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Polityka mieszkaniowa:
Wprowadzenie

Michat Polakowsk
Fundacja ICRA, Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu

Polityka mieszkaniowa nalezy do najbardziej zaniedbanych obszardw szeroko rozumiane] polityki
spotecznej. Z jednej strony, kwestie zwigzane z dostepnoscig mieszkan sg wyjatkowo wazne dla
Polakow, zwiaszcza mtodych. Z drugiej zas strony, podaz mieszkan jest dalece niewystarczajgca

| polskie mieszkania i domy nalezg do najbardziej przeludnionych w Unii Europejskiej. Pojawia sie
zatem wyrazne napiecie miedzy oczekiwaniami spotecznymi a ich zaspokajaniem.

Polityka mieszkaniowa w Polsce przechodzita dosc intensywne zmiany i w ich dynamice oraz
rezultatach jak w soczewce widac priorytety, ktore przyjmowaty kolejne rzgdy. Warto przy tym
podkreslic, ze mimo istotnych inwestycji budowlanych Polska wyszta z okresu socjalizmu z szeregiem
niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych. Szacuje sie, ze skala niezaspokojenia tych potrzeb nie
ulegta zasadnicze] zmianie od 1989 roku.

Wczesny okres transformacji mozna wskazac jako faze szybkiej liberalizacji, rozumianej jako
LUtowarowienie’, z wprowadzeniem mechanizmu cen rynkowych, a takze stworzeniem rynku
pierwotnego i wtdrmnego obrotu nieruchomosciami. Towarzyszyto tym procesom stworzenie
mechanizmu pozyskiwania funduszy zarowno na cele budowy mieszkan, jak i ich zakupu. Wiadze
publiczne w pewnym stopniu staraty sie tworzy¢ namiastki instrumentow, ktore utatwiatyby
zaspokojenie potrzeb zarowno osobom niemoggcym uczestniczy¢ w obrocie rynkowym, jak

| osobom bogatszym, ktore w tym obrocie mogty uczestniczy¢. Kolejne etapy w rozwoju budowaty na
tych fundamentach, roznity sie przy tym skala zaangazowania srodkow publicznych, ktore stopniowo
ulegaty zmniejszeniu. Ostatnia dekada to skupienie wiadz na instrumentach wspierajacych system
rynkowy: programach Rodzina na Swoim czy Mieszkanie dla Miodych. Programy te skupiaja sie na
wspieraniu popytu. Program Mieszkanie+, zgodnie z deklaracjami politykow obecnego rzadu, ma
stanowi¢ odejscie od tego paradygmatu przez bezposrednie zaangazowanie wiadz publicznych

w zwiekszanie bazy mieszkaniowe.

Niniejsze opracowanie dotyczy polityki mieszkaniowe] w szerokim rozumieniu — zarowno samych
rozwiazan, skierowanych do grup o roznym statusie, ale rowniez tego, jak rozwigzania te sie tworzy
— | zostato przygotowane przez ekspertki i eksperta, ktorzy patrza na te zagadnienia z roznych
perspektyw



. ~ Polska polityka
Mmieszkaniowa Na zakrecie?

Ryszard Szarfenberg
Instytut Polityki Spoteczne], Uniwersytet Warszawski

Neoliberalizacja
mieszkalnictwa

W ostatnich dziesiecioleciach polityka
mieszkaniowa na Zachodzie | w panstwach
postkomunistycznych dynamicznie sie
zmieniata. Gtowny nurt reform mozna strescic
tak: ,0d mieszkalnictwa spotecznego do
mieszkalnictwa wiasnosciowego”. Odpowiada
on ogolniejszym trendom w reformowaniu
polityki spoteczne), ktore oddaje hasto: , mniej
panstwa, wiecej rynku”. Ich uzasadnieniem
byta miedzy innymi teoria zawodnosci
panstwa rozwijana w ramach ekonomii
wyboru publicznego (J. Buchanan i inni),

a w naszym regionie rowniez transformacja
od przeetatyzowanego ustroju ku
samorzadnosci i wolnemu rynkowi. W wyniku
reform zachodza zaawansowane procesy
prywatyzacji i urynkowienia ustug spotecznych
I mieszkalnictwa. W skrocie mamy do czynienia
z reformami neoliberalnymi w wielkiej skali
oraz utowarowieniem mieszkania, o wptywa
na dostep do odpowiedniego | dostepnego
mieszkalnictwa dla wszystkich (Rolnik 2013;
Hodkinson, Watt, Mooney 2013).

Rozwojowi mieszkalnictwa wiasnosciowego
przypisywano ujemny wptyw na poparcie dla
redystrybucyjnego panstwa opiekunczego
(Andre, Dewilde 2016). Probowano je tez

umiescic u podstaw ochrony socjalne]
opartej na zasobach (mieszkaniowych),
CO rowniez mogto zmniejszac
zapotrzebowanie na redystrybucje
(Aalbers, Christophers 2014, s. 385;

De Decker, Dewilde 2010). W kontekscie
postkomunistycznym mogto miec to
rowniez znaczenie, choc w tezie 0 socjalne)
ochronie dla transformacji (znaczenie
liberalizmu rentowego i wczesniejszych
emerytur) nie podkreslano roli prywatne
wiasnosci mieszkan. Pojawia sie tutaj jednak
hipoteza, ze niewysokie Swiadczenia w postaci
rent | wczesniejszych emerytur uzupetnione
Swiadomoscig o posiadaniu mieszkania na
wiasnosc staty sie wystarczajaca gwarancja
bezpieczenstwa socjalnego.

Od globalnego kryzysu finansowego

7 2008 roku mozna zauwazy¢ jednak stabnacy
entuzjazm, badz rosngcy sceptycyzm, wobec
takiego obrotu spraw w polityce spoteczne]

I mieszkaniowej, przynajmniej na Zachodzie.
Szczegolnie ze to wiasnie banka cenowa na
rynku nieruchomosci wywotata fale kryzysu,
Ktory nastepnie miat liczne | powazne
konsekwencje. Spadta dostepnosc do kredytow
hipotecznych, co podwazyto strategie

ku wiasnosci dla mniej zamoznej czesci
spoteczenstw. Panstwa i samorzady popadty
w kiopoty zwigzane z deficytemn budzetowym

I ograniczyty inwestycje w mieszkalnictwo
spoteczne i publiczne. Gospodarstwa domowe
napotkaty problemy bezrobocia, spadku



dochodow i niewyptacalnosci. W efekcie tam,
gdzie utowarowienie mieszkalnictwa wraz

z finasjalizacja tego sektora byto najwieksze,
tam tez gospodarstwa domowe o niskich
dochodach napotkaty wieksze problemy

z dostepnoscia | zwiekszyta sie nierownosc

w dostepie do mieszkania miedzy nimi

a gospodarstwami o dochodach $rednich
(Dewilde, De Decker 2016).

Wspotczesna mysl reformatorska zdaje sie
wiec obecnie cigzyc ku ,tanim mieszkaniom
na wynajem’, orientujac sie na gospodarstwa
domowe z dolnej czesci rozktadu dochodow.
Czy oznacza to powrot do idei rozwoju
mieszkalnictwa publicznego badz spotecznego?
Nie ma co do tego jasnosci, gdyz poza
najmem spotecznym w zasobach publicznych

mozna tez bra¢ pod uwage najem komercyjny

Tabela 1: Porownanie idei polityk mieszkaniowych w zakresie najmu

Najem dostepny

Najem publiczny lub spoteczny

+ Rola w szerszym systemie
mieszkaniowym

- Promowanie mobilnosci
spotecznej i mieszkaniowe)

- Zapobieganie mobilnosci
spotecznej w dot

- Wsparcie dla rynku pracy

- Podkreslanie stabilnosci
konsumpdji

- Zachowanie zréznicowania
dochodowego w lokalnych
spofecznosciach

- Sie¢ bezpieczenstwa lub przejsciowe
wsparcie dla 0sob z duzymi
| Ztozonymi potrzebam

« Przeciwdziatanie bezdomnosci

- Grupy docelowe

- Gospodarstwa domowe
z niskimi lub umiarkowanymi
dochodami w obszarach
O wysokim popycie

« Niskie dochody

- Duze potrzeby (np. osoby starsze
I niesamodzielne, problemy
zdrowotne, uzaleznienia)

« Dostawcy

+ Prywatni (nie dla zysku, dla
7ysku)
- Spotki komunalne

- Panstwowe agencje mieszkaniowe
- Organizacje pozarzgdowe (nie dla
zysku)

» Finansowanie

- Panstwowe finansowanie
zalazkowe (seed funding)

- Ulgi podatkowe

- Inwestycje kapitatowe (private
equity) i pozyczki

- Dotacje panstwowe

- Subsydiowanie krzyzowe (budowa
na zasadach komercyjnych i sprzedaz
zasobu)

+ Finansowanie prywatne

« Czynszinajem

- (Czynsze ponizej rynkowego
(np. 0 20% mniejsze)

+ Najem krotko- lub
srednioterminowy

« Najem krotko- i srednioterminowy,
najem staty

« Czynsze zalezne od dochodu lub
ponizej czynszu rynkowego

+ Konkurencja migdzy
wiascicielami spotecznymi
| prywatnymi

» Konkurencja o bodzce
panstwowe w celu
dostarczenia taniego
mieszkalnictwa

- Mato prawdopodobna

- Wspotpraca miedzy
podmiotami spotecznymi
I komercyjnymi

- Tak — z zastosowaniem
reguladji lub bodzcow w celu
faczenia rynku spotecznego
i komercyjnego

« Tak — czesciowo partnerstwo
publiczno-prywatne

- Diugoterminowa
przystepnosc

+ Ograniczone w czasie wymaogi
dotyczace przystepnosci

- (zesciowo zasoby przystepne
w dfugim okresie

- W teorli trwala przystepnosc, ale
finansowanie prywatne utrzymania
moze jg podwazac

Zrédio: Blessing 2016




w zasobach prywatnych. Ten drugi nurt
Czasem uznawany jest za przesadng fascynacje
rynkiem prywatnego najmu i rowniez podlega
krytyce w dyskusji 0 polityce mieszkaniowe],
m.in. w Wielkiej Brytanii (Field 2014; badania
porownawcze nad tym rynkiem Crook, Kemp
2014). Rynek prywatnego najmu w krajach
postkomunistycznych nie byt w centrum
uwagi ze wzgledu na masowa komunalizacje

Polskie reformy

W Kontekscle

neoliberalizac|i
mieszkalnictwa

Reformy w Polsce dos¢ dobrze odpowiadaja
wzorom typowych reform neoliberalnych
nakreslonych wyzej. W uproszczeniu duzy
zasob publiczny (panstwowy, panstwowych
zaktadow pracy), a takze spotdzielczy, zostaje
sprzedany bezposrednio lub po komunalizadji
lokatorom na wiasnosc. Prywatyzacja
zachodzi rowniez w zasobie spotdzielczym
przez umozliwienie wykupu mieszkan przez
lokatorow (spotdzielcze wiasnosciowe prawo
do mieszkania, preferencyjne przeksztatcenie
w zZwykia wiasnosc). Do zarzadu powotuje
sie wspolnoty mieszkaniowe, ktore dzialaja
bardziej jak spotki (glosowanie udziatami), a nie
spotdzielnie (jedno mieszkanie jeden gtos).

