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Niemiecka legislacja podatkowa
na przykladzie akcyzy tytoniowej
— wzor dla Polski?

Stowa kluczowe: legislacja podatkowa, akcyza, wyroby tytoniowe, papierosy, tyton do podgrzewania, ptyn
do papieraséw elektronicznych

Projekt nowelizacji niemieckiej ustawy o podatku od wyrobéw tytoniowych powinien stanowié
wzor dla zmian przepiséw podatkowych, nie tylko akcyzowych, w Polsce. Zmiany te bowiem zostaty
bardzo dobrze przygotowane zaréwno od strony legislacyjnej, jak i od strony uzasadnienia ekono-
miczno-spotecznego. Tam, gdzie sytuacja nie wymaga istotnej zmiany, projekt zaktada stopniowe
korekty, ale w sytuacji szczegolnej, tj. wprowadzenia opodatkowania wyrobéw nowatorskich, pro-
jekt za jednym posunigciem dokonuje niezhgdnej i catosciowej zmiany traktowania podatkowego.
Zaktada ponadto wielomiesigczne vacatio legis, rzadko spotykane w polskiej praktyce podatkowej,
a co wigcej — dokonuje zmian na najblizsze pig¢ lat. Mapa drogowa w opodatkowaniu wyrobow
tytoniowych zapewni po raz kolejny nie tylko staty wzrost dochodéw budzetowych w Niemczech,
ale rowniez zabezpieczy przed rozrostem szarej strefy. Wprowadzenie takiej kultury legislacji podat-
kowej w Polsce bytoby rewolucja, ktorej ofiarami mogliby zosta¢ jedynie doradcy podatkowi, ktérzy
teraz sq rozpieszczani ciggtymi i niedopracowanymi zmianami wszystkich przepiséw podatkowych.

1. Wprowadzenie w sprawie ogolnych zasad dotyczacych podatku akcyzo-
wego, uchylajacej dyrektywe 92/12/EWG?. Natomiast
szczegOlowe zasady opodatkowania poszczegdlnych grup
wyrobdw akcyzowych sg okre$lone w tzw. dyrektywach
strukturalnych i taryfowych. Wyjatkowo w przypadku
opodatkowania wyrobdw tytoniowych jedna dyrekty-
wa, czyli dyrektywa Rady 2011/64/UE z 21.06.2011 r.
w sprawie struktury oraz stawek akcyzy stosowanych
do wyrobow tytoniowych?, okre§la, jakie towary stano-
wig wyroby tytoniowe oraz na jakich zasadach i w jakiej
wysokoSci sg one opodatkowane. Unijne przepisy ak-
cyzowe podlegaja okresowej (co do zasady co pigc lat)
weryfikacji oraz nowelizacji. Obecnie na poziomie UE
trwa przeglad akcyzowej dyrektywy tytoniowej. Komisja
Europejska sporzadzifa juz swoje analizy i 30.03.2021 r.
otworzyla etap publicznych konsultacji zmian tych prze-
pisOw z innymi panistwami UE, przemyslem oraz innymi
uczestnikami rynku. Dyskusje te maja zakonczy€ sie

Niemiecka ustawa o podatku od wyrobéw tytoniowych!
stanowi implementacj¢ unijnych przepisow akcyzowych.

Odmiennie niz w Polsce, w Niemczech nie
ma jednej ustawy akcyzowej — obowigzujg od-
rebne ustawy dotyczace poszczegdlnych grup
wyrobéw akcyzowych?. Przepisy akcyzowe po-
szczeglInych panstw UE podlegajg harmonizacji
na zasadach zblizonych do harmonizacji VAT.

Ogodlne zasady opodatkowania akcyzg zostaly okre-
Slone w dyrektywie Rady 2008/118/WE z 16.12.2008 r.

! Ustawa o podatku od wyrobdw tytoniowych z 15.07.2009 r. (Fe-
deralny Dziennik Ustaw BGBIL. 1, s. 1870) wraz z uzasadnieniem;
https://dip21.bundestag.de/dip21/btd/19/286/1928655.pdf

2 Sa to: Energiesteuergesetz (EnergieStG) dotyczacy podatku
energetycznego, Stromsteuergesetz (StromStG) dotyczacy podatku
od energii elektrycznej, Alkoholsteuergesetz (AlkStG) dotyczacy
podatku od alkoholu, Biersteuergesetz (BierStG) dotyczacy podatku
od piwa, Gesetz zur Besteuerung von Schaumwein und Zwischene-
rzeugnissen (SchaumwZwStG) dotyczacy podatku od wina musuja-
cego i poiproduktow, Kaffeesteuergesetz (KaffeeStG) dotyczacy po-
datku od kawy oraz Alkopopsteuergesetz (AlkopopStG) dotyczacy
podatku od aromatyzowanych napojéw alkoholowych tzw. Alkopop.

22.06.2021 r. W tym $wietle dzialania nowelizacyjne nie-
mieckiego ministerstwa finansOw moga wydawac si¢
przedwczesne, jak bowiem wielokrotnie wskazywato
polskie ministerstwo, nie ma sensu zmieniaé przepiséw

3Dz.Urz. UEL9z2009r., s. 12 ze zm. Dyrektywa ta jest nazywana
dyrektywa horyzontalng.

4Dz.Urz. UE L 176, s. 24. Dyrektywa ta jest nazywana akcyzowa
dyrektywa tytoniowa.



krajowych, zanim UE nie zdecyduje, w jakim kierunku
bedzie przebiegata harmonizacja.

