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Tworzenie polityk publicznych opartych na dowodach (evidence-based
policy making, EBPM) to - w najszerszym znaczeniu - sformalizowany
proces, w ktérym wtadza angazuje wysokiej jakosci zasoby celem
wywotania pozadanych przez nig zmian Swiecie realnym. Bardziej
szczegbtowo jest to podejscie, w ktorym interwencje panstwa (badz ich
brak) uzasadnione sa rzetelnymi danymi z réznych zrédet, w tym od
samych obywateli. Taki sposéb rzadzenia zapewnia z jednej strony
optymalne rozwigzywanie problemdw, a z drugiej umozliwia przekonanie
zainteresowanych, ze istotne dla nich decyzje nie zostaty podjete przez
panstwo arbitralnie lub bez uwzglednienia ich interesu - przyczyniajac
sie w ten sposdb do zwiekszenia legitymacji wtadzy i ogélnej poprawy
sytuacji obywateli.

Opracowanie zawiera autorska ocene EBPM w Polsce w ostatnich latach -
do wyborow parlamentarnych w pazdzierniku 2023 roku. Skoncentrowano
sie w nim na czterech obszarach: podstawowych wartosciach, systemie
podatkowym, regulacjach stylu zycia i sektorze energetycznym. Diagnoze
sytuacji w kazdej z tych dziedzin uzupetniaja zwigzte rekomendacje.

Obserwacje, jakie wytaniaja sie z poszczeg6lnych czesci, nie napawaja
optymizmem. Panstwo, a w szczegélnosci wtadza centralna, w bardzo
skapy sposéb korzysta z dobrodziejstw EBPM, przedktadajac agende
aktualnie rzadzacego ugrupowania nad merytoryczne rozwigzywanie
zastanych probleméw. Zmiana wtadzy, jaka nastapita w Polsce pod
koniec 2023 roku, i zapowiadane przez jej przedstawicieli przywrécenie
standardéw moga da¢ impuls do poprawy tego stanu rzeczy. Bedzie to
jednak wymagato gruntownej reorientacji zasad tworzenia polityk
publicznych i samoograniczenia rzgdzacych, co w warunkach daleko
idacej polaryzacji spoteczenstwa, nasilenia populizmu i permanentnej
kampanii wyborczej moze nie by¢ dla niej atrakcyjne. Najblizsze miesigce
pokaza, czy te obietnice beda realizowane w praktyce.

Publikacja powstata w ramach projektu prowadzonego pod egida
EPICENTER (European Policy Information Center), zrzeszajacego liberalne
think-tanki z panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i Wielkiej Brytanii.
Opracowanie jest czescia raportu opisujacego sytuacje EBPM

w dziewigciu dziedzinach w Europie.
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Podstawowe wartosci

Patryk Wachowiec

W obronie demokracji, rzgddéw prawa
oraz praw i wolnosci cztowieka

Tworzenie polityk publicznych opartych na dowodach (evidence-based po-
licy making, EBPM) to proces polegajacy na zaangazowaniu wysokiej jakosci
informacji, personelu, umiejetnosci i procedur do podejmowania decyzji do-
tyczacych interwencji panstwa'. Obejmuje on z jednej strony obowigzek
oparcia decyzji na najlepszych dostepnych dowodach, a z drugiej wymog
uzasadnienia, dlaczego czes¢ tych dowoddw jest w danym momencie niedo-
stepna oraz dlaczego mimo to konkretna interwencja ma by¢ podjeta. Przez
»~dowody” nalezy rozumie¢ réznorodne adekwatne zrédta informacji, w tym
przede wszystkim dane ilosciowe, jak rowniez jakoSciowe, takie jak opinie,
wyniki konsultacji czy ekspertyzy naukowe?.

1 B. Head, Evidence-based policy: principles and requirements [w:] Productivity Commis-
sion, Strengthening Evidence Based Policy in the Australian Federation, Volume 1:
Proceedings, Canberra 2010, s 14.

2  Komisja Europejska, ‘Better regulation’ toolbox, lipiec 2023,

3 Ibid, s. 8-9.


https://commission.europa.eu/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation/better-regulation-guidelines-and-toolbox_en
https://commission.europa.eu/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation/better-regulation-guidelines-and-toolbox_en
https://commission.europa.eu/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation/better-regulation-guidelines-and-toolbox_en

EBPM ma istotne znaczenie dla ochrony podstawowych wartosci: rzaddéw
prawa, demokracji oraz praw i wolnosci cztowieka, na ktérych opiera sig¢ za-
rowno Unia Europejska, jak i Rada Europy“. Poszanowanie tych wartosci jest
obowigzkiem panstw cztonkowskich®, ktére nie moga doprowadzi¢ do pogor-
szenia jego ochrony®. Jednakze, podobnie jak w przypadku krajowych regu-
lacji, panstwa cztonkowskie maja wzgledna swobode w wyborze Srodkéw
pozwalajacych na urzeczywistnienie tego wymogu’.

W kontekscie podstawowych wartosci EBPM petni wiec podwdjna role.
W aspekcie pozytywnym przyczynia si¢ do urzeczywistnienia tych wartosci,
zapewniajac, ze w procesie projektowania polityk publicznych uwzgledniony
zostanie ich wptyw na rzady prawa, demokracje oraz prawa i wolnosci czto-
wieka. To wtasnie mozliwos$¢ osiagniecia stanu zgodnosci z podstawowymi
wartosciami w rézny sposéb sprawia, ze polityki publiczne powinny by¢
oparte na dowodach, aby obowiazek ten mégt by¢ zrealizowany najbardziej
efektywnie.

Z kolei w aspekcie negatywnym EBPM przyczynia sie do niepogorszenia stop-
nia ochrony podstawowych wartosci. W tym wzgledzie, biorac pod uwage
»,domniemanie wolnosci”, obowigzkiem panstwa powinno by¢ uzasadnienie
wszelkich bezposrednich i posrednich skutkéw polityk publicznych moga-
cych wptywaé na poziom tej ochrony?®,

EBPM pozwala zatem zapewni¢ efektywnos¢ przy realizacji podstawowych
wartosci oraz obiektywizm i proporcjonalnos¢ przy ich ograniczaniu, zakre-
$lajac granice uznania dla panstwa przy projektowaniu i wdrazaniu polityk
publicznych.

4 Zob. art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej oraz preambute do Statutu Rady Europy.

5  Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 16 lutego 2022, Polska przeciwko
Parlamentowi i Radzie, C-157/21, ECLI:EU:C:2022:98, pkt 169.

6 W odniesieniu do wartosci rzadéw prawa zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej z 20 kwietnia 2021, Repubblika przeciwko Il-Prim Ministru, C-896/19,
ECLI:EU:C:2021:311, pkt 63.

7  Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 16 lutego 2022, Wegry prze-
ciwko Parlamentowi i Radzie, C-156/21, ECLI:EU:C:2021:974, pkt 233, w tym odwotania do
art. 4 ust. 2 TUE.

8 L.Balcerowicz, Odkrywajgc wolnosc. Przeciw zniewoleniu umystéw, Warszawa 2012, s. 27.
Na temat wyktadni prawa na korzy$¢ wolnosci zob. J. Roszkiewicz, Wyktadnia in favorem
libertatis jako wymdg konstytucyjny w swietle orzecznictwa, Warszawa 2023, s. 17 i za-
warte tam odestania.



Chociaz EBPM jest konceptem znanym od dawna, to jego znaczenie istotnie
wzrosto w czasach rzadéw populistow®. W Polsce systematyczne ograniczanie
zasady podziatu wtadz, kosztem przede wszystkim niezaleznosci sadownic-
twa, doprowadzito do wytworzenia warunkéw do tzw. wielkiej korupcji. Obej-
muje ona dziatania wtadzy opierajace sie¢ na dyskrecjonalnosci decyzji
ukierunkowanych na zaspokajanie potrzeb i intereséw wtasnego zaplecza
politycznego - przy braku odpowiedzialnosci, rozliczalnosci i transparentno-
$ci™. Jakkolwiek rezultat wyboréw parlamentarnych w 2023 roku najprawdo-
podobniej przyniesie odwrécenie tego trendu, to nalezy pamietaé, ze
dotychczasowa wtadza celowo uniemozliwiata odpolitycznienie niektdérych
instytucji, np. przenoszac kompetencje do zmiany jej kierownictwa z rzadu
na prezydenta, co utrudni egzekwowanie nowych polityk w zgodnie z pod-
stawowymi wartosciami™.

Ostabianie EBPM w celu podwazenia
podstawowych wartosci

0d konca 2015 roku polskie wtadze metodycznie podwazaty znaczenie EBPM
- uzywajac do tego zaréwno interwencji ustawodawcy, jak i migkkich praktyk.
Jednym z pierwszych dziatan byta rezygnacja przez rzad z tworzenia zatozen
projektow ustaw oraz mozliwos¢ pominiecia etapu konsultacji spotecznych
i opiniowania™ Pozwalato to ,ukrywac¢” rzadowe projekty przed opinig pu-
bliczng i przedstawia¢ je na bardzo p6znym etapie procesu legislacyjnego,
niedtugo przed skierowaniem ich do parlamentu.

9 C. Gade, When is it justified to claim that a practice or policy is evidence-based? Reflec-
tions on evidence and preferences, ,Evidence & Policy” (publikacja online przed wyda-
10 Fundacja im. Stefana Batorego, Ocena odpornosci panstwa na naduzycia wtadzy. Edycja
2023, Warszawa 2023, s. 9; zob. takze G. Makowski, Laying the groundwork for ,,grand
corruption”: the Polish government’s (anti-)corruption activities in 2015-2019, Stefan Batory

11 Na temat prokuratury zob. L. Pech, A. Wojcik, P. Wachowiec, The case for activating the
Rule of Law Conditionality Regulation in respect of Poland, Bruksela 2023, s. 98 i zawarte
tam odestania.

12 G. Kopinska, Wykluczenie interesariuszy z procesu legislacyjnego, [w:] P. Fraczak, K. Iz-
debski, G. Kopifiska, W. Michatek, A. Vetulani-Cegiel, Polski Beztad Legislacyjny. Rzg-
dowy i parlamentarny proces legislacyjny w pierwszych dwéch dekadach IX kadencji (15
listopada 2019 - 15 listopada 2021), Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2022, s. 26.


https://doi.org/10.1332/174426421X16905606522863
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/12/Laying-the-groundwork-for-Grand-Corruption_ENG.pdf
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/12/Laying-the-groundwork-for-Grand-Corruption_ENG.pdf

Proces legislacyjny bez udziatu gtéwnych zainteresowanych

Jednym z przyktadéw nierzetelnego procesu legislacyjnego s3 prace nad
rzagdowym projektem ustawy zmianie ustaw w celu przeciwdziatania lichwie,
ktory, po przyjeciu przez parlament, wszedt w zycie w maju 2023 roku (Dz. U.
poz. 2339). Ustawa wprowadzita m.in. nadzér Komisji Nadzoru Finansowego
nad instytucjami pozyczkowymi, zmienita wymogi dotyczace badania
zdolnosci kredytowej czy tez obnizyta maksymalne pozaodsetkowe koszty
pozyczki.

Na etapie rzadowym zrezygnowano z przeprowadzenia konsultacji
publicznych i opiniowania propozycji przez inne organy panstwa - kierujac
ja bezposrednio pod obrady Komitetu Statego Rady Ministrow i w zadnym
stopniu nie wyjasniajac wyboru takiej sciezki postepowania. Pierwsze
uwagi do projektu wptynety wiec dopiero po skierowaniu go do Sejmu.
Niemniej, w przeciwienstwie do rzagdowego procesu legislacyjnego, na
etapie parlamentarnym wnioskodawcy nie majg jakiegokolwiek obowigzku
ustosunkowac sie¢ do stanowisk organizacji pozarzagdowych czy innych
podmiotow. W rezultacie instytucje pozyczkowe - czyli, obok konsumentéw,
gtéwni zainteresowani — nie mieli realnej mozliwosci odniesienia si¢

do propozycji rzadu. Jest to tym bardziej bulwersujace, ze dotaczone do
projektu uzasadnienie zawiera zwroty nacechowane emocjonalnie
(,lichwiarskie pozyczki, zerujace na biedzie i ludzkich dramatach”).

Samo wprowadzenie nadzoru KNF nad firmami pozyczkowymi nie budzi
watpliwosci, gdyz przyczynia sie do ochrony uczestnikéw rynku oraz
poprawy bezpieczenstwa i przejrzystosci obrotu. Tego samego nie mozna
jednak powiedzie¢ o pozostatych rozwigzaniach, biorac w szczegdlnosci
pod uwage jezyk, jakiego uzyli wnioskodawcy w uzasadnieniu oraz brak
konsultacji z zainteresowanymi. W celu zniwelowania tych mankamentow
wtasciwe bytoby sporzadzenie oceny skutkéw regulacji ex post (w terminie
krétszym niz sugerowane przez projektodawcow 4 lata od wejscia w zycie
ustawy), obejmujacej zbadanie czy cele stawiane przez ustawodawce
zostaty osiaggniete i jaki konkretny wptyw wywarty nowe przepisy na
uczestnikéw rynku pozyczkowego i konsumentédw. Ocena ta powinna obja¢
w szczegblnosci zasadnos¢ maksymalnym pozaodsetkowych kosztow
pozyczek i ich dostepnosci, a takze zasad oceny zdolnosci kredytowej

i wiarygodnosci klientow.
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Na etapie sejmowym wzrosta praktyka przedstawiania przez grupe postéw
partii rzadzacej projektéw ustaw przygotowywanych w rzadzie- przez co omi-
jano pozostate wymogi bardziej skrupulatnego przygotowywania prawa®.
Taki zabieg przyczyniat sie do utrwalenia przekonania, ze partia rzadzaca jest
jednoczesnie rzadem i moze swobodnie korzysta¢ z zasobow panstwa w celu
realizowania swojej agendy.

Jednoczes$nie wielokrotnie prezentowano kluczowe poprawki do projektow
ustaw, w tym takie zmieniajace inne ustawy, na ostatnim etapie procesu le-
gislacyjnego. Tworzy to watpliwos¢, czy wiele ustaw przeszto wymagane przez
Konstytucje petne trzy czytania w parlamencie™.

Efektem tych praktyk byto, szczegdlnie w ostatniej kadencji parlamentu
(2019-2023), radykalne skrécenie czasu uchwalania prawa. W poréwnaniu do
poprzednich kadencji okres ten skrocit sie niemal trzykrotnie, osiagajac po-
ziom ponizej 50 dni.

150
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Wykres 1.1. Sredni czas pomiedzy pierwszym a trzecim czytaniem projektu ustawy w Sejmie od
szdstej do dziewiatej kadencji (w dniach) (12-miesieczna Srednia ruchoma). Obliczenia wtasne

na podstawie danych sejmowych.

