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Streszczenie

Cel: Celem artykutu jest ukazanie ksztattowania sie dochoddw gmin w Polsce z tytutu optaty miejscowej
w czasie pandemii COVID-19 (lata 2020-2022) na tle okreséw przed pandemig (lata 2017-2019).

Metodyka: W artykule zastosowano metode analizy aktéw prawnych dotyczacych przeciwdziatania
rozprzestrzenianiu sie pandemii i jej skutkdéw oraz dotyczacych zrédet finansowania JST. Przepro-
wadzono statystyczng analize wykorzystania optaty miejscowej przez gminy w Polsce wraz z analizg jej
zaleznosci od wybranych czynnikéw ekonomicznych.

Wyniki: W czasie pandemii COVID-19 dochody gmin z tytutu optaty miejscowej ulegty zmniejszeniu
zaréwno w wymiarze bezwzglednym, jak i w odniesieniu do dochodéw ogdétem i wtasnych. Powodem
tego bylo zmniejszenie sie aktywnosci turystycznej ludnosci wskutek wprowadzanych ograniczen
dotyczacych funkcjonowania branzy turystycznej i przemieszczania sie ludnosci. Spadek ten byt
krotkotrwaty i nie wptynat na ogdlng sytuacje finansowg JST ze wzgledu na marginalny udziat optaty
w strukturze dochoddw.
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Implikacje i rekomendacje: Przyktady nielicznych gmin wskazujg na duzy potencjat dochodowy optaty
miejscowej, co implikuje konieczno$¢ dalszych badan nad tym zrédtem dochoddéw w celu zwiekszenia
jego powszechnosci i wydajnosci.

Oryginalnosé/wartosé: W literaturze przedmiotu wzglednie niewiele jest opracowan poswieconych
w catosci pojedynczym dochodom JST, szczegdlnie o marginalnej, w skali catego sektora, wydajnosci
dochodowej. Artykut czesciowo wypetnia te luke.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, finanse lokalne, dochody publiczne, optata miejscowa,
pandemia COVID-19

1. Wstep

Ujeta w art. 9 ust. 4 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego zasada zrdznicowania i elastycznosci
zasobow finansowych jednostek samorzadu terytorialnego (JST) w zatozeniu powinna zapewnic
stabilnos¢ finansowania ich zadan w zmiennych warunkach ekonomicznych. Taka dywersyfikacja zro-
det dochodoéw sprawia, ze budzety samorzgdowe sg mniej podatne na negatywne zjawiska zachodzgce
w okreslonych obszarach, ale z drugiej strony zjawiska te mogg istotnie wptywaé, pozytywnie lub
negatywnie, na wydajnos¢ konkretnych zrédet dochoddw, jesli dochody te s merytorycznie, scisle
zwigzane z okreslonymi dziedzinami aktywnosci spoteczno-ekonomiczne;.

Do takich dochoddw nalezy zaliczy¢ optate miejscows, ktérej konstrukcja prawna wskazuje na wysokga
zaleznos¢ jej wydajnosci od aktywnosci turystycznej ludnosci na okreslonym obszarze. Na aktywnos¢
te wptyw miata pandemia COVID-19, bowiem dziatania wtadz publicznych przeciwdziatajgcych
rozprzestrzenianiu sie pandemii i jej skutkom w duzym stopniu miaty zwigzek z funkcjonowaniem
branzy turystycznej i wptywaty przez to na decyzje ludnosci w zakresie aktywnosci turystycznej. Jak juz
wtedy zauwazyli Phillipson i in. (2020), pandemia bedzie miata krotko-, sSrednio- i dtugoterminowe
skutki takze dla rozwoju i funkcjonowania samorzadu terytorialnego oraz stanu finanséw jednostek
samorzgdu terytorialnego. Stan ten moze byé oceniany przez pryzmat wielkosci dochodéw
budzetowych, ich struktury oraz zmian, jakie zaszty w budzetach lokalnych w czasie pandemii. Celem
artykutu jest ukazanie ksztattowania sie dochodéw gmin z tytutu optaty miejscowej oraz ich znaczenia
w strukturze dochodéw w czasie pandemii COVID-19 (lata 2020-2022) na tle okreséw przed pandemia
(lata 2017-2019).

2. Przeglad literatury

Problematyka wptywu pandemii COVID-19 na finanse samorzadowe byta przedmiotem
zainteresowania wielu autoréw, ktorzy w wiekszosci przypadkow koncentrowali sie na ogdlnej sytuacji
finansowej JST. Pierwsze opracowanie tego rodzaju pojawito sie juz w kwietniu 2020 r. Jego autorzy,
nie znajgc jeszcze, z oczywistych przyczyn, skutkdw finansowych pandemii, dokonujg jednak ich
wstepnej i ogdlnej prognozy oraz sugerujg dorazne dziatania interwencyjne, fagodzgce konsekwencje
spodziewanego kryzysu gospodarczego (Bober i in., 2020). Ws$réd opracowan prognostycznych,
publikowanych w pierwszych miesigcach pandemii, mozna takze wymieni¢ oparty na badaniu
ankietowym i opublikowany we wrzes$niu 2020 r. raport Banku Gospodarstwa Krajowego (BGK, 2020).
Wynika z niego, ze znaczny odsetek samorzgdéw oczekiwat duzego spadku wielkosci dochoddéw
wtasnych, w odpowiedzi na ktére JST deklarowaty redukcje wydatkéw, gtdwnie biezgcych. Analizy
ksztattowania sie podstawowych kategorii dochodowych i wydatkowych w | pot. 2020 r. wraz
z propozycjami dziatan pomocowych dla sektora samorzgdowego zawiera raport autorstwa P. Swia-
niewicza i J. tukomskiej (Swianiewicz i tukomska, 2020). Konsekwencje kryzysu pandemicznego dla
budzetéw samorzgdowych w panstwach Unii Europejskiej analizuje w swoim artykule S. Franek,
wedtug ktérego finanse samorzgdowe nie ucierpiaty znaczaco pod wptywem pandemii COVID-19. Stato
sie tak gtéwnie dzieki duzemu zaangazowaniu srodkéw rzgdowych w finansowanie dodatkowych zadan
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samorzaddéw i w uzupetnianie ubytku ich dochoddw (Franek, 2022, s. 66). Podobne wnioski wycigga
takze ze swoich badan dotyczgcych wytgcznie polskich samorzagdéow E. Malinowska-Misigg, wskazujgc
jednoczes$nie na niekorzystne tendencje systemowe, jakie zaistniaty w finansach lokalnych w czasie
pandemii (m.in. spadek samodzielnosci finansowej JST, nieprzejrzystos¢ regulacji dotyczacych zasad
przekazywania transferéw rzagdowych) (Malinowska-Misiag, 2022, s. 61). Poréwnania ogdlnej sytuacji
finansowej polskich samorzaddéw w okresie pandemii z latami wczesniejszymi dokonat w swojej pracy
takze A. Czudec. We wnioskach autor stwierdzit, ze , wprawdzie w 2020 r. nie bylo znaczacego
zmniejszenia ogodlnej kwoty dochoddédw budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego w zadnym
wojewddztwie, jednak pandemia COVID-19 wptynefa na zmniejszenie ich stabilnosci finansowej,
0 czym swiadczg m.in. zmniejszenie znaczenia wptywdéw podatkowych w strukturze dochoddw, a takze
ograniczenie aktywnosci inwestycyjnej” (Czudec, 2021, s. 7). Wedtug A. Nielickiego gtéwnym czyn-
nikiem wptywajacym na sytuacje finansowga jednostek samorzadu terytorialnego w pierwszej potowie
2020 roku byta recesja wywotana pandemia i lockdownem, wprowadzonym przez tzw. przepisy
»okotocovidowe”, natomiast mniejsze znaczenie miato epizodyczne ustawodawstwo skie-rowane
wprost na dziatalno$¢ samorzaddéw, w tym na ich finanse (Nielicki, 2020, s. 1).

Ten przeglad przyktadowej literatury nie wyczerpuje obszernej listy polskich i zagranicznych opra-
cowan dotyczacych finanséw samorzgdowych w okresie pandemii, ktére ukazujg sie systematycznie
od 2020 r. Ich autorzy stosunkowo rzadko jednak poddajg pogtebionym analizom ksztattowanie sie
konkretnych, pojedynczych dochodéw samorzadowych, koncentrujac sie na szerszych kategoriach
dochodowych lub najbardziej znaczacych dochodach. Niniejszy artykut czesciowo wypetnia te luke
w zakresie funkcjonowania optaty miejscowej w systemie finansowania gmin.

