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nego, jakim jest Srodowisko mieszkaniowe. Zidentyfikowanie ufomnosci rynku mieszkaniowego stanowito
podstawe do nakreslenia gtéwnych probleméw mieszkalnictwa w Polsce. Na podstawie przykladéw dobrej
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SLOWA KLUCZOWE: polityka mieszkaniowa, mieszkalnictwo, btedy rynku, dobra publiczne, efekty ze-
wnetrzne, koszty transakcyjne, polityka przestrzenna, gospodarka przestrzenna, renta planistyczna

ABSTRACT: The article comprises a proposal of principles and implementation tools of housing policy
treated as an element of integrated planning policy. On the basis of the theory of economy specific features
of housing market objects and subjects that may distort functioning of this market have been considered.
In order to do this, distinctive elements of the complex housing environment have been analysed. Identified
market failures have been used as a basis to depict main problems of Polish housing. Some best practice cases
of German and Spanish institutional solutions have been used to propose selected principles and tools of
Polish housing policy that respond to identified market failures and problems of Polish housing. Prospective
implementation possibilities of proposed principles and instruments within the Polish legal framework have
been discussed. The chief conclusion of the research is a need to improve mechanisms of public capturing of
land value increase involved with land-use planning combined with urban development activities.

KEY WORDS: housing policy, housing, market failure, public goods, transaction costs, external effects,
planning policy, spatial planning, public value capture

* https://orcid.org/0000-0001-9656-5169, e-mail: t.zaborowski@uw.edu.pl.



28 Tomasz Zaborowski

Wstep

Srodowisko mieszkaniowe jest zlozonym dobrem, ktérego jako$¢ warunkuje za-
réwno sama substancja architektoniczna, jak i cechy $rodowiska zewnetrznego.
Przedmiotem obrotu na rynku nieruchomosci mieszkaniowych jest nie tylko fizyczna
struktura budowlana, ale tez lokalizacja w konkretnym miejscu, determinujaca walory
urbanistyczne mieszkania oraz niematerialne aspekty jakosci zycia w danym miejscu.
Mozna wiec przyjaé, ze nabywca mieszkania kupuje tak naprawde ztozone srodowisko
mieszkaniowel.

Kazdy z elementéw srodowiska mieszkaniowego ma odmienne cechy ekonomiczne.
Zlozenie specyficznych cech przedmiotowych mieszkalnictwa oraz cech podmioto-
wych graczy rynku nieruchomosci warunkuje generowanie przez srodowiska miesz-
kaniowe skutkéw o charakterze zewnetrznym oraz publiczny charakter niektérych ich
elementow.

Obecnos¢ eksternaliow (Coase 1960; Lai 2011; Lai, Chau 2019, 3) débr publicznych
(Batina, Ihoti 2005) oraz kosztéw transakcyjnych (Griffin 1991; Lai, Chau 2019, 3)
mozna uznac za gféwne przyczyny niedoskonatosci rynku. Bedaca skutkiem owej nie-
doskonatosci nieefektywnos¢ alokacyjna gospodarki wolnorynkowej jest podstawowym
powodem podejmowania interwencji publicznej w gospodarke. Interwencje w dziata-
nie utfomnych rynkéw podejmuje sie m.in. dla zapewnienia dostarczania wigkszej ilo$ci
débr spolecznie pozadanych, w szczegdlno$ci mieszkalnictwa (Lux 2003, 11).

Niedoskonato$¢ rynku (Bator 1958; Friedman, Friedman 1997) zauwazana jest réw-
niez w dziedzinie proceséw przestrzennych (Lai, Chau 2019, 3). Ze wzgledu na bledy
rynku (Bator 1958; Friedman, Friedman 1997) obecne w gospodarce przestrzennej
(Lai, Chau 2019, 3), rozwdj urbanistyczny pozbawiony zasad i instytucjonalnych me-
chanizméw regulacyjnych (Grodzicki 2015, 72) najcze$ciej nie prowadzi do tworzenia
optymalnych struktur przestrzennych. Zgodnie z nowa ekonomia instytucjonalna
(Richter 2005; Lai, Chau 2019, 3) istotnym czynnikiem ,gry o przestrzen” s3 instytucje
skladajace sie z zasad i narzedzi prawnych sterujacych rozwojem przestrzennym. Uzna-
je sie je za niezbedne dla zmniejszenia immanentnej niedoskonatosci wolnorynkowej
gospodarki przestrzennej (Lai, Chau 2019, 3; Lai 2011, w szczegdlnosci niedoskonatosci
rynku mieszkaniowego (Antczak-Stepniak i in. 2021, 37). Za podstawowa przyczyne
braku wystarczajacej liczby, jakosci oraz dostepnosci mieszkan w Polsce (MR, 2020;
zob. Antczak-Stepniak i in. 2021, 52, 53) mozna uzna¢ brak mechanizméw prawno-
-ekonomicznych kierowania odpowiednio wysokich srodkéw publicznych i prywat-
nych na generowanie wysokiej jakosci $rodowisk mieszkaniowych, stanowiacych dobro
spotecznie pozadane.

L Celem uproszczenia rynek dostarczajacy ztozone dobra w postaci érodowisk mieszkaniowych bedzie
dalej okreslany mianem rynku mieszkaniowego. Ztozony charakter dobra mieszkaniowego jest jednym z ar-
gumentdéw za tym, iz polityka mieszkaniowa powinna by¢ traktowana jako sktadowa zintegrowanej polityki
przestrzennej. Tylko w takim ujeciu polityka mieszkaniowa moze zagwarantowac spdjnosc¢ i komplementar-
nos$¢ celéw z zakresu architektury, urbanistyki i zagadnien spoleczno-ekonomicznych.
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W niektdérych krajach istnieja instrumenty stuzace fagodzeniu utomnosci rynku
w gospodarce przestrzennej (zob. Berry 2014). W Hiszpanii i w Niemczech planowanie
przestrzenne powigzane jest z optacalnym dla gmin procesem urbanizacyjnym (Zabo-
rowski 2017a, 134), prowadzacym do tworzenia srodowisk mieszkaniowych wysokiej
jakosci, zar6wno pod wzgledem jako$ci architektury, jak i urbanistyki. Jednoczes$nie
krajom tym udato sie stworzy¢ odpowiednio duzy zaséb mieszkaniowy, pozwalajacy
zapewni¢ godziwe warunki zamieszkania wszystkim grupom spolecznym. Wdrozenie
podobnych rozwiazan w Polsce przyczynitoby sie do przezwyciezenia probleméw ni-
skiej jako$ci i dostepnosci cenowej mieszkalnictwa.

Cel, metoda, struktura i zalozenia pracy

Celem niniejszego artykulu jest opracowanie propozycji wybranych zasad oraz in-
strumentéw wdrozeniowych polskiej polityki mieszkaniowej, stanowiacych odpowiedzi
na aktualne problemy polskiego mieszkalnictwa, wynikajace z niedoskonato$ci rynku
débr mieszkaniowych. Metoda stuzaca osiagnigciu tego celu polegala na zastosowaniu
ekonomicznej teorii niedoskonatosci rynku (market failure) (Bator 1958; Friedman,
Friedman 1997) do analizy rynku débr mieszkaniowych. Wnioski z analizy ulomnosci
mechanizméw wolnorynkowych dostarczania poszczegdlnych sktadowych ztozonego
dobra, jakim jest sSrodowisko mieszkaniowe, postuzyly do sformutowania propozycji
zasad i powigzanych z nimi instrumentéw polityki mieszkaniowej odpowiadajacych
poszczegblnym stwierdzonym utomno$ciom rynku.

Przeprowadzone badanie sktadato sie z nastepujacych krokéw:

1. Dekompozycja zjawiska niedoskonato$ci rynku na konkretne, podstawowe utom-
noséci rynku oraz identyfikacja cech przedmiotowych i podmiotowych rynku, bedacych
przyczynami wystepowania utomnosci rynkowych, na podstawie teorii ekonomii.

2. Dekompozycja ztozonego $rodowiska mieszkaniowego na elementy sktadowe.

3. Identyfikacja szczegélnie wrazliwych na niedoskonalos¢ rynku elementéw ztozo-
nego srodowiska mieszkaniowego.

4. Powigzanie szczegdlnie wrazliwych na niedoskonatos$¢ rynku elementéw zlozo-
nego $rodowiska mieszkaniowego z konkretnymi ufomnosciami rynku powodujacymi
problemy z ich dostarczaniem przez wolny rynek mieszkaniowy.

5. Powigzanie stwierdzonych probleméw dostarczania przez wolny rynek mieszka-
niowy okreslnych elementéw srodowiska mieszkaniowego z podstawowymi problema-
mi polskiego mieszkalnictwa.

6. Identyfikacja wybranych zasad i instrumentéw polityki mieszkaniowej funkcjonu-
jacych w Niemczech i w Hiszpanii (wspélnota autonomiczna Walencji), stanowiacych
instytucjonalne odpowiedzi na omdéwione utomnosci rynku mieszkaniowego.

