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Rzeczypospolitej Polskiej

Opinia w sprawie oceny skutkéw regulacji poselskiego projektu ustawy
0 zmianie ustawy o podatkach i optatach lokalnych
oraz ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(druk sejmowy nr 2033)

Na podstawie art. 34 ust. 9a uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
— Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2022 r. poz. 990, ze zm.)
sporzadza sie nastepujgcg opinie:

I. Problem, ktéry zamierzajg rozwigza¢ Wnioskodawcy

W uzasadnieniu projektu i deklarowanych skutkach regulacji (DSR) wskazano |

nastepujgce problemy, jakie ma rozwigzywac projektowana ustawa:

1) optata miejscowa, ktérg przewiduje ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i optatach lokalnych’ (dalej: u.op.lok.), nie spetnia funkcji, dla
ktérej zostata ustanowiona jako oplata lokalna stanowigca dochéd gmin,
przy czym Whnioskodawcy nie definiujg wprost tej funkcji (z uzasadnienia
projektu nalezy wnioskowaé, ze chodzi o funkcje fiskalng, a wiec
generowanie dochodéw budzetéw samorzadowych w zwigzku z ruchem
turystycznym na terenie gminy);

2) obecnie obowigzujgce przepisy w zakresie wprowadzania optaty
miejscowej nie sg adekwatne do rzeczywistych uwarunkowan dotyczgcych
turystyki;

3) uzaleznienie mozliwosci wprowadzenia optaty miejscowej od spetnienia
przez miejscowos¢é, w ktoérej ma obowigzywac ta optata, rygorystycznych
kryteriow przede wszystkim klimatycznych, co — zdaniem Wnioskodawcow
— w wiekszosci przypadkéw jest catkowicie niezalezne od gmin;

4) brak mozliwosci wprowadzenia optaty miejscowej pozbawia gminy

I srodkéw rekompensujacych lokalnym wspoélnotom obcigzenia wynikajgce

" Dz. U.z2025r. poz. 707, ze zm.



| z duzego ruchu turystycznego (brak korelacji wptywow z optaty miejscowej |
z natezeniem ruchu turystycznego); |

5) pobieranie opfaty miejscowej w miejscowosciach, w ktérych nie sg
spetnione minimalne warunki uprawniajace do jej wprowadzenia, powoduje
konflikty pomiedzy osobami korzystajgcymi z pobytu w tych

miejscowosciach a organami gminy i inkasentami, co skutkuje
niejednokrotnie skargami do sgdéw administracyjnych sktadanymi przez
obywateli;

6) istnienie formalnych ograniczen dla wprowadzenia optaty za pobyt
turystyczny, wypoczynkowy lub szkoleniowy, ktére powinny zostaé
Zniesione.

Il. Rozwigzanie rekomendowane przez Wnioskodawcow

Whioskodawcy proponujg nowelizacje dwéch ustaw: o podatkach i optatach
lokalnych oraz z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego? (dalej: u.d.j.s.t.)

W obecnym stanie prawnym rada gminy moze wprowadzi¢ optate miejscows,
pobierang od oséb fizycznych przebywajgcych na terenie danej gminy dtuzej niz
dobe  wecelach turystycznych,  wypoczynkowych lub  szkoleniowych:
1) w miejscowosciach posiadajgcych korzystne witasciwosci klimatyczne, walory
krajobrazowe i warunki umozliwiajgce pobyt oséb w tych celach;
2) w miejscowosciach znajdujgcych sie na obszarach, ktérym nadano status
obszaru ochrony uzdrowiskowej na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 28 lipca
2005 r. olecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony
uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych?® — za kazdg rozpoczetg dobe
pobytu (por. art. 17 ust. 1 u.p.lok.).

Zgodnie z art. 17 ust. 3 i 4 u.p.lok. Rada Ministréw, w drodze rozporzgdzenia,
okresla: minimalne warunki, jakie powinna spetnia¢ miejscowos¢, w ktérej mozna
pobiera¢ optate miejscowg, uwzgledniajac zréznicowanie warunkéw regionalnych
i lokalnych (ust. 3); warunki: klimatyczne, krajobrazowe i umozliwiajace pobyt oséb
w celach turystycznych, wypoczynkowych lub szkoleniowych (ust. 4). Natomiast
rada gminy ustala miejscowosci odpowiadajgce warunkom okreslonym w tych
przepisach, w ktérych pobiera sie optate miejscowg (por. art. 17 ust. 5 u.p.lok.).

Optaty miejscowej nie pobiera sie:

a) pod warunkiem wzajemnosci — od cztonkdw personelu przedstawicielstw

dyplomatycznych i urzedéw konsularnych oraz innych osoéb zréwnanych
z nimi na podstawie ustaw, umow lub zwyczajow miedzynarodowych, jezeli
nie sg obywatelami polskimi i nie majg miejsca pobytu statego na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej;

b) od osdb przebywajacych w szpitalach;

c) od oséb niewidomych i ich przewodnikéw;

2 Dz. U. poz. 1572, ze zm.
3 Dz. U.z 2025 r. poz. 1135.



d) od podatnikbw podatku od nieruchomosci z tytutu posiadania domoéw |
letniskowych potozonych w miejscowosci, w ktérej pobiera sie optate
miejscowg albo uzdrowiskowa;
e) od zorganizowanych grup dzieci i mlodziezy szkolnej (por. art. 17 ust. 2
u.p.lok.);
f) od oséb, od ktérych pobierana jest optata uzdrowiskowa (por. art. 17 ust.
2a u.p.lok.).
Zgodnie z art. 19 pkt 1 lit. b i ¢ u.p.lok. rada gminy okresla zasady ustalania
i poboru oraz terminy ptatnosci i wysokosé stawek optaty miejscowej, przy czym
stawka opfaty miejscowej nie moze przekroczyé w 2025 r. — 3,31 zt dziennie
w miejscowosciach, o ktérych mowa w art. 17 ust. 1 pkt 1 u.p.lok., tj. posiadajgcych
korzystne wlasciwosci klimatyczne, walory krajobrazowe oraz warunki
umozliwiajace pobyt o0séb w tych celach. Natomiast w miejscowos$ciach
posiadajgcych status obszaru ochrony uzdrowiskowej stawka optaty miejscowej nie
moze przekroczy¢ w 2025 r. — 4,67 zt dziennie*. Zgodnie z art. 20 ust. 1 u.p.lok.
stawki maksymalne optaty miejscowej, wynikajgce z art. 19 pkt 1 lit. b i ¢ u.p.lok.,
obowigzujgce w danym roku podatkowym, ulegajg corocznie zmianie na nastepny
| rok podatkowy w stopniu odpowiadajgcym wskaznikowi cen towaréw i usiug
konsumpcyjnych w okresie pierwszego pétrocza roku, w ktérym stawki ulegajg
zmianie, w stosunku do analogicznego okresu roku poprzedniego. Stawki
maksymalne obowigzujace na kazdy rok podatkowy ogtasza minister wiasciwy do
spraw finanséw publicznych w drodze obwieszczenia w Dzienniku Urzedowym
Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski” (por. art. 20 ust. 2 u.p.lok.).

Optata miejscowa stanowi Zrédlo dochodéw wiasnych gmin i miast na prawach
powiatu (por. art. 4 pkt 3 lit. ¢ i art. 5 pkt 3 lit. c u.d.j.s.t.).
' Projektowana ustawa w zakresie nowelizacji u.p.lok.:

1) znosi optate miejscowg i w jej miejsce wprowadza optate turystyczna
(nowe brzmienie ust. 1 w art. 17 oraz zmiana art. 1 pkt 5, art. 17 ust. 2i 2a,
art. 19 pkt 2 u.p.lok. — art. 1 pkt 1 i pkt 2 lit. a projektu);

2) okredla organ upowazniony do wprowadzenia opfaty turystycznej na
obszarze gminy (rade gminy) i kryteria jej wprowadzenia (nowe brzmienie
ust. 1 wart. 17 u.p.lok. — art. 1 pkt 2 lit. a projektu);

3) rozszerza, w stosunku do obecnego stanu prawnego odnoszacego sie do
optaty miejscowej (por. art. 17 ust. 2 i 2a u.p.lok.), katalog podmiotéw, od
ktérych nie pobiera sie optaty turystycznej o osoby: a) ktdre ukoriczyly 70
lat; b) bedgce cztonkami rodziny wielodzietnej; c) zaliczone do znacznego
stopnia niepetnosprawnosci w rozumieniu przepiséw o rehabilitacji
zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu 0sob niepetnosprawnych (nowy
ust. 2b w art. 17 u.p.lok. — art. 1 pkt 2 lit. b projektu);

4) uchyla delegacje ustawowg dla Rady Ministrow do wydania aktow
wykonawczych okreslajgcych warunki, jakie musza spefniac miejscowosci,
aby mozliwe bylo wprowadzenie przez rade gminy oplaty miejscowe;j
(uchylone ust. 314 w art. 17 u.p.lok. — art. 1 pkt 2 lit. ¢ projektu);

4 Zob. obwieszczenie Ministra Finansow z dnia z dnia 25 lipca 2024 r. w sprawie gérnych granic stawek
kwotowych podatkéw i optat lokalnych na rok 2025 (M.P. poz. 716).



