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Wprowadzenie — charakter i cel przegladu wydatkow

Niniejszy raport jest efektem pilotazowego przegladu wydatkow publicznych w obszarze
mieszkalnictwa. W roku 2014 w Ministerstwie Finansow zostala podjeta decyzja o wdrozeniu
nowego instrumentu racjonalizacji i priorytetyzacji wydatkow ze $rodkow publicznych —
przegladow wydatkow publicznych. Zgodnie z przyjeta koncepcja przeglady takie
realizowane sa wspdlnie przez Ministerstwo Finansow oraz ministerstwo odpowiadajace za
cele polityki panstwa i wydatki na realizacje tej polityki w obszarze podlegajacym
przegladowi.

Przeglad zostat przeprowadzony zgodnie z programem, zawartym w zalgczniku do
niniejszego raportu.

Gtownym celem przegladu byto zidentyfikowanie mozliwosci zwiekszenia skutecznosci
i efektywnosci wykorzystania $rodkéw publicznych w obszarze mieszkalnictwa. Analizy
zostaly przeprowadzone przy zalozeniu utrzymania wydatkow na mieszkalnictwo na
poziomie wynikajacym z dotychczas prowadzonej polityki (nie analizowano scenariusza
zakladajacego obnizenie wydatkéw). W zwigzku z powyzszym, potencjalu zwigkszenia
skutecznos$ci lub efektywnos$ci polityki mieszkaniowej poszukiwano w realokacji zasobow
finansowych w ramach tacznej puli srodkéw przeznaczanych na mieszkalnictwo, zmianach
poszczegolnych instrumentéw lub zmianach regulacyjnych.

Raport podsumowuje wyniki przegladu. W rozdziale 1 przedstawione zostaty kluczowe
wskazniki charakteryzujace sytuacj¢ mieszkaniowa w Polsce oraz wyzwania dla polityki
publicznej w tym obszarze. Rozdziat 2 identyfikuje cele polityki mieszkaniowej i prezentuje
gtowne instrumenty jej realizacji. Ocene skutecznosci i1 efektywnosci gtownych instrumentéw
przedstawiono w rozdziale 3, natomiast wnioski i rekomendacje — w rozdziale 4. Ich
wdrozenie powinno przyczyni¢ si¢ do realizacji gldownego celu przegladu.

W przegladzie uczestniczyli pracownicy Departamentu Polityki Wydatkowej w Ministerstwie
Finansow i Departamentu Mieszkalnictwa w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju (MIIR),
a takze eksperci OECD, ktorych prace zostaty podsumowane w odrebnym raporcie’. Duzego
wsparcia udzielili przedstawiciele Banku Gospodarstwa Krajowego, Narodowego Banku
Polskiego, wtadz samorzadowych, spotdzielni mieszkaniowych i inne osoby, ktore dzielity sig
swoja wiedza | uwagami na r6znych etapach prac.

1. Kontekst — sytuacja mieszkaniowa w Polsce, glowne wyzwania

Aktualny stan mieszkalnictwa w Polsce jest efektem wielu procesow i zjawisk historycznych,
gospodarczych i demograficznych®. Ponizej przedstawione zostaly najwazniejsze wskazniki
opisujace ten stan.

Syntetycznym wskaznikiem stosowanym do opisu sSytuacji mieszkaniowej jest tzw.
,»statystyczny deficyt mieszkaniowy”, obliczany jako roznica pomigdzy liczbg zamieszkanych
mieszkan a liczbg gospodarstw domowych. W Polsce poziom deficytu mieszkaniowego,
szczegblnie wysoki w 2002 r., w ostatnich latach ulega wyraznemu zmniejszeniu (tabela 1.).

! OECD, Strategic Expenditure Reviews: Overview of Housing Policy Interventions in Poland, maszynopis, 2015.

2 W niniejszym rozdziale wykorzystano informacje zawarte w opracowaniu Ministerstwa Transportu, Budownictwa
i Gospodarki Morskiej ,,Informacja o Sytuacji Mieszkaniowej w Polsce”, Warszawa 2013, oraz OECD, Strategic Expenditure
Reviews: Overview of Housing Policy Interventions in Poland, maszynopis, 2015.
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Tabela 1. Deficyt mieszkaniowy w Polsce — réznica miedzy liczba gospodarstw domowych a liczba zamieszkanych
mieszkan, 1998-2014 (w tysigcach)

1988 2002 2011 2014
Statystyczny deficyt w Polsce 1250 1573 1039 ok.500-600
- miasto 823 1010 555 b.d.
- wie$ 427 563 485 b.d.

Zrodto: Wyniki Narodowego Spisu Powszechnego z lat: 1988, 2002 i 2011 oraz szacunek Ministerstwa Infrastruktury
i Rozwoju na 2014 r.

W 2013 r. na 1000 mieszkancow przypadalo w Polsce ok. 360 mieszkan, mniej niz
w wigkszos$ci krajow OECD.

Zmniejszajacy si¢ deficyt mieszkan spowodowany jest gldwnie budowa nowych mieszkan,
z ktérych zdecydowana wigkszos¢ (w latach 2011-2014 ok. 90-95% rocznie) budowana jest
badz z przeznaczeniem na sprzedaz (system deweloperski), badz na wlasne potrzeby
budujacego (budownictwo indywidualne). Dostep do tego zasobu jest warunkowany
aktualnymi mozliwo$ciami finansowymi nabywcy lub inwestora (ew. zdolnos$cia kredytowa).
Analizy MIiR wskazuja, ze jedynie ok. 30% spoleczenstwa posiada zdolnos¢ kredytowa na
zakup mieszkania o przyzwoitym standardzie. Oznacza to, ze po rozwigzaniu glownych
probleméw dotyczacych niedostatecznej liczby mieszkan, podstawowym problemem polskiej
polityki mieszkaniowej staje si¢ dostepnos¢ mieszkan dla osob i1 rodzin o niskich i $rednich

dochodach.

Warunki mieszkaniowe i jako$¢ mieszkan w Polsce Systematycznie poprawiaja sig.
Potwierdzaja to wyniki badan statystycznych obrazujagcych standard powierzchniowy
mieszkan, gesto$¢ zamieszkania czy dostepnos¢ do podstawowych udogodnien sanitarnych
i technicznych. Pomimo tej systematycznej poprawy, warunki mieszkaniowe w Polsce nadal
pozostaja wyraznie gorsze niz w zdecydowanej wigkszosci krajow UE. Wedlug danych
dotyczacych roku 2013, 45% os6b w Polsce mieszkalo w warunkach nadmiernego
zageszczenia (wg definicji Eurostat)®. Byla to trzecia najwyzsza warto§é tego wskaznika dla
krajow UE (po Rumunii i We¢grzech). W krajach UE28 $rednio tylko 17% o0sob mieszkato
w takich warunkach.

Jednym z waznych wyzwan dla polityki mieszkaniowe] pozostaje zty stan techniczny
zasobow mieszkaniowych. Stan ten wynika z niskiego standardu wykonawstwa i niskiej
jakosci materialow uzytych do budowy cze$ci budynkow, jak i zaleglosci remontowych
w okresie eksploatacji budynkow. Jednym z istotnych wymiaréw tego problemu jest niska
efektywno$¢ energetyczna budynkow. Wedlug roznych szacunkow zjawiskiem ubdstwa
energetycznego (sytuacji, w ktorej koszty zapewnienia odpowiedniej temperatury
w pomieszczeniach konsumujg 10-20% budzetu domowego) pozostaje zagrozonych ok. 16-
25% gospodarstw domowych w Polsce”.

Cecha wyrdzniajacg Polske na tle innych krajow UE jest bardzo wysoki udziat mieszkan
bedacych wlasnoscia osob w nich mieszkajacych (83% przy $redniej dla UE28 na poziomie
70%)°. Po uwzglednieniu mieszkan nieobciazonych kredytem hipotecznym, roznica jest

% Definicja nadmiernego zageszczenia jest dostepna na stronie Eurostat: http:/ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/index.php/Glossary:Overcrowding_rate. Dane Eurostat (EU-SILC). Seria danych: ilc_lvho05a. Dostgp 10.06.2015.
* Dane na podstawie: Strategia modernizacji budynkéw: Mapa drogowa 2050, praca zbiorowa, Krakow 2014.

® Dane Eurostat (EU-SILC) za 2013 r. Seria danych: ilc_Ivho02. Dostep 10.06.2015.



http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Glossary:Overcrowding_rate
http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Glossary:Overcrowding_rate

jeszcze wigksza — wskazniki te stanowig odpowiednio 74% 1 43%. Z kolei szczeg6lnie niski
jest w Polsce udzial mieszkan wynajmowanych za czynsz na poziomie rynkowym (4%, przy
sredniej dla UE28 na poziomie 19%). Odsetek mieszkan wynajmowanych za czynsz nizszy
od rynkowego wynosi 12% w Polsce i 11% $rednio w UE2S.

W odniesieniu do tego ostatniego segmentu, ktory tworza przede wszystkim mieszkania
komunalne, nalezy zauwazy¢, ze o ile ich zaséb jest relatywnie duzy® to powaznym
problemem i wyzwaniem pozostaje bardzo mata mobilno§¢ w jego obrgbie. Liczba
oczekujacych na wynajecie mieszkania komunalnego przekraczata w 2011 r. 50 tys. osob
(w przypadku lokali socjalnych sigegata blisko 80 tys.), przy czym w ciggu roku podpisywano
tylko ok. 8 tys. uméw z osobami oczekujacymi’. W praktyce oznacza to, ze ten zasob
mieszkaniowy nie jest dostepny np. dla osob o niskich dochodach, ktére chciatyby
przeprowadzi¢ si¢ w zwigzku ze zmiang pracy czy sytuacji zyciowej, poniewaz OKres
oczekiwania na wynajecie takiego mieszkania jest zbyt dlugi. Jedng z istotnych przyczyn
takiego stanu rzeczy jest fakt, ze o ile w momencie przyznawania prawa do mieszkania
komunalnego weryfikuje si¢ spelnianie przez najemce¢ kryterium dochodowego, to umowa
zawierana jest na czas nicokreslony bez wzgledu na przyszie zmiany sytuacji finansowej
lokatora®. Ponadto, w przypadku $mierci najemcy mieszkania komunalnego, osoby bliskie
zamieszkujace z najemca wstepuja w stosunek najmu niezaleznie od ich sytuacji finansowe;j’.
W rezultacie mieszkania komunalne sg w znacznej mierze ,,dziedziczone”. Tymczasem
umowy najmu w lokalach socjalnych sg zawierane na czas oznaczony i przedtuzane wowczas,
gdy najemcy spelniajg okreslone kryteria (np. kryterium dochodowe).

Koszty zwigzane z mieszkaniem stanowig istotng cze$¢ budzetu domowego Polakow,
szczegoOlnie w przypadku os6b wynajmujacych mieszkanie. Jak ilustruje to wykres 1, udziat
0sOb przeznaczajacych na potrzeby mieszkaniowe ponad 40% wszystkich wydatkow jest
w Polsce nieco wyzszy niz $rednio w krajach UE28 we wszystkich grupach zdefiniowanych
wedhug tytutu prawnego do zajmowanego lokalu.

Podsumowujac, podstawowym wyzwaniem dla polskiej polityki mieszkaniowej wciaz
pozostaje zwickszenie dostepnosci mieszkan. Problem ten w najwigkszym zakresie dotyczy
grup ludnosci 0 niskich dochodach oraz 0séb o szczegdlnych potrzebach mieszkaniowych
(np. 0s6b mtodych, 0sob w starszym wieku, 0sob niepetnosprawnych).

©934,9 tys. mieszkan w tzw. gminnym zasobie mieszkaniowym, w sklad ktérego poza mieszkaniami komunalnymi wchodza
rowniez lokale socjalne (83,2 tys.) i mieszkania zamienne (brak danych) — na podstawie: Gospodarka Mieszkaniowa
w 2013 r., Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa, pazdziernik 2014 r.

" Szacunek Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju na podstawie badania przeprowadzonego w 2012 r. W 2014 r. GUS
rozpoczat cykliczne zbieranie przedmiotowych danych, ale do dnia zakonczenia prac nad niniejszym raportem nie zostaly
one opublikowane.

8 Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu
cywilnego (Dz. U. z 2014 r. poz. 150).

® Art. 691 Kodeksu cywilnego.



Wykres 1. Odsetek osob w gospodarstwach domowych z bardzo wysokim udzialem wydatkéw na potrzeby
mieszkaniowe w calo$ci wydatkéw w 2013 r. — wg tytutu prawnego do lokalu (% os6b)
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Uwaga: Jako ,,bardzo wysoki” definiowany jest udzial stanowiacy co najmniej 40% wydatkow na potrzeby mieszkaniowe
w dochodzie ekwiwalentnym do dyspozycji netto (bez uwzglednienia dodatkow mieszkaniowych).

Zrodto: Eurostat, EU-SILC, ilc_IvhoO7c; dostep: 18.06.2015.
2. Polityka mieszkaniowa — cele i instrumenty

2.1. Cele polityki mieszkaniowej

Mieszkalnictwo jest uznawane za wazng funkcje panstwa, o czym S$wiadczg zapisy
Konstytucji RP, ktora w art. 75 ust. 1 stanowi, ze ,,Wladze publiczne prowadzq polityke
sprzyjajgcq zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegolnosci przeciwdziatajg
bezdomnosci, wspierajq rozwdj budownictwa socjalnego oraz popierajq dziatania obywateli
zmierzajgce do uzyskania wltasnego mieszkania.”.

Zapewne z uwagi na szeroki zakres zagadnienia nie zostat sformulowany jeden cel panstwa
w obszarze mieszkalnictwa. Jednakze analiza przepisu konstytucyjnego, szeregu dokumentow
strategicznych przyjetych przez Rade Ministrow™ oraz przyjetego przez Rade Ministrow
w dniu 30 listopada 2010 r. dokumentu ,,Giowne problemy, cele i kierunki programu
wspierania rozwoju budownictwa mieszkaniowego do 2020 roku”"" pozwala na identyfikacje
najwazniejszych celow panstwa w polityce mieszkaniowe;.

Cele polityki mieszkaniowej panstwa:

1. Zaspokojenie podstawowych potrzeb mieszkaniowych 0s6b  zagrozonych
wykluczeniem spolecznym, ze wzgledu na niskie dochody lub szczegolnie trudng
sytuacje zyciowa.

2. Wspieranie dostgpu do mieszkan osob o dochodach uniemozliwiajacych nabycie lub
wynajecie mieszkania na zasadach komercyjnych, w tym rowniez stymulowanie
podazy dostepnych cenowo mieszkan.

3. Poprawa stanu technicznego zasobow mieszkaniowych, w tym zwigkszenie
efektywnosci energetyczne;.

10 (1) Strategia Rozwoju Kraju 2020; (2) Strategia Rozwoju Kapitatu Ludzkiego 2020; (3) Koncepcja Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030; (4) Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary
wiejskie; (5) Strategia Innowacyjnoéci i Efektywnosci Gospodarki; (6) Strategia Bezpieczenstwo Energetyczne i Srodowisko.
! Dokument zostat réwniez przekazany do Sejmu RP VI kadencji — druk sejmowy nr 3725,




Realizacja powyzszych celow powinna przyczyni¢ si¢ do:
= przeciwdzialania wykluczeniu spotecznemu,

= wzrostu aktywno$ci ekonomicznej Polakéw dzigki ‘tatwiejszej mobilnosci
przestrzennej,

= poprawy sytuacji demograficznej przez wsparcie rodzin.

Nalezy zauwazy¢, ze dokumenty strategiczne nie wprowadzaja gradacji waznosci
powyzszych celow. Widoczne jest jednak podkreslanie znaczenia dzialan panstwa
wspierajacych wynajmowanie mieszkan, a nie tylko ich zakup.

2.2. Instrumenty polityki mieszkaniowej a otoczenie regulacyjne

Otoczenie regulacyjne, w tym dotyczace planowania przestrzennego, prawa budowlanego,
infrastruktury towarzyszacej budownictwu mieszkaniowemu, funkcjonowania sektora
bankowego czy zasad uzytkowania lokali mieszkalnych, w tym zasad najmu i ochrony praw
lokatorow, determinuje skuteczno$¢ dziatania roéznych programow  wspierajacych
mieszkalnictwo, finansowanych z udzialem $rodkéw publicznych. Moze réwniez wptywac na
okreslone zachowania podmiotow objetych tymi regulacjami, przyczyniajac si¢ do realizacji
celéw polityki mieszkaniowej bez angazowania srodkéw publicznych.

Raport nie zawiera szczegotowej analizy kwestii regulacyjnych. Zasadniczym przedmiotem
niniejszego raportu jest analiza efektow uzyskiwanych dzigki przeznaczaniu s$rodkow
publicznych na mieszkalnictwo oraz skutecznosci stosowanych instrumentow.

2.3. Wydatki na mieszkalnictwo

Woydatki publiczne na mieszkalnictwo ponoszone sg gléwnie przez samorzady gminne (w tym
miasta na prawach powiatu) oraz budzet panstwa.

Samorzady odgrywaja bardzo wazng role¢ w prowadzeniu polityki mieszkaniowej. Dysponuja
zasobem mieszkaniowym i posiadaja podstawowe kompetencje w zakresie wspierania 0sob
niezamoznych w zaspokajaniu ich potrzeb mieszkaniowych. Wydatki samorzadow gminnych
1 miast na prawach powiatu zwigzane z mieszkalnictwem obejmuja:

= wydatki na dodatki mieszkaniowe,

= wydatki na utrzymanie gminnego zasobu mieszkaniowego i gospodarowanie
nieruchomos$ciami samorzgdowymi (wyodrgbniane w ramach klasyfikacji budzetowe;j
w dziale ,,Gospodarka mieszkaniowa”),

= wydatki na gospodark¢ komunalng i ochrone¢ $rodowiska, zwigzane cze$ciowo
z budownictwem mieszkaniowym 1 infrastruktura techniczng towarzyszaca
budownictwu mieszkaniowemu.

Wydatki na dwie ostatnie kategorie osiagnety w 2014 r. poziom ok. 16,1 mid zt, przy czym
kwota ta moze nie uwzglednia¢ cze$ci wydatkow, np. w przypadku realizacji zadan z zakresu
mieszkalnictwa przez miejskie spotki komunalne.




Ze wzgledu na lokalng kontrole celow i1 sposobu wydatkowania $§rodkéw, a takze na
ograniczenia w zakresie dostgpnosci danych, w ramach przegladu analiza obj¢to System
dodatkéw mieszkaniowych oraz rzadowy program finansowego wsparcia tworzenia lokali
socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni i doméw dla bezdomnych.

Wydatki budzetu panstwa obejmuja z kolei:

= bezposrednie wydatki z budzetu panstwa planowane w czg¢sci 18 budzetu panstwa
(Budownictwo, lokalne planowanie i zagospodarowanie przestrzenne oraz
mieszkalnictwo), ktorej dysponentem jest minister wlasciwy do spraw budownictwa,
lokalnego planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa
(obecnie Minister Infrastruktury i Rozwoju),

= wydatki dysponentéw innych cze$ci budzetowych (przede wszystkim Ministerstwa
Obrony Narodowej) na programy dla okreslonych grup zawodowych,

» wydatki na zwrot osobom fizycznym czg¢éci wydatkow zwigzanych z budownictwem
mieszkaniowym.

Specyficzng kategorie wydatkow stanowig niezrealizowane dochody budzetu panstwa
zwigzane z obowigzywaniem preferencyjnych stawek podatku VAT na budownictwo
spoleczne, obejmujacych w catoéci lokale mieszkalne o powierzchni do 150 m® i domy
jednorodzinne o powierzchni do 300 m.

Ponizej przedstawiono zestawienie wydatkow poniesionych w latach 2009-2014 na cele
zwigzane z mieszkalnictwem (tabela 2). Dane ilustrujace wysoko$¢ wydatkow poniesionych
i planowanych na rézne instrumenty polityki mieszkaniowej w latach 2009-2018 zostaty
przedstawione w tabeli 3.

Tabela 2. Wydatki publiczne oraz niezrealizowane dochody budzetu panstwa na cele zwiazane z mieszkalnictwem
w latach 2009-2014 (wykonanie, min z1, ceny biezace)

2009 2010 2011 2012 2013 2014

Wydatki budzetu panstwa —
Ministerstwo  Infrastruktury 915 863 1 368 1484 1497 1568

i Rozwoju (czesé 18)

Wydatki budzetu panstwa -—
Ministerstwo Obrony 159 335 726 826 617 571

Narodowej (czes¢ 29)

CzeSciowy ~ zwrot VAT 19459 1024 1065 1038 1040 1340

za materialy budowlane

Wydatki samorzadow
gminnych i miast na prawach 15816 15509 16300 16083 16907 b.d.
powiatu

Utracone wplywy 2z VAT
(obnizona stawka na 8 886 9883 11004 11204 11320 b.d.

budownictwo spoleczne)

Zrodto: Obliczenia na podstawie danych GUS, Ministerstwa Finansow i Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju

Dwie wazne cechy charakteryzuja programy wspierajace mieszkalnictwo. Po pierwsze,
duza czg$¢ biezacych wydatkow mieszkaniowych budzetu panstwa przeznaczana jest na
pokrycie zobowigzan bedacych konsekwencjg polityki mieszkaniowej prowadzonej



w przesztosci w ramach programow, ktore nie sg obecnie aktywne (niektore od ponad 20 lat).
Ogranicza to mozliwosci ksztattowania polityk adekwatnych do aktualnych potrzeb. W latach
2014-2015 ok. potowa wydatkow budzetowych, ktorych dysponentem jest Ministerstwo
Infrastruktury i Rozwoju, przeznaczana jest na programy, ktore nie sg juz aktywne.

Po drugie instrumenty wsparcia mieszkalnictwa podlegaja do$¢ czestym modyfikacjom.
W ostatnich latach liczne zmiany dotyczyly szczegélnie instrumentéw wspierajacych zakup
mieszkaf — programu Rodzina na swoim i ostatnio programu Mieszkanie dla miodych®.
Zmiany te byly uzasadniane potrzebg adaptacji regul czy kryteriow programu do
zmieniajgcych sie warunkow lub objecia programem innych grup beneficjentéw w oparciu
0 monitoring realizacji programu.

12 W trakcie przygotowywania niniejszego raportu prowadzone byty kolejne prace parlamentarne w tym zakresie.
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Tabela 3. Wydatki na mieszkalnictwo i niezrealizowane wplywy budzetu panstwa w podziale na cele/funkcje/instrumenty, 2009-2018 (min zl, ceny biezace, za lata 2009-2014

wykonanie, za lata 2015-2018 wydatki planowane, dla programu MdM limity z art. 36 ustawy o MdM)

okres

cel/funkcja Instrument T 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
wsparcie Mieszkanie dla Mtodych 2014-2018 X X X X X 207 <715 <730 <746 <762
nabywania
fieszian Rodzina na Swoim 2007-2012 60 255 439 689 800 595 ~360 ~384 | ~545 ~504

Obnizona stawka podatku VAT (obecnie 8%)* od 1993r. 8886 9883 11004 11204 11320 b.d. b.d. b.d. b.d. b.d.
ulgi podatkowe od 2b006 . L na

. obecnyc
zwrot VAT za materialy budowlane sasadach od 1001 1024 1065 1038 1040 1340 b.d. b.d. b.d. b.d.
2014 .
spoleczne .
bl:J downictwo na spoleczne budowmgtwo czynszowe - 1995 - 2009 & 150 0 0 0 0 0 0 o 7o 13%%
- towarzystwa budownictwa spotecznego od 2015 (plan)
wynajem
budownictwo finansowe wsparcie przy tworzeniu lokali
socialne socjalnych, noclegowni oraz domow dla od 2007 r. 45 40 80 120 90 80 80 b.d. b.d. b.d.
1 bezdomnych

wsparcie
ytrz'y[nama wsparcie termomodernizacji i remontow z
istniejacego PR \ od 1999r. 109 0 260 120 133 330 20 b.d. b.d. b.d.
7asobu Funduszu Termomodernizacji i Remontow
mieszkaniowego

premie gwarancyjne wyptacane wiascicielom ;
dawne ksigzeczek mieszkaniowych od lat 90-tych 403 429 445 435 398 303 350 b.d. b.d. b.d.
zobowiazania
panstwa

wykup odsetek od kredytow mieszkaniowych od 1996 r. 148 138 143 119 75 52 60 b.d. b.d. b.d.
wsparcie
najubozszych dodatki mieszkaniowe od 20021, 807 866 884 930 982 b.d. b.d. b.d. b.d. b.d.
w utrzymaniu
mieszkan

Uwagi: * podane kwoty stanowia niezrealizowane dochody podatkowe z tytutu obnizonej stawki VAT na budownictwo spoteczne

** wydatki planowane do poniesienia na podstawie OSR do projektu ustawy o zmianie ustawy o niektorych formach popierania budownictwa mieszkaniowego oraz niektorych innych ustaw

(druk sejmowy nr 3586)

Wielkosci przewidywane dla lat 2015-2018 oparte sa na dostgpnych szacunkach.
Zrodta: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS, Ministerstwa Finanséw oraz Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju.




3. Analiza skutecznosci i efektywnosci instrumentow polityki mieszkaniowej
W ramach przegladu zostala przeprowadzona analiza i ocena nastgpujacych instrumentow
polityki mieszkaniowej panstwa:

1) wspierajacych zakup mieszkan — program Mieszkanie dla mtodych;

2) wspierajacych remonty i modernizacje zasobow mieszkaniowych — program
termomodernizacji i remontow;

3) wspierajacych budownictwo socjalne;
4) dodatkow mieszkaniowych;
5) pozostatych gtéwnych instrumentow polityki mieszkaniowe;.

Dla kazdego z instrumentéw dokonano identyfikacji celéw, ktore nastepnie poréwnano
z celami polityki mieszkaniowej. W kolejnym kroku oceniono skutecznos$¢ i efektywnos¢
instrumentu.

Ocena skutecznosci w odniesieniu do zidentyfikowanych celéw instrumentu to ocena stopnia,
w jakim instrument ten przyczynia si¢ do osiagnigcia danego celu polityki mieszkaniowej.
W miar¢ mozliwosci analiza skutecznosci obejmuje rowniez identyfikacje przyczyn niskiej
lub wysokiej skutecznosci, w tym w szczegolnosci wynikajacych z otoczenia regulacyjnego.

Ocena efektywnosci danego instrumentu polega z kolei na zbadaniu, czy podobne efekty
mozna byloby osiggna¢ nizszym kosztem.

Analiza obejmuje rowniez identyfikacje beneficjentow, a tam, gdzie to bylo mozliwe,
alternatywne sposoby osiagniecia podobnych celow, w tym w szczegdlnosci takie, ktore nie
wymagajg ponoszenia wydatkoéw ze srodkow publicznych.

Sytuacja mieszkalnictwa i polityka mieszkaniowa wykazuja silne zwigzki z innymi obszarami
zycia spoteczno-ekonomicznego i réznymi politykami publicznymi. Z tego powodu podjeto
probe identyfikacji nieplanowanych efektow dziatania kazdego z instrumentow.



3.1. Wsparcie zakupu mieszkan — program Mieszkanie dla mlodych

3.1.1. Charakterystyka programu

Wprowadzony od poczatku 2014 r. program Mieszkanie dla mtodych (MdM) wspiera osoby
w wieku do 35 lat w nabyciu pierwszego nowego mieszkania*® poprzez udzielanie ze $rodkow
budzetu panstwa dofinansowania wktadu wtasnego oraz dodatkowego finansowego wsparcia
w formie splaty czgsci kredytu udzielonego na nabycie lokalu mieszkalnego lub domu
jednorodzinnego, ktéry bedzie zaspokajat wtasne potrzeby mieszkaniowe nabywcy.

Wysoko$¢ wsparcia jest Uzalezniona od posiadania dzieci. Osoby samotne i malzenstwa
bezdzietne moga otrzymaé¢ pomoc w wysokosci 10% wartosci odtworzeniowej mieszkania,
a osoby/matzenstwa posiadajace jedno lub wiecej dzieci otrzymaja wsparcie w wysokos$ci
15%. Po wejsciu w zycie nowelizacji uchwalonej przez Sejm RP w dniu 25 czerwca 2015 r.
rodziny z 2 dzieci otrzymaja wsparcie w wysokosci 20%, za$ rodziny z przynajmniej 3 dzieci
— 30%. Ponadto, jesli rodzina beneficjenta w ciggu 5 lat od dnia zakupu mieszkania
powiekszy sie (narodziny/przysposobienie) o trzecie (lub kolejne) dziecko, bedzie on mogt
ubiegac si¢ o jednorazowe dodatkowe wsparcie w formie splaty czesci kredytu w wysokosci
5% wartosci odtworzeniowe;.