7. Propozycja zasad i instrumentéw polskiej polityki mieszkaniowej stanowiacych
instytucjonalna odpowiedz na stwierdzone utomnosci polskiego rynku mieszkaniowe-
go i zwiazane z nimi problemy polskiego mieszkalnictwa na podstawie zidentyfikowa-
nych zasad i instrumentéw zagranicznych.
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W pracy przyjeto nastepujace zalozenia:

— dokonanie ekonomicznej charakterystyki sSrodowiska mieszkaniowego jako dobra
zlozonego wymaga rozlacznego rozpatrzenia poszczegélnych jego skltadowych,

— zréznicowane cechy poszczegdlnych skltadowych srodowiska mieszkaniowego
powoduja potrzebe zastosowania réznych zasad i narzedzi polityki mieszkaniowej,

— niedoskonaly rynek débr mieszkaniowych wymaga interwencji w celu optymali-
zacji og6lnospotecznej efektywnosci alokacyjnej,

— polityka mieszkaniowa stanowi element zintegrowanej polityki przestrzenne;j.

Cechy przedmiotéw i podmiotéw wymiany gospodarczej
jako przyczyny niedoskonalosci wolnego rynku

Za czynniki niedoskonatosci mechanizméw rynkowych mozna uznaé nastepujace
cechy przedmiotéw wymiany gospodarczej: niewykluczalno$¢, nierywalizacyjnosé,
rzadko$¢, niezbedno$¢, nieprzeno$nos$¢ i niepomnazalnos$é. Niewykluczalnosé (Ol-
son 2012, 23) polega na niemozno$ci powstrzymania potencjalnych uzytkownikéw
przed konsumpcja danego dobra (zob. Perloff 1999, 683). Na skutek niewykluczalno-
$ci pewnych débr moga z nich korzysta¢ wszyscy niezaleznie od tego, czy ponosza
koszty wytworzenia danego dobra, czy tez nie. Z niewykluczalnos$cia lub utrudniona
wykluczalnoscia mamy czesto do czynienia w przypadku débr nierywalizacyjnych
(Jakubowski 2005, 158). Dobra nierywalizacyjne umozliwiaja jednoczesng konsumpcje
przez nieograniczonag liczbe uzytkownikéw, co oznacza, ze kraficowy koszt ich kon-
sumpcji przez kolejna jednostke jest rowny zero (Batina, Ihoti 2005, 2). Ta cecha débr
nierywalizacyjnych utrudnia ich ochrone przed konsumowaniem przez osoby, ktére
nie poniosly kosztéw ich produkcji.

Rzadkos¢, niezbednos¢, nieprzenosnoscé i niepomnazalnosé to cechy przedmiotow
wymiany, ktére wspoélnie czynia ufomnym mechanizm wymiany rynkowej (zob. Do-
manski 2002, 62). Rzadko$¢ oznacza, ze ilo§¢ danego dobra jest niewystarczajaca dla
zaspokojenia popytu. Moze ona wynika¢ z niepomnazalnosci lub nieprzenosnosci
dobra. Niepomnazalno$¢ polega na niemoznosci powielania dobra o jednakowych
cechach.

Druga grupa przyczyn niedoskonato$ci rynku s cechy podmiotéw zaangazowanych
w wymiane gospodarcza. Za przyczyne utfomnosci rynkowych mozna uznaé nastepuja-
ce cechy podmiotéw: znaczna nieréwno$¢, niedoinformowanie, niepelna racjonalnosé,
inercje.

Duze réznice potencjalu gospodarczego podmiotéw sa niepozadane ze wzgledu
na zaburzenie swobody decyzyjnej podmiotu stabszego w konfrontacji z podmiotem
silniejszym. Niedoinformowanie, czyli brak pelnej informacji na temat mozliwosci
dziatan gospodarczych i ich efektywno$ci alokacyjnej, sprawia, ze podmioty podejmuja
btedne decyzje. Podobny efekt zachodzi w przypadku nieracjonalnosci podmiotéw.
Jak zauwazaja teoretycy zagadnienia, ,inwestorzy w wiekszosci dzialaja pod wplywem
intuicji i impulsu” (Ball 2007, 273). Zjawisko inercji podmiotéw gospodarczych (zob.
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Chmielewski 2001, 332) wiaze si¢ m.in. z ludzka skfonnoscia do minimalizacji wysitku
(Zipf 1966).

Opisane cechy przedmiotéw i podmiotéw wymiany gospodarczej powoduja utom-
nosci rynku (Friedman, Friedman 1997; Bator 1958), wérdd ktérych kluczowymi dla
badanego tematu sa efekty zewnetrzne (Coase 1960; Lai 2011; Lai, Chau 2019, 3), dobra
publiczne (Batina, Thoti 2005) i koszty transakcyjne (Griffin 1991; Lai, Chau 2019, 3).

»Z efektem zewnetrznym mamy do czynienia wtedy, gdy postepowanie danej jed-
nostki oddzialuje na poziom dobrobytu innych, a nie znajduje to zadnego odbicia
w transakcjach pienieznych na rynku” (Samuelson, Nordhaus 1999, 236). Obecno$¢
efektow zewnetrznych prowadzi do niewlasciwej alokacji zasobéw, w postaci nieracjo-
nalnej ogélnospotecznie produkeji débr powodujacych straty zewnetrzne (Coase 1960)
przy jednoczesnym niedoborze débr przynoszacych zyski zewnetrzne.

Dobra publiczne sg jednoczesnie niewykluczalne i nierywalizacyjne (Perloff 1999,
683). Poniewaz nie mozna nikogo wykluczy¢ z grona ich uzytkownikéw, fakt nieplace-
nia za nie nie przekfada si¢ na niemoznos¢ korzystania z nich. Ze wzgledu na to, iz za
dobra publiczne nie da si¢ bezposrednio pobra¢ optaty, nie optaca sie ich produkowac
(Garrod, Whitby 2005, 196), dlatego wystepuje ich staly niedobé6r (Pigou 1932, 170-
171; Musgrave 1939). Klopot staje sie tym dotkliwszy, im bardziej deficytowe dobro
jest dobrem spolecznie pozadanym. Dobrami spolecznie pozadanymi mozna nazwac
dobra trwale przynoszace korzys$ci spoleczno-ekonomiczne. Generuja one znaczace,
dlugofalowe zyski zewnetrzne (zob. Jakubowski 2005, 176).

Koszty transakcyjne (Griffin 1991; Lai i Chau 2019, 3) sa nieodlaczna cecha systemu
gospodarczego (Griffin 1991). Niemniej jednak ich wysokos¢ zalezy od poziomu skom-
plikowania operacji rynkowych oraz sprawnosci instytucji prawno-ekonomicznych or-
ganizujacych dzialanie rynku. Znaczne koszty transakcyjne powoduja nieskuteczno$é
dziatania podmiotéw nieposiadajacych odpowiedniej organizacji i wiedzy fachowej.

Obecnos¢ w gospodarce efektéw zewnetrznych, débr publicznych i kosztéw trans-
akcyjnych powoduje niedoskonato$¢ wolnego rynku w osiaganiu efektywnosci aloka-
cyjnej, czyli ,ksztaltowanie przez rynek cen nie odzwierciedlajacych prawdziwych,
spotecznych kosztéow krancowych ani tez spotecznych krancowych uzytecznosci”
(Samuelson, Nordhaus 1999, 185).

W kolejnym rozdziale opisana powyzej teoria ekonomiczna niedoskonalo$ci wolne-
go rynku zostanie zastosowana do analizy dzialania rynku mieszkaniowego.

Cechy przedmiotowe i podmiotowe rynku mieszkaniowego

Mitaszewski i Uchman (1984, 27) wymieniaja nastepujace czynniki determinujace
jakos$¢ érodowiska mieszkaniowego:

— wielko$¢ mieszkania,

— rozwiazania techniczne, jako$¢ wykonczenia i wyposazenia mieszkania i budynku,

— zagospodarowanie terenéw osiedlowych, izolacja od uciazliwos$ci zewnetrznych,
dostepno$c¢ ustug i rekreacji.
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Definiuja tym sposobem trzy komplementarne standardy: powierzchniowy, wykor-
czeniowo-wyposazeniowy i urbanistyczny. Oznacza to, ze srodowisko mieszkaniowe
jest dobrem ztozonym i heterogenicznym (Jakubowski 2010, 55). Ze wzgledu na to,
iz kazdy z jego elementéw ma inne cechy, analiza cech ekonomicznych srodowiska
mieszkaniowego wymaga osobnego rozpatrzenia jego poszczegdlnych sktadowych. Jak
wyjasnia Jakubowski (2010, 60), ,wlasciwos$ci nieruchomosci mieszkaniowych nie sa
wprost przedmiotem zawieranych transakcji, ale mozna przyjac, ze ich ceny ksztaltuja
sie na ,domyslnych, niejawnych’, homogenicznych rynkach atrybutéw” (Muth, Good-
man 1989, 59-65). W tabeli 1 poszczeg6lnym elementom srodowiska mieszkaniowego
przyporzadkowano omoéwione wyzej cechy ekonomiczne, ktére moga powodowaé
niedoskonato$¢ ich dostarczania na rynek.

Tabela 1

Cechy ekonomiczne elementéw $rodowiska mieszkaniowego

Elementy $rodowiska mieszkaniowego

$rodowisko wewnetrzne $rodowisko zewnetrzne

standard wyposazenio-

Cechy wo-wykonczeniowy
ekonomiczne

standard architektoniczny

X 3 architek- | architek- zago-
wyposaze- | wykoncze-
A - tura we- | tura ze- | spoda-
nie miesz- | nie miesz- .
kania Kania wnetrzna | wnetrzna | rowanie
budynku? | budynku | dziatki

Niewykluczalnosé -

Nierywalizacyjnos¢ -

Rzadko$é -

Niezbednosé +

Niepomnazalno$¢ -

Nieprzeno$nosc -

2 Obejmuje wszystkie cechy architektoniczne skladajace si¢ na funkcjonalno$¢ wnetrza, czyli m.in. izolacyjnos$¢ $cian

zewnetrznych.

