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Zagadnienie 9. Przeciwdzialanie naduzywaniu wsparcia
ze strony panstwa (efekt gapowicza i efekt Ringelmanna)

Istota zagadnienia

System spoleczno — ekonomiczny we wspolczesnych, rozwinigtych panstwach
obejmuje przekazywanie obywatelom ro6znych, wspolnie wypracowanych korzysci
materialnych 1 niematerialnych (beneficjow), tylko ze wzgledu na posiadany status w
zbiorowos$ci. Moze to by¢ np. status bezrobotnego, ktory otrzymuje swiadczenie finansowe,
status rodzica wychowujacego maloletnie dziecko, ktory korzysta z ulgi w podatku
dochodowym, albo status pacjenta, ktory korzysta z nieodptatnych ustug medycyny leczniczej,
etc. Podstawowym zalozeniem systemu panstwowej dystrybucji beneficjow (czesto
utozsamianego z funkcja redystrybucyjng panstwa) jest to, ze trafiaja one do tych obywateli,
ktorzy sg zaakceptowani spofecznie i prawnie jako osoby uprawnione, a nie np. do osob, ktore
nie muszg Korzysta¢ z tych beneficjow, gdyz moga zaspokoi¢ swoje potrzeby samodzielnie. W
ekonomicznej teorii dobr publicznych, sytuacje takie definiowane sg jako tzw. efekt gapowicza
(ang. free-rider effect, dostownie: efekt wolnego jezdzca). Zdaniem wielu naukowcow, efektu
gapowicza jest nieusuwalnym problemem redystrybucji dobr w spoteczenstwie?. Pojawianie
si¢ ,jazdy na gape” wynika z samej logiki zachowania duzych zbiorowosci, ktore
charakteryzuje niedostateczna kontrola spoleczna® . Pojecie ,,jazdy na gape” zaczeto z czasem
stosowa¢ w innych naukach spolecznych (np. w psychologii spolecznej) 1 w réznych
kontekstach 4. Problem jazdy na gape ze swej natury naktada sie na zjawisko pokrewne, jakim
jest tzw. efekt Ringelmanna. Wedlug Maximiliena Ringelmann’a, wigczenie osob dziatajacych
indywidualnie, do grupy pracujacej wspolnie nad jakim$ zadaniem czesto skutkuje znacznie
mniejszym zaangazowaniem indywidualnym niz wtedy, gdy poszczegdlni cztonkowie grupy
dziatajg samodzielnic. Osoba, ktora staje si¢ czlonkiem grupy chetnie polega na innych
cztonkach grupy w zakresie zapewnienia pozgdanego wysitku wymaganego do realizacji
zadania wspdlnego. Jest to zgodne ze wskazanym wyzej twierdzeniem o stabni¢ciu kontroli w
miare powickszania si¢ grupy. °> Jednym ze sposoboéw na ograniczenie wystepowania efektu
Ringelmanna, jakie sa wskazywane w nauce, jest minimalizacja zjawiska jazdy na gape °.
Dzigki temu, u jednostek redukowane jest poczucie marnowania efektoéw ich pracy,
wykonywanej na rzecz calej zbiorowosci, rosnie przekonanie o celowosci i skutecznosci
wysitku zbiorowego.

W przypadku $wiadczen socjalnych, typowym przykladem efektu gapowicza jest
zachowanie osoby, ktora korzysta z zasitku dla bezrobotnych, cho¢ nie ma zadnych przeszkod,
aby podjeta prace. Innymi stowy, chodzi o sytuacje, w ktorych pewne osoby korzystaja z tych

1 Zob. W. Baumol “Welfare Economics and the Theory of the State”, Harvard University Press, Cambridge,
Massachusetts 1952.

2 Szerzej na ten temat T. Groves, J. Ledyard “Optimal Allocation of Public Goods: A Solution to the ,,Free-
Rider” Problem". Econometrica 1977 nr 4.

% Analizy tego zjawiska dokonano m.in. w ksigzce M. Olson “The Logic of Collective Action”, Cambridge 1965.
4 Por. np. C.M. Hendriks “When the Forum Meets Interest Politics: Strategic Uses of Public Deliberation”,
Politics & Society 2006, nr 34, ss. 571-602.

5 M. Ringelmann, “Recherches sur les moteurs animés: Travail de 'homme”, Annales de I'Institut National
Agronomique, 1913, vol. 12, pp. 1-40.

® Tak m.in. N.L. Kerr, S.E. Bruun “The dispensability of member effort and group motivation losses: Free-rider
effects” Journal of Educational Computing Research, 1983 nr 5, ss. 1-15.



swiadczen w sposob nieracjonalny (nie wynikajacy z regut rozsadnego zachowania), do czego
zacheca je fakt, iz kosztow §wiadczenia nie pokrywaja indywidualnie, ale pokrywa je cate
spoteczenstwo. W sferze nieodptatnej, publicznej ochrony zdrowia, przejawami efektu
gapowicza sg np. nieuzasadnione wezwania ratownikow medycznych, czy tez naduzywanie
skierowan na badania specjalistyczne.” Reasumujac, chodzi o sytuacje, w ktorych pewne osoby
korzystaja ze wsparcia panstwa w sposob nieracjonalny (nie wynikajacy z regut rozsadnego
zachowania), do czego zacheca je fakt, iz kosztow otrzymywanych beneficjow nie pokrywaja
indywidualnie, ale pokrywa je cate spoleczenstwo.

Skutki dziatania efektu gapowicza moga okazywacé si¢ powazne. Jezeli takie sytuacje
powstaja 1 zaczynaja by¢ postrzegane jako czeste, podwazaja zaufanie do calego systemu
spoteczno — ekonomicznego, a zwlaszcza do zasadnosci i skuteczno$ci realizacji funkcji
redystrybucyjnej panstwa. W zaleznosci od nate¢zenia zjawiska, moze ono prowadzi¢ do
ograniczenia wytwarzania danego dobra publicznego, lub nawet jego degradacji (np. obnizenia
standardu ushug medycznych). Zwigksza si¢ skala efektu Ringelmanna - obywatele moga
zmniejszy¢ swoje zaangazowanie w generowanie zbiorowych korzysci, jesli zauwaza, ze inni
cztonkowie tej samej spotecznosci korzystaja z efektu gapowicza (dostaja to samo, nie
angazujac si¢). Mozna zatem twierdzi¢, i1z racjonalny ustawodawca, ktory dazy do
podtrzymania spojnosci systemu spoteczno — ekonomicznego i1 zaufania obywateli do panstwa,
powinien czyni¢ jak najwigcej staran, aby oba wyzej wymienione, niekorzystne efekty,
niwelowac.

Z uwagi na doniosto$¢ wskazanych wyzej problemoéw, jednym z zagadnien badawczych
analizowanych przy zastosowaniu metody lexometrii stale stanowi kwestia, czy celem
ustawodawcy bylo ograniczenie wystgpowania efektu gapowicza i1 efektu Ringelmanna,
szczegOlnie w zakresie funkcji redystrybucyjnej panstwa? Pytanie badawcze brzmi, czy
regulacja ustawowa utrudnia pozyskanie jakiego$ dobra na zasadzie efektu jazdy na gape?
Odpowiedz pozytywna na tak zadane pytanie skutkuje ewaluacjg dodatnig (,,tak, ustawodawca
zwalcza efekt gapowicza”), za$ negatywna, tj. jezeli regulacja bezpoérednio stwarza okazje¢ do
pozyskania jakiej$ korzysci na zasadzie jazdy na gapeg, a nie na zasadzie ekwiwalentu za
indywidualny wysiltek, zwigzany np. z praca zarobkows (,,nie, ustawodawca generuje efekt
gapowicza”) — ewaluacja ujemna.

