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Optata miejscowa — relikt przeszto$ci czy efektywne zrédto
dochodow gmin

Place fee - a relic of the past or an effective source of
revenues of Polish communes

Miasta sq petne ludzi. Hotele sq petne gosci. Pociggi
petne sq podréznych. Kawiarnie petne sq konsumentow.
Promenady petne sg spacerowiczéw. Plaze petne

sq zazywajgcych kgpieli. (...)

To, co kiedys nie stanowito Zadnego problemu, a
mianowicie: znalezienie miejsca, obecnie zaczyna byc
powodem niekoriczgcych sig ktopotow’

José Ortega y Gasset

Streszczenie

W Polsce oplata miejscowa nakladana jest na turystéw. Jest to danina,
ktéra stanowi dochdd wlasny gminy. Z jednej strony, efektywnos¢
fiskalna tej oplaty zalezy od wielu czynnikéw takich jak moda na dang
miejscowos¢ turystyczng, jej estetyke czy tez koniunkture gospodarcza.
Z drugiej jednak strony nalezy zauwazy¢, ze dochody z optaty miejscowej
mogloby by¢ wieksze, gdyby tylko ustawodawca zdecydowal sig
na odpowiednie uksztaltowanie przepiséw prawa. W artykule oméwione
zostaly te regulacje prawne, ktére uniemozliwiaja uczynienie z oplaty
miejscowej efektywniejszego zrédla dochodéw gminy.

' J. Ortega y Gasset, Bunt mas, Warszawa 2004, s. 8.
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Slowa kluczowe: oplata miejscowa; finanse lokalne; dochody wiasne
gmin

Abstract

In Poland, the place fee is imposed on tourists. It is a tribute, which is
the commune’s own revenue. On the one hand, the fiscal efficiency of
this fee depends on many factors, such as the fashion for a given tourist
destination or the economic situation of the state. On the other hand,
it should be noted that the revenue from the place fee could be higher
if only the legislator decided to shape the law accordingly. The article
discusses the legal regulations that limit making the place fee a more
effective source of revenue for a commune.

Keywords: place fee; local finance, revenues of commune

1. Wprowadzenie

Zacytowany powyzej opis postuzyl José Ortedze y Gassetowi do
omoéwienia zjawiska aglomeracji, ktére definiowat i opisywal w latach
dwudziestych. W niniejszym opracowaniu zostal on zamieszczony
nieprzypadkowo, gdyz pomimo tego, ze opisuje rzeczywistos¢ zastang
sto lat temu, trafnie oddaje ducha naszych czaséw. Nie ulega bowiem
watpliwosci, ze m.in. w wyniku rozwoju technologii doswiadczamy
zjawiska globalizacji, ktérego jednym z przejawow sa duze ulatwienia
w przemieszczaniu si¢. Powoduje to notowany z roku na rok lawinowy
wzrost liczby osob odwiedzajacych miejsca atrakcyjne turystyczne.
Fenomen ten z jednej strony z pewnoscia pozytywnie wplywa na rozwdj
danego regionu lub kraju. Z drugiej jednak powoduje szybsze zuzycie
sie infrastruktury lokalnej, wzrost wydatkéw na ochrone dziedzictwa
kulturalnego czy tez wigksza degradacje srodowiska naturalnego.
W zwigzku z tym w systemach podatkowych niektérych panstw jednym
ze sposobow czesciowego rekompensowania wskazanych powyzej
negatywnych skutkow jest mozliwos¢ naktadania danin na osoby, ktére
czasowo przebywaja w miejscowo$ciach atrakcyjnych turystycznie.
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W Polsce daning takg jest m.in. optata miejscowa, ktérej konstrukcja
prawna zostala uregulowana w ustawie o podatkach i optatach
lokalnych®>. W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage na jej szczegdlny
charakter. Oceniajac ja przez pryzmat zrédla dochodéw gminy nalezy
wskaza¢ na jej duza wrazliwos¢ w stosunku do pozostalych danin
lokalnych. Sklada si¢ na to wiele czynnikéw. Naktadana jest ona na osoby
czasowo przebywajace w celach turystycznych, wypoczynkowych lub
szkoleniowych w danej miejscowosci. Zatem o efektywnosci fiskalnej
oplaty miejscowej $wiadczy¢ moze nie tylko atrakcyjne polozenie
miejscowosci czy jej estetyka, ale takze panujgca na nig moda. Dodatkowo
daninatajestniezwykle wrazliwa na cykle koniunktury gospodarczej, ktore
w istotny sposdb wplywaja na liczbe oséb odwiedzajacych miejscowosci
turystyczne. Jej specyfika powoduje takze to, ze o tym, czy bedzie ona
stanowila efektywne zrédfo dochodoéw, decyduje w duzej mierze sposob
jej poboru. W zwigzku z tym wydaje si¢ kluczowe, aby oplata ta uiszczana
byla w drodze inkasa. W przeciwnym razie jej $ciagalnos¢, pomimo
cigzacym na osobach fizycznych obowigzku podatkowym, bedzie
niezadawalajaca. Odchodzac od specyfiki oplaty miejscowej podkresli¢
nalezy, ze powaznym czynnikiem wplywajacym na efektywnos¢ fiskalng
omawianej daniny jest takze odpowiednie uksztaltowanie jej elementéw
konstrukcyjnych. Wydaje si¢ bowiem, ze nieprawidlowo sformutowane
w tym zakresie przepisy prawa moga stanowic istotng przeszkode
w uczynieniu z niej odczuwalnego zrédta dochodéw gmin. Podkresli¢
przy tym nalezy, Ze z uwagi na charakterystyke oplaty miejscowej nigdy
nie bedzie ona wiodgcym zrédlem dochodéw danej gminy. Niemniej
jednak przy odpowiednim uksztaltowaniu elementéw konstrukcyjnych
moze stanowic¢ ona satysfakcjonujace uzupelnienie dochodéw wlasnych.

