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EWOLUCJA ZACHODNIEJ SPOLECZNEJ POLITYKI MIESZKANIOWEJ
NA PRZYKLADZIE FRANCJI*

Abstrakt. W artykule zawarte sg spostrzezenia dotyczace loséw spotecznie zoriento-
wanej polityki mieszkaniowej. Przyblizajg one dlugookresowe sprowadzanie mieszkalnictwa
spotecznego przez mechanizmy rynku do funkcji rezydualnych o charakterze gtownie
socjalnym. Sprowadzanie to zachodzi — jak przekonuje przyktad Francji — nawet
w zachodnioeuropejskich rozwinietych panstwach gospodarki rynkowej, probujgcych
w okresie powojennej prosperity umasowienia rozwoju mieszkalnictwa spotecznego. Mozna
tu méwi¢ o stopniowym wypieraniu modelu masowego mieszkalnictwa spotecznego przez
model rezydualny. Wynikajg z tego takze wnioski dla Polski.

Stowa kluczowe: Francja, mieszkalnictwo spoteczne, modele polityki mieszkaniowej,
problemy mieszkaniowe.

Francja nalezy do rozwinietych zachodnioeuropejskich panstw gospodarki rynkowej
o wysokim stopniu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych. W pierwszych powojennych de-
kadach panstwo francuskie przywigzywato znaczng wage do bezposredniego zaspokajania
tych potrzeb. Symbolem tego stat sie uruchomiony w 1950 r. system mieszkan z czynszem
umiarkowanym — HLM (Habitations a loyer modéré). Na systemie HLM wzorowano sie
w Polsce, wprowadzajgc od 1995 r. program towarzystw budownictwa spotecznego (tbs),
wspieranych przede wszystkim srodkami budzetu panstwa za pomocg powotanego w tymze
roku Krajowego Funduszu Mieszkaniowego, pomagajgcego réwniez spétdzielczosci lokator-
skiej'. We Francji od okoto dwéch dekad, jak w wielu panstwach europejskich, wystepuje
tendencja do ograniczania bezposrednich dziatan panstwa i pozostatego sektora publicz-
nego w zaspokajaniu spotecznych potrzeb mieszkaniowych?®. Do$wiadczenia francuskiej poli-
tyki mieszkaniowej, jej cechy i kierunki sg przydatne dla Polski.

Istotny poznawczo w dzisiejszej Polsce temat aktualnej polityki mieszkaniowej we
Francji podejmuje ksigzka Aleksandry Zubrzyckiej-Czarneckiej. Obejmuje ona takze najistot-
niejsze aspekty teoretyczne i historyczne tej polityki, siegajace drugiej potowy XIX w.
Szczegdblng wartoscig ksigzki jest przeprowadzenie na przyktadzie Francji systematycznego
dowodu na diugookresowe sprowadzanie mieszkalnictwa spotecznego przez mechanizmy

* Na kanwie ksigzki: A. Zubrzycka-Czarnecka, Polityka mieszkaniowa we Francji na przetomie XX i XXI wieku,
ASPRA-JR, Warszawa 2011.
! Ustawa z 24 czerwca 1994 r. 0 wiasnosci lokali, Dz. U. 1994 nr 85. Ustawa z dnia 22 sierpnia 1997 r. o zmianie
ustawy o wtasnosci lokali, Dz. U. 1997 nr 106. Ustawa z 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych, Dz. U. 1994 nr 105.

Spotecznymi nazywane sa we Francji wspomagane srodkami publicznymi mieszkania lokatorskie: HLM
budowane i zarzadzane przez instytucje publiczne lub prywatne, prywatne wynajmowane osobom o niskich
dochodach w zamian za preferencyjne pozyczki lub ulgi podatkowe oraz subwencjonowane spotdzielcze.

29



rynku do funkcji rezydualnych o charakterze gtéwnie socjalnym. O procesie tym decyduje nie
tyle standard zasobu spotecznego, ile ewoluujacy sktad mieszkancéw oraz wytwarzajgca sie
presja na traktowanie ich jako grupy o nizszym statusie. Sprowadzanie mieszkalnictwa spo-
tecznego do funkcji rezydualnych nastepuje, jak przekonujg dzieje spotecznie zorientowane;j
polityki mieszkaniowej we Francji, nawet w zachodnioeuropejskich rozwinietych panstwach
gospodarki rynkowej, probujacych w okresie powojennej prosperity umasowienia rozwoju
mieszkalnictwa spotecznego. Mozna tu méwic¢ o stopniowym wypieraniu modelu masowego
mieszkalnictwa spotecznego przez model rezydualny. Model masowy polega na dazeniu
panstwa i innych instytucji publicznych do szerokiego wspomagania rozwoju zintegrowane;,
zwykle wielorodzinnej zabudowy mieszkaniowej przeznaczanej dla stabo a takze $rednio
sytuowanej ludnosci pracowniczej. Pomoc w zdobyciu mieszkania traktowana jest tu jako
wartos¢ wykraczajgcg poza funkcje stricte mieszkaniowe. W modelu rezydualnym zaktada
sie wspomaganie tych, ktorych nie staé na zakup mieszania na rynku®.