1. Ogdlny obraz tendencji w latach 1990 - 2024

Na rys. 9.1 zaprezentowano dane opracowane przy zastosowaniu metody ,,zliczanie”,
czyli ukazujgcej — W uproszczeniu — ogolny poziom zaangazowania ustawodawcy w tworzenie
regulacji przeciwdzialajacych efektowi ,,jazdy na gape”.

’Szerzej na ten temat zob. m.in. J. Gaughan, P. Kasteridis, A. Mason, A. Street “Why are there long waits at
English emergency departments?”, Eur J Health Econ. 2019, Oct 24.
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Rys. 9.1 Tendencja legislacyjna w zakresie niwelowania efektu ,jazdy
na gape”, typ ,,zliczanie” (oprac. CBPL)

Prezentowane wyniki badan lexometrycznych tatwo skojarzy¢ z sytuacja polityczng w
danym okresie. Wybory parlamentarne w Polsce, jakie miaty miejsce w dniu 4 czerwca 1989 r.
przyniosty uformowanie rzadu, w ktorym przewage miata dotychczasowa opozycja
antykomunistyczna. Rzad ten realizowat ,szokowe” dziatania zwigzane z ratowaniem
zatamujacej si¢ gospodarki centralnie sterowanej i przejsciem do gospodarki opartej na
zasadach wolnego rynku (,,reforma Balcerowicza). Przyniosty one pogorszenie si¢ sytuacji
wielu grup spotecznych, stad — rOwnocze$nie — podejmowano dziatania majace charakter
ostony socjalnej. W tej sytuacji, niwelowanie ,.efektu gapowicza” nie bylo priorytetem
ustawodawcy. Nie chodzitlo o zwigkszanie rygoryzmu panstwa, wobec obywatela, ale o
zachowanie przynajmniej minimalnego dostepu do swiadczen publicznych. Wybory do Sejmu
Il kadencji (okres 1994-1997) wygrata koalicja partii Sojusz Lewicy Demokratycznej (SLD)
oraz Polskie Stronnictwo Ludowe (PSL). Zasadniczo, partie te kojarzone byly z lewica, zatem
przyktadaty jeszcze wigksza wage, niz poprzednicy, do niwelowania spolecznych kosztow
przemian gospodarczych. Nast¢pne wybory wygrata opozycja, ktorg — teoretycznie — zaliczano
do ,,prawicy”. Jednak koalicj¢ (AWS - UW) t¢ tworzyta wprawdzie — z jednej strony — Unia
Wolnosci (UW, na czele ktérej w pewnym momencie stangt sam Leszek Balcerowicz), bedaca
partig, ktorej program jednoznacznie promowat zasady wolnego rynku, ale — z drugiej strony —
tzw. Akcja Wyborcza Solidarno$¢, bedaca formacja utworzong gléwnie przez zwigzek
zawodowy NSZZ ,Solidarno$¢”. Zwiazkowcy nie dopuszczali do tego, aby koalicja
ograniczata zakres dzialan ostonowych, zwigzanych z transformacja gospodarcza, cho¢
niewatpliwie, w tym okresie, wyraznie zintensyfikowano jednak tworzenie regulacji majacych
przeciwdziata¢ ,.efektowi gapowicza”. Okres lat 2002 — 2005 to czas powrotu do wiadzy
koalicji SLD — PSL (z udziatem Unii Pracy). Natomiast w okresie 2005 — 2007 glowng sita
parlamentarng byla partia Prawo 1 Sprawiedliwos$¢ (PiS), ktoéra zawsze mocno akcentowala
potrzebg zachowania redystrybucyjnej funkcji Panstwa, wspotrzadzaca m.in. z populistyczna
»Samoobrong”. Jak mozna zauwazy¢, praktycznie az do 2007 r. w Polsce rzadzily ugrupowania
polityczne, ktore nie byt nadmiernie zainteresowane niwelowaniem ,.efektu gapowicza”. Po
czescei ze wzgledu na profil ideologiczny, a po czgséci ze wzgledu na ogdlng sytuacje spoleczng
w Polsce. Sytuacja zmienita si¢ wyraznie po doj$ciu do wiadzy Platformy Obywatelskiej, ktorej
dziatania z lat 2008 — 2012, zmierzajace do ,,uszczelnienia” systemu wyraznie zmieniaja
tendencje legislacyjna. Zapewne wziglo si¢ to nie tylko z tego, ze PO (wywodzaca si¢ m.in. z



dawnej UW), byta wowczas partig jednoznacznie nawigzujaca do neoliberalnej wizji panstwa i
gospodarki, ale i z tego, ze wicksza cze$¢ rzadéw PO (sprawowanych w latach 2007 — 2015 z
mniejszym koalicjantem — PSL-em) przypada na lata, kiedy Polske obowigzywata procedura
nadmiernego deficytu (art. 126 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w zwigzku z
Protokotem nr 12 do tego Traktatu). Zatem niezaleznie od profilu ideologicznego PO, takze
sytuacja gospodarcza i prawna w obrebie Unii Europejskiej stymulowaly polskiego
ustawodawce do wigkszego zaangazowania w tworzenie regulacji, ktére ,,uszczelniatyby”
system wydatkow panstwa.

Korelacja danych lexometrycznych z wiedzg o sytuacji gospodarczej kraju, jest bardzo
wyrazna. Kiedy tylko pojawity si¢ lepsze dane ekonomiczne o sytuacji Polski (deficyt w 2012
r. spadt do 3,9% PKB), od razu zmienita si¢ tendencja w zakresie tworzenia regulacji majacych
na celu eliminowanie ,,efektu gapowicza”. Wyrazng tendencj¢ wzrostowa, jaka ksztaltowata sie
od roku 2007, zastgpila tendencja malejaca. Po roku 2013 zaangazowanie ustawodawcy w
tworzenie regulacji niwelujacych ,.efekt gapowicza” znowu zacze¢lo spada¢. Na podstawie
wykresu prezentujgcego dane w ujeciu podstawowym, na ktore sktadajg si¢ zarowno ewaluacje
dodatnie, jak 1 ujemne, mozna stwierdzi¢, ze do polityki ,,dokrecania Sruby” powrdcono
wprawdzie od roku 2019, jednak tylko na kilka lata — po roku 2021 wyraznie zaznaczyta si¢
ponownie tendencja polegajaca na przyktadaniu przez ustawodawce coraz mniejszej wagi do
niwelowania efektu gapowicza. Mozna ostroznie postawi¢ hipotezg, iz po roku 2013 Polska
weszta w okres dos¢ stabilnej sytuacji gospodarczej (pomimo incydentalnego wptywu sytuacji
zwigzanych z pandemig COVID-19 i1 napascia Rosji na Ukraing), co przeklada si¢ na
krotkookresowe fluktuacje w procesie tworzenia instytucji formalnych panstwa 1 jego
gospodarki, zachodzace w ramach pewnego stalego przedziatu wartosci ewaluacji (0 — 20), by¢
moze wskazujace na cykliczny charakter zmian w systemie instytucji formalnych.

2. Przykiady ustaw, ktéorych celem bylo niwelowanie efektu jazdy na gape (ze
szczeg6lnym uwzglednieniem roku 2024).

Istotne przestanki do dokonania pelnej oceny polityki legislacyjnej dostarcza
zastosowanie metody ,,odciecie przez 1, ktora pozwala na ocen¢ zaangazowania ustawodawcy
wylacznie z punktu widzenia ewaluacji dodatnich. Na rys. 9.2 ukazane sg wyniki ewaluacji
odnoszace si¢ tylko do tych ustaw, ktérym przypisano cele zbiezne z tezg zawartg w pytaniu
badawczym, czyli do ustaw, dla ktorych celem (m.in.) bylo niwelowanie efektu gapowicza.
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https://pl.wikipedia.org/wiki/Traktat_o_funkcjonowaniu_Unii_Europejskiej

Rys. 9.2 Tendencja legislacyjna w zakresie efektu ,,jazdy na gape”, typ ,,zliczanie”,
tylko ewaluacje o warto$ciach dodatnich (oprac. CBPL).

