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Wstep

Problematyka potrzeb mieszkaniowych jest z jednej strony tematem waznym i bardzo potrzeb-
nym w teorii i praktyce, z drugiej za$ nalezy do zagadnier niewdziecznych do analizy. Wynika to
m.in. z faktu, ze pod wzgledem sytuacji mieszkaniowej obywateli Polska plasuje sie w niechlub-
nej czotdwce panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, a czas oczekiwania na mieszkanie socjalne
lub komunalne wynosi nawet 12-17 lat. Zmniejszanie dysproporcji w zakresie zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych jest wyzwaniem dla wspétczesnej polityki mieszkaniowej, ktéra po-
winna sie opiera¢ na dtugoterminowych strategiach uwzgledniajacych warianty pesymistyczne
i optymistyczne. W zadnym z istniejacych programéw mieszkaniowych nie wskazuje sie dziatani
naprawczych w sytuacji, gdy zatozenia polityki mieszkaniowej nie zostang zrealizowane w okre-
$lonym czasie. Nie stosuje sie stress testow, ktdre umozliwiatyby weryfikacje strategii dotyczacej
polityki mieszkaniowej w trakcie jej trwania. Polityka mieszkaniowa powinna by¢ prowadzona
ponad podziatami, z mysla o wykluczonych mieszkaniowo obywatelach oraz o tych grupach
spotecznych, ktdrych nie sta¢ na zakup mieszkania lub budowe domu albo nawet na optacenie
czynszu rynkowego za wynajem nieruchomosci.

W artykule zastanowiono sie nad nastepujacym problemem badawczym: czy Narodowy Pro-
gram Mieszkaniowy (NPM) odpowiada na wyzwania wspoétczesnej polityki mieszkaniowej, a jesli


https://doi.org/10.31268/StudiaBAS.2021.15
mailto:aszelag@sgh.waw.pl
https://orcid.org/0000-0003-2670-6100
https://creativecommons.org/licenses/by/3.0/pl/legalcode
http://studiabas.sejm.gov.pl

10

studiabas.sejm.gov.pl STUDIA 8As  2(66) 2021

tak, tow jaki sposéb. Celem niniejszego opracowania jest charakterystyka najnowszych form rza-
dowego wsparcia gospodarstw domowych w zaspokajaniu ich potrzeb mieszkaniowych. Poddano
weryfikacji hipoteze, zgodnie z ktéra pomimo szerokiego instrumentarium polityki mieszkaniowej
realizacja gtéwnego celu NPM do 2030. nie jest mozliwa. Dokonano takze oceny wspédtczesnych
potrzeb mieszkaniowych, zaproponowano dwa nowe wskazniki oceny stopnia zaspokojenia spo-
tecznych potrzeb mieszkaniowych w Polsce oraz wskazano wyzwania, jakie niesie za sobg Narodo-
wy Program Mieszkaniowy. Zastosowane w artykule metody badawcze obejmujg analize, synteze
logiczna i krytyke Zzrédtowg. Opracowanie powstato na podstawie krajowych i miedzynarodowych
danych statystycznych oraz wyselekcjonowanych pozyciji literatury przedmiotu.

Potrzeby mieszkaniowe i prawo do mieszkania jako przestanka
rozwoju polityki mieszkaniowej panstwa

Polityka mieszkaniowa stanowi zbiér uporzagdkowanych dziatan i zasad stuzacych za wytyczne
do podejmowania na szczeblu lokalnym, regionalnym i krajowym skoordynowanych decyzji ad-
ministracyjnych co do sfery mieszkaniowej. Wedtug J. Tinbergena polityka mieszkaniowa polega
nawdrazaniu zmian w systemie mieszkaniowym modyfikujgcych istniejgce instrumenty i zasady
przyznawania $wiadczen dla niezamoznych gospodarstw domowych o niezaspokojonych potrze-
bach mieszkaniowych. Polityka mieszkaniowa, koncentrujgca sie na potrzebach mieszkaniowych
spoteczenstwa (zwanych ,spotecznymi potrzebami mieszkaniowymi”), jest czescig polityki spo-
tecznej. Zakres polityki spotecznej zostat dobrze ujety w definicji autorstwa J. Szczepanskiego,
ktérego zdaniem , powstata ona jako metoda i teoria przezwyciezania niedostatku, jako szukanie
sprawiedliwosci w spoteczenstwie i zapewnienie warunkéw zycia we wzglednym dobrobycie
wszystkim obywatelom panstwa bez wzgledu na ich pozycje w spoteczestwie, poziom wyksztat-
cenia i wykonywany zawdd. Byta wiec przede wszystkim dziataniem na rzecz klas ekonomicznie
stabszych; byta dgzeniem do stworzenia mozliwosci zaspokajania potrzeb, bez kwalifikowania
tych potrzeb™. Poniewaz kwestia mieszkaniowa jest odwiecznym problemem spotecznym wig-
z3cym sie z nieréwnosciami spotecznymi, istnieje silny zwigzek miedzy polityka mieszkaniowg
a polityka spoteczng, ktéra L. von Bortkiewicz definiuje jako ,wyrazone w ustawodawstwie i ad-
ministracji stanowisko paristwa wobec sprzecznosci (antagonizméw) spotecznych™. Wykorzy-
stany w tej definicji przymiotnik ,spoteczny” stanowi wspélny mianownik zaréwno dla polityki
mieszkaniowej (zwanej takze ,spoteczng polityka mieszkaniowg"), jak i polityki spoteczne;j.

Gdy uwzglednimy fakt, Ze potrzeby mieszkaniowe sg potrzebami spotecznymi®, o przynalezno-
4ci polityki mieszkaniowej do obszaru polityki spotecznej Swiadczy takze wspomniana juz wczes-

1 J. Tinbergen, Economic Policy. Principles and Design, Elsevier-North Holland, Amsterdam 1956, s. 53.

2 J. Szczepanski, Konsumpcja a rozwdj cztowieka, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 1981, s. 336.

3 L.von Bortkiewicz, Der Begriff,Sozialpolitik”, ,Jahrbiicher fir Nationalékonomie und Statistik” 1899, t. 17(72),
nr3,s.332.

4 Por. A. Szelagowska, Spofeczne potrzeby mieszkaniowe a Swiatowa teoria potrzeb [w:] Wspdtczesne wyzwania
dla lokalnej polityki spotecznej, red. M. Gagacka, K. Gfabicka, Wydawnictwo Politechniki Radomskiej, Radom
2007, s. 45-57.
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niej rola regulatora. Role te dobrze definiuje A. Kurzynowski, ktéry polityke spoteczna rozumie
jako ,dziatalno$¢ panstwa, samorzadu i organizacji pozarzadowych zmierzajgcg do ksztattowania
ogdlnych warunkéw pracy i bytu ludnosci, prorozwojowych struktur spotecznych oraz stosun-
kéw spotecznych opartych na réwnosci i sprawiedliwosci spotecznej, sprzyjajacych zaspokajaniu

potrzeb spotecznych na dostepnym poziomie™

. Dostepno$¢ w tym przypadku oznacza liczbe
metréw kwadratowych mieszkania mozliwych do wynajmu przy rynkowej stawce czynszu za
przecietne wynagrodzenie w danej miejscowosci lub za pozostajacy do dyspozycji gospodarstwa
domowego dochdd rozporzadzalny®. Poniewaz polityka spoteczna jest czescig polityki gospodar-
czej, w funkcjonowaniu sfery mieszkaniowej jeszcze bardziej zauwazalna staje sie aktywna rola
panstwa jako regulatora. Interwencjonizm panstwowy przejawia sie wtasnie w przyjeciu i reali-
zowaniu okreslonej polityki mieszkaniowej w danym przedziale czasu. Stad N. Acocella definiuje
polityke gospodarczg jako dyscypline badajgcg publiczne dziatania gospodarcze na poziomie”:
= identyfikacji spotecznych celéw lub preferencji (np. zapewnienie mieszkarn cudzoziemcom
majacym status uchodzcy lub ktérym udzielono ochrony uzupetniajacej, ofiarom przemo-
¢y w rodzinie, niepetnosprawnym, wychowankom doméw dziecka, osobom, ktére stracity
mieszkania w pozarze albo w wyniku powodzi itp.),
=, biezacych” wyboréw dokonywanych przez paistwo (np. zwiekszenie wydatkédw na miesz-
kalnictwo, przydziat bondw mieszkaniowych),
= wybordéw dokonywanych przez instytucje wyzszego szczebla (np. powotanie Funduszu Miesz-
kan na Wynajemé, Funduszu Sektora Mieszkan dla Rozwoju®, realizacja programu Mieszkanie

Plus czy Mieszkanie na Start).

Polityka mieszkaniowa, bedgca sktadowg polityki spotecznej i polityki gospodarczej, opiera
sie na przystugujacym jednostce prawie do mieszkania. Prawo to, na co wskazuje A. Andrze-
jewski, stanowi rudymentarny fundament ksztattowania stosunkéw miedzyludzkich w spote-
czenstwie, realizacja za$ prawa jednostki do mieszkania powinna stanowi¢ jeden z gtéwnych
celéw polityki spotecznej i gospodarczej w ramach ogélnych dziatan zmierzajacych do poprawy
warunkdw bytowych i podniesienia poziomu zycia spoteczeristwa®. Nalezy zgodzi¢ sie z E. Kal-
tenberg-Kwiatkowskg, ktéra podkresla, ze prawo do posiadania przez cztowieka godziwego,
odpowiedniego mieszkania jest jedng z tych wartosci spotecznych, do ktorych osiggniecia ludzie
powszechnie dazg, a ktérych brak odczuwaja jako deprywacje™.

5 A Kurzynowski, Zwigzki polityki spotecznej z politykg gospodarczq [w:] Polityka spofeczna, red. A. Kurzynowski,
Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2007, s. 11. Wiecej definicji polityki spotecznej zaprezentowat w swojej
ksigzce R. Szarfenberqg, Krytyka i afirmacja polityki spotecznej, Instytut Filozofii i Socjologii PAN, Warszawa 2008.

6 M. Bryx, A. Szelagowska, Rozwdj zasobu mieszkari dostepnych w stolicy w perspektywie 2030 (ekspertyza dla
Biura Polityki Lokalowej Urzedu Miasta Warszawy), Warszawa 2018, s. 7-8.

7 N. Acocella, Zasady polityki gospodarczej, PWN, Warszawa 2002, s. 16.

8 Wiecej na ten temat na stronie: https://funduszmieszkan.pl/ [dostep: 30 czerwca 2021 r.].

9 Wiecej na ten temat na stronie: https://nieruchomosci.pfr.pl/inwestycje/fundusz-mieszkan-dla-rozwoju/
[dostep: 30 czerwca 2021 r.].