Analizie i ocenie francuskiej polityki mieszkaniowej skupionej na mieszkalnictwie spo-
tecznym podporzadkowany jest opis generalnych przemian polityki mieszkaniowej, w tym
dotyczacych réwniez obszaréw metropolitalnych, bez szczegétowego przedstawiania kon-
kretnych dziatah na rzecz stabiej sytuowanych grup spotecznych. Juz na pierwszych stro-
nach pracy autorka informuje, ze ,...w zwigzku z wycofaniem sie panstwa z gwarantowania
publicznego wymiaru dobra jakim jest mieszkanie, staje sie ono we Francji w coraz wiek-
szym stopniu dobrem rynkowym. Autorka stoi na stanowisku, Zze mozna zaobserwowac trend
w kierunku liberalizacji francuskiej polityki spotecznej w zakresie mieszkalnictwa™. Francja
podaza wiec do liberalnego modelu polityki mieszkaniowej, zakladajacego oparcie zaspoka-
jania potrzeb mieszkaniowych na wtasnosci mieszkaniowej oraz rezydualng pomoc dla — co
sie $miato przewiduje — nielicznych, nie mogacych naby¢ mieszkania na rynku.

Mieszkanie jest zatem we Francji w znacznym stopniu dobrem prywatnym, kupowanym
przez wiekszos¢ ludnosci na rynku. W trakcie decentralizacji polityki mieszkaniowej w zakre-
sie jej spofecznych aspektéw panstwo wycofuje sie z odpowiedzialnosci za zaspokajanie
potrzeb spoteczenstwa. Ztozone uwarunkowania doboru narzedzi przyczyniajg do niespojnej
polityki mieszkaniowej. W spotecznej polityce mieszkaniowej coraz wigksze znaczenie maja;
spoteczenstwo obywatelskie i organizacje pozarzadowe, ktére nie tyle zastepujg podmioty
publiczne, co przyczyniajg sie do upolitycznienia kwestii mieszkaniowej. Udzielenie odpo-
wiedzi na zasadnicze pytanie badawcze: na ile mieszkanie jest we Francji dobrem publicz-
nym?°, poprzedzone jest rozwazaniami dotyczacymi ksztattowania sie potrzeb i sytuacji
mieszkaniowej oraz polityki i strategii, jak tez analizg roli podmiotéw i decentralizacji w gwa-
rantowaniu spofecznego wymiaru mieszkania jako dobra publicznego. Stuzy temu réwniez
utatwianie przez witadze publiczne dostepu do mieszkan i tworzenie warunkéw doboru na-
rzedzi polityki mieszkaniowe;.

Ksigzka oparta jest na francuskim pismiennictwie i literaturze naukowej, nawigzuje
ponadto do dorobku dwéch — w znacznym stopniu przenikajgcych sie — polskich szkot

® M. Cesarski, Mieszkalnictwo spofeczne w panstwach i perspektywie UE. Retrospekcja i wyzwania, ,Problemy
Rozwoju Miast”, 2009 nr 1-2, s. 39-49.
:A. Zubrzycka-Czarnecka, Polityka mieszkaniowa we Francji... op. cit. s. 16.

Ibidem.
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badawczych: polskiej szkoty polityki mieszkaniowej i polskiej szkoty polityki spoteczne;.
Mozna bowiem moéwi¢ o miejscu polityki mieszkaniowej w polityce spotecznej oraz o miejscu
polityki spotecznej w polityce mieszkaniowej®. W ksigzce wskazane sa istotne cechy
podejscia polskiej szkoty badah mieszkaniowych wywierajgce wplyw na sposob analizowania
francuskiej polityki mieszkaniowej. Zawarte sg informacje o naczelnych, ciagle aktualnych
zatozeniach badawczych tej szkoty, wywodzacych sie z prac jej twoércoéw z miedzywojnia,
przede wszystkim Teodora Teoplitza, a takze Konstantego Krzeczkowskiego, Jana Strzelec-
kiego, Edwarda Strzeleckiego, Stanistawa Totwinskiego i in.”. Poza tym przedstawiona jest
usystematyzowana metoda badan sytuacji mieszkaniowej zaczerpnieta z metody naukowej
polskiej szkoty badan mieszkaniowych, opisywanej najpetniej po wojnie przez Adama
Andrzejewskiego®.

