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Streszczenie

W artykule omowiono konsekwencje zmiany uwarunkowan demograficznych, spotecznych,
ekonomicznych, jak i pochodzacych z systemu finansowego (dost¢pnos¢ i koszt finanso-
wania) na wyznaczenie priorytetow w realizacji celow gidéwnych polityki mieszkaniowe;j.
Interwencja panstwa jest uzasadniona w przypadkach, gdy ma ona skorygowac pojawiajace
si¢ nieefektywnoSci i niesprawnosci rynkdéw mieszkaniowych, zapewni¢ sprawiedliwos§¢
spoleczng oraz stabilno$¢ spoteczng i finansowa. Zwrdcono uwage na stron¢ kosztowa
interwencji pafstwa. Biorac pod uwage korzySci i koszty interwencji pafistwa, uznano,
ze moze ono stabilizowaé przebieg cykli mieszkaniowych przez prowadzenie aktywnej
spolecznej polityki mieszkaniowe;.
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Wstep

Ksztatt polityki mieszkaniowej wyznacza sposob interpretacji i realizacji prawa do miesz-
kania. Wskazano, ze interwencja pafistwa w obszarze mieszkalnictwa jest uzasadniona
w przypadkach, gdy ma ona skorygowac pojawiajace si¢ nieefektywnosci i niesprawnosci
rynkow mieszkaniowych, zapewni¢ sprawiedliwos$¢ spoteczng oraz stabilno$¢ spotecznag
i finansowa. W opracowaniu zwrdcono uwage na strong¢ kosztowa interwencji pafistwa.
Wyodrebniono cztery gtéwne problemy wynikajace z zaangazowania pafstwa w sfer¢
mieszkaniowa, a sa nimi: niedostosowania preferencyjne, zbyt wysokie koszty realiza-
cji inwestycji, nieoptymalne uzytkowanie zasobu oraz upolitycznienie procesu alokacji
i zarzgdzania spotecznym zasobem mieszkaniowym. Biorac pod uwage korzysci i koszty
interwencji pafistwa, uznano, ze lokalne polityki mieszkaniowe mogg stabilizowa¢ przebieg
cykli mieszkaniowych.

Niniejsze opracowanie bazuje na badaniach cykliczno$ci sfery mieszkaniowej w krajach
Unii Europejskiej w latach 19902014 opublikowanych w monografii pt. Cykle mieszka-
niowe. Rola rynku i paristwa (Lis 2015). Artykut koncentruje si¢ poszerzeniu wnioskow
z badan w odniesieniu do przyjetego gldwnego kierunku rozwazan. Ponadto w pracy
przeprowadzono analizy dokumentdw w postaci polityk mieszkaniowych miast w Polsce.
Wykorzystano takze dwa wtasne badania przeprowadzone w ramach mig¢dzynarodowego
projektu FESSUD (Lis 2015a, Lis 2015b). W opracowaniu oparto si¢ rowniez na danych
wtornych publikowanych przez Gtéwny Urzad Statystyczny i Eurostat.

Cele glowne polityki mieszkaniowej

Polityka mieszkaniowa jest jedng z polityk sektorowych prowadzonych zardwno przez
pafistwo — wtadze lokalng i wtadze centralng — angazujaca podmioty publiczne, jak
i organizacje spoteczne, podmioty prywatne, do osiagniecia celow gtéwnych, diugookreso-
wych, w obszarze mieszkalnictwa, jakimi sa: a) tworzenie warunkoéw do nabycia lub najmu
zasobu mieszkaniowego przez wszystkich obywateli, b) zapewnienie dost¢pnosci mieszkan
oraz c) zapewnienie odpowiedniej jakosci zasobu mieszkaniowego (Lis 2008).

Sposdb realizacji ,,prawa do (za)mieszkania” bedzie mial wplyw na model spoteczny
funkcjonujacy w danym kraju (Lis 2005). Na ,,prawie do zamieszkania”, wedlug Andrze-
jewskiego (1987), nalezy oprze¢ zasade wyznaczania wzajemnego uktadu praw i obowiaz-
kow gospodarstw domowych, przedsigbiorstw i pafistwa w zakresie zapewniania podsta-
wowych warunkéw mieszkaniowych. Nalezy podkresli¢, ze prawo to nie daje przyzwolenia
na postawe roszczeniowa obywateli wobec pafistwa, niepopartg indywidualnym wysitkiem
w dazeniu do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych.
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Zmiana struktury zasobu mieszkaniowego, jego koncentracja przestrzenna
i stabilizacja finansowania jako wspolczesne wyzwanie dla mieszkalnictwa

Konkretyzacja celow gtownych polityki mieszkaniowej powinna nawiazywac do potrzeb
mieszkaniowych obywateli i popytu mieszkaniowego zglaszanego w danym czasie i prze-
strzeni. Analizujac zalozenia polityk mieszkaniowych w miastach Polski, mozna zauwazyc,
ze w czedci z nich wystepuje bardzo duzy nacisk na realizacje celow iloSciowych, tj. zwigk-
szania nowych inwestycji mieszkaniowych celem powigkszania zasobu mieszkaniowego.
W przyjeciu celow ilosciowych polityki mieszkaniowe;j istnieje konieczno$¢ przeanalizowa-
nia trendéw w otoczeniu dalszym, tj. czynnikow demograficznych, spotecznych, ekonomicz-
nych, prawnych, ekologicznych czy mi¢dzynarodowych oraz uwarunkowan funkcjonowania
rynkow mieszkaniowych tworzonych przede wszystkim przez system finansowy i gospo-
darke przestrzenna. Nalezy bowiem mie¢ na uwadze, ze niedostosowane do powyzszych
determinantéw wprowadzenie na rynek mieszkaniowy dodatkowej podazy mieszkan moze
nie tylko spowodowaé zaburzenia w funkcjonowaniu samego rynku, ale rowniez moze
mie¢ negatywne konsekwencje dla majatku gospodarstw domowych, w ktérych mieszka-
nia stanowig kluczowe aktywa. Miejmy na uwadze, ze warto$¢ rynkowa prawa wiasnosci
nieruchomodci o przeznaczeniu mieszkaniowym (lokalowej czy gruntowej zabudowanej
budynkiem mieszkalnym lub inne formy wtadania, w tym spotdzielcze wiasnoSciowe prawo
do lokalu mieszkalnego) moze ulec zmniejszeniu wskutek interwencji pafistwa. Zatem
warto$¢ rynkowa zasobu mieszkaniowego stanowigcego 14 mln mieszkan na koniec 2014 r.
(9,4 mln mieszkan w miastach) moze ulec zmniejszeniu. Decyzje polityczne w zakresie
realizacji celow iloSciowych polityki mieszkaniowej musza by¢ nadzwyczaj rozwazne, aby
same nie generowaly dodatkowych zaburzen w wartoSciach majatku mieszkancéw. Dla
przyktadu zwiekszenie zasobu lokali socjalnych, zdaniem autora, nie powinno odbywac
si¢ przez nowe inwestycje mieszkaniowe, a nabywanie z rynku i adaptacje nieruchomosci
zabudowanych budynkami o r6znych funkcjach i r6znym stopniu zuzycia technicznego
i funkcjonalnego.

