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State in the Face of the Housing Crisis: Dilemmas of Housing Policy

WPROWADZENIE

Mieszkanie jest miejscem kluczowym dla cztowieka i pelni w jego zyciu
szereg funkcji: daje ochrong przed warunkami atmosferycznymi; jest miejscem
realizowania podstawowych czynnos$ci zyciowych o charakterze indywidualnym,
a takze tworzenia i podtrzymywania relacji migdzyludzkich; umozliwia ochro-
n¢ prywatnosci i gromadzenie dobr; samo stanowi rowniez wyznacznik statusu
majatkowego; w praktyce jest niezbedne do podejmowania aktywnosci obywa-
telskich, spolecznych, kulturalnych i gospodarczych. Wtadanie mieszkaniem
stanowi wigc jedng z podstawowych potrzeb kazdej osoby, warunkujacg — lub
co najmniej znacznie ulatwiajgca — zaspokojenie wielu innych potrzeb. Mozli-
wos¢ jej realizacji zostata podniesiona do rangi prawa cztowieka w art. 25 ust. 1
Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka z dnia 10 grudnia 1948 r.! oraz w posta-
nowieniach wielu innych aktow migdzynarodowych.

Po 1989 r. mieszkanie traktowane jest w Polsce jako towar rynkowy. Oznacza
to, ze dazenie do posiadania go realizowane jest gtownie poprzez mechanizmy
rynkowe, sktadajace si¢ na — stanowigcy cze$¢ szerszego rynku nieruchomosci —
rynek mieszkaniowy.

' Tekst dostepny na stronie: https://www.unesco.pl/fileadmin/user_upload/pdf/Powszech-
na_Deklaracja Praw_Czlowieka.pdf (dostep: 24.06.2024).
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Pozadane dziatanie wspodtczesnych krajowych rynkéw mieszkaniowych,
w tym polskiego, napotyka jednak wiele trudnosci, sktadajacych si¢ tacznie na
zjawisko okre$lane mianem kryzysu mieszkaniowego?. Pokazujg to dane staty-
styczne regularnie przedstawiane opinii publicznej. Swiadcza one o niemoz-
liwosci pelnego zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych ludnosci w rezultacie
wylacznie wolnej gry rynkowej. Sa one jednoczes$nie argumentem na rzecz pod-
jecia przez wiladze publiczng dziatan, ktorych rezultatem bytoby pobudzenie
ilosciowego 1 jakosciowego rozwoju sektora mieszkaniowego oraz zwigkszenie
dostepnosci mieszkan®. Wyznaczenie przez wiadze celu swoich dziatan oznacza,
ze w przedmiotowym zakresie b¢dzie ona realizowac polityke publiczng. Autor
przyjmuje za D. SzeScito, ze stanowi ja ,,ujety w przepisach prawa oraz innych
aktach zestaw celow, ktore organy wladzy publicznej (wykonawczej i ustawo-
dawczej, centralnej i terytorialnej) wyznaczajg do realizacji w poszczegdlnych
sferach zadan publicznych™.

Polityka publiczna prowadzona w obszarze mieszkalnictwa okreslana jest mia-
nem polityki mieszkaniowej. Autor bazuje na jej dwoch definicjach, ktore uwy-
puklaja odpowiednio aspekt ekonomiczny i spoteczny. Tym samym, po pierwsze,
rozumie j3 jako jedng z polityk mikroekonomicznych prowadzonych przez wtadze
publiczne, ktéra polega na zapewnieniu funkcjonowania rynku mieszkaniowego
w tych sferach, w jakich jest on w stanie zapewni¢ efektywna produkcje budowla-
no-montazows, a takze na korygowaniu jego ewentualnych niesprawnosci’. Po dru-
gie, autor uznaje, ze polityke mieszkaniowa stanowi ,,zbior dziatan podejmowa-
nych przez wladze (na r6znych szczeblach administracji: centralnym, regionalnym
i lokalnym), zwigzanych z rozwigzywaniem problemu mieszkaniowego. Jej nad-
rzednym celem, jako czgsci polityki spotecznej, jest zapewnienie bezpieczenstwa
socjalnego, w tym polepszenie warunkow bytowych ogdtu spoteczenstwa’.

W $wietle powyzszych uwag mozna zauwazy¢, ze do wyzwan w zakresie
polityki mieszkaniowej nalezy nie tylko zapewnienie odpowiedniej liczby miesz-
kan, lecz takze zagwarantowanie, ze beda one dostgpne réwniez dla 0sob o niskich
lub przecigtnych dochodach. Polityka mieszkaniowa prowadzona przez panstwo

2

P. Latko, Kryzys mieszkaniowy w wybranych krajach Europy i w Stanach Zjednoczonych,
,Zarzadzanie Publiczne” 2021, nr 1, s. 41-54.

* A. Twardoch, Problem dostgpnego budownictwa mieszkaniowego na wybranych przykia-
dach, Gliwice 2010 (rozprawa doktorska), https://delibra.bg.polsl.pl/Content/874/Twardoch Aga-
ta PhD R-4638.pdf (dostep: 16.06.2024), s. 151.

4 D. Szescito, Polityka publiczna i rola administracji w jej tworzeniu, [w:] Administracja
i zarzqdzanie publiczne. Nauka o wspotczesnej administracji, red. D. Szescito, Warszawa 2014, s. 58.

5 P. Lis, Cele i instrumenty spolecznej polityki mieszkaniowej, ,,Space — Society — Economy”
2011, nr 10, s. 10.

¢ A. Twardoch, Centralna, regionalna i lokalna polityka mieszkaniowa w kontekscie progno-
zowanych zmian demograficznych. Wybrane skutki przestrzenne, spoteczne i gospodarcze, ,,Studia
Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach™ 2015, nr 223, s. 22.
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i jednostki samorzadu terytorialnego (JST) moze wspierac te cele zasadniczo na
dwa sposoby, tj. poprzez stymulowanie budowy nowych mieszkan oraz regulowa-
nie prywatnego rynku mieszkaniowego’.

Autor niniejszego artykutu obrat cel badawczy, jakim jest nakreslenie mozli-
wych ram 1 podej$¢ do polityki mieszkaniowej. W ramach artykutu autor realizuje
dwa zadania badawcze. Pierwszym z nich jest proba zaprezentowania (przegladu)
mozliwych odpowiedzi na zasadnicze pytania dotyczace interwencji publicznych
w sferze mieszkaniowej, ktore odnosza si¢ do jej dopuszczalnego zakresu i sposo-
bu oraz podmiotu, ktory powinien by¢ uprawniony do interwencji. Drugie zadanie
polega na zarysowaniu zakresu przedmiotowego i podmiotowego polityki mieszka-
niowej na gruncie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.8.