Program nie zawiera kryterium dochodowego dla beneficjentow. Ograniczenie zakresu
wsparcia odbywa si¢ przez kryteria dotyczace kupowanych mieszkan i domow: ceny metra
kwadratowego i powierzchni. Maksymalna cena metra kwadratowego jest uzalezniona od
publikowanych przez wojewodow tzw. wskaznikéw przeliczeniowych kosztu odtworzenia
1 m? powierzchni uzytkowej budynkéw mieszkalnych dla miast bedacych siedzibg wojewody
lub sejmiku wojewoddztwa oraz pozostatych gmin, przy czym w programie wyroznia si¢ takze
kategori¢ gmin sasiadujagcych z miastem bedacym siedzibg wojewody lub sejmiku
wojewodztwa. Oprocz maksymalnej ceny metra kwadratowego okreslone sg tez maksymalne
wielkoéci nieruchomosci — 75 m? dla lokalu mieszkalnego i 100 m? dla domu
jednorodzinnego lub o 10 m? wiecej jesli nabywca wychowuje przynajmniej troje dzieci.
Wsparcie udzielane jest jedynie nabywcy, ktory uprzednio nie byl wilascicielem lokalu
mieszkalnego.

Poprzednikiem programu MdM byt program Rodzina na swoim (funkcjonowat do konca 2012
roku), przewidujacy doptaty do oprocentowania kredytow preferencyjnych zacigganych przez
osoby fizyczne m.in. na zakup lokalu mieszkalnego na wilasnos¢, spoldzielczego
wlasno$ciowego prawa do lokalu mieszkalnego, zakup lub budowg¢ domu jednorodzinnego.
Doptaty byty stosowane w okresie pierwszych 8 lat sptaty kredytu preferencyjnego, stanowiac
rownowartos¢ 50% odsetek naliczonych wedlug stopy referencyjnej okreslonej w ustawie
jako zmienna stopa procentowa, rowna przecigtne] stopie WIBOR trzymiesigczny
powigkszonej o 2 punkty procentowe.

Beneficjentami programu mogty by¢:

* malzenstwa (nowelizacja z 2011 r.14 wprowadzila ograniczenie wieku mtodszego
matzonka do 35 lat),

3 Ustawa z dnia 27 wrzesnia 2013 r. o pomocy pafistwa w nabywaniu pierwszego mieszkania przez mtodych ludzi (Dz. U.
72013 r. poz. 1304, z p6zn. zm.).

4 Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. 0 zmianie ustawy o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wlasnego mieszkania oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 168, poz. 1006).
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= 0soby samotnie wychowujace dzieci, bez ograniczenia wieku,

= po nowelizacji z 2011 r. réwniez bezdzietne osoby nie bedace w zwiazku matzenskim,
w wieku do 35 lat.

Mieszkania lub domy objete programem musiaty spetniaé odpowiednie kryteria powierzchni
i ceny, przy czym limit ceny m? ulegal znacznym zmianom w okresie funkcjonowania
programu.

Wysokos$¢ wydatkow na realizacje programu Mieszkanie dla mtodych (limity wydatkow
W rozumieniu art. 50 ustawy o finansach publicznych®) oraz limity wedtug ustawy
budzetowej i wykonanie ilustruje tabela 4.

Tabela 4. Wydatki na program MdM (w min z1)

2014 2015 2016 2017 2018
Limit wydatkow
W ustawie o MdM 600 715 730 746 762
Limit wydatkow 600 715 b.d. b.d. b.d.
w ustawie budzetowej
Wykonanie wydatkow 207 b.d. b.d. b.d. b.d.

3.1.2. Cele programu

Cele programu Mieszkanie dla miodych (MdM) zostaty jasno okreslone w uzasadnieniu
rzadowego projektu ustawy o pomocy panstwa w nabyciu pierwszego mieszkania przez ludzi
miodych™® jako:

A. zapewnienie pomocy panstwa umozliwiajgcej nabycie wlasnego mieszkania osobom
mtodym;

B. powstrzymanie negatywnych tendencji demograficznych zwigzanych z niskim
poziomem dzietnosci; oraz

C. stymulowanie inwestycji budowlanych.
Relacje celéw programu ze zidentyfikowanymi wczes$niej najwazniejszymi celami panstwa

w polityce mieszkaniowej ilustruje rysunek 1. Generalnie mozna mowi¢ o spojnosci celow,
przy czym MdM stawia sobie takze cele z obszaru demografii.

15 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885, z pozn. zm.).
18 Rzadowy projekt ustawy zostat wniesiony do Sejmu RP 27 maja 2013 r. (druk sejmowy nr 1421).
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Rysunek 1. Spéjnosé¢ celéow MdM z najwazniejszymi celami polityki mieszkaniowej

2

A

C

zaspokajanie podstawowych potrzeb mieszkaniowych 0s6b zagrozonych
1 wykluczeniem spotecznym, ze wzgledu na niskie dochody lub szczegolnie
trudng sytuacje zyciowa

polityki wspieranie dostepu do mieszkan 0s6b o dochodach uniemozliwiajacych
mieszkaniowej 2 nabycie lub wynajecie mieszkania na zasadach komercyjnych, w tym rowniez
stymulowanie podazy dostepnych cenowo mieszkan

§ 3 poprawa stanu technicznego zasobow mieszkaniowych, w tym zwigkszenie
efektywnosci energetycznej
A zapewnienie pomocy panstwa umozliwiajacej nabycie wlasnego mieszkania
osobom miodym
programu
.Mieszkanie dla B powstrzymanie negatywnych tendencji demograficznych zwiazanych

miodych” z niskim poziomem dzietno$ci

C© stymulowanie inwestycji budowlanych

Zrédto: opracowanie wlasne.

25 czerwca 2015 r. Sejm uchwalit nowelizacj¢ ustawy o MdM istotnie zmieniajac niektore
parametry programu. Dzigki nowelizacji ma si¢ poprawi¢ zdolno$¢ kredytowa rodzin
wielodzietnych, co umozliwi im nabycie mieszkania zapewniajacego dobre warunki do zycia
i dalszego rozwoju. Najwazniejsze zmiany to m.in. znaczne zwigkszenie dofinansowania dla
rodzin z wigkszg liczbg dzieci (dla rodzin z tr6jka dzieci nawet o 160%), w potaczeniu ze
zniesieniem warunku ,,pierwszego mieszkania” 1 limitu wieku dla rodzicow co najmniej trojki
dzieci, a takze zasadnicze poszerzenie katalogu mieszkan dostepnych w ramach programu —
o mieszkania budowane przez spoldzielnie mieszkaniowe na rzecz swoich czlonkow
i mieszkania z rynku wtornego. Ponadto, w celu ograniczenia korzystania ze wsparcia
publicznego przez osoby bedace w stanie zaspokaja¢ potrzeby mieszkaniowe bez zaciggania
kredytu hipotecznego, wprowadzono sankcje za dokonanie w okresie 5 lat od dnia nabycia
mieszkania wczesniejszej splaty catosci lub czesci kredytu (wigkszej niz wysokos¢
przyznanego finansowego wsparcia). Zmiany te wejda w zycie 14 dni od ogloszenia ustawy.

Ponizsza ocena skutecznosci 1 efektywnosci odnosi si¢ do okresu sprzed nowelizacji ustawy,
a tam, gdzie bylo to mozliwe, formutowane sg takze oceny dotyczace funkcjonowania
instrumentu po nowelizacji ustawy.
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3.1.3. Skuteczno$é programu

Tabela 5 zawiera podsumowanie oceny skutecznosci MdM w realizacji celow programu.
Nalezy zauwazyé, ze skuteczno$¢ w zakresie celu A wynika ze specyficznego
sformutowania celu — wsparcie ludzi mtodych w nabywaniu mieszkania, bez odniesienia si¢
do dalszych efektow takiego wsparcia. Znaczne zwigkszenie dofinansowania rodzin z wigkszg
liczba dzieci po wejsciu w zycie nowelizacji ustawy o MdM bedzie oznaczato przesunigcie
tego wsparcia do wigkszych rodzin.

Tabela 5. Ocena skuteczno$ci MdM w realizacji celéw programu

Cel Ocena L . Komentarz
skutecznosci
A. .. . , .
Spehnienie celu wynika bezposrednio z zasad programu —
pomoc miodym . .
W nabyciu TAK przyznaje on znaczace wsparcie finansowe osobom
mieszkania mlodym kupujacym mieszkania / domy.
B. Brak Ocena bedzie mogla by¢ przeprowadzona najwczes$niej
Cel mozliwosci | po kilku latach od momentu rozpoczecia funkcjonowania
demograficzny | oceny programu.
Brak danych mogacych postuzy¢ do skwantyfikowania
wptywu, tzn. oceny, w jakiej mierze pewna czgs¢
inwestycji mieszkaniowych, ktorych sprzedaz byta
c wspomagana instrumentem MdM, nie dosztaby do skutku
' . TAK w przypadku braku instrumentu. Dane Gtownego Urzedu
Stymulowanie ; .
WEStVCii w pewnym | Statystycznego oraz  eksperckie analizy  rynku
yel stopniu nieruchomosci sugeruja pewien wptyw MdM na budowe
budowlanych . ; . . .
nowych mieszkan — zwigkszenie liczby
nowobudowanych mieszkan oraz zwigkszenie, w ramach
ogb6lnej podazy, liczby mieszkan spelniajacych
powierzchniowe i cenowe warunki programu.

Zrodto: opracowanie wilasne.

Konstrukcja wsparcia w programie, tj. dofinansowanie wkiadu wiasnego do kredytu
zabezpieczonego hipoteka na kredytowanej nieruchomosci, zwigzana jest ze zmieniong
w 2013 r. Rekomendacja S Komisji Nadzoru Finansowego, zgodnie z ktorg banki udzielajace
kredytow zabezpieczonych hipoteka na nieruchomosci mieszkaniowej zadaja od 2014 r. co
najmniej 5% wkladu wiasnego, a od 2015 r. — 10% wkiadu wiasnego. W roku 2016
minimalny wklad whasny powinien wynies¢ 15%, za$ od roku 2017 — 20%"". Dzicki takiej
konstrukcji MdM ok. 10% mtodych osob w wieku 25-34 lat uzyskuje zdolno$¢ kredytows,
tzn. szanse na udzielenie im kredytu hipotecznego w przypadku zainteresowania uzyskaniem
takiego kredytu®®.

7 Mozliwe jest zmniejszenie wysokosci wkiadu wlasnego pod warunkiem przedstawienia dodatkowych zabezpieczen lub
ubezpieczenia niskiego wktadu.

'8 Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju (2014), Analiza dostepnosci kredytow mieszkaniowych dla gospodarstw domowych
w wieku 25-34 lat, Warszawa.
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Cel demograficzny (B) nie jest bezposrednio zwigzany z ogdélnymi celami polityki
mieszkaniowej. Przestankg niskiej oceny skutecznosci w osigganiu tego celu jest obserwacja,
ze w dotychczasowej strukturze beneficjentéw MdM wyraznie mniej jest rodzin z dzie¢mi niz
w poréwnywalnej pod wzgledem wieku populacji rodzin w Polsce. Wérod 23 297 kredytow
udzielonych z dofinansowaniem wkladu wtasnego wedtug stanu na koniec I potrocza 2015 r.,
76,7% dotyczylo malzenstw 1 oséb bezdzietnych, 19,6% beneficjentéw programu
wychowywato 1 dziecko, 3,5% beneficjentow wychowywato 2 dzieci, za$ jedynie 0,3%
beneficjentow (59 przypadkéw) wychowywalo przynajmniej 3 dzieci. Dla pordéwnania,
w 2011 r. 58% kobiet w wieku 16-34 lat nie miato dzieci, 24% miato jedno dziecko, 15% —
dwoje dzieci, a 4% — wiccej niz dwoje dzieci'®. Takie zestawienie wskazuje jedynie,
ze pomimo wbudowanego mechanizmu zwigkszajacego poziom wsparcia dla beneficjentow
z dzie¢mi (maksymalnie ok. 5% warto$ci nabywanego mieszkania) beneficjentami MdM byty
do tej pory przede wszystkim rodziny i osoby bez dzieci. Na obecnym etapie wdrazania
programu dane te nie daja podstaw do wnioskowania o przyszlych decyzjach prokreacyjnych
beneficjentow.

Mozna zidentyfikowa¢ co najmniej dwa mechanizmy potencjalnego oddzialywania
MdM na przyszle decyzje prokreacyjne. Po pierwsze instrument przewiduje bonus
w wysokosci odpowiadajagcej maksymalnie 5% warto$ci nabywanego mieszkania dla
beneficjentow, ktérym w okresie 5 lat od dnia zawarcia umowy ustanowienia lub
przeniesienia wtasno$ci mieszkania urodzi si¢ lub zostanie przysposobione trzecie badz
kolejne dziecko. Ocena sity oddzialywania tego bodzca bgdzie mozliwa za kilka lat przez
poréwnanie liczby urodzen trzeciego lub kolejnego dziecka w grupie beneficjentow MdM
z odpowiednio zdefiniowana grupa kontrolng. Biorgc pod uwagg obecng strukture dzietnosci
rodzin sktadajacych wnioski do programu MdM (najczesciej brak dzieci lub jedno dziecko)
nie nalezy jednak oczekiwaé, aby ten bodziec mogt przyczynié¢ si¢ do decyzji o urodzeniach
wielu dzieci. Dodatkowo, zapisy art. 14 ustawy o MdM przewiduja sankcje finansowe (zwrot
czeSci wsparcia finansowego) W przypadku zmiany mieszkania w okresie 5 lat od dnia
zawarcia umowy ustanowienia lub przeniesienia wtasno$ci mieszkania. Zapisy te moga
wpltywac negatywnie na decyzje o urodzeniu kolejnych dzieci w sytuacji, gdy kupione ze
wsparciem MdM mieszkanie nie bedzie odpowiadato potrzebom mieszkaniowym
powigkszonych rodzin.

Drugi, potencjalnie wazniejszy mechanizm wsparcia dzietnos$ci opiera si¢ na przestankach
teoretycznych 1 pewnych pracach empirycznych (dotyczacych gtéwnie USA), ktore wskazuja
na mozliwo$¢ istnienia zwigzku przyczynowo-skutkowego pomie¢dzy faktem posiadania
mieszkania (a nie jego wynajmowania) a przysztymi decyzjami o urodzeniu dzieci.

Teoretyczny zwigzek migdzy decyzjami prokreacyjnymi a dotyczacymi mieszkania opiera si¢
na obserwacji, ze wysokie koszty nabycia mieszkania i posiadania dzieci czynig inwestycje
w mieszkanie i posiadanie dzieci wyborami w pewnej mierze konkurencyjnymi. Obnizenie
kosztu nabycia mieszkania (w tym przypadku dzigki interwencji MdM) relatywnie zwigksza
atrakcyjnos¢ posiadania dzieci. Dodatkowo, posiadanie mieszkania na wilasno$¢ moze
w pewnych warunkach bardziej sktania¢ do decyzji prokreacyjnych niz wynajmowanie
mieszkania ze wzgledu na potencjalnie wigkszg stabilno$¢ czy bezpieczenstwo takiego

1° Dane wg spisu powszechnego 2011. GUS (2014), Gospodarstwa domowe i rodziny. Charakterystyka demograficzna,
Warszawa. Ze wzgledu na dostepnos¢ danych udziat rodzin w odpowiednim wieku (kryteria wiekowe MdM) jest przyblizany
przez informacje o liczbie dzieci urodzonych przez kobiety w wieku do 34 lat.
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rozwigzania. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ten ostatni argument jest silnie uzalezniony od
indywidualnego postrzegania przez rodziny wiasnej sytuacji. Znaczacy wpltyw mogg tu miec
normy spoteczne, ktore moga si¢ zmienial. Istniejgca literatura wskazuje na bardzo
skomplikowane wspotzaleznosci migdzy roztozonymi w czasie decyzjami prokreacyjnymi
a decyzjami dotyczacymi posiadania badZ wynajmowania mieszkan, uczestnictwa w rynku
pracy itp.%°.

Nie zidentyfikowano podobnie precyzyjnych badan dotyczacych Polski. Przeprowadzone
w 2007 r. badanie CBOS dotyczace postaw prokreacyjnych wskazuje, ze sytuacja materialna,
a w jej ramach w szczegolnosci warunki mieszkaniowe, odgrywajg role w deklarowanym
braku planowania potomstwa. Badanie to jednak nie pozwala na rozrdznienie potencjalnego
wplywu na decyzje prokreacyjne posiadania mieszkania na wilasno$¢ i wynajmowania
mieszkania®'.

Warto zauwazy¢, ze MdM nie zawiera mechanizmow pozwalajacych na doktadng ewaluacje
skuteczno$ci realizacji celow zwigzanych z dzietno$cig. W szczegdlnosci porownanie
populacji beneficjentow programu z odpowiednio dobrang grupa kontrolng mogloby
w przysztosci pomodc zidentyfikowaé 1 oceni¢ ewentualny wplyw programu na decyzje
beneficjentow o posiadaniu pierwszego i/lub drugiego dziecka. Wymagatoby to gromadzenia
danych kontaktowych beneficjentow MdM wraz z deklaracja zgody na udzial w przysztym
badaniu. Wyniki takiej analizy bylyby jednak dostepne najwcze$niej za kilka lat, a to oznacza,
ze moglyby zosta¢ wykorzystane przy decyzjach o instrumentach wspierania mieszkalnictwa
po 2020 roku. Dla biezacej oceny potencjalnej skutecznosci MdM w realizacji celu
demograficznego cenna bytaby analiza efektow demograficznych programu Rodzina na
swoim (RnS), ktory przyznawal prawo do doptat do sptlaty kredytow mieszkaniowych
w latach 2007-2012 (wydatki na ten cel bedg ponoszone do 2021 r.). Struktura wickowa
beneficjentow RnS byta zblizona do struktury beneficjentow MdM, w szczego6lnosci 76%
beneficjentow nie ukonczylo 35 lat. Niestety, w programie RnS takze nie przewidziano
mechanizmu pozwalajacego na badanie dalszych loséw beneficjentow i nie ma obecnie
danych pozwalajacych na ewaluacje programu, w tym W zakresie zachowan prokreacyjnych
beneficjentow RnS w wieku do 35 lat, co stanowiloby dobra podstawe do oceny
oczekiwanych efektow MdM.

Ocena skuteczno$ci realizacji celu C, tj. wplywu MdM na stymulowanie inwestycji
budowlanych, jest trudna, ze wzgledu na brak mozliwosci precyzyjnego modelowania
scenariusza alternatywnego, tzn. takiego, w ktorym nie funkcjonowalby instrument wsparcia.
Eksperckie oceny sytuacji na rynku mieszkaniowym wskazuja, ze MdM ma pewne
przelozenie na popyt na mieszkania i obserwowang odpowiedZ rynku — wysokg aktywnos$¢
deweloperska w 2014 1. i na poczatku 2015 r.%2. Teze te moga potwierdzaé dane Gtownego
Urzedu Statystycznego dotyczace mieszkan, ktorych budowe rozpoczeto w latach 2013 i 2014

20 Krotki przeglad tej literatury mozna znalezé np. w pracy W.A.V. Clark (2012), Do women delay family formation in
expensive housing markets?, Demographic Research, vol. 27, 1, str. 1-24. Przyktadem analizy empirycznej znajdujacej dla
danych amerykanskich zwigzek migdzy zmianami cen domow, a stopa urodzen jest praca L. Dettling, M. S. Kearney (2014),
House Prices and Birth Rates: The Impact of the Real Estate Market on the Decision to Have a Baby, Journal of Public
Economics 110, February: 1-166.

2L Wrod respondentéw w wieku ponizej 40 lat, ktorzy deklarowali brak planéw posiadania (kolejnego) dziecka 54%
wskazywato, ze glowna przyczyna jest zrealizowanie planow prokreacyjnych, 11% wskazywato na brak pieniedzy, 5%
wybrato odpowiedz ,,nie mam odpowiednich warunkow mieszkaniowych, nie mam wlasnego mieszkania”. CBOS,
Komunikat z badania BS/4/2010. http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2010/K_004_10.PDF

22 Np. Raport Amron Safrin 4/2014 wersja skrocona; http://amron.pl/Pages/Content/Page.aspx?a=raport_amron_sarfin
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(Tabela 6). W 2014 r. niemal caly przyrost liczby rozpoczynanych budéw mial miejsce
w sektorze deweloperskim, ktory oferuje mieszkania nabywane z finansowym wsparciem
panstwa.

Tabela 6. Mieszkania, ktorych budowe rozpoczeto w 2013 i 2014 r., wedlug inwestorow

Zmiana:
2013 2014 2014 w stosunku do 2013
Szt. %
Ogolem, w tym: 127 392 148 122 20730 16%
na sprzedaz lub 51324 69 723 18 399 36%
wynajem
indywidualne 72 694 74 368 1674 2%
spoldzielcze 1389 1 362 -27 -2%
spoleczne czynszowe 434 1274 840 194%
komunalne 1237 1159 -78 -6%
zakladowe 314 236 -78 -25%

Zrodto: Gléwny Urzad Statystyczny, kwartalne opracowania ,,Budownictwo mieszkaniowe”

Obok ogodlnego wzrostu liczby rozpoczynanych inwestycji deweloperskich zmienia si¢
rowniez ich struktura. W miastach, w ktorych dotychczas segment popularny stanowit
margines oferty, zwicksza si¢ liczba mieszkan spetniajagcych warunki (powierzchniowe
i cenowe) programu Mieszkanie dla mtodych (Tabela 7).

Tabela 7. Podaz mieszkan spelniajacych warunki programu MdM na najwiekszych rynkach mieszkaniowych
w | kwartale 2014 r. i w | kwartale 2015 r.

I kw. 2014 I kw. 2015
prI;;Zf(lt)Zw 0 GBS prt}gi?gw I
Warszawa 65 12% 117 19%
Krakow 13 3% 33 10%
Wroclaw 45 16% 69 25%
Gdansk 94 45% 89 50%
Gdynia 26 41% 18 21%
Poznan 43 32% 42 32%
Lodz 57 76% 34 30%

Uwaga: Pokazane sg liczby faz projektow deweloperskich®, w ktérych przynajmniej jedno mieszkanie spetnia warunki
programu Mieszkanie dla mtodych.

Zrodto: REAS, Pierwotny rynek mieszkaniowy. I kwartat 2015 r.

Warto odnotowa¢ potencjalng konkurencje celow zwigzanych ze wsparciem inwestycji
budowlanych (C) i pomoca osobom mtodym w nabyciu mieszkania (A). Ograniczenie

23 Fazy deweloperskie wg UNIDO: przedinwestycyjna, inwestycyjna i operacyjna, na podst. K. Dziworska, D. Trojanowski,
Projekt deweloperski — fazy, etapy, dziatania; Finanse i Informatyka w Zarzadzaniu, Uniwersytet Gdanski, Sopot 2007.
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wsparcia w programie do nowobudowanych mieszkan wspiera cel C, jednak zmniejsza
skuteczno$¢ programu w realizacji celu A. Konstatacja ta wynika z obserwowanej mniejszej
oferty nowych mieszkan (takze w wymiarze geograficznym) oraz w szczegdlnosci z bardziej
zroznicowanej oferty tanich mieszkan na rynku wtéornym. Nowelizacja MdM oznacza
przesuni¢cie akcentow na cel spoteczny.

Biorac pod uwagg, ze MdM zostat skonstruowany na podstawie wnioskow z funkcjonowania
poprzednika — programu RnS, interesujgce jest porownanie ich kluczowych elementéw
z punktu widzenia glownych celow (Tabela 8).

Tabela 8. Porownanie MdM i RnS

Cele RnS MdM
Doptaty do odsetek kredytu, a zatem D BEBROTELI . . wklgdu
.. | wlasnego redukuje wazna bariere
brak  wplywu na  wysokos¢ ,
dostepu do kredytow
ewentualnego kredytu. W praktyce | . . o
A. . . mieszkaniowych (szczeg6lnie po
" banki badaly zdolnos$¢ kredytowa oy .
zapewnienie wejsciu w zycie od 2014 .
pomocy panstwa UG (e SIS @9 znowelizowanej  rekomendacji
ooy pansh przy  komercyjnych  kredytach o :
umozliwiajacej . . S przewidujacej  obowigzek
. mieszkaniowych. Dlatego program . .
nabycie . ) A . | posiadania wktadu wlasnego).
nie zwigkszat dostgpnosci mieszkan .
wlasnego P s . Instrument  zmniejsza  kwote
. . na starcie, jednak ufatwiat obstuge -
mieszkania wymaganego kredytu i tym

osobom mlodym

kredytuu Po 8 latach kredyt
przeksztalca si¢ w zwykly kredyt
komercyjny, za§ rata kredytu
odpowiednio ros$nie.

samym zmniejsza wysoko$¢ rat
kredytu w catym okresie splaty,
ewentualnie pozwala na nabycie
wigkszego mieszkania.

B(')wstrz manie Do sierpnia 2011 r. o wsparcie
Ee at Wyn ch mogly si¢ ubiegac tylko matzefistwa Zrdznicowanie wysokosci
ter?dexc'iy | osoby samotnie wychowujace wsparcia w zaleznosci o}(li liczb
demo rc!ificzn ch dzieci. Osoby samotne dolgezyly do dziléci (W momencie skladaniz
zZ izgn h Y grupy beneficjentow  od wrzesnia wniosku 1 w ci nastepnych
Z‘:l]izs!k?myc 2011 r. Przepisy nie przewidywaty 5 lat) st epny
oziomem dodatkowego lub preferencyjnego '
(F;zie tnosci wsparcia dla rodzin z dzieémi.
Dofinansowanie transakcji na rynku V\i/:ﬁsgif tylk(?iozak(l:ﬁ)livnazr())/?;u
pierwotnym, wtérnym oraz budowy 1130 novi’;rllizac'i p takZey ek.
c domu jednorodzinnego systemem D Zwrothz cci w d;t}{<123w
St. mulowanie g, WY Lo na g zaku ¥ ma}‘:erialéw
>ty .. preferencyjnych  (54%)  zostala P
inwestycji dziel K ieszkani budowlanych wspiera budowe
budowlanych udzielona na zakup mieszkania ha |, . jednorodzinnych
rynku wtdérnym, co nie wspieralo
. . . .. | systemem gospodarczym (przy
bezposrednio nowych inwestycji likwidaci; : h \
budowlanych ikwidacji  innyc ZWrotow
' VAT).

Zrédto: opracowanie wlasne.
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3.1.4. Rozwigzania alternatywne

Ze wzgledu na sformutowanie celu A (pomoc mlodym w nabyciu mieszkania)
alternatywnymi rozwigzaniami mogtyby by¢ jedynie inaczej skonstruowane formy wsparcia
nabywania mieszkan.

Nie jest oczywiste, ze wsparcie nabywania mieszkan na wtasno$¢ jest najlepszym sposobem
osiggania celéw demograficznych. Mozna sobie w szczeg6lnosci wyobrazi¢ prorodzinne
rozwigzania w ramach innych instrumentéw wsparcia mieszkalnictwa, np. instrumentow
utatwiajacych dostep do mieszkan na wynajem i zmniejszajacych koszty wynajmu, w tym
wspomaganie podazy mieszkan na wynajem o czynszu nierynkowym.

Alternatywa dla wspierania popytu na mieszkania i w ten sposob oddziatywania na inwestycje
budowlane moglyby by¢ dzialania nakierowane na zmniejszenie kosztow 1 obcigzen
biurokratycznych zwigzanych z procesem inwestycyjno-budowlanym. Trudno o jednoznaczng
oceng, na ile takie dziatania alternatywne moglyby doprowadzi¢ do osiggniecia efektow
poréwnywalnych z efektami MdM.

3.1.5. Beneficjenci programu

Bezposrednimi beneficjentami programu s3 milodzi ludzie nabywajacy pierwsze
mieszkanie na wlasno$¢. Wedtlug danych na koniec I pétrocza 2015 r. wérdd beneficjentow
dominujg bezdzietne osoby niepozostajace w zwigzkach malzenskich oraz malzenstwa
bezdzietne (w sumie 76,7% beneficjentow).

Warto zwr6ci¢ uwage, ze program ma silnie selektywny charakter i jest skierowany do
0so6b o stosunkowo wysokich dochodach. Dochody pozwalajace na zaciagniecie kredytu
hipotecznego osiggaja osoby od okoto 6-7 decyla dochodowego w przypadku osob
samotnych, lub rodzin z jednym dzieckiem, w ktorych oboje rodzice pracuqu4. W przypadku
rodzin z wigkszg liczba dzieci realne szanse na kredyt mieszkaniowy ma mniejsza ich liczba —
tylko te o najwyzszych dochodach. Program MdM moze powigkszaé teoretyczng grupe osob
z odpowiednig zdolnoscig kredytowa maksymalnie o ok. 10 procent populacji. Warto tez
zauwazy¢, ze nowelizacja ustawy o MdM znaczaco zwigkszy skale wsparcia dla wigkszych
rodzin (z wieksza liczbg dzieci). Jednak wsparcie to bedzie w duzej mierze trafia¢ tylko do
najlepiej sytuowanych sposrdod tych rodzin.

Wsérod posrednich beneficjentow programu MdM wskazuje si¢ rowniez firmy
deweloperskie, firmy budowlano-montazowe oraz banki udzielajace kredytow hipotecznych.
Temat ten nie zostat jednak do tej pory doktadnie zbadany empirycznie.

