Folia Oeconomica

Acta Universitas Lodzensis
ISSN 0208-6018 e-ISSN 2353-7663

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

1(327) 2017

DOI: http://dx.doi.org/10.18778/0208-6018.327.01

Konrad Zelazowski
Uniwersytet  6dzki, Wydziat Ekonomiczno-Socjologiczny, kzelazowski@uni.lodz.pl

Implikacje teorii praw wtasnosci dla funkcjonowania
rynku mieszkaniowego i polityki mieszkaniowe;j

Streszczenie: Zasadnicze znaczenie chronionej wtasnosci prywatnej w optymalnej alokacji zasobéw
oraz efektywnosci proceséw gospodarczych podkreslane byto juz w ramach ekonomii klasyczne;j.
Prébe kompleksowej analizy roli systemdw praw wiasnosci w stymulowaniu rozwoju gospodarcze-
go podjeli przedstawiciele ekonomii instytucjonalnej w ramach teorii praw wiasnosci. Ze wzgledu
na istotne znaczenie mieszkania w zyciu kazdego czfowieka w literaturze podkresla sie spoteczny cha-
rakter nieruchomosci mieszkaniowych oraz istotng role sektora publicznego w tworzeniu warunkow
do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych obywateli. Dyskusja nad rolg sektora prywatnego oraz pu-
blicznego na rynku mieszkaniowym jest jednak nadal otwarta. Celem artykutu jest przedstawienie
kluczowych kierunkéw zmian w funkcjonowaniu rynkéw mieszkaniowych oraz w obszarze polityki
mieszkaniowej w swietle zatozen teorii praw witasnosci.
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8  Konrad Zelazowski

1. Wprowadzenie

Porzadek instytucjonalny jest jednym z fundamentéw funkcjonowania i efektyw-
nos$ci gospodarki rynkowe;j. Jego istotng czgscig jest system praw wlasnos$ci obej-
mujacy ,,zbior relacji migdzy instytucjami regulujgcymi stosunki miedzyludzkie
w zwigzku z koniecznos$cig wykorzystywania ograniczonych zasobow” (Stankie-
wicz, 2012: 67). W literaturze ekonomicznej znalezé mozemy bogatg argumentacje
potwierdzajacg, iz systemy gospodarcze oparte na wlasnosci prywatnej, zapew-
niajace swobodg transferu praw wlasno$ci, gwarantuja wlasciwa alokacje zasobow
oraz stymulujg przedsigbiorczos¢ podmiotow gospodarczych (Zalesko, 2013: 94).
Zewngtrznym przejawem tych procesow jest wyzsza produktywnosc¢ catego sys-
temu gospodarczego oraz bogacenie si¢ jednostek i spoleczenstw.

Rynek mieszkaniowy, ze wzglgdu na szczegolng role mieszkania w zyciu kaz-
dego czlowieka, jest obszarem regularnych ingerencji ze strony podmiotéw pu-
blicznych. W imig szczytnych celow obejmujacych m.in. zapewnienie obywatelom
bezpieczenstwa mieszkaniowego czy przeciwdziatanie wykluczeniu spoteczne-
mu, stosowane sg instrumenty interwencjonizmu, ktore godza jednak w prawo
wilasnosci podmiotéw prywatnych. W tym kontekscie od wielu lat trwa dyskusja
nad rolg panstwa w sektorze mieszkaniowym, ksztaltem polityki mieszkaniowe;
oraz jej instrumentami, ktore przy poszanowaniu praw wlasnosci umozliwityby
efektywna realizacje jej spotecznych celow.

Celem artykutu jest przedstawienie kluczowych kierunkéow zmian w funk-
cjonowaniu rynkow mieszkaniowych oraz w obszarze polityki mieszkaniowej
w $wietle zalozen teorii praw wiasnosci. Artykul zostat podzielony na trzy czg-
$ci. W pierwszej podkreslona zostata rola stabilnego systemu praw wilasnosci
opartego na wlasnos$ci prywatnej dla przebiegu procesow gospodarczych. W dru-
giej czesci uwypuklony zostat spoteczny wymiar mieszkania oraz jego znacze-
nie w funkcjonowaniu gospodarstw domowych. W tym kontek$cie zdefiniowane
zostaty odmienne podejscia dotyczace roli wiadz publicznych na obszarze rynku
mieszkaniowego. W ostatniej czgsci artykutu omdéwione zostaly gtowne obsza-
ry 1 formy interwencjonizmu publicznego w sferze mieszkalnictwa, w przypad-
ku ktorych implementacja prorynkowych rozwigzan zgodnie z zatozeniami teorii
praw wlasnosci zwicksza efektywnos¢ rynku mieszkaniowego w zaspokajaniu
potrzeb mieszkaniowych.

