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1 wsTep

Problem zapewnienia mieszkancom dostepnych mieszkan o akceptowalnej
jakosci jest przynajmniej tak stary jak zindustrializowana Europa. W zasadzie
od XIX wieku miasta mierzg sie ze znacznie wiekszym naptywem ludnosci,
niz wynosi ich zdolnos¢ do zapewnienia lokali mieszkalnych. W ostatnich
dekadach za sprawa nasilonej urbanizacji i imigracji, ale takze zmiany stylu
zycia mieszkancow, problem rosnie. Rozrastajg sie metropolie i ich obszary
funkcjonalne, mniejsze miasta i wsie sie wyludniaja. Wraz z tymi procesami
rosng ceny mieszkan w najszybciej rozwijajacych sie osrodkach, w miastach
kurczacych sie mozna zas obserwowac rosnaca liczbe pustostanow, ktdrych
wartosc spada. Wskazane tendencje wzmacniaja globalne instytucje finan-
sowe, a W szczegdlnosci miedzynarodowe fundusze emerytalne, ktére wia-
Snie w sektorze mieszkaniowym znalazty bezpieczna i niezwykle lukratywna
przystan dla kapitatu. Ich zaangazowanie kapitatowe tylko przyspiesza wzrost
cen gruntow i materiatow budowlanych. Czesto wiec sytuacja mieszkaniowa,
szczegolnie w najwiekszych miastach, nie jest jedynie wypadkowa uwarun-
kowan krajowych, lecz rowniez ztozonych proceséw globalnych.

Wspoiczesnie wielu mieszkancow krajow europejskich 2zyje w
rzeczywistosci naznaczonej niepewnoscia i niepokojem o swoj byt
zwigzany z sytuacja mieszkaniowa. Mierza sie z fizyczng i cenowa
niedostepnoscia mieszkan, z przeludnieniem, z bardzo ziym standaxdem
technicznym.

Inng trudnoscia sg dylematy zwigzane z planowaniem przestrzennym szybko
zaludniajacych sie miast. Niektdre z nich daza do tego, aby zachowac zwartg
strukture (tzw. compact city). Zaleta tego modelu s3 nizsze koszty infrastruk-
turalne, oszczednosc¢ czasu, dzieki matym odlegtosciom, ktére musza poko-
nywac mieszkancy, a w konsekwencji lepsza jakosc zycia. Jednak ceng za wal-
ke z rozlewaniem sie miast moze by¢ mnigjsza liczba budowanych mieszkan,
a W rezultacie ich wyzsza cena i pogtebiajacy sie problem dostepnosci (tak
fizycznej, jak i cenowe)).

Stworzenie szerokiej oferty mieszkan jest konieczne, aby gospodarstwa do-
mowe mogty zaspokaja¢ swoje podstawowe potrzeby. Jednak w dtuzszej
perspektywie kierunki polityki mieszkaniowej oddziatuja na wiele innych
obszaréw. Jako przyktad mozna podac problem zmian demograficznych -
kurczacego i starzejgcego sie spoteczenstwa i spadajgcej dzietnosci. Polity-
ka mieszkaniowa z jednej strony powinna dostosowac sie do zachodzacych
przemian, ale z drugiej — moze by¢ waznym narzedziem tagodzenia kryzysu
demograficznego. Zapewnienie dostepnego mieszkalnictwa moze tez byc
narzedziem wptywajacym na procesy migracyjne (zarowno wewnatrzkrajowe,
jak i miedzynarodowe) przyciggajacym lub zniechecajagcym nowych miesz-
kancow do osiedlania sie w okreslonych miastach, a takze zachecania starych
mieszkancow, aby w nich pozostali. W swietle wspdtczesnych problemow z
depopulacja miast matych i srednich polityka mieszkaniowa moze odegrac
szczegolnie duza role.

Problemy mieszkalnictwa nie pozostaja niezauwazone na Najwyzszym pozio-
mie politycznym — w tym rowniez na szczeblu UE. Zaakceptowana po raz ko-
lejny na przewodniczgca Komisji Europejskiej Ursula von der Leyen w swoim



przemowieniu dotyczacym priorytetéw UE na najblizsze lata zapowiedziata
podjecie dziatan na rzecz rozwigzania probleméw z dostepem do mieszkan.
Zapowiedziata m.in. realizacje Europejskiego Planu na rzecz Przystepnych
Cenowo Mieszkan, za ktdrego realizacje odpowiedzialny ma byc¢ (nieistniejacy
dotychczas) komisarz ds. mieszkalnictwa.

W Pclcce rawnie? trwwa dyskusia r2 temat Kierninloaw palityvki mieczlenicwe),
ktarej temo2ratiura coraz bardziej narasta.

Polska (jak i wiele innych postsocjalistycznych krajow Europy Srodkowej)
przeszia w latach 90. XX w. radykalna transformacje systemowa, w tym takze
polityki mieszkaniowej. W kxotkim okresie panstwo radykalnie ja zredukowalo,
decydujac, ze to wolny rynek ma zrozwigzywaé wiekszo$é probleméw. Taka
polityka mieszkaniowa stoi w kontrascie do wielu krajow Europy Zachodniej,
ktore od dekad rozwijaly swoje polityki mieszkaniowe, poszukujac punktu
rownowagi miedzy ingerencja panstwa w celu realizacji interesu spolecznego
a nieokielznanym prawem popytu i podazy.