W przypadku firm deweloperskich jako zrodto potencjalnego pozytywnego wplywu mozna
wskaza¢ wzrost przychodow ze sprzedazy ze wzgledu na wzrost popytu rynkowego na
mieszkania oferowane na rynku pierwotnym. Potencjalnym zrédtem dodatkowych zyskow
moglby by¢ réwniez wzrost cen rynkowych ze wzgledu na wyzszy popyt. Te druga
mozliwo$¢ ograniczaja jednak wprowadzone w ramach ustawy limity cen niepozwalajace na
swobodne podnoszenie cen przez deweloperéw. Do$wiadczenia programu Rodzina na swoim
oraz cykliczne analizy Narodowego Banku Polskiego wskazuja, ze deweloperzy dostosowuja

2% Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju (2014), Analiza dostepnosci kredytéw mieszkaniowych dla gospodarstw domowych
w wieku 25-34 lat, Warszawa.
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ceny do limitow cenowych programoéw rzadowych, co w niektorych przypadkach prowadzi
do rezygnacji z czeéci marzy zysku®.

Firmy budowlano-montazowe sg beneficjentami wzrostu zapotrzebowania na ich ustugi ze
strony deweloperow.

W przypadku bankéw komercyjnych dodatkowe zyski moglyby wynika¢ ze wzrostu akcji
kredytowej oraz wzrostu przeci¢tnych marz kredytéw udzielanych w ramach programu MdM.
Jednocze$nie jednak — szczegdlnie w pierwszej fazie funkcjonowania programu — banki
musiaty ponie$¢ koszty zwigzane z uczestnictwem w programie. Badanie przeprowadzone
przez BGK po 1,5 roku od rozpocz¢cia funkcjonowania programu wykazato (na podstawie
danych z 12 na 14 bankéw kredytujacych), ze srednia marza kredytéw udzielanych w ramach
programu MdM wynosita 2,065 p.p. (przy marzy dla innych kredytow komercyjnych na
poziomie 1,924 p.p.). Wydaje si¢, ze zanotowana roznica jest usprawiedliwiona wyzszymi
kosztami bankow oraz wigkszym ryzykiem zwigzanym z charakterystyka kredytobiorcy.

3.1.6. Inne efekty programu

Skala programu MdM jest znaczgca dla catosci rynku sprzedazy mieszkan deweloperskich.
Wedhug szacunkéw, w najwickszych miastach liczba kredytow udzielonych w ramach
programu wahata si¢ w 2014 r. od ok. 10% wszystkich sprzedanych mieszkan w Warszawie,
Krakowie 1 Wroctawiu do ok. 25% w Gdansku, Poznaniu i Lodzi®®.

Udzial mieszkan finansowanych w ramach programu mozna réwniez zestawi¢ z liczba
mieszkan oddawanych do uzytkowania z przeznaczeniem na rynek. Takie zestawienie
mozliwe jest przy upraszczajacym zatozeniu, ze wyptata wsparcia finansowego odbywa si¢
w roku, w ktorym okreslone mieszkanie zostalo oddane do uzytkowania. Jest to dobre
przyblizenie rzeczywistosci, gdyz dofinansowanie wktadu wlasnego jest wyptacane badz po
zawarciu umowy zakupu nowego mieszkania, badz jako ostatnia transza w przypadku
mieszkan w budowie. W 2014 r. udzial mieszkan finansowanych w ramach programu
w catosci podazy mieszkan oddanych do uzytkowania wynosit 13,3%. Wydaje sie, ze udziat
ten powinien si¢ zwigksza¢ w kolejnych okresach. W I kwartale 2015 r. udziat ten wyniést juz
23,7%.

W 2014 r. kredyty udzielane beneficjentom programu MdM stanowity 8% liczby i1 niecate 9%
wartosci wszystkich udzielanych kredytow hipotecznych. Udzial ten powinien wzrastac¢
w kolejnych okresach, jednakze kredyty MdM nie powinny zdominowa¢ oferty kredytowej,
lecz jedynie stanowic jej dopetnienie.

Ze wzgledu na skale, program ma zatem z pewno$cig skomplikowany i trudny do
jednoznacznej oceny wplyw zaréwno na rynek mieszkaniowy jak i na szereg innych sfer,
w szczegolnosci na ceny mieszkaf, relatywna atrakcyjno$¢ inwestycji w rdznych
lokalizacjach czy mobilnos¢ osob.

MdM oddziatuje na ceny mieszkan przede wszystkim przez system limitdow cenowych

okreslanych co kwartal na podstawie $redniego wskaznika przeliczeniowego kosztu
odtworzenia 1 m? powierzchni uzytkowej budynkéw mieszkalnych. Moze tez oddziatywaé

% Narodowy Bank Polski, kwartalne raporty ,Informacja o cenach mieszkan i sytuacji na rynku nieruchomosci
mieszkaniowych i komercyjnych w Polsce”.
% REAS (2015), Rynek mieszkaniowy w Polsce IV kwartat 2014 .
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przez dodatkowy popyt na mieszkania. Niewystarczajagca dostepnos¢ danych dotyczacych
transakcji na rynku pierwotnym, w tym o parametrach sprzedawanych mieszkan, ogranicza
mozliwos¢ doktadnej analizy. Mozna zaobserwowaé pewna konwergencje poziomow
srednich cen mieszkan spetniajacych kryteria MdM oraz regionalnych limitow MdM. Lodz
jest przyktadem miasta, w ktorym $rednia cena transakcyjna silnie wzrosta miedzy I a IV
kwartatem 2014 r. zblizajac si¢ do limitu MdM (ktéry w tym czasie nieznacznie spadt).
Z drugiej strony, w niektorych miastach, w ktérych wyjsciowe limity MdM byly istotnie
nizsze niz $rednie ceny transakcyjne, obserwowany jest wzrost oferty mieszkan spetniajacych
kryteria MdM (tj. wzrost oferty mieszkan o nizszych cenach). Trudniej zaobserwowac to
zjawisko na poziomie $rednich cen transakcyjnych takze z tego powodu, ze w takich miastach
sprzedaz mieszkaf ze wsparciem W ramach MdM to niewielki fragment rynku®’. Narodowy
Bank Polski zauwaza w swoich badaniach, ze ceny mieszkan na rynkach lokalnych
koncentrujg si¢ W okolicach aktualnych limitow cen w programic MdM. Podobne zjawisko
dotyczyto rowniez programu Rodzina na swoim.

Warto podkresli¢, ze taki wptyw programu MdM na ceny mieszkan nie daje si¢ jednoznacznie
zinterpretowac. W ocenie analitykow rynkowych pojawienie si¢ W ostatnim kwartale 2014 r.
w Warszawie, Krakowie 1 Wroctawiu wigkszej liczby ofert o nizszych cenach,
tj. speiniajacych kryteria MdM, wygenerowalo pewien popyt W grupie osob nie
korzystajacych z doptat MdM, w tym kupujacych mieszkania w celach inwestycyjnych — pod
wynajem®®. Wystepowanie takich efektow wskazuje jednak na site oddziatywania MdM i jego
potencjat do zaburzania sytuacji na rynku.

MdM niewatpliwie potencjalnie silnie oddzialuje na relatywng atrakcyjnos¢ inwestycji
mieszkaniowych w roznych lokalizacjach, na przyktad atrakcyjnos¢ przedmies¢ duzych
miast w stosunku do okolicznych gmin. Dotyczy to glownie najwigkszych miast, w ktorych
wystepuja lokalne rynki mieszkaniowe (np. dzielnicowe). Wickszo$¢ ofert spetniajacych
kryteria programu MdM jest zlokalizowana w dzielnicach poza $cistym centrum i poza
najbardziej atrakcyjnymi lokalizacjami. Zgodnie z wynikami badan REAS, np. w Warszawie
oferty dostepne sa tylko w dzielnicach prawobrzeznych oraz peryferyjnych dzielnicach
lewobrzeznych. W Krakowie poczatkowo w ramach programu oferowano jedynie nieliczne
mieszkania na potudniowych 1 potnocnych krancach miasta. Z czasem oferta ulegla
rozszerzeniu i w pierwszym kwartale 2015 r. obejmowata juz 11 dzielnic. We Wroctawiu,
Poznaniu, Trojmiescie i Lodzi obserwowana jest bardziej zrownowazona struktura podazy,
jednak rowniez w tych miastach wida¢ koncentracj¢ ofert dostgpnych w ramach programu
w okreslonych dzielnicach i lokalizacjach®®. Moze to zwieksza¢ presje np. na rozlewanie si¢
miast, w ktorych ceny w centralnych dzielnicach sg wysokie (wyzsze od limitow MdM). Mata
przewidywalno$¢ 1 kontrolowalno$¢ zachowania limitow cenowych 1 ich potencjalne
oderwanie od trendow rynkowych na okre§lonych terenach moga by¢ zrodiem
niezamierzonych zaburzen dziatania rynku. Nowelizacja ustawy nie zmienia zasadniczo tej
konkluzji, biorgc pod uwage wprowadzenie innych limitow dotyczacych mieszkan z rynku
wtdrnego.

%" Dane REAS przytaczane w http:/mieszkaniowy.blox.pl/2014/10/MdM-ma-tez-zalete-Chociaz-czy-na-pewno.html.
Raporty AMRON-SARFiN 1/2014 1 4/2014 WERSJA SKROCONA.

2 REAS (2015), Rynek mieszkaniowy w Polsce IV kwartat 2014 .

2 REAS (2015), Pierwotny rynek mieszkaniowy I kwartat 2015 r.
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Mobilno$¢ ludnosci. Warunki MdM majg w zatozeniu ograniczy¢ grupe beneficjentow do
0sob kupujacych mieszkania na wiasne potrzeby mieszkaniowe. Uzasadnieniem takich
rozwigzan jest che¢ przeciwdziatania udzielaniu wsparcia osobom kupujgcym mieszkania, np.
w celach komercyjnych (na wynajem). Przepisy zobowigzujg nabywce do zwrotu czesci
uzyskanego dofinansowania w przypadku m.in. zbycia prawa wtasno$ci lub wspotwlasnosci
mieszkania oraz wynajecia lub uzyczenia go innej osobie w okresie 5 lat od dnia zawarcia
umowy ustanowienia lub przeniesienia wtasno$ci mieszkania. Moze to ogranicza¢ mobilnos¢
geograficzng 1 np. zniechgca¢ do poszukiwania i podejmowania pracy w innym miescie,
poniewaz w przypadku przeprowadzki beneficjent ponidsiby znaczace dodatkowe koszty
zwrotu czesci dofinansowania w przypadku sprzedazy mieszkania, jego wynajegcia lub
uzyczenia.

3.1.7. Efektywno$¢ programu

W przypadku programu MdM trudno jest okresli¢, ile z transakcji mieszkaniowych wspartych
doptatami zostatoby zrealizowanych takze bez doptat. Pewnych przestanek dostarczy¢é moga
dane o liczbie kredytoéw o niskim stosunku wysokosci udzielonego kredytu do wartosci/ceny
nieruchomosci (LTV), relatywnie krotkim okresie kredytowania, czy dane o wczes$niejszych
sptatach juz udzielonych kredytéw. Ustawa zezwala na najnizsze LTV w wysokosci 50%
i najkroétszy okres kredytowania 15 lat. Wiekszos$¢ beneficjentow (61,6% do konca 1 potrocza
2015 r. zaciagneta kredyty o LTV przekraczajacym 80%. Kredyty o LTV w zakresie 60-80%
stanowity 24,9%, a te z zakresu LTV 50-60% — 13,5%. Wigkszo$¢ kredytow (58,5%) zostata
zaciggnicta na okres powyzej 25 lat. Duza cze$¢ kredytow (24,6%) zostata zaciagnigta na
okres 15-20 lat. Na podstawie ograniczonej liczby danych (ok. 45% beneficjentow bedacych
osobami samotnymi)®, mozna stwierdzi¢, ze ok. 16% beneficjentéw osiggato dochody
ponizej mediany wynagrodzen (ok. 3200 zt brutto), 57,2% osiggato dochody mieszczace si¢
w ramach 6-8 decyla rozktadu wynagrodzen (ok. 3200-4300 zt brutto), za$ ok. 26,7%
beneficjentéw osiggato dochody mieszczace si¢ w ramach 9-10 decyla rozktadu wynagrodzen
(powyzej ok. 4300 zt brutto).

Analizujac powyzsze dane mozna wigc przypuszczac, ze przynajmniej ok. 25% beneficjentow
programu znajdowato si¢ w sytuacji finansowej umozliwiajacej samodzielny zakup
mieszkania bez wsparcia finansowego. Dane te jednak nalezy interpretowa¢ z odpowiednia
ostroznoscig.

Warto tez zauwazy¢, ze moze wystgpowaé konkurencja miedzy efektywnosciag MdM
zwigzang z lepszym adresowaniem programu do osob, ktore bez tego instrumentu nie
zdecydowatyby sie¢ na zakup mieszkania (np. z braku zdolnosci kredytowej), a ryzykiem, ze
wigce] osOb bedzie mialo w przysztosci klopoty ze sptata swoich zobowigzan kredytowych.
Interwencja programu MdM w pewnym zakresie niweluje tu skutki Rekomendacji S Komisji
Nadzoru Finansowego.

Na podstawie istniejacych danych nie jest mozliwa ocena efektywnosci MdM jako
instrumentu stymulujacego aktywnos$¢ inwestycyjna w budownictwie mieszkaniowym.

Ocena efektywnosci MdM w realizacji celow demograficznych takze jest w praktyce
niemozliwa ze wzgledu na duza niepewno$¢ co do skali wplywu programu na decyzje

¥ Ankieta przeprowadzona na zlecenie Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju przez BGK wérod bankéw kredytujacych
(II kwartat 2015 r.).
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prokreacyjne. Wydaje sie, ze w zakresie celéow demograficznych inne mechanizmy,
nieckoniecznie zwigzane z mieszkalnictwem, moglyby zapewni¢ osiagniecie podobnych
efektow mniejszym kosztem.

3.2 Fundusz Termomodernizacji i Remontéw i inne instrumenty wspierajace
remonty i termomodernizacje

3.2.1. Charakterystyka programu

Wsrod instrumentow wsparcia termomodernizacji 1 remontéw budynkéw mieszkalnych
najwazniejszy stanowig obecnie premie wyplacane z Funduszu Termomodernizacji
i Remontéw (FTiR)*. Srodki FTiR (utworzonego w BGK w celu realizacji ww. programu) sa
przeznaczone na refinansowanie czg¢sci kosztow przedsiewzie¢ termomodernizacyjnych
i remontowych w formie tzw. premii termomodernizacyjnej, premii remontowej lub premii
kompensacyjnej.

Premia termomodernizacyjna przystuguje w szczegodlno$ci gminom, spoétdzielniom
mieszkaniowym, wspolnotom mieszkaniowym 1 wlascicielom doméw jednorodzinnych
z tytulu wspartej kredytem bankowym realizacji przedsigwzigcia termomodernizacyjnego,
w wyniku ktoérego nastapi obnizenie zapotrzebowania na energi¢ lub zmniejszenie kosztow jej
pozyskania. Wysoko$¢ premii jest uzalezniona od kosztow poniesionych na realizacj¢
przedsigwzigcia termomodernizacyjnego, przy czym nie moze przekroczy¢ dwukrotno$ci
przewidywanych rocznych oszczednosci kosztow energii.

Premia remontowa oraz premia kompensacyjna stanowig instrument wsparcia remontow
budynkow wielorodzinnych, wykonywanych przy okazji prac termomodernizacyjnych.
Premi¢ remontowa mozna uzyska¢ wylacznie w przypadku remontow starszych budynkow
(wybudowanych przed 1961 r.), natomiast premia kompensacyjna ma na celu
zminimalizowanie strat, jakie poniesli wiasciciele budynkow z lokalami kwaterunkowymi
w okresie obowigzywania (pomigdzy 12 listopada 1994 r. a 25 kwietnia 2005 r.) systemu
czynszu regulowanego.

Wysoko$¢ wydatkow na realizacj¢ programu jest ustalana corocznie w ustawie budzetowe;.
Dzigki mozliwosciom dokonywania przeniesieh wydatkow w ramach budzetu ministra
wlasciwego do spraw budownictwa, lokalnego planowania 1 zagospodarowania
przestrzennego oraz mieszkalnictwa, wydatki te moga ulega¢ zmianie w ciggu roku
budzetowego. Na przyktad w 2014 r. na zasilenie Funduszu Termomodernizacji i Remontow
zaplanowano 20 mln z1, a w wyniku przesuni¢¢ mozliwe byto przekazanie kwoty 330 miln zi.

3.2.2. Cele programu

Mozna zidentyfikowaé jeden glowny cel, ktorego realizacji stuzy¢ ma FTIiR:

A. Poprawa stanu technicznego istniejacego zasobu mieszkaniowego, ze szczegdlnym
uwzglednieniem poprawy jego efektywnosci energetycznej.

3! Zasady funkcjonowania programu okreéla ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o wspieraniu termomodernizacji i remontow
(Dz. U. z 2014 r. poz. 712). Wczesniej program wsparcia przedsiewzig¢ termomodernizacyjnych byt realizowany na
podstawie ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o wspieraniu przedsigwzig¢¢ termomodernizacyjnych (Dz. U. Nr 162, poz. 1121,
z p6ézn. zm.).
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Cel ten dobrze wpisuje sie¢ w najwazniejsze cele panstwa w polityce mieszkaniowej (rysunek
2). Nalezy jednak zauwazy¢, ze efektywnos$¢ energetyczna budynkow ma tez swoj wymiar
zwigzany z politykg klimatyczng. Cele redukcji emisji gazéw cieplarnianych w Polsce, tak jak
w innych krajach UE, maja silne przetozenie na polityki dotyczace efektywnosci nowych
i istniejagcych budynkéw mieszkalnych. Wsparcie przedsiewzigé termomodernizacyjnych
i remontowych okreslane jest w dokumentach strategicznych® jako instrument realizujacy
polityke energetyczng panstwa, w ramach celow zwigzanych ze zwigkszaniem efektywnosci
energetycznej.

Rysunek 2. Spéjnosé celéw FTiR z najwazniejszymi celami polityki mieszkaniowej

zaspokajanie podstawowych potrzeb mieszkaniowych 0sob zagrozonych
1 wykluczeniem spotecznym, ze wzglgdu na niskie dochody lub szczegélnie
trudng sytuacje zyciowa

polityki wspieranie dostgpu do mieszkan 0sob o dochodach uniemozliwiajacych
® mieszkaniowej 2 | nabycie lub wynajecie mieszkania na zasadach komercyjnych, w tym rowniez
8 stymulowanie podazy dostepnych cenowo mieszkan
3 poprawa stanu technicznego zasobow mieszkaniowych, w tym zwigkszenie
efektywnosci energetycznej
term opn:%%r:mg aciii | A poprawa stanu technicznego istniejacego zasobu mieszkaniowego, ze
- ! szczegblnym uwzglednieniem poprawy jego efektywno$ci energetycznej

Zrodlo: opracowanie wilasne.

3.2.3. Wezesniejsze ewaluacje i dostepnos¢ informacji do oceny programu

Ostatnia ewaluacja programu wsparcia przedsigwzie¢ termomodernizacyjnych miata miejsce
W 2007 r.*® Zostata zlecona w zwiazku z planami wprowadzenia zmian w zasadach wsparcia
takich przedsigwzie¢. Oceniono, ze program termomodernizacji funkcjonowat w dwczesnym
czasie sprawnie, cho¢ po 2003 r. spadlo zainteresowanie wlascicieli budynkéw
jednorodzinnych korzystaniem z programu, a inwestycje termomodernizacyjne dotyczace
modernizacji lokalnych Zrédet 1 sieci cieplowniczych nie byly realizowane z uwagi na
istnienie na rynku konkurencyjnych Zrodet finansowania. Rozwazano mozliwosci
wprowadzenia zmian ustawowych w zakresie zmniejszenia premii termomodernizacyjnej do
wysokosci 20% wielkosci kredytu oraz wydluzenia dopuszczalnego okresu kredytowania.
Rekomendowane wowczas zmiany mialy na celu zwigkszenie efektywnosci wydatkowania
srodkéw budzetowych oraz stymulowanie odpowiednich zachowan inwestorow.

Do analizy skuteczno$ci i efektywnosci programu wykorzystano ponizsze Zrdodia:

— dane dotyczace funkcjonowania FTiR,

% Strategia Rozwoju Kraju 2020, Strategia Innowacyjnosci i Efektywnosci Gospodarki ,,Dynamiczna Polska 2020 oraz
Strategia Bezpieczenstwo Energetyczne i Srodowisko.

% KAPE, Proponowane zmiany funkcjonowania programu wsparcia przedsigwzie¢ termomodernizacyjnych, Krajowa
Agencja Poszanowania Energii SA, Warszawa 2007.
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— opracowania 1 informacje dotyczace innych instrumentéw wsparcia remontéw, W tym
termomodernizacji,

— wyniki ankiety przeprowadzonej wsrod spotdzielni mieszkaniowych.

3.2.4. Skuteczno$¢ programu

Konstrukcja FTiR, a w szczegolnosci fakt, ze dotacja zwigzana jest z inwestycjg realizowang
przez wiasciciela nieruchomo$ci w oparciu o audyt energetyczny, zapewnia skuteczno$é
programu w zakresie celu A w odniesieniu do budynkéw wielorodzinnych. Premie nie sa
z kolei wystarczajaco atrakcyjne, aby byly wykorzystywane przy remontach
1 termomodernizacjach budynkéw jednorodzinnych.

Tabela 9. Ocena skuteczno$ci programu termomodernizacji i remontéw

Cel Ocena skutecznosci Komentarz
Ac') rawa stanu TAK | Instrument jest skuteczny w realizacji tak
'E)ecrf)mi AT dku domé sformulowanego celu, przede wszystkim
c . g W przypacku or.now w zakresie budynkéw wielorodzinnych.
istniejacego zasobu | wielorodzinnych; Instrument W zasadzie nie  jest
TS T LTS, IS . | wykorzystywany przy remontach
w tym jego w przypadku domoéw | . L \
efektywnosci jednorodzinnych ; IR TCY g gty
yw - J y jednorodzinnych.
energetycznej.

Zrédto: opracowanie wlasne.

Ocena efektow termomodernizacji w postaci zmniejszenia zapotrzebowania na energi¢ oparta
jest na audytach energetycznych wykonywanych ex ante. Nie istnieje system weryfikacji
efektow (chocby czesciowej) ex post. Mimo to mozna zaktadaé, ze poprawa efektywnosci
energetyczne] budynkow jest faktycznie osiggana, cho¢ nie zawsze w skali wskazywanej
przez audyt. Przekonanie to oparte jest m.in. na wymogu sporzadzenia projektu budowlanego
zgodnie z audytem energetycznym (bez wzglgedu na to, czy projekt jest wymagany przez
przepisy prawa budowlanego). Zgodnos¢ zarowno projektu budowlanego, jak i faktycznej
realizacji przedsiewziecia z audytem jest weryfikowana przez BGK na podstawie stosownych
oSwiadczen.

Funkcjonowanie 1 skuteczno$¢ programu zalezne s3a takze od innych instrumentow
o podobnym charakterze. W latach 2006-2013** w ramach tzw. zwrotu VAT, mozna bylo
otrzymac zwrot czg$ci podatku zawartego w cenie materiatdow budowlanych przeznaczonych
m.in. na remont. Ponadto, na roboty m.in. remontowe obowigzuje preferencyjna stawka
podatku VAT (obecnie 8%), ktora dotyczy w calo$ci remontow domoéw o powierzchni do
300 m? i lokali mieszkalnych do 150 m? Te instrumenty podatkowe obnizaja koszty
inwestycji remontowych.

Wsrod  funkcjonujacych w  ostatnich  kilku latach innych programéw wspierajacych
termomodernizacj¢ i remonty wigkszos¢ dotyczyta budynkow uzytecznosci publicznej i nie
wspierata  budownictwa  mieszkaniowego (tabela 10). Mozna wigc moOwic
o komplementarnos$ci innych programoéw w stosunku do FTiR, zwlaszcza biorac pod uwage

3 Zwrot byt wyplacany réwniez w kolejnych latach w ramach praw nabytych, jezeli wydatek zostal udokumentowany
fakturg wystawiona do konca 2014 r.
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fakt znacznie bardziej atrakcyjnych warunkéw wsparcia finansowego termomodernizacji
budynkéw niemieszkalnych, np. w finansowanych z udzialem $rodkéw UE programach
realizowanych przez NFOSiGW. Taka sytuacja powoduje, ze pula $rodkéw dostepnych
w FTIiR byta w ostatnich latach wykorzystywana w zasadzie wylacznie przez wiascicieli
mieszkalnych budynkéw wielorodzinnych (gléwnie wspolnoty mieszkaniowe i1 spotdzielnie
mieszkaniowe) (wykres 2). Odrgbnym zagadnieniem, wykraczajacym poza zakres niniejszego
raportu, pozostaje kwestia wysokosci wsparcia termomodernizacji budynkow uzytecznosSci
publicznej. Niektére analizy wskazuja na nieproporcjonalnie wysokie wsparcie
termomodernizacji takich budynkéw (co moze prowadzi¢ do nieracjonalnych ekonomicznie
decyzji)®.

Wykres 2. Eaczna liczba wnioskow o premie z FTiR wg typu inwestycji (1999-2014)

35000 32756
30000
25000
20000
15000
10000
5000
1296 731 106 96 53 6
0 I
budynek budynek budynek lokalne zrodto  budynek sie¢ inne zrodto
wielorodzinny uzytecznosci jednorodzinny ciepta zbiorowego cieptownicza ciepta
publicznej zamieszkania

Zrédlo: BGK, Dane Liczbowe FTiR, http://www.bgk.pl/fundusz-termomodernizacji-i-remontow-2/dane-liczbowe

Jak dotychczas, konkurencyjnym dla FTiR instrumentem finansowym (cho¢ w ograniczonym
zakresie) byl uruchomiony w 2013 r. program KAWKA finansowany przez NFOSiGW
i WFOSIGW?®. Jego glownym celem jest poprawa jakosci powietrza przez likwidacje niskiej
emisji, jednak w ramach przedsigwzig¢ zwigzanych z wymiang zrodta ogrzewania mozliwe
byto do niedawna przeprowadzanie szerszych prac termomodernizacyjnych. Liczba tego typu
projektow dotyczacych budynkéw mieszkalnych nie jest znana (brak doktadnych danych),
jednak jednostkowy poziom wsparcia ze srodkow publicznych znaczaco przewyzszal premie
z FTiR*. W 2015 r. wprowadzone zostaly zmiany w tym programie®®, wykluczajace wsparcie
termomodernizacji, ktora bedzie z kolei wspierana z funduszy UE w perspektywie finansowej

% Strategia modernizacji budynkéw. Mapa drogowa 2050. Krakéw 2014; http://www.renowacja2050.pl/?a=publikacje. Na
problem wystgpowania nieoptacalnych ekonomicznie inwestycji w budynki uzytecznosci publicznej zwraca uwage NIK,
Informacja o wynikach kontroli: Energooszczedne Inwestycje w Budynkach Uzytecznosci Publicznej. KGP-4101-003-
00/2014, Warszawa 2015; https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-inwestycjach-energooszczednych-w-budynkach-
uzytecznosci-publicznej.html. Co ciekawe, ten sam raport NIK stawia tez¢, ze gldwnym motywem wielu inwestycji nie byto
podniesienie efektywnosci energetycznej, a raczej zty stan techniczny budynkow.

® Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej i Wojewddzkie Fundusze Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej.

3T W programie KAWKA wysoko$¢ dotacji mogla siega¢ nawet 40-45% wartosci inwestycji, a dodatkowo byla wspierana
pozyczka. Wsparcie, obejmujace dotacj¢ i pozyczke, mogto sigga¢ 90% wartosci inwestycji. Przyktadowe decyzje sa
dostepne np. na https://www.wfosigw.katowice.pl/files/lutyl5/Kawka Il_decyzje zarzadu 06 _02_2015.pdf.

® Informacja na podstawie ,,Przewodnika po programach priorytetowych NFOSiGW” w latach 2015-2020 — dostepny na
stronie www.nfosigw.gov.pl
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2014-2020 w ramach Regionalnych Programéw Operacyjnych, a takze Programu
Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko®®.

Instrumenty przewidziane w Regionalnych Programach Operacyjnych moga sta¢ si¢ wkrotce
konkurencjg dla FTIR. Jedna z duzych spoétdzielni mieszkaniowych zwracata uwage,
ze wihasciciele nieruchomos$ci mieszkalnych opo6zniaja decyzje o sposobie finansowania
inwestycji do momentu rozstrzygniecia, na jakich warunkach beda mogli uzyskaé
dofinansowanie z Regionalnych Programéw Operacyjnych.