2. Znaczenie wiasnosci w procesach ekonomicznych
Problematyka wtasnosci i jej roli w efektywnosci procesow gospodarczych po-
ruszana byta juz przez klasykow ekonomii. A. Smith w ksiazce Badania nad na-

turq i przyczynami bogactwa narodow uzasadniat, iz ,,tylko przedsiebiorczosé¢
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jednostki pobudzonej zdrowym egoizmem, swobodna konkurencja i niczym nie-
skrepowana wtasno$¢ prywatna stanowig rekojmie bogacenia si¢ spoteczenstwa
1 wszystkich jego cztonkow” (Smith, 2012: 62).

Znaczenie wlasnosci w procesie rozwoju spoteczno-gospodarczego wskazy-
wat takze J.B. Say: ,,Podstawowym warunkiem stanu spotecznego jest wlasnosc,
poniewaz jedynie ona moze zagwarantowa¢ produkcje, a jedynie produkujac moz-
na istnie¢. Atak na wtasno$¢ jest atakiem na cate spoteczenstwo” (Peciak, 2013:
114). Say podkreslal, iz tylko odpowiednia gwarancja praw wlasnosci umozliwia
proces bogacenia si¢ gospodarek. Jako zasadniczy mechanizm odpowiedzialny
za efektywne wykorzystywanie zasobow oraz ich zastosowanie w procesach pro-
dukcyjnych wskazat wylacznos¢ wilascicieli czynnikow produkeji do dochodow
z nich uzyskiwanych.

Rola wiasnosci w rozwoju gospodarczym podkreslana jest takze wspotczesnie.
E. Ostrom uzasadnia, iz ,,we wspolnotach nieposiadajacych instytucji prawa wita-
snosci nastepuje coraz szybszy proces marnotrawienia zasobow naturalnych” (Stan-
kiewicz, 2012: 37). Praktyka gospodarcza potwierdza ponadto, iz ,,sektor prywatny
jest bardziej innowacyjny i efektywniej zaspokaja potrzeby spoteczenstwa, mimo
ze kieruje si¢ nastawieniem egoistycznym, tj. zyskiem” (Szmitka, 2012: 122).

Bardziej kompleksowe spojrzenie na ekonomiczny wymiar wlasno$ci, w ra-
mach tzw. teorii praw wiasnosci, wypracowane zostalo w latach piec¢dziesiatych
ubiegltego wieku w Stanach Zjednoczonych. W ramach powyzszego nurtu podkre-
$lana jest szczegolna rola systemow wiasnosci w alokacji rzadkich zasobow oraz
przebiegu procesoéw gospodarczych.

W ujeciu ekonomicznym wihasnos¢ ,,to suma dobr gospodarczych i przycho-
dow z ich osiagnigcia, stanowigca przedmiot gospodarstwa jednostkowego, naro-
dowego i migdzynarodowego” (Strzeszewski, 1981: 23). Glownym celem systemu
praw wlasnosci jest gwarantowanie odpowiednio silnych zache¢t umozliwiajgcych
proces internalizacji efektow zewngtrznych w gospodarce. Efekty zewnetrzne de-
finiowane sg jako ,,pozytywny lub negatywny wptyw dzialan danego podmiotu
na stan i sytuacj¢ innych oséb, bez odpowiedniej rekompensaty” (Stiglitz, 2004:
253-254). Rezultatem wystepowania efektow zewnetrznych jest nieefektywna alo-
kacja zasobow. Brak odpowiednich rekompensat prowadzi bowiem do nadmierne;j
produkcji dobr wywotujacych negatywne efekty zewngtrzne oraz do niedostatecz-
nej produkcji dobr wywotujacych pozytywne efekty zewnetrzne (Stiglitz, 2004:
256). Sposobem rozwigzania problemu efektow zewnetrznych jest odpowiedni
system praw wiasnos$ci.

Wazng charakterystyka skutecznego systemu praw wiasnosci jest swoboda
transferu tych praw. Wystepujace ograniczenia w zakresie i sposobie transferowa-
nia praw wlasnosci obnizaja ich wartos¢ rynkowa, gdyz uniemozliwiaja przeno-
szenie wlasno$ci na tych uczestnikow rynku, ktorzy maksymalizowaliby korzysci
z ich zastosowania (Lawrynowicz, 2004: 168).
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10 Konrad Zelazowski

W literaturze podkresla si¢ zjawisko sprzezenia zwrotnego pomiedzy pra-
wami wlasnosci i rozwojem gospodarczym. System praw wiasnosci determinu-
je poziom kosztéw transakcyjnych oraz site zachet inwestycyjnych. Chroniona
wlasno$¢ prywatna jest zrédtem najsilniejszych bodzcow dla uczestnikéw rynku.
Moga oni zarowno w krotkiej, jak i dtugiej perspektywie czasowej planowac i re-
alizowa¢ dziatalno$¢ inwestycyjng bez obawy o zawlaszczenie jej efektow. Wia-
sno$¢ prywatna w dtugim okresie prowadzi zatem do wzrostu dobrobytu oraz
utrzymania warto$ci zasobow. System praw wiasnosci nie pozostaje jednak sta-
tyczny. Jego ksztalt stanowi pochodng sytuacji ekonomicznej. Szeroko rozumia-
ny rozwdj gospodarczy i bogacenie si¢ spoteczenstwa sprzyjaja bowiem ewolucji
praw wilasno$ci majacej na celu ich petniejsze dookreslenie i skuteczniejsza ochro-
ne (Locke, 2013: 8).

