KANCELARIA
SENATU

BIURO LEGISLACYJNE

Warszawa, dnia 9 grudnia 2022 r.

Opinia do ustawy 0 zmianie ustawy o podatku akcyzowym

oraz niektorych innych ustaw

(druk nr 879)

I. Cel i przedmiot ustawy

1. Celem uchwalonej przez Sejm w dniu 1 grudnia 2022 r. ustawy 0 zmianie ustawy
0 podatku akcyzowym oraz niektorych innych ustaw, okreslanej dalej jako ,,opiniowana
ustawa”, jest — wedlug deklaracji projektodawcy wyrazonej w uzasadnieniu jej projektu
(str. 1) — ,,doprecyzowanie regulacji mogacych powodowaé watpliwosci interpretacyjne oraz

ich uproszczenie i ujednolicenie”.

2. Opiniowana ustawa nowelizuje 18 ustaw, w tym:

1) ustawe z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz. U. z 2022 r. poz. 143,

z p6zn. zm.),

2) ustawe¢ z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach platnych oraz o Krajowym
Funduszu Drogowym (Dz. U. z 2022 r. poz. 659, z p6zn. zm.);

3) ustawe z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2021 r. poz. 1540,

Z pozn. zm.);
4) ustawe z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz. U. z 2022 r. poz. 2324 i 2339);

5) ustawe z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz. U. z 2022 r. poz. 931,

z pézn. zm.);
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ustawe z dnia 12 lutego 2009 r. o udzielaniu przez Skarb Panstwa wsparcia instytucjom

finansowym (Dz. U. z 2022 r. poz. 618 i 1692);

ustawe z dnia 6 lipca 2016 r. o podatku od sprzedazy detalicznej (Dz. U. z 2022 r.

poz. 761, z p6zn. zm.);

ustawe z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. z 2022 r.

poz. 813, z pdzn. zm.).

3. Do najwazniejszych postanowien opiniowanej ustawy nalezy zaliczy¢:

modyfikacje definicji legalnej ptynu do papieroséw elektronicznych poprzez
sprecyzowanie, ze ,,roztwor uwaza si¢ za przeznaczony do wykorzystania w papierosach
elektronicznych, gdy jest uzywany albo ze wzgledu na jego sktad i wiasciwosci
fizykochemiczne moze by¢ uzyty w papierosach elektronicznych, bez wzgledu na miejsce
jego sprzedazy badz oferowania na sprzedaz”;

wylaczenie jednostek samorzadu terytorialnego z obowigzku dokonania zgloszenia
rejestracyjnego do Centralnego Rejestru Podmiotow Akcyzowych, sktadania deklaracji
podatkowych oraz prowadzenia ewidencji ilo$ciowej energii elektrycznej — w zakresie
produkcji energii elektrycznej z odnawialnych Zrodet energii, odrgbnie dla kazdej
Z jednostek organizacyjnych jednostki samorzadu terytorialnego (samorzadowej jednostki
budzetowej, samorzadowego zakltadu budzetowego, urzgdu gminy, starostwa
powiatowego oraz urzedu marszatkowskiego), z uwzglednieniem zasady ustalania tacznej
mocy generatorow do 1 MW odrgbnie dla kazdej z tych jednostek organizacyjnych;
sprecyzowanie, ze System Przemieszczania oraz Nadzoru Wyrobow Akcyzowych jest
niedostepny, jezeli nie ma mozliwosci przesyltania do niego dokumentow lub informacji,
przy jednoczesnym upowaznieniu ministra wlasciwego do spraw finansow publicznych
do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, przypadkéw, w jakich uznaje sig, ze jest on
niedostepny;

przedtuzenie do dnia 31 grudnia 2029 r. zwolnienia od akcyzy samochodu osobowego
stanowigcego pojazd hybrydowy o pojemnosci silnika spalinowego réwnej 2000
centymetrow szesciennych lub nizszej;

przedtuzenie do dnia 30 czerwca 2023 r. wylaczenia od opodatkowania sprzedazy
detalicznej:

a) benzyn silnikowych, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o podatku

