PRACE NAUKOWE

Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu

RESEARCH PAPERS

of Wroctaw University of Economics

Nr 405

Instytucje w teorii i praktyce

Redaktor naukowy
Bozena Borkowska

UE Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu
Wroctaw 2015



Redakcja wydawnicza: Elzbieta Kozuchowska
Redakcja techniczna i korekta: Barbara Lopusiewicz
Lamanie: Adam Debski

Projekt oktadki: Beata Dgbska

Informacje o naborze artykulow i zasadach recenzowania
znajduja si¢ na stronie internetowej Wydawnictwa
www.pracenaukowe.ue.wroc.pl
www.wydawnictwo.ue.wroc.pl

Publikacja udostgpniona na licencji Creative Commons
Uznanie autorstwa-Uzycie niekomercyjne-Bez utworéw zaleznych 3.0 Polska
(CC BY-NC-ND 3.0 PL)

o0co

© Copyright by Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu
Wroctaw 2015

ISSN 1899-3192
e-ISSN 2392-0041

ISBN 978-83-7695-542-1
Wersja pierwotna: publikacja drukowana

Zamowienia na opublikowane prace nalezy sktada¢ na adres:
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu
ul. Komandorska 118/120, 53-345 Wroctaw

tel./fax 71 36 80 602; e-mail: econbook@ue.wroc.pl
www.ksiegarnia.ue.wroc.pl

Druk i oprawa: TOTEM



Spis tresci

Anna Zabkowicz: Instytucjonalny kontekst funkcjonowania rynku i organi-
zacyjne formy koordynacji jako elementy nowego paradygmatu w ekono-
TNHT Lttt saea

Stanistaw Rudolf: Budowa rownowagi instytucjonalnej na poziomie ponad-
narodowym na przyktadzie instytucji partycypacji pracowniczej ...........

Tomasz LegiedZ: Formowanie si¢ porzadku spotecznego w krajach transfor-
macji z perspektywy teorii rozwoju gospodarczego D.C. Northa, J.J. Wal-
lisa oraz B.R. WeINgasta..........ccceevuieriieiiieiieieeieeie et

Ewa Gruszewska: Rola instytucji nieformalnych w ksztattowaniu tadu in-
SEYLUCIONAINEZO ...uviiuiieiieciieciieiieete ettt e etreseeessaesebessaeesaesnna e

Agnieszka Szulc: Wplyw instytucji formalnych i nieformalnych na zakres
SZare] Strefy W POISCE....ccviiiiiiiiieciee e

Jerzy Zabkowicz: Egzekwowanie prawa konkurencji w UE. Kompetencje
rownolegle instytucji UE i panstw czlonkowskich a zasada pomocni-
CZOSCI 1ottt ettt ettt ettt ettt ettt ee

Mikolaj Klimczak: Splot ekonomii, prawa i polityki w rozwoju polskich in-
stytucji ochrony KOnKurencji......coeevveeeuiieiieesiiiecieeeiieciee et

Janina Godléw-Legiedz: Zmiany instytucji formalnych w polskim szkolnic-
twie wyzszym i ich KONSEKWEeNCJe .......cceevveeviieiiieiieiieeeieeeeieeeeeee

Zbigniew Jurczyk: Procesy koncentracji i monopolizacji na rynku prasy re-
I0NAINE] W POISCE ..eovvieiiieiieiiciece et

Jakub Sukiennik: Panstwowa regulacja rynku wyrobow tytoniowych: Sciez-
Ka TOZWOJTU T€ZUIACTI....vvieiiieeiie ettt

Julitta Koéwin: Ochrona i edukacja konsumenta. Instytucjonalne zapobie-
ganie dziataniom nieetycznym i nieprawidlowosciom w branzy ustug
FINANSOWYCH....eiiiiiiieiecc ettt ees

Marcin Kepa: Nowe mechanizmy dystrybucji srodkéw finansowych z Euro-
pejskiego Funduszu Spotecznego w $wietle teorii kosztow transakeyj-

Gabriela Przestawska: Podejscie instytucjonalne w okresie obecnego kry-
zysu gospodarczego na przyktadzie koncepcji path dependence .............
Krzysztof G. Kron: Kontrowersje zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci
gospodarczej przez Organizacje Pozytku Publicznego (OPP) ...................
Wojciech Skiba: Wptyw instytucji pomocy publicznej na instrumenty poli-
tyki spolecznej w obszarze aktywizacji zawodowej 0sob niepetnospraw-

23

38

55

70

&3

96

108

127

141

157

173

184

193



6 Spis tresci

Adam P. Balcerzak, Michal Bernard Pietrzak: Efektywno$¢ instytucji a
jakos¢ zycia w warunkach globalnej gospodarki wiedzy ...........ccceeueeneen.

Summaries

Anna Zabkowicz: Institutional context of market functioning and
organizational coordination forms as elements of a new paradigm in the
CCOTIOMIIICS ..nenteetententeeteeutente et eat et et e bt eat et e sbeebe et enteseeest e teebesbeeneebeebeeaeenee

Stanistaw Rudolf: Construction of institutional balance at the supranational
level on the example of the institution of employee participation..............

Tomasz LegiedZ: Social order in transition countries: the application of a new
approach by D.C. North, J.J Wallis and B.R. Weingast............cccccceeerrnene

Ewa Gruszewska: The role of informal institutions in the formation of
INSIEUHONAL OTART. ....ovitieiieiiii e

Agnieszka Szule: Influence of formal and informal institutions into the scope
Of ShadOW €CONOMY ....ecvviieiiieiiciiicii e

Jerzy Zabkowicz: EU competition law enforcement. Parallel competence of
EU institutions and the member states vs. the principle of subsidiarity ....

Mikolaj Klimczak: Nexus of economics, law and politics in the development
of Polish institutions of competition Protection............cceeevveeveecvervueerreanenns

Janina Godlow-Legiedz: Changes of formal institutions in Polish higher
education and their CONSEQUENCES .......cvvievieriereeieeieeieereereeeveeaeereeneens

Zbigniew Jurczyk: The processes of concentration and monopolization on
the regional press market in Poland...........cccocoeeiiiiiiiinniiniiiceceeeee

Jakub Sukiennik: State regulation of the tobacco market. The path of
regulation developmEnt.............ccuvevieriieriieriiere e

Julitta Koéwin: Consumer protection and education — institutional prevention
of unethical activities and irregularities in the financial services industry

Marcin Kepa: New mechanisms of distribution of financial means from the
European Social Fund in the light of the theory of transaction costs ........

Gabriela Przestawska: Institutional approach in the contemporary economic
crisis time on the example of path dependence concept ..........ccocvevvvennens

Krzysztof G. Kron: Controversial issues with business operations of public
benefit organizations (PBOs) in Poland.............cccoevvevveniinienieniecieie,

Waojciech Skiba: The impact of public welfare institutions on social policy
instruments in the area of vocational activation of the disabled ................

Adam P. Balcerzak, Michal Bernard Pietrzak: Institutional effectiveness
vs. quality of life in the reality of global knowledge-based economy .......

