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ZMIANY W POLITYCE MIESZKANIOWEJ W POLSCE
— WYBRANE PROBLEMY

Streszczenie: Ogromne znaczenie mieszkania dla prawidtowego funkcjonowania rodziny,
spoleczenstwa czy gospodarki powoduje, ze wspotczesnie w krajach wysoko rozwinigtych
polityka panstwa w réznym stopniu pomaga w dostgpie do tego szczegdlnie drogiego i waz-
nego dobra. W artykule zwrdcono uwagg tylko na niektore zmiany w polityce mieszkaniowej
w Polsce. Szczeg6lna rolg poswigcono programowi rzadowemu ,,Rodzina na swoim”, gdyz
wiazano z nim duze oczekiwania zwigzane z rozwojem rynku mieszkaniowego oraz poprawa
sytuacji mieszkaniowej mtodych rodzin. I cho¢ program w latach 2007-2011 spotkat si¢
z duzym zainteresowaniem i przyczynit si¢ do wzrostu podazy mieszkan, to nie rozwiazat on
problemu mieszkaniowego, gdyz jego odbiorcami byli gtdwnie zamozniejsi cztonkowie spo-
teczenstwa. W polityce mieszkaniowej istnieje potrzeba stworzenia takiego instrumentu, kto-
ry pomoze rozwigza¢ problemy mieszkaniowe mniej zamoznym obywatelom. Obecnie duze
nadzieje wiaze si¢ z planowanym do uruchomienia programem mieszkan czynszowych, ktory
zastapi juz w 2013 r. program ,,Rodzina na swoim”.

Slowa kluczowe: funkcje mieszkania, instrumenty polityki mieszkaniowej, preferencyjny
kredyt mieszkaniowy.

1. Wstep

Mieszkanie na kazdym etapie rozwoju spoleczenstwa dawato mozliwo$¢ ochrony
przed niesprzyjajacymi warunkami atmosferycznymi czy przed zagrozeniami plyna-
cymi ze srodowiska spotecznego, stwarzato rowniez mozliwosci odpoczynku i rege-
neracji sit. Postgp cywilizacyjny nie zdewaluowat tych elementarnych jego funkcji,
lecz je zredefiniowal. Obecnie bowiem w warunkach rozwoju wielu nowoczesnych
technologii, bedacych m.in. wynikiem procesow dyfuzji kultur i globalizacji, zagro-
zenia plynace ze srodowiska geograficznego czy spotecznego ulegly znacznej mo-
dyfikacji. Postgp cywilizacyjny takze znacznie rozbudowat zakres funkcji mieszka-
nia, nadajac mu przez to charakter dobra istotnego nie tylko z punktu widzenia
procesoéw zyciowych jednostki czy rodziny, ale takze z punktu widzenia makrospo-
tecznego i gospodarczego. Znacznie zwigkszyt si¢ zakres dziatan wykonywanych
w mieszkaniu, ktére obecnie kojarzone jest nie tylko z jego ochronna rola, miejscem
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przygotowywania i spozywania positkow, odpoczynkiem, prokreacja, ale takze

z mozliwos$cia zaspokojenia potrzeb wyzszego rz¢du czy tez nowymi formami orga-

nizacji pracy (np. telepraca).

Rola mieszkania dla rodziny wyraza si¢ w realizowanych przez nie funkcjach,
decydujacych o mozliwosci zaspokojenia przez jej cztonkdéw najwazniejszych po-
trzeb, wptywajacych na jej rozwdj 1 funkcjonowanie. Funkcje te wyrazaja si¢ w tym,
ze mieszkanie:

— stwarza mozliwosci zaspokojenia podstawowych biologicznych potrzeb czto-
wieka, takich jak odzywianie, sen, wypoczynek,

— stwarza poczucie bezpieczenstwa fizycznego i psychicznego czy tez odgrywa
istotng rol¢ w procesie przywracania dobrego stanu zdrowia i samopoczucia,

— W sposob istotny wptywa na rozwoj cztonkoéw rodziny, stwarzajac warunki do
nauki, ksztaltowania ambicji i zainteresowan, przygotowania do pracy czy wrecz
wykonywania pracy,

— odgrywa istotna rol¢ w ksztaltowaniu wzorcéw konsumpcji i stylow zycia, np.
przez propagowanie racjonalnego sposobu odzywiania, zasad dbatosci o higieng
1 zdrowie,

— stanowi miejsce podstawowych procesow, waznych na kazdym etapie rozwoju
rodziny, takich jak np. rodzenie i opieka nad dzie¢mi, pielegnacja osob chorych,
opieka nad osobami starszymi,

— sprzyja integracji spotecznej, gdyz jest miejscem spotkan rodzinnych, przyja-
cielskich, sasiedzkich'.

Rozpatrujac funkcje mieszkania, nalezy zauwazy¢ takze szczegdlnie istotna jego
role ekonomiczna, poniewaz:

— wywiera ono istotny wptyw na rozwoj cztowieka i jego zdolnosci wytworczych,
czyli podstawowego czynnika produkcji,

— wplywa na zwigkszanie aktywnosci zawodowej oraz ruchliwosci przestrzennej,
daje tym samym mozliwo$¢ lepszego dopasowania popytu i podazy na rynkach
pracy,

— stwarza dodatkowe miejsca pracy zwiazane z utrzymaniem i obstuga zasobow
mieszkaniowych,

— stanowi istotny sktadnik majatku narodowego oraz wplywa na jego pomnazanie,
gdyz nalezy do podstawowych czynnikéw warunkujacych rozwdj gospodarczy?.
Warto w tym miejscu wskaza¢ na charakterystyczne wtasciwosci dobra, jakim

jest mieszkanie. Charakteryzuje je przede wszystkim: brak mobilnosci, dtugi okres

uzytkowania i wysoka trwato$¢ oraz bardzo wysoki koszt jednostkowy. Brak mobil-

' Zob.: A. Andrzejewski, Mieszkanie jako element Srodowiska materialnego i spolecznego — funk-
cje i forma mieszkania, [W): Przesztosc i przysztos¢ polskiej polityki mieszkaniowej, red. L. Frackie-
wicz, IPiSS, Warszawa 2005, s. 43, 44.