Znak ++ oznacza mocne natezenie cechy danego elementu, + stabe natezenie lub wzgledna obecno$¢ cechy danego ele-
mentu, — brak cechy danego elementu.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Mozna wyréznié trzy grupy cech srodowiska mieszkaniowego (rozréznione od-
cieniami i opisane w nagléwkach tabeli). Pierwsza grupa obejmuje wyposazenie
i wykonczenie mieszkania, czyli standard wyposazeniowo-wykonczeniowy Mita-
szewskiego i Uchmana (1984, 27). Wéréd tych elementéw prawie nie wystepuja cechy
czyniagce niedoskonalym rynkowy mechanizm ich dostarczania. Zaréwno wyposa-
zenie, jak i wykonczenie sa dobrami wykluczanymi, rywalizacyjnymi, powszechny-
mi i fatwo pomnazalnymi. Oprécz podstawowych sprzetéw domowych, takich jak
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wyposazenie kuchni czy tazienki, tudziez wykonczenie podlogi, nie sa to tez rzeczy
niezbedne. Wymienione cechy ekonomiczne wykonczenia i wyposazenia mieszkan
sprawiaja, ze sa to dobra prywatne (Jakubowski 2010, 52), ktére wolny rynek jest
w stanie dostarczaé w wystarczajacej jakosci i ilo$ci gwarantujacej odpowiednia
przystepnosé cenowa.

Druga grupe elementéw mozna okresli¢ mianem standardu architektonicznego, gdyz
skladaja si¢ nait wewnetrzna i zewnetrzna architektura (wyglad zewnetrzny) budynku
oraz zagospodarowanie dzialki. Wnetrze pojedynczego mieszkania jest wykluczalne
irywalizacyjne, dlatego jest dobrem prywatnym (Jakubowski 2010, 52). Fizyczna struk-
tura budowlana jest réwniez dobrem pomnazalnym, a przez to nierzadkim. Z drugiej
strony jednak mieszkanie jest niezbedne dla zaspokojenia sedna potrzeb mieszkanio-
wych (Lux 2003, 10). Z tego wzgledu brak mieszkania rodzi glebokie negatywne efekty
zewnetrzne (zob. Bryx 2001, 10). Ze wzgledu na to, ze mieszkanie jest dobrem niezbed-
nym, nabywcy i najemcy nieposiadajacy zadnego lokum stoja w obliczu wewnetrznej
presji, co powoduje ich stabsza pozycje przetargowa w stosunku do wlascicieli nieru-
chomosci (zob. Harvey, Jowsey 2004, 27). Mieszkanie jest dobrem nieprzeno$nym,
dlatego nabycie mieszkania wiaze sie z ryzykiem, stanowigcym element wysokich
kosztéw transakcyjnych obrotu mieszkaniami (Lux 2003, 6-7).

Architektura zewnetrzna budynku (warunkujaca gtéwnie wyglad zewnetrzny bu-
dynku) nie jest niezbedna dla zaspokojenia podstawowych potrzeb mieszkaniowych.
Jest natomiast niewykluczalna i nierywalizacyjna, przez co posiada cechy dobra pub-
licznego. Oznacza to, ze wyglad oraz stan elewacji budynku powoduje pozytywne lub
negatywne efekty zewnetrzne (Lux 2003, 9).

Z powodu tego, iz dziatka budowlana moze by¢ wygrodzona, jej zagospodarowanie
jest wykluczalne, co oznacza, ze nie kwalifikuje si¢ ono do uznania za dobro publiczne.
Pomijajac podstawowe urzadzenia jak droga dojazdowa i dojscie, nie zaspokaja ono
podstawowych potrzeb mieszkaniowych.

Trzecia grupe skladowych $rodowiska mieszkaniowego stanowia aspekty urbani-
styczne, zewnetrzne wobec calej nieruchomosci (zob. Jakubowski 2010, 53). Jako$¢
$rodowiska urbanistycznego danej dzielnicy i calej aglomeracji jest dobrem niewyklu-
czalnym, nierywalizacyjnym i nieprzeno$nym. Jako$¢ dzielnicy bezposrednio wplywa
na warunki mieszkaniowe. Halasliwa i niebezpieczna ulica przy budynku obniza
komfort mieszkaniowy, natomiast sasiedztwo parku go poprawia. Skomunikowanie,
dostepnos¢ miejsc pracy, handlu i ustug istotnie wplywaja na jako$¢ srodowiska zy-
ciowego. Jednakze wymienione zalety otoczenia budynku nie sa niezbedne dla za-
spokojenia podstawowych potrzeb mieszkaniowych, gdyz w ich poszukiwaniu mozna
przemiesci¢ sie do innych dzielnic miasta lub pobliskich miejscowos$ci. Natomiast
w calej aglomeracji musza znajdowac si¢ obiekty zapewniajace mozliwo$¢ egzystencji
mieszkancéw, tj. utrzymanie i niezbedne ustugi. Oznacza to, ze podstawowe cechy
$rodowiska urbanistycznego aglomeracji maja charakter niezbedny dla zaspokojenia
potrzeby mieszkaniowej. Niemniej jednak wystepuja takze elementy tego srodowiska
niemajace charakteru niezbednego (np. mozliwosci rozrywki). Jednoczeénie, okre-
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$lone zlozenie cech srodowiska urbanistycznego dzielnicy i aglomeracji jest dobrem
wzglednie rzadkim.

Zlozony charakter heterogenicznego dobra, jakim jest mieszkanie (Jakubowski
2010, 55), powoduje, ze wiedza uczestnikéw wymiany rynkowej na temat dostepnych
ofert jest ograniczona. Niedoinformowanie jest typowe dla nabywcéw, ktérzy nie sa
w stanie dobrze oceni¢ warto$ci poszczegélnych ofert (Lux 2003, 6-7) ani przewidzieé
wszystkich skutkéw swojego wyboru (Jakubowski 2010, 30). Znalezienie odpowied-
niego mieszkania zwiazane jest wiec ze znacznymi kosztami transakcyjnymi (Harvey,
Jowsey 2004, 26).

Posiadanie przez obywateli mieszkari uznaje sie¢ za warunek trwalego rozwoju
spoleczno-gospodarczego (Cesarski 2017; Antczak-Stepniak i in. 2021, 37). Dobre
$rodowiska mieszkaniowe przynosza trwale korzysci indywidualne i ogélnospoleczne,
co oznacza, ze sa dobrami spotecznie pozadanymi (Lux 2003, 11). Nie oznacza to by-
najmniej, ze wszystkie elementy Srodowiska mieszkaniowego sa dobrami publicznymi.
Samo mieszkanie jako fizyczne schronienie niewatpliwie nim nie jest, lecz pozostaje
dobrem spolecznie pozadanym, podobnie jak np. edukacja czy stuzba zdrowia. Istnieje
konsensus co do tego, ze mieszkalnictwo jest jednocze$nie kwestia publiczna i prywat-
ng, dlatego nalezy je wspiera¢ oraz dazy¢ do jego bardziej egalitarnej konsumpcji (Lux
2003, 11-13).

Skutki utlomnosci rynku mieszkaniowego

Niewykluczalno$¢ i nierywalizacyjno$¢ powoduja braki w dostarczaniu przez wolny
rynek elementéw srodowisk mieszkaniowych majacych charakter publiczny (tabela 1).
Jak stwierdza Blaug (1994, 601), ,dopdki niektdére dziedziny dzialalno$ci maja bodaj
$ladowe cechy dobra publicznego, rachunki cenowe nie doprowadza danego systemu
gospodarczego do optimum spotecznego” Brak odpowiednich bodzcéw ekonomicz-
nych dostarczania na rynek w przypadku wspomnianych wyzej elementéw przeklada
sie m.in. na nastepujace zjawiska:

— nieracjonalne rozmieszczenie zabudowy mieszkaniowej,

— niedostateczne wyposazenie w infrastrukture urbanistyczna,

— niska jako$¢ zagospodarowania publicznie dostepnych przestrzeni dzialek,

— niska jako$¢ architektury zewnetrznej budynkéw.

Wymienione cechy srodowisk mieszkaniowych odpowiadaja niewykluczalnym i nie-
rywalizacyjnym elementom wskazanym w tabeli 1.

Gléwnym powodem nieracjonalnego rozmieszczenia zabudowy mieszkaniowej jest
niezréwnowazona ekspansja osadnicza (zob. Gutry-Korycka 2005). Ze wzgledu na brak
urbanizacyjnych efektéw skali (Malisz 1984, 69) rozproszonej zabudowy mieszkaniowej
nie da sie obsluzy¢ sprawnymi galeziami transportu ani wyposazy¢ w niezbedne ustugi
(Zaborowski 2014, 7). Rozproszona lokalizacja obiektéw powoduje znaczne obciazenie
ekonomii (Domanski 2002) i Srodowiska (Kowalewski i in. 2014). Rozpraszanie zabudo-
wy wigze sie z rozpraszaniem kapitalu inwestycyjnego. Brak urbanizacyjnych korzysci
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skali rozproszonych struktur osadniczych skazuje je na niedostateczne wyposazenie
infrastrukturalne (EEA 2006).

