Piotr Wozny

MIEDZYWOJENNE | TRANSFORMACYJNE DOSWIADCZENIA WSPIERANIA
BUDOWNICTWA NA WYNAJEM W POLSCE - POSZUKIWANIE MODELU
PARTNERSTWA PUBLICZNO-PRYWATNEGO

Abstrakt. Praca zawiera analize poréwnawcza polityki panstwa w zakresie wspierania
budownictwa na wynajem w Polsce w dwudziestoleciu miedzywojennym oraz w okresie po
1989 r. Porownanie miato na celu wskazanie analogii w naturze problemu w omawianych
okresach oraz wykazanie gtéwnych powodéw nieskutecznoéci dotychczasowych rozwigzan.
Autor rozwaza, czy wprowadzenie zasad partnerstwa publiczno-prywatnego w potgczeniu ze
zmianami prawnymi moze przyczyni¢ sie do lepszego rozwigzywania problemu wspierania
budownictwa na wynajem. Wskazuje takze, jakie zasadnicze przestanki muszg by¢
spetnione dla sprawnej wspoétpracy miedzy sektorami: prywatnym i publicznym.

Stowa kluczowe: polityka mieszkaniowa, problem mieszkaniowy, towarzystwa
budownictwa spofecznego, budownictwo mieszkaniowe na wynajem, ochrona praw
lokatorow.

1. Cel i zakres opracowania

Rzady wiekszosci rozwinietych obecnie panstw europejskich juz od pierwszej potowy
XIX w. czynig wysitki majgce na celu pobudzenie rozwoju budownictwa mieszkaniowego.
Praprzyczyng podejmowanych interwencji jest wysoka kapitatochfonnosé i dtugi czas
realizacji inwestycji mieszkaniowych, co w pofaczeniu z checig osiggniecia zyskow przez
inwestorow powoduje, iz mieszkanie jako najdrozsze z dobr zaspokajajgcych podstawowe
potrzeby jest nieosiggalne dla wielu cztonkéw spoteczehAstwa, nawet w formie najmu.
Na ziemiach polskich proby tego rodzaju aktywnosci zaczeto przejawia¢ Krolestwo Polskie,
wspierajac budownictwo prywatne na wynajem'. Celem tych interwencji bylo zmniejszenie
deficytu mieszkan, liczonego obecnie jako réznica miedzy liczbg gospodarstw domowych
a liczbg mieszkan.

Problem jest nadal powazny mimo likwidacji ilosciowego deficytu mieszkan
w dzisiejszych czotowych panstwach gospodarki rynkowej. Istnieje on gtownie ze wzgledu na
wydiuzenie sie sredniej dlugosci zycia, wzrastajgcej liczby jednoosobowych gospodarstw
domowych i duzego przyrostu imigracji do zamozniejszych panstw i spoteczenstw a takze na
skutek oddziatywania innych jako$ciowych potrzeb mieszkaniowych zwigzanych z wyzszymi
fazami urbanizacji®. Nawet spadek przyrostu naturalnego i perspektywa depopulacji, mimo
imigracji z zagranicy, nie uchronity panstw europejskich przed koniecznoscig mierzenia sie

M. Bryx, System kredytowania budownictwa czynszowego w Krolestwie Polskim (z do$wiadczen historycznych),
Problemy Rozwoju Budownictwa 1998, R. 33, z 1, s. 19-26.

2 M. Cesarski, Sytuacja mieszkaniowa w Polsce w latach 1988-2005 — dziedzictwo i przemiany. Seria: Wyzwania
Spoteczno-Ekonomiczne, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2007, s. 58-69, 103-109, 125-135, 313-317.

39



z tym problemem. Powyzsze czynniki powoduja, ze obecny zas6b mieszkaniowy nie jest
dopasowany ilosciowo — przede wszystkim w Polsce a takze innych panstwach transformac;ji
— i jakosciowo, takze niekiedy w bardziej rozwinietych gospodarkach rynkowych, do
dynamicznych zmian zachodzacych we wspétczesnych spoteczenstwach.

Potrzeba odnowy i modernizacji zasobu mieszkaniowego, zwtaszcza przeznaczonego
na wynajem, jest wiec palgca, a $rodki sg na ogdét umiarkowane. W Polsce proby budowy
tzw. realnego socjalizmu wypaczyty zasade, iz mieszkanie, jako najdrozsze z dobr
podstawowych, powinno by¢ w przypadku s$rednio- i gorzej sytuowanych grup ludnosci
subwencjonowane ze $rodkéw publicznych. Zasada ta stosowana byta na duzg skale
w rozwinietych gospodarkach zachodnioeuropejskich w latach 50. i 60., tj. do czasu likwidacji
ilosciowego deficytu mieszkaniowego. Realizowana jest tam obecnie w coraz wiekszym
stopniu w réznych formach partnerstwa publiczno-prawnego, miedzy innymi w zakresie
budowania mieszkan na wynajem. W Polsce warto$¢ nabywcza sredniej pensji, wyrazonej
w liczbie metréw kwadratowych powierzchni uzytkowej mieszkania, jest okoto 4-krotnie
mniejsza niz w rozwinietych panstwach zachodnich. Stanowi to istotny czynnik utrudniajgcy
zaspokajanie potrzeb $rednio i mniej zasobnej ludnoéci w zakresie budownictwa na
wynajem. Przy deficycie mieszkan w stosunku do liczby gospodarstw domowych
szacowanym w granicach 1,2-2,0 min, ilo§¢ potrzebnych srodkéw finansowych jest znaczna.
Szansg ich zwiekszenia iefektywniejszego wykorzystania jest w Polsce partnerstwo
publiczno-prywatne, mimo gorszych niz na Zachodzie uwarunkowan spoteczno-gospodar-
czych.