akcyzowym,
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b) olejow napgdowych, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 6 ustawy o podatku
akcyzowym,
c) biokomponentow stanowigcych samoistne paliwa, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1
pkt 8 ustawy o podatku akcyzowym,
d) gazow przeznaczonych do napedu silnikow spalinowych, o ktorych mowa w art. 89
ust. 1 pkt 12 lit. a—b ustawy o podatku akcyzowym;
6) przedtuzenie do dnia 31 grudnia 2023 r. okresu obowigzywania potwierdzen o spetnieniu
funkcji, kryteriéw i warunkéw technicznych dla kas rejestrujacych przez kasy rejestrujace
z elektronicznym zapisem kopii 0 zastosowaniu specjalnym;
7) przedtuzenie do dnia 30 czerwca 2025 r. okresu, w ktorym Szef Krajowej Administracji
Skarbowej moze ograniczy¢ liczb¢ podmiotow, z ktdrymi zostanie zawarta umowa
0 wspotdzialanie w zakresie podatkdw pozostajacych we wlasciwosci Krajowej
Administracji Skarbowej, jezeli okaze si¢ to niezbedne do zapewnienia sprawnego

| terminowego wykonywania zadan Krajowej Administracji Skarbowe;.

I1. Przebieg prac legislacyjnych

Opiniowana ustawa zostata uchwalona w oparciu o projekt wniesiony do Sejmu przez

Rade Ministrow 3 listopada 2022 r. (druk sejmowy nr 2764).

4 listopada 2022 r. Marszalek Sejmu skierowala projekt opiniowanej ustawy

do pierwszego czytania na posiedzeniu Sejmu.

16 listopada 2022 r. Sejm, po odbyciu pierwszego czytania, skierowal projekt
opiniowanej ustawy do Komisji Finansoéw Publicznych, ktora przedstawita sprawozdanie
29 listopada 2022 r. (druk sejmowy nr 2811).

Podczas drugiego czytania projektu opiniowanej ustawy, ktore odbyto si¢ 30 listopada
2022 r., zgloszono do niego poprawke (druk sejmowy nr 2811-A), ktoéra zostata przyjeta

w trzecim czytaniu.

W toku sejmowego postgpowania legislacyjnego nie dokonano w projekcie opiniowanej

ustawy zmian, ktore znaczaco zmienialtyby meritum jego pierwotnego zakresu.
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I11. Uwaga ogodlna natury konstytucyjnej

Wynikajagca z art. 24 opiniowanej ustawy dlugo$¢ vacatio legis budzi watpliwosci

konstytucyjne natury proceduralnej w zakresie, w jakim dotyczy:

1) przepiséw art. 1 pkt 1-4, pkt 5 lit. a i b (w zakresie dotyczacym art. 21 ust. 3 pkt 6
ustawy o podatku akcyzowym), pkt 6-14, pkt 16-23 i pkt 25-29, art. 4 pkt 1, art. 5, art. 7,
art. 10, art. 13 pkt 2, art. 16 pkt 4, art. 17, art. 18 oraz art. 20-23 opiniowanej ustawy,
ktére — stosownie do wprowadzenia do wyliczenia w tym artykule — maja wejs¢ w zycie

z dniem 1 stycznia 2023 r;

2) przepisow art. 1 pkt 30, art. 3, art. 4 pkt 2-4, art. 6, art. 8, art. 9, art. 11, art. 12, art. 13
pkt 1, art. 14, art. 15 oraz art. 19, ktore — stosownie do pkt 3 tego artykulu — maja wejsé

w zycie z dniem 31 grudnia 2022 r.

Realizacja wymienionych unormowan jest uwarunkowana podpisaniem opiniowanej
ustawy przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w terminie umozliwiajacym jej

ogloszenie w Dzienniku Ustaw najpdzniej w dniu 31 grudnia 2022 r.

Majac na uwadze, ze Senat rozpatrzy opiniowang ustawe na 55. posiedzeniu w dniach
14-16 grudnia 2022 r., Prezydent nie bedzie dysponowat zagwarantowanym mu w art. 122
ust. 2 Konstytucji 21-dniowym okresem na podjecie decyzji w sprawie jej podpisania,
co bedzie skutkowaé iluzoryczno$cia zagwarantowanego mu uprawnienia w tym
przedmiocie. Z kolei skorzystanie przez glowe panstwa z przyslugujacej kompetencji
skutkowatoby niedochowaniem konstytucyjnych wymogdéw odnosnie do prawidlowego

vacatio legis opiniowanej ustawy, gdyz wesztaby ona w zycie z moca wsteczna.