‘ 5) upowaznia rade gminy do ustalenia miejscowosci, w ktérych pobierana jest
optata turystyczna, jej wysokoséci oraz réznicowania tej wysoko$ci
w poszczegdlnych miejscowosciach, i okresla kryteria jej réznicowania
(nowe brzmienie ust. 5w art. 17 u.p.lok. — art. 1 pkt 2 lit. d projektu);

6) ustala maksymalng wysoko$é stawki optaty turystycznej, ktéra do 31
grudnia 2027 r. ma wynosié¢ 5 zt dziennie (nowe brzmienie lit. b i uchylenie
lit. cw art. 19 pkt 1 u.p.lok — art. 1 pkt 3 projektu oraz art. 4 projektu).

Nowelizacja u.d.j.s.t. jest konsekwencja zniesienia optaty miejscowej
i wprowadzenia optaty turystycznej, z ktorej wplywy majg stanowié jedno ze zrédet
dochodéw wiasnych gminy (zmiana lit. ¢ w art. 4 pkt 3 u.d.j.s.t.) oraz miast na
prawach powiatu (zmian lit. c w art. 5 pkt 3 u.d.j.s.t.) — art. 2 projektu.

Projektowana ustawa ma wejs¢ w zycie po uplywie 3 miesiecy od dnia
ogtoszenia (por. art. 5 projektu) z tym, ze projekt zachowuje w mocy uchwaly rady
gminy, ktére wprowadzity optate miejscowg przed dniem wejécia w Zzycie
projektowanej ustawy; uchwaly takie mogg jednak obowigzywac nie dtuzej niz przez
okres roku od dnia wejscia w zycie projektowanej ustawy, o ile rada gminy nie uchyli
tej uchwaty przed uptywem tego okresu (por. art. 3 ust. 1 projektu). Do optat takich,
zgodnie z art. 3 ust. 2 projektu bedg mialy zastosowanie przepisy u.p.lok. oraz
u.d.j.s.t. w brzmieniu dotychczasowym (art. 3 ust. 2 projektu). Zgodnie z art. 3 ust. 3
projektu w okresie obowigzywania uchwaty dotyczacej optaty miejscowej, o ktorej
' mowa w art. 3 ust. 1 projektu, nie bedzie mogta byé wprowadzona na terenie gminy

opfata turystyczna.

W DSR wskazano, ze kwestie objete projektowang nowelizacjg dotycza danin
publicznych, a co za tym idzie nie ma innej mozliwosci rozwigzania wskazanych |
probleméw.

IV. Rozwigzania przyjmowane w innych panistwach, w szczegdlinosci

panstwach cztonkowskich OECD/UE

Podatki lub optaty turystyczne (tourism taxes/levies, occupancy taxes/levies),
czyli podatki lub oplaty zwigzane z krétkoterminowym pobytem (noclegiem),
obowigzujg w wickszosci panstw czionkowskich OECD/UE (wyjatek stanowig Dania,
Estonia, Finlandia, Irlandia, Szwecja)®. W nielicznych panstwach podatki takie
naktadane sg na poziomie krajowym (np. Grecja, Malta), a w wigkszosci panstw
podatki/optaty te majg charakter regionalny lub lokalny, przy czym ramy prawne dla
nich okreslane sg czesto na poziomie centralnym (np. Francja, Stowenia, Wtochy).
W ustawodawstwie wskazuje si¢ m.in. gminy lub miejscowosci, ktére sg uprawnione
do wprowadzenia podatku/optaty, zakres stawek opodatkowania, mozliwe wyjgtki od

5 Impact of Taxation on Hospitality Sector, Hortec, November 2025,
hitps://www.hotrec.eu/media/static/files/import/all_news 2025 2025 52/hotrec-taxation-study _full-
report.pdf [wszystkie Zrodla internetowe cytowane w niniejszej opinii zostaty sprawdzone 29 X11 2025 r.].




opodatkowania.  Ponizej omdwiono regulacje @w  zakresie  podatku
| turystycznego/oplaty turystycznej w trzech panstwach, w ktérych ramy prawne dla
' podatkéw/optat o charakterze lokalnym okreélane sg na poziomie centralnym
i w ktérych przyjeto zréznicowane regulacje w zakresie gmin lub miejscowosci, ktore
sg uprawnione do wprowadzenia podatku, stawek opodatkowania oraz zwolnien
z opodatkowania.

We Francji opfata turystyczna (taxe de séjour) moze by¢ wprowadzona przez
gminy lub osrodki turystyczne, zakwalifikowane jako takie zgodnie z kodeksem

mozliwosci zakwaterowania dla osdb niebedgcych mieszkancami gminy. Osrodki
turystyczne muszg z kolei m.in. dysponowaé zrdéznicowanymi i wysokiej jakosci
miejscami noclegowymi przeznaczonymi dla o0séb niebedacych stalymi
mieszkancami, wdraza¢ aktywng polityke przyjmowania gosci, informowania
i promociji turystycznej, promowaé zasoby naturalne i dziedzictwo kulturowe regionu,
dysponowac lokalnymi sklepami (ustugi gastronomiczne, sklepy spozywcze,
cotygodniowy targ itp.)’. Ponadto optate turystyczng moga nakiada¢ gminy gérskie
oraz gminy nadmorskie, a takZze gminy realizujgce dziatania promujgce turystyke lub
realizujgce dziatania zwigzane z ochrong i zarzadzaniem obszarami naturalnymi.
Optata turystyczna moze byé réwniez wprowadzana przez zwigzki miedzygminne
(Etablissements Publics de Coopération Intercommunale, EPCI) gmin spetniajacych
powyzsze kryteria. Rada gminy mozZe przyja¢ system pobierania optaty od turystow
(za osobg/ za noc) lub ryczaltowo od obiektéw noclegowych. W uchwale rada gminy
okresla okres pobierania optaty. Kodeks turystyczny okresla w obu przypadkach
stawke minimalng i maksymalng dla kazdego rodzaju i kazdej kategorii
zakwaterowania. Ryczaltowa oplata jest naliczana na podstawie liczby miejsc
' noclegowych w obiekcie i liczby noclegéw w okresie otwarcia obiektu noclegowego
lub placdéwki podlegajgcej opodatkowaniu oraz w okresie pobierania opfaty.
W przypadku pobierania optaty od turystow, zwolnione .z niej sg osoby
niepetnoletnie, osoby zatrudnione na podstawie umowy 0 prace sezonowg w gminie,
osoby korzystajgce z zakwaterowania w sytuacjach kryzysowych lub tymczasowego
zakwaterowania oraz osoby zajmujgce lokale, ktérych czynsz jest nizszy od kwoty
oplaty okreslonej przez rade gminy. Wpiywy z optaty turystycznej przeznaczane sg
zgodnie z kodeksem turystycznym na wydatki majgce na celu promowanie turystyki
W gminie. W gminach, ktére wprowadzity optate w ramach dziatan majgcych na celu
ochrone i zarzgdzanie ich obszarami naturalnymi, wplywy z podatku moga bycC
przeznaczone na wydatki majgce na celu wspieranie ochrony i zarzgdzania ich
| obszarami naturalnymi do celow turystycznych. Jezeli gminy te znajdujg sie
w catosci lub w czesci na terenie parku narodowego lub regionalnego parku
przyrodniczego zarzadzanego przez instytucje publiczna, dochody z podatku mogg
‘ by¢ przekazywane przez gmine organowi zarzgdzajacemu parkiem na mocy umowy.

