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MIESZKALNICTWO SOCJALNE W POLSCE
W PROCESIE ZMIAN

I. WSTEP

Mieszkalnictwo socjalne to zesp6t dziatan administracji publicznej zmierza-
jacych do udostepnienia tanich mieszkan ludnoéci o dochodach trwale lub przej-
$ciowo zbyt niskich, aby uzyskaé dostep do niesocjalnych mieszkan spotecznych
lub mieszkan najmowanych lub kupowanych na rynku. Funkcja mieszkalnic-
twa socjalnego jest tworzenie warunkow do demarginalizacji mieszkaniowej tej
czescl ludnosci, ktéra wlasnym staraniem nie jest w stanie sobie tego zapewnic,
w tym zdolnym do samodzielnego zycia osobom bezdomnym. Jej podstawowym
instrumentem jest wynajmowanie mieszkan na warunkach socjalnych. Zazna-
czy¢ trzeba, ze mieszkalnictwo socjalne kreuje specyficzne zjawiska i problemy
spoteczne, ekonomiczne, architektoniczne 1 urbanistyczne!, w czeéci niemajace
swoich odpowiednikéw w innego typu zasobach mieszkaniowych.

Bezposrednia realizacja zadan z zakresu mieszkalnictwa socjalnego, w tym
tworzenia 1 wynajmowania mieszkan, przypisana jest gminom jako ich zadanie
wlasne. W sensie literalnym przepisu ustawy o ochronie praw lokatorow? zada-
nia te sg ograniczone do tworzenia warunkow do zaspokajania potrzeb mieszka-
niowych wspélnoty samorzadowej. Niemniej jednak gminy w granicach swoich
mozliwosci 1 preferencji przyjetych w lokalnej polityce spotecznej sa odpowie-
dzialne za catoksztalt stanu mieszkalnictwa socjalnego na swoim terenie.

Przedmiotem artykulu jest mieszkalnictwo socjalne we wspotczesnej Pol-
sce. Uwaga jest w nim zogniskowana na udzielaniu $wiadczen w postaci wy-
najmowania mieszkan na warunkach socjalnych. Nie jest to jedyny instru-

* Andrzej Przymenski, Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu,
przymenski.andrzej@gmail.com, https://orcid.org/0000-0001-5531-5753
! Pominietych w tym artykule aspektéw architektonicznych i urbanistycznych dotyczy zna-
komite opracowanie Di Biagi (2008).
2 Ustawa z 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy
1 0 zmianie Kodeksu cywilnego, Dz. U. 2001, Nr 71, poz. 733 ze zm. (dalej jako: u.p.l.), art. 4.
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ment stosowany w ramach szerszego systemu socjalnej pomocy mieszkaniowe;j
(SPM). Obejmuje on takze Swiadczenia pieniezne, takie jak dodatki mieszka-
niowe 1 energetyczne oraz obnizki czynszéw w lokalach komunalnych. System
ten zazebia sie takze z, oddzielnym wobec SPM, systemem pomocy spotecznej,
dziatajacym na podstawie ustawy o pomocy spotecznej. W ramach tak okre-
$lonego przedmiotu badan pomijam problematyke mieszkan chronionych, po-
niewaz sa one forma pomocy spotecznej, a nie mieszkaniowej?. Pomijam takze
inne zagadnienia styczne z mieszkalnictwem socjalnym, w tym praktyke sto-
sowania przez gminy instrumentu pomieszczen tymcezasowych, poniewaz jego
funkcja jest ulatwianie przeprowadzania eksmisji*.

Mieszkalnictwo spoteczne w Polsce, w tym mieszkalnictwo socjalne, podle-
ga obecnie intensywnym zmianom. Biorac pod uwage fakt, ze jest ono jednym
z kluczowych elementow polityki spolecznej panstwa, za wazne zadanie uznac
trzeba udzielenie odpowiedzi na pytania: Jakim zmianom podlega obecnie
mieszkalnictwo socjalne w Polsce? Jaki jest ich ogélny kierunek i przyczy-
ny? Jaki jest potencjat zachodzacych zmian w realizacji celé6w mieszkalnictwa
socjalnego? Realizacja tego zadania jest celem tego artykutu. Zostal on napi-
sany z punktu widzenia ekonomiki polityki spolecznej. Przyjecie perspekty-
wy polityczno-spotecznej wyznacza ramy interpretacji opisywanych zjawisk,
ktére tworzy przede wszystkim realizowany w Polsce model ustrojowy pan-
stwa, zwlaszcza ustrdj gospodarczy, czego odzwierciedleniem sa obowigzujace
akty prawne 1 realizowane programy rzadowe. Ram tych nie mozna zatem
upatrywaé w przyjeciu okreslonej teorii. Nie oznacza to lekcewazenia mysle-
nia teoretycznego, a tylko to, ze znajduje sie ono powyzej poziomu odniesienia
wlasciwego dla naukowej diagnozy przedstawianego tu ztozonego obszaru rze-
czywisto$ci. Ograniczone ramy objeto$ci artykulu wykluczaja réwnoprawne
uwzglednienie w nim obu tych pozioméw.

Piszac artykut, autor postuzyt sie wiedza pozyskana w toku swoich weze$-
niejszych badan, w tym w rezultacie przeprowadzonego wspélnie z Monika
Oliwa-Ciesielska programu NCN, realizowanego w latach 2011-2014°. W pra-
cy wykorzystano takze aktualne materiaty zastane tworzone przez rézne in-
stytucje publiczne, akty prawa panstwowego 1 lokalnego oraz statystyke.

II. MODEL USTROJOWY POLITYKI MIESZKANIOWEJ
W POLSCE

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (art. 20) okre$la ustrdj gospodar-
czy Polski, a w konsekwenc)i takze ustrojowy model polityki spolecznej, jako

3 Ustawa z 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej, Dz. U. 2004, Nr 64, poz. 593 ze zm.

+ Art. 21 inne u.p.l.

5 Program ,Zaspokajanie mieszkaniowych 1 paramieszkaniowych potrzeb zmarginalizo-
wanych ekonomicznie 0séb i gospodarstw domowych w Polsce, a procesy ich spotecznej demar-
ginalizacji”.
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spoleczna gospodarke rynkowa®. Okreslenie to wskazuje, ze przy zachowaniu
systemu rynkowego, tworzacego podstawe dobrobytu obywateli, przyjmuje
sie w nim prymat celéw spotecznych nad indywidualnymi. Jest ono pojemne
1 obejmuje rézne warianty tego samego modelu ustrojowego polityki spolecz-
nej, okreslanego na ogét jako socjoliberalny. Poza Polska wystepuje on takze
miedzy innymi w Niemczech, Austrii i Francji. Inaczej niz w modelach libe-
ralnym i socjaldemokratycznym, w modelu socjoliberalnym przyjmuje sie, ze
rolg panstwa jest zapewnienie obywatelom bezpieczenstwa socjalnego na ta-
kim poziomie, ktéry zapobiega wykluczeniu spotecznemu, co, zgodnie z zasa-
da pomocniczo$ci, nie oznacza wyreczania obywateli w tworzeniu wtasnego
dobrobytu. W jego ramach zapewnia sie bezpieczenstwo socjalne na poziomie
minimalnym, co ma stanowi¢ dla obywateli motywacje do wysitku utrzymania
ich pozycji rynkowej w odpowiednim stanie. Przyjecie tego rodzaju zalozen ma
bezposrednie konsekwencje dla polityki mieszkaniowej, w tym dla mieszkal-
nictwa socjalnego.

