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MIESZKALNICTWO SPOLECZNE W PANSTWACH | W PERSPEKTYWIE UE.
RETROSPEKCJA | WYZWANIA

Abstrakt. W artykule przedstawione sg w ujeciu retrospektywnym historia i modele
mieszkalnictwa spotecznego w Europie Zachodniej. Nakreslone sg jego podstawowe
problemy w panstwach transformacji systemowej. Postrzeganie tego mieszkalnictwa
z perspektywy Unii Europejskiej dopetnia niezbyt jasng jego sytuacje i przysztosé. Whnioski
stuzg sygnalizowaniu spotecznych wyzwan strukturalnych w tym zakresie.

Stowa kluczowe: retrospekcja mieszkalnictwa spotecznego, historia i modele
w Europie Zachodniej, panstwa transformacji systemowej, perspektywa Unii Europejskiej,
wyzwania i przysztosé.

1.Wprowadzenie

Pierwowzory spotecznego zasobu mieszkaniowego o silnym zabarwieniu filantropijnym
i bardziej obiecujgcym utopijnym pojawiajg sie w Europie Zachodniej juz XVI i XVII wieku.
Od potowy XIX w. nabierajg wspodtczesnego wyrazu wraz z rozwojem kapitalizmu i dgzeniem
wiasnosci prywatnej do osiggania zysku z najmowania mieszkan ubogiej lub skrajnie biednej
ludno$ci pracowniczej.

Publiczna pomoc dla budownictwa mieszkaniowego typu spofecznego zaznacza sie
w Europie Zachodniej od przefomu XIX i XX wieku'. Prywatne wytwarzanie spotecznych
mieszkan czynszowych nie istnieje jednak w zasadzie do konca Il wojny Swiatowej ze
wzgledu na niskg rentowno$¢ kapitatu.

Po wojnie, w okresie panstwa opiekunczego, sektor panstwowy przyjmuje gtéwny
ciezar szerokiego przedmiotowego zaspokajania spotecznych potrzeb mieszkaniowych.
Problemy wzrostu gospodarczego po 1973 r., nacisk na zmniejszanie sektora publicznego
i deregulacje, rozpoczynajq regres spotecznego zasobu mieszkaniowego.

Prywatyzacja zasobu czynszowego oraz promowanie inwestycji prywatnych
w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych stabiej sytuowanej Iludnosci napotykajg
ograniczenia®. Zjawiska te wypaczaja formute zamieszkiwania w zasobie spotecznym za
umiarkowany czynsz. Wywotujg uzasadnione niezadowolenie ubozszych warstw lokatoréw,
obwiniajgcych forme za wynikajace z tresci kapitalistycznych stosunkow rynkowych braki
zasobu spotecznego.

Latwiejsze dla gospodarki rynkowej i jej krétkookresowego horyzontu funkcjonowania
jest kredytowanie z funduszy publicznych budowy oraz zakupu mieszkan, stajgcych sie

"A Andrzejewski: Polityka mieszkaniowa, Warszawa 1987, PWE, s. 32-64.
2 Housing Economics and Public Policy, ed. T. O’Sullivan, K. Gibb, Oxford, Bleckwell 2003, s. 235-247.
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wiasnoscig indywidualng. Wspomagany w ten sposdb sektor prywatny zaweza pole dla
mieszkalnictwa spotecznego do dziatalnosci stricte socjalnej tagodzacej konflikty spoteczne®.

W Europie Zachodniej wystepuje od lat 70. znaczne zmniejszenie udziatu lokali
czynszowych w zasobie ogotem, takze w panstwach o stosunkowo duzym udziale mieszkan
spotecznych (Austrii, Danii, Francji, Holandii, Niemczech, Szwecji, Wielkiej Brytanii).
Pogarsza sie spoteczna dostepnosé mieszkan czynszowych. Udziat mieszkan socjalnych
w zasobie czynszowym wzrasta jednak w niektorych panstwach, niekiedy wyraznie (w Belgii,
Danii, Francji)*. Swiadczy to o wzglednej trwatoéci najostrzejszych spotecznych wyzwan
mieszkaniowych nawet w rozwinietych panstwach zachodnioeuropejskich®.

Mieszkalnictwo spoteczne pozostaje przy tym z niezrozumiatych powoddéw poza
bezposrednim oddziatywaniem Wspdlnoty i dzisiejszej Unii Europejskiej gtoszacej potrzebe
integracji oraz spdjnosci przekraczajgcej granice panstw. Warto zatem przyblizy¢ historie
mieszkalnictwa spotecznego skfaniajgcg do waznych wnioskéw.

2. Historia i zachodnie modele mieszkalnictwa spotecznego

Siegajgca wymiaru sekularnego historia mieszkalnictwa spotecznego zwigzana
jest w Europie Zachodniej z wyksztatcaniem sie dwdch jego modeli: masowego
(,uniwersalnego”) oraz rezydualnego (,pozostato$ciowego”). W literaturze anglojezycznej
uzywane sg terminy: mass model of social housing lub universalist model of social housing
oraz residual model of social housing. Wyostrzenie réznic miedzy oboma modelami daje
mozliwo$¢ plastycznego pokazania ich istoty. Model masowy polega w takim ujeciu na
dazeniu panstwa i innych instytucji publicznych do szerokiego wspomagania rozwoju
zintegrowanej, zwykle wielorodzinnej zabudowy mieszkaniowej przeznaczanej dla stabo,
a takze $rednio sytuowanej ludnosci pracowniczej. Myslenie zgodne z tym modelem
traktuje pomoc w zdobyciu mieszkania jako wartos¢ wykraczajacg poza funkcje stricte
mieszkaniowe. Zasadza sie¢ na przekonaniu, ze rozwdj mieszkalnictwa stanowi¢ moze
podstawe organizacji zycia spotecznego, takze w skali makro, stuzac lepiej zrownowazo-
nemu rozwojowi spoteczno-gospodarczemu niz np. zamieszkiwanie w indywidualnym domu.
W odrdéznieniu od tego w modelu rezydualnym zakfada sie przede wszystkim wspomaganie
tych jednostek i grup spotecznych, ktérych nie sta¢ na zakup mieszkania na rynku.