Natomiast Niemcy uznali, ze jak najszybsze
uchwalenie przepiséw krajowych wzmocni ich
pozycje negocjacyjng w trakcie prac nad harmo-
nizacja, a na pewno pozwoli na stosowanie wia-
snych rozwigzan w okresie przejSciowym.

Czyje podejscie okaze si¢ stuszne, dowiemy si¢ juz
niediugo, poniewaz KE planuje zakoniczy¢ prace nad
kierunkiem zmian, tj. przygotowac projekt nowelizacji
dyrektywy, do kofica tego roku. Tymczasem warto prze-
analizowa¢ projekt nowelizacji niemieckich przepisow
nie tylko ze wzgledu na kierunek zmian, ale rowniez,
a moze przede wszystkim, na sposob ich wprowadzenia
i uzasadnienia.

2. Ratio legis zmiany ustawy o podatku
od wyrohéw tytoniowych

Niemiecka ustawa tytoniowa nie byla zmieniana
od 2011 r., czyli przez prawie 10 lat. Wprawdzie zmia-
ny wtedy wprowadzone obejmowaly lata 2012-2016
(niemieckie przepisy tradycyjnie zawieraly tzw. mape
drogowa zmian stawek akcyzy na kolejne lata), jednak
ostatnie pi¢c lat bez zmiany przepisoéw to okres bardzo
dhugi. Tymczasem na rynku pojawilo si¢ wiele wyrobow
alternatywnych, ktére doprowadzity do zmian nawy-
kéw konsumpceyjnych, a w rezultacie rowniez do spadku
sprzedazy tradycyjnych wyrobow tytoniowych. Z uwagi
na powyzsze niemiecki Minister Finansow postanowit
nie tylko zaktualizowa¢ model podatku od tradycyjnych
wyrobow tytoniowych, ale rdwniez zmieni¢ w sposob
istotny zasady opodatkowania tytoniu do podgrzewania
oraz wprowadzi¢ opodatkowanie ptynu do papierosow
elektronicznych. Projekt zmian w tym zakresie zostat
opublikowany 11.02.2021 r., a 24.03.2021 r. zostal za-
twierdzony przez niemiecki rzad. Co wazne, wejScie
zmian w zycie zostato zaplanowane na 1.01.2022 r.,
a w przypadku opodatkowania plynu do papieroséw
elektronicznych nawet na 1.07.2022 r.

Mozna by jednak powiedzie¢, ze w Polsce va-
catio legis byto jeszcze dtuzsze, poniewaz usta-
wa naktadajgca akcyze na nowatorskie wy-
roby tytoniowe zaczeta obowigzywac dopiero
po prawie dwoch latach od jej uchwalenia®.
Podobienstwo jest tylko pozorne, poniewaz pier-
wotnie opodatkowanie wyrobdw nowatorskich

>Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym
z25.10.2017 r., VIII kadencja, druk sejm. nr 1963, https://www.sejm.
gov.pl/Sejm8.nsf/druk xsp?nr=1963 (dostgp: 7.06.2021 r.).
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w Polsce miato nastgpi¢ juz 1.01.2019 r.° Jed-
nak ze wzgledu na nieprzygotowanie polskiej
branzy ptynéw do papieroséw elektronicznych
oraz obawy co do istotnego ryzyka rozwoju sza-
rej strefy ustawodawca w ostatniej chwili prze-
sunat termin wej$cia w zycie efektywnych sta-
wek akcyzy na 1.07.2020 r.” Nastepnie, kilka dni
przed ostatecznym terminem wejScia w zycie
tych przepisow, w dniu 30.06.2020 r. Minister
Finanséw wydat bezprecedensowe w polskim
systemie akcyzy rozporzadzenie o zaniechaniu
poboru akcyzy do 1.10.2020 r.®

Powodem zaniechania poboru akcyzy byta oczywi-
Scie sytuacja epidemiczna, ktéra wielu przedsigbiorcom,
zwlaszcza mniejszym, uniemozliwita wypetnienie wszyst-
kich obowigzkéw akcyzowych na dzien 1.07.2020 r.,
w szczegOlnosci w zakresie uzyskania zezwolenia na pro-
wadzenie sktadu podatkowego.

3. Model opodatkowania tradycyjnych
papierosow

Akcyzowa dyrektywa tytoniowa nakazuje, aby po-
szczegoblne kategorie wyrobdw tytoniowych byly opodat-
kowane nie tylko na okre§lonym minimum, ale rowniez
aby podstawa opodatkowania byta oparta na tych samych
wartoSciach. W przypadku najwigkszej kategorii, tj. papie-
rosow, jest to stawka mieszana —ad valorem jako okreslo-
ny procent maksymalnej ceny sprzedazy oraz specyficz-
na stawka kwotowa na 1000 sztuk papieroséw. Zgodnie
z przepisami podatek akcyzowy oblicza si¢ wedlug mak-
symalnej detalicznej ceny sprzedazy, z uwzglednieniem
specyficznego podatku obliczonego na sztuke wyrobu’.
Stawka okre§lona w ten sposdb w zadnym przypadku nie
moze by¢ nizsza niz 90 euro na 1000 sztuk papierosow
dopuszczonych do konsumpcji. Dotychczasowe przepisy
akcyzowe w Niemczech ustanawialy te stawke na pozio-
mie 21,78% ceny oraz 151 euro na 1000 sztuk. Stawka ta,
pomimo ze efektywnie o wiele wyzsza niz w Polsce, i tak
nalezata do §redniego poziomu w UE. W Polsce wynosi
ona 32,05% maksymalnej ceny detalicznej nadrukowanej
na paczce oraz 228,20 zt na 1000 sztuk papierosow.