Konsekwencja obowigzywania socjoliberalnego modelu ustroju gospodar-
czego w Polsce jest przyjecie pewnej wersji selektywnego modelu polityki
mieszkaniowej, uwidoczniajacego sie w sposobie adresowania pomocy pu-
blicznej do konkretnych grup gospodarstw domowych. Do czasu ogloszenia
przez rzad (wrzesien 2016 r.) Narodowego Programu Mieszkaniowego, stra-
tegicznego dokumentu, okres$lajacego priorytety i narzedzia nowej polityki
mieszkaniowej panstwa, w terminologii przyjetej przez Piotra Lisa’, w Polsce
realizowany byl model selektywny w wersji szerokiej, o czym szerzej w dal-
szej czeécl artykulu. Jest on odmienny nie tylko od przeciwstawnego mu
modelu uniwersalnego, ale takze od modelu selektywnego w wersji waskie;j.
W modelu uniwersalnym, wedlug Lisa, panstwo stwarza mozliwo$¢é najmu
mieszkania spolecznego wszystkim zglaszajacym takie zapotrzebowanie
obywatelom, bez wprowadzania dochodowych kryteriow dostepu. Mieszka-
nia w ramach tego modelu o niewygérowanych (powszechnych) standardach
powstaja przy wsparciu ze Srodkow publicznych i sq najmowane po przy-
stepnych cenach, bez zysku wlascicieli w rozumieniu rynkowym. W modelu
selektywnym w wersji szerokiej, realizowanym w Polsce do 2016 r., w réz-
nych formach udzielano ze §rodkéw publicznych pomocy wyselekcjonowa-
nym grupom gospodarstw domowych w dostepie do wlasnego (w rozumieniu
potocznym) mieszkania. Podkreélenia wymaga, ze koniecznym kryterium tej
selekeji nie byly niskie dochody, mégt nim by¢ takze ogdlny interes spotecz-
ny, polegajacy na wsparciu mtodych rodzin o stabilnych i wzglednie wyso-
kich dochodach, posiadajacych zdolnos¢ kredytowa. W modelu selektywnym
w wersjl waskiej pomoc w uzyskiwaniu dostepu do mieszkania kierowana
jest do wezszej grupy gospodarstw o niskich lub bardzo niskich dochodach,
w tym zagrozonych wykluczeniem spotecznym.

6 Spos6b rozumienia polityki spotecznej i jej modeli ustrojowych przejatem od A. Rajkiewi-
cza, M. Ksiezopolskiego i innych wspélpracujacych z nimi autoréw (m.in. Rajkiewicz 1998).
“ Lis (2018): 77.
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W obu wersjach modelu selektywnego mieszkalnictwo spoleczne stano-
wi tylko uzupelnienie prywatnego rynku mieszkaniowego, ktéry dominuje
w produkcji 1 dystrybucji mieszkan. Zdaniem Lisa model selektywny pu-
blicznej pomocy mieszkaniowe]j jest preferowany przez instytucje Unii Euro-
pejskiej, w tym przez Komisje Europejska, dazaca do narzucenia go krajom
Wspélnoty?®.

Elementem modelu socjoliberalnego (motywacyjnego) jest w polityce miesz-
kaniowej przyjecie zasady, ze standardy mieszkan udostepnianych w ramach
socjalnej pomocy mieszkaniowej powinny byé wystarczajace, aby umozliwiaé
demarginalizacje mieszkaniowg 1 — w stopniu, w jakim to jest powiazane —
takze spoleczna jej beneficjentéw, ale jednoczeénie nizsze od tych, jakie moga
sobie zapewnié¢ gospodarstwa domowe, ktérym ze wzgledu na ,,zbyt wysokie”
dochody tego rodzaju pomoc nie przyshuguje.

III. MIESZKALNICTWO SPOLECZNE A SOCJALNE

Okreslajac przedmiot pojecia ,mieszkalnictwo spoleczne” mozna oprzec
sie na propozycji Macieja Cesarskiego, wedtug ktérego funkcjonuje ono w ra-
mach polityki mieszkaniowej 1 obejmuje zazwyczaj sektor otrzymujacy wspar-
cie panstwa, samorzadu terytorialnego lub innych podmiotéw publicznych?®.
Wspélna cecha mieszkalnictwa spotecznego jest to, ze w jego ramach tworzo-
ne sa mieszkania o wspoélczesnych, lecz niewysokich standardach. W ramach
ustroju spolecznej gospodarki rynkowej jego funkcja jest zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych niezamoznych'®, w rozumieniu Zuzanny Rataj, gospodarstw
domowych. W szerokim ujeciu Cesarskiego znaczenie mieszkalnictwa spotecz-
nego wykracza daleko poza funkcje dostarczania mieszkan. Autor ten akcen-
tuje jednoznaczny zwiazek aktywnosci sektora publicznego w mieszkalnictwie
z realizac)q idei trwatego, zréwnowazonego rozwoju'l.

Na temat mieszkalnictwa spolecznego, takze w kontekécie sposobow jego
wystepowania za granica, wypowiadalo sie w Polsce wielu autoréw. Wielosé
rozwiazan stosowanych w réznych krajach, zdaniem Anny Szelagowskiej,
powoduje, ze nie ma jednej, miedzynarodowej definicji mieszkalnictwa spo-
lecznego. Do wskazywanych przez wspomnianych autoréw!?, dotad niewymie-
nionych jego cech, zaliczy¢ mozna: dominacje mieszkan czynszowych, czynsze
nizsze od rynkowych, ustalane na podstawie warto$ci odtworzeniowej miesz-
kan, mozliwo$§é wprowadzenia preferencji w dostepie do mieszkan dla gospo-
darstw domowych niezamoznych 1 zagrozonych wykluczeniem.

8 Lis (2018): 78.

9 Cesarski (2013): 14.

10 Pojecie ,,niezamozne gospodarstwa domowe” obejmuje gospodarstwa domowe o dochodach
kwalifikujacych je do réznych typéw najmu w zasobach spolecznych: gospodarstwa o bardzo ni-
skich dochodach (lokale socjalne), niskich (lokale komunalne), $rednich (TBS). Rataj (2017): 89.