W tym kontekscie celem analizy jest odpowiedz na pytanie, czym jest opty-
malna (@ moze zréwnowazona?) polityka mieszkaniowa? W opracowaniu
scharakteryzuje warunki mieszkaniowe w Polsce i innych krajach UE, a takze
wskaze rozne modele polityk publicznych w zakresie mieszkalnictwa. Postuze
sie przyktadem dwoch panstw europejskich o skrajnie odmiennych kierun-
kach polityki mieszkaniowej: Polska i Austrig. Opracowanie powstato na pod-
stawie analizy literatury przedmiotu oraz danych statystycznych udostepnia-
nych przez Eurostat.

»,GEOD MIESZKANIOWY” - PROBLEM
STARY, LECZ CIAGLE AKTUALNY

Gwa’rtovvny rozwoj miast w XIX w., masowy naptyw ludnosci poszukwacej
pracy i bardzo zte warunki, WjakICh przyszto im mieszkac, sprawity, ze juz w
tym okresie po raz pierwszy w pismiennictwie urbamstycznym zaczeto zwra-
ca¢ uwage na potrzebe instytucjonalnego rozwigzania problemow z miesz-
kalnictwem. Po 1900 r. w Niemczech i Holandii zaczeto ksztattowac pierwsze
koncepcje i realizacje mieszkalnictwa spotecznego. Szczegdinie silny wptyw
na otaczajgce panstwa miaty dziatania podejmowane w Niemczech. W naj-
wiekszych miastach: Berlinie, Stuttgardzie, Frankfurcie i Lipsku zaczeto bu-
dowac pierwsze zespoty mieszkan socjalnych. W 1907 r. zatozono specjalng
instytucje (Werkbund), ktdra zrzeszata architektow i pilnowata jakosci oraz
sprawnego przebiegu realizacji zespotdw mieszkan spotecznych. Przeludnie-
nie mieszkan w najwiekszych metropoliach europejskich byto tak dotkliwe, ze
podejmowano rowniez wspotprace na poziomie miedzynarodowym, zakta-
dano stowarzyszenia, organizowano spotkania, podczas ktérych wymieniano
sie doswiadczeniami w zakresie budowy tanich, dostepnych mieszkan (Ko-
mitet Tanich Mieszkan, Towarzystwo Reformy Mieszkaniowej, Miedzynarodowy
Zwigzek dla Spraw Mieszkaniowych).

Ponadto, polskie miasta mierzyty sie z problemem przeludnienia mieszkan,
ztych warunkdéw mieszkaniowych, a w konsekwencji - plagami choréb zakaz-
nych. Juz na poczatku lat 20. XX w. powstata Warszawska Spotdzielnia Miesz-
kaniowa (WSM), Polskie Towarzystwo Reformy Mieszkaniowej, Towarzystwo



Osiedli Robotniczych, Mieszkaniowe Stowarzyszenie Spotdzielcze. W literatu-
rze przedmiotu szczegolnie pozytywnie ocenia sie efekty dziatann WSM, choc
rownoczesnie wskazuje, ze ze wzgledu na brak instytucjonalnego wsparcia
finansowego programy mieszkaniowe nie miaty masowego charakteru, tak
jak miato to miegjsce w Holandii i Niemczech.

EUROPA SRODKOWA W DRUGIEJ LIDZIE PANSTW
POD WZGLEDEM SYTUACJI MIESZKANIOWEJ

Analiza sytuacji mieszkaniowe] panstw europejskich wyraznie pokazuje, ze
UE rozwija sie w dwoch predkosciach. Badania poréwnawcze wskazuja na
zdecydowanie lepszg sytuacje mieszkancéw krajéow Europy Zachodniej niz
Srodkowej. Na taka sytuacje na pewno majg wptyw historyczne dzieje i ogdl-
Nna sytuacja ekonomiczna, ale tez kierunki wspotczesnie prowadzonej polity-
ki mieszkaniowe]. Réwnoczeénie, porownujac sytuacje sprzed 10 lat (2014) ze
wspotczesng, mozna zauwazyC¢ zdecydowang poprawe sytuacji mieszkanio-

