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Od uniwersalnosci do selektywnosci w spoteczne;j
polityce mieszkaniowej

Streszczenie: Celem artykutu jest ukazanie kierunkéw zmian w zakresie spotecznych polityk mieszka-
niowych w krajach Unii Europejskiej. W opracowaniu wskazano na podstawowe warunki prowadzenia
skutecznej polityki mieszkaniowej. Zdaniem autora sg nimi prawidfowa alokacja spotecznego zasobu
mieszkaniowego, uwzgledniajagca warunki wejscia i wyjscia z zasobu spotecznego, wiasciwy wybor
grup docelowych zasobu spotecznego, dopasowana forma organizacyjna budownictwa spofeczne-
go do modelu spotecznej polityki mieszkaniowej, w tym okreslenie warunkéw i zakresu partycypadji
sektora prywatnego w budownictwie spotecznym, odpowiedni podziat odpowiedzialnosci za reali-
zacje celow spotecznych miedzy wtadze centralng a wtadze lokalng, ustalenie racjonalnych zakreséw
ochrony prawnej zarowno lokatoréw, jak i wiascicieli spotecznego zasobu mieszkaniowego. Autor
wykazuje, ze w krajach Unii Europejskiej, w szczegdlnosci przez charakter regulacji unijnych, wystepu-
je silne przesuniecie z szerokiego do selektywnego wsparcia panstwa w sferze mieszkaniowej.
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1. Wprowadzenie

Proces komodyfikacji mieszkalnictwa, tj. urynkowienia sfery mieszkaniowej, po-
stepujacy bardzo dynamicznie od lat osiemdziesigtych XX wieku w krajach Europy
Zachodniej i od lat dziewigédziesiatych w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej,
uwidocznit si¢ w systematycznym wycofywaniu si¢ panstwa ze sfery mieszkanio-
wej 1 ograniczaniu jego funkcji wytacznie do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
0s6b najubozszych lub zidentyfikowanych grup wrazliwych, w szczegdlnosci ro-
dzin wielodzietnych czy 0sob pierwszy raz nabywajacych mieszkanie na wtasnosc.
Celem niniejszego artykutu jest ukazanie kierunkow zmian w zakresie spotecznych
polityk mieszkaniowych w krajach Unii Europejskiej. Praca stanowi syntezg do-
tychczasowych autorskich studiow mieszkaniowych, przegladu literatury i regula-
cji prawnych w sferze mieszkalnictwa w Unii Europejskie;.

Ostatni kryzys finansowy z 2008 roku, przeksztatcony pézniej w kryzys go-
spodarczy, a w niektorych panstwach Unii Europejskiej takze w kryzys zadtu-
zenia, wywart silny wplyw na zmiany zaré6wno w systemie finansowym, w jego
segmencie finansowania inwestycji mieszkaniowych, jak i bezposrednio w sferze
mieszkaniowej, odkrywajac na nowo potencjal spotecznego zasobu mieszkanio-
wego. Powstale w ostatnich dekadach silne powigzanie globalnego systemu finan-
sowego z lokalnymi rynkami mieszkaniowymi spowodowato, ze stabilno$¢ spo-
teczna Europy jest zwigzana ze zrownowazonym rozwojem sfery mieszkaniowe;.
Ta z kolei jest mozliwa przez szersze wykorzystanie spotecznego budownictwa
mieszkaniowego. Wyraz temu dat migdzy innymi Parlament Europejski w rezolu-
cji z dnia 11 czerwca 2013 roku (European Parliament resolution of 11 June 2013).
Podkreslit on role budownictwa spotecznego jako realnej drogi tagodzenia skut-
kow globalnego kryzysu finansowego. Dzialania panstw cztonkowskich na rzecz
spotecznego budownictwa mieszkaniowego, przy wsparciu Wspoélnoty, ktore wy-
raznie pojawilo si¢ w rezolucji, mogg przyczynic si¢ do zwigkszenia zatrudnienia,
zwalczania ubdstwa, poprawy efektywnos$ci energetycznej i zwigkszenia spdjnosci
spotecznej. Cele te staly si¢ szczegdlnie istotne dla panstw UE-28 w okresie pokry-
zysowym, a budownictwo spoleczne jest waznym narzedziem ich realizacji.

2. Prawo do mieszkania jako podstawa aktywnej
polityki mieszkaniowej

Prawo do mieszkania, stanowiagce podstawe prowadzenia polityki mieszkaniowe;j,
zostato uznane w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka ONZ, ktora mowi,
ze ,,kazdy cztowiek ma prawo do stopy zyciowe]j zapewniajacej zdrowie i dobro-
byt jego i jego rodziny, wlaczajac w to wyzywienie, odziez, mieszkanie, opieke
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lekarska i konieczne §wiadczenia socjalne” (ONZ, 1948). Prawo do mieszkania zo-
stalo zapisane rowniez w zrewidowanej Karcie Spotecznej Rady Europy: ,,W celu
zapewnienia skutecznego wykonywania prawa do mieszkania, strony zobowig-
zuja si¢ podejmowac dziatania zmierzajgce do: popierania dostepu do mieszkan
o odpowiednim standardzie; zapobiegania i ograniczania bezdomnos$ci w celu jej
stopniowego likwidowania; uczynienia kosztow mieszkan dostgpnymi dla tych,
ktorzy nie majg wystarczajacych zasobow”. Takze Karta Praw Podstawowych Unii
Europejskiej stanowi, ze: ,,W celu zwalczania wykluczenia spotecznego i ubdstwa,
Unia Europejska uznaje i szanuje prawo do pomocy spotecznej i mieszkaniowe;j
dla zapewnienia, zgodnie z zasadami ustanowionymi w prawie Unii oraz ustawo-
dawstwach i praktykach krajowych, godnej egzystencji wszystkim osobom po-
zbawionym wystarczajacych srodkow”. Ponadto prawo do mieszkania zostalo za-
pisane w konstytucjach wigkszosci panstw UE-28.