3. Metodologia

W czesci badawczej artykut dzieli sie na dwie czeSci. W pierwszej z nich, dotyczgcej prawnej konstrukgji
optaty miejscowej i ograniczen dziatalnosci hotelarskiej w czasie pandemii, realizacja zatozonego celu
wymagata zastosowania metody analizy piSmiennictwa oraz aktow prawnych, dotyczgcych poruszanej
tematyki.

W drugiej czesci, dotyczacej ksztattowania sie dochoddw z optaty i jej znaczenia w finansowaniu gmin
zawarto wieloaspektowag, statystyczng analize ilosciowg i wartosciowg wykorzystania tej optaty przez
gminy w Polsce, zaréwno w wymiarze bezwzglednym, jak i w relacji do dochoddw wtasnych i dochodéw
ogoétem. Okresdlono takze czynniki wptywajacych na istotne, stwierdzone w analizie statystycznej,
zréznicowanie wielkosci dochodéw z optaty w gminach oraz potwierdzono przypuszczalne zaleznosci
przy uzyciu wskaznikow korelacji.

Zrédtem danych liczbowych niezbednych do przeprowadzenia analiz byly sprawozdania z wykonania
budzetow jednostek samorzgdu terytorialnego publikowane przez Ministerstwo Finanséw oraz dane
Banku Danych Lokalnych GUS. Zakres czasowy badan w czesci empirycznej obejmuje lata 2017-2022,
co pozwala zauwazy¢ okreslone trendy i prawidtowosci oraz moze by¢ podstawg do wyciggniecia
whnioskow; zakresem podmiotowym objeto wszystkie gminy (w tym miasta na prawach powiatu)
funkcjonujgce w Polsce w tym okresie.

4. Rezultaty badan

4.1. Konstrukcja prawna optaty miejscowej

Podstawg prawng stosowania opfaty miejscowej jest ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach
i optatach lokalnych. Zgodnie z art. 17 optate miejscowa pobiera sie za kazdg rozpoczeta dobe pobytu
od o0sdb fizycznych przebywajacych diuzej niz dobe w celach turystycznych, wypoczynkowych lub
szkoleniowych:
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e w miejscowosciach posiadajacych korzystne wtasciwosci klimatyczne, walory krajobrazowe oraz
warunki umozliwiajgce pobyt oséb w tych celach,

e w miejscowosciach znajdujgcych sie na obszarach, ktérym nadano status obszaru ochrony
uzdrowiskowej na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach.

Z tresci przepisu ustawy wynika, ze optata ta ma charakter fakultatywny, gdyz moze by¢ wprowadzona
przez rade gminy w drodze uchwaty, przy czym nie ma takiego obowigzku. Optata ta moze obejmowad
cata gmine lub tylko niektdre jej miejscowosci, okreslone uchwatg rady gminy i spetniajgce warunki
pobierania opfaty. Warunki te ustalone zostaty, na podstawie delegacji ustawowej, przez Rade
Ministréw w drodze rozporzadzenia, przy uwzglednieniu zréznicowania regionalnego i lokalnego oraz
kryteriow o charakterze klimatycznym (zachowanie norm czystosci powietrza i dopuszczalnych
pozioméw pdl elektromagnetycznych), krajobrazowym (walory przyrodnicze i krajoznawcze) i po-
bytowym (baza noclegowa) (Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 grudnia 2007 r.).

Stawke optaty miejscowej ustala rada gminy, z tym ze nie moze ona przekroczy¢ maksymalnej stawki
okreslonej w ustawie. Jest ona zréznicowana ze wzgledu na typ miejscowosci, w ktérej jest pobie-
rana, zgodnie z podziatem okreslajgcym przedmiot optaty. W przypadku nieuchwalenia stawek przez
rade gminy stosuje sie stawki obowigzujgce w roku poprzedzajagcym rok podatkowy. Stawki
maksymalne ulegajg corocznie waloryzacji wskaznikiem inflacji. Ich wysokos¢ w badanych latach
prezentuje tab. 1.

Tabela 1. Gorne granice dziennych stawek kwotowych optaty miejscowej w latach 2020-2022 (w zf)

Wyszczegdlnienie 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Stawka optaty miejscowe;j 2,17 2,22 2,26 2,31 2,41 2,50

Stawka optaty miejscowej w miejscowosciach posiadajgcych
status obszaru ochrony uzdrowiskowej 3,08 3,14 3,20 3,26 3,39 3,52

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r.).

Ustawa wprowadza zwolnienia podmiotowe z optaty miejscowej, ktorej nie pobiera sie od cztonkdw
personelu przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsularnych (pod warunkiem wzajemnosci),
od 0séb przebywajgcych w szpitalach, od oséb niewidomych iich przewodnikdéw, od podatnikéw
podatku od nieruchomosci z tytutu posiadania doméw letniskowych, od zorganizowanych grup dzieci
i mtodziezy szkolnej. Rada gminy moze takze wprowadzac inne niz wymienione w ustawie zwolnienia
z optaty miejscowej, ale tylko o charakterze przedmiotowym.

Inng kompetencjg wtadcza rady gminy jest mozliwosc zarzgdzenia poboru tych optat w drodze inkasa
oraz okreslenia inkasentéw i wysoko$¢ wynagrodzenia za inkaso. Rada moze takie wprowadzi¢
obowigzek prowadzenia przez inkasentéw ewidencji oséb zobowigzanych do uiszczania optaty miejscowe;j
oraz okresli¢ szczegétowy zakres danych zawartych w tej ewidencji, uwzgledniajgc koniecznos¢
zapewnienia prawidtowego poboru optaty miejscowe;.

4.2. Ograniczenia dziatalnosci hotelarskiej w czasie pandemii COVID-19

Dnia 11 marca 2020 r. Swiatowa Organizacja Zdrowia (WHO) w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie
wirusa SARS-CoV-2 ogtosita stan pandemii. W Polsce stan epidemii obowigzywat od 20 marca 2020 r.
do 16 maja 2022 r. W tym okresie ogtoszono 17 rozporzadzen Rady Ministréw w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazow i zakazdw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii oraz 73 ich
wieksze lub mniejsze nowelizacje. W dalszej analizie najwieksze znaczenie w kontekscie optaty
miejscowej, jej przedmiotu i podstawy wymierzania ma aspekt zakazéw i ograniczen korzystania
z miejsc hotelowych. Ogdlne zasady prowadzenia dziatalnosci hotelarskiej w Polsce w czasie pandemii
prezentuje tab. 2.
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Tabela 2. Ograniczenia prawne dziatalnosci hotelarskiej w czasie pandemii COVID-19

Okres Ograniczenia prawne dziatalnosci hotelarskiej
1.04.2020- Zakaz prowadzenia dziatalnosci hotelarskiej z wytgczeniem pobytu gosci zameldowanych przed
-3.05.2020 31.03.2020, oséb w kwarantannie lub izolacji, personelu medycznego, oséb w delegacji wykonujacych

obowigzki stuzbowe

4.05.2020- Dozwolone prowadzenie dziatalnosci hotelarskiej z zachowaniem rezimu sanitarnego
-5.11.2021
6.11.2020- Zakaz prowadzenia dziatalnosci hotelarskiej (wyjatki: hotele robotnicze i dla pracownikdéw sezonowych,
-11.02.2021 ustugi dla okreslonych grup zawodowych)
12.02.2021- Dozwolone prowadzenie dziatalnosci hotelarskiej z zachowaniem rezimu sanitarnego — limit wykorzystania
-19.03.2021 maksymalnie 50% dostepnych pokoi w obiekcie*
20.03.2021- Zakaz prowadzenia dziatalnosci hotelarskiej z wytaczeniem 44 grup zawodowych
-7.05.2021
8.05.2021- Dozwolone prowadzenie dziatalnosci hotelarskiej z zachowaniem rezimu sanitarnego — limit wykorzystania
-25.06.2021 maksymalnie 50% dostepnych pokoi w obiekcie (z wyjgtkiem pobytu gosci bedgcych zotnierzami)
26.06.2021- Dozwolone prowadzenie dziatalnosci hotelarskiej z zachowaniem rezimu sanitarnego — limit wykorzystania
-30.11.2021 maksymalnie 75% dostepnych pokoi w obiekcie*
1.12.2021- Dozwolone prowadzenie dziatalnosci hotelarskiej z zachowaniem rezimu sanitarnego — limit wykorzystania
-14.12.2021 maksymalnie 50% dostepnych pokoi w obiekcie*
15.12.2021- Dozwolone prowadzenie dziatalnosci hotelarskiej z zachowaniem rezimu sanitarnego — limit wykorzystania
-27.02.2022 maksymalnie 30% dostepnych pokoi w obiekcie*
28.02.2022 Zniesienie wszystkich ograniczen dotyczacych dziatalnosci hotelarskiej

*Do tych limitdw nie wlicza sie 0oséb uprawnionych, wymienionych w rozporzadzeniach.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie rozporzadzeri Rady Ministréw w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazdéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii, ogtoszonych w okresie od 20.03.2020 do 16.05.2022.