Zadania badawcze autor realizuje poprzez wykorzystanie danych i informa-
cji pozyskanych w wyniku przeprowadzonego przegladu literatury przedmiotu.
Positkuje si¢ przy tym dorobkiem nauki o politykach publicznych, w tym przede
wszystkim teorig cyklu polityki publicznej. Wéroéd wykorzystanych metod istotne
znaczenie majg te wlasciwe dla prawoznawstwa, w szczego6lnosci metoda formal-
no-dogmatyczna. W celu poznania tre$ci norm konstytucyjnych autor korzysta
z zasad wyktadni prawa, w tym z wyktadni logiczno-jezykowej, gdy poznanie
normy jest mozliwe na podstawie wnioskowan prawniczych oraz ustalenia zna-
czenia uzytych w przepisach slow, wyrazen i zwrotoéw, a takze z wykladni tele-
ologicznej, gdy tre§¢ normy mozna ustali¢ poprzez badanie celu, ktoremu maja
stuzy¢ dane przepisy.

Artykut sktada si¢ z dwoch czeSci. W ramach pierwszej omowiono zasad-
nicze pytania o zakres interwencji oraz role wladzy rzadowej i samorzadowej na
rynku mieszkaniowym, natomiast w drugiej nakre$lono ramy konstytucyjne poli-
tyki mieszkaniowej w Polsce.

TRZY DYLEMATY POLITYKI MIESZKANIOWEJ
1. Dylemat pierwszy: Ile?

Zakres 1 charakter polityki mieszkaniowej prowadzonej przez wiadze
w danym panstwie oraz wybrane do tego celu instrumenty sg rezultatem ustosun-
kowania si¢ prawodawcy do trzech zasadniczych dylematow polityki mieszka-
niowej. Pierwszym z nich jest pytanie o dopuszczalny zakres interwencji publicz-
nej w sferze mieszkalnictwa oraz o standard ustug, do ktorego zapewnienia

7 D. Szescito, R. Lapszynski, S. Zakroczymski, P. Jakubowski, Samorzqdowa wspdlnota
dobrobytu, czyli nowy tad w ustugach publicznych, [w:] Polska samorzgdow. Silna demokracja,
skuteczne panstwo, red. D. Szeécito, Warszawa 2019, s. 63.

8 Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483, ze zm.
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zobowigzana jest wtadza. Pytanie to ma charakter aksjologiczny. Udzielajac na
nie odpowiedzi, przedstawiciele wtadz centralnych powinni kierowac si¢ aksjolo-
gig krajowych aktéow prawnych, w szczegolnosci o charakterze konstytucyjnym,
a takze opiniami przedstawicieli bliskich sobie nurtow filozofii politycznej i spo-
tecznej. W kolejnym kroku swoja wstepna odpowiedz moga odnies¢ do typologii
modeli polityki mieszkaniowej w celu wyboru najblizszego sobie modelu.

1.1. Aksjologia krajowych aktow prawnych

Regulacje zwigzane z prawem do mieszkania oraz z polityka mieszkanio-
wa mozna odnalez¢ w wielu konstytucjach panstw cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej’. Mimo ze czgsto wprost wskazuja one na nietykalno$¢ mieszkania lub
ochrone prawa wilasnosci lokalu, to zazwyczaj nie kreuja praw podmiotowych
do nieruchomosci. Za przyktad moze postuzy¢ konstytucja Niderlandow!'®, kto-
ra stanowi, ze zapewnienie odpowiednich warunkéw mieszkaniowych stanowi
przedmiot ,,troski wladz”.

Kierunkowo okreslony zakres obowiazkéw wiadz publicznych w przedmio-
cie realizowania polityki mieszkaniowej mozna odnalez¢ réwniez w aktach niz-
szego szczebla. Na przyktad w Irlandii aktem prawnym regulujacym t¢ kwesti¢
jest Housing Act'". Naklada on na wtadze lokalne obowigzek ustalenia potrzeb
mieszkaniowych na swoim terenie oraz okreSlenia na tej podstawie celow
mieszkaniowych.

1.2. Poglgdy myslicieli politycznych

W okresie miedzywojennym gorgcym or¢downikiem prowadzenia aktywnej
gminnej polityki mieszkaniowej byt Teodor Toeplitz — socjalistyczny dziatacz
spotdzielczy i1 radny miasta stolecznego Warszawy. Domagat si¢ on od warszaw-
skich wtadz budowy nowych mieszkan dla przedstawicieli klasy robotniczej.
Nawotywat rowniez do prowadzenia polityki gruntowej, ktorej celem miato by¢
jednoczesne zapewnianie tadu przestrzennego oraz terenéw pod budowe domow
mieszkalnych'?. Toeplitz byt jednym ze wspotautoréow projektu ustawy o budo-
wie mieszkan dla ludno$ci pracujacej’’. Zaktadal on finansowanie spotecznego
budownictwa mieszkaniowego ze specjalnie utworzonego Spotecznego Funduszu

°  Polskie ramy regulacyjne polityki mieszkaniowej zostang omowione w dalszej czgscei.

10 Art. 22 ust. 2 Konstytucji Krolestwa Niderlandow z dnia 28 marca 1814 r. Polski przektad
dostepny jest na stronie: http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/holandia.html (dostep: 24.06.2024).

" Housing Act 1988, Irish Statute Book, No. 28 of 1988, https://www.irishstatutebook.ie/
eli/1988/act/28/enacted/en/html (dostep: 24.06.2024).

12 J.A. Szymanski, Dzialalnos¢ Teodora Toeplitza w ruchu spotdzielczym, Warszawa 1979, s. 99.

13 Projekt ten zostal ztozony w Sejmie w dniu 19 lutego 1929 r.
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Mieszkaniowego, ktorego zrédtami finansowania mialty by¢ wptywy z obciazaja-
cego pracodawcow podatku od wynagrodzen za pracg najemna oraz dotacje celo-
we z budzetu panstwa. Za prowadzenie finansowanych w ten sposob inwestycji
z zakresu budownictwa spotecznego miaty by¢ odpowiedzialne gminy, spotdziel-
nie mieszkaniowe, towarzystwa budowy tanich mieszkan oraz inne instytucje
spoteczno-humanitarne, ktorych dziatalnos¢ nie jest nastawiona na zysk. Rezulta-
tem przyjecia ustawy miata by¢ budowa 500 tys. mieszkan w latach 1929-1938'.