Dzigki zastosowaniu tej opcji prezentacji danych mozna zauwazy¢, iz spadek
zainteresowania — ze strony ustawodawcy — tworzeniem regulacji niwelujacych efekt
gapowicza, w rzeczywisto$ci trwal az do roku 2020 wiacznie. Dopiero koncowy okres
zwalczania pandemii Sars-Cov-2 i inwazja Rosji na Ukraing przyniost wicksze zaangazowanie
w tworzenie w/w rozwigzan.

Nalezy wyjasni¢ w tym miejscu, iz stosunkowo rzadko zdarza si¢, aby w materiatach
legislacyjnych wprost odnoszono si¢ do problemu ,.efektu gapowicza”. Przeciwdziatanie temu
zjawisku jest zadaniem do$¢ niewdzigcznym z punktu widzenia marketingu politycznego,
zwlaszcza jezeli rygorystyczne rozwigzania muszg by¢ adresowane do duzych grup wyborcow.
Dlatego, istota adekwatnych dzialan czesto prezentowana jest w sposob zawoalowany.® Jesli
chodzi o przypadki inicjatyw ustawodawczych obliczonych na zniwelowanie ,efektu
gapowicza”, to — W SposOb naturalny — najtatwiej mozna wskazaé¢ je w obszarach, ktore
zwigzane sg z funkcjg redystrybucyjng panstwa.

Za pierwszy przyktad moze postuzy¢ projekt ustawy z dnia 7 lipca 2017 r. 0 zmianie
niektorych ustaw zwigzanych z systemami wsparcia rodzin (Dz.U. z 2017 r., poz. 1428).
Expressis verbis stwierdzono, iz ,,w zwigzku z naplywajacymi do MRPiPS sygnatami o
pojawiajacych si¢ przypadkach sktadania przez rodzicow dziecka, ktorzy nie sg malzenstwem,
niezgodnych ze stanem faktycznym o$wiadczen, ze sa osobami samotnie wychowujacymi
dziecko, przede wszystkim w celu wytaczenia drugiego z rodzicow ze sktadu rodziny i jego
dochodu, proponuje si¢ wprowadzenie dla osoby deklarujacej samotne wychowywanie dziecka
wymogu ustalenia alimentéw na rzecz dziecka od drugiego rodzica”.

Przedmiotem ustawy z dnia 22 marca 2018 r. 0 zmianie ustawy o finansowym wsparciu
tworzenia lokali socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni i domoéw dla bezdomnych,
ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu
cywilnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r., poz. 756) bylo przeciwdziatanie
zachowaniu 0sob, ktore bezpodstawnie korzystajag z pomocy mieszkaniowej. Bez ogrodek cel
regulacji okreslit sekretarz stanu w Ministerstwie Infrastruktury Kazimierz Smolinski:
»Najemcy zarabiajacy duzo wiecej musza placi¢ wiekszy czynsz. W tej chwili gospodarstwo
trzyosobowe o lacznym dochodzie, powiedzmy 11 tys. zt miesi¢cznie, bedzie ptaci¢ czynsz w
wysokosci 2200 zt i to juz po uwzglednieniu wszystkich podwyzek, o jakich byla mowa. (...)
Jesli ktos$ osigga taki dochod, to w ogole nie powinien mieszka¢ w zasobach komunalnych. (...)
Jezeli gmina nie moze si¢ takich os6b pozby¢, to przynajmniej uzyska wyzszy dochod z
czynszu i bedzie mogta budowa¢ wiecej lokali komunalnych”.®

Przyktady podejmowania walki z ,,gapowiczami” mozna odnalez¢ w r6znych obszarach
legislacji, np. w ustawodawstwie rolnym. W uzasadnieniu projektu ustawy z dnia 9 marca 2016
r. 0 zmianie ustawy o platnosciach w ramach systemOéw wsparcia bezposredniego oraz

8 Jest zupelnie zrozumiale, ze jeszcze rzadziej inicjatorzy projektu legislacyjnego sami zglaszaja jego skutek w
postaci efektu ,,jazdy na gape” (zob. dalej).

% Zapis posiedzenia Komisji Infrastruktury (nr 162), Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej
(nr 188) z 6 lutego 2018 r., biuletyn nr 2807/VIII.


https://sip.lex.pl/#/act/18620390/2239662/zmiana-niektorych-ustaw-zwiazanych-z-systemami-wsparcia-rodzin?cm=SREST

niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2016 r., poz. 337) wskazano, ze przepisy Unii Europejskiej
nie regulujg czy ubiegajacy si¢ o przyznanie platnosci bezposrednich musi posiadaé tytut
prawny do gruntu. ,Stwarza to pole do naduzy¢ (tworzenia sztucznych warunkow)
polegajacych na tym, ze o platnosci bezposrednie do okreslonych gruntéw ubiegaja si¢
podmioty, ktére bezprawnie weszty w ich posiadanie lub posiadaja je bez tytulu prawnego
wbrew woli podmiotu, do ktorego te grunty naleza. Przypadki takie zdarzaja si¢ w praktyce, co
budzi spoteczny sprzeciw, zwlaszcza gdy zasadniczym celem takiego dziatania jest uzyskanie
wsparcia w postaci ptatnosci bezposrednich, a nie prowadzenie dziatalno$ci rolniczej na danym
gruncie.”

Jednym z najbardziej znanych przyktadow regulacji ograniczajacej ,,jazd¢ na gape” (w
tym wypadku mozna powiedzie¢: ,,latania na gape¢”), stata si¢ ustawa z dnia 30 sierpnia 2019 r.
o lotach najwazniejszych osob w panstwie (Dz.U. z 2019 r., poz. 1967). Bezposredni wptyw na
uchwalenie tej ustawy mialy doniesienia medialne na temat naduzywania lotow rzagdowymi
samolotami do celow prywatnych, przez 6wczesnie urzedujacego Marszatka Seymu RP Marka
Kuchcinskiego. Na mocy omawianej ustawy, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow uzyskat
prawo wskazywania kwestii, ktore budzg watpliwosci zwigzane w szczegdlnosci z
bezpieczenstwem lotu, jego organizacja oraz charakterem misji oficjalnej, ktora ma by¢
realizowana w ramach lotu. W przypadku nieusunigcia watpliwosci, Szef Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw moze odméwi¢ wykonania i organizacji takiego lotu. *°

Przyktad ze sfery naduzywania beneficjow zwigzanych ze statusem obywatelskim
stanowi ustawa z 10 grudnia 2020 r. o zmianie ustawy o wjezdzie na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkoéw ich rodzin oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U.2020 poz. 2369), ktora poszerzyla kompetencje wiadz publicznych do zwalczania
procederu zawierania fikcyjnych matzenstw z obywatelem UE (Polkg lub Polakiem), przez
osoby spoza Unii Europejskiej, celem uzyskania przez nie korzysci ptynacych z obywatelstwa
UE.

Ustawa, ktora podjeta walke z jezdzeniem na gape w zupeinie dostownym sensie, jest
akt z dnia 15 kwietnia 2021 r. 0 zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym
Funduszu Drogowym oraz niektorych innych ustaw (Dz.U.2020 poz. 1005). Postanowiono, iz

w celu uniknigcia sytuacji, gdy wprowadzenie pasa wyznaczonego dla pojazdow
uprzywilejowanych (gitownie: stuzb medycznych i porzadkowych) zostanie wykorzystane
przez kierujacych do unikniecia uiszczenia oplaty za przejazd, wprowadza si¢ zakaz wjazdu
przez kierujacego na taki pas, pod grozba mandatu karnego. Od dnia uruchomienia Systemu
Poboru Optaty Elektronicznej KAS bedzie réwniez pobierana oplata dodatkowa w
przypadku nieuiszczenia oplaty za przejazd autostrada.