Jezeli zas chodzi 0 nowe inwestycje
mieszkaniowe, byty i s to przede wszystkim
mieszkania budowane przez wyspecjalizowane
firmy, ktore chcg je szybko sprzedac. Drugim
waznym inwestorem sg osoby indywidualne

w budownictwie jednorodzinnym. W wyniku
tych przemian w polskich stosunkach
mieszkaniowych szybko zaczyna dominowac
wiasnosc bez obcigzenia kredytem (okofo
75%), a wtasnosc z kredytem to niewielki
odsetek (okoto 5%), reszta to przede wszystkim

| prywatyzacje zasobow skomunalizowanych
oraz mieszkan zaktadowych. W 2000 roku
okreslono ten obszar systernu mieszkaniowego
mianem ziemi niczyjej (Priemus, Mandic 2000).

Dokonano juz porownania zawartosci
ideowej reform anglosaskich nastawionych
na publiczny lub spoteczny najem z tymi,
w ktorych centrum jest najem dostepny
(affordable, tabela obok, Blessing 2016).

najem, gtownie komunalny (okoto 10%)
I rynkowy (okoto 59%).

Ideologia transformacyjna i jej
konsekwencje dla stosunkow
mieszkaniowych spowodowaty, ze

w polskim spofeczenstwie istnieje
bardzo silna preferencja dla wiasnosci
(Rubaszek 2016). Byta ona rowniez
wzmacniana przez programy pomocy
w dojsciu do wiasnosci (Rodzina na
Swoim czy Mieszkanie dla Mtodych). Na
te preferencje odpowiadajg tez banki poprzez
udzielanie kredytow hipotecznych (w tym

tzw. frankowych).

Jednym z niewielu przejawow polityki
mieszkaniowej przyjaznej dla najmu byty
Towarzystwa Budownictwa Spotecznego

(TBS). Jednak i tutaj pojawita sie niepewnosc
zwigzana z likwidacja Krajowego Funduszu
Mieszkaniowego | wprowadzeniem mozliwosci
wykupu. Okres niepewnosci zakonczyt

sie w 2015 roku, gdy uchwalono zmiany

w ustawie regulujacej funkcjonowanie TBS-Ow.

Ponizej zaproponowano uporzadkowanie
istniejacych obecnie instrumentow wsparcia
mieszkaniowego dla gospodarstw domowych
wedfug poziomu zamoznosci | potrzeby
wsparcia (patrz schemat 1).

Na schemacie przedstawiono idee, ze

Im nizszy poziom dochodu i im wyzsze
potrzeby, tym wieksze zasoby spoteczne sa
potrzebne do wsparcia. Zatozono tez, ze
doptaty do kredytow mieszkaniowych sg

dla 0sob z dochodami powyzej sredniej, co
niekoniecznie odpowiada rzeczywistosci (0soby
ze srednimi i nawet nizszymi dochodami moga
mieC zdolnosc kredytowa, Rataj 2016).



Schemat 1. Instrumenty wsparcia mieszkaniowego

a struktura dochodoéw i potrzeb wsparcia
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Zrédio: opracowanie wiasne

Narodowy Pro-
gram Mieszka-
niowy — dobra

/Mliana’

Nasuwa sie pytanie, czy nowy rzad proponuje
radykalng zmiane dotychczasowego kierunku
polityki mieszkaniowe]? Niedawno przyjety
Narodowy Program Mieszkaniowy (NPM)
przedstawiano w materiafach promocyjnych
m.in. jako ,Tanie mieszkania dla polskich
rodzin” (BGK 2016). Pojawia sie wiec idea
dostepnosci cenowej (taniosc), chodzi przy tym
0 najem lub najem z dojsciem do wiasnosdi.
To ostatnie rozwigzanie to hybryda, ktora
faczy dwie idee: najmu, ktory daje w dtuzszym
okresie wiasnosc (np. wyzszy czynsz ptacony
przez diuzszy czas).

W NPM postawiono przed polityka
mieszkaniowa trzy cele. Dwa pierwsze
wydaja sie oddawac sens dwoch opisanych

Potrzeba
wsparcia

Zestaw dedykowanych
instrumentow wspierajacych

Najem spoteczny

Najem komunalny

Najem socjalny

Mieszkania chronione
Schroniska, noclegownie

/Dop%aty do kredytow mieszkaniowych

~

Wsparcie dla oséb
w trudnej sytuadji
z kredytem

Obnizki czynszu
komunalnego

Dodatki

mieszkaniowe J

wyzej strategii reformatorskich.

przedstawionych na schemacie

Wihasciwie pokrywajg tez duzg czesc
instrumentow wsparcia mieszkaniowego

wyzej] (poza doptatami do kredytow

mieszkaniowych uwzgledniono

jednak dojscie do wiasnosci przez

najem). Pordwnanie tych celow

WraZz

7 dziataniami umieszczone zostato

w kolejnej tabeli.

Grupy docelowe pierwszego

I drugiego celu zachodzg na siebie, gdyz
dochody uniemozliwiajace obecnie nabycie

lub wynajecie mieszkania na zasadach
komercyjnych obejmujg rowniez niskie

dochody. Mozliwe, ze mamy tu do czynienia

Z roznicowaniem na osoby | rodziny

z dochodami sprawiajacymi, ze wziecie kredytu

lub najem rynkowy przecigzajg budzet

rodziny,

ale nie tak niskie, ze zagrazajg wykluczeniem.

Cel pierwszy zaktada zwiekszenie podazy
mieszkan na wynajem o niskim czynszu.

Niski czynsz zdefiniowano kwotowo jako
przedziat miedzy 10-20 zt za metr kwadratowy
bez podania uzasadnienia. Dolna granica
przedziatu jest nieco wyzsza niz obecne stawki



Tabela 2. Dwa cele NPM: najem dostepny i najem socjalny

Cel 1: Zwiekszenie dostepu do mieszkan dla
0s6b o dochodach uniemozliwiajacych obecnie
nabycie lub wynajecie mieszkania na zasadach
komercyjnych przez:

Cel 2: Zwiekszenie mozliwosci zaspokojenia
podstawowych potrzeb mieszkaniowych oséb
zagrozonych wykluczeniem spotecznym ze
wzgledu na niskie dochody lub szczegolnie trudna
sytuacje zyciowa przez:

- zwiekszenie podazy mieszkan o niskim czynszu oraz
aktywizacje podmiotow dostarczajgcych tego typu
mieszkania;

- obnizenie kosztow budowy mieszkan, w szczegolnosci
przez tworzenie warunkow regulacyjnych,
wykorzystanie podazy dostepnych gruntow
publicznych pod budownictwo mieszkaniowe oraz
upowszechnianie optymalnych technologii i projektow
architektonicznych w zakresie szeroko rozumianego
spofecznego budownictwa;

- aktywizacje systematycznego oszczedzania na cele
mieszkaniowe;

« ulatwienie podmiotom instytucjonalnym inwestowania
na rynku mieszkan na wynajem;

« zwiekszenie mozliwosci finansowych rodzin (w tym
program Rodzina 500+).

- zwiekszenie mozliwosci gmin w zakresie dostarczania
lokali socjalnych/mieszkan komunalnych;

- rozwOj mieszkalnictwa wspomaganego
(np. chronionego):;

- redukcje skutkow bezdomnosci przez zapewnienie
odpowiednie] liczby miejsc w noclegowniach
I schroniskach dla bezdomnych;

- wypracowanie i wdrozenie strategicznego podejscia
polityki mieszkaniowej do potrzeb

- mieszkaniowych grup o specjalnych potrzebach
mieszkaniowych, w szczegolnosci osob starszych
I niepetnosprawnych;

+ pomoc osobom znajdujacym sie w przejsciowo trudne|
sytuacji finansowe], wptywajacej m.in. na mozliwosc
obstugi optat za mieszkanie lub sptat kredytu
hipotecznego.

7rodto: NPM

komunalne w duzych miastach (bazowe

5—7 7, a gorna nieco wyzsza niz stawki
maksymalne stosowane jeszcze niedawno

w Towarzystwach Budownictwa Spotecznego
(4% wartosci odtworzeniowej, w zaleznoscl
od wojewodztwa 11-19 zf). Whiosek jest taki,
ze chodzi o zwigkszanie podazy mieszkan

w tym samym segmencie, w ktorym operuja
juz TBS-y. W celu drugim nie przewidziano
zwigkszenia podazy mieszkan komunalnych.,
/miana polega wiec na tym, by doprowadzic
do zwiekszenia podazy mieszkan na wynajem
PO tanszym czynszu, ale nie komunalnych i nie
O Najnizszym czynszu.

W jaki sposob nastgpi wiec zwiekszenie
mozliwosci gmin w zakresie dostarczania
mieszkan komunalnych? Przewidziano tu
zestaw dziatan (proponowanych zreszta

Juz przez poprzedni rzad), ktore sg istotna
zmiang w stosunku do obecnej sytuadji.
Ograniczona zostanie zasadniczo pewnosc
najmu komunalnego (umowy na czas
okreslony i stosowanie kryteriow dochodowo-
-majatkowych nie tylko dla kandydatow na
lokatorow, ale i dla lokatorow podczas najmu),

a stawki czynszu urealnione, czyli wzrosna
w stosunku do obecnej sytuadji.

/asob komunalny bedzie wiec wsparciem
tymczasowym i tylko dla ubogich zagrozonych
wykluczeniem i w trudnych sytuacjach.

W ten sposob zostanie potwierdzony

I wzmocniony socjalny wymiar zasobu
komunalnego (socjalna pomoc mieszkaniowa,
Przymenski 2016). Obecnie rowniez stosuje
sie kryteria dochodowe w dostepie do niego,
ale nie sg one weryfikowane po zawarciu
umowy. W ramach tego zasobu obecnie
funkcjonuje jeszcze substandardowa czesc
nazywana lokalami socjalnymi' z jeszcze
nizszym czynszem, ale z umowa na czas
okreslony. Po reformie straci sens podziat na
mieszkania komunalne i lokale socjalne pod
wzgledem charakteru czasowego umowy

(na czas nieokreslony a na czas okreslony).

Z NPM nie wynika, aby chciano zlikwidowac
status lokali socjalnych, a wiec pozostanie

! Lokal ten moze by¢ o obnizonym standardzie, poza tym
nie mniej niz 10 m.kw. na jednoosobowe gospodarstwo i nie
mniej niz 5 m.kw. na gospodarstwo wieloosobowe, czyli
matka z tréjka dzieci moze byc na przestrzeni 20 m.kw.
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zapewne dualizm z roznicami w standardach,
poziomie czynszu (urealnionego w lokalach
komunalnych) i ewentualnie czasie trwania
UMOowWy.

Nacisk na socjalny charakter zasobu
komunalnego w dtuzszym okresie spowoduje,
ze bedzie on mniej dostepny dla 0sob
nieubogich, ktére jednak nadal sg w strefie
dochodow ponizej sredniej. Dla nich
pozostanie najem spoteczny (maksymalne
stawki czynszowe TBS-Ow wzrosty do 5%
wartosci odtworzeniowej), rynkowy lub
droga do wiasnosci. Jezeli promowany
bedzie dostepny najem, to w jakich i czyich
zasobach? Mozliwosci sg co najmniej dwie:
albo w zasobach publicznych z regulowanym
czynszem (wyzszym jednak od komunalnego,
patrz czynsz maksymalny TBS), albo

w zasobach prywatnych z doptatami do
Czynszu rynkowego (wymagatoby to zmian
w dodatkach mieszkaniowych, ktére maja
ograniczenia do wysokosci wymiaru czynszu
komunalnego).