Mapa drogowa, czyli dotychczasowy model
wzrostu stawek akcyzy na tradycyjne wyroby
tytoniowe, przyniosta w Niemczech pozytywne
rezultaty, gdyz nie tylko zapewniata staty wzrost

® Ustawa z 12.12.2017 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym
(Dz.U. z 2018 r. poz. 137 ze zm.).

7 Ustawa z 22.11.2018 r. zmieniajagca ustawg o zmianie ustawy
o podatku akcyzowym (Dz.U. poz. 2404).

8 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 30.06.2020 r. w sprawie
zaniechania poboru podatku akcyzowego od plynu do papierosow
elektronicznych i wyrobéw nowatorskich (Dz.U. poz. 1159).

Art. 7 ust. 1 akcyzowej dyrektywy tytoniowe;.
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Rozwdj podstawowej stawki podatku

Okreslona stawka podatku

Stawka podatku od wartosci

(eurocent/sztuka) (% ceny detalicznej sprzedazy)
2022 10,07 21,64
2023 10,32 21,59
2024 10,58 21,54
2025 10,84 21,49
2026 11,11 21,44

Zrédlo: opracowanie wlasne, na podstawie danych z uzasadnienia do projektu ustawy.

dochoddw budzetowych, ale réwniez stanowita
skuteczne zabezpieczenie przed rozwojem szarej
strefy. Przedmiotowy projekt zmian przepiséw
kontynuuje dotychczasowe tradycyjne podejs-
cie, tzn. przepisy przewidujg okreslony wzrost
stawek akcyzy przez kolejne pig¢ lat, a co wiecej
— wzrost ten jest na umiarkowanym poziomie,
co wskazuje powyzsza tabela.

Wraz ze wzrostem stawek akcyzy niemiecki projekt
przewiduje roOwniez wzrost minimalnej kwoty podat-
ku akcyzowego, jaka musi obciaza¢ papierosy i tyton
do palenia z najnizszej kategorii cenowej. Takie dziatanie
ma nie tylko zabezpieczy¢ wplywy budzetowe z akcy-
zy tytoniowej, ale rOwniez realizowaé cel zdrowotny,
tzn. ograniczy¢ dostepnos$¢ wyrobow tytoniowych dla
spoleczefistwa, zwlaszcza dla miodziezy. Jednocze$nie
zdaniem niemieckiego MF stopniowy wzrost stawek ak-
cyzy do 2026 1. lezy w interesie bezpieczefistwa planowa-
nia wplywdow budzetowych. Doswiadczenie z ostatnich
lat potwierdza, ze wywazone podwyzki akcyzy na papie-
rosy tradycyjne w poréwnaniu ze znacznym dostosowa-
niem powstrzymuja odplyw konsumentow siegajacych
po papierosy kupowane za granicg lub nielegalne.

Tak dalekowzroczna i wieloptaszczyznowa polity-
ka akcyzowa nie jest niestety znana polskiemu usta-
wodawcy ani Ministerstwu Finanséw. W Polsce w la-
tach 2010-2014 stawka akcyzy na papierosy podlegata
gwattownym wzrostom. W 2010 r. minimalna akcyza
na papierosy wynosita 271,68 zi na kazde 1000 sztuk (+
8,4%), natomiast w 2011 r. bylo to 300,72 zt (+ 8,8%).
Kolejny rok przynidst podwyzke do 328,13 zt (+ 9,3%),
w 2013 r. do 359,18 zt (+ 9,8%), aby w 2014 r. osia-
gnaé kwote 392,86 zt (+ 9,4%)"°. Migdzy 1.01.2009 r.
a1.01.2014 r. kwota minimalnej akcyzy wzrosta o ponad
116%. Wprawdzie byto to uzasadnione koniecznoScig
dostosowania do minimalnego poziomu stawek wyni-
kajacych z prawa unijnego, jednakze tak szybkie dosto-
sowanie (Polska osiggnela to minimum dwa lata przed
terminem ustalonym w okresie przejSciowym wyznaczo-
nym dla naszego kraju doprowadzito do gwattownego

0 Raport Straty budzetu paristwa z powodu bledow Ministerstwa Fi-
nansow, Zwiazek Przedsigbiorcow i Pracodawcow, Warszawa 2014.

rozrostu szarej strefy. Szacuje sie, ze jej wielko§¢ w2014 1.
wyniosta pomigdzy15,3 mld a 18,8 mld sztuk papierosow,
przy uwzglednieniu ich przemytu na Zachdd przez te-
rytorium Polski"'. Natomiast wysokos¢ strat dochodéw
budzetowych wskazywano na 6-7 mld zi.

W efekcie doszto do kuriozalnej sytuaciji, gdy
wzrost stawek akcyzy nie wigzat si¢ ze wzro-
stem wptywow z akcyzy'?. Btedy polskiego MF
z tamtego okresu prowadzity jednak do kolej-
nych probleméw. 0téz w latach 2015-2019 zo-
stato ogtoszone moratorium akcyzowe, tzn. brak
podwyzek akcyzy. Wprawdzie zmiana podejscia
pozwolita na odbudowanie rynku legalnych wy-
robéw tytoniowych, jednakze brak wzrostu sta-
wek akcyzy przez tak diugi okres doprowadzit
do koniecznosci skokowego wzrostu akcyzy az
0 10% 1.01.2020 r.