Model masowy wywodzi sie z przede wszystkim ze Skandynawii i Holandii.
Z panstw skandynawskich spektakularnym przyktadem rozwoju spotecznego budownictwa
mieszkaniowego jest od przetomu XIX i XX w. Szwecja. W Holandii wspieranie spotecznego
mieszkalnictwa czynszowego wprowadza prawo juz w 1901 r.

M. Cesarski, Mieszkania czynszowe w spoteczenstwach XIX i XX w. — Polska, Europa Zachodnia, Stany
Zjednoczone A.P., [w:] Europa w gospodarce, polityce i kulturze $wiatowej. Miedzy dziedzictwem i przysztoscig,
red. nauk. J. Osinski, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2004, s. 419-434.
* A Statistical Survey of the Housing Situation in the ECE Countries Around 1970, United Nations, EC, New York
1978, s. 74-105. Housing Statistics in European Union 2005/2006, Federcasa, Italian Housing Federation, Rome
2006, s.64-65. W grupie nowych panstw Unii wskazania statystyki w tym zakresie sg mato poréwnywalne
w zwigzku z odmiennosciami klasyfikacji. Od formuly spotecznej czynszowej niewiele roznig sie trescig
ekonomiczng optaty za mieszkanie pobierane przez spotdzielnie lokatorskie powstajace w Europie od potowy
XIX w. Zob. Co-operative Housing. Hamburg 1980, ICA, s. 4-7, 122 i dalsze. Obie formy wtasnosci skladajg sie
na przyjety orientacyjny zakres spotecznego czynszowego zasobu mieszkaniowego.

W. Dominiak, Mieszkania socjalne w wybranych krajach europejskich i mozliwos$ci zastosowania wybranych
rozwigzan w Polsce, IRM, Krakéw 2004 (maszynopis).
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Model rezydualny rozwija sie dobrze w konserwatywnej, lecz dostatniej Wielkiej
Brytanii. W Anglii, na przyktad, subsydiowana jest budowa osiedli czynszowych, czesto
w formie domkow jednorodzinnych blizniaczych i szeregowych, ktérych inwestorami sg
samorzady, organizacje spofdzielcze i inne, a takze osoby prywatne. Wyraznie gorzej model
ten funkcjonuje w panstwach potudnia Europy (Grecji, Hiszpanii, Portugalii i in.), w ktérych
wystepuija istotne pozostatosci zywiolowych kapitalistycznych stosunkéw rynkowych®.

W panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej, najbardziej opéznionych w rozwoju
kapitalizmu, szczatkowe budownictwo typu spotecznego nie pozwala na uogdlnienia
modelowe. Jednakze wiasnie w Polsce — po rozbiorach i ponad 100-letniej utracie
panstwowos$ci — powstajg w okresie miedzywojennym przyktady spotecznej zabudowy
mieszkaniowej o ambicjach umasowienia’.

Historia mieszkalnictwa spofecznego wyznaczana ewolucjg obu modeli tgczy sie
z zachodnim mysleniem w tym zakresie w kategoriach konwergencji oraz dywergencji.
Podejscie konwergencyjne, akcentujace historie zdarzen, ostatnio blizsze hastom
globalizacji, zaktada, ze fazom ekspansiji kapitalistycznej odpowiadajg okreslone rozwigzania
dotyczace mieszkalnictwa spotecznego. W fazie kapitalizmu liberalnego, od narodzin
uprzemystowienia, poprzez wielki kryzys, do Il wojny $wiatowej, wptyw panstwa na
gospodarke jest ograniczony, a publiczne swiadczenia poprawiajgce poziom zycia, w tym
warunki mieszkaniowe, sg niskie. Kapitalizm opiekunczy znacznie rozpowszechniony
po 1945 r., ostabiony w potowie lat 70. kryzysem energetycznym przeradzajacym sie
w ogoélnogospodarczy, charakteryzuje sie wzmozonym interwencjonizmem panstwowym,
rozwojem ustug publicznych, w tym mieszkaniowych. Wytaniajacy sie z kryzysu kapitalizm
postindustrialny nacechowany jest znacznym ograniczaniem zadan opiekunczych panstwa,
takze mieszkaniowych®.