Problem mieszkaniowy i jego szerokie negatywne konsekwencje dostrzega-
ne byly rowniez przez przedstawicieli katolickiej nauki spotecznej. Za przyktad
moze w tym zakresie postuzy¢ opinia papieza Jana Pawta II, ktory w ogloszonej
30 grudnia 1987 r. encyklice Sollicitudo rei socialis (Troska spoteczna) napisat,
ze ,,brak mieszkan, ktory sam w sobie jest bardzo powaznym problemem, mozna
uwaza¢ za znak i synteze catego niedostatku ekonomicznego, kulturowego i po
prostu ludzkiego™'s. Na katolickg nauke spoteczng jako podstawe ideows przyje-
tego modelu polityki mieszkaniowej — realizowanego przezen od poczatku okresu
miedzywojennego — wskazywaty wladze Wiednia. Stosowane tam instrumenty
taczone byly z wywodzaca si¢ ze spotecznego nauczania Kosciota katolickiego
zasada subsydiarno$ci. Zestaw stosowanych narzgdzi, w duchu tej zasady, miat
mie¢ na celu zapewnienie pomocy osobom stabszym ekonomicznie, ktore nie sg
w stanie samodzielnie zaspokoi¢ swoich potrzeb mieszkaniowych!®.

Zdecydowanym przeciwnikiem wszelkich form interwencji wtadzy publicz-
nej na rynku mieszkaniowym byt austriacki wolnorynkowy ekonomista i filozof
F.A. von Hayek. Krytyce prowadzenia polityki mieszkaniowe]j poswiecit rozdziat
ksiazki Konstytucja wolnosci pt. Gospodarka mieszkaniowa i planowanie miast"’.
Twierdzil, Zze ,,proba uznania mieszkania za $wiadczenie publiczne juz w wielu
przypadkach stata si¢ gtdéwng przeszkoda na drodze do poprawy warunkéw miesz-
kaniowych, poniewaz jest sprzeczna z tymi sitami, ktore prowadza do stopniowego
obnizenia kosztoéw budownictwa. Wszyscy monopolisci sg notorycznie rozrzutni,
a tym bardziej monopolista taki, jak biurokratyczna machina panstwa”'®.

1.3. Typologia modeli polityki mieszkaniowej
W literaturze mozna odnalez¢ wiele typologii modeli polityki mieszkanio-

wej. Jednym z popularniejszych jest podziat zaproponowany przez J. Barlowa
i S. Duncana, ktory bazuje na klasyfikacji tzw. rezimoéw panstwa opiekunczego

14 J.A. Szymanski, op. cit., s. 104.

15 Jan Pawel 11, Sollicitudo rei socialis, Wroctaw 1994, s. 29.

16 J. Giecewicz, Konserwatywna awangarda. Wiedenska polityka mieszkaniowa 1920-2005,
Warszawa 2008, s. 68.

17 F.A. von Hayek, Konstytucja wolnosci, Warszawa 2007.

18 Ibidem, s. 335.
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G. Esping-Andersena’®. Autorzy wyrdznili trzy modele: liberalny, korporacyjny
i socjaldemokratyczny. Kryteriami wyodrgbnienia byty skala i zakres stosowania
poszczegdlnych instrumentéw polityki mieszkaniowej (np. subsydiow, kontroli
czynszow, przydziatu lokali). Model liberalny charakteryzuje orientacja rynkowa
i mozliwie minimalna ingerencja panstwa, ktorego pomoc finansowa jest ukierun-
kowana wylacznie na najstabsze grupy spoteczne. Model korporacyjny réwniez
opiera si¢ na filozofii wolnego rynku, ale zaktada interwencjonizm panstwowy
w okreslonych kwestiach mieszkaniowych. Stanowi tym samym model posredni.
Model socjaldemokratyczny realizowany byt w krajach skandynawskich, a opie-
ra si¢ na idei powszechnosci ustug publicznych. Kluczowa rolg odgrywa w nim
panstwo, ktore koryguje mechanizmy rynkowe poprzez kontrolg cen i czynszow,
a takze rozbudowany system alokacji mieszkan?.

Rownie ciekawy podziat zaproponowat P. Lis. Dzieli on spoteczng polityke
mieszkaniowa na prowadzong w modelu uniwersalnym lub selektywnym, kto-
ry ma dwie odmiany: szeroka i waska?'. Model uniwersalny charakteryzuje si¢
dominacja idei solidarnego ptacenia i otrzymywania $wiadczen, przy uwzgled-
nieniu zréznicowania co do stopnia obcigzen i swiadczen publicznych w zalez-
nosci od dochodéow danego gospodarstwa domowego. Panstwo zapewnia w tym
przypadku mieszkanie kazdemu, bez wzgledu na jego dochody. Model ten obo-
wigzuje w Danii i Holandii, w przeszto$ci wystepowat tez w Szwecji?2. W modelu
selektywnym w wersji szerokiej beneficjentami pomocy panstwa w sferze miesz-
kaniowej sg osoby znajdujace si¢ w trudnej sytuacji finansowej lub wykluczone
(jak w koncepcji waskiej) oraz osoby o skromnych dochodach, ktorych trudnosé
w dostepie do odpowiedniego mieszkania wynika z niepewnosci co do uzyskiwa-
nia dochodow. Dostep do mieszkania jest w tym przypadku zalezny od nieprzekro-
czenia okreslonego putapu dochodow. Wysokos¢ czynszow najmu jest regulowa-
na, a ich wysokos¢ jest przystepna. Model ten obowigzuje w Niemczech, Austrii,
Belgii, Hiszpanii, Francji, Finlandii, Wtoszech, Luksemburgu, Polsce, Republice
Czeskiej i Stowenii®. W modelu selektywnym w wersji waskiej mieszkania sub-
wencjonowane przez wladze publiczne sg zastrzezone jedynie dla oso6b znajdu-
jacych si¢ w trudnej sytuacji finansowej lub wykluczonych. Zasady przydziatu

19" Zob. G. Esping-Andersen, The Three Political Economies of the Welfare State, “Interna-
tional Journal of Sociology” 1990, vol. 20(3), s. 92—123.

20 J. Barlow, S. Duncan, Success and Failure in Housing Provision: European Systems Com-
pared, Oxford—New York—Tokyo 1994. Wyrazane w kolejnych badaniach opinii publicznej zapa-
trywania Polakéw na prowadzenie polityki mieszkaniowej — jak wykazat autor niniejszego artykutu
—najblizsze s3 modelowi liberalnemu lub korporacyjnemu. Zob. R. Lapszynski, Analiza rozwigzan
z zakresu polityki mieszkaniowej w programie rzqdowym ,, Polski Lad”, Warszawa 2021, s. 12.

2 P. Lis, Cykle mieszkaniowe. Rola rynku i panstwa, Poznan 2015, s. 206.

22 Ibidem.

23 Jbidem, s. 208.



Panstwo wobec kryzysu mieszkaniowego. Dylematy polityki mieszkaniowej 51

lokali sg okreslone w sposob rygorystyczny. Wysokos$¢ czynszu jest pokrywana
ze $rodkow publicznych niemal w calosci. Model ten przyjeto w takich panstwach
jak Bulgaria, Cypr, Estonia, Wegry, Irlandia, Litwa, Lotwa, Malta, Portugalia,
Rumunia, Wielka Brytania, Stowacja i — cze$ciowo — Hiszpania®*.