238

23

38

55

70

&3

96

108

127

141

157

173

184

193

213



PRACE NAUKOWE UNIWERSYTETU EKONOMICZNEGO WE WROCLAWIU
RESEARCH PAPERS OF WROCLAW UNIVERSITY OF ECONOMICS nr 405 e 2015

Instytucje w teorii i praktyce ISSN 1899-3192
e-ISSN 2392-0041

Jakub Sukiennik

Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu

e-mail: jakub.sukiennik@ue.wroc.pl

PANSTWOWA REGULACJA RYNKU WYROBOW
TYTONIOWYCH: SCIEZKA ROZWOJU REGULACJI

STATE REGULATION OF THE TOBACCO MARKET.
THE PATH OF REGULATION DEVELOPMENT
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Streszczenie: Przedmiotem rozwazan i celem niniejszej pracy bedzie proba odpowiedzi
na pytanie, czy na rynku wyrobow tytoniowych mamy do czynienia ze spojnoscia celow i
rezultatdow obowigzujacych regulacji. Nalezy pamigtaé, ze ustawodawca stawia przed soba
zadanie redukcji kosztéw zwigzanych z konsumpcja wyrobow tytoniowych, a takze nega-
tywnych efektow zewnetrznych z tym zwigzanych. Celem pobocznym bedzie natomiast opis
historycznej $ciezki rozwoju regulacji rynku wyrobow tytoniowych, ktorej obecny stan jest
zalezny od jej historycznego ksztattowania sig.

Stowa kluczowe: rynek wyrobow tytoniowych, panstwowa regulacja rynkow, regulacja eko-
nomiczna i spoteczna.

Summary: The subject of discussion and the goal of this study will be an attempt to answer
the question whether on the tobacco market we are dealing with the cohesion of objectives
and the results of existing regulations. It should be remembered that the legislator has set
themselves the task of reducing the costs associated with the consumption of tobacco products,
as well as negative external effects related to this. The secondary aim of the article will be
the description of the historical path of development of market regulation of tobacco products
which present state depends on its historical formation.

Keywords: tobacco market, state regulation of markets, economic and social regulation.

1. Wstep

Poczatkowo nalezy przyblizy¢ mozliwe podejScia w objasnianiu panstwowej regu-
lacji rynkow w kontekscie zawodnosci mechanizmu rynkowego. Przede wszystkim
w artykule rynek bedzie pojmowany jako urzadzenie spoteczne (pewien mecha-
nizm), ktorego podstawowg funkcjg jest zmniejszanie kosztow wymiany okreslo-



142 Jakub Sukiennik

nych dobr!. W ujeciu normatywnym zaktada sie, ze panstwo posiada umiejetnosci
naprawy btednego dziatania rynku, utrwalenia dziatan pozadanych spotecznie, nie-
dopuszczania do dziatan niepozadanych, czy wreszcie ochrony konsumenta i kon-
kurencji®. Drugie z podej$¢ — pozytywne — dotyczy rozpoznania zaleznosci pomig-
dzy poszczegélnymi regulacjami a ich skutkami, co jednocze$nie pozwala
uprawdopodobni¢ lub nie hipoteze¢ o tym, ze panstwo dziata w taki sposob, aby ni-
welowac niedoskonatosci rynku. Wydaje si¢, ze w pewnych sytuacjach panstwowa
regulacja rynkow, ktoéra wynika z koncepcji normatywnej, moze prowadzi¢ do osia-
gania innych celéw i rezultatow, niz wynikatoby to z przestanek jej wprowadzenia.
Sprobujmy zatem przedstawi¢ zalezno$¢ migdzy regulacyjng funkcja panstwa a za-
wodnoscig rynku, aby nastepnie przejs¢ do przesledzenia $ciezki rozwoju regulacji
rynku wyrobow tytoniowych, co utatwi odpowiedz na pytanie, czy dziatalnos¢ rza-
du na analizowanym rynku wyrobow tytoniowych jest spdjna z celami stawianymi
w ustawie o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobow
tytoniowych.

2. Przyczyny wlaczania sie panstwa do gospodarki
a zawodno$¢ mechanizmu rynkowego

Przyczyny wlaczania si¢ panstwa w dziatanie rynkéw sg zwigzane m.in. z nieefek-
tywno$cig mechanizmu rynkowego, ktéra to nieefektywnos¢ moze wynikaé z bie-
dow systemu gospodarczego i dziatajacych na nim podmiotow?. Jest to spowodowa-
ne famaniem zatozen modelu konkurencji doskonalej, przez co mechanizm rynkowy
nie dziala optymalnie. Do najczes$ciej niespetnianych zalozen naleza: brak suweren-
nos$ci w podejmowaniu decyzji, asymetria informacji, nieracjonalne decyzje, po-
wstawanie monopoli naturalnych oraz wystepowanie efektow zewngetrznych. Wow-
czas panstwo moze ingerowa¢ w gospodarke, jednak ingerencja ta powinna by¢
adaptatywna, tzn. panstwo podejmuje dzialania w zaleznosci od problemow, ktore
wylaniajg si¢ w zwigzku z funkcjonowaniem mechanizmu rynkowego. Nalezy za-
tem oczekiwac, ze w przypadku gdy przyczyny, dla ktorych panstwo ingerowato w
gospodarke, stabng, a jego dzialalnos$¢ jest kosztowna lub wywotuje negatywne
skutki uboczne, to wycofuje si¢ ono z oddziatywania. W tym miejscu nalezy posta-
wi¢ pytanie, czy ksztaltowanie si¢ regulacji rynku wyrobdw tytoniowych w Polsce
potwierdza, czy przeczy powyzszemu twierdzeniu.

Proba odpowiedzi na to pytanie wymaga przyblizenia poj¢cia zawodnos$ci ryn-
ku, ktore jest bardzo roznie interpretowane w literaturze. Implikuje to, ze wiacza-

! R.M. Jakubowski, Wplyw transformacji ustrojowej na rynek nieruchomosci mieszkaniowych w
Polsce, UE we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 14.

2 M. Przybylska, Pozycja ustrojowa i funkcje organow regulacyjnych, MADO, Torun 2012,
s. 78-80.

3 J. den Hertog, General Theories of Regulation, Economic Institute, Utrecht University 1999,
s. 224.
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nie si¢ panstwa do gospodarki, co do zakresu i metod, jest uzasadnianie ré6znorako
w zwiazku z postrzeganiem danego problemu. Pierwszym modelem, ktéry mozemy
rozpatrzy¢ w przyblizeniu pojecia niedoskonatosci rynku, jest model rownowagi
K. Arrowa i G. Debreu. Jego autorzy twierdza, ze w gospodarce sktadajacej si¢ z
rynkow doskonatych — doskonale konkurencyjnych, osiggana jest rownowaga, ktdra
zapewnia Pareto-optymalng alokacj¢ zasoboéw*. Innymi stowy, taki stan oznacza
maksymalizacj¢ dobrobytu spotecznego, a jakiekolwiek odchylenia od niego sa do-
wodem na niedoskonatos$¢ rynku i asumptem do ingerencji panstwa w gospodarke.
Taki sposob ujecia zawodnosci rynku stuzy uzasadnianiu bardzo szerokiego zakre-
su dzialania panstwa, a przyjecie za miar¢ dobrobytu spotecznego sumy nadwyz-
ki konsumenta prowadzi do tego, ze regulacja przyczynia si¢ do maksymalizacji
dobrobytu konsumentow, a nie np. producentéw i konsumentow, co budzi pewne
watpliwo$ci®. Wydaje sie rowniez, ze uznawanie kazdego odchylenia od stanu row-
nowagi za przejaw niedoskonatosci rynku powoduje, ze panstwo stara si¢ raczej
likwidowa¢ zrodta tych odchylen i robi to niezaleznie od ponoszonych kosztow.
Bardzo dobrym przyktadem takiego dziatania jest utrzymywanie prohibicji na ryn-
ku narkotykow w Polsce, a szczegdlnie karanie za posiadanie migkkich narkotykow
(art. 62°), co prowadzi do znacznych wydatkéw z budzetu panstwa i rozmaitych
efektow zewnetrznych’.