Pierwsze przepisy naktadajgce obostrzenia ,covidowe” pojawity sie 31 marca 2020 r. W zakresie
wykonywania dziatalnosci hotelarskiej wprowadzono czasowe ograniczenie S$wiadczenia ustug
hotelarskich, ktére obowigzywato wstepnie do 11 kwietnia 2020 r., po czym przedtuzono je do 3 maja
2020 r. Polegato ono na catkowitym zakazie prowadzenia dziatalnosci w zakresie ustug hotelarskich,
z wytgczeniem realizacji ustug polegajgcych na zapewnieniu miejsca zakwaterowania dla osdb objetych
kwarantanng lub izolacjg, wykonujgcych zawdd medyczny oraz dla oséb w zwigzku z wykonywaniem
przez nie czynnosci zawodowych lub zadan stuzbowych, lub pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej,
lub prowadzenia dziatalnosci rolniczej. Juz 1 kwietnia 2020 r. nowelizacja tych przepiséw znosita ten
zakaz, jezeli ustuga hotelarska rozpoczeta sie przed 31 marca 2020 .

Wydane 19 kwietnia 2020 r. kolejne rozporzadzenie utrzymato catkowity zakaz prowadzenia dzia-
talnosci hotelowej, zachowujac poprzednie wyjatki, do ktérych dodano kolejny, dotyczacy zapewnienia
zakwaterowania pacjentéw i ich opiekundw, jezeli koniecznos¢ zapewnienia zakwaterowania wynika
z warunkéw okreslonych dla danego $wiadczenia opieki zdrowotnej.

Od 4 maja 2020 r. nastgpito zniesienie zakazu prowadzenia dziatalnosci hotelarskiej, z ograniczeniem
polegajgcym na wytgczeniu z uzytkowania obiektdw restauracyjnych. Istniata jednak mozliwosé
przygotowania positkdw i napojow na wynos lub dostarczania gosciom bezposrednio do pokoju
hotelowego. Restauracje, w tym hotelowe, otwarto od 18 maja 2020 r. z zachowaniem limitu 1 osoby
na 4 m? powierzchni dostepnej dla klientéw. 29 maja 2020 r. dodano jeszcze zapis dotyczacy limitu
0s0b korzystajgcych z basenu lub sali fitness znajdujacych sie w obiekcie hotelowym.

6 listopada 2020 r. ograniczono krag oséb, ktére mogg korzystaé¢ z ustug hotelarskich, do gosci
korzystajacych z tych ustug w ramach podrdzy stuzbowej, bedgcych zawodnikami korzystajgcymi z tych
ustug w czasie zgrupowan i wspotzawodnictwa sportowego, bedacych osobami wykonujgcymi zawadd
medyczny, bedacych pacjentamiiich opiekunami. Zezwolono ponadto na Swiadczenie ustug w zakresie
dziatalnosci hoteli robotniczych lub hoteli dla pracownikéw sezonowych. Poczgwszy od 28 grudnia
2020 r. znaczaco rozszerzono katalog oséb mogacych korzysta¢ z ustug hotelowych. Zapisy te
obowigzywaty przez kolejne tygodnie, co oznaczato, ze od 6 listopada 2020 r. do 11 lutego 2021 r.
pensjonaty i hotele byty zamkniete dla innych gosci, niespetniajgcych prawnych kryteriéw.
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Rok 2021 przynidst kolejne zmiany, gdyz od 12 lutego zezwolono na Swiadczenie ustug hotelarskich
pod warunkiem udostepnienia nie wiecej niz 50% pokoi znajdujacych sie w danym obiekcie. Poczagwszy
od 20 marca 2021 r. ze wzgledu na duze zagrozenie epidemiczne powrdcono do zakazu prowadzenia
dziatalnos$ci hotelarskiej z wytaczeniem 44 grup zawodowych, ktédrym takie ustugi mogly byc
Swiadczone. W kolejnych tygodniach katalog ten ulegat ciggtemu rozszerzaniu. Positki w hotelach
mogty by¢ serwowane wytgcznie do pokojéw. Stan ten pierwotnie miat obowigzywac do 9 kwietnia
2020 r., ale w wyniku dokonywanych sukcesywnie przedtuzen utrzymywat sie do 7 maja 2021 r. Od
8 maja przywrécono mozliwos¢ korzystania z hoteli dla tzw. zwyktych gosci, z zastrzezeniem
udostepnienia nie wiecej niz 50% pokoi znajdujgcych sie w danym obiekcie. Ograniczenia liczby
udostepnianych pokoi nie miaty zastosowania do pobytu gosci bedacych zotnierzami Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej albo wojsk sojuszniczych, przebywajacych czasowo w Rzeczypospolitej
Polskiej. W kolejnych tygodniach wyjatki te rozszerzano o kolejne podmioty.

Od 26 czerwca 2021 r. zwiekszono limit udostepnianych pokoi dla gosci hotelowych do 75%, jednak
limit ten zostat ponownie zmniejszony do 50%, poczawszy od 1 grudnia 2021 r., a od 15.12.2021 r.
do 30%. Wszystkie ograniczenia w zakresie prowadzenia dziatalnosci hotelarskiej zostaty zniesione
z dniem 28 lutego 2022 r.

Warto podkresli¢, ze aktywnosé turystyczna ludnosci w czasie pandemii determinowana byta nie tylko
regulowang dostepnoscig miejsc noclegowych, ale takze innymi obostrzeniami, wptywajgcymi na
atrakcyjnosé turystyki. Chodzi tu o np. ograniczenia przemieszczania sie, koniecznos¢ zachowania
dystansu, koniecznos¢ zachowania rezimu sanitarnego, zamkniecie lub ograniczenia dziatania
obiektéw rekreacyjnych i rozrywkowych (baseny, instytucje kultury, stoki narciarskie, sitownie, tereny
zielone, tereny lesne itp.), restauracji, obiektéw sportowych, obiektéw handlowych, ograniczenia
w zakresie organizacji imprez zbiorowych, obowigzkowa kwarantanne dla turystéw zagranicznych i in.
Wprowadzanie tych i wielu innych zakazéw i nakazéw o réznym nasileniu w réznych momentach
pandemii albo catkowicie uniemozliwiato wyjazdy turystyczne, albo obnizato ich atrakcyjnosc i ge-
nerowato dodatkowe ryzyka, zniechecajac do wyjazdow.

Innym skutkiem pandemii wptywajgcym na ruch turystyczny byt wzrost niepewnosci ekonomicznej
ludnosci. W wyniku spowolnienia gospodarczego lub nawet recesji w niektdrych branzach zmniejszenie
sie dochoddéw uzyskiwanych przez gospodarstwa domowe i koniecznos¢ oszczedzania spowodowaty
spadek popytu na ustugi turystyczne, ktére nie nalezg do zaspokajajacych potrzeby podstawowe
(Stojczew, 2021, s. 169).

