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[Regulation of Short-Term Rental (STR) at the National and EU Level as a Determinant of the
Management of Accommodation Facilities]

Abstract

As shown in this article, the regulation of short-term rental (STR) at the national and
EU level is a determinant of the management of accommodation facilities. For many lo-
cal governments, the short-term rental market is an important component in addition
to the traditional accommodation base. Unfortunately, there are also problems related
to this sphere of life, such as the global problem of the lack of a sufficient number of
apartments for long-term (stay) rental purposes. The analysis carried out in the article
showed how important it is for public authorities to have appropriate knowledge about
this phenomenon. Only access to the data resources of booking platforms can help make
appropriate decisions at the local level regarding the phenomenon itself. Therefore, the
direction set out in the draft regulation of the European Parliament and of the Coun-
cil on the collection and disclosure of data regarding short-term rental services of resi-
dential premises seems to be correct, but without additional conditions — going beyond
simple data collection - it will not be effective. It is also worth remembering that at the
EU and national level, it is first necessary to draw clear boundaries between the sharing
economy and short-term rental. The sharing economy should be analyzed within the
framework of STR only when it is related to payment, and not to the exchange of goods
characterized by identity in terms of species.
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Krétkoterminowy najem lokali mieszkalnych (short-term rental, STR) sta-
je sie coraz wazniejszg czeScig sektora turystyki. Stanowi ponad jedna
czwartg catkowitej podazy ustug zakwaterowania turystycznego w Unii Eu-
ropejskiej. Podstawowym powodem takiego stanu rzeczy byto pojawienie sie
platform rezerwacyjnych, ktére spotegowaty rozwoj tego zjawiska?. W swiad-
czeniu ustug w sferze turystycznej odnotowuje sie systematyczne zwiekszenie
liczby prywatnych osob udostepniajgcych turystom wtasne nieruchomosci
na czasowy, odplatny uzytek®. TurySci rowniez z duzym zainteresowaniem
korzystajg z tego rodzaju udogodnien, co powoduje narastanie zjawiska, uwa-
ge nalezy jednak zwrocié¢ takze na postrzeganie tej aktywnos$ci gospodarczej
przez samych mieszkancéw miejscowosci turystycznych. W ramach roz-
wazan w niniejszym artykule zostang zaprezentowane badania empiryczne
zaréwno iloSciowe, jak i jakoS$ciowe; wykorzystana bedzie rowniez metoda
dogmatyczno-egzegetyczna. Praca ma na celu wykazanie, iz uregulowanie
najmu krotkoterminowego jest zasadniczym czynnikiem wptywajacym na
zarzadzanie dziatalno$cig w obiektach zakwaterowania w ramach STR. W ar-
tykule wykorzystano badania prowadzone na poziomie unijnym, materiaty
Departamentu Turystyki Ministerstwa Sportu i Turystyki, a takze dokumen-
ty wytworzone na poziomie unijnym.

Badania empiryczne ilo§ciowe obszaru STR

Jak wskazano na wstepie do niniejszych rozwazan, szczegdlnie istotna jest
perspektywa mieszkancoéw w zakresie STR. W tej cze$ci zostang zaprezento-
wane wnioski z badania Flash Eurobarometer 495 - przeprowadzonego przez
UE*. Podstawowa sprawag jest wskazanie, Ze ponad 25% wszystkich obywateli
UE dokonuje rezerwacji w ramach STR poprzez platformy rezerwacyjne’.
W samym 2019 r. udzielono 512 milionéw noclegéw w ramach STR w Unii Eu-
ropejskiej®. Rok 2019 bedzie traktowany jako bazowy do wszelkich rozwazan
podejmowanych w ramach niniejszego artykutu. Pandemia COVID-19 dotkli-
wie zmienita sytuacje na rynku najmu krotkoterminowego, ktéry w latach

2 Informacja Ministra Sportu i Turystyki dotyczaca planéw wprowadzenia przepiséw prawnych regulujacych
ekonomie wspotdzielenia w obszarze turystyki w Polsce. Informacja na posiedzenie Komisji Kultury Fizycz-
nej, Sportu i Turystyki, Warszawa, pazdziernik 2018 r.

3 Zob.rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie gromadzenia i udostepniania danych doty-
czacych ustug kréotkoterminowego najmu lokali mieszkalnych i zmieniajace rozporzadzenie (UE) 2018/1724,
https://eur-lex.europa.eu/legal content/pl/txt/?uri=celex%3a52022pc0571&fbclid=iwarlx6u849ndzemf-
clbhv6xgepygp5zp3awsxxrrxs2kwzfb8stbt90hrqci.

4 https://data.europa.eu/euodp/pl/data/dataset/s2279_495_eng.

5 https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/2279.

6 https:/ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21_3293.
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2018-2019 rozkwitat zar6wno w Polsce, jak i na $wiecie”. Spadek w przyjazdach
turystéw zagranicznych na $wiecie wynidst w 2020 roku okoto 74%°2. Wedtug
szacunkoéw ekspertéw odbudowa rynku - uwzgledniajgc obecne natezenie
ruchu miedzynarodowego - dokona sie w latach 2023-2024, by¢ moze osiaga-
jac poziom réwny wskazanemu okresowi referencyjnemu®. Dlatego tez w od-
noszeniu sie do badan i analiz ze wszech miar uzasadnione jest korzystanie
z informacji i danych wytworzonych w roku 2019. Zgodnie z eksperymental-
nym badaniem Eurostatu w 2019 roku na pierwszym miejscu w udzielonych
noclegach w ramach STR na $wiecie znalazt sie Paryz z kwotg blisko 15 mIn'°.
W tym samym okresie w Krakowie udzielono okoto 4,524 miliona noclegéw
w ramach STR, w Berlinie za$ niewiele wiecej - bo 4,536 mIn. Warszawa jako
drugie w kolejno$ci miasto polskie odnotowata kwote 3,1 mln, Gdansk-2mln,
Wroctaw - 1,3 mln, co stanowi i tak wiecej udzielonych noclegéw w ramach
STR niz w Hamburgu czy Sztokholmie®. Ogétem w 2019 roku w catej Polsce
udzielono 22 mln noclegéw w ramach najmu krétkoterminowego?.