6 Code du tourisme, tekst w j- francuskim,

hitps://www.leqifrance.qouv.fr/codes/id/LEGISCTA000006158458.

turystycznym®. Gminy takie muszg m.in. realizowaé polityke turystyczng i oferowac |

7 Informacje ze strony internetowej francuskiego rzadu, https://www.entreprises.gouv.fr/espace-

entreprises/s-informer-sur-la-realementation/stations-classees-et-communes-touristiques.




| Na Stowenii, zgodnie z ustawg o promoc;ji turystyki®, gminy majg prawo do

pobierania optaty turystycznej (turisticna taksa) w wysokosci do 2,50 euro za osobe

za noc. Oprdcz optaty turystycznej pobierana jest optata promocyjna (promocijska

taksa), ktéra ma na celu wspieranie rozwoju i promocji turystyki. Optata ta wynosi

25% kwoty opfaty turystycznej. Ustawa o promogji turystyki nie okresla wymogdw,
jakie muszg spetniaC gminy, aby mogly wprowadzi¢ powyzsze opiaty (poza

podatkami dla doméw i apartamentéw wakacyjnych, por. nizej). Optate turystyczng
‘ i promocyjng uiszczajg obywatele Stowenii oraz cudzoziemcy, ktdrzy nocujg
w obiekcie noclegowym. Do uiszczenia optaty turystycznej mogg byé zobowigzani
rowniez wiasciciele domoéw wakacyjnych, apartamentéw wakacyjnych oraz
wiasciciele statkéw zacumowanych na statych miejscach w portach turystycznych.
Gmina moze ustali¢, ze w domach lub apartamentach wakacyjnych pobierana jest
optata turystyczna, jezeli w ubieglym roku na terenie gminy odnotowano ponad
100 000 noclegéw lub na terenie gminy znajduje sie co najmniej 1 500 miejsc
noclegowych w obiektach noclegowych oraz na terenie gminy znajduje sie co
najmniej 200 doméw Ilub apartamentéw wakacyjnych. Wiasciciel domu lub
apartamentu wakacyjnego placi opfate turystyczng w formie ryczattowej kwoty
rocznej proporcjonalnej do zakresu udogodnien i ustug, ktére sg dostepne bezptatnie
na terenie gminy, w ktérej znajduje sie dom lub apartament wakacyjny, jednak
maksymalnie do 45 euro za kazde t6zko. Wiasciciel statku ptaci optate turystyczng
w formie ryczattowej kwoty rocznej proporcjonalnej do zakresu udogodnien i ustug
dostepnych bezpfatnie na terenie gminy, w ktérej znajduje sie port turystyczny, przy
czym ryczattowa kwota optaty nie moze przekraczaé okreslonej kwoty uzaleznionej
od dtugosci statku (np.: dla statkéw o dtugosci do 8 m kwota wynosi 60 euro).
Z opfaty turystycznej, a w konsekwencji z optaty promocyjnej, zwolnione sg m.in.:
dzieci do 7. roku zycia; osoby posiadajgce skierowanie lekarskie do uzdrowisk;
osoby niepelnosprawne; uczniowie i studenci oraz ich opiekunowie, ktorzy
uczestniczg w wycieczkach naukowych i podobnych formach pracy, organizowanych
na zasadach niekomercyjnych przez instytucje edukacyjne i okreslone w rocznym
planie pracy w ramach publicznie obowigzujgcego programu edukacyjnego lub
programu studidow; osoby do 18 roku Zycia i ich opiekunowie, ktérzy uczestniczg
W wyjazdach organizowanych przez stowarzyszenia, ktérym przyznano status
osoby prawnej dziatajacej w interesie publicznym; osoby, ktére sg zatrudnione
tymczasowo i przebywajg w obiekcie noclegowym nieprzerwanie przez ponad 30
dni. Optate turystyczng w wysokosci 50% uiszczajg osoby w wieku od 7 do 18 lat
oraz osoby w wieku od 18 do 30 lat, ktére nocujg w obiektach noclegowych
nalezgcych do miedzynarodowej sieci schronisk mtodziezowych (International Youth
Hostel Federation, IYHF). Gmina moze w swoich przepisach dodatkowo okresli¢
osoby, ktore sg calkowicie lub czesciowo zwolnione z opfaty turystycznej. Osoby
prawne prawa publicznego i prywatnego, samodzielni przedsiebiorcy indywidualni,
wynajmujgcy pokoje i rolnicy przyjmujacy turystéw na nocleg pobieraja optate
| turystyczng i promocyjng w imieniu i na rachunek gminy jednoczesnie z optatg za
| nocleg. Optata promocyjna jest przekazywana przez gminy do narodowej organizacji |

8 Zakon o spodbujanju razvoja turizma (ZSRT-1), tekst w j. stowenskim, https://www.uradni-
list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2018-01-0541.




turystycznej (Slovenska turistiéna organizacija, STO), ktéra jest odpowiedzialna za
planowanie i realizacje promocji kompleksowej oferty turystycznej Stowenii.

We Wioszech, zgodnie z dekretem ustawodawczym w sprawie federalizmu
podatkowego gmin®, podatek turystyczny (imposta di soggiorno) mogg naktadad
stolice prowincji, unie gmin oraz gminy uwzglednione na regionalnych listach
kurortéw turystycznych lub miast sztuki. Wysoko$¢ podatku ma byé proporcjonalna
do ceny noclegu, do 5 euro za noc. Gminy po konsultacji ze stowarzyszeniami
wiascicieli obiektéw noclegowych, majg prawo wprowadzaé zwolnienia i obnizenia |
w okreslonych przypadkach Ilub na okreslony okres. Dochody z podatku
przeznaczone sg na finansowanie dziatan w zakresie turystyki, w tym dziatan
wspierajgcych obiekty noclegowe, a takze dziatan zwigzanych z utrzymaniem,
wykorzystaniem i odzyskiwaniem lokalnego dziedzictwa  kulturowego
i Srodowiskowego oraz zwigzanych z tym lokalnych ustug publicznych, a takze

kosztéw zwigzanych z ustugami zbierania i utylizacji odpadéw.

V. Skutki prawne projektowanej ustawy

Jak wskazujg Wnioskodawcy w uzasadnieniu do projektu, jego zatozeniem jest
rezygnacja ,z korelacji mozliwosci poboru optaty miejscowej (turystycznej)
z normami klimatycznymi, walorami klimatycznymi, czy warunkami umozliwiajacymi
pobyt oséb w celach turystycznych, wypoczynkowych, czy szkoleniowych”'0, Nalezy
zauwazyc, ze zatozenie to koresponduje z koncepcjami prezentowanymi w dwéch
petycjach, bedacych przedmiotem opinii prawnych sporzadzonych przez Biuro
Ekspertyz i Oceny Skutkéw Regulacji Kancelarii Sejmu. W opinii odnoszgcej sie do
jednej z tych petycji'' analizie poddano postulat zmiany ustawy o podatkach
i optatach lokalnych, zgodnie z ktérym do katalogu podmiotéw uprawnionych do
poboru optaty miejscowej miatyby zostaé dodane wszystkie miasta na prawach
powiatu bez wymogu spetnienia przez te miasta jakichkolwiek dodatkowych
warunkéw 2. Natomiast w opinii prawnej dotyczacej drugiej petycji '3 oceniono
postulat nowelizacji wspomnianej wyzej ustawy poprzez wprowadzenie do nigj |
kolejnej oplaty, tj. optaty turystycznej, ktéra miata funkcjonowaé w miejscowos$ciach
' posiadajgcych baze noclegows opisang w petyciji®.

$ Decreto Legislativo 14 marzo 2011, n. 23 Disposizioni in materia di federalismo Fiscale Municipale,
tekst w j. wioskim, hitps://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urm:nir:stato:decreto-leqislativo:2011-03-
14;23.

0 Druk sejmowy nr 2033, Warszawa, 7 listopada 2025 r., s. 4, https:/jorka.sejm.gov.pl/Druki10ka.nsf/0/
0665509B0C480B76C1258D5500287A74/%24File/2033.pdf.

11 BKSP-155-X-262/24, https://orka.sejm.qov.plipetycie.nsfinazwal155-X-262-24/%file/155-X-262-
24.pdf.

12 Zob.: P.M. Woroniecki, Opinia prawna dotyczaca petycji nr BKSP-155-X-262/24 w sprawie zmiany art.
17 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opfatach lokalnych, opinia BEOS z 23
Xl 2024 r., BEOS-WP-2147/24, htips://orka.seim.gov.p¥/petycie.nsfinazwalX-262beos/$file/X-

262beos.pdf.
13 BKSP-155-X-581/25, hitps://orka.sejm.qov.pl/petycie.nsf/nazwai155-X-581-25/%file/155-X-581-

25.pdf.
14 Zob.: P.M. Woroniecki, Opinia prawna dotyczaca petycji nr BKSP-155-X-581/25 w sprawie zmiany

ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych poprzez wprowadzenie do nigj nowej




