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1. Wprowadzenie

Posiadanie dachu nad gtowa jest jedng z podstawowych potrzeb cztowieka®. Godne warunki
mieszkaniowe umozliwiajg prawidtowe funkcjonowanie jednostek, rodzin i grup spotecznych. Czes¢
ludnosci nie posiada jednak wystarczajagcych dochoddéw? aby samodzielnie, na odpowiednim
poziomie® i w sposéb stabilny zaspokajaé swoje potrzeby mieszkaniowe. W tak wyrdznionej grupie
znajdziemy bezdomnych, rodziny niepetne, osoby bezrobotne, emerytéw i rencistéw otrzymujgcych
niskie Swiadczenia oraz pracujgcych biednych, w tym ludzi mtodych, nieposiadajgcych zdolnosci
kredytowej. W przyblizeniu, rozmiary niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych w Polsce
odzwierciedla statystyczny deficyt mieszkaniowy szacowany — wedtug danych z Narodowego Spisu
Powszechnego z 2011 r. — na okoto 459 tys. mieszkan®. Z kolei grupa oséb w najtrudniejszej sytuacji
mieszkaniowej (osoby dotkniete bezdomnoscig oraz zagrozone eksmisjg) liczy szacunkowo ponad
45 tys.

Analizowany projekt ustawy nie obejmuje catej problematyki polskiej polityki mieszkaniowe;j.
Nie jest rozwigzaniem systemowym, tgczacym instrumenty zwigzane z poszczegdlnymi segmentami
rynku mieszkaniowego w celu catosciowe] poprawy sytuacji mieszkaniowej w Polsce. Projekt zawiera
propozycje zmian majgcych na celu poprawe sytuacji mieszkaniowej jedynie najstabszych
ekonomicznie grup ludnosci. Tym samym jego przedmiotem jest — skierowany do tej kategorii
podmiotéw rynku mieszkaniowego — zas6b mieszkar socjalnych®. Zaséb ten stanowig: mieszkania
komunalne, w tym: lokale socjalne i pomieszczenia tymczasowe oraz schroniska, noclegownie i inne
placowki zapewniajgce miejsca noclegowe. Jest on podstawowym elementem sieci bezpieczenstwa
socjalnego®, stanowigcej waziny element spotecznej gospodarki rynkowej, przywotanej w art. 20

Konstytucji RP z 1997 r.

1 Rozwiniecie teorii potrzeb mieszkaniowych jako podstawowych potrzeb cztowieka mozna znalez¢ w ksigzce Anny Szelaggowskiej pt.
,Finansowanie spotecznego budownictwa mieszkaniowego”, CeDeWu.pl Wydawnictwa Fachowe, Warszawa 2011

2Szacuje sie, ze okoto 35,5% ludnosci Polski mieszka w ztych lub bardzo ztych warunkach mieszkaniowych. Por. Olech P., ,Wykluczenie
mieszkaniowe”, [w:] ,,Polski Raport Social Watch, Ubdstwo i wykluczenie spoteczne”, Kampania Przeciw Homofobii, 2011, s. 113. Wedtug
danych Fundacji Hipotecznej, w Polsce w IIl kwartale 2013 roku dostepnoéé mieszkan wynosita jedynie 0,63 m? (przecietny klient w duzym
miescie mégt kupié za $rednie miesieczne wynagrodzenie pomniejszone o minimum socjalne okoto 0,6m? mieszkania), por. ,Klimat
Hipoteczny”, Fundacja Hipoteczna, 2013, s. 2.

3 W odniesieniu do standardu mieszkaniowego

4 Lis P., ,Skala potrzeb mieszkaniowych w Polsce”, [w:] ,Mieszkalnictwo w roku rodziny”, raport przygotowany przez Kongres Budownictwa,
Habitat for Humanity Poland oraz Fundacje Bezdomnych, Warszawa listopad 2013, s. 22-25).

5 W krajach europejskich nie ma jednej definicji mieszkalnictwa socjalnego.
6 Wojciech Muszalski do zakresu regulacji prawa socjalnego zalicza zagadnienia dotyczace czynszéw i ograniczen eksmisji, w tym prawa

lokatorskie i przepisy zwigzane z czynszami, lokale socjalne i dodatki mieszkaniowe. S to kluczowe elementy mieszkalnictwa socjalnego.
Muszalski W., ,,Prawo socjalne”, Wydawnictwo Prawnicze PWN, Warszawa 2010, s. 259-271.



Zasob ten nie jest wystarczajgcy w stosunku do skali potrzeb mieszkaniowych osdéb
w najtrudniejszej sytuacji mieszkaniowej i spotecznej’. Dotychczasowe regulacje prawne w tym
zakresie sg niespdjne i niepetne, o czym $wiadczg miedzy innymi liczne wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawach dotyczgcych mieszkalnictwa. Wskazuje to na potrzebe uporzagdkowania
tego najbardziej socjalnego segmentu polskiej polityki mieszkaniowe;.

Projekt ustawy zawiera propozycje rozwigzan ambitnych, swoisty cel, do ktérego — w dtugiej
perspektywie, w zwigzku ze stopniowym pozyskiwaniem srodkdw na jego finansowanie — zmierzaé

powinny podmioty ksztattujgce socjalne aspekty polskiej polityki mieszkaniowej.

2. Projekt ustawy z 2013 roku o zmianie ustawy o ochronie praw lokatordw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz niektorych

innych ustaw — analiza politologiczna w zakresie polityki spotecznej

Celem analizy jest oszacowanie charakteru jakoSciowego oraz wartosci wybranych zmian
wynikajacych z projektu ustawy z 2013 roku o zmianie ustawy o ochronie praw lokatordéw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz niektérych innych ustaw. Pytanie
o charakter jakosciowy odnosi sie przy tym do spdjnosci zatozen projektu z wczesniejszymi
rozwigzaniami — chodzi¢ tu bedzie o wyjasnienie na ile proponowane zmiany je uzupetniajg, czy s3
spdjne z najwazniejszymi wartosciami, celami i zasobami z zakresu polskiej polityki mieszkaniowe;j.
Pytanie o wartos$¢ proponowanych zmian odnosi sie zas do ich adekwatnosci w stosunku do potrzeb
spotecznych w zakresie mieszkalnictwa®. Analiza bedzie prébg oceny tego, co wnosi projekt ustawy
w perspektywie teorii polityki mieszkaniowej.

Do analizy zostang zastosowane nastepujgce kryteria aksjologiczne: kryterium

»Sprawiedliwosci w stosunkach mieszkaniowych”, kryterium ,solidarnosci mieszkaniowej” oraz

7 Szacunki Instytutu Rozwoju Miast w Krakowie wskazuja, ze potrzeby gmin w zakresie mieszkann komunalnych i socjalnych ksztattuja sie na
poziomie ok. 120 — 130 tys. — ok. 53 tys. mieszkari komunalnych i ok. 70 tys. mieszkan socjalnych, za: Olech P., ,Wykluczenie mieszkaniowe”,
[w:] , Polski Raport Social Watch, Ubdstwo i wykluczenie spoteczne”, Kampania Przeciw Homofobii, 2011.

8 W ekspertyzie nie analizuje potrzeb polskiego spoteczeristwa w obszarze mieszkalnictwa. Tematyce tej poswiecona jest obszerna
literatura, por. m.in. Olech P., ,Wykluczenie mieszkaniowe — zarys gtéwnych probleméw mieszkaniowych w Polsce oraz rekomendacje dla
catosciowej polityki spotecznej”, ekspertyza przygotowana dla EAPN Polska; Ulman P., ,,Sytuacja mieszkaniowa polskich rodzin w swietle
danych z badania budzetéw gospodarstw domowych”, [w:] Wozniak M.G. (red.) ,Nieréwnosci spoteczne a wzrost gospodarczy.
Modernizacja dla spojnosci spoteczno—ekonomicznej”, Uniwersytet Rzeszowski, Katedra Teorii Ekonomii, Zeszyt nr 18, Rzeszéw 2011;
Cesarski M., ,,Sytuacja mieszkaniowa w Polsce w latach 1988—-2005 — dziedzictwo i przemiany”, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2007.



kryterium ,,ochrony praw cztowieka w kontekscie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych”. Nie sg one
kryteriami roztgcznymi. Wystepujg pomiedzy nimi wzajemne powigzania. Ich wybdr jest uzasadniony
tym, ze wspdlnie stanowig one podstawowy filar aksjologiczny szeroko rozumianej polityki
mieszkaniowej w panstwach wysoko rozwinietych.

Nastepnie zostanie uwzglednione prakseologiczne kryterium racjonalnosci. Uzupetnia ono
teoretyczne rozwazania o pragmatyczng ocene analizowanego projektu.

W koncowej czesci opracowania znajdg sie uwagi dotyczgce europejskiego, unijnego
kontekstu proponowanych zmian oraz zostang sformutowane rekomendacje.

Przyjeta metoda miesci sie w metodologii jakosciowej nauk spotecznych. Zastosowano
nastepujgce narzedzia badawcze: analize aktéw prawnych oraz analize dokumentow.

W ekspertyzie zastosowano perspektywe politologiczng w zakresie polityki spotecznej. Jej
celem nie jest analiza przedtozonego projektu wedtug kryterium poprawnosci legislacyjnej, ani
mozliwy wptyw proponowanych zmian na system prawa prywatnego. Wtracane w tresci opracowania
uwagi dotyczace tych kwestii, majg charakter refleksji zupetnie pobocznych. Podobnie w ekspertyzie
nie analizuje skutkéw ewentualnego wprowadzenia ustawy w zycie dla finanséw publicznych.

Po tych zastrzezeniach, nalezy wskazaé, ze analizowany, poselski projekt ustawy® nalezy do
nielicznych propozycji rozwigzania probleméw mieszkaniowych w Polsce. Problemy te z pewnoscig
nalezg do najbardziej dotkliwych i szeroko odczuwalnych. Projekt skupia sie na osobach w trudnej
sytuacji spotecznej i mieszkaniowej, zakreslajac przy tym te grupe oséb bardzo szeroko. Zawiera on
szereg sprawdzonych rozwigzan, zaczerpnietych z doswiadczen innych panstw europejskich. Z tych

wzgleddw zastuguje na szczegdlng uwage oraz wnikliwe przedyskutowanie.

2.1. Analiza proponowanych zmian ze wzgledu na kryterium ,,sprawiedliwosci

w stosunkach mieszkaniowych”

Zaproponowane kryterium nawigzuje do pojecia sprawiedliwosci’®. W tym kontekscie,
kryterium ,sprawiedliwosci w stosunkach mieszkaniowych” jest rozumiane jako uszczegdtowienie
wartosci i zasady sprawiedliwosci spotecznej zawartej w Preambule oraz w art. 2 Konstytucji RP
21997 r. Dziatania wtadz publicznych w obszarze mieszkalnictwa daiace do wzmocnienia
»sprawiedliwosci w stosunkach mieszkaniowych” maja na celu zagwarantowanie autonomii

obywateli i korzystania przez nich z podstawowych praw i wolnosci. W niniejszym tekscie

9 Zgtoszony przez postéw Twojego Ruchu

10 Szerzej na ten temat w Zataczniku nr 1



analizowane sg dwa wymiary ,sprawiedliwosci w stosunkach mieszkaniowych”: sprawiedliwos¢
rozdzielcza (dystrybutywna) oraz sprawiedliwo$¢ wymienna (wyréwnawcza, retrybucyjna,
komutatywna).

W pierwszym ujeciu, na potrzeby ekspertyzy, ,sprawiedliwos$¢ w stosunkach mieszkaniowych”
rozumiana jest jako sytuacja, w ktérej w ramach dziatan z zakresu polityki mieszkaniowej,
wyréwnywane s3 i chronione prawa najstabszych grup w stosunkach mieszkaniowych. Jej badanie
polega na:

1) analizie regulacji dotyczacych warunkdéw zycia oséb znajdujgcych sie w najtrudniejszej

sytuacji mieszkaniowej i spotecznej,

2) analizie regulacji zmierzajgcych do ograniczenia nieuzasadnionego zréznicowania praw

mieszkaniowych najstabszych stron stosunkdw mieszkaniowych.

Z kolei sprawiedliwo$¢ wymienna rozpatrywana jest jako sytuacja, w ktérej w rezultacie
dziatan wtadz publicznych, wyréwnywana jest pozycja oraz realizacja wzajemnych praw i obowigzkdw,

stron stosunkédw mieszkaniowych: wynajmujgcego, najemcy i wtadz publicznych.

2.1.1. Sprawiedliwos¢ rozdzielcza w stosunkach mieszkaniowych

[A] Powyzszy wymiar sprawiedliwosci znajduje odzwierciedlenie w propozycji zaostrzenia
regulacji dotyczacych zakazu eksmisji w sezonie zimowym (art. 1, punkt 14 projektu, wprowadzajacy
zmiany w ustawie o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu
cywilnego). W tym kontekscie, uzupetniono dotychczasowe przepisy. Sformutowano — w przypadku
oséb, ktérym nie wskazano lokalu socjalnego™ lub pokoju hostelowego — zakaz wykonywania nie tylko
eksmisyjnych wyrokéw sgdowych, ale takze decyzji administracyjnych nakazujgcych oprdznienie
lokalu w okresie od 1 listopada do 31 marca roku nastepnego. Ma to na celu ograniczenie szczegdlnie
drastycznych sytuacji prowadzacych do bezdomnosci?, marginalizacji spotecznej i zagrazajacych — ze
wzgledu na warunki pogodowe w sezonie zimowym — zyciu oséb eksmitowanych.

W tym kontekscie miesci sie ogdlne zaostrzenie regulacji dotyczacych eksmisji, w celu
ograniczenia sytuacji niezapewnienia stabilnego lokalu zastepczego. W projekcie uregulowano
zobowigzania gminy w zakresie wskazania pokoju hostelowego i zawarcia, z osobg zagrozong

bezdomnoscia umowy najmu pokoju hostelowego, w przypadku wykonywania przez komornika

11 Wedtug danych GUS w 2007 r. lokale socjalne stanowity 2,5% komunalnych zasobdw mieszkaniowych — byto to ponad 30 tys. lokali, za:
Olech P., ,Wykluczenie mieszkaniowe”, [w:] ,,Polski Raport Social Watch, Ubdstwo i wykluczenie spoteczne”, Kampania Przeciw Homofobii,
2011, s. 113.

12 Liczba 0s6b bezdomnych jest w Polsce szacowana na 40 — 70 tysiecy, za: Olech P, ,Wykluczenie mieszkaniowe”, [w:] ibidem, s. 113.



obowigzku opréznienia lokalu (zmiana art. 1046 § 4 oraz 1046 § 5* ustawy z dnia 17 listopada 1964 r.
— Kodeks postepowania cywilnego®, nowa tre$é art. 4 oraz nowy rozdziat 4a w ustawie o ochronie
praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego).

W projekcie okreslono termin na wskazanie przez gmine, wtasciwg ze wzgledu na miejsce
potozenia lokalu podlegajgcego oprdznieniu, pokoju hostelowego. Termin ten powinien by¢ nie
dtuzszy od 6 miesiecy™ liczac od dnia, w ktérym komornik ztozyt wniosek o wskazanie miejsca, do
ktérego ma nastgpi¢ przekwaterowanie dtuinika z lokalu, stuzgcego zaspokajaniu jego potrzeb
mieszkaniowych. Dotyczy to sytuacji, gdy osobie, wobec ktérej wszczeto egzekucje na podstawie
tytutu wykonawczego, nie przystuguje prawo do lokalu socjalnego lub zamiennego. Po uptywie
terminu 6 miesiecy, osoby te nie podlegajg przekwaterowaniu do noclegowni, schroniska lub innej
placowki oferujgcej miejsca noclegowe, ktdre to miejsca zabezpieczylyby je jedynie przed
najdotkliwszymi konsekwencjami bezdomnosci, a nie przed bezdomnoscia.

Okreslono takze termin na wskazanie przez gmine noclegowni, schroniska lub innej placowki
zapewniajgcej miejsca noclegowe. Termin ten powinien by¢ nie dtuzszy od 1 miesigca w sytuacji, gdy
gmina nie jest zobowigzana do wskazania pokoju hostelowego (nakazanie oprdznienia lokalu zostato
orzeczone z powodu stosowania przemocy w rodzinie). W tej sytuacji, w przypadku niewskazania
pokoju hostelowego, komornik ma prawo usung¢ dtuznika do wskazanej przez gmine noclegowni,
schroniska lub innej placéwki zapewniajgcej miejsca noclegowe.

Powyisze zmiany pociggajg za sobg koniecznosé nowelizowania Kodeksu postepowania
cywilnego (art. 1046 § 4 oraz art. 1046 § 5— § 5' k.p.c.). Zmiany w Kodeksie wynikajg stad, ze pewne
szczegdtowe kwestie zwigzane z eksmisjg regulowane do tej pory w jego przepisach po nowelizacji
majg zostaé zamieszczone w ustawie o ochronie praw lokatoréw i przeciwdziataniu bezdomnosci.
Ponadto konieczne bedzie uzgodnienie terminologii kodeksowej z terminologig zmienionej ustawy
lokatorskiej (np. wprowadzenie wyrazenia ,,pokdj hostelowy”).

Ograniczono tym samym mozliwos¢ zwolnienia gminy z obowigzku wskazania pokoju
hostelowego w sytuacji eksmisji — we wczesdniejszych regulacjach dziatanie takie mozliwe byto takze
w sytuacji naruszania porzgdku domowego, ucigzliwego zachowania, utrudniajgcego innym
korzystanie z ich lokali czy zajecia lokalu bez tytutu prawnego. W odniesieniu do ostatniej sytuacji
zajecia lokalu bez tytutu prawnego, objecie lokatoréw daleko idgcg ochrong moze wydawacd sie
kontrowersyjne w kontekscie ochrony prawa wtasnosci. Warto zauwazy¢, Ze zaproponowane
rozwigzanie bedzie faczyto sie z koniecznoscig wyptacania odszkodowania (przez lokatora lub gmine)

na rzecz wtasciciela lokalu.

13 Dz. U. nr 43, poz. 296, z pdzn. zm.

14 Z wyjatkiem sytuacji, w ktérej pokdj odpowiadajacy wymaganiom pokoju hostelowego zostat wskazany przez wierzyciela, dtuznika lub
osobe trzecia.



Ponadto, po poddaniu sie resocjalizacji lub terapii, majgcej na celu wyeliminowanie zachowan
zwigzanych z przemocy, gmina moze wskaza¢ pokdj hostelowy osobie, wobec ktérej nakazanie
oproznienia lokalu zostato orzeczone z powodu stosowania przemocy w rodzinie.

W sytuacji niewywigzywania sie przez gmine ze swoich zobowigzan, wtascicielowi mieszkania
przystuguje roszczenie odszkodowawcze od gminy. Utrzymanie tego rozwigzania ma na celu
zmobilizowanie gmin do rozwoju mieszkaniowego zasobu komunalnego oraz ochrone praw
wiasciciela mieszkania.

Wykonanie eksmisji przez komornika moze zosta¢ przyspieszone w sytuacji wskazania
pomieszczenia odpowiadajgcego wymaganiom pokoju hostelowego przez wierzyciela, dtuznika lub
osobe trzecig (art. 2, punkt 1 projektu, wprowadzajgcy zmiany w Kodeksie postepowania cywilnego).
Zmiana w tym zakresie dotyczy poprawy standardu mieszkaniowego poprzez okreslenie
pomieszczenia, do ktérego dtuznik ma by¢ eksmitowany jako pokdj hostelowy, podlegajacy
okreslonym standardom.