Paryz 15mln
Krakow 4,524 mIn
Warszawa 3,1miln
Gdansk 2mln
Wroctaw 1,3 mlin
Polska (ogbtem) 22 mln

Powyzsze dane dobitnie §wiadczg o silnej pozycji Polski w tym obszarze
rynku ustug turystycznych, jednak ponad potowa wszystkich noclegéw w ra-
mach STR miata miejsce w krajach basenu Morza Srédziemnego - Francja,
Hiszpania, Wlochy'. Fakt ten §wiadczy o ogromnej popularnosci tzw. tury-
styki 3 x S (sand, sun, sea - plaza, storice, morze) wérdd oséb korzystajacych

" Informacja Ministra Sportu i Turystyki dotyczgca planéw wprowadzenia przepiséw prawnych regulujgcych
ekonomie wspoétdzielenia w obszarze turystyki w Polsce. Informacja na posiedzenie Komisji Kultury Fizycz-
nej, Sportu i Turystyki, Warszawa, pazdziernik 2018 r.

8 Informacja Ministra Sportu i Turystyki na temat ocena funkcjonowania ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o ustu-
gach hotelarskich oraz ustugach pilotéw wycieczek i przewodnikéw turystycznych. Komisja Kultury Fizycz-
nej, Sportu i Turystyki, Warszawa, 9 marca 2022 r.

o Ibid.

10 https://data.europa.eu/euodp/pl/data/dataset/s2279_495_eng

https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=short-stay_accommodation_offered_

via_online_collaborative_economy_platforms.
https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=short-stay_accommodation_offered_
via_online_collaborative_economy_platforms#paris_was_the_most_popular_city.

2 https://data.europa.eu/euodp/pl/data/dataset/s2279_495_eng.

https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=short-stay_accommodation_offered_

via_online_collaborative_economy_platforms#paris_was_the_most_popular_city.

b
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z STR. Dzieki pozyskaniu danych od platform rezerwacyjnych staje sie moz-
liwe oszacowanie skali zjawiska STR w catej Europie: w 2019 miato miejsce
okoto stu rezerwacji najmu krétkoterminowego na minute. W ramach Fla-
sh Eurobarometer 495 dokonano réwniez badania zalet i wad zjawiska STR
stwierdzonych przez mieszkancéw UE.

Co do zasady STR stwarza korzys$ci i mozliwo$ci dla najemcéw, wynajmu-
jacych i catego rynku turystycznego, ale stanowi réwniez zrédto problemoéow
(zwlaszcza dla spotecznosci lokalnych borykajacych sie z nadmiernym prze-
plywem ruchu turystycznego oraz brakiem przystepnych cenowo mieszkan
na wynajem diugoterminowy - do celéw pobytowych)®. Wady oraz zalety
zjawiska najmu krétkoterminowego zidentyfikowane przez mieszkancéw UE
prezentuje ponizsza tabela’.

Wady Zalety
zwiekszenie liczby turystéw, co wpltywa dodatkowy zarobek dla gestora
negatywnie na infrastrukture
hatas, korki drogowe, zmniejszone nizsza cena zakwaterowania
poczucie bezpieczenstwa niz w przypadku obiektow
skategoryzowanych
wyzsze ceny ustug, artykutéw umozliwienie podrézowania osobom
spozywczych mniej zamoznym
brak mieszkan na cele najmu prosta forma korzystania z form
dtugoterminowego (do celéw pobytowych) | rezerwacji najmu krétkoterminowego
wieksze ceny za wynajem mieszkan do wydatkowanie §rodkéw przez turystéw
celéw pobytowych w najblizszym sgsiedztwie miejsca,
w ktérym przebywaja

uchylanie sie od spetniania obowigzkéw zwiekszenie inwestycji przez wtadze
podatkowych — narastanie zjawiska tzw. lokalne
szarej strefy

zacieranie sie granic miedzy Zwiekszenie wpltywoéw podatkowych
Swiadczeniem ustug przez przedsiebiorce
(profesjonaliste) a §wiadczeniem

ustug okazjonalnym - poza zakresem
dziatalnos$ci gospodarczej

¥ https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=short-stay_accommodation_offered_
via_online_collaborative_economy_platforms.

5 Informacja Ministra Sportu i Turystyki dotyczaca planéw wprowadzenia przepiséw prawnych regulujgcych
ekonomie wspotdzielenia w obszarze turystyki w Polsce. Informacja na posiedzenie Komisji Kultury Fizycz-
nej, Sportu i Turystyki, Warszawa, pazdziernik 2018 r.