We wskazanych opiniach zwrécono uwage na dwie nastepujgce kwestie, ktére
warto przywotac rowniez w kontekscie obecnie opiniowanego projektu.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé na normatywng charakterystyke oplaty.
Jak to zostalo wyjasnione w uzasadnieniu do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 15 marca 2018 r.: ,\W prawie podatkowym wyraznie odroznia
sie podatek od optaty; jednym z podstawowych kryteridw, na podstawie ktérych
dokonuje sie tej dystynkcji, jest ekwiwalentnos¢é. Obowigzek uiszczenia podatku
przez podmiot podlegly wtadztwu publicznemu nie rodzi po drugiej stronie stosunku
administracyjnoprawnego obowigzku spelnienia $wiadczenia wzajemnego. Oplate
cechuje natomiast ekwiwalentny charakter — podmiot uiszczajacy te daning ma
prawo zgdaC spelnienia wobec niego — w zamian za optate — okreslonego
Swiadczenia. Z tego whasnie wzgledu w przypadku optaty miejscowej ustawa wigze
kompetencje rady gminy do wprowadzenia opfaty z zapewnieniem przez j.s.t.
minimalnych standardéw klimatycznych i krajobrazowych, co musi zostaé wykazane
przez organ stanowigcy gminy (por. P. Borszowski, K. Stelmaszczyk, Podatki i
opfaty lokalne. Podatek rolny. Podatek le$ny. Komentarz, Warszawa 2016).
Podmioty podiegle wladzy fiskalnej zyskujg dzieki temu gwarancje, Ze obowigzek
zaptaty tego rodzaju naleznosci skorelowany jest ze $wiadczeniem wzajemnym ze
strony j.s.t. o okreSlonym przepisami prawa standardzie, a uiszczona oplata
miejscowa ma faktycznie ekwiwalentny charakter i nie stanowi przykiadu |
zakamuflowanego podatku”',

Odnoszac powyzsze tezy NSA do zaproponowanej w projekcie konstrukgji
prawnej optaty turystycznej, nalezy stwierdzié, ze Wnioskodawcy nie przewidzieli
zadnego $wiadczenia ekwiwalentnego, kidére miatoby zostaé speinione przez
podmiot publicznoprawny na rzecz podmiotu obcigzonego obowigzkiem uiszczenia
tej optaty. Powyzsze w konsekwencji mogioby prowadzi¢ do uznania, ze
projektowane rozwigzanie prawne jest konstrukcyjnie niespéjne z przyjmowang
definicjg optaty. Na mozliwo$¢ uznania proponowanej daniny za podatek zwrdcono
uwage takze w ramach konsultacji spotecznych'é,

Drugg kwestig, na ktéra nalezy zwrdci€ uwage, jest funkcja optaty miejscowe;j.
W pidmiennictwie podkresla sie bowiem, ze optata miejscowa realizuje — oprécz
funkcji dochodowej — réwniez inny cel, polegajgcy na mobilizowaniu gmin do troski
o $rodowisko i infrastrukture turystyczng'’. Opiniowany projekt nie warunkuje
wprowadzenia tej ostatniej koniecznoscig spetnienia przez gminy jakichkolwiek
przestanek zgodnych z tg ideg, co zresztg akcentujg sami Wnioskodawcy (zob. pkt

—

opfaty pod nazwg ,opfata turystyczna”, opinia BEOS z 29 VIl 2025 r., BEOS-WP-1560/25,
https://orka.sejm.gov.pl/petycie.nsf/nazwa/X-58 1beos/$file/X-581beos.pdf.
5 Sygn. akt Il FSK 3579/17, ,Orzecznictwo Naczelnego Sgdu Administracyjnego i wojewddzkich sgdéw
administracyjnych” 2019, nr 4, poz. 66, s. 189.
6 Nieokreslenie celu na ktére moga by¢ przeznaczane $rodki z tego podatku prowadzié bedzie
do przekonania, Ze jest to kolejny rodzaj podatku wprowadzonego w gminie na dowolne cele. Dobrym
rozwigzaniem jest zastosowanie mechanizmu przyjetego w ustawie z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie
uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz 0 gminach uzdrowiskowych,
w zakresie opfaty uzdrowiskowej gdzie okresla sie cele na jakie moze by¢ przeznaczona ta opfata.
W projekcie ustawy dot. optaty turystycznej np. na budowe i utrzymanie publicznej infrastruktury
turystycznej” —~ ID komentarza: 93376. Zob. tez ID komentarza; 93421.
7 P. Szczes$niak, Opfata miejscowa [w:] A. Hanusz (red.), Zrédfa finansowania samorzadu terytorialnego,
Warszawa 2015, s. 262.




| Il opinii). Problem ten zostat dostrzezony réwniez w ramach konsultacji

spofecznych ¥ . Szczegblowa analiza omawianego zagadnienia wymagataby

odrebnego opracowania.

W odniesieniu do rozwigzania zawartego wart. 1 pkt 2 lit. b projektu,
dodajgcego do art. 17 u.op.lok. ust. 2b o tresci:

»«2b. Optaty turystycznej nie pobiera sie od:

1) 0sdb, ktére ukoniczyty 70 lat;

2) oséb bedacych czionkami rodziny wielodzietnej w rozumieniu art. 4 ust. 1 ustawy
z dnia 5 grudnia 2014 r. o Karcie Duzej Rodziny (Dz. U. z 2024 r. poz. 1512);

3) os6b zaliczonych do znacznego stopnia niepetnosprawnosci w rozumieniu
przepisbw o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu osob
niepetnosprawnych.»”,

Whioskodawcy przyjeli, Zze przestankami zwalniajgcymi osoby z tej optaty

(a wistocie podatku, jak to zostato juz wyZzej wyjasnione) jest osiggniecie

okreslonego wieku (70 lat), bycie czlonkiem rodziny wielodzietnej oraz posiadanie

znacznego stopnia niepetlnosprawnosci. Pojawia sie pytanie, dlaczego akurat te

—itylko te — grupy oséb zostaty wylgczone z kregu podmiotéw zobligowanych dla

uiszczenia opfaty turystycznej. Warto podkresli¢, ze kwestia zwolnienia od

obowigzku uiszczenia optaty turystycznej zostata réwniez podniesiona

w konsultacjach spotecznych'®.

Zgodnie z art. 5 projektu ,Ustawa wchodzi w zycie pierwszego dnia miesigca
nastepujgcego po uptywie 3 miesiecy od dnia ogtoszenia”. W DSR Whnioskodawcy
stwierdzajg, ze w ich ocenie ,do wprowadzenia optaty turystycznej nie ma
zastosowania wynikajgca z zasady demokratycznego panstwa prawnego,
szczegbtowa zasada zakazujaca wprowadzania zmian w podatkach ustawg
ogtoszong pdzniej niz 30 listopada roku poprzedzajgcego nastepny rok podatkowy.
Jednoczesnie co najmniej 3-miesieczny okres vacatio legis pozwoli na wiasciwe
podjecie decyzji w sprawie wprowadzenia nowej optaty” (DSR, pkt Il, ppkt 3, s. 2).
Jak sie wydaje, Wnioskodawcy, wspominajac o tej szczegdlowej zasadzie,
nawigzujg do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Warto w tym kontek$cie
przywota¢ chociazby wyrok TK z 15 lutego 2005 r., w uzasadnieniu do ktérego
stwierdzono m.in., ze ,Na gruncie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. aktualny pozostaje
poglad wyrazony we wczesniejszym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
w nawigzaniu do zasady demokratycznego panstwa prawnego, ze w zasadzie nie
jest dopuszczalne dokonywanie zmian samych obcigzen podatkowych w ciggu roku
podatkowego. Ponadto zmiany w regulacji prawnej podatku dochodowego od os6b
fizycznych powinny byé ogtaszane co najmniej na miesigc przed koncem
' poprzedniego roku podatkowego (por. wyrok o sygn. K 47/01)"%°, W przypadku

- _ —

8 Uniezaleznienie opfaty od jako$ci powietrza moze sprawi¢ ze samorzady stracg motywacje do
dbania o spelnianie jej norm. Gminy wprowadzajace optate moglyby byé zobowigzane do
przedstawienia i realizowania planu poprawy jakosci powietrza w razie przekroczenia norm” — |D
komentarza: 93954. Zob. tez ID komentarza: 93424.

18 Przemyslatabym zwolnienie osob po 70 roku zycia. Byé moze lepszym pomystem bytoby
zrezygnowanie z tego badz ograniczenie tego do polskich senioréw - optata powinna obejmowac
wszystkich turystow (przynajmniej zagranicznych)” — ID komentarza: 93472. Zob. tez ID ankiet: 93461,
93424,

20 Wyrok TK z 15 11 2005 r., sygn. akt K 48/04, OTK ZU A/2005, Nr 2, poz. 15, cz. llI, pkt 4, s. 181.



| uznania — jak wskazano wyzej — iz proponowana optata turystyczna mogtaby by¢ |
w istocie podatkiem, to w konsekwencji powinien znalez¢ do niej zastosowanie
‘ obowigzujgcy co do zasady zakaz zmian ciezaréw podatkowych w trakcie roku
podatkowego.
Wptyw proponowanych regulacji na akty podustawowe wynika z art. 1 pkt 2
it ¢ projektu, ktdry to przepis przewiduje uchylenie w szczegdéinosci art. 17 ust. 3
u.op.lok., zawierajgcego upowaznienie dla Rady Ministréw do okreslenia
rozporzadzeniem minimalnych warunkéw, jakimi winna charakteryzowaé sie
Jmiejscowos¢, w ktérej mozna pobiera¢ optate miejscowg, uwzgledniajac
zréznicowanie warunkdéw regionalnych i lokalnych”.