10 A. Andrzejewski, Zarys polityki mieszkaniowej, Arkady, Warszawa 1969, s. 326.
11 E. Kaltenberg-Kwiatkowska, Spoteczne problemy mieszkalnictwa i socjologia mieszkania [w:] Mieszkanie. Analiza
sogjologiczna, red. E. Kaltenberg-Kwiatkowska, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 1982, s. 31.
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W wielu miedzynarodowych aktach prawnych prawo do mieszkania opiera si¢ na zapewnie-
niu kazdemu cztowiekowi warunkéw do godnego bytowania, zatem jest to prawo o charakterze
socjalnym, majgce status konstytucyjny, ale nie roszczeniowy™. Gdy uwzglednimy powyzsze,
przez prawo do mieszkania nalezy co do zasady rozumie¢ obowigzek wtadz publicznych tworze-
nia prawnych i faktycznych warunkdéw do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych przez kazdego
cztowieka w drodze trwatego i stabilnego korzystania z wtasnego lub cudzego mieszkania.
Posiadanie mieszkania przektada sie na korzystanie z praw i wolnosci oraz wypetnianie obo-
wigzkdw przez cztowieka w panstwie demokratycznym. W polskim prawodawstwie zaspokojenie
potrzeb mieszkaniowych, a zatem takze prawo do mieszkania, zostato podniesione do rangi
konstytucyjnej. Przepisy art. 75 i 76 Konstytucji RP natozyty na wtadze publiczne obowigzek
podjecia dziatan na rzecz urzeczywistnienia prawa do mieszkania. W artykutach tych wskazano
wartosci, ktére ustawodawca zwykty jest zobowigzany chroni¢. Chodzi tu o pomoc obywatelom
w zaspokojeniu ich potrzeb mieszkaniowych, w tym o przeciwdziatanie bezdomnosci i ochro-
ne praw lokatoréw. W przeciwienstwie do prawa witasnosci, ktére jest prawem negatywnym,
zakazuje bowiem ingerencji, prawo do mieszkania ma charakter prawa pozytywnego, czyli
prawa $wiadczacego'. Oznacza to, ze naktada ono na wtadze publiczne obowigzek prowadzenia
zréznicowanych polityk szczegétowych, ktére majg wspierac zaspokojenie potrzeb mieszkanio-
wych obywateli w mozliwie najwyzszym stopniu. Przepisy art. 75 Konstytucji RP, na co wskazuje
L. Garlicki, dotyczg jednak wytacznie 0séb fizycznych, tylko one maja bowiem potrzeby miesz-
kaniowe™. Ponadto polityka mieszkaniowa sprzyjajgca zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych
nie oznacza obowigzku dostarczenia kazdemu obywatelowi mieszkania przez wtadze publicz-
ne. Zadaniem witadz publicznych jest wspieranie obywateli, a nie wyreczanie ich w staraniach
o mieszkanie. Jak stusznie wskazuje A. Maczynski, w konstytucyjnym prawie do mieszkania nie
wolno upatrywacé zrédta roszczenia przeciwko panstwu o dostarczenie mieszkania®. Zadaniem
panstwa jest bowiem tworzenie warunkdéw sprzyjajacych zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych
przez obywateli w ich wtasnym zakresie.

Krajowa polityka mieszkaniowa jest w duzej mierze realizowana w ramach lokalnej (gminnej)
polityki mieszkaniowej. W polskich warunkach zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych nalezy
do obowigzkow samorzaddw lokalnych, o czym jest mowa w art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym™®: ,zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspédinoty nalezy do
zadan wiasnych gminy. W szczeg6Inosci zadania wtasne obejmujg sprawy [...] gminnego bu-

12 M. Florczak-Watlor, Obowigzek ochrony beneficjentow prawa do mieszkania jako ,innego prawa majgtkowego”
w rozumieniu art. 64 ust. 1i 2 Konstytugji RP, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2018, t. 40, s. 169.

13 S. Jarosz-Zukowska, Przedmiot i specyfika ochrony wiasnosci w przepisach konstytucyjnych - ujecie polskie na
tle poréwnawczym, ,Prace Naukowe Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego”
2017, nr 92 [Wiasnos¢ w prawie i gospodarce, red. U. Kalina-Prasznic], s. 34.

14 L. Garlicki, Komentarz do art. 75 [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 111, red. L. Garlicki, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2003, s. 5.

15 A. Maczynski, Prawo do mieszkania w Swietle Konstytugji RP [w:] Godnos¢ czfowieka a prawa ekonomiczne
i socjalne. Ksiega jubileuszowa wydana w pietnastq rocznice ustanowienia Rzecznika Praw Obywatelskich, Biuro
Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2003, s. 136.

16 Dz.U. 2020, poz. 713, ze zm.
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downictwa mieszkaniowego”. Stowa te znalazly swoje potwierdzenie 11 lat pézniej w ustawie
z dnia 21 czerwca 2001 r. 0 ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i 0 zmianie
Kodeksu cywilnego'. Zgodnie z jej art. 4 ust. 1, 2 i 3 ,tworzenie warunkéw do zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych wspélnoty samorzgdowej nalezy do zadan wtasnych gminy. Gmina, na
zasadach i w przypadkach okre$lonych w ustawie, zapewnia lokale w ramach najmu socjalnego
i lokale zamienne, a takze zaspokaja potrzeby mieszkaniowe gospodarstw domowych o niskich
dochodach. [...] Gmina wykonuje powyzsze zadania, wykorzystujgc mieszkaniowy zaséb gminy
lub w inny sposéb”. Kluczowe znaczenie w realizacji wspétczesnej polityki mieszkaniowej ma
przyjety uchwatg nr 115/2016 Rady Ministréw w dniu 27 wrze$nia 2016 r. Narodowy Program
Mieszkaniowy'®. Dokument ten okresla kierunki polityki mieszkaniowej panstwa i jej gtéwne
cele, ktére maja byc¢ osiggniete do 2030 r. i do ktérych naleza:
= wzrost liczby mieszkan na 1000 mieszkafcéw do poziomu odpowiadajacego aktualnej sred-
niej dla Unii Europejskiej - celem jest zwiekszenie dostepu do mieszkan dla oséb o docho-
dach uniemozliwiajacych nabycie lub wynajecie mieszkania na zasadach komercyjnych;
= uzyskanie przez samorzady mozliwosci zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych wszystkich
0s6b zagrozonych wykluczeniem spotecznym ze wzgledu na niskie dochody lub szczegélnie
trudng sytuacje zyciowa, oczekujacych na najem gminnego lokalu;
= obnizenie liczby oséb mieszkajacych w warunkach substandardowych (m.in. zty stan tech-
niczny budynku, przeludnienie, brak podstawowych instalacji technicznych) o 2 min oséb
(z ok. 5,3 mIn do ok. 3,3 min).
Szerzej na temat Narodowego Programu Mieszkaniowego bedzie mowa w ostatnim punkcie
tego artykutu.

Cele polityki mieszkaniowej

Cele polityki mieszkaniowej - jako polityki sektorowej - powinny by¢ sprzezone z celami polityki
gospodarczej panstwa. Oznacza to, ze rezultaty prowadzonej polityki mieszkaniowej s deter-
minowane gtéwnie przez narzedzia i instrumenty polityki ekonomicznej, fiskalnej i pieniezne;j.
Zatamanie na rynku mieszkaniowym negatywnie oddziatuje na tempo wzrostu gospodarczego
i przektada sie na stan sektoréw okotomieszkaniowych (czyli takich, ktérych dobra i ustugi sa
nieodzowne do zapewnienia odpowiedniej jakosci zasobéw mieszkaniowych). Istniejgce sprze-
zenie zwrotne miedzy politykg mieszkaniowg a politykg gospodarcza wymaga skoordynowania
wielu narzedzi, umozliwiajgcych stabilny i zréwnowazony rozwoj rynku oraz przeciwdziatajacych
wystepowaniu kryzyséw gospodarczych lub sektorowych. Podstawowe cele polityki mieszka-
niowej, na co wskazuje P. Lis, powinny opierac sie na stronie popytowo-podazowej, tj.:

= cele dotyczace strony popytowej ogniskujg sie na tworzeniu warunkéw do nabycia lub najmu

mieszkan przez wszystkich zainteresowanych;

17 Dz.U. 2020, poz. 611, ze zm.

18 Uchwata nr 115/2016 Rady Ministréw z dnia 27 wrzesnia 2016 r. w sprawie przyjecia Narodowego Programu
Mieszkaniowego (RM-111-119-16), https://www.gov.pl/web/rozwoj-praca-technologia/narodowy-program-
-mieszkaniowy [dostep: 30 czerwca 2021 r.].
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cele dotyczace strony podazowej koncentruja sie na zapewnieniu dostepnosci zasobu miesz-
kaniowego i utrzymaniu odpowiedniej jakosci tego zasobu™.
Gtéwnym celem polityki mieszkaniowej jest poprawa warunkéw mieszkaniowych gospo-

darstw domowych. Jak wskazuja V. Polakow i C. Guillean, mozna go zrealizowac przez zapew-

nienie mieszkan osobom najbardziej potrzebujgcym. Wazne jest przy tym zréznicowanie pod

wzgledem zamoznosci lokatoréw korzystajacych z mieszkan na wynajem, tak by nie tworzy¢

gett dla najbiedniejszych i nie narazac ich na wykluczenie spoteczne®.

W dokumencie Zatozenia polityki wsparcia mieszkalnictwa do 2020 roku®' za podstawowe cele

realizowanej w Polsce w latach 2011-2020 polityki mieszkaniowej uznano:

likwidacje deficytéw ilosciowych w segmencie mieszkan socjalnych® i wsparcie 0séb wyma-
gajacych innej spotecznej pomocy mieszkaniowej;

eliminacje podstawowych rodzajéw ryzyka zwigzanego z rozwojem prywatnego budowni-
ctwa mieszkan na wynajem;

wprowadzenie zréznicowanych form podazy mieszkan dostepnych cenowo w segmencie
mieszkar na wynajem oraz budownictwie wtasnosciowym, umozliwiajgcych najem mieszka-
nia z mieszkaniowego zasobu gminy lub dojscie przez gospodarstwa domowe do wtasnosci
przez zakup mieszkania po przystepnych cenach;

likwidacje luki remontowej, rozumianej jako réznica pomiedzy srodkami gromadzonymi na
funduszu remontowym wspélnoty mieszkaniowej (lub spétdzielni) a nakladami finansowymi
niezbednymi do utrzymania nieruchomosci w stanie niepogorszonym; brak naktadéw na
remonty zasob6éw mieszkaniowych powoduije ich dekapitalizacje® i niszczenie;

obnizenie kosztéw budowy zasobdw mieszkaniowych i racjonalizacje przestrzenno-funkcjo-
nalng nowych mieszkan przez stworzenie odpowiedniego zasobu uzbrojonych gruntéw pod
budownictwo mieszkaniowe;

ograniczenie zapotrzebowania na energie w sektorze mieszkaniowym przez stosowanie
ekoinnowacyjnych rozwigzan.

Sposrdd powyzszych zatozen udato sie zrealizowad tylko drugie i trzecie. Pozostate nadal sa

wyzwaniem w obszarze wspétczesnej polityki mieszkaniowej. Skuteczna polityka mieszkaniowa

powinna stwarzac instrumenty aktywnego wspétdziatania i powinna mie¢ wptyw na decyzje

podejmowane w sferze mieszkalnictwa. Decyzje te sg determinowane z jednej strony wielkoscig
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P. Lis, Polityka paristwa w zakresie finansowania inwestycji mieszkaniowych, C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 21.
International Perspectives on Homeless, red. V. Polakow, C. Guillean, Greenwood Press, Westport 2007, s. 11.
bip.mi.gov.pl/pl/bip/projekty_aktow_prawnych/projekty_ustaw/ustawy_mieszkalnictwo_i_gospodarka_ko-
munalna/bs_mieszk2020/px_zasady_krm.pdf [dostep: 14 marca 2021 r.], s. 12.

Zgodnie z definicjg zawartg w ustawie z dnia 21 czerwca 2001 r. 0 ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz.U. 2020, poz. 611, ze zm.) lokal socjalny to lokal nadajacy
sie do zamieszkania ze wzgledu na wyposazenie i stan techniczny, ktérego powierzchnia pokoi przypadajaca
na cztonka gospodarstwa domowego najemcy nie moze by¢ mniejsza niz 5 m? a w przypadku jednooso-
bowego gospodarstwa domowego - 10 m2 Sektor mieszkari socjalnych to zasoby mieszkaniowe gminy,
w sktad ktérych wchodza lokale socjalne.