Inne ujecie niedoskonalosci rynku proponuja R.G. Lipsey, D.D. Purvis
i PO. Steiner, ktorzy twierdza, iz rynek zawodzi w alokacji zasobow oraz realiza-
cji innych celow spotecznych, np. bezpieczenstwa pracy czy zdrowia spotecznego®.
Taki sposob postrzegania niedoskonatosci rynku powoduje, ze oprocz regulacji eko-
nomicznej nalezy wprowadzac regulacje spoteczng, ktora ma ograniczac¢ réoznego
rodzaju ryzyka, takie jak np. bezrobocie, wykluczenie spoteczne itp. Bardzo kon-
trowersyjnym dziataniem wydaje si¢ przy tym proba podziatu dobr na te, ktore maja
si¢ przyczynia¢ si¢ do poprawy dobrobytu spotecznego lub do jego spadku. Taki
punkt widzenia wigze si¢ z koncepcjg panstwa paternalistycznego, ktore nie widzi
problemu wolnosci i praw oraz arbitralnie podejmuje decyzje, co jest dobre.

Podsumowujac, powyzszy sposob postrzegania zawodnos$ci rynku prowadzi do
nastepujacych wnioskéw. Po pierwsze, wydaje sie, ze zakladajg one, ze panstwo po-
siada zdolno$¢ rozpoznania niedoskonatosci rynku oraz umiejetnos¢ przeciwdzia-

4 Por. K.J. Arrow, G. Debreu, Existence of an equilibrium for a competitive economy, Economet-
rica, 1954, vol. 22, no. 1.

> B. Borkowska, Paristwowa regulacja rynkow. Przestanki i skutki regulacji rynku papieroséw w
Polsce, Ekonomia i Prawo, tom XII, nr 4, red. B. Polszakiewicz, J. Boehlke, Torun 2013, s. 553-554.

¢ Ustawa z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o zmianie ustawy o przeciwdziataniu narkomanii oraz
ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, DzU 2010, nr 213, poz. 1396.

7 Por. E. Kuzmicz, Z. Mielecka-Kubien, D. Wiszejko-Wierzbicka, Karanie za posiadanie. Artykut
62 ustawy o przeciwdziataniu narkomanii — koszty, czas, opinie, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa
2009.

$ R.G. Lipsey, D.D. Purvis, P.O. Steiner, Microeconomics, vol. 1 of Economics, Harper and Row
Publishers, New York 1988, s. 307.
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lania im, przy jednoczesnym niegenerowaniu negatywnych efektow zewnetrznych.
Po drugie, wprowadzenie okreslonej regulacji powodowatoby konkretny i znany
rzadowi efekt, co tylko podkresla, ze taki sposob postrzegania zawodnosci ryn-
koéw oznaczaltby bagatelizowanie zlozonos$ci zjawisk gospodarczych. Ostatecznie,
W niniejszej pracy podjeta zostanie proba sprawdzenia, czy mamy do czynienia ze
spojnoscia celow i rezultatow regulacji na rynku wyrobow tytoniowych. W pierw-
szej kolejnosci nalezy jednak opisa¢ $ciezke rozwoju regulacji na tym rynku, co
pozwoli zwrdci¢ uwage na by¢ moze ograniczony zakres mozliwosci w realizacji
celow ustawy.

3. Historia regulacji rynku wyrobow tytoniowych w Polsce

3.1. Regulacja rynku wyrobéw tytoniowych przed 1989 r.

Poczatkéw regulacji rynku wyrobdw tytoniowych nalezy doszukiwacé si¢ w 1921 r.,

kiedy przyjeto przepisy o opodatkowaniu wyrobow tytoniowych, obowigzujace na

obszarze b. Krolestwa Polskiego®. W p6zniejszym czasie uchwalano przepisy doty-

czace'’:

* uregulowania podatku od tytoniu i od wyrobow tytoniowych,

e zmiany cennika detalicznej sprzedazy wyrobow tytoniowych oraz $ciagnigcia
dodatkowej optaty monopolowej od zapasdéw tychze wyrobow,

* nowej klasyfikacji papieroséw gatunku luksusowego oraz ustalania i oglaszania
cennika wyrobow tytoniowych,

e iwiele innych, ktére przyjmowaty podobny charakter.

Oprocz tego uchwalano przepisy dotyczace koncesjonowania sprzedazy wyro-
bow tytoniowych, ktore to koncesje dzielity si¢ na hurtowe i1 detaliczne. Koncesjo-
nariusze detaliczni byli za§ zobligowani m.in. do: stalego wykonywania czynno-
$ci sprzedazy, w dopuszczalnych dla danego przedsigbiorstwa godzinach handlu,
sprzedawania wyrobow tytoniowych po $cisle obowigzujacej cenie czy posiadania
przynajmniej minimalnego zapasu wyrobow tytoniowych!'. Co wazniejsze, usta-
wa zobowigzywata koncesjonariuszy detalicznych do sprzedazy wyrobow tytonio-
wych wszystkim zglaszajacym si¢ konsumentom. Tym samym w pierwszej potowie
XX w. ustawodawca nie brat pod uwage mozliwej szkodliwosci konsumpcji tych
wyrobow. Warto dodac, ze okresie od 1921 do 1939 r. przepisy zmienialy si¢ wielo-
krotnie, lecz bardzo czesto dotyczylo to zmian cennika dla wyrobow tytoniowych.
Ostatecznie konsumpcja wyrobow tytoniowych nie byla wowczas postrzegana jako
jeden z problemoéw spotecznych. Problemy te mozemy bowiem rozumie¢ jako za-
gadnienia przyciagajace uwage szerokiej opinii publicznej, urzednikow, agend pan-
stwowych, dziataczy spotecznych, ekspertow, politykow czy naukowcow, ktore sg

° DzU 1921, nr 89, poz. 659.

1" DzU 1921, nr 102, poz. 738; DzU 1922, nr 71, poz. 648; DzU 1923, nr 12, poz. 79; DzU 1923,
nr 34, poz. 225.

' DzU 1932, nr 27, poz. 266.
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dodatkowo postrzegane jako zagrozenie, przez co wyzej wymienione podmioty an-
gazujg si¢ w ich rozwigzanie. W przypadku rynku wyrobow tytoniowych w Polsce
w pierwszej polowie XX w. jedyna grupa zaangazowana w ksztattowanie regulacji
byl rzad.

W okresie powojennym doszto do wielu zmian przepisow, ktore dotyczyty
m.in.”?: sprzedazy wyrobow tytoniowych, zmiany przepiséw o cenach i warunkach
sprzedazy czy o uprawie tytoniu i wytwarzaniu wyrobow tytoniowych. Ostatecznie
az do 1974 r. w zadnym z postanowien nie znalazla si¢ wzmianka o mozliwej szko-
dliwosci uzytkowania wyroboéw tytoniowych. Nalezy zatem przypuszczac, ze sto-
sowanie wyrobow tytoniowych do potowy lat 70. XX w. nie bylo postrzegane jako
problem, a wprowadzane regulacje miaty na celu kontrolg i rozwoj rynku wyrobow
tytoniowych w ramach celoéw i idei gospodarki centralnie planowane;.