4.3. Analiza ksztattowania sie dochodéw gmin z optaty miejscowej
w latach 2017-2022

Analiza sprawozdan z wykonania budzetéw gmin wskazuje, ze dochody z tytutu optaty miejscowej
wykazato w latach 2017-2022 r. 217 gmin (w tym miast na prawach powiatu), z tym Zze nie wszystkie
osiggaty te dochody w kazdym roku. Stanowity one ok. 8,8% wszystkich istniejgcych w tym czasie gmin,
ktorych byto 2477. Najwiecej gmin osiggato dochody z optaty w 2017 r. (207 jednostek), natomiast
w ostatnich latach widoczny jest trend spadkowy w tej liczbie. W latach pandemii COVID-19 liczba ta
spadta w poréwnaniu do 2017 r. o 7-9 gmin, ale spadek ten widoczny byt takze w 2019 r., wiec nie
nalezy tego faktu faczy¢ z pandemig (tab. 3).

Niewielkie réznice widoczne sg pomiedzy liczbg gmin planujgcych dochody z optaty miejscowej a liczbg
jednostek faktycznie je osiggajgcych. W kazdym z badanych lat wystepowaty gminy, ktdre nie
ujmowaty w planie budzetu dochodéw z optaty, wprowadzajgc jednak przepisy i mechanizm jej poboru,
co skutkowato osiggnieciem dochoddw, a takze gminy, ktére pomimo zaplanowania wptywow z optaty
nie osiggnety ich wcale. Takie przypadki wystepowaty gtéwnie w latach 2021-2022 i dotyczyty gmin
z bardzo niewielkim poziomem planowanych dochoddw z optaty (ponizej 1800 zt). Nie byty one
skutkiem wystepujacej pandemii.
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Tabela 3. Liczba gmin planujgcych i osiggajgcych dochody z optaty miejscowej w latach 2017-2022

Gminy z optatg miejscowa 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Wedtug planu budzetu 205 205 197 199 199 203
Wedtug wykonania budzetu 207 205 197 199 198 200

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Ministerstwo Finanséw, 2018-2023).

W latach 2017-2022 dochody gmin z optaty miejscowej wyniosty tacznie ponad 270 min zt (tab. 4).
Wykazywaty one w tym okresie tendencje wzrostowa w ujeciu zaréwno nominalnym, jak i realnym, ze
$redniorocznym wskaznikiem dynamiki nominalnej na poziomie 109,1%, a realnej 106,4%*. Dynamiki
te byly niemal identyczne z dynamikami dochodéw ogétem oraz dochoddéw witasnych w skali catego
sektora gmin i nieco przewyzszaty je wytgcznie w przypadku gmin pobierajgcych optate miejscowa.
W 2019 r. dochody z tego tytutu wyniosty ponad 45,2 min zt, czyli wzrosty w poréwnaniu z 2018 r.
nominalnie o 8,7%, a realnie o 6,9%. Coroczne wzrosty dochoddéw z optaty ulegty zatrzymaniu tylko
w 2020 r., kiedy to optata przyniosta 39,88 min zf, co oznacza nominalny spadek o 11,8%, czyli
0 5,3 min zt wzgledem 2019 r. W ujeciu realnym odnotowany spadek jest jeszcze wyzszy i wynidst
ponad 13,3%. Warto zauwazy¢, ze w roku tym zaréwno dochody ogdétem, jak i dochody wtasne gmin
pozostawaty w trendzie wzrostowym.

Tabela 4. Dochody z tytutu optaty miejscowej i jej dynamika na tle szerszych kategorii dochodowych gmin
w latach 2017-2022

Wyszczegdlnienie 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2017-2022
Dochody gmin (w min zt):
e ogotem 189 718,82 | 206 933,39 | 229055,90 | 249404,90 | 274 529,27 | 282 009,80 | 1431652,08
e wilasne 96 388,86 | 104 941,59 | 11354491 | 121692,78 | 132 173,48 | 145 798,90 714 540,52
Dochody gmin realizujacych optate miejscowa (w min zt):
e ogbtem 15 321,69 16 134,30 17 311,48 19 006,68 20 656,67 21 691,29 110122,11
e wiasne 7 998,10 8 490,90 8 877,24 9601,61 10 390,25 11 762,09 57 120,19
e 7z optaty miejscowej 37,80 41,60 45,20 39,88 47,15 58,41 270,04
Dynamika dochodoéw z optaty miejscowej (w %), rok poprzedni = 100:
e nominalna - 110,1 108,7 88,2 118,2 123,9 -
e realna - 108,0 106,9 86,7 113,8 119,6 -

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Ministerstwo Finanséw, 2018-2023).

Przyczyn spadku dochoddéw z optaty miejscowej mozna zatem upatrywac w specyficznych dla nigj
uwarunkowaniach wptywajacych na jej fiskalng wydajnos¢, a wiec w zmniejszeniu ruchu turystycznego
wskutek wprowadzanych ograniczen w dziatalnosci branzy turystycznej z powodu pandemii COVID-19.
Stopniowe znoszenie ograniczen w 2021 r. i catkowite ich zniesienie w lutym 2022 r. spowodowaty
eksplozje ruchu turystycznego, czego skutkiem byty dynamiczne wzrosty dochoddéw z optaty
miejscowej, siegajgce w 2021 r. 18,2% (realnie 13,8%), a w 2022 r. 23,9% (realnie 19,6%) w stosunku
do roku poprzedniego. W ostatnim z analizowanych lat gminy wykonaty rekordowe w catej historii
roczne dochody z tego Zrddta na poziomie 58,4 min zt, ale juz w 2021 r., a wiec w czasie, kiedy restrykcje
jeszcze obowigzywaty, dochody te byty wyzsze niz w 2019 r.

Rok 2020 zapisat sie takze negatywnie, jesli chodzi o stopien realizacji dochoddéw z optaty miejscowej
w stosunku do planéw budzetowych. Gminy osiggnety w tym roku tylko 96,4% planowanych dochodéw
z optaty, podczas gdy w kazdym innym roku z badanego okresu wskaznik ten wyraznie przekraczat
100% (tab. 5). Najwyzszy byt w 2022 r. (111%), co moze by¢ efektem dos$¢ ostroznego planowania
wielkosci dochoddw z tego Zrddta i wskazanej juz wysokiej dynamiki wzrostu wykonanych dochodoéw.

1 W obliczeniach dynamiki realnej w celu wyeliminowania wptywu zmiany stawki opfaty na analizowane

zmiany przyjeto wskaznik inflacji bedgcy podstawa zmiany stawek obowigzujgcych w danym roku, zgodnie
z corocznymi komunikatami Prezesa GUS.
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Tabela 5. Wykonanie dochodéw z optaty miejscowej przez gminy wzgledem dochoddw planowanych
w latach 2017-2022

Wyszczegdlnienie 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Poziom wykonania dochoddw planowanych
z optaty miejscowej (w %) 107,21 103,81 106,62 96,43 105,32 111,02
Liczba gmin z wykonaniem dochodoéw z optaty miejscowej:
e powyzej dochoddw planowanych 114 122 131 97 129 112
e ponizej dochoddw planowanych 93 84 64 100 70 90

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Ministerstwo Finanséw, 2018-2023).

Rok 2020 byt takze jedynym, kiedy niewielkg przewage liczbowg miaty gminy, ktore nie osiggnety
zaplanowanych dochoddéw z optaty. W pozostatych latach takie jednostki byty w wyraznej mniejszosci,
podczas gdy dominowaty podmioty z wyzszymi, wzgledem planu budzetowego, dochodami. Biorgc pod
uwage nagte i nieprzewidywalne obostrzenia i zakazy w zakresie ruchu turystycznego poziom
wykonania tych dochodéw nalezy uznaé za zadowalajacy.

Negatywne tendencje charakteryzujgce 2020 r. zaobserwowane w danych zagregowanych znajduja
potwierdzenie takze w analizie danych jednostkowych. W roku tym wiekszos$¢ gmin (109 jednostek)
odnotowato spadek dochoddw z optaty miejscowej w poréwnaniu z rokiem poprzednim, natomiast
w 91 gminach wystgpit ich wzrost. Rok ten byt specyficzny pod tym wzgledem, gdyz w kazdym innym
analizowanym roku relacje te byty odwrotne, z duzg przewagg gmin zwiekszajacych swoje wptywy
z optaty w stosunku do roku poprzedniego (tab. 6). Widoczne to byto takze w latach 2021-2022, kiedy
pandemia jeszcze trwata i obowigzywaty ograniczenia w zakresie dziatalnosci branzy turystycznej.