Celem opracowania jest préba wstepnego sformutowania przestanek i kryteriéw, ktére
postuzyé moga do okreslenia pozadanego modelu wspodipracy sektora publicznego
i prywatnego w Polsce w zakresie zwiekszenia podazy mieszkan na wynajem w miastach
i uczynienia ich dobrem bardziej przystepnym w odniesieniu do sity nabywczej ludnosci
zgtaszajacej zapotrzebowanie na ten typ mieszkan. W artykule pominieto problem mieszkan
komunalnych i potrzeby zapewnienia podstawowych warunkow mieszkaniowych ludziom,
ktérzy nie sg w stanie zaptaci¢ nawet bardzo niewielkiego czynszu, czyli kwestie dostarcza-
nia mieszkan socjalnych.

Pomyst wspierania budownictwa na wynajem nie jest nowy. Na ziemiach polskich
aktywno$¢ panstwa w dziedzinie popierania indywidualnych przedsiebiorcow budowlanych
ma diuga historie, siegajaca — jak wspomniano — jeszcze XIX wieku®. Walka z niedoborem
mieszkanh jest statym elementem deklaraciji politycznych w Polsce od lat 20. ubiegtego wieku.
Nie wypracowano jednak dotychczas zadowalajgcej metody jego zmniejszania i likwidacji.

Dla potrzeb opracowania zatozono, ze dgzeniem administracji publicznej, tj. rzadu
i samorzadu terytorialnego, powinno by¢ nie tyle rozwigzanie problemu mieszkaniowego, ile
obnizenie kosztow najmu lokali mieszkalnych w miastach. Speinienie powyzszego zalozenia
nie spowoduje zaspokojenia wszystkich potrzeb mieszkaniowych. Osoby i grupy ludnosci,
ktore w dalszym ciggu nie bedg w stanie optaci¢ nawet niewygérowanego czynszu, powinny
korzysta¢ z innych programéw rzagdowych.

3. Bryx, System kredytowania budownictwa... op.cit.
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W zwigzku ze sformutowanym celem w artykule przedstawione sg podstawowe
historyczne przestanki oraz warunki, ktére mogg pozwoli¢ na godzenie checi zyskéw
prywatnych inwestoréw i ich inwencji w dostarczeniu potrzebnego mieszkania na wynajem
z politykg panstwa i catej administracji publicznej, zmierzajacq do relatywnego obnizenia
ceny mieszkan lub ptaconego za nie czynszu. Wskazane sg zatem cechy wspierania
budownictwa mieszkaniowego Il Rzeczypospolitej i Il Rzeczypospolitej, problemy i przy-
szto$¢ systemu tbs oraz zatozenia i przestanki partnerstwa publiczno-prywatnego w zakresie
budownictwa na wynajem na przyktadzie rozwigzania stosowanego w Austrii.

W artykule nie porusza sie kwestii finansowania budownictwa mieszkaniowego na
wynajem w okresie 1945-1989, gdyz obowigzywaly wowczas zupetnie inne zasady
zaspokajania zapotrzebowania na wynajmowane mieszkania, wykluczajgce réwnoprawne
relacje miedzy sektorem publicznym i prywatnym.

2. Wspieranie budownictwa na wynajem w Il Rzeczypospolitej

Stosunki miedzy najemcami i wynajmujacymi zostaly uksztattowane w odrodzonej
Polsce juz w 1919 r., jednak poczatek tych regulacji nalezy wigza¢ z koniecznoscig ochrony
rodzin Zotnierzy zaciagnietych do wojska w latach | wojny sSwiatowej w wiekszosci krajow
bioragcych w niej udziat. W miedzywojennej Polsce w dekrecie o ochronie lokatorow
i zapobieganiu brakowi mieszkan z 1919 r. starano sie potaczy¢ pozornie sprzeczne cele:
z jednej strony zapewni¢ mieszkancom miast regulowane przez panstwo niskie czynsze,
a z drugiej zwiekszy¢ liczbe mieszkan. W efekcie powstaty regulacje nakazujgce obnizke
czynszu o 20% w wiekszych miastach, odnoszace jego poziom do wymiaru z 1914 r.
Ponadto okreslono goérna, nieprzekraczalng granice czynszu jako jego poziom z grudnia
1914 r. oraz umozliwiono dalszg obnizke czynszu na wniosek lokatora®.