Rozwazania dotyczace polityki mieszkaniowej we Francji rozciggniete sg na charakte-
rystyke polityki spotecznej utozsamianej tam z praktykg zabezpieczenia spotecznego.
Pozwala to na rozumienie francuskiej polityki mieszkaniowej jako czesci polityki spotecznej
lub jednego z jej aspektéw. W tym wiasnie sensie problemy mieszkaniowe we Francji
uwazane sg za kwestie spoteczng, przejawiajaca sie w tzw. niegodnych, niespetniajgcych
wymagan ustawowych mieszkaniach i warunkach mieszkaniowych, w pogarszaniu sie
sytuacji mieszkaniowej biednej ludnosci oraz zaciesnianiu sie zwigzku niskich i srednich
dochodow z formg i miejscem zamieszkiwania. Tak rozumiana spoteczna kwestia mieszka-
niowa stanowi podstawe analizy istoty tamtejszej polityki mieszkaniowej zasadzajgcej sie na
pragmatyzmie, wyrazonej na poziomie krajowym i lokalnym z uwzglednieniem aspektu
spotecznego, ekonomicznego. Zagadnienia te prowadzg do okre$lenia zakresu podmioto-
wego i przedmiotowego francuskiej spotecznej polityki mieszkaniowej. Ta jest domeng wtadz
centralnych i lokalnych, wspétpracujgcych w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych srednio
i gorzej sytuowanych grup spoteczenstwa z instytucjami HLM, organizacjami pozarzadowymi
oraz sektorem prywatnym.

Rozwdj socjalnej polityki mieszkaniowej we Francji datowany jest w ksigzce na
poczatek lat 90. XX wieku. Mozna przyjg¢ takg cezure z uwagi na wyrazny w tych latach
kierunek liberalizacji francuskiej polityki mieszkaniowej. Pamieta¢ wszakze trzeba, iz juz
w 1969 r. sformutowano we Francji program mieszkan o obnizonych czynszach i standardzie
oraz program przekwaterowywania do tych mieszkan. Programy te byty czesciowg socjalng
korektg systemu HLM. Po tym zastrzezeniu podziela¢ mozna zdanie o pojawiajacym sie
ryzyku braku wspétdziatania francuskiej polityki mieszkaniowej we wspomnianej juz skali
krajowej, lokalnej i miejskiej. Stuszne jest takze stwierdzenie, iz brak tego wspétdziatania
prowadzi¢ moze do izolacji ludnosci objetej socjalng politykg mieszkaniowg. Staje sie ono
jednak dyskusyjne, gdy przez izolacje rozumie sie brak dostepu do wolnego rynku
mieszkaniowego bez rozpatrywania innych posrednich wariantéw spotecznego zaspokajania

6. Supinska, Migjsce polityki mieszkaniowej w polityce spotecznej; miejsce polityki spotecznej w polityce
mieszkaniowej, (w:) Przesztosc i przyszto$¢ polskiej polityki mieszkaniowej, red. L. Frackiewicz, Wydawnictwo
,Slask”, IPiSS, Katowice 2005, s. 9-17.

" M. Cesarski, Problematyka mieszkaniowa i osadnicza w pracach badaczy zwigzanych z WSH-SGH, (w:)
Samorzad terytorialny i mieszkalnictwo w badaniach naukowych i dydaktyce SGH 1906-1995, red. A. Zalewski,
,Monografie i Opracowania” nr 423, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 1997, s. 15-32.

SA. Andrzejewski, Polityka mieszkaniowa, PWE, Warszawa 1987, s. 220 i dalsze.
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potrzeb mieszkaniowych. Opis relacji polityki mieszkaniowej i polityki miejskiej ogniskuje sie
w dzisiejszej Francji wokét ustanowionego w 1991 r. prawa do miasta, ktérego istotnymi
elementami sg prawo do mieszkania i zasada zréznicowanego sktadu spotecznego
mieszkahcow. Francuskg polityke mieszkaniowg charakteryzujg rowniez miedzynarodowe
poréwnania, pokazujgce umiarkowane zdecentralizowanie tej polityki, probujacej taczyé
zalety interwencji publicznej z mechanizmami wolnego rynku w zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych stabo i srednio sytuowanej ludnosci. W nawigzaniu do tego mieszkanie jest
dobrem prywatnym lub publicznym.

Okres od potowy XIXw. do potowy XX w. wyznaczony jest poczatkami liberalnie
zorientowanej polityki mieszkaniowej opartej na przestankach pragmatycznych, we Francji
i w innych przodujgcych panstwach europejskich. Kohczy sie kryzysem mieszkaniowym
pierwszych lat powojennych, wykazujagcym dno w 1953 r. z deficytem 2 min lokali,
wywotanym brakiem interwencji publicznej w produkcje mieszkan i stosunki mieszkaniowe.
Fakt ten, w potgczeniu z wymowag aktdw prawnych, faz i innych zjawisk w rozwoju polityki
mieszkaniowej we Francji w tym okresie, $wiadczy o niemoznosci prowadzenia polityki
mieszkaniowej ograniczonej do rozwigzan rynkowych. Kulminacyjna, takze dla spotecznej
polityki mieszkaniowej we Francji, jest potowa lat 70., nazwana aktywng politykg mieszka-
niowg panstwa. Uwypuklone sg przy tym jakosciowe skutki ilosciowego postepu
w zaspokajaniu spotecznych potrzeb mieszkaniowych nie tylko w éwczesnej Franciji.