16 https:/feuropa.eu/eurobarometer/surveys/detail/2279.
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Najem krotkoterminowy daje wiele mozliwo$ci zaréwno dla turystow,
jak i ustugodawcow (gestoréw obiektéw zakwaterowania), przyczyniajac sie
rowniez w pewnym stopniu do wzrostu gospodarczego na danym terenie’.
Jednocze$nie STR moze stwarza¢ problemy zwigzane choéby z zacierajagcymi
sie granicami pomiedzy Swiadczeniem ustug w ramach dziatalnoS$ci gospodar-
czej (prowadzonej przez profesjonalistow) oraz poza nig. Kwestia ta jako jedna
z podstawowych w zakresie rozwazan nad regulacjg tego obszaru zostanie
podjeta w dalszej czesci artykutu.

Najem krotkoterminowy a ekonomia wspétdzielenia
-badania empiryczne jakoSciowe

Gospodarka wspotdzielenia, ekonomia wspétdzielenia czy po prostu go-
spodarka dzielenia sie (ang. sharing economy lub collaborative economy)®®
oznacza wymienianie sie posiadanymi dobrami materialnymii niematerial-
nymi, co w swej istocie maja utatwiaé platformy internetowe. Pierwotnym
zatozeniem koncepcyjnym byta wymiana débr o tym samym charakterze;
przyktadowo w obszarze najmu krétkoterminowego gospodarz danego
miejsca udostepniat je turyscie zagranicznemu celem skorzystania z jego
nieruchomosci w przysztosci w podobnym celu. Szlachetne koncepcje pier-
wotnego sposobu funkcjonowania tego segmentu rynku z czasem dopro-
wadzity do umozliwienia wymiany débr réznego rodzaju, np. polegajacej
na udostepnieniu mieszkania z jednej strony, z drugiej za§ wypozyczenia
pojazdu silnikowego. Odejscie od pierwotnych zatozen koncepcji doprowa-
dzito do komercjalizacji rynku i wymiany débr w sposob odptatny, co w wielu
przypadkach w zasadzie nie odbiega od standardowego $wiadczenia ustug
przez profesjonalistow (przedsiebiorcéw). Jak wskazuje w swych analizach
Ministerstwo Rozwoju i Technologii - modele biznesowe, w ktérych dzia-
talnos¢ odbywa sie dzieki posrednictwu platform internetowych, obejmuja
wiec trzy kategorie uczestnikoéw?:
¢ osoby / podmioty dzielgce sie swoimi dobrami materialnymi lub niema-

terialnymi, udostepniajgce je (np. umiejetnosci); moga to by¢ zaréwno

osoby fizyczne prowadzace tego typu aktywno$c¢ okazjonalnie, jak i przed-
siebiorcy;

" Informacja Ministra Sportu i Turystyki na temat ocena funkcjonowania ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o ustu-
gach hotelarskich oraz ustugach pilotéw wycieczek i przewodnikéw turystycznych. Komisja Kultury Fizycz-
nej, Sportu i Turystyki, Warszawa, 9 marca 2022 r.

18 https:/www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/gospodarka-wspoldzielenia.

¥ Informacja Ministra Sportu i Turystyki dotyczaca planéw wprowadzenia przepiséw prawnych regulujacych
ekonomie wspoétdzielenia w obszarze turystyki w Polsce. Informacja na posiedzenie Komisji Kultury Fizycz-
nej, Sportu i Turystyki, Warszawa, pazdziernik 2018 r.

2 https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/gospodarka-wspoldzielenia.
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¢ korzystajacy z débr materialnych lub niematerialnych; moga to by¢ za-
réwno nabywcy zawierajgcy umowe kupna / korzystania z ustugi, jak

i osoby uczestniczace w wymianie poprzez udostepnianie wtasnych débr

na zasadzie wzajemnosci;
¢ posrednicy bedacy przedsiebiorcami, ktérych dziatalno$é polega na

statym posSredniczeniu w zawieraniu umoéw o Swiadczenie ustug lub na-
bywaniu rzeczy przez korzystajacych z dobr od 0séb / podmiotéw dzielg-
cych sie. Posrednictwo wykorzystuje platformy internetowe do tgczenia
dostawcow z uzytkownikami?.

Gospodarka wspoétdzielenia dotyczy wielu sektoréw, z punktu widzenia
niniejszego artykutu najistotniejsza jest jednak ta w obszarze najmu krotko-
terminowego. Aby pokaza¢ kontekst i podobienstwo modeli biznesowych
w sharing economy, ponizej w ramach badania jako$ciowego zostang omo-
wione wybrane platformy funkcjonujace na rynku wymiany débr w postaci
nieruchomoéci turystycznych.

Badanie rozpocza¢ nalezy od najbardziej znanej na §wiecie platformy do
wyszukiwania ofert wynajmu krétkoterminowego - Airbnb?.

https:/www.airbnb.com

Ta platforma rezerwacyjna powstata w roku 2008 w USA, dziata na podsta-
wie prawa federalnego. Pierwotnym zatozeniem wtascicieli byto umozliwienie
za poSrednictwem aplikacji wymiany nieruchomosci na cele wypoczynkowe;
dokonywali tego zarejestrowani na platformie uzytkownicy?®. Z biegiem czasu
dopuszczono mozliwo$é odptatnosci w korzystaniu z danej nieruchomosci, co
spowodowato komercjalizacje samej idei. Platforma Airbnb umozliwia uzyt-
kownikom publikowanie, oferowanie, wyszukiwanie i rezerwowanie pobytu
w ramach najmu krétkoterminowego. Airbnb nie ponosi odpowiedzialno$ci
za ushugizakwaterowania realizowane przez przedsiebiorce lub osobe prywat-
na, zapewnia jednak podstawowe warunki bezpieczenistwa w obrocie. Do tych
ostatnich nalezg miedzy innymi: udostepnienie platformy do komunikowania
sie pomiedzy wynajmujgcym a najemca, mozliwos$¢ weryfikacji tozsamosci
obu stron, uruchomienie infolinii pracujacej 24 godziny na dobe, ktorej celem
jest zapewnienie mozliwos$ci zgltaszania nieprawidtowosci, a takze funkcja
pozostawienia publicznej opinii na temat obiektu?. Najwazniejszym zabez-
pieczeniem jest jednak zobowigzanie przyjmowania wptat odrebnie dla kaz-