Periodyzacja ta zigczona jest z kolejami losu modeli spotecznego mieszkalnictwa:
masowego i rezydualnego. Przed 1914 r. istnieje na ogot stricte socjalna, wielce wybidrcza
pomoc mieszkaniowa typu charytatywnego. Jest to — poza patologiczng zabudowg
koszarowg i podnajmem — rodzaj wczesnego modelu ,pozostatosciowego”, majacego
zapewnia¢ minimum zaspokojenia potrzeb najubozszych dla spokoju spotecznego
umozliwiajgcego pomnazanie kapitatu. Po 1918 roku pojawiajg sie symptomy modelu
masowego nha bazie powojennego pragnienia bezpieczehstwa. Sprzyja temu owczesne
ostabienie kapitalistycznej presji rynkowej na nadmierng konsumpcje i wolnos¢ bez wartosci.
Istotng role odgrywajg takze potrzeby mieszkaniowe zwigzane z wojennym spadkiem
wielkosci budownictwa, demobilizacjg oraz okresowe utrzymywanie po 1918 r. przepiséw
o ochronie lokatoréw (ciekawe, ze w Polsce stosunkowo diugo, w zasadzie przez cate
miedzywoijnie).

€ J. Allen, J. Barlow, J. Leal, T. Maloutas, L. Padovani, Housing and Welfare in Southern Europe, Wiley-Blackwell,
San Francisco 2004, s. 3 i dalsze.

! Zigczone sg z formowaniem sie od lat 20. polskiej szkoty badan mieszkaniowych, przybierajac forme osiedli
WSM i TOR. Zob. M. Cesarski, Podstawy zamieszkiwania i ich rola w integracji spotecznej (mysl polskiej szkoty
mieszkaniowej), [w:] 80 lat PTPS — spojrzenie w przyszto$c¢, PTPS ,Biuletyn Informacyjny” 2005 nr 1, s. 54-72.

® Guidelines on Social Housing. Principles and Examples, ECE, UN, New York, Geneve 2006, s. 1-3; P. Malpass,
Histories of Social Housing: a Comparative Approach, [w:] Social Housing in Europe Il. A Review of Policies and
Outcomes, ed. K. Scanlon, Ch. Whitehead, LSE, London 2008, s. 15-30.
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Od pdznych lat dwudziestych do Il wojny swiatowej zaczyna nabieraé znaczenia model
rezydualny. Wielki kryzys zrodzony jest przez transakcje finansowe pozbawione tgcznosci ze
sferg realna’. Mimo narodzin keynesizmu, stanowiacy nan odpowiedz neoliberalizm
sprowadza wkrotce mieszkalnictwo spoteczne do funkcji socjalnych.

Okres kapitalizmu opiekuhczego przynosi zwielokrotniong skale budownictwa
spotecznego i pierwsze, zbyt jednak kosztowne wyburzenia slumsow. W rozwinietych
gospodarkach rynkowych dominuje wtedy model spotecznego mieszkalnictwa typu
uniwersalnego w najbardziej dojrzatej znanej kapitalizmowi postaci. Od potowy lat 70.,
wraz z kryzysem i przyspieszeniem rozwoju kapitalizmu globalnego, model uniwersalny
zastgpiono modelem rezydualnym.

Szkota dywergenciji, mniej systematyzujgca i uogdlniajgca, podnosi znaczenie giebiej
osadzonych struktur spoteczno-kulturowych i zwigzanej z nimi praktyki mieszkalnictwa
spotecznego réznigcej sie w poszczegdlnych panstwach. Przewyzsza pod tym wzgledem
wyktadnie na podstawie konwergenciji.

Szkota ta twierdzi, ze rozwdj kapitalizmu nie prowadzi wprost do ujednolicania
mieszkalnictwa spotecznego. Poszukiwanie prywatnego zysku z wynajmu mieszkan
i refundowanie najemcom tych wydatkéw ze srodkdéw publicznych skazuje jednak, zwtaszcza
w panstwach anglosaskich, mieszkania spoteczne na role rezydualng. Panstwo zmniejsza
réznice w czynszach i zmierza do analogicznej atrakcyjnosci mieszkan wynajmowanych
w sektorze publicznym i prywatnym na powstajgcym zintegrowanym rynku najmu. Gtéwny
akcent determinizmu opartego na dywergenciji dotyczy koniecznosci powstania takiego rynku
najmu i dopiero potem réznych wariantéw ,pozostatosciowego” mieszkalnictwa spotecznego.

Zwolennicy teorii dywergencji widzg w kryzysach gospodarczych zrédto ,,0oczyszczenia
ekonomicznego”, ograniczajgcego polityke panstwa oraz redukujgcego wynajem na
zasadach spofecznych. Teza ta wspierana jest przyktadem historii mieszkalnictwa
spotecznego w Wielkiej Brytanii, gdzie punktem zwrotnym jest potowa lat 70."°. Nastepuje
wtedy znamienne przejscie od traktowania mieszkalnictwa spotecznego jako srodka
rozwigzywania probleméw wynajmu w sektorze prywatnym do uznania mieszkalnictwa
spotecznego za problem, ktéremu przeciwdziata sektor prywatny".

3. Mieszkalnictwo spoteczne w panstwach transformacji
W bylych gospodarkach realnego socjalizmu koszty spoteczno-gospodarcze
i polityczne zatozenia transformacji systemowej wymuszajg wycofanie sie panstwa
z sektora mieszkan wynajmowanych. Powodujg ciecia subsydiow dla mieszkalnictwa
typu czynszowego, urynkowienie budownictwa oraz przemystu materiatdw budowlanych,

o Bylo to charakterystyczne réwniez dla rozrastajacego sie poézniej, po |l wojnie, zwlaszcza od lat 80.,
.Kapitalizmu kasynowego” tak groznego dla spotecznego mieszkalnictwa. Por. M. Cesarski, gtos w dyskus;ji [w:]
Polityka mieszkaniowa we wspoiczesnych warunkach spotecznych i gospodarczych, ,Sprawy Mieszkaniowe”,
1993 z. 4, s. 100-112.