Tabela 10. Przeglad instrumentéw wspierajacych termomodernizacje i remonty budynkéw, finansowanych
ze Srodkow publicznych

L. . domy budynki bgdynkl ... | budynki alokacja horyzont
zrodlo finansowania X . . . uzyteczno$ci .
jednorodzinne | wielorodzinne - . komercyjne w min zt czasowy
publicznej
Regionalne
Programy RPO 2014-2020 b.d. 2014-2020
Operacyjne
Program POIiS 2007-2013 532 2007-2014
0 Operacyjny
2 | Infrastruktura | poyig 214.2020 1876 2014-2020
= i Srodowisko
o
% | Mechanizm
Finansowy Program Operacyjny PL 04 279 2013-2016
EOG
7
srodki Kawka - Likwidacja Niskiej .
WFOSIiGW Emisji 400 2003-2018
Poprawa Efektywnosci B
Energetycznej, cz. 2 300 2014-2023
-
Iéopravs;a ) gfektywnos'ci 300 2013-2022
srodki nergetycznej, cz.
NFOSIiGW ) "
?;/s’lfem Zielonych  Inwestycji, 1026 2010-2017
o . .
g System  Zielonych Inwestycji, 605 2010-2015
= cz.V
& L
= nieograniczony
£ | Fundusz Termomodernizacji i Remontow 1900 (kwota za lata
//, 1999-2014)
Agencja Rozwoju Przemystu 6 brak danych
Program Dziedzictwo Kulturowe — ochrona // /
Zabytkow; Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa / 80 2014
Narodowego /, %
Programy dofinansowania remontéw budynkow
Zabytkt?wych - sgmorzqdy wojewodztw, miast, brak danych brak danych
powiatow i gmin (czgsto z wykorzystaniem
funduszy UE)
Obnizona stawka VAT za ustugi remontowe brak danych 2006-obecnie
Zwrot cze$ci VAT za materiaty budowlane brak danych 2006-2013

Teoretyczna dostgpnos¢ instrumentu

Teoretyczna dostepnos¢ instrumentu przy minimalnym wykorzystaniu dla budynkéw mieszkalnych
Uwagi: Dla $rodkoéw UE zastosowano kurs 1euro=4,1595 zt (kurs $redni NBP z 16.06.2015 r.).
* §rodki planowane
Zrodho: opracowanie whasne na podstawie: Krajowy Plan Dziatan dotyczacy efektywnosci energetycznej dla Polski, 2014,
wersja 1.9, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa, pazdziernik 2014 r.; Programy wsparcia termomodernizacji w Polsce
w roku 2014 (zestawienie), Strategia modernizacji budynkow. Mapa drogowa 2050. Krakow 2014,
http://www.renowacja2050.pl/?a=publikacie (Tabela 15), Regionalne Programy Operacyjne na lata 2014-2020 dla

poszczegdlnych  wojewddztw  oraz  http://www.mkidn.gov.pl/pages/strona-glowna/finanse/programy-ministra/programy-mkidn-
2015/dziedzictwo-kulturowe/ochrona-zabytkow.php

% Na podst.: http://www.portalsamorzadowy.pl/ochrona-srodowiska/latwiej-o-dotacje-z-programu-kawka,70397.html
0 Odpowiedz na jedno z pytan w ankiecie Ministerstwa Finansow — maj 2015 r.
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FTiR finansuje istotng cze$¢ wszystkich inwestycji termomodernizacyjnych w Polsce.
W 2013 r. ze $rodkéw FTiR sfinansowano 1793 inwestycji termomodernizacyjnych
i remontowych, ktérych beneficjentami byli wilasciciele i uzytkownicy ok. 40,1 tys.
mieszkan®’. Natomiast wg danych GUS, w roku 2013 ocieplajac $ciany budynkow
bezposrednio poprawiono warunki cieplne ok. 251 tys. mieszkah w budynkach

wielorodzinnych*%.

Uprawdopodobnione jest przypuszczenie, ze ze Srodkow FTiR na ogdét nie korzystajg
wilasciciele domow, ktorzy nie musza finansowac inwestycji srodkami z kredytu. W takiej
sytuacji koszty transakcyjne bylyby czesto zbyt wysokie w stosunku do premii. Ten sam
mechanizm, jak rowniez wysoki koszt audytu energetycznego W przeliczeniu na jedno
mieszkanie, prawdopodobnie wyjasniajg minimalne zainteresowanic wiascicieli domow
jednorodzinnych tym instrumentem. Dodatkowa przyczyna braku zainteresowania moze by¢
fakt czestego korzystania z ushlug budowlano-remontowych przedsigbiorcow lub o0sob
fizycznych operujacych w szarej strefie (nie wystawiajacych faktur). Skala tego zjawiska jest
trudna do oszacowania, ale zacheta w postaci premii moze nie by¢ wystarczajaca do wyboru
wykonawcy rozliczajacego VAT. W kazdym razie, biorac pod uwage minimalne
zainteresowanie wtascicieli domoéw jednorodzinnych premiami z FTiR, mozna stwierdzié, ze
instrument ten nie przyczynia si¢ do poprawy stanu technicznego istniejacego zasobu tych
budynkow, w tym poprawy ich efektywnosci energetyczne;.

Nie udato si¢ zebra¢ danych obrazujacych skalg i pozwalajacych oceni¢ skuteczno$é
publicznego wsparcia remontéw W zabytkowych budynkach mieszkalnych. Takie wsparcie
finansowe zapewniaja przede wszystkim samorzady roznych szczebli. Konkurs
zorganizowany przez Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego w 2014 r. nie
doprowadzit do dofinansowania ani jednego projektu remontu budynku mieszkalnego®.

3.2.5. Rozwiazania alternatywne

Okresowe remonty domoéw mieszkalnych sg normalnym elementem cyklu zycia budynkdéw.
Ich przeprowadzanie jest zadaniem wtascicieli nieruchomosci. Uzasadnieniem interwencji
publicznej w tym zakresie moze by¢ zawodnos¢ rynku. W szczegolnosci argumentem moga
by¢ ograniczenia w dostepie wilascicieli nieruchomosci do zrodet finansowania w sytuacji,
gdy opodznianie robot remontowych skutkuje znacznym pogarszaniem si¢ stanu budynkow,
w tym w szczegolno$ci nieruchomosci zabytkowych. Z kolei uzasadnieniem dla
ewentualnego wsparcia termomodernizacji budynkéw moze by¢ roznica migdzy kosztami
energii ponoszonymi przez wlasciciela budynku a spolecznymi kosztami uwzgledniajacymi
np. wptyw zuzycia energii na zanieczyszczenie sSrodowiska czy zmiany klimatu.

Remonty budynkow mieszkalnych dokonywane sa co do zasady bez pomocy panstwa
i generalnie nie ma przestanek, aby zmieni¢ taki stan rzeczy. Mozna rozwaza¢ wprowadzenie
systemu wsparcia remontow opartego na dtugoterminowym i atrakcyjnym kredytowaniu —

*! Liczba premii termomodernizacyjnych wyplacanych rocznie z FTiR w latach 2009-2013 wahata si¢ miedzy 2300 a 3300,
natomiast §rednia liczba mieszkan przypadajaca na budynek podlegajacy termomodernizacji to nieco ponad 30.

2 GUs, Gospodarka mieszkaniowa w 2013 r., Warszawa 2014; http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/infrastruktura-
komunalna-nieruchomosci/nieruchomosci-budynki-infrastruktura-komunalna/gospodarka-mieszkaniowa-w-2013-r-,7,9.html
* Ocena na podstawie analizy danych publikowanych na stronie http://www.mkidn.gov.pl/pages/strona-
glowna/finanse/programy-ministra/programy-mkidn-2015/dziedzictwo-kulturowe/ochrona-zabytkow.php

30


http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/infrastruktura-komunalna-nieruchomosci/nieruchomosci-budynki-infrastruktura-komunalna/gospodarka-mieszkaniowa-w-2013-r-,7,9.html
http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/infrastruktura-komunalna-nieruchomosci/nieruchomosci-budynki-infrastruktura-komunalna/gospodarka-mieszkaniowa-w-2013-r-,7,9.html
http://www.mkidn.gov.pl/pages/strona-glowna/finanse/programy-ministra/programy-mkidn-2015/dziedzictwo-kulturowe/ochrona-zabytkow.php
http://www.mkidn.gov.pl/pages/strona-glowna/finanse/programy-ministra/programy-mkidn-2015/dziedzictwo-kulturowe/ochrona-zabytkow.php

tego typu instrument w odniesieniu do doméw jednorodzinnych jest proponowany w jednym
z raportow jako uzupetnienie dotacyjnego wsparcia termomodernizacji takich budynkow**.

Jednym ze sposobow alternatywnego finansowania inwestycji poprawiajacych
efektywnos$¢ energetyczng mogloby by¢ zaangazowanie firm znanych pod nazwa ESCO
(skrét od: Energy Saving / Service Company), tj. przedsiebiorstw oferujacych ustugi
modernizacji obiektow (w tym przypadku budynkow mieszkalnych) w modelu, w ktérym
splata naktadow dokonywana jest z uzyskiwanych oszczednosci. Wazne zalety takiego
modelu to potaczenie zrodia finansowania z fachowa wiedza w zakresie termomodernizacji
i zorientowanic na maksymalizacje prawdopodobienstwa osiggniecia znaczacych
oszczednoscei zuzycia energii. W praktyce rozwoj] ESCO w Polsce napotyka Szereg barier,
w tym konkurencje¢ ze strony finansowanych publicznie programow zawierajacych elementy
grantu i tym samym bardziej atrakcyjnych dla potencjalnych klientow ESCO*. W przypadku
budynkow mieszkalnych wystepuje tez szereg innych barier*®. Stworzenie warunkéw do
rozwoju tego sposobu finansowania i prowadzenia inwestycji termomodernizacyjnych
w budynkach mieszkalnych bytoby trudne.

Bariery informacyjne stanowia jedng z istotnych przeszkod zarowno w podejmowaniu
optymalnych decyzji remontowo—termomodernizacyjnych przez wiascicieli mieszkan, jak
i w stosowaniu odpowiednich technologii przez projektantow i wykonawcoéw (zwlaszcza
najmniejsze firmy budowlane). Utatwianie dostgpu do rzetelnych informacji o korzysciach
(oszczgdnosciach) dla wilascicieli nieruchomosci z przedsigwzie¢ termomodernizacyjnych
oraz o wadach i zaletach dostepnych technologii moze zwicksza¢ liczbe odpowiednio
prowadzonych inwestycji finansowanych ze §rodkéw wilasnych i zmniejszy¢ popyt na srodki
publiczne®’. Trudno$¢ z zapewnieniem dostepu do takich informacji wynika m.in. z szybkiego
postepu technologicznego i braku danych pozwalajacych na poréwnanie ex post efektow
zastosowania roznych technologii, z indywidualnych réznic migdzy budynkami, technicznego
charakteru wielu informacji, niepewnosci co do skali osigganych oszczgdnosci w kosztach
energii itd.

3.2.6. Beneficjenci programu

Glownymi beneficjentami premii remontowej sa wiasciciele i uzytkownicy budynkow
wielorodzinnych wybudowanych przed 14 sierpnia 1961 r.®, Premia remontowa nie moze
zatem wspiera¢ inwestycji w budynkach nowszych, nawet pozostajacych w bardzo ztym
stanie technicznym.

Glownymi beneficjentami premii termomodernizacyjnej sa wiasciciele i uzytkownicy
budynkow wielorodzinnych (99% wnioskow ztozonych w roku 2014 r. dotyczylo wiasnie
budynkow wielorodzinnych). W latach 2009-2014 63% premii wyptacono dla wspolnot

44 Strategia modernizacji budynkéw. Mapa drogowa 2050. Krakow 2014; http://www.renowacja2050.pl/?a=publikacje.

*® A. Szajner, Wspieranie przedsigwzie¢ termomodernizacyjnych przez firmy typu ESCO w Polsce, niedatowana prezentacja,
http://bape.com.pl/wp-content/uploads/2014/09/A.Szajner-ESCO.pdf

“ W. Irrek, P. Bertoldi, N. Labanca, F. Suerkemper, B. Duplessis, Energy efficiency services for residential buildings:
market situation and existing potentials in the European Union, Journal of Cleaner Production, Available online 7 March
2015, http://dx.doi.org/10.1016/j.jclepro.2015.02.077.

* Przyktadem tego typu inicjatywy na poziomie UE jest portal http://www.buildup.eu/.

® Rozwiazanie to, podobnie jak tzw. premia kompensacyjna, wynika z zobowiazania si¢ Polski do ustawowego
uregulowania problemu roszczen wilasdcicieli nieruchomosci dotknietych systemem tzw. czynszu regulowanego.
Zobowigzanie to stanowito element ugody w sprawie Marii Hutten — Czapskiej przeciwko Polsce przed Europejskim
Trybunatem Praw Czlowieka w Strasburgu.
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mieszkaniowych, zas 37% dla spotdzielni mieszkaniowych. Udziat pozostatych podmiotow
(m.in. TBS-y, samorzady terytorialne, osoby fizyczne) byt §ladowy.

W przypadku premii kompensacyjnej beneficjentami sg wlasciciele i uzytkownicy budynku
mieszkalnego (albo czes$ci budynku) z co najmniej jednym mieszkaniem kwaterunkowym,
ktorzy w dniu 25 kwietnia 2005 r. byli wiascicielami tego budynku mieszkalnego.

Kolejng grupa beneficjentow sa podmioty i osoby zaangazowane w proces termomodernizacji
lub remonty. Wsérdéd nich znajdujg si¢ m.in. audytorzy energetyczni, banki finansujgce
inwestycje oraz wykonawcy inwestycji. Wprowadzenie obowigzku sporzadzenia audytu
energetycznego stanowito bodziec do wzrostu zainteresowania uzyskaniem uprawnien
audytora energetycznego. Zrzeszenie Audytorow Energetycznych, wedlug informacji
zamieszczonych na stronie internetowej tej organizacji, liczy obecnie ponad 1400 cztonkow.

Bank Gospodarstwa Krajowego zawarl umowy o wspoétpracy z 14 bankami. Wér6éd bankow
udzielajacych kredytow z premiami (termomodernizacyjna, remontowa, kompensacyjng)
dominujaca role odgrywa PKO BP. W 2014 r. 79% wszystkich wnioskow o przyznanie
premii dotyczyto kredytow udzielonych przez ten bank.

3.2.8. Inne efekty programu

Termomodernizacja budynkéw ma duze znaczenie dla poprawy efektywnosci energetycznej
gospodarki 1 zmniejszenia emisji gazoOw cieplarnianych. Widoczna jest w tym zakresie duza
przestrzen do poprawy, a jednoczesnie sa to istotne zobowigzania mig¢dzynarodowe,
szczegolnie w ramach UE*. Krajowy Plan Dzialanh dotyczacy efektywnosci energetycznej dla
Polski z 2014 r. wskazuje, ze FTiR jest jednym z najwazniejszych instrumentow
pomagajacych zwickszaé efektywnos¢ energetyczna w sektorze gospodarstw domowych®®.

3.2.9. Efektywno$¢ programu
Dla oceny efektywnos$ci programu kluczowe sg odpowiedzi na nast¢pujace pytania:

= Jaka cze$¢ inwestycji zostalaby dokonana w takim samym lub podobnym ksztatcie bez
wsparcia publicznego?

= (Czy zblizone efekty pod wzgledem poprawy stanu technicznego budynkow, w tym
poprawy efektywnosci energetycznej mozna byloby 0siggnagé przy mniejszym
zaangazowaniu $rodkow publicznych?

Pytania te nalezy rozwaza¢ w dlugim horyzoncie czasowym (20 lat 1 wiecej). Doktadna
odpowiedz nie jest mozliwa na podstawie istniejacych danych. Niewatpliwie jaka§ czgs¢
inwestycji termomodernizacyjnych zostalaby przeprowadzona bez publicznego wsparcia
w oparciu o kalkulacje korzy$ci ekonomicznych dla wtascicieli. Niektorzy wtlasciciele
przeprowadziliby termomodernizacje pdzniej niz bylo to mozliwe dzigki publicznemu

 Dyrektywa 2012/27/UE http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L :2012:315:0001:0056:PL:PDF;
Konkluzje szczytu UE 23-24 pazdziernika 2014 r.;
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ec/145397.pdf

% Ministerstwo Gospodarki, Krajowy Plan Dziatan dotyczacy efektywnosci energetycznej dla Polski, Warszawa 2014,
http://ec.europa.eu/energy/sites/ener/files/documents/2014 _ar_pl_poland.pdf
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wsparciu®. Inne inwestycje moglyby byé¢ mniej kompleksowe, tzn. uzyskano by mniejsza
oszczedno$¢ energii.

To ostatnie zagadnienie jest bardzo istotne dla oceny funkcjonowania instrumentu, cho¢
przede wszystkim z punktu widzenia jego wplywu na zmiany globalnych wskaznikow
efektywnosci energetycznej, popytu na energi¢ i zwigzanych z nig zanieczyszczen i emisji
gazOw cieplarnianych. Jak wspomniano wyzej, waznym uzasadnieniem interwencji
publicznej jest réznica mig¢dzy kosztami energii ponoszonymi przez wilasciciela budynku
a spofecznymi kosztami energii, uwzgledniajacymi np. wplyw na zanieczyszczenie
srodowiska czy zmiany klimatu. Pojawia si¢ zatem pytanie, czy srodki FTiR wykorzystywane
sa do odpowiednio glgbokich termomodernizacji, optymalnych w perspektywie
dlugookresowej, czy tez do wprowadzenia tylko najprostszych rozwigzan zmniejszajgcych
zapotrzebowanie na energi¢, ktore czesto bylyby ekonomicznie optacalne takze bez
jakiegokolwiek publicznego wsparcia.

Zgodnie z ustawg, gdy modernizuje si¢ jedynie system grzewczy w budynku, wymagane jest,
by w wyniku realizacji wspieranego przedsigwzigcia termomodernizacyjnego nastapito
roczne zmniejszenie zuzycia energii na poziomie co najmniej 10% oraz na poziomie co
najmniej 25%, gdy zakres przedsigwzigcia jest szerszy. Wymagania te stanowia warunek
konieczny uzyskania premii. Eliminuje to ze wsparcia przedsiewzigcia o niewielkim zakresie
(np. polegajace wylacznie na wymianie stolarki okiennej). Limity sg trudniejsze do
osiagniecia W przypadku termomodernizacji mtodszych budynkéw, budowanych w okresie,
gdy obowigzywaly ostrzejsze wymogi w zakresie izolacyjnosci cieplne;.

W latach 2008-2014 $rednia oszczedno$¢ zuzycia energii w zrealizowanych
przedsigwzieciach termomodernizacyjnych ksztattowata si¢ na poziomie 34-37%, a zatem
wyraznie powyzej minimalnych progéw. Nie mozna jednak na tej podstawie wnioskowac,
ze dokonywane s3 kompleksowe termomodernizacje lub tez, ze przy bardziej ograniczonym
zakresie prac sg one dokonywane w taki sposob, ze w przysztosci (np. w perspektywie 10 lat)
uzasadnione ekonomicznie bedzie poglebienie termomodernizacji. W praktyce czesto
realizowane sg prace w bardzo ograniczonym wariancie. Ocieplenia wykonywane sg dla
malych grubosci izolacji (minimalnych, jakie s3 wymagane dla budynkéw nowych)
i z wyborem najtanszej stolarki okiennej. Praktycznie nie stosuje si¢ odzysku ciepla
z powietrza wentylacyjnego, czy rozwigzah w zakresie wentylacji hybrydowej, ktére moga
zmniejszy¢ nawet o 50% zapotrzebowanie na energi¢ w budynkach dobrze ocieplonych.

Taki stan rzeczy wynika w pewnej mierze ze sposobu Szacowania wariantu optymalnego
inwestycji®?. Zgodnie z przyjeta procedura kolejnos¢ wszystkich mozliwych do realizacji prac
termomodernizacyjnych jest ustalana wedlug rosngcej wartosci Prostego Okresu Zwrotu
z inwestycji (SPBT). Nastepnie okresla si¢ 1 szereguje kolejne warianty realizacji inwestycji
od wariantu kompleksowego, obejmujacego  wszystkie przeanalizowane prace
termomodernizacyjne, poprzez kolejne warianty, uzyskiwane po odrzuceniu prac
o najdluzszym SPBT. Z tak wygenerowanej listy wariantow inwestor ma prawo wybraé
dowolny sposrod spetniajacych wymogi ustawowe.

® Jedna z duzych spotdzielni mieszkaniowych, ktéra udzielita odpowiedzi na pytania Ministerstwa Finansow, wskazata,
ze FTiR przyspiesza proces termomodernizacji zasobéw spotdzielni.

52 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 17 marca 2009 r. w sprawie szczegélowego zakresu i form audytu
energetycznego oraz czesci audytu remontowego, wzorow Kkart audytow, a takze algorytmu oceny oplacalnosci
przedsigwziecia termomodernizacyjnego (Dz. U. Nr 43, poz. 346).
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Trudno o precyzyjne szacunki, ale wydaje si¢, ze finansowane ze $rodkéw publicznych
odpowiednie dziatania informacyjne o korzysciach z dobrze wykonanej termomodernizacji
mogtyby zwigkszy¢ liczbe, skale 1 jako$¢ prywatnie finansowanych przedsigwzieé
termomodernizacyjnych.

Podsumowujac, doktadna ocena efektywnosci nie jest mozliwa. Brak jednoznacznych
przestanek wskazujacych, ze cele mozna by osiaggnaé przy wykorzystaniu innych, mniej
kosztownych dla finansow publicznych instrumentéw. Poprawy efektywnosci instrumentu,
jak si¢ wydaje, nalezaloby szuka¢ w konstrukcji procedury szacowania wariantu optymalnego
inwestycji.

3.3. Budownictwo socjalne

3.3.1. Charakterystyka programu

Rzadowy program wsparcia tworzenia lokali socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni
1 domoéw dla bezdomnych jest instrumentem dostepnym dla samorzadow lokalnych
1 organizacji pozytku publicznego. Gmina zapewnia lokale socjalne i lokale zamienne, a takze
zaspokaja potrzeby mieszkaniowe gospodarstw domowych o niskich dochodach. W celu
realizacji tych zadan moze wykorzystywac¢ mieszkaniowy zasob gminy.

Program wsparcia budownictwa socjalnego funkcjonuje w oparciu 0 przepisy ustawy
o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni
i doméw dla bezdomnych™. W ramach programu z Funduszu Doptat finansowana jest czg$é
kosztéw przedsiewzig¢ mieszkaniowych po uprzednim ich zakwalifikowaniu przez BGK.
Inwestor (samorzady i organizacje pozytku publicznego — OPP) ma mozliwo$¢ uzyskania
finansowego wsparcia na realizacje inwestycji zwigzanych z tworzeniem lokali socjalnych,
mieszkan chronionych, noclegowni i domoéw dla bezdomnych, a takze mieszkan
komunalnych — pod warunkiem utworzenia rowniez odpowiedniego zasobu lokali socjalnych
(bez finansowego wsparcia) >*. Wysoko$¢ wsparcia jest uzalezniona od rodzaju realizowanego
przedsigwziecia (np. budowa, remont budynku bedacego wtasnoscig gminy albo kupno lokalu
lub budynku mieszkalnego) i wynosi od 30% do 50% kosztow takiego przedsigwziecia.
W ciagu roku realizowane sg dwie edycje naboru wnioskow, w ramach ktérych inwestorzy
moga uzyskac finansowe wsparcie na realizacj¢ tych przedsiewzig.

Wysokos¢ wydatkéw na realizacje programu jest ustalana corocznie w ustawie budzetowe;.
W 2014 r. na zasilenie budzetowe Funduszu Doptat w zakresie przeznaczonym na program
zaplanowano 1 wykonano wydatki w kwocie 80 min zi.

3.3.2. Cele programu

Podstawowe cele rzadowego programu finansowego wsparcia budownictwa socjalnego,
zidentyfikowane na podstawie uzasadnienia do ustawy o finansowym wsparciu tworzenia
lokali socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni i domow dla bezdomnych, a takze
w uzasadnieniach ustaw nowelizujacych, obejmuja:

5% Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni
i domow dla bezdomnych (Dz. U. z 2015 r. poz. 833).

% Na potrzeby raportu przez mieszkania komunalne rozumie si¢ lokale wchodzace w sktad mieszkaniowego zasobu gminy
niestanowigce lokali socjalnych. W rzeczywisto$ci lokale socjalne, jako cz¢s¢ mieszkaniowego zasobu gminy, rowniez sg
czes$cig zasobu mieszkan komunalnych.
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A. zwigkszenie tempa przyrostu55 liczby lokali i pomieszczen shuzacych zaspokajaniu
potrzeb mieszkaniowych najubozszych oraz os6b wymagajacych publicznego
wsparcia ze wzgledu na szczego6lng sytuacje zyciowa,

B. przeciwdziatanie wykluczeniu spolecznemu oraz stygmatyzacji z powodu miejsca
zamieszkania;
C. podnoszenie standardu lokali przeznaczonych dla najubozszych;

D. pobudzanie i racjonalizacje aktywno$ci podmiotow ustawowo lub statutowo
powotanych do pomocy najubozszym.

Cele te wpisujg si¢ przede wszystkim w pierwszy z celow polityki mieszkaniowej, czyli
zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych o0sob zagrozonych wykluczeniem spotecznym.
Jednoczesnie potozony jest nacisk na czynny udziat podmiotoéw ustawowo badz statutowo
powotanych do pomocy najubozszym. Mozna zatem uznaé te cele za spdjne z ogdlnymi
celami polityki mieszkaniowe;.

Rysunek 3. Spéjnos¢ celéw programu z najwazniejszymi celami polityki mieszkaniowej

A

<>

D C

zaspokajanie podstawowych potrzeb mieszkaniowych 0sob zagrozonych

1 wykluczeniem spotecznym, ze wzglgdu na niskie dochody lub szczegolnie
trudng sytuacje zyciowa
polityki wspieranie dostgpu do mieszkan oséb o dochodach uniemozliwiajacych
mieszkaniowej 2 | nabycie lub wynajecie mieszkania na zasadach komercyjnych, w tym rowniez

stymulowanie podazy dostepnych cenowo mieszkan

poprawa stanu technicznego zasobéw mieszkaniowych, w tym zwigkszenie

g efektywnosci energetycznej

Cele

zwigkszenie tempa przyrostu liczby lokali i pomieszczen stuzacych
A | zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych najubozszych oraz os6b wymagajacych
publicznego wsparcia ze wzgledu na szczeg6lng sytuacje zyciowa

programu
finanSOW_ego B przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu oraz stygmatyzacji z powodu
wsparcia miejsca zamieszkania
budownictwa
socjalnego C podnoszenie standardu lokali przeznaczonych dla najubozszych
D pobudzanie i racjonalizacja aktywnosci podmiotow ustawowo lub statutowo

powotanych do pomocy najubozszym

Zrodto: Opracowanie wlasne.

% Taki cel zostat sformutowany w uzasadnieniu do projektu ustawy o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych,
mieszkan chronionych, noclegowni i doméw dla bezdomnych (druk sejmowy nr 1080, Sejm V kadencji). W ocenie autorow
raportu bardziej adekwatny bytby cel zdefiniowany jako ,,wzrost liczby tych lokali i pomieszczen umozliwiajacy zwigkszanie
stopnia zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych najubozszych”.
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3.3.3. Wczesniejsze ewaluacje i dostepnos¢ informacji do oceny programu

Wprowadzenie systemowych instrumentéw wsparcia budownictwa dla oséb dotknigtych lub
zagrozonych wykluczeniem spotecznym w konteks§cie m.in. braku mieszkania poprzedzita
kilkuletnia realizacja pilotazowego programu wsparcia na podstawie przepiséw ustawy
o finansowym wsparciu tworzenia w latach 2004-2006 lokali socjalnych, noclegowni i domow
dla bezdomnych®®. W ramach programu pilotazowego gminy otrzymaty ze $rodkéw Funduszu
Doptat finansowe wsparcie o tacznej wartosci 84,5 mln zl, stanowigcej 35% kosztow
inwestycji polegajacych na budowie, a takze adaptacji, przebudowie lub remoncie budynkow,
w wyniku ktorych powstaly lokale socjalne, noclegownie lub domy dla bezdomnych.
Dofinansowano budowe ok. 5 tys. lokali socjalnych i ok. 500 miejsc w noclegowniach
1 domach dla bezdomnych. Doswiadczenia z realizacji programu pilotazowego stanowitly
bezposredni punkt wyjscia dla okreslenia obecnie funkcjonujacych instrumentéw wsparcia.
Nie przeprowadzono natomiast do tej pory ewaluacji programu funkcjonujgcego od 2007 r.

Do analizy i oceny wykorzystano:

— dane dotyczace funkcjonowania Fundusz Doptat w zakresie programu finansowego
wsparcia budownictwa socjalnego,

— wyniki ankiety przeprowadzonej w gminach przez b. Ministerstwo Transportu,
Budownictwa i Gospodarki Morskiej w I potroczu 2012 r.,

— raport Instytutu Rozwoju Miast pt. ,Informacje o mieszkalnictwie. WyniKi
monitoringu za 2013 rok”,

— dane GUS.

