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Andrzej Zybala

Wstep

Stuchacze Promocji XXVIII Tadeusz Kosciuszko, podobnie jak po-
przednicy, doskonalili swoje zdolnosci analityczne w kolejnej edycji warszta-
tow problemowych w KSAP (2016/2017).

W ramach jednej z pieciu powotanych przez siebie grup warsztato-
wych zajmowali si¢ pracg analityczna. Kazda z grup wybrata sobie zagad-
nienie publiczne do ,przeswietlenia”. W efekcie powstato odpowiednio
piec raportéw analitycznych (policy reports), ktore Panstwu przedstawiamy
w niniejszym tomie.

Stuchacze pracowali nad raportami w grupach od stycznia 2017
roku do wrzeénia 2017 roku. Wspierali ich opiekunowie wywodzacy si¢ ze
srodowiska akademickiego. Ich rola miata charakter doradczy, moderujacy
i stymulujacy. Natomiast nie ingerowali w stawiane w raporcie tezy oraz
sposob ich uzasadniania. Opiekunami grup byli: Violetta Korporowicz,
Krzysztof Ksiezopolski, Pawet Kubicki, Artur Nowak-Far i Andrzej Zybata.

Stuchacze wybrali do analizy zagadnienia z nast¢pujacych polityk
publicznych: senioralnej, dyplomacji ekonomicznej, bezpieczenstwa energe-
tycznego (gazowego), polityki mieszkaniowej (Narodowy Program Miesz-
kaniowy) i polityki zdrowia (system finansowania stuzby zdrowia).

Natomiast elementem taczacym wszystkie raporty jest to, ze bazo-
waly one na pojeciu ryzyka w polityce publicznej. A wigc przed stuchacza-
mi staneto zadanie odtworzenia struktury ryzyk w dziataniach publicznych
wybranych przez nich do analizy. Pojecie ryzyka jest wciaz dos¢ nowym
podejsciem w analizie. Stosowane jest jednak coraz czesciej wobec tego, ze
coraz wiecej dziatan publicznych - szczegélnie tych najbardziej skompliko-
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wanych - obciazone jest rosnaca liczba ryzyk, czyli zagrozen, ktdre moga
spowodowac, ze podejmowane dziatania publiczne zakoncza sie fiaskiem
w postaci chocby straty publicznych srodkow.

Raporty podlegaly recenzji. Napisali je znawcy poruszanych przez
stuchaczy tematow. Wszystkie raporty zostaly dos¢ wysoko ocenione.
Recenzenci docenili ich walory za dane, ktore udato sie stuchaczom zebrac,
za jakos¢ stawianych tez czy za sposob ich uzasadniania.

Wysokie noty sa o tyle godne podkreslenia, ze stuchacze, przyste-
pujac do analizy, nie mieli zwykle zbyt glebokich doswiadczen analitycz-
nych w tych dziedzinach polityk publicznych, ktore mieli bra¢ pod lupe.
Jednoczesnie do analizy wybrali zagadnienia, ktore byly niejako z natury
ztozone, podobnie jak ztozone sa interwencje publiczne (polityki publiczne),
ktorych celem jest ich rozwiazanie czy zlagodzenie. Trudna rzecza byto
takze zebranie adekwatnych danych i informacji, tym bardziej gdy wezmie
sie pod uwage niedostatek opracowan akademickich i eksperckich na
tematy, ktore analizowali.

Stuchacze mieli takze za zadanie zaproponowac rekomendacje do
dzialania, czyli rozwiazania dla analizowanych probleméw w danych poli-
tykach. Raport analityczny ma bowiem to do siebie, ze stuzy miedzy innymi
zaproponowaniu nowej czy udoskonalonej interwencji publicznej. Typy
raportow, ktore opracowywali stuchacze, z zasady nie maja charakteru
opracowania akademickiego. Stuza gtéwnie do tego, by zrozumiec¢ problem.
W opracowaniach analitycznych typu policy paper czy policy report chodzi
o przeprowadzenie analizy, ktéra dostarczy wiedzy operacyjnej, czyli moze
zosta¢ wykorzystana przez rzadzacych przy podejmowaniu decyzji.

W trakcie warsztatow stuchacze KSAP przechodzili przez caty cykl
wykonywania analizy wiasciwej dla polityki publicznej. Zbierali materiaty,
w ktorych szukali danych i informacji. Wybierali te, ktére wydawaty im sie
najbardziej adekwatne do opracowywanego zagadnienia i ktére pomagaja
w jego glebszym zrozumieniu. Tworzyli z nich wiedze, aby méc uzasadniac
wysuwane tezy. Stawiali pytania badawcze i hipotezy, ktére musieli uza-
sadnic.

Na podstawie danych i informacji podejmowali probe budowania
diagnoz okreslonego zagadnienia, czyli stawiali hipotezy oraz definiowali
to, na czym polega dany problem (jaka jest jego dynamika, a takze jakie
zagrozenia rodzi itp.). Opisywali ,histori¢” danego problemu, a takze jego
zmienne formy przejawiajace si¢ w roéznych okresach wraz z probami
rozwiazywania go za pomoca okreslonych interwencji publicznych.

Stuchacze mieli za zadanie takze sformulowac argumenty, ktore
uzasadniatyby trafnos¢ zaréwno diagnozy problemu, jak i sposobu jego
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rozwiazania. Warto tu dodac, ze analiza wraz z towarzyszacym jej opraco-
waniem ma za zadanie wtasnie to, by prawidlowo formutowa¢ argumenty.
A w rezultacie - dobrze zrozumie¢ i przedstawi¢c model interwencji
publicznej, jaki preferujemy. Wymaga to przeprowadzenia przekonujacego
procesu dowodzenia.

W analizie kluczowe jest ,odcyfrowanie” sposobow myslenia o da-
nym problemie, w tym takich, ktére mogty by¢ powodem jego powstania.
Gdy analizuje sie¢ problemy publiczne i koncepcje ich rozwiazywania,
analitykowi zawsze towarzyszy okreslony sposob myslenia, czyli system
zatozen intelektualnych, wartosci, itp. Rzecz w tym, ze czasami nieswiado-
mie przyjmuje okreslone zalozenia i nie rozumie ich konsekwencji. Tym
samym podczas analizy - z zasady bezstronnej - moga nim kierowa¢ moty-
wy, ktére same nie staja si¢ przedmiotem swiadomego namystu.

Wspomniane zagrozenie obniza jakos¢ analizy. Dzieje si¢ tak wtedy,
gdy analityk trwa przy btedach myslowych, ktore kiedys w nim sie zakorze-
nity. W rezultacie moze nadmiernie skupiac si¢ na konkretnych aspektach
analizowanego problemu (np. ciagle powtarza, ze bezrobotni to po prostu
osoby leniwe), postugiwac sie stereotypami, uprzedzeniami, bazowac
bardziej na intuicji, tresciach gdzies zastyszanych, a nie na obiektywnych
danych, dopuszczac sie skokow myslowych, czyli nie zachowywac ciaglosci
w dowodzeniu, itp.

Warsztaty problemowe sa od lat realizowane w KSAP, a stuza one
temu, aby stuchacze mieli okazje wzbogaca¢ swoje umiejetnosci analitycz-
ne. Jest to ta kategoria umiejetnosci, ktora jest niezwykle potrzebna
w kazdej profesjonalnej administracji panstwowej czy samorzadowe;.
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Wybrane obszary polityki senioralnej w Polsce
oraz ryzyka zwiazane z jej realizacja

Streszczenie i rekomendacje

Raport przedstawia pogtebiona analize wybranych obszaréw poli-
tyki senioralnej w Polsce, ze szczegdlnym uwzglednieniem ryzyk mogacych
wystapi¢ we wprowadzaniu polityk publicznych w tym sektorze. Analiza
skupita sie gtownie na spotecznej i edukacyjnej aktywnosci osob starszych
w spoteczenstwie.

Badania demograficzne pokazuja wzrost dtugosci zycia, a co za tym
idzie - rosnaca liczbe seniorow, czyli potencjalnych odbiorcow polityki
senioralnej.

Polityka senioralna dopiero od niedawna znajduje sie w polskiej
agendzie politycznej na szczeblu zaréwno rzadowym, jak i samorzadowym.
W zwigzku z tym - pomimo ze wydaje si¢ ona obecna w dyskursie poli-
tycznym w coraz szerszym zakresie - jej dzialania sa czesto niepelne i nie-
spodjne.

Wraz ze wzrostem wieku spada aktywnos¢ spoteczna seniorow.
Wspotczynnik partycypacji spotecznej osob starszych w Polsce jest jednym
z najnizszych w Europie. Istotne jest zatem, aby to panstwo stwarzato
warunki zachecajace te osoby do uczestnictwa w zyciu spolecznym.

Z podobnym zjawiskiem spotykamy sie na polu edukacji. Odsetek
seniorow w Polsce korzystajacych z oferty edukacyjnej znacznie odbiega
od éredniej unijnej. Wplyw na to maja glownie uboga oferta w tym zakresie
i stabe potozenie finansowe seniorow.
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Ryzyka we wdrazaniu polityki senioralnej mozna podzieli¢ na
6 kategorii: prawne, biurokratyczne, wyptywajace z charakteru danej osoby,
wynikajace z wplywu oséb trzecich, finansowe i zewnetrzne. Moga one
dotyczy¢ aktywnosci spotecznej, edukacji, integracji wewnatrz- i zewnatrz-
pokoleniowej lub ustug w obszarze zdrowia i samodzielnosci. Zidentyfiko-
wane ryzyka najczesciej sa zjawiskami ztozonymi: nie dotykaja tylko jednego
obszaru i mozna je zakwalifikowac do kilku kategorii.

Przeanalizowane case studies pokazuja, ze polityka senioralna
w roznych osrodkach opiera si¢ na innych zatozeniach, prezentuje odmien-
ne stopnie kompleksowosci oraz diametralnie odlegte podejscie decyden-
tow do zagadnienia.

Dlatego rekomendowane jest:

¢ prowadzenie analiz potrzeb seniorow na szczeblu lokalnym
i regularne aktualizowanie stanu tej wiedzy, tak by dokonac
prawidlowej oceny adekwatnosci przyjmowanych wnioskow
w konkretnym regionie;

¢ stworzenie na szczeblu centralnym dokumentu, ktory okreslat-
by spojne kierunki i cele do realizacji w polityce senioralnej,
oraz ograniczanie ryzyk w wybranych obszarach realizacji
polityki senioralnej;

¢ dbalos¢ o spojnos¢ realizowanych projektow z wytyczonymi
kierunkami w trakcie przyjmowania wnioskow i ich ewaluacji
- nieakceptowalne jest pomijanie celow strategicznych w trak-
cie procedury oceny wnioskow oraz przyznawania grantow
(jak ma to miejsce obecnie)';

¢ prowadzenie polityki wyrownujacej dostep do oferty: skiero-
wanie uwagi projektodawcow na mniejsze osrodki;

¢ dofinansowywanie projektow zwiazanych z wyeliminowaniem
barier w przestrzeni publicznej - gdyz tak prozaiczne powody
sa zrodtem wielu niepowodzen w realizacji polityki i faktycz-
nego wykluczenia oséb starszych i schorowanych;

¢ prowadzenie dla gmin kampanii informacyjnych i szkolen pre-

zentujacych dobre praktyki w tej dziedzinie, po to by bardziej
zdywersyfikowac oferte kierowang do seniorow na tym szczeblu;

¢ wprowadzenie realnych utatwien w dostepie seniorow do spo-
leczenstwa cyfrowego np. przez ulatwienie dostepu do darmo-
wego internetu czy wspieranie zaje¢ szkoleniowych;

! Zob. wiecej w punkcie 3.4.1. Ocena ryzyka w ujeciu Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki

Spolecznej niniejszego raportu.
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¢ rozwijanie oferty wsparcia dla czlonkow innych pokolen,
w tym przede wszystkim opieki nad dzie¢cmi lub chorymi
cztonkami rodziny, tak aby zmniejszy¢ obciazenia takimi
formami aktywnosci seniorow, a zwtaszcza kobiet rezygnuja-
cych z pracy zawodowej;

¢ prowadzenie dzialan informacyjnych, ktorych celem bedzie
zmiana wizerunku osob starszych w spoteczenstwie; kierowane
zaréowno do przedstawicieli mtodszych generacji, jak i samych
seniorow moga pomoc walczyc¢ ze stereotypami, ktore sa bariera
nie tylko dla mlodszych pokolen, lecz takze samych oséb
starszych;

¢ reforma systemu opieki zdrowotnej dla senioréw, w tym przede
wszystkim zwigkszenie liczby osrodkow geriatrycznych i wy-
réwnanie dostepu do nich.

Wstep

Polityka senioralna znalazta swoje state miejsce w debacie publicz-
nej. Zgodnie z oczekiwaniem spotecznym jest obszarem zainteresowania
wiladzy zaré6wno na poziomie centralnym, jak i samorzadowym. W zwiazku
z postepujacym zjawiskiem starzenia si¢ spoteczenstwa polityka ta powinna
odgrywac istotna role w dziataniach panstwa. Seniorzy stanowia coraz
wieksza grupe wyborcow i nalezy oczekiwa¢, ze z roku na rok zaintereso-
wanie wladzy i mediow tematyka polityki wobec senioréw bedzie rosnac.

Wyrazem tej zwiekszonej uwagi sa wieloletnie programy dedyko-
wane seniorom. Ich celem jest zwigkszenie aktywnosci spotecznej oraz edu-
kacyjnej osob starszych. Przykladami takich dzialan aktywizujacych sa
m.in. uniwersytety trzeciego wieku (UTW) czy coraz wigksza liczba rad
seniorow, ktore dzialaja przy radach jednostek samorzadowych. Waznymi
elementami polityki senioralnej jest réwniez budowanie integracji we-
wnatrz- i miedzypokoleniowej, co oznacza zar6wno promowanie pozytyw-
nego wizerunku osoby starszej wsrod przedstawicieli mtodszych pokolen,
jak i wspieranie akceptacji starosci przez samych seniorow.

Tworzenie polityki kierowanej do seniorow wymaga jednak wiasci-
wej identyfikacji problemow oraz jak najlepszego dopasowania do nich
narzedzi. Do prowadzenia skutecznej i efektywnej polityki senioralnej nie-
zbedna jest prawidlowa analiza ryzyka, ktéra pozwoli zminimalizowac
prawdopodobienstwo zdarzen mogacych zagrazac osiagnieciu zamierzonych
celow. Co wigcej, w kreacji, a takze ewaluacji polityki warto korzystac
z doswiadczen réznych podmiotow, ktére dana polityke realizuja: wiadzy
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centralnej, wtadz samorzadowych, ale tez organizacji pozarzadowych.
Pozwoli to z jednej strony uniknac¢ btedéw innych, a z drugiej - czerpac
z najlepszych wypracowanych wzorcow.

1. Starzenie sie populacji - charakterystyka problemu

1.1. Starzenie sie i staro$¢ - zagadnienia definicyjne

Analiza ryzyka w polityce senioralnej wymaga okreslenia operacyj-
nych definicji poje¢, ktdre zostana uzyte na potrzeby niniejszego dokumentu.
Ponizszy raport odnosi sie przede wszystkim do polityki publicznej, przez
ktora rozumie si¢ proces analizy i projektowania rozwiazan problemow
publicznych®. Polityke publiczng (ang. public policy) nalezy odrézni¢ od
polityki (ang. politics). Polityka w najbardziej powszechnym ujeciu rozu-
miana jest jako walka o wtadze, natomiast polityka publiczna jest nastep-
stwem zdobycia wtadzy, tj. procesem programowania, implementacji
i ewaluacji rozwiazan publicznych problemow. Zatem polityka publiczna
i polityka réznia sie co do celu. B. Guy Peters ujmuje polityke publiczna
jako ciag dziatan (badz ich brak), ktory dzieli na trzy fazy, tj. wybory pro-
gramowe (policy choices), wykonywanie programoéow publicznych (policy
outputs) oraz rezultaty dzialan publicznych (policy impact).

Polska jest na etapie budowania rozwiagzan zmierzajacych do efek-
tywnego prowadzenia polityk publicznych. Niezbedne do tego warunki
tworza: odpowiednie instytucje, techniki dziatania i postepowania, kapitat
ludzki (rozumiany jako wykwalifikowani i kompetentni pracownicy), kapi-
tal organizacyjny, kapital spoteczny (mechanizmy wspétpracy zarowno
wewnatrz instytucji, jak i miedzy nimi oraz miedzy grupami spotecznymi)
oraz kapital intelektualny (metody badania i wiedza o problemach)’.

W badaniach nad politykami publicznymi polityke spoteczna wobec
osob starszych okresla sie jako system dziatan skierowanych do oséb
w wieku poprodukeyjnym oraz ich rodzin, a majacych na celu wszechstron-
na kompensacje malejacych z wiekiem mozliwosci samodzielnego zaspo-
kojenia potrzeb oraz integracje z lokalna spotecznoscia*.

W raporcie za osobe starsza (pojecie bedzie zamiennie stosowane
z terminem senior) przyjmuje si¢ te, ktora ukonczyta 60. rok zycia. Takie

> A Zybata, Polityki publiczne. Doswiadczenia w tworzeniu i wykonywaniu programow pub-

licznych w Polsce i w innych krajach. Jak dziala patistwo, gdy zamierza/chce/musi rogwiqzywacé
problemy zbiorowe swoich Obywateli?, Warszawa 2012, s. 7.

*  Cyt za: ibidem, s. 24.

4 Ibidem.
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rozumienie jest zgodne z ustaleniami Pierwszego Swiatowego Zgromadze-
nia na temat Starzenia si¢ Spoteczenstw ONZ w 1982 r.° oraz z Zatozeniami
Dtugofalowej Polityki Senioralnej w Polsce na lata 2014-2020 (dalej w rapor-
cie: Zatozenia).

Pojecia starosc i starzenie si¢ mozna rozumie¢ w aspekcie jednost-
kowym oraz jako zjawiska dotyczace zbiorowosci tych jednostek, tj. spote-
czenstwa danego regionu, kraju, czesci Swiata. Nalezy odrozni¢ jednostkowe
starzenie si¢ od starzenia si¢ spoteczenstwa (demograficznego), co polega
na wzroscie udziatu w tej populacji osob starszych. W Zalozeniach zawarto
koncepcje aktywnego starzenia sie, czyli procesu umozliwiajacego zarowno
jednostkom, jak i grupom spotecznym zagospodarowanie ich potencjatu
z perspektywy calego zycia, zachowania zaréwno dobrostanu psychicznego
i fizycznego, jak i aktywnosci zawodowej, spotecznej oraz niezaleznosci
i samodzielnosci®.

1.2. Charakterystyka zbiorowosci osob starszych w Polsce

Przy tworzeniu polityki publicznej niezbedne jest to, aby poprawnie
zidentyfikowac jej odbiorcow, tj. okreslic¢ liczebnos¢ grupy oraz jej podsta-
wowe charakterystyki. Udziat oséb po 60. roku zycia w populacji ludnosci
Polski przedstawia wykres 1. Wedtug prognozy GUS do roku 2050 udziat
tej kategorii os6b w populacji kraju zwiekszy sie o ponad 75%, z 23% do
ponad 40%. Wiekszy udzial senioréw w populacji jest obserwowany
i prognozowany w miastach anizeli na wsi (réznica na przestrzeni lat
2015-2050 utrzymuje si¢ na poziomie okoto 5%). Wielkos¢ populacji
0sob 60+ rosnie rowniez w wartosciach absolutnych. W 2015 r. wyniosta
ona niespelna 9 min. Jej przewidywana wielkos¢ do 2050 r. podniesie sie
do wartosci ponad 13,5 mln, co oznacza wzrost o 50%.

Z uplywem lat ros$nie tez dalsze trwanie zycia osob bedacych
w wieku 60 lat. Wartos¢ ta wzrosta od 1950 roku odpowiednio o 7 lat dla
kobiet i 4,5 roku dla mezczyzn. Przecietne dalsze trwanie zycia obecnej
szescdziesieciolatki wynosi Srednio prawie 25 lat, natomiast szes¢dziesie-
ciolatka - okoto 20 lat (wykres 2). Dane te wskazuja na dwa wazne aspekty
dotyczace odbiorcow polityki senioralnej. Oprocz rosnacej grupy seniorow
wzrasta rowniez liczba lat spedzanych na emeryturze zarowno przez kobiety,
jak i mezczyzn.

> Dgziatania ONZ w kwestii starzenia si¢ spoleczeristw, www.unic.un.org.pl/ageing/dzialania.-

php (dostep: 28.06.2017 1.).
§  Zalozenia Dlugofalowej Polityki Senioralnej w Polsce na lata 2014-2020, s. 4.
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Wykres 1

Prognozowany udzial procentowy oséb 60+ w populacji Polski
wlatach 2015-2050

50%

40%
30% ?ﬁi
20%

10%

D% T T T T T T T 1
2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

o rotem migsto —e—jes

Zrodto: Gtowny Urzad Statystyczny, Prognoza ludnosci na lata 2014-2050.

Eurostat wyrdznia réwniez kategorie trwania zycia w zdrowiu
(healthy life expectancy)’, rozumiana jako oczekiwana liczba lat zycia osob
w dobrym stanie zdrowia - przy braku niepetnosprawnosci lub ograniczen
w samodzielnym funkcjonowaniu. W Polsce (dla oséb w wieku 65 lat) wy-
nosi ona obecnie 7,5 roku dla mezczyzn oraz nieco ponad 8 lat dla kobiet.

Wykres 2
Przecietne dalsze trwanie zycia 60-latkow
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Zrodlo: Glowny Urzad Statystyczny, Przecietne dalsze trwanie Zycia w latach 1950-2015.

Waznym zagadnieniem jest rowniez nie tyle wiek, ile samodziel-
nosc ruchowa i umystowa seniorow. Jak pokazuje raport GUS?, tylko 28%

7

Eurostat, Healthy life years and life expectancy at age 65 by sex, Raport, http://ec.europa.-
eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&plugin=1&language=en&pcode=tsdph220 (do-
step: 24.04.2017 1.).

8 Glowny Urzad Statystyczny, Zdrowie 0sob starszych w swietle statystyki publicznej, War-
szawa 2016.
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grupy ,,60 lat i wigcej” w samoocenie charakteryzuje swoje zdrowie jako
bardzo dobre i dobre. Bariery zdrowotne moga istotnie obniza¢ partycy-
pacje spoteczna, edukacyjna i kulturalna oséb starszych nawet pomimo wy-
sokiej atrakeyjnosci oferty skierowanej do seniorow. W badaniu aktywnosci
seniorow niezbedna jest zatem Swiadomos¢ réznicowania ich potrzeb ze
wzgledu na stan zdrowia.

Jak juz wczesniej wspomniano, populacja 0sob starszych (tj. osoby
w wieku 60 lat i wigcej) nie jest grupa jednorodna. Dla zilustrowania zmian
w strukturze zbiorowosci zdecydowano si¢ zastosowac¢ podzial na trzy
grupy, tj. osob w wieku 60-74 lat (mlodzi starzy), 75-79 lat (starzy starzy)
oraz 80 lat i wiecej (najstarsi starzy) (wykres 3).

Wykres 3

Struktura populacji 0sob starszych wedtug grup wieku (w %)
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Zrédto: Glowny Urzad Statystyczny, Prognoza ludnosci na lata 2014-2050.

Najbardziej istotny z perspektywy planowania polityki na rzecz osob
starych jest wzrost liczby seniorow w wieku 80 lat i wiecej. Grupa ta, liczaca
obecnie okoto 1,6 mln oséb, wedtug prognozy wzrosnie w 2050 r. ponad
dwukrotnie - do ponad 3,5 mln oséb. Na tej podstawie mozna spodziewac
sie, ze wraz z uptywem czasu w polityce senioralnej coraz wigksza role
odgrywac beda takie aspekty, jak opieka zdrowotna czy dtugoterminowa.

1.3. Miejsce polityki senioralnej w polskiej agendzie politycznej

Problemy polityki senioralnej coraz czesciej znajduja miejsce
w polskiej agendzie politycznej, o czym Swiadcza zwiazane z nia decyzje
i dziatania podmiotéw politycznych. Przy czym za wskaznik wejscia polityki
senioralnej do agendy systemowej uznaje si¢ opracowanie przez wiladze
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publiczne dokumentow programowych, ktore zawieraja cele i zadania (ich
zbiory), ukierunkowane na dziatania dotyczace osob starszych’.

Za moment pojawienia si¢ polityki senioralnej we wspolczesne;
polskiej agendzie politycznej na szczeblu centralnym nalezy uznac rok 2012,
co potwierdzaja nastepujace wydarzenia symboliczne. Chronologicznie
pierwsze bylo przyjecie Uchwaty Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z 1 lutego
2012 r. w sprawie ustanowienia roku 2012 Rokiem Uniwersytetow Trze-
ciego Wieku'’. Impulsem do przyjecia tej uchwaty byto ustanowienie przez
organy Unii Europejskiej roku 2012 Europejskim Rokiem Aktywnosci
Osob Starszych i Solidarnosci Miedzypokoleniowej'.

W 2012 r. i w latach kolejnych na szczeblu panstwowym doszto
tez do podjecia tak waznych dziatan, jak uchwalenie Rzqdowego Programu
na rzecz Aktywnosci Spotecznej Osob Starszych na lata 2012-2013" (powstata
takze kolejna wersja programu na lata 2014-2020"; dalej w dokumencie
jako: ASOS) oraz przyjecie przez rzad Zatozen Dtugofalowej Polityki Senioral-
nej w Polsce na lata 2014-2020". Ponadto w strukturach organéw panstwo-
wych pojawily sie komoérki odpowiedzialne za polityke senioralna, tj. De-
partament Polityki Senioralnej w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej,
a takze powotana w Sejmie RP stala Komisja Polityki Senioralnej. Warto
W tym miejscu zauwazyg, ze cele oraz zatozenia programu zaréwno na lata
2012-2013, jak i 2014-2020 sa zbiezne. Mechanizm dziatania programu
sprowadza sie do dofinansowywania przez panstwo projektow majacych
realizowac cele zwiazane z polityka senioralna.

Glownym celem Programu ASOS jest poprawa jakosci i podniesie-
nie poziomu zycia osob starszych dla godnego starzenia si¢ poprzez aktyw-
nosc spoteczna. Program ma przyczyniac¢ sie do petniejszego korzystania
z potencjatu spoteczno-zawodowego senioréw. Wedtug tworcow wazne jest
uwzglednienie w dziataniach ograniczen wynikajacych z barier funkcjonal-

°  B. Szatur-Jaworska, Polityka senioralna w Polsce - analiza agendy, ,,Problemy Polityki Spo-

tecznej. Studia i Dyskusje” 2015, nr 30(3), s. 47-75. Dostepny na www.problemypolityki-
spolecznej.pl (dostep: 30.06.2017 r.).

19 Monitor Polski” 2012, poz. 65.

""" Decyzja Parlamentu Europejskiego oraz Rady nr 940/2011/UE z dnia 14 wrzesnia 2011 r.
Uchwata nr 137 Rady Ministrow z 24 sierpnia 2012 r. w sprawie ustanowienia Rzqgdo-
wego Programu na rzecz Aktywnosci Spotecznej Osob Starszych na lata 2012-2013, ,Monitor
Polski” 2012, poz. 642.

B Uchwata nr 237 Rady Ministréw z 24 grudnia 2013 r. w sprawie ustanowienia Rzg-
dowego Programu na rzecz Aktywnosci Spotecznej Osob Starszych na lata 2014-2020, ,Monitor
Polski” 2014, poz. 52.

4 Uchwata nr 238 Rady Ministrow z 24 grudnia 2013 r. w sprawie przyjecia dokumentu
Zatozenia Dlugofalowej Polityki Senioralnej w Polsce na lata 2014-2020, ,Monitor Polski”
2014, poz. 118.

12
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nych, na ktére narazone moga by¢ osoby starsze. Wérod celow szczegoto-
wych Programu wymienia si¢ m.in.:

+ zwiekszenie r6znorodnosci i poprawe jakosci oferty edukacyj-
nej dla osob starszych;

¢ tworzenie warunkéw dla integracji wewnatrz- i miedzypoko-
leniowej oséb starszych przy wykorzystaniu istniejacej infra-
struktury spotecznej;

¢ rozwoj zroznicowanych form aktywnosci spotecznej, m.in.
upowszechnianie wolontariatu, partycypacji w procesach decy-
zyjnych, w zyciu spolecznym, w tym udzial osob starszych
w ksztattowaniu polityki publicznej.

W swoich zalozeniach Program ASOS przewiduje zwickszenie wy-
miaru zaangazowania spotecznego osob starszych, poprawe finansowania
inicjatyw spotecznych, a takze wsparcie ofert organizacji oraz instytucji
dziatajacych na rzecz seniorow, w tym niepetnosprawnych lub o ograniczo-
nej sprawnosci ruchowej, przy wykorzystaniu istniejacej infrastruktury
spotecznej oraz Scistej wspotpracy z jednostkami samorzadowymi.

Drugim w kolejnosci istotnym dokumentem rzadowym dotyczacym
polityki senioralnej sa przyjete pod koniec 2013 r. Zatozenia®. Okreslono
w nich dlugofalowe cele polityki senioralnej na wielu jej ptaszczyznach,
w tym przede wszystkim wspieranie i zapewnienie mozliwosci aktywnego
starzenia si¢ w zdrowiu oraz mozliwosci prowadzenia w dalszym ciagu
samodzielnego, niezaleznego i satysfakcjonujacego zycia, nawet przy pew-
nych ograniczeniach funkcjonalnych. Ten ogolny cel jest swego rodzaju
wyznacznikiem ram dziatania, w ktorych miesci si¢ szereg celow szczegol-
nych, sklasyfikowanych wedtug grup priorytetow. Do grup priorytetéw
naleza takie obszary, jak stworzenie systemowych rozwiazan, ktore pozwola
na rozwoj ustug medycznych dla osob starszych, promocja zdrowia
i profilaktyka zdrowotna czy tez aktywnos¢ zawodowa osob w wieku 50+.
Zatozenia oprocz celow wskazuja rowniez na kierunki interwencji i rodzaje
dziatan, jakie powinny by¢ podjete dla osiagni¢cia danego zamierzenia.

