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1. CELE I INSTRUMENTY SPOŁECZNEJ POLITYKI

MIESZKANIOWEJ

1.1. Wst�p 

Społeczne budownictwo mieszkaniowe jest w znacznym stopniu zró�ni-

cowane w poszczególnych pa�stwach Unii Europejskiej. Dodatkowo sfera 

mieszkalnictwa znajduje si�, w znacznej cz��ci, poza obszarem bezpo�red-

niego oddziaływania instytucji Wspólnoty. Zmiana uwarunkowa� makroeko-

nomicznych jak� było w ostatnim okresie wyst�pienie kryzysu finansowego, 

przyczyniła si� do wznowienia dyskusji na temat roli budownictwa 

społecznego w krajach Unii Europejskiej, jej funkcji jako stabilizatora 

gospodarki, czy zakresu ingerencji pa�stwa w ten segment rynku nierucho-

mo�ci. Wydaje si�, �e dyskusja ta jest wyj�tkowo skomplikowana z kilku 

powodów. 

Po pierwsze, społeczna polityka mieszkaniowa, podobnie jak budo-

wnictwo społeczne s� bardzo ró�nie rozumiane. Rozbie�no�ci wyst�puj�
w sferze praw własno�ci, istnienia specjalnych regulacji pa�stwa w tym 

zakresie, a nawet w samej nazwie tej formy budownictwa. Dla przykładu, 

czeskie, esto�skie, słowackie lub w�gierskie komunalne budownictwo 

czynszowe odpowiada słowe�skiemu okre�leniu sektor non-profit, niemiec-

kiej społecznej pomocy mieszkaniowej, czy polskiemu społecznemu (socjal-

nemu) budownictwu mieszkaniowemu. 

Po drugie, cele realizowane przez poszczególne pa�stwa członkowskie 

w ramach społecznej polityki mieszkaniowej s� wyj�tkowo zró�nicowane. 

Sytuacja ta wynika z odmiennego poziomu zaspokojenia potrzeb mieszka-

niowych w krajach członkowskich, które s� funkcj� dost�pno�ci zasobu 

mieszkaniowego przez gospodarstwa domowe (deficyty lub nadwy�ki 

mieszkaniowe), jako�ci tego zasobu (m.in. stopie� zu�ycia technicznego 

zasobu, wiek budynków) i mo�liwo�ci nabycia przez gospodarstwa domowe 

mieszka� (wysoko�� i struktura cen mieszka� i czynszów za najem). Ponadto 

uwarunkowania wpływaj�ce na rynek nieruchomo�ci s� diametralnie 

zró�nicowane, w szczególno�ci zasady planowania przestrzennego 
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i mechanizmy finansowania inwestycji mieszkaniowych. Dodatkowo 

otoczenie ekonomiczne, prawne, społeczne, ale i demograficzne staje si�
przyczyn� powy�szych rozbie�no�ci. 

Po trzecie, zró�nicowanie pomi�dzy poszczególnymi krajami Unii 

Europejskiej wyst�puje równie� w zakresie doboru instrumentów społecznej 

polityki mieszkaniowej i form organizacyjnych budownictwa społecznego. 

Dla przykładu, w Holandii społecznymi organizacjami mieszkaniowymi s�
przede wszystkim prywatne towarzystwa mieszkaniowe z cz��ciowym 

udziałem władz lokalnych, podczas gdy w Estonii, na Litwie, w Słowacji i na 

W�grzech kluczow� rol� odgrywaj� instytucje publiczne. 

Celem niniejszego opracowania jest próba identyfikacji społecznej 

polityki mieszkaniowej w obszarze polityki pa�stwa w sferze mieszkal-

nictwa. Dla realizacji celu głównego pracy postawiono nast�puj�ce zadania 

badawcze: 

a) charakterystyka definicji społecznej polityki mieszkaniowej i realizowa-

nych przez ni� celów, 

b) wyró�nienie instrumentów społecznej polityki mieszkaniowej, 

c) ukazania tendencji zmian w społecznej polityce mieszkaniowej jako 

konsekwencji kryzysu finansowego. 

W opracowaniu zostały wykorzystane dotychczasowe, autorskie badania 

systemów mieszkaniowych w krajach Unii Europejskiej, opublikowane 

w ksi��ce pt. Polityka pa�stwa w zakresie finansowania inwestycji mieszka-
niowych (Lis, 2008). Ponadto w artykule nawi�zano do wniosków ze 

wst�pnych bada� nad wpływem ogólno�wiatowego kryzysu finansowego na 

poszczególne mechanizmy finansowania inwestycji mieszkaniowych (Lis, 

2010a, 2010b). Nale�y zaznaczy�, �e pomocniczo w pracy wykorzystano 

materiały wtórne pochodz�ce z instytucji takich jak: CECODHAS, 

FEANTSA oraz dane statystyczne EUROSTAT. Zakres przestrzenny opraco-

wania obejmuje pa�stwa członkowskie Unii Europejskiej (UE−27). 

1.2. Polityka mieszkaniowa i jej cele społeczne 

Polityka mieszkaniowa w w�skim uj�ciu jest jedn� z polityk mikroeko-

nomicznych, prowadzonych przez pa�stwo – władze centralne i władze 

lokalne. Polega ona na zapewnieniu funkcjonowania rynku mieszkaniowego 

w tych sferach, w których jest on w stanie zapewni� efektywn� produkcj�
budowlano-monta�ow�, a tak�e na korygowaniu ewentualnych jego 

niesprawno�ci. Kwestia sporna dotyczy głównie stopnia ingerencji pa�stwa 

w mechanizm rynku nieruchomo�ci mieszkaniowych, w tym doboru 

kryteriów sprawiedliwo�ci, rozstrzygaj�cych podział maj�tku trwałego 

mi�dzy jednostki oraz gwarancji cz��ci poda�y mieszka� jako dóbr 

społecznie po��danych. W szerszym uj�ciu, rzadziej wyst�puj�cym w litera-
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turze, na polityk� mieszkaniow� składaj� si� wszelkie działania pa�stwa, 

które maj� wpływ na funkcjonowanie rynku mieszkaniowego i na jego 

wynik, tzn. ilo��, ceny i jako�� zasobu mieszkaniowego. Szersza definicja 

wynika przede wszystkim ze zło�ono�ci rynku, poddanego oddziaływaniu 

podmiotów zarówno polityki makroekonomicznej, jak i licznych polityk 

sektorowych w wymiarze krajowym i mi�dzynarodowym oraz centralnym 

i lokalnym. 