3.3.4. Skuteczno$¢ programu

Tabela 11. Ocena skutecznosci w realizacji celow programu

Cel Ocena’ . Komentarz
skutecznosci

Program wspiera przyrost nowych zasobow
przeznaczonych dla najubozszych. Liczba lokali
socjalnych ~ znacznie  wzrosta ~w  trakcie
A. TAK obowigzywania programu, podczas gdy calos¢
zwiekszenie tempa mieszkaniowego zasobu gmin ulegta zmniejszeniu.
] . | W pewnym e . :
przyrostu liczby lokali stopniu Jednak trend ten mogt rowniez wynika¢ z checi
dla najubozszych unikni¢cia przez gminy koniecznos$ci wyptacania
odszkodowan wtascicielom nieruchomosci za
niedostarczenie  lokali  socjalnych  osobom

eksmitowanym.
B. TAK - Zas6b mieszkaniowy tworzony przy finansowym
przeciwdzialanie W pewnym udziale $rodkoéw budzetu panstwa przeznaczony
wykluczeniu stopniu jest dla osob kwalifikujacych si¢ do uzyskania

% Ustawa z dnia 29 kwietnia 2004 r. o finansowym wsparciu tworzenia w latach 2004-2006 lokali socjalnych, noclegowni
i domow dla bezdomnych (Dz. U. Nr 145, poz. 1533, z p6zn. zm.).
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spolecznemu

lokalu socjalnego w gminie, 0s6b bezdomnych oraz
0s0b o szczegdlnych potrzebach (mieszkania
chronione), ktéore we wlasnym zakresie nie s3
w stanie zaspokoic swoich potrzeb
mieszkaniowych. Rozwiagzania majg za zadanie
przeciwdziatanie tworzenia tzw. gett socjalnych.
Stosowane w przypadku wigkszego popytu na
wsparcie kryteria oceny wnioskow
o dofinansowanie premiuja m.in. projekty
bezposrednio wyrazajace wskazany cel
(w przypadku kryteriow oceny dot.
noclegowni/domow dla bezdomnych powigzana
z przedsigwzigciem realizacja indywidualnych
programéw wychodzenia z bezdomnosci czy
aktywizacja  zawodowa  o0s6b  zagrozonych
wykluczeniem), ale rzeczywisty wptyw na inkluzje
spoteczng nie jest jednak tatwy do zbadania.

C.
podnoszenie
standardu lokali

TAK

Przepisy regulujace program nakladaja na
inwestora  okreSlone obowigzki zapewnienia
odpowiedniego standardu, jak rowniez premiuja
przedsiewziecia energooszczedne.

D.

wzrost aktywnosci
podmiotow
powolanych do
pomocy najubozszym

TAK -
w pewnym
stopniu

W ramach programu w latach 2007-2014
zakwalifikowane zostato 891 wnioskow JST i tylko
12 wnioskow organizacji pozytku publicznego
(OPP). Program przyczynia si¢ do realizacji
naloZzonego na gminy obowigzku zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych, posiada jednak pewne
bariery, ktore czynig program nieatrakcyjnym dla
OPP.

Zrédlo: Opracowanie whasne.

W odniesieniu do skutecznosci realizacji celu A trzeba zauwazy¢, ze zgodnie z szacunkami
Instytutu Rozwoju Miast (IRM) poziom zapotrzebowania gmin na lokale komunalne
i socjalne siggat w 2013 r. ok. 305 tys. mieszkan. Problemem jest jednak nie tylko skala
niedoboru tego rodzaju lokali, ale rowniez wielko$¢ zasobow gmin. Zgodnie z danymi
przedstawionymi w tabeli 12 liczba mieszkan gminnych systematycznie maleje. Ubytki
wynikaja m.in. z procesu prywatyzacji zasoboéw komunalnych.

Tabela 12. Mieszkania gminne, w tym lokale socjalne, 2005-2013 (w tys. szt.)

2005 2007 2009 2011 2013
Liczba mieszkan gminnych 1248,8 | 1156,8 | 1062,8 | 10894 934,9
w tym: liczba lokali socjalnych 49,8 57,0 61,4 74,7 83,2
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Udzial lokali socjalnych w zasobach

0 0 0 0 0
gminnych (%) 4,0% 4,9% 5,8% 6,9% 8,9%

Zrédlo: Dane Gtéwnego Urzedu Statystycznego (,,Gospodarka mieszkaniowa”, ,,Narodowy Spis Powszechny” 2011).

Udzial lokali socjalnych w zasobach gminnych ogoétem oraz liczba lokali ulegaja
systematycznemu zwigkszaniu, $wiadczac o wplywie programu finansowego wsparcia
budownictwa socjalnego na decyzje inwestycyjne gmin podejmowane w obszarze nowego
budownictwa komunalnego, jak rowniez wykorzystywaniu instrumentu wsparcia jako formy
towarzyszacej szerzej rozumianym procesom racjonalizujacym zasady gospodarowania
zasobem komunalnym w ramach lokalnych polityk mieszkaniowych (powigkszanie zasobu
mieszkan komunalnych w ramach procesu tzw. tancucha przeprowadzek).

Efekty dziatania programu sa szczegdlnie widoczne, jezeli porowna si¢ liczbe nowych
zasobow tworzonych przez gminy z liczbg lokali finansowanych corocznie W ramach
programu finansowego wsparcia budownictwa socjalnego.

Tabela 13. Ogélna liczba mieszkaii komunalnych oddanych do uzytkowania i liczba lokali mieszkalnych
sfinansowanych w ramach programu, 2007-2014 (liczba lokali)

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

L iczba mieszkart komunalnych oddanych | 5 450 | 5719 | 4202 | 3418 | 2500 | 2380 | 2218 | 2182
do uzytkowania®’

Liczba lokali mieszkalnych sfinansowanych
ze Srodkéw Funduszu Doplat w ramach
programu finansowego wsparcia

budownictwa socjalnego (mieszkania 2564|2032 | 1403|1382 |1749 (1950|1714 |1718
zakwalifikowane do finansowania w danym
roku)

Zroédto: Dane Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju (mieszkania komunalne) i BGK (program wsparcia).

W ramach programu w latach 2007-2014 utworzono rowniez 470 miejsc w noclegowniach
oraz 648 miejsc w domach dla bezdomnych.

Nalezy podkresli¢, ze formuta rzadowego programu w praktyce daje niemal gwarancje
przynajmniej czgsciowe] realizacji celu A. Z uwagi na to, ze jednym z podstawowych
obowigzkow gminy jest zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych wspélnoty lokalnej, jest ona
zainteresowana pozyskiwaniem wsparcia z budzetu panstwa, pokrywajacego istotng cze$¢
(30-50%) kosztow tworzenia lokali i pomieszczen 0 charakterze socjalnym. Konstatacje,
ze bez programu przyrost liczby lokali dla najubozszych bylby nizszy potwierdzajg
informacje o przyczynach nizszego zainteresowania gmin i OPP programem w ostatnich
latach (nie wykorzystywano zaplanowanych $rodkow finansowych). Z  ankiety
przeprowadzonej przez BGK w maju 2015 r. na probie 554 gmin i powiatéw wynika,
ze gtdwnymi przeszkodami w ubieganiu si¢ samorzadoéw 0 finansowe wsparcie sa:

* niewystarczajaca ilo§¢ wlasnych srodkow finansowych,

= niski udziat wsparcia finansowego z budzetu panstwa w catkowitym koszcie
przedsiewzigcia oraz

= obawa przed odrzuceniem wniosku.

5 W zestawieniu wskazane mieszkania komunalne obejmuja réwniez wybudowane przez JST mieszkania, wydzielone
z mieszkaniowego zasobu gminy jako lokale socjalne.
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Nalezy zauwazyC, ze dwie pierwsze przeszkody stanowig w istocie wyraz tego samego
problemu. Nieadekwatna do mozliwosci finansowych gmin 1 powiatow wysokos¢
finansowego wsparcia powoduje bowiem wykluczenie z programu tych potencjalnych
inwestorow, ktorzy nie dysponujg odpowiednimi §rodkami do sfinansowania pozostalej czesci
kosztow projektowanego przedsiewzigcia.

Oceniajac skutecznos$¢ realizacji celu B nalezy wskazaé, ze lokale socjalne umozliwiaja
najubozszym zaspokajanie jednej z najwazniejszych potrzeb cziowieka, czyli ,,dachu nad
glowg”. Dzigki temu moga oni koncentrowa¢ swoje dziatania na innych sferach zycia, co
w pewnej mierze ogranicza ryzyko wykluczenia spotecznego. Szczegdlng grupe
przedsiewzie¢ stanowia w tym kontekscie mieszkania chronione®®. Stuza one nie tylko celom
mieszkaniowym, ale rowniez przygotowaniu o0sob znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji
zyciowej, np. w chorobie, do samodzielnego zycia w lokalnej spotecznosci. Ponadto,
aktywnos$¢ w sferze pomocy bezdomnym bywa czgsto tgczona z réznorodnymi dziataniami
sktadajagcymi si¢ na program wychodzenia z bezdomnosci. Brak jednak danych
pozwalajacych oceni¢ na ile nowo powstajace lokale dla os6b najubozszych przyczyniaja si¢
do integracji spotecznej i zmniejszaja skalg wykluczenia.

Zdecydowana wigkszo$¢ umow najmu lokali socjalnych (w latach 2009-2011 ponad 70%)
zawierana jest przez gminy z osobami eksmitowanymi z innych zasoboéw™. Pozostali najemcy
oczekiwali na najem lokalu socjalnego na listach oczekujacych, a podstawowym kryterium
znalezienia si¢ na liscie bylo spetienie okre$lonego przez gming Kryterium dochodowego.
Wyniki badan ankietowych pokazaty, ze kryteria dochodowe umozliwiajace najem lokalu
socjalnego sg ustalane przez gminy na bardzo niskim poziomie.

W przypadku gospodarstw domowych jednoosobowych wigkszo§¢ gmin stosowata progi
dochodowe w wysokosci do 1000 zt (83% gmin), wyzsze progi byly wyznaczane
w nielicznych przypadkach. W gospodarstwach wieloosobowych we wszystkich
ankietowanych gminach prog dochodowy byt wyznaczony w wysokosci do 1000 zt na osobg.
W ponad 96% ankietowanych gminach limity dochodéw uprawniajacych gospodarstwa
domowe jednoosobowe do ubiegania si¢ o najem lokalu socjalnego miescity si¢ w pierwszym
decylu rozkladu wynagrodzen, pozbawiajac osoby pracujace realnych szans na uzyskanie
najmu takiego lokalu. Dane wskazuja, ze lokale socjalne sg dostepne jedynie dla 0sdb najnizej
zarabiajacych, ktore nie maja innych perspektyw zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych.

Jednoczesnie przepisy ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r. ograniczajg gminom mozliwos¢
pozniejszej zmiany przeznaczenia pozyskanych lokali. W przepisach okreslony jest nakaz
utrzymania zasobu powstalego przy udziale finansowego wsparcia przez okres 15 lat od dnia
rozliczenia przedsigwzigcia. Dopuszczalna mozliwosé¢ zbycia lub zmiany przeznaczenia lokali
(na zaséb nie stuzagcy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych) ma charakter warunkowy —
zdarzenia takie moga mie¢ miejsce po uplywie 10 lat pod warunkiem utworzenia
ekwiwalentnego zasobu w standardzie, liczbie i powierzchni réwnej zasobowi, ktorego
przeznaczenie zostalo zmienione.

58 W ramach programu dofinansowano w latach 2007-2014 utworzenie 120 mieszkan chronionych. Na relatywnie staby
wynik programu w tym zakresie moze mie¢ wpltyw rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 14 marca
2012 r. w sprawie mieszkan chronionych, zawierajace wymogi, ktére moga by¢ trudne do spelienia lub kosztowne dla
jednostek zainteresowanych utworzeniem mieszkan chronionych (m.in. konieczno$¢ umozliwienia wykonania manewru
wozkiem inwalidzkim).

% Na podstawie badania ankietowego Ministerstwa Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z I potrocza 2012 1.
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Realizacji celu B stuzg rozwigzania prawne, majace zapobiega¢ segmentacji lokatorow,
w szczegolnosci wymog, by liczba lokali socjalnych nie przekraczata potowy wszystkich
lokali tworzonych w ramach inwestycji®. Przeciwdzialaja one tworzeniu tzw. gett socjalnych.
Nie sg jednak obecnie dostgpne dane empiryczne dotyczace m.in. lokalizacji mieszkan
socjalnych, szczegdlnie pod wzgledem dostepu do ushug publicznych (edukacyjnych,
komunikacyjnych itp.) oraz rynku pracy (usytuowanie lokali socjalnych blizej centrum
gospodarczego miasta utatwialoby dojazd do potencjalnych lub faktycznych pracodawcow).

Przestanke¢ realizacji celu C stanowig przyjete przez ustawodawce rozwigzania prawne.
Pierwszym z nich sg zasady finansowego wsparcia przedsiewzigcia. Uregulowania ustawowe
motywuja do podejmowania przedsigwzie¢ realizowanych wspdlnie z TBS, a takze
polegajacych na remoncie, przebudowie bagdz zmianie sposobu uzytkowania, przewidujac dla
nich wyzsze niz w odniesieniu do budowy stawki dofinansowania. Wyzsze finansowe
wsparcie remontow, przebudéw lub zmian uzytkowania pozwala nie tylko na bardziej
racjonalne gospodarowanie $rodkami publicznymi, ale rowniez na poprawe standardow
istniejacego zasobu. Szczegdlnym rozwigzaniem przyjetym w przypadku noclegowni
i domow dla bezdomnych jest koncentracja dziatan na powigkszaniu powierzchni uzytkowe;j,
a nie tylko liczby dostepnych miejsc, co ma rowniez przyczyni¢ si¢ do poprawy warunkow
korzystania z zasobu.

Istniejace dane liczbowe dotyczace rodzaju finansowanego przedsigwzigcia nie dostarczaja
pelnej informacji 0 tym, czy i jak bardzo standard jako$ciowy zasobow zostat podwyzszony.
Wplyw programu na poprawe jakosci istniejagcych zasobdéw JST jednak wystepuje, ze
wzgledu na fakt, ze nowe mieszkania musza spelnia¢ wspotczesne standardy jakosciowe
(aktualne wymagania dotyczagce m.in. wielkoSci pomieszczen, dostepu do mediow,
zapotrzebowania na energi¢), za$§ program wsparcia nie przewiduje finansowania nowych
inwestycji o charakterze ,,mieszkan o nizszym standardzie” (zgodnie z ustawa o ochronie
praw lokatorow dopuszczalne jest tworzenie lokali socjalnych w tej formie).

Skutecznos$¢ realizacji celu D jest $cisle zwigzana z dziataniami podejmowanymi dla
osiggniecia celu A. Przestankg oceny wskazujacej na ograniczong skuteczno$¢ programu
w aktywizacji podmiotdéw powotanych do pomocy najubozszym jest konstatacja, ze dzieki
programowi gminy w wiekszym stopniu niz bytoby to mozliwe w innych warunkach angazuja
sic w dziatania stuzace zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych oséb ubogich. Minimalne
wykorzystanie programu przez OPP wskazuje natomiast, Ze nie pomaga on w zwigkszaniu
aktywnosci dzialan takich organizacji.

Analiza dotychczasowych edycji programu wykazata, ze najwigksza cze$¢ finansowego
wsparcia zostata przeznaczona przez jednostki samorzadu terytorialnego na tworzenie lokali

socjalnych a takze mieszkan komunalnych. Jak potwierdzaja wyniki badania BGK, ta
tendencja moze zosta¢ w najblizszych latach utrzymana.

Tabela 14. Przedsiewzigcia planowane w segmencie budownictwa socjalnego wedlug danych z maja 2015 r.

Planowany termin zlozenia wniosku do Jesien wiosna jesien 2017
BGK 2015 2016 2016
Liczba planowanych przedsiewzieé 66 92 101 108

80 Art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r.
40




Planowane koszty przedsiewzie¢ (w mln zl) 140,71 169,11 148,94 167,73
Planowana kwota wsparcia (w mln zl) 51,93 62,24 57,74 62,14
Planowana liczba lokali / miejsc 839 1334 1757 1221

Zrédto: Dane Banku Gospodarstwa Krajowego.

Pomimo, ze zabrane dane wskazuja na rosngce zainteresowanie udzialem w programie, do
powyzszych deklaracji nalezy podchodzi¢ z ostroznoscig. Na poziom atrakcyjnosci programu
w przyszto$ci moga mie¢ bowiem wpltyw nie tylko przyjete rozwigzania prawne i warunki
finansowe®, ale rowniez szereg czynnikow ksztattujacych kondycje finansowa beneficjentow
oraz poziom zapotrzebowania na tego typu lokale (np. liczba wyrokow eksmisyjnych Iub
wysoko$¢ dochodoéw potencjalnych lokatorow).

Ustawa o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych (...) naktada na beneficjentow
obowigzek ukonczenia i rozliczenia przedsigwzigcia w okreslonym terminie, nie dluzszym niz
24 miesigce od dnia rozpoczegcia realizacji przedsigwzigcia. Sankcjg za niewywigzanie si¢
z tego obowigzku jest zwrot finansowego wsparcia wraz z odsetkami. OPP dysponujac
ograniczonymi $rodkami wlasnymi, nizszymi niz jednostki samorzadu terytorialnego, opieraja
realizacj¢ przedsiewzig¢ w duzej mierze na pracy wolontariuszy, czego efektem jest
wydtuzenie procesu inwestycyjnego. Obawa przed sankcjami zwigzanymi z niewywigzaniem
si¢ z ustawowego terminu zakonczenia przedsigwzigcia powoduje ograniczenie, a czg¢sto
rezygnacje OPP z udziatu w rzadowym programie.

Ponadto, wykluczenie przez ustawodawce mozliwosci taczenia wsparcia w ramach programu
ze wspotfinansowaniem ze srodkéw Unii Europejskiej jest dla OPP bardziej dotkliwe niz dla
JST®,

3.3.5. Rozwiazania alternatywne

Niskie zainteresowanie OPP udziatem w programie moze sugerowac, ze w obecnym stanie
prawnym szanse na osiggniecie podobnej skali powstawania mieszkan dla najubozszych przy
wykorzystaniu innych mechanizméw, np. nie angazujacych S$rodkéw publicznych, sa
niewielkie. Istotne znaczenie miatyby natomiast zmiany regulacyjne.

Kluczowa propozycja alternatywnego dzialania w sferze budownictwa socjalnego,
umozliwiajaca podwyzszenie skutecznosci realizacji rzagdowego programu wsparcia, powinny
by¢ zmiany przepisow ustawy o ochronie praw lokatoréw (...) w kontekscie gospodarowania
gminnym zasobem mieszkaniowym. Ustawa ta obecnie ogranicza rotacyjny charakter lokali
stanowigcych wlasnos¢ gminy. Wskutek tego, ze mieszkania komunalne wynajmowane sg na
czas nieoznaczony, nawet w przypadku poprawiajacej si¢ Sytuacji materialnej lokatora,
wykorzystanie lokalu na potrzeby osob oczekujacych na lokal jest ograniczone lub wrecz
niemozliwe. Natomiast nowo budowane lokale socjalne w pierwszej kolejnosci zasiedlane sg
przez niewyplacalnych lokatorow, ktérzy otrzymuja lokal w wyniku realizacji przez gming

81 Zgodnie z art. 7 ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r. finansowe wsparcie nie przystuguje na przedsiewzigcia, przy realizacji
ktorych wykorzystywane sa srodki UE.

82 W raporcie ,,Problem bezdomnosci w Polsce. Wybrane aspekty — diagnoza Zespohi Badawczego™ (Pomorskie Forum na
rzecz Wychodzenia z Bezdomnos$ci, Gdansk 2011) jako przyczyny niklego zainteresowania programem wskazano zakaz
aczenia $rodkow strukturalnych z Unii Europejskiej ze srodkami z Funduszu Doptat oraz niski putap partycypacji funduszu
w inwestycjach.
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ustawowego obowigzku zapewnienia lokalu socjalnego. Racjonalng praktykg gminy
w zakresie zarzadzania zasobem mieszkaniowym powinny sta¢ si¢ dziatania uruchamiajace
tzw. tancuch przeprowadzek, umozliwiajacy wynajmowanie nowych mieszkan komunalnych
gospodarstwom domowym niezalegajacym dotad z czynszem, za§ lokali socjalnych
wydzielonych ze starszego zasobu — osobom najubozszym. Wtasciwa alokacja przyczynitaby
si¢ rowniez do bardziej efektywnego gospodarowania zasobami wilasnymi oraz $rodkami,
ktore gminy otrzymaty w ramach programu.

Jednym z rozwigzan mogacych pozytywnie wplynaé na skutecznos$¢ realizacji programu
finansowania budownictwa socjalnego mogloby by¢ rozszerzenie katalogu beneficjentow
o spolki gminne (czg$¢ gmin realizuje lokalng polityke mieszkaniowa w oparciu o dziatalno$é
spotek bedacych ich wlasnoscia, a nie wlasng dziatalno$¢ inwestycyjng). Potwierdzajg to
wyniki przywotanego wyzej badania BGK. Zgodnie z nimi, 59% gmin respondentéw uwaza,
ze takie dziatanie ustawodawcy przyczyniloby si¢ do wzrostu atrakcyjnosci programu, co
moze skutkowac budowa dodatkowych lokali.

Az 71% respondentow przywolanego wyzej badania opowiada si¢ za rozwigzaniem
polegajacym na ograniczeniu wymogu powigkszania zasobu lokali socjalnych lub mieszkan
chronionych do liczby lub powierzchni uzytkowej réwnej co najmniej liczbie lub lacznej
powierzchni uzytkowej lokali powstatych przy finansowym wsparciu panstwa. Wynika to
z problemow, jakie niekiedy majg inwestorzy z wypetnianiem tego obowigzku. Nie zawsze
bowiem dysponujg wystarczajaca liczbg lokali, ktore w wyniku przekwalifikowania na
socjalne moglyby stanowi¢ ekwiwalent dla tworzonych mieszkan komunalnych. Rezygnacja
z realizacji przedsigwzigcia jest w tym przypadku motywowana faktem, ze w wielu
przypadkach po zakonczeniu inwestycji okazuje si¢, iz gminy nie bgda mogly dokonaé
okreslonego prawem wyodrebnienia. W konsekwencji wymaga to od nich zwrotu
otrzymanych §rodkow z odsetkami.

Innym przyktadem rozwigzania mogacego wpltyna¢ na wigksze zaangazowanie samorzadow
i OPP w tworzenie miejsc noclegowych moze by¢ wprowadzenie w przepisach ustawowej
gwarancji dotyczacej minimalnej wysokosci srodkow przeznaczonych na finansowanie tego
rodzaju przedsigwzig¢ w ramach kazdej z edycji programuGg. Zmiang wymagajaca rozwazenia
moze by¢ przy tym rowniez, W przypadku noclegowni / miejsc w domach dla bezdomnych,
modyfikacja zasad, na jakich nastepuje dofinansowanie oraz rozliczenie kosztow
przedsigwziecia (postulaty zmian wynikajace z do$wiadczen w realizacji programu to
weryfikacja zakazu taczenia wsparcia w ramach programu ze S$rodkami unijnymi, Czy
wydtuzenie okresu realizacji przedsiewzigcia do 36 miesigey, pozwalajace ograniczy¢ ryzyko
sankcji grozacych za niedotrzymanie obecnie ustalonego terminu w przypadku tych
inwestorow, ktorzy — jak to ma miejsce w przypadku noclegowni i domow dla bezdomnych —
najczesciej nie posiadajg rozbudowanego zaplecza finansowo-0rganizacyjnego).

82 Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r. w ramach $rodkéw przeznaczonych na udzielanie finansowego
wsparcia w danej edycji wyodrgbnia si¢ pule przeznaczone odrgbnie na wsparcie przedsigwzigé polegajacych na budowie
lokali socjalnych i komunalnych oraz na wsparcie przedsigwzie¢ majacych na celu tworzenie miejsc w noclegowniach

i domach dla bezdomnych, przy czym udziat poszczegdlnych pul w ogdlnej kwocie dostgpnej w danym pétroczu odpowiada
udziatowi zapotrzebowania na wsparcie poszczegolnych typéw przedsiewzig¢ wynikajacego z wnioskow ztozonych

w poprzednim pétroczu. Oznacza to, ze w przypadku okresowego niewystgpowania popytu na wsparcie noclegowni / domow
dla bezdomnych moze wystepowaé ryzyko braku srodkow wspierajacych te przedsigwzigcia rowniez w kolejnej edycji
programu.
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3.3.6. Beneficjenci programu

Bezposrednimi beneficjentami rzagdowego programu finansowego wsparcia budownictwa
socjalnego 1 przeciwdzialania bezdomno$ci sg gminy, zwigzki miedzygminne, powiaty,
a takze OPP dzialajagce w segmencie mieszkan chronionych oraz noclegowni i doméw dla
bezdomnych.

Tabela 15. Struktura wnioskéw zakwalifikowanych w latach 2007-2014 w podziale na wnioskodawcéw oraz rodzaj
whnioskowanego zasobu

. Liczba wnioskow Kwota przyznanego
Wyszczegolnienie )
(w szt.) wsparcia (w min zk)
Whnioski lacznie, w tym: 903 537
- jednostki samorzadu terytorialnego 891 531
- organizacje pozytku publicznego 12 6
Rodzaj tworzonego zasobu, w tym: 903 537
- lokale socjalne, lokale komunalne 867 518
i mieszkania chronione
- noclegownie i domy dla bezdomnych 36 19

Zrédto: Dane Banku Gospodarstwa Krajowego.

W oparciu o0 przekazane przez BGK dane o dotychczasowych edycjach programu mozna
stwierdzi¢, ze wsrod beneficjentéw dominujg gminy, przeznaczajace uzyskane $rodki na
tworzenie lokali socjalnych.

Adresatami koncowymi programu sg gospodarstwa domowe o najnizszych dochodach, osoby
bezdomne oraz znajdujace si¢ w szczegdlnej sytuacji zyciowej, uprawniajacej do ubiegania
si¢ 0 miejsce w mieszkaniu chronionym. W przypadku lokali socjalnych sa to gtéwnie osoby
eksmitowane z innych zasobow. Jak wynika z badania MIiR z 2012 r., ok. 78% oczekujacych
na przydziat lokalu socjalnego zostato eksmitowanych z innych mieszkan. W latach 2009-
2011 umowy najmu lokalu socjalnego zawierane z osobami eksmitowanymi stanowity 71%
umoéw, za§ z osobami znajdujacymi si¢ na listach oczekujacych (kryterium dochodowe) —
29%.

Nalezy podkresli¢, ze skala zapotrzebowania na lokale tworzone w ramach programu wynika
nie tylko z mozliwo$ci dochodowych potencjalnych lokatorow, ale jest rowniez warunkowana
uchwalanymi przez rad¢ gminy progami dostepu do takich mieszkan. Oznacza to w praktyce,
ze gminy do pewnego stopnia same ustalajg skal¢ deficytu w zasobie mieszkaniowym na
swoim terenie.

Wsrod posrednich beneficjentéw programu nalezy natomiast wyr6ézni¢ Towarzystwa
Budownictwa Spotecznego i przedsigbiorstwa budowlano-montazowe. Jak wynika z danych
BGK, wspoélpraca gmin z TBS-ami koncentruje si¢ na budowie mieszkan komunalnych.
Przedsiewzigcia polegajace na budowie lokali socjalnych oraz zmianie sposobu uzytkowania
stanowig niewielki odsetek finansowanych dziatan, co moze wynika¢ z charakteru ustug
swiadczonych przez TBS-y oraz ustawowego zakazu laczenia $rodkow pochodzacych

43




z roznych programéw rzadowych na inicjatywy inwestycyjno-budowlane angazujace
towarzystwa. W kontek$cie przedsigbiorstw budowlano-montazowych wptyw programu nie
zostal doktadnie zbadany empirycznie.

3.3.7. Inne efekty programu

Nie zidentyfikowano znaczacych efektow programu w innych sferach, poza do$¢ oczywistym
wplywem na sektor budowlany i zatrudnienie w tym sektorze.

3.3.8. Efektywnos$¢ programu

Dla oceny efektywnosci w realizacji celu A, tj. tworzenia wigkszej liczby mieszkan dla oséb
najubozszych, zasadniczym jest pytanie, jaka cze$¢ przedsiewzi¢¢ inwestycyjno-
budowlanych, ktérych realizacja byla wspierana przez program rzadowy, nie dosztaby do
skutku w przypadku braku takiego narzedzia. Dokladna ocena nie jest mozliwa, jednak
niewykorzystanie przez uprawnione podmioty catych dostgpnych $rodkéw na program
1 opinie o niewystarczajacym udziale finansowania publicznego w poszczegdlnych
inwestycjach daja podstawy do twierdzenia, ze efektywnos$¢ narzgdzia jest do§¢ wysoka. Bez
zmian regulacyjnych trudno byloby osiagna¢ podobne efekty mniejszym kosztem.

Bardzo trudno o jednoznaczng oceng efektywnosci w zapobieganiu wykluczeniu
spotecznemu. Z pewnoscia jest wiele innych obszarow dziatah waznych dla inkluzji
spotecznej (nie zwigzanych z zapewnieniem miejsca przebywania / mieszkania) i wiele z tych
dzialan moze przynosi¢ znaczace efekty zdecydowanie mniejszym kosztem. Z drugiej jednak
strony dach na gtowg nie posiada substytutow wsrod innych $wiadczen czy wsparcia dla osob
najubozszych zagrozonych wykluczeniem spotecznym.

Efektywno$¢ programu w odniesieniu tylko do celu podniesienia standardu mieszkan jest
najprawdopodobniej niska — poprawe istniejacego zasobu datoby si¢ osiggnaé mniejszym
kosztem. Jednak takie zawezenie oceny efektywno$ci nie znajduje uzasadnienia, poniewaz
poprawa standardu mieszkan zdaje si¢ by¢ raczej efektem ubocznym realizacji programu niz
jego gléwnym celem. Z podobnych powodow nie jest celowe analizowanie efektywnos$ci
w odniesieniu do ostatniego z celow, tj. zwigkszenia zaangazowania roznych instytucji
W pomoc najubozszym.