wel Wykres 1

Jednym z  podstawowych
wskaznikow mierzacych jakosc
mieszkalnictwa w danym pan-
stwie jest wskaznik przelud-
nienia mieszkan (overcrowding
rate) mierzony jako minimalna
liczba pokoi przypadajacych na
osobe w gospodarstwie domo-
wym. Najwyzszy odsetek oséb
zyjacych w przeludnionych
mieszkaniach w 2023 r. wsrod
kraJow UE mozna zaobserwo-
waé w Europie Srodkowej, w
szczegolnosci na Ltotwie, w Ru-
munii, Butgarii, Polsce i Chor-
wacji. W tych krajach wskaz-
nik przeludnienia jest prawie
dwukrotnie wyzszy niz srednia
dla UE. Co wazne, wskaznik ten
ulegt znacznej poprawie od
2014 r. (zwiaszcza w Butgarii,
Chorwacji, na Wegrzech, w Pol-
sce, Rumunii i na Stowacji). Od-
wrotng tendencje mozna zaob-
serwowac na totwie i w Estonii,
gdzie wskaznik przeludnienia
wzrost. Jednoczesnie problem
przeludnienia w starych kra- S
jach cztonkowskich UE, z wyjat-
kiem Witoch 1 Grecji, pozostaje
Nna bardzo niskim poziomie.
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Sytuacje, w ktdrej gospodarstwa domowe zamieszkujg mieszkania przelud-
nione, a dodatkowo o warunkach technicznych ponizej minimalnych standar-
dow, przez co rozumie sie np. brak tazienek, toalet, ciekngce dachy lub sciany,
medostateczny dostep do Swiatta, Eurostat okresla jako deprywaqe mieszka-
niowa (severe housing deprlvatlon rate). Wsrod panstw o najwyzszym wskaz-
niku deprywacji mieszkaniowej nalezy wskazac¢ Butgarie, Grecje, Chorwacje,
totwe, Litwe, Wegry, Rumunie i Witochy. Warunki mieszkaniowe w 2020 r. byty
zdecydowanie lepsze niz w 2014.

Wykres 2.
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Kolejnym waznym czynnikiem wptywajacym na standard zycia jest obcia-
Zzenie gospodarstw domowych miesiecznymi kosztami uzytkowania miesz-
kania (housing cost overburden), ktére czesto stanowig najwyzszy wydatek
gospodarstw domowych. Nadmierne obcigzenie kosztami mieszkaniowymi
pojawia sie, gdy catkowite koszty mieszkaniowe stanowig ponad 40% docho-
du gospodarstwa domowego. W 2023 r. obcigzenie gospodarstw domowych
miesiecznymi kosztami uzytkowania

mieszkania dotyczyto niecate 9% go-

spodarstw domowych w UE, co byto Obcigzenie gospodarstw domowych kosztami
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MIESZKANIE WI:ASNOSCIGME WYNAJMOWANE LUB
SPOLECZNE - TRZY MOZLIWE SCENARIUSZE

Mieszkancy krajow UE majg do wyboru trzy podstawowe formy dostepu do
mieszkan: mieszkania wtasnosciowe (obcigzone kredytem hipotecznym lub
nieobcigzone), mieszkania na wynajem (rynek prywatny lub od profesjonalnej
firmy — ale po cenie rynkowej) oraz mieszkania spoteczne (lub z réznymi for-
mami dofinansowania). To, jaka forme mieszkalnictwa wybierajg mieszkancy
poszczegolnych panstw, zalezy w duzym stopniu od uwarunkowan historycz-
nych, kulturowych, ale tez stopnia rozwiniecia systemow najmu, wWysokosci
optat za najem oraz stabilnosci takiego systemu. Istotnq determinantq tego,
jaka forme dostepu do mieszkania wybiera sie najczesciej w danym kraju, s3
kierunki polityki mieszkaniowej prowadzonej przez rzady i samorzady lokal-
ne.

Podczas gdy srednia dla UE w kategorii ,mieszkanie wtasnosciowe” wynosi
70%, w wiekszosci krajow Europy Srodkowej, 80-95% mieszkancdw zamiesz-
kuje wiasne mieszkanie. Najwyzsze wskazniki mieszkan wtasnosciowych s3
w Rumunii i Stowacji (95%), Chorwacji, na Wegrzech, Litwie (okoto 90%) oraz
w Polsce i Butgarii (87%). Z drugiej strony w najwyzej rozwinietych gospodar-
czo krajach Europy Zachodniej wysoki odsetek mieszkancéw zamieszkuje
mieszkania wynajmowane (w cenie rynkowej lub obnizonej), w Austrii - nie-
mal 45% mieszkancow, w Niemczech - 52%. Przyktad Niemiec i Austrii poka-
zUje, ze przy dobrze skonstruowanym systemie najmu mieszkan mieszkancy
moga preferowac najem (nawet po cenie rynkowej) niz wiasnosc. Dla poréw-
nania w Polsce, gdzie rynek najmu podlega nieregulowanemu prawu popy-
tu i podazy, optaty za najem sa na tyle wysokie i zmienne, ze czesto bardziej
optacalne finansowo jest wziecie kredytu hipotecznego i zakup witasnego
mieszkania. Rynek najmu mieszkan w Polsce jest mtody, nierozwiniety i nie-
stabilny, najem od profesjonalnych instytucji niemal nie istniegje.

Wykres 4.

Struktura wtasnosciowa mieszkan w UE, 2023
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Nalezy podkresli¢, ze wskaznik mieszkanie wiasnosciowe (ownership rate)
nie uwzglednia standardu technicznego mieszkania, jego wielkosci oraz lo-
kalizacji. Na przyktad w Polsce wiele mieszkan byto wybudowanych w cza-
sach socjalistycznych, zgodnie z éwczesnymi oszczednosciowymi standar-
dami, sg bardzo mate i czesto zlokalizowane w miastach matych i srednich,
tracacych funkcje spoteczno-ekonomiczne i wyludniajacych sig, podczas gdy
mieszkancy tych miejscowosci wyprowadzaja sie do najwiekszych metropolii,
gdzie generuja popyt na mieszkania. Dane z Eurostatu tez nie precyzuja, co
oznacza wynajem po cenie rynkowej (rent at market price). Dla jakosci zycia
mieszkancow i dostepnosci mieszkan kluczowa jest odpowiedz na pytanie,
jakie czynniki ksztattujg cene rynkowa, czy jest to tylko sita popytu i podazy,
czy moze istniejg prawne regulacje cen najmu.