"% Warto wspomnie¢, iz w Wielkiej Brytanii jedng z gtéwnych przyczyn wycofania sie kapitatu prywatnego
z budownictwa spotecznego byta panstwowa kontrola czynszéw. Zob. M. Oxley, J.J. Smith, Housing Policy.
Rented Housing in Europe, E & FN Spon, United Kingdom 1996, s. 152-167.

"p. Malpass, Histories of social..., op. cit.
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liberalizacje cen ustug mieszkaniowych itp.".

Gtowny przejaw transformaciji zasobu
spotecznego stanowig prywatyzacja i zwracanie mieszkan dawnym wtascicielom.

Przeksztatcanie ekspanstwowego zasobu wynajmowanych mieszkan w sektor
mieszkalnictwa spotecznego funkcjonujacy w otoczeniu rynkowym wymaga wprowadzenia
dodatkow mieszkaniowych, czynszow i optat opartych na kosztach, zmniejszania praw
najemcow oraz innych zmian. Spofeczno-gospodarcze koszty tych przemian stajg sie
wysokie w zastanej strukturze instytucjonalno-ekonomicznej.

Panstwa transformacji sprzedajg ponad pofowe zasobu mieszkan czynszowych, na
0go6t z upustem wynoszacym mniej niz 15% ceny rynkowej. Prywatyzacje, a w zasadzie
wyprzedaz mieszkan najlepszych przeprowadza sie¢ na podstawie réznych rozwigzan
prawnych i finansowych w sytuacji braku jasnych ram legislacyjnych, szczegdlnie dla
budynkéw wielopietrowych. Sprzyja to spekulacji i omijaniu prawa'. Pogarsza takze stan
techniczny zasobu oraz wywotuje wtérne zapotrzebowanie na mieszkania czynszowe
o wyzszym standardzie, napotykajace bariere popytu efektywnego. Skazuje to na
niepowodzenie zamiary prywatnego inwestowania w zaséb czynszowy™.

Prywatyzacja zwigeksza znaczenie pomocy w stawaniu sie wiascicielem-uzytkownikiem
mieszkania lub domu. W zwigzku z tym od potowy lat 90. uwaga koncentruje sie na
indywidualnych kredytach budowlanych dla klasy sredniej. Wersje niemieckiego systemu
kredytow kontraktowych wprowadzane sg na Stowacji (1993), w Republice Czeskiej (1994),
na Wegrzech (1997), w Rumunii (2003), Butgarii (2004). W Polsce system ten wprowadzony
w 1995 roku nie zyskuje popularnosci. Gospodarstwa domowe wybierajgce najem sg
w niekorzystnej sytuacji finansowej w stosunku do wiascicieli mieszkan, gdyz nie otrzymujg
tak duzych dotacji i ulg podatkowych. Brak systemowych uregulowan prawnych sprawia,
ze zachowania najemcow oraz wiascicieli sa nieprzewidywalne. Popyt na mieszkania na
wynajem zostaje zmarginalizowany wspieraniem prywatnego sektora mieszkaniowego.

Wiadze lokalne pozostajg odpowiedzialne za zarzadzanie najbardziej zniszczong
czescig spotecznego, w tym socjalnego, zasobu mieszkaniowego zamieszkiwanego przez
ubogie na ogét gospodarstwa domowe. Czynsze nie pokrywajg kosztéw utrzymania
zwtaszcza tego typu zasobu, a samorzady nie sg zainteresowane jego rozwojem.

Pojawia sie rynkowa, mechaniczna skfonnosé gospodarstw domowych spodziewaja-
cych sie podwyzek czynszu do kupna nieruchomosci mieszkaniowych. Odpowiada temu
wyzbywanie sie przez samorzady zasobu komunalnego w celu doraznego uzyskiwania
srodkdw na roéwnowazenie budzetéw lokalnych. Sektor mieszkalnictwa spotecznego
sprowadzony zostaje przez mechanizmy rynku do potencjalnego pola napie¢ spoteczno-
politycznych. Napiecia te zwigzane sg np. ze wzrostem czynszéw lub sprzeciwem
mieszkancow wobec nowych jednostek najmu, gdyz pogarszajg one — zgodnie z logikg renty

"2 Guidelines on Social Housing...op. cit, s. 3-9. J. Hegediis, Social Housing in Transition Countries, [w:] Social
Housing in Europe, ed. Ch. Whitehead, K. Scanlon, LSE, London 2007, s. 165-177.

W Niemczech, np. gdzie podlegajacy prywatyzacji zasdb czynszowy na obszarze bytej NRD jest znaczny,
»hurtowi” nabywcy oferujg lokatorom odkupienie lokali po znacznie wyzszych cenach lub ich opuszczenie w ciggu
3-5 lat. Zob. W. Dominiak, J. Gawrzynski, Finansowanie i zarzgdzanie czynszowymi zasobami mieszkaniowymi
w wybranych krajach Unii Europejskiej, IRM, Zaktad Mieszkalnictwa w Warszawie (maszynopis).

" T. Yasui, Housing Finance in Transition Economies, [w:] Housing Finance in Transition Economies, OECD,
Paris 2002, s. 17-36.
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budowlanej i lokalizacyjnej — warto$¢ catego zamieszkiwanego sgsiedztwa. Powstaje
rowniez nacisk na likwidowanie starej zabudowy czynszowe;j.

