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Mieszkanie decyduje o materialnych i spolecznych warunkach zycia cztowieka (Nie-
ciuniski 2005). Z perspektywy ekonomicznej jest to najdrozsze sposréd débr konsump-
cyjnych oraz jedno z drozszych o charakterze inwestycyjnym. Warto$¢ mieszkania nie-
jednokrotnie stanowi sume kilkuletniego przecigetnego wynagrodzenia gospodarstw
domowych. Z tego wzgledu nie ma na §wiecie kraju, w ktérym wszyscy obywatele byliby
w stanie zaspokoi¢ samodzielnie swoje potrzeby mieszkaniowe (Nykiel 2012, Cyran 2016).

Wychodzac z zalozenia, iz prawo do mieszkania jest jednym z podstawowych praw
obywatela, co wynika z Powszechnej Deklaracji Praw Czlowicka wydanej przez ONZ
w 1948 1., wysokos¢ osiaganych dochodéw przez mieszkancéw nie powinna wykluczaé
stabszej ekonomicznie czgsci spoleczeristwa z mozliwosci zaspokojenia jednej z podstawo-
wych potrzeb. Mieszkanie powinno by¢ osiggalne nie tylko dla zamoznych rodzin, ale réw-
niez dla gospodarstw domowych o niskich dochodach. W Polsce prawo do mieszkania zo-
stalo zawarte w art. 75 ust.1 Konstytucji RP. Zgodnie z zapisami ustawy zasadniczej, wladze
publiczne prowadza polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli,
w szczegblnosci przeciwdzialaja bezdomnosci, wspieraja rozwoj budownictwa socjalnego
oraz popierajg dziatania obywateli zmierzajace do uzyskania wlasnego mieszkania.

Pomoc obywatelom, ktérzy samodzielnie nie s w stanie zaspokoi¢ swoich potrzeb
mieszkaniowych, stanowi gtéwny cel spolecznej polityki mieszkaniowej, bedacej waznym
ogniwem polityki mieszkaniowe;j. Jej charakter wykazuje znaczace rozbieznosci na arenie
miedzynarodowej. R6zni si¢ ona w zaleznosci od uwarunkowan spoleczno-gospodarczych,
historycznych czy demograficznych, a w szczegdlnosci od przyjetego przez wiadze modelu
jej prowadzenia.

W Polsce za realizacj¢ polityki mieszkaniowej odpowiadaja wiadze publiczne
na szczeblu krajowym i lokalnym. Jej rola na jednym, jak i drugim poziomie przez wiele
lat byta jednak mocno niedoceniana. W Krajowej Polityce Miejskiej 2023 (KPM) polityka
mieszkaniowa nie znalazta si¢ wéréd gléwnych watkéw tematycznych istotnych dla rozwo-
ju miast. Réwniez na szczeblu lokalnym powszechnym zjawiskiem jest jej marginalizowa-
nie. Niejednokrotnie dziatania gmin z zakresu mieszkalnictwa sprowadzaja si¢ do realizacji
podstawowych obowigzkéw, wynikajacych bezposrednio z przepiséw prawa. Jak zauwaza
J. Erbel (2020), mieszkalnictwo przez 25 lat bylo ignorowane nie tylko jako jeden
z podstawowych obszaréw zarzadzania pafistwem, ale réwniez nie cieszylo si¢ zaintereso-
waniem organizacji spolecznych.

Jak wskazuje 1. Sagan (2017), wspélczesne tendencje do neoliberalizacji polityk miej-
skich, w tym mieszkaniowych, zwigkszaja nieréwnosci mieszkaniowe. Zmniejszenie zaso-
béw mieszkan spolecznych oraz wdrazanie programéw mieszkaniowych skoncentrowanych
na zwigkszaniu sily nabyweczej relatywnie zamoznej czgéci spoleczenistwa, przyczyniajg sie
do poglebiania podziatéw. Gospodarstwom domowym o niskich i srednich dochodach co-
raz trudniej jest zaspokoi¢ potrzeby mieszkaniowe.
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Gminy jako podmiot odpowiedzialny za prowadzenie lokalnej polityki mieszka-
niowej, w wyniku transformacji ustrojowej w Polsce po 1989 r. staly si¢ wlascicielem
1,98 mln mieszkani (Gospodarka mieszkaniowa...1991). Zas6b ten uszczuplil si¢ na prze-
strzeni dwéch dekad o ponad polowe. Gminy nie tylko masowo prywatyzowaly swo-
je mieszkania, ale réwniez nie realizowaly nowych inwestycji. Zgodnie z danymi sta-
tystyki publicznej, przy uwzglednieniu Iacznych efektéw budownictwa komunalnego
w latach 2005-2018, na kazda gming przypadato $rednio 1,1 nowego lokalu na rok. Z ko-
lei udziat budownictwa komunalnego w budownictwie mieszkaniowym ogélem wynosit
zaledwie 1,8%.

Wycofywanie si¢ samorzadéw lokalnych, a zwlaszcza miast z budownictwa ko-
munalnego oznacza rezygnacje z posiadanego instrumentu fagodzenia réznic w wa-
runkach zyciowych spoteczeristwa (Sagan 2017). Pomimo wyhamowania w ostat-
nich latach skali tego procesu, polityka mieszkaniowa ukierunkowana na sprzedaz
mieszkari gminnych, czesto za symboliczne kwoty, wynikajaca ze stosowania wyso-
kich bonifikat, siggajacych 99% wartosci nieruchomosci, jest kontynuowana przez wie-
le samorzadéw (Muziol-Wectawowicz, Nowak 2018). Nie jest to jedyna bolaczka
lokalnej polityki mieszkaniowej. Wéréd tych mozna wskaza¢ m.in. dekapitalizacje za-
sobéw gminnych spowodowang zaniechaniami remontowymi, ktére wynikaja nie tyl-
ko z braku dobrej woli lokalnych wiadz, ale tez z niedostatku odpowiednich $rodkéw
na ich realizacje¢. Z jednej strony powodowane jest to oszczednym wsparciem srodkami
z budzetu centralnego, a z drugiej prowadzeniem nieekonomicznej polityki czynszowej
oraz wystepowaniem zadluzeri czynszowych na duzg skalg.

Miasta ukierunkowuja czgsto swoja polityke na przyciaganie zewnetrznych inwesto-
réw. Skupiajg si¢ na podnoszeniu jakosci przestrzeni prestizowych, centréw handlowych
i kongresowych czy na urynkowieniu przestrzeni dziedzictwa kulturowego. Jednoczesnie
na dalszy plan schodzi polityka skierowana na zaspokajanie potrzeb mieszkanicéw z réz-
nych warstw spotecznych. Ustepuje ona priorytetom ekonomicznym, ktére stajg si¢ waz-
niejsze od aspektéw spolecznych (Sagan 2017).

Majac na uwadze stabosci polityki mieszkaniowej w Polsce, zwlaszcza w jej obszarze
spolecznym, postanowiono zidentyfikowa¢, w jakim stopniu dotykaja one poszczegélnych
miast i czy réznice w podejsciu samorzadéw lokalnych do jej prowadzenia wskazuja na wy-
stepowanie przestrzennych zaleznosci. W tym celu zdecydowano o przeprowadzeniu ba-
dan typologicznych dotyczacych dostepnosci do zasobéw mieszkari spotecznych oraz stop-
nia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowe;.

Koncentrujac si¢ na mieszkalnictwie spotecznym w Polsce, realizowanym giéwnie przez
gminy i towarzystwa budownictwa spotecznego (TBS), postanowiono zwréci¢ uwage réwniez
na niewyksztalcony w kraju segment mieszkalnictwa dostepnego (ang. Affordable Housing).
Na potrzebe badari w tym zakresie uwage zwracali m.in. M. Bryx i A. Szelagowska (2018),
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A. Twardoch (2019) oraz J. Erbel (2020). Segment 6w jest skierowany nie do najbiedniejszej
grupy spoleczenistwa, a do sredniozamoznych gospodarstw domowych, ktérych dochody sa
zbyt wysokie, aby ubiegac si¢ o najem mieszkania gminnego, a jednoczesnie zbyt niskie, aby
realizowac potrzeby mieszkaniowe z wykorzystaniem mechanizméw rynkowych.

Cele i zakres pracy

Praca miala na celu w sposéb przekrojowy zidentyfikowa¢ stan polityki mieszkaniowej
w Polsce, zar6wno w wymiarze lokalnym, jaki krajowym. Sporzadzony portret mieszka-
niowy postanowiono zestawi¢ z doswiadczeniami wybranych krajéow Europy Zachod-
niej. Dopiero w szerszym ujeciu lepiej widoczne s3 zaréwno mocne punkty, jak i manka-
menty stosowanych podejs¢. Trzy dekady rozwijania polityki mieszkaniowej w Polsce nie
pozwolily upora¢ si¢ z wieloletnim bagazem doswiadczen i probleméw. W uchwyceniu
pelnego obrazu polityki mieszkaniowej miala pomdc realizacja siedmiu celéw szczegé-

fowych. Byly to:

Ocena stanu i struktury zasobéw mieszkaniowych w Polsce;
Poréwnanie spotecznej polityki mieszkaniowej w Polsce w stosunku do innych krajéw;
Ocena dostgpnosci do mieszkan spolecznych w polskich miastach;

Ocena aktywnosci wiadz lokalnych w zakresie prowadzenia polityki mieszkaniowej;

TR W e

Stworzenie typologii miast w oparciu o dostgpnosé do miejskich zasobéw mieszkan
spolecznych;

6. Ocena zaleznosci pomigdzy poziomem dostepnosci do mieszkari spolecznych a ak-
tywnoscig lokalnej polityki mieszkaniowej;

7. Ocena zapotrzebowania na mieszkalnictwo dostepne w Polsce.

Do wskazanych celéw szczegétowych postawiono korespondujace z nim nastepujace
pytania badawcze:

- Jak ksztaltuje si¢ stan i struktura zasobéw mieszkaniowych w polskich miastach?

—  Czy wielko$¢ i struktura zasobéw mieszkaniowych w polskich miastach odpowiada
potrzebom mieszkancow?

- W jaki sposéb wiadze lokalne i krajowe prowadza polityke mieszkaniowa w Polsce?

—  Jak ksztaltujg si¢ polityki mieszkaniowe w wybranych krajach europejskich i jaka role
odgrywa w nich spoleczna polityka mieszkaniowa?

- Jak ksztaltuje si¢ zréznicowanie dostepnosci do mieszkari spotecznych w polskich
miastach?

- Jakie jest podejscie wiadz lokalnych w Polsce do prowadzenia spolecznej polityki

mieszkaniowej?
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—  Czy zréznicowanie dostgpnosci do mieszkari spotecznych w polskich miastach wyka-
zuje prawidlowosci przestrzenne?

— Jaki jest poziom zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych $redniozamoznych gospo-
darstw domowych w Polsce?

Praca sktada si¢ z dwoch gléwnych czesci. Pierwsza dotyczy krajowego wymiaru po-
lityki mieszkaniowej i jej kontekstu miedzynarodowego. Oméwiono w niej podstawowe
pojecia oraz zwrécono uwage na dotychczasowy dorobek badawczy w zakresie miesz-
kalnictwa. Dokonano réwniez diagnozy sytuacji mieszkaniowej w Polsce, uwzgledniajac
wielkos¢ i jakos¢ zasobéw mieszkaniowych, zwracajac szczegdlng uwage na sektor miesz-
kan spolecznych. Istotg tej czesci bylo scharakteryzowanie procesu ksztaltowania si¢ po-
lityki mieszkaniowej w Polsce. Zidentyfikowano i scharakteryzowano wszystkie krajowe
programy mieszkaniowe, jakie realizowano po 1989 r. Ponadto dokonano przekrojowej
analizy sytuacji mieszkaniowej i polityk mieszkaniowych w Anglii, Francji i Niemczech,
zwlaszcza w jej spolecznym wymiarze. W tej konfrontacji nie ma jednoznacznych zwy-
cigzcéw i przegranych. Problemy mieszkaniowe istniejg réwniez w lepiej rozwinietych
krajach Europy Zachodniej. W analizowanych przyktadach zwrécono uwage na indywi-
dualny charakter prowadzonych polityk. Wskazano réwniez liczne instrumenty, z kt6-
rych czg¢$¢ moze stanowié inspiracje do wypracowania nowych rozwiazari w Polsce. Ma-
jac na uwadze, iz ksztaltowanie si¢ polityki mieszkaniowej to wieloletni proces, w ktérym
duze znaczenie maja uwarunkowania historyczne, zakres czasowy tej czesci mial charak-
ter zaréwno wspéliczesny, obejmujacy stan na koniec 2018 r., jak i retrospektywny, sigga-
jacy 1918 .

Druga czg$¢ pracy dotyczy lokalnej polityki mieszkaniowej i ma charakter empiryczny.
Przeprowadzono w niej oceng dostgpnosci do zasobéw mieszkan spolecznych w polskich
miastach, zwracajac uwage na poziom zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych mieszkan-
cow oraz na dostepnos¢ lokali w ujeciu ilosciowym i ekonomicznym. Zidentyfikowano sto-
pieri aktywnosci w prowadzeniu spolecznej polityki mieszkaniowej na szczeblu lokalnym.
Ocenie poddano stan zasobéw gminnych, podejscie wiadz lokalnych do gospodarowania
zasobami mieszkaniowymi oraz sposéb prowadzenia polityki czynszowej. Na podstawie
otrzymanych wynikéw przygotowano autorska wielokryterialng typologie dostepnosci
do zasobéw mieszkan spotecznych. Uzupelnieniem tej czesci pracy jest ocena zapotrze-
bowania na mieszkalnictwo dost¢gpne w Polsce. Dokonano jej na podstawie analizy rynku
najmu komercyjnego.

Zakres badania drugiej czesci pracy obejmowal 210 gmin, liczacych co najmniej
20 tys. mieszkaricéw (128 gmin miejskich i 82 gminy miejsko-wiejskie), co stanowito
67,5% wszystkich gmin miejskich i miejsko-wiejskich liczacych wigcej niz 20 tys. oséb
wedlug stanu na koniec 2016 r. (por. tabl. 1). Pelny wykaz proby badawczej zamieszczono
w aneksie na koricu pracy.
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Tabl.1. Charakterystyka proby badawczej

Liczba mieszkancéw Préba [N] Gminy miejskie Gminy miejsko-wiejskie
>100 tys. os. 35 35
50-100 tys. 36 31 5
20-50 tys. os. 139 62 77
Razem 210 128 82

Irodto: opracowanie wiasne.

Przestrzenne rozmieszczenie jednostek samorzadu terytorialnego, ktére wybrano
do badania zilustrowano na ryc. 1.

W przypadku oceny dostgpnosci do zasobéw mieszkan spolecznych oraz stopnia ak-
tywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej uwzgledniono sytuacje na koniec 2016 r., nato-
miast ocen¢ zapotrzebowania na mieszkalnictwo dostepne w Polsce wykonano na pod-
stawie danych o cenach najmu nieruchomosci na rynku prywatnym, ktére obowiazywaty
w IV kwartale 2018 r.

Z uwagi na fakt, iz polityka mieszkaniowa prowadzona na szczeblu gminnym doty-
czy calego jej obszaru, w ramach analizy obejmujacej sfer¢ mieszkalnictwa nie ma podstaw
do wyodrebniania terenéw wiejskich i obszaréw miejskich w przypadku gmin miejsko-
-wiejskich. Wiadze lokalne, tworzac listy oséb ubiegajacych si¢ o przydzial mieszkania, nie
kategoryzuja pod tym wzgledem mieszkaicéw, nie tworzy si¢ réwniez odrgbnych wielolet-
nich programéw gospodarowania mieszkaniowymi zasobami gmin. Jednocze$nie to miasta
w strukturach gmin miejsko-wiejskich odgrywaja dominujacg rolg i to w nich znajduja sie
siedziby lokalnych wiadz. W zwigzku z powyzszym, uzywany w pracy termin ,miasta” do-
tyczy calych obszaréw gmin miejskich, jak i miejsko-wiejskich.

Metody badawcze i zrédla danych

Realizacja postawionych w pracy celéw wymagala zastosowania czterech kategorii metod
badawczych: analizy danych zastanych, badania ankietowego, metod analizy statystycznej
oraz kwerendy zasob6w internetowych.

Pierwsza z nich, analize danych zastanych, przeprowadzono z wykorzystaniem naste-
pujacych danych Zrédiowych:

- literatury przedmiotu, ktéra byla niezbedna do identyfikacji dotychczasowego sta-
nu wiedzy;

- krajowych danych statystyki publicznej (GUS), stuzacych do identyfikacji stanu
mieszkalnictwa w Polsce oraz do wykonania oceny poziomu dost¢pnosci do zasobéw
mieszkan spolecznych oraz oceny stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej;
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Liczba mieszkancéow Typ gminy
20-50 tys. os. ® gmina miejska
50-100 tys. os. ®  gmina miejsko-wiejska

_' >100tys. os.

Ryc.1. Rozmieszczenie gmin migjskich i miejsko-wiejskich stanowiacych prabe badawcza
Iradto: opracowanie wiasne.

- miedzynarodowych i zagranicznych danych statystki publicznej (EUROSTAT, DE-
STATIS, INSEE, MHCLG), ktére sluzyly poréwnaniu sytuacji mieszkaniowej
w Polsce do tej wystepujacej w innych krajach Unii Europejskiej', zwlaszcza Niemiec,
Francji i Anglii;

- wieloletnich programéw gospodarowania mieszkaniowymi zasobami gmin, dostep-
nych w Biuletynach Informacji Publicznej, na stronach internetowych gmin oraz

1

Wedlug stanu na koniec 2018 r., w ktérym Wielka Brytania byla cztonkiem Unii Europejskie;.
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w dziennikach urzgdowych wojewédztw, ktérych analiza stuzyta do weryfikacji infor-
macji pozyskanych w badaniu ankietowym oraz ich poglebienia.

Wazng metodg badawcza w niniejszej pracy bylo badanie ankietowe, ktére zostato
przeprowadzone w 2017 roku i przygotowane na potrzeby niniejszej publikacji oraz Ra-
portu o stanie polskich miast. Mieszkalnictwo spoleczne (Muziol-Wectawowicz, Nowak 2018),
ktére skierowano do wszystkich 923 gmin miejskich i miejsko-wiejskich w Polsce, wedlug
stanu na 2017 1.

Celem przeprowadzonego badania ankietowego bylo nie tylko poszerzenie zasobu in-
formacji o mieszkalnictwie spotecznym w stosunku do danych gromadzonych przez Gléw-
ny Urzad Statystyczny (GUS), umozliwiajace zdiagnozowanie stanu mieszkalnictwa spo-
tecznego w polskich miastach wraz ze wskazaniem gléwnych probleméw w tym zakresie,
ale réwniez wykonanie poglebionego badania, stuzacego opracowaniu typologii z zakresu
dostepnosci do zasobéw mieszkan spolecznych w Polsce, wraz z ocena stopnia aktywnosci
lokalnej polityki mieszkaniowej.

Badanie ankietowe zostalo przeprowadzone w okresie od sierpnia 2017 r. do stycz-
nia 2018 r. Formularz ankiety rozestany zostal do urz¢déw gmin, a za jego wypelnienie
odpowiedzialni byli pracownicy wydzialéw mieszkaniowych i innych jednostek gminnych
zajmujacych sie mieszkalnictwem. Zawierat on 31 pytani otwartych, z czego 11 bylo opiso-
wych, a 20 polegato na uzupelnieniu wartosci liczbowych, ktére dotyczyly stanu na koniec
2016 r. (Muziol-Wectawowicz, Nowak 2018). Na potrzeby opracowania typologii stano-
wigcej jeden z celéw badawczych pracy, uwzgledniono odpowiedzi respondentéw doty-
czace 10 wybranych pytan zawartych w formularzu ankiety. Informacje bedace podstawa
do opracowania typologii obejmuja dane o liczbie 0séb oczekujacych na przydziat lokalu
gminnego oraz liczbie zawartych uméw najmu z gming

Odpowiedzi otrzymano z 750 gmin (81,3% ogétu badanych). Nalezy zaznaczyé¢, iz nie
wszystkie odeslane przez respondentéw ankiety zostalty wypelnione w catosci. Kompletny
zakres danych obejmujacy zagadnienia wykorzystane do opracowania typologii zgroma-
dzono dla 528 gmin miejskich i miejsko-wiejskich. Na wstepnym etapie analizy z préby
badawczej wylaczone zostaly gminy miejskie i miejsko-wiejskie liczace mniej niz 20 tys.
mieszkaricéw, co dotyczylo 318 jednostek samorzadu terytorialnego. Liczba spolecznych
lokali mieszkalnych (gminnych oraz towarzystw budownictwa spolecznego) w tej grupie
jednostek samorzadu terytorialnego znaczaco odbiegala od pozostatych grup. Ponadto, jak
wynika z przeprowadzonej przez autora analizy wieloletnich programéw gospodarowania
mieszkaniowymi zasobami gmin, zakres dzialari podejmowanych w ramach lokalnej poli-
tyki mieszkaniowej jest w takich gminach relatywnie najnizszy (Nowak 2018).

Na podstawie informacji uzyskanych w wyniku badania ankietowego oraz korzystajac
z danych statystyki publicznej, przeprowadzono analiz¢ z wykorzystaniem metod anali-
zy statystycznej. Do oceny poziomu dostepnosci do zasobéw mieszkan spotecznych oraz
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oceny stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej wybrano metode unitaryzacji
zerowanej. Jest to metoda analizy wielowymiarowej, ktéra umozliwia tworzenie klasyfika-
cji. Pozwala ona na poréwnywanie wielu zmiennych za pomocg odpowiednio dobranych
kryteriéw, ktére moga by¢ wyrazane za pomocg réznych wielkosci. Zastosowanie meto-
dy unitaryzacji zerowanej pozwala na ich unormowanie (Kosciétek 2015, Kukuta 1999).
Po wykonaniu oceny poziomu dostgpnosci do zasobéw mieszkan spolecznych oraz stopnia
aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej w zakresie jej poprawy, podjeto si¢ konstrukeji
typologii (wigcej w rozdz. 8). W efekcie zidentyfikowano osiem typéw dostepnosci do za-
sobéw mieszkan spolecznych, wynikajacych z oceny ich poziomu oraz charakteru podej-
mowanych dziatan lokalnej polityki mieszkaniowej. W kontekscie badan typologicznych
nalezy podkresli¢ istotny wkiad geografii polskiej w jej rozwéj (Swianiewicz 1989). Skia-
daja si¢ nari m.in. prace: J. Kostrowickiego (1969), K. Dzieworiskiego i M. Jerczyniskiego
(1971), W. Stola (1970), M. Matusika (1973), K. Bieleckiej, M. Paprzyckiego, Z. Piaseckie-
go (1979),]. Bobinskiego, K. Zagérskiego (1969), G. Gorzelaka (1979), A. Jackowskiego
(1981), A. Muziot (1983), R. Szczesnego (1988), A. Kukliniskiego (1985).

Uzupelnieniem metod badawczych byla kwerenda przeprowadzona za pomoca za-
sob6w internetowych. Na jej podstawie zidentyfikowano wysokosci ofertowych stawek
czynszu za 1 m? powierzchni uzytkowej lokalu w IV kwartale 2018 r. we wszystkich ba-
danych miastach. Analiz¢ przeprowadzono w oparciu o kalkulatory ofertowych cen najmu
nieruchomosci na rynku prywatnym, udostepnione na portalach: Rentier.io (2019), KRN
(2019) i RONIN (2019). W badaniu uwzgledniono tgcznie 272 488 ofert w 210 badanych
podmiotach, ktére uwzglednialy dwie kategorie wielkosciowe mieszkan. Zalozono, iz dla
gospodarstwa domowego jednoosobowego do realizacji potrzeb mieszkaniowych wystar-
czy lokal o powierzchni 35 m?, z kolei dla gospodarstw domowych dwuosobowych przyjeto
50 m?, zgodnie z podejsciem zastosowanym przez R. Cyrana (2017).

Uzyskane w ten sposéb $rednie wartosci stawek czynszéw za 1 m? powierzch-
ni uzytkowej zostaly odniesione do wysokosci wskaznikéw przeliczeniowych kosztu od-
tworzenia 1 m* powierzchni uzytkowej budynkéw mieszkalnych obowiazujacych od
IV kwartalu 2018 r. do I kwartatu 2019 r. Dane te zgromadzono w oparciu o dzienniki
urzgdowe wojewodztw, w ktérych publikowane sg obwieszczenia wydawane w tej sprawie
przez wojewodéw. W zestawieniu z wysokosciami czynszu w zasobach mieszkan gminnych
i TBS mozliwe bylo okreslenie poziomu luki czynszowej w badanych miastach. Jednoczes-
nie zweryfikowano rzeczywiste mozliwosci najmu mieszkania na rynku mieszkaniowym
przez $redniozamozne gospodarstwa domowe w poszczegdlnych miastach, przy zalozeniu,
ze wydatki na mieszkanie dostgpne nie powinny przekracza¢ 30% uzyskiwanych dochodéw.
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1. Definicyjne aspekty mieszkalnictwa i polityki mieszkaniowe;j
1.1. Miejsce mieszkalnictwa w badaniach naukowych
Badania z zakresu mieszkalnictwa cechujg si¢ interdyscyplinarnoécia. Zagadnienia doty-

czace tej tematyki w swoich opracowaniach poruszaja m.in. ekonomisci, socjolodzy, urba-
nisci, architekei oraz geografowie. Relacje te przedstawiono na ryc. 2.

Geografia

Socjologia

Architektura

Ryc.2. Schemat powiazan mieszkalnictwa z poszczegdlnymi dyscyplinami naukowymi
Irodto: opracowanie wiasne.

Szczegdlne znaczenie w rozwoju tej dziedziny odgrywa ekonomia, ktéra stworzyta
podstawy teoretyczne badan nad mieszkalnictwem. W powiazaniu z ta dyscypling nauko-
wa uksztattowala si¢ polska szkola badari mieszkaniowych. M. Cesarski (2013) przywotuje
dorobek naukowy wypracowany na przestrzeni lat przez srodowisko naukowe w Instytu-
cie Budownictwa Mieszkaniowego przeksztalconym w 1968 roku w Instytut Gospodarki
Mieszkaniowej (IGM) oraz w Instytucie Rozwoju Miast (IRM), ktéry zostal utworzony
w 2002 r. po likwidacji tej placéwki. Obecnie od 2019 r. jest to Instytut Rozwoju Miast
i Regionéw (IRMiR), ktéry powstat w wyniku potaczenia Instytutu Rozwoju Miast oraz
Instytutu Gospodarki Przestrzennej i Mieszkalnictwa w 2018 r., funkcjonujac przez krét-
ki czas pod nazwa Krajowego Instytutu Polityki Przestrzennej i Mieszkalnictwa. Wsréd
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polskich badaczy najbardziej zastuzonych w tej dziedzinie nalezy przywota¢ m.in. M. Ka-
czorowskiego, A. Andrzejewskiego, W. Litter-Marwege, E. Kuminka, W. Nieciunskiego,
L.Frackiewicz, W. Dominiaka czy H. Zaniewska (Cesarski 2013, Frackiewicz 2005). Nale-
zy podkresli¢ réwniez istotny wkiad badaczy z Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu,
zwlaszeza P. Lisa (2005, 2008), przedstawicieli Szkoly Giéwnej Handlowej? m.in. M. Ce-
sarskiego (2013, 2016), M. Bryxa (1999, 2006), J. Gorynskiego (1970, 1975), I. Ogonow-
skiej (1997) oraz A. Muziol-Weclawowicz z Politechniki Warszawskiej.

Mieszkalnictwo nierozerwalnie zwigzane jest z aktywnoscig cztowieka. Miesci si¢ tym
samym réwniez w obszarze badari socjologéw. Jak wskazuje A. Lipski (2009), najwickszy
wkiad w rozwéj socjologii mieszkalnictwa wniosty opracowania pod redakcja E. Kalten-
berg-Kwiatkowskiej (1982) oraz pod redakcja G. Woronieckiej (2007). W tej dyscyplinie
naukowej rozwaza si¢ pojecie ,domu” w trzech plaszczyznach.

A. Banka (2002) wskazuje, iz mozna traktowa¢ go jako ide¢ zwigzang z samym poczu-
ciem posiadania domu (ang. home), jako budynku, w ktérym mozna fizycznie si¢ schroni¢
(ang. house) lub jako czynno$¢ zamieszkiwania (ang. dwelling). E. Kaltenberg-Kwiatkow-
ska (1982) w ramach sfery zamieszkiwania identyfikuje nastepujace problemy badawcze:
potrzeby mieszkaniowe, warunki mieszkaniowe, zréznicowanie spoleczno-przestrzenne
mieszkalnictwa (dostgp do mieszkan), model jednostki mieszkaniowej oraz wzory uzyt-
kowania mieszkari.

Do rozwoju mieszkalnictwa jako dziedziny nauki swéj istotny wklad wnosza réw-
niez urbanisci, ktérzy skupiaja si¢ na planowaniu przestrzennym i sytuowaniu mieszkar
z zapewnieniem dostgpu do podstawowych ustug, pamietajac o zasadzie zréwnowazonego
rozwoju i fadu przestrzennego oraz architekei, ktérzy zajmuja si¢ m.in. jakoscia, formami
i warunkami mieszkaniowymi. Wéréd przekrojowych prac z zakresu urbanistyczno-archi-
tektonicznego nalezy wskaza¢ publikacje nastepujacych badaczy: H. Syrkus (1976), J. Pal-
lado (2007), H. Adamczewska-Wejchert (1985), P. Szafer (1979), ].M. Chmielewski i in.
(1996) (Bradecki, Twardoch 2012).

Badania nad mieszkalnictwem prowadzone przez geograféw syntezuja dorobek
wypracowany przez badaczy z innych dyscyplin naukowych. Geografia mieszkalnictwa
korzysta zaréwno z dorobku naukowego ekonomii i socjologii, jak réwniez urbanistyki
(por. ryc. 3).

Dotychczasowe opracowania geograficzne o tematyce mieszkaniowej obejmuja
zwlaszcza analizy przestrzenne w skali wewnatrzmiejskiej. Zajmuja si¢ jednak nie tyle
samym planowaniem przestrzeni, co jej analizg i tworzeniem réznego rodzaju typologii.
Nalezy w tym miejscu wskaza¢ dorobek J. Dzieciuchowicza, ktéry wraz z zespotem
z t6dzkiego osrodka geograficznego opublikowal w latach 1974-2012 szereg opracowar
dotyczacych problematyki rejonizacji warunkéw mieszkaniowych w Fodzi (Matczak

2 Dawniej Szkoly Gtéwnej Planowania i Statystyki.
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2014). Ponadto problematyke dotyczaca mieszkalnictwa w Polsce podejmowali m.in.
W.M. Gaczek (1979), ktéra zajmowala si¢ struktura przestrzeni rezydencjonalnej Pozna-
nia oraz M. Dutkowski i I. Sagan (1987), badajacy zréznicowanie morfologiczne prze-
strzeni mieszkaniowej Sopotu.

Geografia
mieszkalnictwa

Socjologia

Ryc.3. Schemat powiqzar geografii mieszkalnictwa z innymi dyscyplinami naukowymi
Iradio; opracowanie wiasne.,

Niewiele jest opracowan podejmujacych temat geografii mieszkalnictwa w ujeciu po-
réwnawczym na poziomie reprezentatywnej liczby polskich miast, a tym samym ujaw-
niajacych prawidlowosci w wigkszej skali przestrzennej. Na tym tle wyrézniaja si¢ bada-
nia L. Groeger (2016), ktéra podjeta si¢ préby typologii przestrzeni mieszkaniowej dla
43 miast wojewédztwa todzkiego. Wiekszos¢ opracowari podejmujacych wskazang proble-
matyke, ktérych préba badawcza obejmowata przynajmniej kilkadziesigt miast, miala jedy-
nie charakter monitoringowy. Ich celem bylo przedstawienie ogélnej i aktualnej diagnozy
stanu mieszkalnictwa oraz identyfikacja jego najwazniejszych probleméw. Istotny wktad
w rozwdj monitoringu mieszkalnictwa wnosit od 1991 r. Instytut Gospodarki Mieszkanio-
wej (pézniejszy IRM, nastepnie KIPPiM, a obecnie Instytut Rozwoju Miast i Regionéw),
ktéry regularnie publikowal , Informacje o mieszkalnictwie”. Ostatnia publikacja z tego cy-
klu ukazata si¢ w 2014 r. Podobne badanie, ukierunkowane jednak na polityke mieszkanio-
w3, przeprowadzila w ostatnich latach A. Telusiewicz-Pacak (2015).

Nalezy podkresli¢, iz nie jest mozliwe prowadzenie badari dotyczacych mieszkalni-
ctwa w ramach geografii bez Scislego powiazania ze wskazanymi dyscyplinami naukowymi,
zwlaszcza z ekonomig.
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1.2. Mieszkanie i potrzeby mieszkaniowe

Mieszkanie traktuje si¢ jako dobro podstawowe, niezbedne dla kazdej rodziny, kté-
re pozwala na zaspokojenie zaréwno potrzeb podstawowych, jak i tych wyzszego rzedu
(Lis 2008). Jest to dobro, ktére decyduje o materialnych i spotecznych warunkach zy-
cia czlowieka (Nieciuniski 2005). Z kolei K. Krzeczkowski (1939) przypisuje potrzebom
mieszkaniowym czolowe miejsce w hierarchii potrzeb czlowieka.

Znaczenie sektora mieszkaniowego jest niezwykle istotne z punktu widzenia go-
spodarstwa domowego, spoleczeristwa i panistwa. Ze wzgledu na kapitalochlonnosé
dobra, jakim jest mieszkanie, czg¢sto jego nabycie przekracza mozliwosci finansowe
obywateli.

Zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych tej czgéci spoleczenistwa, ktéra nie jest w sta-
nie kupic¢ lokalu na wlasno$¢ badz z réznych wzgledéw nie zamierza go posiadaé, pole-
ga na wynajmie mieszkania i optacaniu czynszu, ktérego wysokos$¢ powinna korespondo-
waé z jego standardem. Gospodarstwa domowe, ktére ze wzgledéw ekonomicznych nie
s3 w stanie zaspokoi¢ swoich potrzeb mieszkaniowych na rynku nieruchomosci poprzez
rynek lokat, obejmujacy transfer praw wlasnosci oraz rynek najmu, wymagaja interwencji
socjalnej, ktorej celem jest zapewnienie minimalnych potrzeb mieszkaniowych (Kuchar-
ska-Stasiak 2006, Lis 2008).

P. Lis (2019) uznaje ksztalt potrzeb mieszkaniowych oraz ich zmiennos¢ w czasie za
gléwne determinanty wyznaczania celéw polityki mieszkaniowej. Wskazuje jednoczesnie,
iz ocena potrzeb mieszkaniowych w ramach polityki mieszkaniowej nie skupia si¢ na jed-
nostkach, a na spoleczeristwie w wymiarze co najmniej lokalnym. Oczekiwania indywi-
dualne, odmienne od potrzeb spoleczeristwa, moga by¢ realizowane w formie wyboru,
z wykorzystaniem mechanizméw rynkowych. W przypadku, gdy niezaspokojone sa pod-
stawowe potrzeby mieszkaniowe, wowczas stanowig one obszar interwencji paistwa, przy
zalozeniu pewnych ograniczen wyboru. Takie ujecie nawigzuje do koncepcji paristwa opie-
kuriczego G. Esping-Andersena (1990), w ktérym panstwo prowadzi aktywna polityke
mieszkaniows, prowadzacg do tagodzenia nieréwnosci spolecznych.

W tym kontekscie istotnym jest prawo do mieszkania, ktére stanowi jedno z pod-
stawowych praw obywatela. Zostalo ono unormowane w regulacjach $§wiatowych, euro-
pejskich i narodowych. Pierwszym dokumentem, w ktérym uznano prawo do mieszka-
nia za jedno z praw podstawowych jest Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka, wydana
przez ONZ w 1948 r. Zgodnie z zapisanym w niej artykutem 25, kazdy cztowiek ma
prawo do zycia na poziomie zapewniajacym zdrowie i pomyslno$¢ jemu i jego rodziny,
wlaczajac w to wyzywienie, odziez, mieszkanie, opieke lekarska oraz niezb¢dne swiad-
czenia socjalne. Pomimo iz deklaracja nie posiada mocy prawnej, to w sposéb istotny
wplywa na regulacje kwestii mieszkalnictwa na szczeblu miedzynarodowym i krajo-
wym. Na poziomie europejskim koncepcja prawa do mieszkania zostala uwzgledniona
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w Europejskiej Karcie Spofecznej Rady Europy z 18 paZdziernika 1964 r., ze zmianami
wprowadzonymi w 1996 r. Zapisano w niej, iz zapewnienie efektywnego korzystania
z prawa do mieszkania wymaga prowadzenia dzialan takich jak: promowanie dostepu
do mieszkalnictwa w odpowiednim standardzie, zapobieganie i redukowanie bezdom-
nosci w sposéb polegajacy na jej stopniowym eliminowaniu oraz zwickszenie mozliwo-
§ci nabywania mieszkan przez obywateli, ktérzy nie dysponuja wystarczajacymi mozli-
wosciami finansowymi (Lis 2005).