Z jednej strony regulacje te umozliwiajg wykonanie eksmisji lokatora — dtuznika przez
komornika, a z drugiej — poprawiajg sytuacje osdb eksmitowanych. W odniesieniu do tych ostatnich
wzmocnieniu ulegajg zobowigzania gminy w zakresie dostarczenia pokoju hostelowego. Celem zmian
zaproponowanych w projekcie jest ograniczenie sytuacji eksmisji do noclegowni czy schroniska, ktére
pogtebiajg wykluczenie spoteczne i utrudniajg ochrone oséb eksmitowanych przed zagrozeniem
bezdomnoscia.

Zmiany w regulacjach dotyczacych eksmisji wpisujg sie w — przywotywang w uzasadnieniu do
analizowanego projektu ustawy — koncepcje obecng w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
w zakresie eksmisji, widoczng w uzasadnieniu wyroku z dnia 4 listopada 2010 r., sygn. akt K 19/06.
Trybunat Konstytucyjny wskazat w nim, ze: ,(...) niezbedne jest precyzyjne, jasne uregulowanie praw
i obowigzkéw zwigzanych z zapewnieniem osobie eksmitowanej, niemajgcej przyznanego prawa do
lokalu socjalnego lub zamiennego, pomieszczenia, do ktérego ma nastgpi¢ przekwaterowanie. (...)
Nowe rozwigzania prawne powinny zosta¢ wprowadzone do art. 1046 k.p.c. lub do ustawy o ochronie
praw lokatoréw i mieszkaniowym zasobie gminy albo do innych ustaw.

Ustawodawca powinien rozwazy¢ celowos$¢ zrdinicowania standardu pomieszczen
przeznaczonych dla oséb, wobec ktorych zostat orzeczony nakaz eksmisji z lokalu mieszkalnego (...).

Przy rozwazaniu ustawowego unormowania obowigzkéw gmin co do zapewnienia
pomieszczen dla oséb eksmitowanych w innych przypadkach, ustawodawca powinien uwzgledniac
ustrojowg pozycje samorzadu terytorialnego oraz jego zadania i wywazy¢ wymagania interesu

publicznego oraz intereséw indywidualnych”.



Wyrok ten, precyzujacy regulacje dotyczace eksmisji sprawcéw przemocy w rodzinie,
przyczynit sie do nowelizacji Kodeksu postepowania cywilnego oraz poszerzenia ochrony praw oséb
eksmitowanych.

W odniesieniu do kryterium sprawiedliwosci rozdzielczej w stosunkach mieszkaniowych
nalezy jednak zgtosié zastrzezenie, ze proponowane w projekcie zmiany odnoszgce sie do
zaostrzenia regulacji dotyczacych eksmisji moga prowadzic do zbyt duzego przesuniecia
odpowiedzialnosci finansowej na samorzady terytorialne — zwtaszcza gmine. Moze to prowadzi¢ do
dazenia gmin do wywigzywania sie ze swoich zobowigzan w obszarze mieszkalnictwa kosztem braku
wspierania zaspokajania innych potrzeb spotecznosci lokalnych. W zwigzku z tym, przy obecnym
stanie zdefiniowania Zrédet finansowania ustawy, nie mozna udzieli¢ petnej odpowiedzi w zakresie
spetniania kryterium sprawiedliwosci rozdzielczej przez proponowane zmiany. Wydaje sie, ze

rozwigzaniem mogtoby by¢ stopniowe wprowadzanie kolejnych dziatan.

Mozna by zaproponowac nastepujacy harmonogram wdrazania powyzszych propozycji:

Tabela 1. Przyktadowy harmonogram wdrazania proponowanych w ustawie dziatan w zakresie

eksmisji

Dziatania/Etapy dostosowania zasobu

Wejscie w zycie

Wejscie w zycie

Wejscie w zycie

mieszkaniowego w dyspozycji wtadz samorzgdowych  w okresie od w okresie od w okresie od

do realizacji proponowanych dziatan ogtoszenia ogtoszenia ogtoszenia
ustawy do ustawy do ustawy do
uptywu 12 uptywu 36 uptywu 60
miesiecy od miesiecy od miesiecy od

dnia ogtoszenia
ustawy

dnia ogtoszenia
ustawy

dnia ogtoszenia
ustawy

A. Zakaz wykonywania eksmisyjnych wyrokdéw
sgdowych i decyzji administracyjnych nakazujgcych
oprdznienie lokalu w okresie od 1 listopada do 31
marca roku nastepnego, w przypadku oséb, ktérym
nie wskazano lokalu socjalnego lub pokoju
hostelowego

B. Dostosowanie standardéw pomieszczen
tymczasowych do pokoju hostelowego oraz
pozyskanie odpowiedniego do szacowanych,
lokalnych potrzeb, zasobu pokoi hostelowych

C. Obowigzek wskazania przez gmine pokoju
hostelowego i zawarcia, z 0sobg zagrozong
bezdomnosciag umowy najmu pokoju hostelowego,
w przypadku wykonywania przez komornika
obowigzku oprdznienia lokalu, poza sezonem
zimowym (gdy osobie, wobec ktérej wszczeto
egzekucje na podstawie tytutu wykonawczego, nie




przystuguje prawo do lokalu socjalnego lub
zamiennego)

Zrédfto: opracowanie wtasne.

[B] Kolejnym rozwigzaniem wzmacniajgcym sprawiedliwos¢ w ujeciu  dystrybutywnym
w stosunkach mieszkaniowych w Polsce sg propozycje przepiséw zréwnujacych prawa lokatoréw
w zakresie dostepnosci do dodatkdow mieszkaniowych (art. 5 projektu, wprowadzajgcy zmiany
w ustawie o dodatkach mieszkaniowych). Poszerzono zakres podmiotowy do dodatku
mieszkaniowego o najemcow i podnajemcoéw czesci lokali mieszkalnych, najemcéw pokoi
hostelowych oraz osoby zamieszkujgce w lokalu, do ktdrego utracity one tytut prawny z powodu
zadtuzenia, jesli zawarty one z wtascicielem — i realizujg — porozumienie o sptacie zalegtosci.

Z drugiej strony, poszerzono zakres uprawnionych poprzez ztagodzenie kryterium
dochodowego. Dodatek mieszkaniowy ma przystugiwa¢ osobom, ktorych sredni miesieczny dochod
na jednego cztonka gospodarstwa domowego w okresie 2 miesiecy (a nie jak wczesniej — 3 miesiecy)
poprzedzajacych date ztozenia wniosku o przyznanie dodatku nie przekracza — w gospodarstwie
jednoosobowym — 200% (a nie jak wczesniej — 175%) kwoty najnizszej emerytury, obowigzujgcej
w dniu ztozenia wniosku. W gospodarstwie wieloosobowym — 175% (a nie jak wczesniej — 125%) tej
kwoty.

W przypadku lokatoréw objetych najmem okazjonalnym kryteria dochodowe sg tagodniejsze.
Wynoszg odpowiednio — 250% kwoty najnizszej emerytury w gospodarstwie jednoosobowym i 200%
kwoty w gospodarstwie wieloosobowym.

Dodano, ze do dochodu nie wlicza sie (udokumentowanych) sum podlegajgcych zajeciu
komorniczemu i kwot przeznaczanych na zakup niezbednych lekéw i wyrobéw medycznych. Wydaje
sie jednak, ze pojecie sum nie wliczanych do dochodu (zwtaszcza ostatnia kategoria) zostato
sformutowane w sposéb mato precyzyjny i stwarza pole do naduzy¢.

Uregulowano takze kwestie zwrotu dodatku lub ryczattu na zakup opatu.

W analizowanym projekcie ustawy zaproponowano, aby dodatek mieszkaniowy nie byt
wliczany do dochodu, od ktérego zalezy dostep do Swiadczen z pomocy spotecznej (art. 6 projektu,
wprowadzajgcy zmiany w ustawie o pomocy spotecznej). W ten sposéb autorzy projektu dazg do
wyraznego wyodrebnienia potrzeb mieszkaniowych jako przedmiotu zainteresowania polityki
socjalnej panstwa (wzglednie do tego, aby dwie ustawy pomocowe tj. ustawa o pomocy spoteczne;j
oraz ustawa o dodatkach mieszkaniowych nie znosity sie wzajemnie). Pomyst nie jest nowy i z punktu
widzenia teorii polityki spotecznej z pewnoscig jest interesujacy. Nalezy jednak pamietaé, ze zmiana
ta, gdyby zostata wprowadzona oznaczataby wzrost liczby uprawnionych, ponadto osoby uprawnione

otrzymywatyby wyzsze swiadczenia z pomocy spoteczne;j.
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Rozwigzania te umozliwia objecie dostepem do dodatku mieszkaniowego czesci lokatoréw
w sektorze prywatnym, w tym zwfaszcza w formie najmu okazjonalnego. Pociggajg one za soba

wprowadzenie zmian w ustawie o dodatkach mieszkaniowych.

[C] Waznym rodzajem zmian zaproponowanych w projekcie — w kontekscie czynienia stosunkow
mieszkaniowych bardziej sprawiedliwymi, szczegdlnie wobec najstabszych ich uczestnikow — s3
przepisy zréwnujgce prawa lokatoréw, ktore byty w nieuzasadniony sposéb zréznicowane.

W odniesieniu do zasobu mieszkaniowego w dyspozycji Wojskowej Agencji Mieszkaniowej,
ministra spraw wewnetrznych, Stuzby Wieziennej, Szefa Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego
i Szefa Agencji Wywiadu, zrownano prawa cywilnych lokatoréw zamieszkujgcych w tych zasobach
z prawami innych lokatorow publicznych zasobéw mieszkaniowych oraz nadano prawa do lokalu
socjalnego niepetnosprawnym zotnierzom i policjantom (art. 3 oraz art. 4 projektu).

W ustawie o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej wprowadzono wyrazenie
»pokoju hostelowego”, co — analogicznie jak w przypadku innych lokatoréw publicznych zasobdéw
mieszkaniowych — przyczynia sie do minimalnego podniesienia standardu mieszkaniowego oséb
eksmitowanych.

Podniesiono poziom ochrony oséb zamieszkujgcych z zotnierzem zawodowym, wobec ktérego
dyrektor oddziatu regionalnego wydat decyzje o oprdznieniu lokalu mieszkalnego. Osoby te objete sg
postepowaniem o nakazanie oprdznienia lokalu przed sgdami powszechnymi. Nie nastepuje wobec
nich egzekucja wydatkow zwigzanych z oprdznieniem lokalu mieszkalnego, miejsca w internacie, albo
w kwaterze internatowej. Oprdzniania lokalu — wobec tych oséb — dokonuje komornik sgdowy.

Objeto ochrong zotnierzy zawodowych bedgcych osobami niepetnosprawnymi. W stosunku
do nich dyrektor oddziatu regionalnego nie wydaje decyzji o opréznieniu lokalu, lecz wystepuje do
sadu powszechnego z powddztwem o nakazanie oprdznienia lokalu. Nastgpito przeniesienie spraw
z poziomu decyzji administracyjnej do decyzji sadowe;j.

W stosunku do osdb zamieszkujgcych z zotnierzem zawodowym oraz niepetnosprawnych
zotnierzy zawodowych, wprowadzono odwotanie do przepiséw ustawy o ochronie praw lokatoréw
i przeciwdziataniu bezdomnosci dotyczacych — szerszego niz wczesniej — zobowigzania gmin do
wskazywania lokalu socjalnego i pokoju hostelowego.

Wprowadzono przy tym prawo Wojskowej Agencji Mieszkaniowej do roszczenia
odszkodowawczego od gminy, ktéra nie wskazata pokoju hostelowego, noclegowni, schroniska lub
innej placéwki zapewniajacej miejsca noclegowe lub uchybita terminom.

W tym celu, mocg art. 1, punkt 5 projektu skresla sie art. 1 a ustawy o ochronie praw
lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego, ktéry w obowigzujgcym

stanie prawnym zawiera zapis, ze przepiséw ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
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zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego nie stosuje sie do lokali pozostajgcych w dyspozycji
Wojskowej Agencji Mieszkaniowej.

Podobne zmiany wprowadzono do ustawy o Policji. Majg one na celu zwiekszenie poziomu
ochrony o0séb zamieszkujgcych z policjantem, wobec ktérego wydano decyzje o oprdznieniu
przydzielonego lokalu mieszkalnego. W stosunku do tych oséb, decyzji o oprdznieniu lokalu nie
wydaje sie. Po uptywie terminu wezwania do oprdznienia lokalu (30 dni od dnia doreczenia), mozna
bedzie wytoczy¢ przeciwko nim stosowne powddztwo przed sgdem powszechnym.

Drugim kierunkiem zmian — analogicznie do zotnierzy zawodowych — jest ochrona policjantéw
bedacych osobami niepetnosprawnymi. W odniesieniu do nich nie wydaje sie decyzji o oprdznieniu
lokalu. Po uptywie terminu wezwania do opréznienia lokalu (30 dni, od dnia doreczenia), kieruje sie
natomiast powddztwo do sgdu powszechnego o nakazanie oprdznienia lokalu.

Osoby mieszkajagce z policjantem oraz policjanci bedacy osobami niepetnosprawnymi
podlegajg — analogicznie jak w przypadku zotnierzy zawodowych — przepisom ustawy o ochronie praw
lokatoréw i przeciwdziataniu bezdomnosci dotyczgcych — w zakresie szerszego niz wczesniej —
zobowigzania gmin do wskazywania lokalu socjalnego i pokoju hostelowego.

Jednoczesnie — w zwigzku ze zmiang, w odniesieniu do wielu wskazanych powyzej kategorii
os6b, administracyjnego trybu postepowania na postepowanie przed sgdem powszechnym,
doprecyzowano regulacje przyznajgcg wtascicielowi lokalu mozliwo$é domagania sie odszkodowania
od gminy, ktdra nie dostarczyta lokalu socjalnego, nie wskazata (osobom, wobec ktérych nakazanie
oproznienia lokalu zostato orzeczone z powodu stosowania przemocy w rodzinie) pokoju
hostelowego, noclegowni, schroniska lub innej placéwki zapewniajgcej miejsca noclegowe osobie
uprawnionej lub uchybifta terminom. Zaproponowano, by w przypadku nieoprdznienia lokalu, miejsca
albo kwatery z powodu uchybienia przez gmine jej obowigzkom Wojskowej Agencji Mieszkaniowej
oraz innym odpowiednim instytucjom przystugiwato odszkodowanie.

Powyzsze propozycje zmian stanowig odpowiedz na — powotywang w uzasadnieniu
analizowanego projektu ustawy — koncepcje obecng w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
widoczng w uzasadnieniu wyroku z dnia 17 marca 2008 r., sygn. akt K 32/05%. Trybunat Konstytucyjny
stwierdzit tam, ze ,obowigzkiem ustawodawcy jest stworzenie okreslonego, spdjnego
i funkcjonalnego systemu, tak zeby tworzone konstrukcje prawne byly poprawne pod wzgledem
legislacyjnym, ale tez by miaty na uwadze rozsadne i sprawiedliwe wywazenie intereséw wskazanych
grup spotecznych. Powtarzajgc tezy z wyroku o sygn. SK 51/05, Trybunat Konstytucyjny jeszcze raz
pragnie podkresli¢, ze ustawodawca — kierujgc sie dyrektywami wynikajgcymi nie tylko z art. 75, ale

rébwniez z art. 2, art. 20, art. 21, czy tez art. 64 Konstytucji — powinien zmierza¢ w kierunku

15 Nalezy zauwazy¢, ze Trybunat juz wczesniej zabierat podobne stanowisko w tej sprawie (uzasadnienie Wyroku z 2 czerwca 1999 r., Sygn.
Akt K 34/98).
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uksztattowania interesdw wtascicieli lokali oraz lokatoréw w sposdéb minimalizujgcy ewentualne
antagonizmy (zob. tez wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., o sygn.. P. 11/98). Nie jest takg regulacja ta,
ktéra zaktada zakonczenie stosunku cywilnoprawnego z mocy prawa bez stworzenia gwarancji
i przepisow ostonowych (..) W rozpatrywanej sprawie ustawodawca, wygaszajgc stosunek
cywilnoprawny ex lege i przewidujagc wykwaterowanie, nie zapewnit najemcom i osobom
korzystajgcym z lokali mieszkalnych z zasobéw WAM, na podstawie innego niz decyzja
administracyjna tytutu prawnego, skutecznego prawa do sadu. Zastosowat srodek dotkliwy
o nieodwracalnych skutkach, bez zapewnienia wtasciwych regulacji ostonowych, przez co naruszyt
konstytucyjne majatkowe prawo do mieszkania. (...)

Najem lokali mieszkalnych z zasobu WAM i wynajmowanie lokali na zasadach ogdlnych
stanowig rézne rezimy. Mimo to wszyscy najemcy powinni podlegaé rownej ochronie {(...)".

Istotnym wydaje sie to, ze propozycje tych zmian byty postulowane przez Rzecznika Praw
Obywatelskich (ztozyt on wniosek o zbadanie konstytucyjnosci sprawy do Trybunatu
Konstytucyjnego™).

W projekcie zaproponowano takze poszerzenie kategorii emerytéw i rencistdw uprawnionych
do lokalu socjalnego — w odniesieniu do tej grupy kryteria do otrzymania $wiadczenia z pomocy
spotecznej zostaty zastgpione korzystniejszymi kryteriami do otrzymania dodatku mieszkaniowego™.
W odniesieniu do tej kategorii oséb sad nie bedzie mogt orzekaé o braku uprawnienia do otrzymania
lokalu socjalnego.

Dodatkowo zaproponowano uchylenie ust. 7 art. 14 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r.
o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego. Przepis
ten® réznicowat ochrone emerytéw i rencistéw, w zaleznosci od przynaleznosci lokalu — do ktérego
utracili tytut prawny — do zasobu prywatnego lub publicznego (z wyjgtkiem jedynie spoétdzielni
mieszkaniowych i zasobu mieszkaniowego towarzystw budownictwa spotecznego). Zmiane te
wprowadza art. 1, punkt 12 projektu.

Zapis zawarty w projekcie obejmuje ochrong osoby starsze, zamieszkujgce w zasobie
prywatnym, ktore utracity prawo do lokalu i sg zagrozone bezdomnoscia. Stanowi on odpowiedZ na

sytuacje takie jak naduzycia w stosowaniu renty hipotecznej czy zbycie mieszkania w drodze licytacji.

16 Zrédto internetowe: <http://www.rpo.gov.pl/pliki/12058298240.pdf>, pobrano: 20.06.2014 .

17 Szczegotowe propozycje zmian w kryteriach dochodowych do dodatkéw mieszkaniowych zostaty omdéwione powyzej.

18 art. 14. ust. 7., Przepisu ustepu 4. (precyzujacego kategorie oséb, w odniesieniu do ktérych, sad nie moze orzec o braku uprawnienia do
otrzymania lokalu socjalnego — przyp. wt. — A.Z.—C.) nie stosuje sie do osdb, ktdre utracity tytut prawny do lokalu niewchodzacego w sktad
publicznego zasobu mieszkaniowego, z wyjatkiem osdéb, ktére byty uprawnione do uzywania lokalu na podstawie stosunku prawnego
nawigzanego ze spotdzielnig mieszkaniowg albo z towarzystwem budownictwa spotecznego”.
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[D] W kontekscie sprawiedliwos$ci dystrybutywnej w stosunkach mieszkaniowych na uwage
zastugujg zmiany zaproponowane w analizowanym projekcie ustawy, majgce na celu regulacje
kwestii ochrony lokatoréw przed ponoszeniem odpowiedzialnosci za decyzje wtadz PRLu w zakresie
nieruchomosci  bezprawnie odebranych  wtascicielom i zasiedlonych, a obecnie
reprywatyzowanych®.