3. Spoteczne znaczenie mieszkania

Mieszkanie to szczeg6lne dobro w zyciu kazdego cztowieka. Zaspokaja szerokie
spektrum potrzeb, poczawszy od tych podstawowych zwigzanych z zapewnieniem
dachu nad glowa, bezpieczenstwa, konczac na potrzebach wyzszego rzgdu, takich
jak tworzenie wiezi spotecznych, potrzeby samorealizacji. Odpowiednie warunki
mieszkaniowe sg wyznacznikiem godnego zycia, a ich brak jest jednym z glow-
nych powodow tzw. wykluczenia spotecznego (Mickiewicz, Wencel, 2013: 2).

Fundamentalne znaczenie mieszkania i prawa kazdego cztowieka do godnych
warunkow mieszkaniowych znajduje swoje odzwierciedlenie w miedzynarodo-
wych i krajowych regulacjach prawnych. Powszechna Deklaracja Praw Cztowie-
ka uchwalona przez Zgromadzenie Ogolne ONZ w 1948 r. w art. 25 stwierdza,
iz: ,,kazdy cztowiek ma prawo do Zycia na poziomie zapewniajagcym zdrowie
1 pomyslnosc¢ jemu i jego rodzinie, wiaczajac w to wyzywienie, odziez, mieszkanie,
opieke lekarska i niezbedne $wiadczenia socjalne oraz prawo do zabezpieczenia
na wypadek bezrobocia, choroby, niezdolnosci do pracy, wdowienstwa, starosci
lub utraty $rodkow do zycia w sposob od niego niezalezny”.

Takze art. 31 zrewidowanej Europejskiej Karty Spotecznej Rady Europy
z 1996 1. zobowigzuje sygnatariuszy do skutecznego zapewnienia obywatelom
prawa do mieszkania poprzez dziatania zmierzajace do:
1) popierania dostgpu do mieszkan o odpowiednim standardzie;
2) zapobiegania i ograniczania bezdomnosci w celu jej stopniowego likwidowania;
3) uczynienia kosztow mieszkan dostepnymi dla osob, ktére nie majg wystar-

czajacych zasobow.

Priorytetowa role potrzeb mieszkaniowych w ogoéle potrzeb spotecznych oby-
wateli podkresla rowniez Konstytucja RP z 1997 r., w ktorej zgodnie z art. 75.
»,wladze publiczne prowadza polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb miesz-
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kaniowych obywateli, w szczegdlnosci przeciwdzialajg bezdomnosci, wspieraja

rozwoj budownictwa socjalnego oraz popieraja dziatania obywateli zmierzajace

do uzyskania wtasnego mieszkania”.

W kontekscie spotecznego znaczenia mieszkania rodzi si¢ fundamentalne py-
tanie dotyczgce roli panstwa na rynku mieszkaniowym. S. Lansley wyodrebnia
trzy podejscia dotyczace znaczenia wtadz publicznych na obszarze rynku miesz-
kaniowego (Hulchanski, 1988: 138):

1) rynki mieszkaniowe powinny funkcjonowac na zasadach rynkowych bez mi-
nimalnych form interwencjonizmu publicznego lub z nimi;

2) rolg panstwa w sektorze mieszkaniowym jest definiowanie standardow oraz
podstawowych zasad dla funkcjonowania rynku i podmiotéw prywatnych;

3) panstwo powinno pelni¢ rolg aktywnego animatora rynku mieszkaniowego
z systemem instrumentow regulacyjnych i kontrolnych oraz rozbudowanym
publicznym zasobem mieszkaniowym.

W literaturze przedmiotu brak jednak jednoznacznego wskazania, ktore
z powyzszych rozwigzan jest najefektywniejsze z perspektywy realizacji potrzeb
mieszkaniowych ogotu obywateli. Wérdd najwazniejszych argumentéw przema-
wiajgcych za aktywna rolg panstwa w sferze mieszkaniowej P. Lis wymienia:

1) ochrone prawa wlasnosci;

2) korygowanie nieefektywnosci rynku mieszkaniowego;

3) wzrost sprawiedliwo$ci spotecznej;

4) stymulowanie wzrostu gospodarczego (Napiorkowska-Baryta, Witkowska-
-Dabrowska, Jesus, 2014: 125).