W Polsce prawo do mieszkania zostalo zawarte w art. 75 ust.1 Konstytucji RP. Zgod-
nie z zapisami ustawy zasadnicze]j ,wladze publiczne prowadza polityke sprzyjajaca zaspo-
kojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegélnosci przeciwdzialtaja bezdomnosci,
wspieraja rozwdj budownictwa socjalnego oraz popieraja dzialania obywateli zmierzajace
do uzyskania wlasnego mieszkania”. Ponadto kwestie mieszkaniowe zawarte sa w Ustawie
z dnia 21 czerwea 2001 7. 0 ochronie praw lokatordw, mieszkaniowym zasobie gminy i o 2mia-
nie Kodeksu cywilnego. W art. 4 przywolanej ustawy wskazano, iz ,tworzenie warunkéw
do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspélnoty samorzadowej nalezy do zadari wlas-
nych gminy” oraz, ze ,gmina, na zasadach i w wypadkach przewidzianych w ustawie, za-
pewnia lokale socjalne i lokale zamienne, a takze zaspokaja potrzeby mieszkaniowe go-
spodarstw domowych o niskich dochodach”. Prawo do mieszkania stanowi wigc podstawe
prowadzenia polityki mieszkaniowej. Jej cele ksztaltowane sa na szczeblu centralnym, a za
ich realizacje odpowiadaja wladze lokalne (Rataj 2015).

Prawo do godziwego mieszkania wigze si¢ z pojeciem prawa do miasta. Pojecie to sta-
nowi odpowiedz na biernos¢ i brak dzialania w ramach polityk miejskich w zakresie prze-
ciwdzialania segregacji spolecznej, ktéra prowadzi do wykluczenia spolecznego oraz przy-
czynia si¢ do tworzenia patologii spotecznych (Sagan 2017). Po raz pierwszy termin ten
zaproponowal H. Lefebvre (1996, 158), wskazujac, iz jest to ,zadanie zmodyfikowanego
i odnowionego dostepu do zycia w miescie”. Rozwingt to pojecie D. Harvey (2012, 22),
definiujac prawo do miasta jako ,prawo do zmiany i wynajdywania miasta na nowo takim,
jakim go pragniemy. Jest tez, co wiecej, prawem bardziej kolektywnym niz indywidualnym,
poniewaz wynajdywanie miasta na nowo w sposéb nieunikniony zalezy od sprawowania
kolektywnej wladzy nad procesami urbanizacji”.

Jak wskazuje 1. Sagan (2017), wspélczesne tendencje do neoliberalizacji polityk miej-
skich prowadza do wycofywania si¢ sektora publicznego z aktywnej polityki mieszkanio-
wej, a kwestie ekonomiczne stajg si¢ wazniejsze od kwestii spolecznych. Jak podkresla,
ksztaltowanie rynku mieszkaniowego opartego na wlasnosci nieruchomosci nie zwalnia
od prowadzenia rozbudowanych programéw pomocowych ze strony paristwa. Dwubie-
gunowy system mieszkalnictwa, rozwijajacy z jednej strony sektor mieszkan wlasnoscio-
wych, a z drugiej pomagajacy jedynie najubozszej czgsci spoteczenstwa, prowadzi do silnej
polaryzacji oraz poglebia wystepowanie problemu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych
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sredniozamoznej grupy gospodarstw domowych. Jak wskazuja szacunki publikowane przez
Fundacje Habitat for Humanity (Muziol-Wectawowicz 2017), w Polsce ok. 40% obywa-
teli znajduje si¢ w tzw. luce czynszowej. Oznacza to, iz ponad 15 mln Polakéw zarabia
zbyt malo, aby zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe z wykorzystaniem mechanizméw
rynkowych, a jednoczesnie ich dochody s3 zbyt wysokie, aby méc ubiega¢ si¢ o dostepne
wsparcie publiczne.

1.3. Mieszkalnictwo spoleczne a mieszkalnictwo dostepne

Terminy ,mieszkalnictwo spoteczne” i ,mieszkalnictwo dostgpne” nie sg tozsame wzgle-
dem siebie. Niemniej, jak diagnozuje A. Twardoch (2019), zaréwno w literaturze nauko-
wej, w prawodawstwie, jak i w dyskusji publicznej, problemem jest brak ich wyraznego po-
dzialu, w wyniku czego czesto uzywane s one biednie jako synonimiczne.

W polskim ustawodawstwie sektor mieszkalnictwa spotecznego charakteryzuje Usta-
wa z dnia 20 lipca 2017 1. 0 Krajowym Zasobie Nieruchomosci, w ktérej zdefiniowano warun-
ki, jakie musi spetnia¢ spoleczne budownictwo czynszowe. Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt. 5 sg
one nastgpujace:

a) ,dostep do lokali mieszkalnych odbywa si¢ na zasadach nierynkowych na podstawie
kryteriéw okreslonych przez organy wiadzy publicznej,

b) na etapie budowy, przebudowy lub uzytkowania budynkéw podmioty realizujace in-
westycje korzystaja ze wsparcia srodkami KZN lub publicznymi,

c) jest realizowane przez podmioty, ktérych gléwnym celem dziatania nie jest osiagnie-
cie zysku”.

Jest to definicja zblizona do proponowanej przez W. Dominiaka (2005, 20). Wskazu-
je on na podobne warunki, jakie powinno spefnia¢ mieszkanie, aby méc traktowac je jako
spoleczne. Zgodnie z jego podejsciem:

a) ,produkcja i/lub koszty finansowania powinny obejmowaé ograniczony zysk lub po-
winny zosta¢ czesciowo pokryte publicznymi lub prywatnymi subsydiami;

b) placona cena za mieszkanie lub placony czynsz najmu powinny si¢ ksztaltowaé poni-
zej poziomu rynkowego, ale niekoniecznie ponizej kosztu;

c) efekt subsydiowania powinien stanowi¢ pozytek dla gospodarstw o niskich dochodach”.

Wedlug M. Cesarskiego (2013) mieszkalnictwo spoteczne stanowi obszar funkcjonujacy
w ramach polityki mieszkaniowej, ktéry obejmuje sektor mieszkaniowy uzyskujacy wsparcie

wiadz krajowych, lokalnych lub innych podmiotéw publicznych. Egczy on z tym pojeciem
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spoleczng polityke mieszkaniows, ktéra wiaze si¢ z redystrybucja dochodéw, pozwalajaca
mniej zamoznej czesci spoleczenstwa zwigkszy¢ konsumpcje ustug mieszkaniowych.

Bardziej szczegolow definicje przedstawiajg M. Salamon i A. Muziot-Wectawowicz
(2015, 20). Wskazujg one, iz mieszkalnictwo spoleczne charakteryzuje si¢ ,wsparciem fi-
nansowym na co najmniej jednym etapie cyklu funkcjonowania zasobu mieszkaniowego,
obowigzujacymi kryteriami dostgpu dla potencjalnych uzytkownikéw i scisle okreslonymi
regulami dzialania”.

Zblizona jest definicja A. Muczyniskiego (2011), ktéry jednoczesnie za mieszkania
spoleczne uznaje te, ktére naleza do sektora publicznego. Wskazuje on ponadto, iz zaréwno
na etapie budowy, jak i na etapie uzytkowania, zaséb ten powinien korzysta¢ ze wsparcia
finansowego paristwa w postaci doplat i regulacji czynszéw, a adresatami pomocy powinny
by¢ gospodarstwa domowe o niskich dochodach, ktére nie moga zaspokoi¢ swoich potrzeb
mieszkaniowych na rynku komercyjnym.

R. Cyran (2016) definiuje sektor mieszkalnictwa spolecznego jako sktadows czesé
sektora publicznego mieszkalnictwa i polityki mieszkaniowej, ktéra wyréznia si¢ kie-
rowaniem oferty mieszkan do gospodarstw domowych ze wzgledu na kryteria okresla-
ne przez wladze publiczne. W tym ujeciu podmioty odpowiedzialne za dostarczanie
mieszkari nie muszg naleze¢ do sektora publicznego, ale powinny by¢ wspierane $rod-
kami publicznymi.

Definiujac mieszkalnictwo spoleczne, nalezy zwréci¢ uwage na wystgpowanie tego
terminu w waskim i szerokim ujeciu. Wystepujacy w literaturze anglojezycznej termin
ysocial housing” jest sformulowaniem pojemnym, obejmujacym zaréwno mieszkalnictwo
o charakterze socjalnym, ktére skierowane jest do gospodarstw domowych o najnizszych
dochodach (waskie rozumienie), jak réwniez w szerszym kontekscie, jako adresowane dla
0s6b o nieco lepszym statusie materialnym, ktére réwniez potrzebuja pomocy w zaspoko-
jeniu potrzeb mieszkaniowych (Kowalewski 2010). Mieszkalnictwo spoleczne w waskim
ujeciu dotyczy zaspokajania potrzeb jedynie na minimalnym poziomie. Zasoby te cechuja
si¢ najnizszymi cenami najmu oraz najczesciej obnizonym standardem (Przymeniski 2011).
Za zapewnienie potrzeb mieszkaniowych w tym segmencie odpowiedzialne sa gminy, co
reguluje art. 22 Ustawy z dnia 21 czerwca 2001 7. 0 ochronie praw lokatordw, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego. Zawarta na tej podstawie umowa najmu so-
cjalnego moze dotyczy¢ mieszkania, ktérego powierzchnia pokoi przypadajaca na cztonka
gospodarstwa domowego nie moze by¢ mniejsza niz 5 m? a w przypadku gospodarstwa
domowego jednoosobowego 10 m?.

A. Szelagowska (2011) i Z. Rataj (2015), przyjmujac szerokie rozumienie mieszkalni-
ctwa spolecznego w Polsce, jako gléwne podmioty odpowiedzialne za dostarczanie miesz-
kan w tym sektorze wskazujg zaréwno gminy, jak i towarzystwa budownictwa spolecznego
(TBS). System wsparcia w ramach mieszkalnictwa spolecznego w Polsce w szerokim rozu-
mieniu obejmuje zasadniczo trzy segmenty (Bryx, Szelagowska 2018):
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1. najem socjalny — prowadzony przez gminy i skierowany do os6b o najnizszych docho-
dach, w ktérych czynsz moze stanowi¢ nie wigcej niz 50% stawki ustalanej dla miesz-
kari przeznaczonych na najem komunalny;

2. najem komunalny — prowadzony przez gminy i skierowany do oséb o niskich docho-
dach, ktére spetniajg kryteria ustalane przez lokalne wladze, w ktérych czynsz stanowi
najczesciej od 1 do 2% wartosci stawki odtworzeniowej za 1 m? powierzchni uzytko-
wej lokalu, rzadko osiggajac poziom 3% (por. rozdz. 7.3.);

3. najem z zasobéw TBS — prowadzony przez towarzystwa budownictwa spolecznego,
ktére najczesciej stanowig spétki z calosciowym lub wigkszosciowym udzialem gmi-
ny (por. rozdz. 3.2.2.), skierowany do 0séb o $rednich dochodach, zaktadajacy stoso-
wanie partycypacji przez przysziego najemce w wysokosci do 30% kosztéw budowy,
z czynszem maksymalnym w wysokosci 4 lub 5% wartosci odtworzeniowej za 1 m?
powierzchni uzytkowej lokalu, w zaleznosci od tego, czy inwestycja realizowana byta
przed 2015 r., czy w pézniejszym terminie (Muziol-Wectawowicz 2018).

Na potrzeby rozprawy przyjeto szeroka definicje mieszkalnictwa spolecznego, w ktérej
uwzgledniono zasoby mieszkaniowe gmin i TBS-6w, uznajac je za gléwne podmioty odpo-
wiedzialne za ten sektor mieszkaniowy® (Szelggowska 2011, Rataj 2015).

M. Bryx i A. Szelaggowska (2018) zwracaja uwagg na brak wyksztalcenia w Polsce sek-
tora mieszkalnictwa dostgpnego. Wskazuja oni, iz za mieszkania dostepne nalezy uzna¢ lo-
kale przeznaczone na wynajem o umiarkowanych czynszach, ktére subsydiowane sg przez
wiadze publiczne na szczeblu krajowym lub lokalnym. Skierowane s3 one do gospodarstw
domowych o dochodach niepozwalajacych na zakup mieszkania na wlasnosé, nawet przy
uwzglednieniu pomocy panstwa, i ktérych zarobki nie pozwalajg na najem mieszkania
na rynku komercyjnym (Bryx, Szelagowska 2018).

Definiujac mieszkalnictwo dost¢pne, nalezy wskazaé jego anglojezyczne okreslenie ,af-
fordable housing”. A. Twardoch (2019) wskazuje, iz termin ten powszechnie rozumiany
jest jako mieszkanie dostepne dla 0séb o niskich dochodach. Powszechnie stosowanym
kryterium $§wiadczacym o dostgpnosci mieszkan jest procent dochodu rozporzadzalnego,
jaki gospodarstwo domowe przeznacza na cele mieszkaniowe (Bryx, Szelagowska 2018,
Twardoch 2019). Jak podaja M. Bryx i A. Szelagowska (2018), w licznych krajach granica
czynszu, jaka sa w stanie placi¢ gospodarstwa domowe, tak aby zachowa¢ niezbedne srodki
na inne wydatki, jest 30% uzyskiwanych dochodéw. Z kolei Eurostat przyjmuje, iz jest to
40% dochodu rozporzadzalnego (Twardoch 2019).

* Do zasobéw mieszkan spolecznych niektérzy badacze dotaczaja ponadto mieszkania zaktadowe, Skarbu

Panistwa oraz spéldzielcze lokatorskie (Polak 2007, Muziot-Wectawowicz 2015). Odgrywaja one jednak
mniejszg role i cechuja si¢ brakiem nowych inwestycji.
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O ile w przypadku mieszkalnictwa spolecznego istotg jest wsparcie publiczne,
uwzglednianie $cisle okreslonych kryteriéw przydziatu i dostarczanie mieszkan przez pod-
mioty dzialajace na zasadach non-profit, o tyle w przypadku mieszkalnictwa dostgpnego
zasady uczestnictwa sg bardziej otwarte. Poza poziomem dochodéw nie obejmujg innych
kryteridw, jak np. wiek czy liczba cztonkéw rodziny (Twardoch 2019). Mieszkania dostep-
ne mogg by¢ przekazywane na wynajem zaréwno przez podmioty publiczne, jak i prywatne
ze wsparciem publicznym (Bryx, Szelagowska 2018).

1.4. Polityka mieszkaniowa

W literaturze przedmiotu nie wystepuje jednolita i calosciowa definicja polityki mieszka-
niowej (Lis 2005). A. Twardoch (2015) polityke mieszkaniowa definiuje jako zbiér dzia-
tan podejmowanych przez wiadze publiczne, ktére prowadza do rozwigzywania problemu
mieszkaniowego, stawiajac za cel nadrz¢dny zapewnienie bezpieczeristwa socjalnego spo-
teczenistwa oraz poprawienie warunkéw bytowych ludnosci.

A. Andrzejewski (1979) wskazuje, iz polityka mieszkaniowa wyznacza ogélny kie-
runek i metody dzialania, ktére pozwalaja na realizacj¢ celéw w dziedzinie mieszkalni-
ctwa. Stanowi ona element polityki spolecznej paristwa, natomiast w zakresie dotycza-
cym zaspokojenia podstawowych potrzeb mieszkaniowych obywateli z wykorzystaniem
srodkéw publicznych, mozna ja uznaé za element polityki socjalnej. Definiujac termin
polityki mieszkaniowej, wskazuje on na jego dwa gléwne znaczenia. W pierwszym ujeciu
polityka mieszkaniowa oznacza ogélny kierunek i metody dzialania, ktére stosuje pari-
stwo lub inne podmioty publiczne, prowadzac do osiagniecia okreslonych celéw w dzie-
dzinie mieszkalnictwa i stuzac zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych. W tym znaczeniu
pojecie dotyczy zaréwno programéw, jak i systeméw polityki mieszkaniowej, w ktérych
ustalane sg cele i $rodki dziatania w konkretnych okolicznosciach. Pojecie polityki miesz-
kaniowej mozna réwniez rozumie¢ jako dyscypling naukows, ktéra bada stosunki miesz-
kaniowe i prawidlowosci w nich wystepujace, co stanowi podstawe do wyznaczania celéw
i okreslania metod dzialania stuzacych zaréwno zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych,
jak réwniez poprawie warunkéw lokalowych.

Jak podkresla J. Zapart (1999), istotne jest zaréwno teoretyczne, jak i praktyczne
rozumienie polityki mieszkaniowej. Metody badan naukowych, ktére wykorzystywa-
ne sg w polityce mieszkaniowej, korzystaja z dorobku statystyki, demografii, ekonomii,
budownictwa, socjologii i innych dyscyplin naukowych. Stuza one do opracowania na-
ukowego opisu stosunkéw mieszkaniowych, co pozwala szacowaé potrzeby mieszkanio-
we i okresla¢ najwazniejsze zadania do realizacji w zakresie budownictwa mieszkanio-
wego czy potrzeb remontowych i modernizacyjnych. Opracowanie wnikliwej diagnozy
stosunkéw mieszkaniowych mozliwe jest w sytuacji posiadania wiarygodnych danych



KRAJOWA POLITYKA MIESZKANIOWA 1 JEJ KONTEKST MIEDZYNARODOWY

statystycznych gromadzonych z biezacej badz spisowej sprawozdawczosci lub w wyniku
badan ankietowych. Jednocze$nie tak zidentyfikowany kierunek dziatan nie musi zna-
lezé petnego przetozenia na cele gospodarcze realizowane w danym czasie. Swiadczy
o tym przykiad Polski z lat 1991-1998, w ktérej trendowi wzrostu gospodarczego to-
warzyszyl systematyczny spadek liczby mieszkan oddawanych do uzytkowania, w sytu-
acji zidentyfikowanego duzego deficytu mieszkan, ktére szacowano w tym czasie na ok.
1,3-1,6 mln lokali (Zapart 1999).

Wedtug E. Kuminka (1989, 46) polityka mieszkaniowa stanowi zespét decyzji i po-
czynan, ktére prowadza do osiagnigcia zalozonego modelu warunkéw i stosunkéw miesz-
kaniowych oraz zasad jej funkcjonowania. Zdaniem W. Nieciunskiego (2005) wyréznié
mozna trzy podstawowe zasady polityki mieszkaniowej. Po pierwsze, korzystanie z samo-
dzielnego mieszkania jest prawem kazdej jednostki i rodziny. Po drugie, zagwarantowanie
prawa do mieszkania jest powinnoscia paristwa wobec obywateli. Po trzecie, koniecznoscia
jest wspomaganie sfery mieszkaniowej za pomocg srodkéw publicznych. W ramach tak
definiowanej polityki bada si¢ stosunki mieszkaniowe i prawidlowosci w nich wystepujace,
a nastepnie na tej podstawie wskazuje si¢ cele i metody oddziatywania na uklad stosunkéw
mieszkaniowych (Lis 2005).

Prowadzenie polityki mieszkaniowej wymaga ustalenia jej gtéwnych celéw, do ktérych
dobiera si¢ odpowiednie instrumenty. P. Lis (2008) identyfikuje dwie podstawowe grupy
celéw. Stosujac kryterium oddziatywania na rynek mieszkaniowy, wskazuje na cele doty-
czgce strony popytowej, ktére powiazane s3 z nabywaniem lub najmem mieszkar oraz po-
dazowej, zwigzanej z dostepnosci i jakoscig zasobéw mieszkaniowych.

R. Cyran (2013) okresla ponadto trzy fazy polityki mieszkaniowej. Pierwsza faza do-
tyczy tworzenia zasobéw, do ktérej wykorzystuje si¢ instrumenty wspierajace podaz miesz-
kan. Druga faza obejmuje obrét prawami nieruchomosci, w ktérej stosuje si¢ instrumen-
ty wspierajace popyt na mieszkania oraz majace wplyw na proces zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych. Trzecia faza dotyczaca eksploatacji zasobu wykorzystuje instrumenty,
ktére majg zachecaé whascicieli mieszkan do nakladéw na dzialalnosé remontows i mo-
dernizacyjna, czego celem jest poprawa standardu zamieszkania. Ponadto stosuje si¢ w niej
instrumenty wspomagajace uzytkownikéw w ponoszeniu biezacych kosztéw utrzyma-
nia zasobéw mieszkaniowych. A. Twardoch (2019), poddajac ocenie instrumenty polityki
mieszkaniowej na szczeblu krajowym, proponuje ich podzial na instrumenty: fiskalne, po-
dazowe, popytowe i czynszowe.

W Polsce za realizacje¢ polityki mieszkaniowej odpowiadaja wladze publiczne
na poziomie centralnym i lokalnym. Jednoczesnie w zasadzie nie prowadzi si¢ polity-
ki mieszkaniowej na szczeblu regionalnym czy ponadlokalnym. W obecnym prawodaw-
stwie brakuje narzedzi, ktére umozliwialyby prowadzenie lokalnej polityki mieszkanio-
wej, wykraczajacej poza administracyjne granice gminy, co pozwalaloby godzi¢ interesy
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sasiadujacych ze sobg gmin (Twardoch 2019). Prowadzi to do nieuniknionej rywalizacji
o mieszkancéw, ktéra toczona jest zwlaszcza pomigdzy duzymi miastami i sasiadujacymi
z nimi gminami, motywowanej zwickszeniem wplywéw do budzetu (Czerny 2005). Jed-
nocze$nie jednostki wojewddzkie nie przeznaczajg na mieszkalnictwo zadnych srodkéw
budzetowych (Twardoch 2015).

1.5. Koncepcje polityk mieszkaniowych

Wychodzac od pojecia polityki mieszkaniowej, nalezy zdefiniowa¢ réwniez termin systemu
mieszkaniowego. L. Bourne (1981) okresla, iz jest to ,pelen zakres powigzan wszystkich
aktoréw (indywidualnych i instytucjonalnych), zasobu mieszkaniowego i instytucji zaanga-
zowanych w produkgje, konsumpcje i regulacje mieszkalnictwa”. W literaturze przedmiotu
najczesciej przywolywane sg trzy metody badan miedzynarodowych systeméw mieszka-
niowych, ktére pozwalaja prowadzi¢ studia poréwnawcze pomiedzy krajami, zgodnie z ze-
stawieniem P. Lisa (2008) sa to: metoda szczegotowa (m.in. McGuire 1981, Emms 1990),
metoda posrednia (m.in. Andrzejewski 1979, Kemeny 1981, Barlow i Duncan 1994) oraz
metoda uniwersalna (m.in. Castells 1977, Harloe 1995).

Metoda szczegélowa cechuje si¢ wnikliwg analizg systeméw mieszkaniowych
bez okreslania kryteriéw doboru i przyczyn zréznicowania, z naciskiem na dane ilos-
ciowe, zawezeniem podstaw teoretycznych i krétkim okresem analiz. Metoda po-
srednia koncentruje si¢ na identyfikacji wzorcéw i typoéw systeméw mieszkaniowych,
wskazaniu czynnikéw kulturowych i historycznych, danych ilosciowych i jakosciowych,
korzystaniu z dorobku naukowego badan spolecznych oraz wykorzystaniu réznych po-
dej$¢ teoretycznych.

Z kolei metoda uniwersalna zaklada, ze wszystkie systemy mieszkaniowe s do siebie
podobne. Pozwala to zidentyfikowa¢ prawa uniwersalne, ktére determinuja rozwdj syste-
méw mieszkaniowych panstw, ponadto cechuje si¢ korzystaniem zaréwno z danych ilo$cio-
wych, jak i jakosciowych oraz uwzglednia czynniki historyczne (Lis 2008).

Sposréd wskazanych metod podejscie posrednie wydaje si¢ by¢ najbardziej uzyteczne
w kontekscie identyfikacji réznorodnosci systeméw mieszkaniowych. P. Lis (2008) wska-
zuje trzy podstawowe typologie systeméw mieszkaniowych, ktére powstaly przy wyko-
rzystaniu metody posredniej i nawigzania do badan reziméw paristwa opiekunczego: ty-
pologia J. Kemeny’ego (1981), wyrézniajaca system unitarny i dualny, typologia J. Barlowa
i S. Duncana (1994), wyrézniajaca model liberalny, korporacyjny i socjaldemokratyczny
oraz typologia J. Dolinga (1999), wyrézniajaca liberalny, socjalistyczny, korporacyjny oraz
azjatycki system mieszkaniowy.

Zgodnie z typologia J. Kemeny’ego (1981) system unitarny cechuje posrednictwo
wladz lokalnych na wspélnym rynku mieszkaniowym pomiedzy sektorami mieszkari pry-
watnych, publicznych i czynszowych. Charakterystyczny dla tego systemu jest neutralny
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wzgledem wlasnosci charakter subsydiéw mieszkaniowych, stawki czynszéw okreslane przy
uwzglednieniu kosztéw odtworzenia zasobéw oraz kontrola czynszéw zaréwno w zasobach
publicznych, jak i prywatnych. Przykladami wystepowania tego systemu s3 m.in. Austria,
Belgia, Dania, Niemcy, Holandia i Szwecja. Z kolei system dualny opiera si¢ na pomocy
dla najbiedniejszych gospodarstw domowych. Cechuje go wyrazne rozgraniczenie zaso-
béw publicznych i prywatnych. Odpowiedzialnos¢ za dostarczenie mieszkari na wynajem
spoczywa na organizacjach budownictwa spolecznego oraz wladzach lokalnych. System ten
wystepuje m.in. w Irlandii oraz Wielkiej Brytanii.

W typologii zaproponowanej przez J. Barlowa i S. Duncana (1994) system liberalny
cechuje si¢ niska ingerencja ze strony panstwa oraz silng orientacja prorynkows. Giéwnymi
dostarczycielami mieszkan sg firmy prywatne, z kolei paristwo odpowiada jedynie za zaso-
by dla najubozszych gospodarstw domowych. Wysokos¢ dodatkéw mieszkaniowych oraz
mozliwo$¢ ich otrzymania uzalezniona jest od dochodéw, a stawki czynszu ustala si¢ na za-
sadach rynkowych. Interwencja ze strony paristwa dotyczy ustalania zasad dost¢pu do za-
sobu mieszkan socjalnych dla najbiedniejszych obywateli. Przedstawicielami tego systemu
sa: Australia, Irlandia, Wielka Brytania i Stany Zjednoczone. W systemie korporacyjnym
panstwo dostarcza zasoby mieszkaniowe, wspierajac rodziny oraz prywatne organizacje
non-profit. Paristwo oddziatuje na ceny mieszkan jedynie w przypadku, gdy ich gwattowny
wzrost mégltby spowodowaé negatywne skutki spoleczne. Ponadto wspiera okreslone grupy
obywateli i reguluje proces alokacji zasobu w momencie niesprawnosci rynku. System ten
wystepuje m.in. we Francji, Austrii, Belgii, Niemczech i Wioszech. Z kolei system socjal-
demokratyczny cechuje si¢ przewazajaca rolg pafdstwa w zapewnieniu dostgpu do zasobu
mieszkaniowego. Jest ono réwniez gléwnym dostarczycielem nowych mieszkan, ma ponad-
to silny wplyw na wysoko$¢ stawek czynszéw oraz ceny mieszkan. System ten wystepuje
m.in. w Szwecji.

W typologii systeméw mieszkaniowych J. Dolinga (1999) wyréznione zostaly
cztery kategorie. W systemie liberalnym rola pafstwa w zakresie dostarczania zasobéw
mieszkaniowych jest niewielka, a za budowe mieszkan w najwigkszym stopniu odpo-
wiadajg firmy prywatne. System ten wystepuje m.in. w Australii, Kanadzie i Stanach
Zjednoczonych. W systemie socjalistycznym za rozwéj, budowe i konsumpcje miesz-
kan odpowiada paristwo. System ten funkcjonowat w m.in. w krajach Europy Srodko-
wo-Wschodniej i Europy Poludniowo-Wschodniej przed zmianami ustrojowymi, ja-
kie zaszly pod koniec XX w. System korporacyjny podporzadkowany jest interesom
spolecznym. Rynek mieszkaniowy opiera si¢ na zasadzie racjonalnosci ekonomicz-
nej. Rolg panstwa jest okreslenie produkeji budowlanej, liczby budowanych miesz-
kan oraz ich lokalizacji i rodzaju. Takie rozwiazanie wystepuje m.in. w Danii, Holan-
dii i Szwecji. Ostatni z wyznaczonych przez J. Dolinga systeméw — azjatycki — cechuje
sie polaczeniem panstwa i rynku, w ktérym to panstwo zajmuje si¢ organizacja srod-
kéw finansowych, udostgpnieniem terenéw pod budowe oraz uchwalaniem planéw
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zagospodarowania przestrzennego, a sama budowa i konsumpcja opiera si¢ na zasadach
rynkowych. System ten funkcjonuje m.in. w Hongkongu, Korei Poludniowej, Singapu-
rze i Tajwanie (Lis 2009).

W Polsce, podobnie jak w wielu innych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej,
podczas procesu transformacji gospodarczej istotng role w polityce mieszkaniowej za-
czely odgrywaé wladze lokalne, czemu towarzyszylo zjawisko intensywnej prywatyzacji
zasobéw mieszkaniowych. Specyficzne uwarunkowania zaréwno polityczne, jak spolecz-
no-gospodarcze, doprowadzily do powstania rozbieznosci pomiedzy systemami miesz-
kaniowymi. W efekcie wigkszosci paristw potozonych w Europie Srodkowo-Wschod-
niej najblizej do systemu dualnego, ktéry powiazany jest z kultura anglosaska. Wyjatek
stanowig Czechy i Polska, ktérym najblizej do korporacyjnego systemu mieszkaniowego

(Lis 2008).
1.6. Spoleczna polityka mieszkaniowa

Podczas okreslania gtéwnych celéw polityki mieszkaniowej nalezy mie¢ na uwadze prob-
lem zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych gospodarstw domowych o niskich dochodach.
Kwestia ta przyczynita si¢ do wyodrebnienia innego terminu, jakim jest spoteczna polity-
ka mieszkaniowa. Jej celem jest zapewnienie dostepu do mieszkari gospodarstwom domo-
wym, ktérych sytuacja materialna nie pozwala na nabycie lub wynajem mieszkania. Ten
szczegolny segment polityki mieszkaniowej charakteryzuja specjalne zasady dostepu do za-
sobéw mieszkaniowych oraz warunki wsparcia procesu inwestycyjnego zwigzanego z bu-
downictwem spolecznym (Lis 2008).

M. Cesarski (2017) wskazuje, iz cechg charakterystyczng spolecznej polity-
ki mieszkaniowej jest sposéb jej realizacji, ktéry opiera si¢ na redystrybucji docho-
déw na poziomie krajowym i lokalnym, a jej celem jest pomoc w zaspokojeniu potrzeb
ludnosci niezamoznej. Moze dotyczy¢ zaréwno przedsiewzigé samorzagdowych, jak
i rzadowych, ktére wspomagaja ludnos¢ o niskich dochodach dostgpem do mieszkan
o skromnym standardzie.

P. Lis (2011) zwraca uwagg na rozbiezno$ci w rozumieniu tego pojecia na arenie mie-
dzynarodowej. Wynikaja one m.in. z odmiennych celéw stawianych przez panstwa, ktére
biorg si¢ z réznic w poziomie zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, dostepnosci mieszkan
i mozliwo$ci nabywczych gospodarstw domowych. Istotne jest réwniez otoczenie prawne,
spoleczne, ekonomiczne i demograficzne oraz uwarunkowania historyczne. Ponadto rézni-
ce obejmujg zakres doboru instrumentéw w ramach spotecznej polityki mieszkaniowej oraz
formy wsparcia budownictwa spolecznego.

Cechg wspdlng spolecznej polityki mieszkaniowej, niezaleznie od kraju, ktéry ja rea-
lizuje, jest okreslanie zasad wsparcia, identyfikujacych grupe potencjalnych beneficjentéw
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oraz okreslajacych warunki ubiegania si¢ o dost¢p do spolecznych zasobéw mieszkanio-
wych lub skorzystania z innego rodzaju pomocy. Z uwagi, iz podstawowym kryterium sg
kwestie dochodowe, a celem pomoc niezamoznym gospodarstwom dochodowym, segment
ten lokowany jest poza rynkiem. Oprécz zapewnienia mieszkan spolecznych, wsréd innych
form wsparcia, czesto stosowanym narzedziem sa dodatki mieszkaniowe, ktére maja sta-
nowi¢ pomoc w ponoszeniu kosztéw zwigzanych z utrzymaniem mieszkania (Rataj 2015).

Wazng role w spoltecznej polityce mieszkaniowej odgrywa spoleczne budownictwo
mieszkaniowe. Realizacja inwestycji mieszkaniowych odbywa si¢ przy sprzyjajacych wa-
runkach instytucjonalno-prawnych. Zakiada réwniez wykorzystanie dogodnych form fi-
nansowania, ktérymi moga by¢: dotacje kapitatowe, pozyczki i gwarancje publiczne, prefe-
rencyjne ceny gruntéw oraz przywileje podatkowe (Lis 2011, Rataj 2015).

Biorac pod uwage cele i stosowane instrumenty, mozna wyrézni¢ dwa zasadnicze mo-
dele spolecznej polityki mieszkaniowej, tj. model uniwersalny (masowy) oraz model re-
zydualny (selektywny). Jak spostrzega M. Cesarski (2010), w literaturze pojawiaja si¢ po-
nadto okreslenia: publiczny i socjalny model mieszkalnictwa spotecznego, ktére stanowia
odpowiedniki dla modelu uniwersalnego i rezydualnego.

W modelu uniwersalnym panstwo oraz inne instytucje publiczne daza do wspo-
magania budowy i utrzymania zasobéw mieszkaniowych, ktére sa dostgpne dla sta-
bo lub srednio sytuowanej ludnosci pracowniczej. Model ten ktadzie nacisk nie tylko
na funkcje $cisle mieszkaniowe, ale ma réwniez na celu wspomaga¢ rozwdj spoleczno-
-gospodarczy. W ujeciu tym mieszkalnictwo spoleczne moze spelnia¢ rolg waznego
czynnika organizacji zycia spolecznego.

Z kolei model rezydualny zaklada wspomaganie tej czgsci spoleczenstwa, ktorej sy-
tuacja finansowa nie pozwala na nabycie mieszkania na rynku. Rozwija si¢ w krajach o li-
beralnym podejsciu do mieszkalnictwa. Pomoc adresowana jest jedynie do najgorzej sytu-
owanej czgéci spoleczenstwa. W przypadku kryzyséw gospodarczych paristwa rozwijajace
spoleczng polityke mieszkaniowa w modelu masowym zwracaja si¢ ku modelowi rezydu-
alnemu, w ktérym wieksza role ogrywa sektor mieszkan wlasnosciowych niz spolecznych
(Lis 2008, Cesarski 2010, Cesarski 2017).
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2. Sytuacja mieszkaniowa w Polsce
2.1. Wielko$¢ zasobéw mieszkaniowych

Wedlug danych GUS na koniec 2018 r. zasoby mieszkaniowe w Polsce liczyty 14,6 mln
mieszkan. W odniesieniu do danych z NSP z 2011 r. (Mieszkania. Narodowy Spis Po-
wszechny Ludnosci 2013) zwigkszyly si¢ one o milion lokali. Nie oznacza to jednak, iz sytu-
acje mieszkaniowa w Polsce mozna uzna¢ za zadowalajaca.

Jak stusznie wskazuje M. Cesarski (2015), punktem wyjscia w ocenie sytuacji miesz-
kaniowej powinno by¢ okreslenie niedoboru mieszkar, rozumianego jako réznica pomig-
dzy liczba mieszkan zamieszkanych a liczba gospodarstw domowych, ktéra okresla si¢ jako
statystyczny deficyt mieszkaniowy. W przypadku, gdy na jedno gospodarstwo domowe
przypadaloby jedno mieszkanie zamieszkane, zjawisko to nie zachodziloby. Zasadnicza
niedogodnoscig dla jego obliczenia jest brak doktadnej informacji o liczbie gospodarstw
domowych w Polsce, ktéra w statystykach publicznych jest szacowana dla kraju i woje-
wédztw w oparciu o dane NSP z 2011 r. Jednak i one obarczone byly pewnym biedem,
poniewaz wykonane zostaly metoda badania reprezentacyjnego. Zgodnie z szacunkami
Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa zawartymi w Narodowym Programie Miesz-
kaniowym (2016) liczba gospodarstw domowych w Polsce w 2015 r. wynosita 14 mln, przy
13,1 mln mieszkan zamieszkalych. Zestawienie tych danych pozwolilo oszacowa¢ wielkos¢
statystycznego deficytu mieszkaniowego, ktéry w 2015 r. wynosil ok. 900 tys. lokali. Jed-
nocze$nie w 2015 r. zgodnie z danymi Eurostatu 9,8% polskich rodzin mieszkalo w wa-
runkach substandardowych, charakteryzujacych si¢ zlym stanem technicznym i brakiem
dostepu do podstawowych mediéw i udogodnieri w postaci toalety czy ubikacji. Biorac pod
uwage laczny deficyt mieszkan, obejmujacy zaréwno statystyczny deficyt mieszkaniowy, jak
i udzial ludnosci zamieszkujacej w zlych warunkach, w 2015 r. bylo to 2,18 mln mieszkan
(Kubow 2018).