OPTYMALNA POLITYKA
MIESZKANIOWA, CZYLI JAKA?

Wybodr kierunkdw polityki mieszkaniowej zalezy w duzej mierze od odpo-
wiedzi na podstawowe pytanie, czy zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych
to prywatny problem poszczegdlnych gospodarstw domowych, czy tez pro-
blem spoteczny. W pierwszym przypadku to gtownie sity rynkowe decyduja
o tempie i kierunkach rozwoju mieszkalnictwa, a nabycie lub samodzielna bu-
dowa domu/mieszkania jest podstawowa forma zaspokajania potrzeb miesz-
kaniowych. Ingerencja panstwa w rozwdj mieszkalnictwa jest ograniczona do
tworzenia podstaw prawnych. W.drugim przypadku zatozeniem wyjsciowym
polityki mieszkaniowej jest uznanie faktu, ze dysponowanie mieszkaniem jest
podstawowaq potrzeba kazdego gospodarstwa domowego, a tym samym za-
pewnienie dostepnych mieszkan jest problemem spotecznym. Wychodzac
z takiego zatozenia, to panstwo oraz wtadze lokalne poszczegdlnych miast
powinny podja¢ okreslone polityki, aby zapewni¢ mieszkancom dostepne
mieszkania.

Polska i Austria jako studium przypadku trafnie obrazuja dwa
skrajnie odmienne modele polityki mieszkaniowej.

Austria jest przyktadem, jak moze wygladac¢ polityka mieszkanio-
wa w kraju, w ktérym rozwoéj od przynajmniej 100 lat odbywalt sie w
sposob konsekwentny i ciagly, a rdzne rozwigzania problemoéw byly
tworzone na biezaco.

Polska z kolei jest dobxrym przykltadem panstwa srodkowoeuropejskie-
go, w ktorym polityka mieszkaniowa zostala zmieniona radykalnie w
ramach transformacji ustrojowej, gdzie przeksztalcenia spoteczno-
-ekonomiczne wprowadzane w sposdb masowy w ciggu kilku lat mialy
by¢ odpowiedzia na problemy spoteczno-ekonomiczne, ktore nawazx-
stwialy sie od drugiej wojny sSwiatowej.

Wreszcie Polska jest przyktadem panstwa, ktére w polityce mieszkaniowej
dokonato radykalnej zmiany — od polityki zorientowanej na dominacje pan-
stwa do polityki zorientowanej przede wszystkim na sity rynkowe.
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POLITYKA MIESZKANIOWA W POLSCE - OD MIESZKAN
PANSTWOWYCH DO DOMINACJI SEKTORA PRYWATNEGO

W Polsce po drugiej wojnie swiatowej zaczat obowigzywac ustroj socjalistycz-
ny, a wysitek produkcyjny gospodarki panstwa zostat skoncentrowany na
przemysle ciezkim i produkcji wojskowej. Zaspokajanie potrzeb konsump-
cyjnych spoteczenstwa, w tym mieszkalnictwo, nie byty priorytetowym ob-
szarem dla éwczesnych wtadz. | choc oficjalnie promowano mieszkalnictwo
spoteczne, to rzad i gospodarka nie byty w stanie odpowiedzie¢ na olbrzymie
zapotrzebowanie na mieszkania, byt to towar deficytowy. Dramatyczna sytu-
acja mieszkaniowa zaczeta sie poprawiac kilka lat po smierci Stalina, kiedy swa
dziatalnos¢ rozpoczety pierwsze spdtdzielnie mieszkaniowe. Pojawienie sie
spotdzielni byto kompromisem miedzy zatozeniami socjalizmu a pojawiajaca
sie Swiadomoscia rzadzacych, ze panstwo nie jest w stanie zapewni¢ odpo-
wiedniej liczby mieszkan. Rozwdj technologii wielkiej ptyty w budownictwie
pozwolit na masowe stawianie modernistycznych blokéw wielorodzinnych.

Co ciekawe

Juz w 1972 r. rozpoczal sie proces prywatyzacji wybudowanych mieszkan
- 1lokatorzy mogli wykupywa¢ od panstwa zamieszkiwane mieszkania po
preferencyjnych cenach. Zyski ze sprzedazy mieszkan miaty byé przeznaczone
na budowe kolejnych, jednak w praktyce kryzys ekonomiczny =z 1976,
towarzyszace mu napiecia spoieczne, a finalnie wybuch stanu wojennego w
1981 r. przyczynily sie do zaniechania tych plandw.

