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l. Dane identyfikacyjne kontroli
P/16/082 — Realizacja rzadowego programu ,Mieszkanie dla Mtodych”.

Najwyzsza Izba Kontroli
Delegatura w Olsztynie

1. Waldemar Zarnoch, starszy inspektor kontroli panstwowej, upowaznienie do
kontroli nr LOL/118/2016 z dnia 2 grudnia 2016 .

2. Andrzej Sibierski, specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli

nr LOL/1/2017 z dnia 2 stycznia 2017 r.
(dowod: akta kontroli str. 1-2)

Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa, 00-928 Warszawa, ul. Chatubirnskiego 4/6
(dalej: ,Ministerstwo”).

Pan Andrzej Adamczyk, Minister Infrastruktury i Budownictwa (dalej: ,Minister”).

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci!

W okresie objetym kontrolg? Ministerstwo przygotowato projekt rzadowego
Programu ,Mieszkanie dla Mtodych” (dalej: ,Program MdM” lub ,Program’),
a w trakcie jego realizacji wprowadzito do niego zmiany uwzgledniajace potrzeby
beneficientéw. Zmiany te wplynety w szczegoino$ci na zwiekszenie wykorzystania
srodkéw Programu, a takze na jego efektywno$¢, m.in. w zakresie polityki
prorodzinnej. Program MdM przebiegat zgodnie z zatozeniami, a Srodki publiczne na
niego przeznaczone zostaly nalezycie wykorzystane. Ministerstwo prawidtowo
nadzorowato i monitorowato realizacje Programu, w tym identyfikowato bariery
i podejmowato dziatania w celu ich usuniecia. Osiggnieto zaplanowany miernik
stopnia  zrealizowania celu Programu, 1. zapewnienia pomocy panstwa
umozliwiajgcej nabycie wlasnego mieszkania osobom mtodym i stworzenia im oferty
dostepnych cenowo mieszkan wiasnosciowych. W badanym okresie wsparcie
finansowe przy zakupie mieszkania przyznano 71.927 beneficjentom, na tgczng
kwote 1.810.090 tys. zt. Liczba dotychczas ztozonych wnioskéw o finansowe
wsparcie wskazuje na to, ze limit $rodkéw przewidzianych na lata 2017-2018
zostanie wykorzystany.

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca natomiast uwage, Zze przez pierwsze
20 miesiecy funkcjonowania Programu MdM (od 1 stycznia 2014 r. do 31 sierpnia
2015 r.) nie byto mozliwosci finansowania z jego Srodkow zakupu lokali na rynku
wtornym. Utrudniato to beneficjentom dostep do tanszych lokali na rynku
mieszkaniowym i tym samym, do czasu nowelizacji ustawy we wrzesniu 2015 r.,
ograniczyto krag osob, ktdre mogty zosta¢ tym programem objete. W ocenie NIK,
nieuzwglednienie w projekcie ustawy mozliwosci finansowania zakupu lokali na
rynku wtornym wskazuje na to, ze Ministerstwo w niewystarczajacym stopniu
wykorzystato wyniki analiz dotyczacych funkcjonowania wczesniejszego programu
mieszkaniowego - ,Rodzina na Swoim”. Wykazaty one, ze w jego ramach wiekszo$¢

"Najwyzsza Izba Kontroli stosuje 3-stopniowg skale ocen: pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidtowosci,
negatywna lub ocene opisowa.

2 Lata 2014-2016 (do 30 wrzesnia), a takze dziatania wcze$niejsze i pdzniejsze, jezeli mialy wplyw na dziatalno$¢ objety
kontrola.
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Opis stanu
faktycznego

transakcji (55,25% zawartych umoéw kredytowych) dotyczyta lokali mieszalnych
z rynku wtornego, a tylko 26,36% z rynku pierwotnego. W Ministerstwie nie
przygotowano tez narzedzi do oceny stopnia osiggniecia celu demograficznego
Programu MdM. W rezultacie, brak bylo mozliwosci petnego monitorowania
skuteczno$ci realizacji Programu w tym zakresie.

lll. Opis ustalonego stanu faktycznego
1. Przygotowanie Programu MdM i jego zmian

1.1.  Przygotowanie przez Ministerstwo Programu MdM, w tym zakres
uwzglednienia wynikéw analiz i dotychczasowych doswiadczen

1.1.1. Na mocy ustawy z dnia 27 wrzes$nia 2013 r. o pomocy panstwa w nabyciu
pierwszego mieszkania przez miodych ludzi® (dalej: ,ustawa”) okres realizacii
Programu MdM okres$lony zostat na lata 2014-2018. W uzasadnieniu do projektu te
ustawy podano, ze celem Programu MdM jest m.in.:

— zwigkszenie dostepnosci lokali mieszkalnych na rynku pierwotnym
w odniesieniu do 0séb mtodych, nabywajacych pierwsze mieszkanie,

— zlagodzenie bariery uniemozliwiajgcej zaciggniecie kredytu mieszkaniowego
przez miodych ludzi poprzez pokrycie wkladu wiasnego ze S$rodkéw
publicznych, co miato zmniejszy¢ wysoko$¢ wymaganego kredytu i przetozyé¢
sie na nizszg kwote sptacanych rat,

— potaczenie polityki mieszkaniowe] i polityki prorodzinnej, zmierzajacych do
powstrzymania  negatywnych tendencji demograficznych  zwigzanych

z niskim poziomem dzietnosci mtodych ludzi.
(dowdd: akta kontroli str. 3-58)

1.1.2. Program MdM jest kontynuacjg czesci rzadowego programu preferencyjnych
kredytdbw mieszkaniowych, udzielanych na podstawie ustawy z dnia 8 wrze$nia
2006 r. o finansowym wsparciu rodzin i innych 0séb w nabywaniu wiasnego
mieszkania* (Rodzina na Swoim - dalej: ,RnS”). Wprowadzenie Programu MdM
zostalo poprzedzone, przeprowadzong przez Ministerstwo, analizg potrzeb
potencjalnych beneficjentow. Wykorzystano w tym celu wnioski i analizy z realizacii
RnS oraz dane z innych zrodet (fj. Gtéwnego Urzedu Statystycznego®, badania
innych podmiotéw). | tak:

» Oszacowano liczbe potencjalnych beneficjentow Programu - przyjeto,
ze w analizowanym piecioletnim okresie funkcjonowania Programu MdM
z dofinansowania skorzysta ok. 115 tys. beneficjentow (matzenstw, osob
samotnie wychowujacych dzieci lub os6b samotnych, tzw. ,singli”)6, w tym
57,5 tys. (50%) beneficjentow z dziemi. Na podstawie danych GUS
dotyczacych m.in. dzietnosci kobiet i budzetdbw gospodarstw domowych
zatozono, ze 15% beneficientdbw (ok. 17,2 tys.) skorzysta rdwniez
z dodatkowego dofinansowania w formie sptaty czesci kredytu z tytutu urodzenia
lub przysposobienia trzeciego lub kolejnego dziecka w rodzinie.

»  Okreslono warunki, jakie powinni spetnia¢ beneficjenci, a dotyczyty one:

— 0so6b mtodych, nieposiadajacych wiasnego, samodzielnego mieszkania,
ktorych z racji wieku cechowa¢ miata najwyzsza zdolno$¢ tworzenia

3Dz. U.z2015r., poz. 1865, ze zm.

4Dz.U.z2012r., poz. 90, ze zm.

5 Dalej: GUS

& Odpowiednio w poszczegdlnych latach okresu objetego Programem, tj. w latach 2014-2018: 23,6 tys., 23,2 tys., 23 tys., 22,8
tys.i22,4 tys.
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przyrostu naturalnego (beneficjenci nie mogli mie¢ innego mieszkania do
dnia nabycia lokalu objetego finansowym wsparciem),

— ograniczenia wieku nabywcy lokalu do 35 lat, przy zastrzezeniu,
ze w przypadku matzenstw ograniczenie bedzie dotyczytlo miodszego
matzonka. Zasadno$¢ wprowadzenia ograniczenia wieku na tym poziomie
potwierdzaty doSwiadczenia uzyskane w trakcie realizacji RnS — wigkszos¢
beneficjentdbw zaciggajacych kredyty preferencyjne i korzystajacych
ze wsparcia w postaci doptat do ich oprocentowania miescita sie
w przedziale migdzy 25 a 34 rokiem zycia. Wedtug danych na koniec 2012 .,
ok. 76,2% ogolnej liczby kredytow preferencyjnych zostato udzielonych
osobom do 34 roku zycia.