Dopiero w 1974 r. wprowadzono rozporzadzenie Ministra Zdrowia i Opie-
ki Spotecznej w sprawie ograniczenia palenia tytoniu ze wzgledow zdrowotnych.
Zawarto w nim postanowienia co do miejsc, w ktorych palenie jest zabronione'.
Zalecono takze wydanie zakazu palenia w okreslonych pomieszczeniach. Jednak
kierownikow odpowiednich placéwek zobowigzano do wydzielenia palarni. Warto
zaznaczy¢, ze powyzszy zakaz miat by¢ wdrozony dopiero po osiggnigciu porozu-
mienia z pracownikami, organami samorzadu robotniczego lub zwigzkami zawo-
dowymi. Dodatkowo niewielka restrykcyjnosé przepisow moze Swiadczy¢ o tym,
ze zagrozenie zwigzane z konsumpcjg wyrobow tytoniowych byto postrzegane jako
umiarkowane. Wskazuje na to takze opinia specjalistow z Wydziatu Analiz Ekono-
micznych i Spotecznych, ktoérzy w 1992 r. stwierdzili, ze palenie tytoniu jest rozpa-
trywane w kategoriach problemu od niecatych 20 lat™.

W pdzniejszym czasie przyjmowano m.in. rozporzadzenia'’: w sprawie zawie-
rania umow kontraktacji tytoniu, okreslenia przedsigbiorstw uprawnionych do na-
bywania surowca tytoniowego, podwyzszenia cen skupu lisci i nasion tytoniu, itp.
W 1982 r. uchwalono za$ rozporzadzenie w sprawie choréb tytoniu, ktore zawie-
rato obowigzek ich zwalczania przez osoby uprawiajace tyton na koszt panstwa's.
W 1988 1. zmodyfikowano to postanowienie i od tego czasu koszt ten ponosity oso-
by uprawiajace tyton!’. Tre$¢ tych przepiséw wskazuje na to, ze zjawisko palenia
tytoniu nie bylo postrzegane jako problem spoteczny az do lat 90. XX w. Wydaje si¢
takze, ze regulacja rynku wyrobow tytoniowych w okresie PRL byta ksztattowa-
na zgodnie z interesami i ideami gospodarki centralnie planowanej, o czym moga
swiadczy¢ przepisy z 1982 i 1988 r. oraz te dotyczace cen i warunkow sprzedazy.

12 DzU 1945, nr 31, poz. 184; DzU 1945, nr 57, poz. 328; DzU 1953, nr 34, poz. 144.

13 DzU 1974, nr 22, poz. 135.

4 D. Andriejew-Fraczek, Polityka wobec palenia tytoniu, Kancelaria Sejm, Biuro Studiéw i Eks-
pertyz, Warszawa 1992, s. 2.

5 M.P. 1975, nr 25, poz. 158; M.P. 1975, nr 36, poz. 218; M.P. 1979, nr 7, poz. 49.

16 DzU 1982, nr 6, poz. 50.

17 DzU 1988, nr 40, poz. 321.
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3.2. Regulacja rynku wyrobéw tytoniowych w Polsce po 1989 r.

W latach 90. XX w. przyjeto uchwate w sprawie srodkow na zapobieganie i leczenie
uzaleznienia i chordb bedacych nastgpstwem palenia tytoniu. W uchwale zawarto
informacje o zalezno$ci miedzy paleniem tytoniu a stanem zdrowia populacji.
Wspomniano takze, ze okoto 30% nowotworow ztosliwych jest zwigzane z pale-
niem wyrobow tytoniowych. Sejm uznal wigc za stosowne podwyzszenie stawek
podatku obrotowego pobieranego od wyrobow tytoniowych. Zdecydowano si¢ tak-
ze na przekazywanie wpltywow ze wzrostu podatku na leczenie nastgpstw natogu
palenia tytoniu oraz na podjecie dziatan na rzecz zakazu reklamy wyrobow tytonio-
wych 1 ochrony biernych palaczy. Wprowadzono rowniez zakaz sprzedazy wyro-
béw tytoniowych osobom ponizej 18 roku zycia'®. Taka dziatalno$¢ mogta by¢ zwia-
zana z obserwowanym brakiem dost¢pu do petnej i prawdziwej informacji wsrod
konsumentdw papierosow, co stanowi o jednej z zawodnosci rynku. Wowczas czgs$¢
transakcji nastgpuje w warunkach wyzszej niepewno$ci. Wydaje si¢, ze niniejsza
uchwata byta pierwsza, ktora na powaznie potraktowala zagrozenie zwigzane z kon-
sumpcja wyrobow tytoniowych. Kolejno wprowadzono przepisy m.in. w sprawie'’:
e przeciwdziatania natogowi palenia tytoniu,

e ochrony zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu i jego wyrobow,

* zmiany ustawy o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu

1 wyrobow tytoniowych,

* ratyfikacji Ramowej Konwencji Swiatowej Organizacji Zdrowia o Ograniczeniu

Uzycia Tytoniu, sporzadzonej w Genewie dnia 21 maja 2003 r.,

* zmiany ustawy o ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu

i wyrobow tytoniowych oraz ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej,

e informacji o liczbie papierosow poszczegolnych marek i ilosci tytoniu do pale-
nia oznaczonych maksymalng ceng detaliczng,
e S$redniej wazonej detalicznej sprzedazy papierosow oraz $redniej wazonej deta-

licznej ceny sprzedazy tytoniu do palenia w roku 2010.

Oprécz wymienionych przepisow, w art. 68 konstytucji zapisano, ze kazdy
obywatel ma prawo do ochrony zdrowia®’. Ogélnie w odniesieniu do tytoniu i jego
wyrobow w Polce obowiazujg zas postanowienia Ramowej Konwencji Swiatowej
Organizacji Zdrowia o Ograniczeniu Uzycia Tytoniu, ktére dotycza?":

e krajowych i migdzynarodowych dziatan, ktore majg prowadzi¢ do eliminowania
nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi,

* niekorzystnych konsekwencji konsumpcji wyrobdw tytoniowych oraz ekspozy-
cji dzieci i mtodziez na dym tytoniowy,

8 MLP. 1991, nr 26, poz. 177.

" ML.P. 1994, nr 59, poz. 509; DzU 1996, nr 10, poz. 55; DzU 1999, nr 96, poz. 1107; DzU 2006,
nr 66, poz. 464; DzU 2010, nr 81, poz. 529; DzU 2010, nr 257, poz. 1734; M.P. 2011, nr 15, poz. 154.

20 DzU nr78, poz. 483.

2 DzU nr 71, poz. 487.
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e ochrony dzisiejszych i przysztych pokolen przed zdrowotnymi, spotecznymi,
srodowiskowymi i gospodarczymi skutkami konsumpcji wyrobow tytoniowych
oraz ekspozycji na dym tytoniowy, co powoduje konsekwencje spoteczne, go-
spodarcze i zdrowotne,

e ograniczenia i zakazoéw reklam i promocji wyrobow tytoniowych,

e dzialan prowadzacych do redukcji popytu na wyroby tytoniowe,

e rozpowszechniania informacji na temat narazenia ptodu poprzez ekspozycje na
dym tytoniowy,

e stosowania tytoniu, ktory powoduje choroby prowadzace do $mierci oraz obcia-
za jednostki i rodziny oraz krajowe systemy opieki zdrowotnej, co ma prowadzi¢
do redukcji konsumpcji wyrobow tytoniowych,

e szerzenia si¢ epidemii tytoniowej, ktora stanowi wazki problem zdrowia pu-
blicznego.