Celem niniejszego opracowania jest wskazanie na poszczegdlne
uregulowania prawne, ktorych istnienie w ustawie o podatkach i optatach
lokalnych moze skutkowaé tym, ze omawiana danina nie stanowi
nowoczesnego instrumentu w rekach gmin. Zlozono$¢ problemu oraz

> Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych (t.j. Dz. U. z 2018 1., poz.
1445), dalej jako: upol.
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ramy formalne niniejszego opracowania powoduja, Ze skupiono sie
jedynie na wybranych zagadnieniach.

2. Wybrane regulacje prawne majace wptyw na efektywnosc fiskalna
opfaty miejscowej

Oplata miejscowa moze by¢ pobierana od oséb fizycznych przebywajacych
dluzej niz dobe w celach turystycznych, wypoczynkowych lub
szkoleniowych w miejscowos$ciach posiadajacych korzystne wtasciwosci
klimatyczne, walory krajobrazowe oraz warunki umozliwiajace pobyt
0s0b w wyzej wskazanych celach, oraz w miejscowosciach znajdujacych
sie na obszarach, ktorym nadano status obszaru ochrony uzdrowiskowej?.
Warunki klimatyczne zostaly okreslone w rozporzadzeniu w sprawie
warunkow, jakie powinna spetnia¢ miejscowos¢, w ktorej mozna pobieraé
oplate miejscowa®. Zostang one spetnione, o ile na terenie strefy, na obszarze
ktérej polozona jest miejscowos$¢, zachowane zostang dopuszczalne
poziomy w powietrzu niektoérych substancji istotnych ze wzgledu
na ochrone zdrowia ludzi®. Ponadto w miejscowosciach tych muszg
zosta¢ zachowane dopuszczalne poziomy poél elektromagnetycznych®.
W tym kontekécie latwo zauwazy¢, ze nie w kazdej miejscowosci
atrakcyjnej pod wzgledem turystycznym bedzie mozna pobraé optate
miejscowg. Wskazanie przez ustawodawce na koniecznos¢ posiadania
korzystnych wlasciwosci klimatycznych powoduje, ze szereg gmin nie
jest w stanie ustanowi¢ na swoim terenie powyzszej daniny. Przyczyna
takiego stanu rzeczy jest zty stan powietrza zauwazalny w Polsce w okresie
jesienno-zimowym. Kontrowersje w tym zakresie budzi badanie jakosci
powietrza w strefach, ktore okreslone zostaly w ustawie Prawo ochrony

3 Art. 17 ust. 1 upol.

* Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 grudnia 2007 r. w sprawie warunkéw, jakie powinna
spelnia¢ miejscowos¢, w ktorej mozna pobieraé oplate miejscowq (Dz. U. z 2007 r., Nr 249, poz.
1851), dalej jako: rozporzadzenie z 18 grudnia 2007 r.

5 Stosownie do rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 24 sierpnia 2012 r. w sprawie
poziomoéw niektorych substancji w powietrzu (Dz. U. z 2012 r., poz. 1031) pod uwage brane sg
takie substancje jak: benzen, dwutlenek azotu, tlenki azotu, dwutlenek siarki, oléw, tlenek wegla,
pyt zawieszony PM2,5 PM oraz pyl zawieszony PM10.

¢ § 2 rozporzadzenia z 18 grudnia 2007 r.
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srodowiska’. W wielu wojewddztwach wobec matej liczby duzych miast
czesto wystepuja tylko dwie strefy. Pierwsza najczesciej obejmuje miasto
wojewodzkie stanowigce strefe aglomeracji lub strefe miasta o liczbie
mieszkancow wiekszej niz 100 tys. Druga obejmuje pozostaly obszar
wojewddztwa. Zaledwie dwie strefy wystepuja m.in. w wojewddztwie
lubelskim, podlaskim, $wigtokrzyskim, opolskim czy podkarpackim.
Sytuacja taka prowadzi do tak kuriozalnych sytuacji, w ramach ktérych
w jednej strefie, w ramach ktorej badana jest jakos¢ powietrza, znajduja
sie oddalone od siebie miejscowosci nawet o 200 kilometréw®. Latwo
zatem zauwazy¢, ze niezachowanie dopuszczalnych poziomdéw niektérych
substancji w ramach strefy nie oznacza, ze w kazdej miejscowosci
objetej strefg przekroczone zostaly normy w zakresie jakosci powietrza.
Jednakze z punktu widzenia przepiséw obowigzujacych na gruncie
ustawy o podatkach i optatach lokalnych, jak i aktow wykonawczych,
niezachowanie dopuszczalnych poziomdéw niektérych —substancji
wpowietrzuwramach strefyuniemozliwianalozenieoptatywmiejscowosci
znajdujacej si¢ w obszarze strefy. Krytycznie nalezy zatem odnies$¢ sie
do aktualnie obowigzujacych regulacji, ktére obowiazuja od 1 stycznia
2008 r. Podkresli¢ jednak nalezy, ze powyzszy stan wynika z braku reakcji
ustawodawcy na nowelizacje dokonywane w ustawie Prawo ochrony
$rodowiska. Przypomnie¢ bowiem nalezy, ze przepisy wyzej wymienionej
ustawy, regulujace strefy, byly kilkukrotnie zmieniane. W pierwotnej
wersji ustawy, jeszcze przed wprowadzeniem w zycie rozporzadzenia
z 18 grudnia 2007 r. okreslajagcego m.in. warunki klimatyczne, strefe
stanowita aglomeracja o liczbie mieszkancow wigkszej niz 250 tysiecy
oraz obszar powiatu niewchodzacego w skiad aglomeracji. Latwo zatem

7 Stosownie do art. 87 ust. 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (t.j.
Dz. U. z 2018 r., poz. 799 ze zm.) strefe stanowia: aglomeracja o liczbie mieszkancow wiekszej
niz 250 tysiecy; miasto o liczbie mieszkancow wigkszej niz 100 tysiecy oraz pozostaly obszar
wojewddztwa, niewchodzacy w sklad miast o liczbie mieszkancéw wigkszej niz 100 tysigcy oraz
aglomeracji.