Opiniowany projekt byt przedmiotem analiz Biura Ekspertyz i Oceny Skutkéw
Regulacji Kancelarii Sejmu dotyczgcych zgodnosci z prawem Unii Europejskiej?’.
Projekt ten byt takze przedmiotem analizy BEOS w trybie art. 95a ust. 3 regulaminu
Sejmu?2,

2.
Projekt przewiduje mozliwosci wprowadzenia oraz trybu wprowadzenia optaty
turystycznej od oséb fizycznych przez rady gminy. Zmiany te mozna wigzac z art. 1
Protokotu dodatkowego do Konwencji o ochronie praw cziowieka i podstawowych
wolnosci (EKPC), ktéry dotyczy prawa wiasnosci (aczkolwiek zwigzek ten nie jest
oczywisty i bezposredni, gdyz nie sg to typowe podatki naktadane na posiadanie lub
korzystanie z mienia). Zgodnie z powotanym postanowieniem oraz z orzecznictwem
Z nim zwigzanym prawo to obejmuje ograniczenia podatkowe w zakresie korzystania
z mienia szeroko rozumianego. Jednoczeénie art. 1 Protokotu upowaznia parnstwo
do pobierania podatkdéw. Podatki turystyczne bedg mialy podstawe ustawows i nie
przewidujg dyskryminacji. Na tym etapie nie ma problemu zgodnosci projektu
'z Protokotem dodatkowym. '

VI.  Skutki spoteczne projektowanej ustawy
i

A. Podmioty, na kiére wpltywa projekt

|

Whnioskodawcy odnosza sie w projekcie do nastepujgcych podmiotow: 1
1. rady gmin (w Polsce aktualnie jest 2 479 rad gmin?3) — w mys$| projektu
otrzymajg prerogatywe do wprowadzenia optaty turystycznej na terenie

okreslonych miejscowo$ci w gminie; |

21 Opinia w sprawie zgodnosci z prawem Unii Europejskiej poselskiego projektu ustawy o zmianie
ustawy o podatkach i opfatach lokalnych oraz ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego
(przedstawiciel wnioskodawcéw: poset Rafat Komarewicz), opinia BEOS z 24 XI 2025 r., BEOS-
WOSR/WPEIiM-2428/25.

22 Opinia w sprawie stwierdzenia, czy poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o podatkach i opfatach
lokalnych oraz ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego (przedstawiciel
wnioskodawcow: posef Rafat Komarewicz) jest projektern ustawy wykonujgcej prawo Unii Europejskiej
w rozumieniu art. 95a ust. 1 reqgulaminu Sejmu, opinia BEOS z 24 X| 2025 r., BEOS-WOSR/WPEiIM-
2429/25.

2 Podziat administracyjny  Polski, = Komisja  Standaryzacji Nazw  Geograficznych,
hitps://www.gov.pliweb/ksna/podzial-administracyjny-polski.
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2. osoby fizyczne przebywajgce w miejscowosciach pobierajgcych optate |
w celach turystycznych, wypoczynkowych lub szkoleniowych diuzej niz
dobe (w 2024 r. z noclegéw w turystycznych obiektach noclegowych,
posiadajgcych 10 lub wiecej miejsc noclegowych, skorzystato 38,8 min
turystow, tj. 0 2,6 min — 7,2% — wiecej niz w roku poprzednim, co wskazuje
na tendencje wzrostows tej grupy??) — wedle projektu bedg zobowigzane
do ponoszenia optat w momencie korzystania z ustug noclegowych; _

3. sady administracyjne (w Polsce funkcjonuje 16 Wojewddzkich Sgdow
Administracyjnych, po jednym w kazdym wojewddztwie; ponadto, organem
odwotawczym jest Naczelny Sgd Administracyjny) — projekt wprowadza
brak koniecznos$ci rozpatrywania skarg sktadanych przez obywateli, ktdrzy
wykazujg, ze jest od nich pobierana oplata za pobyt w miejscowosci
0 zanieczyszczonym powietrzu.

Ponadto, projekt bedzie oddziatywat réwniez na osoby, ktére bedg zwolnione

| zoptaty turystycznej: osoby powyzej 70 roku zycia (ok. 5 min 25, osoby

z niepetnosprawnosciami z stopniu znacznym (1 min?%) i posiadacze Karty Duzej

Rodziny (6 mIn?7),

B. Wplyw na spoteczenstwo

Zmiana przepiséw dotyczgcych mozliwosci naktadania optat, ktére obecnie sg |
powigzane z kryteriami klimatycznymi i strefami oceny jakosci powietrza, pozwoli
radom gmin podejmowadé niezalezne decyzje w tym zakresie. Zwiekszy to wptyw rad
gmin na ksztattowanie lokalnej polityki turystycznej. Zgodnie z przewidywaniami
Whioskodawcéw bedzie to pozwalato na moderowanie ruchu turystycznego przez
wprowadzenie optaty albo — przyktadowo — nie wprowadzanie jej w przeciwienstwie |
do sasiednich gmin. Jest to o tyle istotne, Ze proponowane zmiany przepiséw nie |
obligujg rad gmin do wprowadzania optaty, a tylko dajg im te mozliwo$¢. Ponadto, |
bedzie to suwerenng decyzja rad gmin, na jakim poziomie te optate pozostawi¢ —
czy na minimalnym 5 zt, czy tez wyzszym. To dodatkowo zwieksza wiadztwo na
poziomie samorzgdowym.

Warto podkreslic znaczenie zwolnienia pewnych grup z optat, w tym 0s6b |
w wieku senioralnym, oséb ze znacznymi niepetnosprawnosciami i rodzin |

24 Turystykaw 2024 r., Glowny Urzad Statystyczny, s.29, hitps://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/kuitura-
turystyka-sport/turystyka/turystyka-w-2024-r-,1,22 htmi.
25 Wedtug danych GUS populacja osob w wieku 60 lat i wigcej (seniorzy) na koniec 2023 r. wyniosta
blisko 9,9 min oséb. W populacji senioréw podziat na podgrupy wiekowe byt nastepujacy: grupa 70-74
lata (21,3%), grupa 75-79 lat (13,3%), grupa 80 lat i wiecej (16,2%). Bazujgc na tych statystykach mozna
uznaé, ze 0séb powyzej 70 r. z. byto w 2023 r. w Polsce doktadnie 5 029 200 (50,8% z 9,9 min) — Zob.
Sytuacja osdéb  starszych w Polsce w 2023 r, Gldwny Urzad Statystyczny,
https://stat.qov.piffiles/afx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/6002/2/6/1/sytuacja_osob starszyvch
w_polsce w_2023 r.pdf, s. 16.
26 Qsoby niepeinosprawne w 2023 r. Informacje sygnalne, Gtéwny Urzad Statystyczny, 15 pazdziernika
2024,
hitps:/stat.gov.plffiles/afx/portalinformacyiny/pl/defaultakiualnosci/5487/26/6/1/osoby_niepelnosprawn
e w 2023 r.pdf.
27 Dane Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej na podstawie informacji uzyskanej od
Zwiazku Duzych Rodzin.
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wielodzietnych. Efektem tak okreslonych preferencji moze byé¢ impuls do rozwoju
turystyki w tych segmentach, a wiec: rozwdj turystyki senioralnej czy rodzinnej, ktéra
bedzie relatywnie mniej kosztowag.