W tym miejscu nalezy jednak wzig¢ pod uwage rowniez fakt, ze jesli rzad ma
ograniczone mozliwosci pozyskiwania zasobow z podatkow, to moze wprowadzac
regulacje przynoszace mu korzys¢ polityczng i (lub) finansowa, jak np. podnoszenie
akcyzy na rynku wyrobow tytoniowych. Dziatania te sg szczegodlnie praktykowa-
ne w czasie zmian politycznych, np. w czasie transformacji, jednak towarzysza im
takie hasta, jak ochrona zdrowia czy ochrona konsumenta. Z kolei wzrost roli pan-
stwa jest zagrozeniem, gdyz prowadzi do rozszerzenia jego sity, zar6wno w formie
wiladzy, jak i wplywu posredniego. W przypadku analizowanej regulacji nie mozna
wyklucza¢ witasnie takiego toku postepowania. Przechodzac dalej, wydaje sie, ze
ustawodawca uznat, iz prawa i wolno$¢ wyboru cztowieka w przypadku konsump-
cji tytoniu i jego wyrobow nie majg kategorii absolutnej ze wzglgdu na realizowanie
interesu publicznego przez panstwo??. Znaczacym problemem metodologicznym
wydaje si¢ jednak interpretacja terminu ,,interes publiczny”, ktory mozna maksyma-
lizowa¢ np. ze wzgledu na nadwyzke konsumentow, producentow lub konsumentow
i producentéw. Mimo to wprowadzenie ograniczen na rynku wyrobow tytoniowych
ma zdaniem ustawodawcy przyczynia¢ si¢ do poprawy dobrobytu spolecznego i
ograniczenia niekorzystnych zjawisk zwigzanych z konsumpcja, dystrybucja i pro-
dukcja tytoniu i jego wyrobow. Warto doda¢, ze w latach 90. pojawiaty sie liczne
publikacje naukowe, ktore zwickszaty swiadomos¢ szkodliwosci konsumpcji tyto-
niu i jego wyrobow?. Dodatkowo niektore badania pokazywaty pozytywna zalez-
no$¢ miedzy liczba ograniczen i zakazow palenia w miejscach publicznych a liczba
hospitalizacji z powodow zawalow serca, ktore sg pochodng konsumpcji wyrobow
tytoniowych?*. Wydaje si¢ zatem, ze regulacja rynku wyrobow tytoniowych mogta

22 P. Wilczynski, Wolnos¢ palenia wyrobow tytoniowych? Artykul dyskusyjny, Administracja. Teo-
ria — Dydaktyka — Praktyka, 2007, nr 3, s. 6-65.

2 Stan zagrozenia epidemiq palenia tytoniu w Polsce, http://sanepid.olsztyn.pl/pliki/bez_dymu/
raport.pdf (9.01.2015).

24 P, Janowski i in., Wplyw zakazu palenia w miejscach publicznych na czestosé hospitalizacji
z powodu ostrych zespolow wiencowych: przeglad systematyczny, Kardiol. Pol., 2008, vol. 66, nr 10,
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by¢ ksztattowana w tym czasie zgodnie z normatywng koncepcja regulacji, cho¢by
ze wzgledu na szkodliwo$¢ lub niepetng informacje na rynku wyrobow tytonio-
wych. Jednak pelna odpowiedz na to pytanie wymaga sprawdzenia, czy realizowa-
ne byty cele tejze koncepcji w zakresie ograniczania szkdd i efektéw zewngtrznych.

Wréémy na chwile do ustawy o ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzy-
wania tytoniu i wyrobow tytoniowych z 1995 r.* Nalezy zaznaczy¢, ze ustawa ta
byla wielokrotnie nowelizowana, lecz najszerszg debate wywolaly zmiany wpro-
wadzone w 2010 r. oraz w 2012 1.*® Przepisy te dotyczyly rozszerzenia obszaréw
objetych zakazem palenia tytoniu oraz ujednolicenia sankcji za nieprzestrzeganie
tych ograniczen. Jednym z asumptow do poszerzenia zakazu byly doswiadczenia
Irlandii, Wtoch i USA, ktore wprowadzity catkowity zakaz palenia w miejscach
publicznych?’. W nowelizacji zawarto takze postanowienia dotyczace zaostrzenia
zakazu reklamy wyrobow tytoniowych, co byto jednym z postanowien Konwencji
Ramowej. W tym miejscu nalezy wspomnie¢, ze mimo stusznych intencji za daleko
idacym ograniczeniem uzywania tytoniu oraz mechanizmow rynkowych sprzyjaja-
cych redukcji konsumpcji, to zmiany przepisow wzbudzity wiele niejasnosci. Przy-
ktadem tego moze by¢ brak zdefiniowania pojg¢ pomieszczenia oraz lokalu. Jak
twierdza L. Wengler i inni, naruszenie zakazow zawartych w ustawie o ochronie
zdrowia przed nast¢pstwami uzywania tytoniu moze powodowaé odpowiedzialnosé
karna lub karno-administracyjna, a jedna z regut pociagania do tego rodzaju odpo-
wiedzialnosci jest jednoznaczno$¢ zakazu?®. Nowelizacja zawiera rOwniez przepisy
dotyczace m.in.: zakazu sprzedazy papierosow w opakowaniach, ktore zawierajg
mniej niz 20 sztuk, oraz sprzedazy luzem, co ma przyczynia¢ si¢ do niekupowania
papierosdéw przez osoby niezamozne, zakazu sprzedazy papierosoéw w formie samo-
obstugowej, zakazu wprowadzania na rynek bezdymnych wyrobow tytoniowych,
z wyjatkiem tych, ktore posiadaja uzytek medyczny®.

W zwiazku z bezsporna szkodliwos$cig tytoniu i jego wyrobow wdrozone prze-
pisy maja przyczynia¢ do realizacji prawa do ochrony zdrowia, w tym do ochrony
krajowego systemu opieki zdrowotnej przed nadmiernymi obcigzeniami, ktore ge-
nerujg choroby wynikajace z konsumpcji tytoniu. Mimo to niektére z nich budza

s. 1107, http://ojs.kardiologiapolska.pl/kp/article/viewFile/1937/5115 (9.01.2015).

% Ustawa z dnia 9 listopada 1995 1. 0 ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu i
wyrobow tytoniowych, DzU 1996, nr 10, poz. 55.

26 Ustawa z dnia 8 kwietnia 2010 r. 0 zmianie ustawy o ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzy-
wania tytoniu i wyrobow tytoniowych oraz ustawe o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, DzU 2010, nr
81, poz. 529; Ustawa z dnia 13 lipca 2012 r. 0 zmianie ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i chorob zakaznych u ludzi oraz ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, DzU 2012, poz. 892.

27 Komisyjny projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzywania
tytoniu i wyrobow tytoniowych, http://ww2.senat.pl/k7/dok/sejm/051/1030.pdf (9.01.2015).

2 L. Wengler i in., Wybrane aspekty polskiego prawa antytytoniowego jako narzedzia ogranicza-
Jjacego epidemie palenia tytoniu, Ann. Acad. Med. Gedan., 2012, vol. 42, s. 89.

¥ Pytanie, jakie si¢ nasuwa w tym kontekscie brzmi, czy $rodki te sg bardzie szkodliwe np. od
papierosow. A jezeli nie, to czy nie jest to zwykle ograniczenie wolnosci gospodarowania?
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watpliwosci interpretacyjne. Ponadto zamysl ograniczenia ilosci nabywanych pa-
pieros6w przez osoby niezamozne wydaje si¢ budzi¢ watpliwosci wobec rownego
traktowania obywateli. Ostatecznie w wyniku wprowadzanych przepiséw na rynku
wyrobow tytoniowych nalezaloby oczekiwaé: redukeji konsumpcji, kosztéow spo-
tecznych i negatywnych efektéw zewnetrznych.