11 Cesarski (2018): 19.

12 M.in.: Szelagowska (2010); Zubrzycka-Czarnecka (2011); Cesarski (2013); Rataj (2018);
Lis (2018).
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W terminologii stosowanej w Polsce mieszkalnictwo socjalne jest na
0gol (stusznie) uznawane za sektor mieszkalnictwa spotecznego!®. Podkreslié
trzeba jednak, ze w ustroju spolecznej gospodarki rynkowej zawsze istniaty
1 beda istnie¢ r6znice miedzy nim a pozostata czeSciq mieszkalnictwa spo-
lecznego. Istota mieszkalnictwa socjalnego jest to, ze jest ono powolane do
udostepniania mieszkan w formie ich wynajmowania na warunkach socjal-
nych, ktérego beneficjentami sa gospodarstwa domowe o niskich lub bardzo
niskich dochodach. Nizsze czynsze w socjalnym niz w niesocjalnym sektorze
mieszkalnictwa spotecznego wynikaja nie tylko z nizszej wartosci odtworze-
niowej mieszkan wynajmowanych na warunkach socjalnych, czemu odpo-
wiada ich nizszy standard, ale takze z zaleznej od polityki mieszkaniowej
gmin regulacji ich wysokoéci. Koszty dla gmin generuje przede wszystkim
najem socjalny (Jedna z dwu form najmu na warunkach socjalnych), w ra-
mach ktoérego czynsze ustalane sg na poziomie polowy najnizszego czynszu
w zasobach komunalnych, naymowanych na czas nieoznaczony'. W miesz-
kalnictwie socjalnym gminy z wlasnych budzetow doptacaja do przychodéw
czynszowych uzyskiwanych od najemcow, niepokrywajacych pelnych kosz-
tow ustugi najmu. W niesocjalnym sektorze mieszkalnictwa spotecznego
natomiast mieszkania sa udostepniane relatywnie zamozniejszym gospo-
darstwom domowym, posiadajacym tzw. zdolno$¢é czynszowa, oplacajacym
czynsz pokrywajacy calkowite koszty ustugi najmu, tacznie ze sptata kredy-
tu budowlanego. Ponadto w systemie TBS, usytuowanym w ramach nieso-
cjalnego mieszkalnictwa spotecznego, bariere dostepu do mieszkania tworzy
takze konieczno$¢ optacenia (niekoniecznie ze $rodkéw lokatora) partycypa-
¢ji w kosztach jego budowy, do 30% tych kosztow?.

Czyniac przedmiotem poréwnan finansowanie tworzenia nowych miesz-
kan w ramach mieszkalnictwa socjalnego i pozostalej czesci mieszkalnictwa
spotecznego w Polsce, zauwazy¢ mozna podobienstwo, jakim jest preferencyj-
ne kredytowanie zwrotne tych inwestycji przez Bank Gospodarstwa Krajowe-
go w obu tych sektorach, 1 réznice, polegajaca na tym, ze tylko w stosunku do
inwestycji w sektorze socjalnym stosuje sie takze bezzwrotne doplaty, w zalez-
noséci od rodzaju przedsiewziecia do okoto 50% ich kosztow!.

Ze wzgledu na specyfike mieszkalnictwa socjalnego nalezy je traktowac
jako odrebny sektor mieszkalnictwa spotecznego. W realiach polskich niezbed-
ne jest zatem rozrdznienie dwoch sektoréw mieszkalnictwa spotecznego: so-
cjalnego 1 niesocjalnego.

13 W jezyku angielskim w obiegu sa pojecia: public, council lub social housing.

14 Poglad taki wyrazili m.in.: Rataj (2018: 63); Cesarski (2018: 14); Lis (2018: 73); Przymen-
ski (2019).

% Art. 23 u.p.l.

16 Ustawa z 26 pazdziernika 1995 r. o niektérych formach popierania budownictwa mieszka-
niowego, Dz. U. 1995, Nr 133, poz. 654 ze zm.

17 Art. 29a ustawy z 8 grudnia 2006 r. o finansowym wsparciu tworzenia lokali mieszkalnych
na wynajem, mieszkan chronionych, noclegowni, schronisk dla bezdomnych, ogrzewalni i tymcza-
sowych pomieszczen, Dz. U. 2006, Nr 251, poz. 1844 ze zm. (dalej jako: u.f.w.t.1.)
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IV. ZMIANY W MIESZKALNICTWIE SOCJALNYM
I1ICH KIERUNEK

1. Dwie formy najmu na warunkach socjalnych — zmiany prawa

Do czasu obowiazywania zmian wprowadzonych w ustawie o ochronie
praw lokatoréw (tj. do 21 kwietnia 2019 r.) gminy w Polsce stosowaly dwie
formy najmu na warunkach socjalnych: najem lokali socjalnych i najem lokali
na czas nieoznaczony'®. Po nowelizacji tej ustawy obie te formy sa stosowa-
ne w sposéb zmieniony, ale zachowujacy ich istotne cechy. Pierwsza z nich,
ktora obecnie okresla sie jako najem socjalny, stosowana jest w stosunku do
gospodarstw domowych o bardzo niskich dochodach, druga do gospodarstw
wzglednie zamozniejszych, o dochodach, ktére mozna okresli¢ jako niskie. Pro-
g1 dochodowe, wraz z innymi kryteriami dostepu do tych form pomocy miesz-
kaniowej, okre§lone sa przez samorzady gminne. Zachowywana jest przy tym
oczywista zasada, ze czynsze w obu formach najmu musza by¢ nizsze lub
znacznie nizsze od rynkowych (por. przyp. 15). W obu formach najmu czynsz
moze by¢ dodatkowo obnizony, jesli dochdd gospodarstwa domowego jest niz-
szy od poziomu okreslonego w uchwale samorzadu gminy*®.

Oto najwazniejsze zmiany dotyczace obu form najmu na warunkach so-
cjalnych:

1. Stracilo moc zalecenie, aby gminy tworzyty zaséb lokali socjalnych ze
specjalnie do tego celu sporzadzanych pul mieszkan komunalnych o najniz-
szym standardzie. Obecnie gminy decyduja, czy 1 w jakich sytuacjach stan-
dardy mieszkan najmowanych na warunkach socjalnych w ramach obu form
najmu beda takie same. Pojecie lokalu socjalnego wypadlo z obrotu prawnego
1 ustepuje miejsca zasadzie, ze nie ma lokali socjalnych, sg tylko socjalni lo-
katorzy.

2. Obie formy umowy najmu na warunkach socjalnych zréwnano w ten
sposob, ze moga one by¢ wypowiadane przez gminy. Umowa najmu socjalne-
go z zasady byla i jest zawierana na czas oznaczony (na ogét na rok), a najem
na czas ,nieoznaczony’, obecnie moze by¢ kontynuowany bez wypowiedze-
nia wysoko$ci czynszu, pod warunkiem dalszego spetniania kryterium wy-
sokoéci dochodéw najemcy, ktore moga byé¢ sprawdzane co 2,5 roku. Znie-
siona zostata zatem mozliwo$é najmowania mieszkan komunalnych na czas
nieoznaczony z niskim czynszem regulowanym, bez wzgledu na wysoko$é
dochodéw najemcéw, ktore nie podlegaty kontroli przez gminy?’. Podkresli¢
jednak trzeba, ze wypowiedzenie wysokoéci czynszu przez gminy po tego ro-
dzaju kontroli 1 sama ta kontrola mozliwe sa tylko w stosunku do umoéw
zawartych od czasu zmiany ustawy. Skala podwyzek czynszu, na podstawie
wypowiedzenia umowy, nie jest arbitralna. Precyzuje ja algorytm, bedacy
trescig art. 21c u.p.l.

18 Szerzej: Przymenski (2019).
9 Art. 7.1 u.p.L.
20 Argumenty przemawiajace za wprowadzeniem tego rodzaju kontroli: Rataj (2017): 97-100.
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3. Na mocy tejze ustawy ograniczono prawo do kontynuacji najmu wyna-
jetych na czas nieoznaczony mieszkan komunalnych osobom wspoélzamiesz-
kujacym z najemca, np. po jego $mierci, a wiec zasadniczo zniesiono prawo
,dziedziczenia” uprawnien najemcy.