Zgodnie z danymi Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju (Raporz. Stan... 2020) wiel-
kos¢ statystycznego deficytu mieszkaniowego w 2019 r. zmalala o ponad 250 tys. lokali,
osiagajac poziom 641 tys. mieszkan. Zgodnie z danymi Eurostatu w 2019 r. zmniejszyt si¢
réwniez udzial oséb zamieszkujacych w warunkach substandardowych do poziomu 7,9%*,
wplywajac na zmniejszenie si¢ lacznego deficytu mieszkaniowego. W dalszym ciagu jest on
jednak wysoki i wynosi ok. 1,7 mln lokali.

O niewystarczajacej dostepnosci zasobéw mieszkaniowych w kraju swiadczy réw-
niez wskaznik nasycenia w mieszkania, rozumiany jako liczba mieszkan przypadajaca

na 1000 mieszkaricéw. Wedlug danych GUS w 2018 r. wynosit on 380,5,a w 2016 . 371,3.

W 2018 r, dla ktérego Eurostat podaje dane dla wszystkich paristw cztonkowskich, wskaznik ten

wynosit 8,6%.
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Celem krajowej polityki mieszkaniowej zawartym w Narodowym Programie Mieszkanio-
wym (2016) jest podniesienie tej wartosci do sredniej dla Unii Europejskiej, okreslonej
na poziomie 435 mieszkan na 1000 mieszkaricéw. Wedtug wyliczen zawartych w rapor-
cie firmy Deloitte (Linhart i in. 2017) przeci¢tna liczba mieszkari na 1000 mieszkaricéw
w 2016 r. byta wyzsza i wynosita 487. Pod wzgledem poziomu nasycenia w mieszkania
Polska w opracowaniu OECD (2019) wskazywana byta obok Chile, Korei Poludnio-
wej i Nowej Zelandii w grupie panstw cechujacych si¢ najnizszymi wartosciami. Podob-
ny obraz przedstawia kolejny z raportéw firmy Deloitte (Linhart i in. 2019), w ktérym
Polska w 2018 r. ze wskaznikiem 380,7 mieszkania na 1000 mieszkaricéw klasyfikowana
byla na ostatnim miejscu wsréd trzynastu badanych europejskich krajéw. Dla poréwna-
nia we Francji wskaznik ten wynosit 528,5 mieszkania na 1000 mieszkaricéw, w Niem-
czech 509,2 mieszkania na 1000 mieszkaricéw, a w Wielkiej Brytanii 410,8 mieszkania
na 1000 mieszkaricéw.

Poziom nasycenia w mieszkania cechuje duze zréznicowanie przestrzenne wewnatrz
kraju (por. ryc. 4). Zgodnie z danymi zgromadzonymi w statystyce publicznej w 2018 r. je-
dynie 106 gmin z 2478 (3,9%) cechowalo si¢ liczbg mieszkan na 1000 mieszkaficéw prze-
kraczajaca docelows wartos¢ okreslong w Narodowym Programie Mieszkaniowym (2016).
Najwigksze skupisko jednostek samorzadowych o relatywnie wysokim nasyceniu w miesz-
kania znajdowalo si¢ we wschodniej czgsci wojewddztwa podlaskiego. Sa to jednoczesnie
tereny o nasilonych procesach depopulacji (Dabrowska 2018). W tym przypadku wigksza
role nalezy przypisa¢ procesom demograficznym anizeli rozwojowi substancji mieszkanio-
wej. Ponadto wysoki stopieri nasycenia w mieszkania dotyczyl najwickszych miast na te-
renie kraju oraz otaczajacych je gmin, jak réwniez jednostek samorzadowych o rozwiniete;j
tunkcji turystycznej. W 2018 r. najwigcej mieszkari na 1000 mieszkaricéw posiadaly nad-
morskie gminy: Krynica Morska (898,7), Dziwnéw (815,4), Mi¢dzyzdroje (721,2) i Miel-
no (705,7). Wsréd miast liczacych powyzej 100 tys. os6b najwyzsze nasycenie w mieszka-
nia wystepowalo w Warszawie (548,8 mieszkan na 1000 mieszkaricéw).

Stosunkowo najwigcej gmin o niskiej wartosci wskaznika posiadaly wojewédztwa
podkarpackie i matopolskie. Nalezy zauwazy¢, iz s3 to jednoczesnie tereny o najwyzszych
w Polsce udziatach rodzin wielodzietnych (Chochorowska i in. 2016). Ponadto wysoki
odsetek gmin ze stosunkowo malg liczbg mieszkan wystepowal na Pomorzu, Kujawach
i Wielkopolsce. Gminami o najnizszej liczbie mieszkan na 1000 mieszkaricéw w 2018 r.
byly potozone w wojewddztwie matopolskim: Grybéw (215,4), Eabowa (215,2), Eososi-
na Dolna (214,9) i Korzenna (202,2). W ostatnim przypadku wskaznik osiagnal poziom
ponizej sredniej dla Polski z 1938 r., ktéry wynosil 204 mieszkania na 1000 mieszkancow
(Andrzejewski 1977).

Na wskaznik nasycenia w mieszkania w coraz mniejszym stopniu wplywa sektor spo-
teczny, skiadajacy si¢ w Polsce zasadniczo z zasob6éw nalezacych do gmin i towarzystw bu-
downictwa spolecznego (TBS). Ich taczny udzial w ogélnej liczbie mieszkan zgodnie
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Ryc.4. Liczbamieszkan na1000 osdbw 2018,
Irodto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

z danymi GUS w 2018 r. wynosil 6,4%. W ramach tej kategorii wiasnosciowej giéwna role
odgrywaja mieszkania gminne, ktérych zaséb w 2018 r. obejmowat 840,4 tys. lokali (5,8%).
W odniesieniu do 2015 r. skurczyl si¢ on o ponad 28 tys. mieszkan, a w poréwnaniu
do 2009 r., w ktérym posiadal 8% udzialu w zasobach mieszkaniowych ogélem, az
0 2224 tys. lokali. Odsetek mieszkan stanowiacych wlasnos¢ TBS-6w na przestrzeni lat
2009-2018 byl na niezmiennie niskim poziomie, ktéry oscylowal pomiedzy 0,6 a 0,7%. Po-
zostale kategorie mieszkan, nalezace do Skarbu Paristwa, zakladéw pracy i innych podmio-
téw mialy marginalne znaczenie w strukturze wiasnosciowe;j. Jak przedstawiono na ryc. 5,
gléwnym sektorem wlasnosci mieszkaniowej w Polsce sa osoby fizyczne. W 2018 r. w tej
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grupie znajdowalo sie 79% wszystkich mieszkan w Polsce. Ponadto sektor ten systematycz-
nie rosnie. W stosunku do 2009 r. jego udzial w strukturze wiasnosciowej wzrést
0 8,5 punktu procentowego (p.p.). Procesowi temu towarzyszylo nie tylko kurczenie si¢ za-
sobéw mieszkari gminnych, ale réwniez zmniejszanie si¢ roli spéldzielni mieszkaniowych.
Jak ocenia A. Kubow (2018), zjawisko to nie $wiadczy o wzro$cie zamoznosci obywateli,
a o przyjetym modelu polityki mieszkaniowej. Dominujacy udzial mieszkan stanowiacych
wiasnos¢ oséb fizycznych stanowi efekt podejmowanych dziatan z zakresu polityki mieszka-
niowej po 1989 r., opartych na zalozeniu, iz mieszkanie jest dobrem prywatnym, a zaspoko-
jenie potrzeb mieszkaniowych jest w gléwnej mierze samodzielnym obowiazkiem obywate-
li. Posiadanie wiasnego mieszkania stalo si¢ symbolem sukcesu, a wzigcie kredytu
hipotecznego oznaka wejscia w dorostos¢ (Twardoch 2019). Z kolei mieszkania gminne czy
TBS staly si¢ zle postrzegane przez spoleczeristwo, prowadzac niejednokrotnie do stygma-
tyzacji i marginalizacji mieszkancéw tych zasobéw (Springer 2015, Twardoch 2019).

100%
90% zasoby oso6b fizycznych

80% zasoby spotdzielni

70% mieszkaniowych
m zasoby gminne

60%
50% m zasoby towarzystw
budownictwa spotecznego
40% m zasoby Skarbu Panstwa
30%
° zasoby zaktadow pracy
20%
0 m zasoby innych podmiotow
.
- B B
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Ryc.5. Udziat form whasnosci w zasobach mieszkaniowych w latach 2009-2018
Irodto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Wedlug danych Eurostatu w 2018 r. w Polsce w mieszkaniach wlasnosciowych za-
mieszkiwalo 84% obywateli. W krajach Europy Zachodniej udzial ten byl zdecydowanie
nizszy, np. w Niemczech wynosil 51,5%, a we Francji i Wielkiej Brytanii po 65,1%. Wyso-
ki odsetek wystepowat zwlaszeza w grupie paristw Europy Srodkowo-Wschodniej, m.in.
w Rumuni (96,4%), na Stowacji (91,3%), na Litwie (89,9%) i Wegrzech (86,0%).

Zasoby mieszkan spolecznych, pomimo ich stosunkowo niewielkiego udziatu w struk-
turze wiasnosciowej dla ogétu kraju, wystepuja w réznym nat¢zeniu w skali regionalne;
i lokalnej. Wielko$¢ zasobéw mieszkari adresowanych do 0séb o niskich dochodach, ktérzy



KRAJOWY | LOKALNY WYMIAR POLITYKI MIESZKANIOWE)

samodzielnie nie s3 w stanie zaspokoi¢ swoich zasobéw mieszkaniowych, wykazuje geogra-
ficzng zalezno$¢ z dawnymi granicami zaboréw. Swiadezy o tym poziom nasycenia
w mieszkania gminne wyrazony liczbg mieszkari gminnych na 1000 oséb, obliczony dla
wszystkich gmin w Polsce wedlug stanu na koniec 2018 r. i przedstawiony na ryc. 6.

Liczba mieszkan gminnych
na 1000 os6b

B powyzej 575
| 284575
| 10,7-28,3

B conizej 10,7

Ryc. 6. Liczba mieszkar gminnych na 1000 osdb w 2018 .
Irodto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Gminy polozone w zachodniej i pétnocnej czesci kraju, ktére w okresie zabo-
réw nalezaly do Niemiec, cz¢sciej posiadaja relatywnie wysoki lub umiarkowanie wy-
soki poziom nasycenia w mieszkania gminne, niz te zlokalizowane we wschodniej
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i poludniowo-wschodniej Polsce. Jedynie w przypadku wojewédztw tédzkiego i mazo-
wieckiego zidentyfikowano wicksze grupy gmin o stosunkowo wysokiej liczbie miesz-
kan gminnych na 1000 mieszkancéw. Na Mazowszu tlumaczy¢ to mozna m.in. funk-
cjami stolecznymi Warszawy. Z kolei w przypadku wojewédztwa t6dzkiego znaczacy
wplyw wywart rozwéj L.6dzkiego Okregu Przemystowego w XIX w., na ktéry nalozyla
si¢ pézniejsza polityka uspolecznienia gospodarki mieszkaniowej prowadzona w Polsce
Ludowej oraz komunalizacja mienia w okresie transformacji ustrojowej (Dzieciucho-
wicz 2007). Problemem Eodzi oraz wielu innych miast przemystowych, potozonych
zwhaszeza na Dolnym i Gérnym Slasku, stato sie przejecie w latach 90. XX w. duzej
ilosci zasobéw mieszkan od przedsi¢biorstw paristwowych, ktére w wigkszosci znajdo-
waly si¢ w zlym stanie technicznym, co powodowalo generowanie wysokich kosztéw
remontéw i utrzymania. To poglebialo deficyty budzetowe w sektorze inwestycji miesz-
kaniowych i nasilato problem niedoboru mieszkan (Przeglgdy terytorialne OECD...
2008). Przyktadowo, w 2002 r. mieszkania komunalne stanowily 38% mieszkan w L.o-
dzi, z czego 66,9% wybudowano przed II wojng $§wiatows. Zgodnie z danymi zawarty-
mi w wieloletnim programie gospodarowania mieszkaniowym zasobem Lodzi (Uchwa-
fa Nr XXIV/572..., 2016), zas6b ten skurczyt si¢ w 2015 r. do ok. 15%, z czego 91,4%
budynkéw mieszkaniowych stanowigcych wiasnosé miasta wybudowano przed 1945 r.,
a jedynie 1,6% oddano do uzytku po 1990 r.

Pomimo iz Polska pod wzgledem wielkosci zasobéw mieszkaniowych zajmuje odlegte
miejsca w poréwnaniu do innych paistw, wyréznia si¢ pod wzgledem budownictwa miesz-
kaniowego. Sytuacj¢ te dobrze obrazuje wskaznik liczby mieszkan oddanych do uzytku
na 1000 mieszkaricéw. Zgodnie z danymi zawartymi w raporcie firmy Deloitte (Linhart
iin. 2019) w 2018 r. przybylo w Polsce srednio 4,8 mieszkania na 1000 mieszkaricéw.
W zestawieniu trzynastu pafstw wyzsze wartosci wskaznika uzyskaly jedynie Francja (6,8)
i Norwegia (6,2). W pozostatych paristwach przyrost nowych lokali na 1000 mieszkari-
céw byt zdecydowanie nizszy, np. w Niemczech wskaznik ten wynosil 3,4, a w Wielkiej
Brytanii 2,3.

O rosnacym tempie budownictwa mieszkaniowego §wiadczg réwniez dane GUS.
W 2018 r. oddano do uzytkowania o 29,3% wiecej mieszkari niz w 2014 r.i 0 62,2% wie-
cej niz w 2005 r. W budownictwie mieszkaniowym niewielka rol¢ odgrywa jednak sektor
spoleczny. Wsréd 185,1 tys. mieszkan powstalych w 2018 r. jedynie 1,9 tys. bylo gminnych
(1,0%), a 1,5 tys. spolecznych czynszowych (0,8%).

Wskaznik liczby mieszkan oddawanych do uzytku na 1000 mieszkaricéw, ktory réw-
niez z danymi GUS wynosit w 2018 r. w Polsce srednio 4,8, swoja wysoka warto$¢ za-
wdzigcza nasileniu inwestycji mieszkaniowych na terenie niektérych aglomeracji miejskich.
Skala budownictwa mieszkaniowego w przewazajacej cze¢sci kraju byla zdecydowa-
nie nizsza. W przypadku 72,1% gmin w Polsce liczba mieszkan oddawanych do uzytku
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na 1000 mieszkaricéw byla ponizej przecig¢tnej dla Polski. Rozktad przestrzenny zjawiska
przedstawiono na ryc. 7.

Liczba mieszkan oddanych
do uzytku na 1000 osob
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Ryc.7. Liczbamieszkan oddanych do uzytkuna1000 osdb w 2018 .
Irodto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

1:6 500 000

Budownictwo mieszkaniowe w Polsce skupiato si¢ w duzych miastach oraz w gmi-
nach je otaczajacych. Przyklady obszaréw metropolitalnych Poznania, Wroctawia, Gdan-
ska czy Warszawy wskazuja, iz przyrost ten czgsto wyzszy jest na terenach poza granicami
gléwnych osrodkéw miejskich, sygnalizujac wystepowanie zjawiska suburbanizacji.
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2.2. Stan zasob6éw mieszkaniowych

Stan mieszkalnictwa w Polsce, w odniesieniu do okresu transformacji ustrojowej, poprawil
si¢. Obrazuje to zestawienie podstawowych wskaznikéw okreslajacych warunki mieszkanio-
we w wybranych latach, sporzadzone w oparciu o dane GUS (por. tabl. 2). Zaréwno w kwe-
stii przecigtnych powierzchni uzytkowych mieszkan, parametréw opisujacych srednia liczbe
izb czy 0séb na mieszkanie, wartosci te w dalszym ciggu znaczaco odbiegaja jednak od tych
wystepujacych w panistwach péinocnej i zachodniej Europy (Raport. Stan... 2020).
Zgodnie z danymi GUS w 2018 r. przeci¢tna powierzchnia uzytkowa mieszkania
wynosita w Polsce 74,2 m* Zgodnie z danymi Eurostatu juz w 2012 r. §rednia warto$¢
tego wskaznika dla Unii Europejskiej wynosila 96,4 m?. Dysproporcja wystepowala réw-
niez w odniesieniu do przeci¢tnej powierzchni uzytkowej mieszkania w przeliczeniu
na osobg, ktéra w 2018 r. wynosita w Polsce 28,2 m?, z kolei w krajach Unii Europej-
skiej 41,9 m* Wartosci tych wskaznikéw odbiegaly zatem istotnie, nawet w odniesie-
niu do sytuacji wystepujacej sze$¢ lat wezesniej. Biorac pod uwage tendencje wskazujaca
na wzrost przecigtnych powierzchni uzytkowych mieszkan, mozna stwierdzié, ze r6z-
nica ta w 2018 r. mogta by¢ wyzsza. W przypadku parametréw dotyczacych zaludnie-
nia mieszkan i przecietnej liczby izb w mieszkaniach, tempo poprawy nie bylo wysokie,

zwlaszcza w latach 2013-2018.

Tabl.2. Wskazniki okreslajace warunki mieszkaniowe na przestrzeni wybranych lat w Polsce

Kategoria 1990 2009 2013 2015 2018
przecigtna powierzchnia uzytkowa 1 mieszkania [m?] 59,6 70,5 73,1 73,8 74,2
przecigtna powierzchnia uzytkowa mieszkania na 1 osobe [m?] 17,2 24,6 26,3 274 28,2
przecietna liczba izb w 1 mieszkaniu 3,4 3,7 38 38 38
przecietna liczba 0s6b na 1 mieszkanie 3,4 2,9 2,8 2,7 2,6
przecigtna liczba 0s6b na 1izbe 1,0 0,8 0,7 0,7 0,7

Irodto: opracowanie wiasne wedtug danych GUS.

Zgodnie z danymi Eurostatu za 2018 r. przecietna liczba izb na osob¢ wynosita w Pol-
sce 1,1, przy sredniej dla Unii Europejskiej wynoszacej 1,7. W zestawianiu obejmujacym
32 panstwa europejskie gorsza sytuacja wystegpowala jedynie w Serbii i Macedonii Péinoc-
nej (por. ryc. 8). Dla poréwnania przecigtna liczba izb na osob¢ w Wielkiej Brytanii wyno-
sifa 2,2, we Francji i Niemczech 2,0.

Waznym miernikiem wskazujacym na stan mieszkalnictwa jest wskaznik prze-
ludnienia, ktéry pozwala oceni¢ dostosowanie mieszkania do wielkosci rodziny (Ku-
bow 2018). Zgodnie z definicja Eurostatu stanowi on odsetek oséb zamieszkujacych
nadmiernie zaggszczone mieszkanie. Za mieszkanie przeludnione uwaza si¢ takie,
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Ryc.8. Przecietnaliczbaizh na osobe w krajach europejskich w 2018 .
Irodto; opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat Glc_lvho03).

w ktérym gospodarstwo domowe nie posiada: 1) co najmniej jednego pokoju; 2) jed-
nego pokoju na parg; 3) jednego pokoju na kazda osobg petnoletnia; 4) jednego poko-
ju na dwie niepelnoletnie osoby tej samej pici po 12 roku zycia; 5) jednego pokoju dla
kazdej niepelnoletniej osoby po 12 roku zycia odmiennej plci; 6) jednego pokoju dla
dwdjki dzieci ponizej 12 lat. W 2018 r. w zbyt malych mieszkaniach mieszkalo 39,2%
Polakéw, przy $rednim wskazniku przeludnienia dla Unii Europejskiej na poziomie
15,5%. W zestawieniu obejmujacym 32 kraje polozone na terenie Europy, Polska zo-
stala sklasyfikowana na 26 miejscu, wyprzedzajac, Serbi¢, Macedoni¢ Péinocna, Ru-
muni¢, Lotwe, Bulgarie i Chorwacje (por. ryc. 9). Skala problemu najmniejsza byta
na Cyprze (2,5%). Wsréd paristw, stanowigcych punkt odniesienia w niniejszej pra-
cy, wskaznik przeludnienia byl stosunkowo niski. W Wielkiej Brytanii wynosit 4,8%,
w Niemczech 7,4%, a we Francji 8,2%.

O warunkach mieszkaniowych $wiadczy réwniez dostepnosé do podstawowych udo-
godnien technicznych i sanitarnych. Zgodnie z danymi GUS w 2018 r. 3,1% mieszkari nie
mialo dostepu do wodociagu, 7,2% nie posiadalo ustepu, 8,5% — azienki, 17,4% — central-
nego ogrzewania, a 44,5% — podtaczonego gazu sieciowego. W poréwnaniu do 1990 r. na-
stapily pozytywne zmiany we wszystkich kategoriach za wyjatkiem ostatniej z wymienio-
nych, ktérej udziat nie ulegt zmianie (tabl. 3).
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Rye.9. Ludnosc zamieszkujaca w warunkach przeludnienia w poszczegalinych krajach europejskich [% ogatul w 2018 .
Irodto; opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat (ilc_Ivho05a).

Tahl.3. Stopien wyposazenia mieszkan w instalacje techniczne i sanitarne

Mieszkania wyposazone w instalacje [%]
Kategoria

1990 2009 2013 2016 2018
wodociag 95,3 95,5 96,7 96,8 96,9
ustep 86,0 88,1 93,4 93,7 93,8
tazienka 83,5 87,1 91,0 91,3 91,5
centralne ogrzewanie 74,4 78,3 81,4 82,1 82,6
gaz sieciowy 56,5 56,1 55,5 55,5 55,5

Irodto: opracowanie wiasne wedtug danych GUS.

Z}ozonym miernikiem pozwalajagcym oceni¢ stan zasobéw mieszkaniowych jest po-
ziom powaznej deprywacji mieszkaniowej. Wystepuje ona, gdy poza przeludnieniem
mieszkania zachodzi co najmniej jeden z czterech czynnikéw, swiadezacych o zlym stan-
dardzie technicznym mieszkania, s to brak: toalety, biezacej wody, wystarczajacego nasto-
necznienia oraz posiadanie przeciekajacego dachu (Kubow 2018). Zgodnie z danymi Eu-
rostatu w Polsce w 2018 r. w warunkach powaznej deprywacji mieszkaniowej mieszkato
8,6% obywateli. Bylo to znacznie wigcej niz przecigtnie na terenie Unii Europejskiej
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(4,0%). Wsréd 32 badanych paristw skala problemu wigksza byta jedynie na terenie Rumu-
nii, Lotwy, Serbii, Macedonii Péinocnej i Bulgarii (por. ryc. 10).
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Rye.10. Ludno$é zamieszkujaca mieszkania zaliczane do powaznej deprywacji mieszkaniowej w poszczegdlnych krajach europejskich [% ogatul
w2018r.
Iradto; opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat (ilc_mdhoOBa).

Pomimo iz udzial oséb, ktérych dotyka problem powaznej deprywacji mieszkaniowej,
jest w Polsce stosunkowo wysoki, to jednak na przestrzeni lat 2005-2018 obnizy! si¢ on
ponad trzykrotnie. Dynamika tego procesu zdecydowanie przewyzszala t¢ obserwowana
dla ogélu krajéw Unii Europejskiej, zwlaszcza w latach 2005-2012 (por. ryc. 11).

Sytuacja mieszkaniowa w Polsce, pomimo iz systematycznie si¢ poprawia, w dalszym
ciaggu odbiega od standardéw wystepujacych na terenie krajéw polozonych w zachodnie;j
czesci Europy. Problemy mieszkaniowe obejmujg nie tylko deficyty ilosciowe, ale réwniez
jako$ciowe. Poza wyszczegdlnionymi miernikami i wskaznikami, nierozwigzang kwestia po-
zostaja mieszkania w blokach z wielkiej ptyty, zamieszkiwane przez ok. 12 mln oséb. Wiek-
sz0§¢ z ok. 4 mln mieszkan znajdujacych sie w tych zasobach wybudowano w latach 70. XX
wieku, a czas ich uzytkowania, prognozowany na 50 lat, powoli si¢ zbliza (Twardoch 2019).

Istotnym czynnikiem $wiadczacym o sytuacji mieszkaniowej jest ponadto dostgpnosé
mieszkan, ktérej poswigcono drugg czesé pracy.
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Rye. 1. Udziat ludnosci zamieszkujacej mieszkania zaliczane do powaznej deprywacji mieszkaniowej w Polsce i wybranych krajach Unii Europej-
skiej w latach 2005-2018

Irodto; opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat (ilc_mdhoOBa).
3.  Polityka mieszkaniowa w Polsce
3.1. Ksztaltowanie si¢ polityki mieszkaniowe;j

Po odrodzeniu panstwa polskiego w 1918 roku stan mieszkalnictwa w nowo wyznaczo-
nych granicach administracyjnych charakteryzowal si¢ duzym wewngtrznym zréznico-
waniem. Byt on odbiciem wieloletnich proceséw gospodarczych i spoleczno-kulturowych
zachodzacych na ziemiach polskich oraz efektem bezposrednich skutkéw pierwszej woj-
ny $wiatowej w postaci znaczacych zniszczen substancji mieszkaniowej. W najwigkszym
stopniu ucierpialy pod tym wzgledem wschodnie i potudniowo-wschodnie tereny miedzy-
wojennej Polski. Jednak gléwnym czynnikiem oddzialujacym na stan mieszkalnictwa byt
ponadstuletni okres, w ktérym ziemie polskie nie stanowily odrebnego organizmu pari-
stwowego. W tym czasie nie tylko zostaly podzielone pomig¢dzy trzy odmienne systemy
prawno-administracyjne i polityczne, ale jednoczesnie rozwijaly si¢ w réznym tempie pod
wzgledem gospodarczym i spolecznym (Andrzejewski 1977).

Rozwéj mieszkalnictwa w okresie migdzywojennym z jednej strony dotrzymy-
wal tempa wzrastajacej liczbie ludnosci, z drugiej, standard duzej czg¢sci mieszkart odda-
wanych do uzytku byl bardzo niski. Przyrost mieszkan w 1938 r. w stosunku do 1921 r.
wynosil 37,6%, przy jednoczesnym wzroscie populacji o 28,2%. Tempo budownictwa
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mieszkaniowego w tym okresie nie pozwalalo na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych
obywateli. W 1938 r. na 1000 mieszkaricéw przypadaly zaledwie 204 mieszkania. Pod ko-
niec lat 30. XX w. ozywit si¢ funkcjonujacy juz w tym czasie rynek mieszkaniowy, dziataja-
cy na ekonomicznych zasadach (Andrzejewski 1977, Frackowiak 1993).

Kierunek rozwijajacej sie, pomimo szeregu trudnosci, polityki mieszkaniowej, zasadni-
czo zmienila druga wojna $wiatowa. Spowodowata olbrzymie straty ludnosciowe i dopro-
wadzila do zniszczenia od 22 do 24% zasobéw mieszkaniowych znajdujacych sie w 1939 r.
w obecnych granicach kraju. Przyniosta réwniez glebokie zmiany polityczne w postaci na-
rzucenia ustroju socjalistycznego oraz zmiany granic administracyjnych paristwa, ktére zo-
staly przesunigte na zachéd (Andrzejewski 1979).

Ideologia komunistycznych wladz wykluczyta funkcjonowanie wolnego rynku miesz-
kaniowego i negatywnie odbila si¢ na rozwoju mieszkalnictwa. E. Kucharska-Stasiak
(2008), charakteryzujac model polityki mieszkaniowej wystepujacy w pierwszych latach

powojennych w Polsce, wskazala na jego nastgpujace cechy:

—  planowanie na szczeblu centralnym liczby mieszkan oddawanych do uzytku oraz ich
lokalizacji i rodzaju,

— odpowiedzialno$¢ za dostarczanie mieszkan spoczywajaca na przedsigbiorstwach pan-
stwowych,

—  alokacja mieszkan na podstawie przydzialu administracyjnego i potrzeb mieszkanio-
wych, bez dzialania mechanizméw wolnorynkowych.

Gospodarka mieszkaniowa uzalezniona byla od nakladéw finansowych paristwa i jej
strategii rozwoju gospodarczego. Ta w Polsce Ludowej nastawiona byla na inwestycje pro-
dukeyjne — szczegdlnie przemysl. Z kolei inwestycje nieprodukeyjne, do ktérych zalicza-
no inwestycje mieszkaniowe, stawiane byly na dalszym miejscu. W efekcie tempo rozwo-
ju mieszkalnictwa nie odpowiadalo potrzebom spoleczeristwa. Forsowna industrializacja
i niedocenienie znaczenia sektora mieszkaniowego, nie tylko nie pozwolito na rozwiazanie
probleméw mieszkaniowych, ale prowadzito do ich nasilania (Kucharska-Stasiak 2008).

Pierwsze lata po zakoriczeniu II wojny $wiatowej charakteryzowaly si¢ zywiolowymi
procesami likwidacji skutkéw zniszczen, ktére w 1947 r. zostaly unormowane w trzyletnim
planie odbudowy kraju. Oparty byt on na modelu tréjsektorowosci: pafistwa, spétdzielczo-
§ci i prywatnej przedsi¢biorczosci. Radykalna zmiana celéw oraz metod prowadzenia poli-
tyki mieszkaniowej nastapila wraz z przyjeciem szescioletniego planu odbudowy, w ktérym
postanowiono intensywnie rozwija¢ przemyst (Nieciuriski 2005).

Po poczatkowym kilkuletnim okresie odbudowy, zwigzanym z rozproszeniem odpo-
wiedzialnosci za budownictwo mieszkaniowe, gtéwnym podmiotem realizujacym nowe in-
westycje stalo sie paristwo. W latach 1951-1955 przedsi¢biorstwa paristwowe odpowiadaty
za dostarczenie 71% mieszkari oddanych do uzytku (por. ryc. 12). Mocno ograniczono
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budownictwo indywidualne, dopuszczajac realizacje tego typu inwestycji zwlaszcza na te-
renach wiejskich. Ich taczny udzial w ogélnej liczbie mieszkan oddawanych do uzytku wy-
nosit niespetna 29%. Niemal calkowicie zahamowano budownictwo spéidzielcze, ktére od-
powiadalo za mniej niz 1% wszystkich mieszkan oddanych do uzytku w pierwszej potowie
dekady lat 50. (Andrzejewski 1979, Nieciuriski 2005).
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Ryc.12. Mieszkania oddane do uzytku w Polsce w latach 19511990
Iréito: opracowanie wtasne na podstawie rocznikaw statystycznych GUS.
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Polityka mieszkaniowa w komunistycznej Polsce oparta byta na ideologii Fryderyka En-
gelsa. Wskazywala ona, iz gléd mieszkaniowy obywateli powinien by¢ zaspokajany poprzez
wywlaszczanie wlascicieli oraz przymusowe dokwaterowywania (Fermus-Bobowiec 2014).
W 1947 r. wprowadzono w Polsce przydzial kwaterunkowy. Byl to tytul prawny wydawa-
ny przez wladze kwaterunkowe, na mocy ktérego nabywano prawa do zajmowania wskaza-
nego decyzja administracyjna lokalu. Pozwalal on rozporzadza¢ mieniem oséb prywatnych
bez ich zgody i przydziela¢ im lokatoréw w sposéb arbitralny. W ten sposéb zgodnie z pra-
wem powstawal stosunek najmu o charakterze przymusowym. Whasciciel, cho¢ otrzymywat
czynsz, ze wzgledu na jego zbyt niska stawke, nie byt w stanie pokrywa¢ kosztéw eksploatacji
i niezbednych remontéw. Prowadzona w ten sposéb dlugofalowa i nieekonomiczna polity-
ka czynszowa przyczynila si¢ do degradacji duzej czesci zasobéw mieszkaniowych. Pomimo
wprowadzania zmian w tym zakresie w kolejnych latach, stawki czynszowe nigdy nie osiag-
nely racjonalnego poziomu. (Kucharska-Stasiak 2008, Fermus-Bobowiec 2014).

W 1956 r. przyjeto tzw. ,nows polityke mieszkaniows”, ktérej celem bylo zwigkszenie
liczby mieszkari oddawanych do uzytku (Andrzejewski 1979). Owczesne whadze dostrzegly, ze

nie s3 w stanie kontynuowac¢ polityki mieszkaniowej, w ktérej to przedsiebiorstwa pafistwowe
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s3 gléwnym podmiotem odpowiedzialnym za budownictwo mieszkaniowe. Zdano sobie spra-
we, ze zbyt silne uzaleznienie gospodarki mieszkaniowej od budzetu paistwa powodowato
hamowanie tempa przyrostu budowy mieszkari (Kubow 2012). Podjeto prébe przyspieszenia
rozwoju gospodarki mieszkaniowej z wykorzystaniem srodkéw wiasnych ludnosci. Zezwolono
na budowanie doméw, stanowigcych wiasnos¢ osobistg, bez stosowania wobec nich restrykeji
zwigzanych z przydzialem kwaterunkowym. Ponadto umozliwiono finansowanie budowni-
ctwa ze $rodkéw wlasnych mieszkaricéw w ramach spéldzielczego budownictwa mieszkanio-
wego (Andrzejewski 1979, Nieciuriski 2005). Srodki paristwowe nadal odgrywaty istotng role
w procesie finansowania budownictwa mieszkaniowego. Spéldzielnie mieszkaniowe korzysta-
ty z nieoprocentowanych kredytéw udzielanych przez panstwo, w zamian przeznaczajac czesé
zasobéw lokalowych zakladom pracy oraz instytucjom administracji panstwowej (Kubow
2012). Od 1957 1. nastapit wzrost ogélnej liczby mieszkan oddawanych do uzytku, ktéry swo-
je maksimum osiagnat w 1978 r., w ktérym wybudowano 283,6 tys. mieszkari (por. ryc. 12).

Byt to réwniez poczatek znaczacych zmian w strukturze budownictwa mieszkaniowe-
go. Na przestrzeni kolejnych lat szczegélnie rozwinat si¢ sektor budownictwa spéldzielcze-
go wielorodzinnego, kosztem ograniczenia udzialu mieszkan realizowanych przez przed-
sighiorstwa pafistwowe (por. ryc. 13).
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Ryc.13. Struktura mieszkar oddanych do uzytku w latach 19511930 wedtug kategorii inwestordw.
Irodto: opracowanie wiasne na podstawie racznikow statystycznych GUS.

Od polowy lat 60. XX w. az do konca okresu Polski Ludowej w strukturze mieszkan
oddawanych do uzytku sektor ten dominowal. Z kolei odsetek mieszkan realizowanych
przez przedsicbiorstwa paristwowe az do korica lat 70. XX w. nieznacznie przewazal nad
inwestycjami z zakresu indywidualnego budownictwa jednorodzinnego.
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Na poczatku lat 70. XX w. nadano budownictwu mieszkaniowemu wysoka rangg, ale
nie udalo si¢ zapobiec nadciagajacemu kryzysowi mieszkaniowemu. Ten byt nastepstwem
ogolnego kryzysu spoleczno-gospodarczego oraz rosnacej niewydolnosci gospodarki naka-
zowo-rozdzielczej. Jedoczesnie proba przyspieszenia budownictwa mieszkaniowego w tej
dekadzie stala si¢ jednym ze Zrédel zalamania si¢ gospodarki w jej koricowym okresie.
W 1974 r. dokonano zmian w prawie lokalowym. Zrezygnowano z pojecia ,publicznej go-
spodarki lokalami” i zastgpiono je terminem ,szczegdlnego trybu najmu lokali i budyn-
kéw” — utrzymano jednak reglamentacje lokali z perspektywa odchodzenia od tej regulacji.
Ta jednak utrzymata si¢ do 1994 r. (Fermus-Bobowiec 2014). W okresie Polski Ludowe;j
budowano zazwyczaj mieszkania male i gorzej wyposazone niz w krajach Europy Zachod-
niej. Pod koniec lat 80. XX w. dostep do toalety czy ustepu posiadato ok. 70% zasobéw
mieszkaniowych, podczas gdy w panistwach spoza bloku wschodniego odsetek ten wynosit
od 96 do 100% (Cesarski 2005).

W koncowym okresie Polski Ludowej kryzys mieszkaniowy si¢ pogtebial. W. Nie-
ciuriski (2005) za jego gléwne przejawy uznaje:

—  spadek rozmiaréw budownictwa,

—  gwaltowny wzrost kosztéw budowy,

—  rosnacy deficyt mieszkan,

—  przyspieszajaca dekapitalizacjg zasobéw,

—  rozregulowanie calego systemu mieszkaniowego w kraju.

Stan ten okreslano kleska polityki mieszkaniowej, ktérag w ocenie E. Kucharskiej-
-Stasiak (2008) spowodowaly m.in. wadliwa struktura gospodarki nakazowo-rozdzielczej,
przyjecie blednej polityki technologicznej, brak stworzenia mechanizmu samofinansowania
gospodarki mieszkaniowej oraz brak wypracowanych modeli efektywnego i dtugoletniego
oszczedzania na mieszkanie.

