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Mieszkalnictwo jest jedng z waznych dziedzin polityki gospodarczej i spotecz-
nej. Transformacja gospodarcza zasadniczo zmienita sposdb dostarczania zasobow
mieszkaniowych — z catkowitej odpowiedzialnosci panstwa na mechanizm rynko-
wy z mozliwym wsparciem panistwa. Zmianie ulegta zatem polityka mieszkanio-
wa, a w kazdym razie jej instytucjonalne podstawy. Dzis jednak brakuje w Polsce
jednolitej koncepcji prowadzenia tej polityki, odpowiadajacej warunkom gospo-
darki rynkowej, dziatania za$ rozmaitych podmiotéw sg odzwierciedleniem wie-
lu, czesto niespdjnych programéw mieszkaniowych.

Polityke panstwa wobec rynku mieszkaniowego, dotyczaca wszystkich etapow
procesu dostarczania zasobu mieszkaniowego, a wiec etapu planowania, budowy
i konsumpgji, mozna rozwazac od strony zasobdw: ziemi, pracy, kapitatu lub tech-
nologii. W ksiazce skoncentrowano sie na zasobie kapitalu, w szczegolnosci na
polityce paristwa w obszarze rynkowego i publicznego podsystemu finansowania
inwestycji mieszkaniowych. Uznano, ze wybor takiego wlasnie zakresu dla poli-
tyki mieszkaniowej ma uzasadnienie przynajmniej z trzech powodow.

Po pierwsze, system finansowania mieszkalnictwa wywiera istotny wptyw na
wynik rynku mieszkaniowego. Istniejace w Polsce problemy z dostepnoscia miesz-
kan, ich jakoscig oraz dynamicznie rosnacymi cenami w relacji do dochodéw go-
spodarstw domowych moga zostac rozwigzane dzieki sprawnie funkcjonujacemu
systemowi finansowania mieszkalnictwa. Do rozstrzygniecia pozostaje jedynie
zakres zastosowania i wzajemnego oddziatywania rynkowych i publicznych in-
strumentow finansowania.

Po drugie, rynkowy podsystem finansowania mieszkalnictwa w Polsce znajdu-
je sie w poczatkowym stadium rozwoju. Wartos¢ udzielonych kredytéw miesz-
kaniowych stanowita ponad 8% PKB w 2006 r. (ok. 11% na koniec marca 2008 r.),
podczas gdy wartos¢ mediany dla krajow tzw. starej Unii Europejskiej (UE-15)
wyniosta ponad 50% PKB. Dynamiczny wzrost rynkowych form finansowania
inwestycji mieszkaniowych w Polsce od 2000 roku obnazyt stabe strony obecnych
rozwigzan. W ich uporzadkowaniu i rekonstrukcji poméc moga doswiadczenia
europejskie dotyczace stosowanych modeli finansowych.
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Po trzecie, publiczny podsystem finansowania mieszkalnictwa, ktory jest wy-
znacznikiem zakresu ingerencji panstwa na rynku mieszkaniowym, wymaga
precyzyjnego zdefiniowania i oceny. W zasadzie od poczatku zmian ustrojowych
trwa w Polsce dyskusja na temat udzialu srodkéw publicznych w finansowaniu
mieszkalnictwa. Jej odzwierciedleniem byty nieskuteczne programy mieszkanio-
we, w ktdrych ingerencja panstwa albo zostata zupelnie zmarginalizowana, albo
obejmowata obszary wykluczajace dotad aktywno$¢ administracji centralnej. Stad
w zakresie finansowania inwestycji mieszkaniowych wydaje sie konieczne stwo-
rzenie rozwigzan, ktére wspieratyby cele polityki mieszkaniowe;j.

Celem gléwnym ksiazki jest okreslenie roli pafistwa w systemie finansowania
inwestycji mieszkaniowych. Wyodrebniono tutaj nastepujace zadania badawcze:

1. Usystematyzowanie koncepcji polityki mieszkaniowej oraz identyfikacja po-
tengjalnych powiazan pomiedzy polityka panstwa a otoczeniem dalszym, warun-
kami funkcjonowania rynku mieszkaniowego i jego wynikiem.

2. Analiza i ocena rynkowego podsystemu finansowania mieszkalnictwa, w tym
wyodrebnionych mechanizmow w jego strukturze. Wyrdznienie zalet i wad po-
szczegolnych rozwigzan.

3. Analiza i ocena instrumentéw posredniej i bezposredniej interwengji pan-
stwa. Omowienie wzajemnego oddziatywania rynkowego i publicznego podsy-
stemu finansowania mieszkalnictwa.