Polska nalezy, obok Republiki Czeskiej i totwy, do panstw transformacji o stosunkowo
duzym jeszcze udziale wynajmowanych mieszkan sektora publicznego w zasobie ogoétem
(16-17% na poczatku XXI w.). Zwlaszcza te panstwa znajdujg sie pod presjg dalszej
prywatyzacji i ograniczonych mozliwosci przeksztatcania postsocjalistycznego sektora
mieszkan czynszowych w mieszkalnictwo spoteczne. Oddawanie mieszkan z sektora
publicznego dawnym wiascicielom odgrywa istothg role w Republice Czeskiej, gdzie
zasadnicza masa zwrotow przeprowadzonych do 1993 r. obejmuje okoto 7% zasobu. Tylko
na Wegrzech prawo nie przewiduje takiej mozliwosci.

Znaczne ostabienie pomocy panstwowej oraz wyprowadzanie przychoddw
z prywatyzacji poza sektor mieszkalnictwa spotecznego wptywa na drastyczny spadek
budownictwa. Rozwdj budownictwa spofecznego i jego miejsce w przysztym modelu
mieszkalnictwa zalezg w panstwach transformacji od skali i relacji trzech rodzajéw
interwencji  publicznej: dotyczacej dodatkdbw mieszkaniowych, tworzenia nowego
spotecznego sektora mieszkan wynajmowanych oraz wsparcia gospodarstw w uzyskiwaniu
statusu witasciciela-uzytkownika.

Dodatki mieszkaniowe, stosunkowo dobrze rozwiniete w Republice Czeskiej, w Polsce
i na Stowacji sg przede wszystkim formg socjalnego wsparcia ubozszych gospodarstw
w sprostaniu kosztom mieszkaniowym (w tym energii, wody, usuwania nieczystosci itp.).
Dodatki te nie stymulujg popytu mieszkaniowego i nie przyczyniajg sie w sposob istotny do
zwiekszania dostepnosci mieszkan.

Pod koniec lat 90. odzyskiwanie przez wiekszos¢ panstw transformacji wzglednej
réwnowagi po transformacyjnej recesji gospodarczej sprzyja postrzeganiu mieszkalnictwa
jako waznego i zaniedbywanego obszaru polityki publicznej. Programy mieszkaniowe,
zwlaszcza przygotowane na Stowacji (1999), Wegrzech (2000) i w Rumunii (2000),
podkreslajg role mieszkan na wynajem: komunalnych oraz bedacych wtasnoscig instytucji
mieszkaniowych nienastawionych na zysk. Giéwnym podmiotem tych programéw sg wtadze
lokalne, przede wszystkim na Stowacji, Wegrzech oraz w Republice Czeskiej i Rumunii.
Programy te polegajg na subsydiowaniu budownictwa przez rzad centralny, okreslaniu
warunkéw ustalania czynszu i przydziatu lokali. W regulacji wysokosci czynszéw w Republice
Czeskiej, Polsce i na Stowaciji stosuje sie roczne, zwykle nieosiggane putapy w relacji do
wartosci odtworzenia budynkéw. W Rumunii czynsz odnoszony jest do dochodu lub
Sredniego wynagrodzenia netto. Niektdére rzady centralne okreslajg kryteria rozdziatu,
preferujac mtode rodziny i gospodarstwa o okreslonych dochodach (Republika Czeska,
Stowacja). Na Wegrzech i w Rumunii wtadze lokalne mogg ustalaé wtasne kryteria.

Spotdzielczos¢ mieszkaniowa, zwlaszcza lokatorska, przezywa gteboki regres, gdyz
bedac w przesziosci pod nadzorem panstwa, musi po utracie jego pomocy konkurowac
z sektorem prywatnym. Z nowych organizacji non-profit budujgcych mieszkania do wynajecia
jako najbardziej udane wskazywane sg tbs-y w Polsce, oparte na francuskim modelu HLM.
Dopiero wtedy, gdy poznato sie bezposrednio niedostateczng skale finansowania inwestycji
i dos¢ wysokie wymagania finansowe tej formy zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
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najemcow, widag¢, jak daleko jest w panstwach transformacji do odpowiednich rozwigzan
w tej dziedzinie.

W panstwach transformacji wbrew zapowiedziom i pochopnym ocenom nie wyksztatca
sie nowy tad mieszkaniowy. Przeksztatcenia w sektorze mieszkalnictwa spotecznego
stanowig wypadkowq dziatania zmiennych sit politycznych, wptywajacych na sposéb
przechodzenia od gospodarki centralnie planowanej do rynkowej. W procesie tym wystepujg
instytucjonalne, spoteczne i ekonomiczne ograniczenia rozwoju mieszkalnictwa spotecznego,
zwigzane z nieokreslonoscig transformacji. Niepewnos¢ stanowi istotny czynnik dgzenia do
stawania sie wiascicielem lokalu lub domu. Wzmacnia jg wspétgrajaca z lekiem lokatorow
polityczna tendencja do wspierania prywatyzaciji.