Beneficja za status moga dotyczy¢ takze dziatalno$ci gospodarczej i nieraz sa
przedmiotem naduzy¢. W uzasadnieniu do projektu ustawy z dnia 17 wrze$nia 2021 r. o zmianie
ustawy o ograniczeniu handlu w niedziele i §$wieta oraz w niektore inne dni (Dz.U. 2021 poz.
1891) stwierdzono, iz ,,Po wejSciu w zycie ustawy pojawit si¢ tez problemem omijania zakazu
handlu w niedziele przez powotywanie si¢ przedsiebiorcow prowadzacych placowki handlowe
(poczatkowo glownie sklepy ogolnospozywcze nalezace do jednej z sieci franczyzowych) na
wylaczenie, o ktorym mowa w art. 6 ust. 1 pkt 7 ustawy, tj. posiadanie statusu placowki
pocztowej w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe. Z czasem te

10 7 uzasadnienia projektu ustawy o lotach najwazniejszych 0s6b w panstwie (druk nr 3763).
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/2A1E6A0BAD7AB6E1C125880D00531374/%24File/3763.pdf



luke¢ prawng zaczety wykorzystywaé takze inne duze sieci handlowe, jak rowniez mali
przedsigbiorcy, czynigc ograniczenie handlu w niedziele coraz wigksza fikcja. (...)
Proponowana zmiana (...) ustawy polega na przesadzeniu, iz z wylgczenia spod zakazu handlu
moga korzysta¢ placowki pocztowe, ktorych przewazajaca dziatalnos$¢ polega na swiadczeniu
ushig pocztowych.”

Inwazja Rosji na Ukraing 24 lutego 2022 r. skutkowala szeregiem ustaw, ktore
wspieraly uchodzcow z Ukrainy na réznych plaszczyznach. Mozna powiedzieé, iz jest to
sytuacja dos$¢ rzadka, o charakterze pierwotnym, kiedy to pewien system dystrybucji
beneficjow za status tworzony jest od podstaw. Tak jak na poczatku lat 1990-tych (o czym byta
mowa wyzej), tak 1 w roku 2022 ustawodawca koncentrowat si¢ na przekazywaniu korzysci,
natomiast kwestia naduzywania uprawnien pozostawala — poczatkowo — poza jego polem
percepcji. Szybko okazalo si¢ jednak, ze konieczne jest podjecie dzialan legislacyjnych
przeciwdziatajagcych efektowi gapowicza, ktory pojawil si¢ nieuchronnie, zgodnie ze
wszystkimi zalozeniami teoretycznymi przytoczonymi wyzej.

Przyktadowo, ustawa z dnia 23 marca 2022 r. 0 zmianie ustawy o0 pomocy obywatelom
Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa (Dz.U. 2021 poz. 683),
miata na celu stworzenie szczegdlnej regulacji zapewniajgcej podstawe prawng do prowadzenia
w systemie teleinformatycznym ewidencji maloletnich obywateli Ukrainy. ,,Proponuje si¢ w
projekcie doprecyzowanie przepisow okreslajacych uprawnienia opiekuna tymczasowego w
zakresie prawa do s$wiadczen 1 dofinansowania”.11 ... dostrzezono koniecznos¢
doprecyzowania wymogéw stawianych kandydatowi na opiekuna tymczasowego...”'?, gdyz
okazalo si¢, ze $wiadczenie dla opiekunéw pobierajg osoby, ktore nie s3g zainteresowane
sprawowaniem opieki nad matoletnimi uchodzcami.

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2022 r. 0 zmianie ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy w
zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa (Dz.U. poz. 830) ,,Zmiana ma na
celu wylgczenie obywateli Polskich z grupy osob, ktore mogg zosta¢ objete regulacjami ustawy.
Obecne regulacje wymagaja, aby takze obywatelom polskim nadawac w rejestrze PESEL status
UKR oraz pobiera¢ od nich dane biometryczne — w sytuacji kiedy obywatel polski jest
matzonkiem obywatela Ukrainy i przybyt na terytorium RP z terytorium Ukrainy w zwigzku z
dziataniami wojennymi.” ,,dodanie w art. 50 ust. 2a, dodanie art. 50a — ma na celu uniknigcie
finansowania ze $srodkoéw publicznych (Srodkow z czeSci oswiatowej subwencji ogolnej lub
Funduszu Pomocy oraz dotacji przekazywanych na podstawie ustawy z dnia 27 pazdziernika
2017 r. o finansowaniu zadan o§wiatowych; Dz. U. z 2021 r. poz. 1930, z p6Zn. zm.) ksztalcenia
obywateli Ukrainy, ktorzy zakonczyli juz realizacj¢ obowiazku nauki i obowiazku szkolnego,
i ktérych pobyt na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest uznawany za legalny na podstawie
art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 2022 r. pomocy obywatelom Ukrainy w zwiazku z
konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa (Dz. U. poz. 583, z p6zn. zm.).”

Inny, jaskrawy przyktad to ustawa z dnia 14 grudnia 2022 r. 0 zmianie ustawy o pomocy
obywatelom Ukrainy w zwiazku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. 2022 poz. ...), na mocy ktorej wprowadzono rozwigzania ,,...w
celu eliminacji przypadkow nieuprawnionego pobierania przez obywateli Ukrainy, ktorzy
opuscili terytorium Rzeczypospolitej Polskiej $wiadczen rodzinnych, $wiadczenia

11 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy pomocy obywatelom Ukrainy w zwiagzku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego panstwa (druk 2100).
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/2A1E6AO0BAD7AB6E1C125880D00531374/%24File/2100.pdf
12 Ibidem.



wychowawczego, $wiadczenia dobry start, rodzinnego kapitalu opiekunczego oraz
dofinansowania optaty rodzica za pobyt dziecka w zlobku, klubie dziecigcym lub u dziennego
opiekuna. (...) Przewidywany przepis przewiduje, ze wyptata $wiadczenia i dofinasowanie
podlega wstrzymaniu w przypadku kazdego wyjazdu z terytorium Polski. W przypadku gdy
osoba ktorej wstrzymano $wiadczenie albo dofinansowanie wjedzie na terytorium Polski
swiadczenie albo dofinansowanie bgdzie ponownie wyptacane od miesigca od ktorego
wstrzymano wyptate, o ile nadal spelnione sa warunki uprawniajace do tych $wiadczen.
Proponowane przepisy maja uszczelni¢ system i zapobiec wytudzaniu $wiadczen przez osoby
niezamieszkujace/nieprzebywajace w Polsce.”3

Ustawodawca probuje zwalczaé takze efekt gapowicza na polu prawa podatkowego.
Ustawa z dnia 12 maja 2022 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2022 poz. 1265) modyfikuje tzw. ulge na zabytki, ktora
jest,,...postrzegana obecnie jako sprzyjajaca optymalizacji podatkowej. (...) Uwzgledniajac
powszechne w przestrzeni publicznej uwagi na temat braku uzasadnienia dla odliczania od
podstawy opodatkowania wydatkéw ponoszonych przez zazwyczaj bardzo zamoznych
podatnikéw na zakup zabytkowych obiektow, proponujemy uchylenie tego tytutu odliczenia.”