15

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/txt/?uri=celex:52016dc0356.
Komunikat z 2.06.2016 Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno
-Spotecznego i Komitetu Regionéw — Europejski program na rzecz gospodarki dzielenia sie.
2 https:/www.airbnb.pl/about/company-details.
% Informacja Ministra Sportu i Turystyki dotyczaca planéw wprowadzenia przepiséw prawnych regulujacych
ekonomie wspotdzielenia w obszarze turystyki w Polsce. Informacja na posiedzenie Komisji Kultury Fizycz-
nej, Sportu i Turystyki, Warszawa, pazdziernik 2018 r.
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dego klienta na swego rodzaju rachunek powierniczy. Wptaty dokonane przez
klientéw sg przekazywane na rachunek ustugodawcy po potwierdzeniu wyko-
nania ustugi zakwaterowania. Za $wiadczone ustugi cyfrowe Airbnb pobiera
prowizje od optaty rezerwacyjnej oraz dodatkowa kwote z catej wptaty, ktéra
otrzymuje wynajmujacy®.

https:/www.vrbo.com

Podobny model biznesowy zostat wykorzystany w Teksasie w roku 1995,
gdzie prowadzona jest platforma internetowa o nazwie VRBO. Rynek eksplo-
rowany przez Vrbo jest troche inny niz w przypadku Airbnb, poniewaz skupia
sie wylacznie na nieruchomosciach wakacyjnych®. Tego typu oferta jest prze-
znaczona w gtéwnej mierze dla rodzin z dzieé¢mi lub grup przyjaciét. Pierwot-
nie Vrbo nie byta platforma nastawiong na zysk i miata na celu kojarzenie ze
sobg wiascicieli nieruchomosci i wynajmujacych na zasadach wzajemnosci.
Dopiero z czasem platforma zyskata komercyjny charakter i rozpoczeta po-
bieranie optat za ustuge / rezerwacje, przekazujac ja prowadzacemu obiekt
po dokonanym zakwaterowaniu. Od 2016 roku platforma dodatkowo zaczeta
pobiera¢ optaty rezerwacyjne. Optata za ustuge jest uiszczana jako procent
catkowitej kwoty rezerwacji z wylaczeniem podatkéw i optat publicznych.
Platforma dziata na podstawie federalnego prawa amerykanskiego, pomimo
iz zostala pierwotnie zarejestrowana w jednym stanie — Teksasie?.

https:/www.homestay.com

Kolejnym przyktadem w $wiecie cyfrowym wykorzystania ekonomii
wspoéldzielenia na rynku ustug zakwaterowania jest platforma homestay.
com. Powstata w roku 2013 w Irlandii, zaktada zréznicowany model w po-
réwnaniu do wskazanych wyzej dwu poprzednich agencji. Homestay oferuje
mozliwo$¢ zakwaterowania i pobytu u mieszkancow, ktérzy przebywaja na
miejscu w swojej nieruchomosci®. Model ten stwarza niepowtarzalng okazje
do nawigzania nowych kontaktéw i poznania os6b, ktére na co dzien miesz-
kaja i zyja w danym miejscu, pozwala réwniez poczué sie jak mieszkaniec
danej miejscowos$ci®. Spedzajac czas w mieszkaniach gospodarzy, mozna
cieszy¢ sie wspolnymi doswiadczeniami pobytu wakacyjnego. Platforma
otrzymuje statg prowizje od kazdej rezerwacji, w ramach swojej funkcjonal-

» Ibid.

% https:/www.vrbo.com/pl-pl/help/category/using_homeaway_safely.

7 https:/www.androidsis.com/pl/alternatywy-airbnb/?fbclid=iwar3hngm4jqwzlugow6ssicbkrs83t-
4-yxeokozsea9w_04dbvyuqdzuhsnO#vrbo.

% https:/www.homestay.com/about-us.

» https:/www.androidsis.com/pl/alternatywy-airbnb/?fbclid=iwar3hngm4jqwzlugow6ssicbkrs83t-
4-yxeokozsea9w_04dbvyuqdzuhsnO#vrbo.
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noSci pozwala na rejestracje wynajmujacych oraz najemcéw — zapewniajac
poczucie bezpieczenstwa stronom kontraktu®*. Dodatkowo aplikacja daje
mozliwo$¢ dostepu w czasie rzeczywistym do raportéw o wizytach, rezerwa-
cjach i zarobkach wygenerowanych przez dang nieruchomo$¢®. W gtéwnej
mierze aplikacje wykorzystujg mieszkancy terenéw wiejskich, co pozwala
na promocje wynajmu krétkoterminowego w obszarze agroturystyki (go-
spodarstw wiejskich).