Szacuje sie, ze ok. 1 mIn mieszkar w Polsce nalezy wyburzy¢ ze wzgledu na ich zty stan techniczny i niera-
cjonalno$¢ ekonomiczng ewentualnych naktadéw na ich remont.
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niedoboru mieszkan, a z drugiej - poziomem zamoznosci spoteczenstwa oraz wielkoscig poten-

cjalnego wsparcia ze Srodkéw publicznych. Stosowane w Polsce instrumenty wsparcia mieszkal-

nictwa podlegaty znaczacym zmianom od lat 90. XX w. i obejmowaty rozwigzania zmierzajace do:

= zwiekszenia dostepnosci mieszkan? dla najubozszych przez wspieranie realizacji inwestycji
zwigzanych z powiekszaniem zasobu lokali socjalnych oraz miejsc w budynkach dla oséb
bezdomnych (segment budownictwa socjalnego);

= zwiekszenia dostepnosci mieszkan dla oséb niezamoznych i Sredniozamoznych, a takze dla
tzw. grup specjalnych (osoby starsze, osoby niepetnosprawne, imigranci), przez wspieranie
realizacji mieszkan spotecznych czynszowych, spétdzielczych lokatorskich oraz mieszkan
chronionych (segment budownictwa spotecznego)®;

= zwiekszenia dostepnos$ci mieszkan dla oséb zainteresowanych wtasnoscig mieszkaniowa
przez wspieranie pozyskiwania zrédet finansowania oraz mozliwos$¢ odzyskania czesci wy-
datkéw poniesionych na zakup lub budowe mieszkania (budownictwo wtasnosciowe)?,

= poprawy stanu technicznego zasobéw mieszkaniowych przez wspieranie inwestycji termo-
modernizacyjnych i remontowych (caty zaséb)?;

= stopniowe] redukcji zobowigzan panstwa z poprzednich okreséw przez wyptate premii
gwarancyjnych, wykup odsetek od tzw. starych kredytédw spétdzielczych, a takze zrekom-
pensowanie wiascicielom utraconych mozliwosci dochodowych w wyniku obowigzywania
czynszéw regulowanych?,
Skala stosowanego instrumentarium polityki mieszkaniowej byta i jest uzalezniona nie tylko

od bezposredniej pomocy panstwa, lecz takze od mozliwosci finansowych samorzadéw lokal-

nych, na ktére scedowano zadanie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych.

Ocena wspoétczesnych potrzeb mieszkaniowych w Polsce

Diagnoza rzeczywistych, zagregowanych potrzeb mieszkaniowych i zgtaszanego przez indywi-
dualne gospodarstwa domowe zapotrzebowania mieszkaniowego jest wcigz kluczowym wy-
zwaniem polityki mieszkaniowej pafstwa. Potrzeby gospodarstw domowych w tym wzgledzie
sg nieograniczone i ulegajg zmianie wraz ze wzrostem ich zamoznosci, co sprawia, ze s one
trudno mierzalne. Podejmowane s3 jednak préby skwantyfikowania potrzeb mieszkaniowych

24 Przez dostepnos¢ mieszkan rozumie sie stosunek przecietnych dochodéw rozporzadzalnych gospodarstw
domowych z réznych grup spoteczno-ekonomicznych do cen mieszkan na rynku pierwotnym i wtérnym
oraz wysokosci czynszéw najmu mieszkan w réznych typach zasobdw mieszkaniowych.

25 Szerzejna tentematw: A. Szelagowska, Koncepcja programu Mieszkanie dla Mfodych a kwestia mieszkaniowa
w Polsce, ,Prace Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Gdarisku” 2013, t. 27, s. 251-259.

26 Szerzej naten temat w: A. Szelagowska, Program ,Rodzina na swoim” jako instrument polityki mieszkaniowej
rzqdu stymulujgcy popyt na kredyty mieszkaniowe [w:] Wspdfczesna bankowos¢ hipoteczna, red. A. Szelagowska,
CeDeWu, Warszawa 2010, s. 69-83.

27 https://www.bgk.pl/programy-i-fundusze/fundusze/fundusz-termomodernizacji-i-remontow-ftir/ [dostep:
30 czerwca 2021 r.].

28 Szerzejna ten temat w: A. Szelagowska, Finansowanie spofecznego budownictwa mieszkaniowego, CeDeWu,
Warszawa 2011, s. 291-294.
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w celu szacunkowej oceny liczby mieszkan niezbednych do zaspokojenia podstawowych potrzeb
mieszkaniowych gospodarstw domowych, ktérych nie sta¢ na zakup wtasnej nieruchomosci
mieszkaniowej lub wynajem mieszkania po cenach rynkowych. Najcze$ciej stosowanym na
Swiecie wskaznikiem stuzacym do oceny liczby brakujacych na rynku zasob6éw mieszkaniowych
jest statystyczny deficyt mieszkaniowy, obliczany jako réznica miedzy catkowitg liczbg istnie-
jacych zasobdw mieszkaniowych® (zamieszkanych i niezamieszkanych) a liczbg gospodarstw
domowych.

Gdyby zastosowac te miare, nalezatoby przyja¢, ze wedtug Gtéwnego Urzedu Statystycznego
(GUS) w Polsce od 2013 r. mieszkan nie brakuje, a nawet jest ich zauwazalnie wiecej niz gospo-
darstw domowych®. Zgodnie z dostepnymi danymi GUS na dzier 30 kwietnia 2021 r. w Polsce
w 2019 r. odnotowano nadwyzke zasobéw mieszkaniowych nad liczbg gospodarstw domowych,
ktéra na koniec 2019 r. wyniosta 424 tys. mieszkan, co oznaczatoby rosnacg liczbe pustosta-
néw?", Jednakze jesli uwzgledni sie liczbe faktycznie zamieszkanych zasobéw mieszkaniowych,
wedtug szacunkéw Ministerstwa Rozwoju na koniec 2019 r. statystyczny deficyt mieszkaniowy
wynosit 641 tys. mieszkan, a wiec ok. 4,5% gospodarstw domowych w Polsce zamieszkiwato
niesamodzielnie (co byto jednak najnizszym wynikiem w historii pomiaréw)®?. Jednocze$nie
udziat os6b mtodych - w wieku od 25 do 34 lat - ktdre mieszkaty wspélnie z rodzicami, wynosit
w Polsce w 2019 r. 45,1% (przy $redniej dla UE na poziomie 28,6%).

Przy uwzglednieniu powyzszych rozbieznych danych statystycznych deficyt mieszkaniowy,
chociaz to wskaznik stosowany przez urzedy statystyczne na Swiecie, nie jest zdaniem autorki
w petni miarodajnym narzedziem do oceny luki mieszkaniowej ani na szczeblu gminnym, ani
na szczeblu krajowym. Statystyczny deficyt mieszkaniowy nie odzwierciedla faktycznego zapo-
trzebowania na mieszkania w skali kraju, tylko prezentuje dane szacunkowe. Poza tym dane
urzeddw statystycznych nie sg wolne od btedu i odbiegaja od stanu rzeczywistego, zmiennos¢
wielu parametréw w ciggu roku powoduje bowiem utrudnienia w precyzyjnym okresleniu wiel-
kosci tego wskaznika (dotyczy to takze liczby gospodarstw domowych rozumianych jako zespét
0s6b, spokrewnionych lub niespokrewnionych, wspélnie zamieszkujacych i sie utrzymujacych).
Trudnosci w okresleniu faktycznego deficytu mieszkaniowego wynikaja, po pierwsze, ze zbyt

29 Wedtug definicji GUS zasoby mieszkaniowe stanowig 0gét mieszkar zamieszkanych i niezamieszkanych znaj-
dujacych sie w budynkach mieszkalnych i niemieszkalnych. Do zasobdw mieszkaniowych nie zalicza sie lokali
w obiektach zbiorowego zakwaterowania (tj. hoteli pracowniczych, doméw studenckich, burs i internatow,
domdw pomocy spotecznej), z wyjatkiem znajdujgcych sie tam mieszkan, pomieszczer prowizorycznych
oraz obiektéw ruchomych (tzn. barakowozdw, wagonoéw kolejowych, barek i statkdw).

30 Wedtug danych GUS na koniec 2013 1. statystyczna nadwyzka mieszkan nad liczba gospodarstw domowych
wynosita 24 tys., w 2016 . - 186 tys., w 2018 r. - 340 tys.

31 Wedtug najnowszych dostepnych danych GUS na koniec 2018 r. w Polsce byto 54 206 pustostanéw. Ro-
zumie sie przez nie mieszkanie, w ktérym w momencie badania statystycznego nie byta zameldowana (na
pobyt staty lub czasowy) zadna osoba ani nie mieszkata, nawet czasowo, zadna osoba bez zameldowania.
W poréwnaniu z 2003 . liczba pustostanéw w Polsce wzrosta dwuipotkrotnie, a w poréwnaniu z 2009 r. -
0 80%; https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/tablica [dostep: 30 czerwca 2021 r.].

32 Ministerstwo Rozwoju, Raport. Stan mieszkalnictwa w Polsce, Warszawa 2020, s. 9.

33 Ibidem.
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rzadko przeprowadzanych spiséw powszechnych - ostatni spis powszechny odbyt sie w 2011 .34,
aw kwietniu 2021 r. rozpoczeto kolejny spis. Po drugie, watpliwosci nasuwajg sie podczas ana-
lizy udostepnianych przez urzedy statystyczne danych o wielkosci zasobéw mieszkaniowych na
koniec danego roku (nie podaje sie np. liczby zasobéw mieszkaniowych, ktére ze wzgledu na
zty stan techniczny nie nadajg sie do uzytkowania, a sg nadal zamieszkiwane, choc¢ stwarza to
zagrozenie dla zycia i zdrowia; nie uwzglednia sie réwniez pustostandw, budynkéw rekreacji
indywidualnej®, ktdre takze czestokro¢ sg zamieszkiwane catorocznie). W Swietle powyzszych
rozwazan nalezy podkresli¢, ze ustalanie celow polityki mieszkaniowej na podstawie staty-
stycznego deficytu mieszkaniowego nie jest satysfakcjonujgcym rozwigzaniem, jednak na razie
jest to jedyny wskaznik powszechnie stosowany na Swiecie w celu pokazania réznicy miedzy
istniejgcym zasobem mieszkaniowym a liczbg gospodarstw domowych.

Zdaniem autorki jednym z rozwigzan, ktére mogtyby poméc w ocenie liczby gospodarstw
domowych wykorzystywanej do obliczenia statystycznego deficytu mieszkaniowego, bytoby
wdrozenie systemu monitorujgcego aktualny adres pobytu/zamieszkania obywateli wzorowa-
nego na rozwigzaniach stosowanych w Szwecji. Kazdy moze sprawdzi¢ w internecie, pod jakim
adresem przebywa jakakolwiek osoba mieszkajaca w Szwecji. Dane te sg dostepne na stronach:
www.hitta.se albo www.eniro.se. Mozna tez zwrdci¢ sie o pomoc do dowolnego szwedzkiego
urzedu skarbowego, ktéry prowadzi centralng ewidencje ludnosci (www.skatteverket.se), albo
poszukac na stronie www.birthday.se/sok/ - wystarczy zna¢ imie i nazwisko oraz date uro-
dzenia danej osoby. Wedtug wiedzy autorki Szwecja to jedyne panstwo UE, ktére umozliwia
powszechny dostep oséb trzecich do takich danych osobowych. Dzieki temu rozwigzaniu nie ma
problemu z okresleniem miejsca pobytu swoich obywateli ani kierowaniem pomocy spotecznej
do os6b, ktore jej potrzebujge.

Dla poréwnania w Polsce, wedtug danych Ministerstwa Cyfryzacji, w okresie od stycznia do
pazdziernika 2020 r. 508 tys. Polakéw zmienito adres zameldowania i podato urzedom nowy
adres zamieszkania. Z tej grupy 9,6 tys. os6b wymeldowato sie z Polski - jako pow6d wskazywano
wyjazd za granice. Jednakze az 244,4 tys. 0séb wnioskujgcych o wymeldowanie nie podato zad-
nego innego adresu w Polsce, mimo ze formalnie obowigzek meldunkowy wcigz obowigzuje®.

