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Budzet a mieszkalnictwo i budownictwo spoleczne
w Polsce. Transformacja i perspektywy

Wprowadzenie — cel, zakres i zaloZenia polityki mieszkaniowej

Budzet panstwa jest naczelnym instrumentem polityki spotecznej, wypeltnianiu ktorej
stuza jego funkcje ekonomiczne (Owsiak 2002, s. 91-108). Kazda w zasadzie z tych funkcji
sprzyja¢ moze rozwojowi spolecznych celow mieszkalnictwa, uaktywniajac jego znacze-
nie w procesach gospodarczych. Dodatki i niskooprocentowane kredyty mieszkaniowe sg
przyktadem realizacji funkcji redystrybucyjnej. Finansowanie niektorych inwestycji miesz-
kaniowych spetnia funkcje alokacyjne, a takze tagodzi — w ramach funkgji stabilizacyjnej
— wahania cyklu koniunkturalnego. Funkcja bodZcowa dotyczy¢ moze dotacji i subwencji
zachecajacych podmioty gospodarcze do inwestowania w mieszkalnictwo. Skala i propor-
cje wydatkoéw budzetowych panstwa na mieszkalnictwo wyrazaja — abstrahujac od moz-
liwosci pozyskiwania dochodow — jego stosunek do rozwoju mieszkalnictwa, podstawo-
wego warunku zaspokajania bytowych potrzeb szerszych rzesz ludnosci.

Termin mieszkalnictwo okresla catoksztalt aspektéw instytucjonalnych, ekonomicznych
i ekonomiczno-technicznych, spolecznych, kulturowych oraz ekologicznych) zaspokaja-
nia potrzeb mieszkaniowych (Andrzejewski 1987, s. 28-31; Cesarski 2001, s. 351-366).
Mieszkalnictwo spoleczne obejmuje zazwyczaj sektor otrzymujacy wsparcie panstwa,
samorzadu terytorialnego lub innych podmiotow publicznych. Spoleczna polityka miesz-
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kaniowa utozsamiana jest najczeSciej z redystrybucja dochodéw na rzecz wspomagania
konsumpcji ustug mieszkaniowych przez mniej zamozne grupy ludno$ci. Termin mieszkal-
nictwo socjalne uzywany jest w wezszym znaczeniu na okreSlenie zespolu przedsigwzigé
rzadowych i samorzadowych w celu udostepnienia gospodarstwom domowych o niskich
lub symbolicznych dochodach mieszkan o skromnym, niemniej wspdlczesnym standar-
dzie. Brakuje jednak w Polsce i Europie jednoznacznych definicji i kryteriow w tym
zakresie (Guidelines on social housing..., 20006, s. 10-13; Poverty and exclusion..., 2007,
s. 58-60).

Historia wspdlczesnego — ewoluujacego od rewolucji przemystowej — mieszkalnictwa,
w tym zorientowanej spolecznie polityki mieszkaniowej w panstwach Europy Zachodniej
Swiadczy o roznych celach, fazach, zaleznoSciach i modelach w tym zakresie. Wskazuje
jednak dwa generalne sposoby uogdélniania dziejow mieszkalnictwa spotecznego w for-
mie modeli: masowego (,,uniwersalnego”) oraz rezydualnego (,,pozostato$ciowego”). Fazy
w dziejach mieszkalnictwa spolecznego uogdlniane w tych modelach Iacza si¢ przy tym
z kryzysami gospodarczymi w XX i XXI wieku 1.

Generalnym przekazem historii mieszkalnictwa jest nauka, ze pafistwa aspirujace do
nowoczesnego rozwoju cywilizacyjnego musza redukowac iloSciowy deficyt mieszkan jako
elementarny wyznacznik i prog poprawy sytuacji mieszkaniowej decydujacej o warunkach
bytu szerokich rzesz ludnosci. Redukowanie to mozliwe jest w efekcie wzmozonego, doto-
wanego z budzetu pafistwa, spotecznego budownictwa zaspokajajacego potrzeby mieszka-
niowe umiarkowanie i stabo sytuowanej ludnosci (Andrzejewski, Donnison 1966, s. 10-56;
Andrzejewski, Lujanen 1980, s. 5-42; Cesarski 2004, s. 419-434; Malpass 2008, s. 15-30;
Cesarski 2010, s. 341-355).

Uznang za podstawowa miarg rozwigzywania tego problemu jest ogdlne zréwnywa-
nie si¢ liczby mieszkan i gospodarstw domowych. Stan ten osiagnigty jest w zasadzie
w rozwini¢tych gospodarkach rynkowych Europy Zachodniej na przetomie lat 60. i 70.
W gospodarkach tych dominuje wtedy model spofecznego mieszkalnictwa typu masowego
(uniwersalnego) w najbardziej dojrzalej, znanej kapitalizmowi, postaci. Na potudniowych
obrzezach 6wczesnego europejskiego kapitalizmu, o specyficznym modelu polityki miesz-
kaniowej z pozostaloSciami feudalnymi, proces ograniczania przejawdw kwestii miesz-
kaniowej jest znacznie wolniejszy (Andrzejewski 1974, s. 378-385, 1987, s. 32-60; Allen,
Barlow, Leal, Maloutas, Padovani 2004, s. 15-8; Cesarski 2007, s. 267-277).

Zatamanie si¢ wysokiego wzrostu ekonomicznego spotggowane kryzysem naftowym
z 1973 roku rozpoczyna w Europie Zachodniej wolnorynkowe, liberalne podejscie do

1 W literaturze anglojezycznej uzywane s terminy: mass model of social housing (lub universalist
model of social housing) oraz residual model of social housing. Model masowy polega na dazeniu
panstwa i innych instytucji publicznych do szerokiego wspomagania rozwoju zintegrowanej, zwykle
wielorodzinnej zabudowy mieszkaniowej przeznaczanej dla stabo, a takze §rednio sytuowanej ludno-
Sci pracowniczej. Pomoc w zdobyciu mieszkania traktowana jest tu jako warto$¢ wykraczajaca poza
funkcje stricte mieszkaniowe. W modelu rezydualnym zaktada si¢ przede wszystkim wspomaganie
tych jednostek i grup spotecznych, ktdrych nie sta¢ na zakup mieszkania na rynku. Zob. Cesarski
2009, s. 39-49.
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rozwoju spofeczno-gospodarczego, w tym do mieszkalnictwa. Zarysowuje si¢ tendencja do
przywracania znanego z lat przedwojennych rezydualnego (,,pozostatosciowego”) modelu
mieszkalnictwa spotecznego jako rzekomo bardziej przystajacego do ,,normalnego” kapi-
talizmu. Niemozno§¢ dtugookresowej kontroli nad sitami rynku, wasko rozumiana ekono-
mika decydujg o zbieznej w panfstwach kapitalistycznych polityce o r6znym nasileniu skie-
rowanej na ten model i wzrastajacg indywidualng wtasno$¢ domow i mieszkafi. Rezydualny
model mieszkalnictwa spofecznego jest bowiem fatwiejszy do godzenia z mechanizmami
rynku, zwlaszcza w okresie spadku dynamiki PKB, stagflacji oraz innych groZnych dla
kapitalizmu zjawisk i procesdw spoleczno-gospodarczych, w tym nadmiernego forsowania
kredytow hipotecznych na zakup nieruchomosci mieszkaniowych. Forsowania bedacego
bezposrednig przyczyng obecnego kryzysu finansowo-ekonomicznego ogarniajacego caty
Swiat cywilizacji zachodniej (Cesarski 2009, s. 277-296).

Polskie problemy mieszkaniowe

Siegajace XVIII wieku skomplikowane losy naszych ziem i odrodzonego panstwa
sprawiaja, ze transformacja systemowa zastaje Polske z pokaZznym deficytem stanowia-
cym wedtug ,,NSP 1988” okoto 1,3 mIn mieszkan. Deficyt taki istnieje, mimo czgstego
deklarowania si¢ wspdlnie zamieszkujacych rodzin jako jednego gospodarstwa z przyczyn
ekonomicznych, w zwigzku z przejawiajacym si¢ w otwartej formie strukturalnym kryzy-
sem systemowym lat 80. Kryzysem powodujacym pogarszanie si¢ warunkow zycia, w tym
spadek budownictwa mieszkaniowego i brak perspektyw zdobycia lokum dla zgtaszajacej
potrzeby ludnoSci pracownicze;.