Prawo do mieszkania jest realizowane w wigkszos$ci panstw cztonkowskich
za pomocg ustug $wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym, zgodnie z ar-
tykutem 36 Karty Praw Podstawowych, ktory stanowi, ze ,,Unia uznaje i szanuje
dostep do ustug $wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym, przewidziany
w ustawodawstwach i praktykach krajowych, zgodnie z Traktatami, w celu wspie-
rania spojnosci spoteczne;j i terytorialnej Unii”. Zgodnie z artykutem 106 ustep 2
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej i przy zatozeniu, ze powszechny do-
step do mieszkania jest uznany za ustuge swiadczong w ogdlnym interesie gospo-
darczym, przedsigbiorstwa zobowigzane do zarzadzania ustugami $wiadczonymi
w ogolnym interesie gospodarczym podlegaja normom traktatow, w tym regutom
konkurencji oraz zasadom pomocy panstwa, w granicach, w jakich ich stosowa-
nie nie stanowi prawnej lub faktycznej przeszkody w wykonywaniu poszczegol-
nych zadan powierzonych im przez wladze krajowe, regionalne lub lokalne.

W decyzji Komisji Europejskiej w sprawie ustug swiadczonych w ogolnym
interesie gospodarczym z dnia 20 grudnia 2011 roku ograniczono udostepnia-
nie subwencjonowanych mieszkan socjalnych do os6b w niekorzystnej sytuacji
oraz do mniej uprzywilejowanych grup spotecznych, ktére ze wzgledu na kwe-
stie wyptacalnosci nie sa w stanie znalez¢ mieszkania na warunkach rynkowych.
Zgodnie z protokotem nr 26 zalaczonym do traktatu lizbonskiego gléwna odpo-
wiedzialno$¢ za $wiadczenie, finansowanie i organizowanie ustug $wiadczonych
w og6lnym interesie gospodarczym ponosza panstwa cztonkowskie i ich wladze
krajowe, regionalne i lokalne, dysponujace w tej dziedzinie szerokim zakresem
uprawnien dyskrecjonalnych i demokratyczna swoboda wyboru (por. Europejski
Komitet Ekonomiczno-Spoteczny, 2013: 53).
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3. Cele spotecznej polityki mieszkaniowej

Polityka mieszkaniowa jest jedng z polityk sektorowych prowadzonych zaréwno

przez wladze centralna, jak i wladze lokalna, angazujaca podmioty publiczne, or-

ganizacje spoteczne, podmioty prywatne do osiaggnigcia celow gtoéwnych, dtugo-

okresowych. W obszarze mieszkalnictwa tymi celami s3:

1) tworzenie warunkow do nabycia lub najmu zasobu mieszkaniowego przez
wszystkich obywateli,

2) zapewnienie dostgpnosci mieszkan oraz

3) zapewnienie odpowiedniej jakosci zasobu mieszkaniowego (Lis, 2008).

Konkretyzacja celow glownych polityki mieszkaniowej powinna nawigzy-
wac do potrzeb mieszkaniowych obywateli i popytu mieszkaniowego zgtasza-
nego w danym czasie i miejscu, a sposob realizacji ,,prawa do (za)mieszkania”
wptywa na model spoteczny funkcjonujacy w danym kraju (Lis, 2005). Na ,,pra-
wie do zamieszkania” nalezy oprze¢ zasade wyznaczania wzajemnego uktadu
praw i obowigzkow gospodarstw domowych, przedsigbiorstw i panstwa w zakre-
sie zapewniania podstawowych warunkow mieszkaniowych. Prawo to nie daje
jednak przyzwolenia na postawe roszczeniowg obywateli wobec panstwa, niepo-
parta indywidualnym wysitkiem w dazeniu do zaspokojenia potrzeb mieszkanio-
wych. W pojeciu prawa do zamieszkania znajdujg si¢ takie elementy sktadowe,
jak: prawo wyboru formy wlasnosci mieszkania, prawo do mieszkania o standar-
dzie nieuwlaczajacym godnosci cztowieka, prawo do zmiany miejsca zamieszka-
nia (Andrzejewski, 1987). Interpretacja i realizacja prawa do zamieszkania staje
si¢ jednym z gtéwnych czynnikéw wyznaczajacych ksztalt (model) prowadzone;
polityki mieszkaniowej (Angel, 2000).

Realizacja powyzszych celow polityki panstwa wymaga szczegolnych instru-
mentow w odniesieniu do 0sob o niskim statusie ekonomicznym lub do specyficz-
nych grup spotecznych, takich jak m.in. osoby niepetnosprawne, osoby dtugotrwa-
le bezrobotne, samotne osoby starsze, rodziny wielodzietne, rodzic wychowujacy
samodzielnie dziecko (dzieci), emigranci i uchodzcy, mniejszosci etniczne, 0so-
by zagrozone eksmisjg, osoby zamieszkale w dzielnicach niebezpiecznych, mtode
malzenstwa czy studenci. Kryteria umozliwiajace identyfikacje grup wrazliwych
sa bardzo zréznicowane w poszczeg6lnych krajach UE-28 1 dodatkowo podlega-
ja zmianie w czasie. Mozna do nich zaliczy¢ w szczegodlnosci kryterium docho-
du, ale takze wieku, stanu cywilnego, stanu zdrowia, pochodzenia, rasy, miejsca
zamieszkania. Specyficzne instrumenty stosowane wobec 0sob o niskim statusie
ekonomicznym lub grup wrazliwych przyczynily si¢ do wyrdznienia w ramach
polityki mieszkaniowej tzw. spotecznej polityki mieszkaniowej. Poza okreslaniem
zasad alokacji oraz dostepu do spotecznego zasobu mieszkaniowego (warunkow
wejscia, ale rowniez warunkéw wyjscia, nawet przymusowego, ze spotecznego
zasobu mieszkaniowego) do zadan spotecznej polityki mieszkaniowej powinno