NPM koncentruje polityke wsparcia
mieszkaniowego na publicznych zasobach
czynszowych. Jezeli podzielimy je na
komunalno-socjalne i spofeczne, to reforma

ma przynies¢ bardziej socjalny charakter tych
pierwszych przez requlacje | zwiekszy¢ podaz
drugich przez dodatkowe zasoby (dziatki
skarbu panstwa).

W obszarze pomocy dla szczegolnych grup
(0soby niepetnosprawne, osoby bezdomne)
postawiono na dwa instrumenty: mieszkania
chronione oraz schroniska i noclegownie.
Cel w przypadku mieszkan chronionych,
ktore przypisano wytgcznie 0sobom
niepeinosprawnym, jest nizszy niz trend
przyrostu mieszkan w ostatnich kilku latach
(Zawisny 2017)?. 7 kolei w przypadku osob
bezdomnych przewidziano wzrost liczby
miejsc w schroniskach i noclegowaniach.
/atozono prawdopodobnie, ze potrzeby na
miejsca w tych placowkach nie sg w petni
zaspokojone, albo przyjeto, ze zwiekszy sie
liczba bezdomnych.

Realizacja NPM wymaga zmian prawnych.
Dotychczas (styczen 2017) zaproponowano co
najmniej trzy wazne projekty ustaw o:

2 Co ciekawe, w kolejnym programie rzadowym przyjetym
uchwata nr 160 Rady Ministrow z 20 grudnia 2016, w sprawie
programu kompleksowego wsparcia dla rodzin ,Za zyciem’,
zadeklarowano rozwoj mieszkalnictwa chronionego o wiele
bardziej dynamiczny, bo o 50 mieszkan wiecej rocznie.

Schemat 2. NPM na tle systemu mieszkaniowego — wariant
rozwijanie najmu dostepnego w zasobach spotecznych
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1. Narodowym Funduszu Mieszkaniowym
| przekazywaniu nieruchomosci Skarbu
Panstwa na cele mieszkaniowe (projekt
z 15 grudnia 2016),

2. zmianie ustawy o finansowym wsparciu
tworzenia lokali socjalnych, mieszkan
chronionych, noclegowni i domow dla
bezdomnych oraz niektorych innych ustaw
(projekt z 12 pazdziernika 2016),

3. zmianie ustawy o ochronie praw
lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy
I 0 zmianie Kodeksu cywilnego, ustawy
Kodeks postepowania cywilnego oraz
ustawy 0 finansowym wsparciu tworzenia
lokali socjalnych, mieszkan chronionych,
noclegowni i domow dla bezdomnych
(projekt z 8 listopada 2016)°.

Niektore z propozydji zawarte w tych
projektach wywotaty wieksze kontrowersje.
Dotyczyly one przede wszystkim zmian

w ustawie 0 ochronie lokatorow: 1) zapowiedz
urealnienia czynszow w zasobie komunalnym,
CO Oznacza ich podwyzki, 2) wprowadzenie
zasady, ze kazdy najem komunalny jest na

* Ten projekt ma byc¢ wiaczony do projektu 2 ze wzgledu na
czesciowe zachodzenie na siebie zmian i niespojnosci z tym

zwigzane oraz ponownie przekazany do konsultacji

Dodatkowe

nformacje
WNIOSK

W polskim systemie mieszkaniowym dominuje
7asob wiasnosciowy bez obcigzenia kredytem.
Wiasciciele zamieszkujgcy wiasne mieszkania
nie koncentrujg interwendji publicznych, choc
majatek mieszkaniowy niekoniecznie chroni
ich przed problemami (w kontekscie krajow
postkomunistycznych zob. Mandic 2010).
Rozwigzaniem problemow maja by¢ dodatki

Czas 0znaczony, po kKtorym przy niespetnianiu
kryteriow umowa bedzie wypowiadana,

3) usuniecie kategorii chronionych przed
wyrokiem o eksmisji bez uprawnienia do
lokalu socjalnego®. Alternatywne rozwigzanie
dla drugiej z tych propozycji polega na tym,
aby dla osob, ktore przekraczaja kryteria
podnosic czynsz, a nie wypowiadac umowe.
W przypadku propozydji trzeciej rzad po
interwendji RPO zapowiedziat pewne rewizje”.
W czasie pisania artykutu (styczen 2017)

stan prac nad powyzszymi projektami byt
poczqtkowy. Zaden z nich nie trafit do Sejmu.

* A Nosal-lkonowicz, PiS przywraca eksmisje na bruk,

Krytyka Polityczna, http:/krytykapolityczna.pl/kraj/pis-
przywraca-eksmisje-na-bruk/. Wystapienie RPO w tej sprawie
IV7214.73.2016.AJ, https:/Awww.rpo.gov.pl/sites/default/files/
wyst96C49685pienie?620d0%20Ministra%20Infrastruktury%20
1%20Budownictwa,%209.12.2016.pdf

> Odpowiedz Ministra Infrastruktury i Budownictwa na
wystapienie RPO z dnia 9 grudnia 2016 1.: ,rozwazona zostanie
zmiana art. 14 ust. 4 ustawy w kierunku zaproponowanym
przez Rzecznika, 1j. polegajaca na ustanowieniu podstawy
materialnoprawnej dla sadow do orzekania o braku prawa do
lokalu socjalnego nie tylko w sytuacji, gdy osoby wymienione
w art. 14 ust. 4 ustawy mogq zamieszka¢ w innym lokalu

niz dotychczas uzywany, ale takze wtedy, gdy ich sytuacja
materialna pozwala za zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych
we wiasnym zakresie”.

mieszkaniowe i energetyczne, gdy
wiasciciele sg ubodzy i zamieszkuja
niewielkie metrazowo mieszkania.
Stwarza to problem dla ubogich
wiascicieli wiekszych mieszkan (na
co odpowiedzia mogg by¢ programy
zamiany mieszkan). Nowym problemem
w tym obszarze moze byc¢ niedawno
rozpoznane w Polsce zjawisko ubostwa
energetycznego, na ktore odpowiedzia
nie sa dodatki energetyczne (Owczarek 2016).

Mozna przewidywac, ze z czasem bedzie
zwiekszat sie udziat zasobu wiasnosciowego
z kredytem hipotecznym. W tym przypadku
dedykowane instrumenty wsparcia
zmniejszajgce koszt kredytu sq wygaszane,
wprowadzono jednak tymczasowa pomoc
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wspierajaca kredytobiorcow w kfopotach
(Fundusz Pomocy Kredytobiorcom przy BGK).

Interwencja koncentruje sie na publicznym
zasobie czynszowym z jego komunalno-
-soCjalng i spoteczng czescig. Wiascicielem
mieszkan sq bezposrednio gminy lub spofki
komunalne, cho¢ pojawit sie tez nowy
centralny wiasciciel, Fundusz Mieszkan

na Wynajem (FMnW). Czynsze w tych
zasobach sa mniej lub bardziej obnizone

w stosunku do rynkowych (poza FMnW). Dla
lokatorow dostepne sg dodatki mieszkaniowe
| energetyczne, a takze dodatkowe obnizki
czynszu w najmie komunalnym. Stworzenie
Narodowego Funduszu Mieszkaniowego
wprowadzi w tym obszarze nowe instytucje

| dziatania.

Prywatny zasob czynszowy, podobnie jak
wiasnosc bez kredytu, nie skupia wysitku
interwencyjnego panstwa. Mozliwe,

ze nadal jest to raczej ziemia niczyja,
rozszerzenie sektora wiasnosciowego,

o byto charakterystyczne dla krajow
postkomunistycznych. Szanse na rozwoj
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instytucjonalny w tym obszarze sg nieco
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Wprowadzenie

Posiadanie dachu nad gtowa to jedna

z podstawowych potrzeb cztowieka
(Szelagowska, 2011). Godne warunki
mieszkaniowe umozliwiaja prawidiowe
funkcjonowanie jednostek, rodzin, grup
spotecznych. Kryzys mieszkaniowy —
odczuwany w wielu panstwach europejskich,
np. Polsce, Hiszpanii, Portugalii, Francji,

Belgii — to jednak dowod na to, ze potrzeby
mieszkaniowe ludnosci nie sg zaspokajane.
Jest to widoczne takze w statystykach
dotyczacych problemu bezdomnosci. Sytuacja
ta jawi sie jako wyzwanie dla badaczy i dla
praktykow zwigzanych z mieszkalnictwem.
Brakuje nie tylko zdolnosci kredytowe

| Srodkow budzetowych na finansowanie
kosztownych inwestycji mieszkaniowych, ale
przede wszystkim koncepcji rozwoju polityki
mieszkaniowe] w XXI wieku.

Wielu badaczy mieszkalnictwa zwraca
uwage na potrzebe wzmocnienia gtosu
interesariuszy polityki mieszkaniowe] w procesie
jej ksztattowania i realizacji. Wskazuje sie

na problematycznosc¢ zbyt matej wagj,

jaka przypisuje sie do szerokich konsultadji

spotecznych rzadowego programu
Mieszkanie Plus. Jednak w zwigzku

z tym, ze od pazdziernika 2016 roku
rusza pilotaz tego programu (do
ktorego wybrano 17 miast z cate)
Polski), w roku 2017 beda przyjmowane
wnioski 0 mieszkania, ktore zostana
wybudowane do konca 2018, a sam program
ruszy w 2019 roku (Albin 2016) — trudno dzisiaj
rzetelnie oceniac poziom wigczenia aktorow
spotecznych do ksztattowania i realizacji tego
programu. Wydaje sie, ze innym wartym
uwagi aktualnym przykiadem znaczenia

tego zagadnienia dla polityki mieszkaniowe]

w Polsce sg wydarzenia zwigzane z lokalng
polityka mieszkaniowg w Warszawie.

Ocenia sie, ze w Warszawie okolo 8 tysiecy
nieruchomosci' jest zagrozonych roszczeniami
potomkow bytych wiascicieli, ktorym odebrano
je na mocy Dekretu Bieruta z 1945 roku?,
Sytuacja ta pokazuje, ze refleksje zwigzane

7 poszukiwaniem rozwiazan problemu deficytu
demokracji deliberacyjnej w polityce publiczne
w obszarze mieszkalnictwa sg wazne nie tylko
dla teorii badan mieszkaniowych, ale takze dla
praktyki polityki mieszkaniowe] w Palsce.