Po 1989 roku dalszemu, bardziej gwattownemu kryzysowi budownictwa mieszkanio-
wego, okresowo az do poziomu z lat 50., towarzyszy gteboki regres spotecznych jego form,
charakterystyczny dla kryzysow w gospodarkach rynkowych?2.

Nadzieje ozywaja wraz z tak zwanym Nowym fadem mieszkaniowym sformutowanym
w 1992 roku3, ujetym w trzech ustawach przyjetych w okresie 1994-1995 oraz pdzniejszych
ich zmianach?. Ustawa o popieraniu budownictwa mieszkaniowego powoluje towarzystwa
budownictwa spolecznego (tbs), bedace (na wzor francuskich HLM) nienastawionymi na
zysk organizacjami zarzadzajacymi takze powstatymi nieruchomosciami mieszkaniowymi.
Ustawa tworzy rowniez Krajowy Fundusz Mieszkaniowy (KFM) usytuowany w uaktyw-

2 Analiza trendu zmian makroproporcji inwestycji mieszkaniowych §wiadczy o glebokim ich
pogorszeniu w latach 1991-1996 oraz w sumie niewielkiej i niestabilnej poprawie w latach nastgp-
nych, niewyréwnujacej poprzednich strat. Zob. Cesarski 2007, s. 31-38; Spoleczne przemiany sytuacji
mieszkaniowej w Polsce..., 2008, s. 279-289.

3 Zob. Nowy lad mieszkaniowy, 1992, s. 5-58; Zalozenia polityki mieszkaniowej paristwa, 1993,
s. 5-10; Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 6 lipca 1995 r. w sprawie polityki miesz-
kaniowej Panstwa w okresie transformacji spoleczno-gospodarczej, M.P. 1995 nr 35; Cesarski 2003,
s. 1-3.

4 Ustawa z 24 czerwca 1994 r. o wiasnosci lokali, DzU 1994 Nr 85. Ustawa z dnia 22 sierpnia
1997 r. 0 zmianie ustawy o wlasnosci lokali, DzU 1997 Nr 106. Ustawa z 2 lipca 1994 r. o najmie
lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, DzU 1994 Nr 105.
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nionym Banku Gospodarstwa Krajowego (Landau 1998, s. 4 i n.). Z KFM udzielane
s nastepnie, przy dominujacym wsparciu budzetu pafistwa, kredyty dla tbs budujacych
mieszkania na wynajem o umiarkowanych czynszach oraz dla spdtdzielczosci dostarcza-
jacej mieszkania lokatorskie. Srodki KFM stanowia takze zrodto kredytowania gmin
w zakresie infrastruktury pod budownictwo mieszkaniowe, rowniez prywatnes.

Drastyczne zmniejszenie oddziatywania pafistwa na mieszkalnictwo znajduje miedzy
innymi wyraz w zaniechaniu stosowania powszechnego miejskiego standardu mieszkanio-
wego. Istniejace ograniczenia powierzchni mieszkan uprawniajace do dodatkéw mieszka-
niowych nie spelniaja funkcji norm.

CzeSciowa regulacja normatywna — oprdcz przepisOw wynikajacych z prawa budowla-
nego — dotyczy tylko mieszkan kredytowanych z KFM6. Deklarowane jest wowczas diugo-
falowe angazowanie Srodkéw budzetu pafistwa w dziatalno§¢ KFM, z ktérego po 1995
roku ma powstawac 40-50 tys. mieszkan lokatorskich rocznie. Likwidacja KFM w 2009
roku zaciemnia dodatkowo przyszto$¢ budownictwa i programu tbs oraz spoidzielczo-
Sci lokatorskiej’. Jest symbolem niepewnej przysztosci catego spolecznego budownictwa
w Polsce. Mnozy ponadto wigksze zagrozenia dotyczace statusu i rozwoju mieszkalnictwa
spotecznego w okresie kryzysu finansowo-ekonomicznego o Swiatowym oddziatywaniu,
nieomijajacego naszego panstwa.

Donioste spoteczne znaczenie mieszkalnictwa uzasadnia mowienie o miejscu polityki
mieszkaniowej w polityce spofecznej oraz miejscu polityki spotecznej w polityce miesz-
kaniowej (Supinska 2005, s. 9-17). Poza tym stwierdza si¢ — co podkresla wybuch kry-
zysu — ze im bardziej doglebna jest analiza zwigzkéw migdzy niepetnym zaspokajaniem
potrzeb mieszkaniowych a perturbacjami spoleczno-ekonomicznymi, tym lepsze sg argu-
menty za programami dofinansowywania mieszkalnictwa ze Srodkow publicznych w celu
udostepniania mieszkan dla gorzej sytuowanych grup spoleczefistwa (Supinska, Szewczyk
2009, s. 1-4). Przedktadane opracowanie moéwi o jednym z aspektow miejsca polityki
spotecznej w polityce mieszkaniowej wynikajacego z kierunkow wydatkowania Srodkow
budzetu panstwa polskiego na budownictwo spoteczne i ich efektow. Przebieg transfor-

5 Fundusz tworzony jest takze z gwarantowanych i porgczanych przez Skarb Pafistwa pozyczek
od miedzynarodowych instytucji finansowych oraz z majacych niewielkie znaczenie sptat kredytow
udzielanych tbs i spoldzielczosci lokatorskiej. Zrodiem finansowania inwestycji mieszkaniowych
kredytowanych przez KFM sg poza tym nienalezace do Funduszu aktywa gmin, §rodki wlasne inwe-
storow oraz tak zwane wplaty partycypacyjne osob fizycznych.

6 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 12 czerwca 1997 r. w sprawie szczegbtowych zasad
i trybu udzielania kredytow i pozyczek ze Srodkoéw Krajowego Funduszu Mieszkaniowego oraz
niektérych wymagan dotyczacych lokali i budynkéw finansowanych przy udziale tych Srodkow,
DzU 2000 r. Nr 62 z p6zn. zm. Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 4 lipca 2000 r. w sprawie
warunkdw i trybu udzielania kredytow i pozyczek ze Srodkdw Krajowego Funduszu Mieszkaniowego
oraz niektorych wymagan dotyczacych lokali i budynkéw finansowanych przy udziale tych Srodkow,
DzU 2000 Nr 62 z pdzn. zm. (DzU 2004 r. Nr 86).

7 Ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy o poreczeniach i gwarancjach udzielanych
przez Skarb Paristwa oraz niektdre osoby prawne, ustawy o Banku Gospodarstwa Krajowego oraz nie-
ktorych ustaw, DzU 2009 Nr 65.



Budzet a mieszkalnictwo i budownictwo spoleczne w Polsce... 33

macji w Polsce, w tym zmiany systemowe, poSwiadczaja przy tym negatywne sprzgzenie
niedostatecznego zaspokajania spotecznych potrzeb mieszkaniowych i narastaniem ogol-
nych problemoéw spoteczno-ekonomicznych.

Celem opracowania jest retrospektywna analiza wydatkow budzetu pafstwa na
budownictwo spoleczne na tle jego rozmiardéw i proporcji, prowadzona w poszukiwa-
niu roli srodkéw oraz efektdéw dziatalnoSci Krajowego Funduszu Mieszkaniowego oraz
dalszych perspektyw mieszkalnictwa spotecznego w Polsce lat transformacji. W analizie
przytaczane sg dostegpne dane liczbowe z rdznych Zrddel, majace niekiedy rdzny zakres
przedmiotowy. Przy jakze zmiennej stopie inflacji w okresie transformacji, nie satysfak-
cjonujg dane w cenach biezacych przedstawiane w materiafach Zrodtowych. Okolicznosci
te decyduja o uwzglednieniu w analizie przede wszystkim liczb wzglednych i tendencji
rozwojowych.