Zapewnienie infrastruktury urbanistycznej jako dzialanie zlozone, zwigzane z du-
zymi kosztami transakcyjnymi, wykracza poza mozliwosci konkurujacych ze soba
podmiotéw indywidualnych. Jakubowski (2005, 162) ilustruje mechanizm niepelno-
warto$ciowej urbanizacji za pomoca dylematu wieznia (prisoner’s dillema) (Pound-
stone 1993) jako gry o budowe drogi. Jej dwaj uczestnicy dokonuja wyboréw, odpo-
wiadajacych dylematowi — czy podja¢ wspétprace z drugim uczestnikiem, czy tez
nie. Jesli obaj uczestnicy gry beda zwleka¢ z podjeciem inicjatywy, obaj beda dalej
grzezli w blocie.

Nieracjonalne rozmieszczenie osadnictwa wraz ze stabym wyposazeniem w infra-
strukture urbanistyczng skladaja si¢ na problem niskiej jako$ci urbanistycznej $ro-
dowisk mieszkaniowych powstajacych w ostatnich dekadach w Polsce. Staba jakos¢
polskiej urbanistyki czaséw postkomunistycznych widoczna jest zwlaszcza na tle
wysokiej jako$ci urbanistyki krajéw Europy Zachodniej, posiadajacych rozwiniete
instrumentaria planowej, pelnowartosciowej urbanizacji.

Wspomniany wyzej zewnetrzny charakter niektérych korzysci zwiazanych z dobra
jakoscia zabudowy mieszkaniowej, a takze inercja podmiotéw gospodarczych leza
u podstaw zlego stanu technicznego zabudowy mieszkaniowej. Luka remontowa pol-
skiego zasobu mieszkaniowego w roku 2011 oceniona zostata na 50-75% (Zaniewska
iin. 2013). Problem ten jest szczegdlnie istotny w przypadku kamienic czynszowych,
ktérych luke remontowa oszacowano na 75%. W tym przypadku za jedna z jej przyczyn
mozna uzna¢ niska atrakcyjno$¢ miejskich srodowisk mieszkaniowych (zob. Palmi-
sano 2000). Degradacja miejskiego zasobu mieszkaniowego jest pochodna ekspansji
osadniczej, w ktorej to procesie kapital inwestycyjny wyplywa z miasta na obszary
podmiejskie.

Pomimo zarysowanych probleméw jakosciowych ceny mieszkan oraz najmu w Pol-
sce nadal plasuja sie na wysokim poziomie w stosunku do zarobkéw, co oznacza niska
dostepno$¢ spoteczna mieszkalnictwa (Zaborowski 2017a). Niezbedny charakter
mieszkania wplywa na znaczna nier6wnos¢ podmiotéw wymiany gospodarczej, gro-
z3ca zawyzaniem cen kupna lub najmu mieszkan. Cena nie odzwierciedla kraricowego
kosztu produkcji, lecz krarficowa uzyteczno$¢ nabywcy, dla ktérego mieszkanie jest
dobrem niezbednym. Mechanizm ten, implikujacy niska elastycznos¢ cenowa popytu
na mieszkania, stoi za windowaniem cen w preznych gospodarczo aglomeracjach, ktére
ze wzgledu na rozwiniety rynek pracy, sa atrakcyjnymi miejscami migracji ludnosci.

»Mieszkalnictwo komercyjne nie jest rozwiazaniem dla wszystkich z uwagi na kon-
centracje rynku deweloperskiego w najwiekszych osrodkach miejskich oraz brak do-
stepu do tego rynku grup oséb o niskich dochodach” (Salamon, Muziol-Weclawowicz
2015, 14) Jednoczesnie mamy do czynienia z niewielka podaza niekomercyjnego,
spotecznego budownictwa mieszkaniowego (Salamon, Muziol-Wectawowicz 2015;
Antczak-Stepniak i in. 2021, 52). Do braku tanich mieszkan przyczynia sie w szczegdl-
nosci proces gentryfikacji zaniedbanych dzielnic, w ktorych stare obiekty przebudowuje
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sie w taki sposdb, aby stanowily atrakcyjng oferte dla zamoznych klientéw (Antczak-
-Stepniak i in. 2021, 43).

Ludno$¢ pozbawiona zdolnosci kredytowej, lecz posiadajaca zbyt duze dochody, by
stara¢ sie lokal socjalny, jest skazana na najem komercyjny, ktérego ceny sa wysokie
w stosunku do zarobkéw. W 2014 r. przecietna stawka czynszu komercyjnego w mia-
stach wojewd6dzkich wahata sie od 5,9% do 8,8% wartosci odtworzeniowej (Szpunar
2015), natomiast w przypadku zasobu spolecznego nie przekracza 3%, nie pozwalajac
na pokrycie kosztow utrzymania zasobu (zob. Zaniewska i in. 2013, 14). W ostatnich
latach $rednia stawka najmu 1 m? mieszkania znacznie wzrosta — w latach 2015-2018
w miastach wojewddzkich — 0d 4,0% do 36,8% (MR, 2020, 23). Jednocze$nie wspomnia-
ne wyzej rozwarstwienie pomiedzy wysokoscia czynszéw w mieszkaniach rynkowych
i spotecznych wzrastato. W latach 2014-2018 czynsze rosly najwolniej w mieszkaniach
komunalnych — wzrosty tylko o 7%, podczas gdy w budynkach innych podmiotéw az
0 63,4% (MR, 2020, 22).

Na wysokie stawki czynszéw komercyjnych ma wplyw niska skfonnos¢ do wynaj-
mu (Szpunar 2015, 15), wynikajaca z wysokich kosztéw transakcyjnych, zwiazanych
z ryzykiem nie$ciagalnosci czynszu, bezkarnosci lokatoréw za zniszczenie mieszkania
i z trudnoscia egzekucji zasadzonych praw.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, za gtéwne problemy polskich $rodowisk
mieszkaniowych mozna uznac:

— niska jako$¢ urbanistyczna,

— zly stan techniczny zasobu,

— niska dostepno$¢ spolteczna mieszkalnictwa.

Hiszpanskie i niemieckie zasady i instrumenty polityki mieszkaniowej
jako narzedzia korekty ulomnych mechanizméw rynkowych

Obnizenie kosztéw transakcyjnych

Likwidacja problemu niskiej jakosci urbanistycznej zabudowy mieszkaniowej wyma-
ga obnizenia kosztéw transakcyjnych tworzenia racjonalnych struktur przestrzennych.
Aby obnizy¢ koszty transakcyjne, rozwéj osadniczy nalezy oprze¢ na jednoznacznych
planach, dajacych pewnos¢ dobrego zagospodarowania przestrzennego. To z kolei wy-
maga skutecznych narzedzi prowadzenia polityki przestrzennej we wszystkich skalach
przestrzennych. W skali regionalnej narzedziem wymuszajacym wspotprace pomiedzy
gminami jest wigzace je planowanie ponadlokalne. W Niemczech plany sporzadzane
na szczeblu funkcjonalnych regionéw miejskich (tzw. plany regionalne (Regionalpline))
moga determinowa¢ mozliwos$ci rozwoju osadniczego poszczegdlnych miejscowosci
(Zaborowski 2017b). Dzieki takiemu podej$ciu mozliwe jest ograniczenie nieracjonal-
nej ekspansji osadnictwa na tereny podmiejskie.

W skali lokalnej wskazane jest $ciste rozgraniczenie terenéw przeznaczonych i nie-
przeznaczonych pod urbanizacje. Przyktadem takiego rozgraniczenia jest niemiecki
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podzial na tzw. obszary wewnetrzne (Innenbereich) i zewnetrzne (Aussenbereich),
ktére sa wytaczone ze zwyklego rozwoju osadniczego (BauGB, 30, 34—35). W Hiszpanii
istnieje podobne rozréznienie pomiedzy gruntami zurbanizowanymi (suelo urbaniza-
do) i wiejskimi (suelo rural) (LSueloRU, 21.1). Sa to tzw. podstawowe stany gruntéw
(situaciones bdsicas del suelo), uécislane przez regulacje prawne wspélnot autono-
micznych. W regionie Walencji obowiazuje podzial na grunty miejskie (suelo urbano),
grunty przeznaczone do urbanizacji (suelo urbanizable) i grunty nieprzeznaczone do
urbanizacji (suelo no urbanizable) (LOTUP, 28).

Zaréwno w Hiszpanii (plan parcial), jak i w Niemczech (Bebauungsplan) plan miej-
scowy jest podstawowym narzedziem urbanizacji nowych terenéw? (Izdebski i in. 2007,
45; LOTUP, 29.1.a, 40.1).