8 Na przyktad w wojewodztwie lubelskim wystepuja zaledwie dwie strefy: aglomeracja lubelska
(obejmujaca gmine Lublin) oraz pozostaly obszar wojewddztwa lubelskiego. Tymczasem odleglos¢
pomiedzy lezagcymi w tej samej strefie miastami takimi jak Tomaszow Lubelski i Janoéw Podlaski
wynosi ponad 220 kilometréw.
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zauwazy¢, ze ocena jakosci powietrza w ramach istniejacych wowczas
369 stref mogla by¢ zgodna z rzeczywistoscig. Gdyby zatem na podstawie
6wczesnie obowiazujacych przepiséw prawa uzalezniono wprowadzenie
oplaty miejscowej od posiadania korzystnych warunkow klimatycznych,
nie budzitoby to tak duzych kontrowersji. Ustawodawca dokonal jednak
kolejnych zmian, w wyniku ktdérych stopniowo redukowano liczbe stref.
Na podstawie nowelizacji ustawy z 2007 r.° strefe stanowila aglomeracja
oraz jeden lub wiecej powiatow polozonych na obszarze tego samego
wojewddztwa, a niewchodzacych w sklad aglomeracji. Aktualnie
na podstawie obowigzujacych od 2012 r. przepiséw ustawy Prawo ochrony
srodowiska liczba stref wynosi 46". Krytyka obowiazujacych regulacji
prawnych wynika w gtéwnej mierze z biernosci ustawodawcy, ktéry nie
przewidzial, Ze zmiany przepiséw prawa zawartych w ustawie regulujacej
materi¢ zwigzang z ochrong srodowiska spowoduja powazne ograniczenia
w zakresie ustanowienia i poboru przez gminy oplaty miejscowe;j.
W wyniku tych zaniedban duza liczba gmin cieszacych sie popularnoscia
wsrod turystow nie moze skorzysta¢ z dodatkowego zrodta dochodow.
Z raportu dotyczacego oceny jakosci powietrza w strefach w Polsce
za rok 2017 wynika bowiem, Ze na 46 istniejagcych w Polsce stref az 34
zaliczonych zostalo do klasy C (czyli powyzej poziomu dopuszczalnego)
w ocenie dotyczacej pylu PM10". Ponadto tylko w trzech strefach'? nie
zostal przekroczony poziom dopuszczalny w ocenie dotyczacej benzo(a)
pirenu zawartego w pyle PM10". Natomiast poziom dopuszczalny
w odniesieniu do pylu PM2,5 zostal przekroczony w 19 strefach'.
Powyzej przedstawione dane, w kontekscie regulacji prawnych zawartych

? Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony §rodowiska oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. z 2007 r., Nr 88, poz. 587).

10 Ustawa z dnia 13 kwietnia 2012 r. o zmianie ustawy - Prawo ochrony $rodowiska oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2012 r., poz. 460). Z uzasadnienia do powyzszej ustawy
wynika, ze dokonanie zmian w zakresie nowego zdefiniowania stref wymuszone zostato m.in.
koniecznoscia dostosowania przepisow prawa krajowego do prawa unijnego.

Y Ocena jakosci powietrza w strefach w Polsce za rok 2017, Gléwny Inspektorat Ochrony
Srodowiska, Warszawa 2018 s. 50-97.

12 Sa to strefy: aglomeracja Tréjmiejska, miasto Olsztyn oraz miasto Koszalin.

Y Ocena jakosci powietrza..., s. 85-97.

4 Ibidem, s. 97-106.
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w art. 17 ust. 1 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, oznaczaja,
ze oplata miejscowa, z uwagi na fakt zanieczyszczenia powietrza w strefie,
nie powinna by¢ pobierana w atrakcyjnych pod wzgledem turystycznym
miejscowosciach takich jak: Warszawa, Krakéw, Wroclaw, Karpacz,
Szklarska Poreba, Zakopane, Lublin, Kazimierz Dolny, Zamos¢, Nowy
Sacz, Opole, Przemysl, Bielsko-Biala, Poznan, Sandomierz, Klodzko
czy Wisla. Inng kwestig jest, Ze pomimo niezachowania dopuszczalnych
poziomdw niektorych substancji w ramach danej strefy czes¢ gmin nadal
pobiera oplaty miejscowe'. Wskaza¢ zatem nalezy, ze wprowadzony
przez ustawodawce wymdg dotyczacy zachowania dopuszczalnego
poziomu niektorych substancji w powietrzu jest pozbawiony sensu, gdyz
nie wplywa on w istotny sposob na zwigkszenie si¢ lub zmniejszenie
ruchu turystycznego. Osoby fizyczne dokonujgc wyboru docelowego
miejsca turystycznego, o ile nie jest ono zwigzane z wypoczynkiem,
biora pod uwage inne czynniki niz jako$¢ powietrza. Majac na uwadze
fakt, ze wigksza liczba turystow w danej miejscowosci powoduje
szybsze zuzywanie si¢ jej infrastruktury, wprowadzenie ograniczenia,
ktére moze pozbawial szereg gmin uzyskania dodatkowych zrdédet
dochodéw, wydaje si¢ malo racjonalna. Stad tez zar6wno w doktrynie,
jak i w wypowiedziach przedstawicieli samorzadu mozna odnalez¢ glosy
domagajace si¢ stosownych zmian'®. Zauwazy¢ nalezy, ze Zwiazek Miast
Polskich zaproponowat nawet projekt zmiany ustawy i zastgpieniu oplaty
miejscowej — oplata turystyczna'. Jednakze zuwaginato, ze przedstawione
w powyzszym projekcie propozycje koncentrujg si¢ jedynie na rezygnacji
z wymogu posiadania korzystnych wlasciwosci klimatycznych, nalezy