Poza analizg dostepnych systematycznych danych liczbowych pozostaje kwestia dostar-
czania mieszkan socjalnych. Istotniejsze dziatania w tym zakresie podjeto dopiero od
2004 roku8. Fragmentaryczne dane wskazuja, ze w okresie 2000-2005 wydatki budzetowe
na budownictwo socjalne — sumowane w historycznych cenach biezacych — stanowia
54 mln zI w latach 2000-2005, w latach 2006-2007 — 98 mln zl, a w latach 2008-2009
juz mniej — 70 mln zt (Glowne cele i kierunki..., 2011, s. 10). W ramach pilotazowego
programu?, Bank Gospodarstwa Krajowego udziela wsparcia na utworzenie 5 tys. takich
lokali socjalnych, co stanowi 62% zgloszonych potrzeb. Wsparcie finansowe udzielane
gminom z budzetu jest zatem niewystarczajace. W latach 2004-2006 BGK wyptacit
83 mln zI, natomiast sygnalizowane przez gminy zapotrzebowanie wynosifo 151 mln zi.
Podczas wykonywania programu finansowego wsparcia budownictwa socjalnego w latach
2007-201010 powstato 3 tys. lokali socjalnych. Jest to bardzo niski stopien realizacji pro-
gramu zakladajacego powstanie 46 tys. lokali socjalnych i mieszkan chronionych. W rze-
czywistosci buduje si¢ w tym czasie 8% planowanych lokali. W latach 2007-2009 na dofi-
nansowanie tych programow przekazuje si¢ z budzetu pafistwa 138 mln zt, a w 2010 roku
ponizej planowanych 20 mln zt. WielkoSci te odbiegaja znacznie od wsparcia zatozonego
w skorygowanej prognozie rzadu (w latach 2009-2013 doptaty maja wynies¢ 1,1 mld zf)
[Informacja o wynikach kontroli..., 2011, s. 613, 19-25).

Obserwuje si¢ poza tym sktonnos¢ czesci gmin do tworzenia substandardu socjalnego,
sprzecznego z dzisiejsza potrzeba mieszkan spetniajacych minimalne wymagania uzytkowe,
lecz o socjalnych warunkach najmu. Istniejg rOwniez znacznie ogélniejsze sygnalizowane

8 Ustawa z dnia 29 kwietnia 2004 r. o finansowym wsparciu tworzenia w latach 2004—2005 lokali
socjalnych, noclegowni i doméw dla bezdomnych, DzU 2004 Nr 145; Ustawa z dnia 17 czerwca
2005 r. o zmianie ustawy o finansowym wsparciu tworzenia w latach 2004-2005 lokali socjalnych,
noclegowni i domdéw dla bezdomnych, DzU 2005 Nr 150; Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 roku
o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkafi chronionych, noclegowni i doméw
dla bezdomnych, DzU 2006 Nr 251.

9 Ustawa z dnia 29 kwietnia 2004 r. o finansowym wsparciu tworzenia w latach 2004—2005 lokali
socjalnych, noclegowni i doméw dla bezdomnych, DzU 2004 Nr 145.

10 Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 roku o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, miesz-
kafi chronionych, noclegowni i doméw dla bezdomnych, DzU 2006 Nr 251.
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w opracowaniu przyczyny, dla ktorych trudno mowié¢ o racjonalnych dtugookresowych
perspektywach budowania mieszkan uznawanych za socjalne.

Wydatki budzetowe — rola Krajowego Funduszu Mieszkaniowego

Przeznaczanie wydatkéw budzetu na sfer¢ mieszkaniowa w latach 1991-2009 Swiad-
czy o znacznej nietrwatosci form pafistwowego wspomagania rozwoju mieszkalnictwa
w Polsce. Poza srodkami przeznaczanymi na KFM (lata 1995-2009), w calym okresie
utrzymuja si¢ tylko wydatki na wykup odsetek od kredytow mieszkaniowych oraz refun-
dacje premii gwarancyjnych. Budzet do 2003 roku dofinansowuje dodatki mieszkaniowe,
co nastepnie przerzucone jest na gminy. Do 1998 roku dotuje takze spdtdzielnie miesz-
kaniowe, a w latach 1994-1998 wyptaca rekompensaty dla kandydatow do spotdzielni
mieszkaniowych. Od 1999 roku tozy Srodki na Fundusz Termomodernizacji. W latach
1999-2009 doptaca do oprocentowania kredytéw bankowych udzielanych na usuwanie
skutkéw powodzi. Uczestniczy takze w latach 1993-1999 w tworzeniu Funduszu Hipotecz-
nego, a od 2003 roku finansuje fundusz doptat. Ponadto w latach 1993-1998 dotuje gminy
w zakresie uzbrajania terenéw pod budownictwo mieszkaniowe. Inne wydatki budzetu
na sfer¢ mieszkaniowa maja charakter epizodyczny (np. umorzenie kredytéw mieszka-
niowych, dotowanie termomodernizacji zasobu spotdzielczego, dotacje dla sprzedawcow
ciepla dostarczajacych je gestorom zasobow mieszkaniowych).

Wolnorynkowe uwolnienie cen i hiperinflacja na poczatku transformacji systemowej
w Polsce, bardzo wysoka inflacja w pierwszych jej latach utrudniajg istotnie przezna-
czanie Srodkéw finansowych na nisko rentowne budownictwo i utrzymanie spofecznego
zasobu mieszkaniowego. Istotnym wyznacznikiem ogdlnych perturbacji w tym zakresie
przejawiajacych si¢ w sferze budzetowej i na rynku mieszkaniowym jest 7-krotny w latach
1991-2005 wzrost cen budownictwa wielorodzinnego, podazajacy za wskaznikiem inflacji
(Kornifowicz, Zelawski 2007, s. 35).

Tylko okoto 30% wydatkow budzetu centralnego przeznacza si¢ w latach 90. na wspie-
ranie budownictwa mieszkaniowego, z czego 15% czynszowego, a 70% kieruje si¢ na
obstuge zaleglych zobowigzan panstwa (Dominiak 1999, s. 27-38), zobowiazan wynikaja-
cych gldwnie z tytutu oszczedzania na cele mieszkaniowe przed 1989 rokiem oraz splaty
kredytow zaciagnietych przez spdtdzielnie mieszkaniowe. Cze$¢ Srodkow budzetowych
przeznaczanych na mieszkalnictwo wspiera poczatkowo dziatalno$¢ eksploatacyjng spot-
dzielni mieszkaniowych. Udziat wydatkdw na ten cel zmniejsza si¢ do 1998 roku, w ktorym
wspomaganie spotdzielni zostaje wstrzymane.

Wigkszos¢ wydatkow (60%) pochtaniaja nadal mieszkaniowe zobowiazania panstwa
niewplywajace na wzrost budownictwa spotecznego (wykup odsetek od kredytow mieszka-
niowych i refundacja premii gwarancyjnych). Na KFM oraz na Fundusz Dopfat, z ktdrego
finansowany byl program ,,Rodzina na Swoim”, a takze program budownictwa socjalnego
przeznaczono tacznie 28% ogblnych mieszkaniowych Srodkow budzetowych. Pozostate
12% s$rodkéw przekazano na Fundusz Termomodernizacji i remonty zasobu mieszkanio-
wego. Srodki budzetowe kierowane sa w latach transformacji zazwyczaj — poza finan-
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sowaniem tbs i spdtdzielczo$ci mieszkaniowej — na popieranie przez panstwo wlasnosci
prywatnej mieszkan i ludnoSci o wyzszych dochodach. Tak dziatal migdzy innymi od 2001
roku program ,wiasne mieszkanie” oparty na doptatach budzetu pafistwa do oprocento-
wania kredytow hipotecznych, a takze jego pochodne!! Podobne cele miat wprowadzony
w zamian w 2006 roku wspomniany juz program ,,Rodzina na Swoim” majacy pomodc
malzefistwom, a nastepnie, po korekcie, takze osobom samotnie wychowujacym dzieci
(do 25 lat). w nabyciu dotowanego przez osiem pierwszych lat splaty kredytu (do 50%
wysokosci odsetek) na pierwsze wlasne mieszkanie (do 75 m? p.u.) lub dom jednorodzinny
(do 140 m2p.u.)!2,