Transformacja systemowa w 1989 r. przyniosta radykalng zmiane prowadzo-
nej polityki mieszkaniowej. Panstwo zrezygnowato z roli podmiotu odpo-
wiedzialnego za zapewnienie mieszkancom mieszkan, na rynku pojawity sie
prywatne przedsiebiorstwa wyspecjalizowane w ich budowie (deweloperzy),
a podstawowag metoda uzyskania mieszkania/domu stato sie jego wybudo-
wanie lub nabycie. Za prowadzenie lokalnej polityki mieszkaniowej zaczety
by¢ odpowiedzialne gminy, ktdre po 1989 r. staty sie wiascicielem 1,98 min
mieszkan. Jednak w imie obnizania kosztéw funkcjonowania gmin, a takze
wychodzac z zatozenia, ze witasnos¢ prywatna jest lepsza od tych samych
zasoboéw zarzadzanych przez wiadze publiczne, rozpoczeta sie masowa pry-
watyzacja mieszkan komunalnych. W ciggu pierwszych dwoch dekad po
transformacji systemowej gminy wyprzedaty ponad potowe swoich zasobdw,
w 2018 r. liczba mieszkan komunalnych wynosita jedynie 840,4 tys. Proces
prywatyzacji nadal trwa, mieszkania sg wyprzedawane przez gminy, a boni-
fikaty przyznawane kupujacym (uprawnieni do wykupu sg dotychczasowi lo-
katorzy) wynoszg od 10 do 99%, co stawia w bardzo uprzywilejowanej pozycji
dotychczasowych uzytkownlkow tych mieszkan. Sposdéb przeprowadzenia
prywatyzacji bardzo czesto pozostaje niezgodny z prawem (NIK). W tym sa-
mym czasie gminy wiasciwie nie budujg nowych mieszkan spotecznych, w
2023 r., wedtug danych GUS, jedynie niecate 2% wybudowanych mieszkan w
Polsce to mieszkalnictwo spoteczne (czyli 4,3 tys. lokali), podobna tendencja
utrzymywata sie przez ostatnie 20 lat.

Wiekszos¢ programow mieszkaniowych realizowanych w Polsce jest nasta-
wiona na wsparcie mieszkancow w zakupie mieszkania poprzez doptaty do
kredytéw hipotecznych. Programy takie jak Rodzina na Swoim, Mieszkanie



dla Mtodych, a potem Singiel na Swoim, Bezpieczny Kredyt 2% dedykowa-
ne byty osobom posiadajgcym zdolnos¢ kredytowaq, a wiec tym relatywnie
zamoznym. Programy te pomijaty potrzeby gospodarstw domowych O niz-
szych dochodach, a takze duza grupe osdéb znaJdUchych sie w tzw. luce
czynszowej, czyli zbyt zamoznych, aby ubiegac sie o mieszkanie spoteczne
a rownoczesnie nieposiadajgcych zdolnosci kredytowej Co wigcej, eksperci
podkreslajg, ze dop+aty do kredytow hipotecznych, oprocz tego, ze faworyzuja
wzglednie zamozne grupy spoteczne, zwiekszaja popyt na mieszkania, a po-
Srednio przyczyniaja sie do wzrostu cen. Ponadto, w wielu programach dop’rat
wprowadzano limity cen za metr kwadratowy mleszkama co powodowato, ze
beneficjentdéw tych programow stac byto jedynie na zakup mieszkan w dziel-
nicach obrzeznych miasta, a tym samym programy te potegowaty problem
rozlewania sie miast. O tym, ze w Polsce rosnie Swiadomos¢ spoteczna ne-
gatywnych skutkéw programoéw dofinansowania kredytéw hipotecznych,
Swiadczy dyskusja na temat zasadnosci wprowadzania kolejnego progra-
mu tego typu. Dyskusja ta rozpoczeta sie w 2024 r., kiedy rzad zapowiedziat
wprowadzenie programu ,Kredyt na Start”, liczne krytyczne gtosy pochodzity
zarowno z Ministerstwa Finanséw, NBP, ze srodowiska eksperckiego, jak i ze
strony spotecznej.

Z drugiej strony, oferta mieszkalnictwa spotecznego w Polsce ograniczona
jest do grupy najubozszych, zasob mieszkaniowy jest niewystarczajacy,
zazwyczaj o bardzo niskim standardzie technicznym. 0Od lat 90. XX
w. pojawiajg sie kolejne inicjatywy skierowane na stworzenie systemu
mieszkan spotecznych przeznaczonych na wynajem w cenie nizszej od
rynkowej. Ich efekty sa zazwyczaj mniejsze od oczekiwanych, a programy
te nie zmieniaja sytuacji mieszkaniowej Polakdéw w znaczacej skali.

