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Regulacja rynku narkotykow w Polsce
w latach 1997-2005 a rownowaga systemu
instytucjonalnego

Wprowadzenie

Identyfikacja czynnikéw oddziatujacych na dynamiczng strukture systemu in-

stytucjonalnego, czyli sieci wzajemnych powigzan miedzy strumieniami dziatan

w gospodarce, tj. konsumpcji, produkcji i wymiany, jest przedmiotem zaintere-

sowania badaczy reprezentujacych nurt nowej ekonomii instytucjonalnej (NEI)

(Williamson 2000). Instytucje, zdaniem przedstawicieli NEI, to tworzone przez

czlowieka ograniczenia, ktore ksztattuja ludzkie dzialania. W konsekwencji bu-

duja one strukture bodZcéw w sferze wymiany mie¢dzyludzkiej: ekonomicznej,
politycznej i spolecznej. Zmiany instytucjonalne ksztaltuja wigc sposob ewolu-
cji spoteczenistw w czasie i pozwalajg zrozumie¢ proces przemian historycznych

(North 1990). Instytucje dzielimy na:

e formalne, tj. zapisane reguly, ktore sa tworzone przez panstwo w celu zapro-
wadzenia porzadku i przewidywalnoSci dzialan w spoteczenstwie (Ostrom
i Basurto 2011);

e nieformalne, tj. sankcje, zwyczaje czy zasady postepowania, wynikajace z dzie-
dzictwa kulturowego, ktore ksztaltuja si¢ historycznie, droga uczenia si¢ i na-
Sladowania (North 1991);

e sposoby egzekwowania, tzn. instrumenty prawne umozliwiajace kontrole za-
chowan, ktore sa wdrazane np. wtedy, gdy dane zagadnienie zostanie uznane
za problem spoteczny! (North 1991).
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1 Problemy spoteczne mozemy rozumieé jako zagadnienia przyciagajace uwage opinii publicznej,
urzednikéw, agend panstwowych, dziataczy spolecznych, ekspertow, politykdw czy naukowcodw, ktore sg
postrzegane jako zagrozenie, przez co wyzej wymienione podmioty angazuja si¢ w ich rozwiazanie (Sukien-
nik 2015).
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Jedng z przyczyn wprowadzania przez panstwo instytucji formalnych jest
funkcjonowanie rynkoéw dobr niekorzystnych spotecznie, jak np. alkohol, hazard,
narkotyki, prostytucja itp. Sa to dobra lub ustugi, ktérych konsumpcja jest nie-
zdrowa, dziala degradujaco wobec jednostki, lub w inny sposéb kreuje efekty nie-
pozadane dla spofeczefistwa oraz ma negatywne skutki dla samych konsumen-
téw. Pomimo duzego zréznicowania tych dobr cecha je taczacy jest generowanie
kosztow spotecznych, ktére mozna rozumiec jako bezposrednie oraz posrednie
straty spowodowane konsumpcja, produkcjg i wymiang tych produktéw. Straty
te s3 ponoszone przez osoby trzecie, niebiorace udzialu w powyzszych procesach
(Sukiennik 2012). Powstawanie kosztow spotecznych jest wigc argumentem na
rzecz interwencji pafnstwa, ktéra moze przyjmowac rozmaite formy, z ktorych naj-
czesciej spotykanymi sg wprowadzane za pomocg instytucji formalnych zakazy
i regulacje. Ingerencja ta moze prowadzi¢ do obnizenia kosztow funkcjonowania
systemu gospodarczego i instytucjonalnego, np. poprzez redukcje¢ kosztoéw trans-
akcyjnych lub likwidacje czy internalizacje negatywnych efektow zewnetrznych,
czyli skutkow transakcji, ktore s3 odczuwane przez osoby w nich nieuczestnicza-
ce. Nalezy doda¢, ze negatywne efekty zewnetrzne moga prowadzi¢ do wzrostu
efektywnosci gospodarowania w skali mikro, tj. w podmiocie, ktory je wytwarza,
np. w zwigzku z nadmierng emisjg zanieczyszczen czy sprzedaza dobr niekorzyst-
nych spotecznie, lecz przyczynia si¢ to do strat ponoszonych przez innych (Su-
kiennik, Dokurno i Fiedor 2017). Wydaje si¢ jednak, ze w przypadku kiedy dzia-
tanie panstwa jest nieskuteczne lub niesie za sobg koszty przekraczajace korzysci,
wowczas powinno ono zmienic sposob ingerencji lub z niej zrezygnowaé. W takiej
sytuacji analiza korzySci i kosztow powinna by¢ prowadzona szeroko, tj. uwzgled-
nia¢ konsekwencje wynikajace z wprowadzania przepisow, ktore przyczyniaja do
wzrostu lub spadku harmonizacji systemu instytucjonalnego. Przyktadowo, zasa-
dy tworzenia prawa, dotyczace okreslonoSci czy przejrzystosci, pozwalajg ocze-
kiwaé, ze w przepisach ustawy o przeciwdziataniu narkomanii powinna zosta¢
okreslona ilo§¢ ,,niewielka”, czy ,,przypadek mniejszej wagi”.

