ZGLOSZENIE
ZAINTERESOWANIA PRACAMI NAD PROJEKTEM - ZGEOSZENIE ZMIANY DANYCH*
Projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu i
wyrobdéw tytoniowych oraz niektdédrych innych ustaw (UD 276)
(tytut projektu - zgodnie z jego treécia udostepniona w Biuletynie Informacji Publicznej lub
informacja zamieszczona w programie prac legislacyijnych)

A. OZNACZENIE PODMIOTU ZAINTERESOWANEGO PRACAMI NAD PROJEKTEM

1. Nazwa/imie 1 nazwisko**
Krajowe Stowarzyszenie Przemysiu Tytoniowego

2. Siedziba/miejsce zamieszkania**
Ul. Wiejska 7 m. 14, 00-480 Warszawa

3. Adres do korespondencji i adres e-mail
Ul. Wiejska 7 m. 14, 00-480 Warszawa, m.szewczyk-pochrzest@kspt.org.pl

B. WSKAZANIE OSOB UPRAWNIONYCH DO REPREZENTOWANIA PODMIOTU WYMIENIONEGO W CZESCI
A W PRACACH NAD PROJEKTEM

Lp. Imie i nazwisko Adres miejsca zameldowania na pobyt
staty

Magdalena Szewczyk-Pochrzest

C. OPIS POSTULOWANEGO ROZWIAZANIA PRAWNEGO, ZE WSKAZANIEM INTERESU BEDACEGO
PRZEDMIOTEM OCHRONY

W zwiazku z opublikowaniem przez Ministerstwo Finanséw projektu z dnia 17 pazdziernika 2025 r.
projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu i
wyrobow tytoniowych oraz niektorych innych ustaw (UD276, dalej ,,Projekt Ustawy”) Krajowe
Stowarzyszenie Przemyshu Tytoniowego przekazuje ponizej swoje uwagi do ww. projektu:

I. Uwagi do Art. 10d ust. 8, ktéry uchyla dotychczasowy Art. 10a Ustawy o zmianie ustawy o
ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyroboéw tytoniowych:

Projekt nowelizacji wprowadza nowy art. 10d.8, interpretowany przez MF jako ustanawiajacy ciggle
zobowigzanie producentow wyrobow tytoniowych do zapewniania wyposazenia do celow
identyfikowalnosci przez caty okres funkcjonowania podmiotdow gospodarczych w unijnym systemie
Track & Trace. Interpretacja ta stoi w sprzecznos$ci z brzmieniem art. 15(7) Dyrektywy Tytoniowej
Unii  Europejskiej (,,TPD”) oraz dokumentami pokrewnymi, ktore przewiduja obowigzek
producentéw dostarczenia odpowiednim podmiotom wyposazenia wylacznie na etapie wdrazania
systemu.




Analiza zgodnosci i harmonizacji prawnej:

Proponowany obowiagzek o charakterze ciggtym jest sprzeczny z brzmieniem art. 15(7) TPD oraz z
krajowymi przepisami innych panstw czlonkowskich UE. Dyrektywa TPD oraz jej ocena skutkdw,
wsparta Rozporzadzeniem Wykonawczym Komisji (UE) 2018/574, jednoznacznie przypisuja biezace
koszty operacyjne podmiotom gospodarczym bedacym w posiadaniu wyrobow tytoniowych, a nie
producentom. Projekt Ustawy grozi podwazeniem zharmonizowanych ram prawnych, ktore stanowia
podstawe funkcjonowania unijnego rynku wewnetrznego wyrobow tytoniowych.

Analiza porownawcza ustawodawstwa w innych panstwach cztonkowskich pokazuje, ze wszystkie
panstwa cztonkowskie zachowaty brzmienie przepisu odpowiadajacego art. 15 (7) TPD. To samo
dotyczy obecnego art. 10a.ust. 8 polskiej Ustawy tytoniowej, ktory ma zosta¢ catkowicie zastgpiony
przez nowy art. 10d.ust. 8.

Proponowana interpretacja czyni nowy art. 10d. ust. 8 przepisem nieproporcjonalnym, naktadajagcym
na producentéw nadmierne obowiazki wykraczajace poza to, co jest konieczne dla osiagnigcia celow
regulacyjnych, w przeciwienstwie do aktualnie obowigzujacych przepisow zarowno w Polsce, jak 1 w
pozostatych panstwach cztonkowskich UE.

Zmiana przepisow w zakresie finansowania sprzetu do indetyfikowalnosci wyrobow
tytoniowych niesie za soba daleko idace ryzyka prawne i biznesowe:

- Niepewno$¢ prawna: Brzmienie projektowanego art. 10d.ust. 8 jest niejasne, a jego znaczenie
zostalo wyjasnione wylacznie w uzasadnieniu MF, ktére nie stanowi aktu normatywnego. Brak
jednoznacznych przepisow materialnych oraz jakichkolwiek procedur dotyczacych obowiazku o
charakterze cigglym tworzy powazng niepewnos$¢ prawng i naraza zainteresowane strony na ryzyko
sporow sadowych.

- Ryzyko naduzyé: Ustanowienie bezterminowego systemu refundacyjnego moze sprzyjacé
naduzyciom, nieefektywnosci oraz zawyzaniu kosztéw, destabilizujac system Track & Trace i
podwazajac jego integralnos¢. Producenci wyrobow tytoniowych nie maja zadnej kontroli nad tym, w
jaki sposob sprzgt wykorzystywany do skanowania wyrobow jest uzytkowany, konserwowany i
zabezpieczany. Podmioty, ktére moglyby swobodnie zada¢ dostarczania sprzgtu lub zwrotu kosztow
jego zakupu, nie mialyby zadnych bodzcéw do odpowiedzialnego gospodarowania tym
wyposazeniem. W konsekwencji brakowaloby motywacji zaré6wno do jego wlasciwego
zabezpieczenia i ochrony przed naduzyciami, jak i do prawidlowego uzytkowania oraz konserwacji.
Mogtoby to skutkowaé sytuacjami, w ktorych sprzet bylby zamawiany w nadmiernych ilosciach i w
dowolnym czasie, oraz z powodoéw catkowicie niezwigzanych z realizacjg obowigzkéw wynikajacych
z systemu Track & Trace.

- Brak mozliwosci kontroli: Prowadzenie skutecznego nadzoru nad kosztami sprzg¢tu bytoby
niemozliwe z uwagi na brak ograniczen i odpowiednich narzedzi prawnych — zar6wno w zakresie
definicji dopuszczalnych kosztow, jak i prawa do ich kontroli. W efekcie rozwigzanie to
generowaloby istotng niepewnos$¢ po stronie producentow wyrobow tytoniowych, brak mozliwosci
planowania kosztow, co prowadzitoby do niestabilnych i nieprzewidywalnych warunkéw rynkowych.




- Zaklécenie konkurencji rynkowej: Projekt nowelizacji moze prowadzi¢ do znieksztalcenia
konkurencji poprzez natozenie nieproporcjonalnych kosztow na producentow, w szczegdlnosci tych,
ktorzy wspotpracuja z jednym lub z mniejsza liczba dystrybutoréw i ponosza znacznie nizsze koszty
identyfikowalno$ci w porownaniu z producentami obstugujacymi wielu hurtownikow.

- Fragmentacja rynku wewnetrznego: Proponowane rozwigzanie naraza rynek wewnetrzny UE na
fragmentacje, prowadzac do nierdwnowagi konkurencyjnej oraz utrudnien w swobodnym przeplywie
towarow, poniewaz koszty w Polsce zostalyby podniesione w sposdb nieproporcjonalny. Moze to
stanowi¢ naruszenie fundamentalnych zasad Unii Europejskiej, takich jak harmonizacja przepisow,
proporcjonalno$¢ i swobodny przeptyw towarow.

Whioski i postulaty:

Interpretacja zawarta w Projekcie Ustawy, zgodnie z ktora obowigzek dostarczania wyposazenia
miatby mie¢ charakter ciggly, nie znajduje podstawy prawnej, jest niezgodna z prawem unijnym oraz
dokumentami oceny skutkow i niesie istotne ryzyko destabilizacji rynku oraz naruszenia zasad
zgodnosci. Apelujemy o utrzymanie obowigzujacego brzmienia art. 10a.ust. 8, w celu zachowania
zharmonizowanego podejscia zgodnego z TPD oraz przepisami obowigzujacymi w innych panstwach
cztonkowskich Unii Europejskie;j.

2. Tlo i kontekst

Jak wynika z uzasadnienia opublikowanego przez MF, Projekt Ustawy ma na celu zmiane polskiej
transpozycji niektérych komponentéw Dyrektywy Tytoniowej UE (TPD)!, w tym w zakresie
obowigzku producentéw do zapewnienia wyposazenia identyfikowalno$ci zgodnie z art. 15(7) TPD.

Artykut 15 Dyrektywy Tytoniowej, zatytulowany ,, Identyfikowalnosé¢ [Traceability]”, naktada
obowigzek ustanowienia systemu $ledzenia i monitorowania ruchu wyrobow tytoniowych w UE,
ktorego celem jest zwalczanie nielegalnego handlu tymi produktami poprzez wymog oznaczania
wszystkich wyrobow tytoniowych niepowtarzalnym identyfikatorem [Unique Identifier, Ul].
Identyfikator ten umozliwia $ledzenie przeptywu produktow tytoniowych od producenta do ostatniego
podmiotu gospodarczego przed pierwszym punktem sprzedazy detalicznej, dostarczajac informacji o
dacie i miejscu produkcji, rynku docelowym oraz trasie dostawy.

Ponadto TPD naklada obowiazek na wszystkie podmioty uczestniczace w obrocie wyrobami
tytoniowymi, bedace w posiadaniu tych towardw (np. importerow, dystrybutoréw, hurtownikéw,

! Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/40/UE z dnia 3 kwietnia 2014 r. w sprawie zblizenia przepisow
ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw cztonkowskich dotyczacych produkceji, prezentacji i
sprzedazy tytoniu i wyrobow tytoniowych oraz uchylajaca Dyrektywe 2001/37/WE, dostgpna pod adresem strony
internetowej:

https:// eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:020141.0040-20231023.




operatorow magazynowych itp.), aby rejestrowaly wszelkie transakcje i przemieszczenia wyrobow
tytoniowych. W praktyce, w celu wypelnienia tego obowiazku, podmioty te wykorzystuja urzadzenia
Track & Trace do odczytywania (skanowania) informacji z niepowtarzalnych identyfikatorow i
przesylania ich do unijnego repozytorium identyfikowalnosci.

W tym kontekscie, ustepy 51 6 art. 15 TPD stanowia, ze:

3. Panstwa czionkowskie zobowigzane sq zapewnié, aby wszystkie podmioty gospodarcze
uczestniczqce w__obrocie wyrobami tytoniowymi, od producenta do ostatniego podmiotu
gospodarczego przed pierwszym punktem sprzedazy detalicznej, rejestrowaly przyjecie do posiadania
wszystkich jednostkowych opakowan, a takze wszelkie przemieszczenia posrednie oraz opuszczenie
tych opakowan z ich posiadania. Obowigzek ten moze zosta¢ spelniony poprzez oznaczanie i
rejestrowanie opakowan zbiorczych, takich jak kartony, skrzynie lub palety, pod warunkiem ze
mozliwe pozostaje sledzenie wszystkich jednostkowych opakowan.

6. Panstwa czlonkowskie zobowigzane sq zapewnié, aby wszystkie osoby fizyczne i prawne
uczestniczqce w_tancuchu dostaw wyrobow tytoniowych prowadzily pelng i doktadng ewidencje
wszystkich istotnych transakcji.”

W czgsci najbardziej istotnej dla Projektu Ustawy, art. 15(7) TPD stanowi, ze:

., Panstwa cztonkowskie zobowigzane sq zapewnié, aby producenci wyrobow tytoniowych dostarczali
wszystkim _podmiotom _gospodarczym uczestniczqcym w__obrocie wyrobami _tytoniowymi, od
producenta do ostatniego podmiotu gospodarczego przed pierwszym punktem sprzedazy detalicznej, w
tym importerom, magazynom i przedsigbiorstwom transportowym, wyposazenie niezbedne do
rejestrowania __ wyrobow  tytoniowych  nabywanych, sprzedawanych, przechowywanych,
transportowanych lub w inny sposob obstugiwanych. Wyposazenie to musi umozliwiac¢ odczytywanie i
elektroniczne przekazywanie rejestrowanych danych do jednostki przechowujqcej dane, zgodnie z
ustepem 8.”

Rozporzgdzenie Wykonawcze Komisji (UE) 2018/574 z dnia 15 grudnia 2017 r. w sprawie norm
technicznych dotyczqcych ustanowienia i funkcjonowania systemu identyfikowalnosci wyrobow
tytoniowych okre$la szczegdtowe zasady wdrazania tego systemu?. Rozporzgdzenie Wykonawcze
Komisji (UE) 2018/574 uzupetnia TPD, precyzujac wymagania techniczne dotyczace obowigzkowego
systemu Track & Trace i systemu identyfikowalno$ci wyrobéw  tytoniowych.

Nalezy zauwazyé, ze artykul 30 rozporzadzenia w sprawie , kosztow systemu repozytoriow”
okresla sposéb podzialu kosztéw systemu repozytoriow pomiedzy producentéw, importeréow
oraz operatoréw repozytoriow:

2 Rozporzadzenie Wykonawcze Komisji (UE) 2018/574 z dnia 15 grudnia 2017 r. w sprawie norm technicznych
dotyczacych ustanowienia i funkcjonowania systemu identyfikowalnosci wyrobdéw tytoniowych, dostgpne pod
adresem strony internetowej: https://eur-lex.europa.cu/legal-content/EN/TXT/? uri=CELEX%3A02018R0574-
20231221.




» 1. Wszystkie koszty zwykle zwigzane 7 systemem repozytoriow, o ktorym mowa w art. 24(1), w tym
koszty wynikajgce 7 jego utworzenia, obstugi i konserwacji, ponoszg producenci i importerzy
wyrobow tytoniowych. Koszty te muszqg by¢ uczciwe, rozsgdne i proporcjonalne: (a) do
swiadczonych ustug; oraz (b) do liczby jednostkowych niepowtarzalnych identyfikatorow
zamowionych w danym okresie.

2. Koszty zwykle, w stosownych przypadkach, twigzane z utworzeniem, obstugq i konserwacjq
repozytorium wtdrnego oraz routera sq przenoszone na producentow i importerow wyrobow
tytoniowych poprzez koszty obcigzajgce ich przez dostawcow repozytoriow pierwotnych.

3. Wszystkie koszty nadzwyczajne zwigzane 7 operacjami_ponownego przetwarzania, o ktorych
mowa w art. 28(4), pobierane przez dostawce repozytorium wtornego od dostawcy repozytorium
Dierwotnego, ktory oyt wniosek, muszq byé uczciwe, rozsgdne i proporcjonalne do swiadczonych
ustug. Dostawca repozytorium wtornego ponosi jednak we wlasnym zakresie wszelkie koszty
nadzwyczajne operacji ponownego przetwarzania, o ktorych mowa w art. 28(4), w zakresie, w jakim
Jjest odpowiedzialny za przyczyny prowadzgce do tych operacji.”

Zgodnie z art. 32 i 33 Rozporzgdzenia Wykonawczego Komisji (UE) 2018/574 obowiazek
rejestrowania i przekazywania danych identyfikowalnosci do systemu repozytoriow spoczywa
na podmiocie gospodarczym bedacym w posiadaniu towaru.

Polska dokonala prawidlowej transpozycji przepiséw TPD dotyczacych identyfikowalnosci
wyrobéw tytoniowych do Ustawy tytoniowej. W szczegdlno$ci art. 10a.ust. 8 odzwierciedla i
prawidlowo transponuje brzmienie art. 15(7) do polskiego systemu prawnego:

wArt. 10a. 8. Producent wyrobu tytoniowego jest zobowigzany zapewnié wszystkim podmiotom
uczestniczgcym w_obrocie wyrobami_tytoniowymi, 7 wylgczeniem pierwszego punktu sprzedaZy
detalicznej, w tym importerom, operatorom magazynowym oraz priewoZnikom, niezbedne
urzgdzenia umoZliwiajgce rejestracje wyrobow tytoniowych nabywanych, sprzedawanych,
przechowywanych, transportowanych lub w odniesieniu do ktérych wykonujg inne rodzaje
czynnosci. Urzgdzenia te mogq odcgytywaé i przekazywaé rejestrowane dane w formie
elektronicznej do centrum przechowywania danych, o ktorym mowa w ust. 9.”

Tym samym, w odniesieniu do zapewniania wyposazenia, Polska dotychczas $ciSle podazala za
brzmieniem TPD i stosowala literalng transpozycje wymogow.

Jednakze, w dniu 4 sierpnia 2025 r. Ministerstwo Finanséw opublikowalo projekt ustawy o
zmianie ustawy o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobow




tytoniowych® (,,Projekt Ustawy”). W czesci 1.9 tego Projektu Ustawy MF zapowiedzialo, ze
jednym z celow projektowanych zmian bedzie:

wDoprecyzowanie przepisow naktadajgcych na producentow wyrobow tytoniowych obowigzek
zapewnienia podmiotom uczestniczgcym w obrocie tymi wyrobami urzqdzen umoZliwiajgcych
rejestracje wyrobow w Systemie przez caly okres funkcjonowania tych podmiotow w Systemie, a nie
Jjednorazowo.”

Nastepnie, w dniu 17 pazdziernika 2025 r., Ministerstwo Finanséw przekazalo do konsultacji
publicznych Projekt nowelizacji, ktory przewiduje calkowite zastapienie art. 10a.ust. 8 Ustawy
tytoniowej nowym art. 10d.ust. 8 w nastepujacym brzmieniu:

wArt. 10d. ust. 8. Producent wyrobu tytoniowego jest obowigzany przekazywaé wszystkim
podmiotom uczestniczgcym w obrocie wyrobami tytoniowymi, 7 wylgczeniem pierwszego punktu
detalicznego, w tym importerom, przedsiebiorcom prowadzgcym magazyny i przedsiebiorcom
transportowym, niezbedne urzgdzenia umozliwiajgce:

1) rejestrowanie czasu wejscia w posiadanie wyrobow tytoniowych, ktére podmioty te nabywajg,
sprzedajq, przechowujg, transportujg lub wobec ktorych dokonujq innego rodzaju czynnosci;

2) odczytywanie i przekazywanie zarejestrowanych danych w postaci elektronicznej do systemu
repozytoriow, o ktorym mowa w art. 2 pkt 16 rozporzgdzenia wykonawczego Komisji (UE) 2018/574.

Chociaz brzmienie nowo proponowanego art. 10d. ust. 8 nie wskazuje wprost zamierzonej
zmiany, z uzasadnienia opublikowanego przez MF wraz z Projektem Ustawy rozumiemy, Ze
proponowane zmiany ,majg na celu usunigcie zidentyfikowanych ograniczen i waqtpliwosci
interpretacyjnych zwigzanych ze stosowaniem obowiqzujgcych przepisow dotyczgcych systemu
Track & Trace”.

Ponadto MF stwierdza, ze ,,Dotychczasowy zapis w tym ustepie budzit wgtpliwosci. W ocenie
producentow wyrobow tytoniowych, wypetnienie tego obowigzku ma jednorazowy charakter i
sprowadza si¢ do dostarczenia (zagwarantowania) urzqdzen umozliwiajqcych wysytanie komunikatow
do Systemu (np. skanery) na poczqtkowym etapie funkcjonowania Systemu (jednorazowa refundacja).
Zarowno z Dyrektywy 2014/40/UE, jak i ze stanowiska podgrupy Komisji Europejskiej wynika, ze
obowiqgzek producentow ma charakter ciggly. Komisja Europejska zwraca uwage, zZe jednorazowa
platnos¢ na rzecz podmiotow gospodarczych nie bytaby zgodna z obowigzkami okreslonymi w art. 15
ust. 7 Dyrektywy 2014/40/UE, co oznacza, ze producenci wyrobow tytoniowych powinni wyposazac
podmioty uczestniczqce w obrocie wyrobami tytoniowymi w te urzqdzenia przez caly okres
funkcjonowania tych podmiotow w Systemie”

Przedstawione przez MF uzasadnienie stanowi interpretacje nowo proponowanego przepisu,
ktéra, jak szczegélowo wyjasniono ponizej, jest zar6wno w sposéb prawny, jak i faktyczny,

3 https://www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-ochronie-zdrowia-przed-nastepstwami-
uzywania-tytoniu-i-wyrobow-tytoniowych-oraz-niektorych-innych-ustaw




bledna.