FOE 2(334) 2018  www.czasopisma.uni.lodz.pl/foe/


http://www.czasopisma.uni.lodz.pl/foe/

Od uniwersalnosci do selektywnosci w spotecznej polityce mieszkaniowej 71

naleze¢ oszacowanie zdolnosci gospodarstw domowych do najmu (w szczegol-

nych przypadkach zakupu) mieszkan w spotecznym zasobie mieszkaniowym oraz

ustalenie zakresu ochrony prawnej lokatorow i wtascicieli tego zasobu (por. Lis

2008; 2012; 2015c¢; 2017).

W odniesieniu do wyznaczania priorytetow w zakresie celow spotecznej po-
lityki mieszkaniowej nalezy wskazaé na podejscie Europejskiej Federacji Narodo-
wych Organizacji Pracujacych na rzecz Ludzi Bezdomnych (FEANTSA, 2007).
Organizacja ta stoi na stanowisku, ze podstawowym obszarem spotecznej polity-
ki mieszkaniowej powinna by¢ walka z bezdomno$cig i wykluczeniem mieszka-
niowym, tzw. brakiem domu, zdefiniowanym jako brak dachu nad gltowa lub brak
mieszkania, lub niezabezpieczone mieszkanie, lub nieodpowiednie mieszkanie.
Badania FEANTSA wskazuja na nastepujaca zalezno$¢: im dtuzej osoby pozostaja
bez domu, tym trudniej przebiega proces ponownej integracji ze spoteczenstwem.
Zdaniem cztonkdw organizacji osoby narazone na brak domu otrzymuja zbyt mala
pomoc panstwa, czgsto ograniczajacg si¢ do przydzielenia schronienia tymczaso-
wego, ktore staje si¢ po pewnym czasie docelowym rozwigzaniem i powoduje wy-
kluczenie spoleczne. Zasady alokacji spotecznego zasobu mieszkaniowego na pod-
stawie kryterium uzyskiwanego dochodu nie zawsze stanowig odzwierciedlenie
,»pilnych” potrzeb mieszkaniowych. Wspomniane kategorie koncepcyjne braku
domu nie bedg zawsze wychwycone przez kryterium dochodowe, ktore wykazuje
stosunkowo wysoka zmiennos¢ i trudnosc¢ ekstrapolacji. Sytuacja taka moze spo-
wodowac pominigcie tych jednostek, ktore majg powazne problemy mieszkaniowe
przy dochodach na przyktad na poziomie mediany dla catej populaciji, kiedy stopa
relatywnego ubostwa jest odnoszona do poziomu 60% mediany. Nalezy podkre-
$li¢, ze mechanizm alokacji wedtug kryterium dochodu zwykle dotyczy znacznej
czesci populacji, szacuje si¢ od trzech do pigciu decyli populacji wydzielonych we-
dtug kryterium dochodowego, pozostawiajgc tym samym wiele subiektywnosci
dla selekcji lokatoréw przez organizacje budownictwa socjalnego, i tym samym
zwigkszajac ryzyko pozostawienia poza pomoca panstwa osob najbardziej potrze-
bujgcych (por. Przymenski, Oliwa-Ciesielska, 2014; Rataj, 2013).

W tym miejscu wydaje si¢ uzasadnione dokonanie proby wprowadzenia do za-
sady alokacji mieszkan spotecznych kryterium niezaspokojonych potrzeb miesz-
kaniowych — jako uzupelnienia kryterium dochodowego. Zgodnie z tym kryte-
rium budownictwo komunalne, zdaniem autora, powinno by¢ skierowane do:

1) ludzi bez dachu nad glowa, tj. 0s6b mieszkajacych w przestrzeni publicznej
lub 0so6b zakwaterowanych interwencyjnie w noclegowniach;

2) ludzi bez mieszkania, tj. 0s6b zakwaterowanych w placowkach dla bezdom-
nych, ofiar przemocy, gtéwnie kobiet, 0sob zakwaterowanych w schroniskach,
0s6b zakwaterowanych w osrodkach dla uchodzcow, emigrantéw, osob opusz-
czajacych instytucje penitencjarne, medyczne, domy dla dzieci bez miejsca
do mieszkania, ludzi starszych zagrozonych bezdomnoscia;
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3) ludzi w niezabezpieczonych mieszkaniach, tj. 0sob przebywajacych w loka-
lach niezabezpieczonych — mieszkajacych czasowo u rodziny, przyjaciot czy
nielegalnie zajmujgcych lokale, 0séb zagrozonych eksmisjg lub osob zagro-
zonych przemoca;

4) ludzi przebywajacych w nieodpowiednich mieszkaniach, tj. os6b mieszkaja-
cych w konstrukcjach tymczasowych, nietrwatych, takich jak: szopy, garaze,
przyczepy kempingowe, domki letniskowe, 0os6b mieszkajacych w warun-
kach substandardowych oraz 0s6b mieszkajacych w warunkach skrajnego
przeludnienia.