13 A.Myrcha, Poselska inicjatywa ustawodawcza, ,Polityka i Spoteczenstwo”, nr 3(20)/2022,
s. 138.

14 K. 1zdebski, (Nie)przejrzysty proces legislacyjny i (nie)udane préby jego naprawy, [w:]
P. Fraczak, K. 1zdebski, G. Kopinska, W. Michatek, A. Vetulani-Cegiel, op. cit., s. 33.
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Co rownie istotne, naduzywano zaufania do projektéw prezentowanych przez
grupy obywateli - ktére powinny by¢ rozpatrywane ze szczegélnym szacun-
kiem. Niektore z takich projektow w rzeczywistosci promowanych byto przez
partie rzadzaca, aby nadac im walor ,obywatelskosci” i wptywa¢ tym samym
na nastroje opinii publicznej™.

Chociaz wzmocniono kompetencje stuzb parlamentarnych, w tym Biura Ana-
liz Sejmowych, wtaczajac do nich przygotowywanie ocen skutkéw regulacji
do wybranych projektéw ustaw, to za realizacje tego zadania odpowiada je-
dynie kilka oséb nieposiadajacych eksperckiej wiedzy w kazdej dziedzinie™.
Jesli zas chodzi o stuzby rzadowe, po raz pierwszy na ich czele stanat cztonek
partii rzadzacej, co negatywnie wptyneto na rzetelnos¢ opinii przygotowywa-
nych do projektéw ustaw, a jednoczesnie pozwolito wigkszosSci parlamentar-
nej zachowac pozory legalizmu i twierdzi¢, ze projekty te zostaty obiektywnie
przeanalizowane.

Konkludujac, praktyka dziatania rzadzacych od 2015 roku doprowadzita do
znacznej erozji EBPM i podwazenia podstawowych wartosci. Umozliwito to
tworzenie i wdrazanie polityk publicznych z ograniczonym wptywem intere-
sariuszy i rezygnacje z rzetelnego przygotowywania projektéw ustaw. Wiek-
szo$¢ parlamentarna celowo obnizyta standardy tworzenia prawa, bo te
spowalniaty proces wcielania agendy politycznej w zycie. Jedyng demokra-
tyczna legitymacja polityk publicznych stat sie wynik wyboréw, a nie biezacy
udziat w ich tworzeniu organizacji pozarzadowych i pozostatych zaintereso-
wanych podmiotéw.

Ostabianie podstawowych wartosci
w celu podwazenia EBPM

Ostabienie ochrony podstawowych wartosci doprowadzito jednoczesnie do
obnizenia standardow EBPM. Kluczowe projekty ustaw dotyczace wymiaru
sprawiedliwosci, w wyniku ktérych podwazono niezaleznos¢ Trybunatu

15 Ibid., s. 35-36.

16 W Biurze Analiz Sejmowych utworzono Wydziat Analiz Spotecznych i Ekonomicznych,
ktérego jednym z zadan jest przygotowywanie ocen skutkoéw regulacji. Jednak jedynie
dwoje cztonkdéw zespotu zatrudnionych zostato na stanowisku specjalisty ds. oceny
skutkéw regulacji, a szes¢ kolejnych ma wsréd swoich obowigzkéw sporzadzanie takich
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https://bas.sejm.gov.pl/Biuro.nsf/BAS.xsp?view=22

Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego czy Krajowej Rady Sadownictwa”, byty
nierzadko oparte na nieprawdziwych danych lub przygotowywane przez
osoby zalezne od partii rzadzacej.

W przypadku Trybunatu Konstytucyjnego rekomendacje bedace podstawa
nowej ustawy zostaty wypracowane w 2016 roku przez roboczy zespét praw-
nikdw powotany przez Marszatka Sejmu. Ich wiedza, niezaleznos¢, a takze
niejawny tryb prac byty pod poczatku przedmiotem kontrowersji®. Efektem
dziatania zespotu byt nierzetelny raport potwierdzajacy wizje partii rzadza-
cej, dajacy jej argumenty do ,reformowania” Trybunatu Konstytucyjnego
w kierunku zniszczenia jego niezaleznosci, co potwierdzili miedzynarodowi
eksperci i europejskie sady™.

Jednoczes$nie rzadzacy obnizyli wiek przejscia w stan spoczynku sedziéw
Sadu Najwyzszego (co dotyczyto niemal 1/3 jego sktadu), odwotujac sie do
potrzeby zréwnania tego wieku z powszechnym wiekiem emerytalnym. Jak
uznat Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, polskie wtadzy wprowa-
dzity instytucje unijne w btad co do rzeczywistego celu zmian, ktérym byto
odsuniecie czesci sedziow Sadu Najwyzszego od czynnej stuzby i wprowa-
dzenie w ich miejsce sedzidw lojalnych sobie?. Takie samo uzasadnienie za-
wierata biata ksiega przygotowana przez rzad dla instytucji europejskich,
w ktérej roito sie od nieprawdziwych stwierdzen prostowanych nastepnie
przez sedzidw i organizacje pozarzagdowe?'.

17 8 lat PiS: niszczenie gospodarki i praworzgdnosci, M. Zielifski, P. Wachowiec (red.),

18 Zob. W. Sadurski, Putapka dworsRich ekspertéw zespotu Kuchciriskiego. Wokét Trybunatu

19  Zob. wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka: z 7 maja 2021, Xero Flor w Polsce
sp. z 0.0. przeciwko Polsce, skarga nr 4907/18; z 14 grudnia 2023, M.L. przeciwko Polsce,
skarga nr 40119/21.

20 Zob. wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej: z 24 czerwca 2019, Komisja
przeciwko Polsce (Niezaleznos¢ Sqgdu Najwyzszego), C-619/18, EU:C:2019:531, pkt 84; z 5
listopada 2019, Komisja przeciwko Polsce (Niezalezno$¢ sqgdéw powszechnych), C-192/18,
EU:C:2019:924, pkt 127.

21 Stowarzyszenie Sedziéw Polskich ,lustitia”, OdpowiedZ SSP ,lustitia” na Biatg Ksiege
w sprawie reform polskiego wymiaru sprawiedliwosci przedstawiong przez Rzad RP Ko-
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https://for.org.pl/pl/a/9465
https://wyborcza.pl/7,75968,20523335,pulapka-dworskich-ekspertow-zespolu-kuchcinskiego-wokol-trybunalu.html
https://wyborcza.pl/7,75968,20523335,pulapka-dworskich-ekspertow-zespolu-kuchcinskiego-wokol-trybunalu.html
https://www.iustitia.pl/dzialalnosc/nasze-publikacje/3015-odpowiedz-stowarzyszenia-iustitia-na-biala-ksiege-w-sprawie-reform-polskiego-wymiaru-sprawiedliwosci-przedstawiona-przez-rzad-rzeczypospolitej-polskiej-dla-komisji-europejskiej
https://www.iustitia.pl/dzialalnosc/nasze-publikacje/3015-odpowiedz-stowarzyszenia-iustitia-na-biala-ksiege-w-sprawie-reform-polskiego-wymiaru-sprawiedliwosci-przedstawiona-przez-rzad-rzeczypospolitej-polskiej-dla-komisji-europejskiej
https://www.iustitia.pl/dzialalnosc/nasze-publikacje/3015-odpowiedz-stowarzyszenia-iustitia-na-biala-ksiege-w-sprawie-reform-polskiego-wymiaru-sprawiedliwosci-przedstawiona-przez-rzad-rzeczypospolitej-polskiej-dla-komisji-europejskiej
https://www.iustitia.pl/dzialalnosc/nasze-publikacje/3015-odpowiedz-stowarzyszenia-iustitia-na-biala-ksiege-w-sprawie-reform-polskiego-wymiaru-sprawiedliwosci-przedstawiona-przez-rzad-rzeczypospolitej-polskiej-dla-komisji-europejskiej

Podobnie byto w przypadku Krajowej Rady Sadownictwa. W pierwszej wersji
projektu ustawy, przygotowanej jeszcze przez rzad (kolejne byty wnoszone
przez grupy postow partii rzadzacej), w jedynej ocenie skutkéw regulacji
przygotowanej do ustaw demontujacych praworzadnos¢ rzadowi legislatorzy
zwrocili uwage na potencjalne negatywne skutki gospodarcze zwigzane z ob-
nizeniem zaufania do Polski i jej ratingu finansowego?. Projekt zostat na-
tychmiast wycofany, a autora tej oceny spotkaty konsekwencje stuzbowe.
W kolejnej wersji projektu, zmieniajacej zasady wyboru cztonkéw Krajowej
Rady Sadownictwa, odwotano sie do potrzeby zwiekszenia demokratyzacji
tej instytucji przez wtaczenie do niej wiekszej liczby sedzidéw nizszego szcze-
bla i powierzenie kompetencji do ich wyboru parlamentowi. Takze te argu-
menty okazaty sie nieprawdziwe, bo w rzeczywistosci wyboru dokonywata
wigkszos¢ rzadzaca, co doprowadzito do podwazenia Krajowej Rady Sadow-
nictwa jako niezaleznej instytucji®.

Jednoczesnie prawie wszystkie projekty ustaw dotyczacych tych instytucji zo-
staty w rzeczywistosci przygotowane w ramach rzadu, a wnoszone byty przez
grupy postow.

Podsumowujac, radykalne odejscie od standardéw EBPM przez niepraw-
dziwe uzasadnianie ,reform” sgdownictwa i ukrywania ich pod fasadg wiek-
szej demokratyzacji wymiaru sprawiedliwosci pozwolito rzadzacym na
obnizenie standardu ochrony podstawowych wartosci, w tym przede wszyst-
kim rzadéw prawa. Bez znajomosci kontekstu i petnego przebiegu procesu
legislacyjnego organy oceniajace te zmiany, w tym Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej i Europejski Trybunat Praw Cztowieka, miatyby znaczne
trudnosci w identyfikacji rzeczywistych celéw tych zmian.

Rekomendacje

Daleko idace rozmontowanie zaréwno ochrony podstawowych wartosci, jak
i standardéw EBPM doprowadzito do obnizenia poziomu tworzenia i wdraza-
nia polityk publicznych. Rezultat wyboréw parlamentarnych w 2023 roku daje

22 Ministerstwo Sprawiedliwosci, Projekt ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sa-

23 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 15 lipca 2021, Komisja prze-
ciwko Polsce (System odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw), C-791/19,
EU:C:2021:596, pkt 104-108.
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nadzieje na zmiane tego ztego trendu. Aby jednak przywréci¢ te standardy
nie wystarczy jedynie powrét do poprzednio obowigzujacych rozwigzan
i praktyk. Przywracanie podstawowych wartosci wymagac¢ bedzie demokra-
tycznej legitymacji, a w trzeciej dekadzie XXI wieku niezbedne jest unowo-
czes$nienie i zoptymalizowanie procedur tworzenia i wdrazania polityk
publicznych.

Rekomendujemy zatem:

Stworzenie nowych narzedzi projektowania i oceny polityk publicznych
w oparciu o standardy europejskie i miedzynarodowe.

Utworzenie niezaleznego organu wzorem funkcjonujacego w ramach in-
stytucji UE Regulatory Scrutiny Board, odpowiedzialnego za analize ocen
skutkéw regulacji.

Dokonczenie cyfryzacji procesu tworzenia prawa, w tym wprowadzenie
tzw. sladu legislacyjnego — pozwalajacego na sprawdzenie, kto jest rze-
czywistym autorem danego przepisu lub poprawki.

Ujednolicenie standardow projektowania polityk publicznych dla wszyst-
kich podmiotéw posiadajacych inicjatywe ustawodawcza: Sejmu, Senatu,
Prezydenta RP, Rady Ministrow i grup obywateli.

Zwiekszenie roli interesariuszy, w tym organizacji pozarzadowych, przy
tworzeniu polityk publicznych, m.in. poprzez tworzenie statych grup ro-
boczych.

Zwiekszenie znaczenia migkkich instrumentéw projektowania polityk
publicznych, takich jak biate ksiegi i raporty.
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System podatkowy

Marcin Zielinski - Hubert Wejman

System podatkowy wywiera ogromny wptyw na wspoétczesne gospodarki.
Dzieje sie tak z dwéch powodéw. Po pierwsze, w krajach rozwinietych pan-
stwa zbierajg w podatkach i sktadkach zwykle réwnowartos¢ od jednej trze-
ciej do nawet potowy PKB: w 2022 roku dochody podatkowe w Unii
Europejskiej odpowiadaty $rednio 41,2% PKB, a w OECD - 34% PKB. Tak wy-
soki poziom opodatkowania w oczywisty sposéb wptywa na aktywnos¢ go-
spodarcza podatnikéw. Po drugie, zeby panstwo mogto pobiera¢ podatki,
musi utrzymywac odpowiednie regulacje okreslajace podstawe opodatkowa-
nia (czyli to, co ma zosta¢ opodatkowane) i stawki (czyli to, ile — w ujeciu
procentowym lub kwotowym - trzeba od danej podstawy zaptacic¢). Te regu-
lacje wptywaja na decyzje dotyczace np. formy umowy miedzy podmiotami,
formy prawnej prowadzonej dziatalnos$ci gospodarczej czy sposobu lokowa-
nia oszczednosci. Ponadto skomplikowanie i zmiennos$¢ przepiséw generuja
dla ptatnikéw dodatkowa niepewnos¢ zwigzang z tym, czy w ogdle maja oni
zaptaci¢ podatek, a jesli tak, to wedtug jakiej stawki, a takze tym, czy w bliz-
szej badz dalszej przysztosci ich sytuacja nie ulegnie zmianie.

Ogblna wysokos$¢ podatkéow (opodatkowanie w stosunku do PKB) zalezy
przede wszystkim od wielkosci wydatkéw panstwa — cho¢ panstwa czerpia
dochody tez z innych Zrédet, np. z posiadanego majatku, a takze zaciagaja
dtug na pokrycie deficytu, to w warunkach gospodarki rynkowej nie jest moz-
liwe sfinansowanie w ten sposéb catosci wydatkéw publicznych, ktére nie-
rzadko siegaja 50% PKB (w 2022 roku w Unii Europejskiej wydatki publiczne
stanowity $rednio rownowartos$¢ 49,6% PKB). Obnizenie ogblnego poziomu
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opodatkowania, cho¢ pozadane z perspektywy zaréwno wolnosci gospodar-
czej, jak i wzrostu', wymaga wiec obnizenia wydatkéw. Cho¢ mozna zaktadag,
ze z perspektywy ideatu polityki publicznej opartej na dowodach (evidence-
based policy) istnieje spora przestrzen do cie¢ wydatkéw publicznych, gdyz
albo w ogdle nie stuza one zaktadanym celom, albo cele te mozna by osia-
gnac przy o wiele nizszych naktadach, to zagadnienie to wymaga osobnej
analizy. Dlatego w tym krotkim opracowaniu nie bedziemy zajmowad sie
0gblna wysokoscia opodatkowania w stosunku do PKB.