Wprowadzono zapis, ze zapewnienie lokalu zamiennego lokatorom i bytym lokatorom —
osobom zagrozonym bezdomnoscig, ktérzy utracili tytut prawny do lokalu w zwigzku z jego
reprywatyzacjg nalezy do zadan zleconych z zakresu administracji rzgdowej, realizowanych przez
powiaty. Regulacja ta ma odnosi¢ sie do wszystkich osdb ze zreprywatyzowanych lokali, bez wzgledu
na to czy prawo do lokalu utracili oni przed, czy juz po wejsciu w zycie analizowanej ustawy.

Doprecyzowano takze cechy lokalu oferowanego powyiszej kategorii oséb w zakresie
wymagan (jak w przypadku lokalu zamiennego) oraz czynszu (nie wyzszy niz w mieszkaniowym
zasobie gminy, w ktdrej zlokalizowany jest lokal).

Wprowadzono zapis, ze srodki na realizacje tych zadan zapewnia budzet panstwa (art. 1 punkt
25 projektu).

Powiaty w realizacji tych zadan wspdtpracuja z potozonymi na ich terenie gminami. Korzystaja
z gminnego zasobu mieszkaniowego. W rezultacie, dodano zobowigzanie gmin do uwzgledniania,
w wieloletnim programie gospodarowania ich zasobem mieszkaniowym?, dziatan odpowiadajgcych
na nastepstwa zbycia lub zwrotu z tytutu reprywatyzacji, zasiedlonych nieruchomosci zlokalizowanych
w mieszkaniowym zasobie gminy (art. 1, punkt 24 projektu).

Doprecyzowano, ze najemcy lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy,
objetych zbyciem lub zwrotem na rzecz innej osoby niz obecny lokator, majg prawo do uprzedniego
wypowiedzenia umowy najmu (art. 1, punkt 24 projektu). Regulacja ta poprawia sytuacje
mieszkaniowg dotychczasowych lokatordw. Uprawnia ich do szesciomiesiecznego terminu
wypowiedzenia oraz zaoferowania przez gmine wynajmu innego lokalu w tej samej miejscowosci,
spetniajgcego wymagania co najmniej takie same jak lokal zamienny. Wysokos$¢ czynszu i optat za
oferowany lokal musi uwzglednia¢ stosunek jego powierzchni i wyposazenia do lokalu zwalnianego.

Zastrzezenie to ma na celu ograniczenie zakresu destabilizacji sytuacji mieszkaniowej i

zyciowej lokatoréw reprywatyzowanych lokali.

19 W tym kierunku zmierza zaproponowana przez senatoréw w maju 2014 r. nowelizacja art. 191 kodeksu karnego. Propozycja dotyczy
rozszerzenia znaczenia pojecia stosowania przemocy podlegajgcego penalizacji o zachowania posrednie, zwigzane z nekaniem lokatoréw
reprywatyzowanych kamienic. Por. Szymaniak P., ,Senat w obronie lokatoréw. To koniec z nekaniem ich przez wiascicieli?”, ,Gazeta Prawna”,
zrédto internetowe: <http://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/797228,zmiany—w—prawie—karny—ochrona—lokatorow—nekanie—kary.html>,
pobrano: 25. 05. 2014.

20 Wyniki kontroli NIK z 2008 r. wykazaty znaczne nieprawidtowosci (np. brak podstawowych zatozer\) w zakresie opracowywania przez
gminy wieloletnich programéw gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy. W tym kontekscie rozwigzania zaproponowane w
projekcie ustawy prowadza do doprecyzowania ksztattu tego dokumentu. Por. Najwyzsza Izba Kontroli, ,,Informacja o wynikach kontroli
realizacji przez gminy zadan w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych”, nr ewid. 10/2008/P07113/KSR.
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2.1.2. Sprawiedliwos¢ wyréwnawcza w stosunkach mieszkaniowych

W kontekscie zwiekszania poziomu sprawiedliwosci wyrédwnawczej w stosunkach
mieszkaniowych mieszczg sie zmiany wprowadzone w analizowanym projekcie ustawy, dotyczace

relacji miedzy wynajmujacym, najemca i gmina.

[A] Nalezy tu powota¢ proponowang zmiane, mocg ktérej obcigzajacy najemce obowigzek
zwrotu kosztéw zwigzanych z utrzymaniem lokalu nie obejmuje kosztéow powstatych z winy

wiasciciela mieszkania (art. 1, punkt 4 podpunkt e projektu ustawy).

[B] W zakresie najmu okazjonalnego® zwiekszono takze zakres kontroli wtadz publicznych nad
stosowaniem tego rozwigzania. Wprowadzono zapis, zgodnie z ktérym wiasciciel zgtasza zawarcie
umowy tego typu nie tylko do urzedu skarbowego, ale takze wéjtowi, burmistrzowi lub prezydentowi
miasta wtasciwemu ze wzgledu na lokalizacje lokalu (art. 1, punkt 20 projektu). Jest to o ile istotne, ze
moze pomadc wyeliminowadé zjawisko niedotrzymywania przez lokatorow obowigzku meldunkowego w
nowym miejscu zamieszkania. Wydaje sie przy tym, ze wiadze samorzgdowe beda mogtly dzieki
uzyskiwanym informacjom przeprowadza¢ postepowanie meldunkowe z urzedu, co ma istotne
znaczenie np. w odniesieniu do dostepu do zrejonizowanego systemu placowek oswiatowych,
uzyskiwania tzw. kart rodziny oraz innych swiadczen rezerwowanych dla oficjalnych cztonkéw lokalnej
wspélnoty. Warto jednak zwrécié uwage na to, ze cel przekazywania informacji o najmie
okazjonalnym do wtadz samorzadowych powinien byé doprecyzowany.

W odniesieniu do najmu okazjonalnego, wprowadzono tez kolejne regulacje majgce na celu
zwiekszenie udogodnien dla wynajmujgcego lokal na zasadzie najmu okazjonalnego. Pozycje jego
wzmocniono, poprzez wprowadzenie kolejnego zatacznika do umowy najmu okazjonalnego. Ma nim
by¢ oswiadczenie wiasciciela lokalu, w ktédrym lokator bedzie mdgt zamieszka¢ w przypadku
przymusowego wykonania obowigzku oprdznienia lokalu, o dobrowolnym poddaniu sie egzekucji
wprowadzania w posiadanie tego lokalu oséb wskazanych w o$wiadczeniu tj. lokatora i jego rodziny
(art. 1, punkt 19 projektu, wprowadzajgcy zmiany w ustawie o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego). Wczesniej na zgdanie wynajmujgcego
— najemca miat przedstawia¢ oswiadczenie z podpisem notarialnie poswiadczonym wtasciciela lokalu
lub osoby posiadajacej tytutu prawny do lokalu o wyrazeniu zgody na zamieszkanie najemcy i 0séb z
nim zamieszkujacych w lokalu wskazanym w oswiadczeniu. Dodatkowe oswiadczenie moze byc
uwazane za kolejne zabezpieczenie dla lokatora, a zwtaszcza jego rodziny, przed sytuacjg eksmisji bez

lokalu zastepczego. Z kolei wynajmujacy ma dodatkowg gwarancje skutecznej eksmisji lokatordw.

21 Rozwigzanie wprowadzone w 2010 r. Szersze omdwienie mozna znalez¢ w ksigzce Wojciecha Muszalskiego, Muszalski W., ,,Prawo
socjalne”, Wydawnictwo Prawnicze PWN, Warszawa 2010, s. 267.
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Regulacja ta budzi te watpliwo$é, ze moze utrudniaé znalezienie mieszkania osobom, ktére go
poszukujg i ktére nie majg nikogo, kto podobne oswiadczenie bedzie sktonny wystawi.

W rezultacie moze ona doprowadzi¢ do ograniczenia stosowania najmu okazjonalnego. Jest to
o tyle stuszne, ze ten rodzaj najmu lokalu mieszkalnego ma generalnie negatywne konsekwencje
spoteczne. Destabilizuje on sytuacje lokatoréw, objetych mniejszym zakresem ochrony, niz
w przypadku tradycyjnej umowy najmu (np. dozwolenie wykonania eksmisji w sezonie zimowym).
Moze wzmacnia¢ zagrozenie dyskryminacji mtodych matzenstw, matzenstw z dzie¢cmi oraz
cudzoziemcédw w dostepie do ustug mieszkaniowych?’. Narusza negocjacyjny charakter relacji miedzy
stronami stosunkow lokatorskich, wzmacniajac nastawienie na konflikt. Wydaje sie, ze proponowana
zmiana mogtaby by¢ korzystna dla najemcéw jedynie wtedy, gdyby brak omawianego zatgcznika do

umowy najmu okazjonalnego skutkowat stosowaniem ogdlnych przepiséw ustawy o najmie lokalu.

[C] Nowym rozwigzaniem, zaproponowanym w projekcie ustawy, jest wsparcie lokatorow
pomocg ze strony organizacji spotecznych. Zgodnie z art. 1 punkt 18 projektu (wprowadzajgcym
zmiany w ustawie o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu
cywilnego) organizacje spoteczne dziatajgce na rzecz lokatorow lub oséb zagrozonych bezdomnoscia
moga, za zgodga osoby fizycznej wyrazong na pismie, wytacza¢ powddztwa na jej rzecz lub przystgpié
do niej w toczacym sie postepowaniu. Propozycja ta poszerza, okreslony w art. 61 k.p.c. zakres
dziatania organizacji spotecznych w odniesieniu do wstepowania do postepowania lub wytaczania
powddztw. Rozwigzanie to ma na celu uczynienie stosunkéw wtasciciel-najemca bardziej
sprawiedliwymi, rwnymi poprzez wzmocnienie pozycji strony stabszej — lokatora. Relacje te — dzieki
uczestniczeniu trzeciej strony — majg tez mozliwos¢ sta¢ sie mniej konfliktogennymi. Kierunek zmian w
tym zakresie wpisuje sie w standardy przyjete przez inne panstwa europejskie. W tym kontekscie,
warto jednak pamietaé o roli urzedu prokuratora w stosunkach prywatnoprawnych. Otéz organ ten
korzysta z generalnego prawa wstepowania do postepowan cywilnych, jezeli tylko wedtug jego oceny
wymaga tego ochrona praworzadnosci, praw obywateli lub interesu spotecznego (art. 7 k.p.c.).
Z pewnoscig proponowane rozwigzanie ma zwigzek z opieszatoscig prokuratoréow w korzystaniu
z przyznanych im uprawnien, z drugiej jednak strony moze powodowad dalsze pogtebianie sie ich

biernosci.

22 Por. Wencel K., ,,Dyskryminacja cudzoziemcéw w dostepie do ustug mieszkaniowych w Polsce. Miedzy teorig a praktyka”, , Analizy,
Raporty, Ekspertyzy”, nr 5/2011, Stowarzyszenie Interwencji Prawne;j.
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2.2. Analiza proponowanych zmian ze wzgledu na kryterium , mieszkaniowej

solidarnosci”

Kryterium mieszkaniowe] solidarnosci odwotuje sie do pojecia solidarnosci’>. W tym
kontekscie, pojecie to bywa odnoszone do szczegétowych obszaréw polityki publicznej. Znalazto ono
zastosowanie do badania mieszkalnictwa, zwfaszcza w odniesieniu do boomu mieszkaniowego
w krajach Europy Zachodniej po Il wojnie $wiatowej*.

Pojecie ,mieszkaniowej solidarnosci” jest uszczegétowieniem obowigzku solidarnosci z innymi
sformutowanego w Preambule oraz w art. 20 Konstytucji RP z 1997 .

Celem dziatan wtadz publicznych dazacych do zapewniania mieszkaniowej solidarnosci jest
wzmacnianie wspdlnotowosci i spdjnosci spoteczne;j.

Badacze spotecznych aspektéw polityki mieszkaniowej wyrdzniajg ,,mieszkaniowq solidarnos¢
wertykalng — narodowg” (solidarno$¢ bazujgca na redystrybucji wertykalnej, od oséb zamoznych do
biedniejszych) oraz ,mieszkaniowg solidarnos¢ horyzontalng” (dokonuje sie ona w ramach grup
o podobnej sytuacji majgtkowej, miedzy osobami zyjacymi w lepszych warunkach mieszkaniowych
a osobami zyjgcymi w gorszych warunkach mieszkaniowych, zagrozonych bezdomnoscig lub
bezdomnych).

W pierwszym ujeciu ,,mieszkaniowa solidarnos¢ wertykalna” rozumiana jest jako sytuacja,
w ktérej w ramach dziatan z zakresu polityki mieszkaniowej i zwigzanej z nig redystrybucji spotecznej,
wzmacniana jest spdjnos¢ spoteczna. Dziatania te obejmujg wzmacnianie zobowigzan stron
silniejszych (zamozniejszych) wobec stabszych (biedniejszych) w stosunkach mieszkaniowych, w tym
zwtaszcza zobowigzan strony gwarantujgcej ochrone praw najstabszych grup (wtadz publicznych).
Zobowigzania te majg jednak charakter wzajemny — od stabszej strony stosunkdéw mieszkaniowych
oczekuje sie takze podejmowania dziatan majacych na celu poprawe jej sytuacji umozliwiajgca
zmniejszenie zaangazowania (lub zwiekszenie mozliwosci korzystania z praw) strony silniejszej.

Z kolei ,,mieszkaniowa solidarnos¢ horyzontalna” rozpatrywana jest jako sytuacja, w ktérej w
rezultacie dziatan witadz publicznych, wzmacniane sg wzajemne relacje i spéjnos¢ w ramach
poszczegdlnych grup, w celu szerszej ochrony i poprawy sytuacji mieszkaniowej oséb zyjgcych

w najtrudniejszych warunkach mieszkaniowych.

23 Szerzej na ten temat w Zataczniku nr 2

24 Por. Zycinski J., ,Budownictwo mieszkaniowe w Europie Zachodniej. Historia mieszkaniowej solidarnosci”, State Przedstawicielstwo
Kongresu Budownictwa, Fundacja Bezdomnych, Warszawa 2004.
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2.2.1. Mieszkaniowa solidarnos¢ wertykalna

[A] Wymiar solidarnosci wertykalnej w stosunkach mieszkaniowych w Polsce wzmocniono
poprzez wprowadzone lub doprecyzowane w projekcie ustawy zobowigzania wtadz publicznych,
a zwlaszcza samorzagdowych — gminy, w zakresie wspierania zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
ludnosci.

W odniesieniu do ustawowych zadan gminy, wyrazenie ,,moze tworzy¢” zaséb mieszkaniowy
zastapiono wyrazeniem ,tworzy i posiada” (art. 1, punkt 22 projektu). W tym kontekscie nalezatoby
zaproponowac odrebne rozwigzania uwzgledniajgce specyfike gmin wiejskich. Zobowigzania tych
gmin w zakresie posiadania komunalnego zasobu mieszkaniowego powinny by¢ roztozone w czasie
(zas6b ten trzeba wybudowaé). Jak wskazujg obserwacje Rzecznika Praw Obywatelskich®,
w odniesieniu do zaangazowania w rozwdj budownictwa socjalnego przez gminy wiejskie, nalezy
jednak dazy¢ do wyznaczania celdéw i weryfikowania ich realizacji. Wydaje sie, ze warto by ocenié na
ile gminy te mogtyby pozyskiwaé lokale w drodze najmu. Podejscie to umozliwitoby rozproszenie
w przestrzeni oséb w trudnej sytuacji mieszkaniowej i spotecznej, nie prowadzitoby do ich
koncentracji.

W analizowanym projekcie zapisano, ze wieloletni program gospodarowania zasobem
mieszkaniowym gminy ma ,stanowi¢ uchwate rady gminy” — wczesniej tryb opracowania programu
nie byt sprecyzowany w ustawie o prawach lokatoréw (art. 1, punkt 21 projektu).

Wskazuje to na uznanie zobowigzania ochrony i wsparcia ze strony wifadz i srodkdéw

publicznych wobec oséb w trudnej sytuacji mieszkaniowej i spotecznej.

[B] Urealniono i zobiektywizowano kryterium dochodowe interwencji instytucji publicznych
wobec 0séb zagrozonych bezdomnoscig®. Usytuowano je na poziomie minimum socjalnego (dochéd
uzyskiwany przez gospodarstwo domowe osoby zagrozonej bezdomnoscig, nieposiadajgcej lokalu
mieszkalnego, w ktdrym moze ona zamieszka¢, pomniejszony o koszty zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych sytuuje sie ponizej minimum socjalnego). Jest to propozycja nowego kryterium
dochodowego do uzyskania dostepu do lokali socjalnych lub wpisu do kolejki mieszkaniowej do
publicznego, gminnego zasobu mieszkaniowego (art. 1 punkt 4 projektu). Dotychczas kryteria byty
ustalane przez gminy, zréznicowane i mniej korzystne dla oséb w trudnej sytuacji mieszkaniowe;j.
Rozwigzaniem tym wzmocniono solidarno$¢ oséb zamoznych (i/lub ptacacych wyzsze podatki)

z osobami mniej zamoznymi (i/lub ptacgcymi nizsze podatki). Propozycje autoréw ustawy maja na

25 Zrédto internetowe: <http://www.rpo.gov.pl/pliki/12680506370.pdf>, pobrano: 20. 06. 2014.

26 Nowa kategoria oséb omdwiona ponizej, przy kryterium praw cztowieka.
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celu zwiekszenie zakresu objecia pomocg ze strony wifadz publicznych oséb w trudnej sytuacji
mieszkaniowej oraz zapobieganie pogarszaniu sie ich sytuacji mieszkaniowej, w tym ograniczenie
sytuacji prowadzacych do bezdomnosci. Poziom minimum socjalnego jest uzasadniony tym, ze jest to
minimalny poziom dochodéw gospodarstwa domowego, ktéry umozliwia wtgczenie spoteczne.

Powyzsza propozycja zmian wpisuje sie — w przywotywang w uzasadnieniu projektu ustawy —
koncepcje obecng w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Jest realizacjg stwierdzenia zawartego
w uzasadnieniu wyroku z dnia 8 kwietnia 2010 r., sygn. akt P 1/08, wedtug ktdrego: ,najem lokali
socjalnych ma przede wszystkim przeciwdziata¢ bezdomnosci i zaspokaja¢ podstawowe potrzeby
mieszkaniowe”. Obecne rozwigzania prawne prowadzg do wykluczenia czesci oséb o niskich
dochodach, ale przekraczajgcych progi dochodowe ustalane przez gminy, do przydziatu lokali
socjalnych oraz mieszkan komunalnych?”. Tym samym w niewielkim stopniu przeciwdziataja
bezdomnosci.

Zwazywszy jednak na to, ze kryterium minimum socjalnego znacznie poszerzy zakres
podmiotowy interwencji wtadz publicznych (zasieg os6b uprawnionych) w obszarze mieszkalnictwa
socjalnego, wydaje sie, Zze w odniesieniu do tego rozwigzania, mozna zaproponowac wprowadzenie
mechanizméw elastycznego i stopniowego dochodzenia do celéw. Mechanizmy te powinny
uwzgledniac zréznicowang sytuacje mieszkaniowg oraz finansowg gmin.

Regulacja ta nawigzuje do rozwigzan przyjetych w innych panistwach europejskich. Dla
przyktadu, w Szwecji nie ma kryterium dochodowego przy ubieganiu sie o mieszkanie
w budownictwie publicznym. Z kolei we Francji obecnie ok. 60% (a nie jak wczesniej 70%) francuskich
gospodarstw domowych bedzie mogto stara¢ sie o mieszkanie w budownictwie spotecznym HLM
(Mieszkania o Umiarkowanych Czynszach). We francuskim spotecznym zasobie mieszkaniowym
mieszkania przydzielane sg wedtug kryterium dochodowego. Kryterium to jednak jest zréznicowane,
zalezy od skfadu gospodarstwa domowego, typu pozyczki pozyskanej przez instytucje budujaca
mieszkania HLM (odpowiednio: pozyczka PLUS, PLAI, PLS, PLI) oraz lokalizacji tych mieszkan®.
W przydziale mieszkarh uwzgledniane sg takze kryteria lokalne zapisane w Departamentalnym Planie

pomocy mieszkaniowej dla oséb w szczegélnie trudnej sytuacji mieszkaniowe;j®.