Udziat mieszkalnictwa w wydatkach budzetu pafistwa wykazuje tendencje spadkowe
2 5,1% w 1991 roku do 1,7% w 2000 roku (Kornitowicz, Zelawski 2007, s. 31-32). Obniza
si¢ nastgpnie znacznie z 2,2% w 2001 roku do 0,4% w 2009 roku!3. W relacji do PKB
wydatki budzetu na mieszkalnictwo obnizaja si¢ natomiast z 2,0% w 1992 roku do 0,1%
w latach 2004-2009 roku. Wydatki bezposrednie budzetu panstwa na mieszkalnictwo
(poza mieszkaniowymi wydatkami MON i MSW stanowiacymi okoto 10% $rodkéw na
cywilne cele mieszkaniowe) wzrastaja nominalnie w cenach biezacych w stosunku do stanu
z 1995 roku tylko w latach 1996-1997 oraz 2001. PdzZniej zaznacza si¢ tendencja do ich
duzego spadku. W 2009 roku na mieszkalnictwo przeznaczono z budzetu 915 mln zi, to
znaczy o 10% mniej niz w 2008 roku. Stanowi to zaledwie 33% wielkoSci z 1995 roku oraz
23% w pordwnaniu z najlepszym pod tym wzglgdem 2001 rokiem.

Srodki budzetowe wydatkowane na KFM, bedace podstawa budownictwa spotecz-
nego, charakteryzuja si¢ w latach 1995-2009 znacznymi rocznymi wahaniami nominalnej
wielkoSci. Sa wigksze od szczegolnie niskiego poczatkowego stanu z 1995 roku 8 razy
w latach 2002 i 2004 i tylko 1,5 raza w najgorszym 2009 roku. Bardziej miarodajne dane

11 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2001 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw udzielanych na
wiasne mieszkanie, DzU 2001 Nr 74; Ustawa z dnia 5 grudnia 2002 r. o doptatach do oprocen-
towania kredytow mieszkaniowych o stalej stopie procentowej, DzU 2002 Nr 230; Ustawa z dnia
27 lipca 2002 r. o zmianie ustawy o pomocy pafstwa w splacie niektdrych kredytow mieszkaniowych,
refundacji bankom wyptaconych premii gwarancyjnych oraz o zmianie niektorych ustaw, DzU 2002
Nr 127.Ustawa z dnia 21 kwietnia 2005 r. o zmianie ustawy o pomocy pafistwa w splacie niektorych
kredytow mieszkaniowych, udzielaniu premii gwarancyjnych oraz refundacji bankom wyptaconych
premii gwarancyjnych, DzU 2005 Nr 94.

12 Ustawa z dnia 8 wrze$nia 2006 r. o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wiasnego
mieszkania, DzU 2006 Nr 183. Rozporzadzenie Ministra Budownictwa z dnia 23 listopada 2006 r.
w sprawie ogélnych warunkdéw uméw dotyczacych doptat do oprocentowania kredytéw preferen-
cyjnych oraz zakresu okresowych informacji o udzielanych doptatach, DzU 2006 Nr 221. Ustawa
z dnia 15 czerwca 2007 r. o zmianie ustawy o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wlasnego
mieszkania, DzU 2007 Nr 136. Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o finansowym
wsparciu rodzin w nabywaniu wlasnego mieszkania, DzU 2008 Nr 223.

13 Kornitowicz, Zelawski 2007, s. 31-32. Istotny spadek wydatkow budzetowych na mieszkalnic-
two w 2004 roku spowodowany byt przede wszystkim zmiang zasad finansowania dodatkéw miesz-
kaniowych (dotacje budzetu centralnego na ten cel wyniosty 550 min zt w 2003 r.). Od 1 stycznia
2004 roku wszystkie koszty dodatkéw mieszkaniowych obciazajg budzety gmin. Zob. Informacje
o mieszkalnictwie. .., 2005, s. 311 93.
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0 ksztattowaniu si¢ udziatu Srodkow przeznaczanych na KFM w ogdlnych mieszkaniowych
wydatkach budzetowych wskazuja zmienno$¢ tej proporcji w granicach 6-10% w latach
1996-2001. Nastepuje potem skokowy wzrost z 6% w 2001 roku do 22% w 2002 i 39%
w 2004 roku oraz réwnie gwaltowny spadek do 19% w 2005 roku. Po ponownym naglym
podniesieniu si¢ do 34% w latach 2006-2007, udzial KFM w ogdlnych mieszkaniowych
wydatkach budzetowych maleje w roku 2009 do 16%.

ZmiennoSci kierunkdw budzetowego wspomagania mieszkalnictwa w Polsce towarzy-
szyly zatem w latach 1995-2009 znaczne fluktuacje skali, dynamiki i proporcji wydatkow
budzetowych na mieszkalnictwo, w tym na KFM. Rok 2009 jest przy tym wyraZnie najgor-
szy pod wzgledem ksztattowania si¢ analizowanych wielkosci (zob. tabele 1 i 2).

Budownictwo i przeksztalcenia spolecznego zasobu mieszkaniowego

W latach 1991-2010 rozmiary budownictwa mieszkaniowego ogdtem wahaja si¢ w Pol-
sce, poza nietypowym rokiem 200314, od 62 tys. w 1996 do 165 tys. mieszkan w roku 2008.
Spadaja do 63 tys. mieszkan w 1996 roku, a nastgpnie powickszaja si¢ do 106 tys. w 2001
roku. Wykazuja nastepnie znaczne zmiany (2010 r. — 136 tys.) [Rocznik statystyczny...,
2010; Informacja o sytuacji..., 2011]. W zasadzie zanika budownictwo dla ludnoSci ubogiej
i bezdomnej. Marginalizacji ulega budownictwo zaktadow pracy w kierunku zaprzestania
realizacji w wymiarze uchwytnym przez statystyke w dajacej si¢ przewidzie¢ przysztosci.
Efekty dziatania tbs oraz spotdzielni, zwtaszcza korzystajacych z kredytow KFM, a takze
gmin, decyduja o ksztattowaniu si¢ liczby mieszkan o tak zwanym umiarkowanym czyn-
szu i przeksztalceniach tak rozumianego spotecznego zasobu mieszkaniowego. Gminy
uczestnicza w realizacji mieszkan tbs przede wszystkim jako wiasciciele (70-80%), a takze
wspdlwtiasciciele tych towarzystw (ok. 10%) z prywatnymi podmiotami prawnymi (firmami
budowlanymi i deweloperami) lub osobami fizycznymils.

Gminy przekazuja rowniez niekiedy spotdzielniom, w tym korzystajacym ze Srodkow
KFM, grunty w wieczyste uzytkowanie. W 1996 roku oddane zostaja do uzytku pierwsze
mieszkania zrealizowane przez tbs. W latach 1996-2001 obserwuje si¢ wzrost liczby takich
mieszkan. W 2001 roku oddanych jest do uzytku najwigcej spotecznych mieszkan czyn-
szowych wykazywanych w statystyce GUS (6,8 tys.), tworzacych 6,2% budownictwa miesz-
kaniowego ogdtem. W latach nastepnych budownictwo tbs wykazuje réznokierunkowe
zmiany rozmiardw: od 4,7 tys. w 2002 roku do 7,2 tys. w 2004 roku, kiedy stanowi 7%
budownictwa ogoiem. Budownictwo tbs to jednak w 2010 roku tylko 3,3 tys., co oznacza
2% og6tu mieszkan przekazanych do uzytku. W 2009 roku rejestruje si¢ 79 tys. mieszkan
w zasobie tbs (Gospodarka mieszkaniowa..., 2010). Na skutek zaangazowania niedosta-

14 Znaczne zwigkszenie wykazanego wowczas w statystyce budownictwa do 163 tys. zwiazane
jest z przewidywanymi obostrzeniami prawa budowlanego i legalizowaniem w 2003 roku lokali
zamieszkanych — przede wszystkim w domach jednorodzinnych. Zob. Ustawa z dnia 27 marca
2003 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niektorych ustaw, DzU 2003 Nr 30.

