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Wstep

Wsréd wielu polityk spotecznych, realizowanych przez wspdiczesne panstwo,
szczegdblne miejsce zajmuje polityka mieszkaniowa'. Wtasne schronienie jest jedna z
najbardziej elementarnych potrzeb kazdego cztowieka. Nie sposéb wrecz moéwic¢ o
realizacji jakichkolwiek praw albo zaspokajaniu potrzeb, takich jak bezpieczenstwo,
zdrowie, edukacja - bez godnego miejsca do zycia dla kazdego z uprawnionych.
Wspodtczednie natomiast, wedtug danych Organizacji Narodéw Zjednoczonych?, ponad
miliard ludzi mieszka w slumsach (znakomita wiekszos¢ w Afryce subsaharyjskiej i
Indiach). Nie oznacza to jednak, ze problem braku godnego miejsca do zycia to jedynie
obraz Soweto pod Johannesburgiem albo przedmiescia Delhi. Problem mieszkaniowy
ma wiele twarzy i niekoniecznie musi objawiac sie widokiem bezdomnych.

Wiasnie tak jest w Polsce. Zgodnie z badaniami Habitat for Humanity z 2020 r.?, wéréd
najwazniejszych problemoéw polskich rodzin na trzecim miejscu wskazano brak
mieszkania lub zte warunki mieszkaniowe (32% respondentéw)“ Tylko 37%
ankietowanych zadeklarowato, ze nie ma probleméw mieszkaniowych. Wsréd
problemdw najczesciej wskazywano brak mozliwosci przeprowadzenia remontu (28%),
brak mozliwosci zamiany nieruchomosci na lepsza (26%) oraz brak mozliwosci
samodzielnego zamieszkania we witasnym lub wynajmowanym mieszkaniu/domu
(16%). Warto zaznaczy¢, ze liczba oséb zgtaszajgcych takie problemy znaczaco wzrosta
w stosunku do badania z 2018 r., kiedy takich odpowiedzi udzielito odpowiednio 11,4%,

' Na temat polityki mieszkaniowej pojawito sie i nadal pojawia bardzo wiele danych i raportow (m.in.; A.
Muziot-Wectawowicz, K Nowak, Miasta jako gospodarze zasobow mieszkaniowych, Instytut Rozwoju Miast i
Regionow, Warszawa — Krakow 2023; P. Lis, Polityka mieszkaniowa dla Polski. Dlaczego potrzeba wiecej
mieszkan na wynajem i czy powinno je budowac panstwo?, Fundacja Batorego; K. Sobolewski, G. Zatryb, Jak
zaspokoic potrzeby mieszkaniowe Polakow? Raport o polityce mieszkaniowej panstwa, Warszawa 2024;
Lokalna alternatywa. Jak wybudowac w Polsce brakujace mieszkania?, Klub Jagiellonski, Warszawa 2022)
pochodzacych od ekspertow wielu dziedzin — nie jest zadaniem tej opinii powiela¢ zawarte tam informacje
lub wnioski, a jedynie wskazac pewng mape problemow i podkreslic roznorodnosc kwestii do rozwigzania w
kontekscie zadan wiadz publicznych, w szczegolnosci jednostek samorzadu terytorialnego.

2 Ponad miliard ludzi na swiecie zyje w slumsach. PIE: W ciagu 20 lat przybyto ich 165 min,
https//mwww.bankier pl/wiadomosc/Ponad-miliard-ludzi-na-swiecie-zyje-w-slumsach-PIE-W-ciagu-20-lat-
przybylo-ich-165-mIn-8711345.html (dostep 29.10.2024) .

s Problemy mieszkaniowe Polek | Polakow oraz ocena istniejgcych rozwigzan — Wyniki badan opinii
publicznej, Habitat for Humanity 2020,

https//habitat pl/files/fm2020/problemy_mieszkaniowe_Polek_i_Polakow.pdf (dostep 29102024)

“W roku 2022 odsetek ten spadt do 27%, co oznacza, ze nadal ten problem wskazuje jedna czwarta 0sob.

—



https://www.bankier.pl/wiadomosc/Ponad-miliard-ludzi-na-swiecie-zyje-w-slumsach-PIE-W-ciagu-20-lat-przybylo-ich-165-mln-8711345.html
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7,5% oraz 10,1%. Z kolei w 2022 roku w badaniach Habitat for Humanity pojawita sie
kwestia ubdstwa energetycznego - problem 2z niewystarczajgcym ogrzaniem
mieszkania zgtosito 19% ankietowanych®.

Zgodnie z danymi Eurostatu w Polsce w przeludnieniu mieszka 40,5% spoteczenstwa,
podczas gdy srednia takiego wskaznika w Unii Europejskiej wynosi 15,7%. Jeszcze
bardziej poruszajace jest, ze w grupie wiekowej 25-34 |lata wskaznik ten wynosi az 45,1%
(Srednia UE to 28,6%)°. Oznacza to, ze wielu ludzi - zwtaszcza miodych - zwyczajnie nie
jest w stanie pozwoli¢ sobie na indywidualne mieszkanie z powodu relacji miedzy
kosztami utrzymania mieszkania i jego ceny (a wiec obcigzenia kredytowego) a
osigganymi dochodami.

W ostatnich latach zmienia sie nieco tendencja w skali problemdw mieszkaniowych w
miastach. S3 one najdotkliwiej odczuwane przez mieszkancéw miast Srednigj
wielkosci, o populacji 100-199 tys. mieszkancéw (45%). Na drugim miejscu s3a
mieszkancy miast powyzej 500 000 (38%) i niemal w tym samym stopniu w miastach
mniejszych (20-49 tys. — 37%) i wielkich (200-499 tys. — 36%). W 2018 roku w miastach
powyzej 500 tys. mieszkancéw te odpowiedZz wybrato az 59,9% oséb’, co moze
oznaczac, ze problem mieszkaniowy ulega nieco innej regionalizacji, niz stereotypowo
zwykliSmy o nim myslec.

Juz tylko te dane wskazuja na dwa, wciaz niezbyt dobrze rozpoznane zaréwno w
literaturze, jak i w praktyce kwestie. Po pierwsze, problem deficytu mieszkan
niekoniecznie dotyczy ludzi ubogich albo dotknietych dysfunkcjami. Dotyczy niemal
potowy mtodych ludzi w kraju, ktérych nie sta¢ na to, aby zamieszka¢ samodzielnie i
utrzymacd swoje witasne miejsce na ziemi. Po drugie, problem deficytu mieszkaniowego
i luki czynszowej (braku mozliwosci sfinansowania wtasnego mieszkania w ramach
najmu) wyglada inaczej w réznych miejscach Polski; a przede wszystkim odmiennie w
metropoliach i matych miastach czy miasteczkach.

Zatem jakiekolwiek préoby prowadzenia racjonalnej polityki mieszkaniowej wymagaja
dobrego rozpoznania prawdziwych przyczyn i rozwigzan dopasowanych ludzi i miejsc,
w ktoérych prébuja zyc¢.

Zaczayc¢ trzeba jednak od rudymentarnego pytania: czy obowigzkiem panstwa jest w
ogodle rozwigzywac problemy mieszkaniowe, czy tez, zgodnie z doktryng liberalng,
nalezy pozostawi¢ zaspokojenie potrzeb do wiasnego schronienia wolnemu rynkowi.
Innymi stowy: czy wiladze publiczne, panstwo jest w ogdle zobowigzane do
prowadzenia aktywnej polityki mieszkaniowej, a jesli jest zobowigzane - to w jakim
zakresie i na czym ta polityka moze oraz powinna polegac.

Co do pierwszego z tych pytan, trzeba wskaza¢é, ze mieszkanie, w przeciwienstwie do
innych débr rynkowych, a w szczegdlnosci débr inwestycyjnych, znacznie wykracza
poza warto$¢ kapitatu, jaki odzwierciedla. Stanowi zaspokojenie najbardziej
elementarnej potrzeby cztowieka - do schronienia, wtasnego miejsca, prywatnosci i
godnego zycia, takze zycia rodzinnego, stanowigc przy tym konieczny i fundamentalny
warunek realizacji pozostatych potrzeb. Tak wiasnie, w kontekscie szeroko pojetego
zycia rodzinnego, nalezy rozumie¢ prawo do wtasnego schronienia. Po drugie, prawo
do mieszkania (right to housing) jest deklarowane w Kkilku aktach prawa
miedzynarodowego, w tym w art. 11 ust. 1 Miedzynarodowego Paktu Praw
Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych.
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> Habitat for Humanity, Problemy mieszkaniowe osob mieszkajacych w Polsce oraz ocena istniejacych
rozwiazan —raport z badania opinii publicznej, Warszawa 2023.