4. Wskazanie mozliwych i pozadanych rozwiazan dotyczacych systemu finan-
sowania mieszkalnictwa w Polsce.

Konstrukgja celu gléwnego oraz podstawowych zadan badawczych pokazu-
je, ze przedmiotem pracy jest system finansowania inwestycji mieszkaniowych.
W czesci dotyczacej rynkowych mechanizmoéw zasilania stanowi on element uwa-
runkowan rynku mieszkaniowego, natomiast zasady, instytucje i instrumenty fi-
nansowania publicznego wchodza w zakres prowadzonej polityki mieszkaniowej.
Wyroéznione podsystemy finansowania skierowane sa do inwestoréw zaréwno
prywatnych, jak i publicznych.

W pracy mozna wyrdznic cel poznawczy i praktyczny. Pierwszy z nich reali-
zowany jest przez przedstawienie kompleksowej struktury systemu finansowania
inwestycji mieszkaniowych oraz okreslenie mozliwych obszaréw ingerengji pan-
stwa. Zebrany, obszerny materiat badawczy dotyczacy krajow Unii Europejskiej
(UE-25) pozwolit na oceng rozwigzan w zakresie zarowno rynkowego podsyste-
mu finansowania, jak i budownictwa mieszkaniowego oraz subsydiow mieszka-
niowych — instrumentéw finansowania publicznego. Uzyskane wnioski powinny
wzbogaci¢ wiedze o funkcjonowaniu systemoéw mieszkaniowych i prawidtowos-
ciach w obszarze finansowym. Celem praktycznym natomiast sa konkretne propo-
zycje zmian w systemie finansowania inwestycji mieszkaniowych w Polsce. Pod-
stawe do formutowania postulatéw stanowia efekty badan opisanych w trzech
pierwszych rozdziatach pracy.

Podstawowy postulat brzmi: realizacja celow polityki mieszkaniowej powinna
odbywac sie z wykorzystaniem rynkowego podsystemu finansowania inwestycji
mieszkaniowych, poddanego regulacjom i ewentualnemu wsparciu panistwa, je-
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zeli ingerencja ta korzystnie wplynie na osiagane cele, a takze z wykorzystaniem
wyraznie wyodrebnionych instrumentéw bezposredniego oddziatywania pan-
stwa, stanowiacych narzedzia spotecznej polityki mieszkaniowej. Przyjazne srodo-
wisko prawno-instytucjonalne dla rozwoju rynkowego podsystemu finansowania
mieszkalnictwa powinno obnizy¢ koszty budownictwa mieszkaniowego i zwiek-
szy¢ zrddla jego finansowania, a tym samym zwigkszy¢ mobilno$¢ przestrzenna
ludnosci oraz zahamowac procesy dekapitalizacji zasobéw. Wsparcie przez pan-
stwo wyraznie wyodrebnionego, publicznego podsystemu finansowania powinno
procz tego kompleksowo pomoéc w realizacji celéw spotecznej polityki mieszka-
niowej, w tym m.in. ograniczy¢ zakres i gleboko$¢ absolutnego ubdstwa.

W ksigzce wykorzystano réznorodne, wzajemnie uzupetniajace sie metody ba-
dawcze, w tym: poréwnawcza, opisowa, historyczng, studium przypadku i ana-
lize wspoltzaleznosci.

Praca ma charakter normatywno-diagnostyczny. W czesci normatywnej zostaty
przedstawione podstawowe koncepcje polityki mieszkaniowej, odpowiadajace na
zasadnicze pytanie: , Jak powinno by¢?”. Studia literaturowe, usystematyzowane
wedtug zastosowanych metod badawczych, umozliwity identyfikacje celow, in-
strumentow i modeli polityki mieszkaniowej. Do literatury wykorzystujacej me-
tode szczegolowa odniesiono sie krytycznie, w przekonaniu, ze nie dostarcza ona
wyijasnienia przyczyn istniejacych réznic, a jedynie ogranicza sie do ich zestawie-
nia. Szczegdlne znaczenie maja prace: A. Andrzejewskiego, D. Claphama, J. Do-
linga, S. Lowe’a, M. Luxa, D. Milesa oraz ]. Kemeny’ego. Synteza wiedzy na temat
roli i znaczenia polityki panstwa wobec inwestycji mieszkaniowych stanowi istot-
ny element tej czesci ksiazki.