Juz w potowie lat 90. XX w. podjeto pierwsza probe budowania mieszkan spo-
tecznych w postaci Towarzystw Budownictwa Spotecznego (TBS). Zgodnie z
zatozeniami, TBS-y miaty by¢ budowane czesto przez gminy, ze wsparciem
kredytowym Banku Gospodarstwa Krajowego oraz partycypaqq flnansowq
przysztych najemcoéw. TBSy miaty oferowac d+ugoterm|novvy naJem dla nie-
zamoznych mieszkancow, bardziej stabilny i nieco tanszy od wynajmu miesz-
kania na wolnym rynku. Jednak dos¢ wysoki czynsz ptacony przez najemcéw
TBSu, wynikajacy z koniecznosci sptacania kredytu zaciggnietego na jego bu-
dowe, a takze ograniczona mozliwos¢ wykupienia na wtasnos¢ mieszkania
przyczynity sie do matej popularnosci tej formy budownictwa spotecznego i
krytyki jej efektywnosci. W 2015 r. rzad podjat probe reaktywacji programu,
przyjeto nowe cele, zatozenia, znowelizowano ustawe. Mimo to inicjatywa ta
nigdy nie zaczeta byc realizowana w masowej skali, w sumie do 2020 wybudo-
wano ok. 100 000 mieszkan TBS. Aktualnie inicjatywa przeksztatcona zosta-
ta w tzw. Spoteczne Inicjatywy Mieszkaniowe, choc¢ w przestrzeni publicznej
funkcjonuje tez dawny termin TBS. W 2016 r. podjeto probe wspodtpracy samo-
rzadow z kapitatem prywatnym w budowie mieszkan spotecznych - ,Miesz-
kanie Plus”. Program jest oceniany jako nieudany - mimo deklaracji rzadu, ze
do uzytku zostanie oddanych 100 tys. mieszkan (do konca 2019 r), na koniec
pazdziernika 2021 do uzytku oddano nieco ponad 15 tys. mieszkan, a 20,5 tys.
znajdowato sie w budowie. Obecny rzad zapowiedziat kolejny program bu-
downictwa spotecznego. Zgodnie z tym planem, od 2025 r. samorzady za-
czng otrzymywac 5 mld zt rocznie w celu budowy mieszkan przeznaczonych
na najem w przystepnych cenach. Wstepnie planowane jest oddawanie ok.
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20 tys. nowych tanich mieszkan rocznie.

Analizujac sytuacje mieszkaniowa w Polsce, nalezy zwrdcic¢ uwage na duza
pasywnosc samorzadow w tym obszarze. Samorzady koncentrowaty sie na
przycigganiu zagranicznych inwestorow, na wspieraniu rozwoju ekonomicz-
nego miast. Dziatania w sferze spotecznej, jako ze nie przynoszg zyskow,
a generuja koszty, sg ograniczane do minimum. Co wiecej, ptynacy przez
ostatnie 20 lat strumien dofinansowan unijnych byt przeznaczany na moder-
nizacje drog, estetyzacje przestrzeni publicznej miast czy budowe przysto-
wiowych juz aquaparkow. Wiele srodkow unijnych byto przeznaczonych na
rewitalizacje miast, tutaj rowniez samorzady czesciej skupiaty sie na moderni-
zacji rynkow, tworzeniu ,salonow miegjskich’, mieszkalnictwu w pograzonych
kryzysem miastach poswiecano niewielka uwage (choc¢ pewne dziatania byty
podejmowane).

Przede wszystkim promuje sie i wspiera wtasnos¢ prywatna. Taka polityka
jest kosztowna, budzi watpliwosci - kto korzysta z niej w najwiekszym
stopniu (spoteczenstwo, deweloperzy, instytucje finansowe?) - ale
stosunkowo tatwa do implementacji. Z drugiej strony - stworzenie systemu
mieszkalnictwa spotecznego nie jest 2atwe i mimo Zze sa podejmowane
zréznicowane inicjatywy przez kolejne rzady, to efekty tych dziatan
sa niewielkie, zdecydowanie poniZzej oczekiwan. Brakuje tez cigglosci i
dtugofalowosci prowadzonych programéw zaréwno w obszarze dofinansowania
kredytow hipotecznych, jak i pxrob podejmowania budowy mieszkan
spotecznych na wynajem. RoOwnoczesnie prowadzona jest prywatyzacja
mieszkan komunalnych, co pozostaje w jawnej sprzecznosci z programami
promujacymi mieszkalnictwo spozeczne.

AUSTRIA - MIESZKANIE NA WYNAJEM
ROWNORZEDNE WEASNOSCIOWEMU

Jako przyktad panstwa o polityce mieszkaniowej zorientowanej na mieszkal-
nictwo spoteczne mozna wskazac¢ Austrie — z Wiedniem jako wzorcowym
przykitadem. W tym miescie 43% mieszkancow mieszka w wynajmowanych,
dostepnych cenowo (ponizej ceny rynkowej) mieszkaniach, a system miesz-
kalnictwa spotecznego jest kierowany nie tylko do najubozszych, ale jest
atrakcyjna alternatywa dla mieszkania wiasnosciowego, rowniez dla klasy
sredniej. Atrakcyjnosc¢ zamieszkania w lokalu nalezacym do miasta wynika
nie tylko z nizszych od rynkowych kosztow, ale tez z polityki przydzielania lo-
kali. Dos¢ wysoki limit dochodowy umozliwia przydziat mieszkania spotecz-
Nnego osobom o bardzo zréznicowanym statusie spoteczno-ekonomicznym,
co z kolei zapobiega sytuacji, w ktdrej zamieszkiwanie takiego lokalu bytoby
stygmatyzujace, przeciwdziata tez tworzeniu sie enklaw biedy. Polityka pole-
gajaca na tworzeniu zroznicowanych sasiedztw pomaga, zdaniem wiadz lo-
kalnych Wiednia, ograniczac¢ konflikty spoteczne.



Wykres 5.