Przyktad niwelowania efektu Ringemanna w obszarze wykonywania pracy stanowi
ustawa z dnia 22 lipca 2022 r. o zmianie ustawy o Stuzbie Wiegziennej oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. 2022 poz. 1933). Zaprojektowano dodatkowa przestanke uzasadniajaca
zwolnienie funkcjonariusza ze shuzby: ,,...jezeli nicobecno$¢ w shuzbie spowodowanej chorobg
w okresie ostatnich 2 lat wyniosta powyzej tacznie 500 dni, proponuje si¢ doda¢ przestanke
uzasadniajagcg zwolnienie ze stuzby. Funkcjonariusze nagminnie przerywaja zwolnienie na
krotki okres, by nie nastgpila przestanka nieprzerwanego okresu 12 miesiecznego zwolnienia,
co powoduje utrudnienia w organizacji shuzb, powstawanie nadgodzin w shuzbie oraz
brak moznosci przyjecia do shizby innego funkcjonariusza (...). OkreSlenie przerwy w
zwolnieniach lekarskich ma zapobiec naduzywaniu uprawnienia przetozonych w sprawach
osobowych z jednej strony, a z drugiej strony gwarancje dla funkcjonariusza niezakléconego
leczenia zdrowia.”*

Ustawy, ktorych zalozonym efektem bylo m.in. niwelowanie efektu gapowicza (i
Ringelmanna), w roku 2024 r. skupity si¢ w trzech kategoriach. Pierwsza grupg tworzg ustawy
dotyczace “uszczelniania” systemu podatkowego. Do tej kategorii nalezy ustawa z dnia 12
kwietnia 2024 r. o zmianie ustawy o rachunkowosci oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z
2024 r. poz. 732, druk 242). Jak wyjasniono w uzasadnieniu projektu, zmiany ustawy o
rachunkowosci, wdrazajace dyrektywe 2021/2101, uzupetniaja wymodg natozony na jednostki
objete obowigzkiem raportowania danych do organéw podatkowych, wprowadzajac obowigzek
publicznego ujawniania sprawozdania o podatku dochodowym w podziale na kraje. Dane
zawarte w sprawozdaniu beda musiaty by¢ ujawniane odrgbnie dla wszystkich panstw EOG, w
ktorych dane przedsigbiorstwo prowadzi dziatalnos¢, a takze dla jurysdykcji podatkowych,
ktoére nie przestrzegaja standardow dobrego zarzadzania w kwestiach podatkowych (tzw.
,'ajow podatkowych”). Mozna zatem stwierdzi¢, iz w przypadku tej ustawy jednym z glownych
celow polityki legislacyjnej jest wiasnie przeciwdziatanie efektowi “jazdy na gape” w
odniesieniu do przedsigbiorcow probujacych dokonywac “optymalizacji” podatkowej poprzez
formalng alokacj¢ operacji przedsigbiorstwa w rdznych krajach.

13 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy i innych ustaw (druk 2845)
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/9C7E1FECE8892B07C125891100368741/%24File/2845.pdf

14 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o Stuzbie wieziennej oraz niektorych innych ustaw (druk 2384)
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/31F27D27D29E1AF6C125886E004A3BBF/%24File/2384.pdf



Analogiczne zalozenia zostaly sformulowane w przypadku ustawy z dnia 23 maja 2024
r. 0 zmianie ustawy o wymianie informacji podatkowych z innymi panstwami oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. z 2024 r. poz. 879, druk 311). Za sprawa jej uchwalenia wdrozone zostaty
zasady uniemozliwiajace instytucjom finansowym oraz innym osobom i posrednikom
stosowanie praktyk majacych na celu obejscie procedur nalezytej staranno$ci i
sprawozdawczo$ci. Ustawa przewiduje wprowadzenie tzw. matej klauzuli antyabuzywne;j
majacej na celu uniemozliwienie obchodzenia procedur nalezytej starannoSci |
sprawozdawczosci.

Sui generis ,,pakiet normatywny” dopetnita ustawa z dnia 6 listopada 2024 r. o
opodatkowaniu wyrownawczym jednostek skladowych grup migdzynarodowych i krajowych,
(Dz. U. z 2024 r. poz. 1685, druk 674). Dotyczyta ona wprowadzenia tzw. systemu GIloBE, z
ktorym wiaza si¢ daleko idace obowigzki administracyjne i sprawozdawcze, zarowno po
stronie grup migdzynarodowych oraz grup krajowych nim objetych, jak réwniez po stronie
organdw podatkowych poszczegdlnych panstw, w ktorych takie grupy dzialaja. Obowigzkiem
grup objetych tym systemem stalo si¢ zgromadzenie danych niezbednych do wyliczenia
poszczegbdlnych kategorii podatkowych funkcjonujacych w ramach Modelowych zasad OECD.
Dane te musza zosta¢ dostarczone w odpowiednim terminie administracji podatkowej. Sthuzy
temu specjalna deklaracja informacyjna (,Informacja GloBE” lub ,,GIR”, ang. GloBE
Information Return). Oczywiscie, celem systemu GlobBE jest utrudnianie ukrywania
dochodow przez przedsigbiorcow, czyli przeciwdzialanie efektowi jazdy na gapg.

Druga grupa regulacji takze zaadresowana zostala do przedsigbiorcow, przy czym
chodzilo gtdéwnie o jedng branzg. Celem ustawy z dnia 21 listopada 2024 r. 0 zmianie ustawy o
odpadach oraz ustawy o zmianie ustawy o odpadach oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z
2024 r. poz. 1834, druk 766), jest zwickszenie wachlarza instrumentow stuzacych usuwaniu
skutkéw nielegalnego gospodarowania odpadami. Ujete w ustawie instrumenty prawno-
administracyjne majg zapewni¢ .,...wicksza eclastyczno$¢ w zwigzku z mozliwoscia
przekazywania odpadéw budowlanych i rozbiérkowych innym uprawnionym podmiotom, w
nastepstwie czego beda mogly przyczynia¢ si¢ do ograniczenia rozwoju tzw. szarej strefy.” *°
W tym samym dniu uchwalono takze ustawe 0 zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami i
odpadami opakowaniowymi oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2024 r. poz. 1911, druk
760). Implementuje ona mechanizm przeciwdziatajgcy defraudacji kaucji, poprzez stworzenie
tzw. zamknigtego systemu obiegu kaucji, czyli wdrozenia rozwigzania polegajacego na
pobieraniu kaucji w catym tancuchu dystrybucji. ,,Mechanizm ten wyeliminuje mozliwosci
defraudacji kaucji, probleméw z jej rozliczeniem migdzy podmiotami reprezentujacymi oraz
zagwarantuje poprawne rozliczanie si¢ operatorow z jednostkami handlu detalicznego,
zapewniajac jego prawidlowe funkcjonowanie.” 1

Trzecia, bardzo skromnie reprezentowana grupa ustaw przeciwdziala efektowi ,,jazdy
na gape¢” przez osoby fizyczne. Chodzi o ustaweg z dnia 9 maja 2024 r. o zmianie ustawy o0
systemie ubezpieczen spotecznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2024 r. poz. 863,
druk 275). Jej adresatami zostali obywatele Ukrainy, ktorzy od kilku lat korzystali z pomocy
Polski 1 przebywali, jako uchodZcy wojenni, na jej terytorium. Zaktada ona caty wachlarz

15 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o odpadach oraz ustawy o zmianie ustawy o odpadach oraz niektorych
innych ustaw, druk 766,
https://orka.sejm.gov.pl/DrukilOka.nsf/0/A065E318FFC3BE21C1258BC70041F23F/%24File/766.pdf

16 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi oraz
niektorych innych ustaw, druk 760,

https://orka.sejm.gov.pl/DrukilOka.nsf/0/EE57E2 A4A19DF549C1258BC7003E3A85/%24File/760.pdf



instrumentdow mogacych by¢ kojarzonymi z ,uszczelnieniem systemu”, czyli z
przeciwdziataniem ,,efektowi gapowicza. Ustalono m.in.:

- Wprowadzenie obowigzku zlozenia wniosku o PESEL ze statusem UKR niezwlocznie
po przybyciu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej;