Badania jako$ciowe przeprowadzone w ramach niniejszego artykutu wy-
kazaty, w jaki spos6b w swej podstawowej warstwie ekonomia wspétdziele-
nia dziata w obszarze najmu krétkoterminowego. W zasadzie w przypadku,
gdy ma ona wymiar komercyjny, jest elementem najmu krétkoterminowego;
wiekszym problemem jest jednak kwalifikacja tego zjawiska w przypadku,
gdy dotyczy on tradycyjnej wymiany débr tego samego rodzaju. W rozwaza-
niach nad ideg ekonomii wspoétdzielenia w obszarze najmu krétkotrwatego
istotne jest, ze najem to umowa konsensualna, ktéra dochodzi do skutku, gdy
obie strony ztozg o§wiadczenia woli, dwustronnie zobowigzujgca, wzajemna
i odptatna®. W stosunkach najmu z natury rzeczy obowigzuje zasada swobo-
dy umoéw wyrazona w art. 353! ustawy z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny*.
Kluczowa jest zatem kwestia odptatnosci - jesli rozprawiamy o najmie krot-
kotrwalym, jest to cecha konstytuujaca STR. Zatem ekonomia wspétdzielenia
powinna by¢ analizowana w ramach STR wytgcznie wtedy, gdy jest zwigzana
z odptatnoscia, nie za$§ wymiang débr cechujgcych sie tozsamoscig co do ga-
tunku.

Dlaczego nalezy uregulowac¢ STR?

Najem kroétkoterminowy dzieki platformom rezerwacyjnym zdobyt
ogromng popularno$¢ w catej Europie, pomimo iz najbardziej znane platfor-
my rezerwacyjne powstawaty poza Europg, gtdwnie w USA. Wielu mieszkan-
coOw Unii Europejskiej korzystato z najmu krétkoterminowego na dtugo przed
powstaniem platform rezerwacyjnych. Pierwotng formg wykorzystywang
w wyjazdach turystycznych byta gospodarka oparta na wspotpracy i wspo6t-
dzieleniu, ktora zapewniata nowe mozliwosci podrézowania. W szczegolno-
$ci model ten byt widoczny wraz z rozrostem strefy Schengen. Jednocze$nie
zjawisko to z biegiem czasu — gdy stawato sie coraz bardziej skomercjalizo-

% https:/www.homestay.com/about-us.

3 Ibid.

% Informacja Ministra Sportu i Turystyki dotyczaca planéw wprowadzenia przepiséw prawnych regulujacych
ekonomie wspotdzielenia w obszarze turystyki w Polsce. Informacja na posiedzenie Komisji Kultury Fizycz-
nej, Sportu i Turystyki, Warszawa, pazdziernik 2018 r.

* Ibid.
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wane — wytworzyto napiecia miedzy nowymi ustugodawcami a istniejgcymi
operatorami rynku®.

Odnoszac sie do przeprowadzonych analiz, nalezy stwierdzi¢, ze co do za-
sady mamy do czynienia z dwoma podstawowymi zagadnieniami problemo-
wymi:

1) platformy rezerwacyjne majg ogromne zasoby danych, ktérymi nie za-
wsze cheg sie dzieli¢ w sposob nieodptatny;

2) wladze publiczne rzadko kiedy posiadajg dostep do danych, ktérymi dys-
ponuja platformy rezerwacyjne, a zatem nie maja peinej wiedzy o lokalnym
rynku STR®.

Przyczyna powyzszych problemow sag w gtdwnej mierze nastepujace czyn-
niki:
¢ zr6znicowanie sposobow rejestracji w zakresie STR, w zaleznosci od kraju;
4 brak odpowiednich ram prawnych (dostosowanych do swoistosci danego

rynku) i obowigzku dla platform rezerwacyjnych w zakresie udostepnia-

nia danych;
¢ brak wystarczajacej liczby mieszkan na potrzeby wynajmu dtugotermino-
wego (do celéw pobytowych).

Przy okazji tych rozwazan wazne jest tez, aby uspdjni¢ nazewnictwo, kto-
re w obszarze turystycznego zakwaterowania nie jest jednolite. Ustawa z 29
sierpnia 1997 r. o ustugach hotelarskich oraz ustugach pilotéw wycieczek
i przewodnikéw turystycznych postuguje sie pojeciem ,ustugi hotelarskiej”,
w ustawie z 24 listopada 2017 r. o imprezach turystycznych i powigzanych
ustugach turystycznych méwi sie za$ o ,,ustudze zakwaterowania”.

Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o ustugach hotelarskich oraz ustugach pilotéw
wycieczek i przewodnikéw turystycznych wskazuje, ze ustugi hotelarskie to
krétkotrwate, ogélnie dostepne wynajmowanie domoéw, mieszkan, pokoi,
miejsc noclegowych, a takze miejsc na ustawienie namiotéw lub przyczep sa-
mochodowych oraz §wiadczenie, w obrebie obiektu, ustug z tym zwigzanych.
Wyzej wymieniony akt prawny uzywa wiec pojecia ,najem krétkotrwaty”, nie
za$ ,najem krotkoterminowy” — a to ostatnie jest wyrazeniem dotyczacym
wylacznie ustug zakwaterowania Swiadczonych w obiektach nieskategory-
zowanych. Najem krotkoterminowy jest zatem wezszym znaczeniowo i de-
sygnatowo wyrazeniem anizeli najem krétkoterminowy, pozostaje jednak
jego czescia.

% Komunikat z 2.06.2016 Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regiondw — Europejski Program na rzecz gospodarki dzielenia sie.

% Ibid.

% Wniosek rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie gromadzenia i udostepniania da-
nych dotyczacych ustug krétkoterminowego najmu lokali mieszkalnych i zmieniajace rozporzadzenie
(UE) 2018/1724, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/txt/?uri=celex%3a52022pc0571&fbclid=i-
warlx6u849ndzemfclbhv6xgepygp5zp3awsxxrrxs2kwztb8stbt90hrqci.