Podsumowujac, system instytucjonalny nie ma struktury modularnej, w ktorej
mozna zmienia¢ jeden modul, bez rozwazenia tego, jak zmiana ta bedzie oddzia-
lywata na inne moduly i na caly system (Lekovi¢ 2011). Mozna wigc twierdzic, ze
kazda zmiana instytucjonalna moze prowadzi¢ do zaburzen: tadu spotecznego
(Wilkin, Wasiluk i Zalesko 2019), rownowagi instytucjonalnej (Rudolf 2017), czy
tez systemu instytucjonalnego jako caloSci (Sukiennik, Dokurno i Fierdor 2017).
Zaburzenia tego rodzaju moga mie¢ za$§ negatywne konsekwencje dla funkcjo-
nowania gospodarki, a nawet prowadzi¢ do jej zatamania (Wilkin 2011). Innymi
stowy, nieskuteczne oddzialywanie pafistwa zaburza dziatanie systemu instytu-
cjonalnego, tzn. wybija go z rownowagi, czyli pozadanego stanu zharmonizowa-
nia instytucji formalnych i nieformalnych, a w rezultacie zwigksza koszty jego
funkcjonowania. Wydajno§¢ gospodarki jest wiec sterowana poprzez rozwigzania
instytucjonalne, a zagwarantowanie rownowagi instytucjonalnej wymaga wielu
instytucji osadzajacych ludzkie dziatania w okreSlonej kulturze, czasie i spote-
czefistwie (Czetwertyniski 2019). Mimo to wprowadzenie niektorych instytucji
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formalnych, np. w obrebie regulacji rynkdéw wyrobow tytoniowych czy rynku nar-
kotykéw, moze budzi¢ watpliwosci, gdyz przyczynia si¢ do kolizji praw i wolnosci
(Sukiennik 2016).

Celem artykulu jest proba wyjasnienia przebiegu zmian prawnych w zakresie
przeksztalcen ustawy o przeciwdziataniu narkomanii (UPN) w Polsce w latach
1997-2005. Dodatkowym zamierzeniem jest odpowiedZ na pytanie, czy zmiany
UPN w zakresie karania za posiadanie niewielkich iloSci substancji odurzajacych
doprowadzity do zaktocen w obrebie krajowego systemu instytucjonalnego.

Metoda

W badaniach dokonano przegladu wybranych aktéw prawnych dotyczacych ryn-
ku narkotykow w Polsce w latach 1997-2005. W zwiazku z celem pracy, tj. probg
wyjasnienia przebiegu zmian instytucjonalnych dotyczacych rynku narkotykow
w Polsce, zastosowano narzedzia badawcze nowej ekonomii instytucjonalnej,
m.in. prace teoretyczne na temat grup interesu, normatywnej teorii regulacji,
ekonomicznych teorii regulacji, czy tez ciezki rozwoju. Sciezka ta powoduje, ze
decyzje z przesztosci oddziatujg na p6zniejsze wydarzenia w danym fancuchu wy-
darzen, albo/i sa sekwencjami czasowo uporzadkowanych i przyczynowo-skutko-
wych elementoéw (Gwosdz 2004). Koncepcja ta pozwala na uprawdopodobnienie
wyjasnienia przypadkow, ktore przecza przewidywaniom dotychczasowych teorii
lub byly niemozliwe do wyjasnienia. W badaniach dokonano réwniez przegla-
du dyskursu w ramach akcji ,,My, narkopolacy”, ktéra zostala zapoczatkowana
w pierwszej polowie pierwszego dziesieciolecia XXI wieku. Oprdcz tego wyko-
rzystano dane dotyczace przestepczoSci narkotykowej w Polsce oraz rezultaty
badan innych autorow. Wybor okresu badawczego zostal podyktowany poprzed-
nimi i biezacymi badaniami autora. Niniejsza praca wypetnia luke w piSmiennic-
twie nt. rynku narkotykdéw w Polsce w latach 1997-2005 z punktu widzenia nowej
ekonomii instytucjonalne;j.

1. Pafiistwowa regulacja rynkéw - koncepcje regulacji

1.1. Normatywna koncepcja regulacji

Do zadafi normatywnej koncepcji regulacji naleza: ustalenie btedéw rynku

i identyfikacja dziedzin gospodarki, w ktérych mechanizm rynkowy prowadzi do

nieoptymalnych rozwiagzan, oraz poszukiwanie najbardziej efektywnych metod

regulacji. Do podstawowych biedow rynku zalicza si¢ (Borkowska 2009):

e brak swobodnego przeplywu informacji; informacje sa rozdzielane asyme-
trycznie, w efekcie czego nastepuje roznicowanie korzysci uczestnikow rynku;

e produkcje dobr publicznych, ktore w sektorze prywatnym nie bylyby wytwa-
rzane, poniewaz nie jest mozliwe uzytkowanie ich wytacznie przez wtasciciela;
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e niewystepowanie zjawiska malejacych korzysci skali, przez co powstaja mono-
pole naturalne;

e Tlamanie przez niektdrych uczestnikow zasad i regut konkurencji rynkowej;

e powstawanie efektow zewnetrznych, ktore sg nastepstwem niepetnej interna-
lizacji prywatnych przychodéw i kosztow podmiotéw gospodarczych;

e wystepowanie popytu rynkowego, ktory nie wyraza racjonalnych preferencji
indywidualnych;

e wystepowanie popytu na dobra niekorzystne spolecznie, ktérych konsumpcja
moze by¢ wynikiem racjonalnego wyboru w skali indywidualnej, lecz jest szko-
dliwa spolecznie.

Ingerencja w dziatanie mechanizmu rynkowego jest wiec pochodna jego nie-
doskonatosci (Brol i Czetwertynski 2013). W zaleznoSci od stwierdzonych bigdow
rynku wtadze panstwowe mogg prowadzi¢ nastepujace dzialania:

e dostarczanie dodatkowych informacji;

e ustalanie ceny badz ilosci produkcji okre§lonych dobr;

e wytwarzanie dobr, ktére nie moga by¢ dostarczone w warunkach dzialania
mechanizmu rynkowego;

e nadzorowanie wymiany na okreSlonych rynkach (np. rzad moze wprowadzi¢
regulacje, ktore beda zobowigzywaly do przekazywania informacji o nieko-
rzystnym wplywie konsumpcji papieroséw dla zdrowia cztowieka).