15 Po poczatkowym wigkszym zainteresowaniu partycypacja finansows, gminy poprzestawac
zaczely jednak na wnoszeniu terendéw na pod budownictwo tbs. Zob. Kornitowicz 2005, s. 48—53.
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tecznych Srodkow z budzetu centralnego budownictwo tbs jest dostepne przede wszystkim
dla warstwy Srednie;.

Liczba mieszkafi budowanych przez spotdzielnie mieszkaniowe niemal w catym okre-
sie transformacji systematycznie spada. W 1992 roku oddanych jest do uzytku najwiecej
mieszkan spoldzielczych — 84,3 tys. (64,3% budownictwa ogdlem). W latach nastep-
nych, niewielki wzrost budownictwa spotdzielczego wystepuje w zasadzie tylko w latach
1997-1999 z 24,6 tys. w 1996 1. do 27,5 tys. Budownictwo spoldzielcze spada ostatecznie
do 5,1 tys. mieszkan w 2010 roku (4% budownictwa ogdtem), z czego 1% stanowia miesz-
kania lokatorskie finansowane z Srodkow KFM. Pomimo dziatalno$ci KFM, zaprzestaje
si¢ zatem udzielania pomocy spotdzielczoSci mieszkaniowej w skali adekwatnej do spo-
tecznego zapotrzebowania na tego typu budownictwo. Spotdzielczos¢ zmuszona jest do
odejscia od budowy mieszkaf lokatorskich. Zdecydowana wigkszo$¢ inwestujacych spot-
dzielni niekorzystajacych z kredytéw KFM na budownictwo lokatorskie staje si¢ w prak-
tyce deweloperami.

W latach transformacji liczba mieszkan spotdzielczych ros$nie z 2,7 min do 3,4 min
w latach 2000-2006, zmniejszajac si¢ do 2,6 mln na poczatku 2010 roku. Spadek spowo-
dowany jest wprowadzeniem w 2007 roku ustawowej mozliwosci przeksztalcania mieszkan
spotdzielczych we wtasno$¢ indywidualng. Udzial spoidzielczosci w zasobie mieszkanio-
wym ogélem wynosi w 1989 roku 24%, 26% w 2006 i 20% na poczatku roku 2010.
Okoto 1,6 mln spotdzielczych mieszkan lokatorskich w 1990 roku stanowi maksymalna,
osiagnieta dotychczas, wielko$¢ zasobu tych lokali w Polsce, utrzymujaca si¢ na analogicz-
nym poziomie w latach 1991-1993. Od 1994 roku wielko$¢ zasobu lokatorskiego spada
do 0,7 mIn mieszkan w 2007 roku, co sklada si¢ na 22% spdtdzielczych mieszkan ogdlem
i 5% zasobu mieszkaniowego w Polsce. W roku tym jest zatem 2,5 mln mieszkaf wlasno-
$ciowych wyznaczajacych 88% zasobu spotdzielczego i 19% ogotem w Polsce. W latach
2008-2009 liczba spotdzielczych mieszkan wlasnoSciowych zmniejszyta si¢ o 0,8 mln, do
1,7 mln, lokatorskich natomiast — o 0,5 mln, do 170 tys. Udziat tych mieszkaf w zasobie
spotdzielczym spada wiec odpowiednio o 14 i 15 punktow. Mieszkania wtasnoSciowe sta-
nowia 13%, a lokatorskie bliska zeru proporcje w stosunku do zasobu ogotem w Polsce
na poczatku 2010 roku (Cesarski 2011, s. 25-45).

Rozmiary budownictwa komunalnego, ktdre winno zaspokajac znaczaca cze$¢ spotecz-
nego zapotrzebowania na mieszkania, zmieniaja si¢ od 1,8 tys. w latach 2000 i 2004 do
4,6 tys. w 1993 roku. W 2009 roku wybudowanych zostaje 3,4 tys. mieszkan (3% budow-
nictwa ogdlem). Mieszkania komunalne stanowig niewielki udziat w strukturze mieszkan
oddanych do uzytku w okresie transformacji. Udzial tych mieszkan nie przekracza 5%
ogoOtu budowanych mieszkan, co potwierdza alarmujacy stan ksztattowania wielkoSci i pro-
porcji budownictwa przeznaczonego na wynajem dla ludnoSci o umiarkowanych i niskich
dochodach. Polityka odgdrnego forsowania prywatyzacji zasobu komunalnego opiera si¢
na zatozeniu, ze wtasno$¢ wywotuje wieksza troske wiascicieli o mieszkania, co wplywa
na poprawe utrzymania zasobu. W praktyce stuzy probom doraznego przeciwdziatania
strukturalnemu niedoborowi §Srodkéw budzetowych gmin. Mieszkania komunalne wyprze-
dawane sg zatem za okoto 10% ich rynkowej ceny. Gminy odnosza w ten sposob krotko-
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okresowe korzysci ekonomiczne zwigzane przede wszystkim z mniejszymi wydatkami na
utrzymanie zasobu komunalnego. Prywatyzacja taka dotyczy jednak na og6t mieszkan naj-
lepszych, w budynkach o stosunkowo niewielkich potrzebach remontowo-modernizacyj-
nych. Srodki z wyprzedazy mieszkan, szacowane po 1989 roku na ponad 7 mld z, zasilily
budzety gmin i zazwyczaj nie wplynety bezpoSrednio na poprawe utrzymania pozostalego
w sektorze komunalnym znacznie zuzytego zasobu mieszkaniowego.

Prywatyzacja publicznego zasobu mieszkaniowego, premiujac bogatszych, jest jed-
nak watpliwa spotecznie. Wyprowadzajac dochody ze sprzedazy lokali poza gospodarke
mieszkaniowa gminy, dzialania prywatyzacyjne zakre§laja granice swego oddziatywania.
Ten sposob promowania sektora prywatnego wypacza forme zamieszkiwania za umiarko-
wany czynsz. Czyni z czeSci mieszkan komunalnych jednostronny instrument zaspokajania
najpilniejszych potrzeb mieszkaniowych, w tym socjalnych. W diuzszym okresie moze to
znacznie utrudni¢ prowadzenie prawidtowej polityki mieszkaniowej przez gminy. Wyprze-
daz najlepszych mieszkafi komunalnych pogarsza strukture wieku tego zasobu. Zasob
mieszkan w budynkach stanowigcych wlasno$¢ gmin pochodzi w 67% sprzed 1944 roku,
w tym w 43% sprzed roku 1918. W 2009 roku we wtadaniu gmin (w budynkach stano-
wiacych ich wiasno§¢ i wspotwlasnos¢) byto 1,1 min mieszkan — 8% wszystkich mieszkan
w Polsce. Liczba mieszkan socjalnych w zasobie bedacym wiasnosciag gmin w 2009 roku
stanowila natomiast tylko 61 tys. (Gospodarka mieszkaniowa..., 2010). Likwidowanie po
1989 roku wielu panstwowych zaktadow pracy lub pozbywanie si¢ przez nie lokali zaspo-
kajajacych przedtem czg$¢ potrzeb mieszkaniowych szeregowych pracownikdw powoduje
przejmowanie mieszkan przez inne podmioty. Wiele mieszkan zaktadowych sprywatyzo-
wano, inne przejely gminy lub Skarb Panstwa. W wyniku tych zmian migedzy latami 1988
12009 liczba tych mieszkaf spadta 10-krotnie, do 132 tys.

W latach transformacji prywatyzuje si¢ okoto 900 tys. mieszkafi komunalnych i prawie
600 tys. mieszkan zaktadowych. Do 2009 roku w miastach pozostaje okolo 48% zasobu
mieszkan komunalnych, w tym w 2009 3% lokali (w roku poprzednim 5%) [Informacja
o mieszkalnictwie..., 2010, s. 11]. W ostatnich latach w zwigzku ze zmniejszajacg si¢ liczba
mieszkafi o wyzszym standardzie w tym zasobie, poziom prywatyzacji szacuje si¢ na nizszy
0 25-30%. Bonifikaty przy sprzedazy mieszkan dla najemcéw ksztaltujg si¢ z reguly na
poziomie od 80-95% ich wartosci rynkowej. Potwierdza to kruche ekonomiczne podstawy
tego przedsigwzigcia.

