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Przedmiot ekspertyzy

Niniejsza ekspertyza ma na celu przedstawienie prawnych oraz ekonomicznych aspektow
problemu opodatkowania akcyzowego tzw. nowatorskich wyrobéw tytoniowych, nazwanych
w ustawie o podatku akcyzowym ,wyrobami nowatorskimi”.! Jak wskazuje sie w literaturze
fachowej?, cho¢ wyroby nowatorskie sg rynkowymi substytutami papierosow, realna stawka akcyzy
na te produkty jest pieciokrotnie nizsza od tej na papierosy.

Prawnicza analiza problematyki wyrobdw nowatorskich obejmuje w szczegdlnosci historie
regulacji ich dotyczacych, prébe wyktadni samego ustawowego terminu ,wyroby nowatorskie”,
a takze pytanie o prawnicze uzasadnienie dla wskazanego wyzej zréznicowania w opodatkowaniu
akcyzowym wyrobdw nowatorskich oraz papieroséw. Analiza ekonomiczna skupia sie na
zagadnieniu zmian na rynku wyrobdéw tytoniowych w Polsce, jak rowniez na symulacji skutkéw

wyrownania obcigzenia akcyzowego na papierosy oraz nowatorskie wyroby tytoniowe.

1. Krotka historia regulacji ustawowej dotyczacej wyrobow nowatorskich

Kategoria towaréw wystepujgcych w obrocie nazwana przez polskiego ustawodawce
,wyrobami nowatorskimi”, zostata zaliczona do kategorii wyrobdow akcyzowych normowanych
w ustawie z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym?3 (dalej: ustawa; ustawa o podatku
akcyzowym), a zatem objetych obcigzeniem tg daning publiczng, na mocy ustawy z dnia 12 grudnia
2017 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym# (dalej: ustawa z 2017 r.). Przepisy tej ustawy
wprowadzity samg kategorie wyrobow nowatorskich, jej definicje oraz reguty opodatkowania.
Rédwnolegle przepisy ustawy dodaty takze kategorie papieroséw elektronicznych oraz ptynéw do
papieroséw elektronicznych, ktére réwniez zostaty obtozone podatkiem akcyzowym. Jak to
zazwyczaj bywa we wspoétczesnym ustawodawstwie zarowno polskim, jak i pozostatych krajow
cztonkowskich Unii Europejskiej, rowniez ta zmiana powodowana byta (tym razem raczej posrednio)

przez procesy legislacyjne, ktore dokonaty sie na poziomie unijnym. W tym przypadku chodzi

1 Czes$¢ ekonomiczna ekspertyzy zostata opracowana we wspétpracy z mgrem t. Dabrosiem.

2 Patrz zwtaszcza: A. Nowak-Far, Opodatkowanie akcyzowe wyrobéw nowatorskich — nieuzasadniona preferencja
branzy w Polsce, ,Kontrola Paristwowa” 2020, nr 1, s. 99-115.

3 Ustawa z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (tekst jedn. Dz. U.z 2020 r., poz. 722 ze zm.).

4 Ustawa z dnia 12 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym (Dz. U. z 2018 r., poz. 137).
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o dyrektywe 2014/40/UE>, ktéra wprowadzita definicje takich pojeé jak , papieros elektroniczny” czy
wtasnie ,nowatorski wyrdb tytoniowy”. Przepisy dyrektywy nie dotyczyty jednakze opodatkowania
wskazanych produktéw, stad tez ich implementacja do prawa polskiego nastgpita drogg ustawy
z dnia 22 lipca 2016 r. o zmianie ustawy o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzycia tytoniu
i wyrobow tytoniowych®. Prawodawca unijny pomija tez jak na razie wskazane kategorie wyrobow
w dyrektywie Rady 2011/64/UE dotyczacej akcyzy na wyroby tytoniowe 7. Jednak polski
ustawodawca — podobnie jak wielu innych ustawodawcéw w panstwach cztonkowskich UE — zdecy-

dowat sie na uwzglednienie tych nowych kategorii wyrobéw tytoniowych w prawie podatkowym.

1.1. Ustawa z 2017 r. — proces legislacyjny

W uzasadnieniu rzagdowego projektu®, ktéry ostatecznie trafit do Dziennika Ustaw jako
wskazana juz ustawa z 2017 r., odwotano sie w pierwszej kolejnosci do faktu, ze wprowadzane
kategorie funkcjonujg juz w przepisach dyrektyw unijnych. Wyliczono szereg panstw europejskich,
ktére wprowadzity juz opodatkowanie wskazanych produktéw. Stwierdzono tez dobitnie, ze
»,Z uwagi na fakt, ze wyroby nowatorskie sg substytutem tradycyjnych wyrobdéw tytoniowych
zawierajgcym w swoim sktadzie tyton do palenia, niniejszy projekt ustawy przewiduje objecie tych
wyrobdw systemem opodatkowania podatkiem akcyzowym”®. Wskazano réwniez ogdlnie, ze ,,do
wyrobow nowatorskich bedg wiec miaty zastosowanie ogdlne przepisy dotyczgce opodatkowania
akcyzg wyrobdéw akcyzowych, w tym przedmiotu opodatkowania, powstania obowigzku

podatkowego, opodatkowania ubytkéw, wtasciwosci organdw podatkowych, rejestracji

5 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/40/UE z dnia 3 kwietnia 2014 r. w sprawie zblizenia
przepisow ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw cztonkowskich w sprawie produkciji,
prezentowania i sprzedazy wyrobow tytoniowych i powigzanych wyrobéw oraz uchylajgca dyrektywe
2001/37/WE (Dz. Urz. UE L z 2014 r. nr 57, s. 1).

6 Ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. o zmianie ustawy o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzycia tytoniu i
wyrobow tytoniowych (Dz. U. z 2016 r., poz. 1331).

7 Dyrektywa Rady 2011/64/UE z dnia 21 czerwca 2011 r. w sprawie struktury oraz stawek akcyzy
stosowanych do wyrobéw tytoniowych (Dz. Urz. UE L nr 54, s. 24).