Zatem oprOcz intereséw prywatnych istnieje interes publiczny, ktory w pew-
nych sytuacjach nie jest realizowany przez rynek. Procedura postepowania w nor-
matywnej koncepcji regulacji przebiega od ustalenia, czy istnieje niesprawno$¢
rynku, np. wystepowanie popytu na dobra niekorzystnie spoteczne, a jezeli tak,
to jakie jest jej Zrodlo, nastepnie za$ okreSlany jest sposOb interwencji panstwa.
W normatywnej koncepcji regulacji zaktada si¢ jednak implicite, ze tylko regula-
cja dziafajaca efektywnie jest pozadana.

1.2. Teorie grup interesu Mancura Olsona

W koncepcji Mancura Olsona osoby dazace do maksymalizacji wtasnych korzy-
Sci podejmuja dziatania na podstawie rachunku korzysci i kosztow, a nast¢pnie
zrzeszaja sie w grupy. Grupy interesu, np. stowarzyszenia branzowe, zawodowe,
konsumenckie i zwigzki zawodowe, a nawet grupy przestgpcze, najczesciej pro-
buja pozyska¢ dobra zbiorowe, wéwczas gdy zadna z jednostek znajdujaca si¢
w grupie nie jest w stanie dostarczy¢ korzysci samodzielnie (Olson 1965). Innymi
stowy, interesowne osoby podejmuja dziatania na podstawie kalkulacji indywi-
dualnych kosztow i korzysci, zrzeszaja si¢ w gospodarce rynkowej, ktorej ramy
instytucjonalne tworzy panstwo, a ich celem jest osiagni¢cie prywatnych korzySci
za pomoca rozluznienia tych ram lub wykorzystania luk. Zrédlem korzysci jest
natomiast renta tej strony rynku, ktora pozostaje niezrzeszona lub zrzeszenie jej
jest zbyt stabe, poniewaz nie moze ponie$¢ kosztow dzialan zbiorowych (B. Klim-
czak 2001).
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Olson podjal réwniez probe identyfikacji atrybutéw grup charakteryzujacych
sie wicksza skuteczno$cig w podejmowaniu dziatafi. Wedlug niego male grupy
maja przewage nad duzymi, poniewaz ich rozmiar implikuje tatwiejsza komuni-
kacje, brak potrzeby powotywania formalnych organizacji oraz wigksza skutecz-
no$¢ w przeciwdzialaniu jezdzie na gape¢. Duze grupy moga za$ nie dostarczac do-
bra zbiorowego ze wzgledu na fakt, ze wraz ze wzrostem liczby cztonkéw w grupie
korzysci z jego uzyskania mogg si¢ zmniejszac. Ponadto wystepuja wyzsze koszty
organizacji oraz zwigkszone prawdopodobiefistwo jazdy na gape, co jest spowo-
dowane trudnoSciami komunikacyjnymi i organizacyjnymi. W takich grupach
istnieje wigc potrzeba stosowania bodzcdéw pozytywnych i negatywnych, ktorych
uzycie wigze si¢ z obnizeniem korzysci z pozyskanego dobra zbiorowego (Olson
1965). Ostatecznie wiele z tych grup moze funkcjonowaé z powodu dostarczania
cztonkom débr klubowych, a nie wskutek osiggniecia pierwotnego celu, ktory byt
motywem utworzenia grupy (Borkowska, M. Klimczak i B. Klimczak 2019). Au-
tor postawil réwniez teze, ze w spoteczenistwie demokratycznym jedynie interesy
czesci obywateli sg reprezentowane na rynku politycznym, poniewaz dzialania
grup sa kosztowne. W zwiagzku z tym nie wszystkie zbiorowoSci mogg si¢ zrzeszac
we wlasnym interesie. Olson wyr6znit takze tzw. utajone grupy, ktére ze wzglgdu
na duza liczebnos¢ oraz fakt, ze pojedynczy cztonkowie maja niewielki wptyw na
ilo§¢ dostarczanego dobra wspdlnego, np. konsumenci i podatnicy, nie podejmuja
dziatan zbiorowych mimo posiadanych srodkéw (Olson 1965). Zatem grupy mo-
bilizujace si¢ efektywniej maja wickszy wplyw na polityke pafstwa, co oznacza, ze
czesS¢ decyzji politycznych jest przechwytywana przez mate zrzeszenia, ktore do-
minuja dzieki skutecznos$ci dziatan. Tym samym obecno$¢ grup interesu oznacza,
Ze zagrozona zostaje rOwnowaga rynkow i optymalno$¢ systemu gospodarczego
oraz instytucjonalnego. Dziatania zbiorowe moga mie¢ za$ negatywne oddzialy-
wanie na gospodarke i spoteczenstwo.

1.3. Ekonomiczne modele regulacji

Jedng z przyczyn powstania ekonomicznych teorii regulacji bylo narastanie zja-
wisk §wiadczacych o tym, ze regulacja nie jest wprowadzana w celu likwidacji
btedow rynku (Borkowska 2009). W zwiazku z tym powstaly teorie regulacji, do
ktorych zaliczamy modele: G. Stiglera (1971), S. Peltzmana (1976) i G. Beckera
(1983), traktujace ja jako towar na rynku. W teoriach tych poszczeg6lne grupy
interesu, np. przedsi¢biorstwa dziatajace w danej branzy, zglaszaja popyt na regu-
lacje, a politycy i biurokracja oferuja jej podaz, co tworzy rynek ustug regulacyj-
nych. Rynek ten powstaje wiec w wyniku dziatan grup interesu i politykow, ktore
to podmioty daza do maksymalizacji prywatnych korzysci. Porownujac powyzsze
modele regulacji nalezy zauwazy¢, ze wspOlnym jest dla nich zatozenie o indywi-
dualizmie metodologicznym oraz racjonalnosci jednostek dazacych do maksyma-
lizacji uzytecznoSci. Natomiast r6znig si¢ one zatozeniem odno$nie do sity grup
interesu dziafajacych na rynku politycznym i konsekwencjami regulacji. W mode-
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lu Stiglera przechwycenie regulacji powoduje obnizenie dobrobytu spolecznego,
natomiast w modelach Petzmana i Beckera regulacja przyczynia si¢ do wzrostu
tego dobrobytu. Mimo tych réznic zadania postawione przed tymi modelami to
odpowiedzi na takie pytania, jak:

e kto osiaga korzySci z wprowadzonych instytucji formalnych?

kto ponosi koszty wprowadzenia instytucji formalnych?

jaka forme przybieraja wprowadzone instytucje formalne?

jakie sg efekty wprowadzonych instytucji formalnych?