3.4. Dodatki mieszkaniowe

3.4.1. Charakterystyka programu

Dodatek mieszkaniowy przyznawany jest przez wojta, burmistrza lub prezydenta miasta (od
2004 r. wyptata dodatkow mieszkaniowych stanowi zadanie wtasne gminy) na wniosek osoby
uprawnionej pod warunkiem spetnienia nastgpujacych kryteriow:

— dochodowego (Sredni miesigczny dochdod na jednego cztonka gospodarstwa
domowego nie przekracza 175% kwoty najnizszej emerytury w gospodarstwie
jednoosobowym i 125% tej kwoty w gospodarstwie wieloosobowym),

— powierzchni lokalu (35 m? — dla 1 osoby, 40 m? — dla 2 0sob, 45 m® — dla 3 0s6b, 55
m? — dla 4 0s6b, 65 m? —dla 5 0sob, 70 m® — dla 6 0s6b).
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Warto zauwazy¢, ze do otrzymania dodatku uprawnieni sg zaro6wno najemcy, jak 1 wlasciciele
lokali mieszkalnych oraz osoby, ktorym przystuguje spoéldzielcze prawo do lokalu
mieszkalnego.

Dodatek mieszkaniowy stanowi réznice pomigdzy wydatkami mieszkaniowymi
przypadajagcymi na normatywng powierzchni¢ uzytkowg zajmowanego lokalu mieszkalnego
a okreSlonym w ustawie odsetkiem dochodow gospodarstwa domowego (10-20%
w zaleznosci od wysokosci dochodu i wielkosci gospodarstwa domowego). Wydatki
gospodarstwa domowego uwzgledniane przy obliczaniu wysokosci dodatku obejmuja:
czynsz, koszty eksploatacji, optaty za energi¢ cieplna, wode 1 odbidr nieczystosci.

Wysokos¢ dodatku mieszkaniowego nie moze przekracza¢ 70% faktycznych wydatkow
ponoszonych na lokal mieszkalny, przy czym w gestii rady gminy lezy podwyzszenie lub
obnizenie tego wskaznika maksymalnie o 20 punktéw procentowych.

W 2013 r.% wyptacono ok. 4,9 mln dodatkow mieszkaniowych. Liczba wyptacanych
dodatkow pozostaje na podobnym poziome od 2009 r. po znaczacym spadku w poprzednich
latach. Dodatki sa wyplacane miesigcznie, zatem taka liczba wyptacanych dodatkow jest
robwnowazna sytuacji, w ktorej nieco ponad 400 000 gospodarstw domowych (ok. 3%
wszystkich gospodarstw domowych w Polsce) otrzymywaloby dodatek przez caly rok®.
Dodatki sa znacznie czeSciej wyplacane mieszkancom miast niz wsi. W 2012 r.
beneficjentami bylo ok. 4% gospodarstw domowych w miastach i ok. 1% na wsi®. Nie udato
si¢ zidentyfikowa¢ danych pozwalajacych na przesledzenie, w jakiej mierze dodatki
mieszkaniowe otrzymuja caly czas te same osoby, a w jakim zakresie nastepuja zmiany
beneficjentow tej pomocy (dodatki przyznawane sg kazdorazowo na okres 6 miesigcy).
Przecigtna miesieczna wysokos¢ dodatku mieszkaniowego wynosita w 2013 r. 202 zt.

3.4.2. Cele programu

Na podstawie dokumentow rzadowych (uzasadnienie do projektu ustawy, stanowisko Rady
Ministrow wobec poselskiego projektu zmiany ustawy) mozna stwierdzi¢, ze cele tego
instrumentu to:

A. pomoc osobom niezamoznym W zapewnieniu oraz utrzymaniu warunkow
mieszkaniowych na godziwym poziomie;

B. utatwienie gminom racjonalnego gospodarowania zasobem komunalnym oraz

C. zapewnienie wlascicieclom zasobéw mieszkaniowych wynajmowanych o0sobom
o wzglednie nizszych dochodach $rodkow warunkujacych wiasciwe utrzymanie tych
Zasobow.

Dodatki mieszkaniowe mozna tez traktowa¢ jako element polityki wsparcia rodzin
o najnizszych dochodach, uzupehniajacy $wiadczenia rodzinne i $wiadczenia pomocy
spotecznej. Ten zwigzany ze zmniejszaniem ubdstwa i wykluczenia spolecznego wymiar

8 GUS, Gospodarka mieszkaniowa w 2013 r. Warszawa 2014; http://stat.qov.pl/obszary-tematyczne/infrastruktura-
komunalna-nieruchomosci/nieruchomosci-budynki-infrastruktura-komunalna/gospodarka-mieszkaniowa-w-2013-r-,7,9.html
% Dane z Badania Budzetéw Gospodarstw Domowych GUS za 2012 r. dajg bardzo podobny szacunek (beneficjentami jest
ponad 380 000 gospodarstw domowych i niemal 1,25 mln osob).

% Na podstawie danych Badania Budzetéw Gospodarstw Domowych. Mozna tez zauwazy¢, ze wérod wszystkich
beneficjentow dodatkow ponad 88% to gospodarstwa domowe w miastach.

45


http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/infrastruktura-komunalna-nieruchomosci/nieruchomosci-budynki-infrastruktura-komunalna/gospodarka-mieszkaniowa-w-2013-r-,7,9.html
http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/infrastruktura-komunalna-nieruchomosci/nieruchomosci-budynki-infrastruktura-komunalna/gospodarka-mieszkaniowa-w-2013-r-,7,9.html

dodatkéw mieszkaniowych nie jest szerzej analizowany w niniejszym opracowaniu.
W pewnej mierze jest on zwigzany z celem A.

Tak zdefiniowane cele programu dobrze wpisujg si¢ w pierwszy ze zidentyfikowanych
wczesniej najwazniejszych celow panstwa w polityce mieszkaniowej, tj. zaspokajanie
podstawowych potrzeb mieszkaniowych osob zagrozonych wykluczeniem spotecznym, ze
wzgledu na niskie dochody lub szczegdlnie trudng sytuacje zyciowsg, W tym 0S6b
znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji zyciowej ze wzgledu na swoj stan zdrowia, wiek lub
niepelnosprawno$¢. Ponadto, z punktu widzenia wlasciciela zasobow mieszkaniowych,
wpltyw dodatkow na wyzszg regularno$¢ oraz poziom uzyskiwanych wptat z tytutu czynszow
stwarza lepsze uwarunkowania dla podejmowania dziatan w zakresie zwigzanym
z zapewnieniem Srodkow wymaganych dla wiasciwego utrzymania budynkow mieszkalnych
oraz podejmowania koniecznych inwestycji remontowych. llustruje to rysunek 4.

Rysunek 4. Spojnosé celow systemu dodatkéw mieszkaniowych z najwazniejszymi celami polityki mieszkaniowej

A

zaspokajanie podstawowych potrzeb mieszkaniowych osob zagrozonych
1 wykluczeniem spotecznym, ze wzgledu na niskie dochody lub szczegdlnie
trudng sytuacje zyciowa

polityki wspieranie dostepu do mieszkan 0s6b o dochodach uniemozliwiajacych
mieszkaniowej 2 nabycie lub wynajecie mieszkania na zasadach komercyjnych, w tym rowniez
stymulowanie podazy dostgpnych cenowo mieszkan

poprawa stanu technicznego zasobow mieszkaniowych, w tym zwigkszenie
efektywnosci energetycznej

Cele

pomoc osobom niezamoznym w zapewnieniu oraz utrzymaniu warunkow
mieszkaniowych na godziwym poziomie

systemu dodatkéw | g

. . ufatwienie gminom racjonalnego gospodarowania zasobem komunalnym
mieszkaniowych

zapewnienie wiascicielom zasobéw mieszkaniowych wynajmowanych osobom
C | o wzglednie nizszych dochodach srodkow warunkujacych wiasciwe utrzymanie
tych zasobow

Zrédlo: opracowanie wiasne.

rre

3.4.3. Wczesniejsze ewaluacje i dostepnos$é informacji do oceny programu

Nie udalo si¢ zidentyfikowa¢ ewaluacji funkcjonowania systemu dodatkéw mieszkaniowych
ani dla catej Polski, ani lokalnie. Gtéwne zrodta, na jakich opiera si¢ ponizsza analiza, to:
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— dane administracyjne gmin z Banku Danych Lokalnych GUS,

— raporty z badan ankietowych wybranych gmin w ramach wykonywanego na zlecenie
Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju corocznego badania ,,Informacje
0 mieszkalnictwie”,

— analiza dokumentéw i danych publikowanych przez gminy oraz

— dane ankietowe beneficjentow dodatkow — Badanie Budzetow Gospodarstw
Domowych GUS (z 2012 r.) (BBGD).

3.4.4. Skuteczno$¢ programu

Konstrukcja dodatkéw mieszkaniowych, w szczegdlnosci ich uzaleznienie od kryteriow
dochodowych, przyczynia si¢ do spetnienia pierwszego z celow (A). Dane BBGD wskazuja,
ze faktycznie wigkszos$¢ dodatkéw trafia do osdb najubozszych. Z drugiej strony nalezy
zauwazy¢, ze dodatki mieszkaniowe nie s3 powszechnym $wiadczeniem otrzymywanym
przez wigkszos¢ osob ubogich. Jedynie ok. 8% sposrod 20% najubozszych gospodarstw
domowych otrzymuje dodatki (wykres 3). Innymi stowy duza grupa osob znajdujacych sie
w trudnej sytuacji materialnej nie korzysta z tego instrumentu wsparcia. Mozna to
interpretowac jako przestanke ograniczajaca skutecznos¢ dodatkow w realizacji celu A, choé
szersza analiza tego zagadnienia wymagalaby uwzglednienia sytuacji mieszkaniowej osob
najubozszych oraz innych $wiadczen spotecznych otrzymywanych przez te osoby®’.

Wykres 3. Odsetek gospodarstw domowych w danym kwintylu otrzymujacych dodatki mieszkaniowe

jz.-— |
a1 Q2 Q3

Q4 Q5

o N B~ O
1

Uwaga: Podziat gospodarstw domowych na kwintyle opiera si¢ na wielkosci konsumpcji na gtowe wg skali ekwiwalentnosci.
Pierwszy kwintyl to 20% najubozszych gospodarstw domowych, piaty kwintyl to 20% najbogatszych gospodarstw.

Zrédlo: Obliczenia na podstawie BBGD 2012.

Tabela 16. Ocena skuteczno$ci systemu dodatkéw mieszkaniowych

Ocena
Cel L. Komentarz
skutecznosci
Dodatki trafiaja w wiekszosci do o0sob
pomoc osobom TAK — . .. .
. . o najnizszych dochodach 1 sg przeznaczane
niezamoznym W znacznym , . . \
o . bezposrednio na  pokrycie = kosztéw
W zapewnieniu oraz stopniu . .
. , mieszkania.
utrzymaniu warunkow

87 Przyktadowo, dane Europejskiego badania warunkéw zycia ludnosci (EU-SILC) wskazuja, ze w 2013 r. w pierwszym
kwintylu dochodowym blisko 20% gospodarstw domowych byto dotknigtych znaczng deprywacja pod wzglgdem warunkow
mieszkaniowych (co jest definiowane jako wspotwystgpowanie warunku nadmiernie zageszczonego mieszkania i co najmniej
jednego z nast¢pujacych problemow: brak tazienki badz toalety, nieszczelny sufit / dach, mieszkanie zbyt ciemne).
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mieszkaniowych na
godziwym poziomie

Ocena oparta na interpretacji przestanek:
przede wszystkim znaczny udziat dodatkéw

B. wyptacanych lokatorom mieszkan innych niz
ulatwienie gminom W niewielkim komunalne. Ponadto strategie wybranych
racjonalnego stopniu / trudno gmin / miast na prawach powiatu explicite
gospodarowania oceni¢ odwotuja si¢ do innych instrumentow
zasobem komunalnym wspierajacych racjonalne gospodarowanie

zasobem komunalnym, a pomijaja w tym
wzgledzie dodatki mieszkaniowe.

= . a W przypadku braku systemu dodatkéw
ZanSaniEn el Rl mieszkaniowych wpt z oplat 1 czynszow
warunkujacych TAK —w stopniu . y P ywy’ - v ,

, . ) . bylyby  nizsze (wlasciciele  zasobow
wlasciwe utrzymanie ograniczonym . . ., . .
zas0béw mieszkaniowych majg $rodki na utrzymanie

budynku i dokonywanie remontow).

mieszkaniowych

Zrodho: Opracowanie whasne.

Nie udato si¢ zidentyfikowac szczegétowych opracowan czy analiz dotyczacych roli
dodatkow mieszkaniowych jako instrumentu ulatwiajgcego racjonalne gospodarowanie
mieszkaniowym zasobem komunalnym (cel B). W wielu gminach w Polsce $rednia wysokos¢
czynszow w lokalach komunalnych jest na bardzo niskim poziomie, cz¢sto ponizej wysokosci
umozliwiajacej zapobiezenie degradacji budynkéwﬁs. Dodatki mieszkaniowe moglyby
teoretycznie stanowi¢ mechanizm ostony osob o najnizszych dochodach przed skutkami
wyzszych czynszow. Skuteczne dzialanie takiego mechanizmu mogloby zatem znaczaco
ograniczy¢ jedng z zasadniczych politycznych trudno$ci w racjonalizacji wysokosci czynszow
w mieszkaniach komunalnych. Innym mechanizmem, przez ktory dodatki mogtyby pomagac
zarzgdza¢ zasobem mieszkan komunalnych, jest stymulowanie mieszkancow do
dostosowywania warunkow mieszkaniowych do ich sytuacji materialnej, poprzez zamiang
zbyt duzych mieszkan na mniejsze. BodZzcem do takich zamian, oprocz oczekiwanej obnizki
czynszOw przy nizszym metrazu, bytaby mozliwo$¢ otrzymania dodatku mieszkaniowego po
przeprowadzce do lokalu spetniajacego kryteria dotyczace powierzchni mieszkania.

Wydaje si¢ jednak, ze dodatki mieszkaniowe tylko w niewielkim stopniu pomagaja gminom
prowadzi¢ racjonalng polityk¢ w odniesieniu do zasobu komunalnego, przede wszystkim
w zakresie ustalania czynszow. Wérdod gmin objetych badaniem Instytutu Rozwoju Miast
w 2013 r. zaobserwowano tylko jeden przypadek podniesienia przez gming wskaznika
decydujacego o wysokosci wyplacanych dodatkéw®™. Znacznie czestsze byly decyzje
0 obnizeniu wskaznika, prowadzace do zmniejszania kwot wyptacanych dodatkoéw, negatywnie

88 Informacje na ten temat dostepne sa m.in. w: Instytut Rozwoju Miast, Informacje o Mieszkalnictwie — wyniki monitoringu
za 2013 rok; Krakow 2014 oraz NIK, Informacja o wynikach kontroli. Gospodarowanie Lokalami Komunalnymi

w Budynkach Mieszkalnych, Warszawa 2013; https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-0-gospodarowaniu-lokalami-
komunalnymi-w-budynkach-mieszkalnych.html.

% Instytut Rozwoju Miast, Informacje o Mieszkalnictwie — wyniki monitoringu za 2013 rok; Krakéw 2014.
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oddzialujgc réwniez na skuteczno$¢ systemu dodatkdéw, jako instrumentu w istotnym stopniu
oddzialujacego na poprawg stanu technicznego istniejagcych zasobéw mieszkaniowych (cel C).

Wybiorczy przeglad polityk czynszowych gmin pokazatl, ze np. miasto Lodz wymienia
dodatki tylko jako jeden z wielu instrumentow, ktore planuje stosowa¢ w celu wsparcia
najubozszych najemcow w sytuacji planowanego (i koniecznego) podnoszenia $rednich
czynszo6w w lokalach komunalnych™. Z kolei Warszawa stosuje system obnizek czynszow
lokali komunalnych w oparciu o kryteria dochodowe, a dodatki mieszkaniowe w ogodle nie sg
wymieniane jako instrument polityki gospodarowania zasobem komunalnym™. Nie udato si¢
zidentyfikowa¢ danych pozwalajacych zweryfikowa¢ hipoteze o roli dodatkow jako bodzca
do zamian mieszkan komunalnych na mniejsze.

Jedng z istotnych przyczyn ograniczonej skuteczno$ci dodatkéw mieszkaniowych jako
instrumentu tagodzacego skutki podwyzki czynszéw dla lokatoréw zasobu komunalnego
o najnizszych dochodach moze by¢ ustawowo ograniczony zakres modyfikacji zasad
i wysokosci dodatkow przyznawanych przez gminy. W szczegodlnosci brak mozliwos$ci
réznicowania wysokosci dodatkéw mieszkaniowych w zaleznosci od prawa do zajmowanego
lokalu w sytuacji, gdy dodatki dla lokatorow mieszkan komunalnych stanowity w 2013 r.
w catej Polsce ponizej 40% liczby (i 42% wartosci) wszystkich wyptaconych dodatkow,
niewatpliwie ogranicza skuteczno$¢ i efektywnos¢ dziatania dodatkéw mieszkaniowych jako
wsparcia dla gospodarstw domowych o najnizszych dochodach w przypadku podnoszenia
czynszow w lokalach komunalnych. Dodatek w ewentualnie podniesionej wysokosci trafiatby
w takim przypadku w znacznej mierze do osob niemieszkajacych w lokalach komunalnych.
Warto zauwazy¢, ze w wielu gminach dodatki wyptacane lokatorom mieszkan komunalnych
stanowig bardzo niski odsetek wszystkich wyptacanych dodatkow (wykres 4).

Wykres 4. Rozklad udziatu liczby dodatkéw mieszkaniowych wyplacanych lokatorom mieszkan komunalnych we
wszystkich wyplacanych dodatkach mieszkaniowych (2013)
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Uwaga: wykres przedstawia liczb¢ gmin we wskazanych procentowych zakresach udziatu liczby dodatkéw mieszkaniowych
wyptacanych w 2013 r. lokatorom mieszkan komunalnych we wszystkich wyptacanych dodatkach mieszkaniowych.
Uwzgledniono tylko gminy majace zasob mieszkan komunalnych.

Zrodto: obliczenia na podstawie danych BDL GUS.

Rowniez niektore zapisy ustawy o dodatkach mieszkaniowych’® moga zniechecaé gminy do
podwyzszania czynszow w mieszkaniach komunalnych. Zgodnie bowiem z tymi zapisami,

7 polityka Mieszkaniowa Lodzi 2020+, £6dz 2012; 2012 http://uml.lodz.pl/get.php?id=3533

"Wieloletni Program Gospodarowania Mieszkaniowym Zasobem m.st. Warszawy na lata 2013-2017; Warszawa 2013;
http://bip.warszawa.pl/NR/exeres/AB38ESDF-4A4D-448F-9E40-367AB33AB400,frameless.htm

2 Art. 6 ust. 6 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. z 2013 r. poz. 966, z p6zn. zm.).
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w przypadku o0s6b mieszkajagcych poza zasobem mieszkaniowym gminy wydatki
uwzgledniane dla celow obliczenia dodatku mieszkaniowego ogranicza si¢ do wysokosci
czynszu i opftat, jakie obowigzywatyby dla danego lokalu, gdyby lokal ten wchodzit w sktad
zasobu mieszkaniowego gminy. Zatem podwyzka czynszow w lokalach komunalnych moze
skutkowa¢ koniecznoscia wyplacenia wyzszych dodatkéw mieszkaniowych osobom
niezamoznym mieszkajagcym poza zasobem komunalnym. Wprawdzie z szacunkow
dokonanych w oparciu o dane z ankiety przeprowadzonej w 2012 r. wsrod samorzgdoéw
gminnych wynika, ze w skali ogélnopolskiej zwiekszone wpltywy z podniesionych czynszow
w zasobach gmin przewyzszylyby wzrost wydatkéw z tytulu wyplaty wyzszych dodatkow
mieszkaniowych, jednak w przypadkach poszczegolnych gmin sytuacja moglaby by¢
odmienna. W szczego6lnosci problem ten moglby dotkng¢ gminy, w ktorych wiekszo$¢
dodatkow trafia do beneficjentow mieszkajacych poza zasobem mieszkaniowym gminy”®,

3.4.5. Rozwigzania alternatywne

Pomoc osobom niezamoznym w zapewnieniu oraz utrzymaniu warunkéw mieszkaniowych na
godziwym poziomie (cel A) moze by¢ realizowana przez rdznego rodzaju instrumenty
wsparcia konstruowane w oparciu o kryterium dochodowe lub kryteria zwigzane z warunkami
mieszkaniowymi. System $wiadczen pomocy spotecznej i $wiadczen rodzinnych w pewnej
mierze pomaga takze w utrzymaniu godziwych warunkéw mieszkaniowych. Samorzady
stosuja bowiem dodatkowo ulgi w czynszach (np. Warszawa — obnizka naliczonego czynszu
dla najemcéw o niskich dochodach, £6dz — obnizka czynszu z tytulu niedostatku), za
dostarczang wode, czy tez za gospodarowanie odpadami.

Gospodarowanie gminnym zasobem mieszkaniowym jest w znacznej mierze zdeterminowane
regulacjami dotyczacymi najmu lokali, a takze stanem zasobow komunalnych gmin, w tym
stanem technicznym budynkoéw. Racjonalne gospodarowanie mogloby by¢ znaczaco
utatwione przez zmian¢ regulacji dotyczacych praw do lokali gminnych, w tym lokali
socjalnych. Ankieta wsrod samorzadow gminnych dostarcza przyktadow rozwigzan
popieranych przez zdecydowang wigkszo$¢ ankietowanych:

= zmiana definicji mieszkaniowego zasobu gminy i publicznego zasobu
mieszkaniowego,

* Uumozliwienie gminie 1 innym jednostkom samorzadu terytorialnego zawierania umow
najmu lokali mieszkalnych na czas oznaczony,

= wprowadzenie =zasady, ze bazowa stawka czynszu w publicznym zasobie
mieszkaniowym powinna pokrywa¢ co najmniej koszty utrzymania nieruchomosci
(zasobu mieszkaniowego),

» dopuszczenie weryfikacji dochodow najemcow lokali komunalnych, np. w okresie
trzyletnim,

= wprowadzenie rozwigzan szczegdlnych w stosunku do przepisow Kodeksu cywilnego
(przepisy dotyczace wstgpienia w najem po $mierci najemcy) W odniesieniu do lokali
wchodzacych w skiad publicznego zasobu mieszkaniowego™.

3 Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej, Podsumowanie Wynikoéw Ankiety Dotyczacej
Mieszkaniowego Zasobu Gminy, Warszawa 2012.
“ibidem.
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Wydaje si¢, ze to wlasnie ewentualne zmiany prawne miatyby najwigkszy wptyw na sposob
gospodarowania publicznym zasobem mieszkaniowym. W kontekscie zmian regulacyjnych
na rynku najmu dodatki mieszkaniowe, obok instrumentéw zwigkszajacych podaz mieszkan
w segmencie mieszkan spolecznych czynszowych (aktualnie zakres tozsamy z nowym
programem wsparcia, ktory ma by¢ realizowany w oparciu o preferencyjne kredyty BGK),
powinny wchodzi¢ w zestaw koniecznych instrumentéw ostonowych, ktére tagodzityby
w przysztosci spotecznie skutki modyfikacji zasad gospodarowania zasobami komunalnymi —
jako instrumenty m.in. adresowane do osiggajacych umiarkowane dochody dotychczasowych
najemcoéw mieszkan komunalnych opuszczajacych zamieszkiwany zasob.

3.4.6. Beneficjenci programu

Dodatki mieszkaniowe trafiajg gléwnie do osob ubogich. Blisko potowa liczby wszystkich
wyptacanych dodatkéw mieszkaniowych w kwocie stanowigcej ponad 41% ich catkowitej
wartosci trafia do 20% najubozszych gospodarstw domowych. Jedynie 9% liczby dodatkow
(niecate 12% ich warto$ci) trafia do 40% najbogatszych gospodarstw domowych (wykres 5).

Wykres 5. Rozklad liczby i warto$ci wyplacanych dodatkéw mieszkaniowych wg sytuacji materialnej gospodarstw
domowych (% dodatkéw trafiajacych do kolejnych kwintyli gospodarstw domowych)
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Uwaga: Podziat gospodarstw domowych na kwintyle opiera si¢ na wielkosci konsumpcji na gtowe wg skali ekwiwalentnosci.
Pierwszy kwintyl to 20% najubozszych gospodarstw domowych, piaty kwintyl to 20% najbogatszych gospodarstw.

Zrodto: Obliczenia na podstawie BBGD 2012.

W drugiej kolejnosci do beneficjentow mozna zaliczy¢ spoldzielnie oraz wspolnoty
mieszkaniowe. Dodatki wyptaca si¢ bezposrednio zarzadcy domu lub osobie uprawnionej do
pobierania naleznosci za lokal mieszkalny, zapewniajac w ten sposob, ze wyptacane wsparcie
faktycznie jest przeznaczone na cele mieszkaniowe. Ponadto zapisy art. 7 ust. 11 i 12 ustawy
0 dodatkach mieszkaniowych przewidujg wstrzymanie wyptaty dodatku, jesli beneficjent nie
optaca na biezaco naleznosci za zajmowany lokal mieszkalny, oraz wygasnigcie decyzji
o przyznaniu dodatku, jezeli uregulowanie zaleglosci nie nastapi w ciggu 3 miesigcy. Dodatki
mieszkaniowe w pewnym stopniu mogg zatem motywowac beneficjentow do terminowego
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regulowania nalezno$ci za lokal mieszkalny, co jest korzystne dla ogdétu mieszkancow
nieruchomosci spotdzielczych czy wspolnot mieszkaniowych.

3.4.7. Inne efekty programu

Nie zidentyfikowano istotnych nieplanowanych efektow funkcjonowania dodatkow
mieszkaniowych.

3.4.8. Efektywno$¢ programu

Fakt, ze dodatki co do zasady wplacane sa na konto zarzadcy nieruchomosci, a nie
gospodarstwa domowego, moze zwigksza¢ efektywnos$¢ tego instrumentu, poniewaz kwota
wyptacanych dodatkéw jest przeznaczana w catoSci na cele mieszkaniowe.

Dla oceny efektywnosci realizacji celu A (pomoc osobom niezamoznym w zapewnieniu oraz
utrzymaniu warunkow mieszkaniowych na godziwym poziomie) istotne znaczenie ma
struktura beneficjentow dodatkow. Tak jak wskazano powyzej (wykres 5) dodatki
w wigkszosci trafiajag do oséb ubogich. Dokladno$¢ adresowania tego instrumentu jest dosé
wysoka na tle doktadnosci adresowania $wiadczen pomocy spotecznej czy Swiadczen
rodzinnych, co sugeruje ograniczone pole do poprawy tego aspektu efektywnosci dodatkow
mieszkaniowych.

Efektywno$¢ dodatkow w realizacji celu B (utatwienie gminom racjonalnego gospodarowania
zasobem komunalnym) wydaje si¢ niewielka. Tak jak wskazano powyzej poprawa efektow
gospodarowania zasobem mieszkaniowym mogtaby by¢ osiggnigta przede wszystkim przez
zmiany obowigzujacego prawa. Takie zmiany regulacyjne moglyby si¢ wigzaé
z koniecznoscig poniesienia pewnych — trudnych obecnie do oszacowania — kosztéw, ktore
jednak prawdopodobnie bylyby znaczgco nizsze niz ponoszone obecnie Wydatki na cele
mieszkaniowe, przynajmniej w zakresie gospodarowania gminnym zasobem mieszkaniowym.

Efektywnos¢ systemu dodatkéw mieszkaniowych w realizacji celu C (zapewnienie srodkow
warunkujacych wlasciwe utrzymanie zasobow mieszkaniowych) jest ograniczona stosunkowo
niskg wysokos$cig Swiadczen. W kontekscie celu odnoszacego si¢ do utrzymania / poprawy
stanu technicznego zasoboéw mieszkalnych, w przypadku wszystkich grup uprawnionych do
ubiegania si¢ o dodatek mieszkaniowy zasady przyznawania $§wiadczen zapewniaja cO do
zasady celowe wydatkowanie s$rodkow, eliminujac mozliwo$¢ wykorzystania wsparcia
niezgodnie z przeznaczeniem (uwaga odnosi si¢ do pobierajagcych dodatki w segmencie
mieszkan uzytkowanych na podstawie prawa wtasnosci lub spoldzielczego wlasnosciowego
prawa).

3.5. Inne instrumenty polityki mieszkaniowej

Ze wzgledow praktycznych niniejszy raport nie dokonuje poglebionej analizy skutecznosci
i efektywnosci wszystkich instrumentéw polityki mieszkaniowej. Tym niemniej, ponizej
ogolnie zostaty zaprezentowane pozostate instrumenty polityki mieszkaniowe;j.

3.5.1. Obnizona stawka VAT

Bardzo waznym instrumentem wsparcia sektora mieszkaniowego jest stosowanie obnizonej
(obecnie 8%) stawki podatku VAT w odniesieniu do dostawy, budowy, remontu,
modernizacji, termomodernizacji lub przebudowy obiektow budowlanych lub ich cze¢sci
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zaliczonych do budownictwa objetego spotecznym programem mieszkaniowym,
tj. budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych, ktérych powierzchnia uzytkowa nie przekracza
300 m?, oraz lokali mieszkalnych, ktérych powierzchnia uzytkowa nie przekracza 150 m-.