JesteSmy przekonani, ze przyjecie w tamtych okre-
sach niemieckich standardéw analityczno-legislacyjnych
doprowadzitoby nie tylko do wyzszych wplywdw akcyzy,
ale tez zapobiegtoby tak duzemu rozrostowi szarej strefy.
Chociaz w latach 2011-2017 wzrosty stawek akcyzy mu-
sialy by¢ wyzsze, to mozna byto je roztozy¢ na szes¢ lat,
anie na cztery. Natomiast w kolejnych latach lepszy sku-
tek przyniostyby coroczne wzrosty przez kolejne lata niz
jedna podwyzka na poziomie 10%. Pozytywne do§wiad-
czenia niemieckiego legislatora powinny stanowié jasna,
dyrektywe de lege ferenda dla polskiego odpowiednika.
Podwyzki akcyzy powinny mie¢ charakter stopniowy,
coroczny, precyzyjnie okre§lony w dtuzszym horyzoncie
czasowym. Takie zmiany w tworzeniu prawa podatko-
wego moga pozytywnie wptyna¢ na dochody budzetowe,
ograniczenie szarej strefy czy wreszcie na konsumentow,
ktorzy lepiej przystosowuja sie do stopniowych, nizszych
podwyzek.

' Niemczyk i Wspdlnicy, Nielegalny rynek wyrobow tytoniowych
w Polsce, Warszawa 2015 [w:] Szara strefa wyrobow tytoniowych w Pol-
sce. Rozmiar szkod i metody redukcji, Warszawa 2016.

2KPMG, Project SUN. A study of the illicit cigarette market in the
European Union, Norway and Switzerland. 2015 Results, Warszawa
2016.




Niemieckie przepisy oraz projekt ich zmian zawieraja
jedng zasadniczg réznice¢ w stosunku do polskich prze-
piséw akcyzowych, dotyczaca metody kalkulacji stawki
podatku akcyzowego, ktorej przeniesienie na polski
grunt bytoby jednak bardzo niebezpiecznie. A miano-
wicie struktura stawki akcyzy na papierosy jest oparta
w wickszej mierze na sztywnej stawce kwotowej, tj. po-
nad 98 euro na 1000 sztuk, a mniej na stawce procen-
towej — 21,69% ceny sprzedazy. Dodatkowo niemiec-
kie przepisy przewiduja podwdjne minimum akcyzowe
dla papierosOw w najnizszych kategoriach cenowych.
W efekcie ceny papierosoéw najtafiszych i najdrozszych
sa bardzo zblizone. Z perspektywy zwlaszcza zdrowotnej
wydaje si¢ to by¢ sensowne, aby ceny wszystkich papiero-
sow byly wysokie. Jednak takie dzialanie ma ograniczone
ryzyka tam, gdzie sita nabywcza konsumentow jest duza,
czyli w Niemczech, a kultura wysoka, tzn. ch¢¢ nabywa-
nia papierosoéw nielegalnych niska. W Polsce sytuacja
jest diametralnie inna, sifa nabywcza jest kilkukrotnie
nizsza, podaz szarej strefy jest potencjalnie ogromna,
podobnie jak pokusa nabywania papierosow bez akcy-
zy. Dlatego tez w Polsce rozpi¢tos$¢ cen legalnych pa-
pieroséw celowo jest wicksza, aby nie wypycha¢ czedci
konsumentéw wrazliwych cenowo z legalnego rynku.
Nie trzeba by¢ naukowcem czy lekarzem, aby wiedzie¢,
ze papierosy z szarej strefy nie spetniajg surowych wy-
mogow bezpieczefistwa. Dlatego tez troska o zdrowie
moze tu by¢ iluzoryczna, zeby wrecz nie powiedzied,
ze btedna. Co wigcej, jakiekolwiek zmiany w strukturze
stawki akcyzy na papierosy w kierunku tych przyjetych
w Niemczech, tj. obnizka stawki procentowej i wzrost
stawki kwotowej, powodowalyby, ze zysk ze sprzedazy
najdrozszych papieroséw pozostawatby w niepropor-
cjonalnym (postugujac si¢ niemiecka nomenklatura
podatkowa — niesprawiedliwym) zakresie po stronie
tych koncernéw tytoniowych, ktore sprzedaja najwiek-
sze wolumeny najdrozszych papieroséw. Oczywiscie,
mozliwe sa takie zmiany, ze budzet pafistwa otrzyma
dodatkowe Srodki z akcyzy od papierosow, ale koszty
w tym zakresie poniosa ci konsumenci, ktorzy juz teraz
wybieraja najtansze legalne papierosy, a potencjalnie
moga zaopatrywac si¢ w szarej strefie. Wie o tym takze
niemieckie MF, ktore, pomimo ze ma latwiejsza sytu-
acje spoteczno-gospodarcza, zmian w strukturze stawki
procentowej dokonuje z chirurgiczng precyzja, tj. 0,05%
rocznie i 0,2% w horyzoncie pigcioletnim, a i tak uwa-
Za, ze takie zmiany moga generowac koszty po stronie
administracji, przemystu i handlu. Dlatego tez w trakcie
takiej operacji zostala zamrozona minimalna stawka ak-
cyzy. Taka precyzja i Swiadomos$cig makroekonomiczng
powinien rowniez operowac polski ustawodawca razem
z MF. Tylko wtedy mozemy mowié¢ o sprawiedliwoSci
podatkowe;j.