Do najwazniejszych czynnikow oddziatujacych na ksztatt lokalnych polityk mieszka-
niowych zalicza si¢ trendy demograficzne. Niski wspotczynnik dzietnosci w Polsce (1,289
w 2015 r.) nieumozliwiajacy zastgpowalnos¢ pokolen i wydtuzenie dtugodci zycia sktadaja
si¢ na proces starzenia si¢ spofeczenistwa. Ponadto wystepuje systematyczne zmniejszanie
liczby ludnosci w miastach (poza Warszawg i nielicznymi wyjatkami) na rzecz ludnoSci na
wsiach (czgsto wokot duzych miast) lub w zwiazku z migracja zewngtrzna.

W konsekwencji trendéw demograficznych statystyczny deficyt mieszkaniowy zmienia
si¢ w statystyczng nadwyzke mieszkaniowa (rdznica pomi¢dzy zasobem mieszkaniowym
a liczbg gospodarstw domowych). W szacunkach zaprezentowanych w tabeli 1 wzigto pod
uwage zaroéwno ludno$¢ faktycznie zamieszkata, jak i ludnos¢ rezydujaca. Zasob mieszka-
niowy zostat zdefiniowany jako mieszkania zamieszkane stale oraz mieszkania niezamiesz-
kane, ale przeznaczone do stalego zamieszkania. Przyjmujac kategorie ludnoSci faktycznie
zamieszkalej i na tej podstawie okreSlong liczbe gospodarstw domowych, mozna uznac,
ze deficyt mieszkaniowy zostal zredukowany z mniej wigcej 1,2 mln mieszkan wedtug
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Narodowego Spisu Powszechnego 1988 do 459 tys. mieszkaf wediug spisu NSP 2011
(tab. 1, poz. 3a). Wykorzystujac liczbe ludnosci rezydujacej oraz znajac przecigtng liczbg
0s0b w gospodarstwie domowym, oszacowano liczbe gospodarstw domowych rezyden-
tow. Deficyt mieszkaniowy oszacowany dla rezydentow wynosit okoto 105 tys. mieszkan
wediug danych NSP 2011. Od kwietnia 2011 r. do lipca 2016 1. zostato oddanych do uzytku
778 tys. mieszkan. Przyjeto wysoka stope wykonanych rozbiorek w wysokosci 1% zasobu
mieszkaniowego. Szacuje sig, ze od przetomu 2012/13 rozpoczal si¢ kolejny etap rozwoju
mieszkalnictwa w Polsce — z okresu przemian iloSciowych w okres przemian jakoScio-
wych. OczywiScie nalezy wzia¢ pod uwage wady wykorzystanego wskaZnika zwigzane m.in.
z nieuwzglednieniem stanu technicznego zasobu mieszkaniowego oraz niedoszacowanym
przyrostem liczby gospodarstw domowych.

Tabela 1. Poréwnanie wybranych wynikéw spiséw powszechnych NSP 1988, 2002, 2011

Lp. Wyszczegolnienie NSP 1988 NSP 2002 NSP 2011
la. | Ludnos¢ (w tys.) 37130 38 230 38512
w miastach w % ogdlem 61% 62% 61%
na wsiach w % ogdlem 39% 38% 39%
1b. | Ludnos$¢ w gospodarstwach domowych b.d. 37 812 38 291
(w tys.)
1c. | Liczba gospodarstw domowych (w tys.) 11 970 13 337 13572
W tym:
w miastach 7864 (66%) | 8965 (67%) | 9150 (67%)
na wsiach 4106 (34%) | 4372 (33%) | 4422 (33%)
1d. | Przecietna liczba os6b w gosp. domowym 3,10 2,84 2,82
w tym:
w miastach (2,86) (2,60) (2,54)
na wsiach (3,55) (3,33) (3,40)
le. |Struktura gospodarstw domowych
(W % ogotem)
Jednoosobowe (w miastach) 18,3 (20,3) 24,8 (27,7) 24,0 (27,2)
Dwuosobowe (w miastach) 22,3 (23,5) 23,2 (24,7) 25,7 (28,3)
Trzyosobowe (w miastach) 20,3 (21,9) | 19,9 (21,1) | 20,2 (21,2)
Czteroosobowe (w miastach) 22,0 (23,2) 18.0 (17.5) 16,2 (14,9)
Pigcioosobowe i wiecej (w miastach) 17,1 (11,1) 14,1 (9,0) 13,9 (8,4)
1f. | Ludnos¢ wedtug wieku (w odsetkach):
Przedprodukcyjnym (0-17) 29,9 23,2 19,0
Produkcyjnym mobilnym (1844 lat) b.d. 33,9 39,3
Produkcyjnym niemobilnym (45-59/64 lat) b.d. 21,9 242
Poprodukcyjnym (60/65 i wigcej lat) b.d. 15,0 17,5
Ludno$¢ wedtug wieku (w odsetkach):
18-29 lat 16,7 19,4 18,5
30-59 lat 38,8 40,5 43,0
60 lat i wigcej 14,6 17,0 19,8
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Lp. Wyszczegolnienie NSP 1988 NSP 2002 NSP 2011
1g. | Ludnos¢ w mieszkaniach (w tys.) 37130 37 801 38 095
1h. | Ludno$¢ rezydujaca (w tys.) n.d. n.d. 37 244
1i. | Liczba g?spodarstw domowych nd nd. 13207
rezydentow***
2a. | Liczba mieszkan ogolem (w tys.) b.d. 12 524 13 495
Mieszkania zamieszkane stale 10 717 11 633 12 525
Mieszkania zamieszkane czasowo b.d. 131 8
Mieszkania niezamieszkane b.d. 760 962
2b | Zaséb mieszkaniowy (w tys.) 10 717* 12 254** 13 102**
2c. |Liczba budynkéw mieszkalnych: b.d. 5382 6107
Jednorodzinne w % ogoblem 92% 90%
Wielorodzinne w % ogdlem 8% 10%
3a. | Deficyt mieszkaniowy w tys. 1253 813 459
(2b-1c)
3b. (S;;:f;lil;kowy deficyt mieszkaniowy w tys. nd nd 105

Objasnienia: * z powodu braku danych przyjeto liczbe mieszkan zamieszkanych; ** przyjeto, ze
zasOb mieszkaniowy tworza mieszkania zamieszkane stale i niezamieszkane, ktore w przysztoSci
moga sta¢ si¢ mieszkaniami zamieszkanymi, tj. mieszkania przeznaczone do stalego zamieszkania
(bez mieszkan wykorzystywanych wytacznie do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej oraz mieszkan
przeznaczonych do rozbidrki i opuszczonych, szacunki wlasne); *** szacunki wtasne — ludno$§¢
rezydujgca przez przecigtng liczbg 0sob w gospodarstwie domowym wynoszacg 2,82.

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS (2003, 2012, 2013).

Na rysunku 1 zostala przedstawiona zmiana liczby ludnoSci w wybranych miastach
wojewodztwa mazowieckiego i wielkopolskiego w 2015 r. w stosunku do 2002 r. (W %).
W wigkszosci miast (poza Warszawa, Lesznem i Siedlcami) wystapit spadek ludnosci,
siggajacy nawet 8% w przypadku ludnosci miasta Konina. Tego trendu demograficznego
nie mozna pomina¢, formulujac cele gldwne lokalnych polityk mieszkaniowych. Dodat-
kowo nalezy wzia¢ pod uwage niedostateczng informacjq statystyczng zwigzang z réznym
miejscem zameldowania i miejscem faktycznego zamieszkania.