5 W 2014 r. optata miejscowa pobierana byla w ponad 900 miejscowoéciach w Polsce, ktére nie
spelnialy kryterium jakosci powietrza. Zob. M. Smolak, B. Matuszewski, B. Siemieniako, (O)
cena powietrza w Polsce — raport w sprawie wybranych zagadnien zwigzanych z jakoscig powietrza
w Polsce oraz pobieraniem oplat miejscowych i optat uzdrowiskowych, oraz w sprawie dotacji
udzielanych gminom uzdrowiskowym, ClientEarth, Warszawa, grudzien 2014 r.

6 G. Kasprzak, Zastgpienie oplaty miejscowej oplatg turystyczng — postulaty de lege ferenda,
»Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2017, nr 8, s. 9-11.

17 Projekt zmiany ustawy o podatkach i optatach lokalnych oraz ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego sporzadzony na podstawie ustalen posiedzenia Zarzadu Zwiazku Miast
Polskich z dnia 24 sierpnia 2017 r.

Kwartalnik Prawno-Finansowy - 3/2019 13



odnies$¢ sie do nich krytycznie. Wydaje si¢, bowiem, Ze projektodawcy
powinni byli dostrzec pozostale mankamenty aktualnej konstrukcji
oplaty miejscowej, czego nie uczynili.

Podkresli¢nalezy, zeoproczkwestiiwymoguzachowaniadopuszczalnego
poziomu niektorych substancji w powietrzu, wiele watpliwosci budzi¢
moze normatywne wskazanie celu, w jakim dana osoba fizyczna
powinna przebywa¢ w miejscowosci w ktdrej nakladana jest oplata
miejscowa. Ustawodawca wskazal na cel turystyczny, wypoczynkowy
lub szkoleniowy. Jednakze w wielu sytuacjach nie do konca mozliwe
jest precyzyjne wskazanie na cel pobytu osoby fizycznej. W literaturze
przedmiotu podkresla sig, ze szereg watpliwosci budzi sytuacja, gdy osoba
fizyczna przebywa na szkoleniu w ramach realizowania obowigzkéw
zawodowych'®. Problem budzi¢ moze takze interpretacja celu pobytu
w zwigzku z okolicznosciowymi imprezami rodzinnymi. Zauwazy¢ zatem
nalezy, ze wobec trudnosci ze zweryfikowaniem zamiaru pobytu w danej
miejscowosci w wielu przypadkach uiszczenie oplaty zaleze¢ bedzie
od dobrej woli samego podatnika, a takze osoby, ktora jest inkasentem
lub dziala w jego imieniu (np. recepcjonista hotelu). Wydaje si¢ zatem,
ze nalezaloby odwrdéci¢ sama koncepcje nakladania omawianej daniny
poprzez odstapienie od wskazania w ustawie celu pobytu osoby fizyczne;.
Tym samym oplata powinna by¢ uiszczana przez osoby fizyczne w zwigzku
z samym faktem przebywania w miejscowosci o charakterze turystyczno-
wypoczynkowym®. Natomiast cel nakladania daniny powinien wynika¢
z konstrukcji samej oplaty. Istotny jest obszerny katalog zwolnien
ukierunkowanych na te podmioty, na ktérych w zwigzku z przebywaniem
w danej miejscowosci cigzg okreslone obowiazki lub tez wylaczona zostala

ich wola co do przebywania w niej*. Ponadto nie nalezy zapominad,

'8 P. Borszowski, K. Stelmaszczyk, Podatki i optaty lokalne. Podatek rolny. Podatek lesny. Komentarz,
‘Warszawa 2016, LEX.

¥ O charakterze miejscowosci moglby decydowaé np. w drodze uchwaly sejmik wojewodztwa
na wniosek danej gminy. Przyjecie takiego rozwigzania byloby zbiezne ze wskazanymi w art. 14
ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodzkim (t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 913
ze zm.) zadaniami realizowanymi przez samorzad wojewddztwa, do ktérych naleza m.in.: kultura
fizyczna i turystyka oraz kultura oraz ochrona zabytkéw i opieka nad nimi.

% Zwolnione z daniny powinny by¢ m.in. osoby, ktére przebywaja w szpitalach oraz osoby im
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ze cel powinien przede wszystkim wynikaé z ogdlnego charakteru tej
daniny, obcigzajacej osoby, ktore nie sg stalymi mieszkancami, a takze
nie partycypuja w utrzymaniu gminy poprzez uiszczanie podatku od
nieruchomosci?'.