8 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym, druk sejmowy nr 1963,
VIII kadencja 2015-2019 (na:)
https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=F129ABEE2AD314B1C12581C5005BDC78
(dostep: 29 wrzesnia 2021 r.).

9 Tamze, s. 4.
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podmiotéw, deklaracji podatkowych, termindéw ptatnosci akcyzy oraz postepowania w przypadku
importu”1°,

Przedmiotowy projekt ustawy, ogtoszony publicznie 21 czerwca 2017 r., spotkat sie — jak to
zazwyczaj bywa z projektami aktow normatywnych dotyczacych danin publicznych, w tym zwtaszcza
rozszerzajgcych lub podwyzszajgcych te daniny — giéwnie z krytyka ze strony organizacji
pozarzadowych. W opiniach zgtoszonych w ramach konsultacji spotecznych podnoszono najczescie;j,
ze natozenie akcyzy na ptyny do papieroséw elektronicznych i wyroby nowatorskie doprowadzi¢
moze do przesunie¢ obrotu nimi do szarej strefy*'. W przedstawionych opiniach czesto przewijat sie
postulat opodatkowania obu nowych kategorii wyrobdw akcyzowych stawka zerowg??. Uwaga ta
zostata uwzgledniona na etapie procedowania projektu ustawy w Sejmie, a konkretniej w
poprawkach zaproponowanych przez Podkomisje statg do monitorowania systemu podatkowego,
zgtoszonych w dniu 21 listopada 2017 r.13. Ostatecznie wiec w ustawie z 2017 r. znalazt sie art. 2, w
mysl ktérego do dnia 31 grudnia 2019 r. — zamiast stawek akcyzy, o ktérych mowa w art. 99b ust. 4
i art. 99c ust. 4 ustawy o podatku akcyzowym — do wyrobéw akcyzowych okreslonych w tych
przepisach (czyli do ptynéw do papieroséw elektronicznych oraz do wyrobédw nowatorskich) stosuje

sie zerowg stawke akcyzy.

1.2. Ustawa z 2018 .

Po publicznej dyskusji nad wprowadzanymi zmianami w niecaty rok pdzniej uchwalono

kolejng ustawe — z dnia 22 listopada 2018 r. zmieniajgcg ustawe o zmianie ustawy o podatku

0 Tamze.

11 Na przyktad: Opinia Fundacji Republikanskiej z dnia 12 lipca 2017 r. (na:)
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12299602/12440494/12440497 /dokument300131.pdf (dostep: 29 wrzesnia 2021
r.); Stanowisko Zwigzku Przedsiebiorcéw i Pracodawcéw ws. projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym
z dnia 11 lipca 2017 r. (na:) https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12299602/12440494/12440497 /dokument300137.pdf
(dostep: 29 wrzesnia 2021 r.).

12 Ty zwtaszcza: Stanowisko Pracodawcdw Rzeczypospolitej Polskiej wobec projektu ustawy o zmianie ustawy o
podatku akcyzowym z dnia 12 lipca 2017 r.
(na:)https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12299602/12440494/12440497/dokument300135.pdf (dostep: 29 wrzesnia
2021 r.).

13 Sprawozdanie Podkomisji z dnia 21 listopada 2017 r. (na:)
http://orka.sejm.gov.pl/opinie8.nsf/nazwa/spr_1963/Sfile/spr_1963.pdf (dostep: 29 wrzesnia 2021 r.).


https://sip.lex.pl/#/document/17511034?unitId=art(99(b))ust(4)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/17511034?unitId=art(99(c))ust(4)&cm=DOCUMENT
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akcyzowym 4 (dalej: ustawa z 2018 r.). W tym nader krotkim — zwtaszcza jak na standardy
wspotczesnego ustawodawstwa podatkowego — akcie prawnym znowelizowano przede wszystkim
wspomniany art. 2 ustawy z 2017 r., wydtuzajac okres obowigzywania zerowe] stawki akcyzy na
ptyny do papieroséw elektronicznych oraz na wyroby nowatorskie do dnia 30 czerwca 2020 r.
W uzasadnieniu tegoz aktu wskazano pokrétce, ze ,projekt ustawy uwzglednia postulaty branzy
wskazujgce na potrzebe wydtuzenia okresu na przygotowanie sie do nowych obcigzen fiskalnych
i administracyjnych (np. uzyskanie zezwolenia na prowadzenie skfadu podatkowego, ztozenie
zabezpieczenia akcyzowego i oznaczanie znakami akcyzy) w odniesieniu do ptynu do papieroséw
elektronicznych i wyrobéw nowatorskich oraz toczacg sie dyskusje wsrdd panstw Unii Europejskiej
dotyczaca harmonizacji opodatkowania tych wyrobédw”*®. Termin obowigzywania stawki zerowej
nie byt juz ponownie wydtuzany, natomiast jeszcze przed jego koncem ustawodawca zdecydowat
sie na podwyzszenie stawki docelowe]. Dokonano tego ustawg z dnia 21 listopada 2019 r. o zmianie
ustawy o podatku akcyzowym?® (dalej: ustawa z 2019 r.), ktérej celem byta ,indeksacja stawek
podatku akcyzowego na wyroby akcyzowe bedgce uzywkami”!’. Ustawa z 2019 r. zmienita art. 99¢

ust. 4 i 5 ustawy o podatku akcyzowym normujacy stawke akcyzy za wyroby nowatorskie.

2. Wyroby nowatorskie — analiza terminu ustawowego

W dalszej czesci niniejszej analizy dokonana zostanie wyktadnia ustawowego terminu
,wyroby nowatorskie”, majgca na celu wskazanie ewentualnych niejasnosci oraz prébe ich
wyjasnienia. Na poczatku nalezy zauwazyé, ze termin ten jest stosowany oraz zdefiniowany
w przepisach ustawy o podatku akcyzowym. Ustawa ta w swoim zasadniczym ksztatcie weszia

w zycie z dniem 1 marca 2009 r., implementujgc przepisy dyrektyw Unii Europejskiej 8

14 Ustawa z dnia 22 listopada 2018 r. zmieniajaca ustawe o zmianie ustawy o podatku akcyzowym (Dz. U. z 2018 r.,
poz. 2404).