Jak stwierdzono powyzej, podmioty gospodarki przestrzennej nie sa sklonne do
podejmowania dobrowolnej, oddolnej wspélpracy. Problem w tym, ze ze wzgledu na
wysokie koszty transakcyjne obecne w procesach zagospodarowania przestrzennego
owa wspolpraca jest niezbednym warunkiem tworzenia spoéjnych, dobrze zagospo-
darowanych przestrzeni zurbanizowanych. Z tych wzgledéw uzasadnione wydaje si¢
wprowadzenie obligatoryjnych narzedzi pelnowarto$ciowej i jednoczeénie oplacalnej
ekonomicznie urbanizacji (zob. Zaborowski 2017a, 134). Przykladem takiego narzedzia
jest przymusowa reparcelacja gruntéw (Mufioz Gielen 2014) w Niemczech (BauGB,
46.1), wiazgca sie z mozliwo$cia bezptatnego przejecia przez gming do 30% nieuzbro-
jonych i do 10% uzbrojonych terenéw (BauGB, 55, 58). W Hiszpanii standardowa
procedura urbanizacji nowych terenéw opiera si¢ na wspdlnym dziataniu wlascicieli,
ktorzy sa prawnie zobowiazani do jej przeprowadzenia zgodnie z wymogami ustawo-
wymi oraz planu lokalnego (Mufioz Gielen, Korthals Altes 2007, 63). Od 1994 roku,
kiedy to uchwalono nowa ustawe regulujaca dzialalno$¢ urbanistyczng (LRActUrb),
w regionie Walencji istnieje instytucja urbanizatora — podmiotu odpowiedzialnego za
przygotowanie i przeprowadzenie planowej urbanizacji (obecnie LOTUP, 112). Odse-
parowanie praw do urbanizacji terenu od praw wlasno$ci nieruchomosci wprowadzilo
czynnik konkurencji, czego efektem byt znaczny wzrost liczby budowanych mieszkan
i wyrazna poprawa jakosci infrastruktury. Ze wzgledu na odniesiony sukces instytucja
urbanizatora zostata szybko wprowadzona réwniez do legislacji innych regionéw au-
tonomicznych (Munoz Gielen, Korthals Altes, 2007).

Znaczna cze$¢ kosztéw transakcyjnych budownictwa mieszkaniowego zwiazana
jest z niepewnoscia lokalizacyjna oraz finansowa przedsiewzig¢ inwestycyjnych.
W obecnych polskich warunkach wiekszo$¢ zabudowy powstaje na podstawie decyzji
o warunkach zabudowy, ktére daja duza swobode zagospodarowania nieruchomosci.
Powoduje to niepewnos$¢ co do charakteru sasiedztwa terenu inwestycji. Podobna sy-
tuacja ma miejsce w przypadku inwestycji na obszarze objetym miejscowym planem

2 W Niemczech od tej ogélnej zasady Kodeks budowlany (BauGB) dopuszcza wyjatek w postaci specjal-
nych, gminnych uchwat budowlanoprawnych (Innenbereichsatzungen, Aussenbereichsatzung), wymagajacych
jednakze zatwierdzenia wyzszej instancji planistycznej (Greiving 2005, 220-227; Zaborowski 2017b, 135).
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zagospodarowania przestrzennego. Z powodu tego, iz plany te w Polsce nie maja waloru
realizacyjnego, faktyczny sposéb zagospodarowania terendéw nimi objetych pozostaje
niewiadomy. Problemy te mozna wyeliminowac, stosujac realizacyjne plany zagospo-
darowania przestrzennego.

Obnizenie wysokich kosztéw transakcyjnych nabywania nieruchomosci jest moz-
liwe takze poprzez wprowadzenie podatku katastralnego, czyli podatku od wartosci
nieruchomosci. Organizacja takiego opodatkowania wymaga prowadzenia katastru
nieruchomosci zawierajacego ich szacunkowe wartosci. Jawnos$¢ informacji na ten
temat pozwala kupujacemu od razu oszacowaé warto$¢ nieruchomosci, skréci¢ czas
negocjacji cenowych oraz unikna¢ wstepnego zadania przez wlascicieli wygérowanych
cen (Ossowicz 2019, 56).

Internalizacja efektéw zewnetrznych

Internalizacja efektéw zewnetrznych (Pigou 1932) stanowi trzon ogdlnospotecznej
racjonalizacji dziatan gospodarczych (Samuelson, Nordhaus 1999, 199-200). Forma
internalizacji skutkéw oddzialywania zagospodarowania przestrzennego na srodowisko
jest podatek katastralny (EEA 2010), obowiazujacy m.in. w Niemczech (GrStG; Bryx,
Jadach-Sepioto 2009) i w Hiszpanii (LRHacLoc, 60). Podatek od wartosci gruntu (land
value tax) (Fernandez Milana 2016; Ossowicz 2019, 55) stanowi bodziec ekonomiczny
mobilizacji nieoptymalnie wykorzystanych gruntéw miejskich (Foldvary 2008), czyli
obnizenia kosztéw alternatywnych zagospodarowania przestrzeni. Z tego wzgledu
jest on uwazany za jeden ze sposob6w ograniczenia zjawiska ekspansji osadnictwa na
tereny otwarte (urban sprawl) (Foldvary, Fred 2005)3.

Racjonalizacja rozmieszczenia mieszkalnictwa wymaga internalizacji kosztéw za-
pewnienia infrastruktury urbanistycznej (Cheshire 2013, 186), ktére obecnie w Polsce
w znacznej wiekszos$ci obcigzaja gminy. W Niemczech gminy sa uprawnione do po-
boru do 90% kosztéw zapewnienia pelnej infrastruktury urbanistycznej, obejmujacej
niezbedne ulice zbiorcze i lokalne, ciagi piesze, place, parkingi i tereny rekreacyjne
(BauGB, 127). W Hiszpanii wlasciciele terenéw przeznaczonych pod urbanizacje musza
przekazac na rzecz gminy grunty pod kompletng infrastrukture i obiekty publiczne
(szkoty, przedszkola, parki, urzedy gminne itp.). W sumie oddaja gminie 50-75%
terenu, w zamian za co uzyskuja udzialy w kompleksowym projekcie deweloperskim.
Calo$¢ kosztéw zapewnienia publicznej infrastruktury urbanistycznej pokrywana jest
przez wlascicieli nieruchomosci (LOTUP 144.2, 148.1; Niewiadomski 2009, 237).

Wysokie wymagania jako$ciowe nie musza si¢ przekladaé na proporcjonalny wzrost
cen mieszkan (zob. Fernandez 2002), gdyz te zaleza gléwnie od popytu i ilosci ist-
niejacego zasobu (Harvey, Jowsey 2004). Z géry wiadome i nieuniknione obcigzenia
inwestorskie skutkuja obnizeniem cen gruntéw i zmniejszeniem zyskéw deweloperéw

3 Wprowadzenie takiego podatku wigzane jest takze z generalnym obnizeniem cen nieruchomosci, co
powinno prowadzi¢ do zwigkszenia liczby inwestycji, w tym mieszkaniowych (Ossowicz 2019, 55).
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(Mallach 1984; Antczak-Stepniak 2021). Stosunek cen mieszkann do PKB per capita
zaréwno w Hiszpanii (21,15), jak i w Niemczech (15,11) jest nizszy niz w Polsce (21,43)
(Globalpropertyguide 2017). Biorac pod uwage przytoczone argumenty, postuluje sie
wprowadzenie obowigzkowego poboru optat adiacenckich w wysokosci 100% kosztow
zapewnienia pelnego wyposazenia w infrastrukture urbanistyczna. Rozwiazaniem
problemu stabego stanu technicznego budynkéw mieszkalnych moga by¢ nakazy
remontowe. W Niemczech wlasciciel budynku moze zosta¢ obciazony kosztem jego
remontu do wysokosci dochodu uzyskiwanego z nieruchomosci (BauGB, 177), co ozna-
cza cze$ciowq internalizacje kosztu negatywnego oddziatywania zaniedbanego obiektu
na otoczenie. Analogiczne nakazy mozna wydawac¢ takze w Hiszpanii (LSueloRU, 15;
LOTUP, 180-183).

Zapewnienie d6br spolecznie pozadanych, posiadajacych znamiona
débr publicznych

Ze wzgledu na to, iz mieszkalnictwo jest dobrem spotecznie pozadanym, w interesie
panstwa jest wspieranie budownictwa mieszkaniowego. Opisany wplyw srodowiska
urbanistycznego na jako$¢ zamieszkania, wraz ze stwierdzonym jego publicznym
charakterem, uzasadnia uzaleznienie wprowadzania zabudowy mieszkaniowej od
obecnosci infrastruktury urbanistycznej. Zaréwno w Hiszpanii, jak i w Niemczech,
gdzie obowigzuje tego typu wymaog, nie powstaje zabudowa pozbawiona infrastruktury.
W Niemczech gmina jest zobowiazana do wybudowania infrastruktury (ErschliefSung)
przed oddaniem do uzytkowania przylegtej zabudowy (BauGB, 123.2; Izdebski i in.
2007, 45). W Hiszpanii zobowiazani sa do tego wlasciciele nieruchomosci gruntowych
(LOTUP 178.1, 144.2, 148.1).

Gléwnym wyzwaniem na polu zapewnienia niezbednych mieszkan jest stworzenie
mechanizmoéw realizacji potrzeb mieszkaniowych przez osoby o $rednich i niskich
dochodach (Bryx 2001, 24). Narzedzia polityki mieszkaniowej ukierunkowanej na
zwigkszenie dostepnosci cenowej mieszkan moga skupiac si¢ na stronie popytowej lub
podazowej. Sposobami zwiekszenia popytu na mieszkania sa m.in. dodatki mieszka-
niowe i doplaty do kredytéw. Takie podejscie stosowano w ostatnich dziesiecioleciach
w Polsce (np. programy rzadowe Rodzina na swoim, Mieszkanie plus, Mieszkanie na
start) (Antczak-Stepniak i in. 2021, 56). Jednakze z powodu tego, iz cena mieszkan
bardziej odzwierciedla popyt niz podaz (Harvey, Jowsey 2004, 46), zwigkszenie popytu
prowadzi do wzrostu cen (zob. Szpunar 2015, 30). W przypadku malo elastycznego
rynku mieszkaniowego podaz nie nadaza za zwigkszonym popytem.

