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Wstep

Ponizsza rozprawa stanowi analiz¢ rozwoju i metod zarzadzania zasobami budownictwa
mieszkaniowego w Szwecji, a takze mozliwosci wykorzystania doswiadczen szwedzkich
w tym zasobie w polskiej praktyce. Podstawg rozwazan jest szwedzki zaséb mieszkan
spotecznych w Szwecji, ze szczegdlnym uwzglednieniem specyfiki procesu zarzgdzania tym
zasobem. W rozprawie autorka podj¢la probe analizy tendencji zmian w tworzeniu,
funkcjonowaniu i1 zarzadzaniu zasobami mieszkan spotecznych w Szwecji, jak 1 probe
oszacowania ich socjoekonomicznych konsekwencji. Waznym elementem niniejszej
dysertacji sa badania empiryczne przeprowadzone w celu oszacowania partycypacji
spotecznej i lokatorskiej wsrod lokatorow mieszkan spotecznych w Polsce. Ostatnim etapem
rozwazan jest wskazanie mozliwosci adaptacji szwedzkich rozwigzan i1 doswiadczen
w zakresie budownictwa spotecznego do polskiego systemu, z uwzglednieniem jego specyfiki
i stanu rozwoju.

Podjecie przez autorke rozwazan i badan z zakresu problematyki rozwoju i zarzadzania
Spotecznymi zasobami mieszkaniowymi w Szwecji i Polsce wynika z kilku podstawowych
przestanek.

W polskiej literaturze przedmiotu niewiele miejsca poswigca si¢ ocenie krajowego
dorobku w zakresie budownictwa spolecznego, jak i krytycznej ocenie wdrozonych rozwigzan
skierowanych na likwidacj¢ luki mieszkaniowej wsrod gospodarstw o nizszym poziomie
Zamoznosci.

Kazdy kraj musi znalez¢ wilasny sposOb rozwigzania kwestii mieszkaniowej. Takie
rozwigzania powinny wynika¢ z doktryny spotecznej, jak i dotychczasowych doswiadczen
i charakteru polityki mieszkaniowej. Nieoceniong pomocg w formutowaniu programow
1 strategii w zakresie budowania, finansowania i1 zarzadzania zasobami spotecznymi jest
korzystanie z doswiadczen i rozwigzan stosowanych przez inne panstwa.

Stosunkowo najwigksze zasoby budownictwa spotecznego powstaty
w Szwecji, Wielkiej Brytanii i Holandii. Wtasnie te panstwa posiadajag najbogatsze
doswiadczenie w rozwigzywaniu problemoéw zwigzanych z funkcjonowaniem 1 zarzagdzaniem
przedmiotowymi zasobami. Autorka do poglebionej analizy i oceny wybrala pierwszy
z wymienionych krajow. Szwedzki system mieszkalnictwa spotecznego wydaje si¢ by¢
szczegOlnie interesujacy z uwagi na znaczng racjonalno$¢ ekonomiczng oraz zasadno$c¢
spoteczng. W procesie zarzadzania tym zasobem mozna zaobserwowaé praktyke unikalng

w skali §wiatowej - duzy udzial lokatoréw w zarzadzaniu zasobami mieszkan spotecznych.



Podejmowana w ponizszej pracy problematyka jest kwestig interesujgcg i wartg
zglebienia z punktu widzenia dynamiki zmian zachodzacych w analizowanym segencie
mieszkaniowym. Zardwno budownictwo spoteczne, jak i procesy zarzadzania zasobami
mieszkan spotecznych podlegajg cigglym przeobrazeniom. Koncepcja budownictwa
publicznego, ktdra pierwotnie bazowata na idei spotecznego zarzadzania mieszkaniami (ang.
social management of housing), przeksztalcita si¢ w profesjonalne zarzadzanie zasobami
publicznymi (ang. management of social housing). Za realizacj¢ wigkszosci zadan
zwigzanych z zarzadzaniem spotecznymi zasobami mieszkaniowymi odpowiedzialne sa,
w zaleznosci od organizacji systemu spotecznego budownictwa mieszkaniowego w danym
kraju, podmioty =z sektora prywatnego badz publicznego: samorzady gminne,
przedsigbiorstwa publiczne, spotki mieszkaniowe, stowarzyszenia mieszkaniowe i inne.

Problematyka zmian w systemach zarzadzania spolecznymi mieszkaniami
podejmowana jest szeroko przez przedstawicieli roznych europejskich osrodkow badawczych.
Wielu ekonomistow zwraca uwage na 0gOlne Kierunki transformacji systemow
mieszkalnictwa spolecznego w Europie, a w szczegolnosci:

- urynkowienie procesOw zarzadzania (podmioty zarzadzajace zasobami mieszkan
publicznych coraz wigksza wage przywiazuja do preferencji i oczekiwan lokatorow, ktorzy
w nowych warunkach postrzegani sg jako klienci),

- odstgpienie od prymarnej zasady odpowiedzialno$ci spolecznej na rzecz
prywatyzacji 1 wigkszej niezalezno$ci od wiladz samorzadowych (system finansowania
z budzetu panstwa w coraz wigkszym stopniu zastgpowany jest przez model finansowania
budownictwa spotecznego ze Srodkow prywatnych, a dotacje rzadowe na ten cel ustepuja
miejsca ulgom 1 zwolnieniom, ktore uznaje si¢ za mniej ,,inwazyjne” srodki pomocowe),

- konsekwentny spadek udziatu mieszkan spotecznych na rzecz innych form wiadania,
(gtéwnie mieszkan wlasno$ciowych) na skutek malejacej liczby oddanych mieszkan
spotecznych w wigkszosci krajow Unii Europejskiej, prywatyzacji, niszczenia czesto
przestarzatych zasobow, wandalizmu,

- polaryzacja spoleczna bedaca wynikiem odptywu ludnosci o $rednich i wysokich
dochodach z zasobow spotecznych, gdzie nastepuje koncentracja grup finansowo ,,stabszych”,
wymagajacych pomocy ze strony panstwa (mniejszosci etniczne, osoby starsze, osoby
samotnie wychowujace dzieci, bezrobotni),

- nawigzanie dialogu z lokatorami i umozliwienie im partycypowania w decyzjach

dotyczacych kwestii mieszkaniowych;



- r6znicowanie 1 profesjonalizacja ustug §wiadczonych lokatorom (m.in. czynnos$ci
zwigzane z utrzymaniem budynkéw, ochrong, remontami),

- zaostrzenie konkurencji wewnetrznej migdzy dostawcami mieszkan czynszowych
oraz mi¢dzy sektorem publicznym a prywatnym.

Autorka podjeta w dysertacji probe analizy i prognozy zmian roli, jakg pelni obecnie
budownictwo spoteczne w krajach rozwinigtych. Swoje rozwazania skoncentrowata
na Szwecji, w Kktorej podsektor mieszkan spotecznych przechodzi obecnie
wieloptaszczyznowg transformacje. Przedmiotem analizy jest rowniez wspdtczesny model
zarzadzania tymi zasobami, tgczacy elementy tradycyjne (przede wszystkim znaczacy udziat
lokatoréw), jak i nowe, wynikajace z wyzwan, jakie przed sektorem stawia zmieniajace si¢
otoczenie. Nowy model oparty jest na koncepcji efektywnosci ekonomicznej, decentralizacji
oraz profesjonalizacji ushug nastawionych na zaspokojenie oczekiwan lokatoréw, ktorzy
w nowych realiach stajg si¢ konsumentami. Z duzej decentralizacji wynika z kolei inny
atrybut szwedzkiego modelu - demokratyzacja systemu zarzadzania publicznymi zasobami
mieszkaniowymi. Jest to rozwiazanie efektywniejsze nie tylko z ekonomicznego, ale réwniez
spotecznego punktu widzenia. Mieszkancy moga by¢ ,blizej” instytucji, czy o0séb
odpowiedzialnych za zarzadzanie danymi budynkami i bezposrednio lub posrednio wptywac
na skutecznos$¢ procesu zarzadzania.

W trakcie przygotowywania rozprawy autorka korzystala z zagranicznych
i krajowych pozycji literatury przedmiotu. Podjeta tematyka ma charakter interdyscyplinarny.
Jako zrédta postuzyty nie tylko prace z zakresu ekonomii, ale m.in. socjologii, polityki
spotecznej i gospodarczej. Waznym zrodtem danych empirycznych byly materiaty urzedow
statystycznych (szwedzki SCB i polski GUS) oraz migdzynarodowe bazy danych
statystycznych, m.in. EUROSTAT.
Rozprawa podejmuje, zdaniem autorki, stabo rozpoznany i aktualny problem badawczy.
W polskim pi$miennictwie nie ma zwartej monografii po§wigconej badanym przez autorke
kwestiom. Zamierzeniem autorki byto rozwigzanie nastepujacego problemu badawczego: czy
budownictwo spoteczne moze nadal peli¢ wazng role w zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych Szwecji 1 innych krajow rozwinigtych oraz jakie implikacje z doswiadczen
tych panstw w zakresie dostarczania mieszkan spolecznych oraz zarzadzania tym zasobem
wynikajg dla Polski.

G1owng hipoteze niniejszej dysertacji sformutowano nastepujaco:



Budownictwo spoleczne moze spetiaé wazna role w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych

ludno$ci, ale warunkiem jego efektywnego zarzadzania jest aktywne zaangazowanie jego

uzytkownikow.

Na potrzeby weryfikacji hipotezy gléwnej oraz realizacji celow badawczych autorka

przyjeta nastepujace hipotezy szczegotowe:

Hi: Istnieje generalna tendencja wsrdd panstw Europy Zachodniej do zmniejszania

ingerencji w sektor spotecznego mieszkalnictwa.

H,: Szwecja jest przykladem kraju, ktéry konsekwentnie prowadzi kompleksowa

1 nastawiong na demokratyzacj¢ zycia spotecznego polityke mieszkaniowa.

H3:

Racjonalne zarzadzanie zasobami mieszkaniowymi wymaga we wspotczesnej

ekonomice stosowania coraz szerzej zasad rachunku ekonomicznego, profesjonalizacji

ustug 1 zorientowania ich na klienta.

Hs: W Polsce brakuje efektywnego systemu zaspokajania potrzeb mieszkaniowych

gospodarstw domowych o zré6znicowanym poziomie zamoznoS$ci.

Hs. Udzial mieszkancow lokali spotecznych w Polsce w zarzadzaniu tymi zasobami jest

relatywnie niski.

Hs: Doswiadczenia szwedzkie w zakresie zarzadzania zasobami mieszkaniowymi moga

by¢ przydatne w doskonaleniu koncepcji zarzadzania zasobami mieszkaniowymi

w Polsce.

Praca ma okreslone walory poznawcze i metodyczne. Cel poznawczy dysertacji polega na:

Cel

przedstawieniu  teoretycznych uje¢  kwestii  spotecznego  budownictwa
mieszkaniowego w krajach rozwinigtych oraz rozpoznanie segmentu mieszkan
spotecznych w Szwecji,

kompleksowej prezentacji organizacji systemu zarzadzania spotecznymi

mieszkaniami czynszowymi w Szwecji.

metodyczny natomiast polega na zbadaniu poziomu aktywnosci spotecznej

i lokatorskiej mieszkancow lokali spolecznych na rynku lokalnym oraz opracowaniu

propozycji usprawnien systemu mieszkan spotecznych w Polsce.

Cele poznawcze 1 metodyczne pracy wytyczaja nastgpujace szczegdlowe zadania

badawecze:

przeglad i proba uporzadkowania teoretycznych podejs¢ do kwestii mieszkania

I jego miejsca w ogolnej teorii potrzeb,



e omodwienie istoty 1 systemOw spotecznego budownictwa czynszowego
w wybranych krajach Unii Europejskiej,
e prezentacja modeli polityki mieszkaniowej i pogladow na role panstwa
w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych obywateli,
e dokonanie szczegdtowe] analizy szwedzkiego systemu zarzgdzania spolecznymi
zasobami mieszkaniowymi, ze szczegolnym uwzglednieniem roli lokatorow
W procesach zarzadczych,
e prezentacja polskiego sektora mieszkan spotecznych w konteks$cie poziomu
zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych niezamoznych gospodarstw domowych,
e okreslenie poziomu partycypacji spotecznej 1 lokatorskiej mieszkancow
spotecznych zasobdw czynszowych w Polsce za pomocg badania ankietowego.
Gloéwna metoda badawcza zastosowang w pracy jest synteza wiedzy zgromadzonej
w wyniku analizy literatury fachowej dotyczacej zasobow mieszkan spotecznych w krajach
rozwinigtych, uwzgledniajgca zmiany zachodzace W zarzadzaniu tymi zasobami. Pierwszy
etap pracy to szczeg6lowa klasyfikacja zagadnien waznych z punktu widzenia celéw pracy.
Zastosowana metoda ma na celu uporzadkowanie dostepnej wiedzy na temat budownictwa
spotecznego w Szwecji 1 innych krajach rozwinigtych, stanowiacej przyczynek do rozwazan
teoretycznych nad mozliwos$cig wdrozenia wybranych rozwigzan do systemu polskiego.

W  empirycznych badaniach skupiajagcych si¢ na watku partycypacji spotecznej
1 lokatorskiej mieszkancow zasobow spotecznych w Polsce, autorka postuzyta sie
kwestionariuszem ankiety, skonstruowanej celowo na potrzeby rzeczowego badania. Ankietg
przeprowadzono na probie (n=199) gospodarstw domowych zamieszkujacych poznanskie
mieszkania komunalne oraz TBS. Pozyskane dane przetworzono za pomocg tradycyjnych
metod statystycznych, jak i programow z wbudowang mozliwoscig zastosowania uzytych
metod, tzn. STATISTICA oraz MS Excel.

Struktura dysertacji podporzadkowana jest hipotezom badawczym, celom pracy,
jak 1 problemowi badawczemu. Opracowanie sktada si¢ z pigciu zasadniczych czesci
(rozdziatow), rdznigcych si¢ charakterem ujecia oraz wagg i uzytecznoscig prezentowanych
problemow.

Rozdziat pierwszy poswiecony jest tendencjom rozwoju budownictwa mieszkaniowego
w krajach Unii Europejskiej (ze szczegdélnym uwzglgdnieniem ewolucji tego sektora
w krajach skandynawskich). Rozwazania teoretyczne autorka rozpoczyna od zbadania roli

mieszkania w strukturze potrzeb ludnosci. W dalszej czesci rozdziatu autorka charakteryzuje



strukturg budownictwa mieszkaniowego, przyjete modele polityki mieszkaniowej, jak 1 role
panstwa w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych spoteczenstw krajow cztonkowskich.

Drugi rozdzial poswigcony jest w calosci spotecznemu budownictwu mieszkaniowemu —
kwestii  definicji, genezy, kierunkom rozwoju, charakterystyce, ze szczeg6lnym
uwzglednieniem mechanizméw regulacyjnych systemow mieszkalnictwa spotecznego
w Europie.

W kolejnej czgscei dysertacji autorka skoncentrowata si¢ na analizie sektora budownictwa
mieszkaniowego w Szwecji. Na wstepie przedstawiono sytuacje na szwedzkim rynku
mieszkaniowym — struktur¢ i dynamike budownictwa w ostatnich latach, jak rOwniez udziat
mieszkan spotecznych w tym rynku. Scharakteryzowano rowniez rol¢ i udziatl panstwa
szwedzkiego w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych obywateli.

Czwarty rozdziat w calosci poswiecony jest organizacji zarzadzania szwedzkimi
spolecznymi zasobami mieszkaniowymi. W tym rozdziale autorka przedstawita podstawy
prawne organizacji gminnych przedsi¢biorstw mieszkaniowych, zasady udziatu lokatorow
W systemie zarzadzania, jak i poziom czynszow oraz kosztow utrzymania spotecznych
zasobdw mieszkaniowych.

Ostatnia cze$¢ dysertacji ma charakter teoretyczno-empiryczny. Autorka przedstawita
W niej stan i ewolucj¢ spotecznych zasobow mieszkaniowych w Polsce, a takze modele
zarzadzania mieszkaniami komunalnymi w Polsce. Nastepnie, za pomocg badan ankietowych,
autorka zbadata poziom zaangazowania lokator6w w procesy zarzadzania wybranymi
spotecznymi zasobami czynszowymi. Wyniki badan wraz z rozwazaniami na temat systemu
szwedzkiego, zawartymi we wczesniejszych rozdziatach, pozwolity na sformutowanie

wnioskow dla polskiego sytemu budownictwa spolecznego.
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I.  Tendencje rozwoju budownictwa mieszkaniowego

1. Rola mieszkania w strukturze potrzeb czlowieka

1.1. Wspolczesne teorie potrzeb ludzkich

Punktem wyjscia rozwazan teoretycznych odno$nie gospodarowania i wyborow
ekonomicznych jest pojgcie potrzeby. Kwestia potrzeb ludzkich od lat stanowi przedmiot
badan wielu dyscyplin naukowych: ekonomii, psychologii, socjologii, antropologii, teologii,
biologii, a nawet eutyfroniki zajmujacej si¢ filozofig techniki. Wymienione nauki opisuja
czlowieka I jego potrzeby w r6znych wymiarach, traktujac go albo jako podmiot samodzielny,
jak to ma miejsce np. w przypadku psychologii, albo jako element kompleksowych systeméw.

Sposérod wszystkich nauk, w ramach ktorych prowadzono badania nad potrzebami
cztowieka, najwickszy dorobek empiryczny i teoretyczny zgromadzono na gruncie
psychologii. Do dorobku tej dyscypliny zaliczamy wigkszos¢ z funkcjonujacych dzisiaj teorii
i Klasyfikacji potrzeb, jak i znaczenia poszczegllnych potrzeb w zyciu czlowieka.
Psychologiczne teorie potrzeb opieraja si¢ zwyczajowo na zatozeniu, iz dopiero zaspokojenie
najbardziej elementarnych potrzeb zwigzanych z przetrwaniem gatunku oraz prawidlowym
funkcjonowaniem organizmu biologicznego, implikuje potrzebe zaspokojenia tzw. potrzeb
wyzszego rzedu, ktore wynikaja z przestanek socjopsychologicznych, np. potrzeby akceptacji
1 ciggtego rozwoju.

Wielu naukowcow podkresla ewolucyjny charakter potrzeb ludzkich, ktore swoje
korzenic majg w uwarunkowaniach biologicznych, a moga zosta¢ zaspokojone tylko
w wyniku $wiadomie podjetego procesu wytwarzania dobr. Po zaspokojeniu pierwotnych
pragnien, stopniowo rozwijaja si¢ potrzeby wyzszego rzedu. Autorem jednej
z najpopularniejszych teorii potrzeb, wstosowanej w wielu koncepcjach zarzadzania ludzmi,
a takze W socjologii zachowan rynkowych, jest A. Maslow, ktory sklasyfikowat motywy
kierujace ludzmi, poprzez identyfikacje i hierarchizacj¢ ich potrzeb. Potrzeby zostaty wpisane
w model piramidy, ktorej podstawe stanowia potrzeby fizjologiczne (sen, pragnienie, gtod,
brak napigc), kolejny segment to potrzeba bezpieczenstwa (wsparcie, opieka, spokoj, wolnosé
od obaw, wygoda), potrzeby przynalezno$ci (wiezi, afiliacja, mitos¢), potrzeby szacunku
i uznania (wiara w siebie, akceptacja $rodowiska). Najwyzej w hierarchii znalazly sie¢
potrzeby samorealizacji (rozwoj, dazenie do celow, estetyka) [Maslow, 1943, 377]. Podobne
poglady, z punktu widzenia dostepnosci srodkdw do zaspokojenia potrzeb o roznej skali

istotnosci dla jednostki, gtosito wielu badaczy, w tym polski filozof J.W. Gatkowski, ktdry
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stwierdzil, iz w miar¢ wspinania si¢ po szczeblach hierarchii potrzeb, klasa przedmiotoéw

(warto$ci) 0 zdolnosci do zaspokojenia danej potrzeby jest coraz wezsza, a warto$ci na danym

poziomie coraz mniej wymienialne, az do catkowitej indywidualizacji potrzeb najwyzszych
[Gatkowski, 1976, s. 1650-1653].

Usystematyzowania definicji potrzeb ludzkich dokonat m.in. T. Kocowski, ktory wyrdznit

cztery podejscia, w zaleznosci od zrodet ich powstania:

(@]

biocentryczne, gdzie potrzeby wynikaja z uwarunkowan przetrwania osobniczego
i gatunkowego,

socjocentryczne, gdzie czlowiek postrzegany jest gléwnie jako wytwor
zdeterminowanych przez histori¢ stosunkow spotecznych lub kultury,
psychocentryczne, w ktérym potrzeby wynikaja z natury cztowieka, jego osobowosci,
ambicji i emocji,

egocentryczne, w ktorym jednostka stawia siebie w centrum poprzez absolutyzowanie

wiasnych do$wiadczen, obserwacji i refleksji.

Autor dokonatl tez kategoryzacji potrzeb ze wzgledu na ich przedmiot. W odrdznieniu

od A. Maslowa zatozyl, ze podziat ten jest elastyczny i zindywidualizowany, co oznacza,

7ze poszczegbdlne potrzeby moga zmieni¢ kategorig, badz wystapi¢ w kilku grupach

jednoczesnie. Wyodrebnione kategorie to:

o

potrzeby egzystencji (m.in. pokarmowe, bezpieczenstwa, mieszkaniowe, odziezowe,
zdrowotne),

potrzeby prokreacji i rozwoju (m.in. opieki, rodzinne, wychowawcze, samorealizacji
1 spetnienia),

potrzeby funkcjonalne (informacyjne, sprawnosciowe, swobody, innowacji,
lokomocyjnosci),

potrzeby spoteczne (przynalezno$ciowe, organizacji, wigzi emocjonalnej, spotecznej
przydatnosci, akceptacji i samodzielnosci,

potrzeby psychiczne (rozwoju, egzystencji, spoteczne, estetyczne, funkcjonalne,
ludyczne i inne) [Kocowski, 1982, s.188].

W $wiatowej klasyfikacji potrzeb znamienne miejsce zajmuje tez amerykanski psycholog

H.A. Murray. Przyporzadkowal on potrzeby do nastgpujacych pigciu grup:

1) utajone i jawne,

2) proaktywne (kierunek dziatania: od wewnatrz na zewnatrz),

3) reaktywne (dziatanie otoczenia zewnetrznego na jednostke),

4) proaktywnorekreatywne (oba Srodowiska sg rownie aktywne),
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5) wiscerogenne (wrodzone, podyktowane zapotrzebowaniem organizmu),
6) psychogenne (nabyte, podyktowane sytuacja, naciski (szacunku, milosci, itp.)
[Murray, 1938, s. 85].

1.2. Miejsce potrzeb mieszkaniowych w ekonocentrycznych teoriach potrzeb

Badaniami potrzeb czlowieka w skali makro — z perspektywy gospodarstw domowych,
grup, czy gospodarki narodowej, zajmuje si¢ glownie ekonomia. W jej ujeciu, problematyka
potrzeb eksponuje udziat jednostki, jak i dualizm rol cztowicka w systemie gospodarczym.
Gospodarstwo domowe, bedac najstarszym podmiotem gospodarczym ze wszystkich
dotychczasowych form organizacji produkcji spotecznej, jest jednoczesnie tworcg produktéw
materialnych i ustug oraz ich konsumentem. Z perspektywy ekonocentrycznej, najistotniejsze
sg potrzeby przedmiotowe, ktore mozna zmierzy¢ i przedstawi¢ za pomoca wskaznikOw
ilosciowych, a najlepszym sposobem identyfikacji potrzeb jest analiza popytu rynkowego,
jak i preferencji konsumentow [Kwasnik, Zukow, 2009, s. 6-12]. Stad O. Lange definiuje
potrzebe jako stan, w ktorym cztowiek czgsciowo, lub w pelni $wiadomie odczuwa brak
wybranych dobr, badz ustug. Stopien odczuwania danej potrzeby zalezy nie tylko
od predyspozycji jednostki, ale przede wszystkim od poziomu rozwoju systemu
gospodarczego i spotecznego [Lange, 1959 ., s. 8].

Eksplikacji pojecia potrzeby, przeprowadzonej pod katem jej przydatnosci w teorii
ekonomii, podjat si¢ m.in. K. Rogozinski. Twierdzi on, Ze rozwinigta potrzeba, w obecnym
stadium rozwoju historyczno-ontogenicznego cztowieka, odznacza si¢ ,,nie tylko wtorng
socjalizacja, lecz 0gdlna, zasadniczg inwersjg jej pierwotnych cech”. Potrzeba jest poczuciem
braku czegos$, bez czego dany osobnik nie moze ani normalnie funkcjonowad, ani si¢
rozwija¢. Rozwo6j czlowieka dokonuje si¢ poprzez ciagle zakldcanie stanu homeostazy,
poprzez ciagle jej osigganie i odchodzenie od niej [Rogozinski, 1979 r., s. 634].

Teoria satysfakcji, opracowana przez J. Kozieleckiego, akcentuje istote warunkow,
w jakich zapada decyzja o sposobie zaspokojenia danej potrzeby. W sytuacji, kiedy potrzeby
ludzi w duzej mierze zaspokajane sg poprzez produkty i ustugi dostgpne na rynku, elementem
determinujagcym liczb¢ 1 jako$¢ wariantow, jest dostepno$¢ $rodkow pienieznych.
Gospodarstwa domowe o ograniczonym zasobie srodkow pieni¢znych muszg kierowac sig¢
maksymalizacja efektow uzytkowych — zbior alternatyw z koniecznos$ci kurczy si¢ do dobr
niezbednych. Jezeli budzet gospodarstwa domowego zawiera $rodki do swobodnej decyzji, to

decyzje o zakupie produktow i ustug majg charakter otwarty. Szersze spektrum mozliwos$ci
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dotyczy nie tylko dobr luksusowych, ale rowniez podstawowych, niezbednych do zycia
[Kozielecki, 1977, s. 22]. Zjawisko to opisuje rowniez K. Rogozinski. Wg niego, substytucja
ta pod wptywem dziatania ,,funduszu swobodnej decyzji” moze przybra¢ dwie formy. Kiedy
cztowiek wybiera te dobra, ktére byty dla niego wczesniej nieosiggalne, mamy do czynienia
substytucjag kompensacyjng. W przypadku, gdy o wyborze produktu decyduje nie
racjonalizacja konsumpcji, ale witasne aspiracje oraz prestiz zwigzany z posiadaniem danego
dobra, mowa jest o konsumpcji sublimacyjnej [Rogozinski, 1979, s. 640].

Niezaleznie od typu klasyfikacji oraz dyscypliny, na gruncie ktérej powstata, autorzy
zgodni sg co do tego, ze mieszkanie stanowi jedng z najbardziej elementarnych potrzeb
cztowicka. Ludzie od zarania dziejow poszukiwali schronienia przed zimnem, upalem,
deszczem i dzikimi zwierzgtami. Szukali miejsca, gdzie mogliby w poczuciu bezpieczenstwa
zatozy¢ rodzing, wychowa¢ potomstwo 1 realizowaé wszystkie funkcje zyciowe. I cho¢
pojecie mieszkania ewoluowato, to jedno wydaje si¢ by¢ niezmienne — wspotczesny cztowiek
rowniez poszukuje siedziby, ktora spelnieni jego oczekiwania i potrzeby, zaréwno
podstawowe, jak i wyzszego rzedu.

Mieszkanie stanowi przedmiot badan wielu nauk, co z jednej strony swiadczy o tym,
ze petni ono kluczowg rolg w zyciu ludzi, z drugiej zas - wskazuje na brak mozliwo$ci
zamknigcia opisu i badania watku w ramach jednej dyscypliny naukowej, gdyz zadna z nich
nie jest w stanie wyczerpa¢ problematyki mieszkania. Mieszkanie od lat staje si¢
przedmiotem ro6znorodnych opiséw i klasyfikacji na gruncie nauk:

o spotecznych (ekonomia, psychologia, socjologia, antropologia, ktorych przedmiotem
zainteresowan  jest mieszkanie w  kontek$cie  systemu  gospodarczego,
psychospotecznego 1 kulturowego),

o technicznych (ktore ktada nacisk na poszukiwanie optymalnych rozwigzan
architektonicznych i konstrukcyjnych),

o prawnych (konieczno$¢ kompleksowych regulacji sfery mieszkalnictwa, obrotu
mieszkaniami, najmu itp.)

o geograficznych (w ramach gospodarki przestrzennej i planowania przestrzennego),

o politycznych (gtownie polityka mieszkaniowa),

o medycznych (interesujacym, z punktu widzenia tych gatezi nauk, moze by¢ chocby
zwigzek pomigdzy kondycjg zdrowotng ludzi, a ich warunkami mieszkaniowymi)
[Gorynski, 1981, s. 23]

Interdyscyplinarnos¢ mieszkania dodatkowo potgguje fakt, iz kwestia mieszkaniowa

dotyczy jednostki, gospodarstw domowych, rodzin w szerszym rozumieniu, jak i ludnoS$ci
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zamieszkujacej dany region, czy panstwo. Na kazdym z tych poziomdéw wystepuja inne
potrzeby zwigzane z mieszkaniem, jak i sposoby ich realizacji. Wg K. Krzeczkowskiego,
mieszkanie w hierarchii potrzeb czlowieka zajmuje czolowe miejsce stanowigc jedna
z najistotniejszych pozycji spozycia indywidualnego. Autor dodaje, iz mieszkanie jest
roOwnocze$nie potrzebg spoteczng, ktérej sposdb zaspokojenia ma newralgiczny wplyw
na $rodowisko ludzkie i jego rozwdj. O nasyceniu potrzeb mieszkaniowych spoteczenstwa
decyduje jednak nie tylko zaspokojenie potrzeb indywidualnych, ale rowniez zbiorowych.
Istotny jest tez sposob i poziom tego nasycenia [Krzeczkowski, op.cit., s.16]. Ponadto,
charakter oraz intensywno$¢ odczuwania danej potrzeby mieszkaniowej zalezy glownie
od wczesniejszych doswiadczen cztowieka i jego srodowiska - od tego, czy potrzeby jego
rodziny (wraz z wczesniejszymi pokoleniami) byly w przesztosci zaspokajane i na jakim
poziomie.

O ile w poczatkowym etapie rozwoju cywilizacyjnego ludno$ci mieszkanie zaspokajato
przede wszystkim potrzeby podstawowe, z czasem zaczgto pelni¢ coraz bardziej rozbudowane
i skomplikowane funkcje. Tradycyjng oraz wspoétczesng struktur¢ potrzeb zaspokajanych

przez mieszkanie ilustruja ponizsze rysunki:

Rysunek 1. Tradycyjna struktura potrzeb zaspokajanych przez mieszkanie

o
e
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Zrédto: [H. Gawron, 2012, s. 40].
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Rysunek 2. Wspélczesna struktura potrzeb zaspokajanych przez mieszkanie
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Zrodto: H. Gawron [2012, 5.42].

Interpretacja H. Gawrona potwierdza szczeg6lny charakter dobra, jakim jest
mieszkanie — z jednej strony zaspokaja najbardziej elementarne, socjalno-bytowe potrzeby
czlowieka, z drugiej pozwala na realizacj¢ potrzeb wyzszego rzedu poprzez zagwarantowanie
jednostce prawidtowego rozwoju intelektualnego, emocjonalnego i spotecznego.

Stosunkowo duzo miejsca zagadnieniu potrzeb mieszkaniowych poswigca
A. Szelggowska, ktdéra proponuje macierzowy i pierScieniowy model potrzeb

mieszkaniowych, a takze podziat na podstawie o§miu kryteriow ich zaspokajania:

Tabela 1. Klasyfikacja potrzeb mieszkaniowych

Klasyfikacja Rodzaje potrzeb mieszkaniowych
Kryterium genezy powstania elementarne i zaawansowane
anachroniczne i wspolczesne
prymarne i wtorne

generalne i intencjonalne
utylitarne i nieutylitarne
koherentne i niekoherentne
Kryterium kolejnosci zaspokajania nadrzedne i podrzedne
rownorzedne i nierownorzedne
pierwotne i wtérne

Kryterium zasiggu terytorialnego globalne i etniczne

regionalne i lokalne
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Klasyfikacja Rodzaje potrzeb mieszkaniowych
obszaréw miejskich i wiejskich
pandemiczne i indywidualne
Kryterium czestotliwo$ci wystepowania|regularne i nieregularne

stale i fluktuacyjne

cykliczne i niecykliczne

permanentne i sezonowe
krotkotrwate i dlugotrwate
restytucyjne i jednorazowe

Kryterium celu materialne i niematerialne
asekuracyjne i nieasekuracyjne
synkretyczne i roztaczne
symptomatyczne i niesymptomatyczne
Kryterium mozliwosci realizacji abstrakcyjne i realne

afirmacyjne i nieafirmacyjne
efemeryczne i nieefemeryczne
wykonalne i niewykonalne
Kryterium precyzyjnosci zdefiniowania |[demarkacyjne i niedemarkacyjne
mierzalne i niemierzalne
zidentyfikowane i niezidentyfikowane
Kryterium odczuwania subiektywne i obiektywne
ograniczone i nieograniczone
konwencjonalne i niekonwencjonalne
$wiadome i nieswiadome

Zrodlo: [Szelagowska, 2011, s.41].

Z pojeciem potrzeb mieszkaniowych sprzezona jest inna  Kkategoria
socjoekonomiczna, a mianowicie popyt na mieszkania. Nie s3a to jednak pojecia
rownoznaczne. Na gruncie nauk ekonomicznych, najwigcej wzmianek o potrzebach ludzkich,
pragnieniach oraz popycie realnym znalez¢ mozna w literaturze z zakresu marketingu. | tak,
wedtug Ph. Kotlera, potrzeba ludzka jest stanem odczuwania braku zaspokojenia, pragnienie
to wyraz potrzeby szczegdlnego zaspokojenia potrzeb pierwotnych, natomiast popyt to
pragnienie posiadania okreslonych dobr, poparte mozliwoscig i gotowoscig ich nabycia
[Kotler, Marketing, 2009, s.7]. Wspomniana koniecznos$¢ posiadania odpowiednio duzego
zasobu $rodkéw pienigznych, badz dostepu do takich zasobow, sprawia, ze popyt staje si¢
kategorig zdecydowanie we¢zsza niz potrzeba. Polaryzacja kategorii pragnienia i popytu jest
szczegdlnie widoczna na rynku mieszkaniowym, gdzie zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych
czesto jest niemozliwe, badz odlozone w czasie, z uwagi na kapitalochtonno$¢ takiej
inwestycji.

Jak zauwaza M. Bryx, potrzeby mieszkaniowe zalezne sa od trzech czynnikow:

aktualnej sytuacji na rynku mieszkaniowym, tendencji demograficznych, jak i zmian w sferze
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swiadomosci [Bryx, 2001, s.16]. Podobne wnioski zaprezentowano w raporcie zredagowanym
przez P. Witakowskiego, gdzie wsrod podstawowych determinant potrzeb mieszkaniowych
wyrdznia si¢:

o 1istniejacy deficyt mieszkan,

o konieczno$¢ wymiany mieszkan zuzytych oraz wyburzanych ze wzgledow

urbanistycznych,

o koniecznos¢ stworzenia rezerwy dla wiasciwej gospodarki mieszkaniowej,

o rozwo0j demograficzny i spoteczny,

o preferencje 1 prognozy majace podloze w demografii, wzory i modele spolecznie

akceptowalne [Witakowski, 2007, s. 32-36].

Mieszkanie jest jednym z najdrozszych dobr w koszyku konsumentéw — Kkoszt jego
budowy lub zakupu stanowi zwyczajowo wielokrotno$¢ rocznych dochodow gospodarstw
domowych. O dostepnosci mieszkan decyduje nie tylko koszt ich nabycia, ale rowniez koszty
eksploatacji. Stad tez zakup mieszkania jest czesto zwienczeniem wieloletniego oszczgdzania
gospodarstwa domowego na ten cel, jak i pozyskania pozyczek lub kredytow od bankow,

czy z programow rzadowych.

2. Struktura i klasyfikacja budownictwa mieszkaniowego

2.1. Pojecie i klasyfikacja nieruchomosci

Mieszkanie jest dobrem specyficznym, ktére zaspokaja szereg bytowych,
kulturowych 1 spoteczno-ekonomicznych potrzeb ludzi. Bedac podstawowym elementem
majatku trwatego gospodarstw domowych, stanowi jednoczes$nie dorobek i1 dziedzictwo
materialne pokolen.

Aby mieszkanie spetniato swoje liczne funkcje i w sposéb kompletny zaspokajato
potrzeby mieszkaniowe spoteczenstwa, musi funkcjonowa¢ w systemie prawnym, ktory
w sposOb przejrzysty 1 kompleksowy reguluje procesy zakupu, budowy, uzytkowania
i obrotu. Biorac pod uwage miejsce mieszkania w hierarchii potrzeb czlowieka, regulacje
prawne z zakresu budownictwa mieszkaniowego mozna uzna¢ za jedne z najistotniejszych
w systemie prawnym kazdego kraju. Ponadto, nalezy podkresli¢, iz mieszkanie rozpatrywane
w szerszym konteks$cie stanowi integralny element systemu rynku nieruchomosci, 1 jako taki

podlega licznym relacjom wewngtrznym, a takze interakcjom z blizszym 1 dalszym
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otoczeniem rynkowym. Uwzgledniajagc liczne role 1 stopien istotno$ci mieszkania
dla spoteczenstwa, konieczne jest zdefiniowanie szerszego kontekstu, w jakim mieszkanie
funkcjonuje. Eksplikacja poj¢cia ,,mieszkanie” wymaga zestawienia go z innymi produktami
na rynku nieruchomosci, jak 1 przyblizenia wszystkich kategorii, ktore wystepuja pod tym
terminem, a takze przedstawienia jego pozycji w konteks$cie funkcjonowania zbioru
nieruchomosci.

Pojecie ,,nieruchomos$ci” jest $cisle zwigzane z pojeciem gruntu (ziemi). Biorac
pod uwage fakt, iz ziemia od zarania dziejow stanowi podstawe funkcjonowania spotecznego
1 aktywnosci gospodarczej cztowieka, jest zrodtem bogactwa 1 istotnym przedmiotem obrotu,
problematyka zwigzana z nieruchomos$ciami ma charakter interdyscyplinarny. Rozliczne
dyscypliny naukowe stawiajg nieruchomo$¢ w centrum zainteresowan, analizujgc rézne jej
aspekty stosujac cztery podstawowe podejscia:

e geograficzne (gdzie istotne stajg si¢ cechy fizyczne, chemiczne, biologiczne
determinujace sposdb uzytkowania ziemi. Jej wykorzystanie uwarunkowane
jest rdwniez m.in. czynnikami klimatycznymi, zasobnoscia w surowce
naturalne i mineraty, stopniem nachylenia terenu itp.),

e ckonomiczne (grunt stanowi podstawowy element nieruchomos$ci, a takze
jeden z czynnikow produkcji. Wigzka praw do nieruchomosci jest towarem
rynkowym, ktory przynosi wiascicielowi korzysci ekonomiczne przede
wszystkim z tytulu korzystania, jak i mozliwosci czerpania innych pozytkow
z posiadanej nieruchomosci),

e spoleczne (W centrum zainteresowania stawia paralelno$¢ funkcji ziemi, jako
wspolnego kapitatu spoleczenstwa oraz dobra bedacego przedmiotem
wlasnosci 1 obrotu),

e prawne (ze wzgledu na znamienne funkcje gospodarcze nieruchomosci,
powstatl dla nich odrgbny, kompleksowy rezim prawny) [Henzel, 2004, s.11-
12].

Termin prawny ,nieruchomo$¢” semantycznie pokrywa si¢ z potocznym
rozumieniem tego slowa, cho¢ interpretacja terminu podlegata wyraznej ewolucji.
Poczatkowo obejmowata wytacznie wtasno$¢ nieruchomosci w ich naturalnej formie, jednak
za sprawa rozwoju gospodarczego zintensyfikowano inwestycje w budowle, ktore jako
elementy sktadowe nieruchomosci, stanowig wspotczesnie podstawowy sktadnik kapitatu

cztowieka [ibidem, s.16]. W prawie nieruchomo$¢ to pewien obszar ziemi (gruntu)
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oraz wszystko, co jest z nim trwale zwigzane z natury, jak i naniesienia — zwlaszcza budynkil.
Podstawa wyodrgbnienia obszarow gruntu mogg by¢ naturalne granice (np. rzeki, jeziora),
badz sztuczne granice ustanowione przez czlowieka w sposob fizyczny lub wirtualny. Prawo
cywilne poswieca wiele miejsca dobrom materialnym i1 formom korzystania z rzeczy.
W s$wietle zapisow kodeksu cywilnego (art.45), rzeczami sg tylko przedmioty materialne, tzn.
e rzeczy, ktére sg materialnymi cze$ciami przyrody,
e rzeczy o charakterze samoistnym, tzn. wyodrebnione w takim stopniu, ze moga
by¢ w obrocie traktowane jako dobra samoistne [Kisilowska, 2001, s.13].
W aktualnym ustawodawstwie polskim, pojecie nieruchomosci jest $cisle skorelowane
z koncepcja wilasnosci oraz praw rzeczowych [Wierzbowski, 2007, s. 15]. Wedlug zapisu
Kodeksu Cywilnego (art.46), nieruchomosci to ,,czeSci powierzchni ziemskiej, stanowigce
odrebny przedmiot wiasnosci (grunty), jak réwniez budynki trwale z gruntem zwigzane
lub czesci takich budynkow, jezeli na mocy przepisow szczegdlnych stanowig odrgbny
od gruntu przedmiot wilasnosci” [Kodeks Cywilny, 1964, art. 46, §1]. Na podstawie
powyzszej definicji, wyodrebni¢ mozna trzy zasadnicze typy nieruchomos$ci: gruntowe,
budynkowe oraz lokalowe.

Elementarng kategoriag nieruchomosci sg grunty, natomiast budynki oraz lokale sa
nieruchomosciami, o ile na mocy przepiséw szczegélnych uzyskaty taki status stanowiagc
odrebny od gruntu przedmiot wlasno$ci. Nieruchomos$ci gruntowe podlegaja
konwencjonalnemu, jurydycznemu wyodrgbnieniu w wyniku podzialu otaczajacej
powierzchni ziemskiej oraz ustanowieniu odrebnego przedmiotu wlasnosci.

Nieruchomosci budynkowe mozna ustanowi¢ wylacznie przepisami prawnymi
0 statusie lex specialis [Gniewek, 2006, s. 108-111]. W warunkach wspotczesnych, odrebna
wlasno$¢ budynkéw ustanawiana jest przede wszystkim w przypadku budynkéw
wzniesionych na gruntach pozostajacych w uzytkowaniu wieczystym.

Wedlug przedmiotowej normy, nieruchomos$ciami okreslamy rowniez czgsdci
budynkéw (lokale), w przypadku gdy stanowig odrgbny przedmiot wiasnosci (Kodeks
Cywilny, art. 46, §1). CzeSci budynkow (lokale) staja si¢ nieruchomosciami identycznie,
jak ma to miejsce w przypadku nieruchomosci budynkowych. Lokal musi zapewniaé

samodzielnos¢ architektoniczno — funkcjonalna.

! Podobna definicja obowigzuje w ustawodawstwie wielu krajéw. Wg najpopularniejszego w Stanach
Zjednoczonych stownika terminéw prawnych Black’s Law Dictionary, nieruchomo$¢ to ,,grunty i wszystko,
co jest trwale z gruntem zwigzane” [Black’s Law Dictionary, 2009].
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Ze wzgledu na zlozono$¢ pojgcia nieruchomosci, istnieje wiele réznych typologii
bazujacych na licznych kryteriach wyodrebnienia, np. E. Kucharska-Stasiak proponuje
podzial z uwagi na przeznaczenie (funkcje, jakie nieruchomos$ci petnig). I tak, wyrdznia
nieruchomosci:

e mieszkaniowe (grupa ta obejmuje domy w zabudowie jedno- i wielorodzinnej,
nieruchomos$ci uzytkowane przez wilascicieli w celu zaspokojenia wiasnych
potrzeb, ale rowniez przeznaczone na sprzedaz lub wynajem),

e komercyjne (takie jak obiekty handlowe, biurowe, magazynowe, ustugowe,
sportowo-rekreacyjne itp. Inwestor zaklada relatywnie wysokie zyski w dalszej
przysztosci),

e przemystowe (nieruchomosci o matej ptynnosci 1 zdolno$ci do zmiany sposobu
wykorzystania),

e rolne (nieruchomo$ci ziemskie obejmujace uzytki rolne 1 le$ne
wraz z zadrzewieniami),

e specjalnego przeznaczenia (czgsto wzniesione nie w celach inwestycyjnych,
lecz spotecznych — np. ko$cioly, szpitale, szkoty, domy kultury, lotniska,
mosty, drogi, a takze wszelkiego rodzaju obiekty publiczne [Kucharska-
Stasiak, 2005, s. 39]%

Przykladem rozwinigtej 1 jednocze$nie skonkretyzowanej klasyfikacji jest podziat
nieruchomosci zawarty w opracowaniu zredagowanym przez H. Henzel ,,Inwestycje na rynku
nieruchomosci” [Henzel, 2004, s. 28-40]. Autorka proponuje wielopoziomowy podzial
ze wzgledu na dwa fundamentalne kryteria:

e podmiotowe - nieruchomosci nalezagce do gospodarstw domowych i rolnych,
przedsiebiorstw oraz funduszy inwestycyjnych, podmiotéw publicznych
skarbu panstwa, jednostek samorzadow terytorialnych, agencji 1 innych
podmiotéw publicznych?),

e przedmiotowe - w tej kategorii autorka wyodrebnita dwie subkategorie:

2 Podobny podzial proponuja w swoim opracowaniu A. Sliwinski oraz H. Henzel, wyodrebniajac nastepujace
grupy: nieruchomos$ci mieszkalne, nieruchomosci komercyjne, nieruchomosci przemystowe, nieruchomosci
ziemskie, nieruchomosci specjalne, w sktad ktérych wchodzg przede wszystkim obiekty uzytku publicznego
[Sliwinski, 2000, s.53], [Henzel, 2004, s. 38].

® M. Bryx proponuje podziat w ramach kryterium podmiotowego ze wzgledu na status wiasciciela
na nieruchomoséci skarbu panstwa, nieruchomosci bedace wlasnoscia samorzadéw terytorialnych

oraz nieruchomosci we wladaniu prywatnych wiascicieli [Bryx, 2000, s. 53]
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nieruchomos$ci zurbanizowane (rozumiane jako nieruchomos$ci mieszkalne
I rekreacyjne oraz handlowe, magazynowe, biurowe i pozostate ustugowe,
a takze przemystowe i inne specjalne, typu nieruchomosci zabytkowe),

nieruchomos$ci  niezurbanizowane (typowymi przykladami begda tu
nieruchomosci rolne i1 lesne. Do tej grupy zaliczamy réwniez wybrane

nieruchomosci z subkategorii ,,inne specjalne”, np. zbiorniki wodne),

jak 1 dalsze kryteria klasyfikacji, wynikajace z ekonomicznej definicji nieruchomosci

oraz problematyki tzw. ,,ekskluzywnos$ci”” wigzki praw do nieruchomosci:

Kryterium ekonomicznego (gospodarczego) wykorzystania
i ewidencjonowania (ujmowania) — na tym poziomie H. Henzel wyrdznia
nieruchomo$ci  zabudowane 1 niezabudowane, specjalne, a takze
nieruchomosci, na ktorych znajduja si¢ akweny wodne, kopaliny badz drzewa
i nasadzenia. Nieruchomosci mozna réwniez skategoryzowaé pod wzgledem
funkcji, jakie pelnia w przedsiebiorstwie. Z tej perspektywy, wyodrebnic¢
mozna  nieruchomo$ci  operacyjne,  nieruchomo$ci  inwestycyjne,
a takze utrzymywane w firmie w charakterze zapaséw. Przedmiotowe
kryterium uwzglgdnia rowniez sposob ewidencjonowania nieruchomosci
w przedsigbiorstwie,

kryterium ekskluzywnosci — kategoria w tym kontekscie interpretowana jest
jako wiazka praw do danej nieruchomos$ci (i tak, wyr6zni¢ mozna peing
wlasno$¢ nieruchomosci, uzytkowanie wieczyste gruntu, a takze ograniczone
prawa rzeczowe, jak 1 prawa zobowigzaniowe do nieruchomosci [Henzel,

2004, 5. 26-34].

Za kolejne kryterium wyr6znienia mozna przyjaé potencjal inwestycyjny

nieruchomosci. I tak, H. Gawron wskazuje na dwie grupy nieruchomosci, ktore daja

inwestorom odrgbne mozliwosci ulokowania kapitatu:

nieruchomos$ci gruntowe (specjalistyczna, czgsto spekulacyjna dziedzina
inwestowania),

nieruchomos$ci budowlane (W tej grupie autor wyrdznit obiekty niedochodowe,
stuzace zaspokojeniu potrzeb wihasnych inwestoréw lub wypetienia ich
funkcji w spoleczenstwie, a takze obiekty dochodowe, czyli mieszkania
na wynajem, a takze nieruchomo$ci biurowe, handlowe, produkcyjne,

ustugowe i inne) [Gawron, 2006, s.7].
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Inwestorzy, ktorzy decyduja si¢ na podjecie inwestycji w nieruchomosci, najczesciej
na ich przedmiot wybieraja inwestycje mieszkaniowe. We wspolczesnym budownictwie
wyodrgbni¢ mozna kilka zasadniczych kategorii zabudowy mieszkaniowej. Podstawowy
podzial wyrdznia budownictwo mieszkaniowe jednorodzinne i wielorodzinne. Cechy
pozwalajace na klasyfikacje obiektu do wymienionych kategorii zabudowy majg charakter
architektoniczno-uzytkowy i mozna do nich zaliczy¢:

e typ wejécia do budynku (budynek wielorodzinny to taki, w ktérym wejscie
z otoczenia zewngtrznego uzytkowane jest przez dwa lub wigcej gospodarstw
domowych),

e intensywnos$¢ zabudowy (wskaznik stosowany w urbanistyce i budownictwie;
moze by¢ obliczany w rdézny sposob, np. jako liczba mieszkan przypadajaca
na jedng dziatke budowlang. Jezeli w obrebie jednej dziatki posadowiono
budynek w dwoma (lub wigcej) mieszkaniami, obiekt zaklasyfikowa¢ nalezy
do kategorii wielorodzinnych),

Jak zauwaza H. Gawron [ibidem, s. 12], powszechne jest przekonanie, iz budownictwo
jednorodzinne lepiej zaspokaja potrzeby mieszkaniowe pod wzgledem rozwigzan
funkcjonalno-uzytkowych niz budownictwo wielorodzinne. Opinia ta nie zawsze jest
prawdziwa - wiele wspotczesnych wielorodzinnych budynkéw mieszkaniowych (np.
apartamenty i lofty w centrach duzych miast) daje lokatorom zdecydowanie wigkszy komfort
mieszkaniowy.

Dalsza klasyfikacja zaklada podzial budownictwa jednorodzinnego pod wzgledem
form zabudowy na:

e zabudowe wolnostojaca (jezeli budynek jednorodzinny z kazdej strony
graniczy z pasem wolnym od zabudowy, lub ma trzy elewacje usytuowane
swobodnie, a jedna przylega bezposrednio do pasa drogi),

e zabudowe blizniaczg (do czynienia z zabudowg blizniaczag mamy wtedy, gdy
jedna ze $cian zewnetrznych budynku przylega do drugiego budynku,
a pozostale trzy elewacje usytuowane sg swobodnie. Polowy bliZniaczego
budynku najczgsciej zbudowane sg na zasadzie lustrzanego odbicia, choc
czesto spotyka si¢ rozwigzania rozbiezne pod wzgledem architektonicznym
I funkcjonalnym),

e zabudowe szeregowg (trzeci typ zabudowy wsrdéd budynkow jednorodzinnych

to zabudowa szeregowa skladajaca si¢ z tancucha co najmniej trzech
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obiektow, dzielagcych zajmowane przez obiekty dziatki na dwie czg¢sci. Dwie
boczne $ciany zewngtrzne domu szeregowego przylegaja do sasiednich
budynkéw, a dwie pelnig funkcj¢ jego przedniej i tylnej elewacji.
Wspotczes$nie duzg wagg architekci przyktadajg do indywidualnego charakteru
budynkow oraz zerwania ze standaryzowanymi rozwigzaniami systemowymi,
czego wyrazem staje si¢ duze roznicowanie segmentoéw sktadowych),

e zabudowe atrialng (najrzadziej spotykana forma, budynki przylegajace
do sasiednich dwiema lub trzema $cianami zewngtrznymi, do§wietlone przez

atrium).

2.2. Specyfika nieruchomosci jako dobra i towaru

Odmienna charakterystyka poszczegélnych elementow nieruchomosci sprawia,
ze analiza nieruchomos$ci jest procesem skomplikowanym. Nieruchomo$¢ jest kategorig
szerokg 1 zrdznicowang, o czym $wiadczy mnogo$¢ podejs¢ badawczych przyjetych
w literaturze przedmiotu. W zaleznos$ci od perspektywy badawczej, istotne okazujg si¢ by¢
rozne cechy nieruchomosci. Wielu autoréw, m.in. E. Kucharska - Stasiak [Kucharska —
Stasiak, 2009, s.16], H. Henzel [Henzel, 2004, s.51]), I. Hansson [Hansson i Turner, 1977,
s. 4] ogdlne atrybuty nieruchomosci dzieli na trzy nadrzedne kategorie:

o fizyczne,
e ekonomiczne,
e instytucjonalno — prawne.
W ramach pierwszej grupy, jako najistotniejsze wymienia si¢ nast¢pujace cechy:
e 7lozonos¢ fizyczna 1 r6znorodnose,
e stalos¢ w miejscu 1 niepodzielnose,
e trwalosc.

Ztozona natura nieruchomosci wynika nie tylko z bogactwa form fizycznych, réznic
w lokalizacji i otoczeniu, stanie technicznym, standardzie, pelnionych funkcjach itp.,
ale rowniez heterogenicznosci praw do nieruchomosci.

Godnym odnotowania jest fakt, iz mimo braku mobilno$ci fizycznej, duza grupa
nieruchomosci to towary relatywnie elastyczne pod wzgledem sposobow wykorzystania.
Statos¢ w miejscu nieruchomosci z kolei skutkuje licznymi implikacjami ekonomicznymi,

m.in.:
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o
o
Mamy
pod wzgledem:

Ostatni

fatwoscia opodatkowania nieruchomosci, a takze egzekwowania natozonych
podatkow 1 innych obcigzen,

nieruchomos$ci  stanowig czeste  zabezpieczenie  kredytow — poprzez
ustanowienie hipoteki,

rynek nieruchomosci ma charakter lokalny,

warto$¢ nieruchomosci jest wrazliwa na zmiany w otoczeniu

tez do czynienia z wielowymiarowg niepodzielnoscig nieruchomosci

kapitatu (brak mozliwosci, badz utrudnienia w wycofaniu czesci
zainwestowanego kapitatu),

przestrzeni (trudno$¢ w adaptacji kubatury nieruchomos$ci do zmieniajacych
si¢ warunkow i potrzeb inwestorow),

fizycznym (nieprzenaszalno$¢ budynkow, ktora uniemozliwia niwelacje
ewentualnych btedow lokalizacyjnych) [Henzel, 2004, s.51-53].

atrybut z grupy cech fizycznych, czyli trwato$¢, dotyczy przede wszystkim

gruntu. W przeciwienstwie do budynkéw i budowli, ktore podlegaja zuzyciu fizycznemu,

funkcjonalnemu i technicznemu, ziemia jest postrzegana jako dobro niezniszczalne i jako

takie stanowi atrakcyjny przedmiot inwestycji.

Do grupy najwazniejszych wilasno$ci ekonomicznych nieruchomosci, zaréwno

H. Henzel [ibidem, 5.53-57], jak i E. Kucharska-Stasiak [Kucharska-Stasiak, 2009, s. 20-21]

zaliczaja:

duza kapitatochlonno$¢ (implikacje pierwszej cechy sa szczeg6lnie istotne
dla kazdego doczesnego i1 potencjalnego inwestora. Po pierwsze, inwestor
z reguly zmuszony jest do korzystania z zewnetrznych Zrodet finansowania
na etapie zakupu 1 realizacji. Po drugie, musi liczy¢ si¢ z dlugim okresem
zwrotu poniesionych naktadéw. Rekompensata moze by¢ wzglednie dlugi
okres trwatosci ekonomicznej, (cho¢ w szczegdlnych sytuacjach wartos¢
nieruchomos$ci moze spada¢ i osiggnag¢ nawet warto$§¢ ujemnag, np. w skutek
razacego zanieczyszczenia srodowiska). Duza kapitatochtonno$¢ inwestycji
w nieruchomosci skutkuje réwniez dominacjg podmiotdw instytucjonalnych

w tym sektorze.
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e malg ptynnos¢ (ktdra oznacza trudno$¢ w szybkim zbyciu nieruchomosci
za cen¢ rynkowg. Cecha ta jest kluczowym czynnikiem ryzyka inwestowania
w nieruchomosci),

e rzadko$¢ (inaczej deficytowo$¢, oznacza ograniczong podaz gruntdw
o pozadanej lokalizacji oraz jako$ci, a takze brak wystarczajacej substancji
mieszkaniowej),

e lokalizacj¢ oraz wspoélzalezno$¢ (obopdlne oddzialywanie na siebie
nieruchomos$ci 1 otoczenia - widoczne np. w przypadku nieruchomosci
handlowych, gdzie posadowienie wigkszego centrum handlowego przyciaga
kolejne tego typu inwestycje)

Ostatni zbidr atrybutbw ma charakter instytucjonalno-prawny. Cechy prawne
obejmuja rodzaj wiazki praw do nieruchomosci, a takze szereg rozwigzan organizacyjno-
prawnych i instytucjonalnych, wypracowanych na potrzeby regulowania heterogenicznego
systemu nieruchomosci.

Z badan literaturowych wynika, iz typologie proponowane w Kkrajowej literaturze
podobne lub wrecz tozsame z krajowymi. W pracy ,,Reforming land and real estate markets”
dotyczacej reform wdrazanych na rynkach nieruchomo$ci w krajach rozwijajacych sie,
autorzy zwracajga uwage na cztery cechy nieruchomosci istotne z punktu widzenia przedmiotu
opracowania:

e stato$¢ w miejscu,

e heterogenicznos¢,

e kapitatochtonno$¢ (w fazie zakupu oraz eksploatacji),

e popyt na nieruchomosci sprzgzony jest z zagregowanym popytem na produkty
1 ustugi [Galal i Razzaz, 2001, s. 11].

Autorzy podkreslaja, iz pierwszy atrybut pocigga za sobg zardwno pozytywne,
jak 1 negatywne skutki, wynikajace z nieuchronnej ekspozycji na otoczenie prawne
1 spoleczne (np. sasiedztwo, czy lokalne regulacje prawne). Duze znaczenie ma obecno$¢
w danej gminie kompleksowych regulacji w sferze nieruchomosci, jak 1 skuteczno$é¢
samorzadow w egzekwowaniu tegoz prawa.

Kolejng cecha uznang przez autorow za istotng jest heterogenicznos¢ nieruchomosci.
Atrybut ten jest poniekad wypadkowa pierwszej cechy oraz endogenicznych cech
determinujacych jako$¢ nieruchomosci: gruntdw (np. klasa gleby, stopief nachylenia terenu,

pagorkowato$¢ itp.) oraz naniesien (m.in. stan techniczny, kubatura). O réznorodnosci
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nieruchomosci decydujg tez rdznice w statusie prawnym, Np. wigzka praw do nieruchomosci,
ale rowniez prawa i przywileje wtascicieli lub uzytkownikéw nieruchomosci. R6znorodnosé¢
cechujgca nieruchomos$ci powoduje asymetri¢ informacyjng, gdyz w sposéb naturalny
wlasciciele posiadajg wickszg wiedz¢ na temat danej nieruchomos$ci, niz potencjalni
kupujacy, czy najemcy. W celu redukcji luki informacyjnej pomiedzy obiema stronami,
w wickszosci krajow tworzone sg systemy ewidencji nieruchomos$ci oraz bazy danych
0 zawartych transakcjach.

Kolejny atrybut, wymieniony jako kluczowy w rozprawie A. Gallal’a i O. Razzaz’a, to
kapitatochtonno$¢ — koszt nabycia nieruchomosci zdecydowanie przewyzsza wieloletnie
dochody gospodarstwa domowego i czgsto zgromadzone oszcz¢dnosci. Jak zauwaza
J. Laszek, w 2003 r. koszt przecigtnego mieszkania mierzony rocznymi dochodami
przecigtnego gospodarstwa domowego zawieral si¢ w przedziale 2-15 lat, przy S$redniej
ok. 5,5 r. oraz wysokosci wskaznika w granicach 3-4 lat dla krajoéw o najlepiej rozwinig¢tych
gospodarkach i rynkach mieszkaniowych [Laszek, 2004, s.17].

Obok dochodow gospodarstw domowych, czynnikiem generujacym najwicksze
utrudnienia w nabyciu nieruchomos$ci jest niedostepno$¢, badz niewystarczajacy poziom
rozwoju systemu finansowania nieruchomosci. W krajach rozwinietych, system finansowania
nieruchomos$ci obejmuje zar6wno prywatny, jak 1 wtoérny rynek nieruchomosci, podczas
gdy w krajach o stabo wyksztatconej infrastrukturze instrumentow finansowania kredytéw
na nieruchomosci, s$rodki finansowe dostepne sa jedynie dla gospodarstw domowych
o najwyzszych dochodach. Dla przyktadu, w raporcie Banku Swiatowego z 2003 r.
0szacowano, iz niespelna 30% gospodarstw domowych ma potencjalny dostep do systemu
finansowania mieszkalnictwa [Renaud, 2003, s.13].

Jak podkreslaja autorzy, niezwykle istotne jest sprz¢zenie popytu na nieruchomosci
z popytem na inne produkty i ustugi. W odniesieniu do rynku mieszkaniowego najwickszym
zakloceniem sg systemy kontroli czynszOw, ktore prowadzg do zmniejszenia podazy
mieszkan czynszowych, spadku nakltadow na utrzymanie zasobow czynszowych,

jak i licznych przypadkow naduzy¢ spowodowanych problemami ze skuteczna alokacja.

3. Rola panstwa w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych

Pomoc w rozwigzywaniu probleméw mieszkaniowych jednostek i gospodarstw
domowych lezy w gestii rzadow, a stala si¢ szczegolnie intensywna pod koniec XIX w., kiedy

fatalne warunki mieszkaniowe ludno$ci miejskiej staty sie przedmiotem publicznej debaty
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sprowokowanej przez spotecznych reformatoréw Europy i Standw Zjednoczonych [Harloe,
1995]. Interwencj¢ w te sfere zwickszono ponownie w okresie po II wojnie $wiatowej, kiedy
to caly wysilek przedsigbiorstw budowlanych skupiono na odbudowie i remontowaniu
zniszczonych budynkow mieszkalnych. Wydatki na szeroko zakrojone programy
mieszkaniowe zwigkszono jeszcze u schytku lat 60., co spotkato si¢ z falg krytyki ze strony
ekonomistow, ktorzy uwazali je za bezzasadne i zanadto obcigzajace budzety panstw. Na tym
etapie luki mieszkaniowe zostalty w wigkszosci panstw europejskich zlikwidowane,
a budownictwo publiczne, w ocenie dwczesnych ekspertdbw, w coraz mniejszym stopniu
i coraz mniej skutecznie wypetiato misje zaspokajania potrzeb mieszkaniowych obywateli®
[Dodson, 2006, s. 224].

W latach 70. w wielu panstwach europejskich przeprowadzono zmiany w zakresie
zarzadzania publiczng substancjag mieszkaniowa. Po pierwsze, wdrozono nowe metody
zarzadzania zasobami czynszowych mieszkan spotecznych poprzez m. in. nowe instrumenty
instytucjonalne oraz zwigkszenie skuteczno$ci w docieraniu do grup o najpilniejszych
potrzebach mieszkaniowych. Kolejng zmiang bylo przewarto§ciowanie pomocy rzadowej
pod wzgledem kierunku przeptywu S$rodkéw — zaczeto wspieraC stronge popytowa
(dofinansowujac gospodarstwa domowe o0 niezaspokojonych potrzebach mieszkaniowych),

a nie podazowa, jak miato to miejsce dotychczas.

Sektory mieszkaniowe w wigkszosci krajow rozwinigtych, sa nadal w znacznym
stopniu regulowane przez panstwo. Interwencja obejmuje przede wszystkim systemy
bankowe, regulacje gospodarki przestrzennej, kwestie socjalne, jak i1 problematyke ochrony
praw wynajmujacych i najemcoéw. Jak zauwaza J. Laszek, polityka fiskalna w ramach sektora
mieszkaniowego jest czesto prowadzona W sposob ,tagodniejszy” niz w pozostalych
sektorach, zwtaszcza w przypadku segmentu mieszkan wlasnosciowych [Laszek, 2004, s.39].
Liberalizacja ta jest konsekwencja filozofii promowania wtasnosci prywatnej, jako kategorii
zapewniajgcej wieksza i trwalszg stabilnos¢ spoteczng.

Nadrzednym celem polityki mieszkaniowej rzadu jest dazenie do jak najpetniejszego
zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych obywateli, przy czym do podstawowych czynnikéw
determinujacych osiagnigcie tego celu zaliczy¢ nalezy ogoélny poziom rozwoju

ekonomicznego (a w skali mikro - poziom dochodow gospodarstw domowych), wielko$¢

* Rzadom zarzucano brak $wiadomej i ukierunkowanej polityki mieszkaniowej opartej na faktycznych
potrzebach obywateli — krytykowano np. technologie wykonania budynkéw realizowanych przez gminy, brak
infrastruktury osiedlowej i matej architektury, a takze nietrafione lokalizacje. Liczne mankamenty miaty
przyczyniac si¢ do poglebiania rozwarstwienia spotecznego, a takze utraty potencjalnych mieszkancow na rzecz
sektora prywatnego.
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1 stan zasobow mieszkaniowych oraz rozwigzania prawno-instytucjonalne sktadajace si¢
na rynkowy system gospodarki mieszkaniowej. W zwiazku z tym, do podstawowych sfer
interwencji panstwa naleza polityka makroekonomiczna rozwoju i stabilizacji (skutkujaca
wzrostem dochodow gospodarstw domowych), jak i polityka mieszkaniowa ukierunkowana
na ksztaltowanie ram prawno-instytucjonalnych oraz utrzymanie i zwigkszenie zasobu
mieszkaniowego.

Zrédta interwencjonizmu panstwa w sfere budownictwa i mieszkalnictwa s
zroznicowane. Wg raportu szwedzkiego Krajowego Zarzadu Gospodarki Mieszkaniowe;,
Budownictwa i Planowania Boverket® [Boverket, 2011, 5.9-12], do podstawowych przyczyn
ingerencji panstwa w te sfere zaliczy¢ mozna :

1) fundamentalne znaczenie mieszkania dla cztowieka - w hierarchii czlowieka
mieszkanie zajmuje kluczowe miejsce. Z racji swoich funkcji i znaczenia
dla spoteczenstwa, mieszkanie staje si¢ czyms$ wigcej niz towarem rownym innym,
ustuga, badz przedmiotem inwestycji. Kazdy czlowiek dazy do zapewnienia sobie
miejsca zamieszkania, jednak musi wystapi¢ szereg warunkow, ktére pozwolg mu to
dazenie zrealizowac¢. Zadaniem panstwa jest stworzenie regut funkcjonowania rynku
mieszkaniowego jako systemu, a takze jego segmentow, W celu zagwarantowania
spoteczenstwu niezb¢dnej ochrony;

2) realizacja polityki spotecznej (i w wezszym ujeciu — rodzinnej) — obecnie wszystkie
systemy polityki rodzinnej stoja wobec fundamentalnych wyzwan wynikajacych
ze zmian demograficznych, a takze socjoekonomicznych 1 politycznych
wplywajacych na tworzenie 1 funkcjonowanie rodzin. W krajach prowadzacych
prorodzinng  polityke, = zagwarantowanie = mozliwosci  realizacji  potrzeb
mieszkaniowych jest priorytetem polityki spotecznej;

3) warunki sanitarne mieszkan — panstwo powinno monitorowa¢ warunki mieszkaniowe
obywateli, eliminowa¢ srodowiska mieszkaniowe, ktore zagrazaja zyciu lub zdrowiu
ludzi;

4) jako$¢ zasoboéw mieszkaniowych — rolg panstwa jest rowniez dazenie do likwidacji
luki mieszkaniowej i ciagglej poprawy standardu mieszkaniowego;

5) sprawiedliwo$¢ spoleczna — zasoby mieszkaniowe stanowig elementarng cze$é

majatku spoteczenstwa. Zadaniem panstwa jest umozliwienie sprawnego zarzgdzania

® Centralny organ nadzoru budowlanego w Szwecji, podporzadkowany Ministerstwu Polityki Spoleczne;j,
do kompetencji ktorego naleza zadania z zakresu planowania, zarzadzania gruntami i zasobami wodnymi,
rozwoju urbanistycznego, budownictwa i mieszkalnictwa.
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tym zasobem, zagwarantowanie praw do nieruchomo$ci mieszkaniowych, a takze
zapobieganie nieuczciwym praktykom zwigzanym z ich obrotem;

6) udzial w rynku pracy — branza budownictwa mieszkaniowego zajmuje wazne miejsce
w strukturze zatrudnienia. Stad tez panstwo powinno dazy¢ do wyrdwnania
koniunktury budowlanej w celu zapewnienia stabilno$ci gospodarczej i rownowagi
na rynku pracy;

7) rownowage srodowiskowag — potrzeba ochrony $rodowiska oraz wysokie koszty
energii mobilizuja rzady do inwestowania w rozwdj budownictwa energooszczednego
oraz pasywnego.

Syntetyczne uzasadnienie zaangazowania panstwa w sfer¢ mieszkalnictwa przedstawia
Ch. Donner, ktory stwierdza, iz tylko w ten sposéb mozliwe jest zapewnienie wszystkim
gospodarstwom domowym odpowiedniego mieszkania po przystgpnej cenie [Donner, 2001].
Z kolei A. Holmans, K. Scanlon i C. Whitehead wymieniajg trzy aspekty, ktore wymagaja
odgérnej regulacji — dostep do mieszkan, wydatki mieszkaniowe oraz $cisle sprzezona z nimi
alokacja srodkéw finansowych [Holmans i inni, 2002].

Zdaniem J. Laszka, konieczno$¢ interwencji panstwa w t¢ dziedzing wynika
ze strukturalnych problemow rynku, jako niedoskonatego mechanizmu zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych. Najistotniejsze problemy, ktéore musza by¢ rozwigzane przez system
wspierania budownictwa mieszkaniowego oraz polityke mieszkaniowsg, to m.in.:

e sztywna podaz, w konsekwencji ktorej wzrost popytu nie przektada si¢ na przyrost
zasobu,

e mala ptynno$¢ mieszkania z uwagi na wysoka warto$¢ oraz lokalny charakter
rynku mieszkan,

e utrudniony dostep do mieszkan dla gospodarstw domowych o niskich 1 $rednich
dochodach, jak i dla stabszych ekonomicznie grup spotecznych,

e negatywny wplyw proceséw zachodzacych w blizszym lub dalszym otoczeniu
zewnetrznym [Laszek, 2004, s.49].

Zatem interwencjonizm panstwa W zakresie mieszkalnictwa jest konsekwencja
przekonania, iz mechanizmy wolnego rynku nie zapewnig skutecznej i optymalnej dystrybucji
mieszkan. Charakterystyczne dla rynku mieszkaniowego jest to, ze preferuje on podmioty
stabilne finansowo, marginalizujac tzw. stabsze 1 ,wykluczone” grupy spoteczne.

Wspotczesnie, polityki mieszkaniowe wszystkich panstw rozwinigtych nie tylko daza
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do zagwarantowania prawa do mieszkania wszystkim mieszkancom, ale rowniez do ciaglej
poprawy warunkéw mieszkaniowych.

Zdaniem niektorych, interwencjonizm panstwa jest zasadny przede wszystkim wtedy,
kiedy prowadzi do zwigkszenia efektywnosci ekonomicznej, wyrdwnania réznic spotecznych,
badz minimalizacji ich skutkow [Haffner i Boelhouwer, 2006]. Jednak warunkiem osiggnigcia
optymalnego poziomu efektywnosci ekonomicznej jest rownoczesne wystapienie czterech
czynnikow: petnej informacji, doskonatej konkurencji, w pelni rozwinigtego rynku,
oraz calkowicie stabilnej koniunktury [Barr, 1998]. Jako ze rynek mieszkaniowy daleki jest
od spetlienia powyzszych warunkow, rzad zmuszony jest do wspierania jego mechanizmow
poprzez adaptacje szeregu regulacji prawnych, organizacyjnych i instytucjonalnych.

Interwencje panstwa w sfer¢ mieszkalnictwa mozna, w zalezno$ci od kryterium zasiegu,
podzieli¢ na waska (selektywng) oraz szeroka (ogdlng). Im jest wezsza, tym precyzyjniej
sformutowana jest grupa jej beneficjentow. Rozne moga tez by¢ grupy docelowe programow
rzagdowych: okre§lone jednostki, gospodarstwa domowe, regiony, badz mieszkancy
wybranych zasobow mieszkaniowych [Andersson K. i inni, 2004, s. 5]. We wszystkich
krajach rozwinigtych obserwuje si¢ tendencje do zawegzania i $cislejszego ukierunkowywania
interwencji rzadowej, co prowadzi nie tylko do zmniejszenia kosztéw pomocy, ale roéwniez
do zwigkszenia jej efektywnosci.

Jedna z najskuteczniejszych strategii wspierania mieszkalnictwa jest wspieranie obnizania
kosztéw finansowania inwestycji mieszkaniowych, przy réwnoczesnej stymulacji wzrostu
dochodéw gospodarstw domowych. Wzrost dochodow przektada si¢ na wigksza dostepnosc
produktow rynkowych. Holmans twierdzi nawet, ze catkowite przekierowanie wsparcia
finansowego z zasobdéw mieszkaniowych na obywateli prowadzi do optymalizacji
efektywnosci interwencjonizmu, jako ze regulacja popytu na rynku nieruchomosci
mieszkaniowych daje lepsze efekty niz regulacja podazy [Holmans i inni, 2002].

Jak wspomniano powyzej, ingerencja panstwa w sfere mieszkalnictwa powinna prowadzi¢
do trojtorowej optymalizacji w kwestiach: dostgpu do mieszkan, wydatkow gospodarstw
domowych na cele mieszkaniowe oraz alokacji srodkéw finansowych. W ramach pierwszego
aspektu rzady najczesciej skupiajg si¢ na wdrozeniu programow i mechanizmow zwigkszania
podazy nowych mieszkan. W ujeciu teoretycznym, produkcja nowych mieszkan
determinowana jest przez wolumen podazy i popytu. Poprzez instrumenty polityki
mieszkaniowej, jak np. rzadowe doptaty do odsetek od kredytow mieszkaniowych, catkowite
koszty budowy ulegaja zmniejszeniu, a w konsekwencji produkcja mieszkaniowa zwigksza

si¢. Ulgi i zwolnienia podatkowe oraz subwencje wplywaja na strukture produkcji nowych
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mieszkan, okreslajac ktora forma wiasnosci nowych mieszkan okaze si¢ w danym okresie
dominujaca 1 jak duzy bedzie rynek mieszkan na wynajem. Kolejnym bodzcem
determinujacym rozmiar i kierunki rozwoju tego rynku s3a regulacje rynku mieszkan
czynszowych (np. wyznaczajac limity wzrostu czynszoéw, rzady ryzykuja znaczne obnizenie
aktywnosci inwestorow na rynku mieszkan czynszowych).

Kolejnym celem interwencji rzadu jest zapewnienie obywatelom ,,wtasciwego” poziomu
wydatkow na cele mieszkaniowe poprzez oddziatywanie na rozwdj czynszow i cen mieszkan.
Na gruncie teorii, zarbwno cena mieszkania, jak i czynsz, determinowane sa przez strong
podazowa (gtownie poprzez koszty budowy) oraz popytowa (wydatki mieszkaniowe, tgcznie
z kosztem nabycia lokalu). Jako ze instrumenty polityki mieszkaniowej majg bezposredni
wplyw na poziom wspomnianych kosztow, interwencja rzadowa przeklada si¢ bezposrednio
na poziom cen mieszkan i czynszow. Przyktadem moze by¢é podniesienie podatku
od nieruchomosci, co zwigksza wydatki mieszkaniowe, tym samym redukujac zasoby
finansowe gospodarstw domowych, czego efektem finalnym moze by¢ spadek cen domow
[Enstrom i Turner, 2001].

Trzecim celem interwencji panstwa w sfere mieszkalnictwa jest wilasciwa alokacja
srodkow finansowych przeznaczonych na poprawe sytuacji mieszkaniowej niezamoznych
gospodarstw domowych. Wg B. Turnera sprawdza si¢ tutaj metoda ,, precyzyjnego uderzenia”
(szw. precisionsbombning), czyli zwigkszania skali pomocy dla gospodarstw domowych,
ktére najbardziej jej potrzebuja, badz ktére sa marginalizowane lub wykluczone z zasiggu
obecnej polityki mieszkaniowej [Turner, 2001]. Panstwo wspiera rozwéj rynku
mieszkaniowego poprzez kierowanie Srodkéw budzetowych na programy wspomagajace
programy samorzadowe, czy tez (niedoskonate) mechanizmy rynkowe, jednak nie powinno
bra¢ pelnej odpowiedzialnos$ci za potrzeby mieszkaniowe spoteczenstwa. Ocena rzadowych
instrumentéw wspierania mieszkalnictwa powinna opiera¢ si¢ nie tylko na estymacji
wielkosci wydatkowanych $rodkow, ale rowniez ich skutecznosci (mierzonej m.in. w liczbie
nowych inwestycji mieszkaniowych, czy poziomie utrzymania dotychczasowych zasobdw)
oraz celowosci spolecznej 1 ekonomicznej. W celu umozliwienia realizacji potrzeb
mieszkaniowych obywateli bez nadmiernego zaangazowania panstwa, konieczne jest jednak
wspieranie  rozwoju  systemow  dlugookresowego  kredytowania  mieszkalnictwa,
jak 1 oszczedzania na cele mieszkaniowe.

K. Andersson, E. von Essen i B. Turner [Andersson i inni, 2001], opierajgc si¢ o badania
opublikowane przez R. Struyk’a w 2000 r., przedstawiaja w sumarycznej formie pozytywne

1 negatywne aspekty poszczegdlnych instrumentow interwencjonizmu panstwowego.
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Opracowane przez autorOw zestawienie wskazuje ponadto na skuteczno$¢ instrumentow
interwencyjnych, rozumiang w tym kontekscie, jako wypadkowa wzglednie niskiego kosztu

dla panstwa oraz efektywnej alokacji §rodkow.

Tabela 2. Pozytywne i negatywne implikacje wybranych instrumentow
interwencjonizmu panstwowego.

Instrument Cel Efekty
Duza Niski koszt Korzysciz | Trafno$¢ Optacalnosé
dostepnosc¢ dobrego
) mieszkan podzialu
Rodzaj
interwencjonizmu
Podatki
podatek od X ) ) ) X
powszechne nieruchomosci
selektywne ulga proinwestycyjna + + X + +
ulga odsetkowa + + + +/- +/-
Subwencje
i dotacje
supwencje + +- X +- +-
ogolne doptaty do odsetek
dotacje celowe doptaty do mieszkania X +-
doptaty inwestycyjne + +
gwarancje kredytowe + + X
Regulacje
prawne
dot. najmu - + + - -
dot. budownictwa - X X - X

Zrédto: [Andersson et al, 2004, s. 7].

Argumentacj¢ przemawiajacg za stuszno$cia 1 celowoscia interwencji panstwa
w dziedzing mieszkalnictwa przedstawia réwniez P. Lis, ktory wyrdznia pie¢ Kluczowych
czynnikow:
e ochrona praw wlasno$ci — panstwo wystgpuje w roli gwaranta ram prawnych
I w zwigzku z tym musi zadba¢ o mechanizmy egzekwowania, (Szczegolnie
w odniesieniu do prawa wlasnosci). Brak transparentnosci hamuje rozwoéj rynku
mieszkaniowego i finansowego;
e korygowanie niesprawno$ci rynku mieszkaniowego i finansowego — deficyty te moga
by¢ skutkiem wielu przestanek, np. asymetrii, badz luki informacyjnej w odniesieniu
do jakosci, ceny i tendencji rozwoju rynku mieszkaniowego, wysokie koszty

transakcji, czy tez mata konkurencyjno$¢ rynkow wchodzacych w sktad sektora
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mieszkaniowego. Interwencja panstwa jest, zdaniem autora, szczegdlnie zasadna
w przypadku asymetrii informacji, badz gdy jest ona niedoskonata. Podkresla
si¢, iz wspomniane deficyty zwigkszaja znacznie ryzyko rynkowe inwestorow
na rynku kapitalowym, jak i ryzyko finansowe instytucji finansowych,;

o zwigckszenie sprawiedliwosci spotecznej — czynnik ten rozpatrywaé mozna
dwuptaszczyznowo. Sprawiedliwo$¢ w ujeciu rownosci szans opiera si¢ na eliminacji
zrédel niestabilnosci spolecznej przy wykorzystaniu réznych dostgpnych narzedzi,
np. subsydiow. W przypadku sektora mieszkaniowego dotyczy projektow juz
na etapie planowania — np. gminy powinny ksztattowa¢ harmoni¢ spoleczna poprzez
lokowanie budownictwa spolecznego w poblizu wilasnosciowego, dywersyfikacje
standardu 1 jako$ci mieszkan w budynkach wielorodzinnych i inne metody majace
na celu zapobiezenie formowania gett, czy slumsow. Realizacja koncepcji
sprawiedliwosci poprzez redystrybucje potrzeb skupia si¢ natomiast na bezposrednich
instrumentach wsparcia grup spotecznych o najnizszych dochodach. Cele moga by¢
realizowane na przyktad za pomoca programéw dla mieszkancéw ubogich osiedli —
programy te zmierzaja do zapewnienia lokatorom godziwych warunkow
zamieszkania, zapobiezenia dekapitalizacji zasobow 1 nawarstwiania si¢ problemow
spolecznyche;

e stymulacja wzrostu gospodarczego w fazie recesji lub spowolnienia gospodarczego —
wysoka koniunktura w sektorze mieszkaniowym przeklada si¢ na zwigkszone
zatrudnienie w wielu innych dziedzinach gospodarki. Mnoznikowy efekt zatrudnienia
dowodzi, 1z instrumenty wsparcia sektora mieszkaniowego stymulujga Zycie
gospodarcze kraju intensywniej niz wiele innych grup wydatkow publicznych [Lis,
2008, s.145].

Argumenty zaproponowane przez autora odnosza si¢ do trzech ptaszczyzn interwencji
panstwa w ramach sektora mieszkaniowego. Po pierwsze, panstwo musi tworzy¢ prawa

wlasnos$ci (i zapewni¢ ich poszanowanie). Po drugie, powinno niwelowaé deficyty

® W warunkach polskich wystepuje duzo zdegradowanych obszaréw miejskich, ktore wymagaja pilnej
rewitalizacji (np. srodmies$cia, osiedla wielkoptytowe, obszary przemystowe, poprzemystowe i inne). Mimo
rozlegtej degradacji oraz zuzycia technicznego i funkcjonalnego budynkéw i infrastruktury, bardzo rzadko
wystepuje zjawisko wylaczania z uzycia catych osiedli mieszkaniowych — z uwagi na rozlegly deficyt
mieszkaniowy (szczeg6lnie dla najubozszych grup spotecznych), ludzie pozostaja w zdekapitalizowanych
zasobach mieszkaniowych o najnizszej wartosci uzytkowe;j.

Kolejnym problemem jest poglebiajaca si¢ luka remontowa — remonty i modernizacje przeprowadzane sa zbyt
rzadko, ich skala nie odpowiada rzeczywistym potrzebom modernizacyjnym, a z uwagi na trudng sytuacje
finansowa samorzadow lokalnych, rzadko prowadzi si¢ w miastach systemowe, zintegrowane prace remontowe
majace na celu dlugofalowa poprawe wizerunku ulic, osiedli, czy dzielnic.
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1 niedoskonatos$ci rynkéw. Kolejnym obowigzkiem jest dbanie o tad spoteczny poprzez
sukcesywne zwigkszanie sprawiedliwosci spoleczne;.

W krajach europejskich mozna zaobserwowaé pewne wspdlne kierunki rozwoju
wspotczesnego interwencjonizmu panstwowego w sferze mieszkalnictwa. Po pierwsze, rzady
odchodzg od szeroko zakrojonych programéw mieszkaniowych na rzecz bardziej selektywnej
i ukierunkowanej pomocy wzgledem grup o najmniejszym stopniu zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych. Przestankami takiej tendencji s3 m.in. czynniki makroekonomiczne
(kryzysy gospodarcze, niskie przyrosty PKB, poglebienie integracji i konwergencji prawnej
krajow cztonkowskich Unii Europejskiej), a takze sytuacja demograficzna oraz wysoki
stopien nasycenia mieszkaniami w niektorych krajach. Konsekwencja trendu s3 szeroko
zakrojone zmiany w kierunkach polityk mieszkaniowych wigkszosci panstw europejskich —
zmniejszenie ulg podatkowych 1 zawgzenie grupy ich beneficjentéw, zmniejszenie rzagdowych
doptat do odsetek od kredytow mieszkaniowych, podniesienie dotychczasowych podatkow
od nieruchomosci lub wprowadzenie nowych form ich opodatkowania, liberalizacja regulacji
prawnych podsektora mieszkan na wynajem, a w ramach systemu finansowania
nieruchomosci, podniesienie wskaznika LTV (ang. loan-to value”).

Odpowiedzialno$§¢ rzadow centralnych kurczy si¢ roOwniez na polu zarzadzania
zasobami spotecznymi, gdzie za coraz wigksza liczb¢ zadan odpowiadaja zarzadcy, ktorzy
maja dziata¢ jak przedsigbiorcy prywatni. W wielu krajach (np. w Holandi, Szwecji)
podkresla si¢ konieczno$¢ ,,samowystarczalno$ci” organizacji mieszkaniowych. Z jednej
strony, zarzadcy tych mieszkan maja obowiazek wypehiania statutowych zadan socjalnych,
z drugiej za§ — musza przybra¢ komercjalng, rynkowa postawe. Dychotomia obowigzkow
staje si¢ w wielu krajach przyczyng napi¢¢ 1 niepewnos$ci co do przysziosci systemow
spotecznych.

W wigkszos$ci krajow europejskich, rzady przestaty petni¢ kluczowa role na rynku
budownictwa mieszkaniowego. Prywatyzacja, z punktu widzenia finansowania inwestycji
mieszkaniowych, jest zjawiskiem zaawansowanym i powszechnym. W latach 50. i 60. rzady
centralne finansowaly znaczng cze$¢ budownictwa mieszkaniowego, a poOzniej takze
renowacj¢ 1 odnow¢ miast. W latach 80. zadania te zostaly przekazane w znacznym stopniu
prywatnym podmiotom rynku kapitalowego. Rynek kapitalowy podlegal réwnoczesnie
liberalizacji 1 relacja miedzy kapitalem, a rynkiem mieszkaniowym zostalta wzmocniona

[Ogonowska, 2004, s.46]. Z kolei konsekwencjag malejacej roli panstwa w sektorze

" Wskaznik uzywany w bankowosci do okreslania wysokosci udzielanego kredytu lub pozyczki do wielkosci
(wartoéci) zabezpieczen splaty tego kredytu.
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mieszkalnictwa bylo zwigkszenie wrazliwosci rynku budownictwa mieszkaniowego

na zmiany w otoczeniu gospodarczym.

4. Modele polityki mieszkaniowej

Jeszcze w XIX w. powszechny byt poglad, iz budownictwo mieszkaniowe w ogole nie
wymaga interwencji panstwa, a wszelkie problemy skutecznie rozwiazuja wladze
samorzagdowe przy pomocy wilasciwych przepisow higieniczno-sanitarnych. Dopiero
dramatyczna sytuacja mieszkaniowa robotnikéw® w uprzemystowionych miastach sprawita,
ze na przetomie wiekéw poszczegdlne panstwa europejskie zaczely wprowadzaé ustawy
o wspieraniu z kasy panstwowej budownictwa mieszkaniowego. Pierwsza ustawa o wsparciu
finansowym mieszkan dla klasy robotniczej, bedaca niejako potwierdzeniem Koniecznosci
interwencji panstwowej w sfere mieszkalnictwa, powstata w Belgii w 1889 r. z inicjatywy
A. Beernaert’a, druga — we Francji w 1894 z inicjatywy L. Siegfried’a. Ustawy te powstaly
w odpowiedzi na potrzeby robotniczych elit, w przeciwienstwie do ustawy brytyjskiej
z 18.08.1890 r. adresowanej do ubozszych robotnikow, ktorych sta¢ byto jedynie na wynajem
mieszkania. 1 cho¢ ramy prawne systemu finansowania budowy mieszkan dla robotnikow
zostaty uksztattowane do wybuchu I wojny $§wiatowej, na ich wdrozenie trzeba byto poczekac
do okresu gwattownej urbanizacji po Il wojnie $wiatowej [Zycinski, 2004, s. 32-37].

Polityki mieszkaniowe krajow europejskich po II wojnie $wiatowej skoncentrowane
byty na likwidacji znacznych luk mieszkaniowych (w wielu krajach podstawowym srodkiem
do uzyskania tego celu bylo utworzenie systemow mieszkalnictwa spotecznego), zwigkszeniu
zdolnosci  produkcyjnych budownictwa, jak 1 szybkim odbudowaniu przemystu
I infrastruktury technicznej. W kolejnych dekadach (lata 60. i 70.) polityka mieszkaniowa
podyktowana byta checia zaspokojenia duzych potrzeb mieszkaniowych ludnosci poprzez
zintensyfikowanie dynamiki budownictwa mieszkaniowego. Mimo, iz niedobor mieszkan
zostal zmniejszony w Europie Zachodniej, powstato wiele probleméw na polu zarzadzania
zasobami spolecznymi. Ponadto, w niektérych krajach Europy Zachodniej popyt
na mieszkania zostat zaspokojony na krotko, po pierwsze — ze wzgledu na przyrost ludnosci
bedacy skutkiem szerokiej imigracji (np. we Francji, Wielkiej Brytanii, czy Holandii),
po drugie — z uwagi na zmniejszenie wielko$ci gospodarstwa domowego na skutek

czynnikow gospodarczych, socjologicznych i kulturalnych.

® Najbardziej znang publikacja z tego okresu, traktujaca o fatalnych warunkach mieszkaniowych robotnikéw, jest
wydane w 1845 r. dzieto F. Engelsa ,,Sytuacja klasy robotniczej w Anglii”.

36



W wyniku zwigkszenia podazy mieszkan, w europejskich politykach mieszkaniowych
na wazno$ci stracity spoteczno-polityczne kwestie mieszkaniowe, a zyskaty aspekty
srodowiska zamieszkania, infrastruktury i architektury, integracji i demokratyzacji spoteczne;j.
Zmienit si¢ tez profil nowych inwestycji budowlanych — glownym problemem staty si¢
metody utrzymania i modernizacji starych zasoboéw mieszkaniowych. Do tej pory w Europie
widoczny jest ,.trend jakoSciowy” objawiajacy si¢ zorientowaniem polityki mieszkaniowej
na kwestie standardu mieszkan i dywersyfikacji zasobow mieszkaniowych pod wzgledem
struktury wilasnosciowej (przy czym najsilniej promowang kategorig byly i sg mieszkania

wiasno$ciowe, co wida¢ na ponizszym wykresie).

Wykres 1. Zmiany udzialu [%] mieszkan wlasnosciowych w zasobach mieszkaniowych
w krajach Organizacji Wspoélpracy Gospodarczej i Regionu
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Kraje nordyckie — Dania, Norwegia, Szwecja, Finlandia
Kraje anglojezyczne — Australia, Kanada, Wielka Brytania, USA, Irlandia
Europa Kontynentalna — Austria, Belgia, Francja, Niemcy, Holandia, Szwajcaria, Luksemburg
Europa Potudniowa — Grecja, Hiszpania, Wlochhy
Europa Centralna /Wschodnia — Wegry, Polska, Rosja
Zrédto: [D. Andrews i inni (2011)].

Zasadniczo rzady podczas wytyczania kierunkow polityki mieszkaniowej positkujg sie
bezposrednimi 1 posrednimi instrumentami, ktore docelowo majg prowadzi¢ do rozwigzania
kwestii mieszkaniowej. Model polityki mieszkaniowej panstwa zalezy od obranej polityki
spoleczno-gospodarczej, a takze wystepujacych w tym panstwie problemoéw mieszkaniowych.

W literaturze $wiatowej mozna znalez¢ wiele typologii modeli polityki
mieszkaniowej. Jedng z nich jest podziat zaproponowany w 1994 r. przez wspomnianych juz

autorow — J. Barlow’a oraz S. Duncana, kt0rzy wyrdznili trzy modele: liberalny, korporacyjny
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i socjaldemokratyczny® [Barlow i Duncan, 1994]. Kryteria wyodrebnienia to skala i zakres
stosowania poszczegdlnych instrumentow polityki mieszkaniowej (np. subsydidéw, kontroli
czynszow, przydzialu lokali itp.). Model liberalny cechuje si¢ orientacja rynkowsa, przy
mozliwie minimalnej ingerencji panstwa (finansowa pomoc rzadowa jest S$cisle
ukierunkowana i mogg na nig liczy¢ wylgcznie najstabsze grupy spoteczne). Model
korporacyjny z kolei opiera si¢ na filozofii wolnego rynku, jednak zaktada interwencjonizm
panstwowy w  okreSlonych  Kkwestiach mieszkaniowych. Trzeci z modeli -
socjaldemokratyczny, realizowany jest w krajach skandynawskich. Stawia on w centrum
zainteresowania interes spoteczny. Kluczowsg rol¢ odgrywa w nim panstwo, ktore koryguje
mechanizmy rynku poprzez kontrolg cen i czynszow, a takze poprzez rozbudowany system
alokacji mieszkan.

Jak zauwaza L. Nykiel [Nykiel, 2008, s. 30-33], niezaleznie od przyjetej typologii
modeli polityki mieszkaniowej, nie ma sztywnych granic pomiedzy poszczegdlnymi
modelami i zaden z nich nie wystepuje w czystej postaci. Przyktady przenikania si¢ koncepcji
mozna mnozy¢ - w krajach, ktore prowadza liberalng polityke mieszkaniowa (np. w USA,
czy Kanadzie), interwencjonizm zaznacza si¢ chociazby poprzez polityke przestrzenna,
podatkows, czy stopy procentowe. W modelu socjalistycznym z kolei, wyraznie widocznym
do lat 90. w panstwach Europy s$rodkowo-wschodniej, zazwyczaj funkcjonowaty
wolnorynkowe mechanizmy w odniesieniu do budownictwa jednorodzinnego, czy obrotu
mieszkaniami  wilasno$ciowymi. Z powyzszych wzgleddw, znacznie wazniejsze
od Klasyfikacji jest poprawne zdefiniowanie skali koniecznej interwencji rzadowej, jak i jej
instrumentow, aby prowadzita do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych w danych
warunkach spotecznych, politycznych, gospodarczych 1 kulturowych. Ze wzgledu na duze
zrdznicowanie tych czynnikdbw w poszczegdlnych krajach europejskich, nie jest mozliwe
wytyczenie uniwersalnych prawd, ktoére powinny determinowac¢ polityke mieszkaniowa —
mozna jedynie poszukiwa¢ rozwigzan, ktore w okreSlonych warunkach pozwolilyby
najskuteczniej realizowac¢ wytyczone cele i kierunki tej polityki.

Wsréd  krajow cztonkowskich UE  wystepuje duza zbiezno$¢ pod wzgledem
formulowania 1 realizacji celow 1 kierunkow polityki mieszkaniowej. I cho¢ akty prawne,

instytucje i systemy finansowo-fiskalne dotyczace sfery mieszkalnictwa nie sg przedmiotem

° Typologia J. Barlow’a i S. Duncana oparta jest w duzej mierze na klasyfikacji tzw. reziméw panstwa
opiekunczego G. Esping-Andersena, po raz pierwszy przedstawionej w pracy ,,Trzy Swiaty Kapitalizmu
Spotecznego” [Esping-Andersen, 1990]. Praca ta, omowiona szerzej w kolejnym rozdziale, stanowi najbardziej
fundamentalng i kompleksowa ram¢ teoretyczng w migdzynarodowych badaniach komparatystycznych panstw
opiekunczych welfare state.
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regulacji prawa unijnego, stosowane rozwigzania w poszczegdlnych krajach nie mogag
narusza¢ pewnych ogdlnie przyjetych zasad — m.in. réwnosci podmiotow gospodarczych,
swobody konkurencji oraz réwnosci praw obywateli. Jak zauwaza W. Dominiak,
podobienstwa krajow europejskich pod wzgledem polityki mieszkaniowej maja charakter
dhlugotrwaty 1 stanowig pochodng wysokiej wagi przywigzywanej w okresie powojennym
do ,.konsumpcji”’ mieszkaniowej, jak i efektywnosci ekonomicznej oraz zasadnosci spoleczne;j
wykorzystywanych srodkéw 1 mechanizmow wspomagania, a takze popytu mieszkaniowego
1 dostgpnosci mieszkan dla gospodarstw domowych o niskich i $rednich dochodach
[Dominiak, 2005].

Analizujac kierunki rozwoju polityk mieszkaniowych panstw europejskich mozna
zauwazy¢, iz niektore tendencje w sferze mieszkalnictwa majg zasigg Kkrajowy, inne
miedzynarodowy, niektore zas mozna by okresli¢ mianem paneuropejskich. Do grupy tych
ostatnich zaliczamy problem z dostgpnosciag mieszkan - szczegdlnie widoczny w miejskich
metropoliach, gdzie barierg rozwoju jest zbyt mala podaz gruntow w centralnych
lokalizacjach (oraz zwigzana z tym zaporowa cena). Stad tez watki polityki planistycznej
kluczowych miast europejskich skupione sg z reguty na zwigkszeniu podazy budownictwa
wielorodzinnego, w tym czynszowych mieszkan spotecznych.

Odwrotny problem — znacznych pustostanéw oraz budynkéw opuszczonych staje sie
rowniez istotnym elementem lokalnych polityk mieszkaniowych wielu krajow Europy.
Na szczescie, rzadko staje si¢ problemem na skale krajowa, jako ze z reguly dotyczy
obszarow wiejskich (czasem o niekorzystnym potozeniu geograficznym) lub rejonow
dotknigtych negatywnymi skutkami restrukturyzacji gospodarki, np. likwidacja zaktadow
przemyshu cigzkiego [Norris, Shiels, 2004, s.13-15].

Kwestia regulacji podazy mieszkan stanowi integralny element polityki
mieszkaniowej wiekszoséci rzadow europejskich, cho¢ rozna jest skala nasilenia problemu,
jego specyfika, a takze sposoby jego niwelowania. Jak zauwazajg M. Norris i P. Shiels
[ibidem, s. 14], w Finlandii, Holandii, Irlandii, Luxemburgu i Hiszpanii, popyt na mieszkania
zdecydowanie przewyzsza podaz na tak duzych obszarach, ze problem uro6st do skali krajowej
i stanowi priorytet rzadowej polityki mieszkanioweyj.

Ponadto, w agendach wielu rzadow w ostatniej dekadzie zasadnicze miejsce zajmuja
kwestie rewitalizacji 1 doskonalenia metod zarzadzania zasobami mieszkaniowymi. Programy
rewitalizacji mogg obejmowaé¢ konkretne formy wilasnosci (np. w Wielkiej Brytanii,

czy Irlandii skupiono si¢ na odnowie zasobéw komunalnych), badz zasoby wybudowane
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w okreslonej technologii - np. budownictwo wielkoptytowe z lat 1950-1980, bardzo
popularne w krajach nowych panstw cztonkowskich.

Jak podkreslaja M. Norris i P. Shiels, poza kwestiami podazy i rewitalizacji, ktore
zdaja si¢ urasta¢ do problemow paneuropejskich, istniejg fundamentalne réznice pomig¢dzy
kierunkami rozwoju polityk mieszkaniowych panstw tzw. starej pietnastki, a politykami
nowych cztonkOw w ostatnich latach. Niewatpliwie nowe panstwa cztonkowskie borykaja sig
z problemami, ktore s3 wypadkowymi odmiennego tta politycznego, jak i innej, niz ma to
miejsce w przypadku starych panstw cztonkowskich, sytuacji ekonomiczno-demograficznej.

Wsrod rzadow tzw. starej pietnastki wyrazne jest dgzenie do rozwijania zasobow
prywatnych mieszkan czynszowych, ktore moglyby postuzy¢ jako instrument w rozwigzaniu
problemu luki mieszkaniowej w duzych miastach. Wazng kwestig stalo si¢ rowniez
zarzadzanie publicznymi zasobami mieszkaniowymi, jak i rozwigzywanie problemow
spotecznych wystepujacych w ramach tego segmentu, np. problemu stygmatyzacji
I koncentracji etnicznej. Probg likwidacji (badz ztagodzenia) skali negatywnych zjawisk
spotecznych dotykajacych mieszkancow lokali spolecznych jest wdrozenie w ,,starych”
panstwach Unii programéw majacych na celu zapewnienie wigkszej dywersyfikacji
demograficzno-przestrzennej zasobOw. Programy te najczeSciej obejmujg najubozsze
dzielnice lub osiedla, zamieszkate przez rodziny o najnizszych dochodach lub ktorych
budzety oparte s3 wylacznie na pomocy i $wiadczeniach socjalnych uzyskanych od panstwa.
Jak powszechnie wiadomo, deprywacja spolecznoekonomiczna mieszkancow jest waznym
czynnikiem przyczyniajacym si¢ do postgpujacej degradacji i dekapitalizacji zasobow
mieszkaniowych, zwlaszcza w dzielnicach $rodmiejskich. W takich warunkach konieczne
stato si¢ w ostatnich latach wdrozenie programow rewitalizacji miejskiej, ktore zazwyczaj
oparte sa na zwolnieniach 1 ulgach podatkowych majacych na celu intensyfikacje
budownictwa nowego, jak i renowacj¢ starego w tych rejonach.

Innymi priorytetami w sferze polityki mieszkaniowej Kieruja si¢ panstwa Europy
Centralnej. Rzady tych krajow koncentruja si¢ na skutkach programow prywatyzacyjnych
przeprowadzonych po transformacjach systemowych na przetomie lat 80. 1 90.
Do najwazniejszych konsekwencji masowych prywatyzacji mozna zaliczy¢ m.in. waskie
zasoby spotecznych mieszkan czynszowych (przy niewspotmiernie duzym zapotrzebowaniu
na mieszkania dla niezamoznych gospodarstw domowych), ktorych rozwoj jest dodatkowo
zaktocony przez tzw. ,,sztywne” regulacje czynszow.

Innym aspektem polityki mieszkaniowej, ktory zyskuje duzo uwagi wsrdd rzadow

panstw Europy Wschodniej 1 Centralnej jest niski poziom rozwoju bankowos$ci hipoteczne;j
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i ograniczony dostep do innych instrumentow finansowania nieruchomosci na prywatnym
rynku kapitatowym. Jak wspomniano wczesniej, immanentng cechg mieszkania jest wysoka
warto$¢ jednostkowa, zazwyczaj stanowigca wielokrotno$¢ rocznego dochodu gospodarstwa
domowego. Duza rozbiezno$¢ pomiedzy ceng mieszkania, a wartoscig przeci¢tnego dochodu
gospodarstwa domowego praktycznie uniemozliwia zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych,
badz powoduje, ze rodziny tylko czeSciowo je realizujg. Implikacja znacznej
kapitatochlonno$ci jest potrzeba skorzystania z kapitalu obcego w procesie finansowania
zakupu nieruchomosci. Zdaniem A. Biatek-Jaworskiej, realizacja potrzeb mieszkaniowych
wymaga transformacji istniejacych potrzeb w popyt efektywny poprzez zapewnienie
gospodarstwom domowym dostgpu do dtugoterminowych kredytéw hipotecznych, przy czym
gwarancjg sukcesu przeksztalcenia popytu potencjalnego w efektywny w ramach sektora
finansowania budownictwa niskoczynszowego jest niska inflacja, niskie stopy procentowe
i korzystne prognozy ekonomiczne [Biatek-Jaworska, 2007].

Jak zaznaczono w dalszej czegSci pracy, istnieje generalna tendencja wsrod rzadow
centralnych do zawezania obszaréw odpowiedzialno$ci za mieszkalnictwo, a takze
do zmniejszania wydatkéw na ten segment. Konsekwencja jest postepujaca decentralizacja
polityki mieszkaniowej oraz prywatyzacja zadan. Mieszkania spoteczne, ktore w przesztosci
byly w calosci podporzadkowane celom i instrumentom rzadowej polityki mieszkaniowej,
coraz czgSciej wystepuja na rynku jako towar rynkowy, ktéry konkurowa¢ musi

z mieszkaniami czynszowymi stanowigcymi wlasno$¢ prywatng, czy spotdzielcza.

Polityka mieszkaniowa w Krajach skandynawskich

Jako zZe znaczna cze$¢ ponizsze] dysertacji koncentruje si¢ wokot systemu
mieszkaniowego Szwecji, niezbgdne jest, zdaniem autorki, przedstawienie polityki
mieszkaniowej kraju w kontekécie modelu panstwa dobrobytu (tzw. welfare state), tak
charakterystycznego dla krajow skandynawskich.

W ostatnich latach ukazato si¢ kilka publikacji ksigzkowych na temat rynkow i polityk
mieszkaniowych krajow skandynawskich. Wsréd nich, dwie zdaja si¢ by¢ szczegdlnie
cennym zrodlem informacji o skandynawskich systemach mieszkaniowych — opracowanie
przygotowane przez Nordycka Rade¢ Ministrow pt. ,,Housing and Housing Policy in the
Nordic Countries” pod redakcjag M. Lujanena [Nordycka Rada Ministrow, 2004] oraz praca
pod redakcja B. Bengtssona ,,Varfor sa olika? Nordisk bostadspolitik i jamférande historisk
ljus” (thum. Dlaczego tak rézne? Porownanie nordyckich polityk mieszkaniowych pod

wzgledem genezy”). Przedmiotem analizy obu publikacji sa sektory mieszkaniowe Szweciji,
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Danii oraz Norwegii, (w przypadku pierwszej publikacji, roéwniez Finlandii i Islandii),
a celem zbadanie réznic w kierunkach polityk mieszkaniowych, jak i innych aspektach
zwigzanych z mieszkalnictwem — m.in. dynamika i struktura budownictwa mieszkaniowego,
poziomem wydatkbw na mieszkanie, czy systemami finansowania budownictwa
mieszkaniowego.

Powszechnie znanym faktem jest, iz kraje skandynawskie charakteryzuje zblizony
system warto$ci spotecznych i gospodarczych, a ich polityki w wielu dziedzinach pokrywaja
si¢ (np. system edukacji, stuzby zdrowia, czy $wiadczen spotecznych). Nie inaczej sytuacja
wyglada w przypadku polityki mieszkaniowej — deklarowanym wspdélnym celem rzadow
wspomnianych krajow jest zapewnienie wszystkim obywatelom mieszkan o wysokiej jakosci,
przystepnej cenie i dobrej lokalizacji. Poszczegélne kraje sformutowaly cele prowadzonej
polityki mieszkaniowej nast¢pujaco:

- Szwecja: zapewnienie stabilnego w dtugiej perspektywie rynku mieszkaniowego,
zaspokajajgcego potrzeby mieszkaniowe wszystkich mieszkancOw [strona internetowa
szwedzkiego Ministerstwa Srodowiska http://www.government.se/sh/d/15486/a/184411,
26.01.2013 r.];

- Dania: zapewnienie szerokiego wyboru mieszkan 0 odpowiednim standardzie, ktdre
zrealizujg r6znorodne potrzeby mieszkaniowe wszystkich grup spotecznych [strona dunskiego
Ministerstwa ds. Mieszkalnictwa, Miast i Wsi http://mbbl.dk/bolig, 26.01.2013 r.],

- Norwegia: zapewnienie mieszkan wszystkim obywatelom, zgodnie z ich potrzebami.
Podkre$lono tez Kkoniecznos¢ stosowania efektywnych, proekologicznych rozwigzan
w procesach inwestycji budowlanych [strona Ministerstwa ds. Samorzadéw Lokalnych
i Rozwoju Regionalnego http://www.regjeringen.no/en/dep/krd/Subjects/Housing-and-
building-policy.html?id=943, 26.01.2013 r.]*.

Lujanen zwraca jednak uwagg, iz pomimo zblizonych celow, wystepuja znaczne
réznice w zakresie stosowanych instrumentow polityki mieszkaniowej w tych krajach
[Lujanen, 2004, s.11]. Posrednio wynika to ze struktury wtasno$ci zasobow mieszkaniowych
w panstwach skandynawskich. W Szwecji i Danii istnieje dluga i silna tradycja najmu
mieszkan (w Danii wigkszo$¢ czynszowych mieszkan spoltecznych nalezy do spoidzielni).

Ponadto, w obu krajach spoleczne mieszkania czynszowe stanowig ponad polowe zasobow

'® Podobne cele polityki mieszkaniowej deklaruje rzad Finlandii, ktéra w publikacjach pod redakcja
M. Lujanena i B. Bengtssona nie zostala uwzgledniona, tj. zapewnienie spotecznie i regionalnie
zrownowazonego, stabilnego rynku mieszkaniowego, eliminacja bezdomnosci dlugoterminowej oraz stale
podnoszenie standardu zycia [strona internetowa finskiego Ministerstwa Srodowiska:
http://www.environment.fi/default.asp?node=4073&lan=en#a0, 26.01.2013 r.];
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mieszkan na wynajem. Z kolei w Norwegii, Finlandii, jak i na Islandii, zdecydowanie
dominujg mieszkania wlasnosciowe. W Norwegii mieszkania czynszowe stanowig nieco
powyzej 20% substancji mieszkaniowej, przy czym jedynie 4% lokali sklasyfikowa¢ mozna
jako mieszkania spoteczne.

Jednoznaczne okreslenie miejsca mieszkalnictwa w systemach gospodarek dobrobytu
nastrecza licznych problemoéw. Przyczyng trudnosci jest fakt, iz migdzynarodowe zestawienia
poréwnawcze systemOw welfare z reguly nie obejmuja sektora mieszkaniowego [Kemeny,
1995, s.173]. Kemeny twierdzi, iz sektor jest wytaczony z takich poréwnan z uwagi na swoja
odmienno$¢ od pozostatych sektorow ekonomii spotecznej — w wigkszosci panstw alokacja
mieszkan odbywa si¢ poprzez zawieranie indywidualnych uméw na warunkach
wolnorynkowych.

Potwierdzeniem teorii Kemeny’ego jest publikacja B. Bengtssona ,,Housing — Market
Commodity of the Welfare State”, w ktorej autor zastanawia si¢ nad rolg i miejscem
mieszkalnictwa w filozofii panstwa dobrobytu. Zauwaza, iz zazwyczaj kwestie mieszkaniowe
rozpatrywane sg w badaniach z perspektywy politycznej, badz ekonomicznej. Ekonomisci
koncentrujg si¢ w swoich publikacjach na funkcjonowaniu rynku, deprecjonujac role panstwa
w tej materii, podczas gdy komentatorzy polityczni postrzegaja ten sektor, jako jeden
z filardw panstwa dobrobytu™ - obok edukacji, stuzby zdrowia i systemu $wiadczen
spotecznych. Taka dezintegracja watkéw (panstwo a rynek) bez proby analizy wspolnej
plaszczyzny, przyczynia si¢, zdaniem B. Bengtsson’a do niedoskonato$ci rozwigzan
normatywno-systemowych. Autor sugeruje, iz polityka mieszkaniowa rzadu funkcjonuje
najefektywniej, gdy pehi funkcje korygujaca rynku [Bengtsson, 1995, s.7].

B. Bengtsson podkresla, iz kierunki i instrumenty polityk mieszkaniowych w krajach
skandynawskich byty bardzo zblizone, szczegélnie w okresie od zakonczenia II wojny
swiatowej do lat 80. W tym czasie rzady Danii, Szwecji i Norwegii subsydiowaty masowa
produkcje mieszkan i stosowaly instrumenty korygujace dziatanie sit rynkowych. Od konca
lat 80. obserwujemy proces zmierzania polityk mieszkaniowych powyzszych krajow
w kierunku urynkowienia i zawezenia grupy docelowej — z ogoétu spoteczenstwa do grup
stabszych, a takze ograniczania subsydidow i1 dotacji. Innym wspdlnym kierunkiem jest
prywatyzowanie zasobow mieszkan spotecznych 1 rozwo6j segmentu mieszkan

wlasnos$ciowych.

' U. Torgersen jest autorem stynnego powiedzenia, iz ,,mieszkalnictwo jest chwiejng noga panstwa dobrobytu”.
W 1987 r. powstata publikacja o tym samym tytule [Torgersen, 1987].

43



Warto zaznaczy¢, iz procesy te réznity si¢ w badanych krajach pod wzgledem
intensywnosci. Polityka mieszkaniowa Norwegii w latach 1980 — 2000 przeszta najwigksza
transformacj¢ — catkowicie uwolniono czynsze, zlikwidowano wszystkie subsydia i dotacje
rzadowe przeznaczone na wspieranie budownictwa spotecznego, priorytetem stalo
si¢ wyrdwnywanie szans réznych grup spotecznych na rynku mieszkaniowym. W Szwecji
pierwsze zmiany wprowadzano na poczatku lat 90., kiedy stopniowo zastgpiono szeroko
zakrojone programy wsparcia dla budownictwa mieszkaniowego dotacjami celowymi
dla najstabszych grup spolecznych. Umozliwiono tez, cho¢ w waskim zakresie,
przeksztatcanie mieszkan komunalnych w spoéidzielcze. Z poczatkiem 2011 r. uwolniono
cze$ciowo czynsze'?. Najlagodniejsze zmiany zaszly w polityce mieszkaniowej Danii,
gdzie subsydia dla budownictwa spotecznego zredukowano tylko nieznacznie, kontrola
czynszOw nadal jest bardzo restrykcyjna we wszystkich segmentach mieszkan, a prywatyzacje

przeprowadzono na znikoma skale.

12 Procesy te szczegolowo opisano w rozdziale IV.
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II.  Geneza i kierunki rozwoju budownictwa spolecznego w Europie

1. Definicja spolecznego budownictwa mieszkaniowego w literaturze
przedmiotu

Koncepcja spotecznego budownictwa mieszkaniowego podlega nieustannym zmianom nie
tylko w czasie, rdzni si¢ tez w zaleznosci od panstwa 1 realizowanej polityki mieszkaniowe;.
Stad tez w S$wiatowe] nomenklaturze brakuje homogenicznej definicji spolecznego
budownictwa mieszkaniowego (ang. social housing). W kazdym kraju istniejg jednak formy
mieszkalnictwa, ktore powstaly w celu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych gospodarstw
domowych niezdolnych do samodzielnego nabycia mieszkan na wolnym rynku. Mimo
iz filozofia systemu spolecznego budownictwa mieszkaniowego historycznie oparta jest
na wspolnych ideatach, sposoby 1 narze¢dzia realizacji koncepcji moga by¢ skrajnie rdzne.

Pierwotnie spoteczne budownictwo mieszkaniowe funkcjonowato jako subsektor
budownictwa publicznego, finansowanego w catosci lub w czgséci ze srodkow publicznych.
Z czasem lokatorzy czynszowych mieszkan spotecznych uzyskali mozliwos¢ partycypacji
w kosztach budowy, co w niektorych przypadkach otwierato im droge do zmiany statusu
z najemcOw na wspotwlascicieli, lub wiascicieli. O przynalezno$ci zasobow mieszkaniowych
do tego segmentu decyduja tez organizacje mieszkaniowe odpowiedzialne za dostarczanie ich
na rynek mieszkaniowy — organizacje panstwowe, badz profesjonalne, prywatne podmioty
gospodarcze dziatajace nie dla zysku. Analizujac genez¢ tego sektora, mozna stwierdzic,
1z przyczynkiem do wyksztatcenia si¢ publicznego i prywatnego subsektora spolecznego
budownictwa mieszkaniowego byty rosnace potrzeby mieszkaniowe spoteczenstwa.

Przeglad wspotczesnej literatury krajowej 1 zagranicznej z zakresu rynku mieszkaniowego
w szerokim ujeciu, jak 1 mieszkalnictwa spolecznego, dowodzi mnogos$ci definicji
I interpretacji poj¢cia budownictwa spotecznego. Rozpietos¢ semantyczna terminu wynika
chociazby z faktu, iz w wigkszosci panstw europejskich nie ma oficjalnej definicji
,mieszkalnictwa spolecznego”, a w niektorych krajach pojecie to funkcjonuje pod innymi
nazwami.

W literaturze polskiej pojecie ,,mieszkalnictwo spoleczne” z reguly stosowane jest
wymiennie z terminem ,,mieszkalnictwo socjalne” z uwagi na brak jednoznacznych definicji
1 nieprzejrzystos¢ kryteriow rozgraniczajacych 1 klasyfikujacych. Autorzy raportu
,Mieszkania socjalne w wybranych krajach europejskich i mozliwosci zastosowania

wybranych rozwigzan w Polsce” [Instytut Rozwoju Miast w Krakowie, Zaktad
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Mieszkalnictwa w Warszawie, 2003, s.4-5] sugerujg wrecz, iz angielskiemu terminowi ,,social
housing” blizsze jest tlumaczenie ,,budownictwo socjalne”, niz ,,budownictwo spoteczne”.
Probujac rozgraniczy¢ zas6b semantyczny obu termindw, nalezy zauwazy¢, iZ pojgcie
,mieszkalnictwa socjalnego” uzywane jest w wezszym znaczeniu 1 oznacza zespot
przedsigwzie¢ rzadowych i samorzadowych, majacych za zadanie zaopatrzenie gospodarstw
domowych o niskich dochodach (badz nieposiadajacych dochodéw) w mieszkania
o skromnym standardzie i umiarkowanych cenach (wzglednie bezptatnie). Zdaniem
H. Gawrona, lokale socjalne cechujg si¢ obnizong wartoscig uzytkowa, w szczegolnosci
gorszym wyposazeniem technicznym, a przyznane mogg by¢ osobom, ktore nie maja
zaspokojonych potrzeb mieszkaniowych, a ich sytuacj¢ materialng mozna okresli¢ jako ztg
[Gawron, 2012, 5.63].

Poprzez mieszkalnictwo spoteczne z kolei rozumie si¢ zazwyczaj te cze$¢ sektora
mieszkaniowego (produkcji, dystrybucji 1 konsumpcji), ktora w roznym zakresie i1 formie
wspomagana jest ze srodkéw budzetu panstwa, budzetow jednostek samorzadu terytorialnego
lub $rodkoéw bezzwrotnych innych podmiotow. Zdecydowanie czegéciej wyraz ,,spoteczny”
uzywany jest do opisu polityki panstwa, w tym polityki mieszkaniowej. Spoteczna polityka
mieszkaniowa oznacza z reguly redystrybucj¢ dochodéw w celu motywowania wzrostu
konsumpcji okreslonych doébr i ustug przez mniej zamozne gospodarstwa domowe [Instytut
Rozwoju Miast (...), 2003, s.4].

We Francji spoteczne budownictwo mieszkaniowe funkcjonuje jako ,,budownictwo
niskoczynszowe” (fr. logement social oraz Habitations & logement modeére), w Szwecji, Danii
1 Niemczech ,,budownictwo pozytku publicznego” (szw. allménnyttiga bostadsforetagen, duf.
almene boliger, niem. Gemeinnitziger Wohnbau), w Hiszpanii ,,budownictwo chronione”
(hiszp. vivienda de proteccion oficial) itd.

Budownictwo spoleczne krajow Unii Europejskiej charakteryzuje si¢ zrdznicowaniem
w odniesieniu do warunkdéw mieszkaniowych, koncepcji i miejsca w polityce mieszkaniowe;j.
Wisrdd panstw cztonkowskich, widoczne sg réznice pod wzgledem:

- tytutow prawnych do mieszkan spotecznych (z reguty sa to mieszkania czynszowe,
czasami dopuszcza si¢ mozliwos¢ sprzedazy, niekiedy sluzg jako tymczasowe lokale
zastepcze),

- podmiotéw odpowiedzialnych za dostarczanie mieszkan spotecznych (od wladz
lokalnych 1 spotek skarbu panstwa, poprzez organizacje non-profit oraz organizacje
0 ograniczonym zysku (ang. limited-profit companies) i spéidzielnie, do spotek
komercyjnych),
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- beneficjentow (istnieje szerokie spektrum kryteriow przydziatu mieszkan
spotecznych - w niektorych panstwach sektor ten jest dostgpny dla wszystkich obywateli,
podczas gdy w innych przedmiotowe mieszkania przeznaczone sg dla tych gospodarstw
domowych, ktérych nie sta¢ na wynajem (lub zakup) mieszkania na wolnym rynku),

- systemoéw finansowania (modele finansowania budownictwa spotecznego rdznig
si¢ biegunowo — od panstw, ktore je w pelni finansuja z funduszy publicznych, po peine
finansowanie na komercyjnym rynku kredytowym).

W celu uszeregowania definicji spotecznego budownictwa mieszkaniowego,
jak 1 przyjecia ujednoliconej definicji na potrzeby niniejszej pracy, autorka dokonata
przegladu poje¢ budownictwa spotecznego wypracowanych w réznych okresach,
jak i w roznych osrodkach naukowych i instytucjach.

| tak, wg M. Harloe — przedstawiciela osrodka naukowego w Delft, niezaleznie
od kryterium geograficznego, spoteczne mieszkalnictwo czynszowe mozna ogodlnie okresli¢
jako wypadkowa trzech podstawowych atrybutow:

- jest dostarczane przez podmioty, ktorych gtdownym motywem dziatania nie jest zysk,

-przydzial administracyjny jest $ciSle sprzezony z potrzebami mieszkaniowymi
okreslonych grup spotecznych,

- podlega $cistej kontroli rzgdowej [Harloe, 1978].

Interpretacja Harloe, wybrana na konferencji w Orebro w 1992 r. jako najbardziej
uniwersalna i kompleksowa definicja mieszkalnictwa spotecznego, stracita jednak znacznie
na aktualnosci w ostatnich czasach. Na podstawie obserwacji kierunkow zmian wewnatrz
analizowanego segmentu, mozna zauwazy¢, iz pierwsze z wymienionych kryteriow, ktore de
facto stanowi istot¢ pierwotnej filozofii systemu budownictwa spotecznego, przestalo byé
prawdziwe dla wielu krajow (np. Szwecji, czy Holandii). Po drugie, w warunkach
wspoélczesnych nie mozna mowié o $cistej kontroli ze strony instytucji panstwowych — obecne
systemy mieszkalnictwa spotecznego charakteryzuja si¢ daleko posunieta decentralizacja,
demokratyzacja, jak 1 urynkowieniem procesow zarzadzania i dostarczania ustug.

Bardzo og6lng definicje¢ budownictwa spolecznego zamieszczono Ww raporcie
,Finansowanie mieszkalnictwa. Kluczowe koncepcje 1 pojecia”, opublikowanym
przez Organizacj¢ Narodow Zjednoczonych w 1998 r. Budownictwo spoteczne, wg autorow
tego opracowania, to cze$¢ sektora mieszkaniowego, ktora jest subsydiowana przez panstwo
poprzez przekazywanie okre§lonych korzysci, w celu zmniejszenia finalnego kosztu
ponoszonego przez konsumenta. W odrdéznieniu od modelu wolnorynkowego, inwestor jest

dotowany przez rzad. Niezaleznie od tego, czy inwestor dziata w sektorze prywatnym,
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czy publicznym, moze on osiggac¢ zyski z inwestycji. Pomoc rzadowa moze przybra¢ rozne
formy, np. zapewnienia bezptatnej infrastruktury, przekazania subsydiow na zakup gruntow
pod inwestycje, zwolnienia z optat zwigzanych z zakupem nieruchomosci, badz obnizenia
optat

z tytulu dzierzawy gruntu [Housing Finance, 1998].

Syntetycznie sformutowang, operacyjng definicj¢ mieszkalnictwa socjalnego proponuje
Komisja Europejska w raporcie dotyczacym ustug pozytku publicznego [Komisja Europejska,
2010]. Definicja ta opiera si¢ na dwoch atrybutach przesadzajacych o przynaleznos$ci zasobow
mieszkaniowych do sektora mieszkan spotecznych — na przystepno$ci cenowej oraz istnieniu
systemu przydzialu mieszkan. Zgodnie z nig, budownictwo spoteczne to budowanie, najem
lub sprzedaz oraz utrzymywanie zasobow mieszkaniowych po przystepnych cenach,
jak i alokacja oraz zarzadzanie tymi zasobami. Komisja Europejska podkresla tez,
ze zarzadzanie przedmiotowymi zasobami przestaje ogranicza¢ si¢ do kwestii technicznych
i ekonomicznych. Wspoélczesne zarzadzanie mieszkaniami spolecznymi obejmuje réwniez
aspekty spoleczne, cho¢ gloéwny cigzar opieki nad ,najstabszymi” gospodarstwami
domowymi nadal spoczywa na szerokorozumianych placéwkach opiekunczych.

Doglebnej eksplikacji pojecia mieszkalnictwa spolecznego dokonuje Ch. Donner.
W swoim szerokim opracowaniu poswigconym politykom mieszkaniowym krajow
cztonkowskich UE, zauwaza on, iz termin ,,budownictwo spoteczne” w niektdrych krajach
UE obejmuje zarowno zasoby mieszkan publicznych (ang. public housing), jak rowniez
mieszkania czynszowe o umiarkowanym zysku (ang. limited-profit housing). Czasem odnosi
si¢ wylacznie do mieszkan dotowanych, w nielicznych przypadkach obejmuje podsektor
prywatnych mieszkan czynszowych, o ile publiczna interwencja na rynku prowadzi
do redukcji czynszow, badz ich utrzymania na poziomie ponizej stawek rynkowych.

Jak zauwaza autor, mieszkania spoteczne moga by¢ dostarczane przez gminy, podmioty
publiczne, badz deweloperow na zasadach rynkowych, lecz ci ostatni nie majg pelnej
swobody w ustalaniu czynszow. Ponadto, sektor prywatny nie oddziatuje na sektor spoteczny
w zakresie podazy mieszkan. Sita ta dziala natomiast w odwrotnym kierunku — sektor
spoteczny, zwigkszajac podaz tanich mieszkan, wplywa na ceny i wolumen budownictwa
mieszkaniowego w sektorze prywatnym. System normatywnego ustalania czynszéw
dla sektorow publicznego i prywatnego moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej prywatni
wlasciciele mieszkan zmuszeni sg do rezygnacji z poziomu zyskow, jakie ich nieruchomosci

przyniostyby na wolnym rynku.
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Ponadto, autor analizowanego opracowania dokonuje proby sprecyzowania kryteriow
oraz wskazania na ograniczenia i uwarunkowania spotecznego mieszkalnictwa. Twierdzi on,
ze mieszkanie, bedac produktem konsumenckim, nie moze by¢ rozpatrywane w kontek$cie
dobra socjalnego. Moze by¢ jedynie wykorzystywane jako jeden z instrumentdw w procesie
planowania i realizacji polityki mieszkaniowej skierowanej na potrzeby réznych grup,
oraz w szerszym ujeciu, jako element catosciowej koncepcji polityki spotecznej panstwa.
Warto podkresli¢, ze po II wojnie §wiatowej, zwtaszcza w Europie Potnocnej, popularny byt
poglad, iz mieszkanie w ogble nie powinno by¢ dobrem rynkowym. Teorie te szybko
si¢ zdezaktualizowatly, cho¢ nadal istniejg panstwa, gdzie dostep do mieszkan spotecznych nie
podlega teoretycznie zadnym ograniczeniom.

Inng postawe badawcza wobec definicji spolecznego budownictwa czynszowego
przyjmuje J. Kemeny [Kemeny, 1995]. Réznicuje on prywatny i publiczny sektor czynszowy
na podstawie kryterium podmiotowego, a $cislej — w oparciu o profil podmiotu
dostarczajagcego mieszkania. Kemeny od poje¢ mieszkalnictwo czynszowe prywatne
i publiczne preferuje okreslenia ,,sektor czynszowy non-profit” oraz ,sektor czynszowy
dla zysku”. Wg Kemeny’ego, budownictwo na wynajem typu non-profit obejmuje wszystkie
zasoby, w ktdrych czynsze ustalane sg na podstawie wysokosci kosztow odtworzenia
nieruchomosci - niezaleznie od tego, czy podmiot dostarczajacy mieszkania jest organizacja
publiczng, czy tez inwestorem prywatnym. Sektor czynszowy dla zysku charakteryzuje si¢
dazeniem inwestorow do maksymalizacji zyskdw — reprezentuja go gltdéwnie podmioty
prywatne, cho¢ podmioty spoteczne moga rowniez wynajmowac cze§¢ swoich zasobow
na takich zasadach.

Z dokonanego przegladu definicji 1 zakresu terminu ,,budownictwo spoleczne” wynika,
iz dla przewazajacej wigkszosci analizowanych krajow wspdlnymi atrybutami takich lokali
sq:

- subsydiowanie budowy mieszkan lub utrzymania zasobéw mieszkaniowych ze srodkéw
budzetu panstwa lub gmin,

- budowa i zarzadzanie zasobami lezy w gestii samorzadow lokalnych Iub profesjonalnych
organizacji mieszkaniowych nie nastawionych na zysk,

- ustalanie czynszu najmu ponizej poziomu rynkowego oraz/lub stosowanie innych form
ochrony lokatorow,

- wynajem mieszkan z reguly w oparciu o sytuacj¢ rodzinng i poziom dochodéw

gospodarstwa domowego.
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Istnieje jednak szereg wyjatkdw od powyzszych zatozen, co zdaniem niektorych wrecz
uniemozliwia wyodrebnienie okreslonych grup krajow w oparciu o wyrazne organizacyjno-
systemowe kryteria, czy tez wedtug geograficznego polozenia [Instytut Rozwoju Miast (...),
2003]. Przyktadowo, klasycznymi odstepstwami od trzech wyzej wymienionych atrybutow sg
Grecja oraz Szwecja. W Grecji nie istnieje podsektor spotecznych mieszkan czynszowych,
natomiast w Szwecji system dodatkow mieszkaniowych opiera si¢ o kryteria demograficzno-
ekonomiczne, niezaleznie od formy wtasnosci i statusu uzytkownika mieszkania.

Majac na uwadze mnogos$¢ interpretacji koncepcji budownictwa spolecznego, autorka
na potrzeby niniejszej pracy doktorskiej przyjeta definicje stanowiaca esencje wyzej

przytoczonych, a mianowicie: Spoteczne budownictwo mieszkaniowe stanowi forme

zaspokajania potrzeb mieszkaniowych niezamoznych gospodarstw domowych. Wyrdéznikiem

segmentu jest stosowanie systemu przydziatu lokali, silna zalezno$¢ od polityki lokalnej,

a takze wiecksza ochrona praw lokatorOw niz w segmencie prywatnych mieszkah

czynszowych.

2. Geneza budownictwa spolecznego w Europie

Po II wojnie $wiatowej, w wielu krajach europejskich nastgpil dynamiczny rozwdj
sektorow budownictwa wlasnosciowego i spotecznego czynszowego. Znaczny niedobor
mieszkan w wielu panstwach europejskich spowodowany byl nie tylko zniszczeniami
wojennymi, ale réowniez exodusem ludnosci wiejskiej do miast oraz duzym przyrostem
naturalnym.

Okres powojenny przynidést zmiang punktu koncentracji na rynku mieszkaniowym —
tendencje nowego budownictwa wyznaczaty juz nie potrzeby wlascicieli mieszkan, lecz ich
mieszkancow  [Zycinski, 2004]. Postulaty koniecznos$ci polepszenia  warunkow
mieszkaniowych ludnosci miejskiej znalazly si¢ m.in. Karcie Atenskiej, opublikowanej
wobec oczekiwanego konca II wojny $wiatowe] w 1943 r. Karta zawierata zalecenia
dla odbudowujacych zrujnowane miasta architektow i statla si¢ manifestem urbanistyki
modernistycznej. Dokument zwraca uwage na potrzebe indywidualizacji architektury
oraz konieczno$¢ jej ,przejScia na shuzbg czlowieka” — mieszkanie powinno by¢
najwazniejszym aspektem projektowania urbanistycznego, a miasto, jako jednostka
funkcjonalna, powinno zapewni¢ kazdemu mieszkancowi cztery nierozerwalne funkcje

urbanistyczne: mieszkanie, praca, wypoczynek i ruch.

50



Potwierdzeniem nowych tendencji byta uchwalona przez ONZ w 1948 r. Powszechna
Deklaracja Praw Czlowieka (Art. 25). Glosita ona, iz ,,kazdy cztowiek ma prawo do stopy
zyciowej zapewniajgcej zdrowie i dobrobyt jego i jego rodziny, wigczajgc w to wyzZywienie,
odziez, mieszkanie, opieke lekarskq i konieczne swiadczenia socjalne”.

Zanim jednak nowe idealy znalazly zastosowanie w praktyce, gldéwnym celem polityki
mieszkaniowej byta likwidacja deficytu mieszkaniowego poprzez maksymalizacje produkcji
nowych lokali niskoczynszowych. Szczegolnie gwattowny i masowy wzrost liczby mieszkan
(gtéwnie socjalnych) nastapit w krajach socrealistycznych, gdzie rzady poprzez budowe
wielkoptytowych osiedli probowaly zmniejszy¢ niedobdr w sposob mozliwie najszybszy
I najmniej kapitatochtonny. Stad tez, w latach 50. i 60. polityki mieszkaniowe panstw
europejskich  skierowane byly na regulowanie przede wszystkim wolumenu
nowopowstajacych zasobow mieszkaniowych, podczas gdy alokacja oraz zarzadzanie tymi
zasobami, kwestia ich jako$ci i1 zroéznicowania mialy znaczenie drugorzedne. Ponadto,
perspektywy rozwoju rynku mieszkaniowego sprowadzano wylacznie do rozwoju
budownictwa wielorodzinnego w ramach osiedli mieszkaniowych. Proces doboru lokalizacji
osiedli blokéw byl przy tym silnie zbiurokratyzowany i odbywat si¢ w oderwaniu od analizy
srodowiska mieszkaniowego, lokalnej gospodarki i istniejacych uwarunkowan. Pomoc
mieszkaniowa miata charakter przedmiotowy - oznaczalo to wigksze wsparcie dla inwestycji
mieszkaniowych niz dla gospodarstw domowych [Priemus i Dieleman, 1999].

W pierwszej potowie lat 60. wydatki rzadowe na programy socjalne gwaltownie wzrosty.
Postgpowala modernizacja ekonomiczna i dynamiczny rozwdj gospodarczy, co przetozyto si¢
bezposrednio na kumulacje srodkow finansowych w sektorach publicznym 1 prywatnym.
Zwickszenie dochodéw gospodarstw domowych spowodowalo wzmozone inwestowanie
w domy 1 mieszkania wlasnosciowe. W Europie Zachodniej nastapil rozkwit
oszczedno$ciowych kas mieszkaniowych, co dato klasie robotniczej powszechny dostep
do wilasnych lokali. Stopniowo zmienial si¢ tez charakter pomocy mieszkaniowej
z przedmiotowe] na podmiotowa — wprowadzono (badz zintensyfikowano) bezposrednia
pomoc finansowa dla gospodarstw domowych o niskich dochodach kosztem subsydiow
dla wybranych grup inwestycji mieszkaniowych.

W latach 60. i w pierwsze] polowie lat 70. upowszechnit si¢ model budownictwa
spotecznego wykorzystujacy technologie wielkoptytowg oraz techniki standaryzacji
budowlanej. Podstawowa jednostkg urbanistyczng stata si¢ dzielnica podmiejska pozostajgca
w opozycji do koncepcji howardowskiego miasta-ogrodu. Dzigki rozwojowi szybkiej

komunikacji podmiejskiej miejsce zatrudnienia przestalo bezwarunkowo determinowaé
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miejsce zamieszkania. W tym czasie powstaly skupiska wysokich punktowcow i dlugich
kilkukondygnacyjnych budynkéw. Znacznie skrocit si¢ czas realizacji takich inwestycji dzigki
zastosowaniu takich materiatow jak stal i beton, a takze konstrukcji szkieletowej, ktora
umozliwila zastgpienie grubych i cigzkich muréow lekkimi, termo-izolacyjnymi materiatami.
Poczatkowo  wielorodzinne  budownictwo  czynszowe cieszylo si¢  ogromnym
zainteresowaniem (np. w Wielkiej Brytanii, gdzie zabudowa wielorodzinna byla wcze$niej
rzadkos$cia, az 90% gospodarstw domowych deklarowato ch¢é¢ zamieszkania na wyzszych
kondygnacjach) [Zycinski, 2004]. Jak wynika z wieloletnich obserwacji takich zasobow,
czesto stwarzaly W pozniejszym czasie wiele probleméw natury spotecznej, ekonomicznej
I politycznej. Stalo sig to przestanka dla wielu rzadow do masowej prywatyzacji czynszowych
lokali spotecznych, a w niektorych przypadkach - do ich likwidacji (np. stynne wyburzenia
francuskich punktowcow ,,grands ensembles” w latach 80. i 90.).

Koniec lat 60. i pierwsza potowa lat 70. to roéwniez okres kryzysu budownictwa
spotecznego. Redukcja wydatkéw publicznych na ten segment, spowodowana cigciami
wydatkow z budzetow centralnych w obliczu kryzysu gospodarczego, poskutkowata
wzrostem czynszOw w zasobach spotecznych oraz ukierunkowaniem zawezonego strumienia
subsydiow na gospodarstwa domowe o najnizszych dochodach. Jednoczesne promowanie
przez rzady budownictwa wlasnosciowego (m.in. poprzez zapewnienie niskiego
oprocentowania kredytow hipotecznych) sprawilo, iz rodziny $rednio zamozne masowo
opuszczaty zasoby spoteczne. Paradoksalng konsekwencja takiej polityki mieszkaniowej byto
to, ze kilku-, czy kilkunastoletnie osiedla wybudowane przy wykorzystaniu znacznego
kapitatu w coraz wigkszej mierze zasiedlone byly przez najubozsze rodziny korzystajace
z programOw pomocy socjalnej, a nie przez klasg $rednig i robotniczg, dla Ktdrej pierwotnie
budowano wspomniane zasoby.

W wielu krajach europejskich w latach 70. rzady rozpocz¢ty nowy etap polityki
mieszkaniowej, ktéry trwa do dzis. Jest to proces powolnego wycofywania bezposrednich
instrumentow wsparcia budownictwa spotecznego, wprowadzajacy jednoczesnie szereg ulg
mieszkaniowych w celu stymulacji popytu i zmniejszenia obcigzen finansowych gospodarstw
domowych w obliczu postepujacej pauperyzacji. Stopniowo przeksztalcano system
mieszkalnictwa spotecznego w mechanizm rynkowy. Jak podkresla A. Szelagowska, zmiany
te czesto negatywnie odbijaty si¢ na gospodarkach panstw powodujac spowolnienie
gospodarcze. Rzady musiaty wiec ponownie wprowadzi¢ wyzsze subwencje, by zwiekszy¢

podaz mieszkan czynszowych [Szelagowska, 2011, s. 139].
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3. Problematyka budownictwa spotecznego w badaniach
miedzynarodowych

Wielu przedstawicieli osrodkow akademickich w calej Europie podj¢to probe analizy
poréwnawczej modeli mieszkalnictwa spotecznego w krajach UE. Jak wykazano powyze;j,
powazne utrudnienie w prowadzeniu studidéw poréwnawczych stanowi mnogos¢ plaszczyzn
badawczych, jak i interpretacji koncepcji budownictwa spotecznego, szeroki wachlarz
narzgdzi i1 technik realizacji i zarzadzania tymi zasobami, a takze brak jednolitych, jasno
okreslonych kryteriow wyodrgbniania w sektorze mieszkaniowym podsektora mieszkalnictwa
spotecznego. Elander [Danermark i Elander, 1994] zauwazyl, iz w przeprowadzonych
badaniach dominowaty trzy podejécia badawcze, ktore przektadaty si¢ na punkty koncentracji
analiz: podaz i podmioty na rynku mieszkan spotecznych [np. Ambrose, 1991], zestawienie
modeli rynkoéw czynszowych (pionierem w tym zakresie stat si¢ J. Kemeny [Kemeny, 1993]
oraz polityka mieszkaniowa [Lundgvist, 1992, Boelhouwer i Van der Heijden, 1992, oraz
Papa, 1992].

Z kolei Pickvance wyr6znit dwie postawy badawcze w ramach komparatystycznych
studiow mig¢dzynarodowych — podejscie uniwersalne  (universalistic  approach)
oraz szczegotowe (particularistic approach). Podejscie uniwersalne, ktore dominowato
w publikacjach powojennych, oparte byto na zatozeniu, iz zjawiska spoteczne warunkowane
sa niezmiennymi czynnikami oraz ogélnymi regutami, 1 jako takie nie s3 zalezne
od bezposredniego otoczenia [Pickvance, 2001]. Przedstawiciele tej szkoty wierzyli,
iz spoteczenstwa 1 gospodarki wszystkich krajow podlegaja identycznym zmianom
ewolucyjnym, roznig si¢ jedynie ich przebiegiem i1 czasem nastgpienia. Takie podejscie
badawcze spotkato si¢ z ostrg krytyka, jako powierzchowne i nie uwzgledniajace specyfiki
krajow bedacych przedmiotami analizy — ich tla politycznego, sytuacji gospodarczej,
czy kontekstu kulturowego [Hantrais, 1999]. Z podejscia uniwersalistycznego wynikla,
Szerzej opisana ponizej, teoria konwergencji.

Podejscie szczegélowe zaklada dla odmiany, iz wycigganie daleko idacych wnioskow
z miedzynarodowych zestawien ma znikoma warto$¢ poznawcza, jako ze wyniki badan sa
prawdziwe wylacznie dla badanej populacji, w danym miejscu i czasie [Sommerville, 2005].
A zatem wszelkie zjawiska 1 procesy spoteczne muszg by¢ rozpatrywane i interpretowane
z uwzglednieniem specyficznych uwarunkowan poszczegolnych panstw, jak i ich narodowe;j
odrgbnosci 1 niepowtarzalnos$ci. Studia te prezentujg rozbieznosci pomig¢dzy spoteczenstwami

1 panstwami, ale nie odpowiadaja na pytanie o przyczyny tych réznic [Lowe, 2004a, s.248].
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W obliczu niedoskonatos$ci obu podejs¢, naukowcy w ciggu ostatnich dwudziestu lat
probowali znalez¢ ,,zloty $rodek” pomiedzy uogdlnieniami, a nadmierng eksplikacja
narodowych kontekstow. Efektem tych staran sg teorie i studia porownawcze, ktore daza
do wyjasnienia rozbieznosci pomie¢dzy grupami spotecznymi przy uzyciu typologii opartych
na teoriach kulturowych, politycznych i ideologicznych. Kompromis pomiedzy dwiema
zaprezentowanymi powyzej postawami badawczymi czgsto w literaturze okreslany jest jako
podejscie posrednie. Podejscie to spotyka sie rowniez z pewng krytyka, gdyz — pomimo proby
odrzucenia uogolnien — samo je, nicjako z koniecznosci, zawiera. Sommerville jako przyktad
podaje terminy ,,mieszkania wtasno$ciowe” i ,,mieszkania czynszowe”, ktoérych znaczenie
zmienialo si¢ (i nadal zmienia) w zalezno$ci od szerokos$ci geograficznej, czy czasu
[Somerville, 2005].

Od tych niedoskonatoéci wolna jest natomiast relatywnie nowa postawa badawcza
w miedzynarodowej komparatystyce, a mianowicie studia porownawcze ,,w skali mikro”
(micro-scale comparative research). Zakres przestrzenny badan jest z reguty bardzo waski,
co pozwala wykluczy¢ ryzyko wplywu etnocentryzmu autora na wielowatkowe zestawienia
migdzynarodowe. W podejs$ciu tym czesto stosuje si¢ metodologi¢ konstruktywizmu i metody

badan jakosciowych [Matznetter, 2006].

3.1. Konwergencja spolecznych systemow mieszkaniowych w podej$ciu uniwersalnym

Sztandarowym dzietem, uznawanym do dzi§ za ramg¢ konceptualng teorii konwergencji,
jest publikacja z 1995 r. ,,The People’s Home”, autorstwa M. Harloe. Autor wyjasnia w niej
kierunki rozwoju systemow i polityk mieszkaniowych wybranych krajéw poprzez pryzmat
teorii neomarksistowskich. Uwaza on, Ze interwencja panstwa w sektor budownictwa
mieszkaniowego powinna by¢ uzalezniona od rentowno$ci inwestycji mieszkaniowych
w sektorze prywatnym. W okresach niskiej rentowno$ci prywatnych inwestycji
mieszkaniowych wdrazane s3 rzadowe programy realizacji budownictwa spolecznego.
Po ustabilizowaniu si¢ sytuacji na rynku prywatnym, nalezy bezzwlocznie zaniechaé
publicznych inwestycji mieszkaniowych [Hoekstra, 2010, s.4]. Ponadto, Harloe byt
zwolennikiem wczesnych prac F.Blocka [Block, 1987], ktory twierdzil, iz Zzrédlem zmian
kierunkéw polityki mieszkaniowej jest narodowa postawa polityczno-ekonomiczna oraz jej
wplyw na dlugotrwala dynamike kapitalizmu. Presja ekspansji kapitalistycznej kreuje

szczegllng wiazke spotecznych porozumien, wlaczajac w to dostarczanie zasobow
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spotecznego budownictwa mieszkaniowego. W zwigzku z tym, wyrdznit trzy fazy ekspansji,
z ktorych dwie pierwsze zakonczyty si¢ kryzysem:

- faze liberalnego kapitalizmu, ktora otwiera poczatek industrializmu, a konczy recesja
gospodarcza lat 30. XX w. Glowng cecha tego okresu byl ograniczony interwencjonizm
gospodarczy, jak i znikome zaangazowanie panstwa w zapewnianie dobrobytu obywateli;

- fazg kapitalizmu spotecznego, ktora trwata od zakonczenia II wojny Swiatowej do jej
upadku w latach 60. XX w., co wywotato kolejng recesje gospodarcza w potowie lat 70.
W fazie tej, pomimo duzej dywergencji ekonomicznej, spotecznej, demograficznej
1 politycznej w krajach europejskich, nastgpit dynamiczny rozwoj opieki spoteczne;,
jak 1 ushug publicznych;

- faz¢ postindustrialng, ktora, zdaniem autora trwa od zakonczenia kryzysu lat 70. do dzis.
Okres ten charakteryzuje si¢ globalizacja, a takze postgpujacym zawezaniem zakresu
odpowiedzialno$ci spotecznej za obywatela oraz modyfikacja idei panstwa opiekunczego
lansowanego w poprzedniej fazie®.

Osig rozwazan M. Harloe’a stato si¢ pytanie aktualne do dzi$, a mianowicie, jaka grupa
spoteczna powinna by¢ docelowym beneficjentem systemu budownictwa spotecznego —
czy najubozsze gospodarstwa domowe, ktdre nie sa w stanie realizowa¢ swych potrzeb
mieszkaniowych na wolnym rynku, czy tzw. gospodarstwa $rednio zamozne. Poszukujac
odpowiedzi na to pytanie, Harloe wyr6znil dwa gléwne modele spotecznego budownictwa
mieszkaniowego: model rezydualny oraz model masowy. Pierwszy z nich obejmuje
budownictwo spoteczne w waskim ujeciu, oparte na programach ukierunkowanych
na rozwigzanie konkretnych probleméw mieszkaniowych najubozszych gospodarstw
domowych. Zgodnie z zatozeniem, programy te maja okreslone terminy realizacji, po ktorych
interwencja rzagdowa zostaje zakonczona. Model masowy z kolei, oparty jest na szeroko
zakrojonych, dlugofalowych programach subsydialnych obejmujacych  spoteczne
budownictwo czynszowe. Beneficjentami mieszkan spotecznych w przedmiotowym modelu
sg zar6wno niezamozne gospodarstwa domowe, jak 1 rodziny $rednio zamozne.

Jak juz wspomniano powyzej, M. Harloe uznal model masowy za nieefektywny
w normalnych warunkach gospodarczych, akceptowalny wylacznie jako rozwigzanie
przejSciowe w czasach kryzysu lub restrukturalizacji. Analizujac histori¢ spolecznego

budownictwa mieszkaniowego w Europie, Harloe wyodrgbnit kilka faz, w ktérych omowione

3 Zdaniem A. Szelagowskiej [Szelagowska, 2011], uwzgledniajac czas trwania ostatniej fazy, mozna postawié
tezg, iz faza postindustrialna zakonczyta si¢ wraz z nadejSciem $wiatowego kryzysu finansowego w 2008 r.
Autorka twierdzi, iz jesteSmy obecnie $wiadkami wytaniania si¢ czwartej fazy ekspansji w zakresie
budownictwa spotecznego — fazy koherencji.
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modele wystepowaty na przemian. Zdaniem autora, do 1914 r. dominowat model rezydualny.
Przestankg takiej klasyfikacji byta 6wczesna forma mieszkalnictwa spotecznego (dziatalno$é¢
filantropijna i woluntarystyczna, skierowana na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych grupy
najubozszych gospodarstw domowych, a wigc prowadzona na ograniczong skalg). Systemy
spoteczne w okresie 1918-1920 charakteryzowaly si¢ modelem masowym, z uwagi
na konieczno$¢ odbudowania gospodarek i zniszczonych w wyniku dziatan wojennych
zasobow mieszkaniowych. Krotki okres stabilizacji (1929-1939) przyniost powrdt modelu
rezydualnego.

Po II wojnie $wiatowe] spoleczne budownictwo czynszowe przezywato okres wielkiej
prosperity (ponowny etap masowego systemu spotecznego budownictwa mieszkaniowego
w odbudowie zniszczen powojennych), ktora trwata az do potowy lat 70., kiedy to kryzys
gospodarczy wymusil ograniczenie skali inwestycji w spoteczne budownictwo mieszkaniowe

na rzecz budownictwa indywidualnego.

3.2. Dywergencja modeli budownictwa spolecznego w podej$ciu posrednim

Z dokonanego przegladu polskiej i zagranicznej literatury fachowej, dla wigkszosci
analizowanych krajow mozna sformutowaé¢ pewne wspolne atrybuty funkcjonujacych
systemOw spotecznego mieszkalnictwa.

Po pierwsze, mieszkania spoteczne z reguty sa lokalami na wynajem, dlatego tez termin
spoteczne mieszkalnictwo uzupelniany jest czesto okresleniem ,,czynszowe” (ang. social
rented housing, badz social rental housing). Sa jednak w Europie kraje, gdzie koncepcja
mieszkalnictwa spotecznego moze by¢ realizowana przy pomocy zasobéw wilasno$ciowych,
np. w Hiszpanii. Budownictwo wlasnosciowe wspomagane sSrodkami publicznymi,
(w Hiszpanii zwane mieszkalnictwem urzedowo lub prawnie chronionym), realizowane jest
w dwoch systemach — publicznym i ogélnym. W pierwszym z systemOw inwestorami sa
jednostki publiczne, a beneficjentami wylgcznie gospodarstwa domowe o najnizszych
dochodach.

Po drugie, termin budownictwo spoleczne cz¢sto odnosi si¢ do réznych podsektorow
budownictwa mieszkaniowego, w ktorych obok mechanizméw rynkowych znaczaca role
odgrywaja procedury regulacji publicznej, a przede wszystkim procedury przydzialu

przedmiotowych lokali. Alokacja lokali z reguty ma charakter ,socjalny”, co wedtug
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krytykéw spotecznych systeméw mieszkaniowych stoi w opozycji do indywidualnych
potrzeb, preferencji i wyborow lokatorow.

W  zaleznoéci od poziomu interwencjonizmu panstw europejskich oraz roli, jaka
odgrywaja w nich podsektory mieszkalnictwa spotecznego, Federacja Mieszkalnictwa
Publicznego, Spoétdzielczego i1 Spotecznego CECODHASY wyroznia trzy podstawowe
modele budownictwa spotecznego w Europie:

- model rezydualny (budownictwo spoteczne (socjalne) powinno stanowié waski
sektor ukierunkowany na gospodarstwa domowe niezdolne do nabycia mieszkan
w sektorze prywatnym),

- model ogdlny (budownictwo spoleczne powinno posrednio regulowaé prywatny
rynek mieszkan poprzez wyznaczanie poziomu cen i czynszOw, sprawiajac tym
samym, ze mieszkania o podobnym standardzie dostgpne s3 w obu sektorach
dla szerokiej grupy beneficjentéw),

- model uniwersalny (budownictwo spoteczne jest S$ci§le skorelowane z ideg
budownictwa non-profit, nie ma S$cisle okreslonej grupy beneficjentow, sektor
publiczny i prywatny tworzg system unitarny. Model ten wystepuje wytacznie
w Szwecji, Danii 1 Holandii, a jego losy obecnie si¢ waza, jako Ze jest sprzeczny

z koncepcja budownictwa spotecznego promowang przez Komisje Europejska).

Tabela 3. Typologia modeli spolecznego budownictwa mieszkaniowego w Unii

Europejskiej.
Model rezydualny Model ogoélny Model uniwersalny
Pomoc skierowana do:
- stabszych grup - stabszych grup - catego
spolecznych spolecznych spoleczenstwa
- tzw. wykluczonych - tzw. wykluczonych

- gosp. domowych
0 najnizszych

dochodach
Misja:

Y Federacja funkcjonowata poczatkowo pod nazwa CECODHAS Europejski Komitet Koordynacyjny
Mieszkalnictwa Spotecznego. Zostata powotana w 1988 roku i nalezy obecnie do najwazniejszych reprezentacji
spotdzielczosci wobec Komisji Europejskiej i innych instytucji Unii. Otwarta jest nie tylko na tradycyjnie
pojmowane spotdzielnie, ale i na wszelkie inne formy organizacyjne z tak zwanego ,trzeciego sektora”
czy sektora ,,gospodarki spolecznej”.
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Model rezydualny Model ogdlny Model uniwersalny
- walka 7 - zagwarantowanie
- zwigkszenie wszystkim dostgpu do

wykluczeniem na rynku
mieszkaniowym

dostgpnosci mieszkan

mieszkan o dobrym
standardzie

Cechy rynku mieszkaniowego

- zdecydowana
dominacja wtasnosci,
jako prawa do lokali

- stabo rozwinigty,
zderegulowany rynek
prywatnych mieszkan
czynszowych

- dominacja
wlasnosci, jako prawa
do lokali

- istnieje rynek
prywatnych mieszkan
czynszowych

- dominacja sektora
prywatnego na rynku
mieszkan na wynajem

- stabo rozwinigty
rynek mieszkan
wlasno$ciowych

- regulowany rynek
prywatnych mieszkan
czynszowych

- dominacja sektora
publicznego na rynku
mieszkan na wynajem

Polityka czynszowa

- czynsz ekonomiczny
(na granicy
optacalnosci) lub
zalezny od dochodow

- przywileje socjalne
dla lokatorow

- sztywny,
ograniczony czynsz
lub zalezny od
dochodéw

- ulgi i/lub dodatki
mieszkaniowe
(zalezne od dochodu)

- czynsz
ekonomiczny

- ulgi i/lub dodatki
mieszkaniowe

- gwarancja
czynszowa dla
najstabszych
gospodarstw
domowych

Klasyfikacja panstw UE

Bulgaria Austria € Dania
Cypr @ Belgia Holandia
Estonia Czechy Szwecja
Wegry Finlandia ™
Irlandia Francja
Malta €« Niemcy
Lotwa Grecja
Litwa € Witochy
Rumunia € Luksemburg
Wielka Brytania » €« Polska
Stowacja Portugalia

Stowenia

Hiszpania

Zrédto: L. Chekiere [2007].
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Studia poréwnawcze systeméw spotecznego budownictwa mieszkaniowego,
prowadzone w XX w. rozwingly si¢ na podstawie obserwacji historii i dos§wiadczen rezimow
panstwa opiekunczego. W literaturze przedmiotu wyroznia si¢ dwie zasadnicze klasyfikacje
systemOw mieszkaniowych, ktore stanowig podwaliny wielu prowadzonych wspotczesnie
badan teoretycznych i empirycznych:

- typologia J. Kemeny’ego,

- typologia G. Esping-Andersena,

Gloéwng rol¢ odgrywaja w nich kryteria wyodrebniania systemow. Sposrod
wymienionych typologii, najistotniejsza z punktu widzenia niniejszej pracy jest klasyfikacja
J. Kemeny’ego.

Typologia G. Esping-Andersena przedstawiona w pracy ,,Trzy Swiaty Kapitalizmu
Spotecznego” [Esping-Andersen, 1990] stanowi najbardziej fundamentalng i kompleksowa
podstawg teoretyczng w migdzynarodowych badaniach komparatystycznych panstw
opickunczych (welfare state). Autor wyodrebnil trzy tzw. rezimy panstwa opiekunczego:
liberalny (w literaturze cz¢sto nazywany modelem z rezydualnym zakresem panstwa
opiekunczego), korporacyjny (zwany rowniez modelem motywacyjnym),
oraz socjaldemokratyczny (czesto nazywany redystrybucyjnym). Za osobny rezim panstwa
opiekunczego autor uznal kraje Potudniowej Europy (Grecj¢, Hiszpani¢ i Portugalie).
Zainspirowany koncepcja spotecznego obywatelstwa T.H. Marshall’a, jak 1 klasyfikacja
panstw opiekunczych R. Titmuss’a, G. Esping-Andersen definiuje rezim panstwa
opiekunczego, jako kompleksowy system prawno-instytucjonalnych rozwigzan polityki
spotecznej. Kazdy z rezimoéw panstwa opiekunczego cechuje si¢ okreslonym poziomem
dekomodyfikacji (stopien, do jakiego jednostki i rodziny moga utrzymywac akceptowany
spotecznie standard Zycia, nie uczestniczac w rynku pracy), stratyfikacji (mierzony
dostgpnoscia do pigciu podstawowych zasobow spotecznych, jakimi sg: wiladza, pienigdze,
prestiz, wyksztatcenie oraz zdrowie), a takze wzajemnych relacji panstwa, rynku i obywateli
w procesie dostarczania opieki spolecznej [Hoekstra, 2004, s.2]. Swoja typologie G.Esping-
Andersen oparl o takie kryteria, jak: poziom subsydiow, kontrola czynszéw 1 cen
nieruchomos$ci mieszkaniowych, organizacja rynku mieszkaniowego, a takze metoda
przydziatlu mieszkan spotecznych.

Roéznice pomiedzy poszczegblnymi rezimami uwidaczniajg si¢ w sposobach
przydziatu (alokacji) mieszkan, kierunkach polityki mieszkaniowej, a takze w sposobach,

w jakie panstwa wplywaja bezposrednio na ceny mieszkan (poprzez ich regulowanie
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lub

subsydiowanie produkcji

budowlano-montazowe;j,

badz

podmiotowych lub przedmiotowych dla gospodarstw domowych.

stosowanie

Tabela 4. Wybrane roznice systemoéw mieszkaniowych wg typologii G.Esping-

interwencjonizmu

centralnego

wypracowanie metod

Andersena.

Kryterium Socjaldemokratyczny | Korporacyjny Liberalny
Dekomodyfikacja | Wysoka stosunkowo wysoka Niska
Stratyfikacja relatywnie niska wysoka, oparta wysoka, oparta

glownie na statusie glownie na

spotecznym dochodzie
Wozajemne relacje | dominujaca pozycja wazna pozycja rynek gtéwnym
panstwa, rynku i panstwa gospodarstw regulatorem
gospodarstw domowych;
domowych stosunkowo wysoki

wptyw prywatnych

organizacji non profit
Poziom silna pozycja rzadu decentralizacja funkciji, | relatywnie mato

regulacji

preferowanie
tradycyjnego modelu
rodziny, motywowanie
gospodarstw
domowych do
wykazania inicjatywy
na rynku
mieszkaniowym

rozwigzywania panstwowych (na
problemow poziomie
centralnym i
lokalnym)
Ogdlne cele polityki | zagwarantowanie zachowanie dominujaca rola
mieszkaniowej kazdemu mieszkania stratyfikacji rynku, panstwo
wysokiej jako$ci spoteczne;j, pomaga jedynie

najstabszym
grupom
spotecznym

Subsydiowanie

budownictwa
masowego, dotacje
celowe dla duzych grup
spotecznych

szczegotowa
segmentacja - rézne
opcje dla réznych grup
spotecznych

dotacje celowe
zalezne od
dochoddw,
niewiele dotacji na
budownictwo

Ustalanie i
regulowanie cen

silny wplyw panstwa na
regulacje i ustalanie cen

umiarkowany wplyw
panstwa, panstwo
reguluje ceny, by
zniwelowac negatywne
skutki oddziatywania
rynku

rynek regulatorem
cen mieszkan

subsydiow
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Kryterium Socjaldemokratyczny | Korporacyjny Liberalny
Alokacja mieszkan |wg kryterium potrzeb |panstwo interweniuje, |w wigkszosci
by korygowac zasobow

oddziatywanie rynku,
poszczegolne grupy
zyskuja preferencyjny
status

mieszkaniowych -
na zasadach
wolnorynkowych,
alokacja
regulowana w
niewielkiej czesci
zasobow,
przeznaczonych
dla najubozszych

Organizacja
dostarczania
mieszkan

restrykcyjne reguty
planowania
przestrzennego,
panstwo inicjuje
budowe mieszkan

umiarkowanie
restrykcyjne reguty
planowania
przestrzennego,
podmioty sektora
prywatnego inicjuja
budowe mieszkan

swobodne reguly
planowania
przestrzennego,
podmioty sektora
prywatnego
inicjujg budowe
mieszkan (glownie

duze
przedsiebiorstwa)

(gosp. domowe, male
przedsigbiorstwa)

Zrédto: Hoekstra [2010], s. 38.

Koncepcja opracowana przez G. Esping-Andersena funkcjonuje najczeSciej jako
podstawa teoretyczna migdzynarodowej komparatystyki welfare states, rzadko jednak
funkcjonuje jako podstawa badan empirycznych. Wyjatkami sg prace T. Domburg-De Rooij’a
i S. Musterd’a [Domburg-De Rooij i Musterd, 2002] oraz J. Barlow’a i S. Duncan’a [Barlow
i Duncan, 1994]. W pierwszej z prac zbadano relacje poszczegdlnych rezimow panstwa
opiekunczego oraz przedstawiono statystyki dotyczace segregacji spotecznej, druga testuje
korelacj¢ typologii G. Esping-Andersena i wolumenu budownictwa mieszkaniowego
w wielkiej Brytanii, Francji i Szwecji.

Zwolennikiem podejscia dywergencyjnego byt J. Kemeny, ktory podzielil systemy
budownictwa spotecznego na dwie grupy krajow:

- anglosaskie, dla ktorych charakterystyczny jest wysoki udzial budownictwa
wlasnos$ciowego,

- kraje Europy kontynentalnej, w ktérych dominujg zasoby czynszowe.

Podstawg zroznicowania europejskich systemow mieszkaniowych oraz kierunkow ich
rozwoju jest odmienno$¢ poszczegélnych krajow pod wzgledem sytuacji spoteczno-
politycznej, ze szczegdlnym uwzglgdnieniem postaw przewazajacych wsrod spoteczenstw.
Kemeny wyrdznia postawe kolektywistyczng oraz indywidualistyczng.

Kemeny poszukiwat w toku prowadzonych obserwacji jednoznacznego wyjasnienia

widocznej preferencji dla budownictwa wlasnosciowego w pierwszej z wyodrebnionych grup.
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Spostrzegt tez, ze w krajach nadrenskich, w ktorych prowadzono intensywng 1 konsekwentng
strategie dostarczania czynszowego budownictwa czynszowego, zasoby te moga konkurowaé
z zasobami prywatnymi. Odwrotna tendencja wystapita w krajach anglosaskich, gdzie bardzo
silnie zaznaczyly si¢ dazenia inwestoréw do lokowania kapitalu w budownictwie
czynszowym, co z kolei poskutkowalo stopniowa deprecjacja ilosciowg budownictwa
spotecznego.

Gléwnym watkiem rozwazan autora jest budownictwo na wynajem. Opierajac si¢
na analizie dywergencji, Kemeny podzielit systemy mieszkaniowe na wynajem na systemy
unitarne 1 dualne [Kemeny, 1995], tworzac tym samym rame¢ konceptualng komparatystyki
mie¢dzynarodowej z zakresu rynkdw mieszkan czynszowych. Jako kryterium réznicowania
autor przyjat role 1 wudzial publicznego budownictwa czynszowego w zasobach

mieszkaniowych.
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Tabela 5. Typologia systeméw mieszkaniowych J. Kemeny’ego.

System unitarny

System dualny

Kraje

Dania, Szwecja, Niemcy, Holandia,
Belgia, Austria, Szwajcaria

Wielka Brytania, Irlandia, (oraz
USA, Kanada, Australia i Nowa
Zelandia)

Udzial mieszkan
wlasnosciowych w zasobach
ogotem

relatywnie maty, réwnolegle
dziatanie publicznego i prywatnego
rynku mieszkan na wynajem

relatywnie duzy, publiczny

i prywatny rynek mieszkan na
wynajem funkcjonuja na dwoch
osobnych ptaszczyznach

Rodzaj gospodarki

Mieszana, oparta na przemysle

oparta na ustugach

Polityka gospodarcza

zorientowana na spoteczenstwo

zorientowana na rynek i klienta

System podatkowy

wysokie obcigzenia

relatywnie niskie obcigzenia

Poziom centralizacji wladzy

duzy

matly, lub petna decentralizacja

Opieka socjalna

szeroka, z hojnym systemem
emerytalnym, silne prawa
pracownicze; znaczaca rola
czynszowego budownictwa
spotecznego

waska 1 ukierunkowana, z niskimi
emeryturami panstwowymi;
znaczaca rola mieszkan socjalnych

System subsydiow

neutralny wzgledem wiasnosci, do
niedawna bardziej dotowane byto
budownictwo spoleczne

preferowana wlasno$¢ mieszkan

Stawki czynszow

oparte na koszcie odtworzenia lub
wartos$ci uzytkowej (use value)

ustalane w oderwaniu od kosztow
odtworzeniowych

System alokacji mieszkan
spolecznych

otwarty dla kazdego obywatela

gospodarstwa domowe
o0 najnizszych dochodach

Zrédto: Kemeny [1995], Lowe [2004], Lis [2008].

W miedzynarodowej

komparatystyce rynkow mieszkan na

wynajem typologia

J. Kemeny’ego najczgséciej rozpatrywana jest jedynie w charakterze ramy teoretycznej

o statusie epistemologicznym. Luke badawczg wypetnia m.in. J. Hoekstra [Hoekstra, 2005],

ktory bazujac na przedmiotowej koncepcji przeprowadzil badania empiryczne w szesciu

krajach w celu weryfikacji hipotez bedacych ekstrapolacjg teorit Kemeny’ego, oraz zbadania

korelacji migdzy typem

mieszkaniowego™.

systemu mieszkaniowego,

a wynikami

danego rynku

° Problematyke projekcji teorii dywergencji na badania empiryczne podjeli w ostatnich latach rowniez
Matznetter [2002], Stamsg, [2008]; Van Gent, [2009].
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Tabela 6. Réznice pomiedzy zintegrowanym (unitarnym), a dualnym rynkiem
czynszowym w interpretacji J.Hoekstra.

zintegrowany rynek

Dualny system czynszowy czynszowy™®

1. Udzial mieszkan
wlasnosciowych w | relatywnie duzy relatywnie maty
zasobach ogotem

relatywnie duze réznice w relatywnie mate roznice w
2. Standard standardzie mieszkaniowym standardzie mieszkaniowym
mieszkaniowy pomiedzy zasobami mieszkan pomi¢dzy zasobami mieszkan

wlasno$ciowych a spotecznych | wlasno$ciowych a spotecznych

ograniczona rezydualizacja

3. Poziom dochoddéw |znaczna rezydualizacja sektora "
sektora budownictwa

lokatoréw budownictwa spotecznego

spotecznego
4. Poziom czynszow s . e _
(skorygowany o znaczne roznice pomig¢dzy niewielkie réznice pomiedzy
standggd y czynszowym budownictwem czynszowym budownictwem
mieszkaniowy) | PTYWatnym, a spolecznym prywatnym, a spotecznym
Badane kraje Wielka Brytania, Irlandia, Belgia | Holandia, Dania, Austria

Zrédto: [J. Hoekstra, 2010, str. 90.]

Wyniki badan przeprowadzonych przez J. Hoekstra pozwolity potwierdzi¢ aktualno$¢
1 prawdziwo$¢ typologii Kemeny’ego. Jednocze$nie autor zauwaza, ze obecnie istnienie
zintegrowanych systeméw czynszowych jest zagrozone. Dzieje si¢ tak z powodu powszechne;j
reorganizacji modelu panstwa opiekunczego, jak 1 zorientowania krajowych polityk
mieszkaniowych na wzrost 1 rozwdj zasobow wlasnosciowych. Coraz czgéciej na drodze
do dalszego rozwoju spotecznych czynszowych zasoboéw mieszkaniowych staja tez regulacje
Unii Europejskiej, ktora promuje rozwigzania wolnorynkowe. Cho¢ systemy mieszkaniowe
poszczegbdlnych panstw cztonkowskich nie sg bezposrednio przedmiotem regulacji prawa
wspolnotowego, polityki mieszkaniowe cztonkdéw nie mogg narusza¢ zasad obowigzujacych
w Unii, m.in. rdwnosci podmiotéw gospodarczych, swobody konkurencji i przepltywu osob,
rownosci  wszystkich obywateli wobec prawa, a takze procedur udzielania pomocy
przez instytucje publiczne i zakazu dyskryminacji [Muczynski, 2011, s.8]. W 2005 r. EPF
(European Property Federation) wniosta pozew do Komisji Europejskiej przeciwko
szwedzkim spotkom komunalnym zaangazowanym w budownictwo spoteczne, twierdzac,

1z otrzymywaty one bezposrednig 1 posrednia pomoc od gmin, co dawato im przewage

' W pozniejszych pracach Kemeny [Kemeny i inni, 2005] zastepuje pojecie ,systemu unitarnego”
»zintegrowanym rynkiem czynszowym”. Pojecia te sg jednak bardzo zblizone i w pracy autorka postuguje si¢
nimi wymiennie.
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konkurencyjng nad spotkami prywatnymi. Sytuacja byta dodatkowo skomplikowana faktem,
iz czynsze najmu w sektorze prywatnym byty bezposrednio zalezne od stawek czynszu
w sektorze publicznym. Zdarzato sie, ze przedsiebiorstwa prywatne zmuszone byly pobierac¢
nierynkowg, zanizong stawke czynszu [UN-HABITAT, 2009, s.36]. Nierowne zasady
funkcjonowania sektorow publicznego 1 panstwowego byly sprzeczne z unijng zasada
réwnosci podmiotéw gospodarczych i swobodg konkurencji.

W tym samym czasie Komisja Europejska wystosowata do rzadu holenderskiego liste
zalecen odno$nie struktury wilasnosciowej zasobdéw mieszkaniowych [Hoekstra, 2010].
Gtowng wytyczng dla tego kraju byto zmniejszenie sektora mieszkan spotecznych
i ukierunkowanie go na wezsza grupe beneficjentow — gospodarstwa domowe o najnizszych
dochodach. Takie dziatania niewatpliwie zmierzaja do sprowadzenia zdywersyfikowanych
systemOw mieszkaniowych w Europie do ujednoliconej struktury opartej o zalozenia
opisanego ponizej modelu dualnego.

Taki model dominuje w krajach, gdzie panuje liberalizm gospodarczy, hegemonia
polityczna partii prawicowych, a spoteczenstwa wyznaja tzw. ,,prywatyzm obywatelski”,
czyli ,.ideologie wlasnoéci™’. Ingerencja pafistwa w mechanizmy rynkowe ograniczona jest
do pomocy finansowej grupom spotecznym, ktore nie sg w stanie zakupi¢ ustug spotecznych
na wolnym rynku. Tym sposobem, obok zderegulowanych rynkéw prywatnych funkcjonuje
silnie kontrolowany przez panstwo sektor panstwowy [Kemeny, 1995, s.9]. Taka dychotomia
przeklada si¢ rOwniez na system czynszowy w modelu dualnym. Prywatny sektor mieszkan
czynszowych dziala na innych zasadach niz sektor mieszkalnictwa spolecznego
(publicznego), wykorzystywanego przez rzad do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych
najubozszych gospodarstw domowych. Podczas gdy prywatne mieszkalnictwo czynszowe
cechuje brak systemu ochrony lokatoréw oraz wysokie stawki czynszu, sektor mieszkan
spotecznych cechuja relatywnie niskie czynsze 1 wysoka ochrona, jednak kosztem

stygmatyzacji spotecznej 1 innych problemow spotecznych.

7w jezyku angielskim taka ideologi¢ okresla pojecie ,,privatism”. W jezyku polskim istnieje duza dowolnosé
w nazywaniu tego zjawiska. Problem komplikuje dodatkowo niejednoznaczno$é polskiego terminu
~prywatyzacja”. Termin ten stosowany jest zarébwno w sensie formalnoprawnego statusu wiasnosci
oraz procesow do niego prowadzacych, ale rowniez w sensie redukcji okreslonych kwestii spotecznych
do poziomu probleméw jednostkowych [Lipski, 2010]. W polskiej literaturze ,privatism” funkcjonuje
najczesciej jako prywatyzacja, mozna tez spotkaé¢ okreslenie ,,prywacja” lub ,,prywatyzm obywatelski”.
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Rysunek 3. Model dualny systemu mieszkan czynszowych

Organizacje
mieszkaniowe typu
non-profit system | x| podazmieszkan
alokacji [TV czynszowych

Organizacje

mieszkaniowe dziafajqce podaz mieszkar
dla zysku czynszowych —

Zrodto: Opracowanie wlasne.

Jako ze oba sektory czynszowe sg obarczone tak znaczacymi wadami, gospodarstwa
domowe daza do posiadania mieszkan na wlasno$¢. Tendencj¢ t¢ dodatkowo intensyfikuja
przywileje podatkowe na rzecz tej formy wtadania zasobem.

Zintegrowane systemy czynszowe maja korzenie w ideologii panstwa opiekunczego
1 wystepuja w Szwecji, Danii, Niemczech, Holandii, Austrii, Belgii i Szwajcarii. Model ten
zaktada taka konstrukcje rynkow, ktéra pozwoli na potaczenie priorytetdow ekonomicznych
ze spotecznymi, co spowoduje zlagodzenie negatywnych konsekwencji dziatania
mechanizméw rynkowych [Kemeny, 1995, s.11]. W odniesieniu do rynkéw czynszowych,
interwencjonizm panstwa jest wskazany, jednak nie powinien zaktdca¢ konkurencji pomigdzy
sektorami prywatnym i publicznym (dlatego tez subsydia mieszkaniowe maja charakter
neutralny wzgledem wtasnoséci). W modelu unitarnym prywatny i publiczny sektor mieszkan
czynszowych funkcjonuja za posrednictwem wiladz lokalnych na wspolnym rynku
mieszkaniowym. Ponadto, bardzo czgsto w panstwach tych wystepuje uniwersalny system
ustalania czynszo6w w oparciu o koszty odtworzenia nieruchomosci, co zapobiega zawyzaniu
stawek czynszow oraz ich gwattownym wzrostom w obu sektorach. Budzi to obawy o interes
wiascicieli prywatnych, ktorzy niejednokrotnie zmuszeni sa do pobierania czynsz6w znacznie
ponizej warto$ci rynkowe;.

Kompleksowa ochrona lokatoréw, kontrolowane czynsze, jak i bezposrednia
konkurencja miedzy sektorami sprawia, ze rynki mieszkah czynszowych w krajach, gdzie
wystepuje unitarny system mieszkaniowy, sa atrakcyjne i dostepne dla szerokiej grupy
spotecznej, a takze stanowig pelnowartosciowa alternatywe dla sektora mieszkan

wlasnosciowych.
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Rysunek 4. Model unitarny systemu mieszkan czynszowych

Organizacje

mieszkaniowe typu

non-profit \
podaz mieszkan czynszowych
Organizacje /

mieszkaniowe dzialajgce
dla zysku

Zrodto: Opracowanie wilasne.

Problemem, ktéremu J. Kemeny poswigca duzo uwagi w swoich publikacjach na temat
sektorow mieszkan czynszowych, sa platnosci finansowe. Dotyczy to glownie rosnacej
roznicy miedzy warto$cig zadluzenia jednego mieszkania na istniejagcym rynku
mieszkaniowym, a $rednim zadtuZzeniem przypadajacym na mieszkanie zwigzanym z budowa,
nabyciem lub remontem lokalu. Znaczenie wspomnianych ptatnosci jest duze, jako
ze ponoszone koszty wplywaja na konkurencyjnos¢ pomiedzy spotecznym budownictwem
czynszowym, a prywatnym budownictwem mieszkaniowym dzialajacym dla zysku
[Szelagowska, 2011].

4. Mechanizmy regulacyjne spolecznych systeméw mieszkaniowych

4.1. Systemy alokacji mieszkan spolecznych

Formy budownictwa spotecznego, grupy beneficjentow spolecznych systemow
mieszkaniowych, jak i zasady finansowania inwestycji budowlanych w poszczego6lnych
krajach europejskich reguluja przepisy ustaw mieszkaniowych, badz szerszych aktow
prawnych. Za definiowanie szczegdlowych kryteriow oraz priorytetow alokacji mieszkan
spotecznych w krajach europejskich odpowiadajg gminy.

Istnieje  wiele  wariantowych  systeméw  dystrybucji  spolecznych  zasobow
mieszkaniowych. D. Czischke i A. Pittini [Czischke i Pittini, 2007] wyodrebniajg dwa modele
alokacji:
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- model uniwersalny (ang. universalistic),

- model docelowy (ang. targeted).

W uniwersalnym systemie alokacji mieszkan spotecznych sektor mieszkalnictwa
traktowany jest jako spoleczny obowigzek gminnych organizacji mieszkaniowych
(np. w Szwecji), badz organizacji nie nastawionych na zysk (np. w Holandii). Budownictwo
spoteczne ma poprzez szereg narzedzi (jak np. kontrola czynszow) regulowac rynek w celu
zagwarantowania catej populacji dostepu do mieszkan o akceptowalnym standardzie.

System docelowy z kolei opiera si¢ na zalozeniu, iz cele polityki mieszkaniowej beda
realizowane gléwnie przez rynek, np. poprzez dostosowanie podazy mieszkan do popytu.
Beneficjentami mieszkan spotecznych mogg by¢ wylacznie gospodarstwa domowe, ktorym
wolny rynek nie jest w stanie dostarczy¢ mieszkan po przystepnej cenie i o akceptowalnym
standardzie. Z uwagi na mnogo$¢ rodzajow i rozmiarow sektoréw budownictwa spolecznego,
a takze kryteriow alokacji lokali spotecznych, w ramach systemu docelowego D. Czischke
1 A. Pittini wyrdznili dwa podtypy:

- system docelowy, w ktorym alokacji mieszkan dokonuje si¢ na podstawie kryterium
dochodowego,

- system docelowy, w ktorym mieszkania przydzielane sg ,najstabszym ogniwom”
w spoteczenstwie [UN-HABITAT, 2009, s.17].

Zdaniem A. Szelagowskiej, mozna dodatkowo wyr6zni¢ trzy modele:

- rynkowy,

- administracyjny,

- administracyjno-rynkowy.

Jak zauwaza autorka, modele wskazane przez D. Czischke i A. Pittini s3 najczesciej
spotykane w praktyce gospodarczej, podczas gdy trzy ostatnie majg charakter teoretyczny
[Szelagowska, 2011, s.120].

Podobng typologie wczesniej zastosowal L. Ghekiere, ktory pierwszy z podtypdw nazwat
ogolnym (ang. generalist), a drugi rezydualnym (ang. residual) [Czischke i Pittini, 2007,
s.15].

Istote systemow uniwersalnego i docelowego przedstawia ponizszy rysunek:
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Rysunek 5. System uniwersalny i docelowy przydzialu mieszkan spolecznych.
. ) CGospodarstwa domowe o ZroZnicowanym
model docelowy ogaloy ﬁ Gospodarstwa domowe o niskich i srednich
dochodach
model docelowy (dla Najubozsze gospodarstwa domowe
najslabszych grup)

Zrodto: UN-HABITAT, 2009, s. 18.

Zgodnie z zasadami systemu rynkowej alokacji spotecznych zasobow mieszkaniowych,
lokale powinny zosta¢ przydzielone kandydatom skladajacym najwyzsza oferte cenowa,
pod warunkiem wynegocjowania pomiedzy wlascicielem, a najemca: sposobu pokrycia
kosztéw utrzymania wynajmowanego lokalu, okresu najmu i warunkéw wygasniecia, badz
rozwigzania umowy, a takze przypisania odpowiedzialno$ci za ewentualne szkody, powstale
w trakcie uzytkowania mieszkania. Niewatpliwg wada takiego systemu jest nieuwzglednienie
potrzeb mieszkaniowych najubozszych gospodarstw domowych. Najwigkszg zaleta z kolei
jest pelna decyzyjnos¢ lokatoréw w kwestii doboru typu budownictwa, atrybutéw mieszkania,
a takze zmiany miejsca zamieszkania w dowolnym terminie.

Taka metoda alokacji mieszkan spotecznych przyjeta jest w krajach, gdzie nie stosuje si¢
limitow dochodowych w odniesieniu do gospodarstw domowych ubiegajacych si¢ o prawo
do zamieszkania w zasobach spotecznych, tj. w Danii 1 Szwecji [Szelagowska, 2011, s.121].
Jednak zdaniem autorki niniejszej rozprawy, w zadnym z europejskich krajow nie wystepuje
typowo rynkowy system alokacji mieszkan spotecznych.

Obok rynkowego systemu przydzialu mieszkan, wyrdzni¢ mozna mieszany system
rynkowo-administracyjny i administracyjny. Model mieszany charakteryzuje si¢ tym,
ze wladze samorzadowe ustalajg wysokos$¢ stawek czynszow oraz wyznaczaja minimalny
standard utrzymania lokali przez lokatorow. System ten jest niekorzystny dla wilascicieli
mieszkan z kilku wzgledow:

- dotychczasowi lokatorzy sa faworyzowani,

- wlasciciel nie ma motywacji do utrzymywania standardu nieruchomosci na poziomie
WyZszym niz minimalny,

- istnieje ryzyko, ze wiasciciel sprzeda nieruchomos$¢ w czasie trwania umowy najmu
w celu eksmisji lokatoréw,

- lokator nie ma motywacji do poprawy standardu wynajmowanej powierzchni z uwagi

na duze prawdopodobienstwo zerwania umowy najmu przez wiasciciela mieszkania,
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- system prowadzi nieuchronnie do stopniowego obnizenia podazy spotecznych zasobow
czynszowych.

Najbardziej ekstremalnym systemem alokacji mieszkan spolecznych, zdaniem
A. Szelagowskiej, jest system administracyjny. Cechuje si¢ on tym, ze samorzady lokalne
sprawuja peing kontrole nad caltym zasobem spotecznych mieszkan czynszowych oraz sg
odpowiedzialne za ich dystrybucje wsrod beneficjentow. System ten jest skierowany
do gospodarstw domowych o najnizszych dochodach i najczgéciej bazuje na punktowym
systemie alokacyjnym. Obowigzujag kryteria maksymalnego dochodu przypadajacego
na czlonka gospodarstwa domowego. Jezeli w trakcie umowy najmu dochdd ten przekroczy
wyznaczony poziom, lokatorzy zostaja przekwaterowani do lokalu o wyzszym czynszu
[ibidem, s.122].

W wigkszosci krajow europejskich barierg dostepu do spotecznego sektora czynszowego
sg dochody osiggane przez gospodarstwa domowe. Czasem pulapy te sg tak wysokie,
ze wigkszo$¢ populacji danego kraju kwalifikuje si¢ do zamieszkania w zasobach spotecznych
(np. Austria i Francja). W krajach, gdzie ustalono limity dochodowe, wystepuja tez jasne

reguty, co do mieszkaniowych konsekwencji ich przekroczenia przez gospodarstwa domowe.

Tabela 7. Dostepnos¢ mieszkan spolecznych w wybranych krajach UE.

) .. Konsekwencje
Prog dochodow 0 Ca
g y /o popu_IaCJl_ przekroczenia limitu
. uprawnionej dochod
Formalnie | w praktyce ochodu
tak, ale
Austria |tak relatywnie | 80-90 Czynsz niezmieniony
wysoKi
Dania nie tak 100 n.d.
100 (ale
. . dostepnosc
Anglia ne tak zalezna od potrzeb n.d
mieszkaniowych)
zalezny od rodzaju | zwigkszenie czynszu
Francja |tak tak mieszkania (od 30 | (w praktyce nie
do 81) Zawsze wystepuje)
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) .. Konsekwencje
Prég dochodow Y

o y Yo populacji przekroczenia limitu
uprawnionej

Formalnie | w praktyce dochodu

gmina ma prawo
podnies$¢ czynsz
lokatorom, ktorzy

przekroczyli
. o wyznaczony putap

Niemcy |tak Tak 20% dochodowy. W
parktyce rzadko
stosowane, by unikng¢
wyludnienia zasobow
mieszkan spotecznych

bardzo
Wegry tak tak ograniczony b.d.
. bardzo . :

Irlandia |tak tak ograniczony zwigkszenie czynszu

Holandia | tak tak <40 Czynsz niezmieniony

Szwecja | nie tak 100 n.d.

Zrédto: [Ch. Whitehead, K. Scanlon, 2007, 5.18]

W wigkszosci krajow UE beneficjenci mieszkan spolecznych definiowani sg
na szczeblu centralnym, podczas gdy samorzady lokalne lub organizacje mieszkaniowe
odpowiadaja za bezposrednia ocen¢ 1 kwalifikacje gospodarstw  domowych

do poszczegdblinych zasobdw.

Tabela 8. Podmioty odpowiedzialne za alokacje¢ mieszkan spotecznych.

Dopasowanie

Ustalanie regul Kwalifikowanie odpowiedniego
e reg indywidualnych gospodarstwa
kwalifikacji
. gospodarstw domowego do
lokatorow
domowych konkretnego
mieszkania

rzad centralny samorzad lokalny/ samorzad lokalny/

Austria wiasciciel wiasciciel
samorzad lokalny/ samorzad lokalny

|radeentralny g geiciel 25%)/ whaciciel 75%
Dania

. rzad centralny Sam,o r.za_}d lokalny/ wiasciciel
Anglia wiasciciel

L wiasciciel/inne
. rzad centralny wiasciciel .

Francja podmioty
Niemcy |Samorzad lokalny |samorzad lokalny wiasciciel

Wegry samorzad lokalny | samorzad lokalny samorzad lokalny

Irlandia |rzad centralny samorzad lokalny wiasciciel
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Dopasowanie
. Kwalifikowanie odpowiedniego
Ustalanie regul . .
e 2 indywidualnych gospodarstwa
kwalifikacji
. gospodarstw domowego do
lokatorow
domowych konkretnego
mieszkania
| samorzad lokalny/ | < el whasciciel
Holandia | wlasciciel
| samorzad lokalny/ | ) ciciel wlasciciel
Szwecja wilasciciel

Zrédto: [Ch. Whitehead, K. Scanlon, 2007, s.19].

Popyt na mieszkania spoleczne z reguly przekracza ich podaz, co jest szczegolnie

widoczne w duzych osrodkach miejskich. Stad tez, bardzo istotng czeScia kazdego systemu

alokacji jest sposob ewaluacji potrzeb mieszkaniowych. Kryteria przydzialu mieszkan

spotecznych w poszczegolnych panstwach Unii Europejskiej zaprezentowano w ponizszej

tabeli:
Tabela 9. Kryteria przydzialu mieszkan spolecznych w UE
Pierwszenstwo
dla instytucji publ. (gdy
Przydziat Pierwszenstwo mieszkania dostarczaja
podmioty spoza sektora
publicznego)
dodatkowe kryteria
. . socjalne (w przypadku L,
Austria prég dochodowy dostawcow dziatajacych dla gmin i regionow
dla ograniczonego zysku)
prég dochodowy, zakaz
ppsmdanla |(m.ej dodatkowe kryteria
. nieruchomosci, . L
Belgia waznym kryterium jest socjalne oparte na nagtosci | n.d.
aztym J potrzeb mieszkaniowych
wielko$¢ gosp.
domowego
prég dochodowy, zakaz | dla 0s6b o najpilniejszych
posiadania innej potrzebach
Bulgaria nieruchomosci, state mieszkaniowych + n.d.
zameldowanie w lokatoréw restytuowanych
gminie nieruchomosci
rézne modele, w zazwyczaj dla rodzin o
Czechy zalezno$ci od rodzaju yczay n.d.

mieszkania

niskich dochodach

72



Przydziat

Pierwszenstwo

Pierwszenstwo
dla instytucji publ. (gdy
mieszkania dostarczaja
podmioty spoza sektora
publicznego)

samotni rodzice,

imigranci,
Cypr niepetnosprawni, n.d. n.d.
rodziny wielodzietne o
niskich dochodach
Dania rejestracja na liscie w zaleznosci od dla amin
oczekujacych uwarunkowan lokalnych g
najstabsze grupy spot., jak
. starsi, lokatorzy
. prog dochodowy + zla
Estonia sytuacja mieszkaniowa rgstytuowan}/c_h nd.
nieruchomosci,
niepetnosprawni
na podstawie sytuacji
Finlandia spoteczno-finansowej [ n.d. n.d.
gosp. domowego
w zasobach organizaciji
. . DALO - bezdomni, w prefekt (wysoki
Francja prog dochodowy innych potrzeby administrator)
mieszkaniowe
prég dochodowy gospodarstwa domowe w
Niemcy ustalany przez kazdy najtrudniejszej sytuacji dla gmin
land osobno mieszkaniowej
pracownicy i
pracownicy
Grecja kontraktowi oraz n.d. n.d.
specjalne programy dla
najstabszych grup spot.
brak regulacji
centralnych - zazwyczaj | brak regulacji na szczeblu
Wegry prog dochodowy, zakaz | centralnym, ale w praktyce |n.d.
posiadania innej rodziny z dzie¢mi
nieruchomosci
. . najstabsze spotecznie
Irlandia prég dochodowy gospodarstwa domowe n.d.
system punktowy oparty
. na warunkach dla gmin, regionéw, rzadu
Wiochy prog dochodowy mieszkaniowych i liczbie | centralnego
dzieci na utrzymaniu
Lotwa prég dochodowy 0soby starsze n.d.
Litwa najstabsze grupy n.d. n.d.
spoteczne
Luksemburg | prég dochodowy n.d. n.d.
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Przydziat

Pierwszenstwo

Pierwszenstwo
dla instytucji publ. (gdy
mieszkania dostarczaja
podmioty spoza sektora
publicznego)

rézne modele w
poszczegOlnych

gospodarstwa domowe 0

Holandia gminach i regionach; relatywnie niskich gminy
glownie prog dochodach
dochodowy
rézne modele w
poszczegOlnych bezdomni, rodziny o gminy, rézne modele w
Polska gminach, zazwyczaj niskich dochodach, zalezno$ci od rodzaju
dochod okreslony eksmitowani mieszkania
widetkami
. w zaleznosci
Portugalia od programu n.d. n.d.
rézne modele w
oszczegOlnych .
gminacl? o gwnie stabe spotecznie grupy
Rumunia rodziny o niskich ?é:é/:ggﬁ;g;zih n.d.
dochodach + (od 2009 nieruchomos’yci
r.) mtodzi pracownicy
i Romowie
prég dochodowy (niski
dochdd, lecz
. pozwalajacy na dodatkowe kryteria
Slowenia optacanie czynszu) oraz | socjalne n.d.
zte warunki
mieszkaniowe
rézne modele w nagtos$¢ potrzeb
Stowacja Scrﬁiic::i?olnych mieszkaniowych n.d.
prég dochodowy, zakaz
posiadania innej
nieruchomosci.
Hiszoania Ponadto, w zaleznosci od nd
P niepetlnosprawni uwarunkowan lokalnych h
i niezdolni do
samodzielnego
utrzymywania si¢
w przypadku duzego
popytu na mieszkania,
dostep do mieszkan organizacja mieszkaniowa
Szwecja socjalnych n.d. moze sporzgdzié listg

dla wszystkich

oczekujacych, czasami
obejmuje ona zaréwno
zasoby lokali prywatnych,
jak i publicznych
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Pierwszenstwo
dla instytucji publ. (gdy
Przydziat Pierwszenstwo mieszkania dostarczaja
podmioty spoza sektora
publicznego)

o0soby/gospodarstwa
. domowe w potrzebie, | bezdomni i inni o pilnych
Wielka .
Brvtania posiadajace state potrzebach n.d.
y zameldowanie w danej | mieszkaniowych
gminie

Zrédto: [CECODHAS, 2011, 5.34]

Gospodarstwa domowe, ktore rejestruja si¢ jako kandydaci do najmu mieszkan
spotecznych na podstawie jasno okreslonych kryteriow, oceniane sa najczesciej przy uzyciu
skali punktowej. W systemie rankingowym najwiecej punktéw otrzymujg kandydaci, ktorych
obecna sytuacja mieszkaniowa oceniona jest najnizej i ktoérzy nie majg perspektyw na jej
poprawe w przysztosci. W niektorych krajach, (jak np. w Anglii, czy Szwecji), dodatkowym
kryterium jest czas oczekiwania na przydziat [UN-HABITAT, 20009, s.18].

4.2. Nowe tendencje w przydziale mieszkan spolecznych

W ostatnich latach systemy alokacji oraz ustalania czynszow przechodza gruntowne
zmiany. Samorzady lokalne, jak i organizacje mieszkaniowe dostarczajagce mieszkania
spoleczne, rewiduja swoje procedury w tym zakresie, przede wszystkim modyfikujgc metody

rangowania wnioskow o przydziat mieszkan (dost¢pne metody przedstawiono w tabeli nr 10).

75



Tabela 10. Metody rangowania aplikacji w procesie oceny potrzeb mieszkaniowych

o przydzial moga
spotykac si¢ z odmowa,
niezaleznie od liczby
ztozonych wnioskow

domowego; metoda
najlepiej sprawdza si¢
w alokacji
niewielkich zasobow

Kryterium
alokacji Cechy Zalety Wady
Tresé zgloszenia | Kazdy wniosek jest Mozliwosé¢ Ryzyko btedu przy
rozpatrywany wylonienia podejmowaniu
indywidualnie. Niektére | odpowiedniego subiektywnej opinii;
z rodzin ubiegajacych si¢ | gospodarstwa brak jasnych

kryter6w; metoda
nie nadaje si¢ do
alokacji masowej

Data zgloszenia

Zgodnie z zasadg "kto
pierwszy, ten lepszy".

Przejrzystos¢ i niski
koszt; Wnioskujacy

Nie ocenia si¢ skali
i nagtosci potrzeb

maja jednakowe szanse;
brak preferencji dla
poszczegoblnych grup

przeprowadzenia;
rowne szanse
aplikantow

Kazdy kto zostat mogg oszacowac €zas | mieszkaniowych
zakwalifikowany oczekiwania na
otrzyma przydziat mieszkanie
Data zgloszenia | Decyduje data Elastyczno$¢ (daje Tylko nieliczne
oraz prawo zgloszenia, ale rodziny | mozliwos$¢ whnioski
pierwszenstwa 0 najpilniejszych uwzglednia potrzeb | rozpatrywane sa
potrzebach m.); Przejrzysty pod katem potrzeb;
mieszkaniowych system. Reguly
przesuwane sa na pierwszenstwa sa
poczatek kolejki czesto b. ogolnikowe
i trudne do
zinterpretowania, a
takze stwarzaja
ryzyko btedu
Prawo Na wstepie oceniane sg | Proba uszeregowania | Metoda moze by¢
pierwszenstwa potrzeby mieszkaniowe | potrzeb skomplikowana
wszystkich mieszkaniowych; i niezbyt przejrzysta
whnioskodawcow potrzeby mozna w odbiorze
oceni¢ ponowni na spotecznym;
kazdym etapie subiektywne kryteria
nadawania
pierwszenstwa
Losowanie Wszyscy wnioskodawcy | Metoda tatwa do Brak mozliwosci

uwzglednienia skali
potrzeb
mieszkaniowych

Grupa docelowa

Alokacja mieszkan tylko
w wybranej grupie

"Odgorne" ustalenie i
kontrola priorytetow

Matla wrazliwos$¢é
na indywidualne

spoteczne

mieszkaniowg

docelowej systemu alokacji potrzeby
gospodarstw
domowych
Wymaga od chetnych System prosty w
na przydziat regularnego | administracji; Przypadek decyduje
Okres kontaktowania si¢ z nagradza tych, 0 tym, komu
oczekiwania + tut | administracjg w celu ktérych (uporczywe) | zostanie
szczeScia sprawdzenia, czy sa dziatania wskazuja na | przydzielone
dostgpne mieszkania najpilniejsza potrzebg | mieszkanie
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Kryterium

alokacji Cechy Zalety Wady

Przejrzysty i prosty w

administracji system; .
wymaga przyjecia

daj? ?h‘?tfl,ym kryteriow selekcji
mozliwosé najlepie]
Wolne lokale s samodzielnego q J
oglaszane, a chetni wyboru lokalu; Opasowanego
Ogloszenia + ’ ’ : gospodarstwa

. ktorzy odpowiedza na nieruchomosc¢ jest
rangowanie wg

domowego do
danego lokalu;
przewage maja ci,
ktorzy potrafia
znalez¢ ogloszenia i
odpowiedzie¢ na
wiasciwe

‘otveh zgloszenia, przechodzg | dopasowana do
ﬁlfz{éﬁig\fv proces selekcji wg potrzeb

y przyjetych kryteriow mieszkaniowych
(tzw. system delftyjski) | wnioskujacych;
najlepiej sprawdza si¢
w przypadku duzej
liczby wolnych
mieszkan

Zrédto: [Burke, Hulse, 2003, s. 12].

Doswiadczenie europejskie pokazuje, iz 0g6lng tendencja jest zastepowanie tradycyjnego
mechanizmu alokacji, opartego wytacznie na kryterium potrzeb, systemem, ktoéry uwzglednia
réwniez (cho¢ w ograniczonym stopniu) preferencje potencjalnych najemcéw. Przykladem
nowych praktyk jest cho¢by oglaszanie w prasie wolnych mieszkan spotecznych, co daje
przysztym najemcom mozliwo$¢ zgtoszenia swoich kandydatur do zajecia konkretnych lokali.

Tematyce wspotczesnych zmian w alokacji mieszkan spotecznych wiele uwagi poswiecili
I. Cole, B. Igbal, L. Slocombe i T. Trott ” [Cole et al, 2001]. Innowacyjnym w skali §wiatowej
rozwiazaniem problemu alokacji mieszkan spotecznych jest tzw. system delftyjski*®, przyjety
w 80% gmin holenderskich. Organizacje mieszkaniowe zamieszczaja w prasie lokalnej
1 na specjalnych forach internetowych ogloszenia o niewynaj¢tych mieszkaniach spotecznych,
dzigki czemu informacja ta dociera do wszystkich zarejestrowanych na listach oczekujacych.
Nastepnie, mieszkancy zainteresowani konkretng nieruchomoscia deklaruja cheé obejrzenia
lokalu 1 ewentualnie zglaszaja swoja kandydaturg¢ do jego najmu. Jezeli aplikuje wigcej
niz jeden kandydat, najemca wytaniany jest na podstawie ostatecznego kryterium, przyjetego

dla danej nieruchomosci® (patrz rys.6).

'8 Nazwa pochodzi od holenderskiego miasta Delft, gdzie po raz pierwszy wdrozono ten system na poczatku lat
90. Pod koniec lat 90. zaadaptowala go rowniez Wielka Brytania w formie systemu najmu mieszkan, ktory
uwzglednia preferencje nabywcow. W Wielkiej Brytanii model ten znany jest jako CBL (ang. choice-based
letting) [Haffner i Hoekstra, 2006, s. 443].

9 Kandydat musi w pierwszej kolejnosci spemié¢ szereg kryteriow podstawowych, umozliwiajacych mu
rejestracj¢ w bazie oczekujacych na przydziat lokalu spotecznego.
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Rysunek 6. Cykl alokacyjny w systemie delftyjskim

- »—"'/{{{r . . -\'\
_~Ogtoszenie w prasie lub

Internecie wolnego lokalu. \

Ustalenie ostatecznego \
kryterium wyboru

*Przyjmowanie wstepnych
gtoszen od najemcow
. "\ =

lokalu przez \\

potencjalnych
najemcow

eSporzadzenie
listy
andydatow.

Wytonienie najemcy w drodze
weryfikacji

Zrédlo: Opracowanie wlasne

W Holandii, ostatecznym kryterium wyboru czesto jest wiek, przy czym pierwszenstwo
przystuguje najstarszemu kandydatowi. Po wylonieniu najemcy, wynik oglaszany jest
w prasie 1/lub Internecie. Raz na kwartal publikowane jest zestawienie przydzielonych
mieszkan wraz z tabelg informacyjng zawierajaca dane adresowe lokali, informacje o rodzaju
zabudowy, powierzchni uzytkowej, liczbie izb itp., a takze calkowitej liczbie kandydatow
oraz kwalifikacjach ,,zwycigskiego” najemcy (np. jego wieku, czy czasie oczekiwania
na liscie). Daje to odrzuconym kandydatom mozliwo$¢ oszacowania wlasnej pozycji,
jak i oceny szans na dany typ mieszkania [Kullberg, 2002, s.551].

Dodatkowo, w Holandii funkcjonuje miedzysektorowy system rejestracji mieszkan,
co umozliwia prywatnym wiascicielom wiaczenie swoich nieruchomos$ci do spolecznego
systemu dystrybucji. Wiele gmin zachgca prywatnych wiascicieli do korzystania z tego
systemu, gdyz prowadzi on do dwustronnych korzysci — wiasciciele zwigkszaja grono
potencjalnych najemcow swoich nieruchomosci, a gminy ,,0dcigzajg” system pomocy
socjalnej poprzez skrocenie list kandydatow oczekujacych na przydzial mieszkan spotecznych
[Burke, 2003, s.13]
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Model delftyjski uznawany jest przez ekonomistdéw za najlepszy z dostepnych.
Po pierwsze, pozwala uwzgledni¢ w procesie alokacji preferencje mieszkaniowe
potencjalnych najemcéw. Po drugie, jest bardziej transparentny od dotychczas
wykorzystywanych mechanizméw (ogloszenia o wolnych lokalach s3 emitowane
W ogolnodostepnych $rodkach przekazu, podobnie jak informacje o juz przydzielonych
mieszkaniach). Po trzecie, system cechuje duza efektywnos¢ ekonomiczna (prowadzi
do redukcji pustostanéw i czasu oczekiwania na przydzial innego mieszkania z zasobow

spotecznych.) [Haffner i Hoekstra, 2006, s. 443].

4.3. Ochrona lokatordw i systemy kontroli czynszow

Zgodnie z koncepcja panstwa dobrobytu, interwencjonizm panstwa jest zasadny przede
wszystkim wtedy, kiedy prowadzi do zwigkszenia efektywnosci ekonomicznej. Kolejng
przestanka, ktora legitymizuje ingerencje¢ rzadowa, jest wyréwnanie réznic spotecznych, badz
minimalizacja ich skutkow [Haffner i Boelhouwer, 2006]. Petna efektywno$¢ ekonomiczna
z kolei, zdaniem N. Barr’a, moze zosta¢ osiagni¢ta wylacznie poprzez jednoczesne spetnienie
czterech warunkow: pelnej informacji (1), doskonalej konkurencji (2), na catkowicie
rozwinietym rynku (3) i przy braku zalaman na tym rynku (4) [Barr, 1998]. Jezeli te kryteria
nie s3 spetnione, rzad moze podnies¢ efektywnos$¢ ekonomiczng poprzez przyjgcie Szeregu
regulacji lub mechanizmow.

W warunkach budownictwa na wynajem, spelnienie powyzszych kryteridw jest
praktycznie niemozliwe. Z reguly wystepuje dysproporcja pod wzgledem informacji
oraz konkurencji miedzy wtascicielem mieszkania a najemca. W celu redukcji tej asymetrii,
w wielu krajach powstaty systemy ochrony praw lokatorow. Pojecie ochrony lokatorow
w sensie prawnym dotyczy trzech aspektow:

1) ochrony lokatoréw przed niecuzasadniong eksmisjg (z tg kategorig zwigzany jest tez
problem mozliwosci przedluzenia umowy przez najemc¢ po jej formalnym
wygasnieciu),

2) ochrony lokatorow przed nieefektywnym zarzadzaniem nieruchomoscia (w sytuacji,
gdy wilasciciel nie dopelnia warunkéw umowy, badz dopuszcza si¢ razacych
zaniedban, np. zaniechania napraw i remontdéw, czy uchylania si¢ przed wnoszeniem

optat za media),
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3) ochrony lokatoréw przed nieuzasadnionymi podwyzkami czynszow (istota, zrodta,
jak 1 typologie rezimdéw czynszowych zostaty scharakteryzowane w nastgpnym
podrozdziale).

Probe uzasadnienia koniecznos$ci prawnej ochrony lokatorow podejmuje H. Lind
w publikacji ,,Ochrona lokatorow. Legislacja w sektorze prywatnych mieszkan na wynajem”
(ang. Security of Tenure Legislation in Private Rental Housing) [Lind, 2011, s.1-4].
Hipotetycznie, mozliwe jest uregulowanie sytuacji najemcy bez stworzenia ram
legislacyjnych. Mozna wyobrazi¢ sobie sytuacje, gdzie najemca sam negocjuje takie warunki
umowy najmu, ktére zapewnig mu pozadang ochron¢ i ceng, ktorg jest gotowy zaptacic.
Kolejnym (teoretycznie) mozliwym rozwigzaniem byloby odgdrne nalozenie na wlasciciela
obowigzku zapewnienia najemcy mozliwosci wyboru kilku ,,pakietow” cenowych — w mysl
zasady: im wyzsza ochrona praw lokatora, tym wyzsza cena najmu.

Sa to jednak rozwigzania niemozliwe do wdrozenia w warunkach realnych. Lokatorzy
potrzebujg bardziej kompleksowej i efektywnej ochrony niz konsumenci innych débr z dwéch
powodow:

e mieszkanie to dobro szczegélne, nieodzowne do zycia i1 prawidlowego
funkcjonowania jednostki 1 rodziny, speiniajace jednocze$nie najbardziej
elementarne potrzeby, jak i te wyzszego rzedu,

e wysokie koszty transakcyjne towarzyszace zmianie miejsca zamieszkania
sprawiaja, ze wlasciciel mieszkania ma zdecydowanie korzystniejsza pozycje
przetargowa.

Istnieje duze podobienstwo pomiedzy rynkiem mieszkan na wynajem oraz rynkiem
pracy — relacje migdzy stronami sg zazwyczaj dlugoterminowe, a koszty transakcyjne
(relokacyjne) wysokie. Podobne sa réwniez regulacje prawne na obu rynkach, czego skrajnym
przyktadem jest Szwecja, gdzie kolektywne negocjacje czynszow dla zasobow mieszkan
spotecznych wzorowane sg na systemie negocjacyjnym funkcjonujacym na szwedzkim rynku
pracy [Lind, 2011, s.2].

Wspotczesnie dochodzi do rozluZznienia prawa chronigcego lokatoréw, szczegodlnie
w Krajach o0 niezbyt rozwinigtych rynkach mieszkan czynszowych. Biorac jednak pod uwage
specyfike rynku czynszowego, jak 1 samego mieszkania, nalezy wyraznie podkreslic,
1z w celu zapewnienia sprawnego funkcjonowania rynku mieszkan czynszowych (szczeg6lnie
spotecznych), istnienie systemu elementarnej ochrony lokatoréw jest nieodzowne.

Podstawowym elementem systemu ochrony lokatorow jest regulacja czynszéw.

Czy jest zjawiskiem pozytywnym? Nie ma co do tego zgodnos$ci wsrdd ekonomistow.
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Przegladu literatury dotyczacej badan empirycznych nad wadami i zaletami kontroli czynszu
dokonali w 2003 r. B. Turner i S. Malpezzi. Jak wynika z obserwacji autorow, przedmiotem
zdecydowanej wigkszo$ci analiz jest problematyka kontroli czynszéw w Stanach
Zjednoczonych, podczas gdy systemy europejskie rzadko poddawane sg tak wnikliwym
analizom. Autorzy konkludujg, ze mozliwe jest zestawienie mechanizmow regulacji
czynszowych w roznych krajach, natomiast trudno o ich jednoznaczng oceng, gdyz efekty
systemoéw czynszowych rdznig si¢ znaczaco nie tylko migdzy krajami, ale tez regionami,
czy miastami, w zalezno$ci od sytuacji na lokalnym rynku mieszkaniowym [Turner
i Malpezzi, 2003, s.13-18]..

Zdaniem R. Arnott’a nalezy rozgraniczy¢ ,,twarde” systemy regulacji czynszow —
inaczej systemy pierwotne (ang. first-generation rent control) i ,mickkie”, czyli wtdrne
systemy (ang. second-generation rent control). Podczas gdy w pierwszym z systemow
kontrola czynszow polega na zamrozeniu nominalnej wartosci czynszu, drugi jest bardziej
elastyczny i dopuszcza wzrost w konkretnych sytuacjach. O ile pierwszy z reguty uznawany
jest za nieefektywny w dluzszym okresie, to drugi moze okazaé si¢ bardzo korzystnym
rozwigzaniem dla podmiotow rynku mieszkaniowego [Arnott, 1995, s.100-103].

Regulacje poziomu czynszu moga by¢ rozpatrywane jako podgrupa regulacji
prawnych dotyczacych uméw najmu. H. Lind [Lind, 2001, s.44] wyroznia trzy poziomy
regulacji relacji najemca - wtasciciel:

1) prawo ogolne, np. kodeks handlowy, czy ustawa antymonopolowa,

2) szczegodtowe regulacje dotyczace umoéw najmu (np. koniecznos¢ zachowania formy
pisemnej umowy, mozliwos¢ wypowiedzenia umowy przez wilasciciela w konkretnych
sytuacjach, okres wypowiedzenia umowy),

3) regulacje czynszowe, tj. szczegotowe zasady ustalania wysokosci czynszu
przez wlascicieli mieszkan

Autor dzieli regulacje czynszowe na dwie Kkategorie — pierwsza obejmuje

dotychczasowych lokatoréw (typy A i B w ponizszej klasyfikacji) i dotyczy stawek czynszu
w przypadku przedtuzenia umowy, badz naliczenia nowej stawki, gdy okres obowigzywania
poprzedniej si¢ konczy. Do drugiej kategorii (typy C, D i E w ponizszej klasyfikacji) H.Lind
zaliczyt wszystkich najemcow, zarowno dotychczasowych, jak i nowych.

Bazujac na tym podziale, H.Lind wyodrebnit pie¢ typéw regulacji czynszowych (typy
A-E), ktore obecnie stuzg wielu badaczom, jako podstawa teoretyczna i punkt wyjscia

do badan empirycznych i teoretycznych.
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Typ A - to migkka regulacja czynszu oparta na kosztach transakcyjnych, ktorej celem
jest ochrona dotychczasowych lokatorow przed czynszami wyzszymi od rynkowych.
Gospodarstwo domowe w warunkach stabilnego rynku mieszkaniowego ma z reguly gorsza
pozycje negocjacyjng niz wiasciciel lokalu, co spowodowane jest m.in. wysokimi kosztami
transakcyjnymi. Typ A regulacji stuzy do ograniczenia wiascicielowi mozliwosci
wykorzystania uprzywilejowanej pozycji w celu podniesienia czynszu powyzej poziomu
wyznaczonego przez rynek. Lind okreslit ten system jako migkki, gdyz nie chroni
on lokatorow przed wzrostami stawek rynkowych.

W Szwecji, regulacje czynszu opartg na kosztach transakcyjnych (typ A) stosuje si¢
w stosunku do najmu na rynku komercyjnym. Powodem jest fakt, iz typowa umowa najmu
powierzchni biurowej lub handlowej zawierana jest na krotki okres. Jako ze koszty relokacji
takich punktow sa wysokie, wiasciciel nieruchomosci moglby zazada¢ wyzszej stawki
czynszu od dotychczasowego, niz od nowego najemcy. W warunkach szwedzkich, jezeli
wlasciciel nieruchomosci ustali czynsz powyzej poziomu rynkowego, a najemca zrezygnuje
z najmu, wlasciciel jest zobowigzany do wyptaty na rzecz najemcy odszkodowania [Lind,
2001, s.45].

Typ B - to twarda regulacja czynszu oparta na kosztach transakcyjnych, ktérej celem
jest ochrona dotychczasowych lokatorow przed podwyzkami czynszé6w rynkowych
(niezwigzanymi ze wzrostem kosztow).

W warunkach rosnacego popytu na mieszkania czynszowe na danym obszarze,
wlasciciel nieruchomosci moze oczekiwaé wyzszych zyskow z najmu. Czgsta praktyka jest
wigc podnoszenie czynszow nie tylko dla nowych najemcow, ale rowniez dotychczasowych,
co dla niektérych gospodarstw domowych jest rdwnoznaczne z przymusem opuszczenia
zajmowanych lokali. We wspomnianym systemie wzrost popytu nie uprawnia wilascicieli
do podniesienia stawki czynszu stalym lokatorom. Z punktu widzenia wtlasciciela, takie
rozwigzanie jest jednak akceptowalng restrykcja, gdyz dopuszcza mozliwos$¢ podniesienia
stawki czynszu w pewnych okolicznosciach — na przyktad, gdy ro$nie ogdlny indeks cen,
lub kiedy zwiekszaja si¢ koszty operacyjne

Typ C - to regulacja czynszu zapobiegajaca monopolowi — jej celem jest ochrona
wszystkich najemcéw przed czynszami wyzszymi niz rynkowe.

Nieruchomosci mieszkaniowe sg heterogeniczne i nie istniejg dwa identyczne domy,
czy mieszkania - zawsze wystepuje roznica chocby w jednym atrybucie, np. polozeniu.
A zatem, wiasciciel nieruchomosci posiada do pewnego stopnia pozycje monopolistyczna,

ktora mogtby wykorzysta¢ w celu ustalenia stawki czynszu ponad poziomem rynkowym
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(definiowanym jako najbardziej prawdopodobny czynsz akceptowany przez wynajmujgcego
1 nowego najemce). Trzeci model regulacji czynszowych wyodrgbniony przez H. Linda r6zni
si¢ od pierwszego tym, ze nie jest oparty na kosztach transakcyjnych, a wigc obejmuje
roOwniez nowych najemcow.

Typ D - to regulacja czynszu, ktora ma na celu zapobieganie gwattownym wzrostom
stawek czynszu w krétkich okresach.

Specyfika towaru, jakim jest mieszkanie, skutkuje znacznym ograniczeniem
funkcjonowania mechanizméw rynkowych. Popyt na nieruchomosci uzalezniony jest
od dochodéw nabywcy oraz od poziomu cen, podczas gdy podaz zalezy od wielkosSci
istniejacego zasobu, jak i zmian wewnatrz niego. Pojecie podazy na rynku mieszkaniowym
nie jest rownoznaczne z istniejacym zasobem lokali, ani zmianami tego zasobu — powinno
by¢ rozumiane jako wolumen nieruchomosci, dla ktorych poszukiwani sag nabywcey. Zarowno
popyt, jak 1 podaz na tym rynku wykazuja niska elastycznos¢ w krotkim czasie. Gwaltowny
wzrost popytu na lokale mieszkalne z reguly nie moze zosta¢ w szybkim tempie zaspokojony
poprzez wzrost podazy - efektem tej asymetrii jest gwaltowny wzrost cen mieszkan
(1 czynszoOw najmu) oraz ich spadek po zwigkszeniu podazy. W zwiazku z wysoka
niedoskonato$cig rynku nieruchomosci mozna stwierdzi¢, iz z reguty nie dochodzi na nim
do zjawiska rownowagi rynkowej.

W takich warunkach, regulacja czynszowa typu D zmierza do wygladzenia odchylen
stawek czynszéw w krotkich okresach, poprzez wyznaczenie rocznych limitow wzrostu.
Zgodnie z ideg systemu, stawki czynszow w zasobach spotecznych nie powinny jednak by¢
nizsze od czynszow rynkowych w dluzszej perspektywie.

Typ E - to regulacja czynszu chronigca wszystkich najemcoéw przed wybranymi
typami podwyzek stawek czynszu.

Celem tego systemu czynszowego jest permanentne utrzymanie czynszéw, zaréwno
dla nowych, jak i obecnych najemcow, na poziomie nizszym od rynkowego. Mechanizm
zasadza si¢ na doktrynie rownosci i powszechnego dostepu do mieszkan w atrakcyjnych
dzielnicach.

Lind uwaza, iz wspomniane wczesniej ,,pierwotne” regulacje czynszu (first-generation
rent control), sa skrajng wersja regulacji typu E, jako ze nie tylko hamujg realny wzrost
czynszoOw, ale powoduja spadki stawek poprzez zamrazanie nominalnych wartosci

i nieuwzglednienie inflacji [Lind, 2001, s. 41-50].
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Nastepnie, Lind poddat analizie systemy czynszowe w wybranych krajach
europejskich, jak i w kilku miastach Ameryki Péinocnej. Zauwazyt, ze mozna wyodrebnic
wsrod nich cztery podejscia do kontroli czynszu:

- podejscie 1: czynsze w atrakcyjnych lokalizacjach sg permanentnie utrzymywane
ponizej poziomu rynkowego (rozwigzanie wspotczesnie coraz rzadziej spotykane, przyktady
to Szwecja i Austria oraz miasto Nowy York),

- podejscie 2: aktualni lokatorzy chronieni sg przed wybranymi rodzajami podwyzek
wywotanymi wzrostem czynszow rynkowych. Nowi lokatorzy chronieni sg poprzez natozenie
na wiasciciela nieruchomosci limitu rocznej podwyzki czynszu. Limit ten jest na tyle wysoki,
ze mozliwe sg podwyzki czynszu spowodowane wzrostem kosztow operacyjnych, inflacjg itp.
W dhuzszej perspektywie stawki czynszu w zasobach spolecznych powinny zblizy¢ sie
lub zréwnac z czynszami rynkowymi (przyklady to m.in. Niemcy i Waszyngton),

- podejscie 3: ochrong zapewnia si¢ wylacznie aktualnym najemcom, brak regulacji
czynszowych dla nowych lokatoréw (przyktady: Szwajcaria, Hiszpania, Toronto, Los
Angeles),

- podejscie 4: najemcy sg chronieni wytacznie przed czynszami wyzszymi od poziomu
rynkowego (np. w Wielkiej Brytanii) [Lind, 2001, s.54].

Systemy regulacji czynszu stanowig w pewnym sensie consensus pomig¢dzy ochrong
lokatoréw a zapewnieniem wiascicielowi nieruchomosci mozliwo$ci uzyskania oczekiwanej
stopy zwrotu z nieruchomosci czynszowej. W przypadku zbyt rygorystycznej
oraz nieelastycznej kontroli czynszu, nieruchomo$¢ nie wygeneruje dla wilasciciela
spodziewanych zyskow, co w dalszej perspektywie moze spowodowaé wycofanie si¢
inwestora z rynku mieszkan na wynajem. W konsekwencji, taki system nie tylko doprowadzi
do dtugofalowego zmniejszenia podazy mieszkan na wynajem, ale rowniez zniechg¢ci nowych
inwestorow do wejscia na rynek czynszowy.

Innym niebezpieczenstwem zwigzanym z kontrolg wzrostu czynszow jest zawyzanie
przez wiascicieli nieruchomosci poczatkowych stawek. W sytuacji, kiedy witasciciel
pozbawiony jest mozliwosci stopniowego podnoszenia czynszu do poziomu stawek
rynkowych, zdarza si¢, Ze w ramach wlasnej rekompensaty zawyzy ich stawki wyjsciowe
(jednak taka praktyka przyniesie mu korzyS$ci wylacznie w warunkach duzego niedoboru
mieszkan czynszowych).

Efektem ubocznym kompleksowej ochrony lokatoréw jest duza ostroznos$¢ wiascicieli
mieszkan w doborze lokatorow. Najemcy, ktéorzy wczesniej mieli np. problemy

z terminowym regulowaniem zobowigzan czynszowych, a takze imigranci, czy ludzie mlodzi
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moga napotka¢ na trudnosci zwigzane z podpisaniem nowej umowy najmu. Prowadzi to
do rozwoju podnajmu oraz tzw. czarnego rynku — w obu przypadkach stawki czynszu sg
WyZsze niz na pierwotnym rynku czynszowym.

Z drugiej strony, regulacja czynszu wraz z innymi elementami ochrony lokatoréw
powoduja wzrost popytu na mieszkania czynszowe, stymulujgc rownoczesnie przyrost tych
zasobow. Ponadto, system ochrony lokatoréw przyczynia si¢ do wigkszego zaangazowania
lokatorow w sprawy zwigzane z utrzymaniem i zarzadzaniem zajmowanych przez nich
mieszkan, a takze jest bodzcem do zwigkszenia nakladow z wiasnych srodkow finansowych

na ten cel.

5. Systemy finansowania spolecznego budownictwa mieszkaniowego

Systemy finansowania budownictwa mieszkaniowego sa przedmiotem rozlicznych
badan i publikacjii w Polsce i za granica.”’ Podstawowymi elementami analizy sa:
kredytowanie i dotowania gospodarstw domowych, zrodta pozyskiwania rynkowych srodkow
kredytowych, nadzor bankowy nad instytucjami finansowania mieszkalnictwa itp.
Wymieniona tematyka jest tez regularnie analizowana w raportach takich instytucji, jak np.
Bank Swiatowy (IBRD), Bank Europejski (EBRD), Miedzynarodowy Fundusz Walutowy
(IMF), Organizacja Gospodarczej Wspotpracy i Rozwoju (OECD), jak i réznego rodzaju
instytucje doradcze. Jak wspomniano we wczesniejszej czesci pracy, mimo tak duzego
zainteresowania problematyka, brak jest jednorodnej, swiatowej definicji 1 typologii tychze
systeméw. Z tego powodu utrudnione jest prowadzenie analiz i badan poréwnawczych w tym
zakresie, co wynika z r6znic pomigdzy krajami w realizowanych politykach mieszkaniowych,
jak 1 dostepnych mechanizmach finansowania. Kraje Unii Europejskiej wykorzystuja zblizone
instrumenty wsparcia sektora budownictwa mieszkaniowego, cho¢ w roznych uktadach,
zaleznych w gltowne] mierze od obranych kierunkéw polityki mieszkaniowej 1 stopnia
realizacji programow mieszkaniowych.

Bardzo prosta 1 zwigzla definicje systemu finansowania budownictwa
mieszkaniowego prponuje od 1985 r. organizacja IUHF?!. Zgodnie z nia, jest to system,

ktorego celem jest dostarczenie podmiotom rynku mieszkaniowego $rodkow na zakup

% Sposrod wielu autoréw wymieni¢ nalezy m.in. P. Malpass’a i H. Aughton’a [1999], K. Gibb i C. Whitehead
[2007], B. Turner i C. Whitehead [ 1993 i 2002], E. Springler [2009], M. Frackowiaka [2008].

L JUHF (International Union for Housing Finance) miedzynarodowa organizacja publikujaca raporty
0 najnowszych tendencjach w finansowaniu budownictwa mieszkaniowego. Organizacja zrzesza 90 organizacji
cztonkowskich z 42 panstw.
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mieszkan 1 doméw, poprzez skuteczny transfer tych srodkoéw od inwestora do beneficjenta,
przy ograniczonej liczbie instrumentoéw [IUHF, 1985].

W warunkach polskich, W. Dominiak proponuje nastgpujaca definicje - System
finansowania budownictwa mieszkaniowego tworzg instytucje, w obrebie ktorych zachodzi
proces gromadzenia i dystrybucji $rodkéw na inwestycje w sektorze budownictwa
mieszkaniowego [Dominiak, 1973, s.123-125].

Syntetyczng definicj¢ proponuje A. Szelaggowska, ktora zdefiniowalta wspomniany system,
jako mechanizm okre$lajacy zrédta i tryb finansowania nieruchomos$ci mieszkaniowych,
dostosowany do sytuacji Spoteczno-gospodarczej, a takze poziomu rozwoju rynkow
finansowych, rozwoju podmiotéw funkcjonujacych na rynku finansowym, stopnia rozwoju
inwestycji na tym rynku oraz ryzyka, jakie sa w stanie zaakceptowa¢ inwestorzy angazujacy
wtlasne $rodki na rynku nieruchomos$ci mieszkaniowych [Szelagowska, 2011, s.207].

Na podstawie powyzszej definicji mozna uznaé, iz mechanizm finansowania
spotecznego budownictwa mieszkaniowego to system organizacyjno-prawny, shuzacy
do gromadzenia i wydatkowania $rodkéw (budzetowych oraz pochodzacych z komercyjnych
instytucji rynku finansowego) na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych niezamoznych
gospodarstw domowych. Nadrzednym celem tego systemu jest dopasowanie najbardziej
ekonomicznej i efektywnej metody finansowania do potrzeb gospodarstwa domowego

Zdaniem A. Szelagowskiej, skuteczny 1 efektywny system finansowania
mieszkalnictwa spetnia ponizsze warunki:

e kredyty mieszkaniowe dostepne sg po przystepnej cenie,

e instytucje rynku finansowego finansujace inwestycje mieszkaniowe nie dzialajg

w sposéb, ktory grozi im utrata phynnosci,

e instytucje rynku finansowego finansujace inwestycje mieszkaniowe wspieraja
swoja dziatalno$cig rozwdj sektora mieszkaniowego, a takze wzrost gospodarczy
kraju.

Z Kkolei, system finansowania potrzeb mieszkaniowych niezamoznych gospodarstw
domowych, powinien dodatkowo cechowac:
e utylitaryzm — dazenie do zapewnienia dlugofalowych korzySci obu stronom

uktadu (zarowno rzadowi, czyli dawcy kapitatu, jak 1 beneficjentom -

2 Udzielanie komercyjnych kredytow mieszkaniowych dostepnych na rynku finansowym najubozszym
gospodarstwom domowym byloby bezzasadne. Dla tej grupy spolecznej korzystniejsze, z punktu widzenia
ekonomicznego i moralnego, sa programy pomocowe finansowane z budzetu panstwa (w tym wypadku
mieszkania socjalne).
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niezamoznym grupom spoteczenstwa, korzystajacym z mieszkan finansowanych
ze srodkow rzadowych i ktorych stopa zycia w zwigzku z tym si¢ poprawia),

e praktycyzm — system powinien stuzy¢ calemu spoteczenstwu,

e pragmatyzm — rzad powinien realistycznie szacowa¢ mozliwo$ci finansowania
1 podejmowac¢ wylacznie takie zadania 1 stosowal te mechanizmy, ktore
gwarantuja skuteczno$¢ w danej sytuacji,

e celowos$¢ ekonomiczna i1 spoteczna — system powinien by¢ dostosowany
do faktycznych potrzeb spoteczenstwa przy wilasciwym dostosowaniu
posiadanych $rodkéw do wyznaczonych celdw,

e transparentno$¢ — jawne i klarowne zasady alokacji i dystrybucji $rodkéw
finansowych,

e angazowanie kapitalu prywatnego poprzez system zachet ekonomicznych
[Szelagowska, 2011, 5.209-211].

W sektorach spotecznego budownictwa mieszkaniowego, w zalezno$ci od kraju, specyfiki
rynku mieszkaniowego 1 stopnia jego rozwinigcia, Stosowane s3 rozliczne zrddla
finansowania. Ogoélnie Zrodta takie mozna podzieli¢ na dochodowe 1 kapitalowe. W sprawnie
funkcjonujacym systemie mieszkalnictwa spotecznego forma dominujaca powinny by¢ zrodta
dochodowe — czynsze, obrot aktywami, a takze instrumenty polityki mieszkaniowej, takie jak
zasitki 1 dodatki mieszkaniowe, ulgi 1 zwolnienia podatkowe. Za ich pomocg pokrywane sg
koszty budowy nowych mieszkan, utrzymania starych zasobow, jak 1 zarzadzania.
W przypadku, kiedy system finansowania dochodowego nie jest wystarczajacy, podmioty
spotecznego rynku mieszkaniowego zmuszone sg do wdrozenia mechanizmow finansowania
kapitatlowego.

Najbardziej rozpowszechniong forma finansowania spolecznego mieszkalnictwa sg
bezposrednie subwencje mieszkaniowe, wykorzystywane jako uzupelnienie innych Zrodet
finansowania, Kktore stanowia jeden 2z najwazniejszych instrumentdéw powojennej
1 wspotczesnej polityki mieszkaniowej. Subsydia kapitatlowe (nazywane rowniez
budowlanymi) to $rodki bezzwrotne pochodzace z budzetu panstwa, budzetow regionow
(w przypadku ich szerokiej autonomii) i budzetow gmin, wykorzystywane w celu budowy
mieszkan, wzglednie na remonty i modernizacj¢ starych zasobow, zwlaszcza czynszowych
zasobow komunalnych.

Do najczgsciej spotykanych form kapitatlowych subsydiow naleza:
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e granty stanowigce okreslong cze¢§¢ wartoSci podejmowanego przedsigwzigcia
inwestycyjnego,

e tzw. subsydia procentowe, ktore pokrywaja rdznice pomigdzy rynkowg stopa
oprocentowania hipotecznych kredytow mieszkaniowych, a stopg normatywnie
ustalong, uwazang za stopg, ktora motywuje inwestoréw do lokowania $rodkow
wilasnych w budowe mieszkan i nieobcigzajaca gospodarstw domowych sptatami
wygorowanych rat hipotecznych kredytow,

e ulgi podatkowe — odliczenia od dochodéw lub przychodéw, odpisy amortyzacyjne,
obnizki podatkéw od nieruchomosci, obnizki podatkow od mieszkan sprzedanych
lub przekazanych na cele spotecznego budownictwa mieszkaniowego, zwolnienia
z opodatkowania dochodow kapitalowych uzyskiwanych z dziatalnosci w sferze
budownictwa spolecznego,

e subsydia rzeczowe, np. udostepnianie przez gminy gruntdow budowlanych po niskich
cenach, zapewnienie niecodplatnego, badz relatywnie taniego dostepu do urzadzen
infrastrukturalnych, udostepnienie inwestorowi lokali socjalnych [Instytut Rozwoju
Miast w Krakowie, 2003, s. 44].

Jak wynika z raportu wspomnianego Instytutu, do najczesciej wykorzystywanych form
subsydiowania kosztéw budowy naleza granty z budzetu panstwa oraz subsydia rzeczowe.
Na subsydia procentowe inwestorzy sektora budownictwa czynszowego mogli liczy¢ przede
wszystkim w latach 60. i 70., kiedy rynkowa stopa oprocentowania hipotecznych kredytow
mieszkaniowych ksztattowala si¢ w granicach 8-14%. Ulgi podatkowe stosowane sg glownie
w przypadku mieszkan wlasnosciowych.

Interesujacy podzial Zrédet finansowania budownictwa spotecznego przedstawiono
w raporcie organizacji UN-HABITAT z 2009 r. [UN-HABITAT, s.27]. Zgodnie z nim,
wspomniane zrodla dzielg si¢ na wewnetrzne (przychody z czynszow najmu 1 sprzedaz
aktywoOw organizacji mieszkaniowych) 1 zewnetrzne (Srodki pozyskane z sektora publicznego,
a wiec od rzadu 1 samorzadow, jak 1 sektora prywatnego, tj. komercyjnych instytucji rynku
finansowego®, a takze wybranych podmiotow dostarczajacych prywatne mieszkania
czynszowe??).
Wysoki udziat wewnetrznych Zrodet finansowania implikuje znaczng samodzielno$¢

ekonomiczng podmiotoéw segmentu mieszkan spolecznych. Wskazuje tez na konieczno$¢

8 Udzielane pozyczki i kredyty moga mie¢ rynkows stope procentowania, badz obnizong dzicki doptatom
ze $rodkow publicznych.

** W niektorych krajach inwestorzy sektora prywatnych mieszkan czynszowych maja obowigzek przeznaczenia
okreslonej czesci srodkow/zasobow na cel spoteczny.
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zgromadzenia duzych zasobow aktywow lub pozyskania przez podmiot wysokich wptywow
z czynszow w celu pokrycia kosztow biezacych oraz kosztéw dziatalno$ci inwestycyjne;j.
Z kolei efekty dominacji zrodet zewnetrznych w finansowaniu budownictwa spotecznego
moga by¢ rézne, w zalezno$ci od tego, czy srodki pozyskano z budzetu panstwa, czy
od instytucji komercyjnych. Znaczny udziat subsydiow sugeruje duze obcigzenie dla finansoéw
publicznych. Jako ze w ostatnich latach bezposrednie wsparcie finansowe instytucji
centralnych zostalo w wielu krajach ograniczone, a w skrajnych przypadkach zlikwidowane,
podmioty rynku mieszkaniowego zdane s3 na finansowanie przez instytucje rynku
finansowego. W takich warunkach, o ile system finansowania nie jest krzyzowy
(w pozyskaniu i sptacie zobowigzania nie pomaga panstwo), organizacje obslugiwane sg
na zasadach rynkowych. A zatem, tak samo jak w przypadku przedsiebiorstw, moga miec¢
problem z pozyskaniem $rodkow, rosnacymi kosztami obstugi dlugu, wzrastajacymi stopami
procentowymi, czy zapewnieniem gwarancji i zabezpieczen dla wierzycieli. Do zalet systemu
mozna natomiast zaliczy¢ mozliwo$¢ wykorzystania efektu dzwigni finansowej, nizszy koszt

kapitatu obcego, jak i mozliwos¢ skorzystania z tarczy podatkowe;j.
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I11. Tendencje rozwoju i stan budownictwa mieszkaniowego oraz udzial i
znaczenie mieszkan spolecznych w Szwecji

1. Dynamika i struktura budownictwa mieszkaniowego w Szwecji

1.1. Dynamika budownictwa mieszkaniowego

Dla szwedzkiego sektora mieszkaniowego charakterystyczne sa trzy cechy:
uniwersalny  charakter polityki mieszkaniowej, zintegrowany rynek czynszowy
oraz korporacyjny system negocjacji czynszow najmu. Egalitaryzm polityki mieszkaniowej
oznacza, iz powinna ona by¢ skierowana do kazdego, nie tylko do grup najbardziej
potrzebujacych wsparcia ze strony panstwa. Integralno$¢ rynku czynszowego to z kolei
przede wszystkim bliskie 1 zinstytucjonalizowane powigzania sektora publicznego
i prywatnego. To z tej wigzi wynika trzecia z wymienionych wiasciwosci — korporacyjny
system ustalania stawek czynszu najmu. Stawki obowigzujace na rynku sa rezultatem
negocjacji pomigdzy silnym i scentralizowanym Zwigzkiem Lokatoréw oraz organizacjami
reprezentujacymi interesy witascicieli budynkéw czynszowych.

Z przeprowadzonych przez Szwedzki Urzad Statystyczny (SCB) badan wynika,
iz na koniec 2008 r. caty zasob mieszkaniowy Szwecji ksztaltowal si¢ na poziomie ok. 4,5
min lokali, przy liczbie ludnosci ok. 9 256 347 os6b. Poziom nasycenia wyniost wiec 486,5
lokali mieszkalnych na 1000 os6b. Prawie 40% zamieszkiwanych dzisiaj mieszkan 1 domow
powstato w okresie od 1945 r. do 1970 r. Zmiany przyrostu zasobéw mieszkaniowych

od wczesnych lat 50. do 2009 r. przedstawia ponizszy wykres:
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Wykres 2. Liczba mieszkan i domow oddanych do uzytku w Szwecji w okresie 1949 r. —
1995 r.
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych ze Szwedzkiego Urzedu Statystycznego SCB.

Jak wynika z powyzszego wykresu, na poczatku lat 50. liczba nowo oddanych mieszkan
wyniosta $redniorocznie 0ok. 40000 mieszkan. W ciagu kolejnych 20 lat liczba
nowobudowanych mieszkan zwigkszata si¢, by osiagnaé¢ szczyt w 1970 r. W okresie 1950 —
1980 Szwecja osiggnela najwyzszy sposrod krajow europejskich wskaznik mieszkan
oddanych do uzytku — na 1000 mieszkancow oddano 9,6 mieszkan. Trend opadajacy trwat az
do roku 1987 r., kiedy to liczba nowo wybudowanych mieszkan spadta ponad trzykrotnie
w stosunku do 1970 r. Po 1991 r. nastapito krotkie ozywienie, a nastgpnie nastgpila
stabilizacja budowy nowych mieszkan na bardzo niskim poziomie. Przyczyna fluktuacji
liczby wybudowanych mieszkan sa rozmaite czynniki wewngtrzne - gtdwnie zmiany polityki

mieszkaniowej panstwa, jak i zewnetrzne, np. Swiatowe Kryzysy gospodarcze.

1.2. Struktura zasobéw pod wzgledem rodzaju zabudowy

Z przeprowadzonych przez SCB badan wynika, iz na koniec 2008 r. ponad potowe
(ok. 55%) =zasobow mieszkaniowych Szwecji stanowily mieszkania w zabudowie
wielorodzinnej.

W przesztosci szwedzki zasob nieruchomos$ci mieszkaniowych zdominowany byt
przez domy jednorodzinne w zabudowie wolnostojacej. Takie budownictwo byto logiczng

konsekwencja przestanek natury demograficznej (Szwecja to jedno z panstw o najmniejszym



zageszezeniu ludnosci w Europie) i geograficznej (obszar kraju wynosi 450 tys. km?, z czego
wigkszo$¢ stanowig tereny trudno dostepne, o niekorzystnych warunkach lokalizacyjnych).

Zaskakujagcym moze wiec wydawaé si¢ fakt, iz w latach 60. i 70. Szwecja
wraz z Danig staty si¢ liderami wsrod panstw europejskich pod wzgledem liczby oddawanych
budynkéw wielorodzinnych. Pierwsza ,,fala” tego typu budownictwa nastgpita w Szwecji
pod koniec lat 50. Wybudowane bloki charakteryzowat relatywnie wysoki standard, cickawe
wzornictwo 1 nowoczesne rozwigzania konstrukcyjne, co sprawito, ze do dzisiaj cieszg si¢
sporym  zainteresowaniem.  Kolejna  faza  przyniosta  najwigecej  budynkow
w zabudowie wielorodzinnej, jednak tym razem do ich stawiania uzyto ptyt
prefabrykowanych. Wiekszo$¢ z oddanych mieszkan stanowila wlasnos¢ spotdzielni,
badZ instytucji publicznych. Ostatnim etapem, po ktorym struktura zasobu nieruchomo$ci
w Szwecji ulegla zmianie, bylo wybudowanie blokow o réznym przeznaczeniu, lokalizacji
1 wlasnosci (przedsigbiorstwa prywatne, spoiki panstwowe i1 prywatne).

Przyczyn tego rodzaju zmian w strukturze szwedzkiego zasobu nieruchomosci nalezy
szuka¢ w zmianach demograficznych (w latach 1945 — 1990 populacja zwigkszyta si¢ o 28%,
a liczba gospodarstw domowych wzrosta o 80%), a takze procesie szerokiej urbanizacji, ktora
trwata nieprzerwanie przez 30 lat od zakonczenia Il wojny $Swiatowej. W tym okresie, liczba
ludnos$ci zamieszkujacej obszary miejskie wzrosta z 60% do 85%, co bylo wynikiem migracji
wewnetrznych, (ludno$¢ naptywata z terendow poinocnych do duzych miast na potudniu kraju
1 o$rodkéw przemystowych skoncentrowanych nad Baltykiem), jak 1 fal imigracji
na przelomie lat 60. i 70. [Borgergard L.A., Kemeny J., 2004, s.36] Przestrzenna migracja
ludnosci, gwaltowny wzrost liczby gospodarstw domowych, jak 1 bogacenie si¢
spoteczenstwa wptynety na zwigkszenie si¢ popytu na nieruchomosci. W rezultacie, zasoby
nieruchomos$ci mieszkaniowych w Szwecji w latach 1960 — 1990 zwickszyly si¢ o ponad

potowe.

1.3. Struktura wlasno$ciowa mieszkan

Na szwedzkim rynku budownictwa mieszkaniowego wyroznia si¢ trzy Kkategorie —
budownictwo wiasnosciowe (38%), budownictwo spotdzielcze (ok. 18%) oraz budownictwo

czynszowe (44%). Ewolucje wymienionych form wlasnosci zaprezentowano w ponizszej

tabeli.
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Tabela 11. Struktura wlasnosciowa lokali mieszkalnych w Szwecji w latach 1945 — 2000

[%6].
Tytul
do lokalu 1945 1960 1970 1980 1990 2000
wlasnosciowe |38 34 34 41 39 38
spotdzielcze |4 9 13 14 17 15
CZyNnszowe: 58 57 53 45 44 47
prywatne 52 43 30 21 20 b.d.
publiczne 6 14 23 24 24 b.d.

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie: [Andersson i Naumanen, 2007]

Jak wykazano powyzej, udzial lokali czynszowych w rynku sukcesywnie spada.
W latach 1951 — 1970, 42% nowych inwestycji budowlanych w tym sektorze stanowito
publiczne budownictwo czynszowe, podczas gdy 10 lat pozniej jego udziat w zasobach
czynszowych spadt o 15%. Od 1945 r. do 2000 r. odsetek mieszkalnictwa wlasno$ciowego
pozostat na tym samym poziomie. Warto doda¢, ze nie zmienit si¢ do dzis.

Jak wspomniano, 55% zasobdéw nieruchomosci mieszkaniowych Szwecji stanowi
zabudowa wielorodzinna. Struktura wilasnosciowa w zabudowie wielorodzinnej w 2009 r.

przedstawia si¢ nastgpujaco:

Wykres 3. Struktura zasobu mieszkan wielorodzinnych, stan na koniec 2009 r.

W wiasnos¢ publiczna ® wiasnosc spétdzielcza ® wtasnosé prywatna

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie danych ze Szwedzkiego Urzedu Statystycznego SCB

Jak wynika z wykresu, podzial miedzy trzema kategoriami budownictwa jest dos¢

wyrownany. Najwigksza grupe lokali w zabudowie wielorodzinnej stanowia spotdzielcze
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lokale czynszowe (35%). Niewiele mniej jest w Szwecji mieszkan czynszowych publicznych
(33%) oraz czynszowych prywatnych (30%). Zwraca uwage fakt, iz w strukturze tej nie
wystepuja mieszkania wlasnosciowe. Budownictwo witasnosciowe obejmuje bowiem niemal
wytacznie domy jedno- i dwurodzinne, jako ze dopiero od maja 2009 r. w Szwecji buduje si¢
mieszkania, ktore mozna by uznac jako wlasno$ciowe (szw. agar-lagenheter).

Spotdzielnie w Szwecji (szw. bostadsrattsforening — w niektorych publikacjach okreslane
mianem towarzystw wlascicielsko-lokatorskich [por. Szelagowska, 2011, s.92]) nie majg
jednej organizacji parasolowej na szczeblu panstwowym. 75% spotdzielni zwigzane jest
z jedng z dwoch organizacji: Narodowym Stowarzyszeniem Oszczedzania Lokatorskiego
i Zwiazkéw Budowlanych HSB (50%) lub Stowarzyszeniem Spotdzielczym Riksbyggen
(25%). Pozostate spdidzielnie pozostaja niezrzeszone. Przecigtna spdidzielnia w Szwecji
posiada 80 mieszkan. Lokatorom nie wolno podnajmowa¢ zajmowanych lokali, chyba
ze zgode wyrazi spotdzielnia. Lokatorom przystuguje nieograniczone czasowo prawo
do korzystania z lokalu, bedacego czescig nieruchomosci formalnie nalezacej do spotdzielni.
Lokatorzy zobowigzani sa do uiszczania na rzecz towarzystw comiesi¢cznych optat, ktore
pokrywaja koszty zarzadzania, ogrzewania, renowacji i utrzymania budynku oraz Kkoszty
odsetek od kredytow hipotecznych.

Szwedzki rynek mieszkan czynszowych jest systemem unitarnym, a wigc podsektory
mieszkan czynszowych prywatnych i publicznych funkcjonuja na jednolitym rynku
mieszkaniowym, a subsydia mieszkaniowe przeznaczone na nowe inwestycje majg charakter
neutralny wobec wiasnosci. Funkcjonuje tez wspolny system negocjacji stawek czynszow.
Lokale spoteczne zarzadzane sg instytucjonalnie przez ok. 330 gminnych przedsigbiorstw
mieszkaniowych, dzialajacych gtownie w formie spotek z o0.0. Zdecydowana wigkszo$¢
wspomnianych spotek (ok. 95%) jest zrzeszona w Szwedzkiej Federacji Gminnych
Przedsigbiorstw  Mieszkaniowych SABO (szw. Sveriges Allmanna Bostadsforetag).
Publiczne przedsigbiorstwa mieszkaniowe sg elementarnym instrumentem polityki
mieszkaniowej panstwa. Szwedzki system rozni si¢ jednak w znacznym stopniu od typowych
programdw mieszkalnictwa socjalnego, oferowanych w wielu panstwach europejskich.
Zgodnie ze skandynawska doktryng egalitaryzmu, kazdy, niezaleznie od kryterium
dochodowego, moze zamieszka¢ w publicznych mieszkaniach czynszowych. Czynsze
w zasobach publicznych i prywatnych ustalane sa w drodze negocjacji, w oparciu o koszty
odtworzeniowe. Takie negocjacje to kolektywne ustalenia lokalne, dokonane pomiedzy
gminnymi przedsigbiorstwami mieszkaniowymi a miejscowymi zwigzkami lokatorow

(szw. Hyresgastforeningen). Tak ustalone stawki czynszu sg podstawa do kalkulacji stawek
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czynszOw w sektorze prywatnym. Jezeli negocjacje pomigdzy obiema stronami koncza si¢
fiaskiem, spor rozstrzyga federacja SABO wraz z Centralnym Zwigzkiem Lokatorow.
Kluczowe znaczenie w procesie ustalania stawek ma system wartosci uzytkowej lokali,

stanowigcy, iz dla lokali o podobnej wartosci uzytkowej, czynsze powinny by¢ zblizone®.

1.4. Standard mieszkaniowy w Szwecji i jego determinanty

1.4.1. Liczebnosé¢ i struktura gospodarstw domowych

Szwedzki urzad statystyczny, podobnie jak w Polsce, definiuje gospodarstwo domowe,
jako zespot oséb spokrewnionych lub niespokrewnionych, mieszkajacych razem i wspolnie
utrzymujacych si¢. Jesli kto§ z domownikow utrzymuje si¢ oddzielnie, osoba ta tworzy
odrebne, jednoosobowe gospodarstwo domowe. Szacuje sig, ze w 2009 r. w Szwecji bylo
ponad 4,5 mIn gospodarstw domowych, co oznacza ze od 1960 r. ich liczba wzrosta
o ok. 50%. Liczebno$¢ 1 aktualng strukture gospodarstw domowych przedstawiono

na wykresach nr4i5.

Wykres 4. Liczba gospodarstw domowych w Szwecji w latach 1960 — 2009.
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych ze Szwedzkiego Urzedu Statystycznego SCB.

® Nowe regulacje, obowigzujace od 1 stycznia 2011 r., znosza normatywny charakter negocjacji pomiedzy
gminnymi przedsigbiorstwami mieszkaniowymi a zwiazkami lokatorow. Od tej daty, stawki czynszu ustalone
w drodze jakichkolwiek kolektywnych negocjacji (prowadzonych réwniez przez przedsigbiorstwa prywatne),
stajg sie wigzace
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Wykres 5. Struktura gospodarstw domowych w Szwecji w 2009 r.

B Osoby samotne bezdzietne B Rodziny bezdzietne

m Osoby samotnie wychowujace dzieci ® Rodziny z 1 dzieckiem

M rodziny z 2 dzieci M rodziny z 3 i wiecej dzieci
Pozostate

6%

6%

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych ze Szwedzkiego Urzedu Statystycznego SCB.

W Szwecji bardzo wyrazny jest trend obserwowany w catej Europie, a mianowicie
ciagly wzrost udziatu rodzin bezdzietnych oraz jednoosobowych gospodarstw domowych
w ich liczbie ogdlem. Szwecja znalazta si¢ na pierwszym miejscu w Europie pod wzgledem
liczby gospodarstw jednoosobowych (w 1981 r. byto to 33%, w 2008 r. ponad 45%), podczas
gdy wskaznik dla UE wyniost 27,7%. Pozostate kraje skandynawskie rowniez zajety wysokie
pozycje w tym rankingu (Finlandia 41%, Dania 39%). W Polsce wskaznik osiagnat poziom
24%. Naturalna konsekwencja wspomnianego trendu jest staly wzrost popytu na mieszkania
oraz zwickszanie si¢ udzialu wydatkow mieszkaniowych w dochodach rozporzadzalnych

gospodarstw domowych.

1.4.2. Warunki mieszkaniowe

W literaturze okreslenie standard mieszkaniowy jest uzywane gléwnie w dwoch
znaczeniach. Po pierwsze, oznacza poziom warunkéw mieszkaniowych w danym Kkraju
(standard rzeczywisty), z drugiej strony odnosi si¢ do budownictwa mieszkaniowego, jako
okreslenie poziomu uznanego za pozadany lub obowigzujacy na danym etapie rozwoju
spoteczno-ekonomicznego i technicznego (standard normatywno-postulatywny) [Wilczek,
2010].

Na potrzeby niniejszej analizy, standard mieszkan do dyspozycji szwedzkich
gospodarstw domowych okreslono na podstawie analizy takich czynnikéw, jak struktura

wiekowa istniejacego zasobu, liczba izb 1 0s6b w mieszkaniu, liczba mieszkan przypadajaca
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na 1000 osob, standard zaludnienia (przeci¢tna liczba os6b przypadajaca na izbe)
oraz standard powierzchniowy (przeci¢tna powierzchnia uzytkowa mieszkania oddanego
do uzytku).

Wg A. Sobczaka, jako$¢ zasobéw mieszkaniowych do dyspozycji gospodarstw
domowych mozna wstepnie oszacowac analizujgc ich wiek [Sobczak, 1993, s. 48]. Na wykresie
pokazano strukture zasobow nieruchomosci mieszkalnych w Szwecji pod wzgledem okresu

powstania.

Wykres 6. Struktura wiekowa zasobow mieszkaniowych w Szwecji
na koniec 2008 r. [%0].

1991 r.-2008 .

1981 r.-1990r.

1971r.-1980r. )

1946 r.-1970r. )

1919r.-1945 . J

do 1918r.

0% 10% 20% 30% 40%

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych ze Szwedzkiego Urzedu Statystycznego SCB.

Powyzszy wykres pokazuje, iz ok. 26,8% ogotu zasobéw mieszkaniowych w Szwecji
powstato przed 1945 r., natomiast najwigcej mieszkan pochodzi z okresu 1946 - 1970 (37%).
Nie zawsze okres powstania obiektu determinuje jego standard, ale szwedzkie mieszkania
wybudowane przed Il wojng §wiatowa uznaje si¢ za najmniej atrakcyjne. W tym okresie
standard mieszkan w Szwecji byl jednym z najnizszych w Europie, podczas
gdy stawki czynszu najmu mieszkan byly niewspotmiernie wysokie.

W 1997 r. czasopismo ,,The Economist” umiescito Szwecje¢ i Dani¢ ex aequo
na szczycie $wiatowego rankingu panstw o najmniejszej liczbie osob na jedno mieszkanie
[Pocket World in Figures, 1997, s.77]. Wg rocznikow statystyki miedzynarodowej GUS,
w 1960 r. wskaznik ten ksztattowat si¢ na poziomie 3,4 0sOb natomiast w 1970 r. spadt
do poziomu 2,7 os6b na mieszkanie. Wg Eurostat, w kolejnych dekadach wskaznik

ksztattowat si¢ nastepujaco:
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Tabela 12. Przeci¢tna liczba o0séb przypadajaca na mieszkanie w wybranych krajach
europejskich w latach 1980 — 2010.

1980 r.|1990r.|2000r. 2010 .

Szwecja | 2,3 2,1 2,0 2,0

Dania 2,5 2,3 2,2 2,2

Finlandia| 2,6 2,4 2,2 2,1

Polska 3,1 3,1 2,9 2,9

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych z Eurostat

Najnizsza na $wiecie liczba osob przypadajacych na jedno mieszkanie $wiadczy
niewatpliwie o dobrych warunkach mieszkaniowych obywateli Szwecji. Na ich poprawe
wptywa tez dodatkowo konsekwentnie zwickszajacy si¢ wskaznik przecietnej powierzchni

uzytkowej mieszkan w nowym budownictwie.

Wykres 7. Przeci¢gtna powierzchnia uzytkowa nowo wybudowanych mieszkan w latach

1960-2008.
[m2]
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Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie [Housing Statistics in the European Union, 2010].

Przecigtna powierzchnia uzytkowa mieszkan oddawanych do uzytku w ciggu ostatnich
pig¢dziesieciu lat wzrosta o niemal 35%. W ciagu ostatniej dekady przecietna wielkos¢
mieszkania wzrosta przecictnie 0 7 m%. W Szwecji az 42,1% lokatordw zyje w mieszkaniach
0 wysokim standardzie powierzchniowym (wzrost o 4,5% od 1986 r.), 55 % populacji ma
do dyspozycji mieszkania o przecigtnym standardzie powierzchniowym (w 1986 r. — 60,2%),

natomiast
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ok. 2,9% (w 1986 r. -2,1%) zamieszkuje lokale o niedopasowanej wielkosci do potrzeb

gospodarstwa®.

Tabela 13. Standard powierzchniowy aktualnych zasobow mieszkaniowych na tle

wybranych panstw europejskich.

Zasoby .
Rok mieszkaniowe Rok BUdz\gvr\‘ILCtWO
badania ogobtem badania 2 .
P . [m“/mieszkanie]
[m“/mieszkanie]
Szwecja | 2008 92,8 2009 99,1
Dania 2009 114,4 2008 131,5
Finlandia | 2009 79,4 2008 101,7
Polska 2008 70,2 2008 104

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: raportu Housing Statistics in the European Union 2010.

Wg Silk’a, standard przestrzenny oraz wyposazenie szwedzkich lokali w okresie
przed- i migdzywojennym mozna okresli¢ jako bardzo zte [Silk, 1948, s.48]. W 1945 r. 70%
mieszkan sktadato si¢ z maksymalnie dwoch pokoi i kuchni i tylko 50% mieszkan
(w miastach) wyposazone bylo w centralne ogrzewanie, wanng lub prysznic. Na poczatku lat
70. sytuacja zaczgta si¢ zmieniaé. Na przetomie lat 70. i 80., przecigtna liczba izb
w mieszkaniu wzrosta do 4,2 pokoi, przy czym 95% lokali bylo centralnie ogrzewanych,
posiadato podiaczenie do cieptej i zimnej wody, jak 1 dysponowalo tazienka z prysznicem,

badz wanng [Hall, 1998, s. 854].

% 1 okale o niedopasowanej wielkosci do potrzeb gospodarstwa domowego, wg definicji Boverket, to takie
lokale, w ktorych na kazda osobg¢ mieszkajaca osobno, badz na dwie osoby mieszkajace razem, przypada mniej
niz jeden poko;j.
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Wykres 8. Struktura mieszkan w Szwecji pod wzgledem liczby pokoi w 2009 r.

g

3%
B 1-pokojowe M 2-pokojowe & 3-pokojowe M 4-pokojowe M 5-pokojowe

Zrddho: Opracowanie whasne na podstawie danych ze Szwedzkiego Urzedu Statystycznego SCB

Wykres 9. Przecietna liczba oséb przypadajacych na pokéj w Szwecji.
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Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych ze Szwedzkiego Urzedu Statystycznego SCB.

Jak pokazano na powyzszych wykresach, zasoby mieszkaniowe Szwecji sktadaja
si¢ glownie z mieszkan wielopokojowych. Najwiecej jest mieszkan 3-pokojowych (34%) i 2-
pokojowych (30%), Najmniejsza cze$¢ zasoboéw stanowig mieszkania S-pokojowe. Przecigtna
liczba 0sob przypadajacych na pokoj wynosi ok. 0,45 (w 1970 r. wskaznik ten byt wyzszy
0 ok. 65%).

Jak wynika z przeprowadzonej analizy wybranych czynnikow determinujacych
standard mieszkaniowy, pod wieloma wzgledami szwedzkie mieszkania maja bardzo wysoki,
jesli nie najwyzszy, standard w Europie.

Analiza ewolucji szwedzkich zasobOw nieruchomosci mieszkaniowych pokazuje,
iz w ciggu ostatnich 60 lat nastgpily duze zmiany, zarbwno w dynamice inwestycji
budowlanych, jak i w poziomie warunkéw mieszkaniowych.
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Obserwujgc dane dotyczace struktury wilasnosciowej mieszkan w Europie, mozna
zauwazy¢ interesujace zjawisko - najnizszy udziat prawa wlasnosci wzglgdem innych tytutow
do lokali zanotowano wtlasnie w Szwecji. Statystyki z ostatnich kilku dekad pokazuja,
iz niemal wszystkie kraje UE zanotowaly wzrost udziatu tego prawa. Jedynie w Danii
i Finlandii udzial ten spadl znaczaco, podczas gdy w Szwecji zanotowano spadek na poziomie
1% [Doling i Elsinga, 2006, s.89]. Przyczyn takiego odchylenia nalezy szuka¢ w specyfice
modelu panstwowo$ci panstw skandynawskich. Kemeny juz w latach 70. wysungl tezg,
iz istnieje silne negatywne sprzezenie zwrotne pomiedzy prawem wilasnosci, a modelem
panstwa dobrobytu. W krajach, ktére oferujag bardzo ograniczona pomoc socjalng
dla emerytéw, widoczna jest tendencja na rynku nieruchomo$ci do inwestowania
w mieszkania i domy wlasnosciowe. Ludzie decyduja si¢ na takie inwestycje gdyz zakladaja,
iz koszt utrzymania mieszkan wlasnosciowych bedzie relatywnie niski, a pobierane

w przysztoséci $wiadczenie emerytalne pozwoli na jego pokrycie [Kemeny, 1992, s.49].

2. Ewolucja roli panstwa w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych

Przetom XIX 1 XX wieku w Szwecji cechowatly gwattowny wzrost liczby ludnosci, jak
i rozlegla fala urbanizacji. Wymienione zjawiska doprowadzity do przeludnienia niektérych
obszaréw kraju, wyludnienia innych, oraz znacznego spadku standardu oddawanych
mieszkan. Szwedzki rzad, by zapobiec dalszemu pogarszaniu si¢ sytuacji na rynku
mieszkaniowym i budowlanym, podjat kroki w kierunku stymulacji. W 1935 r. wszedt
w zycie program pomocy rodzinom wielodzietnym o niskich dochodach, ktérym przekazane
srodki miaty umozliwi¢ wynajem niedrogiego mieszkania. Wprowadzono rzadowe pozyczki
I dotacje na nowe inwestycje budowlane oraz renowacj¢ starych obiektow [Hedman, 2007,
s.12]. Pozyczek udzielano wylgcznie przedsiebiorstwom typu non-profit, ktore byly
zarzadzane bezposrednio badZz posrednio przez gminy. Poczatkowo dotowano tylko
mieszkania na wynajem w zabudowie wielorodzinnej, z czasem zaczgto rowniez kredytowaé
budowe wlasnosciowych doméw jednorodzinnych. W rezultacie, krotko przed wybuchem
IT wojny §wiatowej, szwedzki rynek mieszkaniowy przezywat okres wielkiej prosperity.

Wojna przyniosta zatamanie budownictwa i w krotkim czasie nadwyzka podazy mieszkan
zamienita si¢ w deficyt. Drastycznie wzrosty koszty budowlane i stopy procentowe,
postepowata pauperyzacja najubozszej warstwy spotecznej, co wymagato kolejnej interwencji
rzagdowej. Wprowadzono system ujednoliconych stawek czynszéw najmu oraz system dotacji,

ktory preferowal podmioty reprezentujace sektor publiczny (Rozporzadzenie w sprawie
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tzw. pozyczek terytorialnych i dodatkéw dla podmiotéw publicznego sektora budowlanego
nr 1942:569).

Najwicksza aktywno$¢ rzadu szwedzkiego w sektorze mieszkaniowym przypadta na okres
powojenny, kiedy rzad musial zmierzy¢ si¢ z problemem deficytu i niskiego standardu
mieszkan. Co prawda Szwecja, w wyniku tzw. polityki neutralno$ci, nie doznata zniszczen
wojennych, ale pojawit si¢ szereg innych czynnikoéw, ktore przyczynity si¢ do powigkszenia
niedoboru mieszkan, m. in. globalizacja, rosngcy popyt na mieszkania dodatkowo
stymulowany liberalnym systemem dotacji oraz bogacenie si¢ spoleczenstwa, a wraz z nim
wzrost wymagan co do standardu, rozmiaru i jako$ci lokali [Hall i Viden, 2005, s.303].

,»Godziwe mieszkanie dla wszystkich” stato si¢ przewodnim hastem polityki spoteczne;j.
Rodziny ubogie 1 wielodzietne otrzymaty ulgi mieszkaniowe, gminy oraz spotki nadzorowane
przez samorzady lokalne mogly ubiega¢ si¢ o calkowita refundacje kosztoéw poniesionych
na inwestycje budowlane (spotdzielniom refundowano az do 90% kosztow) [Hedman, 2007,
s.15]. Priorytetem rzadow az do lat 70. byta szybka likwidacja deficytu mieszkan (polityke
mieszkaniowg  tego  okresu  okre§la  si¢  czesto  mianem  ,,produkcyjnej”
(szw. bostadsproduktionspolitik) [Boverket, 2007, s.52]. Rzad co roku ustalat dla kazdej
gminy zalecenia, co do liczby wybudowanych mieszkan, jak i nakladal limity udzielanych
na ten cel pozyczek.

By ostatecznie uporac si¢ z deficytem, rzad przyjal w 1965 r. projekt zaktadajacy oddanie
do uzytku 100 tys. lokali mieszkalnych rocznie przez 10 lat w okresie 1965 — 1974 r., czyli
zwigkszenie zasobu mieszkaniowego kraju o niemal 30%. Mniej komentowanym faktem
pozostalo wyburzenie znacznej czgsci starszego zasobu, odbiegajacego od nowoczesnych
rozwigzan konstrukcyjnych i technologicznych, przez co realny przyrost zasobdéw lokali,
bedacych wynikiem wdrozenia rzeczonego programu, wyniost ok. 650 000 [Turkington i inni,
2004, s.36].
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Fotogrfia 1. Przyklady budynkéw powstalych w wyniku wdrozenia ”programu
milionowego”

Zroédto: Raport ”Bostadspolitiken - Svensk politik for boende, planering och byggande under 130 &r”

Efekty ,,programu milionowego” (miljonprogrammet) przez lata wzbudzaly wielkie
kontrowersje,  glownie ze  wzgledu na  brak tzw. matej  architektury
1 punktow uslugowych w bezposrednim otoczeniu budynkow, ale takze ,,socjalistyczng”
architekture wiekszosci obiektow. W latach 90. pojawily si¢ jednak tez pierwsze glosy
w obronie tego programu. Przyznano, ze plan pozwolit na zwigkszenie standardu
mieszkaniowego. W 1960 r. 45% lokali nie bylo wyposazonych w lazienki, a 34%
gospodarstw domowych zylo w ,ciasnocie”. W 1975 r. brak lazienek i przeludnienie
dotyczylo juz tylko 5% spoteczenstwa. Doceniono réwniez fakt, iz same lokale miaty
doskonale zaprojektowany uktad przestrzenny, a materiaty wykonczeniowe byly wysokiej
jakosci [ibidem, s.36].

W potowie lat 70. rynek nieruchomos$ci mieszkaniowych w Szwecji byt juz przesycony.
Wskaznik pustostanow wzrastatl gwattownie w nowo powstatych budynkach w zabudowie
wielorodzinnej. Postgpowata spoteczna stygmatyzacja - coraz wigkszy odsetek mieszkancow
stanowity gospodarstwa jednoosobowe oraz rodziny w ,trudnej sytuacji zZyciowej’.
Migdzynarodowy kryzys naftowy, rosnaca inflacja i bezrobocie przyczynity si¢ do zatamania
polityki mieszkaniowej. Jej priorytety zredukowano do zapobiegania dalszej segregacji
etnicznej 1 spotecznej oraz polepszania tzw. malej architektury wokot dzielnic powstatych
w wyniku wdrozenia ,,programu milionowego”. Gminne spoitki z kolei musiaty przejs$¢
transformacje z silnie dotowanych scentralizowanych podmiotow nastawionych na inwestycje
budowlane, do samodzielnych podmiotow zorientowanych na zarzadzanie wlasnymi
zasobami mieszkaniowymi [Boverket, 2007, s. 37].

Nadrzednym celem szwedzkiej polityki mieszkaniowej w okresie powojennym bylo

zapewnienie dobrych warunkéw mieszkaniowych spoleczenstwu, jako ogodtowi,
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bez adresowania wsparcia do poszczegdlnych grup spotecznych, czy tez form wlasnosci.
Uznano, ze poprzez poprawe ogolnej sytuacji mieszkaniowej, polepsza si¢ réwniez warunki
najubozszych rodzin. Ostatnia dekada XX wieku przyniosta jednak wielkg zmiang kierunku
polityki ~ mieszkaniowej 1 reforme¢ sektora  mieszkaniowego. Zmiana rzadu
z socjaldemokratycznego na centroprawicowy w 1991 r. oznaczata drastyczne ograniczenie
pomocy finansowej panstwa — zlikwidowano pozyczki rzadowe, ograniczono do minimum
dotacje na sptate odsetek, przesunieto ryzyko finansowe (zwigzane m.in. z poziomem
pustostanow) z rzadu na kredytobiorcow. Celem tych dzialan bylo zorientowanie polityki
mieszkaniowej na rynek oraz zniesienie preferencyjnych warunkow dla gminnych spoétek
mieszkaniowych. W konsekwencji wiele gmin zdecydowato si¢ na sprzedaz czes$ci swoich
zasobow nieruchomosci mieszkaniowych27.

Stopniowa i powolna zmiana modelu polityki mieszkaniowej z uniwersalnej
na selektywna spowodowata, ze mieszkalnictwo, zdaniem wielu obserwatorow europejskich
rynkéw mieszkaniowych, nie jest juz filarem panstwa opiekunczego. Szwedzkie mieszkania,
wzorem wigkszo$ci rynkow europejskich, zyskatly status produktu konsumenckiego, a stracity
na znaczeniu jako przywilej spoteczny (Magnusson Turner, 2010).

W ostatnich latach coraz bardziej widoczny w krajowej polityce mieszkaniowej jest tez
wplyw regulacji unijnych. Cho¢ systemy mieszkaniowe poszczegdlnych panstw
cztonkowskich nie sg bezposrednio przedmiotem regulacji prawa wspolnotowego, polityki
mieszkaniowe cztonkéw nie moga narusza¢ zasad obowiazujacych w Unii, m.in. rownosci
podmiotow gospodarczych, swobody konkurencji 1 przeptywu osob, réwnosci wszystkich
obywateli wobec prawa, a takze procedur udzielania pomocy przez instytucje publiczne
i zakazu dyskryminacji [Muczynski, 2011, s.8]. W 2005 r. EPF (European Property
Federation) wniosta pozew do Komisji Europejskiej przeciwko szwedzkim komunalnym
spotkom mieszkaniowym zaangazowanym w budownictwo spoteczne, twierdzac,
1z otrzymywaty one bezposrednig 1 posrednia pomoc od gmin, co dawato im przewage
konkurencyjng nad spotkami prywatnymi. Sytuacja byta dodatkowo skomplikowana poprzez
fakt, iz czynsze najmu w sektorze prywatnym byly bezposrednio zalezne od stawek czynszu
w sektorze publicznym. Zdarzato si¢, Zze wlasciciele prywatni zmuszeni byli pobiera¢
nierynkowe, zanizone stawki czynszu [UN-HABITAT, 2009, s. 36], co jest sprzeczne

z unijng zasadg réwnosci podmiotow gospodarczych i swoboda konkurencji.

27 Rzad zapobiegal takim sprzedazom poprzez wprowadzenie limitow prywatyzacyjnych. W 2006 r., kiedy
do wtadzy ponownie doszla partia centroprawicowa, ograniczenia te zniesiono.
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2.1. Instrumenty szwedzkiej polityki mieszkaniowej

Polityka mieszkaniowa Szwecji, do niedawna zorientowana na wspieranie strony
podazowej, stopniowo zmienita kierunek. Ostatnie tzw. subwencje podazowe (produkcyjne)
przyznawane przez rzad zostaly wycofane w 2012 r. Relatywnie najwigksza cz¢s¢ pomocy
finansowej w ramach sektora mieszkaniowego przypada na ulgi odsetkowe od kredytéw
mieszkaniowych. Takie dziatanie powoduje wzrost popytu na wilasnosciowe mieszkania
i domy.

Instrumentem regulowania polityki mieszkaniowej na poziomie centralnym sa

np. gwarancje czynszowe i gwarancje zakupu dla klientow debiutujacych na rynku

mieszkaniowym. Oba instrumenty stworzono dla tej samej waskiej grupy — wyptacalnych
klientow, ktérzy z réznych powodow nie moga by¢ najemcami mieszkan czynszowych
lub uzyska¢ kredytu bankowego [raport Consumer-oriented housing policy (...), 2009].
Gwarancje czynszowe udzielane przez gminy maja ,,uwiarygodni¢” potencjalnego najemce,
gdyz gmina przez okres dwoéch lat zobowiazuje si¢ regulowaé zaleglosci czynszowe, gdyby
takowe wystapily. Gmina nie ma obowigzku udzieli¢ gwarancji, a jesli ja wyda, wynajmujacy
nie musi jej respektowaé. Gminy otrzymuja za kazda wydang gwarancj¢ doptate rzadowa
w wysokosci 5 000 SEK. Niemniej, ze wzgledu na niejasno$¢ regulacji odnosnie
przyznawania gwarancji czynszowych, zaréwno samorzady lokalne, jak i sami lokatorzy
korzystajg ze wspomnianego instrumentu stosunkowo rzadko — w skali kraju wydaje si¢ ich
okolo stu rocznie.

Rzadowe gwarancje zakupu na rzecz kredytodawcy realizowane sa w przypadku
niesptacania przez nabywce¢ rat kredytu na kwot¢ do 100 tys. SEK. Banki same musza
zdecydowac, czy zgadzaja si¢ na realizacj¢ gwarancji. Na nich spoczywa tez obowigzek
szczegdtowe] weryfikacji pod wzgledem zdolnosci kredytowej potencjalnego klienta, jako
ze gwarancja rzadowa obejmuje wylacznie przypadki osob wyptacalnych, ktore z przyczyn
innych niz finansowe, nie uzyskaty kredytu hipotecznego. Rzadowe gwarancje zakupu to
instrument istniejacy tylko formalnie, czego dowodem jest liczba wydanych zaswiadczen -
od 2005 r. do 2007 r. wydano jedng gwarancj¢ zakupu.

Waznym instrumentem Szwedzkiej polityki mieszkaniowej sa dodatki mieszkaniowe.

Obywatele Szwecji moga skorzysta¢ z trzech grup $wiadczen mieszkaniowych: zasitkow
mieszkaniowych dla rodzin z dzie¢mi (szw. bostadsbidrag till barnfamiljer) oraz zasitku
dla bezdzietnych mtodych ludzi (szw. bostadsbidrag till unga utan barn), jak i dodatkdw

mieszkaniowych dla emerytdw (szw. bostadstilldgg). Znamiennym jest fakt, iz zasitki
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przystuguja zaré6wno najemcom, jak i wiascicielom mieszkan. Przestanka systemu jest
zapewnienie ,najstabszym” grupom spotecznym lokali o relatywnie dobrym standardzie,
a emerytom dodatkowo mozliwosci pozostania do konca zycia w zajmowanych przez nich
lokalach.

Zasitki mieszkaniowe dla rodzin z dzie¢mi Otrzymuja rodziny z dzie¢mi wykazujace niskie

dochody. Wysokos¢ zasitku zalezy od osigganych dochodow, kosztow utrzymania lokalu,
wielkosci mieszkania i liczby dzieci. Zasitek jest kalkulowany na podstawie szacunkowych
informacji dostarczanych przez petenta, po czym kwota jest weryfikowana. Wymagane jest
zameldowanie i1 faktycznie zamieszkiwanie lokalu, na ktéry ma zosta¢ przyznany zasitek,
bez wzgledu na to, czy jest to mieszkanie wlasno$ciowe, czy wynajmowane. Rodzina
z dzieckiem definiowana jest przez szwedzka Kas¢ Ubezpieczen (szw. forsékringskassan)
jako rodzina, ktdra posiada niepetnoletnie dziecko zamieszkujace lokal stale lub okresowo,
lub tez dziecko petnoletnie, w przypadku, gdy pobiera pomoc finansowg dla 0séb uczacych
si¢ lub przyznano jej przedtuzony zasitek na dziecko.

Wysokos¢ naleznego zasitku zalezna jest od:
- liczby os6b wchodzacych w sktad gospodarstwa domowego, kosztow utrzymania
mieszkania i jego metrazu, posiadanych dochodow i majatku,
- od czgstotliwosci przebywania dziecka w miejscu zamieszkania rodzica wnioskujacego
o zasilek (mniejsze szanse na zasilek maja rodzice, ktorych dzieci mieszkaja na zmiang
u obojga rodzicow, lub gtownie u drugiego rodzica),
- miejsca zameldowania dziecka,
- od tego, kto sprawuje wtadzg¢ rodzicielskg nad dzieckiem.

Zasitek mieszkaniowy nie przystuguje, jezeli:
- czynsz za mieszkanie wynosi mniej niz 2000 SEK miesig¢cznie,
- dochod wnioskodawcy, tacznie z dochodem wspotmatzonka lub partnera, przekracza 354
000 SEK rocznie.
- wnioskodawca jest osobg samodzielnie utrzymujaca rodzine, a jego dochod przekracza 117
000 SEK. Dla o0sob bedacych w zwigzku matzenskim lub wspolnie zamieszkujacych, limit ten
wynosi 58 000 SEK na osobg.
- zgodnie z kalkulacjg przeprowadzong przez szwedzka Kase Ubezpieczen, wynositby mniej

niz 100 SEK miesiecznie®.

%8 http://www.forsakringskassan.se/privatpers/foralder/hjalp_hyran
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Zasitki mieszkaniowe dla mlodych os6b bezdzietnych oOtrzymuja mlode, bezdzietne

gospodarstwa domowe, wykazujace niskie dochody. Wysokos¢ zasitku zalezy od osigganych
dochodow, kosztow utrzymania lokalu oraz metrazu mieszkania. Podobnie jak w przypadku
zasitku dla rodzin z dzie¢mi, zasitek jest kalkulowany na podstawie szacunkowych informacji
dostarczanych przez wnioskodawce, po czym kwota jest weryfikowana.

Zasitek mieszkaniowy moga otrzyma¢ osoby pomiedzy 18., a 29. rokiem zycia.
W przypadku matzonkow lub 0sdb pozostajagcych we wspolnym pozyciu, oboje ubiegajacy
si¢ muszg by¢ w wieku ponizej 29 lat, musza tez mieszka¢ i mie¢ meldunek w Szwecji -
w mieszkaniu, na ktore ma zosta¢ przyznany zasitek.

Wysokos$¢ przystugujacego zasitku zalezy od:

- wielko$ci gospodarstwa domowego,
- wydatkoéw mieszkaniowych,
- posiadanego majatku i dochodu.

Maksymalna wysoko$¢ zasitku mieszkaniowego to 1100 SEK miesigcznie. Mozna
otrzyma¢ roéwniez zasitek na koszty utrzymania mieszkania, jezeli przekraczaja 1800 SEK
(do 3600 SEK) miesigcznie. Zasitek obejmuje mieszkania o powierzchni ponizej i rownej 60
m?, a maksymalny dopuszczalny dochéd wnioskodawcy to 77 000 SEK rocznie (94 000 SEK
dla matzonkéw).

Trzecie ze $wiadczen przystuguje obywatelom po ukonczeniu 65. roku zycia, (nawet
jezeli emerytur¢ zaczeli pobieraé wczesniej), wytacznie w przypadku, gdy sa uprawnieni
do otrzymywania petlnego $wiadczenia emerytalnego lub renty wdowiej. Jak podaje Urzad
Spraw Emerytalnych i Rentowych (szw. Pensions Myndigheten), wysoko$¢ dodatku jest
zalezna od poziomu Kkosztow utrzymania mieszkania, wysokosci pobieranej emerytury
lub renty, oraz ewentualnych innych Zrodet dochodu. Maksymalna wysoko$¢ dodatku w 2011

r. wynosita 4 650 SEK miesiecznie.

3. Udzial i znaczenie budownictwa spolecznego w Szwecji

Jak wykazano we wczesniejszej czesci pracy, nie istnieje wspdlna dla wszystkich panstw
europejskich definicja budownictwa spotecznego. Dowolno$¢ interpretacji uniemozliwia
badaczom doktadne i rzetelne poréwnanie danych ilosciowych z rynkow mieszkaniowych
tych panstw. Z tego wzgledu, podczas opracowywania zestawien dotyczacych wielkoSci
sektorow budownictwa spolecznego w Europie, konieczne jest dodanie do tabel

kompleksowych legend objasniajacych natur¢ zmiennych w poszczegélnych panstwach.
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Dodatkowym utrudnieniem, z punktu widzenia badan statystycznych, jest pozycja
budownictwa spétdzielczego. W niektorych panstwach dane z tego sektora prezentowane sg
lacznie w zagregowanej kategorii mieszkan wlasnosciowych, w innych traktuje si¢ te zasoby,
jako czes¢ sktadowa budownictwa spotecznego, podczas gdy w pozostatych stanowig one
trzecia, odrgbng kategorie.

Udziat budownictwa spotecznego w poszczegdlnych krajach Europejskich jest bardzo
zroznicowany. Najmniejsza liczbag mieszkan spotecznych dysponujg kraje Europy
Wschodniej, jak 1 niektore kraje Europy Poludniowej (Hiszpania, Grecja i Wtochy).
W wigkszoséci panstw ten sektor rynku mieszkaniowego wyraznie ,,przegral” z sektorem
mieszkan wlasnosciowych pod wzgledem wielkosci zasobow. Wolumen budownictwa
spotecznego spada nie tylko ze wzglgdu na coraz nizszg dynamik¢ budowy mieszkan
spotecznych, ale rowniez ich prywatyzacje, czy wyburzanie. Do przestanek spadku ich
udzialu niewatpliwie nalezg tendencje demograficzne i socjoekonomiczne (jak starzenie si¢
spoteczenstwa), pro-wlasno$ciowe polityki mieszkaniowe (ulgi i zwolnienia podatkowe
dla nabywcéw mieszkan i domdéw, programy ulatwiajace masowy wykup spotecznych
mieszkan czynszowych), a takze relatywnie niskie stopy procentowe oraz rozwoj rynku
kredytow hipotecznych. Wg najnowszych danych opublikowanych przez CECODHAS
[CECODHAS, 2011], struktura wtasno$ciowa zasobow mieszkaniowych poszczegoélnych

panstw europejskich prezentuje si¢ nastgpujaco:
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Tabela 14. Struktura wlasnosciowa zasobow mieszkaniowych panstw europejskich [%0].
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Zrodto: [CECODHAS, 2011, s. 10.]
Tabela 15. Zasoby mieszkan spolecznych w Unii Europejskiej

L\I/IJ:)elizcl;?n:Ia Mieszkania L. mieszkan | Mieszkania

Krai czynszowe jako spoleczne spolecznych | spoleczne jako
raj o . czynszowe jako oy s ,

% call’(0w1tych % 73S0bOW na 1000 "o mieszkan

zasobow mieszkancéw | nowoodanych

mieszkaniowych czynszowych
Austria 23 56 100 27,5
Belgia 7 24 32 6
Bulgaria 3,1 b.d. b.d. b.d.
Czechy 0 b.d. b.d. b.d.
Cypr 17 b.d. b.d. b.d.
Dania 19 51 95 22
Estonia 1 25 5 b.d.
Finlandia 16 53 85 13
Francja 17 44 86,5 12
Niemcy 4,6 7,8 22,6 15
Grecja 0 0 0 1
Wegry 3,7 53 15,9 b.d.
Irlandia 8,7 41 b.d. 7



Mieszkania Mieszkania
spoleczne L. mieszkan | Mieszkania
. spoleczne .

Kraj czynszowe jako czynszowe jako spolecznych | spoleczne jako

% calkowitych % 73S0bOW na 1000 % mieszkan

zasobow 0 mieszkancéw | nowoodanych

) . czynszowych

mieszkaniowych
Wiochy 53 28 29 b.d.
Lotwa 0,4 2,5 b.d. 1
Litwa 3 43 11,7 b.d.
Luksemburg 2 7 7,8 b.d.
Malta 6 b.d. b.d. b.d.
Holandia 32 75 138 19
Polska 10 64 34,9 5
Portugalia 3,3 16 b.d. b.d.
Rumunia 2,3 b.d. 8,9 4
Stowacja 2,6 87 8,5 12
Slowenia 6 b.d. b.d. b.d.
Hiszpania 2 15 10,9 16
Szwecja 18 48 84 13
Wielka 18 54 80 b.d.
Brytania

Zrodto: [CECODHAS, 2011, s. 24.]

Jak wynika z powyzszej tabeli i wykresu, bardzo zréznicowany wsrod panstw UE  jest
udzial mieszkan spotecznych w rynku mieszkan czynszowych ogotem. W niektorych
panstwach budownictwo spoteczne stanowi okoto polowy wspomnianego rynku
(np. w Holandii, Szwecji, czy Wielkiej Brytanii), w innych jedynie marginalng jego cz¢sc.

Charakterystyczng 1 wspdlng zarazem cecha dla wigkszosci krajow unijnych jest
zmniejszanie si¢ udzialu mieszkan budowanych bezposrednio przez samorzady lokalne, a tym
samym wzrost podazy mieszkan spotecznych realizowanych przez organizacje mieszkaniowe
nie nastawione na zysk (lub o ograniczonym zysku). Cho¢ w wigkszosci krajow
za dostarczenie mieszkan spolecznych odpowiadaja gminy na podstawie ustaw
mieszkaniowych, ustaw o samorzadzie terytorialnym, badZz o zabezpieczeniu spoltecznym,
kieruja si¢ one zasada subsydiarnos$ci (,,podmioty publiczne nie powinny robi¢ tego, co moga
zrobi¢ lepiej i taniej inne podmioty, np. organizacje pozarzadowe™) [Instytut Rozwoju Miast
w Krakowie 1 Zaktad Mieszkalnictwa w Warszawie, 2003]. W ,,ztotych latach” budownictwa
spotecznego (lata 60. 1 70.) gminy byly znaczacym inwestorem budownictwa
mieszkaniowego, realizujac od kilku do kilkunastu procent budownictwa mieszkaniowego
ogotem 1 od kilkunastu do kilkudziesigciu procent mieszkan czynszowych oddawanych

do uzytku. W 2003 r. udziat spotecznych mieszkan czynszowych budowanych przez gminy
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oscylowat w wielu krajach wokot 0,5% - 3% nowo wybudowanych mieszkan, podczas
gdy organizacje mieszkaniowe oddawaly do uzytku od kilkunastu do kilkudziesigciu procent.
Sugestywnym przyktadem zachodzacych tendencji w ostatnich kilku dekadach jest Holandia,
w ktorej udzial mieszkan dostarczonych przez gminy wynosit w latach 50. 1 60. okoto 33%,
a w latach 1990-2000 jedynie 3%. Ponizszy wykres prezentuje struktur¢ wlasnosciowa

mieszkan spotecznych w wybranych krajach UE, z wylaczeniem mieszkan spotdzielczych.

Wykres 10. Udzial organizacji mieszkaniowych i samorzadéw lokalnych w dostarczaniu
mieszkan spolecznych w wybranych krajach europejskich (dane za 2007 r.).
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Zrédto: [Ch. Whitehead, K. Scanlon, 2007, s. 209].

Interesujacym moze wydac si¢ fakt, iz w ostatnich latach mieszkania spoleczne coraz
czeSciej dostarczane sg przez podmioty ,,niewyspecjalizowane”- prywatnych inwestorow
oraz deweloperéw komercyjnych. W zamian za subsydia publiczne, zobowigzuja si¢ oni
do tymczasowego udostepnienia swoich nieruchomosci na cele spoleczne, przy zachowaniu
zasad regulujacych sektor mieszkan publicznych (niskie czynsze, lokatorzy z list
oczekujacych). Zachety ekonomiczne moga przybra¢ nie tylko posta¢ subsydiow, ale réwniez
korzystnych regulacji fiskalnych oraz administracyjno-prawnych. Obok przydziatu subsydiow
budowlanych dla podmiotéw dostarczajacych na rynek mieszkania spoteczne, w ostatnich
latach upowszechnila si¢ ws$réd gmin praktyka udostgpniania i uzbrajania terendéw
budowlanych oraz wnoszenia réznych form aportu. Samorzady lokalne zapewniaja sobie

wplyw na strategiczne decyzje organizacji mieszkaniowych poprzez uczestniczenie
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przedstawicieli

w posiedzeniach zarzadu

mieszkaniowych.

stowarzyszen,

spotdzielni,

czy fundacji

Tabela 16. Podmioty dostarczajace spoteczne mieszkania czynszowe w Unii

Europejskiej.
Jednostki T:dbr:g:sztrll? Inne Prywatne
Kraj Rzad samorzadu organizacyjne, | Spéldzielnie prywatne pqdm!oty
centralny terytorialnego | spélki gminy podmloty dzialajace
i Sp non-profit | dla zysku
Austria X X X X X
Belgia X
Bulgaria
Czechy
Cypr X X x*
Dania x*
Estonia
Finlandia
Francja X
Niemcy X**
Grecja X
Wegry X
Irlandia X X
Wilochy X X X X
Malta X
Litwa X
Lotwa
Luksemburg X
Holandia
Polska X XF*E*
Portugalia X X X X
Rumunia X
Slowenia X X
Slowacja X
Hiszpania X X X X
Wielka .
Brytania X X X X X

* - moga ubiegac si¢ o dofinansowanie do produkcji mieszkan spotecznych w ramach programow rzadowych
** - kategoria obejmuje rowniez spotki komunalne, ktorych wspotwiascicielami sa podmoity sektora

prywatnego;

*** _ w zaleznosci od przyjetej definicji

Zrédto: [CECODHAS, 2011, 5.26]
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Podsumowujac, budownictwo spoleczne w krajach europejskich cechuje duza
réznorodno$¢, takze pod wzgledem perspektyw rozwoju. W wigkszo$ci panstw europejskich
wyrazna jest tendencja do ograniczania produkcji mieszkan spotecznych, pomimo rosngcego
w perspektywie globalnej popytu na mieszkania spoleczne. Zapotrzebowanie na tanie
mieszkania bedzie najprawdopodobniej rosto jeszcze przez kilka lat, jako poktosie globalnego
kryzysu subprime. Jak czytamy w raporcie FEANTSA z 2011 r., liczba bezdomnych
dynamicznie ro$nie w kilku krajach europejskich (gtéwnie w Grecji, ale réwniez w Anglii,
czy Irlandii), przybywa tez bezrobotnych [FEANTSA, 2011]. W takich warunkach,
zaobserwowaé¢ mozna dazenie Unii Europejskiej do nalozenia na wszystkie Kkraje
cztonkowskie bezwzglednego obowigzku zagwarantowania prawa do mieszkania wszystkim
obywatelom.

Wedlug typologii rezimow panstwa opiekunczego G. Esping-Andersena, system
szwedzki jest typowym przykladem modelu socjaldemokratycznego, z mocno rozwinietym
systemem ustug publicznych skierowanych na uregulowanie potrzeb mieszkaniowych
wszystkich obywateli. Zatozeniem systemu jest wyrOwnanie szans poprzez zniwelowanie
szeroko rozumianych roznic pomigdzy gospodarstwami domowymi. Narzgdziem
do osiagnigcia tego celu w ramach mieszkalnictwa sa gminne organizacje mieszkaniowe,
ktorych organizacja oraz kompetencje zostaty szczegélowo omdéwione w kolejnym rozdziale.

Analizujac wielko$¢ spotecznych zasobow mieszkaniowych w Szwecji w ostatnich
dziesigcioleciach, mozna zauwazy¢, iz kraj wpisuje si¢ w ogodlnoeuropejski trend - liczba
mieszkan w posiadaniu gminnych spotek mieszkaniowych systematycznie spada. Spadek ten
spowodowany jest gtownie dwoma wzgledami. Pierwszg przestankg staly si¢ rzadowe
programy rewitalizacji miast, ktorych centralnym punktem byta likwidacja zniszczonych,
zaniedbanych mieszkan w postindustrialnych dzielnicach. Drugim motywem byla
prywatyzacja mieszkan spotecznych w atrakcyjnych lokalizacjach (przeksztatcanie ich
na mieszkania spotdzielcze).

W przypadku budowy nowych mieszkan spotecznych w Szwecji, sytuacja wyglada
niewiele korzystniej. Cho¢ udzial mieszkan spotecznych w nowym zasobie mieszkaniowym
nieznacznie tylko odbiega od ich udzialu w zasobach mieszkaniowych ogotem (ok. 20%),
wyrazna jest tendencja spadkowa. Gminy tlumaczg swojg niskg aktywno$¢ deweloperska
wysokimi kosztami produkcji mieszkan oraz niskimi dochodami wlasnymi.

Na poziomie poszczego6lnych gmin i regiondw istnieja znaczace rdéznice w dostgpnosci
mieszkan spotecznych. W mniej atrakcyjnych lokalizacyjnie gminach istnieje nadwyzka

takich lokali, podczas gdy w wiekszych miastach powszechnie spotyka si¢ wydtuzone listy
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oczekujacych na przydziat (w Sztokholmie nawet do kilkunastu lat). W 2008 r. liczba
mieszkan gotowych do wynajecia we wszystkich zasobach mieszkaniowych uksztattowata si¢
na poziomie 26 412. Po naglym zatamaniu koniunktury spowodowanym globalnym kryzysem
na rynkach swiatowych, Szwedzki Urzad Statystyczny SCB oglosit, iz na dzien 1.09.2009 r.,
okoto 34 000 mieszkan przeznaczonych na wynajem pozostato niewynajgtych, co oznacza
niemal 30% wzrost w stosunku do roku 2008. 73% tego zbioru stanowily mieszkania gotowe
do natychmiastowego zamieszkania, 27% lokale znajdujace si¢ w remoncie 1 inne.
Proporcjonalnie najwiecej (76%) mieszkan niewynaje¢tych znajduje si¢ w gminach o liczbie
mieszkancow nieprzekraczajacej 75 000, najmniej w duzych miastach oraz w mniejszych
miastach uniwersyteckich. Udzial spotecznych mieszkan w grupie lokali niewynajgtych jest
porownywalny z udziatem mieszkan stanowigcych wtasno$¢ prywatna.

Szwedzki system mieszkalnictwa publicznego roézni si¢ w znacznym stopniu
od systemoéw dostepnych w wigkszosci panstw europejskich. Zgodnie ze skandynawska
doktryng egalitaryzmu, kazdy, niezaleznie od kryterium dochodowego, moze zamieszkaé
w publicznych mieszkaniach czynszowych. Przestanka peinej dostepnosci mieszkalnictwa
publicznego w praktyce nie przeklada si¢ jednak na brak segregacji spotecznej i1 etnicznej
lokatoréw. Mimo wielu zabiegow rzadu i gmin w kierunku eliminacji nieréwnosci
spotecznych, profil najemcow publicznych mieszkan czynszowych roézni si¢ od profilu
spotecznego przecigtnego mieszkanca pozostatych zasobow. Ponizszy wykres przedstawia
strukture i liczebnos¢ gospodarstw domowych przypadajacych na poszczeg6lne formy

wlasnosci zajmowanych mieszkan.
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Wykres 11. Typy gospodarstw domowych, a forma wlasnosci mieszkan w 2004 r.
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Zrédto: Turner, B.[2004, s. 153]

Jak wynika z powyzszego wykresu, relatywnie duzo najemcéw publicznych mieszkan
czynszowych to grupy spotecznie ,stabsze” (np. 0soby samotnie wychowujace dzieci,
emeryci, 0soby niepetnosprawne), podczas gdy tzw. rodziny pelne oraz ludzie mtodzi
preferuja domy i mieszkania wlasnosciowe, spotdzielcze oraz prywatne mieszkania

CZYNSZOWEe.

Kolejny diagram obrazuje skale¢ problemu segregacji etnicznej w publicznych

zasobach mieszkaniowych.

Wykres 12. Imigranci w poszczegolnych typach mieszkan w 2002 r. [%]
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Jak wida¢, imigranci najcze$ciej wybieraja mieszkania spoteczne czynszowe.
Tendencja ta jest szczegdlnie wyrazna w metropoliach 1 wigkszych miastach
W podsumowaniu mozna stwierdzi¢, ze odpowiedzialno$¢ za dostarczenie mieszkan
najubozszym gospodarstwom domowym w krajach europejskich przypada réznym
podmiotom publicznym, badz publiczno-prywatnym. Wybdr konkretnego systemu
odzwierciedla charakter obranej przez panstwo polityki mieszkaniowej, jak 1 sposob
definiowania grupy spotecznej, do ktorej kierowane sg instrumenty tej polityki. Powszechna
tendencja w panstwach europejskich jest redefiniowanie grupy beneficjentow wsparcia
w ramach polityki mieszkaniowej w celu optymalizacji wynikow, jak i dotarcia do grup
o najpilniejszych potrzebach mieszkaniowych. Pomoc moze mie¢ forme wsparcia
dla indywidualnych gospodarstw domowych o najnizszych dochodach, w celu umozliwienia
im nabycia (najmu) lokalu na warunkach rynkowych. Alternatywa z kolei jest dotowanie
przez panstwo budowy spotecznych mieszkan czynszowych dla najubozszych gospodarstw
domowych. Z reguty rzady stosuja systemy, ktore tacza obie formy. Limit dochodu moze by¢
ustalony na dowolnym poziomie — jak pokazuje praktyka, pulap ten czgsto jest na tyle
wysoki, ze kandydaci o s$rednich dochodach rowniez kwalifikuja si¢ do zamieszkania
w zasobach spotecznych. W nielicznych krajach, w tym w Szwecji, nie stosuje si¢ kryterium
dochodowego [Birgersson i Turner, 2006, s. 9].
Przyczyn roznic w politykach mieszkaniowych panstw europejskich nalezy szukaé
w odmiennych kontekstach historycznych i kulturowych. Szwedzki model, zdaniem
M. Harloe, oparty byl do niedawna na filozofii socjalizmu reformistycznego — celem byto
zmniejszenie roznic majatkowych w  spoleczenstwie, rowniez poprzez zapewnienie
przeciwwagi dla kapitatu prywatnego dostepnego na rynku mieszkaniowym. Rzadzaca
socjaldemokracja wypromowata model uniwersalny mieszkalnictwa spotecznego, w ktorym,
w przeciwienstwie do modelu rezydualnego, dopuszcza si¢ korzystanie z zasobu mieszkan
spotecznych przez ogodt spoteczenstwa [Harloe, 1995, s.537-542]. Jak pokazuje szereg badan
socjoekonomicznych i socjometrycznych, [np. Andersson et al., 2007, Malmberg et al., 2004],
szwedzkiemu rzadowi udato si¢ zapewni¢ obywatelom relatywnie duzy egalitaryzm systemu
mieszkalnictwa spotecznego, ktory przejawia si¢ migdzy innymi postrzeganiem spotecznych
mieszkan czynszowych jako rownie atrakcyjnych, co prywatne czynszowe, a nawet
wlasnos$ciowe [Andersson et al., 2007, s.10]. Pozytywny stosunek do mieszkan czynszowych
spotecznych i1 prywatnych maja nie tylko mtodzi Szwedzi, ale réwniez osoby w $rednim

wieku 1 starsi. Przekonanie to dominuje w spoteczenstwie szwedzkim mimo faktu, ze z reguty
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zasoby te sa naznaczone pewna asymetrig spoleczng i stygmatyzacja. Co wigcej, badania
mobilnosci mieszkaniowej pokazuja duze natezenie przeptywu z segmentu mieszkan i domow
wlasnos$ciowych w kierunku segmentu mieszkan spotecznych.

Szwecja, jako modelowe panstwo dobrobytu, w $wiadomosci Europejczykow od wielu
dziesigcioleci funkcjonuje jako bastion budownictwa spotecznego. Patrzac przez pryzmat
wiekszosci wspodtczesnych europejskich systemow mieszkalnictwa spolecznego, System
szwedzki, mimo niesprzyjajacych trendow w sektorze, nadal jest jednym z najbardziej

rozwinietych i zasadnych ekonomicznie.
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IV. Uwarunkowania funkcjonowania organizacji zarzadzania
spolecznymi zasobami mieszkaniowymi w Szwecji

1. Kierunki rozwoju systemow zarzadzania spolecznymi zasobami
mieszkaniowymi w Szwecji na tle innych krajéw Europy

Praktycznie we wszystkich krajach Europy Zachodniej toczy si¢ ozywiona debata
na temat wspoélczesnych systemow i instrumentéw, a takze kierunkow dalszego rozwoju
mieszkalnictwa spotecznego. Jednym z punktow zapalnych jest odwieczne pytanie,
czy ,,subsydiowa¢ nieruchomosci, czy ludzi” [Oxley, 2000]. Do lat 80. dominowato podejscie
przedmiotowe, ktore koncentrowato si¢ na tzw. subsydiach podazowych, skierowanych
na inwestycje mieszkaniowe. Nastgpit jednak przetom w interpretacji zrédel problemu
mieszkaniowego — jezeli wczesniej dostrzegano go gtownie w deficycie ilosciowym, teraz
do jego przestanek zaliczono niskie dochody ludnos$ci oraz btgdng alokacj¢ zasobow. W celu
rozwigzania problemu mieszkaniowego uruchomiono wiele zwolnien i ulg mieszkaniowych
kosztem dotacji celowych zwigzanych z konkretnymi nieruchomos$ciami. W literaturze
przedmiotu mozna jednak spotkac si¢ z krytyka takiej praktyki z uwagi na niewielka zdolnos¢
ulg mieszkaniowych do motywowania inwestorow do podejmowania nowych inwestycji. Stad
tez wiele rzadow decyduje si¢ na dwubiegunowa dystrybucje kapitalu poprzez subsydia
dla podmiotow realizujacych inwestycje mieszkaniowe, jak i nabywcow lub lokatorow
mieszkan [Priemus i1 Dieleman, 1999, s. 627].

Analizujac kierunki polityki mieszkaniowej wigkszosci panstw europejskich w ciggu
ostatnich  dziesigcioleci, = mozna  zaobserwowaé¢  tendencje do  odchodzenia
od interwencjonizmu panstwa na rzecz adaptacji mechanizmoéw rynkowych. Zmiany te
przebiegaja w réoznym tempie i zakresie w poszczeg6lnych krajach. Mozna jednak
wyodrebni¢ pewne ogodlne tendencje, @ mianowicie:

- decentralizacje zarzadzania zasobami mieszkan spotecznych,
- prywatyzacj¢ zasobOow spolecznych (poprzez przeniesienie praw na rzecz prywatnych
organizacji non-profit, sprzedaz spotdzielniom i innym podmiotom lub masowa sprzedaz

. , 2
mieszkan obecnym lokatorom??),

» Wiekszoé¢ rozwinietych krajow czlonkowskich kieruje sie pragmatycznym podejéciem do kwestii
prywatyzacji czynszowych zasobéw mieszkaniowych, ktdre w okresie wznoszenia lub eksploatacji dotowane
byty z publicznych $rodkéw finansowych. W masowych akcjach sprzedazy angielskich i holenderskich lokali
komunalnych, bonifikaty przyznawane lokatorom na zakup mieszkan oscylowaty wokot 10-15% szacowanej
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- ograniczenie finansowania budownictwa spotecznego ze srodkoéw publicznych.

Takie zmiany oznaczaja dla organizacji i podmiotow dostarczajacych mieszkania
z jednej strony wigksza swobode w interpretacji i realizacji doktryny misji spoteczne;,
z drugiej jednak strony nowe wyzwania w postaci konieczno$ci utrzymania rentownosci
jednostek bez wsparcia ze strony panstwa [Gruis i Nieboer, 2004].

Ponadto, powyzsze zmiany przyczynity si¢ do zwigkszenia nacisku na demokratyzacje
1 filozofi¢ spotecznej odpowiedzialnosci w zarzadzaniu zasobami spotecznymi. Zarzady
spotek mieszkaniowych coraz czesciej zmuszone s3 szczegdtowo konsultowac i negocjowad
realizowane programy z gminami, co ma zrekompensowaé stabngcg kontrole rzadu
centralnego.

Postepujace urynkowienie zasad dziatania takich przedsigbiorstw sprawito,
ze podmioty te konkurujg zarowno miedzy soba, jak i z organizacjami sektora prywatnego.
Do nowych uwarunkowan nalezy zaliczy¢ tez zmieniajace si¢ otoczenie prawne. Choé
mieszkalnictwo nie jest przedmiotem regulacji prawa unijnego, krajowe polityki
mieszkaniowe nie mogg by¢ sprzeczne z ogdlnymi zasadami obowigzujagcymi we wspdlnocie,
m.in. rowno$ci podmiotdéw gospodarczych, (z czym wiagze si¢ konieczno$¢ dostosowania
prawa panstwowego do regut udzielania pomocy publicznej), oraz rownosci praw obywateli,
swobody konkurencji, czy zakazu dyskryminacji. Komplementarno$¢ ta jest egzekwowana,
o czym mogg $wiadczy¢ pouczenia wystosowane do rzadow szwedzkiego i holenderskiego
przez Komisj¢ Europejska, ktora zakwestionowata zasady udzielania wsparcia finansowego
panstwowym spotkom mieszkaniowym.

Na ewolucje funkeji 1 roli spolecznych przedsigbiorstw mieszkaniowych wptywa nie
tylko zmiana kierunkéw polityk mieszkaniowych, ale rowniez procesy spoteczno-kulturowe
zachodzace na rynku mieszkaniowym. Nie ulega watpliwosci, iz w ciggu ostatnich
dwudziestu lat nastgpity istotne zmiany w strukturze demograficznej ludnosci panstw
europejskich. Naptyw nowych grup etnicznych, ciggle zmniejszanie si¢ gospodarstw
domowych, zwigzane z rosngcg popularnoscig jednoosobowych 1 dwuosobowych rodzin,
oraz drastycznym wzrostem liczby rozwoddéw, a takze starzenie si¢ populacji, stawiaja
przed przedsigbiorstwami sektora budownictwa spotecznego nowe wyzwania. Kolejnym
nowym zadaniem jest zroéwnowazenie poglebiajace] si¢ polaryzacji  spotecznej

1 ekonomicznej. Mimo szeroko pojetego bogacenia si¢ spoteczenstw Unii Europejskiej, po raz

wartosci rzeczowych lokali. Sprzedaz za symboliczne kwoty, propagowana w Europie Wschodniej, w krajach
zachodnich uznawana jest za nieefektywng ekonomicznie oraz spotecznie demoralizujaca.
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pierwszy od dziesigcioleci w miastach europejskich powstajg osiedla — slumsy, rosnie tez
liczba bezdomnych [Czischke i Gruis, 2007].

Zmieniajace si¢ warunki, w ktorych funkcjonujg spoteczne przedsigbiorstwa
mieszkaniowe, wptynely znaczaco na struktury organizacyjne przedmiotowych firm, sposoby
zarzadzania zasobami i metody dzialania tych podmiotow. Mozna stwierdzié, iz wspotczesna
koncepcja zarzadzania zasobami mieszkan spotecznych w krajach rozwinigtych zmierza
w kierunku coraz szerszego stosowania rozwigzan wolnorynkowych oraz rozszerzenia gamy
ustlug oferowanych przez spoteczne przedsigbiorstwa mieszkaniowe. Ponadto, zarzadcy
przedsigbiorstw mieszkaniowych w coraz wickszym stopniu korzystaja z nowoczesnych
praktyk zarzadczych, opracowanych na potrzeby przedsigbiorstw komercyjnych. Wybrane
metody szerzej omOwiono ponize;j.

Urynkowienie zadan, celéw 1 metod dziatania spotecznych przedsigbiorstw

mieszkaniowych moze przybra¢ forme tzw. zarzadzania efektywnoscig (ang. performance

management). Z punktu widzenia zarzadzania strategicznego, kluczowym czynnikiem
sukcesu przedsigbiorstw jest zdolno$¢ do szybkiej reakcji na zmiany w otoczeniu
technologicznym, gospodarczym i spolecznym, ktore z kolei bezposrednio przektadaja sig
na strategie walki z konkurencja, jak i oczekiwania klientow. W kontekscie spolecznych
przedsigbiorstw mieszkaniowych, nieustannym zwigkszaniem efektywno$ci ekonomicznej
i skuteczno$ci dziatan tych podmiotéw zainteresowanych jest wiele stron — obok
wspomnianych podmiotow, beda to rzady panstw, samorzady lokalne, dotychczasowi
I potencjalni najemcy, ale takze partie polityczne [Choi, 1999].

Zarzadzanie efektywnos$cig, w literaturze przedmiotu zwane roOwniez zarzadzaniem
wynikami, nie jest pojeciem nowym — pierwsze szersze publikacje poswigcone w glownej
mierze temu zagadnieniu pojawily si¢ na rynku w latach dziewigédziesiatych [m.in. Varcoe
1993; Adam, 1994, Cope, 1996]. Autorzy definiuja pojecie zarzadzania efektywnoscia, jako
proces wspomagajacy skuteczne zarzadzanie jednostkami i1 grupami ludzi w celu zwigkszenia
efektywnosci  funkcjonalno-ekonomicznej, ktorego gldéwnym celem jest racjonalna
1 efektywna alokacja S$rodkéw. Otley twierdzi nawet, iz bez wykorzystania koncepcji
zarzadzania wynikami, przedsigbiorstwu trudno jest osiggnaé przyjete cele strategiczne
1 poprawia¢ wynik finansowy [Otley 2005]. Koncepcj¢ realizuje si¢ dwuetapowo —
w pierwsze] fazie kadra kierownicza analizuje wyniki osiggane przez przedsigbiorstwo
w kontek$cie realizacji zakladanych celéw i1 zyskoéw, w drugiej kolejnosci ocenia postep

I przygotowuje plan naprawczy.
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Najistotniejsza faza wdrazania koncepcji jest faza planowania, kiedy to przedsigbiorca
powinien stworzy¢ ramy teoretyczne projektu. Konieczne jest przeprowadzenie
czterostopniowe] analizy polegajacej na identyfikacji dotychczasowego i pozadanego stanu
i wynikow procesow zarzadzania. Po pierwsze, przedsi¢biorca sporzadza liste obecnych,
Kluczowych czynnikéw sukcesu oraz metody pomiaru i monitorowania wynikow w ramach
kazdego czynnika. Nastgpnie, wyznacza pozadany poziom wynikow w zakresie
wspomnianych czynnikow sukcesu i koryguje iloSciowe cele strategiczne. Kolejnym etapem
jest projekcja celow na system nagrod i kar dla osob odpowiedzialnych za wdrozenie
1 monitorowanie zmian. Ostatnim elementem jest identyfikacja tresci i kierunkéw przeptywu
informacji niezbednych do przeprowadzenia procedur pomiaru, kontroli i wnioskowania.

Walory systematycznego pomiaru i oceny wynikéw podkre§la N. Flynn w swoim
opracowaniu dotyczacym procesOw zarzadzania w sektorze publicznym. Autor postuluje,
iz nowe techniki zarzadcze powinny shuzy¢ nie tylko do monitoringu i kontroli jednostek,
zespolow ludzi, procesow produkcyjnych i ustug, ale przede wszystkim majg prowadzic¢
do ich doskonalenia na wielu plaszczyznach. Porownywanie wynikow finansowych przez
przedsiebiorstwa jest konieczne 1 efektywne z punktu widzenia motywacji zespotu, niemniej
najistotniejsze jest zbadanie, jakie metody zarzadzania stosuja konkurenci, ktorzy uzyskali
lepsze rezultaty. Autor podkresla tez, ze przedsigbiorstwa sektora publicznego coraz czesciej
korzystaja ze wskaznikow efektywnosci (ang. performance indicators), opracowywanych
1 publikowanych dla poszczegdlnych sektorow. Wskazniki te spetniaja dwie wazne role —
mogg stanowi¢ element systemu kontroli stosowanego wewnatrz organizacji, jak 1 stanowic
przyczynek do usprawnienia procesow zarzadczych poprzez porownywanie wilasnych
wynikow do rezultatéw osigganych przez konkurentow.

N. Flynn jest tez zwolennikiem techniki komparatywnej (ang. benchmarking) -
okresowego pordéwnywania wynikow z liderami branzy, cho¢ jednoczes$nie dostrzega ryzyko
zaniedbania przez managerow obszardw i parametrow nieobjetych rankingiem [Flynn, 2007].
Skuteczne uczenie si¢ od najlepszych wymaga zdaniem J. F. Nowaka wdrozenia
w organizacji wieloetapowych dziatan:

- analizy zewnetrznych zmian, preferencji i oczekiwan,

- analizy wewng¢trznej organizacji,

- rozpoznania obszarOw wymagajacych usprawnienia,

- mierzenia dzialan zidentyfikowanych jako wymagajace poprawy,

- wylonienia partnerow do studiow poréwnawczych,

- przeprowadzenia pomiarOw w obu organizacjach,
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- identyfikacji najlepszych praktyk w ramach obszaréw wytypowanych do zmian,

- wdrozenia usprawnien opracowanych na podstawie najlepszych praktyk w danym
obszarze [Nowak J. F., 2006, s. 162].

System wskaznikow efektywnosci, bedacych podstawowym narzedziem techniki
komparatywnej, znajduje szerokie zastosowanie ws$rdd organizacji dziatajacych na rynku
nieruchomosci. Jest on pomocny w kalkulacji i ocenie ogdlnych wynikdéw przedsigbiorstwa,
stuzy cigglemu doskonaleniu, daje tez przedsigbiorstwu mozliwos¢ szybkiej reakcji
na zmiany zachodzace wewnatrz branzy, czy tez w bezposrednim jej otoczeniu. Tzw.
benchmarking moze przyja¢ rézne formy — odnoszenia wilasnych wynikow do tabel
wskaznikow, analizy sprawozdan finansowych publikowanych przez przedsigbiorstwa
konkurencyjne, jak rowniez konsultacje ze znaczacymi komercyjnymi przedsigbiorstwami
zarzadzajacymi nieruchomosciami. Pewne jest, iz stosowanie benchmarkingu jest obecnie
powszechng praktyka wsrod szwedzkich spotecznych organizacji mieszkaniowych, co jest
bezposrednio zwigzane z obowigzkiem konkurowania wspomnianych organizacji z innymi
podmiotami dzialajagcymi na publicznym rynku czynszowym, jak i na czynszowym rynku
prywatnym [Borelius i Wennerstrom, 2007].

Monitoring i zarzadzanie wynikami przedsigbiorstwa stanowig istotne elementy
szerszej koncepcji zarzadzania, jaka jest facility management. Charakterystyczne dla doktryny
facility management jest to, ze pomiar wynikow skupia si¢ na tzw. kluczowych czynnikach
sukcesu, bezposrednio skorelowanych ze strategia organizacyjna. Ma poprzez to wplyw
na kierunki rozwoju strategicznego, a takze na ciggly rozwoj 1 doskonalenie dotychczasowych
ustug, dziatan i1 procesow. Niemniej, jak zauwazajg D. Amaratunga 1 D. Baldry, organizacje
stosujace facility management czesto deprecjonuja, badZz powierzchownie realizujg technike
zarzadzania wynikami. Autorzy podkreslaja konieczno$¢ badania nie tylko ,.twardych”
danych w postaci wskaznikow finansowych, ale réwniez satysfakcji klientow,
czy wskaznikow ogdlnego rozwoju. Organizacje powinny w fazie konceptualizacji
wypracowac syntetyczng siatk¢ pomiaréw obejmujaca takie wskazniki, jak:

- preferencje 1 oczekiwania klientow (np. czy wazniejsza dla profilowego klienta jest jako$¢
ustug, czy tez cena),

- wewngtrzne procesy produkcyjne (operacje, procesy oraz kompetencje i umiejetnosci
majgce najwickszy wplyw na maksymalizacje satysfakcji klienta 1 poprawe wynikow
finansowych),

- postep (permanentna poprawa struktury i jakosci ustug, oraz dazenie do optymalizacji

wewnetrznych procesow produkcyjnych),
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- wyniki ekonomiczne i pozaekonomiczne (wskazniki stosowane w rachunku efektywnosci
ekonomicznej, ktore maja istotne znaczenie dla prawidtowej realizacji strategii obranej
przez organizacje¢) [ Amaratunga i Baldry, 2003].

Istote  stosowania wspomnianych technik kontrolnych przez organizacje
mieszkalnictwa spotecznego w celu zapewnienia produktéw i ustug wartych swych cen (ang.
value for money) podkresla tez Brytyjska Komisja Audytowa w raporcie z 2005 r. [Raport
Komisji Audytowej, 2005]. Do istotnych wad opracowania nalezy jednak =zaliczy¢
koncentracje wytacznie na wynikach i1 sposobach pomiarow, podczas gdy pomini¢ta zostata
analiza czynnikow wplywajacych na poprawe efektywnosci i skutecznos$ci procesow
zarzadczych realizowanych we wczesniejszych fazach zycia ustug.

Wielu autorow podejmowalo proby identyfikacji praktyk zarzadczych prowadzacych
do optymalizacji w kontek$cie $wiadczonych ustug, jednak byly to studia teoretyczne,
niepoparte obserwacjami®®. Luke badawcza w postaci badan empirycznych wypehia
m.in. T. Y.M. Lam, ktéry probuje odpowiedzie¢ na pytanie, w jaki sposob przedsigbiorstwa
powinny stosowaé technike zarzadzania wynikami w celu optymalizacji §wiadczonych ustug
[Lam, 2008]. Zakres przedmiotowy analizy obejmuje spoteczne organizacje mieszkaniowe
typu non-profit oraz przedsiebiorstwa dziatajace dla zysku. Osig rozwazan staly si¢ tradycyjne
praktyki zarzadcze stosowane przez dwie wytypowane przez autora do studium przypadku
organizacje mieszkaniowe — organizacja mieszkaniowa typu non-profit w Anglii,
oraz Centralna Organizacja Mieszkaniowa w Hong Kongu (ang. Hong Kong Housing
Authority), ktora ustugi zarzadzania podleglymi sobie spotecznymi zasobami mieszkan
czynszowych zleca zewnetrznym przedsigbiorstwom mieszkaniowym dziatajagcym
na zasadach rynkowych.

Jak wynika z badah empirycznych przeprowadzonych przez autora, spoteczne
organizacje mieszkaniowe typu non-profit w celu poprawy jakosci ushug i optymalizacji
procesow zarzadczych, powinny stosowaé benchmarking, ktory moze przybraé¢ rézne formy —
od tradycyjnych konsultacji i wymiany do$wiadczen z podobnymi organizacjami, poprzez
analize sprawozdan finansowych innych spotecznych podmiotéw, do analizy spoétek
mieszkaniowych sektora prywatnego. Zdaniem autora, spotki mieszkaniowe dziatajace
dla zysku moga zwiekszy¢ skutecznos$¢ techniki benchmarkingu oraz pozostatych praktyk
zarzadczych poprzez rozszerzanie gamy ushug, dla ktérych przedsigbiorstwo uruchamia

procedury przetargowe. Badania potwierdzily tez znaczne korzysci ptynace z finansowego

%0 Wsrod zagranicznych publikaciji dotyczacych teoretycznych uje¢ aspektow optymalizacji zarzadzania
ustugami, wymieni¢ mozna m.in. Lee i inni (1999), Longenecker i Scazzero (2000).
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1 pozafinansowego systemu nagradzania manageréw generujacych dla organizacji najwigksze
zyskKi.

Zespot powotany w ramach organizacji ENHR (ang. European Network for Housing
Research) do pracy nad projektem , Budownictwo spoteczne: Instytucje, Organizacje
1 Zarzadzanie” od dekady analizuje procesy zmian zachodzacych w ramach europejskiego
sektora budownictwa spotecznego, przyjmujac szereg roéznych perspektyw badawczych,
w tym perspektywy teorii systemowych 1 teorii sieci. Coraz wigcej uwagi eksperci poswigcaja
tez zmianom zachodzacym wewnatrz przedsi¢biorstw mieszkaniowych. V. Gruis [Gruis,
2008] wskazuje na trudno$¢ i wewngtrzng niespojnos¢ nowych warunkow, w ktorych
funkcjonuja spoteczne organizacje mieszkaniowe, podczas gdy D. Mullins i G. Pawson
skupiaja si¢ na nowych rozwigzaniach w sferze zarzadzania takimi organizacjami,
koncentrujac si¢ gtdwnie na technice zarzadzania hybrydowego [Mullins 1 Pawson, 2010].

Hybrydowo$¢ w zarzadzaniu (ang. hybridity) jest koncepcja zyskujaca coraz wigcej
uwagi, jednak problematyka ta pozostaje wcigz stabo rozpoznana w literaturze przedmiotu,
szczegolnie odnosnie zarzadzania spotecznymi organizacjami mieszkaniowymi. Poglad ten
znajduje potwierdzenie w pracy C. Skelcheer’a, ktory twierdzi, iz hybrydowo$¢ to koncepcja
szeroko stosowana w praktyce, ale nie odgrywa jak dotad istotnej roli na gruncie teorii,
ani tez nie jest wykorzystywana na etapie tworzenia strategii organizacji [Skelcheer, 2012,
s.1].

Trudno$¢ jednoznacznego zdefiniowania koncepcji ,,hybrydowosci” jest skutkiem,
obok niedostatku studiow teoretycznych, mnogo$ci znaczen oraz form. Ziozonos$¢ natury
organizacji hybrydowej moze wynika¢ np. z heterogenicznej konfiguracji przynaleznosci
sektorowej (np. przedsigbiorstwa dziatajace na pograniczu sektora prywatnego i publicznego),
form prawnych (np. spétdzielnie socjalne), a takze mnogos$ci powigzan instytucjonalnych
(np. w przedsiewzigciach realizowanych w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego,
czy tréjsektorowego). Hybrydowos¢ moze wystgpi¢ na dwoch poziomach — wewnetrznym
(w ramach jednej organizacji) oraz zewnetrznym (w postaci zinstytucjonalizowanych
konsorcjow odrgbnych podmiotéw). Taka niejednolitos¢ skutkuje wieloma problemami,
przede wszystkim w zakresie zarzadzania. Zdaniem P. Fraczaka, do podstawowych zagrozen
zwigzanych z hybrydowoscig naleza:

1) brak warto$ci dodanej — wystepuja wewnetrzne problemy na polu zarzadzania
oraz trudno$ci z pelng integracja. Ponadto, sukcesom finansowym moga

towarzyszy¢ straty w kwestiach spotecznych;
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2) komercjalizacja aktywnosci spolecznej — przyjgcie sprzecznych misji sprawia,
ze organizacje w coraz wigkszej mierze przypominajg przedsiebiorstwa sektora
prywatnego. Finansowanie ustug z wptat od beneficjentow wymusza podejscie
marketingowe, a brak dofinansowania ze $rodkow publicznych - konkurencje
miedzy podmiotami. Jak zauwaza autor, rywalizacja, obok licznych zalet,
stwarza jednak niebezpieczenstwo odejscia od misji na rzecz dostosowania si¢
do wymogow wolnego rynku. Organizacja spoleczna moze niespostrzezenie
zamieni¢ sie¢ w zwykle przedsigbiorstwo, ktorego cele spoteczne sg jedynie
elementem promocji, badz tez zabiegiem marketingowym, a nie faktycznym,
priorytetowym celem dziatania;

3) etatyzacja dziatan spotecznych — jest przyczyna odchodzenia od misji na rzecz
formalnych procedur, a w ostatecznym efekcie moze oznaczaé sytuacje
,kooptacji i powolnej absorpcji” struktury typu non-profit przez struktury
biurokratyczne [Fraczak, 2008, s.58-59].

Jako ze europejskie systemy mieszkalnictwa spotecznego w coraz wigkszym stopniu
adaptuja mechanizmy rynkowe, czerpanie z technik zarzadczych rozwinigtych w sektorze
prywatnym wydaje si¢ by¢ naturalng, logiczng konsekwencja tego procesu. Jednakze,
jak podkreslaja V. Gruis i N. Nieboer [Gruis i Nieboer, 2004, s. 2], techniki te musza by¢
dostosowane do specyfiki organizacji dziatajacej w ramach mieszkalnictwa spotecznego.
Podczas gdy celem metod wypracowanych dla sektora prywatnego jest maksymalizacja zysku
finansowego 1 wartosci rynkowej firmy, zarzadcy zasobow mieszkan spotecznych musza

kierowac¢ si¢ dodatkowo maksymalizacja uzytecznosci spoteczne;.

2. Zasady organizacji gminnych przedsiebiorstw gospodarki
zasobami mieszkaniami spolecznymi w Szwecji

W potowie lat 40. rzad Szwecji zdecydowal, iz kazda gmina jest zobowigzana posiadac
przedsigbiorstwo mieszkaniowe, ktore bedzie pehlito role instrumentu regulacji rozwoju
lokalnego oraz wyrdéwnania szans spotecznych. Przyczyng nadania tak duzego znaczenia
gminnym organizacjom mieszkaniowym byla niewatpliwie niekorzystna sytuacja na rynku
mieszkaniowym trwajaca od poczatku XX w. Gwaltowny proces urbanizacji w wyniku
industrializacji, przy jednoczesnym braku wzrostu podazy mieszkan i infrastruktury miejskiej,
spowodowal przeludnienie w najwigkszych osrodkach miejskich, a takze pogorszenie
warunkow mieszkaniowych 1 zdrowotnych spoleczenstwa. Pierwsza proba rozwigzania
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problemu byly lokale dla najubozszych (szw. barnrikehus), zaktadane w latach 30.
Wiascicielom kamienic, ktdrzy przeznaczyli czg¢$¢ lokali na ten cel, panstwo gwarantowato
otrzymanie pozyczek na dziatalno§¢ budowlang na preferencyjnych warunkach.

Po natozeniu na gminy obowigzku prowadzenia spolecznych przedsigbiorstw
mieszkaniowych w latach 40., okreslono dla nich statutowe zadania. Poczatkowo wysitki
organizacji skupione byly na likwidacji luki mieszkaniowej oraz poprawieniu standardu
dostepnych mieszkan, a nadrzednym celem stato si¢ zapewnienie wszystkim mieszkancom
odpowiednich mieszkan po przystepnej cenie. W celu umozliwienia gminom skutecznej
realizacji potrzeb mieszkaniowych mieszkancow, rzad rozszerzal ramy prawne systemu,
jak 1 formy pomocy dla gminnych spétek mieszkaniowych. Regulacje prawne wewnatrz
sektora mialy na celu stymulacj¢ rynku mieszkaniowego poprzez m.in. regulacje stosunkoéw
czynszowych, zasad przydzielania dotacji panstwowych, jak i zasad udzielania panstwowych
pozyczek na inwestycje mieszkaniowe. W konsekwencji dynamicznej polityki podazowe;j, jak
i licznych instrumentéw stymulujacych wzrost organizacji mieszkaniowych, pozycja
spotecznego sektora czynszowego umocnita si¢, a gminne organizacje mieszkaniowe nadal
dla gmin sg kluczowym instrumentem regulacji lokalnych rynkéw mieszkaniowych.

Zgodnie ze szwedzka polityka mieszkaniowa, obowigzkiem panstwa jest zapewnienie ram
prawnych i finansowych funkcjonowania rynku mieszkaniowego, podczas gdy gminy
odpowiedzialne s3 za planowanie 1 realizacj¢ jej kierunkow. Obowiazek zapewnienia
wlasciwej podazy mieszkan na poziomie lokalnym naktada na gminy:

- Ustawa Ustrojowa (1974:152), stanowiaca kluczowa cze$é konstytucji szwedzkiej™,

- Ustawa Mieszkaniowa (2000:1383),

- Ustawa o Samorzadach Lokalnych (1991:900),

- Rozporzadzenie w sprawie mieszkalnictwa gminnego 1 regionalnych analiz rynku
(2011:1160),

- Ustawa o ustugach socjalnych (2001:453),

- Ustawa o gminnych spotkach mieszkaniowych (2010:879),

- Ustawa prawo budowlane (2010:900).

31 Szwecja nie posiada ustawy zasadniczej sensu stricte. Na konstytucje Szwecji sktadaja sie dzi$ cztery odrebne
akty prawne:

- Ustawa ustrojowa (Regeringsformen) z 1974 r. — akt okre$lajacy i regulujacy podstawy ustrojowe panstwa, cele
i forme¢ rzadow, prawa i obowiazki obywatela, funkcje i wzajemne relacje rzadu, parlamentu i organoéw
administracji panstwowej,

- Ustawa o sukcesji tronu z 1810 r.(Successionsordningen),

- Ustawa o swobodzie wypowiedzi z 1991 r. (Yttrandefrihetsgrundlagen ),

- Ustawa o swobodzie publikacji z 1949 r. (Tryckfrihetsférordningen).
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Zgodnie ze szwedzka Ustawa o Mieszkalnictwie (szw. bostadsforsorjningslagen), kazda
gmina powinna zapewni¢ odpowiednie warunki mieszkaniowe wszystkim swoim
mieszkancom. Jak wspomniano wczesniej, szwedzkie samorzady realizujg ten obowigzek
poprzez przedsigbiorstwa mieszkaniowe, ktore sa wlasnoscig gmin. Przedsiebiorstwa te,
bedac jednostkami podlegtymi instytucjom panstwowym, musza, W odrdznieniu
od przedsigbiorstw mieszkaniowych na rynku prywatnym, spelnia¢ pewng misj¢ spoleczng
oraz dziala¢ zgodnie z politykg mieszkaniowa wytyczong przez gming.

Do 2011 r., a wigc przed nowelizacjg ustawy o gminnych spotkach mieszkaniowych
(2010:879), szwedzkie komunalne przedsigbiorstwa mieszkaniowe nie mogly przynosié
zysku wlascicielom, a wszelkie nadwyzki finansowe reinwestowano z zamiarem utrwalenia,
czy wzmocnienia pozycji przedsiebiorstw na lokalnych rynkach.

Wraz ze zmianami wprowadzonymi do wymienionej ustawy na poczatku 2011 r.,
zmienily si¢ elementarne zasady funkcjonowania spétek, ktore od tej pory dziataja réwniez
dla zysku. Co wigcej, ustawa naktada na nie obowigzek corocznego wyznaczenia minimalnej
rentownosci kapitatu, ustalanej w oparciu o dane z rynku prywatnych mieszkan czynszowych.
Ustawa w nowej formie redefiniuje tez misj¢, wizje 1 cele dzialania spotek mieszkaniowych.
Na mocy ustawy:

e interes gminnych spotek mieszkaniowych musi by¢ zbiezny z interesem publicznym
(przedsigbiorstwa nie moga dziata¢ wytacznie dla zysku) - w dzisiejszych warunkach
rynkowych, misja spoleczna szwedzkich przedsigbiorstw mieszkaniowych sprowadza
si¢ glownie do zapewnienia mieszkan o stosunkowo wysokim standardzie
po przystepnej cenie;

e prymarng domeng gminnych spotek mieszkaniowych jest zarzadzanie mieszkaniami
czynszowymi - wiele spotek zarzadza rowniez innymi nieruchomos$ciami
przeznaczonymi na cele publiczne (np. szkolami), jednak nie moze to by¢
dzialalnoscig gtowna,

e gminne spotki mieszkaniowe odpowiedzialne s3 za dostateczng podaz mieszkan
w gminie - obowiazkiem kazdej gminy jest dazenie do zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych nie tylko gospodarstw domowych o najnizszych dochodach,
ale wszystkich jej mieszkancow,

o lokatorzy zasobow gminnych spotek mieszkaniowych majg prawo bra¢ czynny udziat
w zarzadzaniu zasobami oraz wptywacé na strategiczne decyzje spolek,

e gminne spotki mieszkaniowe, przy zachowaniu misji spolecznej, musza dziata¢

na zasadach rynkowych [Ustawa Mieszkaniowa (nr 2000:1383)].
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Na etapie pisania niniejszej pracy duzo kontrowersji wzbudza ostatni z powyzszych
zapisOw ustawy. Przedstawiciele gminnych spotek mieszkaniowych postuluja, iz w wielu
przypadkach nie da si¢ pogodzi¢ celu spotecznego z maksymalizacjg zyskow. O ile zasobne
spotki dzialajace na terenie wickszych miast nie odczujg zmian wprowadzonych przez ustawe
(wcze$niej przynosity zyski, nie korzystaly z subwencji itp.), dla mniej dochodowych spotek
nowe regulacje mogg oznacza¢ koniecznos¢ ogloszenia upadtosci.

Watpliwosci co do optymalnego sposobu zarzadzania finansami gminnych spotek
mieszkaniowych staly si¢ przedmiotem wielu dyskusji jeszcze przed wprowadzeniem
wspomnianych zmian. B. Turner zwrdcit wczesniej uwage na paradoks — Ustawa
o samorzadach lokalnych (1991:900, pkt.2, §7) zabrania gminom czerpania zyskow
z dziatalno$ci ich spolek mieszkaniowych, ale jednocze$nie naklada na nie obowigzek
uzyskiwania mozliwie najwyzszego zwrotu z kapitalu wlasnego. Mimo iz minimalna
wysoko$¢ wskaznika nie jest zdefiniowana ustawowo, coroczne raporty rzadowe zawieraja
informacj¢ o maksymalnej wartosci dywidend (SOU, 2001:27, s.56). Ponadto, zgodnie
z ustawg o samorzadach lokalnych, wysoko$¢ wszystkich optat nakladanych przez gminne
spotki mieszkaniowe powinna odzwierciedla¢ koszty dostarczenia tychze ustug (1991:900,
pkt. 8, 83c). Zapis ten nie dotyczy czynszow, cho¢ implikuje konieczno$é uwzglednienia
wymienionych zasad w procesie ich negocjacji [Turner, 1999].

Gminne przedsigbiorstwo mieszkaniowe - to jednostka, ktora wtada jedna, lub — jak
ma to miejsce w przypadku najmniejszych jednostek terytorialnych - kilka gmin. Najwicksze
gminy posiadaja kilka spotek mieszkaniowych. Przedsigbiorstwa te maja forme¢ prawnag
spotek z ograniczong odpowiedzialnoscia, bedacych, zgodnie z ustawa, w co najmniej 50%
wlasno$cia gmin, przy czym zdecydowana wigkszo$¢ spotek nalezy do gmin w catosci.
W teorii mozliwe jest wybranie formy prawnej fundacji. Przed zmianami strukturalnymi
w latach 90. podziat migdzy obiema formami prawnymi byl mniej wigcej rowny, po tym
okresie niemal wszystkie fundacje przeksztalcono w spotki z 0.0. Obecnie liczbg fundacji
mieszkaniowych szacuje si¢ na 20 (podczas gdy liczba spodlek z.0.0. na rynku mieszkan
publicznych oscyluje wokot 300), a ich zasoby sg bardzo ograniczone.

Niemal wszystkie gminne spotki mieszkaniowe (ok. 95%) zrzeszone sg w Szwedzkiej
Federacji Gminnych Przedsi¢biorstw Mieszkaniowych SABO (szw. Sveriges Allménna
Bostadsforetag). Federacjg zarzadza kongres wraz z zarzadem, w sktad ktoérego wchodza
politycy. Cztonkowie organizacji zarzadzajg ok. 80 000 mieszkan, czyli ponad 20% zasobow
mieszkaniowych ogétem, przy czym w zasobach SABO zamieszkuje ok. 1,5 min

mieszkancow.
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Struktura wielkosciowa gminnych spotek mieszkaniowych jest niejednolita — 2%

przedsigbiorstw wtada 23% zasobow mieszkan spotecznych.

Tabela 17. Klasyfikacja szwedzkich gminnych spoélek mieszkaniowych ze wzgledu na

wielko$¢

Liczba lokali we Liczba Liczba

wladaniu spotki spotek % lokali %
-199 9 3 1208 0
200 - 499 49 17 18 309 2
500 - 999 66 22 49 273 6
1000 - 1999 75 26| 104 443 13
2000 - 4999 55 19| 170987 21
5000 - 9999 22 7| 149211 18
10 000 - 19 999 11 4| 142798 17
20 000 - 7 2| 186498 23
Razem 294 100| 822727 100

Zrédto: [B. Turner, 2007, s. 149].

Okoto 60% mieszkan spotecznych powstato po 1965 r. Niemal 3/4 z nich to
mieszkania jedno-, badz dwupokojowe.

Szwedzkie zasoby spotecznych mieszkan na wynajem s3a nieznacznie mlodsze
od zasobow prywatnych, co sprawia, ze konkurencja migdzysektorowa, wymuszona nowymi
regutami organizacji rynkow mieszkan czynszowych, jest dla zarzadcow zasobow

publicznych fatwiejsza.
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Tabela 18. Struktura mieszkan spotecznych pod wzgledem wieku i wielkoSci.

Rok || ook . . 5 B
pokdji? pokoje|3 pokoje e Inne |(Razem
budowy PORAIE BOI® akoje i

1940 | €000 (11,800 |6700 2100 [ 70O 1300 | 23500 | 4

194165 | 34,200 | 111,900 (85300 (19200 |4.400 |21.700 | 277100( 37

1966-70 | 14,100 | 39,300 (46600 (15700 |2%00 |6.300 |129000( 17

1971-75 | 13,600 | 41,300 (43200 (12200 |1,500 |9700 |122700( 16

1976-80 | 3500 |15300 (15000 (€700 |1200 | 2000 | 43600 ( &

196185 | 2200 [17700 (13200 (7800 |1500 |1.200 | #4300 ( &

1966-90 | 4,000 |21,700 (15100 (7200 |1,400 | 1800 |51.200 ( ¥

1981- 5500 (24100 | 17000 | 7800 150D (3200 (58200 | B

Razem | 83,100 | 283700 | 245600 | 79800 | 14,700 | 48100 | 755.600

% 1 38 32 1 2 T

Zrodto: www.sabo.se

Dziatalno$¢ spotek z o.o. reguluje przede wszystkim Ustawa o Spoétkach z o.o.
(szw. Aktiebolagslagen) (ABL) oraz Rozporzadzenie w sprawie Spotek z o.0.
(szw. Aktiebolagsforordningen). Oba akty reguluja dziatanie mieszkaniowych spotek z o.o.
dziatajacych zaréwno w sektorze publicznym, jak i prywatnym.

Obok wspomnianych aktow prawnych, publiczne przedsigbiorstwa mieszkaniowe
podlegaja réwniez jurysdykcji prawnej obowigzujacej wylacznie jednostki publiczne.
Na mocy Ustawy o Samorzadzie Gminnym (Kommunallagen), gminy nie moga angazowac
sic w przedsigwzigcia, ktore maja na celu generowanie zysku, a jedynie w takie, ktore
zmierzaja do zapewnienia mieszkancom gminy odpowiedniego poziomu ustug (trwaja prace
nad nowelizacja ustawy, jako ze zapis ten jest de facto sprzeczny z regulacjami
znowelizowanej ustawy 0 gminnych spotkach mieszkaniowych). Ustawa o wolnym dostepie
do informacji (szw. Tryckfrihetsforordningen) naktada na przedsigbiorstwa publiczne
obowigzek wigkszej transparentnosci, niz w przypadku firm prywatnych. O poprawnosci
i bezstronno$ci procedur zamoéwien publicznych z kolei traktuje ustawa o zamowieniach
publicznych (szw. Lagen om offentlig upphandling). W Szwecji nie ma jednej ustawy
regulujacej dziatanie wszystkich przedsigbiorstw publicznych lub non-profit, istnieje jednak
akt normalizujgcy funkcjonowanie publicznych przedsigbiorstw mieszkaniowych (szw. Lagen
om allménnyttiga bostadsféretag). Ustawa ta stanowi, iz wszystkie przedsi¢biorstwa

mieszkaniowe, ktorych wilascicielem jest gmina, sg z definicji jednostkami publicznymi.
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Na mocy rzeczonego prawa, wszystkie publiczne przedsigbiorstwa mieszkaniowe maja
obowigzek sporzadzania corocznego sprawozdania dla Rady Regionu z wysokosci i sposobu
kalkulacji dywidend dla wiascicieli. Wysoko$¢ dywidend zatwierdza rzad (stawka ta z reguty
ustalana jest na podstawie stép dochodu z obligacji skarbowych w roku uprzednim
i powigkszana o jeden procent wartosci udziatu wtasciciela w majatku spotki [OECD, 2007,
S. 114]. Publiczne przedsi¢biorstwa nie moga, bez uprzedniej zgody Rady Regionu,
sprzedawa¢ nieruchomosci przedsigbiorstwom prywatnym. Co wigcej, komunalne
przedsigbiorstwa mieszkaniowe majg obowigzek dazy¢ do zapewnienia swoim najemcom jak
najszerszych mozliwosci decydowania zard6wno o wynajmowanych mieszkaniach,
jak 1 zarzadzaniu nimi.

Sktad zarzadu w publicznych spotkach mieszkaniowych ustalany jest przez gming co
cztery lata i odzwierciedla wyniki wyboréw samorzadowych. Zarzad mianuje prezesa, ktory
odpowiada za utrzymanie zasobu, polityke czynszowa, administracj¢ i marketing. Jedynie
najwieksze spolki decyduja si¢ na powotanie niezaleznego politycznie jednego, badz dwdch
tzw. ekspertow zewngtrznych na cztonkow zarzadu, ktorzy - jak pokazuje praktyka - z reguty
pelnig funkcje rzecznikow. Z badania ankietowego przeprowadzonego przez L. Borg
wsérod przedstawicieli gminnych spolek mieszkaniowych wynika, iz ponad 70%
ankietowanych opowiada si¢ za odpolitycznieniem zarzadoéw organizacji mieszkaniowych
[Borg, 2006, s.17]. Taki postulat wydaje si¢ szczegodlnie uzasadniony w $wietle nowych
regulacji, ktore podkreslajg istote rynkowej orientacji rzeczowych przedsiebiorstw.

Wszystkie gminne spotki mieszkaniowe dziataja zgodnie z dyrektywami ustalonymi
przez wlascicieli, czyli gminy (szw. agardirektiv). Lista dyrektyw opracowywana jest z r6zng
czestotliwoscig — czgsto gminy koryguja swoje koncepcje zarzadzania spotecznymi zasobami
mieszkaniowymi wraz ze zmiang wladz.

W Szwecji obowigzuje system ustalania czynszow, ktoérego podwaliny powstaly
w latach 40. XX w. Od tego okresu, czynsze w publicznych i prywatnych zasobach
mieszkaniowych ustalane sg w drodze negocjacji. Wiekszo$¢ negocjacji to ustalenia
0 charakterze lokalnym i zbiorowym, do 2011 r. byly podejmowane wylacznie pomiedzy
miejscowymi zwigzkami lokatorow (Hyresgastforeningen), a gminnymi przedsiebiorstwami
mieszkaniowymi. Tak ustalone stawki czynszu byly podstawg do kalkulacji stawek czynszow
w sektorze prywatnym, co chronitlo lokatorow tych zasobow przed gwaltownymi
podwyzkami czynszow, jak 1 pozwolitlo utrzymaé czynsze w zasobach prywatnych
na poziomie poréwnywalnym do stawek w zasobach komunalnych. Od 1 stycznia 2011 r.,

negocjacje miedzy gminnymi przedsigbiorstwami mieszkaniowymi a zwigzkami lokatorow
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utracily normatywny charakter dla sektora prywatnego - obecnie, czynsze ustalone w drodze
kolektywnych negocjacji (prowadzonych roéwniez przez przedsigbiorstwa prywatne), staja si¢
wigzace [www.sabo.se/AKTUELLT/ALLTOMALLVILL/Sidor/default.aspx].

Kluczowe znaczenie w procesie ustalania stawek ma zasada wartosci uzytkowej lokali
(szw. bruksvarde), stanowigca, iz dla lokali o takiej samej wartosci uzytkowej, czynsze
powinny by¢ jednakowe. Najemcy, poréwnujac naliczone im czynsze z czynszami
za mieszkania podobne, moga oceni¢ ich adekwatno$¢ 1 ewentualnie wystapi¢ o obnizenie
stawek. Nowelizacja ustawy wprowadzita dwie istotne zmiany w kwestii wartosci uzytkowej:

e do 2011 r. atrybutem o najwickszej wadze w wyznaczaniu wartosci uzytkowej
byt standard lokalu oraz stan techniczny budynku. Ustawa po nowelizacji
zmienila hierarchi¢ waznos$ci cech, podnoszac wage lokalizacji. Taka zmiana
ma prowadzi¢ do likwidacji ,,czarnego rynku” najmu — jako Ze oficjalne
stawki czynszu w najbardziej atrakcyjnych lokalizacjach, wyznaczone glownie
na podstawie standardu i stanu technicznego lokali i budynkéw, byty zblizone
do stawek w gorszych lokalizacjach, wtasciciele bezprawnie zadali
dodatkowych kwot od najemcéw z uwagi na potozenie. Nowa ustawa
dopuszcza mozliwos¢ korekty wynegocjowanych stawek czynszu z racji
dogodnej lokalizacji;

e baza wyjsciowa do wyliczania wartosci uzytkowej lokali byly mieszkania
z zasobOw spotecznych. Znowelizowana ustawa dopuszcza kalkulacje rowniez
na podstawie wartosci uzytkowej lokali czynszowych nalezacych
do prywatnych wiascicieli [Goldman, 2011, s.1-3].

W przypadku, gdy negocjacje pomiedzy zwigzkami lokatorow a gminnymi spotkami
mieszkaniowymi  koncza sie  fiaskiem, spér rozstrzyga organizacja SABO
wraz z Centralnym Zwigzkiem Lokatorow. W przypadku nierozwigzania sporu, najemca,
za posrednictwem lokalnego zwigzku lokatoréw, ma prawo odwota¢ si¢ do sadu

apelacyjnego.

3. Poziom kosztow utrzymania zasobow mieszkaniowych i czynszow

W poréwnaniach miedzynarodowych, zarowno koszt wybudowania mieszkania,

jak i jego utrzymania w Szwecji jest znacznie wyzszy od $redniej europejskiej. Istnieje szereg

82 Organizacja parasolowa szwedzkich publicznych przedsigbiorstw mieszkaniowych.
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przyczyn takiej sytuacji, jak np. warunki klimatyczne (powodujace np. wzrost wydatkow
na energi¢, a takze konieczno$¢ instalowania efektywnych systeméw grzewczych),
czy prawne (jedne z najwyzszych podatkéw od nieruchomosci w Unii Europejskiej).
Niewiele jest kompleksowych studiéw porownawczych zestawiajacych dane
z réznych krajow, uwzgledniajacych koszty robét budowlanych®, w tym koszt sity roboczej
i materiatdow budowlanych itp. Ponadto, dostgpne opracowania z reguty nie uwzgledniajg sity
nabywczej pienigdza w danym kraju. Kompleksowe zestawienie dotyczace kosztow robOt
budowlanych przygotowali Gardiner i Theobald w 2001 r. Zasieg przestrzenny analizy to 30
panstw Unii Europejskiej, skad autorzy zebrali dane dotyczace cen robot budowlanych
dla inwestycji w mieszkalnictwo wielorodzinne o dobrym, lecz nie najwyzszym standardzie.
W szwedzkiej literaturze dotyczacej zarzadzania nieruchomo$ciami wystepuja
znaczne rozbiezno$ci co do klasyfikacji 1 definicji kosztéw. Najczeséciej spotykanym
podziatem jest rozréznienie pomiedzy kosztami biezacej eksploatacji budynkow i lokali (szw.
drift) oraz kosztami utrzymania technicznego (szw. underhall), cho¢ i te pojecia definiowane
sg w roznych zrodtach w sposob niejednoznaczny. Nadrzgdng zasadg jest to, iz koszty
utrzymania technicznego traktowane sa jako inwestycje w polepszenie, badZz utrzymanie
dotychczasowego stanu technicznego.
Koszty biezacej eksploatacji budynkow i lokali, wg typologii E. Berjum, sktadaja si¢
z takich elementow, jak:
e zuzycie energii,
e ustugi porzadkowe,
e zuzycia wody itd. [Berjum, 1991, s. 59-60].
Inng typologie¢ zawarto w raporcie firmy doradczej Repab, gdzie wyrdzniono
dziewig¢ kategorii w ramach wspomnianego poj¢cia:
e administracja,
e ubezpieczenie,
e Ogrzewanie,
e zuzycie energii,
e zuzycie wody,
e ochrona mienia i ustugi porzadkowe,

e naprawy biezace,

%% koszt wybudowania budynku wielorodzinnego z wytaczeniem kosztu gruntu, kosztéw ponoszonych przez
wiasciciela/developera i podatku VAT.
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e  wywodz $mieci,
e pozostate [Repab, 2009, s.18],
Centralne Biuro Statystyczne SCB, ktore wyrdznia piec¢ kategorii:
e ustugi porzadkowe,
e administracja,
e Ogrzewanie,
e opflaty (elektrycznos$¢, wywoz $mieci i zuzycie wody),
e pozostale.
Wedtug raportu Repab, w standardowym budynku wielorodzinnym struktura kosztow

utrzymania typowego mieszkania ksztaltuje si¢ nastgpujaco:

Wykres 13. Koszty biezacej eksploatacji budynkow i lokali oraz koszty utrzymania
technicznego (ogrzewanie za pomoca miejskiego systemu cieplowniczego)

3% T%

O Administrac)a

B Therpiarzenia

B Qprrewanis (misjskie
O Fuiveis ensrgii

B Friveie wody

O Ochrona i sprzatanis
B Naprawv bisface

O Wiz imisci

B Remonty

B Pozostal=

10%
Zrédto: [Johnsson, 2010, s.12].

Jak wynika z wykresu, zaplanowane wcze$niej, dlugoterminowe remonty maja
najwigkszy udzial w kosztach. Przy zatozeniu, ze budynek ogrzewany jest za pomoca
miejskiej sieci cieplowniczej, roczny koszt z tego tytutu to ok. 23% kosztow biezacej
eksploatacji. Struktura kosztow ulega czestym zmianom i jest warunkowana wieloma
czynnikami. Na przyktad optaty za zuzycie wody w mieszkaniach zalezg od ich lokalizacji
(wysoko$¢ optat abonamentowych ustalana jest w porozumieniu z Radami Gmin), od wieku
1 stopnia zuzycia instalacji, wielkosci pustostanow itp.

Wielko$¢ produkcji  $mieci w  budynku wielorodzinnym uzalezniona jest
m.in. od liczby gospodarstw domowych, ale rowniez od ich struktury wiekowej (liczby dzieci

i 0sdb starszych).
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Koszty administracyjne, (definiowane przez Repab jako koszty personalne, lokalne,
zarzadu, specjalne koszty zarzadcze, ksiegowos$ci, koszty sprawozdawczo$ci oraz koszty
zwigzane z prowadzeniem biura), W znacznej mierze zalezg od liczby 0so6b zatrudnionych
do =zarzadzania obicktem, a takze poziomu rotacji lokatorow, oddalenia od siebie
nieruchomos$ci tworzacych zasoby danego przedsigbiorstwa, czy w koncu - od poziomu
$wiadczonych ustug. Duze rdznice w poziomie tychze kosztow mozna zauwazy¢ pomiedzy
zasobami publicznymi i prywatnymi [Repab, 2009, s.18-24].

Koszt energii zuzytej w procesie obslugi technicznej budynku zalezy przede

wszystkim od standardu technicznego budynku (stare instalacje oznaczaja z reguly wyzsze
koszty), a takze od rodzaju i efektywnosci systemu grzewczego itp.
Z oczywistych wzgledow, koszt ogrzewania determinuje przede wszystkim rodzaj systemu
grzewczego, pozadana temperatura powietrza w mieszkaniu®* i budynku, a takze szczelno$¢
i efektywnos¢ izolacji budynku. Okoto 90% budynkéw wielorodzinnych w Szwecji
ogrzewane jest obecnie za pomocg miejskiego systemu cieptowniczego (Szw. fjarrvarme).

Koszt ogrzewania za pomoca miejskiego systemu cieptowniczego rozni si¢ znacznie
(nawet dwukrotnie) w zaleznosci od gminy, w ktorej nieruchomos¢ jest potozona (Sieci
z mniejszg liczba uzytkownikow sa drozsze) [Johnsson, 2010, s.20]. Inne czynniki
wplywajace na wysoko$¢ optat to rodzaj opatu oraz glebokos$¢ posadowienia rur. Pomigdzy
1997 a 2007 r. oplaty za tego typu ogrzewanie wzrosty przecigtnie o 20%.

Statystyki pokazuja, iz sposrod wszystkich dostgpnych kategorii budownictwa
wielorodzinnego (czynszowe prywatne, spoteczne i spotdzielcze), najnizsze przecietne koszty
utrzymania odnotowujg spotdzielnie. Powodem oszczednosci jest zapewne wigksza dbatosé
0 mienie cztonkow spoldzielni, anizeli lokatorow mieszkan na wynajem®. Z kolei,
wlasdciciele prywatnych mieszkah czynszowych zaptacili najmniej za administracjg, obstuge
techniczng, media i wywdz $mieci.

Zgodnie ze sprawozdaniami finansowymi gminnych spotek mieszkaniowych,
(prezentowanymi w innym uktadzie), na koszty utrzymania zasobow mieszkaniowych netto
(driftnettokostnader) sktadaja si¢ koszty biezacej eksploatacji budynkow i lokali (drift),
koszty utrzymania technicznego budynkéw i lokali (underhall), podatek od nieruchomos$ci

(fastighetsskat) oraz oplaty za uzytkowanie gruntdow (markavgifter)®®. Laczne koszty

% Wedlig kompendium budowlanego, rekomendowana temperatura powietrza to 21°C. Zwickszenie
temperatury o jednostke powoduje wzrost kosztow ogrzewania przecigtnie 0 5%.

% Posrednio spowodowane jest to rowniez mniejsza rotacja lokatoréw, a co za tym idzie -

% Do 2007 r. do grupy kosztow biezacego utrzymania zasobow netto zaliczano rowniez koszty administracji
centralnej.
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utrzymania zasobéw mieszkaniowych w 2009 r. wyniosty 31 mld kr, tj. 605 SEK/m?
powierzchni mieszkan i lokali uzytkowych. Najwigkszy udziat w powyzszej grupie kosztow
stanowily koszty biezacej eksploatacji zasobow (68%) oraz ich utrzymanie techniczne (28%),
podczas gdy podatek od nieruchomos$ci oraz optaty za uzytkowanie gruntu stanowity

odpowiednio 3% oraz 0,3% tacznych wydatkéw na utrzymanie zasobow.

Tabela 19. Struktura kosztow biezacego utrzymania zasobow mieszkaniowych
gminnych spélek mieszkaniowych w latach 2005 -2009 (SEK/m? powierzchni mieszkan
i lokali uzytkowych, w cenach stalych)

2005 2006 2007 2008 2009

koszty biezacej eksploatacji budynkoéw i
lokali 390 399 374 392 412
koszty utrzymania technicznego
budynkéw i lokali 147 150 151 154 172
podatek od nieruchomosci 23 24 18 18 19
oplaty za uzytkowanie gruntow 4 5 1 2 2

Razem 564 578 544 566 605

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie danych ze Szwedzkiego Urzedu Statystycznego SCB

Koszty biezacej eksploatacji budynkéw i lokali (driftkostnader) obejmuja koszty
utrzymania czystosci w obiektach, naprawy biezace, optaty, ogrzewanie, administracje
oraz pozostate. W 2009 r. koszty te wyniosty $rednio 412 SEK/m? (5% wigcej niz w roku
poprzednim). Wzrost spowodowany byt przede wszystkim podwyzka kosztow ogrzewania,
jak 1 cen ustug sprzatania (6% w stosunku do 2008 r.) — powyzZsze pozycje stanowig tacznie
az 43% omawianej grupy kosztow. Relatywnie duzy udziat (22%) w grupie maja optaty, ktore
rowniez wzrosty o 5% w rozpatrywanym okresie.

Z kolei ksztaltowanie si¢ kosztow biezacej eksploatacji zasobow gminnych spdiek

mieszkaniowych w omawianych latach przedstawiono ponizej:

Tabela 20. Koszty biezacej eksploatacji zasobéw gminnych spoélek mieszkaniowych
w latach 2005 -2009 (SEK/m? powierzchni mieszkan i lokali uzytkowych, w cenach

stalych)
2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
utrzymanie czystosci 72 75 70 74 79
naprawy biezace 46 46 50 51 52
optaty, w tym: 74 76 83 88 92

energia elektryczna 29 32 33 37 39
zuzycie wody 28 27 30 31 32
Wywoz nieczystosci 17 17 20 20 21
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2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009

Ogrzewanie 102 102 98 102 108
administracja lokalna 70 72 46 48 52
Pozostate 27 27 28 30 30

Razem 391 398 375 393 413

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych ze Szwedzkiego Urzedu Statystycznego SCB

Koszty utrzymania czysto$ci i napraw obiektow rdéznig si¢ znacznie pomigdzy
spotkami 1 zaleza od wielu czynnikoéw. Najwazniejszym czynnikiem determinujagcym ich
wysoko$¢ jest wiek i1 stan techniczny zasobow, lokalizacja obiektéw, jak 1 poziom rotacji
lokatorow. RoOznice mogg wreszcie wynika¢ z odmiennej interpretacji  ksiggowej
poszczegblnych kosztow przez spotki®’. Sredni koszt utrzymania czystosci wyniost w 2009
roku 79 SEK/m?, natomiast koszt napraw biezacych uksztattowat si¢ na poziomie 52 SEK/m?.

Do optat (taxebundna kostnader) zaliczamy optaty za dostawy energii elektrycznej,
zuzycie wody i wywoz nieczystosci (wysoko$¢ poszczegdlnych pozycji w okresie 2005 —

2009 r. przedstawiono w tabeli 20).

Tabela 21. Oplaty gminnych spélek mieszkaniowych w latach 2005 -2009 (SEK/m?
powierzchni mieszkan i lokali uzytkowych, w cenach stalych).

2005 2006 2007 2008 2009
energia elektryczna 29 32 33 37 39
zuzycie wody 28 27 30 31 32
wywéz Smieci (gospodarka odpadami?) 17 17 20 20 21
Razem 74 76 83,0 88,0 92,0

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie danych ze Szwedzkiego Urzedu Statystycznego SCB

Warto doda¢, iz taczne optaty w okresie 2000- 2005 wzrosty o 60%. Najwiekszy
wplyw na te zmian¢ mial wzrost optat za przesyt energii (o 97% od 2000 r.). Najwyzsze
optaty za energi¢ naktadane sg na spoétki, ktoérych zasoby zlokalizowane sg na pdtnocy kraju,
w gminach rzadko zabudowanych, o duzym rozproszeniu budynkow. Zuzycie wody kosztuje
spotki srednio 32 SEK/m?, co oznacza wzrost 0 24% od 2000 r. Wywo6z nieczystosci to
wydatek ok. 21 SEK/m? (wzrost 0 77% od roku 2000). Wzrost kosztéw gospodarki odpadami
zwigzany jest glownie ze wzrostem kosztow utylizacji, jak 1 podwojeniem ilosci
produkowanych odpaddéw od 1992 r. Koszty ogrzewania réznig si¢ znacznie pomiedzy

spotkami w zalezno$ci od stosowanego systemu i wynoszg srednio 108 SEK/ m?.

37 Raport SABO , Ekonomisk statistik. SABOs medlemsféretag 2009”, Sztokholm 2010 .
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Od 2007 r. koszty administracyjne dzielg si¢ na koszty administracji lokalnej zwigzane
bezposrednio z nieruchomosciami (fastighetsanknuten administration), oraz koszty
administracji centralnej (central administration), zwigzane z zarzadzaniem przedsi¢biorstwem
1 zasobem rozumianym jako cato$¢. Pierwsze z wymienionych ewidencjonowane sg w grupie
kosztow biezacej eksploataciji i stanowia dla przedsiebiorstw wydatek rzedu ok. 52 SEK/mZ.
Obejmujg koszty zarzadzania (fOrvaltning), biezacg administracj¢ finansami (I0pande
ekonomisk administration), marketing (marknadsforing), planowanie techniczne (teknisk
planering) wraz z przygotowaniem implementacji oraz zarzgdzanie zasobami ludzkimi
(personaladministration). Do kosztow tych zaliczaja si¢ roéwniez Kkoszty zwigzane
z wynajmem, obsluga rejestru lokatorow, ewidencjonowaniem umow najmu, koszty
negocjacji oraz kontaktow z najemcami, jak i wynagrodzenia personelu, koszty ustug obcych,
zajmowanych lokali biurowych, ich wyposazenia wraz z amortyzacja.

Pozostate koszty obejmuja ubezpieczenie nieruchomosci, odszkodowania wyptacone
najemcom, wplaty na rzecz Zwigzkoéw 1 inne koszty zwigzane z biezaca eksploatacja
zasobow. Do 2008 r. do tej grupy kosztow zaliczano rdwniez optaty za uzytkowanie gruntow,
ktore teraz ksiggowane sg osobno w grupie kosztow biezacej eksploatacji budynkow i lokali.
Spotki wykazuja $rednio 30 SEK/m? dla tej pozycji.

Koszty utrzymania technicznego budynkéw i lokali (underhdll) zwiekszyty
sie w latach 2000 — 2009 r. 0 73% - w 2009 r. wynosity érednio 172 SEK/m?.

Na podstawie danych pozyskanych ze Szwedzkiego Urzedu Statystycznego
oraz z raportdw SABO dotyczacych sytuacji finansowej gminnych spotek mieszkaniowych,
sporzadzono zestawienie calkowitych kosztow gminnych spotek mieszkaniowych (Tabela 22

i Wykres 16).

Tabela 22. Struktura kosztow calkowitych gminnych spélek mieszkaniowych w Szwecji
w latach 2005 - 2009 (SEK/m? pow. uzytkowej lokali mieszkalnych i uzytkowych, w
cenach biezacych).

Rodzaj kosztéw 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
koszty biezacego utrzymania zasobow
mieszkaniowych 565 578 545| 565 605
odpisy amortyzacyjne 96| 101| 102| 104| 109
administracja centralna - - 36 34 32
Odsetki 112| 107 125 135| 109
Razem| 773| 786| 808| 838| 855

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie danych ze Szwedzkiego Urzedu Statystycznego SCB
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Dalsza czgs¢ rozwazan poswigcona jest przyblizeniu zasad udzialu lokatorow w systemie

zarzadzania mieszkaniami spotecznymi.

4, Zasady partycypacji lokatoréw w systemie zarzadzania
spolecznymi zasobami mieszkaniowymi

Analizujac kwestie demokratyzacji zarzadzania spotecznymi zasobami czynszowymi
konieczne jest, zdaniem autorki, nawigzanic do idei spoteczenstwa obywatelskiego.
Wspolczesnie uwaza si¢, iz wzorce kulturowe, tradycje, historia (szczegodlnie historia walki
o prawa obywatelskie), stanowig kapital niezbedny do budowania i propagowania koncepcji
demokracji. Od lat toczy si¢ dyskusja na temat wizji rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego.
Wg P. Fraczaka, do uzyskania takiego statusu konieczne jest wypracowanie czterech
solidnych filaréw w panstwie — aktywnych obywateli, aktywnych wspolnot lokalnych, silnych

organizacji pozarzagdowych, a takze sprawnego aparatu panstwa (rys.7).
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Rysunek 7. Filary rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego
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Zrodto: [Fraczak, 2008]

Pojeciem, ktére nierozerwalnie zwigzane jest z ideg spoleczenstwa obywatelskiego jest

kapitatl spoteczny. W najnowszej literaturze, termin kapitatu spotecznego ma zasadniczo trzy

rozbiezne znaczenia;

kapital spoteczny jako ,,zbioér zasobow, zwigzanych z posiadaniem przez jednostke
okreslonych sieci relacji z innymi, opartych na wzajemnych dtugotrwatych kontaktach
1 zalezno$ciach, czy tez przynaleznosci do tej samej grupy” [Skapska, 2007, s.52]. Jest
to, zdaniem G. Skapskiej, zasob jednostkowy, ktory moze przybra¢ wiele
pejoratywnych form antyobywatelskich;

kapital spoteczny, jako zasob prowadzacy do synergii dziatan jednostek lub grup;
kapital spoteczny rozumiany jako wlasno$¢ zbiorowosci (grup lokalnych, duzych grup
spotecznych, regionow itp.), dotyczy takich cech organizacji spoteczenstwa, jak
zaufanie, ktore moga wzmocni¢ efektywnos¢ dziatan

normy 1 powigzania,
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spoteczenstwa, umozliwiajac skoordynowane dziatania i podtrzymanie zbiorowosci
(np. utrwalone spolecznie wzorce kooperacji, umiejetnosci wspolpracy, czy sktonnosé
do kompromisow) [ibidem, s.52].

Kolejng podstawa koncepcji spoleczenstwa obywatelskiego, jak wskazuje wielu
socjologow i politologoéw, jest kategoria zaufania. Zdaniem F. Fukuyamy, od poziomu
zaufania w spoteczenstwie zalezy dobrobyt catego kraju oraz jego przewaga konkurencyjna
[Fukuyama, 2002, s.8]. A. Szelggowska twierdzi, iz bez zaufania nie moglby sie rozwijaé
rynek mieszkaniowy, rynek kapitalowy i jego instytucje [Szelagowska, 2012, s.292]. Zaufanie
spoteczne sprawia, ze obywatele chetnie grupuja si¢ we wspolnoty, prowadza otwarte i bogate
zycie spoleczne, aktywnie uczestnicza w dziataniach stowarzyszen, a takze stosuja si¢
do obowigzujacego kodeksu moralnego i egzekwuja jego przestrzeganie u innych [Uslander
2006, s. 120-124]. A zatem kapital zaufania nie tylko determinuje poziom interakcji
jednostek, ale przeklada si¢ rowniez na szersze kategorie spoteczne, tj. zaufanie do instytucji,
rzadow i ich administracji.

Nastepng kategoria, sprzezong z pojeciem zaufania, jest legitymizacja. Wyniki
cyklicznego Europejskiego Sondazu Spolecznego®® pokazuja, ze poziom legitymizacji
w panstwach starego kontynentu mozna okresli¢ jako przecietny. W 2002 r. ranking otwieraty
kraje skandynawskie (kolejno Dania, Finlandia i Szwecja), a zamykata Polska. Jest to,
z punktu widzenia niniejszej dysertacji, niezwykle istotna informacja, gdyz w praktyce
przektada si¢ na poziom zaangazowania spotecznego (i lokatorskiego) obywateli.

Najwyzszy poziom legitymizacji zidentyfikowano u respondentéw deklarujagcych
znaczng satysfakcje z zycia. Na poziomie systemow panstwowych z kolei, Inglehart
zaobserwowal, iz im pafstwo jest bardziej demokratyczne, tym wyzszy jest poziom
zadowolenia obywateli [Inglehart, 1999, s. 113]. Do czynnikow roznicujacych poziom
legitymizacji zazwyczaj zalicza si¢ wskazniki makroekonomiczne kraju, jak i stopg zyciowa
obywateli. Wysoka stopa zyciowa wynikajagca z m.in. satysfakcjonujacych dochodéw
gospodarstw domowych, szerokiego dostepu do kultury, o$wiaty, a takze mozliwosci rozwoju
zawodowego przektada si¢ na wigksza mobilizacje spoteczng i demokracje partycypacyjna.

Wielu ekspertow zwraca uwage na silng korelacje legitymizacji z szerokorozumianym

zadowoleniem z demokracji. Stopien zaufania do instytucji publicznych zalezy przede

% Europejski Sondaz Spoleczny (ang. European Social Survey) to miedzynarodowy projekt badawczy
realizowany cyklicznie od 2002 r. w wybranych krajach Europy klasyczng metoda wywiadu bezposredniego
na reprezentatywnej probie dobranych losowo dorostych mieszkancow tych panstw. Za przeprowadzenie badan
na terenie Polski odpowiedzialna jest Polska Akademia Nauk. Nadrzgdnym celem badania jest zbadanie postaw
politycznych Europejczykdéw, ich samooceny miejsca w hierarchii spotecznej, jak i szans rynkowych, a takze
oszacowanie dynamiki kluczowych zjawisk spotecznych w integrujacej sie¢ Europie.
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wszystkim od zaufania do obecnych wtadz. Stad tez istotne jest w procesie analizy poziomu
legitymizacji ustalenie, czy respondent wczesniej gtosowat na rzadzaca partig, czy sktaniat si¢
raczej] ku partiom opozycyjnym. Wielowariantowe analizy potwierdzaja generalng
prawidlowos$¢ — oddanie glosu w wyborach na parti¢ opozycyjng (a wigc ,,przegrang”)
implikuje po6zniejsze tzw. niezadowolenie z demokracji. Tendencja ta jest szczeg6lnie
wyrazna w stosunkowo nowych demokratycznych ustrojach Europy Wschodnie;.

H. Domanski w opracowaniu ,,Czynniki legitymizacji w 21 krajach” podjat prébe
ilosciowego zbadania czynnikéw opisujacych to zjawisko oraz ustalenia generalnych
prawidtowosci dotyczacych relatywnego poziomu i czynnikow legitymizacji, a takze
zbadania zrodet kryzysu legitymizacji w Europie. Odnoszac si¢ do wynikOw Europejskiego
Sondazu Spotecznego z 2002 r. (patrz Tabela 23), autor analizuje réznice w postawach

1 orientacjach mieszkancoéw krajow objetych sondazem.

Tabela 23. Wybrane postawy i orientacje mieszkancow 21 krajow objetych Europejskim
Sondazem Spolecznym w 2002 r.

Legitymi- | _ Satys- . Anty- | Rzetel- | Zadowolenie
. Lau- | _ 7. Lewicownosc .
zacja o fakcja ; wel- nosé Z poziomu

_ .. | fanie . prawicownsdd | | . _

(drednia) z vcia fare |politvkdw | dochoddw
Anglia 14,6 16,0 T7.02 a,l4 7,91 4,76 39.9
Austria 14,7 15,7 fiftsls] 4,65 7,0d 4,14 29.7
Belgia 16,1 14,49 744 4,83 7,73 4,73 39.8
Czechy 12,4 13,4 6,27 2,41 rR=11 4,04 9.6
Dania 20,1 20.4 B.dd 2,04 5,00 o858 63,0
Finlandia 18,3 19,0 791 5,62 7,19 5,28 21,2
Grecia 13,3 10,3 6,26 5,66 5,47 3,00 L0.6
Hiszpania 14,7 145 6,93 4,42 7.29 3493 28,1
Holandia 15,4 17,1 762 5,30 2,25 5,22 51,7
Irlandia 13,7 174 746 0,41 7,62 4,63 37,1
lzrael L 14,4 6,42 2,0l 6,69 4,06 16,8
Luksemburg 1959 15,3 fiR=11 4,98 7,86 487 53,6
Niemey 11,0 15,2 G2 4,60 7,66 4,29 27.9
Norwegia 16,5 196 776 5,33 7,78 o828 52.9
Polska 9.6 11,6 o84 a,10 7,03 3,490 4.9
Portugalia 105 12,9 5,76 44956 7.0 3,04 &34
Slowenia 12,8 12,9 6,57 4,70 6,35 3.96 379
Szwajcaria 17,0 17,2 .46 4,88 7,60 526 50,4
Sawecia 16,5 188 fiR=11 4 HE 7,61 5,76 23,3
Weary 13,8 12,9 5,61 4956 00 451 6,5
Wiochy 13,0 13.2 6,26 4,79 7,14 1,16 33.8
Srednia 14.4 124 .06 a8 Vdd 4.4 32,0

Zrédto: [H. Domanski, 2004, s. 82].
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Autor zastanawia si¢ nad powodami, dla ktorych Polska znalazla si¢ na ostatniej pozycji
rankingu pod wzgledem S$redniego poziomu legitymizacji obywateli. Stwierdza, iz nie
wynikala ona z Owczesnych nastrojéw politycznych, niskiej stopy zyciowe;,
czy niedojrzatosci demokracji, ale z trwalych prawidlowosci — niskiego poziomu kapitatu
Spolecznego na poziomie jednostki, trwatlych wzorcow mentalnosciowych (przekonanie
o braku uczciwosci, zasada ,,ufaj tylko sobie” i ostrozno$¢ wobec innych), jak i braku
satysfakcji z warunkow materialnych. Najwyzsze pozycje w rankingu zajmujg kraje
skandynawskie. Promowany jest w nich model panstwa opiekunczego, ktéry okazuje si¢
sprzyja¢ pozyskiwaniu poparcia spolecznego. Wart podkreslenia jest fakt, ze chociaz wydatki
socjalne byly réwniez domeng rzaddéw postkomunistycznych, nie przetozylo si¢ to
na pozytywny stosunek do aparatu panstwa. A zatem korzysci z realizowania modelu welfare
state widoczne sa w krajach, gdzie model ten realizuje si¢ konsekwentnie
1 wieloptaszczyznowo.

W konteksécie omawianej problematyki nie sposéb nie wspomnie¢ o stosunkowo nowym
modelu tzw. aktywnej polityki spotecznej. W S$wietle zatlamania modelu panstwa
opiekunczego, jak i kumulacji negatywnych zjawisk spotecznych w krajach europejskich, (np.
rosnace bezrobocie, stygmatyzacja), zaobserwowa¢ mozna przenikanie si¢ licznych tradycji
polityki spotecznej. Stad tez wielu ekspertow okresla obecny jej model jako eklektyczny, tzw.
welfare mix [Hausner i inni, 2007, s. 74, cyt. za Rymsza 2003]. Autorzy wyr6znili dziesie¢
koncepcji przewodnich wspolczesnie realizowanej polityki spotecznej, w tym migedzy innymi:

e decentralizacja i zwigkszenie odpowiedzialnosci podmiotéw lokalnych,

e zwigkszenie roli tzw. ,trzeciego sektora”,

e akceptacja przez panstwo podmiotowosci wspdlnot lokalnych i znaczenia wiezi
spotecznych prowadzacych do budowania kapitatu spolecznego,

e wzrost znaczenia negocjacji kolektywnych oraz dostrzezenie koniecznos$ci
wzmocnienia tradycyjnych trojstronnych porozumien dialogiem i konsensusem
obywatelskim,

e wdrozenie spolecznych programéw integracyjnych,

e aktywizacja spolecznosci lokalnej [Hausner i inni, 2007, s. 75-76].

W kontek$cie omawianej problematyki zarzadzania zasobami mieszkan spotecznych,

ekonomia spoteczna jest waznym pojeciem, gdyz wigze si¢ z kreowaniem tzw. demokracji

uczestniczace] lokatorow, proponujac nowa wizje tadu spotecznego 1 integracje spotecznosci
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lokalnych. Idea solidarnos$ci poparta indywidualng partycypacja ekonomiczng skutkuje
budowaniem aktywnych struktur uczestnictwa lokalnego.

Koncepcja partycypacji lokatorskiej, ktora jest glownym przedmiotem badan
empirycznych w niniejszej rozprawie, wpisuje si¢ w szerszy kontekst partycypacji spoteczne;.
W literaturze istniejg tez bardziej szczegotowe klasyfikacje, ktoére dodatkowo wyrdzniaja
partycypacj¢ polityczna, obywatelska, publiczna, czy wreszcie organizacyjng. Zakresy
semantyczne powyzszych termindw nie sg precyzyjne, czesto pokrywaja sie, niekiedy hasta te
stosowane sg zamiennie.

Terminem 0 najszerszym znaczeniu jest partycypacja (aktywno$¢) spoteczna. Koncepcja
partycypacji spolecznej zasadza si¢ na tradycyjnie rozumianej teorii demokracji, ktdra
zaklada, iz kazdy obywatel ma prawo glosu i1 udziatu w podejmowaniu decyzji waznych dla
narodu [Fensicl, 1993, s. 7]. Zdaniem J. Kwiatkowskiego, oznacza ona wlgczanie si¢
w proces podejmowania kluczowych decyzji na poziomie lokalnym, a takze angazowanie si¢
w rozwigzywanie probleméw lokalnych. Innymi stowy, partycypacja obywatelska to
aktywnos$¢ dwoch (lub wigcej) stron wspotuczestniczacych w opracowaniu planow i procedur
realizacji obranej polityki w celu tworzenia nowej, lepszej rzeczywistosci [Kwiatkowski,
2003, s. 8].

Z kolei w publikacji Banku Swiatowego z 1998 r. J. Rietbergen-McCracken oraz D.
Narayan okre$laja partycypacje spoteczng jako proces, w ktorym uczestnicy ksztattuja
i kontrolujg inicjatywy rozwoju, decyzje i $rodki, ktore ich dotyczg. Moze przybraé rozne
formy, od konsultacji do pelnej wspotpracy i szerokich wptywéw [Bank Swiatowy, 1998, s.
4].

Jednym z obszarow aktywnosci spotecznej jest partycypacja lokatorska. Krotka,
sumaryczng definicj¢ partycypacji obywatelskiej proponuje np. B. Bengtsson, wg ktorego jest
ona ,.kolektywnym dziataniem w ramach lokalnego osiedla mieszkaniowego”. W publikacji
autor dokonuje eksplikacji definicji 1 wyjasnia poszczegdlne determinanty partycypacji.
Zaznacza, 1z koncepcja partycypacji lokatorskiej wychodzi poza relacje lokator-wilasciciel
(zarzadca), przybierajac posta¢ np. inicjatyw skierowanych na poprawe funkcjonowania
I estetyki osiedli, np. utworzenie placu zabaw, instalacja telewizji kablowej, organizacja
sasiedzkich imprez integracyjnych. Ponadto, zaprzecza jakoby dziatania wewnatrz lokalnego
osiedla mieszkaniowego byty ograniczone w skutkach jedynie do tego obszaru. Moga
dotyczy¢ one aspektow o szerszym zasiggu geograficznym, np. ochrony $rodowiska, czy
formowania opozycji do polityki mieszkaniowej lokalnych urzednikow [Bengtsson, 1994,
s. 4-12].
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W literaturze przedmiotu mozna zauwazy¢ wzrost zainteresowania ruchami
lokatorskimi (jak np. [Ward, 1992; Liedholm i Lindberg, 1995; Somerville, 1995; Yip, 2001;
Bengtsson i Berger, 2005; raport SCB, 2005; Boverket, 2010; Billeter et al., 2011]), ktére
w ostatnich dekadach ulegly znacznej intensyfikacji. Mozna wskaza¢ dwa zasadnicze cele
aktywizacji lokatorskiej. Nadrzednym celem jest udzielenie lokatorom glosu i mozliwoS$ci
realnego wplywu na dobor i metody wdrozenia najlepszych praktyk zarzadczych w ramach
budynku, czy osiedla, co skutkuje wiekszym dopasowaniem ustug do potrzeb i preferencji
klientow, jak 1 zwiekszeniem efektywnosci zarzadzania. Kolejng przestanka jest cheé
wzmocnienia, poprzez aktywizacj¢ lokatorow, obywatelskiej demokracji uczestniczacej
[Taylor, 2003, s. 191].

W literaturze dotyczacej partycypacji w zyciu publicznym najczesciej spotyka sig¢
klasyfikacj¢ zaproponowang przez S. Arnsteina, tzw. drabing partycypacji (rys.8).
Na podstawie analizy zaangazowania obywateli na réznych obszarach zycia publicznego
(gléwnie w sferze polityki), autor postawit tezg, iz partycypacja jest warunkiem koniecznym

do uzyskania wtadzy (decyzyjnosci) obywatelskiej.

Rysunek 8. Poziomy partycypacji wg S. Arnsteina

(" Poziom wtadzy obywatelskiej

kontrola obywatelska
delegacja wtadzy

k partnerstwo

\

( Polityka drobnych ustepstw

przekazy informacyjne

konsultacje

\_ pochwaty za zaangazowanie

\
Brak partycypacji

terapia
manipulacja

\

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie [Arnstein 1969, 5.27].

Powyzsza typologia dzieli partycypacje na osiem szczebli, ktére symbolizuja rdzne

poziomy wladzy obywatelskiej. Osiggnig¢cie najwyzszego poziomu oznacza znaczny stopien
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wladzy obywateli, ktorzy poprzez swoja aktywno$¢ moga wplywac na decyzje rzadu, tudziez
innych podmiotow decyzyjnych. Najnizsze szczeble drabiny - manipulacja (ang.
manipulation) i terapia (therapy) sktadaja si¢ na poziom braku partycypacji. Na tym etapie
podmioty sprawujace wiadze jedynie przekazuja obywatelom podstawowe informacje,
(ale nie wptywy), co z kolei prowadzi do zaszczepienia idei i likwidacji nihilizmu
obywatelskiego. Dalsze przekazy, konsultacje oraz pochwaly za zaangazowanie (ang.
placation) stanowig kolejny etap — tzw. polityke drobnych ust¢pstw (tokenism), ktdra z kolei
umozliwia obywatelom wystuchanie i swobodne zabieranie glosu w dyskus;ji, jednak nadal
nie nadaje im decyzyjnosci. Partnerstwo, delegacja witadzy i kontrola obywatelska to
najwyzsze szczeble wladzy, ktore skladajg si¢ na ostatni poziom partycypacji, a mianowicie
wladze ludu (citizen power), na ktérym to etapie obywatele uzyskuja realny i wymierny
wplyw na strategiczne decyzje.

Drabina partycypacji S. Arnsteina jest podstawa modelu H. Warda, ktory opracowat
wlasny model szeregujacy poziomy partycypacji lokatorskiej. Partycypacja lokatorska wyraza
si¢, jego zdaniem, w zaangazowaniu lokatoréw w decydowanie o ustugach, ktorych sg

odbiorcami [Ward, 1992, s. 153].

Rysunek 9. Poziomy partycypacji lokatorskiej wg H. Warda

(6. Lokatorzy majg prawo h

podejmowac samodzielne decyzje

\w wielu kwestiach mieszkaniowych
2

p
5. Lokatorzy majg realng mozliwos¢
podejmowania decyzji

L

(4. Tokatorzy majg mozliwos¢ )
wspodtdecydowania w niektérych

\ kwestiach y

(3. Wtasciciel zasigga opinii h
lokatoréw podczas podejmowania

\decyzji J

z
2. Wtasciciel objasnia decyzje
lokatorom

\

P
1. Wtasciciel informuje lokatoréw
o podjetych decyzjach

\

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie [Ward H., 1992, s. 153]

Autor wyr6znia dwa rodzaje partycypacji lokatorskiej. Pierwszy (poziomy 1-3) to tzw.
konsultacje. Na tym etapie wtasciciel (zarzadca) jest wytagcznym decydentem, nie posiada

procedur i narzedzi, ktoérego moglby zaoferowaé lokatorom, by umozliwi¢ im aktywne
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uczestnictwo w zarzadzaniu. Gorna potowa drabiny symbolizuje natomiast realny wpltyw
lokatoréw na decyzje zwigzane z zajmowanymi nieruchomos$ciami.

L.Cairncross, D. Clapham oraz R. Goodlad [Cairncross i inni, 1997, s.20] wyr6znili trzy
podstawowe modele zaangazowania lokatorow w zarzadzanie mieszkaniami. W pierwszym,
tradycyjnym modelu, lokatorzy nie wykazuja, badz wykazuja znikome zaangazowanie
w zarzadzanie, powierzajac je w calosci profesjonalnym zarzadcom, a w kwestii rozwigzan
konceptualnych — wiadzom samorzagdowym. W tym modelu lokatorzy stajg si¢ pasywnymi
odbiorcami systemu zarzadzania. Drugi typ, tzw. model konsumencki, wylonit si¢ w latach
90. wraz z rozwojem paradygmatu klienta w sferze ustug publicznych. Zaktada on, iz najemca
powinien by¢ traktowany jak klient przedsigbiorstw komercyjnych i otrzymywaé ustugi
na pozadanym poziomie®®. Lokatorzy z zalozenia stanowia najlepsze zrodlo ewaluacji jakoS$ci
ustug. Trzecie, tzw. obywatelskie podejscie, akcentuje kolektywny charakter udzialu
lokatorow w praktykach zarzadczych poprzez dialog, konsultacje, czy wspdlnie podejmowane
decyzje. Zaktada, iz aktywizacja mieszkancéw na poziomie budynku/osiedla przetozy si¢ na
wigksze zaangazowanie obywatelskie i pro-demokratyczne zachowania spoteczne [Chapman
i Kirk, 2001, s.38].

Poziomy, cele oraz metody wdrozenia programu partycypacji lokatorow przedstawiono

W ponizszej tabeli:

Tabela 24. Poziomy, cele oraz metody wdrozenia programu partycypacji lokatoréw

Poziomy
partycypacji Cele
lokatorskiej

Metody i mechanizmy
implementacji

Lokatorzy otrzymuja | Biuletyny, spotkania,
Informacje informacje o kwestiach |ulotki, poradniki "ABC
mieszkaniowych lokatora™

Opinie lokatorow sa
zbierane i
uwzgledniane przy
podejmowaniu decyzji
1 dostarczaniu ustug

Otwarte spotkania; ankiety
przeprowadzane wsrod
lokatoréw; osiedlowe
"panele dyskusyjne"

Konsultacje i
dialog

% Takie podejécie podmiotu komunalnego, wzorowane na metodach dziatania firm ushigowych, powoduje
zdaniem J. F. Nowaka szereg implikacji:

- rozpoznaje si¢ potrzeby klientow, dba o jego preferencje i opinie,

- zapewnia si¢ klientom wybdr,

- poziom jako$ci obstugi jest ciggle podnoszony [Nowak, 1998, s.117]
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Poziomy
partycypacji Cele
lokatorskiej

Metody i mechanizmy
implementacji

Lokatorzy glosuja nad | Osiedlowe "panele

kwestiami dot. dyskusyjne"”, umowy
Wspoldecydowanie | dostarczania ustug, a | miedzy wiascicielami
lub decentralizacja | wiec wladze lokalne i lokatorami zrzeszonymi
muszg bra¢ pod uwage |w zwiazkach; strategie i
ich opinie plany dziatania
Lokatorzy maja peina

Kontrol¢ i podejmujg | Zarzadzanie realizowane
autonomiczne decyzje |przez lokatorow i zwiazki
w sprawie kwestii lokatorow
mieszkaniowych

Zrédto: [Redmond, Norris, 2007, s. 6].

Zarzadzanie przez
lokatorow

Partycypacja lokatordbw, do niedawna przez wieclu zarzadcow 1 wilascicieli
marginalizowana (lub wrgcz niepozadana), zyskuje wspotczesnie miano jednego
z kluczowych czynnikow sukcesu zarzadzania zasobami mieszkan czynszowych.
W opracowaniu ,,Housing for Life. A Guide to Housing Management Practices” Ch. Davies
zauwaza wiele usprawnien na polu zarzadzania za sprawg zaangazowania lokatoréw, m.in.

v' nizsze koszty utrzymania i remontow budynkow,

v" zwigkszenie funkcjonalno$ci powierzchni mieszkaniowej,

v’ wiekszg satysfakcje z pracy dla zarzadcow,

v wzrost zadowolenia mieszkancow,

v wigkszg dbalo$¢ o czystos¢ i estetyke osiedla,

v’ zmniejszenie pustostanéw i szybszy ponowny wynajem [Davies, 1992, s.5].

Ponadto, zaangazowanie lokator6w w sprawy mieszkaniowe sprzyja zacie$nianiu wigzi
spotecznych, zwigkszeniu poczucia odpowiedzialnosci 1 przynaleznosci do grupy, a tym
samym pomaga eliminowa¢ problemy spoteczne. Podstawowym warunkiem powodzenia
aktywizacji jest jednak zapewnienie lokatorom realnego wptywu na jako$¢ ustug zarzadczych.

Dominujacg rolg w zakresie realizowania przyjetej przez panstwo szwedzkie polityki
mieszkaniowej przypisano samorzagdom lokalnym. Zobowigzania wtadz centralnych w tym
sektorze polegaja przede wszystkim na zapewnieniu sprawnego funkcjonowania rynku
mieszkaniowego, oraz stworzeniu kompleksowej bazy prawno-finansowej, ktéra warunkuje
poprawne dziatanie tego rynku. Na szczeblu centralnym zapadaja decyzje dotyczace zasad
planowania przestrzennego, prawa budowlanego, funkcjonowania rynku finansowego, rynku

najmu i ochrony praw lokatorow. Na tym poziomie ustalane s3 rowniez zasady
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gospodarowania publicznymi zasobami mieszkaniowymi przez gminy. Decentralizacja
zarzadzania publicznymi zasobami nieruchomosci jest rozwigzaniem efektywniejszym nie
tylko z ekonomicznego punktu widzenia, ale rowniez spotecznego — mieszkancy moga byc¢
,blize]” instytucji, czy oséb odpowiedzialnych za zarzadzanie danymi budynkami
1 bezposrednio lub posrednio wptywaé na ich skutecznos¢.

Zgodnie z Ustawg o gminnych spotkach mieszkaniowych (2010:879), spotki te musza
zapewni¢ lokatorom mozliwo$¢ wptywu na zarzadzanie mieszkaniami, jak i1 zarzadzanie
samymi spétkami. [Ustawa o gminnych spotkach mieszkaniowych nr 2002:102, punkt 1].
Ustawodawca podkresla w komentarzu do ustawy, iz jest to bezwzgledny obowigzek spotek:
»Przez gminng spotke mieszkaniowg rozumie sie spotke z 0.0., ktora w interesie publicznym
[...] daje lokatorom mozliwos¢ udziatu w zarzgdzaniu zasobami mieszkaniowymi, jak
I wplywu na dziatalnosé spotki” [§1, komentarz 2009/10:185 Allménnyttiga kommunala
bostadsaktiebolag och reformerade hyresséttningsregler].

Demokratyzacja zarzadzania zasobami mieszkaniowymi w Szwecji dotyczy przede
wszystkim mieszkan czynszowych. Najwazniejsza instytucja w tzw. ,,szwedzkim ruchu
lokatorskim” jest Zwigzek Lokatorow (Szw. Hyregdstforeningen) — organizacja o zasiggu
krajowym, stanowigca formacj¢ parasolowsg skupiajacg wiekszo$¢ lokalnych komitetdw
lokatorskich.

Inicjatywa lokatorska ma swoj poczatek w kryzysie mieszkaniowym, ktory nastat
wraz z wybuchem I wojny $wiatowej. Drastyczny deficyt mieszkan oraz znaczne
zageszezenie ludnoSci na niektorych obszarach daly poczatek nieuczciwym praktykom
podnoszenia czynszow przez wilascicieli mieszkan, wywotujac falg protestow lokatorow
zrzeszajacych si¢ w mate, lokalne grupy. Wobec naciskow zewnetrznych, jak i1 braku
wlasciwej ochrony prawnej, tylko dwa stowarzyszenia przetrwaly probe czasu — byly to grupy
zatozone w 1917 r. w Goteborgu 1 Sztokholmie. Wielkim sukcesem byto wywalczenie przez
nie tymczasowego prawa do kontrolowania czynszow. Aby nie straci¢ tego przywileju,
zwigzki prowadzity agitacje w calym kraju, zachecajac niewielkie osiedlowe zrzeszenia
do ponadlokalnej wspotpracy. W 1923 wysunigto inicjatywe utworzenia federacji ztozonej
z dwunastu organizacji cztonkowskich, ktorej program opierat si¢ gtoéwnie na lobbowaniu
na rzecz lokatoréw oraz wspieraniu inicjatyw lokatorskich. Federacja szybko przeksztalcita
si¢ w scentralizowang organizacj¢, w coraz wigkszym stopniu kontrolowang przez krajowy
Zwiazek Lokatorow.

W 1965 r. dokonano reorganizacji strukturalnej ruchu lokatorskiego -

przeprowadzono fuzje 194 stowarzyszen (komitetow) lokalnych, w wyniku ktorej powstaty
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22 organizacje regionalne. Wraz z wewnetrznym rozwojem organizacji, postepowat proces
instytucjonalizacji, wprowadzono tez daleko idaca standaryzacje statutow i procedur
dziatania. Organizacja stopniowo umacniata swojg pozycje¢ na arenie politycznej, stajgc si¢
m.in. newralgicznym elementem procedur regulacji czynszowych. Dzigki skutecznym
zabiegom lobbingowym Zwiazku, w 1942 r. weszla w zycie ustawa regulujaca czynsze.
Ustawa miata mie¢ charakter dorazny, jednakze obowigzywala az do 1978 r. Kolejnym
sukcesem byto przyjecie przez rzad ustawy zakazujgcej eksmisje lokatorow z innych
powodow niz znaczne zaleglo$ci czynszowe, czy tez razgce naruszenie zasad wspotzycia
spotecznego. W tym samym czasie zaczat obowigzywac system warto$ci uzytkowej mieszkan
(bruksvarde), wykorzystywany w procesie ustalania stawek czynszu w przypadkach, gdy
negocjacje pomig¢dzy lokatorami i whascicielami mieszkan konczyty si¢ niepowodzeniem.

Bardzo waznym z punktu widzenia kierunkow rozwoju i dalszej aktywno$ci ruchu
lokatorskiego byl eksperyment przeprowadzony w Goteborgu w latach 1975-1978.
Inicjatorami eksperymentu byl Szwedzki Zwigzek Gminnych Spotek Mieszkaniowych
SABO, jedna z lokalnych spotek mieszkaniowych (Goteborgshem AB), oraz organizacja
lokatorska z regionu Szwecja Zachodnia. Eksperyment mial na celu zmotywowanie
lokatorow do czynnego udziatu w zarzadzaniu zasobami mieszkaniowymi. Bezposrednig
przestanka do przeprowadzenia eksperymentu bylo zachwianie si¢ doktryny legitymizacji
w Europie, w Szwecji szczegdlnie widoczne pod koniec lat 60. W odniesieniu do rynku
mieszkaniowego, kryzys ten przetozyl si¢ m.in. na bunt spoleczenstwa przeciwko
realizowaniu budynkdw wielorodzinnych w technologii wielkoptytowe;.

Eksperyment polegal na przetestowaniu nowego modelu partycypacji lokatorskiej,
ktory zakladat przesuniecie prawa do decyzji w wielu kwestiach mieszkaniowych
z zarzadcOw na przedstawicieli lokatoréw (lokalne komitety lokatorskie). Decyzyjnosé¢
mieszkancOw potwierdzona byla trojstronng umowa pomigdzy SABO, gminng spdtka
mieszkaniowg 1 Zwigzkiem Lokatorow. Umowa definiowata obowigzki stron — spotki nadal
odpowiadaly za stan techniczny budynkéw i jakos¢ ustug komunalnych, a czynsze nadal
ustalane byty w drodze negocjacji. Komitety poczatkowo otrzymaty prawo do decydowania
w Kwestii utrzymania czystosci, wywozu odpadéw, osiedlowych parkingéw i zasad ruchu
drogowego w ich obrgbie, matej architektury, placow zabaw, jak 1 imprez organizowanych
na terenie osiedla. Z czasem kompetencje decyzyjne komitetow poszerzono o niemal
wszystkie aspekty zarzadzania (z wyjatkiem strategicznych decyzji dotyczacych majatku
spotki 1 administracji centralnej) [Lennartsson, 1992, s.42]. Mialy one wplyw

na ksztattowanie budzetu spotek, wybor dostawcow ustug, tres¢ umoéw najmu itp.
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Lokalne komitety lokatorskie wylaniano sposréd mieszkancow danego osiedla
podczas regularnych zebran. Co cickawe, zebrania byly obowigzkowe. Odbywaty sie
minimum dwa razy do roku, z czego jedno bylo walnym zgromadzeniem, na ktorym
przeprowadzano wybory do komitetow. Prawo glosu przystugiwalo jednemu dorostemu
mieszkancowi kazdego mieszkania na terenie osiedla.  Komitety mialy obowigzek
obradowania osiem razy do roku. Na ich obradach obecny byl réwniez pracownik spotki,
ktory peil jednoczesnie role sekretarza i osoby do kontaktow pomiedzy komitetami,
a spotka, a takze przedstawiciel Zwigzku Lokatoréw oraz zewngtrzny obserwator
reprezentujacy zwigzki zawodowe (0soby te nie miaty prawa glosu). Cztonkowie komitetu nie
musieli przynaleze¢ i optaca¢ sktadek do Zwigzku Lokatorow.

Powyzszy model partycypacji lokatorskiej praktykowany byt w Goteborgu do lat 80.
XX w. Do tego czasu komitety lokatorskie opracowaly i podpisaty ponad 400 umow
z gminnymi spotkami mieszkaniowymi o wspOlprace w zakresie:

v’ zarzadzania mieszkaniami,

v' tworzenia komitetéw lokatorskich,

v’ przekazywania informacji i konsultowania z lokatorami spraw dotyczgcych

zarzadzania mieszkaniami i najblizszym otoczeniem,

v przekazania poszczeg6lnych obszaréw zarzadzania lokatorom [Cooper, 2000

s.14].

Polityczne reformy pomigdzy 1991 a 1994 r. (tuz po kryzysie gospodarczym) zmusity
gminne spotki mieszkaniowe do przyjecia bardziej prorynkowych postaw. W 1994 r.
do wiladzy doszedt ponownie rzad socjaldemokratyczny, ktory kontynuowat reformy
mieszkaniowe. Wysunigto propozycje restrukturyzacji finansowej i prywatyzacji gminnych
spotek mieszkaniowych. Ograniczeniu roli panstwa w systemie mieszkalnictwa sprzeciwily
sic gminne spolki, lokatorzy zrzeszeni juz w preznie dziatajace organizacje (komitety™,
stowarzyszenia oraz Zwigzek Lokatorow o zasiegu krajowym), jak rowniez spotdzielnie
i prywatni deweloperzy*'. Skutkiem oporu bylo pozniejsze wprowadzenie zmian, a takze
ograniczenie szeroko zakrojonych programéw prywatyzacyjnych [Cooper, 2008, s. 15-18].

Wspotczesnie, partycypacja lokatorska Szweddéw skupia si¢ wokot tych samych

organizacji. Zwigzek Lokatorow zrzesza ok. 530000% gospodarstw domowych

0 Obecnie w Szwecji funkcjonuje ok. 300 komitetow lokatorskich, z ktorych kazdy opiekuje sie przecietnie 300
mieszkaniami.

* Ze wzgledu na otwarty system finansowania dla wszystkich podmiotow rynku mieszkaniowego (rowniez
sektora prywatnego).

*2'W 2000 r. byto to 640 000.
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[www.hyresgastforeningen.se/Om_os_svensk, 06.08.2013], a wiec ok. 45% wszystkich
lokatorow mieszkan czynszowych. Zwigzek zatwierdza polityke oraz przyjmuje program
na najblizsze lata na organizowanym co cztery lata kongresie, na ktorym spotykajg sie
przedstawiciele wszystkich szczebli organizacji lokatorskich. Dziatalno$¢ Zwigzku
finansowana jest ze sktadek pobieranych od lokatorow, jak i optat wnoszonych przez spotki
mieszkaniowe.
Do podstawowych zadan Zwigzku nalezy:
v negocjowanie stawek czynszu w imieniu lokatoréw,
v’ negocjowanie ofert ubezpieczeh mieszkan czynszowych,
v' zapewnienie lokatorom profesjonalnej, prawnej opieki (bezposrednie
konsultacje, porady przez telefon i Internet),
v' zapewnienie dostepu do wiedzy i aktualno$ci dotyczacych rynku mieszkan
czynszowych,
v" konsultowanie i wspieranie inicjatyw lokatorskich,

<

publikacja miesigcznika ,,Hem&Hyra” osiem razy do roku,
v' szkolenie kandydatow do komitetow (kandydaci muszg obowigzkowo odby¢
kurs).

Jak podaje Zwigzek na swojej stronie internetowej, obecnie organizacja zatrudnia 740
0sob, wspoélpracuje z 12 600 przedstawicielami wylonionymi podczas wyborow. Struktury
zwigzku obejmuja 152 stowarzyszenia w 9 regionach, w ramach ktérych funkcjonuje 1 438
komitetow lokalnych. Wérod 528 000 gospodarstw domowych bedacych cztonkami Zwigzku,

55% to kobiety. Strukture wiekowg zaprezentowano na ponizszym wykresie:
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Wykres 14. Struktura wiekowa lokatorow zrzeszonych w szwedzkim Zwiazku
Lokatorow.

m0-25 m26-35 mW36-45 W46-55 m56-65 mW66-75 W75+

Zrodto: www.hyresgastforeningen.se, data korzystania: 07.08.2013 r.

Z powyzszego wykresu wynika, iz dystrybucja wiekowa czionkow Zwiagzku
Lokatordw jest bardzo wyréwnana. Nie ma przewagi lokatorow starszych, ktorzy — jak
mogloby si¢ wydawa¢ — sa bardziej przywigzani do tradycji uczestniczenia w inicjatywach

spotecznych.
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V. Ocena systemu zarzadzania zasobami mieszkan spolecznych w Polsce
oraz mozliwosci jego reformy

1. Stan i ewolucja komunalnych zasobow mieszkaniowych w Polsce

Aktualny stan zasobow mieszkaniowych w Polsce uksztaltowat si¢ w wyniku
ztozonych proceséw gospodarczych, spotecznych i politycznych. W Polsce eksploatuje si¢
zasoby mieszkaniowe nawet sprzed I wojny §wiatowej. W wyjasnieniu procesu powstawania
zasobéw mieszkaniowych i procesow ich przemian warto wigc siggna¢ do sytuacji
po zakonczeniu I wojny $wiatowej 1 odrodzenia si¢ panstwa polskiego. Mozna oszacowac
na podstawie spisu z 1921 roku, ze zasoby mieszkaniowe wtedy wynosily okoto 5,2 miliona
mieszkan z 9,4 mln izbami. W 1931 odnotowano 6,4 mln mieszkan a w 1938 roku juz 7,1 min
mieszkan z okoto 13,4 mln izbami mieszkalnymi. Sytuacja mieszkaniowa, szczegblnie
w duzych miastach, byla trudna. Nawet ozywienie budownictwa mieszkaniowego w latach
30. nie poprawito sytuacji mieszkaniowej szybko przyrastajacej ludnosci. Wiekszos¢
mieszkan w miastach stanowily prywatne mieszkania na wynajem. Wladze panstwowe
i samorzady terytorialne podejmowaty jednak rdézne interesujace inicjatywy zwigzane
ze wspieraniem budownictwa dla ubozszych grup ludnosci. II wojna $wiatowa 1 dzialania
wojenne oraz zmiany granic terytorialnych panstwa a takze wielkie migracje ludnosci
zmienily sytuacj¢ mieszkaniowg ludnos$ci. Ocenia si¢, ze w wyniku dzialan wojennych ulegto
catkowitemu lub czgsciowemu zniszczeniu okoto 30% zasobow mieszkaniowych. Takie
straty byly szczegdlnie dotkliwe w wielu duzych miastach. W 1946 roku szacowano zasoby
mieszkaniowe w Polsce na okoto 4 miliony. W pierwszych latach powojennych podjeto
olbrzymi wysilek zwigzany z odbudowa i1 budowg nowych mieszkan w wielu osrodkach
miejskich. Udato si¢ w krotkim okresie 4 lat odbudowa¢ 1 wybudowac okoto 800 tysiecy
mieszkan. Stan zasobow mieszkaniowych w 1950 roku oszacowano na 5,85 mln mieszkan.
W okresie planu 6-letniego podjeto na olbrzymig skale inwestycje przemystowe zwigzane
z industrializacja gospodarki. Budownictwo mieszkaniowe nie bylo priorytetem,
a wiec w latach 1950-55 wybudowano =zaledwie 355 tysigcy nowy mieszkan.
Po wydarzeniach politycznych w 1956 roku nastgpita zmiana w priorytetach gospodarczych
1 spotecznych. W latach 1956-60 udato si¢ jednak wybudowaé tylko 522 tysigce nowych
mieszkan. Widoczne zmiany nastgpity w latach 60. W tym okresie udalo si¢ w Polsce
wybudowa¢ okoto 1,3 miliona nowych mieszkah. Zasadnicze przyspieszenie nastgpito

dopiero w latach 70. Podjeto decyzje o uprzemystowieniu procesow budownictwa
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mieszkaniowego i produkcji na masowa skal¢ budownictwa z tzw. wielkiej ptyty. W latach
70. wybudowano w Polsce prawie 1,8 miliona nowych mieszkan. Szczegdlnie duzo mieszkan
oddawano w potowie lat 70. W latach 80. nastgpito w Polsce wyrazne spowolnienie
budownictwa mieszkaniowego. Wybudowano w tym okresic okoto 1,2 miliona nowych
mieszkan, a wiec o ponad 30% mniej niz w latach 70.

Transformacja ustrojowa, ktora rozpoczeta sie w Polsce od 1989 roku, w zasadniczy
sposOb wptyneta na sytuacje mieszkaniowa. Zgodnie z przyjeta doktryng liberalizmu
gospodarczego — rzad zrezygnowat z bezposredniego zaangazowania W nowe budownictwo
mieszkaniowe.  Stopniowo  stwarzano  podstawy prawne do  przeksztalcania
przez dotychczasowych uzytkownikow mieszkan na wilasno$¢. Powstawaty rozne strategie
rozwoju mieszkan i posredniego inspirowania oraz wspierania finansowego przez panstwo
rozwoju budownictwa mieszkaniowego, w tym réwniez budownictwa spolecznego. Panstwo
stopniowo wygaszato dotacje na rozwoj budownictwa spotdzielczego. Budownictwo
spotdzielcze, jako dominujgca przez wiele lat forma budownictwa mieszkaniowego
w miastach, zaczeto zanika¢. Z kolei nowe formy budownictwa mieszkaniowe, stymulowane
przez rézne formy wspierania przez panstwo prywatnej wlasno$ci nowych mieszkan,
rozwijaly si¢ zbyt wolno. W rezultacie braku atrakcyjnej i preznej polityki mieszkaniowej
panstwa, nowe budownictwo mieszkaniowe w latach 90. nie rozwijalo si¢ zbyt dynamicznie.
W latach 1991-95 wybudowano w Polsce 507 tysigcy nowych mieszkan. W duzej czesci byto
to zakonczenie wielu spéidzielczych inwestycji mieszkaniowych podjetych we
wcezesniejszych  latach. Duza  zapas¢ na  rynku  mieszkaniowym  nastgpita
w drugiej potowie lat 90. Wybudowano w tym okresie zaledwie 386 tysigcy mieszkan.
Wkroczenie w XXI wiek powinno réwniez oznacza¢ nowa perspektywe dla rozwoju
budownictwa mieszkaniowego w Polsce. Niestety, spowodowato w poczatkowym okresie
nawet pewne zalamanie dynamiki nowego budownictwa mieszkaniowego. Gtowng staboscia
polskiego rynku nieruchomos$ci mieszkaniowych bylo stosunkowo niskie zaangazowanie
bankow komercyjnych w finansowanie tej sfery gospodarki. Banki komercyjne do§¢ uwaznie
obserwowaly ten segment gospodarki i w drugiej polowie pierwszego dziesigciolecia XXI
wieku nastgpil zasadniczy wzrost zainteresowania bankéw komercyjnych finansowaniem
budownictwa nowych mieszkan w Polsce. W pierwszym piecioleciu XXI wieku wybudowano
w Polsce okoto 588 tysiecy mieszkan. W drugim pigcioleciu nastgpit zasadniczy wzrost
zaangazowania bankow w finansowaniu zakupu nowych mieszkan i powstato w tym okresie
ponad 700 tysigcy nowych mieszkan. W latach 2006-2007 nastapil w Polsce boom na rynku

mieszkaniowym, ktory doprowadzit do znacznego wzrostu cen i nowego budownictwa.
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Efektywny popyt na polskim rynku mieszkaniowym okazat si¢ jednak dos$¢ plytki
1 w nastepnych latach nastgpit kryzys.
Dynamike nowego budownictwa mieszkaniowego w Polsce w poszczegdlnych

okresach wieloletnich ilustruje wykres:

Wykres 15. Przyrosty zasobow mieszkaniowych w latach 1946-2010
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Zrodto: GUS
Jak wynika z wykresu — przyrosty nowych mieszkan w kolejnych okresach 5-letnich

byty do$¢ zréznicowane. W zwigzku z tym rowniez dynamika zasobow mieszkaniowych byta

zdywersyfikowana, co ilustruje wykres 17:
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Wykres 16. Dynamika zasobow mieszkaniowych
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W poréwnaniach  migdzynarodowych  sytuacji  mieszkaniowej  ludnosci
w poszczegblnych krajach przyjmuje si¢ czgsto wskaznik ilustrujacy liczbe nowo oddanych
do uzytku mieszkan na 1000 mieszkancéw. Réwniez pod tym wzgledem sytuacja w Polsce
nie ksztaltowata si¢ zbyt pomys$lnie - wskaznik w poszczegdlnych okresach 5-letnich

zaprezentowano na wykresie ponize;j:

Wykres 17. Nowe mieszkania na 1000 mieszkancow
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Sytuacja mieszkaniowa w Polsce byta wigc trudna i wystgpowat znaczny deficyt
mieszkan. Ulegla ona zasadniczej poprawie dopiero pod koniec XX wieku. O znacznym
zageszcezeniu mieszkan w Polsce informuje chociazby wskaznik liczby oséb na 1 mieszkanie

w kolejnych analizowanych podokresach — zob. wykres:

Wykres 18. Liczba os6b na 1 mieszkanie
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Zrodto: GUS

Istotnym czynnikiem wplywajacym na sytuacj¢ mieszkaniowa w Polsce byl szybki

wzrost udziatu ludnosci miejskiej, co ilustruje ponizsza tabela :

Tabela 25. Udzial ludnos$ci miejskiej w Polsce w latach 1946-2011

Lata 1946 1950 1960 1970 1978 1988 2002 2011
Ludnos$¢ miast
W tys. 7517 9605 |14206| 17064 20150 |23175| 23610 | 23406
w % 31,6% 38,7% |48,0%| 52,5% 56,6% |60,9% | 61,3% | 60,8%
Zrodto: GUS

W rozwoju budownictwa mieszkaniowego w Polsce po II wojnie $wiatowej mozna
wyrdzni¢ kilka podokreséw. W poczatkowym okresie panstwo bezposrednio angazowato sig¢
W proces budownictwa mieszkaniowego, szczegdlnie w miastach. Z czasem coraz wigksza, w
zasadzie w miastach dominujacg role, w budowie nowych mieszkan zaczeta odgrywac

spotdzielczo$¢ mieszkaniowa. Spotdzielnie mieszkaniowe przeznaczaty okreslona pule nowo
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budowanych mieszkan na zaspokajanie potrzeb publicznych i w ten sposdb ograniczaty
zasady swojej dziatalnosci. Duzg role w zaspakajaniu potrzeb mieszkaniowych — mimo
roznych utrudnien i ograniczen, szczegolnie na wsi, odgrywali inwestorzy prywatni. Strukture
inwestorow mieszkaniowych w ramach gospodarki uspotecznionej, a wiec do roku 1989,

ilustruje wykres:

Wykres 19. Struktura inwestorow mieszkaniowych

1950455 195660 16165 196670 19705 1976-50 185185 155520

Bpusiany Wepoieelzy Opriey

Zrodto: GUS

W procesie transformacji ustrojowej od 1989 roku organy wiladzy panstwowej
w zasadniczy sposob stopniowo zmieniaty koncepcje polityki mieszkaniowej. Panstwo
przekazato podstawowe zadania w zakresie gospodarki mieszkaniowej wladzom
samorzagdowym. Uznano, ze zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych mieszkancow nalezy
glownych zadah gmin. Przyjeto koncepcje szerokiej prywatyzacji wlasnosci publicznej
i spotdzielczej mieszkan. Zaktadano, ze panstwo bedzie wspiera¢ posrednio — poprzez
instrumenty finansowe — wylacznie wybrane formy budownictwa mieszkaniowego.
Zrezygnowano z preferencyjnego systemu finansowania budownictwa mieszkaniowego.
Zaktadano, ze skutkiem masowej prywatyzacji bedzie powstanie rynku mieszkaniowego,
ktorego gtownymi podmiotami beda podmioty prywatne. Zasadnicze zmiany w strukturze
inwestorow olsce po roku 1989 ilustruje wykres 21:
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Wykres 20. Struktura inwestoréw na rynku mieszkaniowym w Polsce po 1989r.

swpobdzislezy
B indvwidualni
pozostali

Zrodto: GUS

Jak wynika z wykresu - w nowych warunkach ustrojowych zmienita si¢ znaczaco
struktura inwestorow na rynku mieszkaniowym. W ciggu ostatnich 24 lat wybudowano
w Polsce okoto 2,5 miliona nowych mieszkan, co stanowi okoto 20% ogétu zasobow
mieszkaniowych. Przez wiele lat powstaty w Polsce olbrzymie potrzeby w zakresie remontow
i modernizacji eksploatowanych zasobow mieszkaniowych. Taka luka remontowa
systematycznie poglebiata si¢. Wielkosci naktadow na remonty eksploatowanych zasobow
mieszkaniowych nie pokrywaty potrzeb reprodukcji prostej. Nie modernizowano starszych
zasobow mieszkaniowych. W zwigzku z tym okoto 1 miliona mieszkan w Polsce mozna
uzna¢ jako substandardowe, a wigc pozbawione przynajmniej jednego z podstawowych
mediow. Roéwniez stan techniczny co najmniej okoto 1 miliona mieszkan w Polsce nalezy
okresli¢ jako bardzo zty, wymagajacy w szybkim okresie remontow kapitalnych.

W zwiagzku z tym, struktury wiekowej zasobow mieszkaniowych w Polsce nie mozna

oceni¢ jako korzystnej. Przedstawia si¢ ona nastgpujaco — zob. tabela i wykres:

Tabela 26. Wiek zasobow mieszkaniowych

Liczba| Udzial
Lata wtys. | w%
przed 1918 1220| 8,91%
1918-44 1559 | 11,38%
1945-88 7567 | 55,23%
1989-2011 2680 | 19,56%
nie ustalono 674| 4,92%

Zrodto: dane z GUS
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Wykres 21. Struktura wiekowa mieszkan w Polsce w 2012 roku

struktura wiekowa mieszkan w Polsce w 2012 roku

nie ustalono przed 1918
5% 9%

1918-44
11%

1989-2011
20%

1945-88
55%

Oprzed 1918 W 1918-44 [01945-88 [011989-2011 Mnie ustalono
Zroédto: GUS
W wyniku masowej prywatyzacji wtasnosci mieszkan komunalnych i spotdzielczych
oraz nowego, gtownie skali prywatnego budownictwa mieszkaniowego, struktura

wlasnosciowa mieszkan, jak wynika ze spisu powszechnego, uksztattowata si¢ w 2011 roku

nastepujaco — zob. tabela i wykres :

Tabela 27. Struktura wlasno$ciowa mieszkan [%0]

rodzaj osoby spoldzielnie min Skarb | zaklady TBS pozostale ustr;ilfma
wlasnosci | fizyczne mieszkaniowe MY 1 panstwa pracy podmioty ‘x
wlasno$¢

, wlasno | lokato

ogétem | . .

Sciowe rskie
ogblem 64,1 18,3 84,1 189 |87 1,6 1,6 0,7 0,3 4,8
miasta 52,5 26,2 84,4 18,5 11,7 |1,7 1,8 1 1 4,9
Wies 89,4 1 67,6 48 2,1 14 1,3 0,1 0,1 4,5

Zrodto: GUS
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Wykres 22. Struktura wlasno$ciowa mieszkan na wsi w 2011 roku

Zrodto: GUS

O osoby fizyczne

B spétdzienie mieszkaniowe
Ogminy

Oskarb Panstwa

M zaktady pracy

oTBS

H pozostate podmioty

O nie ustalona wtasno$¢

Wykres 23. Struktura wlasno$ciowa mieszkan w miastach w 2011 roku

Zrodto: GUS
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Jak wynika z powyzszych danych — w wyniku procesow prywatyzacji w okresie
transformacji ustrojowej wiekszo§¢ zasobow mieszkaniowych w Polsce stanowila wlasnos¢
prywatng. Pod tym wzgledem Polska zajeta czotowe miejsce w Europie.

Role panstwa w ksztaltowaniu sytuacji mieszkaniowej stopniowo eliminowano.
Panstwo wspieralo nowe budownictwo mieszkaniowe w okresie transformacji w Polsce
w rézny sposob, a mianowicie poprzez:

- tworzenie podstaw do nowego budownictwa mieszkaniowego w ramach Towarzystw

Budownictwa Spotecznego,

- udzielanie ulg podatkowych dla nabywcéw nowych mieszkan przeznaczonych
na wynajem,

- tworzenie preferencyjnych systeméw kredytowania nabycia mieszkan przez mtode

matzenstwa itp.

Polityka wspierania przez panstwo nowego budownictwa mieszkaniowego nie okazala
si¢ zbyt skuteczna.

Krokiem w kierunku dostosowania jej do zmieniajacych si¢ warunkéw rynkowych byta
proba adaptacji zachodnioeuropejskich modeli polityki w ramach budownictwa spolecznego.
Priorytetem stalo si¢ wybudowanie mieszkan czynszowych dla gospodarstw domowych
0 niskich i umiarkowanych dochodach, ktore nie dajag mozliwosci zakupu na wolnym rynku,
lecz pozwalajg na optacanie czynszu pokrywajgcego koszty utrzymania mieszkania i splate
zobowigzan zwigzanych z budowg. Ustawa z 26 pazdziernika 1995 r. o niektérych formach
popierania budownictwa mieszkaniowego oraz o zmianie niektorych ustaw powotano
Krajowy Fundusz Mieszkaniowy (KFM), ktorego celem bylo obnizenie kosztoéw budowania
mieszkan na wynajem poprzez pozyskiwanie funduszy z zewnatrz oraz emisj¢ obligacji
mieszkaniowych. Instytucja udzielata preferencyjnych kredytow nastgpujacym beneficjentom:

v’ towarzystwom budownictwa spotecznego (TBS), ktorych zadaniem bylo budowanie

i zarzadzanie spotecznymi mieszkaniami czynszowymi,

v’ spotdzielniom mieszkaniowym na budowe mieszkan spoldzielczych lokatorskich

[Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o niektorych formach (...), art.18].

Fundusz refinansowal udzielane pozyczki z dotacji z budzetu panstwa (Srednio ponad
60%), srodkow pozyskanych od instytucji finansowych, a takze z inwestycji 1 dochodow
z odsetek od udzielonych kredytow.

Do likwidacji Krajowego Funduszu Mieszkaniowego w 2009 r., z jego srodkdw

wybudowano ponad 87 000 lokali, z czego jedynie 20% stanowily mieszkania spotdzielcze
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lokatorskie. W zaleznosci od formy prawnej, TBS-y podlegaja odpowiednio przepisom
Kodeksu spotek handlowych, badz Prawa Spoéidzielczego z dnia 16 wrze$nia 1982 r.
Na mocy wspomnianej ustawy z 26 pazdziernika 1995 r., TBS-y majg na okre§lonym terenie
prawo do:

- budowy i zarzadzania lokalami na wynajem,

- nabywania budynkéw mieszkalnych,

- wynajmowania lokali uzytkowych zlokalizowanych w TBS-ach,

- remontowania i modernizowania swoich budynkdw,

- zarzgdzania obiektami spoza zasobow TBS na podstawie stosownych umow,

- inwestowania okresowo wolnych srodkéw pieni¢znych na rynku finansowym,

TBS-y mialy dziala¢ zgodnie z podstawowa filozofia budownictwa spotecznego,
a wiec dostarcza¢ mieszkania o umiarkowanym czynszu dla osob, ktoérych nie sta¢ na zakup
lokalu na wolnym rynku. Lokatorzy z reguly partycypowali w kosztach budowy lokali.
Czynsz jest regulowany przez zgromadzenie wspolnikow, przy czym maksymalna stawka
czynszu nie moze przekroczy¢ 4% wskaznika odtworzeniowego. Beneficjenci nie mogli
posiada¢ tytulu prawnego do innego mieszkania w tej samej miejscowosci, gdzie
zlokalizowany jest TBS, a maksymalne dochody ustalalo si¢ w oparciu o przecigtne
miesigczne wynagrodzenie w danym wojewddztwie. W przypadku przekroczenia przez
gospodarstwo domowe maksymalnego dochodu na osob¢ okreslonego w ustawie, TBS ma
prawo podnies¢ czynsz do stawki rynkowe.

W ostatniej dekadzie zainteresowanie lokalami w TBS-ach wzrosto znaczaco.
Przyczyn nalezy upatrywa¢ m.in. w licznych nowelizacjach, ktére poprawily pozycje
towarzystw, jako inwestorow oraz kredytobiorcow. Pomiedzy 2005 a 2009 r. zwigkszono
mozliwo$¢ finansowania inwestycji z preferencyjnych kredytoéw udzielanych przez Krajowy
Fundusz Mieszkaniowy do 70% wartosci inwestycji43, a takze wdrozono =zasade
bezwarunkowego umorzenia czgsci kredytu (10% wartoséci przedsigwzigcia inwestycyjnego
po rozliczeniu). Ponadto, zastosowano nowy sposob kalkulacji wysokosci pierwszej
miesigcznej splaty zadluzenia, wyszczegdlniono pozycje kosztow kwalifikowanych, a takze
natozono na towarzystwa obowigzek wystepowania do wiasciwej rady gminy o zgode
na podniesienie stawki czynszu w sytuacji, gdy dochody nie pokrywaty kosztow eksploatacii,

remontow i splaty kredytu zaciggnigtego przez TBS [Zrebiec, 2011, 5.19].

*# Udziat $rodkéw z KFM ustalono na tym poziomie w 1997 r. uchwalajac ustawe z dn. 1 sierpnia 1997 r.
0 zmianie ustawy o niektérych formach popierania budownictwa mieszkaniowego oraz zmianie innych ustaw —
wczesniej byto to maksymalnie 50% kosztow przedsigwziecia inwestycyjnego.
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Mimo iz fundusz wsparto kredytami z Banku Rozwoju Rady Europy i Europejskiego
Banku Inwestycyjnego, przy duzym zainteresowaniu tego typu budownictwem, S$rodki
z pozyczek wyczerpywaty si¢e. Stad tez, w 2004 r. umozliwiono osobom fizycznym
(najemcom) partycypacj¢ w kosztach budownictwa. Maksymalny wktad ustalono na poziomie
30% wartosci inwestycji, przy czym w TBS-ach prywatnych byt on zblizony do pulapu
maksymalnego, a w towarzystwach, gdzie gtownym inwestorem byla gmina, partycypacja
pieni¢zna lokatorow oscylowata wokot 9% catkowitej warto$ci inwestycji, tj. wraz z kosztem
gruntu.

Likwidacja Krajowego Funduszu Mieszkaniowego 31 maja 2009 r. wywolala duzo
kontrowersji**. Bank Gospodarstwa Krajowego, ktory przejat $rodki funduszu, udziela
kredytow na nowych zasadach w ramach rzadowych programéw popierania budownictwa
mieszkaniowego.

W 2012 r. zarejestrowano 393 TBS-y, przy czym w wigkszosci z nich (231), gmina byta
wylacznym wiascicielem lub posiadata wigkszos¢ udziatow. 95,7% wszystkich towarzystw
dziatalo w formie spotek z o.0., niespetna 3% zorganizowano w formie spotek akcyjnych,
a 1,5% ogohu stanowily spotdzielnie osob prawnych.

Terytorialny rozktad zarejestrowanych towarzystw zaprezentowano w ponizszej tabeli:

Tabela 28. Struktura zarejestrowanych TBS-ow w ukladzie wojewodztw (2012 r.)

wojewddztwo Iiczba,
TBS-0w

mazowieckie 59
wielkopolskie 41
Slaskie 45
dolnoslaskie 34
pomorskie 30
malopolskie 30
zachodnio-pomorskie 29
kujawsko-pomorskie 24
warminsko-mazurskie 18
todzkie 23
lubelskie 10
lubuskie 10
podkarpackie 13
opolskie 13

* Wg prognoz BGK, w przypadku utrzymania dotychczasowego poziomu inwestycji, tj. 5 tysiecy lokali na rok,
Krajowy Fundusz Mieszkaniowy statby si¢ samowystarczalny najp6zniej do 2017 r. [Brzeski i inni, 2009, s. 14]
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wojewddztwo liczba

) TBS-6w
Swigtokrzyskie 8
podlaskie 6

Zrédto: http://nonstoptbs.pl/informacje-o-ths/statystyka-towarzystw-budownictwa- spolecznego/, na podstawie
danych udostepnionych przez Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej.
Nalezy zauwazy¢, iz sposrod 393 zarejestrowanych towarzystw powstatych do potowy
2012 r., 147 podmiotow utracito prawo do uzywania w nazwie terminu ,,towarzystwo
budownictwa spolecznego” lub zostato zlikwidowanych. Wg stanu na dzien 31 lipca 2012 r.,
w rejestrze ministerialnym figurowato 244 TBS-6w, z czego 239 spotek miato statut spotki z
0.0., 4 — spotek akcyjnych, a 1 - spoétdzielni osob prawnych. W przypadku 80% podmiotow
gmina byta wigkszosciowym udziatowcem, (w 70% gmina posiadata 100% udziatow).
W 2012 r. nadal najwigcej TBS-Ow dziatato na terenie wojewddztwa mazowieckiego
(29), najmniej funkcjonowato na terenie wojewodztwa podlaskiego (3). Wiekszo$¢ z nich
powstata w miastach wojewddzkich lub bedacych siedzibg wiadz powiatowych.

Sektor budownictwa spolecznego w Polsce w okresie transformacji ustrojowej ulegat
stopniowej redukcji. Autorzy zalozen projektu ustawy o spolecznym zasobie mieszkan
czynszowych, spotecznych grupach mieszkaniowych oraz o zmianie niektorych ustaw z 2010
r. [Raport Ministerstwa Infrastruktury, 2010, s.4] podkreslaja, ze w okresie transformacji
brakowalo w sektorze mieszkaniowym wypracowanych rozwigzan w kwestii kreowania
podazy oraz alokacji mieszkan spotecznych, ktdre sprawdzityby si¢ réwniez w warunkach
gospodarki rynkowej. Spu$cizng po minionym systemie byt znaczny zasob mieszkan
stanowigcych mienie publiczne, ktore w 1990 r. przekazano do dyspozycji gminom.
Na skutek szeroko zakrojonej prywatyzacji (wspartej programami wysokich, bo nawet 90%,
bonifikat), udzial gminnych zasoboéw mieszkaniowych w zasobach ogdétem zmalal do 9%.
Duzym problemem jest rowniez niewielka skala nowego budownictwa komunalnego.
W latach 2001-2009 powstato zaledwie 26 tys. lokali komunalnych. Lokale komunalne
czesto nie sg wykorzystywane efektywnie do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
najbiedniejszych gospodarstw domowych. O niewydolnosci tego systemu $wiadczy chocby
brak regularnej weryfikacji dotychczasowych lokatorow mieszkan komunalnych

pod wzgledem dochodow i sytuacji majatkoweyj.
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2. Modele zarzadzania spolecznymi zasobami mieszkaniowymi w Polsce

Komunalne zasoby mieszkaniowe stanowity do 1990 r. wlasno$¢ Skarbu Panstwa, a role
zarzadcy petnity wyltacznie przedsigbiorstwa panstwowe. Ustawa z 10 maja 1990 r. — przepisy
wprowadzajace ustawe o samorzadzie gminnym i ustaw¢ o pracownikach samorzadowych
(DzU 1990, nr 32, poz. 91), na gminy natlozono obowigzek rozwigzania przedsi¢biorstw
gospodarujacych ta czescia majatku skarbu panstwa, ktora stala si¢ przedmiotem
komunalizacji. Komunalizacja majatku panstwowego objeta:

- podstawowy stopien terenowych organéw administracji pahstwowe;j*,

- przedsigbiorstwa panstwowe powotane przez w/w organy,

- jednostki organizacyjne podlegte tym instytucjom.

Pojecie majatku komunalnego obejmuje grunty przeznaczone na cele publiczne,
0 charakterze lokalnym, budynki i lokale bgdace wlasnosciag gmin, obiekty i urzadzenia
infrastruktury technicznej 1 spotecznej, lasy, majatek przedsigbiorstw i innych komunalnych
podmiotow itd. Mianem gminnych zasobOw mieszkaniowych okresla si¢ lokale nalezace
do gminy, a takze do komunalnych osdb prawnych, spotek z o.0. i akcyjnych powstatych
we wspéludziale gmin, z wylgczeniem TBS-0w. Stworzono podstawy prawne
do prywatyzacji gminnych zasobdéw mieszkaniowych. Na koniec 2000 r. gminne zasoby
mieszkaniowe nadal byly jeszcze stosunkowo obszerne, tj. gminy byly witascicielami, badz
wspotwlascicielami niemal 188 tys. budynkow, z czego 55% stanowilo ich catkowita
wilasnos¢, 45% - wspdlwlasnos¢ z osobami prywatnymi (w 64% przypadkow glownym
udzialowcem byla gmina). [Nalepka, 2007, s.80]. Po uptywie kolejnych 10 lat zasob
mieszkan komunalnych zmniejszyl si¢ o nastgpnych kilkaset tysigcy mieszkan. W sumie
w okresie od skomunalizowania publicznych zasobéw mieszkaniowych ich stan zmniejszyt
si¢ do 2011 r. o ponad potowe. Dotychczasowi uzytkownicy z reguly wykupywali
na preferencyjnych zasadach mieszkania o nieco lepszym stanie technicznym. W budynkach,
w ktorych dotychczasowi uzytkownicy przejmowali mieszkania na wtasnosé, powstawaty
wspolnoty mieszkaniowe. Gminy w wigkszosci przypadkow zachowywaly uprawnienia

do dalszego administrowania tymi zasobami mieszkaniowymi. W ten sposob powstato

*® W przypadku wickszych miast byly to Przedsiebiorstwa Gospodarki Mieszkaniowej (PGM),
w mniejszych, gdzie zasoby zarzadzane przez terenowe organy administracji panstwowej nie byty tak liczne,
gospodarke mieszkaniowa powierzano Przedsi¢biorstwom Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej (PGKiM).
Mimo czgstych reorganizacji, przedsigbiorstwa te czg¢sto krytykowano za niska efektywno$¢ w gospodarowaniu
zasobem, upolitycznianie, wydluzone procedury decyzyjne, brak wykwalifikowanej kadry, jak i niechgé¢
do zmian.
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kilkadziesigt  tysiecy wspdlnot mieszkaniowych. Prywatyzacja znacznej  czeSci
dotychczasowych zasobow komunalnych i nowe warunki dziatania wtadz samorzadowych
wymagaly stworzenia nowych koncepcji polityki mieszkaniowej miast 1 zarzadzania
komunalnymi zasobami mieszkaniowymi.

Na gminach cigzy obowigzek przygotowywania i realizacji odpowiedniej strategii
I polityki mieszkaniowej oraz biezacej gospodarki mieszkaniowej. System gospodarki
zasobami mieszkaniowymi w gminie obejmuje takie elementy jak [Sikora-Fernandez, 2010,
s. 187-189]:

- howe budownictwo mieszkaniowe,

- system alokacji praw do lokali komunalnych oraz ich wynajmu,

- zasady alokacji i administrowania mieszkaniami socjalnym,

- gospodarka remontowa,

- system dodatkow mieszkaniowych

- polityka czynszowa,

- windykacja naleznosci,

- eksmisje,

- zasady prywatyzacji gminnych lokali mieszkaniowych,

- ksztattowanie struktury podmiotdéw zarzadzajacych gminnym zasobem mieszkaniowym

itd.

Schemat funkcjonowania systemu w gospodarce mieszkaniowej w gminie mozna przedstawic

nastepujaco — zob rys. 10:
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Rysunek 10. System gospodarki mieszkaniowej w gminie
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Zrédto: [Sikora-Fernandez D., 2010, s. 188]

Jednym z podstawowych zadan gmin jest stworzenie efektywnego systemu zarzadzania
komunalnymi zasobami mieszkaniowymi. Zarzagdzaniem gminnym zasobem mieszkaniowym
moga zajmowac si¢ takie podmioty jak:

- gminne jednostki organizacyjne (zdecydowana wigkszo$¢ gmin przeksztalcita

przedsigbiorstwa gospodarki mieszkaniowej w zaktady budzetowe, badz spotki prawa
handlowego. Bardzo rzadko notowano przypadki prywatyzacji czesci mienia*®);
- prywatne podmioty gospodarcze (zgodnie z ustawag o gospodarce komunalnej (art. 2).
Jednostki samorzadu terytorialnego w drodze umowy moga powierza¢ wykonywanie zadan
z zakresu gospodarki komunalnej osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom
organizacyjnym nie posiadajgcym osobowosci prawnej, w trybie wilasciwych przepiséw
zdefiniowanych w art.3).

W pierwszym z powyzszych modeli, zarzadzanie mieniem realizowane jest na dwoch
ptaszczyznach. Rada gminy i1 prezydent (wojt, burmistrz) formutuja strategi¢ zarzadzania
gminnym zasobem mieszkaniowym, okreslaja zasady i instrumenty jej wdrozenia, natomiast
po stronie odpowiedniej jednostki organizacyjnej lezy realizacja tej strategii i biezace

zarzadzanie. Zgodnie z ustawg z dn. 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (art. 50),

* Niektore gminy (4%) opdznialy przeksztalcenie i funkcjonowaly w niezmienionej formie az do wejscia
w zycie ustawy o gospodarce komunalnej z dn. 20 grudnia 1996 .
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obowigzkiem zarzadcéw mienia komunalnego jest zachowanie starannosci oraz jego ochrona.
Jak zauwazyl A. Nalepka, przepis ten budzi watpliwosci, gdyz zarzadca, o ile dowiedzie,
ze dziatal w dobrej wierze oraz zachowat nalezytg staranno$¢, nie ma obowigzku wywigzania
si¢ z zaktadanych efektow finansowych.

Drugi z modeli zaktada realizacj¢ zadan zwigzanych z zarzadzaniem
nieruchomo$ciami komunalnymi na trzech poziomach. Strategi¢ ustala rada gminy
w porozumieniu z prezydentem (burmistrzem, wojtem), zaklad budzetowy lub spodika
przygotowuje procesy zarzadzania zasobem, a podmiot wyloniony do zarzadzania
komunalnym zasobem mieszkaniowym odpowiada za realizacj¢ koncepcji zarzadzania
nieruchomo$ciami komunalnymi [ibidem, s. 81-83]. Nadrzednym celem takiego podmiotu
powinna by¢ maksymalizacja efektow ekonomicznych i warto$ci rynkowej nieruchomosci,
przy zachowaniu interesOw gminy i uzytkowniké6w [Nalepka, 2004, s.34].

M. Majchrzak analizujac modele zarzadzania gminnymi zasobami nieruchomosci
gminy w Europie wyr6znit nastgpujace stosowane formy zarzadzania [Majchrzak, 2005,

5.247-248].:

v' zrzadzanie gminnymi zasobami nieruchomo$ci bezposrednio przez komorki
urzedu gminy (model bardzo rzadko wybierany przez gminy w krajach Europy

Zachodniegj),

v' zarzadzanie zasobami komunalnymi przez zaktady budzetowe, przedsiebiorstwa
1 spotki gminne o charakterze celowym (model ten jest rOwniez coraz rzadziej

spotykany),

v' zarzadzanie budynkami komunalnymi przez wyspecjalizowane podmioty
zewngtrzne, w ktorych gmina z reguty nie jest organem zatozycielskim —
np. fundacje, towarzystwa, stowarzyszenia mieszkaniowe i organizacje non-
profit, powotane do zarzadzania wlasnymi nieruchomosciami (zasoby uznawane
sa za spoteczne z uwagi na nizszy czynsz), badz wlasnymi 1 zasobami gminy

(model najpopularniejszy);

v' zarzadzanie lokalami gminnymi zlokalizowanymi w budynkach wspdlnych,
sprawowane z reguly przez podmioty zewngtrzne (ewentualnie jednostki
organizacyjne gminy).

W  wigkszosci polskich gmin, zarzadzanie zasobami mieszkan komunalnych

powierzono zakladom budzetowym. Zaktady budzetowe nie posiadajg osobowosci prawne;,
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prowadza dziatalno$¢ w imieniu i na rachunek gminy, przy czym koszty tej dziatalno$ci
pokrywane s3 z dochodow wlasnych oraz ewentualnych dotacji przedmiotowych,
podmiotowych i celowych na dofinansowanie realizowanych inwestycji.

Do podstawowych zadan zaktadow budzetowych dziatajacych w sferze gospodarki
mieszkaniowej nalezy windykacja czynszow za lokale, pobieranie optat za wode, ogrzewanie,
a takze wywoz $mieci oraz dokonywanie rozliczen w imieniu lokatordw z zewngtrznymi
dostawcami ustug.

Jednostki samorzadu terytorialnego postuguja si¢ w procesie gospodarowania
zakladami budzetowymi przede wszystkim w takich branzach, w ktérych przychody
z dziatalno$ci pokrywaja w znacznej mierze koszty aktywnos$ci, a ktore, ze wzgledow
spotecznych, nie moga by¢ maksymalizowane. Powszechna jest opinia, iz forma zakladu
budzetowego nie sprawdza si¢ we wspotczesnej gospodarce. P. Jezowski 1 Z. Grzymala
w publikacji poswigconej przestankom likwidacji komunalnych zaktadéw budzetowych
nazywaja zaktady budzetowe ,,utlomnymi osobami prawnymi”’[Jezowski i Grzymata, 2009,
s. 31]. Autorzy wskazuja na fakt, iz nadwyzki $rodkéw obrotowych na koniec okresu
rozliczeniowego musza zosta¢ przekazane do budzetu, z ktorego pokrywane sg tez dlugi
w przypadku wyniku ujemnego, co nie mobilizuje zaktadow do redukcji kosztow,
czy maksymalizacji efektow. Inng forma =zarzadzania komunalnymi zasobami
mieszkaniowymi jest tworzenie przez gminy spotek handlowych. Z roku na rok
zaobserwowac¢ mozna coraz wigksza liczbe przeksztatcen zaktadow budzetowych w spotki
prawa handlowego. Notowano réwniez nieliczne przypadki przeksztalcania zakladow
w jednostki budzetowe. O ile pierwsza tendencj¢ nalezy uzna¢ za pozytywna, o tyle drugie
zjawisko jest negatywne i powinno zosta¢ wyeliminowane. Do przestanek zastgpowania
zaktadow budzetowych spotkami prawa handlowego zaliczy¢ nalezy przede wszystkim
spodziewana wigksza efektywno$¢ finansowa spotek, a takze coraz czestsze zapowiedzi
obligatoryjnej likwidacji zaktadow budzetowych.

Jednostka budzetowa to podmiot sektora finanséw publicznych, ktéry pokrywa swoje
wydatki z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego i odprowadza do niego pobierane
dochody. Podobnie jak zaklad budzetowy, nie posiada osobowosci prawne;j,
a podstawg jego dziatalnosci jest plan dochodéw 1 wydatkow.

Spotki z o.0. (przede wszystkim jednoosobowe spdiki gminy) stanowiag dominujaca
forme¢ w zakresie zarzagdzania gminnym zasobem mieszkaniowym w duzych miastach.
Zarzadzanie zasobem mieszkaniowym moga tez gminy powierzy¢ podmiotom

prywatnym na podstawie umow cywilnoprawnych. Niewatpliwg zaletg tego rozwigzania jest
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brak konfliktu interesow (np. uzytek publiczny a wynik finansowy), tak charakterystyczny
dla jednostek i zaktadow budzetowych, wada za$§ - konieczno$¢ precyzyjnej i trafnej
specyfikacji wspotpracy podmiotow oraz skutecznego nadzoru wiascicielskiego nad realizacjg
zadan [Nalepka, 2007, s. 86-87]. Fundamentalne znaczenie ma rowniez dazenie
do optymalizacji dzialalnosci gospodarczej podmiotow prywatnych z uwagi na konkurencje,
czego konsekwencja sg nizsze koszty i wyzsza jako$¢ ustug.

Transformacja gospodarcza, ktora objeta urynkowienie gospodarki, reforme
administracyjng 1 komunalizacj¢ mienia, wymusila na gminach wieloptaszczyznowa
restrukturyzacje  dotychczasowego  systemu  zarzadzania  komunalnym  zasobem
mieszkaniowym. A. Nalepka rozréznia dwie kategorie restrukturyzacji w tym obszarze:

v podmiotowa (przeksztalcenia organizacyjno-prawne i ekonomiczne),

v’ przedmiotowg (przeksztalcenia w odniesieniu do zasobu mieszkan komunalnych

i sposobdw gospodarowania nimi).

W praktyce, zmiany restrukturyzacyjne sprowadzaja si¢ do zmian organizacyjnych
jednostek komunalnych, urynkowienia §wiadczonych ustug, a takze prywatyzacji zasobu
mieszkaniowego.

Przekazywanie zadan zwigzanych z gospodarowaniem nieruchomosciami spétkom ma
zarowno pozytywne, jak i negatywne strony. Do zalet delegowania zadah mozna zaliczy¢:

- zadaniowy charakter spotek,

- szersze mozliwosci spolek prawa handlowego zawierania umow, korzystania z ustug
specjalistow i ekspertow rynku, zatrudniania kompetentnych pracownikéw, prowadzenia
dziatalnosci handlowej, a takze marketingowe;.

Z drugiej strony, gminy muszg liczy¢ si¢ z ryzykiem przekazania mienia podmiotowi,
ktérego dziatalno$¢ reguluje Kodeks spotek handlowych. Wséréd najwazniejszych wad
wymieni¢ nalezy:

- ryzyko niewlasciwej obstugi 1 zarzadzania powierzonymi nieruchomosciami,

- ryzyko zwigzane z nieprzestrzeganiem przez podmioty zewngtrzne warunkow
umowy (zadan sprecyzowanych w statucie) [Wisniewski, 2008, s. 27]. Gminy powinny
zabezpieczy¢ si¢ przed negatywnymi konsekwencjami przekazania zadan zwigzanych
z gospodarowaniem nieruchomos$ciami z zasobow komunalnych poprzez biezace
Monitorowanie dzialalnosci 1 wynikow finansowych przedsiebiorstw, sprawowanie nadzoru
nad wilasciwym doborem kadry zarzadczej, a takze niedopuszczenie do sytuacji, gdzie

wiekszos¢ udziatéow (akeji) nalezy do innych podmiotdw.
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Nieco inne modele zarzadzania zasobami mieszkaniowymi wypracowano
w Towarzystwach Budownictwa Spolecznego. TBS-y moga prowadzi¢ dziatalnosé
inwestycyjng i eksploatacyjng. Moga zarzadza¢ mieszkaniami, ktore powstaly w wyniku ich
dziatalnosci inwestycyjnej, ale rdwniez innymi zasobami mieszkaniowymi, ktore stanowig
wlasno$é komunalng lub prywatna®’. Obszar dziatania TBS-6w moze byé tez zroznicowany.
W duzych miastach moze dziata¢ kilka TBS-Ow. Z drugiej strony, podejmowano proby
tworzenia TBS-6w obejmujacych kilka gmin. Zasoby i organy dziatania TBS-Ow reguluje
ustawa z 26 pazdziernika 1995 r. o niektorych formach popierania budownictwa
mieszkaniowego oraz o zmianie niektoérych ustaw (Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1070 z p6zn.
zm.).

Analizujac skuteczno$¢ zarzadzania spolecznymi zasobami mieszkan w Polsce,
autorka zwrocita uwage przede wszystkim na stosunkowo niskie zaangazowanie lokatorow
W zarzadzanie zasobami mieszkan czynszowych. Niska aktywno$¢ uzytkownikow
spotecznych zasobow mieszkaniowych jest szczegllnie widoczna na tle zaprezentowanego
we wczesniejszym rozdziale niniejszej pracy duzego zaangazowania lokatorow w proces
spotecznego zaangazowania komunalnymi zasobami mieszkaniowymi Szwecji. W celu oceny
aktywnos$ci spotecznej lokatoréw mieszkan spotecznych na rynku lokalnym, autorka
zorganizowata odpowiednie badania ankietowe. Zalozenia i wyniki tych badan przedstawiono

w kolejnym punkcie tego rozdziatu.

3. Udzial lokatoréw w zarzadzaniu spolecznymi zasobami
mieszkaniowymi w $wietle badan ankietowych

Wigkszo$¢ krajow Unii Europejskiej dazy do zmniejszenia interwencjonizmu panstwa
na rzecz rozwiazan wolnorynkowych. Do ogdlnych tendencji zaliczy¢ mozna:
- decentralizacj¢ zarzadzania mieszkaniami spotecznymi,
- prywatyzacje tych zasobow (transfer praw na rzecz prywatnych organizacji non-profit,
sprzedaz spotdzielniom i innym podmiotom lub sprzedaz lokali dotychczasowym

lokatorom®®),

* Gminne jednostki organizacyjne moga prowadzi¢ tylko dzialalno$¢ gospodarcza majaca charakter
uzytecznos$ci publicznej -wyjatkiem jest stanowigce wihasno$¢ lub wspdtwlasno$é gminy towarzystwo
budownictwa spotecznego (art. 27 ust. 2 pkt 4 Ustawy z 26 pazdziernika 1995 r. o niektorych formach
popierania budownictwa mieszkaniowego oraz 0 zmianie niektorych ustaw

*® Wickszos¢ rozwinigtych krajow czlonkowskich kieruje sie pragmatycznym podejéciem do kwestii
prywatyzacji czynszowych zasobdéw mieszkaniowych, ktdre w okresie wznoszenia lub eksploatacji dotowane
byly z publicznych $rodkow finansowych. W masowych akcjach sprzedazy angielskich i holenderskich lokali
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- wygaszenie programow finansowania budownictwa spotecznego ze srodkoéw publicznych.
- zwigkszenie nacisku na demokratyzacj¢ 1 filozofi¢ publicznej odpowiedzialnosci
w zarzadzaniu zasobami spolecznymi.

Ostatnia z powyzszych tendencji stata si¢ przedmiotem badan empirycznych, ktorych
wyniki zaprezentowano w niniejszej dysertacji. Na potrzeby rozprawy skonstruowano
narzgdzie badawcze - kwestionariusz ankiety. W fazie wstepnej konstruowania
kwestionariusza ankiety zdefiniowano kluczowe czynniki badania, tj. pojecie populacji i celu
badan, ich zakresu, metod pomiaru itp.

Populacje w ujeciu szerokim stanowili lokatorzy spolecznych mieszkan czynszowych,
a badaniu poddano grupe lokatorow poznanskich TBS-6w oraz mieszkan komunalnych.
Badanie przeprowadzono na probie n=199. 100 ankiet zebrano wsrod mieszkancoéw zasobow
komunalnych, 99 respondentéw to lokatorzy TBS-6w. W przypadku zasobdéw komunalnych,
anonimowe ankiety przeprowadzono w sposob bezposredni w siedzibie poznanskiego
Zarzadu Komunalnych Zasobéw Lokalowych®®, w punkcie obstugi klienta, gdzie obstugiwani
sg petenci begdacy lokatorami poznanskich mieszkan komunalnych. Miejsce to wybrano
z uwagi na stosunkowo dogodny i szeroki dostgp do lokatoréw mieszkan komunalnych
zlokalizowanych w réznych dzielnicach Poznania.

W przypadku TBS-6w, sposrod poznanskich zasobéw do badania wyznaczono dwie
lokalizacje — osiedle przy ul. Piaskowej oraz ul. Folwarcznej. Duza liczba nierozproszonych
przestrzennie mieszkan byta jedynym kryterium wyboru lokalizacji.

Nielosowy dobor proby badawczej podyktowany byt specyfikg rynku i brakiem
mozliwosci sporzadzenia operatu losowania.

Celem badania byto okre$lenie poziomu partycypacji spolecznej i lokatorskiej

mieszkancow TBS-0w oraz lokali komunalnych.

komunalnych, bonifikaty przyznawane lokatorom na zakup mieszkan oscylowaty wokét 10-15% szacowanej
wartos$ci rzeczowych lokali. Sprzedaz za symboliczne kwoty, propagowana w Europie Wschodniej, w krajach
zachodnich uznawana jest za nieefektywna ekonomicznie oraz spotecznie demoralizujaca.

% 7 informacji zawartych na stronie www.zkzl.poznan.pl (data korzystania: 06-09-2013), wynika,
iz Zarzad Komunalnych Zasobow Lokalowych zostal utworzony w styczniu 2000 r. w celu ujednolicenia
polityki gospodarowania miejskimi zasobami lokalowymi. Wcze$niej funkcje zwigzane z gospodarowaniem
nieruchomo$ciami (m.in. ewidencjonowanie budynkoéw, lokali, nadzér techniczny nad nieruchomosciami
komunalnymi, reprezentowanie Miasta we wspélnotach mieszkaniowych, wynajmowanie lokali oraz zawieranie
innych umow cywilno-prawnych dotyczacych korzystania z rzeczowych nieruchomosci) petnity trzy odrgbne
wydziaty Urzedu Miasta. Decyzj¢ o planowanym przeksztatceniu z dniem 1 lipca 2013 r. zakladu budzetowego
w spotke prawa handlowego odrzucono.

Liczba budynkéw w eksploatacji na dzien 30.06.2011 r. wyniosta 1 741, z czego 762 lokale bylo
wlasnoscig wspolnot mieszkaniowych, a kolejne 691 stanowity wiasno§¢ wspolnoty, z co najmniej 20%
udzialem osob fizycznych. Zasob mieszkan komunalnych w eksploatacji byt rowny 13 978, z czego 8 046
stanowity lokale komunalne w budynkach wspdlnoty. Liczba lokali uzytkowych wyniosta 1 543, taczna pow.
eksploatacyjna — 1 752 tys. m %, z czego pow. lokali komunalnych stanowila 746 tys.m .
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Badaniem obj¢to wybrane zasoby komunalne i TBS zlokalizowane na terenie miasta
Poznan. Badanie ankietowe przeprowadzono w okresie od kwietnia 2013 r. do sierpnia 2013
r.

Pomiar (przypisanie okreSlonych symboli cechom obiektow) musi odbywacé sie¢
zgodnie z zasadami obowigzujacymi w badaniach ankietowych. Poprawna i skuteczna
konstrukcja instrumentu pomiarowego opiera si¢ na doborze wlasciwych skal (tzw.
cechowanie instrumentu). Cztery podstawowe skale najczeSciej stosowane w badaniach
marketingowych to:

1) skala nominalna (ogranicza si¢ do identyfikacji tozsamosci jednostki, np. pici):
alternatywna i niealternatywna,;
2) skala porzadkowa (pozwala jednostki identyfikowac i je szeregowaé, np. na podstawie
zmiennej wyksztatcenie): skala ta wystepuje W postaci ciagtej lub stopniowej);
3) skala przedzialowa (ma charakter ilosciowy, umozliwia wykrycie odleglosci pomiedzy
poszczegolnymi jednostkami pod wzgledem badanego atrybutu, np. wieku);
4) skala ilorazowa (tzw. skala stosunkowa, podobna do skali przedziatowe;j)

W badaniu przeprowadzonym na potrzeby rozprawy zastosowano skal¢ wymuszajaca,
zrébwnowazona bez ustalenia klasy $rodkowej, z parzysta liczba alternatyw™. Liczba kategorii
skal jest r6zna w poszczegolnych czes$ciach ankiety i zawiera si¢ w przedziale 2-4. W ankiecie
zastosowano kafeterie dysjunktywne, z wylaczeniem czgsci C, gdzie respondent mogt
wskaza¢ maksymalnie trzy odpowiedzi.

W przypadku pomiarOw postaw zastosowanie znajdujg gtownie skale jedno-
lub wielowymiarowe o charakterze prostym i ztozonym, t;.

skala rang

skala sumowanych ocen poréwnawcza
skala sumowanych ocen rangowa
skala pozycyjna

skala semantyczna

skala Stapela

skala Likerta

W badaniu dominuje skala pozycyjna, gdzie respondent ocenia poszczegdlne pozycje

za pomocg takich samych skal porzadkowych.

%0 Wartosci neutralnej nie utworzono, by wyeliminowaé ryzyko ,,zobojetnienia” respondenta na relatywnie liczne
pytania. Warto pamietaé, ze respondenci wykazuja tendencje do wyboru kategorii zlokalizowanych w poblizu
$rodka.
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3.1.1. Struktura respondentow i ich odpowiedzi

Wiekszo$¢, bo ponad dwie trzecie 0sob biorgcych udzial w badaniu (64%) to kobiety,
zarowno w grupie badanych mieszkancéw TBS-0w, jak i lokali komunalnych. Pod wzgledem
wieku, w grupie ankietowanych mieszkancow TBS dominowaty osoby w przedziale
wiekowym 31-40 lat (45%), z kolei w przypadku mieszkan komunalnych — osoby powyzej 50
r.z. (34%). Warto zaznaczy¢, iz proporcje te sg zblizone do faktycznej struktury wiekowej

lokatorow TBS-6w oraz mieszkan komunalnych.

Wykres 24. Struktura wiekowa respondentow.

TBS
41-50Ilat
komunalne
H31-40lat
Hdo 30 lat
ogdtem

0% 10% 20% 30% 40% 50%

Zrodlo: opracowanie wlasne

Duze roznice pomigdzy respondentami poszczegdlnych zasobow wystepuja z punktu
widzenia wyksztalcenia. Az 57% ankietowanych mieszkancow TBS-6w zadeklarowato
ukonczenie studiow wyzszych, 36% posiadanie wyksztatcenia sredniego. Z kolei w zasobach
komunalnych, najcze$ciej respondenci deklarowali wyksztalcenie Srednie  (43%)
oraz zawodowe (30%). Odsetek 0sob o wyksztatceniu podstawowym byt bardzo niski w obu

grupach 1 $rednio dla badanych wyniost 3%.
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Wykres 25. Respondenci wg wyksztalcenia

1
TBS
M wyzsze
komunalne M Srednie
H zawodowe
H podstawowe
ogdtem
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Zrodto: opracowanie wlasne

Proba okazata si¢ wzglednie jednorodna pod wzgledem liczby oséb faktycznie
zamieszkujacych mieszkanie. Najwigcej sposrod ankietowanych dzielito lokal z dwiema
osobami (ogdtem 30%). Respondentéw samodzielnie zajmujacych mieszkanie bylo wiecej
wérod mieszkancow TBS-Ow (17%, w mieszkaniach komunalnych — 10%). Nie jest jednak
mozliwe przelozenie zebranych danych na warunki mieszkaniowe i standard powierzchniowy
lokali zajmowanych przez respondentow, jako ze nie deklarowali oni powierzchni

zajmowanych mieszkan.

Wykres 26. Respondenci wg liczby 0s6b w mieszkaniu.

TBS
M powyzej 4
H4
komunalne
M3
2
M1

ogdtem

0% 10% 20% 30% 40%

Zrédlo: opracowanie wlasne
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Niemal potowa respondentow (46%) nie posiada w gospodarstwie domowym dzieci
ponizej 18 r.z.,, a 30% ma pod stalg opieka tylko 1 dziecko. Rodziny wielodzietne (troje
1 wigcej dzieci zamieszkujacych lokal) wystgpowaty czesciej wérdd ankietowanych lokatorow

mieszkan komunalnych (9%, TBS — 4%).

Wykres 27. Respondenci wg deklarowanej liczby dzieci do 18 roku zycia.

TBS
H 3 i wiecej
komunalne M2
1
HO
ogétem

0% 10% 20% 30% 40% 50%

Zrodto: opracowanie wlasne

Jak wynika z ponizszego wykresu, - wigkszos¢ ankietowanych i czlonkow ich
gospodarstw domowych pozostawata w okresie badania czynna zawodowo — najwiecej osob
bez pracy znalazto si¢ w grupie lokatoréw mieszkan komunalnych, bo az 35%, w tym 6%
zylo w gospodarstwach domowych, gdzie poza rynkiem pracy pozostawaty 2 lub wigcej osob.
Zdecydowanie lepiej przedstawiata si¢ sytuacja lokatorow TBS-6w, gdzie bezrobotnych byto

trzykrotnie mniej.

Wykres 28. Respondenci wg liczby oséb bezrobotnych w gospodarstwie domowym

TBS

i tak, powyzej 1 os.
komunalne

H 1 osoba

H nie

ogbtem
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Zr6dto: opracowanie wiasne
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Powyzej przedstawione warunki niewatpliwie wplywaja na ocen¢ wiasnej sytuacji
materialnej przez respondentow — srednio co czwarty ankietowany okreslit ja jako dobra, 13%
wskazalo na zly stan budzetu domowego. Warto zauwazy¢, ze w podziale na zasoby
odnotowano duza réznice we wskazaniach — jedynie 12% ankietowanych mieszkancow lokali
komunalnych byto zadowolonych ze swojej sytuacji materialnej (w TBS-ach trzykrotnie

wiecej), natomiast 21% okreslito jg jako zta (dla TBS byto to jedynie 4%).

Wykres 29. Sytuacja materialna respondentow w ich subiektywnej opinii.

I
TBS
i raczej dobra
komunalne .
M przecietna
M raczej zta
ogdtem

0% 20% 40% 60% 80%

Zrédlo: opracowanie wlasne

Respondenci zostali poproszeni 0 wyrazenie opinii na temat jako$ci zarzadzania
lokalami, a takze budynkami i terenami wokot budynkOw. Pytania odno$nie miejsca
zamieszkania 1 zarzadzania Srodowiskiem mieszkaniowym zadano w celu proby ustalenia
roznic w postrzeganiu jakosci zarzadzania w zasobach komunalnych oraz TBS-ach™.
Ponadto, zamierzeniem autorki bylo ustalenie, czy ocena ta znajduje odzwierciedlenie
W poziomie zaangazowania lokatoroOw w sprawy mieszkaniowe.

Respondenci wyrazili swoja subiektywng oceng, poprzez wybor jednego wariantu

odpowiedzi (tak/nie), w nastepujacych kwestiach:

1. Czynsz w moim budynku jest adekwatny do jego standardu;

1 Oczywista przeszkoda w projekcji wynikoéw na cale zasoby jest fakt, iz respondenci zamieszkuja lokale
i osiedla niejednorodne pod wzgledem wielu atrybutow, np. wieku, stanu technicznego, czy lokalizacji.
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2. Budynek, w ktorym mieszkam, wymaga prac remontowych;
3. Przeglady techniczne budynku przeprowadzane sg czgsto i1 regularnie;
4. Klatka schodowa jest zawsze posprzatana i sprawia wrazenie czystosci;

5. Teren wokot budynku (chodniki, $mietniki) jest zagospodarowany i czysty;

6. Zielen wokot budynku utrzymywana jest w nalezytym porzadku;

7. Administracja budynku reaguje szybko i zdecydowanie na zgtaszane przez mieszkancow
problemy (np. awarie);

5. Spotkania administracji z mieszkancami organizowane sg czesto i regularnie;

6. Moje mieszkanie spetnia potrzeby moje i mojej rodziny;

7. Uwazam moje miejsce zamieszkania za bezpiecznie;
8

Czuje si¢ cztonkiem spolecznosci mojego osiedla.

Nie budzi zdziwienia fakt, iz ponad potowa respondentéw dostrzega dysonans pomigdzy
stawka czynszu za zajmowany lokal a jego standardem. Stawk¢ czynszu za w pelni
odpowiednia 1 dostosowana do jakosci mieszkania uznato jedynie 18% badanych. Mozna
przypuszczaé, iz cze$¢ opinii opartych byla nie na racjonalnej i obiektywnej opinii relacji
stawki czynszu do standardu lokalu, a wynikala raczej z postawy roszczeniowej
(lub  uzasadnionych pretensji) respondentéw wobec podmiotow odpowiedzialnych
za zarzadzanie tymi obiektami. Co ciekawe, stawke czynszu bez zastrzezen
lub z niewielkimi zastrzezeniami akceptowali najczgsciej najmtodsi respondenci (w grupie
do 30 lat, 67% odpowiedzi ,tak” lub ,raczej tak). Najmniejsza akceptacja stawki czynszu
wystgpita wérod najstarszych ankietowanych (35% odpowiedzi ,,nie”, 33% ,raczej nie”)
oraz wérdd jednoosobowych gospodarstw domowych (41% ,,nie”, 22% ,,raczej nie”). Taki
wynik odzwierciedla trudniejszg sytuacje powyzszych grup na rynku mieszkaniowym
spowodowang niskimi dochodami, badZz $wiadczeniami emerytalnymi lub rentowymi
w przypadku pierwszej grupy, jak i cigzarem samodzielnego finansowania najmu i eksploatacji

mieszkania w przypadku drugiej z grup.
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Wykres 30. Czynsz w moim budynku jest adekwatny do jego standardu
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0%
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Zrédlo: opracowanie wlasne

Zapytani o stan techniczny zamieszkiwanych budynkéw, ogotem 33% respondentow
wskazalo na bezwzgledna konieczno$¢ przeprowadzenia remontéw. Niemal 40%
ankietowanych lokatorow mieszkan komunalnych nie widzi takiej potrzeby (dla TBS-Ow
odsetek ten byl zdecydowanie nizszy 1 wyniost 15%, co dziwi, bioragc pod uwage mtody wiek
tych zasobow). Na podstawie znacznej roznicy wskazan w przypadku obu zasobow, mozna,
zdaniem autorki, przypuszczaé, iz polityka remontowa w zasobach komunalnych realizowana
jest bardziej skutecznie i terminowo, niz w zasobach TBS.

Co ciekawe, w badaniach przeprowadzonych przez M. Kowalewskiego [2010],
jak i 1. Borowik [2003] autorzy zaobserwowali zalezno$¢ miedzy dostrzeganiem wad
technicznych lokalu, a poziomem wyksztalcenia®®. Osoby o najnizszym wyksztatceniu
stanowia, zdaniem autoréw, najmniejszy odsetek wsrod wskazujacych wady techniczne.
W wynikach ankiet zebranych na potrzeby niniejszej pracy rowniez zalezno$¢ ta byta widoczna
— respondenci z wyksztalceniem podstawowym najczes$ciej nie wspominali 0 wadach

mieszkania (50%)>.

52 Autorka uzasadnia zaleznosé tym, ze osoby z wyksztalceniem podstawowym i bezrobotne wykazuja mniejsza
sktonnos¢ do krytyki lokalu, gdyz sa zadowoleni, ze w ogodle przyznano im mieszkanie.
53 Zalezno$é ta nie byta jednak widoczna w grupie gospodarstw domowych z najwigksza liczba bezrobotnych

(powyzej 1 osoby).
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Wykres 31. Budynek, w ktorym mieszkam, wymaga prac remontowych
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Zrédlo: opracowanie wlasne

Kolejne pytanie $ciS§le powiazano z poprzednim — ankietowanych poproszono
o informacj¢, czy administracja zapewnia regularne przeglady techniczne. Ze wskazan wynika,
iz obowiazek ten nie jest zaniedbywany w zadnym z zasobow — 73% wszystkich respondentéw

zaznaczylo odpowiedz ,,tak” lub ,,raczej tak”.

Wykres 32. Przeglady techniczne budynku przeprowadzane sa czesto i regularnie
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Zrodto: opracowanie wlasne

W kwestionariuszu pytano réwniez o czystos¢ zamieszkiwanych przez respondentow
budynkéw. Whrew przypuszczeniom, ankietowani pozytywnie ocenili stan czysto$ci klatek
schodowych. Ponad 60% ankietowanych lokatoréw zasobéw komunalnych oraz 66% TBS-6w

182



wybrato odpowiedz ,,tak” lub ,,raczej tak”.

Wykres 33. Klatka schodowa jest zawsze posprzatana i sprawia wrazenie czystosci
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Zrodto: opracowanie wlasne

W kolejnym pytaniu (o czysto$¢ i prawidlowe zagospodarowanie terenu wokot
budynkéw), zdecydowanie lepiej oceniono zasoby towarzystw. Az 88% respondentow
zamieszkujacych te zasoby bylo zdecydowanie lub raczej usatysfakcjonowanych z czystosci
i sposobu zagospodarowania przylegtych do budynkow terenéw. Dla zasobow komunalnych,

odsetek zadowolonych wynidst 60%.

Wykres 34. Teren wokél budynku (chodniki, $mietniki) jest zagospodarowany i czysty
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Zrodto: opracowanie wlasne
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Podobny wynik dato pytanie o zielen wokét budynku. Ogoétem, niemal 70%
respondentéw uznato, iz utrzymywana jest w nalezytym porzadku. Niezadowolonych bylo

wiece] w grupie lokatorow mieszkan komunalnych (41%).

Wykres 35. Zielen woké6l budynku utrzymywana jest w nalezytym porzadku
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Zrodto: opracowanie wlasne

Wyznacznikiem jako$ci zarzadzania zasobami mieszkaniowymi jest roOwniez czas
reakcji administracji na zglaszane awarie i inne problemy. Zaréwno lokatorzy mieszkan
komunalnych, jak i TBS-owskich pozytywnie ocenili dzialania administracji w tej kwestii. Nie
wiadomo jednak, czy respondenci sami zglaszali kiedykolwiek problemy zwigzane z lokalem,
budynkiem, czy najblizszym otoczeniem, czy moze zaznaczajgc odpowiedzi ,,raczej tak” i ,,tak”
sugerowali si¢ opiniami sgsiadow lub wybierali te warianty odpowiedzi nie posiadajac zadnych

doswiadczen w kontaktach z administracja.
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Wykres 36. Administracja budynku reaguje szybko i zdecydowanie na zglaszane
przez mieszkancow problemy (np. awarie)
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Zrodto: opracowanie wlasne

W kolejnym pytaniu sprawdzono czestotliwos¢ spotkan administracji z mieszkancami.
Mimo iz w analizowanych zasobach TBS nie ma zwyczaju organizowania takich spotkan, 12%
respondentow z tych zasobow stwierdzito, iz spotkania odbywaja si¢ czegsto i1 regularnie.
Niezadowolenie z braku bezposredniego kontaktu wielu mieszkancow potwierdzito
odpowiadajac na pytanie otwarte: ,,Jakie dziatania nalezatoby podja¢ na Pani/Pana osiedlu, aby
podnie$¢ jako$¢ zycia mieszkancow”. Potwierdzeniem zbyt ograniczonej komunikacji
lokatoréw z podmiotami odpowiedzialnymi za zarzadzanie obiektami jest rowniez wynik
uzyskany w pytaniu opisanym w dalszej czgsci pracy, a mianowicie: ,,Czuje, ze mam wplyw
na to, co dzieje si¢ z budynkiem i terenem go otaczajacym”, gdzie zanotowano 76%

odpowiedzi przeczacych.
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Wykres 37. Spotkania administracji z mieszkancami organizowane s czesto i regularnie
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Zrédlo: opracowanie wlasne

Biorac pod uwage brak regularnych spotkan w obu zasobach, zaskakujacy moze wydac
si¢ rozktad procentowy odpowiedzi na pytanie o aktywne uczestnictwo w zebraniach
dotyczacych spraw budynku i mieszkania (wykres nr 39), czy swobodne wypowiadanie si¢
na nich (wykres nr 40). Kilku respondentow zaznaczyto, iz chociaz administracja nie organizuje
spotkan z lokatorami, zdarzaja si¢ wewnetrzne, osiedlowe inicjatywy, w ktorych lokatorzy
moga wzig¢ udzial w celu poprawy funkcjonowania i organizacji osiedla (np. w zasobach TBS
na ul. Folwarcznej zawigzala si¢ grupa postulujgca utworzenie przystanku tramwajowego

przy osiedlu).

Wykres 38. Aktywnie uczestnicze w zebraniach dotyczacych spraw budynku i mieszkania
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Zrodto: opracowanie wlasne
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Wykres 39. Na spotkaniach z administracja i sagsiadami swobodnie wypowiadam si¢ na
temat zarzadzania miejscem, w ktorym mieszkam.
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Zrodto: opracowanie wlasne

W nastepnym pytaniu zweryfikowano stopien poinformowania lokatoréw o sprawach
zwigzanych z lokalem 1 budynkiem — niemal potowa ankietowanych mieszkancow lokali
komunalnych i TBS-6w nie czuje si¢ doinformowana. Kilkanascie osob stwierdzito, iz o ile
o sprawach zwigzanych z lokalem administracja informuje ich na biezaco, o tyle kwestie

dotyczace budynku, czy osiedla, rozstrzygane sg bez wiedzy lokatoréw i konsultacji z nimi.

Wykres 40. Czuje si¢ doinformowany przez administracje¢ o wszystkich kwestiach
zwigzanych z moim miejscem zamieszkania
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Zrodto: opracowanie wlasne
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Sposrod osob, ktore nie czuja si¢ doinformowane o w/w kwestiach, jedynie nieliczni
dociekaja i probuja na wtasng reke pozyskac brakujace informacje. Wigksza aktywnos¢

wykazuja, jak wynika z przeprowadzonego badania, mieszkancy zasobéw komunalnych.

Wykres 41. Czy podejmuje Pan/-i dzialania w celu uzyskania pelnej informacji na temat
zarzadzania budynkiem (np. cen uslug, dostawcow)
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Zrédlo: opracowanie wlasne

Nie napawaja optymizmem wyniki zaprezentowane ponizej — az 76% respondentow
przyznalo, Ze nie ma lub raczej nie ma wptywu na kwestie zwigzane z budynkiem i terenem go
otaczajacym. Zblizone wyniki uzyskano w obu zasobach. Poczucie braku wptywu
na $rodowisko mieszkaniowe jest niewatpliwie jednym z powodéw braku zaangazowania

lokatoréw w sprawy mieszkaniowe 1 nieangazowania si¢ w inicjatywy lokalne.
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Wykres 42. Czuje, ze mam wplyw na to, co dzieje si¢ z budynkiem i terenem go

otaczajacym
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Zrédlo: opracowanie wlasne

Respondentéw zapytano o wczesniejsze doswiadczenia w kwestii zaangazowania

lokatorow w poprawe funkcjonowania osiedla. Wigkszos¢ ankietowanych zadeklarowata,

iz wczesniej organizowano na ich osiedlu akcje lokatorskie (w zasobach komunalnych — 50%,

w zasobach TBS — 71%), ale wielu z nich nie potrafito doktadnie przypomnie¢ sobie celu,

zakresu i skuteczno$ci dziatan.

Wykres 43. Na moim osiedlu byly podejmowane dzialania majace na celu poprawe
estetyki lub funkcjonowania osiedla (np. zaloZenie placu zabaw itp.).
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Zrbdto: opracowanie wlasne
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pytaniu, zapytano o osobiste zaangazowanie we wspomniane inicjatywy. 84% z nich nie bylo

inicjatorami, ani tez nie wspierato aktywnie dziatan lokalnych na rzecz osiedla, czy budynku.

Wykres 44. Bylam/em inicjatorem lub aktywnie wspieralam/em te dzialania
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Zrédlo: opracowanie wlasne

Respondentdw zapytano réwniez o cheé partycypacji w zyciu osiedla — okazuje sie,
ze az 69% ankietowanych lokatoréw mieszkan komunalnych zadeklarowalo gotowos¢
do wlaczenia si¢ w dzialania na rzecz poprawy funkcjonowania spotecznosci lokalnej.
Gotowo$¢ ta byta mniejsza wérod mieszkancOw TBS-0w (59% odpowiedzi ,raczej tak”
1 ,,tak”). Najwigcej wskazan pozytywnych zanotowano w grupie najstarszych respondentow,
a takze wsrod osob o przecigtnej sytuacji materialnej oraz, zgodnie z przewidywaniami,
wsrod tych, ktorzy czuja si¢ cztonkami osiedla. Co ciekawe, gotowo$¢ do dziatania na rzecz
osiedla jest wigksza u osob, dla ktéorych obecnie zajmowany lokal jest pierwszym
samodzielnym mieszkaniem. Osoby, ktore wczesniej zamieszkiwaty inne lokale samodzielnie,
deklaruja o 20% nizszg potencjalng aktywno$¢ na tym polu. Analogicznie, respondenci,
dla ktérych zajmowany lokal jest docelowym, chetniej wiaczyliby sie w dzialania na rzecz

osiedla i jego spolecznosci.
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Wykres 45. Chetnie wlaczylabym/ wlaczylbym si¢ w dzialania na rzecz poprawy jakosci
zycia na moim osiedlu
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Zrodto: opracowanie wlasne

Nastgpnie, respondentéw zapytano o cheé uczestniczenia w  spotkaniach
integracyjnych zorganizowanych specjalnie dla mieszkancoéw osiedla. Wyniki byly zaskakujace
- ogétem ok. 60% respondentéw odpowiedziata pozytywnie (lokatorzy mieszkan komunalnych
- 64%, lokatorzy TBS-Ow — 57%). Gotowo$¢ do partycypacji w spotkaniach czgsciej
deklarowaty kobiety (65%), niz me¢zczyzni (53%), przede wszystkim osoby ze starszych grup
wiekowych (41-50 oraz powyzej 50 lat). Podobnie jak w przypadku poprzedniego pytania,
respondenci czujacy si¢ cztonkami osiedla, jak i osoby, dla ktérych zajmowane lokale sg
pierwszymi samodzielnymi mieszkaniami, zdecydowanie czg$ciej deklarowaly che¢

uczestnictwa.
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Wykres 46. Chetnie wziaglbym udzial w spotkaniach integracyjnych organizowanych dla

mieszkancow osiedla
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Zrodto: opracowanie wlasne

Ponadto, w celu identyfikacji $rodowiska spolecznego w obu rodzajach zasobow,

ankietowanych poproszono o wskazanie najczesciej wystepujacych problemow na ich osiedlu.

Zastosowano kafeteri¢ koniunktywna — respondenci mogli wybra¢ maksymalnie trzy

odpowiedzi z ponizszej listy:

1. Hatasliwi lub nieprzyjazni sgsiedzi;

Inne

© o N o g bk~ w DN

Bezrobocie;

Wandalizm;

Nie dotyczy.

Brak zainteresowania mieszkancow zmianami na osiedlu;

Alkoholizm (lub inne natogi);

Brak czystosci otoczenia;

Zbyt wysoki czynsz nieadekwatny do standardu;

Az 80% respondentow nie wskazato na zaden z problemow, jako trwale wystepujacy

na zamieszkiwanym osiedlu, przy czym dysproporcja pomigdzy zasobami byta znaczna —

podczas gdy 96% mieszkancow TBS-0w nie zaznaczyto zadnej z podanych odpowiedzi, ponad

60% lokatorow zasobow komunalnych wskazalo na co najmniej jeden trwaly problem.

Najwigcej 0sOb wskazato na wandalizm, zbyt wysoki czynsz, brak czystosci otoczenia i brak

zainteresowania lokatorow zmianami na osiedlu.
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Wykres 47. Problemy wystepujace najczesciej na osiedlach zamieszkiwanych
przez respondentow
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Zrbdlo: Opracowanie wlasne

Zapytani 0 to, czy zajmowany obecnie lokal jest docelowym, 61% ogdtu
respondentow zaprzeczyto (w TBS-ach — 56%, w lokalach komunalnych — 66%). Nast¢pnie
poproszono respondentdw o wskazanie zasobow, w ktorych chcieliby zamieszkac

w przysztosci. Wyniki zaprezentowano na ponizszym wykresie:

Wykres 48. Respondenci wg zasobow, w ktorych chcieliby zamieszkaé docelowo
w przyszlosci.

TBS M zaséb komunalny

L TBS
komunalne

H mieszkanie
wiasnosciowe

ogétem H dom jednorodzinny

0% 20% 40% 60% 80%

Zrodto: Opracowanie wlasne
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Respondentdw poproszono rowniez o wyrazenie opinii, co nalezatoby zrobié,
by na osiedlu mieszkatlo si¢ lepiej. 48% ankictowanych nie miato sugestii,
wsrdd najczestszych propozycji dla obu zasobow pojawity si¢ m.in.:

- regularne konsultacje i spotkania z administracja,

- poprawa bezpieczenstwa (zatozenie monitoringu itp.),

- aktywizacja lokatoréw przez administracje,

- zwigkszenie atrakcyjnos$ci osiedla dla dzieci i mtodziezy (utworzenie placu zabaw, boiska,
zamontowanie tawek),

- lepsza gospodarka remontowa,

- wicksza dostgpnos¢ informacji dot. budynku i osiedla (biuletyny informacyjne itp.),

- zaostrzenie regulaminu wewngtrznego (kary za $miecenie, niesprzatanie po psie),

- wigcej zieleni, miejsc parkingowych.

3.1.2. Ocena partycypacji lokatorow w zarzadzaniu mieszkaniami spolecznymi

w Swietle przeprowadzonych badan

W oparciu 0 przyjete na potrzeby pracy definicje partycypacji spotecznej
i lokatorskiej, opracowano kwestionariusz weryfikujacy zaangazowanie respondentow
w zycie spoleczne i sprawy lokalowe zwigzane z mieszkaniami spolecznymi.

Partycypacje spoteczng respondentow okreslono na podstawie pytan zawartych
w czesci B kwestionariusza. Poproszono ankietowanych o okreslenie aktywnos$ci w réznych

kwestiach spotecznych poprzez skomentowanie ponizej przedstawionych kwestii:

1. Bior¢ udzial w zebraniach, dyskusjach spotecznych na rézne tematy;

2. Uczestnicz¢ w wymianie zdan 1 pogladow w Internecie, dokonuj¢ wpisow na forach
internetowych;

3. Petnig¢ lub petnitam/-em funkcje spoteczne (np. przewodniczacego organizacji, komitetu
spotecznego, sottysa, wolontariusza, harcerza itp.);

4. Regularnie bior¢ udzial w wyborach (prezydenckich, do sejmu/senatu, lokalnych);

5. Uczestnicze¢ w roéznego rodzaju akcjach 1 wydarzeniach spotecznych i kulturalnych,

np. w koncertach muzycznych, WOSP, wystawach itp.;

6. Dbam o czysto$¢ przestrzeni publicznej (nie wyrzucam $mieci i niedopatkéw na trawniki
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czy chodniki, sprzatam po swoim psie itp.);

7. W wolnym czasie uczestnicz¢ w zorganizowanych zaje¢ciach grupowych (chor, nauka j.
obcego);

8. Utrzymuje blizsze kontakty z sgsiadami;

9. Z wlasnej inicjatywy oferuje bezinteresowna pomoc sasiadom;

10. Chetnie wlaczytbym/wiaczytabym si¢ w dziatania na rzecz poprawy jakos$ci zycia

na moim osiedlu;

11. Chetnie wziglbym udziat w spotkaniach integracyjnych organizowanych

dla mieszkancow osiedla;

W przypadku pierwszego pytania, wyniki sg zbiezne dla obu zasoboéw (wykres nr 49).
Jedynie co czwarty ankietowany zadeklarowal aktywno$¢ na zebraniach i w dyskusjach
na roézne tematy spoteczne. Najbardziej aktywni okazali si¢ respondenci tworzacy

jednoosobowe gospodarstwa domowe, najmniej — osoby wielodzietne.

Wykres 49. Biore udzial w zebraniach, dyskusjach spolecznych na rézne tematy.

TBS

Hnie

W tak

komunalne

0% 20% 40% 60% 80%

Zrodto: opracowanie wlasne

Nieco wyzszy, cho¢ nadal relatywnie niski wynik uzyskano w kolejnym pytaniu —
ogotem 33% respondentow uczestniczy w wymianie pogladow w Internecie, a takze
komentuje kwestie spoteczne na forach internetowych. Najaktywniejsi w sieci byli najmtodsi
respondenci (50% z nich wypowiada si¢ na tematy spoleczne w Internecie), czesciej

mezczyzni niz kobiety (43% - kobiet i 28% mezczyzn).
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Wykres 50. Uczestnicz¢ w wymianie zdan i pogladéw w Internecie, dokonuj¢ wpiséw
na forach internetowych

TBS

komunalne

0% 20% 40% 60% 80%
H nie MWtak

Zrédlo: opracowanie wlasne

Zgodnie z deklaracjami respondentow, niemal co trzeci pelni, badz pelnit
w przesztosci, cho¢ jedng funkcje spoteczng — jest/byl aktywnym cztonkiem organizacji,
komitetu spotecznego, harcerstwa itp. Najcze$ciej pelnienie funkcji deklarowaty osoby

z wyzszym wyksztatceniem, a takze osoby bezdzietne.

Wykres 51. Pelni¢ lub pelnilam/-em funkcje spoleczne (np. przewodniczacego
organizacji, komitetu spolecznego, soltysa, wolontariusza, harcerza itp.)

TBS
M nie

H tak

komunalne

0% 20% 40% 60% 80%

Zrodto: opracowanie wlasne

Kolejnym wyktadnikiem zaangazowania spotecznego jest udziat w wyborach
na roznych szczeblach wiladzy. Regularng partycypacje w wyborach zadeklarowato 70%
wszystkich ankietowanych, przy czym zaznacza si¢ wyrazna roznica pomi¢dzy lokatorami

dwoch typow badanych zasobOow — bardziej aktywni sg na tym polu lokatorzy zasobéw TBS
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niz komunalnych (odpowiednio 75% 1 66%). Posrod aktywnych wigcej byto kobiet
niz mezezyzn (73% 1 67%), 0s6b z wyzszym wyksztalceniem (82%), a takze lokatorow
deklarujacych korzystng sytuacj¢ materialng, jak i gospodarstw domowych, gdzie wszyscy
domownicy pracujg. Co ciekawe, wsrdd osob zdefiniowanych po interpretacji wynikow jako
respondenci 0 wyzszej partycypacji spotecznej, jedynie potowa regularnie bierze udziat
w wyborach. W przypadku partycypacji lokatorskiej wyniki byly bardziej spolaryzowane —
respondenci, ktoérych cechowala wyzsza partycypacja lokatorska, zdecydowanie czesciej
deklarowaty uczestnictwo w wyborach (63% oraz 37% dla o0s6b o niskiej partycypacji

lokatorskiej).

Wykres 52. Regularnie biore udzial w wyborach (prezydenckich, do sejmu/senatu,
lokalnych)

TBS

komunalne

0% 20% 40% 60% 80%
H nie Htak

Zrodto: opracowanie wlasne

Podobny rozklad odpowiedzi, co w przypadku pytania o wybory, zanotowano

w kolejnym punkcie kwestionariusza.
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Wykres 53. Uczestnicze w réznego rodzaju akcjach i wydarzeniach spolecznych i
kulturalnych, np. w koncertach muzycznych, WOSP, wystawach itp.

TBS

komunalne

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Hnie MWtak

Zrddlo: opracowanie wlasne

Nastepnie, respondentdw zapytano o to, czy dbaja o czysto$¢ przestrzeni publicznej
(np. nie wyrzucaja $mieci i niedopatkow na chodnik, czy sprzataja po swoich psach itp.).
Zgodnie z przypuszczeniami, respondenci niech¢tnie ujawniaja negatywne zachowania.
Jedynie 5% wszystkich ankietowanych przyznato, ze nie zawsze zachowuja porzadek
w miejscach publicznych.

Do zmierzenia aktywnos$ci spolecznej postuzylo kolejne pytanie dotyczace
uczestnictwa w zorganizowanych zajeciach grupowych (chor, nauka j. obcych, sport itp.).
Ogotem, 33% respondentow bierze udziat w takich zajeciach, przy czym zdecydowanie
bardziej aktywni na tym polu sa lokatorzy TBS-0w (41%, komunalne — 25%). Najczesciej
na zorganizowane kursy uczeszczali ludzie mtodzi (53% respondentdow z grupy do 30 lat oraz
42% z grupy wiekowej 31-40 lat), osoby bezdzietne i wychowujace jedno dziecko, a takze
osoby z wyksztalceniem wyzszym (53%). Najrzadziej w ten sposob wolny czas spedzaja

respondenci powyzej 50 lat (14%) oraz deklarujacy zta sytuacj¢ materialng (12%)
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Wykres 54. W wolnym czasie uczestnicze w zorganizowanych zajeciach grupowych
(chor, nauka j. obcego)
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W tak

komunalne
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Zrddlo: opracowanie wlasne

Wazne przy okreslaniu poziomu partycypacji spotecznej i lokatorskiej sa wigzi
sgsiedzkie. Wplywaja one na poczucie bezpieczenstwa, przynalezno$ci do spolecznosci
lokalnej, determinujg stosunek do miejsca zamieszkania. W ostatnich latach obserwujemy
wyrazne ostabienie stosunkow sgsiedzkich, na co wplywa wiele czynnikdéw, m.in. wigksza
mobilnos¢ ludzi (wyjazdy do innych miast i za granice w celach zarobkowych), procesy
suburbanizacyjne (naptyw ludnosci miejskiej do hermetycznych, zwartych $rodowisk
wiejskich), zwigkszenie nieufno$ci do obcych, jak i wigksza dostepno$¢ i popularnosé
elektrycznych zabezpieczen, zastepujacych tradycyjne ,,czuwanie” sgsiedzkie.

Pomimo wspomnianej tendencji, zaskakujagco duzo respondentow (65%)
zadeklarowato utrzymywanie blizszych kontaktow z sgsiadami. Lokalne kontakty czesciej
utrzymywali  lokatorzy — mieszkan  komunalnych (71%), niz TBS-6w  (59%),
co przypuszczalnie wynika z relatywnie mtodego wieku samych TBS-6w (brak rodzin, ktore
sasiadujag ze soba od pokolen), a takze z obecnosci wielu mlodych, naptywowych
gospodarstw domowych w tych zasobach. Czesciej blizsza znajomos¢ z sgsiadami
deklarowaty osoby, ktore zadeklarowaty w ankiecie, iz czujg si¢ czlonkami osiedla i1 zostaly

zidentyfikowane w badaniu jako osoby o wyzszej partycypacji lokatorskiej.
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Wykres 55. Utrzymuje blizsze kontakty z sasiadami

TBS

M nie

B tak

komunalne
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Zrodto: opracowanie wlasne

Ponadto, respondentow zapytano, czy z wlasnej inicjatywy oferuja bezinteresowng
pomoc sasiadom. Zgodnie z deklaracjami, 75% chetnie pomaga sgsiadom,
przy czym struktura procentowa wskazan dla obu zasobdw ksztaltuje si¢ podobnie.

Ostatnie pytanie w tej czesci ankiety dotyczylo zwracania uwagi sasiadom
na niestosowne zachowania. Okazalo si¢, ze mniej wigcej potowa ankietowanych reaguje
na niewtasciwe zachowania sgsiadow zardbwno w zasobach komunalnych, jak i TBS-ach.

Respondentdow poproszono o wskazanie czynnikow, ktore sklonityby ich
do zwigkszenia zaangazowania w sprawy osiedla, budynku, czy lokalu poprzez wybranie

odpowiedzi ,,tak” lub ,,nie” na ponizsze pytania:

Moje zaangazowanie w sprawy zwigzane z mieszkaniem/budynkiem/osiedlem wzrostoby:
1. Gdybym czul/-a, ze mam realny wptyw na poprawe ich funkcjonowania
2. Gdyby moi sasiedzi wykazywali wicksza aktywnos¢ w tych kwestiach
3. Gdyby (czesciej) organizowano zebrania i spotkania z administracjg i sgsiadami
4. Gdybym otrzymywat wigcej informacji od administracji o zarzadzaniu budynkiem.
5. Gdybym by¥/-a nagradzana za swoje zaangazowanie (np. nizszy czynsz w zamian
za sprzatanie klatki schodowej).
Czynnikiem, na ktory wskazywano najczesciej W obu zasobach, byto uzyskanie
poczucia realnego wplywu na poprawe funkcjonowania lokalu i jego otoczenia (lokatorzy

TBS-6w 89% wskazan na ,,tak”, lokatorzy mieszkan komunalnych — 84%).
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Najmniejszy wptyw na zaangazowanie respondentéw miatby, wg wskazan, system
nagréd (50% - lokatorzy TBS, 55% - lokatorzy mieszkan komunalnych). Pozostate czynniki
zadzialatyby z poréwnywalng sitg — ok. 75% ankietowanych przyznato, ze byliby bardziej
aktywni, gdyby administracja organizowata zebrania, udostgpniala wigcej informacji

o zarzadzaniu lub gdyby sasiedzi angazowali si¢ czgsciej.

Wykres 56. Czynniki, od ktérych respondenci uzalezniajgq wi¢ksze zaangazowanie
W sprawy mieszkaniowe

Nagroda za zaangazowanie

Wiecej informacji o zarzadzaniu
budynkiem

Czestsze zebrania i spotkania z
administracjg i sgsiadami

Wieksza aktywnosc¢ sgsiaddw

Realny wptyw na poprawe ich
funkcjonowania

0% 50% 100%

mTBS B komunalne

Zrodto: opracowanie wlasne

Uwzgledniajac wyniki uzyskane w poszczegOlnych pytaniach kwestionariusza,
zmienne syntetyczne ,,aktywno$¢ spoteczna” i ,,partycypacja lokatorska” ksztaltuja si¢ jak

ponizej:
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Wykres 57. Aktywnos¢ spoleczna w $wietle badan ankietowych
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Zrodto: opracowanie wlasne

Szeroko rozumiang aktywno$¢ spoleczng badanych osob mozna okresli¢ jako
przecietng. Partycypacja lokatorska respondentéw jest wezszym pojeciem — zdarza sig,
ze respondenci bardzo aktywni na roznych polach, nie interesowali si¢ problemami
spoteczno$ci lokalnej, ani tez nie dazyli do poprawy warunkéw funkcjonowania swojego

otoczenia mieszkaniowego.

Wykres 58. Partycypacja lokatorska w swietle badan ankietowych
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Zrodto: opracowanie wlasne
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Jak wynika z powyzszego wykresu, partycypacja lokatorska mieszkancow lokali
komunalnych jest nizsza od aktywnosci lokatorskiej mieszkancow TBS-Ow. By¢ moze
wynika to z konieczno$ci partycypacji w kosztach i wyzszych kosztach utrzymania
dla lokatorow, a co za tym idzie wigkszego poszanowania dla mienia. Innym
wytlumaczeniem moze by¢ inny profil spoteczny przecigtnego mieszkanca tych zasobow —
w zasobach komunalnych dotkliwym problemem sg zaleglosci czynszowe, znacznie czesciej
wystepujg tez problemy spoteczne, takie jak bezrobocie.

Z odpowiedzi uzyskanych w ankiecie wynika przede wszystkim, iz respondenci z obu
zasobOw mieli poczucie braku wptywu na swoje srodowisko mieszkaniowe. Nie inicjowali
zmian w obrgbie budynku i osiedla, rzadko dociekali informacji zwigzanych z zarzadzaniem
nieruchomos$ciami, ktore zamieszkiwali.

Trudno jednak wini¢ wylacznie lokatorow za brak zaangazowania w sprawy
mieszkaniowe — wina lezy przede wszystkim po stronie wtascicieli, czy administracji (brak
spotkan z lokatorami, konsultacji kwestii mieszkaniowych, préb integracji i aktywizacji
mieszkancow), a takze ustawodawcy (brak regulacji prawnych dotyczacych aktywnosci

lokatorskiej, mechanizmdw tworzenia i funkcjonowania zwigzkoéw lokatorow) itp.

4. Propozycje usprawnien systemu zarzadzania spotecznymi zasobami
mieszkaniowymi w Polsce w $wietle doswiadczen szwedzkich

W $wietle przeprowadzonych badan ankietowych, a takze analizy literatury dotyczacej
rozwigzan w zakresie budownictwa spotecznego w Szwecji | innych panstwach
zachodnioeuropejskich, mozna stwierdzi¢, iz:

e polski system budownictwa spotecznego jest nieefektywny i obcigzony
wieloma wadami na poziomie struktury, zarzadzania, a takze rozwigzan
prawnych i instytucjonalnych,

e wskazane jest wdrozenie do polskiego systemu dobrych praktyk sprawdzonych
I z powodzeniem stosowanych w systemach mieszkalnictwa spotecznego
rozwinietych krajow europejskich,

e poziom partycypacji lokatorskiej mieszkancow lokali spotecznych w Polsce
jest niski 1 konieczne jest wdrozenie dziatan nastawionych na zwigkszenie

zaangazowania lokatorow w zarzadzanie.
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Analizujac obecny stan spotecznego sektora mieszkaniowego w Polsce, jak i potrzeby
mieszkaniowe gospodarstw domowych o niskich oraz $rednich dochodach, staje si¢ jasne,
iz konieczna jest modyfikacja systemu regulacyjnego, ktory doprowadzitby do poprawy
efektywnosci zaspokajania potrzeb mieszkaniowych obywateli. Dzialania panstwa w tym
zakresie sg zbyt ograniczone, a czg$¢ gmin neguje wrecz obowiazek zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych spolecznosci lokalnej. Przedstawiciele samorzadéw lokalnych podkreslaja,
iz ustawa z 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie Kodeksu Cywilnego (Dz. U. nr 71, poz. 733) niec naklada na nie obowigzku
»dostarczania” lokali, a jedynie ,tworzenia warunkéw” umozliwiajacych zaspokojenie
potrzeb mieszkaniowych. Ponadto, nie naktada si¢ na gminy zadnej kary za niezrealizowane
zadania wilasne [Mantey, 2013, s.3]. Dla porownania, W Szwecji gminy majg obowigzek
zapewnienia kazdemu obywatelowi mieszkania w dobrym standardzie. W tym celu gminy
musza opracowaé¢ dlugoterminowe Strategie racjonalnego spotecznie i ekonomicznie
gospodarowania zasobami  mieszkaniowymi. Realizacji  strategii stuzy regularne
kontrolowanie wynikow finansowych gminnych spotek mieszkaniowych, a w razie utraty ich
plynnosci gminy musza zrestrukturyzowaé spotke, zlikwidowaé organizacje i odda¢ swoje
zasoby mieszkaniowe we wspolne wiadanie z sgsiednig gming, badz sprywatyzowac lokale.
Podstawowym wnioskiem, jaki nalezy wyciagnaé¢ z doswiadczen szwedzkich jest koniecznos¢
racjonalizacji gospodarowania istniejacym zasobem mieszkan spotecznych w Polsce. Proces
ten powinien uwzgledni¢ m.in. zwiekszenie rotacji lokatorow, skrdécenie kolejek o0sob
oczekujacych na przydziat mieszkania, a takze zwickszenie roli lokatorow
w zarzadzaniu tymi zasobami.

O ile zwigkszenie rotacji lokatoréw wymaga rozwigzan strukturalnych i prawnych
na szczeblu centralnym, skrocenie kolejek oczekujacych mozna uzyska¢ poprzez czgsciowe
wdrozenie systemu delftyjskiego na poziomie gminy (w gminach wyposazonych
w dostatecznie duze zasoby lokali spotecznych). Dobor wihasciwego lokalu do potrzeb
mieszkaniowych gospodarstwa domowego (a takze regularna rewizja tego dopasowania)
przyczyni si¢ do bardziej efektywnego wykorzystania dostgpnych zasobdw, zmniejszenia
ryzyka zaleglo$ci czynszowych, a w konsekwencji zmniejszenia kosztow utrzymania
publicznych zasobow lokalowych.

Analizujac kierunki zmian w polskim systemie mieszkalnictwa spotecznego, nalezy
wspomnie¢ 0 planowanej przez Ministerstwo Infrastruktury reformie systemu mieszkan
spotecznych oraz nowelizacji ustawy o ochronie lokatorow. W dniu 21 czerwca 2011 r. resort

skierowat do konsultacji spotecznych dwa uzupetniajgce sie dokumenty:
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- projekt zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o niektdérych formach popierania
budownictwa mieszkaniowego,

- projekt zatozen projektu ustawy o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz o zmianie niektorych innych ustaw.

W Ministerstwie Infrastruktury, jako resorcie odpowiedzialnym m.in. za sprawy
polityki mieszkaniowej, od kilku lat prowadzono prace nad nowelizacja zasad
gospodarowania nieruchomosciami komunalnymi. W rezultacie, 24.04.2012 r. opublikowano
,Projekt zalozen projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz o zmianie niektorych
innych  ustaw”  [dokument dostgpny na stronie  Ministerstwa Infrastruktury
www.bip.transport.gov.pl]. Projekt zaktada do$¢ istotne zmiany w zasadach gospodarki
nieruchomos$ciami komunalnymi. Na podstawie badan empirycznych stwierdzono, ze wptywy
z czynszOw za mieszkania komunalne tylko w ok. 70% pokrywaja koszty ich eksploatacji.
W projekcie nowelizacji zatozono wigc mozliwos¢ zasadniczej korekty czynszu w lokalach
komunalnych, ktora pozwolitaby podnie$¢ czynsz do poziomu umozliwiajacego pokrycie
kosztow utrzymania i remontdéw takich mieszkan. Gospodarstwa domowe, ktore ze wzgledu
na gorsza sytuacj¢ materialng mialyby ktopoty z regulowaniem podwyzszonych czynszéw,
moglyby liczy¢ na zwigkszong pul¢ dodatkow mieszkaniowych.

Rownoczesnie zaktada si¢ ograniczenie praw do korzystania z mieszkan komunalnych
- przede wszystkim praw do ich dziedziczenia i najmu. Zaktada si¢ tez, ze gminy bedg miaty
wigkszg swobode w dysponowaniu mieszkaniami komunalnymi. Nowo podpisywane umowy
najmu beda po zmianach zawierane na czas okreslony — od roku do maksymalnie pieciu lat.

Szanse na wzrost budownictwa komunalnego sa do$¢ ograniczone w obecnej sytuacji
budzetowe] wigkszosci gmin. Tymczasem lista 0s6b oczekujacych na mieszkanie komunalne
systematycznie wydluza sie. W celu odzyskania czgsci mieszkan komunalnych,
w proponowanej nowelizacji ustawy o ochronie praw lokatorobw zaktada si¢ wiec
ograniczenie prawa do lokali socjalnych.

Drugim dokumentem dajacym obraz planowanych zmian jest publikacja z 25.11.2009
r. ,,Kierunki reformy budownictwa spotecznego w Polsce” [dostgpny na stronie Ministerstwa
Infrastruktury www.bip.transport.gov.pl]. Zmiany obejmag m.in.:

- zakres podmiotowy inwestoréw (wprowadzenie nowego podmiotu dostarczajacego
mieszkania spoteczne, tj. fundacji budownictwa spotecznego, wzmocnienie roli gmin

w procesie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych spotecznos$ci lokalnej, utrzymanie

205



znaczacej roli TBS-6w, ewentualne wiaczenie spotdzielni mieszkaniowych w realizacje celow
spotecznych);

- zakres przedmiotowy systemu budownictwa spolecznego i1 reguty gospodarowania
omawianymi zasobami (tworzenie mieszkan spotecznych przez inwestorow budownictwa
spotecznego; szczegdlne zasady najmu lokali spolecznych, tj. umowy najmu na czas
okreslony, limity dochodowe, system weryfikacji dochodéw najemcéw, nowe zasady
wyznaczania czynszu),

- instrumenty wsparcia budownictwa spotecznego (dofinansowanie z Funduszu
Doptat, preferencyjne kredyty udzielane przez Bank Gospodarstwa Krajowego, zwolnienia
od podatku dochodowego od os6b prawnych),

- rozwigzania przejSciowe (w zakresie gospodarowania istniejagcym zasobem,
np.: umozliwienie TBS-om 1 spoéldzielniom mieszkaniowym wyodrebniania na wlasnosé
lokali powstatych dzigki $rodkom z Krajowego Funduszu Mieszkaniowego, zaliczenie
do zasobu mieszkan spotecznych lokali wybudowanych bez partycypacji gminy).

Powyzsze kierunki zmian opracowane przez Ministerstwo Infrastruktury daja
nadzieje na stopniowe, ale istotne zmiany systemu budownictwa spotecznego w Polsce.
Zaktadaja wprowadzenie wielu rozwigzan, ktére w zachodnioeuropejskich systemach
budownictwa spotecznego stosowane sg od dawna, jak np. regularna i skuteczna weryfikacja
dochoddéw najemcow, umowy na czas okreslony, umozliwienie podmiotom budownictwa
spotecznego prowadzenia dziatalnos$ci na zasadach rynkowych.

W  kontekécie omawianej w rozprawie problematyki, zwraca uwage brak
w zalozeniach reformy systemu budownictwa spolecznego w Polsce zapisu dotyczacego
zaangazowania lokatorow mieszkan spolecznych w zarzadzanie.

Z doswiadczen szwedzkich wynika, iz partycypacja lokatorska przynosi wiele
usprawnien w zarzadzaniu mieszkaniami spotecznymi. Mozna osiggna¢ m.in.:

- nizsze koszty utrzymania i remontow budynkow,

- zwigkszenie funkcjonalnosci powierzchni mieszkaniowej,
- wigksza satysfakcje z pracy dla zarzadcow,

- wzrost zadowolenia mieszkancow,

- wickszg dbatos¢ o czystosc¢ 1 estetyke osiedla,

- zmniejszenie pustostanow i szybszy ponowny wynajem.

Podstawowym elementem wspoizarzadzania jest dobra i pelna komunikacja pomiedzy
obiema stronami. Aby ja osiggnaé, wiasciciele lokali powinni wybra¢ najlepsze kanaly

przekazywania informacji lokatorom, jak i pozyskiwania informacji zwrotnych. Jak czytamy
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na stronie szwedzkiego Zwigzku Lokatoréw, metody komunikacji powinny zosta¢ wybrane
w porozumieniu z lokatorami, przy zachowaniu zasady, ze zaleza one od charakteru
konsultowanej kwestii mieszkaniowej [www.hyresgastforeningen.se, 12.2013]. Proponowane
przez Zwigzek Lokatorow kanaty dystrybucji informacji to m.in.:

- broszury 1 biuletyny informacyjne,

- publikacje typu ,,ABC lokatora”,

- konferencje i tzw. dni otwartych drzwi,

- wiadomosci tekstowe 1 maile,

- fora i portale spotecznosciowe dla mieszkancow osiedla.

Kolejnym krokiem jest wypracowanie metod konsultowania spraw mieszkaniowych
z lokatorami — nalezy najpierw zdefiniowaé w porozumieniu z mieszkancami obszary
zarzadzania, o ktorych lokatorzy beda wspotdecydowaé, a nastgpnie wybra¢ metody
konsultacji, np.:

- zogniskowane wywiady grupowe,

- grupy robocze pracujace nad konkretnymi zadaniami, czy problemami,

- ankiety pocztowe, telefoniczne lub bezposrednie,

- sktadanie wizyt mieszkancom,

- konferencje i zebrania,

- poprzez rejestracj¢ lokatorow na spotkania w okreslonych godzinach.

Istotng kwestig jest dostarczanie mieszkancom informacji zwrotnej o efekcie
wspolnych dziatan 1 konsultacji, a takze monitorowanie 1 regularna ocena aktywnosSci
lokatorskiej. Propozycje wskaznikoéw efektywnos$ci partycypacji lokatorskiej znalez¢é mozna
np. na stronie rzadu Szkocji, gdzie opublikowano ,,vademecum” skutecznej aktywnosci
lokatorskiej skierowany do indywidualnych lokatoréw, zwigzkow 1 organizacji zrzeszajacych
lokatoréw, jak i przedstawicieli organizacji mieszkaniowych oraz wiascicieli i zarzadcow
spotecznych mieszkan czynszowych [dokument Guide to Successful Tenant Participation,
2009, s. 10-13].

Wg poradnika, priorytetem jest ustalenie celow aktywnos$ci lokatorskiej w kazde;j
organizacji mieszkaniowej lub w ramach osiedla. Do przyktadowych celow zaliczy¢é mozna:

- poprawe warunkow lokalowych i jakosci ustug mieszkaniowych,
- zwigkszenie decyzyjnosci lokatorow,
- popraw¢ komunikacji migedzy lokatorami, a administracja, czy wlascicielem,

- zwigkszenie satysfakcji lokatorow z ustug, standardu i warunkéw mieszkaniowych,
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- wigksze zaangazowanie w sprawy mieszkaniowe slabszych grup spotecznych,
np. imigrantdw zamieszkujacych dane osiedle.

Aby zweryfikowa¢ efektywnos$¢ zaangazowania lokatorow, nalezy sformutowac jej
wskazniki. Wg wspomnianego vademecum, konieczne jest monitorowanie i ocena trzech
kategorii: wktad, rezultat i skutecznos$¢ (ang. input, output, outcome).

Pierwsza z kategorii podlega w modelu szkockim ocenie na podstawie nastgpujacych
wyktadnikow:

e czas pracownikOw administracji / zarzadcow poswigcony lokatorom,

e budzet przeznaczony na wspieranie partycypacji lokatorskiej,

e ile lokali udostgpnia si¢ zwigzkom lokatoréw,

e dostepnos¢ urzadzen biurowych dla zwigzku lokatorow (np. komputery, kserokopiarki
itp.),

e pomoc W organizowaniu zebran, np. zapewnienie transportu, opieki dla dzieci na czas
zebran,

e dostep do informacji (np. publikowanie broszur i biuletynow),

e warsztaty i szkolenia dla pracownikdéw administracji, lokatoréw i zarzadcow,

e poradnictwo dla lokatorow.

Oceniajac rezultaty, nalezy wzig¢ pod uwage:

e obszary, na ktore lokatorzy mieli wplyw,

e liczbg kwestii mieszkaniowych, o ktérych wspotdecydowali,

e r6znorodnos¢ struktur i mechanizmdw partycypacji lokatorskiej,

o faktyczne koszty poniesione na wspieranie partycypacji lokatorskiej i ich udziat
w calkowitym budzecie,

e profil demograficzny zwigzkow lokatorow 1 jego zmiany w czasie, np. wiek czlonkow,
narodowosc,

e liczbe zarejestrowanych 1 niezarejestrowanych zwigzkoéw lokatorow 1 dynamike ich
przyrostu,

e liczbe czlonkow zwiazkow lokatorow, jako odsetek wszystkich mieszkancow osiedla/
budynku,

e liczbg, zrdznicowanie i czgstotliwo$é korzystania z réznych metod komunikacji,

e liczbe lokatoréw 1 pracownikdw administracji, ktorzy uczeszczali na warsztaty

i szkolenia,
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e odsetek mieszkancow  korzystajacych z  mozliwosci  konsultacji  kwestii
mieszkaniowych.
Ostatni etap polega na zbadaniu skutecznosci wspotpracy pomiedzy lokatorami,

a administracja (zarzadcami) poprzez oceng:

e wplywu lokatorow na decyzje mieszkaniowe,

e poprawy jakosci ustug mieszkaniowych spowodowanej wigkszym zaangazowaniem
lokatorow,

e przyrostu liczebnos$ci zwigzkdéw mieszkaniowych i ich cztonkéw,

e wypowiedzi lokatorow 1 pracownikow administracji (zarzadcoéw) o skutecznosci

wspotpracy itp. [ibidem, 2009, s. 9-15]

Nalezy podkresli¢, iz poziom partycypacji lokatorskiej w zasobach mieszkan
spotecznych zalezy w duzej mierze od rodzaju przyjetego w danym kraju systemu
mieszkalnictwa spotecznego, lokalnych uwarunkowan, ale rowniez tradycji angazowania si¢
obywateli w zycie spoteczne.

Zwickszenie roli lokatorow mogloby wydawaé si¢ pod wzgledem formalnym
najlatwiejsza do przeprowadzenia zmiang w polskim systemie mieszkalnictwa spotecznego,
jednakze wymaga wieloletniego i wicloptaszczyznowego planu realizacji, opartego
na stworzeniu:

- podstaw edukacji spoteczenstwa obywatelskiego, a w tym:

- podstaw edukacji na temat wspotzarzadzania spotecznymi zasobami mieszkaniowymi,

- uruchomienia systemu promocji udanych przyktadow i wzorcow wspoédtudziatu
w zarzagdzaniu spotecznymi zasobami mieszkaniowymi w postaci np. specjalnych programow
w mediach itp.,

- rozwinigcia badan nad modelami wspotzarzadzania spolecznymi zasobami
mieszkaniowymi,

oraz propagowania dobrych rozwigzah w tym zakresie, Wwypracowanych
w gospodarkach o dobrze rozwinigtych systemach budownictwa spotecznego.

Bez watpienia panstwo powinno stworzy¢ podstawy prawne dla udzialu lokatorow
budownictwa spotecznego we wspotzarzadzaniu tymi zasobami. Wigkszo§¢ zachodnich
krajow europejskich wprowadzita do podstawowych ustaw regulujgcych gospodarke
mieszkaniowa zapisy dotyczace aktywnej roli lokatorow. Przyktadowo, w szkockiej Ustawie

0 Gospodarce Mieszkaniowej z 23 listopada 2001 r. poswigcono caty rozdziat (III)
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partycypacji lokatorskiej. Ustawa naklada na gminy i niepublicznych wtascicieli mieszkan
spotecznych obowiazek tworzenia strategii partycypacji lokatorskiej w terminach okre§lanych
przez Rad¢ Ministrow (art. 53). Strategie te powinny obejmowac¢ m.in.:

- ustalenia dotyczace mechanizméw zasiggania 1 uwzgledniania opinii lokatoréw
co do zarzadzania lokalami,

- warunki przekazywania lokatorom i zwigzkom lokatoréw informacji dotyczacych
kwestii mieszkaniowych,

- okreslenie wielkos$ci srodkéw potrzebnych do funkcjonowania organizacji lokatorow
1 zrodet finansowania,

- ustalenia dotyczace konsultacji z lokatorami i zwigzkami lokatoréow roznych kwestii
zwigzanych z zarzadzaniem obiektami (np. terminy i formy konsultacji).

Podsumowujac, nalezy stworzy¢ formalne, hierarchiczne na szczeblu lokalnym
i centralnym struktury organizacji lokatoréw, dajagce mozliwos¢ wspodtzarzadzania zasobami
mieszkan spotecznych. Istniejace w Polsce organizacje sg nieliczne, mate i rozproszone, a ich
dziatania skupiajg si¢ na egzekwowaniu praw lokatorow, udzielaniu porad i pomocy prawne;j
w sprawach dotyczacych stosunku najmu, a takze wystepowaniu do sagdow z powodztwami
1 wnioskami. Analizujac ich statuty i cele mozna zauwazy¢, iz brakuje punktow dotyczacych
uczestnictwa i aktywizacji lokatorow do zarzadzania lokalami. Nalezy doda¢, ze formalne
uregulowanie kwestii wspotdecydowania lokatorow o sprawach mieszkaniowych zmienitoby
charakter zwigzkéw lokatoréw z organizacji skupiajacych ludzi dochodzacych witasnych
roszczen w organizacje zrzeszajace lokatorow aktywnych i1 gotowych do wprowadzania

zZmian.
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Z.akonczenie

Badania, ktorych wyniki przedstawiono w powyzszej dysertacji koncentrowatly sie
na systemach budownictwa spotecznego w Szwecji i W Polsce. Rezultatem badan sg wnioski
o0 charakterze teoretycznym i aplikacyjnym. Wnioski teoretyczne i praktyczne wyprowadzono
po zrealizowaniu celéow 1 zadan badawczych pracy, a w szczegdlnosci rozpoznaniu
szwedzkiego segmentu mieszkan spotecznych, prezentacji polskiego sektora mieszkan
spotecznych w kontekscie poziomu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych niezamoznych
gospodarstw domowych oraz okresleniu poziomu partycypacji spotecznej i lokatorskiej
mieszkancow zasobow komunalnych i TBS-Ow.

Praca sktada si¢ z pigciu rozdziatow, tworzacych logiczng cato$é, realizujacych
odrgbne cele szczegdtowe 1 weryfikujacych hipotezy rozprawy.

Rozdzial pierwszy poswigcono ewolucji 1 kierunkom rozwoju budownictwa
mieszkaniowego w Unii Europejskiej. Zdefiniowano miejsce mieszkania w systemie potrzeb
ludzkich, struktur¢ budownictwa mieszkaniowego, wspotczesne tendencje polityki
mieszkaniowej, a takze role panstwa w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych ludnosci.
Na podstawie analizy danych statystycznych dotyczacych proponowanych przez rzady
europejskie instrumentow wspierania mieszkalnictwa spotecznego (ulg podatkowych,
dodatkdw mieszkaniowych itp.) wykazano, iz rzady krajow rozwinigtych odchodza
od szeroko zakrojonych programéw mieszkaniowych na rzecz bardziej selektywnej
i ukierunkowanej pomocy dla grup o najnizszym poziomie zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych. Tym samym, pozytywnie zweryfikowano pierwsza hipoteze - ,Istnieje
generalna tendencja wsrdd panstw Europy Zachodniej do zmniejszania ingerencji w sektor
spotecznego mieszkalnictwa”.

W rozdziale drugim wyjasniono wazne kwestie zwigzane z budownictwem
spotecznym, przedstawiono genez¢ powstania tego  segmentu  mieszkalnictwa
oraz scharakteryzowano podejscia teoretyczne do tej kwestii, obserwowane w badaniach
mig¢dzynarodowych. Scharakteryzowano rowniez uniwersalne elementy Systemow
budownictwa spotecznego, tj. zasady przydziatu lokali, ochrony lokatoréw, a takze
finansowania budownictwa spotecznego.

W rozdziale trzecim autorka swoje rozwazania skoncentrowata na systemie
budownictwa spolecznego w Szwecji. Na wstegpie zaprezentowano dynamike rozwoju
i strukture rynku mieszkaniowego, a takze instrumenty szwedzkiej polityki mieszkaniowej.

Nastepnie scharakteryzowano rolg 1 udziat panstwa w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych
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spoteczenstwa. Wykazano, iz szwedzki system mieszkalnictwa publicznego rozni si¢
w znacznym stopniu od systemow dostepnych w wigkszos$ci panstw europejskich. Zgodnie
ze skandynawska doktryng egalitaryzmu, kazdy, niezaleznie od kryterium dochodowego,
moze zamieszka¢C w publicznych mieszkaniach czynszowych. Ponadto, gminy maja
obowigzek opracowywania wieloletnich strategii gospodarowania zasobami mieszkan
czynszowych, wdrazania programow eliminujacych stygmatyzacje i inne problemy spoteczne
wewnatrz tych zasobow. W efekcie, szwedzkie spoteczne mieszkania czynszowe postrzegane
sg W tym kraju jako réwnie atrakcyjne, co prywatne czynszowe, a nawet wiasnosciowe.
Whioski przedstawione przez autorkg pozwalaja pozytywnie zweryfikowac trzecig hipotezg —
»Szwecja jest przyktadem kraju, ktory konsekwentnie prowadzi kompleksowg i nastawiong
na demokratyzacj¢ zycia spotecznego polityke mieszkaniowa”.

W rozdziale czwartym przedstawiono uwarunkowania funkcjonowania organizacji
zarzadzania spolecznymi zasobami mieszkaniowymi w Szwecji — ramy prawno-
instytucjonalne systemu, poziom kosztow utrzymania wspomnianych zasobdw, a takze
kierunki jego rozwoju. Analiza doswiadczen z zakresu zarzadzania mieszkaniami
spotecznymi w Szwecji wykazala, iz racjonalne zarzadzanie zasobami mieszkaniowymi
wymaga we wspolczesnej ekonomice stosowania coraz szerzej zasad rachunku
ekonomicznego, profesjonalizacji ustug i zorientowania ich na klienta, a zatem trzecia
hipoteza réwniez zostala potwierdzona. W tym rozdziale duzo uwagi poswigcono waznemu
elementowi szwedzkiego systemu zarzadzania mieszkaniami spolecznymi — duzemu
udziatowi lokatorow w podejmowaniu decyzji w kwestiach mieszkaniowych oraz waznej roli
Zwiazku Lokatorow w regulowaniu zasad funkcjonowania mieszkan spotecznych.

Rozdzial piagty stanowi metodologiczne dopelnienie rozwazan teoretycznych
podjetych w powyzszej pracy. Najpierw autorka przedstawita stan i ewolucje mieszkalnictwa
spotecznego w Polsce. W poréwnaniu ze Szwecja i innymi krajami rozwini¢gtymi UE wylania
si¢ niekorzystny obraz naszego mieszkalnictwa, ktory pokazuje wielki dystans, jaki dzieli nas
od wspomnianych krajow pod wzgledem struktury mieszkaniowej. Poza znikomym udziatem
budownictwa realizowanego przez TBS-y, na rynku nie ma mieszkan czynszowych dla osob
o nizszych dochodach. Tym samym, zweryfikowano hipoteze czwarta: ,,W Polsce brakuje
efektywnego systemu zaspokajania potrzeb mieszkaniowych gospodarstw domowych
0 zrdznicowanym poziomie zamoznosci”.

W ostatnim rozdziale autorka przeanalizowata rowniez metody zarzadzania zasobami
mieszkan spolecznych w Polsce. Nastgpnie, za pomoca badania ankietowego, pozytywnie

zweryfikowata hipoteze piagta — ,,Udzial mieszkancow lokali spolecznych w Polsce
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w zarzadzaniu tymi zasobami jest relatywnie niski”. Respondenci mieli poczucie braku
wpltywu na swoje $Srodowisko mieszkaniowe. Nie inicjowali zmian w obrebie budynku
1 osiedla, rzadko dociekali informacji zwigzanych z zarzadzaniem nieruchomosciami, ktore
zamieszkiwali. Taka inercja spoteczna ma wiele przyczyn — m.in. brak tradycji angazowania
si¢ w dziatania spoteczne, brak regulacji prawnych gwarantujacych mozliwo$¢
wspolzarzadzania  mieszkaniami  spotecznymi, a takze brak instytucjonalnych
I organizacyjnych ram wspotpracy z wilascicielami/zarzadcami zasobow. Poziom partycypacji
lokatorskiej mieszkancow lokali spotecznych w Polsce jest niski i konieczne jest wdrozenie
dziatan nastawionych na zwigkszenie zaangazowania lokatorow w zarzadzanie.

W koncowej czesci rozprawy autorka przedstawia propozycje usprawnien polskiego
systemu zarzadzania spotecznymi mieszkaniami. Przeanalizowano planowang reformg
systemu budownictwa spotecznego i nowelizacje ustawy o ochronie praw lokatorow.
Wskazano na mozliwoséci wdrozenia innych usprawnien, wzorowanych na modelu szwedzkim
- a zatem hipoteza szoOsta okazata si¢ prawdziwa (,,Do$wiadczenia szwedzkie w zakresie
zarzadzania zasobami mieszkaniowymi moga by¢ przydatne w doskonaleniu koncepcji
zarzadzania zasobami mieszkaniowymi w Polsce”).

Przedstawione w powyzszym opracowaniu rozwigzania z zakresu budownictwa
spotecznego w Szwecji i innych krajach europejskich, w potaczeniu z analiza systemu
mieszkan spotecznych w Polsce, daja podstawy do stwierdzenia, iz polski system
budownictwa spotecznego jest wysoce nieefektywny. Ponadto, nie wypracowano jak dotad
dlugofalowej strategii rozwoju mieszkalnictwa spolecznego, ktére w polityce spoteczno-
gospodarczej ma charakter marginalny.

Problematyka budownictwa spotecznego zashuguje, zdaniem autorki, na szczego6lng
uwage. Od lat 80. XX wieku mozna zaobserwowac spadkowa tendencje przyrostu zasobow
budownictwa spolecznego w wickszosci krajow Unii Europejskiej. Rownolegle do zmian
ilosciowych postepuja zmiany jakoSciowe. | tak, zmieniajg si¢ zasady dofinansowania tego
sektora. Rzady rezygnuja z instrumentéw podazowych na rzecz wspierania popytu poprzez
udzielanie ulg i zwolnien dla najemcow 1 lokatorow tego typu mieszkan. Niejasna
i niejednoznaczna staje si¢ rola europejskiego mieszkalnictwa spotecznego w zaspokajaniu
potrzeb mieszkaniowych spoteczenstwa. Organizacje mieszkaniowe, na ktorych do tej pory
spoczywala misja dostarczenia mieszkan niskoczynszowych dla niezamoznych gospodarstw
domowych, musza pogodzi¢ cel spoleczny z zasada maksymalizacji zyskow, a takze dziataé

w warunkach zaostrzonej konkurenc;ji.
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Panstwa Europy Zachodniej poradzity sobie z deficytem podazowym, ktorego
apogeum przypadto bezposrednio na czasy powojenne, poprzez wdrozenie szeroko
zakrojonych, masowych programow budownictwa publicznego. Stad tez, wspotczes$nie ich
problemy mieszkaniowe koncentrujg si¢ raczej wokot ekonomiki zarzgdzania i utrzymania
starzejacej si¢ substancji mieszkaniowej, a takze wokdt rozwigzania problemow spotecznych,
Ktore moglyby przyczynié si¢ do dekapitalizacji tych zasobow. Jednym z priorytetow stato si¢
efektywne zarzadzanie zasobami mieszkan spolecznych, m.in. poprzez umozliwienie
lokatorom wspotdecydowania w roznych kwestiach mieszkaniowych, a takze podniesienie
jakosci obstugi klienta.

W przypadku niedojrzatych, rozwijajacych si¢ rynkéw mieszkaniowych Europy
Srodkowej, kwestia najpilniejsza pozostaje  zaspokojenie podstawowych  potrzeb
mieszkaniowych mniej zamoznych obywateli. Polska boryka si¢ z problemem braku
mieszkan o obnizonym czynszu, CO sprawia, ze najem mieszkan jest najdrozszy w calej
Europie. Dwuosobowe gospodarstwo domowe musi przeznaczyé okoto 30 % swoich
tacznych dochodow na wynajem mieszkania (podczas gdy np. Austriacy przeznaczajg na ten
cel potowe mniej). Bioragc pod uwage ograniczono$¢ srodkow budzetowych na wspieranie
rozwoju sektora budownictwa spotecznego (a tym samym brak mozliwosci pelnego
zaspokojenia w krotkim czasie zapotrzebowania na mieszkania o obnizonym czynszu),
optymalizacja zarzadzania istniejagcymi zasobami stanowi, zdaniem autorki, problem réwnie
wazny 1 pilny, co kwestia dostarczenia odpowiedniej liczby nowych spolecznych mieszkan
czynszowych.

Przedstawione w ostatniej czgs$ci pracy projekty Ministerstwa Infrastruktury (,,Projekt
zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o niektoérych formach popierania budownictwa
mieszkaniowego” oraz ,Projekt =zatozen projektu ustawy o spotecznych grupach
mieszkaniowych”) zashuguja na jednoznaczne poparcie. Zaktadaja one wprowadzenie wielu
rozwigzan, ktore w zachodnioeuropejskich systemach budownictwa spotecznego funkcjonuja
od dawna, jak np. efektywny system weryfikacji dochodéw najemcéw, umowy na czas
okreslony, umozliwienie podmiotom budownictwa spolecznego prowadzenia dziatalno$ci
na zasadach rynkowych.

Na podstawie analizy przedstawionych w rozprawie problemow zarzadzania spotecznymi
zasobami mieszkaniowymi, zwraca uwage brak w proponowanych reformach systemu
budownictwa spotecznego w Polsce propozycji dotyczacych wzrostu zaangazowania
lokatoréw mieszkan spotecznych w zarzadzanie. Nie analizuje si¢ kwestii poprawy jako$ci

ustug mieszkaniowych w zasobach spolecznych, jak 1 lepszej komunikacji pomiedzy
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lokatorami i1 wiascicielami zasobow. Nie tylko we wspomnianych projektach, ale przede
wszystkim w polskiej literaturze przedmiotu na pierwszy plan wysuwane sg kwestie
finansowe 1 organizacyjne systemu budownictwa spolecznego. Problematyka zarzadzania
zasobami spotecznymi jest, zdaniem autorki niniejszej rozprawy, marginalizowana i nie
doceniania. W krajach rozwinigtych zarzadzanie tymi zasobami nie ogranicza si¢ do kwestii
technicznych i ekonomicznych, ale obejmuje tez wazne aspekty spoteczne, przede wszystkim
angazowanie w kwestie mieszkaniowe lokatoréw. Z doswiadczen szwedzkich wynika,
iz partycypacja lokatorska przynosi znaczace usprawnienia w zarzagdzaniu zasobami mieszkan
spotecznych.

Rozwazania prowadzone w powyzszej rozprawie upowazniaja autorke do konkluzji, ktora
stanowi jednocze$nie potwierdzenie hipotezy gtdéwnej niniejszej pracy - budownictwo
spoteczne moze spetnia¢ wazng role w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych ludnosci,
ale warunkiem jego efektywnego zarzadzania jest aktywne zaangazowanie jego

uzytkownikow.
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