Kryteria oceny systemu podatkowego, podobnie jak innych obszaréw poli-
tyki publicznej, s3 pochodng zaréwno badan teoretycznych i empirycznych,
jak i wyznawanych przez oceniajacego wartosci — np. osoby o lewicowych po-
gladach s3 gotowe poswieci¢ szybszy wzrost gospodarczy w imie wigkszej
rownosci dochodéw. Niemniej mozna wskaza¢ takie cechy systemu podatko-
wego, ktére wedtug badan sprzyjaja lepszej alokacji zasobow i szybszemu
wzrostowi gospodarczemu, a jednoczesnie nie wywotuja szerszych kontro-
wersji w zaleznosci od pogladéw badaczy. Wynika to z tego, ze gtdwnym ce-
lem opodatkowania jest cel fiskalny — koniecznos$¢ zebrania przez panstwo
dochodéw na pokrycie (wigkszo$ci) wydatkéw. Moga wigc istnieé spory co do
tego, jak bardzo progresywny powinien by¢ system podatkowy, czyli w jakim
stopniu obciazac biedniejszych i bogatszych. Jednoczes$nie jednak panuje ra-
czej szeroka zgoda co do tego, ze powinien by¢ on mozliwie jak najbardziej
neutralny, prosty i stabilny?.

Neutralnosé

Badania empiryczne wskazujg, ze regulacje podatkowe, ktore réznie traktuja
podatnikéow w zaleznosci od organizacji (np. jej wielkos$ci mierzonej pozio-
mem przychoddw, aktywow czy zatrudnienia), typu inwestycji, zrédta finan-
sowania itd. prowadza do btednej alokacji zasobow pracy i kapitatu przez to,

1 Zob. P. Booth, Introduction, [w:] Taxation, Government Spending & Economic Growth,
P. Booth (red.), London 2016, s. 14-19.

2 Szerzej te kwestie opisali A. taszek i R. Trzeciakowski w niepublikowanym opracowaniu
pt. Neutralne podatki. Projekt systemu bez przywilejéw. Zob. rowniez A. taszek, R. Trze-
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ze kierowane s3 one do mniej efektywnych zastosowan?. Skutkiem tego jest
nizsza produktywnos¢ czynnikéw produkcji i nizszy poziom produktu krajo-
wego brutto. Miedzynarodowy Fundusz Walutowy w przegladzie poswieco-
nym wptywowi systemu podatkowego na wzrost gospodarczy wskazuje, ze
wyeliminowanie btednej alokacji zasobow pozwolitoby na podniesienie
wzrostu srednio o mniej wiecej 1 p.p. rocznie*.
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Wykres 2.1. Utracone wptywy z VAT w wyniku stosowania obnizonych stawek i zwolnien jako
procent potencjalnych wptywéw. Zrédto: CASE

W Polsce ten brak neutralnosci wida¢ chociazby w bardzo duzym zréznico-
waniu opodatkowania konsumpcji podatkiem od wartosci dodanej, w przy-
padku ktérego sa stosowane liczne zwolnienia i obnizone stawki. W efekcie,
jak wskazujg szacunki Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych z raportu
dla Komisji Europejskiej, w 2020 roku wptywy z VAT byty z powodu obnizo-
nych stawek i zwolniert mniejsze o ponad 26% od potencjalnych (actionable
policy gap) przy $redniej dla UE na poziomie 15,7% - tylko w dwéch krajach
UE ta luka byta wieksza®.

3 Zob. D. Restuccia, R. Rogerson, Misallocation and productivity, ,Review of Economic Dy-
namics”, 16(1), styczen 2013; D. Restuccia, R. Rogerson, The causes and costs of misallo-
cation, ,Journal of Economic Perspectives”, 31(3), lato 2017.

4  Upgrading the Tax System to Boost Productivity, [w:] Fiscal Monitor: Achieving More with

5  European Commission, Directorate-General for Taxation and Customs Union, G. Pon-
iatowski, M. Bonch-Osmolovskiy, A. Smietanka et al., VAT gap in the EU - 2023 report,
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Ponadto, w Polsce istnieje wiele rozwigzan premiujacych mniejsze firmy. Na
przyktad w 2017 roku zaczeta obowigzywac obnizona stawka podatku docho-
dowego od 0s6b prawnych na poziomie 15% (podczas gdy podstawowa CIT
to 19%), ale tylko dla ,matych podatnikow”, ktérymi poczatkowo byty spotki,
ktére w roku poprzednim osiggnety przychody do 1,2 mln euro. W 2019 roku
obnizona stawke zmniejszono do 9%, a od 2021 roku limit przychod6w zostat
podwyzszony do 2 mln euro.

Zmiana ta, zamiast normalnej progresji, wprowadzita dwie zalezne od przy-
chodu liniowe stawki CIT. Jesli spotka przekroczy prég 2 mln euro przychodéw
rocznie, to bedzie musiata od catego zysku zaptaci¢ CIT wedtug stawki 19%.
Tym samym powstata zniechecajaca do rozwoju firm luka, w ktdrej (przy sta-
tej rentownosci sprzedazy) wzrost zysku brutto przektada sie na spadek zy-
sku netto.

Oprécz tego w ostatnich latach do polskiego systemu podatkowego wprowa-
dzano kolejne podatki sektorowe - podatek od instytucji finansowych
(tzw. podatek bankowy), podatek minimalny od nieruchomosci komercyj-
nych (tzw. podatek galeryjny) czy podatek od sprzedazy detalicznej. Podatki
te wprowadzano pod pretekstem kompensowania utraconych wptywoéw z po-
datku dochodowego w wyniku rzekomego stosowania w tych sektorach prak-
tyk majacych na celu uchylanie sie od opodatkowania.

Dla kogo podatek od sprzedazy detalicznej?

Sam mechanizm podatku od sprzedazy detalicznej miat z zatozenia

by¢ prostym systemem generujacym dodatkowe wptywy budzetowe.

W rzeczywistosci doprowadzit do tego, ze przedsiebiorcy musieli wprowadzi¢
w zycie wiele zmian organizacyjnych, aby prowadzi¢ odpowiednia ewidencje
przychodéw, ktére podlegaja opodatkowaniu.

Przede wszystkim opodatkowaniu podlega sprzedaz ,stacjonarna”,
tj. w lokalu przedsiebiorstwa. Podatkiem nie jest wiec objeta sprzedaz na
odlegtos¢ (m.in. przez Internet). Ktopot pojawia sie wtedy, gdy jeden
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przedsiebiorca prowadzi oba typy handlu. Dodatkowym problemem jest to,
ze objeta podatkiem od sprzedazy detalicznej jest wytacznie sprzedaz

towaréw konsumentom (ale nie przedsiebiorcom). Do tego dochodzi spora
grupa towaréw wytaczonych z podatku od sprzedazy detalicznej, takich jak

np. leki, Srodki spozywcze specjalnego przeznaczenia zywieniowego czy
paliwa grzewcze.

W toku konsultacji spotecznych wiele organizacji zgtaszato postulat
Wiekszos¢ uwag odrzucono. Polska Organizacja Przemystu i Handlu
przez stacje paliw, w tym w szczegblnosci sprzedazy samych paliw.

Propozycja nie zostata uwzgledniona ze wzgledu na rzekoma koniecznos¢

rownego traktowania wszystkich sprzedawcéw detalicznych. To o tyle

nie s3 objeci podatkiem od sprzedazy detalicznej.

wytaczenia spod tego podatku réznych grup towaréw lub przedsigebiorcow.

Naftowego wysuneta postulat wytaczenia z podatku sprzedazy dokonywanej

dziwne, ze sprzedawcy energii elektrycznej, gazu ziemnego czy paliw statych

Przyktadowo wprowadzenie podatku od sprzedazy detalicznej rzad uzasad-
niat m.in. potrzeba ,wyréwnania uszczerbku budzetowego, ktéry powstaje
w wyniku stosowania praktyk optymalizacyjnych dotyczacych podatku do-
chodowego od os6b prawnych”. Przede wszystkim nalezy jasno podkresli¢,
ze ,praktyki optymalizacyjne”, czyli wybranie najbardziej korzystnego dla po-
datnika sposobu i metody obliczania i rozliczania podatku jest dziataniem
w petni legalnym. Jesli rzad uwaza, ze istnieje jakas grupa podmiotéw omija-
jacych prawo w celu uchylenia sie od podatku dochodowego, to przede
wszystkim powinien przedstawi¢ konkretne analizy to potwierdzajace. Co
wiecej, w takiej sytuacji podstawowym dziataniem powinno by¢ d3azenie do
uszczelnienia systemu podatkowego, a nie wprowadzenie nowej daniny dla
wszystkich podmiotéw dziatajagcych w danym sektorze (tacznie z tymi, ktére
nie uchylaja sie od ptacenia podatkdw)e.

& Zob. M. Zielinski, A. taszek, Dodatkowy podatek od handlu — szkodliwy i nieuzasadniony,
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Podatek od sprzedazy detalicznej a wzrost cen

W uzasadnieniu do projektu ustawy wprowadzajacej podatek od sprzedazy
detalicznej stwierdzono, ze ,wprowadzenie podatku nie spowoduje wzrostu
cen”. Tymczasem w grudniu 2021 roku dokonano nowelizacji ustawy w celu
czasowego wytaczenia sprzedazy wszelkich paliw spod podatku. W
uzasadnieniu do zmiany mozna przeczytad, ze czasowe wytaczenie
sprzedazy detalicznej sprzedazy paliw spod podatku jest zmiang ,.zmierzajaca
do powstrzymania wzrostu inflacji”. Zatem po to, by walczy¢ ze wzrostem
cen, zawieszono podatek, ktéry miat nie powodowac wzrostu cen.

Prostota

Ta cecha systemu podatkowego jest powigzana z jego neutralnoscia - prze-
pisy podatkowe moga by¢ prostsze, kiedy podobne czynnosci sa opodatko-
wane tak samo. Wynika to z tego, ze stosowanie zréznicowanych stawek czy
zwolnien wymaga szczeg6towego uregulowania wyjatkow, w ktdrych przystu-
guja nizsze stawki podatkowe, co sita rzeczy komplikuje system.

Skomplikowanie niesie za soba wiele negatywnych konsekwencji. Przede
wszystkim generuje dodatkowe koszty, ktére w zaden sposéb nie przyczy-
niaja sie do wzrostu gospodarczego, a wrecz go hamuja. Skomplikowanie
przepisow uderza w szczeg6lnosci w mniejsze firmy, ktére nie posiadaja wy-
specjalizowanych departamentéw zajmujacych sie sprawami podatkowymi.

W Polsce, jak pokazuje ostatnia dostepna edycja raportu Doing Business, na
spetnienie obowigzku podatkowego trzeba byto w 2018 roku poswieci¢ 334
godziny - sposrod krajow UE wiecej czasu zajmowato to tylko w Butgarii. We-
dtug raportu przygotowanego przez VVA i KPMG dla Komisji Europejskiej sza-
cowany catkowity koszt spetnienia obowigzku podatkowego przez
przedsiebiorstwo w stosunku do przychodu ze sprzedazy jest w Polsce sred-
nio drugi najwyzszy w UE (po Cyprze), a w stosunku do dochodéw podatko-
wych - trzeci najwyzszy (po Danii i Irlandii)’.

7  European Commission, Directorate-General for Internal Market, Industry, Entrepreneur-
ship and SMEs, European Innovation Council and SMEs Executive Agency, A. Di Legge,
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Wykres 2.2. Czas potrzebny na spetnienie obowigzku podatkowego w krajach Unii Europej-
skiej w 2018 roku (w godzinach). Zrédto: World Bank

Dodatkowym problemem wynikajagcym ze skomplikowania systemu podat-
kowego jest to, ze taki system utatwia uchylanie sie od ptacenia podatkow.
Na podstawie analizy danych dla 45 krajow Grant Richardson stwierdza, ze
najwazniejsza determinanta uchylania sie od opodatkowania jest skompli-
kowanie systemu podatkowego®. Wynikajacy z uchylania sie od opodatkowa-
nia ubytek dochoddéw publicznych jest z kolei impulsem dla politykéw do
wprowadzania kolejnych zmian w prawie majacych na celu ,uszczelnianie”
systemu podatkowego, co oznacza dalsze jego komplikowanie i jednoczesnie
zmniejszenie stabilnosci.

Stabilnos¢

Stabilnos¢ systemu podatkowego zwigeksza mozliwosci oceny optacalnosci
dtugookresowych projektéw inwestycyjnych. Przy czesto zmieniajgcych sie
przepisach podatkowych rozpoczete juz inwestycje moga nagle okazac sie
nieoptacalne nie z powodu naturalnych zmian rynkowych, lecz za sprawa
dziatalnosci ustawodawczej. Dodatkowo czesto zmieniajace sie przepisy
sprawiaja, ze podatnicy musza ponosi¢ dodatkowe koszty zwigzane z anali-
zowaniem zmian w prawie.

D. Ceccanti, F. Hortal Foronda et al., Tax compliance costs for SMEs: An update and
a complement - Final report, Publications Office of the European Union, Brussels 2022,

8 G. R|chardson, Determinants of tax evasion: A cross- country investigation, ,Journal of
International Accounting, Auditing and Taxation”, 15(2), 2006.
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Potwierdzajg to liczne badania empiryczne. Huseyin Gulen i Mihai lon poka-
zuja, ze niepewnosc co do przysztej polityki gospodarczej i regulacji ma silnie
negatywny wptyw na inwestycje przedsiebiorstw, a zwtaszcza na inwestycje
nieodwracalne®. Istotnym elementem tej niepewnosci jest zmiennos¢ prze-
pisow podatkowych. Kelly D. Edmiston na podstawie danych dla Stanéw
Zjednoczonych, Japonii i 15 krajow UE wskazuje, ze zmiennos¢ efektywnych
stawek podatku od dochoddéw z kapitatu ma istotnie negatywny wptyw na
wielkos¢ inwestycji'. Ignacio i Santiago Lago-Penas w oparciu o dane dla
krajow europejskich pokazujg, ze zmiany obcigzen podatkowych maja nega-
tywny wptyw na sktonno$¢ do ptacenia podatkéw (tzw. morale podatkowe)™.
To oczywiscie przektada sie na kolejne zmiany majace na celu ,uszczelnie-
nie” systemu.

Mozna przedstawi¢ wiele przyktadow na poparcie tezy, ze rowniez pod wzgle-
dem stabilnosci systemu podatkowego w Polsce datoby sie wiele poprawic.
Zmiennos¢ systemu podatkowego przejawia sie na dwa sposoby: w postaci
licznych i czestych zmian przepiséw oraz bardzo krétkiego okresu od publi-
kacji aktu prawnego do jego wejscia w zycie.