Tabela 6. Liczba gmin, ktére odnotowaty w danym roku wzrost lub spadek dochodéw
z optaty miejscowej wzgledem roku poprzedniego*

Gminy, ktére odnotowaty: 2018 2019 2020 2021 2022
e wzrost dochoddéw z optaty miejscowe;j 131 146 91 134 131
e spadek dochoddw z optaty miejscowej 80 60 109 70 72

* Dane uwzgledniaja takze przypadki, w ktérych gmina w danym roku nie osiggneta dochodoéw z optaty
miejscowej, stgd suma gmin nie pokrywa sie z danymi zawartymi w tab. 3.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Ministerstwo Finanséw, 2018-2023).
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Rys. 1. Dochody z optaty miejscowej w wybranych gminach w latach 2017-2022 (w zt)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Ministerstwo Finanséw, 2018-2023).
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Gminy charakteryzowaty sie duzym zréznicowaniem wielkosci osigganych dochodoéw z optaty miejsco-
wej. Liderami na tym polu byty gminy: Zakopane — z najwiekszymi dochodami w latach 2017-2019, oraz
Mielno, ktére uzyskato maksymalne dochody w latach 2020-2022 (rys. 1). W catym badanym okresie
wsrdd 6 gmin z najwyzszymi dochodami, poza wymienionymi, znalazty sie takze takie gminy, jak: Rewal,
Wtadystawowo, Karpacz czy Szklarska Poreba. Tendencje wysokosci dochoddéw z optaty miejscowej
w wymienionych gminach byly generalnie wzrostowe, z wyjatkiem roku 2020, gdy dochody te
w wiekszosci tych gmin realnie zmalaty, poza gming Wtadystawowo, gdzie widoczny byt wzrost o ponad
16% wzgledem 2019 r. W 2021 r. w 3 gminach (Zakopane, Karpacz i Szklarska Poreba) nadal byty
widoczne spadki. W 2022 r. nieznaczny spadek wystgpit tylko w gminie Mielno (realnie o 0,8%),
w ktérej to w poprzednim roku odnotowano dynamiczny, roczny wzrost dochoddw (realnie o 47,6%).

Mediana dochoddéw gmin z optaty miejscowej wynosita w poszczegdlnych latach od 19 tys. zt w 2017 r.
do 27 tys. zt w 2022 r., wartos$¢ pierwszego kwartyla miescita sie w przedziale 3,1 tys. z1-5,6 tys. zi,
a trzeci kwartyl osiggat wartos¢ od 71,5 tys. zt do 121,3 tys. zt. (tab. 7). Oznacza to, ze przy sredniej
wartosci udziatu dla wszystkich gmin na poziomie od 167,6 tys. zt do 258,5 tys. zt rozktad tej wielkosci
w badanej populacji jest mocno asymetryczny prawostronnie, czyli wiekszos¢ przypadkéw osigga
wielko$¢ dochoddw ponizej Sredniej dla catej populacji.

Tabela 7. Statystyki opisowe wielkos$ci dochoddw z optaty miejscowej oraz ich dynamika realna w latach 2017-2022

Wyszczegdlnienie 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Wartos¢ (w zt)
Maksymalne 3990232,70| 4198050,47 4676 174,45 3584 315,25 | 5386511,66 5553078,42
Kwartyl 1 4115,18 4 479,59 4242,53 3 089,88 3 281,60 5 588,55
Mediana 19 044,58 19 780,00 20 503,10 21 378,13 24 696,00 27 179,20
Kwartyl 3 71524,38 75 958,65 86 088,35 88 241,00 93 340,78 121 300,00
Srednia 167 638,60 184 199,88 200 084,97 176 471,52 208 647,14 258 471,71
Wskaznik dynamiki realnej (w %)
Maksymalne - 103,25 109,64 75,30 144,64 99,51
Kwartyl 1 - 106,83 93,22 71,54 102,22 164,38
Mediana — 101,93 102,02 102,42 111,18 106,23
Kwartyl 3 - 104,22 111,55 100,69 101,81 125,44
Srednia — 107,83 106,91 86,64 113,79 119,58

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Ministerstwo Finanséw, 2018-2023).

Wystarczy zauwazy¢, ze 6 wymienionych powyzej gmin (czyli 2,8% gmin z optatg miejscowq)
odpowiada w catym okresie za ponad 42,3% wszystkich wptywodw z optaty miejscowej, a w przypadku
10 gmin z najwyzszymi dochodami z optaty (czyli 5% gmin) wskaznik ten wynosi ponad 57,3%.

Z punktu widzenia wptywu pandemii COVID-19 na poziom analizowanych dochodéw istotne sg zmiany
obliczonych miar, jakie zaszty w okresie pandemii. W ujeciu realnym w 2020 r. widoczny jest istotny
spadek poréwnaniu z rokiem poprzednim srednich dochoddéw przypadajgcych na 1 gmine (o 13,4%)
oraz maksymalnego ich poziomu (o 24,7%). Jesli chodzi o miary potozenia to mediana i 3 kwartyl w tym
roku minimalnie wzrosty (o 0,7% i 2,4%), natomiast wyraznie zmniejszyta sie wartos¢ 1 kwartyla
(o 28,5%), ktory odnotowat spadek takze w 2019 r. (o 6,8%), a wiec jeszcze przed pandemig. W ko-
lejnych latach wszystkie wskazniki odnotowaty realne wzrosty z wyjatkiem maksymalnych dochodéw
z optaty, ktdre w 2022 r. minimalnie sie zmniejszyty (o0 0,5%).

Wptyw ograniczen funkcjonowania branzy turystycznej w okresie pandemii na znaczenie dochoddéw
z optaty miejscowej moze byc¢ rozpatrywany takze przez pryzmat jej udziatu w szerszych kategoriach
dochodowych, a mianowicie w dochodach ogétem i dochodach wtasnych. Analiza danych zagre-
gowanych dla catego sektora gmin wskazuje na marginalne znaczenie optaty w strukturze dochodéw
najnizszego szczebla samorzadowego, ze stabilnym udziatem w dochodach ogétem na poziomie
ponizej 0,02%, a w dochodach wtasnych niespetna 0,04% (rys. 2). Jedynie w latach 2020-2021 udziaty
te byty nieco nizsze i wynosity odpowiednio 0,016-0,017% i 0,033-0,036%.
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Biorgc pod uwage w tej analizie wytgcznie te gminy, ktére realizujg dochody z optaty miejscowej, nalezy
stwierdzié, ze jej udziat w dochodach ogétem wahat sie w przedziale 0d 0,21% do 0,27%, a w dochodach
wtasnych w zakresie od 0,42% do 0,51%?2. Najnizsze poziomy tych udziatéw byty osiggniete w 2020 r.,
czyli w pierwszym roku pandemii, kiedy to nastgpit ich skokowy spadek wzgledem roku poprzedniego.
Wszystkie te relacje bez wzgledu na tendencje, jakim podlegajg, $wiadczg o marginalnym znaczeniu
optaty miejscowej w strukturze dochodéw sektora gmin w Polsce, nawet przy ograniczeniu analizy
tylko do gmin, ktére pobieraja te fakultatywng optate.

Udziat dochodéw z optaty miejscowej w:
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Rys. 2. Dochody z tytutu optaty miejscowej w strukturze dochoddéw gmin w latach 2017-2022

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Ministerstwo Finanséw, 2018-2023).

Ogodlny wniosek o marginalnym znaczeniu optaty miejscowej, ktéry mozna wyciggnaé na podstawie
analizy danych zagregowanych dla catego sektora, nie musi dotyczy¢ wszystkich badanych jednostek.
Pojawia sie zatem pytanie, czy s3 gminy gdzie ta optata jest znaczagcym Zrédtem dochodéw. W celu
udzielenia odpowiedzi na to pytanie obliczono udziat dochodéw z optaty miejscowej w dochodach
wtasnych dla kazdej gminy, ktéra pobiera optate miejscowg, oraz dokonano analizy statystyk
opisowych obliczonych dla tego udziatu (tab. 8). Niektére z nich (rozstep, odchylenie standardowe,
wspotczynnik zmiennosci) sugerujg duze zréznicowanie znaczenia optaty miejscowej w budzetach
gmin.

