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KL/163/45/K0/2026
Pan
Donald Tusk

Prezes Rady Ministrow

Szanowny Panie Premierze,

w zwigzku ze skierowaniem pod obrady Rady Ministrow projektu ustawy o zmianie ustawy
o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobdéw tytoniowych (NR
UD213), Konfederacja Lewiatan wnosi o analize ponizszych postulatéw w toku dyskusji nad
projektem.

W Swietle uwag zgftaszanych w toku konsultacji spotecznych oraz sygnalizowanych
watpliwosci dotyczacych przebiegu procesu legislacyjnego apelujemy o ponowne
rozwazenie zasadnosci kontynuowania prac nad projektem w obecnym jego ksztatcie.
W naszej opinii istotne byloby pogtebione odniesienie sie przez projektodawce do
przedstawionych zastrzezen, tak aby dalsze dziatania w mozliwie najwiekszym stopniu
odpowiadaty standardom stanowienia prawa.

W obecnym ksztatcie projekt budzi istotne watpliwosci z perspektywy konstytucyjnych
standardéw prawidtowej legislacji, w tym zasady proporcjonalnosci, a takze moze prowadzic¢
do nadmiernej regulacji. Zauwazamy rowniez, ze w przypadku tego projektu kierunek
dziatan nie w petni koresponduje z zapowiedziami rzagdu dotyczgcymi deregulacji rynku.

W szczegdlnosci projekt nie uwzglednia w wystarczajgcym stopniu niedawno przyjetych
rozwigzan — zarébwno w obszarze fiskalnym (akcyza), jak i materialnym (ramy
funkcjonowania rynku saszetek nikotynowych). Regulacje te nie miaty jeszcze mozliwosci
w petni zafunkcjonowac ani zosta¢ poddane ocenie skutkdéw, co w naszej opinii powinno
stanowi¢ wazny punkt odniesienia przed podejmowaniem kolejnych interwencji. Kolejne,
czeste i nie w petni skoordynowane zmiany moga sprawia¢ wrazenie braku spdjnej strategii
regulacyjnej, a w konsekwencji zwieksza¢ niepewnos¢ po stronie uczestnikdow rynku. To
z kolei moze przektadac sie na wzrost kosztéw dostosowania, utrudniac stabilne planowanie
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dziatalno$ci oraz ostabia¢ przewidywalnos¢ otoczenia regulacyjnego i atrakcyjnosc
inwestycyjna kraju.

Ustawodawca wprowadzit juz systemowe instrumenty kontroli rynku: opodatkowanie,
okreslit warunki sprzedazy, zadbat o zapewnienie warunkéw jakosciowych produktéw,
wprowadzit liczne obostrzenia majgce chronié¢ mtodziez przed dostepnoscig do produktow
nikotynowych, np. saszetek z nikotyna. Zauwazy¢ rowniez nalezy, ze wprowadzajgc podatek
akcyzowy na urzadzenia, ustawodawca w zasadzie wyeliminowat z rynku jednorazowe
e-papierosy. Dziatanie, ktdre abstrahuje od tych okolicznosci, a zarazem naraza panstwo na
istotne straty budzetowe, jest naszym zdaniem niezrozumiate i nieuzasadnione w $wietle
zasad racjonalnego prawodawcy.

Projekt w praktyce zmierza do catkowitego wyeliminowania woreczkdw nikotynowych
z rynku, gdyz te o smaku tytoniu stanowig jedynie marginalng czes¢ rynku. Powstaje ryzyko
niespdjnosci celéw regulacyjnych, gdyz z jednej strony prawodawca reguluje rynek,
opodatkowuje produkty, zeby po chwili te produkty wyeliminowaé. Zauwazy¢ przy tym
nalezy, ze dziatania te nie zostaty poparte dowodami naukowymi, a potrzeba wprowadzania
dalszych obostrzen jest jedynie pewng wizjg projektodawcy. Z punktu widzenia standardow
regulacyjnych zasadne jest, aby projektodawca przedstawit dane ewaluacyjne wykazujace,
ze Swiezo przyjete rozwigzania fiskalne i regulacyjne sg nieskuteczne, badz ze zawiodta ich
egzekucja. Skoro nowe przepisy dopiero weszty w zycie, racjonalna sekwencja dziatan
wymaga najpierw monitoringu i weryfikacji efektow, a dopiero nastepnie — jesli wyniki to
uzasadnia — rozwazenia surowszych instrumentéw. Tymczasem rdéwnolegte objecie
woreczkéw rezimem akcyzowym iograniczeniami sprzedazy, przy jednoczesnym
planowaniu wptywéw budzetowych z tego tytutu, zderza sie z dgzeniem do ich faktycznego
zakazu. Powstaje w ten sposdb wewnetrzna sprzecznos$¢ celéw ustawodawcy, ktorej nie
towarzyszy ocena skutkdéw regulacji, wyjasniajgca sens zmiany decyzji sprzed zaledwie kilku
miesiecy.