Po Il wojnie swiatowej w Europie Zachodniej kryzys mieszkaniowy dotyka bowiem dalej
grup spotecznych o najnizszych dochodach i niektérych odtaméw warstwy Sredniej. Pry-
watne budowanie spotecznych mieszkan czynszowych napotyka bariere niskiej rentownosci
inwestowanego kapitatu. Nieréwnowage rynku mieszkan czynszowych pogtebiajg posrednicy
i banki, spekulujace na trudnosciach mieszkaniowych. We Francji marza zysku przedsie-
biorcy i rézne obcigzenia: honoraria konsultantéw, koszty operacji finansowych, opfaty
prawne i z tytutu zarzadzania stanowig w 1968 r. az 26% ceny mieszkania®. Zagrozone
kryzysem mieszkaniowym warstwy srednio zamozne zachecane sg do stawania sie wtasci-
cielami doméw i mieszkan. W latach 50. i 60., w zasadniczym okresie realizacji doktryny
panstwa opiekuhczego, presja inflacyjna i szybki wzrost PKB sg czynnikami dziatajgcymi na
rzecz wiasnosciowego budownictwa mieszkaniowego, stanowigcego zabezpieczenie przed
wzrostem czynszéw. Popyt na dziatki budowlane powoduje wzrost ich cen. Geopolityczne
skutki Il wojny swiatowe] dajg dodatkowe impulsy do rozwoju interwencji w stosunki miesz-
kaniowe we Francji i w panstwach kapitalistycznych. Panstwo przyjmuje ciezar zaspokajania
potrzeb w zakresie mieszkalnictwa czynszowego, po czym dziatalnosc¢ te stara sie przekazac
kapitatowi prywatnemu. Gdy mimo zachet dla sektora prywatnego ulega zahamowaniu bu-
dowanie mieszkan o umiarkowanych czynszach (np. HLM we Franciji), podejmuje sie préby
realizacji budownictwa o nizszym standardzie'’.

Program mieszkan o obnizonych czynszach i standardzie oraz program
przekwaterowywania do tych mieszkan znamionujg poczatki kryzysu spotecznej polityki

°M. Castells, Kwestia miejska, PWN, Warszawa 1982, s. 157-173.

M. Cesarski, Mieszkania czynszowe w spofeczenstwach XIX i XX w. — Polska, Europa Zachodnia, Stany
Zjednoczone, (w:) Europa w gospodarce, polityce i kulturze $wiatowej. Miedzy dziedzictwem i przysztoscia,
red. nauk. J. OsiAski, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa, 2004, s. 419-434.
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mieszkaniowej we Francji lat 60. Kryzys tej polityki przejawia sie podwyzkami czynszow,
pozbawiajgcymi mozliwosci zamieszkiwania w zasobie HLM mniej zarabiajgce grupy
spoteczne, skazujgc je na zdegradowane srédmiejskie mieszkania na wynajem w sektorze
prywatnym. Dopuszczone jest natomiast zamieszkiwanie w dotowanym ze $rodkéw
publicznych zasobie HLM dobrze sytuowanej ludnosci z klasy s$redniej, podczas gdy
zmniejsza sie budownictwo spoteczne. Poza tym zaczyna sie przekazywac srodki publiczne
na utatwienie zdobywania mieszkania na wolnym rynku.

Problem gettoizacji przedmies¢ od konca lat 60., w tym kwestia blokowisk oraz lichych
warunkéw mieszkaniowych imigrujacej ludnosci kolorowej, wspoétwystepujg z wyprowadza-
niem sie w tym okresie klasy Sredniej z zasobu HLM przeznaczonego pierwotnie dla ludno$ci
o niskich i umiarkowanych dochodach. Wplywa to na dezintegracje i spadek aktywnosci
spotecznej ludnosci pozostajacej w zasobie HLM''. Niedorozwoj infrastruktury spoteczne;
w zabudowie HLM jest istotnym czynnikiem sprzyjajacym gettoizacji i powstawaniu slumséw.
Przypomina sie tu wyrastajgca z polskiej szkoty polityki mieszkaniowej idea osiedla
spotecznego, w ktéorym urzgadzenia i obiekty spoteczne stanowig przedtuzenie funkciji
mieszkania, zwigekszajgc szanse integracji mieszkancéow.

Podmioty i narzedzia aktualnej polityki mieszkaniowej we Francji wyznaczajg pojmo-
wanie mieszkania jako dobra publicznego, wyrazone w modelu interwencji panstwa. Prze-
bieg decentralizacji zarzadzania dzieli sie z punktu widzenia roli podmiotéw publicznych na
dwa okresy: negocjowanej lokalnej polityki mieszkaniowej w latach 80. i 90." oraz nazywanej
w ksigzce ,wtadzy na dystans” od poczatku XXI w.'. Rezultatem okresu pierwszego jest
pozostawienie sytuacji mieszkaniowej ludnosci o niskich i $rednich dochodach w zasadzie
niezmienionej. Sita lokalnych zaleznosci i intereséw w wypaczaniu zaleceh centralnych oka-
zuje bowiem znaczna. Poczatek XXI w. przynosi czesciowy powr6t do centralnych decyzji
wykonywanych na szczeblu lokalnym fakultatywnie, bez wzmocnienia funkcji kontrolnych.
Decyzji zagrozonych co najwyzej karami finansowymi, a wiec premiujgcymi dostatnie lokalne
spotecznosci i wtadze, o mniejszych zwykle ktopotach z biednymi grupami spotecznymi.

Takie przeniesienie prerogatyw obarcza szczebel lokalny zadaniami stojacymi poza
jego mozliwosciami finansowymi, gdyz gros srodkéw pomocy podmiotowej pozostaje w gestii
panstwa. Jest to inna sytuacja od wystepujacej w Polsce, gdzie chroniczny niedobor
publicznych $rodkéw na mieszkalnictwo wystepuje na szczeblu centralnym i lokalnym.
Konsekwencjami decentralizacji polityki mieszkaniowej we Francji sgq zagrozenia spojnosci
spotecznej oraz problemy polityczne, organizacyjne i finansowe. Sumarycznym, wymiernym
efektem co najmniej dwuetapowego procesu decentralizacji polityki mieszkaniowej jest
deficyt mieszkan we Francji na poziomie 0,8 min lokali, notowany w 2008 r. Deficyt ten,

" Imigrujaca ludnosé kolorowa nadal zyje czesciej w mieszkaniach spotecznych okreslanych socjalnymi niz
rdzenni Francuzi. Zob. D. Fougere, F. Kramarz, R. Rathelot, M. Safi, Social housing and location choices of
immigrants in France, Institute for the Study of Labor, Bonn, ,,Discussion Paper” 2011, nr 5557, s. 2-40.

2g, Goodchild, Y. Gorrichon, L. Bertrand, Local housing strategies in France, ,,Planning Practice and Research,,
1993, Vol. 8, Issue 1, s. 4-8.

'3 Kursowi na liberalizacje odpowiadajg deklaracje francuskich wiadz o partnerskich stosunkach z mieszkancami
zasobu spotecznego. Zob. P. Gustin, C, Dubois, Information and consultation in the field of social housing in
France, (w:) Citizens as partners: information, consultation and public participation in policy-making, OECD, Paris
2001, s. 191-205.
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ponad dwukrotnie mniejszy niz podczas kryzysu mieszkaniowego z poczatku lat 50. (2 min
lokali), jest jednak nadal pokazny.

W zakresie oddziatywania niepublicznej polityki mieszkaniowej we Francji okoto 10 min
ludnos$ci zamieszkuje obecnie w zarzgdzanym przez organizacje zasobie typu HLM, liczg-
cym 4,2min mieszkan o roéznym statusie witasnosciowym i roznie zarzadzanych.
Mimo wzrostu budownictwo spoteczne dla ludnosci o niskich i srednich dochodach jest nie-
wystarczajgce w stosunku do potrzeb. W tej sytuacji zwieksza sie rola podmiotéw wynajmu-
jacych mieszkania w sektorze prywatnym przy zréznicowanej pomocy publicznej™. Znacze-
nie deweloperéw — podobnie jak w Polsce — ogranicza sie poza budownictwem jednorodzin-
nym do zaspokajania potrzeb najmu na og6t bardzo dobrze sytuowanej ludnosci. Obraz ten
dopetniajg praktyki spekulacyjne i naduzycia. Majgce poparcie spofeczne organizacje poza-
rzagdowe, zaspokajajgce w coraz wiekszym stopniu potrzeby 3,5 min ludnosci o niskich do-
chodach i w najgorszej sytuacji mieszkaniowej, nie mogg jednak skutecznie rozwigzywac
tego problemu. Uwydatnia to podstawowg role panstwa w prowadzeniu spotecznej polityki
mieszkaniowe;j.

W zakresie gidwnych kierunkéw polityki mieszkaniowej dotyczacych mieszkalnictwa
spotecznego lat 80. zachodzi dyktowana przestankami ideologicznymi zmiana podejscia od
do praw lokatorow, idgca ku zwiekszaniu uprawnien wiascicieli mieszkan na wynajem.
Zmiana ta stanowi przejaw liberalizacji spotecznej polityki mieszkaniowej. Ttumaczona jest
znanym mechanizmem wolnego rynku mieszkaniowego, polegajagcym na wstrzymywaniu sie
sektora prywatnego od inwestowania w tanie mieszkania na wynajem, nieprzynoszace zysku
poréwnywalnego z innymi zastosowaniami kapitatu'®. Wystepuje takze dokumentowana
decyzjami instytucjonalno-prawnymi tendencja do lepszego promowania wiasnosci
mieszkaniowej. Jednostronnos¢ takiej polityki wzbudzajgca watpliwosci i przynoszaca
korekty oraz przedwyborczy dyskurs polityczny doprowadzajg do ustawy z 2007 r. majacej
gwarantowaé prawo do mieszkania i sprzyjaé spdjnosci spotecznej'®. Wstepne dane oraz
opinie naukowe $wiadczg o fragmentarycznej jak dotad skutecznosci ustawy w zakresie
poprawy sytuacji mieszkaniowej ludnosci najbardziej tego potrzebujacej.