2. Rozszerzenie mozliwosci pozyskiwania mieszkan
pod najem na warunkach socjalnych

Pojecie ,,zasobu mieszkalnictwa socjalnego”, ktore trzeba tu wprowadzié,
bedzie oznaczaé zas6b wszystkich mieszkan, niezaleznie od typu ich wiasno-
$ci 1 przestrzennego skupienia, w ktérym gminy prowadza wynajem miesz-
kan na warunkach socjalnych. Zwrdécié tu nalezy uwage, ze pojecie ,,zaséb”
jest w odmienny sposob definiowane w réznych aktach prawnych posrednio
lub bezposrednio dotyczacych mieszkalnictwa socjalnego. Przyjete tu pojecie
zasobu mieszkalnictwa socjalnego nie jest tozsame z rozumieniem pojecia
,zasob” przyjetym w ustawie o Krajowym Zasobie Mieszkaniowym, poniewaz
w nim odnosi sie do nieruchomoéci Skarbu Panstwa?!, ani z rozumieniem po-
jecia ,mieszkaniowego zasobu gminy” z ustawy o ochronie praw lokatoréw,
w ktorym np. pomija sie objete umowa z gminami mieszkania, bedace wlasno-
$cig towarzystw budownictwa spotecznego (TBS)?2. Zas6b mieszkalnictwa so-
cjalnego jest zréznicowany ze wzgledu na typy wlasnosci, ktére po zmianach,
jakie zaszly w ostatnich latach, przedstawiam na schemacie 1. Poszczeg6l-
ne wlasnoéciowe typy tych gminnych zasobéw reprezentuja takze odmienne
typy dzialan w prowadzeniu lokalnej polityki mieszkaniowej.

Objaéniajac schemat 1, nalezy podkresli¢, ze w przypadku, gdy gmina pod-
najmuje na warunkach socjalnych swoim lokatorom mieszkania bedace wlas-
noécig innych podmiotéw, co jest mozliwe po zawarciu z nimi umowy, to w sto-
sunku do objetych umowa mieszkan, w zakresie ich najmu, stosuje sie te same
przepisy, ktére dotycza lokali (komunalnych) bedacych ich wtasno$cia. Umowy
gmin z TBS lub ze spétkami, bedacymi jednostkami organizacyjnymi programu
Mieszkanie Plus, zawierane sgq juz w fazie tworzenia mieszkan 1 polegaja na
udziale gmin w finansowaniu kosztéw inwestycji lub takze wsparciu ich w in-
nych formach (np. dostep do gruntu), w zamian za nabycie przez nie prawa
do najmowania objetych umowa puli mieszkan wedtug wtasnych potrzeb. Przy
aktualnym stanie prawnym gminy nie musza opiera¢ swojej polityki pomocy
mieszkaniowej na bedacych ich wlasno$cig zasobach komunalnych, poniewaz
moga skorzysta¢ z mozliwosci zakupu lub najmu mieszkan na rynku, w tym
od podmiotéw prywatnych, lub zawrze¢ w tej sprawie umowy z innymi inwe-
storami, bedacymi odrebnymi podmiotami prawnymi. Moga to by¢ ich spétki
jednoosobowe (np. TBS) lub takie, w ktérych maja udzial wiekszosciowy (M+)2.

21 Ustawa z 20 lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie Nieruchomosci, Dz. U. poz. 1529,

2 Art. 2 u.p.l

% WigkszoSciowy udzial gmin jest koniecznym warunkiem nie tylko preferencyjnego kre-
dytowania, ale takze uruchomienia panstwowego programu doptat do czynszéw Mieszkanie na
Start.
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Podmioty, z ktérymi zawierane sa spotki, moga by¢ niepubliczne lub publiczne,
jak w przypadku spétek gmin z Krajowym Zasobem Nieruchomosci**. W usta-
wie o ochronie praw lokatoréw zasada ta jest wyrazona w prostym przepisie,
ze gminy wykonuja swoje zadania tworzenia warunkéw do zaspokajania po-
trzeb mieszkaniowych wspélnoty, wykorzystujac mieszkaniowy zaséb gminy
lub w inny sposéb?.

Schemat 1

Struktura wlasno$ciowa zasobu mieszkalnictwa socjalnego

J

Zarzadzane i tworzone
przez administracje
- - gminng,
Mieszkania bedace
wiasnoscig gmin
(komunalne) Zarzadzane i tworzone
przez powotane do tego
celu jednoosobowe spotki
gminne

|

|

Struktura wiasno$ciowa
mieszkan, w ktorych ]
moga znajdowac sie Najmowane na rynku,

mieszkania podnajmowane Iokatorom
wynajmowane przez na warunkach socjalnych
gminy na warunkach

socjalnych

|

Towarzystw Budownictwa
Mieszkania spotecznego (TBS)
wynajmowane lub
podnajmowane
lokatorom, niebgdace
wiasnoscig gmin

|

Spotek gmin
z inwestorami
(jednostki programu M+)

|

Spotkek celowych gmin
z Krajowym Zasobem
Nieruchomosci (KZN)

l

Zrédio: opracowanie wlasne, na podstawie m.in. art. 2.1 u.p.l. i art. 7 u.KZM.

Powyzsze obrazuje szeroki zakres (formalnej) elastyczno$ci w mozliwo-
$ciach prowadzenia przez gminy lokalnej polityki socjalnej pomocy mieszka-
niowej, ktory dopuszcza takze oryginalne rozwiazania.

24 Reprezentowanym przez PFR Nieruchomosci SA (Paristwowy Fundusz Rozwoju).

% Art. 4.3 u.p.l

% Przyklad: dzialajace w Poznaniu w ramach Zaktadu Komunalnych Zasobéw Mieszkanio-
wych (komunalnej spétki jednoosobowej) Miejskie Biuro Najmu zajmuje sie¢ wynajmowaniem
mieszkan na rynku prywatnym i nastepnie podnajmowaniem ich na warunkach socjalnych. Dzia-
talno$¢ Biura jest pewna wersja spotecznej agencji najmu.
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3. Mozliwosé spoleczno-przestrzennego rozproszenia mieszkan
najmowanych na warunkach socjalnych

Skutkiem rozszerzenia mozliwoéci pozyskiwania przez gminy mieszkan
pod najem na warunkach socjalnych moze by¢ rozproszenie lokatoréow socjal-
nych w przestrzeni, w tym sensie, ze zaniknie konieczno$¢ tworzenia przez
nich wiekszych sasiedztw w blokach lub osiedlach komunalnych. Lokatorzy
socjalni moga by¢é mieszkancami tych samych budynkéw i1 osiedli, ktére za-
mieszkuja lokatorzy niesocjalni, optacajacy petne koszty ustugi najmu, w tym
przyjmujacy opcje wykupu swoich mieszkan. O ile takie sytuacje zaistnieja,
bedziemy mieli de facto do czynienia z powolywaniem do zycia sasiedztw od-
powiadajacych w teorii mieszkalnictwa socjalnego idei mikséw spotecznych
(social mix), ktérych tworzenie jest od kilku dekad, nie bez zastrzezen, uzna-
wane za instrument powstrzymywania lub nawet odwracania proceséw get-
toizacji duzych homogenicznych sasiedztw zamieszkatych przez lokatoréw
socjalnych?’.