Rozwazania normatywne w czesci diagnostycznej postuzyly za podstawe me-
todologiczno-analityczng. Danych empirycznych dostarczyto studium porow-
nawcze polityk mieszkaniowych, analizujace ich wplyw na systemy finansowania
mieszkalnictwa w krajach Unii Europejskiej (UE-25), ze szczegélnym uwzglednie-
niem Polski. Podstawa analizy opisowej sa studia dokumentacji zrédtowej, w tym
analiza programdéw tworzacych instytucje finansujace mieszkalnictwo, analiza wy-
nikéw prac badawczych poréwnujacych europejskie systemy mieszkaniowe, opra-
cowanych przez ekspertéw Banku Swiatowego, USAID, OECD oraz jednostek na-
ukowych w Polsce i na $wiecie. W tej czesci istotne znaczenie maja studia polskich
naukowcow, w tym: M. Bryxa, M. Cesarskiego, W. Dominiaka, L. Frackiewicz,
M. Frackowiaka, H. Gawrona, M. Gorczycy, H. Henzel, L. Katkowskiego, E. Ku-
charskiej-Stasiak, H. Kuleszy, J. Laszka, W. Nieciunskiego, M. Trojanek, H. Zaniew-
skiej, oraz badaczy zagranicznych: S. Angela, M. Boleata, D. Diamonda, J. Hardt,
J. Hegedtisa, M. Lea, S. Mayo, B. Renauda, R. Struyka, I. Tosicsa.

Zakres czasowy pracy dotyczy okresu 1989-2005. Pierwsza cezura czasowa
okresla zmiane ustroju gospodarczego w Polsce, ktora stworzyta podstawe do
przeformulowania polityki mieszkaniowej, a takze zapoczatkowata budowe no-
wego systemu finansowego. Data konicowa jest uwarunkowana dostepnoscia da-
nych statystycznych.

Zakres przestrzenny pracy obejmuje panstwa Unii Europejskiej, w tym Pol-
ske. Do studium przypadku wybrano kraje europejskie posiadajace najbardziej
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rozbudowane mechanizmy rynkowego finansowania mieszkalnictwa. Wzorcem
dla rozwiazania kontraktowego sa niemieckie kasy budowlano-oszczednosciowe.
Mechanizm bankowosci hipotecznej nawiazuje do rozwiazan dunskich, mecha-
nizm sekurytyzacyjny do koncepgji brytyjskich, natomiast mechanizm bankowo-
$ci komercyjnej — do rozwigzan portugalskich. Publiczny podsystem finansowania
mieszkalnictwa odwotuje si¢ do rozwigzan finskiego funduszu mieszkaniowego.
Rozszerzenie zakresu przestrzennego pracy ma na celu ukazanie podstawowych
koncepgji polityki mieszkaniowej, funkcjonujacych na swiecie.

Struktura pracy skfada sie z czterech rozdziatow, wprowadzenia i zakonczenia
oraz spisu wykorzystanej literatury, zaprezentowanych rysunkow i tabel.

W rozdziale pierwszym zdefiniowano polityke mieszkaniowa w obszarze
polityki gospodarczej oraz przedstawiono proces formutowania polityki miesz-
kaniowej, z wykorzystaniem podejscia J. Tinbergena. W pierwszym jego etapie
okreslono preferencje spoteczenstwa dotyczace zaspokojenia réznych potrzeb spo-
fecznych, w tym potrzeb mieszkaniowych. Nastepnie wyznaczono cele polityki
mieszkaniowej i dokonano klasyfikacji instrumentdw polityki. W kolejnym etapie
sformutowano zwiazki miedzy celami i zmiennymi instrumentalnymi a struktura
rozpatrywanych systeméw mieszkaniowych, positkowano sie przy tym modela-
mi polityki mieszkaniowej i ich funkcjonowaniem w gospodarkach swiatowych.
W ostatniej czesci przedstawiono powiazania polityki panstwa z rynkiem miesz-
kaniowym, w szczegdlnosci z jego uwarunkowaniami i wynikami, z uwzgled-
nieniem otoczenia ekonomicznego, politycznego i spotecznego. Wykorzystano
do tego model politycznej wrazliwos$ci rynku mieszkaniowego wedtug S. Ange-
la. Rozdziat zamykaja refleksje na temat umiejscowienia aspektéw finansowych
w wybranych koncepcjach polityki mieszkaniowe;j.

