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SEAWOMIR PAWELOWSKI

Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu

ROLA ADMINISTRACJI PUBLICZNE] W ZASPOKAJANIU
POTRZEB MIESZKANIOWYCH W POLSCE - POTRZEBA
NOWEGO PODEJSCIA

1. WPROWADZENIE

Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych to, jak sie okazuje, niezwykle
trudne zadanie, ktérego realizacja spoczywa zaréwno na jednostkach
zdecentralizowanych, jak i administracji rzadowej. Problematyka ta po
transformacji ustrojowej stanowi ciggle wyzwanie, problem ten nie jest
sukcesywnie rozwigzywany, wrecz przeciwnie — narasta. Nie rozwiazuja
go kolejne programy wsparcia organizowane na szczeblu centralnym.
Co wigcej, zdaje sie, ze realna mozliwos¢ zaspokojenia tych potrzeb
coraz bardziej si¢ oddala, o czym $wiadcza rézne dostepne dane staty-
styczne. Positkujac si¢ chociazby danymi z Eurostatu, mozna wskazac,
ze wskaznik deprywacji, czyli niemoznosci zaspokojenia podstawowych
potrzeb dostosowanych do europejskich warunkow zycia, plasuje Polske
na pigtym miejscu od konca w Europie'.

Z kolei wedtug NIK brak stabilnosci mieszkaniowej jest jednym
z najistotniejszych problemoéw w Polsce, determinujgcych w znacznym
stopniu wybory rodzinne, zawodowe, a takze w sferze jakosci i komfortu

' Ec.europa.eu.
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zycia Polakow?. Dotyczy to zaréwno oséb o niskich dochodach, jak
i tych znacznie lepiej sytuowanych. Przyktadowo w latach 2016-2019
liczba gospodarstw domowych oczekujacych na mieszkanie od gminy
wzrosta 0 30%, a maksymalny czas czekania na lokale socjalne i komu-
nalne wynosit odpowiednio 12 i 17 lat®. Jako przyczyny takich dziatan
zostata wskazana ,,niska $ciggalnos¢ naleznosci za najem lokali, nie-
wlasciwa polityka czynszowa, w tym nieegzekwowanie terminowych
wplat”. W konsekwencji skutkowato to brakiem $rodkéw nie tylko na
pokrycie kosztow eksploatacyjnych zasobu mieszkaniowego, lecz takze
na modernizacje i remonty. Jednoczesnie zauwazono, ze w wielu gmi-
nach ich zaséb stanowia budynki wybudowane przed 1945 r. (niekiedy
ponad 80%, sic!), jednoczesnie znaczaca jest liczba pustostanow. Na
badane 622 gminy niemal 77% nie oddalo do uzytkowania ani jednego
budynku po 31 grudnia 2016 r. Nadto tylko niespelna 3% ogolnej produk-
cji budownictwa mieszkaniowego stanowilo budownictwo spoteczne®.

Brak tez wymiernych dzialan w sferze czynszowego budownictwa
spolecznego, a wiec takiego, w ktorym kryterium dochodowe nie ograni-
cza dostgpu do lokali mieszkalnych. A przeciez rozwdj, wsparcie dzialan
na rzecz zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych takiej grupy, tj. spoza
sfery lokali socjalnych, wspieraloby osiggniecie stanu zréwnowazenia
i tym samym domknigcie tzw. luki mieszkaniowej. Jesli doda¢ do tego,
ze obecnie w Polsce tylko 20% mieszkan to mieszkania wybudowane po
1990 r.%, to sytuacja ta ukazuje ogromne trudnosci, z jakimi mierzy sie
ten sektor.

Na wszystkie te dziatania administracji publicznej spojrze¢ nalezy
miedzy innymi z punktu widzenia wartosci konstytucyjnych. Nadto,
jesli dziatalno$¢ administracji postrzegac przez pryzmat skutecznego
osiagania zalozonych celéw, to jej dziatania w sferze zaspokojenia

2 Raport NIK z 7 maja 2020 r., Dziatania administracji publicznej na rzecz za-

spokajania potrzeb mieszkaniowych gospodarstw domowych o niskich dochodach, nr
ewid. 16/2020/P/19/033/KIN, https://www.nik.gov.pl [dostep 31 marca 2023 r.].

> Ibidem,s. 9.

*  Zob. zalozenia Narodowego Programu Mieszkaniowego (NPM), uchwala Rady
Ministréw z 27 wrze$nia 2016 r. nr 115/2016, zalgcznik s. 50.