2 J. Worwa, Sytuacja mieszkaniowa i spoleczne aspekty polityki mieszkaniowej w Polsce, [w:] Za-
dania spoleczne, red. Z. Pisz, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 2002,
s. 369, 370.
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nos$ci powoduje, ze rozmieszczenie zasobow mieszkaniowych nie zawsze jest dosto-
sowane do rosnacych potrzeb, bedacych wynikiem zmian spotecznych politycznych
i gospodarczych, czgsto wyraznie ze soba powiazanych, np. zmian na rynku pracy.
Dtugi okres uzytkowania mieszkania i mata jego podatno$¢ na zmiany maja konse-
kwencje w postaci niedostosowania mieszkania do zmieniajacych si¢ potrzeb rodzi-
ny, bedacych wynikiem wchodzenia jej w okreslone fazy rozwoju, np. urodzenia
dzieci, ich usamodzielnienia, starzenia si¢.

Zaréwno waga funkcji realizowanych przez mieszkanie, jak 1 jego specyficzne
cechy spowodowaty, ze stato si¢ ono przedmiotem zainteresowania panstwa i innych
podmiotow publicznych. Nie ma jednak zgodno$ci pogladow na o, czy rynek miesz-
kaniowy powinien by¢, a jesli tak, to w jakim stopniu, przedmiotem oddziatywania
panstwa. Zwolennicy wolnego rynku prezentuja poglad, ze mieszkanie jest dobrem
konsumpcyjnym, ktére powinno by¢ poddane mechanizmom samoregulacji, prowa-
dzacym do uksztattowania podazy mieszkan dostosowanej do popytu na nie. Nato-
miast przeciwnicy takiego rozwiazania sa zdania, ze chociaz mechanizm rynkowy
uruchamia zwykle wiele korzystnych procesow, to pozostawienie mieszkania przed-
sigbiorczo$ci prywatnej i grze sit rynkowych byloby niewlasciwe, przynajmniej z
dwodch podstawowych powodow. Po pierwsze, wynika to z cech mieszkania, ktore
jest dobrem niezbednym dla kazdego cztowieka, a zarazem bardzo drogim, a wigc
niedostgpnym dla mniej zasobnej czgsci spoteczenstwa. Po drugie, mieszkanie nie
tylko odgrywa istotna role w zyciu prywatnym jednostki, lecz takze ma duze znacze-
nie dla przebiegu procesow spotecznych i gospodarczych, prowadzi bowiem do re-
alizacji zasady sprawiedliwosci spotecznej czy tez stymuluje wzrost gospodarczy?®.

Sposoby rozwiazywania probleméw mieszkaniowych w krajach wysoko rozwi-
nigtych prowadza do wniosku, Ze nie opieraja si¢ one wytacznie na mechanizmach
rynkowych, lecz sa przedmiotem socjalnej polityki panstwa. Wtadze panstwowe
jednak nie przyjmuja na siebie obowiazku dostarczenia mieszkania, lecz aktywnie
wspieraja obywateli w dziataniach zmierzajacych do pozyskania i utrzymania miesz-
kania. Postuguja si¢ przy tym r6znymi instrumentami, sktadajacymi si¢ na polityke
mieszkaniowa’. Rodzaj instrumentow i sposoby ich wykorzystania sa zréznicowane
i wynikaja z wielu przyczyn specyficznych dla danych krajow, takich jak: zréznico-
wana sytuacja mieszkaniowa, tradycja rozwiazywania problemow mieszkaniowych,
kondycja finansowa gospodarstw domowych oraz uksztaltowane postawy obywate-
li, a takze zroznicowany system ustawodawstwa poszczegdlnych panstw i ich moz-
liwosci finansowe. W konsekwencji sytuacja mieszkaniowa obywateli i sposoby jej
ksztaltowania przez wladze publiczne zaleza w duzym stopniu od krajowej polityki
mieszkaniowej.

3 P. Hut, Wspdlczesna kwestia mieszkaniowa w Polsce. Geneza, uwarunkowania, perspektywy
rozwiqzan, [w:] Polityka spoteczna, red. G. Firlit-Fesnak, M. Szylko-Skoczny, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2007, s. 293-295; P.A. Samuelson, W.D. Nordhaus, Ekonomia, t. 1, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 1995, s. 92.