4. Mieszkalnictwo spoteczne w perspektywie UE

Poczgwszy od pierwszych, posrednich wspdlnotowych regulacji z lat 60., dotyczacych
mobilnoéci ludnosci pracowniczej, ptaszczyzng odniesienia zasad rozwoju mieszkalnictwa,
zwlaszcza spolecznego, staje sie coraz bardziej Unia Europejska'. Przeczy temu
formutowane w kregach UE ogodlne okreslanie tego mieszkalnictwa w duchu modelu
rezydualnego. Mieszkalnictwo to przeznaczone ma by¢ bowiem dla oséb w trudnym
potozeniu lub dla mniej uprzywilejowanych grup spotecznych pozbawionych mozliwosci
zakupu mieszkania na rynku'®. Z drugiej strony Unia uznaje mieszkalnictwo spoteczne za
ustuge uzytecznosci publicznej, a wiec $wiadczenie o charakterze masowym, w ktérym
interwencjonizm i wyjatki od prawa konkurencji sg konieczne. Nadal nie istnieje unijna
definicja i zakres przedmiotowy mieszkalnictwa spotecznego, a wiele pytan dotyczacych
jego szerszych celdw i funkcji nie znajduje wystarczajgcej odpowiedzi. Problematyka
mieszkaniowa rozproszona jest miedzy nieskoordynowane w tym zakresie organy Unii.
Podstawga harmonijnego rozwoju mieszkalnictwa spotecznego majg byé zatem jednolite
ramy prawne, wykraczajgce poza odstepstwa od praw ogoélnych.

Instytucje i dokumenty UE podkreslaja, ze dostepnos¢ mieszkan stanowi wstepny
warunek korzystania z praw cziowieka. Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych sprzyja
bowiem integracji ponad podziatami dochodowo-majatkowymi, rasowymi, wyznaniowymi
iinnymi. Segregacja mieszkaniowa prowadzi do uposledzenia i wykluczenia wielu
mniejszo$ci spotecznych sprzecznego z europejskim modelem spotecznym'’

Karta praw podstawowych Unii podnosi koniecznos¢ pomocy mieszkaniowe] dla
ludnosci pozbawionej wystarczajgcych $rodkéw'®. Prawo do mieszkania zapisane jest
w Europejskiej karcie spotecznej'®. Wskazane jest wprowadzenie kwestii mieszkaniowej do

18 Regulation (EEC) No 1612/68, of the Council of 15 October 1968 on Freedom of Movement for Workers within
the Community, CECs, Brussels 1968. Housing Policy in the EU Member States, Working Document, Social
Affairs Series W 14, European Parliament, Strasburg 1996, s. 1-75. Housing in EU Policy Making, Overview of
EU Policies Affectlng the Social Function of Housing Policies. FEANTSA, Brussels 2002, s. 1-14.
'® Takie okreslenie budownictwa spotecznego nie obejmuje np. przypadku Szwecji, w ktdrej w 2007 .
umozliwiono subsydiowanie mieszkan dla oséb starszych w zasadzie niezaleznie od ich sytuacji majatkowe;j.
Zob K. Scanlon, Introduction, [w:] Social Housing in Europe Il..., op. cit. s. 12-13.

" Mieszkalnictwo i polityka regionalna. Rezolucja Parlamentu Europejsklego Z dnia 10 maja 2007 r. w sprawie
mleszkalnlctwa i polityki regionalnej, Dz. U. UE 2007/C76E/124.

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz. U. UE 2007/C 303/01.

Europejska karta spofeczna. Traktat Rady Europy chronigcy prawa czfowieka, Polish Version, Council
of Europe, Strasburg 2008, s. 5.
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traktatu ustanawiajgcego konstytucje dla Europy oraz opracowanie europejskiej strategii
mieszkaniowe;j.

Parlament UE zacheca wiadze panstwowe, regionalne i lokalne do polityki
mieszkaniowej zgodnej z zasadami trwatego rozwoju. Wzywa te wtadze, aby pilnie zajety sie
jednym z priorytetowych zadan polityki mieszkaniowej — rozwigzaniem problemu
bezdomnos$ci®®. W Unii dostrzega sie — co polska szkota mieszkaniowa sformutowata
w dojrzatej postaci w latach 70. — Zze szerzej rozumiana problematyka mieszkalnictwa wigze
sie z catg sferg osadnictwa, w tym z infrastrukturg osadniczg, podbudowujagc takze cele
gospodarcze?'.

Rada Architektéw Europy uznaje na podstawie Europejskiej karty mieszkaniowej
prawo do mieszkan wysokiej jakosci, takze socjalnych. Karta przewiduje réwniez utworzenie
Europejskiego Obserwatorium Mieszkalnictwa pod auspicjami UE?. Mieszkalnictwo musi
réwniez odgrywac wiekszg role w programach odnowy spoteczno-gospodarczej i kulturowej
obszaréw zastoju®.

Prawo wspdlnotowe stara sie promowac¢ budownictwo spoteczne, umozliwiajgc
obnizanie zwigzanego z tym podatku VAT. Przyjety w panstwach czlonkowskich, w tym
w Polsce, zbyt szeroki zakres tego budownictwa oznacza jednak subsydiowanie ze Srodkow
publicznych takze mieszkan luksusowych. Stawka taka nie dotyczy natomiast infrastruktury
towarzyszacej budownictwu. Decyzja ta komplikuje sformutowanie definicji i funkcji
infrastruktury zwigzanej z budownictwem spotecznym?.

Unia dopuszcza natomiast posrednie oddziatywanie swych funduszy, zwitaszcza
strukturalnych, na poprawe infrastruktury mieszkaniowej na obszarach rewitalizowanych,
oraz w budowie, przebudowie i adaptacji nieruchomosci na socjalne cele mieszkaniowe?.
Nie istniejg jednak mozliwo$ci bezposredniego wspétfinansowania srodkami Unii wiekszych
spotecznych inwestycji mieszkaniowych?.