27 Wedtug danych GUS, w 2007 r. mieszkania komunalne stanowity 9,04% zasobow mieszkaniowych, za: Olech P., ,Wykluczenie
mieszkaniowe”, [w:] ,,Polski Raport Social Watch, Ubdstwo i wykluczenie spoteczne”, Kampania Przeciw Homofobii, 2011.

28 Por. Portal administracji francuskiej, « Logement social: conditions d'attribution », Zrédto internetowe: <http://vosdroits.service—
public.fr/particuliers/F869.xhtml|>, pobrano: 20.06. 2014.

29 Por. Zubrzycka—Czarnecka A., ,,Polityka mieszkaniowa we Francji na przetomie XX i XXI wieku”, Aspra—Jr, Warszawa 2011.
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2.2.2. Mieszkaniowa solidarnos¢ horyzontalna

[A] Przyktadem rozwigzania wzmacniajgcego wymiar ,solidarnosci horyzontalnej w stosunkach
mieszkaniowych” (poziomej), ale pomiedzy osobami mieszkajgcymi w publicznym zasobie
mieszkaniowym, jest wprowadzenie w projekcie mozliwosci naliczania przez gminy podwyiszonych
optat czynszowych w publicznych zasobach mieszkaniowych w stosunku do osdb, ktére maja co
najmniej dwukrotnie wyisze dochody niz kryterium dochodowe uprawniajgce do dodatku
mieszkaniowego i mogg wynaja¢ mieszkanie w zasobach prywatnych, bez ryzyka obnizenia ich
dochodoéw ponizej poziomu minimum socjalnego (art. 1, punkt 10 projektu, wprowadzajgcy zmiany w
ustawie o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego).
Wazinym aspektem jest tez uwzglednienie potrzeb osdb obcigzonych kosztami leczenia lub
rehabilitacji. Przektada sie ono na mozliwos$¢ obnizenia proponowanej podwyzki lub rezygnacji z niej.
Projekt wprowadza takze mozliwos¢ rezygnacji z podwyzki w przypadku zmniejszenia sie dochodéw
objetych nig gospodarstw domowych. Wynajmujacy dysponuje w tym celu dostepem (raz w roku) do
aktualnych i udokumentowanych informacji o dochodach uzyskiwanych przez gospodarstwa domowe.
W razie braku dostepu do tych informacji, wtasciciel moze dokona¢ podwyzki czynszu, a nastepnie
zweryfikowac jg po uzyskaniu tychze danych.

Mozliwos¢ podwyzszania optat mieszkaniowych, w zwigzku ze wzrostem dochoddéw
lokatoréw, w gminnym zasobie mieszkaniowym zostata ujeta takie jako element zasad polityki
czynszowej sformutowanej w wieloletnim programie gospodarowania zasobem gminy (art. 1, punkt
24 projektu). Propozycja ta wydaje sie by¢ rozwigzaniem posrednim i wywazonym. Z jednej strony
uwzglednia to, ze zaséb mieszkari komunalnych, szacowany na ok. 1 min mieszkan®, jest jednym z
wiekszych rezerwuardw lokali mieszkalnych, ktére mozna wykorzysta¢ do zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych oséb w najtrudniejszej sytuacji mieszkaniowej i spotecznej. Funkcji tej nie petni ani
zas6b mieszkan wybudowanych przez towarzystwa budownictwa spotecznego (okoto 100 tys.
mieszkan), ani lokale zaktadowe czy spotdzielnie mieszkaniowe (podlegajgce uwtaszczeniu na rzecz
dotychczasowych lokatoréw). Nie oszacowano dotad mozliwosci wykorzystania w tym celu najmu w
lokalach prywatnych. W tej sytuacji osoby o wysokich dochodach, pozostajgce w mieszkaniach
komunalnych (zajmujace ok. 30% mieszkan®!), blokujg lokale, ktére powinny byé przeznaczone dla
gospodarstw domowych w najtrudniejszej sytuacji mieszkaniowej i spotecznej. Regulacje dotyczace

podwyzek czynszu pozwalajg jednak uwzgledni¢ prawa nabyte tych lokatoréw, przy jednoczesnym

30 Mieszkania komunalne do zmiany, zrodto internetowe: <http://www.infor.pl/prawo/nowosci—prawne/282531,Mieszkania—komunalne—
do—zmiany.html>, pobrano: 05.06.2014.

31 Ibidem
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gromadzeniu srodkdéw na spoteczne cele mieszkaniowe. Rozwigzanie takie wystepuje w politykach
mieszkaniowych innych panstw europejskich. Dla przyktadu, we Francji ,czynsz solidarnosciowy” (dla
gospodarstw domowych, ktdrych dochody przekraczajg o 60% poziom wymaganego progu
dochodowego przy przyznawaniu mieszkan ,,spotecznych”) zostat wprowadzony w sektorze mieszkan

»spotecznych” typu HLM na mocy ustawy z 1996 r*%.

[B] Warto zwréci¢c uwage na mieszczacg sie w kontekscie ,mieszkaniowej solidarnosci
horyzontalne]” propozycje doprecyzowania rozwigzan przeciwdziatajgcych pogtebianiu sie zadtuzenia
gospodarstw domowych z tytutu zalegania w regulowaniu optat mieszkaniowych.

W ramach — przyjmowanych w drodze uchwaty rady gminy — zasad wynajmowania lokali
usytuowanych w mieszkaniowym zasobie gminy, wprowadzono nowe rozwigzanie — formutowanie
wytycznych do opracowywania indywidualnych programéw wychodzenia z zadtuzenia stosowanych
wobec najemcow zalegajacych z optatami z tytutu wynajmu lokalu mieszkalnego (art. 1, punkt 24
projektu, wprowadzajgcy zmiany w ustawie o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego).

Instrument ten stanowi wazne narzedzie zapobiegania pogarszania sie sytuacji mieszkaniowej
i bezdomnosci. Nalezy do podstawowych rozwigzan w tym zakresie stosowanych w innych krajach

europejskich.

[C] W kontekscie podnoszenia poziomu ochrony specyficznych grup zagrozonych ztg sytuacja
mieszkaniowg, ze wzgledu na spotecznie uzasadnione zobowigzanie spoteczeristwa wobec tych grup,
w analizowanym projekcie uelastyczniono podejscie do szczegélnych przypadkéw.

Ztagodzono regulacje okreslajgce grupy oséb, ktérym gminy nie majg obowigzku wskazania
lokalu socjalnego. Wytgczono z tych przepisdw okolicznosci zwigzane z zaktdcaniem porzadku
domowego, uciazliwoscia w korzystaniu z innych lokali i zajeciem lokalu bez tytutu prawnego.
Pozostawiono jedynie — jako szczegdlnie szkodliwg spotecznie — okoliczno$¢ stosowania przemocy
w rodzinie (art. 1, punkt 15 projektu). Dodatkowo wzmocniono — ze wzgledu na zasady wspotzycia
spotecznego, dobro matoletniego, niepetnosprawnego, ubezwtasnowolnionego, kobiet w cigzy i oséb
obtoznie chorych — prawa osdéb, ktére dokonaty samowolnego zajecia lokalu lub byty ucigzliwe dla
innych w korzystaniu z ich lokali, do lokalu socjalnego (art. 1, punkt 16 projektu, wprowadzajacy
zmiany w ustawie o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu
cywilnego).

Wprowadzono — z uwagi na dobro oséb matoletnich, oséb niepetnosprawnych, kobiet w cigzy

i 0séb obtoznie chorych — mozliwosé zawierania umowy najmu lokalu socjalnego z osobg zagrozong

32 Bjorner G., « HLM, parc privé. Deux pistes pour que tous aient un toit », Institut Montaigne, 2008, [wersja elektronicznal,
http://www.institutmontaigne.org/medias/documents/note logement_internet_avec couv.pdf., pobrano: 10.10.2009.
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bezdomnoscig, samowolnie zajmujacy lokal, wobec ktdrej sad nakazat oprdznienie tego lokalu, (art. 1,
punkt 28 projektu, wprowadzajacy zmiany w ustawie o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym

zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego).

[D] Jednym z przejawdw dziatan zaproponowanych w ustawie, wzmacniajgcych wymiar
»solidarnosci horyzontalnej w polskim mieszkalnictwie” jest propozycja wzmocnienia ochrony
i zwiekszenia uprawnien lokatorow w zasobie publicznym.

W kierunku tym zmierzaja miedzy innymi zmiany zwigzane z obarczeniem gmin (do 31
grudnia 2020 r.) — a nie jak dotad wtascicieli budynkéw — obowigzkiem dostarczenia lokalu
zamiennego oraz pokrycia kosztow przeprowadzki najemcy optacajgcemu czynsz regulowany, ktérego
lokal w zasobie publicznym zostat wypowiedziany z powodu rozbidrki lub remontu (art. 1, punkt 11
projektu, wprowadzajgcy zmiany w ustawie o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego).

Rozwigzania te majg na celu zapobieganie pogarszaniu sie warunkéw mieszkaniowych

lokatoréw publicznych zasobéw mieszkaniowych oraz cztonkéw ich rodzin.

2.3. Analiza proponowanych zmian ze wzgledu na kryterium ,,ochrony praw

cztowieka w kontekscie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych”

Zaproponowane kryterium odnosi sie do problematyki mieszkaniowej jako zagadnienia
konstytucyjnego®. W tym kontekscie, ochrona praw cztowieka w obszarze mieszkalnictwa moze by¢
rozumiana jako zakres gwarantowania przez panstwo prawa do mieszkania®’. Dziatania wtadz
publicznych w ramach polityki mieszkaniowej dazace do realizacji (réznie rozumianego,
podmiotowego lub nie, szerszego lub wezszego) prawa do mieszkania, maja na celu umozliwienie
poszanowania takich praw podstawowych jak prawo do zycia, prawo do odpowiedniego poziomu

Zycia, prawo do poszanowania zycia prywatnego czy prawo do zdrowia.

[A] W odniesieniu do polskiego tadu prawno—ustrojowego w zakresie mieszkalnictwa, waznym
rozwigzaniem zwiekszajgcym zakres ochrony praw cztowieka w obszarze mieszkalnictwa jest
propozycja wprowadzenia pojecia osoby zagrozonej bezdomnoscia i zapewnienia tej grupie oséb
szerszego niz dotad dostepu do lokali socjalnych oraz wpisu do kolejki mieszkaniowej do

publicznego, gminnego zasobu mieszkaniowego (art. 1 punkt 4, art. 1 punkt 13 oraz art. 1 punkt 23

33 Por. Bednarek M., ,,Prawo do mieszkania w konstytucji i ustawodawstwie”, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2007.

34 Szerzej na ten temat w Zatgczniku nr 3

22



projektu, wnoszacy zmiany w ustawie o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie Kodeksu cywilnego).

Wprowadzajgc kategorie oséb zagrozonych bezdomnoscig, autorzy projektu ustawy zwrdcili
uwage na dynamike zmian w obszarze mieszkalnictwa. Poszerzyli kategorie oséb w grupie ryzyka
mieszkaniowego. Uwzglednili potrzeby gospodarstw domowych w pogarszajacej sie sytuacji
mieszkaniowej, w celu zapobiezenia dotgczenia tych oséb do grupy dotknietej bezdomnoscig. W tym
kontekscie zwrdcili uwage na wzrost zapotrzebowania na ustugi socjalnego segmentu mieszkalnictwa
— pogarszanie sie sytuacji finansowej i spotecznej lokatoréw w sektorze prywatnym lub publicznym
(ale nie socjalnym), przyczynia sie do narastania zapotrzebowania na ustugi mieszkaniowe w ramach
budownictwa socjalnego.

Zapis ten ma zapobiega¢ wykluczeniu spotecznemu oséb zagrozonych bezdomnoscig
z powodu nadmiernego obcigzenia ich budzetéw domowych wydatkami na cele mieszkaniowe.

Warto podkresli¢, ze wedtug indeksu jako$ci zycia Better Life Index OECD z 2013 roku®, Polska
zajeta 5. miejsce pod wzgledem wysokosci biezgcych kosztéw utrzymania mieszkania (przed Polska
usytuowaty sie: Grecja, Nowa Zelandia, Czechy i Stowacja). Wydatki na ten cel stanowity 24%
dochoddw rozporzadzalnych polskich gospodarstw domowych.

Zagwarantowano osobom zagrozonym bezdomnoscia mozliwos¢ ztozenia wniosku
o zakwalifikowanie ich przez gmine (w ktérej osoby te przebywajg z zamiarem statego pobytu) do
wynajmu lokalu usytuowanego w mieszkaniowym zasobie gminy (art. 1, punkt 23 projektu,
wprowadzajgcy zmiany w ustawie o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie Kodeksu cywilnego).

Wprowadzono mozliwos¢ wytoczenia powddztwa o przyznanie prawa do lokalu socjalnego,
przez osoby zagrozone bezdomnoscig — w stosunku do ktérych sad nie orzekat o uprawnieniu badz
braku uprawnienia do lokalu socjalnego — przeciwko gminie wtasciwej ze wzgledu na miejsce
potozenia oproznionego Ilub opuszczonego lokalu stuzgcego zaspokojeniu ich potrzeb
mieszkaniowych. Mozliwos$é ta zostata sformutowana szeroko, obejmuje takze osoby zagrozone
bezdomnoscig, wobec ktérych do trzech lat wstecz (do dnia wniesienia powddztwa) wykonano
egzekucje obowigzku oprdznienia lokalu lub osoba ta opuscita lokal na zgdanie wtasciciela (art. 1,
punkt 13 projektu, wprowadzajgcy zmiany w ustawie o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego).

W odniesieniu do tej kategorii oséb, wprowadzono rozwigzania przyczyniajace sie do

stabilizacji ich sytuacji mieszkaniowej w publicznym zasobie mieszkaniowym.

35 OECD, zrédto internetowe: <http://www.oecdbetterlifeindex.org/topics/housing/>, pobrano: 10.05. 2014.
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W przypadku osdéb zagrozonych bezdomnoscig i

spetniajgcych kryteria dochodowe,

wprowadzono mozliwosé przeksztatcenia umowy najmu lokalu socjalnego, po uptywie oznaczonego

W niej czasu, w umowe najmu lokalu na czas nieoznaczony.

Uwzgledniono takze mozliwos¢ zawarcia, na wniosek osoby uprawnionej, umowy najmu

innego lokalu mieszkaniowego znajdujgcego sie w mieszkaniowym zasobie gminy. Rozwigzanie to

moze utatwi¢ zamiane lokali wewnatrz zasobu publicznego.

Nowe rozwigzania skierowane do kategorii oséb zagrozonych bezdomnoscig mozna zebraé w

nastepujacej tabeli:

Tabela 2. Nowe instrumenty pomocy dla 0séb zagrozonych bezdomnoscia

Nowe instrumenty pomocy dla oséb zagrozonych
bezdomnoscia

Krétka charakterystyka

Nowa kategoria oséb zagrozonych bezdomnoscia

Instrument chronigcy nie tylko osoby juz bezdomne,
ale takze osoby w trudnej sytuacji mieszkaniowej
(np. zagrozone eksmisjg), zabezpieczajacy je przed
bezdomnosciag. Osobom nalezgcym do tej kategorii
przyznano wiele nowych uprawnien

Nowe kryterium dochodowe do dostepu do lokali
socjalnych lub wpisu do kolejki do mieszkan
komunalnych

Usytuowano je na poziomie minimum socjalnego
(dochéd uzyskiwany przez gospodarstwo domowe
osoby zagrozonej bezdomnoscia, nieposiadajgce;j
lokalu mieszkalnego, w ktérym moze ona zamieszkac,
pomniejszony o koszty zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych sytuuje sie ponizej minimum
socjalnego)

Nowe kryteria dochodowe do dodatku
mieszkaniowego

Poszerzono zakres podmiotowy oséb uprawnionych
do dodatku mieszkaniowego oraz ztagodzono
kryterium dochodowe

Nowe regulacje dotyczace eksmisji

Ogolne zaostrzenie warunkow przeprowadzania
eksmisji, w celu ograniczenia sytuacji niezapewnienia
stabilnego lokalu zastepczego

Nowe regulacje dotyczace wsparcia oséb
zagrozonych bezdomnoscig przez organizacje
spoteczne w sprawach sadowych

Propozycja ta poszerza zakresu dziatania organizacji
spotecznych w odniesieniu do wstepowania do
postepowania lub wytaczania powddztw

Wprowadzenie na szersza skale indywidulanych
programoéw wychodzenia z zadtuzenia

Doprecyzowano stosowanie rozwigzan
przeciwdziatajgcych pogtebianiu sie zadtuzenia
gospodarstw domowych z tytutu zalegania w
regulowaniu optat mieszkaniowych

Zwiekszenie uprawnien lokatorow w
mieszkaniowym zasobie publicznym

Zmiany zwigzane z obarczeniem gmin (do 31 grudnia
2020 r.) — a nie jak dotad wtascicieli budynkéw —
obowigzkiem dostarczenia lokalu zamiennego oraz
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pokrycia kosztéw przeprowadzki najemcy
optacajgcemu czynsz regulowany, ktérego lokal w
zasobie publicznym zostat wypowiedziany z powodu
rozbidrki lub remontu. Umozliwienie udostepniania
lokalu przez najemcow innym osobom zagrozonym
bezdomnoscig (np. krewnym)

Nowe, tagodniejsze podejscie do szczegdlnych
przypadkoéw ,,sytuacji niepozgdanych” w relacjach
mieszkaniowych

Ztagodzono regulacje okreslajgce grupy osoéb, ktorym
—w przypadku eksmisji — gminy nie majg obowigzku
wskazania lokalu socjalnego. Wytaczono z tych
przepiséw okolicznosci zwigzane z zaktdcaniem
porzadku domowego, uciazliwoscig w korzystaniu z
innych lokali i zajeciem lokalu bez tytutu prawnego.
wzmocniono — ze wzgledu na zasady wspoétzycia
spotecznego, dobro matoletniego,
niepetnosprawnego, ubezwtasnowolnionego, kobiet
W Cigzy i 0séb obtoznie chorych — prawa oséb, ktére
dokonaty samowolnego zajecia lokalu lub byty
ucigzliwe dla innych w korzystaniu z ich lokali, do
lokalu socjalnego. Pozostawiono jedynie — jako
szczegOlnie szkodliwg spotecznie — okolicznos$¢
stosowania przemocy w rodzinie

Nowe regulacje dotyczace wzmocnienia
zaangazowania gmin w tworzenie zasobu
mieszkaniowego i opracowywanie wieloletnich
programoéw gospodarowania zasobem
mieszkaniowym gminy

Doprecyzowano i wzmocniono dotychczasowe
zobowigzania gminy

Nowe regulacje dotyczace standardu
mieszkaniowego pokoju hostelowego oraz lokalu
socjalnego

Rozwigzania omdéwione ponizej, poprawiajace jakos¢
zycia gospodarstw domowych zamieszkujacych w
tych lokalach

Nowe regulacje dotyczace cywilnych lokatoréw w
zasobie mieszkaniowym w dyspozycji Wojskowej
Agencji Mieszkaniowej, ministra spraw
wewnetrznych, Stuzby Wieziennej, Szefa Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Szefa Agencji
Wywiadu

Zréwnano (i wzmocniono) prawa lokatorow w tym
zasobie mieszkaniowym, ktére byty w
nieuzasadniony sposéb zréznicowane w stosunku do
praw lokatoréw innych segmentéw publicznego
zasobu mieszkaniowego

Nowe regulacje dotyczace lokatoréw
reprywatyzowanych lokali mieszkaniowych

Wprowadzono obowigzek zapewnienia lokalu
zamiennego lokatorom i bytym lokatorom
reprywatyzowanych lokali przez powiaty

Nowe regulacje dotyczace konsultacji spotecznych

Wprowadzenie obowigzku przeprowadzania
konsultacji spotecznych w zakresie projektow ustaw,
rozporzadzen oraz prawa miejscowego z
organizacjami dziatajgcymi na rzecz praw lokatorow,
0s6b bezdomnych, os6b zagrozonych bezdomnoscia,
dzieci i niepetnosprawnych

25



Zrédto: opracowanie wtasne.