Kredyty mieszkaniowe i efekty dzialania
Krajowego Funduszu Mieszkaniowego

Zaangazowanie budzetu pafistwa w finansowanie KFM rosnie przez pierwsze siedem
lat, jednakze coraz stabiej. Pieni¢zna wielko$¢ kredytow powigksza sie¢ w cenach bieza-
cych z 1,3 min zt w 1995 do 912 mld zt w 2001 roku. W roku tym stanowi 15% wszystkich
Srodkéw wyptaconych z KFM na spoleczne budownictwo mieszkaniowe, w tym 13% na
tbs 1 22% na spoldzielczo$¢ lokatorska. Wielko$¢ kredytow utrzymuje si¢ na podobnym
poziomie tylko w dwoch nastgpnych latach. W latach 1996-2001 Srodki wydatkowane na
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kredytowanie tbs sa 2-2,5 raza wigksze od przekazywanych do spotdzielni budujacych
mieszkania lokatorskie. Wzrastaja w przypadku tbs do 655 mln zt w 2001 roku, a od 2003
(689 min zt) spadaja do 174 mln zt (2009). Srodki wspomagajace spoidzielczosé lokator-
ska osiagaja najwyzszy putap 258 min zt w 2001 roku, po czym gwalttownie obnizajq si¢
do 6,5 mln zt w 2009. W latach 1995-2010 taczna wielko$¢ kredytow KFM na spoleczne
budownictwo mieszkaniowe — sumowana w historycznych cenach biezacych — wynosi
6,1 bln zl, z czego 80% przypada tbs (zob. tabelg 3).

Kredyty KFM wydatkowane sa na mieszkania poddane standaryzacji powierzchni
uzytkowej w stosunku do reszty budownictwa mieszkaniowego podlegajacej po 1989
roku tylko ograniczeniom prawa budowlanego oraz innych ogdlnych przepiséw. Wraz
z transformacjg systemowa uchylony jest bowiem standard budownictwa wielorodzinnego
dla ludnoSci nierolniczej z 1974 roku, wprowadzony w miejsce normatywu z 1959 roku
(Andrzejewski 1987, s. 357-364). Minimalna powierzchnia uzytkowa mieszkan okreslona
standardami z lat 1959 i 1974 zestawiona z przyjetymi normami dotyczacymi budownic-
twa tbs i spoldzielni lokatorskich!® wykazuje powolno$¢ zmian. Stosunkowo najwigk-
szy wzrost minimalnej powierzchni uzytkowej wykazuja mieszkania przeznaczone dla
5-7 o0sob. Standard powierzchniowy tej grupy mieszkaf sytuuje lokale kredytowane
z KFM miedzy normami z lat 1959 i 1974. Powierzchnia mieszkaf jedno- i trzyosobowych
jest rowna normie z 1974 roku. Jedynie mieszkania projektowane dla 3 0sob musza mie¢
w tbs 1 spotdzielniach lokatorskich wigksza minimalng powierzchni¢ uzytkowa, niz naka-
zywaly normy z roku 1974. Ogolnie jednak standardy z 1974 i 2000 roku s w tym zakresie
poréwnywalne. Minimalna powierzchnia uzytkowa przypadajaca na osobe w mieszkaniach
5-7-osobowych powstajacych przy udziale kredytow KFM jest mniejsza nizZ normatywna
w 1974 roku. Taka sama w przypadku mieszkan jedno- i trzyosobowych, wigksza nato-
miast dla lokali dwu- i czteroosobowych. Najwigcej mieszkan realizowanych przez tbs
i spotdzielnie lokatorskie przeznaczonych jest dla gospodarstw trzyosobowych, nastepnie
dwu- i czteroosobowych!”.

W latach 1995-2010 tbs i spoldzielnie zaciagajace kredyty z KFM oddaty do uzytku
ponad 90 tys. mieszkan, w tym ponad 74 tys. w formule tbs. Poczatkowej dynamice akcji
kredytowej odpowiada — wedtug danych Banku Gospodarstwa Krajowego — wzrost
liczby wybudowanych mieszkan z 24 w 1995 do 11,8 tys. w roku 2001. Powstaje w tym
czasie 20 tys. mieszkan w formule tbs i prawie 8 tys. spoldzielczych. Po 2001 roku wraz ze
znacznym obnizaniem si¢ skali kredytow udzielanych przez KFM, liczba mieszkah prze-
kazywanych do uzytku wykazuje — zblizajac si¢ jeszcze do niemal 11 tys. w 2003 roku

16 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 4 lipca 2000 r. w sprawie warunkow i trybu udzielania
kredytow i pozyczek ze Srodkéw Krajowego Funduszu Mieszkaniowego oraz niektdrych wymagan
dotyczacych lokali i budynkdéw finansowanych przy udziale tych §rodkéw, DzU 2000 Nr 62 z pdzn.
zm. (DzU 2004 r. Nr 86).

17 Cesarski 2005, s. 30-47. Podczas spisu w 2002 roku w strukturze wielkosSci zasobu tbs (36 tys.
mieszkan), po 18% lokali miato 30-39 m?2 i 40-49 m? p. u. natomiast 17% — 60-79 m2. Powierzchnia
uzytkowa 15% mieszkan to 50-59 m2, a 12% lokali wykazywalo ponizej 39 m2 p.u. W sumie wielkos¢
80% mieszkan tbs nie przekraczata w 2002 roku 79 m?2 p.u. Zob. Mieszkania, 2003.
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— malejacy trend do poziomu 3 tys. w roku 2010. W latach 2002-2010 oddano 63 tys.
mieszkan, w tym 54 tys. przez tbs. W 2010 liczba wybudowanych mieszkan (3 tys.) jest
wyzsza tylko od uzyskiwanej w trzech pierwszych latach (1996-1998) istnienia efektow
rzeczowych KFM (zob. tabele 5).

Przyszlos¢ mieszkalnictwa spolecznego — niewiadome kryzysu

Migdzy ,,NSP 1988” a ,,NSP 2002” statystyczny deficyt mieszkan w stosunku do liczby
gospodarstw domowych zwigksza si¢ o jedng czwarta — z 1,3 mln dol,6 mln (Raport
z wynikow..., 2003). Obecnie oceniany jest na 1,4-1,8 mln mieszkan, co zweryfikuja wyniki
»NSP 2011”. Polsce daleko jeszcze do pokonania owego mieszkaniowego progu nowo-
czesnego rozwoju cywilizacyjnego w postaci likwidacji tego deficytu. Deficyt poglebia si¢
przy regresie rozmiaréw budownictwa mieszkaniowego, z ktorym wspoiwystepuja nie-
jednoznaczne uwarunkowania ksztaitowania si¢ liczby, wielkosci i struktury gospodarstw
domowych. Trudna sytuacja spoteczno-gospodarcza po 1989 roku, niepewno$¢ ekonomicz-
nych warunkow bytu wptywaja — podobnie jak podczas systemowego kryzysu lat 80. — na
obnizenie czgstosci ujawniania si¢ potencjalnych gospodarstw domowych i zmniejszenie
nacisku na samodzielne mieszkania. Rynkowa rywalizacja spoteczno-gospodarcza sprzyja
pozZniejszemu zakladaniu rodzin przez mtode pokolenie, spadkowi wielkoSci gospodarstw
domowych, przyspieszajac tworzenie gospodarstw jednoosobowych, rodzin niepelnych
itp., co zwigksza potrzeby mieszkaniowe.