- Zobowigzanie obywateli Ukrainy do aktualizacji danych w rejestrze PESEL ze
statusem UKR oraz potwierdzenia tozsamos$ci na podstawie waznego dokumentu podroézy w
dowolnym organie gminy przez osoby, ktérym PESEL ze statusem UKR zostal nadany na
podstawie niewaznego paszportu, o§wiadczenia, Karty Polaka, innego dokumentu;

- Obnizenie gornej granicy wieku maloletnich, od ktérych nie wymaga si¢ osobistego
stawiennictwa w urzedzie gminy przy sktadaniu wniosku o nadanie numeru PESEL ze statusem
UKR, z 12. roku zycia, na 6. rok zycia;

- Wprowadzenie obowigzku pobierania odciskow palcow do bazy PESEL ze statusem
UKR od dzieci, ktore ukonczyty 6. rok zycia;

- okreslenie procedury pobierania odciskow palcow od osob, ktorych odciski palcow
nie znalaztly si¢ jeszcze w rejestrze obywateli Ukrainy, a numer PESEL zostat im nadany;

- Wprowadzenie potwierdzania tozsamosci przy nadawaniu numeru PESEL wylacznie
w oparciu o wazny dokument podrézy;

- dodanie nowego statusu w rejestrze PESEL — CUKR, w przypadku uzyskania przez
osobe majacg status UKR karty pobytu czasowego we wprowadzanym w ustawie
uproszczonym trybie;

- wprowadzenie obowigzku powiadomienia przez cudzoziemca pracodawcy o
doreczeniu mu decyzji o udzieleniu zezwolenia na pobyt czasowy 1 prace.

Jak wskazano w wuzasadnieniu projektu, ,w zwigzku z pojawiajagcymi si¢
watpliwosciami wprowadzono zapis umozliwiajagcy wojewodzie kontrolowanie na terenie
wojewodztwa wszystkich obiektow zbiorowego zakwaterowania, finansowanych na podstawie
art. 12. Przepis ten ma ulatwi¢ sprawowanie przez wojewode faktycznego nadzoru nad
miejscami zbiorowego zakwaterowania. (...) Przewiduje si¢ jednocze$nie, ze wniosek 0
wydanie karty pobytu na podstawie projektowanych przepiséw, podobnie jak wniosek o
udzielenie zezwolenia na pobyt czasowy, o ktorym mowa w art. 106 ust. 1 ustawy z dnia 12
grudnia 2013 r. o cudzoziemcach, bgdzie sktadany z o§wiadczeniami wiedzy pod rygorem
odpowiedzialnos$ci karnej za sktadanie falszywych o$wiadczen na podstawie art. 233 § 6 ustawy
z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. z 2024 r. poz. 17)”.

Zwraca uwagg, iZ ustawa ta jest w zasadzie jedynym przypadkiem regulacji, ktéra ma
na celu przeciwdziatanie ,jezdzie na gape” przez zwyklych obywateli. Dotyczy jednak
obywateli Ukrainy, a nie Polski. Wobec obywateli polskich nie podjeto w 2024 r. zadnych
inicjatyw dotyczacych niwelowania wywotywanego przez nich efektu gapowicza. Tymczasem
potrzeba takich inicjatyw nie ulega watpliwosci, gdyz wystgpowanie omawianego efektu, i to
na duzg skale, jest powszechnie znane, np. w sferze ochrony zdrowia. Powstaje pytanie, czy
zaniechanie ustawodawcy, potencjalnie grozne w skutkach dla catego systemu (vide wyzej) nie
ma swojego zrodla w czysto partyjno — politycznej obawie o narazenie si¢ pewnym grupom
wyborcow, poprzez ,,dokrecenie im $ruby”?

3. Przyklady ustaw, ktérych skutkiem moze by¢ wygenerowanie efektu jazdy na gape (ze
szczegolnym uwzglednieniem roku 2024).

W omawianym okresie uchwalono rowniez ustawy, ktérych skutki odnosily si¢ do
generowania efektu gapowicza, a nie do jego redukcji. Dane prezentowane na rys. 9.3,



dotyczace ustaw ewaluowanych wylacznie ujemnie (potencjalnie generujacych efekt
gapowicza) wykazuja wysoka zbiezno$¢ z danymi prezentowanymi na poprzednich wykresach
(rys. 9.1 19.2). Oczywiscie, ze zrozumiatych powodéw, projektodawcy prawie nigdy nie
sygnalizujg mozliwo$ci pojawienia si¢ takiego wiasnie efektu proponowanej regulacji. Jednak
analiza dyskusji na projektem legislacyjnym pozwala na ustalenie, iz efekt taki jest niekiedy
,Wpisany” w tworzone rozwigzania i jest zglaszany przez inne podmioty, niz autorzy projektu.
Przyczyny ,,programowania” przez ustawodawce efektu gapowicza sg zréznicowane. Po
pierwsze, generowanie ,,jazdy na gape” moze by¢ sui generis ,,skutkiem ubocznym”. Tak si¢
zdarzyto w przypadku ustawy z dnia 6 pazdziernika 2016 r. o zmianie ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych (Dz.U. z 2016 r., poz. 1921). Projektodawcy podkreslili, ze przepisy
przewidujace konieczno$¢ zwrotu nienaleznie pobranych swiadczen sg jak najbardziej zasadne.
Jednakze dodali, Ze istnieje uzasadniona konieczno$¢ wskazania okresu, w ktorym byloby
mozliwe wydanie decyzji umozliwiajacej dochodzenie nienaleznie pobranego $wiadczenia.
Zaproponowano zatem wprowadzenie instytucji przedawnienia w zakresie zwrotu nienaleznie
pobranych $wiadczen w ten sposob, ze decyzja zobowigzujaca do zwrotu kwoty nienaleznie
pobranych $wiadczen z ubezpieczen spotecznych nie moze by¢ wydana pdzniej niz w terminie
5 lat od ostatniego dnia okresu, za ktory pobrano nienalezne $wiadczenie.l” Oczywiscie,
wprowadzenie tego rozwigzania premiuje zachowanie ,,gapowiczoéw”, ktorym udato sie ukry¢
przed aparatem wiladzy publicznej fakt naduzycia.

- ( liczba ustaw o ewaluacjach, ktore sg <= -1)
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Rys. 9.3. Tendencja legislacyjna w zakresie efektu ,,jazdy na gape”, typ ,,zliczanie”,
tylko ewaluacje o wartosciach ujemnych (oprac. CBPL).

Istniejg jednak takze przypadki wkalkulowywania efektu jazdy na gape, do projektu
legislacyjnego, z pelng premedytacja, przejawiajaca si¢ w forsowaniu ustawy wbrew
zastrzezeniom zglaszanym nie tylko przez opozycje, czy tez media, ale i przez ekspertow
zatrudnionych w strukturach publicznych. Typowym przykladem jest ustawa z dnia 26 kwietnia
2019 r. o zmianie ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci oraz niektoérych innych
ustaw (Dz.U. z 2019 r., poz. 924, tzw. ,Ustawa 500+”.), ktora konstytuuje comiesieczny

17 Uzasadnienie projektu ustawy (druk nr 803).
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/31F27D27D29E1AF6C125886E004A3BBF/%24File/803.pdf



transfer 500 zt ze $rodkow publicznych dla kazdej rodziny posiadajacej dziecko. W
uzasadnieniu projektu stwierdzono, ze ,,pozwoli to na poprawe¢ jakos$ci zycia wszystkich
polskich rodzin majacych dzieci na utrzymaniu i stanowi dopelienie kompleksowej polityki
panstwa dla polskich rodzin”. Eksperci Sejmu RP zareagowali na t¢ deklaracje oczywistymi
zastrzezeniami odnos$nie sensu takiego zalozenia. ,,Wyniki analiz ekonomicznych wskazuja, ze
sposrod najbogatszych 20% polskich gospodarstw domowych rodziny z dzie¢mi zyskaja na tej
reformie 5,4 mld zt rocznie, czyli 30% catkowitych kosztéw rozszerzenia $wiadczenia 500+, a
te sposrod najbiedniejszych 20% - jedynie 0,8 mld zt, co stanowi 4% catkowitych kosztow tego
rozszerzenia.” 8. Mozna zatem stwierdzi¢, iz znaczna cze$¢ niematych $rodkow
przeznaczonych na realizacj¢ ustawy trafia do osob, dla ktorych nie stanowig one istotnego
czynnika ,,poprawy jakosci zycia”. Innymi stowy, nie do tych osob, ktore publicznego wsparcia
naprawdg potrzebuja.