Oprocz tego istnienie rynku ustug regulacyjnych niesie ze sobg takze pewne
zagrozenia. Po pierwsze, podmioty zglaszajace popyt na regulacje moga oferowac
politykom réznego rodzaju wynagrodzenia badz rekompensaty kosztow zwiaza-
nych z ich wprowadzeniem. Przyktadem moga by¢ np. finansowanie kampanii
wyborczej czy intratna posada po zakoficzeniu kariery politycznej. Po drugie, je-
zeli wprowadzenie danych przepiséw nie jest nastepstwem niedoskonatosci rynku
oraz jest nieuzasadnione szeroko pojmowanag analizg kosztow i korzysci, to moze
prowadzi¢ do utworzenia podmiotéw majacych pierwotnie kontrolowaé prze-
strzeganie prawa, a w rzeczywistoSci realizujacych partykularne interesy (Niska-
nen 1968). Zgodnie z zasadg racjonalnosci indywidualnej, ktdra oznacza dgzenie
jednostek do maksymalizacji wiasnych funkcji uzytecznosci, agendy powolane do
kontrolowania prawa moga wiec dazy¢ do podtrzymania regulacji, a takze podej-
mowac proby pozyskiwania dodatkowych Srodkéw w zwigzku z jej obstuga, mimo
ze ta moze by¢ nieefektywna i obniza¢ dobrobyt spoteczny.

2. Sciezka rozwoju regulacji na rynku narkotykéw w Polsce
w latach 1997-2005

P6t roku po przyjeciu ustawy o przeciwdziataniu narkomanii z 1997 r. do sejmu
wplynal poselski projekt nowelizacji. Jedna ze zmian bylo usuniecie przepisow
dotyczacych odstapienia od karania za posiadanie niewielkich iloSci Srodkow
odurzajacych na wlasny uzytek — zawartych w ustepie 4 art. 48 ustawy o przeciw-
dziataniu narkomanii z dnia 24.04.1997 roku. W projekcie mozna byto przeczy-
tac, ze osoby rozprowadzajace Srodki odurzajace wykorzystuja niniejszy przepis
i posiadaja przy sobie niewielkie iloSci narkotykdéw. Wedtug postow, ktorzy powo-
tywali si¢ na prace Biura ds. Narkotykéw Komendy Gi6wnej Policji, odstgpienie
od karania za posiadanie przyczynito si¢ do wzrostu tolerancji wobec zjawiska
konsumpcji narkotykéw oraz utrudniato efektywna walke z popytem na nie. Inne
proponowane zmiany polegaly na wprowadzeniu obowiazku wymierzania kary
pozbawienia wolnoSci za czynno$ci niezgodne z ustawg przeciwdzialaniu nar-
komanii, np. udzielanie innej osobie §rodka odurzajacego, czy tez w ustawowo
nieokreslonych przypadkach mniejszej wagi (Sejm Rzeczypospolitej Polskiej,
III kadencja, druk 631). W propozycjach zmian sugerowano przyjecie tzw. iloSci
granicznych przesadzajacych o celowosci czynu. Postulat ten byl jednak krytyko-
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wany przez policje oraz Ministra Zdrowia i Opieki Spolecznej, wedlug ktdérych
mialo to umozliwia¢ detaliczny handel narkotykami. Zwracano uwage, ze jakie-
kolwiek rozwiazania w tym wzgledzie beda generowaly pewne koszty i korzySci
(Krajweski 2001). Kolejnym argumentem przemawiajacym za kryminalizacja
posiadania narkotykéw miato by¢ leczenie uzaleznionych w zaktadach karnych
(Moskal 2008, Sottysiak 2009). Trzeci z argumentdw na rzecz karania za posia-
danie dotyczyl tzw. pozytywnej prewencji generalnej, tj. symbolicznego dziatania
majacego na celu przekazanie informacji o nagannosci i szkodliwoSci uzytkowa-
nia narkotykow. Proces ten mial przyczyniC si¢ do powstania w spoteczenstwie
nieformalnych instytucji ukierunkowanych na budowe krytycznego stosunku do
zjawiska konsumpcji narkotykéw (Krajewski 2001). Warto dodaé, ze éwczesna
minister i przewodniczaca dyskusji nt. zmian ustawy o przeciwdziataniu narko-
manii — Barbara Labuda — obiecala, ze jeSli za pie€ lat okaze si¢, ze przyjety zapis
si¢ nie sprawdzi, to rzad si¢ z niego wycofa (Luczak 2004).

W niecaly rok przed wyborami parlamentarnymi w 2001 r. przyjeto noweli-
zacj¢ ustawy, ktorej postanowienia w obrebie karania za posiadanie narkotykdéw
byly sprzeczne z wczesniej przyjetym Narodowym Programem Zdrowia (NPZ)
na lata 1996-2005. W programie tym zawarto, ze oddzialywanie na podaz ma od-
bywac si¢ poprzez represyjne instrumenty, a na popyt poprzez profilaktyke i re-
dukcje szkodd. Rozwiazanie to miato za zadanie uniknigcie negatywnych efektéw
ubocznych zwigzanych z dziataniami represyjnymi w stosunku do uzytkownikow
Srodkoéw odurzajacych (Sierostawski 1999). W rezultacie ww. zmian, tj. karania
za posiadanie §rodkow odurzajacych, nastapit wzrost przestepczosci ujawnione;j
w statystyce policyjnej. Od 1997 r. do 2005 r. liczba stwierdzonych przestepstw za
posiadanie srodkéw odurzajacych z mocy art. 48 (p6Zniej art. 62) byta nastgpuja-
ca: 32, 1380, 1896, 2815, 6651, 11960, 18681, 26163, 30899 (patrz tabela 1).