Oszacowano liczbe kredytow na zakup mieszkan na rynku pierwotnym na okoto
15 tys. sztuk rocznie. Liczbe te przyjeto w oparciu o doswiadczenia wynikajace
z realizacji w 2012 r. programu RnS oraz wykorzystano wnioski
z raportu dotyczacego analizy rynku nieruchomos$ci mieszkaniowych. Wynikato
z niego, ze w IV kwartale 2012 r., w szeSciu najwiekszych miastach Polski
(Warszawa, Krakéw, Wroctaw, Tréjmiasto, t6dz i Poznan), taczna liczba
oferowanych mieszkan wyniosta 54 tys., z czego 15 tys. stanowity mieszkania
nowe i gotowe do sprzedazy.

Okre$lono standard nabywanych nieruchomosci, zgodnie z ktorym wielko$¢
powierzchni uzytkowej lokalu nie mogta przekroczy¢ 75 m? z tym
ze dofinansowaniem objeto metraz 50 m2. Rozwigzanie to byto analogiczne do
obowigzujacego w RnS. Podano réwniez, ze przecigtna wielkoS¢ mieszkania
finansowanego kredytem preferencyjnym wyniosta na dzien 31 grudnia 2012 r,
ok. 52 m? i byla zblizona do przecietnej powierzchni uzytkowej mieszkania
przeznaczonego na sprzedaz lub wynajem (wg danych GUS w 2012 r. wyniosta
ona 62,2 m?).

Dokonano analizy sytuacji mieszkaniowej w kraju, wykorzystujac przy tym m.in.
dane Narodowego Banku Polskiego (dalej: ,NBP”), dotyczace $rednich cen
transakcyjnych zakupu mieszkan w 16 miastach wojewddzkich oraz
obowigzujacego $redniego wskaznika przeliczeniowego” w IV kwartale
2012 r. Uwzgledniono fakt, ze tylko w przypadku czterech miast wojewodzkich
(Bydgoszcz, todz, Olsztyn oraz Zielona Goéra) limit cenowy proponowany
w Programie byt wyzszy od $redniej ceny transakcyjnej na rynku pierwotnym.
W przypadku pozostatych miast wojewodzkich wskaznik ten byt nizszy i wynosit
od 71% w Krakowie do 99,9% w Gdansku. Wzieto réwniez pod uwage
planowane efekty budownictwa mieszkaniowego w latach 2005 — 2012, w tym
liczbe wybudowanych mieszkan, rozpoczetych budéw oraz pozwolen na
budowe, a takze wskazniki dotyczace m.in. przecietnej powierzchni mieszkan
(od 68,8 m? do 72,4 m?), przecietnej powierzchni mieszkania na osobe (od 21,1 m?
do 23,8 m?) i deficyt mieszkaniowy (725 tys. mieszkan).

(dowdd: akta kontroli str. 3-58)

1.1.3. Cele Programu MdM dotyczyty zapewnienia pomocy parnstwa umozliwiajace;
nabycie wilasnego mieszkania osobom miodym, powstrzymania negatywnych
tendencji demograficznych zwigzanych z niskim poziomem dzietnoSci oraz
stymulowania inwestycji budowlanych. W ramach przygotowania tego Programu
Ministerstwo dokonato analizy dotyczacej oceny wptywu jego warunkéw na
osiggniecie zaktadanych celow, w tym gtéwnie na zwigkszenie dostepnosci lokali
mieszkalnych na rynku w odniesieniu do oséb mtodych, nabywajgcych pierwsze

7 Wskaznik przeliczeniowy — $rednia arytmetyczna dwoch ostatnio ogtoszonych wskaznikéw przeliczeniowych obowigzujacych

w danych wojewddztwach.
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mieszkanie i niedysponujgcych zdolnoscig kredytowg do obstugi zobowigzania.
| tak, w ramach oceny skutkow Programu zatozono m.in. ze:

— dofinansowanie wktadu wtasnego, przy zacigganiu przez beneficientéw kredytu
mieszkaniowego, wptynie na zmniejszenie wymagan dotyczacych minimalnych
dochodéw uwzglednianych przez banki komercyjne w analizie ich zdolno$ci
kredytowej i tym samym wptynie takze na poprawe tej zdolno$ci,

— przyrost liczby potencjalnych klientow wptynie na zwiekszenie liczby

nabywanych mieszkan na rynku pierwotnym i wzrost liczby zamowien

w sektorze wykonawczym, a tym samym na poprawe koniunktury w branzach
powigzanych z sektorem mieszkaniowym.

(dowdd: akta kontroli str. 3-58)

1.1.4. W przeprowadzonych przez Ministerstwo analizach uwzgledniono prorodzinne
oddziatywanie Programu MdM, zwigzane z warunkami demograficznymi. Dotyczyto
ono zwiekszenia wielkoSci dofinansowania wktadu wtasnego w przypadku rodzin
posiadajacych co najmniej jedno dziecko i dodatkowego wsparcia w formie sptaty
czesci zadtuzenia kredytu w przypadku rodzin, w ktérych urodzi sie lub zostanie
przysposobione trzecie i kolejne dziecko. Zaproponowana w ww. analizach formuta
wsparcia miata promowa¢ model rodziny ,2+3".
(dowod: akta kontroli str. 3-58)

1.1.5. Cele Programu zostaty skwantyfikowane za pomocg miernikow na poziomie
zadan, podzadan i dziatan uktadu zadaniowego. W ramach realizacji budzetu
zadaniowego celem zadania ,wspieranie budownictwa” byto ,zwigkszenie liczby
dostepnych cenowo mieszkan na rynku wtasnosciowym i na rynku najmu oraz
utrzymanie i poprawa stanu technicznego istniejacych zasobow”. Miernikiem
realizacji tego celu byta liczba mieszkan, ktére w danym roku zostaty objete
rzadowymi programami wsparcia budownictwa mieszkaniowego (w sztukach),
wskazujgca zaréwno liczbe mieszkan zakupionych w ramach Programu oraz liczbe
mieszkan znajdujacych sie w budynkach objetych wsparciem ze Srodkéw Funduszu
Termomodernizacji i Remontéw (dalej; ,FTiR”). Ponadto, w budzecie tym
wyodrebniono dziatanie ,dopfaty do kosztéw nabycia pierwszego mieszkania przez
ludzi mtodych”, ktorych celem byto ,stworzenie oferty dostepnych cenowo mieszkan
wiasno$ciowych dla ludzi mtodych”, a miernikiem osiggniecia tego celu — ,liczba
wyptaconych w danym roku dofinansowan wktadu wiasnego (w szt.)’, t. liczba
zawartych uméw kredytowych objetych wsparciems8. Wskazniki te byly precyzyjne
I mierzalne, dotyczyty bowiem liczby lokali mieszkalnych objetych Programem oraz
liczby ich nabywcow.

(dowdd: akta kontroli str. 150-151)
1.1.6 Przy tworzeniu zatozen Programu Ministerstwo wspotpracowato z innymi
instytucjami i organizacjami. W ramach konsultacji spotecznych projekt ustawy
przestano do:

— organizacji zrzeszajacych pracodawcow (m.in. Business Centre Club - dalej:
,BCC”, Pracodawcy Rzeczypospolitej Polskiej),

— organizacji pracowniczych (m.in. Forum Zwigzkéw Zawodowych, Ogoinopolskie
Porozumienie Zwigzkow Zawodowych),

— innych partnerow spotecznych (m.in. Bank Gospodarstwa Krajowego — dale;:
,BGK”, Federacja Gospodarki  Nieruchomo$ciami, Komisji Nadzoru
Finansowego, Fundacji Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych).

Uwagi do zatozen projektu ustawy zgtosito 37 podmiotdw, w tym m.in. banki: BPS,
BGK i NBP, BCC, a takze urzedy gmin, zwigzki pracodawcow oraz stowarzyszenia.

8 Liczba zawartych umoéw kredytowych objetych Programem MdM - liczba lokali mieszkalnych objetych wsparciem, liczba
nabywcow.
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tacznie bylo to 136 uwag, a dotyczyly one m.in braku w programie wsparcia
dofinansowania dla transakcji zawieranych na rynku wtérnym i budowy domow
jednorodzinnych, braku kryterium dochodowego beneficjentéw, nieobjecia pomocq
mieszkan nabywanych przez nich w ramach inwestycji realizowanych przez
spotdzielnie mieszkaniowe, a takze braku szczeg6towych parametréw dotyczacych
gtéwnie limitbw cenowych i powierzchniowych uprawniajacych poszczegélne lokale
do objecia finansowym wsparciem. Ostatecznie, przy opracowaniu zasad Programu
MdM wykorzystano 48 sugestii zgtoszonych w trakcie konsultacji i uwzgledniono
je w przygotowanym przez Ministerstwo projekcie ustawy. Dotyczyty one m.in.:

— zwiekszenia limitu ograniczajgcego ceny zakupow lokali w przypadku gmin
sgsiadujgcych z  miastami  bedacymi siedzibg wojewody lub sejmiku
wojewodztwa o 20% wielkosci wskaznika dotyczacego tych miast,

— wprowadzenia warunku minimalnego okresu sptaty kredytu, 1j.15 lat,

— okreslenia 6-miesiecznego terminu na zlozenie wniosku o sptate czesci kredytu
w zwigzku z urodzeniem lub przysposobieniem trzeciego (lub kolejnego) dziecka.