4. Unijne regulacje

Ostatnig z omawianych zmian prawnych bedzie dyrektywa w sprawie wyrobow
tytoniowych, ktora zostata przyjeta przez Parlament Europejski w 2014 r.3° Zawarto
W niej m.in. takie postanowienia, jak:

* minimalny rozmiar ostrzezen umieszczonych na wyrobach tytoniowych,

* obowigzek umieszczania ostrzezen zdrowotnych na opakowaniach wyrobow ty-
toniowych, 65 proc. przodu i tytu opakowania papieroséw i tytoniu cigtego do
samodzielnego skrecania papierosow pokrywaé musi tzw. mieszane ostrzezenie
zdrowotne, czyli ostrzezenie taczace grafike z tekstem,

* wprowadzenie wymogow w zakresie bezpieczenstwa i jakosci papierosow elek-
tronicznych,

e zakaz dotyczacy papierosow i tytoniu cigtego do samodzielnego skrecania pa-
pieros6w o aromacie charakterystycznym,

e zakaz stosowania matych opakowan w przypadku okreslonych wyrobdw tyto-
niowych,

e zakaz umieszczania na wyrobach tytoniowych elementéw promocyjnych
i mogacych wprowadzi¢ w btad,

e zezwolenie panstwom UE na wprowadzenie zakazu sprzedazy internetowej wy-
robow tytoniowych,

e zobowiazanie do zglaszania nowatorskich wyrobow tytoniowych,

e zobowigzanie do spetnienia okreslonych norm jakosci w produkcji papierosow.
Postanowienia dyrektywy maja zniechgca¢ do siggania po papierosy. Przed

jej wprowadzeniem przypominano, ze palenie tytoniu przyczynia si¢ do $mierci

6 mln ludzi, w tym 700 tys. Europejczykow. Dodatkowo obowiazek umieszczania

ostrzezen zdrowotnych pozwala przypuszczac, ze probowano zapewni¢ konsumen-

tom papieroséw dostep do wigkszej liczby informacji — wowczas dzialaja oni w

bardziej racjonalny sposob. Jednoczesnie na rynku wyrobow tytoniowych — w tym

rowniez e-papierosOw — obowiazujg pewne normy jakosci, co ma przyczyniaé si¢
redukcji szkod. Powyzsze informacj¢ moga sugerowac, ze interwencja panstwa na

rynku wyrobdw tytoniowych jest oparta na przestankach normatywnej koncepciji i

zawodnosci rynku.

Od 2016 r. zakazane beda papierosy smakowe, wyjatkiem zostaty objete papie-
rosy mentolowe — czteroletni okres przej$ciowy. Przeciwko zakazowi papierosow

30 http://ec.europa.eu/health/tobacco/docs/dir 201440 pl.pdf (9.01.2015).
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mentolowych lobbowata Polska, ktdra jest jednym z najwigkszych producentow ty-

toniu w UE. W pierwotnej wersji dyrektywy zakazem mialy by¢ objete takze cien-

kie papierosy, czemu silnie sprzeciwiali si¢ przedstawiciele naszego kraju. Warto w

tym miejscu przytoczy¢ opinie kilku cztonkéw europarlamentu reprezentujgcych

nasz kraj, ktorzy w odniesieniu do dyrektywy stwierdzili, ze:

¢ B. Sonik, PO: ,,Generalny cel dyrektywy, czyli zniechgcenie mtodych Iudzi do
siegania po papierosy, zostal zachowany, gtéwnie dzieki zakazowi dodatkow
aromatycznych do papieroséw. Papieros ma smakowac jak papieros, czyli zle”.
Dodat on rowniez, ze udalo si¢ odrzuci¢ propozycj¢ zakazania papieroséw slim,
ktore sa waznym elementem produkcyjnym w polskich fabrykach. Natomiast w
odniesieniu do papierosow mentolowych stwierdzit, ze udato si¢ wprowadzi¢
okres przejsciowy?.

*  W. Olejniczak, SLD, stwierdzit, ze dyrektywa jest mozliwa do zaakceptowania,
bo godzi potrzebe ochrony konsumentow i ograniczenia palenia z obrong intere-
séw producentow papierosow2.

e J. Zemke, SLD, uwaza, ze wynik glosowanie jest korzystny, gdyz nie przyjeto
rygorystycznych rozwigzan®.

e M. Migalski, Polska Razem, byt za$ przeciwny dyrektywie i twierdzi, ze ograni-
cza ona obywateli w ich prawach wolnosci, jak i co majg pali¢ oraz wolnosci
gospodarowania. Jego zdaniem dyrektywa uderza w polskich producentow
i konsumentdw, a nowe przepisy przyczynia si¢ do rozrostu szarej strefy*.
Polska jest najwigkszym producentem gotowych wyrobéw tytoniowych w UE

oraz drugim co do wielko$ci producentem tytoniu. Dystrybucja papieroséw zaj-

muja si¢ tysigce sklepow. Jak dodaje Dyrektor Polskiej [zby Handlu, w Polsce jest

130 tys. punktéw sprzedazy wyrobow tytoniowych, a dla blisko 80 tys. sprzedaz

tych wyrobow stanowi migdzy 15 a 40% obrotow. Dyrektor twierdzi takze, ze

ograniczenie legalnej sprzedazy papieroséw powoduje zwiekszanie si¢ szarej stre-
fy, przez co moze dojs¢ do zmniejszenia liczby osob zatrudnionych legalnie oraz
uszczuplenia dochodéw budzetowych®. Powyzsze opinie pozwalajg przypuszczac,
ze dziatania panstwa w kontekScie wyrobow tytoniowych sa skierowane na zwigk-
szanie dochodéw budzetowych, a nie na ochron¢ zdrowia publicznego. Nalezy za-
tem powatpiewaé w twierdzenie, ze regulacja rynku wyrobdw tytoniowych jest
ksztattowana ze wzgledu na niedoskonatosci rynku, mimo ze na to wskazywataby
tre$¢ przepisow prawnych. Dziatalno$¢ rzadu polegajg wigc na stymulowaniu kon-

31 https://www.boguslawsonik.pl/aktualnosci/10028 (9.01.2015).

32 http://wyborcza.pl/1,75248,15529947,Koniec_z_mentolami_i_ladnymi_opakowaniami__
Dyrektywa.html (9.01.2015).

3 http://www.polskieradio.pl/42/259/Artykul/950652, Dyrektywa-tytoniowa-Europoslowie-ratu-
ja-pol-miliona-miejsc-pracy-w-Polsce (10.01.2015).

3 http://wyborcza.pl/1,75248,15529947,Koniec_z mentolami_i_ladnymi_opakowaniami_
Dyrektywa.html (9.01.2015).

35 http://www.polskieradio.pl/42/259/Artykul/950652,Dyrektywa-tytoniowa-Europoslowie-ratu-
ja-pol-miliona-miejsc-pracy-w-Polsce (10.01.2015).
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sumpcji papierosoOw, a nie na jej ograniczaniu. Stuzg temu m.in. przepisy o stan-
daryzacji papierosow i ich opakowan, taka bowiem aktywno$¢ panstwa powodu-
je ograniczenie mozliwych metod konkurencji do rywalizacji cenowej. Zgodnie
Z prawem popytu im nizsza cena, ceteris paribus, tym wigksza ilo§¢ nabywana.
Skutkuje to takze ograniczeniem swobody prowadzenia dziatalnoSci gospodarcze;.
W powyzszym konteks$cie mozna twierdzi¢, ze regulacje rynku wyrobdéw tytonio-
wych nie sg spojne.