3. Analiza prawna

Uwazamy, ze Projekt Ustawy, w cze$ci dotyczacej nowo proponowanego artykulu 10d. ust. 8,
zgodnie z interpretacjg przedstawiona przez Ministerstwvo Finansow, jest niezgodny z
odpowiednimi przepisami prawnymi obowigzujacymi na szczeblu unijnym i mi¢gdzynarodowym.
W szczegolnosci zauwazamy:

- wyrazne sprzecznosci i niespéjnosci z unijna Dyrektywa Tytoniowa (TPD), oraz

- wyrazne sprzecznoSci i niespojnosci z ogélnymi zasadami prawa Unii Europejskiej.

3.1 Niezgodnosci z unijng Dyrektywa Tytoniowa (TPD)

Z ogloszonego przez Ministerstwo Finansow Projektu Ustawy oraz z uzasadnienia wynika, Ze
MF zamierza rozszerzy¢ obowiazek producentéw wyrobéw tytoniowych w zakresie
dostarczania urzadzen Track & Trace dla podmiotow gospodarczych, z obowiazku o
charakterze jednorazowej inwestycji na etapie wdrazania systemu na obowiazek o charakterze
stalym, obowigzujacy przez caly okres dzialalnosci tych podmiotéw w unijnym systemie
identyfikowalnosci (tj. w fazie operacyjnej systemu). Z tresci Projektu Ustawy wynika, ze MF
zamierza osiagnaé te zmiane poprzez zastapienie w dotychczasowym art. 10a.ust. 8 Ustawy

tytoniowej stowa ,,przekazaé” stowem ,,przekazywaé”.

Nie zgadzamy si¢ z pogladem, ze taka zmiana jednego slowa na inne o niemal identycznym
znaczeniu stanowi wystarczajacy Srodek prawny, by przeksztalci¢ obowigzek producentow
dotyczacy dostarczania wyposazenia w obowiazek ciagly. Jednakze przedstawiona przez
Ministerstwo Finanséw interpretacja jednoznacznie wskazuje, ze intencja jest ustanowienie
takiego trwalego obowigzku w Polsce. Interpretacja ta pozostaje w sprzecznosci z prawidlowym
znaczeniem art. 15(7) Dyrektywy Tytoniowej UE oraz z brzmieniem przepisow wykonawczych
przyjetych w innych panstwach cztonkowskich UE.

Ponizej przedstawiono szczegélowe argumenty.

3.1.1 Obowigzki w zakresie identyfikowalnoSci sa wspoldzielone miedzy producentami wyrobow
tytoniowych a innymi podmiotami gospodarczymi.

Z uwagi na udzial podmiotow gospodarczych w calym lancuchu dostaw, od producenta do
ostatniego podmiotu gospodarczego przed pierwszym punktem sprzedazy detalicznej, istnieje, i
winien istnie¢, wspéldzielony obowiazek miedzy producentami wyrobow tytoniowych a innymi
podmiotami gospodarczymi. Obowiazek ten zostalby w sposéb nieproporcjonalny zmieniony
przez projektowany art. 10d.ust. 8 Projektu Ustawy.




TPD naklada obowigzki na wszystkie podmioty gospodarcze uczestniczace w obrocie wyrobami
tytoniowymi, ktore sg czeScia unijnego systemu identyfikowalnosci. Zgodnie z art. 15(5) TPD
oraz art. 32 i 33 Rozporzqdzenia Wykonawczego Komisji (UE) 2018/574 (,,Rozporzadzenie”),
obowiazek rejestrowania i przekazywania danych identyfikowalnosci do systemu repozytoriow
spoczywa na podmiocie gospodarczym bedacym w posiadaniu towaréw (np. dystrybutorach,
hurtownikach itp.). W konsekwencji podmioty te muszg réwniez ponosi¢ koszty zwiazane z
prowadzeniem swojej dzialalno$ci gospodarczej, ktore nie zostaly przypisane producentom lub
importerom na mocy TPD ani Rozporzadzenia Wykonawczego.

Stanowisko to znajduje potwierdzenie w licznych dokumentach opisujacych funkcjonowanie
systemu identyfikowalnosci oraz w brzmieniu przepisow transponujacych TPD we wszystkich
panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej.

Przed wejsciem w zycie przepisow dotyczacych identyfikowalnosci, w kontekscie przygotowania
wlasciwych aktow wykonawczych, Komisja Europejska w swoim Raporcie dotyczacym analizy i
oceny wykonalnosci unijnych systeméw Track & Trace [Report on the Analysis and Feasibility
Assessment Regarding EU T&T Systems] z marca 2015 r. (,,Raport”) wyjasnila, Ze chociaz cze$é
kosztow ponoszg producenci wyrobéw tytoniowych, to pozostale koszty musza by¢ ponoszone
przez inne podmioty gospodarcze w lancuchu dostaw jako element kosztow prowadzenia
dzialalno$ci. Raport w szczegolnosci wskazuje, ze, z wyjatkiem inwestycji w wyposazenie, ktéra
spoczywa na producentach wyrobéw tytoniowych, skutki operacyjne wynikajgce z koniecznosci
przestrzegania wymogéw dotyczacych skanowania i przekazywania danych beda mialy wplyw
na procesy biznesowe podmiotéw gospodarczych uczestniczacych w obrocie wyrobami
tytoniowymi innych niz producenci, w szczeg6lnosci w postaci wyzszych kosztéw operacyjnych
prowadzonej dzialalno$ci. Raport stanowi, ze:

wPodczas gdy art. 15(7) TPD, Ze czes¢ obcigzen zgodnosci dla dystrybutorow jest priynajmniej
czesciowo przeniesiona na producentow, oczekuje sig, e poza inwestycjg w sprzet niezbedny do
dzialania rozwigzania w zakresie identyfikowalnosci, wplyw operacyjny na procesy biznesowe w
celu spelnienia wymogow dotyczgcych rejestrowania przyjecia, przemieszczania i wydania wyrobow
tytoniowych moze doprowadzic¢ do sytuacji, w ktdrej niektore podmioty gospodarcze uznajq, ze koszt
tego _wplywu nie uzasadnia przychodow z tytutu wyrobow tytoniowych w __ich portfelu
dystrybucyjnym.”

Z. Raportu wynika jednoznacznie, Ze Komisja Europejska odnosila si¢ do obowiazku
producentow jako do inwestycji w wyposazenie, co, zgodnie z uzytym sformulowaniem, oznacza
jednorazowe dzialanie polegajace na dokonaniu wymaganego wkladu finansowego, ktéry
umozliwia uruchomienie systemu, przy jednoczesnym przypisaniu po6zniejszych kosztow
operacyjnych podmiotom innym niZ producenci, jako kosztéw prowadzenia przez nie
dzialalno$ci gospodarczej.

3.1.2 Zapewnienie wyposazZenia nie stanowi obowiazku o charakterze ciaglym zgodnie z art.

4 Komisja Europejska, Analiza i ocena wykonalnosci dotyczaca unijnych systeméw Track & Trace wyrobow
tytoniowych oraz zabezpieczen, Raport koncowy, s. 218, dostgpny pod adresem internetowym:
https://health.ec.europa.eu/system/files/2016-11/2015_tpd_tracking_tracing_frep en_ 0.pdf.




15(7) TPD

Artykul 15(7) TPD jest jednoznaczny - wymaga jedynie, aby producenci wyrobow tytoniowych
zapewnili niezbedne wyposazenie.

Mimo ze ustalono, iZ producenci wyrobéw tytoniowych maja obowigzek dostarczenia
wymaganego wyposazenia, obowigzek ten zostaje wypelniony w momencie faktycznego
dostarczenia wyposazenia. Zapewnienie tego wyposazenia nalezy zawsze ograniczy¢ do
inwestycji poczatkowej i nie powinno obejmowac sytuacji, w ktérych podmioty Zadaja ponownie
dostarczenia sprzetu z innych powodow, takich jak decyzje biznesowe, niekorzystne warunki
gwarancyjne, zaniedbanie, problemy techniczne, niewlasciwe uzytkowanie, oszustwo czy
kradziez.

Taka interpretacja, ograniczajaca obowiazek zapewnienia wyposazenia do jego jednorazowego
dostarczenia, jest wspierana przez liczne dokumenty dotyczace funkcjonowania systemu
identyfikowalno$ci oraz znajduje potwierdzenie w transpozycjach TPD we wszystkich
panstwach czlonkowskich UE.

W szczegolnosci Ocena skutkow wstepnych [Inception Impact Assessment] Komisji Europejskiej
dotyczaca wdrazania art. 15 i 16 TPD wskazuje, Ze Komisja Europejska przyjela podzial
obowiazkéw pomiedzy producentéw i inne podmioty gospodarcze, oparty na rozréznieniu
miedzy fazg wdrozeniowa a faza operacyjna.

W fazie wdrazania Komisja Europejska jednoznacznie odnosi si¢, m.in., do obowiazku
producentéw w zakresie dostarczenia wyposazenia, podczas gdy inne podmioty gospodarcze sa
odpowiedzialne za integracje tego wyposazenia z wlasnymi procedurami.

W szczego6lnosci Ocena skutkow wstepnych Komisji Europejskiej stanowi, ze:

»Podmioty objete Jazq wdrazania:
- Producenci - bedg zobowigzani dostosowaé linie produkcyjne w celu nadrukowania Iub
naniesienia niepowtarzalnego identyfikatora oraz elementu zabezpieczajqcego, a takze dostosowaé
procedury i infrastrukture do priekazywania informacji zwigzanych 7 niepowtarzalnym
identyfikatorem. Bedq rownie; musieli zapewni¢ wszystkim innym podmiotom gospodarczym
zaangazowanym w obrot wyrobami tytoniowymi (przed pierwszym punktem sprzedaiy detalicznej)
wyposazienie niezbedne do rejestrowania wyrobow tytoniowych nabywanych, sprzedawanych,
przechowywanych, transportowanych lub w inny sposob obstugiwanych.

- Importerzy - bedq zobowigzani zapewnié, Ze dostawy od producentow spoza UE spelniajg
wymagania art. 15 i 16 Dyrektywy TPD.

- Hurtownicy i dystrybutorzy - bedg zobowiqzani dostosowalé swoje procedury do wymogow
dotyczgcych sledzenia i identyfikowalnosci (np. skanowanie produktow przy przyjeciu i wydaniu).

- Organy publiczne - bedq zobowigzane podjgé dziatania niezbedne do wdrozenia i nadzoru nad
systemem oraz stworzy¢ wszelkie konieczne polgczenia miedzy systemem a innymi elementami
srodowiska kontrolnego.




- Dostawcy wyposaienia i ustug - zostang zobowiqzani do dostarczenia wyposazenia i ustug
niezbednych w fazie wdrazania, w tym do utworzenia jednostek przechowywania danych dla
wszystkich istotnych informaciji.

- Podmioty transportowe - w zaleinosci od ostatecznego ksitaltu systemu mogq zostaé objete
podobnymi obowigzkami jak hurtownicy i dystrybutorzy; jednak zakres wymaganych dzialan moZe
by¢ bardzo ograniczony, biorgc pod uwage prawdopodobne nakladanie si¢ czynnosci podmiotow
transportowych z tymi, ktore wykonujg hurtownicy i dystrybutorzy (np. to samo zdarzenie sledzenia
i identyfikowalnosci nie musi by¢ rejestrowane dwukrotnie).””

W fazie operacyjnej, tj. w okresie, gdy system juz funkcjonuje, Komisja Europejska nie odnosi
sie juz do zadnych obowigzkéw producentéw w zakresie dostarczonego wyposazenia. Podkresla
natomiast obowigzki innych podmiotéw gospodarczych w zakresie rejestrowania danych
dotyczacych przemieszczania towarow. Takie rozr6znienie jednoznacznie pokazuje, Zze Komisja
Europejska od samego poczatku zamierzala ograniczy¢ obowiazek producentow w zakresie
dostarczania wyposazenia wylacznie do fazy wdrozeniowej, a nie nadawaé¢ mu charakteru

ciaglego.

»Podmioty objete fazg operacyjng:
- Producenci - bedq zobowigzani dostosowaé si¢ do systemu nadruku, naniesienia i weryfikacji
niepowtarzalnego identyfikatora i elementu zabezpieczajgcego oraz do systemu rejestrowania ruchu
wyrobow tytoniowych i powigzanych informacji. Ich legalna sprzedaz bedzie lepiej chroniona przed

podrobkami i innymi nielegalnymi formami obrotu.
- Hurtownicy i dystrybutorzy - bedq zobowiqzani rejestrowac przemieszczanie wyrobow tytoniowych
i powigzane informacje.

- Organy publiczne - bedq zobowigzane nadzorowaé i kontrolowaé funkcjonowanie systemu oraz
mie¢ moZliwos¢ replikowania danych w celu ich systematycznego wykorzystania w dziataniach
kontrolnych i zarzqdzaniu ryzykiem. Istnienie systemu prawdopodobnie przyczyni si¢ do
oszczednosci dzigki wigkszej efektywnosci srodkow kontrolnych oraz kompatybilnosci systemow
transgranicznych. Zdrowie publiczne zyska poprzez ograniczenie nielegalnego handlu, co
spowoduje mniejszq dostepnosé produktow niespetniajgcych wymogow TPD i sprzedawanych po
zanizonych cenach. Dodatkowo organy podatkowe mogq oczekiwaé wzrostu wplywow z tytulu

legalnej sprzedazy.
- Detalisci - bedq mieli wigkszq pewnosé co do legalnego statusu sprzedawanych produktow.
- Konsumenci - wuzyskajg dostegp do produktow podlegajgcych wigkszej kontroli

- Dostawcy sprzetu i ustug - bedg serwisowaé wyposaZenie i swiadczyé inne ustugi niezbedne dla
funkcjonowania  systemu, w tym  obstugiwaé jednostki  przechowywania  danych.
- Podmioty transportowe - w zaleinosci od ostatecznego ksztaltu systemu mogq byé objete
podobnymi obowigzkami jak hurtownicy i dystrybutorzy; jednak zakres wymaganych dzialan moZe
byé bardzo ograniczony, biorgc pod uwage prawdopodobne nakladanie si¢ czynnosci tych
podmiotéw (np. to samo zdarzenie nie musi by¢ rejestrowane dwukrotnie).

> Komisja Europejska, Wstepna ocena skutkéw, Akty wykonawcze i delegowane na mocy art. 15(11), art. 15(12)
oraz art. 16(2) Dyrektywy 2014/40/UE w sprawie wyrobow tytoniowych, 5 lipca 2016 r., s.4-5, raport dostgpny pod
adresem strony internetowej: https://ec.europa.cu/smart-

regulation/roadmaps/docs/2015_sante 694 695 696 ia da tpd en.pdf.

® Komisja Europejska, Wstepna ocena skutkow, Akty wykonawcze i delegowane na mocy art. 15(11), art. 15(12)
oraz art. 16(2) Dyrektywy 2014/40/UE w sprawie wyrobow tytoniowych, 5 lipca 2016 r., s.5, raport dostgpny pod



Aby system Track & Trace okreslony w TPD mogl funkcjonowaé, wymaga on zaangazowania i
przestrzegania przepisOw przez wszystkich uczestnikow lancucha dostaw, a nie wylacznie przez
producentéw wyrobéw tytoniowych. Podmioty gospodarcze inne niz producenci s3a
przedsiebiorcami z tego tytulu ponoszg odpowiedzialno$¢ za podejmowane decyzje biznesowe
oraz zwigzane z nimi Koszty prowadzenia dzialalno$ci. W tym kontekscie nalezy podkresli¢, ze
wszyscy operatorzy i detaliSci mieli pelng swobode w wyborze sposobu spelnienia obowigzkéow w
zakresie identyfikowalno$ci. Podmioty, ktére zdecydowaly si¢ na rozwiazania wiazace si¢ z
okresowymi kosztami operacyjnymi lub wymagajace powtarzajacych si¢ inwestycji po
poczatkowym dostarczeniu sprzetu, powinny ponosi¢ pelna odpowiedzialno$¢ za te
autonomiczne decyzje biznesowe, poniewaz byloby to niesprawiedliwe, nieracjonalne i
nieproporcjonalne, aby producenci ponosili ryzyko finansowe wynikajace z decyzji
gospodarczych podejmowanych przez inne podmioty.

Jak wskazano powyzej, Raport dotyczgcy analizy i oceny wykonalnosci unijnych systemow Track
& Trace z marca 2015 r. wyjasnia, zZe chociaz cze$¢ kosztéw jest ponoszona przez producentow
wyrobow tytoniowych, pozostale koszty powinny by¢ ponoszone przez inne podmioty
gospodarcze w lancuchu dostaw jako koszty prowadzenia dzialalnosci. W szczegdlnosci raport
wskazuje, ze z wyjatkiem inwestycji w wyposazenie, ktéora jest wymagana od producentéow
wyrobow tytoniowych, wplyw operacyjny wynikajacy z konieczno$ci spelnienia wymogow
dotyczacych skanowania i przekazywania danych bedzie mial wplyw na procesy biznesowe
podmiotow gospodarczych uczestniczacych w obrocie wyrobami tytoniowymi innych niz
producenci, w szczego6lnos$ci w postaci zwiekszonych kosztéw operacyjnych.

Zarowno Ocena skutkow, jak i Raport odnoszg si¢ do obowiazku producentéw jako do
zobowiazania o charakterze poczatkowej inwestycji ponoszonej na etapie wdrazania systemu.

Nie oznacza to, ze koszty zwigzane z wyposazZeniem do celéw identyfikowalnoS$ci znikajg w fazie
operacyjnej systemu. Wrecz przeciwnie, wskazuje to, Ze intencja unijnego prawodawcy przy
wprowadzaniu Dyrektywy TPD bylo przypisanie tych pdézniejszych kosztow zwiazanych z
wyposazZeniem innym podmiotom gospodarczym jako kosztow prowadzenia dzialalno$ci. To
wlasnie te podmioty, odpowiedzialne za rejestrowanie transakcji i Sledzenie przeplywu wyrobow
tytoniowych pozostajacych w ich posiadaniu, powinny ponosi¢ takie koszty w ramach swojej
standardowej dzialalno$ci operacyjnej.

Préba reinterpretacji przez Ministerstwo Finanséw, majaca na celu przeniesienie tych kosztow
ponownie na producentéw, w sposéb wykraczajacy poza obowiazujace przepisy, jest zaro6wno
nieuzasadniona, jak i prawnie sprzeczna z art. 15(7) Dyrektywy TPD oraz z zasada
proporcjonalnosci obowiazujaca w prawie Unii Europejskiej, co zostanie szerzej wyjasnione
ponizej.

3.1.3 Porownanie z innymi obowiazkami zwiazanymi z identyfikowalnoscia

adresem strony internetowej: https://ec.ecuropa.cu/smart-
regulation/roadmaps/docs/2015_sante 694 695 696 ia_da tpd en.pdf.




We wszystkich przypadkach, w ktérych intencja prawodawcy unijnego bylo rozszerzenie
obowiazkéw producentow w zakresie identyfikowalnos$ci wyrobow tytoniowych na pokrywanie
kosztow w sposéb trwaly, zostalo to wyrazone w sposéb jednoznaczny, jak ma to miejsce np. w
art. 30 Rozporzadzenia Wykonawczego (UE) 2018/574, ktéory wymaga, aby rozsadne i
proporcjonalne koszty zwiazane z systemem repozytoriow byly ponoszone przez producentow.
Obowiazek ten obejmuje wszystkie koszty zwigzane z repozytorium pierwotnym, wtéornym oraz
routerem, ale nie obejmuje kosztéw wyposazenia dostarczanego podmiotom gospodarczym.
Przeciwnie do powyzszego, postanowienia art. 15(7) Dyrektywy TPD oraz art. 10a.8 polskiej
Ustawy tytoniowej ograniczaja si¢ wylacznie do zapewnienia wyposazenia, bez objecia nim
jakichkolwiek kosztow cigglych.

Upraszczajac, biezacy obowiazek producentéw dotyczacy pokrywania kosztow funkcjonowania
systemu repozytoriow Track & Trace nalezy wyraznie oddzieli¢ od obowiazku inwestycji w
sprzet podmiotow trzecich na etapie wdrozenia systemu.