Likwidacji KFM powodujacej dorazne, niewielkie oszcz¢dnosci budzetowe nie towa-
rzyszy powotanie rownowaznej instytucji finansowego wsparcia budownictwa spotecz-
nego. Aktywa netto zlikwidowanego KFM zwigkszaja fundusz statutowy BGK. Jako
diugoterminowe kredyty nie wzmacniajg biezacych mozliwosci banku i budzetu panstwa
w zakresie innych potencjalnych form finansowania spotecznego budownictwa mieszka-
niowego. Mimo, ze BGK ma utrzymac obstuge udzielonych kredytow, ro$nie niepewnos$¢
mozliwosci finansowania podjetych inicjatyw tbs w postaci udzielonych promes kredytu
i kwalifikacji na konkretne inwestycje. Pojawia si¢ kwestia wzrostu warto$ci budynkow
mieszkalnych powstatych przy dominujacym udziale KFM i jej podzialu miedzy pod-
mioty, ktore uczestniczyly w finansowaniu zrealizowanych inwestycji, w tym gminy, ktore
daly grunty pod inwestycje tbs. Zaktocone zostaja plany gmin w zakresie zaspokajania
spotecznych potrzeb mieszkaniowych. Zmniejszanie, zwtaszcza od 2001 roku Srodkow
budzetowych na budownictwo odbierane jest przez gminy jako dalsze powigkszanie ich
odpowiedzialnosci za odziedziczone sprzed 1989 roku oraz obecne zaniedbania rzadowej
polityki mieszkaniowe;.

Przedstawiane od 2009 roku rzadowe propozycje kierunkow reformy systemu budow-
nictwa spoltecznego w Polsce dostosowuja je do wymogdw rynku i rezydualnego (,,pozosta-
toSciowego™) modelu mieszkalnictwa spofecznego, ku ktéremu podaza Europa Zachod-
nia. Enigmatycznie przedstawiana jest przyszto$¢ spotecznego budownictwa lokatorskiego
sensu stricto. Przewiduje si¢ natomiast umozliwienie tbs i spotdzielniom sprzedazy zasobu
wybudowanego ze Srodkéw KFM zajmujacym je lokatorom, by uzyskane Srodki przezna-
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czy¢ w pierwszej kolejnosci na splate kredytow BGK. Brakuje jednak jasnych deklara-
cji o przyszlym ich wykorzystaniu na budzetowe wspieranie czynszowego lokatorskiego
budownictwa spotecznego. Srodki ze sprzedazy spotdzielczego zasobu lokatorskiego pod-
lega¢ maja innym obowigzujacym przepisom. W ramach przewidzianej instytucji najmu
z docelowym wykupem lokalu lokator ma uczestniczy¢ w kosztach budowy mieszkania
poprzez tak zwang partycypacje i ptacony czynsz, a po uplywie czasu okreSlonego w umo-
wie z inwestorem (publicznym lub prywatnym) — sta¢ si¢ wiascicielem mieszkania. Zain-
teresowani dochodzeniem do wtasno$ci mieszkaniowej uformujg wraz z inwestorami ,,Spo-
teczne grupy mieszkaniowe”, ktore zastgpowac bedg wstrzymany w 2012 roku i wygaszany
do roku 2020 program ,,Rodzina na swoim”. Propozycje te i inne, Swiadczace o ztozonosci
i doraznym charakterze przepisdw prawa w tym zakresie, nie stuza diugookresowemu
zwigkszaniu dostepnosci spotecznych mieszkan czynszowych dla znacznej czeSci spole-
czehstwa polskiego!s.

Rozprzestrzeniajacy sie¢ w skali Swiatowej kryzys finansowo-gospodarczy wywotuje
ponadto pytania o szerzej pojeta przyszio$¢ mieszkalnictwa spotecznego w Polsce. Pyta-
nia zwigzane nie tyle z tendencjami globalnymi, ile z kryzysowymi niewiadomymi w tym
zakresie. Pytania takie nie znajdujq dzi$ satysfakcjonujacej odpowiedzi. Kryzysowe zjawi-
ska spoleczno-gospodarcze czynig bowiem znacznie mniej wiarygodnymi nawet tradycyj-
nie stosunkowo pewne prognozy demograficzne oparte na ludnoSciowych zaleznoSciach
typu autonomicznego. ZaleznoSciach stanowiagcych niezbedng podstawe szerzej zakrojo-
nych programdéw budownictwa spofecznego i zwigzanych z tym wydatkdw budzetowych.
Podstawowa niewiadomg jest przyszta aktywno$¢ gospodarcza, oddziatujaca, zwlaszcza
w systemach wolnorynkowych, w sposob bezpoSredni na ksztatt proceséw demograficz-
nych, dochod6w i wydatkow budzetowych oraz w konsekwencji spofeczne oblicze sytuacji
mieszkaniowej.

Mowienie o przysztoSci mieszkalnictwa spotecznego w Polsce, uczestniczacej bezpo-
Srednio po 1989 roku w mechanizmie globalnej gospodarki rynkowej oparte moze by¢
przede wszystkim na odziedziczonych strukturalnych wyzwaniach w tym zakresie. Przeja-
wiajg sie one w wyksztalconej postaci w najblizszej nam Europie Zachodniej. Wyzwania
te umiejscawiajg mieszkalnictwo spoleczne w kregu rynkowych niemoznoSci.

W okresie powojennej koniunktury interwencjonizm panstwowy decydowal w Euro-
pie Zachodniej o tym, ze uzyskanie dotowanego mieszkania stawato si¢ szansa poprawy
warunkOw zycia i statusu spotecznego. Uwalniane od lat 70. mechanizmy rynku czynig
natomiast tam (a takze w Polsce po 1989 roku) zamieszkiwanie w zasobie spofecznym,
zwlaszcza typu socjalnego, dowodem rzekomej nieudolnosci i deprywacji potrzeb.

Mechanizmy rynku niwecza szersze uzasadnienia spoleczno-gospodarcze mieszkal-
nictwa spolecznego, sprowadzajac je poprzez prywatyzacj¢ zasobu publicznego w duzej
mierze do mieszkan socjalnych. Uzaleznienie od socjalnej opieki mieszkaniowej oka-

8 Podstawowe propozycje rozwiqzan..., 2009, s. 3-5. Kierunki reformy systemu budownictwa...,
2009, s. 3-6; Zalozenia projektu ustawy o spolecznym zasobie mieszkari czynszowych..., 2010, s. 32-111;
Glowne problemy, cele i kierunki programu wspierania rozwoju budownictwa mieszkaniowego do 2020
roku, Rada Ministrow, Warszawa 2010, s. 15-56.
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zuje si¢ argumentem przeciwko mieszkalnictwu spotecznemu. Perspektywiczna racjo-
nalno$¢ budowania mieszkan socjalnych jest zatem podwazana. Jednak zgodnie z mode-
lem rezydualnym mieszkania socjalne majg zastgpowac budownictwo spoleczne do
nieokreSlonego przysziego lepszego rozwoju sektora prywatnego. Ma by¢ tak do nie
umiejscowionego w przysztosci czasu, gdy dziatalno$¢ sektora prywatnego umozliwi
zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych w masowej spofecznej skali bez udziatu Srodkow
publicznych.

W Polsce odchodzacej od zakiadanej na poczatku transformacji spolecznej gospodarki
rynkowej wolny rynek staje si¢ gtowng instytucja mieszkaniowa, spychajac, wobec braku
interwencji pafstwa, gtdwny ciezar zaspokajania potrzeb mieszkaniowych na rodziny
i gospodarstwa domowe. Tymczasem w Europie Zachodniej, tradycyjny w panstwach
j€j potudniowych obrzezyy model mieszkaniowy, oparty na samopomocy rozbudowanej
hierarchicznej rodziny (Judith 2006, s. 251-277), poddany zostat w latach 90. szerszemu
oddzialywaniu rynku i pafistwa. Wplywa to na znacznie wigksza niz w Polsce poprawe
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych. W pafistwach rozwinigtej potnocnej czgsci Europy
Zachodniej, najlepiej faczacych dziatanie pafistwa i rynku, stopien zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych jest najwyzszy. W wigkszoSci tych panstw interwencja mieszkaniowa
spada w latach 90., jednak nadal stanowi wraz z rynkiem podstawe najlepszych wynikow
mieszkaniowych (Norris, Domanski 2009, s. 385-407).