Zakres skutkéw spofecznych proponowanych zmian jest trudny do
jednoznacznego okreslenia, co zauwazajg w uzasadnieniu Wnioskodawcy.
Wskazujg oni, ze oplate turystyczng w Europie wprowadzity panstwa ,starajgce sie
zwigkszy¢ ruch turystyczny, (...) ograniczy¢ lub profilowac¢”. Problematyczne bedzie
stwierdzenie, ktoéry rodzaj wplywu bedzie dominujgcy w polskich realiach.
W zaleznoéci od takich czynnikdéw, jak atrakcyjno$é turystyczna, preferencie
klientdw czy mikroklimat regionu, oddzialywanie moze byé zréznicowane — brak
wptywu na ruch turystyczny, ograniczenie ruchu turystycznego, a nawet jego
zwigkszenie. To ostatnie mogtoby wynikaé¢ z przeznaczania kwot pochodzgcych z
optaty na promocje regionu, oznakowanie tras turystycznych, opisy zabytkéw, czy
ustugi wspdline dla turystéw (tanszy transport publiczny, bezptatne aplikacje mobilne,
dofinansowane kapieliska, baseny, rowery miejskie). Niemniej bytby to wplyw
potencjalny, bo Whnioskodawcy nie wskazali implicite podobnego przeznaczenia
’ dodatkowych funduszy samorzadowego budzetu. |

Projekt ma takze skutek narracyjny, poniewaz wprowadzajgc nazwe ,opiata
turystyczna” zamiast ,optata miejscowa” realnie oddaje funkcje proponowanego
obcigzenia finansowego. |

C. Konsultacje spoteczne ;

W konsultacjach spotecznych projektu wzieto udziat 120 osoéb, ktére udzielito |
49 komentarzy. Zdecydowana wigkszo$¢ uczestnikéw konsultacji dostrzegata |
potrzebe wprowadzenia regulacji i akceptowata rozwigzania zawarte w projekcie.
Komentujgcy podkreslali, ze optata bedzie zasilata budzety jednostek samorzadu
terytorialnego, co jest szczegdlnie istotne w przypadku duzych miast mierzacych sie
ze zjawiskiem nadmiernej turystyki (ang. overtourism), jak np. Krakdw, ktére zyskajg
mozliwos¢ kompensowania kosztédw sprzgtania czy dostarczania transportu dla
| turystyki masowej. Dostrzegano takze potencjat wptywu oplaty turystycznej na rynek
mieszkaniowy (relatywna atrakcyjnosé wynajmu dlugoterminowego wzgledem
krotkoterminowego), zwiekszajac dostepnosé mieszkan dla najemcow.

W ramach krytyki proponowanych zmian wskazywano, Ze optata nie jest
funduszem celowym, co prowadzi do przekonania, ze jest to kolejny
nieukierunkowany podatek. Projekt nie zapewnia samorzgdom adekwatnych
narzgdzi do skali kosztéw masowej turystyki, poniewaz optata ma wymiar
symboliczny i z tego wzgledu nie bedzie mieé¢ wystarczajgcego wptywu na budzety

samorzgdow.
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Vil. Skutki gospodarcze projektowanej ustawy

A. Wptyw na gospodarke

Z perspektywy gospodarki projektowana regulacja moze wywotywacd

nastepujgce skutki:

' 1. dla turystéw — zaréwno krajowych, jak i zagranicznych, korzystajgcych
z obiektow noclegowych (hotele, o$rodki wczasowe, pensjonaty,
gospodarstwa agroturystyczne, kwatery prywatne i in.) wprowadzenie
oplaty turystycznej bedzie oznaczaé:

e wyzsze ceny noclegdéw (optata doliczana do rachunku hotelowego),
ktére moga wptyng¢ nieznacznie na zmniejszenie popytu na ustugi

hotelarskie,

e mozliwe podwyZki ustug powigzanych z turystykg (np. wynajmu
apartamentow),

e zmiany w strukturze rezerwowanych noclegbw - przesuniecie

w kierunku tanszych noclegdéw, ktére zrekompensuja wzrost ceny,

¢ skrocenie pobytéw;

2. dla branzy turystycznej — mozliwie mniejszy popyt (nizsze przychody)

w perspektywie krétkoterminowej / wigkszy popyt (wyzsze przychody)

w perspektywie diugoterminowej na ustugi hotelarskie, gastronomiczne, |

animatoréw czasu wolnego, przewodnikéw wycieczek oraz obstuge

transportu turystycznego, jesli gminy przeznaczg przychody z optaty na
inwestycje w turystyke (transport, atrakcje, itp.);
3. dla rynku pracy w sektorze turystyki oraz ustugach pokrewnych:

e mozliwy (krétkoterminowy) niewielki spadek popytu na pracownikow
zatrudnionych w branzy turystycznej (obiekty noclegowe, gastronomia,
ustugi sprzgtania, transport, obstuga turystyki, logistyka, itp.), ale
rowniez mozliwy (diugoterminowy) wzrost popytu na pracownikéw, jesli
gminy przeznaczg przychody z optaty na inwestycie w branze
turystyczna, |

e mozliwe zwiekszenie zatrudnienia w stuzbach komunalnych, centrach
informacji turystycznej, administracji turystycznej czy ochronie
zabytkéw i obszardéw przyrodniczych, jesli gminy przeznaczg wplywy |
z optaty na poprawe infrastruktury, utrzymanie przestrzeni publicznej
oraz promocje regionu.

Ponadto projekt moze sktoni¢ gminy do inwestowania w promocj¢ lokalnej
turystyki, w wyniku czego zwiekszy sie konkurencyjnosé regiondw. W efekcie moze
sie to przetozyé na zwiekszenie w dtuzszej perspektywie dochoddw dla catej branzy
turystycznej. Z kolei negatywnym skutkiem projektu moze by¢ wzrost oferty
noclegowej pozostajgcej poza formalnym obiegiem gospodarczym (tzw. szara
strefa).

Precyzyjne oszacowanie skutkéw gospodarczych projektu nie jest mozliwe ze
wzgledu na brak danych o liczbie gmin planujacych pobierac opfate turystyczng oraz
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! jej wysokosci (projekt wskazuje na gérng granice stawki opfaty turystycznej
w wysokosci 5 zi, zob. pkt VIl opinii), dlatego ponizej przedstawiono szacunkowe
warianty (zob. Tabela 1) w oparciu o nastepujgce zatozenia:

o stawka opfaty turystycznej dla regionéw o atrakcyjnosci:
o wysokiej: 5 zi,
o S$redniej: 3 zi,
o niskiej: 1 zi,
e noclegi objete optatg (populacja): 104,1 min2®
¢ noclegi objete optatg (%):
o 90% - bardzo wysoki odsetek miejsc noclegowych objetych optatg |
turystyczna,
75% — wysoki,
50% — $redni,
25% — niski,
10% ~ bardzo niski,

o O O O

Tabela 1. Catkowite koszty dla korzystajacych z obiektow noclegowych z tytutu
wprowadzenia optaty turystycznej

|' Catkowite koszty_ wprowadzenia
Dt oplaty turystycznej (min z) przy
Noclegi objete optatg (%) oziacsi/e jed?ots);kowéj V\Eynoszacej:
1zt 3z 5z
B 10% 10,4 31,2 521 |
25% 26,0 78,1 | 1301 |
50% 52,1 156,2 260,3
75% . 78,1 234,2 390,4
90% | 937 281,1 468,5

Zrédio: opracowanie wiasne

Caltkowite koszty z tytutu wprowadzenia optaty turystycznej dla korzystajgcych
z obiektéw noclegowych moga wyniesé od 93,7 min zt do 468,5 min zt rocznie przy |
zalozeniu, ze wiekszo$é miejsc noclegowych zostalaby objeta optatg 2° .
Jednoczesnie bedzie to oznaczato zwiekszenie przychodéw gmin — nizsza wartos¢
dla gmin najmniej atrakcyjnych turystycznie, ‘a wyzsza dla bardzo atrakcyjnych.
Jednak nalezy zaznaczy¢, ze rzeczywisty dochdéd moze byé nizszy, jesli opfata
zniecheci turystow i wptynie na ich decyzje o skroceniu diugosci pobytu.

28 Wykorzystanie turystycznych obiektéw noclegowych w 2024 r., Giéwny Urzad Statystyczny,
https://stat.qov.pllobszary-ternatyczne/kultura-turysivka-sporifturystyka/wykorzystanie-turystycznych-

obiektow-noclegowych-w-2024-r-,18.3.himl.

29 W odrdznieniu od pkt. VIl opinii, w pkt. VIl przyjeto zatozenie maksymalnych wplywdw z opfaty
turystycznej w wysokoéci 500 min zt, z jednoczesnym zastrzezeniem, ze rzeczywiste wptywy beda
nizsze, poniewaz nie wszystkie gminy zdecyduja sie na wprowadzenie opfaty turystycznej.
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[
B. Konsultacje spoteczne

W ramach konsultacji spotecznych naplyneta umiarkowana liczba opinii.
Wigkszos¢ gtoséw odnosita sie pozytywnie do idei optaty turystycznej, choé czesto
z zastrzezeniami dotyczgcymi szczegblowych rozwigzan. Uczestnicy konsultacji
w zdecydowanej wiekszosci uznali, ze projekt w obecnym ksztalcie jest zbyt
zachowawczy, a maksymalna stawka 5 zt zbyt niska3?, aby kompensowaé koszty
masowej turystyki. Zglaszano postulaty podniesienia lub zréZznicowania stawek3",
wprowadzenia celowego charakteru $rodkéw 32 | objecia opfatg najmu
krétkoterminowego 3% , ograniczenia zwolniefi oraz zwigkszenia przejrzystosci
i partycypaciji spotecznej w wydatkowaniu srodkéw. Krytyka projektu koncentrowata
sie gldwnie na potencjalnym wzros$cie kosztéw wypoczynku i obcigzeniu oséb mniej
zamoznych¥, jednak byta ona mniej liczna niz gtosy poparcia.