Do strzezenia przyznanych dekretem praw, powotano urzedy mieszkaniowe do spraw
najmu oraz dziatajgce przy nich urzedy rozjemcze. Urzedy mieszkaniowe, dziatajace
w wiekszych miastach, mialy za zadanie zrealizowanie drugiego z celow dekretu —
zapobieganie brakowi mieszkan. Przy regulowanych czynszach, ograniczeniu prawa
wiasciciela wobec wilasnych nieruchomosci iniedoborze kapitatu, potencjalna inwestycja
w nieruchomoéci mieszkalne miata znacznie lepsze i bezpieczniejsze alternatywy. Urzedy
koncentrowaty sie wiec na zachowaniu istniejgcego zasobu mieszkaniowego na wynajem,
walczyty z bezdomnoscig, wyszukiwaty oraz udostepniaty pustostany.

W praktyce dano urzednikom narzedzia umozliwiajgce:

zakazanie rozbiorki doméw, ktorych stan pozwalat na zamieszkiwanie itd.,

— nakazanie podziatu mieszkan na mniejsze i wynajecia ich wiekszej liczbie lokatoréw,

— nakazanie odnajecia czesci mieszkan w przypadku zajmowania ich przez zbyt matg liczbe
0sob,

— zajecie lokalu przez gmine, jezeli byt niewynajety przez diuzej niz 3 miesigce i wynajecie

go za czynsz regulowany (ta sama procedura zostata przewidziana dla mieszkan

wynajetych, ale niezamieszkatych),

* Dekret o ochronie lokatoréw i zapobieganiu brakowi mieszkan, Dziennik Praw, nr 8, poz. 116, Warszawa 1919.
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— zajecie prywatnego gruntu przez zarzad komunalny na cele mieszkaniowe (za
wynagrodzeniem okreslonym przez gmine),

— nakazanie wtascicielom zniszczonych nieruchomosci mieszkalnych ich remontu,

— nakazanie przebudowy pomieszczen niemieszkalnych na mieszkalne,

— wykonanie powyzszej przebudowy na koszt wiasciciela,

— wywlaszczenie gruntu, jezeli przez 3 lata nie byt zabudowany na cele mieszkaniowe,
a gmina nie przyjeta wyjasnien wiasciciela o innym przeznaczeniu gruntu.

W efekcie wskazanego ustawodawstwa w warunkach niedoboru mieszkah na wynajem
potencjalni inwestorzy zainteresowali sie zatem innymi sposobami lokowania kapitatu.
Zamrozenie czynszOéw spowodowalo ostabienie bodZzcéw do podnoszenia standardu
kamienic, a nawet ich remontowania, gdyz zainwestowanie dodatkowego kapitatu nie mogto
przynie$¢ wzrostu przychodéw.

Wprawdzie czynsze najmu byly regulowane przez panstwo, jednak osiggniecie
porozumienia w sprawie podnajmu miedzy lokatorem a sublokatorem pozostawaty bez
zadnych regulacji. Placony przez podnajemcéw czynsz byt kilkukrotnie wyzszy niz ptacony
przez chronionego prawem lokatora®, co powodowato, ze ten swego rodzaju nadmiar popytu
na mieszkania czynszowe byt konsumowany przez chronionych prawem lokatoréw, a nie
kamienicznikédw i nie przektadat sie na wzmozong che¢ inwestowania w zabudowe
czynszowg. Ze wzgledu na wzrost dochoddéw lokatorow tak restrykcyjna ich ochrona
przestata by¢ uzasadniona jeszcze w latach 1928 i 1929, kiedy Srednie zarobki robotnikéw,
wyrazone w zlocie, powrdcity do poziomu z 1914 r., a na Slasku wzrosty nawet o 40%°
w stosunku do czasow przedwojennych. Wprowadzone regulacje uniemozliwity nie tylko
budowe nowych mieszkan, ale takze utrzymanie ich wartosci. W sytuacji odtworzenia
realnego poziomu dawnych zarobkow czynsze w Polsce wynosity zaledwie 50% stanu
przedwojennego. W 1914 r. przecietna rodzina robotnicza wydawata 24% dochodu na
mieszkanie, podczas gdy w 1922 zaledwie 3,8%, w 1925 — 9%, a w 1928 — 1%,