34 Zostatnich najbardziej wiarygodnych danych o liczbie gospodarstw domowych, ktére posiada GUS i ktére
pochodza z Narodowego Spisu Powszechnego Ludnosci i Mieszkan z 2011 roku, wynika, ze w Polsce dekade
temu byto 13,572 min gospodarstw domowych.

35 Na budowe budynkéw rekreacji indywidualnej, zwanych domkami letniskowymi, ktérych powierzchnia
zabudowy nie przekracza 35 m?, nie trzeba miec¢ zezwolenia. Szacunki Open Finance wskazuja, ze w Polsce
w2020 r. byto ponad 320 tys. takich obiektow; https://www.muratorplus.pl/biznes/prawo/budynek-rekrea-
¢ji-indywidualnej-jakie-warunki-budowy-domku-letniskowego-aa-iKCk-YBr1-eHTk.html [dostep: 30 czerwca
2021r.].

36 Wedtug danych organizacji Sveriges Allmdnnytta jedna trzecia mieszkancéw Szwecji mieszka w wynajmo-
wanych mieszkaniach, z czego co siédmy mieszkaniec Szwecji wynajmuje mieszkanie komunalne. Mniej
wiecej pofowa tych mieszkan jest wlasnoscig spotek komunalnych, a druga potowa nalezy do prywatnych
wiascicieli; https://www.sverigesallmannytta.se/ [dostep: 30 czerwca 2021 r.].

37 https://www.money.pl/gospodarka/coraz-wiecej-polakow-wymeldowuje-sie-z-kraju-polityka-podatkowa-
-rzadu-ulatwia-im-decyzje-6573874458864512a.html [dostep: 30 czerwca 2021 r.].
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To pokazuje skale problemu oszacowania rzeczywistej liczby gospodarstw domowych oraz trud-
nosci w zlokalizowaniu obywateli przez ré6znego rodzaju urzedy i instytucje (sgdy, urzedy skarbo-
we, banki, firmy pozyczkowe, zaktady ubezpieczed, komornikéw). Wedtug danych Ministerstwa
Cyfryzacji na dzien 24 stycznia 2021 r. na pobyt staty w Polsce byto zameldowanych 36,53 min
0s6b. Zgodnie z najnowszymi danymi GUS o liczbie ludnosci na koniec czerwca 2020 r. w Polsce
mieszkato 38,35 min 0s6b3®. Réznica miedzy liczba ludnosci Polski a liczbg oséb zameldowanych
na pobyt staty wynosita 1,82 min oséb. Oznacza to, ze 4,7% ludnosci Polski nie posiadato statego
zameldowania.

O skali wspotczesnych potrzeb mieszkaniowych $wiadcza réwniez dane z raportu Najwyzszej
Izby Kontroli (NIK) na temat skuteczno$ci dziatan administracji publicznej na rzecz zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych oséb o niskich dochodach®. Kontrola dotyczyta dziatarh gmin w okre-
sie od stycznia 2016 do czerwca 2019 r. realizowanych w ramach zadan wiasnych, jak réwniez
z wykorzystaniem $rodkéw finansowych budzetu panstwa przeznaczonych na budownictwo
komunalne. Z przeprowadzonych przez NIK analiz wynika, ze liczba gospodarstw domowych
oczekujacych na mieszkanie gminne w analizowanym okresie wzrosta o 30%, a maksymalny
czas czekania na lokale socjalne wynosit 12 lat, natomiast na lokale komunalne - 17 lat. Wedtug
danych GUS na koniec 2019 r. na wynajem lokali z mieszkaniowego zasobu gmin oczekiwato
150 579 gospodarstw domowych, wtgczajgc w to 81214 gospodarstw domowych oczekujgcych
na wynajem lokalu socjalnego (w tym w ramach realizacji wyrokéw eksmisyjnych 47 644 gospo-
darstwa domowe) oraz 17 871 gospodarstw domowych oczekujgcych na wynajem tymczasowych
pomieszczen®. Na koniec 2019 1. liczba zasobdw mieszkaniowych gmin, na ktére obowigzywaty
umowy na wynajem (z wytaczeniem lokali zamiennych i tymczasowych pomieszczeni*'), wyniosta
641801*2. W tej liczbie byto 73 970 lokali mieszkalnych z komunalnych zasob6w mieszkaniowych,
na ktére obowigzywaty na koniec 2019 r. umowy najmu socjalnego, oraz 1600 tymczasowych
pomieszczen, na ktore gminy miaty zawarte umowy najmu*3, W latach 2011-2019 liczba zasobdéw
mieszkaniowych gmin zmniejszyta sie 0 41%, a ich udziat w tacznej liczbie krajowych zasobéw
mieszkaniowych obnizyt sie z 8% do 4,3%. Byt to efekt sukcesywnej prywatyzacji zasobéw,

38 Gtéwny Urzad Statystyczny, Ludnos¢. Stan i struktura ludnosci oraz ruch naturalny w przekroju terytorialnym.
Stan w dniu 30 czerwca 2020, Warszawa 2021, s. 8.

39 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli. Dziatania administracji publicznej na rzecz zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych gospodarstw domowych o niskich dochodach. 16/2020/P/19/033/KIN, Warszawa 2020,
https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/lokale-socjalne-i-komunalne.html [dostep: 30 czerwca 2021 r.].

40 Gtéwny Urzad Statystyczny, Gospodarka mieszkaniowa i infrastruktura komunalna w 2019 r., Warszawa 2020,
s.10.

41 Pomieszczenie tymczasowe jest definiowane jako pomieszczenie, ktore nadaje sie do zamieszkania, posiada
dostep do Zrédfa zaopatrzenia w wode i do ustepu (nawet jesli te urzagdzenia znajdowatyby sie poza budyn-
kiem), oswietlenie naturalne i elektryczne, mozliwo$¢ ogrzewania, niezawilgocone przegrody budowlane
oraz umozliwia zainstalowanie urzadzenia do gotowania positkéw, zapewnia co najmniej 5 m? powierzchni
mieszkalnej na jedng osobe i w miare moznosci znajduije sie w tej samej lub pobliskiej miejscowosci, w ktorej
dotychczas zamieszkiwaty osoby przekwaterowywane.

42 Gtéwny Urzad Statystyczny, Gospodarka mieszkaniowa..., s. 17.

43 Ibidem, s.18.
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wytgczenia lokali z uzytkowania z powodu ztego stanu technicznego oraz niskiego tempa po-
zyskiwania nowych lokali.

Pomimo spadku liczby lokali w komunalnych zasobach mieszkaniowych i rosnacej liczby
0s6b oczekujgcych na te lokale w zasobach gmin w potowie 2019 r. pozostawato nadal 49,5 tys.
pustostanéw*. Stan techniczny komunalnych zasob6éw mieszkaniowych sukcesywnie sie po-
garsza. Wptyw ma na to brak srodkdw finansowych na przeprowadzenie remontéw mieszkan
komunalnych. Z raportu Instytutu Rozwoju Miast i Regiondw wynika, ze w 2016 r. 46% badanych
miast nie wykonato zadnych gruntownych remontédw w swoich zasobach mieszkaniowych,
21% - nie przeprowadzito zadnego remontu, a 17% gminnych zasob6éw mieszkaniowych pozo-
stawato w ztym stanie technicznym®. Za jedng z gtéwnych przyczyn tego stanu uznano m.in.
niskie stawki czynszéw, ktére nie wystarczaty na pokrycie kosztéw eksploatacyjnych zasobu,
oraz zalegtosci czynszowe lokatoréw*®. W ztym stanie technicznym sa jednak nie tylko lokale
komunalne. Z raportu NIK wynika, ze ok. 10% Polakéw mieszka w lokalach przeludnionych
i w ztym stanie technicznym®, chociaz od lat stan techniczny krajowych zasob6éw mieszkanio-
wych stopniowo sie poprawia. Wedtug danych GUS na koniec 2019 r. w instalacje wodociago-
w3 byto wyposazonych 96,9% mieszkan, w ustep - 93,9%, w fazienke - 91,7%, a w instalacje
gazowg - 56% mieszkan*®, O stanie technicznym zasobdw mieszkaniowych $wiadczy wskaznik
deprywacji mieszkaniowej, ktéry obrazuje procentowy udziat populacji mieszkajacej w mieszka-
niach substandardowych z powodu: przeciekajacego dachu, zawilgocenia $cian, fundamentéw,
butwiejgcych ram drzwi i okien lub podtég, braku wanny lub prysznica w mieszkaniu, braku
toalety wewnatrz budynku do wytacznego korzystania przez gospodarstwo domowe oraz zbyt
ciemnego mieszkania. Wedtug danych Eurostatu w 2019 r. wskaznik deprywacji mieszkaniowe;j
wynosit w Polsce 10,8% (utrzymuje sie on w okresie ostatnich dziewieciu lat na $rednim pozio-
mie 11%), przy $redniej unijnej 13,1%*.

W Polsce w 2019 r. na 1000 mieszkancéw przypadato zaledwie 390 mieszkan, co w poréw-
naniu z 2010 r. oznaczato wzrost o 11,1% (349,6 mieszkan)®. W ponad potowie panistw czton-
kowskich UE w 2019 r. na 1000 mieszkancédw przypadato ponad 500 mieszkan®'. Wskaznik ten
byt najwyzszy w panstwach, w ktérych gospodarka opiera sie na turystyce i w ktérych domy
wakacyjne zaburzaja statystyki, przez co nie odzwierciedlaja faktycznych spotecznych potrzeb
mieszkaniowych. Jednakze przy uwzglednieniu celu sformutowanego w Narodowym Programie

44 Najwyzsza Izba Kontroli, op. cit., s. 5.

45 Raport o stanie polskich miast. Mieszkalnictwo spofeczne, red. A. Muziot-Wectawowicz, K. Nowak, Instytut
Rozwoju Miast i Regiondw, Warszawa 2018, s. 25.

46 Wedtug danych GUS na koniec 2018 r. taczne zalegtosci lokatoréw w opfatach za mieszkania w zasobach
gminnych wynosity 4,18 mld zt; https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/tablica [dostep: 30 czerwca
2021r.].

47 Najwyzsza Izba Kontroli, op. cit., s. 5.

48  Gtéwny Urzad Statystyczny, Gospodarka mieszkaniowa..., s. 15.

49 https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=ilc_mdho01&lang=en [dostep: 30 czerwca
2021r.].

50 https://sdg.gov.pl/statistics_nat/1-4-a/ [dostep: 30 czerwca 2021 r.].

51 https://www.oecd.org/els/family/HM1-1-Housing-stock-and-construction.pdf [dostep: 30 czerwca 2021 r.].
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Mieszkaniowym, dotyczacego zréwnania liczby mieszkan przypadajacych na 1000 mieszkancow
ze Srednig unijng, oznaczatoby to, ze do 2030 r. w Polsce powinno powstac co najmniej 4,19 min
mieszkan, jesli zatozymy, ze liczba mieszkaricodw bedzie wynosi¢ 38 min 0s6b*? (a $rednia unijna
pozostanie na aktualnym poziomie 500 mieszkan). Oznaczatoby to, ze Sredniorocznie w Polsce
nalezatoby oddawac do 2030 r. 466 tys. mieszkan, aby wskaznik ten zréwnat sie ze srednig
unijna (o ile nie wzro$nie ona w UE do 2030 r.). Wedtug danych GUS w catym 2020 r. oddano do
uzytku 220 tys. mieszkan (czyli o 7% wiecej niz w 2019 r.)*3. Aby zatem osiggnac cel wyznaczony
w Narodowym Programie Mieszkaniowym, Sredniorocznie w Polsce nalezatoby oddawa¢ do
uzytkowania co najmniej dwukrotnie wiecej mieszkan niz w rekordowym pod tym wzgledem
2020 . Ostatni raz liczba 200 tys. mieszkan oddanych do uzytku zostata przekroczonaw 1980r.,
a najwyzszy wskaznik 284 tys. mieszkan oddanych do uzytku zanotowano w latach 1978 i 1979.
Watpliwe jest zatem, zdaniem autorki, by kiedykolwiek do 2030 r. udato sie pobi¢ rekord z korica
lat 70. XX w.