Wprowadzenie kryterium potrzeb mieszkaniowych jako uzupelnienie kryte-
rium dochodowego powinno wigzaé si¢ z narzuceniem na beneficjentow pomocy
panstwa zasad zamieszkania w zasobie spotecznym (w tym warunkow, ograniczen
1 wymagan) oraz z mozliwoscig wykluczenia osob, ktore nie spetniajg owych za-
sad lub ich przeniesienia do mieszkan o nizszym standardzie.

Mechanizm alokacji mieszkan spotecznych powinien by¢ takze powigzany
z zasadg zapewnienia zréznicowania spotecznego w ramach osiedli mieszkanio-
wych. Wprowadzenie dodatkowego kryterium ma na celu ograniczenie tworzenia
si¢ dzielnic ludzi biednych lub dzielnic jednorodnych, np. etnicznie, rasowo. Daze-
nie do spelnienia zasady zroznicowania spotecznego moze powodowac pominigcie
0s6Ob najbardziej potrzebujacych, co narzuca dodatkowa konieczno$¢ rozwaznego
postgpowania przy alokacji mieszkan spotecznych (Lis, 2017).

4. Instrumenty spotecznej polityki mieszkaniowej

Panstwo osiaga zaktadane cele przez wykorzystanie instrumentow polityki miesz-
kaniowej, m.in. regulacji rynku mieszkaniowego, transfer6w na rzecz uczestni-
kow tego rynku, inwestycji w spotecznym zasobie mieszkaniowym, podatkow
zwigzanych z wynajmem i wlasnoscig zasobu mieszkaniowego. Nalezy podkre-
sli¢, ze polityka mieszkaniowa bedzie si¢ odnosi¢ zarowno do zmian wartos$ci
instrumentéw w ramach danych rozwigzan instytucjonalno-prawnych, zmian
w samej strukturze instytucjonalno-prawnej, jak i wprowadzania badz elimi-
nowania instrumentow, przy jednoczesnym doprowadzaniu do istotnej zmiany
systemu mieszkaniowego i zasad rzadzacych jego funkcjonowaniem (por. Lis,
2008; 2012).

W odniesieniu do polityki panstwa w zakresie finansowania inwestycji miesz-
kaniowych mozna wyrozni¢ dwie podstawowe grupy instrumentoéw (Lis, 2008):
1) instrumenty posredniego oddziatywania:

— regulacje (w szczegdlnosci obszar finansowania i przestrzeni),

—  instytucjonalne wsparcie panstwa (zwlaszcza w zakresie finansowania),

—  subsydia finansowe (instrument wspierajgcy mechanizm rynkowy),
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2) instrumenty bezposredniego oddzialywania:

—  budownictwo spoteczne,

— subsydia w spotecznym zasobie mieszkaniowym.

Z perspektywy spotecznej polityki mieszkaniowej istotne sg instrumenty bez-
posredniego oddzialywania panstwa. W tej grupie instrumentow znajduje si¢ spo-
feczne budownictwo mieszkaniowe. Do powszechnych form spolecznego budow-
nictwa zalicza si¢ przede wszystkim budownictwo przeznaczone na wynajem,
w szczegolnosci budownictwo komunalne realizowane przez wtadze lokalne, spo-
feczne budownictwo czynszowe zalezne lub niezalezne od wtadz lokalnych oraz spo-
feczne budownictwo wlasnosciowe realizowane przez inwestorow prywatnych.

Budownictwo komunalne ma charakter interwencyjny lub socjalny najcze-
$ciej w rozumieniu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych gospodarstw domowych
o najnizszych dochodach. Mieszkania powstate w ramach budownictwa komunal-
nego identyfikuje sie, w szczegolnosci w krajach transformacji gospodarczej, z za-
sobem o niskim standardzie, potozonym albo w strefie centralnej albo w strefie
peryferyjnej miast i zamieszkalym niemal wytacznie przez gospodarstwa domo-
we o bardzo niskich dochodach. Tworzenie osiedli niskiej jakosci, zamieszkiwa-
nych przez okreslong grupg oséb moze spowodowaé napigcia spoteczne w danej
miejscowosci, efekt wykluczenia spotecznego, wzrost przestepczosci, degrada-
cje dzielnic miejskich. Powyzsze rozwazania stanowig silny argument na rzecz
rozszerzenia oddziatywania spotecznej polityki mieszkaniowej na inne formy
budownictwa mieszkaniowego oraz dazenia do komplementarnosci programow
mieszkaniowych z interwencja przeprowadzang w ramach polityki gospodarczej,
spotecznej i przestrzennej (Lis, 2012; 2015a). Spoteczne budownictwo czynszowe
moze by¢ realizowane przez organizacje dzialajace na zasadzie non-profit, czgsto
stanowiace wlasnos¢ wiadz lokalnych, z wykorzystaniem subsydiéw panstwo-
wych. Dostep do czynszowego zasobu mieszkaniowego jest najczesciej ograni-
czony do okreslonej grupy docelowe;j. Interwencja panstwa w ramach spotecznej
polityki mieszkaniowej moze dotyczyc¢ takze prywatnego budownictwa przezna-
czonego na wynajem lub na sprzedaz oraz budownictwa spotdzielczego. Budow-
nictwo spotdzielcze jest realizowane przez spotdzielnie mieszkaniowe, z przezna-
czeniem dla 0sob bedacych cztonkami tych spotdzielni. Natomiast budownictwo
przeznaczone na sprzedaz lub wynajem jest realizowane w celu osiggniecia zy-
sku przez r6znych inwestorow. Panstwo, nie posiadajac dostatecznych srodkow fi-
nansowych na zrealizowanie wiazki celow, poszukuje sposobow na coraz szersze
wilaczenie sektora prywatnego w dostarczenie i wspotfinansowanie spotecznego
budownictwa mieszkaniowego. W tym wzgledzie zasadniczg kwestig jest zakres
1 warunki partycypacji inwestoréw w inwestycjach spotecznych.