15 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy zmieniajacej ustawe o zmianie ustawy o podatku akcyzowym, druk
sejmowy nr 3015, VIl kadencja 2015-2019 (na:) https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3015 (dostep: 29
wrzesnia 2021 r.)

16 Ustawa z dnia 21 listopada 2019 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym (Dz. U. z 2019 r., poz. 20523).

17 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym, druk sejmowy nr 15, IX kadencja
2019

18 Mowa tu o dyrektywie Rady nr 92/12/EWG z dnia 25 lutego 1992 r. w sprawie ogdlnych warunkéw dotyczacych
wyrobdw objetych podatkiem akcyzowym, ich przechowywania, przemieszczania oraz kontrolowania (Dz. Urz. WE L
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i wprowadzajac szereg bardzo istotnych zmian systemowych i konstrukcyjnych odnosnie do tej
daniny publicznej'®. Jak juz jednak wskazano, przedmiotowa kategoria wyrobdw nowatorskich

zostatfa do niej dodana dopiero wraz z nowelizacjg z 2017 r.

2.1. Wyroby nowatorskie jako podkategoria wyrobdw akcyzowych

Przed przejsciem do samego terminu ,wyroby nowatorskie” trzeba odnies¢ sie do szerszego
pojecia ,,wyrobow akcyzowych”, bedacego kluczowym dla systemu podatku akcyzowego, gdyz
okreéla ona towary podlegajace tejze daninie?°. Ustawodawca zdefiniowat je w art. 2 ust. 1 pkt 1
ustawy poprzez wyliczenie, wskazujgc, ze wyrobami akcyzowymi sg wyroby energetyczne, energia
elektryczna, napoje alkoholowe, wyroby tytoniowe, susz tytoniowy, ptyn do papieroséw
elektronicznych oraz wyroby nowatorskie, okreslone w zatgczniku nr 1 do ustawy. Jak wskazano w
doktrynie, przyjecia takiej formuty definicyjnej ,stanowi realizacje zasady konkretyzacji przedmiotu
opodatkowania, wyrazonej posrednio w art. 1 [ustawy]” 2. Tym samym ani w ustawie, ani
w doktrynie trudno doszukac sie potrzeby na to, aby termin ,, wyroby akcyzowe” analizowac¢ gtebiej

od strony teoretycznej.

2.2. Problem precyzji jezykowej

Interesujgcy nas termin ,,wyroby nowatorskie” zostat oczywiscie dodany do art. 2 ust. 1 pkt
1 przez przepisy ustawy z 2017 r. Nie sposéb oprze¢ sie wrazeniu, ze sam termin zostat
sformutowany nieco niefortunnie, zwtaszcza w kontekscie catego przepisu art. 2 ust. 1 pkt 1. Termin
ten jest catkowicie obcy jezykowi potocznemu, a inspirowany jest pojeciem uzytym w dyrektywie
2014/40/UE, ktéra wprowadza i definiuje kategorie ,,nowatorskiego wyrobu tytoniowego”. Polska
wersja jezykowa odpowiada tu zresztg bardzo dobrze terminom uzytym w wers;ji angielskiej (novel

tobacco product), niemieckiej (neuartiges Tabakerzeugnis), czy francuskiej (nouveau produit du

21992 r.nr 76, s. 1) oraz dyrektywie Rady 2008/118/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie ogdlnych zasad
dotyczacych podatku akcyzowego, uchylajgca dyrektywe 92/12/WE (Dz. Urz. UE Lz 2009 r.nr9,s. 12).

19 ). Matarewicz (w:) Nowy podatek akcyzowy. Zbiér przepiséw. Praca zbiorowa pod red. W. Modzelewskiego. Prawo
podatkowe, z. 194, Instytut Studiéw Podatkowych Modzelewski i Wspélnicy, Warszawa 2009, s. 5.

20, Arciszewski (w:) Akcyza. Komentarz, red. M. Zimny, C.H. Beck, Warszawa 2020, s. 22.

21 ), Matarewicz, Ustawa o podatku akcyzowym. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 54.
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tabac). Wspomniana wyzej polska ustawa z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed
nastepstwami uzycia tytoniu i wyrobdw tytoniowych uzyta zresztg w art. 2 pkt 11 terminu literalnie
zaczerpnietego z powotanej dyrektywy.