1 Zrodio internetowe: hitp:/maparoszczen. miastojestnasze
org, dostep: 12 grudnia 2015

2 Dekretu o wiasnosci | uzytkowaniu gruntow na obszarze
m. st. Warszawy wydanego 26 pazdziernika 1945(Dz. U.
Nr 50, poz. 279)



Celem artykutu jest poszukiwanie odpowiedzi
na trzy pytania: Co rozumiemy przez polityke
mieszkaniowq? oraz Jakie jest miejsce udziatu
aktorow spotecznych w procesie polityki
mieszkaniowej, udziatu, ktory fagodzi, a nie
WZmacnia nierownosci spoteczne? Jakie mogq

DOlityKa pu-
pliczne

Na potrzeby artykutu polityka mieszkaniowa
jest rozumiana jako ,0golny kierunek i metody
dziatania, stosowane przez panstwo lub inne
podmioty publiczne, organizacje polityczne

| spofeczne do osiggniecia okreslonych celow
w dziedzinie mieszkalnictwa i zaspokojenia
potrzeb mieszkaniowych. W takim sensie
mowimy o roznych programach czy systemach
polityki mieszkaniowe], ustalajacych cele

| srodki takiego dziatania w konkretnych
okolicznosciach” (Andrzejewski 1978). Przyjeto
tzw. szerokg definicje polityki mieszkaniowej
(Lis 2008, s.17). W tym ujeciu polityka
mieszkaniowa obejmuje wszelkie dziatania
wiadz publicznych i wspotdziatajacych

z nimi podmiotow pozarzadowych, ktore
wplywaja na funkcjonowanie i wynik rynku
mieszkaniowego (m.in. ceny mieszkan,

liczba mieszkan, lokalizacja mieszkan, jakos¢
mieszkan, dostepnosc¢ dochodowa mieszkan,
struktura wiasnosci mieszkan). Zatozono, ze
polityka mieszkaniowa jest, z natury rzeczy,
polityka wielopoziomowa, wielosektorowa

| ponadbranzowa. Jej podmioty i instrumenty
sq ,fozproszone” miedzy wieloma obszarami

Polityka miesz-
Kaniowa |ako

by¢ wstepne wnioski ze spojrzenia na polityke
mieszkaniowq w Warszawie w perspektywie
dorobku badar mieszkaniowych

W omawianym zakresie, w tym zwtaszcza

w odniesieniu do koncepcji demokratycznosci
polityki mieszkaniowej (KDPM)?

polityki publicznej (Fahey, Norris 2010)
oraz administracja centralng i szczeblami
samorzadu terytorialnego.

Na poziomie makro jest wiec czesciowo
zbiezna z polityka spoteczng (spoteczne
aspekty mieszkalnictwa stanowia jeden
z filarow polityki spoteczne)) i czeSciowo
z politykg gospodarczg (np. w zakresie
rynku nieruchomaosc i kredytow
mieszkaniowych) (Zubrzycka-Czarnecka
2011b). Z kolel w perspektywie mezo
I mikro polityka mieszkaniowa jest
elementem skfadowym horyzontalnej polityki
miejskie] (Zubrzycka-Czarmnecka 2012).

W artykule polityka mieszkaniowa jest
traktowana jako obszar badawczy powigzany
z szerszym obszarem — polityka publiczna.
Powigzanie polityki mieszkaniowej z polityka
publiczna — rzadziej analizowane niz z polityka
spoteczng, ekonomig czy polityka miejska —
zostato juz jednak zarysowane w literaturze
przedmiotu (np. Potucek, LeLoup 2003).
Autorzy ci przedstawili miejsce polityki
mieszkaniowej w relacji do polityki publicznej,
postugujac sie dodatkowo odniesieniemn do
polityki spoteczney.

Tak rozumiana polityka mieszkaniowa

stanowi przedmiot badan przedstawicieli
roznych dyscyplin naukowych (m.in.
ekonomistow, geografow, socjologow,
architektow, politologow, politykow
spotecznych). Rozwinieto wiele podejs¢
badawczych, bazujacych zarowno na dorobku
tych poszczegolnych dyscyplin, jak i ujec

inter- czy wielodyscyplinarnych. Na przyktad
w International Encyclopedia of Housing
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Schemat 3. Polityka mieszkaniowa a polityka spoteczna i polityka publiczna

Polityka publiczna

Polityka na rzecz praw cztowieka
Polityka ochrony Srodowiska
Polityka na rzecz bezpieczenstwa
Polityka migracyjna

Polityka dotyczaca transportu

| telekomunikadji

Polityka medialna

Polityka gospodarcza

Polityka na rzecz badan i rozwoju

Polityka na rzecz innowadji
Polityka ludnosciowa

Polityka rynku pracy
Polityka mieszkaniowa

Polityka publiczna

Polityka spoteczna

Polityka zabezpieczenia spotecznego
Polityka edukacyjna
Polityka zdrowotna

Polityka rodzinna

Polityka na rzecz wigczenia spotecznego

| SpOJNoSCi spoteczne)

Polityka odnoszaca sie do zmarginalizowanych
| zagrozonych grup spotecznych

Polityka spoteczna

Zrodto: Potucek, LeLoup 2003, s. 13

and Home (Approaches, 2012) wyrozniono
ponad 70 podejs¢ teoretyczno-analitycznych
do badania mieszkalnictwa (approaches).
Jednak zadna perspektywa teoretyczna

nie podejmuje dostatecznie aspektu
demokratycznosci procesu politycznego

w obszarze mieszkalnictwa. Nawet w ramach
Krytycznego nurtu konstruktywistycznego

w housing studies brakuje narzedzi badania
deficytu udziatu obywateli w ksztaftowaniu

| realizacji polityki mieszkaniowej, przy tym
polityki mieszkaniowej, ktdra tagodzi, a nie
pogtebia, nierownosc spoteczne.

W tym kontekscie zaproponowany przeze
mnie schemat teoretyczno-analityczny,
okreslany jako koncepcja demokratycznosci
polityki mieszkaniowe] (KDPM), moze
przyczynic sie do wypetnienia luki w teorii
badan mieszkaniowych, ktora utrudnia
catosciowa diagnoze, a nastepnie
projektowanie praktycznych odpowiedzi na
Kryzys mieszkaniowy. Wstepny zarys tego
schematu zostat przedstawiony w artykule
opublikowanym w 2016 roku na tamach
,Housing Studies”




' nastepujacych autorow: Jacobs i Manzi
W | e r U m U e — (1996, 2014), Gurney (1999), Flint
(2015), Clapham (2012). Znalazly sie

Kaniowe|/

Nawigzujac do dorobku badaczy polityki
publicznej, mozna zauwazyc, ze polityka
mieszkaniowa jako szczegdtowa polityka
publiczna nie jest obszarem wolnym od walki
0 wiadze, emocji, wartosci, interesow i Sporow.
Polityka mieszkaniowa jest , przestrzenig”
upolityczniong. Ksztaftowanie | realizacja
polityki mieszkaniowe] sa pefne konstruktow
spotecznych (znaczen), przesadow oraz
argumentow. Jednym ze sposobow badania
procesu polityki mieszkaniowej mogg byc
analizy dyskursywne. Traktowanie polityki
mieszkaniowej jako dyskursu stawia nas przed
pytaniem o to, kto moze i powinien brac udziat
w tym dyskursie? Na jakich zasadach?

/agadnienie udziatu aktorow spotecznych

w ksztaftowaniu i realizacji polityki publicznej
byto podejmowane przez badaczy zwigzanych
7 koncepcjg demokracji deliberacyjnej (Bessette
1980, Zardecka-Nowak 2008, Abramowicz
2011) i partycypacji politycznej (Hajer,
Wagenaar 2003, Theiss 2009, MclLaverty
2011, Bevir 201112013, Przywojska 2014,
Walker, McQuarrie, Lee 2015). Z punktu
widzenia wptywu praktyk dyskursywnych

| spotecznych na legitymizacje spofeczng
polityki mieszkaniowej nalezy rowniez
wspomnieC 0 pracach poswieconych tematyce
dyskursu politycznego (Edelman 1988, Wilson
2001, Marston 2002). Z kolei zagadnienia
nierownosci mieszkaniowych, w ujeciu
dyskursywnym, byty podejmowane przez
takich badaczy jak Marston (2002), Sahlin
(1995), Gurney (1999), Atkinson (1999). Ze
wzgledu na problematyke artykutu wiele
waznych watkow przynosza takze publikacje

mokratycznoscl
DOlItyKI'mMiesz-

w nich dyskursywne analizy wybranych
aspektow polityki mieszkaniowe.

Na podstawie wynikow tych badan
mozna przyjac zatozenie, ze w zwigzku
Z kryzysem weberowskie] prawno-
-racjonalnej (biurokratycznej)
legitymizacji wiadzy oraz kryzysem
ekonomicznego nowego zarzadzania
publicznego (NPM), prawomocnosc
wiadzy politycznej w okreslonym obszarze
polityki publicznej opiera sie na partycypadji
obywateli, ich udziale w procesie sprawowania
wiadzy (przez takie formy demokradji
bezposredniej jak gtosowanie w wyborach,
referenda, inicjatywa obywatelska, zapytanie
obywatelskie, konsultacje spoteczne itp.) oraz
na ich udziale w dyskusji o tresci | sposobie
sprawowania wiadzy.

W oparciu o to zatozenie opracowatam
autorska koncepcje demokratycznosci
polityki mieszkaniowej (KDPM).
Demokratycznosc¢ polityki mieszkaniowej
— wedtug mojej definicji — oznacza forme
ksztattowania i realizacji polityki publicznej
w obszarze mieszkalnictwa bazujacg na
wigczeniu obywateli w proces polityczny.

W procesie tym decyzje polityczne zapadaja
w wyniku konsensualnego i otwartego
scierania sie dyskursow i prezentowanych
w nich argumentow jak najliczniejszych
grup i instytucji spotecznych. Efekty procesu
partycypacji polegaja przede wszystkim na
fagodzeniu nierdwnosci spotecznych, w tym
tagodzeniu nierdwnosci w zakresie wiadzy
spofeczno-polityczne).

W warstwie teoretycznej KDPM
ujmuje trzy cechy demokratycznosci polityki
mieszkaniowej: 1) Stosowanie deliberadji
jako modelu rzadzenia mieszkalnictwem
(w nawiazaniu do koncepcji demokradji
deliberacyjnej oraz partycypadji politycznej);
2) Stosowanie deliberacyjnych praktyk
dyskursywnych (form dziatan majacych

na celu wigczenie | udziat obywateli
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w komunikadji spoteczno-polityczne)

w zakresie mieszkalnictwa). Dyskursywnosc¢
tych praktyk (dziatan) zwigzana jest z wazna
rola, jaka odgrywa w nich jezyk. 7 jedne]
strony za jego posrednictwem wyrazane sg
argumenty aktorow procesu politycznego.

/ drugiej, ksztaftuje on kontekst, w ramach
ktorego odbywa sie komunikacja spoteczno-
-polityczna. Moze stanowic np. instrument
wzmacniania pozycji niektorych tematow

w dyskusji (zjawisko kontrsepizacji), kosztem
pomniejszania rangi innych (zjawisko
sepizadji) (nawigzanie do dorobku w zakresie
dyskursywnych badan nad mieszkalnictwem);
3) Wptyw praktyk deliberacyjnych

w obszarze mieszkalnictwa na fagodzenie
nierownosci mieszkaniowych. W koncepdji
demokratycznosci polityki mieszkaniowe]
przyjeto, ze deliberacyjne governance,

w ktorym wazna role odgrywaja praktyki
dyskursywne, moze wptywac na fagodzenie
nierownosci mieszkaniowych. Jednak

w dotychczasowych badaniach (krajowej

| lokalnej polityki mieszkaniowej w Polsce)
identyfikowane sg takze przyktady naduzyc,
ktore te nierownosc pogtebiaja.