Zakres bezposredniej ingerencji wiadz lokalnych jest zalezny od wielkos$ci
srodkow publicznych przeznaczonych na budownictwo spoteczne, ale réwniez
od umiejetnosci wykorzystania rynkowych mechanizmoéw finansowania inwesty-
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cji mieszkaniowych dla realizacji celow spotecznych (Lis, 2011). Coraz wigksze

zaangazowanie zaré6wno instytucji publicznych, jak i prywatnych mozna zaobser-

wowac, przesuwajac si¢ w gore segmentacji dochodowej gospodarstw domowych,
czyli w strong¢ zamozniejszych obywateli (Lis, 2015a; 2015b).

Poszczegoélne kraje cztonkowskie UE-28 wykorzystujg w zasadzie podob-
ne instrumenty wsparcia budownictwa spotecznego, chociaz w réznych konfigu-
racjach, w zaleznosci od celow gtdéwnych narodowych polityk mieszkaniowych
i stopnia realizacji lokalnych programow mieszkaniowych. W grupie podazowych
subsydiéw mieszkaniowych, majacych zapewni¢ odpowiedni poziom produkcji
mieszkaniowej i zredukowaé koszty ogdlne, mozna wyr6znic:

1) dotacje kapitatlowe — bezposrednie dofinansowanie budownictwa spoteczne-
go, zwykle stanowi wsparcie dla innych funduszy; beneficjentami dotacji
sa najczesciej wladze lokalne Iub towarzystwa mieszkaniowe otrzymujace
wsparcie z budzetu panstwa;

2) obnizone ceny terenéw inwestycyjnych — instrument moze wspomoc zarza-
dzanie rozwojem przestrzennym miasta w aspekcie lokalizacji inwestycji
o charakterze spotecznym;

3) pozyczki publiczne — udzielane zwykle przez fundusz lub bank mieszkanio-
wy na bardzo korzystnych warunkach, przy nizszych niz rynkowe wymogach
dotyczacych zabezpieczen udzielanych pozyczek;

4) gwarancje publiczne — udzielane przez Skarb Panstwa lub samorzady lokalne
na rzecz towarzystw lub spotdzielni mieszkaniowych; maja na celu zreduko-
wanie kosztow pozyskania kapitatu obcego z rynku finansowego, zasilajace-
go spoteczne inwestycje mieszkaniowe, a tym samym obnizajacego ryzyko
kredytowe ponoszone przez instytucje finansowe;

5) przywileje podatkowe, w tym ulgi w podatkach dochodowych, od towarow
i ustug, preferencyjne stawki amortyzacji, zwolnienia w podatkach od nieru-
chomosci, ulgi w podatku od czynnosci cywilno-prawnych, wytaczenia z po-
datku od zyskow kapitatlowych — przywileje maja zacheci¢ poszczegolnych in-
westorow, takich jak towarzystwa mieszkaniowe, spotdzielnie mieszkaniowe,
deweloperzy, do prowadzenia inwestycji mieszkaniowych w ramach budow-
nictwa spolecznego i stanowia cze$ciowa rekompensate z tytutu stosowania
zasad spolecznej polityki mieszkaniowe;.

Wsrdd subsydiow popytowych mozna wyrdzni¢ dodatki mieszkaniowe, dodat-
ki energetyczne oraz podziat wlasnosci. Dodatki mieszkaniowe, stanowiace pod-
stawowy instrument polityki mieszkaniowej, sg skierowane do os6b ubogich i maja
na celu obnizenie im kosztow utrzymania mieszkan. Instrument ten nie jest wpraw-
dzie zwigzany z konkretng forma budownictwa mieszkaniowego, jednak najwigk-
sza role odgrywa w budownictwie spotecznym. Przyczyng stosowania dodatkow
mieszkaniowych jest zatozenie, iz koszty mieszkaniowe, w tym glownie czynsze,
stanowig nadmierne obcigzenie gospodarstw domowych o niskich dochodach.
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W krajach UE-28 dodatki mieszkaniowe sg postrzegane jako swoiste ,,pra-
wo” ubozszych najemcow. Programy dodatkéw mieszkaniowych roznig sig¢ takze
w odniesieniu do beneficjentow, w niektorych bowiem panstwach przeznaczone
sa niemal wylgcznie dla najemcow (m.in. Niemcy, Irlandia), w innych za$ dotycza
takze wiascicieli (m.in. Szwecja, Francja). Dodatki mieszkaniowe sa najbardziej
powszechng forma subsydiow popytowych w krajach skandynawskich. Benefi-
cjantami s tam nie tylko osoby Zzyjace w gospodarstwach domowych o niskich
dochodach, ale réwniez gospodarstwa domowe o dochodach powyzej relatywne-
go wskaznika ubostwa.