Polityka senioralna jest przedmiotem agendy polityki nie tylko na
szczeblu krajowym'¢, lecz takze samorzadowym. Przykltadem obecnosci

15 Owczesny minister pracy i polityki spotecznej W. Kosiniak-Kamysz stwierdzit w pismie
przekazujacym projekt Zatozeri do konsultacji spotecznych, ze jest on ,pierwszym doku-
mentem ramowym podejmujacym probe sformutowania najwazniejszych rekomendacji,
a zarazem konkretnym zestawem dziatan niezbednych do podjecia w odpowiedzi na wy-
zwania plynace ze starzenia sie spoleczenstwa”. Zob.: Pismo Ministra Pracy i Polityki Spo-
tecznej z 30 pazdziernika 2013 r.

¢ Polityka senioralna jest obecna w polskim zyciu politycznym w coraz szerszym zakresie.
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polityki senioralnej w agendzie lokalnej moze byc¢ chociazby tworzenie
gminnych rad senioréw, bedacych organami opiniodawczo-doradczymi'”.

2. Aktywnosc spoteczna i edukacyjna osob starszych
jako wyzwanie dla polityki spolecznej

Aktywnosci spoteczna i edukacyjna sa jednymi z filarow Dtugofalo-
wej Polityki Senioralnej w Polsce oraz rzadowego Programu ASOS. Autorzy
obu dokumentéw podkreslaja, ze stanowi ona jeden z fundamentalnych
komponentow realizacji zdrowego starzenia sie.

Aktywnos¢ spoteczna - szeroko rozumiana - wyraza sie dziatania-
mi na rzecz innych i dla wspélnego dobra. Wiacza ona seniorow w zycie
spotecznosci lokalnych i umozliwia zwiekszenie ich integracji wewnatrz-
i miedzypokoleniowej'®. Aktywnosc edukacyjna taczy w sobie cechy dwoch
aktywnosci: kulturalnej i spotecznej, przejawia si¢ uczestnictwem w réznego
rodzaju kursach, szkoleniach, prezentacjach'”. Najsilniej stymuluje ona jed-
nostke do uruchamiania umiejetnosci adaptacyjnych.

2.1. Integracja® wewnatrz- i miedzypokoleniowa i aktywnos¢
spoleczna

Ustawodawcy zalezy na tym, aby przy wykorzystaniu istniejacej
infrastruktury spotecznej pogltebia¢ swiadomos¢ spoteczna na temat prze-

Swiadczy o tym chociazby pojawianie sie w przestrzeni publicznej kolejnych programéw
ukierunkowanych na poprawe bytu oséb starszych, czego przykltadem moze by¢ program
Senior plus (wczesniej znany pod nazwa Senior Wigor), albo uwzglednienie polityki senio-
ralnej w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywq do 2030 r.).
Ten ostatni dokument, bedacy zapisem wizji rozwoju Polski na najblizsze lata, jest traktowa-
ny przez obecny rzad jako jeden z jego kluczowych projektéw. Umieszczenie w nim zatozen
i celow dotyczacych polityki senioralnej swiadczy niewatpliwie o istotnym znaczeniu tego
tematu w panstwowej agendzie politycznej.

7 Przewiduje sig, ze tendencja ta bedzie si¢ nasila¢. Zob. Sposoby realizacji zadan publicz-
nych, red. B. Dolnicki, Lex (dostep: 26.03.2017 r.).

'8 Rzgdowy Program na rzecz Aktywnosci Spotecznej Osob Starszych, s. 23-24 (dalej jako: ASOS).
L. Seredocha, Znaczenie aktywnosci spotecznej i edukacyjnej osob starszych w perspektywie
stuchaczy uniwersytetu trzeciego wieku i 0sob niepetnosprawnych w Elblagu, ,Zarzadzanie pub-
liczne. Zeszyty Naukowe Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagielloniskiego” 2010,
nr3(11),s. 162-163.

2 TIntegracje spoleczna rozumie si¢ jako ,proces scalania elementéw sktadowych spotecz-
nosci”. Cyt. za: G. Grzybek, Integracja pokolenr w perspektywie filozoficznej, (w:) Mtodos¢ i sta-
rosc. Integracja pokolen, red. B. Bugajska, Szczecin 2010, s. 25. To stan ,idealny, docelowy,
w ktorym stosunki miedzy jednostkami i grupami sa petne harmonii, realizacji osobowosci
i podmiotowego dziatania przy wysokim poziomie zaspokojenia potrzeb materialnych”. Cyt.
za: A. Klimczuk, Bariery i perspektywy integracji miedzypokoleniowej we wspotczesnej Polsce,
(w:) Jakos¢ zycia senioréw w XXI wieku z perspektywy polityki spotecznej, red. D. Katuza,

19
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mian, jakie zachodza wraz z wiekiem, co ma stuzy¢ zaréwno lepszemu przy-
gotowaniu spoteczenstwa do starosci, jak i oswojeniu z nia. Promowanie
pozytywnego wizerunku osob starszych ma przyczynia¢ sie do uznania
starosci jako naturalnego etapu zycia dzieki zmianie wizerunku os6b
starszych i pokazaniu ich jako grupy zréznicowanej wewnetrznie, tworczej
i aktywnej. Podkresla si¢ jednoczesnie, ze jest to zadanie wielowymiarowe,
wymagajace czasu i zaangazowania wielu podmiotéw, a jego celem ma by¢
spoteczna solidarnos¢®'. Dlatego aktywnos¢ spoteczna wspierajaca integracje
wewnatrz- i miedzypokoleniowa (rozwijajaca kompetencje nie tylko senio-
row, ale i mtodszych pokolen) zostata ujeta w priorytetach Programu ASOS*.

2.2. Aktywnos¢ spoteczna

2.2.1. Aktywnosc¢ spoleczna seniorow na tle spoteczenstwa

Ocena aktywnosci spotecznej senior6w w Polsce zalezy od przyjmo-
wanego punktu odniesienia. Z jednej strony aktywnosc¢ spoteczna seniorow
przewyzsza poziom aktywnosci mtodszych pokolen®. Seniorzy wyrézniaja
sie na tle innych grup m.in. frekwencja w wyborach parlamentarnych czy
dzialaniem na rzecz rodziny. Waznym obszarem ich dziatalnosci jest
rowniez aktywnos¢ na polu zwigzanym z religia (jak np. kota rézancowe,
pielgrzymki). Ponadto z uptywem lat spodziewany jest wzrost udziatu oséb
wyksztalconych w strukturze populacji osob starszych. Przy dodatniej
korelacji wyksztatcenia i aktywnosci spotecznej oznaczac to moze poprawe
wskaznikow aktywnosci senioréw na polu spotecznym.

Z drugiej strony wsrod obywateli wybranych pietnastu krajow euro-
pejskich polscy seniorzy wyrdzniaja sie najnizszym poziomem aktywnosci
spolecznej**. Wskazniki dotyczace uczestnictwa w wolontariacie czy przy-
naleznosci do organizacji lub partii politycznych nie odbiegaja od innych

P. Szukalski , £6dz 2010, s. 94.

2 Zob. cel szczegdtowy 2, ASOS, s. 10.

2 Za najwazniejsze uznano: aktywnos¢ spoteczna, w tym wolontariat; aktywnosc fizyczna,
aktywnos¢ turystyczno-rekreacyjna; zajecia w obszarze kultury i sztuki, w tym angazujace
rozne pokolenia; budowanie sieci spotecznych, w tym wolontariat wewnatrz- i miedzypoko-
leniowy; przeciwdzialanie e-wykluczeniu. W ramach Priorytetu Il w 2015 roku ztozono
1668 ztozonych wnioskow o dotacje, z czego zaakceptowanych i dofinansowanych zostato
198. Rok pozniej spadia liczba zaréwno ztozonych wnioskow (957), jak i zrealizowanych
projektow (131), www.mpips.gov.pl/seniorzyaktywne-starzenie/konkursy-asos/wyniki-otwar-
tego-konkursu-ofert-w-ramach-rzadowego-programu-na-rzecz-aktywnosci-spolecznej-osob-star-
szych-na-lata-2014-2020-edycja-2016/ (dostep: 8.05.2017 1.).

# J. Czapinski, P. Btedowski, Aktywnosc¢ spoteczna osob starszych. Diagnoza Spoteczna 2013.
Raport tematyczny, Warszawa 2014, s. 70.

% Ibidem,s. 71.
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grup wiekowych w Polsce, ale ksztaltuja si¢ na nizszym poziomie niz
w krajach rozwinietych. Nizsza niz w Europie jest rowniez partycypacja
0sob starszych w roznych formach edukacji, jakimi sa np. uniwersytety
trzeciego wieku.

Z przeprowadzonych w 2014 r. przez CBOS badan poswieconych
aktywnosci spotecznej Polakéw wynika, ze Polacy widza siebie jako dos¢
aktywnych spotecznie. 77% ankietowanych zadeklarowato wiare w to, ze
wspolnym dziataniem zaangazowanych oséb mozna rozwigzac¢ niektore
problemy lokalne. W poréwnaniu ze érednia seniorzy okazali si¢ najbar-
dziej sceptycznie nastawieni do tej tezy, cho¢ popiera ja i tak 66% z nich.
W roku poprzedzajacym badanie az 78% badanych podejmowato indywi-
dualnie nieodptatne dziatania na rzecz innych®. Cho¢ najczesciej byly to
osoby, ktorych wiek nie przekroczyt 63 lat (82%), a najmniej aktywni na
tym polu byli respondenci w wieku co najmniej 72 lata, to nawet w tej
ostatniej grupie az 54% zapewnilo, iz w ciagu roku poprzedzajacego
badanie przynajmniej raz poswiecili czas na rzecz jakiejs osoby lub spotecz-
nosci. Jednoczesnie autorzy badania CBOS z 2011 r. wyraznie dostrzegaja,
ze biernos¢ w zaangazowaniu w dziatanie indywidualne jest czestsza wérod
0s6b majacych co najmniej 65 lat*®. Przyczyna tego stanu moze by¢ m.in.
sceptyczne podejscie do idei sukcesu prac zbiorowych?.

Dystans do zaangazowania w sprawy spoteczne potwierdzaja takze
badania z 2013 r. Wynika z nich, ze praca na rzecz lokalnej spotecznosci
lub w ramach wolontariatu w gronie senioréw jest mato popularna (w gru-
pie 60-64 lata - 15,5% w kontekscie prac dla organizacji pozytku publicz-
nego; tendencja spada z wiekiem az do 6% wsrdd oséb powyzej 80. roku
zycia). Jesli chodzi o zaangazowanie w sprawy lokalne, zainteresowanie
nimi wykazuje jeszcze mniejszy odsetek starszych osob, bo wsrod najmtod-
szych seniorow wynosi on zaledwie 8%,

Warto jednak podkresli¢, ze seniorzy chetnie pomagaja rodzinie
- az 28,2% z przedstawicieli grupy 60-64 czuje sie odpowiedzialnymi za
zapewnienie opieki wtasnym rodzicom lub starszym krewnym?®. Aktywnie
tez angazuja si¢ oni w wychowanie mtodszych pokolen. Z badan Iwony
Mandrzejewskiej-Smol wynika, ze jest to drugi typ aktywnosci (po ogladaniu
telewizji), jakiemu oddaja sie starsze osoby w Polsce™.

» CBOS, Aktywnosc spoteczna Polakow. Badanie, Warszawa 2014.

CBOS, Aktywnos¢ spoteczna Polakow - zaangazowanie i motywacje. Raport, Warszawa
2011,s.5.

2 Ibidem, s. 15.

% ]J. Czapinski, P. Bledowski, Aktywnosc spoteczna osob starszych, op. cit., s. 68.

2 Ibidem, s. 67.

% 1. Mandrzejewska-Smol, Aktywnosc edukacyjna jako gtowny wyznacznik..., op. cit., s. 208.
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2.2.2. Partycypacja spoleczna

W zwiazku z zakonczeniem aktywnosci zawodowej ludzie starsi
zyskuja czas na inne dziatania. Moga oni by¢ nie tylko aktywni w sferze
realizacji wiasnych zamierzen, lecz réwniez pomagac¢ innym, angazujac
sie w funkcjonowanie wszelkiego rodzaju organizacji, stowarzyszen, fun-
dacji, grup samopomocowych i wsparcia. Seniorzy moga ponadto podejmo-
wac¢ nowe role rodzinne - takie jak rola tesciowej/tescia, babci/dziadka
- czy tez spoteczne, np. samorzadowca, kuratora sadowego, tawnika®'.
W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze aktywnos¢ na polu spotecznym
stanowi istotny element w koncepcji aktywnego starzenia si¢*”.

Dlatego istotne jest to, by panstwo stworzyto seniorom dogodne
warunki do rozwijania ich partycypacji spotecznej. Wspotczesni emeryci
w chwili zakonczenia pracy sa na ogoét sprawni fizycznie, a takze coraz
lepiej wyksztalceni. Mimo to przejScie na emeryture i zwiazane z tym
zakonczenie aktywnosci zawodowej nierzadko oznacza dla nich poczatek
stanu biernosci. Wielu emerytow nie widzi potrzeby i sensu jakiegokolwiek
dziatania®.

Do roli partycypacji spotecznej osob starszych odniesiono si¢ m.in.
w monografii wydanej pod auspicjami Rzecznika Praw Obywatelskich
Strategie dziatania w starzejacym si¢ spoleczeristwie, tezy i rekomendacje.
W publikaciji tej wskazano, ze poczucie przynaleznosci do spolecznosci jest
kluczowe, jesli chodzi o tozsamos¢ kazdej jednostki jako integralnej czesci
wiekszej zbiorowosci.

2.2.3. Przyczyny niewielkiej aktywnosci seniorow
na polu spotecznym

Jednym z czynnikéw wymienianych w literaturze, ktéry odpowiada
za mniejsza aktywnos¢ spoteczna seniorow, jest sytuacja dochodowa.
Z jednej strony dochody polskich emerytow sa niskie na tle senioréw euro-
pejskich, z drugiej zas - srednie przychody w gospodarstwach domowych

3' M. Kaczmarczyk, E. Trafiatek, Aktywizacja oséb w starszym wieku jako szansa na pomyslne

starzenie, ,Gerontologia Polska” 2015, nr 4, s. 116-118.

2 T. Kazmierczak, Partycypacja publiczna: pojecie, ramy teoretyczne, (w:) Partycypacja pub-
liczna. O uczestnictwie obywateli w Zyciu wspélnoty lokalnej, red. A. Olech, Warszawa 2011,
s. 83; T. Kazmierczak, Partycypacja publiczna, (w:) Decydujmy razem. Udzial spolecznosci
lokalnych w podejmowaniu decyzji publicznych. Materialy konferencyjne, Warszawa 2011, s. 18.
3 H. Krol, B. Zboina, G. Nowak-Starz, A. Pacian, Potrzeby spoteczne w starzejacym si¢ spote-
czetistwie, ,Forum Pedagogiczne” 2012, nr 1, s. 57-70.

| 23



ANALIZA RYZYK W WYBRANYCH POLITYKACH PUBLICZNYCH

emerytow na jedna osobe nalezaty do najwyzszych w Polsce*. Sami ankie-
towani emeryci w wiekszosci wskazuja, ze starcza im na oszczedne zycie.
W najstabszej sytuacji materialnej znajduja sie jednoosobowe gospodarstwa
domowe®. Sytuacja dochodowa jest zatem waznym, lecz nie kluczowym
elementem, jesli chodzi o partycypacje spoteczna oséb starszych w Polsce.

Bariery, ktore moga powodowac niska aktywnos¢ seniorow w Polsce
na polu spotecznym, i zjawisko ,wyuczonej bezradnosci” mozna podzieli¢

wedtug typow przedstawionych w tabeli 1.

Tabela 1

Typologia barier dla aktywnosci spotecznej seniorow

Biologiczne

Psychologiczne

Spoteczno-ekonomiczne

Pogorszenie stanu
zdrowia, a przede
wszystkim trudnosci
w samodzielnym
poruszaniu si¢

Stopniowe wymieranie
bliskich i przyjaciot

Utrata matzonka

Nieche¢ do nawigzywania
nowych kontaktow
irozpoczynania
ZNnajomosci

Niskie dochody

Poczucie bycia
obciazeniem dla bliskich
i niskie poczucie wlasnej

wartosci

Trudnos¢ w odnalezieniu
swojej roli
w spoleczenstwie
po przejsciu na emeryture

Trudnos¢ w odnalezieniu
sie w nowym, cyfrowym
Swiecie

Negatywny stosunek
otoczenia

Zrodto: H. Krél, B. Zboina, G. Nowak-Starz, A. Pacian, Potrzeby spoleczne w starzejacym sie
spoleczenstwie, ,Forum Pedagogiczne” 2012, nr 1, s. 64.

Jako bariere aktywnosci spotecznej seniorow wymienia si¢ takze
ogolnie niski poziom kapitalu spotecznego u osoéb starszych. Jak juz
wspomniano wczesniej, sa oni aktywni, jesli chodzi o pomoc dla najbliz-
szych i opieke nad nimi, jednakze maja niskie zaufanie do innych oséb
oraz instytucji publicznych. Autorzy Diagnozy Spotecznej podkreslaja po-
nadto, Ze recepta na ten stan rzeczy nie jest nawet zwiekszajacy sie poziom
wyksztatcenia osob starszych?®.

3 P. Bledowski, Sytuacja materialna oséb starszych, (w:) Aspekty medyczne, psychologiczne,
socjologiczne i ekonomiczne starzenia si¢ ludzi w Polsce, projekt PolSenior, s. 394.

3 Ibidem, s. 400, 405.

36 J. Czapinski, P. Bledowski, Aktywnosc spoteczna osob starszych, op. cit., s. 73-83.
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2.3. Aktywnos¢ edukacyjna

2.3.1. Aktywnos¢ edukacyjna seniorow
na tle spoleczenstwa

Z badan przedstawionych w Diagnozie spotecznej z 2015 1.7 wynika,
ze odsetek osob, ktore po ukonczeniu 39. roku zycia decyduja si¢ na ksztal-
cenie w trybie szkolnym lub pozaszkolnym, jest niewielki i wyraznie zwia-
zany z miejscem zamieszkania. Najlepiej sytuacja wyglada w duzych mias-
tach (3,1%), najgorzej - w sSrodowisku wiejskim (1,5%).

Diagnoze te potwierdzaja statystyki europejskie. W porownaniu ze
srednia we wszystkich trzech badaniach: European Union Labour Force
Survey, AdultEducationSurvey, EuropeanSocialSurvey, analizowanych przez
Alicje Grzeskowiak w tekscie Statystyczna analiza aktywnosci edukacyjnej
0sob dorostych w Polsce, Polacy wykazuja mniejsze zainteresowanie ksztatce-
niem ustawicznym niz przedstawiciele innych krajow cztonkowskich Unii.

W pierwszym z nich - waznym, bo uwzglednionym jako narzedzie
oceny w trakcie obowigzywania strategii lizbonskiej - brano pod uwage
jedynie cztery tygodnie poprzedzajace badanie. Respondenci odpowiadali
na pytanie, czy w tym czasie brali oni udziat w jakiejkolwiek (formalnej lub
nie) aktywnosci edukacyjnej. Efekty odpowiedzi Polakow (4,5%) pozosta-
waly daleko nie tylko za zatozeniami pozadanymi (12,5%), ale i srednim
wskaznikiem, ktory wyniost 8,9%. AdultEducationSurvey brat pod uwage az
roczny okres. W tym czasie 21,8% Polakow w wieku 25-64 lat uczestni-
czyto w formach edukacyjnych, czyli o przeszto 13% mniej niz przecigtnie
w krajach cztonkowskich UE. Trzecie badanie potwierdzito wczesniejsze
wyniki.

Wedtug danych Eurostatu® ksztatcenie i szkolenie Polakow w gru-
pie wiekowej 50-74 w 2011 r. dotyczyto zaledwie 0,9% z nich na tle
Sredniej europejskiej 4,2%. Badania prowadzone od 2005 r. wskazuja jasno,
ze tendencja ta nie zmienita si¢ znacznie do 2016 r. (wartos¢ wskaznika dla
Polski oscyluje w tej kategorii wiekowej wokot 1%). We wszystkich grupach
wiekowych i krajach bardziej aktywne pod tym wzgledem byly i sa kobiety.

37

Diagnoza Spoteczna 2015. Warunki i jakosé¢ zycia Polakéw, red. ]J. Czapinski, T. Panek,
Warszawa 2015, s. 98.

3 Eurostat, Participation rate in education and training (last 4 weeks) by sex and age, http://-
appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do (dostep: 2.07.2017 r.)
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2.3.2. Aktywnos¢ edukacyjna seniorow w Polsce

W koncepcji aktywnego starzenia sie edukacja petni cztery wazne
funkcje, 4. wtasciwa, zastepcza, spoteczna i psychoterapeutyczna®. Ze
wzgledu na role edukacji w podnoszeniu jakosci zycia oséb starszych
zajmuje ona wazne miejsce w polityce senioralnej w Polsce, przynajmniej w
wymiarze deklaratywnym. Swiadczy o tym szereg dokumentéw rzadowych,
ktore podnosza te kwestie®.

W Zalozeniach za jeden z celow polityki senioralnej w obszarze
aktywnosci edukacyjnej uznaje si¢ wspieranie idei uczenia sie¢ poprzez
rozwoj oferty edukacyjnej dla osob starszych*. W Polsce w 2013 r., kiedy
ten dokument byt przyjmowany, z zaje¢ edukacyjnych korzystato jedynie
1% o0s6b powyzej 55. roku zycia. W dokumencie podkresla sie, ze edukacja
jest jednym z czynnikéw warunkujacych zachowanie dobrego zdrowia
i niezaleznosci senioréw, dlatego za cel polityki publicznej w tym zakresie
przyjeto podniesienie odsetka osob korzystajacych z réznych form edukacji.

Podmioty realizujace cele edukacyjne polityki senioralnej w Polsce
to: instytucje ksztalcenia ustawicznego, media oraz uniwersytety trzeciego
wieku. W ramach publicznych instytucji ksztalcenia ustawicznego mozna
wyrdzni¢ centra ksztalcenia zawodowego i ustawicznego, ktdre przygoto-
wuja regularna i okresowa oferte dla senioréw. Oferty takie obejmuja
zajecia i zabiegi w zakresie m.in. profilaktyki zdrowia (np. oznaczania po-
ziomu cukru we krwi czy pomiaru cisnienia tetniczego, zajecia fitness) lub
stylu zycia (np. masaze i zabiegi kosmetyczne). Inne publiczne podmioty,
takie jak np. miejskie biblioteki, oferuja m.in. warsztaty z obstugi komputera
dla senioréw albo zajecia jezykowe.

Istotna funkcje w edukacji senioréw petnia media. Dziatalnosc¢
panstwa w tym obszarze dotyczy dwoch wymiarow, tj. dostepu do mediow
(m.in. telewizji i internetu), ale réwniez zapewnienia szkolen w zakresie
korzystania z mediow cyfrowych. Dostep do telewizji ma 95,7% gospodarstw
domowych w Polsce, podczas gdy do internetu - 66,5%*. Badania CBOS
wskazuja, ze wciaz najsilniejszym czynnikiem decydujacym o wykluczeniu
cyfrowym jest wiek. Jedynie jedna czwarta os6b powyzej 65. roku zycia ko-

¥ A Richert-Kazmierska, M. Forkiewicz, Ksztalcenie osob starszych w koncepcji aktywnego

stargenia sie, ,Studia Ekonomiczne” 131, s. 130.

% Zatozenia do Strategii Rozwoju Kapitatu Ludzkiego 2020 r. z czerwca 2013 1., Perspektywa
uczenia sie przez cate gycie, z wrzesnia 2013 1.

4 Zalozenia Dtugofalowej Polityki Senioralnej w Polsce na lata 2014-2020, s. 29.

# ]. Reisner, Rynek telewizyjny w 2016 roku, Warszawa 2017, s. 3, www.krrit.gov.pl/Data/-
Files/_public/Portals/0/Nadawcy/aktualnosci/rynek-telewizyjny-w-2016.pdf (dostep: 24.09.
20171.).
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rzysta z internetu, co jest wyraznie powiazane z ich poziomem wyksztat-
1043
cenia®.

2.3.3. Bariery w dostepie do edukacji dla seniorow
w Polsce

Pierwsza z barier w dostepie do edukacji dla senioréw w Polsce jest
infrastruktura. W wymiarze infrastruktury spotecznej (budynkow publicz-
nych) problemem jest dysproporcja w rozmieszczeniu terytorialnym pla-
cowek edukacyjnych dla seniorow.

Inna powszechna bariera sa problemy zdrowotne, ktére moga unie-
mozliwia¢ korzystanie z oferty ksztalcenia. Dostep do ustug edukacyjnych
moze by¢ utrudniony réwniez przez infrastrukture techniczna. O ile dostep
do infrastruktury telewizyjnej, radiowej czy telefonicznej mozna uznac za
powszechny, o tyle w przypadku internetu sytuacja jest inna. Brak dostepu
do internetu, wynikajacy z utrudnien technicznych (szczegélnie na obsza-
rach wiejskich), jest jednym z czynnikéw prowadzacych do wykluczenia
cyfrowego polskich seniorow.

Kolejna przeszkoda sa problemy finansowe, ktore przejawiaja sie
w dwoch wymiarach. Z jednej strony osoby starsze nie maja srodkéw finan-
sowych, ktore umozliwityby im uczestnictwo w zajeciach edukacyjnych*.
Z drugiej strony niedofinansowane sa same osrodki.

2.4. Inne przyczyny niskiej aktywnosci senioréw - ustugi
w obszarze zdrowia i samodzielnosci 0sob starszych

Troska o aktywnosc osob starszych wymaga najpierw odpowiedzi
na pytania dotyczace jej niezadowalajacego poziomu. Jedna z gléwnych
tego przyczyn jest stan zdrowia osob starszych, ktory niesie za soba
okreslone konsekwencje. Taka jest m.in. zmniejszanie sie potencjatu opie-
kunczego rodziny. Wzrost liczby rodzin wielopokoleniowych, czyli takich,
w ktorych juz nie jeden badz dwoch, ale nawet kilkoro czlonkow
potrzebuje pomocy od mtodego pokolenia, obniza mozliwosci zapewnienia
odpowiedniej opieki. O problemie samotnosci i wykluczenia osob starszych

43

Por. CBOS, Korzystanie z Internetu - komunikat z badan. Raport, www.cbos.pl/SPISKOM.-
POL/2016/K_092_16.PDF, s. 2 (dostep: 20.07.2017 1.).

# Przykladowo - problem zbyt niskich dochodéw, utrudniajacych stuchaczom wnoszenie
optat, zglosito 185 z 464 placowek UTW przebadanych przez GUS. Por. Gtéwny Urzad
Statystyczny, Uniwersytety Trzeciego Wieku w roku akademickim 2014,/2015, Warszawa 2016,
http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/edukacja/edukacja/uniwersytety-trzeciego-wieku-w-ro-
ku-akademickim-20142015,11,1.html, s. 10 (dostep: 6.05.2017 r.).
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swiadczy dziatalnos¢ takich organizacji pozytku publicznego, jak np. Sto-
warzyszenie ,mali bracia Ubogich”.

Innym efektem jest wzrost kosztow opieki krotko- i dtugotermino-
wej. Ograniczenie mozliwosci opiekunczych rodziny oraz wzrost liczby
samotnych starszych osob prowadzi do przejecia obowiazku ich pielegnacji
przez panstwo. Niezbedny jest rozwoj sieci placowek opieki paliatywnej
i geriatrycznej oraz sieci hospicjow®. Dodatkowo mozna mowic o zwiek-
szaniu sie¢ kosztow ochrony zdrowia czy tez o rosnacym zapotrzebowaniu
na lekarzy geriatrow.

Wazna jest takze pomoc srodowiskowa, czyli wsparcie seniorow
w ich codziennych potrzebach, jak np. zakup produktow niezbednych do
przezycia, lub innych aktywnosciach, ktére z racji wieku nie moga zostac
wykonane samodzielnie. Z powyzszym wiaze si¢ takze potrzeba rozbudo-
wy infrastruktury, czyli doméw pomocy spotecznej, ktore odgrywaja role
pomocnicza.

Glownym celem polityki senioralnej w obszarze zdrowia i samo-
dzielnosci osob starszych jest tworzenie warunkéw dla jak najdiuzszego
utrzymywania ich dobrego stanu zdrowia i autonomii*’. Dlatego pierwszym
z priorytetow dzialalnosci panstwa w zakresie zdrowia i samodzielnosci
seniorow jest stworzenie systemowych rozwiazan w zakresie ustug medycz-
nych dla o0séb starszych. Kontrola dotyczaca opieki medycznej nad osobami
w podesztym wieku, dokonana przez NIK w 2014 r., jednoznacznie wy-
kazala, ze w Polsce nie istnieje system geriatrycznej opieki medycznej*’.
Kontrole przeprowadzono w czternastu jednostkach Ministerstwa Zdrowia,
Centrali Narodowego Funduszu Zdrowia (NFZ), trzech oddziatach woje-
wodzkich NFZ oraz w dziewigciu podmiotach leczniczych. Wedtug infor-
macji o wynikach kontroli Zatozenia nie sa realizowane, o czym $wiadcza:

¢ niewystarczajaca dostepnosc opieki geriatrycznej,

¢ brak powszechnych, kompleksowych i wystandaryzowanych
procedur postepowania w opiece medycznej nad osobami
w podeszlym wieku,

¢ niewystarczajaca liczba lekarzy geriatrow,

# Raport na temat sytuacji osob starszych w Polsce, http://senior.gov.pl/source/raport_-

osoby%?20starsze.pdf, s. 28 (dostep: 1.04.2017 r.); Biuro Analiz i Dokumentacji Kancelarii
Senatu, Starzenie si¢ spoteczenistwa polskiego i jego skutki. Raport, www.senat.gov.pl/gfx/se-
nat/pl/senatopracowania/15/plik/ot-601.pdf, s. 29 (dostep: 1.04.2017 r.).