Zagadnienia te sg ze sobg powiazane.

lch wydzielenie jest jedynie zabiegiem
technicznym, utatwiajacym badanie kazde]
z wymienionych cech.

W warstwie analitycznej KDPM czerpie
z podejscia metodologicznego krytycznej
analizy dyskursu (CDA) w ujeciu Teuna van

Dijka (2006) i dwoch schematow badawczych:

schematu dyskursywnego sformutowanego
przez Keitha Jacobsa i Tony'ego Manzi (1996)
oraz schematu politologiczno-lingwistycznego
Martina Reisigla (2011). W analizie danych
siegam do koncepcji wymiarow nadawania
znaczenia przez aktorow spotecznych
Wagenaara (2015). Analiza argumentadji
oparta jest na zatozeniach retoryki politycznej
oraz dorobku erystyki (przede wszystkim
identyfikacja chwytow erystycznych). Z kolei
zatozenia dotyczace interpretacji wynikow
badan nawigzuja do zastosowania kategori
konwendji w ujeciu Noel Whiteside i Roberta

Salais (1998), do konceptualizadji relacji

pomiedzy dyskursem a wiadza Jacobsa i Manzi
(1996) oraz do konceptualizacji badan nad
demaokracja w nurcie interakcyjnym w ramach
podejscia dyskursywnego w polityce publiczne
(Ingram, Deleon, Schneider (2016); Durnova,
Fischer, Zittoun (2016)).

W czesci analityczne] koncepdji
demokratycznosci polityki mieszkaniowe]
mozna wyrozni¢ dwa etapy analizy danych:
analiza tresci tekstu i identyfikowanych

w nim praktyk dyskursywnych oraz

analiza praktyk spofecznych zwigzanych

z badanym dyskursem. Po przeprowadzeniu
powyzszych analiz nastepuje etap interpretacji
pochodzacych z nich wnioskow,

Koncepcja ta znalazta zastosowanie w badaniu
krajowe] (Zubrzycka-Czarnecka 2016a)

I lokalnej polityki mieszkaniowej w Polsce, na
przykiadzie Milanowka (Zubrzycka-Czarnecka
2016b).

Badania krajowej polityki mieszkaniowej
pozwolity ustali¢, ze w dyskursie politycznym
aktorow spotecznych zwigzanych

Z najwiekszymi partiami politycznymi w Polsce
dominuja strategie argumentacyjne bazujace
na ujmowaniu mieszkania jako towaru.
Polityce mieszkaniowe] przypisuje sie role
regulacyjng, natomiast jako gtownego aktora
sfery mieszkaniowej postrzega sie podmioty
zwigzane z sektorem prywatnym. Analiza
ujawnita homogenicznosc tego dyskursu,
ktory pozostaje niezmienny, niezaleznie od
opdji politycznej (prawicowej czy lewicowe))
u wiadzy.

Badanie pozwolito zidentyfikowac bariery
utrudniajace wigczanie organizacji
spofeczenstwa obywatelskiego do debat
spofeczno-politycznych dotyczacych
mieszkalnictwa. Z analizowanych tekstow
wynika, ze organizacje spofeczne sg
ignorowane przez podmioty zwigzane

z dyskursem politycznym gtownego nurtu. Nie
sq informowane o dziataniach podejmowanych
przez politykdw, a wrecz sg dezinformowane.
Wspotpracy nie utatwia problem uwikfania
wiadz publicznych w zjawisko klientelizmu
politycznego (np. wspieranie deweloperow)



czy wielofunkcyjnosc i wielogtosowosc
ekspertow rzadowych — wystepujacych

w podwaojnej roli autorytetow naukowych oraz
rzecznikow okreslonego interesu politycznego.
Brak tez przejrzystosci w procedurach polityki

mieszkaniowej i respektowania instytudji
dialogu partnerow spotecznych.

Powyzsze ustalenia zostaty zinterpretowane
w odniesieniu do podziatu wiadzy spofeczno-
-polityczno-ekonomicznej w obszarze
polskiego mieszkalnictwa. Wskazano, ze
aktorzy spoteczni zwigzani ze spoteczenstwem
obywatelskim pozostajg na uboczu tej wiadzy
(mieszcza sie na najnizszym jej poziomie). Ich
dyskurs jest obecny w przestrzeni publiczne)
przede wszystkim za posrednictwem Srodkow
nieformalnych jak nowe media i portale
spofecznosciowe.

W odniesieniu do Milanowka (Zubrzycka-
-Czarnecka 2016b) badania wskazuja,

ze lokalna polityka mieszkaniowa moze
zawieraC wiele elementow wigczajacych
mieszkancow w ksztattowanie i realizacje tej
polityki publicznej. Jednak samo stworzenie
praktyk wzmacniajacych aktywnosc obywateli
w procesie lokalnej polityki mieszkaniowej
nie gwarantuje spefnienia drugiego kryterium
demokratycznosci —fagodzenia nierownosci
spofecznych.

Milanowek pokazuje, ze mimo znaczne)
partycypacji mieszkancow miasto nie staje sie
bardzie] demokratyczne. Przyjety po 1989 roku,
rynkowy paradygmat rozwoju Milanowka nie
sprzyja fagodzeniu nierdwnosci spotecznych

| podejmowaniu inicjatyw wzmacniajacych
kreatywny potencjat miasta. Aktywnos¢

wiadz samorzgdowych w lokalnej polityce
publicznej w obszarze mieszkalnictwa wskazuje
zrozumienie i poparcie dla koncepdji polityki
wigczajgce] mieszkancow. W dyskursie
politycznym zgtaszane sg liczne argumenty

za wzmocnieniem udziatu mieszkancow

w zarzadzaniu miastem. Jednak dziatania
wiadz publicznych w badanym obszarze oraz
szerszy dyskurs publiczny wydaja sie bardziej
ztozone I mniej jednoznacznie afirmatywne

dla wizji polityki publicznej w obszarze

mieszkalnictwa opartej na partycypadi
spoteczne] mieszkancow miasta | na dazeniu
do fagodzenia nierownosci spotecznych.

Wiele wskazuje jednak na to, ze mieszkancy
Milanowka w najblizszych latach wybiorg
droge rozwoju ich miasta opartg na
demaokratycznosci (np. projekt Milanowek
Miasto Mieszkancow z 2016 roku).

/ kolei, nawiazujac do aktualnych problemow
w polskim mieszkalnictwie, wstepne ustalenia®
dla polityki mieszkaniowe] w Warszawie
potwierdzajg czes¢ wnioskow z badania
dotyczacego Milanowka. Na poziomie lokalne
polityki mieszkaniowe] mozna bowiem
zidentyfikowac wiecej dziatar wigczajacych
aktorow spotecznych do procesu tej polityki.
Sytuacja jest jednak zréznicowana.

Mozna wyrdznic obszary polityki mieszkaniowe]
w Warszawie 0 wysokim poziomie
demokratycznosci (jak np. rewitalizacja), ale
tez obszary o srednim (polityka w zakresie
mieszkan komunalnych) i niskim jej poziomie
(jak polityka reprywatyzacyjna). Zakres
wigczenia aktorow spotecznych w proces
polityki mieszkaniowej w Warszawie jest
zroznicowany w czasie, zmieniat sie na roznych
etapach rozwoju tej polityki, od 1990 roku*.
Ponadto nalezy wskazac na zroznicowanie
przestrzenne poziomu demokratycznosci
polityki mieszkaniowej w Warszawie.

W niektorych dzielnicach Warszawy udziat
aktorow spotecznych w ksztattowaniu

| realizadji polityki mieszkaniowej jest wiekszy
niz w innych.

3 Sformufowane na podstawie badan dotyczacych polityki
mieszkaniowe] w Dzielnicy Mokotow m.st. Warszawy

w ramach projektu badawczego pt. ,Spoleczna Agencja
Najmu jako instrument polityki mieszkaniowe] w Polsce”,
finansowanego ze srodkow Narodowego Centrum Badan
i Rozwoju oraz na postawie wstepnej analizy danych,
zwigzanej z przygotowywaniem wniosku grantowego

0 projekt badawczy dotyczacy demokratycznosci polityki
mieszkaniowe] w Warszawie

4 Decentralizacja w mieszkalnictwie zostata przeprowadzona
w 1990 roku (na mocy art. 7. ustawy o samorzadzie
terytorialnym, wzmocnionego nastepnie regulacjami
zawartymi art. 4. ustawy z 2007 r. 0 ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i 0 zmianie Kodeksu
cywilnego).
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Warto podkreslic, ze problemy zwigzane

z demokratycznoscig polityki mieszkaniowe]

w Warszawie przyczynity sie, z jednej strony, do
wieksze] aktywizacji interesariuszy tej polityki,

a z drugiej, wymusity rozwoj praktyk wigczania
aktorow spotecznych do ksztattowania

| realizadji tej polityki. W przypadku Warszawy
dziatania prowadzace do demokratyzadji
lokalnej polityki mieszkaniowe] sa bardzo

MocCno powigzane z dazeniem do tagodzenia
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W ostatnim czasie jestesmy Swiadkami zmiany
paradygmatu w polskim mieszkalnictwie.

Po latach wiary, ze potrzeby mieszkaniowe
Polakow uda sie zaspokoi¢ w oparciu

0 wiasnosc i kredyt, do debaty glownego
nurtu przebity sie argumenty o koniecznosci
zwiekszania dostepnosci mieszkan przez
rozwijanie rynku wynajmu. Odzwierciedleniem
tej zmiany sa zapisy Narodowego Programu
Mieszkaniowego przyjetego przez Rade
Ministrow we wrzesniu 2016 roku. Program
zaktada zarowno podjecie na duzg skale
panstwowych inwestycji w mieszkania na
wynajem, jak i zmiany regulacyjne, ktore
umozliwi¢ maja m.in. lepsze zarzadzanie
lokalami na wynajem, nalezacymi do

gminnego zasobu mieszkaniowego.
Czes¢ przedstawionych w Programie
zatozen budzi powazne kontrowersje
wsrod ekspertow, a jeqgo realizacja
rozpisana jest na wiele lat i bedzie
wigzala sie z koniecznoscig zmierzenia
sie z licznymi wyzwaniami, zarowno na
etapie ustawodawczym, jak i wykonawczym.
/ tego wzgledu powstanie dokumentu
rzadowego 7 calg pewnoscia nie konczy
dyskusji 0 nowej polityce mieszkaniowej,
a raczej otwiera jej nowy rozdziat i daje istotny
punkt odniesienia.

W tekscie przedstawiono argumenty
przemawiajace za potrzeba rozwijania w Polsce
segmentu mieszkan na wynajem oraz czynniki,
ktore hamuja obecnie ten proces. Postawiona
diagnoza stuzy ocenie zmian w polityce
mieszkaniowej zaproponowanych przez

rzad Prawa | Sprawiedliwosci w Narodowym
Programie Mieszkaniowym.



Wynajem jako,

Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych
przede wszystkim w oparciu 0 wiasnosc
nie jest wytacznie polska specyfika.