& Ministerstwo Rozwoju, Raport. Stan mieszkalnictwa w Polsce, marzec 2020,
https//mwww.gov.pl/web/rozwoj/raport- -o-stanie-mieszkalnictwa (dostep 29.10.2024)

7 Dane z Raportu Habitat 2020.




Zgodnie zas z art. 31 Europejskiej Karty Spotecznej®, w celu zapewnienia skutecznego
wykonywania prawa do mieszkania, Strony zobowiagzuja sie podejmowac dziatania
zmierzajace do:

1. popierania dostepu do mieszkan o odpowiednim standardzie;
2. zapobiegania i ograniczania bezdomnosci w celu jej stopniowego likwidowania;

3. uczynienia kosztow mieszkan dostepnymi dla tych, ktérzy nie maja
wystarczajacych zasobow.

Ponadto, art. 16 EKS (Prawo rodzin do ochrony spotecznej, prawnej i ekonomicznej)
zawiera prawo do mieszkania dla rodzin, a pojecia odpowiednich warunkéw
mieszkaniowych i przymusowej (bezprawnej) eksmisji, tozsame dla art. 16 i 31 EKS,
zdefiniowat m.in. Europejski Komitet Praw Spotecznych.

W porzadku Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka prawo do godziwych warunkéw
mieszkaniowych znajduje ochrone przede wszystkim na gruncie art. 8 Konwengji
(prawo do prywatnosci) oraz art. 1 Protokotu 1 (prawo wtasnosci). Co prawda, Europejska
Komisja Praw Cztowieka nie uznata, aby prawo danej osoby do mieszkania w budynku,
niebedacym jej witasnoscia, stanowito mienie w rozumieniu art. 1 Protokotu 1, to pojecie
to ma znaczenie autonomiczne; nie ogranicza sie do wtasnosci rzeczy, obejmuje prawa
majatkowe i moze oznacza¢ m.in. wierzytelnosci (np. z tytutu umowy najmu) oraz
innego rodzaju uprawnione oczekiwania realizacji. Stanowi to podfoze do ochrony
praw zwigzanych ze spokojnym i niezakiéconym zamieszkiwaniem na podstawie
tytutu prawnego. Z kolei art. 8 Konwencji zawiera takze klauzule chronigca prawo do
poszanowania swojego mieszkania. Niezbyt bogate jest natomiast orzecznictwo w tym
zakresie. Potwierdza ono m.in. jednak, ze w razie ustalenia, iz okreslone pomieszczenie
spetnia warunki bycia domem, powstaje prawo do ochrony przed usunieciem z niego,
a nielegalne zajmowanie lokalu nie stoi na przeszkodzie w uznaniu go za dom w
rozumieniu art. 8 EKPC.

W prawie Unii Europejskiej art. 7 Karty Praw Podstawowych, podobnie jak art. 8 EKPC,
gwarantuje kazdemu prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego, domu
oraz komunikowania sie, dodatkowo zas art. 34 ust. 3 wskazuje, ze ,w celu zwalczania
wykluczenia spotecznego i ubéstwa, Unia uznaje i szanuje prawo do pomocy spotecznej
i mieszkaniowej dla zapewnienia, zgodnie z zasadami ustanowionymi w prawie Unii
oraz ustawodawstwach i praktykach krajowych, godnej egzystencji wszystkim osobom
pozbawionym wystarczajacych srodkéw”. W tym obszarze organy UE dostrzegty m.in.
potrzebe ochrony rynku kredytéw mieszkaniowych (m.in. zalecenie Komisji
2001/193/WE z 1 marca 2001 r., dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/17/UE
Z 4 lutego 2014 r.).

Takze porzadki konstytucyjne wielu panstw europejskich przewiduja ochrone
mieszkania i jego nienaruszalnos¢, rozumiang jako prawo do miru domowego. W wielu
panstwach z kolei prawo do mieszkania przybiera posta¢ wyraznie statuowanego
prawa socjalnego, ze sformutowaniem dyrektyw co do obowigzkdéw wiadz publicznych.

Polska konstytucja w art. 75 przesadza funkcje wtadz publicznych w zakresie polityki
mieszkaniowej, cho¢ czyni to w dos$¢ enigmatyczny sposdb. Zgodnie z tym artykutem:
~Witadze publiczne prowadza polityke sprzyjajacg zaspokojeniu  potrzeb
mieszkaniowych obywateli, w szczegdlnosci przeciwdziatajg bezdomnosci, wspieraja
rozwodj budownictwa socjalnego oraz popierajg dziatania obywateli zmierzajagce do
uzyskania wtasnego mieszkania”. Ustep 2 art. 75 odsyta do ustawy w zakresie ochrony
praw lokatoréw, pozostawiajagc tym samym owa kwestie poza regulacjg ustawy
zasadniczej. Z kolei art. 76 Konstytucji naktada na wiadze publiczne obowigzek ochrony
-Konsumentéw, uzytkownikéw i najemcéw przed dziataniami zagrazajacymi ich
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& Przedmiotowa wersja nie zostata jednak ratyfikowana przez Polske.




zdrowiu, prywatnosci i bezpieczenstwu oraz przed nieuczciwymi praktykami
rynkowymi”, a zakres tej ochrony majg okresla¢ ustawy.

Jak trafnie zauwaza Hubert Izdebski, sformutowanie art. 75 dotyczy obowigzkdéw nie
tyle w sferze zaspokajania potrzeb mieszkaniowych, co w sferze prowadzenia polityki
sprzyjajacej zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych®. W dodatku krag oséb, ktérych
potrzeby mieszkaniowe sg wziete pod uwage, to obywatele; jedynie art. 76 traktuje o
kategoriach oséb zwigzanych i uprawnionych z tytutu okreslonych stosunkdéw
prawnych (uzyczenia i najmu). Mowa jest tu zatem o bardzo ogdlnie zarysowanej sferze
dziatania — prowadzenie polityki sprzyjajacej zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych
moze oznaczaé¢ wiasciwie niemal wszystkie zachowania wiadz publicznych, albo
niekiedy nawet ich brak. Konstytucja zakresla trzy sfery, ktérych te dziatania powinny
dotyczy¢ w szczegdlnosci; sa to: przeciwdziatanie bezdomnosci; wspieranie
budownictwa socjalnego oraz popieranie dziatan obywateli zmierzajacych do
uzyskania wtasnego mieszkania.

~Wspieranie budownictwa socjalnego” i ,popieranie dziatanh w celu uzyskania wtasnego
mieszkania” to takze pojecia dos¢ mgliste. Niezupetnie wiadomo, co oznacza
sbudownictwo socjalne” i nieco mylace moze by¢ pojecie witasnego mieszkania. Jak
wskazat Trybunat Konstytucyjny, wyrazenie ,wiasne mieszkanie” nalezy bowiem
rozumiec¢ szeroko, nie tylko jako lokal mieszkalny, stanowiacy przedmiot odrebnej
witasnosci, lecz takze jako kazde inne uprawnienie do samodzielnego zajmowania
lokalu mieszkalnego, cechujace sie trwatoscig w czasie i adekwatng ochrong prawna™.
Moze to by¢ zatem jakikolwiek lokal nadajacy sie do mieszkania, o ile moze byc¢
zajmowany trwale przez lokatora z pewng ochrong prawng (np. ochronag przed
eksmisja), cho¢ nadal trudno ustali¢, co wchodzi w skfad takiego prawa na gruncie
przepisdw prawa cywilnego, administracyjnego, budowlanego, spétdzielczego.

Ale skoro z porzadku obowigzujacego prawa miedzynarodowego, a takze dyrektywy
konstytucyjnej wynikaja pewne zobowigzania wtadz publicznych do zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych, a prawo do mieszkania zyskuje wymiar konkretnych
wymogow, jakim odpowiada¢ muszg miejsca do zycia, nalezy postawi¢ pytanie, kto w
istocie jest obowigzany do ich zaspokajania - tak w dziedzinie regulacji prawnej, jak
sgdowej ochrony oraz prowadzenia dziatann zmierzajacych do zaspokojenia tych
potrzeb. Z tych wiasnie trzech elementéw skiada sie kazde prawo socjalne -
wyznaczenia prawnego minimum, prowadzenia polityki zmierzajacej do realizacji
prawa oraz proceduralnej ochrony wigzki uprawnien w ten sposéb powstatych.