W rozdziale drugim zdefiniowano system finansowania mieszkalnictwa. W za-
leznosci od stopnia i zakresu aktywnosci panstwa wyrdzniono rynkowy i publicz-
ny podsystem finansowania inwestycji mieszkaniowych. Zatozono, ze rynkowy
podsystem finansowania opiera si¢ na transakcji, w ktdrej co najmniej jedna ze
stron jest instytucja prywatna, a zrédta finansowania pochodza z dobrowolnych
oszczednosci. Nastepnie opisano strukture tego podsystemu z podkresleniem
roli rynkdw, instytucji i instrumentéw finansowych oraz zasad obowigzujacych
w podsystemie. Z uwagi na duze zréznicowanie instytucjonalne i instrumental-
ne analiza objeto poszczegdlne elementy czastkowe ogdlnej struktury rynkowego
podsystemu finansowania, sktadajace sie na modele finansowania mieszkalnictwa.
Wyrézniono cztery podstawowe mechanizmy:

1) kontraktowy,

2) bankowosci komercyjnej,

3) bankowosci hipotecznej,

4) sekurytyzacyjny.

Poszczego6lne mechanizmy scharakteryzowano z uwzglednieniem ewolucji roli
i znaczenia danych rozwigzan w systemie finansowym, zasad funkcjonowania, ich

zalet i wad z perspektywy kredytobiorcow, kredytodawcédw, nabywcéw instru-
mentéw finansowych i wladz panstwowych, a takze zastosowania odpowiednich
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rozwigzan w panstwach Unii Europejskiej. Rozwazania koncza uwagi na temat
struktury rynkowego podsystemu finansowania w krajach Unii Europejskiej, ich
wplywu na wynik rynku mieszkaniowego oraz réznorodnosc form finansowania
w obliczu oddzialywania czynnikéw dalszego otoczenia oraz czynnikéw pozaeko-
nomicznych, a takze réznorodnos¢ systemow mieszkaniowych.

Rozdziat trzeci zostat poswigcony interwencji panistwa w systemie finansowa-
nia mieszkalnictwa. Na poczatku omowiono instrumenty posredniego oddziaty-
wania panstwa na wynik rynku mieszkaniowego poprzez wplyw polityki miesz-
kaniowej na rynkowy podsystem finansowania inwestycji mieszkaniowych. W tej
czesci przedstawiono trzy grupy instrumentéw: regulacje, instrumenty instytucjo-
nalnego wsparcia panstwa i subsydia finansowe. Podjeto prébe odpowiedzi na py-
tanie, w jaki sposob paristwo za ich pomocg moze zwigkszy¢ skutecznos¢ polityki
mieszkaniowej. Nastepnie dokonano analizy i oceny instrumentéw zwigzanych
z bezposrednim oddziatywaniem panstwa na wynik rynku mieszkaniowego. Wy-
rozniono tutaj budownictwo mieszkaniowe i subsydia mieszkaniowe, jako instru-
menty spolecznej polityki mieszkaniowej. Rozwazania dotycza w szczegdlnosci
stawianych celéw, sposobu ich realizacji i zakresu oddziatywania niektérych in-
strumentoéw. W rozdziale wykorzystano studium przypadku i analize poréwnaw-
czg dla krajow Unii Europejskiej (UE-25). Wnioski koricowe stanowia zarazem za-
koniczenie zasadniczej czesci pracy.

W rozdziale czwartym dokonano syntetycznej charakterystyki sytuacji miesz-
kaniowej w Polsce na tle krajow Unii Europejskiej; na tej podstawie sformutowa-
no najpilniejsze cele polityki mieszkaniowej. Nastepnie wskazano, ktére z wczes-
niej przedstawionych mechanizméw rynkowego podsystemu finansowania moga
by¢ rozwijane w warunkach polskich i przyczynic si¢ do rozwiazania istniejacych
probleméw mieszkalnictwa. Okreslono zakres ingerencji paristwa, zaréwno po-
$redniej, zorientowanej na rynkowy podsystem finansowania, jak i bezposredniej,
wykorzystujacej zalety budownictwa spotecznego i subsydiéw mieszkaniowych.
Podsumowaniem rozdziatu jest prezentacja koncepcji kompleksowego systemu fi-
nansowania mieszkalnictwa. Koncepcja ta jest wynikiem badan zawartych w po-
przednich rozdziatach pracy, uwzgledniajacych uwarunkowania gospodarki pol-
skiej.

Lokl

Na koniec serdecznie dzigkuje Panu Profesorowi Januszowi Tomidajewiczowi
z Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, promotorowi mojej pracy doktorskiej, za
niezwykle wnikliwe, krytyczne i inspirujace uwagi do pierwszej wersji maszyno-
pisu ksiazki.