4. Zmiana traktowania tytoniu do podgrzewania
Niemieckie MF tam, gdzie jest to potrzebne, podej-

muje stanowcze i konkretne dziatania. Tak jest m.in.
w przypadku opodatkowania tytoniu do podgrzewania.
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Po pierwsze, Niemcy jako jedno z nielicznych, jesli nie
jedyne pafistwo w UE i na §wiecie od poczatku naktadaly
akcyze na tyton zawarty we wktadach do podgrzewaczy
tytoniu. Nie daly si¢ bowiem przekona¢, ze tyton owinig-
ty w aluminiowa foli¢ nie nadaje si¢ do palenia i od razu
nakfadaly akcyze na tyton tam zawarty. Wprawdzie wy-
sokos$¢ stawki byta bardzo preferencyjna, poniewaz wy-
nosifa tyle co na bardzo specyficzny tyton fajkowy, tj. 88
eurocentdw na 20 sztuk, czyli i tak dwukrotnie wigcej
niz akcyza pobierana w Polsce od 1.10.2020 r. Niestety
w Polsce podobna dyskusja podniesiona w trakcie prac
w parlamencie zostala jednoznacznie zdyskredytowa-
na przez koncerny tytoniowe. Niemiecki ustawodawca
poszedt jednak dalej i uznat w sposob kategoryczny,
ze dalsze utrzymywanie preferencji akcyzowej na ten
produkt nie ma zadnego uzasadnienia, poniewaz tytof
do podgrzewania moze by¢ rozpatrywany jedynie jako
substytut papierosow i w takiej tez wysoko$ci powinien
by¢ opodatkowany. Opodatkowanie w wysokoSci tra-
dycyjnych papierosow ma zdaniem niemieckiego MF
stuzy¢ zmniejszeniu konsumpcji szkodliwej dla zdro-
wia nikotyny. W rezultacie niemieckie MF, a nast¢pnie
rzad, nie daly sie przekonaé, ze tego rodzaju produkty
sg potencjalnie ,,zdrowsze”. Do takiego wzrostu staw-
ki kwotowej niemieckie MF sktonit drastyczny wzrost
sprzedazy tych produktéw na rynku, ktéry od 2016 r.
wynosil corocznie 70%. Co wigcej, niemieckie wtadze
odnotowaly juz, ze wzrost sprzedazy tych produktéw
stanowi uszczerbek dla wplywow budzetowych od tra-
dycyjnych wyrobow tytoniowych. Wprawdzie niemieckie
MF ostroznosciowo przyznato, ze taki wzrost stawki
akcyzy wyhamowuje wzrost sprzedazy tych wyrobow,
jednak uznato, ze bedzie to zalezne od stopnia, w jakim
producenci przerzuca te¢ kwote akcyzy na konsumentow.
Niemieckie MF nie uznato jednak, ze cato$¢ akcyzy zo-
stanie przerzucona na konsumentow.

Wyliczenia wplywow z akcyzy od tych produktow
pokazuja, ze niemiecki fiskus uzyska juz w pierwszym
roku obowigzywania tych przepisow ponad 300 min
euro akcyzy oraz ponad 500 mln euro akeyzy po pigciu
latach. Te liczby nie wygladaja imponujaco w Swietle
wplywow akcyzy od tradycyjnych papieroséw, ktore juz
teraz wynosza w Niemczech ponad 12 mld euro rocznie.
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w Niemczech podgrzewacze
do tytoniu nie odniosly tak spektakularnego sukcesu
sprzedazowego jak w Polsce (niemieckie wtadze szacujg
bowiem, ze cala sprzedaz po podwyzce wyniesie 125
mln paczek, w Polsce bedzie to prawie dwa razy wigcej,
poniewaz juz w 2020 r. wyniosta ona prawie 200 mln
paczek). Oczywiscie przenoszenie na grunt polski tak
istotnej zmiany w opodatkowaniu tytoniu do podgrze-
wania jest kuszace, poniewaz wplywy z akcyzy mogltyby
tatwo wzrosna¢ o ponad 1 mld zi, czyli prawie 5% catej
akcyzy tytoniowej. Jednakze musimy przyznad, ze polski
konsument jest o wiele bardziej wrazliwy cenowo i jed-
nokrotny wzrost akcyzy w wysokoSci 6 czy 8 zi na paczce
wkladow do podgrzewania mogiby spowodowaé zatama-
nie legalnego rynku na te wyroby. Chociaz ryzyko szarej
strefy nie jest tak duze jak w przypadku tradycyjnych
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papieroséw. Dotychczas Krajowa Administracja Skarbo-
wa nie odkryla zadnej nielegalnej fabryki podgrzewaczy
w Polsce ani tez kontrabandy takich produktow legalnie
sprzedawanych na innych rynkach. Ryzyko takie oczy-
wiScie istnieje, poniewaz takie same produkty na Biato-
rusi czy Ukrainie kosztuja w legalnym obrocie dwa, trzy
razy mniej. Nalezy jednak pamigtac, ze popyt na takie
produkty z szarej strefy bylby na pewno mniejszy, gdyz
konsumenci tych produktéw w Polsce nie sa wrazliwi
cenowo, a poza tym przedktadaja pewnos¢ co do jakosci
nad ceng¢ jednostkowa. Nie bez znaczenia jest rOwniez
fakt, ze taki przemyt wymagatby zaangazowania spo-
rych sit i srodkéw, a ryzyko niepowodzenia jest duze,
bo stuzba celno-skarbowa juz teraz tatwo wykrywa zor-
ganizowang kontrabande na wschodniej granicy UE.

O ile wysokos¢ opodatkowania tytoniu do podgrze-
wania w Niemczech nie moze by¢ w catosci zaszczepiona
w polskim systemie akcyzy, o tyle nalezy spojrze¢ na maj-
stersztyk w zakresie ustalania podstawy opodatkowania,
od ktodrej bedzie liczona akcyza.