Rozw0j mieszkaniowych rozwigzan rynkowych w Europie Zachodniej i w Polsce
nabiera nowej wymowy w §wietle kryzysu finansowo-gospodarczego bezpoSrednio spowo-
dowanego naduzywaniem przez lata kredytu hipotecznego w celu promowania wtasnosci
mieszkaniowej w rozwinietych pafnstwach kapitalistycznych (Cesarski 2009, s. 277-296).
Kryzys kwestionuje zakorzenione w tradycyjnej gospodarce rynkowej poczucie stabilizacji
zwigzane z wlasno$cig nieruchomosci mieszkaniowej. Posiadanie domu lub mieszkania
moze by¢ bowiem Zrddtem znacznych ktopotdw finansowych, a nawet utraty nieruchomo-
Sci (Property is widely...,2011). Jest to istotny sygnal wyczerpywania si¢ mozliwosci rozwoju
cywilizacyjnego opartego na paradygmacie wzrostu gospodarczego ksztalttowanego przez
mechanizmy rynkowe.

Prognoza GUS przewiduje zmniejszanie si¢ liczby ludno$ci w Polsce do 36 mln w 2035
roku (Prognoza ludnosci..., 2009). Zwigksza¢ potrzeby mieszkaniowe bedzie jednak wzrost
liczby gospodarstw domowych do 14,8 mln, w tym jednoosobowych i innych nietypowych
(np. bez dzieci), oraz spadek przecigtnej wielkosci gospodarstwa. Prognoza GUS, a takze
przewidywania Eurostatu (Population projections 2010-2060, 2011, s. 1-4; Lanzieri 2011,
s. 1-11), wskazuja na szybkie starzenie si¢ spoleczefistwa polskiego (Strzelecki 2003;
Ptak-Chmielewska 2004, s. 7-31). Przepowiadaja kontynuacje proceséw demograficz-
nych wystepujacych w Polsce i w rozwinigtych pafstwach Europy Zachodniej. Nasilenie
procesOw starzenia si¢ spoteczefistwa polskiego ma by¢ przy tym na ogdt wigksze niz
w tych panstwach. Doprowadzi to do uksztattowania si¢ w Polsce grozZniejszej w aspekcie
spoleczno-gospodarczym struktury wieku ludnosci od prognozowanej w wigkszoSci panstw
Europy Zachodnie;j.

*
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Powojenne upodobnianie si¢ przebiegu procesdw demograficznych w panstwach
Europy Zachodniej i Polsce staje si¢ szczegOlnie czytelne po 1989 roku. Zachodzi podczas
panowania paradygmatu wzrostu gospodarczego w catej cywilizacji zachodniej. Paradygmatu
obowigzujacego w okresie prosperity i rozkwitu ,,pafistwa opiekufczego”, prowadzacego
nastepnie do zawezania od lat 70. — w mys$l powracajacego liberalizmu — spotfecznych
celow rozwoju gospodarczego. Paradygmatu przejawiajacego si¢ takze w, zdawaloby si¢
odmiennym, ustroju tak zwanego socjalizmu realnego. Powodujacego w powojennej Pol-
sce odktadanie korzystania z owocOw wzrostu ekonomicznego w oddalajacg si¢ ciagle
przyszto§¢ w imi¢ aktualnej akumulacji — jak w poczatkowym okresie rozwoju kapita-
lizmu.

Gwaltowne starzenie si¢ spofeczefistw Europy Zachodniej i Polski jest efektem tego
paradygmatu, ktory paradoksalnie podcina dalszy wzrost ekonomiczny. Wplywa na zwigk-
szanie si¢ potrzeb mieszkaniowych. Taka formuta konwergencji skazuje Polske, nieza-
lezne od przysztej polityki mieszkaniowej, na pogarszanie si¢ wewnetrznych i zewnetrz-
nych uwarunkowan nadrabiania opdZnien w ksztattowaniu spotecznego wymiaru sytuacji
mieszkaniowej. Uszczupli w nadchodzacych latach i dekadach mozliwosci budzetu pan-
stwa w zakresie redukowania iloSciowego deficytu mieszkan jako istotnego wyznacznika
nowoczesnego rozwoju Polski.

Likwidacja w 2009 roku Krajowego Funduszu Mieszkaniowego — stanowiacego
forme budzetowego dotowania budownictwa spotecznego — jest symbolem jego nie-
pewnej przysztoSci. Rozprzestrzeniajacy si¢ w skali Swiatowej kryzys finansowo-gospo-
darczy wywotuje ponadto pytania o szerzej pojeta przyszto$¢ mieszkalnictwa spolecznego
w Polsce.

W Polsce lat transformacji te groZne perspektywy zderzaja si¢ z marginalizacjg zor-
ganizowanego naukowego zaplecza prowadzenia polityki mieszkaniowej. Przemawiajq za
konieczno$cia powotania, a w zasadzie reaktywowania, placowki naukowej nadajacej ton
badaniom mieszkaniowym w skali odpowiadajacej spotecznemu znaczeniu zaspokajania
potrzeb w tym zakresie. Taka reaktywowana placowka naukowa, oraz powotujaca i mocu-
jaca ja ministerialna instytucja, winny obja¢ swoimi zainteresowaniami rowniez zagadnie-
nia zamieszkanej przestrzeni lezace w polu polityki osadnicze;j.

Niepewno$¢ co do losow tak koniecznego resortu zajmujacego si¢ mieszkalnictwem
i osadnictwem nasilifa si¢ przed wyborami 2011 roku. Zapowiedziom likwidacji Minister-
stwa Infrastruktury, a zatem — mozna sadzi¢ — takze istniejacego tam Departamentu
Strategii Budownictwa i Mieszkalnictwa nie towarzyszylo bowiem wskazanie innej insty-
tucji centralnej przejmujacej problematyke polityki i gospodarki mieszkaniowej w Pol-
sce. Wrdzyto to kolejna, pochopng i pozbawiang merytorycznych podstaw degradacje
mieszkalnictwa w przyszlym, pozbawionym przez to istotnej nowoczesnej cechy rozwoju
naszego pafistwa.

Wraz z nowym rzadem powotano Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki
Morskiej, w ktorym czlon ,,budownictwo, gospodarka przestrzenna i mieszkaniowa” usy-
tuowany jest wsrod kilkunastu innych obszardw zainteresowan tej instytucji. Takie mini-
sterstwo, twor o cechach molocha, stanowi mniej niz potowiczng odpowiedZ na potrzebe
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centralnej instytucji i zwiazanej z nig placowki naukowej sprawujacych piecze nad miesz-
kalnictwem i osadnictwem jako sferami decydujacymi o warunkach zycia, bedacymi zara-
zem elementarng infrastrukturg rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Tablica 1. Udzial wydatkow budzetu na sfer¢ mieszkaniowa w PKB i ogélnych wydatkach budzetu
w Polsce w latach 1991-2009 (biezace ceny ewidencyjne, udziat w %)

Udziat
Rok
w PKB w budzecie

1991 1,5 51
1992 2,0 6,1
1993 1,2 38
1994 1,3 4,0
1995 1,0 3,1
1996 0,9 3,1
1997 0,8 2,7
1998 0,6 2,4
1999 0,4 1,5
2000 0,4 1,7
2001 0,5 2,2
2002 0,4 1,2
2003 0,2 1,0
2004 0,1 0,6
2005 0,1 0,4
2006 0,1 0,5
2007 0,1 0,5
2008 0,1 0,4
2009 0,1 0,3

Zrodto: J. Kornitowicz, T. Zelawski, Mieszkalnictwo w Polsce w latach 1991-2005, IRM, Krakow
2007, s. 31.
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Budget, housing and social construction in Poland of years
of transformationand the prospects

Countries aspiring to a modern civilization development must reduce the housing
deficit as elementary threshold to improve housing conditions. Reducing it is possible
during the intensive, subsidized by the state budget, social construction satisfying the
housing needs of moderate and hard-to-do people. Between the “Census 1988” and
“Census 2002” housing deficit in relation to the number of households in Poland increases
by /4 — from 1.3 million to 1. 6 million. The KFM liquidation in 2009, constituting a form
of budget subsidies for social housing is the symbol of his uncertain future. Spreading
global financial and economic crisis, causes also wider questions about the future of social
housing in Poland, which still lacks an isolated ministry dealing with housing and related
central research facility.