Lepszym rozwigzaniem jest zwiekszenie podazy mieszkan (Lux 2003, 17), ktére
z pewnoscia nie prowadzi do wzrostu cen, a w dlugim okresie moze przyczyni¢ sie do
ich spadku. Z punktu widzenia celéw polityki mieszkaniowej najwazniejsze jest kreo-
wanie podazy mieszkan przystepnych cenowo* (zob. Antczak-Stepniak i in. 2021, 38).

4 W literaturze spotyka sie rézne okreslenia dla mieszkar tariszych od tych dostepnych na wolnym rynku
(ang. affordable housing) — przystepne, dostepne, spoleczne, socjalne (Antczak-Stepniak i in. 2021, 38, 45).
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Ze wzgledu na to, iz pewien odsetek spoleczenistwa nigdy nie wygeneruje popytu
mieszkaniowego (Bryx 2001, 22; zob. Antczak-Stepniakiin. 2021, 37), inwestycje komu-
nalne w mieszkania socjalne mozna uznac za jedno z narzedzi zapewniania spolecznie
pozadanych débr mieszkaniowych. Jednakze wspodlczesnie kraje zachodnie odchodza
od bezposredniego zaangazowania publicznego w budownictwo mieszkaniowe na rzecz
tworzenia narzedzi prawno-ekonomicznych angazowania podmiotéw niepublicznych
(Dewilde i Decker 2016; Lux 2003, 21; Antczak-Stepniak i in. 2021), ktérymi moga by¢
organizacje spoleczne, grupy inwestoréw indywidualnych, spétdzielnie, spéiki komu-
nalne, tzw. kooperatywy mieszkaniowe oraz sektor deweloperski (Lux 2003, 18, 21).
Stosuje sie rozne formy wsparcia podmiotéw niepublicznych dostarczajacych miesz-
kania przystepne — zwolnienia podatkowe, granty, dodatki i gwarancje do kredytéw,
oprocentowanie kredytéw budowlanych ponizej stawek rynkowych oraz pozyczki
publiczne (Antczak-Stepniak i in. 2021, 49).

Oproécz ekonomicznego wspierania podmiotéw catkowicie lub czesciowo niekomer-
cyjnych, mozna wprowadzi¢ wymoég obowiazkowego udzialu mieszkan przystepnych
w inwestycjach komercyjnych. Takie podejscie jest zgodne z koncepcja inkluzywnego
mieszkalnictwa (ang. inclusionary housing), zakladajacego ze przemieszanie miesz-
kancéw o zréznicowanych dochodach pozwala podnie$¢ poziom integracji spolecznej
oraz zmniejszy¢ problem stygmatyzacji socjalnego zasobu mieszkaniowego (Antczak-
-Stepniak 2021, 45). Jak stwierdzaja Kam i in. (2014), inkluzywne mieszkalnictwo nalezy
zapewniaé¢ wszedzie tam, gdzie wystepuje niedobdr tanich mieszkan, powodujacy
powazne problemy spoteczne (Antczak-Stepniak i in. 2021, 47).

Omawiane rozwiazanie stosowane jest m.in. w Niemczech i (Démer i in. 2007;
Antczak-Stepniakiin. 2021, 51) i w Hiszpanii (Muioz Gielen, Korthals Altes 2007, 62).
W Hiszpanii pula mieszkan spotecznych przekazywana jest na wlasno$¢ gminy lub pani-
stwa w ramach przechwytywania przez gmine cze$ci wzrostu wartosci nieruchomosci
wynikajacego z dziatan planistycznych gminy (tzw. renty planistycznej) (Munoz Gielen,
2014). We Wspoélnocie Autonomicznej Walencji, w przypadku inwestycji deweloper-
skich na nowych terenach przeznaczonych pod urbanizacje, ciata publiczne maja prawo
przeja¢ 10% powierzchni budynkéw z przeznaczeniem na mieszkania spoleczne lub
inne cele socjalne (Muiioz Gielen, Korthals Altes 2007, LOTUP 77). Ponadto w planach
ogdlnych struktury przestrzennej (plan general estructural)® min. 30% powierzchni
zabudowy mieszkaniowej na nowych terenach przeznaczonych pod urbanizacje nalezy
przeznaczy¢ pod budownictwo spoleczne (LOTUP, 33). W niemieckim Monachium
30% nowo budowanych mieszkan musi mie¢ charakter mieszkan przystepnych lub
spotecznych, dzieki czemu w latach 1994—2015 powstato 13 950 mieszkan przystepnych
cenowo (City of Munich, 2017; Antczak-Stepniak i in. 2021, 52).

W niniejszym artykule tego typu mieszkania sa okreslane mianem mieszkari przystepnych. Termin ten wydaje
sie najlogiczniejszy leksykalnie oraz szerszy niz np. mieszkalnictwo socjalne kojarzace sie z mieszkaniami
zapewnianymi przez gming osobom w ramach opieki spoteczne;j.

5 Odpowiednik polskiego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.
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W literaturze przedmiotu zwraca sie uwage, ze wykorzystanie mechanizmdéw poboru
renty planistycznej (ang. public value capturing) przyczynia si¢ jednoczesnie do dostar-
czania infrastruktury publicznej oraz do zapobiegania rozwarstwieniu spolecznemu
zwiazanemu z wysokimi cenami mieszkan (Antczak-Stepniak 2021, 47).

Omoéwione instrumenty korekty utomnosci wolnego rynku zestawiono i sklasyfiko-
wano w tabeli 2.

Propozycja zasad i instrumentéw
polskiej polityki mieszkaniowej stuzacych korekcie
ulomnych mechanizméw rynkowych

Ze wzgledu na odmienne uwarunkowania prawne niektére z oméwionych narzedzi
zintegrowanej polityki przestrzennej obowiazujacych w krajach zachodnich bylyby
trudne do wdrozenia w warunkach polskich. Niemniej jednak moga one stanowi¢ cenng
inspiracje do opracowania rodzimego instrumentarium oraz zasad polityki mieszka-
niowej zintegrowanej z polityka przestrzenna. Na podstawie oméwionych narzedzi
zagranicznych mozna zaproponowac zasady i instrumenty polskiej polityki mieszka-
niowej, stanowiace instytucjonalna odpowiedz na stwierdzone wyzej ufomnosci pol-
skiego rynku mieszkaniowego i zwigzane z nimi problemy polskiego mieszkalnictwa.
Proponowane zasady i narzedzia wdrozeniowe zestawiono w tabeli 3, przypisujac je
zidentyfikowanym problemom polskich $rodowisk mieszkaniowych i rynku miesz-
kaniowego. Zaproponowane zasady i narzedzia zostang dalej omdéwione pod katem
mozliwo$ci wdrozeniowych.

Ponadlokalne planowanie rozwoju osadniczego wiazace gminy

Obecnie jedynym ponadlokalnym planem zagospodarowania przestrzennego w Pol-
sce jest plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa. Jednakze, w planie tym
nie zawiera sie ani szacunkdw zapotrzebowania na tereny osadnicze, ani tym bardziej
obowiazujacych gminy limitéw skali rozwoju osadniczego. W mysl obecnie obowig-
zujacych uregulowan prawnych tego typu role moze petnic strategia rozwoju ponad-
lokalnego, w ktérej okresla sie¢ w szczegdlnosci ,ustalenia i rekomendacje w zakresie
ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej” na obszarze gmin tworzacych te
strategie (art. 10e ust. 21 3 pkt 5, w zw. z art. 10g ust. 1i3 UPZP), z ktéra z kolei musza
by¢ zgodne studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin
(art. 9 ust. 2 UPZP).

Dalej idace i konkretniejsze uregulowania w tym zakresie proponowat projekt Kodek-
su urbanistyczno-budowlanego z dnia 30 wrze$nia 2016 r. (KUB). Zgodnie z art. 39 § 1
tegoz ,prognoza przestrzennych potrzeb rozwojowych” gminy miata by¢ sporzadzana
zgodnie z prognoza dla obszaru funkcjonalnego oraz wojewédztwa, w ktérym jest ona
polozona. Do weryfikacji tej zgodnosci miatby by¢ uprawniony marszatek wojewédztwa
oraz minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego.
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Tabela 2
Klasyfikacja omawianych hiszpanskich i niemieckich instrumentéw
polityki mieszkaniowej
Hiszpania (Valencia) Niemcy
Podstawa Podstawa
Instrument Instrument
prawna prawna
Instrumenty planistyczne
Na nowych terenach przeznaczonych | LOTUP Regionalne plany zagospodarowa- ROG
pod urbanizacje wymoég przeznacze- nia przestrzennego wigzace gminne
nia w planach ogélnych min. 30% po- planowanie przestrzenne
wierzchni zabudowy mieszkaniowej
na cele budownictwa spotecznego
Sciste rozgraniczenie terenéw prze- LSueloRU, | Sciste rozgraniczenie terenéw prze- BauGB
znaczonych i nieprzeznaczonych pod | LOTUP znaczonych i nieprzeznaczonych pod
urbanizacje urbanizacje
Plan miejscowy podstawowym narze- | LOTUP Plan miejscowy podstawowym narze- | BauGB
dziem urbanizacji nowych terenéw dziem urbanizacji nowych terenéw
Instrumenty gospodarki nieruchomosciami