Rozwigzania te stanowig takze odpowiedZz na przywotywang wczesniej koncepcje obecng
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, widoczng w uzasadnieniu wyroku z dnia 8 kwietnia 2010
r., sygn. akt P 1/08. Maja na celu ograniczenie dyskwalifikacji oséb bezdomnych w procesie przydziatu

lokali socjalnych oraz mieszkan komunalnych w gminach.

[B] Dazenie do wzmocnienia aspektu poszanowania praw cztowieka w polskim mieszkalnictwie
jest widoczne w propozycjach zawartych w ustawie miedzy innymi w kontekscie zmiany nazwy
pomieszczenia tymczasowego na pokdj hostelowy i podniesienia jego standardu.

W odniesieniu do pokoi hostelowych (petnigcych funkcje wczesniejszych pomieszczen
tymczasowych) dokonano zadecydowane] poprawy standardu mieszkaniowego. Okreslono, ze pokdj
ten powinien spetnia¢ wymagania w zakresie standardu estetycznego oraz technicznego.

W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze ,estetyka” pokoju hostelowego nie jest pojeciem
precyzyjnie zdefiniowanym. W projekcie nie wskazano instytucji majgcych jg sprawdzaé, ani
wtasciwych do takiej oceny kryteriow.

Poprawiono parametry w zakresie powierzchni — w odniesieniu do jednoosobowego
gospodarstwa domowego pokdj ten powinien mieé¢ powierzchnie co najmniej 10 m?2 Okre$lono
dostepnosé do urzadzen sanitarnych — pokdj hostelowy ma znajdowac sie w budynku posiadajgcym
ustepy i prysznice w liczbie odpowiadajgcej liczbie zakwaterowanych osdéb oraz pomieszczenia
kuchenne o powierzchni zapewniajgcej swobodny dostep do tych pomieszczen.

Postanowienie dotyczace liczby ustepow i prysznicow zawiera usterke, chodzi o to, aby ich
liczba byta odpowiednia do liczby lokatoréw a nie odpowiadajgca tej liczbie.

Dodatkowo zastrzezono, ze w jednym pokoju hostelowym mogg by¢ zakwaterowane jedynie
osoby prowadzgce wspdlne gospodarstwo domowe. Zagwarantowano tez podstawowy poziom
stabilnosci warunkéw mieszkaniowych — okreslono, ze jest to pokdj przyznawany i wynajmowany
osobom zagrozonym bezdomnoscig na czas nieoznaczony, do czasu uzyskania przez te osoby prawa
do lokalu mieszkalnego, w ktérym mogg one zamieszkac.

Regulacje te znacznie poprawiajg sytuacje rodzin zakwaterowanych dotychczas, na podstawie
obowigzujgcych przepisdw, w pomieszczeniu tymczasowym. Wczesniejsze przepisy definiowaty
umowe najmu w pomieszczeniu tymczasowym jako umowe na czas oznaczony, nie krétszy niz miesigc
i nie diuzszy niz 6 miesiecy.

Wprowadzono ochrone sytuacji mieszkaniowej o0s6b mieszkajagcych z najemcs,
wspoéttworzacych z nim gospodarstwo domowe. Po opuszczeniu pokoju hostelowego przez najemce,

osobom dotychczas zamieszkujgcym z nim — w sytuacji nie posiadania przez nie prawa do lokalu

26



mieszkalnego, w ktérym mogtyby one zamieszka¢ — przedstawia sie oferte zawarcia umowy najmu
pokoju hostelowego odpowiedniego dla ich gospodarstwa domowego.

Zmiany w tym zakresie umozliwiajg utrzymanie wiezi rodzinnej i wypetnianie funkcji rodziny
wobec jej cztonkdw.

Kontynuacja tych zmian jest wprowadzenie wyrazenia ,hostelowego zasobu gminy” (art. 1,
punkt 4, podpunkt f, wnoszgcy zmiany w ustawie o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego). Zaséb ten tworzy gmina. Jego przeznaczeniem jest oferowanie
pokoi na wynajem (art. 1, punkt 29 projektu). W projekcie wprowadzono obowigzek opracowywania
przez gminy wieloletniego programu gospodarowania zasobem hostelowym gminy. Program ten jest
wprowadzany uchwatg rady gminy i moze stanowi¢ cze$¢ wieloletniego programu gospodarowania
zasobem mieszkaniowym gminy. Wiekszo$¢ elementow sktadowych wieloletniego programu
gospodarowania zasobem hostelowym gminy jest analogiczna do tych dla wieloletniego programu
gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy.

Jest to wazna wskazdéwka dla gmin, zachecajgca do rozwoju zasobu mieszkaniowego tego typu
jako waznego elementu ogdétu zasobu mieszkaniowego gminy. Zaséb hostelowy ma stanowi¢ jeden
z instrumentéw przeciwdziatania bezdomnosci.

Zaséb hostelowy jest zasobem ,ratunkowym” — pierwszym ogniwem systemu
mieszkaniowego chronigcym przed bezdomnoscig. Osoby zamieszkujgce w pokoju hostelowym
mozna juz uznac za ,,domne”, natomiast te przebywajace w noclegowniach i schroniskach jedynie jako
zabezpieczone przed warunkami atmosferycznymi, ale nadal nie posiadajgce stabilnego miejsca
zamieszkania — wedtug Europejskiej Typologii Bezdomnosci i Wykluczenia Mieszkaniowego ETHOS®®
z 2005 r. ich sytuacja jest okreslana jako ,bezmieszkaniowo$¢” (houselessness). W polskiej literaturze
przedmiotu dla okreslenia niestabilnych warunkéw mieszkaniowych osdb przemieszczajacych sie,

migrujacych, wprowadzono wyrazenie ,,niedomu”?®

. Wydaje sie, ze pojecia te opisujg takze warunki
mieszkaniowe dotychczasowych pomieszczen tymczasowych oraz noclegowni i schronisk dla
bezdomnych.

Poprawa sytuacji w zakresie standardu mieszkaniowego dotychczasowych pomieszczen
tymczasowych — proponowanych pokoi hostelowych wydaje sie tym wazniejsza, ze projekt ustawy

dotaczyt zapobieganie bezdomnosci do zadan wtasnych gminy (art. 1, punkt 6, wprowadzajgcy zmiany

w ustawie o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego).

36 ETHOS Typology on Homelessness and Housing Exclusion”, Europejska Federacja Narodowych Organizacji Pracujacych na rzecz Ludzi
Bezdomnych FEANTSA, zrédto internetowe: <http://www.feantsa.org/spip.php?article120&lang=en>, pobrano: 20.06.2014.

37 Por. tukasiuk M., Jewdokimow M., ,Niedom. Socjologiczna monografia mieszkan migracyjnych”, Wydawnictwo Akademickie Zak,
Warszawa, 2012.
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W kierunku tym zmierzajg takze zmiany dotyczace podniesienia standardu lokali socjalnych
(art. 1, punkt 4, podpunkt c projektu). W przypadku lokali socjalnych autorzy projektu zaproponowali
lekkg poprawe standardu mieszkaniowego, przede wszystkim w zakresie powierzchni przypadajacej
na czfonka gospodarstwa domowego najemcy (nie moze by¢ mniejsza niz 8 m? — wcze$niej byto to
5 m?a w przypadku jednoosobowego gospodarstwa domowego 16 m?— wczeéniej byto to 10 m?).

Dostosowano lokale socjalne do struktury gospodarstwa domowego najemcy oraz
szczegdlnych potrzeb spotecznych najemcy (np. zdrowotnych — wskazania medyczne dotyczace
warunkéw mieszkaniowych w przypadku oséb chorych lub niepetnosprawnych w rodzinie najemcy).

Wprowadzono pojecie standardu mieszkaniowego w zakresie estetyki mieszkania.

[C] Kolejnym przejawem podejmowania w projekcie ustawy tematyki zwigzanej z wymiarem
ochrony praw cztowieka w stosunkach mieszkaniowych jest propozycja zmiany nazwy ustawy z dnia
21 czerwca 2001 roku o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu
cywilnego na ustawe o ochronie praw lokatorow i przeciwdziataniu bezdomnosci (art. 1 punkt
1 projektu).

Wskazuje to, ze kierunkiem postulowanych zmian jest szersza ochrona praw osoéb
w najtrudniejszej sytuacji mieszkaniowej — oséb zagrozonych bezdomnoscig oraz oséb bezdomnych,
wtym przeciwdziatanie bezdomnosci. Proponowane rozwigzania majg na celu wtaczenie
dodatkowych instrumentdw do gtéwnego nurtu regulacji stosunkdow lokatorskich — podstawowej
ustawy w tym zakresie. Wskazuje to na uwzglednienie przez autoréw projektu potrzeby catosciowego
spojrzenia na mieszkalnictwo. Dazenie do unikania tworzenia nowych, roszczeniowych grup, dzielenia
podmiotéw sfery mieszkaniowej ze wzgledu na — niekiedy sztucznie wyolbrzymione — rdznice
interesdw. Jednoczesnie autorzy ustawy wyraznie wskazujg najdotkliwszy problem w obszarze
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych ludnosci — bezdomnosé, ktéry wptywa na funkcjonowanie
systemu mieszkaniowego jako catosci. Konstruujg ,instytucjonalng sie¢ pierwszej pomocy” w tym
zakresie, wpisujgc proponowane rozwigzania w istniejgcy juz uktad relacji miedzy podmiotami sfery
mieszkaniowej. Uszczelniajg rozwigzania dotychczasowe, niekiedy modyfikujac je. Porzadkujg zakres
wzajemnych zobowigzan podmiotéw w obszarze mieszkalnictwa, przypisujac najwazniejszg role
gminie, zgodnie z zasadg pomocniczosci.

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na brak przywotywania instytucji samorzadu terytorialnego —
gmin w tytule ustawy. Wydaje sie, Ze z uwagi na wzrost znaczenia tej instytucji w realizowaniu
socjalnych aspektéw polityki mieszkaniowej, nalezatoby rozwazyé inne sformutowanie tytutu. Dla
przyktadu, nazwa mogtaby brzmieé nastepujgco: ustawa o ochronie praw lokatoréw, zaangazowaniu
panstwa i wifadz samorzadowych w poprawe sytuacji mieszkaniowej oraz przeciwdziataniu

bezdomnosci.
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Dodatkowo wiaczenie tematyki bezdomnosci wymaga zaproponowania instytucji
wzmachniajgcych wspdtprace ze specjalistami z zakresu pomocy spotecznej. Dziatania te wpisywatyby

sie w podejscie horyzontalne, przetamujace branzowe podziaty w polityce publiczne;.

2.4. Analiza proponowanych zmian ze wzgledu na kryterium racjonalnosci

Kryterium to definiuje jako wybdr rozwigzan, ,ktére dajg najlepszy stosunek miedzy ich
pozytywnie i negatywnie ocenianymi skutkami®*®”. Ocena racjonalnosci proponowanych w projekcie
regulacji wigze sie ze spetnieniem postulatu uzyskania w miare ,petnej i prawdziwej wiedzy
oistotnych z punktu widzenia decydenta lub obserwatora skutkach wyboru poszczegdlnych
mozliwosci*®”. W zwigzku z cze$ciowym jedynie oszacowaniem skutkéw proponowanych rozwigzan,
zawartym w uzasadnieniu projektu ustawy, jej analiza ze wzgledu na przyjetg powyzej definicje
racjonalnos$ci ma charakter niepetny.

W odniesieniu do danych zawartych w uzasadnieniu ustawy, analiza ze wzgledu na kryterium
racjonalnos$ci bedzie obejmowata jedynie — zestawione wedtug zasady od ogdétu do szczegdétu —
nastepujgce elementy:

1) ocene powigzania proponowanych zmian z dgzeniem do osiggniecia celéw spotecznej polityki
mieszkaniowej,

2) ocene oparcia zaproponowanych zmian na rzetelnej wiedzy w zakresie mieszkalnictwa oraz
szacunkow dotyczgcych finansowych aspektdéw realizacji tych propozycji,

3) przedstawienie oraz ocene kosztéw i korzysci proponowanych zmian zawartego

w uzasadnieniu ustawy.

2.4.1. Ocena powiagzania proponowanych zmian z dazeniem do osiggniecia celéw

spotecznej polityki mieszkaniowej

W projekcie wiasciwie rozpoznano najwazniejsze cele spotecznej polityki mieszkaniowej —

zrekonstruowane, na potrzeby ekspertyzy, w oparciu o uznane, jako najwazniejsze w tym obszarze,

38Por. Szarfenberg R., ,,Racjonalnos¢ decyzji w polityce spotecznej”, Referat wygtoszony na konferencji WDiNP UW w 2002 r,, s. 4, zrédto
internetowe: <http://rszarf.ips.uw.edu.pl/pdf/refwdinp.pdf>, pobrano: 20.06.2014.

39 Ibidem, s. 4.
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wartosci: ,sprawiedliwos¢ mieszkaniowg”, ,solidarnos¢ mieszkaniowg” oraz ,prawa cztowieka
w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych”.

Zmiany zaproponowane w projekcie ustawy ukierunkowane sg na ograniczenie zjawiska
bezdomnosci oraz poprawe sytuacji mieszkaniowej oséb eksmitowanych do lokali socjalnych i pokoi
hostelowych. Porzadkujg sfere praw lokatoréw w sektorze publicznym na rynku mieszkaniowym oraz
w sektorze prywatnym (najem okazjonalny, reprywatyzowane kamienice).

Dodatkowo wzmacniaja pozycje stabszej strony stosunkdéw mieszkaniowych. Swiadczy o tym
miedzy innymi wprowadzenie obowigzku przeprowadzania konsultacji spotecznych w zakresie
projektéw ustaw, rozporzadzen oraz prawa miejscowego z organizacjami dziatajgcymi na rzecz praw
lokatoréw, oséb bezdomnych, osdb zagrozonych bezdomnoscia, dzieci i niepetnosprawnych (art. 1,
punkt 6 projektu, wprowadzajgcy zmiany w ustawie o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym

zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego).

2.4.2. Ocena oparcia zaproponowanych zmian na rzetelnej wiedzy w zakresie
mieszkalnictwa oraz szacunkéw dotyczgcych finansowych aspektéw realizacji tych

propozycji

Zmiany zaproponowane w projekcie ustawy zostaty oparte na rzetelnej wiedzy w zakresie
mieszkalnictwa. Swiadcza o tym m.in. liczne zrédta danych przytaczane w uzasadnieniu projektu.
Dane te pochodzg zaréwno z dokumentéw opracowanych przez instytucje panstwowe zwigzane
z mieszkalnictwem (badania Instytutu Rozwoju Miast, ankieta Ministerstwa Transportu, Budownictwa
i Gospodarki Morskiej*, statystyki Ministerstwa Sprawiedliwosci, raporty Najwyzszej Izby Kontroli),
jak i z raportow badawczych (badan przygotowanych dla Habitat for Humanity, Raportu 2006
o naprawie sytuacji mieszkaniowej, Polskiego Raportu Social Watch, Ubdstwo i wykluczenie
spoteczne). Ponadto powotano takze opinie podmiotéw zwigzanych z polityka mieszkaniowa
(orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, opinia
Krajowej Rady Komorniczej).

Stabg strong analizowanego projektu sg niepetne szacunki dotyczace finansowych
aspektow realizacji zawartych w nim propozycji. W uzasadnieniu projektu ustawy jej taczny koszt
(dla budzetu panstwa i gmin) nie zostat precyzyjnie oszacowany. Wynika to po czesci z braku
dostepnych i rzetelnych danych dotyczacych niektérych obszaréw dziatan (np. skala problemoéw

mieszkaniowych bytych lokatoréw reprywatyzowanych mieszkan z zasobu komunalnego). Kolejnym

40 Obecnie — Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju.
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wplywajgcym na te sytuacje czynnikiem jest opracowanie projektu ustawy przez organizacje
spoteczng — Kancelarie Sprawiedliwosci Spotecznej, nie dysponujgcg wiasciwymi srodkami do
przeprowadzenia analizy koszty—korzysci proponowanych zmian. Dziatania te powinny zosta¢ podjete
przez instytucje legislacyjne.

W tym kontekscie na uwage zastugujg, zawarte w projekcie, propozycje nowych
mechanizmoéw zbierania danych i opierania polityki na wnioskach z ich analizy.

W projekcie wprowadzono mechanizmy gromadzenia danych umozliwiajgce samorzgdom,
wtadzom centralnym i obywatelom uzyskanie wiedzy o potrzebach mieszkaniowych i stopniu ich
zaspokojenia. Zestawienia danych majg by¢ ogtaszane przez gmine w wojewddzkim dzienniku
urzedowym, do konca trzeciego kwartatu roku nastepnego. Szczegétowo okreslono zakres danych —
majg one dotyczyé rozmiaréw niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych, rozmiaréw potrzeb
w sferze zapobiegania bezdomnosci oraz wielkosci zasobdw mieszkaniowych i hostelowych.

Z kolei w krétszym terminie (do konca pierwszego kwartatu roku nastepnego) gmina ma
ogtasza¢ szczegdtowsze niz dotad zestawienia danych dotyczacych czynszéw najmu lokali
mieszkalnych nienalezgcych do publicznego zasobu mieszkaniowego. Zestawienia majg uwzgledniac
przynaleznos¢ lokali do okreslonych segmentéw zasobdw mieszkaniowych (spdétdzielcze, towarzystw
budownictwa spotecznego, prywatne).

Dodatkowo w zwigzku z kwalifikowaniem osdb zagrozonych bezdomnoscig do wynajmu lokali
wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, te ostatnie zobowigzane s3 do gromadzenia
danych na temat wolnorynkowych cen najmu lokali niezbednych do zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych spofecznosci lokalnej, z uwzglednieniem szczegdlnych potrzeb matoletnich
i niepetnosprawnych. Gminy powinny takie przygotowywaé zestawienia danych dotyczacych
dochoddéw gwarantujacych zaspokojenie potrzeb konsumpcyjnych rdéinych typéw gospodarstw
domowych na poziomie minimum socjalnego (art. 1, punkt 23 projektu, wprowadzajgcy zmiany
w ustawie o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego).

Zestawienia danych majg by¢é opracowywane we wspdtpracy z organizacjami
reprezentujgcymi lokatoréow, osoby bezdomne i osoby zagrozone bezdomnoscig (art. 1 punkt,
6 projektu,). Gromadzenie danych ma znalez¢ sie w gestii wtasciwego ministra.