Tymczasem w art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym ustawodaweca z nie do konca
jasnych przyczyn (a na pewno nie wyjasnionych w uzasadnieniu ustawy z 2017 r.) zdecydowat sie na
opuszczenie w projektowanym, nowym pojeciu, przymiotnika ,tytoniowe”. W rezultacie czytelnik
ustawy nie majgcy wczesniej kompleksowego rozeznania w instytucji podatku akcyzowego i
rozpoczynajacy lekture przepiséw od poczatku mégtby uznaé, ze ,wyroby nowatorskie” to albo
kategoria nie majgca w ogdle nic wspdlnego z pozostatymi kategoriami wskazanymi w art. 2 ust. 1
pkt 1, albo tez, ze jest to jakas kategoria zbiorcza, do ktérej mozna by zaliczy¢ zaréwno jakies$
nowatorskie wyroby alkoholowe, tytoniowe, jak i energetyczne. Dopiero doczytanie niemal do
konca ustawowego stowniczka zawartego w art. 2 ust. 1 rozwiewa te watpliwos$é, gdyz okazuje sie,
ze kategoria wyrobow nowatorskich ma jednak co$ wspdélnego jedynie z tytoniem. Trudno zatem
uznac takie sformutowanie przedmiotowego terminu za poprawne legislacyjnie; ponadto zas mozna
nieco dygresyjnie stwierdzi¢, ze owa jezykowa dezynwoltura ustawodawcy jest jednym z wielu
wyrazéw tego, ze z dawna juz zarzucono w ustawodawstwie tradycyjny i mato realny postulat
czynienia prawa jasnym dla przecietnego odbiorcy, a nie tylko dla profesjonalisty. Niemniej jednak
zachowanie spdjnosci terminologicznej w ramach porzadku prawnego i uzycie takze w ustawie
o podatku akcyzowym terminu ,nowatorskie wyroby tytoniowe” pozwolitoby na zachowanie
wieksze]j jasnosci, a zarazem w zaden sposéb nie zagrozitoby precyzji rozgraniczenia z kategoria
,Wyrobow tytoniowych”?2. Jedynym wyttumaczeniem pominiecia w terminie z ustawy o podatku
akcyzowym przymiotnika ,tytoniowy” wydaje sie by¢ cheé wyraznego rozgraniczenia tegoz terminu
od ,,nowatorskiego wyrobu tytoniowego” — terminu uzytego w ustawie z dnia 9 listopada 1995 r. o
ochronie zdrowia przed nastepstwami uzycia tytoniu i wyrobdow tytoniowych — i posiadajgcego

odrebng definicje na potrzeby regulacji tejze ustawy.

22 Inng, cho¢ zupetnie nie zwigzana z przedmiotem tej analizy ciekawostka jezykowa z ustawy jest uzycie w art. 2 ust. 1
pkt 34 stowa , kartridz”, ktdre jest dosy¢ mtodym anglicyzmem, cho¢ wystepujacym juz w Stowniku Jezyka Polskiego
PWN oraz w Wielkim Stowniku Jezyka Polskiego PWN.
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2.3. Ustawowa definicja wyrobéw nowatorskich

Definicji samych wyrobow nowatorskich szukaé nalezy w art. 2 ust. 1 pkt 36. Sg to zatem

wyroby bedgace:

a) mieszaning, w ktérej sktadzie znajduje sie tyton lub susz tytoniowy,

b) mieszaning, o ktérej mowa w lit. a, oraz zawierajgce odrebnie ptyn do papieroséw elektronicznych
- inne niz wyroby, o ktérych mowa w art. 98 ust. 1 i art. 99a ust. 1, ktére dostarczajg aerozol bez
spalania mieszaniny.

Tu oczywiscie dodac nalezy, ze art. 98 ust. 1 wylicza ,tradycyjne” wyroby tytoniowe, a wiec
papierosy, tyton do palenia, cygara i cygaretki, natomiast art. 99a ust. 1 definiuje susz tytoniowy.
Oznacza to zatem, ze zaréwno ,tradycyjne” wyroby tytoniowe, jak i susz tytoniowy, w zadnym
wypadku nie moga zostac zakwalifikowane do wyrobéw nowatorskich. Wszystkie wskazane wyroby
réwniez posiadajg swoje definicje ustawowe, co oczywiscie uftatwia doprecyzowanie kategorii
wyrobdéw nowatorskich.

Definicje zawartg w projektowanym woéwczas dopiero art. 2 ust. 1 pkt 36 poddat interpretacji
sam projektodawca ustawy z 2017 r., wskazujgc w uzasadnieniu, ze ,,wyrobem nowatorskim jest
wiec np. pyt tytoniowy lub tyton wymieszany z substancjami lepigcymi (np. wodg, celulozg czy
gliceryng). Natomiast w przypadku mieszaniny, ktéra oprécz mieszaniny tytoniu zawiera odrebnie
ptyn do papieroséw elektronicznych, za wyréb nowatorski uwaza sie mieszanine zawierajgcg tyton,
o ktérej mowa powyzej, oraz ptyn. Wyroby nowatorskie sg to zatem wyroby inne niz papierosy,
tyton do palenia, cygara, cygaretki czy tez susz tytoniowy, w przypadku ktérych nie dochodzi do
procesu spalania. Powyzisza definicja nie obejmuje urzadzen stuzgcych do podgrzewania
Ww. mieszanin”?3,

Tym, co dosyé wyraznie odrdinia wyroby nowatorskie od ,tradycyjnych” wyrobdéw
tytoniowych zdefiniowanych w ustawie jest to, ze ,,w definicji kazdego z wyrobow tytoniowych
zdefiniowanych w ustawie o podatku akcyzowym zawarte sg co najmniej dwa elementy, ktérych

papierosy elektroniczne oraz nowatorskie wyroby tytoniowe nie spetniajg, tj. ‘nadawanie sie do

23 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy..., s. 6.
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palenia’ oraz ‘przeznaczenie do palenia’”?*. Pojecie wyrobéw nowatorskich wytozyt tez w jasny
sposéb Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wskazujac, ze ,0 zakwalifikowaniu do
wyrobow nowatorskich stanowig dwie cechy: czy sg one mieszaning zawierajgcg tyton i czy
dostarczajg aerozol bez spalania mieszaniny” 2°. Bazujgc na takim wtasnie kryterium, organy
podatkowe uznaty zatem, ze wyrobem nowatorskim (a zatem i akcyzowym) nie jest np. nie
zawierajacy tytoniu aromat do fajek wodnych?®, a jest nim z kolei ,innowacyjny system kapsutek z
tytoniem, fgczacy technologie waporyzacji z uzywaniem tytoniu”?’.

Z prawniczego punktu widzenia definicja zawarta w art. 2 ust. 1 pkt 36 ustawy jest wiec dosy¢
jasna i daje sie tatwo wytozy¢ w sposéb, ktéry zaproponowany zostat chocby przez WSA
w Warszawie. Jej praktyczna aplikacja wymaga natomiast niewatpliwie szczegdétowej analizy
technicznej poszczegdlnych wyrobow, pozwalajgcej stwierdzié, czy rzeczywiscie s one ,,mieszaning

zawierajgcg tyton” oraz ,,dostarczajg aerozol bez spalania mieszaniny”.