Adresaci obowigzkéw i uprawnien wynikajacych z prawa do mieszkania -
szczegolne miejsce gminy

Na gruncie klasycznych zatozen modelu praw cztowieka, podmiotem uprawnionym
jest cztowiek, zas zobowigzanym pozostaje wytacznie panstwo. Jednak w warunkach
prywatyzacji zadan i wtadztwa publicznego, oraz rosngcego znaczenia uwarunkowan
ekonomicznych, paradygmat ten moze zosta¢ skutecznie zakwestionowany.
Horyzontalny wymiar prawa do mieszkania (czyli ochrona prawa miedzy podmiotami
prywatnymi) jest waznym elementem tego prawa. Bardzo zréznicowana, juz na
poziomie konstytucyjnej regulacji, jest grupa uprawnionych podmiotéw prawa do
mieszkania jako trwatego i niezakiéconego posiadania wtasnego miejsca do zycia; sa
to najemcy, spoétdzielcy, lokatorzy, uzytkownicy, a takze witasciciele (korzystajacy z
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°H. Izdebski, Komentarz do Konstytucji RP art. 75, Difin, Warszawa 2023.
° Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 29 maja 2001 r., w sprawie o sygn. K 5/01, podobnie wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 17 grudnia 2008, sygn. P 16/08.




ochrony prawa wtasnosci), osoby wymagajace szczegdlnej opieki ze strony panstwa
etc. Podobnie kwestie przeksztatcen tych praw i zwigzanych z nimi wyzwan, takich jak
reprywatyzacja, dekomunalizacja lokali mieszkalnych, prawo uzytkowania
wieczystego, prawa najemcow w ramach wyréznionych form najmu, domagaja sie
oceny z punktu widzenia podmiotéw praw mieszkaniowych. Istotne jest przy tym
rozwazenie, czy prawo do mieszkania jest prawem podmiotowym (wobec ustalen
Trybunatu Konstytucyjnego - sprawy K 4/95, P 44/08) oraz czy art. 75 Konstytucji RP
moze byé w ogdle wzorcem kontroli (m.in. wobec tresci orzeczen K 11/00, K 5/03 i w
kontekscie aspektéw wskazanych w sprawie SK 28/03). Analizy wymaga takze problem
ochrony spdétdzielcéw (w kontekscie wyroku Trybunatu K 42/02 i wyroku SN z dnia 27
lutego 2014 r., Il CSK 349/13). Szczegdlnie aktualny jest w tym zakresie problem polityki
kredytowej i monetarnej panstwa, szczegodlnie regulacji rynku kredytowego, w tym
ewentualnych interwencji panstwa w polityke banku centralnego oraz banku
centralnego w strategie bankdéw i instytucji inwestujacych w rynek nieruchomosci.
Zagadnienie praw mieszkaniowych jest wyjatkowo wieloptaszczyznowe, ale réwniez
trudne: tak w interwencji prawnej, jak i analizie

| cho¢ kwestie te wymagajag szerokiej i powaznej analizy prawnej, zajmijmy sie tylko
jednym podmiotem, ktéry jest kluczowy z punktu widzenia realizacji praw
mieszkaniowych. Tym podmiotem jest gmina, na ktorej w istocie cigzy zaspokajanie
potrzeb mieszkaniowych swoich mieszkancoéw.

Jest to konstatacja dos$¢ oczywista. Po pierwsze, gmina to — zgodnie z art. 16 polskiej
Konstytucji — ogét mieszkancow tej wspodlnoty samorzadowej. Ze wskazanej definicji
wynika, ze cechg odrézniajgca cztonkéw tej wspdlnoty jest wiasnie zamieszkiwanie na
terenie gminy. To nie jedyna cecha odrdzniajaca ja od pozostatych, jest nig takze
zadanie tej wspdlnoty, aby tworzy¢ i utrzymywaé swoim czionkom warunki do
zamieszkania. Nie mozna zatem zapomnie¢ o argumencie funkcjonalnym gminy:
miasta i wsie stanowig przede wszystkim miejsce do mieszkania. Owszem,
zaspokajanie potrzeb edukacyjnych, komunikacja, bezpieczenstwo i porzadek,
ochrona zdrowia, Srodowiska to takze zadania powierzone i wykonywane przez
samorzad. Ale wszystkie te zadania nie spetnig swoich funkcji, zaspokajania potrzeb
wspodlnoty, o ile jej cztonkowie nie beda mieli zaspokojonych potrzeb mieszkaniowych.

Po drugie, zgodnie z zasada pomocniczosci, wyrazong w preambule Konstytucji, w
sytuacji wymagajacej wykonywania przez wiadze publiczne pewnych zadan, kazde z
nich powinno by¢ zrealizowane na szczeblu mozliwie najblizszym obywatelom, a wiec
W gminach — najmnigjszych, obdarzonych kompetencjami, a przy tym bedacych
podstawowymi jednostkami samorzadu. Jest rzeczg absolutnie zrozumiatg, ze gmina i
jej wiadze moga znacznie sprawniej oraz efektywniej analizowac czy rozwigzywac
zadania z zakresu mieszkalnictwa niz jakikolwiek organ centralny.

Wreszcie ustawodawstwo w sposdb dos¢ stabilny i jednoznaczny przesadza o zakresie
obowigzkéw gminy w kwestii realizacji potrzeb mieszkaniowych. Ustawa o
samorzadzie gminnym jako pierwsze zadanie wtasne gminy wskazuje sprawy tadu
przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony srodowiska (art. 7 ust. 1 pkt 1),
odrebnie wskazujac takze wsréd zadan wiasnych realizacje gminnego budownictwa
mieszkaniowego (art. 7 ust. 1 pkt 7). Jeszcze wyrazniej wybrzmiewa to na tle prawa
dotyczacego najmu mieszkan. Zgodnie z ustawa o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego, do zadan witasnych
gminy nalezy ,tworzenie warunkéw do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
wspolnoty samorzadowej” (art. 4 ust. 1). Zadanie to moze byc¢ realizowane za
posrednictwem spotecznych agencji najmu". Gmina zapewnia lokale w ramach najmu
socjalnego i lokale zamienne, a takze zaspokaja potrzeby mieszkaniowe gospodarstw
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T"Mowa o nich w art. 22a ust. T ustawy z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o spotecznych formach rozwoju
mieszkalnictwa, t). Dz.U.2024.1440.




domowych o niskich dochodach (ust. 2), jak réwniez wskazuje tymczasowe
pomieszczenia w razie eksmis;ji (ust. 2a).

Zgodnie z ust. 3 art. 4 ustawy, te zadania gmina realizuje wykorzystujac mieszkaniowy
zasoéb gminy, to jest lokale stanowigce wiasnos¢ gminy albo gminnych oséb prawnych
lub spdétek handlowych utworzonych z udziatem gminy, z wyjatkiem towarzystw
budownictwa spotecznego, a takze lokale pozostajgce w posiadaniu samoistnym tych
podmiotéw, lub w inny sposdéb. Oznacza to m.in., ze gminy moga zarzadzac albo — w
ramach odrebnych umow — wykorzystywac zasoby prywatne (art. 20 ust. 2a) ustalajac
dla podnajmowanych w ten sposéb mieszkan ceny najmu zgodne z gminnymi.

To kluczowa regulacja z punktu widzenia okreslenia zadan gmin w zakresie
mieszkalnictwa'. Istnieja tez instrumenty, ktérych zadaniem jest opracowanie strategii
gospodarowania mieszkaniami gminy. Zgodnie z art. 21 ustawy o ochronie praw
lokatoréw, rada gminy ma obowigzek uchwali¢ wieloletni program gospodarowania
mieszkaniowym zasobem gminy i zasady wynajmowania lokali wchodzacych w sktad
mieszkaniowego zasobu gminy. Co powinny zawiera¢ obie uchwaty jest szczegétowo
wymienione w przepisie, s3 to m.n. (w ramach programu gospodarowania
mieszkaniowym zasobem gminy): prognoza wielkosci oraz stanu technicznego zasobu
mieszkaniowego gminy w poszczegdlnych latach (program musi obejmowaé co
najmniej piec¢ lat), analiza potrzeb oraz plan remontéw i modernizacji wynikajacy ze
stanu technicznego budynkéw oraz lokali, zasady polityki czynszowej oraz warunki
obnizania czynszu; sposéb i zasady zarzadzania lokalami i budynkami wchodzacymi w
sktad mieszkaniowego zasobu gminy, zrédta finansowania gospodarki mieszkaniowej
w kolejnych latach i wysokos$é kosztéw w kolejnych latach, z podziatem na koszty
biezacej eksploatacji, koszty remontéw oraz koszty modernizacji lokali czy budynkoéw,
koszty zarzadu nieruchomosciami wspdlnymi i koszty inwestycyjne. Z kolei zasady
wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy powinny
okresla¢ w szczegdlnosci: wysokos¢ dochodow uzasadniajacych oddanie w najem lub
podnajem lokalu na czas nieoznaczony i najem socjalny lokalu oraz dochodéw
uzasadniajacych stosowanie obnizek czynszu; warunki zamieszkiwania kwalifikujace
whnioskodawce do ich poprawy; kryteria wyboru oséb, ktérym przystuguje
pierwszenstwo zawarcia umowy najmu i najmu socjalnego.

Gmina wiascicielem i regulatorem

Gmina, w mysl polskich regulacji prawnych, jest zatem gidwnym dysponentem
mieszkan i wynajmujacym je w panstwie. Zgodnie z danymi GUS, liczba
wynajmowanych lokali mieszkalnych z mieszkaniowego zasobu gminy (z wytaczeniem
lokali zamiennych i tymczasowych pomieszczen) w koncu 2023 roku wyniosta 592,8
tysiecy”™. Gminy sa zatem bez watpienia najwiekszym ,kamienicznikiem”, uzywajac
staroswieckiej nomenklatury, bez poréwnania z jakimkolwiek innym podmiotem
dysponujacym mieszkaniami na wynajem. Oznacza to jednak nie tylko, ze jest strona
stosunku najmu, czerpigc zyski z posiadanych budynkéw. Wynika z tego przede
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2 Uzupeltnic je trzeba jednak o kilka innych kompetencji i obowiazkéw. Do zadar gminy z pogranicza pomaocy
spotecznej i mieszkalnictwa odnosi sie takze ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. o finansowym wsparciu
niektorych przedsiewzie¢ mieszkaniowych (dawniej: tworzenia lokali mieszkalnych na wynajem, mieszkan
chronionych, noclegowni, schronisk dla oséb bezdomnych, ogrzewalni i tymczasowych pomieszczen (L. Dz.
U.z 2024 r. poz. 304), a do zadan nalezy m.in. wyptata dodatkow mieszkaniowych (ustawa o dodatkach
mieszkaniowych z dnia 21 czerwca 2001 r,, tj. DzU 2023, 1335) oraz zadania okreslone w ustawie z dnia 26
pazdziernika 1995 o spotecznych formach rozwoju mieszkalnictwa wspierane przez Rzadowy Fundusz
Rozwoju Mieszkalnictwa (tj. Dz.U.20241440).

18 Gtowny Urzad Statystyczny, Mieszkaniowy zasob gmin w 2023 roku — wyniki wstepne,
https//stat.gov.pl/obszary-tematyczne/infrastruktura-komunalna-nieruchomosci/nieruchomosci-budynki-
infrastruktura-komunalna/mieszkaniowy-zasob-gmin-w-2023-roku-wyniki-wstepne15,2.ntml (dostep
2910.2024).



https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/infrastruktura-komunalna-nieruchomosci/nieruchomosci-budynki-infrastruktura-komunalna/mieszkaniowy-zasob-gmin-w-2023-roku-wyniki-wstepne,15,2.html
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/infrastruktura-komunalna-nieruchomosci/nieruchomosci-budynki-infrastruktura-komunalna/mieszkaniowy-zasob-gmin-w-2023-roku-wyniki-wstepne,15,2.html

wszystkim, ze gmina ma zadania publiczne w postaci zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych ludzi na swoim terenie. Skala wynajmowanych lokali i potencjat
wiasnosciowy oznaczajg takze, ze jesli ktokolwiek moze metodami rynkowymi albo
interwencyjnymi wptywac¢ na ceny najmu, a w konsekwencji — ceny nieruchomosci
(liczone wszak zwykle metoda dochodowag) — to jest to wtasnie gmina. Ma do tego
wszelkie instrumenty. Legislator wyposazyt gmine w prawo ustalania stawek czynszu
regulowanego, a szerzej: polityki czynszowej, kryteriow wyboru najemcdw,
regulowania kosztéw zarzadu nieruchomosciami, a takze prawo postugiwania sie tymi
instrumentami w stosunku do wynajmujacych prywatnych — z wykorzystaniem
zasobow prywatnych (art. 20 ust. 2a ustawy) ustalajgc dla podnajmowanych w ten
sposoéb mieszkan ceny najmu zgodne zgminnymi. Jedynie gmina reguluje sprawy tadu
przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony sSrodowiska, a takze
realizowa¢ ma gminne budownictwo mieszkaniowe.

To stwarza unikalng sytuacje gmin na rynku nieruchomosci i czyni z niej gtéwnego
gracza — nie tylko w zakresie najmu, ale takze budownictwa spotecznego. Niestety,
wydaje sig, ze gmina dotychczas czesto starata sie powoli z tych rél abdykowac. Liczba
mieszkan w zasobie gminnym stale spada. Warto przypomnieé, ze gminy po 1990 roku
staty sie wiascicielem 1,98 min mieszkan', po czym rychto rozpoczeta sie jednak
masowa wyprzedaz mieszkarn komunalnych. W 1995 roku byto ich 1732 882, w 2005 r. -
1248779, w 2015 r. - 886 667. W 2018 r. liczba mieszkan komunalnych wynosita 840,4
tys., w 2020 r. byto ich 806 666.

Liczba lokali mieszkalnych, na ktére na koniec 2023 r. obowigzywaty umowy na najem
z mieszkaniowego zasobu gminy (z wytaczeniem lokali zamiennych i tymczasowych
pomieszczen), wyniosta 592,8 tys. W porédwnaniu do 2022 r. ich liczba zmniejszyta sie o
4.3%, przy czym w miastach byt to spadek o 4,6%, a na obszarach wiejskich 0 1,8%"

Cho¢ zaséb mieszkan w gminach jest nadal ogromny, oscylujac wokot 10% mieszkan w
duzych miastach, stale sie zmniejsza, wbrew tendencjom w innych panstwach,
prowadzacych realnie polityke mieszkaniowq, jak Niderlandy czy Niemcy. Trzeba
wspomniedé, ze polska struktura wtasnosciowa mieszkan jest dos¢ szczegdlna na tle
innych panstw europejskich. Prawem wiasnosci mieszkania dysponuje blisko 73%
obywateli, to jest 30% wiecej niz srednio w panstwach OECD (48%), znacznie wiecej
takze niz srednio we wszystkich panstwach UE (58%), przy czym np. w Niemczech jest
to 26% mieszkancéw, w Holandii — 9%, natomiast w Szwajcarii — 4%. W polskich
mieszkaniach wynajmowanych po cenach rynkowych mieszka okoto 4% obywateli, zas
Z mieszkan o czynszu regulowanym - niespetna 1%. Tymczasem, w innych panstwach
europejskich z tej formy mieszkan korzysta znacznie wiecej oséb. W Niderlandach
spoteczne budynki czynszowe stanowig 30% rynku nieruchomosci®. W Niemczech z
takiej formy mieszkalnictwa korzysta przeszio 35% obywateli, w Danii i Austrii — ponad
20%.

W Polsce znikomy jest takze, jak dotad, udziat budownictwa spotecznego. W 2020 r.
jedynie 2651 nowo oddanych mieszkan (1,2% catosci) stanowity lokale pod wynajem.
Towarzystwa Budownictwa Spotecznego (TBS), w roku 2021r. zastgpione SIM-ami
(Spotecznymi Inicjatywami Mieszkaniowymi), buduja mieszkania na gruntach
whniesionych przez gminy, a czynsz jest ponizej wartosci rynkowej, tak aby byty
dostepne dla tych, ktérzy wpadaja w ,luke czynszowa” (tj. nie kwalifikujace sie do
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“ Dane za: J. Poptawska, W poszukiwaniu optymalnej polityki mieszkaniowej. Doswiadczenia Polski i
wybranych krajow europejskich, https;//latarnikkaliski.pl/w-poszukiwaniu-optymalnej-polityki-mieszkaniowej-
doswiadczenia-polski-i-wybranych-krajow-europejskich/ (dostep 29102024).

15 Mieszkaniowy zaséb gmin w 2023 r. — badania wstepne, https)/stat.gov.pl/obszary-
tematyczne/infrastruktura-komunalna-nieruchomosci/nieruchomosci-budynki-infrastruktura-
komunalna/mieszkaniowy-zasob-gmin-w-2023-roku-wyniki-wstepne152.ntml (dostep 29.10.2024).

16 B. Sieniawski, Spoteczne budownictwo mieszkaniowe w Europie: Mozna lepiej,
https//www.euractiv.pl/section/praca-i-polityka-spoleczna/news/spoleczne-budownictwo-mieszkaniowe-w-
europie-mozna-lepiej/ (dostep 2910.2024).
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mieszkan komunalnych, a nie majace zdolnosci kredytowej i nie posiadajgce srodkow
na ptacenie czynszu rynkowego), w ktérej — wedtug badan Fundacji Habitat for
Humanity — znajduje sie okoto 40% Polakéw. Wszystkie one dysponuja jedynie 106 tys.
mieszkan. Brak tez praktycznie spotecznych agencji najmu, a to wiasnie spoteczne
budownictwo i najem w istotny sposéb zmieniaja zakres problemu mieszkaniowego w
innych panstwach. Tytutem przyktadu, w Wielkiej Brytanii w 2020 r. 35% wszystkich
nowych lokali stanowity mieszkania oddawane mieszkancom ponizej ceny rynkowe,;.
W 2020 r. w Austrii organizacje non-profit isektor publiczny wybudowaty 24,4%
mieszkan. Dla poréwnania, w Polsce z ,Raportu o stanie mieszkalnictwa”,
przygotowanego przez Ministerstwo Rozwoju wynika, ze w strukturze mieszkan
oddanych w 2019 r.,, mieszkania przeznaczone dla oséb o nizszych dochodach -
mieszkania komunalne, mieszkania w ramach towarzystw budownictwa spotecznego
i mieszkania zaktadowe - stanowity jedynie 2,2% liczby nowo wybudowanych mieszkan
(czyli ok. 4,6 tys.). W ostatniej dekadzie udziat mieszkan, ktore stuzyty potrzebom oséb
o przecietnych i niskich dochodach stanowity srednio jedynie 2,5% nowych zasobdéw
mieszkaniowych.

Dzieje sie tak mimo ogromnego wachlarza instrumentéw finansowych wspierajacych
dziatalno$¢ gmin na rynku mieszkaniowym, a gtéwnie systemu preferencyjnego
finansowania kredytowego i dziatalnosci trzech funduszy: Funduszu Doptat, ktéry ma
pomaga¢ w udostepnianiu mieszkan socjalnych oraz ,zwyktych” mieszkan
komunalnych, zas od 2020 roku - takze pozyskiwaniu srodkéw na cele remontowe i
modernizacyjne; Funduszu Termomodernizacji i Remontdéw, stuzgcego wsparciu
termomodernizacji; a zwtaszcza pierwszego koniecznego jej stadium, to jest audytu
oraz Rzadowego Funduszu Rozwoju Mieszkalnictwa, powstatego w 2021 r.” dla
finansowania obejmowanych przez gminy udziatéw lub akcji w tworzonych badz
dziatajagcych juz spoétkach spotecznego budownictwa czynszowego oraz
dofinansowanie ich inwestyc;ji.

Powstajag wciaz kolejne instrumenty finansowe, w tym: zwiekszenie wsparcia dla gmin
na budowe i remonty mieszkan komunalnych do 80% kosztéw inwestycji;
finansowanie przedsiewzie¢ podnoszacych efektywnos¢ energetyczng w nowo
realizowanych budowach oraz w przedsiewzieciach modernizacyjnych ze srodkdéw
Krajowego Planu Odbudowy i Wzrostu Odpornosci; istniejgca od 2022 r. mozliwosé
finansowania ze srodkéw Funduszu Doptat remontéw budynkéw lub ich czesci z
mieszkaniami czynszowymi, w tym mieszkaniami niezasiedlonymi (warto$¢ grantu
wynosi do 80% kosztéw), a takze mozliwos¢ prefinansowania takich modernizacji;
srodki na infrastrukture techniczng Ilub spoteczng towarzyszaca inwestycjom
mieszkaniowym ze Srodkéw Funduszu Doptat; programy Ministerstwa Srodowiska i
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, majace na celu
ograniczenie niskiej emisji oraz zwiekszenie efektywnosci energetycznej budynkéw
mieszkalnych; prawne i finansowe $rodki wsparcia budownictwa spotecznego, w tym
preferencyjne finansowanie zwrotne; a takze mozliwos¢ rozliczania czesci ceny gruntu
przez inwestora w postaci przekazania gminie lokali mieszkalnych'®.

Programy te zdaja sie przynosi¢ pierwsze efekty - zwieksza sie ilos¢ inicjatyw
budownictwa spotecznego, ale ich rezultaty co do poprawy polskiego stanu mieszkan
i zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych s3 jeszcze trudne do oszacowania. W kazdym
razie, jak dotad nie przyniosty one zadnej zmiany w tym, co z punktu widzenia ludzkich
potrzeb najwazniejsze: mieszkarn do wynajmu za czynsz, ktéry mieszkancy sg w stanie
ponies¢. Nie widac¢ takze zmiany co do wykorzystania gminnych mieszkan, a stan ten
jest zatrwazajacy. Jak podajg Musiot i Nowak, w zasobach komunalnych w 2020 r.
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7 A, Muziot-Wectawowicz, Samorzady musza byc¢ aktywnym graczem w polityce mieszkaniowej, [w] Lokalna
alternatywa. Jak wybudowac w Polsce brakujace mieszkania?, red. J. Kucharczuk, P. Musiatek, Klub
Jagiellonski, Krakow 2022.

'8 Szeroko o wnikliwie o programach finansowego wsparcia: ibidem.




odnotowano 63,7 tys. pustostanéw, w tym w miastach powyzej 5 tys. mieszkancéw
znajdowato sie 59,7 tys. pustostanéw mieszkaniowych w zasobach komunalnych (93,7%
pustostandw komunalnych w Polsce). W roku 2022 GUS wskazat 72 885 mieszkan
niezamieszkanych w zasobach gmin®. Z badan ankietowych wynika, ze jedynie w 25
badanych miastach nie wystepowaty pustostany komunalne. W analizowanej probie
lokale zazwyczaj czekaty na remont (37%) lub na ponowne wynajecie (22%), a co piaty
pustostan nadawat sie wytacznie do rozbiérki®®. Pustostany komunalne to okoto 60%
wszystkich niezamieszkanych lokali w Polsce. Trudno oprze¢ sie przekonaniu, ze nie
wynika to jedynie z braku srodkéw na remonty, a na pewno nie jest spowodowane
brakiem zainteresowania mieszkaniami z regulowanym czynszem.