Stowa krytyki nalezy skierowa¢ do ustawodawcy za uksztaltowanie
zakresu przedmiotowego oplaty miejscowej. Stosownie do art. 17 ust.
1 upol jest ona pobierana od 0séb fizycznych przebywajacych diuzej niz
dobe w danej miejscowosci. Daning pobiera si¢ za kazda rozpoczeta
dobe pobytu. Sila rzeczy powyzsze regulacje wykluczaja mozliwos¢
nalozenia daniny na osoby, ktére nocuja w obiekcie noclegowym,
przebywajac w danej miejscowosci dobe hotelowa. W kontekscie
cieszacych si¢ wérdd mieszkancow Polski coraz wigksza popularnos$cia
tak zwanych weekendowych wyjazdéw wypoczynkowych, obejmujacych
jeden nocleg, uksztaltowanie przepiséw w powyzszy sposoéb w praktyce
ogranicza mozliwo$¢ uzyskania dodatkowych dochoddéw zasilajacych
budzet gminy. Dodatkowo trudnosci w zakresie poboru optaty moze
rodzi¢ fakt powigzania okolicznosci powstania obowigzku podatkowego
z uzytym przez ustawodawce terminem ,,pobyt”. Nalezy bowiem wskaza¢
na specyfike oplaty miejscowej, wynikajacg z nakladania oplaty na osoby
fizyczne odwiedzajace dang miejscowos¢ w celach turystycznych,
wypoczynkowych lub szkoleniowych. W zwigzku z powyzszym
postuzenie sie¢ w akcie prawnym terminem ,,pobyt” bez normatywnego
doprecyzowania jego miejsca prowadzi¢ moze do nieuiszczania oplaty
przez zobowigzane do tego osoby fizyczne. Specyfika omawianej daniny
nakazuje bowiem obligatoryjne ustanowienie jej poboru w drodze inkasa.
Stad tez w celu zwigkszenia efektywnosci fiskalnej oplaty miejscowej
wydaje si¢ koniecznym albo doprecyzowanie terminu ,,pobyt” poprzez
wskazanie jego miejsca (np. pobyt w obiekcie hotelowym), albo
postuzenie si¢ innym sformutowaniem, dzigki ktéremu fatwiejszy bytby

asystujace, pracownicy wykonujacy prace sezonowa, zolnierze zawodowi, oraz funkcjonariusze
stuzb mundurowych przebywajacy na terenie gminy w celu wykonywania obowiazkow stuzbowych.
2! Wydaje sie przy tym, ze danina nie tylko nie powinna by¢ pobierana od wlasciciela budynku
lub jego czesci, a wiec podatnika podatku od nieruchomodci, ale takze od cztonkéw jego rodziny.
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jej pobdr (np. spedzenia nocy w obiekcie hotelowym?). Zauwazy¢ nalezy,
ze zaproponowane powyzej dwie mozliwosci doprecyzowania zakresu
przedmiotowego przewiduja dokonanie poboru oplaty w drodze inkasa.

Istotng kwestig wplywajacg na efektywno$¢ fiskalng optaty miejscowej
s3 jej niskie stawki maksymalne, ktore w 2019 r. wynoszg 2,26 zt
w miejscowosciach posiadajacych korzystne wlasciwosci klimatyczne,
walorykrajobrazowe oraz warunki umozliwiajgce pobyt oséb wtych celach
i3,20 zt w miejscowosciach znajdujacych sie na obszarach, ktéorym nadano
status obszaru ochrony uzdrowiskowej*. Powyzsze powoduje, Ze nawet
przy duzej liczbie 0s6b odwiedzajacych dang miejscowo$¢ wptywajace do
budzetu gminy dochody nie s3 w stanie réwnowazy¢ w czgsci wydatkow
ponoszonych z tytutu wzmozonego ruchu turystycznego. Nie pozwalaja
one takze na dokonanie takich inwestycji, ktdre stopniowo podnosityby
warto$¢ estetyczng miejscowosci. Wydatki te powinny przelozy¢
sie na zwigkszenie jej atrakcyjnosci, a tym samym wzrost wplywow
z dochodow wlasnych do budzetu gminy. Zaznaczy¢ nalezy, ze Srodki
zwiekszajace dochody gmin nie beda w takim przypadku pochodzity
wylacznie z oplaty miejscowej. Wigkszy ruch turystyczny powinien
bowiem wygenerowa¢ wyzsze dochody lokalnych przedsiebiorcéw, co
z kolei powinno spowodowa¢ wzrost dochodéw wilasnych gmin z tytulu
udzialéw w podatku dochodowym od o0séb fizycznych oraz podatku
dochodowym od o0s6b prawnych. Nalezy zatem zauwazy¢, ze oplata
miejscowa, biorgc pod uwage wszelkie jej ograniczenia, moze sta¢
sie nie tylko, do pewnego stopnia, efektywnym zrédel dochoddw, ale
przede wszystkim efektywnym instrumentem stuzagcym do zwigkszenia
dochodéw wilasnych z udziatu w podatkach dochodowych.

Jednakze samo podwyzszenie maksymalnych stawek oplaty
miejscowej jest pozbawione sensu bez jednoczesnego zwigkszenia

22 Katalog obiektéw hotelarskich zostal zawarty w art. 36 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o ustugach hotelarskich oraz ustugach pilotéw wycieczek i przewodnikéw turystycznych (t.j. Dz.
U. 722017 ., poz. 1553 ze zm.).