Dane te majg stuzyé wiasciwemu diagnozowaniu lokalnej sytuacji mieszkaniowej, co umozliwi

lepsze dostosowanie instrumentéw polityki mieszkaniowej do potrzeb mieszkaniowych.
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2.4.3. Przedstawienie oraz ocena oszacowania kosztéw i korzysci proponowanych zmian

zawartego w uzasadnieniu ustawy

Zestawienie szacowanych kosztéw i korzysci propozycji zawartych w ustawie — opracowane na

postawie danych zawartych w jej uzasadnieniu — zostanie przestawione w ponizszej tabeli:

Tabela 3. Zestawienie szacunkow kosztéw i korzysci proponowanych zmian

Proponowane
dziatania

Szacunki dotyczace kosztow

Koszty
wyszczegolnionych
dziatan

Przeptywy kosztow

Koszty zaniechania
dziatan oraz koszty
dziatan
alternatywnych (w
tym koszty
spoteczne)

Szacunki dotyczace
korzysci (w tym
korzysci spoteczne)

Dostarczenie lokali
socjalnych i pokoi
hostelowych
osobom
zagrozonym
eksmisjg

Oszacowane,
rocznie na kwote
okoto 946,5 min
ztotych. Przy
zachowaniu
przyjetej w ustawie
zasady podziatu
kosztow (w latach
2015-2020 gminy
bedg otrzymywaty
dotacje celowa z
budzetu panistwa na
realizacje zadan
wtasnych w zakresie
zapobiegania
bezdomnosci
wobec oséb
zagrozonych
bezdomnoscig w
wysokosci
zapewniajacej
realizacje tych
zadan w tacznej
wysokosci co
najmniej 70 %
oszacowanych
potrzeb), budzet
panstwa ponositby
rocznie koszt rzedu
662,5 min ztotych

W uzasadnieniu
projektu wskazano
na wptyw powyzej
omoéwionych
wydatkéw na
obnizenie kosztéow
zwigzanych z
orzekaniem i
wykonywaniem
eksmisji (ze wzgledu
na spadek liczby
wyrokéw
orzekajgcych
obowigzek
oproznienia lokalu
mieszkalnego i
Zwigzany z nim
spadek liczby,
wptywajacych do
komornikow,
whnioskéw o
eksmisje
lokatorow).
Oszacowano, ze
koszty
odszkodowan,
ptaconych przez
gminy z powodu
niewykonywania
wyrokéw
eksmisyjnych,

Nie oszacowano

Nie oszacowano
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utrzymajq sie na
dotychczasowym
poziomie. Z jednej
strony wydatki
zmniejszg sie w
wyniku inwestycji
mieszkaniowych.
Zostang uzyskane
dodatkowe
dochody, w zwigzku
z wprowadzeniem
podwyzki czynszéw
dla gospodarstw
domowych
przekraczajgcych
progi dochodowe. Z
drugiej — wzrosng
koszty w zwigzku z
obowigzkiem
dostarczania pokoi
hostelowych.

Zapewnienie lokali
socjalnych osobom
bezdomnym

Oszacowane (dla
budzetéw gmin i
budzetu panstwa)
na okoto 600 min
ztotych w ciggu 5
lat, czyli na okoto
120 min ztotych
rocznie

Jak wyzej

Nie oszacowano

Nie oszacowano

Dodatki
mieszkaniowe

Wskazano na luke
pomiedzy
zobowigzaniami
ustawowymi a
poziomem realizacji
uprawnien w tym
zakresie, zwigzang z
niedofinansowanie
m osrodkéw
pomocy spotecznej.
Podkreslono
problem
oszacowania liczby
dodatkowych
uprawnionych do
omawianego
Swiadczenia (tych,

Jak wyzej

Nie oszacowano

Nie oszacowano
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ktorzy podpisza
ugody dotyczace
sptaty zadtuzenia
oraz 0s6b
wynajmujacych
mieszkania na
wolnym rynku,
kwalifikujacych sie
w zwigzku ze
zmiang progu
dochodowego).
Uwzgledniajac te
ograniczenia w
dostepie do danych,
dodatkowy koszt
dla budzetéw gmin
w tym zakresie
0szacowano na
okoto 78,5 min
ztotych rocznie®.

Zapewnienie Z powodu braku Jak wyzej Nie oszacowano Nie oszacowano
mieszkan osobom,  danych koszty te nie
ktére utracity zostaty zbadane
umowe najmu z

tanim czynszem

komunalnym w

zwigzku ze

zwrotem

nieruchomosci na

rzecz ich bytych

wiascicieli lub

nastepcow

prawnych

Laczne Laczne dodatkowe koszty rocznie w ciagu pieciu lat, zwigzane z realizacja

oszacowane koszty | propozycji zawartych w projekcie, zostaly oszacowane na ponad 1 145 mln zlotych.

proponowanych Budzet panstwa musialby rocznie przeznaczy¢ na realizacj¢ zaproponowanych

rozwiazan zmian ponad 782,5 mln zlotych. Budzety gmin zostalyby obarczone kosztami rz¢du
362,5 min zlotych

Zrédto: opracowanie wtasne.

Koszt realizacji niektérych dziatan nie zostat oszacowany. Nie oszacowano takze korzysci
zwiazanych z realizacjq propozycji zawartych w ustawie.

W projekcie nie wskazano ewentualnych nowych Zrédet pozyskiwania srodkéw (poza

podwyzkami czynsz6w w zasobach komunalnych dla gospodarstw domowych o dochodach

41 W uzasadnieniu ustawy pojawia sie btedne obliczenie, tj. 785 tys. ztotych.
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przekraczajagcych prég dochodowy do przyznania mieszkania w tym zasobie) na dodatkowe
wydatki.

Odnoszac sie do dostepnych szacunkéw, nalezy zauwazyé, ze realizacja zmian
zaproponowanych w projekcie ustawy wigze sie ze znacznym wzrostem naktadoéw z budzetu
panstwa i budzetéw gmin na socjalne aspekty polityki mieszkaniowej. Warto jednak podkresli¢, ze
od lat wydatki na ten cel byty w Polsce o wiele nizsze niz w innych krajach europejskich, przy wiekszej

skali niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych.

3. Proponowane zmiany w kontekscie Unii Europejskiej

Sytuacja mieszkaniowa w Polsce pod wieloma wzgledami odbiega nie tylko od oczekiwan
polskiego spoteczenstwa, od przyjetych w art. 20 Konstytucji RP z 1997 r., norm spotecznej gospodarki
rynkowej, ale takze od statystycznego jej opisu w krajach europejskich, w tym w sgsiednich krajach
Europy Srodkowo—Wschodniej.

Zaktadajac, ze tematyka mieszkaniowa znalaztaby swoje miejsce w agendzie politycznej, nie

tylko jako ,marchewka wyborcza”*

, ale jako wazny temat debaty publicznej, warto zastanowic sie,
jaki jest obszar mozliwych dziatan wtadz publicznych w tym zakresie i jak wpisuje sie w ten obszar
analizowany projekt ustawy.

Nalezy oceni¢, czy proponowane rozwigzania nawigzuja do kierunku dziatan UE w obszarze
mieszkalnictwa. Ta bowiem od poczatku XXI wieku, staje sie coraz bardziej aktywna na tym polu.

Waznym wydaje sie rozwazenie wplywu ograniczen unijnych dla pomocy publicznej

w mieszkalnictwie w kontekscie doswiadczen holenderskich.

W 2005 roku Dyrekcja Generalna ds. Konkurencji Komisji Europejskiej wszczeta procedure
wyjasniajagcg w zakresie, postrzeganej jako nieuprawniona, pomocy panfstwa nha rzecz
holenderskich, dziatajgcych nie dla zysku, instytucji budownictwa spotecznego. W 2007 roku do
Komisji Europejskiej skarge w tej samej sprawie ztozyto Holenderskie Stowarzyszenie Deweloperéw

Prywatnych. Pierwsze zmiany w holenderskiej spotecznej polityce mieszkaniowej, wymuszone

42Tematyka mieszkaniowa pojawiata sie na przyktad w czasie kampanii wyborczej Aleksandra Kwasniewskiego z 1995 roku oraz w czasie
kampanii Prawa i Sprawiedliwosci z 2005 roku (wybudowanie 3 miliondw mieszkan) i z 2014 roku (wybudowanie mieszkar po 2,5 tys. zt za
m?).
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przez instytucje unijne, zostaty zaproponowane juz w 2005 roku przez ministra ds. mieszkalnictwa
Dekkera. Nastepnie dalsze zaostrzenie wspierania przez panstwo dziatalnosci organizacji non—profit
w zakresie mieszkalnictwa nastgpito w rezultacie porozumienia wynegocjowanego miedzy rzgdem
holenderskim oraz Komisjg Europejskg w 2009 roku, ktdre miato stopniowo wejs¢ w zycie w latach
2010-2011.

Zmiany te s negatywnie oceniane przez badaczy mieszkalnictwa, jako zagrazajgce
holenderskiemu zréwnowazonemu i charakteryzujgcemu sie znacznym stopniem ,wymieszania
spotecznego” oraz neutralnoscig wtadz publicznych w zakresie tytutu posiadania mieszkania —
unitarnemu modelowi rynku mieszkan na wynajem, w ujeciu Jima Kemenyego.

[Badacz ten w ksigzce z 1981 r. (“The Myth of Home Ownership: Private Versus Public
Choices in House in Tenure”, Routledge, London) wyrdznit dwa modele systemow mieszkaniowych:
model unitarny oraz model dualny.

W panstwach Europy kontynentalnej (takich jak Szwecja, Szwajcaria i Holandia)
zaobserwowat promowanie przez wtadze publiczne instrumentow polityki mieszkaniowej (np.
subsydiow i preferencyjnych kredytow), ktére sprzyjajq rozwojowi publicznego, spotecznego
sektora mieszkan na wynajem nie nastawionego na zysk. Sektor ten z czasem konkuruje z sektorem
prywatnych mieszkan czynszowych, co prowadzi do wysokiego udziatu mieszkarn na wynajem
w zasobach mieszkaniowych. Owa sytuacja sprzyja rozproszeniu gospodarstw domowych
o0 zréznicowanych dochodach zaréwno w zasobach mieszkaniowych sektora publicznego, jak
i prywatnego. Kemeny tqczyt wybor strategii polityki najmu z dominujgcym w spoteczeristwach
Europy kontynentalnej kolektywizmem. Model ten okreslit jako unitarny.

Z kolei w krajach anglosaskich (takich jak USA, Kanada, Australia, Nowa Zelandia) celem
polityki mieszkaniowej jest wspieranie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych ludnosci przez
nabycie mieszkania/domu na wtfasnosé. Model ten cechuje wystepowanie dwdch wyraznych
segmentow na rynku mieszkaniowym — dominujgcego sektora prywatnego dla gospodarstw
domowych o efektywnym popycie mieszkaniowym oraz marginalnego, czesto zdegradowanego
i charakteryzujgcego sie niekorzystnym stopniem koncentracji ubogich i zagrozonych wykluczeniem
spotecznym gospodarstw domowych, sektorem publicznym dla najbiedniejszej ludnosci. Fluktuacja
pomiedzy sektorem publicznym oraz sektorem prywatnym utrzymuje sie na niskim poziomie. Model
ten cechuje silna segregacja spoteczno—przestrzenna oraz rozwdj rynku kredytéow hipotecznych.
Strategia polityki wtasnosci wigzata sie — w ujeciu Kemenyego — z dominacjq indywidualizmu
i przywigzaniem do wtasnosci w spofeczeristwach krajow anglosaskich. Model ten zostat okreslony
jako dualny.

Odnoszqgc modele wyrdznione przez Jima Kemenyego do polskiej polityki mieszkaniowej

mozna zauwazyc, ze od lat 90. XX wieku stopniowo nabiera ona cech modelu dualnego. W ramach
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polskiej polityki mieszkaniowej wspierana jest strategia zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
ludnosci przez zakup (rozwdj rynku kredytow hipotecznych, preferencyjne kredyty dla mtodych ludzi
o sSrednich dochodach na zakup mieszkania) lub wykup (preferencyjne zasady wykupu mieszkan
przez bytych lokatorow w zasobie spétdzielni mieszkaniowych, mieszkan zaktadowych, mieszkan
komunalnych czy w niewielkim zasobie mieszkari towarzystw budownictwa spotecznego)
mieszkania na wtasnos¢. Zasob mieszkann komunalnych (dotqd niewykupionych) nabiera cech
segmentu mieszkan dla oséb w najtrudniejszej sytuacji mieszkaniowej i spotecznej. ]

Przyczyniajg sie do utrudnienia zaspokajania potrzeb mieszkaniowych ludnosci o $rednich
dochodach (powyzej 33 000 euro rocznie), ktdra zostata wytgczona z programu budownictwa
spotecznego wspieranego przez panstwo, a ktdra nie posiada wystarczajgco stabilnej zdolnosci
kredytowej do uzyskania kredytu hipotecznego i zakupu mieszkania na wtasnosc¢. Z kolei wynajem
mieszkania w sektorze prywatnym w znacznym stopniu zwiekszy obcigzenia budzetéw domowych
tych gospodarstw domowych wydatkami na cele mieszkaniowe.

Kolejnym problemem jest wzrost zagrozenia nasilenia sie procesu segregacji spoteczno—
przestrzennej, zwigzanego z ograniczeniami w zakresie mozliwosci uzyskania przez organizacje
non—profit pomocy publicznej na rewitalizacje spoteczng sgsiedztw w zdegradowanych dzielnicach.
Nasilanie tego procesu moze by¢ nastepnie zwigzane z ucieczkg z tego segmentu mieszkaniowego
ludnosci o srednich dochodach, zachecanej do zakupu mieszkania na wtasnosé przez instrumenty
fiskalne holenderskiej polityki mieszkaniowej. Ponadto same instytucje budownictwa spotecznego
mogg zostaé narazone na straty finansowe, zwigzane z problemami w stosowaniu, na szczegdlnie
trudnych rynkach mieszkaniowych najwiekszych holenderskich miast, restrykcyjnych ograniczen
w zakresie czynszu (do 647, 53 euro miesiecznie) lub sprzedazy mieszkan (niedostosowanych do
preferencji klientéw w zakresie lokalizacji lub wielkosci), ktéra ma stuzyé pozyskaniu srodkéw na
zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych ludnosci o niskich dochodach. Sytuacja ta moze przyczynic
sie do ostabienia pozycji tych instytucji na holenderskim rynku mieszkaniowym w poréwnaniu do
instytucji prywatnych, nastwionych na zysk.

W konsekwencji, interwencja Komisji Europejskiej w spoteczng polityke mieszkaniowa
Holandii moze by¢ interpretowana jako wyrazna preferencja dla polityki mieszkaniowej
wspierajgcej zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych ludnosci przez zakup mieszkan na wfasnosc¢
przede wszystkim w sektorze prywatnym. Tym samym, Komisja Europejska wydaje sie sktaniaé
w kierunku uznania za wtasciwg jedynie jednej koncepcji polityki mieszkaniowej — dualnego

modelu mieszkaniowego w ujeciu Kemenyego, charakterystycznego dla krajow anglosaskich.

Por. Elsinga M., Haffner M., Van Der Heijden H., Threats to the Dutch Unitary Rental Market,

“International Journal of Housing Policy”, Volume 8, Issue 1, 2008.

37




Dziatania Komisji Europejskiej w tym obszarze wskazujg na zawezenie przez nig mozliwosci
wyboru przez panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej koncepcji spotecznej polityki mieszkaniowej
oraz mieszkaniowej sieci instytucjonalnej*. Komisja Europejska promuje statyczng i waska definicje
mieszkalnictwa spotecznego, ograniczajgc interwencje panstwa w zakresie zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych ludnosci do wymiaru socjalnego. Mieszkalnictwo socjalne, w ujeciu Komisji
Europejskiej, to ustuga publiczna o charakterze socjalnym, ktdra jest legitymizowana przez istnienie
grup spotecznych, do ktérych jest skierowana a nie ze wzgledu na uniwersalne prawo do zaspokojenia
potrzeb mieszkaniowych®. Swiadczy to o odchodzeniu przez instytucje unijne od kompromisu
w zakresie mieszkalnictwa, ktory zostat przyjety w latach 80. XX wieku® (pozostawiajgcego
mieszkalnictwo w kompetencji panstw cztonkowskich) oraz o niespdjnosci (rozumianej jako brak
dialogu) w relacjach miedzy instytucjami Unii Europejskiej oraz instytucjami spoteczenstw
obywatelskich panstw europejskich w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych ludnosci®.

Jednak argument doswiadczen holenderskich — legitymizujagcy, w celu zgodnosci
ustawodawstwa krajowego z normami unijnymi, ograniczanie dziatan witadz publicznych w
mieszkalnictwie do jego wymiaru socjalnego — mozna zakwestionowaé, odnoszac sie do rozwigzan

szwedzkich.

W 2005 r. Szwedzka Federacja Wtfascicieli Nieruchomosci (Swedish Property Federation,
Fastighetsdgarna) za posrednictwem Europejskiej Federacji Wtascicieli Nieruchomosci (European
Property Federation) ztozyta skarge do Komisji Europejskiej przeciwko Szwecji. Wskazywano na
nieuprawniong pomoc publiczng dla organizacji mieszkalnictwa publicznego.

W Szwecji, juz od lat 90. XX wieku, subsydia panstwowe dla instytucji mieszkalnictwa
publicznego zostaty znacznie ograniczone. Jednak podkreslano, ze porozumienie w tym zakresie z
2001 r. (,Three—party agreement”) zostato naruszone w Sztokholmie przez Sztokholmska Unie
Lokatorow.

Szwedzka Federacja Wiascicieli Nieruchomosci podnosita argument, ze organizacje
mieszkalnictwa publicznego majg uprzywilejowang pozycje w procesie ustalania wysokosci

czynszow, obowigzujgcych takze w sektorze prywatnym. Dodatkowo podkredlano, ze gminy

nieodptatnie oferujg gwarancje kredytéw dla organizacji mieszkalnictwa publicznego. W zwigzku

43Por. Lis P, ,,Selektywna spoteczna polityka mieszkaniowa — wybor czy koniecznos¢?”, [w:] ,,Programy mieszkaniowe — brukowanie piekta”,
Kongres Budownictwa, Fundacja Bezdomnych, Warszawa 2010, s. 74-77.

44 Por. « Définition du logement social », zrodto internetowe: <http://union—habitat.eu/?rubrique183>, pobrano: 25.05.2014.

45 Por. Zubrzycka—Czarnecka A., ,Instrumenty i ograniczenia unijnej polityki mieszkaniowej”, [w:] Aniot W., Duszczyk M., Zawadzki PW.
(red.), ,Europa Socjalna. lluzja czy rzeczywistos$¢?”, Aspra—Jr, Warszawa 2011.

46 Por. Priemus H., Gruis V., “Social Housing and lllegal State Aid: The Agreement between European Commission and Dutch Government”,
“International Journal of Housing Policy”, Volume 11, Issue 1, 2011.
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z tym, wskazywano, ze organizacje budownictwa publicznego nie dgzg do uzyskania rynkowej stopy
zwrotu z prowadzonych inwestycji. Wskazywano, ze zaktéca to konkurencje na rynku
nieruchomosci.

W tej sytuacji, socjaldemokratyczna minister ds. mieszkalnictwa Mona Sahlin zastosowata
instytucje zapytania (/nquiry). W rezultacie, w 2008 r. powstat raport, prezentujgcy mozliwe
rozwigzania dostosowujgce szwedzki model mieszkalnictwa do ustawodawstwa unijnego
w zakresie swobodnej konkurencji oraz pomocy publicznej. Zaproponowano dwa alternatywne
rozwigzania. Pierwsze dotyczyto urynkowienia sektora mieszkalnictwa publicznego. Proponowano
rozwigzania wprowadzajgce rynkowa kalkulacje kosztéw, blizszg logice maksymalizacji zysku. Drugie
rozwigzanie zwigzane byto z zawezeniem dostepnosci do mieszkalnictwa publicznego jedynie dla
0sbéb o niskich dochodach i przeksztatcenia go w mieszkalnictwo socjalne. Ani jedno, ani drugie
rozwigzanie nie zyskato poparcia spotecznego.