VIIl. Skutki projektowanej ustawy dla sektora finanséw publicznych

W DSR w odniesieniu do skutkéw dla sektora finanséw publicznych

stwierdzono, ze:

1) ustawa nie wywota skutkéw finansowych dla budzetu panstwa;

2) ustawa nie wywota skutkéw finansowych dla budzetu jednostek samorzadu
terytorialnego w pierwszym roku obowigzywania zmian wprowadzonych
nowelizacje — pozostang w mocy dotychczasowe uchwaty w sprawie optaty
miejscowej; po uptywie roku po dniu wejscia w zycie ustawy kazda gmina
bedzie mogta wprowadzi¢ optate turystyczng co najmniej w takim zakresie
w jaki dotychczas wprowadzita optate miejscowa;

3) docelowo dochody wszystkich gmin wzrosng zaleznie od tego, ile gmin
wprowadzi oplate turystyczng; jak wynika z danych zawartych
w statystykach GUS, w 2024 r. w Polsce udzielono tgcznie 104,1 min
noclegéw — bazujgc na tych danych mozna oszacowacd, ze maksymaine
dochody wszystkich gmin z tytutu poboru opfaty turystycznej mogg wyniesé
nawet ok. 500 min zi, ale w praktyce bedzie to kwota nizsza, gdyz zapewne
nie wszystkie gminy wprowadzg opfate turystyczng;

4) brak jest mozliwosci oszacowania wzrostu dochodéw konkretnej gminy.

W kontekscie tez zawartych w DSR nalezy zauwazy¢ w pierwszej kolejnosci,

Ze optata miejscowa stanowi zrédto dochoddw wiasnych gmin i miast na prawach
powiatu (por. art. 4 pkt 3 lit. ci art. 5 pkt 3 lit. cu.dj.s.t.).

W 2022 r. dochody gmin z oplaty miejscowej wyniosty 58,41 min zt przy

| dochodach wiasnych gmin realizujgcych te optate ~ 11 762,09 min z}, co stanowito

% D komentarza: 93804, 92987 | 93976.

31 |D komentarza: 93989, 93461, 93522 i 92313.
32 1D komentarza: 93989 i 93473.

33 |D komentarza: 92977 i 93989.

34 |D komentarza: 92790 i 92702.
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‘ 0.5% dochodéw wiasnych tych gmin3S, W latach 2017-2022 dochody z tytutu opfaty
miejscowej wykazato 217 gmin (w tym miast na prawach powiatu), z tym ze nie
wszystkie osiggatly te dochody w kazdym roku; stanowity one ok. 8,8% wszystkich
istniejgcych w tym czasie gmin. Najwiecej gmin osiggneto dochody z optaty
miejscowej w 2017 r. (207), natomiast w kolejnych latach widoczny byt trend
spadkowy; w latach pandemii COVID-19 liczba ta spadia w poréwnaniu do 2017 r.
0 7-9 gmin®s,

Obecnie wysokos¢ stawki oplaty miejscowej uzalezniona jest od tego, czy
miejscowos¢ posiada status obszaru ochrony uzdrowiskowej (art. 17 ust. 1 pkt 2
u.p.lok.). W takim przypadku maksymalna stawka optaty miejscowej w 2025 r.
wynosi 4,67 zt dziennie®, natomiast w 2026 r. ma wynosi¢ 4,89 zt38. W pozostatych
miejscowosciach (art. 17 ust. 1 pkt 1 u.p.lok.) maksymalna wysoko$¢ optaty
miejscowej wynosi w 2025 r. 3,31 zt dziennie3®, zas w 2026 r. ma wyniesé 3,46 zt*°,

W projekcie proponuje sie, aby maksymalna stawka optaty turystycznej
wynosita do 31 grudnia 2027 r. — 5 zt (por. art. 4 projektu). Tym samym stawka ta
zostata ustalona na poziomie maksymalnej stawki majacej obowigzywaé w 2026 r.
w gminach majacych status obszaru ochrony uzdrowiskowej (4,89 zt dziennie),
natomiast w odniesieniu do pozostalych miejscowosci w projekcie zatozono wzrost
tej stawki w stosunku do 2026 r. 0 1,54 zt (0 44,5%). W uzasadnieniu projektu oraz
w DSR nie wyjasniono braku zréznicowania wysokosci optaty turystycznej wedtug |
kryteribw obecnie stosowanych dla optaty miejscowej, jak tez zatozonej wysokosci |
optaty turystycznej (zob. réwniez pkt VII opinii).

Biorgc pod uwage zapisy projektu nalezy zauwazy¢, ze projektowana regulacja
moze mie¢ wplyw na dochody: po pierwsze — gmin, ktére dotychczas nie
wprowadzity w swoich miejscowosciach optaty miejscowej, po drugie — gmin, ktére
wprowadzitly optate miejscowg w miejscowosciach nieposiadajgcych statusu
obszaru ochrony uzdrowiskowej. Nie bedzie miata natomiast wptywu na dochody
gmin, ktére wprowadzity optate miejscowg w miejscowosciach posiadajgcych status
obszaru ochrony uzdrowiskowe;j.

Projektowana ustawa ma wejs¢ w 2ycie pierwszego dnia miesigca
nastepujgcego po uptywie 3 miesiecy od dnia ogtoszenia (art. 5 projektu), z tym Zze
projekt zachowuje w mocy uchwaty rady gminy, ktére wprowadzity optate miejscowg |
przed dniem wejscia w zycie projektowanej ustawy. Uchwaty takie mogg jednak |
obowigzywac nie dluzej niz przez okres roku od dnia wejscia w zycie projektowanej |
ustawy, o ile rada gminy nie uchyli tej uchwaty przed uptywem tego okresu (por. art. |
3 ust. 1 projektu). Wynika z tego, ze decyzja co do pozostawienia w mocy uchwaly

3 Zob. J. Dziba, E. Zyczkowska, Ksztattowanie sie dochodéw gmin z tytutu opfaty miejscowej w czasie
pandemii COVID-19, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, 68(3), s. 107.
Dochody wiasne wszystkich gmin wyniosty w 2022 r. 145 798,90 min zt.

36 |bidem, s. 106.

37 Zob. obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia z dnia 25 lipca 2024 r. w sprawie gérnych granic stawek
kwotowych podatkéw i oplat lokalnych na rok 2025 (M.P. poz. 716).

38 Zob. obwieszczenie Ministra Finansow | Gospodarki z dnia 1 sierpnia 2025 r. w sprawie gornych
granic stawek kwotowych podatkéw i optat lokalnych na rok 2026 (M.P. 2025 poz. 726).

3% Zob. obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia z dnia 25 lipca 2024 r. w sprawie gérnych granic stawek
kwotowych podatkow i optat lokalnych na rok 2025 (M.P. poz. 716)

40 Zob. obwieszczenie Ministra Finansow i Gospodarki z dnia 1 sierpnia 2025 r. w sprawie gérnych
granic stawek kwotowych podatkéw i optat lokalnych na rok 2026 (M.P. 2025 poz. 726).
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dotyczgcej optaty miejscowej, badz tez wprowadzenia w jej miejsce oplaty
| turystycznej, pozostaje w gestii wiaSciwej rady gminy. Nie jest wiec uzasadnione
twierdzenie zawarte w DSR, Ze projektowana regulacja ,nie wywota skutkéw
finansowych dla budzetéw jednostek samorzadu terytoriainego w ciggu pierwszego
roku obowigzywania zmian wprowadzonych nowelizacjg”, bowiem ,pozostang
w mocy dotychczasowe uchwaly w sprawie optaty miejscowej’. O tym decyzje beda
podejmowac wiasciwe rady gmin, podobnie jak o wprowadzeniu optaty turystycznej
w miejscowosciach, w ktérych dotychczas nie obowigzywata optata miejscowa.