' _ WSrod krajow Unii Europejskie)
ra UJ Q C e O 9 ﬂ | podobng sytuacje mozna obserwowac

WO W POISKIm

we wszystkich panstwach majacych
za sobg komunistyczng przeszosc.
Polityka masowe] prywatyzacji zasobow

mieszkalnichwie oo memnr

— elementy
diagnozy

Polityka mieszkaniowa realizowana w Polsce
od roku 1989 na wiele roznych sposobow
przyczynita sie do dominagji sektora
wiasnosciowego w zasobie mieszkaniowym.
Gtowne zrodio tej dominacji to prowadzona
od lat 90. ubiegtego wieku intensywna
prywatyzacja mieszkan wybudowanych

w poprzednim systemie i bedacych wiasnoscig
szeroko rozumianego sektora publicznego.

W wielu gminach proces wyzbywania sie
wiasnoscl komunalnej trwa do dzisiaj, a lokale
komunalne to z roku na rok coraz mniejszy
odsetek catkowitego zasobu mieszkaniowego

w kraju.

Rownolegle do prowadzone] prywatyzadji
na przestrzeni lat pojawialy sie kolejne
instrumenty wsparcia nowego budownictwa
wiasnosciowego, przede wszystkim w formie
doptat do indywidualnych kredytow
hipotecznych. Skala dziatan podejmowanych
na rzecz rozwoju budownictwa na wynajem
pozostawata natomiast marginalna. Wskutek
tak prowadzonej polityki w prywatnym
sektorze najmu w roku 2015 zamieszkiwato
okofo 4,5% Polakow, a dalsze 11,8%
zajmowato mieszkania nalezace do gmin.
Cata reszta populadji, a wiec 83,7% 0s6b,
zaspokajato swoje potrzeby mieszkaniowe

W oparciu o lokale posiadane na wiasnos¢
(Furostat 2015).

W panstwach tzw. starej Unii sektor

wynajmu jest bardziej rozwiniety, przy

Czym zroznicowanie w tej grupie panstw

pozostaje znaczne — dla Hiszpanii

odsetek 0sob bedacych lokatorami

w wynajmowanych mieszkaniach

wynosi okoto 20%, natomiast

w Niemczech niemal potowa populadji
wybiera wynajem (wykres nizej).

Badacze rynku mieszkaniowego zgodnie
uznaja, ze brak rozwinietego rynku wynajmu
niesie ze sobg liczne zagrozenia, zarGwno

dla jakosci zycia ludnosci jak i dla rozwoju
gospodarczego kraju. W polskich realiach
najbardziej oczywistym dowodem na to, ze
dotychczasowy, ,wiasnosciowy” model polityki
mieszkaniowej nie przyniost pozadanych
efektow, jest znaczny deficyt mieszkan, ktorego
nie udato sie zlikwidowac w ciggu ostatniego
Cwiercwiecza. Pomimo pewnej poprawy w tym
zakresie, w 2015 roku wcigz w przeludnionych
mieszkaniach zyfo w Polsce az 43,4% osob,
podczas gdy srednio w Unii Europejskie]
zaledwie 16,7% 0sob doswiadcza tego rodzaju
trudnosci (w oparciu o dane Eurostatu).

llosciowy przyrost tkanki mieszkaniowej przy
niezrownowazonej strukturze wiasnosciowe)
nie umozliwi rozwigzania problemaow
mieszkaniowych ludnosci Polski. Na

ZNaczaca poprawe sytuacji mieszkaniowe)

nie moga liczy¢ gospodarstwa domowe

0 umiarkowanych i niskich dochodach. Teza
ta potwierdza sie, jesli przyjrzec sie wartosciom
wskaznika przeludnienia w mieszkaniach

w grupie gospodarstw najubozszych —

1 Wiece] o przyczynach dominacji mieszkan
wiasnosciowych w krajach postkomunistycznych:
Dubel H., Brzeski J., Hamilton E. (2006).
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Wykres 1. Populacja krajow UE wedtug formy zamieszkiwania
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[ w mieszkaniu wynajmowanym z obnizonym czynszem lub za darmo

w mieszkaniu wynajmowanym po cenach rynkowych

we wiasnym mieszkaniu bez obcigzen kredytowych

B we wlasnym mieszkaniu obcigzonym kredytem

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostatu, 2015

Z pierwszego kwintyla dochodowego. W 2015
roku az 59,3% 0sob w te] grupie mieszkato

w przeludnionych mieszkaniach. W roku

2005 az 69, 1% 0s0b najubozszych nie miato
zapewnione] odpowiednie] przestrzeni do
zycia. W ciggu ostatnich 10 lat nastapit wiec
spadek te] wartosci 0 9,8p.p., jednak sytuacja
tej grupy poprawiata sie wolniej niz przecietnie
w cate] populacji, dla ktorej spadek wyniost
10,7p.p. (ibidem).

/a sytuacja mieszkaniowa wiekszosci 0sob
ubogich i wolne tempo jej poprawy nie

sq zaskakujace, jesli wzig¢ pod uwage
oszacowania NBP. zgodnie z ktorymi ponad
60% gospodarstw domowych w Polsce nie
ma zdolnosci kredytowej. Nie tylko osoby
najubozsze, ale rowniez te o przecietnych
dochodach pozostaja odciete od mozliwosci
zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych

w oparciu o kredyt hipoteczny.

Trudnosci wynikajace z braku rozwinietego
rynku wynajmu dotyczg nie tylko grup
spotecznych, ktore nie moga sobie pozwolic
na zaciggniecie kredytu. Usamodzielniajgce

sie gospodarstwa domowe nie catkiem
pozbawione szans na kredyt beda, ze wzgledu
na brak alternatyw, skionne do duzych

poswiecen, zeby mimo wszystko kredyt
uzyskac, a nastepnie go spfaci¢. Sytuacja
,wepchniecia w kredyt’, gdy rata kredytu
pochtania istotna czes¢ domowego budzetuy,
moze skutkowac drastycznym ograniczeniem
wydatkow na inne podstawowe dobra, a takze
prowadzi¢ do wyboru mieszkania zbyt matego
w stosunku do potrzeb. Gdy mozliwosci
dochodowe cztonkow gospodarstwa
domowego zwieksza sie np. w zwigzku

Z rosngcym stazem pracy, zamiana mieszkania
na wigksze okazuje sie trudna ze wzgledu na
obcigzenie dotychczasowego lokalu kredytem
hipotecznym i koniecznos¢ poniesienia
wysokich kosztow transakcyjnych.

Co wigcej, w warunkach duzej niestabilnosci
zarowno na rynku pracy jak i na rynkach
finansowych, zobowigzanie do regularnych
splat przez kilkadziesiat lat (ale w wysokoscl
uzaleznionej od zmian stop procentowych

| kursow walutowych) jest rownoznaczne

Z trwatym uwikianiem w sytuacje, ktora

W przysztosci moze wygenerowac niedajace
sie przewidzie¢ obcigzenia — ekonomiczne,
spoteczne i psychologiczne (Lewicki 2014).

Ostatnim symptomem niedopasowania
struktury wiasnosciowe] zasobu



mieszkaniowego do potrzeb ludnosci jest
niska mobilnos¢ wewnetrzna Polakow, ktore)
towarzyszy duza skala migracji zagranicznych
0 Charakterze ekonomicznym. W badaniach
CBOS 7 2010 roku, dotyczgcych mobilnosci

| preferencji migracyjnych Polakow, niemal

/alety wynaj-

MU

Polityka mieszkaniowa nastawiona na
wspieranie wynajmu moze przyczynic

sie do poprawy stanu zaspokojenia

potrzeb mieszkaniowych. Bogatsza oferta
dostepnych na rynku mieszkan na wynajem
prowadzi do nasilenia sie konkurendji
miedzy wynajmujacymi, a w konsekwendji
do obnizenia czynszow. Dla 0sob

o umiarkowanych lub niskich dochodach
zamieszkiwanie w lokalu wynajmowanym staje
sie wOwCzas rozwigzaniem znacznie bardzie]
dostepnym finansowo niz zakup mieszkania

na wiasnosc. Warto podkreslic, ze nawet

w dzisiejszych warunkach, charakteryzujacych
sie stosunkowo wysokimi czynszami wynajmu
w najwiekszych miastach, czesto podnoszony
argument o rownowaznosci raty kredytu

| Czynszu za wynajem zazwyczaj okazuje

sie fatszywy. W uproszczonych rachunkach
bedacych podstawowg tego rodzaju twierdzen
nie bierze sie pod uwage dodatkowych
kosztow zwigzanych z utrzymaniem
mieszkania, ktore obcigzajg wiascicieli, a nie
dotycza najemcow.

Rozwiniety sektor mieszkan na wynajem
daje rowniez przestrzen do rozwijania kariery
mieszkaniowe] — dopasowywania formy
zamieszkiwania do zmieniajacych sie w Ciggu
zyCia potrzeb mieszkaniowych i mozliwosci
finansowych. W krajach o rozwinietym

40% 0s0b, ktore wyrazity chec zmiany
miejsca zamieszkania jako gtowng przyczyne
odktadania przeprowadzki, podato zbyt
wysokie koszty wynajmu, zakupu lub budowy
wiasnego domu bgdz mieszkania (CBOS
2010).

sektorze wynajmu wskazuje sie na
pewne podstawowe prawidtowoscl
przebiequ kariery mieszkaniowej (Clark
I Dielenan 1996). Wsrod osob mitodych,
usamodzielniajacych sie na rynku
mieszkaniowych, dominuje tendencja
do wynajmowania niewielkich lokali,
Sktonnosc do wynajmu na pierwszym
etapie dorostego zycia wynika zarowno
z ograniczonych zasobow majatkowych —
braku oszczednosci i stosunkowo niskich
dochodow, jak rowniez z nieustabilizowane]
sytuacji rodzinnej i zawodowe] mtodych
gospodarstw domowych. Wynajem jest dla
tej grupy atrakcyjny, gdyz utatwia mobilnosc
I nie wymaga podejmowania diugotrwatych
zobowigzan.

Wraz z wiekiem i rosngcym doswiadczeniem
zawodowym, 0soby mtode sg w stanie

zacza¢ gromadzi¢ oszczednosci, ktore

7 Czasem pozwolg im na zakup pierwszego
mieszkania wiasnosciowego. Stabilny wynajem
pozwala odktadac decyzje o zamieszkaniu

,Na wiasnym” do czasu, gdy istotng czesc
wartosci lokalu gospodarstwo domowe bedzie
mogto pokryc ze Srodkow wiasnych, skracajac
tym samym okres spaty kredytu. Starzeniu

sie gospodarstwa domowego towarzyszy
stopniowa redukdja potrzeb mieszkaniowych,
CzeS¢ gospodarstw zamienia w ostatnie]

fazie zycia duze mieszkanie wiasnosciowe

na mniejszy lokal —wynajmowany lub
wiasnosciowy.