Konstytucyjna zasada proporcjonalnosci wskazuje, by stosowany srodek byt odpowiedni do
zamierzonego celu, konieczny oraz nie byt nadmierny wzgledem chronionego dobra.
Rozwigzania o charakterze catkowitego zakazu majg co do zasady charakter wyjgtkowy
i mogg by¢ rozwazane zwtaszcza wtedy, gdy wykazano, ze srodki mniej dolegliwe nie
pozwalajg skutecznie osiggnac¢ zaktadanych celéw. Samo ogdlne wskazanie na ryzyka
zdrowotne moze nie by¢ wystarczajgce dla uzasadnienia automatycznego siegniecia po
instrument eliminacyjny, zwtaszcza w sytuacji braku praktycznej weryfikacji obowigzujacych
od niedawna regulacji. Analogicznie, zasada koniecznosci zaktada potrzebe wykazania, ze
nie istniejg rozwigzania mniej inwazyjne zdolne osiggngc zamierzony cel. W przedstawionym
ksztatcie projekt nie zawiera szerszego uzasadnienia opartego na danych empirycznych,
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ktére potwierdzatoby, ze juz przyjete mechanizmy nadzorcze i egzekucyjne s3
niewystarczajce.

Na odrebne rozwazenie zastuguje zakres oraz szczegdétowos$é oceny skutkdw regulacji.
Zaréwno w ujeciu ex ante, jak i ex post, OSR powinien w mozliwie szerokim stopniu
obejmowaé warianty rozwigzan, analize kosztéw i korzysci (w tym dla MSP), ocene skutkéw
dystrybucyjnych, ryzyka substytucji i rozrostu szarej strefy, wptywu na konkurencje
i tancuchy dostaw, a takze realnych mozliwosci egzekucyjnych organdéw panstwa.

W przedstawionym zakresie cze$¢ z tych elementdéw nie zostata zaprezentowana w sposdb
wyczerpujgcy, co moze utrudnia¢é petng ocene zasadnosci i proporcjonalnosci
proponowanych rozwigzan. W konsekwencji warto rozwazy¢ uzupetnienie uzasadnienia
o brakujace analizy, tak aby proces legislacyjny byt mozliwie przejrzysty i odporny na zarzuty
dotyczace niedostatecznego uzasadnienia przyjetych rozstrzygnieé. Dodatkowo,
w warunkach procedury nadmiernego deficytu szczegdlnego znaczenia nabiera pogtebiona
analiza konsekwencji fiskalnych oraz spdjnosé¢ projektowanych rozwigzan z wczesniej
przyjetymi rozstrzygnieciami podatkowymi.

Projekt moze réwniez budzi¢ watpliwosci z perspektywy konstytucyjnej zasady ochrony
zaufania obywateli do panfistwa i prawa. Znaczgca zmiana kierunku regulacji w krétkim czasie
po przyjeciu kompleksowych rozwigzan utrudnia zachowanie ciggtosci dziatalnosci
gospodarczej, rodzi ryzyko strat inwestycyjnych podmiotéw, a w wymiarze publicznym —
ostabia pewnos¢ prawa i przewidywalnosé otoczenia regulacyjnego. W szczegdlnosci uwage
zwraca zestawienie niedawno wprowadzonych obcigzen podatkowych (uwzglednianych
w planach dochodéw budzetowych) z jednoczesnym ograniczeniem lub wygaszeniem
kategorii wyrobdéw, ktdrych te obcigzenia dotyczy. Taka sekwencja dziatarn moze rodzi¢
pytania o spdjnos¢ celdw polityk publicznych oraz przejrzystosé¢ i stabilno$¢ ram
regulacyjnych wobec obywateli i uczestnikdw rynku.

Z punktu widzenia gospodarki proponowane zmiany mogg oddziatywa¢ wielowymiarowo:
ostabig stabilnos¢ finanséw publicznych, wptyng na przedsiebiorcow — zwtaszcza sektor
MSP, dla ktérego sprzedaz tych produktéw stanowi istotne Zrédto przychodu — oraz rynek
pracy. Ucierpie¢ mogg takze rolnicy uprawiajgcy tyton, dla ktérych zostanie zawezona
mozliwos$¢ rozwoju i produkcji na potrzeby branzy. Dodatkowo, brak wczesniejszej szerokiej
oceny w procesie stanowienia prawa zwieksza ryzyko niepozgdanych efektéw ubocznych,
w tym wypychania popytu do obrotu nielegalnego.

W swietle powyiszego dalsze procedowanie projektu UD213 uwazamy za niecelowe.
Konfederacja Lewiatan postuluje przyjecie sekwencji dziatan zgodnych z zasadami
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prawidtowej legislacji. W pierwszym kroku nalezy przeprowadzi¢ ocene skutkow regulacji
ex post dla pakietu rozwigzan juz obowigzujgcych, a nastepnie wnioski z tej ewaluacji
powinny wyznaczaé kierunek ewentualnych zmian funkcjonujgcych rozwigzan prawnych.

Z powazaniem

Marek Gorski
Prezydent Konfederacji Lewiatan

Do wiadomosci:

1) Pan Maciej Berek — Minister do spraw Nadzoru nad Wdrazaniem Polityki Rzadu

2) Pan Jan Grabiec — Minister, Cztonek Rady Ministrow, Szef Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow, Przewodniczacy Komitetu do spraw Pozytku Publicznego

3) Pan Adam Kadziela — dyrektor Departamentu Nadzoru nad Wdrazaniem Polityki Rzadu
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