Przechodzac dalej, przeprowadzona przez CBOS analiza postaw wobec palenia
papieroséw pokazuje, ze 31% dorostych Polakow pali. Od pigciu lat liczba ta jest na
zblizonym poziomie (zob. rys. 1). Tym samym zakaz palenia w miejscach publicz-
nych nie ma silnego oddziatywania na popularno$¢ palenia (zob. rys. 2). Wprowa-
dzenie tego zakazu jest jednak zwigzane z negatywnymi efektami zewnetrznymi,
ktore sa ponoszone przez osoby niepalace.

LIOgétem B Mezczyzni B Kobiety

48%
379, 38% 40% 40% 40%
] . 35%
31% 32% 30% 30% 31%
9 o
6% 4% 4% i 5% 3%
11 1997 11 2007 11 2008 112010 V 2011 VIl 2012

Rys. 1. Odsetek palacych ogotem

Zrodto: CBOS, Postawy wobec palenia papieroséw, Warszawa 2012.

Tabela 1. Odsetek palacych

ik Odsetki palacych:
mezezyzn kobiet
18 — 24 lata 31 38
25-34 36 23
35-44 32 26
45-54 46 28
55-64 38 22
65 lat 1 wigcej 27 8
Ogoélem 40 23

Zrodto: CBOS, Postawy wobec palenia papieroséw, Warszawa 2012,
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Ponadto w konteks$cie wdrazania przepisow majacych ograniczy¢ palenie,
a przede wszystkim wsrod mtodych osdéb, nalezy zanotowac, ze palacy najczesciej
mieszczg si¢ kolejno w kategorii wiekowej: od 45 do 54 lat oraz migdzy 18 a 24 ro-
kiem zycia (zob. tab. 1). Mozna wigc twierdzi¢, ze dziatania panstwa polegajace na
ograniczaniu palenia papierosow wsrod mtodych osob sg nieskuteczne.

Warto takze zaznaczy¢, ze najwigcej palaczy jest w grupie robotnikéw nie-
wykwalifikowanych — 50% oraz wsrdd biernych zawodowo — 53%. Palenie jest
najczestsze wsrdd osob o niskich dochodach, co moze motywowac legislatora do
wprowadzenia paczek o pojemnosci 20 sztuk — ma ogranicza¢ konsumpcj¢ papie-
rosow wsrod tej grupy. Dziatanie to wynika z paternalistycznej postawy panstwa
i nasuwa pytanie, czy wedtug rzadu osoby o nizszych dochodach podejmujg mniej
racjonalne wybory w poréwnaniu z osobami o wyzszych dochodach. Wydaje sig, ze
takie dziatanie wobec 0s6b nieuzaleznionych od papieroséw jest wyrazem twardego
paternalizmu, ktory oznacza, ze rzad dziala w imi¢ dobra osoby posiadajacej wszel-
kie kwalifikacje ku temu, zeby samodzielnie o sobie decydowac*. Budzi to jednak
watpliwosci.

B tylko w wyjatkowych sytuacjach, okazjonalnie
O regularnie

[ 2007 (N=288) |= ek 84%
[ 2008 (N=354) = EEr 86%
12010 (N=310) [lERz 84%
V 2011 (N=354) 18% 82%
VII 2012 (N=295) 18% 82%

Rys. 2. Osoby palace papierosy

Zrodto: CBOS, Postawy wobec palenia papieroséw, Warszawa 2012.

Niepokdj moze budzi¢ takze ciagle podwyzszanie akcyzy przez rzad, ktora — jak
zauwazono wczesniej — nie przyczynia si¢ do spadku liczby palaczy, a dodatkowo
prowadzi do nieefektywnos$ci na rynku (zwigkszanie martwej renty). Najpewniej
taka aktywno$¢ panstwa wynika z prob zwickszenia wptywoéw do budzetu, o ile
bowiem podaz papierosow jest elastyczna, to popyt na papierosy wydaje si¢ nieela-

3¢ P. Fennel, Inscribing paternalism in the law: consent to treatment and mental disorder, Jour-

nal of Law and Society, 1990, vol. 17, no. 1, s. 29.
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styczny — nikotyna uzaleznia. Tym samym podwyzszenie akcyzy oznacza przede
wszystkim wzrost wptywow do budzetu panstwa, a tylko niewielki spadek kon-
sumpcji, szczegolnie wirod regularnych uzytkownikow papieroséw. Wydaje sie, ze
taki wzrost ceny powinien przyczyni¢ si¢ do spadku liczby palacych, ktory jednak
nie jest obserwowany. Tym samym mozliwe jest zaopatrywanie si¢ konsumentow
papierosdéw w szarej strefie. Innym negatywnym skutkiem wzrostu akcyzy dla osob
uzaleznionych od papierosow jest przeznaczanie przez nich mniejszej czesci do-
chodu na dobra korzystne spolecznie, a wigkszej czesci budzetu na papierosy, co
wynika ze specyfiki uzaleznienia.

Podsumowujac, od kilku lat liczba palaczy pozostaje na podobnym poziomie,
tak jak proporcje miedzy palacymi kobietami i me¢zczyznami czy tez popularnosé
palenia w poszczegdlnych grupach spotecznych. Wdrozone regulacje nie przyczy-
nily si¢ wigc do spadku liczby oséb palacych czy kosztow spotecznych. Dodatkowo
regulacje te nie sa spojne i prowadza w pewnych obszarach do negatywnych i nie-
zamierzonych skutkow, takich jak np. rozwoj szarej strefy czy spadek wydatkoéw na
dobra korzystne spotecznie. Opinia Dyrektora Polskiej Izby Handlowej oraz euro-
parlamentarzystow pozwalaja za$ przypuszczac, ze podstawowe znaczenie dla usta-
wodawcy maja dziatania skierowane na wzrost przychodéw budzetowych z podatku
akcyzowego, a nie ochrona zdrowia publicznego.

Do uprawdopodobnienia tej hipotezy moze postuzy¢ takze to, ze w ramach Pro-
gramu Ograniczania Zdrowotnych Nastepstw Palenia Tytoniu wydatkowanych jest
915 tys. zt z 91 miln zF’, oraz konstrukcja podatku akcyzowego, ktora stabilizu-
je wplywy do budzetu. Warto dodaé, ze NIK negatywnie ocenila realizacje przez
resort zdrowia Programu Ograniczania Zdrowotnych Nastepstw Palenia Tytoniu
w Polsce w latach 2010-2013. Wedhug Izby liczba palacych nie zmienita si¢, a nadzor
panstwa nad rynkiem wyrobow tytoniowych faktycznie nie funkcjonowatl. Resort
zdrowia podkresla, ze aby zwigkszy¢ efektywno$¢ programu, potrzebne sg wigksze
naktady. W tym konteks$cie oraz w kontekscie teorii biurokracji nasuwa si¢ pytanie o
sensowno$¢ powotywania agend do ograniczenia lub likwidacji okreslonego proble-
mu, ktory stanowi o sensie ich istnienia, jednymi bowiem ze sktadnikow w funkcji
uzytecznos$ci biurokratow sg prestiz, wielko$¢ biura, tj. ilosci §wiadczonych przez
nie ustug, sita przetargowa biura oraz pensje*®. W. Pacho zalicza do tych sktadnikéw
takze zatrudnienie, ktore wydaje si¢ jednym z najwazniejszych elementow funkcji
uzytecznos$ci biurokratow*’. Zmienne te sa dodatnio skorelowane z budzetem biura,
stad jego menedzerowie beda dazyli do maksymalizacji wptywow z budzetu pan-
stwa oraz uznaniowego budzetu biurokratow, ktory stanowi roznicg miedzy wpty-

37 M. Milosz, Resort Artukowicza (nie) walczy z paleniem, Dziennik Gazeta Prawna, 5.09.2013,
http://zdrowie.dziennik.pl/aktualnosci/artykuly/437052,resort-arlukowicza-nie-walczy-z-paleniem.
html (10.01.2015).