Zwolennikiem prorynkowych rozwigzan w obszarze mieszkalnictwa jest m.in.
T. Sowell, ktory potrzebe interwencji ze strony wtadz publicznych w celu zapew-
nienia osobom o $rednich i niskich dochodach dostgpu do zasobow mieszkanio-
wych o odpowiedniej jakosci i koszcie uznat za fundamentalnie btedne przeko-
nanie w obszarze polityki mieszkaniowej. T. Sowell, bedac swiadomym pewnych
stabo$ci mechanizmu rynkowego w przypadku zaspokajania potrzeb mieszka-
niowych 0s6b pozostajacych w szczegolnie trudnej sytuacji finansowej, podkre-
$la przeciwskuteczny efekt nadmiernej ingerencji wladz publicznych w kwestie
mieszkalnictwa. Jako potwierdzenie powyzszej tezy przytacza przyktad rynku
amerykanskiego, na ktérym pomimo wzrostu liczby programow mieszkaniowych
oraz regulacji prawnych w obszarze mieszkalnictwa zwlaszcza w latach siedem-
dziesiatych koszty zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych w ostatnim stuleciu wy-
raznie wzrosty (Sowell, 2011: 27).

V. Tanzi zaznacza ponadto, iz pomimo gtéwnego celu interwencjonizmu pan-
stwowego, jakim jest korygowanie zawodno$ci mechanizmu rynkowego, praktyka
pokazuje, ze sektor publiczny wykazuje tendencje do zastepowania rynku, a nie
do jego korygowania. Proces ten ogranicza, a w wielu przypadkach blokuje roz-
woj rynku prywatnego w danym sektorze (Tanzi, 2006: 6).
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12 Konrad Zelazowski

Podsumowujac, warto podkresli¢, iz poglad na rolg panstwa w gospodarce,
w tym w sektorze mieszkaniowym, uzalezniony jest od biezacej sytuacji spo-
teczno-gospodarczej czy poziomu rozwoju rynku. Wraz z popularyzacjg nowych
rozwigzan prawnych, technologicznych, rozwojem otoczenia instytucjonalnego
sektor prywatny efektywniej zaspokaja nawet ztozone potrzeby cztowieka, stajac
si¢ realng alternatywa dla rynkow dotychczas zdominowanych przez sektor pu-
bliczny (Tanzi, 2006: 5).

4. Zmiany w obszarze polityki mieszkaniowej
w swietle zatozen teorii praw wtasnosci

Polityka mieszkaniowa, bedaca czegscig polityki spotecznej, sprowadza si¢ do roz-
wigzan stosowanych przez panstwo lub inne podmioty publiczne i organizacje,
ktorych istota jest zapewnienie sprawnego funkcjonowania rynku mieszkaniowego
oraz korygowanie istniejacych nieefektywnosci (Lis, 2005; Andrzejewski, 1987).
Glownym celem polityki mieszkaniowej jest tworzenie warunkow do zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych wszystkich obywateli. Jest on realizowany z wykorzy-
staniem instrumentéw oddziatujacych zarowno na sferg popytowa, jak i podazo-
wa rynku mieszkaniowego (Nykiel, 2009: 15). Wsrod najczegsciej wymienianych
celow posrednich polityki mieszkaniowej wymienia si¢:
1) zapewnienie prawa do mieszkania osobom o niskich dochodach;
2) wspieranie rozwoju rynku mieszkan na wynajem;
3) wspieranie gospodarstw o odpowiednich mozliwosciach finansowych do na-
bywania nieruchomosci mieszkaniowych na wtasnos¢;
4) tworzenie prawa regulujacego gospodarke mieszkaniowa (Savas, 1992: 222).
Jedna z podstawowych form pomocy mieszkaniowej gospodarstwom o ni-
skim potencjale finansowym jest utrzymywanie publicznych zasobow mieszkanio-
wych (panstwowych, czgsciej jednak komunalnych). Funkcjonowanie tych zasobow
w wigkszosci przypadkow jest jednak dla podmiotéw publicznych kosztowne i ktopo-
tliwe. Wysokie obcigzenia finansowe dotycza nie tylko fazy budowy, lecz takze fazy
ich eksploatacji. Ze wzgledu na grupe odbiorcoéw lokali komunalnych niskie czynsze
obowiazujace w zasobie nie pozwalaja na pokrycie podstawowych kosztow ich utrzy-
mania. Przy finansowych ograniczeniach mozliwo$ci inwestycyjnych jednostek sa-
morzadowych prowadzi to w dtugofalowej perspektywie do pogorszenia standardu
i stanu technicznego mieszkan i ich sukcesywnego wycofywania z uzytkowania.
Utrzymywanie publicznych zasobow mieszkan dla ubogich stanowi ponadto
forme putapki socjalnej, zniecheca bowiem korzystajacych z aktywnych dziatan
majacych na celu poprawe wlasnej sytuacji materialnej i rezygnacji z pomocy spo-
fecznej, w tym mieszkaniowej. Zjawisko to obniza takze mobilno$¢ gospodarstw
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korzystajacych z pomocy mieszkaniowej, utrwalajac niekorzystng ich sytuacje

na rynku pracy (Stiglitz, 2004: 483). Niewlasciwie realizowane przedsiewzigcia

z zakresu publicznego budownictwa mieszkaniowego moga poglebiac istniejace

problemy spoteczne, prowadzi¢ do tworzenia si¢ stref biedy negatywnie oddziatu-

jacych na strukture calego miasta. Symbolicznym przyktadem porazki publiczne-
go mieszkalnictwa jest przypadek osiedla Pruitt-Igoe wybudowanego w potowie
lat pie¢dziesigtych w St. Louis, ktore ze wzgledu na szerzacg si¢ przestepczose,

wandalizm, narastajace problemy spoteczne zostato wyburzone w 1972 .