2. Dylemat drugi: Jak?

Drugim z dylematéw polityki mieszkaniowej jest potozenie akcentu na pozy-
tywng lub regulacyjng rol¢ administracji publicznej w tym zakresie. Podejmujac
decyzje w tym przedmiocie, decydenci powinni siegnac po charakterystyke pan-
stwa pozytywnego i panstwa regulacyjnego autorstwa G. Majone oraz przeanali-
zowac¢ implikacje obu modeli dla polityki mieszkaniowe;j.

Zgodnie z typologia stosowang w ekonomii sektora publicznego dobra moz-
na podzieli¢ na czyste dobra publiczne, czyste dobra prywatne i dobra mieszane.
O przyporzadkowaniu dobra do jednego z tych typdéw decyduja dwa kryteria: kran-
cowy koszt wytworzenia kolejnej jednostki dobra oraz fatwos§¢ wykluczenia osob
trzecich z jego konsumpcji. Wedlug tej typologii mieszkania sa czystym dobrem
prywatnym, gdyz wykluczenie z konsumpcji 0sob trzecich jest w tym przypadku
bardzo proste, a koszt budowy kolejnego mieszkania (szczegdlnie zespotu miesz-
kan, np. bloku) jest wysoki. O ile w przypadku czystych dobr publicznych wta-
dzom tatwo jest wyjasni¢ konieczno$¢ ich wytworzenia lub sfinansowania, o tyle
interwencja w zakresie czystych dobr prywatnych wymaga szczegolnego uzasad-
nienia jako ograniczajgca obszar tradycyjnie zarezerwowany dla rynku?®.

Bezposrednie wytwarzanie czystego dobra prywatnego (w tym przypadku
mieszkania) przez podmioty publiczne stanowi charakterystyczng ceche panstwa
pozytywnego w ujeciu G. Majone. Ten model panstwa dobrobytu charaktery-
zuje silne przywigzanie do polityki redystrybucji, dyskrecjonalne zarzadzanie
zagregowanym popytem, dgzenia nacjonalizacyjne i wzmacnianie roli przedsig-
biorstw panstwowych w gospodarce krajowej?®. Stad tez polityka mieszkaniowa
prowadzona zgodnie z zatozeniami panstwa pozytywnego opiera si¢ na budowie
i $wiadczeniu lokali przez same wtadze publiczne.

Poczatkow modelu panstwa regulacyjnego mozna doszukaé si¢ pod koniec
lat 70. XX w. Jego istotne cechy stanowia zaprzeczenie zalozen panstwa pozytyw-
nego. Sg to: prywatyzacja przedsigbiorstw uzytecznos$ci publicznej, liberalizacja,

% JIbidem, s. 209.

3 T. Bielec, A. Godoj, T. Kempka, A. Praszczak, P. Ratajska, P. Wewior, S. Wojtkoéw, Naro-
dowy Program Mieszkaniowy, [w:] Analiza ryzyk w wybranych politykach publicznych. Raporty
stuchaczy KSAP XXVIII Promocji ,, Tadeusz Kosciuszko”, red. A. Zybata, Warszawa 2018, s. 62—63.

% G. Majone, Od panstwa pozytywnego do panstwa regulacyjnego: przyczyny i skutki zmian
sposobu rzqdzenia z wprowadzeniem Boba Jessopa, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2015, vol. 31(1),
s. 53-54.
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reformy opieki spotecznej i deregulacja. W tym modelu przedsigbiorstwa uzytecz-
nosci publicznej — wraz z branzami uznawanymi za wazne ze wzgledu na interes
publiczny — znajduja si¢ w rekach prywatnych, podlegajac jednoczesnie prze-
pisom opracowanym i egzekwowanym przez wyspecjalizowane agencje. Tego
rodzaju podmioty powotuje si¢ zwykle do istnienia na mocy ustawy jako organy
administracyjne dziatajace poza tancuchem hierarchicznej kontroli, sterowanym
przez jednostki administracji centralnej (ministerstwa)?’. W panstwach regulacyj-
nych wykonywanie zadan polityki mieszkaniowej powierzone zostaje podmiotom
prywatnym, czesto dziatajacym na zasadzie non-profit, ktorych przedsigwzigcia
poddawane sa regulacji i kontroli wtadzy publiczne;j.

3. Dylemat trzeci: Kto?

Trzecim z dylematdw jest spor o wigksza efektywnos¢ w realizowaniu przed-
miotowej polityki — i w konsekwencji o wiodaca role w tym zakresie — wladzy
rzadowej lub samorzadowej. Spor ten nalezy rozpatrywac jako pytanie o to, kto-
ra z tych wladz — przy zalozeniu posiadania niezbednych do tego instrumentow
— swoimi dziataniami moze bardziej efektywnie zapewni¢ zaspokojenie potrzeb
mieszkaniowych lokalnych lub regionalnych spotecznoéci. Dylemat ten wpisuje
si¢ w 0ogblng dyskusje nad centralizacja lub decentralizacja prowadzenia polityk
publicznych. Argumentem na rzecz danej opcji moze by¢ z jednej strony mozli-
wos¢ skoordynowanego dziatania i zapewniania zrownowazonego rozwoju cate-
go terytorium panstwa (wtadza rzadowa), a z drugiej mozliwos¢ wyboru §rodkow,
ktére w najwickszym stopniu bedg odpowiada¢ lokalnym lub regionalnym potrze-
bom i uwarunkowaniom (wtadza samorzadowa).

RAMY KONSTYTUCYJNE
1. Zakres przedmiotowy: Co?

Koniecznos¢ prowadzenia polityki mieszkaniowej znajduje w Polsce opar-
cie w normie konstytucyjnej. Zgodnie z art. 75 Konstytucji RP wladze publiczne
prowadza polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli,
w szczegolnosci przeciwdziataja bezdomnosci, wspieraja rozwdj budownictwa
socjalnego oraz popierajg dziatania obywateli zmierzajace do uzyskania wlasnego
mieszkania (ust. 1). Ochrong¢ praw lokatorow, zgodnie z ust. 2, okresla ustawa.