Uzupehienie preferencyjnej stawki VAT stanowit w latach 2006-2013 roku system zwrotu
osobom fizycznym czes$ci wydatkoOw poniesionych na zakup materiatow budowlanych przez
te 0soby w zwiazku z budowa lub remontem budynku mieszkalnego lub jego czesci’. Celem
tego instrumentu bylo ztagodzenie osobom budujgcym lub remontujagcym lokal / budynek
mieszkalny skutkow wprowadzenia wyzszej stawki podatku VAT (22%) na materiaty
budowlane po przystgpieniu Polski do Unii Europejskiej. Osoby fizyczne, ktére przed
1 stycznia 2014 r. poniosty okreslone w przepisach wydatki, majg prawo do ubiegania si¢
o zwrot czesci tych wydatkow na dotychczasowych zasadach do 2018 r.

Natomiast od 2014 r. zasady zwrotu ze S$rodkéw budzetu panstwa czegsci wydatkow
poniesionych na zakup materiatdow budowlanych przez osoby fizyczne reguluje ustawa
0 pomocy panstwa w nabyciu pierwszego mieszkania przez mlodych ludzi. Prawo do zwrotu
cze¢sci VAT przystuguje osobom fizycznym, ktore po 1 stycznia 2014 r. poniosty wydatki na
zakup materialow budowlanych w celu budowy domu jednorodzinnego lub rozbudowy
budynku na cele mieszkalne (limit powierzchni uzytkowej jest identyczny jak w przypadku
dofinansowania wkladu wiasnego). Uprawnienie to dotyczy oséb, ktore nie ukonczyty
36 roku zycia oraz do dnia ztozenia wniosku nie byly wlascicielami ani wspotwitascicielami
innego lokalu mieszkalnego. Ustawodawca ograniczyl w czasie funkcjonowanie zwrotu VAT
za wydatki ponoszone na budow¢ nowych domow albo lokali mieszkalnych — do 30 wrzesnia
2018 r. (data wystawienia faktury).

Regulacje obowigzujace od roku 2014, w porownaniu do regulacji z lat 2006-2013, w istotny
sposob ograniczyly krag uprawnionych oraz zakres przedsiewzieé, ktore uprawniaja do
ubiegania si¢ o zwrot czg¢sci VAT.

Obnizona stawka VAT na mieszkania i domy (oprocz tych o najwigkszym metrazu) oraz na
prace budowlane jest waznym mechanizmem obnizajacym ogoélny poziom cen koncowych
mieszkan 1 doméw, jak 1 prac remontowych. Jest to najwigksza ulga w VAT pod wzgledem
catosciowej kwoty niezrealizowanych dochodow (ponad 11 mld zt w 2013 r.) co oznacza, ze
ewentualne rozwazanie jej likwidacji czy modyfikacji musialoby taczy¢ si¢ z catosciowa
reformg VAT. W szczegélnosci likwidacja tak duzej ulgi moglaby si¢ taczy¢
z ujednoliceniem stawek na wszystkie badz wigkszos¢ towardw i ustug obecnie objetych
ulgami przy jednoczesnym obnizeniu gtownej stawki podatku. Taka zmiana wymaga odrebnej
poglebionej analizy znacznie wykraczajacej poza obszar mieszkalnictwa i dlatego kwestia ta
nie jest podejmowana w niniejszym opracowaniu.

Wplyw obnizonej stawki VAT jest trudny do Oszacowania ze wzgledu na brak tatwo
dostgpnych danych pozwalajacych na przypisanie korzySci z ulg réznym grupom
beneficjentow (np. wg wysokosci dochodow), czy okreslenie, w jakiej mierze calo$ciowa
kwota ulgi wiaze si¢ ze sprzedazag nowych mieszkan i domoéw, a w jakiej z remontami
istniejgcego zasobu.

78 Ustawa z dnia 29 sierpnia 2005 r. o zwrocie osobom fizycznym niektorych wydatkow zwigzanych z budownictwem
mieszkaniowym (Dz. U. Nr 177, poz. 1468, z p6zn. zm.).

53



Zwrot czesci podatku VAT za niektére materialty budowlane takze nie jest doktadnie
analizowany. Wynika to migdzy innymi z braku informacji o funkcjonowaniu aktualnego,
znacznie ograniczonego ksztattu tego instrumentu, ktory od poczatku 2014 r. dotyczy tylko
wydatkow zwigzanych z budowa nowych mieszkan przez osoby spehiajace kryteria
programu MdM. Wynika to z faktu, ze w ramach tego systemu wsparcie jest wyptacane
w roku oddania wybudowanego domu lub mieszkania do uzytkowania. Ze wzgledu na
dhugos¢ cyklu budowy, pierwsi beneficjenci powinni si¢ pojawi¢ dopiero po 2-3 latach od
rozpoczecia funkcjonowania nowego systemu zwrotu.

3.5.2. Programy dla poszczegolnych grup zawodowych

Poza powszechnie dostepnymi programami wsparcia mieszkalnictwa istniejg réwniez
programy o charakterze selektywnym — przeznaczone dla poszczegdlnych grup zawodowych,
m.in. funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Strazy Granicznej lub
zohierzy, ktore maja na celu zaspokajanie ich potrzeb mieszkaniowych. W przepisach ustaw
dotyczacych poszczegolnych grup zawodowych mozna wyrdzni¢ trzy glowne instrumenty
wsparcia: (1) uprawnienie do lokalu mieszkalnego w rejonie petnienia stuzby, a w sytuacji,
kiedy funkcjonariusz lub zolnierz zawodowy nie posiada lokalu mieszkalnego
(2) rownowaznik pieniezny lub (3) pomoc finansowa na uzyskanie lokalu mieszkalnego lub
domu jednorodzinnego’®.

Najwickszy program tego typu jest skierowany do zolnierzy zawodowych’’. Zohierzowi
zawodowemu przyshuguje prawo do zakwaterowania realizowane w jednej z trzech form: (1)
przydziatu kwatery lub lokalu mieszkalnego, (2) przydzialu miejsca w internacie lub w
kwaterze internatowej lub (3) wyptaty S$wiadczenia mieszkaniowego, przy czym wybor formy
jest uzalezniony m.in. od formy petnienia stuzby oraz sytuacji rodzinnej i mieszkaniowej
zonierza. Podstawowe dane o strukturze wydatkéw tego programu realizowanego za
posrednictwem Wojskowej Agencji Mieszkaniowej przedstawia tabela 17. Warto zauwazy¢,
ze w praktyce zolnierze preferuja tzw. s$wiadczenie mieszkaniowe, wyptacane w sytuacji, gdy
sami zaspokajaja swoje potrzeby mieszkaniowe. W tym sensie program ten w duzej czgsci
funkcjonuje jako system zwigkszajacy uposazenia zotnierzy, a tylko w ograniczonym zakresie
stanowi faktycznie wsparcie dla realizacji potrzeb mieszkaniowych.

Tabela 17. Wydatki Wojskowej Agencji Mieszkaniowej na $wiadczenia zwigzane z zakwaterowaniem zolnierzy
zawodowych, poniesione w 2014 r.

) Suma Srednia wysoko§é
- . . Liczba ]
Swiadczenie Opis wyplat jednego
wyplat - .
(tys. z}) $wiadczenia (z1)

Swiadczenie finansowe o . .
wyplacane Zzolnierzowi na pokrycie

kosztow najmu lokalu, na podstawie 82 80 979

umowy zawartej przez zotnierza

umozliwiajace pokrycie
kosztéw najmu lokalu
mieszkalnego

76 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Pafstwowej Strazy Pozarnej (Dz.U. z 2013 r. poz. 1340, z pézn. zm.).
" Ustawa z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2010 r. Nr 208,
poz. 1367, z pézn. zm.).
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wyplacane co miesigc w wysokosci

. . zaleznej m.n. od  lokalizacji
Swiadczenie . o L.
) i garnizonu w sytuacji, kiedy zotnierze | 645969 | 406 284 629
mieszkaniowe o .
samodzielnie zaspokajaja potrzeby

mieszkaniowe

ekwiwalent pieni¢zny Swiadczenie pienigzne wyplacane
w zamian za zolierzowi w zamian za rezygnacje 2 73 36 337
rezygnacje z kwatery z prawa do kwatery

$wiadczenie pieni¢zne przyshugujace
zwalnianemu ze shuzby zolierzowi
odprawa mieszkaniowa | mieszkajacemu w kwaterze lub nie 504 91 602 181 749
posiadajacemu decyzji o przydziale
lokalu mieszkalnego

Zroédto: Materialy Wojskowej Agencji Mieszkaniowe;.

3.5.3. Program spolecznego budownictwa czynszowego

W 1995 r. wprowadzono program wsparcia podazy mieszkan na wynajem o umiarkowanych
czynszach, udostepnianych przez towarzystwa budownictwa spotecznego (TBS) i spotdzielnie
mieszkaniowe. TBS mogg stanowi¢ wlasno$¢ gmin, wilasno$é prywatng lub publiczno-
prywatna. Finansowanie inwestycji mieszkaniowych odbywalo si¢ ze znaczacym (do 70%)
udziatlem Krajowego Funduszu Mieszkaniowego (KFM), zarzadzanego przez Bank
Gospodarstwa Krajowego (BGK). Finansowanie to mialo forme¢ preferencyjnych kredytow.
TBS lub spotdzielnie musiaty zapewni¢ pozostatg czes¢ (co najmniej 30%) finansowania,
ktére moglo pochodzi¢ od wybieranych w drodze kwalifikacji przysztych najemcow
1 w praktyce najczesciej pochodzito wtasnie od przysztych lokatoréw.

Czynsze w wybudowanych w tym systemie lokalach pozostaja niskie (nie moga one
przekroczy¢ w skali roku 4% wartos$ci odtworzeniowej lokalu), wyraznie ponizej czynszow
rynkowych, ale powyzej czynsz6w w mieszkaniach komunalnych, pozwalajac jednoczesnie
na pokrycie kosztow utrzymania budynkow 1 sptate kredytow.

W tym systemie wybudowano prawie 97 tys. mieszkan: prawie 80 tys. w TBS i ponad 17 tys.
w spotdzielniach mieszkaniowych. W 2009 r. KFM zostat zlikwidowany, a jego aktywa netto
zwigkszyty fundusz statutowy BGK. Od 2009 r., ze wzgledu na brak publicznego
finansowania, budowa nowych mieszkan praktycznie zostala wstrzymana.

Oceny funkcjonowania we wcze$niejszym okresie znalazty si¢ m.in. w ewaluacjach Banku
Swiatowego i Banku Rozwoju Rady Europy’®. W trakcie powstawania niniejszego raportu
trwaly intensywne prace nad nowelizacja ustawy o niektorych formach popierania
budownictwa mieszkaniowego, majacej reaktywowaé program w oparciu o wczesniejsze
doswiadczenia i diagnozg¢ biezacej sytuacji mieszkaniowej w Polsce.

W IV kwartale 2015 r. planowane jest uruchomienie nowego rzgdowego programu wsparcia,
majacego na celu aktywizacje spolecznego budownictwa mieszkan na wynajem

"8 Bank Swiatowy, Rynek wynajmu mieszkan w Polsce. Ocena TBS / Sprawozdanie koncowe. Raport dla Ministerstwa
Infrastruktury, 2009.; Council of Europe Development Bank, Ex-post evaluation SMP Social Housing F/P 1396 (2001)
POLAND, 2007.
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0 umiarkowanym czynszu, z wykorzystaniem instrumentu finansowania w formie kredytow
I gwarancji nabycia emisji obligacji, udzielanych na preferencyjnych zasadach przez Bank
Gospodarstwa Krajowego ze srodkéw wlasnych banku.

Nowelizacja wustawy o niektorych formach popierania budownictwa mieszkaniowego,
wprowadzajaca zmiany prawne umozliwiajace zastosowanie nowego instrumentu wsparcia,
w dniu 23 lipca br. zostata przyj¢ta przez Sejm. Po rozpatrzeniu przez Sejm poprawek Senatu
(ustawa byta przedmiotem prac legislacyjnych w Senacie w pierwszym tygodniu sierpnia br.)
oraz akceptacji Prezydenta RP ustawa powinna wej$¢ w zycie we wrzesniu br.

Zgodnie z zalozeniami na realizacj¢ programu zostanie przeznaczona kwota ok. 752 min zt
z budzetu panstwa. Srodki te zostana przeznaczone na doptaty dla BGK, pokrywajace
roznic¢ mi¢dzy nominalnym a preferencyjnym oprocentowaniem udzielonego wsparcia
(ustawa okreSla jej wysokos$¢ na poziomie 1,3 punktu procentowego powyzej stopy
oprocentowania kredytu oferowanego inwestorowi). Doptata z budzetu panstwa pozwoli
uruchomi¢ preferencyjng akcj¢ kredytowa BGK na tagcznym poziomie ok. 4,5 mld zi,
umozliwiajac sfinansowanie w okresie najblizszych 10 lat co najmniej 30 tys. nowych
mieszkan na wynajem o umiarkowanym czynszu.

Program bedzie kierowany do gospodarstw domowych o umiarkowanych dochodach,
w szczegblnosci rodzin z dzieémi, tj. 0sob, ktdre zarabiaja zbyt duzo, aby ubiegac si¢ o lokal
komunalny, ale za mato, by wynaja¢ mieszkanie lub zaciaggna¢ kredyt hipoteczny na jego
zakup na rynku komercyjnym.

Zgodnie z ustawg przyjeta przez Sejm mieszkania o ograniczonych czynszach (maksymalny
pulap nie wyzszy niz 5% wartosci odtworzeniowej lokalu w skali roku) tworzone beda przez
kwalifikowanych inwestorow (towarzystwa budownictwa spotecznego, inne spotki gminne,
spoldzielnie mieszkaniowe) pod warunkiem zawarcia umowy z gming. Jednym
z kluczowych kryteriow kwalifikacji wnioskow do finansowania bedzie wysoki udzial
mieszkan przeznaczonych dla rodzin z dzie¢mi (nie nizszy niz 50% wszystkich lokali
utworzonych w ramach wspieranego przedsigwziecia inwestycyjno-budowlanego).

3.5.4. Realizacja starych zobowiazan panstwa

Do historycznych zobowigzan budzetu panstwa zwigzanych =z realizacjag polityki
mieszkaniowej, w wickszosci siggajacych czasow sprzed transformacji ustrojowej, naleza:

1) zobowigzania z tytutu oszczgdzania na ksigzeczkach mieszkaniowych oraz
2) zobowigzania zwigzane z obstuga kredytow mieszkaniowych tzw. ,,starego portfela”.

W przypadku ww. wydatkow budzetowych rozwazanie kwestii efektywnosci funkcjonujacych
rozwigzan 1 wydatkowania $rodkow jest czgsciowo bezprzedmiotowe. Nie stanowig one
autonomicznych instrumentow polityki mieszkaniowej — rozwigzania te z zalozenia sg
pochodng charakteru przejetych przez panstwo zobowigzan zwigzanych z problematyka
mieszkaniowa, za§ wydatkowane $rodki budzetu panstwa w przypadku drugiego
z wymienionych tytutow nie generujg bezposrednio nowych inwestycji w mieszkalnictwie.

Pomoc panstwa zwigzana z realizacja zobowigzan odnoszacych si¢ do systemu oszczedzania
na ksigzeczkach mieszkaniowych polega na refundacji bankom, ze srodkow budzetu panstwa,
wyptaconych premii gwarancyjnych, ktére stanowig rekompensate z tytulu utraty wartosci
wkladéw zgromadzonych na ksigzeczkach mieszkaniowych w wyniku hiperinflacji
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z przetomu lat osiemdziesiagtych i dziewigédziesigtych ubiegltego wieku oraz wzrostu cen
w budownictwie.

Premi¢ gwarancyjng mogg otrzymac posiadacze ksigzeczek mieszkaniowych wystawionych
do dnia 23 pazdziernika 1990 r. Premi¢ oblicza i wyplaca bank prowadzacy obsluge
rachunkow wktadow oszczednosciowych na ksigzeczkach mieszkaniowych, w praktyce bank
PKO BP SA, a wydatki z tego tytulu refundowane sg z budzetu paﬁstwa79. O premi¢
gwarancyjng moze ubiegac si¢ wilasciciel ksigzeczki mieszkaniowej, ktory dokona wydatkéw
na realizacj¢ wlasnych potrzeb mieszkaniowych w zakresie okreSlonym szczegdlowo
w ustawie. W zaleznosci od celu inwestycyjnego stanowigcego uzasadnienie dla likwidacji
ksigzeczki mieszkaniowej wydatki budzetowe z tytulu refundowania premii sg
wykorzystywane jako:

- bezposrednie zrédlo finansowania nowych inwestycji (premia gwarancyjna
pokrywajaca cze$¢ kosztow budowy lub zakupu nowego mieszkania, wktad wiasny
wymagany przy ubieganiu si¢ o kredyt finansujacy budowe¢ mieszkania lub transakcje

dokonywang na rynku wtérnym),

- zrodlo finansowania posredniego (w przypadku spotecznego budownictwa
CZynszowego premia zwigzana z wniesieniem partycypacji w kosztach budowy lokalu
mieszkalnego w TBS; zakup mieszkania na rynku wtornym),

- $rodki wykorzystywane w zwiazku z poprawag stanu technicznego istniejgcych
zasobow (wymiana cze$ci instalacji w mieszkaniu, wymiana okien, wplata na fundusz
remontowy w zwiazku z realizacjg prac o takim charakterze).

Natomiast pomoc panstwa dla kredytobiorcow kredytow mieszkaniowych ,,starego portfela”,
zaciggnictych glownie przez spdtdzielnie mieszkaniowe do konca maja 1992 r., polega na
przejsciowym wykupieniu ze S$rodkéw budzetu panstwa odsetek od kredytow
mieszkaniowych, umorzeniu czes$ci zadluzenia kredytobiorcow z tytulu przej$ciowego
wykupienia odsetek od kredytéw mieszkaniowych oraz wykupieniu ze $rodkéw budzetu
panstwa czesci zadluzenia kredytobiorcow z tytutu odsetek skapitalizowanych.

3.6. Ocena zestawu instrumentow

Finansowane ze $rodkow publicznych instrumenty polityki mieszkaniowej odpowiadajg
gtéwnym celom polityki mieszkaniowej w Polsce (tabela 18). Jednoczesnie widoczne jest
nakierowanie instrumentow na wspieranie wlasnosci mieszkan, a nie na tworzenie warunkow
do ich wynajmowania.

™ Ustawa z dnia 30 listopada 1995 r. 0 pomocy panstwa w splacie niektorych kredytow mieszkaniowych, udzielaniu premii
gwarancyjnych oraz refundacji bankom wyptaconych premii gwarancyjnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 763).
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Tabela 18. Cele i instrumenty polityki mieszkaniowej — stan na potowe 2015 r.

1. Zaspokojenie podstawowych
potrzeb mieszkaniowych o0s6b

2. Wspieranie dostepu do
mieszkan os6b o dochodach

uniemozliwiajgcych nabycie lub

3. Poprawa  stanu

technicznego zasobow

zagrozonych wykluczeniem o ’ A mieszkaniowych,
wynajecie mieszkania na . .
spotecznym, ze wzgledu na . w tym zwigkszenie
L . | zasadach komercyjnych, w tym n
niskie dochody lub szczeg6lnie | = . . .| efektywnosci
R rowniez stymulowanie podazy .
trudng sytuacj¢ zyciowa . ] energetycznej
dostepnych cenowo mieszkan

Obnizona stawka VAT | V V (wiasnos¢) Vv

na mieszkania, domy

i prace budowlane

Zwrot cze$ci VAT za V (wlasnos¢)

materialy budowlane

przy budowie

pierwszego mieszkania

Mieszkanie dla V (wlasnos¢)

Miodych

Programy dla Zolnierzy \Y

i innych grup

zawodowych

Premie V

termomodernizacyjne

i remontowe

Program wsparcia | V

budownictwa

socjalnego

Refundacja premii | V \Y \Y/

gwarancyjnych

Dodatki mieszkaniowe | V V

Zrodto: opracowanie wlasne.

Analiza celow poszczeg6dlnych instrumentéw wskazuje na ich spdjnos¢ z ogdlnymi celami
polityki mieszkaniowej. Skutecznos$¢ instrumentoéw jest niekiedy ograniczana przez istniejace
regulacje. Taka sytuacja jest szczegdlnie widoczna w odniesieniu do gminnego zasobu
mieszkaniowego (mieszkania na wynajem za czynsz nizszy od rynkowego).

Dla oceny zestawu instrumentow publicznego wsparcia mieszkalnictwa istotna jest
identyfikacja ich beneficjentow. Uderza tutaj relatywnie silne wsparcie 0sOb najlepiej
sytuowanych oraz luka w dostepnosci instrumentow majacych pomaga¢ w znalezieniu
wlasnego mieszkania, badz obnizeniu kosztow jego wynajmowania przez duzg grupe osob
o $rednich dochodach. Osoby, ktéorych dochody mieszcza si¢ w 3-7 decylu rozktadu
wynagrodzen zarabiajg za duzo, aby moc si¢ ubiega¢ 0 lokale gminne (niezaleznie od szans
na uzyskanie takiego lokalu) lub stara¢ si¢ o dodatek mieszkaniowy obnizajacy koszty najmu
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komercyjnego. Jednoczesnie osoby te zarabiajg za mato, aby moc zaciggna¢ kredyt na zakup
wlasnego mieszkania, nawet korzystajac z programu MdM (rysunek 5).

Rysunek 5. Tlustracja luki w dostepnosci do instrumentéw wsparcia mieszkalnictwa dla osob o $rednich dochodach
(przyklad dla osoby samotnej w wieku 25-34 lata)
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Uwagi: na osi poziomej zaznaczone sg decyle dochodowe. ZatozZenia przyjete do obliczen konkretnych granicznych warto$ci
liczbowych teoretycznej dostepnosei kredytu: mieszkanie o powierzchni 50 m?, kredyt na 25 lat, stopa procentowa 4,7%
(WIBOR +2pp).

Zrédlo: zaadoptowany rysunek 9 z OECD, Strategic Expenditure Reviews: Overview of Housing Policy Interventions in
Poland, maszynopis, 2015 oparty z kolei na analizie Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju, Analiza dostgpnosci kredytow
mieszkaniowych dla gospodarstw domowych w wieku 25-34 lat, Warszawa 2014.

Sytuacja mieszkaniowa w Polsce i funkcjonujace obecnie instrumenty wsparcia nie pomagaja
w mobilnosci geograficznej 0sob, w tym szczegdlnie w zwiagzku z poszukiwaniem pracy. Nie
sprzyjaja one tez poprawie sytuacji demograficznej. Trudno o jednoznaczng oceng, na ile
przeciwdziataja wykluczeniu spotecznemu.

4. Whnioski i rekomendacje

Bardzo silne sa zwigzki migdzy otoczeniem regulacyjnym mieszkalnictwa, a skutecznoscia
i efektywnoscig wielu instrumentow wsparcia finansowanych ze srodkow publicznych.

Istniejace obecnie instrumenty polityki mieszkaniowej w znacznie wigkszym stopniu
wspierajg nabywanie mieszkan na wlasno$¢ niz budowe 1 dostep do mieszkan na wynajem,
w tym szczegolnie za ceny nizsze od rynkowych.

Malo rozwinigty jest tez rejestrowany rynek mieszkan na wynajem. Pomimo wprowadzenia
w ostatnich latach rozwigzan pozytywnie oddzialujacych na ten segment rynku
mieszkaniowego (przyktadem wprowadzenie instytucji tzw. ,,najmu okazjonalnego”, od 2014
roku obejmujacej rowniez mieszkania wynajmowane przez deweloperéw), zdecydowana
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wiekszo$¢ mieszkan uzytkowanych na zasadach najmu jest zamieszkiwana nadal bez
zawierania stosownych umow. W duzej czg¢éci Wptywa na to utrzymujacy si¢ wysoki popyt
rynkowy zwigzany z zakupem mieszkan, ktéry sprawia, ze budowa mieszkan
Z przeznaczeniem na wynajem nie jest obecnie atrakcyjng alternatywa inwestycyjnag dla
deweloperow. Wplyw jednostkowych inicjatyw zwigzanych z rozpoczeciem dzialalnosSci
polegajacej na budowie nowych budynkéw mieszkalnych przeznaczonych na wynajem®, nie
zmieni obecnej sytuacji w stopniu wptywajacym na zwigkszenie mobilnos$ci, w szczegdlnosci
w odniesieniu do osob poszukujacych pracy.

Wazna role petni¢ powinny w ww. kontekscie inicjatywy rzadu zwickszajace podaz mieszkan
czynszowych, w szczeg6lnosci w tzw. segmencie mieszkan 0 umiarkowanym czynszu, jak
rowniez dalsze korekty regulacyjne zwigzane z funkcjonowaniem rynku najmu. Przepisy
Ustawy o ochronie praw lokatorow nie zapewniaja nadal racjonalnego gospodarowania
mieszkaniami komunalnymi, przez co stosunkowo duza cze$¢ zasobow moze by¢
wykorzystywana niekoniecznie przez niezamozne gospodarstwa domowe oraz jako zasob
interwencyjny.

Mozliwosci ksztattowania wydatkow wspierajagcych mieszkalnictwo sg ograniczone przez
znaczace zobowigzania historyczne, ktére jedynie w czesci moga by¢ wykorzystywane jako
potencjalne zZrodlo finansowania nowych inwestycji (efekt wystepuje w czgsci tytulow
uprawniajacych do uzyskania premii gwarancyjnej objetej refundacja z budzetu panstwa,
w zwigzku z likwidacja ksigzeczki mieszkaniowej).

Cele analizowanych instrumentéw sa spdjne z ogdélnymi celami polityki mieszkaniowe;j.
Skuteczno$¢ i1 efektywnos¢ poszczegdlnych instrumentdw w osiaganiu celow rozni sig, przy
czym doktadna ocena jest czgsto utrudniona przez brak odpowiednich danych.

Wisréd gtownych beneficjentéw instrumentdw wsparcia mieszkalnictwa silnie reprezentowane
sa osoby o relatywnie wysokich dochodach chcace kupi¢ mieszkanie na wilasno$¢.
W zaleznosci od swojej sytuacji mieszkaniowe] na wsparcie moga tez liczy¢ osoby
najubozsze. Natomiast duza grupa osob o $rednich dochodach nie moze liczy¢ na wsparcie
publiczne pomagajace w wynaje¢ciu mieszkania. Osoby, ktérych dochody mieszcza si¢ w 3-7
decylu rozktadu wynagrodzen zarabiaja za duzo, aby moc si¢ ubiega¢ o lokale gminne
(niezaleznie od szans na uzyskanie takiego lokalu) lub stara¢ si¢ o dodatek mieszkaniowy
obnizajacy koszty najmu komercyjnego. Jednoczesnie osoby te zarabiaja za mato, aby moc
zaciggna¢ kredyt na zakup wlasnego mieszkania, nawet korzystajgc z programu MdM.

Wsrod instrumentéw majacych wspieraé nabywanie mieszkan, konstrukcja programu MdM,
szczegblnie po nowelizacji w 2015 r., wydaje si¢ dos¢ dobra — koncentracja pomocy na
osobach mtodych i rodzinach z wigkszg liczbg dzieci jest uzasadniona. Z drugiej strony
nalezy zauwazyC, ze dotychczasowe doswiadczenia programu MdM 1 wcze$niej RnS
wskazuja, ze dobre adresowanie tego typu instrumentow wsparcia do grup faktycznie
potrzebujacych pomocy jest bardzo trudne.

Poprawa stanu technicznego istniejagcego zasobu mieszkaniowego, ze szczegdlnym
uwzglednieniem poprawy jego efektywnosci energetycznej, osiggana jest zaroOwno dzigki
instrumentom finansowanym ze $rodkéw publicznych (szczegélnie premie z Funduszu

8 Wyjatkiem jest program mieszkan na wynajem BGK — komercyjny produkt tego banku, ktory jednak znajduje sig
we wezesnej fazie realizacji (do potowy 2015 r. ok. 200 mieszkan w Poznaniu).
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Termomodernizacji i Remontow) — w przypadku budynkéw wielorodzinnych, jak 1 dzigki
racjonalnym decyzjom inwestoréw podejmujacych prace modernizacyjne bez lub
z niewielkim wsparciem publicznym — w przypadku budynkéw jednorodzinnych.

Ocena efektywnosci publicznego wsparcia termomodernizacji i remontdéw nie jest obecnie
mozliwa. Brak jednoznacznych przestanck wskazujacych, ze w tym przypadku cele mozna by
osiggng¢ przy wykorzystaniu innych, mniej kosztownych dla finansow publicznych
instrumentow. Pole do poprawy efektywnos$ci funkcjonowania instrumentéw wydaje si¢ by¢
zwigzane z konstrukcja sposobu szacowania wariantu optymalnego inwestycji.