Podstaw� formułowania celów polityki mieszkaniowej stanowi diagnoza 

potrzeb mieszkaniowych i popytu mieszkaniowego. Kwestie te nale�y 

powi�za� z koncepcj� prawa do zamieszkania, która jest wykorzystywana 

w licznych dokumentach mi�dzynarodowych, jak i znajduje odzwierciedlenie 

w ustawach zasadniczych poszczególnych krajów (Lis, 2005). Zdaniem 

A. Andrzejewskiego na prawie do zamieszkania nale�y oprze� zasad�
wyznaczania wzajemnego układu praw i obowi�zków gospodarstw domo-

wych, przedsi�biorstw i pa�stwa w zakresie zapewniania podstawowych 

warunków mieszkaniowych (Andrzejewski, 1987). Prawo to nie daje bowiem 

przyzwolenia na postaw� roszczeniow� obywateli wobec pa�stwa, niepopart�
indywidualnym wysiłkiem w d��eniu do zaspokojenia potrzeb mieszkanio-

wych. Jednak�e w poj�ciu prawa do zamieszkania znajduj� si� takie 

elementy składowe, jak: prawo wyboru formy własno�ci mieszkania, prawo 

do mieszkania o standardzie nieuwłaczaj�cym godno�ci człowieka, prawo do 

zmiany miejsca zamieszkania. Interpretacja prawa do zamieszkania staje si�
jednym z głównych czynników okre�laj�cych cele i instrumenty polityki 

mieszkaniowej. 

Cele główne (tzw. cele I-rz�du) polityki mieszkaniowej mo�na podzieli�
na dwie, zasadnicze grupy, według kryterium oddziaływania pa�stwa na 

rynek nieruchomo�ci, tj. cele dotycz�ce strony popytowej i cele dotycz�ce 

strony poda�owej. W pierwszej grupie za cel podstawowy mo�na uzna�
tworzenie warunków do nabycia lub najmu mieszka� przez wszystkich 

obywateli. W�ród celów w drugiej grupie mo�na wyró�ni� dwa główne, takie 

jak: zapewnienie dost�pno�ci zasobu mieszkaniowego i utrzymanie odpo-

wiedniej jako�ci tego zasobu. 

Realizacja powy�szych celów polityki pa�stwa wymaga szczególnych 

instrumentów w odniesieniu do osób o niskim statusie ekonomicznym lub 

w odniesieniu do specyficznych grup społecznych, takich jak m.in. osoby 

niepełnosprawne, osoby długotrwale bezrobotne, samotne osoby starsze, 

rodziny wielodzietne, rodzice wychowuj�cy samodzielnie dziecko (dzieci), 

emigranci i uchod�cy, mniejszo�ci etniczne, osoby zagro�one eksmisj�, 
osoby zamieszkałe w dzielnicach niebezpiecznych, jak i młode mał�e�stwa, 

czy studenci. Nale�y zaznaczy�, �e kryteria umo�liwiaj�ce identyfikacj� grup 

wra�liwych s� bardzo zró�nicowane w poszczególnych krajach Unii 

Europejskiej i dodatkowo podlegaj� zmianie w czasie. Mo�na do nich 
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zaliczy� w szczególno�ci kryterium dochodu, wieku, stanu cywilnego, stanu 

zdrowia, pochodzenia, rasy, miejsca zamieszkania. 

Specyficzne instrumenty stosowane wobec grup wra�liwych przyczyniły 

si� do wyró�nienia w ramach polityki mieszkaniowej tzw. społecznej 

polityki mieszkaniowej. Poza okre�laniem zasad alokacji i dost�pu do 

społecznego zasobu mieszkaniowego do zada� społecznej polityki 

mieszkaniowej powinno nale�e� oszacowanie zdolno�ci gospodarstw 

domowych do nabycia/najmu mieszka� w budownictwie społecznym oraz 

ustalenie zakresu ochrony prawnej lokatorów i wła�cicieli społecznego 

zasobu mieszkaniowego. 

W odniesieniu do wyznaczania priorytetów w zakresie celów społecznej 

polityki mieszkaniowej nale�y wskaza� na interesuj�ce podej�cie Euro-

pejskiej Federacji Narodowych Organizacji Pracuj�cych na rzecz Ludzi 

Bezdomnych FEANTSA (Feantsa, 2007). Organizacja ta wskazuje, �e 

podstawowym obszarem społecznej polityki mieszkaniowej powinna by�
walka z bezdomno�ci� i wykluczeniem mieszkaniowym, tzw. brakiem domu, 

zdefiniowanym jako brak dachu nad głow� lub brak mieszkania lub 

niezabezpieczone mieszkanie lub nieodpowiednie mieszkanie
1
. Badania 

FEANTSA wskazuj� na nast�puj�c� zale�no�� – im dłu�ej osoby pozostaj�
bez domu, tym trudniej przebiega proces ponownej integracji ze 

społecze�stwem. Zdaniem organizacji osoby nara�one na brak domu 

otrzymuj� zbyt mał� pomoc pa�stwa cz�sto ograniczaj�c� si� do przydzie-

lenia schronienia tymczasowego, które staje si� po pewnym czasie 

docelowym rozwi�zaniem i powoduje wykluczenie społeczne. Zasady 

alokacji społecznego zasobu mieszkaniowego na podstawie kryterium 

uzyskiwanego dochodu nie zawsze stanowi� odzwierciedlenie „pilnych” 

potrzeb mieszkaniowych. Wspomniane kategorie koncepcyjne braku domu 

nie b�d� zawsze wychwycone przez kryterium dochodowe, które wykazuje 

stosunkowo wysok� zmienno�� i trudno�� ekstrapolacji. Sytuacja taka mo�e 

spowodowa� pomini�cie tych jednostek, które maj� powa�ne problemy 

mieszkaniowe przy dochodach na przykład na poziomie mediany dla całej 

populacji, kiedy stopa relatywnego ubóstwa jest odnoszona do poziomu 60% 

                                                          
1
 FEANTSA opracowała typologi� bezdomno�ci i wykluczenia mieszkaniowe-

go nazywan� ETHOS. Punktem wyj�cia dla Typologii ETHOS jest zało�enie, �e 

istniej� trzy domeny, które konstytuuj� „dom”. Brak której� z domen oznacza 

bezdomno��. Posiadanie domu oznacza posiadanie odpowiedniego schronienia 

(przestrzeni) przed niekorzystnymi warunkami atmosferycznymi (domena fizyczna), 

w którym mo�na zachowa� prywatno�� i czerpa� satysfakcj� z relacji społecznych 

(domena społeczna) i do którego zajmowania posiada si� tytuł prawny (domena 
prawna). Wykluczenie z jednej lub kilku domen wyznacza cztery podstawowe 

kategorie koncepcyjne, które nale�y rozumie� jako brak domu, tj. brak dachu nad 

głow�, brak mieszkania, niezabezpieczone mieszkanie oraz nieodpowiednie mieszka-

nie. 
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mediany
2
. Nale�y podkre�li�, �e mechanizm alokacji według kryterium 

dochodu zwykle dotyczy znacznej cz��ci populacji, szacuje si� od trzech do 

pi�ciu decyli populacji wydzielonych według kryterium dochodowego,

pozostawiaj�c tym samym zbyt wiele subiektywizmu dla selekcji lokatorów 

przez organizacje budownictwa socjalnego i tym samym zwi�kszaj�c ryzyko 

pozostawienia poza pomoc� pa�stwa osób najbardziej potrzebuj�cych. 