W latach 2018-2022 mediana dtugosci vacatio legis nowelizacji ustaw o po-
datku dochodowym od oso6b fizycznych, podatku dochodowym od osob
prawnych oraz podatku od towaréw i ustug (VAT) wyniosta zaledwie 15 dni
i zmniejszyta sie z 50 dni w latach 2012-20172. Niejednokrotnie istotne
zmiany przepiséw podatkowych byty uchwalane w listopadzie lub grudniu,
czyli na mniej niz dwa miesiace przed ich wejsciem w zycie z dniem 1 stycznia
nastepnego roku. Przyktadem moze by¢ opodatkowanie spotek komandyto-
wych podatkiem od os6b prawnych. Ustawa wprowadzajaca przepisy zdniem
1 stycznia 2021 roku zostata podpisana przez prezydenta 28 listopada 2020
roku.

Jeszcze bardziej razacym przyktadem chaosu towarzyszacego wprowadzaniu
waznych zmian podatkowych jest historia reformy podatkowej okreslonej

9  H.Gulen, M. lon, Policy Uncertainty and Corporate Investment, ,The Review of Financial
Studies”, 29(3), marzec 2016.

10 K.D. Edmiston, Tax Uncertainty and Investment: A Cross-Country Empirical Examination,
LEconomic Inquiry”, 42(3), lipiec 2004.

11 . Lago-Penas, S. Lago-Penas, The determinants of tax morale in comparative perspec-
tive: Evidence from European countries, ,European Journal of Political Economy”, 26(4),
grudzien 2010.

12 PwC, Vacatio legis do poprawki, lipiec 2023, https://www.pwc.pl/pl/pdf-nf/2023/Vaca-
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przez rzad jako Polski tad. Pierwsza oficjalna zapowiedz zmian pojawita si¢
w mediach w marcu 2021 roku, kiedy to zaprezentowane zostato 10 haset pro-
gramowych. Wiecej szczegétdw przedstawiono podczas partyjnej konwencji
15 maja 2021 roku. Dopiero 26 lipca 2021 roku rzad przedstawit projekty ustaw
wprowadzajacych zmiany podatkowe. Do najwazniejszych zmian nalezaty:
podniesienie kwoty wolnej od podatku do 30 tys. zt, podwyzszenie pierw-
szego progu podatkowego do 120 tys. zt, wprowadzenie tzw. ulgi dla klasy
$redniej (ktdra byta nie tyle ulgg, ile niezwykle skomplikowanym instrumen-
tem kompensujacym niekorzystne dla podatnikdw zmiany w tzw. sktadce
zdrowotnej) oraz nowe zasady ustalania wysokos$ci tzw. sktadki zdrowotnej,
w tym likwidacja mozliwosci jej odliczania od podatku.

Zmiany uchwalano z razacym naruszeniem standarddw legislacyjnych. Kon-
sultacje publiczne miaty pierwotnie trwac zaledwie 14 dni — dopiero w wy-
niku protestéw zostaty wydtuzone do 35 dni. Na zbyt szybkie tempo prac
wskazywali nawet urzednicy Rzadowego Centrum Legislacji. W ramach kon-
sultacji publicznych przestano 80 opinii, ktore tacznie miaty 840 stron. Tym-
czasem dokument, w ktérym rzad bardzo ogélnikowo odnidst sie do czesto
krytycznych uwag, liczyt zaledwie 10 stron™,

Przepisy, ktére weszty w zycie 1 stycznia 2022 roku, zostaty podpisane przez
prezydenta 15 listopada 2021 roku. Podatnicy i ksiegowi mieli zatem zaledwie
poéttora miesigca na przygotowanie sie do bardzo gtebokich zmian w przepi-
sach prawa.

Wedtug zapewnien rzadu zmiany podatkowe miaty by¢ korzystne dla 18 mi-
lionébw podatnikéw zarabiajacych miesiecznie ponizej 12,8 tys. zt brutto. Przy
pierwszych wyptatach wynagrodzen w styczniu okazato si¢ jednak, ze wielu
Polakoéw o nizszych dochodach, w tym nauczyciele i pracownicy stuzb mun-
durowych, otrzymato netto mniej niz w roku wczesniejszym. Szybko okazato
sie, ze to efekt niewypetnienia przez nich dotychczas mato istotnego formu-
larza PIT-2. W konsekwencji osoby te miaty zaptaci¢ wyzsze zaliczki, by przy
rozliczeniu rocznym w 2023 roku otrzymac zwrot nadptaconego podatku.

Po tym, jak rzad w praktyce przekonat sie o skali chaosu swoich reform, przed
ktéorym ostrzegali eksperci i przedstawiciele organizacji przedsiebiorcow,

13 Rada Przedsiebiorczosci, Legislacyjny Polski tad. Rekomendacje Rady Przedsiebiorczosci
dotyczgce nowoczesnego, demoRratycznego procesu wdrazania regulacji w Polsce, 12 paz-
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rozpoczeto sie tatanie tzw. Polskiego tadu rozporzadzeniami, stojacy nizej
w hierarchii aktéw prawnych niz ustawy, ktérymi wprowadzono reforme po-
datkowaq. Nastepnie przystagpiono do prac nad tzw. Polskim tadem 2.0, ktore
oznaczaty kolejne zmiany i zamieszanie. W potowie roku zdecydowano m.in.
0 obnizeniu podstawowej stawki PIT z 17% na 12% przy jednoczesnej likwi-
dacji tzw. ulgi dla klasy $redniej. Pozwolono jednak na odprowadzanie zali-
czek obliczonych wedtug pierwszej wersji tzw. Polskiego tadu, tj. dla wyzszej
stawki, ale z zastosowaniem tzw. ulgi dla klasy $redniej. Dopuszczono tez na
obliczanie zaliczek wedtug zasad z 2021 roku. Oznacza to, ze w drugiej poto-
wie 2022 roku obowigzywaty w istocie trzy zasady poboru zaliczek na podatek
dochodowy od o0séb fizycznych.

Mimo ze tzw. Polski tad oznaczat dla podatnikdw obnizenie obcigzen, to
przy¢mit to panujacy przez caty 2022 rok chaos w przepisach podatkowych.
Konsekwencja tego chaosu byty tez ogromne nadptaty, w wyniku ktérych
w 2023 roku podatnicy otrzymali najwyzszy w historii zwrot podatku, co rzad
prébowat propagandowo przeku¢ w swoj sukces — w catym kraju mozna byto
zobaczy¢ billboardy z napisem: ,,Dzigki rzadowej obnizce PIT miliony Polakéw
otrzymato zwrot podatku”.

Rekomendacje

W najnowszej edycji International Tax Competitiveness Index Polska zajmuje 33.
miejsce na 38 krajow OECD, co wynika nie tyle z wysokich obciazen (cho¢ te
w ostatnich latach wzrosty nie tylko w stosunku do PKB, lecz takze wzgledem
innych krajow OECD), ile ze skomplikowania systemu. Jak wspomnieli$my na
poczatku, ogdlna wysokos¢ podatkéw (opodatkowanie w stosunku do PKB)
zalezy przede wszystkim od wielkosci wydatkow panstwa. Nie da sie jej wiec
istotnie zmieni¢ bez jednoczesnej zmiany wydatkdw - mozna co najwyzej
zmieniac relatywne obcigzenia, np. zwiekszy¢ opodatkowanie konsumpcji
i zmniejszy¢ opodatkowanie dochodu czy zwiekszy¢ opodatkowanie jednej
grupy i zmniejszy¢ opodatkowanie innej (przez zmiane progresji albo wpro-
wadzenie podatkow sektorowych).
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Niemniej nawet bez obnizania ogélnego poziomu opodatkowania mozna
w Polsce dokona¢ zmian w kierunku wiekszej neutralnosci, prostoty i stabil-
nosci systemu podatkowego, ktére powinny przetozy¢ sie na wyzszy wzrost
gospodarczy:

Nalezy z systemu podatkowego wyeliminowac liczne ulgi i preferencje,
co pozwolitoby na obnizenie podstawowych stawek podatkéw.

Nalezy odejs¢ od podatkéw sektorowych na rzecz réwnego opodatkowa-
nia podmiotéw niezaleznie od branzy, w jakiej dziataja.

Nalezy uprosci¢ system obliczania i poboru podatkéw i sktadek.

Nalezy zmniejszy¢ represyjnos¢ systemu podatkowego - obecnie wiele
kar i grzywien w Polsce nalezy do najwyzszych w UE.

Zmiany podatkowe powinny by¢ wprowadzane z poszanowaniem stan-
dardéw konsultacji publicznych.

Nalezy wydtuzy¢ vacatio legis dla zmian podatkowych do co najmniej
6 miesiecy.

27






Regulacje stylu zycia

Gabriel Hawryluk

0d 2015 roku wprowadzono w Polsce wiele ustaw i regulacji wptywajacych
na codzienne zycie ludzi. W tej czesci tekstu przyjrzymy sie tzw. lifestyle re-
gulations, a wiec regulacjom wptywajacym na styl zycia Polakéw - promuja-
cym pozadany styl zycia lub utrudniajgcym ten niezgodny z wizja rzadzacych.
Dziac si¢ moze to za sprawg zaréwno twardych zakazoéw, jak i miekkich regu-
lacji. Zwrdcimy uwage takze na polityke narkotykowa rzadu Prawa i Sprawie-
dliwosci. Przede wszystkim nalezy jednak zbada¢ to, czy wprowadzane
przepisy miaty podstawy merytoryczne - czy rzadzacy faktycznie mieli po-
wody, by postugiwac sie konkretnym zakazem, czy przeanalizowano mniej
inwazyjne rozwigzania albo czy ustawy miaty konkretne cele, ktérych reali-
zowanie regularnie nadzorowano.

Przede wszystkim wolnos$¢ jednostki nalezy uzna¢ za pewien stan domyslny.
Wprowadzane przepisy moga mie¢ konkretny cel i go skutecznie realizowac,
jednak w pierwszej kolejnosci jakiekolwiek ograniczenie wolnosci trzeba od-
powiednio uzasadnic'. To rzagdzacy powinni wykazac, ze ograniczenie wolno-
$ci jest w danym przypadku dziataniem nieodzownym i koniecznym i ze tylko
takie metody, a nie dziatania mniej inwazyjne, moga przynies¢ oczekiwany
skutek.

Regulacji stylu zycia wprowadzono w Polsce w ostatnich latach na tyle duzo,
ze w tym tekscie opisalismy pokrétce tylko najwazniejsze z nich, analizujac

1 L. Balcerowicz, op. cit., s. 27-29.
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przy tym ich podstawy merytoryczne. W pierwszej edycji Nanny State Index
w 2016 roku Polska zajmowata 15. miejsce sposrod 28 sklasyfikowanych pan-
stw. Obecnie znajduje sie juz na 9. pozycji sposréd 30 panstw?, co oznacza,
ze poziom uregulowania stylu zycia w Polsce wzgledem innych panstw zde-
cydowanie wzrést. Wsréd gtownych regulacji stylu zycia wprowadzonych
w Polsce przez Prawo i Sprawiedliwo$¢ wymienic¢ nalezy:

zakaz sprzedazy ,energetykow” niepetnoletnim;

e zakaz handlu w niedzielg;

e podatek cukrowy;

e zmiany w prawie alkoholowym;

e zmiany w prawie farmaceutycznym;

e zmiany dotyczace wyrobow nikotynowych.

Najdoktadniej przyjrzymy sie przypadkowi zakazu sprzedazy napojéw ener-
getycznych dla mtodziezy. Zwroci¢ uwage trzeba réwniez na podwyzszanie
akcyzy na alkohole i inne uzywki. W kwestii polityki narkotykowej w trakcie
dwoch kadencji PiS pojawiaja sie przede wszystkim dwie kwestie: ustawa
»antydopalaczowa” oraz legalizacja medycznej marihuany.

Rekomendacje dla polityki nalezy podzieli¢ na rekomendacje ,,minimalne”
(minimum, ktére musiatoby zostac spetnione, aby byto zgodne przynajmniej
z dowodami przedstawionymi przez rzad) oraz rekomendacje ,petne” (dzia-
tania, ktdre sa niezbedne dla wolnosci przy rzeczywistej i naukowo potwier-
dzonej skutecznosci polityki prohibicji i regulacji). W tym celu konieczne jest
rowniez przyjrzenie sie ogélnym dtugoterminowym zaleceniom - zostang
one opisane na koncu tekstu, a minimalne i petne rekomendacje zostang
przedstawione na koncu kazdego podrozdziatu.

Zakaz sprzedazy napojow energetycznych
niepetnoletnim

Od poczatku 2024 roku nielegalne jest w Polsce sprzedawanie napojéw ener-
getycznych osobom niepetnoletnim, a takze w placéwkach oswiatowych
(réwniez tych dla dorostych) i automatach. Ustawa cho¢ podaje za cel
ochrone mtodziezy przed negatywnymi skutkami spozywania ,energetykow”,
w praktyce uniemozliwia do nich dostep réwniez wielu osobom dorostym
poprzez zakazywanie sprzedazy ich w automatach w miejscach, do ktérych

2 https://nannystateindex.org/.
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nie maja dostepu niepetnoletni (np. w niektérych przedsiebiorstwach), czy
we wszystkich placéwkach oswiatowych, wtgcznie z tymi przeznaczonymi
tylko dla dorostych3. W oczywisty sposéb takie zakazy nijak maja sie do celu
ustawy, ktorym ma by¢ niedostepnos¢ napojow energetycznych dla mto-
dziezy, tymczasem w sposob nieuzasadniony ogranicza sie ich sprzedaz réw-
niez dla dorostych. Jest to zatrwazajace tym bardziej, ze Senat - ktéry
generalnie prawie jednomyslnie popart zakaz - uchwalit poprawki do ustawy,
ktére zezwalataby na sprzedaz napojéw w miejscach, do ktérych niepetno-
letni nie maja dostepu. Izba wyzsza polskiego parlamentu zasugerowata row-
niez wydtuzenie o pét roku vacatio legis oraz zaproponowata, by napoje,
ktdre zostaty zakupione przed wejsciem w zycie ustawy, mogty by¢ sprzeda-
wane legalnie jeszcze przez dwa lata, co wptywatoby pozytywnie na stabil-
nos¢ prawa dla sprzedawcéw i dostawcow, ktérzy mogli uwzgledniac rowniez
udziat mtodziezy w sprzedazy*. Sejm jednak te poprawki odrzucit.