Postanowienia Konstytucji RP z cata pewnoscia nie formutuja ,,prawa do
mieszkania”, rozumianego jako prawo podmiotowe kazdego cztowieka lub kaz-
dej rodziny. Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych ujeto jako cel (zadanie) wladz

27 Ibidem, s. 54-55.
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publicznych. Tym samym art. 75 Konstytucji RP naktada na wtadze obowiazek
podejmowania dziatan, ktdre maja stuzy¢ realizacji rzeczonego zadania, uznajac
jednoczesnie zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych za jedynie ogolng wartos$¢
konstytucyjna, wyznaczajaca sposéb stanowienia i stosowania wszystkich prze-
pisOw prawa®®,

Kolejnos¢ wymienionych w omawianym przepisie zadan szczegdtowych zda-
je sie sugerowac ich okreslong hierarchi¢?®. Wyliczenie to nie ma jednak charakte-
ru enumeratywnego, na co wskazuje uzyty w przepisie zwrot ,,w szczegdlnosci”.

Problem bezdomnosci traktowany byt priorytetowo przez polskiego ustrojo-
dawce, o czym $wiadczy wskazanie przeciwdziatania mu jako pierwszego spo-
$rod gtownych srodkow prowadzenia polityki sprzyjajacej zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych obywateli (art. 75 Konstytucji RP). W odniesieniu do zjawiska
bezdomnosci przepis zobowigzuje wladze publiczne do ,,przeciwdziatania” mu,
co sugeruje, ze ustrojodaweca liczy? si¢ z istnieniem tego zjawiska w przysztosci.

»Wspieranie” rozwoju budownictwa socjalnego oznacza jednocze$nie obo-
wigzek samodzielnego podejmowania inicjatyw budowlanych oraz ustanowienie
form budownictwa przeznaczonego dla osob, ktdre nie sa w stanie same pokry¢
catosci kosztow budowy, a takze wprowadzania réznych form pomocy osobom
zamieszkujacym powstate w wyniku tych dziatan lokale®.

»Popieranie” dzialan obywateli zmierzajacych do uzyskania wtasnego miesz-
kania odnosi si¢ natomiast do typow budownictwa innych niz budownictwo
socjalne. Inicjatywa budowlana nalezy w tym zakresie do samej zainteresowangj
osoby, a rolg wtadz jest udzielanie jej poparcia. Pojecie ,,wlasnego” mieszkania
nalezy rozumie¢ zarowno jako mieszkanie stanowigce przedmiot whasnosci (co
stanowi opcje¢ preferowang przez ustrojodawce), jak i jako wszelkie inne nabycie
uprawnien do samodzielnego zajmowania lokalu mieszkalnego, o pewnej trwato-
$ci w czasie i ochronie prawnej®'. Rodzaj i formy udzielanego ,,poparcia” zaleza
w znacznej mierze od decyzji ustawodawcy i nie istniejg przeciwwskazania, aby
roznicowac je w zalezno$ci od sytuacji materialnej poszczegdlnych rodzin. Kazdy
jednak, kogo potrzeby mieszkaniowe sg ,,niezaspokojone”, musi mie¢ prawo do
jakiej$ formy poparcia.

Ustep 2 art. 75 Konstytucji RP naktada na ustawodawce obowigzek przyjecia
regulacji zapewniajacej ochrong praw lokatorow. W przeciwienstwie do ust. 1 nie
ograniczono w tym przypadku kregu beneficjentow do ,,obywateli”, co w zgo-
dzie z zasadami wyktadni rozdziatu II Konstytucji RP oznacza, ze krag ten ma

2 L. Garlicki, M. Derlatka, Artykut 75, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, t. 2, Warszawa 2016, s. 810.

2 Ibidem, s. 813.

30 Ibidem, s. 814.

31 Ibidem.
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charakter uniwersalny. Pojecie lokatora nalezy w tym przypadku interpretowaé
szeroko, tj. jako kazdego uzytkownika, ktéry zajmuje mieszkanie na podstawie
waznego tytutu prawnego. Odnosi si¢ ono rowniez do 0s6b pozostajacych w sto-
sunku najmu lokalu mieszkalnego®?. Tym samym o ile sytuacja obywateli pol-
skich, ktorzy dopiero daza do zaspokojenia swoich potrzeb mieszkaniowych, jest
wyznaczana natozeniem jedynie ogolnych zadan na wtadze publiczne, o tyle sytu-
acja prawna osob, ktore juz uzytkuja lokale mieszkalne, musi by¢ uregulowana
W sposob gwarantujgcy im ochrone prawng®.

2. Zakres podmiotowy: Kto?

W $wietle art. 146 ust. 1 Konstytucji RP Rada Ministrow jest podmiotem
zasadniczo odpowiedzialnym za prowadzenie polityki wewnetrznej panstwa,
ktorej integralng cze$¢ stanowi polityka mieszkaniowa zdefiniowana w art. 75
ust. 1. W zakresie prowadzenia spraw polityki panstwa organ ten, zgodnie
z ust. 2 art. 146, korzysta z konstytucyjnego domniemania wlasciwosci rzeczo-
wej**. Wynikajaca z tych przepiséw pozorng pewnos¢ co do wiodacej roli Rady
Ministrow w zakresie prowadzenia polityki mieszkaniowej zaburza jednak skon-
frontowanie ich z brzmieniem art. 163 Konstytucji RP. Przepis ten przewiduje
bowiem domniemanie na rzecz gminy kompetencji w zakresie wykonywania
zadan publicznych®, do ktorych to zadan trudno nie zaliczy¢ tych zwigzanych
z realizowaniem polityki mieszkaniowe;j.

Powyzsze mozna wigc uzna¢ za wewnetrzng sprzeczno$¢ Konstytucji RP.
Na gruncie paradygmatu legalistycznego niezgodnos$¢ ta ma jednak charakter
pozorny. Wynika to z kluczowych — i niezbednych dla jego funkcjonowania —
wlasciwosci systemu prawnego, jakimi sg jego zupetnos¢ i niesprzeczno$¢. Ozna-
cza to, ze powstate watpliwosci nalezy usungé przy odwotaniu si¢ do wyktadni
systemowej, stanowiacej de facto prawnicze zastosowanie tzw. kota hermeneu-
tycznego®. Przeprowadzajac wyktadni¢ systemowa przepisoOw konstytucyjnych,

32 Uchwata SN z dnia 29 lutego 2000 r., IIT CZP 26/99, OSNIC 2000, nr 9, s. 8.

3 L. Garlicki, M. Derlatka, op. cit., s. 816-817.

3% M. Grzybowski, Rada Ministréw i administracja rzqdowa, [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 2: Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 136; P. Czarny, Art. 146. Zadania i niektore kom-
petencje Rady Ministrow, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
LEX/el. 2021.

3 P. Czarny, Art. 163. Zadania samorzqdu terytorialnego, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021; H. Izdebski, Domniemanie zadan samorzgdu
terytorialnego i domniemanie zadan gminy w obrebie samorzqdu terytorialnego — klauzule general-
ne dotyczqce zadan samorzqdu, ,,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 1-2, s. 69.