W tym miejscu wydaje si� uzasadnionym dokonanie próby wprowadzenia 

do zasady alokacji mieszka� społecznych kryterium niezaspokojonych 

potrzeb mieszkaniowych jako uzupełnienie kryterium dochodowego. 

Zgodnie z tym kryterium budownictwo komunalne, zdaniem autora, winno 

by� skierowane do: 

–  ludzi bez dachu nad głow�, tj. do osób mieszkaj�cych w przestrzeni 
publicznej lub do osób zakwaterowanych interwencyjnie w noclegowniach, 

–  ludzi bez mieszkania, tj. osób zakwaterowanych w placówkach dla bez-
domnych, ofiar przemocy, głównie kobiet, osób zakwaterowanych w schro-

niskach, osób zakwaterowanych w o�rodkach dla uchod�ców, emigrantów, 
osób opuszczaj�cych instytucje penitencjarne, medyczne, domy dla dzieci bez 
miejsca do mieszkania, ludzi starszych zagro�onych bezdomno�ci�, 
–  ludzi w niezabezpieczonych mieszkaniach, tj. osób przebywaj�cych w lo-
kalach niezabezpieczonych – mieszkaj�cych czasowo u rodziny, przyjaciół, 

czy nielegalnie zajmuj�cych lokale, osób zagro�onych eksmisj� lub osób 
zagro�onych przemoc�, 
–  ludzi przebywaj�cych w nieodpowiednich mieszkaniach, tj. osób mieszka-

j�cych w konstrukcjach tymczasowych, nietrwałych, takich jak: szopy, 
gara�e, przyczepy kempingowe, domki letniskowe, osób mieszkaj�cych 

w warunkach substandardowych oraz osób mieszkaj�cych w warunkach 
skrajnego przeludnienia.

Nale�y szczególnie podkre�li�, �e wprowadzenie kryterium potrzeb 

mieszkaniowych jako uzupełnienie kryterium dochodowego, powinno wi�za�
si� z narzuceniem na beneficjentów pomocy pa�stwa zasad zamieszkania 

w zasobie społecznym (w tym warunki, ograniczenia i wymagania), mo�li-
wo�ci wykluczenia osób, które nie spełniaj� owych zasad lub ich przenie-

sienia do mieszka� o ni�szym standardzie. 

Mechanizm alokacji mieszka� społecznych mo�e by� powi�zany z zasad�
zapewnienia zró�nicowania społecznego w ramach osiedli mieszkaniowych. 

                                                          
2
 Według przyj�tej przez Eurostat metodologii, za zagro�one ubóstwem uwa�a si�

osoby �yj�ce w gospodarstwach domowych, których dochód do dyspozycji jest 

ni�szy od granicy ubóstwa ustalonej na poziomie 60% mediany. Przyj�to zatem 

relatywne podej�cie do pomiaru ubóstwa, gdy� próg ubóstwa powi�zany jest ze 

standardem �ycia w poszczególnych krajach. W Polsce wska�nik zagro�enia 

ubóstwem relatywnym był taki jak �rednia dla 27 krajów Unii Europejskiej i wyniósł 

17% w 2007 r. (GUS, 2010, EUROSTAT, 2010). 
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Wprowadzenie dodatkowego kryterium ma na celu ograniczenie w tworzeniu 

si� dzielnic ludzi biednych lub dzielnic jednorodnych np. etnicznie, rasowo. 

Nale�y jednak podkre�li�, �e d��enie do spełnienia zasady zró�nicowania 

społecznego mo�e powodowa� pomini�cie osób najbardziej potrzebuj�cych. 

W tym miejscu wydaje si� uzasadnione zwrócenie uwagi na zasady 

społecznej polityki mieszkaniowej w krajach Unii Europejskiej (tab. 1). 

W krajach Wspólnoty dominuje podej�cie alokacji mieszka� społecznych 

dla wybranych grup docelowych. Istotnym wyj�tkiem jest Szwecja 

identyfikowana z modelem uniwersalnym polityki mieszkaniowej
3
. Ochrona 

lokatorów w społecznym budownictwie mieszkaniowym jest zwykle 

silniejsza ni� w budownictwie prywatnym przeznaczonym na wynajem. 

Powoduje to, zgodnie z koncepcj� J. Kemeny, sprowadzenie budownictwa 

społecznego do marginalnej roli dostawcy zasobu mieszkaniowego dla 

najbiedniejszej cz��ci społecze�stwa. W modelu unitarnym reprezentowa-

nym m.in. przez takie kraje jak: Holandia, Niemcy, Szwecja, społeczne, 

publiczne budownictwo czynszowe konkuruje z prywatnym budownictwem 

przeznaczonym na wynajem. Sytuacja ta prowadzi do wysokiego udziału 

mieszka� czynszowych w zasobie ogółem (Kemeny, 1993; por. Kemeny, 

1995)
4
. 

1.3. Instrumenty społecznej polityki mieszkaniowej 

W odniesieniu do polityki pa�stwa w zakresie finansowania inwestycji 

mieszkaniowych mo�na wyró�ni� dwie podstawowe grupy instrumentów, 

takie jak: 

1. Instrumenty po�redniego oddziaływania: 

• regulacje rynkowego podsystemu finansowania, 

• instytucjonalne wsparcie pa�stwa w rynkowym podsystemie finansowa-

nia, 

• subsydia mieszkaniowe w rynkowym podsystemie finansowania. 

2. Instrumenty bezpo�redniego oddziaływania: 

• budownictwo społeczne,  

• subsydia mieszkaniowe (Lis, 2008). 

                                                          
3
 W przypadku uniwersalno�ci polityki mieszkaniowej nie wyst�puj� preferencje 

wzgl�dem okre�lonych gospodarstw domowych, rodzajów własno�ci, lokalizacji czy 

form budownictwa mieszkaniowego. Ponadto podmioty publiczne i prywatne 

konkuruj� ze sob� w segmencie mieszka� na wynajem, gdzie dominuje podej�cie 

uniwersalne do polityki mieszkaniowej. 
4
 Prace badawcze nad modelami systemów mieszkaniowych J. Kemeny zapo-

cz�tkował w 1981 r., publikuj�c The Myth of Home Ownership: Public versus 

Private Choices in Housing Tenure, 1981, London, Routledge. 
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Z perspektywy społecznej polityki mieszkaniowej istotne s� instrumenty 

bezpo�redniego oddziaływania pa�stwa. W tej grupie instrumentów znajduje 

si� społeczne budownictwo mieszkaniowe. Do powszechnych form społecz-

nego budownictwa zalicza si� przede wszystkim budownictwo przeznaczone 

na wynajem, w szczególno�ci budownictwo komunalne realizowane przez 

władze lokalne, społeczne budownictwo czynszowe zale�ne lub niezale�ne 

od władz lokalnych, jak i społeczne budownictwo własno�ciowe realizowane 

przez inwestorów prywatnych (tab. 2). 