Uwagi zgtoszone podczas ww. konsultacji i nieuwzglednione w projekcie ustawy
zwigzane byty m.in. z:

» Wigczeniem do tego Programu lokali z rynku wtdrnego oraz budowy lub zakupu
domoéw jednorodzinnych, ktérych brak uzasadniono m.in. koniecznoscig
maksymalnie efektywnego wydatkowania ograniczonych $srodkéw publicznych
przeznaczonych na nowy Program MdM, z uwzglednieniem deklarowanego
przez rzad nadania nowym wydatkom budzetowym w kolejnych latach
charakteru wyraznie proinwestycyjnego, a budowe domu jednorodzinnego —
przedsiewzieciem zapewniajagcym zaspokojenie warunkéw mieszkaniowych
o relatywnie wysokim standardzie. Wskazano, Zze finansowanie transakcii
zawieranych na rynku pierwotnym powinno si¢ przyczyni¢ do zwigkszenia
inwestycji mieszkaniowych i poprawy koniunktury w branzach powigzanych
z mieszkalnictwem.

» Zwiekszeniem progu wiekowego, ktdrego brak uzasadniono gtownie przyjetym
przez rzad zakresem oddziatywania Programu, t. skierowaniem go do mtodych
matzenstw i osob samotnych, ktére mogg zatozy¢ rodzine.

» Wprowadzaniem  kryterium  dochodowego  beneficientow,  ktdrego
nieuwzglednienie uzasadniono kryteriami obowigzujgcymi w programie RnS,
tj. limitami cenowymi i powierzchniowymi dotyczacymi nabywanego lokalu.

» Zwigkszeniem powierzchni uzytkowej lokali mieszkalnych — nieprzyjecie tego
kryterium wynikato z do$wiadczern programu RnS, . ograniczenia
zapobiegajacemu finansowaniu lokali 0 zbyt wysokim standardzie.

(dowod: akta kontroli str. 36-131)

1.1.7 W zafozeniach Programu nie uwzgledniono kryterium dochodowego
beneficjentow. W Ocenie Skutkow Regulaciji i uzasadnieniu z dnia 27 maja 2013 .
do projektu ustawy wskazano, ze ,podstawowg wadg obecnego systemu,
w kontekScie zatozen polityki mieszkaniowej panstwa do 2020 roku, byt brak
bezposredniej adresowalno$ci finansowego wsparcia”. Projekt ustawy nie okre$lat
limitow dochodowych uprawniajacych poszczegdinych beneficjentéw do korzystania
z systemu pomocy. Uwagi w tym zakresie zgtaszaty instytucje i organizacje
uczestniczace w konsultacjach prowadzonych na etapie powstawania projektu
ustawy i projektu jej nowelizacji. Wskazywaty one, ze o doptaty do kredytow bedq
mogty ubiegac sie na identycznych zasadach zaréwno rodziny o niskich dochodach,
ktérych rzeczywiscie nie sta¢ na kredyt mieszkaniowy, jak i osoby o wysokich



Uwagi dotyczace
badanej dziatalnoSci

dochodach. Uwagi te nie zostaty uwzglednione przez Ministerstwo zaréwno na
etapie formutowania zatozen jak i opracowania zmian Programu.

Nieuwzglednienie w projekcie ustawy kryterium dochodowego wyjasnione zostato
przez Dyrektora Departamentu Mieszkalnictwa, komérki organizacyjnej Ministerstwa
realizujgcej zadania zwigzane m.in. z opracowywaniem, wdrazaniem
i obstugg programoéw polityki mieszkaniowej panstwa (dalej: ,Dyrektora”), m.in. tym,
ze instrument polityki mieszkaniowe] opierajacy sie na kredytach hipotecznych
z zatozenia adresowany jest do oséb o dochodach umoZliwiajgcych osiggniecie
zdolnosci kredytowej, niezbednej do zakupu mieszkania o okresinych parametrach.
W tych warunkach wprowadzanie w dostepie do wsparcia w uzyskaniu wktadu
wltasnego  odgornych  ograniczen  dochodowych  byloby  rozwigzaniem
nieracjonainym. Dodat rowniez, Zze kierowanie Programu, z zafoZenia
przewidujacego konieczno$¢ obstugi wieloletnich zobowigzan kredytowych, do oséb
o limitowanych dochodach rodzi¢ mogto w przyszioSci ryzyko powstania wiekszej
grupy niewyptacalnych kredytobiorcow, ktorzy byliby zachecani do zaciggania
kredytu wytgcznie instrumentem wsparcia, nie dysponujac podstawg do wieloletnie;
terminowej obstugi zadtuzenia w uzyskiwanych dochodach. Przyjeto tym samym,
ze decydujacymi kryteriami dostepu sg ograniczenia powierzchni i limity cen
mieszkan, ktore nie bedg w duzej mierze atrakcyjne dla oséb o najwyzszych

dochodach.
(dowdd: akta kontroli str. 3-149, 152-235, 560-565)

Do projektu ustawy przyjeto jedynie mozliwo$¢ dofinansowania zakupu lokali
mieszkalnych na rynku pierwotnym. Wytaczono natomiast mozliwo$¢ finansowania
zakupu mieszkan na rynku wtoérnym. Uwagi dotyczace objecia Programem
nieruchomosci z rynku wtérnego zgtaszane byty na etapie konsultacji spotecznych
przez uczestniczace w nich instytucje i organizacje, w tym Porozumienie Zwigzkow
Zawodowych, NSZZ Solidarno$¢, BCC. Nie zostaty one uwzglednione przez
Ministerstwo w zatozeniach Programu, mimo ze doSwiadczenia RnS wskazywaty,
ze wiekszo$C transakcji dotyczyta rynku wtornego (55,25% zawartych umoéw
kredytowych wobec 26,36% transakcji na rynku pierwotnym)®.

Dyrektor wyjasnit, ze przyjecie do Programu lokali z rynku pierwotnego wynikato
m.in. z przyjetego przez Rade Ministrow priorytetu rzadu dotyczacego zwiekszenia
wolumenu inwestycji i korzystnego oddziatywania na branze budowlang, a tym
samym pozytywnego wptywu na rynek pracy.

(dowod: akta kontroli str. 3-149, 152-193, 560-565)
W ocenie NIK, nieuwzglednienie w projekcie ustawy mozliwosci finansowania
zakupu lokali na rynku wtérnym ograniczato krag osob, ktére mogty skorzystac
z Programu. Utrudniato im dostep do tafiszych lokali na rynku mieszkaniowym.
Przefozylo sie to réwniez, przy niewystarczajacej podazy lokali oferowanych przez
deweloperow, na nizsze niz zaktadano wykorzystanie $rodkéw Programu,
w szczegolnosci w 2014 r. Ograniczenie finansowania w ramach Programu MdM
wytacznie lokali mieszkalnych z rynku pierwotnego wskazuje réwniez, zdaniem NIK,
na przyjecie btednego zatozenia, ze rozwigzanie takie prowadzi¢ bedzie do
zwiekszenia wolumenu inwestycji i korzystnego oddziatywania na branze
budowlang. Do$wiadczenia Programu RnS wskazywaly bowiem na to, ze
beneficjenci tego programu, majac mozliwo$¢ wyboru lokali mieszkalnych zaréwno
na rynku pierwotnym jak i wtérnym, z przyczyn ekonomicznych ukierunkowani byli
gtéwnie na rynek wtérny, na ktorym dostepne sq wprawdzie lokale mieszkalne
0 nizszym standardzie, ale za nizsze kwoty. Mozna zatem byto przewidzie¢, ze
podobne tendencje bedg miaty miejsce w toku realizacji Programu MdM.