Przecietnie wysoka, stanowigca w duzym stopniu dziedzictwo najlepszych lat pahstwa
opiekunczego sytuacja mieszkaniowa plasuje Francje na $redniej pozycji w Europie
Zachodniej. Brak wszakze oznak biezacej wystarczajgcej poprawy tej sytuaciji. Dominacja
Paryza ilustruje niezrbwnowazong urbanizacje w tym zakresie. Na duzych w poréwnaniu
z wiekszoscig panstw zachodnioeuropejskich obszarach wiejskich we Francji najwazniejszy
jest problem jakosci zasobu mieszkaniowego. Pozytywng ocene sytuacji mieszkaniowej we

“w promowaniu prywatnego sektora mieszkaniowego mieszkalnictwa, strumienie pienigdza kierowane sg
przede wszystkim na wspieranie wiascicieli-uzytkownikow mieszkan, natomiast rozwéj prywatnego wynajmu sag
subwencjonowany jest gtownie poprzez ulgi podatkowe. Zob. J. P. Schaefer, Financing social housing in France,
,Housing Finance International Journal” 2003, nr 7 s. 3-8.
'® Mieszkalnictwo, w tym budownictwo spoteczne jest jednak na poczatku XXI w, relatywnie znacznie bardziej
subsydiowane we Francji niz w rozwinigtych gospodarkach rynkowych o typowo liberalnym modelu polityki
mieszkaniowej, np. w Stanach Zjednoczonych. Zob. A. Laferrere, D. Le Blanc, Housing policy: low-income
households in France, (w:) A companion to urban economics, ed. By R. Arnott, D. McMillen, Blackwell, Oxford
2006, s. 159-178.

A. Zubrzycka-Czarnecka, Gwarantowane prawo do mieszkania we Frangji, (w:) R. Szarfenberg, C. Zotedowski,
M. Theiss (red.), Polityka publiczna wobec ubdstwa i wykluczenia spotecznego, Elipsa, Warszawa 2010, s. 113-
127.
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Francji zaniza wykluczenie z oficjalnego rynku mieszkaniowego, w najbardziej drastycznych
tego formach, przejawiajace sie, mimo elementéw postepu, w bezdomnosci, sytuaciji
i warunkach zamieszkiwania imigrantow oraz eksmisjach.

Spoteczne problemy uzyskiwania mieszkania na wtasno$¢ oraz zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych bez wtasnosci lokalu swiadczg o niepewnym statusie mieszkalnictwa nawet
w rozwinietej gospodarce rynkowej. Bariera wysokich cen mieszkan wyznaczana grg popytu
i podazy przekresla szanse upowszechniania wlasnosci mieszkaniowej, mimo jej historycz-
nego zakorzenienia. Daje jednoczesnie przewage ekonomiczng witascicielom mieszkan
i domow. Przewaga ta szybko jednak moze sie zmieni¢ w udreke trudno sptacalnych
kredytéw hipotecznych, co pokazuje obecny kryzys finansowo-ekonomiczny. Problemy
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych bez uzyskiwania wtasnosci lokum dotyczg przede
wszystkim wchodzacego w doroste zycie mtodego pokolenia. Wysokie czynsze i poczatkowo
na ogot niskie zarobki miodej ludnosci wywotujg zazwyczaj koniecznosé pomocy rodziny lub
rzadziej panstwa. Zaleznosci te kierujg wiekszo$¢ miodej ludnosci na nietatwy rynek najmu
w sektorze prywatnym. Najem w sektorze publicznym dokonywany z pomocg panstwa
dotyczy przede wszystkim zmniejszajgcej sie w ostatnich latach liczby mieszkan oferowa-
nych w zasobie typu HLM. taczy sie to z matg rotacjg lokatoréw i rosngcym zapotrzebowa-
niem na spoteczne mieszkania o regulowanym czynszu, ktérego poziom w relacji do
dochoddéw najmujacych jest jednak nizszy niz w sektorze prywatnym. llustracjg jest
powiedzenie, ze dwéch Francuzéw na trzech ma dochody upowazniajgce do mieszkania
w zasobie typu HLM, lecz tylko jeden z pieciu mieszkanie takie dostaje w najem.
Stosunkowo mate znaczenie jako forma wspotwlasnosci mieszkaniowej ma spotdzielczosé
oraz nie posiadajgce osobowosci prawnej, czesto zZle w zwigzku z tym zarzgdzane wspdlnoty
mieszkaniowe.

We Franciji, jak w wiekszoéci zachodnioeuropejskich gospodarek o réznych modelach
polityki mieszkaniowej, oddziatywanie panstwa na systemy mieszkaniowe maleje od
poczatku lat 90.". Inne $wiatto na rozwéj mieszkaniowych rozwigzan rynkowych w Europie
Zachodniej a takze na proby urynkowiania mieszkalnictwa w panstwach transformacji, w tym
w Polsce, rzuca kryzys gospodarczy rozpoczynajacy sie w 2007 r. w Stanach Zjednoczonych
AP. Nastgpit on po dtugotrwatym udzielaniu ludno$ci o niedostatecznej zdolnos$ci ptatniczej,
wyznaczanej sumg strumieni dochodéw i zasobem majatku, mieszkaniowych kredytéw
hipotecznych w szerokim zakresie. Ludnos¢ ta nie jest w stanie sptacaé, bez dodatkowej
wtérnej pomocy bankowej, odsetek i rat kapitatowych tzw. kredytéw subprime, ktérych
oprocentowanie jest wyzsze niz kredytow standardowych. Zwiekszenie akcji kredytowej
prowadzi do serii wstepujgcych zaleznosci, wlasciwych mechanizmom wolnorynkowym:
skokowego wzrostu popytu na domy i ich cen, rosnacej rynkowej wartos¢ zabezpieczen
hipotecznych umozliwiajgcej bankom udzielanie wiekszych kredytdéw na coraz drozsze domy
i w efekcie wzrostu inflacji. Byto tak w Stanach Zjednoczonych do drugiej potowy 2006 r.,