4 Por. Leksykon polityki spolecznej, red. B. Rysz-Kowalczyk, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR,
Warszawa 2001, s. 125-130.
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W krajach Unii Europejskiej nie ma jednej wspolnej polityki mieszkaniowej, co
nie oznacza, ze Unia nie podejmuje zadnych dziatan w zakresie mieszkalnictwa.
Odzwierciedlaja si¢ one bowiem w rdéznego rodzaju regulacjach dotyczacych takich
problemoéw, jak: prawa oséb niepetnosprawnych, stawki podatku VAT w budownic-
twie, poszanowanie mienia i ochrona wilasnosci, niektore normy techniczne w bu-
downictwie (np. dotyczace energooszczg¢dnosci budynkow czy materiatow budow-
lanych). Natomiast dokumentem, ktdry w sposob bezposredni i szczegdétowy okresla
obowiazki panstwa dotyczace zapewnienia obywatelom odpowiednich warunkow
mieszkaniowych, jest Europejska karta spoteczna przyjeta przez Rade Europy w
1996 r. Karta ta precyzuje katalog praw socjalnych obywateli, w kwestii za$ miesz-
kalnictwa zobowiazata panstwa cztonkowskie do dziatan zmierzajacych do:

1) wspierania inicjatyw dotyczacych zwigkszenia dostgpu do mieszkania i po-
prawy jego standardu,

2) podejmowania przedsigwzie¢ majacych na celu ograniczenie bezdomnosci,

3) obnizenia kosztow mieszkan na tyle, aby byly one dostepne takze dla mniej
zamoznej czesci spoteczenstwa’,

Obecnie pojawiaja si¢ jednak watpliwosci, czy stuszne jest rozwiazanie pozosta-
wiajace sprawy mieszkaniowe poza polityka wspolnotowa. Do argumentow za stwo-
rzeniem spojnej unijnej polityki mieszkaniowej mozna zaliczy¢ potrzebg objgcia
regulacjami wielu aspektow zwigzanych z mieszkalnictwem, takich jak np. fagodze-
nie probleméw mieszkaniowych ludzi mtodych czy migrantéw, podejmowanie dzia-
tan proekologicznych. Natomiast do argumentdéw przeciw zalicza si¢ przede wszyst-
kim wysokie koszty polityki mieszkaniowej, ktére moglyby znacznie obciazy¢
fundusze unijne. Przeciwnicy wspolnotowej polityki mieszkaniowej wyrazaja oba-
we, ze wspolna polityka moglaby prowadzi¢ niektore panstwa do wycofania si¢ z
krajowych przedsiewzi¢¢ na rzecz poprawy warunkow mieszkaniowych i ogranicza-
nia w ten sposob kosztow panstwa®.

2. Cechy i instrumenty polityki mieszkaniowej w Polsce’

Cechy obecnie realizowanej w Polsce polityki w sferze mieszkaniowej ksztattowaty
si¢ w calym okresie powojennym. Niewatpliwie w najwigkszym stopniu o jej ksztat-
cie zadecydowaty zmiany okresu transformacji ustrojowe;j. Jesli w okresie przed
transformacja zauwazano priorytet niektorych celéw spotecznych nad ekonomicz-
nymi, to w okresie transformacji dominujace staly si¢ dazenia do efektywnosci go-

5 L. Nykiel, Funkcje i rola panstwa na rynku mieszkaniowym, ,,Studia i Materialy Towarzystwa
Naukowego Nieruchomosci” 2009, nr 4, Olsztyn, s. 11.

¢ A. Zubrzycka-Czarnecka, Instrumenty i ograniczenia unijnej polityki mieszkaniowej, [w:] Euro-
pa socjalna. Iluzja czy rzeczywistosé, red. W. Aniol, M. Duszczyk, P.W. Zawadzki, Oficyna Wydawni-
cza ASPRA-JR, Warszawa 2011, s. 202, 203.

7 W artykule zostaly pokazane tylko wybrane instrumenty. Pominigte zostaly m.in. instrumenty
podatkowe, polityka czynszowa czy dodatki mieszkaniowe.
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spodarki. I cho¢ w Polsce w okresie transformacji odnotowano wyrazny przyrost
produktu krajowego brutto, to wzrost ten nie przetozyt si¢ na rozwiazanie istotnych
kwestii spotecznych, w tym mieszkaniowe;j®.

W powojennej Polsce, podobnie jak w pozostatych krajach socjalistycznych, do-
minowal socjalistyczny model polityki spotecznej, charakteryzujacy si¢ tym, ze pan-
stwo byto podstawowym gwarantem bezpieczenstwa socjalnego obywateli’. W sferze
mieszkaniowej wyrazat si¢ on duzym udzialem panstwa w zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych obywateli. Do 1989 r. panstwo miato obowiazek zapewnienia miesz-
kan spoleczenstwu, co nie oznaczato, ze tylko panstwo uczestniczyto w finansowaniu
i udostepnianiu mieszkania. W okresie przed transformacja ustrojowa istnialty w Pol-
sce dwa podstawowe rodzaje budownictwa mieszkaniowego, tj. spotdzielcze budow-
nictwo wielorodzinne oraz indywidualne budownictwo jednorodzinne. Przyjecie
przez wladze panstwowe takiego rozwiazania w potowie lat 50. (po okresie catkowi-
tego upanstwowienia zasobow mieszkaniowych), nazwanego nowq politykq miesz-
kaniowq, wynikato z konieczno$ci zwigkszenia ilosci budowanych mieszkan takze
poprzez wykorzystanie srodkow wtasnych ludnosci, ktore miaty w czedci uzupetnié
srodki publiczne, przeznaczone gltdéwnie na spotdzielcze budownictwo mieszkanio-
we. Lata doswiadczen pokazaty bowiem, ze zbyt silne uzaleznienie gospodarki
mieszkaniowej od zasobow finansowych panstwa hamowato tempo przyrostu miesz-
kan. Srodki panstwowe jednakze nadal odgrywaty dominujaca rolg w procesie finan-
sowania budownictwa. Panstwo udzielato spotdzielniom nieoprocentowanych kre-
dytéw, ale w zamian czg$¢ mieszkan budowanych przez spotdzielnie oddawana byta
zaktadom pracy i instytucjom administracji panstwowej. W latach 80. czgs¢ dtugow
zostala spoldzielniom umorzona, a wiele z nich zostato upanstwowionych. Niemniej
jednak w latach 70. 1 80. oddawano rocznie ok. 200 tys. mieszkan.