Podobne zastrzezenia wzbudzila takze ustawa z 18 marca 2016 r. o zmianie ustawy o
swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow publicznych oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. 2016, poz. 652). Program ujety w tej ustawie nazywany zostat w mediach
,» 715+, poniewaz polega na wprowadzeniu bezptatnych lekoéw, dla §wiadczeniobiorcow, ktorzy
ukonczyli 75 rok zycia. Eksperci zwracali uwage, ze choC ,,...projekt wskazuje na bariery
finansowe w dostepie do lekow tej grupy wiekowej, to jednak zaproponowane regulacje nie
wprowadzaja zadnego kryteritum dochodowego dla oso6b uprzywilejowanych, ani nie
wprowadzaja rozwigzan ,,ochrony dochodu” oséb w podesztym wieku (np. bezptatnych lekéw
po przekroczeniu okreslonych kwot wydanych na leki). Zaproponowany sposdb wsparcia nie
uwzglednia tez indywidualnych potrzeb osob starszych w zakresie zaopatrzenia w niezbedne
leki...”.t®

Analogiczne problemy legly u podstaw uwag krytycznych zglaszanych wobec ustawy z
dnia 24 lutego 2022 r. o wsparciu gospodarstw domowych w ponoszeniu kosztow zwigzanych
ze zmiang standardu nadawania naziemnej telewizji cyfrowej (Dz.U.2022 poz. 501). Projekt
dotyczyt okre§lenia zasad przyznawania 1 realizacji $wiadczenia na zakup dekodera
telewizyjnego umozliwiajagcego co najmniej odbidr naziemnej telewizji cyfrowej w standardzie
DVB-T2/HEVC. Celem wprowadzenia programu mialo by¢ .,...ztagodzenie skutkow
spotecznych zmiany standardu nadawania przez zapewnienie gospodarstwom domowym
mozliwos$ci nieprzerwanego odbierania telewizji naziemnej (30% gospodarstw domowych
odbiera telewizje wylacznie w sposéb naziemny). Swiadczenie bedzie przystugiwalo jednej
petoletniej osobie w ramach gospodarstwa domowego, zameldowanej na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej na pobyt staty lub czasowy powyzej 30 dni, jezeli sytuacja materialna
gospodarstwa domowego tej osoby uniemozliwia samodzielne poniesienie kosztow nabycia
dekodera telewizyjnego. (...) Maksymalna wysoko$¢ dofinansowania wyniesie 100 z1.”
Calkowity koszt realizacji programu oszacowany zostat na ,,zaledwie” 280 min zt.%

18 Ocena skutkow regulacji zawartych w rzadowym projekcie ustawy o zmianie ustawy o pomocy pafnstwa w
wychowywaniu dzieci oraz niektorych innych ustaw (nr druku 3387) z dnia 23 kwietnia 2019 r.
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/85E18059197FCD91C12587DF0052756D/%24File/3387.pdf

1% G. Ciura ,,Opinia merytoryczna do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze $rodkow publicznych oraz niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 261)”.
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/85E18059197FCD91C12587DF0052756D/%24File/261.pdf

20 Uzasadnienie projektu ustawy o wsparciu gospodarstw domowych w ponoszeniu kosztow zwigzanych ze

zmiang standardu nadawania naziemnej telewizji cyfrowej (druk nr 1989)
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/85E18059197FCD91C12587DF0052756 D/%24File/1989.pdf



Glosy krytyczne wobec tej regulacji zwrocity uwage, iz uprawnionymi do uzyskania
pomocy sa zardwno osoby, ktére w ramach gospodarstwa domowego, z uwagi na sytuacje
materialng tego gospodarstwa, nie moga ponies¢ wydatku w wysokosci od ok. 100 zi
(podstawowy dekoder) do nawet kilkudziesigciu tysigcy zlotych (telewizor premium)!
Wskazano tez na konieczno$¢ zapobiezenia sytuacji, ,,...w ramach ktorej podmioty oferujace
dekodery i ustugi powigzane ze sobg ekonomicznie tak ustalajg stosunek cen dekodera do
warto$ci ustugi, ze cho¢ formalnie $wiadczenie jest wykorzystywane na zakup urzadzenia, to z
ekonomicznego punktu widzenia stanowi dofinansowanie ustugi. Taka ustuga sprzedawanag
facznie ze sprzedaza odbiornika cyfrowego niezawierajacego wyswietlacza obrazu moze by¢
ushuga dostepu do telewizji droga satelitarng lub kablowa. Powstanie wowczas zagrozenie,
polegajace na tym, ze pomoc adresowana bylaby w rzeczywistosci do podmiotu §wiadczacego
ushigi.”?

Z powyzszych wzgledéw, w nadzwyczajnym tempie, bo juz po miesigcu (!) uchwalono
ustawe z dnia 23 marca 2022 r. 0 zmianie ustawy 0 wsparciu gospodarstw domowych w
ponoszeniu kosztow zwigzanych ze zmiang standardu nadawania naziemnej telewizji cyfrowe;j
(Dz. U. z 2022 poz. 689). Jak podniesli projektodawcy, ,,Proponowana regulacja art. 3 ustawy,
odnoszac si¢ do dwdch okolicznosci, tj. ze sytuacja materialna gospodarstwa domowego musi
by¢ trudna oraz ze zakup nie moze stanowi¢ zagrozenia dla zaspokajania podstawowych
potrzeb zyciowych os6b zamieszkujacych dane gospodarstwo domowe, wskazuje na to, ze nie
chodzi o sytuacje, w ktorej gospodarstwo domowe nominalnie nie dysponuje srodkami, ktore
moze przeznaczy¢ na zakup stosownego urzadzenia, tylko o sytuacj¢, w ramach ktorej bez
pomocy przewidzianej ustawa gospodarstwo to, z uwagi na konieczno$¢ poswiecenia innej
podstawowej potrzeby zyciowej, moze by¢ zmuszone do rezygnacji z dostepu do telewizji
naziemnej. Takiej sytuacji ma wilasnie przeciwdziala¢ nowelizowana ustawa. Z powyzszego
wynika ponadto, ze oceniajac, czy w danej sytuacji mamy do czynienia z uprawnionym w
rozumieniu ustawy, nalezy bra¢ pod uwage wartos¢ podstawowego odbiornika cyfrowego z
wyswietlaczem obrazu (telewizora) lub bez takiego wyswietlacza (dekodera).”?2

Efekt gapowicza zostal $wiadomie zaimplementowany do ustawy z dnia 5 sierpnia
2022 r. 0 dodatku weglowym (Dz.U. z 2022 poz. 1692) Projektodawcy postanowili, iz
»Zgodnie z zaproponowanymi przepisami dodatek weglowy przystugiwal bedzie gospodarstwu
domowemu, w przypadku gdy gtéwnym zrodlem ogrzewania tego gospodarstwa jest kociot na
paliwo state, kominek, koza, ogrzewacz powietrza, trzon kuchenny, piecokuchnia, kuchnia
weglowa lub piec kaflowy na paliwo stale, zasilane weglem kamiennym, brykietem lub peletem
zawierajacymi co najmniej 85% wegla kamiennego. (...) Dodatek weglowy wynosi 3000
zlotych 1 jest on przyznawany jednorazowo.” Koszt przedsiewzigcia zostal oszacowany na
11 500 miIn. PLN.% Projektodawcy $wiadomie nie stworzyli zadnych kryteriow dochodowych,
czy majatkowych — w zwigzku z tym z pomocy tej mogly takze korzystaé¢ osoby, ktorej jej
realnie nie potrzebowaly.