Réwniez samo uzasadnienie zakazu sprzedazy ,energetykéw” dla mtodziezy
nie byto szczegélnie przekonujace. Rada Ministréow przyznata, ze Europejski
Urzad ds. Bezpieczenhstwa Zywnosci nie zaleca spozywania takich napojow
przez osoby ponizej 16. roku zycia, jednak uznano to za wystarczajacy powadd,
by zakaz obowiazywat az do 18. roku zycia, mimo ze rzad nie przedstawit na
potwierdzenie tego rozwigzania zadnych dowodéw ani przestanek®. Co wie-
cej, z przedstawionych przez rzad danych dotyczacych bezpiecznych dawek
kofeiny dla mtodych oséb i spozycia jej z ,energetykédw” wsréd najmtodszych
wynika, ze przecietny nastolatek zazywa raczej bezpieczne dla zdrowia dawki:

~Wedtug danych, na ktére powotuje sie w swoim stanowisku sama Rada Mi-
nistréw, dzienne spozycie kofeiny u dzieci nie powinno przekracza¢ 2,5
mg/kg masy ciata. Czterdziestokilogramowe dziecko moze przyja¢ wiec do
100 mg tej substancji dziennie. Wedtug tych samych danych, dzienne spozy-
cie kofeiny pochodzacej z napojéw energetyzujacych u dzieci nieco przekra-
czato 3 mg/dzien, a wsrdd tych spozywajacych je regularnie — niecate 43
mg/dzien” - tak opisywalismy niespdjnos¢ rzadowego przekazu w sierpniu®.

3 Ustawazdnia 17 sierpnia 2023 r. o zmianie ustawy o zdrowiu publicznym oraz niektérych
innych ustaw, Dz. U. 2023 poz. 1718.

4  Senat Rzeczypospolitej Polskiej, Sprawozdanie Komisji Nauki, Edukacji i Sportu oraz
Komisji Zdrowia (druk nr 1071 Z).

5  Stanowisko Rady Ministrow do druku nr 3258 (DSP.WPP.0640.27.2023), 12 lipca 2023, s. 3.

6  G.Hawryluk, Paristwo nadopiekuricze uderza w wolnos¢ wyboru: ograniczenia w sprzedazy
napojéow energetycznych, Komunikat FOR 16/2023, 1 sierpnia 2023, s. 2,
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Ktdci sie to wiec z narracja, wedle ktérej zakaz jest konieczny, bo dzieci pija
.energetyki” na potege.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze wedtug tych samych danych, na ktére powotuje
sie Rada Ministrow, spozycie kofeiny w$rod mtodziezy (10-18 lat) w Polsce
wynosi $rednio ok. 16 mg/dzien, a mediana - ok. 3,8 mg/dzien, co oznacza,
ze wigkszos¢ mtodych ludzi nie ma problemu z nieodpowiedzialng konsump-
cja napojow energetycznych, a statystyki zawyza niewielka mniejszos¢. Na-
wet w siedemdziesigtym pigtym percentylu wartos¢ ta nie przekracza 20
mg/dzien. Odsetek spozycia kofeiny z napojéw energetycznych w catkowitym
spozyciu kofeiny wsréd mtodziezy wynosi w Polsce zaledwie 9,4% - sposrdd
szesnastu badanych krajow nizszy jest jedynie we Wtoszech i Finlandii. W$réd
nastolatkdw spozywajacych napoje energetyczne odsetek ten wynosi 11,2%
- odsetek ten jest nizszy tylko we Wtoszech i w Belgii’.

Warto réwniez zauwazy¢, ze tylko 8% konsumentéw w Polsce zostato sklasy-
fikowanych jako ,wysoce przewlekli konsumenci”, podczas gdy dla catego ba-
dania wynik ten wynidst 12%, a nizsze wyniki niz w Polsce odnotowano tylko
we Francji i Wtoszech®. Podobnie sprawa wyglada w przypadku konsumentéw
o wysokiej intensywnosci spozycia napojéw energetycznych wsréd mto-
dziezy. W Polsce jest to 8% przy ogélnym wyniku 12% - tylko w dwéch krajach
ten udziat jest nizszy®. Sg to dane z tego samego badania, na ktére powotywat
sie polski rzad.

Dobrym przyktadem ilustrujacym to, czy zakazy prewencyjne s3 dobra me-
toda, moze by¢ inna substancja - alkohol. Limity wiekowe na jego zakup ob-
owigzuja we wszystkich krajach europejskich, jednak analiza zachowan
nastolatkdw pokazuje, ze na che¢, mozliwos¢, czestotliwos¢ czy ilos¢ wypija-
nego alkoholu wptywa przede wszystkim kultura, zwyczaje czy edukacja,
a nie sam ustawowy wiek, od ktérego wolno spozywac alkohol™.

Prohibicja nie jest wiec dobrg i skuteczna metoda, zwtaszcza gdy dane poka-
zuja, ze problem nie jest tak powszechny i dotyczy relatywnie niewielkiej
grupy osob.

7 S.Zucconi et. al., Gathering consumption data on specific consumer groups of energy
drinks, Nomisma-Areté Consortium, Supporting Publications 2013:EN-394, s. 111-115.

8 Ibid, s. 96.

9 Ibid., s. 124.

10  G. Hawryluk, op. cit., s. 3.
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Jeszcze pod koniec 2022 i na poczatku 2023 roku Ministerstwo Zdrowia prze-
konywato, ze nalezy skupia¢ sie przede wszystkim na edukacji dotyczacej
prawidtowych nawykéw zywieniowych, a w przekazach medialnych i wypo-
wiedziach wiceministra zdrowia czy parlamentarzystéw dominowata narracja,
ze nalezy - zgodnie z zaleceniami Europejskiego Urzedu ds. Bezpieczenstwa
Zywnosci - uchwali¢ ustawe zakazujaca sprzedazy napojoéw energetycznych
osobom ponizej 16., a nie 18. roku zycia™.

Tak wiec nie dos¢, ze przepisy nie byty wprowadzone w zycie zgodnie z ich
celem, jakim miata by¢ niedostepnos¢ energetykdédw dla niepetnoletnich
(gdyz zakaz dotyczy takze niektdrych innych placéwek), to jeszcze same do-
wody przedstawiane przez rzad i ministerstwo nie wykazaty istnienia zagro-
zenia, dla ktoérego niezbedny bytby twardy zakaz, ani nie uzasadniaty tak
wysokiego limitu wieku. Przepisy nie opieraty sie na zadnych dowodach,
ktére uzasadniatyby koniecznos¢ tak silnej ingerencji w rynek i wybory kon-
sumenckie mtodych ludzi (a czesto nawet i dorostych).

Rekomendacje

e Nowelizacja ustawy o zakazie sprzedazy napojéw energetycznych:
obnizenie limitu wieku do 16. roku zycia zgodnie z zaleceniami EFSA.

e Zniesienie przepisow jako nadmiernie uderzajgcych w wolno$¢ wyboru
w stosunku do ryzyka z nig zwigzanego.

11 M. Tabaka, Rzgd idzie na wojne z napojami energetycznymi. Szykuje sie zakaz dla mto-

sweb.pl/energetyki-ban-ministerstwo-zdrowia; TVN24 Biznes, Zakaz sprzedazy

energetykRow dla oséb ponizej 16 lat? Ministerstwo Zdrowia odpowiada, 6 lutego 2023,
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40-kilogramowego

dziecka to 100 mg

dziennie

Wyzsze stezenie ko- —
feiny moze wystepo-

wac w kawie,

a wieksza jej ilosc

mozna tatwo dostar-

czyC, pijac herbate czy

cole

- Odrzucono poprawki
Senatu wydtuzajace o
pot roku vacatio legis
i mozliwosc sprzedazy
napojow wyproduko-
wanych przed wpro-
wadzeniem nowych
przepisow

Tabela 1. Studium przypadku uzasadnienia ustawy zakazujacej sprzedazy napojéw energetycznych

osobom ponizej 18. roku zycia™

12 Opracowano na podstawie ustawy z dnia 17 sierpnia 2023 r. 0 zmianie ustawy o zdrowiu
publicznym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2023 poz. 1718) oraz uzasadnienia pro-
jektodawcy i opinii Rady Ministrow do projektu ww. ustawy (druk nr 3258).
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Zakaz handlu w niedziele

Wprowadzony od 2018 roku zakaz handlu w niedziele (poczatkowo w nie-
ktore, obecnie prawie wszystkie) uderza przede wszystkim w konsumentéw
i ich wolnos¢ wyboru, zwtaszcza ze czes¢ konsumentdédw o nieelastycznych
godzinach pracy moze po prostu preferowac zakupy niedzielne ze wzgledu
na to, ze maja oni bardzo ograniczone mozliwosci dokonania ich w inny
dzien. Nie pomaga fakt, ze w Polsce w latach 2017-2021 liczba oséb przypa-
dajacych na jeden sklep wzrosta ze 108 do 115, tak wiec realnie zmniejszyta
sie dostepnos¢ sklepow™. Trudno okreslic, czy stato sie to w efekcie nowego
zakazu, ale nie wida¢, by mate sklepy zyskiwaty wzgledem duzych miedzyna-
rodowych sieci, co byto jednym z celéw ustawy™.

Zakaz uderza takze w osoby, ktore chca lub mogg pracowac gtoéwnie w week-
endy (np. studenci). Rada Ministréw w swoim stanowisku do ustawy wyrazata
nadzieje na zwigkszenie innych niedzielnych aktywnosci obywateli, co miato
poskutkowa¢ zwiekszonym popytem w innych sektorach - w ustugach tury-
stycznych, kulturalnych czy sportowych®™. Zasadne jest wigc zastanowienie
sie, dlaczego to wtasnie pracownicy handlu maja by¢ ,premiowani” wolng
niedzielg, a praca w innych sektorach gospodarki juz jest akceptowalna.
To uderzenie nie tylko w wolno$¢ gospodarczg, ale takze w codzienne wybory
konsumentow ze wskazaniem, ze bardziej pozadane jest w niedziele pojscie
do kina lub restauracji niz na zakupy. Takie reczne sterowanie decyzjami kon-
sumenckimi jest wyraznym oddziatywaniem na styl zycia polskich obywateli
i ograniczeniem takze dla pracownikoéw, z ktorych jedynie wybrana czes¢ jest
pozbawiana mozliwosci pracy. Skoro wolne niedziele sa by¢ tak duza warto-
$cig dla obywateli, to w zasadzie powinno zakazac¢ sie wszelkiej aktywnosci
gospodarczej w ten dzien, a pracowac¢ powinno si¢ jedynie w zawodach zu-
petnie niezbednych, czyli w sektorach takich jak bezpieczenstwo czy zdrowie.

Ministerstwo Przedsiebiorczosci i Technologii, oceniajac pierwsze lata dzia-
tania ustawy, dalej nie mogto sie zdecydowac, jakie cele ma ustawa, czy sa
one spetniane, jakie nowe przepisy przynosza skutki i dlaczego sa one

13 Dane GUS.

14 Stanowisko Rady Ministréw wobec obywatelskiego projektu ustawy o ograniczeniu han-
dlu w niedziele (druk nr 870), 22 marca 2017, s. 16.

15 Stanowisko Rady Ministréw wobec obywatelskiego projektu ustawy o ograniczeniu han-
dlu w niedziele (druk nr 870), s. 2.
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uzasadnione™. Nie byt spetniony cel zapewnienia wolnych niedziel jak naj-
wiekszej liczbie Polakéw ze wzgledu na rosngca sprzedaz w innych sektorach.
Nie chronito to takze mniejszych sklepéw przed konkurencja ze strony (tan-
szych i proponujacych szerszy asortyment) sieci handlowych, gdyz udziat
matych sklepéw w rynku spadat, a w niedziele i tak otwarte s3 sklepy nale-
zace do sieci franczyzowych. Ustawa nie traktowata rowno matych sklepdw,
jednym zezwalajac na dziatalnos¢, a innym jej zabraniajac. Réwniez czesc¢
dyskontéw mogta dziata¢ w niedziele, jesli znajdowaty sie one np. na dwor-
cach kolejowych. Rzad nie analizowat rowniez skali wptywu regulacji na kon-
sumentoéw, sugerujac jedynie, ze klienci do zmian sie przyzwyczajaja. Nie
przedstawit wiec uzasadnienia dla takiej ingerencji w ich wolnos¢.

Przy wprowadzaniu tak ostrego instrumentu jak zakaz nalezatoby przede
wszystkim rozwazy¢ inne, mniej inwazyjne formy realizowania zatozonych ce-
6w, np. ustawowe zapewnienie pracownikom dwéch wolnych niedziel w mie-
sigcu, wprowadzenie wyzszej odptatnosci za prace niedzielng, umozliwienie
sklepom otwierania sie w wybrane niedziele czy zezwolenie np. studentom
na niedzielng prace. Bytoby to mniej uciazliwe dla konsumentéw, pracowni-
kéw i przedsiebiorcow.

Zakaz handlu w niedziele funkcjonuje w kilku krajach europejskich. W Niem-
czech taki zakaz funkcjonuje juz od lat 50. XX wieku, ale na przestrzeni lat
jest liberalizowany, a deregulacja w pewnym stopniu obnizyta ceny”. Wsréd
panstw, ktore taki zakaz wprowadzaty w podobnym okresie jak Polska, wy-
mieni¢ mozna Wegry, ktore taki zakaz wprowadzity w 2015 roku, by z niego
zrezygnowac juz rok pdézniej. Mimo to przez ten czas zauwazalnie spadto za-
trudnienie w sektorze (pomimo braku spadku obrotow)™®,

16 Zob. P. Wachowiec, M. Zielinski, Ministerialna ocena zakazu handlu: nierzetelna, stron-
nicza i antyprzedsiebiorcza, Komunikat FOR 14/2019, 18 kwietnia 2019,

17 Balmain Asset Management, Sunday Trade Ban in Poland. “Maximising the trading
week”. Background and possible impacts, marzec 2018, s. 6.

18 Balmain Asset Management, op. cit., s. 8.
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Rekomendacje

zakazu handlu.

e Catkowite wycofanie przepiséw zakazujacych handlu w niedziele jako
zbyt duzej ingerencji w wolnos¢ gospodarcza.

e Zapewnienie pracownikom dwéch wolnych niedziel w miesigcu zamiast

Podatek cukrowy

Optata cukrowa, bedaca w praktyce kolejnym podatkiem, przynoszacym pan-
stwu wptywy na poziomie ok. 1,5 mld zt rocznie™, obowigzuje od poczatku
2021 roku. Optata jest naliczana od cukru i substancji stodzacych znajduja-
cych sie w sprzedawanym napoju. Stawka podatku jest jedna z najwyzszych
nominalnie w Europie sposréd krajéw, ktdre taki podatek stosuja®. Biorac
pod uwage, ze wyzszy podatek jest tylko w Wielkiej Brytanii i Irlandii, mozna
$miato zatozy¢, ze w stosunku do poziomu cen Polska ma najwyzsza stawke
takiego podatku w Europie. Gtéwnym deklarowanym celem wprowadzanych
przepisow byta walka z otytoscia i jej konsekwencjami wsrod Polakéw po-
przez polityke fiskalng, co miato prowadzi¢ do ograniczenia - ze wzgledu na
wzrost ceny - spozycia stodzonych napojéw, ktore sg jedna z przyczyn otyto-
$ci. Wedtug danych podawanych przez rzad w ocenie skutkéw regulacji 59%
mezczyzn | 41% kobiet w Polsce ma nadmierng mase ciata, w tym ok. 1%
przedstawicieli obu ptci jest otytych?'. Wedtug danych NFZ z 2022 roku juz

19 Wirtualne Media, Prawie 1,5 mld zt wptywdw z optaty cukrowej w 2022 roku, 30 stycznia

20 M. Klusiewicz, A. Krawczyk, H. Wilska, Otytos¢ epidemig XXI wieku, Fundacja Republikarnska,
czerwiec 2021, s. 34.

21 Ocena Skutkéw Regulacji do projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z promocja prozdrowotnych wyboréw konsumentéw, Rada Ministréw (UD32), 3 lutego
2020, s. 1-2.