/ pewnoscig opisane stadia kariery
mieszkaniowej nie wyczerpujg catego spektrum
mozliwych jej wariantow. W nowszych
badaniach nad formami zamieszkiwania
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ZWraca sie uwage na wspotczesne procesy
roznicowania sie indywidualnych biografii,
ktore modyfikujg ,standardowa” kariere
mieszkaniowg (ibidem). Te procesy to m.in.
wzrost udziatu jednoosobowych gospodarstw
domowych i par nieposiadajgcych dzied,
spadek udziatu wieloosobowych gospodarstw
domowych, coraz wigksza grupa samotnych
rodzicow z dziecmi czy wzrost liczby
rozwodow. Charakterystyczng cechg tych
przemian jest coraz wieksza zmiennosc
konfiguracji, w ktorych osoby zamieszkuja

ze sobg i tworzg gospodarstwo domowe.
Wynajem mieszkania utatwia szybkie
dostosowywanie sie do nowych okolicznosci
zyciowych i w tym sensie dobrze odpowiada
na nowe uwarunkowania zycia spotecznego.

Rozwiniety rynek wynajmu jest tez
podstawowym czynnikiermn umozliwiajgcym
mobilnos¢ zawodowg. Sprzyja niwelowaniu

Bariery rozwoju

r'ynku najmu

ekonomiczne znacznie szersze niz tylko
redukcja ryzyka dotyczacego indywidualnych
gospodarstw domowych.

Wynajem mieszkan pozostaje w Polsce
rozwiazaniem niepopularmym, mimo jego
licznych wymienionych wyzej zalet. Przyczyny,
ze wzgledu na ktore ten segment rynku
mieszkaniowego nie rozwinat sie ,samoistnie’,
maja dwojaki charakter. Z jednej strony

mozna mowic o barierach popytowych —
grupy spoteczne, dla ktorych wynajem bytby
optymalnym sposobem zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych, nie sa nim zainteresowane ze
wzgledu na specyficzne uwarunkowania rynku
wynajmu w Polsce. Z drugiej strony wiasciciele

niedostosowan na rynku pracy i moze

byC istotnym czynnikiem zachecajgcym
pracownikow do pozostania w kraju.

W przypadku koniecznosci zmiany
miejscowosci zamieszkania zalety wynajmu
wynikaja z niskich kosztow transakcyjnych
w porownaniu do nakfadow, ktore trzeba
poniesc przy sprzedazy dotychczasowego

I kupnie nowego lokalu.

Wybory dokonywane na rynku mieszkaniowym
przez gospodarstwa domowe maja istotny
wptyw na sytuacje makroekonomiczng cafte
gospodarki. Polityka mieszkaniowa promujaca
zadtuzanie sie na cele mieszkaniowe moze
okazac sie bardzo szkodliwa dla stabilnosci
systemu finansowego w momencie
wystapienia kryzysu ekonomicznego.
Wspieranie rozwigzan opartych na wynajmie
mieszkan niesie wiec ze sobg korzysci

mieszkan I potencjalni inwestorzy
nie postrzegaja wynajmu mieszkan
jako atrakcyjnej formy inwestowania
srodkow.

Bariery popytowe

Wsrod barier o charakterze popytowym
nalezy wymieni¢ przede wszystkim
niestabilnosc¢ stosunku najmu, ktéra sprawia,
ze wynajem jest niekorzystnym rozwigzaniem
na przykiad dla 0sob planujacych zatozyc
rodzine. Alternatywe stanowi model niemiecki,
na ktorym standardem jest umowa najmu
na czas nieokreslony. Dopoki lokatorzy
Wywiazujg sie 7 jej zapisow, wiasciciel nie
moze wypowiedzie¢ kontraktu, z wyjatkiem
okreslonych w prawie przypadkow, ktore
sprowadzaja sie gtownie do sytuadji, gdy
sam chce zamieszka¢ w danym lokalu.
Nawet sprzedaz mieszkania nie powoduje
automatycznego rozwiazania umowy, ktora
przechodzi wowczas na nowego wiasciciela.
Takie warunki sprawiaja, ze stosunek



najmu trwa czesto wiele lat, lokatorzy maja
zapewnione poczucie bezpieczenstwa

I mozliwos¢ urzadzenia mieszkania wedtug
wiasnych preferencji. Pod wzgledem jakosci
zycia wynajem w Niemczech nie rozni sie
Znaczaco od zamieszkiwania we wiasnym
lokalu. W polskim prawie rozwigzania
dotyczace najmu na czas nieokreslony sg
zblizone do rozwigzan niemieckich, jest to
jednak martwy zapis ustawowy, jesli spojrzec
na praktyke zawierania umow na rynku
prywatnym. Standardem pozostaje oferowanie
najemcom krotkich umow na czas okreslony.

Inne czynniki, ktore w polskim kontekscie
przyczyniajg sie do nieatrakcyjnosci wynajmu
z perspektywy najemcy, to stosunkowo
niezroznicowana oferta, stabo dopasowana
do preferencji i zawyzone czynsze, bedace
skutkiem matych rozmiaréw rynku.

Bariery podazowe

Pierwszy z czynnikow podwyzszajacych
ryzyko inwestowania na rynku wynajmu
stanowig przepisy dotyczace egzekwowania
zalegtosci czynszowych. Droga do uzyskania
wyroku w przypadku zalegania przez lokatora
Z czynszem jest niepotrzebnie wydtuzona za
sprawg przepisu, zgodnie z ktorym wiasciciel
moze zgtosic sie do sadu dopiero wtedy,

gdy zaleglosci z zaptatg 0siagna wysokos¢
trzech pefnych czynszow, co w praktyce moze
oznaczac wydtuzenie o wiele miesiecy okresu,
w ktorym wiasciciel ponosi straty.

Whasciciele mieszkan na wynajem sg rowniez
posrednimi ofiarami deficytu lokali socjalnych,

ktorymi dysponujg samorzady. W przypadku
wyroku o eksmisji, gdy zostato przyznane
prawo do lokalu socjalnego, a gmina nie
moze zaoferowac takiego lokalu, lokator
pOZOStaje w wynajmowanym mieszkaniu

I oczekuje w kolejce na przydziat. Wiasciciel ma
prawo w tym czasie domagac sie od gminy
odszkodowania rownego wysokosci normalnie
pobieranego czynszu. Jego straty wynikajg
jednak z same] koniecznosci kilkuetapowego
dochodzenia swoich praw w sgdzie.

Istotng bariere stanowi brak wzorcow
duzych, udanych inwestycji w mieszkania

na wynajem, ktore pomogtyby przekonac
prywatnych inwestorow instytucjonalnych do
wejscia na rynek wynajmu. Duze instytucje
oferujace mieszkania na wynajem na zasadzie
komercyjnej i posiadajgce na wiasnosc cate
budynki sg w Polsce rzadkoscig. Zarazem

sq to ci aktorzy rynku mieszkaniowego,

ktorzy sa potrzebna alternatywa dla
rozdrobnionego wynajmu obstugiwanego
przez indywidualnych wiascicieli. Posiadajac
duzy zasob mieszkan, fatwiej jest zniwelowac
roznego rodzaju ryzyka, na przykfad zwigzane
z zalegajgcymi z czynszem lokatorami. Juz na
etapie wstepnych kalkulacji firmy zajmujace sie
wynajmem zakfadaja, ze pewien odsetek lokali
nie bedzie przynosit reqularnego dochodu.
Prowadzenie wynajmu na masowg skale
przyczynia sie rowniez do upowszechnienia
standardow korzystnych dla lokatorow, na
przyktad w formie oferowania najemcom
dtugoterminowych umow.
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Narodowy Pro-
gram Mieszka-
NIOWY a Przy-

/

SZIOSC Wynajmu

W Polsce

Diagnoza aktualnego stanu zaspokojenia
potrzeb mieszkaniowych i pozgdanych
kierunkow rozwoju mieszkalnictwa zawarta
w Narodowym Programie Mieszkaniowym
jest bardzo zblizona do argumentadji
przedstawionej w niniejszym tekscie. Autorzy
silnie akcentuja potrzebe promowania
wynajmu mieszkan i proponuja szereq
instrumentow, ktore maja postuzyc
zwiekszeniu oferty mieszkan tego rodzaju,

W tej czesdi tekstu przeanalizowane zostang
wybrane rozwigzania opisane w Programie

w celu dokonania oceny adekwatnosci
proponowanych narzedzi i przedstawienia
potendjalnych wyzwan zwiazanych z realizacja
zamierzen rzadu.

Narodowy Fundusz Mieszkaniowy
Najambitniejsza z rzadowych propozydji
dotyczy podjecia na duza skale inwestydji
w mieszkania na wynajem przeznaczone dla
0s0b 0 przecietnych dochodach. W tym celu
zaplanowano powotanie nowej jednostki
finansow publicznych — Narodowego
Funduszu Mieszkaniowego (NFM). Projekt
ustawy regulujacy zasady funkcjonowania
nowego podmiotu przeszed! przez ekspresowe
konsultacje spoteczne w grudniu 2016 roku

| jest obecnie dalej procedowany.

Gtownym zadaniem NFM bedzie stworzenie,
a nastepnie zarzadzanie ,bankiem ziemi’, na
ktory ztozg sie grunty nalezace do Skarbu
Panstwa, podlegajace obecnie innym

podmiotom, m.in. starostom i Agendji
Nieruchomosci Rolnych. Podstawowym
mechanizmem stuzacym realizadji
inwestycji ma byc przekazywanie ziemi
zamknietym funduszom inwestycyjnym
w zamian za certyfikaty inwestycyjne.
Gtownym inwestorem, realizatorem

| operatorem mieszkan na wynajem,

z ktorym NFM podejmie wspotprace,
zostanie Bank Gospodarstwa Krajowego
(BGK). Autorzy projektu zaktadaja,

ze BGK bedzie realizowac inwestycje
komercyjne, a dochody wynikajace

z udostepnienia gruntow zasilg

NFM i umozliwig finansowanie jego
dziatalnosci.

W projekcie nie przesadzono o wysokoscl
Czynszow w nowych zasobach, zarazem
Jjednak przedstawiciele rzadu wielokrotnie
podkreslali, ze czynsz uksztaftuje sie znacznie
ponizej obecnych cen rynkowych. Jednoczesna
realizacja zatozenia o niskim czynszu

| Oslggniecie rentownosci inwestycji nie sg
nierealne, jesli wzig¢ pod uwage przewage
panstwowego inwestora wynikajaca zarowno
ze skali przedsiewzigcia, jak i z utatwionego
dostepu do kapitatu i gruntow w porownaniu
do inwestorow prywatnych.

Prospoteczny charakter panstwowych
inwestycji zostat zagwarantowany przez
umieszczenie w projekcie katalogu o0sob, ktore
w pierwszej kolejnosci beda mogty starac sie

0 mieszkanie w nowych zasobach. Katalog
obejmuje m.in. rodziny z dziecmi, w tym

w szC€zegolnosci z dziecmi niepetnosprawnymi,
osoby o dochodach zbyt niskich, by zaspokoic
potrzeby na rynku prywatnym, a takze osoby

migrujgce w celu podjecia pracy.