Rozmieszczenie ludnosci wedtug statusu
prawnego zamieszkiwanego mieszkania, 2021

Owner-occupation in single family houses 6% 37% o ‘
Zrodto: opracowanie
Owner-occupation in apartment blocks 11;’%3% wiasne na podstawie: H.
Rent in for-profit housing 185, 33% Augustyniak, K. Olszew-
ski, K. Wagner, Housing
Rent in The Austrian Limited Profit... TR, 21%

policy and forms of ho-
Rent in municipal housing 7% 22% using tenure in Austria
and the unique social

housing system of Vien-
0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% na, “Kwartalnik Nauk o

Other (rent-free, ect.) 4% 10%

Przedsiebiorstwie”, 4,
2023

Vienna Austria

Wiadze lokalne Wiednia sg najwiekszym w Europie wiascicielem mieszkan
przeznaczonych na wynajem. Dzieki posiadanym zasobom miasto jest sil-
nym partnerem, ktéry dyktuje deweloperom warunki wspotpracy i ceny. Mo-
del polityki mieszkaniowe] wdrazanej w Wiedniu opiera sie na trzech, wyda-
watoby sie niemozliwych do realizacji, zatozeniach. Po pierwsze, mieszkania
s3 traktowane nie jako towar rynkowy — a jako dobro spoteczne. Po drugie,
mieszkanie nie jest dobrem inwestycyjnym, a obrot nieruchomosciami i grun-
tami, nie moze przynosi¢ zysku. Po trzecie, wynajmowanie mieszkania jest
traktowane jako réwnie dobra forma zamieszkiwania co zakup mieszkania
wiasnosciowego.

System mieszkalnictwa spotecznego w Wiedniu jest efektem konsekwent-
nej polityki publicznej prowadzonej przez 100 lat. Jak pisze Joanna Giecewicz,
miastem w tym okresie rzadzili socjalisci i to im nalezy przypisac sukces reali-
zowanej polityki. Rzadzacy wdrazali rygorystyczne reformy i nowe podatki, aby
zniecheci¢ bogatych do traktowania mieszkania jako dobra inwestycyjnego, a
rownoczesnie przejac zasob mieszkaniowy w miescie oraz zgromadzi¢ srod-
ki niezbedne, aby go rozwijac. Polityka mieszkaniowa Wiednia jest podawa-
na jako wzorcowy przyktad, ale w XXI w. mierzy sie z wieloma wyzwaniami
spotykanymi réwniez w innych stolicach europejskich. Czas oczekiwania na
lokal spoteczny sie wydtuza, a o trudnej sytuacji mieszkalnictwa spoteczne-
go Swiadczy fakt, ze jeszcze w 2005 r., wedtug Joanny Giecewicz, 75% miesz-
kancow miasta mieszkato w mieszkaniach komunalnych lub subsydiowanych
przez miasto. Dane z 2021 r. wskazujg, ze jest to juz tylko 43%. Zmiany wynikaja
Z tego, ze jeszcze 15-20 lat temu 2/3 budowanych w Wiedniu mieszkan stano-
wity mieszkania spoteczne - wspdtczesnie proporcja ta sie odwrdcita i 2/3 bu-
dowanych mieszkan finansowanych jest kapitatem prywatnym. Dzigje sie tak
ze wzgledu na procesy zachodzace na globalnym rynku finansowym, zmia-
ny wysokosci stop procentowych czy poziom IﬂﬂaCJI Rosnace ceny dziatek i
materiatow budowlanych réwniez stawiajg wyzwanie przed witadzami miasta
W utrzymaniu dotychczasowego systemu mieszkalnictwa spotecznego. Wraz
ze wzrostem liczby inwestycji finansowanych z kapitatu prywatnego oraz de-
regulacja prawa okreslajgcego zasady i ceny najmu na rynku komercyjnym,
ewoluowata oferta najmu na rynku komercyjnym - od mieszkan tanich i ni-
skiej jakosci do mieszkan drogich, ale o okreslonym, wysokim standardzie.
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8 WNIOSKI

O tym, jak dotkliwy stat sie problem niedostepnych mieszkan w Europie,
Swiadczy fakt, ze zaczat by¢ on tematem dyskusji na najwyzszym poziomie
UE. Nowa Przewodniczaca Komisji Europejskiej zauwazyta, ze cho¢ miesz-
kalnictwo, jak dotad nie byto postrzegane jako problem europejski i wielu
politykéw nie poprze zaangazowania UE w nowym obszarze, to, jej zdaniem,
wobec skali kryzysu mieszkaniowego w Europie, KE moze zaoferowac sku-
teczne rozwigzania w tej materii. Cho¢ problem dostepnego mieszkalnictwa
nie jest nowy, to ze wzgledu na postepujaca urbanizacje, nieréwnomiemy
rozwoj terytorialny (rosngce metropolie z jednej strony, miasta kurczace sig z
drugiegj), masowe mlgraqe oraz globalne procesy makroekonomiczne, jego
znaczenie i dotkliwosc¢ rosnie, stajac sie coraz czesciej przedmiotem zazartego
sporu politycznego. Ze Wzgledu Nna rosngce ceny energii pojawito sie tez nowe
wyzwanie, tzw. ubdstwa energetycznego przejawiajgcego sie m.in. proble-
mami z ogrzaniem mieszkan (problem jest na tyle istotny, ze stat sie kategoria
statystyczng badana przez Eurostat).