Opisujac funkcje gminy w dziataniu na rzecz godnego mieszkania dla cztonkdéw swoich
wspdlnot nie mozna zapomnie¢ o drugim filarze prowadzenia swiadomej polityki
mieszkaniowej, to jest o tadzie przestrzennym, za ktéry odpowiada takze gmina.
Zgodnie z ustawa o samorzadzie gminnym pierwszym zadaniem gminy? jest wtasnie
regulacja spraw tadu przestrzennego®. Ten fad to sposéb zorganizowania zycia
zbiorowego, to co pozostaje w przestrzeni konkretnego terenu na lata, o ile nie na
zawsze, celnie zaliczane do podstawowych elementéw tego, co szumnie nazywamy
dobrem wspdélnym. Gmina ma trzy podstawowe instrumenty prowadzenia tej polityki,
to jest regulatory przestrzeni w ramach swojego witadztwa planistycznego; stosownie
do stopnia ogdlnosci i hierarchii waznosci sg to: studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, w ktéorym witadze wskazujg w nim tereny
przeznaczone pod zabudowe, wstepnga lokalizacje infrastruktury technicznej — drég,
mostow, sieci energetycznych i telekomunikacyjnych o charakterze ustugowym oraz
wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych, a takze obszary rolne i chronione?,
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego - podstawowy instrument
planistyczny, dotyczace skonkretyzowania zapiséw studium w przedmiotowym
zakresie korzystania z nieruchomosci i decyzji o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu, regulujace warunki realizacji budowy tam, gdzie planéw nie
ma. Nie ma potrzeby, aby je szczegdétowo w tym miejscu analizowaé, ale warto
przytoczy¢ druzgocace ustalenia NIK z 2023 roku: ,studia uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego nie s3 uaktualniane nawet przez dekady, plany
miejscowe pokrywaja mniej niz 1/3 kraju, a podstawowa role w procesie
gospodarowania przestrzenig petnia w gminach decyzje o warunkach zabudowy
wydawane nawet dla pojedynczych dziatek. (..) Sprzyja to inwestorom, jednak brak
ustawowego powigzania decyzji WZ z ustaleniami Studium, moze umozliwi¢ np.
budowe catych osiedli mieszkaniowych na terenach bez dostepu do kanalizacji, drég
i komunikacji publicznej, generujac koszty jakie gminy beda musiaty poniesé
W przysztosci, by zapewni¢ mieszkancom dostep do tych podstawowych ustug”. Jak
podaje dalej NIK, na koniec 2021 r. niemal wszystkie gminy w Polsce miaty uchwalone
studia uwarunkowan. Jednak i w tym przypadku ilos¢ nie przektadata sie na jakosg;
powierzchnia wskazanych w nich terenéw pod zabudowe mieszkaniowa (jedno
i wielorodzinng) zajmowata ok. 19% powierzchni catkowitej Polski. Jak wyliczyt Instytut
Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN, na takim obszarze mogtoby
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1B GUS, https//bdlstat.gov.pl/bdl/dane/podgrup/tablica (dostep 2910.2024).

20 A Muziot-Wectawowicz, K. Nowak, Miasta jako gospodarze zasobow mieszkaniowych, Badania
Obserwatorium Polityki Miejskigj, Instytut Rozwoju Miast i Regiondw, Warszawa—Krakow 2023,
https://doi.org/10.51733/0pm 202313

2VArt. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tj. Dz.U. z 2022 r., poz. 559 ze zm.
Zobacz szerzej: M. Pelc, tad przestrzenny jako zadanie wiasne gminy. Kryzys w zarzgdzaniu przestrzenia,
,Studia i Analizy Politologiczne" 2023, vol. 67.

22 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, tj. Dz.U. z 2022 r, poz.
503.

220d 24 wrzesnia 2023 r. studium zastepowac ma plan ogolny gminy, jednak uchwalone studia zachowuja
moc do konca 2025 roku.
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zamieszka¢ nawet 200 mln oséb, podczas gdy liczba ludnosci Polski wynosi zaledwie
38 min.>

Ta swoboda, jaka dajg instrumenty planistyczne ma zatem wyraz — po pierwsze w tym,
ze planowanie miejscowe jest w istocie fakultatywne, bo ustawodawca nie statuuje
czynnosci uchwalenia planu miejscowego jako obowigzkowego zadania witasnego
samorzadu. Studia przewiduja nader duza dowolnos¢ w planowaniu, a caty akt
zagospodarowania przejawia sie zwykle w decyzji WZ. Jak wskazuje Marcin Pelc:
sOgraniczenia w zakresie mozliwosci wydania przedmiotowej decyzji sa jednak
niezalezne od wéjta/burmistrza/prezydenta miasta. Rola tego ostatniego sprowadzona
zostata jedynie do zweryfikowania, czy wnioskowana inwestycja oraz teren na ktérym
ma by¢ ona zlokalizowana spetniajg warunki okreslone przez ustawodawce”. Jesli wiec
nie ma wyraznych, prawnych przeciwskazan, a dziatka sasiednia jest zagospodarowana
W sposob umozliwiajacy budowe zgodnie z wnioskiem, organ wykonawczy gminy musi
wydac¢ decyzje pozytywna, co rzecz jasna prowadzi do dos¢ chaotycznego i
przypadkowego zagospodarowania przestrzeni, wbrew jakimkolwiek warunkom
planowania przestrzeni w wiekszej skali, a nawet wbrew planowanym (cho¢ z powodu
braku planu - nieujetym w mpzp) inwestycjom?. Dodatkowe utatwienia wprowadzone
ustawa o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz
inwestycji towarzyszacych?® w tym kontekscie wydajg sie tym bardziej nadmiarowe
oraz nierzadko obracajg wniwecz trud planistéw i samorzaddéw zmierzajacy do
uporzadkowania przestrzeni miast. Instrumenty planistyczne wykorzystywane sg w
interesie inwestoréw — a nie mieszkancéw, z minimalnym ryzykiem zaskarzenia decyzji,
o ktdére wystepuja ci, ktoérzy chca budowadé. Stale w paradygmacie, ze mieszkan jest za
mato, ale niekoniecznie tak musi byc¢.

Zasoby i instrumenty gminy a polityka mieszkaniowa

Powyzszy, bardzo ogdlny obraz zadan gminy wskazuje na jej kluczowa role i wachlarz
instrumentéw, jakimi dysponuje, aby normatywnie i organizacyjnie zaspokajac¢
potrzeby mieszkaniowe cztonkéw swojej wspdlnoty. Tymczasem w sSwietle praktyki
uzasadniona wydaje sie teza, ze czesto sg one albo niewystarczajace, albo jedynie
powierzchownie przez gminy wykorzystywane.

Gminy traktuja wynajem mieszkan komunalnych jako zadanie niewdzieczne i w istocie
obce, a sam zaséb - jako zasztos¢ z czasédw nacjonalizacji wiasnosci, ograniczajac stale
ilos¢ mieszkan w swoich zasobach i traktujac pozostate jako zaplecze przeznaczone dla
oséb wymagajacych wsparcia socjalnego, a zatem z gdéry narazajac je na ryzyko
nieptacenia i tak niskiego czynszu, oraz dalszg degradacje tkanki mieszkaniowe;.
Prowadzi to do sytuacji, w ktérej mtodzi ludzie podejmujacy prace albo studiujacy nie
s3 w stanie wynaja¢ mieszkania od gminy, bo nie spetniajg warunkéw okreslonych w
uchwatach gmin, a te wymagaja od nich niemal statusu wykluczenia spotecznego i
bycia poza progiem minimum socjalnego. To z kolei powoduje, ze zadtuzenie
czynszowe W sektorze komunalnym przyjmuje — jak pisza Alina Muziot-Wectawowicz i
Kamil Nowak - krytyczny poziom. W catym sektorze mieszkan komunalnych
zadtuzonych byto 3924 tys. mieszkan (ponad 50% ogétu), a zadtuzenie faczne wyniosto
3 851 844,3 tys. zt. Procedury eksmisyjne w wiekszosci dotyczg najemcédw mieszkan
komunalnych (w 2020 r. 73% ogoétu postepowan, 84,9% eksmisji orzeczonych i 70,5%
eksmisji wykonanych)?.
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2 Nieprecyzyjne przepisy = chaos przestrzenny, https//www.nik.gov.pl/najnowsze-informacje-o-wynikach-
kontroli/planowanie-i-zagospodarowanie-przestrzenne.html (dostep 29.10.2024)

> M. Pelc, op. cit.

26 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r., Dz.U. 2018, poz. 1496.

27 A Muziot-Wectawowicz, K. Nowak, op. cit.
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W dodatku zaséb mieszkaniowy gmin, wbrew europejskim tendencjom budownictwa
spotecznego, w szerokim znaczeniu tego pojecia — jak juz wskazano — nieustannie sie
zmniejsza. Realia s3 doprawdy dos¢ ponure. Jak wynika z raportu A. Muziot-
Wectawowicz i K. Nowaka, w roku 2020 w stosunku do 2016 zanotowano ubytek zasobu
mieszkaniowego gmin rzedu 7,1%, co — choc¢ jak zaznaczajg autorzy, jest to zjawisko
ztozone - w duzej mierze wynika z prywatyzacji zasobéw mieszkaniowych, niskich
efektow budownictwa gminnego oraz wytgczania z uzytkowania budynkéw
niezdatnych juz do zamieszkania.