Przez pierwszych 10 lat Il Rzeczypospolitej budowano, wedtlug danych Zwigzku
Zrzeszen Wiascicieli Nieruchomosci, o ponad potowe mniej nowych izb mieszkalnych,
niz rozpadato sie z powodu skandalicznego stanu technicznego®. O ucigzliwosci zbyt
matego budownictwa czynszowego dostepnego dla szerszych warstw spoteczehstwa
Swiadczy statystyka przeludnien mieszkan i ,katownictwa” (sublokatorstwa). Wediug spisu
powszechnego 1931 r. zaledwie 12% mieszkan jednoizbowych nie byto przeludnionych
(do 2 lokatorow na izbe), a ponad potowa byta skrajnie przeludniona — ponad 4 osoby na
izbe. Nieco lepiej ksztattowata sie statystyka dla wiekszych mieszkan, z ktorych niecata
potowa nie byta przeludniona (do 2 lokatoréw na izbe)®. W ciagu 20-lecia miedzywojennego
ta niekorzystna tendencja bardzo sie pogtebita. W Warszawie, w latach 1921-1931 odsetek
przeludnionych mieszkan jednoizbowych zwiekszyt sie z 12% do 22%, a Srednia dla miast

° B. Petz, Préby rozwigzywania kwestii mieszkaniowej w dwudziestoleciu miedzywojennym — podstawowe
kierunki dziatan, Kancelaria Sejmu Biuro Ekspertyz i Analiz, Warszawa 1994, s. 1.

¢c. Klaner, Polityka mieszkaniowa w Polsce i zagranicg, Wydawnictwo Izby Przemystowo-Handlowej, Warszawa
1930, s. 164.

! Tamze, s. 167.

8 Tamze, s. 154.

o Tamze, s. 68-77.
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powyzej 20 000 mieszkancéw wzrosta dwukrotnie, z 8% do 16%'°. W najwiekszych polskich
miastach okofo 25% mieszkahn miato przynajmniej jednego sublokatora, a w Gdyni az 33%,
dajac schronienie przeszio 42% mieszkancow tego miasta''. W $wietle powyzszych danych
nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze miedzywojenna polityka mieszkaniowa okazata sie
catkowicie nieskuteczna, a problem, z ktérym rozpoczeto walke jeszcze w 1919 r., w latach
1921-1931 urdst dramatycznie.

Waga problemu i zaprzepaszczenie szansy wypracowania efektywniejszych sposobéw
ozywienia akcji budowlanej spowodowaty konieczno$¢ nowych rozwigzan. Rozwineta sie
wiec w pewnym stopniu istniejgca juz na ziemiach polskich pod zaborami, powstata
w potowie XIX w. w Anglii forma prowadzenia inwestycji w tym sektorze przez spétdzielnie.
W pierwszych latach dwudziestolecia spotdzielnie mogly uzyskaé z Banku Gospodarstwa
Krajowego preferencyjne 20-letnie kredyty o niskim oprocentowaniu, pokrywajgace nawet do
95% kosztéw budowy'?. Trzeba jednak zaznaczyé, ze mieszkania spdidzielcze owego czasu
nie mogty by¢ — poza poczatkowymi realizacjami Warszawskiej Spotdzielni Mieszkaniowej —
uznawane za spoteczne.

Kryzys lat 30. zakonczyt okres subsydiowanej z pieniedzy publicznych akcji kredytowej
BGK (rok 1932) i spowodowat kilkuletnie zatamanie rynku. W listopadzie 1935 r. Dekretem
Prezydenta Rzeczypospolitej nakazano obnizke czynszéw, zezwolono natomiast na
swobodne ksztattowanie czynszu w mieszkaniach nowo budowanych, dodatkowo
upraszczajac procedury eksmisyjne'>. Umozliwienie swobodniejszego rozporzadzania
wlasnoscig i zmniejszenie ryzyka zwigzanego z koniecznoécig tolerowania zalegajgcych
z pfatnosciami lokatorow spowodowato powrdt inwestorow prywatnych. Rok 1935 byt
w 20-leciu rekordowy zaréwno pod wzgledem liczby udzielonych pozyczek, jak iich sumy.
Niestety dtugi cykl inwestycyjny oraz niewielka w odniesieniu do niedoboru mieszkan skala
inwestycji mieszkaniowych uniemozliwity do wybuchu Il wojny $wiatowej uzyskanie
znaczacych efektow rzeczowych z wydatkowanych naktadéw. Warto podkresli¢, ze w tym
czasie kredyty BGK funkcjonowaty juz na zasadach komercyjnych. Kredyty banku
wykorzystywane byty gtéwnie przez prywatnych inwestorow, ktérzy od 1935 r. stanowili
ponad 95% klientéw, uzyskujac co najmniej 80% puli. Jeszcze w 1931 r. sytuacja byta
odmienna.

Skokowy spadek udziatow spétdzielni mieszkaniowych w puli kredytobiorcow BGK
byt spowodowany uzyskaniem lepszego zrodta finansowania — pozyczek preferencyjnych
Towarzystwa Osiedli Robotniczych. TOR byt spdtka z ograniczong odpowiedzialnoscia,
ktérej udziatowcami byty ZUS, Fundusz Pracy, BGK'®. Publiczna spdtka udzielata kredytow
spotdzielniom mieszkaniowym, lokatorskim i wtasnosciowym, premiujgc tanie budownictwo
niskg stopg procentowg — 1,5% w skali roku oraz dtugim okresem kredytowania — do 50 lat.