Jednoczesnie szczegdlne stowa podzigkowania kieruje do Pana Doktora Wto-
dzimierza Dymarskiego z Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, ktéry wspierat
moja dotychczasowa prace naukowa prowadzong w Katedrze Polityki Gospo-
darczej.

Niemniej za ewentualne usterki w niniejszej pracy odpowiada autor, ktdry be-
dzie wdzieczny za wszelkie sugestie pozwalajace w przyszlosci na poprawienie
opracowania.
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Rozdzial 1
Koncepcje polityki mieszkaniowej

W sferze mieszkalnictwa prowadzona jest polityka zaréwno gospodarcza, jak
i spoteczna. Punktem wyjscia do dyskusji na temat sposobéw i stopnia ingeren-
¢ji pafistwa w system mieszkaniowy powinna by¢ solidna podstawa teoretyczna;
niestety, polityka mieszkaniowa wcigz jest dziedzing niedojrzata, co potwierdza
chociazby jej stabo rozwinigty aparat badawczy.

Celem rozdzialu jest przedstawienie, w sposdb usystematyzowany, najistot-
niejszych koncepcji polityki mieszkaniowej wystepujacych w literaturze przed-
miotu, a ponadto — zidentyfikowanie potencjalnych powiazan miedzy polityka
panstwa a otoczeniem dalszym, warunkami funkcjonowania rynku mieszkanio-
wego i jego wynikiem. Realizacja tak zdefiniowanych zadan badawczych bedzie
stanowi¢ podstawe do analizy i oceny systemdw finansowania inwestycji miesz-
kaniowych, przeprowadzonych w kolejnych rozdziatach.

Osiagniecie powyzszego celu wymaga przedstawienia procesu formutowania
polityki mieszkaniowej, opartego na sekwencyjnym — przelomowym — podejsciu
J. Tinbergena'. Formutujac swe koncepcje, autor ten zaczat od zdefiniowania po-
lityki mieszkaniowej w obszarze polityki gospodarczej. Nastepnie przedstawit
regulacje okreslajace prawa obywateli do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych.
Wyznaczyt cele polityki mieszkaniowej i dokonat klasyfikacji jej instrumentow.
W kolejnym etapie sformutowat zwigzki pomiedzy celami i zmiennymi instru-
mentalnymi a struktura rozpatrywanych systeméw mieszkaniowych. Przedsta-
wione typologie systemow mieszkaniowych stanowity odzwierciedlenie catego
owczesnego dorobku naukowego omawianej dziedziny. W koncowej czesci do-
konat analizy modelu wrazliwosci polityki mieszkaniowej wedtug S. Angela, uka-
Zujac wzajemne powiazania miedzy polityka mieszkaniowa a otoczeniem, uwa-
runkowaniami rynku mieszkaniowego i jego wynikiem. Model ten postuzyt do
zaprezentowania uktadu logicznego calej pracy.

1. Tinbergen jest twérca sekwencyjnego podejécia do procesu formutowania polityki gospodarczej.
Na potrzeby ksigzki dokonano przeniesienia tej koncepgji na ptaszczyzne polityki mieszkaniowej. Por.
prace Tinbergena [1956, s. 7] i Kowalskiego [2001, s. 128].
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1. Koncepcje polityki mieszkaniowej