Aby system identyfikowalnosci w UE mogl osiagnaé swoje cele, wymaga on zaangazowania i
przestrzegania przepiséw przez wszystkich uczestnikéw lancucha dostaw, a nie wylgcznie
producentéw. Zaréwno prawo unijne, jak i krajowe jednoznacznie nakladaja obowiazki na
wszystkie podmioty gospodarcze uczestniczace w obrocie wyrobami tytoniowymi. Zgodnie z art.
15.5 Dyrektywy TPD oraz art. 32 i 33 Rozporzadzenia Wykonawczego, obowiazek
rejestrowania i przekazywania danych identyfikowalnosci do systemu repozytoriéw spoczywa
na podmiocie gospodarczym bedacym w posiadaniu towaru. W konsekwencji podmioty te
muszg réwniez ponosi¢ zwigzane z tym koszty prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, w tym
powtarzajace si¢ koszty sprzetu, ktére nie zostaly przypisane producentom ani importerom na
mocy obowiazujacych przepisow.

3.1.4 Podgrupa ds. ,Identyfikowalnosci i Zabezpieczen” peli wylacznie funkcje forum
dyskusyjnego

Uznajemy znaczenie i wage Podgrupy Eksperckiej ds. ,,Identyfikowalnosci i Zabezpieczen”, w
sklad ktérej wchodza przedstawiciele Komisji Europejskiej oraz panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej, jednak stanowczo sprzeciwiamy si¢, aby ta podgrupa stawala si¢ alternatywnym
organem legislacyjnym lub opracowywala podstawy dla inicjatyw ustawodawczych badz
regulacyjnych. Komentarze przedstawiane podczas tych spotkan nie stanowia wiazacej prawnie
interpretacji prawa Unii Europejskiej, w tym dyrektyw czy rozporzadzen, i nie moga by¢
wykorzystywane jako argument do wprowadzania zmian w przepisach wynikajacych z
dyrektyw unijnych, takich jak Dyrektywa (TPD) w niniejszym przypadku.

W odniesieniu do Projektu nowelizacji wydaje si¢, ze Ministerstwo Finansow w znacznym
stopniu opiera si¢ na wczesniejszych dyskusjach prowadzonych w ramach Podgrupy
Eksperckiej UE ds. , Identyfikowalnosci i Zabezpieczen”. W szczegdlnosci, w opublikowanym
uzasadnieniu Ministerstwo Finanséw wskazuje, ze:

»(..) Stanowisko podgrupy Komisji Europejskiej pokazuje, e obowigzek producentow ma charakter
ciggly. Komisja Europejska zwraca uwage, Ze jednorazowa platnosé¢ na rzecz podmiotow




gospodarczych nie bylaby zgodna 7 obowigzkami okreslonymi w art. 15(7) Dyrektywy 2014/40/UE”.

Na tej podstawie Ministerstwo Finansow w swoim uzasadnieniu przedstawia nastepnie, Ze:

»(-..) 0zZnacza to, Ze producenci wyrobow tytoniowych powinni wyposazaé podmioty uczestniczgce w
obrocie tymi wyrobami w te urzgdzenia przez caly okres ich funkcjonowania w Systemie”.

Pomimo zZe Podgrupa Ekspercka ds. ,Identyfikowalnosci i Zabezpieczen” stanowi wlasciwe
forum wymiany pogladow, nie posiada ona zadnych uprawnien legislacyjnych ani regulacyjnych
i w zwiazku z tym nie powinna stanowi¢ ,,wzoru” dla zmian prawnych dokonywanych przez
poszczegolne panstwa czlonkowskie. Jezeli Komisja Europejska oraz panstwa czlonkowskie
zgromadzone w ramach tej podgrupy dostrzeglyby problem w obowigzujacych przepisach,
takich jak Dyrektywa TPD lub S$rodki transpozycji w poszczegdélnych krajach, kwestia ta
powinna zosta¢ rozwiazana wspdélnie na poziomie unijnym, a nastepnie wdrozona w sposéb
zharmonizowany we wszystkich panstwach cztonkowskich.

W rzeczywistosci, zgodnie z informacjami zawartymi na oficjalnej stronie internetowej Komisji
Europejskiej dotyczacej grup eksperckich, tego typu podmioty ,,zapewniajq forum do dyskusji na
okreslony temat na podstawie szczegotowego mandatu, obejmujgcego wkiltad wysokiego szczebla
pochodzgcy z szerokiego zakresu Zrodel i od zainteresowanych stron, ktory priyjmuje forme opinii,
zalecen i sprawozdan”. Strona ta podkresla ponadto, ze ,,taki wkiad nie jest wigZgcy dla Komisji”,
a sama Komisja Europejska ,,zachowuje pelng niezaleznosé¢ w zakresie sposobu uwzgledniania
zgromadzonej wiedzy i opinii’”.

W zwiazku z tym, na przyklad, komentarze zawarte w protokole z posiedzenia Podgrupy
Eksperckiej ds. ,,Identyfikowalnosci i Zabezpieczen” z dnia 14 lutego 2019 r. stanowia wylacznie
opini¢ osoby lub grupy oséb, od ktérych pochodza, nie stanowig natomiast uzgodnienia w
sprawie zmian regulacyjnych, nie maja charakteru obowiazujacego ani nie sa wigzace dla
Komisji Europejskiej ani dla poszczegolnych panstw czlonkowskich. Ani Komisja Europejska,
ani zadne panstwo czlonkowskie nie uznaly dotychczas za konieczne zmiany przepiséw
dotyczacych obowiazku zapewnienia wyposaZenia podmiotom gospodarczym, obowiazujacych
nieprzerwanie od 2014 roku. Samodzielne dzialanie Ministerstwa Finanséw w tym zakresie
mogloby zagrozi¢ spoéjnemu i zharmonizowanemu podejsciu do realizacji obowigzkéw
wynikajacych z art. 15(7) TPD, tak jak zostaly one transponowane we wszystkich pozostalych
panstwach czlonkowskich.

3.1.5 Transpozycja art. 15(7) TPD jest obecnie jednolita we wszystkich panstwach
cztonkowskich UE

Artykul 15(7) TPD oraz krajowe przepisy wdrazajace dyrektywe we wszystkich panstwach
czlonkowskich UE, w tym obecny art. 10a.ust. 8 polskiej Ustawy tytoniowej, nakladaja na
producentéw wyrobow tytoniowych obowigzek zapewnienia podmiotom gospodarczym
wyposazenia niezbednego do rejestrowania wyrobow tytoniowych nabywanych, sprzedawanych,

7 Komisja Europejska, wyjasnienie dot. grupy eksperckiej dostepne pod adresem strony internetowej:
https://ec.europa.eu/transparency/expert-groups-register/screen/expert-groups-explained?lang=en.




transportowanych lub w inny sposéb obstugiwanych.

W tym sensie przepisy te sa obecnie jednolite we wszystkich panstwach czlonkowskich UE i
jednoznacznie wskazuja, Zze obowiazek producentéow dotyczy wylacznie zapewnienia
niezbednego wyposazenia i nie obejmuje zadnych obowiazkéw o charakterze ciaglym ani
konieczno$ci pokrywania kosztow operacyjnych innych podmiotéw gospodarczych, w tym
kosztow zwigzanych z dostarczonym juz wyposazeniem.

W zwigzku z czym, art. 10a.ust. 8 nie wymaga zadnej zmiany ani doprecyzowania, poniewaz jest
juz w peli zgodny z TPD oraz z przepisami obowiazujacymi w innych panstwach
czlonkowskich. Ministerstwo Finanséw blednie stwarza wrazenie, Ze obecny przepis jest
niejednoznaczny, sugerujac, Ze Projekt Ustawy ma na celu jego doprecyzowanie i dostosowanie
do prawa UE, podczas gdy taki stan rzeczy juz istnieje.

Krajowe przepisy panstw czlonkowskich sa publicznie dost¢epne i moga stuzy¢ jako punkt
odniesienia. Przykladowo, odpowiadajacy przepis we Francji ma nast¢epujace brzmienie:

We Francji art. L3512-23% Kodeksu zdrowia publicznego brzmi nastepujaco:

sArticle L3512-23 - Code de la santé  publique - Légifrance
VII.-Les fabricants et importateurs de produits du tabac fournissent gratuitement a toutes les
personnes concernées par le commerce de ces produits, du fabricant au dernier opérateur avant le
premier détaillant, y compris les importateurs, entrepots et sociétés de transport, l'équipement
nécessaire pour enregistrer les produits du tabac achetés, vendus, stockés, transportés ou soumis a
toute autre manipulation. Cet équipement permet de lire les données enregistrées et de les
transmettre sous forme électronique a l'installation de stockage de données mentionnée a l'article
L. 3512-24.”

Thumaczenie w celu odniesienia:

wArt. L3512-23

VII. Producenci i importerzy wyrobow tytoniowych zobowigzani sq zapewnié nieodplatnie
wszystkim podmiotom uczestniczgcym w obrocie tymi wyrobami - od producenta do ostatniego
podmiotu przed pierwszym punktem sprzedaziy detalicznej, w tym importerom, magazynom i firmom
transportowym - wyposaZenie niezbedne do rejestrowania wyrobow tytoniowych nabywanych,
sprzedawanych, przechowywanych, transportowanych lub w inny sposob obstugiwanych.
Wyposaienie to musi umoiliwia¢ odczyt zarejestrowanych danych oraz ich elektroniczne
przekazywanie do osrodka przechowywania danych, o ktorym mowa w art. L. 3512-24.”

W Hiszpanii art. 21.7 Krélewskiego Dekretu 579/2017° stanowi:

8 https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_Ic/LEGIARTI000037526572/

° https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2017-6585




swArticle 21.7.

Los fabricantes de productos del tabaco deberdn suministrar a todos los operadores economicos
que participen en el comercio de productos del tabaco, desde el fabricante hasta el ultimo operador
economico anterior al primer establecimiento minorista, incluidos los importadores, los almacenes
y los transportistas, el equipo necesario para registrar los productos del tabaco adquiridos,
vendidos, almacenados, transportados o manipulados de cualquier otra forma. El equipo deberd
poder leer y transmitir los datos electronicamente a una instalacion de almacenamiento de datos
conforme al apartado 8.”

Thimaczenie w celu odniesienia:

wArt. 21.7.

Producenci wyrobow tytoniowych zobowigzani sq zapewnic¢ wszystkim podmiotom gospodarciym
uczestniczgcym w obrocie wyrobami tytoniowymi - od producenta do ostatniego podmiotu
gospodarczego przed pierwszym punktem spriedaZy detalicznej, w tym importerom, magazynom i
przewoznikom - wyposaZenie niezbedne do rejestrowania wyrobow tytoniowych nabywanych,
sprzedawanych, przechowywanych, transportowanych Ilub w inny sposob obstugiwanych.
Wyposazienie to musi umoiliwiaé odczyt i elektroniczne przekazywanie danych do osrodka
przechowywania danych, zgodnie 7 ustepem 8.”

Przyklady transpozycji przepiséw z innych panstw czlonkowskich stanowia tre$¢ Zalgcznika nr
1.

Odpowiednie przepisy tych panstw czlonkowskich odzwierciedlaja tres¢ art. 15(7) Dyrektywy
Tytoniowej. To samo dotyczy art. 10a.ust. 8 w Polsce.

JesteSmy S$wiadomi, Ze okresowo przedstawiciele réoznych panstw czlonkowskich wyrazaja
opinie sugerujace odmienne interpretacje art. 15(7) TPD, w tym w zakresie, czy obowiazek
producentéw ma charakter ciagly. Tak jak wskazano powyzej, opinie przedstawiane w ramach
Podgrupy Eksperckiej ds. ,,Identyfikowalnosci i cech zabezpieczajgcych” nie maja charakteru
wiazacego i nie moga stanowi¢ podstawy dla zmian regulacyjnych dokonywanych przez
poszczegélne panstwa czlonkowskie. Podobnie, jakiekolwiek stanowiska przedstawiane przez
urzednikow panstw czlonkowskich, niezaleznie od tego, czy dotycza interpretacji przepisow
prawa unijnego, czy Kkrajowego, nie stanowig autorytatywnej interpretacji obowiazujacych
przepisow. Taka kompetencja przystuguje wylacznie sadom krajowym, a w zakresie prawa Unii
Europejskiej - Trybunalowi Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. W zwigzku z tym nie moggq one
by¢ traktowane jako wykladnia dla innych panstw czlonkowskich, w tym Polski, w zakresie
zmiany przepiséw krajowych, ktore s juz zgodne z prawem unijnym.

Do tej pory zadne panstwo czlonkowskie UE nie uznalo za konieczne zmiany swoich przepisow
krajowych dotyczacych obowiazku zapewnienia wyposazenia systemu identyfikowalnoSci.
Wynika to z faktu, ze taka zmiana nie jest potrzebna, w przypadku, gdy prawo krajowe jest
zgodne z odpowiednim przepisem prawa unijnego, co bez watpienia ma miejsce w przypadku
art. 15(7).




Ministerstwvo Finanséw myli sie réwniez, sugerujac, ze zastapienie art. 10a.ust. 8 calkowicie
nowym art. 10d.ust. 8 ma na celu jedynie ,,doprecyzowanie” przepisu, poniewaz w
rzeczywisto$ci wprowadza ono zupelnie nowy artykul w miejsce dotychczasowego, a jego
faktycznym celem jest przeksztalcenie obowigzku producentéw w obowigzek ciagly, tworzac
tym samym zupelnie odmienny obowigzek prawny wykraczajacy poza zakres unijnej
Dyrektywy TPD. Gdyby celem bylo wylacznie doprecyzowanie przepisu, taka zmiana nie bylaby
potrzebna, poniewaz brzmienie art. 10a.ust. 8 jest juz w pelni zgodne z brzmieniem unijnej
Dyrektywy TPD oraz przepisami innych panstw czlonkowskich.

Co jest bardziej niepokojace, mimo ze Projekt Ustawy pozornie zast¢puje w obecnym art.
10a.ust. 8 tylko jedno stowo innym o podobnym znaczeniu, z uzasadnienia jasno wynika, ze
Ministerstwo Finanséw prébuje w istocie ustanowi¢ nowe zasady prawne oraz rozszerzy¢ zakres
obowiazkéw poprzez interpretacje zawarta w uzasadnieniu projektu ustawy, a nie poprzez
wprowadzenie jednoznacznego przepisu prawnego oraz odpowiedniej procedury jego
stosowania. Powoduje to istotna niepewno$¢ prawng co do sposobu stosowania art. 10d.ust. 8 w
momencie jego przyjecia, biorac pod uwage, ze Zzadne panstwo czlonkowskie UE nie
wprowadzilo dotad takiego obowiazku o charakterze ciaglym, a w polskim systemie prawnym
nie istnieje Zadna procedura dotyczaca trwalego i nieograniczonego w czasie zapewniania
takiego wyposazenia.

3.1.6 Brak przepisow proceduralnych dotyczacych obowigzku o charakterze -ciaglym
wynikajacego z art. 15(7)

Obowiazujacy art. 15(7) TPD oraz powiazane przepisy krajowe nie ustanawiaja zadnych
procedur okreslajacych sposéb, w jaki producenci powinni zapewnia¢ wyposazenie do celow
identyfikowalnoSci. Brak takich regulacji odzwierciedla fakt, ze obowiazek ten zostal pierwotnie
zaprojektowany jako jednorazowy wymdg inwestycyjny w fazie wdrazania systemu, a nie jako
zobowigzanie o charakterze ciaglym. Sam ten brak procedur stanowi silny dowoéd na to, Ze
prawodawca unijny nie zamierzal, aby obowiazek ten trwal bezterminowo. W sytuacji braku
okreslonych zasad postepowania moze powsta¢ znaczna niepewnos$¢ prawna, prowadzaca
potencjalnie do sporéw miedzy zainteresowanymi stronami i niosaca ryzyko destabilizacji
systemu identyfikowalnos$ci w okresie przejsciowym.

Poniewaz Dyrektywa TPD nie przewidziala dodatkowych przepisow ani wytycznych
dotyczacych sposobu, w jaki wyposazenie do systemu Track & Trace powinno byé
przekazywane podmiotom gospodarczym, producenci wyrobow tytoniowych opracowali model
tzw. Single Point of Contact (,,SPOC”) [Pojedynczy punkt kontaktowy] jake rozwigzanie
branzowe o zasiegu miedzynarodowym. Model ten nie przewiduje fizycznego przekazywania
niezbednego wyposazenia, lecz system refundacji pieni¢znej, ktory umozliwia podmiotom
gospodarczym zakup wyposazenia wedlug wlasnego wyboru. Model ten jest obstugiwany w calej
Unii Europejskiej przez niezalezny podmiot trzeci - spétke SGS S.A. SPOC oraz stanowi
skuteczne rozwiazanie, pozwalajace producentom wypeli¢ obowigzki prawne, a podmiotom
gospodarczym uzyskaé¢ zwrot kosztow przy jednoczesnym zachowaniu swobody wyboru
dostawcy sprzetu, oprogramowania i warunkéw serwisowych dopasowanych do ich profilu
dzialalno$ci.




Warto podkreslié, ze system SPOC, w obecnym ksztalcie koncepcyjnym i organizacyjnym,
zostal zaprojektowany w sposob zapewniajacy pelng zgodnosé¢ z obowigzujacymi przepisami w
momencie wejscia w zZycie Dyrektywy TPD i pozostaje z nimi zgodny do dzi§. System
identyfikowalnosci w Unii Europejskiej dziala w pelni operacyjnie od 2019 roku, co
jednoznacznie potwierdza, ze faza wdrozeniowa zostala juz dawno zakonczona. Niemniej
jednak, w celu zapewnienia rownego traktowania podmiotéw gospodarczych w calej Unii
Europejskiej, model SPOC nadal pozostaje otwarty na finansowanie nowo powstalych
podmiotow gospodarczych rozpoczynajacych dzialalnos¢ w zakresie obrotu wyrobami
tytoniowymi, a takze na refundacje dla kwalifikujacych si¢ jednostek, ktére zlozyly wnioski o
zwrot kosztow z opéznieniem.

Model ten przeszedl zaréwno weryfikacje praktyczna, jak i prawna, i z powodzeniem
funkcjonuje od ponad sze$ciu lat we wszystkich panstwach czlonkowskich UE, co stanowi silny
dowod jego zgodnosci z obowigzujacymi przepisami. Podwazenie jedynego skutecznego
rozwiazania umozliwiajacego podmiotom gospodarczym uzyskanie niezb¢dnego wyposazenia do
systemu Track & Trace spowodowaloby niepewnos$¢ i zakldcenia w funkcjonowaniu rynku, ze
szkoda dla wszystkich zainteresowanych uczestnikéw w Unii Europejskiej.

Opis modelu SPOC stanowi tres¢ Zalacznika nr 2

Zalacznik nr 3 zawiera pismo firmy SGS, potwierdzajace, ze (i) kazdy podmiot gospodarczy
korzystajacy z modelu SPOC zlozyl tylko jeden zbiorczy wniosek o refundacje dla swojej
dzialalno$ci w zakresie papierosow i tytoniu do skrecania oraz odrebny wniosek dla pozostalych
wyrobow tytoniowych, oraz ze (ii) Zadne panstwo czlonkowskie Unii Europejskiej nie wystapilo
do SGS o wprowadzenie systemu stalych platnosci za skanery lub powiazane oprogramowanie.

3.1.7 Przyklady wczes$niejszych propozycji zmian w przepisach krajowych

Belgia dokonala transpozycji przepiséow Dyrektywy TPD dotyczacych identyfikowalnosci
wyrobow tytoniowych w Kroélewskim Dekrecie /[Royal Decree] z dnia 7 kwietnia 2019 r."’ w
sprawie identyfikowalnoSci i cech zabezpieczajacych wyroby tytoniowe (,,Krolewski Dekret”).

Artykul 3(7) wspomnianego Dekretu stanowi, ze:

»S 7. Producenci wyrobow tytoniowych zobowigzani sq zapewnié¢ wszystkim podmiotom
gospodarczym uczestniczgcym w obrocie tymi produktami, od producenta do ostatniego podmiotu
gospodarczego przed pierwszym punktem sprzedazy detalicznej, w tym importerom, magazynom i
firmom transportowym, niezbedne wyposazenie umozliwiajgce rejestrowanie wyrobow tytoniowych
nabywanych, sprzedawanych, przechowywanych, transportowanych Ilub w inny sposob
obstugiwanych. Wyposazenie to powinno umoZliwiaé odczytanie zarejestrowanych danych i ich
przekazywanie w formie elektronicznej do jednostki przechowywania danych, o ktorej mowa w art.
4 niniejszego Dekretu.”
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Przepis ten jest tozsamy z art. 15(7) TPD oraz art. 10a.ust. 8 polskiej Ustawy tytoniowej.