Wyglada to tak, jakby gminy swoje zadania w zakresie mieszkalnictwa traktowaty jako
zto konieczne, tylko powierzchownie i w minimalnym zakresie realizowane. Gminy
przede wszystkim nie maja petnych danych na temat wtasnego zasobu i jego stanu, a
takze potrzeb i uwarunkowan tych, ktérzy chca albo mogliby w nich mieszkaé, a takze
marnej i fragmentarycznej analizy dotychczasowych instrumentéow polityki
mieszkaniowej®.

Juz samo rozpoznanie potrzeb mieszkaniowych jest powierzchowne i prowadzi do
bardzo zréznicowanych konkluzji. Samo pojecie deficytu (gtodu) mieszkaniowego jest
bardzo nieostre, tak pod wzgledem niezaspokajanych potrzeb, spdjnej metodologii, jak
i uwzglednienia regionalnej struktury tych brakoéw. Jak wskazuje raport Klubu
Jagiellonskiego, opracowania na ten temat znacznie réznig sie metodologia
i wynikiem, wskazujgc miedzy brakiem 2,1-3,3 mIn mieszkan poprzez 1,04 min (w 2019 r.
prezes Polskiego Funduszu Rozwoju Nieruchomosci stwierdzit, ze potrzebny jest
jeszcze milion nieruchomosci)®. Inni zas sktonni sg nawet twierdzi¢, ze deficytu nie ma,
a z pewnoscig nie bedzie w przysztosci wobec druzgocacych danych demograficznych
(Polska ma obecnie przyrost 1,1) i wciaz nieznanej ilosci mieszkan (domoéw), ktére nie sa
zamieszkate. Wiekszos¢ przytoczonych opracowan podaje dane ogdlnopolskie
i nie dokonuje dogtebnej analizy regionalnego ilokalnego zréznicowania polskiego
gtodu mieszkaniowego. Tymczasem, skala deficytu i jego przyczyny ksztattuja sie
zupetnie inaczej w wielkich miastach i matych miejscowosciach, na wschodzie czy na
zachodzie Polski.

Mozna obecnie wyrézni¢ co najmniej trzy rodzaje deficytu mieszkaniowego:

1. niedobdr ilosciowy - liczony wedtug liczby mieszkan przypadajacej na 1000
mieszkancéw. Wedlug zestawienia Deloitte, w Polsce przypadaja 392
mieszkania na 1000 mieszkancdw, przy czym najtrudniejsza sytuacja dotyczy
Srednich i matych miast, w ktérych brak jest rynku pierwotnego i wystepuje
niewielki obrét na rynku wtérnym;

2. niedobdr powierzchni mieszkalnej lub przeludnienie - nadmierna liczba oséb
zamieszkujaca mieszkanie; w Polsce az 37,6% mieszkan jest przeludnionych;

3. niski standard - zly stan techniczny lub brak niezbednych do odpowiedniego
mieszkania instalacji, takich jak wodociagi, tazienka, czy centralne ogrzewanie
w mieszkaniu, a takze brak spetnienia wymogoéw bezpieczenstwa.

Najwiekszym problemem jest zatem przeludnienie mieszkan, z czym scisle wigze sie
niska dostepnos¢, ktéra z kolei ma dwie podstawowe przyczyny:
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a) za wysoka cena rynkowa sprzedazy oraz najmu w stosunku do zarobkoéw,

b) niewielka alternatywa dlalokali dostepnych na rynku nieruchomosci (do
sprzedazy lub najmu), z uwagi na matg dostepnos¢ lokali komunalnych albo o
czynszu regulowanym.

28 A Muziot-Wectawowicz, K. Nowak, op. cit,, s.72.
22 K. Nykiel, Niedobor mieszkan wciaz wystepuje, ale wiekszym problemem jest ich jakos¢, dostepnosc i
lokalizacja, [wi] Lokalna alternatywa. Jak wybudowac w Polsce brakujgce mieszkania?, op. Cit. (przyp. 2).




Juz tylko te dane pokazujg, ze zupetnie inaczej wyglada problem mieszkaniowy w
Warszawie, Gdansku i Krakowie, a inaczej w matych miastach albo gminach wiejsko-
miejskich. Stosowanie srodkdéw na szczeblu centralnym (jak dotychczas: gtdwnie
kredytu dotowanego) jest wiec po prostu nieadekwatne dla wszystkich tych miejsc,
pomijajac juz inne wady tego rodzaju rozwigzan. Ale jesli uznac¢, ze jednym z
powszechnych i doskwierajacych najpowazniej problemow jest zbyt wysoki czynsz
najmu, to wiasciwie jednym z bardzo niewielu racjonalnych rozwigzan moze okazac sie
wiasnie dziatalnos¢ gmin. Jest to — powtdérzmy - najwiekszy wiasciciel mieszkan
przeznaczonych do najmu. Gdyby zaséb ten byt nalezycie gospodarowany i Swiadomie
wykorzystywany, a takze rést w ramach refinansowanego budownictwa spotecznego -
za niedtugi czas mogtoby sie okazaé, ze ceny czynszu oferowane przez miasto
najemcom na wolnym rynku znaczaco wptywaja na oczekiwania i wysokie apetyty tych,
ktorzy inwestycyjnie nabyli mieszkania, aby czerpac¢ pozytki z ich najmu po cenach
wolnorynkowych. Innymi stowy - podaz i regulowany czynsz najmu mieszkan w
zasobie gminnym statby sie istotnym czynnikiem wptywajacym na ceny najmu w
Polsce.

Wymagatoby to jednak po pierwsze, wnikliwej inwentaryzacji zasobu we wszystkich
gminach (teoretycznie wymuszanej przez wymog uchwat dotyczacych wieloletnich
programoéw gospodarowania, a w praktyce czesto powierzchownie wykonywanej lub
ignorowanej w dziataniach)*°. Inwentaryzacja musiataby obja¢ takze stan budynkoéw i
audyt warunkoéw energetycznych. Po drugie, rzetelnego zbadania potrzeb lokalnych
mieszkancoéw (albo tych marzacych o tym, aby stac sie mieszkancami). Niemniegj, oba
te zadania nie sg niemozliwe do wykonania, cho¢ zapewne wymagaja znacznego
naktadu pracy, a przede wszystkim swiadomosci i woli rzeczywistego wsparcia w
zakresie zaspokajania (wifasciwie rozpoznanych) potrzeb mieszkaniowych. Wtedy
dopiero dowiemy sie ilu mieszkan, jakich i gdzie w Polsce brakuje, a gdzie nalezy
budowa¢ instrumenty propodazowe i propopytowe, a wrecz gdzie nalezatoby ludzi
zacheca¢ do zamieszkania (bo coraz czesciej mozna w Polsce spotka¢ opustoszate
miasteczka). Tego rodzaju dziatania umozliwia zatem prowadzenie sSwiadomej i
prawdziwej polityki mieszkaniowej — odpowiedz na pytanie komu mieszkania maja
stuzy¢ i jakie muszga spetnia¢ warunki.

Odrebnie potraktowac trzeba zagadnienie zapewnienia mieszkan socjalnych, a
wiasciwie ich braku. W latach 2020-2021 41% spos$réd 468 badanych miast, a az 82%
duzych miast wyptacato odszkodowania z tytutu niedostarczenia przez gmine lokalu
osobie uprawnionej do zawarcia umowy najmu socjalnego na mocy wyroku sagdowego.
Odrebne potraktowanie tych dwéch zagadnien pozwolitoby w przysziosci urealnié
stawki czynszu, dotychczas na poziomie niezaspokajajacym podstawowych potrzeb
modernizacji, a nawet biezacych remontéw. Miasta s3 bowiem nadal zbyt mato
aktywne w zakresie dziatan remontowych i modernizacyjnych. Jak podaja Alina Muziot-
Wectawowicz i Kamil Nowak: w 2021 roku w 430 zbadanych miastach budynki
mieszkalne w dobrym stanie stanowity jedynie 32% budynkéw we wiasnosci
komunalnej i 58% budynkéw wspdlnot mieszkaniowych z mieszkaniami gminnymi. W
tym zakresie sporo powinny juz zmienia¢ dziatania finansowane z KPO w ramach
komponentu ,Zielona energia i zmniejszenie energochtfonnosci”, stuzgcego m.in.
poprawie efektywnosci energetycznej gospodarki i zwiekszeniu wykorzystania
odnawialnych zZroédet energii i wsparcie ze sSrodkdw rzadowego Funduszu
Termomodernizacji i Remontdéw, oraz w ramach programu wsparcia BSK ze srodkéw
Funduszu Dopfat®. Wydaje sie jednak, ze dziatania podejmowane przez gminy sg dos¢
mato energiczne, bioragc pod uwage zwiaszcza niewielki horyzont czasowy
wykorzystania srodkéw z KPO. Warto jednak pamietaé, ze dotychczasowa tkanka
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0 Tytutem przykfadu: rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z 21.09.2022 r. (NR PN-11.4131.330.2022),
i wezesniejsze (PN-11.4131.225.2014), albo wyrok WSA w Gdansku z 16 lipca 2015 r., 11l SA/Gd 329/15.
31 Ustawa z dnia 29 wrze$nia 2022 r. o zmianie niektérych ustaw wspierajacych poprawe warunkéw mieszkaniowych.