W Polsce problem mieszkalnictwa takze staje sie przedmiotem intensywnej
debaty. Znaczacy wzrost cen najmu i kupna, wywotany czesciowo gwattow-
nymM naptywem uchodzcow z Ukrainy po 24 lutego 2022 roku, a czesciowo
skutkami programu ,,Bezpieczny Kredyt 2%" (jego wptyw na ceny mieszkan
byt szczegdlnie szkodliwy, gdyz ze wzgledu na zblizajace sie wybory, program
byt realizowany w bardzo krétkim czasie), spowodowaty znaczny opor przeciw-
ko kolejnemu programowi dofinansowania kredytéw, na ktorym, zdaniem
wielu, skorzystaja gtownie instytucje finansowe i deweloperzy. Pojawita sie
rowniez dyskusja na temat utomnosci planowania przestrzennego, a takze
niskiej jakosci nowobudowanych osiedli (tzw. patodeweloperka).

Porownanie sytuacji mieszkaniowej w poszczegolnych krajach UE przez
pryzmat podstawowych wskaznikéw Eurostatu pokazuje, ze sytuacja
mieszkaniowa w postsocjalistycznych krajach Europy Srodkowej jest
zdecydowanie gorsza niz w krajach Europy Zachodniej. Sytuacja ta powoli
sie poprawia, jednak np. w Polsce mozna zauwazyé, ze jest to proces
nieréwnomierny - poprawia sie sytuacja mieszkaniowa grup wzglednie
zamoznych, sytuacja nizszych klas spotecznych pozostaje bez zmian
lub wrecz sie pogarsza, w konsekwencji rosnie polaryzacja spoteczna.
Taka sytuacja nie powinna dziwié, biorac pod uwage kierunki polityki
mieszkaniowej w Polsce, w ktorej dominuje wspieranie zakupu mieszkan
wtasnosciowych, natomiast sektor mieszkalnictwa spolecznego jest
zaniedbywany.

Tymczasem badacze tematyki mieszkalnictwa podkreslajg, ze kluczem do
sukcesu polityki mieszkaniowej jest jej roznorodnosc, zarbwno w aspekcie
form wsparcia, jak i grup, do ktorych jest ona kierowana. Zgodnie z tym twier-
dzeniem, nie wystarczy wspiera¢ w zakupie mieszkania jedynie grup wzgled-
nie zamoznych, ktore i tak by sobie poradzity ani wytacznie najbiedniejszych
(w Polsce mieszkania socjalne ograniczaja sie do grup wykluczonych). Nalezy
stworzyc polityke mieszkaniowa dla pozostajacej w luce czynszowej klasy
sredniej. Aktywna polityka mieszkaniowa to nie tylko flagowe programy kolej-



nych rzaddw, ale przede wszystkim zadanie gmin, ktére w Polsce ograniczaja
swoje zadania do minimum, wyzbywaja sie posiadanych zasobdw mieszka-
niowych, a rownoczesnie, realizujac jedynie pojedyncze inwestycje w zakresie
mieszkalnictwa spotecznego.

Odpowiadajac na tytutowe pytanie, czym jest optymalna - a moze zréwno-
wazona (?) polityka mieszkaniowa, nalezy podkresli¢, ze jest to polityka, w
ktorej dostrzega sig, ze zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych nie jest jedy-
nie prywatnym problemem poszczegdlnych gospodarstw domowych, a w
konsekwencji nie moze podlegac jedynie prawu popytu i podazy. Dostep-
ne mieszkalnictwo dotyczy podstawowych spaw bytowych obywateli. Zanie-
chania w tym waznym spotecznie obszarze beda prowadzity do pogtebiaja-
cych sie nierdwnosci spotecznych, a nawet do rosngcych napiec spotecznych.
Zrownowazona polityka mieszkaniowa to polityka zdywersyfikowana pod
wzgledem form, jak i grup spotecznych, ktérych dotyczy. Jest to réwniez po-
lityka realizowana na wszystkich szczeblach wtadzy — od UE, przez rzady po
samorzady. Ostatnim elementem dobrze skonstruowanej polityki jest jej dtu-
gofalowos¢, dziatania podejmowane w dituzszej perspektywie czasu niz jedna
kadencja rzadu.

Czy zaprojektowanie takiej zrdéwnowazonej polityki jest mozliwe?

Przyktad Wiednia pokazuje, ze tak. Zwraca jednak uwage fakt, ze w Wied-
niu to witadze miasta sg szczegdlnie aktywne i konsekwentne w dziataniach
Nna rzecz budowania spotecznego mieszkalnictwa. Jednak, problemy, z jakimi
mierzy sie wspotczesnie budownictwo spoteczne w Wiedniu, sa tylko dodat-
kowym potwierdzeniem, jak wielkim wyzwaniem jest prowadzenie zrowno-
wazonej polityki spotecznej, nawet dla miasta ze 100-letnig tradycja w tym
obszarze, dysponujacego olbrzymim zasobem mieszkaniowym.

Analiza powstata w ramach projektu Jean Monnet Module “EU: European
values and ethics in politics and economy " grant nr 101127158 ERASMUS-
-JMO-2023-HEI-TCH-RSCH
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