9 Pozostate 18,39% umow kredytowych dotyczyto budowy domu jednorodzinnego.
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1.1.8. Zgodnie z zlozeniami projektu ustawy, maksymalny limit Srodkow
przeznaczony corocznie na realizacje Programu, w przyjetym piecioletnim okresie
umozliwiajgcym sktadanie wnioskow o dofinansowanie wkfadu wtasnego, nie mogt
przekroczy¢ w poszczegdlnych latach nastepujgcych kwot: 600 min zt w 2014 r.,
615 min zt w 2015 r., 630 min zt w 2016 r., 646 min zt w 2017 r. oraz 662 min zt
w 2018 r. Kwoty te Ministerstwo oszacowato o prognozowane oszczednosci budzetu
panstwa z tytutu wygaszenia ulgi budowlanej, tj. zwrotu podatku vat zwigzanego
z budownictwem mieszkaniowym'® (z uwzglednieniem prognozowanej inflacji

w kolejnych latach objetych wsparciem).
(dowod: akta kontroli str. 3-58)

1.2.  Przygotowanie przez Ministerstwo zmian do Programu MdM, w tym
zakres uwzglednienia wynikéw analiz i dotychczasowych doswiadczen

1.2.1. Zmiana w ustawie, wprowadzona od 1 wrzesnia 2015 r."!, byta wynikiem
gtéwnie niewystarczajacej podazy mieszkan spetniajgcych warunki Programu.
Wedtug danych na koniec sierpnia 2014 r., tylko ok. 20% mieszkan wybudowanych
przez deweloperow w 2014 r. zostato nabytych ze wsparciem uzyskanym w ramach
Programu. Monitoring Programu MdM realizowany przez Ministerstwo, w tym
analizy korespondencji oraz danych przekazywanych przez BGK, wykazaty m.in.,
ze:

» Na koniec grudnia 2014 r. beneficjentami Programu byly w szczegé6lnosci osoby
bezdzietne i osoby posiadajgce jedno dziecko - odpowiednio 76,6%
(10.702 beneficjentéw) i 19,6% (2.742), a osoby z dwojgiem dzieci stanowity
zaledwie 3,5% (483), natomiast z trojgiem dzieci — 0,003% (37).

» Przyczyng niskiego udziatu rodzin z co najmniej dwojgiem dzieci byty trudnosci
z uzyskaniem przez nie kredytu hipotecznego, gtéwnie z uwagi na brak
zdolnosci kredytowej. Prowadzony przez Ministerstwo monitoring wykonania
zatozen ustawy wykazat réwniez potrzebe rozszerzenia grupy przedsiewzie¢
kwalifikujacych sie do Programu o inwestycje realizowane przez spotdzielnie
mieszkaniowe na rzecz swoich cztonkow w oparciu o wktad budowlany (baze
dostepnych mieszkan o nizszych kosztach dla nabywcow).

W zwigzku z powyzszym uwzglednione przez Ministerstwo propozycie zmian
w Programie dotyczyty m.in.:

— zwiekszenia oferty mieszkan w tzw. ,segmencie popularnym’, kwalifikujgcych
sie do finansowania, poprzez zwiekszenie mozliwo$ci udziatu 0séb realizujgcych
swoje potrzeby mieszkaniowe za posrednictwem spdtdzielni mieszkaniowych,

— wzmocnienia prorodzinnego oddziatywania poprzez zwigkszenie wysokoSci
finansowego wsparcia dla gospodarstw domowych z wigkszg liczbg dzieci
(w przypadku beneficjentow z dwojgiem dzieci — zwiekszenie wysokoSci
wsparcia z 15% do 20% warto$ci odtworzeniowej mieszkania, a w przypadku
beneficjentow z trojgiem dzieci — zwiekszenie wysokosci wsparcia z 15% do
30% warto$ci odtworzeniowej mieszkania),

— rezygnacji z warunku dofinansowania nabycia wytgcznie pierwszego mieszkania
i limitu wieku w przypadku nabywcow wychowujgcych co najmniej troje dzieci,

10 Szacowane oszczednosci z wygaszenia systemu zwrotu osobom fizycznym czesci wydatkéw poniesionych na budownictwo
mieszkaniowe w piecioletnim okresie realizacji Programu MdM wyniosty: 590 min zt w 2014 r., 990 min zt w 2015 ., 1.020 min
ztw 2016 ., 1050 min zt w 2017 r. oraz 1075 min ztw 2018 r.

1 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o pomocy parnistwa w nabyciu pierwszego mieszkania przez modych
ludzi (Dz. U. 22015 1., poz. 1194).
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— zwiekszenia mozliwo$ci udziatu w Programie oséb nieposiadajacych zdolnosci
kredytowej, poprzez zniesienie ograniczenia zamknigtego kregu 0s6b mogacych
przystgpic do umowy kredytu w charakterze dodatkowego kredytobiorcy
(np. 0s6b niespokrewnionych),

— wprowadzenia sankcji za dokonanie w okresie 5 lat od dnia nabycia mieszkania
wczesniejszej sptaty catosci lub czesci kredytu.
(dowdd: akta kontroli str. 132-149)
1.2.2. Przed nowelizacjg ustawy Ministerstwo przeprowadzito analize sytuacii
mieszkaniowej w kraju oraz dokonato oceny wptywu przewidywanych zmian na
realizacie celow Programu. W analizach tych zatozono, ze 30% inwestycii
deweloperskich i 50% inwestycji spdidzielczych zostanie objetych wsparciem
w ramach Programu i nastapi wzrost podazy dostepnych cenowo mieszkan.
Zatozono tez, ze w 2015 r. ze wsparcia finansowego skorzysta 16.092 beneficjentow,
w tym 15.397 w ramach inwestycji deweloperskich i 695 realizowanych przez
spotdzielnie mieszkaniowe oraz odpowiednio w poszczegolnych latach: w 2016 r. -
21.203 (20.5241679), w 2017 r. 12018 r. — po 21.543 (20.524 i 1.019).
(dowdd: akta kontroli str. 132)

1.2.3. W przeprowadzonych analizach Ministerstwo uwzglednito réwniez
oddziatywanie prorodzinne planowanych zmian Programu, w tym konsekwencje
zmian dla rodzin z dwojgiem i z trojgiem dzieci. Wskazano, ze zmiana
obowigzujacych przepisow spowoduje wzrost wysokos$ci wsparcia finansowego
takich rodzin'2. | tak, zatozono:

— wzrost kwoty finansowego wsparcia o 33,3% dla rodzin z dwojgiem dzieci —
od 6.790 zt (dla mieszkania 35 m?) do 9.700 zt (50 m? i 65 m? i wiecej),

— wzrost kwoty finansowego wsparcia o 100% dla rodzin z trojgiem dzieci —
od 20.370 zt (35 m?) i 58.200 zt (50 m?) do 75.660 zt (65 m? i wiecej).

Zwiekszenie wysokoSci wsparcia uzasadniono potrzebg poprawy zdolnoSci
kredytowej beneficjentow i umozliwieniem im nabycia mieszkania o wieksze;
powierzchni. Dodatkowo, w stosunku do rodzin z trojgiem dzieci przewidziano,
w celu poprawy ich warunkéw mieszkaniowych, zniesienie warunku uzyskania
wsparcia finansowego wytgcznie na zakup pierwszego mieszkania.

(dowdd: akta kontroli str. 132-149)

1.2.4. W zwigzku ze zmianami w Programie MdM i mozliwoscig dofinansowania
mieszkan z rynku wtdrnego w mierniku osiggniecia celu, tj. ,Stworzenie oferty
dostepnych cenowo mieszkan wtasnosciowych dla mtodych ludzi® uwzgledniono
liczbe wyptaconych w danym roku dofinansowan wktadu wiasnego dotyczacq
zakupu lokali na rynku wtérnym.

(dowod: akta kontroli str. 150-151)

Ministerstwo przy opracowywaniu zatozen do Programu MdM uwzglednito wyniki
przeprowadzonych analiz, nie w petni skorzystato jednak z dotychczasowych
do$wiadczen z realizacji programu RnS. Przy jego tworzeniu wspotpracowato
z innymi instytucjami i organizacjami oraz uwzglednito czes¢ zgtoszonych przez nie
wnioskow i sugestii. Na etapie projektu ustawy Ministerstwo nie uwzglednito jednak
mozliwo$ci finansowania zakupu mieszkan na rynku wtornym mimo, ze analizy
dotyczace realizacji programu mieszkaniowego RnS wskazywaty, iz wiekszo$¢
transakcji dotyczyta rynku wtérnego. Stanowito to ograniczenie w realizacji
Programu, gdyz bylo przeszkodq w dostepie do tanszych lokali na rynku
mieszkaniowym. W propozycjach zmian Programu uwzgledniono zidentyfikowane
w ramach jego realizacji czynniki ograniczajace wykorzystanie limitu Srodkow,

12 Przy zatozeniu warto$ci odtworzeniowej mieszkania w wysokosci 3.880 zt/m? na podstawie danych GUS za Il kw. 2014 r.
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wprowadzajgc  m.in. mechanizm dofinansowania zakupu lokali mieszkalnych
na rynku wtérnym.