# Zob. art. 19 pkt 1 lit. b i ¢ upol, a takze obwieszczenie Ministra Finanséw z 25 lipca 2018 r.
w sprawie gornych granic stawek kwotowych podatkéw i oplat lokalnych na rok 2019 (,,Monitor
Polski” z 2018 r., poz. 745).
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uprawnien gmin odnoszgcych sie do ich wladztwa podatkowego
w zakresie réznicowania stawek. Aktualnie obwigzujace przepisy prawa
umozliwiaja wprowadzenie réznych stawek oplaty, przy uwzglednieniu
jedynie celu pobytu osoby fizycznej w danej miejscowosci*. Wydaje
sie jednak, ze gminy powinny posiada¢ mozliwoéci réznicowania
stawek takze w odniesieniu do miejsca pobytu osoby fizycznej w danej
miejscowosci. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze z punktu widzenia charakteru
oplaty miejscowej w pelni uzasadnione jest zastosowanie innych stawek
w zaleznosci od standardu obiektu noclegowego, w ktdrym przebywa
osoba fizyczna odwiedzajgca dang miejscowo$¢. Podobne rozwigzania
mozna odnalez¢ w regulacjach prawnych panstw Unii Europejskiej,
w ktérych obowigzuja daniny zblizone swym charakterem do oplaty
miejscowej”. W tym kontekscie zauwazy¢ trzeba, ze gminy powinny
mie¢ mozliwo$¢ wprowadzenia wyzszych stawek oplaty w przypadku
przebywania w hotelach, w tym takze hotelach o podwyzszonym
standardzie. Istnienie na terenie danej gminy takich obiektow dodaje jej
prestizu. Jednakze wigze si¢ ono takze z koniecznos$cia ponoszenia przez
nig wigkszych wydatkéw przeznaczonych na utrzymanie na odpowiednio
wysokim poziomie estetyki i porzadku. Ponadto wystepowanie duzej
liczby hoteli, w tym obiektéw o podwyzszonym standardzie, przyczynia
sie takze do wigkszego zuzycia infrastruktury gminnej, a takze negatywnie
wplywa na srodowisko naturalne. Przejawia si¢ to m.in. zwiekszonym

2 Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Olsztynie z dnia 16 czerwca 2016 r.,
znak: 0102-293/16, oraz uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroclawiu
z dnia 9 grudnia 2009 r., znak: 98/09.

» We Francji w 2018 r. wysoko$¢ stawki kwotowej oplaty turystycznej (taxe de séjour)
uzalezniona byla od standardu obiektu zakwaterowania. Maksymalna stawka w wysokoéci 4
euro za noc przewidziana byta dla patacéw, dla hoteli pigciogwiazdkowych wynosita 3 euro, a dla
czterogwiazdkowych - 2,5 euro. Zob. Art. L2333-30 Code général des collectivités territoriales. We
Wtoszech maksymalna stawka podatku turystycznego (imposta di soggiorno) ustalona na poziomie
ustawy wynosi 5 euro. Natomiast poszczegdlne gminy posiadajg autonomie w zakresie okreslania
wysokos$ci poszczegdlnych stawek w zaleznosci od standardu obiektu noclegowego. Na przyklad
najwyzsza stawka w wysokosci 5 euro pobierana jest od osob fizycznych, ktére spedzaja noc
w hotelu pieciogwiazdkowym poloznym na terenie takich gmin jak Amalfi czy tez Mediolan.
Zob.Regolamento dell’ imposta comunale di soggiorno nella citta’ di Milano. Approvato con
deliberazione del Consiglio Comunale n. 19 dell'11 giugno 2012 con modificazione, a takze
Regolamento comunale per l'applicazione dell'imposta di soggiorno Approvato con deliberazione
di Consiglio Comunale n. 55 del 01 agosto 2012.
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zapotrzebowaniem na wode (takze wykorzystywang w basenach),
a w konsekwencji zwigkszona ilo$cig odprowadzanych sciekéw, z ktorymi
nie zawsze moze sobie poradzic¢ lokalna infrastruktura. Podkresli¢ nalezy,
ze im wyzszy jest standard hotelu, tym w wiekszym stopniu zuzywana
jest energia elektryczna. Przyczynia si¢ to do wickszej emisji dwutlenku
wegla. Niejednokrotnie w szczytowych okresach turystycznych ostabiana
jest infrastruktura energetyczna stuzaca mieszkancom gminy. Stad tez
wydaje sie, ze przepisy prawa powinny zawiera¢ ustawowa delegacje dla
gmin umozliwiajacg im nie tylko réznicowanie stawek optaty w stosunku
do miejsca pobytu osoby fizycznej na terenie danej miejscowosci, ale takze
mozliwos¢ okreslania roznych stawek w zaleznosci od tego, czy pobyt
odbywa si¢ w okresie wysokiego, czy tez niskiego sezonu turystycznego.
W kontekscie oplaty miejscowej nie sposdb nie odnies¢ si¢ do
zjawiska, ktore dotychczas w ogdle nie zostalo zauwazone przez
polskiego ustawodawce, a ktdre w istotny sposob wplywa na to, czy
omawiana danina moze stanowi¢ efektywne zZrédlo dochodéw. Jest
nim cieszgca si¢ ostatnio coraz wiekszg popularnoscig tak zwana
ekonomia wspoldzialania (sharing economy). W kontekscie probleméw
zwigzanych z oplatg miejscowg powyzsze zjawisko bedzie odnosito si¢ do
udostepnienia posiadanego dobra, takiego jak pokoj, mieszkanie lub dom,
innym osobom za po$rednictwem platform internetowych (takich jak
na przyklad Airbnb czy HomeAway). W praktyce w polskich warunkach
platforma internetowa, za pomocg ktérej dochodzi do wymiany
pomiedzy osobg oferujaca nocleg i osoba poszukujacg go, pozostaje poza
kontrolg gminnych organéw podatkowych. Tym samym nie tylko nie
mozna zidentyfikowac osoby fizycznej zobowigzanej do uiszczenia oplaty
miejscowej, ale wobec braku wiedzy organu podatkowego o osobach
udostepniajacych za pomocg platform internetowych pokoj, mieszkanie
lub dom nie jest mozliwe uwzglednienie tych os6b w uchwale podatkowe;j
jako inkasentéw. Stosownie bowiem do art. 19 pkt 2 ustawy o podatkach
i optatach lokalnych rada gminy w drodze uchwaly moze zarzadzi¢ pobor
oplatywdrodzeinkasa oraz okresli¢ inkasentéwiwysoko$¢ wynagrodzenia