Tabela 2 

Formy organizacyjne społecznego budownictwa mieszkaniowego 

w pa�stwach Unii Europejskiej (stan na 2004 r.) 

Kraj 
Formy organizacyjne 

I II III IV 

Austria +  ++  

Belgia + ++   

Cypr    ++ 

Dania   ++  

Finlandia + ++ + + 

Francja  + +  

Grecja  +   

Hiszpania + + +  

Holandia +  ++  

Irlandia +  +  

Luksemburg + +   

Malta +    

Niemcy  ++ + + 

Polska  + + +  

Portugalia +  +  

Słowacja ++  +  

Szwecja  ++ +  

Wielka Brytania  ++ +  

Włochy + +   

Uwaga: I – władze lokalne; II – podmioty zale�ne od władz 

lokalnych; III – podmioty niezale�ne, non-profit; IV – prywatni 

inwestorzy, terminowy kontrakt mieszkaniowy; 

++ przewa�aj�ca forma społecznego budownictwa mieszka-

niowego; + wyst�puje dana forma. Brak danych dla Czech, 

Estonii, Litwy, Łotwy, Słowenii i W�gier. 

�ródło: oprac. własne na podstawie danych National Board 

of Housing, Building and Planning, Sweden, Ministry of 

Regional Development of the Czech Republic, 2005. 
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Budownictwo komunalne ma charakter interwencyjny lub socjalny 

najcz��ciej w rozumieniu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych gospo-

darstw domowych o najni�szych dochodach. Mieszkania powstałe w ramach 

budownictwa komunalnego identyfikuje si�, w szczególno�ci w krajach 

transformacji gospodarczej, z zasobem o niskim standardzie, poło�onym albo 

w strefie centralnej albo w strefie peryferyjnej miast i zamieszkałym niemal 

wył�cznie przez gospodarstwa domowe o bardzo niskich dochodach. 

Tworzenie osiedli słabej jako�ci, zamieszkiwanych przez okre�lon� grup�
osób mo�e spowodowa� napi�cia społeczne w danej miejscowo�ci, efekt 

wykluczenia społecznego, wzrost przest�pczo�ci, degradacj� dzielnic 

miejskich. Powy�sze rozwa�ania stanowi� silny argument na rzecz rozsze-

rzenia oddziaływania społecznej polityki mieszkaniowej na inne formy 

budownictwa mieszkaniowego oraz d��enia do komplementarno�ci progra-

mów mieszkaniowych z interwencj� przeprowadzan� w ramach polityki 

gospodarczej, społecznej i przestrzennej (Lis, Zwierzchlewski, 2006). Spo-

łeczne budownictwo czynszowe mo�e by� realizowane przez organizacje 

działaj�ce na zasadzie non-profit, cz�sto stanowi�ce własno�� władz lokal-

nych, z wykorzystaniem subsydiów pa�stwowych. Dost�p do czynszowego 

zasobu mieszkaniowego jest najcz��ciej ograniczony do okre�lonej grupy 

docelowej. Interwencja pa�stwa w ramach społecznej polityki mieszkaniowej 

mo�e dotyczy� tak�e prywatnego budownictwa przeznaczonego na wynajem 

lub na sprzeda� oraz budownictwa spółdzielczego. Budownictwo spółdziel-

cze jest realizowane przez spółdzielnie mieszkaniowe, z przeznaczeniem dla 

osób b�d�cych członkami tych spółdzielni. Natomiast budownictwo 

przeznaczone na sprzeda� lub wynajem jest realizowane w celu osi�gni�cia 

zysku przez ró�nych inwestorów. Pa�stwo, nie posiadaj�c dostatecznych 

�rodków finansowych na zrealizowanie wi�zki celów, poszukuje sposobów 

na coraz szersze wł�czenie sektora prywatnego w dostarczenie i współfinan-

sowanie społecznego budownictwa mieszkaniowego. W tym wzgl�dzie 

zasadnicz� kwesti� jest zakres i warunki partycypacji inwestorów 

w inwestycjach społecznych. 

Nale�y podkre�li�, �e zakres bezpo�redniej ingerencji władz lokalnych 

jest zale�ny od wielko�ci �rodków publicznych przeznaczonych na 

budownictwo społeczne, ale równie� od umiej�tno�ci wykorzystania 

rynkowych mechanizmów finansowania inwestycji mieszkaniowych dla 

realizacji celów społecznych (Lis, 2009). Coraz wi�ksze zaanga�owanie 

instytucji semi-publicznych, jak i prywatnych mo�na zaobserwowa�
przechodz�c w gór� segmentacji gospodarstw domowych według kryterium 

dochodowego. 

Poszczególne kraje unijne wykorzystuj� w zasadzie podobne instrumenty 

wsparcia budownictwa społecznego, chocia� w ró�nych konfiguracjach 

w zale�no�ci od celów głównych narodowej polityki mieszkaniowej i stopnia 

realizacji lokalnych programów mieszkaniowych (tab. 3). W grupie 
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poda�owych subsydiów mieszkaniowych maj�cych zapewni� odpowiedni 

poziom produkcji mieszkaniowej i zredukowa� koszty ogólne, mo�na 

wyró�ni�: 
• dotacje kapitałowe – bezpo�rednie dofinansowanie budownictwa społecz-

nego, zwykle stanowi wsparcie dla innych funduszy, beneficjentami 

dotacji s� najcz��ciej władze lokalne lub towarzystwa mieszkaniowe 

otrzymuj�ce wsparcie z bud�etu pa�stwa, 

• obni�one ceny terenów inwestycyjnych – instrument mo�e wspomóc 

zarz�dzanie rozwojem przestrzennym miasta w aspekcie lokalizacji 

inwestycji o charakterze społecznym, 

• po�yczki publiczne – udzielane zwykle przez fundusz lub bank mieszka-

niowy na bardzo korzystnych warunkach, przy ni�szych ni� rynkowe 

wymogach dotycz�cych zabezpiecze� udzielanych po�yczek, 

• gwarancje publiczne – udzielane przez Skarb Pa�stwa lub samorz�dy 

lokalne na rzecz towarzystw lub spółdzielni mieszkaniowych, maj� na 

celu zredukowanie kosztów pozyskania kapitału obcego z rynku finanso-

wego zasilaj�cego społeczne inwestycje mieszkaniowe, a tym samym 

obni�aj�ce ryzyko kredytowe ponoszone przez instytucje finansowe, 

• przywileje podatkowe, w tym ulgi w podatkach dochodowych, od towa-

rów i usług, preferencyjne stawki amortyzacji, zwolnienia w podatkach 

od nieruchomo�ci, ulgi w podatku od czynno�ci cywilno-prawnych, 

wył�czenia z podatku od zysków kapitałowych – przywileje maj�
zach�ci� poszczególnych inwestorów, takich jak towarzystwa mieszka-

niowe, spółdzielnie mieszkaniowe, deweloperów, do prowadzenia 

inwestycji mieszkaniowych w ramach budownictwa społecznego i sta-

nowi� cz��ciow� rekompensat� z tytułu stosowania zasad społecznej 

polityki mieszkaniowej.