W dniu 14 maja 2024 r. Rzad Belgii zglosil projekt nowelizacji Krélewskiego Dekretu za
posrednictwem unijnego systemu informacyjnego o przepisach technicznych (,, TRIS”). Jedng z
proponowanych zmian bylo przeksztalcenie obowiazku producentéw dotyczacego zapewnienia
wyposazenia w obowiazek o charakterze ciaglym, analogicznie do propozycji zawartej w
projekcie polskiego Ministerstwa Finansé6w. Proponowana zmiana w Belgii brzmiala
nastepujaco:

»§ 8 Producenci wyrobow tytoniowych zapewniajg wszystkim podmiotom gospodarczym
uczestniczgcym w obrocie tymi produktami, od producenta do ostatniego podmiotu gospodarczego
przed pierwszym punktem sprzedaiy detalicznej, w tym importerom, magazynom i firmom
transportowym, niezbedne wyposaZenie (obecne i przyszle) umoZiliwiajqce rejestrowanie wyrobow
tytoniowych nabywanych, sprzedawanych, przechowywanych, transportowanych lub w inny sposob
obstugiwanych. Wyposazenie to powinno umoiliwiaé odczytanie zarejestrowanych danych i ich
przekazywanie w formie elektronicznej do jednostki przechowywania danych, o ktorej mowa w art.
4 niniejszego Dekretu.”

Po zakonczeniu okresu wstrzymania oraz otrzymaniu szczegolowej opinii'!! Komisji
Europejskiej i licznych panstw czlonkowskich Belgia zdecydowala si¢ calkowicie wycofaé
proponowany Projekt nowelizacji.

Chociaz projekt zmiany Dekretu Krolewskiego obejmowal rowniez inne proponowane zmiany
oprécz kwestii dotyczacej ciaglosci obowigzku zapewnienia wyposaZenia, rzad belgijski
postanowil calkowicie zrezygnowaé z jego przyjecia, zamiast ograniczaé¢ jego zakres i
przyjmowac jedynie fragment dotyczacy obowiazku o charakterze ciagglym.

W Swietle powyzszego fakt, ze caly projekt zostal wycofany, stanowi jednoznaczny dowéd na to,
Zze Belgia uwzglednila opini¢ Komisji Europejskiej, zgodnie z ktéra propozycja ta byla
niezgodna z wunijna Dyrektywa Tytoniowa, w tym w zakresie dotyczacym zamiaru
wprowadzenia obowiazku cigglego zapewniania wyposazenia.

3.2 Niezgodnos$¢ z ogélnym prawem Unii Europejskiej

Oprocz oczywistych probleméw zwigzanych z Dyrektywa TPD i sposobem jej transpozycji w
innych panstwach czlonkowskich UE, istnieje rowniez szereg ogdélnych aspektow prawa Unii
Europejskiej, ktore nalezy uwzglednic.

Zmiany wprowadzane przez Ministerstwo Finanséw pozostaja w sprzecznoSci z
postanowieniami Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (zwany dalej jako TFEU)
dotyczacymi harmonizacji i zblizania przepisow w ramach jednolitego rynku Unii Europejskiej,

I https://technical-regulation-information-system.ec.europa.eu/en/notification/25882




jak réwniez z przepisami o swobodnym przeplywie towaréw oraz z ogélnymi zasadami prawa
unijnego, w szczego6lnosci z zasada proporcjonalnosci.

3.2.1 Sprzeczno$¢ z zasada harmonizacji i zblizania ustawodawstw

wZblizanie ustawodawstw” oznacza proces, w ktorym krajowe porzadki prawne panstw
czlonkowskich UE sa harmonizowane, aby dostosowaé je do szerszego zestawu regulacji.
Zapewnia to spojnos¢ i jednolite rozumienie przepiséw w roznych jurysdykcjach na obszarze
UE.

Jedng z podstaw prawnych Dyrektywy TPD jest art. 114 TFUE, ktory upowaznia Parlament
Europejski i Rad¢e UE do przyjmowania $rodkéow standaryzujacych regulacje w panstwach
czlonkowskich UE , ktorych przedmiotem jest ustanowienie i funkcjonowanie rynku
wewnetrznego”, zapobiegajac lub usuwajac przeszkody w handlu w jego ramach. Zasade
wynikajacg z art. 114 TFUE powiela art. 24 TPD dotyczacy ,,Swobodnego przeplywu”, ktory
stanowi:

wPanstwa czlonkowskie nie mogq, 7 przyczyn dotyczgcych aspektow uregulowanych niniejszg
Dyrektywq i 7 zastrzeieniem ust. 2 i 3 niniejszego artykulu, zakazaé ani ograniczyé wprowadzania
do obrotu wyrobow tytoniowych lub wyrobow powigzanych, ktore sq zgodne 7 niniejszg Dyrektywq”.

Jednym z celow TPD jest zblizenie ustawodawstw w celu zapewnienia funkcjonowania rynku
wewnetrznego UE, o czym $wiadczy art. 1 TPD:

» Celem niniejszej dyrektywy jest zblienie ustawodawstw, aktow wykonawczych i administracyjnych
panstw czlonkowskich dotyczgcych:

(...)

(b) niektorych aspektow etykietowania i pakowania wyrobow tytoniowych, w tym ostrzeien
zdrowotnych zamieszczanych na opakowaniach jednostkowych wyrobow tytoniowych i wszelkich
opakowaniach zewnetrznych, jak rownieZ identyfikowalnosci i cech zabezpieczajgcych stosowanych
wobec wyrobow tytoniowych w celu zapewnienia ich zgodnosci 7 niniejszq Dyrektywq;

(...)

tak aby ulatwié sprawne funkcjonowanie rynku wewnetrznego tytoniu i wyrobow tytoniowych,
przyjmujgc za podstawe wysoki poziom ochrony zdrowia ludzkiego, w szczegolnosci ludzi mlodych,
oraz wypelni¢ zobowigzania Unii wynikajgce 7 Ramowej konwencji WHO o ograniczeniu uzycia
tytoniu (, FCTC”)”.

System identyfikowalnosci przewidziany w TPD jest Srodkiem sluzacym, m.in., ulatwieniu
funkcjonowania rynku wewnetrznego UE i promowaniu swobodnego przeplywu wyrobdéw
tytoniowych, takze poprzez wzmocnienie walki z nielegalnym handlem takimi wyrobami. W
odniesieniu do tego motywy 29 i 30 TPD stanowia:

»(29) Znaczne ilosci nielegalnych produktow, ktore nie spelniajg wymagan okreslonych w




Dyrektywie 2001/37/WE, sq wprowadzane do obrotu i istniejq przestanki, Ze ilosci te mogq
wzrosngcé. Produkty nielegalne podwaZajq swobodny przeplyw produktow zgodnych z prawem oraz
poziom ochrony zapewniany przez przepisy dotyczgce kontroli tytoniu. Ponadto FCTC wymaga, aby
Unia zwalczala nielegalne wyroby tytoniowe, w tym te nielegalnie przywoione na obszar Unii, w
ramach kompleksowej unijnej polityki w zakresie kontroli tytoniu. Naleiy zatem przewidzieé
oznaczanie opakowan jednostkowych wyrobow tytoniowych niepowtarzalnym identyfikatorem i
cechami zabezpieczajgcymi oraz rejestrowanie ich przemieszczen, tak aby mozna bylo sledzié i
namierzaé takie produkty na terenie Unii, a ich zgodnosé 7 niniejszg Dyrektywg mogla byé
monitorowana i skuteczniej egzekwowana. Ponadto naleiy przewidzie¢ wprowadzenie cech
zabezpieczajgcych, ktore utatwig weryfikacje autentycznosci wyrobow tytoniowych.

(30) Naleiy opracowaé interoperacyjny system Ssledzenia i identyfikowalnosci oraz cechy
zabezpieczajgce na poziomie Unii”.

W Swietle tych celow, zwiazanych z funkcjonowaniem rynku wewnetrznego UE oraz
harmonizacja wymagan w calej UE i miedzy panstwami czlonkowskimi, panstwo czlonkowskie
nie powinno naklada¢ dodatkowych wymogoéw ani zmienia¢ alokacji obowiazkéw (oraz
powiazanych kosztow) przewidzianych przez TPD oraz Rozporzgdzenie Wykonawcze Komisji
(UE) 2018/574.

Odstepstwo od zasad zharmonizowanych przez TPD moze prowadzi¢ do rozbieznos$ci wymagan,
tworzacych nieré6wne warunki dla producentéow dzialajacych w roéznych panstwach
czlonkowskich UE, i grozi¢ podwazeniem samego celu harmonizacji oraz fragmentacja rynku
wewnetrznego UE. Producenci wyrobow tytoniowych opierajacy swoje lancuchy logistyczne na
Polsce nie pozostana obojetni na takie zmiany, poniewaz producenci dzialajacy w innych
panstwach czlonkowskich UE, gdzie takie wymaganie nie zostanie nalozone, nie beda ponosi¢
tych samych stalych kosztéw wyposazenia i obciazen logistycznych, co doprowadzi do
zaburzenia réwnowagi konkurencyjnej.

Planowane przepisy stawialyby podmioty gospodarcze w Polsce w niekorzystnej sytuacji w
porownaniu do podmiotow w innych panstwach czlonkowskich, co spowodowaloby istotna
niesp6jnos$¢ miedzy panstwami czlonkowskimi UE.

Nalezy zauwazy¢, Ze instrument prawa UE w postaci Dyrektywy zapewnia panstwom
czlonkowskim pewien zakres elastycznos$ci. Dyrektywa jest aktem prawnym przyjmowanym
przez instytucje UE, skierowanym do panstw czlonkowskich i, zgodnie z art. 288 TFUE, wiaze
co do rezultatu, jaki ma zosta¢ osiagniety, , pozostawiajgc organom panstwowym wybor formy i
metod”. Nalezy takze mie¢ na uwadze, ze ,,Dyrektywy mogq ustanawiaé¢ normy minimalne, czesto
wychodzgc 7 zaloZenia, Ze systemy prawne niektorych panstw czlonkowskich przewidujq juz wyzisze
standardy. W takim przypadku panstwa czlonkowskie majg prawo ustanowié standardy wyzisze niz
te przewidziane w Dyrektywie” oraz ze ,,W innych priypadkach Dyrektywy wyznaczajg jednolite
granice harmonizacji. Oznacza to, Ze panstwa czlonkowskie nie mogg wprowadzaé przepisow

bardziej rygorystycznych niz te okreslone w Dyrektywie”.'?

12 BEUR-lex, Dyrektywa, dostepna pod adresem strony internetowej: https://eur-lex.europa.cu/EN/legal-
content/glossary/directive.html.




Wprowadzajac art. 10d.ust. 8 w miejsce art. 10a ust. 8. Ustawy tytoniowej, Polska nie tylko, jak
zaklada, ,,doprecyzowuje” przepisy TPD i ich polska transpozycje, lecz w istocie ustanawia nowe
zasady i obowiazki, w szczeg6lno$ci wobec producentéow wyrobow tytoniowych, co wykracza
poza obecne przepisy TPD.

3.2.2 Skutki dla swobo6d unijnych w ramach rynku wewnetrznego UE

Jak wskazano wyzej, art. 15(7) TPD wyraznie stanowi, Ze ,,producenci wyrobow tytoniowych
zapewniajg wszystkim podmiotom gospodarciym zaangazowanym w obrot wyrobami tytoniowymi
(...) wyposaZenie niezbedne do rejestrowania wyrobow tytoniowych”. Przeksztalcajac w Polsce
obowiazek producentéw wyrobéw tytoniowych w zakresie zapewnienia wyposazenia
identyfikowalnos$ci z poczatkowej inwestycji na etapie wdrazania systemu w obowigzek o
charakterze ciaglym, powstalaby réznica miedzy kosztami ponoszonymi przez producentéw
dzialajacych w Polsce a kosztami producentow prowadzacych dzialalno$¢ w innych panstwach
czlonkowskich UE. Dodatkowe koszty nie wystepowalyby przy wykonywaniu tych samych
czynnos$ci w innych panstwach czlonkowskich.

Zwiekszone koszty, ktore mieliby ponosi¢ producenci wyrobow tytoniowych, naruszalyby i
ograniczaly okreslone swobody gwarantowane w ramach rynku wewnetrznego UE i
ugruntowane w traktatach UE. Planowane zmiany w Polsce nalezy rozpatrywaé w szczego6lnosci
w Swietle swobodnego przeplywu towaréw na rynku wewnetrznym UE.

Artykuly 34 i 35 TFUE przewiduja zakaz wprowadzania miedzy panstwami czlonkowskimi
ograniczen iloSciowych w imporcie i eksporcie oraz wszelkich Srodkow o skutku réwnowaznym.
Trybunal Sprawiedliwosci UE szeroko zdefiniowal ,,srodki o skutku rownowainym do ograniczen
ilosciowych” jako ,wszelkie przepisy handlowe przyjmowane przez panstwa cilonkowskie, ktore
mogq utrudniaé, bezposrednio lub posrednio, w sposob faktyczny Ilub potencjalny, handel

wewngtrzwspélnotowy”.!?

Rozszerzajac, wbrew przewidzianemu w art. 15(7) TPD zakresowi, obowiazki nakladane na
producentéw wyrobow tytoniowych, Projekt Ustawy moglby zostaé¢ uznany za Srodek o skutku
réwnowaznym do ograniczen iloSciowych i tym samym naruszaé art. 34 i 35 TFUE. System ten
zwiekszalby koszty operacyjne i ograniczal zdolno$¢ producentéw do utrzymania plynnych
lancuchéw logistycznych i dostaw w UE, poniewaz w sytuacji, gdy ich produkty bylyby
dystrybuowane przez Polske, dodatkowe koszty wynikajace ze stosowania projektowanego
srodka czynilyby wykorzystanie Polski jako wezla logistycznego nadmiernie kosztownym lub
wrecz nieoplacalnym. Producenci wyrobow tytoniowych ponosiliby wyzsze Kkoszty i
prawdopodobnie musieliby zmieniaé¢ swoje procesy i trasy dystrybucji, co negatywnie
wplywaloby na swobodny przeplyw towarow w calej UE, w szczegolnosci poprzez unikanie
wytwarzania oraz/lub wysylki towarow przez terytorium Polski.

3.2.3 Zasada proporcjonalnosci

13 Sprawa nr C-8/74 Dassonville.




Do ogélnych zasad prawa Unii nalezy zasada proporcjonalno$ci, ujeta w art. S Traktatu o Unii
Europejskiej (TEU) oraz art. 52 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej i uznana przez
Trybunal Sprawiedliwosci UE [Court of Justice of the European Union] (CJEU) za ogélng
zasade prawa UE.!

Zgodnie z ta zasada Srodki przyjmowane przez instytucje UE nie mogg wykracza¢ poza
wartosci, ktore sa wlasciwe i konieczne do osiggniecia zgodnych z prawem celow realizowanych
przez dane przepisy. Zasada ta ma réwniez zastosowanie do transpozycji instrumentéw prawa
UE do krajowych porzadkéw prawnych panstw cztlonkowskich. W zalezno$ci od danego srodka
i wladciwych przepisow rozwazania TSUE ewoluowaly w czasie, lecz mozna je stre$ci¢ w
trzyetapowym tescie:

(1) Czy Srodek jest odpowiedni do osiagniecia prawnie uzasadnionego celu?

(2) Czy Srodek wykracza poza wartoSci, ktore sa konieczne / czy istnieja mniej dolegliwe $rodki
do osiagniecia celu?

(3) Czy Srodek wywiera nadmierny wplyw na interesy podmiotu wnioskujacego?
Uzasadniony cel

Projekt Ustawy realizuje deklarowany cel usuniecia ,,zidentyfikowanych ograniczen i wqtpliwosci
interpretacyjnych zwigzanych ze stosowaniem obowigzujgcych przepisow dotyczgcych Systemu
Track & Trace”. Jak wskazano powyzej, art. 15(7) TPD, w brzmieniu aktualnie
transponowanym do polskiego porzadku prawnego w art. 10a.ust. 8 Ustawy tytoniowej, jest
jednoznaczny i ogranicza si¢ do obowiazku zapewnienia wyposazenia, wprost odzwierciedlajac
tre$¢ unijnej TPD. Nie wystepuja Zadne watpliwoSci interpretacyjne, a Ministerstwo Finansow
dazy natomiast do wprowadzenia nowej wykladni, ktorej nie wspiera aktualny stan prawny,
stad inicjatywa Projektu nowelizacji.

Srodki wykraczajgce poza niezbedne / srodki mniej restrykcyjne

Proponowany Projekt Ustawy oraz dodatkowe wymagania opisane w uzasadnieniu MF
przejawiaja sie jako zbedne i bardziej restrykcyjne niz jest to konieczne, biorac pod uwage, ze
system dziala obecnie prawidlowo bez takich obciazen. Dotyczy to w szczegdlnos$ci znaczacej i
nieproporcjonalnej eskalacji kosztow przerzucanych na producentéow wyrobow tytoniowych.

Istnieja wyraznie mniej restrykcyjne i mniej ,,ingerujgce w dzialalnos¢” Srodki alternatywne,
skoro obecny model funkcjonujacy w Polsce i w calej UE dziala sprawnie, zapewnia skuteczne
wSledzenie i identyfikowalnos¢”, nie naklada nieproporcjonalnego obcigzenia na podmioty

14 Patrz np. pkt 13 wyroku w sprawie C-331/88 R przeciwko Ministrowi Rolnictwa, Rybotowstwa i Zywnosci ex
parte Fedesa, dost¢pnego pod adresem strony internetowej: https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A61988CJ0331.




gospodarcze i pozwala panstwom czlonkowskim UE oraz branzy tytoniowej realizowaé cel
zwalczania nielegalnego handlu.

Nadmierny wplyw

Projekt Ustawy w zakresie art. 10d. ust.8 jest nieproporcjonalny, poniewaz wywiera nadmierny
wplyw na producentéw wyrobéw tytoniowych. W szczeg6lnosci nowe obowiazki producentéw,
opisane przez MF, radykalnie zwi¢kszaja skale obcigzen i kosztéw nakladanych na
producentéw. W rezultacie wymusi to koniecznos$¢ istotnego przeorganizowania i modyfikacji
proceséw handlowych wylacznie na rynek polski, co wykracza poza to, co jest niezbedne do
ustanowienia sprawnego systemu $ledzenia i identyfikowalnosci, o ktorym mowa w art. 15 TPD.

Wdrozenie wymogow art. 10d.ust. 8, gdyby zostaly przyjete, byloby dla producentéow
nadmiernie kosztowne i niewykonalne, poniewaZz projektowane zmiany tworza niepewnos¢
prawna oraz ciagle zobowiazanie rozpatrywania zadan dostarczania urzadzen w
nieograniczonych ilo§ciach, po cenach nadmiernych i z nieuzasadnionych przyczyn, takich jak
niedbalstwo, kradziez, oszustwo, niewlasciwa eksploatacja, subiektywne preferencje podmiotow
trzecich, ktére w istocie s3 odpowiedzialne za wprowadzanie danych identyfikowalnosci do
systemu repozytoriow.

Co istotne, monitorowanie, kalkulacja i weryfikacja tych kosztow wyposaZenia po stronie
producentéw bylyby niewykonalne lub nadmiernie zloZzone i kosztowne, poniewaz w praktyce
nie istnialyby Zadne limity takich wydatkéw. Podmioty gospodarcze nie mialyby potrzeby ani
koniecznos$ci do efektywnego zarzadzania swoim systemem Track & Trace, a nawet moglyby
dzialaé niedbale, wiedzac, Ze koszty zostana bezwarunkowo zrefundowane, co sprzyjaloby
zawyzaniu Kosztow.

W rezultacie proponowany S$rodek wprowadzalby znaczna niepewno$é¢ handlowa dla
producentéw, pozbawionych zabezpieczen przed naduzyciami i oszustwami skutkujgcymi
eskalacja kosztow legalnej dzialalno$ci, tworzac niestabilne i nieprzewidywalne warunki
rynkowe.