0K Krzeczkowski, Kwestia mieszkaniowa w miastach polskich, Zwigzek Miast Polskich, Warszawa 1939, s. 73.
" Tamze, s. 84.

"2 M. Bryx, Finansowanie inwestycji mieszkaniowych, Poltext, Warszawa 2001, s. 59-63.

3 Dekret Prezydenta Rzeczypospolitej z 14 listopada 1935 w sprawie obnizenia komornego oraz zmiany ustawy
o ochronie lokatoréw. Dziennik Ustaw nr 82. poz. 503 i 504, Warszawa 1935.

M. Bryx, Finansowanie rozwoju budownictwa mieszkaniowego w miastach, ,Monografie i Opracowania” nr 452,
Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 1999 s. 62.

'S B. Petz, Proby rozwigzywania kwestii... op.cit. s. 6.
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Ta forma kredytowania spétdzielni mieszkaniowych stata sie pieciokrotnie bardziej popularna
niz przez BGK (8 min zt wobec prawie 40 min zt z BGK) w latach 1935-1938. W tym czasie
oprocentowanie lokat w Banku Polskim wynosito 4,5%-5%'°. Przez 5 lat dziatalnosci TOR
sfinansowat budowe ponad 9 tys. mieszkan, czyli w dalszym ciggu znacznie mniej niz
przecietna roczna liczba mieszkan budowanych przy udziale BGK, ktéra dla lat 1933-1938
wynosita od 10 tys. do 19 tys. mieszkan'. Caty éwczesny ruch budowlany dostarczat wtedy
rocznie do 47 tys. mieszkan w miastach (szacunki za 1928 r.), zas w najgorszym pod
wzgledem koniunktury roku 1932, zaledwie potowe tej sumy'®.

Do konca 1938 r. w Polsce byto zarejestrowanych 617 spotdzielni mieszkaniowych,
z czego 252 byly zrzeszone w zwigzkach rewizyjnych, a z pozostatej czeSci mniej niz 1/5
faktycznie funkcjonowata. Prawie 70% &éwczesnych spotdzielni mieszkaniowych byto
spotdzielniami wiasnosciowymi, ktére wymagaty od swoich cztonkéw znacznego udziatu
i dostarczaty mieszkan wiekszych, srednio dwukrotnie drozszych niz lokatorskie. Z blisko
10 tys. cztonkdéw spétdzielni wikasnosciowych zaledwie 5% byto robotnikami, a 2/3 mieszkan
nalezato do urzednikéw. Spoétdzielnie lokatorskie wybudowaty 595 domoéw dla 24 tys. ludzi,
tj. 3,5-krotnie mniej niz spotdzielnie wiasnosciowe — 2177 domow dla 42 tys. mieszkancow'.

W rzeczywistosci dotowane budownictwo spotdzielcze, zaréwno wiasnosciowe jak i lo-
katorskie, osiagneto w roku 1937 zaledwie 4% udziatu w budownictwie miejskim, dostarcza-
jac lokum jedynie dla 8% mieszkancéw miast. Wbrew obiegowej opinii, poza nielicznymi wy-
jatkami, jak WSM, nie byty to mate i tanie mieszkania dla robotnikéw. Przeciwnie, w wiek-
szosci w ruchu spotdzielczym powstawaty mieszkania duze iw zdecydowanej wiekszosci
spoétdzielcze wiasnosciowe, wymagajace od spoétdzielcdw znacznego udziatu w kosztach.
Pozostala cze$¢ mieszkan w miastach, stanowigca przeszio 90%, zostata wybudowana
przez inwestorow prywatnych, ktérych prawo wtasnosci zostato silnie ograniczone, a ryzyko
utrzymywania nieptacacych i nieusuwalnych lokatorow byto znaczne. W efekcie mieszkania
byly budowane z myslg o zamozniejszych i wyptacalnych klientach, nikta cze$¢ spotdzielni
dostarczata niedrogich mieszkan czynszowych, a przytlaczajgca wiekszosé — subsydiowa-
nych mieszkan wtasnosciowych dla urzednikéw.

3. Wspieranie budownictwa na wynajem w lll Rzeczypospolitej

Trudno doszukiwa¢ sie w dzisiejszej Polsce spojnej polityki mieszkaniowej. Wypraco-
wano rozwigzania subwencjonujgce budownictwo czynszowe poprzez preferencyjne kredyty
lub nieistniejace juz zwolnienia w podatku dochodowym dla inwestujgcych w mieszkania na
wynajem. Ponadto opracowano metody wspomagajgce uzyskiwanie mieszkan na wlasnosé
poprzez prywatyzacje zasobu komunalnego oraz program kredytdw subwencjonowanych
i kredytow o statej stopie. Cechg wspdlng wszystkich akcji podejmowanych przez rzad jest
tymczasowos$¢ rozwigzan. Wprowadzane systemy wspomagajace popyt bywajg niespojne.
Dobrym przyktadem byty dwa rownolegte systemy zachecajace do oszczedzania na cele

'S M. Bryx, Finansowanie rozwoju budownictwa mieszkaniowego w miastach, Warszawa 1999, SGH, s. 61.