Podzial wlasnosci jest skierowany do gospodarstw o niskich i §rednich do-
chodach, ktére zamierzajg naby¢ mieszkanie na wlasno$¢. Bariera cenowa zostaje
zlikwidowana dzieki podzieleniu transakcji na dwa etapy. Pierwszy polega na za-
placie za cze$¢ nabywanego mieszkania jego wlascicielowi (najczesciej inwesto-
rowi budownictwa spotecznego). W drugim etapie gospodarstwa domowe placa
czynsz za czg$¢ niewykupionej wlasnosci. Zobowigzania gospodarstw domowych
rozktadaja si¢ na ewentualng sptate kredytu mieszkaniowego zaciaggnigtego na na-
bycie czesci mieszkania i zaptate czynszu za pozostatg czg$¢ mieszkania. Wia-
sno$¢ mieszkania jest podzielona miedzy gospodarstwo domowe i instytucje za-
rzadzajacg programem. Podzial wlasnosci z reguty ma ustalone kryteria dostgpu,
wladza lokalna okresla za$ grupe docelowa objeta programem. Jego realizacji po-
dejmuja si¢ organizacje budownictwa spolecznego we wszystkich wyrdznionych
wczesniej formach. Warunkiem jest uzyskanie zgody wtadz lokalnych na udziat
w programie oraz spelnienie minimalnych standardow mieszkania.

5. Modele spotecznej polityki mieszkaniowej

Biorac pod uwage cele i stosowane instrumenty, mozna wyrozni¢ dwa zasadnicze
modele spotecznej polityki mieszkaniowej, tj. model uniwersalny oraz model se-
lektywny. Model selektywny wystepuje w dwoch odmianach: w wersji szerokiej
i w wersji waskiej (szerzej Lis, 2008; 2013; Ghekiere, 2009).

W modelu uniwersalnym dominuje idea solidarnego ptacenia i otrzymywa-
nia §wiadczen przez wszystkich obywateli, przy czym wystepuje zréznicowanie
co do stopnia obcigzen i §wiadczen publicznych w zaleznosci od mozliwosci fi-
nansowych gospodarstw domowych. Funkcja kapitatowo-redystrybucyjna systemu
finansowego jest istotnym elementem polityki uniwersalnej. W tym ujeciu polity-
ka mieszkaniowa postuguje si¢ instrumentami regulacji i wsparcia wobec catego
rynku mieszkaniowego, tworzac tzw. szeroki obszar oddzialywania (Bengtsson,
2001; 2004). W modelu uniwersalnym panstwo zapewnia mieszkanie kazdemu
obywatelowi, niezaleznie od jego dochodow. W konsekwencji utworzona jest do-
datkowa podaz mieszkan spotecznych uzupetniajaca rynek mieszkaniowy. W tym
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modelu wystepujg znaczne zmiany warunkow funkcjonowania rynku mieszkanio-
wego (W tym ceny mieszkan i stawki czynszow) w stosunku do omawianego dalej
modelu selektywnego. Priorytetowym kryterium inwestycyjnym staje si¢ wartos$¢
odtworzeniowa, a nie warto$¢ rynkowa. Wzrasta jednak bezpieczenstwo najmu
mieszkan, jakiego nie moze zaoferowa¢ sektor prywatny. Model uniwersalny do-
minowat jedynie w Danii, Holandii oraz Szwecji, przy czym w tym ostatnim kraju
zrezygnowano z wyraznego okreslenia ustugi §wiadczonej w ogdlnym interesie
gospodarczym w zakresie mieszkalnictwa socjalnego (por. Europejski Komitet
Ekonomiczno-Spoteczny, 2013: 54-56). W Danii z kolei koncepcja uniwersalna
jest mocno zakorzeniona w modelu panstwa opiekunczego. Pojecie grup lub osob
w trudnej sytuacji, stabszych czy wykluczonych nie jest ograniczone z punktu
widzenia okreslonego poziomu dochodow. Celem jest zapewnienie przystepnych
cenowo i dostgpnych mieszkan dla osob, ktore ich potrzebuja. Tradycyjny rynek
nieruchomosci jest wzbogacony dzieki zniesieniu prawnych zobowigzan spotecz-
nych oraz zapewnieniu rownosci i zréznicowania spotecznego pod wzgledem po-
chodzenia etnicznego, ptci, dochodow, wieku, niepetnosprawnosci oraz potrzeb
umystowych i fizycznych. Polityka cenowa jest regulowana i opiera si¢ na faktycz-
nych kosztach, co wyklucza mozliwo$¢ nadmiernej kompensacji (por. Europejski
Komitet Ekonomiczno-Spoteczny, 2013: 56, Lis, 2017).

Komisja Europejska sprzeciwia si¢ funkcjonowaniu modelu uniwersalnego
w sferze mieszkaniowej ze wzgledu na brak skoncentrowania na okreslonym po-
pycie spotecznym. Zdaniem Komisji Europejskiej nie odpowiada on wspdlnotowe;j
definicji ustugi $wiadczonej w ogélnym interesie gospodarczym w zakresie miesz-
kalnictwa. Przedmiotem sporu sg zasady finansowania przedsigbiorstw prywat-
nych dziatajgcych w ramach spotecznego budownictwa mieszkaniowego. Podstawe
sprzeciwu wobec modelu uniwersalnego stanowi Decyzja Komisji Europejskiej
z 2005 roku w sprawie stosowania art. 86 ust. 2 Traktatu Wspolnoty Europejskie;j'
do pomocy panstwa w formie rekompensaty przyznawanej przedsicbiorstwom zo-
bowigzanym do zarzadzania ustugami §wiadczonymi w ogdlnym interesie gospo-
darczym?. W odniesieniu do mieszkalnictwa socjalnego wprowadzono koniecz-

! Traktat z Amsterdamu, podpisany 2 pazdziernika 1997 roku, wszedt w zycie 1 maja
1999 roku. Wprowadzit zmiany oraz nowg numeracj¢ artykutow do Traktatu Wspdlnoty Europe;j-
skiej 1 Traktatu o Unii Europejskiej. Zataczone sa do niego skonsolidowane wersje Traktatu o Unii
Europejskiej 1 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska. Zgodnie z artykutem 86 paragraf2:
,,Przedsigbiorstwa zobowigzane do zarzadzania ustugami §wiadczonymi w ogoélnym interesie go-
spodarczym lub majace charakter monopolu skarbowego podlegaja normom niniejszego Trakta-
tu, zwtaszcza regutom konkurencji, w granicach, w jakich ich stosowanie nie stanowi prawnej lub
faktycznej przeszkody w wykonywaniu poszczegoélnych zadan im powierzonych. Rozwdj handlu
nie moze by¢ naruszony w sposob pozostajacy w sprzecznos$ci z interesem Wspolnoty”.