2.  Monitoring realizacji zatozen Programu MdM, w tym stopien
wykorzystania limitu Srodkéw Programu

21.  Monitoring realizacji zatozen Programu MdM, w tym identyfikacja
barier
i dziatania podjete na rzecz ich usuniecia

2.1.1. W okresie objetym kontrolg Ministerstwo, zgodnie z postanowieniami art. 18
ustawy, otrzymywato od BGK kwartalne informacje o finansowym wsparciu
udzielonym w ramach Programu MdM. | tak:

— wszystkie informacje wplynely do Ministerstwa do konca miesigca
nastepujacego po kwartale, ktérego dotyczyty (ust.1),

— zakres danych wykazywanych w ww. informacjach byt zgodny rozporzadzeniem
Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 19 listopada
2013 r. w sprawie umow oraz informacji o udzielonym finansowym wsparciu'3

(ust. 2 pkt 2 ustawy).
(dowod: akta kontroli str. 235-559, 566)

2.1.2. W Ministerstwie analizowano otrzymywane z BGK kwartalne informacje pod
katem prawidtowosci danych w nich ujetych. W wyniku tych analiz, w kwietniu 2015 r.
Ministerstwo przestato do BGK pismo dotyczace m.in. ujmowania wszystkich
kredytébw udzielonych w danym kwartale oraz wszystkich wyptat dofinansowania
wkfadu wiasnego, a nie tylko danych wynikajgcych z wnioskow ztozonych w danym
kwartale. Powyzsze uwagi zostaty uwzglednione przez BGK.

(dowdd: akta kontroli str. 235-566)

2.1.3. W okresie objetym kontrolg Ministerstwo, poza ww. kwartalnymi informacjami,
otrzymywato od BGK raporty dekadowe (sktadane co 10 dni) zawierajace m.in.
informacije o biezacym wsparciu finansowym udzielonym w ramach Programu MdM.
Dokonana w trakcie kontroli NIK analiza danych zawartych w informacjach
dekadowych wykazata, ze:

* W pierwszych 20 miesigcach realizacji Programu, tj. od 1 stycznia 2014 r. do 31
sierpnia 2015 r., najwigkszg liczbe wnioskow, ktére uzyskaty dofinansowanie
ztozyli mieszkancy nastepujacych wojewddztw:

— mazowieckiego - 5.025 wnioskow na taczng kwote dofinansowania
133.967,7 tys. #,

— pomorskiego — odpowiednio: 4.247 1101.331,8 tys. zi,
— wielkopolskiego — 4.015195.703,2 tys. zt,

— dolnoslaskiego — 2.511156.412,2 tys. z,

— matopolskiego — 2.233 1 52.614,1 tys. zt.

tacznie byto to 18.031 wnioskow (68,2% wszystkich wnioskéw wpisanych
do ewidencji) i 440.029 tys. zt (71,8%) kwoty udzielonego dofinansowania).
Najmniejszg liczbe takich wnioskow zarejestrowano w wojewddztwach:
opolskim — 199 i 3.881,2 tys. zt i Swietokrzyskim — 280 i 6.229,2 tys. zt.
W pozostatych wojewodztwach liczba zaakceptowanych wnioskéw wynosita od
495 i 9.860,9 tys. zt (podkarpackie) do 1.324 i 26.842,9 tys. zt (warmifisko-
mazurskie).

3 Dz. U. poz. 1364, ze zm.
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* W ciggu 13 miesiecy od nowelizacji ustawy, tji. od 1 wrze$nia 2015 r. do
30 wrze$nia 2016 r., zarejestrowano facznie 45.482 wnioski na kwote
dofinansowania w wysokosci 1.197.554 tys. zt. Wsrod wojewodztw, w ktorych
ztozono najwigcej zaakceptowanych wnioskéw ponownie znalazly sie
wojewddztwa:

mazowieckie — 6.483 wnioski na faczng kwote 214.052,3 tys. zt,
wielkopolskie — 6.234 i 170.865,4 tys. zt,

dolnoslaskie — 4.785 i 120.953,8 tys. zt,

pomorskie —4.730 i 124.348,7 tys. zt.

tacznie, w ww. wojewddztwach zarejestrowano 22.232 wnioski (48,9%)
na kwote dofinansowania wynoszacg 630.220,2 tys. zt (52,6%). Ponadto,
w wojewddztwie Slaskim ztozono 4.782 wnioski (10,5%) na faczng kwote
dofinansowania 109.115,5 tys. zt (9,1%). Najmniej wnioskow ztozyli mieszkancy
wojewodztw opolskiego — 597 i 12.837,2 tys. zt i Swietokrzyskiego — 660
i 15.968 tys. zt. Natomiast w pozostatych wojewddztwach liczba zatwierdzonych
wnioskow wyniosta od 1.044 i 26.499,4 tys. zt w wojewddztwie podkarpackim do
2.784183.162,9 tys. zt w matopolskim.

* Podczas 33 miesiecy realizacji Programu, t. od 1 stycznia 2014 r. do 30
wrze$nia 2016 r., ztozono facznie 71.927 wnioskow, dofinansowanych kwotg
1.810.090 tys. zt. Najwiekszg liczbe zatwierdzonych przez BGK wnioskow
o dofinansowanie ztozyli mieszkancy wojewodztw:

mazowieckiego — 11.508 wnioskdw na taczng kwote 348.020 tys. zt,
wielkopolskiego — 10.249 i 266.568,6 tys. zt,

pomorskiego — 8.977 1 225.680,6 tys. zt,

dolnoslaskiego — 7.296 i 177.366 tys. zt,

Ww. 38.030 wnioskow stanowito 52,9% catosci wnioskow zaakceptowanych
w tym okresie przez BGK, a kwota ich dofinansowania (1.017.635,2 tys. zt) -
56,2% tacznej kwoty udzielonego w tym czasie dofinansowania. Najmniejszg
liczbe wnioskow ztozono w woj. opolskim — 796 na kwote 16.718,3 tys. zt oraz
Swietokrzyskim — 940 i 22.197,2 tys. z. W pozostatych wojewddztwach liczba

zaakceptowanych wnioskéw wyniosta od 1.539 i 36.360,2 tys. zt w wojewodztwie
podkarpackim do 3.693 i 84.818,9 tys. zt w kujawsko-pomorskim.

W badanym okresie najwieksze wykorzystanie $rodkéw przewidzianych
w Programie na dofinansowanie zakupu mieszkan miato miejsce w wojewodztwach
mazowieckim, wielkopolskim, pomorskim i dolnoslaskim (odpowiednio 19,2%,
14,7%, 12,5% i 9,8% ogotu tych srodkdw). Najmniejszg liczbe rozdysponowanych
w ramach realizacji Programu $rodkéw zanotowano w wojewodztwach opolskim
i Swigtokrzyskim (tacznie niecate 2,2%). Po nowelizacji ustawy, tj. po 1 wrze$nia
2015 r., w wojewodztwach tych odnotowano wzrost liczby zatwierdzonych wnioskéw
0 dofinansowanie odpowiednio o 300% i 235,7% oraz przyznanych kwot
dofinansowania o 330,8% i 256,3%. Nowelizacja ustawy i wtgczenie mozliwo$ci
dofinansowania zakupu mieszkan na rynku wtornym znaczaco wptynety
na zwiekszenie wykorzystania Srodkow przeznaczonych na realizacje Programu
(od 1 wrzesnia 2015 r. do 30 wrzednia 2016 r. 0 95,5% w stosunku do wielkoci
srodkéw przeznaczonych na dofinansowanie uméw zawartych do 31 sierpnia 2015 r.,
tj. w okresie krotszym o siedem miesiecy'4). Nie zmienito to jednak w zasadniczy
sposdb poziomu wykorzystania tych $rodkéw w poszczegdlnych wojewddztwach.
(dowod: akta kontroli str. 567-594)

14 Stanowity one 66,2% warto$ci srodkow przeznaczonych na dofinansowanie uméw zawartych w okresie objetym kontrolg.
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W badanym okresie wsparcie finansowe udzielane w ramach Programu MdM ftrafito
w znaczacej czesci do mieszkancow miast wojewodzkich i sgsiadujgcych z nimi
gmin. £acznie dotyczyto ono 45.793 wnioskow (63,7%) oraz kwoty 1.231.627,8 tys. zt
(68%). Beneficjenci zamieszkali w pozostatych gminach ztozyli 26.134 zatwierdzone
whnioski (36,3%) i otrzymali wsparcie w tacznej wysokosci 578.462,2 tys. zt (32%).
Do konca sierpnia 2015 r. ww. proporcje ksztattowaly sie nastepujgco: 19.053
wnioski (72%) i 465.084,4 tys. zt kwoty wsparcia finansowego (75,9%) dla
beneficientéw z miast wojewoddzkich i sasiadujacych gmin oraz odpowiednio —
7.392 (28%) i 147.451,5 tys. zt (24,1%) dla beneficjentow z pozostatych gmin.