Tabela 3 

Instrumenty społecznej polityki mieszkaniowej w krajach Unii Europejskiej  

(stan na 2004 r.) 

Kraj 

N
aj

em
 /

 S
p

rz
ed

a�

Dota-

cje 

Ni�sze 

koszty 

tere-

nów 

Po�y-

czki o 

niskim 

opro-

cent. 

Gwa-

ran-

cje 

Ni�sza 

stawka 

VAT 

Zwol-

nienie

od 

podat-

ków 

lokal-

nych 

Zwol-

nienie 

od 

podat-

ków 

docho-

dow. 

Inne 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 

Austria 
N 	 	 	 	  / 	  

S 	  	      

Belgia 
N 	 	 	 	 	 / / 	
S 	 	 	 	 	 	 	 	
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 

Dania 
N 	  	 	   	  

S         

Estonia 
N  	 	 	 	    

S  	 	 	 	    

Finlandia 
N 	 / 	 	     

S         

Francja 
N 	 	 	 	 	 	 	  

S 	 	 	 	 	 	 	  

Grecja 
N    	 	    

S         

Hiszpania 
N  	 	  	 	 	  

S 	 	 	  	 	 	  

Holandia 
N 	   	   	 	
S        	

Irlandia 
N 	  	 	 	  	  

S b.d. b.d. b.d. b.d. b.d. b.d. b.d. b.d. 

Luksemburg
N 	  	 	 	    

S   	 	  	 	  

Niemcy 
N 	 	 	 	     

S         

Polska 
N 	 	 	  	 	 	  

S         

Portugalia 
N 	 	 	 	 	  	  

S b.d. b.d. b.d. b.d. b.d. b.d. b.d. b.d. 

Szwecja 
N 	   	 	  	  

S         

W. Brytania
N 	 	   	 	 	  

S 	        

Włochy 
N 	 	 	  	  	  

S 	 	 	  	    

Uwaga: 	 wyst�puje dany instrument; / instrument znajduje marginalne zastoso-

wanie w danym kraju; b.d. – brak danych; N – zasoby mieszkaniowe na wynajem; 

S – mieszkania na sprzeda�. Brak danych dla Czech, Litwy, Łotwy, Słowacji, 

Słowenii i W�gier. 

�ródło: oprac. na podstawie Czischke, 2005. 

W�ród subsydiów popytowych mo�na wyró�ni� dodatki mieszkaniowe 

oraz podział własno�ci. Dodatki mieszkaniowe stanowi�ce podstawowy 

instrument polityki mieszkaniowej s� skierowane do osób ubogich i maj� na 

celu obni�enie im kosztów utrzymania mieszka�. Instrument ten nie jest 

wprawdzie zwi�zany z konkretn� form� budownictwa mieszkaniowego, 

jednak najwi�ksz� rol� odgrywa w budownictwie społecznym. Przyczyn�
stosowania dodatków mieszkaniowych jest zało�enie, i� koszty mieszkanio-
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we, w tym głównie czynsze, stanowi� nadmierne obci��enie gospodarstw 

domowych o niskich dochodach. 

W krajach Unii Europejskiej dodatki mieszkaniowe s� postrzegane jako 

swoiste „prawo” ubo�szych najemców. Programy dodatków mieszkaniowych 

ró�ni� si� tak�e w odniesieniu do beneficjentów, bowiem w niektórych 

pa�stwach przeznaczone s� niemal wył�cznie dla najemców (np. w Niem-

czech, Irlandii), w innych za� dotycz� tak�e wła�cicieli (np. w Szwecji, 

Francji). Dodatki mieszkaniowe s� najbardziej powszechn� form� subsydiów 

popytowych w krajach skandynawskich (tab. 4). Beneficjantami s� tam nie 

tylko osoby �yj�ce w gospodarstwach domowych o niskich dochodach, ale 

równie� gospodarstwa domowe o dochodach powy�ej relatywnego wska�ni-

ka ubóstwa. Dla przykładu, program dodatków mieszkaniowych w Finlandii 

obejmuje 20% gospodarstw domowych, pokrywaj�c do 80% kosztów 

mieszka�. Dodatki mieszkaniowe s� dostosowane do wielko�ci gospodarstw 

domowych, typu i lokalizacji mieszka� oraz zainstalowanego systemu 

ogrzewania. Dodatkowymi beneficjentami s� emeryci i studenci, dla których 

powstał specjalny program mieszkaniowy (Lyytikäinen, 2007). 

Natomiast instrument podziału własno�ci jest skierowany do gospodarstw 

o niskich i �rednich dochodach, które zamierzaj� naby� mieszkanie na 

własno��. Bariera cenowa zostaje zlikwidowana dzi�ki podzieleniu transakcji 

na dwa etapy. Pierwszy polega na zapłacie za cz��� nabywanego mieszkania 

jego wła�cicielowi (najcz��ciej inwestorowi budownictwa społecznego). 

W drugim etapie gospodarstwa domowe płac� czynsz za cz��� niewykupio-

nej własno�ci. Zobowi�zania gospodarstw domowych rozkładaj� si� na 

ewentualn� spłat� kredytu mieszkaniowego zaci�gni�tego na nabycie cz��ci 

mieszkania i zapłat� czynszu za pozostał� cz��� mieszkania. Własno��
mieszkania jest podzielona mi�dzy gospodarstwo domowe i instytucje 

zarz�dzaj�ce programem. Podział własno�ci z reguły ma ustalone kryteria 

dost�pu, władza lokalna za� okre�la grup� docelow� obj�t� programem. Jego 

realizacj� podejmuj� organizacje budownictwa społecznego we wszystkich 

wyró�nionych wcze�niej formach. Warunkiem jest uzyskanie zgody władz 

lokalnych na udział w programie oraz spełnienie minimalnych standardów 

mieszkania. 

Tabela 4 

Dodatki mieszkaniowe w krajach Unii Europejskiej (stan na 2003 r.) 

Kraj 
 �
1 2 3 

Austria 12 b.d. 

Belgia 13 b.d. 

Cypr b.d. b.d. 

Czechy   8 b.d. 

Dania 11 21,0 
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1 2 3 

Estonia 18 b.d. 

Finlandia 11 20,0 

Francja 15 19,5 

Grecja 20   0,6 

Hiszpania 19 20,0 

Holandia 11 14,0 

Irlandia 21   5,0 

Litwa 17 b.d. 

Luksemburg 12 b.d. 

Łotwa 16   5,9 

Malta 15 b.d. 

Niemcy 11   7,0 

Polska 15   6,4 

Portugalia 20 b.d. 

Słowacja   5   1,1 

Słowenia 11   0,5 

Szwecja 10 16,0 

W�gry 10 b.d. 

Wielska Brytania 17 19,0 

Włochy 19 b.d. 