18 Kwartalnik Prawno-Finansowy - 3/2019



za inkaso oraz obowigzek prowadzenia ewidencji os6b zobowigzanych
do uiszczenia oplaty miejscowej. Powyzsze oznacza, ze rada gminy,
zarzadzajac pobor daniny w drodze inkasa, musi wyznaczy¢ inkasentow.
Jezeli tego nie uczyni, wprowadzenie tej formy poboru opfaty bedzie
nieskuteczne®®. W tym przypadku zauwazy¢ nalezy, ze w stosunku do 0séb
przebywajacych diuzej niz dobe w udostgpnionych za posrednictwem
platform internetowych pokojach, mieszkaniach lub domach pobor
w drodze inkasa bedzie nieskuteczny, gdyz gminy nie dysponuja danymi
wlascicieli wymienionych powyzej obiektow. Dodatkowo, biorac
pod uwage specyficzny charakter optaty miejscowej i wynikajacg z tego
trudnos$¢ w zakresie jej poboru w sposéb inny niz w drodze inkasa®’, nalezy
zauwazy¢, ze efektywne wygasnigcie zobowigzania podatkowego w postaci
zaplaty daniny staje si¢ w praktyce niezwykle trudne do zrealizowania.
Problem ten zostal zauwazony w niektérych panstwach Unii Europejskiej
posiadajacych daniny zblizone do optaty miejscowej. Na przyklad wladze
Amsterdamu nakladajgce miejski podatek turystyczny (toeristenbelasting)
w zwigzku z problemami powstalymi wraz z pojawieniem si¢ platform
internetowym, dzigki ktérym mozna skorzysta¢ z ustug noclegowych
w prywatnych mieszkaniach lub domach, wprowadzily, obok juz
istniejagcego komercyjnego wynajmu, nowg kategori¢ - krdtkotrwaty
wynajem prywatny (Particuliere Vakantieverhuur)®. Podkresli¢ jednak
nalezy, ze powyzsze zmiany nie bylyby mozliwe, gdyby gmina Amsterdam
nie zawarla stosownego porozumienia z platforma internetowa Airbnb.
Zgodnie z jego treScia w stosunku do osob rezerwujacych noclegi
za pomocy tej platformy inkasentem pobierajgcym i wplacajagcym
na rachunek gminy podatek turystyczny jest firma Airbnb®. Podobne

% Zob. wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 pazdziernika 2013 r., sygn. akt: I SA/Ld 972/13; uchwata
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Olsztynie z dnia 24 lutego 2016 r., znak: 0102-134/16, a takze:
M. Poptawski, Uchwaly podatkowe w nadzorze regionalnych izb obrachunkowych, Warszawa 2011,
s. 146 i nast.

¥ Np. wplaty oplaty na rachunek organu podatkowego lub uiszczenie jej w siedzibie organu.

# Szerzej na temat holenderskiego podatku turystycznego zob. H. van Leijenhorst, J. Lanser
Decentrale heffingen, Deventer 2013, s. 467.

# ].M. Leaphart, Sharing Solutions?: An Analysis of Taxing the Sharing Economy in the United
States and Europe, “Tulane Law Review” 2016, vol. 91, nr 1, s. 198-200.
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rozwigzania wprowadzone zostaly we Francji®, niektérych kantonach
Szwajcarii’® czy we Wloszech. W tym ostatnim panstwie dzigki
wspélpracy z platforma internetowa, ktéra stala si¢ automatycznym
inkasentem pobierajagcym podatek turystyczny (imposta di soggiorno),
przewiduje si¢ wzrost dochodéw budzetowych®. Niedostrzezenie
powyzszego zjawiska przez polskiego ustawodawce moze wynikac przede
wszystkim z faktu, ze oplata miejscowa w wiekszosci polskich miast nie
moze by¢ pobierana z uwagi na niespelnienie warunkéw klimatycznych,
o ktérych byla mowa powyzej. Nadmieni¢ nalezy, ze problemu tego
nie dostrzega takze Zwigzek Miast Polskich, ktéry w przedstawionej
propozycji projektu ustawy o zmianie ustawy o podatkach i optatach
lokalnych oraz niektérych innych ustaw nie odnidst sie w ogdle do
omawianego zjawiska. Wydaje si¢ zatem, ze w kontekscie omdwionego
problemu, nalezaloby doprecyzowac art. 19 pkt 2 ustawy o podatkach
i oplatach lokalnych, wskazujac wprost, ze inkaso moze mie¢ miejsce
takze za posrednictwem platformy internetowej. Nalezaloby to uczynic¢
w taki sposob, aby proponowane zmiany nie byly sprzeczne z ogélnymi
zasadami ustalajgcymi moment powstania obowigzku podatkowego
i zobowigzania podatkowego w oplacie miejscowej.

3. Podsumowanie

Analiza normatywna obowigzujacych regulacji prawnych w polaczeniu
z poréwnaniem konstrukcji danin o podobnych charakterze
wystepujacych w innych panstwach sklania ku refleksji, ze obowigzujaca
w Polsce oplata miejscowa jest anachroniczna. Nie ulega watpliwosci,

0 Taxe de séjour: Airbnb étend la collecte automatique a toute la France, z 14 czerwca 2018, http://
www.europel.fr/economie/taxe-de-sejour-airbnb-etend-la-collecte-automatique-a-toute-la-
france-3681911, [dostep 10.11.2018].