Zdaniem autorki lepszym wskaznikiem pomocnym w ocenie zaspokajania zgtaszanych
potrzeb mieszkaniowych bytby wskaznik zaspokojenia spotecznych potrzeb mieszkaniowych,
obliczany jako iloraz liczby oddawanych co roku do uzytku mieszkan (nowych, pozyskanych,
odzyskanych i wyremontowanych) o przystepnych czynszach® do tacznej liczby gospodarstw
domowych oczekujgcych w skali kraju na przydziat mieszkania. Przy czym liczba gospodarstw
domowych oczekujacych na mieszkanie o przystepnym czynszu uwzgledniataby zaréwno ludzi
oczekujacych na przydziat lokalu z komunalnego zasobu gminy, jak i osoby, ktére nie kwalifikujg
sie do wynajmu mieszkania komunalnego, socjalnego, pomieszczenia zastepczego itp., cho¢
nie sta¢ ich na wynajem mieszkania po cenach rynkowych lub nie majg zdolnosci kredytowej
na zakup wasnego mieszkania i z tego powodu zgtaszaja che¢ wynajmu lokalu gminnego. Po-
mocnym narzedziem bytaby tu ogdlinokrajowa baza danych o liczbie gospodarstw domowych
oczekujacych na mieszkanie o przystepnym czynszu z podziatem na wojewddztwa, powiaty
i gminy. Baza taka powinna jednocze$nie zawiera¢ informacje o liczbie zasobéw mieszkanio-
wych bedacych w dyspozycji gmin oraz o ich stanie, a takze o planowanych do oddania zasobach
mieszkaniowych w perspektywie najblizszych 12 miesiecy - zaréwno nowych, jak i wyremonto-
wanych (ze wskazaniem ich stanu, liczby pokoi i kondygnacji, wysokosci czynszu itp.).

Innym wskaznikiem odzwierciedlajagcym efekty polityki mieszkaniowej paristwa mogtby by¢
wskaznik dostepnosci mieszkan o przystepnych czynszach obliczany jako iloraz catkowitej liczby
mieszkan o przystepnych czynszach do tcznej liczby gospodarstw domowych oczekujgcych na
przydziat mieszkania o przystepnym czynszu. Gtéwna zaletg takiego miernika bytaby prezenta-
cja rezultatéw polityki mieszkaniowej panstwa kierowanej do najbardziej potrzebujgcych oséb.
Lepiej przedstawiatby takze postepy w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych gospodarstw

52 Oczywiscie zatozenie dotyczace utrzymania populacji na niezmienionym poziomie jest obarczone btedem,
poniewaz prognozy wskazuja na systematyczne zmniejszanie sie liczby ludnosci Polski w kolejnych deka-
dach.

53 Gtéwny Urzad Statystyczny, Budownictwo mieszkaniowe w okresie I-XII 2020 r. Informacja sygnalna, Warszawa
2021,s.1.

54 Szerzej na temat przystepnych (umiarkowanych) czynszéw w: M. Bryx, A. Szelaggowska, op. cit., s. 10-17.
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domowych oczekujacych na najem mieszkania o przystepnym czynszu w poszczegdlnych regio-
nach Polski. Jednocze$nie ten wskaznik i wczesniejszy zaproponowany przez autorke mogtyby
takze postuzy¢ deweloperom chcgcym realizowac niskoczynszowe inwestycje mieszkaniowe
pod wynajem na terenach konkretnych gmin. Wskaznik dostepnosci mieszkan o przystepnych
czynszach moégtby réwniez wskazywac réznice w poziomie czynszéw na lokalnym rynku najmu,
a wspomniana wyzej ogélnokrajowa baza danych o liczbie gospodarstw domowych oczeku-
jacych na mieszkanie o przystepnym czynszu z podziatem na wojewddztwa, powiaty i gminy
mogtaby pomdc w alokacji zasobow sity roboczej. Zaproponowane przez autorke wskazniki
lepiej ukazywatyby stopien zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych niz wskaznik nasilenia bu-
downictwa mieszkaniowego, wyrazony liczbg mieszkan oddanych do uzytkowania w przelicze-
niu na 1000 mieszkancéw, wynoszacy w 2020 r. w Polsce 5,8%>.

Cele, instrumenty i wyzwania wspétczesnej polityki mieszkaniowej
panstwa

Pandemia wywotana COVID-19 odcisnetfa pietno na kazdym sektorze gospodarki i znacznie
spowolnita wdrozenie wielu planéw gospodarczych rzadu. Covidyzacja gospodarki oddziatuje
réwniez na polityke mieszkaniowg panstwa. Jednostki samorzadu terytorialnego, na ktérych
spoczywa obowigzek zaspokajania potrzeb mieszkaniowych, zostaty szczegdlnie dotkniete
skutkami pandemii w postaci wzrostu wydatkéw i znacznego spadku ich dochodéw wtasnych.
Realizacja zatozen przedstawionych w Narodowym Programie Mieszkaniowym z pewnoscig
przesunie sie w czasie na IV dekade XXI w. Kryzys wywotany koronawirusem zdaniem autorki
uniemozliwi osiggniecie celéw sformutowanych w Narodowym Programie Mieszkaniowym do
2030 r. Jak juz wczesniej wskazano, nie ma mozliwosci zrealizowania gtéwnego celu polegaja-
cego na zwiekszeniu dostepu do mieszkan dla 0séb o dochodach uniemozliwiajgcych nabycie
lub wynajecie lokalu na rynku komercyjnym. Zastosowany wskaznik nasilenia budownictwa
mieszkaniowego jest nieodpowiedni, poniewaz dotyczy wzrostu liczby mieszkan przypadajacych
na 1000 mieszkafncéw do wysokosci mieszczacej sie w aktualnej sredniej dla Unii Europejskie;.
Wzrost liczby mieszkan przypadajacych na 1000 mieszkafncéw nie odzwierciedla bowiem zaspo-
kojenia potrzeb mieszkaniowych oséb o dochodach uniemozliwiajacych nabycie lub wynajecie
mieszkania na zasadach komercyjnych. O wiele lepszym wskaznikiem w tej sytuacji bytoby state
(np. 0 5-10% rocznie) powiekszanie spotecznych zasobéw mieszkaniowych na wynajem®® dla
gospodarstw domowych o dochodach uniemozliwiajgcych im kupno mieszkania lub wynajem
po cenach rynkowych. Bardziej miarodajnym wskaznikiem bytby zaproponowany w poprzed-
niej czesci opracowania wskaznik zaspokojenia spotecznych potrzeb mieszkaniowych, a tak-
ze wskaznik dostepnosci mieszkan o przystepnych czynszach. Z danych Eurostatu wynika, ze
w 2019 ., czyli przed pandemig i wywotanym nig kryzysem gospodarczym, w Polsce przecietnie

55 https://www.gov.pl/web/rozwoj-praca-technologia/w-2020-r-wzrosl-odsetek-mieszkan-oddanych-do-uzyt-
ku--0-67-proc [dostep: 30 czerwca 2021 r.].

56 Szerzejna ten temat w: A. Szelagowska, Finansowanie spofecznego budownictwa mieszkaniowego, CeDeWu,
Warszawa 2011.
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15,9% ludnosci mieszkato w wynajmowanym mieszkaniu, podczas gdy $rednia UE wynosita
30,8%*’. Z badania przeprowadzonego we wrzes$niu 2020 r. przez CBRE wynika, ze 61% spo-
$réd badanych oséb wynajmujacych mieszkania przyznato, iz gtdwnym powodem, dla ktérego
zdecydowato sie na te forme zapewnienia sobie lokum, jest brak $rodkéw na kupno wtasnego
mieszkania®, Ciekawych informacji dostarcza badanie internetowe Wtasne czy wynajmowane.
Preferencje mieszkaniowe mfodych ludzi w Polsce, przeprowadzone przez M. Bryxa i I. Rudzka
wsrdd 983 oséb miedzy 18. a 45. rokiem zycia, zrealizowane w dniach 26 sierpnia-20 wrzesnia
2020 r. Wynika z niego, ze mtodzi Polacy wolg mieszka¢ w mieszkaniach wtasnosciowych, nie
w wynajmowanych. Ponad 90% ankietowanych uwaza, ze wtasno$¢ mieszkania stabilizuje ich
zycie, czyni je bezpieczniejszym i poprawia jego jako$¢>®. Zaspokojenie potrzeb tej grupy spo-
teczenstwa jest mozliwe dzieki realizacji programu Mieszkanie Plus zaktadajgcego budowe na
zasadach rynkowych mieszkan na wynajem z opcjg dojscia do wiasnosci.

Odwiecznym problemem, ktéry decyduje o stopniu realizacji zatozen polityki mieszkaniowe;j,
jest wysokos$¢ przewidzianych na ten cel sSrodkéw finansowych. Z danych Eurostatu wynika,
ze w 2019 r. w Unii Europejskiej w mieszkalnictwo zainwestowano Srednio 5,3% PKB, podczas
gdy w Polsce byto to zaledwie 2% (nizszy wskaznik odnotowano tylko w Grecji - 0,7%). Dla
poréwnania na Cyprze w mieszkalnictwo zainwestowano 7,9% PKB, w Finlandii - 7,2% , w Niem-
czech - 6,6% i we Francji - 6,4%%°. SzczegdInie pomocnym rozwigzaniem kwestii mieszkaniowej
w Polsce bytoby systematyczne zwiekszanie do 2030 r. udziatu wydatkéw na mieszkalnictwo do
$redniego poziomu UE. Wzrost naktadéw na realizacje celéw polityki mieszkaniowej panstwa
bytby niezmiernie pomocny w realizacji drugiego celu Narodowego Programu Mieszkaniowego,
a wiec zapewnieniu samorzagdom mozliwosci zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych wigkszo-
$ci (a nie jak zapisano w NPM - wszystkich) oséb zagrozonych wykluczeniem spotecznym ze
wzgledu na niskie dochody lub szczegélnie trudng sytuacje zyciowa, oczekujacych na wynajem
gminnego lokalu. Nigdy nie da si¢ bowiem zaspokoi¢ potrzeb mieszkaniowych wszystkich grup
spotecznych. Nalezy jednak dazy¢ do zwiekszania dobrobytu spotecznego.

Sposrdd trzech gtéwnych celdw wskazanych w Narodowym Programie Mieszkaniowym naj-
bardziej realne wydaje sie obnizenie do 2030 r. liczby 0s6b mieszkajacych w warunkach sub-
standardowych (a zatem w budynkach bedacych w ztym stanie technicznym, bez podstawowych
instalacji technicznych, a takze w przeludnieniu) o 2 min oséb. Gdy weZmie sie pod uwage, ze
przecietna liczba oséb przypadajacych na jedno mieszkanie wynosita w Polsce w 2019 r. 2,59°",
do korica 2030 r. nalezatoby oddac w tym celu do uzytku 772 tys. mieszkan®, czyli Srednio po

57 https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/ilc_lvho02/default/bar?lang=en [dostep: 30 czerwca
2021r.].

58 CBRE, Najem mieszkari w czasie pandemii i postawy wobec zakupu mieszkania - raport z badania rynku, War-
szawa 2020, s. 1.