Akceptacja spotecznych mikséw 1 innych idei nowej urbanizacji wyrosta na
bazie krytyki szkodliwosci tworzenia wielkich homogenicznych spolecznie osie-
dli socjalnych, w ktorych generowane byly problemy spoleczne, utrudniajace
realizacje cel6w mieszkalnictwa socjalnego. Wspomniane problemy to miedzy
innymi: autonomizacja spolecznosci mieszkancéw i ich izolacja od szerszego
otoczenia spolecznego, wyostrzenie intensywnosci przestepczosci, bezrobocia
1 narkomanii, dewastacja budynkéw, ksztaltowanie wzorcéw zycia w ubdstwie
(kultury ubdstwa), typowa dla getta konieczno$é podporzadkowania sie wiek-
szo$cl mieszkancow ,przestepczemu wladztwu”?® agresywne) ich mniejszosci.
W petnej rozciagloéci zjawiska te wystepowaty w wielkich osiedlach socjal-
nych powstatych w drugiej potowie wieku XX w rozwinietych spoteczenstwach
kapitalistycznych, takich jak Stany Zjednoczone, Wtochy 1 Francja. Ich skut-
kiem byla spoteczna marginalizacja mieszkancéw, wzmacniana czesto przez
ich przynalezno$é do mniejszosci etnicznych lub rasowych o niskim statusie
spotecznym?®, Cele mieszkalnictwa socjalnego, do ktoérych, poza dostarczeniem
tanich mieszkan dla ubogich gospodarstw domowych, nalezy takze tworzenie
warunkow do ich integracji ze spoteczenstwem, nie mogty byé¢ w tych osiedlach
skutecznie realizowane. Aby przeciwdzialaé¢ tej sytuacji, w niektérych mia-
stach Stanow Zjednoczonych (np. w Chicago), w starych osiedlach socjalnych,
na przetomie XX 1 XXI w. podjeto proby tworzenia mikséw spolecznych przez
zachecanie do pozostania lub zamieszkania w nich gospodarstw lepiej zinte-
growanych ze spoleczenstwem. Celem tych dzialan, nieskutecznych, jak sie
poézniej okazalo®, byto podniesienie statusu tych osiedli 1 wskazanie dobrych
wzorcow dla mieszkancow. Préby rewitalizacji juz ustabilizowanych spotecz-

27 Potwierdzenie tej opinii znajduje sie m.in. w: Erbel et al. (2017). Autorki tej monografii
opisuja takze inne typy mikséw mieszkancéw tych samych kamienic — miksy tzw. dochodowe nie
sq jedyna mozliwa ich forma.

2 Pojecie zaczerpniete od policjantéw: Kukuta, Dudziak (2013).

2 Smith (2006): 259-281; Ball (2012): 100-105.

30 Bennett, Smith, Wright (2006).
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nie, ,przero$nietych” osiedli socjalnych, w tym przez wdrazanie mikséw spo-
lecznych, w Stanach Zjednoczonych konczyly sie czesto po prostu wyburzenia-
mi czedci tych osiedli, co zreszta powodowalo kolejne problemy?!.

W Polsce odpowiednikiem tych wielkich osiedli, chociaz tylko w sensie
urbanistycznym 1 architektonicznym, byly wielkie, konstruowane z prefabry-
katow betonowych osiedla komunalne, budowane w miastach do konca lat
sze$ctdziesiatych. Osiedla te nie mialy charakteru socjalnego®?’. Byly tworzone
dla pelnego spectrum ludnosci. Ich mieszkancy w naturalny sposéb tworzyli
miks spoteczny. Te do dzi$ istniejace osiedla nie generowaty (i po prywatyzacji
ich zasobdow dalej nie generuja) probleméw spotecznych o skali poréwnywalnej
do tej, ktora wystepowata we wspomnianych wielkich osiedlach typowo so-
cjalnych. Przeciwnie, ich zasoby mieszkaniowe, obecnie na ogoét pod zarzadem
wspolnot mieszkaniowych, znajduja sie w dobrym stanie i ciagle zaspokajaja
potrzeby mieszkaniowe niezamoznych mieszkancow. Fakt ten stanowi argu-
ment potwierdzajacy skuteczno$é mikséw spotecznych, w Polsce w polaczeniu
z ,uwlaszczeniem” lokatoréw (prywatyzacja) mieszkan na tych osiedlach, jako
czynnika przeciwdziatajacego ich degradacji. W Polsce nie powstawaly osiedla
socjalne o wielkiej skali, niemniej jednak mniejsze skupiska spoteczno-prze-
strzenne gospodarstw z marginesu socjalnego wystepuja, generujac typowe
dla nich problemy spoleczne, chociaz tylko lokalne, o malej sile oddzialywania
na cale spoteczenstwo.

Miksy spoteczne, jesli maja pelni¢ pozytywna role w demarginalizacji
mieszkaniowe] ludnoéci ubogiej, maja wieksze szanse na zaistnienie wtedy,
gdy sa jako takie kompetentnie zaprojektowane, co dotyczy takze inwestycji
mieszkalnictwa spotecznego w Polsce wspélczesnej. Z badan Oliwy-Ciesiel-
skiej wynika bowiem, ze calkowite rozproszenie lokatoréw socjalnych w sa-
siedztwie lokatoréw niesocjalnych nie daje gwarancji unikniecia ich izolacji
1 spotecznego naznaczenia, natomiast niewielkie sasiedztwa lokatoréw socjal-
nych, po spelnieniu pewnych warunkéw, moga by¢ przez nich akceptowane?®.

4. Wygaszane i wprowadzane programy mieszkaniowe
— zmiany polityki mieszkaniowej panstwa

Zmiany istotne dla mieszkalnictwa socjalnego nastepuja w calej polityce
mieszkaniowej panstwa. W przeciagu kilku ostatnich lat zaprzestano przyj-
mowania nowych wnioskéw w ramach programéw niesocjalnej pomocy miesz-
kaniowej, w tym:

1. Rodzina na Swoim (doptaty do oprocentowania kredytow mieszkanio-
wych),

2., Zwrot VAT” (zwrot czesci wydatkéw na budowe domu jednorodzinnego
0 ograniczonej powierzchni),

31 Szerzej: Przymenski, Oliwa-Ciesielska (2014): 168-185, i inne. Wspétczesna miedzynaro-
dowa analize poréwnawcza sasiedztw, w tym mikséw spotecznych, w ktérych kumuluja sie pro-
blemy nieréwnoéci i wykluczenia, zawiera ksigzka Oosterlink, Verschreagen, van Kempen (2020).

32 Podzielam ten poglad Szafranskiej (2013).

3 Qliwa-Ciesielska (2014).
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3. Mieszkanie dla Mlodych (dofinansowanie wktadu wlasnego przy zacia-
ganiu kredytu hipotecznego).

Po wygaszeniu tych programéw, adresowanych do gospodarstw domowych
o stabilnych, co najmniej Srednich dochodach realizowane sa, trzy istotne dla
mieszkalnictwa socjalnego® programy mieszkalnictwa spotecznego adresowa-
ne do niezamoznych gospodarstw domowych:

1. Tworzenia przez gminy mieszkan komunalnych przy pomocy panstwa?®.

2. Towarzystw Budownictwa Spotecznego (TBS)3¢.

3. Mieszkania Plus (M+), bedacego najwazniejszym instrumentem Naro-
dowego Programu Mieszkaniowego (2016), wprowadzonego przez rzad w celu
zwiekszenia liczby mieszkan dostepnych dla oséb o niskich i umiarkowanych
dochodach, z wykorzystaniem nieruchomosci Skarbu Panstwa?®’.