Przestepstwa za posiadanie §srodkéw odurzajacych z mocy art. 48 (pozniej
art. 62) charakteryzowaly si¢ najwyzsza dynamika sposrod wszystkich przestgpstw
z UPN (tabela 2).

Przestepstwa te stanowily rOwniez najwyzszy odsetek, obok udzielania Srod-
kéw odurzajacych, sposrdd catkowitej liczby przestepstw stwierdzonych przez
policje przeciwko UPN. Poczawszy od 1998 do 2005 roku, odsetek ten ksztatto-
wal si¢ nastepujaco: 8,35%, 12,13%, 14,33%, 22,75%, 33,06%, 39,24%, 44,08%,
45,74% (http://www.cinn.gov.pl/portal?id=15&res_id=258540). Mimo to nalezy
zauwazy¢, ze kodeks karny przewiduje i przewidywatl pewne mozliwosci wymie-
rzenia w takich wypadkach kar grzywny lub ograniczenia wolnosci.

Dynamika stwierdzonych przestgpstw z art. 48 (pdzniej art. 62) pozwala przy-
puszczad, ze czeS¢ Srodkow policji mogla zostaé przekierowana na Sciganie drob-
nych przestepstw narkotykowych (Krajewski 2001). W uzasadnieniu projektu
zmian prezentowany byt poglad, ze karanie konsumentéw umozliwi dotarcie do
0sOb udzielajacych srodkow odurzajacych i skutecznie zmniejszy podaz narko-
tykow. Tego rodzaju opinie budzg jednak watpliwosci, zwazywszy na statystyki
ESPAD (The European School Survey Project on Alcohol and Other Drugs)
oraz INCB (The International Narcotics Control Board) z lat 1999, 2003, 2004
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i 20052, w ktorych respondenci przyznajacy sie do kontaktu z narkotykami oce-
niali go jako cz¢stszy, a sam dostep do uzywek jako fatwiejszy. Dodatkowo, bada-
nia przeprowadzone przez Roberta MacCouna i Petera Reutera dotyczace efektu
odstraszajacego wskazuja na to, ze zakaz dziala najintensywniej bezposrednio po
wprowadzeniu przepisu, za$ z uptywem czasu stabnie (MacCoun i Reuter 2001).

Nastepna zmiang regulacji przeprowadzono przed wyborami parlamentarny-
miw 2005 roku. Dotychczasowy zapis o penalizacji posiadania znalazt si¢ w 62 art.
nowej ustawy i dopuszczat mozliwo§¢ rdéznicowania kary w zaleznoSci od stopnia
naruszenia postanowief ustawy. W wyniku tej zmiany prokurator még! wniosko-
wac o kar¢ do roku pozbawienia wolnosci lub grzywny w przypadkach mniejszej
wagi, a w sprawach dotyczacych znacznych ilosci narkotykéw — do 5 lat pozbawie-
nia wolnoSci. Warto zaznaczy¢, ze termin ,,znaczna ilo§¢” nie zostat sprecyzowany
w ustawie, podobnie jak przypadek ,,mniejszej wagi”, co rodzito trudnosci inter-
pretacyjne dla wymiaru sprawiedliwosci (Krajewski i Swiatkiewicz 2004). Nowe
przepisy przewidywaly takze certyfikaty dla specjalistow terapii uzaleznien, ktore
mogly otrzymac osoby o okre§lonym wyksztatceniu wyzszym i po odbyciu szkole-
nia prowadzonego przez Krajowe Biuro ds. Przeciwdzialania Narkomanii.

W tym kontekscie interesujaca wydaje si¢ m.in. opinia M. Softysiaka, ktory
opisujac stan wiedzy nt. narkomanii w Polsce stwierdzil, ze wciaz dominuje ste-
reotyp épuna zakazonego HIV, co umozliwia politykom prowadzenie ,,polityki”
narkotykowej (2009). Efektem tego jest radykalne stanowisko Polakéw wobec
substancji odurzajacych i spoteczne poparcie dla represyjnego prawa (Malinow-
ska-Sempruch 2005). Przyktadowo, w badaniu CBOS z 2001 r. 49% responden-
tow zaliczyto narkotyki do najwigkszych plag XX wieku (https://www.cbos.pl/
SPISKOM.POL/2001/K_163_01.PDF). W negatywnym tonie co do zaostrzania
prawa wypowiadat si¢ takze K. Dubiel, dyrektor Biura Penitencjarnego Central-
nego Zarzadu Stuzby Wigziennej, ktdry stwierdzil, ze podczas dyskusji o wprowa-
dzeniu do ustawy poprawki o karaniu uzytkownikéw przeciw byly tylko wigzien-
nictwo i Monar (Sottysiak 2009).