Do 30 wrze$nia 2016 r. wsparcie dotyczace zakupu mieszkan na rynku wtdrnym
otrzymato tacznie 20.087 beneficjentow (27,9%) i wyniosto one 496.053,1 tys. zt
(27,4%). Najwigkszy udziat wnioskéw o dofinansowanie zakupu mieszkan z rynku
wtornego w ogolinej liczbie wnioskdw ztozonych w poszczegolnych wojewodztwach
| zaakceptowanych przez BGK zanotowano w wojewddztwach $laskim (69,1%),
opolskim (55%), todzkim (52,9%), Swietokrzyskim (47,8%), kujawsko-pomorskim
(44,1%), zachodniopomorskim (39,2%) i lubuskim (37,5%). Najmniejszy, natomiast,
w wojewodztwach mazowieckim (10,4%), matopolskim (13,2%), pomorskim
(14,8%), wielkopolskim (22,3%) i dolno$laskim (24,4%).

W okresie od 1 stycznia 2014 r. do 30 wrze$nia 2016 r. dofinansowanie zakupu
mieszkania w ramach Programu MdM uzyskaty:
» 31.382 matzenstwa (43,6% beneficjentdw w ww. okresie), z tego:

14.800 bezdzietnych (47,2% og6tu ww. matzenistw),
10.787 z jednym dzieckiem (34,4%),
3.246 z dwojgiem dzieci (10,3%),
2.549 z trojgiem i wiecej dzieci (8,1%).
» 40.545 (56,4%) 0s6b samotnych, z tego:
— 37.104 bezdzietnych (91,5 og6tu ww. osob samotnych),
— 2.991 z jednym dzieckiem (7,4%),
— 303 z dwojgiem dzieci (0,7%),
— 147 z trojgiem i wiecej dzieci (0,4%).

Ogotem, w ww. okresie 51.904 (72,2%) beneficjentébw Programu nie posiadato
dzieci, natomiast 13.778 (19,2%) posiadato jedno, 3.549 (4,9%) dwoje
1 2.696 (3,7%) troje i wiecej dzieci.

Od 1 stycznia 2014 r. do 31 sierpnia 2015 ., tj. w okresie przed nowelizacjg ustawy,
z mozliwo$ci dofinansowania zakupu mieszkania skorzystato:
*  11.457 matzenstw (43,3% beneficjentdw w ww. okresie), z tego:
6.279 bezdzietnych (54,8% ogotu ww. matzenstw),
4.285 z jednym dzieckiem (37,4%),
831 z dwojgiem dzieci (7,3%),
62 z trojgiem i wigcej dzieci (0,5%).
» 14.988 0sob samotnych (56,7%), z tego:
— 14.031 bezdzietnych (93,6% ogdtu ww. oséb samotnych),
— 889 z jednym dzieckiem (5,9%),
— 67 z dwojgiem dzieci (0,4%),
- 1 ztrojgiem i wigcej dzieci (0,01%).
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Ogdtem, w ww. okresie 20.310 (76,8%) beneficjentéw nie posiadato dzieci,
5.174 (19,6%) posiadato jedno dziecko, 898 (3,4%) — dwoje dzieci, a 63 (0,2%) —
troje i wiece;.

Zmiany wprowadzone w Programie MdM i nowelizacja ustawy wptynely pozytywnie
na zwigkszenie jego efektywnosci w zakresie polityki prorodzinnej. Po ich
wprowadzeniu, w okresie od 1 wrze$nia 2015 r. do 30 wrzesnia 2016 r.
dofinansowanie w ramach Programu uzyskato:

* 19.925 matzenstw (43,8% beneficjentéw), w tym:
— 8.521 bezdzietnych (42,8% ogdtu ww. matzenstw),
— 6.502 z jednym dzieckiem (32,6%),
- 2.415 z dwojgiem dzieci (12,1%),
— 2.487z trojgiem lub wiecej dzieci (12,5%).
» oraz 25.557 os6b samotnych (56,2%), w tym:
23.073 bezdzietnych (90,3% ogdtu ww. oséb. samotnych),
2.102 z jednym dzieckiem (8,2%),
236 z dwojgiem dzieci (0,9%),
146 z trojgiem i wiecej dzieci (0,6%).

tacznie, w ww. okresie z mozliwosci uzyskania wsparcia finansowego na zakup
mieszkania skorzystato 31.594 (69,5%) beneficjentow nieposiadajacych dzieci oraz
8.604 (18,9%) z jednym, 2.651 (5,8%) z dwojkq oraz 2.633 (5,8%) z trojka i wiece;
dzieci.

(dowod: akta kontroli str. 567-594)
2.1.4. W latach 2014-2016 (lll kwartat) Ministerstwo dwukrotnie dokonato analiz
wynikéw realizacji Programu oraz jego skutecznosci w $wietle zatozonych celow.
| tak: w okresie od stycznia do sierpnia 2015 r. przeprowadzono przeglad wydatkdw
publicznych w obszarze mieszkalnictwa, ktorego gtownym celem byto
zidentyfikowanie mozliwosci zwiekszenia skuteczno$ci i efektywno$ci wykorzystania
srodkéw publicznych w tym obszarze. W jego wyniku sporzadzono m.in. analize
skutecznosci i efektywnosci Programu od poczatku jego funkcjonowania, w wyniku
ktérej stwierdzono m.in., ze:

* Spetniat on cel w zakresie przyznania wsparcia finansowego osobom mtodym
dokonujacym zakupu mieszkan.

* Okolo 25% beneficjentow Programu znajdowato sie w sytuacji finansowe;
umozliwiajacej samodzielny zakup mieszkania bez wsparcia finansowego's.

o Brak danych mogacych postuzy¢é do oceny, jaka cze$¢ inwestycii
mieszkaniowych, ktorych sprzedaz byta wspomagana Programem MdM, nie
dosztaby do skutku w przypadku jego braku'é (jako instrumentu stymulujacego
aktywnos$¢ inwestycyjng w budownictwie mieszkaniowym).

Dyrektor Departamentu Mieszkalnictwa wyjasnit, ze jego zdaniem, pomimo
braku danych do oceny stopnia finansowania inwestycji Programem, miat on
pozytywny wplyw na efekty budownictwa mieszkaniowego w segmencie
deweloperskim i wspart strone popytowa rynku, niwelujgc negatywne
konsekwencje rekomendacji Komisji Nadzoru Finansowego z 2013 r,,

15 Na podstawie m.in. analiz danych o liczbie kredytéw o niskim stosunku wysoko$ci udzielonego kredytu do warto$ci/ceny
nieruchomosci — LTV oraz krétkim okresie kredytowania, a takze danych dotyczacych wczesniejszych sptat juz udzielonych
kredytéw i dochodéw beneficjentow,

6 W raporcie z przegladu odniesiono sie do danych Gléwnego Urzedu Statystycznego oraz eksperckich analiz rynku
nieruchomosci wskazujacych wptyw Programu na budowe nowych mieszkan — zwigkszenie liczby nowobudowanych mieszkan
oraz zwigkszenie, w ramach ogolnej podazy, liczby mieszkan spetniajacych powierzchniowe i cenowe warunki Programu.
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Uwagi dotyczace
badanej dziatalnoci

Opis stanu
faktycznego

dotyczacej wzrostu wymogow udzielania kredytu hipotecznego (m.in.
zwiekszenie wkfadu wtasnego z 5% w 2014 r. do 10% w 2015 r., 15% w 2016 .,
i 20% w 2017 r.). Wyrazit tez przypuszczenie, ze Program zapobiegt zatamaniu
sie popytu na zakup mieszkan przez miodych ludzi, ktérzy nie byli w stanie
samodzielnie zgromadzi¢ wkfadu wiasnego, wymaganego dla uzyskania
kredytu.

» Brak mozliwosci oceny realizacji celu demograficznego ze wzgledu na duzg
niepewno$¢, co do skali wptywu Programu na decyzje prokreacyjne oraz
watpliwg  skuteczno$¢  mechanizmu  monitorowania  realizacji  celu
demograficznego w postaci dodatkowego dofinansowania sptaty czesci kredytu.
Stwierdzono roéwniez, ze wprowadzenie zwiekszenia dofinansowania
w przypadku urodzenia lub przysposobienia trzeciego badz kolejnego dziecka
nie moze by¢ efektywnym instrumentem oddziatywania na decyzje
prokreacyjne,  poniewaz  ws$réd  podmiotdw  skiadajacych  wnioski
0 dofinansowanie zdecydowanie przewazajg matzenstwa i osoby samotne
nieposiadajace dzieci lub posiadajace tylko jedno dziecko.