2.4. Wyroby nowatorskie a nowatorski wyréb tytoniowy

Dla porzadku nalezy réwniez wskazac, ze w polskim porzagdku prawnym funkcjonuje obecnie
takze — zupetnie odrebna od powyzej zanalizowanej — definicja pokrewnego pojecia ,nowatorski
wyrdb tytoniowy”. W powotywanej juz dyrektywie 2014/40/UE zdefiniowane s3 one w artykule
2 pkt. 14 jako wyréb tytoniowy, ktdry nie jest zadnym z nastepujgcych: papieros, tyton do
samodzielnego skrecania papierosow, tyton fajkowy, tyton do fajki wodnej, cygaro, cygaretka, tyton
do zucia, tyton do nosa lub tyton do stosowania doustnego, oraz zostaje wprowadzony do obrotu
po dniu 19 maja 2014 r. Ustawa z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami
uzycia tytoniu i wyrobow tytoniowych?® w art. 2 pkt 11 definiuje nowatorskie wyroby tytoniowe

niemal identycznie wskazujac, ze jest to wyrdb tytoniowy inny niz papieros, tyton do samodzielnego

24 ). Arciszewski (w:) Akcyza. Komentarz..., s. 61.

25 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 listopada 2020 r., VIIl SA/Wa 353/20, Lex nr 3100757.

26 Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, Pismo z dnia 19 marca 2021 r. (0111-KDIB3-3.4013.12.2021.2.JS),
Akcyza od produkcji i sprzedazy aromatéw wykorzystywanych do tytoniu do fajek wodnych.

27 Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, Pismo z dnia 28 lutego 2019 r. (0111-KDIB3-3.4013.288.2018.2.JS),
Podatek akcyzowy - ustalenie podstawy opodatkowania wyrobdéw nowatorskich.

28 Ustawa z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzycia tytoniu i wyrobdw tytoniowych
(tekst jedn. Dz. U. z 2021 r., poz. 276).
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skrecania papierosdw, tyton fajkowy, tyton do fajki wodnej, cygaro, cygaretka, tyton do zucia, tyton
do nosa lub tyton do stosowania doustnego. Jest to zatem definicja negatywna, wskazujaca jedynie,
co nowatorskim wyrobem tytoniowym nie jest, ale nie precyzujgca zadnych pozytywnych
przestanek zaliczenia danych produktéw do tej kategorii. Zawarcie tej definicji w odrebnej ustawie,
ktérej przedmiot normowania jest dodatkowo dosy¢ odlegty od zagadnien podatkowych, zmniejsza
jednak zasadniczo ryzyko ewentualnych komplikacji, mogacych wynikaé z réwnolegtego
funkcjonowania w porzadku prawnym dwdch odrebnych definicji podobnych (a z ekonomicznego
i spotecznego punktu widzenia okreslajgcych doktadnie te sama kategorie ddbr) termindéw. Brak
wiekszych odniesien do tego problemu w doktrynie dowodzi, ze teza o niktym rozmiarze tego ryzyka

znajduje jak na razie potwierdzenie w praktyce.

3. Stawka akcyzy na wyroby nowatorskie

O stawce akcyzy na wyroby nowatorskie stanowi art. 99c ust. 4 ustawy. Stawka ta
,W odrdznieniu od stawki na ptyn do papierosow elektronicznych ma charakter mieszany. Ma ona
wynies¢ 155,79 zt za kazdy kilogram i 32,05% $redniej wazonej detalicznej ceny sprzedazy tytoniu
do palenia”?°. W doktrynie wskazano, ze ,,ustawodawca przyjat dla tych wyrobdw identyczng stawke
jak dla tytoniu do palenia, co w przysztosci®® pozwoli zapobiec pokusie takiego klasyfikowania
wyrobdw tytoniowych lub nowatorskich, aby byty uznane za te o nizszej stawce”3.

Nominalnie stawka akcyzy na tyton do podgrzewania jest réwna stawce na tyton do palenia.
Jednakze ze wzgledu na fakt, iz jedna sztuka wkfadu do podgrzewania zawiera ponad dwa razy mniej
tytoniu, efektywna stawka akcyzy na nowatorskie wyroby tytoniowe jest odpowiednio nizsza.
W literaturze komentujacej ustawe o podatku akcyzowym pomija sie fakt, ze wyroby nowatorskie
sg przede wszystkim rynkowym substytutem papierosdw, a tym samym nie poréwnuje sie stawki

akcyzy na nie z tg, ktdrg ustawa przewiduje wtasnie dla papieroséw. Tymczasem ,szacuje sie [...], ze

roznice konstrukcji tego podatku w odniesieniu do tych dwdch grup produktéw skutkujg niemal

22 ). Matarewicz, Ustawa..., s. 887.
30 cytowany komentarz zostat wydany, gdy obowigzywata jeszcze zerowa stawka akcyzy na wyroby nowatorskie.
31 A, Siekierski (w:) Akcyza..., s. 877.
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5-krotnie wyzszg akcyzg od papieroséw niz od wyrobdw nowatorskich3? [...]. Innymi stfowy, w Polsce
stawka akcyzy na wyroby nowatorskie wynosi mniej wiecej 20% stawki na papierosy”33.

Oczywiscie trudno odmowié ustawodawcy prawa do réznorodnego ksztattowania stawek
danin publicznych, jednakze niewatpliwie rzetelnos¢ prawodawcza wymaga, aby zréznicowanie ich
w przypadku produktéw bedgcych de facto substytutami rynkowymi, zostato nalezycie uzasadnione.
W uzasadnieniu ustawy z 2017 r., w ktdrej wprowadzono akcyze na wyroby nowatorskie wskazano
jedynie ogdlnie — co juz zostato wyzej zacytowane — ze ,,z uwagi na fakt, ze wyroby nowatorskie sg
substytutem tradycyjnych wyrobdw tytoniowych zawierajgcym w swoim sktadzie tyton do palenia,
niniejszy projekt ustawy przewiduje objecie tych wyrobéw systemem opodatkowania podatkiem
akcyzowym”34, jednakze brak jest szerszego uzasadnienia dla zastosowania takich, a nie innych
stawek tegoz podatku. W szczegdlnosci zas projektodawca w zaden sposéb nie poréwnat stawek
akcyzy na wyroby nowatorskie oraz na papierosy. Tym samym trudno uzna¢, aby nalezycie

wykazano, skad tak naprawde wynika réznica w opodatkowaniu tych produktéw.