3. Proces przeksztalcen prawnych w zakresie ustawy
o przeciwdzialaniu narkomanii w Swietle dostosowania przepisow
do wymogow Unii Europejskiej

Jednym z waznych zagadnien cztonkostwa Polski w UE byta kwestia dostosowa-
nia krajowego ustawodawstwa do wymogéw porozumienia z Schengen. Uktad
ten ma na celu liberalizacj¢ ruchu osobowego i towarowego w obrebie pafistw
sygnatariuszy, polegajaca na zniesieniu kontroli na wewng¢trznych granicach po-
migdzy stronami porozumien,, a takze na wspdlnej polityce wizowej, azylowej

2 http://www.espad.org/reports-documents, https://www.incb.org/incb/en/publications/annual-reports/
annual-report-1991-2000.html; https://www.incb.org/incb/en/publications/annual-reports/annual-report-20
01-2010.html
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i celnej. Wdrozenie tego rodzaju postanowiei wymagalo Scistej wspoOtpracy —
wspdlnej polityki bezpieczenistwa krajowego, a szczeg6lnie w obszarze kooperacji
stuzb policyjnych, np. zwalczania przemytu narkotykow, czy przestepczosci zorga-
nizowanej (Lodzinski 2002). Polska w momencie uzyskania cztonkostwa w Unii
stawala si¢ pafnstwem granicznym, ktore w pierwszym rzedzie miato do$wiadczac
naplywu nielegalnych imigrantow, przemytu narkotykow itp. Tym samym nasz
kraj byt zobowiazany do dostosowania przepisow krajowych do wymogoéw uktadu
z Schengen oraz konwencji wykonawczej do niego. Rozmowy w tym zakresie zo-
staly zapoczatkowane juz w fazie negocjacji akcesyjnych. Wowczas zadeklarowa-
no, ze Polska jest gotowa wdrozy¢ calo$¢ dorobku prawnego w obszarze wymiaru
sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych?.

W rozdziale 6 Konwencji Wykonawczej do Uktadu z Schengen zawarto prze-
pisy dotyczace srodkow odurzajacych i przestepstw z nimi zwigzanych. W art. 71
strony ukfadu zobowigzywaly si¢ do zapobiegania i karania nielegalnego handlu
Srodkami odurzajacymi oraz dotozenia staran, aby zwalcza¢ negatywne skutki
nielegalnego popytu na nie. W art. 71 okreSlono jednak, ze karane miato by¢
wylacznie posiadanie w celu sprzedazy lub wywozu Srodkdéw odurzajacych i psy-
chotropowych. Dodatkowo art. 76 pozwalal na przyjecie wtasciwych dla kraju
metod kontroli. W akcie koficowym zawarto takze przepis, ktory w przypadku
gdy umawiajaca si¢ strona odejdzie od zasady okreSlonej w art. 71 ust. 2, w zwigz-
ku ze swoja narodowa polityka zapobiegania i postgpowania z uzaleznieniem od
narkotykow, to wszystkie umawiajace si¢ strony przyjma niezbedne Srodki ad-
ministracyjne oraz karne i ukarza nielegalny przywdz i wywdz takich substan-
cji (Dziennik Urzgdowy Wspolnot Europejskich 22.9.2000). Regulacje zawarte
w konwencji miaty wiec charakter wytycznych i nie byty obligatoryjne. Innymi sto-
wy, tylko niektdre ze zmian przeprowadzonych w polskim ustawodawstwie w la-
tach 1997-2005 mogly by¢ podyktowane dostosowywaniem si¢ do postanowien
Konwencji Wykonawczej Uktadu z Schengen.

Podsumowanie

Wydaje sie, ze zmiany w obrebie regulacji rynku narkotykéw w Polsce w latach
1997-2005 byly uwarunkowane podpisanymi konwencjami miedzynarodowymi,
przekonaniami, dbaniem o interes publiczny, a takze naciskami grup interesow.
Sciezka rozwoju regulacji wskazuje na to, Ze przeksztalcenia na rynku narkoty-
kéw w mniejszym stopniu wynikaly z dziatania organizacji spotecznych i mediow,
ktore zaczely by¢ aktywniejsze dopiero po 2004 roku. Woweczas, tj. od 2004 do
2010 roku, w ramach akgc;ji ,,My, narkopolacy” ukazato si¢ wiele artykutow o nar-
kotykach i narkomanii, ktére mialy na celu rozpoczecie dyskusji o uzaleznieniach
(Hajnosz i Sidorowicz 2010).

3 http://www.msw.gov.pl/wai/pl/556/7094; http://www.msw.gov.pl/portal/pl/2/5087; http://www.msw.gov.
pl/download/1/3754/broszura_Shengen.pdf
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Regulacje rynku narkotykéw miedzy 1997 a 2005 rokiem byly zaostrzane, co
wynikato z naciskow policji i obaw spoteczenstwa przed osobami uzalezniony-
mi. Nie mozna tez wykluczyé, ze nastepowala realizacja interesOw politycznych,
poniewaz znane jest wykorzystywanie problemoéw spolecznych, np. narkoma-
nii, jako tzw. dogodnych wrogdw, dzigki ktérym panstwo pozyskuje dodatkowe
$rodki lub odwraca uwage opinii publicznej od bardziej realnych zagrozen albo
uzyskuje pewne korzysci (Christie 2004). Omdwione zmiany przepiséw wydaja
si¢ by¢ rowniez wyrazem zaspokajania w danym czasie oczekiwah grup interesu,
ktore zgtaszaly roszczenia w zwigzku z problemem narkotykow, jak np. policja.
W ekonomicznych koncepcjach regulacji zaktada si¢ dzialalno$¢ grup interesu
dazacych do osiagniecia korzySci w zwigzku z przechwyceniem regulacji. Do
korzySci tych mozna za$ zaliczy¢ np. ochrong i uzyskanie nowych miejsc pra-
¢y, przez co nie mozna wykluczy¢ organizacji apelujacych o wprowadzanie cer-
tyfikatow. J. Sielecki twierdzi za§, ze niektOre zmiany regulacji w Polsce byly
spowodowane préba poprawy wizerunku zwigzanego ze skutecznoS$cig organéw
Scigania i wymiaru sprawiedliwo$ci (Suchodolska 2013). W kilka lat p6zniej
opini¢ te niejako potwierdzily wypowiedzi funkcjonariuszy policji, wedlug kto-
rych ,,art. 62 to statystycznie pigkna sprawa. Wykrywalno$¢ jest stuprocentowa.
Kazde zatrzymanie osoby, ktora ma przy sobie choéby minimalng ilo$¢ narko-
tyku, réwne jest wykryciu sprawcy przestepstwa. W oczach prokuratury i sadu
sprawy z art. 62 sg tatwiejsze niz inne. Jeden z sedziow pytany o to, czy sprawy
te nie «zapychaja» sqgdow, stwierdza: «Nie, za to polepszaja statystyki. To sprawy
tatwe dowodowo»” (Kuzmicz i Wiszejko-Wierzbicka 2009). Potwierdzaja to tak-
ze opinie z Raportu Rzecznika Praw Os6b Uzaleznionych, w ktdrym zawarto
informacje, ze organy Scigania skupiaja swoja uwage na okazjonalnych i uza-
leznionych uzytkownikach. Wedtug tego raportu pokusa naduzywania przepi-
sOw jest az nazbyt widoczna i objawia si¢ w karaniu za posiadanie (Sieniawska
i Charmast 2010/2011).