Droga do efektywniejszego gospodarowania publicznymi zasobami mieszka-
niowymi, jak rowniez do zwigkszenia zakresu i jakos$ci ustugi mieszkaniowej dla
0s0b o niskich dochodach stata si¢ implementacja przez wtadze publiczne rozwig-
zan prorynkowych. Gtéwnym instrumentem realizacji tych dziatan jest szeroko
rozumiana prywatyzacja.

Pojecie prywatyzacji najczesciej rozumiane jest jako transfer funkcji inter-
wencjonistycznych, kontrolnych i zarzadczych z sektora publicznego do sektora
prywatnego. Dotyczy ona nie tylko zmiany struktury wtasnosciowej, ale obejmu-
je takze przeksztalcenia w obszarze produkcji, zarzadzania, finansowania i dzia-
tan regulacyjnych. Przyktadami dziatan prywatyzacyjnych w obszarze mieszkal-
nictwa sga:

1) wycofywanie si¢ podmiotéw publicznych z fazy produkcji na rzecz zwigkszonych
wydatkéw majacych na celu poprawe jakosci zasobow mieszkaniowych;

2) redukcja wydatkéw publicznych poprzez wspieranie sfery konsumpcji miesz-
kaniowej (rozwigzania podatkowe wspierajace prywatng wlasno$¢ mieszkan,
dodatki mieszkaniowe);

3) ograniczanie dziatan o charakterze ilosciowym na rzecz instrumentow jako-
sciowych;

4) popularyzacja prorynkowych rozwigzan w obszarze mieszkalnictwa publicz-
nego oraz znoszenie prawnych i administracyjnych barier w obszarze pry-
watnego segmentu mieszkan na wynajem (Pichler-Milanovi¢, 1999: 6).
Zwolennicy prywatyzacji publicznego mieszkalnictwa podkreslaja, iz miesz-

kanie w istocie jest dobrem prywatnym nie publicznym. Korzy$ci z konsumpcji

taniej ustugi mieszkaniowej z zasobu publicznego maja charakter indywidualny,

a dostep do niej jest ograniczany zdefiniowanymi kryteriami spotecznymi czy

dochodowymi. Uwzgledniajac powyzsze, brak jest przestanek zobowigzujacych

sektor publiczny do dostarczania ustugi mieszkaniowej w powszechnym zakresie.

Zadania te powinny naleze¢ do sektora prywatnego (Keles, 1989-90: 104).
Zasadnos$¢ prywatyzacji publicznych zasobow mieszkaniowych podkresla

A. Shleifer: ,,Kiedy zasoby sa wiasnos$cia publiczna, ich zarzadcy nie sg sktonni

do inwestycji majacych na celu redukcje kosztow dostarczania dobra lub ustugi,

jak 1 inwestycji prowadzacych do poprawy ich jakosci lub podniesienia ich inno-
wacyjnosci, gdyz tylko w malej czeséci beda partycypowa¢ w wygenerowanych
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14 Konrad Zelazowski

korzysciach” (Shleifer, 2012: 492). Krytykuje on rowniez ideologiczng argumen-
tacj¢ istotnego udziatu podmiotow publicznych w dostarczaniu waznych spotecz-
nie dobr. Samo dazenie do realizacji celéw spotecznych nie jest wedtug niego ar-
gumentem przemawiajacym za wlasnoscig panstwowa (Shleifer, 2012: 491).

Prywatyzacja publicznych zasobéw mieszkaniowych przybrata zréoznicowany
charakter. Jednym z popularnych rozwigzan jest sprzedaz mieszkan ich dotychcza-
sowym najemcom. Bodzcem zachgcajacym do wykupu mieszkan sg wysokie bo-
nifikaty oferowane przez podmioty publiczne. Innym rozwigzaniem jest transfer
zasobdw 1 obowigzkow mieszkaniowych do podmiotéw non-profit o szerszych moz-
liwosciach finansowania dziatalnosci oraz skuteczniejszych metodach zarzadzania
zasobem. Przyktadem moze by¢ Wielka Brytania, gdzie w latach 1988—2008 ponad
potowa jednostek samorzadowych przeniosta wlasnos¢ catosci badz czesci posia-
danych zasobow mieszkaniowych do Housing Associations (Zaleczna, 2013: 47).
Szczegodlnie dynamicznie proces prywatyzacyjny przebiegat w latach dziewiecdzie-
sigtych w krajach postkomunistycznych. Skale dziatan prywatyzacyjnych w krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Proces prywatyzacji zasobdw mieszkaniowych w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej

Odsetek mieszkan bedacych Odsetek mleSZkf"%
c B bedacych wlasnoscia Badany
Kraj wlasnoscia prywatna
(na poczatku okresu analizy) prywatna okres
pocza . (na Koniec okresu analizy)