W Swietle powyiZszego, kazda préba przeniesienia na producentéw kosztow wyposazenia
podmiotow gospodarczych poza poczatkowe zapewnienie wyposazenia (odpowiednio refundacje
kosztow) bylaby sprzeczna z unijng zasada proporcjonalnosci regulujaca obowiazki
producentéow i pomijalaby fakt, Ze r6wniez inni uczestnicy lancucha dostaw, poza producentami
wyrobow tytoniowych, muszg ponosi¢ koszty operacyjne zwiazane z ich wlasnymi obowigzkami
rejestrowania i przekazywania danych do systemow repozytoriow, w tym koszty wszelkiego
dalszego wyposazenia.

3.2.4 Negatywne skutki dla konkurencji rynkowej

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze Projekt Ustawy prawdopodobnie doprowadzilby do sytuacji, w
ktorej producenci wspolpracujacy z jednym dystrybutorem (lub nieliczng ich grupa) ponosiliby
istotnie nizsze koszty zwiazane z identyfikowalno$cia niz ci, ktérzy zaopatruja wielu nabywcow




hurtowych. Taki efekt stanowilby bezposrednia ingerencj¢e w warunki konkurencji na rynku
unijnym i potencjalnie prowadzil do zaklocen funkcjonowania jednolitego rynku UE.

Ponadto nieproporcjonalne obowiazki nakladane na producentéw dzialajacych w Polsce
moglyby zniechecaé producentéow z innych panstw czlonkowskich do wejscia (lub pozostania) na
rynku, ograniczajgc konkurencje.

4. Niepozadane skutki dla niezgodno$ci z prawem i nielegalnego handlu

Poza bezposrednimi konfliktami prawnymi z majacym zastosowanie prawem UE, komentowana
cze$é Projektu Ustawy rodzi istotne watpliwosci co do potencjalnych negatywnych skutkéw w
obszarze pewnoSci prawa i nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi.

4.1. Ryzyko niewlasciwych praktyk rynkowych

W przypadku, gdy projektowane przepisy weszlyby w zycie, powstana istotne ryzyka naduzy¢ i
oszustw, bez skutecznego mechanizmu regulacyjnego. Takie podejscie podwaza pewnos$¢ prawa
i destabilizuje system identyfikowalno$ci, potencjalnie zachecajac czes¢ podmiotéow do
niepozadanych praktyk.

Projekt ustawy nie przewiduje zadnych mechanizméw nadzoru ani audytu wnioskéw o
refundacje kosztow dotyczacych wymiany sprzetu czy kosztéw jego utrzymania. Brak pelnej
transparentnosci, wyraznych zasad kontroli oraz solidnych procedur audytowych sprzyjalby
patologiom i narazal branze¢ na falszywe roszczenia o zakup nowego wyposazenia. Taki brak
kontroli naruszalby zaufanie do systemu oraz zagrazal jego integralnosci i dlugoterminowe;j
trwalo$ci.

Co wiecej, mogloby to prowadzi¢ do niepotrzebnych sporéw sadowych i postepowan
administracyjnych, rodzac kluczowe pytania: Jak system S$ledzenia mialby funkcjonowaé w
miedzyczasie? Kto dostarczy wyposazenie? Kto odpowiada za jego stan? Jaka bedzie jako$¢ i
wiarygodno$¢ danych gromadzonych w trakcie takich sporow? Nalezy réwniez podkresli¢, ze
jakakolwiek wykladnia prawa unijnego lub krajowego nalezy wylacznie do sadéw krajowych, a
w zakresie prawa UE, do Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, a nie do organéw
administracyjnych czy nieformalnych opinii.

4.2. Tworzenie luk sprzyjajacych nielegalnemu handlowi i nakladanie nowych zobowigzan na
branze

Projekt nowelizacji, w sposéb zasadny, moze tworzy¢ stan powaznej niepewno$ci prawnej
poprzez umozliwienie podmiotom gospodarczym przypisywania niezgodno$ci z obowiazkami
Track & Trace w zakresie rejestrowania transakcji awariom lub niedostepnosci sprzetu, z
przeniesieniem odpowiedzialno$ci na producentow. Bez jednoznacznego przypisania
odpowiedzialno$ci za utrzymanie wyposazenia w stanie operacyjnym, podmioty gospodarcze
moglyby wykorzystywaé problemy techniczne jako uzasadnienie niewypelnienia obowigzkéw, co




tworzyloby luke mozliwg do wykorzystania przez uczestnikéw nielegalnego obrotu i zaklécalo
sprawne funkcjonowanie rynku wewnetrznego.

Branza nie moze ponosi¢ odpowiedzialnosci za wadliwe dzialanie lub niewlasciwe uzywanie
technologii skanowania przez podmioty gospodarcze, ktore sa odpowiedzialne za wprowadzanie
informacji identyfikowalnosci do systemu. Aby zapewnié stabilne dzialanie systemu zgodnie z
jego pierwotnym zalozeniem, podmioty gospodarcze (przy wykorzystaniu gwarancji dostawcow
technologii skanowania) musza odpowiadac za ciagla eksploatacje i utrzymanie tych technologii,
by wypehi¢ swoje obowiazki identyfikowalnos$ci wynikajace z prawa UE.

II. Uwagi do proponowanego brzmienia art. 10e ust. 2, art. 10c ust. 1 oraz art. 10c ust. 5.

Poza powyzej szczegdtowo opisanymi watpliwosciami, Krajowe Stowarzyszenie Przemystu
Tytoniowego pragnie ponadto wskazac, iz zaproponowana podwyzka maksymalnej wysokos$ci oplaty
za wydanie jednego niepowtarzalnego identyfikatora przez podmiot do tego uprawniony jest
nieuzasadniona.

Polska jest rynkiem o wyjatkowo duzym wolumenie sprzedazy na tle innych panstw cztlonkowskich, a
PWPW generuje bardzo wysokie przychody ze wspdlpracy z firmami czlonkowskimi KSPT, w
samym 2024 roku wyniosty blisko 19 milionow zlotych. Poréwnywanie nas z innymi rynkami
europejskimi jest zdecydowanie nieadekwatne.

Zwracamy tez uwage, ze zgodnie z obowigzujacymi przepisami (zasada destynacji), fabryki z innych
krajow UE zamawiaja niepowtarzalne identyfikatory rowniez w PWPW.

II. Art. 1 pkt. 3) Projektu Ustawy (art. 10c ust. 1 Ustawy tytoniowej)

Co wigcej, pragniemy zauwazy¢ ze w zaproponowanym art. 10c ust. 1 przedmiotowego projektu
rozszerzenie obowigzku posiadania kodu identyfikacyjnego na cze$ci maszyn takie jak m.in.:
a) urzadzenia do wytwarzania produktow konsumenckich (np. papierosow, podgrzewanych
wyrobow tytoniowych, cygar, cygaretek, tabaki),
b) sprzet do pakowania produktéw konsumenckich (np. w opakowania jednostkowe, czy
materialy eksploatacyjne),
¢) urzadzenia do cigcia tytoniu,
d) inne mozliwe do zidentyfikowania state lub ruchome cze¢sci maszyny, pod warunkiem, ze taka

cze$¢ stanowi kompletny modut,

nie jest ani konieczne dla spelnienia realizacji zalozen sytemu Track & Trace ani technicznie
wykonalne.

Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze na poczatkowym etapie produkcyjnym niemozliwe jest do
przewidzenia, ktére mieszanki tytoniowe zostang uzyte do stworzenia poszczegoélnych jednostek
produktu koncowego. Na tym etapie cata krajanka tytoniowa przekazywana jest jako catos¢, a dopiero
pOzniej jest ona sortowana i1 przypisywana do wiasciwej linii produkcyjne;.

W zwigzku z tym, maszyny wykorzystywane na etapie powstania krajanki tytoniowej dzialajg




niezaleznie od jakichkolwiek urzadzen w etapie wtérnym i nie moga by¢ bezposrednio
przypisane do konkretnej linii produkcyjnej, a takie rozwigzanie przyniostoby systemowi jedynie
wiekszg zlozonos¢ 1 utrudnienia natury logistycznej, anizeli jakiekolwiek korzysci.

Ponadto, nie wszystkie fabryki przechodzg etap podstawowy powstania krajanki tytoniowej.
Zamiast tego niektore fabryki zaopatrujg si¢ we wstepnie przetworzony i zmieszany tyton z innych
zaktadéw produkcyjnych, ktory nastgpnie bezposrednio wprowadzany jest do etapu "wtornego" w
celu zakonczenia procesu produkcyjnego.

Nasze watpliwosci budzi takze praktyczny wymiar proponowanego art. 10c ust. 5, ktory zaktada, ze w
przypadku zmiany danych zawartych we wniosku o wydanie kodu identyfikacyjnego oraz
zaprzestania wykonywania dziatalno$ci gospodarczej przez podmiot gospodarczy lub pierwszy punkt
detaliczny, zamknigcia zaktadu lub wycofania z uzytku maszyn lub ich cze¢sci, podmiot gospodarczy
lub pierwszy punkt detaliczny, niezwlocznie, jednak nie podzniej niz w ciggu 7 dni od dnia
wystgpienia tych zmian, informuje o tym podmiot wydajacy identyfikatory. W naszej ocenie
wlasciwym rozwigzaniem bedzie wydluzenie terminu do 14 dni od wystgpienia tych zmian z uwagi
na zlozong specyfik¢ prowadzenia tytoniowych zaktadéw produkcyjnych o co apelujemy w imieniu
calej branzy.

Pragniemy zaznaczy¢, ze niniejsze pismo wraz z zalgcznikiem : Opinia z dnia 31 pazdziernika 2025
roku Kancelarii Prawnej Rymarz Zdort Maruta stanowig integralna calo$¢ stanowiska
Krajowego Stowarzyszenia Przemyshu Tytoniowego wobec projektu ustawy o zmianie ustawy o
ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu i wyroboéw tytoniowych oraz niektorych
innych ustaw (UD276).

Jednoczes$nie ze wzgledu na ztozono$¢ ww. zagadnienia zwracamy si¢ z prosba o zorganizowanie
konferencji uzgodnieniowej w przedmiotowym temacie.




D. ZALARCZONE DOKUMENTY

! Opinia prawna z dnia 31 pazZdziernika

Ogwiadczenie KSPT i PSPT

Oéwiadczenie SGS

E. Niniejsze zgloszenie dotyczy uzupelnienia brakéw formalnych/zmiany danych**
zgloszenia dokonanego dnia .......... ...ttt
(podaé date z czesci F poprzedniego zgloszenia)

F. OSOBA SKLADAJACA ZGLOSZENIE

Imie i nazwisko Data Podpis

Magdalena Szewczyk-Pochrzest 10.11.2025

*

Jezeli zgtoszenie nie jest sktadane w trybie art. 7 ust. 6 ustawy tresc: "- Zgtoszenie zmiany danych”

skresla sie.

**  Niepotrzebne skreslic.

Pouczenie

1. Jezeli zgloszenie ma na celu uwzglednienie zmian zaistniatych po dacie wniesienia urzedowego
formularza zgtoszenia (art. 7 ust. 6 ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w
procesie stanowienia prawa (Dz. U. Nr 169, poz. 1414)) lub uzupetnienie brakéw formalnych
poprzedniego zgloszenia (§ 3 rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 24 stycznia 2006 r. w sprawie
zgtaszania zainteresowania pracami nad projektami aktéw normatywnych (Dz. U. Nr 34, poz. 236)), w
nowym urzedowym formularzu zgtoszenia nalezy wypetni¢ wszystkie konieczne rubryki, powtarzajgc
rowniez dane, ktore zachowaty swojg aktualnosé.

2. Czesc B formularza wypetnia sie w przypadku zgtoszenia dotyczgcego jednostki organizacyjnej oraz
w sytuacji, gdy osoba fizyczna, ktéra zgtasza zainteresowanie pracami nad projektem aktu
normatywnego, nie bedzie uczestniczyta osobiscie w tych pracach.

3. W czesci D formularza, stosownie do okolicznosci, uwzglednia sie dokumenty, o ktorych mowa w art.
7 ust. 5 ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, a
takze petnomocnictwa do wniesienia zgloszenia lub do reprezentowania podmiotu w pracach nad
projektem aktu normatywnego.

4. Czesé E formularza wypetnia sie w przypadku uzupetnienia brakéw formalnych lub zmiany danych
dotyczacych wniesionego zgtoszenia.
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RYMARZ ZDORT MARUTA
ul. Prosta 18

00-850 Warszawa

+48 22 520 4000

www.rzmlaw.com

RYMARZ-ZDORT ~MARUTA

Memorandum

31 pazdziernika 2025 r.

Dot.:

Oceny zgodnosci dotychczasowej praktyki realizacji obowigzkéw wynikajgcych z art. 10a ust.
8 Ustawy Antynikotynowej oraz projektowanych zmian przewidzianych w projekcie ustawy
UD276 udostepnionym w Rzgdowym Centrum Legislacyjnym, z obowigzkami wynikajacymi
z Dyrektywy 2014/40/UE.

PODSUMOWANIE

Niniejsza opinia prawna dotyczy interpretacji obecnie obowigzujgcego przepisu art. 10a ust.
8 Ustawy Antynikotynowej, jak i proponowanych zmian ww. ustawy, wynikajgcych z projektu
ustawy udostepnionego w Rzadowym Centrum Legislacyjnym (RCL) pod numerem UD276
(,Projekt UD276”) oraz oceny zgodnosci projektowanych rozwigzan z obowigzkami
wynikajgcymi z Dyrektywy 2014/40/UE (w tym art. 15 ust. 7 Dyrektywy).

Literalna wyktadnia art. 15 ust. 7 Dyrektywy 2014/40/UE oraz art. 10a ust. 8 Ustawy
Antynikotynowej wskazuje, ze obowigzek producentéw wyrobdéw tytoniowych polega na
jednorazowym zapewnieniu niezbednych urzadzen rejestrujacych, a nie na ich ciggtym
przekazywaniu czy finansowaniu eksploatacji. Ani tres¢ Dyrektywy, ani ustawy nie naktada
obowigzku ponoszenia przez producentow kosztéw operacyjnych, serwisowych czy wymiany
sprzetu. Uzycie w ustawie formy dokonanej ,provided” w angielskim brzmieniu Dyrektywy
oraz stowa ,przekaza¢” w polskiej Ustawie Antynikotynowej jednoznacznie potwierdza, ze
obowigzek ma charakter zakonczony, jednorazowy, zgodny z intencjg ustawodawcy
unijnego i krajowego. Taka interpretacja jest spojna z dotychczasowa, niekwestionowang
praktykg rynkowa, polegajgca na jednorazowej refundacji kosztéw zakupu urzadzen. W
zwigzku z tym Projekt UD276, przewidujacy ,ciagte przekazywanie” urzadzen, wykracza
poza brzmienie Dyrektywy i obowiagzujacych przepiséw, a jego wprowadzenie bytoby
nieproporcjonalne i niezasadne - vide szerzej pkt: 5.1 i 5.2.

RYMARZ, ZDORT, MARUTA, WACHTA, GASINSKI, HER i Wspdlnicy Spétka Komandytowa jest wpisana do rejestru przedsiebiorcéw prowadzonego
przez Sad Rejonowy dla m. st. Warszawy w Warszawie, Xlll Wydziat Gospodarczy Krajowego Rejestru Sgdowego pod numerem KRS 0000026546,
NIP 5252191456
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1.3.

1.4.

1.5.

1.6.

1.7.

Analiza celowosciowa i systemowa ww. przepisu takze potwierdza jednoznacznie, ze
ustawodawca krajowy — implementujgc przepisy art. 15 ust. 7 Dyrektywy 2014/40/UE -
zachowat intencje ograniczenia obowigzku producentow do jednorazowego
zapewnienia urzadzen rejestrujacych. Utrwalona praktyka rynkowa w Polsce
(jednorazowa refundacja kosztow urzadzen przez producentéw, m.in. za posrednictwem
SGS) w petni realizuje omawiany obowigzek. Zmiana za$ utrwalone;j interpretacji przepisu po
latach jego obowigzywania naruszataby zasade pewnosci prawa i zaufania do panstwa
wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP - vide szerzej pkt: 5.3.

Wyktadnia systemowa, uwzgledniajaca strukture i cel regulacji, wskazuje, ze po zakoriczeniu
fazy wdrozeniowej ciezar utrzymania, eksploatacji i ewentualnej wymiany sprzetu przechodzi
na inne podmioty gospodarcze uczestniczagce w obrocie wyrobami tytoniowymi, ktére
wykorzystujg ten sprzet w ramach biezgcej dziatalnosci. Takie rozrdéznienie miedzy
obowigzkami wdrozeniowymi a operacyjnymi zostalo wyraznie przyjete przez Komisje
Europejskg zaréwno w ocenie skutkéw regulacji, jak i w aktach delegowanych i
wykonawczych. Co istotne, zaden z obowigzujgcych aktéw prawa unijnego — w tym
rozporzgdzenie wykonawcze Komisji (UE) 2018/574 - nie przewiduje ponownego lub
ciagtego finansowania sprzetu przez producentéw po uruchomieniu systemu. Regulacje te
odnoszg sie wylgcznie do kosztdow utrzymania repozytoriow danych i funkcjonowania
systemu, co jednoznacznie potwierdza zamiar ustawodawcy unijnego ograniczenia
obowigzku producentéw do fazy implementacyjnej - vide szerzej pkt: 5.4.

Inspiracjg dla Projektu UD276 byto stanowisko podgrupy ekspertéw Komisji Europejskiej ds.
identyfikowalnosci i zabezpieczen, ktéra uznata, ze obowigzek producentéw ma charakter
ciagty. Cho¢ podgrupa ma znaczenie doradcze, nie posiada kompetenciji normotwdérczych
ani traktatowego umocowania do tworzenia prawa. Oparcie projektu ustawy na jej
niewigzacych analizach jest prawnie watpliwe i prowadzi do rozszerzenia obowigzkéw
producentéw ponad zakres wynikajacy z Dyrektywy 2014/40/UE. Takie dziatanie narusza
zasade pewnosci i przewidywalnosci prawa oraz stanowi obejscie unijnych procedur
legislacyjnych. Ewentualne zmiany prawa unijnego powinny by¢ uzgadniane i wdrazane
wspolnie na szczeblu UE w sposob zharmonizowany, a nie jednostronnie przez panstwo
cztonkowskie — vide szerzej pkt: 5.5.

Projekt UD276 w obecnym ksztatcie moze narusza¢ zasade proporcjonalnosci, swobodny
przeptyw towarow oraz swobode dziatalnosci gospodarczej w prawie UE - vide szerzej pkt:
5.6.

Projekt ustawy UD276, poprzez wprowadzenie obowigzku ,ciagtego przekazywania”
urzadzen rejestrujgcych przez producentéw wyrobow tytoniowych, pozostaje w sprzecznosci
z zasadami wynikajgcymi z art. 67 ust. 1 ustawy — Prawo przedsigbiorcow. Zasada
proporcjonalnosci nakazuje bowiem, aby nowe obowigzki administracyjne byly naktadane
wylgcznie w zakresie niezbednym do osiggniecia celu regulacji oraz przy jednoczesnym
ograniczeniu innych obcigzen. Projektodawca nie wykazat, ze proponowane rozwigzanie jest
konieczne i proporcjonalne, ani nie przedstawit alternatywnych, mniej uciazliwych sposobdéw
realizacji celu. W konsekwenciji, obowigzek ,,ciggtego przekazywania” urzadzen nalezy uznaé
za nieproporcjonalny, nadmiernie obcigzajacy przedsiebiorcéw oraz sprzeczny z zasadami
racjonalnego stanowienia prawa i celami Dyrektywy 2014/40/UE, ktéra nie przewiduje tak
daleko idacej ingerenciji w dziatalno$¢ gospodarczg producentéw - vide szerzej pkt: 5.7.
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1.8.

2.2,

2.3.

3.2.

3.3.

3.4.

3.5.

W konsekwencji dotychczasowa interpretacja KSPT (jednorazowe zapewnienie urzgdzen)
jest prawidtowa, a projektowane rozszerzenie obowigzkédw w Projekcie UD276 nalezy
odrzuci¢ lub doprecyzowac¢ do etapu wdrozeniowego.