5 D. Borek, K. Szot, Wyzwania dziatu administracji rzqdowej ,turystyka” w obszarze turystyki spotecznej — aspek-
ty organizacyjno-prawne [w:] Turystyka spoteczna a jako$¢ zycia, red. P. Rézycki, Warszawa, 2022.
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Najem krotkotrwaty

Swiadczony w skategoryzowanych Swiadezony w innych obiektach ho-
izaszeregowanych obiektach hote- telarskich, w tym Swiadczenie ustug
larskich najmu krétkoterminowego

Ponadto niejednolita z regulacjami ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o ustugach ho-
telarskich oraz ustugach pilotéw wycieczek i przewodnikéw turystycznych jest
terminologia uzywana w rozporzadzeniu Rady Ministréw z 24 grudnia 2007 r.
w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci (PKD), gdzie dziat 55.10.Z obejmuje
hotele i podobne obiekty zakwaterowania. Podklasa ta obejmuje zapewnienie
krétkotrwatego zakwaterowania w: hotelach, motelach, pensjonatach, innych
obiektach hotelowych (np. takich jak: wotele, botele, novotele, lotele, airtele,
zajazdy, zamki). Rozporzadzenie uzywa wiec wyrazenia ,inny obiekt hotelo-
wy”, ustawa za$ wyrazenia ,inny obiekt hotelarski”. Pomijajgc sam fakt braku
zbiezno$ci pojeciowej, to wymienione w rozporzadzeniu przyktady innych
obiektéw hotelowych sg faktycznie w wiekszo$ci obiektami hotelarskimi w ro-
zumieniu ustawy, bowiem wotele, botele, novotele, lotele czy airtele powinny
by¢ zaszeregowane do rodzaju ,hotel” lub ,,motel”.

Biorac pod uwage wszystkie argumenty - w tym w gtéwnej mierze syste-
mowe podejScie do tej problematyki - nalezatoby podjaé¢ dziatania zmierzajgce
do uregulowania zjawiska najmu krétkoterminowego. Wskazane jest przyj-
mowanie takich rozwigzan prawnych, ktére umozliwig wykorzystanie poten-
cjatu zjawiska, przy jednoczesnym uniknieciu zagrozen z nim zwigzanych®.

Stan prac oraz przyszlte rozwigzania
na poziomie krajowym i unijnym

Dziatania prelegislacyjne w obszarze najmu krotkoterminowego zosta-
ly zainicjowane przez Komisje Europejska juz w roku 2016, lecz w pierwszej
kolejnosci odnosity sie do niewielkiego segmentu tego obszaru, jakim jest go-
spodarka wspétdzielenia. Stad w ramach analiz niezbedne byto ukazanie za-
leznosci pomiedzy ekonomiag wspétdzielenia a najmem krétkoterminowym.

% Wniosek rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie gromadzenia i udostepniania da-
nych dotyczacych ustug krétkoterminowego najmu lokali mieszkalnych i zmieniajgce rozporzadzenie
(UE) 2018/1724, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/txt/?uri=celex%3a52022pc0571&fbclid=i-
warlx6u849ndzemfclbhv6xgepygpszp3awsxxrrxs2kwzfb8stbt90hrqci.
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W czerwcu 2016 r. Komisja Europejska wydata ,,Europejski program na rzecz
gospodarki dzielenia sie”*, ktory przybrat posta¢ komunikatu kierowanego do
Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo-
tecznego i Komitetu Regioné6w. W dokumencie tym mocno dystansowano sie
od pomystu regulowania rynku, zwracajgc uwage na mozliwos¢ ograniczenia
zakresu niezbednej interwencjilegislacyjnejza pomoca ,,systeméw oceny ustug
przez uzytkownikow i rankingéw badzinnych mechanizméw majgcych na celu
zniechecanie uczestnikéw rynku do szkodliwych zachowan”. Jest to tym bar-
dziej zastanawiajgce w kontekscie ostatnich pomystéw KE na regulowanie tego
obszaru aktywno$ci w najwyzszej z form zharmonizowania, czyli w postaci roz-
porzadzenia - do czego jeszcze wrdcimy w dalszej czesci. Niespeina dwa lata od
wydania komunikatu Komisja Europejska zorganizowata spotkanie wysokiego
szczebla zatytutlowane: High-Level Conference on the Collaborative Economy:
opportunities, challenges, policies?, nie przyniosto ono jednak rozstrzygnie¢
wskazujacych na konieczno$¢ szybkiej zmiany przepisow.

Wydaje sie jednak, ze zrealizowanie postulatu regulacji obszaru najmu
kréotkoterminowego mogtoby okazaé sie niezwykle trudne, biorgc pod uwa-
ge chociazby dorobek prawny Unii Europejskiej — zaré6wno w zakresie prawa
pierwotnego, jak i wtoérnego*?. W jego ramach mieS$ci sie rowniez orzecznictwo
unijnych sadéw, zwyczaje oraz wspdlne wartosci®. Pojecie dorobku prawnego
UE (acquis communautaire) aktualizuje sie zatem w gtéwnej mierze poprzez
orzecznictwo wywierajace wptyw na dang instytucje prawng badz podmiot*;
w przypadku najmu krétkoterminowego jest rownie istotne. Kluczowe w tym
obszarze sg dwa orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE (TSUE) dotyczace
Airbnb Ireland. W pierwszym z wyrokéw z19 grudnia 2019 r. w sprawie C-390/18
AIRBNB Ireland TSUE uznat, iz ustuge, ktéra polega na umozliwieniu, za wyna-
grodzeniem, nawigzania za posrednictwem platformy elektronicznej kontaktu
pomiedzy potencjalnyminajemcamia oferujgcymi ustuge krétkoterminowego
zakwaterowania wynajmujacymi (bedgcymi badz niebedgcymi przedsiebior-
cami), nalezy zakwalifikowa¢ jako ,ustuge spoteczenistwa informacyjnego”.