Dyrektor wyjasnit, ze badanie oceny skutecznosci programu w zakresie jego
celu demograficznego mogtoby odby¢ sie ok. 10 lat po zakonczeniu Programu.
Jego zdaniem, wczes$niejsze badanie, w zestawieniu z przesuwaniem sie wieku
kobiet podejmujacych decyzje o urodzeniu dziecka powyzej progu 30 lat,
przyniostoby zanizone wyniki. Jednakze, w ww. przegladzie wskazano,
ze ocena efektywnosci Programu MdM w zakresie realizacji celow
demograficznych jest w praktyce niemozliwa, ze wzgledu na duzg niepewnos¢
co do skali jego wptywu na decyzje prokreacyjne.

(dowod: akta kontroli str. 560-565, 595-623, 716-721)

NIK zwraca uwage, ze niezapewnienie mozliwosci petnej mierzalno$ci celu
demograficznego Programu oraz brak (do czasu zakonczenia kontroli) narzedzi do
dokonywania pomiaru zakresu jego realizacji, mogq rzutowaC na rzetelno$¢
dokonywania oceny Programu.

We wrzesniu 2016 r. Ministerstwo, na podstawie przyjetego przez Rade Ministrow
Narodowego Programu Mieszkaniowego, zdiagnozowato dotychczas stosowane
polityki mieszkaniowe w kraju w kontekscie wystepujacych potrzeb i probleméw,
w tym m.in. Program MdM. Oceniajac jego wdrazanie ustalono m.in., ze nie
realizowat on priorytetow rzadu dotyczacych wsparcia os6b o dochodach
uniemozliwiajgcych zakup (lub wynajem) mieszkania na rynku, poniewaz
przewidziane w nim wsparcie finansowe mogty otrzymac tylko osoby, ktore
zaciggnety kredyt hipoteczny na zakup wiasnego mieszkania, co zasadniczo

dotyczyto 0sob o wyzszych dochodach.
(dowod: akta kontroli str. 624-721)

21.6. W badanym okresie Ministerstwo osiggneto nastepujace warto$ci
zaplanowanych miernikéw stopnia realizacji celow Programu w ramach uktadu
zadaniowego budzetu'’:

o W 2014 r. miernik ,liczba wyptaconych w danym roku dofinansowan wkfadu
wlasnego (w szt.)” zaplanowany w wysoko$ci 23.500, wykonany zostat na
poziomie 9.145'8 (38,9%). Nizsze jego wykonanie uzasadniono czynnikami
podazowymi, tj. tym, ze inwestorzy nie zaoferowali wystarczajacej liczby

7 Na podstawie rocznych sprawozdan z wykonania wydatkéw budzetu parnstwa oraz budzetu $rodkéw europejskich w
uktadzie zadaniowym — RB-BZ1 za lata 2014-2016 oraz wykonania wydatkow budZetowych w uktadzie zadaniowym.

18 Faktyczna liczba wyptaconych dofinansowan w 2014 r. wyniosta 9.141. Wystepujaca roznica wynikata ze zwrotu 4
dofinasowan przez instytucje kredytujace do budzetu pafstwa.
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mieszkan, ktore spetnityby warunki Programu w zwigzku z dtugim cyklem
inwestycyjno-budowalnym. Miernik — liczba mieszkan, ktére w danym roku
zostaty objete rzadowymi programami wsparcia budownictwa mieszkaniowego,
(w szt.)”, okre$lony liczbg 94.000 mieszkan, zrealizowano w 119,1% (111.951).
Wieksze od planowanego wykonanie miernika uzasadniono dodatkowymi
zasileniami FTIiR, ktére zwiekszyly dostepng kwote $rodkéw na przyznanie
premii termomodernizacyjnych i remontowych.

e W 2015 r. miernik ,liczba wyptaconych w danym roku dofinansowan wkfadu
witasnego”, zaplanowany w wysokosci 16.000 szt., wykonany zostat na poziomie
136,8% (21.888). Wieksze od planowanego wykonanie uzasadniono
uchwaleniem nowelizacji ustawy i wprowadzeniem w ten sposob mozliwosci
dofinansowania zakupu mieszkan z rynku wtdrnego oraz rozszerzeniem grup
beneficjentéw (w tym réwniez oséb powyzej 35 lat). Miernik liczba mieszkan,
ktére w danym roku zostaty objete rzadowymi programami wsparcia
budownictwa mieszkaniowego” zostat wykonany w 80,7% (115.364 mieszkan ze
143.000 zaplanowanych). Nizsze wykonanie uzasadniono mniejszym popytem
na $rodki FTiIR ze strony inwestorow dokonujacych przedsiewzieé
termomodernizacyjnych i remontowych (gtéwnie spotdzielni i wspolnot
mieszkaniowych).

»  Wedtug stanu na 2016 r. (lll kwartat), z planowanej na ten rok warto$ci miernika
Jliczba wyptaconych w danym roku dofinansowan wkfadu witasnego (w szt.)”
zrealizowano 89,3% (25.014 sztuk z planowanych 28.000), za$ miemnik ,liczba
mieszkan, ktore w danym roku zostaty objete rzadowymi programami wsparcia
budownictwa mieszkaniowego” zrealizowano w 79,4% (79.377 z zaplanowanych

100.000).
(dowdd: akta kontroli str. 150-151)

2.1.7. W okresie od 1 stycznia 2014 r. do 30 wrzesnia 2016 r. Ministerstwo nie
przeprowadzito w BGK audytu lub kontroli w zakresie prawidlowo$ci realizacii
ustawy o pomocy panstwa w nabyciu pierwszego mieszkania. Do Ministerstwa nie
wptywaty réwniez skargi lub wnioski dotyczace pracy tego banku w zakresie

realizacji zatozen Programu.
(dowod: akta kontroli str. 722-723)

2.1.8. W badanym okresie Ministerstwo skierowato do BGK 23 wnioski i zalecenia
dotyczace sposobu wdrazania Programu, w tym m.in. wyjasnienia i interpretacje
w zakresie prowizji bankowej, umowy deweloperskiej oraz trybu postepowania
z wnioskami o dofinansowanie wktadu wiasnego. Zalecenia te zostaty przyjete do
stosowania przez BGK.

Zdefiniowane przez Ministerstwo bariery w realizacji Programu przed i po
nowelizacji ustawy dotyczyly w szczegolnosci interpretacji przepisow prawa, w tym
m.in:

» W okresie do 31 sierpnia 2015 r.:

— metodyki ustalania przez  wojewoddw  wysokosci  wskaznikéw
przeliczeniowych kosztu odtworzenia 1 m? powierzchni uzytkowej budynkow
mieszkalnych, stosowanych na potrzeby ustalania limitdw cenowych,

— mozliwosci dofinansowania zakupu dodatkowych pomieszczen (miejsc
postojowych),

— fgczenia dofinansowania z doptata z Narodowego Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej na zakup domu energooszczednego,

— terminu wyptaty dofinansowania wktadu wtasnego w sytuacji opdzniania sie
(zakonczenia) przedsigwziecia inwestycyjnego.
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e W okresie po 31 sierpnia 2015 .

— zasad stosowania sankcji w postaci koniecznosci zwrotu cato$ci lub czesci
dofinansowania wktadu wtasnego wobec nabywcow, ktérzy dokonali sptaty
czesci lub catosci kredytu,

— zakupu mieszkania na rynku wtornym z przesunietg datg przekazania tego
mieszkania do uzytkowania nabywcy,

— mozliwo$ci ubiegania sie o dofinansowanie wktadu wtasnego w zwigzku
z zakupem mieszkania drogq licytacji komorniczej, wynajmowanego, od
cztonkow rodziny lub w formie przetargu.

Podjete przez Ministerstwo dziatania dotyczyty m.in. przekazywania bankom
kredytujgcym i BGK stanowiska w zakresie stosowania przepisow ustawy oraz
opracowania wytycznych do okreslenia wysokosci wskaznika przeliczeniowego
kosztu odtworzenia 1 m? powierzchni uzytkowej budynkéw mieszkalnych.