ZASTRZEZENIA

Memorandum zawiera naszg ocene zagadnien prawnych w niej poruszonych i nie jest
wigzaca dla jakiegokolwiek organu administracji publicznej, sadu ani innej instytucji.

Analiza zostata przeprowadzona wytacznie w zakresie przepiséw prawa wprost omawianych
w niniejszej opinii. Nie dokonywano kompleksowej analizy catego Projektu UD267 ani innych
powigzanych aktéw prawnych, ktére nie zostaty wskazane wprost w niniejszym dokumencie.
W konsekwenciji, przedstawione wnioski odnoszg sie wytacznie do analizowanego przepisu i
jego interpretacji w swietle obowigzujgcych regulacji prawa krajowego i unijnego.

Zakres analizy opiera sie na stanie prawnym obowigzujacym na dzier sporzgdzenia opinii
oraz na dokumentach i materiatach Zzrédtowych dostepnych w tym momencie. Zmiana stanu
prawnego, praktyki interpretacyjnej organéw lub orzecznictwa moze wptyng¢ na aktualnosc
przedstawionych wnioskow.

ZRODLA
Ustawa z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu i

wyrobdéw tytoniowych (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1162 z pdzn. zm., dalej jako: ,Ustawa
Antynikotynowa”).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/40/UE z dnia 3 kwietnia 2014 r. w sprawie
zblizenia przepisow ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw czionkowskich
w sprawie produkcji, prezentowania i sprzedazy wyrobdw tytoniowych i powigzanych
wyrobdw oraz uchylajgca dyrektywe 2001/37/WE (Dz. U. UE. L. 22014 r. Nr 127, str. 1 z pozn.
zm., dalej jako: ,,Dyrektywa”)

Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2018/574 z dnia 15 grudnia 2017 r. w sprawie
norm technicznych dotyczacych ustanowienia i funkcjonowania systemu identyfikowalnosci
wyrobow tytoniowych (Dz. U. UE. L. z 2018 r. Nr 96, str. 7 z pdzn. zm., dalej jako:
»Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2018/574”).

Traktat o Unii Europejskiej (Dz. U.z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30 z pdzn. zm., dalej jako: ,, Traktat
o UE”).Traktat ustanawiajacy europejskg wspoélnote gospodarcza (dz. u. z 2004 r. nr 90, poz.
864/2 z pézn. zm., dalej jako: , Traktat o funkcjonowaniu UE”).

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (t.j. Dz. U. UE. C. z 2016 r. Nr 202, str. 389,
»Karta Praw Podstawowych UE”).

STAN FAKTYCZNY
Wstep

Krajowe Stowarzyszenie Przemystu Tytoniowego (,KSPT”) zwrdcito sie do Kancelarii Rymarz
Zdort Maruta® z prosbg o sporzadzenie opinii prawnej dotyczacej interpretacji obecnie

" Rymarz Zdort Maruta Wachta Gasiniski Her i Wspolnicy sp. k. z siedzibg w Warszawie
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obowigzujgcego przepisu art. 10a ust. 8 Ustawy Antynikotynowej, jak i proponowanych zmian
ww. ustawy, wynikajagcych z projektu ustawy udostepnionego w Rzadowym Centrum
Legislacyjnym (RCL) pod numerem UD276 (,Projekt UD276"), ktérego konsultacje
publiczne trwaja do dnia 18 listopada 2025 r. oraz oceny zgodnosci projektowanych
rozwigzan z obowigzkami wynikajacymi z Dyrektywy 2014/40/UE (,,Dyrektywa”).

W mysl obecnie obowigzujgcego przepisu art. 10a ust. 8 Ustawy Antynikotynowej:
»Producent wyrobu tytoniowego jest obowigzany przekaza¢ wszystkim podmiotom
uczestniczagcym w obrocie wyrobami tytoniowymi, z wylgczeniem pierwszego punktu
detalicznego, w tym importerom, przedsiebiorcom prowadzgcym magazyny i
przedsiebiorcom transportowym, niezbedne urzgdzenia umoZliwiajgce rejestrowanie
wyrobdw tytoniowych, ktére podmioty te nabywajg, sprzedajg, przechowujg, transportujg lub
w stosunku do ktdrych dokonujg innego rodzaju czynnosci. Urzagdzenia te mogg odczytywac
i przekazywac zarejestrowane dane w postaci elektronicznej do osrodka przechowywania
danych, o ktorym mowa w ust. 9.”.

Dotychczas producenci wyrobdéw tytoniowych oraz KSTP interpretowali ww. przepis jako
jednorazowy obowigzek zapewnienia urzgdzen na poczatkowym etapie funkcjonowania
systemu. Co wiecej, obowiazek ten byt realizowany w ,polskiej” praktyce poprzez
jednorazowa refundacje kosztéw zakupu urzadzen skanujacych, dokonywang przez
producentéw (za posrednictwem wyznaczonego przez nich podmiotu - SGS Group
Management Ltd). Zasady zwrotu kosztéw przewidywaty, ze podmiot ubiegajgcy sie o
refundacje zobowigzany byt do zaakceptowania regulaminu, zgodnie z ktérym uznawat, iz
producenci w petni wywigzali sie¢ z obowigzkéw wynikajgcych z wdrozenia systemu Track &
Trace, a takze zrzekat sie dalszych roszczehn w tym zakresie.

Wspomniany powyzej Projekt UD276 przewiduje uchylenie art. 10a Ustawy Antynikotynowej
i dodanie m.in. art. 10d ust. 8, zgodnie z ktérym:

“Producent wyrobu tytoniowego jest obowigzany przekazywaé wszystkim podmiotom
uczestniczagcym w obrocie wyrobami tytoniowymi, z wytgczeniem pierwszego punktu
detalicznego, w tym importerom, przedsiebiorcom prowadzgcym magazyny i
przedsiebiorcom transportowym, niezbedne urzadzenia umozliwiajace:

1) rejestrowanie czasu wejscia w posiadanie wyrobow tytoniowych, ktére podmioty te
nabywajg, sprzedajg, przechowujg, transportujg lub wobec ktérych dokonujg innego rodzaju
CZynnosci;

2) odczytywanie i przekazywanie zarejestrowanych danych w postaci elektronicznej do
systemu repozytoriow, o ktérym mowa w art. 2 pkt 16 rozporzgdzenia wykonawczego
Komisji (UE) 2018/574.”

Powyzsza zmiana moze by¢ interpretowana, jako wprowadzajgca na producentéw wyrobow
tytoniowych obowigzek wielokrotnego / ciagtego przekazywania wszystkim? podmiotom

2 Z wylgczeniem pierwszego punktu detalicznego, w tym importerom, przedsigbiorcom prowadzacym magazyny i
przedsigbiorcom transportowym.

4

#110431763v1<RZDMS>



uczestniczacym w obrocie wyrobami tytoniowymi niezbednych urzadzen, o ktérych mowa
powyzej’;

W takim stanie rzeczy, przedstawiamy ponizej argumentacje wskazujgcg na sprzecznos¢
projektowanych zmian przepiséw w zakresie ,,ciggtego” obowiazku przekazywania urzgdzen
z prawem polskim i unijnym. Jednoczesnie podkreslamy, ze w naszej ocenie interpretacja
przepisow art. 10a ust. 8 prezentowana dotychczas przez KSPT w korespondencji z
Ministerstwem Finansow jest prawidtowa i zgodna zaréwno z dotychczasowym brzmieniem
Ustawy Antynikotynowej, jak i z zasadami i celami wynikajagcymi z Dyrektywy.

5. ANALIZA PRAWNA

5.1. Art. 15 ust. 7 Dyrektywy 2014/40/UE - wykladnia literalna.

Artykut 15 ust. 7 Dyrektywy nakfada na producentéw wyrobow tytoniowych obowigzek zwigzany z
przekazaniem ww. urzgdzen, przy czym polska wersja dyrektywy postuguje sie zwrotem ,zapewniajg,
aby producenci wyrobow tytoniowych ,przekazywali”, zas angielska wersja dyrektywy zwrotem
,manufacturers of tobacco products provide”.

PL: ENG:

.Paristva  czlonkowskie  zapewniajg, aby | “Member States shall ensure that the
producenci wyrobow tytoniowych | manufacturers of tobacco products provide all
przekazywali wszystkim podmiotom | economic operators involved in the trade of
gospodarczym uczestniczagcym w obrocie | tobacco products (...), with the equipment that
wyrobami  tytoniowymi  (...),  niezbedne | is necessary for the recording of the tobacco
urzgdzenia umozliwiajgce rejestrowanie | products purchased, sold, stored, transported
wyrobdw tytoniowych, ktére podmioty te | or otherwise handled. (...).”

nabywaja, sprzedajg, przechowujg, transportujg
lub na ktorych dokonujg innego rodzaju
czynnosci. (...)”

Literalna wyktadnia zaréwno polskiej, jak i angielskiej wersji art. 15 ust. 7 Dyrektywy, prowadzi do
whniosku, ze ww. przepis prawa nie naklada obowigzku wielokrotnego czy ciagtego przekazywania
urzgdzen rejestrujgcych. W kazdej z dostepnych wersji jezykowych Dyrektywy, ww. przepis wymaga
od producentéw wyrobdw tytoniowych jedynie pierwszorazowego zapewnienia niezbednego sprzetu.

Z tresci ww. przepisu nie wynika natomiast, aby producenci byli zobowigzani do ponoszenia
jakichkolwiek dodatkowych Ilub biezacych kosztow operacyjnych innych podmiotow
gospodarczych, takich jak koszty eksploatacji, konserwacji czy obstugi technicznej przekazanego
sprzetu. W przepisie brak jest rowniez jakiejkolwiek podstawy do przyjecia, ze producenci mieliby
ponosi¢ przyszie koszty zwigzane z wymiang, modernizacjg badz serwisowaniem urzadzen, czy tez
finansowaniem personelu obstugujacego te urzgdzenia po stronie podmiotéw uczestniczgcych w
obrocie.

3 W uzasadnieniu do projektu podkreslono, ze zaréwno Dyrektywa 2014/40/UE jak i stanowisko podgrupy Komisji Europejskiej
jednoznacznie okreslajg, ze obowigzek ten ma charakter ciagly i powinien by¢ realizowany przez caty okres funkcjonowania
podmiotéw w Systemie.
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Gdyby intencjg ustawodawcy unijnego byto natozenie na producentéw obowigzku o charakterze
ciaglym i kosztotwdrczym, przepis Dyrektywy wprost zawieratby takg regulacje. Majagc na uwadze
zasade pewnosci i przejrzystosci prawa nalezy bowiem przyja¢, ze obowigzki naktadane na
podmioty gospodarcze muszg by¢ kazdorazowo formutowane w sposéb jednoznaczny i nie moga
by¢ domniemywane ani rozszerzane w drodze wykladni.

Analiza polskiej wersji ww. przepisu Dyrektywy (z uwzglednieniem stowa: ,przekazywali”)
prowadzi do wniosku, ze:

e Literalna, dostowna wyktadnia wskazuje na obowigzek dokonania czynnosci przekazania, bez
naktadania obowigzku jej ciagtego powtarzania.

e Forma niedokonana nie obliguje producentéw do przekazywania nowych urzadzen w sposob
permanentny — wystarczy, ze sprzet zostanie udostepniony operatorom w pierwszym etapie
funkcjonowania systemu.

e Polskie ttumaczenie Dyrektywy pozwala interpretowa¢ ww. obowigzek jako jednorazowe
przekazanie urzadzen, co jest zgodne z dotychczasowg praktykg KSPT (jednorazowa
refundacja sprzetu i podpisanie regulaminu przez operatoréw).

Analiza angielskiej wersji ww. przepisu Dyrektywy (z uwzglednieniem stowa ,provide”)
prowadzi do wniosku, ze:

e stowo ,provide” (w przeciwienstwie do stowa ,providing”, ktére nie zostato uzyte w tym
kontekscie) nie wymaga powtarzalnosci czynnosci — oznacza jednorazowe zapewnienie
urzadzen rejestrujacych.

e Literalna interpretacja angielskiej wersji omawianej regulacji wzmacnia argument, ze
obowigzek zostal w pelni spetniony poprzez pierwsze dostarczenie sprzetu, bez
koniecznosci jego ciggtego przekazywania.

Reasumujac, literalna wyktadnia ww. przepisu prowadzi do wniosku, ze dotychczasowa praktyka
producentow wyrobow tytoniowych w Polsce, polegajaca na jedenorazowej refundacji kosztow
omawianych urzgdzen (i podpisaniu regulaminu przez operatoréw), jest w pelni zgodna z
obowiazkiem wynikajacym z Dyrektywy w wielu wersjach jezykowych, w tym w szczegdlnosci w
wersji polskiej, jak i angielskiej.

Warto mie¢ na uwadze, ze adresatem dyrektyw Unii Europejskiej sg panstwa cztonkowskie, a nie
podmioty prywatne. Z tego wzgledu, przepisy dyrektyw formutowane sa w innej formie jezykowej
niz akty krajowe — naktadajg one obowigzek osiggniecia okreslonego rezultatu na panstwa, a nie
bezposrednio na jednostki. W konsekwenciji, nawet jesli w przepisie dyrektywy uzyto sformutowania
w liczbie mnogiej, np. ,Paristwa cztonkowskie zapewniajg, aby producenci wyrobow tytoniowych
przekazywali...”, nie oznacza to, ze producenci majg obowigzek wielokrotnego przekazywania tych
informacji w sensie powtarzalnym. Zwrot ten nalezy interpretowa¢ w kontekscie adresata normy —
oznacza on obowigzek panstwa czionkowskiego do ustanowienia odpowiednich mechanizméw lub
systemu, ktéry umozliwi przekazywanie informacji przez réznych producentéw, a nie obowigzek
jednego producenta do wielokrotnego przekazywania tych samych danych. Interpretacja ta powinna
by¢ zawezajaca — gdyby intencjg prawodawcy unijnego byto natozenie obowigzku ciggtego lub
cyklicznego przekazywania informacji, zostatoby to wyraznie doprecyzowane w tekscie aktu
prawnego.
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Projekt UD276, wprowadzajacy obowigzek ,ciggtego przekazywania” urzadzen, wykracza poza
literalne brzmienie przepisu i nie znajduje uzasadnienia w dyrektywie, a jego wprowadzenie
mogtoby by¢ nieproporcjonalne. Wersja angielska przepisu, ktéra oddaje rzeczywisty sens normy,
potwierdza, ze ustawodawca unijny nie przewidziat po stronie producentéw koniecznosci statego
finansowania, utrzymywania ani wymiany urzadzen rejestrujacych.

Co do zasady w Unii Europejskiej obowigzuje zasada autentycznosci wszystkich wersji jezykowych.
Wiekszos¢ wersiji jezykowych jest jednak efektem tltumaczenia z jezyka, w ktérym tekst prawny zostat
pierwotnie zredagowany. Jezykami roboczymi Komisji Europejskiej sa: angielski, francuski i
niemiecki. Te trzy jezyki petnig tez role tzw. jezykdw pivot* w Parlamencie Europejskim, wiekszos$¢
poprawek zgtaszanych przez europarlamentarzystow przygotowywana jest w jezyku angielskim, a
nastepnie ttumaczona na pozostate jezyki®. W ten sposdb stopien ,,oryginalnosci” poszczegdinych
wersji jezykowych jest zroznicowany — w niektorych jezykach tekst prawny powstaje ,,na zywo”, na
niektére jest thumaczony w toku samej procedury prawodawczej, a w jeszcze innych przypadkach,
gdy dochodzi do rozszerzenia Unii Europejskiej 0 nowe panstwa cztonkowskie.

Oznacza to, ze gdy polskie lub inne ttumaczenie rézni sie od oryginatu, interpretacja wersji angielskiej
powinna by¢ uznawana za nadrzedng i najlepiej odzwierciedlajgcg oryginalny zamyst / intencje
unijnego ustawodawcy.

5.2. Art. 10a ust. 8 Ustawy Antynikotynowej — wyktadnia literalna

Potwierdzeniem prawidtowosci interpretacji Dyrektywy opisanej w pkt 5.1. jest brzmienie polskich
obecnie obowigzujgcych przepiséw prawa, tj. art. 10a ust. 8 Ustawy Antynikotynowej. Zgodnie z ww.
przepisem prawa:

»Producent wyrobu tytoniowego jest obowigzany przekazaé wszystkim podmiotom
uczestniczacym w obrocie wyrobami tytoniowymi (...) niezbedne urzgdzenia umozliwiajgce
rejestrowanie wyrobow tytoniowych, ktdre podmioty te nabywajg, sprzedajg, przechowuja,
transportujg lub w stosunku do ktorych dokonujg innego rodzaju czynnosci. (...).”

Analiza jezykowa i systemowa ww. przepisu wskazuje jednoznacznie, ze ustawodawca krajowy —
implementujgc przepisy art. 15 ust. 7 Dyrektywy 2014/40/UE - zachowat intencje ograniczenia
obowiazku producentow do jednorazowego zapewnienia urzadzen rejestrujacych,
umozliwiajgcych funkcjonowanie systemu $ledzenia ruchu i pochodzenia wyrobéw tytoniowych
(Track & Trace). Kluczowe znaczenie ma tutaj uzyty przez polskiego ustawodawce czas dokonany
(»,jest obowigzany przekazaé”), ktory w sposdb oczywisty odnosi sie do zdarzenia jednorazowego,
zakonczonego, a nie do obowigzku o charakterze ciggtym lub powtarzalnym.

Ponadto ustawodawca nie postuzyt sie formg niedokonang (,przekazywaé”), ktéra w jezyku
prawnym i prawniczym oznaczataby obowigzek o charakterze ciagtym lub powtarzajacym sie w
czasie. Uzycie formy dokonanej ,przekaza¢” swiadczy zatem o tym, ze celem ustawodawcy byto
natozenie na producentéw obowigzku jednorazowego wyposazenia uczestnikow tancucha dostaw w
niezbedne urzadzenia umozliwiajgce rejestracje przeptywu wyrobdéw tytoniowych.

Taka interpretacja znajduje takze potwierdzenie w dotychczasowej praktyce rynkowej, zgodnie z
ktéra producenci wyrobéw tytoniowych w momencie wdrazania systemu Track & Trace dokonali

4 Czyli takich, ktdre petnig role jezykow posredniczacych np. tumaczenie z jezyka estoriskiego na polski nie odbywa
sie bezposrednio, lecz za posrednictwem ktéregos z jezykéw pivot, na ktéry jest ttumaczony dokument oryginalny,
a wersja w jezyku pivot stanowi nastepnie podstawe do dalszych ttumaczen.
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jednorazowego przekazania (w praktyce — refundacji kosztow zakupu) urzadzen rejestrujgcych, za
posrednictwem wyznaczonego podmiotu (SGS Group Management Ltd). Praktyka ta zostata
zaakceptowana przez organy administracji, w tym przez Ministerstwo Finanséw, co oznacza, ze przez
lata obowigzywania przepisu art. 10a ust. 8 utrwalita sie jego jednoznaczna i jednolita wykladnia,
obejmujgca jednorazowy charakter obowigzku po stronie producentéw.

5.3. Art. 15 ust. 7 Dyrektywy 2014/40/UE i art. 10a ust. 8 Ustawy antynikotynowej -
wyktadnia systemowo — celowosciowa

Odmienna interpretacja art. 15 ust. 7 Dyrektywy 2014/40/UE i art. 10a ust. 8 Ustawy Antynikotynowej,
zaktadajaca ,,ciggty” charakter wskazanego w przepisie obowigzku przekazywania urzgdzen, bytaby
nie tylko sprzeczna z literalnym brzmieniem ww. norm prawnych, lecz takze naruszataby zasade
pewnosci prawa oraz zaufania przedsiebiorcow do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP.

Nalezy réwniez podkresli¢, ze zmiana utrwalonego rozumienia przepisu — po kilku latach jego
obowigzywania i przyjecia okreslonego sposobu jego stosowania przez organy nadzoru -—
prowadzitaby do destabilizacji systemu oraz wprowadzenia nieproporcjonalnych obcigzen
ekonomicznych po stronie przedsigbiorcéw — producentéw wyrobow tytoniowych.