Mozliwo$¢ zarzadzenia przymusowej | LOTUP Mozliwo$¢ zarzadzenia przymusowej | BauGB
reparcelacji gruntéow reparcelacji gruntéw
Wymoég pokrycia przez wlascicieli LOTUP Oplfata adiacencka do 90% kosztu BauGB
gruntéw kosztéw kompletnej infra- infrastruktury urbanistycznej
struktury urbanistycznej
Wymog przekazania przez wlascicieli | LOTUP Bezplatne przejmowanie przez gmine | BauGB
gruntéw pod infrastrukture urbani- max. 30% gruntéw pod infrastrukture
styczna urbanistyczna
Wymég wykonania infrastruktu- LOTUP Wymég wykonania infrastruktu- BauGB
ry urbanistycznej przed odbiorem ry urbanistycznej przed odbiorem
budynkéw budynkéw
Nakaz remontowy LSueloRU, | Nakaz remontowy BauGB

LOTUP
Wymdg przekazania przez wlascicieli | LOTUP
nieruchomosci na nowych terenach
przeznaczonych pod urbanizacje 10%
powierzchni budynkéw na mieszkania
spoleczne lub inne cele socjalne

Instrumenty fiskalne
Podatek katastralny ad valorem ‘ LRHacLoc ‘ Podatek katastralny ad valorem GrStG

Instrumenty organizacyjne procesu inwestycyjnego

Podmiot urbanizatora odpowiedzial- | LOTUP
nego za wykonanie infrastruktury
urbanistycznej

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Sciste rozgraniczenie terenéw przeznaczonych i nieprzeznaczonych
pod urbanizacje

Nowelizacja zasad sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego wprowadzona nowelizacja UPZP z dnia 9 pazdziernika 2015 r.
miala na celu ograniczenie ilo$ci terenéw rozwoju osadniczego przewidywanych przez
gminy. Jednakze, przyznanie gminom mozliwo$ci samodzielnego okreslania zapotrze-
bowania rozwojowego, bazowanie na maksymalnym, a nie realnym zapotrzebowaniu
oraz mozliwo$¢ zwiekszenia tegoz o 30% spowodowaly, Ze omawiane zasady nie wywo-
taly zaktadanego znacznego ograniczenia ilo$ci terenéw osadniczych desygnowanych
w studiach gminnych.

Ponadto gléwnym problemem w omawianej kwestii jest niemozno$¢ rozgraniczenia
terenéw przeznaczonych i nieprzeznaczonych pod urbanizacje z powodu wadliwej
konstrukeji decyzji o warunkach zabudowy. Wypaczenie pierwotnej idei stojacej za
tym z zalozenia pomocniczym instrumentem rozwoju przestrzennego spowodowato
zatarcie pozadanego rozréznienia pomiedzy gruntami budowlanymi i niebudowlanymi.

Propozycje rozwigzania wskazanych probleméw zawierat projekt KUB, ktory prze-
widywat instytucje ,programu rozwoju przestrzennego gminy” (KUB, art. 45, § 1)
majacego zawierac ,limit obszaréw nowej urbanizacji” wynikajacy z odpowiedniego
bilansu potrzeb rozwojowych w stosunku do chtonnosci terenéw niezabudowanych
na obszarach zurbanizowanych oraz terenéw przeznaczonych pod zabudowe w pla-
nach miejscowych. Jednocze$nie w art. 15 projektu KUB jednoznacznie stwierdzono,
ze ,gospodarowanie przestrzenia na obszarach innych niz obszary urbanizacji stuzy
ochronie tych obszaréw, w szczegélnosci ich wartosci przyrodniczych, krajobrazo-
wych i kulturowych, a takze znajdujacych sie¢ na tych obszarach gruntéw rolnych
ile$nych”

Urbanizacja nowych terenéw tylko na podstawie planéw miejscowych

Zgodnie z zalozeniem obecnego polskiego systemu planowania przestrzennego to
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego mial by¢ podstawowym instru-
mentem ksztaltowania fadu przestrzennego (UPZP, art. 14 ust. 1), natomiast decyzja
o warunkach zabudowy miala by¢ jedynie uzupelniajacym, wyjatkowym narzedziem
planowania przestrzennego, wdrazanym w przypadku braku planu miejscowego
(UPZDP, art. 59 ust. 1). Uzyskanie warunkéw zabudowy w zatozeniu miato wiazac sie
z licznymi restrykcjami (np. wykluczenie zabudowy gruntéw rolnych, pozbawionych
infrastruktury oraz odpowiedniego sasiedztwa), ktére jednak w praktyce okazaly
sie mato skuteczne. Z tym problemem zmierzy! sie projekt KUB, ktéry w art. 78. § 1
stanowil, iz ,do obszaréw, na ktdérych lokalizacja inwestycji innych niz inwestycje
celu publicznego moze nastapi¢ wylacznie na podstawie planu miejscowego naleza”
w szczegblno$ci obszary ,wymagajace dostosowania struktury gruntowej” oraz ,nowej
urbanizacji” Takie podejscie z pewnoscia ograniczytoby mozliwos$ci tworzenia wadli-
wych urbanistycznie srodowisk mieszkaniowych.
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Obowiazkowe scalenia i podzialy nieruchomosci

Brak obowiazku dokonywania scalen i podzialéw nieruchomosci powoduje, iz ta in-
stytucja prawna nie przyczynia sie obecnie do kreowania uporzadkowanych przestrzeni
urbanistycznych. Mozliwo$¢ czerpania zyskéw z renty budowlanej bez zobowiazan
w zakresie finansowania infrastruktury jest na reke zaréwno wiascicielom nierucho-
moféci, jak i gminom. Nieche¢ do wdrazania scalen i podzialéw nieruchomosci w Polsce
jest tak duza, iz czestokro¢ zaklada sie brak obowiazku ich przeprowadzania nawet na
obszarach ,wymagajacych przeprowadzenia scalen i podzialéw nieruchomosci” wy-
znaczanych w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
moca art.10 ust. 2 pkt 8 UPZP. Odmienne podejicie do omawianej kwestii proponowat
projekt KUB, poprzez domyslne powiazanie planu miejscowego z ,dostosowaniem
struktury gruntowej” (KUB art. 91 § 1).

Podatek katastralny od wartosci gruntéw

Wprowadzenie w Polsce podatku katastralnego, tj. od wartosci nieruchomosci, jest
proponowane przez $rodowisko naukowe (Ossowicz 2019, 55). Zwraca sie jednak
uwage na opér spoleczny zwigzany z mozliwo$cia wprowadzenia takiego podatku wyni-
kajacy z potencjalnego znacznego zwiekszenia obcigzen fiskalnych spoteczenistwa (Os-
sowicz 2019, 55). Aby tego unikna¢, rozwaza si¢ stopniowe zwiekszanie opodatkowania,
poczynajac od znikomych stawek (Ossowicz 2019, 55). Innym mniej kontrowersyjnym
rozwigzaniem jest opodatkowanie wylacznie niezabudowanych lub niewystarczajaco
intensywnie zabudowanych gruntéw (wzgledem intensywnosci przewidzianej w planie
miejscowym). Zostalo ono w 2007 r. przyjete w zalozeniach Ministerstwa Infrastruk-
tury do projektu nowych przepiséw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Ossowicz 2019, 55).

Stuprocentowe oplaty adiacenckie, obejmujace bezptatne
przejmowanie gruntéw pod infrastrukture publiczna

Rozwigzania podobne do zaproponowanego ujete byly w projekcie KUB. Bezptatne
przejmowanie przez gmine gruntéw pod drogi przewidziano w ramach procedury
scalenia i podzialu nieruchomosci, ktéra nazwano ,dostosowaniem struktury grun-
towej” (KUB, art. 97). Niestety nie obejmowalo ono w tej propozycji infrastruktury
pozadrogowej. Ponadto — zgodnie z projektem — warto$¢ przejmowanych gruntéw
nie mogta przewyzsza¢ wzrostu wartosci nieruchomosci bedacego wynikiem repar-
celacji gruntéw, w przeciwnym razie ich wlascicielom nalezaloby si¢ odszkodowanie
(KUB, art. 99 § 2). Inna mozliwo$¢ poboru oplaty adiacenckiej (tzw. ,oplaty infra-
strukturalnej”) w zwiazku z budowa infrastruktury technicznej autorzy projektu KUB
przewidzieli dla tzw. ,obszaréw ulepszenia nieruchomosci” (KUB, art. 257 § 1). Udziat
w kosztach przewidywano tylko dla infrastruktury drogowej i technicznej; mial on
wynosi¢ od 10% do 50% kosztéw realizacji inwestycji, w zaleznosci od typu obszaru
(KUB, art. 262 § 1). Proponowany zakres inwestycji objetych udzialem wlascicieli
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nieruchomosci w kosztach nie wykracza wiec poza zakres obecny i nie obejmuje in-
frastruktury pozatechnicznej.

O ile w przypadku nowo urbanizowanych terenéw wzrost wartosci gruntéw zwigza-
ny z procesem urbanizacji powinien przewyzszy¢ koszt infrastruktury, o tyle w przy-
padku istniejacych obszaréw jej pozbawionych, pobér wysokich oplat adiacenckich
moze wigzaé sie z oporem spoltecznym. Rozwigzaniem tej kwestii moga by¢ zapisy
hipoteczne.