> Ile mieszkati brakuje w Polsce?, raport Heritage Real Estate, 2018, s.10.
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potrzeb mieszkaniowych oceni¢ mozna jako porazke. I wlasnie ta hi-
poteza bedzie poddawana weryfikaciji.

2. UWARUNKOWANIA KONSTYTUCYJNE MIESZKALNICTWA A PRAWO
DO MIESZKANIA

Z racji ogromu zniszczen dokonanych w wyniku II wojny §wiatowej
potrzeba niemalze natychmiastowego zwiekszenia substratu mieszka-
niowego stala si¢ palacym problemem. Ta jakze istotna, podstawowa
potrzeba znalazta swoje odzwierciedlenie w dziatalnosci legislacyjnej
panstwa. W realiach polskich ostateczne dostrzezenie wagi tego zagad-
nienia zostalo inkorporowane do ustawy zasadniczej po raz pierwszy
w 1975 r., w ktérym nowelg z 10 lutego do art. 79 Konstytucji PRL dodano
ust. 5°. Stwierdza si¢ w nim, ze majac na uwadze dobro rodziny, pan-
stwo ,,[...] dazy do poprawy sytuacji mieszkaniowej, przy wspotudziale
obywateli rozwija i popiera rozne formy budownictwa mieszkaniowego,
a szczegdlnie budownictwa spoldzielczego, oraz dba o racjonalna go-
spodarke zasobami mieszkaniowymi”.

Zapewne tez z zwigzku z uwarunkowaniami historycznymi ogoélne
ustawy wywlaszczeniowe z tego okresu jako jeden z celéw publicznych
uwzglednialy budownictwo mieszkaniowe (najpierw ,,budownictwo
ogolnomiejskie” oraz ,,zorganizowane budownictwo mieszkaniowe”,
pozniej ,zorganizowane budownictwo mieszkaniowe”), a kwestie te do
roku 1985 regulowalo wiele aktow prawnych’. Sytuacja to ulegta zmianie
w prawie wywlaszczeniowym uchwalonym po zmianach ustrojowych,
tj. w ustawie z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami®, ktéra

6

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22 lipca 1952 r. (tekst jedn.
Dz. U. 21976 r. Nr 7, poz. 36).

7 Np. ustawaz 14 lipca1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz. U.
21969 r. Nr 27, poz. 159 ze zm.), ustawa z 31 stycznia 1961 r. o terenach budowlanych
na obszarach wsi (tekst jedn. Dz. U. 21969 r. Nr 27, poz. 216 ze zm.), ustawa z 6 lipca
1972 r. o terenach budownictwa jednorodzinnego i zagrodowego oraz o podziale nie-
ruchomo$ci w miastach i osiedlach (Dz. U. 21972 r. Nr 27, poz. 192 ze zm.).

8 Tekstjedn. Dz. U.z 2021 r., poz. 1899 ze zm.
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wyliczajac w art. 6 cele publiczne, odpowiedniego zastrzezenia juz nie
zawiera. Nie znaczy to jednak, Ze kwestii polityki mieszkaniowej nie
probowano wprowadzi¢ do wspolczesnej regulacji wywlaszczeniowej.
Postulat taki realizowal projekt kodeksu urbanistyczno-budowlanego,
ktéry uwzglednial potrzebe wspierania budownictwa spolecznego.
Konstytucja z 1997 r. réwniez normuje t¢ kwestie. Podobnie jednak
jak w poprzednim rezimie nie formuluje prawa do mieszkania (right
to housing, droit au logement, derecho a la vivienda, Rechtauf Wohnen),
koncepciji ciagle aktualnej’, nawigzujacej do drugiej generacji praw
czlowieka jako prawa socjalnego ujetej jako prawo do ,,odpowiedniego
poziomu zycia” i ,,statego polepszania warunkéw bytowych™°. Tym
samym, zdaniem doktryny, normy zawarte w art. 75 ust. 1 Konstytucji
RP nie wyrazajg publicznego prawa podmiotowego", ale majg jedynie
charakter normy programowej'?, jako normy kompetencyjnej adresowa-
nej do wladz publicznych®, cho¢ niektérzy nadaja jej $cislejszy charakter
i akcentuja jej bezposrednie stosowanie'. Podstawowym postulatem
zawartym w tym przepisie jest prowadzenie ,,polityki sprzyjajacej za-
spokajaniu potrzeb mieszkaniowych obywateli”. Ze wzgledu na cel opra-
cowania to wlasnie okreslenie legalnych, ale i adekwatnych sposobdéw
realizacji tego zadania publicznego wydaje si¢ kwestia kluczows, tym

®  Zob. np. M. PatTIiLLO, Housing: Commodity versus Right, «Annual Review
of Sociology» 39/2013, s. 50.