4. Zmiany na rynku wyrobdw tytoniowych w Polsce

Zgodnie z dostepnymi szacunkami i prognozami na polskim rynku wyrobdéw tytoniowych
dochodzi obecnie do powaznych zmian. Powoli spada popularnos¢ ,tradycyjnych” papierosdw,

podczas gdy spektakularne wzrosty odnotowujg tzw. wyroby nowatorskie:

Rok 2021 2022 2023 2024
Prognozowana 42 42 40,7 39,0
sprzedaz

papierosow

(mld sztuk)

Zmiana r/r 0% -3% -4%

32 Inne wyliczenia, zobrazowane wykresem, wskazujg nawet, ze stawka akcyzy od papieroséw jest realnie ponad 5-
krotnie wyzsza niz stawka od wyrobdw nowatorskich. Zrédto: wyliczenia wtasne Polskiego Towarzystwa Gospodarczego.
33 A. Nowak-Far, Opodatkowanie..., s. 111.

34 Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym, druk sejmowy nr 1963, s. 4.
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Prognozowana 4,1 5,6 6,8 7,9

sprzedaz
wyrobow
nowatorskich

(mld sztuk)

Zmianar/r 37% 21% 16%

Zrodto: JTI

Powyisze  zestawienie  nie  przedstawia

% UDZIALY TYTONIU PODGRZEWANEGO

W RYNKU WYROBOW TYTONIOWYCH metodologii wyliczen, dlatego tez nalezy go traktowac
012019 163 jako prognoze. Wykonanie dalszej analizy rozwoju tego
022019 191 . . . . .
rynku jest zadaniem wyjgtkowo trudnym, poniewaz
032019 228
142019 218 branza ta charakteryzuje sie podatnosciag na wahania
012020 402 nastrojéw konsumenckich. Wptyw na te zachowania
022020 4,58 e . . .
- mogg mie¢ takze informacje o publikowanych wynikach
032020 .
042020 587 badan medycznych. Niemniej jezeli czynniki te nie beda
012021 667 dominujgce mozna zatozyé, iz rozwdj segmentu
022021 1,28

wyrobéw nowatorskich bedzie dalej sie rozwijat
kosztem wyrobow ,tradycyjnych”, co jednak nie oznacza jego zastgpienia w srednim terminie, lecz

ustabilizowanie sie jego udziatu w polskim rynku.

WARSZAWA ZNAJDUJE SIE W GRONIE MIAST
Przyktadami tych trendéw sg zamieszczone wykresy. 0 NAJSZYBSZYM WZROSCIE TYTONIU
PODGRZEWANEGO NA SWIECIE

UDZIAL RYNKOWY TYTONIU PODGRZEWANEGO

Zasadne jest jednak rozwazenie, czy wzrosty
w sprzedazy wyrobow nowatorskich wigzg sie
wytgcznie z efektem nowosci, czy tez wynikajg
z atrakcyjnosci cenowej nie powigzanej z podobnym
poziomem obcigzen akcyzowych jak w przypadku

produktow ,tradycyjnych”. W tym celu niezbedne

jest przeprowadzenie symulacji. 2017 2018 2019 2020 Q12021 022021
0% 4,60% 10,50% 13,80% 14,80% 17,46%

Warszawa =jiil=
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5. Symulacja obcigzenia akcyzowego na papierosy oraz nowatorskie wyroby tytoniowe

Celem symulacji jest sprawdzenie, w jaki sposdb obtozenie nowatorskich wyrobéw
tytoniowych (dalej: ,NWT”) akcyzg réwnie wysoka jak ,tradycyjnych” papieroséw wptynie na

dochody budzetu panstwa z tytutu podatku akcyzowego.
Na potrzeby symulacji zaktadamy, odwotujac sie do stanowiska Japan Tobacco International®, ze:

e Cenazaréwno paczki 20 papieroséw, jak i opakowania 20 wktadoéw do podgrzewania wynosi
15 zt.

e Zaktadamy, ze producenci stosujg agresywng strategie cenowg — za wszelkg cene nie chcg
dopusci¢ do wzrostu ceny ptaconej przez konsumenta. W razie ewentualnych zmian
wysokosci akcyzy sg gotowi na odpowiedni spadek dochoddw.3®

e Cena koncowa produktu nie ulega zmianie, wiec nie zmienia sie takze popyt na niego.

e Akcyza w przeliczeniu na 1 papierosa rowna jest ustawowemu minimum obliczanemu na

podstawie Sredniej wazonej detalicznej ceny sprzedazy papierosow.

Na tej podstawie obliczamy akcyze w przeliczeniu na paczke obu rodzajéw produktéw. Nastepnie
symulujemy, jak bedg wyglada¢ dochody budzetu panstwa z tytutu podatku akcyzowego od
nowatorskich wyrobdéw tytoniowych w latach 2022-2024 zaréwno przy zatozeniu, ze ustawa
o akcyzie nie ulegnie zmianie, jaki przy zatozeniu, ze w zycie wejdg proponowane przez Ministerstwo
Finanséw zmiany w podatku akcyzowym. Sprawdzamy takze scenariusze kontrfaktyczne, w ktérych
akcyza w przeliczeniu na jedng porcje tytoniu do podgrzewania jest réwna 50%, 60%, 80% oraz 100%

akcyzy w przeliczeniu na jednego papierosa.