7 Maty rocznik statystyczny, GUS, Warszawa 1939.

BA Andrzejewski, Sytuacja mieszkaniowa w Polsce w latach 1918-1974, PWE, Warszawa 1974, s. 67.

19 Materiaty portalu http://www.spoldzielniemieszkaniowe.pl/main/osiedle-wzor,174,,.htm| (data odczytu 20.12.
2009).
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mieszkaniowe (z 1995% i 1997%" roku), taczace dlugoletnie oszczedzanie na wkiad wiasny do
pozniejszego kredytu, czy preferencyjny kredyt o statej stopie, zwany rowniez kredytem Pola,
ktory byt rzadko wybierany przez kredytobiorcow i w swietle pozniejszych zmian mégt okazac
sie powodem wigkszych strat niz korzysci kredytobiorcow??.

W budownictwie mieszkaniowym na wynajem w dalszym ciggu podaz jest hamowana
przez ustawe o ochronie praw lokatoréw, ograniczajaca prawo wilasnosci witascicieli
nieruchomosci, prowadzacag do szarej strefy, ukrywania przychodéw z najmu i nielegalnych
eksmisji. Najbardziej niekorzystne zapisy tej ustawy to zakaz zawierania uméw czasowych,
z wyjatkiem sytuacji, w ktérej najemca tego zazada, roczny limit podwyzki czynszu (uznany
za niekonstytucyjny) i brak mozliwosci wypowiedzenia umowy lokatorowi, chyba ze wtasciciel
zamierza sie do tego mieszkania wprowadzi¢. W takim przypadku termin wypowiedzenia
wynosi 3 lata, mozna go skroci¢, zapewniajgc lokal zastepczy. Nie istnieje natomiast
mozliwo$¢ wypowiedzenia umowy najmu przez wiasciciela.

Przy braku prywatnych inwestoréw mieszkania na wynajem dostarczane sa w systemie
towarzystw budownictwa spotecznego. W dalszym ciggu stuzg one realizacji czesci polityki
mieszkaniowej mimo likwidacji Krajowego Funduszu Mieszkaniowego w czerwcu 2009 r.
Jego zadaniem pozostato dotowanie budowy mieszkan na wynajem o umiarkowanym
czynszu. Warunkiem otrzymania preferencyjnego kredytu na dziatalnos¢ inwestycyjng
jest przygotowanie oferty najmu, pozwalajgcej na utrzymanie nieruchomosci i obstuge
preferencyjnego kredytu. W $wietle prawa tbs jest wiec organizacjg non-profit.

Grupg docelowg tbs sg ludzie o zarobkach niewiele wykraczajgcych ponad przecietna.
Przekroczenie okreslonych progéw dochodowych prowadzi do podwyzszenia czynszu.
Ponadto osoba fizyczna, chcaca wnies¢ udziat, nie moze mieé tytutu prawnego do innego
mieszkania. Zatozenia teoretyczne mijajg sie z praktyka, gdyz wnoszenie udziatu, by go
odsprzeda¢ na wolnym rynku, jest dos¢ czeste. System tbs okazat sie — mimo petnienia
pozytecznej roli — zbyt kosztowny dla budzetu. W szczytowym momencie jego dziatalnosci,
wydatki budzetu panstwa na KFM zostaty w 2008 r. ograniczone o przeszto 50% w stosunku
do roku poprzedniego, aw 2009 r. zapadta decyzja o likwidacji Funduszu®. Aktywa
Krajowego Funduszu Mieszkaniowego zasility Bank Gospodarstwa Krajowego, ktory dalej
bedzie prowadzit akcje kredytowag na rzecz tbs, ale na nieznanych jeszcze zasadach.

Opracowywane zmiany majg na celu zwiekszenie zaangazowania gmin w system bu-
downictwa spotecznego. Umozliwig jednoczesnie bardziej efektywne zarzadzanie zasobem
mieszkaniowym przez wprowadzenie wytgcznie czasowych uméw najmu. Ponadto ,nowe”
tbs-y beda miaty zakaz prowadzenia dziatalnosci deweloperskiej, przy czym beda mogty
wznosi¢ rowniez mieszkania i lokale oddawane w najem za czynsz rynkowy. Nadal gtéwnym
zadaniem systemu bedzie dostarczenie stosunkowo tanich mieszkan na wynajem dla ludzi

2 Ustawa o niektérych formach popierania budownictwa mieszkaniowego oraz o zmianie niektorych ustaw
z 26 pazdziernika 1995 roku, Dz. U. 1995 nr 133 poz. 654.