1 Zob. art. 11 Migdzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych
i Kulturalnych otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U.
21977 r. Nr 38, poz. 169).

' Zob. W.JakimowIcz, Publiczne prawo podmiotowe, Krakéw 2002, s. 98; wyrok
TK z12 stycznia 2000 1., P 11/98, i tak samo uchwata SN z 19 maja 2000 r., III CZP 4/00,
«OSNIC» 11/2000, s. 11. Zob. P. WINCZzOREK, Komentarz do Konstytucji RP z dnia 2
kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 98; B. BANASZAK, Prawo konstytucyjne, Warszawa
2001, s. 233.

2 M. MATczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakoéw 2004,
s. 206.

B Zob. np. wyrok TK z 18 stycznia 2001 r., P 44/08, OTK-A 1/2011, poz. 1.

" P. SARNECKI, Normy programowe w konstytucji i odpowiadajgce im wolnosci
obywatelskie, [w:] Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i in-
spiracje, red. S. SzmYT, L. GARLICKI, Warszawa 2003, s. 258.
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bardziej Ze obecny stan ,,zaspokojenia” czy tez dostepnosci mieszkan
jest niewystarczajacy, i to pomimo aktywnosci panstwa w tej sferze.
Co wiecej, trudno wyznaczy¢ perspektywe czasowa, w ktdrej taki stan
moglby zostac osiagniety.

Zadanie to jest tym bardziej istotne, ze na posiadanie mieszkania
nalezy patrze¢ przez pryzmat gwarancji dla podstawowej wartosci
konstytucyjnej — ochrony godnosci jednostki®. W wyroku TK z 23
maja 2006 r. stwierdzono, ze ,przeciwdzialanie bezdomnosci, m.in.
poprzez prowadzenie wlasciwej polityki mieszkaniowej, popieranie sta-
ran obywateli o wlasne lokum, ale takze tworzenie publicznego zasobu
mieszkaniowego i gospodarowanie nim, stanowi jeden z podstawowych
obowiazkéow wtadz publicznych™.

Z art. 75 Konstytucji RP wynika, ze konkretyzacja, sposéb, forma
prawna osiggniecia tego celu zostata pozostawiona decyzjom ustawo-
dawcy i wltadzy wykonawczej, ktore wielokro¢ maja podioze polityczne".
W praktyce na aktywno$¢ w tej mierze wykazuje si¢ administracje
rzadowa i samorzadowa. Kluczowe dla dalszych rozwazan jest pytanie,
czy realizacja postulatoéw z tego przepisu moze nastapic¢ przez podmioty
prawa prywatnego oraz jaka jest jego rola (prywatyzacja zadan publicz-
nych). W doktrynie podnosi sie, ze do pewnego stopnia role t¢ moga
wypelnia¢ spoldzielnie mieszkaniowe. Z pewnoscig niedopuszczalne jest
przenoszenie realizacji tych obowiazkéw w calosci na osoby prywatne®.

15 Wyrok TK z17 marca 2008 r., K 32/05, «Lex» nr 358051; tak M. FLORCZAK-WATOR,
Obowigzki ochronne panistwa w Swietle Konstytucji RP i Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka, Krakéw 2018, s. 217.

'8 Wyrok TK z 23 maja 2006 r., SK 51/05, «Lex» nr 189637.

7" Zob. M. BEDNARCZYK, Konstytucyjne obowigzki paristwa do podejmowania
dzialat w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych jednostki, [w:] Realizacja
i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzgdku prawnym, red.
M. JaBroNsKI1, Wroclaw 2014, s. 758; podobnie A. MACzYNSKI, Prawo do mieszkania
w Swietle Konstytucji RP, [w:] Godnos¢ czlowieka a prawa ekonomiczne i socjalne. Ksigga
jubileuszowa wydana w pigtnastq rocznice ustanowienia Rzecznika Praw Obywatelskich,
red. M. ZUBIK, Warszawa 2003, s. 136.

18 Tak wyrok TK z 10 pazdziernika 2000 r., P 8/99, «Lex» nr 44406.
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3. AKTYWNA ROLA PANSTWA NA RYNKU MIESZKANIOWYM —
PROGRAMY RZADOWE

Zasadniczo lokale mieszkalne stanowiag dobro deficytowe, energo-
chlonne i ich wytworzenie jest dla wladz publicznych kosztowne.
Przyjmuje sig, ze koszty te nie moga by¢ w calosci ponoszone przez
wladze publiczne (panstwo), co potwierdzaja posrednio doswiadczenia
poprzedniego rezimu® - proby te byly podejmowane w ramach gospo-
darki centralnie zarzadzanej i jednolito$ci wladzy panstwowej. Niemniej
realizacje norm programowych z art. 75 Konstytucji RP, w szczego6lnosci
prowadzenie polityki, wigzac¢ nalezy z art. 146 ust. 1i 2 Konstytucji RP,
ktory przesadza, ze polityke (tu) wewnetrzng prowadzi Rada Ministrow.
I to wlasnie z jej strony, z perspektywy konstytucyjnej, nalezy spo-
dziewac si¢ aktywnosci wlacznie z inicjatywa ustawodawczg. Niemniej
w sferze rozwigzan o charakterze systemowym mozna odnies¢ wraze-
nie, ze ciezar realizacji tego zadania zastal przeniesiony na jednostki
zdecentralizowane, gminy, na ktérych spoczal ustawowy obowigzek
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty samorzadowej jako
zadanie wlasne, a wigc finansowane z wlasnych srodkéw?. Wynika
to z literalnej wyktadni art. 4 u.o.p.l, ktéry w ust. 2 przesadza, ze reali-
zacja tego obowigzku nastepuje poprzez zapewnienie lokali w ramach
najmu socjalnego, lokali zamiennych oraz objecia szczego6lng troska
gospodarstw domowych o niskich dochodach. Powyzsze sugeruje, ze
zadaniem gminy nie jest zaspokajanie wszystkich potrzeb mieszkanio-
wych, ale ograniczanie si¢ wylgcznie do mieszkalnictwa socjalnego.
Dominuje poglad, ze co do zasady w mieszkaniowym zasobie gminy
nie mieszczg si¢ osoby dobrze sytuowane materialnie, w konsekwencji
gmina nie ma uprawnien do oddawania mieszkan na komercyjnych

19

H. IzpEBSKI, Konstytucyjny obowigzek wladz publicznych prowadzenia polityki
sprzyjajgcej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli — miejsce i rola gminy,
«Samorzad Terytorialny» 7-8/2022, s. 170.

2 Art. 4 ust. 1 ustawy z 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszka-
niowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (tekst jedn. Dz. U. z 2022 r.,
poz. 172, ze zm.); dalej: u.o.p.l. Zob. takze art. 7 ust. 1 pkt 7 ustawy z 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2023 r., poz. 40 ze zm.).
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zasadach?. A contrario w pozostalym zakresie zadania z art. 75 Kon-
stytucji RP powinny realizowac inne organy, w tym Rada Ministrow ze
wzgledu na domniemanie kompetencji z art. 146 ust. 2 Konstytucji RP.

Prowadzenie polityki zmierzajacej do zaspokajania potrzeb mieszka-
niowych z punktu widzenia administracji rzadowej sprowadza si¢ obec-
nie do wdrazania wielu programoéw, ktorych celem jest najczesciej zakup
lokalu mieszkalnego. Do celéw opracowania za wystarczajgce uznaé
nalezy jedynie ich wyliczenie i ewentualne wskazanie ich efektywnosci.

Wsrdd podejmowanych dziatan wigkszos¢ sprowadza sie do tych
wspierajacych, co dokonuje si¢ we wspdtpracy z bankami kredytuja-
cymi. W przypadku programu ,,Rodzina na Swoim”, zgodnie z art. 1
ustawy z 8 wrzesnia 2006 r. o finansowym wsparciu rodzin i innych
0sOb w nabywaniu wlasnego mieszkania®?, polegal on na doptatach
do oprocentowania kredytéw udzielanych na zakup lokalu mieszkal-
nego, budowe i zakup domu jednorodzinnego albo wniesienie wktadu
budowlanego do spotdzielni mieszkaniowej. Zakonczy! sie 31 grudnia
2012 r., a w ciggu szesciu lat jego trwania udzielono ponad 181 tys. kre-
dytow, gtéwnie na rynku wtérnym?*. Kontynuacja tej inicjatywy miat
by¢ program ,Mieszkanie dla Mlodych” (MdM) oferujacy wsparcie
dla os6b do 35. roku zycia w zakupie pierwszego mieszkania (lokalu
mieszkalnego lub domu jednorodzinnego) poprzez dofinansowanie
wkladu wlasnego oraz dodatkowe wsparcia finansowe w formie splaty
czedci kredytu*. Program ten zostal przyjety do realizacji wlatach 2014-
2018. Dopfaty dotyczyly na poczatku wylacznie rynku pierwotnego,
co bylo przedmiotem krytyki®, stad w 2015 r. znowelizowano ustawe,

2 D. FLESZER, Prawo do lokalu z gminnego zasobu mieszkaniowego na gruncie

orzecznictwa, «Samorzad Terytorialny» 4/2018, s. 53; M. BEDNAREK, Mieszkaniowy
zasob gminy, [w:] M. BEDNAREK, Prawo do mieszkania w konstytucji i ustawodawstwie,
Warszawa 2007, rozdziat 6.3.8, «Lex/el.».

22 Tekst jedn. z 2021 r., poz. 403 ze zm.

# https://www.bgk.pl/programy-i-fundusze/programy/program-rodzina
-na-swoim/#c17449.

2 ‘Wprowadzony na mocy ustawy z 27 wrzes$nia 2013 r. o pomocy panstwa w na-
byciu pierwszego mieszkania przez mtodych ludzi (Dz. U., poz. 1304).

»  Zob. Raport NIK z 29 czerwca 2017 r. Realizacja rzgdowego programu ,, Miesz-
kanie dla Mtodych”, nr ewid. 138/2017/P/16/082/LOL [dostep 31 marca 2023 r.].
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co znaczgco poprawilo wykorzystanie srodkow z tego programu oraz
grupe docelowa®. Program ten w roku 2019 nie zostat przedtuzony. Oba
programy byty przeznaczone dla gospodarstw domowych o stabilnych,
co najmniej $rednich dochodach.

Kontynuacja MdM w 2019 r. byta dwa inne programy rzadowe —
»Mieszkanie Plus” oraz ,Mieszkanie na Start” bedace konsekwencja
przyjetego w 2016 r. Narodowego Programu Mieszkaniowego (NPM)
ijego najwazniejszym instrumentem — miat stanowi¢ odejscie od zasady
wspierania pozyskiwania mieszkan na wlasnos¢ na rzecz bezposredniego
zaangazowania si¢ wtadz publicznych w zwiekszenie zasobow mieszka-
niowych w kraju. Jako jeden z jego priorytetéw przyjeto rozwoj budow-
nictwa mieszkaniowego dla 0s6b o niskich dochodach niepozwalajacych
na zakup lub wynajem mieszkania na warunkach komercyjnych. Pro-
gramy te opierajg si¢ na innej formule, tj. budowie mieszkan na wynajem
o umiarkowanych czynszach na zasadach rynkowych z wykorzystaniem
gruntéw publicznych. Pierwszy z nich koncentruje si¢ na wsparciu po-
noszenia wydatkéw mieszkaniowych w pierwszych latach najmu. Jest
on polaczony z nowelg ustawy o ochronie praw lokatoréw... z 2018 r.,
ktéra wprowadzila nowg instytucje prawng - ,,Najem instytucjonalny
lokalu”. Stad tez osoby z niego korzystajace musza legitymowac sie tzw.
zdolnoscig czynszows, a nie stricte zdolnoscig kredytowa. Program,
zgodnie z raportem NIK, zakonczyt si¢ fiaskiem?. Przykladowo do
konca roku 2019 miano wybudowac 100 tys. mieszkan, tymczasem do
uzytku oddano nieco ponad 15 tys. W biezacym roku ocena ta zastala
oficjalnie potwierdzona, a program zamkniety?.

Z kolei drugi z nich oferuje bezzwrotne finansowe wsparcie w pono-
szeniu wydatkow z tytutu najmu mieszkania na okres nie dtuzszy niz 20

¢ Ustawg z 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o pomocy panstwa w nabyciu
pierwszego mieszkania przez mlodych ludzi (Dz. U., poz.1194); zob. takze A. KRzYZA-
NOWSKA, NBP ostro o MDM: rzgdowy program wspiera deweloperdw i singli. Pienigdze
wydawane nieprawidlowo, «Dziennik Gazeta Prawna» z 13 stycznia 2015 r., e-Wydanie.

¥ Zob. Raport NIK z 4 stycznia 2022 r. Funkcjonowanie Programu Mieszkanie
Plus, nr ewid. 181/2021/P/21/026/KIN [dostep 31 marca 2023 r.].

8 ARB, Buda: Mieszkanie plus? Nie wypalito. Zamykamy program, «Rzeczpospo-
lita» z 17 maja 2023 r., e-Wydanie.
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lat (doptata do cze$ci najmu nie moze by¢ wyzsza niz 500 zt). Podstawe
prawng ich dzialania stanowi ustawa z 20 lipca 2018 r. o pomocy panstwa
w ponoszeniu wydatkéw mieszkaniowych w pierwszych latach najmu
mieszkania® i jest powigzana z uchwaleniem tzw. specustawy miesz-
kaniowej ustanawiajacej w zalozeniu ulatwienia w realizacji inwestycji
mieszkaniowych*.

Wsrod innym programéw rzgdowych mozna by wymienié: Fun-
dusz Doptat utworzony w Banku Gospodarstwa Krajowego, Rzagdowy
Fundusz Rozwoju Mieszkalnictwa, ktdrego celem jest pobudzenie in-
westycji mieszkaniowych realizowanych przez Spoteczne Inicjatywy
Mieszkaniowe, czy inicjatywe ,lokal za grunt”. Nie mozna przy tym
zapomnie¢ o niedawno utworzonej Radzie Mieszkalnictwa, ktorej celem
jest koordynowanie dziatan stuzacych realizacji polityki mieszkanio-
wej Rady Ministréw, czy utworzonym w 2017 r. Krajowym Zasobie
Nieruchomosci. Nadto ostatnio opini¢ publiczng ,elektryzuje” nowa
inicjatywa rzagdowa - program ,,Bezpieczny Kredyt 2%".

4. AKTYWNA ROLA PANSTWA NA RYNKU MIESZKANIOWYM — RYNEK
MIESZKANIOWY CZY SEKTOR MIESZKANIOWY (MIESZKALNICTWO
CZYNSZOWE)?

Dos¢ powszechnie przyjmuje sie, ze zaspokojenie potrzeb mieszka-
niowych nie moze nastgpi¢ przez wykorzystanie mechanizméw ryn-
kowych?, cho¢ kwestia ta jest bardziej ztozona i sporna. Przykladowo
popularny jest poglad, ze zdac si¢ nalezy na reguly rynkowe, natomiast
interwencje na rynku (doptaty lub programy rzadowe) ostatecznie tylko
podnosza ceny mieszkan. Jednoczesnie obecne programy dotacyjne
ukierunkowane sg raczej na osoby o stabilnych dochodach czy tez o re-
latywnie bardzo wysokich dochodach, w ktérym to kierunku zmierza

»  Tekstjedn. Dz. U. z 2021 r., poz. 2158 ze zm.

% Ustawa z 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych (tekst jedn. Dz. U.z 2021 r., poz. 1538
ze Zm.).

3 Zob. np. H. IzDEBSKI, Konstytucyjny obowigzek..., s. 170.
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najnowszy program ,,Bezpieczny Kredyt 2%”. Skoro reguly rynkowe nie
stanowia odpowiedzi na wyzwania na rynku mieszkaniowym, to poja-
wia si¢ pytanie o zakres interwencji ze strony panstwa. Tu przydatne sa
doswiadczenia panstw zachodnich*.

Wydaje sie, ze wspdlczesnie odpowiedzig na podniesione problemy
jest uniwersalny model najmu spotecznego, a wiec dostepny dla wszyst-
kich. W ramach tego modelu majg powsta¢ przy wsparciu ze srodkéw
publicznych mieszkania, nastepnie najmowane po przystepnych cenach,
bez zysku wiascicieli w rozumieniu rynkowym?™. Nie nalezy zatem
wdraza¢ modelu selektywnego (waskiego) najmu spotecznego (miesz-
kalnictwo socjalne), ktéry dostepny jest tylko dla nielicznych. Stanowi¢
on powinien jedynie uzupetnienie prywatnego rynku mieszkaniowego,
ktéry dominuje w produkgji i dystrybucji mieszkan®.

A zatem odpowiedz na trudng sytuacje stanowi¢ moze mieszkal-
nictwo czynszowe zmierzajace do zgromadzenia adekwatnego sub-
stratu przez panstwo, na przyklad poprzez stale zwigkszanie zasobu
mieszkaniowego przez gmineg, ktéra bedzie ich wlascicielem®. Dotyczy
to w szczegdlnosci gruntéw, na ktérych takie lokale sa budowane, ktére
z zasady w wigkszych aglomeracjach majg charakter deficytowy. Tu
wartoscig dodang jest mozliwo$¢ ich odtwarzania na takich gruntach
bez potrzeby ich pozyskiwania na warunkach rynkowych. Celem zbu-
dowania takiego potencjalu bedzie jego trwale zwiekszanie do momentu
uzyskania stanu zaspokojenia. W tym modelu nacisk jest polozony na
aktywnos¢ sektora publicznego, ktdrego dziatalnos¢ nie bedzie nasta-
wiona na zysk — w konsekwencji najem w tym trybie bedzie atrakcyjng
alternatywa dla cen rynkowych. Takie dziatania wpisuja si¢ w szerokie
rozumienie mieszkalnictwa spofecznego, ktére realizujg z jednej strony

2 K. SuszyNska, Interwencjonizm na rynku mieszkaniowym - rozwazania na
temat tendencji komercjalizacyjnych budownictwa spolecznego, «Studia Oeconomica
Posnaniensia» 11(5)/2017, s. 103-112.

¥ A. PRzZYMENSKI, Mieszkalnictwo socjalne w Polsce w procesie zmian, «Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny» 83(3)/2021, s. 357.

' Ibidem, s. 358.

% Zob. P. JENDROSZCZYK, Niemcom marzy si¢ Wiedeti. Chcg wywlaszczyc korpo-
racje, «Rzeczpospolita» z 21 pazdziernika 2022 r., e-Wydanie.
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idee trwalego, zréwnowazonego rozwoju’, z drugiej natomiast prze-
ciwdzialaja stygmatyzacji, segregacji, gettoizacji i rezydualizacji takich
lokali do 0séb o najnizszych dochodach (uprawnionych do lokali so-
cjalnych) - oséb, ktére wpadaja w luke czynszows, czy tez innych grup
niezamoznych i zagrozonych wykluczeniem spotecznym. Chodzi zatem
o stworzenie zasobdw mieszkaniowych wpisujacych si¢ w ide¢ mikséw
spolecznych? i przeciwdzialajgcych marginalizacji mieszkancow™. Stad
tez budowanie lokali o0 odpowiednim, niezanizonym standardzie ma
w zalozeniu przeciwdziata¢ negatywnym doswiadczeniom osiedli so-
cjalnych, ktére nastepczo probowano rewitalizowac™.

Przykladem takiego budownictwa sg osiedla z tzw. wielkiej plyty,
ktérych budowe zainicjowano w okresie powojennym, a kontynuowano
nawet jeszcze w latach osiemdziesigtych. Nie mialy one charakteru
socjalnego. W doktrynie podnosi si¢ wrecz, ze stanowia one przyklad
potwierdzajacy skuteczno$¢ mikséw spotecznych. Oczywiscie uzupel-
nieniem takiego budownictwa, w ramach obowiazkéw panstwa, bytyby
takze lokale typowo socjalne, czyli dla 0séb o okreslonych, niskich do-
chodach niemajacych prawnego tytutu do lokalu. W przypadku takiego
budownictwa obowigzywaly czynsze nizsze od rynkowych, ustalane na
podstawie wartosci odtworzeniowej (zob. art. 23 ust. 4 u.o.p.l.).

M. CESARSKI, Polityka i sytuacja mieszkaniowa jako cywilizacyjne wyzwanie —
Polska i $wiat, «Polityka Spoteczna» 528(3)/2018, s. 19.

¥ Mialoby to przeciwdziata¢ takim negatywnym zjawiskom, jak izolacjonizm,
zwigkszona przestepczo$¢, wzrost bezrobocia i narkomanii, dewastacja budynkow,
ksztaltowanie wzorcow zycia w ubdstwie, tzw. kultura ubodstwa itp.

¥ Zob. J.L. SM1TH, Mixed-Income Communities: Designing Out Poverty or Pus-
hing Out the Poor?, [w:] Where are Poor People to Live? Transforming Public Housing
Communities, red. L. BENNETT, J.L. SMiTH, P.A. WRIGHT, New York-London 2006,
s. 259-281; J. BALL, Housing Disadvantaged People? Insiders and Outsiders in French
Social Housing, London-New York 2012, s. 100-105.