3 'W.A. Niskanen, The peculiar economics of bureaucracy, The American Review, 1968, vol. 58,
no. 2, s. 293-294.

3 W. Pacho, Ekonomiczna teoria biurokracji, Bank i Kredyt, 2001, s. 46.
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wami a minimalnym kosztem funkcjonowania agendy. Budzet ten moze by¢ roz-
dysponowany na potrzeby tejze agendy, pojedynczych biurokratow lub w interesie
organizacji sponsorujacej, np. partii politycznej, ktorej cele nie musza by¢ tozsame
z celami biura. Zgodnie z zasadg racjonalnosci, agenda ta bedzie kazdorazowo sza-
cowala popyt na swoje ustugi jako wyzszy niz rzeczywiste zapotrzebowanie, co jest
zwigzane z wysoka asymetrig informacji. W przypadku rynku wyrobow tytonio-
wych trudno oceni¢ poziom zapotrzebowania na ustugi, ktéore wynikatyby z ustawy,
stad mozna przypuszczac, ze wptywy agend sa zalezne od publikowanych statystyk
zwigzanych z wyst¢powaniem problemoéw. Mozna wigc sadzi¢, ze agendy te beda
przeznaczaty wiecej srodkow na dziatania operacyjne i podwyzszanie statystyk w
sytuacjach, w ktorych istniejg watpliwosci co do skutecznosci funkcjonowania re-
gulacji, lub w momentach kiedy problemy zwigzane z danym zjawiskiem zanikaja.
Wydaje sie, ze wlasnie z takim zjawiskiem mamy do czynienia w przypadku rynku
wyrobow tytoniowych.

Kolejny argumentem, ktory pozwala przypuszczaé, ze dzialanie panstwa na
rynku wyrobow tytoniowych ma na celu w wigkszym stopniu przyrost wptywow
do budzetu niz ochron¢ zdrowia publicznego, moze by¢ to, ze dyrektywa z 2014 r.
pozwala panstwom UE na wdrozenie zakazu sprzedazy internetowej wyrobow ty-
toniowych, co w naszym kraju nie jest dyskutowane, a wydaje si¢ istotne w ograni-
czaniu spozycia papierosow.

5. Zakonczenie

Proces zmian instytucjonalnych moze przebiega¢ dwojako. Po pierwsze, instytucje
mogag by¢ projektowane i wprowadzane przez jednostke, np. polityka czy grupy in-
teresu, ktore lobbuja na rzecz regulacji majacej przenies¢ im korzys¢ lub przeciw-
dziata¢ niepozadanym zmianom. Po drugie, przeksztalcenia moga nastgpowac w
sposob ewolucyjny*. Tak czy inaczej, w wielu przypadkach przeobrazenia instytu-
cjonalne przebiegaja na historycznie uksztattowanej §ciezce rozwoju (path depen-
dence), ktorg nalezy rozumie¢ jako co$ wigcej niz tylko ciagly proces ewolucji*'.
Procesy charakteryzujace si¢ zalezno$cia Sciezkowa mozna z kolei okresli¢ jako
podporzadkowane wlasnej historii, tzn. ze ich rozwoj jest zalezny od ich historycz-
nego ksztattowania*. Tym samym dany proces rozwija si¢ wedle roznych Sciezek,
ktore moga prowadzi¢ do osiggnigcia rozmaitych stanéw rownowagi. Innymi stowy,

40 C. Kingston, G. Caballero, Comparing theories of institutional change, Journal of Institutional
Economics, 2009, vol. 5, no. 2, s. 153; A. Greif, C. Kingston, Institutions: rules or equilibria?, [w:]
Political Economy of Institutions, Democracy and Voting, eds. N. Schofield, G. Caballero, Springer,
2011, s. 14.

4 D.C. North, Institutions, Journal of Economic Perspectives, 1991, vol. 5, no. 1, s. 109; A. Greif,
C. Kingston, wyd. cyt., s. 14.

2 P. David, Path dependence: a foundational concept for historical social science, Cliometrica,
Journal of Historical Economics and Econometric History, 2007, vol. 1, no. 2, s. 97-98.
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niektore $ciezki rozwoju regulacji moga by¢ zablokowane lub trudne do obrania®.
Wydaje si¢ wiec, ze efektywna zmiana instytucjonalna moze mie¢ miejsce wtedy,
gdy brane sg pod uwage zmienne uksztattowane w procesie historycznego rozwoju
regulacji i rynku, ktory ona obejmuje lub ma obja¢. Mozna przypuszczaé, ze wlasnie
tak jest w przypadku regulacji rynku wyrobow tytoniowych w Polsce, poczatkowe
bowiem ignorowanie informacji o negatywnych skutkach palenia papierosow przez
rzad, a takze uczynienie z rynku wyrobow tytoniowych waznego zrodta przycho-
dow budzetowych doprowadzito do stanu, w ktorym rynek ten stat sic waznym
elementem m.in. z punktu widzenia polityki zatrudnienia. Obecnie zatem trudno o
optymalny ksztalt regulacji rynku wyrobow tytoniowych czy tez ekspresowe reali-
zowanie celow stawianych w ustawie, gdyz takie dziatania powinny uwzgledniac¢
potencjalne straty zwigzane np. z likwidacja miejsc pracy.

Podsumowujac: ztozono$¢ systemu instytucjonalnego, a szczegélnie mnogosé
sktadnikow, kosztow i celow osigganych dzigki zmianom instytucji na rynku wyro-
bow tytoniowych, sprawia, ze proces optymalizacji struktury instytucjonalnej nie
jest i nie bedzie w peini kontrolowany. Mimo to cel ustawy, tj. przeciwdziatanie
uzywaniu wyrobow tytoniowych oraz ochrona zdrowia przed jego nastgpstwami,
nie jest priorytetowy dla ustawodawcy i mozna si¢ nawet pokusi¢ o twierdzenie,
ze nie jest realizowany. Ostatecznie funkcjonowanie rynkéw ma przyczyniaé si¢
do zmniejszania kosztéow wymiany okreslonych dobr. W tym konteks$cie mozna
twierdzi¢, ze stosowane przez panstwo narze¢dzia regulacji na rynku wyrobow ty-
toniowych w Polsce prowadza do wzrostu kosztéw transakcyjnych wérod uczestni-
kow tego rynku, a to oznacza obnizenie ich dobrobytu. Dodatkowo bardzo trudno
zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze mechanizmy te jednoczesnie przyczyniajg si¢ do
wzrostu dobrobytu w skali catego spoteczenstwa. Mozna wiec twierdzi¢, ze nie ma
spojnosci miedzy celami i rezultatami regulacji rynku wyrobow tytoniowych.
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