1.1. Definicje polityki mieszkaniowej
w realnej gospodarce i w teorii mieszkalnictwa

Polityka mieszkaniowa w waskim ujeciu jest jedna z polityk mikroekonomicz-
nych, prowadzonych przez administracje panistwowa i jednostki samorzadu tery-
torialnego. Polega na zagwarantowaniu funkcjonowania rynku mieszkaniowego
w tych sferach, w ktdrych jest on w stanie zapewni¢ efektywna produkcje bu-
dowlano-montazowa, a takze na korygowaniu ewentualnych jego niesprawno-
Sci. Kwestia sporna dotyczy gldwnie stopnia ingerencji panstwa w mechanizm
rynku nieruchomosci mieszkaniowych, w tym doboru kryteriow sprawiedliwo-
$ci, rozstrzygajacych podzial majatku trwatego miedzy jednostki, oraz gwaran-
qji czesci podazy mieszkan jako dobr spolecznie pozadanych. W szerszym uje-
ciu, rzadziej wystepujacym w literaturze, na polityke mieszkaniowgq sktadajq sie
wszelkie dziatania panistwa, ktére maja wplyw na funkcjonowanie i wynik rynku
mieszkaniowego, tj. na liczbe, ceng, stawki czynszu oraz jakos¢ mieszkan. Szer-
sza definicja wynika przede wszystkim ze ztozonosci rynku, poddanego oddzia-
lywaniu podmiotow zarowno polityki makroekonomicznej, jak i licznych polityk
sektorowych w wymiarze krajowym i miedzynarodowym oraz centralnym i re-
gionalnym. W ksiagzce przyjeto szerokie ujecie, co wydaje si¢ o tyle uzasadnione,
ze cele polityki mieszkaniowej powinny by¢ sprzezone z celami polityki gospo-
darczej w celu unikniecia sprzecznosci w dziataniach poszczegdlnych resortow.
Takze mozliwosci i bariery prowadzenia polityki mieszkaniowej w zasadniczym
stopniu zdeterminowane sa narzedziami polityki fiskalnej i pienieznej. Wzajem-
ne oddzialywanie sfery realnej i sfery finansowej w zakresie rynku nieruchomosci
mieszkaniowych wymaga skoordynowania poszczegolnych narzedzi polityki go-
spodarczej, ktére umozliwia rozwdj rynku, ale takze uchronia gospodarke przed
ewentualnym kryzysem (walutowym, bankowym, finansowym).

Warto przytoczy¢ w tym miejscu dwa znaczenia polityki mieszkaniowe;.
W pierwszym ujeciu oznacza ona ogoélny kierunek i metody dziatania stosowa-
ne przez panstwa lub inne podmioty publiczne (organizacje spoteczne czy partie
polityczne) do osiagniecia okreslonych celow w dziedzinie mieszkalnictwa i za-
spokojenia potrzeb mieszkaniowych. W takim sensie oznacza rézne programy po-
lityki mieszkaniowej, akcentujace w odmienny sposob cele i srodki, w konkret-
nych okolicznosciach [Andrzejewski, 1987, s. 29]. W innym znaczeniu polityka
mieszkaniowa jest dyscypling naukowa, formutujaca teoretyczne przestanki do
programowania praktycznej dziatalnosci. Bada sie stosunki mieszkaniowe i pra-
widlowosci w nich wystepujace, a nastepnie na tej podstawie wskazuje cele i in-
strumenty oddzialywania na uklad stosunkéw mieszkaniowych. Ze wzgledu na
fakt, ze ksiazka ma charakter normatywno-diagnostyczny, wykorzystano obydwa
ujecia polityki mieszkaniowej.

Przy okazji definiowania polityki mieszkaniowej nalezy podkresli¢, iz odwotu-
je sie ona do kwestii zaréwno ilosciowych, jak i jakosciowych. Zgodnie z klasyfika-
qja polityk Tinbergena wyroéznia sie polityke ilosciowa, polityke jako$ciowq oraz
polityke reform. Polityka mieszkaniowa w aspekcie ilosciowym polega na wpro-
wadzeniu zmian wartos$ci instrumentéw w ramach danych rozwiazan instytucjo-
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nalno-prawnych. Na poziomie jakosciowym obejmuje natomiast przedsiewziecia
prowadzace do zmian w strukturze instytucjonalno-prawnej. W nielicznych przy-
padkach polega na wprowadzeniu nowego instrumentu badz na wyeliminowaniu
dotychczas stosowanego, przy jednoczesnym doprowadzeniu do istotnej zmiany
systemu mieszkaniowego i zasad nim rzadzacych.