Woprawdzie wigkszos¢ panstw UE stosuje naj-
prostsze rozwigzanie, tj. naktada akcyze na pod-
grzewacze od wagi tytoniu w nich zawartego,
jednak niemiecki fiskus, majac $wiadomos$¢ moz-
liwosci agresywnej optymalizacji ze strony kon-
cerndw tytoniowych, juz w tym projekcie jasno
okreslit, ze kwota akcyzy od tytoniu do podgrzewa-
nia bedzie pochodng nie tylko wagi tytoniu, ale tez
sztuk wkiadéw do tytoniu do podgrzewania oraz
ceny sprzedazy detalicznej. Taka podstawa opo-
datkowania wydaje sie szalenie skomplikowana
i nie do zaakceptowania na poziomie harmonizacji
unijnej, ale najlepiej odpowiada rzeczywisto$ci
rynkowej. Zabezpiecza ona dochody budzetowe
niemieckiego Skarbu Panstwa po wsze czasy.

W takim modelu obnizka wagi tytoniu przez produ-
centéw wyrobow nowatorskich (niestety praktykowana
juz w innych panstwach UE, w tym w Polsce) nie spowo-
duje obnizki akcyzy, poniewaz oprocz wagi na wysoko§¢
akcyzy wplynie rowniez liczba sztuk i cena na paczce
— elementy znane i sprawdzone w przypadku akcyzy
na tradycyjne papierosy. W efekcie niemieckie rozwia-
zanie, pomimo ze zfozone, powinno stanowi¢ wz0r nie
tylko dla Polski, ale dla catej UE. Zaktadamy, ze UE
nie bedzie w sposob kategoryczny ogranicza¢ sposobu
okreSlania podstawy opodatkowania tytoniu do pod-
grzewania na poziomie UE i kazde panstwo bgdzie mo-
glo wybra¢ system najbardziej dla siebie dogodny. Oby
nie byt on dogodny tylko dla koncernéw tytoniowych
do omijania opodatkowania. Tak jak ma to miejsce obec-
nie w Polsce, gdzie wysoko§¢ akcyzy na tytoni do pod-
grzewania jest liczona nie tylko od wagi, ktérg — jak
pokazuje praktyka rynkowa — mozna dalej obnizac, ale
rOwniez od §redniej ceny sprzedazy tytoniu do palenia,

ktora gtowni gracze na rynku moga rdwniez odpowied-
nio obnizaé, aby odnies$¢ korzySci na efektywnie nizszej
akcyzie na tytoni do podgrzewania.

W ramach procesu harmonizacji akcyzy na wyroby
nowatorskie dla Komisji Europejskiej kluczowe zapew-
ne bedzie okre§lenie minimalnego poziomu opodat-
kowania. W tym momencie takiego minimum dla tych
wyrobOw nie ma, stad np. Polska mogta wprowadzi¢
jedng z najnizszych stawek w Europie. W przypadku
tradycyjnych papieroséw takie minimum wynosi az 90
euro na 1000 sztuk papieroséw, a i tak ma ulec zwigksze-
niu. Co wigcej, w przypadku wszystkich innych wyrobdw
akcyzowych, nie tylko tytoniowych (poza winem grono-
wym), takie minima akcyzowe zobowiazuja poszczegblne
panstwa cztonkowskie do minimalnego opodatkowania
wyrobdw akcyzowych. Cel takich regulacji jest jasny,
tj. ochrona wspodlnego rynku. Otwarte granice wewnatrz
UE pozwalaja na tatwe i zgodne z prawem zakupy tan-
szych akcyzowo wyrobdw akcyzowych w innych pan-
stwach UE. OczywiScie tylko na uzytek prywatny, ale
i tak szeroko wykorzystywany chociazby na zachodniej
granicy Polski zaopatrujacej w tafisze, legalne papie-
rosy mieszkancoéw przygranicznych landéw Niemiec.
Niemiecki przemyst tytoniowy juz widzi takie ryzyko
i zgtaszal swoje uwagi w tym zakresie w trakcie prac
nad tym projektem, ale niemieckie MF nie uznalo tego
ryzyka za na tyle uzasadnione, aby obnizy¢ proponowang,
wysoko$¢ stawki akcyzy na tytoni do podgrzewania. Dla-
czego? Moze wtadnie dlatego, ze Niemcy, ale tez inne
duze panstwa UE, ktore juz teraz wysoko opodatkowuja
tyton do podgrzewania, tj. Francja, Hiszpania i Wtochy,
doprowadza do tego, iz unijne minimum akcyzowe na ty-
ton do podgrzewania bedzie wysokie. Czy nie bedzie ono
za wysokie dla polskich konsumentow? Jest takie ryzyko.

Powstaje zatem pytanie, czy polskie MF bedzie
stanowczo bronito polskiego przemystu tytoniowe-
go, czy tezmoze powinno zrobi¢ co$ madrzejszego,
tzn. zgodzi¢ sie na odpowiednio wysokie minimum
akcyzowe na tyton do podgrzewania, a jednocze-
$nie optowaé za niepodwyzszaniem drastycznie
minimum akcyzowego na tradycyjne papierosy.
0 ile bowiem tyton do podgrzewania trudno pod-
robi¢, a klienci mogg nie by¢ zainteresowani za-
kupami w szarej strefie, o tyle w przypadku trady-
cyjnych papieroséw nalezy pamigta¢ srogg lekcje,
jakg polskie MF otrzymato w latach 2017-2018,
kiedy szara strefa wynosita prawie 20%.