Z danych GUS*' wynika, ze w 2024 r. z noclegéw w turystycznych obiektach
noclegowych posiadajgcych 10 lub wigcej miejsc noclegowych skorzystato 38,8 min
turystéw, tj. 0 2,6 miIn (7,2%) wiecej niz w roku poprzednim; w 2023 r. w bazie
noclegowej przebywafto 36,2 min osdb. Ponad 3/4 turystéw skorzystato w 2024 r.
Z noclegow w obiektach zlokalizowanych na terenie miast. Turystom korzystajgcym
z obiektow noclegowych w 2024 r. udzielono 97,6 min noclegdéw (o 5,2% wiecej niz
w 2023 r.), w tym turystom zagranicznym — 18,4 min (0o 8;1% wiecej niz w roku
poprzednim). Wiekszos¢ (73,0%) noclegdw zostala udzielona turystom
przebywajacym w obiektach zlokalizowanych w miastach. W poréwnaniu z rokiem |
poprzednim bylo to o 0,2 p. proc. mniej. W pierwszym pdiroczu 2025 r. |
z turystycznych obiektéw noclegowych skorzystato 18,9 min oséb, tj. 0 11,6% wiecej
niz w analogicznym okresie ub. r. Najmniej turystow przebywato w obiektach
noclegowych w styczniu — 2,5 min (o 13,2% wiecej niz w analogicznym miesigcu
2024 r.). Najwiecej turystdow nocowato w obiektach w czerwcu — 4,2 min i bylo ich
0 12,0% wigcej w poréwnaniu z czerwcem ub. r.42

Przyjmujgc za punkt wyjécia powyzsze dane i uwzgledniajgc: a) uchylenie
dotychczasowych kryteridw wprowadzenia optaty miejscowej, okreslonych w art. 17
ust. 1, 3i4 u.p.lok. , b) zwolnienia od optaty turystycznej, wynikajace z art. 17 ust. 2
i 2a u.p.lok. oraz projektowanego ust. 2b w art. 17 u.p.lok. (zob. pkt Il opinii), mozna
oszacowac, ze wprowadzenie opfaty turystycznej w wysokosci 5 zt za kazdy dzien
przebywania w danej miejscowosci w celach turystycznych, wypoczynkowych lub
szkoleniowych moze w warunkach 2024 r. skutkowa¢ dochodami gmin i miast na
prawach powiatu z tego tytutu w wysokosci ok. 500 min zt (100 mIn noclegéw x 5 zi).
Stanowi to 0,28% dochoddw wiasnych gmin i miast na prawach powiatu w 2024 r.43
Co istotne, ok. 75% dochodéw z tego zrodia zasilitoby budzety miast na prawach
powiatu (66 miast) i ewentualnie gmin miejskich (302 gminy). Beneficjentami tej
regulacji w mniejszym stopniu bylyby gminy miejsko-wiejskie (718) i wiejskie
(1459)%4.

4 Turystyka w 2024 r., Gléwny Urzad Statystyczny, s. 29 i 32, op. cit.

42 Turystyczna baza noclegowa i jej wykorzystanie w 1 pbiroczu 2025 r., Giéwny Urzad Statystyczny,
hitps://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/kultura-turystyka-sport/turystyka/turystyczna-baza-noclegowa-i-
jei-wvkorzystanie-w-1-polroczu-2025-r-.4,22 .htmi.

4 Dochody wiasne gmin wynosity 92 275 055 tys. zi, dochody wiasne miast na prawach powiatu —
84 389 507 tys. zI; razem — 176 664 562 tys. zi. Zob. Sprawozdanie roczne za 2024 rok

Podstawowe informacje dotyczgce wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2024 roku, https:/fiwww.gov.pl/webi/finanse/sprawozdanie-roczne-za-2024-rok.

4 Wedlug stanu na 1 stycznia 2025 r., htips:/stat.gov.plstatystyka-regionalna/jednostki-
tervtorialne/podzial-administracyiny-polski/.
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IX. Inne skutki projektowanej ustawy

| |
| Nie zidentyfikowano innych skutkdw wejécia w zycie projektowanej ustawy. ‘

X. Zmiana obciazen administracyjnych

Wejscie w zycie projektu moze spowodowaé istotny wzrost obcigzen |
administracyjnych zwigzanych z o wiele wiekszg powszechnoscig, w stosunku
do dotychczasowej optaty miejscowej, optaty turystycznej, ktora — jak wskazujg
Whnioskodawcy w DSR - ma byé mozliwa do wprowadzenia we wszystkich |
. miejscowosciach, w ktérych gminy uznaja to za konieczne.

Wiasciciele oraz operatorzy obiektow noclegowych poniosg koszty
administracyjne zwigzane z wprowadzeniem nowej oplaty — bedg zobowigzani do
pobierania optaty od turystéw z uwzglednieniem ewentualnych zwolnien,
prowadzenia ewidencji pobranych oplat oraz ich terminowego przekazywania do
gminy; ponadto bedg musieli wprowadzi¢ odpowiednie korekty w regulaminach
obiektéw, systemach rezerwacyjnych oraz kasowych. J

Xl.  Konkluzje

1. Skutki prawne: W swietle wyjasnionej w orzecznictwie réznicy pomiedzy prawnymi
instytucjami podatku i optaty, z uwagi na brak ekwiwalentnosci, optata turystyczna
mogtaby zostaé uznana w istocie za podatek. Jest ona zatem konstrukcyjnie
niespdjna z przyjmowang definicjg opfaty. Wnioskodawca okreélajac przestanki
zwalniajgce z opfaty turystycznej nie uzasadnit przyjetego kregu podmiotéw
zwolnionych z uiszczania tej optaty. W przypadku uznania iz proponowana
konstrukcja optaty turystycznej mogtaby by¢ w istocie podatkiem, w przepisie
okreslajgcym termin wejscia w Zzycie projektowanej ustawy (art. 5 projektu)
nalezatoby uwzgledni¢ akcentowany w orzecznictwie TK wymdg, aby zmiany
ciezaréw fiskalnych zasadniczo nie byly wprowadzane w trakcie roku podatkowego.
Projekt nie nasuwa watpliwosci co do zgodnosci z EKPC.

2. Skutki spoteczne: Konstrukcja opfaty turystycznej przewidziana w projektowane;j
regulacji uwalnia gminy od wymogow klimatycznych, zwigkszajac ich suwerennosc
W naktadaniu i wysokosci optat, jednoczesnie profilujac turystyke przez zwolnienia
dla senioréow i rodzin. Skutki spoteczne projektu beda niejednoznaczne -
w zaleznosci od lokalnej polityki zagospodarowania pozyskanych funduszy,
proponowane zmiany mogg prowadzi¢ do moderacji, ograniczenia lub nawet
| zwigkszenia ruchu turystycznego.

3. Skutki gospodarcze: Optata turystyczna bedzie oplatg fakultatywng, z ktorej
wptywy nie bedg musialy by¢é przeznaczane na przedsiewziecia zwigzane
z turystyka. Wprowadzenie jej] moze przynies¢ gminom korzysci w perspektywie
makro- i mikroekonomicznej w postaci mozliwego wzrostu zatrudnienia i ustug




komplementarnych. Z drugiej strony, wprowadzenie tej optaty moze nies$¢ ryzyka
w postaci skracania lub rezygnacji z korzystania przez turystéw z obiektow
noclegowych — w szczegdlnosci niskobudzetowych — oraz wyborze tanszych
obiektéw w gminach niepobierajgcych takiej optaty. |

4. Skutki finansowe: Wprowadzenie optaty turystycznej w miejsce znoszonej optaty

miejscowej moze w warunkach 2024 r. skutkowa¢ dochodami gmin i miast na |
prawach powiatu w wysokosci ok. 500 min zt, co stanowi 0,28% dochodéw wiasnych |
gmin i miast na prawach powiatu w 2024 r. Wigkszo$¢ tej kwoty (ok. 75%) zasili

budzetu miast na prawach powiatu (66) oraz gmin miejskich (302); beneficjentami |
tej regulacji w mniejszym stopniu beda gminy miejsko-wiejskie (718) i wiejskie |
(1459). i

5. Rozwigzania zagraniczne: . Podatki lub optaty turystyczne obowigzuja ,
w wigkszosci panstw czionkowskich OECD/UE. W nielicznych panstwach podatki
takie naktadane sa na poziomie krajowym, a w wigkszo$ci majg charakter regionainy |
lub lokalny, przy czym ramy prawne dla takich podatkéw okreslane sg czesto na |
poziomie centrainym. W poszczegdlnych panstwach przyjeto zréznicowane |
regulacje w zakresie gmin lub miejscowosci, ktére sg uprawnione do wprowadzenia
podatku, stawek opodatkowania oraz zwolnien z opodatkowania. Na przykiad we
Francji optata turystyczna moze by¢ wprowadzona przez gminy lub osrodki ’
turystyczne, gorskie oraz nadmorskie, a takZe realizujgce dziatania promujgce |
turystyke lub zwigzane z ochrong i zarzgdzaniem obszarami naturalnymi. Rada
gminy moze przyjaé system pobierania oplaty od turystéw lub ryczaltowo od |
obiektéw noclegowych. W Stowenii kazda gmina moze pobieraé optate turystyczng
i promocyjng. Dochody z tej ostatniej przekazywane sg do narodowej organizacji
turystycznej. We Wioszech podatek turystyczny moga nakiadac stolice prowingji,
unie gmin oraz gminy uwzglednione na regionalnych listach kurortéw turystycznych
lub miast sztuki. I
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