Przeksztalcenia instytucji formalnych na rynku narkotykéw w latach 1997-2005
nie byly optymalne z punktu widzenia stabilnoSci systemu instytucjonalnego i go-
spodarczego. Po pierwsze zmiany przepisow, a szczegOlnie wprowadzenia kara-
nia za posiadanie narkotykow, spowodowaly, ze zaczgto brakowaé odpowiedniej
ilosci miejsc i placéwek wigziennych, w ktérych mozna bytoby leczyé osoby uza-
leznione od narkotykow. Zwracano na to uwage juz podczas dyskusji nad zmiang
przepisow w 1997 roku (Moskal 2008). Po drugie, wprowadzenie przepisu o ka-
raniu za posiadanie bylo symbolicznym dzialaniem majacym na celu przekazanie
spoteczenistwu informacji o nagannosci i szkodliwosci uzytkowania narkotykéw —
tzw. pozytywna prewencja generalna. Dziatanie to mozemy traktowac jako probe
wykreowania instytucji nieformalnych, tj. norm moralnych i obyczajowych, za po-
mocg formalnych norm prawa karnego. Krzysztof Krajewski (2001) zwraca jed-
nak uwage, ze skutecznos¢ tego typu dziatania jest watpliwa. Na trudnosci i dtugi
czas w ksztaltowaniu instytucji nieformalnych zwraca réwniez uwage Oliver E.
Williamson (2000), ktory twierdzi, ze zmieniaja si¢ one bardzo powoli i proces
ten trwa okofo wieku. Svetozar Pejovich (1990) uwaza za$, ze zmiana instytucji
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nieformalnych poprzez instytucje formalne ma niskg skutecznos¢. Mozna zauwa-
zy¢, ze ztozono$¢ relacji miedzy instytucjami powoduje, iz nalezy bra¢ pod uwage
ich wzajemne relacje w kontek$cie ich mozliwej harmonii lub dysharmonii w pro-
cesie wprowadzania zmian instytucjonalnych i przyjmowania nowych formalnych
regul. Z kolei charakter instytucji nieformalnych, ktore sa utrwalone w kulturze
i przekazywane z pokolenia na pokolenie, powoduje, ze zmieniaja si¢ one bardzo
powoli. Innymi stowy, holistyczny walor instytucji nieformalnych (Czetwertynski
2019b) jest zrodtem ich migdzypokoleniowej trwatosci i odpowiada za ich dtugo-
trwaly proces przeksztalcen. Po trzecie, zmiana przepisdw w obszarze karania za
posiadanie substancji odurzajacych byta w sprzecznoS$ci z Narodowym Progra-
mem Zdrowia na lata 1996-2005, ktoéry zaktadal wykorzystywanie represyjnych
instrumentéw w stosunku do podazy narkotykéw, a nie popytu na nie. Ostatecz-
nie wydaje si¢, ze w przypadku instytucji rynku narkotykow w latach 1997-2005
mieliSmy do czynienia wlasnie z niewspOligraniem obowigzujacych przepisow
i norm spotecznych, tzn. dysharmonii instytucji formalnych z instytucjami niefor-
malnymi.

Jakos¢ instytucji zalezy za$ m.in. od ich komplementarnosci, tj. zgodnoSci in-
stytucji w danym obszarze interakcji. Z kolei im wigksza dysharmonia miedzy
nimi, tym wiecej Srodkoéw trzeba wydaé na egzekwowanie przepisow, zatem kosz-
ty transakcyjne sa wyzsze, a alokacja zasobow w spoteczenstwie mniej efektyw-
na. Innymi stowy, ksztattowanie instytucji formalnych, ktdére nie sg respektowane
przez spoleczefistwo, powoduje, ze rzad przeznacza wigcej zasobow na jego eg-
zekwowanie lub go nie egzekwuje, co tylko podwaza jego wiarygodno$¢. Zmiana
przepisow UPN z 2001 roku, w obrebie rezygnacji z zapisu dotyczacego mozliwo-
Sci odstgpienia od karania za posiadanie narkotykéw w niewielkiej iloSci, mogta
przyczyni¢ sie do destabilizacji systemu instytucjonalnego, choéby ze wzgledu na
wspominany brak spdjnosci migdzy wytycznymi NPZ a postanowieniami UPN.
Ostatecznie, mechanizmy majace na celu kontrole danego przepisu, ktore naru-
szaja normy panujace w spoteczefistwie lub sa niedoprecyzowane, beda poglte-
bia¢ nieefektywnos¢ regulacji. W takim przypadku nalezatoby oczekiwaé zmian
instytucji formalnych, np. w ustawie o przeciwdziataniu narkomanii nalezatoby
okresli¢ znaczenie terminu ,,niewielka ilo$¢” lub wyja$ni¢ pojecie znamion §wiad-
czacych o posiadaniu narkotykdéw na wlasnych uzytek.