Cele lokalnych polityk mieszkaniowych nie powinny by¢, w znacznej ich czgéci, oparte
na zwigkszaniu liczby mieszkan, ale na zmianie struktury zasobu mieszkaniowego. W tym
zakresie mozna postawi¢ nawet dalej idacy wniosek, ze przy tworzeniu przez pafstwo
tzw. ,klimatu inwestycyjnego” podmioty prywatne doskonale radza sobie z zapewnieniem
odpowiedniej liczby mieszkan. Problemy mieszkaniowe nie sg i nie beda w przysztosci
zwigzane z dostgpem do mieszkan (w sensie iloSciowym), ale na zdolnosci do nabycia czy
najmu mieszkan oraz jakoSci tego zasobu. Ponadto dla lokalnych polityk mieszkaniowych
w miastach powaznym wyzwaniem staje si¢ przyciaganie ludzi mfodych, a takze tworzenie
zachet do mieszkania w miescie dla 0s6b zamieszkujacych wsie wokot duzych miast.
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Rysunek 1. Zmiana liczby ludnoS$ci w wybranych miastach wojewédztwa mazowieckiego
i wielkopolskiego w 2015 r. w stosunku do 2002 r. w %
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Zrbdio: Na podstawie danych GUS (2016).

Nawigzujac do migracji wewnetrznej z duzych miast na wie§ zlokalizowang wokot tych
miast, ale takze z malych miasteczek do miast, nalezy podkresli¢ powazne wady w pro-
wadzeniu gospodarki przestrzennej. W konsekwencji pojawit si¢ problem nadmiernego
rozpraszania zabudowy mieszkaniowej. Pokrycie miejscowymi planami zagospodarowania
przestrzennego tylko 1/3 obszaru kraju, w konsekwencji wydawanie indywidualnych decyzji
o ustaleniu zabudowy mieszkaniowej oraz masowa zmiana przeznaczen gruntéw z funk-
cji rolniczych na mieszkaniowe (proces czgSciowo zatrzymany w 2016 r.), spowodowala,
ze pod zabudowe mieszkaniowa jednorodzinng zostaly przeznaczone zbyt duze tereny,
przekraczajace wielokrotnie potrzeby i mozliwosci ekonomiczne gmin. W catym kraju,
wedtug stanu na koniec 2012 r., umozliwialy one zasiedlenie az 62 mln osob (Kowa-
lewski, Mordasewicz, Osiatynfiski, Regulski, Stepien, Sleszyﬁski 2013). W wielu gminach
studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego i miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego przeznaczaja pod zabudowe tereny, ktorych chtonno$¢
demograficzna przekracza nawet dziesi¢ciokrotnie liczb¢ mieszkancoéw gminy, powodujac
chaos przestrzenny i marnotrawienie przestrzeni oraz kapitatu (Kowalewski i in. 2013).

Ostatnim kluczowym uwarunkowaniem dla zréwnowazonego rozwoju mieszkalnictwa
jest sposob finansowania inwestycji mieszkaniowych w Polsce. Nawigzuje on do modelu
depozytowego (Lis 2008). Jest powigzany z sytuacja na rynkach mi¢dzynarodowych, ale
nie przez emitowane papiery wartosciowe oparte na kredytach mieszkaniowych czy listach
zastawnych, lecz przez zagranicznych wtascicieli bankdw, ktdrzy w okresach zaburzen na
Swiatowych rynkach finansowych przenosza impulsy na rynek finansowy w Polsce. W oce-
nie autora mechanizm ten nie zapewnia stabilnego finansowania tego sektora. Dopusz-
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czono zasilanie prostego mechanizmu depozytowego Srodkami podmiotoéw finansowych,
nierezydentdw (zwlaszcza w strategii finansowania zagranicznego i w strategii mieszanej).
Koszty uregulowania zobowigzaf wobec tych podmiotow stanowig swego rodzaju koszty
dzialania takiego mechanizmu. Dodatkowym kosztem jest oczywiScie przenoszenie nega-
tywnych szokdw z gospodarki Swiatowe] na krajowy system finansowania mieszkalnictwa.
W zamian mechanizm ten oferuje kredyty mieszkaniowe i budowlane wylacznie o zmien-
nej stopie procentowej, przerzucajac ryzyko z tym zwigzane na kredytobiorce. To jest
swego rodzaju ,,naturalna” cecha tego modelu finansowania. Ponadto w celu obnizenia
kosztow finansowania banki oferowaly kredyty denominowane w walucie obcej, takze
przerzucajac ryzyko walutowe na kredytobiorcéw z ich akceptacja (z wylaczeniem przypad-
kéw nielegalnych klauzul w umowach). Dopiero bardzo kosztowny program rzadowy oraz
aktywnos$¢ Komisji Nadzoru Finansowego doprowadzity do zmiany tej niekorzystnej struk-
tury udzielanych kredytow. Powazng konsekwencjg tych dziatan, bez zmian systemowych,
bedzie zmniejszenie dostepnosci kredytéw mieszkaniowych dla gospodarstw domowych
(szerzej: Lis 2015a, 2015b).

Obszary dziatan lokalnych polityk mieszkaniowych

W gospodarce rynkowej osiagniecie celow gtéwnych polityki mieszkaniowej wymaga dzia-
taf panstwa, tutaj identyfikowanych jako dzialania wtadz lokalnych i dzialania rzadu. Ze
wzgledu na odpowiedzialno$¢ gmin za zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych spotecznosci
lokalnych mowa bedzie o lokalnych politykach mieszkaniowych. Zadaniem panstwa jest
zapewnienie funkcjonowania rynku mieszkaniowego w tych obszarach, w ktorych jest on
efektywny ekonomicznie, korygowanie niesprawnosci tego rynku, zapewnienie sprawiedli-
wosci spotecznej oraz dazenie do stabilnosci spotecznej, finansowej i polityczne;.

Efektywno$¢ ekonomiczna rynku mieszkaniowego oznacza wykorzystanie mozliwie
najlepiej ograniczonych zasobow przy danych preferencjach spotecznych. Warunkiem osia-
gniecia efektywnoSci ekonomicznej jest zapewnienie efektywnosci inwestycji mieszkanio-
wych oraz efektywnoSci konsumpcji mieszkaniowej. Efektywno$¢ inwestycji mieszkanio-
wych jest zwigzana z optymalnym wykorzystaniem czynnikéw produkcji w celu uzyskania
maksymalnej produkcji z danych naktaddw, przy istniejacych preferencjach konsumentow.
Efektywnos¢ konsumpcji mieszkaniowej dotyczy takiego podzialu inwestycji mieszkanio-
wych, ktory bedzie maksymalizowal uzyteczno$¢ konsumentow.