59 M. Bryx, I. Rudzka, Alternatywny model kredytowania hipotecznego na cele mieszkaniowe (raport opracowany
na zlecenie Programu Analityczno-Badawczego Fundacji Warszawski Instytut Bankowosci), Warszawa 2020,
S. 6.

60 Eurostat, Housing in Europe - Statistics visualised. Edition 2020, s. 19.

61 Gtéwny Urzad Statystyczny, Gospodarka mieszkaniowa..., s. 14.

62 2 min oséb podzielone przez 2,59 osoby przypadajacej na jedno mieszkanie.
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85,7 tys. lokali rocznie®®. W obliczeniach nalezy uwzgledni¢ réwniez przecietny czas trwania

budowy nowego budynku mieszkalnego, ktéry w 2020 r. wynidst 38,8 miesigca®®. Pomocne

moga by¢ narzedzia realizacji Narodowego Programu Mieszkaniowego obejmujace:

= usprawnienie procesu inwestycyjno-budowlanego - w tym program Lokal za Grunt,

= racjonalizacje funkcjonowania zasad rynku najmu,

= rozwdj spotdzielczosci mieszkaniowej,

= dostepne mieszkania na wynajem,

= spoteczne budownictwo czynszowe,

= 0szczedzanie na cele mieszkaniowe, ktére zastgpiono programem doptat do czynszu Miesz-
kanie na Start,

= pomoc w ponoszeniu wydatkéw mieszkaniowych,

= poprawe warunkéw zamieszkiwania,

= mieszkanie dla seniora.

Zwiekszenie dostepu do mieszkar na wynajem dla oséb o dochodach uniemozliwiajacych
nabycie lub wynajecie lokalu na zasadach rynkowych ma nastapi¢ dzieki programowi Miesz-
kanie Plus®®. Obejmuje on program budowy na zasadach rynkowych mieszkarn na wynajem
z opcja dojscia do wiasnosci, adresowanych do os6b o umiarkowanych dochodach, posiada-
jacych tzw. zdolnos$¢ czynszowa (mozliwosci terminowego opfacenia czynszu za mieszkanie
o danym metrazu). Program ten, stanowigcy tzw. rynkowg cze$¢ pakietu Mieszkanie Plus, jest
koordynowany przez PFR Nieruchomosci SA. W ostatnich latach jest to, zdaniem autorki, jedno
zlepszych rozwigzan polskiej polityki mieszkaniowej, cho¢ jego efekty rzeczowe byty niewielkie
w odniesieniu do zapotrzebowania na takie lokale mieszkalne. PFR Nieruchomosci SA zarzadza
aktywami dwéch zamknietych funduszy inwestycyjnych - Funduszu Mieszkan na Wynajem®®
oraz Funduszu Sektora Mieszkar dla Rozwoju®’. Na koniec lutego 2021 r. w ramach programu
wdrazanego przez PFR Nieruchomosci SA od 2016 r. wybudowano 1017 mieszkan, a kolejne
2451 lokali byto w budowie.

Drugg czes¢, tzw. spoteczng, pakietu Mieszkanie Plus stanowi zintegrowany projekt wsparcia
spotecznego budownictwa czynszowego, na ktory sktadaja sie:
= program wsparcia inwestoréw spotecznego budownictwa czynszowego budujgcych miesz-

kania na wynajem lub mieszkania spétdzielcze lokatorskie, adresowany do oséb o Srednich

dochodach;
= program wsparcia gmin wspoétpracujacych z innymi podmiotami przy tworzeniu mieszkan
na wynajem o umiarkowanym czynszu, skierowanych do o0séb o nizszych dochodach;

63 772 tys. mieszkan podzielone przez 9 lat.

64 https://www.gov.pl/web/rozwoj-praca-technologia/w-2020-r-wzrosl-odsetek-mieszkan-oddanych-do-uzyt-
ku--0-67-proc [dostep: 30 czerwca 2021 r.].

65 Szerzejnaten temat: https://mplus.pl/o-programie/dla-kogo/ oraz https://mieszkanieplus.gov.pl/ [dostep:
30 czerwca 2021r.].

66 Szerzej naten temat: https://funduszmieszkan.pl/ [dostep: 30 czerwca 2021 r.].

67 Szerzej na ten temat: https://www.pfrtfi.pl/fundusze-inwestycyjne/fundusze-inwestycyjne-zamkniete/
fundusz-FSMDR?code=FSMDR [dostep: 30 czerwca 2021 r.].
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= program wsparcia samorzagdéw lokalnych i organizacji pozytku publicznego w zakresie bu-
downictwa komunalnego i wspomaganego, adresowanego do 0s6b o najnizszych docho-
dach oraz os6b w najtrudniejszej sytuacji zyciowe;.

W ramach spotecznej czesci pakietu Mieszkanie Plus dzieki programowi wsparcia bu-
downictwa socjalnego i komunalnego od stycznia 2016 do lutego 2021 r. oddano do uzytku
6930 mieszkan, a w budowie byto kolejnych 6269 lokali. W analizowanym okresie powstaty
réwniez 204 miejsca w noclegowniach, schroniskach dla bezdomnych, ogrzewalniach i po-
mieszczeniach tymczasowych, a kolejne 433 byty w budowie. Statystyki te nie sg imponujace.
W programie spotecznego budownictwa czynszowego od stycznia 2016 do korica lutego 2021r.
wybudowano 4184 mieszkania, a kolejnych 5895 lokali byto w budowie. £gcznie w ramach pa-
kietu Mieszkanie Plus od stycznia 2016 do konca lutego 2021 r. wybudowano 12 131 mieszkan,
a w budowie byto kolejnych 14 695 mieszkan, co daje w okresie de facto pieciu lat 26 826 lo-
kali mieszkalnych (program Mieszkanie Plus zaktadat wybudowanie do korica 2019 r. 100 tys.
mieszkan)®®.

Program Mieszkanie Plus ma zosta¢ wygaszony i zastapiony programem Polski tad. Wéréd
10 gtéwnych zagadnien, na ktdrych skupia sie nowy program, znalazt sie takze punkt ,Rodzina
i dom w centrum zycia"®®. W jego ramach proponuje sie pomoc w zakupie mieszkania bez wkta-
du wtasnego oraz budowe budynkéw jednorodzinnych o powierzchni do 70 m? bez koniecznosci
uzyskania pozwolenia na budowe. Wsparcie jest kierowane do trzech grup klientéw (oséb od
20. do 40. roku zycia i rodzin wielodzietnych): do tych, kt6rzy chcag mie¢ swoje pierwsze miesz-
kanie z rynku pierwotnego, tych, ktérzy szukajg go na rynku wtérnym, spotecznym, a takze do
tych, ktérzy zamierzaja wybudowac dom. Program Mieszkanie bez Wktadu Wiasnego zaktada
udzielenie gwarancji rzadowych w wysokosci maksymalnie 100 tys. zt wktadu wtasnego osobom
biorgcym kredyt lub dofinansowania w wysokosci do 160 tys. zt w przypadku oséb korzysta-
jacych z mieszkalnictwa spotecznego czy rodzin wielodzietnych (w zaleznosci od liczby dzieci
w gospodarstwie domowym™). Rocznie z programu ma korzystac do 80 tys. rodzin, a o zakwa-
lifikowaniu sie do niego bedzie decydowa¢ maksymalna cena 1 m? nabywanej nieruchomosci.

W dniu 1 kwietnia 2021 r. weszta w zycie ustawa z dnia 16 grudnia 2020 r. o rozliczaniu ceny
lokali lub budynkdédw w cenie nieruchomosci zbywanych z gminnego zasobu nieruchomosci
(Dz.U. 2021, poz. 223), zwana programem Lokal za Grunt, a 5 stycznia 2021 r. zostata wdrozona
jego spoteczna czes¢. W nowym programie mieszkaniowym kluczowg role ma odgrywac Krajowy
Zasdb Nieruchomosci (KZN)", bedgcy tzw. bankiem gruntéw. Krajowy Zaséb Nieruchomosci
jest pafstwowga osobg prawng utworzong na mocy ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. o Krajowym
Zasobie Nieruchomosci’. Nadrzedng jego misjg jest prowadzenie polityki sprzyjajgcej zaspoko-

68 https://www.gov.pl/web/rozwoj-praca-technologia/narodowy-program-mieszkaniowy [dostep: 30 czerwca
2021r.].

69 http://polskilad.pis.org.pl/ [dostep: 30 czerwca 2021 r.].

70 Wysokos¢ otrzymanego dofinansowania bedzie uzalezniona od liczby dzieci w rodzinie - 20 tys. zt w przy-
padku drugiego dziecka, 60 tys. zt - trzeciego, 20 tys. zt - kazdego kolejnego.

71 Szerzej na ten temat: https://www.kzn.gov.pl/ [dostep: 30 czerwca 2021 r.].

72 Dz.U. 2020, poz. 1100, ze zm.
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jeniu potrzeb mieszkaniowych. Do najwazniejszych zadan tej instytucji nalezg: gospodarowanie
nieruchomosciami wchodzacymi w sktad KZN, tworzenie warunkéw do zwiekszenia dostepno-
$ci mieszkan, podejmowanie dziatan majacych na celu realizacje inwestycji mieszkaniowych,
tworzenie warunkéw ufatwiajgcych powstawanie mieszkan gminnych i innych. Krajowy Zaséb
Nieruchomosci wspétuczestniczy w realizacji rzgdowego programu Mieszkanie Plus. Na koniec
grudnia 2020 r. KZN posiadat blisko 900 ha gruntéw w 122 lokalizacjach w catej Polsce. Wedtug
szacunkow tej instytucji na tym obszarze moze powstac ok. 67 tys. mieszkan. Krajowy Zaséb
Nieruchomosci ma réwniez tworzy¢ spoteczne inicjatywy mieszkaniowe (SIM), bedace odpo-
wiednikami towarzystw budownictwa spotecznego, a takze przystepowac do nowo tworzonych
SIM. Nowy model zaspokajania potrzeb mieszkaniowych polega bowiem na powotaniu przez
jednostke samorzadu terytorialnego spotecznej inicjatywy mieszkaniowej z KZN reprezentuja-
cym Skarb Panstwa. Krajowy Zaséb Nieruchomosci dysponujacy gruntem panstwowym wnosi
go do spotecznej inicjatywy mieszkaniowej w celu umozliwienia na nim budowy lokali miesz-
kalnych. Kazda z gmin przystepujacych do spotecznej inicjatywy mieszkaniowej moze wystapi¢
zwnioskiem do KZN o jednorazowe wsparcie z Rzadowego Funduszu Rozwoju Mieszkalnictwa
(RFRM) w wysokosci do 3 min zt. Kolejnym krokiem, ktéry ma utatwi¢ finansowanie inwestycji,
bedzie bezzwrotne dofinansowanie z RFRM w wysokosci do 10% kosztow realizacji inwestycji’.

W dniu 1 lutego 2021 r. zawarto pierwsze porozumienie w sprawie utworzenia spotecznej
inicjatywy mieszkaniowej przez Krajowy Zaséb Nieruchomosci i miasto Stalowa Wole. W ramach
umowy KZN wnidst do spotki 3-hektarowq dziatke na osiedlu Charzewice przy ul. Ogrodowej, na
ktérej ma powstac 240 mieszkar na wynajem dla oséb i rodzin, ktére nie moga sobie pozwoli¢
na zakup mieszkania lub budowe domu za pienigdze z kredytu. Docelowo na tym osiedlu ma
powsta¢ do 1250 mieszkan’®. Kolejne porozumienie podpisano 6 lutego 2021 r. z sze$cioma
gminami wojewddztwa tddzkiego (Radomsko, Sieradz, Skierniewice, Pabianice, Piotrkéw Trybu-
nalski, Betchatéw), gdzie na obszarze 6 ha ma zosta¢ wybudowane tacznie ok. 500 mieszkan’.
Zgodnie z zapowiedziami z 22 marca 2021 r. KZN dazy do powotania spdtek SIM w r6znych
regionach Polski, gdzie na 570 ha moze powstac ok. 18 tys. mieszkan’®. Jest to znacznie mniej,
niz planowano w ramach programu Mieszkanie Plus, ale cenna jest kazda inicjatywa zwieksza-
jaca stan zasobéw mieszkaniowych dla niezamoznych gospodarstw domowych, posiadajacych
zdolno$¢ czynszowa, nieposiadajacych zdolnosci kredytowej.