W konsekwencji, brzmienie art. 10a ust. 8 Ustawy Antynikotynowej nalezy uzna¢ za petne i
prawidlowe odzwierciedlenie tresci art. 15 ust. 7 Dyrektywy 2014/40/UE, z zachowaniem celu,
jakim bylo zapewnienie uczestnikom obrotu narzedzi umozliwiajgcych rejestrowanie przeptywu
wyrobdéw tytoniowych w ramach unijnego systemu Track & Trace — przy jednoczesnym zachowaniu
proporcjonalnosci i racjonalnosci obowigzkéw naktadanych na producentow.

Jak wskazano w pkt 5.1 w wersji jezykowych Dyrektywy (jak i dotychczas obowigzujgcej wersji Ustawy
Antynikotynowej), omawiana regulacja prawna wymaga od producentéw wyrobow tytoniowych
jedynie zapewnienia niezbednego sprzetu, nie zas ponoszenia jakichkolwiek dodatkowych lub
biezacych kosztéw operacyjnych innych podmiotéw gospodarczych czy tez przysztych kosztow
zwigzanych z eksploatacjag urzgdzen.

5.4. Wyktadnia systemowa
541. Wstep.

Powyzej jasno stwierdzono, Ze przepisy interpretowane dostownie oznaczaja, iz obowigzek
zapewnienia sprzetu wystepuje tylko raz, a nie jest zobowigzaniem ciggtym. W tej czesci opinii
wskazemy argumenty z wyktadni systemowej potwierdzajac teze o jednorazowosci obowigzku.

Wykfadnia systemowa polega na interpretacji przepiséw prawnych w kontekscie catego systemu
prawnego, uwzgledniajgc cel regulacji, jej miejsce w strukturze aktu normatywnego oraz relacje z
innymi przepisami. W przypadku analizy art. 15 ust. 7 Dyrektywy 2014/40/UE oraz art. 10a ust. 8
Ustawy Antynikotynowej, wyktadnia systemowa wymaga uwzglednienia zaréwno celu implementacji
unijnego systemu Track & Trace, jak i zasad proporcjonalnosci oraz pewnosci prawa obowigzujgcych
w polskim i unijnym porzagdku prawnym.

Kluczowe znaczenie ma tutaj analiza miejsca omawianego przepisu w strukturze Dyrektywy, jego
relacji do innych obowigzkéw producentéw wyrobdéw tytoniowych oraz praktyki implementacyjnej w
pozostatych panstwach cztonkowskich UE.
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54.2. Komisja Europejska, wstepna ocena skutkow, akty wykonawcze i delegowane
na mocy art. 15 ust. 11, art. 15 ust. 12 i art. 16 ust. 2 dyrektywy w sprawie
wyrobéw tytoniowych 2014/40/UE

Warto zauwazy¢, ze wstepna ocena skutkow regulacji przeprowadzona przez Komisje Europejska w
odniesieniu do wdrozenia art. 15 i 16 dyrektywy w sprawie wyrobow tytoniowych pokazuje, ze
Komisja Europejska przyjeta podziat obowigzkéw spoczywajgcych na producentach i innych
podmiotach gospodarczych, oparty na rozréznieniu miedzy obowigzkami w fazie wdrazania a
obowigzkami w fazie operacyjnej. W fazie wdrazania Komisja Europejska wyraznie odnosi sie
miedzy innymi do obowigzku producentéw w zakresie dostarczania urzadzen, podczas gdy inne
podmioty gospodarcze sg odpowiedzialne za wigczenie tych urzadzen do swoich procedur. W
szczegolnosci wstepna ocena skutkow przewiduje, ze:

»Podmioty zainteresowane, ktorych dotyczy faza wdrazania:

e Producenci — bedg musieli dostosowac linie produkcyjne w celu nadrukowania lub umieszczenia
unikalnego identyfikatora i zabezpieczenia oraz dostosowac procedury/infrastrukture w celu
zapewnienia informacji zwigzanych z unikalnym identyfikatorem. Bedg rowniez musieli zapewnic¢
wszystkim innym podmiotom gospodarczym zaangazowanym w handel wyrobami tytoniowymi
(przed pierwszym punktem sprzedaZy detalicznej) sprzet niezbedny do rejestrowania wyrobow
tytoniowych kupowanych, sprzedawanych, przechowywanych, transportowanych lub w inny
Sposob przetwarzanych.

e Importerzy — bedg musieli zapewnic, aby dostawy od producentéw spoza UE byly zgodne z art.
15 16 dyrektywy w sprawie wyrobow tytoniowych.

e Hurtownicy i dystrybutorzy bedg musieli dostosowac swoje procedury do wymogdw dotyczgcych
Sledzenia i identyfikacji (np. skanowanie produktdw przy wejsciu i wyjsciu).

e Organy publiczne — bedg musiaty podjac srodki niezbedne do wdrozenia i nadzorowania systemu
oraz stworzy¢ wszelkie niezbedne powigzania miedzy systemem a innymi elementami srodowiska
kontroli.

e Dostawcy sprzetu i ustug — zostang poproszeni o dostarczenie sprzetu i ustug niezbednych w fazie
wdrazania, w tym o utworzenie magazynu(-ow) danych dla wszystkich istotnych danych.

e Transport — w zaleznosci od ostatecznego projektu systemu moze byc dotkniety w podobny
sposob jak hurtownicy i dystrybutorzy; jednak zakres wymaganych dziatari moze byc¢ bardzo
ograniczony, biorgc pod uwage prawdopodobne naktadanie sie obowigzkdw hurtownikow i
dystrybutoréow (np. to samo zdarzenie zwigzane ze sledzeniem i lokalizowaniem moze nie
wymagac dwukrotnego rejestrowania)”.’

W fazie operacyjnej, czyli fazie, w ktdrej system jest juz w uzyciu, Komisja Europejska nie
odnosi sie juz do zadnych obowiazkéw producentéw w odniesieniu do dostarczonego sprzetu.
Podkresla natomiast obowigzek innych podmiotéw gospodarczych w zakresie rejestrowania danych
dotyczacych przeptywu towaréw. To rozréznienie jasno pokazuje, ze Komisja Europejska od
poczatku zamierzata ograniczy¢ obowiagzek dostarczania sprzetu wytacznie do fazy wdrazania,

5 Komisja Europejska, wstepna ocena skutkow, akty wykonawcze i delegowane na mocy art. 15 ust. 11, art. 15 ust. 12 art. 16
ust. 2 dyrektywy w sprawie wyrobdw tytoniowych 2014/40/UE, 5 lipca

2016r., S. 4-5, dostepne pod adresem https://ec.europa.eu/smart-
regulation/roadmaps/docs/2015_sante 694 695 _696_ia_da_tpd_en.pdf
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a nie na catego okresu funkcjonowania systemu — z definicji dziatanie to miato mie¢ charakter
jednorazowy.

»Podmioty zainteresowane w fazie operacyjnej:

e Producenci — bedg musieli dostosowac sie do systemu drukowania, umieszczania i weryfikacji
unikalnego identyfikatora i zabezpieczenia oraz rejestrowania przemieszczania wyrobow
tytoniowych i powigzanych informacji. Ich legalna sprzedaz bedzie lepiej chroniona przed
podrabianiem i inng nielegalng sprzedaza.

e Hurtownicy i dystrybutorzy — bedg musieli rejestrowac przemieszczanie wyrobow tytoniowych i
zwigzane z tym informacje.

e Organy publiczne — bedg musiaty nadzorowac i kontrolowac dziatanie systemu oraz byc¢ w stanie
powiela¢ dane w celu systematycznego wykorzystywania ich w zadaniach zwigzanych z kontrolg
i zarzgdzaniem ryzykiem. Istnienie systemu prawdopodobnie przyniesie oszczednosci dzieki
wiekszej skutecznosci srodkow kontroli i transgranicznej kompatybilnosci systemow. Zdrowie
publiczne zyska na ograniczeniu nielegalnego handlu i wynikajgcej z tego mniejszej dostepnosci
produktow niezgodnych z wymogami TPD i sprzedawanych po sztucznie zanizonych cenach.
Pozytywnym efektem ubocznym moze by¢ wzrost dochodoéw podatkowych z legalnej sprzedazy,
ktdrego moga oczekiwac organy podatkowe.

e Sprzedawcy detaliczni — bedg mieli wiekszg pewnosc co do statusu prawnego swoich produktdw.
e Konsumenci — bedg mieli dostep do produktdw podlegajgcych wiekszej kontroli.

o Dostawcy sprzetu i ustug — bedg serwisowacC sprzet i swiadczyc inne ustugi niezbedne do
funkcjonowania systemu, w tym przechowywanie danych.

e Transport — w zaleznosci od ostatecznego projektu systemu moze byc¢ dotkniety podobnymi
zmianami jak hurtownicy i dystrybutorzy; jednak zakres wymaganych dziatari moze by¢ bardzo
ograniczony, biorgc pod uwage prawdopodobne naktadanie sie zadari z zadaniami hurtownikdw i
dystrybutorow (np. to samo zdarzenie zwigzane ze sledzeniem i lokalizacja moze nie wymagac
dwukrotnego rejestrowania)”.®

Aby system Sledzenia i identyfikacji przewidziany w dyrektywie UE w sprawie wyrobdéw tytoniowych
mogt funkcjonowac, konieczne jest zaangazowanie i przestrzeganie przepiséw przez wszystkie
podmioty w fancuchu dostaw, nie tylko przez producentéw wyrobdw tytoniowych. Podmioty
gospodarcze inne niz producenci wyrobow tytoniowych sa przedsigbiorcami i jako tacy muszg
ponosi¢ odpowiedzialnos¢ za podejmowane decyzje biznesowe oraz zwigzane z tym Kkoszty
prowadzenia dziatalnosci w tym sektorze. W tym kontekscie nalezy podkreslic, ze wszyscy operatorzy
mieli swobode wyboru sposobu organizacji zgodnosci z obowigzkami w zakresie identyfikowalnosci.
Operatorzy, ktdrzy zdecydowali sie na rozwigzania wigzgce sie z okresowymi kosztami operacyjnymi
wykraczajgcymi poza poczatkowe koszty zakupu sprzetu, powinni ponosi¢ petng odpowiedzialnosc
za te autonomiczng decyzje biznesowg, poniewaz niesprawiedliwe, nieuzasadnione i
nieproporcjonalne bytoby obcigzanie producentéw ryzykiem zwigzanym z decyzjami biznesowymi
podejmowanymi przez osoby trzecie.

6 Komisja Europejska, wstepna ocena skutkow, akty wykonawcze i delegowane na mocy art. 15 ust. 11, art. 15 ust.
12 art. 16 ust. 2 dyrektywy w sprawie wyrobow tytoniowych 2014/40/UE 2014/40/UE, 5

lipca 2016 ., str. 5, dostepne pod adresem https://ec.europa.eu/smart-
regulation/roadmaps/docs/2015_sante 694 695 696 ia _da tpd en.pdf (dostep 30 lipca 2024 r.).
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Biorgc pod uwage zaangazowanie podmiotéw gospodarczych od producentéw po ostatni podmiot
gospodarczy przed pierwszym punktem sprzedazy detalicznej, istnieje i musi istnie¢ wspodlny
obowigzek spoczywajgcy na producentach wyrobéw tytoniowych i innych podmiotach
gospodarczych, ktory zostatby nieproporcjonalnie zmieniony przez planowane zmiany regulacyjne
przewidziane w Projekcie UD276.

Takg interpretacje potwierdzajg inne dokumenty opisujgce funkcjonowanie systemu
identyfikowalnosci oraz transpozycja przepiséw we wszystkich pozostatych panstwach
cztonkowskich UE. Przed zastosowaniem przepiséw dotyczacych identyfikowalnosci oraz w
kontekscie przygotowywania odpowiednich przepisbw wykonawczych, w sprawozdaniu Komisji
Europejskiej z marca 2015 r. dotyczacym analizy i oceny wykonalnosci systemow identyfikowalnosci
i $ledzenia w UE wyjasniono,

“While TPD Article 15(7) takes into account that the compliance burden for distributors is at
least partially shifted to manufactures, it is anticipated that (...), that the operational impact on
business processes to comply with requirements to record the receipt, movement and
dispatch of tobacco products may result in some operators determining that the cost of the
impact does not justify the revenue contributions of tobacco products in their distribution
portfolio.”

Chociaz niektére koszty poniosa producenci wyrobow tytoniowych, to inne podmioty gospodarcze w
tancuchu dostaw beda musiaty pokry¢ czesé kosztéw jako koszty prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej.” W sprawozdaniu stwierdzono konkretnie, ze z wyjagtkiem inwestycji w sprzet, ktore sg
wymagane od producentéw wyrobow tytoniowych, wplyw operacyjny wynikajgcy z przestrzegania
wymogéw dotyczacych skanowania i przekazywania danych bedzie miat prawdopodobnie wptyw na
procesy biznesowe podmiotéw gospodarczych zajmujacych sie handlem wyrobami tytoniowymi
innych niz producenci wyrobdéw tytoniowych. 8

54.3. Art.15 ust. 5 Dyrektywy 2014/40/UE i art. 32 i 33 rozporzadzenia wykonawczego
Komisji (UE) 2018/574 wyktadnia systemowo — celowosciowa

Dyrektywa naktada obowigzki na wszystkich podmioty gospodarcze zaangazowane w handel
wyrobami tytoniowymi, z ktérych wszystkie uczestniczg w systemie sledzenia i identyfikacji. Zgodnie
z art. 15 ust. 5 Dyrektywy:

»Paristwa cztonkowskie zapewniajg, aby wszystkie podmioty gospodarcze uczestniczgce w obrocie
wyrobami tytoniowymi, od producenta do ostatniego podmiotu gospodarczego przed
pierwszym punktem detalicznym, rejestrowaly moment wejscia w posiadanie kazdego
opakowania jednostkowego, a takze wszystkie przemieszczenia tych opakowan az do
momentu, w ktorym podmioty te przestaly by¢ w posiadaniu tych wyrobow. Obowigzek ten
moZe by¢ wykonywany poprzez oznaczanie i rejestrowanie nagromadzonych opakowar, takich jak

7 Komisja Europejska, Analiza i ocena wykonalnosci dotyczaca unijnych systemow $ledzenia i identyfikacji wyrobow
tytoniowych oraz zabezpieczen, sprawozdanie koncowe, S. 218, dostepne pod adresem
https://health.ec.europa.eu/system/files/2016-11/2015 _tpd_tracking tracing frep_en_0.pdf (dostep 30 lipca 2024 r.).

8 Raport stanowi, ze: ,,Chociaz art. 15 ust. 7 dyrektywy TPD uwzglednia fakt, Ze cieZar zapewnienia zgodnosci z przepisami
spoczywa przynajmniej czesciowo na producentach, przewiduje sie, ze poza inwestycjami w sprzet niezbedny do
funkcjonowania samego rozwigzania w zakresie identyfikowalnosci, wplyw operacyjny na procesy biznesowe zwigzane z
zapewnieniem zgodnosci z wymogami dotyczacymi rejestrowania odbioru, przemieszczania i wysytki wyrobdw tytoniowych
moze spowodowac, ze niektdrzy operatorzy uznajg, Ze koszty tego wplywu nie uzasadniajg udziatu wyrobdw tytoniowych w
przychodach z ich portfela dystrybucyjnego”.
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kartony, pudfa czy palety, o ile pozostaje moZliwos¢ sledzenia ruchu i pochodzenia opakowari
Jednostkowych”.

Natomiast zgodnie z art. 32 i 33 rozporzgdzenia wykonawczego Komisji (UE) 2018/574 obowigzek
rejestracji i przekazywania danych dotyczacych identyfikowalnosci do systemu repozytorium
spoczywa na podmiocie gospodarczym bedacym w posiadaniu towaréw (np. dystrybutorach,
hurtownikach itp.). W zwigzku z tym podmioty te muszg réwniez ponosi¢ koszty zwigzane z ich
dziatalnoscig gospodarcza, ktére nie zostaty przypisane producentom i importerom w dyrektywie TPD
lub rozporzadzeniu wykonawczym Komisji (UE) 2018/574.

Obie regulacje wskazuja, ze podczas tzw. fazy operacyjnej obowiazki jago dziatania (przez to w
domysle obowigzki zwigzane z jego finansowaniem) spoczywajg na wszystkich uczestnikach obrotu.
Dodatkowym argumentem na potwierdzenie tezy, ze system w zatozeniach tworcow skiada sie z fazy
wdrazania i fazy operacyjnej, jest fakt, ze Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2018/574
okreslajgce normy i zasady funkcjonowania systemu, w ramach regulacji kosztéw odnosi sie
wytgcznie do kosztéw zwigzanych z utrzymywaniem repozytoriow danych, i w zadnym fragmencie
nie odnosi sie do kosztéw finansowania sprzetu do skanowania. Powyzsze prowadzi do wniosku, ze
na w fazie operacyjnej dziatania systemu — ustawodawca nie przewidywat ponownego finansowania
urzadzen, w innym przypadku takie regulacje powinny zosta¢ zawarte w Rozporzadzeniu Komisji (UE)
2018/574.

Powyzsza teza znajduje potwierdzenie we fragmencie Opinii Komisji Europejskie do Notyfikacji
No 2024/0257/BE w kwestii zmian w Royal Decree amending the Royal Decree of 7 April 2019
on the traceability and safety features of tobacco products, zgodnie z ktéra:

»In light of the above, the Commission invites the Belgian authorities to clarify in Article 3(9) of the
basic act, as amended by Article 2 of the notified draft, that the costs to be borne by the
manufacturers are those related to ‘the equipment that is necessary for the recording of the
tobacco products purchased, sold, stored, transported or otherwise handled’ and not in
general ‘all costs associated with the operation of the traceability system’.

W przytoczonej opinii Komisja Europejska ponownie wyraznie rozréznia faze wdrazania systemu od
jego fazy operacyjnej. Z tresci stanowiska wynika, ze producenci sg zobowigzani jedynie do
sfinansowania sprzetu niezbednego do rejestrowania wyrobow tytoniowych w ramach wdrozenia
systemu, natomiast nie ponoszg odpowiedzialnosci za wszelkie pozostate koszty zwigzane z jego
pozniejszym funkcjonowaniem. W sposob logiczny nalezy zatem przyjac, ze do kosztéw dziatania
systemu zalicza sie rowniez utrzymanie, naprawe oraz wymiane zuzytego sprzetu — a wiec wydatki,
ktére obcigzajg podmioty korzystajace z urzgdzen w fazie operacyjnej, a nie producentéw
finansujgcych ich poczatkowe dostarczenie.

5.5. Rola podgrupy ds. identyfikowalnosci i zabezpieczen

Inspiracjg dla opracowania projektu ustawy oznaczonego numerem UD276 bylo w znacznej mierze
stanowisko podgrupy ekspertéw Komisji Europejskiej ds. identyfikowalnos$ci i zabezpieczen
(Subgroup on Traceability and Security Features), funkcjonujgcej w ramach unijnego systemu
wymiany informacji dotyczacych wdrazania Dyrektywy 2014/40/UE. Podgrupa ta w swoich
wewnetrznych analizach i notach roboczych przyjeta stanowisko, iz obowigzek producentéow
wyrobow tytoniowych w zakresie wyposazania podmiotéw uczestniczgcych w obrocie w urzgdzenia
rejestrujgce ma charakter ciagty, a nie jednorazowy.
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Pomimo, ze znaczenie i waga podgrupy ekspertéw ds. ,,identyfikowalnosci i zabezpieczen”, ztozonej
z urzednikéw Komisji Europejskiej i panstw cztonkowskich UE jest niekwestionowana, sprzeciwic
nalezy sie traktowaniu tej podgrupy jako alternatywnego organu ustawodawczego lub przynajmniej
jako podmiotu dostarczajagcego wzorce dla inicjatyw ustawodawczych Iub regulacyjnych
poszczegolnych panstw czionkowskich UE, w tym dla Polski. Jej zadania majg wylacznie charakter
doradczy i analityczny, a nie normotworczy.

Tymczasem, w odniesieniu do planowanych zmian przewidzianych w Projekcie UD276, Polska opiera
sie w duzej mierze na dyskusjach w ramach podgrupy ekspertéw UE ds. identyfikowalnosci i
zabezpieczen.

Tymczasem, z uzasadnienia projektu UD276 mozna wywnioskowag, iz jednym z celéw nowelizacji
jest ,,doprecyzowanie” art. 10a ust. 8 ustawy antynikotynowej, zgodnie z interpretacjg prezentowang
wlasnie przez wspomniang podgrupe ekspertow. Takie oparcie inicjatywy ustawodawczej na
nieformalnym stanowisku ciata doradczego Komisji Europejskiej nalezy uzna¢ za prawnie watpliwe,
gdyz prowadzi w praktyce do przeniesienia funkcji interpretacyjnych i quasi-legislacyjnych na
organ, ktéry nie posiada do tego umocowania traktatowego.