Uwaga: 
 procent osób �yj�cych w gospodarstwach domowych o nis-

kich dochodach; � procent gospodarstw domowych otrzymuj�cych dodatki 

mieszkaniowe. 

�ródło: oprac. na podstawie danych National Board of Housing, Building 

and Planning, Sweden, Ministry of Regional Development of the Czech 

Republic, 2005. 

1.4. Wpływ kryzysu finansowego na zmiany w społecznej polityce 

mieszkaniowej 

Kryzys finansowy, czyli powa�ne zakłócenia rynków finansowych, zwi�-
zane z osłabieniem zdolno�ci rynków do efektywnego funkcjonowania, które 

powoduj� negatywne konsekwencje dla sfery realnej, został zapocz�tkowany 

na ameryka�skim rynku kredytów hipotecznych o podwy�szonym ryzyku 

w drugiej połowie 2007 r. i dalej przeniesiony na gospodark� �wiatow�. 
Nast�piło odwrócenie globalnych trendów zarówno w systemie finansowym, 

jak i w sferze realnej. Akceleratorem pojawiaj�cych si� trudno�ci był rynek 

nieruchomo�ci, na którym ceny transakcyjne zacz�ły drastycznie spada�5
. 

Ameryka�skie instytucje kredytowe w segmencie kredytów o podwy�szo-
                                                          

5
 W Stanach Zjednoczonych po ponad pi�ciu latach nieprzerwanego wzrostu cen 

(2001–2006) nast�piły gwałtowne spadki cen nieruchomo�ci, �rednio o około 9%, 

w skrajnych przypadkach nawet o 50% rocznie. 



Piotr Lis 22

nym ryzyku koncentrowały si� na wzro�cie warto�ci zabezpiecze�, a nie na 

zdolno�ci kredytowej potencjalnego kredytobiorcy i wykorzystuj�c mecha-

nizm sekurytyzacyjny masowo udzielały tego rodzaju kredytów. W konsek-

wencji ameryka�ski kryzys dotkn�ł kraje Unii Europejskiej w sposób 

bezpo�redni poprzez inwestycje w papiery warto�ciowe oparte o wadliwe 

aktywa oraz w sposób po�redni poprzez utrat� płynno�ci na rynkach 

mi�dzybankowych w Europie, a w dalszym etapie poprzez spowolnienie 

wzrostu gospodarczego, a nawet wej�cie niektórych krajów w recesj�
(Drewicz-Tułodziecka, 2008). 

Niestabilno�� makroekonomiczna w postaci kryzysu finansowego w kra-

jach Unii Europejskiej wywarła wpływ na społeczn� polityk� mieszkaniow�. 
Mieszkalnictwo nie stanowi odr�bnego obszaru działalno�ci Unii Europej-

skiej. Zagadnienie zasad finansowania przedsi�biorstw prywatnych działaj�-
cych w ramach społecznego budownictwa mieszkaniowego stanowi 

przedmiot kontroli Komisji Europejskiej. Podstaw� takiej kontroli stanowi 

Decyzja Komisji z 2005 r. w sprawie stosowania art. 86 ust. 2 Traktatu 

Wspólnoty Europejskiej
6
 do pomocy pa�stwa w formie rekompensaty 

przyznawanej przedsi�biorstwom zobowi�zanym do zarz�dzania usługami 

�wiadczonymi w ogólnym interesie gospodarczym
7
. W odniesieniu do 

mieszkalnictwa socjalnego wprowadzono konieczno�� kontroli udzielanych 

rekompensat przedsi�biorstwom prywatnym. Ponadto pa�stwa członkowskie 

zostały zobowi�zane do sporz�dzania szczegółowych raportów w okresie 

                                                          
6
 Traktat z Amsterdamu, podpisany 2 pa�dziernika 1997 r., wszedł w �ycie 

1 maja 1999 r., wprowadził zmiany oraz now� numeracj� artykułów do Traktatu 

Wspólnoty Europejskiej i Traktatu Unii Europejskiej. Zał�czone s� do niego 

skonsolidowane wersje Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu ustanawiaj�cego 

Wspólnot� Europejsk�. Zgodnie z artykułem 86, paragraf 2: „Przedsi�biorstwa 

zobowi�zane do zarz�dzania usługami �wiadczonymi w ogólnym interesie 
gospodarczym lub maj�ce charakter monopolu skarbowego podlegaj� normom 

niniejszego Traktatu, zwłaszcza regułom konkurencji, w granicach, w jakich ich 

stosowanie nie stanowi prawnej lub faktycznej przeszkody w wykonywaniu 

poszczególnych zada� im powierzonych. Rozwój handlu nie mo�e by� naruszony 

w sposób pozostaj�cy w sprzeczno�ci z interesem Wspólnoty”. 
7
 Zgodnie z art. 5 Decyzji Komisji z dnia 28 listopada 2005 r. w sprawie stosowa-

nia art. 86 ust. 2 Traktatu WE do pomocy pa�stwa w formie rekompensaty z tytułu 

�wiadczenia usług publicznych, przyznawanej przedsi�biorstwom zobowi�zanym do 

zarz�dzania usługami �wiadczonymi w ogólnym interesie gospodarczym (notyfiko-

wana jako dokument nr C (2005) 2673): „Wysoko�� rekompensaty nie przekracza 

kwoty niezb�dnej do pokrycia kosztów poniesionych w trakcie wywi�zywania si� ze 

zobowi�za� z tytułu �wiadczenia usług publicznych, przy uwzgl�dnieniu odpowied-
nich wpływów i rozs�dnego zysku z kapitału własnego niezb�dnego do wywi�zywa-

nia si� z tych zobowi�za�. Rekompensata musi by� faktycznie wykorzystywana na 

funkcjonowanie usług �wiadczonych w ogólnym interesie gospodarczym, bez 

uszczerbku dla mo�liwo�ci korzystania przez przedsi�biorstwo z rozs�dnego zysku”. 
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trzyletnim, które stanowi� podstaw� oceny Komisji Europejskiej
8
. Nale�y 

podkre�li�, �e Dyrekcja Generalna ds. Konkurencji wszcz�ła procedur�
wyja�niaj�c� dotycz�c� zgodno�ci z prawem i zasadami jednolitego rynku 

pomocy pa�stwa udzielanej w Holandii i Szwecji (CECODHAS, 2007). 