W ramach drugiego rozstrzygniecia zapadt wyrok TSUE z 27 kwietnia
2022 r., sprawa C-674/20. Uznano w nim, ze nie jest sprzeczne z prawem UE
takie uregulowanie w stosunku do platform rezerwacyjnych, ktére naktada
obowigzek przekazania organowi podatkowemu, na jego pisemne zgdanie,

% Komunikat z 2.06.2016 Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionéw - Europejski Program na rzecz gospodarki dzielenia sie.

0 https:/feur-lex.europa.eu/legal-content/pl/txt/?uri=celex:52016dc0356.

4 https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/gospodarka-wspoldzielenia.

42 B. Rischka-Stowik, Acquis Communautaire Sportive, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2011, 1, s. 386.

4 Przewodnik po prawie Unii Europejskiej, publikacja Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa
2009, s. 2.

4 Szerzej: B. Rischka-Stowik, Konstytucja sportu w Unii Europejskiej, Warszawa 2014, ss. 354-358.

% https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf;jsessionid=f02143750f7e2655848b5fe64ecd-
4df8?text=&docid=221836&pageindex=08&doclang=pl&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=865014.
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danych podmiotu prowadzgcego obiekt i danych kontaktowych turystycznych
obiektow noclegowych, jak rowniez informacji o liczbie noclegéw oraz liczbie
jednostek zakwaterowania prowadzonych w ciggu poprzedniego roku.

Postepowania, ktore toczyly sie w ostatnich latach, spowodowaty podjecie
decyzji na poziomie Komisji Europejskiej zwigzanej z rozpoczeciem prac zmie-
rzajacych do uregulowania na poziomie unijnym najmu krétkoterminowego.

W roku 2021 Komisja Europejska zorganizowata dwa warsztaty dotyczace
regulacji najmu krétkoterminowego w réznych panstwach cztonkowskich UE.
W tym samym roku przeprowadzono trzymiesieczne konsultacje z licznym
gronem os6b reprezentujacych zainteresowane strony, w tym m.in. wtadzami
publicznymi (na szczeblu krajowym, regionalnym i lokalnym), platformami
rezerwacyjnymi, wynajmujacymi, innymi dostawcami ustug (m.in. zarzad-
cami hotelowymi w formule condo i aparthotel, gestorami bazy hotelowej)
oraz stowarzyszeniami branzowymi. Podczas przeprowadzonych konsultacji
spotecznych otrzymano prawie 5700 odpowiedzi?. Niespelna rok od zakon-
czonych konsultacji - w listopadzie 2022 r. —- Komisja Europejska przedstawita
projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie groma-
dzenia i udostepniania danych dotyczacych ustug krétkoterminowego najmu
lokali mieszkalnych*. Mozna sie zastanawia¢, jak dalece mogg by¢ efektywne
konsultacje publiczne, w ktérych otrzymuje sie kilka tysiecy odpowiedzi. Dzi-
wi¢ moze réwniez wyjatkowo krotki czas procedowania wspomnianego doku-
mentu. Dodajmy na marginesie, ze termin prowadzenia konsultacji tez nie byt
przemyslany, poniewaz przypadat na okres wyjatkowo duzej zachorowalnos$ci
na COVID-19. Wtadze publiczne oraz branza bardziej mysleli o tym, czy ruch
turystyczny kiedykolwiek wrdci jeszcze do poziomu sprzed pandemii - i by-
najmniej nie zastanawiano sie w takim momencie nad regulowaniem rynku.
Wtedy panowaty raczej tendencje liberalizujgce anizeli ograniczajace rynek,
ponadto prowadzono wéwczas prace zwigzane z pomocg dla branzy i ratowa-
niem rynku. Stad trudno traktowaé prowadzone konsultacje jako adekwatne do
sytuacjiiwiarygodne. Dyskusyjne wydaje sie rowniez przyjecie przez Komisje
Europejska jako proponowanego rozwigzania projektu rozporzadzenia, czyli
najtwardszej formy regulacji w UE, ktéra cechuje sie harmonizacjg zupeing®.

Jak zatem wobec powyzszego zorganizowano prace na poziomie krajo-
wym? Te ostatnie muszg by¢ skorelowane z dziataniami podejmowanymi
w obszarze prawa europejskiego, a takze dziataniami organizacji miedzyna-
rodowych, takich jak UNWTO?%. Dlatego - w zwigzku z dziataniami podejmo-

4 https://sip.lex.pl/akty-prawne/dzienniki-ue/sprawa-c-674-20-wyrok-trybunalu-druga-izba-z-dnia-27-kwiet-
nia-2022-r-airbnb-69582825.

4 https://poland.representation.ec.europa.eu/news/najem-krotkoterminowy-pod-kontrola-2022-11-07_pl.