' Ustawa o kasach oszczednosciowo-budowlanych | wspieraniu przez panstwo oszczedzania na cele
mleszkanlowe Z dnia 5 czerwca 1997 roku, Dz. U. 1997 nr 85, poz. 538.

2 Kredyt bezpieczny, ale czy atrakcyjny?, ,Gazeta Wyborcza” 12 kwietnia 2005.
http //gospodarka.gazeta.pl/pieniadze/1,35895,2650132.html (data odczytu 15 grudnia 2009).

® Ustawa o zmianie ustawy o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Parnstwa oraz inne osoby
prawne, ustawy o Banku Gospodarstwa Krajowego oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. 2009 nr 65 poz. 545.
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niezamoznych?®. Same organizacje bedg mogly korzysta¢ z preferencyjnego kredytowania
BGK, Funduszu Doptat oraz zwolnien z podatku CIT, co ma umozliwi¢ obstuge kosztow przy
stosunkowo niewielkim czynszu pobieranym od lokatoréw oraz wygospodarowa¢ nadwyzke
na dalszg aktywnosc.

4. Szanse i przestanki partnerstwa publiczno-prywatnego

Skala nierozwigzanego problemu niedoboru mieszkan na wynajem prowadzi do ko-
niecznosci poszukiwania nowych narzedzi prowadzenia polityki mieszkaniowej w tym zakre-
sie. Nadzieje mozna wigza¢ z modelem partnerstwa publiczno-prywatnego, rozwigzaniem
stosowanym juz w Kilku krajach Unii Europejskiej. Dla opracowania rodzimych rozwigzan
kluczowe mogg okazaé sie doswiadczenia austriackie, nabyte podczas wprowadzania for-
muty towarzystw mieszkaniowych o umiarkowanym dochodzie?®. Powstate spétki celowe sg
wiasnoscig firm prywatnych, lokalnych samorzaddéw, organizacji charytatywnych, partii poli-
tycznych, bankéw, zwigzkéw zawodowych, a nawet osob prywatnych. Struktura wtasno-
Sciowa towarzystw pomaga taczy¢ pozornie sprzeczne cele: zapewnienie dochodu z zainwe-
stowanego kapitatu inwestorom prywatnym oraz dostarczenie nowych mieszkan o umiarko-
wanym czynszu. Zasady finansowania towarzystw sg nastepujgce (w % kosztow budowy):
— subsydia zalezne od kosztoéw budowy (premiujace tansze rozwigzania) 20-40%

— wkftad dewelopera 5-10%
— wktad mieszkaniowy najemcéow (powyzej 50 euro/m?)

umozliwiajacy pozniejszy wykup mieszkania 0-15%
— kredyt komercyjny 50-70%.

Spotka zamierzajgca uzyska¢ pozadany wynik finansowy (dochdéd z wynajmu)
musi kontrolowac¢ koszty budowy (by otrzymaé wyzszg dotacje), zebra¢ wkiad mieszkaniowy
od przysztych najemcow (kierujgc oferte do wyptacalnych obywateli i umozliwiajac wykup
mieszkan), wnies¢ wkitad wtasny, a w ostatniej kolejnosci zaciggna¢ kredyt na zasadach
komercyjnych. Deweloper, na ktdérego barkach spoczywa gtéwny ciezar organizacyjny,
pokrywa jedynie co najwyzej dziesigtg czes¢ kosztéw. System towarzystw mieszkaniowych
o umiarkowanym dochodzie prowadzi rowniez do wspolnych wyrzeczen. Deweloper musi
ograniczy¢ wysokos¢ czynszow, panstwo — wydaé pienigdze na subsydia, a wiadza lokalna
przekazac¢ grunt, nie otrzymujagc natychmiastowej zaptaty. Podstawy prawne dla dziatalnosci
partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) stworzono réwniez w Polsce, w szczegdlnosci
ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z grudnia 2008 r.%.

Rozwigzanie modelowe, ktdrego poszukiwanie wymaga dalszych ziozonych badan,
musiatoby eliminowac optacalnos¢ nielegalnych manipulacji jak np.:

— ustalenie gérnej granicy dochodéw oséb uprawnionych do najmu,
— mozliwos¢ scedowania stosunku najmu innemu lokatorowi,

* Reforma systemu budownictwa spotecznego, ,Murator Plus” 18.12.2009.
http://www.muratorplus.pl/biznes/prawo/reforma-systemu-budownictwa-spolecznego_66183.html

gdata odczytu 25.12.2009).

° Rental housing for middle income groups, World Bank Conference on Housing Finance, Washington, March
15-17, Institute for Real Estate, Construction and Housing, 2006.

%6 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz. U. 2009 nr 19 poz. 100.
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— zbyt restrykcyjna ochrona praw lokatoréw,
— brak mozliwosci proponowania uméw czasowych.