2 Zgodnie z artykutem 5 Decyzji Komisji z dnia 28 listopada 2005 r. w sprawie stosowania
art. 86 ust. 2 Traktatu WE do pomocy panstwa w formie rekompensaty z tytutu §wiadczenia ustug
publicznych, przyznawanej przedsi¢biorstwom zobowigzanym do zarzadzania ustugami §wiadczo-
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no$¢ kontroli udzielanych rekompensat przedsigbiorstwom prywatnym. Ponadto
panstwa cztonkowskie zostaty zobowigzane do sporzadzania szczegdtowych ra-
portow w okresie trzyletnim, ktore stanowia podstawe oceny Komisji Europej-
skiej®. Dyrekcja Generalna ds. Konkurencji wszczynala procedury wyjasniajace
dotyczace zgodnosci z prawem i zasadami jednolitego rynku pomocy panstwa
udzielanej w Holandii 1 Szwecji. Sprawa Holandii dotyczylta definicji budownic-
twa spotecznego w tym kraju, ktora zdaniem instytucji unijnej obejmowata zbyt
wiele 0sob, a nie tylko grupy szczegodlnie wrazliwe. Postulowano sprzedaz zasobu
mieszkaniowego przez holenderskie organizacje budownictwa spotecznego, aby
dostosowac si¢ do regulacji unijnych. Sprawa Szwecji dotyczyta zgodnosci z pra-
wem pomocy $wiadczonej przez lokalne wladze podmiotom $wiadczacym ustugi
w zakresie mieszkalnictwa spotecznego, w ktorej udziaty miaty wtadze lokalne
(Cecodhas, 2007; Lis, 2017).

W modelu selektywnym w wersji szerokiej beneficjentami wsparcia panstwa
w sferze mieszkaniowej sg osoby w trudnej sytuacji lub wykluczone (jak w kon-
cepcji waskiej) oraz osoby o skromnych dochodach, majace trudnosci z doste-
pem do odpowiedniego mieszkania ze wzgledu na niepewnos¢ dochodéw. Dostep
do mieszkania jest najczeséciej warunkowany putapem dochoddéw i sktadem go-
spodarstwa domowego. Czynsze sa regulowane i pozostaja przystepne. Koncep-
cja ta ma w wiekszo$ci wypadkow ograniczony wptyw na ogdlny poziom podazy
mieszkan oraz na ich ceny i nie powoduje konfliktéw z prywatnym rynkiem nie-
ruchomosci, poniewaz zyski pozostajg bardzo ograniczone. Koncepcja ta obejmu-
je szersze kategorie ludnosci, ale rowniez odpowiada wspdlnotowym wymogom
w zakresie skoncentrowania si¢ na popycie spolecznym. Stosuje si¢ ja w szcze-
golnosci w Niemczech, Austrii, Francji, Finlandii, ale takze w: Belgii, Hiszpanii
(dostep do whasnosci), we Wtoszech, Luksemburgu, Republice Czeskiej, Stowenii,
a takze Polsce — zmierzajacej, po procesie masowej prywatyzacji, silnej komody-

nymi w ogdlnym interesie gospodarczym (notyfikowana jako dokument nr C (2005) 2673): ,,Wyso-
ko$¢ rekompensaty nie przekracza kwoty niezbednej do pokrycia kosztoéw poniesionych w trakcie
wywigzywania si¢ ze zobowigzan z tytulu $wiadczenia ustug publicznych, przy uwzglednieniu
odpowiednich wptywow i rozsadnego zysku z kapitatu wlasnego niezbgdnego do wywigzywania
si¢ z tych zobowigzan. Rekompensata musi by¢ faktycznie wykorzystywana na funkcjonowanie
ushug $wiadczonych w ogoélnym interesie gospodarczym, bez uszczerbku dla mozliwosci korzy-
stania przez przedsi¢biorstwo z rozsadnego zysku”.

3 W sektorze mieszkalnictwa socjalnego panstwa cztonkowskie przeprowadzaja regularne
kontrole lub zlecaja przeprowadzenie takich kontroli w celu zapewnienia, aby dane przedsigbior-
stwo nie otrzymywato rekompensat przekraczajacych kwote okreslong zgodnie z artykulem 5.
Kazda nadwyzka rekompensaty w wysokosci do 20% rocznej rekompensaty moze zostaé przenie-
siona na kolejny okres rozliczeniowy pod warunkiem, ze dane przedsigbiorstwo prowadzi dziatal-
no$¢ wylacznie w zakresie ustug $wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym. Wyniki oceny
wplywu zostaja przekazane Parlamentowi Europejskiemu, Komitetowi Regionow, Komitetowi Eko-
nomiczno-Spotecznemu i panstwom cztonkowskim — Decyzja Komisji z dnia 28 listopada 2005 r.
W sprawie stosowania art. 86 ust. 2 Traktatu WE.
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fikacji i finansyzacji, do szerszego wsparcia mieszkalnictwa (por. Europejski Ko-
mitet Ekonomiczno-Spoteczny, 2013: 54-56; Lis, 2015b; 2017).