4 Zalozenia, s. 16.

Najwyzsza Izba Kontroli, Opieka medyczna nad osobami w wieku podesztym. Raport, s. 12,
www.nik.gov.pl/plik/id,8319,vp,10379.pdf (dostep: 6.05.2017 r.).

47
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¢ blokujacy rozwoj oddziatow geriatrycznych system rozliczania
swiadczen medycznych przez NFZ,

¢ zmniejszajaca si¢ liczba poradni i oddziatow geriatrycznych, do
ktorych pacjenci moga zosta¢ przyjeci bez oczekiwania (mimo
wzrostu naktadow na swiadczenia opieki zdrowotnej)*.

Problemem jest rowniez duze zréznicowanie terytorialne w dostepie
do $wiadczen geriatrycznych. Przyktadowo w wojewodztwie warminsko-
-mazurskim w okresie kontroli nie istnial ani jeden szpitalny oddziat
geriatryczny ani poradnia geriatryczna. Nie przyjmowat tez ani jeden lekarz
geriatra, udzielajacy swiadczen na podstawie umowy z NFZ*¥.

Biorac pod uwage wyniki kontroli NIK, nalezy stwierdzi¢, ze polity-
ka na rzecz stworzenia systemowych rozwiazan medycznych dla oséb
starszych istnieje tylko w wymiarze deklaratywnym, a jej zalozenia nie sa
wprowadzane w zycie. Wedtug informacji o wynikach kontroli NIK dostep-
nos¢ opieki geriatrycznej w 2014 r. w poréwnaniu z latami poprzednimi
pogorszyla si¢. Przyjete rozwiazania prawne nie sa wykonywane. Standardy
postepowania w opiece geriatrycznej, opracowane w 2007 r. przez Zespoét ds.
Gerontologii, powotany przy Ministrze Zdrowia, nie zostaty wydane przez
Ministra Zdrowia w formie rozporzadzenia, dlatego nie sa prawem
powszechnie obowiazujacym, a procedura Catosciowej Oceny Geriatryczne;j
ma ograniczone zastosowanie. Kwestia tych zaniedban jest przedmiotem
interwencji Rzecznika Praw Obywatelskich®, ktéra do tej pory nie przy-
niosta skutku w postaci systemowego rozwiazania wdrozonego przez Mi-
nisterstwo Zdrowia.

Promocja zdrowia i profilaktyka zdrowotna wsrod osob starszych
realizowana jest na poziomie lokalnym przez osrodki pomocy spotecznej
lub UTW?! opracowanie i wdrozenie systemu teleopieki jest zas kolejnym
niezrealizowanym celem wyrazonym w Zatozeniach. Ustugi teleopiekuncze
sa rodzajem monitoringu, dzieki ktéoremu seniorzy moga wezwa¢ pomoc
na odlegtos¢. Funkcjonujace na rynku firmy oferuja rézne systemy, ktorych

% Ibidem,s. 12-13.

4 Ibidem, s. 12.

% Wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Zdrowia w sprawie zapewnie-
nia opieki zdrowotnej oraz pomocy osobom starszym, www.rpo.gov.pl/sites/default/files/-
Wystapienie_do_Ministra_Zdrowia_ws_zapewnienia_opieki_zdrowotnej_oraz_pomocy_oso-
bom_starszym.pdf (dostep: 6.05.2017 r.).

' Przykladem takiej dziatalnosci na szczeblu lokalnym moze by¢ Program profilaktyki dla
0s6b trzeciego i czwartego wieku realizowany przez MOPS w Katowicach. Ponadto w ra-
mach regularnych zaje¢ UTW 366 placowek z 464 przebadanych przez GUS prowadzi za-
jecia z gimnastyki, 290 z nordic walking, a 232 z plywania. Zob. Miejski Osrodek Pomocy
Spotecznej w Katowicach, Profilaktyka i promocja zdrowia dla osob starszych, Katowice 2013,
www.mops.katowice.pl/node/55 (dostep: 6.05.2017 r.).
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koszt jest zazwyczaj bardzo wysoki®. Nieliczne placowki prowadza projekty,
w ktorych bada sie skutki teleopieki i rozwija systemy teleopiekuncze.
Przyktadami takich programow sa badania prowadzone przez Centrum
Geriatryczne Szpitala Specjalistycznego im. A. Falkiewicza we Wroctawiu™
oraz Uniwersytet Medyczny w Lodzi*.

Sytuacja wyglada lepiej na poziomie lokalnym. Jak wykazata kon-
trola NIK - dotyczaca swiadczen pomocy osobom starszym przez gminy
i powiaty - jednostki te umozliwily osobom starszym korzystanie z ustug opie-
kuriczych w miejscu zamieszkania, a takze kierowaly je do domow pomocy spo-
tecznej, w ktorych ustugi bytowe, opiekunicze i wspomagajace swiadczone byty
na poziomie okreslonym w obowiazujacych standardach®. Okoto 90% o0s6b
ubiegajacych si¢ o pobyt w domach pomocy spotecznej otrzymato w nich
miejsce. Priorytet w tym zakresie nie jest jednak do konca zrealizowany,
poniewaz samorzady nie rozwijaja wlasnych systeméw pomocy, tzn. nie
tworza zroznicowanych form organizacyjnych dla $wiadczenia tego typu
pomocy (Srodowiskowych domoéw samopomocy, mieszkan chronionych,
rodzinnych doméw pomocy czy domoéw dziennego pobytu), co umozliwia
im ustawa o pomocy spotecznej*.

Nalezy dodac, Ze realizacja celu wyznaczonego w Zatozeniach, wska-
zujacego na dostosowanie ustug opiekunczych do potrzeb senioréw, row-
niez pozostawia wiele do zyczenia, co pokazata kontrola NIK. Dowodem na
to jest brak poprawnie przeprowadzonej diagnozy lokalnej w zakresie sytu-
acji osob starszych, ktora pozwolitaby gminom tworzy¢ strategie odpowia-
dajace na potrzeby seniorow”’.

3. Ryzyka w polityce senioralnej w Polsce
3.1. Potencjalne zrodta ryzyk w polityce senioralnej

Niniejszy rozdzial raportu skupia sie na identyfikacji ryzyk w omo-
wionych wczesniej obszarach polityki senioralnej. Jest to pierwszy krok

2 Por. Teleopicka: porownanie systeméw w Polsce, https://medgo.pl/porownanie-systemow-

-teleopieki-w-polsce/ (dostep: 6.05.2017 1.).

3 M. Jendra, Czy teleopieka zmniejszy liczbe hospitalizacji?, https://serwiszoz.pl/ittechno-
logiesprzet/czy-teleopieka-zmniejszy-liczbe-hospitalizacji-3234.html (dostep: 6.05.2017 1.).
3 Uniwersytet Medyczny w Eodzi chee przetestowac system teleopieki nad seniorami, http://na-
ukawpolsce.pap.pl/aktualnosci/news,412166,uniwersytet-medyczny-w-lodzi-chce-przetesto-
wac-system-teleopieki-nad-seniorami.html (dostep: 6.05.2017 r.).

55 Najwyzsza Izba Kontroli, Swiadczenie pomocy osobom starszym przez gminy i powiaty.
Raport, s. 8, www.nik.gov.pl/plik/id,10415,vp,12744 pdf (dostep: 6.05.2017 r.).

% Ibidem.

7 Ibidem.
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w procesie zarzadzania ryzykiem, ktoéry pozwala usprawni¢ podejmowanie
decyzji w politykach publicznych dzieki lepszemu rozumieniu struktury
ryzyk, ktére zwiagzane sa z danym projektem dziatan, oraz ich prawdopo-
dobnego wptywu na planowane dzialania. Mozna wyrdzni¢ wstepna oraz
ciagla identyfikacje ryzyka. Pierwsza z nich dotyczy nowo powstatych orga-
nizacji, projektow badz przypadkow, gdy wczesniej nie byla przeprowa-
dzana identyfikacja ryzyka w sposéb ustrukturyzowany. Druga z nich
konieczna jest wtedy, kiedy pojawia sie¢ nowe ryzyko (ktore wczesniej nie
wystepowalo), oraz do weryfikacji dotychczas zidentyfikowanych ryzyk (czy
nastgpily jakies zmiany, czy nadal maja one wplyw na organizacje lub
projekt). Powinno sie dazy¢ do tego, aby ryzyka byly powiazane z celami,
poniewaz w odniesieniu do celu mozna dokona¢ pdzniej oceny i hierarchi-
zacji ryzyka.

Zachecenie senioréw do zwiekszenia swojej aktywnosci w omawia-
nych w raporcie obszarach stanowi wyzwanie dla polityki publicznej. Na
poziom zainteresowania edukacja oraz aktywna postawa spoteczna wsrod
0sob starszych wptywaja bowiem czynniki ekonomiczne, zdrowotne oraz
psycho-spoteczne.

[stotna bariere dla polityki publicznej w tym obszarze stanowi sytu-
acja dochodowa senioréw w Polsce. Gospodarstwa domowe przez nich
prowadzone sa bowiem tymi, w ktorych przecietne miesieczne wydatki
ogotem sa prawie najwyzsze (za gospodarstwami pracujacymi na wiasny
rachunek): relacja kosztow do dochodéw wynosi w nich az 85,1%. Jest to
réwniez jedno (cho¢ niejedyne) z ograniczen dostepu do ustug, w tym
cyfrowych, ktorych brak moze oznacza¢ przyczyne wykluczenia z waznej
w dzisiejszych czasach czesci rzeczywistosci spotecznej®. Dodatkowo niskie
dochody wplywaja na zmniejszone mozliwosci inwestowania w rozwoj
zainteresowan (hobby), cho¢ na to zjawisko - procz sytuacji materialne;j
- wplywaja tez styl zycia oraz obowiazki zwiazane ze stanem zdrowia. Po-
trzeby fizjologiczne (m.in. sen, jedzenie, czas poswiecony na higiene oso-
bista itp.) zajmuja seniorom najwiecej czasu na tle wszystkich pozostatych
grup wiekowych: przeznaczaja na to az 51,3% doby, czyli ok. 12 godz.
18 min dziennie (z czego odpoczynek stanowi zaledwie 25,5% ich doby)®.

8 Procentowo wiecej dochodéow na wydatki przeznaczaja tylko gospodarstwa domowe

rencistow, zob.: ASOS.

% Za: P. Kubicki, Ubédstwo i wykluczenie spoteczne oséb starszych. Ekspertyza przygotowana
w ramach projektu ,, EAPN Polska - razem na rzecz Europy Socjalnej”, bm.d.w., s. 8.

0 Glowny Urzad Statystyczny, Badanie budzetu czasu ludnosci w 2013 r., s. 3, http://stat.-
gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5486/18/1/1/notatka_bc_2013_-
22 08_ost__2_.pdf (dostep: 4.05.2017 1.).
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Kolejnym waznym czynnikiem ograniczajacym osobom starszym
dostep do aktywnosci edukacyjnej i spolecznej jest stan ich zdrowia.
W poréwnaniu z mtodszymi osobami znacznie czesciej zglaszaja one regu-
larne wystepowanie objawow, ktore moga by¢ odbierane jako symptomy
chorobowe. Bole powodujace problemy z wykonywaniem codziennych
czynnosci czesto dotykaja 26,6% seniorow, a od czasu do czasu - az 54,4%
z nich. Ogoétem 34,4% badanych potwierdza, ze czesto doswiadcza takich
objawow bolowych, ktére utrudniaja im przebywanie poza domem. Kolejne
49,5% skarzy sie na podobne problemy sporadycznie®. Jedna z przyczyn
takiego stanu rzeczy moze by¢ tryb zycia polskich senioréw. Sposrod
badanych Europejczykow najczesciej cierpia oni na otytosc i pala najwiece;j
papierosow, najrzadziej za to uprawiaja sporty®.

Wymieniajac wyzwania dla aktywizujacej polityki senioralnej, do-
brze tez wspomnie¢ o niedostosowanej do potrzeb osob starszych infra-
strukturze, ktora dodatkowo - nieraz bardzo skutecznie - ogranicza ich
mobilnos¢. Ocenia sie, ze ,do barier ograniczajacych aktywnos¢, oprocz
stereotypow i postaw spotecznych wobec 0s6b w podesztym wieku, zalicza
sie ograniczenia strukturalne i praktyczne zwiazane z infrastruktura™. Brak
mozliwosci swobodnego poruszania sie w przestrzeni powoduje utrate
poczucia bezpieczenstwa oraz nieche¢ do podejmowania aktywnosci.

Dodatkowo przyczyn niskiej aktywnosci spotecznej i edukacyjnej
nalezy szukac takze w przestrzeni psycho-spotecznej. Chodzi na przyktad
0 wczesniejsze postawy i negatywne doswiadczenia zyciowe lub pogtebia-
jace sie z wiekiem poczucie osamotnienia i marginalizacji. Te ostatnie wyni-
ka¢ moga z systemu wartosci, ktory czesto odbiega od tego wsrod innych
grup wiekowych, zdecydowanie wyzszego poziomu religijnosci lub mniej-
szej otwartosci na nowoczesne technologie informacyjne. Nie do pominie-
cia sa rowniez czynniki psychologiczne oraz wyzszy niz w innych grupach
wskaznik nasilenia objawow depresji psychicznej, wzrastajacy stopniowo
z uptywem kolejnych lat. Duzym problemem jest rowniez fakt, ze mimo iz
zaburzenia psychiczne w tej grupie wiekowej spotykane sa czesto, to
rzadko sa one rozpoznawane, a tym bardziej leczone. Wiaze sie to m.in.

8! J. Czapinski, P. Bledowski, Aktywnos¢ spoteczna oséb starszych. Diagnoza spoteczna 2013,

op. cit., s. 33n.

2 Ibidem, s. 37.

8 O wplywie infrastruktury na aktywnosc¢ senioréw, uwzgledniajac ich potrzeby psycho-
logiczne i spoteczne, zob. A. Bujacz, N. Skrzypska, A M. Zieliniska, Publiczna przestrzen miej-
ska wobec potrzeb senioréw. Przyklad Poznania, ,Gerontologia Polska” t. 20, nr 2, s. 73-80,
http://gerontologia.org.pl/wp-content/uploads/2016/05/2012-02-6.pdf (dostep: 19.06.2017 r.),
s. 74.
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z kulturowym wyobrazeniem starosci jako okresu, z ktérym stany obnizo-
nego nastroju, niecheci lub wycofania sa nierozerwalnie zwiazane®.

3.3. Identyfikacja ryzyk w polityce senioralnej

Zidentyfikowane ryzyka w ramach polityki senioralnej ujeto
w formie tabeli (tabela 2). W kolumnach znajduja sie ich wybrane cechy.
I tak, ryzyka podzielono na szes¢ kategorii, a przy tym te zidentyfikowane
przez autorow raportu moga zawierac si¢ w wigcej niz jednej z nich. Wy-
rézniamy ryzyka:
¢ prawne - zwiazane z niedoskonatoscia obowiazujacych prze-
pisow, a takze ich tamaniem;

¢ biurokratyczne - zwiazane gtéwnie z techniczna strona reali-
zacji polityki senioralnej;

¢ indywidualna charakterystyka osoby starszej (IChOS)
- zwigzane z charakterem seniora;

¢+ wplyw osob trzecich (WOT) - zwiazane z wptywem innych
0sob na odbiorce polityki senioralnej,

¢ finansowe - zwiazane z czynnikiem pieni¢znym;

¢ zewnetrzne - zwigzane z otaczajagcym seniorow Swiatem, a nie-
zawarte w innych kategoriach.

Nastepnie identyfikujemy przyczyne wystepowania ryzyka oraz po-
tencjalny wptyw na przedsiewziecie. Wskazujemy przy tym, z jakim obsza-
rem naszej analizy jest zwiazane ryzyko: czy aktywnoscia spoteczna (S), czy
edukacyjna (E), czy integracja wewnatrz- i zewnatrzpokoleniowa (1), czy
ustugami w obszarze zdrowia i samodzielnosci oséb starszych (U). Na
koniec okreslamy, jaki wpltyw na minimalizacje ryzyka maja realizatorzy
polityki publicznej - w skali od 0 do 3, gdzie O - catkowity brak wptywu,
1 - wplyw maly, 2 - wptyw Sredni, 3 - wplyw duzy.

¢ K. Filipska, L. Pietrzykowski i in., Zaburzenia depresyjne u oséb w podesztym wieku - prze-

glad literatury, ,Gerontologia Polska” 2015, nr 4, s. 165-166.
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ANALIZA RYZYK W WYBRANYCH POLITYKACH PUBLICZNYCH

W tabeli 2 wyodrebnilismy 24 ryzyka, sposrod ktorych po osiem za-
kwalifikowalismy do kategorii Biurokratyczne, Indywidualna charakterystyka
0sob starszych oraz Zewnetrzne, szes¢ do kategorii Wplyw o0sob trzecich, cztery
do Finansowe oraz trzy do Prawne. Czternascie zdefiniowanych ryzyk (58%)
ma kategorie (biurokratyczne, prawne, finansowe) wskazujaca na mozliwosc
dzialania realizatorow polityki publicznej. Tylko w dziewieciu przypadkach
(38%) okreslano brak lub maty wplyw realizatoréw polityki na ogranicze-
nie ryzyka. Jak wida¢, wigkszos¢ ze zidentyfikowanych ryzyk mozna choc
po czesci zminimalizowa¢ za pomoca efektywnego wdrozenia narzedzi
polityki. Oznacza to, ze kluczowa role w tym procesie odgrywaja urzednicy,
ktorych kompetencja jest polityka senioralna.

3.4. Polityka senioralna w $wietle dzialan wladz centralnych
oraz wybranych przykladéw jednostek samorzadowych

Aby ocenic¢ realne dziatania podejmowane w ramach polityki senio-
ralnej przez organy publiczne, a w szczegolnosci zbadac¢ sSwiadomosc istnie-
nia ryzyk zwiazanych z ww. polityka i mozliwosci reagowania na nie, autorzy
niniejszego opracowania zwrocili si¢ do instytucji szczebla panstwowego
oraz samorzadowego z wnioskiem o udostepnienie informacji publiczne;j.
Po informacje z zakresu polityki senioralnej na poziomie panstwowym
zwrécono sie¢ do Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej. Nato-
miast dane na temat polityki senioralnej na szczeblu samorzadowym uzys-
kano od gmin (miast). Badana proba zostata wybrana celowo (arbitralnie)
na podstawie wiedzy o danych gminach, a takze po uwzglednieniu celu
badania, tj. identyfikacji ryzyk w realizacji polityki senioralnej na réznych
poziomach jej realizacji i w r6znych uwarunkowaniach. Istotnym kryterium
doboru byla réznorodnos¢ gmin, w szczegélnosci pod wzgledem ich wiel-
kosci, charakteru gospodarczego, potozenia geograficznego oraz znaczenia
w skali kraju. Ten rodzaj doboru préoby stuzy rowniez celom poréwnawczym®.
W kolejnosci rosnacej (pod wzgledem liczby mieszkancow) wytypowano
nastepujace gminy (miasta): Czlopa, Czarnkow, Otwock, Bielsko-Biata, Ka-
towice oraz Warszawa. Informacje z gmin pozyskiwano w drodze wniosku
o0 udzielenie informacji publicznej. Gminy zostaly poproszone o wypetnienie
kwestionariusza dotyczacego ryzyk w realizowanej przez nie polityce pub-
licznej. Dodatkowo przeprowadzono indywidualny wywiad pogtebiony
z pracownikiem Urzedu Miasta Stotecznego Warszawy. Polityka senioralna
ostatniego ze wspomnianych miast postuzyla jako studium przypadku
realizowania dziatan na rzecz seniorow. Analiza aktywnosci pozostatych
gmin ograniczyla sie do oceny ich podejscia do zagadnien polityki senio-
ralnej i dostrzegania zwiazanych z nia ryzyk.

% E. Babbie, Podstawy badan spotecznych, Warszawa 2008, s. 212.
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3.4.1. Ocena ryzyka w ujeciu Ministerstwa Rodziny,
Pracy i Polityki Spolecznej®

Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej realizuje prioryte-
ty polityki senioralnej, zlecajac podmiotom zewnetrznym wykonanie kon-
kretnych projektow. Za najwazniejsze ryzyko zwiazane z realizacja projektow
w przystanym nam pismie wskazano ,wtasciwa realizacje zadania”, dodano
tez, ze ,to wlasnie ryzyka zwiazane z niewtasciwa realizacja projektu sa
uznane za najgrozniejsze dla grantowych programoéw rzadowych”. Na etapie
oceny merytorycznej wniosku zainteresowanego dotacja oferenta minister-
stwo bierze pod uwage m.in. analize ryzyka przez niego przeprowadzona
oraz kwestie zwiazane z trwatoscia projektu”. Ponadto eksperci oceniaja
dotychczasowe doswiadczenie organizacji.

Na nasze pytania o zapobieganie ryzyku w prowadzonej przez
ministerstwo polityce senioralnej odpowiedziano, przytaczajac przykltady
dwoch projektow prowadzonych przez ministerstwo, a dotyczacych wybra-
nych obszaréw zagadnienia.

Pierwszym projektem jest kampania informacyjna Bezpieczny
i Aktywny Senior, ktorej celem jest wzmacnianie Swiadomosci spolecznej na
temat bezpieczenstwa osob starszych, a co za tym idzie - w przekonaniu
ministerstwa - ograniczenie liczby naduzy¢ popetnianych na szkode osob
starszych, ochrona interesoéw konsumentéw (senioréw) oraz promocja
zdrowego i bezpiecznego stylu zycia.

Druga kampania dotyczy z kolei szeroko rozumianej aktywnosci
senioréw (wymieniono: zawodowa, spoteczna, sportowa, edukacyjna, kultu-
ralna, rekreacyjna). Cele dziatan to: podniesienie swiadomosci spoteczne;j
(W szczegdlnosci seniorow, ale nie tylko) na temat znaczenia uczestnictwa
0s0b starszych w zyciu spotecznym, ksztattowanie pozytywnego postrzega-
nia starosci w spoleczenstwie, promocja zdrowego stylu zycia i aktywnego
starzenia sie, propagowanie idei i dzialan stuzacych przygotowaniu sie
do starosci oraz zachowanie - przez mozliwie najdiuzszy czas - samodziel-
nosci.

Ministerstwo podkreslito réwniez, ze zapobieganie ryzyku w poli-
tyce senioralnej polega na umiejetnej ocenie wnioskéw i odrzucaniu tych,
ktore nie uwzgledniaja realnych aspektow ryzyka. Niewtasciwe wydatko-
wanie srodkow ogranicza takze wymog sktadania sprawozdan z realizacji
planéw oraz kontrole losowo wybranych organizacji, za ktére odpowiada
Biuro Kontroli.

6 Ten punkt zostal opracowany na podstawie odpowiedzi MRPiPS z 3.07.2017 1. na za-

pytanie wystane 19.06.2017 1.
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Z pisma przystanego przez Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej wynika, ze aktualnie ministerstwo pracuje nad przygotowaniem
nowego dokumentu zatytutowanego Polityka spoteczna wobec 0séb starszych
2030. Bezpieczetistwo. Solidarnosé. Uczestnictwo. Jako kluczowe obszary dzia-
tan dokument ten ma wskazywac:

¢ ksztaltowanie pozytywnego postrzegania starosci w spoteczen-
stwie;
¢ uczestnictwo w zyciu spotecznym;

¢ wspieranie wszelkich form aktywnosci obywatelskiej, spotecz-
nej, kulturalnej, artystycznej i sportowej,

¢ tworzenie warunkow umozliwiajacych wykorzystanie potencja-
tu 0sob starszych jako aktywnych uczestnikow zycia gospodar-
czego i rynku pracy;

¢ ochrona zdrowia: promogcja i profilaktyka zdrowia;

¢ dostep do diagnostyki, leczenia i rehabilitacj;

¢ zwiekszenie bezpieczenstwa fizycznego - przeciwdziatanie
przemocy i zaniedbaniom wobec 0sob starszych;

¢ tworzenie warunkow do solidarnosci i integracji miedzypoko-
leniowej;

¢ edukacje w starosci.

Powyzsze zagadnienia maja by¢ czescia strategii obowiazujacych
zaréwno na poziomie regionalnym (wojewodzkim), jak i lokalnym (opraco-
wywanych przez gminy i powiaty). Nieznane sa jeszcze jednak szczegotowe
rozwiazania, ktore miatyby realizowa¢ powyzsze priorytety, nie wiadomo
tez, jak bedzie wygladac¢ nowy proces decyzyjny w ministerstwie. Przystana
przez ministerstwo odpowiedz zaskakuje powierzchownym podejsciem do
tego tematu w dotychczasowych rozwigzaniach - rzetelna analiza ryzyka
aktualnie stosowanego modelu wydaje sie zatem tym bardziej potrzebna
i moze stac sie inspiracja do tworzenia nowego dokumentu.

Za najpowazniejsze zrodto ryzyk w istniejacej polityce nalezy uznac
bowiem sam mechanizm zlecania realizacji projektow podmiotom zewnetrz-
nym. Jak zawsze w takich wypadkach® ryzyka mozemy podzieli¢ przede
Wszystkim na wewnetrzne i zewnetrzne. Wewnetrzne dotycza samego
ministerstwa i wiaza si¢ z procesami planowania polityki i zarzadzania nia.
Sktadac¢ si¢ na nie moga kwestie zasobow, personelu, stosowanych pro-

67

Por. A. Judkowiak, K. Dziadek, Identyfikacja ryzyka w projektach dofinansowanych z Unii
Europejskiej, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 864. Finanse, Rynki Finan-
sowe, Ubezpieczenia nr 767, t. 2 (2015), s. 437.
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cedur, organizacji konkursow itd. Zewnetrzne zrodta wyrastaja poza minis-
terstwem i moga wynikac¢ zaréwno z dzialan podwykonawcow, jak i np.
sytuacji gospodarczej, spotecznej, prawnej etc.

Jak dotad ministerstwo koncentrowato si¢ wytacznie na ryzykach
zewnetrznych, wynikajacych z niewtasciwych dziatan podmiotow, ktérym
zlecalo ono wykonywanie zadan, a wiec jednym z wielu wymiarow ryzyk,
ktérym nalezatoby sie przyjrzec przy organizowaniu konkurséw. Tymczasem
istniejaca procedura® sama w sobie wydaje sie kryzysogenna i sprawia, ze
najwiekszym Zrédlem niezneutralizowanych ryzyk staje si¢ instytucja
zlecajaca.

W opinii, ktéra otrzymalismy, gtéwny nacisk potozony zostal na
ryzyko niewlasciwej realizacji ztozonych wnioskéw. Tym, co rzuca sie
w oczy, jest brak oceny ryzyk rodzacych sie w drodze przyjetych procedur.
Na przyktad cho¢ przy sporzadzaniu oceny merytorycznej eksperci maja
uwzgledniac¢ réowniez ten obszar, nie otrzymaliSmy zadnych konkretnych
kryteriow, ktorych powinni oni przestrzegac, takich jak: hierarchia ryzyk
albo oparta na diagnozach lokalnych mapa potrzeb z uwzglednieniem
dopasowania projektow do regionow.

Co nalezy zaznaczy¢, wiedza ministerstwa o ryzykach towarzysza-
cych kazdemu z zadan opiera si¢ przede wszystkim na analizach przygoto-
wanych przez samych podwykonawcow, co z zalozenia jest dalekie od
obiektywizmu. Takie analizy powstaja, zanim dane podmioty przystapia
o grant, i koncentruja si¢ na wycinku rzeczywistosci, ktorym podwykonawcy
sie zajmuja, a wiec nie wychodza poza wiedze instytucjonalna danej orga-
nizacji. Brakuje tu zatem spojrzenia zewnetrznego, szerokiego, specjalis-
tycznego - perspektywy krajowej, uksztatltowanej na licznych przypadkach
na przestrzeni lat, uwzgledniajacej doswiadczenia zbiorowe i wiedze
o zréznicowaniu potrzeb w zaleznosci od lokalizacji, ale i przemian spo-
tecznych czy gospodarczych.

Zastanawiajaca jest rowniez cze$¢ odpowiedzi ministerstwa doty-
czaca kryteriow strategicznych oceny projektow. Wynika z niej, ze zgodnosc¢
z celami polityki spotecznej wobec senioréw nie wptywa de facto na oceny
wnioskow. Ryzyko niepowodzenia polityki senioralnej wytyczonej przez
rzad podnoszone jest zatem juz w samym ministerstwie, gdyz zgodnosc
strategiczna nie jest warunkiem koniecznym do otrzymania grantu. Co cie-
kawe, z otrzymanego listu nie wynika, aby stosowano inne srodki rekom-
pensujace te braki proceduralne. Prowadzi to do ryzyka finansowania
dziatan, ktére nie odpowiadaja zalozeniom przyjetym w omawianych doku-
mentach.

8 Jej opis znajduje si¢ w aneksie nr 2.
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Warto tez podkresli¢, ze cho¢ dziatania MRPiPS koncentruja sie na
ryzykach biurokratycznych, czyli zwiazanych z ocena wnioskow i sprawoz-
dan z wykonania zadan, to mimo to nie uwzgledniaja one wyraznych
czynnikow ryzyka w tym obszarze. Do grupy ryzyk biurokratycznych, ale
i prawnych zaliczy¢ mozna bowiem brak elastycznych zapisow, ktore utat-
wiatyby dostosowanie projektu, gdy ten trwa, do pojawiajacych si¢ potrzeb.
Warto podkresli¢, ze nie istnieje rowniez zaden etap posredni, ktory umozli-
witby podwykonawcom ,ulepszanie” wnioskéw na podstawie wspotpracy
z ministerstwem ani w trakcie prowadzenia procedur grantowych, ani
w trakcie realizacji projektow.