Zgodnie z art. 288 Traktatu o funkcjonowaniu UE, Dyrektywa wigze kazde panstwo cztonkowskie
co do rezultatu, ktéry ma by¢ osiagniety, pozostawiajgc jednak krajowym ustawodawcom swobode
co do form i $rodkéw transpozycji. Oznacza to, ze ani Komisja Europejska, ani jej podgrupy
eksperckie nie mogg — w drodze zalecen, not interpretacyjnych czy stanowisk roboczych -
rozszerza¢ zakresu obowigzkéw wynikajacych z dyrektyw ani nadawac przepisom unijnym
nowych znaczen.

Przyjecie przez panstwo cztonkowskie — w tym wypadku Polske — wyktadni Dyrektywy opartej na
niewigzgcych dokumentach eksperckich, prowadzacej w efekcie do rozszerzenia obowigzkow
przedsiebiorcéw ponad zakres przewidziany w prawie unijnym nalezy uznac za niezasadne i
nieproporcjonalne.

W praktyce oznaczatoby to obejscie procedur stanowienia prawa unijnego, poprzez nadanie
wewnetrznym opiniom grup eksperckich skutkéw prawnych wiasciwych wytgcznie dla aktéw
legislacyjnych. Takie podejscie godzitoby w podstawowe zasady funkcjonowania Unii Europejskiej
oraz zasade pewnosci i przewidywalnosci prawa.

Z tych wzgledow stanowisko podgrupy ekspertéw ds. identyfikowalnosci i zabezpieczerr — mimo ze
moze stanowi¢ punkt odniesienia dla dyskusji technicznych — nie moze by¢ traktowane jako zrédto
prawa ani jako podstawa do modyfikacji krajowych przepiséw w sposob, ktéry prowadzitby do
rozszerzenia obowigzkéw przedsiebiorcéw poza zakres wynikajgcy z Dyrektywy

Reasumujac, nalezy jasno podkresli¢, ze Podgrupa ekspertéw ds. identyfikowalnosci i zabezpieczen
nie ma ona zadnych uprawnien do stanowienia prawa i regulowania oraz nie powinna stuzy¢ jako
»wz0r” dla zmian regulacyjnych wprowadzanych przez poszczegdlne panstwa cztonkowskie UE bez
uprzedniej konsultacji z innymi panstwami cztonkowskimi UE w sprawie zharmonizowanego
podejscia.

Jezeli Komisja Europejska i panstwa cztonkowskie UE zgromadzone w podgrupie ekspertow
zidentyfikowatyby problem w obowigzujgcym prawodawstwie, np. w Dyrektywie i zwigzanych z nig
srodkach transpozycji w panstwach czionkowskich UE, problem ten powinien zosta¢ wspélnie

rozwigzany na szczeblu UE, a nastepnie wdrozony w sposéb zharmonizowany we wszystkich
panstwach cztonkowskich UE.
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5.6. Sprzecznosci z ogéinym prawem UE

Oprécz oczywistych kwestii dotyczgcych Dyrektywy i transpozycji w innych panstwach
cztonkowskich UE, nalezy rowniez wzig¢ pod uwage szereg bardziej ogdlnych kwestii dotyczacych
prawa UE.

Projekt UD267 jest sprzeczny z postanowieniami Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(,TFUE”) dotyczgcymi harmonizacji i zblizania przepiséw w ramach jednolitego rynku UE, a takze z
postanowieniami dotyczgcymi swobodnego przeptywu towaréw oraz ogdélnymi zasadami prawa UE,
w szczegoblnosci zasadg proporcjonalnosci.

5.6.1. Proporcjonalnos¢
Ogodlne zasady prawa UE obejmujg zasade proporcjonalnosci, okreslong w:

e art. 5 ust 4 Traktatu o Unii Europejskiej (w myslI ktorej: ,Zgodnie z zasadg
proporcjonalnosci zakres i forma dziatania Unii nie wykraczajg poza to, co
jest konieczne do osiggniecia celow Traktatow.”) i

e art. 52 Karty praw podstawowych UE, uznang przez Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) za ogodlng zasade prawa UE® (w
mys$l ktorej: ,,Wszelkie ograniczenia w korzystaniu z praw i wolnosci
uznanych w niniejszej Karcie muszg by¢ przewidziane ustawg i szanowac
istote tych praw i wolnosci. Z zastrzezeniem zasady proporcjonalnosci,
ograniczenia mogg by¢ wprowadzone wytgcznie wtedy, gdy sg konieczne i
rzeczywiscie odpowiadajg celom interesu ogolnego uznawanym przez Unie
lub potrzebom ochrony praw i wolnosci innych oséb.”) .

Zgodnie z zasadg proporcjonalnosci ustanowiong w art. 5 ust. 4 TUE oraz art. 52 Karty praw
podstawowych UE, srodki przyjmowane przez instytucje UE oraz panstwa czionkowskie w procesie
transpozycji dyrektyw nie mogg wykracza¢ poza granice tego, co jest wiasciwe i konieczne do
osiggniecia celéw, do ktérych dazy dane ustawodawstwo. Zasada ta wymaga, aby w przypadku
wyboru miedzy kilkoma wiasciwymi srodkami, zastosowac srodek najmniej ucigzliwy dla podmiotow
gospodarczych.

Z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze zasada proporcjonalnosci, ktéra zalicza sie do podstawowych
zasad prawa wspolnotowego, wymaga, by srodki prawne wynikajgce z zastosowania przepisow
wspolnotowych byly odpowiednie do realizacji zgodnego z prawem celu zamierzonego przez dane
regulacje i nie wykraczaty poza to, co jest konieczne do jego osiggniecia (wyrok z dnia 6 grudnia
2005 r. w sprawach potgczonych C-453/03, C-11/04, C-12/04 iC-194/04 ABNA iin., Zb.Orz.
s. 1-10423, pkt 68 i przytoczone tam orzecznictwo).

5.6.2. Zastosowanie zasad transpozycji w kontekscie Projektu UD276

Projekt UD276 narusza podstawowe zasady transpozycji dyrektyw ustanowione w orzecznictwie
TSUE poprzez: (i) rozszerzenie zakresu obowigzkow - art. 15 ust. 7 Dyrektywy 2014/40/UE wymaga
jedynie ‘"przekazania" urzadzen, podczas gdy projekt wprowadza obowigzek "ciagtego

% Zob. np. pkt 13 wyroku w sprawie C-331/88 R przeciwko ministrowi rolnictwa, rybotéwstwa i zywnosci ex parte
Fedesa, dostepnego pod adresem https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A61988CJ0331
(dostep 30 lipca 2024 r.).
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przekazywania"; (ii) brak uzasadnienia koniecznosci - dotychczasowa praktyka jednorazowej
refundacji skutecznie realizuje cele Dyrektywy, co oznacza, ze dodatkowe obcigzenia nie sg
konieczne; (iii) nieproporcjonalnos¢ srodkdw - proponowane zmiany znacznie zwiekszajg obcigzenia
producentdéw bez proporcjonalnego uzasadnienia w Swietle celéw Dyrektywy.

Chociaz panstwa czionkowskie majg swobode wyboru srodkéw transpozyciji, swoboda ta nie
obejmuje prawa do naktadania obowigzkéw wykraczajgcych poza cele dyrektywy. Zgodnie z
orzecznictwem TSUE, panstwa czionkowskie nie moga:

o wprowadza¢ srodkéw bardziej restrykcyjnych niz konieczne do osiggniecia celow
dyrektywy;

o destabilizowac utrwalonej praktyki zgodnej z prawem unijnym;
o destabilizowa¢ utrwalonej praktyki zgodnej z prawem unijnym;
o prowadzi¢ do negatywnych konsekwencji dla funkcjonowania jednolitego rynku

o Rozszerza¢ obowigzkéw producentow w Polsce wzgledem innych panstw
cztonkowskich UE, wykraczajgc poza wymogi Dyrektywy 2014/40/UE:

o narusza¢ swobodny przeptyw towarow (art. 34-35 TFUE);

o ogranicza¢ swobode prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (art. 16 Karty praw
podstawowych UE);

o zakidcaC konkurencje na rynku wewnetrznym poprzez tworzenie nieréwnych
warunkéw konkurenciji.

Orzecznictwo TSUE jednoznacznie wskazuje, ze panstwa czionkowskie nie mogg wykorzystywaé
procesu transpozycji dyrektyw do wprowadzania obowigzkéw wykraczajgcych poza minimum
niezbedne do osiggniecia celéow unijnych. Projekt UD276, wprowadzajgc obowigzek "ciaggtego
przekazywania" urzgdzen, przekracza te granice i narusza zasade proporcjonalnosci ustanowiong w
orzecznictwie TSUE. Takie podejscie stanowi naduzycie swobody transpozycji i moze prowadzi¢ do
naruszenia jednolitosci stosowania prawa unijnego.

Odnoszac sie powyzszego, nalezy przyjac¢, ze nowy art. 10d ust. 8 w ksztatcie przewidzianym w
Projekcie UD267 nie spetnia kryterium proporcjonalnosci ze wzgledu na:

i. jasnos¢ przepisu i ugruntowang w Polsce praktyke jego stosowania - art. 15 ust.
7 Dyrektywy i dotychczas obowigzujgcy w PL art. 10a ust. 8 Ustawy Antynikotynowej
jest jasny i wymaga jedynie zapewnienia sprzetu.;

ii. projektowane zmiany sa s$rodkiem wykraczajacym poza niezbedne/mniej
restrykcyjne - proponowane zmiany i dodatkowe wymagania wydajg sie
niepotrzebne i bardziej restrykcyjne niz to konieczne, biorgc pod uwage, ze system
obecnie funkcjonuje dobrze bez takich wymagan.

iii. istnienie mniej restrykcyjnych i mniej ,inwazyjnych dla dziatalnosci
gospodarczej” srodkow alternatywnych - bioragc pod uwage, ze system obecnie
w PL dziata dobrze, nie nakfada nieproporcjonalnych obcigzen na podmioty
gospodarcze i pozwala panstwom cztonkowskim UE oraz przemystowi tytoniowemu
realizowac podstawowy cel, jakim jest zwalczanie nielegalnego handlu.
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5.6.3.

5.6.4.

nadmierny wptyw - S$rodki zaproponowane w Projekcie UD267 s3
nieproporcjonalne, poniewaz majg nadmierny wptyw na producentéw wyrobow
tytoniowych. W szczegdlnosci art. 10d ust. 8 przewidziany w Projekcie UD267,
znacznie zwigkszylby obciazenia i koszty naktadane na producentéw wyrobow
tytoniowych.

Konsekwencje dla swobdd UE na rynku wewnetrznym UE

Jak wskazano powyzej, art. 15 ust. 7 dyrektywy w sprawie wyrobéw tytoniowych
wyraznie stanowi, ze obowigzkiem producentéw wyrobow tytoniowych jest
przekazanie (...) niezbednych urzgdzen.

Znaczne rozszerzenie obowigzkéw producentéw wyrobow tytoniowych, zwtaszcza w
odniesieniu do kosztéw ponoszonych przez producentéw wyrobow tytoniowych,
ktérzy przemieszczajg swoje towary na terytorium Polski i przez jej terytorium,
spowodowatoby réznice miedzy kosztami ponoszonymi przez producentéw wyroboéw
tytoniowych prowadzacych dziatalnos¢ w Polsce a kosztami ponoszonymi przez
producentéw wyrobdéw tytoniowych prowadzgcych dziatalnos¢ w innym panstwie
cztonkowskim UE. Dodatkowe koszty nie zostatyby poniesione w przypadku tej samej
dziatalnosci w innych panstwach cztonkowskich UE.

Zwiekszone koszty ponoszone przez producentéw wyrobow tytoniowych naruszajg i
ograniczajg niektére swobody gwarantowane na rynku wewnetrznym UE i zapisane
w traktacie UE. Planowane zmiany w Polsce nalezy zatem rozpatrywaé w
szczegolnosci w swietle swobodnego przeptywu towaréw na rynku wewnetrznym
UE.

Artykuty 34 i 35 TFUE stanowia, ze ograniczenia iloSciowe w przywozie i wywozie
oraz wszelkie srodki o skutku réwnowaznym sg zabronione miedzy panstwami
cztonkowskimi UE.

Rozszerzajac obowigzki natozone na producentéw wyrobdw tytoniowych, wbrew
temu, co przewiduje art. 15 ust. 7 dyrektywy i dotychczas obowigzujacy art. 10a ust.
8 Ustawy Antynikotynowej w sprawie wyrobow tytoniowych, proponowane zmiany
do dekretu krolewskiego mozna uzna¢ za sSrodek o skutku réwnowaznym
ograniczeniom ilosciowym, a zatem za naruszajgce art. 34 i 35 TFUE. System ten
zwiekszytby koszty operacyjne i ograniczytby zdolnos¢ producentow wyrobdéw
tytoniowych do zapewnienia ptynnej logistyki i tancuchéw dostaw w UE, biorgc pod
uwage, ze w przypadku dystrybucji ich produktéw przez Polske dodatkowe koszty
poniesione w zwigzku ze stosowaniem proponowanego srodka sprawityby, ze
wykorzystanie Polski jako centrum dystrybucyjnego statoby sie zbyt kosztowne lub
nieoptacalne. Producenci wyrobéw tytoniowych ponosiliby wyzsze koszty i
prawdopodobnie musieliby zmieni¢ swoje procesy i sciezki dystrybucji, co miatoby
negatywny wptyw na swobodny przeptyw towarow w UE, w szczegdlnosci poprzez
unikanie produkcji i/lub wysytki towaréw przez Polske.

Negatywne skutki dla konkurenciji rynkowe;j

Mieproporcjonalne obowigzki naktadane Projektem UD267 na producentéw
wyrobdw tytoniowych dziatajgcych w Polsce moga zniecheci¢ producentéw z innych
panstw cztonkowskich UE do wejscia na rynek (lub pozostania na nim), ograniczajgc
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konkurencje rynkowg i wybdr konsumentéw. Stanowitoby to bezposrednia
ingerencje w konkurencje na rynku UE i potencjalne zaktocenie funkcjonowania
jednolitego rynku UE.

5.7. Sprzecznosé Projektu UD267 z przepisami ustawy Prawo przedsiebiorcow.

W mysl artykutu 67 pkt. 1 lit a i b U.P.P."° przy opracowywaniu projektu aktu normatywnego
okreslajagcego zasady podejmowania, wykonywania lub zakonczenia dziatalnosci gospodarczej
nalezy kierowa¢ sie zasadami proporcjonalnosci, adekwatnosci i rownowazenia obowigzkéw
administracyjnych, w szczegdlnosci dgzy¢ do nienaktadania nowych obowigzkéw administracyjnych,
a jezeli nie jest to mozliwe, dazy¢ do:

a. naktadania obowigzkéw administracyjnych jedynie w stopniu koniecznym do osiggnigcia ich
celéw oraz

b. réwnowaznego zmniejszenia innych obcigzen administracyjnych wynikajgcych z
uregulowan prawnych obowigzujacych w danej dziedzinie.

Nalezy zauwazyC, ze zasada proporcjonalnosci obowigzuje na wszystkich etapach w procesie
przygotowania projektu. W przypadku podjecia procedury przygotowania projektu aktu
normatywnego projektodawca jest zobowigzany, ustalajgc skutki projektowanego uregulowania oraz
Okreslajgc cele, jakie zamierza sie osiggng¢ w wyniku uchwalenia aktu normatywnego, do
przedstawienia propozycji rozwigzan prawnych alternatywnych. Projektodawca przy opracowaniu
projektu aktu normatywnego powinien dazy¢é do nienakladania nowych obowigzkéow
administracyjnych albo naktadac je jedynie w stopniu koniecznym do osiggniecia ich celow.

Zasada proporcjonalnosci ma charakter fundamentalny w procesie stanowienia prawa
gospodarczego i powinna by¢ przestrzegana na kazdym etapie opracowywania projektu aktu
normatywnego — poczgwszy od etapu zatozen, przez etap konsultacji publicznych, az po etap oceny
skutkow regulacji (OSR). Jej przestrzeganie gwarantuje, ze ciezary administracyjne naktadane na
przedsiebiorcéw pozostajg w racjonalnej relacji do zaktadanych celéw regulacji, a ingerencja
ustawodawcy w dziatalnos¢ gospodarczg ma charakter minimalny i uzasadniony.

W tym kontekscie projekt ustawy UD276 poprzez wprowadzenie obowigzku ,ciagtego
przekazywania” urzgdzen umozliwiajacych rejestrowanie wyrobdéw tytoniowych przez producentéw
na rzecz wszystkich podmiotow uczestniczacych w obrocie, przy braku jakichkolwiek rozwigzan
posrednich lub alternatywnych (np. wspdlnego systemu leasingowego, doptat, wspotfinansowania
lub okresowych doposazen), pozostaje w sprzecznosci z zasadami wynikajgcymi z art. 67 ust. 1 U.P.P.

Projektodawca, wprowadzajgc obowigzek o charakterze ciggtym, nie wykazat w uzasadnieniu
projektu, ze takie rozwigzanie jest: (i) konieczne dla osiagniecia celu w postaci zapewnienia ciggtosci
funkcjonowania systemu Track & Trace, (ii) proporcjonalne wzgledem celu regulacji (ij. zapewnienia
skutecznosci systemu identyfikowalnosci wyrobow tytoniowych), (iii) ani ze przewidziano
alternatywne, mniej ucigzliwe srodki osiggniecia tego samego efektu.

Co wiecej, brak jakiejkolwiek analizy skutkbw ekonomicznych proponowanej zmiany dla
przedsiebiorcow — w szczegdlnosci dla producentéw wyrobdw tytoniowych — narusza zasade
adekwatnosci obcigzen administracyjnych, wynikajgca nie tylko z art. 67 ust. 1 U.P.P., ale takze z § 1

0 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcow (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 236 z pozn. zm.); Dalej jako:
"U.P.P.”.
" K. Kokociriska [w:] L. Bielecki, J. Gola, K. Horubski, E. Komierzynska-Orliriska, A. Zywicka, K. Kokocifiska, Komentarz do
ustawy - Prawo przedsiebiorcéw [w:] Konstytucja biznesu. Komentarz, Warszawa 2019, art. 67.
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ust. 2 pkt 4 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej”. Zgodnie z t3 zasadg, w przypadku wprowadzania nowych obowigzkow,
projektodawca zobowigzany jest do ustalenia alternatywnych rozwigzan prawnych, ktére moga
skutecznie stuzyC osiggnieciu zatozonych celéw.

Z ekonomicznego i systemowego punktu widzenia, wprowadzenie obowigzku o charakterze ciagtym,
przy jednoczesnym braku rdwnowaznego zmniejszenia innych obcigzen administracyjnych w tej
samej dziedzinie, narusza takze zasade réwnowagi regulacyjnej. Oznacza to, ze ustawodawca nie
moze zwieksza¢ facznego ciezaru regulacyjnego dla okreslonej grupy przedsiebiorcow bez
rownoczesnego usuniecia lub ograniczenia innych istniejgcych obowigzkéw administracyjnych.

W konsekwenciji, projektowane rozwigzanie w obecnym brzmieniu moze zosta¢ uznane za niezgodne
z zasadami racjonalnego i proporcjonalnego stanowienia prawa, o ktérych mowa w art. 67 ust. 1
U.P.P., a tym samym za nadmiernie ingerujagce w swobode dziatalnosci gospodarczej gwarantowang
w art. 8 U.P.P., jak rowniez w art. 22 Konstytucji RP.

W swietle powyzszego nalezy uznac, ze projektowany obowigzek ,,ciagtego przekazywania” urzgdzen
przez producentdw wyrobow tytoniowych - w obecnym ksztalcie - narusza zasade
proporcjonalnosci, adekwatnosci oraz réwnowazenia obcigzer administracyjnych, o ktérej mowa w
art. 67 ust. 1 U.P.P., oraz pozostaje w sprzecznosci z celami dyrektywy 2014/40/UE, ktorej wdrozenie
powinno opiera¢ sie na minimalnej, a nie nadmiernej ingerencji w dziatalno$¢ gospodarcza.
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