Dostep do mieszkan, bedacy istotnym warunkiem zachowania spéjnosci spotecznej
i terytorialnej Unii, ma zarazem fundamentalne znaczenie dla konkurencyjnosci regionow.
W zwigzku z tym proponuje sie w Unii petniejsze okreslenie wkiadu polityki mieszkaniowej
w realizacje odnowionej strategii lizbonskiej, z koncentracjg na wzroscie gospodarczym
i zatrudnieniu®. Przyktadem dziatan UE wywodzacych sie z biezacych przestanek

”

20 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie ,Mieszkalnictwo a polityka regionalna
Dz. U. UE 2007/C161/03. Opinia EKES w sprawie ,Mieszkalnictwo a polityka regionalna”, opr. M. Mendza-Drozd,
Stowarzyszenie na Rzecz FIP, Warszawa 2007, s. 1-4.

' M. Cesarski, Mieszkalnictwo i osadnictwo w integracji europejskiej — mozliwosci i bariery, [w:] Integracja
europejska — nowe bariery czy trwaly kryzys?, red. nauk. K. Zukrowska, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa
2006, s. 167-181.

22 Charte Européenne du Logement, Architects Council of Europe, Bulletin nr 3-06 Bruxelles 2006, s. 1-11.
% Mieszkalnictwo i polityka regionalna. Rezolucja..., op. cit. Opinia Europejskiego Komitetu..., op. cit. Opinia

Komitetu Regionéw Polityka mieszkaniowa i regionalna, Dz. U. UE 2007/C146/02.

24 Dyrektywa 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci
dodanej, Dz. U. UE 2006/L347/1.
2% Rozporzgdzenie (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego | Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie

Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylajgce rozporzadzenie (WE) nr 1783/1999. Dz. U. UE
2006/L210/1.

% A. Zygierewicz, Srodki UE na cele zwiazane z mieszkalnictwem, [w:] Polityka mieszkaniowa, Studia BAS,

red. E. Karpowicz, Wydawnictwo Sejmowe Kancelarii Sejmu, Warszawa 2007, s. 133-155.

" Wspolne dziatania na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia. Nowy poczatek strategii lizboriskiej,

Komunikat na Wiosenny Szczyt Rady Europejskiej, Komisja Wspolnot Europejskich, COM(2005) 24 koncowy,
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ekonomicznych, podnoszacym wszakze znaczenie mieszkalnictwa spotecznego, jest
oszczedno$é energii w budynkach®. Straty energii w wielorodzinnym zasobie spotecznym,
zwlaszcza starszym wiekiem i zamieszkatym przez osoby ubozsze, sg znaczne.

5. Wnioski i wyzwania

Przysztos¢ mieszkalnictwa spotecznego, widziana poprzez historie i doswiadczenia
zachodnie, problemy transformacji oraz perspektywe EU, zapetla sie w kregu rynkowych
niemoznosci.

Modele masowy oraz rezydualny wpisujg sie dobrze w deterministyczng wyktadnie
historii rozwoju zachodniego mieszkalnictwa spotecznego. Realizacja mieszkan dla stabigj
sytuowanej ludnosci jest tu produktem ubocznym wzrostu gospodarczego, wystarczajgcym
do zazegnania jej otwartego buntu. Krétkie okresy rozwoju modelu masowego
mieszkalnictwa spotecznego okazujg sie odstepstwami od generalnego trendu.

Kryzysy gospodarcze przywracajg model rezydualny, stwarzajgcy mozliwos¢ i pokuse
szybkiego przejscia do indywidualnej wtasnosci nieruchomosci mieszkaniowych. Nadmierne
finansowe promowanie tej wiasnosci ujawnia jedng z wad kapitalistycznego rynku
prowadzacego do niezréwnowazonych form zamieszkiwania.

Dzisiejszy kryzys pokazuje, ze forsowanie kredytow na prywatne nieruchomosci
mieszkaniowe jest grozne dla ogdlnej réwnowagi spoteczno-gospodarczej, nawet
w gospodarkach rynkowych nazywanych dojrzatymi. Narusza bowiem pozadang
zréznicowang strukture stosunkéw wiasnosciowych w mieszkalnictwie, uwalniajgc
charakterystyczna dla wolnego rynku spirale mechanicznych przystosowan®. Przenosi sig to
na funkcjonowanie realnej sfery gospodarczej. Symptomatyczne jest, ze przekonujacag
diagnoze kryzysu, wychodzaca poza rzekomo wystarczajgcq interpretacje instytucjonalno-
finansowg ku procesom i zaleznosciom realnym, daje w Polsce nie ekonomista, lecz
socjolog®.

Mieszkalnictwo spoteczne przestato byé prostgq konsekwencja szczegdlnie
niesprawiedliwych stosunkéw spotecznych pierwotnego kapitalizmu, wartosciowanych na
bazie 6wczesnej idei wspdlnego dobra. Idei przeistaczajgcej sie w Europie Zachodnigj
w gwarantujgce po wojnie pokdj spoteczny dziatania panstwa opiekunczego.