Program wspierania budownictwa socjalnego jest dos¢ skuteczny i efektywny we wspieraniu
powstawania wigkszej liczby lokali dla osob najubozszych. Znaczaca poprawe efektywnosci,
czy szerzej — polityki mieszkaniowej gmin wobec o0sOb najubozszych oraz sytuacji
mieszkaniowej tych oséb — mogltyby przynies¢ zmiany regulacyjne w ustawie o ochronie
praw lokatoréw (...) ulatwiajgce rotacje najemcOw w réznych typach lokali nalezacych do
zasobu gminnego.

Dodatki mieszkaniowe sa do$¢ skutecznym i efektywnym sposobem pomocy osobom
niezamoznym w zapewnieniu oraz utrzymaniu warunkéw mieszkaniowych na godziwym
poziomie. Tym samym odgrywaja pewng role w przeciwdziataniu wykluczeniu spotecznemu,
zapewniajgc jednoczesnie gestorom zasobow wplywy potrzebne do utrzymywania zasobow
w odpowiednim stanie technicznym. Z punktu widzenia racjonalizacji gospodarowania
zasobem mieszkaniowym przez gminy system dodatkéw mieszkaniowych moze by¢ jednak
czynnikiem ograniczajacym kierunek pozadanych zmian.

Publiczne finansowanie potrzeb mieszkaniowych zotnierzy i1 niektorych innych grup
zawodowych mozna postrzega¢ przede wszystkim jako dodatkowy element systemu ich
wynagradzania. Zwiazek z szeroko pojeta polityka mieszkaniowa niewatpliwie istnieje, ale
jest on mniej istotny niz mogtyby to sugerowaé kwoty zaangazowanych srodkow publicznych
(wydatki Wojskowej Agencji Mieszkaniowej w 2014 r. byly niewiele mniejsze od sumy
wydatkéw na programy RnS i MdM). Taka konkluzja oparta jest na obserwacji, ze wigkszos¢
srodkow (ponad 70% w 2014 r.) na realizacj¢ uprawnien mieszkaniowych zolnierzy
zawodowych zostala wyptacona w formie tzw. $§wiadczen mieszkaniowych, ktore w praktyce
stanowig dodatek do uposazenia Zotnierzy. Moze to by¢ asumptem do szerszej refleksji nad
ksztaltem rozwigzan zwigzanych z uprawnieniami mieszkaniowymi Zolierzy zawodowych
czy systemem ich wynagradzania, jednak kwestia ta wykracza poza zakres niniejszego
opracowania.

Whnioski sformutowane na podstawie analizy stosowanych rozwigzan i ich efektow wskazuja
na celowos¢ stopniowego ograniczania i odchodzenia od instrumentéw stymulujacych
nabywanie mieszkan na wlasno$¢ na rzecz wzmacniania wsparcia dla budowy mieszkan
0 ograniczonych czynszach na wynajem oraz kontynuacji systemu zachet dla przedsigwzieé
poprawiajacych jako$¢ zasobu mieszkaniowego, w tym szczegdlnie inwestycji
termomodernizacyjnych. W przypadku przeprowadzenia pozadanych zmian regulacyjnych
dotyczacych najmu lokali komunalnych i szerzej ochrony praw lokatoréw warte rozwazenia
bedzie tez objgcie dodatkami mieszkaniowymi osob, ktore ze wzgledu na sytuacje materialng
wymagajg wsparcia w zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych. Taki Kierunek zmian powinien
ulatwi¢ mobilno$¢ geograficzng osdb, w szczegdlnosci w poszukiwaniu pracy, zwigkszy¢
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dostgpnos¢ mieszkan dla osob w réznych sytuacjach zyciowych, sprzyja¢ inkluzji spoteczne;j

i lepiej zapobiega¢ degradacji czesci gminnych zasobow mieszkaniowych.

Gtowne rekomendacje dotyczace realokacji publicznych srodkow to:

Po uptywie realizacji programu Mieszkanie dla mtodych oraz stopniowym wygaszaniu
wydatkow realizowanych w ramach programu Rodzina na swoim, uwolnione z tych
programow $rodki na realizacje polityki mieszkaniowej powinny by¢ stopniowo
realokowane na instrumenty wspierajgce najem mieszkan przez osoby, ktorych dochody
uniemozliwiajg zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych na warunkach komercyjnych (nie
sg w stanie uzyska¢ kredytu z powodu braku zdolno$ci kredytowej). Preferowane
powinno by¢ zwlaszcza tworzenie zasobu spolecznych mieszkan czynszowych,
dostepnych dla gospodarstw domowych o przeci¢tnych dochodach (w grupach
dochodowych nie objetych obecnie wsparciem).

Gtowna rekomendacja dotyczaca zmian regulacyjnych to:

Ograniczenie istniejgcych barier prawnych dotyczacych zasad gospodarowania gminnym
zasobem mieszkaniowym w celu umozliwienia gminom dalszej racjonalizacji
gospodarowania posiadanym  zasobem, efektywniejszego zaspokajania  potrzeb
mieszkaniowych o0sOb najbardziej potrzebujacych, rotacji lokatoréw adekwatnej do
indywidualnych mozliwo$ci zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych we wlasnym zakresie
oraz skrocenie kolejek osdb oczekujacych na przyznanie prawa do lokalu®".

Szczegotowe rekomendacje dotyczace poszczegolnych instrumentow polityki mieszkaniowe;:

W programie Mieszkanie dla mlodych:

1) Poszerzenie mozliwosci dofinansowania zakupu mieszkan, w szczeg6lnosci
o mieszkania spoéldzielcze 1 mieszkania z rynku wtdrnego (modyfikacja ta podkresli
cele spoleczne programu, jednak kosztem rezygnacji z proinwestycyjnego
oddziatywania instrumentu na rynek)®.

2) Wprowadzenie mozliwosci przeprowadzania badan beneficjentow programu pod
katem jego prodemograficznego oddzialywania, w celu weryfikacji, czy 1 na ile cele
prodemograficzne mogg by¢ osiggane dzigki temu instrumentowi.

3) Zapewnienie jednolitej wyktadni oraz spdjnej interpretacji odpowiednich przepiséw
pozwalajacych ubiegac¢ si¢ o zwrot czg¢éci podatku VAT od materialow budowlanych

w zwigzku z budowg pierwszego mieszkania po nowelizacji ustawy o MdM.

8 Rekomendacja koresponduje z zakresem szczegolowych propozyciji opracowanych przez MIiR w formie projektu zatozen

zmian ustawowych, przewidujacych: wprowadzenie mozliwoséci zawierania czasowych uméw najmu W mieszkaniowym
zasobie gminy; wprowadzenie zasady zgodnie z ktora bazowa stawka czynszu w publicznym zasobie mieszkaniowym

powinna pokrywa¢ co najmniej koszty utrzymania nieruchomosci (przy czym od tak uksztattowanej stawki bazowej mozliwe
byloby stosowanie obnizek czynszu w oparciu o przyjete kryteria, w tym kryterium dochodowe); rezygnacj¢ z katalogu 0sob

uprzywilejowanych, ktorym sad ma obowiazek przyzna¢ prawo do lokalu socjalnego bez wzgledu na sytuacj¢ materialng
i rodzinng; mozliwos¢ rozwiazania najmu, gdy najemca posiada tytut prawny do innego lokalu nie tylko w tej samej
miejscowosci, ale i miejscowosci pobliskiej; wprowadzenie w odniesieniu do lokali wchodzacych w sktad publicznego
zasobu mieszkaniowego rozwigzan szczegdlnych w stosunku do przepiséw Kodeksu cywilnego dotyczacych wstapienia
W najem po $mierci najemcy.

82 Tq czes¢ rekomendacii w zasadzie zostata zrealizowana wraz z nowelizacja ustawy z dnia 25 czerwca 2015 1.
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W programie wsparcia termomodernizacji i remontow:

1)

2)

3)

4)

Przeprowadzenie — na odpowiednio dobranej probie losowej — badania efektow
energetycznych w budynkach poddanych termomodernizacji ze wsparciem Funduszu
Termomodernizacji i Remontow. Poréwnanie faktycznie osigganych oszczednos$ci
z wynikami przewidywanymi w audytach energetycznych ex ante mogloby mig¢dzy
innymi pozwoli¢ na lepsza interpretacje wynikow audytow (ex-ante) i co za tym idzie
lepsze wybory wariantow wsparcia termomodernizacji.

Przeanalizowanie mozliwosci i celowos$ci korekty procedury wyboru opcji inwestycji
termomodernizacyjnej, stymulujgcej gl¢bsze termomodernizacje budynkéw, na
przyktad przez zastosowanie innego podejscia do opcji o dtuzszym prostym okresie
zwrotu z inwestycji lub przez zwigkszenie wyptacanej premii dla inwestycji
prowadzacych do bardziej kompleksowej termomodernizacji.

Utatwianie dostgpu do informacji o osigganych korzySciach z inwestycji
termomodernizacyjnych, na przyktad przez publikacje — w tatwym do zrozumienia
formacie — danych o faktycznie osigganych oszczedno$ciach przy zastosowaniu
standardowych modernizacji dla typowych budynkow. Opracowanie i publiczne
udostepnienie w tatwej do interpretacji dla niefachowca formie uproszczonych
audytow energetycznych dla typowych konstrukcji budynkéw — zwilaszcza domow
jednorodzinnych.

Usystematyzowanie wszystkich krajowych instrumentow wsparcia termomodernizacji
i remontow budynkoéw mieszkalnych w celu zmniejszenia ryzyka nieefektywnego
wydatkowania $rodkéw publicznych (ocena spdjnosci i komplementarnosci
poszczegodlnych instrumentow) oraz stymulowania inwestycji termomodernizacyjnych
i remontowych w segmentach, w ktorych przedsiewziecia tego typu byly realizowane
w niedostatecznej skali.

W odniesieniu do dodatkéw mieszkaniowych:

1)

2)

Wprowadzenie wymogu skladania o$wiadczen 0 stanie majatkowym wraz
z wnioskiem o przyznanie dodatku mieszkaniowego. Obecnie do wniosku dotgcza si¢
deklaracj¢ o dochodach gospodarstwa domowego, natomiast zloZenia o$wiadczenia
majatkowego moze zada¢ dopiero pracownik przeprowadzajacy wywiad
srodowiskowy. Sktadanie oswiadczenia majatkowego wraz z wnioskiem pozwolitoby
gminom na precyzyjniejsze kierowanie wsparcia do os6b w trudnej sytuacji
finansowej. Byloby to mozliwe dzigki tatwiejszemu typowaniu osob, u ktorych
przeprowadza si¢ wywiady srodowiskowe, lub ktore nie powinny otrzymac¢ dodatkow
mieszkaniowych ze wzgledu na swoj stan majatkowy.

Weryfikacja zasad zaliczania roznego rodzaju $wiadczen do dochodu bedacego
podstawa do obliczenia wysokos$ci dodatku mieszkaniowego. Obecnie przepisy
ustawy nie sg jednoznaczne co powoduje rozbieznos$ci interpretacyjne, majace wpltyw
na rowny dostep do tej formy pomocy®.

8 7godnie ze stanowiskiem rzadu ,,dodatek pielegnacyjny przyznawany na podstawie ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r.
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 153, poz. 1227, z p6zn. zm.) jest
zaliczany do dochodu stanowiacego podstawe wyliczania dodatku mieszkaniowego, gdyz nie zostal wymieniony

w wyjatkach niewliczanych do dochodu”. Odmienne stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego zostato przyjete
w uchwale z dnia 10 grudnia 2009 r.
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W odniesieniu do dawnych zobowigzan panstwa:

Whprowadzenie systemu rejestracji ksigzeczek mieszkaniowych, w celu zwickszenia
przewidywalnosci przyszitych wydatkow zwigzanych z realizacjg starych zobowigzan
panstwa. Taka operacja, z odpowiednio dlugim okresem rejestracji ksigzeczek, nie
niostaby negatywnych skutkéw dla ich wilascicieli. Jednocze$nie dziatanie to
umozliwiloby weryfikacj¢ liczby nadal istniejacych ksigzeczek, umozliwiajacych
ubieganie si¢ 0 premi¢ gwarancyjng, co utatwitoby planowanie wydatkow publicznych na
mieszkalnictwo (element niepewnosci dotyczacy wielkosci corocznych zobowigzan) oraz
— docelowo — umozliwitoby zamknigcie okresu realizacji zobowigzan publicznych w ww.
zakresie.

W odniesieniu do programu wsparcia budownictwa socjalnego:

1) Weryfikacja programu wsparcia budownictwa socjalnego, w szczegdlnosci
dostosowanie instrumentu wsparcia do wyzwan lokalnej polityki mieszkaniowej gmin
po wprowadzeniu zmian sprzyjajacych racjonalizacji zasad gospodarowania
mieszkaniowym zasobem gminy (ztagodzenie lub likwidacja przepisow dotyczacych
obowiazku utworzenia ekwiwalentu lokali socjalnych w przypadku budowy nowych
mieszkan komunalnych; poszerzenie katalogu beneficjentow o spotki gminne) oraz
weryfikacja procedur przyznawania wsparcia pod katem usprawnienia realizacji
programu.

2) Weryfikacja procedur przyznawania i rozliczania wsparcia (wydluzenie okresu
realizacji przedsiewzigcia; zmiana zasad ustalania wysokos$ci puli $Srodkoéw
przeznaczonych na dofinansowanie inwestycji w zasobie) w celu zdynamizowania
czgscli programu wspierajagcego tworzenie zasobow interwencyjnych (mieszkan
chronionych, pomieszczen tymczasowych, noclegowni dla bezdomnych)
przeznaczonych dla najubozszej czgsci spotecznosci lokalne;.

3) Zniesienie zakazu taczenia wsparcia w ramach programu ze Srodkami unijnymi.

4) W zakresie dzialanh w obszarach powigzanych z programem wsparcia budownictwa
socjalnego, rozwazenie zmiany rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej
w sprawie mieszkan chronionych w celu ztagodzenia wymogow, jakie musza spetniaé
mieszkania chronione.

Pozostale rekomendacje:

1) Dokonanie przegladu wydatkéw publicznych na wsparcie zakwaterowania zotnierzy.
Wydatki ponoszone przez panstwo z tego tytutu moglyby zosta¢ zbadane w ramach
odrgbnego przegladu, poswigconego temu zagadnieniu albo w ramach szerszego
przegladu wydatkow na obronnos¢.

2) Wypracowanie zasad i okreslenie zakresu danych, jakie powinny by¢ gromadzone na
potrzeby oceny funkcjonowania poszczegdlnych instrumentow w  obszarze
mieszkalnictwa, a nastepnie gromadzenie takich informacji.

3) Zapewnienie stabilnosci planowania i finansowania dziatan uznanych za priorytetowe,
w perspektywie wykraczajacej poza jeden rok budzetowy, poprzez okreslenie
wydatkow na realizacj¢ programow wspierajacych mieszkalnictwo w perspektywie
wielkoletniej. Informacja o wydatkach w kolejnych latach, przekraczajacych rok
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4)

budzetowy, umozliwi odpowiednie dostosowanie zakresu wsparcia do mozliwosci
finansowania wydatkoéw publicznych uymowanych w kolejnych latach budzetowych.

Weryfikacja termindw sporzadzania i uzgadniania planéw finansowych Funduszu
Doptat oraz Funduszu Termomodernizacji i Remontéw w BGK oraz dostosowanie
termindw sporzadzania planow finansowych tych funduszy do procesu planowania
budzetowego w konsekwencji wdrozenia stabilizujacej reguty wydatkowe;.
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Zalacznik Program pilotazowego przegladu wydatkow publicznych w obszarze
mieszkalnictwa

Warszawa 11 marca 2015 .

1. Podstawa przegladu

Przeglad Wydatkéw publicznych (przeglad) odbywa si¢ na podstawie wymiany
korespondencji migdzy Ministrem Finansow a Minister Infrastruktury i Rozwoju.

2. Cel przegladu

Glownym celem pilotazowego przegladu jest zwigkszenie skutecznosci i efektywnos$ci
wykorzystania srodkow publicznych w obszarze mieszkalnictwa przy zatozeniu zachowania
na niezmienionym poziomie catkowitej alokacji srodkéw publicznych na ten cel.

Cel gléwny zostanie osiaggniety przez:
— identyfikacje wydatkow publicznych na mieszkalnictwo,

— identyfikacj¢ formutowanych explicite lub implicite celow polityki publicznej
zwigzanej z mieszkalnictwem,

— oceng, czy interwencja publiczna w obszarze mieszkalnictwa odpowiada
zidentyfikowanym celom i czy cele te s osiggane,

— oceng, czy poszczegdlne programy / instrumenty sg efektywne: czy 1 w jaki sposob
mozliwe bytoby zwigkszenie ich efektywnosci,

— oceng, w jaki sposob programy / instrumenty wzajemnie na siebie oddziatujg oraz
jakie pozytywne lub negatywne efekty wystepuja poza obszarem mieszkalnictwa,

— opracowanie rekomendacji: identyfikacja najlepszych sposobéw modyfikacji alokacji
srodkow publicznych w obszarze mieszkalnictwa, aby zwiekszy¢ skutecznos¢
1 efektywnos¢ interwencji:
- ktore programy / instrumenty nalezaloby zmodyfikowaé, a ktore nalezatoby
ograniczy¢ badz z nich zrezygnowac?
- ktore programy / instrumenty nalezatoby rozszerzy¢ / wprowadzi¢?
— Wypracowanie sposobu wdrozenia rekomendacji w zakresie finansowania interwencji

publicznej, ew. regulacji prawnych i zmian organizacyjno-procesowych w badanym
obszarze.

Przeglad ma charakter pilotazowy, co oznacza ze jego celem jest tez weryfikacja koncepcji,
sposobu organizacji pracy, sposobu okreslania celéw przegladu i doboru metod analitycznych
oraz skuteczno$ci przegladu, czyli stopnia, w jakim wypracowane rekomendacje zostang
wprowadzone w zycie.

3. Szczegolowe zadania realizowane w ramach przegladu

Zdefiniowane powyzej ogdlne cele zostang osiggnigte przez uzyskanie odpowiedzi na
szczegotowe pytania 1 przeprowadzone szczegotowe analizy, wedlug schematu
przedstawionego ponize;j.
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A. ldentyfikacja celow polityki i ocena adekwatno$ci instrumentéw do tych celow:

1.

Jakie sg najwazniejsze cele, ktore panstwo stara si¢ osiagna¢ przeznaczajac Srodki
publiczne na mieszkalnictwo?

Jakie sg cele (zar6wno zwigzane bezposrednio z mieszkalnictwem jak i dotyczace
innych sfer) poszczegoélnych realizowanych programow / instrumentow wsparcia
mieszkalnictwa? Czy cele te sa spojne z i adekwatne do najwazniejszych celow
polityki mieszkaniowej?

W przypadku niespojnosci celow poszczegélnych instrumentdw / programow
Z najwazniejszymi celami polityki — przygotowanie rekomendacji, czy program
powinien by¢ wygaszony, ew. kontynuowany po zmianach?

W jakiej mierze zestaw istniejgcych instrumentoéw / programow wpisuje si¢ w ogolny
cel polityki mieszkaniowej?

B. Skuteczno$¢ polityki mieszkaniowej:

1.

Ocena — na podstawie istniejacych danych i informacji — czy poszczeg6élne programy/
instrumenty wsparcia osiaggaja swoje cele?

Jakie zmiany w Kkonstrukcji / sposobie realizacji poszczegdlnych programow/
instrumentdw moglyby poprawi¢ ich skuteczno$¢?

W jaki sposob otoczenie regulacyjne wplywa na skuteczno$¢ poszczegodlnych
programéw / instrumentow?

Jakie sg alternatywy dla danego programu / instrumentu? W jakiej mierze dziatanie sit
rynkowych, zaangazowanie innych aktorow (np. biznes, samorzady, organizacje
pozarzadowe, itp.) mogtoby doprowadzi¢ do osiagnigcia podobnych celow?

Czy 1 w jaki sposOb programy / instrumenty wptywaja na siebie nawzajem? Czy
1 jakie sg ich efekty na inne sfery (np. mobilno$¢ geograficzna pracownikow,
integracja spoteczna)? Jak przektada si¢ to na skuteczno$¢ polityki mieszkaniowej
jako catosci?

Jezeli ocena skuteczno$ci programow jest utrudniona ze wzgledu na braki
informacyjne, to jakie dodatkowe informacje nalezatoby zebra¢ i1 / lub jakie analizy
nalezaloby przeprowadzi¢, aby umozliwi¢ dokladniejsza ocen¢ skuteczno$ci w ramach
kolejnego przegladu? W jakiej mierze istniejagce mierniki rezultatow i oddziatywania
sg adekwatne 1 moga by¢ wykorzystane w przegladzie wydatkow? W razie potrzeby
propozycja wypracowania nowych miernikow.

C. Efektywnos$¢ polityki mieszkaniowej:

1.

Ocena efektywnos$ci poszczegdlnych programow. Czy podobne efekty danego
programu / instrumentu mozna by osiaggna¢ nizszym kosztem?

Jakie zmiany programow / instrumentow wsparcia moglyby istotnie zwigkszy¢ ich
efektywnos$¢ (np. przez obnizenie kosztoéw administracyjnych, ograniczenie wsparcia
dla osob / instytucji spoza gtownej grupy docelowej, wykorzystanie alternatywnych
sposobow finansowania, itp.)?
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3. W jaki sposob otoczenie regulacyjne wpltywa na efektywnos$¢ poszczegolnych
programow / instrumentdw (o ile taka ocena jest mozliwa)?

4. Jezeli ocena efektywnos$ci programow jest utrudniona ze wzgledu na braki
informacyjne, to jakie dodatkowe informacje nalezaloby zebra¢ i / lub jakie analizy
nalezatoby przeprowadzi¢, aby umozliwi¢ dokladniejsza ocene efektywnosci
w ramach kolejnego przegladu? W jakiej mierze istniejace mierniki efektywnos$ci sa
adekwatne 1 mogg by¢ wykorzystane w przegladzie wydatkow? W razie potrzeby
propozycja wypracowania nowych miernikow.

D. Propozycje alternatywnych rozwigzan:

1. Wskazanie zmian w alokacji $rodkow na istniejagce programy (np. likwidacja
niektérych programoéw przy zwiekszeniu skali innych), ktéra moglaby zwiekszy¢
skuteczno$¢ i efektywnos$¢ interwencji publicznej w obszarze mieszkalnictwa.

2. Wskazanie zmian regulacyjnych, ktore moglyby zwigkszy¢ skutecznosc¢ i efektywnos¢
interwencji publicznej w obszarze mieszkalnictwa.

Realizujac powyzsze zadania i odpowiadajac na powyzsze pytania przeglad powinien:

» Uwzglednia¢ doswiadczenia 1 poréwnania migdzynarodowe oraz dorobek
odpowiednich badan teoretycznych,

= Identyfikowaé beneficjentow / interesariuszy (np. osoby otrzymujace doptaty do
kredytow mieszkaniowych, firmy developerskie, banki udzielajace kredytow
hipotecznych, itd.) poszczegdlnych programoéw / instrumentow (ich cechy) oraz
charakter osiggnietych korzysci (np. udziat publicznego finansowania w zakupie
nieruchomosci przez osobe prywatna, itp.),

* Analizowaé poziom i trendy kosztow funkcjonowania (posrednich) poszczegolnych
programow / instrumentOow.

4. Kontekst

Konstytucja RP w Artykule 75 stanowi, ze ,,Wtadze publiczne prowadzg polityke sprzyjajaca
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegodlnosci przeciwdzialaja
bezdomnosci, wspierajag rozwdj budownictwa socjalnego oraz popierajg dziatania obywateli
zmierzajace do uzyskania wlasnego mieszkania.”.

Bardzo istotna jest regulacyjna funkcja panstwa w badanym obszarze. W szczego6lnosci
przepisy dotyczace kwestii planowania przestrzennego, prawa budowlanego, infrastruktury
towarzyszacej budownictwu mieszkaniowemu, funkcjonowania sektora bankowego czy zasad
uzytkowania mieszkan, w tym zasad najmu i ochrony praw lokatoroOw maja ogromne
znaczenie dla fatwos$ci zaspokajania potrzeb mieszkaniowych.

Wydatki panstwa na mieszkalnictwo realizowane sg przez 2 gldwne grupy dysponentow:

— wydatki budzetu panstwa (realizowane przez MIIR, w tym za posrednictwem BGK
oraz innych dysponentéw w przypadku programéw dla okreslonych grup
zawodowych),

— wydatki samorzadéw gminnych (réwniez miast na prawach powiatu).
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Ze wzgledu na funkcje / cele / charakter wydatkdw mozna wyr6znic:

— wydatki wspomagajace budownictwo mieszkaniowe i nabywanie mieszkan (program
,,Mieszkanie dla mtodych — MdM” (od 2014 r.), ,,Rodzina na swoim — RnS” (do 2012
r.). Istniejg takze programy adresowane do wybranych grup zawodowych: zotierzy
1 innych shluzb mundurowych (zar6wno prowadzgce do nabywania mieszkan na
wiasnos¢ jak 1 wspierajace wynajem — vide ponizej),

— ulgi podatkowe takze wspomagajace budownictwo mieszkaniowe 1 nabywanie
mieszkan — obnizona stawka VAT na wiekszo$¢ mieszkan i domow oraz ulga w VAT
na materialy budowlane wtgczona do programu MdM,

— wydatki wspomagajace budownictwo mieszkaniowe 1 budowg¢ mieszkan
przeznaczonych na wynajem: program budownictwa spotecznego 1 program
budownictwa socjalnego; obecnie nie istnieja programy finansowane ze $rodkow
publicznych wspierajacych budowe mieszkan na wynajem po cenach rynkowych (tego
typu dziatalno$¢ prowadzi natomiast BGK),

— wydatki wspomagajace utrzymanie zasoboéw mieszkaniowych (program wsparcia
przedsigwzig¢ termomodernizacyjnych i remontowych),

— wydatki zwigzane z realizacja starych zobowigzan panstwa (refundacja premii
gwarancyjnych posiadaczom ksigzeczek mieszkaniowych, wykup odsetek od tzw.
starych kredytow mieszkaniowych),

— wydatki wspierajace osoby ubogie w ponoszeniu kosztow mieszkania: przede
wszystkim dodatki mieszkaniowe przyznawane przez gminy (czg$¢ pomocy
spotecznej); takze wydatki na zaspokojenie minimalnych potrzeb mieszkaniowych
(noclegownie, mieszkania socjalne, itd.).

5. Zakres przegladu

Polityka mieszkaniowa obejmuje szereg instrumentow i programoéw. Najwazniejsze z nich
zostaly wymienione powyzej 1 co do zasady wszystkie one zostang objete przegladem.
Przeglad bedzie natomiast tylko w ograniczonym zakresie analizowat otoczenie regulacyjne,
przyjmujac je jako dane i uwzgledniajac jego istotng rolg dla skutecznosci 1 efektywnosci
badanych programéw i instrumentow.

Poszczegdlne instrumenty 1 programy beda analizowane przy wykorzystaniu pytan 1 zadan
ewaluacyjnych wskazanych w ust. 3.

W trakcie prac beda wykorzystywane przede wszystkim istniejgce, mozliwie najbardziej
aktualne Zrdédia danych i informacji. Analiza danych 1 informacji uwzgledni fakt, ze efekty
interwencji w mieszkalnictwie na ogot wystepuja nawet dopiero kilka lat po rozpoczegciu
interwencji (cho¢by ze wzgledu na dlugo$¢ procesoOw inwestycyjnych zwigzanych z budowa
czy modernizacjg budynkow i mieszkan).

6. Proces przegladu

Prace nad przegladem bgda nadzorowane przez Komitet Sterujacy, w sktad ktorego wejda
Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow, Podsekretarz Stanu w Ministerstwie
Infrastruktury 1 Rozwoju oraz przedstawiciel Szefa Kancelarii Rady Ministrow. Do zadan
Komitetu Sterujacego bedzie nalezalo: zatwierdzanie raportu z przegladu wraz z wnioskami
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i rekomendacjami lub zatwierdzenie wybranych rekomendacji badz formutowanie wtasnych
zalecen i1 rekomendacji, a nastgpnie przekazanie wnioskow i rekomendacji Ministrowi
Finansow.

Dyrektor Departamentu Polityki Wydatkowej bedzie udzielat wyjasnien lub dodatkowych
informacji cztonkom Komitetu Sterujacego, jak roéwniez za jego posrednictwem zostanie
zaprezentowany czlonkom Komitetu raport z przegladu.

Do przeprowadzenia przegladu zostanie powolana grupa robocza, w sklad ktorej wejda
pracownicy Departamentu Polityki Wydatkowej w Ministerstwie Finansow oraz
Departamentu Mieszkalnictwa w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju. Do prac w grupie
roboczej beda mogli by¢ zapraszani eksperci zewngtrzni (z OECD, BGK, innych organéw
administracji publicznej, wykonujacych zadania w zakresie mieszkalnictwa — w zaleznosci od
zapotrzebowania).

Zrédta informacji wykorzystywane w przegladzie to m.in:

= Regulacje prawne (wspolnotowe oraz krajowe),

* Dane statystyczne (m.in. GUS) 1 budzetowe, informacje gromadzone przez BGK
nt. beneficjentow programow finansowanych z Funduszu Doptat,

= [stniejgce opracowania na temat mieszkalnictwa, np. raporty przygotowane przez
MIIR, raporty z kontroli NIK,

= Dobre praktyki miedzynarodowe.
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