W Polsce, podobnie jak w innych krajach obozu komunistycznego, pomimo zade-
kretowanej réownosci materialnej obywateli, mieszkanie stanowilo towar deficytowy. Bylo
narzedziem stuzacym do wywierania nacisku oraz przedmiotem ciaglego konfliktu. Do-
prowadzilo do wytworzenia nieudolnego modelu panstwowej redystrybucji, ktéry stat si¢
powszechny w panstwach bloku wschodniego. Jego przeciwieristwem byly modele miesz-
kalnictwa realizowane w panistwach Europy Zachodniej, w ktérych rozwijano inicjatywy
prywatne i spéldzielcze, gdzie dostepnos¢ mieszkan wplyneta na uksztaltowanie si¢ spote-
czenistw obywatelskich (Wojtkun 2012).

Przejscie w procesie transformacji ustrojowej do realizacji rynkowego sektora miesz-
kaniowego odbylo si¢ zgodnie z zasada, iz nabycie lub budowa mieszkania na wiasnoé¢
ma by¢ podstawowa droga do uzyskania mieszkania. Na model polityki mieszkaniowej

wplynela Globalna Strategia Mieszkaniowa wydana w 2000 r. przez ONZ (Laszek 2004).
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W jej duchu rola pafistwa powinna ograniczaé si¢ do stworzenia odpowiednich warunkéw
prawnych i ekonomicznych oraz do koordynacji sektora mieszkaniowego. Mialo temu stu-
zy¢ m.in. ograniczenie praktyk monopolistycznych przedsi¢biorstw budowlanych czy do-
starczanie informacji o cenach, czy jakosci zasobéw oraz wplywanie na obnizanie kosztéw
transakcyjnych. Transformacja modelu polityki mieszkaniowej opartego na dominacji pani-
stwa w model rynkowy nie spowodowala jednak zazegnania kryzysu w mieszkalnictwie,
a doprowadzila wrecz do jego poglebienia. Wysokie koszty kredytéw przy rosnacej inflacji
podnosily koszty budowy mieszkan. Na rynku mieszkaniowym pojawil si¢ nowy podmiot
w postaci prywatnych przedsigbiorstw budujacych mieszkania na zasadach komercyjnych
(deweloperzy). Z kolei odpowiedzialnos¢ za ksztaltowanie sytuacji mieszkaniowej, m.in.
poprzez realizacje budownictwa socjalnego i wyplate dodatkéw mieszkaniowych dla go-
spodarstw domowych o niskich dochodach, spoczeta na nieprzygotowanych do tego obo-
wigzku gminach (Kucharska-Stasiak 2008).

Nowo powstale jednostki samorzadu terytorialnego przejely 1,98 mln mieszkan
(16,7% ogétu zasobéw mieszkaniowych), ktére wezesniej nalezaty do paristwowych przed-
sigbiorstw gospodarki mieszkaniowej. Gminy, nie bgdac przygotowane na ponoszenie du-
zych kosztéw utrzymania odziedziczonych w ten sposéb zasobéw mieszkaniowych, ktére
w wigkszosci sktadaly sie z lokali wybudowanych przed wojna, zaczely prowadzi¢ polityke
mieszkaniowg ukierunkowang na intensywna prywatyzacje, najczesciej z duzymi bonifika-
tami. Prowadzilo to do szybkiego kurczenia si¢ zasobéw mieszkari komunalnych skierowa-
nych do os6b znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji materialnej (Kulesza 2005, Kucharska-
-Stasiak 2008). Prywatyzacja zasobéw i decentralizacja polityki mieszkaniowej staly si¢
wspélnymi cechami krajow Europy Srodkowo-Wschodniej (por. rozdz. 1.5).

3.2. Krajowa polityka mieszkaniowa po 1989 r.

Polityka mieszkaniowa w Polsce po 1989 r. rozwijala si¢ w oparciu o zalozenie, iz zaspo-
kojenie potrzeb mieszkaniowych jest domeng rynku (Groeger 2016). Przez ¢wier¢ wieku
skupiano si¢ na wspieraniu rynkowego budownictwa mieszkaniowego, ktére dostarczyto
w tym czasie az 95% wszystkich nowych mieszkan w kraju (Markowski i in. 2018). Jak cel-
nie dostrzezono w Narodowym Programie Mieszkaniowym (2016), pomimo realizacji wie-
lu instrumentdéw i programéw wsparcia, pomoc koncentrowala si¢ w najwickszym stopniu
na wspieraniu budownictwa wiasnosciowego, ktérego odbiorcami bylty osoby relatywnie
zamozne. Natomiast jedynie w niewielkim stopniu podejmowano dzialania na rzecz grup
spolecznych, ktérych dochody nie pozwalaly na samodzielne zaspokojenie potrzeb miesz-
kaniowych. Biorac pod uwage wszystkie najwazniejsze instrumenty polityki mieszkanio-
wej stosowane na szczeblu krajowym w Polsce po zmianie ustroju, proponuje si¢ ich dwa
podzialy. Pierwszy, ze wzgledu na adresatéw: 1. wsparcie wiasnosci; 2. wsparcie najmu; 3.
wsparcie remontow.
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Drugi, stanowigcy powigzanie koncepcji podzialu instrumentéw polityki mieszkanio-
wej proponowanych przez R. Cyrana (2013) oraz A. Twardoch (2019) — 1. popytowe; 2.
podazowe; 3. fazy eksploatacji (por. rozdz. 1.4).

W dalszej czgéci analizy skupiono si¢ na identyfikacji i oméwieniu wszystkich najwaz-
niejszych programéw polityki mieszkaniowej na szczeblu krajowym po 1989 r., ktére byly
lub obecnie sg realizowane w Polsce’. Zbiorczo zostaly one przedstawione na ryc. 14, z ko-
lei w podsumowaniu rozdziatu wskazano zestawienie tabelaryczne zawierajace podzial in-
strumentéw wedlug zaproponowanych klasyfikacji.

Program wsparcia spotecznego budownictwa czynszowego (TBS)
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Ryc.14. Instrumenty polityki mieszkaniowej na poziomie kraju realizowane w Polsce po1383r.
Iradto: opracowanie wiasne na podstawie L. Groeger (2016), Narodowy Program Mieszkaniowy (2018).

3.2.1. Ulgipodatkowe (1991-2005)

Przejscie od gospodarki centralnie sterowanej do gospodarki rynkowej wplyneto w latach
90. XX w. na poglebienie juz wczesniej istniejacego kryzysu mieszkaniowego w Polsce
(Boriczak-Kucharczyk 2008). Koszty kredytéw przy niezwykle wysokiej inflacji hamowa-
ty ruch budowlany. Liczba mieszkan oddawanych do uzytku z roku na rok systematycznie
spadala, az do 1996 r., w ktérym powstalo zaledwie 62,1 tys. lokali, co byto najnizsza wiel-
koscig od 1952 r. (por. ryc. 15).

5 Analiza instrumentéw polityki mieszkaniowej wykonana zostata w oparciu o stan prawny obowiazujacy

na koniec 2019 r. W pracy nie uwzgledniono zmian wprowadzonych w pézniejszym czasie.
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W zaistnialej sytuacji zdecydowano o podjeciu dziatan stuzacych zwigkszeniu skali
budownictwa mieszkaniowego. W pierwszej dekadzie lat 90. XX w. wspomaganie miesz-
kalnictwa srodkami publicznymi realizowano poprzez wprowadzenie szeregu ulg podatko-
wych. Ich adresatami byly gléwnie osoby zamozne (Cesarski 2014).
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Ryc.15. Mieszkania oddane do uzytku w latach 1951-2017
Irodto; opracowanie wiasne nia podstawie rocznikow statystycznych GUS.

W 1992 r. wprowadzono szereg instrumentéw o charakterze fiskalnym: ,,duzg ulge bu-
dowlang”, ulgi w PIT i w CIT na czynszowe budownictwo wielorodzinne, ulge w PIT z ty-
tutu wydatkéw na zakup gruntéw pod budowe budynku mieszkalnego oraz ulgg remonto-
w3. ,Duza ulga budowlana” pozwalala na odliczenie od podatku wydatkéw poniesionych
na wlasne potrzeby mieszkaniowe zwigzane m.in. z: budows, rozbudows i przebudows
mieszkania oraz jego wykonczeniem, wkladem budowlanym lub mieszkaniowym do spét-
dzielni mieszkaniowej, jak réwniez zakupem mieszkania. Natomiast ulgi w PIT iw CIT
na czynszowe budownictwo wielorodzinne umozliwialy odliczenie od podatku kosztéw
poniesionych na budowe nieruchomosci z co najmniej piecioma lokalami przeznaczony-
mi na wynajem. W powigzaniu z nimi dostgpna byla réwniez ulga w PIT na zakup grun-
tu pod inwestycje mieszkaniows. Instrumenty te funkcjonowaty do 2001 r., przy czym do
2004 r. mogli korzysta¢ z nich podatnicy, jesli nabyli oni do nich prawa przed koricem 2001 r.

O ile powyzsze programy wspieraly gtéwnie faze tworzenia zasobu i w mniejszym
stopniu etap obrotu prawami do nieruchomosci, o tyle ulga remontowa miata stanowi¢
zachete dla wiascicieli mieszkari na prowadzenie dzialalnosci dotyczacej poprawy standar-
du lokali i obejmowac¢ faze eksploatacji. Wsparcie w ramach ulgi remontowej pozwalato
obnizy¢ wydatki zwigzane z remontem i modernizacja budynku lub lokalu mieszkalnego
oraz wplata na wyodrebniony fundusz remontowy spéldzielni lub wspélnoty mieszkanio-
wej. Program ten trwal do 2005 r. Po uptywie o$émiu lat od wprowadzenia powyzszych
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instrumentéw fiskalnych wladze publiczne zdecydowaly o uruchomieniu jeszcze jednego
w postaci ulgi odsetkowej. Pozwalala ona odliczy¢ od dochodu odsetki od kredytu prze-
znaczonego na inwestycje mieszkaniowe, takie jak w przypadku duzej ulgi budowlanej oraz
splate kredytu lub pozyczki mieszkaniowej. Program ten obowigzywal w latach 2000-2008,
a z tytulu praw nabytych umozliwia dalsze uczestnictwo w nim do 2027 r. (Groeger 2016,
Markowski i in. 2018).

Jak podkresla L. Groeger (2016), ulgi mieszkaniowe byly instrumentami powszech-
nie wykorzystywanymi przez mieszkaicow. Wniosty wkiad w likwidacje szarej strefy
w budownictwie mieszkaniowym i wplynely na zwigkszenie wpltywéw z podatku VAT
do budzetu. Jednoczesnie ze wzgledu, iz byly adresowane do oséb relatywnie zamoznych,
w niewielkim stopniu przyczynily si¢ do poprawy sytuacji mieszkaniowej oséb o niskich

i §rednich dochodach.
3.2.2. Program spolecznego budownictwa czynszowego (1995-2009, 2015-2024)

Pierwszym instrumentem wspierajacym osoby o dochodach niewystarczajacych do zaspo-
kojenia swoich potrzeb mieszkaniowych na zasadach rynkowych byl program wsparcia
spolecznego budownictwa mieszkaniowego. Program ten finansowany krajowymi srodkami
budzetowymi mial wypelni¢ istniejaca luke¢ na rynku mieszkaniowym i stanowi¢ alterna-
tywe dla zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych w sektorze wlasnosciowym (Cyran 2016).
Jego wprowadzenie bylo konsekwencja poglebiajacego si¢ kryzysu mieszkaniowego i uzna-
nia przez Sejm w 1994 r., iz przybral on rozmiary kleski. W najgorszej sytuacji znalazly si¢
osoby o niskich dochodach, ktére nie otrzymywaly wystarczajacego wsparcia. Obarczo-
ne tym zadaniem nowopowstale jednostki samorzadu terytorialnego, przy ograniczonych
srodkach budzetowych, w wigkszym stopniu dazyly do prywatyzacji skomunalizowanego
mienia, niz podejmowaly si¢ realizacji nowych inwestycji mieszkaniowych (Bonczak-Ku-
charczyk 2008, Kulesza 2005).

Instrument zostal wprowadzony na podstawie Ustawy z dnia 6 pazdziernika 1995 roku
0 niektdrych formach popierania budownictwa mieszkaniowego. Jego zalozeniem byta budowa
mieszkari na wynajem o umiarkowanych czynszach, czego podja¢ mialy sie organizacje nie-
nastawione na zysk. Program ten wzorowano na francuskim systemie HLM (Habitations a
loyer modéré), ktoéry z powodzeniem funkcjonowal tam od 1950 r. (Cesarski 2011, Zubrzy-
cka-Czarnecka 2011). Za budownictwo mieszkaniowe w tej formule odpowiedzialne zo-
staly nowe podmioty — towarzystwa budownictwa spolecznego (TBS), dziatajace w opar-
ciu o Ustawg z dnia 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych oraz funkcjonujace od lat
spotdzielnie mieszkaniowe (SM). Zrédlem wsparcia finansowego byly preferencyjne kredy-
ty udzielane ze srodkéw Krajowego Funduszu Mieszkaniowego (KFM), dziatajacego przy
Banku Gospodarstwa Krajowego (BGK), ktéry funkcjonowat do 2009 r. W latach 1996-
2009 w ramach tego programu wybudowano 98,6 tys. mieszkan, z czego 82,6% powstalo



KRAJOWY | LOKALNY WYMIAR POLITYKI MIESZKANIOWE)

dzigki TBS-om (Muziol-Wectawowicz 2018). W latach 2009-2015 po likwidacji KFM na-
stapil okres stagnacji, w ktérym realizowano jedynie wnioski do 30 wrzesnia 2009 r.

Od 2015 r. reaktywowano program, jednoczesnie poddajac go modyfikacjom. Zesta-
wienie giéwnych réznic wskazano w tabl. 4. Podstawa zmian byla Ustawa z dnia 10 wrzes-
nia 2015 r. o zmianie ustawy o niektorych formach popierania budownictwa mieszkaniowego
i niektorych innych ustaw. W nowej formule zaktada si¢ budowe mieszkan przy wsparciu
srodkami BGK, a pomoc oparto na finansowaniu zwrotnym w postaci preferencyjnych
kredytéw budowlanych. Dopuszcza si¢ réwniez finansowanie w formie emisji i obstugi ob-
ligacji korporacyjnych TBS-6w oraz innych spélek komunalnych przez BGK. Po wzno-
wieniu programu w latach 2016-2018, zgodnie z danymi BGK, zawarto umowy na reali-

zacje ponad 3 tys. mieszkan (Muziol-Wectawowicz 2018).

Tahl. 4. Zestawienie podstawowych zasad programu spotecznego budownictwa czynszowego z uwzglednieniem roznic w dwdch okresach

obowiazywania

Specyfikacja

Rozwigzania programu spotecznego budownictwa czynszowego - wybrane

do2015 .

0d 2015 1.

zrédlo finansowania

Krajowy Fundusz Mieszkaniowy w BGK

srodki wlasne BGK (z kompensacja budzetows)

preferencyjnego
.. niskie oprocentowanie, odroczenie splaty . . - .
forma preferencji . niskie oprocentowanie, brak prowizji bankowej
czgsci odsetek
okres splaty kredytu nieoznaczony do 30 lat
podmioty uprawnione TBS. svéldzielnie mieszkaniowe TBS, spétki komunalne niebgdace TBS,
do wnioskowania P spéldzielnie mieszkaniowe
kryteria dostepu dla limity dochodowe (wyzsze progi), brak tytutu | limity dochodowe (2 kategorie, nizsze progi),
najemcéw prawnego do mieszkania brak tytulu prawnego do mieszkania

mozliwo$¢ wyodrebniania
mieszkan na wlasnosé

dopuszczona prawnie od 2011 r., praktycznie
niestosowana

brak mozliwosci

stawka czynszu

do 4% wartosci odtworzeniowej w ciggu roku

do 5% wartosci odtworzeniowej w ciggu roku

powiazanie przedsigwzigé

wymagana umowa z gming w sprawie realiza-

innych podmiotéw

z gming wlasciwa dla brak regulacji . S
lokalizacji inwestycji ¢t preedsigwzigeia

limitowana dla os6b fizycznych (do 30%),
partycypaca limitowana dla os6b fizycznych (do 30%), mozliwos¢ partycypacji wielu réznych pod-
wkosztach budowy zmienne przepisy w sprawie partycypacji miotéw prawnych, w tym OPP i funduszy

inwestycyjnych zamknietych lub spélek
z udzialem tych funduszy

Irodto: A Muziok-Wectawowicz (2018, 203).

Podstawg realizacji programu spolecznego budownictwa czynszowego staly si¢ TBS-y.

Zgodnie z danymi BGK sposréd 223 TBS-6w bedacych ich kredytobiorcami zdecydowana
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wigkszo$¢ stanowia spéiki z calosciowym (73,2%) lub wigkszosciowym udzialem gmin
(11,1%). Podmioty te najczesciej blisko wspétpracuja z jednostkami samorzadu terytorial-
nego. TBS-y poza tym, iz stanowig uzupelnienie oferty mieszkaniowej, moga réwniez od-
cigza¢ gminy w podstawowych zadaniach w zakresie mieszkalnictwa (Muziot-Wectawo-
wicz 2015, Cyran 2016). Mozliwosci takiej wspolpracy oméwiono w czgsci poswigconej
instrumentom lokalnym. Niewatpliwg zaletg tych podmiotéw jest powszechnos¢ ich wy-
stepowania w skali kraju. Inwestycje TBS-6w zlokalizowane s3 w 235 miastach i 13 miej-
scowosciach wiejskich. Ich dzialalno$¢ jest obecna we wszystkich miastach liczacych co
najmniej 200 tys. oséb i w niemal co siédmym miescie liczacym minimum 20 tys. miesz-
kancow (Muziot-Wectawowicz 2018).

Gléwng staboscig programu spolecznego budownictwa czynszowego jest stosowanie
partycypacji w kosztach budowy przez przyszlego najemce. Takie zalozenie stanowi barie-
re, ktora ogranicza dostepno$é programu dla oséb o dochodach niepozwalajacych na samo-
dzielne zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych na wolnym rynku, do ktérych de facto ten
instrument jest skierowany. Wktad partycypacyjny nie moze przekroczy¢ 30% kosztéw bu-
dowy mieszkania i podlega on zwrotowi w formie zwaloryzowanej w przypadku rezygnacji
z najmu. Jednoczesnie nie jest on obligatoryjny. Realizowane sg projekty, w ktérych wktad
jest niewielki lub ponoszony przez gming. Atutem sg niskie koszty najmu, ktére w przy-
padku inwestycji realizowanych przed 2015 r. nie moga przekracza¢ 4% wartosci odtwo-
rzeniowej 1 m? powierzchni uzytkowej, a w nowych zasobach nie moga wynosic¢ wigcej niz
5% wartosci odtworzeniowej 1 m? powierzchni uzytkowej (Muziol-Wectawowicz 2018).
Program ten stanowi jeden z elementéw Pakietu Mieszkanie Plus, wskazanego w Narodo-
wym Programie Mieszkaniowym (2016).

3.2.3. Program wsparcia budownictwa socjalnego i komunalnego (od 2006 r.)

Program wsparcia tworzenia lokali socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni i doméw
dla bezdomnych realizowany jest od 2007 r. i finansowany z Funduszu Doplat dzialajacego
przy BGK na mocy Ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r. o finansowym wsparciu tworzenia lokali
mieszkalnych na wynajem, mieszkari chronionych, noclegowni, schronisk dla bezdommnych, ogrze-
walni i tymezasowych pomieszczer. Jednoczesnie jest on jednym z programéw wspierajacych
mieszkalnictwo w ramach Pakietu Mieszkanie Plus, wskazanego w Narodowym Programie
Mieszkaniowym (2016).

Celem programu jest zwickszenie zasobéw mieszkan i pomieszczen, stuzacych zaspo-
kajaniu potrzeb oséb znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji oraz przeciwdzialanie margina-
lizacji spolecznej. Bezzwrotna dotacja moze zosta¢ udzielona na tworzenie lokali miesz-
kalnych na wynajem, w tym lokali wchodzacych w skiad mieszkaniowego zasobu gminy,
mieszkan chronionych, noclegowni, schronisk dla bezdomnych, ogrzewalni i pomieszczen
tymczasowych. Beneficjentami wsparcia sa: gminy, spétki gminne, zwiazki miedzygminne,
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powiaty, organizacje pozytku publicznego oraz spéiki celowe tworzone pomiedzy Krajo-
wym Zasobem Nieruchomosci i jednostkami samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z obowigzujacymi zasadami maksymalny udzial bezzwrotnej dotacji
na wsparcie budownictwa stuzacego zaspokajaniu potrzeb oséb o niskich i przecietnych
dochodach jest wyzszy niz poczatkowo i wynosi od 30 do 55%. Ponadto wprowadza nows
mozliwo$¢ wsparcia gmin w wysokosci 20% kosztéw realizacji przedsiewzigcia bedacego
wynikiem zawarcia przez nig umowy z inwestorem innym niz gmina. W tym przypadku
mozliwa jest wspéipraca z TBS i pokrycie w ten sposéb wkiadu partycypacyjnego przez
gmine. Dzialanie to oméwiono w rozdziale poswieconym instrumentom lokalnej polityki
mieszkaniowej. Za istotng zmian¢ w stosunku do pierwotnych zalozen mozna uzna¢ réw-
niez zniesienie zakazu Iaczenia finansowego wsparcia ze srodkami unijnymi w ramach jed-
nego przedsiewziecia, z zachowaniem zasady rozdzielenia kosztéw.

Zgodnie z danymi BGK w latach 2007-2016 1aczna wartos¢ dofinansowa-
nia wyniosta 622 mln zl, przy czym faczna wartos¢ zrealizowanych inwestycji wyniosta
2,1 mld zl. W efekcie utworzono 12 tys. lokali i kontynuowano budowe kolejnych 4 tys.
(Cyran 2016). Pomimo iz program przyczynit si¢ do ozywienia budownictwa komunal-
nego, trzeba pamigtaé, iz w dalszym ciggu stanowi ono niewielki odsetek w budownictwie
mieszkaniowym ogélem. Zgodnie z danymi GUS w latach 2005-2018 udziat ten nie prze-
kroczyt 2%. Jak ocenia L. Groeger (2016), gminy dotychczas wykazuja male zainteresowa-
nie uczestnictwem w programie, poniewaz w dalszym ciggu wymaga on od nich zaangazo-
wania znaczacych srodkéw wiasnych.

3.2.4. Fundusz Termomodernizacji i Remontéw (od 2008 r.)

Fundusz Termomodernizacji i Remontéw (FTiR) jest w zasadzie jedynym instrumentem
krajowym stanowigcym wsparcie fazy eksploatacji mieszkan i budynkéw mieszkalnych. Jego
celem jest pomoc finansowa dla inwestoréw, ktorzy realizujg przedsiewziecia termomoder-
nizacyjne i remontowe oraz wyplata rekompensat dla wlascicieli budynkéw mieszkalnych,
w ktérych w okresie Polski Ludowej znajdowaly si¢ lokale kwaterunkowe (por. rozdz. 3.1.).

Podstawg prawng dziatania FTiR jest Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o wspieraniu
termomodernizacyi i remontéw. Jego obstuga zajmuje si¢ Bank Gospodarstwa Krajowego.
Pomoc realizowana przez FTiR udzielana jest w trzech formach premii: termomoderniza-
cyjnej, remontowej i kompensacyjnej.

Z premii termomodernizacyjnej skorzysta¢ moga wlasciciele lub zarzadcy: budynkéw
mieszkalnych, budynkéw zbiorowego zamieszkania, budynkéw stanowigcych wlasnos¢ jed-
nostek samorzadu terytorialnego stuzacych do wykonywania przez nie zadari publicznych,
lokalnych sieci cieplowniczych oraz lokalnych Zrédet ciepla. Jednoczesnie pomoc adreso-
wana jest do wskazanych podmiotéw bez wzgledu na status prawny. Moga si¢ o nig ubie-
gaé gminy, powiaty, wspélnoty i spéldzielnie mieszkaniowe, spélki prawa handlowego oraz
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osoby fizyczne. Wyjatkiem sg jednostki budzetowe i samorzadowe zaktady budzetowe. Pre-
mia ta polega na czgsciowej splacie kredytu na realizacje przedsiewzigcia termomoderniza-
cyjnego w wysokosci 20% jej kwoty.

Premia remontowa obejmuje wiascicieli lub zarzadcéw budynkéw wielorodzinnych,
ktérych uzytkowanie rozpoczeto przed 14 sierpnia 1961 r. i dotyczy oséb fizycznych,
wspdlnot mieszkaniowych z wigkszos$ciowym udzialem oséb fizycznych, spéldzielni miesz-
kaniowych oraz towarzystw budownictwa spolecznego. Pozwala ona na sptate 20% kosz-
téw kredytu zaciagnigtego na realizacje przedsigwzigcia remontowego.

Premia kompensacyjna, stanowigca rekompensate strat z tytulu regulowanych stawka
czynsz6w za najem lokali kwaterunkowych, moze zosta¢ przeznaczona na realizacje prac
remontowych. W tym przypadku wysoko$¢ wsparcia uzalezniona jest od oceny konkretne-
go przypadku i moze pokry¢ calos¢ lub czgé¢ kosztéw przedsigwziecia.

Zgodnie z danymi BGK w latach 2007-2017 zlozono Iacznie 35,1 tys. wnioskéw
(Makowski 2018). Jednak biorac pod uwagg, iz zasilenie FTiR w samym 2017 r. wynosito
zaledwie 3,7% wydatkéw budzetu paristwa na mieszkalnictwo, jest to wsparcie w niewiel-
kiej skali. W szczegolnosci, iz zgodnie z zapisami Narodowego Programu Mieszkaniowego,
poprawa standardu istniejacej zabudowy powinna by¢ réwnorze¢dna z naktadami finan-
sowymi i dziataniami paristwa w sferze remontowo-ustugowej (Jadach-Sepioto, Muziot-

-Wectawowicz 2018).
3.2.5. ,Rodzina na Swoim” (2006-2012)

Program preferencyjnych kredytéw mieszkaniowych w formie doptat do oprocentowania
kredytu mieszkaniowego na okres 8 lat od zaciagniecia kredytu w wysokosci do 50% nalez-
nych odsetek. Program ten skierowany byt do malzenistw oraz oséb samotnie wychowuja-
cych dzieci. Po modyfikacji zasad, od 2011 r. ze wsparcia mogly korzystaé¢ réwniez jedno-
osobowe gospodarstwa domowe. Wprowadzono ponadto limit wiekowy wynoszacy 35 lat.

Warunkami otrzymania wsparcia byta cena mieszkania, ktéra nie mogta przekroczy¢
ustalonego wskaznika dla wybranej lokalizacji oraz powierzchnia, ktéra w przypadku jed-
noosobowych gospodarstw domowych nie mogta przekracza¢ 50 m?, a w przypadku ro-
dzin i oséb wychowujacych dzieci — 75m* W przypadku domu jednorodzinnego jego po-
wierzchnia mogta wynosi¢ maksymalnie 140 m?.

Program obowigzywal w latach 2006-2012. Wydatki publiczne na jego realiza-
cje z tytulu praw nabytych beda ponoszone do 2021 r. W ramach programu przyznano
196 571 kredytéw, a taczna suma doplat ma wyniesé od 6 do 7,8 mld zt (Twardoch 2019).
I. Herbst (2013) ocenia 6w program negatywnie, wskazujac, iz wspieral on popyt na miesz-
kania poprzez zwickszenie dostgpnosci do kredytu mieszkaniowego, pomimo iz nie stano-
wilo to gléwnej bariery dla wzrostu ruchu mieszkaniowego. Z kolei stanowisko T. Mar-
kowskiego i in. (2018) w sprawie programu ,Rodzina na Swoim” jest pozytywne.
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Nalezy zwréci¢ uwage, ze 27% beneficjentéw pomocy zakupito mieszkanie na rynku
pierwotnym, a kolejne 18% wybudowalo dom jednorodzinny (Twardoch 2019). Jak zauwa-
za R. Cyran (2016), ceny na rynku pierwotnym najczesciej sa wyzsze niz na rynku wtor-
nym, podobnie jak koszty budowy domu jednorodzinnego, co pozwala zalozy¢, iz niemal
polowa uczestnikéw programu bylaby w stanie zrealizowaé swoje potrzeby mieszkaniowe
samodzielnie, przynajmniej na rynku wtérnym. Program cieszyl si¢ duzym zainteresowa-
niem, ale jednoczesnie ograniczal si¢ do wsparcia os6b posiadajacych zdolnos¢ kredytowsa,
ktérzy w wielu przypadkach byliby w stanie zaspokoi¢ potrzeby mieszkaniowe bez otrzy-
manej pomocy.

3.2.6. ,Mieszkanie dla Mlodych” (2014-2018)

Program ,Mieszkanie dla Mlodych” zastapil wygaszony w 2012 r. program ,Rodzi-
na na Swoim”. Obowigzywal w latach 2014-2018. Byl to program doptat do kredy-
téw hipotecznych, ktéry polegal na dofinansowywaniu wktadu wiasnego od 10 do 30%
w zalezno$ci od liczby dzieci. Doplata realizowana byla do powierzchni 50 m? lub
65 m? w przypadku rodzin wielodzietnych. W poczatkowym czasie trwania programu
obejmowal on jedynie mieszkania z rynku pierwotnego. Jednak po duzej krytyce tego
rozwigzania, z powodu wsparcia gtéwnie deweloperéw oraz braku mieszkan z rynku pier-
wotnego, zwlaszcza w malych miastach i na terenach wiejskich rozszerzono go o rynek
wtérny (Groeger 2016).

Uczestnictwo w programie wymagalo spelnienia licznych kryteriéw. Z programu nie
mogly skorzysta¢ osoby, ktére posiadaly juz wezesniej mieszkanie wlasnosciowe i przekro-
czyly 35 lat zycia — w przypadku matzenstw uwzgledniano wiek mlodszego matzonka. Wa-
runkiem uzyskania wsparcia byta ponadto koniecznos¢ zaciagniecia kredytu na okres nie
krétszy niz 15 lat w wysokosci co najmniej polowy ceny mieszkania. Z kolei wielkos¢ miesz-
kania nie mogla przekroczy¢ 75 m? w przypadku mieszkania lub 100 m?, gdy przedmiotem
transakcji byt dom jednorodzinny. Na podstawie nowelizacji z 2015 r. wprowadzono uta-
twienia dla rodzin wielodzietnych w postaci zniesienia kryterium wieku, pominigcia wa-
runku pierwszego mieszkania oraz zwigkszono maksymalng powierzchni¢ mieszkania oraz
domu o 10 m* (Groeger 2016, Mirczak 2018, Narodowy Program Mieszkaniowego 2016).

Pomimo iz program zachegcal do uczestnictwa w nim rodziny wielodzietne, to benefi-
cjentami programu byly gléwnie osoby i malzeristwa bezdzietne, na co uwage zwracat raport
NIK (Informacja o wynikach kontroli: Realizacja rzgdowego. .. 2017) na podstawie danych za
pierwsze 2 lata obowigzywania programu. Zgodnie z danymi BGK (Rzgdowy program...
2018) w latach 2014-2018 zawarto tacznie 110,4 tys. uméw na faczng kwote 2,9 mld z1.

Program ,Mieszkanie dla Mlodych”, podobnie jak jego poprzednik ,Rodzina na Swo-
im”, prowadzit do pobudzenia sektora budowlanego, jednoczesnie wspieral rozwdéj sek-
tora wlasnosciowego. Ponadto, jak zauwaza A. Twardoch (2019), w wyniku ograniczen
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wielkosci mieszkan, ktére nalezalo spetnié, by skorzysta¢ ze wsparcia oraz maksymalnych
dopuszczalnych cen za metr kwadratowy, w sytuacji nabycia mieszkania z rynku pierwot-
nego w duzych miastach mozliwos¢ doplaty najczesciej wigzala si¢ z wyborem peryferyj-
nych lokalizacji.

3.2.7. Fundusz Wsparcia Kredytobiorcéw (od 2015 r.)

Fundusz Wsparcia Kredytobiorcéw to instrument oferujacy zwrotng pomoc, skierowany
do o0séb fizycznych, ktére znalazly si¢ w trudnej sytuacji finansowej i jednoczesnie sg zobo-
wigzane do splaty kredytu mieszkaniowego. Wsparcie to przyznawane jest zgodnie z Usza-
wq 2 dnia 9 paZdziernika 2015 1. o wsparciu kredytobiorcow znajdujqcych si¢ w trudnej sytuacyi
[finansowej, ktorzy zaciggneli kredyt mieszkaniowy, zmieniong ustawa nowelizujacg w 2019 r.°.

Wsparcie polega na przyznawaniu srodkéw pienieznych z przeznaczeniem na spla-
te zobowigzan kredytobiorcy z tytulu kredytu mieszkaniowego przez okres nie dluzszy
niz 36 miesiecy (wezesniej 18 miesigcy) w wysokosci do 2000 zt miesigeznie (wezesniej
1500 zt). Warunkami decydujacymi o przyznaniu wsparcia jest utrata zatrudnienia przez
kredytobiorce i posiadanie przez niego statusu osoby bezrobotnej. Ponadto stosunek wy-
datkéw zwigzanych z obstuga miesigcznych zobowigzan kredytowych powinien przekra-
cza¢ 50% miesi¢geznego dochodu gospodarstwa domowego kredytobiorcy (wezesniej 60%).
Jednoczesnie uwzglednia si¢ miesieczny dochéd gospodarstwa domowego.

Zwrot wsparcia nastepuje po uplywie 2 lat od wyplaty ostatniej transzy i jest dokony-
wany przez 12 lat (wczesniej 8 lat) w nieoprocentowanych miesi¢cznych ratach. Jednoczes-
nie na uzasadniony wniosek Rada Funduszu moze umorzy¢ calos¢ lub cz¢s¢ naleznosci.

3.2.8. Fundusz Mieszkan Na Wynajem (od 2014 r.)

Fundusz Sektora Mieszkari na Wynajem, Fundusz Inwestycyjny Zamkniety Aktywéw
Niepublicznych, potocznie zwany Funduszem Mieszkan na Wynajem utworzony zostal
w 2014 r. przez Bank Gospodarstwa Krajowego (Mirczak 2018). Dziala on w oparciu
o Ustawg z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych.

Jego celami s3:

a) zwigkszenie dost¢pnej liczby mieszkari na wynajem i profesjonalizacja rynku wynajmu;
b) stworzenie rynku inwestoréw instytucjonalnych dzialajacych w tym segmencie;
¢) promowanie mieszkan o wysokim standardzie oraz korzystnych lokalizacjach (Fun-

dusz sektora... 2020).

¢ Ustawa z dnia 4 lipca 2019 1. 0 zmianie ustawy o wsparciu kredytobiorcow znajdujqgcych si¢ w trudnej sytuacyi

Sinansowej, ktorzy zaciggneli kredyt mieszkaniowy oraz niektdrych innych ustaw.
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Dziatalno$¢ Funduszu polega na inwestowaniu w zakup budynkéw mieszkaniowych
o dobrym standardzie oraz ich wynajmowaniu na zasadach komercyjnych. Instrument ten ma
wplynaé na pobudzenie instytucjonalnego rynku mieszkari na wynajem. Nie ma on na celu
wsparcia niezamoznych grup spolecznych. Zgodnie z danymi NBP na koniec 2018 r. w ofer-
cie znajdowaly si¢ 1743 mieszkania w 15 inwestycjach, ktére zlokalizowane byly w 6 mia-
stach: Gdarisku, Warszawie, Poznaniu, Wroctawiu, Katowicach i Krakowie (Szpunar, Jakubik
2019). Fundusz dziata na zasadach rynkowych i nie obcigza budzetu paristwa.

3.2.9. Mieszkanie Plus (od 20161.)

Program ,Mieszkanie Plus” to gléwna czes¢ inwestycyjna szerokiego pakietu instrumen-
téw krajowych, wskazanych w Narodowym Programie Mieszkaniowym przyjetym przez rzad
w 2016 r. Program ten zaktada budowe dostepnych cenowo mieszkari na wynajem, rowniez
z mozliwoscig dojscia do wiasnosci. Jego realizacja opiera si¢ na zasadach rynkowych. Za
funkcjonowanie programu odpowiedzialna jest spétka PFR Nieruchomosci.

Adresatami programu s3 gospodarstwa domowe o dochodach, ktére nie pozwalaja
na samodzielne zaspokojenie swoich potrzeb na rynku mieszkaniowym, a ktérych zarobki
s3 zbyt wysokie, aby ubiega¢ si¢ o najem lokalu gminnego.