Niekwestionowany wzrost przecietnej zamoznosci ludnoéci i koncentracja na
konsumpcji indywidualnej poszerzylty jednak luke miedzy bogatymi i biednymi we
wspofczesnym spoteczenstwie. W sytuacji tej putapka uzaleznienia ludnosci ubogiej od
socjalnej opieki mieszkaniowej okazuje sie argumentem przeciwko mieszkalnictwu
spofecznemu. Obecne wyzwania spofeczne sg coraz bardziej rozbiezne ze sztucznie

Bruksela 2005. T. G Grosse, Nowe podejscie do Strategii Lizboniskiej. Czy uda sie przezwyciezy¢ sprzecznosci
europejskiego kapitalizmu, ISP, ,Analizy i Opinie” 2005 nr 34, s. 3-10.

% Dyrektywa 2002/91/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie charakterystyki
energetycznej budynkéw, Dz. U. UE 2003/L1/65.

Opis forsowania kredytow hipotecznych na indywidualne nieruchomosci mieszkaniowe w Stanach
Zjednoczonych znalezé mozna w opracowaniu: B. Samojlik, Kryzys finansowy: Zrédta, skutki, kierunki naprawy,
[w:] Nauki spoteczne wobec kryzysu na rynkach finansowych, Zrozumiec¢ kryzys, 1968-2008 Kolegium
Ekonomiczno-Spoteczne, red nauk. J. Osinski, S. Sztaba, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2009, s. 59-76.
% Koniec orgii. Z prof. Zygmuntem Baumanem rozmawia Tomasz Kwasniewski, ,Gazeta Wyborcza”, dodatek
,Duzy Format” nr 6/814 z 9 lutego 2009, s. 2-5.
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kreowanymi i podsycanymi przez rynek pragnieniami indywidualnymi, w tym
mieszkaniowymi. Wigze sie z tym odchodzenie od utozsamiania bezpieczenstwa
spotecznego, tworzonego takze poprzez formy zamieszkiwania, z dziataniami kolektywnymi.
Mieszkalnictwo i osadnictwo spoteczne traci etos organizatora zycia publicznego. W wyniku
tych proceséw zdolno$¢ spoteczenstw do rozwigzywania strukturalnych problemow
urbanizacji staje sie kwestig podstawowa.

Najblizsza, niejasna przyszios¢ spotecznej polityki mieszkaniowej UE, mogacej
by¢ przeciez poczatkiem szerzej zakrojonej naprawy struktur osadniczych, taczy sie
z podstawowymi dla niej, odnowionymi ostatnio dokumentami ogdinymi: Strategig lizbonskg
oraz Agenda spoteczng®”.

Oba dokumenty nie poruszajg problematyki mieszkaniowej. Poprzestajg na stuzgcym
wzrostowi ekonomicznemu akcentowaniu innowacyjnosci i dostosowaniu europejskich
rynkéw pracy do wymagan konkurencyjnosci, dalekich od modyfikowania europejskiego
modelu spotecznego, w tym mieszkaniowego. Realizacja wiekszosci postulatow Agendy
spotecznej pozostawiana jest przy tym panstwom czionkowskich UE. Takze komunikat
Komisji dotyczacy przeciwdziatania kryzysowi nie uwzglednia waznej roli rozwoju
mieszkalnictwa spotecznego w tym zakresie®.

Integracja spoteczna ma podtoze nie tylko w lokalnej wiezi spotecznej. Moze takze
przy spotecznie dostepnych mieszkaniach i wlasciwie rozwinietej pozostatej infrastrukturze
osadniczej obejmowa¢ wymiar regionalny, panstwowy i unijny. Globalne problemy
mieszkalnictwa spofecznego i lokalne proby przeciwdziatania sprowadzajg na drugi plan
szersze uzasadnienia spoteczno-gospodarcze jego rozwoju. Sptycajg te problematyke.
Pomijajg przydatnos¢ mieszkalnictwa spotecznego dla miedzynarodowego sterowania
urbanizacjg i ksztattowania uktadéw osadniczych.

Panstwowa polityka mieszkaniowa dysponuje ograniczonymi srodkami realizacji i zbyt
waskim polem widzenia przysziej roli mieszkan spotecznych, wazacej na integracji
europejskiej. W Unii brakuje natomiast spojrzenia na sfere mieszkalnictwa i osadnictwa
spotecznego jako czynnik tadu makroprzestrzennego przekraczajgcego granice panstw.

¥ Agenda spofeczna (2006-2010). Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie Agendy spofecznej na

lata 2006-2010, P6_TA(2005)0210, (2004/2191(INl)) E/256, Dz. U. UE 2006/C117/256. Odnowiona agenda
spofeczna: Mozliwosci, dostep i solidarno$¢ w Europie XXI wieku, Komunikat Komisji do Parlamentu
Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regiondw, Komisja
Wspdlnot Europejskich, KOM(2008) 412 wersja ostateczna, Bruksela 2008.

%2 Europejski plan naprawy gospodarczej, Komunikat Komisji do Rady Europejskiej, 6097/08.,ECOFIN 541, UEM
205, EF 116, COMPET 514, SOC 722, ENER 418, AG 39, COM(2008) 800 wersja ostateczna, Bruksela 2008.
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SOCIAL HOUSING IN EU STATES AND PERSPECTIVE.
RETROSPECTION AND CHALLENGES

Abstract. The article presents, in a retrospective approach, the history and models of
social housing in the Western Europe. Also, it outlines basic problems of social housing in
those European states, which have undergone transformations of their political systems.
Viewing that type of housing from the EU perspective adds to its none too very clear situation
and future. Conclusions aim at drawing attention to social structural challenges in that field.
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system transformation states, EU perspective, challenges and future.
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