35 Stanowisko przedstawione dnia 28 wrze$nia 2021 roku, podczas prac Grupy Roboczej Forum Akcyzowego
zorganizowanego przez Ministerstwo Finansow.

36 Nasze zafozenie jest uzasadnione na podstawie przypadku Japonii, w ktérym obcigzenia akcyzowe nie wptynety na
cene produktu. Warto przesledzi¢ to na podstawie dostepnych publicznie informacji z lat 2014 i 2018, w ktdrych nie
zostata odnotowana zwyzka ceny z tytutu obcigzen publicznoprawnych. Zob. odpowiednio przed i po podwyzce:
https://www.reuters.com/article/philipmorris-iqos-idUSL6ENOT94H820141119;  https://www.reuters.com/article/us-
pmi-japan-idUSKCN1MXO06E (dostep 7 pazdziernika 2021).
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STRUKTURA CENY WYROBOW TYTONIOWYCH 2021 Zgodnie z naszymi obliczeniami
w roku 2021 srednia wysokos¢ akcyzy

- w przeliczeniu na 1 papierosa wynosi
0,468 zt, a w przeliczeniu na 1 porcje
tytoniu do podgrzewania: 0,097 zi.
Oznacza to, ze akcyza zawarta w

zawierajgcej 20 sztuk paczce papieroséw
wynosi 9,36 zt, a wyrobu nowatorskiego

PAPIEROSY NOWATORSKIE
WYROBY TYTONIOWE 1,94 zt, co wskazuje na preferencyjne

Przychéd brutto = VAT m Akcyza opodatkowanie wyrobéw nowatorskich.

5.1. Prognoza na lata 2022-2024 przy zatozeniu, ze przepisy akcyzowe nie ulegng zmianie

W prognozie zachowujemy zatozenia przedstawione wyzej. Zaktadamy takze, ze (zgodnie
z prognozami Ministerstwa Finansdw) w okresie prognozy ceny zarowno papieroséw, jak i wyrobow
nowatorskich beda rosngé r/r o 5% — zostanie to uwzglednione przy obliczaniu zmiennej czesci
stawek akcyzy. Obliczamy wyniki dla pieciu scenariuszy — takiego, w ktérym zasady opodatkowania
papieroséw i nowatorskich wyrobéw tytoniowych (dalej: NWT)nie ulegng zmianie oraz takich, w
ktorych akcyza na nowatorskie wyroby tytoniowe jest rdwna 50%, 60%, 80% oraz 100% akcyzy na

papierosy.

Obliczamy, ile w ww. scenariuszach wynositaby akcyza w przeliczeniu na pojedynczg porcje
tytoniu do podgrzewania (NWT) oraz ile zyskiwatby na tym budzet panstwa. Dane nt.

prognozowanej sprzedazy NWT pochodzg od JTI.
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Uzyskujemy nastepujace wyniki:

ROK 2022 2023 2024
Prognozowana sprzedaz wyrobéw

7
nowatorskich (mld sztuk) 2,6 6,8 9
Prognozowana wysokos¢ akcyzy/szt. (zt) 0,099 0,102 0,104
Prognozowany dochdd panstwa z akcyzy
od wyr. nowatorskich (min zt) 555 691 824
Prognozowana wysokos¢ minimalnej e 0.492 0505

akcyzy w papierosie

Prognozowany dochdd panstwa z akcyzy
od wyr. nowatorskich (min zt) gdyby 2 686 3348 3993
akcyza byta réowna akcyzie na papierosy

Prognozowany dochdd panstwa z akcyzy

od wyr. nowatorskich (min zt), gdyby 2 149 2678 3195
akcyza wynosita 80% akcyzy na papierosy

Prognozowany dochdd panstwa z akcyzy

od wyr. nowatorskich (min zt), gdyby 1612 2 009 2396
akcyza wynosita 60% akcyzy na papierosy

Prognozowany dochdd panstwa z akcyzy

od wyr. nowatorskich (min zt), gdyby 1343 1674 1997
akcyza wynosita 50% akcyzy na papierosy

PROGNOZOWANY DOCHOD PANSTWA Z AKCYZY OD WYROBOW NOWATORSKICH

B Bez zmian

Gdyby akcyza wynosita 50%

akcyzy na papierosy
Gdyby akcyza wynosita 60%
akcyzy na papierosy
m Gdyby akcyza wynosita 80%
akcyzy na papierosy
m Gdyby akcyza byta rowna
akcyzie na papierosy I
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Gdyby w latach 2022-2024 akcyza na jeden wktad byta réwna akcyzie na jednego papierosa,
to skarb panstwa zyskatby na tym 8,0 mld zt w stosunku do stanu obecnego. W przypadku stawek

rownych 80%, 60% i 50% réznica dochodu wyniostaby odpowiednio 6,0, 4,0 lub 3,0 mld zt.

5.2. Prognoza na lata 2022-2024 przy zatozeniu, ze przepisy akcyzowe zostang zmienione

Na potrzeby analizy przyjeto zatozenia jak w punkcie wyzej, zmieniajgc jednak mechanizm
obliczania akcyzy zgodnie z nowelizacjg proponowang przez Ministerstwo Finanséw (projekt

ustawy z dnia 6 pazdziernika 2021 r.3’). Na podstawie danych uzyskano nastepujace wyniki:

ROK 2022 2023 2024
Prognozowana sprzedaz wyrobéw
nowatorskich (mld sztuk)

Prognozowana wysokos$¢ akcyzy/szt. (zt) 0,1466 0,1587 0,1718

5,6 6,8 7,9

Prognozowany dochdéd panstwa z akcyzy

od wyr. nowatorskich (min zt) 821 1079 1357
Prognozowana wysokos¢ minimalnej
akcyzy w papierosie

Prognozowany dochdd panstwa z akcyzy
od wyr. nowatorskich (min zt) gdyby 2821 3678 4591
akcyza byta rowna akcyzie na papierosy