Tabela 8. Statystyki opisowe udziatu optaty miejscowej w dochodach wtasnych gmin
w latach 2017-2022 (w %)

Wyszczegdlnienie 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Maksymalny 8,91 9,14 9,47 9,10 10,67 9,27
Kwartyl 1 0,05 0,04 0,06 0,04 0,05 0,05
Mediana 0,21 0,21 0,23 0,18 0,20 0,17
Kwartyl 3 0,53 0,58 0,55 0,48 0,50 0,47
Srednia arytmetyczna 0,65 0,69 0,71 0,61 0,66 0,63

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Ministerstwo Finanséw, 2018-2023).

W pierwszych czterech analizowanych latach (2017-2020) najwyzszy udziat optaty miejscowej
w dochodach wtasnych wystgpit w miescie Karpacz — na poziomie od 8,91% w 2017 r. do 9,1% w 2020 r.
Biorgc pod uwage caty badany okres (2017-2022), nalezy stwierdzi¢, ze najwiekszg relacjg optaty

2 7 analizy wytaczono miasto Krakéw ze wzgledu na niewielkie dochody z opfaty miejscowej wzgledem
dochodow ogétem i wtasnych w skali catego sektora gmin.



Ksztattowanie sie dochoddw gmin z tytutu opfaty miejscowej w czasie pandemii COVID-19 111

miejscowej do dochoddw witasnych wyrdzniata sie gmina Mielno z udziatem 9,2%. Osiggneta ona takze
najwyzsze sposrod wszystkich gmin wartosci tej relacji w latach 202112022, na poziomie odpowiednio
10,67% i 9,27%. Wysokim, ale juz znaczagco mniejszym znaczeniem optaty miejscowej cechowaty sie
takie gminy, jak: Szklarska Poreba, Rewal, Jastarnia, Krynica Morska. Poziom badanej relacji w wymie-
nionych gminach-liderach byt generalnie stabilny z niewielkimi wahaniami w poszczegdlnych latach,
co przedstawia rys. 3. W newralgicznym z punktu widzenia pandemii roku 2020 badane udziaty
w wiekszosci tych gmin zmalaty, z wyjatkiem gmin Szklarska Poreba i Krynica Morska, gdzie widoczny
byt wzrost. Powodem tego nie byty jednak wzrosty dochoddw z optaty miejscowej, ale spadek
dochoddw wtasnych.
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Rys. 3. Udziat dochoddw z optaty miejscowej w dochodach wtasnych wybranych gmin w latach 2017-2022

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Ministerstwo Finanséw, 2018-2023).

Wartos¢ mediany udziatu optaty miejscowej w dochodach wtasnych miescita sie w przedziale od
0,17% do 0,23%, pierwszego kwartyla od 0,04% do 0,06%, a trzeci kwartyl osiggat wartos¢ od 0,47
do 0,58%. Oznacza to, ze przy sredniej wartosci udziatu dla wszystkich gmin na poziomie 0,61-0,71%
rozktad tej relacji jest mocno asymetryczny prawostronnie, czyli wiekszos$¢ przypadkdéw osigga
wartos¢ wskaznika ponizej sredniej wartosci dla catej populacji. Analiza tych statystyk potwierdza
ponadto negatywng tendencje ksztattowania sie dochoddw z optaty w 2020 r., ale takze w 2022 r.,
kiedy to obliczone tu miary potozenia (mediana, 3 kwartyl) oraz srednia udziatow wyraznie spadty
w porownaniu z rokiem poprzednim. Oznacza to, ze pomimo obserwowanego dla catego sektora
wzrostu znaczenia optaty miejscowej, w wiekszosci gmin udziat dochodoéw z jej tytutu w dochodach
witasnych zmniejszyt sie.

Zaprezentowane dane skfaniajg do zadania pytania o czynniki wptywajgce na istotne zréznicowanie
zaréwno wielkosci dochoddw z optaty, jak i jej udziatu w strukturze dochoddéw gmin. Biorgc pod uwage
prawng konstrukcje optaty, a zwtaszcza jej przedmiot, wsréd takich czynnikdw mozna wymienié przede
wszystkim atrakcyjnos¢ turystyczng, ktéra sktania osoby fizyczne, niebedgce mieszkancami gminy, do
przebywania na jej terenie dtuzej niz dobe. Jako posrednig miare atrakcyjnosci turystycznej gminy
mozna zastosowac liczbe noclegowych obiektdw turystycznych oraz liczbe miejsc noclegowych
znajdujacych sie na terenie gminy. Obiekty turystyczne tworzone sg bowiem tam, gdzie jest popyt na
ich ustugi, przede wszystkim noclegowe, a wiec na obszarach atrakcyjnych pod wzgledem turystycznym.
W celu wykazania tej zaleznosci oraz jej sity obliczono wspodtczynniki korelacji liniowej Pearsona
pomiedzy wielkoscig dochoddéw z optaty miejscowej osigganej przez gminy oraz udziatem tej optaty
w dochodach ogétem a liczbg obiektdw noclegowych i liczbg miejsc noclegowych w gminie.
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Wspodtczynniki korelacji przedstawione w tab. 9 potwierdzajg istnienie dodatniej zaleznosci pomiedzy
przyjetymi cechami. Najwiekszg zalezno$¢ w kazdym z analizowanych lat stwierdzono pomiedzy liczbg
obiektéow noclegowych a wartoscig bezwzgledng dochoddéw z optaty miejscowej. W tym przypadku
obliczone wspodtczynniki korelacji wyniosty od 0,79 w 2018 r. do 0,83 w 2020 r., co zgodnie z przyjetymi
zwykle w analizach statystycznych normami wskazuje na zaleznos¢ znaczacg, bliskg silnej (Ostasiewicz
iin., 1999, s. 276). Nieco mniejsza, ale réwniez znaczaca zaleznos¢ (0,64-0,72) wystepuje pomiedzy
wielkoscig dochoddw z optaty a liczbg miejsc noclegowych. W przypadku badania zaleznosci pomiedzy
udziatem dochoddéw z optaty miejscowej w dochodach ogdtem a liczbg obiektéw noclegowych oraz
liczbg miejsc noclegowych stwierdzono réwniez znaczaca zaleznos¢ dodatnig, o czym $wiadcza
wspotczynniki korelacji w przedziatach odpowiednio 0,70-0,74 i 0,67-0,73.

Tabela 9. Wspoétczynniki korelacji liniowej Pearsona pomiedzy wybranymi cechami dla gmin w latach 2017-2022

Zaleznosc korelacyjna pomiedzy: 2017 2018 2019 2020 2021 2022
e wielkoscig dochoddw z optaty miejscowe;j a liczbg

noclegowych obiektéw turystycznych 0,80 0,79 0,81 0,83 0,81 0,80
e udziatem dochoddw z optaty miejscowej w dochodach

ogbtem a liczbg noclegowych obiektéw turystycznych 0,67 0,64 0,71 0,69 0,72 0,71
o wielkoSciag dochodow z optaty miejscowej a liczba miejsc

noclegowych 0,70 0,70 0,70 0,74 0,74 0,72
e udziatem dochoddéw z optaty miejscowej w dochodach

ogotem a liczbg miejsc noclegowych 0,68 0,67 0,72 0,70 0,73 0,71

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (GUS, b.d.; Ministerstwo Finanséw, 2018-2023).

Warto zauwazy¢, ze w okresie pandemii wskazane zaleznosci nie zmienity sie. Spadkowi dochodéw
z optaty miejscowej i jej udziatu w strukturze dochodéw gmin turystycznych towarzyszyt bowiem takze
spadek liczby obiektéw noclegowych i liczby miejsc noclegowych wystepujgcych w tych jednostkach.
W 2020 r. w badanych gminach liczba obiektdw noclegowych spadfa o ponad 4,3%, a liczba miejsc
noclegowych o ponad 7,8%. W kolejnych dwdch latach trend spadkowy byt kontynuowany, ale juz
z mniejszg dynamika (tab. 10).

Tabela 10. Liczba noclegowych obiektow turystycznych i miejsc noclegowych w gminach pobierajacych optate
miejscowg wraz z dynamikg w latach 2017-2022

Wyszczegdlnienie 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Liczba noclegowych obiektéw turystycznych 5128 5288 5449 5023 4776 4662
Liczba miejsc noclegowych 381297 388 683 405 200 387 691 384 625 381475

Dynamika (w %, rok poprzedni = 100)

Liczba noclegowych obiektéw turystycznych - 103,12 103,04 92,18 95,08 97,61
Liczba miejsc noclegowych - 101,94 104,25 95,68 99,21 99,18

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (GUS, b.d.).