Tak zwang covidowg polityke mieszkaniowg tworzy pakiet mieszkaniowy oparty na prze-
pisach ustawy z dnia 10 grudnia 2020 r. o zmianie niektérych ustaw wspierajgcych rozwdj
mieszkalnictwa’’. Efektami spotecznej czesci pakietu majg byc:
= wyzsze wsparcie finansowe budownictwa spotecznego i komunalnego oraz fatwiejszy dostep

do gruntéw pod zabudowe, realizowane m.in. przez wspomniang wczes$niej ustawe o roz-

liczaniu ceny lokali lub budynkéw w cenie nieruchomosci zbywanych z gminnego zasobu

73 https://www.kzn.gov.pl/2021/03/22/bedziemy-budowac-na-podkarpaciu/ [dostep: 30 czerwca 2021 r.].
74 https://www.kzn.gov.pl/2021/02/03/nowy-lad-mieszkaniowy/ [dostep: 30 czerwca 2021 r.].

75 https://www.kzn.gov.pl/2021/02/12/inwestycja-na-szostke/ [dostep: 30 czerwca 2021 r.].

76 https://www.kzn.gov.pl/2021/03/22/bedziemy-budowac-na-podkarpaciu/ [dostep: 30 czerwca 2021 r.].
77 Dz.U.2021, poz. 1.
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nieruchomosci. Gminy moga liczy¢ na pokrycie maks. 80% kosztéw budowy nowych miesz-
kan komunalnych oraz na zwiekszenie grantéw z Funduszu Doptat Banku Gospodarstwa
Krajowego na budowe mieszkan spotecznych - z 20% do 35% kosztéw inwestycji. Wprowa-
dzono takze zasade finansowania wktadu gminy, a nie refinansowania;

zwiekszenie dostepnos$ci mieszkan na wynajem dla oséb o niskich dochodach - w mar-
cu 2021 r. Rada Ministréw przyjeta projekt nowelizacji wspomnianej ustawy o niektérych
formach popierania budownictwa mieszkaniowego oraz niektérych innych ustaw. Pro-
jekt zaktada m.in. wprowadzenie do systemu prawa modelu spotecznych agencji najmu
(SAN). Dzieki posrednictwu spétek gminnych i organizacji spotecznych gmina bedzie mogta
zapewni¢ mieszkania na wynajem tym cztonkom wspdlnoty samorzadowej, ktérzy maja
trudnosci z samodzielnym uzyskaniem mieszkania na rynku. Nawigzanie przez gmine
wspdtpracy z SAN ma umozliwi¢ wykorzystanie istniejgcych juz lokali, pozyskanych np.
z komercyjnego rynku najmu. Ponadto dzieki gwarancji terminowego uiszczania optat
czynszowych, stabilnego uzytkowania i utrzymania mieszkan w dobrym stanie technicznym
oraz dzieki zwolnieniom podatkowym dla wtascicieli z tytutu umowy z SAN spoteczne agen-
cje najmu bedg mogty wydzierzawia¢ mieszkania ponizej stawek rynkowych. Pozwoli im to
na wynajmowanie tych mieszkan osobom, ktére znajduja sie w trudnej sytuacji zyciowej
i nie mogg sobie pozwoli¢ na samodzielny wynajem lub zakup mieszkania. Dodatkowo na-
jemcy mieszkan od SAN bedg mogli ubiegac sie o doptaty do czynszu w ramach programu
Mieszkanie na Start;

poprawa warunkéw mieszkaniowych w juz istniejacych lokalach, realizowana przez wyzsze
granty na remonty zasobu budynkéw komunalnych, ktére ze wzgledu na stan techniczny
nie sg uzytkowane (pustostany), oraz przez uproszczong procedure ubiegania sie o premie
remontowe w przypadku budynkéw TBS starszych niz 20 lat (dotychczas ogélna zasada
pozwalata uzyskac ze srodkéw Funduszu Termomodernizacji i Remontéw premie na remont
budynku wybudowanego przed 1961 r.);

doptaty do czynszu dla podnajemcéw mieszkan - w dniu 5 stycznia 2021 r. weszty w zycie
przepisy umozliwiajgce przyznanie przez gminy lokali mieszkalnych najemcom oraz pod-
najemcom, ktérzy zostali dotknieci ekonomicznymi skutkami epidemii COVID-19, a takze
dodatkéw mieszkaniowych powiekszonych o tzw. doptate do czynszu. Doptata do czynszu
jest finansowana ze Srodkdw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, nalezy jednak podkreslic,
ze dodatek mieszkaniowy powiekszony o doptate do czynszu przystuguje wytgcznie najemcy
lub podnajemcy lokalu mieszkalnego, czyli nie moga z niego skorzysta¢ osoby zamieszkujace
wiasne mieszkanie;

wakacje czynszowe dla najemcéw lokali spotecznych inicjatyw mieszkaniowych (SIM) - obec-
nych towarzystw budownictwa spotecznego - kt6rzy nie zdecyduja sie na wykup mieszkania
na wtasnos¢. Udziat najemcéw w kosztach budowy lokalu z TBS moze zostac rozliczony na trzy
sposoby: w celu dojscia do wtasnosci mieszkania lub w celu skorzystania ze wspomnianych
wakacji czynszowych, a wiec uzyskania dtugookresowej i ciggtej obnizki czynszu albo obnizki
okresowej (nawet 20-procentowej). Kazdy z wariantéw bedzie mozliwy dopiero po sptacie
przez spotke kredytu preferencyjnego z Banku Gospodarstwa Krajowego (BGK). Warunkiem
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skorzystania przez wnioskodawce z wakacji czynszowych jest bycie strong umowy najmu
z partycypacja od co najmniej pieciu lat. Wykluczone z mozliwosci rozliczenia partycypacji
sg osoby, ktére w ostatnich pieciu latach zalegaty z czynszem lub optatami za mieszkanie
przez okres dtuzszy niz trzy miesigce. Dodatkowo SIM lub TBS beda mogty odrzuci¢ wniosek
o rozliczenie partycypacji, jesli w okresie co najmniej pieciu lat przed sptata preferencyjnego
kredytu na budowe mieszkan roczny czynsz pobierany od wnioskodawcy nie przekraczat
odpowiednio 3,5% lub 4,5% wartosci odtworzeniowej zajmowanego lokalu. Nizszy limit
(3,5%) ma dotyczy¢ mieszkan zbudowanych z wykorzystaniem kredytu z BGK, o ktéry wnio-
skowano do 30 wrzesnia 2009 r., a wyzszy limit - lokali powstatych z zastosowaniem tzw.
finansowania zwrotnego;

mozliwos¢ dojscia do wtasnosci w nowo budowanych mieszkaniach w SIM - poza wpro-
wadzeniem do oferty mieszkan na wynajem z atrakcyjna stawka czynszowg pakiet miesz-
kaniowy zaktada réwniez mozliwo$¢ dojscia do wiasnosci wynajmowanego lokalu. Bedzie
woéwczas wymagany od lokatora wktad partycypacyjny na pokrycie co najmniej 20% (lub
25% w duzych miastach) kosztéw budowy. Z wnioskiem o zamiane dotychczasowej umowy
najmu na umowe najmu z dojsciem do wtasnosci bedzie mozna wystgpic¢ po sptaceniu przez
SIM/TBS kredytu zaciggnietego na inwestycje;

powstanie Rzgdowego Funduszu Rozwoju Mieszkalnictwa, ktéry zostat utworzony w Banku
Gospodarstwa Krajowego na mocy ustawy z dnia 10 grudnia 2020 r. o zmianie niektdrych
ustaw wspierajgcych rozw6j mieszkalnictwa. Jego celem jest poprawa dostepnosci miesz-
kan przez pobudzenie nowych inwestycji mieszkaniowych na rynku mieszkar budowanych
zZ przeznaczeniem na wynajem przez spoteczne inicjatywy mieszkaniowe (SIM). Do wyko-
rzystania w ramach funduszu sq srodki w wysokosci 1,5 mld zt majgce by¢ wsparciem dla
gmin w budowie mieszkan;

nowe tytuty wydatkowe, w zwigzku z ktérymi wiasciciele ksigzeczek mieszkaniowych beda
mogli otrzymac premie gwarancyjna - nowe regulacje prawne zaczety obowigzywac¢ od
19 stycznia 2021 r. na mocy ustawy z dnia 10 grudnia 2020 r. o zmianie niektérych ustaw
wspierajgcych rozwéj mieszkalnictwa. Whasciciele ksigzeczek mieszkaniowych zatozonych
do dnia 23 pazdziernika 1990 r. majg mozliwo$¢ uzyskania premii w zwigzku z wniesieniem
opfaty z tytutu przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci. Moga
oni réwniez realizowa¢ nowe przedsiewziecia remontowe, m.in. wymiane okien, instalacji
wodno-kanalizacyjnej, instalacji elektrycznej, c.o., wymiane Zrédet ciepta. Rozwigzanie to
umozliwia takze posiadaczom ksigzeczek mieszkaniowych uwzglednienie wydatkéw zwigza-
nych z zawarciem umowy najmu instytucjonalnego z dojsciem do wtasnosci. Premia ma by¢
woéwczas przekazywana przed uzyskaniem wtasnosci mieszkania tytutem sptaty czesci kapita-
fowej. W ramach nowych tytutéw wydatkowych zaktada sie réwniez wprowadzenie rozwigzan
pozwalajacych w wiekszym stopniu powigzac sytuacje osoby nadal bedacej posiadaczem
ksigzeczki mieszkaniowej z mozliwoscia taniego wynajmu nowego mieszkania (z opcjg doj-
Scia do wtasnosci takiego mieszkania) przez danie wtascicielom ksigzeczek mieszkaniowych
pierwszenstwa przy naborze wnioskéw o zawarcie umowy najmu w programie Mieszkanie
na Start. Do korica 2022 r. trzeba bedzie zarejestrowac posiadana ksigzeczke mieszkaniowg
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w banku prowadzacym obstuge rachunku, dzieki czemu bedzie mozliwa zaréwno weryfikacja
liczby rzeczywiscie istniejgcych ksigzeczek mieszkaniowych, jak i oszacowanie kwoty tacznych
zobowigzan budzetowych wobec ich posiadaczy

= pomoc dla najemcéw dotknietych ekonomicznymi skutkami COVID-19, obejmujaca m.in.
doptaty do czynszu w programie Mieszkanie na Start takze dla os6b bez zdolnosci czyn-
szowej (opcja dla ,stajacych na nogi” obejmuje doptaty do czynszu réwniez dla lokatoréw
mieszkan wynajmowanych od inwestora przez gming i podnajmowanych lokatorowi). Do-
ptaty do czynszu finansowane ze Srodkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 przystuguja
najemcom lub podnajemcom lokalu mieszkalnego, otrzymujacym dodatek mieszkaniowy,
ktérych dochdéd w stosunku do 2019 r. ulegt obnizeniu co najmniej 0 25% w stosunku do
Sredniego miesiecznego dochodu przypadajacego na jednego cztonka gospodarstwa do-
mowego w okresie trzech miesiecy poprzedzajacych date ztozenia wniosku o przyznanie do-
datku mieszkaniowego. Dodatek mieszkaniowy powiekszony o doptate do czynszu stanowi
75% miesiecznego czynszu optacanego przez najemce, jednak nie moze przekroczy¢ kwoty
1500 zt przez okres szesciu miesiecy. Dodatek nie jest przyznawany osobom zamieszkujacym
wiasne mieszkanie;