Program zaklada realizacj¢ inwestycji mieszkaniowych na dziatkach wskazywanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego, Skarbu Paristwa i podlegajacych mu instytu-
cji i spétek. Zasady te reguluje Ustawa z dnia 20 lipca 2017 1. 0 Krajowym Zasobie Nieru-
chomosci (KZN), ktéra zostata znowelizowana Ustawg z dnia 13 czerwea 2019 r. 0 zmianie
ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci. Nowe regulacje maja przyczynic si¢ do optyma-
lizacji lokalizacji nowych inwestycji. W zwiazku z zapisami ustawy spotki Skarbu Paristwa
majg obowigzek cyklicznego przekazywania KZN wykazu nieruchomosci, ktérymi gospo-
darujg. W przypadku przejecia nieruchomosci przez KZN spétki otrzymuja wynagrodze-
nie po rynkowej cenie nieruchomosci. Z perspektywy racjonalnego zagospodarowywania
przestrzeni za sluszne nalezy uzna¢ wylaczenie z obowiazku przekazywania gruntéw KZN
w przypadku Paristwowych Gospodarstw Lesnych Laséw Paristwowych.

W ramach pierwotnych regulacji grunty mogly trafia¢ do KZN za darmo, jed-
nak w wigkszosci nie nadawaly si¢ one do przeznaczenia pod inwestycje mieszkaniowe.
Po pierwszych latach funkcjonowania programu okazalo si¢, ze podaz dost¢pnych gruntéw
nie odpowiadata potrzebom, a w wigkszosci przypadkéw ich zagospodarowanie wymagalo
wysokich nakladéw na uzbrojenie techniczne, co podnosito koszty inwestycji. Pomimo iz
program zaktadal uczestnictwo podmiotéw prywatnych, deweloperzy w obawie o ograni-
czong zyskowno$¢ nie wykazywali nim duzego zainteresowania (Markowski i in. 2018).

Po nowelizacji ustawy zrezygnowano z ustalania czynszu regulowanego w przypad-
ku realizacji inwestycji mieszkaniowych na gruntach KZN. W tej sytuacji to do inwesto-
réw nalezy decyzja o ustaleniu wysokosci stawek czynszu (Rada Mieszkalnictwa. .. 2019).
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Takie rozwigzanie umozliwia uzupelniajacy program dopltat do czynszéw (,Mieszkanie
na Start”). W wyniku zmian w ustawie o KZN zwi¢kszono grupe potencjalnych inwesto-
16w, ktérzy moga podja¢ si¢ budowy mieszkan.

Program ten realizowany jest m.in. we wspélpracy z gminami lub ich spétkami, ktére de-
cyduja o kryteriach wyboru najemcy i pierwszenistwie w przydziale mieszkania. W przypadku
kazdej planowanej inwestycji w ramach programu Mieszkanie Plus tworzona jest spétka ce-
lowa. W sytuacji, w ktérej grunty udostepnia gmina, dostaje ona w zamian udziaty w spélce
celowej. Natomiast w takim przypadku finansowanie inwestycji zapewnia PFRN, korzystajac
z Funduszu Sektora Mieszkan dla Rozwoju FIZAN (Rada Mieszkalnictwa... 2019).

Program ten znaczaco zmienia podejscie do obowigzujacej w Polsce przez ¢wier¢ wie-
ku zasady, Ze zapewnienie mieszkan jest domeng rynku i zadaniem pozostajacym w gestii
spoleczenistwa. Program ten wskazuje, iz obecnie paristwo zamierza w sposéb aktywny za-
angazowac si¢ w budowe mieszkan i pomdéc tej czgéci spoleczeristwa, ktéra dotychezas nie
otrzymywala wsparcia, a ktora nie byta w stanie sama poradzi¢ sobie z zaspokojeniem potrzeb
mieszkaniowych (Markowski i in. 2018). O tym, ze takie wsparcie byto potrzebne, §wiadczy
ogromne zainteresowanie programem w wielu miastach. Dobrym przyktadem jest m.in. sytu-
acja w Radomiu. W miescie, ktére w latach 2002-2017 zmniejszylo si¢ o 14,5 tys. mieszkari-
c6w, w ramach programu Mieszkanie Plus przy ul. Tytoniowej maja powsta¢ dwa budynki ze
124 mieszkaniami. Zgodnie z doniesieniami medialnymi w odpowiedzi na ankiete dla zainte-
resowanych wynajmem w tej lokalizacji w ciagu miesigca zglosity si¢ 2403 osoby, co oznacza,
iz na jedno mieszkanie przypadalo prawie 20 chetnych. Niemal % z nich to mieszkancy Ra-
domia, a az 80% to ludzie w przedziale pomiedzy 21 a 40 lat (Serwis Samorzqdowy PAP 2019).

Program ten jest dopiero w poczatkowej fazie. Pomimo poczatkowych probleméw na-
biera rozpedu. Zgodnie z danymi PFRN na 7 pazdziernika 2019 roku do uzytku oddano
867 lokali, a kolejnych 1234 bylo w trakcie budowy. Ponadto 18 tys. mieszkari znajdowalo
si¢ w tym czasie w trakcie projektowania architektonicznego. Stan realizacji projektu na
7 pazdziernika 2019 r. przedstawiono na ryc. 16.

17,7 tys. 63,4 tys.
w projektach, dla ktérych to potencjat gruntow
ztozono wnioski Krajowego Zasobu
inwestycyjne do TFI Nieruchomosci

2,1 tys.

wybudowanych (867) 18 tys.
i w trakcie budowy (1234) 8 trakcie projektowania 20,6 tys.
architektonicznego w projektach bedacych
z zatwierdzonym w trakcie analiz
finansowaniem

Ryc.16. Status realizacji programu Mieszkanie Plus na 7 pazdziernika 2019r.
Irodto; opracowanie wiasne na podstawie Mieszkanie Plus - Ministerstwo... (2019).
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3.2.10. Mieszkanie na Start (od 2019 r.)

»Mieszkanie na Start” to instrument dziatajacy w oparciu o Ustawg z dnia 20 lipca 2018 r.
0 pomocy paristwa w ponoszeniu wydatkow mieszkaniowych w pierwszych latach najmu miesz-
kania, ktéra znowelizowano poprzez Ustawg z dnia 13 czerwca 2019 . 0 zmianie ustawy
0 Krajowym Zasobie Nieruchomosci oraz niektdrych innych ustaw. Jest to program doplat
do czynszu dla pierwszych najemcéw nowych mieszkan, a takze lokali, ktére zostaly pod-
dane dzialaniom rewitalizacyjnym, w ramach wspélpracy inwestoréw z gminami. Stanowi
wazne uzupelnienie programu ,Mieszkanie Plus”.

Program finansowany jest przez paristwo za posrednictwem Funduszu Doptat dzia-
tajacego przy Banku Gospodarstwa Krajowego. Adresatem pomocy finansowej sa osoby,
ktérych nie sta¢ na zakup mieszkania lub jego najem na wolnym rynku, a ktérych dochody
przekraczaja kryteria dochodowe uprawniajace do ubiegania si¢ o mieszkanie komunal-
ne. Instrument ten dotyczy jedynie tych gmin, ktére podpisza z BGK stosowng umowe
o uczestnictwie w programie. Ponadto obowiazuje on tylko tych najemcéw, ktérzy miesz-
kaja w lokalu powstalym w wyniku inwestycji mieszkaniowej zrealizowanej przez inwesto-
réw, w ramach wspélpracy z gmina.

O przydziale dodatku decyduje gmina na podstawie dochodéw gospodarstwa domo-
wego. Jego wysokos¢ uzalezniona jest od liczby cztonkéw gospodarstwa domowego i loka-
lizacji lokalu. Korzystanie z doplaty moze trwaé nie dtuzej niz 20 lat w stosunku do da-
nego lokalu, z kolei w przypadku konkretnego najemcy okres ten wynosi 15 lat. Ma ona
charakter $wiadczenia bezgotéwkowego, doplaty realizuje gmina w imieniu najemcéw
na rachunek bankowy inwestora. Program poza tym, iz stanowi wsparcie dla gospodarstw
domowych zmagajacych si¢ z trudnosciami w samodzielnym zaspokojeniu potrzeb, stano-
wi réwniez zachete do realizacji inwestycji mieszkari na wynajem.

3.2.11. Ocena wdrozonych instrument6éw polityki mieszkaniowe;j

Podsumowaniem tej cz¢s¢ opracowania jest wykaz instrumentéw krajowej polityki
mieszkaniowej w Polsce po 1989 r., ktéry przedstawiono w tabeli 5. Fragmentarycznos¢
rozwigzan, doraznos¢ dziatan i brak konsekwencji to cechy, jakie nadal polskiej polityce
mieszkaniowej okresu socjalistycznego W. Nieciuriski (2005). Bioragc pod uwage ostat-
nie trzy dekady jej ksztaltowania na szczeblu krajowym, mozna wnioskowa¢, ze w du-
zej mierze wydaja si¢ by¢ one weiaz aktualne. Jak diagnozuje J. Erbel (2020; 37), ,przez
pierwsze 25 lat po transformacji ustrojowej mieszkalnictwa nie traktowano jako obszaru,
ktéry domaga si¢ paristwowych regulacji. Powszechnym przekonaniem bylo, ze to rynek
jest odpowiedzialny za stworzenie warunkéw dla zapewnienia potrzeb mieszkaniowych

Polek 1 Polakéw”.
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Tabl.5. Wykaz instrumentow krajowej polityki mieszkaniowej w Polsce po1989r.

Adresaci . Gléwni beneficjenci . . ..
. Nazwa instrumentu Czas obowigzywania Rodzaj instrumentu
wsparcia pomocy
duza ulga budowlana 1992-2001 (2004)
ulga wPIT na zakup 1992-2001 (2004) polityki fiskalnej
gruntu
ulga odsetkowa 2000-2008 (2027)
wsparcie gospodarstwa domowe
wlasnoéci Rodzina na Swoim relatywnie zamozne 2006-2012 (2020)
Mieszkanie dla
Mtodych 2014-2018 popytowy
Fundusz wsparcia
kredytobiorcéw 0d 2015 .
ulga w CIT na czynszowe
budownictwo 1992-2001 (2004)
na wynajem
gosi)odars}%wa dorrTowe polityki fiskalnej
ulgaw PIT na czynszowe relatywnie zamozne
budownictwo 1992-2001 (2004)
na wynajem
Program wsparcia spo-
tecznego budownictwa gospodarstwa domowe | 05 5309 1015-2024
. B $redniozamozne
wsparcie czynszowego
najmu podazowy
Program wsparcia ospodarstwa domowe
budownictwa socjalnego gospoc . 0d 2006 r.
. . niezamozne
i komunalnego
Fundusz Mieszkan gospodarstwa domowe
na Wynajem relatywnie zamozne 0d 2014 Popytowy
Mieszkanie Plus* gospodarstwa domowe 0d 2019 . podazowy
Mieszkanie na Start* Sredniozamozne 0d 2019 1. popytowy
] ulga remontowa gospodars.twa dom'owe 1992-2005 wparcie 'faZ}{ eksploat'a—
wsparcie relatywnie zamozne ¢ji/ polityki fiskalnej
dziatan
remontowych Fur.ldus"z 'Termomo,derf rézne grupy dochodowe 0d 2008 . wsparcie fa'z.y
nizacji i Remontéw eksploatacji

*Instrument wskazany w Narodowym Programie Mieszkaniowym (2016) w ramach pakietu Mieszkanie Plus.
Irodto: opracowanie wiasne.

W calym badanym okresie w niewielkim stopniu kierowano wsparcie na dziatania re-
montowe, w duzej mierze pozostawiajac to na barkach obywateli i jednostek samorzadu tery-
torialnego. Gléwnymi adresatami wsparcia byly relatywnie zamozne gospodarstwa domowe,
mogace w duzej mierze samodzielnie zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe. Wsparcie to
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stuzylo zwigkszaniu sie roli sektora wlasnosciowego. Pomoc najmniej zamoznej czesci spote-
czenistwa opierala si¢ na programie wsparcia budownictwa socjalnego i komunalnego, ktére
rozpoczelo si¢ dopiero w 2006 r., przy czym w dalszym ciagu to do gmin nalezalo pokrycie
znaczgcego udziatu srodkéw finansowych. Wsparcie gospodarstw domowych cechujacych sig
dochodami zbyt niskimi, aby samodzielnie zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe, a jed-
noczesnie na tyle wysokimi, zeby ubiega¢ si¢ o najem mieszkania komunalnego, przez kilka-
nascie lat funkcjonowato wylacznie w ramach programu wsparcia spotecznego budownictwa
czynszowego. Dzieki niemu pojawil si¢ kolejny podmiot odpowiedzialny za mieszkalnictwo
spoleczne w Polsce, w postaci towarzystw budownictwa spotecznego (TBS).

Szansg na rozwdj sektora mieszkaniowego stuzacego zwigkszeniu mozliwosci reali-
zacji potrzeb mieszkaniowych dla niezamoznej czgéci spoleczenstwa moze by¢ program
Mieszkanie Plus, wskazany w Narodowym Programie Mieszkaniowym (2016), jednoczesnie
jego dotychczasowe efekty nie pozwalaja na jego oceng.

4.  Mieszkalnictwo spoleczne w wybranych krajach Unii Europejskiej
4.1. Polityka mieszkaniowa w Anglii

Gruntowne przeksztalcenia w sektorze mieszkaniowym w Anglii byty jednymi ze skutkéw
rewolucji przemystowej, rozpoczetej w XIX wieku. Perspektywa zatrudnienia stata si¢ przy-
czyng masowej migracji ludnosci ze wsi do miast. Nowi mieszkaricy zaczgli ksztattowaé po-
pyt na tanie mieszkania. To w konsekwencji doprowadzito do pojawienia si¢ prywatnych
inwestoréw, ktérzy dazac do szybkiego wzbogacenia, rozpoczeli na masows skale budowe
doméw czynszowych o bardzo niskim standardzie. Warunki mieszkaniowe wigkszosci imi-
grantéw nie spelniaty podstawowych norm, zwlaszcza pod wzgledem sanitarnym, co stano-
wilo jeden z gléwnych powodéw szerzenia si¢ chordb, czego efektem byla epidemia cholery
w 1831 r. w londyniskiej dzielnicy slumséw — Whitechapel (Twardoch 2010, Zateczna 2013).

Alternatywa dla substandardowych mieszkan dostepnych na wynajem od potowy
XIX wieku staly si¢ mieszkania o lepszym standardzie, budowane przez organizacje chary-
tatywne (z7usty) oraz filantropéw (Twardoch 2010). W celu przeciwdziatania negatywnym
zjawiskom réwniez wiadze lokalne duzych miast zaczely angazowac si¢ w poprawe warun-
kéw mieszkaniowych (Tunstall, Pleace 2018).

Struktura gospodarstw domowych wedlug typéw zamieszkiwania w Anglii” w latach
1918-2018 charakteryzowata si¢ znaczng dynamika zmian. Kraj ten w 1918 r. w zasadzie nie

Zasoby mieszkaniowe Anglii stanowig zasadnicza wigkszo$¢ zasoboéw mieszkaniowych calego
Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej. W 1976 r. ich udzial wynosit 83,3%.
Dla poréwnania w 2014 r. odsetek ten byt niemal identyczny i wynosit 83,2% (Stephens i in. 2019). Ze
wzgledu na brak jednolitych danych dla catego Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii
Pétnocnej oraz wybiérezos¢ danych dla pozostatych podmiotéw administracyjno-ustrojowych: Walii,



KRAJOWA POLITYKA MIESZKANIOWA 1 JEJ KONTEKST MIEDZYNARODOWY

posiadal mieszkan na wynajem w zasobie publicznym. Ponad % ludnosci wynajmowato miesz-
kania w prywatnym zasobie czynszowym, a pozostata czes¢ lokali zamieszkana byla przez ich
whascicieli. Paristwo postanowilo podja¢ aktywne dzialania majace na celu utworzenie publicz-
nych zasobéw mieszkaniowych o charakterze spotecznym. Obowigzek ten od 1919 r. spoczywat
na wiladzach lokalnych, ktére do 2007 r. byly gtéwnym dostawcg tego typu mieszkari w calej
Wielkiej Brytanii (Jacobs i in. 2010, Wheeler 2015, Hilber Schoni 2016).

Po pierwszej wojnie swiatowej wiadze samorzadowe rozpoczely na duzg skalg budo-
we dwoéch typéw mieszkan spolecznych. Jednymi z nich byly lokale o nizszym standardzie,
przeznaczone dla gospodarstw domowych o niskich lub $rednich dochodach (ang, socia/
housing), natomiast drugie — o wyzszej jakosci (ang, council housing) — budowano z mysla
o gospodarstwach domowych znajdujacych si¢ w nieco lepszej sytuacji materialnej. Wta-
dze lokalne finansowaly te inwestycje ze srodkéw wiasnych z wykorzystaniem dotacji rza-
dowych. W efekcie juz w 1939 r. okolo 10% wszystkich gospodarstw domowych zamiesz-
kiwato w mieszkaniach spolecznych. Wzrost skali budownictwa komunalnego nastapit
po drugiej wojnie §wiatowej (Tunstall, Pleace 2018).

W 1953 r. udzial mieszkan zamieszkanych przez wlascicieli nie powickszyl sie w sto-
sunku do stanu sprzed drugiej wojny $wiatowej i wynosit 32%. Zmniejszyt si¢ natomiast
udzial lokali dostepnych na wynajem na rynku prywatnym do ok. 50%. Niemal 20% zaso-
béw mieszkaniowych stanowily mieszkania wynajmowane przez samorzady terytorialne.
Interwencjonizm panstwa pojawil si¢ w relacjach rynkowych, co uniemozliwilo swobodne
regulacje i podwyzszanie stawek czynszu przez prywatnych wiascicieli. W efekcie dopro-
wadzilo to do stopniowego zmniejszania si¢ udzialu prywatnego sektora czynszowego (Za-
teczna 2013). W 1961 r. mieszkania spoleczne zajmowaty juz 23% wszystkich gospodarstw
domowych. W 1971 r. udzial mieszkan dostepnych na wynajem w zasobie publicznym
wyniost 28%, wyprzedzajac tym samym zaséb mieszkan lokatorskich na rynku prywat-
nym (19%). Koniec lat 70. XX w. to szczytowy okres rozwoju mieszkalnictwa spolecznego
w Anglii. Udzial tych zasobéw w 1979 r. wynosit 31% w ogélne;j liczbie zasobéw mieszka-
niowych. Uszczegolawiajac, 29% gospodarstw domowych mieszkalo w mieszkaniach ko-
munalnych, a 2% w lokalach socjalnych o nizszym standardzie. W dalszym ciagu wzrastata
liczba mieszkani wlasnosciowych, ktérych udzial w 1979 r. wynosit 57%. Pozostale 12%
stanowily mieszkania na wynajem na rynku prywatnym — ich udzial zmalal na przestrzeni
8 lat o 7 p.p. (Whitehead 2007).

Zwrot ku prywatyzacji mieszkan zwigzany byl ze zmiang wladzy. Nowy, konserwatyw-
ny rzad dazyt do zwigkszania roli wiasnosci mieszkari, co stafo si¢ waznym czynnikiem po-
litycznym. Zdaniem wtadz publicznych prowadzona wezesniej polityka mieszkaniowa byta
niewlasciwa i zbyt kapitalochlonna. Diagnozowano, iz podaz mieszkan spolecznych nie

Szkocji i Irlandii Pétnocnej z pierwszej polowy XX w., analiza zmian struktury zamieszkiwania
gospodarstw domowych w okresie historycznym obejmuje wylacznie Anglie.
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pozwalata na zaspokojenie popytu na tego typu lokale. W 1980 r. przyjeto nowe regulacje
w mieszkalnictwie, uchwalajac ,Housing Act”. Dokument ten wprowadzil prawo do za-
kupu mieszkan dla oséb wynajmujacych zajmowane dotychczas lokale z zastosowaniem
wysokich upustéw (ang. Right to Buy). Umozliwienie wykupu mieszkari na preferencyj-
nych warunkach spowodowalo znaczacy wzrost lokali wiasnosciowych, ktéry juz w 1991 r.
wynosit 67% i jednoczesny spadek liczby mieszkari znajdujacych sie w zasobach mieszkan
spolecznych (Wéjciaczyk 2016, Zaleczna 2013, Tunstall, Pleace 2018). W XXI w. skut-
kiem znaczacego wzrostu cen na rynku nieruchomosci i wymagan kredytodawcéw znacza-
co zmniejszyla si¢ przystepnos¢ mieszkari wiasnosciowych przy wzroscie znaczenie sektora
najmu (Czischke, van Bortel 2018).

Wazng zmiang bylo réwniez zezwolenie samorzadom lokalnym na przekazywanie
obowigzkéw zwigzanych z gospodarowaniem zasobem mieszkaniowym na rzecz stowa-
rzyszei mieszkaniowych (ang. Housing Associations), bedacych podmiotami prywatnymi
o charakterze non-profit. Organizacje te staly si¢ wspélodpowiedzialne za sektor miesz-
kalnictwa spolecznego, a ich dzialanie opieralo si¢ o wsparcie finansowe rzadu (Zalgczna
2013, Tunstall, Pleace 2018). W latach 1988-2008 ponad 50% samorzadéw lokalnych An-
glii, Walii i Szkocji przekazalo im calos¢ lub cz¢s¢ swoich zasobéw mieszkaniowych. Sto-
warzyszenia mieszkaniowe staly si¢ z czasem gléwnym dostarczycielem nowych mieszkan
w zasobach publicznych (Zateczna 2013, Tunstall, Pleace 2018).

Formalnie za najem spoleczny w Anglii odpowiadaja dwa podmioty:

- wladze lokale (ang. local authorities),

—  zarejestrowani socjalni wilasciciele doméw czynszowych (ang. registred social landlor-
ds RSL), wsréd ktérych znajduja si¢ przede wszystkim stowarzyszenia mieszkaniowe
(ang. Housing Associations)® (Twardoch 2010).

Pomimo iz stowarzyszenia mieszkaniowe sg niezalezne od rzadu, ich dzialalno$¢ jest
regulowana przez paristwo i finansowana poprzez specjalne granty mieszkaniowe przyzna-
wane przez Agencje ds. Mieszkari i Spolecznosci (ang. Homes and Communities Agency,
HCA) (Twardoch 2010). Jak wskazuje H. Pawson (2006), najwazniejsza zmiang w miesz-
kalnictwie spotecznym bylo uznanie w 1988 r., iz stowarzyszenia mieszkaniowe moga
dziata¢ tak, jak podmioty sektora prywatnego, co pozwalalo im m.in. na inwestowanie i za-
cigganie kredytéw. Zgodnie z danymi rzagdowymi (MHCLG) w 2008 r. w strukturze
mieszkan spolecznych zasoby nalezace do zarejestrowanych socjalnych wlascicieli doméw
czynszowych po raz pierwszy byly wigksze od tych znajdujacych si¢ we wladaniu

8 Z uwagi na dominujacy role stowarzyszeri mieszkaniowych w tej czgéci sektora spolecznego termin

Housing Associations uzywany jest czgsto w literaturze przedmiotu jako okreslajacy calg kategorie (7p.
Cxzischke, van Bortel, Whitehead 2007, Zateczna 2013, Tunstall, Pleace 2018).
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samorzadéw lokalnych. Jak wskazano na ryc. 17, od 1977 do 2018 r. nastgpowal staly
wzrost znaczenia tego sektora.
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Rye.17. Struktura wiasnosci zasobow mieszkan spotecznych w Anglii w latach 1961-2018
Irodto; opracowanie wiasne na podstawie: MHCLG, Dwelling Stock... 2018.

W wyniku zmian w polityce mieszkaniowej na terenie Wielkiej Brytanii, wprowa-
dzonych w 2016 1, stowarzyszenia mieszkaniowe zyskaly swobod¢ decydowania o diu-
gosci oferowanego najmu na mieszkania spoteczne. Z kolei w przypadku zasobéw sta-
nowiacych wlasnos$¢ samorzadéw lokalnych zlikwidowano najem dozywotni, ktéry
zastgpiono umows na czas okreslony w zakresie od 2 do 20 lat. Ponadto rozszerzono za-
kres prawa do zakupu (ang. Right fo Buy), ktére stalo si¢ dostgpne réwniez dla najem-
coéw stowarzyszeni mieszkaniowych. Te muszg jednak wyrazi¢ zgode na sprzedaz loka-
lu, a réznicg w cenie mieszkania sprzedawanego na preferencyjnych warunkach pokrywa
panstwo. Warunkiem jest przeznaczenie $srodkéw otrzymanych ze sprzedazy, w calosci
lub czesci, na budowe lub kupno kolejnego mieszkania o charakterze spolecznym (Tun-
stall, Pleace 2018).

Stowarzyszenia mieszkaniowe staly si¢ gléwnym podmiotem odpowiedzialnym za bu-
dowe nowych mieszkan spolecznych. W samym 2015 r. oddaty one do uzytku ok. 35 tys.
mieszkan, przy 2,7 tys. lokali zrealizowanych przez samorzady terytorialne, co stanowito
22% catkowitej liczby mieszkan oddanych do uzytku (Tunstall, Pleace 2018).

Ponadto w Anglii oprécz mieszkalnictwa spolecznego funkcjonuje segment mieszkal-
nictwa dostepnego (ang. Affordable Housing). Zgodnie z definicja Departamentu Wsp6l-
not i Samorzagdéw Lokalnych (ang. Department for Communities and Local Government,
DCLG) oraz HCA 7z 2011 r. mieszkanie dost¢gpne moze by¢ wynajmowane przez wladze
lokalne lub zarejestrowanych socjalnych wiascicieli doméw czynszowych gospodarstwom
domowym, ktére nie kwalifikujg si¢ do najmu mieszkania spolecznego, a ktérych nie staé
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na zaspokojenie swoich potrzeb mieszkaniowych samodzielnie. Mieszkanie takie powin-
no by¢ wynajete w przystepnej cenie i podlega¢ kontroli czynszu. Stawka najmu nie moze
by¢ wyzsza niz 80% wartosci na rynku lokalnym. Ta forma najmu dotowana jest przez
HCA, ktéra pokrywa 20% kosztéw inwestycji. W praktyce wigkszo$¢ mieszkan dostep-
nych w Anglii dostarczana jest przez stowarzyszenia mieszkaniowe. Oprécz dotacji kapi-
talowych pozyskuja one $rodki finansowe ze sprzedazy lokali oraz m.in. z przeksztalcent
mieszkari spolecznych na dostepne (Czischke, van Bortel 2018). Zgodnie z danymi rzado-
wymi (MHCLG) w latach 2011-2018 udostepniono ponad 166 tys. lokali o dostepnych
czynszach. Od 2016 do 2021 r. mieszkalnictwo dostepne dziala w oparciu o program Sha-
red Ownership and Affordable Homes (Tunstall, Pleace 2018).

Wedtug danych MHCLG zasoby mieszkaniowe Anglii w 2018 r. wynosity 24,17 mln.
Przecigtnie na 1000 mieszkaricéw przypadato 433 mieszkania, co znaczaco przewyzszalo
warto$¢ tego wskaznika w Polsce, ktéry wynosit w tym okresie 381 mieszkan na 1000 oséb.
Pomimo tego, za gtéwny problemem brytyjskiego mieszkalnictwa uwaza si¢ niedobér
mieszkan na rynku mieszkaniowym (Michalski 2016). R. Tunstall, i N. Pleace (2018)
wskazujg, iz aby podaz mogla nadazy¢ za popytem w Anglii, oddawanych corocznie
do uzytku powinno by¢ od 225 do 275 tys. mieszkan, tymczasem w 2016 r. zrealizowano
ich 141 tys. W 2015 r. na liscie oséb oczekujacych na przydzial mieszkania spotecznego
lub dostepnego znajdowalo si¢ 1,8 mln gospodarstw domowych (Policy Paper... 2015).

Dlugoterminowy niedobér mieszkan wpltynal na znaczacy wzrost cen mieszkan, ktére
stajg si¢ coraz mniej dostepne dla niezamoznej czgéci spoleczeristwa. W 2016 r. za prze-
cietne mieszkanie nalezato zaplaci¢ 7,7 razy wigcej, niz wynosilo rednie roczne wynagro-
dzenia pracownika zatrudnionego na pelny etat. W 2002 r. takie mieszkanie mozna bylto
naby¢ za niespelna pieciokrotnosé¢ przecietnego rocznego dochodu. Jedna z najbardziej
skrajnych konsekwencii tej sytuacji byt wzrost liczby oséb bezdomnych z 40 tys. w 2009 r.
do 58 tys. w 2015 r. (Tunstall, Pleace 2018).

4.2. Polityka mieszkaniowa w Niemczech

Zgodnie za danymi statystyki publicznej (DESTATIS) w Niemczech w 2017 r. znajdowa-
to si¢ 41,97 mln mieszkan, z czego 1,23 mln stanowily mieszkania spoteczne (2,9%). Prze-
ktada si¢ to na jeden z najwyzszych wskaznikéw nasycenia w mieszkania, ktéry wynosit
507 lokali na 1000 mieszkanicéw. Niemcy sa jednoczesnie krajem o jednym z najnizszych
na $wiecie udzialéw mieszkan wlasnosciowych (Peppercorn, Taffin 2013, Busch-Geertse-
ma 2010). Zgodnie z raportem o stanie mieszkalnictwa we wszystkich paristwach Unii Eu-
ropejskiej (Pittini i in. 2017), tylko w Niemczech w 2014 r. udzial mieszkari na wynajem
przekraczal polowe wszystkich zasobéw mieszkaniowych (55%). Wsréd gléwnych czynni-

kéw to powodujacych wskaza¢ mozna:
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—  dobry standard mieszkan czynszowych, ktéry nie odbiega od mieszkan wiasnosciowych;

—  brak kulturowego uprzedzenia do mieszkari lokatorskich, co wynika z przyjetej polity-
ki mieszkaniowej po II wojnie swiatowej;

- bezpieczenistwo najmu — najemcy posiadaja wysoki poziom ochrony swoich praw;

- atrakcyjnos¢ cenowg najmu w stosunku do kupna mieszkania wlasnosciowego oraz
budowy domu ze wzgledu na dodatkowe koszty;

- wicksza mobilno$¢ zawodowa w sektorze najmu (Kofner 2017, Peppercorn, Taffin 2013).

Po zakoriczeniu IT wojny swiatowej Niemcy posiadly bardzo duzy niedobér miesz-
kari zwigzany z ogromna skalg zniszczeni (Kaas i in. 2019). Straty ludno$ciowe i stabo roz-
winiety rynek kapitalowy nakreslily kierunek polityki mieszkaniowej, ktéry mial na celu
szybka odbudowe. Paristwo poczatkowo wzielo na siebie bezposrednia odpowiedzialnosé
za spoleczne budownictwo mieszkaniowe (Egner 2012). W 1950 r. przyjeto pierwszg usta-
we mieszkaniows, ktéra ustalala liczbe, wielko$¢ i wyposazenie mieszkari oddawanych
do uzytku oraz okreslala poziom czynszu w relacji do wysokosci dochodéw przysztych
mieszkancéw (Wojciaczyk 2016).

Nastepnie w 1956 r. przyjeto kolejna ustawe, na mocy ktérej paristwo postanowilo
odej$¢ od kapitalochtonnego modelu i przestalo by¢ gléwnym dostarczycielem mieszkarn
spolecznych (Egner 2012). Jednoczesnie stworzono takie regulacje prawne, ktére nie po-
wodowaly destabilizacji rynku mieszkaniowego dzigki zaangazowaniu podmiotéw pry-
watnych (przedsi¢biorstw komunalnych, spéldzielni mieszkaniowych, prywatnych inwe-
storéw) w spoleczne budownictwo mieszkaniowe (Cornelius, Rzeznik 2014, Wéjciaczyk
2016). Te mogly ubiega¢ si¢ o przydzielenie preferencyjnych pozyczek od paristwa na rea-
lizacje mieszkan, ze zobowigzaniem, iz przez okres splaty zadtuzenia beda one wynajmo-
waé mieszkania w ramach najmu socjalnego. Poczatkowo zawierano je na dtugi czas (ok.
40 lat), z czasem ich termin skracat sie do 10-25 lat (Busch-Geertsema 2010). W zamian
za korzystanie z subsydiéw, wynajmujacy muszg przestrzega¢ ustalonych odgérnie stawek
czynszoéw, ktére zazwyczaj sg nizsze od rynkowych o ok. 20% (Kaas i in. 2019), a lokato-
rami moga by¢ wylacznie gospodarstwa domowe, ktére uzyskaly stosowne zaswiadczenie
mieszkaniowe uprawniajace do ulg (niem. Wobnberechtigungsschein). Po zakoriczeniu okresu
splaty pozyczki mieszkania moga by¢ wynajmowane na zasadach komercyjnych (Busch-
-Geertsema 2010, Wojciaczyk 2016).

Ustawa z 1956 r. wprowadzila tagodne kryteria przydzialu mieszkan spotecznych, kté-
re byly dostepne dla szerokiego kregu spoteczenistwa. Putap dochodowy byl na tyle niski,
ze o mieszkanie spoleczne mogta wnioskowaé ponad potowa gospodarstw domowych. Re-
gulacje te zmieniono dopiero w 2001 r. Od tego czasu najem spoleczny stal si¢ dostepny
tylko dla czesci spoteczenstwa, ktéra nie mogla w inny sposéb uzyska¢ mieszkania na ryn-

ku (Cornelius, Rzeznik 2014, Egner 2012, Wéjciaczyk 2016). Putap dochodéw zostat
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obnizony z czwartego do drugiego decyla dystrybucji dochodéw gospodarstw domowych
(Droste, Knorr-Siedow 2011, Peppercorn, Taftin 2013).

Tempo budownictwa mieszkaniowego w Niemczech w drugiej potowie XX w. byto
wysokie. Zgodnie z danymi statystyki publicznej (DESTATIS) od 1951 do 1985 r.
do uzytku oddawano corocznie nie mniej niz 400 tys. lokali, a w latach 1952-1977 bylo to
stale ponad 0,5 mln mieszkan rocznie. Szczytowym byt 1973 r., w ktérym do uzytku odda-
no 810 tys. mieszkan. Znaczacy spadek efektéw budownictwa mieszkaniowego wystgpowal
pod koniec lat 80. XX w. Tempo budownictwa mieszkaniowego ponownie zaczelo wzrastaé
po zjednoczeniu Niemiec w 1990 r. W latach 2002-2017 liczba mieszkari oddanych
do uzytku w ciagu roku ani razu nie przekroczyta 300 tys.,a w okresie od 2008 do 2011 byta
nizsza niz 200 tys. (por. ryc. 18).
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Ryc.18. Mieszkania oddane do uzytku w Niemczech latach 1951-2017
Iradho: opracowanie wiasne na podstawie DESTATIS 2017,

Duzy udzial efektéw budownictwa mieszkaniowego posiadal sektor spoleczny.
W latach 50. XX w. wybudowano w Niemczech ok. 5,2 mln mieszkan, z czego ok. 63%
otrzymalo pozyczki subsydiowane przez paristwo (Kaas i in. 2019). Tylko w 1956 r. od-
dano do uzytku niemal 450 tys. mieszkan spolecznych (Kofner 2017). Tempo budow-
nictwa spolecznego od poczatku nast¢pnej dekady spadalo, az do konca lat 80. XX w.
Po zjednoczeniu Niemiec nastapil ponowny okres wzrostu efektéw budownictwa miesz-
kaniowego, ktére w XXI w. ustabilizowalo si¢ na poziomie ok. 50 tys. mieszkar rocznie
(por. ryc. 19).

W 1968 ., jak podaje S. Kofner (2017), udzial mieszkari spotecznych na rynku miesz-
kaniowym wynosit 18,9%. Wedltug szacunkéw Kaas i in. (2019) byt on wyzszy i wynosit
19,4%. W szczytowym okresie rozwoju tego sektora mieszkaniowego w Niemczech, w la-

tach 80. XX w. znajdowalo si¢ ok. 4 mln mieszkan spotecznych (tabl. 6).
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Ryc.19. Mieszkania spoteczne oddane do uzytku w Niemczech w latach 1950-2014
Irodto: zaS. Kofner (2017).

Tahl. 6. Zasoby mieszkan spotecznych w Niemczech w poszczegdlnych latach

Rok Zas6b mieszkan spotecznych [mln] Udziat w ogélnym rynku [%]
1968 3,7 18,9
1987 40 15,3
2003 21 6,3
2013 15 3,6
2015 1,4 3,3
2017 1,2 2,9
Iridto:za . Kofner (2017).