Butlgaria 92,9 98,0 1993-2001
Lotwa 43,1 83,0 1993-2002
Litwa 84,4 97,6 1993-2002
Polska 44,0 58,9 1988-2006
Rumunia 90,8 97,5 1993-2002
Stowacja 50,0 89,0 1991-2004

Zrédto: Housing Europe Review, 2012; CECODHAS, 2011

Podkresli¢ nalezy jednak, iz forma i skala prywatyzacji zasobow mieszka-
niowych musi wynika¢ z zatozen dtugoterminowej polityki mieszkaniowej. Cha-
otyczna i nastawiona na kréotkoterminowe efekty prywatyzacja zamiast poprawy
efektywnos$ci gospodarowania zasobem mieszkaniowym moze nie$¢ negatywne
konsekwencje w postaci:

1) uszczuplenia zasobu tanich mieszkan czynszowych przeznaczonych dla go-
spodarstw domowych o niskich dochodach;

2) problemu ,,biednych wtascicieli” nieruchomo$ci mieszkaniowych, czyli sta-
bych ekonomicznie gospodarstw domowych, ktére nie sg w stanie sprostaé
obowigzkom obcigzajagcym wiascicieli nieruchomosci, co w dlugim okresie
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prowadzi do pogorszenia substancji mieszkaniowej, a tym samym jakosci

ustugi mieszkaniowej (Habitat for Humanity, 2015: 90);

3) zmniejszenia mobilnosci sity roboczej, co moze potegowac problemy rynku
pracy oraz stanowi¢ utrudnienie w rozwoju lokalnych obszaréw gospodar-
czych (Witakowski, 2007: 5).

Oprocz sprzedazy samych zasobow mieszkaniowych dziatania prywatyza-
cyjne objety inne obszary gospodarki mieszkaniowej. Nalezy wspomnie¢ o pry-
watyzacji procesu zarzadzania publicznymi zasobami mieszkaniowymi, jak row-
niez o prywatyzacji podazy nowych mieszkan (m.in. poprzez wspieranie inicjatyw
partnerstwa publiczno-prywatnego).

Drugim obszarem zmian w polityce mieszkaniowej jest intensyfikacja dzia-
tan na rzecz rozwoju prywatnego mieszkalnictwa na wynajem. Udziat prywatne-
go mieszkalnictwa czynszowego w zasobach mieszkaniowych ogotem determino-
wany jest szeregiem czynnikow, wérod ktorych nalezy wymieni¢ uwarunkowania
historyczne, ekonomiczne, spoteczne, a takze polityczne. W systemie mieszka-
niowym segment ten moze petni¢ dwojaka role. W przedstawionym przez Keme-
ny’ego modelu unitarnym sektor prywatnych mieszkan czynszowych konkuruje
z sektorem publicznym, prowadzac do stabilizacji stawek czynszu oraz wzrostu
znaczenia mieszkan czynszowych w zasobach mieszkaniowych. W modelu du-
alnym oba sektory nie konkuruja ze soba ze wzgledu na r6zng grupg odbiorcow.
Sektor prywatny zaspokaja potrzeby gospodarstw o odpowiednio wysokiej sile
nabywczej, natomiast ograniczony sektor publiczny oferuje ustugi mieszkaniowe
o niskim standardzie dla najubozszej czgsci spoteczenstwa (Zubrzycka-Czarnecka,
2014: 36).

Istotng rolg prywatnego segmentu mieszkan na wynajem dla zaspokojenia po-
trzeb mieszkaniowych obywateli podkresla M. Bryx. Wskazuje on, iz do I wojny
$wiatowej mieszkania na wynajem stanowity gldwny zasob mieszkaniowy w wie-
lu krajach europejskich. Poprzez nadmierna ochrone najemcow nastgpito jednak
ograniczenie prywatnych inwestycji i konieczno$¢ ich zastgpienia przez sektor pu-
bliczny (Bryx, 2013: 197). W literaturze przedmiotu zjawisko wzrostu liczby re-
gulacji prawnych, zwlaszcza w latach siedemdziesiatych i osiemdziesiatych, okre-
$lajacych status wiasciciela nieruchomosci oraz formy ochrony najemcy okreslany
jest mianem erozji praw wiasnosci (Hulchanski, 1988: 136). Doswiadczenia gospo-
darek europejskich potwierdzaja negatywny wptyw nadmiernej ochrony najemcy
kosztem praw witascicieli nieruchomosci na rozwdj mieszkalnictwa czynszowego
(prywatnego i publicznego) (rysunek 1).