mieszkaniowa miast, cho¢ zwykle niespetniajagca nowych norm energetycznych i
wymagajaca nakfaddw, juz jednak istnieje, a energochtonnos¢ proceséw budowlanych
jest ogromna, zatem dbatos¢ o wymogi srodowiskowe winna sktania¢ do utrzymania
budownictwa juz powstatego, a niekoniecznie polega¢ na budowaniu nowych
budynkdéw. Tym bardziej, ze moze to doprowadzac (i doprowadza) do opuszczania
zaniedbanych centréw miast przez lepiej usytuowanych mieszkancéw, ktérzy sa
bardziej wymagajacy. To z pewnoscia niepozadany efekt.

Problem ten jest nierozerwalnie zwigzany z prowadzeniem swiadomych i celowych
dziatan w zakresie tadu przestrzennego, o czym mowa byta wczesniej, planowaniem
przestrzeni, zapewnianiem infrastruktury i ochrona krajobrazu — takze tego miejskiego
przed przeskalowanymi budowlami obliczonymi na maksymalny PUM, a zatem zysk.
Narzedzia prowadzenia polityki mieszkaniowej, a takze ochrony i tworzenia przestrzeni
w Polsce, istnigjg, ale prawo okazuje sie niewystarczajace i nie rozwigzuje problemadow,
ktore wcigz powstajg, a pasywna i zachowawcza strategia dziatan gmin powoduje
szkody, ktére juz z nami w przestrzeni zostang. Walka z réznorodnymi dziataniami
deweloperow, zmierzajacymi do maksymalizacji zysku, przy jednoczesnym naginaniu
przepisdw prawa budowlanego i planéw zagospodarowania przestrzennego, ktérej
domagamy sie od rzadu i parlamentu, tak naprawde powinna rozgrywac sie na
poziomie wydawania decyzji o warunkach i pozwolenia na budowe oraz wnikliwa
analiza potrzeb miasta - a nie inwestoréow. Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej oraz
prawo wiasnosci nie sg absolutne i moga by¢ ograniczane z powodu ochrony wartosci,
takich jak porzadek, a w tym ochrona krajobrazu i przestrzeni publicznej, zapewnienie
godnych warunkdéw zycia mieszkancéw - czyli w interesie publicznym.

Wreszcie zwrdci¢ trzeba uwage, ze brak w Polsce podejmowania samodzielnych i
samorzadnych dziatan co do mieszkalnictwa. Czesciowo jest to usprawiedliwione zbyt
waskim w tym zakresie wskazaniem granic aktéw prawa miejscowego. Trudno sobie w
Polsce wyobrazi¢ powstanie miejscowego prawa zakazujacego najmu
krétkoterminowego — nowej zmory wielkich atrakcyjnych turystycznie miast — ktéry
destrukcyjnie wptywa na rynek mieszkaniowy w centrach duzych miast; znaczaco
wptywa na ceny nieruchomosci i zamienia obszary mieszkalne w miejsca turystyczno-
rozrywkowe, zaburzajac tkanke spoteczng i niszczac specyficzny klimat catych osiedli.
Jak dotad w Polsce nie wprowadzono zadnych skutecznych mechanizmow
ochronnych przed tego typu zjawiskami na szczeblu centralnym. Takze Unia
Europejska (jak dotad) jedynie rozwaza wprowadzenie takich instrumentéw?®.
Tymczasem niektére miasta (Krakow, Sopot) bezsilnie i jak dotad bezskutecznie
domagaja sie interwencji od parlamentu, uznajac, ze samodzielnie nie maja
instrumentéw ograniczajacych tego rodzaju praktyki. Jest to o tyle zrozumiate, ze
istotnie tzw. przepisy porzadkowe, a zatem regulacje normatywne wydawane przez
gminy na podstawie ogdlnych upowaznien wynikajacych z aktow o kompetencjach
samorzadu, maja ograniczony zakres i niska range w hierarchii zrédet prawa, a tym
samym nie moga samoistnie ogranicza¢ swobody dziatalnosci gospodarczej i prawa
witasnosci. Podobnie jest z innym niebezpiecznym zjawiskiem w ramach tzw.
gentryfikacji, czyli inwestycyjnym nabywaniem lokali mieszkalnych, tym samym
traktowanie ich jako nosnika kapitatu przez inwestorow niezainteresowanych
uzywaniem mieszkan przez kogokolwiek, albo jedynie w celu okazjonalnego pobytu.
W istocie mozna sobie wyobrazi¢ naktadanie na wiascicieli pewnych zobowigzan co do
uzywania przedmiotu witasnosci, tak jak dzieje sie to w innych panstwach i miastach.
Takie zjawiska niebezpieczne i szkodliwe dla mieszkancéw sa w wielu miejscach
Europy (jak Berlin) ograniczane za pomoca dziatan samorzadu, w wyniku lokalnych
referenddéw. Z kolei w wielkich miastach holenderskich centra tych miast moga by¢
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32 Urbanisci bija na alarm —w Polsce brakuje mieszkan, a zwiazany z tym kryzys jest ,wszechogarniajacy”.
Fatalna sytuacja dotyczy lokatorow zarowno w duzych, jak i matych i srednich miastach kraju,
https//www.euractiv.pl/section/praca-i-polityka-spoleczna/news/spoleczne-budownictwo-mieszkaniowe-w-
europie-mozna-lepiej/ (dostep 29.10.2024).



https://www.euractiv.pl/section/praca-i-polityka-spoleczna/news/spoleczne-budownictwo-mieszkaniowe-w-europie-mozna-lepiej/
https://www.euractiv.pl/section/praca-i-polityka-spoleczna/news/spoleczne-budownictwo-mieszkaniowe-w-europie-mozna-lepiej/

zamieszkiwane tylko przez osoby spetniajgce okreslone warunki, jak osigganie
dochodu innego niz z pomocy spotecznej i state osiedlenie na tym terenie od
okreslonego czasu. Jakkolwiek negatywnie oceni¢ mozna ten dos¢ drastyczny srodek
jako dyskryminujacy, to zostat on uznany za dopuszczalny w wyroku ETPC?*, w ktérym
stwierdzono, ze takie dziatania miescity sie w granicach marginesu oceny, prowadzac
do udostepniania wiekszej ilosci mieszkan gospodarstwom domowym spetniajacym
wymogi i realizacje celu politycznego, jakim jest poszerzenie ,koszyka spotecznego i
intereséw spotecznosci lokalnej”.

Miasta europejskie prowadza zatem swiadoma polityke mieszkaniowa, stawiajac sobie
Smiate cele i podejmujac odwazne dziatania, a nie jest wcale tak, ze nie maja swoich
problemdéw z zabudowa, ani wysokich cen nieruchomosci i stawek najmu w otoczeniu
gospodarczym. Tymczasem polskie gminy zdaja sie dotkniete poczuciem bezradnosci
wobec zastanej tkanki budowlanej, bezsilnosci wobec liberalnie rozumianego prawa
wiasnosci i bardzo zachowawczo traktujg posiadane instrumenty, borykajac sie z
wiadza centralng w braku innych, potrzebnych narzedzi prowadzenia polityki
mieszkaniowej. Najwyzszy wiec czas, aby rozpoczac¢ dyskusje dlaczego tak jest i czy
nadal musi tak by¢. Gminy muszg uwierzy¢ w swojg podmiotowos¢ i domagac sie
instrumentéw witasnego dziatania, o ile ich nie maja, oraz korzysta¢ z tych, ktére juz
zostaty stworzone po to, by da¢ cztonkom swoich wspdlnot godne warunki zycia. | nikt
ich w tym zadaniu nie moze zastgpic.
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