37


https://www.wirtualnemedia.pl/artykul/prawie-1-5-mld-zl-wplywow-z-oplaty-cukrowej-w-2022-roku
https://www.wirtualnemedia.pl/artykul/prawie-1-5-mld-zl-wplywow-z-oplaty-cukrowej-w-2022-roku

60% dorostych Polakéw ma nadmierng mase ciata, w tym na otytos¢ cierpi
ok. 25% z nich?,

Wptywy z podatku cukrowego systematycznie rosng — w 2022 roku byty wyz-
sze o ponad 12% niz w pierwszym roku jej obowigzywania®. W pierwszym
potroczu 2023 roku zas wyzsze 0 12% niz w pierwszym pétroczu 2022 roku?.
Ze wzgledu na konstrukcje podatku (ktérego kwota jest uzalezniona od ilosci
substancji zawartych w napoju, a nie od jego ceny, ktéra rosnie przez inflacje)
mozna wywnioskowac¢, ze Polacy wcale nie spozywaja ich mniej, a ewentu-
alny szok - zwigzany z wyraznym zwiekszeniem cen tych napojéw - byt krét-
kotrwaty. Podatek nie spetnia wiec swojego gtéwnego celu i nie ksztattuje
prozdrowotnych decyzji konsumenckich.

Teze o prozdrowotnym celu tego podatku obala tez objecie ni, innych (nisko-
kalorycznych) substancji stodzacych. Polskie Towarzystwo Badan nad Otyto-
$cig i Polskie Towarzystwo Diabetologiczne rekomenduja zastepowanie
cukru stodzikami, zwtaszcza przez osoby z nadwaga czy otytoscia®. Dla oséb
uzaleznionych od stodkiego smaku zamiana cukru na stodziki jest niewatpli-
wie korzystna dzieki temu, ze dostarcza si¢ wéwczas mniej kalorii do organi-
zmu. Mimo to napoje z dodatkiem stodzikdw zamiast cukru zostaty objete
podatkiem w celu ograniczania stodkich napojow w diecie, by ,,obniza¢ prog
wrazliwosci na stodki smak”?¢, Stato sie to pomimo ewidentnych korzysci dla
0s6b zmagajacych sie z nadwaga czy otytoscia, dla ktérych nizsza cena na-
pojow z dodatkiem stodzikéw mogtaby by¢ faktycznie zachecajaca.

22 Narodowy Fundusz Zdrowia, Otytos¢ - choroba wagi ciezkiej, 18 maja 2022,

23 J. Swider, Wptywy z optaty cukrowej w gére. Ministerstwo Finanséw ujawnito najnowsze
24 A, Bartman, Podatek cukrowy generuje ogromne wptywy. Potowe Rwoty ptaci tylko jedna

25 K. tajdecka, M. Kujawska-tuczak, Stosowanie niskokalorycznych srodkéw stodzgcych
u 0s6b z cukrzycq typu 2, ,Forum Zaburzen Metabolicznych” 7(1), 2016, s. 26-27.

26 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z promocja
prozdrowotnych wyboréw konsumentéw (druk nr 210), Rada Ministréw, 6 lutego 2020,
S. 5.
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Podatek cukrowy nie spetnia zaktadanych celéw, a przez objecie nim réwniez
niskokalorycznych stodzikoéw wydaje sig, ze jego cel jest nie prozdrowotny,
lecz czysto fiskalny.

Z punktu widzenia wolnosci jednostki jest on oczywiscie dos¢ duzym jej
ograniczeniem. Bezposrednio po wprowadzeniu w zycie podatku cukrowego
napoje gazowane podrozaty az o 30%%. Wyraznie odbija sie to wiec na pre-
ferencjach konsumentéw, réowniez tych niemajacych problemoéw zdrowot-
nych. By¢ moze istniaty bardziej miekkie formy promocji zdrowego stylu zycia
niz specjalny podatek. Fundacja Republikarniska w swoim raporcie na temat
walki z otytoscia rekomendowata rézne formy zapobiegania temu zjawisku
jak m.in. ograniczenie reklam i marketingu kierowanych do dzieci i mtodziezy
jako grupy najbardziej podatnej i narazonej, edukacja na temat nawykow zy-
wieniowych czy promocja aktywnosci fizycznej. Dziatania miatyby by¢ ukie-
runkowane przede wszystkim na dzieci i rodzicow, gdyz odpowiednie nawyki
i dieta od najmtodszych lat sa szczeg6lnie istotne w kontekscie walki z oty-
toscia®.

Rekomendacje

e Obnizenie stawki podatku cukrowego do przecigtnego europejskiego
poziomu i wytaczenie substancji stodzacych spod dziatania ustawy.

e Zniesienie podatku cukrowego.

Zmiany w prawie alkoholowym

Przez ostatnie osiem lat zauwazalnie wzrosta w Polsce stawka akcyzy na wy-
roby alkoholowe. O ok. 21% wzrosta nominalna stawka akcyzy na wiekszos¢
wyborow alkoholowych, m.in. mocne alkohole, piwa, wina czy inne napoje

27 Wirtualne Media, Po wprowadzeniu podatku cukrowego napoje gazowane drozsze

28 M. Klusiewicz, A. Krawczyk, H. Wilska, op. cit, s. 46-56.
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fermentowane. Nie zmienita sie jedynie stawka dotyczaca cydrow i perry
o zawartosci alkoholu ponizej 5%. Trzeba jednak pamigtac, ze akcyza w for-
mie kwotowej nie uwzglednia takich czynnikéw jak inflacja (wraz ze wzrostem
ceny stanowi coraz mniejszy odsetek ceny finalnej) i nie dopasowuje sie au-
tomatycznie do cen takich wyrobéw. Podnoszenie akcyzy wydaje sie wigec
z fiskalnego punktu widzenia uzasadnione w celu zachowania proporcjonal-
nie takich samych wptywoéw z akcyzy do budzetu panstwa.

W ciggu ostatnich lat wprowadzono jednak takze inne zmiany dotyczace
rynku napojéw alkoholowych. Przede wszystkim w 2018 roku znowelizowano
ustawe o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Ustawa
ta z jednej strony zaostrzyta mozliwos¢ spozywania alkoholu w miejscu pu-
blicznym - wczes$niej zakazane byto spozywanie alkoholu jedynie w parkach,
na ulicach, placach i skwerach, co powodowato, ze mozna byto pi¢ np. na
bulwarach, cho¢ polska policja i tak karata to bezprawnymi mandatami®. Po
nowelizacji zakazane jest spozycie we wszystkich miejscach publicznych, co
stanowi zaostrzenie przepiséw. Nowe przepisy pozwolity jednak gminom na
wytyczanie stref na swoim terenie, w ktérych spozycie alkoholu jest legalne®.
Liberalny samorzad gminny mégtby dopusci¢ spozycie alkoholu nawet na
znacznie szerszym terenie, niz byto to przed zmiana przepisow.

Ustawa zezwolita réwniez gminom na m.in. wprowadzanie zakazu sprzedazy
alkoholu w sklepach w godzinach nocnych na czesci lub catym terenie gminy.
Sposrdd szesciu najwiekszych polskich miast takie rozwigzania wprowadzity
Krakéw (na terenie catego miasta), Wroctaw, Poznan i Gdansk (w cze$ci mia-
sta). Ogétem na takie rozwigzania zdecydowato sie¢ 10% gmin w Polsce,
a w czesci z nich wycofano sie z zakazu ze wzgledu na przeniesienie wybry-
kéw chuliganskich z miejsc publicznych do placéwek gastronomicznych i na
powstawanie nielegalnych miejsc sprzedajacych alkohol®'.

Ustawodawca w uzasadnieniu stwierdza jedynie, ze nowe przepisy spowo-
duja pozytywne skutki spoteczne, w szczegélnosci w obszarze zapobiegania

29 ). Pawtowski, Bulwar to nie ulica, mozna na nim pi¢ piwo. Marek Tatata wygrywa w sg-

30 Ustawa z dnia 10 stycznia 2018 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci i prze-
ciwdziataniu alkoholizmowi oraz ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych (Dz.U.
2018 poz. 310).

31 Business Insider, Nocna prohibicja w polskich miastach coraz popularniejsza. Podano

40


https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1030730,piwo-nad-wisla-alkohol-wyrok.html
https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1030730,piwo-nad-wisla-alkohol-wyrok.html
https://businessinsider.com.pl/gospodarka/nocna-prohibicja-w-polskich-miastach-coraz-popularniejsza-podano-dane/ex2f7vb
https://businessinsider.com.pl/gospodarka/nocna-prohibicja-w-polskich-miastach-coraz-popularniejsza-podano-dane/ex2f7vb

alkoholizmowi®. Trzeba jednak zauwazy¢, ze Polska pod wzgledem konsump-
cji alkoholu per capita jest w zasadzie w $rodku stawki, jesli chodzi o kraje
Unii Europejskiej i znajduje sie poza pierwsza dziesigtka®. Trudno uzna¢, ja-
kie konkretne zatozenia maja przyswieca¢ ustawie, bioragc pod uwage, ze
wprowadzenie nocnej prohibicji przede wszystkim przesuwa popyt ze skle-
pow z alkoholem na lokale gastronomiczne. Lokalne przepisy sa wiec czesto
w interesie restauratoréw i odbieraja mozliwos¢ konsumpcji alkoholu jedy-
nie najbiedniejszym, nie obciazajac w zasadzie ludzi lepiej sytuowanych. Jest
tez ograniczeniem wolnosci gospodarczej przedsiebiorcéw, ktorzy swoja
dziatalnos$¢ prowadzili w oparciu o nocne zapotrzebowanie na alkohol, a taka
regulacja czesto rujnuje sens ich biznesu.

Obowiazujaca od 2021 roku ustawa wprowadzajaca podatek od ,matpek” -
mocnego alkoholu w matych butelkach, o pojemnosci 100 czy 200 ml - za-
ktada, ze wptywy z nowego podatku beda trafia¢ w potowie na konto gminy,
ktédra ma przeznaczac te srodki na lokalne programy przeciwdziatania nega-
tywnym skutkom spozywania alkoholu, a w potowie na konto Narodowego
Funduszu Zdrowia, ktéry rowniez ma przeznaczac te pieniadze na finansowa-
nie programoéw profilaktycznych3s. Wczesniej gtdwnym zrédtem finansowania
takich lokalnych programéw byty dochody gmin z wnoszonych przez przed-
siebiorcoéw optat za zezwolenie na sprzedaz alkoholu. Wedtug projektodawcy
nowy podatek ma pozytywny wptyw spoteczny i oddziatuje na wybory kon-
sumenckie, a lzejsze srodki ,nie sg adekwatne™>. Warto zauwazy¢, ze chociaz
sprzedaz ,matpek” w Polsce spadta ze wzgledu na wyzsza cene®, to ogdlne
spozycie alkoholu w 2021 roku (pierwszy rok obowigzywania podatku) byto
wyzsze niz rok wczesniej*.

Pozytywnie nalezatoby oceni¢ mozliwos¢ wyznaczenia stref dla legalnego
spozycia alkoholu, cho¢ zaostrzanie ogdlnych przepiséw dotyczacych spozy-
cia alkoholu w miejscu publicznym nie znajduje uzasadnienia. Nie zostato

32 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci i prze-
ciwdziataniu alkoholizmowi oraz niektorych innych ustaw (druk nr 1988), 31 pazdzier-
nika 2017, s. 6.

33 Dane WHO.

34 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z promocja
prozdrowotnych wyboréw konsumentéw (druk nr 210), 6 lutego 2020, s. 31.

35 Ibid,, s. 24.

36 Business Insider, Tgpniecie na rynku "matpek". Optata zrobita swoje?, 3 lutego 2023,

37 https://www.parpa.pl/index.php/badania-i-informacje-statystyczne /statystyki.
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przedstawione zadne dostateczne uzasadnienie, wskazujgce na koniecznos¢
zaostrzenia przepisow.

Rekomendacje

e Wycofanie nieskutecznego podatku od matpek oraz przepiséw o
»hocnej prohibicji” jako zbyt duzej ingerencji w wolno$¢ gospodarcza.

e Usuniecie przepisow o zakazie spozywania alkoholu w miejscach
publicznych z naciskiem na edukacje i karanie wybrykéw chuliganskich.

Zmiany w prawie farmaceutycznym

0d 2017 roku w Polsce nie mozna kupi¢ bez recepty hormonalnych lekéw an-
tykoncepcyjnych, a wiec np. pigutki ,dzien po”, ktéra ze wzgledu na sposéb
dziatania wymaga niezwtocznego zastosowania, a uzyskanie recepty od leka-
rza znacznie wydtuza ten proces lub czyni go bardziej kosztownym. Jak zau-
wazyta lzba Gospodarcza ,Farmacja Polska” podczas konsultacji spotecznych
projektu ustawy, ta grupa lekéw stawata sie wowczas jedyna, dla ktorej ka-
tegoria dostepnosci bytaby ustalona z gory ustawowo?.

Patrzac na takie wyrdznienie tej kategorii i klasyfikowanie dostepnosci bez-
posrednio przez parlament, a nie specjalistow, trudno nie uzna¢, ze jest to
przede wszystkim kwestia ideologiczna dla rzadu, a nie tyczaca sie nauki czy
zdrowia. Jest to wiec nieuzasadnione uderzenie w wolnos¢ kobiet, ktérym
utrudniony zostat proces podejmowania decyzji w tej sprawie.

W trakcie przebiegu procesu legislacyjnego éwczesna wiceminister zdrowia
zwrdcita uwage, ze tabletka ,dzien po” ma wielokrotnie wieksza dawke

38 Raport z konsultacji publicznych oraz opiniowania projektu ustawy o zmianie ustawy
o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych oraz niekté-
rych innych ustaw, s. 15.
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hormonéw niz powszechne srodki antykoncepcyjne i moze negatywnie wpty-
wac szczegblnie na mtody organizm?,

Nawet jesli przyjac¢ argument o wysokiej szkodliwosci dla mtodego organi-
zmu (cho¢ jest to z pewnoscia efekt ,wliczony w koszty” podjecia decyz;ji
o0 zastosowaniu tzw. antykoncepcji awaryjnej), dalej nie uzasadnia to ograni-
czenia dostepu dla wszystkich pacjentéw, a nie jedynie najmtodszych. Wcze-
$niej takie leki byty powszechnie dostepne dla oséb od 15. roku zycia i gdyby
chodzito jedynie o wptyw na zdrowie mtodych organizméw, ustawodawca
madgtby co najwyzej podwyzszy¢ taki limit do np. 18. roku zycia.