Znamienne jest, ze rok 2020 byt pierwszym, poczagwszy od 2011 r., okresem, kiedy to odnotowano
spadek tych liczb wzgledem roku poprzedniego. Okreslenie przyczyn tego spadku wymaga pogte-
bionych badan, jednakze wydaje sie, ze jedng z nich niewatpliwie byta pandemia COVID-19 i jej skutki
dotykajgce ekonomicznych podstaw dziatalnosci branzy turystycznej.

Przeprowadzona analiza zaleznosci ponadto wskazuje posrednio na zwigzek przyczynowo-skutkowy
dochoddw i znaczenia optaty miejscowej oraz ograniczen dziatalnosci hotelarskiej w czasie pandemii,
ktdra znaczaco wptyneta na faktyczne wykorzystanie obiektéw hotelowych i miejsc noclegowych.



Ksztattowanie sie dochoddw gmin z tytutu optaty miejscowej w czasie pandemii COVID-19 113

Badane gminy sporadycznie korzystaty z uprawnien wtadczych w zakresie ksztattowania konstrukcji
optaty miejscowej. W wymiarze finansowym znaczenie miato wytgcznie prawo do obnizania stawki
optaty wzgledem ustawowej stawki maksymalnej, z ktdrego skorzystato w catym okresie tylko 7 gmin
(Cisna, Karpacz, Koscielisko, Krynica-Zdrdj, Lesna, Mragowo, Przemet), z czego tylko 3 jednostki
(Koscielisko, Krynica, Przemet) w kazdym z analizowanych lat. Skutki finansowe tych decyzji, a wiec
zmniejszenie dochoddéw z optaty, wyniosty tgcznie prawie 1,18 min zt, co stanowito zaledwie 0,44%
ogdlnych wptywdéw gmin z optaty miejscowej, ale juz 13,51% dochoddw z optaty wytgcznie gmin
obnizajgcych stawki (tab. 11).

Tabela 11. Fiskalne skutki obnizenia stawek optaty miejscowej w latach 2017-2022

Wyszczegdlnienie 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2017-2022
Gminy, ktdre obnizyty stawke optaty miejscowej
Liczba gmin ‘ 5 | 7 | 8 ‘ 8 | 5 ‘ 5 | 9
Skutki fiskalne obnizenia stawki optaty
Utracone dochody z optaty (w tys. zt) 225,31 | 258,39 | 325,75 | 355,90 | 402,21 211,73 1177,28
e jako % dochoddw z optaty gmin ogdtem 0,59 0,62 0,72 0,89 0,86 0,36 0,44

e jako % dochoddw z optaty gmin
obnizajgcych stawki 39,29 | 7,60 8,49 9,67 48,09 25,06 13,51

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Ministerstwo Finanséw, 2018-2023).

Przedstawione dane wskazujg na zwiekszenie wartosci dochoddw utraconych przez gminy wskutek
obnizenia stawek w 2021 r., zaréwno wymiarze bezwzglednym, jak i w odniesieniu do dochoddéw
z optaty. Mozna zatem przypuszczaé, ze gminy Swiadomie obnizaty stawki w celu np. pobudzenia ruchu
turystycznego w roku pandemii. Analiza uchwat rad gmin w sprawie stawek optaty miejscowej tego nie
potwierdza. Gminy obnizajace stawki stosowaty taka polityke takie przed pandemia, czesto
zachowujgc te samg stawke przez wiele lat, jak np. gmina Lesna, Przemet, Koscielisko czy Cisna.
Jednoczesnie gminy te cechowaty sie najwiekszg i corocznie rosnacg relacjg dochodéw utraconych
z powodu obnizonej stawki do dochodéw wykonanych z optaty.

W gminach Karpacz i Mragowo w latach 2021-2022 nastgpit powrdt do ustawowych stawek
maksymalnych, przez co dochody tych gmin nie sg brane pod uwage w obliczaniu wskazanych w tab. 11
relacji, co spowodowato ich wzrost. Wtadze tych gmin potraktowaty optate miejscowg gtdéwnie przez
pryzmat funkcji fiskalnej, co dotyczy takze wszystkich pozostatych jednostek, ktdre ustalajg stawki
optaty na poziomie maksymalnym. Potwierdza to takze fakt, ze w zadnym przypadku w badanym
okresie nie zastosowano pozaustawowych zwolnien przedmiotowych wprowadzonych uchwatg rady
gminy.

Podejscie takie wydaje sie uzasadnione matym potencjatem optaty w realizacji funkcji pozafiskalnych,
wynikajacym z ograniczonego jej oddziatywania na zachowania turystyczne osoéb fizycznych, ze
wzgledu na jej niewielki poziom i szeroki zakres innych czynnikdw wptywajgcych na te zachowania.
Réwniez niewielkie znaczenie optaty w strukturze dochodéw wiekszosci gmin sprawia, ze nie jest ona
istotnym instrumentem lokalnej polityki gospodarczej i finansowe;.

5. Whnioski

Aktywnos$¢ turystyczna oséb fizycznych jest gtdwnym czynnikiem wptywajgcym na wielkos¢ dochodéw
z optaty miejscowej. Jest to wynikiem konstrukcji prawnej w zakresie ustalenia jej przedmiotu,
a potwierdzeniem tego jest wykazana wysoka korelacja pomiedzy liczbg turystycznych obiektéw
noclegowych oraz miejsc noclegowych w gminie a wielkosciag dochodéw z optaty miejscowej i jej
udziatem w dochodach ogoétem.



Jarostaw Dziuba, Elzbieta Zyczkowska 114

Wprowadzone w czasie pandemii COVID-19 — w latach 2020-2022 — obostrzenia w duzym stopniu
dotknety branze turystyczng, a takze ograniczyty mozliwosci przemieszczania sie ludnosci w celach
turystycznych. Konsekwencjg tego byt wyraziny spadek wptywdw z tytutu optaty miejscowej, ktore
w 2020 r. zmniejszyty sie 0 11,8%. Rok ten byt jedynym z badanego zakresu czasowego, kiedy gminy
nie zrealizowaty dochoddéw z opfat zaplanowanych w budzetach, ale biorgc pod uwage okolicznosci,
nalezy stwierdzi¢, ze poziom ich wykonania byt dos¢ wysoki (96,4%). Wiekszos¢ gmin pobierajgcych
optate w pierwszym roku pandemii odnotowata spadek dochodéw z jej tytutu, z tym ze, jak wskazujg
miary pofozenia, dotyczyto to w wiekszym stopniu jednostek ze wzglednie niewielkimi wptywami.
Nalezy zaznaczyc tez, ze w 45% gmin nastgpit w tym roku wzrost dochodéw z optaty, a niemal potowa
jednostek zrealizowata te dochody w wymiarze przekraczajgcym plan budzetowy. Takie wptyw
pandemii na wydajnos¢ tego zrédta dochoddéw w skali roku nie moze by¢ jednoznacznie negatywnie
oceniony na podstawie danych jednostkowych. Wida¢ to takze na przyktadach jednostek pobierajacych
najwieksze dochody z tego Zzrédta. Wynika to, po pierwsze, z tego, ze wspomniane obostrzenia zostaty
wprowadzone od 2. kwartatu 2020 r., takze tradycyjnie aktywny turystycznie okres zimowy nie byt nimi
objety, a po drugie — najwieksze restrykcje wystgpity dopiero w dwdch ostatnich miesigcach roku.
W latach 2021-2022 dochody powrdcity do trendu wzrostowego z duzg dynamika roczng, przekraczajac
wartosciowo wptywy z 2019 r. Poza liberalizacjg obostrzen, przyczynity sie do tego zapewne takze
dziatania panstwa, majace na celu zaktywizowanie ruchu turystycznego (np. tzw. bon turystyczny).

W 2020 r. nastgpit takze skokowy spadek znaczenia optaty miejscowej w finansowaniu gmin
turystycznych. Nie wptyneto to jednak znaczgco na ich ogdlng sytuacje dochodows, ze wzgledu
na generalnie marginalny udziat optaty w dochodach ogdétem (ponizej 0,3%) i dochodach wtasnych
(ok. 0,5%). Podobnie jak w analizie danych bezwzglednych, opierajac sie na statystykach opisowych,
mozna zauwazy¢ ponowny wzrost tego znaczenia, poczgwszy od 2021 r.