W dalszych latach zasoby te systematycznie zaczely sie kurczy¢, osiagajac 2,9% udzia-
tu w zasobach mieszkaniowych ogétem (Kofner 2017). Coraz wigcej mieszkan spotecznych
stawalo si¢ wolnorynkowymi mieszkaniami na wynajem z uwagi na zakonczenie okresu
splaty zobowigzan, jednoczesnie malato zainteresowanie podejmowaniem nowych inwe-
stycji w tej formie. Od 2006 r. odpowiedzialno$¢ za polityke mieszkaniows i budownictwo
socjalne zostala przeniesiona na kraje zwigzkowe. To one zaczely dysponowaé $rodka-
mi z budzetu centralnego, ktére w wiekszym stopniu trafialy na inne cele (Kofner 2017).
Na spadek liczby zatwierdzonych dotacji na nowe mieszkania spoleczne nalozylo si¢ réw-
niez nizsze zainteresowanie budownictwem socjalnym na rzecz inwestycji na wolnym ryn-
ku mieszkaniowym. Wspélczesnie podejscie do wspierania najmu spotecznego w Niem-
czech znaczgaco rézni si¢ od tego wystepujacego w drugiej polowie XX w. Podstawowe
réznice pomiedzy klasycznym i obecnym podejsciem zestawiono w tabl. 7.
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Tabl.7. Réznice pomiedzy klasycznymi wspdtczesnym podejsciem do wspierania najmu spotecznego w Niemczech

Kryteria Klasyczny najem spoleczny Wspélczesny najem spoleczny

Grupa docelowa szeroka waska

Kompetencje w zakresie regulacji

najmu spolecznego rz3d krajowy kraje zwigzkowe

Okres zobowigzania (odpowiadajacy . ) .

okresowi pozyczki publiczne]) dlugoterminowy okres (45-50 lat) krétkoterminowy okres (10-25 lat)

Wysokos¢ subsydiéw duza niska
znacznie ponizej czynszu rynkowego

Stawka czynszu i ponizej lokalnego czynszu referen- zblizona do czynszu referencyjnego
cyjnego

Udzielenie dotacji uzaleznione niskim stopni sokim stonn

od indywidualnych dochodéw b pad Wy pd

Przestrzenny rozklad inwestycji l.(oncenFraCJa duzych osiedli na obrze- rozwdéj maiyc.h inwestycj, rozproszone
zach miast W przestrzeni miast

tworzenie mieszkari socjalnych w istnie-

jacych zasobach

Podejscie do tworzenia zasobu

mieszkaniowego - glowny kierunek oddawanie do uzytku nowych mieszkari

Irodto: zaS. Kofner (2017).

W odréznieniu od podejscia stosowanego w wielu krajach, w tym Polski, w Niem-
czech nie ma mozliwosci wykupu mieszkania spolecznego przez dotychczasowego
lokatora, ktérego sytuacja materialna ulegta poprawie (Peppercorn, Taffin 2013). Jak
wskazuja W. Wéjciaczyk (2016) i M. Voigtlander (2009), wiele 0séb, ktérych dochody
wzrastajg i ktére moglyby sobie pozwoli¢ na kupno mieszkania, nie decyduje si¢ na taki
krok, wolg pozosta¢ w wynajmowanym mieszkaniu, ktérych standard najczesciej jest
poréwnywalny z lokalami na rynku. Pomimo iz udzial mieszkan spotecznych w Niem-
czech znaczaco spadl, najem w dalszym ciggu pozostaje gléwnym wyborem obywateli
tego kraju. Wysoki standard mieszkani spotecznych, poréwnywalny z lokalami dostep-
nymi na rynku prywatnym spowodowal niewyksztalcenie si¢ zjawiska stygmatyzacji
mieszkaricéw w tym sektorze.

Ponadto niemiecki system mieszkaniowy wyréznia si¢ podejsciem do ochrony praw na-
jemc6w oraz instrumentem dodatku mieszkaniowego (niem. Wohngeld). W pierwszym przy-
padku wynajmujacy moze wypowiedzie¢ umowe najmu jedynie w sytuacjach, w ktérych:

a) najemca nie przestrzega swoich obowigzkéw tj. nieplacenie czynszu, niszczenie loka-
lu, regularne naruszanie spokoju domowego (wéwczas moze to nastapi¢ ze skutkiem
natychmiastowym)

b) w przypadku, gdy wynajmujacy powota si¢ na wiasne potrzeby (niem. Eigenbedarf), co
reguluje art. 573 ust. 2 k.c. (Korzycki 2018).
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Scisle regulowane s réwniez kwestie podwyzek czynszow. Moga si¢ one odbywaé
jedynie w sytuacji, w ktérej wynajmujacy chce zrekompensowaé koszty inflacji, remon-
tu lub modernizacji. Podwyzka ta w przypadku dzialan podnoszacych wartosé¢ lokalu
nie moze by¢ wyzsza niz 11% kosztu przeprowadzonych prac w ciagu roku. Jednoczes-
nie wzrost czynszu moze by¢ przeprowadzany nie czesciej niz co 15 miesiecy i w skali nie
wigkszej niz 20% w ciagu 3 lat. Dodatkowym narzedziem jest wprowadzony w 1974 r. sy-
stem chronigcy lokatoréw, tzw. ,lustro czynszowe” (niem. Mietspiegel). Jego celem jest usta-
lanie wysokosci stawek czynszowych w sektorze niesubsydiowanym w oparciu o wartosci
stosowane w poszczegdlnych dzielnicach, z uwzglednieniem parametréw tj. wiek budynku,
powierzchnia, wyposazenie czy stan techniczny. Stawka czynszu w lokalu nie moze prze-
kroczy¢ 20% stawki referencyjnej. Miasta przyjmuja rézng metodyke ich obliczania, a dane
aktualizowane s3 w dwuletnich odstepach (Gontarz 2018).

Rodziny o niskich dochodach mogg nie tylko ubiega¢ si¢ o mieszkanie spoleczne z ob-
nizonym czynszem, ale réwniez o dodatek mieszkaniowy, ktéry moze wynosi¢ od kilku-
dziesieciu do 200 euro i stanowi¢ doplate do czynszu (Wohngeld 2020...2019). Instrument
wprowadzono w 1965 r. i jest on oplacany w réwnych czgsciach przez panstwo federalne
i region. Dodatek mieszkaniowy ma forme subwencji, za$ w przypadku, gdy beneficjentem
jest wlasciciel mieszkania dodatek przyznaje si¢ na pokrycie obcigzen (Gontarz 2018).

Wiréd gtéwnych probleméw mieszkaniowych w Niemczech wskazaé nalezy znacza-
cy wzrost kosztéw budowy mieszkan, ktory zwickszyt si¢ 0 49% w 2016 r. w poréwnaniu
do 2000 r. (Pittini i in. 2017). Spowodowalo to wyhamowanie tempa budownictwa miesz-
kaniowego. Wzrosta presja popytowa, przy niskiej podazy mieszkar, co przyczynilo si¢
do wzrostu stawek czynszu — pomimo mechanizmu lustra czynszowego, zwlaszcza w gléw-
nych osrodkach miejskich (por. ryc. 20). Poglebia si¢ réznica pomiedzy biednymi i boga-
tymi w kwestii wydatkéw na mieszkania, ktére rosng szybciej niz w przypadku poziomu
dochodéw (Davies i in. 2016).

Niemiecki rynek mieszkaniowy potrzebuje kolejnych impulséw w sektorze mieszkan
spolecznych, ze wzgledu na przyrost liczby ludnosci zwiazanej z naptywem imigrantéw,
rosngcymi czynszami w miastach i postgpujacym problemem bezdomnosci.

4.3. Polityka mieszkaniowa we Francji

Francja nalezy do grupy panstw o wysokim stopniu zaspokojenia potrzeb mieszkanio-
wych (Cesarski 2011). Zgodnie z danymi zgromadzonymi w statystyce publicznej (IN-
SEE) w 2018 r. jej zas6b mieszkaniowy wynosit 35,3 mln mieszkan. W przeliczeniu
na 1000 mieszkancow przektadalo si¢ to na 528 mieszkan, czyli o ponad 150 wiecej niz
w Polsce (por. rozdz. 2.1). W 2018 r. ponad polowa mieszkan we Francji mialta charak-
ter wlasnosciowy (57,8%), jednocze$nie wysoki udzial stanowily mieszkania przeznaczone

na wynajem spoleczny (17,0%) oraz rynkowy (22,8%). Wysoki udziat zasobéw spolecznych
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Ryc. 20. Srednie stawki czynszdw za 1 mépowierzchni uzytkowej mieszkania w wybranych miastach w Niemezech w 2017,
Irodto: za Forschung und Beratung (2020).

stanowi efekt przyjetej w latach 50. XX w. polityki mieszkaniowej, ukierunkowanej na bez-
posrednie zaspokojenie potrzeb, ktérej symbolem stal si¢ uruchomiony w 1950 r. system
mieszkan o umiarkowanych czynszach (fran. Habitations i loyer modéré, HLM). Stanowit
on wzér dla wprowadzonego w Polsce programu towarzystw budownictwa spolecznego
(TBS) — por. rozdz. 3.2.2 (Cesarski 2011).

Pomimo iz HLM stanowi podstawowy rodzaj mieszkan spolecznych, A. Zubrzycka-
-Czarnecka (2011) wyréznia trzy typy mieszkan spotecznych we Francji:

a) zzasobu HLM — mieszkania o umiarkowanych czynszach, ktére sa budowane i zarza-
dzane zaréwno przez instytucje publiczne, jak i prywatne,

b) prywatne mieszkania na wynajem, ktérych wlasciciele w zamian za preferencyjne po-
zyczki oraz ulgi podatkowe zobowiazuja si¢ wynajmowac je gospodarstwom domo-
wym o niskich dochodach;

¢) zzasobéw spéldzielni mieszkaniowych, ktére korzystaly z subwencji ze srodkéw pub-
licznych.

W pierwszej polowie XX w. Francja, podobnie jak wiele europejskich paristw, bory-
kata si¢ z powaznym kryzysem mieszkaniowym. W trakcie II wojny swiatowej zniszczono
ok. 400 tys. mieszkar, a kolejnych 1,4 mln uleglo powaznemu uszkodzeniu. Ponadto jesz-
cze przed rozpoczeciem dzialan militarnych, Francja zmagala si¢ z kryzysem mieszkanio-
wym, ktéry wynikal m.in. z braku diugoterminowej polityki mieszkaniowej w latach 1919-
1939 (Blanc, Bertrand 2003). Pomimo zlej sytuacji mieszkaniowej i spolecznego poparcia

dla interwencji paristwa w rynek mieszkaniowy, wladze krajowe zdecydowaty poczatkowo
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wspiera¢ gléwnie rozwdj gospodarczy. Kierunek tych dziataii motywowata nadzieja, ze wraz
z industrializacja kraju nastapi przyrost prywatnych inwestycji na rynku mieszkaniowym,
co pozwoli rozwiazaé problem niedoboru mieszkan (Zubrzycka-Czarnecka 2011, Zyciriski
2005). Zachowawcze podejscie do polityki mieszkaniowej, przy powojennym wyzu demo-
graficznym oraz szybkim przyro$cie ludnosci miejskiej, doprowadzito do poglebienia kryzy-
su mieszkaniowego (Wojciaczyk 2016). Swoje apogeum osiggnat on w 1953 r., gdy deficyt
mieszkaniowy szacowano na ok. 2 mln mieszkan. Ponadto duza cze¢$¢ zasobéw mieszka-
niowych posiadata niski standard (Zubrzycka-Czarnecka 2011). Skala tego niedoboru byta
poréwnywalna z tym wystepujacym w Polsce, przy uwzglednieniu réznicy w liczebnosci po-
pulacji obu panstw. Wedlug szacunkéw A. Andrzejewskiego (1979) deficyt mieszkaniowy
w Polsce w 1970 . wynosit 1,6 mln mieszkan. M. Castells (1982) wskazuje na trzy gléwne
powody, ktére wplynely na systematyczne pogorszanie si¢ sytuacji mieszkaniowej we Fran-
cji. Byly to: spekulowanie cenami nieruchomosci (podnoszace koszty inwestycji), niska ren-
townos¢ kapitalu w budownictwie mieszkaniowym, ktéra byla nizsza niz w innych gale-
ziach przemyslu oraz problemy z racjonalizacja przedsiebiorstw budowlanych. Jak wskazuje
A. Zubrzycka-Czarnecka (2011), paristwo zaczgto stopniowo wkracza¢ w kazda z tych sfer,
stajac si¢ gléwnym podmiotem politycznym oraz ekonomicznym na rynku mieszkaniowym.
Od 1954 r. rozpoczat si¢ okres aktywnej polityki mieszkaniowej, opartej na zalozeniu, ze
wolny rynek nie jest w stanie zapewni¢ réwnowagi w budownictwie, dlatego pafstwo po-
winno interweniowad, wspierajac budownictwo spoleczne. Mieszkalnictwo stalo si¢ podsta-
wa wzrostu gospodarczego. Jednoczesnie scentralizowana polityka mieszkaniowa, ukierun-
kowana na szybki wzrost ilo$ciowy, przyniosta réwniez negatywne efekty uboczne. Wsréd
nich nalezy wskaza¢ na duze zageszczenie intensywnej zabudowy wielorodzinnej na przed-
miesciach miast, pozbawionej odpowiedniej infrastruktury spolecznej, co doprowadzilo
do nasilenia si¢ zjawiska gettoizacji (Zubrzycka-Czarnecka 2011).

Najwickszy przyrost mieszkan oddawanych do uzytku przypadl na okres od polowy lat
50. do konca lat 70. XX wieku. W tym czasie budowano corocznie ok. 400-500 tys. miesz-
kan wlasnosciowych i ok. 100 tys. mieszkan spolecznych czynszowych. Od 1945 do 1974 .
zasob mieszkaniowy zwickszy! si¢ od 14,4 mln do niemal 21 mln (Zubrzycka-Czarnecka
2011). Jak wskazuje M. Cesarski (2017), lata 70. XX w. stanowily kulminacyjny moment
aktywnej spolecznej polityki mieszkaniowej pafistwa, realizowanej wedlug modelu maso-
wego. Od wejscia w kolejng dekade rozpoczal si¢ proces rozwarstwienia si¢ zasobéw miesz-
kan typu HLM na socjalny i komercyjno-prywatny. Podnoszenie stawek czynszéw w tych
zasobach wykluczalo cz¢$¢ mniej zarabiajacych grup spolecznych. Kryzys tego rodzaju po-
lityki wskazuje, iz nie jest mozliwe dlugookresowe stosowanie spolecznej polityki mieszka-
niowej wedlug modelu masowego, w sytuacji gdy zwicksza si¢ rola rozwigzan rynkowych.

Od poczatku lat 80. XX w. liczba mieszkan oddawanych do uzytku malata (por.
ryc. 21). Byt to efekt kryzysu gospodarczego, wysokich stép procentowych i zaostrze-

nia kontroli czynszéw, ktére zmniejszylo oplacalno$¢ inwestowania w sektor wynajmu
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rynkowego (Hafner i in. 2009). W dalszym ciagu realizowano jednak ponad 300 tys.
mieszkan rocznie, z czego od 50 do 70 tys. stanowily mieszkania spoteczne. Najmniej-
sze efekty budownictwa mieszkaniowego przypadly na lata 90. XX w., gdy oddawano
do uzytku nieco powyzej 250 tys. mieszkan rocznie. Wraz z wejéciem w kolejna dekadg
nastapil ponowy wzrost. W 2005 r. liczba wybudowanych mieszkari ponownie przekro-
czyta 400 tys. W przypadku mieszkan spotecznych odnotowano jedynie nieznaczne wa-
hania, przyrost tych zasobéw na przetomie XX i XXI wieku wynosit ok. 50 tys. rocznie
(Haffner i in. 2009).
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Ryc.21. Liczba mieszkan oddawanych do uzytku we Francji z wyszczegdlnieniem sekfora spotecznego w latach 1980-2007
Iradto: za Haffneriin. (2009).

W 1977 r. przyjgto ustawe o mieszkalnictwie, ktéra zreformowata finansowanie poli-
tyki mieszkaniowej. Od tego czasu nastapil wzmozony rozwéj sektora mieszkan wiasnos-
ciowych. W wiekszym stopniu zacze¢to wspiera¢ wlasnos¢ prywatng. Pomoc paristwa skie-
rowano do podmiotéw, ktére mialy kapital i chcialy podejmowac sig realizacji inwestycji
mieszkaniowych. Uznano, iz w ten sposéb zamozniejsze gospodarstwa domowe zwolnig
mieszkania lokatorskie i zwigksza podaz tego typu lokali na rynku mieszkaniowym. Zmia-
ny nastgpowaly w strukturze wlasnosciowej zasobéw mieszkaniowych (por. ryc. 22). Sektor
mieszkan wiasnosciowych na przetomie lat 70. i 80. XX w. przekroczyt 50% udzialu w za-
sobach mieszkaniowych ogélem. Zmalalo znaczenie sektora mieszkari wynajmowanych
na rynku prywatnym, przy jednoczesnym wzroscie udziatu lokali przeznaczonych na najem
spoleczny. Od polowy lat 80. struktura wlasnosciowa mieszkan we Francji ustabilizowata
si¢ 1 jest aktualna réwniez wspélczesnie. Udzial mieszkari zajmowanych przez wiascicie-
1i wynosit od tego czasu pomiedzy 50 a 60%. Swoja pozycje ugruntowal réwniez sektor
najmu. Zasoby mieszkari wynajmowanych przez podmioty prywatne stanowily ok. 20%
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mieszkan ogélem, a niewiele mniejsze znaczenie odgrywat sektor mieszkari z czynszem
spolecznym. W odniesieniu do wigkszosci europejskich krajéw takie zjawisko to wyjatek,
poniewaz sektory te po osiagnieciu wysokiego poziomu najczesciej wykazywaly staly spa-
dek (Tutin 2008, Haffner i in. 2009).
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Zrédto: INSEE (dane z lat 1984-2006) i Satsangi, 1998 (dane z lat 1963-1978)

Uwagi: Definicie rdznych typow mieszkan nieznacznie sie rdznity w latach 1963-1978 od definicji uzywanych w latach 1984-2006.
Ryc.22. Struktura wiasnosciowa mieszkar we Francii w latach 1963-2006
Iradto: za Haffneriin. 2009.

W latach 1981-1994 w wyniku zmiany wladzy promowano dalsza rozbudowe miesz-
kan czynszowych w ramach HLM. Istniaty nisko oprocentowane pozyczki i subsydia dla
podmiotéw chcacych budowaé mieszkania do wynajecia w sektorze spolecznym. Jedno-
czesnie od 1983 r. utatwiono wykup mieszkan spotecznych z zasobéw HLM. Nabywanie
mieszkania na wlasno$¢ wspierane bylo przez parstwo za pomocg wielu instrumentéw.
Byty to m.in.: system indywidualnego oszcz¢dzania na mieszkanie, pozyczka kontrak-
towa, pozyczka o zerowej stopie oprocentowania, pozyczka socjalna najmu-nabywania
na wlasnos¢ oraz ulga podatkowa (Zubrzycka-Czarnecka 2011). Ponadto w latach 90.
XX w. wigkszy nacisk polozono na odnowe i restrukturyzacje miast (Hafner i in. 2009).
0Od 1995 r. powrécono do promowania indywidualnego budownictwa mieszkaniowego
kosztem zmniejszenia inwestycji w sektor spoleczny. Zache¢ta do rozwoju sektora miesz-
kan wlasnosciowych poczatkowo byly premie dla kandydatéw na wlascicieli, nastepnie ofe-
rowano preferencyjne pozyczki, ktére byly uzaleznione od dochodéw i dostepne dla szero-

kiego grona obywateli (Zubrzycka-Czarnecka 2011).
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Wraz z wejsciem w XXI w. rynek nieruchomosci cechowal si¢ wzrostem cen. W wiek-
szym stopniu zacz¢to nabywaé mieszkania w celach inwestycyjnych (Wéjciaczyk 2016).
Bariera wzrostu cen mieszkan blokuje zwigkszenie roli mieszkan wlasnosciowych. Wzra-
stajace czynsze stanowig problem gléwnie dla mlodych oséb wechodzacych na rynek pracy.
W wielu przypadkach nie s3 one w stanie wynaja¢ mieszkania w sektorze spolecznym, ze
wzgledu na bardzo niska rotacje lokatoréw w zasobach HLM i rosngcym zapotrzebowaniu
na mieszkania tego typu (Cesarski 2011). Wynika to z liberalnych kryteriéw pozwalajacych
na ubiegania si¢ o przydzial takiego mieszkania. Stosowany limit rocznych dochodéw jest
na tyle niski, iz wyklucza jedynie 11% obywateli (Wéjciaczyk 2016).

W dalszym ciagu jednak prawo do mieszkania jest jedng z podstawowych zasad we
francuskiej polityce mieszkaniowej. Wyraz temu data bezprecedensowa ustawa przyjeta
w 2017 r., ktéra kazdemu obywatelowi zagwarantowala egzekwowalne prawo do mieszka-
nia. W przypadku, w ktérym obywatel nie bedzie posiadal mieszkania lub nie bedzie mégt
go wynaja¢ na rynku prywatnym lub spotecznym, moze wytoczy¢ panistwu proces (Pepper-
corn, Taffin 2013, Mantey 2013). Nie oznacza to jednak, iz we Francji nie wystepuje prob-
lem niedoboru mieszkarn. W 2009 r. ponad 685 tys. oséb doswiadczalo probleméw zwigza-
nych z brakiem mieszkania, z czego 60% oséb zmuszonych bylo mieszka¢ u 0séb trzecich,
a 19% z nich do$wiadczylo bezdomnosci. Ponadto okolo 6% obywateli Francji posiadato
w tym czasie zIg sytuacje mieszkaniows (Cesarski 2011).

Druga z podstawowych zasad jest wolno$¢ wyboru mieszkania. Wymaga ona za-
pewnienia odpowiedniej podazy mieszkan o réznych typach. Ustawowym obowiazkiem
jest posiadanie przez kazda gmine, z pewnymi wyjatkami, odpowiedniej wielkosci zasobu
mieszkan spolecznych (socjalnych) na poziomie nie mniejszym niz 20% ogéiu mieszkan
(Peppercorn, Taffin 2013).

We francuskim modelu polityki mieszkaniowej kwestie mieszkalnictwa rozwiazuje sie
gléwnie na poziomie rzagdowym, natomiast gminy nie majg bezposrednich uprawnien bu-
dowlano-mieszkaniowych (Mantey 2013). Nie oznacza to jednak, iz lokalna polityka miesz-
kaniowa we Francji jest marginalizowana. W latach 80. XX w. wprowadzono w polityce
mieszkaniowej zasade wspélzarzadzania. Zdecydowano o decentralizacji czgsci zagadnien
zwigzanych z mieszkalnictwem. Gminy zostaly odpowiedzialne za planowanie i zagospo-
darowanie przestrzenne. Wtadze lokalne mialy wplyw na przydzial mieszkan spolecznych
i wspélpracowaly z wladzami centralnymi, nie decydowaly jednak o ksztalcie lokalnej po-
lityki mieszkaniowej. Gminy, ktére wyposazono w kompetencje urbanistyczne wplywaty
na lokalne budownictwo mieszkaniowe poprzez ksztaltowanie podazy gruntéw czy wyda-
wanie pozwolen na budowe. Od poczatku XXI w. wspélpraca na szczeblu centralnym i lo-
kalnym odbywa si¢ na zasadzie centralnego zarzadzania z lokalnym wykonaniem. Oznacza
to, Ze panistwo wyznacza priorytety w polityce mieszkaniowej, np. o rtéwnomiernym zwigk-
szeniu zasobu mieszkari spolecznych, a do wiadz lokalnych nalezy decyzja, czy beda budo-
wac mieszkania spoleczne, czy placi¢ kary za ich niedobér (Zubrzycka-Czarnecka 2011).
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W 2013 r. rozpoczeto realizacje nowego programu mieszkaniowego, ktéry mial do-
prowadzi¢ do budowy 500 tys. mieszkan rocznie, w tym 150 tys. mieszkari lokatorskich.
Program ten zakladal m.in.:

- zachety do inwestowania w budownictwo czynszowe, zakladajace redukcje podatku
dochodowego na okres 9 lat, w zamian inwestor obowiazuje si¢ wynajmowaé mieszka-
nie przez ten okres za czynsz ponizej poziomu rynkowego;

- zwickszenie liczby terenéw przeznaczanych pod budowe dla inwestoréw prywatnych
i spolecznych;

- zwickszenie pulapéw depozytéw na ksiazeczkach oszczgdnosciowych;

—  zmniejszenie liczby pustostanéw w miastach, poprzez zwigkszenie podwyzki podat-
kéw dla ich wlascicieli (zmniejszenie skali tzw. ,,drugich doméw”);

- rewaloryzacja dodatkéw mieszkaniowych (wystepuja trzy rodzaje takiego swiadczenia:
indywidualna pomoc mieszkaniowa, prorodzinny dodatek mieszkaniowy i spoleczny
zasitek mieszkaniowy);

- zwiekszenie §rodkéw na cele mieszkaniowe;

- transformacj¢ ekologiczng zasobéw mieszkaniowych (Gontarz 2018).

Jak ocenia M. Cesarski (2011), Francja stanowi przykiad panistwa o rozwinietej go-
spodarce rynkowej, w ktérej nastepuje zmiana modelu polityki mieszkaniowej od korpo-
racyjnej do liberalnej. Cechuje ja m.in. wieloaspektowos¢ i szerokie instrumentarium oraz
duzy udzial paristwa, pomimo wystepowania proceséw wzmacniajacych lokalng polityke
mieszkaniows. Francuska polityka mieszkaniowa wyrdznia si¢ wysokim standardem ochro-
ny praw lokatoréw oraz istnieniem wielu form zaspokajania potrzeb mieszkaniowych nie-
zamoznych gospodarstw domowych, w ktérej wazna role odgrywa HLM.

4.4. Spoleczna polityka mieszkaniowa w Polsce na tle wybranych krajéw

Polska dysponuje mniejszymi za-  Tabl.8. Wielkos¢ zasobow mieszkaniowych w poszczegdinych krajach w 2018

sobami mieszkaniowymi niz An- o Udziat mieszkai

. . . . L Krai Liczba mieszkan 1 h
glia, Francja czy Niemcy. Wskazuje P- 3 2 1000 0s6b spolecznych

. . . w zasobach ogétem

na to m.in. wskaznik liczby miesz-
kai na 1000 mieszkaricéw, kté- 1 | Fanda o8 10
ry w Polsce w 2018 r. wynosit 381, 2 | Niemcy 507 2,9
znaczgco odbiegajac od wartosci 3 | Anglia 433 16,7
osigganych w poréwnywanych kra- 4 | Polska 381 6.4

jach (por. tabl. 8).
Charakteryzuje si¢ réwniez  Iridto:opracowanie wiasne na podstawie danych zgromazonyeh w statystyce
odmienng strukturg wlasnosciows,  publicznej poszczegdinych paristw: DESTATIS, INSEE, MHCLG, GUS.
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w ktorej dominuje sektor mieszkari na wlasnos¢ oraz stabo rozwinigtym sektorem miesz-

kari na wynajem (por. ryc. 23).
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Ryc.23. Strukiura zamieszkiwania w wybranych krajach w 2014 r.
Irodto: opracowanie wiasne nia podstawie A. Pitiiniiin. (2017).

O sytuacji mieszkaniowej $wiadczy jednak nie tylko wielko$¢ zasobow, ale réwniez ich
jakos¢ i dostepnos¢ (Twardoch 2019). Jak wynika z danych Eurostatu za 2018 r., przeciet-
na liczba izb na osobg¢ w Polsce byta dwukrotnie nizsza niz w Wielkiej Brytanii, a podobna
dysproporcja wystepowata w poréwnaniu z Niemcami i Francja. Na wystgpowanie prob-
leméw spolecznej polityki mieszkaniowej w Polsce wskazuje przeludnienie mieszkan oraz
powazna deprywacja mieszkaniowa. Dotykaja one zdecydowanie wickszej czesci populacji
niz we wskazanych krajach (por. rozdz. 2.2). Sytuacja mieszkaniowa w Polsce ulega jednak
systematycznej poprawie. Za przejaw tego procesu mozna uzna¢ dynamiczne zmniejsze-
nie si¢ udzialu oséb zamieszkujacych w warunkach $wiadczacych o powaznej deprywacji
mieszkaniowej, zwlaszcza w pierwszej dekadzie XXI w.

Poréwnywanie polityk mieszkaniowych pomiedzy paristwami jest trudne ze wzgledu
na odmienne uwarunkowania historyczne, spoleczne i gospodarcze. Punktem wspélnym dla
Francji, Niemiec i Polski sa wystepowanie kryzysu mieszkaniowego po 1I wojnie $wiatowej
oraz znaczgca skala zniszczen substancji mieszkaniowej w wyniku dziatari militarnych, ktéra
w najwigkszym stopniu dotkneta Polske. Podejscie do polityki mieszkaniowej w badanych
krajach rézni si¢ pod wieloma wzgledami, co determinujg nie tylko uwarunkowania histo-
ryczne oraz sytuacja spoleczno-gospodarcza, ale réwniez podejscie wladz do jej realizacji.

Wskaznikiem $wiadczacym o wielkosci zasobéw mieszkan spolecznych jest ich udzial
w zasobach mieszkaniowych ogélem. Wedlug danych dostepnych w statystyce publicz-
nej poszczegSlnych paristw w 2018 r. ich najwigkszy odsetek posiadaty Francja (17%)
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i Anglia (16,7%). W Polsce udzial ten wynosit 6,4% i byl wigkszy niz w Niemczech, gdzie
wynosit 2,9%. (por. tabl. 11). Jednakze w przypadku Niemiec miernik ten nie jest w pel-
ni poréwnywalny, ze wzgledu na fakt, iz duza cze$¢ zasobéw mieszkaniowych opiera sig
na publiczno-prywatnym partnerstwie, a nawet w przypadku najmu komercyjnego obo-
wigzujg Sciste regulacje, ktore ograniczajg mozliwos¢ podnoszenia stawek czynszéw.

Na sytuacj¢ mieszkaniowa w Polsce oraz na niewielkg role mieszkalnictwa spolecz-
nego w strukturze wiasno$ciowej, duze znaczenie mial kilkudziesiecioletni okres rozwoju
w ramach gospodarki centralnie sterowanej. Na wystepujacy po II wojnie swiatowej ogro-
my niedoboréw zasobéw mieszkaniowych odpowiadano reglamentacjg lokali i wprowadze-
niem najmu przymusowego (Fermus-Bobowiec 2004). Budownictwo mieszkaniowe nie
odpowiadalo rosnagcym potrzebom obywateli. Traktowano je jako mniej istotne od roz-
woju przemystu. Najwieksza skala inwestycji mieszkaniowych przypadta na lata 70. XX w.
W szczytowym okresie oddawano do uzytku ponad 250 tys. mieszkan. Pod koniec dekady
nastgpilo zalamanie, ktére doprowadzilo do kryzysu mieszkaniowego, poglebiajacego sie
w dalszych latach, i osiagajacego swoje apogeum po transformacji ustrojowej, w polowie lat
90. XX w. (Kucharska-Stasiak 2008) (por. rozdz. 3.1). Reformy polityki mieszkaniowej po
1989 r. prébowaly pobudzi¢ uspione budownictwo mieszkaniowe. Dzialania wladz sku-
pione byly na pomocy stosunkowo zamoznym gospodarstwom domowym, ktére réwniez
bez stosowanych zachet bytyby w stanie zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe. Wsparcie
kierowano wéwczas gléwnie do sektora wlasnosciowego, ktéry zwickszal swoja dominacije
w strukturze wlasnosciowej mieszkann w Polsce. W niewielkim stopniu wspierano gospo-
darstwa domowe o niskich i $rednich dochodach. Wsparcie grupy najmniej zamoznej czg-
§ci spoleczeristwa spoczeto gléwnie na barkach gmin, ktére nie bedac przygotowane do du-
zego obcigzenia finansowego wynikajacego z kosztéw utrzymania i remontéw, prowadzity
intensywng prywatyzacj¢ skomunalizowanego mienia, ktére uszczuplilo si¢ na przestrze-
ni dwéch dekad o ponad polowe. Pomoc szczebla centralnego w tym zakresie wyrazata
si¢ poprzez program wsparcia budownictwa socjalnego i komunalnego. Ten rozpoczat si¢
dopiero w 2006 r. Jego zalozenia pozwalaja na finansowanie czgsci inwestycji, jednak wy-
magaja wigkszosciowego wkiadu wiasnego gmin, co skutkuje marginalnym udziatem bu-
downictwa komunalnego w budownictwie mieszkaniowym ogélem, ktéry nie spowalnia
procesu kurczenia si¢ zasobéw mieszkari gminnych (por. rozdz. 3.2).

W Anglii obowiazek zaspokajania potrzeb mieszkaniowych dla niezamoznej cz¢-
§ci spoleczenistwa spoczywal na wiadzach lokalnych juz od zakonczenia I wojny $wiato-
wej. W okresie najwickszego rozwoju tego sektora mieszkaniowego, pod koniec lat 70.
XX w., zasoby mieszkan spolecznych stanowily 31% ogélu mieszkari w kraju (Whitehead
2007). Interwencjonizm parnstwa, ktéry wplynal na relacje rynkowe, uniemozliwit swo-
bodng regulacje i podwyzszanie stawek czynszu przez prywatnych wlascicieli, co skutko-
walo zmniejszeniem si¢ roli prywatnego sektora czynszowego (Zateczna 2013). W wyniku

nowych regulacji przyjetych w 1980 r. dotychczasowym lokatorom mieszkari spolecznych
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umozliwiono ich wykup na preferencyjnych warunkach (ang. Right to Buy), w efekcie
zwigkszajac sektor mieszkan wlasnosciowych, kosztem kurczenia si¢ sektora spotecznego
(Tunstall, Pleace 2018). Nie spowodowalo to jednak marginalizacji mieszkalnictwa spo-
tecznego. Jego udzial ustabilizowal si¢ w drugiej dekadzie XXI w. na poziomie ok. 17%.
Istotng zmiang w spolecznej polityce mieszkaniowej byto zezwolenie samorzadom lokal-
nym na przekazywanie obowiazkéw dotyczacych zarzadzania zasobami mieszkaniowymi
dzialajagcym na zasadach non-profit stowarzyszeniom mieszkaniowym (ang. Housing Asso-
ciations). Organizacje te staly si¢ wspélodpowiedzialne za mieszkalnictwo spoteczne. Ko-
rzystaja ze wsparcia finansowego rzadu, ale dzialaja tak jak podmioty sektora prywatnego.
Nie s bierne na rynku mieszkaniowym. W samym tylko 2015 r. liczba mieszkan odda-
wanych przez nie do uzytku stanowita 22% ogolnej liczby wybudowanych w tym czasie
mieszkari (Tunstall, Pleace 2018). W 2018 r. odpowiadaty one za 60% mieszkari spolecz-
nych w Anglii, a jedynie 40% stanowito wlasno$¢ gmin (por. rozdz. 4.1).

Francja, podobnie jak Anglia, nalezy do krajéw o wysokim udziale mieszkan spo-
tecznych i o stosunkowo wysokim poziomie nasycenia w mieszkania ogétem, co w duzej
mierze jest wynikiem przyjetej polityki mieszkaniowej, opartej na diugoletnim interwen-
cjonizmie pafistwa w rynek mieszkaniowy, ukierunkowanej na bezposrednie zaspokojenie
potrzeb, ktérej symbolem stal si¢ uruchomiony w 1950 r. system mieszkan o umiarkowa-
nych czynszach (HLM) (Cesarski 2011). Wysoki udzial mieszkan spolecznych nie oka-
zal si¢ gwarantem zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych obywateli o niskich dochodach.
W dalszym ciagu popyt na tego typu mieszkania przewaza nad ich podaza. Na ich popu-
larnos¢ wplywa rosnacy poziom cen na rynku komercyjnym, ktéry wzrasta szybciej niz
przecigtne zarobki. Ponadto mieszkanie w zasobach spolecznych nie jest obciazone nega-
tywnym wizerunkiem (por. rozdz. 4.3).

W Polsce najemcom mieszkan gminnych, zwlaszcza o charakterze socjalnym, towa-
rzyszy powszechny, negatywny stosunek duzej czgsci spoleczenstwa wobec nich. Osoby ko-
rzystajace z pomocy publicznej w zakresie zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych czgsto bo-
rykaja si¢ ze stygmatyzacja (Twardoch 2019, Springer 2015). Zjawisku temu przyjrzeli si¢
blizej A. Przymenski i M. Oliwa-Ciesielska (2014). Na podstawie badania empirycznego
na grupie 80 oséb wskazano, iz problem naznaczenia oséb zamieszkujacych mieszkania so-
cjalne jest powazny. Wynika to niejednokrotnie z niewiedzy dotyczacej ubdstwa oraz lgku
przed odmiennym sposobem zycia. W efekcie ubdstwo czesto utozsamiane jest z patologia,
a najemcy lokali gminnych uwazani sg za bezwartosciowych. Wsréd odpowiedzi responden-
téw na temat takich lokatoréw padaja opinie tj. ,pijactwo, §piewy — dostal za darmo, to prze-
pije”, a w relacjach sasiedzkich wskazuje si¢ na wzajemne zdystansowanie, w ktérych unika
si¢ wzajemnego kontaktu, zeby ,nie wchodzi¢ nikomu w droge”. Ponadto brakuje sympatii
i zaufania: ,m6wig dzien dobry, ale s3 bezczelni”(Oliwa-Ciesielska 2014, 76).