Dwa pierwsze z tych programoéw sa kontynuowane od ponad 20 lat. Trzeci
(M+), ciggle modyfikowany, jest przygotowywany 1 wprowadzany od 2016 r.
7 punktu widzenia mieszkalnictwa socjalnego pierwszy z wymienionych pro-
graméw stuzy do wspierania tworzenia lokali komunalnych. Pozostale dwa
maja obecnie zdolno$¢ laczenia funkcji tworzenia niesocjalnych mieszkan
spolecznych o umiarkowanym czynszu z dostarczaniem mieszkan pod najem
na warunkach socjalnych. Zdolno§¢ ta, ktéra mozna okresli¢ jako dwufunk-
cyjno$é, nie wystepowala w programach wygaszanych. Jest ona mozliwa do
realizacji w ramach porozumienia inwestoréw z gminami, ktére partycypuja
w kosztach budowy mieszkan w zamian za prawo najmu ich wydzielonej puli
lokatorom socjalnym ze swoich list.

Wszystkie mieszkania tworzone w ramach aktualnie czynnych programéow
powstaja zatem w formach organizacyjnych mieszkalnictwa spotecznego 1 sa
adresowane do gospodarstw domowych o bardzo niskich, niskich 1 $rednich
dochodach. Z kategorii beneficjentéw publicznej pomocy mieszkaniowej w ra-
mach tych programoéw wylaczono zamozne gospodarstwa domowe. Dystry-
bucja mieszkan ma w nich charakter nierynkowy 1 odbywa sie na podstawie
procedur, w ktoérych koniecznym (ale nie jedynym) kryterium dostepu jest
dochdd. Kryteria te ustalaja gminy. Sytuacja taka stwarza szanse na zwiek-
szenie droznos$ci przechodzenia lokatoréw miedzy socjalnymi a niesocjalnymi
formami najmowania mieszkan. Potencjalna dostepno$é¢ mieszkan tworzo-
nych w ramach niesocjalnego programu M+ poprawia aktualnie wprowadzony
rzadowy program doptat do czynszéw Mieszkanie na Start (MnS), adresowany
do niezamoznych najemcéw nowych mieszkan, z preferencjami dla posiadaja-
cych dzieci*®. Wspomniana (potencjalna) drozno$é nie zaciera réznic miedzy
socjalnym 1 niesocjalnym sektorem mieszkalnictwa spotecznego, sa one adre-
sowane do odmiennych kategorii beneficjentow. Trzon ,niesocjalnej” kategorii

3 Pomijam program spéldzielni mieszkaniowych, ktore obecnie nie sg aktywne w tworzeniu
nowych mieszkan, a ponadto nie sa predestynowane do najmu socjalnego.

3 Zob. przyp. 15.

36 Zob. przyp. 14.

37 Narodowy Program Mieszkaniowy (2016).

38 Szczegdty: ustawa z 20 lipca 2018 r. 0 pomocy panstwa w ponoszeniu wydatkéw mieszka-
niowych w pierwszych latach najmu mieszkania, Dz. U. 2018, poz. 1540.
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beneficjentéw stanowia gospodarstwa domowe, ktorych nie sta¢ na najem lub
zakup mieszkania na rynku, a jednoczesnie majace zbyt wysokie dochody, aby
ubiegaé sie o najem na warunkach socjalnych.

Przedstawione wyzej argumenty uzasadniaja teze, ze realizowany
w Polsce przed 2015 r. selektywny model polityki mieszkaniowej zmienia sie
w ostatnich latach w kierunku od jego szerokiej ku waskiej wersji. Zmiany
zostaly zapoczatkowane po wyborach parlamentarnych z 2015 r., po ktérych
zwycieskie ugrupowanie polityczne zmienilo priorytety polityki mieszkanio-
we) przyjete przez rzady poprzedniej kadencji. Dokumentem prezentujacym
1 uzasadniajacym planowane zmiany byl Narodowy Program Mieszkaniowy
(NPM) z 2016 r.*® Zauwazy¢ mozna, ze rzad dostrzeglt w nim zwigzek miedzy
sytuacja dochodowa 1 mieszkaniowa ludno$ci, zapowiadajac miedzy innymi
wprowadzenie programu , Rodzina 500+74°, Uzasadniajac ten program, zwro-
cono miedzy innymi uwage na wzrastanie do 2015 r. zadluzenia gospodarstw
domowych w zwiazku z wydatkami na zakup mieszkan lub budowe doméw
(s. 3), oraz na to, ze tylko niespetna 3% ogélnej produkeji budownictwa miesz-
kaniowego stanowito budownictwo spoteczne (s. 16). Te miedzy innymi fakty
oraz priorytety polityczne rzadzacych byly przestankami decyzji o przesuwa-
niu*! §rodkéw publicznych z budownictwa indywidualnego na rozwdj spotecz-
nego budownictwa czynszowego. Zwréci¢ warto uwage, ze ten kierunek zmian
byt juz rozwazany przez rzady poprzedniej kadencji, ale nie zostal wdrozony
do praktyki*?. Znaczna cze$é¢ referowanych wyzej zmian w polityce mieszka-
niowej nie nosi znamion nowos$ci w sensie koncepcyjnym, ani w skali polskiej,
ani miedzynarodowej. Zmiany warunkéw najmu na warunkach socjalnych
byty dtugo przed rokiem 2015 postulowane przez wiele Srodowisk, w tym przez
samorzadowcow. Partnerstwo prywatno-publiczne w mieszkalnictwie spo-
lecznym, nie$émiato wprowadzane w programie M+, jest z kolei dobrze znane
w wielu panstwach europejskich*®.

Dla mieszkalnictwa socjalnego w NPM najistotniejszy jest jego cel nr 2:
wZwiekszenie mozliwo$ci zaspokojenia podstawowych potrzeb mieszkanio-
wych oséb zagrozonych wykluczeniem spolecznym ze wzgledu na niskie docho-
dy lub szczegdlnie trudng sytuacje zyciowa *. Rozw06) mieszkalnictwa socjal-
nego zostat zatem uznany za jeden z priorytetéw NPM. Jego autorzy w 2016 r.
optymistycznie przewidywali, ze ,docelowo do roku 2030 samorzady gminne
powinny dysponowaé mozliwoSciami zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych
wszystkich gospodarstw domowych oczekujacych aktualnie na najem miesz-
kania od gminy” (s. 50).

39 NPM (2016) i jego p6zniejsze prezentacje.

40 NPM (2016): 49-50.

4 Wygaszane programy, na mocy wczesniej zawartych umoéw, byly dalej finansowane.

42 Diagnostyczna cze$¢ NPM (2016): 32.

43 Szerzej na temat rozwigzan stosowanych w innych panstwach europejskich: Suszynska
(2017).

4“4 NPM (2016): 32.



Mieszkalnictwo socjalne w Polsce w procesie zmian 367

5. Elementy oceny skutecznos$ci zmian
w socjalnej polityce mieszkaniowej

Pelna ocena skutecznoéci zmian wprowadzanych po roku 2015 w miesz-
kalnictwie socjalnym bedzie wymagata dtuzszej perspektywy czasowej, wykra-
czajacej poza rok 2020. Potrzebne do niej beda nie tylko dane o charakterze
1lo$ciowym, ale takze badania o charakterze jakoSciowym, dotyczace sposobu
osiedlania 1 przebiegu proceséw demarginalizacji mieszkaniowej lokatoréow so-
cjalnych, ktéorym gminy wynajma mieszkania w osiedlach lub budynkach zbu-
dowanych w ramach programéw M+ 1 TBS. Doswiadczenia wynikajace z tego
rodzaju dziatan nie sa jeszcze znaczace, poniewaz podstawowy dla nich program
M+ jest jeszcze w fazie jego konstruowania 1 wdrazania. Tym bardziej trudne
obecnie do oceny sa skutki zmian w prawie regulujacym warunki najmu na
warunkach socjalnych, poniewaz najwazniejsze z nich obowigzuja od 21 kwiet-
nia 2019 r. W przypadku najmu na czas nieoznaczony pojawia, sie one dopiero
w roku 2022. Szczegély tych zmian 1 ich potencjal opisane sa we wczeéniejszej
cze$cl niniejszego punktu. Obecnie, biorac pod uwage zakres dostepnych da-
nych, w tym brak badan jako$ciowych, mozliwa jest ocena tylko niektérych cech
1lo$ciowych zachodzacych zmian. Kryterium tej oceny jest ich aktualny wplyw
na realizacje celéw mieszkalnictwa socjalnego. Pierwsza z tych cech jest licz-
ba oddawanych do uzytku mieszkan, druga — zapotrzebowanie na najem so-
cjalny. Pomijamy opis relacji tych iloSciowych danych do zapowiedzi zawartych
w NPM, poniewaz odnositby sie on do faktéw politycznych, a nie ekonomicznych.