Waznym elementem rzgdowego pomystu

jest mozliwos¢ docelowego przeniesienia
wiasnoscl mieszkania na najemce, ktory
zdecyduje sie na wyzsze comiesieczne

opfaty pozwalajace w horyzoncie 30 lat
spfaci¢ wartos¢ nieruchomosci. Jest to
rozwiazanie kontrowersyjne — autorzy projektu
prawdopodobnie pragng w ten sposob

wyjs¢ naprzeciw domniemanej potrzebie



obywateli, zeby ,by¢ na swoim”. Nie wzieto
jednak pod uwage problemow, jakie pojawia
sie w zarzgdzaniu zasobem, gdy mieszkania
w danym budynku przestang by¢ wylaczna
wiasnoscig jednego operatora. Podstawowg
zasada stosowana przez duzych, prywatnych
inwestorow instytucjonalnych na rynku
wynajmu jest bowiem obejmowanie na
wiasnos¢ catych budynkow, co gwarantuje
autonomie w zarzadzaniu posiadanym
zasobem.

W projekcie przewidziano rowniez
alternatywne sposoby wykorzystania

gruntow podlegajacych NFM. Czesc z nich
bedzie zbywana w przetargach po cenach
rynkowych. Kupcy bedg zobowigzani do
wybudowania na nabytych gruntach mieszkan
na wynajem i zastosowania kryteriow
pierwszenstwa dla grup spotecznych opisanych
w ustawie, nie beda jednak ograniczeni pod
wzgledem stawek czynszow. Dopuszczenie
inwestorow prywatnych do realizacji celow
polityki mieszkaniowej pod pewnymi
wzgledami przypomina powojenny program
mieszkaniowy realizowany w Zachodnich
Niemczech. Jednym z historycznych zrodef
rozbudowanego sektora najmu w tym kraju
Jest szeroko zakrojony program budownictwa
mieszkan na wynajem, w ktorym panstwo
otwarto sie na kapitat pochodzacy od
inwestorow prywatnych (Voigtlander 2014).

Ostatnim sposobem wykorzystania
ziemi przez NFM moze byc zbywanie
gruntow nienadajacych sie do inwestydji
mieszkaniowych i nabywanie w zamian dziatek
o odpowiednie] charakterystyce, a takze

obrot ziemig w celu pozyskiwania srodkow na
realizacje innych celow polityki mieszkaniowej
panstwa.

Cechg szczegolng modelu opartego na
wspolnych inwestycjach NFM i BGK jest daleko
idaca centralizacja polityki mieszkaniowey.

W tym kontekscie pojawia sie pytanie o klucz
wyboru lokalizadji dla nowych inwestydji.

W projekcie mowi sie 0 potrzebie Sciste)
wspotpracy w tym zakresie z samorzgdami,

a takze o podjeciu przez NFM dziatalnosci

analitycznej, w celu monitorowania sytuacji na
rynku mieszkaniowym.

Decydowanie o lokalizacji inwestydji na
szczeblu centralnym ma potencjalne zalety,
mimo zagrozen, ktore rodzi rozproszenie
odpowiedzialnosci za zaspokajanie potrzeb
mieszkaniowych pomiedzy gminy a NFM.
Jesli, zgodnie z zatozeniami, polityka
mieszkaniowa stanie sie elementem realizacji
Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju,
wowczas bedzie mozliwe projektowanie
rozwiazan mieszkaniowych w powigzaniu

7 szerszg strategig rozwojowa kraju. Oprocz
reaktywnego odpowiadania na biezace
potrzeby w miejscowosciach przyciggajacych
obecnie nowych mieszkancow, zasoby
mieszkan na wynajem beda mogty powstawac
rowniez w regionach, ktorych rozwoj zostanie
przyspieszony w przysztosci dzieki innym
inwestycjom przewidzianym w SOR.

/miany w zasobach komunalnych
Narodowy Program Mieszkaniowy oprocz
propozycji rozbudowy sektora najmu
komercyjnego zawiera rowniez caty katalog
instrumentow utatwiajacych gminom
zarzadzanie posiadanymi lokalami i efektywne
tworzenie nowego zasobu ze wsparciem
srodkow z budzetu centralnego. Czes¢ zmian
moze pozytywnie wptyngc na redukcje
narostych od lat nieuprawnionych przywilejow
(m.in. likwidacja prawa do tzw. dziedziczenia
mieszkania komunalnego), inne natomiast
zagrazaja bezpieczenstwu socjalnemu
obywateli. Szczegolnie niepokojacy jest pomyst
utatwienia eksmisji grup najbardziej wrazliwych
— kobiet w cigzy, dzieci, 0sob starszych bez
zagwarantowania prawa do najmu socjalnego.
Dotychczas osoby te byty chronione
ustawowo, w Programie zaproponowano, by
prawo do lokalu gminnego byto uzaleznione
od decyzji sadu.

Szkodliwa jest rowniez propozycja ograniczenia
maksymalnego czasu, na ktory bedzie
podpisywana umowa najmu w zasobie
gminnym, do 5 lat z mozliwoscia przedtuzenia
tylko w przypadku dalszego spetniania
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kryteriow dochodowych i majatkowych. Jesli
panstwo ma promowac standardy stabilnego,
dtugoterminowego wynajmu, znacznie
lepszym rozwigzaniem jest utrzymanie umow
na czas nieokreslony przy jednoczesnym
uprawnieniu gminy do podwyzszania czynszu
wraz ze wzrostemn dochodow najemcy (Muziat,
Wedlawowicz 2015).

Narodowy Program Mieszkaniowy
a bariery rozwoju prywatnego ryn-

kU wynajmu

Podjecie pionierskich, wzorcowych inwestycji
w mieszkania na wynajem w oparciu

0 panstwowe grunty i kapitat moze byc
zachetg do zainicjowania rownolegle
podobnych dziatan przez inwestorow
prywatnych. Rowniez dopuszczenie mozliwosci
sprzedazy gruntow panstwowych pod

budowe mieszkan na wynajem jest czynnikiem
Sprzyjajacym rozwijaniu rynku wynajmu

W oparciu o prywatny kapitat. Kolejnym
bodzcem dla potencjalnych inwestorow

jest udroznienie najmu komunalnego i plan

WNIOSK

Nowy kierunek polityki mieszkaniowe]
zaproponowany w Narodowym Programie
Mieszkaniowym stanowi dobrg odpowiedz
na niezaspokojone potrzeby mieszkaniowe
obywateli 0 umiarkowanych dochodach.
CzesC barier, zarowno popytowych jak

| podazowych, zwigzanych z rozwojem rynku
WYNajmu, ma szanse zostac przetamana dzieki
realizacji Programu. Zarazem jednak niektore
szczegotowe rozwiazan budza watpliwoscl

I moga utrudnic wyksztatcenie sie w Polsce

powiekszania tego zasobu. Stworzona
w ten sposob poduszka bezpieczenstwa
da wiascicielowi pewnosc, ze w sytuadji,
gdy najemca wpada w kiopoty finansowe,
odpowiedzialnosc za zapewnienie mu
godnych warunkow zycia wezmie na siebie
panstwo (nie tylko w teorii, jak to wyglada

obecnie, ale rowniez w praktyce).

/arazem rozczarowuje to, ze w Programie nie
pochylono sie nad przepisami wydtuzajacymi
obecnie droge do uzyskania wyroku sadu

w przypadku niewywiazywania sie przez
najemce z warunkow umowy. Warto
podkreslic, ze potrzebna jest taka zmiana
przepisow, ktora nie zmniejszy ochrony
lokatorow, ale zlikwiduje zapisy zaburzajace
rownowage stron umowy | umozliwiajgce
nieptacgcemu lokatorowi pozostawanie

w mieszkaniu przez wiele miesiecy przy
pelnej bezradnosci wiasciciela. Konsekwencje
zignorowania tego problemu mogg dotkngc
takze panstwowego inwestora (BGK), ktory
stanie przed wyzwaniem egzekwowania
CzynszOw za wynajem w nowym zasobie.

nowego standardu zamieszkiwania

w postaci diugoterminowego,

bezpiecznego wynajmu. Dotyczy to

przede wszystkim: furtki umozliwiajacej

zamiane mieszkania wynajmowanego

od panstwa na lokal wiasnosciowy;
likwidadji umow na czas nieoznaczony
w zasobie gminnym:; usunigcia katalogu osob
uprawnionych do otrzymania lokalu socjalnego
w przypadku eksmisji; zignorowania problemu
przepisow odstraszajacych potencjalnych
INwestorow,

Otwarte pozostaje pytanie, czy realizacja
Programu w jego obecnym ksztatcie
stworzy wystarczajace zachety nie tylko dla

inwestycji panstwowych, ale rowniez do



zaangazowania kapitatu prywatnego na rynku
wynajmu. Pobudzenie prywatnych inwestydji
w mieszkania dla 0sob sredniozamoznych
pozwolitoby dochody z obrotu ziemia
zgromadzona przez NFM w wiekszym

stopniu przeznaczac na aktywna polityke
przeciwdziatania wykluczeniu mieszkaniowemu
0sob w najtrudniejszej sytuacji. O takie]
mozliwosci przeznaczenia srodkow wspomina
sie w projekcie ustawy o NFM, jednak potrzeby
tej grupy obywateli, m.in. 0sob bezdomnych,
zostaty uwzglednione w Programie jedynie

w niklym stopniu, na co zwracata uwage
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Warszawskie Debaty o Polityce Spotecznej to wspdlne przedsiewziecie Fundacji
im. Friedricha Eberta i Fundacji Miedzynarodowe Centrum ds. Badan i Analiz
ICRA. Celem projektu jest popularyzacja progresywnych idei w obszarze polityki
spotecznej przy uzyciu argumentéw naukowych. Przewodnim motywem cyklu jest
wielowymiarowa analiza polityki spotecznej: w kontekscie miedzynarodowym,

w stosunku do innych obszaréw polityki publicznej oraz w réznych horyzontach
czasowych. Kazdemu tematowi poswiecane jest seminarium z gosciem-ekspertem,
ktére jest otwarte dla szerokiej publicznosci, oraz ekspercka publikacja,
zawierajaca rekomendacje dla polityki spotecznej.

- FRIEDRICH
(3 R G

www.icra.pl www.feswar.org.pl

Wydawca:
Friedrich-Ebert-Stiftung, Przedstawicielstwo w Polsce wspdlnie
z Fundacjg Miedzynarodowe Centrum Badan i Analiz (ICRA)

Nieodptatna dystrybucja:

Friedrich-Ebert-Stiftung, Przedstawicielstwo w Polsce

ul. Podwale 11, 00-252 Warszawa

lub

Fundacja Miedzynarodowe Centrum Badan i Analiz (ICRA)
ul. Skarbka z Gér 132E/61, 03-287 Warszawa

© 2017 by Friedrich-Ebert-Stiftung, Przedstawicielstwo w Polsce
ul. Podwale 11, 00-252 Warszawa
www.feswar.org.pl

Wszelkie prawa zastrzezone.
Komercyjne uzycie materiatéw wydanych przez Fundacje im. Friedricha Eberta jest
zabronione bez pisemnej zgody Fundacji.

Redakcja: Maciej Kropiwnicki, Michat Polakowski, Dorota Szelewa, Bastian Sendhardt
Layout, sktad i druk: MyWorks Studio, Warszawa

Autorzy ponoszg odpowiedzialnos¢ za swoje wypowiedzi zawarte w tej publikacji.
Wypowiadane twierdzenia nie musza w catosci korespondowac ze stanowiskiem
Fundacji im. Friedricha Eberta (Friedrich-Ebert-Stiftung).

Printed in Poland 2017

ISBN 978-83-64062-19-3