7M. Norris, H. Domanski, Housing conditions, states, markets and households: A Pan-European analysis,
“Journal of Comparative Policy Analysis: Research and Practice”, vol. 11, nr 3, 2009, s. 385-407. M. Cesarski,
Z problematyki mieszkaniowo-osadniczych atutéw i stabos$ci wspofczesnej cywilizacji zachodniej, (w:) Wspbfcze-
sna cywilizacja zachodu — atuty i stabosci, red. nauk J. Osinski, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2010,
s. 341-355.
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odkad po przesileniu kreowania sztucznego popytu w stosunku do realnej podazy ceny
doméw zaczely spadac¢, a mechanizm zaciggania kredytéw, ich sekurytyzacji oraz sptaty
traci w zwigzku z tym wstepujacy impet'®.

Kryzys rozszerza sie zwlaszcza na te rozwiniete europejskie gospodarki rynkowe,
w ktérych napedzanie naduzywaniem kredytu hipotecznego na wtasno$ciowe budownictwo
mieszkaniowe przed 2007 r. byto szczegdlnie wysokie. Dazenie do krytykowanego przez
polska szkote badan, mato kontrolowanego rozrostu sektora prywatnej witasnosci
mieszkaniowej zaostrza strukturalne problemy rozwoju spoteczno-gospodarczego w najlepiej
rozwinietych panstwach Europy Zachodniej. We Francji kryzys finansowo-ekonomiczny
pojawiajacy sie pod koniec 2008 r. pogarsza w najwiekszym stopniu sytuacje mieszkaniowg
0s6b mtodych oraz samotnych matek. W pakiecie antykryzysowych narzedzi wspieranie
budownictwa mieszkaniowego obejmuje wszakze niskooprocentowane kredyty na nabycie
wtasnego domu dla stabiej sytuowanej ludnosci'®. Stanowi to element kontynuacji groznego
promowania wfasnosci mieszkaniowej poprzez kierowanie ufatwien finansowych do grup
ludnosci o podwyzszonym ryzyku splaty zobowigzan.

Okoto 2009 r. ponad 685 tys. ludnosci pozbawione byto mieszkania konwencjonalnego,
doswiadczajgc réznego typu dotkliwych probleméw zwigzanych z bezdomnoscig (19%),
pobytem w schroniskach itp. (3%), w dotowanych pokojach hotelowych (5%), obiektach
nieprzeznaczonych do zamieszkiwania (13%) lub u oséb trzecich (60%). W bardzo trudnych
warunkach, bez podstawowych instalacji sanitarnych, w lokalach przeludnionych mieszka
2,8 Francuzéw (odpowiednio 3/4 i 1/4). Statystyke te dopetnia 173 tys. lokatoréw mieszkan
umeblowanych o niestabilnym statusie i niskich dochodach oraz 87 tys. czionkow
spotecznosci wedrownych pozbawionych odpowiednich miejsc kempingowych. tacznie,
uwzgledniajgc szacunkowg korekte o 200 tys. ludnosci kumulujgcej problemy, we Francji
3,7 min, tj. prawie 6% obywateli ma zlg sytuacje mieszkaniowg. Wprowadzenie w Polsce
analogicznych kryteriéw ,bardzo ztej sytuacji mieszkaniowej” powiekszytoby znacznie liczbe
ludnos$ci mieszkajacej w ztych warunkach.

Przytoczone liczby ilustrujg francuska kwestie mieszkaniowg zaostrzajacy sie od lat 80.
pod wptywem powrotu do liberalnego modelu polityki mieszkaniowej. Pogtebia sie
nierownowaga efektywnego popytu i podazy na rynku mieszkaniowym. Maleje poziom
wydatkéw publicznych na mieszkalnictwo, przede wszystkim z budzetu panstwa. Zaséb HLM
utrzymuje sie na niskim poziomie i nie zaspokaja potrzeb spotecznych, gdyz powstaje
stosunkowo mato mieszkan o niskich czynszach. Preferencyjne pozyczki i ulgi podatkowe
okazujg sie zbyt niskie, by zacheci¢ kapitat prywatny do budowania tanich mieszkan
na wynajem. Zasada solidarnosci mieszkaniowej, czyli gwarantowane przez panstwo
przenoszenie ryzyka mieszkaniowego z jednostek na wspdlnote, podlega we Francji
symptomatycznej ewolucji. Nastepuje tam odchodzenie od mieszkaniowej solidarnosci
bogatych i biednych. Zmniejszeniu np. publicznej pomocy przedmiotowej dla zasobu HLM