3¢ J. Stelmach, B. Brozek, Metody prawnicze, Krakow 2006, s. 264. Autor przyjat w tym
zakresie wersj¢ kota hermeneutycznego, ktora dotyczy oddziatywania rozumienia cz¢$ci tekstu na
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niezbedne wydaje si¢ skonfrontowanie znaczenia sformulowania ,,prowadzenie
polityki wewnetrznej” z okresleniem ,,wykonywanie zadan publicznych” oraz
okreslenie relacji miedzy nimi. ,,Prowadzenie polityki panstwa” mozna rozpatry-
wacé w $wietle otwartego katalogu obowigzkéw Rady Ministrow z art. 146 ust. 4
Konstytucji RP. Ogoélnopanstwowy, fundamentalny, strategiczny i konstytucyjny
charakter tych obowiazkow?” nakazuje spojrze¢ na Rade Ministréw i obstuguja-
ca ja administracje jako na odpowiedzialnych przede wszystkim za wyznaczanie
ogolnych kierunkow polityk publicznych. Wdrazanie tych polityk stanowi nato-
miast ekwiwalent ,,wykonywania zadan publicznych”. Wynika to z technicznego,
wdrozeniowego znaczenia slowa zadanie, co potwierdza m.in. charakter zadan
wiasnych JST sformutowanych w ich katalogach odpowiednio z art. 7 ust. 1 usta-
wy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?, art. 4 ust. 1 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym? oraz art. 14 ust. 1 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa®,

W ramach przeprowadzanej wyktadni systemowej pomocne bedzie spoj-
rzenie na tworzenie polityki publicznej jak na proces wieloetapowy*!, w ktérym
wiladze publiczne przechodzg przez kolejne stadia procesu decyzyjnego®. Jest to
mozliwe dzieki uwzglgdnieniu roli, jakg Rada Ministrow i samorzad terytorialny
odgrywaja w kolejnych etapach cyklu polityki publicznej*.

pojmowanie catosci i odwrotnie. Prawidlowa wyktadnia przepisu wymaga zatem znajomosci catego
aktu prawnego, a nawet innych aktéw w systemie prawa. Zob. T. Stawecki, O praktycznym zastoso-
waniu hermeneutyki w wyktadni prawa, [w:] Teoria i praktyka wyktadni prawa, red. P. Winczorek,
Warszawa 2005, s. 99.

37 Zgodnie z tym przepisem Rada Ministrow m.in. zapewnia wykonanie ustaw, wydaje roz-
porzadzenia, koordynuje i kontroluje pracg organdw administracji rzadowej, chroni interesy Skarbu
Panstwa, uchwala projekt budzetu panstwa, kieruje wykonaniem budzetu panstwa oraz uchwala
zamknigcie rachunkéw panstwowych i1 sprawozdanie z wykonania budzetu, zapewnia bezpieczen-
stwo wewngtrzne panstwa oraz porzadek publiczny, zapewnia bezpieczenstwo zewngtrzne panstwa,
sprawuje ogdlne kierownictwo w dziedzinie stosunkdéw z innymi panstwami i organizacjami mig-
dzynarodowymi, zawiera umowy mi¢dzynarodowe wymagajgce ratyfikacji oraz zatwierdza i wypo-
wiada inne umowy mi¢dzynarodowe, sprawuje ogdlne kierownictwo w dziedzinie obronnosci kraju
oraz okresla corocznie liczb¢ obywateli powotywanych do czynnej stuzby wojskowe;j, okresla orga-
nizacje¢ 1 tryb swojej pracy.

% Tj.Dz.U. 2021, poz. 1372.

¥ Tj. Dz.U. 2020, poz. 920.

4 Tj. Dz.U. 2020, poz. 1668.

41 A. Zybala, Polityka publiczna wobec teorii i jej praktyki w Polsce, ,,Wroctawskie Studia
Politologiczne” 2015, nr 18, s. 30.

4 R. Szarfenberg, Polityka publiczna — zagadnienia i nurty teoretyczne, ,,Studia z Polityki
Publicznej” 2016, nr 1, s. 50.

4 Autor bazuje na modelu cyklu polityki publicznej, ktory opracowali W. Jann i K. Wegrich
(Theories of the Policy Cycle, [w:] Handbook of Public Policy Analysis: Theory, Politics, and
Methods, eds. F. Fischer, J.G. Miller, M. Sidney, Boca Raton 2007, s. 45-55).
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W ramach pierwszego etapu cyklu, jakim jest ustalenie listy problemow
(agenda setting), gldwna rolg odgrywa Rada Ministrow. To na tym etapie Rada
Ministréw oraz poszczegdlni ministrowie — przy udziale zaplecza eksperckiego ze
swojego aparatu pomocniczego oraz ekspertdw z zewnatrz administracji publicz-
nej — identyfikujg problemy istniejace w danej dziedzinie zycia spotecznego oraz
decyduja, ktore z nich wymagaja ingerencji publicznej. Ustalanie listy problemow
ma miejsce rowniez w przypadku JST. Zasadnicze ograniczenie zaangazowania
ich organow na tym etapie wynika z zakresu ich decyzyjnosci w kolejnym etapie.

Drugim etapem cyklu jest sformutowanie tresci polityki publicznej oraz pro-
ces decyzyjny (policy making). Postulaty zgloszone na etapie tworzenia agendy
przetwarzane sg tu na akty polityki publicznej, w szczegdlnosci na akty prawne.
Rzad odgrywa szczegdlng role, gdyz wiasnie w ramach rzadowego procesu legi-
slacyjnego cele polityczne decydentow ulegaja konkretyzacji w formie rozporzg-
dzen i projektow ustaw*. Projektowane w tym procesie akty — wespot z normami
konstytucyjnymi — w sposob bezposredni regulujg mozliwos¢ i zakres realizo-
wania okreslonych polityk publicznych przez JST, formutujac de facto katalog
instrumentow, ktorymi samorzady mogg si¢ w tym celu poshuzy¢. Tworzac akty
prawa miejscowego lub akty polityki publicznej w sensie $cistym®, organy JST
nie moga wiec przewidywac¢ wdrozenia instrumentéw niebedacych w ich gestii.