1 D. Torcasso, Mehr Airbnb-Gdste zahlen automatisierte Taxen, Handelszeitung z 13.02.2018,
https://www.handelszeitung.ch/unternehmen/mehr-airbnb-gaste-zahlen-automatisierte-taxen
[dostep 10.11.2018].

2 Wedlug szacunkéw w 2018 r. w skali kraju wplywy do budzetu gmin powinny osiagna¢ kwote
rzedu 509 milionéw euro w stosunku do 463 milionéw w roku 2017. Zob. C. Dell'Oste, B.L.
Mazze, Limposta di soggiorno cresce con Airbnb, Il sole 24ore z 28 sierpnia 2018 r., https://www.
ilsole24ore.com/art/norme-e-tributi/2018-08-25/1-imposta-soggiorno-cresce-airbnb-122641.
shtml?uuid=AEX6xfbF&refresh_ce=1, [dostep 10.11.2018].
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ze w duzej mierze odpowiedzialno$cig za taki stan rzeczy nalezaloby
obarczy¢ wadliwie skonstruowane przepisy prawa. Dodatkowo nie sposéb
oprzec sie wrazeniu, ze polski ustawodawca nie posiada spdjnej koncepcji
uczynienia z oplaty miejscowej, w miare mozliwosci, efektywnego zrédla
dochodu gminy. Nakladana wspoélczesnie danina w swej konstrukcji
nawigzuje do obowigzujacej w latach 1976-1984 oplaty klimatyczne;j®.
Byla ona pobierana od oséb fizycznych przebywajacych okresowo
w celach wypoczynkowo-zdrowotnych w miejscowo$ciach uznanych
za uzdrowiska oraz w innych miejscowosciach posiadajacych szczegélnie
korzystne wlasciwosci klimatu i krajobrazu oraz warunki srodowiskowe
umozliwiajace staly lub sezonowy ruch turystyczny**. Zainspirowanie si¢
oplatg klimatyczng przy tworzeniu obowigzujacej w polskim systemie
podatkowym oplaty miejscowej powoduje, ze w wielu gminach pobdr
daniny jest niemozliwy lub ograniczony. Wydaje si¢ zatem, ze dostrzezenie
przez ustawodawce wskazanych w niniejszym opracowaniu problemow
mogtoby uczyni¢ z oplaty miejscowej bardziej dostepny i jednoczesnie
pozadany instrument fiskalny. Nalezaloby zatem po pierwsze zrezygnowac
z koniecznodci posiadania korzystnych warunkéw klimatycznych -
w szczegolnosci tych, ktore odnoszg si¢ do wymogu jakosci powietrza.
Po drugie, zasadnym byloby odstapienie od poboru oplaty w zaleznosci
od celu pobytu osoby fizycznej w danej miejscowosci. Po trzecie,
doprecyzowania wymaga zakres przedmiotowy oplaty miejscowej
poprzez dookreslenie miejsca pobytu osoby fizycznej w miejscowosci,
w ktdrej pobierana jest danina. Po czwarte, nalezaloby podnies¢
maksymalne stawki oplaty, rozszerzajac przy tym wtadztwo podatkowe
gmin w zakresie ich réznicowania m.in. co do miejsca pobytu. Po piate,
ustawodawca powinien dostrzec problem tzw. ekonomii wspotdziatania
(sharing economy) poprzez wprowadzenie takich regulacji, dzigki ktérym
pobor daniny moglby nastapic za posrednictwem platformy internetowe;.

3 Oplata miejscowa w polskim systemie podatkowym pojawila si¢ w ustawie z dnia 14 marca
1985 r. 0 podatkach i oplatach lokalnych (Dz. U. z 1985 r., Nr 12, poz. 50).

3 Zob. art. 26 ustawy z dnia 19 grudnia 1975 r. o niektérych podatkach i optatach terenowych
(Dz.U. 21975 1., Nr 45, poz. 229).
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22018 r., poz. 1445);

5. Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ustugach hotelarskich oraz ustugach
pilotéw wycieczek i przewodnikéw turystycznych (t.j. Dz. U. z 2017 r., poz. 1553

ze Zzm.);

6. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddzkim (t.j. Dz. U.

22018 r., poz. 913 ze zm.);

7. Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz. U.
22018 r., poz. 799 ze zm.);

8. Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zmianie ustawy - Prawo ochrony
$rodowiska oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2007 r., Nr 88, poz. 587);

9. Ustawa z dnia 13 kwietnia 2012 r. o zmianie ustawy - Prawo ochrony
$rodowiska oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2012 r., poz. 460);

10. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 18 grudnia 2007 r. w sprawie
warunkdw, jakie powinna spelnia¢ miejscowos$¢, w ktdérej mozna pobieraé oplate
miejscowa (Dz. U. z 2007 r., Nr 249, poz. 1851);

11. Regolamento comunale per lapplicazione dellimposta di soggiorno

Approvato con deliberazione di Consiglio Comunale n. 55 del 01 agosto 2012;

12. Regolamento dell’ imposta comunale di soggiorno nella citta’ di Milano.
Approvato con deliberazione del Consiglio Comunale n. 19 dell'11 giugno 2012
con modificazione.
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Orzecznictwo
Wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 pazdziernika 2013 r., sygn. akt: I SA/Ed 972/13

Uchwaly Regionalnej Izby Obrachunkowej
1. Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu z dnia 9

grudnia 2009 r., znak: 98/09;

2. Uchwala Regionalnej Izby Obrachunkowej w Olsztynie z dnia 24 lutego 2016
r., znak: 0102-134/16;

3. Uchwala Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Olsztynie z dnia 16
czerwca 2016 r., znak: 0102-293/16.

24 Kwartalnik Prawno-Finansowy « 3/2019