Korygowanie niesprawnosci rynku mieszkaniowego moze dotyczy¢ niekonkurencyj-
no$ci rynku mieszkaniowego, niedostatecznej informacji o funkcjonujacych na tym rynku
podmiotach oraz negatywnych efektéw zewnetrznych. Niekonkurencyjno$¢ rynku miesz-
kaniowego moze by¢ zwigzana z istnieniem konkurencji monopolistycznej lub oligopoli
majacych wplyw na funkcjonowanie strony podazowej rynku. Dzialania pafistwa zmierzaja
w kierunku likwidacji barier hamujacych konkurencyjnos$¢ na rynku mieszkaniowym. Nie-
dostateczna informacja o rynkach mieszkaniowych, w szczegélnosci o cenach mieszkan,
jakoSci zasobu oraz perspektywach rozwoju mieszkalnictwa podwyzsza koszty transak-
cyjne, wywoltuje problem asymetrii informacji, prowadzi do zjawiska selekcji negatywnej



60 Piotr Lis

i pokusy naduzycia oraz determinuje proces formufowania oczekiwaf na rynku miesz-
kaniowym, co przyczynia si¢ do pogiebienia amplitud cyklu mieszkaniowego (Lis 2012).
Dziafania pafstwa w tym zakresie moga dotyczy¢ powotywania instytucji regulujacych
rynek mieszkaniowy (m.in. instytucje odpowiadajace za zagospodarowanie przestrzenne),
instytucji nadzorujacych rynek mieszkaniowy (m.in. nadzér budowlany) czy podmiotdw
wspomagajacych rynek mieszkaniowy (m.in. zarzadcy nieruchomosci, poSrednicy, rzeczo-
znawcy majatkowi). Ponadto paistwo powinno inicjowaé lub aktywnie wspiera¢ tworze-
nie baz danych o parametrach rynku mieszkaniowego w wymiarze zaréwno lokalnym
czy regionalnym, jak i krajowym. Niezmiernie wazne sg informacje o cenach mieszkan,
stawkach czynszow, iloSci i jakoSci mieszkan, stopach dyskontowych i kapitalizacji, liczbie
pustostandw, zalegloSciach czynszowych, koszcie kredytow hipotecznych na cele mieszka-
niowe, ryzykach zwigzanych z finansowaniem zakupu mieszkan z kredytéw hipotecznych.
Istotng rolg pafstwa w zakresie zmniejszania problemu niedostatecznej informacji jest
formutowanie i rozpowszechnianie prognoz dotyczacych rozwoju lokalnych rynkéw miesz-
kaniowych w perspektywie kilkuletniej, z uwzglednieniem zjawiska cyklicznoSci rynkow
i wskazywaniem na zagrozenia z tytutu wystgpowania zjawisk baniek spekulacyjnych na
rynkach lokalnych.

Na koniec nalezy wyjasni¢ negatywne efekty zewnetrzne pojawiajace si¢ na rynku
mieszkaniowym. Efekty te odnoszg si¢ w szczeg6lny sposob do jakosci zasobu mieszka-
niowego, dookreslonego standardem mieszkaniowym. Budynek mieszkaniowy w ztym lub
awaryjnym stanie technicznym, wymagajacy odpowiednio kapitalnego remontu lub natych-
miastowej rozbiorki, powoduje obnizenie wartosci rynkowej nieruchomosci znajdujacych
si¢ w sasiedztwie. Ponadto istnieje zagrozenie pojawieniem si¢ proceséw dezintegracji
spotecznej, skutkujacej m.in. wzrostem przestepczosSci w okolicy oraz problemem uzalez-
nien wérdd mieszkafncow. Interwencja panstwa polega na likwidacji negatywnych efektow
zewnetrznych lub zmniejszeniu ich konsekwenciji.

Przestanka interwencji pafstwa jest rowniez zwigkszenie sprawiedliwosci spotecznej
determinujacej alokacje i redystrybucje zasobu mieszkaniowego. Sprawiedliwo$¢ spoteczna
moze by¢ interpretowana albo w ujeciu rOwnoSci szans i ich wyrOwnywania na starcie
(sprawiedliwo$¢ pozioma), albo w ujeciu potrzeb redystrybucji (sprawiedliwos¢ pionowa).
W pierwszym ujeciu kluczowy jest jednakowy dostep wszystkich obywateli do udziatu
w ,.grze” rynkowej, chociaz ta ,,gra” skofczy si¢ dla poszczegdlnych uczestnikow rdz-
nymi rezultatami, w zaleznosci od ich zdolnoSci oraz poniesionej pracy. W drugim ujeciu
podkresla si¢ znaczenie koniecznosci wyréwnywania wynikdw (dochodéw) niezaleznie
od zdolnoSci i pracy podjetej przez obywateli. W gospodarkach rynkowych funkcjonuja
w roznym zakresie i konfiguracjach obydwa ujecia sprawiedliwosci spotecznej, co stanowi
istotne kryterium wyrdznienia modeli pafstw opiekuficzych, w tym réwniez modeli syste-
mow mieszkaniowych.

Koncepcja sprawiedliwosci poziomej w obszarze mieszkalnictwa dotyczy przede wszyst-
kim dwoch aspektow: dazenia do spdjnosci spolecznej i ksztattowania warunkoéw do zaspo-
kojenia potrzeb mieszkaniowych przez miodych ludzi wchodzacych po raz pierwszy na
rynek pracy. Tworzenie przez panstwo warunkow do ksztaitowania spdjnoSci spotecznej
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wynika z zatozenia, ze otoczenie 1 warunki mieszkaniowe sg jednym z elementow determi-
nujacych szanse obywateli do osiagniecia przez nich sukcesu w zyciu. Szczeg6lnym zagro-
zeniem jest proces gettoizacji przestrzeni miejskiej wystepujacy w niektorych miastach
Polski (Jatowiecki, Lukowski 2007), pomimo braku mniejszosci narodowych typowych
dla Niemiec czy Francji (dyskusj¢ i odmienng ocene w tej sprawie prezentujg Przymenski,
Oliwa-Ciesielska 2014). Istotne znaczenie w tym obszarze (jak i w procesie internalizacji
negatywnych efektow zewnetrznych) odgrywa rewitalizacja rozumiana jako skoordynowany
proces, prowadzony wspoélnie przez wtadze samorzadowa, spofecznos$¢ lokalng i innych
uczestnikdw. Proces ten jest elementem polityki rozwoju i ma na celu przeciwdzialanie
degradacji przestrzeni zurbanizowanej i zjawiskom kryzysowym, jak réwniez pobudzanie
rozwoju i zmian jakoSciowych, przez wzrost aktywnoSci spotecznej i gospodarczej, poprawe
Srodowiska zamieszkania oraz ochrong¢ dziedzictwa narodowego, przy zachowaniu zasad
zrownowazonego rozwoju (Ziobrowski 2009). Ponadto sprawiedliwos¢ pozioma w polityce
mieszkaniowej jest zwigzana z szerszym zagadnieniem mobilnoSci spoteczenstwa, a w kon-
sekwencji ze zjawiskiem migracji. Wzrost mobilnoSci to wigksza sktonno$¢ do zmiany
miejsca zamieszkania, zwigzanej najczesciej z poszukiwaniem badZ zmiang miejsca pracy.
Sktonno$¢ obywateli do mobilnoSci jest czeSciowo uwarunkowana dostgpnoScig mieszkan
na danym rynku lokalnym, a zwlaszcza dostgpnoScia zasobu mieszkaniowego na wyna-
jem. Szczeg6lnie wrazliwym obszarem dziatan panstwa, w tym polityki mieszkaniowej, sg
mifode osoby wchodzace na rynek pracy. Dziatania pafstwa mogg dotyczy¢ poszerzenia
dostepnosci spotecznego zasobu mieszkaniowego na wynajem oraz poglebienia rynko-
wego podsystemu finansowania inwestycji mieszkaniowych przez subsydia finansowe dla
0s0b pierwszy raz nabywajacych mieszkanie. W pierwszym przypadku pafstwo stabilizuje
rynki mieszkaniowe, o czym bedzie mowa dalej, w drugim natomiast moze prowadzi¢ do
niebezpiecznego wydiuzenia fazy wzrostowej cyklu mieszkaniowego.

Koncepcja sprawiedliwosci pionowej w obszarze mieszkalnictwa jest zwigzana z reali-
zacja tzw. spotecznej polityki mieszkaniowej, wyodrebnionej w ramach polityki mieszka-
niowej. Realizacja celow gtéwnych polityki mieszkaniowej wymaga bowiem wyodrebnienia
szczegblnych instrumentéw w odniesieniu do 0s6b bezdomnych i wykluczonych mieszka-
niowo, osdb o niskim statusie ekonomicznym (Rataj 2013), w odniesieniu do specyficznych
grup spolecznych (m.in. 0s6b niepetnosprawnych, diugotrwale bezrobotnych, samotnych
0s0b w podeszlym wieku, rodzin wielodzietnych, rodzicow wychowujacych samodzielnie
dziecko/dzieci, emigrantdw i uchodZcdw, mniejszosci etniczne, osob zagrozonych eksmisja
»na bruk”, osdb zamieszkalych w dzielnicach niebezpiecznych, mtodych matzenstw, stu-
dentdw). Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze kryteria umozliwiajace identyfikacje grup wraz-
liwych w poszczegdlnych krajach sg bardzo zrdznicowane i podlegaja zmianie w czasie.
Do podstawowych kryteriow mozna zaliczy¢ dochdd, wiek, stan cywilny, stan zdrowia,
pochodzenie, rasg, miejsce zamieszkania. W ramach spolecznej polityki mieszkaniowej
podstawowym celem jest walka z bezdomnoScig i wykluczeniem mieszkaniowym.

Na koniec rozwazan dotyczacych realizacji koncepcji sprawiedliwoSci pionowej
w mieszkalnictwie nalezy zaznaczy¢, ze dziatania panstwa koncentruja si¢ w ramach spo-
tecznego zasobu mieszkaniowego (socjalnego sektora polityki mieszkaniowej pafistwa
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(Przymenski, Oliwa-Ciesielska 2014)). Wtasciwe funkcjonowanie tego zasobu wymaga
od pafistwa okreslenia i przestrzegania zaréwno zasad dostepu do zasobu, jak i warun-
kow okreslajacych konieczno$¢ opuszczenia zasobu, oszacowania zdolnosci gospodarstw
domowych do najmu lub zakupu mieszkaf w zasobie spotecznym oraz ustalenia zakresu
ochrony prawnej lokatorow i wtascicieli spotecznego zasobu mieszkaniowego. Nalezy przy
tym zwrdci€ uwage, ze zasada alokacji spotecznego zasobu mieszkaniowego na podstawie
kryterium uzyskiwanego dochodu nie zawsze bedzie stanowi¢ odzwierciedlenie ,,pilnych”
potrzeb mieszkaniowych (Lis 2011). Sytuacja taka moze spowodowac pominigcie tych
jednostek, ktore maja powazne problemy mieszkaniowe przy dochodach tymczasowo
znajdujacych si¢ powyzej kryteridw przyjecia do zasobu, lub wybor przez zarzadcdw czy
wlascicieli spofecznego zasobu tych osob z puli oczekujacych, ktore charakteryzuja sig
najmniejszym ryzykiem niewywiazywania si¢ z obowigzkow lokatorskich. Jednoczesnie
nalezy podkresli¢, ze wprowadzenie kryterium potrzeb mieszkaniowych, jako uzupetnienie
kryterium dochodowego, powinno wigza¢ si¢ z narzuceniem na beneficjentow pomocy
panstwa zasad zamieszkania w zasobie spofecznym (w tym warunkdow, ograniczen i wyma-
gaf), mozliwo$ci wykluczenia osdb, ktore nie spetniaja owych zasad, lub ich przeniesienia
do mieszkan o nizszym standardzie.

Ostatnia wyr6zniona przeslanka na rzecz interwencji pafnstwa w obszarze mieszkal-
nictwa dotyczy zapewnienia stabilnosci spotecznej, ekonomicznej i politycznej w regio-
nie i w kraju. DoSwiadczenia pafistw europejskich pokazuja, ze programy mieszkaniowe
skierowane dla osob o niskich dochodach lub dla grup wrazliwych sa zwykle zatwier-
dzane w nastepstwie przemian politycznych, co moze $wiadczy¢ o roli mieszkalnictwa
jako stabilizatora spolecznego. Zdaniem Hoek-Smit i Diamonda (2003) takie programy
promuja przede wszystkim wtasno$¢ mieszkan, jak réwniez dotyczg procesow rewitalizacji
przestrzeni miejskiej. Wiasno$¢ zasobu mieszkaniowego daje obywatelom poczucie par-
tycypacji w spofecznosci lokalnej i tym samym zwigksza stabilno$¢ spoteczng i polityczna.
Natomiast niekontrolowany spadek majatku obywateli, ktorego najwazniejszg czgScia
sa nieruchomosci mieszkaniowe, wskutek kryzysu mieszkaniowego, moze prowadzi¢ do
powaznych konsekwencji spotecznych i politycznych, w tym zmiany rzadu, wzrostu zna-
czenia partii populistycznych, rozruchow spofecznych, oraz do powaznych konsekwencji
gospodarczych, w szczegdlnosci kryzysu finansowego i gospodarczego (Lis 2012). Kryzysy
mieszkaniowe moga przediuzy¢ i pogtebi¢ nadchodzacy recesje gospodarczg. Badania
jednoznacznie nie potwierdzajq tezy, ze gdyby nie wystapit kryzys mieszkaniowy, nie wysta-
pitby kryzys gospodarczy. Jednakze mozna stwierdzi¢, ze zapewnienie zréwnowazonego
rozwoju mieszkalnictwa moze prowadzi¢ do mniej drastycznych w skutkach i znacznie
krotszych recesji gospodarczych. Tym samym polityka mieszkaniowa moze stanowi¢ jeden
z elementow polityki stabilizacyjnej pafistwa. W takim podejSciu moze nastapic sytuacja, ze
dzialania wtadz nie beda korespondowaly w krotkim okresie z realizacja celow gtéwnych
polityki mieszkaniowej. W szczeg6lnosci ograniczenie finansowania inwestycji mieszkanio-
wych, zmierzajace do przywrOcenia rynku mieszkaniowego do rownowagi rynkowej, moze
prowadzi¢ do zmniejszenia zdolnosci obywateli do nabycia mieszkafi w danym okresie.
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Podsumowujac, interwencja pafistwa w obszarze mieszkalnictwa jest uzasadniona
przede wszystkim ze wzgledu na wystepujaca asymetrie informacji i wysokie koszty trans-
akcyjne oraz koncepcje sprawiedliwo$ci poziomej i pionowej. Ponadto, dazenie przez
panstwo do zréwnowazonego rozwoju rynkdw mieszkaniowych stato si¢ wspotczesnym
wyzwaniem polityki mieszkaniowe;j. Silne powiazania pomiedzy sfera mieszkaniowa a catg
gospodarka uzasadnia aktywno$¢ panstwa na rynkach mieszkaniowych.

Rola budownictwa spolecznego w stabilizacji cykli mieszkaniowych

Specyficzne instrumenty stosowane w szczegdlnosci wobec osob o niskim statusie eko-
nomicznym lub grup wrazliwych przyczynity si¢ do wyr6znienia w ramach polityki miesz-
kaniowej tzw. spotecznej polityki mieszkaniowej. Poza okreSlaniem zasad alokacji oraz
dostepu do spolecznego zasobu mieszkaniowego (warunkoéw wejscia, ale rowniez warun-
kow wyjscia, nawet przymusowego, ze spolecznego zasobu mieszkaniowego) do zadan
spotecznej polityki mieszkaniowej powinno naleze¢ oszacowanie zdolnoSci gospodarstw
domowych do najmu (w szczegblnych przypadkach zakupu) mieszkan w spotecznym zaso-
bie mieszkaniowym oraz ustalenie zakresu ochrony prawnej lokatoréw i wtascicieli tego
zasobu (szerzej: Lis 2008, 2012, 2015).

Spoteczne budownictwo mieszkaniowe, jako podstawowy instrument spolecznej poli-
tyki mieszkaniowej, jest w znacznym stopniu zrdznicowane w poszczegllnych pafstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej. Dodatkowo sfera mieszkalnictwa znajduje sig, w znacz-
nej czesci, poza obszarem bezposredniego oddzialywania Komisji Europejskiej. W latach
1990-2007 dominowat trend marginalizacji spofecznego zasobu mieszkaniowego w zasobie
ogotem, prywatyzacji zasobu spofecznego i decentralizacji zarzadzania tym zasobem. Swia-
towy kryzys finansowy i powigzany z nim kryzys mieszkaniowy lat 2007-2008 przyczynit
si¢ do ozywienia budownictwa spotecznego w calej Wspdlnocie.

Biorac pod uwage powyzsze trudnoSci, dokonano jednak proby wyodrebnienia zasad-
niczych modeli spotecznej polityki mieszkaniowej na podstawie przyjmowanych celow
i doboru grup narzedzi tej polityki w poszczegdlnych panstwach Unii Europejskie;j.
Wystepuja dwa zasadnicze modele spotecznej polityki mieszkaniowej: model uniwersalny
i model selektywny. Ten ostatni wystepuje w dwoch odmianach: w wersji szerokiej i w wer-
sji waskiej (szerzej: Lis 2008, 2012, Ghekiere 2009, EKES 2013).

W modelu uniwersalnym dominuje idea solidarnego ptacenia i otrzymywania §wiad-
czen przez wszystkich obywateli, przy czym wystepuje zrdznicowanie co do stopnia obcig-
zen i $wiadczen publicznych w zalezno$ci od mozliwosci finansowych gospodarstw domo-
wych. Funkcja kapitatowo-redystrybucyjna systemu finansowego jest istotnym elementem
polityki uniwersalnej. W tym ujeciu polityka mieszkaniowa postuguje si¢ instrumentami
regulacji 1 wsparcia wobec catego rynku mieszkaniowego, tworzac tzw. szeroki obszar
oddzialywania (Bengtsson 2001, 2004). W modelu uniwersalnym panstwo zapewnia miesz-
kanie kazdemu obywatelowi, niezaleznie od jego dochodow. W _konsekwencji wystepuja

zmiany w strukturze podazy mieszkan, z istotnym udziatem mieszkan spofecznych. W tym
modelu wystepuja znaczne zmiany warunkow funkcjonowania rynku mieszkaniowego,
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w tym cen mieszkan i stawek czynszOw. Priorytetowym kryterium inwestycyjnym staje si¢
warto$¢ odtworzeniowa, a nie warto$¢ rynkowa. Wzrasta jednak bezpieczefistwo najmu
mieszkaf, jakiego nie moze zaoferowac sektor prywatny. W modelu uniwersalnym czynsz
za najem mieszkan jest jednak rynkowy. Oczywiscie ze wzgledu na strukture zasobu miesz-
kaniowego czynsze za najem maja zapewnia¢ odtworzenie nieruchomosci. Model uniwer-
salny wystepuje w Danii i w Holandii, a takze wystepowat w Szwecji. Co ciekawe, kraje te
charakteryzuja si¢ najwiekszym udzialem wtascicieli mieszkan obcigzonych kredytem hipo-
tecznym w populacji ogoétem (rys. 2). Oznacza to, ze model uniwersalny stanowi swoisty
»oufor bezpieczefistwa” dla zadtuzonego spofeczefistwa w przypadku kryzysu finansowego
lub recesji w gospodarce.

Rysunek 2. Ludno$é w podziale wedlug tytulu prawnego do zajmowanego mieszkania,
w kolejnosSci wedlug najmu opartego na czynszu rynkowym
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Zrbdio: na podstawie danych Eurostatu (ilc_Ivho02).

W Danii koncepcja uniwersalna jest mocno zakorzeniona w modelu pafstwa opie-
kunczego. Pojecie grup lub osob w trudnej sytuacji, stabszych czy wykluczonych, nie jest
ograniczone z punktu widzenia okre$lonego poziomu dochodéw. Celem jest zapewnienie
przystepnych cenowo i dostepnych mieszkan dla osob, ktore ich potrzebuja. Tradycyjny
rynek nieruchomosci jest wzbogacony dzigki zniesieniu prawnych zobowiazan spolecz-
nych oraz zapewnieniu réwnosci i zréznicowania spotecznego pod wzgledem pochodzenia
etnicznego, plci, dochodow, wieku, niepetnosprawnosci oraz potrzeb umystowych i fizycz-
nych (EKES 2013, s. 56). Polityka cenowa jest regulowana i opiera si¢ na faktycznych
kosztach, co wyklucza mozliwo$¢ nadmiernej kompensacji. Takie regulacje wytaczajg ten
segment rynku nieruchomos$ci mieszkaniowych z rynkowych mechanizméw. Tym samym
dziatajg stabilizacyjnie na cykle mieszkaniowe oraz stanowig rozwigzanie alternatywne
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w przypadku powaznych napiec na rynkach mieszkaniowych. Warto dodacd, ze wspotczyn-
niki zmiennos$ci naktadéow na budownictwo mieszkaniowe w Danii i w Holandii wynosza
odpowiednio 3,4% i 1,5%, co stanowi wartosci ponizej Sredniej w krajach UE-28 (4,3%).
OczywiScie sita oddziatywania budownictwa spolecznego jest nieproporcjonalnie mniejsza
w poréwnaniu z sila oddzialywania systemu finansowego.

Komisja Europejska sprzeciwia si¢ funkcjonowaniu modelu uniwersalnego w sferze
mieszkaniowej, ze wzgledu na brak skoncentrowania na okreSlonym popycie spofecznym.
Zdaniem Komisji Europejskiej nie odpowiada on wspolnotowej definicji ustugi §$wiadczo-
nej w ogllnym interesie gospodarczym w zakresie mieszkalnictwa. Przedmiotem sporu
sq zasady finansowania przedsigbiorstw prywatnych dziatajacych w ramach spofecznego
budownictwa mieszkaniowego. Podstawe sprzeciwu wobec modelu uniwersalnego stanowi
Decyzja Komisji Europejskiej z 2005 r. w sprawie stosowania art. 86 ust. 2 Traktatu Wspol-
noty Europejskiej do pomocy pafistwa w formie rekompensaty przyznawanej przedsigbior-
stwom zobowigzanym do zarzadzania ustugami Swiadczonymi w og6lnym interesie gospo-
darczym. W odniesieniu do mieszkalnictwa socjalnego wprowadzono konieczno$¢ kontroli
udzielanych rekompensat przedsigbiorstwom prywatnym. Ponadto pafstwa cztonkowskie
zostaly zobowigzane do sporzadzania szczeg6towych raportéw w okresie trzyletnim, ktore
stanowig podstawe oceny Komisji Europejskiej. Dyrekcja Generalna ds. Konkurencji wsz-
czynala procedury wyja$niajace dotyczace zgodnoSci z prawem i zasadami jednolitego
rynku pomocy pafstwa udzielanej w Holandii i Szwecji. Sprawa Holandii dotyczyta defi-
nicji budownictwa spotecznego w Holandii, ktore zdaniem instytucji unijnej obejmowato
zbyt wiele osob, a nie tylko grupy szczeg6lnie wrazliwe. Postulowano sprzedaz zasobu
mieszkaniowego przez holenderskie organizacje budownictwa spotecznego, aby dostoso-
wac si¢ do regulacji unijnych. Sprawa Szwecji dotyczyta natomiast zgodnoSci z prawem
pomocy Swiadczonej przez lokalne wtadze podmiotom $wiadczacym ustugi w zakresie
mieszkalnictwa spolecznego, w ktdrym udzialy mialy wiadze lokalne (CECODHAS 2007).

W modelu selektywnym w wersji szerokiej beneficjentami wsparcia pafistwa w sferze
mieszkaniowej sa osoby w trudnej sytuacji lub wykluczone (jak w koncepcji waskiej) oraz
osoby o skromnych dochodach, majace trudnosci z dostepem do odpowiedniego miesz-
kania ze wzgledu na niepewno$¢ dochodéw. Dostep do mieszkania jest najczeSciej warun-
kowany putapem dochodéw i skfadem gospodarstwa domowego. Czynsze sg regulowane
i pozostajg przystepne. Koncepcja ta ma w wigkszoSci przypadkdw ograniczony wplyw na
0gllny poziom podazy mieszkaf i na ich ceny oraz nie powoduje konfliktow z prywat-
nym rynkiem nieruchomosci, poniewaz zyski pozostaja bardzo ograniczone. Koncepcja
ta obejmuje szersze kategorie ludnosci, ale rowniez odpowiada wspolnotowym wymogom
w zakresie skoncentrowania si¢ na popycie spolecznym. Stosuje si¢ ja w nast¢pujacych
krajach: w Niemczech, Austrii, Belgii, Hiszpanii (dostep do wiasnosci), we Francji, w Fin-
landii, we Wloszech, w Luksemburgu, Polsce, Republice Czeskiej i Stowenii (por. EKES
2013, s. 54-56). W szczegblnosci w Niemczech i w Austrii ten model selektywny w wersji
szerokiej przenosi si¢ na stabilizacje cykli mieszkaniowych. Wspotczynniki zmiennoSci
nakfadéw na budownictwo mieszkaniowe w Austrii i w Niemczech sg jednymi z najnizszych
w krajach UE-28 i wynosza odpowiednio 1,3% i 0,9%. Przedmiotem odrgbnej dyskusji
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winny by¢ determinanty preferencji spoteczefistw wzgledem wtasnosci i najmu zasobu
mieszkaniowego.

W modelu selektywnym w wersji waskiej mieszkania socjalne subwencjonowane przez
wladze publiczne sg zastrzezone dla 0os6b w trudnej sytuacji lub wykluczonych, jasno zde-
finiowanych jako takie. W wypadku takich mieszkan stosuje si¢ bardzo rygorystyczne
zasady przydziatu. Czynsz jest niemal w caloSci optacany przez system pomocy spoleczne;j.
Koncepcja ta nie stwarza konkurencji wobec prywatnego sektora nieruchomosci i w petni
odpowiada wspolnotowej definicji ustugi Swiadczonej w ogdlnym interesie gospodarczym
w zakresie mieszkalnictwa socjalnego sformutowanej w decyzji Komisji Europejskiej
z 20 grudnia 2011 r. odnawiajacej zwolnienie z wymogu uprzedniego zgtoszenia rekom-
pensat kosztow ustug publicznych w zakresie udostgpniania mieszkan socjalnych ,,osobom
w niekorzystnej sytuacji lub osobom w gorszym pofozeniu spotecznym, ktdre nie posiadaja
wystarczajacych Srodkdw, aby pozyska¢ mieszkanie na zasadach rynkowych”. Do kategorii
tej naleza: Bulgaria, Cypr, Estonia, Wegry, Irlandia, Litwa, Lotwa, Malta, Portugalia,
Rumunia, Wielka Brytania, Stowacja i, czgSciowo, Hiszpania (socjalny sektor wynajmu)
(por. EKES 2013, s. 54-56). Nalezy wyraznie podkresli¢, ze przejscie panstw czionkow-

Rysunek 3. Wzajemne relacje pomiedzy udzialem wlasnosci zasobu mieszkaniowego
w zasobie ogolem a zmienno$cig nakladéw na budownictwo mieszkaniowe
w krajach Unii Europejskiej

na budownictwo mieszkaniowe (W%)

Wspétczynnik zmiennos$ci naktadow

Udziat mieszkan wtasno$ciowy ch w zasobie ogétem (w %)

Objasnienia: fukiem zaznaczono przedzialy wyznaczone przez mediany oszacowane dla poszczeg6l-
nych zmiennych. Mediana udziatu zasobu mieszkaniowego w zasobie ogdtem wynosi 75%. Mediana
wspoélczynnika zmienno$ci naktadéw na budownictwo mieszkaniowe wynosi 3,3% w krajach Unii
Europejskiej.

Zrodio: na podstawie Lis 2015.
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skich do tego modelu bedzie tworzyto warunki do zwigkszenia amplitud wahan cyklicznych
rynkoéw mieszkaniowych. Wspotczynniki zmiennoS$ci budownictwa mieszkaniowego w tej
grupie panstw s3 zdecydowanie najwigksze.

Na rysunku 2 zostata przedstawiona relacja pomigdzy udzialem zasobu wtasnoSciowego
w mieszkaniowym zasobie ogétem w krajach Unii Europejskiej w 2013 r. a wspofczynni-
kiem zmiennosci naktadéw na budownictwo mieszkaniowe w okresie 1990-2014. Im wick-
szy udzial zasobu wtasnoSciowego w zasobie ogdlem, tym wigksza zmienno$¢ naktadow na
budownictwo mieszkaniowe. Wobec powyzsze] zaleznosci powstaje zasadnicza watpliwo$¢
dotyczaca zardwno dziafafi niektorych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, jak i samej
Komisji Europejskiej, na rzecz ograniczania aktywnej roli pafistwa i wtadz lokalnych w sferze
mieszkaniowej, przechodzenia do selektywnych modeli spotecznej polityki mieszkaniowe;j
i promowania wlasnosci zasobu mieszkaniowego. Jednym z waznych kosztow takiego poste-
powania jest zwigkszenie niestabilnoSci funkcjonowania rynkdw mieszkaniowych z wezesniej
opisanymi konsekwencjami dla spoleczefistwa i gospodarki (por. Lis 2015).

Na rysunku 3 przedstawiono relacje pomiedzy udzialem zasobu na wynajem o nie-
rynkowych czynszach w mieszkaniowym zasobie ogétem w krajach Unii Europejskiej
w 2013 1. a wspOtczynnikiem zmiennoSci nakladéw na budownictwo mieszkaniowe w okre-
sie 1990-2014. Im wigkszy udzial mieszkan na wynajem o nierynkowym czynszu w zasobie
ogbtem, tym wigksza zmienno$¢ naktadow na budownictwo mieszkaniowe. Aktywnos§¢

Rysunek 4. Wzajemne relacje pomiedzy zasobem mieszkaih na wynajem o nierynkowych czynszach
w zasobie ogolem a zmiennoScia nakladéw na budownictwo mieszkaniowe
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Zrédto: na podstawie Lis 2015.
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panstwa i wiadz lokalnych polegajaca na tworzeniu rozwigzan nierynkowych w spofecznym
zasobie mieszkaniowym nie prowadzi do stabilizacji funkcjonowania pozostatej, rynkowej
sfery mieszkalnictwa. Wynika to z niesprawnoSci interwencji pafistwa. Za skuteczne w tym
zakresie mozna uzna¢ dziatania pafistwa i wtadz lokalnych na rzecz tworzenia spotecznego
zasobu mieszkaniowego na wynajem konkurujacego z jego rynkowym odpowiednikiem
(por. Lis 2015).

Potencjalne koszty i niebezpieczenstwa interwencji panstwa
w obszarze mieszkalnictwa

Sfera mieszkaniowa nie skfada si¢ z jednakowych jednostek: wtascicieli i najemcdéw zaso-
béw mieszkaniowych, a politycy i urzednicy podejmujacy decyzje w zakresie mieszkalnic-
twa nie s3 anonimowi. Poszczegdlne jednostki facza sie¢ w grupy o podobnych interesach,
potrzebach lub pogladach i dzialajg przez swoje organizacje — grupy intereséw, lobby,
partie polityczne, w celu zapewnienia realizacji wtasnych preferencji niezaleznie od innych
grup lub nawet ich kosztem. Natomiast politycy wyrazaja swoje prywatne preferencje
i interesy (Nordhaus 1975), a ich celem jest ponowny wybdr na nast¢png kadencje.

Na gruncie tych ograniczeni normatywnej polityki mieszkaniowej zostaja formulowane
przestanki za ograniczeniem interwencji panstwa, zwlaszcza w obszarze bezpoSredniego
oddzialywania, czyli spolecznego zasobu mieszkaniowego. Podstawowe zarzuty dotycza
procesow planowania, projektowania, finansowania i realizacji spotecznych inwestycji
mieszkaniowych, a takze zarzadzania powstalym spotecznym zasobem mieszkaniowym.
Maclennan i More (1997) wyrdzniaja cztery giéwne problemy wynikajace z zaangazowania
panistwa w sfer¢ mieszkaniowa, takie jak: niedostosowania preferencyjne, zbyt wysokie
koszty realizacji inwestycji, nieoptymalne uzytkowanie zasobu oraz upolitycznienie procesu
alokacji i zarzadzania spofecznym zasobem mieszkaniowych (szerzej: Lis 2015).

Podsumowanie

Celami gtownymi, dfugookresowymi, polityki mieszkaniowej sq: tworzenie warunkow
do nabycia lub najmu zasobu mieszkaniowego przez wszystkich obywateli, zapewnienie
dostepnosci mieszkan oraz zapewnienie odpowiedniej jakosci zasobu mieszkaniowego.
Ksztalt polityki mieszkaniowej wyznacza sposob interpretacji i realizacji prawa do (za)
mieszkania. Interwencja panstwa w obszarze mieszkalnictwa jest uzasadniona w przypad-
kach, gdy ma ono skorygowa¢ pojawiajace si¢ nieefektywnosci i niesprawnosci rynkow
mieszkaniowych, zapewni¢ sprawiedliwo$¢ spoleczng oraz stabilno$¢ spoleczng i finan-
sowa. W szczegolnosci niedostateczna informacja o wynikach rynkéw mieszkaniowych,
o cenach mieszkaf, jakosci zasobu czy perspektywach rozwoju mieszkalnictwa podwyzsza
koszty transakcyjne, wywotuje problem asymetrii informacji, prowadzi do zjawiska selekcji
negatywnej i pokusy naduzycia oraz determinuje proces formutowania oczekiwan uczestni-
kow rynku, co przyczynia si¢ do wydtuzenia faz wzrostowych i pogtebienia fazy spadkowej
rynku mieszkaniowego.
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Promowanie przez panstwo i wtadze lokalne wtasnoSci zasobu mieszkaniowego zwiek-
sza niestabilno$¢ funkcjonowania rynkOw mieszkaniowych. W tym wzgledzie catkowicie
nieuzasadniona jest marginalizacja spolecznego zasobu mieszkaniowego. Niemniej nalezy
podkresli¢, ze bezposrednia interwencja panstwa i wiadz lokalnych tworzaca zasob miesz-
kaniowy na wynajem o nierynkowych czynszach réwniez zwigkszy niestabilnos$¢ funkcjono-
wania rynkéw mieszkaniowych. Tym samym polityka mieszkaniowa stanowi bardzo zfozony
zestaw celow 1 instrumentdw, ktore nalezy wkomponowywaé w dzialajace mechanizmy
rynkowe, nie powodujac ich destabilizacji.

Zgodnie z propozycjami Komisji Europejskiej sformutowanymi po globalnym kryzy-
sie finansowym mieszkalnictwo socjalne w pelni kwalifikuje si¢ do wsparcia z funduszy
strukturalnych w latach 2014-2020, zwtaszcza w zakresie termomodernizacji i promowa-
nia odnawialnych Zrodet energii, zintegrowanych dzialan w zakresie rozwoju obszarow
miejskich i walki z wykluczeniem dzigki zapewnieniu dostgpu do mieszkan spoleczno-
Sciom marginalizowanym oraz oferowaniu wysokiej jakosci przystepnych cenowo ustug
socjalnych (por. EKES 2013). Zdaniem autora model uniwersalny oraz model selektywny
w wersji szerokiej stanowig wazne instrumenty polityki mieszkaniowej w zrdwnowazeniu
rozwoju rynkéw mieszkaniowych.

Wskazano cztery gtowne problemy wynikajace z zaangazowania panstwa w sfer¢ miesz-
kaniowa, a sa nimi: niedostosowania preferencyjne, zbyt wysokie koszty realizacji inwesty-
cji, nieoptymalne uzytkowanie zasobu oraz upolitycznienie procesu alokacji i zarzgdzania
spotecznym zasobem mieszkaniowym.
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Summary

This article presents and describes the consequences of changing demographic, social and
economic conditions, as well as conditions stemming from the financial system (availability
and finance cost), for defining the priorities in realising the main goals of the housing
policy. State intervention is justified in cases when its aim is to correct the inefficiencies
and failures which occur at housing markets, to ensure social justice as well as social and
financial stability. The author has also highlighted the expenditure side of state interven-
tion. Taking into consideration the benefits and drawbacks of state intervention, it has
been concluded that the state may stabilise the course of housing cycles by conducting
an active social housing policy.

Key words: housing policy, housing cycles, state intervention, market and state failures
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