Zatamanie budownictwa mieszkaniowego dalo si¢ wyraznie zauwazy¢ na po-
czatku lat 90. Spowodowane byto dwoma podstawowymi przyczynami. Jedna z nich
byto przejscie polskiej gospodarki od socjalistycznej do rynkowej, co zasadniczo
zmienito polityke wsparcia dla budownictwa mieszkaniowego. Druga, zapewne nie
mniej istotna, okazaly si¢ problemy finansowe panstwa oraz pojawiajace si¢ nowe
jego zadania powstajace na gruncie transformacyjnych przemian, takie jak przeciw-
dziatanie bezrobociu czy zubozeniu czgsci spoteczenstwa. Wycofanie si¢ panstwa
z preferencji w kredytowaniu inwestycji mieszkaniowych spowodowato, Zze na po-
czatku lat 90. jedyna forma wsparcia zakupu mieszkania lub budowy domu pozosta-
watl kredyt hipoteczny. Byt on drogi, a tym samym dostepny tylko dla 0os6b o wyso-
kich dochodach. Znaczne ozywienie na rynku kredytoéw mieszkaniowych nastapito
po 2000 r., w wyniku wzrostu konkurencji bankowej i znacznego obnizenia oprocen-

8 Kwestie spoteczne — ,,problemy spoteczne o szczegdlnie dotkliwym wptywie na zycie i wspol-
dziatanie zbiorowos$ci”. Zob. Leksykon polityki spolecznej, s. 77.

? M. Ksigzpolski, Polska polityka spoteczna na tle modeli wystgpujqcych w Europie, [w:] Europa
socjalna. lluzja czy rzeczywistosé, red. W. Aniot, M. Duszczyk, P.W. Zawadzki, Oficyna Wydawnicza
ASPRA-JR, Warszawa 2011, s. 277.
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towania kredytéw. Zapewne sprzyjaly temu takze warunki makroekonomiczne, ta-
kie jak: utrzymujacy si¢ na do$¢ wysokim poziomie wzrost gospodarczy, niski po-
ziom inflacji oraz stabilizacja stop procentowych!'®.

Podejmowane przez panstwo inicjatywy w sferze mieszkalnictwa wydaja si¢
obecnie niewystarczajace. Warto zauwazy¢, ze na poczatku lat 90. udziat wydatkow
na sfer¢ mieszkaniowa w wydatkach budzetu panstwa wynosit ponad 5%, natomiast
w 2010 1. okoto 0,3%. Przeznaczenie tych wciaz malejacych srodkow publicznych
nadal jest niewtasciwe. Podobnie jak w latach 90. zasadnicza czg¢$¢ tych wydatkow
stanowia $rodki przeznaczone na regulowanie zobowigzan panstwa z poprzednich
okresow, do ktorych naleza wykup odsetek od dawnych kredytow mieszkaniowych
oraz refundacja premii gwarancyjnych dla posiadaczy ksiazeczek mieszkaniowych.

Tabela 1. Wydatki budzetu panstwa na cele mieszkaniowe w latach 20062010 (w mln zt)

Wyszczegodlnienie 2006 2007 2008 2009 2010
Wykup odsetek od kredytow
mieszkaniowych 180 131 152 148 130
Refundacja premii gwarancyjnych 323 291 347 403 398
Krajowy Fundusz Mieszkaniowy 353 408 220 150 0
Fundusz Termomodernizacji 125 298 270 109 0
Fundusz Doptat 30 68 25 105 295
Ogodtem 1011 1196 1014 914 823

Zrédto: Informacje o mieszkalnictwie. Wyniki monitoringu za 2010 rok, Instytut Rozwoju Miast. Zaktad
Mieszkalnictwa, Krakow 2011, www.mi.gov.pl (18.04.2012).

Problem odsetek od dawnych kredytow mieszkaniowych pojawit si¢ juz na po-
czatku lat 90., gtownie na bazie wczesniej stosowanych instrumentoéw wspierania
spotdzielni mieszkaniowych. Spotdzielnie bowiem korzystaty z nisko oprocentowa-
nych kredytoéw, przydziatu nisko wycenionych dzialek budowlanych czy tez zwrotu
nakladéw na infrastrukturg techniczna. Urynkowienie gospodarki i towarzyszacy
temu procesowi gwattowny wzrost stop procentowych spowodowaly narastanie za-
dtuzenia kredytobiorcow, przekraczajacego ich mozliwo$ci wywiazania sig¢ ze zobo-
wigzan. W latach 1991-2010 na wykup odsetek od kredytéw mieszkaniowych wy-
dano z budzetu panstwa ponad 10 mld zl, co spowodowato znaczne ograniczenie
ciazacych na kredytobiorcach zaciagnigtych zobowiazan''. W ostatnich latach na ten
cel wydaje wciaz duze, ale jednak coraz mniejsze kwoty.

Premia gwarancyjna jest natomiast poktosiem po ksiazeczkach mieszkaniowych.
Wprowadzona zostata w latach 80., a jej celem byta rekompensata straty wynikaja-

10°G. Glowka, Nieruchomosé, kredyt, hipoteka, Wydawnictwo Poltext, Warszawa 2008, s. 58, 59.