W tej samej grupie ryzyk zastanawia rowniez brak monitorowania
ustug przez zleceniodawce w trakcie ich wykonywania, co znacznie pod-
nosi ryzyko, ze moga one by¢ niskiej jakosci. Do niego prowadzi¢ moze
réwniez ryzyko z grupy tych zwiazanych z wplywem osob trzecich (tu:
podwykonawcow), polegajace na braku wymogu udowodnienia przez pod-
wykonawce umiejetnosci $wiadczenia takich ustug jeszcze przed przysta-
pieniem do konkursu. Doswiadczenie wzbogacone o analize potrzeb lokal-
nych mogtoby ograniczy¢ liczbe projektow nietrafionych, bo niedostosowa-
nych do uwarunkowan miejscowych.

Roéwnie ryzykogennym czynnikiem wydaje si¢ finalny etap proce-
dury, a konkretnie podstawa oceny skutecznosci projektu, ktorej miara jest
obecnie wytacznie sprawozdanie realizujacej projekt organizacji. Brak ze-
wnetrznej kontroli pozwala na dowolna interpretacje wlasnych dziatan przez
podmioty zewnetrzne i uniemozliwia wiarygodna ewaluacje przez urzad.

Wspomniany juz brak diagnoz lokalnych sprawia, ze zwigksza si¢
ryzyko docierania z pomoca wciaz do tych samych grup, czesto juz aktyw-
nych, oraz pomijania oséb, ktérym panstwo powinno udzielic wsparcia.
Brak kryterium regionalnego czy srodowiskowego moze prowadzi¢ do po-
glebienia juz istniejacych nieréwnosci, a takze do ograniczenia konkurencji
miedzy podmiotami bioracymi udzial w konkursie, dziatajacymi tam, gdzie
z powodow geograficznych, finansowych lub spotecznych jest trudniej. To
z kolei moze powodowac ryzyko uzaleznienia dzialania administracji
rzadowej w terenie od i tak potencjalnie nieefektywnych podwykonawcow,
a finalnie - brak pozadanych skutkow.
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3.4.2. Wybrane przyklady realizacji polityki senioralnej
w jednostkach samorzadowych z uwzglednieniem
analizy ryzyka®

Tabela 3
Charakterystyka badanych jednostek samorzadu terytorialnego

Nazwa Rodzaj gminy Liczba mieszkancow | Odsetek osob starszych
Czlopa miejsko-wiejska 5000 17,2%
Czarnkow miejska 11000 25%

Otwock miejska 45000 25%
Bielsko-Biata miejska 172000 26%
Katowice miejska 300000 27%
Warszawa miejska 1750000 27%

Zrodlo: opracowanie wlasne.

W gminie Czlopa, mimo dos¢ sporej grupy seniorow, a takze istnie-
nia naturalnych warunkéw sprzyjajacych - jak sie wydaje - aktywizacji
0sob starszych, takich jak bliskos¢ przyrody, liczne szlaki turystyczne czy
jeziora, nie prowadzi sie zadnej polityki skierowanej do seniorow.

Jako przejaw polityki senioralnej prowadzonej przez miasto Czarn-
kow urzednicy wskazali powotanie w 2014 r. Czarnkowskiej Rady
Senioréw. Ponadto na terenie miasta funkcjonuja organizacje pozarzadowe
wspolpracujace z gmina, dziatajace na rzecz oséb starszych - tj. uniwer-
sytet trzeciego wieku, Zwigzek Emerytéw i Rencistow oraz Polski Komitet
Pomocy Spotecznej. Czarnkow wspotpracuje z ww. organizacjami, zlecajac
im wykonywanie zadan publicznych, na realizacje ktérych przekazuje do-
tacje, a takze wspolorganizuje imprezy inicjowane przez te organizacje.
W 2017 r. utworzone zostato Centrum Aktywnosci Senioralnej, na potrzeby
ktorego miasto wyremontowato i udostepnito budynek. Centrum ma by¢
miejscem przeznaczonym ha prowadzenie dziatalnosci przez organizacje
senioralne z miasta. Mimo dos¢ licznych (przy uwzglednieniu wielkosci
gminy) dziatan Gmina Miasta Czarnkéw nie ma opracowanego dokumentu
analizy ryzyka w odniesieniu do dziatan na rzecz seniorow.

% Niniejszy rozdzial opracowano na podstawie danych uzyskanych w trybie dostepu do

informacji publicznej od poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego, a takze
w trakcie wizyty studyjnej w Urzedzie m.st. Warszawy.
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Z odpowiedzi urzednikow Otwocka wynika z kolei, ze miasto nie
prowadzi jakiejkolwiek polityki senioralnej, utozsamiajac dziatania na rzecz
seniorow ze wspieraniem ich finansowo wszelkiego rodzaju zasitkami.

Bielsko-Biata prowadzi za to szereg dziatan zwiazanych z polityka
senioralna. Sztandarowym przyktadem realizowania tej polityki przez miasto
jest przyjety w 2014 r. Miejski Program na rzecz Oséb Starszych na lata
2014-2020™. Przewiduje on podejmowanie dzialtan w nastepujacych
obszarach: ustugi socjalne, zdrowie i profilaktyka, edukacja, kultura i rekre-
acja, organizacje pozarzadowe, programy na rzecz osob starszych, miejskie
konkursy wspierajace dzialania na rzecz seniorow.

Z perspektywy niniejszego opracowania na szczegdlna uwage za-
stuguja dzialania z obszarow edukacja, kultura i rekreacja, a takze ustugi
socjalne. W tych obszarach podejmowane sa m.in. takie dziatania, jak
uniwersytet trzeciego wieku, Akademia Seniora, uczestnictwo w projekcie
Grey matters [Seniorzy sa wazni], majacym na celu aktywizacje seniorow
poprzez angazowanie ich w przygotowanie spektaklow teatralnych, czy tez
Kluby Samopomocy dla 0sob starszych, stuzace ich integracji spotecznej.

Z powyzszego opisu wynika, ze Bielsko-Biala prowadzi rozbudo-
wana polityke senioralna. Jej przygotowanie nie zostalo jednak poprze-
dzone jakakolwiek analiza ryzyk. Nie zostaly one zidentyfikowane takze na
etapie realizowania polityki. W odpowiedzi na wniosek o udostepnienie
informacji publicznej miasto wyraznie przyznato, ze nie prowadzi tego typu
analiz.

Miasto Katowice od wielu lat realizuje szereg dziatan na rzecz se-
niorow. Celem jest wyjscie naprzeciw oczekiwaniom senioréw, budowanie
Srodowiska im przyjaznego, aktywizacja spoteczna i stymulacja intelektual-
na osob starszych, a takze utrzymanie i poprawa ich kondycji fizycznej™.
Do kluczowych projektéw realizowanych w ramach polityki senioralne;
przez Katowice naleza programy Katowicki senior w miescie’” oraz Aktywni
seniorzy™.

Realizacje zadan z zakresu polityki senioralnej w Katowicach po-
przedza analiza potencjalnych ryzyk, mogacych wystapi¢ w trakcie podej-
mowania konkretnych dziatan. W odpowiedzi na wniosek o udostepnienie

0 Zatacznik do Uchwaly nr XL1/969/2014 Rady Miejskiej w Bielsku-Bialej z 29 kwietnia
2014 .

"' Uzasadnienie projektu Uchwaly Rady Miasta Katowice w sprawie Miejskiego Programu
Katowicki Senior w miescie na lata 2016-2021.

2 Zatacznik do Uchwaty nr XXIV/482/16 Rady Miasta Katowice z 27 kwietnia 2016 .

3 Zatacznik do Uchwaly nr XL/916,/13 Rady Miasta Katowice z 11 wrzesnia 2013 .
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informacji publicznej katowiccy urzednicy wskazali ryzyka wymienione
w tabeli 4.

Tabela 4

Ryzyka w polityce publicznej zidentyfikowane przez urzednikow
z UM w Katowicach

Biurokratyczne Finansowe Prawne Zewnetrzne
niedoskonatos¢ smiana wysokie
wspotpracy miedzy niedostateczna . uzaleznienie

hy . . . I : przepisow L
roznymi komorkami ilos¢ srodkow awa od organizacji
organizacyjnymi urzedu P zewnetrznych

nierzetelne brak
btedna diagnoza btedne i nieterminowe zainteresowania
spoteczno- przekazanie realizowanie seniorow
-demograficzna srodkow zawartych podejmowaniem
kontraktow dziatan
brak odpowiedniej
liczby pracownikow . . .

r nieterminowosc¢

z wlasciwym .
. platnosci
przygotowaniem
merytorycznym
btad ludzki

Zrodto: opracowanie wlasne na postawie odpowiedzi na wniosek o udzielenie informacji
publiczne;j.

Z powyzszego wynika, ze Katowice prowadza kompleksowa, wielo-
aspektowg analize ryzyk zwigzanych z podejmowana polityka senioralna.

3.4.3. Studium przypadku - polityka senioralna
w m.st. Warszawie

Miasto stoteczne Warszawa jest przykladem samorzadu z zaawan-
sowana polityka senioralna. Przede wszystkim w Urzedzie Miasta istnieje
specjalny zespot realizacji tejze polityki. Stworzono strone internetowa
www.senioralna.um.warszawa.pl, ktéra zawiera m.in.: Poradnik ABC Seniora.
Aktywne i godne zycie w Warszawie, wykaz placowek zdrowotnych i opiekun-
czych na terenie miasta, informacje o realizowanych projektach oraz doku-
menty strategiczne dotyczace seniorow. Z uwagi na bariere cyfrowa prezen-
towane na stronie internetowej informacje mozna rowniez uzyskac w formie
papierowej w siedzibie urzedu. Wydawana jest takze lokalna edycja gazety
,Glos Seniora” nazwana ,Warszawski Glos Seniora”. Raz w roku organizo-
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wane sa Warszawskie Dni Seniora, ktére stanowia kumulacje atrakcji
i wydarzen kierowanych do nestorow. Urzad Miasta uczestniczyt takze we
wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi w ramach programu ASOS
(realizacja programu e-Senior, czyli Warszawa Przyjazna Wiekowt).

Podstawa dziatania zespotu jest program Warszawa Przyjazna Se-
niorom na lata 2013-2020. Charakteryzuje on zbiorowos¢ 0sob starszych
w Warszawie, identyfikuje ich problemy, wskazuje cele ogdlne i szczegotowe
polityki, a takze okresla sposoby jej realizacji oraz wskazniki monitoro-
wania”.

Identyfikacja ryzyka odbywa si¢ na poziomie wdrazania poszcze-
golnych projektow. Podejmowane dziatania w chwili rozpoczecia projektu
maja na celu przede wszystkim minimalizacje ryzyka dotarcia do ograni-
czonej liczby senioréow oraz ich niecheci do podejmowania aktywnosci.
Praktykowany jest rowniez pilotaz projektow na matej liczbie odbiorcow
i monitorowanie, jaki efekt one wywotuja.

Urzednicy wskazuja ponadto inne ryzyka zwiazane z realizacja
projektow. Najwazniejsze z nich to:

¢ oferta skierowana do senioréw przez organizacje trzeciego
sektora dotyczy glownie kobiet;

¢ specyfika ustroju m.st. Warszawy: budzetowanie zadan zwia-
zanych z polityka senioralna na poziomie budzetu programow
i budzetu dzielnic;

¢ wspolpraca z innymi komoérkami Ratusza w przypadku reali-
zacji systemowych rozwiazan, jak np. Karta Seniora;

¢ mala liczba organizacji pozarzadowych realizujacych programy
skierowane do seniorow;

¢ stopniowe starzenie si¢ i umieranie cztonkow organizacji kom-
batanckich, ktore sa duza i dobrze zorganizowana grupa bene-
ficjentow projektow w m.st. Warszawie;

¢ biurokracja, trudnos¢ przejscia przez procedury przy dofinan-
sowaniu projektow;

¢ koniecznos¢ rozbudowanego systemu rozliczenia projektow
prowadzonych przez organizacje trzeciego sektora.

Dziatania podejmowane w Warszawie sa przyktadem realizacji sze-
rokiej polityki senioralnej. Moga stanowic zrodto dobrych praktyk, mozli-

™ Zatacznik do Uchwaty nr LXXII/1870/2013 Rady m.st. Warszawy z 5 grudnia 2013 .
»  Zob. aneks nr 1: Struktura programu ,Warszawa Przyjazna Seniorom na lata 2013-
-2020".
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wych do przelozenia przy zachowaniu stosownych proporcji. Analiza
ryzyka, czesto nienazwana wprost, ma swoj wydzwiek na etapie programo-
wania polityki, a takze wcielania konkretnych rozwiazan w zycie.

4. Wnioski i rekomendacje

Polityka senioralna w Polsce w badanych obszarach ma charakter
glownie deklaratywny i nie przektada si¢ na dziatania systemowe, co
wykazuja m.in. kontrole NIK.

Istotnym Zrodlem ryzyk jest samo Ministerstwo Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej (MRPiPS), w ktdrego pracy brakuje refleksji na temat
ryzyk wewnetrznych zwiazanych z prowadzonymi procedurami, w tym
ocenami wnioskoéw o dotacje. Ministerstwo szuka ryzyk przede wszystkim
poza sfera wlasnej dziatalnosci, tj. wsrod podmiotéw realizujacych zadania,
jednakze przyjete mechanizmy nie umozliwiaja pelnej kontroli tych
podmiotéw. Niepokoi tez fakt, ze swoja wiedze o ryzykach ministerstwo
czerpie z analiz ryzyka prowadzonych przez podmioty zewnetrzne,
a konkretnie - beneficjentéw programow.

W dziataniach na rzecz zapobiegania ryzykom MRPiPS bierze pod
uwage jedynie dwa ich rodzaje: ryzyko biurokratyczne, czyli dotyczace
oceny wnioskow oferentéw, oraz ryzyko zwiazane z indywidualna charak-
terystyka osoby starszej (ktoremu maja zapobiega¢ kampanie informacyj-
ne). Na etapie tworzenia nowej strategii dla polityki wobec oséb starszych
w Polsce nalezaloby doktadnie przeanalizowac réwniez inne rodzaje ryzyk:
prawne, finansowe, wplyw osob trzecich oraz ryzyka zewnetrzne.

Na szczeblu lokalnym najbardziej rozbudowana polityke senioralna
prowadza duze miasta - sposrod przez nas wybranych: Warszawa, Kato-
wice i Bielsko-Biala. Mniejsze miasta znacznie réznia sie pod wzgledem
podejscia do zadan zwigzanych z polityka senioralna. Znacznie mniejszy
Czarnkéw prowadzi réznorodne dziatania na rzecz senioréw, podczas gdy
wiekszy Otwock nie podejmuje tego typu aktywnosci. Utozsamianie
polityki senioralnej z zasitkami (o czym $wiadczy odpowiedz UM Otwock
na wniosek o udzielenie informacji publicznej) jest wyrazem ryzyka biuro-
kratycznego zwiazanego z niezrozumieniem celow polityki senioralnej
w Polsce. Zbadane jednostki realizujace zadania z zakresu polityki senio-
ralnej w wiekszosci nie dysponuja dokumentem, w ktorym opisane bytyby
cele, zadania i ryzyka w prowadzonej przez nie polityce senioralnej, co
utrudnia ewaluacje.

Ryzyko niepowodzenia polityki senioralnej wytyczonej przez rzad
podnoszone jest juz w samym ministerstwie, gdyz zgodnos¢ strategiczna
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nie jest warunkiem koniecznym do otrzymania grantu. Pojawia sie zatem
ryzyko finansowania dziatan, ktore nie odpowiadaja zatozeniom polityki
senioralnej w Polsce.

Kluczowym problemem polityki senioralnej w Polsce jest brak
prawidtowo przeprowadzonych diagnoz lokalnych, ktére pozwolilyby na
zidentyfikowanie osob najbardziej potrzebujacych i dostosowanie progra-
mow publicznych do ich potrzeb. Takie zaniechania prowadza do realizacji
dziatan przypadkowych, nieodpowiadajacych na realne potrzeby spotecz-
nosci osob starszych.

Jesli porownuje sie polityke senioralna prowadzona w przebadanych
jednostkach samorzadu terytorialnego z jej wymiarem deklaratywnym
wyrazonym w Zatozeniach Dlugofalowej Polityki Senioralnej w Polsce na lata
2014-2020, pierwsza rekomendacja dla tworcow polityki publicznej w tym
zakresie w Polsce jest stworzenie nowego dokumentu, ktéry wyznaczatby
konkretne, realne, mierzalne i osiagalne cele, dostosowane zaréwno do naj-
wazniejszych potrzeb seniorow, jak i ograniczen m.in. finansowych i biuro-
kratycznych. Obecna polityka senioralna jest realizowana w sposob wybior-
Czy, niesystemowy.

W naszej ocenie efektywne dzialania na rzecz ograniczenia ryzyka
w polityce senioralnej, ktore moga podja¢ realizatorzy zadan z tego za-
kresu, to:

¢ eliminowanie wykluczenia cyfrowego wsrod seniorow;,

¢ tworzenie zroznicowanych form $wiadczenia ustug edukacyj-
nych dla oséb starszych;

¢ informowanie 0sob starszych o dostepnych ustugach edukacyj-
nych;

¢ dostosowanie infrastruktury do przetrzeb oséb starszych (pod-
jazdy, barierki);

¢ walka z korupcja i nepotyzmem w przekazywaniu srodkow na
realizacje zadan.

Wyzej wymienione dzialania zalezg bezposrednio od realizatorow
zadania, zatem ograniczenie ryzyk w tym zakresie moze by¢ najbardziej
efektywne. Nie oznacza to jednak zawezenia dziatan jedynie do wymienio-
nych obszaréw, poniewaz te, w ktorych skutki walki z ryzykiem sa trud-
niejsze do okreslenia, rowniez wymagaja zaangazowania.
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Aneks 1

STRUKTURA PROGRAMU WARSZAWA PRZYJAZNA SENIOROM
NA 1ATA 2013-2020

Ponizsza grafika obrazuje strukture programu:

s n

Problemy:

nigka aktywnosc wynikajaca = podioza spolecznege
i zawodowego, a takZe z kwastii zdrowotmych

Glowny cel: aktywizacjai integracja seniorow
Cele wspierajace: zwiskszenieaktvwnosci spoleczns),
zawodowe), utrzymanie samodzislnodel seniorow

Wiskaznik oddzialywania: poprawa postrzegania jakodei
vaapmez zeniordw (badanis ankistows)
Wskazniki rezultatu, np. liczba seniorow korzystajacych
z oferowanych ushug
Wiskazniki produktu, np. liczba przeprowadzonych szkolen

o

Z punktu widzenia naszego raportu najbardziej interesujacy jest problem
aktywnosci spotecznej seniorow i cele, jakie okresla program na tym polu.

Cele techniczne zwiazane z poprawa aktywnosci seniorow

1. Identyfikacja i wsparcie lokalnych liderow wsrod seniorow.

2. Poprawa dostepnosci do informacji o dziataniach dla seniorow.

3. Rozwoj oferty integracyjnej, edukacyjnej i kulturalnej skierowanej do
seniorow.

4. Poprawa spotecznego wizerunku starosci i przeciwdziatanie dyskryminacji
spotecznej seniorow.

W ramach programu prowadzone sa projekty, ktore maja za zadanie reali-
zowaé wyzej wymienione cele - odpowiada¢ na scharakteryzowane problemy osob
starszych, biorac pod uwage ich potencjalne ograniczenia i charakterystyke zbio-
rOwoScl.
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Aneks 2

OPIS AKTUALNE] PROCEDURY WERYFIKACJI WNIOSKOW DO PrROGRAMU ASOS
(OPRACOWANIE NA PODSTAWIE KORESPONDENC]I
Z MINISTERSTWEM RODZINY, PRACY 1 POLITYKI SPOECZNE))

Podmioty ubiegajace sie o granty z Programu ASOS i Programu Senior+
sa zobowiazane do zlozenia oferty, ktora podlega ocenie formalnej i merytorycz-
nej. Oferty pozbawione btedow formalnych poddawane sa ocenie merytorycznej,
w oparciu o ktéra tworzone sa listy ofert dofinansowanych. W ramach wstepnej
oceny merytorycznej kazda oferta rozpatrywana jest indywidualnie i niezaleznie
przez dwoch ekspertow, ktorzy weryfikuja, czy spetnia ona kryteria merytoryczne
i czy odpowiada strategii.

Kryteria strategiczne oceniane sa w zwiazku z koniecznoscia zapewnienia
realizacji celow polityki spotecznej wobec senioréw oraz realizacji biezacych polityk
publicznych. Cho¢ maja one wplyw na preferencje kwalifikacji wnioskow, to ich
spetnienie nie jest obowiazkowe do tego, aby projekt zostat zakwalifikowany i dofi-
nansowany.

Kryteria merytoryczne dotycza ogdlnych zasad odnoszacych si¢ do tresci
oferty, wiarygodnosci projektodawcy i jego zdolnosci do podjecia realizacji pro-
jektu, a takze zasad finansowania projektow w ramach ASOS. Logika projektowa
uwzglednia m.in. stopien identyfikacji ryzyka oraz sposobdéw minimalizowania
jego efektywnosci, trwalos¢ projektu i potencjat jego kontynuacji poza Programem
ASOS.

Po dokonaniu oceny przez ekspertéw, w drodze zarzadzenia przez minis-
tra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego, powotywana jest komisja
konkursowa, ktérej zadaniem jest analiza i ocena zlozonych wnioskéw. Opinie co
do nich wraz z rekomendacja przedkladane sa ministrowi, ktéry majac wglad do
wszystkich ztozonych ofert oraz wstepnych ocen dokonanych przez ekspertow,
ma prawo do ich weryfikacji oraz dokonania oceny strategicznej ze wzgledu na
realizacje biezacych polityk publicznych™.

%W liscie zaznaczono, ze wigkszo$¢ podmiotdéw bioracych udzial w tegorocznej edycji

uzyskata dofinansowanie na podstawie miejsca zajetego na liscie rankingowe;.
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Narodowy Program Mieszkaniowy

Streszczenie

Przedmiotem analizy w niniejszej pracy sa ryzyka zwiazane z reali-
zacja Narodowego Programu Mieszkaniowego. Niewatpliwie odpowiednio
prowadzona polityka mieszkaniowa moze stanowi¢ szanse rozwoju zarowno
dla poszczegolnych obywateli, jak i dla catego panstwa, dlatego tak wazne
jest przygladanie sie¢ projektom realizowanym w tym obszarze.

Praca zostata podzielona na cztery zasadnicze czesci. W pierwsze;j
przeprowadzona zostala analiza obecnego stanu rynku mieszkaniowego
w Polsce. W ocenie autorow szczegdlnie niepokojace sa deficyty ilosciowe
i jakosciowe, a takze struktura wlasnosciowa. Nastepnie analizie poddane
zostaty dotychczasowe proby przeciwdziatania temu stanowi rzeczy podej-
mowane w Polsce po 1989 r. Autorzy wskazuja, ze projekty ,Rodzina na
swoim” i ,Mieszkanie dla mtodych” wpisywaly sie w inny paradygmat pro-
wadzenia polityki publicznej, a wiec odchodzily od bezposredniej inter-
wencji publicznej na rzecz systemu ulg i doptat. Trzecia cz¢s¢ analizy zostala
poswiecona podstawowym zatozeniom Narodowego Programu Mieszka-
niowego. Opisane powyzej kroki stanowily niezbedna podstawe do prze-
prowadzenia analizy ryzyk towarzyszacych projektowi. Dokonano ich po-
dziatu przedmiotowego - na ryzyka finansowe i ekonomiczne, prawne oraz
spoteczne.

Podstawa analizy ryzyk ekonomicznych i spotecznych byta dwuto-
rowosc¢ rozwoju NPM. Z jednej strony bowiem prowadzony obecnie program
pilotazowy realizuje w zasadzie model rynkowy, z drugiej natomiast projekt
ustawy o NFM zdaje si¢ podaza¢ w strone interwencji publicznej. W przy-
padku pierwszego z nich podstawowe zagrozenie stanowi mozliwosc
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destabilizacji rynku i powstania banki wytworzonej przez kapitat spekula-
cyjny. Wybor interwencji publicznej prowadzi natomiast do ryzyk fiskalnych
zwiazanych m.in. z niepewnoscia przeznaczania srodkéw budzetowych na
Program w kolejnych latach oraz z trudnoscia w ocenieniu wartosci gruntow.

Nastepnie podjeta zostata analiza ryzyk prawnych. Maja one zlo-
zony charakter i pojawiaja sie zarowno na etapie stanowienia prawa, jak i w
trakcie jego stosowania. Zagrozenie w tym zakresie stanowi nie tylko
nadmierna, lecz takze niedostateczna regulacja. Kolejne ryzyko wynika
z systemowego charakteru prawa. Do osiagniecia zakladanego rezultatu
najczesciej nie wystarczy tylko przygotowanie lub zmiana aktu prawnego
bezposrednio dotyczacego danego zagadnienia.

Ostatnig grupa ryzyk, ktéra obejmuje niniejsza analiza, sa ryzyka
spoteczne. W tym zakresie zwrocono uwage przede wszystkim na zagad-
nienie kryteriow dostepu do programu. Od ich ustalenia zaleze¢ bedzie
bowiem realizacja takich celow NPM, jak zmniejszenie bezrobocia struktu-
ralnego, zwigkszenie mobilnosci Polakow czy wzmocnienie klasy sredniej.
Wystepowanie takiej ilosci ryzyk nie jest jednak w ocenie autorow powodem
do rezygnacji z realizowania Programu.

1. Wprowadzenie

1.1. Przedmiot analizy

Przedmiotem analizy ryzyka jest Narodowy Program Mieszkaniowy
(NPM) w szczegolnosci w obszarze dotyczacym pakietu Mieszkanie Plus.

NPM w uchwale Rady Ministrow (RM) jest definiowany jako jedna
z polityk, ktora realizuje szersza polityke rozwoju kraju nazwana ,Planem
na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju”. NPM ma stanowi¢ uzupelnienie
polityk dynamizujacych rozwoj Polski i podniesienie jakosci zycia Polakow.
Tak okreslone cele NPM maja by¢ osiagniete poprzez zaspokojenie potrzeb
mieszkaniowych'.

NPM jest zatem polityka mieszkaniowa, ktora definiuje sie jako
czes¢ polityki spolecznej paristwa, zajmujacq sie analizq i oceng problemu miesz-
kaniowego, a jej zadaniem jest wyrownywanie spolecznych szans ugzyskania
mieszkania®. W szerszym ujeciu na polityke mieszkaniowa sktadajq sie wszel-
kie dziatania panstwa, ktére majq wplyw na funkcjonowanie rynku mieszkanio-

Por. Uchwata Rady Ministrow nr 115/2016 z 27 wrzesnia 2016 r. w sprawie przyjecia
Narodowego Programu Mieszkaniowego, s. 3.

2 Mieszkalnictwo w Polsce. Analiza wybranych obszaréw polityki spotecznej, red. M. Salamon,
A Muziot-Wectawowicz, Habitat for Humanity Poland, Warszawa 2015, s. 18.
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wego i ha jego wynik, tzn. ilos¢, ceny i jakos¢ zasobu mieszkaniowego®. Nalezy
przy tym doda¢, ze Rada Ministrow w swoim programie dostrzega, ze
znaczenie polityki mieszkaniowej wykracza poza kwestie spoteczne.
Implicite RM okresla polityke mieszkaniowa jako jedna z polityk publicz-
nych, ktéra ma wptyw na wieloaspektowo rozumiany rozwoj kraju. Powia-
zania miedzy polityka mieszkaniowa a innymi politykami publicznymi
zostana wskazane w dalszej czesci.

Mieszkanie Plus to polityka mieszkaniowa, ktéra ma zwiekszy¢
podaz mieszkan o umiarkowanych cenach i czynszach. Zaktada bezposred-
nia interwencje inwestycyjna Narodowego Operatora Mieszkaniowego,
ktorego funkcja jest obecnie - pilotazowo - pelniona przez Bank Gospo-
darstwa Krajowego®, i wykorzystanie zasobéw nieruchomosci nalezacych
do Skarbu Panstwa. Wybudowane mieszkania maja by¢ przeznaczone na
wynajem. Program przewiduje jednak réwniez mozliwos¢ docelowego
przeniesienia praw wtasnosci na najemce’.

Adresatem programu sa wiec m.in. Sredniozamozni obywatele, ktorzy
z jednej strony nie sg wlascicielami wlasnego mieszkania i nie majg wystar-
czajacej zdolnosci kredytowej, z drugiej zas nie kwalifikuja sie obecnie do
pomocy polegajacej na przyznaniu mieszkania socjalnego lub komunalnego®.

Nalezy rowniez zwroci¢ uwage, ze Mieszkanie Plus jest programem
o charakterze podazowym: panstwo podejmuje sie zadania zlikwidowania
deficytu mieszkaniowego poprzez dostarczenie nowych mieszkan (inwesty-
cje Narodowego Operatora Mieszkaniowego). Jest to znaczna zmiana
w mysleniu o polityce mieszkaniowej w III RP, ktora do tej pory wpisywala
sie w paradygmat popytowy: dazyta do poprawienia sity nabywczej konsu-
mentow i pozostawiala strone podazowa rynkowi’.

1.2. Finansowanie dobr prywatnych ze srodkéw publicznych

Wedtug szacunkow RM deficyt mieszkaniowy w Polsce pod koniec
2015 r. wynosit ok. 897 tys. mieszkan®. W zwiazku z tym NPM zamierza za
pomoca dzialan inwestycyjnych zwigkszy¢ do 2030 r. liczbe mieszkan

> Ibidem.
4 Por. Narodowy Bank Polski, Informacja o cenach mieszkan i sytuacji na rynku nierucho-
mosci mieszkaniowych i komercyjnych w Polsce w III kwartale 2016 ., red. ]. Laszek, H. Augus-
tyniak, K. Olszewski i in., www.nbp.pl/publikacje/rynek_nieruchomosci/ceny_mieszkan_-
12_2016.pdf (dostep: 17.05.2017 1.).
> Por. Uchwata Rady Ministréw nr 115/2016 z 27 wrzesnia 2016 r., op. cit., s. 51.

Por. ibidem, s. 51, 65.
7 Zob.rozdzial 2.
8 Uchwata Rady Ministrow nr 115/2016 z 27 wrzesnia 2016 r., op. cit,, s. 5. Szczegolowa
analiza deficytu mieszkaniowego zob. rozdziat 2.
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przypadajacych na 1 tys. oséb z 363 do 435, aby zlikwidowac deficyty
ilosciowe i jakosciowe’. NPM zaklada finansowanie débr prywatnych
(mieszkania) ze Srodkéw publicznych.

Zgodnie z typologia dobr, ktéra wprowadza sie¢ w ekonomii sektora
publicznego, dobra dziela sie na czyste dobra publiczne, czyste dobra
prywatne i dobra mieszane. O przyporzadkowaniu dobra do ktoéregos
z typow decyduja dwa kryteria: krancowy koszt wytworzenia kolejnej
jednostki dobra i tatwos¢ wykluczenia oséb trzecich z konsumpcji dobra.
Typologie przedstawia tabela 1:

Tabela 1
Klasyfikacja dobr
tatwosc wykluczenia
fatwo trudno
niski dobro mieszane czyste dobro publiczne
koszt krancowy
wysoki czyste dobro prywatne dobro mieszane

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie J. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Warsza-
wa 2004, rozdz. 6.

Wedtug tej typologii mieszkania sa czystym dobrem prywatnym:
wykluczenie z konsumpcji osob trzecich jest bardzo proste, a koszt
budowy kolejnego mieszkania (a w zasadzie zespotu mieszkan, np. bloku)
- wysoki'’. O ile w przypadku czystych dobr publicznych tworcom polityki

°®  Poziom docelowy jest aktualna $rednia w Unii Europejskiej. Uchwata Rady Ministrow

nr 115/2016 z 27 wrzeénia 2016 1., op. cit., s. 49-50. Szczegdtowa analiza deficytu miesz-
kaniowego zob. rozdziat 2.

19 Warto doda¢, ze zachodzenie w branzy efektu skali nie sprawia, ze koszt krancowy pro-
dukgji kolejnej jednostki dobra osigga poziom zblizony do zera. Rozwazmy to na przykla-
dzie ptoddw rolnych. Duze gospodarstwa rolne produkuja ptody rolne po nizszej cenie niz
male gospodarstwa. Mimo to wyprodukowanie kolejnej jednostki dobra jest znacznym
kosztem, co znajduje odbicie w rynkowej cenie doébr, ktére cho¢ sa nizsze, gdy powstaje
efekt skali, to nie s3 darmowe. Analogiczna sytuacja zachodzi w przypadku mieszkan. Bu-
dowanie na duzg skale zmniejsza koszty inwestycji, ale wciaz budowa pojedynczego bloku
czy powigkszenie go o kolejne mieszkania wymaga poniesienia wysokich kosztow. Nalezy
tez dodac, ze na wiekszosci rynkow efekty skali tez maja swoja granice, po przekroczeniu
ktorej koszty produkgji kolejnej jednostki dobra rosna. Przyczyna takiego stanu rzeczy sa
np. trudnosci w zarzadzaniu zbyt duza produkcja. Klasycznym przyktadem dobra publicz-
nego, ktoérego wytwarzanie nie wiaze si¢ z ponoszeniem kosztu krancowego, jest bezpie-
czenstwo zapewniane przez latarnie morska. Nie jest istotne, ile statkow przeptynie obok
latarni - koszt jej funkcjonowania pozostaje ten sam.
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publicznej bardzo tatwo jest wyjasni¢ koniecznos$¢ wytworzenia lub chocby
sfinansowania dobra, o tyle interwencja wladz publicznych w zakresie
czystych doébr prywatnych wymaga szczegolnego uzasadnienia. Dlaczego
bowiem nie zostawi¢ tego obszaru rynkowi? Zwolennicy tego ostatniego
stanowiska zwracaja uwage na rosnaca podaz mieszkan dostarczanych
przez rynek. Ten w Polsce nie zapewnia jednak takiej dystrybucji mieszkan,
ktora pozwolitaby zaspokoi¢ popyt na mieszkania. Na koniec roku 2015
Polska miata nadwyzke statystyczna mieszkan nad gospodarstwami domo-
wymi wynoszaca 547 tys. mieszkan (4 proc. nadwyzki zasobéw). Mimo to
w Polsce utrzymuje sie wysoki deficyt mieszkaniowy. Bardziej szczegétowe
analizy struktury tych deficytow wskazuja, ze w polskich warunkach wolny
rynek wykazuje zawodnos¢ w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych.

Zawodnos¢ rynku sklania wiec do decyzji, by zaangazowac wladze
publiczne do interwencji. Mieszkania nie sa bynajmniej jedynym dobrem
prywatnym, ktére finansuje lub bezposrednio produkuje panstwo''. Innymi
przyktadami takich dobr sa zdrowie i edukacja. Musza za tym jednak stac¢
wazne powody.

1.3. Podstawy prawne dla interwencji panstwowej

Podstawy do interwencji panstwa w zakresie polityki mieszkanio-
wej explicite wyraza art. 75 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
(z 2 kwietnia 1997 r.): ,Wladze publiczne prowadza polityke sprzyjajaca
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegdlnosci przeciw-
dziataja bezdomnosci, wspieraja rozwo6j budownictwa socjalnego oraz po-
pieraja dziatania obywateli zmierzajace do uzyskania wtasnego mieszkania”.

Przepis ten znajduje si¢ w konstytucji w rozdziale II ,Wolnosci,
prawa i obowiazki czlowieka i obywatela” w dziale ,Wolnosci i prawa eko-
nomiczne, socjalne i kulturalne”. Zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych
jest wiec obowiazkiem wtadz publicznych, wynikajacym z konstytucyjnie
ugruntowanych praw cztowieka i obywatela. Zobowiazywanie do prowa-
dzenia polityki panstwa dobrobytu jest charakterystyczne dla bytych krajow
bloku socjalistycznego. Nalezy przy tym jednak zauwazy¢, ze przepis Kon-
stytucji nie nadaje obywatelom prawa podmiotowego do zaspokojenia po-
trzeb mieszkaniowych. Obywatele nie moge wigc pozwac wladz publicznych,
jesli te nie wywiazuja sie z normy zawartej w art. 75 ust. 1 Konstytucji.
W polskim systemie prawnym nie istnieja tez akty w randze ustawy, ktore
nadawatyby obywatelom prawo podmiotowe do zaspokojenia potrzeb miesz-

" Nalezy odrézni¢ dobra publiczne od probleméw publicznych. Panstwa wielokrotnie

okreslaja dostep do dobr prywatnych jako problem publiczny. Najbardziej jaskrawym przy-
ktadem sa nieréwnosci dochodowe: panstwa zajmuja sie redystrybucja dochodu - dobra
jednoznacznie prywatnego.
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kaniowych. Niemniej norme konstytucyjna nalezy traktowac jako te, ktora
wyznacza kierunek polityki panstwa. Norma ta pozostawia swobode wybo-
ru srodkow, za pomoca ktorych panstwo prowadzi polityke mieszkaniows.

1.4. Powiazanie polityki mieszkaniowej
z innymi politykami publicznymi

Jednym z typowych sposobéw prowadzenia oceny ryzyk w polityce
publicznej jest tworzenie tzw. drzew logicznych/decyzyjnych'®. Interesujaca
alternatywa dla tego spojrzenia wydaje si¢ kategoria ktacza wprowadzona
przez Gilles’a Deleuze’a i Félixa Guattariego: Kiqcze nie rozpoczyna si¢ ani
nie koriczy, jest zawsze w otoczeniu (...), pomiedzy rzeczami. Drzewo jest filiacja,
ale ktgcze jest aliansem. Drzewo narzuca czasownik »byc«, zas ktacze ma jako
pasmo koniunkcje »i...i...i...i«. Tworzenie czystej tablicy, wyjscie czy powrét do
zera, poszukiwanie poczatku czy fundamentu zaktada fatszywa koncepcje pod-
162y czy ruchu®.

Diagram 1

Powiazania polityki mieszkaniowej z innymi obszarami

pospodarcza

problemu
|stosunek
spateczny]

Zrodlo: opracowanie wiasne.

12 Por. np. J.F. Magee, Decision trees for decision making, www.ecldp.com:8080/ecldp/articles/-

files/functional_articles/problem_solving/Decision%20Trees%20for%20Decision%20Mak-
ing.pdf (dostep: 20.05.2017 1.).

B G. Deleuze (wraz z F. Guattarim), Klacze (fragm. Mille plateaux), ,Colloquia Communia”
1988, nr 1-3,s. 237.
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Diagram 2
Ryzyka (ujecie przedmiotowe)

Ryzyka (ujecie

Finanse publiczne

N ptyw grup intenssow MNypieranie i mwestyci
na tworzenie prawa prywatnych

i gospoda
inwestycyjnego alternatywrny)

Rynek pracy

EfektSw. Mateusza

Nie: ¥

State failure State capture T e

Zrédlo: opracowanie wilasne.
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Diagram 3

Ryzyka (ujecie linearne/temporalne)

Ryzyka (ujgcia
linearne,
temporalne)

Formutowanie Wdrazanie

Btedne
’ = ukreél_m e Wepdipracs Wepcipracs Nzrost kosztow Problamy
prawo zatatwi tarminu s N materiaow z pozyskaniem
wszystho [problem zgminami f deweloperam budowlamych terenow
legitymizacji)

Zawieranie

Wybdr formy niekorzystmych
realizacji (PPP, By imaw [wigksze
outsourcing)

dewelopardw)

Wspieranie
nieefektywnie

dziatajaoych
firm

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Pozostawiajac doktadniejsze przedstawienie tej koncepcji dla pracy
o bardziej teoretycznym charakterze, warto zwrocic¢ uwagg, ze cechy klacza
(facznose, wielos¢, heterogenicznosc¢) dobrze odzwierciedlaja strukture
ztozonych/ztosliwych problemow publicznych, do ktérych zaliczy¢ mozna
deficyty ilosciowe i jako$ciowe na rynku mieszkaniowym. Trop ten zostanie
wykorzystany w dalszej cze¢sci niniejszego opracowania.

2. Stan faktyczny - gléwne problemy rynku mieszkaniowego
w Polsce

2.1. Deficyty ilosciowe i jakosciowe

Jednymi z najwazniejszych czynnikow wplywajacych na stan miesz-
kalnictwa i rynek nieruchomosci w Polsce, poza podaza na rynku oraz
mozliwosciami finansowymi, sa potrzeby mieszkaniowe wyrazane mierni-
kami deficytu ilosciowego i jakosciowego.
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Do 2012 r. najistotniejszym problemem byt statystyczny niedobor
mieszkan (réznica pomiedzy iloscia zasobéw mieszkaniowych a liczba
gospodarstw domowych). Chroniczny brak mieszkan byt czynnikiem na-
pedzajacym rynek mieszkaniowy. Do 2007 . liczba gospodarstw domowych
rosta szybciej niz zasob mieszkaniowy, co oznaczalo jednoczesnie pogte-
bianie deficytu mieszkaniowego. Zmiana sytuacji na rynku nieruchomosci
powodujaca gwattowny wzrost podazy mieszkan zaowocowata odwroce-
niem tendencji wzrostowych niedoboru. Wedtug danych statystycznych
sytuacja w tym obszarze ulegla znacznej poprawie, prowadzac w 2015 r. do
nadwyzki zasobow rownej 0,8%, co daje wynik 120 tys. mieszkan wiecej
niz istniejacych gospodarstw domowych'*.

Istotnym problemem w Polsce nadal pozostaje statystyczny deficyt
mieszkaniowy (liczba gospodarstw domowych zamieszkujacych jedno
mieszkanie), ktory w 2015 r. wynosit okoto 897 tys. mieszkan. Zaobser-
wowac zatem mozemy tendencje znizkowe. Pozytywny wplyw na omawiany
wskaznik maja zapewne rozwdj budownictwa mieszkalnego, czynniki
demograficzne oraz stale malejaca liczba rozbiorek obiektow mieszkalnych
w Polsce. Przedstawione ponizej zestawienie stanowi analiz¢ danych doty-
czacych deficytu mieszkaniowego w latach przeprowadzenia Narodowego
Spisu Powszechnego oraz wynikajacych z nich wskaznikow szacunkowych
na rok 2015.

Tabela 2
Deficyt mieszkaniowy w Polsce w 1988, 2002, 201112015 .

1988 2002 2011 2015*
Mieszkania ogdl 11 608 12524 13 435 14120
- miasto 7419 8 365 9 106 9516
- Wies 4079 4 159 4 390 4 604
Mieszkania i e 10717 11 764 12 525 13103
- miasto 7 040 7 954 8592 8979
- wies 3677 3 B09 3933 4124
Gospodarstwa domowe 11967 13 337 13 568 14 000**
- miasto 7 863 8 965 9 147 9 350
- wies 4 104 4373 4421 4 650
Statystyczny niedobar mi i 359 813 73 +120
- miasto -d4d4 -600 -41 +166
- Wies -25 -214 -31 -46
Statystyczny deficyt mie iowy 1250 1573 1043 -897
- miasto -823 -1011 -555 -371
- Wies -427 -564 -488 -526

Zrodto: Uchwata Rady Ministrow nr 115/2016 z 27 wrzesnia 2016 1. w sprawie przyjecia
Narodowego Programu Mieszkaniowego, s. 7.

' Uchwata Rady Ministrow nr 115/2016 z 27 wrzesnia 2016 r. w sprawie przyjecia Naro-
dowego Programu Mieszkaniowego.
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Nalezy podkresli¢, ze deficyt mieszkaniowy sktada si¢ faktycznie
z konkretnych deficytow lokalnych. Co za tym idzie, ogélna tendencja
wzrostowa (nadwyzka podazy) nie wyklucza istnienia deficytow w poje-
dynczych gminach.

2.2. Analiza cen

Analiza cen w obszarze rynku nieruchomosci obejmuje zaréwno
ceny sprzedazy mieszkan, wynajmu przestrzeni mieszkalnych, jak i wartosci
udzielonych kredytow mieszkaniowych. Ogot danych sktada sie na obraz
ewolucji i ksztattowania si¢ cen jednostek mieszkalnych w Polsce.

Utrzymujaca si¢ na wysokim poziomie sprzedaz mieszkan wzmac-
nia panujaca na rynku nieruchomosci réwnowage i stabilnos¢ cen. Od
2016 1. obserwujemy nieznaczna tendencje wzrostowa przecietnej ceny
1 m* powierzchni uzytkowej w niektorych aglomeracjach (np. w Krakowie
wzrost o 182 z1/1 m?*). W Katowicach oraz w Warszawie zanotowano spa-
dek sredniej ceny transakcyjnej o okoto 130 zt/1 m?, a we Wroctawiu oraz
Biatymstoku ceny nie ulegly zmianom®".

Rynek mieszkan pod wynajem jest bardzo zréznicowany zaleznie
od wielkosci miejscowosci. Wedtug badan Narodowego Banku Polskiego
przecietne stawki czynszu w 2014 r. w 17 najwigkszych miastach Polski
w przeliczeniu na 1 m* ksztattowaty sie miedzy 20 a 40 zt. Najnizsze ceny
wynajmu sa w Bydgoszczy, Kielcach, Katowicach, Lodzi i Olsztynie, naj-
wyzsze zas w Warszawie. Generalnie analizy wskazuja, ze w miejscowos-
ciach powyzej 100 tys. mieszkancow ceny plasuja sie na poziomie 15-
-20 zt/1 m?* a w miejscowosciach ponizej 100 tys. mieszkancow srednio
wynosza 12-18 zI/1 m’ Odmienna sytuacje da sie zauwazy¢ na rynku
mieszkan komunalnych i socjalnych, gdzie wysokos¢ czynszu ksztattuje sie
odpowiednio na poziomie 4,69 zi/1 m* oraz 1,34/1 m® Podobnie jak
w przypadku deficytow ilosciowych oraz jakosciowych omawiany wskaznik
skorelowany jest z czynnikiem lokalizacyjnym. Srednie stawki w Polsce
w 2014 r. wyniosty od 2,5 do 7,5 zt/1 m*'®,

W obszarze udzielonych kredytéw mieszkaniowych obserwujemy
spadek ilosciowy (-1,61%) oraz wzrost wartosciowy (+0,45%) udzielo-
nych pozyczek w poréwnaniu do lat poprzednich. Lacznie banki udzielity
178 409 nowych kredytéw mieszkaniowych (o wartosci 39,496 mld zt),

13 Zwiazek Bankow Polskich, Raport AMRON-SARFiN. Ogolnopolski raport o kredytach miesz-
kaniowych i cenach transakcyjnych nieruchomosci, 4/2016, luty 2017, wersja skrocona, s. 17-23.
1 Uchwata Rady Ministrow nr 115/2016 z 27 wrze$nia 2016 ., op. cit.
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a wartos¢ zadtuzenia pod koniec 2016 r. z tytutu kredytow mieszkanio-
wych wzrosta o 7,473 mld zt w stosunku do 2015 r."

2.3. Struktura wlasnosci: wybieranie kupna mieszkania
zamiast wynajmu

[stotna role w analizie rynku mieszkaniowego w Polsce odgrywa
ustalenie struktury wlasnosciowej na rynku nieruchomosci. W tym zakresie
wyraznie réznimy si¢ od panstw Europy Zachodniej. W Polsce zdecydowa-
nie dominuje wtasnos¢ prywatna i spotdzielcza. Wedtug danych z 2011 r.
mieszkania na wynajem stanowily jedynie 18,6% zamieszkatych mieszkan,
z czego 5,4% stanowit najem komercyjny, a 13,2% spoteczny (w ramach
niego dominowat najem udzielany przez samorzady)'.

Tabela 3

Struktura wlasnosci mieszkan w Polsce na podstawie NSP 2011
(mieszkania zamieszkane)

e oot % béw % zasobow ous_liinnej
Mieszkania wiasnosdowe i il W 9669,7 T7.2% 81,1%
Mieszkania osob fizycznych 74493 59,5% 62,4%
Mieszkania spotdzielcze wi SCiowe 1 856.5 14 3% 15,6%
Mieszkania spotdzielcze lokatorskie 3639 2.9% 3.1%
Mieszkania wynajmowane na rynku (naleigce do oséb
fizyczmych lub osdb posiadajjcych spatdzielcze prawo do 643,1 5.1% 5.4%
kokalu
mhl?e;::awmrnm;n‘:ﬁ rynkiem (spoleczny zasob 15733 12,6% 13,2%
Mieszkania gminne 10894 8.7% 9,1%
Mieszkania Skarbu Panstwa 1959 1.6% 16%
Migszkania zakladdw pracy 203,7 16% 1%
Mieszkania towarzystw budownictwa spolecznego 843 0.7% 0,7%
Migszkania pozostatych podmiotéw 43,3 0.3% 0.4%
Mieszkania o ustalonej wiasnosd 119294 95,2% 100%
Mieszkania o nieustalonej wiasnosci 596,0 4,8% -
Ogdlem 125254 100% -

Zrodto: Uchwata Rady Ministrow nr 115/2016 z 27 wrzesnia 2016 1. w sprawie przyjecia
Narodowego Programu Mieszkaniowego, s. 13.

Wsrod mieszkan wlasnosciowych zdecydowanie przewazaja wtasci-
ciele mieszkan i domoéw jednorodzinnych. Dominuja one zwlaszcza
w obszarach wiejskich i podmiejskich. Dodatkowo obejmuja rowniez
budynki wielorodzinne wybudowane przez panstwo przed transformacja
ustrojowa oraz te stawiane przez deweloperow od potowy lat dziewiecdzie-
siatych. Mieszkania te stuza glownie ich wtascicielom lub najblizszym
cztonkom rodziny. Sa rowniez udostepniane nieznajomym na zasadach
najmu komercyjnego, co zdecydowanie ogranicza ich dostepnosc.

17 Zwiazek Bankow Polskich, Raport AMRON-SARFiN..., op. cit., s. 6-8.
'8 Uchwata Rady Ministrow nr 115/2016 z 27 wrzesnia 2016 ., op. cit.

| 69



ANALIZA RYZYK W WYBRANYCH POLITYKACH PUBLICZNYCH

W polskim spoleczenstwie mocno dominuje przekonanie o koniecz-
nosci posiadania wlasnego mieszkania. By¢ moze zwiazane jest to z dzie-
dzictwem po okresie komunizmu, kiedy to wynajem mieszkan byt prak-
tycznie niemozliwy lub traktowany jako swego rodzaju etap przejsciowy.
Na problem ten naktada sie¢ kwestia matej dostepnosci mieszkan komunal-
nych lub wynajmowanych na warunkach preferencyjnych, tak aby byly
w zasiggu 0s6b niemogacych pozwoli¢ sobie na najem komercyjny. Zdecy-
dowanie odréznia to Polske od krajow zachodnioeuropejskich, w ktérych
mieszkania na wynajem stanowia istotna cze$¢ rynku nieruchomosci. Mode-
lowym przyktadem takiego rynku sa Niemcy, gdzie mieszkania na wy-
najem to az 55% wszystkich zasobow lokalowych®.

Zasob mieszkan na wynajem w Polsce poréwnywalny jest do tego,
ktory posiadaja kraje przechodzace transformacje ustrojowa na przetomie
lat osiemdziesiatych i dziewiecdziesiatych. Wydaje sie, ze poprawa warun-
koéw mieszkaniowych w Polsce nie jest mozliwa bez zwiekszenia dostep-
nosci mieszkan przeznaczonych na wynajem.

3. Programy mieszkaniowe

3.1. Programy mieszkaniowe w Polsce

Kompleksowa polityka mieszkaniowa ma swoje poczatki w okresie
transformacji ustrojowej. W 1992 r. zostat przyjety dokument zatytulowany
~Nowy tad mieszkaniowy”, na bazie ktérego uchwalono ustawy dotyczace
m.in. zasad przeksztalcen wiasnosciowych mieszkan czy tworzenia towa-
rzystw budownictwa spotecznego (TBS)*.

Dr Irena Herbst w ekspertyzie przygotowanej dla Kancelarii Prezy-
denta RP wskazata na cztery gtowne etapy reform polityki mieszkaniowej
po 1989 .

1) 1990-1995;
2) 1996-2000;
3) 2001-2007;
4) 2008-obecnie?'.

19 Ibidem.

2 M. Cesarski, Budzet a mieszkalnictwo i budownictwo spoteczne w Polsce. Transformacja i per-
spektywy, ,Problemy Polityki Spotecznej. Studia i Dyskusje” 2011, nr 15, s. 31-32.

*' 1. Herbst, Potrzeby mieszkaniowe w Polsce. Dostep do mieszkania w kontekscie polityki pro-
rodzinnej, Warszawa 2013, s. 6-16.
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Charakterystyczna cecha programéw mieszkaniowych po 2008 r.
(§. ,Rodzina na swoim” i ,Mieszkanie dla mlodych”) byla proba zwiek-
szenia dostepu do mieszkan wiasnosciowych poprzez wzmocnienie zdol-
nosci kredytowej adresatow.

3.1.1. Program ,Rodzina na swoim”

Wspomnianym wczesniej rzadowym projektem wspierajacym roz-
woj mieszkalnictwa w Polsce byl program ,Rodzina na swoim”. Funkcjo-
nowat on w latach 2006-2012 na podstawie Ustawy z 8 wrzesnia 2006 .
o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wtasnego mieszkania®.

Celem programu byto udzielanie doptat do oprocentowanych kre-
dytow udzielanych na zakup lokalu mieszkaniowego, budowe lub zakup
domu jednorodzinnego albo wniesienie wktadu budowlanego do spétdziel-
ni mieszkaniowej. W czasie funkcjonowania programu ,Rodzina na swoim”
zostalo udzielonych 192 360 kredytow, z czego znaczna wigkszos¢ zostata
przeznaczona na zakup mieszkan na rynku wtérnym?*.

Dopflaty z programu ,Rodzina na swoim” byly stosowane na pod-
stawie kredytu preferencyjnego udzielonego w ramach umowy zawartej
z instytucja ustawowo upowazniona. Zgodnie z ustawa udziat w programie
mozliwy byt dla matzonkéw lub oséb samotnie wychowujacych przynaj-
mniej jedno dziecko: matoletnie lub takie, na ktore pobierany jest zasitek
pielegnacyjny, albo ktore do ukonczenia przez nie 25. roku zycia uczyto sie
w szkole (rozumianej takze jako zaklad ksztalcenia nauczycieli, kolegium
pracownikow stuzb spotecznych lub szkota wyzsza)*. Od 31 sierpnia 2011 .
mozliwy byt takze udzial osoby niepozostajacej w zwiazku matzenskim
i niewychowujacej dzieci.

Z programu zostaly wylaczone osoby, ktore byly strona innej umo-
wy kredytu preferencyjnego. Ponadto kredytobiorca nie mogt by¢ wiascicie-
lem lub wspotwiascicielem budynku mieszkalnego albo lokalu mieszkalne-
go, osoba, ktorej przystuguje w catosci badz w czesci spotdzielcze wlasnos-
ciowe prawo do lokalu, ktérego przedmiotem jest lokal mieszkalny lub dom
jednorodzinny, albo osoba, ktoérej przystuguje spotdzielcze lokatorskie
prawo do lokalu mieszkalnego. Co wigcej, z programu zostalty wytaczone

22 Mieszkalnictwo w Polsce. Analiza wybranych obszaréw polityki spotecznej, op. cit., s. 24.

Ustawa z 8 wrzesnia 2006 roku o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wlasnego
mieszkania (Dz.U. 2006, nr 183, poz. 1354).

#  Bank Gospodarstwa Krajowego, Dane liczbowe programu ,Rodzina na swoim”, www.bgk -
pV/files/public/Pliki/Osoby_fizyczne/rodzina_na_swoim/Dane_liczbowe_do_31_grudnia_-
2013.pdf (dostep: 20.04.2017 1.).

»  Art. 3 Ustawy o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wlasnego mieszkania.

23
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osoby, ktére w dniu zawarcia umowy kredytu byly najemca lokalu miesz-
kalnego®.

Udziat w programie ,Rodzina na swoim” dotyczyt lokali mieszkal-
nych, ktérych powierzchnia uzytkowa nie przekraczata 75 m?* oraz 140 m*
dla domoéw jednorodzinnych. W przypadku osoby niepozostajacej w zwiaz-
ku malzenskim i niewychowujacej dzieci powierzchnia uzytkowa takiego
lokalu nie mogta przekracza¢ 50 m*. Nieruchomosci bedace przedmiotem
umowy kredytowej musialy znajdowac si¢ na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej. Innym kryterium doptat w ramach programu byla cena zakupu
lokalu lub wktadu budowlanego (ewentualnie kosztow adaptacji budynku
lub lokalu), ktéra nie mogta przekracza¢ kwoty stanowiacej iloczyn po-
wierzchni uzytkowej nieruchomosci i sredniej wskaznika przeliczeniowego
kosztu odtworzenia 1 m?* powierzchni uzytkowej budynkéw mieszkalnych?.

3.1.2. Program ,Mieszkanie dla mtodych”

Nastepca programu ,Rodzina na swoim” jest ,Mieszkanie dla mto-
dych”, ktéry funkcjonuje od 2014 1. na podstawie Ustawy z 27 wrzesnia
2013 1. 0 pomocy panstwa w nabyciu pierwszego mieszkania przez mto-
dych ludzi®. Na jego realizacje do 2018 r. przeznaczonych zostato 3,6 mld zt,
wylaczajac wydatki budzetowe w formie zwrotow czesci poniesionych wy-
datkéw na zakup materiatow budowlanych. Dofinansowanie w ramach
programu ,Mieszkanie dla mtodych” jest ograniczone do okreslonej wyso-
kosci, ktorej nie wolno przekroczy¢ w danym roku. Zgodnie z zatozeniami
ustawy na dofinansowanie w ramach programu w 2017 r. zostato przezna-
czonych 746 mln zI*.

Zgodnie z zatozeniami programu o dofinansowanie wktadu wtas-
nego mogly ubiegac sie osoby, ktore w dniu ztozenia wniosku nie ukonczyty
35. roku zycia, przy czym w przypadku matzenstw decyduje wiek mlodsze-
go matzonka, natomiast limit wieku nabywcy nie dotyczy rodzin z minimum
trojka potomstwa. Ponadto wnioskujacy w dniu nabycia mieszkania nie
mogt by¢ wihascicielem lub wspotwlascicielem budynku lub lokalu miesz-

26

www.bgk.pl/osoby-fizyczne/program-rodzina-na-swoim/ (dostep: 20.04.2017 r.).

Art. 5 Ustawy o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wlasnego mieszkania.
Ustawa z 27 wrzeénia 2013 1. o pomocy panstwa w nabyciu pierwszego mieszkania
przez mtodych ludzi (Dz.U. 2013, poz. 1304).

¥ W komunikacie z 31.01.2017 r. BGK wstrzymal przyjmowanie wnioskow nabywcow
o dofinansowanie wkladu wtasnego, poniewaz osiagnieto réwnowarto$¢ 95% kwoty zapla-
nowanej na wyplaty w ustawie budzetowej na rok 2017; www.bgk.pl/bip/wstrzymanie-
-przyjmowania-wnioskow-mdm-2017-1-95-454/ (dostep: 20.04.2017 r.).

27
28
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kalnego. Podobnie z programu zostaty wytaczone osoby, ktorym przystu-
guje spoldzielcze wtasnosciowe prawo do lokalu.

Kolejnym kryterium ustawowym uprawniajacym do skorzystania
z doptaty jest zakup na rynku pierwotnym lub wtérnym lokalu mieszkalne-
go do 75 m* (85 m* w przypadku gdy nabywca wychowuje minimum
trojke dzieci) lub domu jednorodzinnego do 100 m* (w przypadku nabyw-
¢y z co najmniej trojka dzieci 110 m?). Warto mie¢ na uwadze, ze kredyt
zaciagany jest w zlotym na kwote co najmniej 50% wartosci ceny miesz-
kania i na okres co najmniej 15 lat. O maksymalnej wartosci ceny mieszka-
nia decyduje Bank Gospodarstwa Krajowego - poprzez kwartalne komuni-
katy o wysokosci srednich wskaznikow przeliczeniowych przyjetych dla
ustalenia maksymalnej ceny nabycia mieszkania i kwoty dofinansowania
wkladu wlasnego™.

W okresie 5 lat od zawarcia umowy ustanowienia lub przeniesienia
wilasnosci kredytowanego mieszkania nabywca nie moze dokonac zbycia
prawa wilasnosci lub wspotwlasnosci tego mieszkania, wynajac lub uzyczyc
mieszkania innej osobie albo dokonac¢ zmiany sposobu uzytkowania tego
mieszkania w sposob uniemozliwiajacy zaspokojenie wtasnych potrzeb
mieszkaniowych. Takie nabycie powoduje obowiazek zwrotu czesci uzys-
kanej kwoty wsparcia. Podobnie w przypadku nabycia przez wnioskodawce
prawa wilasnosci lub wspoétwlasnosci innego lokalu mieszkalnego (w tym
budynku mieszkalnego albo spoétdzielczego wiasnosciowego prawa do
lokalu mieszkalnego) w catosci lub w czesci zobowiazany jest on do zwrotu
otrzymanego dofinansowania. Jednak od tej przestanki wytaczone zostato
nabycie tych praw w drodze spadku. Po nowelizacji ustawy w 2015 r.
katalog zwrotu dofinansowania zostal rozszerzony o sytuacje, w ktorych
nabywca splaci calos¢ kredytu badz jego czes¢ przewyzszajaca wysokosc
udzielonego dofinansowania wktadu wtasnego w ciagu 5 lat od nabycia
mieszkania lub dokona splaty przed dniem nabycia mieszkania catosci
kredytu badz splaty przewyzszajacej 50% ceny zakupu mieszkania lub
wkladu budowlanego®'.

3 Aktualny komunikat BGK z II kwartatu 2017 r.. www.bgk.pl/files/public/Pliki/Osoby_-
fizyczne/MDM/wskazniki_i_limity MdM_2_Q_2017_3.04.2017.pdf (dostep: 20.04.2017 r.).
3 Art. 14 Ustawy o pomocy panstwa w nabyciu pierwszego mieszkania przez mtodych
ludzi.
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4. Podstawowe zalozenia Narodowego Programu
Mieszkaniowego ze szczegélnym uwzglednieniem pakietu
Mieszkanie Plus

27 wrzesnia 2016 r. Rada Ministrow podjeta Uchwate nr 115/2016
w sprawie przyjecia Narodowego Programu Mieszkaniowego®. Zgodnie
z 82 uchwaly realizacje Programu koordynuje minister wtasciwy do spraw
budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz miesz-
kalnictwa, we wspotpracy z ministrem wtasciwym do spraw rozwoju regio-
nalnego. Obecnie oznacza to, ze Program znajduje si¢ w zakresie kompe-
tencji Ministra Infrastruktury i Budownictwa® oraz Ministra Rozwoju
i Finansow™.

4.1. Cele, dzialania, mierniki

NPM formutuje trzy zasadnicze cele, z ktérymi sprzezone sa plano-
wane do przeprowadzenia dziatania oraz mierniki umozliwiajace ocene
stopnia realizacji tych zamierzen.

Cel Planowane dzialania Miernik (do 2030 r.)

1. Zwiekszenie dostepu * zwigkszenie liczby Wzrost liczby mieszkan
do mieszkan dla os6b mieszkan o niewysokim| przypadajacych na 1000
o dochodach czynszu, 0s0b z 363 do 435.
uniemozliwiajacych * zmniejszenie kosztow
obecnie nabycie lub budowy mieszkan;,
wynajecie mieszkania na * promocja oszczedzania
zasadach komercyjnych®. na cele mieszkaniowe
2. Zwigkszenie mozliwosci | ¢ poprawa zdolnosci Zmniejszenie do 0 liczby
zaspokojenia potrzeb gmin do zapewniania | os6b oczekujacych na
mieszkaniowych oséb mieszkan dla najem mieszkania
zagrozonych wykluczeniem najubozszych; gminnego
spolecznym ze wzgleduna | ¢  rozwdj mieszkalnictwa
niskie dochody lub wspomaganego;
szczegdlnie trudna sytuacje | ®  zapewnienie
zyciowa®. odpowiedniej liczby

miejsc w noclegowniach

i schroniskach dla

bezdomnych

2 http://mib.gov.pl/2-NPM.htm (dostep: 16.05.2017 1.).
¥ Dz.U. 2015, poz. 1907 i 2094.

#* Dz.U. 2016, poz. 1595.

¥ Narodowy Program Mieszkaniowy, s. 49.

% Ibidem.
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Cel Planowane dziatania Miernik (do 2030 r.)
3. Poprawa warunkow * usprawnienie Zmniejszenie z 5,3 mln
mieszkaniowych zarzadzania budynkami| do 3,3 mln liczby oséb
spoleczenstwa, stanu ilokalami zasobu mieszkajacych
technicznego zasobow publicznego; w warunkach
mieszkaniowych oraz e wspieranie inwestycji | substandardowych (zty
zwiekszenie efektywnosci termomodernizacyjnych| stan techniczny budynkuy,
energetycznej®’. iremontowych; brak instalacji
e zapewnienie technicznych,
infrastruktury przeludnienie)
technicznej
towarzyszacej
budownictwu
mieszkaniowemu

4.2. Pakiet Mieszkanie Plus

Pakiet Mieszkanie Plus ma na celu zwiekszenie dostepnosci miesz-
kan dla mniej zamoznych gospodarstw domowych. Obejmuje on w szcze-
golnosci:

¢ zwickszenie podazy mieszkan o umiarkowanych cenach i czyn-

szach przez bezposrednia aktywnos¢ inwestycyjna panstwa
realizowana w szczegdlnosci przy wykorzystaniu nierucho-
mosci Skarbu Panstwa, w ramach systemu wynajmu mieszkan,
w tym z opcja docelowego przeniesienia prawa wlasnosci;

¢ uruchomienie zintegrowanego programu wsparcia spoteczne-
go budownictwa czynszowego;

¢ wsparcie systematycznego oszczedzania na cele mieszkaniowe.

Udostepnione do wynajmu (z opcja dochodzenia do wtasnosci)
mieszkania powstana m.in. na nieruchomosciach nalezacych do Skarbu
Panstwa. ,Sredni czynsz (bez uwzglednienia kosztéw eksploatacji oraz
mediow) w mieszkaniu na wynajem ma wynies¢ od 10 do 20 zt za mkw.
W opcji najmu z docelowym wykupem mieszkania stawka czynszu ma
wynies¢ ok. 12-24 zt za mkw.™ .

W zakresie budownictwa czynszowego pakiet umozliwia samorza-
dom wnioskowanie o dofinansowanie 35-55% kosztéw budowy mieszkan
komunalnych i chronionych oraz schronisk i noclegowni dla bezdomnych.
Rowniez spétdzielnie budzetowe, towarzystwa budownictwa czynszowego

37 Ibidem, s. 50.

3 J. baszek, H. Augustyniak i in., Informacja o cenach mieszkan i sytuacji na rynku nierucho-
mosci mieszkaniowych i komercyjnych w Polsce w III kwartale 2016 r., www.nbp.pl/publi-
kacje/rynek_nieruchomosci/ceny_mieszkan_12_2016.pdf (dostep: 19.05.2017 1.).
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oraz inne podmioty (w tym deweloperzy) beda mogly uzyskac¢ wsparcie
budzetowe na budowe spotecznych mieszkan czynszowych.

Instrumentem stuzacym systematycznemu oszczedzaniu na cele
mieszkaniowe maja by¢ indywidualne konta mieszkaniowe (IKM).
Oszczednosci gromadzone na koncie beda zwolnione od podatku
dochodowego od zyskow kapitalowych, a niektére cele mieszkaniowe beda
wspierane przez wyptacanie premii z budzetu panstwa. W NPM na premie
te w latach 2021-2025 zaplanowane zostato 4,4 mld zI*.

4.3. Finansowanie

Ponizej znajduje sie opis zaplanowanych wydatkéw z budzetu
panstwa w latach 2017-2025 na realizacje catosciowej polityki mieszka-
niowe;j.

Tabela 4

Projekcja wydatkow budzetu panstwa
na realizacje programéow mieszkaniowych

Projekcja wydatkow budzetu paristwa na realizacje programow mieszkaniowych (min zf).
[ 2017 [ 2018 | 2019 | 2020 | 2017-2020 | 2021-2025
Pod i ath ] w NPM
Wsparcie systematycznego oszczedzania na cele
i i *

200 ‘ 400 | 600 ‘ 4400

Spoleczne budownictwo czynszowe —
zapewnienie srodkow pokrywajacych czesé
kosztow inwestycji w ramach skali finansowania 150 - facznie do kwoty & 000 min zt
ustalonej na poziomie adekwatnym do
prognozowane] skali deficytu

Program termomodernizacji | remontéw 66 240 250 | 250 | 806 | 1250
T dotvch r =

Program doptat do oprocentowania kredytdw

udzielanych przez BGK inwestorom budownictwa 7 13 18 346 384 366

spotecznego

?omm dla dotknigtych skutkami klesk 1 5 5 5 16 25

Fywiotowych

z i w celu ] ¥ ych z wygaszanymi prog

Program ,Rodzina na swoim” 319 371 305 186 1181 1

Program ,, Mi ie dla mtodych” 746 762 15 12 1535 12

Premie gwarancyjne 250 325 345 365 1285 1930

Stare kredyty ielcze 35 455 31 15 536 55

P i w ictwie — i

Ulga w podatku VAT [ 11320 | 11320 | 11320 | 11320 | 45 280 | 56 600

Zrodto: Szacunki MIiB

Zrédto: Uchwata Rady Ministrow nr 115/2016 z 27 wrzesnia 2016 r. w sprawie przyjecia
Narodowego Programu Mieszkaniowego, s. 85.

Tabela przedstawia kompleksowe zestawienie kosztow sfinanso-
wania programu wsparcia mieszkalnictwa w najblizszych latach. Warto
zwroci¢c uwage, ze na realizacje celow polityki mieszkaniowej wptynie
réwniez program Rodzina 500+. Rodziny moga wykorzysta¢ dodatkowe
srodki finansowe na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych, poprawe wa-

39

Narodowy Program Mieszkaniowy, s. 85.
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runkow lokalowych lub na zwiekszenie oszczednosci (np. na cele mieszka-
niowe). Tym samym srodki budzetowe przeznaczone na realizacje programu
Rodzina 500+ czgéciowo beda posrednio przyczyniac si¢ do realizacji
Narodowego Programu Mieszkaniowego®’.

Program Mieszkanie Plus ma funkcjonowac na zasadach rynkowych.
Umozliwi¢ ma to np. specjalny fundusz inwestycyjny. Projekty realizowane
w ramach Mieszkania Plus beda finansowane z funduszu inwestycyjnego
Banku Gospodarstwa Krajowego, zarzadzanego przez spotke BGK Nie-
ruchomosci.

Glownym filarem programu jest Narodowy Fundusz Mieszkaniowy,
ktory bedzie odpowiedzialny za rozporzadzanie gruntami przekazanymi od
Skarbu Panstwa. Program Mieszkanie Plus jest otwarty, dlatego bedzie
mozliwos¢ budowy mieszkan na gruntach prywatnych.

Dodatkowo niektore cele mieszkaniowe moga by¢ realizowane ze
srodkow finansowych Unii Europejskiej. W latach 2014-2020 przeznaczo-
no na to ok. 720 mln euro. Podkresla sie, ze na niektorych obszarach ze
srodkéw unijnych moze by¢ finansowana budowa infrastruktury technicz-
nej towarzyszacej budownictwu mieszkaniowemu*'.

4.4. Narodowy Fundusz Mieszkaniowy

Wedtug zalozen Narodowego Programu Mieszkaniowego zwigk-
szenie podazy mieszkan w ramach programu Mieszkanie Plus ma odby¢ sie
na zasadzie interwencji publicznej. Jest to przejaw zmiany paradygmatu
prowadzenia polityki makroekonomicznej, postepujacej po globalnym kry-
zysie finansowym, ktory rozpoczat si¢ w 2008 r., i polegajacej na akceptacji
wiekszej roli panstwa w gospodarce®. Szczegdtowy projekt tej interwencji
publicznej jest obecnie procedowany w postaci projektu ustawy o Narodo-
wym Funduszu Mieszkaniowym i przekazywaniu nieruchomosci grunto-
wych Skarbu Panstwa na cele budownictwa mieszkaniowego®. Przedstawio-
ny w projekcie model interwencji publicznej mozna nazwa¢ hybrydowym:
z jednej strony zaktada on dziatalnos¢ gospodarcza nowej panstwowe;j
osoby prawnej - Narodowego Funduszu Mieszkaniowego - a z drugiej
strony wykorzystuje outsourcing i liczy na udzial prywatnych inwestoréw.

40 Ibidem, s. 85.

4 Ibidem.

# Por. R. Skidelsky, Keynes. Powrot mistrza, Warszawa 2012, s. 208n.

# Por. Rzadowe Centrum Legislacyjne, Projekt ustawy o Narodowym Funduszu Mieszkanio-
wym i przekazywaniu nieruchomosci gruntowych Skarbu Patistwa na cele budownictwa mieszka-
niowego, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12293159/katalog/12399215#12399215 (do-
step: 27.06.2017 r.).
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Fundusz petniacy funkcje ,banku ziemi” bedzie panstwowa osoba
prawna kwalifikowang jako jednostka sektora finanséw publicznych, w ro-
zumieniu art. 9 pkt 14 Ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych* (por. art. 3 ust. 1 projektu ustawy). Jest to konsekwencja kilku
rozwiazan w projekcie. Na pierwszym etapie dziatalnosci Zrodtem finanso-
wania Funduszu bedzie wytacznie dotacja z budzetu panstwa. Fundusz
bedzie tez organizacyjnie Scisle powiazany ze Skarbem Panstwa: cztonkami
rady nadzorczej beda przedstawiciele ministerstw powotywani i odwoty-
wani przez ministra wlasciwego do spraw budownictwa, planowania i za-
gospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa, w ktorego kompeten-
cjach lezy rowniez nadzor nad funduszem (art. 7 i 24 projektu ustawy).

NFM otrzyma nieruchomosci od Skarbu Panstwa, ktore stana sig
podstawa tzw. Zasobu. Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa zamierza
przenies¢ do Funduszu nieruchomosci warte wedlug wstepnych szacun-
kow 9,5 mld zt. Obecnie nieruchomosciami gospodaruja starostowie,
prezydenci miast na prawach powiatu, Agencja Nieruchomosci Rolnych
i Agencja Mienia Wojskowego. Nieruchomosci te maja stanowi¢ - jak
okresla to OSR do projektu ustawy - pierwotny ,potencjal Funduszu”.
Wedlug zalozen projektu ustawy cechy tych gruntéw maja sprawiac, ze
Fundusz bedzie mogt je potencjalnie sprzedac po przecigtnej cenie rynko-
wej. Obrot Zasobem bedzie podstawowym uprawnieniem Funduszu.
W wielu wypadkach sprzedaz po przecigtnej cenie rynkowej bedzie wyma-
gala podniesienia wartosci gruntéw poprzez ich techniczne uzbrojenie
i inicjowanie miejscowych planoéw zagospodarowania przestrzennego. Fun-
dusz bedzie miat rowniez te kompetencje. W rezultacie wartos¢ niektorych
gruntow moze wzrosha¢ nawet o 30-50 proc., tym samym zwiekszajac
potencjat finansowy NFM. Na podzniejszym etapie funkcjonowania NFM
ma pozyskiwac¢ srodki na swoja dziatalnos¢ wlasnie z przychodow ptyna-
cych z obrotu ziemia®.

W okresie powstawania NFM bedzie potrzebowac dotacji na rozpo-
czecie dziatalnosci. Wedtug projektu ustawy zrodlem finansowania Fundu-
szu na pierwszym etapie dzialalnosci maja by¢ wylacznie dotacje z budzetu
panstwa. Fundusz ma otrzymac ich tyle, aby mogt pozniej sam pokrywac
koszty swojej dzialalnosci gltownie dzieki obrotowi nieruchomosciami
z Zasobu. Beda to Srodki nie tylko na cele organizacyjne, lecz takze na

# Por. Uwagi BGK Nieruchomosci do projektu ustawy o Narodowym Funduszu Mieszkaniowym

i przekazywaniu nieruchomosci Skarbu Parnstwa na cele mieszkaniowe, https://legislacja.rcl.-
gov.pl/projekt/12293159/katalog/12399215#12399215, s. 1-2 (dostep: 3.07.2017 1.).

# Por. Rzadowe Centrum Legislacyjne, Projekt ustawy o Narodowym Funduszu Mieszkanio-
wym i przekazywaniu nieruchomosci gruntowych Skarbu Patistwa na cele budownictwa mieszka-
niowego, s. 5-6, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12293159/katalog/12399215#123992-
15 (dostep: 27.06.2017 t.).
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inwestycje, np. w uzbrojenie gruntéw przeniesionych do Zasobu*. W usta-
wie budzetowej na rok 2017 zarezerwowano 200 mln zt na dzialanie
NFM*. Projekt ustawy nie przewiduje tego, aby dotacje z budzetu panstwa
mogly by¢ wsparte przez inwestoréw z rynku finansowego.

Z punktu widzenia celéw NPM i projektu ustawy o NFM najwaz-
niejsza operacja na Zasobie bedzie organizowanie przez Fundusz przetargow,
w wyniku ktorych nieruchomosci beda nabywane przez inwestoréw pod
budowe mieszkan przeznaczonych na niedrogi wynajem*. Na tym etapie
dziatalnos¢ Funduszu bedzie wigc polegata na rozszerzeniu rynku mieszkan
pod wynajem dzieki utworzeniu jego segmentu, w ktorym oferowane beda
mieszkania o niskim czynszu. Dziatalnos¢ ta bedzie prowadzona za posred-
nictwem podmiotow sektora prywatnego (operatoréw, ktorzy wygraja prze-
targi). Jest to wigc dziatanie wykorzystujace outsourcing do tego, aby zreali-
zowac cele administracji $wiadczace;.

4.5. Program pilotazowy

Mimo ze pakiet Mieszkanie Plus nie wystartowat jeszcze w formie
interwencji publicznej, to obecnie BGK Nieruchomosci prowadzi dziatania
pilotazowe. Operator do czerwca 2017 r. sprawdzil mozliwos¢ realizacji
programu Mieszkanie Plus w 320 gminach, zawart wstepne porozumienia
w 70 przypadkach, podpisal 8 uméw oraz rozpoczat 2 inwestycje. Laczna
ilos¢ pozyskanych gruntéw od jednostek samorzadu terytorialnego to 200 ha,
co jest obszarem pozwalajacym na budowe 20 tys. mieszkan. Obecnie
w budowie jest 500 mieszkan. Zgodnie z planami operatora do grudnia
2017 r. liczba wstepnych porozumien ma wynosic¢ 90, sfinalizowanych - 40,
liczba mieszkann w budowie zas - 10 tys.* Nalezy zauwazyc¢, ze operator
prowadzi swoje dziatania nie na zasadzie interwencji publicznej, jak prze-
widziano w NPM, ale jako jeden z podmiotéw rynkowych. BGK Nierucho-
mosci w obecnej chwili dziala na zasadzie dewelopera: inwestuje swoj
kapitat i ponosi ryzyko inwestycyjne®.

*  Por. ibidem oraz art. 56 Projektu ustawy o Narodowym Funduszu Mieszkaniowym...

Por. Uzasadnienie, (w:) Projekt ustawy o Narodowym Funduszu Mieszkaniowym..., s. 3.
Por. ibidem, s. 2.

Por. ,Mieszkanie Plus. Regionalna konferencja grupy BGK dla JST - Torun, czerwiec
20177, slajd 4, material niepublikowany.

%0 BGK Nieruchomosci S.A. jest spétka zalezna Banku Gospodarstwa Krajowego, ktérego
zadaniem jest wspieranie rozwoju gospodarczego kraju i podnoszenie jakosci zycia Polakow.
BGK Nieruchomosci S.A. wzmacnia potencjat ogélnopolskiego rynku mieszkaniowego poprzez
realizacje inwestycji o istotnym znaczeniu dla lokalnych spotecznosci. Naszq misjq jest zwiek-
szenie dostgpnosci mieszkan na wynajem, takze dla stabiej uposazonych rodzin. Dziatamy na
zasadach komercyjnych, bez angazowania pieniedzy podatnikéw”, https://bgkn.pl/ (dostep:
3.07.20171).

47
48
49
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Whnioski plynace z programu pilotazowego, mimo ze przeprowa-
dzony jest na innych zasadach niz te, ktore zaklada projekt ustawy o NFM,
postuza nam réwniez do analizy ryzyk w niektérych obszarach NPM.

5. Analiza ryzyk

Analiza zostala przeprowadzona w oparciu o trzy rodzaje ryzyk:
finansowe i ekonomiczne, prawne oraz spoteczne. Ponizsza tabela prezen-
tuje ich zestawienie, a omoéwione beda w dalszej czgsci rozdziatu.

Ryzyka finansowe | Ryzyka finansowe zwiazane z polityka fiskalna

iekonomiczne  |s  przeszacowana wartosé gruntéw przekazanych
do Zasobu;
* niedoszacowanie kosztow potrzebnych do realizacji
celow NPM;

e zbyt niskie srodki budzetowe zarezerwowane dla NFM;
*  zbyt niskie mozliwosci NFM do emitowania obligacji
i zaciggania dtugu;
* niegospodarno$¢ NFM wynikajaca z miekkiego
ograniczenia budzetowego:
* nieskuteczny nadzor ministerialny,
* nierentownosc¢ inwestycji (mierzona kosztami
alternatywnymi),
e pokusa naduzycia (celowa niegospodarnosc¢ w celu
zdobycia dotacji);
* generowanie deficytu budzetowego i dtugu publicznego.
Ryzyka finansowe po stronie Funduszu i operatorow
e nierentownos¢ inwestycji dla deweloperow;,
* odrzucanie atrakcyjnych spotecznie inwestycji z powodow
finansowych;
* zbyt niska dywersyfikacja regionalna mieszkan wynikajaca
z powodow finansowych;
* niepowodzenia NFM w procedurach przetargowych
przy zakupie dziatek od spoétek Skarbu Panstwa;
* zapewnienie ciaglosci wptat na czynsz przez lokatorow.

Ryzyka ekonomiczne modelu rynkowego

e wywotlanie kryzysu na rynku nieruchomosci - banka
inwestycyjna;

* zagrozenie dla stabilnosci makroekonomicznej parstwa,

* presja polityczna na pokrycie prywatnych strat ze
srodkow publicznych;

* REIT jako rozwiazanie o charakterze procyklicznym.

Ryzyka prawne |e nieprecyzyjne przepisy dot. przetargow;,

* ryzyko uprzywilejowania inwestorow panstwowych;

e brak przepisow przejsciowych dotyczacych zbywania
nieruchomoéci Skarbu Panstwa,

* dojscie do wlasnosci lokali;

» egzekwowanie wierzytelnosci od najemcow.
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Ryzyka spoleczne [e  zasady kolejkowania;

e brak wplywu samorzadow na ustalanie kryteriow
przydziatuy,

* dobor miejsca inwestycji,

* rozmijanie si¢ z potrzebami grupy docelowej, brak
szerokiej oferty miejsc pracy w okolicy inwestycji;

» zawezenie grupy docelowej.

5.1. Ryzyka finansowe i ekonomiczne

5.1.1. Ryzyka zwiazane z polityka fiskalna

Zaprojektowane w ustawie o NFM narzedzia polityki publiczne;j
generuja trzy podstawowe ryzyka finansowe, ktére rzutuja na mozliwosc
implementacji programu na skale pozwalajaca zrealizowac jeden z gtéwnych
celow NPM - wypeti¢ luke podazowa mieszkan na wynajem o niskim
czynszu.

Pierwsze ryzyko finansowe dotyczy wartosci aktywow przenoszo-
nych do Zasobu. Rynkowa warto$¢ gruntéw moze by¢ przeszacowana
i wynosi¢ mniej niz 9,5 mld zt. Nizsza wycena tych gruntéw wplynie bez-
posrednio na potencjat finansowy Funduszu. Wiazac sie to bedzie z po-
trzeba wiekszego dotowania Funduszu na pierwszym etapie dziatalnosci,
kiedy nie bedzie mogl jeszcze pokrywac inwestycji w Zasoéb z wiasnych
dochodoéw. Ryzyko przeszacowania jest prawdopodobne, jesli wezmiemy
pod uwage, ze autorzy projektu przyznaja, ze przed szczegdtowa inwenta-
ryzacja nie znaja wartosci aktywow’'. Z drugiej strony niedoszacowana
moze okazac si¢ skala potrzeb finansowych potrzebnych do realizacji celow
NPM. Nawet przy zalozeniu, ze po inwestycjach w Zaséb i operacjach
rynkowych na nieruchomosciach wartos¢ nieruchomosci Funduszu bedzie
wzrastac, jego poczatkowe aktywa w postaci gruntow moga okazac sie zbyt
mate. Szczegolny sceptycyzm wyrazat ekspert rynku nieruchomosci, z ktorym
rozmawialiSmy w trakcie prac nad niniejsza analiza™. Jego zdaniem srodki
potrzebne do realizacji celow NPM moga by¢ wielokrotnie wyzsze niz
zaktadane przez Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa. BGK Nieru-
chomosci szacuje sume potrzebna do realizacji celu NPM na setki miliardow
ztotych. Jesli te ocena jest poprawna, Fundusz rozpoczynajacy swoja dzia-
talnos¢ z aktywami wartymi 9,5 mld zt ma niewielkie szanse na realizacje
celow NPM.

' Por. Rzadowe Centrum Legislacyjne, Projekt ustawy o Narodowym Funduszu Mieszkanio-

wym..., op. cit., s. 5-6.
2 Na proshe eksperta jego dane personalne nie sa ujawnione.
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Drugie ryzyko finansowe wiaze si¢ z polityka fiskalng panstwa.
Powstaje pytanie, czy w budzecie panstwa zostang zarezerwowane wystar-
czajace $rodki na uruchomienie dzialalnosci Funduszu. Obecnie jest to
200 mln zl. Pojawia sie¢ watpliwos¢, czy kolejne transze srodkow o podob-
nej wielkosci wystarcza na zrealizowanie celow Funduszu. Prawdopodob-
nie uruchomienie jego dzialalnosci wymaga znacznie wyzszych naktadow.
Biorac jednak pod uwage, ze panstwo polskie rokrocznie uzyskuje deficyt
budzetowy wysokosci ok. 3 proc. PKB>, czyli siegajacy gornej granicy unij-
nych regut konwergencji, znalezienie sSrodkéw na dotacje dla Funduszu nie
jest pewne. Ryzyko to jest uprawdopodobniane réwniez przez priorytety
Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, kluczowego dokumentu
strategicznego rzadu, stawiajacego za cel zmniejszenie deficytu budzeto-
wego™. Nalezy doda¢, ze mimo procedowania projektu ustawy o NFM
brakuje w OSR informacji o wysokosci planowanych dotacji™.

Trzecie ryzyko finansowe rowniez wiaze si¢ z polityka fiskalna.
Poniewaz Fundusz bedzie jednostka sektora finansow publicznych, jego
dtug bedzie zaliczany do dtugu publicznego. Ograniczy to mozliwosci Fun-
duszu emitowania obligacji i zaciagania dtugu, co spowolni tempo inwesty-
cji. Dzialalnos¢ Funduszu moze permanentnie napotykac bariere w postaci
tzw. kosztéow utraconych mozliwosci. Sytuacja taka stwarza ryzyko nie-
zrealizowania celow polityki mieszkaniowej NPM w przyjetej perspektywie
CZasowe;.

Zakwalifikowanie Funduszu jako jednostki sektora finansow pub-
licznych generuje ponadto ryzyko niegospodarnosci. Fundusz bedzie mogt
liczy¢ na to, ze bedzie dysponowat tzw. miekkim ograniczeniem budzeto-
wym. Chociaz w zalozeniach NFM na poézniejszym etapie nie ma otrzy-
mywac dotacji z budzetu panstwa, to faktyczny rozwoj wydarzen bedzie
uzalezniony od tego, czy priorytetowo zostanie potraktowana dyscyplina
budzetowa w realizacji flagowego projektu rzadu, ktorym jest Mieszkanie
Plus. Priorytety zostana ustalone w trakcie nieformalnych negocjacji miedzy
cztonkami rzadu. Zastosowanie nadzoru ministerialnego nad NFM moze
okazac sie niewystarczajace, jesli wezmiemy pod uwage, ze Minister Infra-
struktury i Budownictwa jest bezposrednio zainteresowany powodzeniem

3 Glowny Urzad Statystyczny, Polska 1989-2014, hutp://stat.gov.pl/download/gfx/portal-
informacyjny/pl/defaultaktualnosci/5501/13/1/13/0z_polska_1989-2014.pdf, s. 59 (dostep:
3.07.2017); por. takze: J. Baran, J. Sawulski, Z dala od rownowagi - ewolucja finansow
publicznych w Polsce w latach 2004-2014, http://ibs.org.pl/app/uploads/2016/03/1BS_-
Policy_Paper_03_2016_pl.pdf, s. 18 (dostep: 3.07.2017 1.).

> Strategia na rzecz odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020 (z perspektywq do 2030 r.), www -
mr.gov.pl/media/34300/SOR_2017_maly_internet_14072017_wstepPMM.pdf, s. 245 (do-
step: 3.07.2017 1.).

% Por. Uzasadnienie, (w:) Projekt ustawy o Narodowym Funduszu Mieszkaniowym..., op. cit., s. 3.
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programu. Migkkie ograniczenie budzetowe grozi nie tylko ditugiem, lecz
takze nierentownymi inwestycjami Funduszu. Niegospodarnos¢ dotyczy¢
moze zwlaszcza tzw. kosztow alternatywnych - trudno jest bowiem udo-
wodnic, ze skadinad rentowna inwestycja jest suboptymalna z ekonomicz-
nego punktu widzenia. Ryzyko niegospodarnosci poglebia to, ze pewnego
rodzaju usprawiedliwieniem moga okazac si¢ spoleczne cele programu.
W skrajnym przypadku moze wystapi¢ ryzyko zwane pokusa naduzycia
(moral hazard), ktore polegatoby na tym, ze Fundusz podejmowatby nie-
racjonalne ekonomicznie decyzje, aby zdoby¢ dotacje z budzetu. Nalezy
zaznaczy¢, ze niezaleznie od struktury wiasnosci (prywatnej, spotecznej,
gminnej czy panstwowej) najskuteczniejszymi srodkami zwalczania niegos-
podarnosci sa twarde ograniczenie budzetowe i ekspozycja na presje ryn-
kowa®. W tym przypadku nie beda one miaty zastosowania.

5.1.2. Ryzyka ekonomiczne generowane
przez model rynkowy

W trakcie konsultacji publicznych projektu ustawy o NFM jej
przepisy szczegolnie krytycznie zaopiniowat BGK Nieruchomosci. Gtowne
uwagi dotyczyly statusu Funduszu jako jednostki finanséw publicznych
i zrodet jego finansowania. Z rozmoéw z ekspertem rynku nieruchomosci
dowiedzieli$my sie, ze operator programu pilotazowego preferuje alternaty-
wny model realizacji NPM. Nie jest on wypracowany w szczegoétach, mimo
to wiadomo, ze rola panstwa sprowadzataby sie w nim do legislatora, ktory
przede wszystkim stworzytby warunki do inwestowania w program.
Stanowisko przedstawicieli BGK Nieruchomosci popiera réwniez minister
rozwoju i finansow Mateusz Morawiecki. Mowia oni jednym glosem
o ,impulsie rynkowym”™’. Z jednej strony proponowane przez nich roz-
wigzania redukuja ryzyka finansowe wynikajace z rozwiazan przyjetych
w projekcie ustawy o NFM, z drugiej strony - tworza inne.

Omowienie alternatywnego modelu - bedziemy nazywac go rynko-
wym - skupi sie na zrodtach finansowania. BGK Nieruchomosci chce, by
Fundusz byt podmiotem rynkowym i pozyskiwat srodki na swoja dziatal-
nos¢ przede wszystkim z kapitalu prywatnego (cho¢ dostrzega réwniez
koniecznos¢ wprowadzenia pewnych ograniczen dotyczacych m.in. res-
trykeji w dziatalnosci komercyjnej Funduszu w sektorze mieszkaniowym)*.

56

Por. J. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Warszawa 2004, s. 235.
Por. m.in. http://centrumprasowe.pap.pl/cp/pl/news/info/101640,36,mr-mieszkanie-plus-
-ponad-1-2-tys-mieszkan-w-budowie-(komunikat) (dostep: 3.07.2017 1.).
®  Uwagi BGK Nieruchomosci do projektu ustawy o Narodowym Funduszu Mieszkaniowym
i przekazywaniu nieruchomosci Skarbu Patistwa na cele mieszkaniowe, op. cit., s. 1-2 (dostep:
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Otwarcie NFM na naplyw kapitalu prywatnego pozwolitoby unik-
nac¢ trzech ryzyk zwigzanych z hybrydowa interwencja publiczna. Po
pierwsze, zmiana zrodla finansowania sprawitaby, ze program nie genero-
walby deficytu i dtugu publicznego, w zwiazku z czym jego realizacja stataby
sie znacznie bardziej prawdopodobna, gdyz przynajmniej czesciowo unie-
zaleznitby sie on od prac nad ustawami budzetowymi i miat wigksze mozli-
wos¢ zaciagania dtugu. Po drugie, rozwiazanie to niwelowatoby ryzyko
niedoszacowania srodkow finansowych potrzebnych do realizacji celow NPM.
Jezeli to szacunki BGK Nieruchomosci sa trafniejsze od tych Ministerstwa
Infrastruktury i Budownictwa, to pozyskanie srodkéw z rynku finansowego
wydaje si¢ niezbedne. Gorny putap srodkow, ktoére mozna z tego Zrodla
zdoby¢, to 800 mld zt znajdujacych sie obecnie na depozytach bankowych
osob fizycznych, na co zwraca uwage m.in. prezes BGK Nieruchomosci
Mirostaw Barszcz”. Po trzecie, zniwelowane zostalyby ryzyka zwiazane
z niegospodarnoscia Funduszu, gdyz jego wyniki finansowe przektadatyby
sie na mozliwos¢ pozyskiwania prywatnego kapitatu.

Z perspektywy realizacji gtownego celu NPM, ktorym jest zapet-
nienie luki podazowej na rynku mieszkan pod tani wynajem, model
rynkowy zmniejsza ryzyko, ze zalozone w programie wskazniki nie zostana
osiagniete. W nieco innym ujeciu - model rynkowy wydaje sie lepszy od
hybrydowego, jesli przyjrzec sie kosztom alternatywnym: otwarcie programu
na prywatny kapital i szersze mozliwosci zaciagania dtugu pozwolityby
uzyska¢ wieksze srodki finansowe, a w efekcie budowac wiecej mieszkan
w krotszym czasie. Ponadto jesli NFM dziatatby w warunkach twardego
ograniczenia budzetowego, to prawdopodobnie $rodki finansowe bylyby
wykorzystywane w sposob bardziej racjonalny ekonomicznie niz w przy-
padku modelu hybrydowego.

Z kolei ryzyka, ktore stwarza model rynkowy finansowania pakietu
Mieszkanie Plus, mozna przesledzi¢ na przyktadzie tzw. REIT - Real Estate
Investment Trusts. REIT to podmioty finansowe o charakterze spotek badz fun-
duszy (..) pozwalajace indywidualnym (drobnym) inwestorom na zbiorowe
lokowanie srodkéw w nieruchomosci. Sq one jednak réwniez dostepne dla pozos-
tatych inwestorow, w tym dla inwestorow instytucjonalnych. Celem dziatania
tego przedsigbiorstwa jest nabycie praw wlasnosci do réznych typéw nierucho-
mosci przynoszacych dochéd m.in. nieruchomosci komercyjnych (...), a takze
nieruchomosci mieszkaniowych przeznaczonych na wynajem, a nastepnie zarza-

3.07.20171.).
¥ hup://budownictwo.wnp.pl/bgkn-reit-y-moga-spowodowac-ze-lokale-w-programie-miesz-
kanie-plus-beda-tansze,300461_1_0_0.html (dostep: 4.07.2017 r.).
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dzanie nimi i czerpanie z tego zyskow®. Gtownym zrodtem dochodow REIT
sa jednak czynsze z nieruchomosci.

Za uczynieniem z REIT jednego z kluczowych elementéw Mieszka-
nia Plus opowiadaja si¢ zarowno przedstawiciele BGK Nieruchomosci®, jak
i czes¢ zewnetrznych analitykow®. Postulaty te znalazty odzwierciedlenie
rowniez w podjeciu prac legislacyjnych, ktorych efektem jest projekt ustawy
o spotkach rynku wynajmu nieruchomosci, wpisany do wykazu prac legis-
lacyjnych Rady Ministrow pod numerem UD102 i znajdujacy si¢ obecnie
na etapie opiniowania®,

Oprocz mozliwych korzysci (przede wszystkim szansy, by przekie-
rowac na inwestycje mieszkaniowe przynajmniej czes¢ z 800 mld zt z depo-
zytdw bankowych osoéb fizycznych) oparcie sie na REIT stwarza ryzyka,
ktore zostaly precyzyjnie scharakteryzowane w pismie Narodowego Banku
Polskiego zawierajacym uwagi do projektu ustawy o spotkach rynku wynaj-
mu nieruchomosci®.

Kluczowe znaczenie ma ryzyko wywolania kryzysu na rynku nie-
ruchomosci, co - biorac pod uwage doswiadczenia ostatniego globalnego
kryzysu gospodarczego - moze stanowi¢ powazne zagrozenie dla
stabilnosci makroekonomicznej panstwa. Obecnie na rynku nieruchomosci
handlowo-ustugowych panuje nieréwnowaga wynikajaca z niskich stop
procentowych i duzej aktywnosci zagranicznych funduszy inwestycyjnych.
Podmioty te zanizaja czynsze, co sprawia, ze wejscie na rynek przez polskie
REIT bytoby znacznie utrudnione. Jak twierdzi dyrektor Departamentu
Analiz Makroekonomicznych NBP Piotr Szpunar: Konsekwencjq niskich stop
procentowych i wysokiej ptynnosci sektora finansowego (polityka monetarna ECB)
sq niskie koszty alternatywne i nadmiar gotowki do zainwestowania®.

Jak pisze NBP: Istnieje duze ryzyko, ze polskie niedoswiadczone jeszcze
spotki posiadajace swiezy kapitat, poddane presji zakupow, utatwiaq wycofywanie
sie duzych firm z upadajqcego segmentu rynku. Poniewaz bedq to krajowe pod-

% M. Gospodarowicz, Nowoczesne instrumenty inwestycyjne - fundusze typu REIT, www.viem.-

pl/pl/twoje-finanse/nowoczesne-instrumenty-inwestycyjne-fundusze-typu-reit (dostep: 4.07.
2017 1.).

' http://budownictwo.wnp.pl/bgkn-reit-y-moga-spowodowac-ze-lokale-w-programie-miesz-
kanie-plus-beda-tansze,300461_1_0_0.html (dostep: 4.07.2017 r.).

62 'Warsaw Enterprise Institue, Mieszkanie Plus. Jak parnstwo wspolnie z prywatnymi inwesto-
rami moze poszerzac granice wolnosci na rynku mieszkaniowym, http://wei.org.pl/files/ma-
nager/file-c9fca0038c¢4951069b0d84336fcc7441.pdf, s. 18 in. (dostep: 4.07.2017 r.).

8 https;//legislacja.rcl.gov.pl/projekt/ 12290954 (dostep: 4.07.2017 r.).

¢ https;//legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12290954/12384356/12384359/dokument2965-
65.pdf (dostep: 5.07.2017 1.).

®  www.gazetaprawna.pl/artykuly/ 1055518, nbp-nalezy-przemyslec-w-jakiej-formule-zosta-
na-zaproponowane-reit-y.html (dostep: 5.07.2017 r.).
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mioty, beda si¢ finansowaty w krajowym sektorze bankowym, ktory przejmie
ryzyko od bankow zagranicznych. (...) w konsekwencji nastqpi negatywna
selekcja i polscy emeryci i drobni inwestorzy kupiq nierentowne nieruchomosci,
tracqc swoje oszczednosci, co jak pokazujq liczne doswiadczenia, moze wywotac
napiecia spoteczne i presje polityczng na pokrycie strat ze srodkow publicz-
nych®. W takim scenariuszu REIT moglyby da¢ poczatek bance na rynku
nieruchomosci, podobnej do tych, ktére w ostatnich latach pojawiaty si¢
m.in. w Stanach Zjednoczonych, Wielkiej Brytanii czy w Hiszpanii. Stanowi
to problem rowniez w kontekscie finansowania przez REIT programu
Mieszkanie Plus, w sytuacji gdy bardziej oplacalne niz inwestowanie
w sektor mieszkan przeznaczonych na wynajem byloby przeznaczenie
srodkow na nieruchomosci o przeznaczeniu handlowo-ustugowym.

Istotnym ryzykiem jest rowniez moment wprowadzenia tego roz-
wiazania. Odwotujac si¢ do dorobku nauki o polityce publicznej, mozna
powiedzie¢, ze w tym przypadku mozliwos¢ wykorzystania policy window,
bioracego sie z woli politycznej rzadu, nie musi i8¢ w parze z racjonalnoscia
ekonomiczng. W obecnych warunkach makroekonomicznych stworzenie
podstaw prawnych funkcjonowania REIT wiaze si¢ z ryzykiem stworzenia
instrumentu polityki publicznej o charakterze procyklicznym, co stoi
w sprzecznosci z zasadami prowadzenia polityki gospodarcze;.

5.1.3. Ryzyka finansowe po stronie Funduszu i operatorow
- wnioski z pilotazu

Zarowno model hybrydowy inwestycji publicznej, jak i model ryn-
kowy zaktadaja udziat rynku przy realizacji pakietu Mieszkanie Plus. Mimo
ze model hybrydowy nie dopuszcza prywatnego finansowania, to zgodnie
z nim prywatni inwestorzy (operatorzy) beda zainteresowani wzigciem
udzialu w przetargach na budowe mieszkan pod tani wynajem. Doswiad-
czenia zebrane przez operatora programu pilotazowego BGK Nierucho-
mosci, ktory dziata na zasadach rynkowych, pozwalaja nam przewidywac,
jak wobec ofert przetargowych beda zachowywac sie prywatni dewelo-
perzy. Zachowanie tych podmiotowych pozwala wskaza¢ ryzyka finansowe
przektadajace si¢ na mozliwos¢ zrealizowania celow NPM, niezaleznie od
tego, czy ostatecznie zostanie wybrany model interwencji hybrydowy, czy
rynkowy.

Trudnos¢ zwiazana z realizacja pakietu Mieszkania Plus polega na
tym, ze z jednej strony mieszkania maja by¢ przystepne cenowo, a z drugiej
- atrakcyjne dla inwestoréw. Prowadzenie inwestycji w ramach pakietu

% Ibidem, s. 6.
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wymaga od BGK Nieruchomosci, aby wynajmowac mieszkania 20-30 proc.
ponizej ceny wynajmu rynkowego (10-20 zt za metr kwadratowy w zalez-
nosci od poniesionych naktadoéw inwestycyjnych)®, co ma zapewni¢ mini-
malna marze. Realizacja takich zalozen wymaga wigc, aby koszty inwestycji
byly niskie. Tymczasem projekt ustawy o NFM zaklada, ze wartosc
gruntow w Zasobie Funduszu bedzie oferowana na otwartym przetargu po
cenie rynkowej®. Powstaje pytanie, jaka korzysc finansowa w takiej sytuacji
odniesie przyszly operator, jesli zwiazany bedzie wymogiem budowy
mieszkan pod tani wynajem? Czy inwestycja bedzie rentowna? Czy koszty
alternatywne inwestycji nie beda zbyt wysokie? Jak wspominalismy, BGK
Nieruchomosci do czerwca 2017 r. prowadzit rozmowy o Mieszkaniu Plus
w 320 gminach, ale zawart porozumienia tylko z 70. Jak mowit ekspert
rynku nieruchomosci, wiele terenow, na ktérych gminy chciatyby budowy
Mieszkania Plus, jest ,nie do zamieszkania”. Istnieje wiele uzasadnionych
powoddow, by odrzuca¢ projekty inwestycji, np. problemy z uzbrojeniem,
staby potencjal demograficzny i ekonomiczny gmin itd. Jednakze biorac
uwage to, ze BGK Nieruchomosci jest poddany presji, aby budowa¢ mozli-
wie tanio, to powstaje watpliwos¢, czy czes¢ z inwestycji nie byta odrzucana
tylko ze wzgledow finansowych. Sytuacje taka obrazuje rozmowa eksperta
z wladzami jednej z gmin, ktore chcialy, aby Mieszkania Plus powstaly
w atrakeyjnej lokalizacji Scistego centrum miasta. Gmina nie mogta jednak
zapewni¢ terenéw pod parking dla przysztych mieszkancow bloku.
Budowa parkingu podziemnego podnosita koszt inwestycji na tyle, ze
z punktu widzenia BGK Nieruchomosci stawata si¢ ona nieoptacalna.

Przed podobnymi dylematami stana przyszli operatorzy, ktorzy
beda zglasza¢ sie do przetargéw organizowanych przez NFM. Problem
moze dotyczy¢ zwlaszcza gruntow, ktore pierwotnie zostana przeniesione
do Zasobu. Podniesienie ich atrakcyjnosci moze wymagac znacznych nakta-
déw ze strony Funduszu, jesli bedzie chcial zainteresowac¢ inwestorow
grantami. Pojawiaja sie tu wiec pytania dotyczace tego, czy uda si¢ zapew-
ni¢ odpowiednia dywersyfikacje regionalng mieszkan oraz czy najatrakeyj-
niejsze dla operatorow obszary pod inwestycje nie beda suboptymalne
z kazdej innej perspektywy niz finansowa.

Z drugiej strony nalezy tez zauwazy¢, ze Fundusz moze mie¢ trud-
nosci z pozyskaniem atrakcyjnych gruntéw od spoétek Skarbu Panstwa
w duzych gminach. Za przyktad moga nam postuzy¢ planowane przez

7 B. Pawlak, Mieszkanie Plus. XIII konferencja BGK dla JST. Mieszkalnictwo - seminarium,
www.bgk.pl/files/public/Pliki/news/Konferencje_BGK/XIII_Konferencja_BGK_dla_JST/B._-
Pawlak_-_finansowanie_kapitalowe.pdf, s. 8 (dostep: 4.07.2017 1.).

8 Uzasadnienie, (w:) Projekt ustawy o Narodowym Funduszu Mieszkaniowym..., op. cit., s. 2.
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BGK Nieruchomosci inwestycje na Nowych Torach w Poznaniu® i na Odo-
lanach w Warszawie”. Tereny te obecnie naleza do PKP SA” i sa bardzo
atrakcyjne dla inwestorow - zajmuja duze obszary w centrach miast. Pozys-
kanie tych terenéow wymaga jednak rozpoczecia procedury przetargowe;.
Mozna oczekiwac, ze zainteresuja si¢ nimi inwestorzy przedstawiajacy oferty
finansowo atrakcyjniejsze od proponowanych przez BGK Nieruchomosci,
a wyzsze naktady inwestycyjne beda mogli zrekompensowac¢ wiekszym
strumieniem przyszlych dochodow z alternatywnych, bardziej rentownych
inwestycji. Przed taka sama trudnoscia jak BGK Nieruchomosci stanie
Fundusz, kiedy bedzie chcial zakupi¢ od spotek Skarbu Panstwa nierucho-
mosci, ktore maja najwieksze szanse przyciagna¢ operatoréw. Potrzebne
jest wiec przygotowanie odpowiednich regulacji, ktére pozwola traktowac
priorytetowo Fundusz w ubieganiu sie o grunty w ramach procedur prze-
targowych’™.

Kolejne wazne ryzyko finansowe po stronie operatorow, ktore
bedzie wystepowac przy obu mozliwych modelach realizacji pakietu Miesz-
kanie Plus, dotyczy regularnego oplacania czynszu przez lokatoréw wynaj-
mujacych mieszkania. Biorac pod uwage to, ze ostateczni beneficjenci
pakietu nie wnosza swojego wkladu finansowego przed inwestycja, czynsze
beda najwazniejszym zrodlem strumienia przychodow dla operatorow.
[stotne jest zatem zapewnienie ciagtosci wptat: rekojmia regularnych wptat
moze zawazyC na tym, czy operatorzy beda chcieli przystepowac do prze-
targdw. Nie dosc¢, ze to ryzyko jest dolegliwe, to w dodatku prawdopodobne.
Decyduja o tym dwa czynniki. Po pierwsze, cho¢ projekt ustawy o NFM nie
okresla szczegétowo regut kolejkowania, to wskazuje, ze pierwszenstwo
w kolejce po mieszkanie na wynajem powinno by¢ okreslane z uwzgled-
nieniem potrzeb spotecznych. Tymczasem wyzsza gwarancje ciagtosci wptat
zapewniaja beneficjenci o wyzszych dochodach. Po drugie, istniejace
przepisy prawne daja wiele uprawnien lokatorom, w tym utrudniaja eks-
misje 0s6b z duzymi zalegtosciami w optatach za czynsz. Redukcja tego
ryzyka wymagataby zmian w Ustawie z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie
praw lokatorow”. Jednakze jest to transakcja wiazana: redukcja ryzyka

69

http://poznan.wyborcza.pl/poznan/7,36001,21353819,duzo-obaw-zwiazanych-z-rzado-
wymi-planami-na-wolne-tory.html (dostep: 4.07.2017 r.).

" http://warszawa.naszemiasto.pl/artykul/mieszkanie-plus-w-warszawie-bloki-z-rzadowe-
go-projektu,4012458,artgal,t,id,tm. html (dostep: 4.07.2017 1.).

' Por. https;//finanse.wp.pl/pkp-chce-aktywnie-uczestniczyc-w-programie-mieszkanie-plus-
6131492271433345a (dostep: 4.07.2017 1.).

2 http://budownictwo.wnp.pl/powstanie-bank-ziemi-programu-mieszkanie-plus,301341 -
1_0_0.html (dostep: 4.07.2017 r.).

 Oraz w Ustawie z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami i Ustawie
z 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny.
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finansowego powoduje wzrost ryzyk o charakterze prawnym i spotecznym.
Do tematu wrécimy przy analizie kolejnych ryzyk przedmiotowych.

5.2. Ryzyka prawne

Ryzyko prawne moze dotyczy¢ zaréwno etapu stanowienia, stoso-
wania, jak i przestrzegania prawa. W tym zakresie mozna wyrdznic kilka
rodzajow ryzyk prawnych polegajacych na nadmiernym lub niewystarcza-
jacym unormowaniu okreslonego zagadnienia, ktére moze doprowadzi¢ do
- odpowiednio - ograniczenia lub naduzywania wolnosci gospodarczej
poprzez tzw. luki prawne. Innym rodzajem ryzyka prawnego mogacym
stanowi¢ wyzwanie dla realizowanej polityki jest niedostosowanie przepisow
prawnych do sytuacji spoteczno-gospodarczej panstwa, a takze trudnosc
w egzekwowaniu prawa ze wzgledu na brak odpowiednio umocowanych
instrumentow’.

W przypadku zagadnienia ryzyk prawnych dotyczacych polityki
mieszkaniowej nalezy zwrocic szczegdlna uwage na Ustawe o Narodowym
Funduszu Mieszkaniowym i przekazywaniu nieruchomosci Skarbu Panstwa
na cele mieszkaniowe”, a takze na Kodeks urbanistyczno-budowlany’,
ktory wejdzie w zycie 1 stycznia 2018 1.

Celem Ustawy o Narodowym Funduszu Mieszkaniowym i przeka-
zywaniu nieruchomosci Skarbu Panstwa na cele mieszkaniowe jest zwigk-
szenie podazy dostepnych gruntéow pod budownictwo mieszkaniowe,
w szczegolnosci wykorzystanie - w ramach realizacji celow Narodowego
Programu Mieszkaniowego - nieruchomosci gruntowych stanowiacych
wilasnos¢ Skarbu Panstwa oraz budowa dostepnych mieszkan na wynajem
(W tym z opcja stopniowego uzyskiwania wtasnosci przez lokatora)”.

Juz w zakresie przepisow dotyczacych organizowania przetargu na
zawarcie umowy odplatnego zbycia nieruchomosci moga pojawic sie pewne
ryzyka. Przepisy ustawy nie wskazuja tego, kto miatby znalez¢ si¢ w komisji
przetargowej, co mogtoby prowadzi¢ do przeprowadzenia przetargu przez
osobe niekompetentna lub majaca konflikt interesow. Ustawa ogranicza
mozliwos¢ nabycia ziemi tylko w drodze przetargu, co moze w znaczny

74

A. Ruchatowski, Ryzyko prawne, https://mlfiles.pl/pl/index.php/Ryzyko_prawne (dostep:
3.07.2017 1.).

™ http://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12293159/katalog/12399209#12399209 (dostep: 3.07.
20171.).

% www.konsultacje.gov.pl/node/4338 (dostep: 3.07.2017 r.).

7 http://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/prace-legislacyjne-rm-i/prace-legislacyjne-
rady/wykaz-prac-legislacyjny/r1012454494098 Projekt-ustawy-o-Narodowym-Funduszu-
-Mieszkaniowym-i-przekazywaniu-nieruchomosci-html (dostep: 3.07.2017 r.).
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sposob ograniczy¢ mozliwosci potencjatu rzadowego programu mieszka-
niowego.

Kontrowersje moze budzi¢ takze konstrukcja przepisu art. 34
ust. 2 1 3, gdzie okreslona zostata dolna granica, na jaka osoba ubiegajaca
sie 0 wynajem jest zobowiazana podpisa¢ umowe, tj. co najmniej 30 lat
(lub na pisemny wniosek okres ten moze zostac¢ skrécony do 20 lat). Taki
zapis moze ograniczy¢ mobilno$¢ pracownikéw na rynku pracy, gdzie
najemca lokalu zmuszony jest do zamieszkania w tym samym miejscu bez
wzgledu na zmiany zachodzace na rynku pracy.

Ustawowy zapis ztozenia oferty przetargowej w ciagu 60 dni od dnia
ogloszenia przetargu moze podawac w watpliwosc rzetelne przygotowanie
oferty zaréwno pod katem planistycznym, jak i finansowym. Konsekwencja
moze by¢ niewlasciwe skonstruowanie budzetu, a w rezultacie opdznienie
realizacji inwestycji lub jej znaczna zmiana juz na etapie realizacji. Ustawo-
dawca dopuscit mozliwos¢ wydtuzenia robot na wniosek nabywcy nieru-
chomosci, a w przypadku niedotrzymania warunkéw umowy moze natozy¢
kare w wysokosci 10% wartosci nieruchomosci. Jednak zapis w takiej
formie nie przewiduje mozliwosci zwolnienia inwestora z odpowiedzial-
nosci w sytuacji, gdy opoznienie realizacji inwestycji wynika nie z winy
inwestora, lecz lezy po stronie trzeciej.

W trakcie konsultacji publicznych nad nowa ustawa pojawily sie
réwniez uwagi odnoszace sie do ryzyka zwiazanego z dojSciem beneficjen-
tow do wilasnosci lokali. Business Centre Club w swoich opiniach wskazat
na brak regulacji, ktore pozwolityby na zweryfikowanie sytuacji materialnej
beneficjentow po zakwalifikowaniu sie juz do programu. Po 30 latach beda
oni uprawnieni do wykupu mieszkania na preferencyjnych warunkach,
nawet w przypadku istotnej zmiany ich sytuacji materialnej’.

Z kolei spotka BGK Nieruchomosci SA wskazala m.in. na brak
przepisow przejsciowych dotyczacych mozliwosci zbywania nieruchomosci
Skarbu Panstwa, w stosunku do ktérych zostaty juz uruchomione procedury
przetargowego lub bezprzetargowego zbycia. Art. 60 ust. 9 projektu ustawy
stanowi, iz w momencie przekazania przez wlasciwy organ zatwierdzonego
wykazu NFM objete nim nieruchomosci nie moga by¢ przedmiotem obrotu.
Natomiast ustawa nie wprowadza zadnych przepiséw przejsciowych odno-
szacych sie do spraw ,w toku””. Brak jest rowniez uregulowan dotyczacych
dokumentow przekazywanych do Zasobu nieruchomosci. BGKN postuluje
uregulowanie tej kwestii w drodze przepisow wykonawczych do ustawy,

" hup://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12293159/12399209/12399212/dokument267674.-
pdf (dostep: 3.07.2017 1.).
" Ibidem.

| 90



NARODOWY PROGRAM MIESZKANIOWY

dzieki czemu NFM bedzie wyposazony w odpowiednie dokumenty po-
zwalajace na sprawne gospodarowanie zasobem®™.

Aby program Mieszkanie Plus mogt by¢ skutecznie realizowany,
konieczna jest zmiana obecnie obowiazujacych przepisow prawa inwesty-
cyjnego (m.in. prawo budowlane, ochrona praw lokatorow), ktore sa dos¢
przestarzate i wydtuzaja realizacje projektow. Likwidacja barier administra-
cyjnych pozwolitaby na skrocenie czasu realizacji inwestycji, co przetozytoby
sie na nizsze koszty catego przedsiewziecia (w przypadku programu
Mieszkanie Plus jest to kluczowa kwestia). W raporcie think-tanku Warsaw
Enterprise Institute (WEI) wskazano obawy, ze tzw. ,szybka $ciezka”, ktora
w nowym Kodeksie urbanistyczno-budowlanym ma umozliwi¢ spotkom
panstwowym szybsze uzyskiwanie pozwolen na budowe, wykluczy pozos-
tate przedsiebiorstwa budowlane, ktére dysponuja odpowiednim know-how
na rynku nieruchomosci®. Zdaniem WEI przepisy kodeksu nie powinny
uprzywilejowywac podmiotow panstwowych kosztem inwestorow prywat-
nych. Jednakowe przepisy dla wszystkich podmiotéw z branzy nierucho-
mosci pozwolilyby na wypetnienie luki, czyli braku wystarczajacej liczby
mieszkan na rynku nieruchomosci. Nalezy podkreslic, ze program Miesz-
kanie Plus nie stanowi konkurencji dla prywatnych deweloperow, gdyz jest
skierowany do innego segmentu klientow™. Dlatego tez tworzenie dualizmu
w zakresie uzyskiwania odpowiednich pozwolen jest nieuzasadnione.

Kolejne obawy budzi rowniez kwestia egzekwowania ewentualnych
wierzytelnosci od najemcow zalegajacych z czynszami oraz eksmisja
z lokali. Od wielu lat podkresla sie problem nadmiaru praw najemcow
mieszkan, ktorzy obecnie maja ich wiecej niz wtasciciele. Mieszkanie Plus
- z racji swojego budzetowego charakteru - musi na siebie zarabiac. A zeby
tak si¢ stalo, najemcy mieszkan musza m.in. regularnie optaca¢ czynsz.
Zgodnie z raportem WEI konieczna jest w tym celu liberalizacja przepisow
ustawy o ochronie lokatorow®. Wedtug WEI dzieki nowelizacji ustawy
w tym zakresie osoby, ktore zalegaja z czynszem, beda mialy Swiadomos¢
utracenia mieszkania. Natomiast utatwienie eksmisji mieszkan zwigkszytoby
podaz mieszkan na wolnym rynku®. Za argument ku wprowadzeniu takich

80 Ibidem.

81 ‘Warsaw Enterprise Institute, Mieszkanie Plus; Jak paristwo wspolnie z prywatnymi inwesto-
rami moze poszerzac granice wolnosci na rynku mieszkaniowym. Raport analityczny, styczen
2017, http://wei.org.pl/files/manager/file-cOfca0038c4951069b0d84336fcc7441.pdf (dostep:
3.07.2017 1.).

82 Europejski Kongres Gospodarczy, Dyskusja panelowa ,Program «Mieszkanie Plus»”,
Katowice, 11.05.2017 r.

8 Ustawa z 21 czerwca 2001 t. 0 ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie Kodeksu cywilnego, Dz.U. 2016, poz. 1610.

¥ ‘Warsaw Enterprise Institute, Mieszkanie Plus; Jak paristwo wspolnie z prywatnymi inwesto-
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zmian postuzy¢ moze przyktad wielu kamienic komunalnych, ktore przez
brak mozliwosci eksmisji zostaly doprowadzone do ruiny. Jednoczesnie
wskazano réwniez ryzyko zwiazane ze zbytnia liberalizacja przepisow,
ktore moze dotknac chociazby rodziny z dzie¢mi, a te powinny podlegac
szczegolnej ochronie. Ponadto to w glownej mierze dla nich dedykowany
jest program. Do kwestii czynszu podczas konsultacji publicznych odniosta
sie rowniez organizacja Habitat for Humanity Poland, wskazujac na ryzyko
zwiazane z brakiem zapisu o maksymalnej wysokosci czynszu, ktére moze
prowadzi¢ do stopniowej komercjalizacji przedsiewzigcia. Z kolei ustawo-
we regulacje w zakresie egzekwowania wierzytelnosci zawarte w art. 46 pkt
415 ustawy sa skuteczne®.

5.3. Ryzyka spoleczne

W swoich zatozeniach rzadowy program Mieszkanie Plus adreso-
wany jest do wszystkich grup spotecznych. Jednakze w szczegdlny sposob
skupia si¢ on na poprawie sytuacji mieszkaniowej mtodych rodzin o stosun-
kowo niskich dochodach. Podkresla sie, ze posiadanie mieszkania o odpo-
wiednim standardzie w preferencyjnej cenie najmu bedzie stanowito pod-
stawe do podjecia decyzji o wiekszej liczbie dzieci.

Istotnym ryzykiem, ktore mozna zauwazy¢, sa przede wszystkim
kryteria dostepu do mieszkan objetych programem. Zaktada sie bowiem, ze
na poczatkowym etapie realizacji Mieszkania Plus - gdy podaz dostepnych
lokali bedzie z natury rzeczy ograniczona - istotnym kryterium bedzie
liczba posiadanych dzieci. Powstaje zatem watpliwos¢, czy grupa docelowa
jest w stanie zrealizowac drugi cel programu, czyli zwigkszenie mobilnosci
Polakéw i zarazem ich elastycznosci na rynku pracy dzieki dostepnosci
mieszkan na wynajem.

Zasady tzw. kolejkowania zostana okreslone ustawowo. Beda wiec
one takie same dla mieszkan budowanych zaréwno we wspotpracy z samo-
rzadami, jak i samodzielnie przez spotke realizujaca pilotaz programu.
W projektach z udzialem samorzadow to wiasnie one beda mialy znaczny
wplyw na rekrutacje najemcow. W przypadku otrzymania w procesie
rekrutacji takiej samej liczby punktow przez kilka jednostek decyzja
0 przyznaniu lub nieprzyznaniu mieszkania bedzie nalezata do gminy.

Co do zasady samorzady wydaja sie najlepiej wiedzie¢, czego
potrzebuja, aby si¢ rozwija¢. Zapewne sa w stanie dokladniej okreslic, jacy
mieszkancy sa najbardziej pozadani z ich punktu widzenia, dlatego moga

rami moze poszerzac granice wolnosci na rynku mieszkaniowym, op. cit.
% hup://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12293159/12399209/12399212/dokument266747 -
pdf (dostep: 3.07.2017 1.).
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wlaczy¢ sie w kreowanie kryteriow przyznawania mieszkan. Wydaje sig, ze
takie rozwiazanie byloby lepsze i bardziej odpowiadatoby na potrzeby
poszczegolnych gmin niz ustawowe uregulowanie tej kwestii. Z drugiej
jednak strony, jesli samorzady beda mialy wptyw na to, komu i na jakich
zasadach beda wynajmowane mieszkania, oraz beda mogly naktadac
dodatkowe obostrzenia przy ich wynajmie w ramach programu Mieszkanie
Plus, mozliwe jest wprowadzenie np. kryterium takiego jak obowiazek
placenia podatkéw w danej gminie.

Jak si¢ podkresla, projekt ma na celu budowanie silnej klasy
Sredniej. Uwaza sie zatem, ze strategiczne znaczenie dla realizacji wyzej
wymienionych celow ma wybor odpowiednich miejsc inwestycji. Po
przeanalizowaniu lokalizacji planowanych inwestycji mozna zauwazy¢, ze
w wielu przypadkach nie beda to tereny znajdujace sie blisko centrow
miejskich gwarantujacych rozwijajacy sie rynek pracy. Nalezy zatem zasta-
nowic sie nad zasadnoscia budowania mieszkan w takich miejscach, biorac
pod uwage badania dotyczace mobilnosci i elastycznosci Polakow. Wedtug
badan CBOS obecnie co szosty pracujacy (16%) deklaruje, ze zamierza
zmieni¢ zatrudnienie, w tym co szesnasty (6%) chce to zrobi¢ jak najszyb-
ciej. Ponad jedna piata zatrudnionych (22%) raczej nie zamierza szukac
nowej pracy, a prawie trzykrotnie wicksza grupa (60%) w ogole nie rozwaza
takiej ewentualnosci. Jak wida¢, zdecydowana wigkszos¢ zatrudnionych
0sob nie mysli o zmianie pracy. Jest to tendencja rosnaca. Porownujac wy-
niki badan z 2013 r. z danymi z 2009 r., widzimy, ze w poprzednim okresie
35% respondentow deklarowato gotowos¢ do zmiany pracy, natomiast
obecnie 31%. Nalezy dodac¢, ze najczesciej miejsce zatrudnienia zmieniali
przede wszystkim najmtodsi pracujacy - w wieku od 18 do 24 lat (54%
z nich przynajmniej raz zmienialo prace) oraz od 25 do 34 lat (44%),
a ponadto aktywni zawodowo mieszkancy najwiekszych miast, a nie osoby
mieszkajace w mniejszych miejscowosciach (15-16%). Raport pokazuje
takze, ze nieznacznie (o 3 punkty procentowe) przybyto osob, ktore w celu
podijecia pracy zgodzityby sie przeprowadzi¢ do innej miejscowosci (28%
w 2009 1.1 31% w 2013 1.). Jednakze znacznie zwiekszy! sie odsetek osob
sktonnych dojezdzac do innej miejscowosci (z 53% do 61%).

Analizujac raport, z tatwoscia dostrzec mozna, ze bardziej zasadne
jest lokowanie inwestycji w duzych osrodkach miejskich lub w okolicach
niz mniejszych miejscowosciach. Raport sugeruje takze, ze grupa najbar-
dziej sktonna do mobilnosci i elastycznosci na rynku pracy sa osoby
w przedziale wiekowym 18-34 lata, wigc jest to naturalna grupa docelowa
programu. Mozna si¢ zastanawiac, czy Mieszkanie Plus nie powinno by¢ na
réwni adresowane zaréwno do rodzin, jak i ludzi mtodych zaczynajacych
kariere zawodowa.
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Przygladajac si¢ miejscom budowy lokali objetych programem
Mieszkanie Plus, mozna zauwazy¢ trzy grupy inwestycji. Pierwsza to miesz-
kania, ktére powstana w duzych miastach. Mozna tu wskaza¢ Katowice,
Krakow, £odz, Chorzow, Torun i Kielce. Kolejna grupa to inwestycje po-
wstajace w okolicach duzych miast lub niedaleko stref ekonomicznych:
Skawina, Tychy, Wielun, Sochaczew, Mielec, Debica, Biata Podlaska, Watcz,
Stargard Gdanski. Istnieje tez grupa inwestycji w mniejszych miejscowos-
ciach oddalonych od wigkszych osrodkéw miejskich, takich jak Pelplin,
Walbrzych, Kepice, Koto.

Badajac inwestycje w Pelplinie, warto postawi¢ pytanie o to, czy
projekt faktycznie spetni swoje zalozenie, a nie stanie si¢ alternatywa dla
mieszkan socjalnych. Pelplin to najmniejsze miasto sposréd tych, ktore
przystapily do programu. Liczy niespelna 9 tys. mieszkancow i planuje
zbudowac 170 lokali. Che¢ wynajmu mieszkan w ramach programu zade-
klarowato ponad 400 osob. Sa to najczesciej osoby spoza Pelplina. Stopa
bezrobocia w wojewodztwie pomorskim wynosi 6,3%, podczas gdy w Pel-
plinie w 2015 1. 21,2% (28,6% wsrod kobiet i 15,0% wsrod mezczyzn).
Jest ona znacznie wyzsza od stopy bezrobocia rejestrowanego dla woje-
wodztwa pomorskiego oraz dla catej Polski. Istnieje zatem niebezpieczen-
stwo, ze program Mieszkanie Plus zostanie tutaj wykorzystany jedynie jako
tanie zastepstwo dla mieszkania socjalnego; nie przyczyni si¢ zatem do
zwiekszenia mobilnosci na rynku pracy. Podobne ryzyko istnieje w wypad-
ku inwestycji w duzych miastach. Istnieje obawa, ze mieszkania powstana
na peryferiach i stana si¢ tzw. ,sypialniami”. Koniecznie trzeba zadbac o to,
zeby powstajacym mieszkaniom towarzyszyta odpowiednia infrastruktura.
Biorac pod uwage, ze mieszkania maja by¢ dostepne cenowo, a wiec
w wiekszosci przypadkéw projekty beda lokowane poza Scistymi centrami
miast, moze dojs¢ do sytuacji tworzenia betonowych pustyni i spotegowa-
nia zjawiska ,rozlewania si¢ miast”. Niezbedne jest zatem kompleksowe
zaplanowanie nowych inwestycji oraz zapewnienie udziatu wtadz samo-
rzadowych w projekcie. Terenem, ktory juz teraz jest oceniany jako ryzy-
kowny ze wzgledu na brak odpowiedniej infrastruktury, sa Odolany (Wola,
Warszawa). Mieszkania w ramach programu Mieszkanie Plus majg powstac
tam na terenach nalezacych do PKP. W okolicy terenu przeznaczonego pod
budowe nie istnieje zadna infrastruktura spoteczna. Co za tym idzie, musza
zosta¢ zapewnione tereny, na ktérych moglyby powsta¢ odpowiednie
instytucje na nia sie sktadajace.

Modelowym przyktadem odpowiedniej realizacji projektu sa Kato-
wice, gdzie wtadze miejskie podpisaly porozumienie, w ktérym miasto
zobowiazalo si¢ m.in. do wybudowania ogélnodostepnej drogi o dtugosci
okoto 1,3 km (ktéra potaczy ul. Szopienicka z ul. Gospodarcza) wraz
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z chodnikiem, $ciezka rowerowa, odwodnieniem i oswietleniem. Dodatko-
wo miasto wykona kanalizacje deszczowa oraz sanitarna do obstugi catej
inwestycji. Warta rozwazenie jest takze koncepcja centrow lokalnych,
w ktorych mieszkancy osiedli moga spedzac¢ wolny czas, nie wydajac pie-
niedzy. Chodzi np. o parki, place zabaw czy domy kultury. Podobna inicja-
tywa jest realizowana w Warszawie.

Zakonczenie

~Mieszkanie Plus zmieni relacje spoteczne i gospodarcze w Polsce™
- powiedziat 3 lipca w Gdyni minister rozwoju i finanséw Mateusz Mora-
wiecki. O tym, czy tak rzeczywiscie si¢ stanie, bedzie mozna sie przekonac
dopiero za kilkanascie lat (NPM obejmuje okres do 2030 r.). Nie ulega
jednak watpliwosci, ze odpowiednia polityka mieszkaniowa moze stanowic
szansg rozwoju zarowno dla poszczegdlnych obywateli, jak i dla calego
panstwa, co zreszta znajduje oparcie w doswiadczeniach innych krajow.

W naszej pracy badaliSmy ryzyka towarzyszace Narodowemu Pro-
gramowi Mieszkaniowemu, a w szczegolnosci pakietowi Mieszkanie Plus,
ktore mogtyby uniemozliwi¢ dokonanie tej zmiany. Temu celowi podpo-
rzadkowany zostat uktad niniejszej analizy.

Zostata ona podzielona na cztery zasadnicze czeSci. W pierwszej
przeprowadziliSmy analiz¢ obecnego stanu rynku mieszkaniowego
w Polsce i wskazaliSmy na jego gtéwne problemy. W drugiej opisaliSmy
dotychczasowe proby przeciwdzialania temu stanowi rzeczy podejmowane
w Polsce po 1989 r. Poréwnalismy je z programami mieszkaniowymi pro-
wadzonymi w Szwecji i we Francji. Trzecia zostata poswiecona podstawo-
wym zatozeniom Narodowego Programu Mieszkaniowego.

Kluczowym elementem pracy jest jej czes¢ czwarta dotyczaca
analizy ryzyk towarzyszacych realizacji NPM. Ryzyka te - pod katem przed-
miotowym - podzielilismy na ekonomiczne i finansowe, prawne oraz
spoteczne.

Podstawg analizy ryzyk ekonomicznych i spotecznych stala si¢ dla
nas dwutorowos¢ rozwoju NPM. Z jednej strony bowiem prowadzony
obecnie program pilotazowy, w ktorym kluczowa role - jako jego operator
- odgrywa BGK Nieruchomosci, realizuje w zasadzie model rynkowy.
Z drugiej natomiast projekt ustawy o NFM zdaje si¢ podaza¢ w strone
interwencji publicznej*’. Przeprowadzona przez nas analiza objeta oba te

86

www.rp.pl/Mieszkanie-Plus/170709813-Morawiecki-Mieszkanie-plus-zmieni-relacje-gos-
podarcze-i-spoleczne html(dostep: 11.07.2017 r.).
87 Cho¢ o wymiarze raczej hybrydowym niz klasycznym, por. rozdziat 4 tej analizy.
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wymiary, wskazujac na istnienie swoistego trade-off - wybor modelu rynko-
wego pozwala na unikniecie ryzyk charakterystycznych dla interwencji
publicznej i vice versa. W przypadku pierwszego z nich podstawowe zagro-
zenie stanowi - w naszej ocenie - mozliwosc¢ destabilizacji rynku i powsta-
nia banki wytworzonej przez kapital spekulacyjny, czego konsekwencje
odczuja przede wszystkim drobni inwestorzy krajowi. Wybodr interwencji
publicznej prowadzi natomiast do ryzyk fiskalnych, zwiazanych m.in.
z niepewnoscia przeznaczania $rodkow budzetowych na Program
w kolejnych latach oraz z trudnoscia w rzeczywistym oszacowaniu wartosci
gruntéw wnoszonych do Funduszu.

Nastepnie przeszlismy do analizy ryzyk prawnych. Wskazalismy,
ze maja one zlozony charakter i pojawiaja si¢ nie tylko na etapie stano-
wienia prawa, lecz przede wszystkim w trakcie jego stosowania. Zagrozenie
w tym zakresie stanowi zardéwno nadmierna, jak i niedostateczna regulacja.
Problem ten mozna dostrzec cho¢by w trakcie prac nad projektem ustawy
o Narodowym Funduszu Mieszkaniowym i przekazywaniu nieruchomosci
Skarbu Panstwa na cele mieszkaniowe. Kolejne ryzyko wynika z systemo-
wego charakteru prawa. Do osiagniecia zakladanego rezultatu najczesciej
nie wystarczy tylko przygotowanie lub zmiana aktu prawnego bezposred-
nio dotyczacego danego zagadnienia. Szczegolnie widoczne jest to w przy-
padku projektoéw o tak ztozonym charakterze jak NPM.

Ostatnia grupa ryzyk, ktéra obejmuje niniejsza analiza, sa ryzyka
spoteczne. W tym zakresie zwrociliSmy uwage przede wszystkim na
zagadnienie kryteriow dostepu do programu. Wskazalismy, ze od ich
ustalenia w duzej mierze zaleze¢ bedzie realizacja takich celow NPM, jak
zmniejszenie bezrobocia strukturalnego, zwiekszenie mobilnosci Polakow
czy wzmocnienie klasy éredniej. PodkresliliSmy rowniez znaczenie wypra-
cowania dobrych zasad wspotpracy pomiedzy rzadem a samorzadami, tak
by podmioty te nie realizowaty celow stojacych ze soba w sprzecznosci.

Za czesciowa przynajmniej probe zmierzenia sie ze wskazanymi
powyzej ryzykami mozna uzna¢ uchwalenie Ustawy z 20 lipca 2017 1.
o Krajowym Zasobie Nieruchomosci®, ktora weszta w zycie 11 wrzesnia
2017 r., a wiec juz po zakonczeniu przez nas prac nad gléwna czescia
niniejszej analizy. Jest to rowniez przejaw trudnosci zwiazanych z praca
analityka polityk publicznych, zmuszonego czesto do prowadzenia analiz
dynamicznie zmieniajacego sie srodowiska, w tym rowniez legislacyjnego.
Niemniej ustawa ta przejeta wigkszos¢ kluczowych zatozen projektu ustawy
o Narodowym Funduszu Mieszkaniowym i przekazywaniu nieruchomosci

% Dz.U. poz. 1529.
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gruntowych Skarbu Panstwa na cele budownictwa mieszkaniowego, opisy-
wanego przez nas w czesci poswieconej podstawowym zatozeniom NPM.

Przeprowadzona przez nas analiza wskazuje, ze realizacja zatozen
NPM zwigzana jest z licznymi ryzykami. Nie oznacza to jednak, ze postulu-
jemy rezygnacje z wdrazania Programu. Nalezy bowiem pamieta¢, ze ryzyka
sa nieodlaczna czescia polityk publicznych. Celem panstwa nie powinna
by¢ ich catkowita eliminacja - co w wiekszosci przypadkow jest albo nie-
mozliwe, albo zbyt kosztowne - ale wtasciwa identyfikacja i zastosowanie
odpowiednich narzedzi pozwalajacych na ich ograniczanie.

6.1. Rekomendacje

¢ Ryzyka ekonomiczne i finansowe:

*

*

wybor modelu rynkowego zamiast hybrydowego;

wprowadzenie do programu twardego ograniczenia budze-
towego;

rezygnacja z REIT ze wzgledu na ich procykliczny
charakter.

¢ Ryzyka prawne

*

liberalizacja przepisow ustawy o ochronie lokatorow, tak
by tatwiej egzekwowac wierzytelnosci od najemcow;

wprowadzona w nowym Kodeksie urbanistyczno-budo-
wlanym tzw. ,szybka Sciezka”, ktéra ma umozliwi¢ szybsze
uzyskiwanie pozwolen na budowe spotkom panstwowym,
moze wykluczy¢ pozostale przedsiebiorstwa budowlane,
ktore maja juz odpowiedni know-how na rynku nierucho-
mosci. Przepisy Kodeksu nie powinny uprzywilejowywac
podmiotéw panstwowych kosztem inwestoréow prywat-
nych. Jednakowe przepisy dla wszystkich podmiotow
z branzy nieruchomosci pozwolityby na wypemnienie luki,
jaka jest brak wystarczajacej liczby mieszkan na rynku
nieruchomosci.

¢ Ryzyka spoteczne:

*

wlaczenie samorzadow w konsultacje dotyczace dookres-
lenia kryteriow wynajmu mieszkan,

przeanalizowanie terenéw inwestycyjnych pod katem
zaplecza infrastruktury i bliskosci rozwijajacego sie rynku

pracy;
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+  dostepnosc oferty programu Mieszkanie Plus nie tylko dla
rodzin;

+  kompleksowe planowanie nowych inwestycji.
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Podziemne magazyny gazu jako element
energetycznego bezpieczenstwa panstwa

Synteza

Raport poswigcony jest bezpieczenstwu energetycznemu panstwa
w obszarze podziemnego magazynowania gazu. Jego celem jest analiza
ryzyk zwiazanych z funkcjonowaniem krajowego, regionalnego i europej-
skiego rynku gazu ziemnego oraz - w szczegdtowym zakresie - uzytkowa-
niem aktualnych i budowaniem nowych podziemnych magazynéw gazu
(PMG). Obszar ten jest analizowany w szerokim kontekscie polityki energe-
tycznej, obejmuje zagadnienia geopolityczne, prawne, infrastrukturalne,
techniczne i ekonomiczne.

Autorzy postawili sobie za cel dokonanie charakterystyki badane;
polityki publicznej, oszacowanie zwiazanych z nig ryzyk oraz sformutowanie
rekomendacji dziatan. Autorzy, analizujac potrzebe zapewnienia bezpieczen-
stwa energetycznego, zmarginalizowali wiazace si¢ z tym ryzyka dla bezpie-
czenstwa ekologicznego. W ocenie ryzyk, badajac sytuacje miedzynarodowsa,
zdecydowali sie skupic na regionie Europy Srodkowo-Wschodniej (wlacza-
jac w to najwiekszego dostawce gazu w regionie - Rosje). Poniewaz obszary
okazaly sie obfitowac w ryzyka na r6znym poziomie, poswiecono im znacz-
na czes¢ raportu. Dodatkowo wzieto pod uwage tendencje obecne podczas
tworzenia prawa w Unii Europejskiej (UE), majace istotny wplyw na kieru-
nek dziatan wtadz krajowych. Na koniec uwzglednili aspekty technologicz-
ne magazynowania wraz z szacunkowymi kosztami.

Whnioski pokazuja, ze zasadnosc¢ rozwoju PMG bedzie zaleze¢ od
efektow realizacji polityki energetycznej Rzeczypospolitej Polskiej (obejmu-
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jacych m.in. budowe regionalnego hubu gazowego) i powodzenia innych
projektow, na ktore polskie wtadze maja tylko posredni wptyw (np. kwestia
Nord Stream II lub importu amerykanskiego LNG). Niemniej potrzebne sa
dziatania, ktore przy zréznicowanych warunkach nalezy uznac za racjonal-
ne i pozadane, takie jak rozbudowa niezbednej infrastruktury czy dostoso-
wanie do nowych wyzwan technicznych i zagrozen.

Wstep

Stare powiedzenie: fancuch jest tak mocny, jak jego najstabsze
ogniwo, jest czesto przywotywane przy okazji rozwazan na temat zarzadza-
nia. A zarzadzanie bezpieczenstwem panstwa, w tym ekonomicznym, nie
nalezy do wyjatkow. Z punktu widzenia funkcjonowania gospodarki nowo-
czesnego panstwa jednym z newralgicznych obszaréw jest energetyka. Przy-
jecie okreslonej polityki zarzadzania bezpieczenstwem w tym obszarze
moze zdeterminowac kierunki oraz tempo rozwoju réznych gatezi prze-
mystu na dziesieciolecia.

Mimo podejmowanych dziatan dywersyfikacji dostaw gazu (termi-
nal LNG) i ropy naftowej oraz tych zmierzajacych do ograniczenia popytu
na te surowce w postaci wprowadzenia samochodow elektrycznych, Polsce
daleko jest do statusu kraju niezaleznego pod wzgledem dysponowania su-
rowcami energetycznymi. Do niezakldconego funkcjonowania przedsiebior-
stwa oraz gospodarstwa domowe potrzebuja statych dostaw gazu ziemnego
pochodzacego w przewazajacej mierze z jednego zrodta - Federacji Rosyj-
skiej. O ile na co dzien odbiorcy nie odczuwaja niedogodnosci wynika-
jacych z tego stanu rzeczy, o tyle w sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa
kraju beda w duzym stopniu podatni na negatywne konsekwencje z tym
zwigzane.

Celem raportu jest odpowiedz na pytanie, czy Polska powinna
zwiekszac objetos¢ podziemnych magazynow gazu i w jakim stopniu nalezy
je zapelniac. Istotne pytanie pomocnicze brzmi: na ile wykorzystanie poten-
cjalu technologii podziemnego sktadowania paliw moze doprowadzi¢
do zabezpieczenia ekonomicznych oraz innych strategicznych interesow
Rzeczypospolitej, wzmacniajac jej bezpieczenstwo energetyczne i pozycje
miedzynarodowa?

Celowi pracy podporzadkowano jej uktad. Catosc sktada sie z czte-
rech rozdzialow odpowiadajacych obszarom analizy. Czes¢ pierwsza zostata
poswiecona teoretycznemu wprowadzeniu do tematyki bezpieczenstwa
energetycznego Polski. W czesci drugiej przedstawiono biezaca sytuacje
geopolityczna w Europie Srodkowo-Wschodniej w kontekscie krytycznej
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infrastruktury przesytowej. Czes¢ trzecia stanowi syntetyczne opisanie kra-
jowych i ponadnarodowych regulacji norm prawnych, determinujacych
potencjalne przedsiewzigcia w obszarze nowej polityki bezpieczenstwa
energetycznego dla Polski. Ostatnia czes¢ dotyczy analizy potencjalnych
ryzyk zwiazanych z budowaniem, uzytkowaniem i zabezpieczaniem przed-
miotowej infrastruktury krytycznej. Z punktu widzenia prowadzonej polity-
ki publicznej ten rozdziat nalezy uznac za kluczowy.

Praca zostala przygotowana w oparciu o najnowsze dane OECD,
raporty rzadowe, organizacji pozarzadowych, a takze krajowa literature
przedmiotu, wzbogacona aktualnymi artykutami internetowymi. Ze wzgle-
du na niemoznos¢ pozyskania czesci danych, np. historycznych, dotycza-
cych zapasow gazu w roznych krajach czy informacji stanowiacych tajem-
nice handlows, jak koszty budowy podziemnych magazynow gazu, autorzy
zastosowali szacunki na podstawie dostepnych zrodet.

1. Bezpieczenstwo energetyczne Polski

1.1. Istota zagadnienia - definicje

Dotychczas nie opracowano ogdlnie akceptowanej definicji bezpie-
czenstwa. Po upadku Zwiazku Radzieckiego, w wyniku odprezenia, zaczeto
poszerzac jego znaczenie o niemilitarne dziedziny'. Przedstawiciele szkoty
kopenhaskiej wydzielili obszary sekurytyzowane, wymagajace pilnych dzia-
tan rzadu wychodzacych poza normalne funkcjonowanie®. Do takich zagad-
nien obecnie zalicza si¢ energetyke.

W tym kontekscie mozna rozpatrywac¢ bezpieczenstwo w trzech
podstawowych wymiarach: ekonomicznym, geostrategicznym oraz ekolo-
gicznym. Do obszaru ekonomicznego zaliczaja sie cena, zawierajaca koszty
surowcow, produkgji i transportu, jak réwniez czynniki makroekonomiczne,
np. ,trendy popytowo-podazowe na $wiatowym rynku energetycznym™
lub ,relacje miedzy konsumpcja energii a wzrostem gospodarczym™. Funk-
cjonowanie gospodarki i ekonomiczna dostepnos¢ produktow dla spote-
czenstwa warunkowane sa przez stabilnos¢ dostaw energii zwiazana z wy-
miarem geostrategicznym. Jesli panstwo nie ma wystarczajacego dostepu
do paliw kopalnych, musi importowa¢ niedobory, dbajac o dywersyfikacje

1

Por. S. Sladkowski, Bezpieczeristwo ekologiczne Rzeczpospolitej Polskiej, Warszawa 2004, s. 6.
Zob. B. Buzan, People, States and Fear: An Agenda for International Security Studies in Post-
-Cold War Era, (w:) KM. Ksiezopolski, Bezpieczeristwo ekonomiczne, Warszawa 2011, s. 16.

> KM. Proniniska, Bezpieczetistwo energetyczne w stosunkach UE-Rosja. Geopolityka i ekono-
mia surowcow energetycznych, Warszawa 2012, s. 40.

4 Ibidem,s. 41.

2
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dostaw, metod i tras transportu, albo wzbogaci¢ bilans o inne zrodta energii,
np. odnawialne. Wymiar ekologiczny wiaze si¢ z koncepcja zréwnowazo-
nego rozwoju’.

Bezpieczenstwo energetyczne bada si¢ tez na réznych poziomach:
od panstwa przez region po zasieg globalny. Przy czym na szczeblu krajo-
wym nalezy zwrdci¢ uwage na sytuacje energetyczna panstwa®.

W aneksie 1 omoéwiono definiowanie bezpieczenstwa energetycz-
nego w prawie.

1.2. Ryzyko

Ryzyko jest pojeciem wieloznacznym i trudnym do zdefiniowania.
Ujmowane jako wskaznik stanu lub zdarzenia, ktére moze prowadzi¢
do strat, jest proporcjonalne do prawdopodobienstwa wystapienia tego
zdarzenia i do wielkosci strat, ktore moze spowodowac.

Ryzyko stanowi nieodtaczny element prowadzenia polityk publicz-
nych. Jego analiza wymaga okreslonych dziatan skierowanych na obnizenie
negatywnego wplywu ryzyka na funkcjonowanie danego podmiotu
i podejmowanie odpowiednich dziatan stuzacych przeciwdziataniu i ogra-
niczaniu ryzyka. Pozwala na identyfikacje, ocene i monitorowanie poziomu
ryzyka w sposob jakosciowy i ilosciowy, najczesciej przy wykorzystywaniu
odchylenia standardowego i wspoétczynnika zmiennosci.

W politykach publicznych szacowanie ryzyk jest konieczne do tego,
aby oceni¢ mozliwe konsekwencje dziatan lub straty spowodowane przez
zaniechanie dzialania. Ryzyko to potaczony szacunek prawdopodobienstwa
niekorzystnego zdarzenia oraz jego konsekwencje. Analiza ryzyka wymaga
surowej oceny trendow, realiow i zagrozen, oszacowania wartosci lezacych
na szali. Zaniechanie wtasciwego szacowania ryzyka moze pro