= cyfryzacja procesu budowlanego polegajgca na stopniowym przechodzeniu z papierowej
formy wypetniania zawiadomien i wnioskdw w procesie budowlanym na forme elektronicz-
na. Cyfryzacja procesu budowlanego jest efektem zmian wprowadzonych jesienig 2020 r.
w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym’®, Od
lutego 2021 r. przez oficjalng rzagdowa aplikacje do sktadania wnioskéw w procesie budow-
lanym mozna ztozy¢ 13 wnioskéw zwigzanych z takim procesem®. Dzieki cyfryzacji aktow
planowania przestrzennego bedzie mozliwe uzyskanie petnej i jednolitej informacji o usta-
leniach planistycznych w skali catego panstwa. W 2021 r. majg by¢ takze wprowadzone:
centralny rejestr oséb posiadajacych uprawnienia budowlane w wersji elektronicznej (e-
-CRUB), Elektroniczny Dziennik Budowy oraz dalsze usprawnienia w procesie inwestycyjno-
-budowlanym. Od 1lipca 2021 r. mozna sktadac elektroniczne wnioski m.in. o pozwolenie na
budowe wraz z zatgczonym projektem zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projektem
architektoniczno-budowlanym, o zmiane pozwolenia na budowe, o wydanie pozwolenia
na budowe tymczasowego obiektu budowlanego, o odstepstwo od przepiséw techniczno-
-budowlanych, o wszczecie uproszczonego postepowania legalizacyjnego, o pozwolenie
na uzytkowanie, a takze zawiadomic¢ o zakofczeniu budowy. Z kolei od 5 lipca 2021 r. jest

78 Wedtug stanu na 31 grudnia 2018 r. byty zarejestrowane 1 032 033 rachunki oszczednosciowe, do ktérych
wydano ksigzeczki mieszkaniowe. Zgromadzone na tych rachunkach wkfady na koniec 2018 r. miaty wartos¢
532,8 min zt, ze $rednig premig gwarancyjng wynoszacg w 2018 r. 9315,4 zt. Wedtug danych PKO BP SA
(posiadajacego ponad 99% portfela rachunkoéw ksigzeczek mieszkaniowych uprawniajgcych do premii gwa-
rancyjnej) na dzien 30 wrzesnia 2020 1. liczba ksigzeczek mieszkaniowych wynosita 1007 684; https://www.
podatki.biz/artykuly/co-dalej-z-ksiazeczkami-mieszkaniowymi_52_45917.htm [dostep: 30 czerwca 2021 r.]
oraz https://www.rpo.gov.pl/pl/raport_1/933 [dostep: 30 czerwca 2021 r.].

79 Dz.U.2021, poz. 741, ze zm.

80 https://e-budownictwo.gunb.gov.pl/ [dostep: 30 czerwca 2021 r.].
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mozliwe elektroniczne zgtoszenie budowy lub robét budowlanych z projektem zagospoda-

rowania dziatki lub terenu i z projektem architektoniczno-budowlanym®'.

Przedstawione powyzej dziatania przewidziane w spotecznej czesci pakietu mieszkaniowe-
go sg ambitne, cho¢ w niewielkim stopniu utatwiajg osiggniecie gtéwnego celu Narodowego
Programu Mieszkaniowego, jakim jest zréwnanie do 2030 r. liczby mieszka na 1000 miesz-
kancow ze srednig unijng. Wynika to z wadliwie skalkulowanego mianownika, nieuwzglednia-
jacego zmian demograficznych w perspektywie dtugoterminowej. O wiele wieksze sg szanse
realizacji dwoch pozostatych celéw Narodowego Programu Mieszkaniowego, czyli uzyskania
przez samorzady mozliwosci zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych oséb zagrozonych wyklu-
czeniem spotecznym ze wzgledu na niskie dochody lub szczegélnie trudng sytuacje zyciowa,
oczekujgcych na najem gminnego lokalu oraz obnizenie liczby oséb mieszkajacych w warunkach
substandardowych. Trzeba jednak przyzna¢, ze zaproponowane rozwigzania to krok w dobrg
strone, cho¢ powinny by¢ wdrozone co najmniej w potowie poprzedniej dekady.

Zdaniem autorki stosunkowo mato miejsca w Narodowym Programie Mieszkaniowym po-
$wiecono zréwnowazonemu budownictwu mieszkaniowemu. Polska gospodarka, podobnie jak
gospodarka kazdego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej, musi stac sie zeroemisyjna do
2050 r. Przy realizacji spotecznych programéw mieszkaniowych powinno sie zatem stosowac
proekologiczne rozwigzania w procesie inwestycyjnym lub wymagac tego od wykonawcéw. Nowe
inwestycje mieszkaniowe, jak réwniez remontowane zasoby mieszkaniowe muszg by¢ zeroemi-
syjnei energooszczedne, aby sprosta¢ wyzwaniom zréwnowazonego rozwoju. Spoteczne budow-
nictwo mieszkaniowe powinno spetnia¢ oczekiwania dotyczace niskiego zuzycia wody i energii,
ekologicznego doboru materiatéw, odpowiedniego uktadu funkcjonalnego dostosowanego m.in.
do potrzeb senioréw lub oséb wymagajacych opieki, dostepu do zieleni zapewnionego wszystkim
mieszkaricom, a takze przystepnego czynszu. Idealnym rozwigzaniem bytoby stosowanie w no-
wych inwestycjach budownictwa spotecznego m.in. zintegrowanej fotowoltaiki, wind z technolo-
gig odzysku energii, systeméw odzysku wody deszczowej do nawadniania terenéw zielonych czy
oSwietlenia LED sterowanego czujnikami ruchu, dzieki ktérym maleje zuzycie energii wykorzysty-
wanej w czesciach wspélnych nieruchomosci. Ekoinnowacje powinny nieustannie towarzyszyc¢
wszystkim obywatelom bez wzgledu na ich status spoteczny i finansowy. Budownictwo zuzywa
ponad 50% Swiatowej energii®?, a przez to znaczgco oddziatuje na emisje CO,, dlatego tak wazne
jest podejmowanie decyzji na etapie projektowym. Co prawda na poczatku 2021 r. Ministerstwo
Rozwoju, Pracy i Technologii zapowiedziato przeprowadzenie do 2050 r. gtebokiej termomo-
dernizacji, ktéra ma obja¢ budynki uzytecznosci publicznej, ustugowe, administracji, a takze
budynki wielorodzinne i jednorodzinne, tak by staty sie zeroemisyjne. Trudno jednak doszukac
sie w komunikatach rzagdowych dziatar w tym zakresie w odniesieniu do komunalnych zasobéw
mieszkaniowych oraz istniejgcych zasob6éw budownictwa spotecznego. Na tym etapie powinny
by¢ juz przygotowane plany przekwaterowania lokatoréw z zasobéw mieszkaniowych gmin, ktére

81 Szerzej na ten temat: https://www.gov.pl/web/rozwoj-praca-technologia/od-papierowej-do-cyfrowej-do-
kumentacji--unowoczesniamy-proces-inwestycyjno-budowlany [dostep: 30 czerwca 2021 r.].

82 https://ec.europa.eu/energy/eu-buildings-factsheets-topics-tree/energy-use-buildings_en  [dostep:
30 czerwca 2021r.].
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maja by¢ remontowane i gruntownie termomodernizowane, do innych, nowo wyremontowanych
mieszkar lub nowych lokali. Harmonogram oddawania nowych mieszkar i remontowania starych
powinien by¢ sp6jny i odpowiednio zaplanowany, aby modernizacje nie byty ucigzliwe dla miesz-
karcow. Kolejnym waznym aspektem polityki mieszkaniowej jest stworzenie ogélnopolskiej cyfro-
wej bazy informacji o sytuacji mieszkaniowej Polakéw, pomocnej w ocenie spotecznych potrzeb
mieszkaniowych. Scentralizowana lista gospodarstw domowych oczekujacych na przydziat lokalu
pokazywataby skale potrzeb i mogtaby faczy¢ inwestoréw zainteresowanych budowa mieszkan
z gminami. Innym rozwigzaniem, ktére mogtoby sie przyczyni¢ do pozyskania srodkéw z rynku
na realizacje inwestycji przez gminy, sg obligacje skarbowe lub bony mieszkaniowe nabywane
przez osoby fizyczne szukajace atrakcyjniejszych ofert lokowania wolnych srodkéw finansowych.
Wyzwan zwigzanych ze wspoétczesng politykg mieszkaniowg jest o wiele wiecej, co oznacza, ze
kwestie mieszkalnictwa wymagaja jeszcze wiekszej uwagi decydentdw i holistycznego podejscia.

Podsumowanie

Polityka mieszkaniowa stanowi powazne wyzwanie zaréwno w teorii, jak i w praktyce. Potrzeby
mieszkaniowe rosng, podobnie jak oczekiwania obywateli. Pandemia COVID-19 pokazata, jak
nieprzewidywalne skutki dla gospodarki i dla gospodarstw domowych moze mieé rozprzestrze-
nianie sie jednego wirusa. Lockdown jeszcze bardziej unaocznit potrzeby mieszkaniowe tych
gospodarstw domowych, ktére mieszkajg w warunkach przeludnienia. Wigekszo$¢ obywateli
zaczeta dostrzegac sensownosc zalecenr urzeddw statystycznych dotyczacych liczby mieszkan-
cow przypadajacych na jedng izbe oraz minimalnej powierzchni przypadajacej na jednego
mieszkarca. Nalezy jednak podkresli¢, ze polska polityka mieszkaniowa w ostatnich latach
wzbogacita sie o wiele instrumentdw zwiekszajacych skuteczno$¢ dziatan na rzecz zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych niezamoznych gospodarstw domowych. Inicjatywy rzagdu w obszarze
mieszkalnictwa, ktére zaplanowano na 2021 r. i nastepne lata, mimo zwiekszenia naktadéw na
polityke mieszkaniowa nadal tylko czeSciowo odpowiadajg na wyzwania wspétczesnej polityki
mieszkaniowej. Tym samym, pomimo szerokiego instrumentarium polityki mieszkaniowej,
realizacja gtéwnego celu NPM do 2030 r. nie jest mozliwa. Polityka mieszkaniowa zawsze be-
dzie odgrywac kluczowa role w polityce gospodarczej i spotecznej paristwa. Od zaspokojenia
podstawowych potrzeb obywateli zalezg ich dobrobyt i che¢ uczestnictwa w Zyciu spotecz-
no-gospodarczym. Co wiecej, zyjemy w erze starzejgcego sie spoteczenstwa i juz dzis nalezy
zawrze¢ w dtugoterminowej polityce mieszkaniowej dziatania na rzecz zaspokajania potrzeb
senioréw (jedng z nich sg np. szczegdlne warunki mieszkaniowe) oraz oséb niepetnosprawnych,
ktére z niskich emerytur nie pokryja podstawowych kosztdw zycia. Panstwo w ramach polityki
mieszkaniowej powinno holistycznie podchodzi¢ do rozwoju mieszkalnictwa we wszystkich jego
formach i poszukiwac rozwigzan, ktére stanowityby zachete dla oséb wykluczonych mieszka-
niowo do podejmowania dziatar zmierzajacych do poprawy warunkéw mieszkaniowych. Kazdy
rzagdowy program mieszkaniowy powinien motywowac poszczegdlne grupy spoteczne do pracy
i umozliwia¢ im jednoczesnie korzystanie ze wsparcia publicznego w sytuacji uniemozliwiajacej
ponoszenie kosztéw utrzymania mieszkania.
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