(dowod: akta kontroli str. 722-738)

2.2.  Wykorzystanie limitu Srodkéw Programu, w tym liczba i kwota
udzielonych kredytow MdM

2.2.1. W okresie od 1 stycznia 2014 r. do 30 wrzesnia 2016 r. ramach Programu
MdM udzielono tacznie 71.927 kredytow z finansowym wsparciem na kwote
1.810.089,98 tys. zt, w tym:

— 207.203,7 tys. zt dofinansowania udzielono 9.141 beneficientom w 2014 r.
— 520.508,1 tys. zt przyznano 21.888 beneficjentom w 2015 .,
— 700.599,1 tys. zt przyznano 27.104 beneficjentom w 2016 .,

— 356.698,2 tys. zt przyznano na podstawie 2.929 wnioskow z terminem wypfaty
w 2017 r. oraz 25.080,9 tys. zt do wyptacenia 865 beneficjentom w 2018 r.1®

(dowod: akta kontroli str. 567-594)

2.2.2. Z przewidzianego w poszczegdlnych latach limitu $rodkéw Programu,
do wysokosci ktérego mogto by¢ wyptacone z Funduszu Doptat nabywcom wsparcie
z tytutu dofinansowania wktadu wtasnego oraz dodatkowego finansowego wsparcia,
0 ktéorym mowa w art. 36 ustawy ust. 1 ustawy, wskaznik wykonania wydatkéw
w stosunku do planu byt nastepujacy:20

— w2014 r. z przewidzianych 600 min zt a wykorzystano 207.341,0 tys. zt (34,5%
planu), w tym 207.290,3 tys. zt na wyptaty dofinansowania wktadu wiasnego
i kwote 50,7 tys. zt na sptate czesSci kredytu,

= w 2015 r. z 615 min zt wydatkowano 520.767,1 tys. zt (84,6%), w tym
odpowiednio: 520.508,1 tys. zt i 259 tys. zt,

— w 2016 r. (do dnia 30 wrze$nia) kwota wyptat naleznego nabywcom
dofinansowania wyniosta 646.284,5 tys. zt (88,4% z 730 min zt limitu Srodkéw
dostepnych na wyptate w catym 2016 r.), w tym 645.300,7 tys. zt na wyplaty
dofinansowania wktadu wtasnego i 983,8 tys. zt na spfate czesci kredytu.

Dyrektor Departamentu Mieszkalnictwa wyjasnit, ze przyczyng niskiego poziomu
wykorzystania $rodkdw przeznaczonych na realizacje Programu MdM w 2014 r. byto
m.in.:

9 Na podstawie danych z raportu dekadowego wg stanu na dzien 30 wrzesnia 2016 r. narastajaco od poczatku realizacji
Programu.

2 Na podstawie danych z raportéw dekadowych wg stanu na koniec 2014 r., 2015 r. i 2016 r. (lll kwartat). Wg rozliczen
rezerwy celowej poz. 65 przeznaczonej na realizacje Programu MdM wynika, ze w 2014 r. wydatkowano 207.254,3 tys. zt i w
20151.520.643,1 tys. zi.
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Ocena czastkowa

— typowy dla wdrazania nowego programu okres stagnacji zwigzany gtéwnie
z konieczno$ciq podpisania przez BGK uméw z bankami komercyjnymi
obstugujacymi  program, przygotowaniem tych bankéw do przyjmowania
wnioskéw oraz uptywem terminéw niezbednych do znalezienia na rynku
odpowiedniej oferty,

— niedostateczne przygotowanie strony podazowej rynku, w tym ze wzgledu na

ok. 2-3 letni cykl inwestycyjno-budowlany i uptyw czasu zwigzany

z rozpoczeciem przez deweloperow nowych inwestycji spetniajgcych warunki
Programu (cenowe i powierzchniowe).

(dowdd: akta kontroli str. 567-594, 716-721)

Izba nie w petni podziela ww. stanowisko. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze gtéwng
przyczyng niskiego poziomu wykorzystania srodkéw przeznaczonych na realizacje
Programu MdM w 2014 r. bylo ograniczenie finansowego wsparcia wytgcznie do
zakupu lokali mieszkalnych na rynku pierwotnym w tym okresie, co potwierdzito sie
nastepnie po nowelizacji ustawy i zwiekszeniu wykorzystania limitu Srodkow
w kolejnych latach, w zwigzku z uwzglednieniem w Programie nieruchomosci
zakupionych na rynku wtérnym.

2.2.3. W badanym okresie Ministerstwo prawidtowo rozliczyto $rodki z rezerwy
celowej przeznaczonej na realizacje Programu MdM. Otrzymane decyzjami Ministra
Finansow $rodki z tej rezerwy wyniosty: 400 min w 2014 r. i 615 min w 2015 r.
Zgodnie z przeznaczeniem do kofica 2014 r. i 2015 r. wykorzystano odpowiednio:
207.254,34 tys. zt i 520.643,12 tys. zt. Niewykorzystane kwoty limitow Srodkow
przeznaczonych na wyptaty finansowego wsparcia zostaty zwrocone do budzetu
panstwa. W 2014 r. byto to 192.745,66 tys. zt, a w 2015 r. — 94.356,88 tys. zt.

(dowdd: akta kontroli str. 567-594, 739-755)

2.2.4. W okresie objetym kontrolg Ministerstwo, stosownie do wymogu okre$lonego
w art. 36 ust. 3 ustawy, monitorowato wykorzystanie limitu $rodkéw Programu.
Monitoring ten prowadzony byt na podstawie otrzymanych z BGK informacii
0 zasileniach Funduszu Doptat na wyptaty finansowego wsparcia, stanie wolnych
srodkéw na koniec danego dnia i planowanych wyptatach w ciggu nastepnych
dekad. W oparciu o te dane sporzadzano zlecenia wewnetrzne na zasilenie tego
Funduszu, w kwotach zapewniajacych pokrycie biezacych wydatkéw. W ramach
prowadzonego monitoringu wykorzystywano takze raporty dekadowe, na biezaco
przekazywane przez BGK i zawierajgce w szczegdinosci dane dotyczace wyptat
dofinansowania w danym okresie

2.2.5 Ministerstwo, przed dokonaniem zasilenia rachunku bankowego Funduszu
Dopfat, dysponowato biezacymi i petnymi informacjami o stanie $rodkéw tego
Funduszu oraz o potrzebach zgtoszonych przez banki kredytujace.

Dyrektor Departamentu Mieszkalnictwa wyjasnit, ze zgodnie z przyjeta praktykq
obstugi Programu MdM $rodki uruchamiane byly etapami do wyczerpania,
w kolejnych okresach trybu dekadowego, zgodnie z monitoringiem ptynnosci tego
funduszu w cze$ci Programu. Zasilenia dokonywane byty co 10 dni, tj. 10, 20
i ostatniego dnia miesigca, na podstawie zapotrzebowan BGK weryfikowanych
przez Ministerstwo.

(dowdd: akta kontroli str. 716-721, 756-865)

Ministerstwo systematycznie prowadzito monitoring realizacji zatozen Programu,
wykorzystujac w tym celu m.in. informacje otrzymywane przez BGK. Dokonywato
okresowych ocen Programu, a takze identyfikowato bariery dotyczace jego realizacji
| podejmowato dziatania w celu ich usuniecia. Dziatania te w szczegdInosSci
dotyczyty przekazywania m.in. do BGK stanowiska Ministerstwa w zakresie
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Whioski pokontrolne

Prawo zgtoszenia
zastrzezen

Obowigzek
poinformowania
NIK o sposobie
wykorzystania uwag

interpretacji i stosowania przepiséw ustawy. Zmiany wprowadzone do Programu
wptynety gtownie na zwiekszenie wykorzystania Srodkéw Programu i jego
efektywno$ci m.in. w zakresie polityki prorodzinnej. Osiggnieto zaplanowane
mierniki stopnia realizacji celu Programu dotyczacego zapewnienia pomocy panstwa
umozliwiajgcej nabycie wiasnego mieszkania osobom miodym. Nalezy jednak
zaznaczy¢, ze Ministerstwo nie przygotowato narzedzi do dokonywania pomiaru
realizacji celu demograficznego Programu, w rezultacie czego brak byto mozliwosci
prowadzenia petnego monitorowania skuteczno$ci jego realizacji oraz dokonywania
oceny jego wptywu na decyzje prokreacyjne beneficjentow.

IV. Uwagi i wnioski

Przedstawiajac powyzsze oceny i uwagi wynikajace z ustalen kontroli, Najwyzsza
Izba Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli2!, wnosi o rozwazenie wdrozenia narzedzi do
monitorowania celu demograficznego Programu MdM.

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwoch egzemplarzach; jeden dla
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgloszenia na pisSmie umotywowanych zastrzezen do wystgpienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK prosze o poinformowanie Najwyzszej Izby Kontroli,
wterminie 21 dni od otrzymania wystgpienia pokontrolnego, o0 sposobie
wykorzystania uwag i wykonania wnioskow pokontrolnych oraz o podjetych
dziataniach lub przyczynach niepodjecia tych dziatan.

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia otrzymania uchwaty o oddaleniu
zastrzezen w cato$ci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia 2017 r.

Wiceprezes
Najwyzszej Izby Kontroli

Wojciech Kutyfa

21Dz U.z2015r., poz. 1096
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