We francuskim modelu polityki mieszkaniowej, w przeciwieristwie do polskiego,
gminy nie maja bezposrednich uprawnien budowlano-mieszkaniowych (Mantey 2013).
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Odgrywaja one tym samym zdecydowanie mniejsza rol¢ w realizowaniu polityki miesz-
kaniowej na szczeblu lokalnym. W zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych oséb o niskich
lub $rednich dochodach najwazniejszymi partnerami wiadz publicznych we Francji sg or-
ganizacje HLM. Dzialaja one na zasadach niekomercyjnych i nie s3 nastawione na zysk.
W 2008 r. zrzeszaty one ok. 800 podmiotéw posiadajacych rézne formy prawne, tj.: spétki
akcyjne, zaklady publiczne powiazane z gminami czy instytucje o charakterze kredytowym.
W mieszkaniach spolecznych nalezacych do HLM zamieszkiwalo w tym czasie ok. 10 mln
0s6b (Zubrzycka-Czarnecka 2011). Na wz6r tego rozwigzania w 1995 r. wdrozono w Polsce
program budownictwa czynszowego, na mocy ktérego powolano do zycia towarzystwa bu-
downictwa spotecznego (TBS). Staly si¢ one drugim najwazniejszym po gminie podmiotem
odpowiedzialnym za mieszkalnictwo spoleczne w kraju. Mialy one stanowi¢ wsparcie w za-
spokajaniu potrzeb mieszkaniowych dla sredniozamoznych gospodarstw domowych. Po-
mimo ze lokale tego typu zostaly wybudowane w 235 miastach i 13 miejscowosciach wiej-
skich, zasoby TBS w 2018 r. stanowity jedynie 0,7% ogétu mieszkari w Polsce.

Odmiennym podejsciem do mieszkalnictwa spolecznego cechuja si¢ Niemcy.
Od 1956 r. za spoleczne budownictwo mieszkaniowe w Niemczech odpowiada sektor
prywatny. Przedsi¢biorstwa komunalne, spétdzielnie mieszkaniowe i prywatni inwestorzy
mogg ubiegac si¢ o preferencyjne pozyczki od paristwa na realizacj¢ mieszkan, w zamian
zobowigzujac si¢ do wynajmu mieszkari w ramach najmu socjalnego na okres splaty zobo-
wigzania. W efekcie mieszkanie realizowane w ten sposéb zasilato zaséb spoleczny na $cisle
okreslony czas, ktéry poczatkowo wynosil ponad 45 lat, a obecnie jest to od 10 do 25 lat,
po czym trafialo na rynek komercyjny (Kofner 2017). To rozwiazanie pozwolilo stwo-
rzy¢ w Niemczech duzy i stabilny rynek mieszkaniowy, chrakteryzujacy si¢ wysoka liczba
mieszkan oddawanych corocznie do uzytku oraz odpornoscia na wahania cenowe na rynku
mieszkaniowym, na co uwagg zwraca B. Davies z zespotem (2016) — por. ryc. 24.

Rozwdj mieszkalnictwa spolecznego cieszyt si¢ wsparciem obywateli i wraz z regula-
cja cen na rynku prywatnym opartg o mechanizm ,lustra czynszowego” oraz silng ochrong
praw lokatoréw, spowodowat, iz Niemcy sa jedynym parstwem w Europie, w ktérym wig-
cej os6b wynajmuje mieszkania, niz mieszka we wlasnych (por. rozdz. 4.2).

Tymczasowy charakter mieszkan spotecznych, ktéry z biegiem lat byt skracany, w po-
taczeniu z mniejszym zainteresowaniem inwestoréw, doprowadzil do niedoboru miesz-
kan dla najbiedniejszych czgsci spoleczenstwa. L.aczna liczba subsydiowanych przez pan-
stwo mieszkan, wybudowanych w latach 1950-2017 wynosi ok. 10 milionéw i przeklada
si¢ na ok. 23,8% udzialu w rynku mieszkaniowym. Obecnie w zasobie mieszkar spolecz-
nych znajduje si¢ jedynie 1,2 mln lokali, stanowiac 2,9% ogétu mieszkan (Kofner 2017).
Jednoczesnie szeroka oferta mieszkan na wynajem na rynku prywatnym, wraz z systemem
regulacji stawek czynszu oraz mozliwoscig korzystania z dodatkéw mieszkaniowych, po-
zwala w duzym stopniu na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych dla §redniozamoznych
gospodarstw domowych. Mechanizmy te nie zabezpieczyly jednak gtéwnych osrodkéw
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Irodo: zaB. Davies in. (2016).

miejskich, w ktérych podaz mieszkan nie nadgza za popytem, prowadzac do regionalnego
zwigkszania si¢ problemu luki czynszowej (Davies i in. 2016).

W Polsce, w ktérej zdecydowana wigkszos¢ spoleczeristwa mieszka we wlasnym
mieszkaniu, problemem o0s6b o niskich lub $rednich dochodach jest nie tylko problem do-
stepnosci do mieszkan w zasobach gminnych lub TBS, ale réwniez problem wykluczenia
ekonomicznego na rynku najmu prywatnego z powodu poglebiajacej si¢ luki czynszowej
(por. rozdz. 9). Pomocg dla tej cze¢sci spoleczenistwa, ktérej nie sta¢ na najem mieszkania
na rynku prywatnym, a ktérej dochody nie pozwalajg ubiega¢ si¢ w gminie o najem miesz-
kania, moze by¢ rozwéj sektora mieszkalnictwa dostepnego (ang. Affordable Housing). Takie
rozwigzanie stosowane jest m.in. w Anglii, gdzie za podaz mieszkari dostgpnych odpowia-
daja przede wszystkim stowarzyszenia mieszkaniowe (ang. Housing Associations) i w mniej-
szym stopniu wladze lokalne. 20% kosztéw inwestycji pokrywa dotacja rzadowa. W zamian
stawki czynszowe w tych zasobach sg nizsze co najmniej o 20% od cen rynkowych (Tun-
stall, Pleace 2018).

Analiza polityk mieszkaniowych stosowanych w Anglii, Niemczech, Francji i Polsce,
z szezegblnym uwzglednieniem spolecznej polityki mieszkaniowej wskazuje, iz wielkos¢
udzialu spolecznych zasobéw mieszkaniowych nie musi przektadaé si¢ na poziom zaspo-
kojenia potrzeb mieszkaniowych. Wskazuje ponadto, iz zbyt duze oblozenie obowigzkami
realizacji polityki mieszkaniowej jednego z podmiotéw diugofalowo prowadzi do negatyw-
nych konsekwencji, czego przykladem jest skurczenie si¢ w ciagu dwéch dekad zasobéw
mieszkan gminnych w Polsce o ponad polowe. Z kolei w Niemczech pomimo realizacji
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10 mln mieszkari spolecznych w latach 1950-2017 zaséb ten stanowi obecnie zaledwie
1,2 mln (Kofner 2017). Wspélpraca wladzy publicznej z podmiotami prywatnymi w zakre-
sie budownictwa spolecznego i zarzadzania zasobami moze przynosi¢ korzysci dla kazdej ze
stron i powodowa¢ zwigkszenie podazy mieszkan spolecznych, o czym $wiadczy dziatalnosé
stowarzyszen mieszkaniowych w Anglii (ang. Housing Associations). Jednoczesnie zbyt duze
uzaleznienie od takiej wspétpracy moze doprowadzi¢ do stagnacji i malej rotacji w zaso-
bach, co obniza ich dostepnos¢, czego przyktadem sg francuskie HLM.
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5.  Lokalna polityka mieszkaniowa w Polsce

Za ksztalt lokalnej polityki mieszkaniowej w Polsce odpowiadaja gminy. Wskazuje na to
w sposob ogélny art. 7 Ustawy z dnia 8 marca 1990 1. o samorzqdzie gminnym, w ktérym
okresla sie, iz to do gmin nalezy obowiazek zaspokajania zbiorowych potrzeb wspélno-
ty, wyrazony m.in. poprzez gospodarowanie nieruchomosciami oraz gminne budowni-
ctwo mieszkaniowe. Rozwinigcie zakresu obowiazkéw wladz samorzadowych w kwestii
mieszkalnictwa znajduje si¢ w Ustawie z dnia 21 czerwea 2001 1. 0 ochronie praw lokatordw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego. W art. 4 przywolanego aktu
prawnego wskazano, iz ,tworzenie warunkéw do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
wspélnoty samorzadowej nalezy do zadan wlasnych gminy” oraz, ze to ona ,zapewnia loka-
le w ramach najmu socjalnego i lokale zamienne, a takze zaspokaja potrzeby mieszkaniowe
gospodarstw domowych o niskich dochodach”.

Ustawowe wytyczne sformulowane sa w duzym stopniu ogélnosci, co pozostawia gmi-
nom swobode w podejmowaniu konkretnych dzialan i rozwiazan. To do nich nalezg kwe-
stie dotyczace decyzyjnosci i aktywnosci. To one okreslaja zasady dotyczace udostepnia-
nia gminnych zasobéw mieszkaniowych, ustalaja wysokos¢ stawek czynszow za ich najem,
okreslaja potrzeby remontowe i odpowiadaja za ich przeprowadzanie. To w koricu one de-
cyduja o wielkosci zasobu, ktérym dysponuja, poprzez prowadzenie polityki sprzedazy i za-
chowanie na rynku mieszkaniowym oraz realizowanie nowych inwestycji. W efekcie lokal-
ne reguly gospodarowania mieszkaniowymi zasobami w gminach czgsto sg zréznicowane.

Jak zauwaza T. Markowski z zespolem (2018), formalne kompetencje samorzadéw gmin-
nych obejmujace gospodarke mieszkaniows zasadniczo zawezone s3 do komunalnych zasobéw
mieszkaniowych. Przeklada si¢ to na charakter lokalnej polityki mieszkaniowej, ktéra z reguty
ogniskuje swoje dzialania na sektorze mieszkan spotecznych, a zwlaszcza komunalnych.

Szerokie rozumienie lokalnej polityki mieszkaniowej wymaga podejmowania dziatar
dotyczacych calosci zasobéw mieszkaniowych, ktére znajduja si¢ na terenie gminny, a nie
tylko na jej niewielkiej czg¢sci. Wladze samorzadowe moga, wykorzystujac odpowiednio
dobrane instrumenty, adresowa¢ swoje dzialania do wszystkich aktoréw rynku mieszkanio-
wego, z czego korzystaja w relatywnie niewielkim zakresie (Markowski i in. 2018).

Ze wzgledu na przyjeta tematyke pracy, dotyczaca mieszkalnictwa spolecznego i do-
stepnego, w czesci badawczej przyjeto waskie rozumienie lokalnej polityki mieszkaniowe;.
Nie analizowano wszystkich instrumentéw, jakie moze stosowa¢ gmina. Skoncentrowano
si¢ na realizacji zadan podstawowych, wychodzac z zalozenia, Ze miasto aktywnie dziataja-
ce powinno wyréznic si¢ juz na tej plaszczyznie. Niemniej warto podkresli¢, iz pozadanym
kierunkiem jej prowadzenia powinno by¢ ujecie szerokie.

W ramach prowadzenia lokalnej polityki mieszkaniowej wykraczajacej poza jej waskie
rozumienie, gmina moze m.in. prowadzi¢ racjonalng gospodarke nieruchomosciami, sprzy-
jajaca tworzeniu odpowiednich warunkéw rozwoju mieszkalnictwa na jej obszarze. Moze
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ja ksztaltowaé, wykorzystujac do tego instrumenty planistyczne, takie jak np. tworzenie
miejscowych planéw zagospodarowania terenu w korelacji z potrzebami mieszkaniowymi
oraz instrumenty realizacyjne, do ktérych naleza m.in. gospodarka gruntami, uzbrajanie
terenéw w urzadzenia infrastruktury technicznej i komunikacyjnej, stymulowanie rynku
nieruchomosci (Cymerman 2013). Instrumenty te stwarzaja wiele mozliwosci oddziatywa-
nia nie tylko na stan mieszkalnictwa gminnego, ale wplywaja réwniez na warunki miesz-
kaniowe na terenie calej gminy.

W literaturze przedmiotu wystepuja liczne podejscia do kategoryzacji narzedzi stu-
zacych prowadzeniu lokalnej polityki mieszkaniowej. A. Twardoch (2019) wskazuje jej
dwa gléwne kierunki: spoteczny, ktérego cele sa spéjne z celami polityki spolecznej oraz
przestrzenny, $cisle zwigzany z celami polityki przestrzennej. Wymiar spoteczny obej-
muje sprawiedliwo$¢ spoleczng i zréwnowazenie spoleczne. Z kolei w ramach czesci
przestrzennej identyfikowane sa watki zwigzane ze sterowaniem rozwojem wewnetrz-
nym miast, innowacyjnoscia i jakoscia. Autorka, wskazujac przykladowe dziatania w po-
szczegdlnych kategoriach i zestawiajac je z polskimi uwarunkowaniami, zwraca uwage
na koniecznos¢ szerszego spojrzenia na przestrzenny aspekt prowadzenia lokalnej poli-
tyki mieszkaniowej, ktéra nie powinna zamykaé si¢ w granicach gmin, a stanowi¢ pole
do wspélpracy miedzygminnej, w ramach powiatu lub wojewédztwa. Jednoczesnie, jak za-
uwaza A. Twardoch (2019), w obecnie obowiazujacych normach prawnych w Polsce bra-
kuje narzedzi, ktére pozwalalyby godzi¢ interesy sasiadujacych gmin, np. w formie redys-
trybucji podatkéw w ramach powiatéw czy obszaréw metropolitalnych. W efekcie brak
wspolpracy na szczeblu ponadlokalnym przyczynia si¢ do intensyfikacji zjawiska rozlewa-
nia si¢ miast oraz niekontrolowanej suburbanizacji.

Inng klasyfikacje podziatu instrumentéw lokalnej polityki mieszkaniowej przedstawia
A. Polak (2010). Identyfikuje on cztery gléwne grupy instrumentéw: etapu planowania, eta-
pu przygotowania, etapu realizacji oraz etapu uzytkowania zasobéw mieszkaniowych. W ra-
mach poszczegélnych grup wyréznia ponadto instrumenty o charakterze administracyjno-
-prawnym oraz ekonomicznym i ekonomiczno-spotecznym. W tej klasyfikacji podkreslona
zostala etapowo$¢ realizacji inwestycji mieszkaniowych powigzana z cyklem Zycia nieru-
chomosci w sensie technicznym, dotyczacym okresu zywotnosci budynku (Paprzyca 2010).

Jak podkresla R. Cyran (2013), kazda gmina w Polsce powinna dazy¢ do tworzenia
optymalnych warunkéw stuzacych rozwojowi mieszkalnictwa. Identyfikuje on osiem pod-
stawowych filaréw zintegrowanej lokalnej polityki mieszkaniowej, ktére tacza zaréwno cele
polityki spolecznej i przestrzennej. Sg to:

1. tworzenie warunkéw do inwestowania w budownictwo mieszkaniowe w gminie przez
inwestoréw indywidualnych i deweloperéw,

2. rozwdj budownictwa na sprzedaz lub wynajem w formie TBS,

3. polityka czynszowa oparta na rachunku ekonomicznym,
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polityka remontowa odpowiadajaca potrzebom remontowym,
wieloaspektowa polityka zamian lokali,

racjonalna polityka prywatyzacji lokali,

wieloletnie plany budownictwa komunalnego

realizacja wyrokéw sadowych.

© NSk

W ramach zintegrowanego podejscia do polityki mieszkaniowej celem powinno by¢
dazenie do podnoszenia jakosci zamieszkania na terenie gminy nie tylko poprzez rozwdj
mieszkalnictwa spolecznego, stuzacego zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych oséb o ni-
skich dochodach, ale réwniez pomoc w rozwijaniu rynku mieszkaniowego czy budowni-
ctwa mieszkaniowego (Cyran 2013).

Wyrazem odmiennych podejs¢ wladz samorzadowych do prowadzenia polityki miesz-
kaniowej na terenie kraju sg nie tylko jej efekty wyrazone miernikami i wskaznikami wska-
zujgcymi na réznice w wielkosci i stanie zasobéw mieszkaniowych pomiedzy gminami, ale
réwniez sposob, w jaki konstruuje si¢ podstawowe dokumenty, ktére stuzg programowaniu
dzialann w perspektywie co najmniej sredniookresowej. Zgodnie z Ustawg z dnia 21 czerw-
ca 2001 7. o ochronie praw lokatordw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cy-
wilnego takim aktem prawnym jest wieloletni programu gospodarowania mieszkaniowym
zasobem gminy, ktérego posiadanie jest dla gminy obligatoryjne. Zgodnie z art. 21 pkt.
2 wskazanej ustawy ,powinien on (...) obejmowaé w szczegdlnosci:

1. prognoze dotyczaca wielkosci oraz stanu technicznego zasobu mieszkaniowego gminy
w poszczeg6lnych latach;

2. analize potrzeb oraz plan remontéw i modernizacji wynikajacy ze stanu technicznego
budynkéw i lokali, z podziatem na kolejne lata;

3. planowang sprzedaz lokali w kolejnych latach;

4. zasady polityki czynszowej oraz warunki obnizania czynszu;

5. sposéb i zasady zarzadzania lokalami i budynkami wchodzacymi w skiad mieszkanio-
wego zasobu gminy oraz przewidywane zmiany w zakresie zarzadzania mieszkanio-
wym zasobem gminy w kolejnych latach;

6. zrédla finansowania gospodarki mieszkaniowej w kolejnych latach;

7. wysoko$¢ kosztéw w kolejnych latach, z podzialem na koszty biezacej eksploatacji,
koszty remontéw oraz koszty modernizacji lokali i budynkéw wchodzacych w skiad
mieszkaniowego zasobu gminy, koszty zarzadu nieruchomosciami wspélnymi, ktérych
gmina jest jednym ze wspélwlascicieli, a takze koszty inwestycyjne;

8. opis innych dzialari majacych na celu poprawe wykorzystania i racjonalizacj¢ gospoda-
rowania mieszkaniowym zasobem gminy, a w szczeg6lnosci:

a) niezbedny zakres zamian lokali zwigzanych z remontami budynkéw i lokali,
b) planowang sprzedaz lokali”.
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Z badan przeprowadzonych w 2017 r. wynika, iz sposréd wszystkich gmin miejskich
i miejsko-wiejskich w Polsce taki dokument posiadato 89% jednostek samorzadowych.
W przypadku 80% uchwalonych programéw mieszkaniowych zakres merytoryczny obej-
mowal wszystkie osiem narzuconych ustawowo zagadnien, jednak tylko 20% z nich podej-
mowalo poruszang problematyke w sposéb poglebiony, a jedynie w $rednio co dziesigtym
przypadku uwzgledniono dziatania wykraczajace poza obowiazkowy zakres (Nowak 2018).

Na podstawie analizy wystepowania zapiséw dotyczacych osmiu wskazanych przez
ustawodawcg obligatoryjnych zagadnien, najwiekszym stopniem rzetelnosci wykazaty sie
ponadstutysi¢czne miasta. Wykazano jednoczesnie tendencje¢ spadkows w tym zakresie
wraz ze zmniejszaniem si¢ populacji gmin. Relatywnie najwigksze braki w dokumentach
wystepowaly w kategoriach dotyczacych wielkosci wydatkéw na gospodarke mieszkanio-
wa oraz we wskazaniu innych dzialan stuzacych racjonalizacji gospodarowania zasobami

mieszkaniowymi gminy (por. ryc. 25).

Kategorie:

1. Prognoza wielkosci zasobu mieszkaniowego

2. Analiza potrzeb remontowych

3. Planowana sprzedaz lokali

4. Zasady polityki czynszowej oraz warunki obnizania
czynszu

5. Sposdb i zasady zarzadzania lokalami | budynkami
wechodzacymi w skiad mieszkaniowego zasobu gminy

6. Zrédta finansowania gospodarki mieszkaniowej

7. Wysokos¢ wydatkow na gospodarke mieszkaniowg

8. Inne dziatania stuzace racjonalizacji gospodarowania
mieszkaniowym zasobem gminy

5

Gminy miejskie | miejsko-wiejskie ponizej 20 tys. mieszkaricow

s Gmiiny miejskie | miejsko-wiejskie od 20 do 100 tys. mieszkaricow
s 5 miny miejskie | miejsko-wiejskie powyiej 100 tys. mieszkaricow

s G miny miejskie | miejsko-wiejskie ogdtem

Ryc. 25. Zgodnosc wieloletnich programdw gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy w gminach miejskich i miejsko-wiejskich w Pol-
sce z podstawowymi kryteriami zawartymi w ustawie o ochronie praw lokatordw - stan na 31grudnia 2017r. dla 822 gmin.
Irodto: zaK. Nowak (2018).

W ujeciu szczegétowym, w ktérym uwzgledniono istotne elementy sktadowe w ra-
mach poszczegélnych kategorii, analiza wykazala wystepowanie znaczacych dysproporcji
(por. ryc. 26). Podkresli¢ nalezy zwlaszcza brak zawarcia informacji o ocenie stanu technicz-
nego budynkéw gminnych przez 48% gmin miejskich i miejsko-wiejskich posiadajacych
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w 2017 r. uchwalony dokument. Ponadto niemal 30% badanych gmin nie wskazywalo liczby
mieszkan przeznaczanych do sprzedazy w kolejnych latach, pomimo iz tylko 5% z nich nie
planowato prowadzi¢ prywatyzacji zasobéw mieszkaniowych (Nowak 2018).

Po przeprowadzeniu analizy wieloletnich programéw mieszkaniowych we wszystkich
gminach miejskich i miejsko-wiejskich zwrécono uwagg, iz nie zawsze brak wyszczegdl-
nienia konkretnych dzialan w tych dokumentach przektadal si¢ na rzeczywista biernos¢
gmin. Zdarzaly si¢ jednoczesnie przypadki jednostek samorzagdowych, ktére pomimo iz
okreslaly ambitne cele, w praktyce ich nie osiagaly. Z tego wzgledu, pomimo przeprowa-
dzenia przez autora szerokiego badania programéw mieszkaniowych, nie zdecydowano si¢
na uwzglednienie otrzymanych wynikéw w pézZniejszej ocenie stopnia aktywnosci lokalne;j
polityki mieszkaniowej przeprowadzonej w dalszej czesci opracowania (rozdz. 7), w ktérej

uzyto jedynie obiektywnych miernikéw statystycznych.

Kategorie:

1. Prognoza wielkosci zasobu mieszkaniowego

1.1. Ocena stanu technicznego budynkéw komunalnych

2. Analiza potrzeb remontowych

2.1. Plan remontéw na kolejne lata

3. Planowana sprzedai lokali

3.1 Okreslenie liczby mieszkan do sprzedazy

3.2. Okreslenie zasad prywatyzacji zasobu

4. Zasady polityki czynszowe] oraz warunki obnitania
czynszu

5. Sposéb i zasady zarzadzania lokalami i budynkami
wchodzacymi w sktad mieszkaniowego zasobu gminy

5.1. Wskazanie zarzadcy zasobu

5.2. Przewidywanie zmian w zakresie zarzgdzania

mieszkaniowym zasobem gminy

5.3. Wskazanie celdw zarzadzania

6. Zrédia finansowania gospodarki mieszkaniowej

6.1. Wskazanie wysokosci doptaty z budzetu gminy

7. Wysokost wydatkdw na gospodarke mieszkaniowg

7.1. Wydzielenie kosztow zwigzanych
2 biegcy eksploatacjg lokall | budynkdw
5.3 5.2 wehodzacych w skfad mieszkaniowego zasobu gminy
7.2. Wydzielenie wydatkow zwigzana z remontami
Gminy migjskie | miejsko-wiejskie poniiej 20 tys. i wydatkami inwesiywjnv,rmi
mieszkancow 5 & i
e Griiny migjskie | miejsko-wiejskie od 20 do 100 tys. 73, Wygsletenle wydatba investycyinyn
e oA 8. Inne dziatania stuigce racjonalizacji
Griny mieiskie | miejsko-wisjskie powyej 100 tys. 8.1. Niezbedny zakres zamian lokali zwigzanych
mieszkafictw 2z remontami budynkdw i lokali
— Grminy migjskie | miejsko-wiejskie ogotem 8.2. Planowana sprzedai lokali

Ryc. 26. Zgodnosc wieloletnich programdw gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy w gminach miejskich i miejsko-wiejskich w Pol-
sce ze szczegGtowymi kryteriami zawartymi w ustawie o ochronie praw lokatordw - stan na 31 grudnia 2017 r. dla 822 gmin.
Irodto: zaK. Nowak (2018).

Jednoczesnie nalezy mie¢ na uwadze, iz analiza wieloletnich programéw miesz-
kaniowych obejmowala stan na 2017 r., a jak identyfikuje J. Erbel (2020), po
2016 r. nastgpil znaczacy zwrot samorzagdéw w kierunku rozwoju programéw mieszkanio-
wych, ktére zaczeto dostosowywaé do rzeczywistych lokalnych uwarunkowan. Wypraco-

wywane przez gminy nowe rozwigzania czesto nie wykazuja jednak zwigzku z zalozeniami
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Narodowego Programu Mieszkaniowego (2016). Wskazuje ona na problem stabej wspo6t-
pracy w zakresie polityki mieszkaniowej pomiedzy poziomem lokalnym i centralnym. Sy-
tuacja ta powodowana jest przez wiele czynnikéw. Za jeden z nich uzna¢ mozna aspekt
finansowania sfery mieszkaniowej. Pomimo iz mieszkalnictwo w Polsce zasilane jest $rod-
kami ptynacymi z budzetu pafistwa, to jednostki samorzadowe ponosza najwigksze koszty
finansowania polityki mieszkaniowej. Swiadezy o tym poréwnanie wysokosci wydatkéw
budzetu panstwa na mieszkalnictwo wyliczone w oparciu o dane zawarte w Odpowiedzi
Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa (2017) oraz Sprawozdaniach z wykonania bu-
detu panstwa (2018, 2019), w poréwnaniu do wydatkéw gmin wyliczonych na podstawie
danych zawartych w BDL GUS (por. tabl. 9 i tabl. 10).

Tahl.9. Udziat wydatkéw gmin na gospodarke mieszkaniowa i bezposrednich wydatk6w budzetu paristwa na sfere mieszkaniowa w wydatkach
ogdtem w latach 2002-2017 z uwzglednieniem PKB

Udzial wydatkéw Udzial wydatkéw Udzial bezpoérednich Udzial bezpoérednich
na gospodarke inwestycyjnych w ramach wydatkéw budzetu wydatkéw
ROK mieszkaniowa gospodarki mieszkanio- pafistwa w wydatkach budzetu panistwa
wwydatkach ogétem wej wwydatkach gmin | budzetu panistwa ogétem na mieszkalnictwo
gmin (%) ogoétem (%) (%) w stosunku do PKB (%)
2007 4,21 1,22 0,47 0,10
2008 472 1,55 0,37 0,08
2009 4,53 1,38 0,31 0,07
2010 4,14 1,25 0,29 0,06
2011 4,32 1,22 0,45 0,09
2012 4,42 1,19 0,47 0,09
2013 411 1,08 0,47 0,09
2014 4,17 1,05 0,50 0,09
2015 4,48 1,19 0,41 0,08
2016 3,70 0,95 0,42 0,08
2017 3,52 0,98 0,46 0,09
2018 3,40 1,14 0,54 0,10

Irdho: opracowanie wasne na podstawie: Odpowiedzi minisferstwa..(2017) Sprawozdania z wykanania budzetu.. (2018, 2019), 2018 . oraz danych BOL GUS.

Nalezy zauwazy¢, iz bezposrednie wydatki z budzetu panstwa na mieszkalnictwo w la-
tach 2007-2018 ani razu nie przekroczyty 0,1% PKB (por. tabl. 9). W wielu innych krajach
europejskich wskaznik ten jest wyzszy, przykiadowo we Francji wynosi on 2%, a w Niem-
czech 1% (Markowski i in. 2018). Zgodnie z danymi GUS wydatki gmin na gospodarke

mieszkaniowg w tym samym okresie byly ponad czterokrotnie wyzsze niz bezposrednie
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wydatki budzetu pafstwa na ten cel. W ramach wydatkéw ponoszonych przez jednostki
samorzadu terytorialnego mozna wyrézni¢ wydatki biezace i inwestycyjne. W przypadku
wydatkéw biezacych $rodki przeznaczane sa m.in. na eksploatacje, biezace naprawy, ad-
ministrowanie zasobami mieszkaniowymi czy utrzymywanie porzadku w budynku. Nato-
miast wydatki inwestycyjne dotycza remontéw nieruchomosci oraz tworzenia nowych sub-
stancji (Nowak 2011). Biorac pod uwagg jedynie wydatki inwestycyjne gmin, przewyzszaja
one $rodki przekazywane z budzetu centralnego o 25% (tabl. 10).

Tahl.10. Poréwnanie wydatkow gmin na gospodarke mieszkaniowa i bezposrednich wydatkow budzetu paristwa na sfere mieszkaniowa
w latach 2002-2017

ROK Wydatki gmin na gospodarke Wydatki majatkowe inwestycyjne | Bezposrednie wydatki budzetu pan-
mieszkaniows (mln z1) gmin na mieszkalnictwo (mln z1) stwa na mieszkalnictwo (mln zt)
2007 4289,6 1241,4 1197,0
2008 5384,5 1766,3 1015,4
2009 5723,0 1736,9 915,2
2010 5744, 17338 862,8
2011 6098,6 17213 1368,3
2012 6290,1 1698,3 1484,4
2013 5936,3 1560,2 1496,8
2014 6454,1 1620,4 1567,6
2015 6970,9 1859,4 1362,7
2016 6299,1 1624,5 1521,4
2017 6711,6 1859,8 1741,9
2018 7271, 24313 2109,9

Irodho: opracowanie wiasne na podstawie: Odpowiedzi ministerstwa... (2017) Sprawozdar z wykonania budzetu... (2018, 2019), 2018 oraz danych BOL GUS.

Udzial ponoszonych wydatkéw na gospodarke mieszkaniowsa w wydatkach gmin
ogdlem w latach 2007-2018 wynosit sredniorocznie 4,14%, a przy uwzglednieniu jedy-
nie wydatkéw inwestycyjnych — 1,18%. Z kolei w przypadku wydatkéw budzetu paristwa
na sfere mieszkaniows, odsetek ten wynosit zaledwie 0,43%. Jak wskazano w raporcie NIK
(Informacja o wynikach... 2012), brak wystarczajacych §rodkéw finansowych jest jednym
z gléwnych czynnikéw wplywajacych na nieskuteczno$¢ gospodarowania mieszkaniowymi
zasobami przez gminy, przyczyniajac si¢ do ich degradacji i zmniejszania, co nie sprzyja
poprawie warunkéw mieszkaniowych lokalnych spolecznosci.

Na tej podstawie trudno uznaé, aby poziom ponoszonych wydatkéw zaréwno
na szczeblu centralnym, jak i lokalnym byt wystarczajacy, aby wplynac na znaczaca poprawe
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sytuacji mieszkaniowej w kraju oraz na szybkie zblizenie si¢ pod tym wzgledem do krajéw

Europy Zachodniej.
6.  Dostepnosé zasobéw mieszkan spolecznych w miastach

O dostepie do mieszkan spolecznych na poziomie lokalnym decyduje ich wzgledna liczba
oraz dostosowanie wielkosci zasobéw do wystepujacych potrzeb wraz z okresleniem grupy
0s6b, do ktérej taka pomoc jest adresowana. Do oceny poziomu dostepnosci do zasobéw
mieszkan spolecznych wybrano szes¢ wskaznikéw, ktére zostaty podzielone na trzy podsta-
wowe kategorie, oméwione w kolejnych podrozdziatach.

6.1. Zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych

Tworzenie warunkéw do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych wspélnoty samorzadowej
zgodnie z przepisami prawa stanowi zadanie wlasne gminy. Do jej obowigzku nalezy zapew-
nienie lokali w ramach najmu socjalnego oraz lokali zamiennych, jak réwniez lokali mieszkal-
nych dla gospodarstw domowych o niskich dochodach. Podstawa do realizacji tego zadania jest
tworzenie i posiadanie przez gming wlasnego zasobu mieszkaniowego. Zgodnie z art. 20 wska-
zanej Ustawy z dnia 21 czerwea 2001 1. 0 ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie Kodeksu cywilnego gmina moze réwniez wynajmowac lokale od innych wlascicieli
i nastgpnie podnajmowac je gospodarstwom domowym, ktére posiadaja niskie dochody.

Wielkos¢ zasobéw mieszkaniowych powinna odpowiadaé rzeczywistym potrzebom
wspoélnoty samorzadowej. W sytuacji, gdy na terenie gminy nie bytoby przestanek $wiad-
czacych o niezaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych, lokalne wiadze nie bytyby zobligowa-
ne do tworzenia i posiadania zasobu mieszkaniowego (Boriczak-Kucharczyk 2014).

Jednym z podstawowych sposobéw pozwalajacych na oszacowanie wielkosci potrzeb
mieszkaniowych wsréd mieszkaicéw gminy o niskich dochodach jest przyjmowanie przez
wiadze samorzadowe wnioskéw o przydzial mieszkania. O stopniu ich zaspokojenia swiad-
czy¢ moze stosunek liczby oséb oczekujacych na najem mieszkania w relacji do liczby za-
wartych uméw najmu z gming.

W przypadku, gdy wskaznik ten w danym roku osiagnaltby wartos¢ 100%, swiadczy-
toby to o zaspokojeniu przez gmine wszystkich zgloszonych potrzeb mieszkaniowych.
Na podstawie uzyskanych danych w 210 badanych gminach §rednia wartos¢ wskaznika
w 2016 r. wynosita 21,1%. Jednoczesnie przecigtna warto$¢ wskaznika relatywnie najnizsza
byta w grupie miast najwigkszych, liczacych co najmniej 100 tysiecy oséb (17,6%), a naj-
wyzsza w gminach liczacych od 50 do 100 tysigcy os6b (22,4%).

Jedynie 12,4% badanych miast cechowalo si¢ wartoscig wskaznika wigksza niz 50%.
Najwyzsze wartoéci posiadaty: Tarnobrzeg (88,9%), Belchatéw (88,4%), Ktodzko (84,7%)
i Aleksandréw E6dzki (84,1%). Najliczniejszg grupe stanowily gminy, ktérych relacja
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Ryc. 27, Liczha zawartych uméw najmu na mieszkania gminne w relacji do liczby oczekujacych w 2016 .

Irodto: opracowanie wiasne na podstawie danych ankiefowych.

zawartych uméw najmu do liczby oczekujacych nie przekraczala 10%, w tym przedziale

sklasyfikowano 40% ogétu badanych.

W przestrzennym rozkladzie zjawiska wartosci wskaznika powyzej 30% naj-
czgsciej wystepowaly w miastach na terenie wojewddztw §laskiego i dolnoslaskie-
go, stanowigc lacznie 41% wszystkich miast we wskazanym przedziale (por. ryc. 27).
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Wojewdédztwami, w ktérych zadne z badanych miast nie przekroczyto wartosci 20%,
byly: $wietokrzyskie i lubelskie.

Wskaznik liczby zawartych uméw najmu na mieszkania gminne w relacji do liczby
oczekujacych w danym roku nie pozwala w pelni zidentyfikowa¢ poziomu zaspokojenia po-
trzeb mieszkaniowych. Byloby to mozliwe jedynie w sytuacji, w ktérej o przydzial miesz-
kania gminnego ubiegaliby si¢ wszyscy, ktérych dochody nie pozwalaja na samodzielne za-
spokojenie potrzeb mieszkaniowych i ktérzy spetniajg warunki najmu. W rzeczywistosci
statystyka ta jest zaburzona ze wzgledu na wiele czynnikéw. Za najwazniejsze mozna uznac:

—  stosowanie réznych kryteriéw decydujacych o przydziale mieszkania przez gminy,

—  zréznicowane podejscie gmin do weryfikacji i aktualizacji list oczekujacych,

- brak zglaszania checi najmu mieszkania przez osoby, ktére spelniaja kryteria, m.in. ze
wzgledu na $wiadomo$¢ niedoboru takich mieszkan lub ich zlego stanu technicznego.

Zgodnie z danymi GUS w 2016 r. liczba gospodarstw domowych oczekujacych na na-
jem mieszkania wynosita 158,9 tys. (Gospodarka mieszkaniowa...2017). W 2018 r. wielkos¢
deficytu mieszkari gminnych mierzona w ten sam sposéb spadta do poziomu 149,3 tys. (Go-
spodarka mieszkaniowa. .. 2019). Te wartosci wyznaczajg jedynie minimalny poziom deficy-
tu mieszkan gminnych, a ich rzeczywista skala nie jest obecnie znana. W celu zwigkszenia
obiektywnosci oceny poziomu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych wsréd oséb o niskich
dochodach, przyjeto dodatkowy wskaznik, ktéry swiadezy o skali podejmowanych dziatar
przez badane gminy. Za taki przyjeto liczbe zawartych uméw najmu z gming w przeliczeniu
na 1000 mieszkaricéw (por. ryc. 28). Jego $rednia warto$¢ w badanej prébie w 2016 . wynio-
sta 0,7 zawartych uméw najmu z gming w przeliczeniu na 1000 mieszkaricéw. Jednoczesnie
zidentyfikowano prawidlowo$¢, wskazujaca, ze wraz ze wzrostem liczby mieszkaricéw ros-
nie §rednia warto$¢ wskaznika. W miastach najwigkszych wynosit on 1,1, w grupie gmin
od 50 do 100 tys. mieszkaricow — 0,8, a w gminach liczacych od 20 do 50 tys. oséb — 0,6.