'8 M. Cesarski, Mieszkalnictwo spoteczne a kryzysy gospodarcze XX i XXI w. (w:) Wymiary kryzysu — przyczyny,
przejawy, prognozy i $rodki zaradcze, red. nauk J. Osinski, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2009, s. 277-
296

YA Zubrzycka-Czarnecka, Programy dziatan antykryzysowych we Francji, (w:) Polityka spoteczna w kryzysie,

red. nauk. M. Ksiezopolski, B. Rysz-Kowalczyk, C. Zotedowski, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa
2009, s. 223 -230.
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odpowiada wzrost finansowania z czynszéw prowadzonych tam inwestycji mieszkaniowych.
Towarzyszy temu wprowadzenie w 1995 r. dotowanych srodkami publicznymi nieoprocento-
wanych pozyczek bez progéw dochodowych dla gospodarstw domowych na pierwsze
wiasnosciowe mieszkania®.

Francja jest przyktadem rozwinietej gospodarki rynkowej, w ktérej model polityki
mieszkaniowej ewoluuje od korporacyjnego do liberalnego. Mimo oddalajgcej sie tam
perspektywy masowego zaspokajania spotecznych potrzeb mieszkaniowych, istotne sg
wszakze dla Polski cechy tej polityki dziedziczone z poprzednich dekad oraz mozliwosé
spozytkowania u nas niektérych jej doswiadczen. Francuskg polityke mieszkaniowg cechuje
ztozonos$¢ celdw, wieloaspektowos¢, szerokie instrumentarium oraz mimo decentralizaciji
duzy udziat panstwa. Wyrdzniajg te polityke: wysoki nadal standard ochrony lokatorow
oraz wielo$¢ form zaspokajania potrzeb ludnosci o niskich i srednich dochodach z istotng
ciggle pozycja HLM. Pozytywny w tym zakresie jest wptyw organizacji pozarzadowych
upolityczniajgcych kwestie mieszkaniowa. Jednoczesnie decentralizacja polityki mieszkanio-
wej nie daje gwarancji realizowania niektérych celéw spotecznych w zakresie zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych ludnosci o mniejszych dochodach. Spoteczne aspekty polityki
mieszkaniowej mogq byC¢ przy tym gorzej realizowane przez witadze lokalne niz przez
przedstawicieli wkadz centralnych w terenie. W poréwnaniu z Francja, w Polsce zaznacza sie
koniecznos¢ odnowienia i uscislenia powigzan polityki mieszkaniowej i polityki spotecznej.
Poprawa sytuacji mieszkaniowej ludnosci o niskich i srednich dochodach jest mozliwa
bowiem tylko przez wzrost udziatu mieszkan spoftecznych. Rekomendowa¢ tu mozna
unikanie przestrzennej kumulacji mieszkan dla stabiej sytuowanej ludno$ci w celu
przeciwdziatania gettoizacji. Przestrzec nalezy poza tym przed odgdérnym ostabianiem
lokatorskiej spotdzielczosci mieszkaniowej oraz dlugookresowymi problemami zarzadzania
zasobem w formie wspolnot mieszkaniowych, niemajacym osobowosci prawne;.

Przy podazaniu polityki mieszkaniowej we Francji od modelu korporacyjnego do
liberalnego zachowana jest wszakze — mimo wewnetrznych zmian — instytucja HLM.
W Polsce likwidacji KFM w 2009 r., powodujacej dorazne oszczednosci budzetowe, nie
towarzyszy powotanie réwnowaznej instytucji finansowego wsparcia lokatorskiego budownic-
twa spotecznego. Likwidacja KFM podwaza przyszto$¢ budownictwa i programu tbs,
stanowigc jeszcze jeden krok w kierunku marginalizacji spétdzielczosci lokatorskiej poddanej
takze innym obostrzeniom prawnym?'. Jest symbolem niepewnej przysziosci catego
mieszkalnictwa spotecznego w okresie $wiatowego kryzysu finansowo-ekonomicznego
nieomijajacego Polski.

20 A Zubrzycka-Czarnecka, Problemy mieszkaniowe we Francji w $wietle raportu Fundacji Abbé Pierre’a
z 2011 r. ,Polityka Spoteczna” 2011 (w druku).

21 Ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb
Panstwa oraz niektére osoby prawne, ustawy o Banku Gospodarstwa Krajowego oraz niektérych ustaw, Dz. U.
2009 nr 65.
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EVOLUTION OF THE WESTERN SOCIAL HOUSING POLICY
ON THE EXAMPLE OF FRANCE

Abstract. This paper contains observations concerning the fate of the socially oriented
housing policy. They familiarize the reader with long-term reduction of social housing to the
residential functions, mainly of social nature, by the market mechanisms. Such reduction
occurs, as we can notice in France, even in developed Western European market economies
which used to generate mass social housing development during the post-war prosperity
period. We can talk about a gradual replacement of the mass social housing model by the
residential model. That process provides some indications for Poland as well.
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