1.2. Prawo do zamieszkania fundamentem
polityki mieszkaniowe;j

Mieszkanie traktuje si¢ jako dobro niezbedne kazdej rodzinie, zaspokajajace
zardwno potrzeby podstawowe, jak i potrzeby wyzszego rzedu. Potrzeba rozu-
miana jest jako uczucie braku okreslonego dobra (badz ustugi), potaczone z daze-
niem do jego zaspokojenia. Popyt natomiast oznacza te cze$¢ potrzeb, ktora znaj-
duje odzwierciedlenie w dostepnych srodkach finansowych. Wielu obywateli ma
mozliwo$ci samodzielnego zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, poprzez ich
przeksztatcenie w popyt na mieszkania wlasnosciowe [Bryx, 2001, s. 13]. Istnieja
jednak gospodarstwa domowe, dla ktorych nabycie i utrzymanie wiasnego miesz-
kania jest nieosiagalne, a takze gospodarstwa domowe, ktore z réznych wzgledéw
nie zamierzaja posiada¢ mieszkania na wlasno$¢. Zaspokojenie potrzeb mieszka-
niowych w tym przypadku bedzie polega¢ na wynajmie zasobu mieszkaniowego
(o zréznicowanym standardzie) i optacaniu korespondujacego z tym standardem
czynszu. Wreszcie istnieje trzecia grupa gospodarstw domowych (najczesciej oso-
by trwale bezrobotne lub z innych powoddéw niesamodzielne ekonomicznie), nie-
majgca mozliwosci finansowych, aby przeksztalci¢ potrzeby mieszkaniowe w po-
pyt na mieszkania wtasnosciowe lub czynszowe. Grupa ta wymaga interwengji
socjalnej w celu stworzenia odpowiedniego zasobu schronien, zaspokajajacych
minimalny poziom potrzeb mieszkaniowych'. Nalezy podkresli¢, ze problematy-
ka zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, a zwlaszcza koncepcja tzw. prawa do
mieszkania, odnosi sie¢ do postanowien zawartych w dokumentach i aktach praw-
nych o najwyzszej randze.

Prawo do zamieszkania jest jednym z podstawowych praw obywatela, ktére
zostato usankcjonowane w deklaracjach swiatowych, regulacjach Unii Europej-
skiej oraz w ustawodawstwie krajowym funkcjonujacym od ponad 50 lat (tab. 1.1).
Prekursorem tej koncepcji byl w latach miedzywojennych T. Toeplitz [Totwinski,
1975, s. 20]; po raz pierwszy sformutowano je w Powszechnej Deklaracji Praw
Cztowieka, dokumencie wydanym przez ONZ w grudniu 1948 r. Zgodnie z art.
25 Deklaracji , kazdy cztowiek ma prawo do zycia na poziomie zapewniajacym
zdrowie i pomys$lnos¢ jemu i jego rodziny, wiaczajac w to wyzywienie, odziez,
mieszkanie, opieke lekarska oraz niezbedne swiadczenia socjalne”z. Cho¢ dekla-

! Por. Strategia dtugofalowego rozwoju sektora mieszkaniowego na lata 2005-2025, projekt dokumentu,
Warszawa 2005, s. 2.

2Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka, Rezolucja Zgromadzenia Ogdlnego ONZ, Nr 217A (III)
z dnia 10 grudnia 1948 r., art. 25 (http://www.un.org/Overview/rights.html).
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racja ta nie ma mocy prawnej, to jednak w duzym stopniu wptywa na regulacje
kwestii mieszkalnictwa. Uzasadnione jest twierdzenie A. Andrzejewskiego, ze na
prawie do zamieszkania nalezy oprzec¢ zasade wyznaczania wzajemnego ukladu
praw i obowiazkéw gospodarstw domowych, przedsiebiorstw i panstwa w za-
kresie zapewniania podstawowych warunkéw mieszkaniowych [Andrzejewski,
1987, s. 492]. Prawo to nie daje bowiem przyzwolenia na postawe roszczeniowa
obywateli wobec panstwa, niepoparta indywidualnym wysitkiem w dazeniu do
zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych. Jednakze w pojeciu prawa do zamiesz-
kania znajduja sie takie elementy sktadowe, jak: prawo wyboru formy wiasnosci
mieszkania, prawo do mieszkania o standardzie nieuwtaczajacym godnosci czto-
wieka, prawo do zmiany miejsca zamieszkania. Kolejne dokumenty stanowia po-
glebienie koncepcji prawa do zamieszkania.

Tabela 1.1. Miedzynarodowe dokumenty dotyczace prawa do zamieszkania

Nazwa Podmiot Data Tresc¢
dokumentu uchwalenia

Powszechna ONZ 1948 r. Art. 25: ,Kazdy cztowiek ma prawo
Deklaracja Praw do zycia na poziomie zapewniaja-
Cztowieka cym zdrowie i pomyslnos¢ jemu

ijego rodziny, wlaczajac w to wyzy-
wienie, odziez, mieszkanie, opieke
lekarskg oraz niezbedne swiadcze-
nia socjalne (...)”.

Miedzynarodowy | ONZ 1966 r. Art. 11: , Poszczegdlne kraje zawiera-
Pakt Praw jace niniejsza umowe uznaja prawo
Ekonomicznych, kazdego obywatela do zycia jego
Spotecznych ijego rodziny na poziomie wyzna-
i Kulturalnych czonym przez odpowiedni stan-

dard, wlaczajac w to wyzywienie,
odziez i mieszkanie, zakladajac przy
tym ciagla poprawe warunkoéw ich
zycia”.