Brak odpowiednio rozwinigtego rynku prywatnych mieszkan na wynajem
prowadzi do polaryzacji rynku mieszkaniowego. Rynek ten tworzy z jednej stro-
ny segment mieszkan socjalnych dla najubozszej czgsci spoteczenstwa, z drugiej
za$ segment mieszkan wlasnosciowych. Brak segmentu komplementarnego w po-
staci prywatnych mieszkan na wynajem sktania gospodarstwa o umiarkowanych
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dochodach, dla ktorych lokale socjalne sg niedostepne, do nadmiernego wysitku
finansowego w celu nabycia nieruchomosci mieszkaniowych na wtasnos¢. Nad-
mierna ingerencja w system praw wilasnosci obniza zatem efektywnos¢ catego
rynku mieszkaniowego.
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Poziom regulacji rynku

Rysunek 1. Wptyw regulacji rynku na rozmiary mieszkalnictwa czynszowego

Zrédto: Cuerpo, Kalantaryan, Pontuch, 2014: 6 oraz Housing Europe Review, 2015

Tabela 2. Znaczenie prywatnego sektora mieszkari na wynajem w systemie mieszkaniowym

Prywatne mieszkania na wynajem jako %
Kraj zasobu mieszkaniowego ogélem
1980 1990 2000 2010
Wielka Brytania 11 9 10 17
Australia 21 22 23 25
Francja 25 21 21 22
Irlandia 13 10 7 10
Szwecja 21 20 17 17
Finlandia 22 12 17 16
Austria 25 21 18 16
Holandia 19 13 10 10

Zrédto: Scanlon, Kochan, 2011: 19

Wsrod warunkow, ktore mogtyby zachecic¢ prywatne podmioty do odbudowy
segmentu mieszkan na wynajem, M. Bryx wymienia potrzebg zmiany ,,zwyrod-
nialej ochrony lokatorow” oraz stosowanie zachet ekonomicznych dla inwestorow
w postaci ulg podatkowych dla budownictwa pod wynajem czy przyspieszonej
amortyzacji. Priorytetem jest jednak poszanowanie prawa wtasnosci prywatnych
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inwestoréw (Bryx, 2013: 1978—199). Zmiany znaczenia prywatnego mieszkalnictwa

na wynajem w krajowych systemach mieszkaniowych przedstawia tabela 2.
Forma publicznej ingerencji w prawa wiasnos$ci sg rowniez stosowane przez

wladze inne instrumenty polityki mieszkaniowej, np. regulowane czynsze. Prak-

tyka pokazuje, iz efekty tego typu instrumentéw mogg mie¢ charakter odwrotny
od zamierzonego. Celem czynszow regulowanych jest zapewnienie ustugi miesz-
kaniowej przy akceptowalnym, takze dla gospodarstw domowych o niskim statu-
sie materialnym, poziomie kosztéw. O ile jednak stosowanie tego typu rozwigzan

w obszarze publicznych zasobow mieszkaniowych moze mie¢ swoje uzasadnie-

nie, o tyle w odniesieniu do zasobow prywatnych rodzi szereg negatywnych na-

stepstw, wsrod ktorych literatura przedmiotu wymienia:

1) poglebiajacy si¢ deficyt mieszkan na wynajem. Czynsze utrzymywane na po-
ziomie nizszym od rynkowego, nie gwarantujac nalezytej stopy zwrotu dla
wiascicieli nieruchomosci, powstrzymuja ich przed realizacja nowych inwe-
stycji w obszarze mieszkalnictwa czynszowego. Ponadto istniejace juz zasoby
czynszowe realokowane sa z rynku najmu na rynek wtasnosciowy (sprzedaz
nieruchomosci dotychczas wynajmowanych). Kontrolowany czynsz wptywa
takze na strong¢ popytowa rynku. Nizsze od rynkowych czynsze zachecaja
gospodarstwa domowe do zwickszonej konsumpcji ustug mieszkaniowych,
co w dtugim okresie tylko poglebia problem niedoboru mieszkan na wyna-
jem (Bourne, 2014: 12-15).

2) pogorszenie standardu ustugi mieszkaniowej w zasobie mieszkan czynszo-
wych. W warunkach regulowanych czynszéw nizsze dochody z najmu uzy-
skiwane przez whascicieli nieruchomosci sktaniaja ich do ograniczania wydat-
kow wiasnych zwigzanych z utrzymaniem obiektow mieszkaniowych. Rynek
najmu nie oferuje bowiem dodatkowych zachet dla wtascicieli nieruchomosci
(w formie wyzszych stawek czynszu) do podnoszenia jakosci ustugi miesz-
kaniowej (Arnott, 2003: 99). W dtuzszej perspektywie czasowej proces ten
negatywnie wptywa na standard zasobu czynszowego w wymiarze ilo$cio-
wym, jak i jako§ciowym (por. rysunek 2 oraz rysunek 3).