¥ Zob. A. PRZYMENSKI, M. OLIWA-CIESIELSKA, Publiczna pomoc mieszkaniowa
ademarginalizacja spoteczna ludnosci ubogiej, Poznan 2014, s. 168-185, czy S. OOSTER-
LINK, G. VERSCHREAGEN, R. VAN KEMPEN, Understanding Super-Diversity in Deprived
and Mixed Neighbourhoods, Bristol 2020.
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5. WNIOSKI

Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych to, jak si¢ okazuje, nieustanne
wyzwanie stojace przed panstwem i wymaga wielu skoordynowanych
polityk konsekwentnie realizowanych. Doswiadczenia ostatnich kilku
dekad wskazuja, ze optymalnym rozwigzaniem jest zmierzanie w kie-
runku odstgpienia od modelu rynku mieszkaniowego na rzecz sektora
mieszkaniowego, a wigc mieszkalnictwa czynszowego. W takim modelu
nacisk jest ktadziony na aktywna role panstwa w powiekszaniu zasobu
mieszkaniowego, a jego uzupetnieniem powinny by¢ lokale socjalne oraz
sektor prywatny. Systemy te maja by¢ wzgledem siebie komplementarne,
korzysta¢ nalezy z wielu instrumentéw, w tym z niektérych modeli part-
nerstwa prywatno-publicznego, wykorzystywania zasobow prywatnych
mieszkan czynszowych, agencji najmu i innych. Pozostawienie bowiem
zaspokajania potrzeb lokalowych wytacznie rynkowym uwarunkowa-
niom doprowadzilo w metropoliach do tak znaczacych wzrostéw cen
nieruchomosci, Ze sg one dostepne tylko dla waskiej czesci spoteczen-
stwa. Staja si¢ zatem elitarne, a nie egalitarne. Jest to tym bardziej do-
tkliwe, ze wspodlczesnie z racji migracji zewnetrznych i wewnetrznych,
postepu technologicznego i wielu innych czynnikéw wtasnie w nich
bedzie zamieszkiwala jego znaczna czes¢.

ROLA ADMINISTRACJI PUBLICZNE] W ZASPOKAJANIU POTRZEB
MIESZKANIOWYCH W POLSCE — POTRZEBA NOWEGO PODEIéCIA

Streszczenie

Przedmiotem opracowania jest analiza, w jakim stopniu wspoélczesna admini-
stracja publiczna wywigzuje sie z zadania w zakresie zaspokajania potrzeb miesz-
kaniowych. W tym wzgledzie punktem odniesienia jest konstytucyjna norma
programowa z art. 75. Obecna sytuacja w sektorze mieszkaniowym charaktery-
zuje sie niezwykle utrudnionym dostepem do tego dobra, co implikuje pytanie,
czy dotychczasowa polityka nie powinna zosta¢ poddana rewizji. Dos§wiadczenia
ostatnich kilku dekad wskazujg, ze optymalnym rozwigzaniem jest zmierza-
nie w kierunku odstapienia od modelu rynku mieszkaniowego na rzecz sektora
mieszkaniowego, a wigc mieszkalnictwa czynszowego. W takim modelu nacisk
jest ktadziony na aktywna role panistwa w powigkszaniu zasobu mieszkaniowego,
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ajego uzupelnieniem powinny by¢ lokale socjalne oraz sektor prywatny. Systemy
te maja by¢ wzgledem siebie komplementarne.

THE ROLE OF PUBLIC ADMINISTRATION IN MEETING POLAND’S
HOUSING NEEDS: THE NEED FOR A NEW APPROACH

Summary

The subject of this paper is an analysis of the extent to which Poland’s contemporary
public administrative authorities are meeting their duties in resolving housing
needs. The point of reference in this regard is Art. 75 of the Polish Constitution.
Currently, the availability of housing is highly restricted, which raises the ques-
tion whether the existing policies should be revised. The last few decades show
that the best solution would be to abandon the housing market model in favour
of a housing sector, i.e. rented accommodation in which emphasis is placed on
the active role of the State in expanding the available housing resources. This
should be supplemented by social housing (i.e. council houses, cheap rented ac-
commodation provided by alocal authority) and the private sector. These systems
should operate on a complementary basis with respect to one other.

Stowa kluczowe: budownictwo mieszkaniowe; luka czynszowa; sektor mieszka-
niowy; zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych.

Keywords: residential building; rent gap; the housing sector; meeting housing
needs.
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