W 2009 r. Szwedzkie Stowarzyszenie Gminnych Organizacji Mieszkaniowych (SABO) oraz
Szwedzka Unia Lokatoréw zaproponowaty rozwigzanie kompromisowe. Zachowano gwarancje
najmu dla lokatoréw oraz negocjacyjne ustalanie wysokosci czynszéw. Nadano organizacjom
z sektora prywatnego takie same uprawnienia w tym procesie, jak organizacjom publicznym. Przy
czym zastrzezono, ze wzrost czynszow powinien by¢ realizowany stopniowo. Organizacje
budownictwa publicznego zachowaty status organizacji wynajmujgcych mieszkanie wszystkim
zainteresowanym gospodarstwom domowych (nie staly sie organizacjami budownictwa
socjalnego). Jednak w swojej dziatalnosci majg kierowaé sie w wiekszym stopniu zasadami
rynkowymi (businesslike basis). Wtadze lokalne mogg wymagaé od tych organizacji prowadzenia
dziatalnosci zgodnie z kryterium dazenia do ustalania cen ustug mieszkaniowych, ktére gwarantujg
zwrot kosztéw, z uwzglednieniem cech lokalnego rynku nieruchomosci. Kryterium to nie jest
jednoznaczne. Bywa definiowane jako dtugoterminowe dazenie do maksymalizacji zysku lub jako
ustalanie rynkowej stopy zwrotu z inwestycji. Wprowadzono takze optaty za gwarancje kredytowe
wiadz lokalnych dla organizacji budownictwa publicznego.

W czasie realizowania instytucji zapytania, w Szwecji miaty miejsce wybory parlamentarne,
w wyniku ktérych do wtadzy doszta prawica. W 2010 r. nowy, prawicowy (chadecki) minister ds.
mieszkalnictwa Mats Odell zaproponowat ustawe wprowadzajgcg w zycie powyzisze regulacje.
W 2011 r., w wyniku zmian w ustawodawstwie mieszkaniowym, Szwedzka Federacja Wtascicieli
Nieruchomosci wycofata skarge.

Zmiany przyczynity sie do wyraZzniejszego oddzielenia wtadz lokalnych od organizacji
budownictwa publicznego. Wymusity takie wiekszg transparentno$¢ w zarzadzaniu tymi

instytucjami. W praktyce jednak, ze wzgledu na brak poparcia spotecznego i politycznego,

w odniesieniu do reformowania szwedzkiego modelu polityki mieszkaniowej, zmiany s3g
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realizowane dosy¢ powierzchownie i bardzo powoli. Podnosi sie, ze przyczyniajg sie one do
nasilania procesu segregacji przestrzennej. Jednym z jego przejawodw jest nieche¢ do przyjmowania
lokatoréw ,z problemami” (najbiedniejszych gospodarstw domowych, w tym imigranckich).
Pojawiajg sie takze naduzycia, polegajgce na sztucznym zawyzaniu czynszow w zasobie prywatnym,

co ma przyczyni¢ sie do ich wzrostu w zasobie publicznym.

Por. Elsinga M., Lind H., “The effect of EU-legislation on rental systems in Sweden and the
Netherlands”, “Housing Studies”, volume 28, Issue 7, 2013 oraz Eliasson K., “From conflict to

consensus in Sweden. How the divergence on housing policy between Sweden and the European

Union was resolved”, zirédio internetowe: <http://www.seminarsopmaat.nl/nieuws/from

%20conflict%20t0%20consensus%20in%20Sweden_.pdf >, pobrano: 28. 05. 2014,

W odréznieniu od Holandii, dyskurs unijny nie przyczynit sie do rezygnacji przez Szwecje z jej
unitarnego — w ujeciu Kemenyego — systemu mieszkaniowego.

Doswiadczenia szwedzkie wskazujg, ze panstwa cztonkowskie nadal mogg zachowaé mieszany
charakter (tgczacy elementy selektywnej oraz uniwersalnej) polityki mieszkaniowe;.

W powyiszym kontekscie, proponowane zmiany s3 zgodne z ustawodawstwem unijnym
oraz kierunkiem rozwoju polityki mieszkaniowej w krajach cztonkowskich, promowanym przez
Komisje Europejska.

Propozycja zwiekszenia o ponad miliard ztotych inwestycji w mieszkalnictwo socjalne wigze
sie z zaspokojeniem najbardziej dotkliwych potrzeb mieszkaniowych oséb o niskich dochodach. Jest
legitymizowana przez istnienie licznej kategorii osdb zagrozonych bezdomnoscig, do ktérych jest
skierowana. Jest to rozwigzanie czasowe (zwigzane z potrzebg ztagodzenia znacznych probleméw
mieszkaniowych), nie destabilizujgce funkcjonowania systemu rynku nieruchomosci.

Proponowane rozwigzania — majace na celu poprawe sytuacji mieszkaniowej szeroko
definiowanej kategorii 0sdb zagrozonych bezdomnoscia — wpisujg sie w inicjatywy z poziomu Unii
Europejskiej dotyczace przeciwdziatania bezdomnosci i tagodzenia ztych warunkéw mieszkaniowych —

okreslane jako namiastki unijnej polityki przeciwdziatania bezdomnosci.

Od 2000 r. Komisja Europejska wspiera ponadnarodowg wspotprace organizacji
dziatajgcych na rzecz oséb bezdomnych oraz zainteresowanych tym tematem instytucji
publicznych.

Miesci sie ona w ramach spotecznych aspektéw Metody Otwartej Koordynacji (social
OMC). Jest realizowana za pomocg czterech instrumentéow: 1) mechanizmu opracowywania
krajowych raportéw, 2) rozwoju wskaznikdw w tym obszarze, 3) spotkan oséb reprezentujgcych
instytucje dziatajgce w zakresie bezdomnosci oraz 4) podejmowania tematyki bezdomnosci przez

Prezydencje.

40


http://www.seminarsopmaat.nl/nieuws/from%20conflict%20to%20consensus%20in%20Sweden_.pdf
http://www.seminarsopmaat.nl/nieuws/from%20conflict%20to%20consensus%20in%20Sweden_.pdf

Wspotpraca ta jest wspierana przez organizacje pozarzadowe i ich ponadnarodowe
platformy jak Europejska Federacja Narodowych Organizacji Pracujacych na rzecz Ludzi
Bezdomnych (FEANTSA). Przyczynity sie one do wypracowania i upowszechnienia wspdlnej
terminologii jak klasyfikacja bezdomnosci i ztych warunkéw mieszkaniowych ETHOS (2005/2006 r.).
Typologia ta jest stosowana przez instytucje unijne oraz kraje cztonkowskie. Warto wspomnie¢, ze
kolejng, zyskujgcg obecnie na znaczeniu koncepcjg w tym zakresie, jest ,Najpierw Mieszkalnictwo”
(Housing First).

Wspdtpraca w obszarze bezdomnosci polega na ocenie i ewaluacji krajowych polityk
profilaktyki bezdomnosci oraz na ich koordynacji poprzez wyznaczanie wspdlnych celow do
osiggniecia (np. ,Objectives in the Fight against Social Exclusion and the Eradication of Poverty”,
Rada Unii Europejskiej, 2000 r.). Cele te dotyczg zaréwno przeciwdziatania kryzysom zyciowym
prowadzacym do bezdomnosci, jak i wspierania wychodzenia z bezdomnosci.

Do instrumentdw wspierania profilaktyki bezdomnosci i tagodzenia ztych warunkéw
mieszkaniowych nalezg fundusze unijne (zwtaszcza: Europejski Fundusz Spoteczny, Europejski
Fundusz Rozwoju Regionalnego oraz Europejski Fundusz Pomocy Najbardziej Potrzebujgcym).

Tematyka bezdomnosci jest ujmowana we wspdlnych Raportach (Joint Reports) Komisji
Europejskiej i Rady Unii Europejskiej dotyczacych inkluzji spotecznej. W latach 2008-2009
instytucje unijne wspieraty miedzynarodowy projekt badawczy majgcy na celu wypracowanie
instrumentow pomiaru bezdomnosci na poziomie krajowym (Mutual Progress on Homelessness
through Advancing and Strengthening Information Systems — MPHASIS). Z kolei w latach 2002—
2010 Komisja Europejska i Prezydencje organizowaty co roku spotkania z cyklu Europejskiego
Okragtego Stotu dotyczgcego tematyki bezdomnosci oraz Spotkania Osdéb Doswiadczajgcych
Ubdstwa.

Ponadto kolejne Prezydencje organizowaty konferencje dotyczace bezdomnosci.
Przyktadowo w 2006 r. finska Prezydencja zorganizowata konferencje na temat praw
mieszkaniowych, w 2008 r. francuska Prezydencja wtaczyta temat bezdomnosci do obrad
nieformalnego Spotkania Ministrow Panstw Cztonkowskich ds. Mieszkalnictwa a w 2010 r. belgijska
Prezydencja zorganizowata Europejskg Konferencje dotyczagcgq wypracowania Konsensusu
w zakresie Bezdomnosci. Inicjatywy tego typu byty kontynuowane m.in. przez dunska Prezydencije
w 2012 r. oraz irlandzkg —w 2013 .

Zagadnienia bezdomnosci znalazty odzwierciedlenie w strategii ,,Europa 2020”. W 2013 r.
Komisja Europejska opublikowata wytyczne dla polityki w zakresie bezdomnosci zawarte w strategii
Pakiet Inwestycji Spotecznych (Social Investment Package — SIP). W tym tez roku ponad 10 panstw
cztonkowskich uwzglednito instrumenty przeciwdziatajgce bezdomnosci w Krajowych Programach

Reform.
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Dziatania te, nalezgce w wiekszosci do miekkich instrumentow (soft policy instruments),
wydajg sie prowadzi¢ do stopniowej konwergencji krajowych (nadal zréinicowanych) polityk

profilaktyki bezdomnosci.

”n

Por. Gosme L., “Key steps towards a European Union homelessness policy”, “Journal of European

Social Policy”, vol. 24 nr. 3/2014, s. 289-299.

Nalezy podkresli¢, ze proponowane rozwigzania w matym stopniu uwzgledniajg szersze
podejscie horyzontalne, przetamujgce podziaty branzowe (z wyjgtkiem elementéw profilaktyki
bezdomnosci). Jednak, ze wzgledu na przyjecie minimum socjalnego (dochdd uzyskiwany przez
gospodarstwo domowe osoby zagrozonej bezdomnoscig, nieposiadajgcej lokalu mieszkalnego,
w ktorym moze ona zamieszkaé, pomniejszony o koszty zaspokajania potrzeb mieszkaniowych sytuuje
sie ponizej minimum socjalnego) jako kryterium dochodowego do dostepu do lokali socjalnych lub
zapisu do kolejki mieszkann komunalnych, propozycje te (przy zatozeniu, ze odpowiedni zaséb
mieszkaniowy zostanie wybudowany lub pozyskany w drodze najmu) mogg przyczyni¢ sie do
zmniejszenia stopnia przynaleznosci polskiego systemu mieszkaniowego do modelu dualnego rynku
mieszkaniowego w ujeciu Kemenyego.

Stanowia potrzebng, ale dorazng odpowiedZ na najbardziej dotkliwe przejawy ztej sytuacji
mieszkaniowej w Polsce. Proponowane instrumenty powinny by¢ postrzegane jako pierwszy etap
budowania rozwigzan systemowych, catosciowo — a nie wybidrczo, jedynie w aspekcie socjalnym —

ksztattujacych polska polityke i przestrzerh mieszkaniowa.

4. Rekomendacje

Rozwigzania zaproponowane w analizowanym projekcie ustawy — dotyczagcym mieszkalnictwa
socjalnego — warto by czesciowo uzupetnic, a czesciowo umiesci¢ w szerszym kontekscie systemowej

strategii polityki mieszkaniowej. W zwigzku z tym mozna sformutowa¢ kilka rekomendacji.

Rekomendacje szczegotowe:
1. Doprecyzowania wymaga propozycja nie wliczania (udokumentowanych) sum podlegajgcych
zajeciu komorniczemu i kwot przeznaczanych na zakup niezbednych lekdw i wyrobdw

medycznych do dochoddw przy ubieganiu sie o dodatek mieszkaniowy.
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2. Wydaje sie, ze warto wprowadzi¢ regulacje dotyczgcg meldunku lokatoréw w najmie
okazjonalnym. Rozwigzanie to datoby, objetym nim gospodarstwom domowym, m.in. prawo
do ulg zwigzanych z kartami miejskimi w transporcie publicznym oraz utatwitoby zapisy dzieci
do publicznych instytucji edukacyjnych.

3. Zastosowanie regulacji najmu okazjonalnego powinno zosta¢ znacznie ograniczone ze
wzgledu na negatywne konsekwencje spoteczne tego rozwigzania prawnego.

4. Poza organizacjami spofecznymi, warto wzmocni¢ zaangazowanie prokuratora
w postepowaniach z zakresu praw lokatoréw, jako instytucji gwarantujgcej przestrzeganie
prawa.

5. Woydaje sie, ze w odniesieniu do propozycji podwyiszenia do poziomu minimum socjalnego
kryterium dochodowego interwencji instytucji publicznych wobec oséb zagrozonych
bezdomnoscia, mozna zaproponowaé¢ wprowadzenie mechanizméw elastycznego
i stopniowego dochodzenia do celéow w tym zakresie. Ze wzgledu na znaczne poszerzenie
zakresu podmiotowego (oséb uprawnionych), mechanizmy te powinny uwzgledniaé
zréznicowang sytuacje mieszkaniowa oraz finansowg gmin.

6. Nalezy doprecyzowaé znaczenie pojecia ,estetyki pokoju hostelowego” (petnigcego funkcje
wczesniejszych pomieszczern tymczasowych) oraz wskazaé kryteria oceny tego elementu
standardu mieszkaniowego i instytucje, majgce w tym zakresie kontrolowac jako$¢ pokoi
hostelowych.

7. Nalezy uzupetnic i poprawic (zwtaszcza w kontekscie dodatkow mieszkaniowych) szacunki
dotyczace kosztow realizacji proponowanych w projekcie ustawy rozwigzan. Warto
zaproponowac nowe zZrdédta pozyskiwania srodkéw na sfinansowanie wprowadzenia zmian

w mieszkalnictwie socjalnym.

Rekomendacje ogdlne:

1. Zaproponowane rozwigzania powinny stanowi¢ element systemowej strategii w zakresie
polityki mieszkaniowej, opracowanej przez odpowiednie ministerstwa we wspotpracy ze
wszystkimi  podmiotami  zwigzanymi z mieszkalnictwem. Jedynie dtugookresowa
i kompleksowa strategia w tym obszarze moze by¢ gwarantem spdjnosci dziatan i osiggania
wyznaczonych celdw.

2. Proces realizacji zaproponowanych w analizowanym projekcie rozwigzan powinien miec
charakter negocjacyjny, z aktywnym udziatem organizacji pozarzgdowych (organizacji
spotecznych oraz przedsiebiorstw — deweloperdw).

3. Warto zachecié¢ gminy do budowania bazy dobrych praktyk i platformy wymiany doswiadczen

w zakresie polityki mieszkaniowej.
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4. Wydaje sie istotnym usprawnienie monitoringu realizowania proponowanych w projekcie
regulacji przez powotane do tego celu konsorcjum naukowo-badawcze (ztozone
z przedstawicieli samorzadowcdédw, organizacji pozarzadowych, instytucji naukowych
zajmujacych sie problematykg mieszkalnictwa, wykluczenia spotecznego, polityki miejskiej,
samorzadu terytorialnego itp.).

5. Jedynym sposobem ztagodzenia problemdéw mieszkaniowych w Polsce jest wybudowanie
zasobu mieszkan spotecznych i socjalnych. Budownictwo mieszkaniowe jest kosztowne, choé
nalezy pamieta¢ o pozytywnym wptywie efektu mnoznikowego w budownictwie na rozwdj
gospodarki i tworzenie miejsc pracy w branzach powigzanych z budownictwem. W zwigzku
z tym warto zastanowic sie nad nowymi zrédtami pozyskiwania srodkéw finansowych na ten
cel. Jednym z nich mogtoby byé wprowadzenie tzw. czynszu imputowanego® od
pustostandw®®. Rozwigzanie to wydaje sie mozliwe do zaakceptowania w spofeczeristwie

polskim.

47 Czynsz wliczany do dochodu podlegajacego opodatkowaniu. Jego wprowadzenie wynika z zatozenia, ze mieszkanie jest kapitatem, a
wtasciciel wynajmuje je sam sobie. Czynsz ten jest czesto nizszy niz rynkowy. Odliczane s od niego sptaty kredytu hipotecznego oraz koszt
utrzymania mieszkania. Jest stosowany w wielu krajach europejskich, miedzy innymi w Szwajcarii, Holandii, Belgii, Luksemburgu, we
Wtoszech. Por. Zycinski J., ,,Specjalny podatek na budowe czynszéwek?”, ,Gazeta Wyborcza”, zrédto internetowe:
<http://m.wyborcza.biz/finanse/1,106503,15065244,Specjalny_podatek_na_budowe_czynszowek_.html>, pobrano: 24.05 2014.

48 Rozwigzanie to mozna argumentowac rosngca liczba pustostandw w Polsce oraz wptywem tego zjawiska na wzrost spekulacji na rynku
nieruchomosci. Por. Urbanski J., ,,Pustostany w rece lokatoréw”, zrédto internetowe:
<http://ozzip.pl/teksty/publicystyka/polityka/item/1759—pustostany—w—rece—lokatorow>, dostep: 09.06.2014.
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Sprawiedliwoé¢ to pojecie wieloznaczne i kontrowersyjne®. Oznacza zardéwno: 1) idee,
wartos¢, jak i 2) instytucje spoteczng i polityczna.

Ma ona wymiar moralny (przede wszystkim w kontekscie potrzeby sprawiedliwosci
w sytuacji odczuwania niesprawiedliwosci — tacinskie injuria) oraz jest zmieniajgcg sie w czasie
konstrukcjg spoteczng i polityczng®™. Rozrdinienie to obecne juz byto u Arystotelesa®™, ktdry
wyrdznit sprawiedliwo$é uniwersalng oraz sprawiedliwoé¢ wzgledna, partykularng®?. Pierwszy
wymiar sprawiedliwosci odnosit sie do tego, co to znaczy by¢ cztowiekiem sprawiedliwym. Drugi —
okreslat, co to znaczy sprawiedliwa wspdlnota. Podziat ten wptynat na konstrukcje sprawiedliwosci
w europejskich systemach prawnych oraz koncepcjach filozoficznych (sprawiedliwos$¢ jako wartosé
oraz jako instytucja spoteczna i polityczna)®. W ostatnim ujeciu, pojecie to oznacza ,wyobrazenia
otym, jak powinny dziata¢ instytucje zycia zbiorowego wobec konfliktéw i nieréwnosci
spotecznych®”. U Arystotelesa dwa powyzsze wymiary sprawiedliwosci dopetniaty sie®*. W ramach
sprawiedliwosci partykularnej, w literaturze przyjmuje sie, ze Arystoteles wyrdznit sprawiedliwosé
rozdzielczg (dystrybutywng) oraz wyréwnawcza, wymienng (komutatywng)®®. Sprawiedliwo$é
rozdzielcza dotyczy tego, jak dzieli¢ to, co jest przedmiotem konfliktu, walki i konkurencji. Z kolei

sprawiedliwo$¢ wyréwnawcza okre$la to, w jaki sposéb ma przebiegaé¢ rGwnowazna wymiana®’.