Deklaracja doty- |ONZ 1969 1. Art. 10: ,Zapewnienie podstawo-
czaca Postepu wych wolnosci cztowieka moze zo-
Spotecznego sta¢ osiagniete przez dostarczenie
i Rozwoju wszystkim, w tym szczegoélnie naj-

biedniejszym oraz wielodzietnym,
rodzinom odpowiedniego mieszka-
nia i ustug spotecznych”.

Miedzynarodo- ONZ 1989 r. Art. 27, pkt 3: ,,Poszczegdlne kraje,
wa Konwengja uwzgledniajac swoje warunki
Praw Dziecka i mozliwosci finansowe, zobowigzu-

ja sie do pomocy rodzicom i innym
osobom odpowiedzialnym

za dziecko, poprzez wsparcie
materialne i programy pomocowe,
w szczegolnosci w zakresie wyzy-
wienia, odziezy i mieszkania”.
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Nazwa Podmiot Data Tres¢
dokumentu uchwalenia
Europejska Karta |Rada 1961 r. (zmiany | Art. 31, po zmianach z 1996 1.:
Spoteczna Europy 71996 1.) »Majac na uwadze zapewnienie

efektywnego korzystania

z prawa do mieszkania paristwa
powziely dziatania zmierzajace do:
1) promowania dostepu do miesz-
kalnictwa w odpowiednim
standardzie,

2) zapobiegania i redukowania bez-
domnosci w kierunku jego stopnio-
wego eliminowania,

3) zwiekszenia mozliwoéci naby-
cia mieszkania przez obywateli nie-
dysponujacych dostatecznymi zaso-
bami finansowymi”.

Deklaracja Swia- |ONZ 1996 r. ~Poszczegolne kraje zobowiazuja sie
towej Konferen- do pelnej i postepujacej realizacji
cji Habitat II prawa do odpowiedniego miesz-
w Istambule kania, zgodnie z postanowieniami

dokumentéw miedzynarodowych,
oraz do zapewnienia réwnego do-
stepu do tanich i odpowiednich
mieszkan wszystkim osobom

iich rodzinom”.

Zrédto: opracowanie na podstawie dokumentéw ONZ oraz Rady Europy.

Miedzynarodowy Pakt Praw Ekonomicznych, Spotecznych i Kulturalnych wy-
dany przez ONZ i uchwalony w 1966 r. (wszedl w zycie w 1971 r.), ratyfikowany
przez Polske w 1977 r., stwierdza prawo kazdego cztowieka i jego rodziny do ,,0d-
powiedniego poziomu zycia, wlaczajac w to wyzywienie, odziez i odpowiednie
mieszkanie, jak rGwniez prawo do stalej poprawy warunkéw egzystencji” (art. 11,
pkt 1). Pakt ten stanowi nawiazanie do Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka
i zobowiazuje panistwa ratyfikujace do podjecia na szczeblu krajowym odpowied-
nich dziatan w celu zapewnienia realizacji wymienionych praw.

W Deklaracji ONZ z 1969 r. dotyczacej Postepu Spotecznego i Rozwoju zwrdco-
no uwage na ludzi najbiedniejszych, ktérym panstwo powinno zapewnic tzw. wias-
ciwe mieszkanie?. Prawo wlasciwego mieszkania rozumiane jest jako umozliwienie
nabycia/wynajecia mieszkania oraz dostep do mieszkania dla niepetnosprawnych
i zagrozonych grup spotecznych, w tym dzieci, 0s6b w podesztym wieku, ofiar ka-
tastrof. Umozliwienie nabycia/wynajecia mieszkania oznacza osiagniecie takiego
poziomu cen/czynszow nieruchomosci mieszkaniowych, ktéry zapewni zaspokoje-

I Migdzynarodowy Pakt Praw Ekonomicznych, Spotecznych i Kulturalnych, uchwalony przez
Zgromadzenie Ogdlne ONZ dnia 16 grudnia 1966 r., 2200 A (XXI), wszedl w zycie 3 stycznia 1976 r.
(http://www.unhchr.ch/html/menu3/b/a_cescr.htm).

2W Deklaracji Postepu Spotecznego i Rozwoju stwierdzono, iz zapewnienie podstawowych wolno-
$ci czlowieka moze zostac osiagniete przez dostarczenie wszystkim, w tym zwtlaszcza najbiedniejszym
oraz wielodzietnym, rodzinom odpowiedniego mieszkania i ustug spotecznych (art. 10).
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