Kolejnym etapem cyklu jest implementacja. Rola wiadz publicznych pole-
ga w tym przypadku na efektywnym zarzadzaniu procesem wdrazania polityki
publicznej, w tym na zarzadzaniu zmiang, rozumiang jako reagowanie na — prze-
widziane lub nieplanowane — skutki reformy. Role w tym przypadku sg podzielo-
ne. W mysl przepisow konstytucyjnych — jak wykazat wczesniej autor — wdroze-
nie zaprojektowanych, ujetych w przepisach prawnych instrumentow spoczywa
domyslnie na JST. Ich organy — podobnie jak organy administracji rzadowej —
poprzez akty administracyjne przeksztatcaja normy prawne o charakterze gene-
ralnym i abstrakcyjnym w normy konkretne i indywidualne. Rola administracji
rzadowej powinna w tym przypadku polega¢ gtownie na samym procesie zarza-
dzania zmiang w zakresie, w jakim konieczne okaze si¢ opracowanie projektow
zmian legislacyjnych. W pozostatych elementach procesu zarzadzania zmiang
wiodacg role powinny odgrywac JST, ktore majg — lub przynajmniej powinny
mie¢, jesli w danym przypadku w istocie realizujg wtasng polityke, a nie wykonu-

4 Na marginesie autor pozostawia patologi¢ procesu legislacyjnego, jaka jest przejmowanie
projektéw rzadowych przez postow i zgtaszanie ich jako wlasnych w ramach poselskiej inicjatywy
ustawodawcze;j.

45 Za M. Kulesza i D. Szescito (Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warsza-
wa 2013, s. 26) autor rozumie przez nie ,,dokumenty o charakterze soft law (»prawa migkkiego«),
glownie akty programowe i strategiczne”, ktore ,,nie kreuja praw ani nie tworza obowiazkow i nie
s chronione sankcjami, ale wyznaczaja ogdlne cele i kierunki dziatania oraz programujg dzialania
wykonawcze”.
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ja lokalnej lub regionalnej polityki rzadowej — mozliwo$¢ zawieszenia, zaniecha-
nia lub zmiany stosowanych instrumentow*.

Ostatnie stadium cyklu polityki publicznej stanowi ewaluacja i zakonczenie
realizacji polityki. Wtadza publiczna ocenia stopien, w jakim udato si¢ jej zre-
alizowaé¢ swoje zamierzenia i — w zaleznosci od wynikow tej oceny — decyduje
o kontynuowaniu, zmianie lub zakonczeniu realizacji zaprojektowanej polityki
publicznej. Proces ten zachodzi réwnolegle na poziomie rzadowym i samorzado-
wym, proporcjonalnie do zakresu ich odpowiedzialnosci.

Omowiony podziat obowigzkéw migdzy rzad a JST na poszczegodlnych eta-
pach cyklu polityki publicznej jest zgodny z domniemanym, tj. preferowanym
przez ustrojodawce, podziatem kompetencji w przedmiotowym zakresie. Podziat
ten, co wynika z samej istoty domniemania, moze by¢ ad casum zmieniany przez
ustawodawce, przy czym musi on wyrazi¢ to wprost, tj. poprzez precyzyjne przy-
pisanie danej kompetencji innemu podmiotowi. Oznacza to, ze w uzasadnionych
przypadkach mozliwe jest powierzanie wykonywania zadan publicznych, w tym
z zakresu polityki mieszkaniowej, podmiotom administracji centralnej. Konsty-
tucyjnym uzasadnieniem dla przetamania przez ustawodawce tego domniemania
jest wspomniana juz zasada subsydiarno$ci (zwana tez zasadg pomocniczosci),
ktora w polskim porzadku prawnym wyrazona zostata w preambule do Konsty-
tucji RP* oraz w ratyfikowanej przez Polske*® Europejskiej Karcie Samorzadu
Lokalnego®.

Zasada subsydiarno$ci w ujeciu polityczno-prawnym?®® oznacza, ze wszelkie
decyzje dotyczace obywateli powinny by¢ podejmowane na szczeblach jak najniz-
szych i jak najblizszych obywatelowi, a decyzje na szczeblach wyzszych powin-
ny by¢ podejmowane tam, gdzie ich efektywnos¢ bedzie najwigksza’'. Decyzje
o powierzeniu wykonywania okreslonych zadan publicznych z zakresu polityki

46 Nie oznacza to mozliwosci dziatania contra legem, w szczegdlnosci ze szkoda dla praw

klientéw administracji samorzadowej i — szerzej — interesariuszy.

47 Ustanawiamy Konstytucj¢ Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla pafistwa
oparte na poszanowaniu wolno$ci i sprawiedliwo$ci, wspoldziataniu wiladz, dialogu spotecznym
oraz na zasadzie pomocniczos$ci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot”.

4 Oznacza to, ze — zgodnie z art. 91 ust. 1 Konstytucji RP — stanowi ona cz¢$¢ polskiego
porzadku prawnego.

4 Zgodnie z jej art. 4 ust. 3 generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny pono-
si¢ przede wszystkim te organy wtadzy, ktore znajduja si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funk-
cje innemu organowi wladzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi efektyw-
nosci i gospodarnosci.

30 Jest to jednoczesnie zasada o charakterze filozoficzno-moralnym, socjologicznym i poli-
tyczno-prawnym. Zob. D. Milczarek, Wprowadzenie, [w:] Subsydiarnos¢, red. D. Milczarek, War-
szawa 1996, s. 25.

St J. Kurzynski, Vademecum samorzgdowca i polityka, czyli zasada subsydiarnosci w funkcjo-
nowaniu samorzgdu gospodarczego, Wroctaw 2000, s. 19.
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mieszkaniowej administracji rzagdowej uzasadnia tym samym — w mysl tej zasa-
dy — wzglad na skuteczniejsze wykonywanie okreslonych zadan z poziomu cen-
tralnego niz z poziomu lokalnego lub regionalnego. Dotyczy to w szczegdlnosci
instrumentow, ktore ze wzgledu na swoje strategiczne znaczenie dla gospodarki
narodowej mogg by¢ wykorzystywane wylacznie przez administracj¢ centralng.
Za przyktad moga w tym zakresie postuzy¢ instrumenty polityki mieszkaniowej
powiazane z polityka makroostroznosciowa lub z polityka podatkowa. Do pierw-
szej z tych kategorii mozna zaliczy¢ wdrazanie programow wsparcia gospodarstw
domowych finansujacych zakup mieszkania za pomoca kredytu hipoteczne-
go, takich jak realizowane w XXI w. w Polsce programy ,,Rodzina na swoim”,
,Mieszkanie dla mtodych” czy ,,Mieszkanie bez wktadu wlasnego*?. Instrumen-
tem z pogranicza polityki mieszkaniowej i polityki podatkowe;j jest natomiast np.
obnizenie stawki podatku VAT na ustugi lub materialy budowlane.

Kolejng — po zasadzie subsydiarnosci — konstytucyjng bariera dla nadmierne-
go rozszerzania kompetencji rzadu w zakresie wykonywania zadan publicznych
jest gwarancja wykonywania przez JST istotnej czesci zadan publicznych, o kto-
rej mowa w art. 16 ust. 2 Konstytucji RP. Przesuwanie kompetencji z poziomu
lokalnego i regionalnego na poziom centralny nie moze wigc doprowadzi¢ do
marginalizacji roli JST.