W modelu selektywnym w wersji waskiej mieszkania socjalne subwencjono-
wane przez wladze publiczne sg zastrzezone dla 0os6b w trudnej sytuacji lub wy-
kluczonych, jasno zdefiniowanych jako takie. W wypadku takich mieszkan sto-
sowane sg bardzo rygorystyczne zasady przydziatu. Czynsz jest niemal w calosci
optacany przez system pomocy spolecznej. Koncepcja ta nie stwarza konkurencji
wobec prywatnego sektora nieruchomosci i w petni odpowiada wspolnotowej de-
finicji ustugi $wiadczonej w ogdlnym interesie gospodarczym w zakresie miesz-
kalnictwa socjalnego, sformutowanej w decyzji Komisji Europejskiej z 20 grudnia
2011 roku, odnawiajacej zwolnienie z wymogu uprzedniego zgloszenia rekom-
pensat kosztow ustug publicznych w zakresie udostepniania mieszkan socjalnych
,,osobom w niekorzystnej sytuacji lub osobom w gorszym potozeniu spolecznym,
ktore nie posiadaja wystarczajgcych srodkow, aby pozyska¢ mieszkanie na zasa-
dach rynkowych”. Do kategorii tej naleza: Butgaria, Cypr, Estonia, Wegry, Irlan-
dia, Litwa, L.otwa, Malta, Portugalia, Rumunia, Zjednoczone Krélestwo, Stowa-
cja i, czgsciowo, Hiszpania (socjalny sektor wynajmu) (por. Europejski Komitet
Ekonomiczno-Spoteczny, 2013, s. 54-56; Lis, 2015a).

6. Podsumowanie

W artykule wskazano na podstawowe warunki prowadzenia skutecznej polityki
mieszkaniowej. Sa nimi: prawidlowa alokacja spotecznego zasobu mieszkanio-
wego, uwzgledniajaca warunki wejscia i wyjscia z zasobu spotecznego, wlasciwy
wybor grup docelowych zasobu spotecznego, dopasowana forma organizacyjna
budownictwa spotecznego do modelu spotecznej polityki mieszkaniowej, w tym
okreslenie warunkow i zakresu partycypacji sektora prywatnego w budownictwie
spotecznym, odpowiedni podzial odpowiedzialnosci za realizacje celow spotecz-
nych miedzy wladzg centralng i wladze lokalng, ustalenie racjonalnych zakresow
ochrony prawnej zaréwno lokatordw, jak i wtascicieli spotecznego zasobu miesz-
kaniowego.

Polityka mieszkaniowa panstw UE-28 na przestrzeni kilkudziesieciu lat w ob-
szarze spotecznego zasobu mieszkaniowego zrdéznicowata ten zasob przestrzen-
nie, organizacyjnie, finansowo i spotecznie. Dziatania Komisji Europejskiej od po-
czatku XXI wieku wskazuja na dgzenie instytucji unijnych do narzucenia krajom
Wspoélnoty modelu selektywnego spotecznego budownictwa mieszkaniowego.

Po globalnym kryzysie finansowym z 2008 roku na szczeblu Wspdlnoty za-
uwaza si¢ wyrazne dazenia do wiaczenia spotecznego budownictwa mieszkanio-
wego do polityki klimatycznej i energetycznej. Polityka dotyczgca inwestycji ener-
getycznych, wdrazana przez pomioty sektora mieszkalnictwa spotecznego, musi
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by¢ wspierana przez organy publiczne, poniewaz pozwala jednocze$nie przeciw-
dziata¢ zmianie klimatu, zmniejsza¢ ubdstwo energetyczne gospodarstw domo-
wych o niskich dochodach oraz promowac lokalne miejsca pracy i rozwoj gospo-
darczy na danym obszarze. Polityka spojnosci UE moze aktywnie przyczynic si¢
do wzmocnienia tej dynamiki i zapewni¢ efekt dzwigni, prowadzacy do wykorzy-
stania innych dodatkowych zrodet finansowania. Zgodnie z propozycjami Komisji
Europejskiej mieszkalnictwo socjalne w petni kwalifikuje si¢ do wsparcia z fun-
duszy strukturalnych w latach 2014-2020, zwtaszcza w zakresie termomoderni-
zacji i promowania odnawialnych zrodet energii, zintegrowanych dzialan w za-
kresie rozwoju obszaréow miejskich i walki z wykluczeniem dzigki zapewnieniu
dostepu do mieszkan spotecznosciom marginalizowanym i oferowaniu wysokiej
jakosci, przystepnych cenowo ustug socjalnych.
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From Universal to Selective Social Housing Policy

Abstract: The aim of this article is an attempt to assess the directions of changes in the social housing
policy as part of the state’s policy on housing within the European Union member states. This study
highlights the fundamental conditions for conducting effective housing policy. These conditions in-
clude a proper allocation of the social housing stock, including the terms and conditions for entering
and leaving the stock, a right choice of target groups for the stock, an adequate form of organisation
of social housing construction fitted for the social housing policy model, including the terms and
scope of participation of the private sector in social housing construction, a proper division of the re-
sponsibility for fulfilling the social goals between the central and local authorities, as well as specifying
rational scopes of legal protection for both the residents and owners of the social housing stock.

Keywords: social housing policy, commodification of housing, financisation of housing, housing
policy instruments
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