4 Ibid.

4 J. Barcz (red.), Wytyczne polityki legislacyjnej i techniki prawodawczej, Warszawa 2009.

%0 D. Borek, K. Szot, K. Szuppe, Kodeks ochrony turystow UNWTO w aspekcie jego zgodnosci z obowiqzujgcymi
przepisami prawa europejskiego i krajowego, ,Folia Turistica” 2022, 59.
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wanymi na poziomie unijnym wobec projektu rozporzadzenia STR - prace
nad zmianami krajowymi w obszarze najmu krétkoterminowego muszg by¢
zbiezne z tymi, ktore trwajg w KE5. Obecnie zaktada sie, iz KE bedzie prowa-
dzita warsztaty dla panstw cztonkowskich w zakresie wdrazania rozwigzan,
ktoére zapewnig sprawne funkcjonowanie rozporzadzenia. To ostatnie okre-
§lito zasady gromadzenia danych przez wtasciwe organy i dostawcow platform
internetowych posredniczacych w najmie krétkoterminowym oraz zasady
udostepniania wiasciwym organom przez platformy internetowe posredni-
czace w najmie krétkoterminowym danych dotyczacych Swiadczenia ustug
krotkoterminowego najmu lokali mieszkalnych. Kazdy obiekt swiadczacy
ustugi najmu krotkoterminowego zostanie zobligowany do uzyskania nume-
ru rejestrowego, ktory bedzie wykorzystywany do prezentacji oferty. Portale
rezerwacyjne nie bedga mogty udostepnic¢ oferty obiektu, jesli nie bedzie on
wpisany do wiasciwego rejestru. Nalezy podkreslié¢, Zze w Polsce jednostki sa-
morzadu terytorialnego majg sprawnie dziatajgce ewidencje obiektéw swiad-
czacych ustugi hotelarskie, ktére w ramach nowych przepiséw powinny by¢
prowadzone w narzedziu teleinformatycznym - i tylko wtedy pozwolg na
technologiczne dostosowanie rynku najmu krotkoterminowego®. Stan prac
na poziomie krajowym jest na etapie zatozen do zmian ustawy o ustugach
hotelarskich, ustugach pilotéw wycieczek i przewodnikéw turystycznych3.

Abstrakt

Jak wykazano w niniejszym artykule, regulacja najmu krétkoterminowego (short-time
rental, STR) na poziomie krajowym i unijnym jest determinantg zarzadzania obiektami
zakwaterowania. Dla wielu samorzadow terytorialnych rynek najmu krotkoterminowe-
go jest waznym komponentem w uzupetnieniu tradycyjnej bazy noclegowej*. Niestety
pojawiaja sie réwniez klopoty zwigzane z ta sferg zycia, jak cho¢by globalny problem
braku wystarczajgcej liczby mieszkan do celéw wynajmu dtugoterminowego (pobytowe-
g0)*. Analiza przeprowadzona w artykule wykazata, jak istotne jest, aby organy publicz-

5]

Zatozenia do projektu ustawy o zmianie ustawy o ustugach hotelarskich oraz ustugach pilotow wycieczek
i przewodnikéw turystycznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw najwazniejsze postulowane zmiany
(opracowano na bazie prekonsultacji zatozen projektu ustawy o rodzajach ustug turystycznych oraz o zmia-
nie niektérych innych ustaw), projekt z 30 grudnia 2022 r.

Informacja Ministra Sportu i Turystyki na temat ocena funkcjonowania ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o ustu-
gach hotelarskich oraz ustugach pilotoéw wycieczek i przewodnikéw turystycznych. Komisja Kultury Fizycz-
nej, Sportu i Turystyki, Warszawa, 9 marca 2022 r.

Zatozenia do projektu ustawy o zmianie ustawy o ustugach hotelarskich oraz ustugach pilotow wycieczek
i przewodnikéw turystycznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw najwazniejsze postulowane zmiany
(opracowano na bazie prekonsultacji zatozen projektu ustawy o rodzajach ustug turystycznych oraz o zmia-
nie niektérych innych ustaw), projekt z 30 grudnia 2022 r.

Informacja Ministra Sportu i Turystyki dotyczaca planéw wprowadzenia przepiséw prawnych regulujgcych
ekonomie wspoétdzielenia w obszarze turystyki w Polsce. Informacja na posiedzenie Komisji Kultury Fizycz-
nej, Sportu i Turystyki, Warszawa, pazdziernik 2018 r.

% https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/gospodarka-wspoldzielenia.
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ne dysponowaty odpowiednig wiedzg na ten temat tego zjawiska. Tylko dostep do zaso-
béw danych platform rezerwacyjnych moze poméc w podjeciu odpowiednich decyzji na
poziomie lokalnym odno$nie do zjawiska jako takiego. Kierunek wytyczony w projekcie
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie gromadzenia i udostepnia-
nia danych dotyczacych ustug krétkoterminowego najmu lokali mieszkalnych wydaje
sie zatem stuszny, jednak bez dodatkowych uwarunkowan — wykraczajacych poza zwy-
kte kompletowanie danych — nie bedzie skuteczny. Warto tez pamietaé, ze na poziomie
unijnym oraz krajowym w pierwszej kolejnosci potrzebne jest wytyczenie wyraznych
granic pomiedzy gospodarka wspoétdzielenia a najmem krétkoterminowym. Ekonomia
wspotdzielenia powinna by¢ analizowana w ramach STR wytgcznie wtedy, gdy jest zwia-
zana z odptatnos$cia, nie za§ wymiang débr cechujacych sie tozsamoscia co do gatunku.

Stowa kluczowe: rozporzadzenie, Unia Europejska, najem krétkoterminowy, ustugi
hotelarskie, platformy rezerwacyjne.
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