Podsumowujac, ingerencja panstwa jest pozadana wowczas, gdy system insty-
tucjonalny jest niestabilny, tzn. nie ma samodzielnych mozliwosci powrotu do
stanu rOwnowagi. Mimo to nie ma gwarancji, ze interwencja pafnstwa przyczyni
sie do jego poprawy. W innym przypadku, tj. gdy system ten jest stabilny, inge-
rencja panstwa nie jest pozadana, bowiem po pewnym czasie powroci on do stanu
rownowagi, a jednoczeSnie nie bedzie trzeba tworzy¢ nowych regulacji i mecha-
nizm6w ich egzekwowania. Innymi stowy, koszty dziatania systemu instytucjonal-
nego nie zostana zwickszone i nie pojawi si¢ kolejna agenda regulacyjna, ktorej
powotanie kazdorazowo generuje pewne zagrozenie dla optymalnego dzialania
systemu instytucjonalnego. Dalsze istnienie takiej agendy jest bowiem uzaleznio-
ne od trwania problemu spolecznego.
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REGULACJA RYNKU NARKOTYKOW W POLSCE W LATACH 1997-2005
A ROWNOWAGA SYSTEMU INSTYTUCJONALNEGO

Streszczenie

Celem artykulu jest opis i proba wyjasnienia przebiegu zmian prawnych w zakresie prze-
ksztalcen ustawy o przeciwdzialaniu narkomanii (UPN) w Polsce w latach 1997-2005
z perspektywy nowej ekonomii instytucjonalnej. Szczegélnym obszarem zainteresowa-
nia pozostaje jednak karanie za posiadanie narkotykéw. Dodatkowym zamierzeniem
jest proba odpowiedzi na pytanie, czy zmiany UPN w zakresie karania za posiadanie
niewielkich ilosci substancji odurzajacych nie doprowadzity do zaktécenh w obrebie sys-
temu instytucjonalnego, czyli w sieci wzajemnych powigzan mig¢dzy strumieniami dzia-
fan w gospodarce. W artykule zawarto probe zidentyfikowania narzedzi pozwalajacych
analizowa¢ dynamiczny proces przeksztalcen instytucjonalnych, do ktoérych nalezg m.in.
normatywna i ekonomiczne teorie regulacji oraz Sciezka rozwoju. Ich wykorzystanie
uprawdopodabnia wlasciwa identyfikacje przyczyn zmian prawnych dotyczacych ustawy
o przeciwdziataniu narkomanii.

Stowa kluczowe: nowa ekonomia instytucjonalna, regulacja, ustawa o przeciwdziataniu
narkomanii

JEL: D02

REGULATION OF THE DRUG MARKET IN POLAND IN 1997-2005 AND
THE EQUILIBRIUM OF THE INSTITUTIONAL SYSTEM

Summary

The aim of the article is to describe and attempt to explain the course of legal changes in
the scope of transformations of the Drugs Prevention Act (UPN) in Poland in 1997-2005
from the perspective of the new institutional economy. However, the punishment for
possession of drugs remains a particular area of interest. An additional intention is to at-
tempt to answer the question whether changes to the UPN as regards punishing for pos-
sessing small amounts of intoxicants did not lead to disturbances within the institutional
system, i.e. a network of interrelations between the streams of activities in the economy.
The article presents an attempt to identify the tools that allow to analyze the dynam-
ic process of institutional transformations, which include i.a. normative and economic
theories of regulation and development path. Their use makes it possible to correctly
identify the causes of legal changes regarding the act on counteracting drug addiction.

Keywords: Drug market, regulation, new institutional economics
JEL: D02
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PEI'YJIAAINA PBIHKA HAPKOTHUKOB B ITOJIBIIE B 19972005 I'T.
U PABHOBECHUE MHCTUTYIIUOHAJIBHOM CUCTEMBI

Pe3wome

ABTOp CTaTbH TMOMBITAJICS OMUCATh M OOBSCHHUTH MPOIECC M3MEHEHHH B 3aKOHE O MPOTHUBO-
neiicreun Hapkomanuu (3I1H) B [Tonbie B 1997-2005 TT. ¢ TOYKH 3peHUS] HOBOH HHCTUTYIH-
OHaIIbHOI SKOHOMHKH. Oc000ii chepoil HHTepeca ocTaeTCsl, OHAKO, HAKA3aHUE 3a XPAaHCHHE
HApKOTHKOB. J[OMONHHUTENBFHO aBTOp MpoOyeT OTBETHTHh Ha BOIPOC, Kak m3meHeHus B 3ITH,
Kacarolyecss Haka3aHWsI 3a XpaHEeHHe HeOONBIIOro KONMYECTBA HApPKOTHYECKMX BEIIECTB,
MOTJIH TIPUBECTH K ITOMeXaM B 00JaCTH MHCTUTYIIMOHAIEHOW CUCTEMBI, T.€. B CETH B3aHMOC-
Bs3ell B DKOHOMHKe. B cTaThe comepuTcst MOMbITKAa UASHTHOUIPOBATh HHCTPYMEHTHI, I10-
3BOJISIFOLIME aHATU3UPOBATh JUHAMUYHBIN MPOLECC WHCTUTYIHOHAIBHBIX IPEOOPa30BaHHUA,
K KOTOPBIM OTHOCSTCS, B YaCTHOCTH, HOPMAaTHUBHAs U YKOHOMHYCCKUEC TCOPHU PETYJIILIUH,
a TaKke MyTh pa3BUTHA. VX MCHOIBp30BaHME JAenaeT 0ojee MPaBaonogo0HOI HaUIeKalyo
HWJCHTU(QHUKAIIUIO IPHYHH MPABOBBIX H3MEHCHHH, KaCAIOINXCS 3aKOHA O MPOTUBOACHCTBHU
HapKOMaHHUH.

KuroueBble cjioBa: HOBast HWHCTUTYLIMOHAJIbHAasA YKOHOMMKA, PEryJsaius, 3aKoH 0 IIPOTHUBO-
JIeNCTBUN HapKOMaHUH

JEL: D02