Analiza przestrzenna zjawiska wskazuje, iz w wojewédztwach $laskim, dolnoslaskim
i16dzkim znajdowalo si¢ najwiecej miast wykazujacych relatywnie najwyzsza aktywnos¢ w tym
zakresie. W grupie miast znajdujacych sie w najwyzszej klasie 72% stanowili przedstawiciele
wskazanych wojewodztw. Stosunkowo czesciej wyzsze wartosci wskaznika wystepowaly w mia-
stach polozonych w zachodniej i centralnej czesci kraju, niz na jego wschodnim obszarze.

Wiréd pigciu miast o najwyzszej wartosci wskaznika znalazly sie: Aleksandréw Lodz-
ki (6,2), Pickary Slqskie (6,1), Ruda Slqska (4,9), Ktodzko (4,8) i Zabrze (3,1). Trzy z nich
znajdowaly si¢ jednoczes$nie w grupie gmin o relatywnie najwyzszym stopniu realizacji
uméw najmu. Ponadto w przypadku Rudy Slaskiej liczba zawartych uméw najmu w re-
lacji do oczekujacych wynosita 24,5%, z kolei Zabrze, ze wskaznikiem o wartosci 4,5%,
znajdowalo si¢ w gronie gmin o najnizszym poziomie. Podobne zjawisko zidentyfikowano
w Walbrzychu, gdzie pomimo relatywnie wysokiej liczby zawartych uméw najmu z gming
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Ryc.28. Liczba zawartych umow najmu z gmina w przeliczeniu na 1000 mieszkancow w 2016 1.
Irodto: opracowanie wiasne na podstawie danych ankietowych.

w przeliczeniu na 1000 mieszkaricéw (2,1), wskaznik liczby zawartych uméw najmu w re-
lacji do liczby oséb oczekujacych wynosit jedynie 7,5%.

Zabrze i Walbrzych s3 miastami, ktére charakteryzuja si¢ duzym udzialem mieszkan
komunalnych, co wynika z uwarunkowari historycznych i ich przemyslowego charakteru.
Powyisze zestawienie wskaznikéw z jednej strony pokazuje, ze niski poziom zaspokojenia
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potrzeb mieszkaniowych nie musi $wiadczy¢ o biernosci w podejmowaniu dziatari przez gmi-
ny. Z drugiej obrazuje, jak nastawienie lokalnej spolecznosci do mieszkan gminnych moze
wplynaé na wzrost liczby aplikujacych o ich przydzial. Ponadto przyktady te sygnalizuja, iz
skala ukrytego deficytu mieszkari komunalnych w wielu innych miastach moze by¢ znaczaca.

Na podstawie analizy powyzszych wskaznikéw $wiadczacych o zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych, siedem miast znalazto si¢ w najwyzszej klasie. Sg to: Aleksandréw E6dzki
i Bielawa z wojew6dztwa 16dzkiego, Piekary Slaskie, Wodzistaw Slaski i Sosnowiec z wo-
jewddztwa $laskiego oraz Klodzko i Jawor z wojewédztwa dolnoslaskiego.

W przypadku szesciu miast wskazniki wskazywaly na brak zaspokojenia jakichkol-
wiek potrzeb mieszkaniowych mieszkaicéw. Byly to: Turek i Kérnik z wojewdédztwa wiel-
kopolskiego, Boguchwata i S¢dziszéw Malopolski z wojewddztwa podkarpackiego, Stary
Sacz z wojewddztwa malopolskiego oraz Kiobuck z wojewddztwa slaskiego. Liczba miesz-
kancéw w zadnym ze wskazanych przypadkéw nie przekroczyla 30 tys. oséb.

6.2. Dostepnosé lokalowa

W wyniku komunalizacji mienia, stanowiacego nastgpstwo transformacji ustrojowej w Pol-
sce po 1989 r., gminy staly si¢ wlascicielem ok. 2 mln mieszkan (Gospodarka mieszkanio-
wa...1991). Pomimo iz ustawodawca juz na poczatku lat 90. XX w. nalozyl na gminy
obowigzek zaspokajania potrzeb mieszkaniowych, zwlaszcza dla gospodarstw domowych
o niskich dochodach, prowadzily one intensywng prywatyzacj¢ swoich zasobéw lokalo-
wych. Zgodnie z danymi GUS w 2016 r. znajdowalo si¢ w Polsce 868,5 tys. mieszkan
gminnych. Z kolei w 2018 r. ich liczba zmniejszyta si¢ do 840,4 tys. mieszkan. Jak podkre-
$la E. Kucharska-Stasiak (2014), proces prywatyzacji ma swoje granice. Ustalaja je jednak
gminy, czgsto robigc to niezaleznie od sytuaciji mieszkaniowej, w jakiej si¢ znajduja.
Jednym z podstawowych parametréw swiadczacych o wielkosci zasobéw mieszkanio-
wych gminy jest ich udzial w ogélnej liczbie mieszkan. Wskaznik ten informuje o struk-
turze zasoboéw mieszkaniowych, jednoczesnie jest zalezny od poziomu rozwoju miesz-
kalnictwa ogélem. Wysoki udzial zasobéw komunalnych $wiadczy o stosunkowo duzej
liczbie takich mieszkan, jednoczesnie na jego warto$¢ wplywa stopieri nasycenia w miesz-
kania na danym terenie, ktéry mozna wyrazi¢ liczba mieszkan ogétem w przeliczeniu
na 1000 mieszkaricéw. W celu dokonania analizy poréwnawczej, majac w zamiarze ziden-
tyfikowanie wielkosci gminnych zasobéw mieszkaniowych, bez uwzgledniania czynnikéw
dodatkowych, za obiektywny wskaznik uznano liczbe mieszkan gminnych w przeliczeniu
na 1000 mieszkaricéw, ktéry mozna okresli¢ jako stopieri nasycenia w mieszkania gminne.
Zjawisko cechowalo przestrzenne zréznicowanie, ktére nawigzywalo do dawnych gra-
nic zabor6éw (por. ryc. 29). Srednia wartos¢ wskaznika w badanej probie w 2016 r. wynio-
sta 27,8 mieszkania na 1000 mieszkancéw. Zdecydowanie wyzsze wartosci wystgpowaly
w miastach liczacych powyzej 100 tys. os6b, gdzie srednia wartos¢ wskaznika wynosila
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43,4. W gminach liczacych od 50 do 100 tys. oséb bylo to 28,7, a w mniejszych badanych
jednostkach samorzadowych — 23,7 mieszkania na 1000 mieszkanicéw.

Najwicksze skupiska miast o stosunkowo najwyzszej liczbie mieszkan gminnych
na 1000 mieszkancow wystepowaly w wojewddztwach §laskim i dolno$laskim. Ponadto
duzy udzial miast o relatywnie wysokim nasyceniu w mieszkania gminne cechowal wo-
jewddztwa tédzkie i opolskie. Najwyzsza warto$¢ wskaznika odnotowano w Watbrzychu,
w ktérym znajdowalo si¢ 108 mieszkan gminnych w przeliczeniu na 1000 mieszkanicéw.
Stosunkowo najmniej takich lokali posiadaty Boguchwata w wojewddztwie podkarpackim
i Stary Sacz w wojewédztwie malopolskim, w ktérych na 1000 mieszkaricéw przypadalo
niespetna jedno mieszkanie gminne.

Przewaga najnizszych wartosci wskaznika charakteryzowaly si¢ miasta polozone we
wschodniej i poludniowo-wschodniej czgsci kraju. Duze zréznicowanie zjawiska ziden-
tyfikowano w wojewddztwie §laskim. Miasta polozone na poludnie od konurbacji kato-
wickiej posiadaly zdecydowanie mniejsze zasoby mieszka gminnych niz w pozostalej
czesci wojewddztwa.

W wojewédztwach mazowieckim i wielkopolskim ponad potowa badanych gmin
charakteryzowala si¢ niskimi warto§ciami wskaznika, jedynie w przypadku Warszawy
i Kalisza liczba mieszkari gminnych w przeliczeniu na 1000 mieszkaricéw byla relatywnie
wysoka i przekraczala warto$¢ 40. W péinocnej czgsci kraju najwigkszy udzial stanowity
miasta o umiarkowanej wielkosci zasobéw mieszkan gminnych. Wyjatek stanowil frag-
ment wojewédztwa pomorskiego, w ktorym znalazla si¢ grupa gmin o stosunkowo nie-
wielkiej liczbie takich lokali.

Druga najwigksza grupa mieszkar spotecznych w Polsce, poza mieszkaniami gminny-
mi, s3 lokale dostarczane przez towarzystwa budownictwa spolecznego (TBS). Mieszkania
te, przeznaczone gléwnie na wynajem, skierowane sg do oséb, ktérych dochody sg zbyt ni-
skie, aby mogly samodzielnie zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe, a jednoczesnie zbyt
wysokie, zeby ubiegac si¢ 0 najem mieszkania gminnego. Zgodnie z danymi BGK inwesty-
cje TBS-6w zlokalizowane s3 w 235 miastach i 13 miejscowosciach wiejskich. Ich dziatal-
nos¢ jest obecna we wszystkich miastach liczacych co najmniej 200 tys. os6b i w niemal co
siédmym miescie liczacym minimum 20 tys. mieszkaricéw (Muziol-Wectawowicz 2018).

Zgodnie z danymi GUS laczna liczba mieszkan w zasobach TBS wynosita w 2016 r.
98,2 tys. mieszkan, z czego niemal wszystkie zasoby wybudowano w latach 1996-2009.
W latach 2009-2015 nastapit okres stagnacji programu spolecznego budownictwa czyn-
szowego, w ktérym realizowano jedynie inwestycje rozpoczete przed 30 wrzesnia 2009 r.
Od 2015 r. wznowiono jego dzialanie, czego efektem jest nieznaczny wzrost liczby lokali
w zasobach TBS, ktérych liczba w 2018 r. wynosita 102,3 tys. mieszkan.

Spoéréd badanych jednostek samorzadu terytorialnego, 65,7% z nich posiadalo miesz-
kania w zasobach TBS. Zgodnie z danymi BGK za 2016 r. Iaczna liczba mieszkan w ba-
danej prébie wyniosta 54,0 tys., co stanowilo 55% wszystkich tego typu lokali w kraju.
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Ryc.29. Mieszkania gminne na 1000 mieszkaricow w 2016 .
Irodto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

W wartosciach bezwzglednych najwigcej lokali znajdowalo si¢ w miastach liczacych po-
nad 100 tys. mieszkaricéw, m.in. we Wroctawiu (4,6 tys.), w Warszawie (3,5 tys.), Gdarisku
(2,6 tys.) i Poznaniu (2,6 tys.). Za oceng stopnia dostepnosci do tego typu lokali przyjeto

wskaznik liczby mieszkan TBS w przeliczeniu na 1000 mieszkaricéw.
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Srednia wartos¢ wskaznika w badanej prébie wynosita 2,8 mieszkania na 1000 miesz-
kancéw, co jest wynikiem dziesieciokrotnie nizszym od $redniej uzyskanej dla miesz-
kan gminnych. Przeci¢tny stopieri nasycenia w mieszkania TBS byt najwyzszy w mia-
stach duzych (4,3 mieszkania na 1000 mieszkancéw), nizszy w gminach liczacych
od 50 do 100 tys. os6b (3,2 mieszkania na 1000 mieszkaricéw), a najnizszy w grupie gmin
liczacych od 20 do 50 tys. 0séb (2,5 mieszkania na 1000 mieszkaricéw). Jedynie w szesciu
badanych miastach wartos¢ wskaznika przekroczyla 10 mieszkan na 1000 mieszkancéw.
Byty to: Plock, Bedzin, Marki, Zielona Géra, Malbork i Kalisz.

W ukiadzie przestrzennym najwigkszym udzialem miast z wysoka wartoscia wskaz-
nika cechowaly si¢ wojewédztwa zachodniopomorskie i lubuskie (por. ryc. 30). Ponadto
pod tym wzgledem wyréznito si¢ stosunkowo duzo miast z wojewddztw wielkopolskiego
i dolnoslaskiego. Niski stopieri nasycenia w mieszkania TBS lub ich brak wystepowal naj-
czesciej w gminach polozonych w wojewddztwach opolskim, §laskim, matopolskim, pod-
karpackim i $wietokrzyskim.

Spoéréd miast, ktére zaréwno pod wzgledem liczby mieszkan gminnych oraz lokali
w zasobach TBS w przeliczeniu na 1000 mieszkanicéw znajdowaly si¢ w najwyzszych prze-
dziatach byly: Bielawa, Gliwice i Bogatynia. Wystepowanie niskiej liczby mieszkan gmin-
nych w przeliczeniu na 1000 mieszkacéw oraz jednoczesny brak lokali w zasobach TBS
dotyczyt 18% badanych jednostek samorzadu terytorialnego. Wsréd nich znalazlo si¢ 56%
badanych miast z wojewddztwa malopolskiego oraz 43% z wojewédztwa podkarpackiego.

6.3. Dostepnosc ekonomiczna

Mozliwos¢ ubiegania si¢ o najem mieszkania z zasobu gminy determinuje status mate-
rialny gospodarstw domowych. Jednoczesnie progi dochodowe nie muszg by¢ jedynymi
uwzglednianymi czynnikami. Wsréd kryteriéw decydujacych o pierwszenstwie wybo-
ru mogg znajdowac si¢ m.in. dotychczasowe warunki zamieszkiwania. Zgodnie z Usza-
wq z dnia 21 czerwca 2001 1. 0 ochronie praw lokatordw, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie Kodeksu cywilnego, obowiazek okreslania limitéw dochodowych uprawniajacych
do ubiegania si¢ o najem lokalu z zasobu mieszkaniowego gminy oraz ustalanie innych za-
sad majacych znaczenie przy wyborze najemcy, spoczywa na wladzach lokalnych. Okresla
si¢ je szczegélowo w uchwatach rad gmin dotyczacych zasad wynajmowania lokali wcho-
dzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy. Ponadto moga one w sposéb ogélny sta-
nowi¢ tres¢ obligatoryjnego dokumentu $redniookresowego, jakim jest wieloletni program
gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy.

Brak szczeg6towych wytycznych w zakresie kryteriéw decydujacych o wyborze najem-
coéw stwarza gminom mozliwo$¢ ich precyzyjnego i indywidualnego dostosowania do lo-
kalnej sytuacji na rynku nieruchomosci oraz uwarunkowan spoleczno-gospodarczych.
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Ryc.30. Mieszkania TBS na 1000 mieszkaricow w 2016 .
Irodto: opracowanie wiasne na podstawie danych BGK.

Wyniki przeprowadzonego badania ankietowego pokazuja jednak, ze w rzeczywistosci pro-
wadzi to do poglebiania si¢ nieréwnosci w zakresie dostepnosci ekonomicznej do gmin-

nych lokali mieszkaniowych.
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Gminy, okreslajac wysokos¢ limitéw dochodowych, najczesciej odnosza ja do kwoty
najnizszej emerytury, ktéra w 2016 r. zgodnie Komunikatem Prezesa Zaktadu Ubezpieczen
Spolecznych z dnia 15 lutego 2016 . wynosita 882,56 zI. Informacje na temat wysokosci sto-
sowanych stawek pozyskano w wyniku przeprowadzonego badania ankietowego. Wsréd
99,9% gmin stanowigcych prébe badawczg okreslano odrebne wartosci limitéw dochodo-
wych dla gospodarstw domowych jednoosobowych i wieloosobowych. Za gospodarstwo
domowe jednoosobowe uznaje si¢ osobg Zyjaca samotnie i utrzymujacg si¢ samodzielnie.
Natomiast gospodarstwo domowe wieloosobowe stanowia co najmniej dwie osoby, ktére
razem mieszkaja i wspélnie si¢ utrzymuja (Stownik pojec GUS, 2019). W kazdym przypad-
ku wyzsze limity dochodowe ustalano dla gospodarstw domowych jednoosobowych, co
wynika z relatywnie wigkszych jednostkowych kosztéw zycia wsréd tej grupy oséb.

W przypadku progéw dochodowych uprawniajacych do aplikowania o przydzial
mieszkania komunalnego dla gospodarstw domowych jednoosobowych, najwigcej bada-
nych gmin (35,7% préby) ustalato je na poziomie 150% najnizszej emerytury. Wieksza
skfonnos¢ do okreslania wysokich limitéw dochodowych, przekraczajacych dwukrotnosé
najnizszej emerytury wykazywaly duze miasta. Sposréd dziesieciu, w ktérych maksy-
malny dochdéd wynosit co najmniej trzykrotno$¢ najnizszej emerytury, siedem stanowi-
ty osrodki liczace powyzej 100 tys. mieszkaricéw. Byly to: Koszalin, Rybnik, Walbrzych,
Ruda Slaska, Wroctaw, Kielce i Zabrze. Ponadto w tej grupie znalazly si¢ trzy miasta li-
czgce od 20 do 50 tys. oséb, tj. Bielawa, Oswigcim i Czeladz. Rygorystyczne progi docho-
dowe w wysokosci ponizej 150% emerytury stosunkowo najczesciej ustalaly gminy liczace
od 20 do 50 tys. mieszkaricow (17,3%), niewiele rzadziej decydowaly si¢ na to miasta sred-
niej wielkosci (16,7%). W grupie najwickszych miast takie przypadki zdarzaty si¢ najrza-
dziej (14,2%), z czego wigkszos¢ wystepowata w wojewodztwie kujawsko-pomorskim.

W rozkladzie przestrzennym, pomimo duzego zréznicowania na obszarze kraju, moz-
na zaobserwowa¢ wystepowanie skupisk miast stosujacych podobne limity dochodowe
(por. ryc. 31). Z uwagi, iz dotychczas nie przeprowadzano ogélnokrajowych badan w zakre-
sie stosowania kryteriéw dochodowych uprawniajacych do przydziatu mieszkan gminnych,
a wartosci te nie sa odgérnie regulowane i stanowig wylaczona decyzje lokalnych wladz,
mozna przypuszczaé, iz gminy ustalajac te wartosci, przyjmuja czesto za punkt odniesienia
sasiednie jednostki terytorialne.

Najbardziej zgodne pod tym wzgledem byly miasta w wojewddztwie lubelskim,
w ktorych poza Lubartowem prég dochodowy ustalany byt w przedziale od 150 do 160%
najnizszej emerytury. Podobna sytuacja wystepowala w wojewédztwie pomorskim, gdzie
77% badanych miast ustalilo limit dochodowy na poziomie 150% najnizszej emerytury.
W tym wzgledzie miasta z wojewddztw dolnoslaskiego, §laskiego i malopolskiego cecho-
waly sie najwickszym zréznicowaniem Najczesciej rygorystyczne kryteria dochodowe usta-
laty gminy na terenie wojewédztwa wielkopolskiego, na co decydowata si¢ srednio co trze-
cia badana jednostka samorzadu terytorialnego.
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Ryc. 31. Limit dochoddw uprawniajacy do ubiegania sie 0 najem mieszkania komunalnego dla gospodarstw domowych jednoosobowych

jako % najnizszej emerytury w 2016 1.
Irodto: opracowanie wiasne na podstawie danych ankietowych.

Kryteria dochodowe uprawniajacych do ubiegania si¢ o przydzial mieszkania komu-

nalnego dla gospodarstwa domowego wieloosobowego cechowaly si¢ podobnym zréznico-

waniem przestrzennym, jak w przypadku gospodarstw domowych jednoosobowych (por.

ryc. 32). Wartosci te byly srednio o 50 punktéw procentowych nizsze, z kolei najczesciej
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Ryc.32. Limit dochoddw uprawniajacy do ubiegania sie o najem mieszkania komunalnego dla gospodarstw domowych wieloosobowych
jako % najnizszej emerytury w 2016 1.
Irodto: opracowanie wiasne na podstawie danych ankietowych.

stosowanym progiem dochodowym (37,6% préby) byla réwnowartos¢ najnizszej emerytu-
ry w przeliczeniu na jedng osobg. Ponadto zmniejszyly si¢ nieznacznie udzialy gmin z war-
tosciami najnizszym (o 3 p.p.) i najwyzszymi (o 2 p.p.).
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Oceniajac zréznicowanie lokalnych regulacji w zakresie limitéw dochodowych upraw-
niajacych do ubiegania si¢ o najem mieszkania gminnego pomig¢dzy badanymi miastami,
zidentyfikowano wystepowanie podobienistw wynikajacych zaréwno z wielkosci osrodkéw
miejskich, jak i ich geograficznej lokalizacji. Niemniej wigkszg role przypisa¢ mozna randze
miast w systemie osadniczym.

6.4. Poziom dost¢pnosci do zasobéw mieszkan spolecznych

Do oceny zlozonych zjawisk przestrzennych najczesciej wykorzystuje si¢ odpowied-
nio dobrane zmienne diagnostyczne (Kompa 2009). Miernik stanowi funkcje jed-
nego badz kilku atrybutéw i pozwala na okreslenie pozycji badanego obiektu na tle
innych. Wykorzystujac do konstrukeji wskaznika co najmniej dwie zmienne diagno-
styczne, okresla si¢ wskaznik zwany syntetycznym lub agregatowym (Rogala, Rycharski
2006). Wybierajac mierniki, nalezy zwréci¢ uwage, aby byly one: uniwersalne (poréw-
nywalne), mierzalne (mozliwe do reprezentacji liczbowej), dostepne (mozliwe do po-
zyskania), wiarygodne (nieobarczone bl¢dami), ekonomiczne (niskie koszty zebrania
danych) i interpretowalne (pozwalajace na wyciagniecie wnioskéw) (Zelias 2000,
Kompa 2009).

W celu wykonania syntetycznej oceny poziomu dostgpnosci do zasobéw mieszkari
spolecznych dla 210 badanych miast wybrano metodg unitaryzacji zerowanej. Pozwala ona
na poréwnywanie wielu zmiennych za pomoca odpowiednio dobranych kryteriéw, ktére
mogg by¢ wyrazane za pomoca réznych wielkosci. Zastosowanie tej metody pozwala na ich
unormowanie. W przypadku, gdy wybrany czynnik charakteryzuje si¢ ujemng korelacja
ze zmienng objasniang, stanowi on destymulante. Natomiast, w przypadku odwrotnym,
gdy wystepuje dodatnia korelacja ze zmienng objasniana, jest on uznawany za stymulante
(Koscistek 2015, Kukuta 1999, Ziemiariczyk 2010). Normowanie zmiennych odbywa si¢
za pomocy nastepujacych wzoréw:

X;j — Min X;;

a) W przypadku stymulanty: zij

max x;; — minx;;

b) W przypadku destymulanty:  z; = max Xij — Xij

max x;; — minx;;

gdzie, na potrzeby badania:

- Z - zmienna diagnostyczna, ktéra przyjmuje wartos¢ od 0 do 1,
- X — warto$¢ danej cechy dla poszczegélnej gminy,
- minx, — najnizsza warto$¢ danej cechy wsréd badanych gmin,

- maxx, — najwyzsza warto$¢ danej cechy wsréd badanych gmin.
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Zmienne Z, otrzymane w ten sposéb przyjmujg wartosci z przedziatu od 0 do 1, gdzie
,1” $wiadczy o tym, iz dana gmina w przypadku badanej zmiennej posiada najkorzystniej-
szg wartosé, a ,0” — najmniej korzystng.

Na potrzeby analizy wielowymiarowej wybrano sze$¢ zmiennych diagnostycznych,
ktére pogrupowano na trzy nastepujace kategorie: zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych
0s6b o niskich dochodach, dostepnos¢ lokalows i dostgpnos¢ ekonomiczna. Wskazniki te
zostaly oméwione w ramach rozdziatu. Ich pelny wykaz zamieszczono w tabl. 11.

Tahl. 11, Wykaz wskaznikow stuzacych do oceny dostepnosci do zasohdw mieszkan spotecznych

Nr Wskaznik Charakter Zrodio Kategoria
danych
W, Llczlbauzz:iwalr'ty%h umovl: I:la]ml;l na Zr?)llegzkama gminne symulanta | ankicta
W relaqjt do ficzby oczekujacych w - Zaspokojenie potrzeb mieszkanio-
Liczba zawartych uméw najmu z gming w przelicze- stvmulanta | ankieta wych os6b o niskich dochodach
2 | niu na 1000 mieszkaficéw ty
W, | Mieszkania gminne na 1000 mieszkanicéw w 2016 r. stymulanta | GUS
Dostepnos¢ mieszkaniowa
W, | Mieszkania TBS na 1000 mieszkaricéw w 2016 r. stymulanta BGK
Limit dochodéw uprawniajacy do ubiegania si¢ o na-
W, | jem mieszkania komunalnego dla gospodarstwa jedno- | stymulanta | ankieta
osobowego jako % najnizszej emerytury w 2016 r.
Dostepnosé ekonomiczna
Limit dochodéw uprawniajacy do ubiegania si¢
W, | onajem mieszkania komunalnego dla gospodarstwa stymulanta | ankieta
wieloosobowego jako % najnizszej emerytury w 2016 1.

Irodto: opracowanie wiasne.

W przypadku oceny poziomu dostepnosci do zasobéw mieszkan spolecznych, zde-
cydowano si¢ na nadanie poszczegélnym wskaznikom indywidualnych wag, ze wzgledu
na ich zréznicowang role. Decyzja o ich wielkosci stanowila wynik analizy literatury przed-
miotu oraz dotychczasowych badan autora w zakresie analizy wieloletnich programéw go-
spodarowania mieszkaniowym zasobem gmin (Nowak 2018). Wartosci nadanych wag dla
poszczegdlnych zmiennych diagnostycznych wskazano w tabl. 12.

Tahl.12. Warto$ci wag dla zmiennych diagnostycznych stuzacych ocenie poziomu dostepnogci do zasob6w mieszkari spotecznych

Zaspokojenie potrzeb
Wyszczegolnienie | mieszkaniowych oséb o niskich Dostepnosé mieszkaniowa Dostepnosé ekonomiczna
dochodach
Wskazniki W, W, W, w, W, W,
Wagi czastkowe 0,250 0,150 0,200 0,200 0,100 0,100
Razem 0,400 0,400 0,200

Irodto; opracowanie wiasne.
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Najwyzsza wage o wartosci 0,25 przydzielono wskaznikowi W, swiadczgcemu
w najwigkszym stopniu o zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych oséb o niskich docho-
dach. W przypadku zmiennej W, zdecydowano o przyjeciu nizszej wartosci wagi, ze
wzgledu na jej subsydiarny charakter. f.aczna waga dla wskazanej kategorii przyjeta war-
to$¢ 0,4. Za réwnowazng kategorie uznano dostepnos¢ lokalows. W przypadku wskaz-
nikéw W, i W, przyjeto jednakowe wartosci wag (0,2). Najmniejszg range przypisano
zmiennym z zakresu dostgpnosci ekonomicznej (W, i W,). Wskazniki te nie dotycza
liczby mieszkari i stopnia zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, natomiast ograniczaja
wielko$¢ populacji, ktéra moze ubiega¢ si¢ o najem mieszkania ze wzglgdu na dochody.

W celu uzyskania syntetycznych miernikéw oceny poziomu dostepnosci do zasobow
mieszkan spolecznych postuzono si¢ srednia wazona. Na podstawie przeprowadzonej ana-
lizy badane gminy zostaly podzielone na cztery klasy w zaleznosci od poziomu dostep-
nosci. Podziatu dokonano w oparciu o $rednig arytmetyczng (R, +) uzyskanych ocen syn-
tetycznych dla wszystkich gmin oraz odchylenia standardowego (s) od $redniej. Przyjeto
nastepujace zasady podziatu na klasy:

Wysoki poziom dostgpnosci (R >R +s),
Srednio wysoki poziom dostgpnosci (R _+s>R>R ),
Srednio niski poziom dostepnosci (R >R >+R_-s),

bl ol e

Niski poziom dostepnosci (R -s>R).

Poziom dostepnosci do zasobéw mieszkari spotecznych w badanych gminach charak-
teryzowal si¢ wystepowaniem znaczacych dysproporcji, o czym $wiadczy wysoka wartos¢
wspoélezynnika zmiennosci, ktéry wynidst 55,1%. Jednoczesnie wykazywal on zaleznosé
od liczby ludnosci badanych gmin. Najwyzszym poziomem dostepnosci cechowaty si¢ mia-
sta liczace ponad 100 tys. oséb. Wysoka lub $rednio wysoka wartos¢ wskaznika syntetycz-
nego uzyskalo 77% badanych w tej grupie wielkosciowej. W pozostatych przypadkach po-
ziom dostgpnosci do mieszkan spolecznych oceniono jako $rednio niski.

Badane gminy miejskie i miejsko-wiejskie liczace ponizej 100 tys. mieszkaricéw po-
siadaly zblizong strukture rozktadu zjawiska. Okolo 40% z nich znajdowalo si¢ w grupie
o wysokiej lub srednio wysokiej wartosci wskaznika syntetycznego. W pozostalych przy-
padkach poziom dostgpnosci do mieszkari spotecznych oceniono jako srednio niski lub ni-
ski, z tg réznica, iz wéréd gmin liczacych od 20 do 50 tys. mieszkaricéw nieco wigkszy byl
odsetek badanych znajdujacych si¢ w najnizszej klasie.

W uktadzie geograficznym stosunkowo najwigcej miast o wysokim poziomie dostepno-
$ci do mieszkan spotecznych znajdowalo si¢ na terenie wojewodztw §laskiego i dolnoslaskiego
(por. ryc. 33). Jednocze$nie wystepowaly na tych ternach réwniez pojedyncze przypadki miast
sklasyfikowanych w najnizszej grupie. Przewazajacy udzial miast z wysokim i §rednio wyso-
kim wskaznikiem wystepowal ponadto w wojewddztwach t6dzkim i zachodniopomorskim.
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Ryc.33. Poziom dostepnosci do zasobw mieszkari spotecznych w miastach
Irodio; opracowanie wiasne.
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Relatywnie najgorszy dostgp do mieszkani spotecznych cechowal badane gminy z wo-
jewddztw matopolskiego i podkarpackiego. W przypadku wojewédztw lubelskiego, $wie-
tokrzyskiego oraz kujawsko-pomorskiego zdecydowana wigkszo$¢ gmin posiadata srednio
niski poziom dostepnosci do zasobéw mieszkari spotecznych.

Duzym zréznicowaniem wewnetrznym cechowalo si¢ wojewédztwo mazowieckie,
zwlaszcza na terenie aglomeracji warszawskiej, gdzie wysoki poziom dostepnosci zaso-
bow mieszkan spotecznych wystepowat w Warszawie i Markach. Srednio wysoka wartosé
wskaznika syntetycznego obejmowala ponadto Blonie i Konstancin-Jeziorng. W pozosta-
tych przypadkach byta ona srednio niski lub niska.

Miasta potozone w poludniowo-wschodniej czgsci wojewodztwa wielkopolskiego ce-
chowaly si¢ wyzszym poziomem dostepnosci mieszkari spolecznych od tych zlokalizowa-
nych w jej centralnej i péinocnej czgéci, wykazujac wigksze podobienstwo do badanych gmin
znajdujacych si¢ w wojewédztwie 16dzkim. Podobne zjawisko wystgpowalo w miastach po-
tozonych na péinocy wojewddztwa slaskiego, gdzie notowano nizsze wartosci wskaznika
syntetycznego niz w jego centralnej czesci. Wykazywaly one wigksze podobienstwo do ba-
danych gmin zlokalizowanych w wojewodztwach $wigtokrzyskim i mafopolskim.

7.  Aktywno$¢ w prowadzeniu spolecznej polityki mieszkaniowej na szczeblu

lokalnym

Prowadzenie lokalnej polityki mieszkaniowej stanowi obowiazek kazdej gminy, co jasno
wskazuje Ustawa z dnia 21 czerwea 2001 7. o ochronie praw lokatordw, mieszkaniowym zaso-
bie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego. Normy prawne naktadaja na jednostki samorzadu
terytorialnego obligatoryjne zadania wlasne, jednoczesnie pozostawiajg im mozliwo$¢ pro-
wadzenia dodatkowych dziatan autorskich. To do kompetencji gmin nalezy podejmowanie
decyzji m.in. w zakresie tworzenia i udost¢pniania zasobéw mieszkaniowych, gospodaro-
wania nimi, prowadzenia dzialari remontowych czy okreslania zasad polityki czynszowej.

Do oceny stopnia aktywnosci spolecznej polityki mieszkaniowej na szczeblu lokalnym
wybrano dziewie¢ wskaznikéw, ktére zostaly podzielone na trzy podstawowe kategorie,
ktére zostaly oméwione w ramach poszczegdlnych podrozdzialéw.

7.1. Stan zasobéw gminnych

Zgodnie z danymi z Narodowego Spisu Powszechnego z 2011 r. (Mieszkania. Narodo-
wy Spis Powszechny... 2013) az 80,8% istniejacych zasobéw mieszkan gminnych zosta-
to wybudowanych do 1970 r., z kolei udzial tego typu mieszkari wybudowanych przed
1945 r. wynosil 45,1%. Zdecydowana wickszo$¢ lokali mieszkaniowych, ktérymi dysponu-
ja gminy, ma co najmniej pét wieku. W tym kontekscie podejmowanie dziatan zwigzanych
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z utrzymaniem ich w dobrym stanie technicznym stanowi jedno z wazniejszych zadari lo-
kalnej polityki mieszkaniowej.

W dotychczasowych badaniach monitoringowych i kontrolnych poruszajacych kwe-
stie stanu technicznego mieszkan gminnych wskazywano na czgsto wystepujaca bier-
nos¢ lokalnych wiodarzy. Swiadeza o tym m.in. publikacje pokontrolne NIK dotyczg-
ce gospodarowania zasobami mieszkaniowymi przez gminy. Kontrola przeprowadzona
na losowej prébie 21 gmin w 2018 r. wykazala, iz 67% z nich nie prowadzilo nalezytych
dzialan zwigzanych utrzymaniem zasobu mieszkaniowego w dobrym stanie technicznym
i estetycznym. W wigkszosci przypadkéw wykazywano nierzetelne podejscie do przepro-
wadzania obowigzkowych ocen stanu technicznego budynkéw. Ponadto identyfikowano
liczne zaniechania w zakresie napraw i remontéw, wynikajacych z wykonywanych prze-
gladéw technicznych (Informacja o wynikach kontroli... 2019). Podobne wnioski dotyczy-
ty réwniez kontroli NIK wykonanej w 2011 r. na prébie 34 gmin (Informacja o wynikach
kontroli... 2012).

Zdecydowanie lepiej stan techniczny mieszkari gminnych okreslaja ich zarzadcy.
W badaniu monitoringowym wykonanym przez Instytut Rozwoju Miast w 2014 r. obej-
mujacym 37 miast, wedtug oceny lokalnych przedstawicieli wladz ok. 14% mieszkan ko-
munalnych znajdowalo si¢ w zlym stanie technicznym, polowa w zadowalajacym, a 30%
w dobrym (Informacja o mieszkalnictwie. .. 2015).

Z prosba o podobng oceng zwrécono si¢ do respondentéw w ramach przeprowadzo-
nego badania ankietowego. W celu zidentyfikowania stanu komunalnych zasobéw miesz-
kaniowych w 2016 r. w miastach stanowigcych prébe badawcza, poproszono przedstawi-
cieli lokalnych wladz o okreslenie liczby budynkéw gminnych znajdujacych si¢ w stanie
dobrym, zadowalajacym lub ztym. Stan techniczny ok. 90% budynkéw gminnych ocenio-
no jako zadowalajacy lub dobry, a jedynie w co dziesigtym przypadku wskazywano na zly.

W celu weryfikacji uzyskanych odpowiedzi, za stosowne uznano wykonanie analizy
zapiséw zawartych w wieloletnich programach gospodarowania mieszkaniowymi zaso-
bami gmin, we wszystkich badanych jednostkach samorzadu terytorialnego. Kwerende
dokumentéw przeprowadzono wedlug stanu ich obowigzywania na koniec 2017 r. Na tej
podstawie zidentyfikowano, iz tylko 51,9% badanych gmin przeprowadzito doktadna
oceng stanu technicznego budynkéw mieszkaniowych znajdujacych si¢ w ich zasobach.
W pozostalych przypadkach taka ocena nie zostala wykonana. W sytuacji, w ktérej nie-
mal polowa gmin nie przeprowadza rzetelnej inwentaryzacji swoich zasobéw mieszkanio-
wych, uzyskane wyniki dotyczace stanu technicznego wydaja si¢ by¢ zdecydowanie zawy-
zone. Mozna przypuszczad, iz gminy, ktére nie poddaly swoich zasobéw mieszkaniowych
szczegolowej inwentaryzacji, czgsciej wybieraly okreslenie ,,zadowalajacy” jako zachowu-
jace najwigksza neutralnos¢.

Na tej podstawie za miernik o najwigkszym znaczeniu uznano udzial budynkéw
gminnych znajdujacych si¢ w zlym stanie technicznym. