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INTERWENCJONIZM

NA RYNKU MIESZKANIOWYM -
ROZWAZANIA NA TEMAT

TENDENCJI KOMERCJALIZACYJNYCH
BUDOWNICTWA SPOLECZNEGO

Streszczenie: Do niedawna interwencjonizm rzadu i ,,niewidzialna reka rynku”
rozumiane byly w kategorii antagonizmoéw, dzisiaj mozna je uzna¢ za mechani-
zmy komplementarne. Pafistwo wspiera rozwdj rynku mieszkan spolecznych nie
tylko poprzez wlasne programy mieszkaniowe, ale réwniez poprzez promowanie
i dotowanie mechanizméw rynkowych. Coraz popularniejszym rozwigzaniem
wiérdd panstw europejskich jest stosowanie komercyjnych zasobéw mieszkanio-
wych i rynkowych mechanizméw do rozwigzywania probleméw mieszkaniowych
niezamoznych gospodarstw domowych. Komercjalizacja zadan publicznych nie
oznacza jednak, ze panstwo moze calkowicie wycofa¢ si¢ z regulowania miesz-
kalnictwa. W pracy oméwiono czynniki legitymizujace interwencjonizm w sfere
mieszkalnictwa, a takze cele i skutki takich dziatan. Przedstawiono tez nowe ten-
dencje w zakresie regulowania rynku czynszowych mieszkan spotecznych, a takze
scharakteryzowano kierunki rozwoju interwencji rzadéw na omawianym polu
w przyszlosci.

Stowa kluczowe: interwencjonizm, mieszkania spoleczne, mieszkalnictwo.

Klasyfikacja JEL: R30, R38.
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STATE INTERVENTION ON THE HOUSING MARKET -
A FEW REMARKS ON THE COMMERCIALIZATION
OF SOCIAL HOUSING

Abstract: Until recently, state intervention and the “invisible hand of the market” were
perceived as antagonistic notions, yet today they appear to be acting as complementary
mechanisms. Currently, most European governments support the development of the
social housing market not only through own state-driven housing programs, but also
by promoting and subsidizing market mechanisms. An increasingly popular solution
among European countries is the use of commercial housing stock and market tech-
niques to solve the housing problems of destitute households. The commercialization
of public tasks within housing does not mean, however, that the state can withdraw
completely from regulating it.

In the paper, factors which justify state intervention in the sphere of housing are
explored, as well as the objectives and the consequences of such actions. The author
also presents new trends in the market regulation of social housing, and discusses
the shape of state intervention on the relevant area in the future.

Keywords: state intervention, social housing, housing.

Wstep

Miedzynarodowe studia poréwnawcze systemoéw mieszkaniowych wskazuja,
ze 0gblng tendencjg na Swiecie jest ograniczanie administracyjnych mecha-
nizmoéw regulacyjnych na rzecz rozwigzan rynkowych. Zmiany dokonuja
sie gtéwnie na czterech plaszczyznach: alokacji mieszkan spotecznych, kon-
troli czynszéw, ochrony praw lokatoréw i zarzadzania zasobami mieszkan
spolecznych. Przesunigcie systemdw budownictwa spolecznego w kierunku
sektora komercyjnego podyktowane jest zwykle proba zwigkszenia efektyw-
nosci ekonomicznej tych systemow, ktore w wielu krajach s3 niewydolne i nie
zaspokajaja w sposob kompleksowy potrzeb mieszkaniowych grup docelo-
wych. Z drugiej strony istnieje ryzyko, ze komercjalizacja publicznych domen
doprowadzi do sytuacji, gdzie pierwotna idea mieszkalnictwa spotecznego,
tj. zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych gospodarstw domowych niebe-
dacych w stanie naby¢ badz naja¢ mieszkania na wolnym rynku, zostanie
wypaczona [Balchin 2013]. Coraz czgsciej spoleczne mieszkania czynszowe
dostarczane sg na rynek przez profesjonalne przedsigbiorstwa dzialajace
na rynku komercyjnym, a sp6tki municypalne oddawane sg w zarzadzanie
podmiotom prywatnym, od ktérych gminy oczekuja wygenerowania okre-
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slonych zyskow. Probujac osiagnaé cele finansowe poprzez m.in. minima-
lizacje zaleglosci czynszowych, przedsiebiorstwa te wymogty na gminach
w wielu krajach zgode na przeprowadzanie coraz bardziej restrykcyjnej
selekeji lokatoréw, np. zadajac od potencjalnych najemcéw udokumentowa-
nia dochodéw miesiecznych na poziomie trzykrotnego czynszu. Dochodzi
do paradoksu - rodziny, ktore przez wiele lat staraly si¢ o przydzial miesz-
kan na danym osiedlu mieszkan spolecznych, by w koncu znalez¢ si¢ na
poczatku listy oczekujacych, po wprowadzeniu nowych zasad nie spetniaja
juz kryteriow alokacyjnych.