5. Wprowadzenie opodatkowania ptynu
do papierosow elektronicznych

Niemieckie MF uwaznie obserwowalo rozwoj
rynku e-papieroséw w okresie od ich pojawienia si¢
w Niemczech w 2011 r. do chwili obecnej. Na bazie tych




obserwacji uznalo, ze sprawiedliwo$¢ podatkowa wyma-
ga oblozenia tego produktu akcyza, ale tylko w odniesie-
niu do tych ptynéw do papierosoéw elektronicznych, ktore
zawieraja nikotyn¢. Nikotyna bowiem zostata uznana
za ten sktadnik, ktory nalezy opodatkowac per analogiam
jak nikotyng zawarta w tradycyjnych wyrobach tytonio-
wych czy tytoniu do podgrzewania. Ptyny do papieroséw
nie zostaly jednak uznane za substytut tradycyjnych pa-
pierosow, tak jak tytoni do podgrzewania. Dlatego tez
wysoko§¢ stawki na plyny do papieroséw elektronicznych
zostala zaprojektowana na nizszym poziomie, tj. 75%
akcyzy naleznej od réwnowaznej liczby tradycyjnych
papierosdw. Co wigcej, taka stawka wejdzie w zycie do-
piero 1.01.2024 r. Wczeéniej, w okresie od 1.07.2022 r.
do 31.12.2023 r., bedzie ona wynosita 50% stawki do-
celowej, czyli 37,5% stawki akcyzy na papierosy. Nomi-
nalnie docelowo bedzie wynosita 4 eurocenty od 1 mg
nikotyny, a w okresie przejSciowym — tylko 2 eurocenty.

Tak wywazone podejScie w tym zakresie niemiecki
MF uzasadnia tym, iz rynek papieroséw elektronicz-
nych jest stosunkowo mtody i wczedniej, inaczej niz
przy tytoniu do podgrzewania, ta kategoria wyrobow
nie podlegata w ogole opodatkowaniu akcyza. Nie bez
znaczenia jest rOwniez fakt, ze zdaniem niemieckiego
MF e-papierosy zawieraja mniej substancji szkodliwych
niz papierosy. Jednakze ze wzgledu na krotki okres
konsumpcji niemozliwe jest ostateczne przedstawienie
oceny szkodliwoSci takich produktéw. Dotychczas rynek
e-papierosow w Niemczech nie rost tak dynamicznie jak
rynek tytoniu do podgrzewania, jedynie 40% w skali rok
do roku. Natomiast skutki niewtasciwego uzywania tych
produktéw w USA i zgony z tym zwigzane spowodowaly
okresowy spadek sprzedazy, ktory potggowat lockdown
zwiazany z pandemia COVID-19. Wtadze Niemiec nie
sa w stanie stwierdzié, czy i jaka cze$¢ podatku zosta-
nie przerzucona na konsumentéw. Jednakze natoze-
nie podatku na plyny do e-papieroséw zdaniem MF
w Niemczech spowoduje spadek dynamiki rozwoju tej
branzy o polowe przez kolejne dwa lata, tj. 15% wzrostu
oraz stopniowy spadek o 1% od 2024 r. Jak wiec widaé
na podstawie tej analizy, w diugim okresie niemieckie
MF nie postrzega papierosow elektronicznych jako istot-
nego rynku. Wprowadzenie akcyzy ma zatem na celu nie
tylko wyrOwnanie zasad konkurencji zgodnie z zasadg
sprawiedliwo$ci podatkowej, ale rOwniez umozliwienie
rejestrowania obrotu takimi wyrobami.

Powyzsze podejscie niemieckiego fiskusa jest bardzo
ciekawe w odniesieniu do polskiego rynku, gdzie usta-
wodawca zdecydowat si¢ objac akcyza wszystkie rodzaje
plynéw do papierosdw elektronicznych, jak rowniez bazg
do ich wytwarzania. Co wigcej, polski system akcyzy
nie uzaleznia wysokoS$ci podatku od stezenia nikoty-
ny w plynie do papierosoéw elektronicznych. Jednolita
stawka wynosi 55 gr od 1 ml ptynu. R6znica w podejsciu
wynika przede wszystkim ze specyfiki polskiego rynku
i konsumentdw, dominujg tu ostra konkurencja cenowa,
a takze coraz bardziej powszechne oferowanie nieopo-
datkowanych pétproduktéw do mieszania z tzw. shotami
nikotynowymi o wysokim st¢zeniu nikotyny. W efekcie
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konsumenci wrazliwi cenowo moga pozyskiwaé wigksze
pojemnosci plynu po efektywnie nizszej cenie, bo nieza-
wierajacej akcyzy. Nie nalezy rowniez zapominac o pro-
blemach, jakie z wprowadzaniem akcyzy na plyny mialy
miejsce we Wioszech, gdzie prawie caly rynek przeszedt
do podziemia (szacowane 90%), czy na Wegrzech, gdzie
sytuacja ta dotyczyla wigkszosci rynku (prawie 70%).
Tak trudna sytuacja wynika z faktu, iz kontrolowanie
prawidtowosci deklarowania wielko$ci obrotu ptynami
do papierosow elektronicznych jest niezmiernie trudne,
a wrecz niemozliwe. Wynika to z malych objetosciowo
ilo$ci ptynu zawartego w pojemnikach, a takze z faktu,
ze ponad 95% sktadnikoéw plynu stanowia powszech-
nie dostgpne surowce ogdlnego przeznaczenia, takie
jak gliceryna czy glikol. W efekcie nadzor i kontrola
nad plynami, ktére podlegaja opodatkowaniu, jezeli
zawieraja nikotyne, bylyby w Polsce niemozliwe, a i tak
beda bardzo trudne w Niemczech, gdzie nowe pokolenia
nie sg juz tak praworzadne, zwlaszcza jezeli Niemcy
dotknie kryzys gospodarczy spowodowany pandemig,
COVID-19. Oczywiscie w Niemczech szara strefa nigdy
nie istniata w takim zakresie jak w Polsce, dlatego tez
nalezy z duzym prawdopodobiefistwem zalozy¢, ze nie
tylko popyt, ale tez podaz produktow z szarej strefy beda
o wiele mniejsze niz w Polsce.