7Z danych zestawionych w tabeli 1 wynika, ze taczna liczba oddanych
do uzytkowania mieszkan spotecznych w latach 2016—2019 nieznacznie sie
zmniejszyta w poréwnaniu z latami 2011-2015. Warto jednak zauwazy¢, ze
w roku 2019 liczba mieszkan oddanych do uzytkowania w ramach programow
TBS 1 M+ wzrosta o okoto 1 tys. w poréwnaniu ze $rednig roczna lat 2011—
2018, a wiec o okolo 60%. Nie stanowi to jeszcze dowodu na zapoczatkowanie
trendu zwiekszania sie produkcji mieszkaniowej w ramach tych programoéw.

Tabela 1
Liczba mieszkan spotecznych wedtug typow wlasnoéci 1 mieszkan ogétem,
oddanych do uzytkowania w kolejnych latach (w tys.)
Spoleczne PO Razem . .
Komunalne Spoldzielcze Mieszkania
Rok (K) czynszowe ©) spoleczne osdlem

(TBS i M+) (K, TBS, M+, S) g

2011-2015

przecietnie 2,2 1,5 3,4 7,1 144

rocznie

2016-2018

przecietnie 1,8 1,4 2,7 5,9 175,6

rocznie

2019 1,8 2,5 2,1 6,4 207,2

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: GUS (2018a): 336; (2019b): 331; (2020).
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Najwazniejsze wnioski wynikajace z analizy danych zgromadzonych w ta-
beli 1 sa nastepujace: liczba oddawanych do uzytku mieszkan spotecznych,
zaro6wno komunalnych, jak i niesocjalnych (K, TBS, M+, S) byta w latach
2011-2019 ustabilizowana na relatywnie niskim poziomie, ponizej poziomu
zapotrzebowania na nie. Oba te typy mieszkan moga by¢ wykorzystywane do
celéow mieszkalnictwa socjalnego, z tym ze komunalne w caloéci, a spoteczne
niesocjalne w czesci, zaleznie od umoéw gmin z inwestorami. Ocena skuteczno-
$ci zmian w socjalnej polityce mieszkaniowej w zakresie liczby oddawanych do
uzytku mieszkan spolecznych, zwlaszcza komunalnych, nie jest pozytywna.
Liczne inwestycje aktualnie zaplanowane, zakwalifikowane do finansowania
badz juz realizowane, chociaz $éwiadcza o potencjalnych mozliwosciach rozwo-
ju mieszkalnictwa spolecznego, zwlaszcza programu M+, nie stanowia jeszcze
efektu, ktéry moégtby byé brany pod uwage w aktualnej ocenie skutecznosci
wprowadzonych zmian.

Druga cecha zachodzacych zmian, ktéra zostanie uwzgledniona w ocenie
ich skutecznoéci, jest spoteczne zapotrzebowanie na najem na warunkach so-
cjalnych. O stopniu zaspokojenia potrzeb w tym zakresie informujg dane na
temat liczby oczekujacych na najem gospodarstw domowych, ktére zlozyty
wnioski o te pomoc, spetniajace kryteria ustanowione przez gminy. W tabeli 2
przedstawiono szacowane przez GUS liczby tego rodzaju wnioskéw, ztozonych
w latach 2017-2019.

Tabela 2

Gospodarstwa domowe w Polsce oczekujace na najem na warunkach socjalnych
w latach 2017 -2019 1 liczba uzytkowanych lokali socjalnych* (w tys.)

Oczekujacy na Oczekujacy na na- . Liczba uzytko-

Rok najem lokalu jem lokalu na czas Oczeku_!qcy wanych lokali
. . lacznie . 4
socjalnego nieoznaczony socjalnych

2014 b.d. b.d. 165,2 86,3
2017 90,3 63,9 154,2 98,6
2018 85,9 63,4 149,3 101,2
2019 81,2 69,4 150,6 74(7)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: GUS (2018b): 46; (2019a): 6; (2019b): 329; Sprawozdanie: 123;
GUS (2020).

7 danych przedstawionych w tabeli 2 wynika, ze liczba gospodarstw domo-
wych oczekujacych na mieszkania wynajmowane na warunkach socjalnych,
w obu jego formach, siega ok. 150 tys., przy czym zapotrzebowanie to jest wyz-

% 0d 21 kwietnia 2019 r. najem socjalny nie jest przypisany do lokali socjalnych, ktére prze-
staly istnieé¢ jako specjalna pula mieszkan oraz kategoria prawna i statystyczna, u.p.l.
46 Dla roku 2019 — lokali oddanych w najem socjalny
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sze w przypadku najmu socjalnego. Obecnie dane z tabeli 2 pozwalaja zauwa-
zy¢ lekko rysujaca sie tendencje do obnizania zapotrzebowania na mieszkania
najmowane na warunkach socjalnych, przy nieznacznym jej odwréceniu w roku
2019. Przeprowadzenie jej zadowalajacej estymacji statystycznej nie jest jesz-
cze mozliwe, ze wzgledu na brak systematycznie publikowanych danych za
ostatnie lata. Ponadto dane publikowane przez GUS za rok 2019, w sytuacji
zmiany pojeé, ktére nastapily od 21 kwietnia 2019 r., nie sq w pelni ciggle
1 wiarygodne*’. Mimo pewnego postepu w zaspokajaniu potrzeb mieszkanio-
wych gospodarstw domowych o niskich 1 bardzo niskich dochodach, jego tempo
trzeba uzna¢ za wolne 1 niewystarczajace w stosunku do potrzeb. Ponadto nic
nie wskazuje na to, aby w mieszkalnictwie socjalnym nastapily w najblizszych
latach radykalne zmiany na lepsze. Podstawg tej opinii jest fakt, ze to nie
rzad jest inwestorem w tworzeniu mieszkan wykorzystywanych do najmu na
warunkach socjalnych, a dziatajace w ramach réznych form organizacyjnych
gminy. Rzad ze §rodkéw publicznych wspiera gminy, ale tylko w fazie dofinan-
sowywania inwestycji. Decyzje gmin dotyczace tworzenia tego rodzaju miesz-
kan sg powsciagliwe nie tylko dlatego, ze musza one ponosié¢ cze$é¢ kosztéw ich
tworzenia*®, ale przede wszystkim dlatego, ze udzielane w tych mieszkaniach
ustugi najmu powoduja state obciazanie ich budzetéw kosztami z tytutu doptat
do niewystarczajacych przychodow czynszowych. Dotyczy to zwlaszcza najmu
socjalnego®’. Tymczasem powszechne sa sygnaly o ich ztej kondycji finansowe;.
Za warte rozwazenia wyjScie z tej sytuacji i zachete dla gmin do rozszerze-
nia dzialan na rzecz realizacji celéw mieszkalnictwa socjalnego uznaé mozna
wprowadzenie instrumentu statych doptat panstwa do wspomnianych niewy-
starczajacych przychodow z czynszéw optacanych przez lokatoréw socjalnych.