Kolejng istotng zmiang, obok komercjalizacji zasobéw mieszkan spo-
tecznych, jest ograniczanie ich produkeji i zawezanie grupy beneficjentow.
W krajach, gdzie lokale te stanowiag duza czg¢$¢ zasobow mieszkaniowych
ogotem (jak kraje skandynawskie, Niemcy, Holandia, Francja), zasoby te nigdy
nie byly postrzegane wylacznie jako remedium na zlg sytuacje mieszkaniowa
najbardziej potrzebujacych. Przeciwnie — aby zapobiec segregacji, gettoizacji
i rezydualizacji, osiedla mieszkan spotecznych celowo zasiedlano gospodar-
stwami domowymi o zrézZnicowanym statusie materialnym i spolecznym,
a takze dazono do wprowadzenia modelu unitarnego’ - tj. do zréwnania
atrakcyjnosci prywatnego i publicznego systemu mieszkan czynszowych.
J. Hoekstra [2010, s. 7] poddal weryfikacji koncepcje Kemenyego, przeprowa-
dzajac badania empiryczne w szesciu panstwach europejskich w celu zbadania
zalezno$ci pomigdzy dwoma modelami rynku mieszkaniowego a wynikami
finansowymi osiagganymi na takich rynkach’ (tabela 1).

Nalezy zauwazy¢, ze obecnie istnienie zintegrowanych systeméw czynszo-
wych jest zagrozone z powodu omdéwionych powyzej tendencji, a takze sze-
roko zakrojonej reorganizacji modelu panstwa opiekunczego i zorientowania
polityki mieszkaniowej krajow na wzrost i rozwdj zasobow wlasnosciowych.
Coraz czgsciej na drodze do dalszego rozwoju spofecznych czynszowych za-
sobow mieszkaniowych stajg tez regulacje unijne, ktére promuja rozwigzania
rynkowe [Lund 2011, s. 85]. Obserwowane zmiany sprawiajg, Ze mozna mowic¢
o tworzeniu si¢ nowego paradygmatu budownictwa spolecznego w Europie.
Na tym etapie rozwoju systemow budownictwa spofecznego rodzg si¢ liczne

! 1. Kemeny, bazujac na analizie dywergencji, podzielit segmenty mieszkan czynszowych
na systemy unitarne i dualne [Kemeny 1995]. Podziat ten do dzi$§ funkcjonuje jako rama
konceptualna komparatystyki miedzynarodowej w zakresie systeméw mieszkaniowych. Za
kryterium réznicowania autor przyjal role i udzial publicznego budownictwa czynszowego
w zasobach mieszkaniowych.

? Problematyke projekcji teorii dywergencji na badania empiryczne podjeli w ostatnich
latach rowniez W. Matznetter [2002] i M.A. Stamsg [2008].
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Tabela 1. Unitarny vs dualny rynek czynszowy w interpretacji J. Hoekstry

Wyszczegdlnienie

Dualny system czynszowy

Zintegrowany rynek czynszowy*

Udzial mieszkan
wlasno$ciowych
w zasobach ogélem

relatywnie duzy

relatywnie maly

Standard
mieszkaniowy

relatywnie duze réznice w standar-
dzie mieszkaniowym pomigdzy za-
sobami mieszkan wlasnosciowych
a zasobami mieszkan spolecznych

relatywnie mate réznice w standar-
dzie mieszkaniowym pomiedzy za-
sobami mieszkan wlasnosciowych
a zasobami mieszkan spolecznych

Poziom dochoddéw
lokatoréw

znaczna rezydualizacja sektora bu-
downictwa spolecznego

ograniczona rezydualizacja sektora
budownictwa spolecznego

Poziom czynszéw

znaczne réznice pomiedzy czyn-

niewielkie réznice pomigdzy czyn-

(skorygowany szowym budownictwem prywat- | szowym budownictwem prywat-
o standard nym a budownictwem spolecznym | nym a budownictwem spotecznym
mieszkaniowy)

Badane kraje Wielka Brytania, Irlandia, Belgia | Holandia, Dania, Austria

* W pozniejszych pracach Kemeny [Kemeny i in. 2005 ] zastepuje pojecie ,,systemu unitarnego” pojeciem
»zintegrowanego rynku czynszowego”. Pojecia te sg jednak bardzo zblizone i w pracy autorka postuguje
si¢ nimi wymiennie.

Zrédlo: [Hoekstra, 2010, s. 90.].

pytania o przyszly ksztalt tych sektoréw, a takze o koniecznos¢ kontynuacji
interwencjonizmu na poziomie rzagdowym czy municypalnym, w mieszkal-
nictwo dla oséb niebedacych w stanie samodzielnie zaspokoi¢ swych potrzeb
mieszkaniowych na wolnym rynku.

1. Legitymizacja interwencjonizmu w sfer¢ mieszkalnictwa

Autorzy raportu Szwedzkiego Zarzadu Gospodarki Mieszkaniowej, Budow-
nictwa i Planowania Boverket® [Raport Boverket 2011, s. 9-12] do podstawo-
wych przestanek ingerencji panistwa w sfere mieszkalnictwa zaliczaja:

1) Kluczows rolg, jaka mieszkanie odgrywa dla kazdego gospodarstwa do-
mowego. W hierarchii potrzeb czlowieka mieszkanie znajduje si¢ wsrod
najbardziej podstawowych. Z racji swoich funkgji i znaczenia dla spote-
czenstwa, mieszkanie staje si¢ czyms wiecej niz towarem réwnym innym,
ustuga badz przedmiotem inwestycji. Kazdy cztowiek dazy do zapewnienia

* Centralny organ nadzoru budowlanego w Szwecji, podporzadkowany Ministerstwu
Polityki Spolecznej, do kompetencji ktdrego naleza zadania z zakresu planowania, zarzadzania
gruntami i zasobami wodnymi, rozwoju urbanistycznego, budownictwa i mieszkalnictwa.
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2)

3)

4)

5)

6)

7)

sobie schronienia, jednak musza wystapi¢ warunki, ktére pozwolg mu to
dazenie zrealizowa¢. Zadaniem panstwa jest stworzenie ram prawnych
i instytucjonalnych rynku mieszkaniowego jako systemu.

Priorytety polityki spotecznej (i w wezszym ujeciu - rodzinnej). Obecnie
wszystkie systemy polityki rodzinnej stoja wobec fundamentalnych wy-
zwan wynikajacych ze zmian demograficznych, a takze socjoekonomicz-
nych i politycznych wplywajacych na profil gospodarstwa domowego.
Coraz pilniejszym problemem staje si¢ zaspokajanie potrzeb mieszka-
niowych senioréw, a takze zwiekszanie dzietnos$ci rodzin - realizacja tych
celow wigze sie niechybnie z koniecznoscig produkcji nowych mieszkan
i przystosowaniem istniejacych zasobéw do potrzeb ewoluujacego gospo-
darstwa domowego.

Konieczno$¢ zagwarantowania odpowiednich warunkéw sanitarnych
w zasobach mieszkaniowych w celu wyeliminowania srodowisk mieszka-
niowych, ktére zagrazaja zyciu lub zdrowiu ludzi.

Jakos¢ zasoboéw mieszkaniowych. Rolg kazdego rzadu jest dazenie do
likwidacji luki mieszkaniowej, optymalizacji wykorzystania dostepnych
powierzchni i ciagta poprawa standardu mieszkaniowego.
Sprawiedliwos¢ spoteczna. Mieszkanie to najdrozszy produkt w koszyku
wigkszo$ci konsumentow - koszt jego budowy lub zakupu stanowi zwycza-
jowo wielokrotno$¢ rocznych dochodéw gospodarstw domowych. Zakup
mieszkania jest czgsto zwienczeniem wieloletniego oszczedzania gospo-
darstwa domowego na ten cel, a takze pozyskania pozyczek lub kredytow
od bankéw czy z programéw rzadowych. Zadaniem panstwa jest stanie
na strazy praw do nieruchomosci mieszkaniowych, a takze zapobieganie
nieuczciwym praktykom zwigzanym z ich obrotem i zarzagdzaniem.
Silna wspdtzaleznos¢ z rynkiem pracy. W strukturze zatrudnienia branza
budownictwa mieszkaniowego zajmuje istotng pozycje. Stad tez panstwo
powinno dazy¢ do wyréwnania koniunktury budowlanej w celu zapew-
nienia stabilnosci gospodarczej i rownowagi na rynku pracy.
Zréwnowazony rozwdj i ochrona $rodowiska. Wysokie koszty energii
mobilizujg rzady do inwestowania w badania i rozw6j budownictwa ener-
gooszczednego oraz pasywnego.

Probe uzasadnienia interwencji rzadéw w sfere mieszkalnictwa podjeto

wielu autoréw. Ch. Donner zaangazowanie panstwa w sfer¢ mieszkalnictwa
tlumaczy stwierdzeniem, ze tylko w ten sposéb mozliwe jest zapewnienie
wszystkim gospodarstwom domowym odpowiedniego mieszkania po przy-
stepnej cenie [Donner 2001, s. 29]. Cel ten mozna osiggnac poprzez kontrole
trzech aspektow: dostepu do mieszkan, poziomu wydatkéw mieszkaniowych
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oraz $cisle sprzezonej z nimi alokacji sSrodkéw finansowych [Holmans, Scanlon
i Whitehead 2002, s. 3].

Eksperci rynku mieszkaniowego sg zgodni, ze konieczno$¢ interwencji
panstwa w te dziedzine wynika ze strukturalnych probleméw rynku jako
niedoskonaltego mechanizmu zaspokajania potrzeb mieszkaniowych. Rynek
ten wymaga rozwigzania problemoéw zwigzanych [Laszek 2004, s. 49]:

- ze sztywng podazg, ktéra uniemozliwia szybka reakcje rynku na wzrost
popytu na mieszkania,

- z malg plynnoscig mieszkania ze wzgledu na cenno$¢ dobra oraz lokalny
charakter rynku mieszkaniowego,

-z nieréwnym dostepem do mieszkan dla gospodarstw domowych o réz-
nym statusie finansowym - slabsze ekonomicznie grupy spoleczne nie sa

w stanie zrealizowa¢ swoich potrzeb mieszkaniowych samodzielnie na

otwartym rynku,

-z niestabilno$cia spowodowang negatywnym wplywem proceséw zacho-
dzacych w otoczeniu danego rynku.

Charakterystyczne dla rynku mieszkaniowego jest to, ze stabsze jednostki
s3 na nim dyskryminowane. Bez pomocy ze strony panstwa nie jest mozliwe
zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych wszystkich obywateli.

2. Skutki i cele interwencjonizmu

Ingerencja panstwa w sfere mieszkalnictwa powinna prowadzi¢ do optymali-
zacji w kwestiach: dostepu do mieszkan, wydatkéw gospodarstw domowych
na cele mieszkaniowe oraz alokacji srodkéw finansowych. Aby zwigkszy¢ do-
step do mieszkan, rzady najczesciej podejmuja kroki w kierunku pobudzania
produkcji nowych mieszkan. Poprzez instrumenty polityki mieszkaniowej,
jak np. rzadowe doplaty do odsetek od kredytow mieszkaniowych, calkowite
koszty budowy ulegaja zmniejszeniu, a w konsekwencji produkcja mieszka-
niowa zwigksza si¢. Ulgi czy zwolnienia z podatku, a takze subwencje i dotacje
do sektora, determinujg strukture produkeji nowych jednostek, wplywajac
tym samym na wielkos¢ rynku mieszkan czynszowych. Kolejnym bodzcem
determinujgcym rozmiar i kierunki rozwoju tego rynku sg regulacje rynku
mieszkan czynszowych (np. poprzez zamrozenie stawek czynszu lub ustalenie
limitu wzrostu czynszéw za dany okres rzady ryzykuja znaczne obnizenie
aktywnosci inwestoréw na rynku mieszkan na wynajem).