Pojecie to wyrazane jest w formie struktur, funkcji oraz regut®®. Zmieniaja sie one

49 Por. Szarfenberg R., hasto: ,sprawiedliwo$¢ spoteczna”, [w:] Pilch T. (red.), ,Encyklopedia Pedagogiczna XXI” wieku, t. V.

50 Lafore R., hasto: « justice », [w:] Barreyre J.-Y., Bouquet B. (red.), «Nouveau dictionnaire critique d’action sociale », Bayard, Paryz 2006, s.
331.

51 Nastepnie rozwiniety w pracach Cycerona i $w. Tomasza z Akwinu.

52 Lafore R., hasto: « justice », [w:] Barreyre J.=Y., Bouquet B. (red.), «Nouveau dictionnaire critique d’action sociale », Bayard, Paryz 2006, s.
331-332.

53! bidem, s. 332.

54 Szarfenberg R., hasto: ,sprawiedliwos¢ spoteczna”, [w:] Rysz—Kowalczyk B. (red.), , Leksykon polityki spotecznej”, Oficyna Wydawnicza
ASPRA-JR, Warszawa 2001, s. 198-199.

55 Lafore R., hasto: « justice », [w:] Barreyre J.-Y., Bouquet B. (red.), «Nouveau dictionnaire critique d’action sociale », Bayard, Paryz 2006, s.
332.

56 Poza tymi dwoma znaczeniami wyrodznia sie takze sprawiedliwos¢ proceduralng, dotyczaca sposobu wybierania i realizowania zasad
sprawiedliwosci. Por. Szarfenberg R., hasto: ,sprawiedliwosé spoteczna”, [w:] Rysz—Kowalczyk B. (red.), , Leksykon polityki spotecznej”,
Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2001, s. 200.

57 Szarfenberg R., hasto: ,sprawiedliwos¢ spoteczna”, [w:] Rysz—Kowalczyk B. (red.), ,Leksykon polityki spotecznej”, Oficyna Wydawnicza
ASPRA-JR, Warszawa 2001, s. 199.

58 Lafore R., hasto: « justice », [w:] Barreyre J.-Y., Bouquet B. (red.), «Nouveau dictionnaire critique d’action sociale », Bayard, Paryz 2006, s.
332.

46



w zaleznosci od tresci nadawanej pojeciu sprawiedliwosci. Konceptualizacja tego pojecia jest
najczesciej podejmowana w ramach filozofii polityki oraz filozofii prawa. Do XVIII wieku
wskazywano na bliskoznacznos¢ pojecia sprawiedliwosci z porzadkiem naturalnym lub boskim,
nastepnie podkreélano jego zwigzki z zagadnieniami réwnosci®’. Jest to zwigzane ze zmiang
koncepcji spoteczernstwa. W ramach koncepcji spoteczenstwa jako wspolnoty tworzonej przez i dla
wolnych, autonomicznych jednostek, sprawiedliwos¢ stata sie instrumentem ochrony ich
wolnosci®. Sprawiedliwe spoteczeristwo dazy do wyréwnywania warunkdéw zycia jednostek,

poniewaz jest to niezbedne do ochrony ich autonomii.

W tym kontekscie najmniej sporéow budzi postulat réwnosci wobec prawa. O wiele wiecej
dyskusji wywotuje postulat sprawiedliwosci spotecznej dotyczacy juz nie tylko obywateli, ale takze
»Zwyktych ludzi”, ktorych sytuacja zyciowa zalezy m.in. od miejsca w strukturze spotecznej i udziatu
w spofecznym podziale débr®’. Realizacja postulatu sprawiedliwoéci spofecznej, powigzanego
z koncepcjg demokracji socjalnej rozwijanej w krajach europejskich zwtaszcza po Il wojnie
Swiatowej, przypisywana jest panstwu (wtadzy publicznej), ktére w ramach polityki publicznej,
dokonuje redystrybucji spotecznej oraz ingeruje w dystrybucje rynkowg. Sprawiedliwos$¢ spoteczna
jest postrzegana jako egalitaryzacja materialnych warunkdéw zycia realizowana poprzez podziat débr
miedzy grupy i warstwy spoteczne®. Pojawia sie jednak ryzyko rozbieznoéci miedzy
sprawiedliwoscig uniwersalng a organizacjg sprawiedliwosci spotecznej (np. rownosé wobec prawa
)63

a rozwigzania nawigzujgce do dyskryminacji pozytywnej)>. Problem ten stanowi przedmiot dyskusji

filozoficznych na temat sprawiedliwosci (np. teoria sprawiedliwosci J. Rawlsa, krytyka R. Nozicka,

tezy A. Sena, koncepcja M. Walzera itd.)®.

59 Ibidem, s. 332.

60 Ibidem, s. 332.

61 Lafore R., hasto: « justice », [w:] Barreyre J.—Y., Bouquet B. (red.), «Nouveau dictionnaire critique d’action sociale », Bayard, Paryz 2006, s.
333.

62 Ibidem, s. 333.

63 Ibidem, s. 333.

64 Por. Szarfenberg R., hasto: , sprawiedliwos$¢ spoteczna”, [w:] Pilch T. (red.), ,,Encyklopedia Pedagogiczna XXI” wieku, t. V.
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Zatacznik nr 2

Idee solidarnoéci pojawiaty sie w koncepcjach spoteczno—politycznych od starozytnosci®

a ich upowszechnienie w europejskim dyskursie publicznym nad sferg spoteczng nastgpito w XIX
wieku. Jednak pojecie to jest nadal wieloznaczne. Stanowi przedmiot analiz na gruncie filozofii,
socjologii, prawa, nauk politycznych czy nauki o polityce spotecznej®. Kazde z tych ujeé zwraca
uwage na nieco inny odcienn znaczeniowy analizowanego pojecia. Nabiera ono nieco innego
znaczenia w zaleznosci od kontekstu kulturowego, nawet w ramach samej kultury europejskiej.
Jego znaczenie charakteryzuje sie takze zmiennoscig w czasie.

W polskiej literaturze z zakresu nauki o polityce spotecznej zwraca sie uwage na takie
wymiary pojecia ,solidarno$¢” jak indywidualny i bezposredni oraz zbiorowy i posredni®’.
Solidarnosc¢ jest definiowana jako ,poczucie przynaleznosci do pewnej grupy (zbiorowosci) oraz
dobrowolne zachowania, polegajgce na wspdtdziataniu z innymi cztonkami tej grupy, na
okazywaniu im pomocy i wsparcia”®. Jesli zachowania te dotyczg matych grup spotecznych i maja
charakter spontaniczny, mozna je okresli¢ jako solidarnos¢ indywidualng i bezposrednia. Z kolei,
w odniesieniu do duzych grup spotecznych i zorganizowanych dziatan zbiorowych — okresla sie jako
solidarnosc¢ zbiorowa i posrednia.

Ujmuje sie solidarnosé¢ jako: warto$¢ moralng, sytuacje®, zachowanie i poczucie, zasade
polityki spotecznej™. Solidarno$¢ taczy sie bezposrednio z pojeciem wiezi spotecznej w ujeciu
durkheimowskim, a posrednio z takimi pojeciami jak: spdjnosé spoteczna czy kapitat spoteczny’.

Nawigzuje sie tez do solidarnosci w ujeciu spotecznej nauki Kosciota katolickiego oraz solidarnosci

272
C

jako idei ruchu spotecznego Solidarnos¢’. W tym konteks$cie wskazuje sie na powigzania miedzy

65 Hasto: ,solidaryzm” [w:] Antoszewski A., Herbut R. (red.), ,Leksykon politologii”, Atla2, Wroctaw 1995, s. 372.

66 Por. Szarfenberg R., hasto: ,solidarnos¢” [w:] Rysz—Kowalczyk B. (red.), ,Leksykon polityki spotecznej”, ASPRA-JR, Warszawa 2001, s. 194—
195.

67 Ibidem, s. 193-196.

68 Ibidem, s. 193.

69 Zotedowski C., ,,Dylematy solidarnego paristwa”, [w:] Btuszkowski J. (red.), ,Dylematy polskiej transformacji”, Elipsa, Warszawa 2007, s.
88-102.

70 Szatur—Jaworska B., hasto: ,polityki spotecznej zasady”, [w:] Rysz—Kowalczyk B. (red.), , Leksykon polityki spotecznej”, Aspra—Jr, Warszawa
2001, s. 140-141 oraz Szatur—Jaworska B., ,Solidarnos¢ miedzypokoleniowa w polityce spotecznej”, [w:] ,Polityka spoteczna. Kontynuacja i
zmiana”, IPiSS, Warszawa 2012, s. 81-91.

71 Golinowska S., ,,0 solidarnosci i solidaryzmie w polityce spotecznej”, [w:] ,Polityka spoteczna. Kontynuacja i zmiana”, IPiSS, Warszawa
2012, s. 36-43.
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pojeciem solidarnosci a pojeciami takimi jak braterstwo, wolnos$é, partycypacja obywatelska,
demokracja. Nieco rzadziej zwraca sie uwage na Swiecki i lewicowy wymiar solidarnosci, ktéry
zostat wyrazony w powigzanych z nig doktrynach politycznych — jak doktryna solidaryzmu
spotecznego w ujeciu Leona Bourgeoisa.

W literaturze zagranicznej zwraca sie uwage na ewolucje — od potowy XX wieku — zasady
solidarnosci w polityce publicznej od solidarnosci publicznej (i w znacznym stopniu wspdlnotowej)
do solidarnosci prywatnej (i w coraz wiekszym stopniu humanitarnej).

Nawigzujgc do literatury mieszkaniowej, pojecie ,solidarnosci mieszkaniowej” mozna
definiowac jako przenoszenie ryzyka mieszkaniowego (rozumianego jako brak dachu nad gtowg czy
brak odpowiednich warunkéw mieszkaniowych) z jednostek na wspadlnote ryzyka — spoteczenstwo,
ktére to przenoszenie jest gwarantowane i realizowane przez publiczne podmioty polityki
mieszkaniowej”. ,Solidarnoé¢ mieszkaniowa” legitymizuje niewzajemne ograniczenia wiasnosci
i wolnosci jednych cztonkdw wspdlnoty na rzecz innych’. Granicg tych ograniczern sa:
proporcjonalnos¢ oraz subsydiarno$¢ (prawa wiascicieli sg ograniczane po negatywnym

zweryfikowaniu innych mozliwosci wspdlnoty w tym wzgledzie)”.

72 Por. Touraine A., ,,Solidarnos¢. Analiza ruchu spotecznego 1980-1981”, Europejskie Centrum Solidarnosci, Gdarisk 2013 oraz Krzemirski
., ,Solidarnosé. Niespetniony projekt polskiej demokracji”, Europejskie Centrum Solidarnosci, Gdarisk 2013.

73 Por. Zubrzycka—Czarnecka A., ,Problemy mieszkaniowe we Francji w $wietle Raportu Fundacji Abbé Pierre’a z 2011 r.”, ,Polityka
Spoteczna” nr 10/2011.

74 Sobczyk A., ,,Pracownicze i lokatorskie prawo socjalne — elementy wspdlnoty aksjologicznej i konstrukcyjnej”, [w:] Usciriska G. (red.),
,Prawo pracy. Refleksje i poszukiwania”, IPiSS, Warszawa 2013, s. 71.

75 Ibidem, s. 71.
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Zatacznik nr 3

W polskiej doktrynie prawa uznaje sie, ze przyjecie tzw. praw cztowieka drugiej generacji
(praw ekonomicznych i socjalnych)’, przyczynito sie do rozwoju mieszkalnictwa jako obszaru
polityki publicznej. Znaczenie tych praw zostato dostrzezone po 1945 roku. Prawa te wzmacniaty
podmiotowosc¢ spoteczenstw, tamang w czasie Il wojny Swiatowe;.

Przewazajg sady, ze godziwe warunki zycia (w tym warunki mieszkaniowe) stanowig
niezbedny element poszanowania godnosci osoby ludzkiej. Zapewnienie jednostce przez
spoteczenstwo i jego instytucje (panstwo) minimum jakosci zycia jest postrzegane jako przestanka
korzystania z praw cztowieka pierwszej generacji, w tym wolnosci. W tym celu panstwo powinno
podejmowac obowigzki organizacyjne w zakresie mieszkalnictwa. Wedtug art. 75 Konstytucji RP
z 1997 r. — prowadzi¢ polityke sprzyjania zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych.

Jednak charakter optymalizacyjny praw cztowieka drugiej generacji (praw ekonomicznych
i socjalnych) legitymizujacych dziatanie panstwa w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
ludnosci, przyczynia sie do postrzegania, w polskiej doktrynie prawa, obowigzkéw panstwa w tym
zakresie jako wigzacych co do starannosci dziatania w miare dostepnych srodkéw, a nie co do
rezultatu. Zobowigzania ,wfadz publicznych [do] (przyp. wt. A.Z—-C.) tworzenia prawnych
i faktycznych warunkéw do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych przez kazdego cztowieka w
drodze mozliwosci trwatego i stabilnego korzystania z wtasnego lub cudzego mieszkania”" sa
okreslane jako prawo do mieszkania. Prawo do mieszkania jest zbiorcza nazwa dla praw cztowieka
w zakresie zaspokajania potrzeby mieszkaniowej. Jego elementy sktadowe, podobnie jak status
w ustawodawstwach krajowych, réznig sie.

Zadania panstwa polskiego, dotyczgce sfery mieszkalnictwa, wyznaczone zostaty na
podstawie przyjetych w Konstytucji RP z 1997 r. wartosci, ktére podlegajg ochronie. Mozna do nich
zaliczy¢ na przyktad ochrone przyrodzonej istocie ludzkiej godnosci, ochrone zycia prywatnego
i rodzinnego oraz ochrone mieszkania, ochrone rodziny czy ochrone prawa wfasnosci i innych praw
majatkowych.

Dziatania panstwa w obszarze zaspokajania potrzeb mieszkaniowych ludnos$ci — majace na

celu ich realizacje — obejmujg, sformutowane w Konstytucji RP: przeciwdziatanie bezdomnosci,

76 Prawa cztowieka pierwszej generacji to prawa i wolnosci osobiste i polityczne (prawa negatywne). Druga i trzecia generacja praw
cztowieka sa prawami pozytywnymi. Do praw cztowieka trzeciej generacji (tzw. praw solidarnosciowych) zalicza sie m.in. prawo do pokoju,
prawo do nieskazonego srodowiska naturalnego, poszanowania wspélnego dziedzictwa ludzkosci, pomocy humanitarnej w razie klesk
zywiotowych i innych kataklizmdw. Za: Bednarek M., ibidem, s. 23-24.

77 Bednarek M., ibidem, s. 32.
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wspieranie rozwoju budownictwa socjalnego, popieranie dziatan obywateli zmierzajacych do
uzyskania wtasnego mieszkania oraz ochrone praw lokatorow — prawo podmiotowe o randze
konstytucyjne;.

W polskim ustawodawstwie, prawo do mieszkania nie ma charakteru prawa
podmiotowego, roszczeniowego. Tre$¢ dyrektywy programowe] polskiej polityki mieszkaniowej,
zawarta w art. 75 Konstytucji jest w tym zakresie wyrazem realizmu Konstytucji. Warto jednak
podkreséli¢, ze podmiotowe prawo do mieszkania zostato wprowadzone miedzy innymi we Francji’®
oraz w Szkocji.

Ranga prawa do mieszkania w ustawodawstwie polskim — poza polskg doktryng prawa —
jest tez ksztattowana przez instytucje miedzynarodowe, regionalne i ponadnarodowe, do ktorych
Polska nalezy.

W tym kontekscie warto zwréci¢ uwage na miejsce prawa do mieszkania w dokumentach
ONZ-tu w tym na definiowanie tego pojecia przez kolejnych Specjalnych Sprawozdawcéw ONZ ds.
adekwatnych warunkéw mieszkaniowych (UN Special Rapporteur on Adequate Housing,
Rapporteur spécial sur le logement convenable)”.

Polska nalezy do wspdélnoty miedzynarodowej zwigzanej przyjetymi przez nig standardami,
nawet pomimo braku ratyfikowania niektdrych czesci dokumentéw miedzynarodowych w zakresie
mieszkalnictwa. Polska polityka mieszkaniowa nie stanowi przedmiotu kontroli na przyktad
instytucji® Rady Europy®! i jej orzecze” w zakresie przestrzegania art. 31 Zrewidowanej Europejskiej
Karty Spotecznej. Jednakze polityka ta jest projektowana i realizowana w ramach standardéw

europejskich, nawet jesli nadal stanowigcych jedynie punkt odniesienia. To ,promieniowanie”*

standardow europejskich na pojecie prawa do mieszkania w polskim ustawodawstwie oraz

78 Por. Zubrzycka—Czarnecka A., ,Polityka mieszkaniowa we Francji na przetomie XX i XXI wieku”, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa
2011, s. 154-162.

79 Miloon Kothari (petnigcy te funkcje w latach 2000-2008) oraz Rachel Rolnik (od 2008 roku).

80 Komitet Praw Spotecznych Rady Europy przeprowadza kontrole w panstwach, ktére ratyfikowaty Zrewidowana Europejska Karte
Spoteczna.

81 Do regulacji Rady Europy obejmujacych mieszkalnictwo mozna zaliczy¢: Europejska Karte Spoteczng z 1961 r.,

Zrewidowang Europejskg Karte Spoteczng z 1996 r. (art. 31) oraz Europejska Konwencje o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci (gwarantujacg wazne prawa zwigzane z prawem do mieszkania w art. 3, 6, 8, 13 i 14).

Tematyka mieszkaniowa jest takze ujmowana w dokumentach wydawanych przez instytucje Rady Europy. Sa to miedzy innymi:
rekomendacje Komitetu Ministrow Rady Europy (np. Rekomendacja o prawie do zaspokojenia elementarnych potrzeb materialnych oséb w
sytuacji ubdstwa z 2000 r. oraz Rekomendacja o poprawie warunkéw mieszkaniowych Romoéw i spotecznosci wedrownych z 2005 r.),
dokumenty Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy (np. dokument ,,Na rzecz dynamicznej polityki mieszkaniowej, czynnika spéjnosci
spotecznej w Europie”), dokumenty Komisarza Praw Cztowieka (np. dokument pt. ,Prawo do mieszkania: obowigzek czuwania nad
mieszkaniem dla wszystkich” z 2008 r.) czy — przywotywane w uzasadnieniu analizowanego projektu ustawy — orzeczenia Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka.

82 Nawigzuje do idei promieniowania konstytucji, por. Safjan M., ,,0 réznych metodach oddziatywania horyzontalnego praw podstawowych
na prawo prywatne”, ,Panstwo i Prawo”, nr 2/2014 ., s. 10.
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w dziataniach panistwa mozna — w pewnym stopniu — poréwna¢ z tzw. horyzontalnym
oddziatywaniem konstytucji — koncepcja obecng w polskiej doktrynie prawa®. Koncepcja ta
uzasadnia przenikanie i prymat wartosci chronionych przez Konstytucje nad prawem cywilnym
i jego instrumentami. W konteksécie mieszkalnictwa, dla przyktadu w zakresie stosunkéw

lokatorskich, prawo do mieszkania bazujgce na ochronie wartosci godnosci osoby ludzkiej ma range

réwng, a niekiedy wyzszg niz prawo wtasnosci.

83 Por. Jest ona okreslana jako ,wttaczanie” w aksjologie prawa prywatnego koncepcji ochrony praw podstawowych” w ramach (...)
,procesu swiadomie stymulowanego w orzecznictwie”, Safjan M., ,,0 réznych metodach oddziatywania horyzontalnego praw podstawowych
na prawo prywatne”, ibidem, s. 10.
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