V. ZAKONCZENIE

Realizowany w Polsce selektywny model polityki mieszkaniowej zmienia
sie w kierunku od jego szerokiej ku waskiej wersji, o czym decyduje ukierun-
kowanie pomocy mieszkaniowe] panstwa na potrzeby niezamoznej czeséci spo-
leczenstwa 1 wygaszanie jej wobec zamoznej jego czeSci.

Aktualny stan budownictwa mieszkaniowego w Polsce, biorac pod uwage
liczbe tworzonych mieszkan w sektorze rynkowym, jest dobry Od roku 2015
mamy do czynienia z rosnaca liczba budowanych mieszkan, ktérych w 2019
oddano do uzytku 207,2 podczas gdy w 2015 — 144,0 tys. (por. tab. 1). Pozytyw-
na ocena budownictwa mieszkaniowego dotyczy jednak tylko jego sektora ryn-

4T GUS (2020). Tablica 3 jest wadliwie skonstruowana. Niepewno§¢é danych uniemozliwia
formulowanie §mielszych uogdlnien.

4 W przypadku wszystkich mieszkan przeznaczonych na najem na warunkach socjalnych
jest to konieczno§é zwrotu kredytu udzielanego przez BGK na warunkach preferencyjnych (niskie
stopy procentowe), a tylko w przypadku mieszkan komunalnych jest to dodatkowo zwrot okolo
50% kosztéw inwestycji — zob. przyp. 15.

4 Por. przyp. 15.
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kowego, zdecydowanie dominujacego w produkeji mieszkan. Diugoterminowy
trend poprawy sytuacji mieszkaniowej w Polsce w zakresie samodzielnosci
1 jako$ci zamieszkiwania obejmuje obecnie przede wszystkim gospodarstwa
domowe zdolne do zaspokajania swoich potrzeb w ramach rynku.

Stan budownictwa spotecznego, w obu jego segmentach (socjalnym 1 nieso-
cjalnym), pomimo zmian w jego organizacji 1 finansowaniu, ktore sga przygoto-
wywane 1 wdrazane od 2016 r., jest niezadowalajacy. Mozna go okresli¢ jako
wieloletnig stagnacje na niskim poziomie. Podobnie jak w roku 2016, w jego
ramach produkuje sie okoto 3% budowanych mieszkan.

W mieszkalnictwie socjalnym do zaspokojenia zapotrzebowania ludno$ci
na pomoc w postaci najmu na warunkach socjalnych, w obu jego formach, bra-
kuje obecnie okolo 150 tys. mieszkan. Zapotrzebowanie na te formy pomo-
cy mieszkaniowej nieznacznie tylko maleje, pomimo rozszerzenia mozliwosci
gmin w pozyskiwaniu mieszkan pod najem socjalny 1 podniesienia poziomu
dofinansowania przez panstwo inwestycji w mieszkalnictwie komunalnym.
O czym pisano w koncowej czeéci pkt IV, koszty zaspokojenia tego zapotrzebo-
wania obejmuja jednak nie tylko tworzenie nowych mieszkan, lecz takze state
doptaty do czynszéw. Zdecydowana poprawa dostepnosci mieszkan wynajmo-
wanych na warunkach socjalnych, bez wiekszej pomocy panstwa, przekracza
aktualne mozliwosci gmin.

W artykule przedstawiono najistotniejsze zmiany, ktére wprowadzono
w mieszkalnictwie socjalnym po roku 2015. Co wyjaéniono w pkt IV.5, préba
wiazace] oceny skutecznoéci tych zmian w realizacji zadania demarginaliza-
¢ji mieszkaniowej ludnos$ci o niskich 1 bardzo niskich dochodach bytaby obec-
nie przedwczesna. Zmiany wprowadzone po 2015, mimo braku mozliwych do
stwierdzenia ich wymiernych efektéw w momencie powstawania artykutu,
niosa ze soba pozytywny potencjal do zmian w przysztoSci, co zostalo uza-
sadnione w tresci pkt IV. O sposobie wykorzystywania nowych regut gry
w mieszkalnictwie socjalnym zadecyduje trudna do przewidzenia praktyka
gminnych polityk mieszkaniowych, a takze polityka mieszkalnictwa socjal-
nego panstwa®.

Wychodzac poza bezpoSrednie odniesienie sie do zmian juz wprowadzo-
nych, autor uznaje za celowe zgloszenie postulatu kierunku rozwoju miesz-
kalnictwa socjalnego w Polsce. Polega on na stopniowym przechodzeniu od
opiekunczej (uznaniowej) techniki udzielania §wiadczen w postaci najmu na
warunkach socjalnych do techniki zaopatrzeniowej, w ktérej spelniajace kry-
teria gospodarstwa domowe beda mialy prawo do roszczenia takiej pomocy,
a gminy obowiazek jej udzielenia. Rozpoczaé¢ nalezaloby od oséb z niepelno-
sprawno$ciami i rodzin z dzieémi. Obecnie gminy nie muszga dawaé gwarancji
udzielenia tego rodzaju $wiadczenia co do terminu, standardu mieszkania,
a nawet co do samego faktu jego udzielenia w przewidywalnym czasie. Jest to

% Procedowany obecnie pakiet reform Polski f.ad w mieszkalnictwie objawia sie przede
wszystkim w pewnym powrocie do modelu selektywnego w wersji szerokiej, poprzez gwarantowa-
nie przez panstwo wktadu wlasnego do kredytéw hipotecznych i pomocy finansowej mtodym rodzi-
nom decydujacym sie na prokreacje. Pomoc ta jest udzielana dla rodzin o stabilnych dochodach,
nie dla os6b 1 rodzin wymagajacych pomocy socjalnej.
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anachronizm. W wielu panstwach Unii Europejskiej, na przyktad we Francji
1 Niemczech, prawo do tego rodzaju pomocy od dawna obowigzuje®!.
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COUNCIL HOUSING IN THE PROCESS OF CHANGES

Summary

The subject of this paper is council housing, as part of social housing in contemporary Poland.
The goal of council housing is to deliver affordable homes to households with an income too low
to allow for access to social housing or to rent a home on the open market. The provision of such
assistance, which currently may take two forms of tenancy, is the municipalities’ own task. Cur-
rently, Poland is introducing changes in law which grant more flexibility to municipalities in
terms of how homes used for the purpose of tenancy on social terms are created and how the ex-
isting housing stock is managed. These changes accompany the transformation of housing policy
from a selective model in broad version to a selective model in narrow version (such in which
housing assistance is addressed to low-income households only). So far, the National Housing Pro-
gramme, adopted by the Government in 2016, has failed to bring measurable effects of increasing
the supply of social homes or improving the provision of housing assistance to low- and very low-
income households. Nonetheless, the implemented projects have considerable potential to bring
beneficial changes for social groups with low incomes, both within social and council housing.

Keywords: housing policy; council housing; housing assistance; low- and very low-income house-
holds