3) nieefektywng alokacje mieszkan czynszowych. Regulowane czynsze, zaste-
pujac mechanizm rynkowy, zaburzaja proces optymalnego wykorzystania
tej czgsci zasobu mieszkaniowego (Glaeser, Luttmer, 2003). Wyrdzni¢ na-
lezy trzy glowne mechanizmy determinujgce wspomniang nieefektywnose.
Po pierwsze, czynsze regulowane wywotuja zmiang cen relatywnych dla naj-
mu mieszkan o r6znym standardzie (koszty najmu mieszkania o wyzszym
standardzie na skutek kontroli czynszu spadaja silniej niz koszty najmu miesz-
kania o nizszym standardzie). Po drugie, regulowane czynsze zmniejszaja
mobilnos¢ mieszkaniowa najemcoéw. Najemcy w takich zasobach rzadziej do-
stosowujg obiekty mieszkaniowe do wlasnych potrzeb, zmieniajacych si¢ np.
wraz z kolejnymi cyklami zycia gospodarstwa domowego czy do aktualnych
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mozliwos$ci finansowych. Po trzecie, kontrolowane czynsze sktaniaja wta-
scicieli nieruchomosci do poszukiwania najemcéw bardziej wiarygodnych,
w przypadku ktoérych wynajem mieszkania bedzie obarczony nizszym ry-
zykiem (np. nieterminowych ptatnosci czynszowych czy dewastacji lokalu).
Rowniez najemcy sg sklonni dtuzej poszukiwaé nieruchomosci mieszkanio-
wych, ktére w warunkach regulowanego czynszu zapewnig im najwyzszy
poziom renty mieszkaniowej (Bourne, 2014: 16).

y=1,15x + 1,94
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Rysunek 2. Wptyw regulacji czynszéw na standard ustugi mieszkaniowej
w zasobie czynszowym — wymiar ilosciowy

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych: Adrews, Sanchez, Johansson, 2011

Proces kontroli czynszow w szerszym zakresie zainicjowany zostal w kra-
jach europejskich w okresie powojennym i przybrat posta¢ kontroli pierwszej
generacji. Polegat on w gldéwnej mierze na utrzymywaniu czynszow na stalym
poziomie. Ze wzgledu jednak na jego negatywny wplyw na funkcjonowanie pry-
watnego sektora mieszkan czynszowych zostat zamieniony w latach siedemdzie-
siatych na system kontroli czynszow drugiej generacji. Dopuszczat on wzrost
czynszow w ustalonych granicach odzwierciedlajgcych np. zmiany w kosztach
budowy budynkow mieszkalnych (Arnott, 1995: 102). W latach dziewieédziesia-
tych system kontroli czynszow zostat uelastyczniony do systemu trzeciej genera-
cji, ktory zaktada pewien zakres regulacji czynszéw w ramach indywidualnych
uméw najmu (Scanlon, Whitehead, 2014: 11). Odchodzeniu od systemow regu-
lacji czynszow sprzyja promowanie efektywniejszych instrumentéw wspierania
finansowej dostepnosci mieszkan w postaci zasitkow lub dodatkow mieszkanio-
wych. Sg one rozwigzaniem bardziej neutralnym dla rynku, a ponadto majg bar-
dziej selektywny charakter. Pomoc publiczna trafia zatem do tych rodzin, ktore
tej pomocy potrzebuja.
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Rysunek 3. Wptyw regulacji czynszéw na standard ustugi mieszkaniowej
w zasobie czynszowym — wymiar jakosciowy

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych: Adrews, Sanchez, Johansson, 2011

5. Podsumowanie

Ze wzgledu na szczegdlne znaczenie mieszkania w zyciu cztowieka zapewnienie
obywatelom godnych warunkoéw mieszkaniowych stato si¢ podstawowym celem
polityki mieszkaniowej panstwa. Spoteczny charakter potrzeb mieszkaniowych
sktania sektor publiczny do aktywnej, czasem wrecz nadmiernie, ingerencji w sfe-
r¢ mieszkalnictwa. Erozja praw wlasnosci podmiotéw prywatnych oraz dominacja
podmiotéw publicznych w obszarze zaspokajania potrzeb mieszkaniowych oséb
najubozszych obniza efektywno$¢ calego rynku mieszkaniowego. Swiadomosé
tych probleméw stata si¢ bodZzcem do ewolucji polityki mieszkaniowej prowadza-
cej do implementacji w wigkszym zakresie prorynkowych rozwigzan oraz wzmoc-
nienia pozycji i praw wlasnosci podmiotow prywatnych na rynku mieszkaniowym.
Nie oznacza to zupetnego wycofania sektora publicznego ze sfery mieszkaniowej,
lecz skierowanie jego wysitkow na te obszary, gdzie wtasnos¢ prywatna oraz me-
chanizm rynkowy nie spetniajg oczekiwan spotecznych. Efektem tych staran jest
dazenie do budowy zréwnowazonego rynku mieszkaniowego.
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Implications of Property Rights Theory For the Functioning of Housing Markets and Housing
Policy

Abstract: The essential role of private ownership in optimal allocation of resources and efficiency
of economic processes was underlined in classical economics. However a complex analysis of the im-
portance of property rights for economic development was undertaken by representatives of institu-
tional economics in the theory of property rights. Due to the importance of residential property for
the functioning of households, literature emphasizes a social character of housing and an important
role of public sector in providing citizens with decent housing conditions. Discussion about the role
of private and public sectors in housing market is still open. The main aim of the article is to present
changes in the functioning of housing markets and evolution of housing policy in the context of the
theory of property rights.
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