Nierespektowanie zagwarantowanego Prezydentowi okresu na podjecie decyzji
w przedmiocie podpisania ustawy stanowi wystarczajacg przestanke do stwierdzenia,
ze ustawodawca uchybil standardowi demokratycznego panstwa prawnego w aspekcie
nakazu zachowania odpowiedniej vacatio legis®, a tym samym — naruszyt art. 2 w zwiazku
z art. 122 ust. 2 i art. 126 ust. 2 Konstytucji.

! Zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 lipca 2013 r. (Kp 1/13).
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IV. Uwaga szczegolowa natury konstytucyjnej

Przepisy:

1) art. 5 opiniowanej ustawy, ktory nowelizuje ustawe z dnia 13 pazdziernika 1998 r.

0 systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 1009, z pdzn. zm.),

2) art. 10 opiniowanej ustawy, ktory nowelizuje ustaw¢ z dnia 22 marca 2018 r.
0 komornikach sagdowych (Dz. U. z 2022 r. poz. 2224),

3) art. 17 opiniowanej ustawy, ktory nowelizuje ustawe z dnia 8 czerwca 2022 r. 0 zmianie
niektorych ustaw w celu automatyzacji zatatwiania niektorych spraw przez Krajowa

Administracje Skarbowa (Dz. U. poz. 1301),

4) art. 18 opiniowanej ustawy, ktory nowelizuje ustawe z dnia 7 pazdziernika 2022 r.

0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0séb prawnych oraz niektérych innych

ustaw (Dz. U. poz. 2180)

— s3 niezgodne z art. 118 ust. 1 oraz art. 119 ust. 1 i 2 Konstytucji przez to, ze naruszaja
zasady wykonywania inicjatywy ustawodawczej oraz rozpatrywania projektu ustawy w trzech

czytaniach.

Zgodnie z art. 119 ust. 1 Konstytucji Sejm rozpatruje projekt ustawy w trzech czytaniach.
Powotany przepis statuuje zatem nakaz, ,,by podstawowe tresci, ktore znajda si¢ ostatecznie
w ustawie przebyly peing droge procedury sejmowej, tak by nie zabrakto czasu i mozliwosci
na przemyslenie przyjmowanych rozwigzan 1 zajecie wobec nich stanowiska. Nakazowi temu
sprzeciwia si¢ takie stosowanie procedury poprawek, ktore pozwala na wprowadzenie
do projektu nowych, istotnych tre$ci na ostatnich etapach procedury sejmowej. Dotyczy¢ to
moze zwlaszcza poprawek zgloszonych dopiero w drugim czytaniu i niebedacych przedtem
przedmiotem rozwazan w komisjach”z. Niezaleznie od tego, nalezy zauwazy¢, ze ,,wyktadnia
przepisoOw regulujacych poprawki ,,sejmowe” i ,senackie” musi by¢ dokonywana w taki
sposob, aby nie prowadzito to do zatarcia odrgbnosci miedzy inicjatywa ustawodawcza
I poprawkami, a w konsekwencji do obchodzenia wymagan, ktore Konstytucja przewiduje dla
inicjatywy ustawodawczej”, przy czym ,wyjScie poza zakreSlony przez Samego
projektodawce zakres przedmiotowy projektu moze mie¢ miejsce tylko wowczas, gdy tresé
poprawki pozostaje w $cistym zwigzku z przedmiotem projektowanej ustawy, a zwlaszcza

wtedy, gdy jej wprowadzenie jest niezbedne do pelnego zrealizowania koncepcji

2 Wyroki Trybunalu Konstytucyjnego: z dnia 23 lutego 1999 r. (K 25/98) oraz z dnia 9 marca 2016 r. (K 47/15).
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projektodawcy. Odmienne stanowisko oznaczatoby obejscie konstytucyjnych wymagan

dotyczacych inicjatywy ustawodawczej 1 trzech czytan proj ektu”?,

W kontekscie powyzszych rozwazan nalezy zauwazy¢, iz po odbyciu pierwszego czytania
projektu opiniowanej ustawy, w wyniku przyjecia przez Komisje Finansow Publicznych
niektorych poprawek zgloszonych na jej posiedzeniu, tekst projektu opiniowanej ustawy

zostal uzupeliony m.in. o nowelizacje:

1) ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych
(Dz. U. z 2022 r. poz. 1009, z p6zn. zm.),

2) ustawy z dnia 22 marca 2018 r. o komornikach sagdowych (Dz. U. z 2022 r. poz. 2224),

3) ustawy z dnia 8 czerwca 2022 r. o zmianie niektorych ustaw w celu automatyzacji

zatatwiania niektorych spraw przez Krajowa Administracj¢ Skarbowa (Dz. U. poz. 1301),

4) ustawy z dnia 7 pazdziernika 2022 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0sob

prawnych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 2180)

— tj. materie, ktore nie byly objete zakresem projektu opiniowanej ustawy wniesionego

do Sejmu przez Rad¢ Ministrow.

Majac na uwadze, ze poprawki zglaszane na etapie sejmowego postepowania
ustawodawczego powinny ,,pozostawa¢ w zwigzku z projektem zlozonym w Sejmie przez
wnioskodawcg, przy czym wigz ta winna mie¢ wymiar nie tylko formalny,
ale i merytoryczny, polegajacy na tym, ze konkretne poprawki odnoszace si¢ do projektu
powinny pozostawa¢ w odpowiedniej relacji z jego trescig, zmierzajac do modyfikacji
pierwotnej tresci projektu”4, nalezy uzna¢, ze przepisy art. 5, art. 10, art. 17 oraz art. 18
opiniowanej ustawy sg niezgodne z art. 118 ust. 1 oraz art. 119 ust. 1 1 2 Konstytucji przez to,
ze zostaly wprowadzone do jej tekstu bez dochowania trybu wymaganego dla sejmowego
postepowania ustawodawczego. Nalezy rowniez dobitnie podkresli¢, ze nie tylko na etapie
drugiego czytania, ale rowniez w toku prac komisyjnych niedopuszczalne jest wprowadzanie
poprawek, ktore stanowia ,,nowo$é¢ normatywna, wychodzac poza zakres projektu ustawy”>,

niezaleznie od tego, czy sa one korzystne dla adresatow wprowadzanych regulacji.

Majac na uwadze powyzsze argumenty, nalezy postulowac akceptacje dla nastepujacych

propozycji poprawek:

¥ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 kwietnia 2009 r. (P 11/08).
4 .

Ibidem.
® Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 2009 r. (K 53/07).



1) skresla si¢ art. 5;

2) skresla sie art. 10;
3) skresla sie art. 17;
4) skresla sie art. 18;

5) wart. 24 skre$la sie pkt 11 2.

V. Uwaga szczegolowa natury legislacyjnej

W $wietle podnoszonej w doktrynie® oraz w praktyce legislacji’ wicloznacznosci
czasownika modalnego ,,powinien”, a takze majac na wzgledzie konieczno$¢ stosowania
jednolitych konstrukcji normatywnych w opiniowanej ustawie® — postulowaé nalezy,
aby zmieniane przez nig przepisy art. 46w ust. 2 pkt 2 oraz 97a ust. 3 ustawy o podatku
akcyzowym wyrazaly obowigzek danego podmiotu poprzez postuzenie si¢ trybem

oznajmujacym.
W tym stanie rzeczy zasadna bytaby akceptacja nastgpujacych propozycji poprawek:

1) wart. 1 wpkt 15 w lit. a w tiret drugim, w pkt 2 wyrazy ,,powinny by¢ zawarte” zastgpuje

si¢ wyrazami ,,zawiera si¢”’;

2) wart. 1 w pkt 22 w lit. ¢ w tiret pierwszym, we wprowadzeniu do wyliczenia wyrazy

,powinien zawiera¢” zastepuje si¢ wyrazem ,,zawiera”.

Piotr Magda

Gtowny legislator

® M. Zielinski: Wykladnia prawa. Zasady. Reguly. Wskazéwki, Warszawa 2002, str. 154-157.

"W. Paluch: Formulowanie przepiséw o charakterze obligatoryjnym w zakresie czasownika (modalnego)
., powinien” [w:] Dobre praktyki legislacyjne, Warszawa 2010, str. 93-95.

8 Zob. np. zmieniany art. 97a ust. 4 ustawy o podatku akcyzowym (art. 1 pkt 22 lit. e opiniowanej ustawy).