Natomiast bardzo ciekawie zapowiada si¢ w takim
zakresie dyskusja na poziomie UE, poniewaz harmoni-
zacja zasad opodatkowania ptynow do e-papierosow jest
rOwniez niezbe¢dna. Czy prosty i tatwiejszy system kon-
troli przewazy nad zasadami sprawiedliwosci wynikaja-
cymi z niemieckiego projektu? OdpowiedZ na to pytanie
jest o wiele trudniejsza niz w przypadku tytoniu do pod-
grzewania, poniewaz rynek ptynow do e-papierosow jest
mniej rozwini¢ty niz rynek tytoniu do podgrzewania.
A te panstwa UE, ktore nakladajg podatek, podchodza
do zakresu i zasad opodatkowania w o wiele bardziej
zroznicowany sposdb. W efekcie nie nalezy spodzie-
wac si¢, ze w tym obszarze zostanie fatwo wypracowany
kompromis, a w szczegdlnoSci ze zostang ustalone mini-
mum akcyzowe oraz sztywne zasady okreslania podstawy
opodatkowania (per ml plynu czy per st¢zenie nikotyny).

6. Podsumowanie

Projekt zmiany niemieckiej ustawy o podatku od wy-
robdow tytoniowych dokonuje kompleksowej modyfikacji
zasad opodatkowania poszczegllnych kategorii wyrobow
tytoniowych. Przepisy te okreSlaja jasno i precyzyjnie,
jakie cele przy§wiecaja niemieckiemu MF —tj. sprawie-
dliwo$¢ podatkowa potaczona z modernizacja systemu.
Zmiany te sg oparte na analizie uwarunkowan gospo-
darczych i spotecznych. Niemiecki fiskus uwzglednia
zaroéwno fakt statego ograniczania dost¢pnosci ekono-
micznej, jak i ryzyko rozrostu szarej strefy. Tam, gdzie
sytuacja nie wymaga istotnych zmian, niemieckie MF
dokonuje niewielkich korekt i corocznych wzrostow
stawek podatku. Jednakze w odniesieniu do nowych
kategorii wyrobow, tj. tytoniu do podgrzewania i plynu
do papierosoéw elektronicznych, niemieckie MF z catg

53



PobATKI

stanowczo$cia wprowadza daleko idace zmiany, go-
dzac si¢ z faktem, ze dynamika wzrostu sprzedazy tych
nowatorskich produktow ulegnie ostabieniu. Dalsze
preferencje podatkowe dla nowatorskich wyrob6w nie
sg uzasadnione, nawet przy uznaniu ich domniemane;j
mniejszej szkodliwosci zdrowotne;.

Oprocz merytorycznej warstwy projekt zastu-
guje rOwniez na uwage w zwigzku z jego sprawnym
procedowaniem.

Konsultacje spoteczne tak waznych zmian zostaty
przeprowadzone w ciggu kilku tygodni, przy czym
niemieckie MF nie dato wiary alarmistycznym uwa-
gom kierowanym w strone projektu przez organi-
zacje branzowe skupiajgce koncerny tytoniowe.
Kultura legislacyjna w Niemczech jasno wskazuje,
ze to Ministerstwo Finanséw wyznacza kierun-
ki zmian opodatkowania wyrobéw tytoniowych
i wszelkie sugestie branzowe majg charakter tylko
pomocniczy. Powstaje pytanie, czy takie stanow-
czos¢ | sprawczo$é sg mozliwe w Polsce.

Ma to olbrzymie znaczenie teraz, kiedy po zakon-
czeniu ograniczen zwigzanych z pandemig COVID-19
budzet pafistwa bedzie potrzebowat nowych srodkdw nie
tylko na odbudowe gospodarki, ale réwniez na sptate
zobowigzan zaciagni¢tych w trakcie pandemii. Branza
tytoniowa nie zostala bowiem dotknigta przez korona-
wirusa, a niektOre aspekty, takie jak zamknigcie granic,
pozwolity wrecz na zdtawienie szarej strefy.

Niemiecki projekt zmiany ustawy powinien by¢ wzo-
rem dla polskiego MF jeszcze z jednego powodu. Pakiet
zmian nie tylko obejmuje dorazna zmiang, ale rowniez
zawiera komplet przepisdw wykonawczych oraz mapeg
drogowa zmian na lata 2022-2026. Wzorem jest rOwniez
wystarczajaco dtugie vacatio legis, ktore realnie bedzie
wynosi¢ co najmniej pot roku, a w przypadku wprowa-
dzenia nowego opodatkowania na plyn do papieroséw
elektronicznych — nawet rok. Taka kultura legislacyjna
umozliwia podatnikom i konsumentom przygotowanie
i dostosowanie si¢ do zmian. Natomiast mapa drogowa
zapewnia stabilno$¢ wplywOw do budzetu panstwa oraz
zapore przed rozrostem szarej strefy. Nie bez znaczenia
jest rOwniez strategia niemieckiego fiskusa, tj. wpro-
wadzenie zmian w przepisach krajowych w najlepszym
mozliwym zakresie, tak aby nie ponosi¢ negatywnych
konsekwencji kompromisu, jaki moze wigza¢ si¢ z har-
monizacja unijnych przepisow akcyzowych. W najgor-
szym bowiem przypadku Niemcy b¢da musieli dokonaé
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korekt swojego systemu, ale otrzymaja na to zapewne
wystarczajaco dtugi okres przejSciowy. W idealnym sce-
nariuszu rozwigzania niemieckie mogg sta¢ si¢ obowig-
zujace w catej UE.
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