" Bezposrednie wydatki budzetu panstwa na sfere mieszkaniowq, Informacje i Opracowania Sta-
tystyczne Ministerstwa Infrastruktury (obecnie Ministerstwa Transportu, Budownictwa i Gospodarki
Morskiej), www.mi.gov.pl (4.02.2012).
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cej z wysokiej inflacji. W warunkach transformacji nastapita dalsza jeszcze bardziej
wyrazna dewaluacja wktadow na ksiazeczkach mieszkaniowych. Obecny system
naliczania premii gwarancyjnej uwzglednia zmiang ceny metra kwadratowego
mieszkania oraz zmiany stop procentowych z okresu oszczedzania. Na wysokosé
premii za§ wplywa przede wszystkim dtugos$¢ okresu oszczedzania oraz wysokosé
zgromadzonego wktadu mieszkaniowego. Prawo do otrzymania premii przyshuguje
wiascicielom ksiazeczek zatozonych przed 1990 r. w przypadku przeznaczenia jej
na cele mieszkaniowe. W latach 1991-2010 wydano na nie prawie 15 mld zH2.
Stanowia one wciaz najwicksza czg$¢ wydatkow z budzetu panstwa na cele miesz-
kaniowe.

Kierunki wykorzystania srodkow publicznych na cele mieszkaniowe stanowia
zapewne o socjalnym wymiarze polityki mieszkaniowej, jednakze ten sposob wyko-
rzystania §rodkéw ogranicza rolg panstwa w zakresie bezposredniego wspierania
budownictwa mieszkaniowego. Bezposrednie wsparcie obejmowato Krajowy Fun-
dusz Mieszkaniowy, z ktorego finansowano budownictwo spoteczne, oraz Fundusz
Doptat, przeznaczony na budowe mieszkan socjalnych oraz rzadowy program ,,Ro-
dzina na swoim”.

Dane z 2010 r. wskazuja na kolejne ograniczenia, sprowadzajace si¢ do likwida-
cji Krajowego Funduszu Mieszkaniowego, ktorego celem byto zapewnienie dostepu
do mieszkan osobom o $rednich dochodach. Inwestycje finansowane z tego fundu-
szu realizowane byty przez Towarzystwa Budownictwa Spotecznego i spotdzielnie
mieszkaniowe. Zwigkszaly one dostgp do mieszkania, jednakze sposéb gospodaro-
wania mieszkaniami wypaczal czgsto ich rolg, poniewaz gminy, ktore miaty istotnie
wspomagac finansowo ich utrzymanie, przerzucaty koszty na lokatoréw mieszkan.
Pozytywnie natomiast mozna oceni¢ wzrost sSrodkéw na Fundusz Doptat. Wzrost ten
spowodowany zostat nie tylko zwigkszajacymi si¢ potrzebami w zakresie tworzenia
lokali socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni i doméw dla bezdomnych, ale
takze rosnagcym zainteresowaniem kredytami udzielanymi w ramach programu ,,Ro-
dzina na swoim”. Po kilku latach funkcjonowania programu powstaje jednak pyta-
nie, w jakim stopniu przyczynit si¢ on do poprawy sytuacji mieszkaniowej polskiego
spoteczenstwa czy tez do kogo trafity srodki publiczne przeznaczone na realizacj¢
polityki mieszkaniowej?

3. Program ,,Rodzina na swoim”

Mimo zwigkszenia dostgpnosci mieszkaniowych kredytow hipotecznych i znaczne-
go ozywienia budownictwa mieszkaniowego, znaczna czg$¢ spoteczenstwa polskie-
g0 nie jest w stanie zainwestowa¢ w zakup mieszkania. Podstawowa bariera sa ni-
skie ptace w stosunku do rynkowych cen nieruchomos$ci oraz wysokie koszty
budowy mieszkan. Czynniki te powoduja, ze nadal bez mozliwosci zakupu mieszka-

12 Tamze.
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nia pozostaje znaczna grupa ludzi, zwtaszcza mtodych, co niewatpliwie ogranicza
ich rozwoj, a takze niekorzystnie wplywa na przyrost naturalny ludnosci.

Tabela 2. Deficyt mieszkaniowy w Polsce wedtug danych Narodowego Spisu Powszechnego 2002

(W tys.)
e Mieszkania Mieszkania Liczba Statystyczny
Wyszczegdlnienie . .
ogotem zamieszkane gospodarstw deficyt
Miasta 8 364.,5 7875,5 8 9645 1089,0
Wsie 4159,1 37572 4372,6 6154
Ogotem 12 523,6 11 632,7 13337 1704,3

Zrodto: Ilu mieszkar brakuje w Polsce?, www.mi.gov.pl (1.02.2012).

Wedlug danych Ministerstwa Infrastruktury w najwigkszych miastach w Polsce
za przecigtng pensj¢ mozna kupié¢ jedynie ok. 0,5-0,6 m? mieszkania. Natomiast w
krajach zachodnioeuropejskich jest to 4, a nawet 5 razy wigcej. Deficyt mieszkan
wystepuje przede wszystkim w duzych miastach!s.

W celu poprawy warunkéw zycia tej wlasnie grupy powstal w 2006 r. system
preferencyjnych kredytow z doptata rzadowa pod nazwa ,,Rodzina na swoim”. Zasa-
dy ich udzielania i wysoko$¢ doptaty reguluja zapisy Ustawy z dnia 8 wrzes$nia 2006
roku o finansowym wsparcia rodzin w nabywaniu wtasnego mieszkania'*. W mysl
ustawy Skarb Panstwa udziela pomocy w sptacie kredytu przez okres o$miu lat w
wysokosci potowy naliczonych odsetek. Z pomocy moga skorzystac przede wszyst-
kim rodziny i osoby, ktore nie sa wtascicielami mieszkania lub domu, pod warun-
kiem ze nieruchomos¢ potozona jest na terytorium Polski, a jej powierzchnia nie
przekracza 75 m? w przypadku kupowanego mieszkania i 140 m?>w przypadku domu.
W ustawie okreslono tez limit kosztu metra kwadratowego mieszkania lub domu,
ktore mogly by¢ finansowane kredytem preferencyjnym.