Kolejnym celem interwencji rzadu jest ustalenie pozadanego poziomu
wydatkéw na cele mieszkaniowe poprzez oddziatywanie na rozwoj czynszow



Interwencjonizm na rynku mieszkaniowym 109

i cen mieszkan. Na gruncie teorii zar6wno cena mieszkania, jak i czynsz deter-
minowane sg przez strone podazowa (gtéwnie poprzez koszty budowy) oraz
popytowa (wydatki mieszkaniowe, Iacznie z kosztem nabycia lokalu). Jako
ze instrumenty polityki mieszkaniowej maja bezposredni wptyw na poziom
wspomnianych kosztéw, interwencja rzagdowa przeklada sie bezposrednio na
poziom cen mieszkan i czynszéw. Podniesienie podatku od nieruchomosci
zwieksza wydatki mieszkaniowe, w efekcie prowadzi do uszczuplenia budze-
tow gospodarstw domowych, czego rezultatem moze by¢ spadek cen doméw
[Enstrom i Turner 2001].

Trzecim celem interwencji panstwa w sfere mieszkalnictwa jest wtas-
ciwa alokacja srodkéw finansowych przeznaczonych na poprawe sytuacji
mieszkaniowej niezamoznych gospodarstw domowych. Wedlug B. Turnera,
najbardziej efektywng strategia jest metoda ,,precyzyjnego uderzenia” (szw.
precisionsbombning), czyli skierowania pomocy finansowej do gospodarstw
domowych, ktdre najbardziej jej potrzebuja badz ktére sg marginalizowane
lub wykluczone z zasiegu obecnej polityki mieszkaniowej [Turner 2001].

Interwencjonizm panstwa mozna uznac za zasadny przede wszystkim wte-
dy, kiedy prowadzi do zwigkszenia efektywnosci ekonomicznej, wyréwnania
réznic spotecznych badz minimalizacji ich skutkéw [Haftner i Boelhouwer
2006]. Jednak warunkiem osiggniecia optymalnego poziomu efektywnosci
ekonomicznej jest rtownoczesne wystapienie czterech czynnikow: petnej in-
formacji, doskonatej konkurencji, w pelni rozwinigtego rynku oraz catko-
wicie stabilnej koniunktury [Barr 1998]. Jako ze rynek mieszkaniowy daleki
jest od spelnienia powyzszych warunkéw, rzad zmuszony jest do wspierania
jego mechanizméw poprzez adaptacje regulacji prawnych, organizacyjnych
i instytucjonalnych.

Interwencje panstwa w sfere mieszkalnictwa mozna, w zaleznosci od kry-
terium zasiegu, podzieli¢ na waska (selektywna) oraz szeroka (ogolna). Im jest
wezsza, tym precyzyjniej sformulowana jest kategoria jej beneficjentéw. Rézne
mog3 tez by¢ grupy docelowe programéw rzadowych: okreslone jednostki,
gospodarstwa domowe, regiony badz mieszkancy wybranych zasobéw miesz-
kaniowych. We wszystkich krajach rozwinietych obserwuje si¢ tendencje do
zawezania i $cislejszego ukierunkowywania interwencji rzgdowej, co prowadzi
nie tylko do zmniejszenia kosztéw pomocy, ale réwniez do zwigkszenia jej
efektywnosci.

Jedna z najskuteczniejszych strategii wspierania mieszkalnictwa jest wspie-
ranie obnizania kosztéw finansowania inwestycji mieszkaniowych, przy réw-
noczesnej stymulacji wzrostu dochodéw gospodarstw domowych. Wzrost
dochodoéw przeklada sie na wigkszg dostepnos¢ produktéw rynkowych.
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A Holmans twierdzi nawet, ze catkowite przekierowanie wsparcia finansowego
z zasobow mieszkaniowych na obywateli prowadzi do optymalizacji efektyw-
nosci interwencjonizmu, jako ze regulacja popytu na rynku nieruchomosci
mieszkaniowych daje lepsze efekty niz regulacja podazy [Holmans, Scanlon
i Whitehead 2002].