Powyzsze zatozenia i proponowane kierunki dziatah pozwolityby unikngé nadmiernego
zadiuzania sie gospodarstw domowych z tytutu kredytow hipotecznych, spowodowanego
brakiem atrakcyjnej alternatywy w postaci najmu lokalu, co sprzyjato rozprzestrzenieniu sie
obecnie do$wiadczanego kryzysu. Diugofalowe korzysci ptynace z tej formy inwestowania
w nieruchomoéci na wynajem to zwiekszenie mobilnosci sity roboczej i utatwienie jej
osiedlania sie w miastach. Jest to szczegdlnie istotne dla partnera publicznego, ponosza-
cego jednak ryzyko i koszty utraconych mozliwosci decyzji o wniesieniu gruntu do spofki.
Proces inwestycyjny stwarza réwniez ryzyko nieodwracalnej utraty kapitatu, znacznie
odraczajac przy tym moment osiggniecia pierwszych przychodéw. Powstaje wiec koniecz-
nos¢ przynajmniej czesciowego kredytowania inwestycji na zasadach niekomercyjnych.

5. Wnioski

Analizujgc polityke panstwa w zakresie wspierania budownictwa na wynajem
w okresach Il oraz lll RP i jej efekty, mimo oddzielajgcego je czasu PRL, mozna zauwazy¢
analogie w diagnozie problemu mieszkaniowego i sposobow wspierania budownictwa
mieszkaniowego. Wspdlne sg rowniez niektére przyczyny powstania niedoboru substanciji
mieszkaniowej na wynajem i jej postepujacej dekapitalizacji. W obu przypadkach panstwo
starato sie wspiera¢ prywatng inicjatywe preferencyjnymi warunkami finansowania inwestyciji,
z drugiej jednak strony tworzyto otoczenie prawne zdecydowanie uprzywilejowujace najem-
cow w stosunku wynajmujgcych mieszkania. Kolejnym podobiefAstwem, chociaz w zupetnie
innej skali, jest ciggly brak wystarczajgcych srodkéw budzetowych do osiggniecia znaczg-
cych efektéw polityki mieszkaniowej. W czasach Il jak i |ll RP opracowano wiele réznych
rozwigzan, ktore (z nielicznymi wyjatkami) taczyta jedna cecha — tymczasowos$¢, co dodat-
kowo zwiekszato ryzyko prowadzenia czaso- i kapitatochtonnych inwestycji mieszkaniowych.

System towarzystw budownictwa spotecznego, ktérego celem jest dostarczenie
relatywnie tanich mieszkan na wynajem byt jedng z najbardziej widocznych inicjatyw w tej
dziedzinie. Kapitatochtonno$¢ wymusita jednak jego stopniowga modyfikacje i rewizje
stosunku prawnego miedzy najemcami i wynajmujgcymi. Celem zmian ma by¢ zwiekszenie
rentownosci przystepnego budownictwa czynszowego i utatwienie obstugi otrzymanego
wczesniej kredytu ze zlikwidowanego juz Krajowego Funduszu Mieszkaniowego.

Wszystko wskazuje na to, ze ograniczenia srodkéw budzetowych nie pozwolg na
kontynuowanie dziatalnosci w obecnej formie. Konieczne jest wiec przynajmniej czesciowe
oparcie sie na finansowaniu inwestycji na zasadach komercyjnych. Powstaje koniecznosé
okreslenia zasad partnerstwa publiczno-prywatnego, ktére umozliwityby potgczenie celéw
strony publicznej i prywatnego biznesu. Nadzieje mozna wigzaé z uregulowaniami
stosowanymi w Austrii. W tym kraju w imie bezpiecznego, acz umiarkowanego przychodu
deweloper moze nawigzac¢ wspétprace z samorzadem lokalnym, réwniez z udziatem innych
organizaciji, jak banki czy fundacje. Pozostaje niemata kwestia dostosowania spotykanych
w Europie rozwigzan, ze szczegolnym uwzglednieniem rozwigzan austriackich towarzystw
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mieszkaniowych o umiarkowanym dochodzie, do rodzimych warunkéw oraz znacznej
modyfikacji otoczenia prawnego inwestycji mieszkaniowych na wynajem.

INTERWAR AND TRANSFORMATION PERIOD EXPERIENCES
IN SUPPORTING PRIVATE RENTAL HOUSING IN POLAND
— SEARCHING FOR A PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP MODEL

Abstract. The paper provides a comparative analysis of the state's policy in respect
of supporting private rental housing in Poland in the interwar period and after 1989. The aim
of the comparison was to show analogies in the problem nature in periods under discussion
and to demonstrate main reasons for the ineffectiveness of previous solutions. The author
considers, whether the introduction of public-private partnership rules in combination with
legal changes may contribute to a better solving of the problem of supporting private rental
housing. He also indicates what basic premises must be met to provide for an efficient
cooperation between private and public sectors.

Key words: housing policy, housing problem, social building associations, private
rental housing, tenants' rights protection.
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