Ostatnia zmiana programu wprowadzona na postawie Ustawy z dnia 15 lipca
2011 r. o zmianie ustawy o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wlasnego
mieszkania oraz niektorych innych ustaw ograniczyta wiek kredytobiorcy oraz okre-
$lita ostateczny termin zakonczenia programu'’. Obecnie doptaty moga by¢ realizo-
wane, jesli docelowy kredytobiorca ztozy wniosek o preferencyjny kredyt najpéznie;j
do konca roku kalendarzowego, w ktorym ukonczy 35 lat (w przypadku matzenstwa
warunek ten dotyczy mlodszego malzonka). Natomiast odnosnie do terminu obo-
wigzywania programu ustawa okreslita, ze ostatnie kredyty preferencyjne beda
udzielone na podstawie wnioskow ztozonych do dnia 31 grudnia 2012 r.

B [lu mieszkar brakuje. ..

14 Ustawa z dnia 8 wrzes$nia 2006 r. o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wlasnego miesz-
kania, DzU 2006, nr 183, poz. 1354 ze zm.

15 Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu
wlasnego mieszkania oraz niektérych innych ustaw, DzU 2011, nr 168, poz. 1006.
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Istotnym celem programu ,,Rodzina na swoim” byto pobudzenie rynku mieszka-
niowego i ten cel osiagnigto. W konsekwencji przyjete rozwiazania nie tylko stworzy-
ty korzystniejsze warunki nabywania mieszkania, ale takze doprowadzity do poprawy
koniunktury na rynku budowlanym i stworzyly nowe miejsca pracy. Struktura miesz-
kan oddanych do uzytku w latach 2007-2010 pozwala jednak zauwazy¢, ze wzrost
dotyczyt tylko grupy mieszkan drogich budowanych przez spétdzielnie, dewelope-
row 1 osoby fizyczne, a wige tych, ktore mogly by¢ objete programem.

Tabela 3. Mieszkania oddane do eksploatacji w latach 2007-2010 r. wedlug grup (w tys.)

Wyszczegdlnienie 2007 2008 2009 2010
Ogotem: 133,8 165,2 160,0 135,8
Budownictwo w domach
1. Osoby prawne: 62,2 81,9 87,8 67,4
— spoldzielnie 8,2 8,6 7,3 5,1
— zaktady pracy 0,4 0,6 0,6 0,3
— komunalne 2.5 2,7 4.2 3,5
— TBS 5,3 32 3,6 3,0
— deweloperzy 45,7 66,7 72,1 53,5
2. Osoby fizyczne 71,6 83,3 72,2 70,4

Zrédto: Informacje o mieszkalnictwie... (18.04.2012).

W pierwszych latach funkcjonowania programu zainteresowanie preferencyjny-
mi kredytami mieszkaniowymi byto niewielkie. Znaczne ozywienie nastapito dopie-
ro w 2009 r., w wyniku powstania nowej mozliwosci przystapienia do zawarcia
umowy kredytowej takze osob z najblizszej rodziny i podwyzszenia limitu kosztu
metra kwadratowego mieszkania, upowazniajacego do objgcia nieruchomosci dofi-
nansowaniem. W 2009 r. limit cenowy dla programu ,,Rodzina na swoim” w naj-
wigkszych miastach wynosit ok. 8 tys. zt, natomiast od 1 stycznia 2012 r. ulegt obni-
zeniu do ok. 5 tys.!®

Tabela 4. Liczba i warto$¢ udzielonych kredytow w programie ,,Rodzina na swoim” w latach 2007-2011

Wyszczegdlnienie 2007 2008 2009 2010 2011
Liczba udzielonych
kredytow 4001 6 645 30 882 43120 51328
Warto$¢ udzielonych
kredytow (w min zt) 434,7 852,8 5417,6 8074,3 10 249,3

H

Zrodto: Dane liczbowe programu ,, Rodzina na swoim”’, opracowanie Banku Gospodarstwa Krajowego,

www.bgk.com.pl (8.02.2012).

16 Sredni wskaznik przeliczeniowy kosztu odtworzenia 1 m kw. powierzchni uzytkowej budynkow
mieszkalnych, dokument Ministerstwa Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z 1.02.2012 r.,
www.transport.gov.pl (8.02.2012).
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Tendencja rosnacego zainteresowania preferencyjnym kredytem utrzymata sig
takze w latach 2010 i 2011. Ten szybki wzrost liczby i wartosci udzielonych kredy-
tow w 2011 r. zapewne wiazat si¢ takze w duzej mierze z okresleniem krancowe;j
daty obowiazywania programu na koniec 2012 r. Niewatpliwie wynikat takze ze
zmiany metrazu budowanych mieszkan. Ot6z w okresie funkcjonowania programu
wyraznie zmniejszyta si¢ §rednia powierzchnia oddawanych mieszkan oraz zwigk-
szyla si¢ podaz mieszkan mniejszych, co w potaczeniu z obnizka ceny metra kwa-
dratowego mieszkania spowodowato, ze staty si¢ one bardziej dostgpne.

Tabela 5. Srednia powierzchnia oraz struktura wielkosci mieszkan wg liczby pokoi budowanych
w domach wielorodzinnych w miastach powyzej 100 tys. oddanych do uzytku w latach 20072010

Lata 2007 2008 2009 2010
Srednia powierzchnia w m? 63 65 59 55,3
Mieszkania o liczbie pokoi — struktura w %
1 8,9 9,0 59 11,4
2 438 453 45,0 46,7
3 37,3 28,6 35,1 323
4 6,5 13,6 12,8 9,1
51 wigcej 0,6 3,5 1,2 0,5

Zrodto: Informacje o mieszkalnictwie. ..