Prognozowany dochdd parnstwa z akcyzy

od wyr. nowatorskich (min zt), gdyby 2 257 2942 3673
akcyza wynosita 80% akcyzy na papierosy

Prognozowany dochdd panstwa z akcyzy

od wyr. nowatorskich (min zi), gdyby 1692 2207 2754
akcyza wynosita 60% akcyzy na papierosy

Prognozowany dochdd panstwa z akcyzy

od wyr. nowatorskich (min zt), gdyby 1410 1839 2295
akcyza wynosita 50% akcyzy na papierosy

0,504 0,541 0,581

Gdyby w latach 2022-2024 obowigzywata znowelizowana ustawa i akcyza na jeden wktad

byta réwna akcyzie na jednego papierosa, to skarb panstwa zyskatby na tym 7,8 min zt w stosunku

37 Projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym, UD299,
https://archiwum.bip.kprm.gov.pl/kpr/form/r800850,Projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-podatku-akcyzowym.htmi
(dostep: 10 pazdziernika 2021 r.).
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do stanu wyznaczonego ustawg. W przypadku stawek rownych 80%, 60% i 50% réznica dochodu

wyniostaby odpowiednio 5,6, 3,4 lub 2,3 mid zi.

PROGNOZOWANY DOCHOD PANSTWA Z AKCYZY 0D WYROBOW NOWATORSKICH PO ZMIANACH
W Zgodnie z propozycjg MF z 6 X
2021 .
Gdyby akcyza wynosita 50%

akcyzy na papierosy
Gdyby akcyza wynosita 60%
akcyzy na papierosy
B Gdyby akcyza wynosita 80%
akcyzy na papierosy
B Gdyby akcyza byta rowna
akcyzie na papierosy I I

Dodaé mozna, ze cho¢ proponowana zmiana zwiekszy akcyze na NWT w stosunku do stanu

obecnego, to wcigz nie wyeliminuje ona preferencji w traktowaniu nowatorskich wyrobéw

tytoniowych.

RELACJA AKCYZY NA NWT DO AKCYZY NA PAPIEROSY

=@=Bez zmian ustawowych
B=Propozycja MF z 6 X 2021 (wchodzi w zycie od 2022)
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Konkluzje

Niniejsza analiza problematyki opodatkowania akcyzowego wyrobéw nowatorskich

prowadzi do nastepujgcych wnioskéw:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Sam termin ,,wyroby nowatorskie” jest dosy¢ jednoznacznie rozumiany w praktyce organéw
podatkowych, orzecznictwie i doktrynie. Dotychczas nie dostrzezono wiekszych problemoéw
praktycznych z jego rozumieniem i zakresleniem zakresu przedmiotowego.

Ustawodawca nie uzasadnit dostatecznie wynikajgcej z przyjetych rozwigzan prawnych
faktycznej rdoznicy w poziomie opodatkowania akcyzowego papieroséw oraz wyrobdéw
nowatorskich, co powieksza watpliwosci co do zasadnosci wystepowania owej réznicy.

Z perspektywy budzetu panstwa wyrownanie akcyzy zgodnie z ww. zatozeniami moze
prowadzi¢ do wzrostu tgcznych dochoddw (w zaleznosci od stawki akcyzy przyjetej przez
ustawodawce) w latach 2022-2024 o 3-8 mid zt przy zatozeniu niewejscia w Zycie
proponowanej nowelizacji ustawy o podatku akcyzowym. Po wejsciu w zycie tej ustawy

dodatkowe zwiekszenie akcyzy pozwolitoby budzetowi panstwa osiggnaé zysk 2-8 mid zt.

Ustawodawca dysponuje formalng kompetencjg do réznorodnego ksztattowania stawek
danin publicznych, lecz ogét norm konstytucyjnych oraz zasada racjonalnego prawodawcy
wymagajg od niego by zréznicowanie to nie byto arbitralne lub przypadkowe, a w przypadku
produktéow bedacych de facto substytutami rynkowymi — zostato nalezycie uzasadnione.
W tym kontekscie watpliwosci budzi istotne zréznicowanie opodatkowania podatkiem

akcyzowym substytutow.

Dysproporcja opodatkowania towaréw porownywanych w raporcie jest bardzo duza —
co sktania do krytycznej refleksji na temat stanu obecnego, watpliwosci prawnych oraz
ekonomicznych, poszukiwania rozwigzan alternatywnych oraz formutowania postulatéow de

lege ferenda.

Mimo kontrowersji towarzyszacych daleko idgcemu zrdéznicowaniu akcyzy, potencjalne
scenariusze zmian legislacyjnych oraz projektowane rozwigzania prawne kreslone powinny

by¢ z uwzglednieniem faktu, iz obrotowi prawnemu oraz rzeczywistosci gospodarczej
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7)

sprzyjajg: stabilizacja, konsekwencja oraz pewno$é. W zwigzku z tym w raporcie
przeanalizowane zostaty warianty posrednie, ktére stanowi¢ mogg — w przypadku podjecia
decyzji o modyfikacji aktualnie obowigzujgcego stanu prawnego — przyktad rozwigzan

obowigzujgcych na ,etapie przejsciowym” na drodze do ujednolicenia stawek akcyzowych.

Dyskusja dotyczaca akcyzy, a takie wszelkich innych rozwigzan fiskalnych, uwzgledniaé
powinna sytuacje licznych, réznorodnych podmiotdw i interesariuszy — nie tylko uczestnikow
rynku, lecz réwniez organdéw panstwa, instytucji wiadzy publicznej, a takze okolicznosci
takich jak: kondycja budzetu panstwa oraz efektywnos$¢ prawa daninowego. W tym
kontekscie nadmierne, niekoniecznie uzasadnione realiami spoteczno-gospodarczymi
zréznicowanie opodatkowania podatkiem akcyzowym substytutéw rynkowych wptywac
moze negatywnie na realizacje wyzej wskazanych wartosci oraz ostabiaé¢ zaufanie do

panstwa i obowigzujacego prawa.
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