Nakazy remontowe

Nakazy remontowe obowiazuja w obecnym polskim systemie prawnym. Na mocy
art. 66 ust. 1 PB ,organ nadzoru budowlanego nakazuje, w drodze decyzji, usunie-
cie stwierdzonych nieprawidlowosci, okreslajac termin wykonania tego obowiazku”
w szczego6lnosci w przypadku stwierdzenia ,zagrozenia zycia lub zdrowia ludzi’
bezpieczenstwa mienia badz srodowiska, nieodpowiedniego stanu technicznego lub
»~powodowania swym wygladem oszpecenia otoczenia”. Sa to regulacje bardzo daleko
idace, lecz — jak wskazuje praktyka — rzadko lub wcale nie egzekwowane, zwlaszcza
jezeli chodzi o nienalezyty wyglad obiektu. W projekcie KUB (art. 572, 573 § 1) zre-
zygnowano z mozliwosci wydania nakazu remontu obiektu ze wzgledéw estetycznych,
czyli usankcjonowano obecng praktyke. Wysuwane tu postulaty dotycza wiec faktycz-
nego wykonywania istniejacych przepiséw. Z pewnoscia wiazaloby sie to jednakze
z oporem spolecznym, dlatego do rozwiazania pozostaje kwestia wysokos$ci obciazen
finansowych, ktére moga by¢ wymagane w zwiazku z nakazem remontowym. W po-
szukiwaniu wlasciwego rozwiazania tej fundamentalnej kwestii mozna sie positkowac
istniejacymi regulacjami zagranicznymi.

Uzaleznienie mozliwo$ci powstawania zabudowy mieszkaniowej
od obecnosci infrastruktury urbanistycznej

Obecny stan prawny dopuszcza mozliwo$¢ wznoszenia i uzytkowania budynkéw na
terenach niewyposazonych w infrastrukture urbanistyczna. Gmina nie ma obowiazku
wykonania infrastruktury przewidzianej w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego. Warunki zabudowy mozna uzyska¢ dla terenéw pozbawionych pel-
nej infrastruktury technicznej i spolecznej. Zgodnie z wysunietym wyzej postulatem
dopuszczalnos$¢ urbanizacji nowych terenéw powinna zostac ograniczona do terenéw
objetych planami miejscowymi, co usunetoby wspomniany problem wadliwosci insty-
tucji decyzji o warunkach zabudowy.

Projekt KUB (art. 255 § 1) przewidywal obowigzek wykonania przez gmine infra-
struktury przewidzianej w planie miejscowym. Jednoczesnie art. 14 projektu KUB
zakazywal gminie wyznaczania obszaréw nowej urbanizacji w razie niemoznosci za-
pewnienia obslugi istniejacych obszaréw zurbanizowanych infrastruktura techniczna,
spoteczna i transportowa.
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Za pozadany precedens w omawianej kwestii mozna uznaé regulacje zawarte
w ustawie z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwesty-
¢ji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych. Szeroko kontestowana ustawa,
pozwalajaca na odstepstwa od ustaleri planéw miejscowych, okreslana pejoratywnym
mianem ,Lex developer’, zawiera pozadane przez srodowisko urbanistéw wymogi
zapewnienia przez inwestoré6w odpowiedniej infrastruktury urbanistycznej towarzy-
szacej zabudowie mieszkaniowej. Jakkolwiek wymagane standardy nie sa wygérowane,
to zgodnie z art. 17 tej ustawy inwestycje mieszkaniowa mozna zlokalizowa¢ tylko
na terenie obstuzonym m.in. komunikacja zbiorowa, szkota podstawowa i terenami
rekreacyjnymi.

Rozwigzanie kwestii zapewnienia infrastruktury urbanistycznej stosowane w Hisz-
panii, polegajace na wymogu zapewnienia jej przez wlascicieli nieruchomosci, po-
wiazane z figura zewnetrznego urbanizatora, byloby bardzo trudne do wdrozenia
w aktualnym polskim kontekscie prawnym. Moze natomiast stanowi¢ cenna inspiracje
przy opracowywaniu cato$ciowej reformy systemu prawnego gospodarki przestrzennej.

Obowiazkowe udzialy mieszkan przystepnych w inwestycjach komercyjnych

Obecnie w polskim ustawodawstwie nie ma postulowanych tutaj wymogéw za-
pewnienia przystepnych cenowo mieszkan w inwestycjach deweloperskich. Forme
powiazania inwestycji deweloperskich z dostarczaniem mieszkan spolecznych zapro-
ponowano w programie rzadowym , Lokal za grunt” (ustawa z dnia 16 grudnia 2020 r.
o rozliczaniu ceny lokali lub budynkéw w cenie nieruchomosci zbywanych z gminnego
zasobu nieruchomosci). Umozliwia on deweloperom nabywanie gruntéw gminnych
w zamian za lokale mieszkalne, pozyskiwane przez gmine w preferencyjnych cenach.

Uwaza sig¢, ze wymogi dostarczania przez deweloperéw mieszkan przystepnych
w ramach inwestycji komercyjnych nie moga stanowi¢ jedynego sposobu likwidacji
problemu braku przystepnych mieszkan, lecz powinny stanowi¢ element szerszej stra-
tegii (Antczak-Stepniak i in. 2021, 49). Zwraca si¢ ponadto uwage, ze tego typu wymogi
sprawdzaja sie na silnych rynkach mieszkaniowych, lecz moga znacznie obciazac inwe-
storéw dzialajacych na slabszych rynkach (Antczak-Stepniak i in. 2021, 49).

Podsumowanie i wnioski

Specyficzne cechy podmiotéw i przedmiotéw rynku mieszkaniowego powoduja
niedoskonatos¢ tego rynku lezaca u podstaw licznych problemdéw mieszkalnictwa. Ze
wzgledu na niewykluczalnos$¢ i nierywalizacyjno$¢ niektérych elementéw ztozonych
$rodowisk mieszkaniowych posiadaja one znamiona débr publicznych, ktérych wolny
rynek nie jest w stanie dostarczy¢ w pozadanej ilo$ci. Tego typu problematyczne skta-
dowe $rodowisk mieszkaniowych to gltéwnie ich walory urbanistyczne, ale réwniez
niektére architektoniczne. Wspomniane zaleznos$ci ekonomiczne mozna uznaé za
jedne z przyczyn czesto wystepujacych w Polsce niepozadanych zjawisk — nieracjonal-
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nego rozmieszczenia i niedostatecznego wyposazenia w infrastrukture urbanistyczna,
jak réwniez zlego stanu technicznego zabudowy mieszkaniowej, zwlaszcza elewacji
starych budynkoéw.

Specyficzne cechy podmiotéw dzialajacych na rynku mieszkaniowym, takie jak
ograniczona wiedza i znaczna nieréwnowaga sit oraz specyficzne cechy przedmiotowe
tego rynku — niezbednos¢ niektdérych elementéw zlozonego srodowiska mieszkanio-
wego, inercja i skomplikowanie dziatan budowlanych i urbanistycznych oraz rynku
obrotu nieruchomog$ciami — przekladaja si¢ na wysokie koszty transakcyjne tworzenia
i obrotu dobrami mieszkaniowymi. Te z kolei leza u podstaw rozlicznych probleméw
mieszkaniowych, m.in. szczegélnie dotkliwego spotecznie braku mieszkan przystep-
nych cenowo. Wszystkie z oméwionych w artykule probleméw implikuja potrzebe
usprawnienia polityki mieszkaniowej, majacej na celu interwencje w niedoskonate
mechanizmy wolnorynkowe.

Jak pokazuja wyzej oméwione przyklady zagraniczne, kompleksowe wdrozenie za-
proponowanych w niniejszym artykule zasad i instrumentéw polityki mieszkaniowej
powinno pozytywnie wplynac zaréwno na jakos$¢, jak i na ilos¢ tworzonych srodowisk
mieszkaniowych. Jednoczesna poprawa konkurencji i kooperacji pomiedzy podmio-
tami rynku mieszkaniowego, powodujaca obnizenie kosztéw transakcyjnych oraz po-
ziomu eksternaliéw, umozliwia zwigkszenie dostawy na rynek spolecznie pozadanych
débr publicznych i prywatnych, sktadajacych sie na ztozone $rodowiska mieszkaniowe.

Podstawowym wnioskiem z przeprowadzonych badan jest to, iz pobér renty plani-
stycznej towarzyszacej dziataniom urbanizacyjnym (public value capturing) jest niewy-
korzystanym w Polsce mechanizmem pozyskiwania §rodkéw finansowych niezbednych
dla zapewniania wyzej wspomnianych débr, ktérych ze wzgledu na ich czesciowo
publiczny charakter nie jest w stanie dostarczy¢ wolny rynek. Jednakze niezbednym
warunkiem mozliwosci poboru odpowiednio wysokiej renty planistycznej jest wyklu-
czenie obecnie dopuszczalnej prawnie mozliwosci tworzenia bezplanowej zabudowy.
Powiazania pomiedzy dziataniami urbanizacyjnymi, budowlanymi i mechanizmami
ekonomicznymi oraz istotne znaczenie waloréw urbanistycznych zabudowy miesz-
kaniowej dla zapewnienia wysokiej jakosci ztozonych $rodowisk mieszkaniowych
$wiadcza o potrzebie traktowania polityki mieszkaniowej jako elementu zintegrowanej
polityki przestrzennej.
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