Rekomendacje

e Wycofanie przepisow wprowadzajacych wymaog posiadania recepty na
zakup antykoncepcji awaryjnej.

e Okreslaniem kategorii dostepnosci powinni zajmowac sie specjalisci,
zwracajac uwage na realne ryzyko na nieodpowiedzialnego stosowania
danego leku.

Polityka narkotykowa

Jeszcze w 2014 roku polskie przepisy narkotykowe byty uznawane (m.in. przez
Polska Sie¢ Polityki Narkotykowej) za jedne z najbardziej restrykcyjnych
w Europie (obok Biatorusi)*. Od tego czasu nie zaszty w Polsce radykalne
zmiany. Warto jednak zauwazy¢, ze zachodzg w Polsce pewne pozytywne ten-
dencje idace w kierunku liberalizacji praktyki, a czasem samych przepiséw.
Przede wszystkim orzecznictwo w tej sprawie staje si¢ coraz tagodniejsze,

40 Money.pl, Polityka narkotykowa w Polsce. Mamy najbardziej restrykcyjng w Europie, 16
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a rzad nie torpeduje tych tendencji uszczelnianiem prawa. Coraz czesciej
sprawy za posiadanie niewielkich ilosci narkotykéw — przede wszystkim ma-
rihuany - s3 umarzane. Mimo to w dalszym ciggu setki 0sob rocznie trafiaja
do wiezienia z tego powodu*'. Druga i istotniejsza kwestig wydaje sie zmiana
przepisow, ktéra zalegalizowata w Polsce tzw. medyczng marihuane. Od 2017
roku zarejestrowane podmioty moga legalnie dostarcza¢ marihuane na uzy-
tek medyczny, ktéra mozna na recepte zakupi¢ w aptece. Tzw. medyczna ma-
rihuana, mogaca tagodzi¢ bél, skutki uboczne farmakoterapii czy symptomy
towarzyszace nieuleczalnym chorobom*, stata sie wiec dostepna dla potrze-
bujacych jej pacjentéw, co wczesniej nie byto mozliwe ze wzgledu na surowe
przepisy narkotykowe.

W wyniku wejscia ustawy w zycie zwiekszyta sie dostepnos¢ bezpieczniejszej
i przebadanej marihuany dla konsumentéw. Powszechne stato sie zdobywa-
nie recept na medyczng marihuane przez internetowe e-wizyty. Niektore
strony w zasadzie masowo oferuja takie recepty, wystarczy wypetnienie for-
mularza i zaptata za konsultacje. Spowodowato to, ze de facto kazdy moze
zaptacic¢ za taka recepte i legalnie stac sie uzytkownikiem marihuany*. Jako
ze nie to byto celem rzadu, Ministerstwo Zdrowia chciato ukrdcic te praktyke,
zadajac wymogu osobistej konsultacji lekarza z pacjentem. Ze wzgledu na
zmiane wtadzy to sie nie udato, jednak by¢ moze nowy minister zdrowia zaj-
mie sie t3 sprawa“. Nalezy wiec sadzi, ze praktyka nie byta zgodna z celami
ustawy. Z pewnoscia jednak nastgpita znaczaca liberalizacja prawa narkoty-
kowego w Polsce. Jest to tym ciekawsze, ze liberalizacji dokonat konserwa-
tywny rzad.

Innym elementem polityki narkotykowej ostatnich lat byta walka z tzw. do-
palaczami, czyli produktami zawierajacych substancje psychoaktywne, ktére

41 A Stawinski, Jego sprawa moze zmienic los tysiecy skazanych. Sgd Najwyzszy rozpatruje
kasacje wyroku za posiadanie marihuany, Gazeta Wyborcza, 8 sierpnia 2022,

42 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o przeciwdziataniu narkomanii
(druk nr 812), 1 lutego 2016, s. 1.
43 A, Stawinski, Marihuana juz dzis jest legalnie dostepna niemal dla wszystRich. Wystarczy

44 Money.pl, Rzgd nie zdgzy uzdrowi¢ rynku e-recept. Medyczna marihuana dostepna ot
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nie znajduja sie na liscie srodkéw kontrolowanych przez ustawe o przeciw-
dziataniu narkomanii. W 2018 roku rzad ponownie uszczelnit prawo, m.in. de-
legujac aktualizacje listy substancji niedozwolonych do rozporzadzenia
ministra zdrowia, a nie — jak byto dotychczas - poprzez ustawe kazdorazowo
uchwalang przez parlament. Miato to na celu skrécenie czasu reakcji na po-
jawianie sie nowych substancji wprowadzanych do obrotu. Ustawa zaostrzata
takze kary za ich posiadanie czy sprzedawanie. Ustawe przyjeto ze wzgledu
na ,pilng potrzebe wdrozenia kolejnych dziatan ograniczajacych zjawisko
wytwarzania i wprowadzania do obrotu srodkéw zastepczych i nowych sub-
stancji psychoaktywnych”,

Obecne przepisy, dajace ministrowi zdrowia mozliwos¢ poszerzania listy za-
kazanych substancji arbitralnie i z dnia na dzien, jest préba jedynie objawo-
wego leczenia problemu. By¢ moze w celu przeciwdziatania zazywaniu
substancji niesprawdzonych i niebezpiecznych nalezatoby zalegalizowa¢
czes¢ z tych mniej szkodliwych. Wedtug badan naukowych do najmniej szko-
dliwych substancji psychoaktywnych naleza LSD, grzyby psylocybinowe czy
ecstasy, ktore sg znacznie mniej szkodliwe niz legalne substancje, takie jak
alkohol czy tyton“t. Zamiast tego polityka narkotykowa opiera si¢ na ciagtych
zakazach i poszerzaniu listy nielegalnych substancji mimo przestanek o
braku skutecznosci takiej praktyki.

Rekomendacje

e Wyrazne okreslenie grupy miekkich narkotykéw o niskich negatywnych
skutkach spotecznych, ktorych posiadanie i uzywanie powinno by¢
zdekryminalizowane, a docelowo zdepenalizowane.

e Zezwolenie na sprzedaz miekkich narkotykéw w kontrolowanych
punktach sprzedazy i przeznaczenie dochodéw z opodatkowania takich
transakcji na programy zapobiegania narkomanii.

45 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o przeciwdziataniu narkomanii oraz
ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (druk 2746), 16 lipca 2018, s. 1.

46 D.J. Nutt, L.A. King, L.D. Phillips, Drug harms in the UK: a multicriteria decision analysis,
» The Lancet”, 376, 2010, s. 1558-1565.
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Zmiany dotyczqgce wyrobodw nikotynowych

Polityka dotyczaca wyrobow nikotynowych nie przeszta w Polsce radykalnych
zmian podczas o$miu lat rzadéw Prawa i Sprawiedliwosci. Istotng zmiang na
tym rynku byto wycofanie w 2016 roku najpierw duzej czesci papieroséw sma-
kowych i ,klikanych”, a nastepnie po czterech latach papieroséw mentolo-
wych. Jakkolwiek byta to duza i istotna zmiana dla konsumentéw, to wynikata
ona z implementacji unijnej dyrektywy w tym zakresie i dotyczyta wszystkich
panstw UEY.

Od 2020 roku opodatkowane akcyza sg alternatywy dla tradycyjnych papie-
rosow takie jak e-papierosy czy tzw. wyroby nowatorskie - np. tyton podgrze-
wany. W latach 2022-2026 czes¢ kwotowa podatku akcyzowego na wyroby
nowatorskie rosnie 0 10% rocznie. To tak samo intensywny wzrost jak w przy-
padku tradycyjnych papieroséw czy tytoniu do palenia“®.

Opodatkowanie nowatorskich wyrobéw czy ptynéw do e-papieroséw i wzrost
akcyzy w tym samym tempie jak w przypadku tradycyjnych papieroséw ma
przede wszystkim na celu utrzymania dochodéw podatkowych na podobnym
poziomie ze wzgledu na ,przerzucanie sie¢” konsumentéw na alternatywy dla
tradycyjnych papieroséw. Nie ma to z pewnoscig uzasadnienia zdrowotnego,
gdyz rzady powinny by¢ raczej przychylne takim alternatywom. Badania wyka-
zuj3, ze produkty takie jak podgrzewany tyton, snus czy papierosy elektro-
niczne wigza sie z kilkanascie czy nawet kilkaset razy mniejszym ryzykiem niz
tradycyjne papierosy*. Odchodzenie od tradycyjnych papieroséw na rzecz
mniej szkodliwych alternatyw, ktére moga pomaga¢ w minimalizowaniu
szkod zdrowotnych, jest korzystne dla zdrowia palaczy, rowniez tych ze

47  Zob. dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/40/UE z dnia 3 kwietnia 2014 r.
w sprawie zblizenia przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw
cztonkowskich w sprawie produkcji, prezentowania i sprzedazy wyrobéw tytoniowych
i powigzanych wyrobéw oraz uchylajaca dyrektywe 2001/37/WE (Dz. Urz. UE L 127
z29.4.2014, s. 1); P. Stowik, Popularne papierosy zostang wycofane z rynku? Takie sg

48 Ustawa z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz
ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niekt6rych innych ustaw (Dz. U. z
2021 r. poz. 2313).

49 R. Murkett, M. Rugh, B. Ding, Nicotine products relative risk assessment: an updated
systematic review and meta-analysis, ,F1000Research”, 9:1225, 2022.
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schorzeniami uktadu oddechowego®. Warto zwréci¢ rowniez uwage, ze kra-
jem UE o najmniejszym odsetku palaczy jest Szwecja, w ktérej palaczy jest
zaledwie 6,4% (przy $redniej w catej UE na poziomie 18,4%)%, jednak jedno-
czesnie az 14% Szwedow uzywa codziennie snusu, ktéry jest lokalnym feno-
menem®2, Pozwala to Szwecji na redukcje szkéd zdrowotnych
spowodowanych tytoniem.

Tak wiec nie istnieje zadne - poza fiskalnym - uzasadnienie dla opodatko-
wania wyrobow nowatorskie czy e-papieroséw. Podwyzszanie akcyzy w row-
nie szybkim tempie jak w przypadku papieroséw spowolni rozwoj tego rynku
(ktéry odbywatby sie kosztem rynku tradycyjnych papieroséw) i w dtuzszym
okresie przyniesie tez koszty dla bardziej obcigzonego systemu ochrony
zdrowia.

Rekomendacje

e Wycofanie si¢ z przysztych podwyzek akcyzy na wyroby nowatorskie
i ptyny do e-papieroséw.

Podsumowanie

Na przestrzeni ostatnich o$miu lat ustepujacy juz rzad wprowadzit w Polsce
wiele regulacji stylu zycia Polakéw. Rzadko miaty one podstawy meryto-
ryczne, czesto do uzasadnienia podchodzono ogélnikowo, wskazujac na ta-
kie ogdlniki jak ,pozytywne skutki spoteczne” czy ,interes zdrowotny”.
W niektdrych przypadkach dane przedstawiane przez rzad wyraznie wskazy-
waty, ze stosowanie twardych srodkéw takich jak zakaz czy podatek nie jest

50 Y. Akiyama, N. Sherwood, Systematic review of biomarker findings from clinical studies
of electronic cigarettes and heated tobacco products, ,Toxicology Reports”, 8, 2020,
s. 282-294; ).B. Morjaria et al., Health impact of e-cigarettes and heated tobacco prod-
ucts in chronic obstructive pulmonary disease: current and emerging evidence, ,, Expert
Review of Respiratory Medicine”, 16(11-12), 2022, s. 1213-1226.

51 Dane Eurostatu.

52 C.Martuscelli, Snus on the loose: How Swedish chewing tobacco keeps dividing Brussels,
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konieczne. Sposéb uchwalania prawa w Polsce mégt budzi¢ watpliwosci
i trudno nie uznag, ze regulacje stylu zycia miaty czesciej podstawy ideolo-
giczne (antykoncepcja, zakaz handlu) lub fiskalne (podatek cukrowy) niz me-
rytoryczne. O jakosSci stanowionego prawa moze $Swiadczy¢ tez fakt, ze
najwiekszy liberalny zwrot w polskiej polityce narkotykowej ostatnich dekad
byt efektem ubocznym ustawy o legalizacji medycznej marihuany, a nie jej
celem.

Dtugoterminowe rekomendacje dla polityki

Wolnos¢ powinna by¢ ograniczana tylko wtedy, gdy chcacy jg ograniczy¢
potrafia udowodni¢ konieczno$¢ takiego dziatania, zaréwno pod wzgle-
dem skutecznosci realizacji celu, jak i samej jego sensownosci.

Dowody przedstawione przez projektodawce powinny kompleksowo uza-
sadniac istnienie zagrozenia, a stosowanie twardych srodkéw powinno
by¢ adekwatne do skali zagrozenia.

W szczegblnosci swoboda dziatalnosci gospodarczej powinna by¢ ogra-
niczana tylko wtedy, gdy wszystkie inne migkkie $rodki zawioda
i okaza sie nieskuteczne.

Nalezy promowac dobre i zdrowe nawyki oraz edukacje zamiast niesku-
tecznych, ale dotkliwych regulacji i ograniczen ,grzesznych” dziatan.
Sposdb obliczania sktadek zdrowotnych powinien uwzglednia¢ indywi-
dualne uwarunkowania, aby kolejnych ,podatkéw od grzechu” nie mozna
byto uzasadnia¢ potrzebg neutralizowania efektéw zewnetrznych. To oby-
watele powinni decydowac i bra¢ odpowiedzialnos$¢ za swdj styl zycia czy
diete.

Polityka narkotykowa powinna opiera¢ sie na pomocy osobom uzalez-
nionym, a nie na Sciganiu indywidualnych bezproblemowych uzytkowni-
kéw (tyczy sie to w szczegdlnosci miekkich narkotykéw).
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Regulacje rynku
energetycznego

Piotr Olinski

Poprawne funkcjonowanie sektora energetycznego jest kluczowe dla catej
gospodarki, a nawet obronnosci kraju i jego sasiadow, dlatego powinien
by¢ on regulowany wedtug zasad polityki opartej na dowodach. Niestety
Polska jest przyktadem kraju, ktéry, cho¢ stawia sobie stuszne cele w za-
kresie polityki energetycznej, to realizuje je stanowczo zbyt pdzno, przez
co doprowadzit do narastajacych probleméw sektora. Co wiecej, btedna
polityka doprowadzita do bezprecedensowej nacjonalizacji i koncentracji
sektora.