Zakonczenie

Zadaniem polityki mieszkaniowej jest dazenie do zaspokojenia potrzeb miesz-
kaniowych wszystkich obywateli, przy czym realizacje tego celu warunkuja
sytuacja ekonomiczna gospodarki, wolumen i stan techniczny istniejacych
zasobow mieszkaniowych oraz ramy prawne i instytucjonalne systemu gospo-
darki mieszkaniowej. Chociaz sektory mieszkan spotecznych w UE przechodza
szeroko zakrojong transformacje, s3 nadal w znacznym stopniu regulowane
przez panstwo. Zdaniem P. Kinga, wytlumaczeniem tego zjawiska jest to, ze
immanentng cechg interwencjonizmu rzgdowego w sfere mieszkalnictwa jest
ulomnos¢ i nieefektywnos¢ [King 2009].

Nie oznacza to jednak, ze interwencja rzadu na polu mieszkalnictwa ma
taki sam zakres i charakter jak przed laty. Stosunkowo nowym, ale coraz
popularniejszym wsrdéd rzadéw panstw rozwigzaniem jest stosowanie ryn-
kowych lub komercyjnych metod i mechanizméw do rozwiazywania kwestii
mieszkaniowych. Do niedawna interwencjonizm rzadu i ,,niewidzialna reka
rynku” rozumiane byty w kategorii antagonizmow, dzisiaj sa to mechani-
zmy komplementarne. Przykladem mogg by¢ innowacyjne metody alokacji
mieszkan spolecznych, bazujace na rynkowym mechanizmie dopasowywa-
nia mieszkania do potrzeb indywidualnego najemcy®*. Innym przyktadem
moze by¢ wykorzystywanie zasobow mieszkan czynszowych prywatnych do
realizacji zadan publicznych. W Belgii i Luksemburgu na rynkach mieszkan
spotecznych funkcjonuja agencje, ktére posrednicza w zawieraniu umoéw naj-
mu pomiedzy prywatnymi wlascicielami mieszkan a §rednio zamoznymi lub

* Ogloszenia o niewynajetych lokalach spotecznych zamieszczane sa w prasie lokalnej
lub/i na dedykowanych forach internetowych dla oséb zarejestrowanych na listach oséb ocze-
kujacych na przydzial mieszkania spotecznego. Kandydaci po zapoznaniu sie ze specyfikacja
danego lokalu mogg aplikowa¢ o jego najem. Jezeli aplikuje wiecej niz jeden kandydat, najemca
wylaniany jest na podstawie ostatecznego kryterium, ustalonego dla konkretnej nieruchomosci.
W ten sposob organizacje mieszkaniowe maksymalizuja prawdopodobienistwo wlasciwego
dopasowania lokalu do potrzeb rodziny oraz gwarantujg zainteresowanym (przynajmniej
cze$ciowe) uwzglednienie ich preferencji mieszkaniowych.



Interwencjonizm na rynku mieszkaniowym 111

ubozszymi klientami. Plany utworzenia podobnych instytucji powstaly juz we
Wloszech, Hiszpanii i na Wegrzech [Pittini i in. 2015]. Prywatni deweloperzy
w Szwecji, otrzymujgc pozwolenie na realizacje osiedli mieszkaniowych, czesto
otrzymujg warunek przeznaczenia czesci nowych zasobéw na wynajem po
obnizonych stawkach czynszu lub dla konkretnych grup [Suszynska 2014].
Niektore kraje (np. Wlochy) oferuja ulgi podatkowe prywatnym wtascicielom
oferujacym niskie stawki czynszu najmu w swoich lokalach, w innych na wtas-
cicieli domow niezamieszkalych naklada sie wyzsze podatki (np. w Portugalii,
Brukseli, w niektdrych regionach Hiszpanii).

Jakkolwiek nieefektywne bylyby systemy mieszkan w sektorze publicznym,
trudno polemizowac z tezg, ze nie wszystkie gospodarstwa domowe sg w stanie
zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe na wolnym rynku. Zdaniem autorki,
rozwazania na temat interwencjonizmu rzagdowego w sfere mieszkalnictwa nie
powinny koncentrowac si¢ na zasadnosci zjawiska, ale raczej na formie i zakresie
zjawiska w zmieniajgcym si¢ otoczeniu, a takze na jak najlepszym dopasowa-
niu oferty mieszkan spotecznych do realiéw lokalnego rynku komercyjnego.
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