Pierwsza sprawa dotyczy definicji budownictwa społecznego w Holandii, 

które zdaniem instytucji unijnej obejmowała zbyt wiele osób, a nie tylko 

grupy szczególnie wra�liwe. Postulowano sprzeda� zasobu mieszkaniowego 

przez holenderskie organizacje budownictwa społecznego, aby dostosowa�
si� do regulacji unijnych. Nale�y zaznaczy�, �e wysoka zło�ono��
i zró�nicowanie społecznych polityk mieszkaniowych została zupełnie 

pomini�ta przez władze Wspólnoty. Próbowano wdro�y� jednolite podej�cie 

do odr�bnych systemów mieszkaniowych (Lis, 2008). W przypadku Szwecji 

interwencja dotyczyła zgodno�ci z prawem pomocy udzielanej przez lokalne 

władze podmiotom �wiadcz�cym usługi w zakresie mieszkalnictwa 

społecznego, w której udziały miały władze lokalne. W tym miejscu nale�y 

jeszcze raz podkre�li� próby zmiany przez władze unijne zró�nicowanych 

systemów mieszkaniowych. Doda� nale�y, �e szwedzki model nawi�zuje do 

koncepcji uniwersalnej polityki mieszkaniowej, która polega na interwencji 

pa�stwa w funkcjonowanie całego rynku mieszkaniowego, aby lepiej 

zaspokajał potrzeby wszystkich gospodarstw domowych (Bengtsson, 2004). 

Wydaje si� uzasadnione w tym miejscu podkre�lenie, �e w koncepcji 

uniwersalnej dominuje idea solidarnego płacenia i otrzymywania �wiadcze�
przez wszystkich obywateli, przy czym wyst�puje zró�nicowanie co do 

stopnia obci��e� i �wiadcze� publicznych w zale�no�ci od mo�liwo�ci 

finansowych gospodarstw domowych. Funkcja kapitałowo-redystrybucyjna 

systemu finansowego jest istotnym elementem uniwersalnej polityki. W tym 

uj�ciu polityka mieszkaniowa posługuje si� instrumentami regulacji 

i wsparcia wobec całego rynku mieszkaniowego, tworz�c tzw. szeroki obszar 

oddziaływania (Bengtsson, 2001). W szwedzkim rozwi�zaniu władze lokalne 

postanowiły przed 30 laty utworzy� miejskie towarzystwa budownictwa 

społecznego działaj�ce na zasadzie non-profit, których celem było dostarcze-

nie mieszka� dla obywateli, bez wprowadzania kryteriów alokacji. W miesz-

                                                          
8
 W sektorze mieszkalnictwa socjalnego Pa�stwa Członkowskie przeprowadzaj�

regularne kontrole lub zlecaj� przeprowadzenie takich kontroli, w celu zapewnienia, 

aby dane przedsi�biorstwo nie otrzymywało rekompensat przekraczaj�cych kwot�
okre�lon� zgodnie z art. 5. Ka�da nadwy�ka rekompensaty w wysoko�ci do 20% 

rocznej rekompensaty mo�e zosta� przeniesiona na kolejny okres rozliczeniowy, pod 

warunkiem, �e dane przedsi�biorstwo prowadzi działalno�� wył�cznie w zakresie 

usług �wiadczonych w ogólnym interesie gospodarczym. Wyniki oceny wpływu 

zostaj� przekazywane Parlamentowi Europejskiemu, Komitetowi Regionów, Komi-

tetowi Ekonomiczno-Społecznemu i Pa�stwom Członkowskim. 

�ródło: Decyzja Komisji z dnia 28 listopada 2005 r. w sprawie stosowania art. 86 

ust. 2 Traktatu WE (...), op. cit. 
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kaniach wybudowanych i zarz�dzanych przez te instytucje �yje około 22% 

gospodarstw domowych w Szwecji (stan na 2007 r.). Nale�y doda�, �e 

Parlament Szwedzki zobowi�zał miejskie towarzystwa budownictwa 

społecznego do negocjacji czynszów z przedstawicielami lokatorów, co 

stanowi naturalny górny pułap czynszów dla inwestorów prywatnych 

buduj�cych mieszkania na wynajem. 

Komisja Europejska, w szczególno�ci Dyrekcja Generalna ds. Konku-

rencji, powoli zmienia swoje podej�cie wzgl�dem bezpo�redniej pomocy 

pa�stwa skierowanych do inwestorów budownictwa społecznego (Ghekiere,

2009). Wynika to z faktu wyra�enia zgody przez Komisj� na tymczasow�
i warunkow� pomoc pa�stw członkowskich skierowan� do banków 

komercyjnych, w celu przywrócenia stabilno�ci systemu finansowego 

w czasie niestabilno�ci makroekonomicznej. Wydaje si�, �e nast�puje zwrot 

w kierunku wi�kszego interwencjonizmu pa�stwowego. Szkoda, �e do�wiad-

czenia kryzysu finansowego musz� przyczyni� si� do zmiany podej�cia 

władz unijnych, tak�e w kwestii mieszkalnictwa społecznego, które nie 

podlega tak gwałtownemu procesowi konwergencji (Lis, 2005). 

Znaczna cz��� inwestorów społecznego budownictwa mieszkaniowego 

w krajach Unii Europejskiej nie doznała w czasie kryzysu finansowego tak 

du�ego ograniczenia w pozyskaniu kapitału obcego, jak inwestorzy działa-

j�cy na zasadach rynkowych. Wynika to z faktu, �e w wi�kszo�ci krajów 

Wspólnoty wci�� nie ma bezpo�redniego powi�zania budownictwa społecz-

nego z rynkiem finansowym. Istniej� bowiem instytucje po�rednicz�ce 

stanowi�ce własno�� pa�stwa lub od niego zale�ne, albo obj�te jego gwaran-

cjami. Instytucje te, działaj�ce w formie m.in. funduszy mieszkaniowych, 

banków mieszkaniowych, kas mieszkaniowych, mog� wykorzystywa� kla-

syczne rynkowe mechanizmy finansowania takie jak: mechanizm banko-

wo�ci hipotecznej, mechanizm sekurytyzacyjny lub mechanizm kontraktowy. 

Dzi�ki wsparciu przez pa�stwo tych instytucji pełni� one rol� stabilizatora 

w czasie pojawienia si� niestabilno�ci makroekonomicznej. Z perspektywy 

polityki gospodarczej wsparcie społecznego budownictwa mieszkaniowego 

w okresie kryzysu finansowego, a dalej gospodarczego, przy jego relatyw-

nym uniezale�nieniu od rynków finansowych, mo�e stanowi� skuteczne 

narz�dzie stymulowania popytu i tym samym zneutralizowa� jego negatywne 

skutki. Niemniej jednak dotychczasowy trend w krajach Unii Europejskiej 

wynikaj�cy z uwarunkowa� politycznych i ekonomicznych polegał na 

d��eniu do zwi�kszenia zale�no�ci inwestorów budownictwa społecznego od 

banków komercyjnych lub banków hipotecznych działaj�cych w rynkowym 

podsystemie finansowania inwestycji mieszkaniowych. Konsekwencj� kry-

zysu finansowego jest powrócenie do idei finansowych instytucji po�redni-

cz�cych w ramach społecznego budownictwa społecznego. 

W skali całej Unii Europejskiej funkcjonuje Europejski Bank Inwesty-

cyjny, który rozpocz�ł działalno�� tak�e w obszarze budownictwa społeczne-
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go pełni�c rol� po�rednika finansowego. Bank ten refinansuje udzielane 

kredyty z obligacji emitowanych na mi�dzynarodowych rynkach kapitało-

wych, które posiadaj� bardzo wysoki rating AAA-, przy 0% wadze ryzyka 

zgodnie z Drug� Bazylejsk� Umow� Kapitałow�. Niemniej jednak nale�y 

podkre�li�, �e takie rozwi�zanie b�dzie trudne do wdro�enia na du�� skal�, 
gdy� systemy mieszkaniowe w poszczególnych krajach członkowskich s�
bardzo zró�nicowane i trudno oszacowa� jednolite ryzyko refinansowania 

inwestycji społecznych. 

W tym miejscu nale�y podkre�li�, �e kolejn� konsekwencj� kryzysu 

finansowego jest zmiana nastawienia inwestorów do ryzyk finansowych. 

Nast�piło zwi�kszenie popytu na długoterminowe inwestycje o niskim 

ryzyku. W tym segmencie istotne znaczenie mo�e mie� społeczne budow-

nictwo mieszkaniowe. Wzorcowym rozwi�zaniem w tym zakresie jest fi�ski 

fundusz mieszkaniowy refinansuj�cy budownictwo społeczne z wykorzysta-

niem mechanizmu sekurytyzacyjnego (Lis, 2008). 

1.5. Podsumowanie 

W opracowaniu wskazano na podstawowe dylematy społecznej polityki 

mieszkaniowej, w szczególno�ci zwi�zane z zasadami alokacji zasobu 

społecznego, rodzajami grup docelowych, formami budownictwa wł�czo-

nego w zakres społecznej polityki mieszkaniowej, podziałem odpowiedzial-

no�ci za realizacj� celów społecznych pomi�dzy władz� centraln� a władz�
lokaln� i stopniem partycypacji sektora prywatnego w budownictwie 

społecznym. Podej�cie poszczególnych pa�stw Unii Europejskiej na 

przestrzeni kilkudziesi�ciu lat do powy�szych dylematów społecznej polityki 

mieszkaniowej spowodowało wysokie zró�nicowanie społecznego zasobu 

mieszkaniowego, a nawet dywergencje systemów mieszkaniowych. Tym 

samym postuluje si�, aby ingerencja władz Unii Europejskiej w systemy 

mieszkaniowe uwzgl�dniała narodowe zró�nicowania. 

W artykule zaproponowano wprowadzenie do zasad alokacji mieszka�
społecznych kryterium niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych jako 

uzupełnienie kryterium dochodowego. Takie działanie, zdaniem autora, 

powinno umo�liwi� precyzyjniejsze zaspokojenie najbardziej „pilnych” 

potrzeb mieszkaniowych. Formy organizacyjne, które mog� wypełni� to 

zadanie, to przede wszystkim władze lokalne oraz organizacje mieszkaniowe 

działaj�ce na zasadzie non-profit z udziałem władz lokalnych. Niemniej 

jednak działania te powinny zosta� uzupełnione odpowiedni� polityk�
czynszow� umo�liwiaj�c� prawidłow� gospodark� remontow� społecznymi 

zasobami mieszkaniowymi, instrumentem dodatków mieszkaniowych, który 

b�dzie wspiera� grupy wra�liwe w kosztach utrzymania mieszka� oraz 

precyzyjnymi zasadami wykluczenia lokatorów z zasobu lub ich przenie-
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sienia do mieszka� o ni�szych standardach w przypadku naruszenia zasad 

współ�ycia społecznego, czy zaległo�ci czynszowych. 

Partycypacja organizacji budownictwa społecznego czy inwestorów 

prywatnych w realizacji celów społecznej polityki mieszkaniowej jest tym 

wi�ksza, im wy�sze dochody grup wra�liwych. Wprowadzenie przez 

pa�stwo ogranicze�, które redukuj� zjawisko selekcji negatywnej (wyboru 

przez zarz�dców lokatorów o najmniejszym ryzyku) dokonywanej przez 

instytucje non-profit lub inwestorów prywatnych jest bardzo trudne, 

w przypadku, gdy pa�stwo nie posiada udziałów w takich organizacjach. 

�wiatowy kryzys finansowy przyczynił si� do zmiany uwarunkowa�
społecznej polityki mieszkaniowej. Komisja Europejska stopniowo zmienia 

swoje podej�cie do pomocy pa�stwa w zakresie budownictwa społecznego. 

Ponadto na szczeblu unijnym pojawiły si� mo�liwo�ci finansowania 

społecznych inwestycji mieszkaniowych bezpo�rednio poprzez Europejski 

Bank Inwestycyjny lub projekty z nim zwi�zane typu Jessica. Ponadto dzi�ki 

kryzysowi finansowemu nast�piło zwi�kszenie popytu na długoterminowe 

inwestycje o niskim ryzyku, co jest niezwykł� szans� dla budownictwa 

społecznego i instrumentów jego finansowania opartych o mechanizm 

bankowo�ci hipotecznej lub mechanizm sekurytyzacyjny. Warunkiem jest 

zapewnienie przejrzysto�ci w prowadzeniu społecznej polityki mieszkanio-

wej, co powinno sta� si� priorytetowym zadaniem dla decydentów polityki 

gospodarczej. 
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ABSTRACT 

THE AIMS AND INSTRUMENTS OF SOCIAL HOUSING POLICY 

The purpose of the following study is to identify social housing policy within the 

sphere of the state’s hosing policy. 

This study delineates basic dilemmas concerning social housing policy; in 

particular the dilemmas concerning the principles of the allocation of the social 

housing stock, types of target groups, forms of hosing within the scope of social 

housing policy, separation of the responsibility for the realization of social aims 

between the central administration and local authorities, as well as the degree of 

private sector participation in social housing. Over the last few decades the approach 

of the UE to the above dilemmas of the social housing policy has lead not only to 

a high variety of the social housing stock but also to a divergence of housing 

systems. Thus, it has been postulated that the interference of the UE authorities in 

housing systems should encompass national diversities. 

It has also been suggested in the article to introduce a criterion of unsatisfied 

housing needs in the principles of the allocation of social apartments as a supplement 

to the income criterion. Such an action, according to the author, should facilitate 

a more precise fulfillment of the most urgent housing needs. The organizational 

forms which may complete this task are among all local authorities and non-profit 

housing organizations cooperating with local authorities. However, these activities 

should be complemented with an adequate tenement policy which would enable 

a proper repair management of the social housing stock. This housing allowance 

instrument would support the most sensitive groups in covering maintenance costs. 

Furthermore, there should be precise principles according to which the residents will 

be excluded from the stock or transferred to lower-standard apartments if they fail to 

comply with the rules of social intercourse or lag behind with rent. 

The global financial crisis has contributed to a change in the conditions of the 

social housing policy. The European Commission is gradually changing its attitude 

towards the state’s support within the scope of social housing. Furthermore, due to 

the financial crisis there has been an increase in the demand for long-term low-risk 

investments, which is an extraordinary chance for social housing and the instruments 

for its funding. These instruments are based on the mortgage banking mechanism or 

secutitization mechanism. 