Konstytucja RP, w mysl zasady subsydiarnos$ci, podkresla kluczowa role, jaka
w ramach samorzadu terytorialnego petnig jednostki najnizszego szczebla. W art.
164 ust. 1 okreslono gming mianem podstawowej JST. W ust. 3 tego artykutu sfor-
mulowano domniemanie wlasciwosci gminy we wszystkich sprawach samorzadu
terytorialnego, ktore nie zostaly zastrzezone dla innych JST. Przy uwzglednieniu
tej szczegolnej — lub nawet glownej — roli, jaka w zakresie wykonywania zadan
publicznych (w tym tych odnoszacych si¢ do sfery mieszkalnictwa®®) spoczywa
na gminach, otwarte pozostaje pytanie o szczegétowe proporcje podziatu odpo-
wiedzialnosci za prowadzenie polityki mieszkaniowej miedzy szczeblami admi-
nistracji samorzadowe;j.

PODSUMOWANIE

Interwencje wtadz publicznych w sferze mieszkalnictwa sg coraz czesciej
uwazane za koniecznos¢. Wynika to z niedomagan wspotczesnych rynkoéw miesz-
kaniowych, ktore skutkuja ograniczeniem mozliwosci realizacji potrzeb loka-
lowych przez znaczng cze$¢ spoteczenstwa. Jest to coraz bardziej istotne, gdyz

32 Szerzej na temat tych programow zob. R. Lapszynski, Analiza rozwigzan..., s. 20-28.

3 Idem, Gmina jako realizator spolecznej polityki mieszkaniowej, [w:] Wspolczesne problemy
i wyzwania samorzqdu terytorialnego w Polsce, red. M. Niedziotka, B. Suchodolski, Siedlce 2019,
s. 47-64.



Panstwo wobec kryzysu mieszkaniowego. Dylematy polityki mieszkaniowe;j 59

realizacja rzeczonych potrzeb stanowi jedng z podstaw prawidtowego rozwoju
cztowieka, a w konsekwencji spoteczenstwa, ktorego jest cztonkiem.

Zakres i charakter polityki mieszkaniowej prowadzonej przez wtadze publicz-
ne oraz wybrane do tego celu instrumenty sg wynikiem ustosunkowania si¢ pra-
wodawcy do trzech zasadniczych dylematow polityki mieszkaniowej. Pierw-
szym z nich jest pytanie o dopuszczalny zakres interwencji publicznej w sferze
mieszkalnictwa oraz o standard ustug, do ktorego zapewnienia zobowigzana jest
wiadza. Drugim jest potozenie akcentu na pozytywna lub regulacyjng role admi-
nistracji publicznej w tym zakresie. Trzeci dotyczy powierzenia nadrzednej roli
w realizacji przedmiotowej polityki wtadzy rzadowej lub samorzadowe;.

Prawodawca, udzielajac odpowiedzi na powyzsze pytania, nie moze pomijaé
wskazowek dawanych mu przez normy konstytucyjne. Dotyczy to w szczegdlno-
sci sformutowanych w ustawie zasadniczej wytycznych co do przedmiotowych
i podmiotowych aspektéw prowadzenia polityki mieszkaniowe;j.

Odpowiadajagc na przedstawione wyzej pytania, tworcy polskiej polityki
mieszkaniowej — a za nimi rodzimy ustawodawca — moga réowniez korzystac
z doswiadczen zagranicznych, w tym zwlaszcza z aktualnych spotecznych i gospo-
darczych konsekwencji odpowiedzi udzielonych w przesztosci przez decydentow
w innych panstwach, a takze z obserwowanych obecnie tendencji.

Jakkolwiek polityki mieszkaniowe prowadzone w poszczegdlnych pan-
stwach bezsprzecznie posiadaja swoje — czesto unikalne — cechy szczegoélne, tak
— na podstawie analizy krajowych rozwigzan z zakresu programowania i imple-
mentacji przedmiotowej polityki — mozliwe jest zrekonstruowanie zasadniczych
tendencji w zakresie udzielanych odpowiedzi, w sposoéb mniej lub bardziej swia-
domy, spojny i zaplanowany. Na podstawie rozwigzan przedstawionych w bada-
niu autora przeprowadzonym na przyktadzie Szwecji, Niemiec, Francji, Belgii
i Zjednoczonego Krolestwa™ mozna stwierdzié, ze — przynajmniej w przypadku
polityki prowadzonej na poziomach regionalnym i lokalnym — przewazajg tam
rozwiazania, ktére mozna zaklasyfikowac do najblizszych modelowi korporacyj-
nemu (wedlug typologii J. Barlowa i S. Duncana) lub modelowi selektywnemu
w wersji szerokiej (zgodnie z typologia P. Lisa). Podejmowane w tych krajach
dziatania wpisujg si¢ jednoczesnie w wickszosci w kategori¢ wlasciwych raczej
panstwu regulacyjnemu niz bezposrednio budujagcemu lokale mieszkalne panstwu
pozytywnemu (w my$l podziatu G. Majone). Rola administracji rzadowej oraz
stopien upodmiotowienia wtadz lokalnych i regionalnych w zakresie prowadze-
nia polityki mieszkaniowej sa natomiast zréznicowane, stanowia czgsto pochodng
przyjetego ustroju terytorialnego.

% Idem, Zarys charakterystyki lokalnej i regionalnej polityki mieszkaniowej w wybranych
panstwach Europy Zachodniej, ,,Samorzad Terytorialny” 2024, nr 1-2, s. 71-86.
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ABSTRACT

The article aims to outline the framework and the fundamental approaches to housing policy.
The author formulates fundamental questions (with possible answers) concerning public interven-
tion in the housing sphere, i.e. about its permissible scope and manner and the entity that should be
entitled to intervene. He also discusses the issue from the perspective of constitutional norms and
the public policy cycle.

Keywords: housing policy; housing crisis; public intervention in the housing sphere; consti-
tutional norms; public policy cycle

ABSTRAKT

Celem artykutu jest zarysowanie ram i zasadniczych podej$¢ do polityki mieszkaniowej. Autor
formutuje kluczowe pytania (wraz z mozliwymi odpowiedziami) dotyczace interwencji publicz-
nych w sferze mieszkaniowej, ktore odnosza si¢ do jej dopuszczalnego zakresu i sposobu oraz do
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podmiotu, ktoéry powinien by¢ uprawniony do interwencji. Zagadnienie to omawia rowniez z per-
spektywy norm konstytucyjnych i cyklu polityki publiczne;.

Stowa kluczowe: polityka mieszkaniowa; kryzys mieszkaniowy; interwencje publiczne w sfe-
rze mieszkaniowej; normy konstytucyjne; cykl polityki publicznej