Ramy prawne i regulacyjne

Podstawowym aktem prawnym regulujacym sektor energetyczny w Polsce
jest ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 roku, ktéra obejmuje podstawowe de-
finicje, zasady polityki energetycznej i kompetencje organéw wtasciwych
ds. sektora energetycznego. Oprocz tego istotng role odgrywaja ustawa
o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych, ustawa Prawo atomowe
czy tez ustawa o promowaniu wytwarzania energii elektrycznej w morskich
farmach wiatrowych. Rada Ministrow swoje cele w odniesieniu do sektora
energetycznego okresla w dokumencie Polityka energetyczna Polski.

49



Obecna Polityka (do 2040 roku) oparta jest na trzech filarach: 1) sprawie-
dliwej transformacji, 2) zeroemisyjnym systemie energetycznym i 3) dobrej
jakosci powietrza.

Sektor energetyczny podlega rowniez daleko idacym regulacjom admini-
stracyjnoprawnym, przede wszystkim dokonywanym przez Prezesa Urzedu
Regulacji Energetyki, ktory jest organem wtasciwym w sprawach regulacji
gospodarki paliwami i energia oraz promowania konkurencji
w sektorze energetycznym. Wobec daleko idacej koncentracji sektora
energetycznego i jego podatnosci na monopolizacje istotng role odgrywa
rowniez Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.

Wreszcie, przy inwestycjach w sektorze energetycznym nie mozna nie
wzig¢ pod uwage przepiséw prawa budowlanego i dotyczacych zagospo-
darowania przestrzennego, gdzie w wiekszosci to organy samorzadu tery-
torialnego posiadaja kompetencje do wydawania niezbednych decyzji
administracyjnych i ksztattowania krajobrazu prawnego dla inwestycji
w energetyke.

Polski miks energetyczny

Polski miks energetyczny wcigz oparty jest przede wszystkim na weglu,
z ktorego pochodzi ok. 70% energii elektrycznej — odpowiednio 49,06%
z wegla kamiennego i 22,23% z wegla brunatnego (dane dla wrzesnia
2023). Ok. 20% pradu produkowane jest ze Zrodet odnawialnych
(w wiekszosci z energii wiatrowej).

Obecna Polityka energetyczna Polski przewiduje udziat wegla na poziomie
nie wyzszym niz 56% w 2030 roku i wzrost udziatu zrédet odnawialnych do
co najmniej 23% we wszystkich sektorach do tego czasu. Pierwszy blok
elektrowni jadrowej ma zosta¢ uruchomiony w 2033 roku?.

1 Rynek Elektryczny, Produkcja energii elektrycznej w Polsce w grudniu 2023, 16 stycz-

2 Ministerstwo Klimatu i Srodowiska, Polityka energetyczna Polski do 2024 r. Stresz-
czenie, s. 9.
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Energetyka jgdrowa i wiatrowa

Polska nie ma energetyki jadrowej w swoim miksie energetycznym, cho¢
pierwsze zamiary budowy elektrowni jadrowej siegaja lat 70. XX wieku.
Rada Ministréw przyjeta Program polskiej energetyki jadrowej w 2014 roku,
lecz plany te pozostaty jedynie na papierze, a jedyna realnie podjeta de-
cyzja byt wybor potencjalnych lokalizacji dla nowej elektrowni®.W 2020
roku Rada Ministrow powrocita do dawnych planéw i przyjeta zaktualizo-
wany program na lata 2020-2033 (z perspektywa do 2040 roku)“. Z pewno-
$cig wtaczenie energetyki jadrowej do tzw. taksonomii UE rowniez bedzie
miato pozytywny wptyw na rozwoj inwestycji w zakresie elektrowni jadro-
wych, utatwiajac finansowanie projektéw w tym zakresie®.

Trzeba jednak zaznaczy¢, ze prace nad budowa pierwszej polskiej elek-
trowni jadrowej nadal znajduja sie na bardzo wczesnym etapie. Obecnie
wybrano kontrahenta i wydano decyzje $Srodowiskowa, wybrano réwniez
lokalizacje pierwszej elektrowni. Nadal jednak od uruchomienia elek-
trowni dzieli nas co najmniej dekada. Jesli chodzi o energetyke jadrowa,
to wszystko dzieje sie zbyt wolno, biorac pod uwage obecne problemy pol-
skiego sektora energetycznego.

Co gorsza, rozwdj energetyki wiatrowej w Polsce zostat w znaczacym stop-
niu zahamowany na lata poprzez wprowadzenie tzw. reguty 10H dotyczacej
odlegtosci farm wiatrowych od budynkéw w 2016 roku. Zgodnie z oblicze-
niami ekspertéw, jej liberalizacja uwolnita az do 7% ziemi w Polsce pod
nowe inwestycje®. To niestety nastapito dopiero w 2023 roku.

3 Program polskiej energetyki jadrowej, s. 4, https://bip.mos.gov.pl/filead-

4 Uchwata nr 141 Rady Ministrow z dnia 2 pazdziernika 2020 r. w sprawie aktualizacji
programu wieloletniego pod nazwa ,Program polskiej energetyki jadrowej” (Dz. U.
2 2020 poz. 946).

5 Directorate-General for Financial Stability, Financial Services and Capital Markets
Union, EU taxonomy: Complementary Climate Delegated Act to accelerate decarbon-
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Rosnqce koszty emisji CO,, wegla i prqdu

Pomimo uwzglednienia znaczacego wzrostu znaczenia odnawialnych zré6-
det energii w Polityce energetycznej Polski zaleznos¢ sektora energetycz-
nego od wegla juz od kilku lat staje sie coraz bardziej problematyczna w
swietle celow klimatycznych Unii Europejskiej. W ostatnich latach bylismy
Swiatkami znaczacego wzrostu cen emisji CO, w ramach systemu EU ETS -
podczas gdy przez lata cena ta utrzymywata si¢ na poziomie ponizej 10
euro za tone, pod koniec 2018 roku i na poczatku 2019 roku wzrosta do
poziomu ok. 25 euro za toneg, by w lutym minionego roku osiggnac rekor-
dowy poziom ok. 100 euro za tone i ustabilizowac sie p6zniej na poziomie
ok 80 euro za tong’.

Innym znaczacym problemem jest wzrost cen wegla na rynku krajowym,
co stanowi odbicie sytuacji Swiatowego rynku wegla. Polski Indeks Rynku
Wegla Energetycznego (PSCMI - Polish Steam Coal Market Index) pokazuje
drastyczny wzrost zarowno dla wegla uzywanego na krajowym rynku mocy
(Indeks PSCMI 1), jak i na krajowym rynku ciepta (Indeks PSCMI 2) - wzrost
ceny za tone pomiedzy jesienia 2021 roku a jesienig 2022 roku przekracza
100%.

Dla gospodarki tak zaleznej od paliw kopalnych oznacza to drastyczny
wzrost cen.
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Wykres 4.1. Wyniki indekséw PSCMI 1 i PSCMI 2 w latach 2018-2023 (ceny za tone wegla w PLN).
Zrédto: Agencja Rozwoju Przemystu

7  F.Simon, EU carbon price to hit €400 mark with 90% climate goal: analysts, Euractiv,
5 pazdziernika 2023, https://www.euractiv.com/section/emissions-trading-
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Prébujac sprosta¢ wyzwaniom wynikajacym z tak drastycznego wzrostu
cen, rzad i parlament sktaniaja sie ku mechanizmom tymczasowym, takim
jak mrozenie cen. Obecnie szerokie kategorie konsumentéw energii elek-
trycznej sa beneficjentami braku wzrostu cen pradu zwigzanego z ich mro-
zeniem (2000 kWh na gospodarstwo domowe na rok8) oraz maksymalnymi
cenami pradu, jakie moze ustanowi¢ przedsiebiorca energetyczny, pan-
stwo oferuje rowniez doptaty do oszczedzania energii. To wszystko jednak
sg jedynie rozwigzania krotkoterminowe, finansowane przez podatnikdw.
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Wykres 4.2. Srednia kwartalna cena sprzedazy energii elektrycznej na rynku konkurencyjnym.
Zrédto: Prezes Urzedu Regulacji Energetyki®

8  Ministerstwo Klimatu i Srodowiska, Ustawa zamrazajqca ceny prgdu przyjeta przez

9  Urzad Regulacji Energetyki, Srednia cena energii elektrycznej na rynku konkurencyj-
nym w pierwszym kRwartale 2023 roku wyniosta blisko 890 zt/MWh, 29 czerwca 2023,

53


https://www.gov.pl/web/klimat/ustawa-zamrazajaca-ceny-pradu-przyjeta-przez-sejm
https://www.gov.pl/web/klimat/ustawa-zamrazajaca-ceny-pradu-przyjeta-przez-sejm
https://www.ure.gov.pl/pl/urzad/informacje-ogolne/aktualnosci/11169,Srednia-cena-energii-elektrycznej-na-rynku-konkurencyjnym-w-pierwszym-kwartale-2.html
https://www.ure.gov.pl/pl/urzad/informacje-ogolne/aktualnosci/11169,Srednia-cena-energii-elektrycznej-na-rynku-konkurencyjnym-w-pierwszym-kwartale-2.html
https://www.ure.gov.pl/pl/urzad/informacje-ogolne/aktualnosci/11169,Srednia-cena-energii-elektrycznej-na-rynku-konkurencyjnym-w-pierwszym-kwartale-2.html

W strone monopolu w sektorze energetycznym?

W ostatnich latach polski sektor energetyczny stawat sie coraz bardziej
scentralizowany w ramach jednej spotki — ,multienergetycznego” kon-
cernu Orlen, ktérego wiekszosciowym udziatowcem jest Skarb Panstwa. To
efekt intencjonalnej polityki kreowania tzw. narodowych czempionéw na
bazie spotek Skarbu Panstwa, promowanej przez polski rzad.

W kwietniu 2021 roku Orlen przejat trzeciego najwiekszego dystrybutora
energii elektrycznej - Energe, po tym jak Komisja Europejska nie wyrazita
sprzeciwu wobec fuzji'. Juz dwa miesiace pozniej, prezes spotki i cztonek
woéwczas rzadzacej partii Prawo i Sprawiedliwos¢ ogtosit intencje przejecia
kolejnej panstwowej spotki — najwiekszego polskiego wydobywcy ropy i
gazu PGNIG. Prezes UOKIiK zezwolit na transakcje pod warunkiem zbycia
przez Orlen pomniejszej spotki magazynujacej gaz, ktéra wowczas nalezata
do Grupy PGNiG2 W sierpniu 2022 roku Orlen potaczyt sie z kolejng spo6tka
pod kontrola panstwa- Lotosem, po tym jak Komisja Europejska warun-
kowo zgodzita sie na transakcje®.

Doprowadzito to do powstania dominujacego przedsiebiorcy na wielu ryn-
kach sektora energetycznego (eksperci szacuja udziat Orlenu na ok 65%
na rynku paliw*). Sita rynkowa Orlenu budzi obawy nie tylko ze wzgledu na
jego pozycje monopolistyczng, lecz takze wptyw na wewnetrzng polityke
Polski.

W 2021 roku Orlen nabyt spdtke medialna Polska Press — wtasciciela
ok. 100 gazet lokalnych (w tym 20 regionalnych dziennikéw). Po zmianie
witasciciela redaktorzy naczelni gazet zostali zamienieni na dziennikarzy
bliskich PiS-owi, a w niektérych z gazet ponad 50% zatrudnionych

1  Decision of the European Commission, Case M.9626 — PKN ORLEN / ENERGA,
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dziennikarzy zmienito prace®. Kontrowersje wzbudzito réwniez mozliwe
naduzywanie pozycji dominujacej przez Orlen, w szczegdlnosci polegajace
na zanizaniu cen paliw zaraz przed wyborami parlamentarnymi w 2023
roku, co w oczywisty sposéb byto w interesie partii rzadzacej®.

Nie jest pewne, jakie plany wobec Orlenu ma nowy rzad, wiadomo jednak
na pewno, ze odwrdcenie tak daleko idacej koncentracji sektora energe-
tycznego bedzie duzym wyzwaniem zaréwno ekonomicznym, jak i praw-
nym, ktére natozy sie na juz istniejace wyzwania stojace przed polska
energetyka.

Podsumowanie i rekomendacje

Niestety, Polska moze postuzy¢ za przyktad porazki podejscia evidence-
based policy w sektorze energetyki. Obecne problemy polskiej energetyki
wynikaja z jej wysokiej emisyjnosci i oparcia na weglu. Mimo Swiadomosci
wyzwan transformacji energetycznej konieczne decyzje podejmowano
zbyt p6zno (energia jadrowa) albo wrecz hamowano zmiany szkodliwymi
regulacjami takimi jak zasada 10H. Obecne préby zahamowania wzrostu
cen pradu to drogie i tymczasowe leczenie symptoméw. Na dtuzsza mete
problem ten mozna rozwigzac¢ jedynie w drodze inwestycji w czystg ener-
gie i zmiany w miksie energetycznym Polski.

Co wiecej, polityka wtascicielska rzadu ostatnich lat stworzyta nowe wy-
zwanie, jakim jest ograniczenie konkurencji na rynkach energetycznych
i powstanie przedsiebiorcy o coraz bardziej dominujacej pozycji na klu-
czowym dla gospodarki sektorze.

Rekomendowane zmiany i kierunki polityki w sektorze energetycznym na-
lezy podzieli¢ na propozycje w krétkim i w dtugim terminie.

5  Z.Nowicka, K. Siemaszko, M. Szulecka, Od prasy regionalnej do Orlen Press. Sytuacja
w mediach nalezgcych do Polska Press, Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, War-
szawa 2023, s. 33-34.

6 M. Bernatt, Market Power, Democracy and (Un)Fair Elections, VerfBlog, 16 pazdzier-
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W krotkim terminie:

Zalecana jest zwiekszona aktywnos¢ organu antymonopolowego na
rynkach energetycznych, w szczegdlnosci w zakresie przeciwdziatania
naduzywaniu pozycji dominujacej przez podmioty panstwowe.

W dtugim terminie:

Priorytetem powinien by¢ rozw6j energetyki jadrowej zgodnie z termi-
narzem przewidzianym w Polityce energetycznej Polski.

Nalezy doprowadzi¢ do zwiekszenia konkurencji w sektorze energe-
tycznym, w tym poprzez podziat i stopniowa prywatyzacje czesci
przedsiebiorstw kontrolowanych przez Orlen, jednoczesnie zapewnia-
jac panstwowa kontrole nad infrastrukturg kluczowa z punktu widze-
nia bezpieczenstwa energetycznego kraju.

Zalecana jest liberalizacja w zakresie inwestycji w elektrownie wia-
trowe.
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