Jednak chyba najbardziej kuriozalny wypadek $wiadomego stworzenia efektu
gapowicza dotyczy w omawianym okresie sfery wykonywania obowigzkow zawodowych.
Ustawa z dnia 9 czerwca 2022 r. o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektorych

21 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o wsparciu gospodarstw domowych w ponoszeniu kosztow
zwigzanych ze zmiang standardu nadawania naziemnej telewizji cyfrowej (druk nr 1989)
https://mww.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1989

22 |bidem.

23 Uzasadnienie projektu ustawy o dodatku weglowym (druk nr 2471)
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/3942E28651 DE43F4C12587EB00479255/%24File/2471.pdf



innych ustaw (Dz.U. 2022 poz. 1259). Projekt dotyczy ,,...wprowadzenia zmian w organizacji
Sadu Najwyzszego poprzez utworzenie Izby Odpowiedzialnosci Zawodowej i zniesienie Izby
Dyscyplinarnej; zapewnienia rzeczywistej odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedzidw oraz
przedstawicieli zawodow wskazanych w projekcie, realizowanej w postepowaniach
prowadzonych przed Sadem Najwyzszym”.?* Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego zostal
obowigzany w ustawie do przedstawienia w terminie 7 dni od dnia wejscia w zycie ustawy,
propozycji przeniesienia sedziego zajmujacego stanowisko w Izbie Dyscyplinarnej na
stanowisko w Izbie Cywilnej, Izbie Karnej, Izbie Pracy i Ubezpieczen Spotecznych albo Izbie
Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych. Se¢dziowie Izby Dyscyplinarnej, ktdrzy nie
przyjma propozycji Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, zostang z mocy prawa przeniesieni
w stan spoczynku. Nalezy doda¢, iz zachowajg w ten sposdéb prawo do pobierania bardzo
wysokiego uposazenia, nie bedagc zobowigzanym do §wiadczenia pracy!

W 2024 r. pojawita si¢ ustawa, ktora niewiele ustepuje omowionej przed chwila, jesli
chodzi o efekt w postaci przyzwolenia na naduzywanie systemu. Ustawa z dnia 1 pazdziernika
2024 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z utworzeniem oddziatow o profilu
mundurowym oraz utatwieniem powrotu do shuzby w Policji 1 Strazy Granicznej (Dz. U. z 2024
r. poz. 1562, druk 605) przewidziata bowiem przywileje dla wybranej grupy funkcjonariuszy,
pozostajacych w twz. shuzbie kontrakowej. Jak wyjasniono w uzasadnieniu projektu, majac na
uwadze zmiany w zakresie stuzby kontraktowej, odnoszace si¢ do funkcjonariuszy
zwolnionych ze shuzby, ktorzy zostang mianowani policjantami w stuzbie kontraktowej,
przyjeto rozwiazanie, ze przystugujace im prawo do emerytury, Ktore zostalo ustalone na
podstawie ustawy zaopatrzeniowej, nie bedzie ulegalo zawieszeniu. Swiadczenie emerytalne
policjanta w stuzbie kontraktowej nie bedzie ulegato zmniejszeniu. Projektodawcy przyznali
wprost, iz to rozwigzanie, calkowicie odstajace od powszechnie przyjetych zasad systemowych
(osoba, ktéora podejmuje zatrudnienie, nie korzysta w tym okresie ze $wiadczenia
emerytalnego), iz istota proponowanej zmiany jest zachgcenie bylych funkcjonariuszy do
wstepowania do stuzby w Policji.

Mechanizmy sprzyjajace ,,jezdzie na gape” wystepujg takze w ustawie z dnia 15 maja
2024 r. o wspieraniu rodzicow w aktywnos$ci zawodowej oraz w wychowaniu dziecka —
,,Aktywny rodzic” (Dz. U. z 2024 r. poz. 858, druk 319) - rodzic ma mozliwo$¢ wiclokrotnej
zmiany $wiadczen, tj. rezygnacji z jednej formy wsparcia i przejscia na drugg, formalnie z
zastrzezeniem ze w danym miesigcu na dane dziecko rodzic bedzie mogt pobiera¢ tylko jedno
z wybranych przez siebie $wiadczen, a takze w ustawie z dnia 23 maja 2024 r. o bonie
energetycznym oraz o zmianie niektorych ustaw w celu ograniczenia cen energii elektrycznej,
gazu ziemnego i ciepta systemowego (Dz. U. z 2024 r. poz. 859, druk 346) - naduzycia mozliwe
sg po stronie nabywcow i mogg dotyczy¢ zanizania dochodow.

Podsumowanie

Dane lexometryczne dowodza, ze wraz ze zdjeciem z Polski rygorow wynikajacych z
procedury nadmiernego deficytu, niwelowanie efektu gapowicza coraz mniej interesowato
ustawodawce. Tendencja ta zarysowala si¢ po roku 2013 1 stopniowo poglebiata w trakcie
dwaoch ostatnich kadencji Sejmu. Konkluzja ta znajduje oparcie przede wszystkim w danych o
tendencji legislacyjnej, prezentujacych wylacznie ewaluacje o warto$ciach dodatnich (t.].
dotyczacych ustaw przeciwdziatajacych efektowi gapowicza). Pewnym wyjatkiem sg lata 2020
— 2022, ale biorgc pod uwage ich specyfike mozna wysuna¢ hipotezg, ze wzmozona aktywno$¢

24 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw (druk nr
2011)
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/3942E28651DE43F4C12587EB00479255/%24File/2011.pdf



ustawodawcy na polu dystrybucji pomocy publicznej (zwigzana ze zwalczaniem skutkow
pandemii oraz napasci Rosji na Ukraing) poniekad ,,wymuszata” przylozenie wigkszej wagi
takze do problemu ,,uszczelniania” systemu. Mozna to tatwo zaobserwowaé np. w odniesieniu
do licznych ustaw niwelujacych efekt ,,jazdy na gape” na polu pomocy dla uchodzcow z
Ukrainy, ktére uchwalano jako zmiany aktéw regulujacych poszczegdlne formy tej pomocy
(zob. wyzej).

Z pewnoscig jedynym, w pelni skutecznym sposobem eliminacji ,,efektu gapowicza”
byloby usunigcie z porzadku prawnego wszystkich tych regulacji, ktore dotycza wykonywania
przez panstwo funkcji organizatora redystrybucji dobr. Takie rozwigzanie byloby jednak z
gruntu nieakceptowalne. Najprawdopodobniej, w realnym $wiecie calkowite zniwelowanie
,efektu gapowicza” jest niemozliwe. Prawodawca nie moze jednak rezygnowaé ze stosownych
dziatan, pomimo ich limitowanej skutecznosci. Postawa permisywna moze mie¢ bowiem
bardzo niekorzystne konsekwencje, gdyz narastanie zjawiska ,,jazdy na gape¢” obniza zaufanie
do systemu, jak wykazal to onegdaj Ringelmann. Demotywuje osoby, ktore oczekuja od
panstwa réwnego, sprawiedliwego traktowania, oszczednego gospodarowania wspdlnymi
zasobami 1 skutecznych dziatan.
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