Przykfady nielicznych gmin z wysokim udziatem, siegajagcym nawet 10% dochoddéw wtasnych, wskazuja
na znaczny potencjat dochodowy optaty i s3 uzasadnieniem za jej utrzymaniem w katalogu dochodéw
JST, zgodnie z zasadg zrdinicowania finansowego. Optata petni bowiem istotng funkcje
kompensacyjno-odszkodowawczg, bedac zrédtem srodkéw pienieznych umozliwiajgcych naprawienie
szkdd lub pokrycie strat ponoszonych przez spoteczenstwo wskutek dziatania podmiotéw uiszczajgcych
optate (Budzen i Kanduta, 2021, s. 206). Mogg to by¢ np. optaty za korzystanie z débr objetych
szczegdlng ochrong ze wzgledu na interes publiczny. Takimi dobrami sg np. srodowisko naturalne
i Srodowisko kulturowe, a korzystanie z nich przez cztowieka, szczegdlnie w nadmiernym zakresie,
moze powodowac szkody, ktérych rekompensatg s3 wnoszone przez uzytkownikéw srodowiska optaty
(Pietrzak i in., 2008, s. 327). Stanowi¢ one powinny Zrdodto pokrycia dodatkowych wydatkéw
publicznych niezbednych do utrzymania srodowiska i infrastruktury w niepogorszonym stanie.

Ze wzgledu na niewielki potencjat oddziatywania optaty na zachowania turystyczne oséb fizycznych
oraz mate jej znaczenie w strukturze dochoddéw gmin nie stanowi ona narzedzia lokalnej polityki
gospodarczej. Tylko nieliczne gminy wykorzystujg przystugujgce im kompetencje wtadztwa danino-
wego, a pandemia COVID-19 nie byta przyczyng zmiany polityki wtadz gminnych w tym zakresie.

W literaturze przedmiotu podkresla sie pewien anachronizm optaty miejscowej, wskazujgc, ze jej
konstrukcja prawna nie sprzyja uczynieniu z niej powszechnego i wydajnego instrumentu fiskalnego.
Krytyce podlegajg w szczegdlnosci stosowanie kryteriow klimatycznych, dotyczacych sposobu usta-
lenia jakosci powietrza, ograniczajgcych mozliwos¢ pobierania optaty, zawezanie celu pobytu po-
wodujgcego obowigzek optaty, a takze niskie stawki i maty zakres mozliwosci ich ksztattowania oraz
nieszczelny system poboru. Zmiany legislacyjne w tym zakresie mogtyby uczyni¢ z optaty bardziej
dostepny, pozadany i wydajny instrument fiskalny (Burzec, 2019, s. 10-21).



Ksztattowanie sie dochoddw gmin z tytutu optaty miejscowej w czasie pandemii COVID-19 115

Literatura

Bank Gospodarstwa Krajowego. (2020). Badanie sytuacji finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce w swietle
COVID-19. https://media.bgk.pl/110155-badanie-sytuacji-finansowej-jednostek-samorzadu-terytorialnego-w-polsce-w-
swietle-covid-19-wrzesien-2020

Bober, J., Bereza, J., Kubalski, G., Moorthi, G., Piszczek, M., Sottyk, P., Surowka, K. i Zachariasz, I. (2020). Skutki w dochodach
i wydatkach jednostek samorzgdu terytorialnego bedgce nastepstwem wprowadzenia stanu epidemii w zwiqgzku z zaka-
zeniami wirusem SARS-COV-2. Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie.

Budzen, D. i Kanduta, S. (2021). Optaty lokalne. Niewykorzystane Zzrédto dochodéw gmin wiejskich w Polsce? Studia BAS,
1(65), 203-227. https://doi.org/10.31268/studiabas.2021.11

Burzec, M. (2019). Optata miejscowa — relikt przesztosci czy efektywne zrédto dochoddw gmin. Kwartalnik Prawno-Finansowy,
(3), 7-24.

Czudec, A. (2021). Finanse jednostek samorzadu terytorialnego w okresie pandemii. Finanse Komunalne, (5), 7-18.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607)

Franek, S. (2022). Konsekwencje kryzysu COVID-19 dla finansdw jednostek samorzadu terytorialnego w krajach UE. Optimum.
Economic Studies, 3(109), 55-67. https://doi.org./10.15290/0es.2022.03.109.05

GUS. (b.d.). Bank Danych Lokalnych. www.stat.gov.pl

Malinowska-Misigg, E. (2022). Finanse jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce w pierwszym roku pandemii. Optimum.
Economic Studies, 1(107), 48-63. https://doi.org/10.15290/0es.2022.01.107.04

Ministerstwo  Finanséw. (2018-2023). Sprawozdania z wykonania budzetow gmin w latach 2017-2022.
https://www.gov.pl/web/finanse/budzety-jst

Nelicki, A. (2020). Wptyw ustawodawstwa pandemii COVID-19 na finanse jednostek samorzqdu terytorialnego. Fundacja
Batorego. https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/11/Wp%C5%82yw-ustawodawstwa-okresu-pandemii-
COVID-19-na-finanse-JST.pdf

Ostasiewicz, S., Rusnak, Z. i Siedlecka, U. (1999). Statystyka. Elementy teorii i zadania. Wydawnictwo Akademii Ekonomiczne;j.

Phillipson, J., Gorton, M., Turner, R. i in. (2020). The COVID — 19 Pandemic and Its Implications for Rural Ecomies.
Sustainability, 12, 1-9.

Pietrzak, B., Polanski, Z. i Wozniak B. (red). (2008). System finansowy w Polsce 2. Wydawnictwo Naukowe PWN.

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 grudnia 2007 r. w sprawie warunkow, jakie powinna spetnia¢ miejscowos¢, w ktérej
mozna pobieraé optate miejscowg (Dz. U. z 2007 r. Nr 249, poz. 1851)

Rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wysta-
pieniem stanu epidemii (90 rozporzadzen wraz z nowelizacjami wydanych od 20.03.2020 r. do 16.05.2022 r.)

Stojczew, K. (2021). Ocena wptywu pandemii koronawirusa na branze turystyczng w Polsce. Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu, 65(1).

Swianiewicz, P. i tukomska, J. (2020). COVID. Fundacja im. Stefana Batorego. https://www.batory.org.pl/wp-
content/uploads/2020/11/Finanse-samorzadu-w-dobie-pandemii.pdf

Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (t.j. Dz. U. z 2023 r., poz. 70)

Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi (t.j. Dz. U. z 2023 r., poz.
1284)

Formation of Municipal Revenues from the Local Fee during
the COVID-19 Pandemic

Abstract

Aim: The purpose of the article is to present the formation of local government units’ (LGUs’) revenues
in Poland from the local fee during the COVID-19 pandemic (2020-2022) against the background of
periods before the pandemic (2017-2019).

Methodology: The method of analyzing legal acts referring to the prevention of the pandemic
spreading and its consequences, as well as those concerning the sources of LGUs financing was applied.
A statistical analysis of using the local fee by municipalities in Poland was carried out, along with an
analysis of its dependence on selected economic factors.
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Results: During the COVID-19 pandemic, municipal revenues from the local fee decreased both in
absolute terms and in relation to total and own revenues. The reason was a decline in the tourist
activity of the population resulting from restrictions imposed on the tourism industry and the
movement of the population. The decline was short-lived and did not affect the overall financial
situation of the local government due to the marginal share of the fee in the revenue structure.

Implications and recommendations: Examples of just a handful of municipalities indicate the high
revenue potential of the local fee, which implies the need for further research into this revenue source
in order to increase its universality and efficiency.

Originality/value: The source literature offers only few studies covering entirely the individual local
government revenues, especially those with marginal, sector-wide revenue performance. The article
fills this gap to a certain extent.

Keywords: local self-government, local finance, public revenues, local fee, COVID-19 pandemic




	1. Wstęp
	2. Przegląd literatury
	3. Metodologia
	4. Rezultaty badań
	4.1. Konstrukcja prawna opłaty miejscowej
	4.2. Ograniczenia działalności hotelarskiej w czasie pandemii COVID-19
	4.3. Analiza kształtowania się dochodów gmin z opłaty miejscowej  w latach 2017-2022

	5. Wnioski
	Literatura