W catym dotychczasowym okresie funkcjonowania programu ,,Rodzina na swo-
im” ze wsparcia rzadowego skorzystato 136 tys. kredytobiorcow, natomiast wartos¢
udzielonych kredytow przekroczyta 25 mld z1, z czego 40% przypadato na rok ostat-
ni. W 2011 r. w ramach programu udzielono 51 328 kredytow, z czego 27% przypa-
dato na pierwotny rynek mieszkaniowy, 53,9% na rynek wtdrny, a 19,1% na budowe
domu’.

Trudno jednakze precyzyjnie oceni¢ efektywno$¢ rzadowego programu ,,Rodzi-
na na swoim” wspierajacego rodziny w nabywaniu mieszkania. Dotychczasowe ba-
dania nie odpowiedzialy na pytanie, jaka czg$¢ korzystajacych z preferencyjnego
kredytu skorzystataby z tradycyjnego kredytu mieszkaniowego, gdyby doptat rzado-
wych nie byto. Dane liczbowe pozwalaja jednakze zauwazy¢, ze w okresie obowia-
zywania programu liczba udzielonych kredytéw bez doptat obnizyta si¢ prawie dwu-
krotnie, gdyz w latach 2007-2010 spadta z 310 tys. do 187 tys., natomiast liczba
kredytow preferencyjnych z doptata rzadowa w tym okresie wzrosta z 4 tys. do
43 tys. W trzech pierwszych kwartatach 2011 r. liczba udzielonych kredytow miesz-
kaniowych byta mniejsza niz w roku poprzednim, a tych z doptata znacznie wigk-
sza'®. Ten wyrazny spadek ilo$ci udzielonych kredytéw mieszkaniowych w ostatnich

'7" Dane liczbowe programu. ..
18 Ogdlnopolski raport kredytach mieszkaniowych i cenach transakcyjnych nieruchomosci, ,,Ra-
port AMRON-SARFiN” 4/2010; 3/2011, Zwiazek Bankow Polskich, www.zbp.pl (2.02.2012).
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latach prowadzi do wniosku, ze dla duzej czgsci kredytobiorcéw rzadowy program
,»,Rodzina na swoim” znacznie utatwit mozliwo$¢ zaspokojenia potrzeb mieszkanio-
wych poprzez nabycie mieszkania lub budowe¢ domu.

Dane obrazujace funkcjonowanie programu w latach 2007-2011 pozwalaja za-
uwazy¢, iz uzyskal on duze zainteresowanie spoteczenstwa. Stat si¢ jednak progra-
mem kosztownym. Tylko w 2012 r. na doptaty do kredytow mieszkaniowych w
ramach programu ,,Rodzina na swoim” budzet ma wyda¢ 270 min zt. Wedtug infor-
macji Ministerstwa Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z kredytu pre-
ferencyjnego korzystaja jednak gtdéwnie osoby stosunkowo zamozne, ktore czgsto
nowo nabyte mieszkania przeznaczaja na wynajem. Natomiast rodziny mniej za-
mozne rzadko korzystaly z tego kredytu lub w ogole pozbawione bylty takiej mozli-
wosci’. Tym samym z doptat korzystaja tylko zamozniejsi obywatele. Ten czynnik
zadecydowal o zakonczeniu programu z koncem 2012 r. Rzad zamierza takze wyco-
fa¢ si¢ ze zwrotu podwyzszonego podatku VAT na materialty budowlane, ktory do-
datkowo kosztuje budzet okoto 1 mld z+*°.

W ten sposob zaoszcze¢dzone pieniadze maja by¢ przeznaczone na budowe
mieszkan socjalnych i noclegowni dla bezdomnych oraz realizacje nowego progra-
mu budowy mieszkan czynszowych. Tym samym nowy program w wigkszym stop-
niu stuzytby poprawie warunkéw mieszkaniowych mniej zamoznej czgsci spote-
czenstwa. Barierami jego rozwoju moga by¢ jednak $rodki finansowe przeznaczane
na jego realizacje, jak i niektore zalozenia nowego programu budowy mieszkan
czynszowych. Przewiduja one, ze lokatorzy tych mieszkan beda takze mogli staé si¢
ich wiascicielami po 20 latach najmu. Ta grupa lokatoréw musiataby jednak party-
cypowaé¢ w kosztach budowy mieszkania. Beda mogli oni jednak wzia¢ na ten cel
preferencyjny kredyt (budzet doptacatby potowe odsetek maksymalnie przez 10 lat).
Ustawa dotyczaca mieszkan czynszowych ma tez okresli¢ m.in. normy powierzch-
niowe mieszkan czynszowych?!.

4. Podsumowanie

Zmiany, jakie zaszly w polityce mieszkaniowej w Polsce w ostatnich latach, z jedne;j
strony byly konsekwencja wczes$niejszych rozwiazan, z drugiej za§ procesow towa-
rzyszacych transformacji ustrojowej. Tre$¢ artykutu i przeglad literatury pozwalaja
zauwazy¢, ze w ciagu ostatnich 20 lat podjgto przedsigwzigcia finansowane ze $rod-
kow publicznych zmierzajace do zapewnienia prawa do mieszkania dla wszystkich
obywateli, gdyz zmierzaty one do**:

1 Por. Zafozenia polityki wsparcia mieszkalnictwa do roku 2020, www.mi.gov.pl (18.04.2012).

2 Kwota zwrotu roéwna si¢ roznicy migdzy stawka 22 i 7% VAT i dotyczy tylko tych materiatow,
ktore przed 1 maja 2004 r. byty oblozone nizsza stawka tego podatku.

2 Por. Zalozenia polityki wsparcia...

2 Tamze.
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1) zapewnienia niezbednych warunkéw mieszkaniowych dla najubozszych, po-
przez budowe lokali socjalnych i miejsc noclegowych dla bezdomnych,

2) poprawy dostepnosci mieszkan dla 0sob niezamoznych i Sredniozamoznych,
czemu stuzyly mieszkania czynszowe, mieszkania chronione oraz spoétdzielcze loka-
torskie,

3) zwickszenia dostgpnosci mieszkan o charakterze wlasnosciowym poprzez
stosowanie ulgi mieszkaniowej w podatkach PIT lub obnizonej stawki podatku VAT
na materiaty budowlane (do 2004), a obecnie zwrot czg$ci wydatkow na te materiaty
w zwiazku z poniesieniem VAT,

4) poprawy stanu technicznego budynkéw mieszkaniowych dzigki wprowadze-
niu ulgi termomodernizacyjnej i remontowej,

5) zwigkszenia pomocy finansowej przy zakupie mieszkania poprzez wyptatg
premii gwarancyjnych, wykup odsetek od tzw. starych kredytow spotdzielczych
i kompensacje wilascicielom utraconych srodkdéw zwiazku z obowiazywaniem czyn-
szow regulowanych,

6) wsparcia nowego segmentu rynku mieszkaniowego tworzonego przez (prefe-
rencyjne kredyty na budowe mieszkan) Towarzystwa Budownictwa Spotecznego,

7) zwigkszenia mozliwosci finansowania inwestycji mieszkaniowych z kapitatu
pozyczonego w bankach komercyjnych (kredyty hipoteczne),

8) stworzenia czesci kredytobiorcoéw mozliwosci korzystania z kredytow z do-
ptatami rzadowymi w ramach programu ,,Rodzina na swoim”.

W opracowaniu stosunkowo najwigcej miejsca poswigcono zainicjowanemu
w 2007 r. programowi ,,Rodzina na swoim”, wspierajacemu nabycie mieszkania na
wiasnos¢ czy budowe domu. Niewatpliwie program ,,Rodzina na swoim” przyniost
pozadany skutek w postaci wzrostu podazy mieszkan, w tym takze mniejszych i
tanszych, a wigc 1 tatwiej dostegpnych. Z pomocy w postaci srodkéw publicznych
skorzystaty gtownie rodziny bardziej zamozne. Nie mozna wigc jednoznacznie oce-
ni¢, ze skierowanie duzej kwoty srodkéw publicznych na rozwoj rynku mieszkanio-
wego nie byto uzasadnione.

Kilkuletnie do$wiadczenia doprowadzily jednak do podjgcia decyzji o likwidacji
programu i zastapienia go nowym programem mieszkan czynszowych. Zakonczenie
programu po kilku latach jego funkcjonowania jest stuszne, gdyz w warunkach ogra-
niczonych zasobow konieczne jest statle dokonywanie wybordéw, co ma by¢ realizo-
wane wczesniej, szerzej, a co pdzniej lub wcale. W takich warunkach szczegolnie
wazne jest ustalenie takich celow, ktore nalezatoby traktowac jako priorytetowe,
a niewatpliwie tym celem jest pomoc w zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych tym,
ktérzy sami nie sa w stanie ich zaspokoic.

Zwigkszenie roli panstwa na wszystkich podstawowych segmentach rynku bu-
downictwa mieszkaniowego przyniosto jednak pozadany skutek, poniewaz obecnie
w Polsce buduje si¢ ok. 160—165 tys. mieszkan rocznie, najwigcej od poczatku trans-
formacji. Utrzymujacy si¢ wciaz wyrazny deficyt mieszkan §wiadczy jednak o tym,
ze rola panstwa na tym trudnym rynku jest niewystarczajaca. Wskazuja na to takze
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wyniki ostatniej diagnozy spotecznej z 2011 r., z ktorej wynika, ze czg$¢ spoteczen-
stwa zamieszkuje zasoby o niskim standardzie, a ponad 7% gospodarstw domowych
zalega ze statymi optatami za mieszkanie i prawie 4% optatami za gaz i energig elek-
tryczna?. Fakty te podkreslaja, ze zapowiadane rozwiazania w Zafozeniach polityki
wsparcia mieszkalnictwa do roku 2020 sa pozadane, gdyz przewiduja skierowanie
wigkszych srodkow finansowych na wsparcie budownictwa socjalnego oraz budowg
mieszkan czynszowych. Tym samym zarysowuje si¢ pozadany kierunek w polityce
mieszkaniowej, polegajacy na wspieraniu rodzin, do ktérych przede wszystkim po-
winny trafia¢ srodki o charakterze publicznym.
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CHANGES IN HOUSING POLICY IN POLAND
— SELECTED ISSUES

Summary: Great importance of housing for the proper functioning of the family, society and
economy means that today in developed countries, state policy to different degree helps to
access this particularly expensive and important good. The article focuses only on some of the
changes in housing policy in Poland. A special role has been given to a government program
Rodzina na swoim (Family on its own) because it was associated with high expectations
connected with the development of the housing market and improving the housing situation
of young families. And although the program in 2007-2011 met with great interest and
contributed to the increase in the supply of housing, it did not solve the housing problem
because its customers were mostly the affluent members of society. Housing policy is
necessary to make such an instrument to help solve housing problems for low income citizens.
Currently, high hopes are nursed with the program of social housing that will replace Rodzina
na swoim program in 2013.

Keywords: functions of housing, housing policy instruments, preferential housing loan.



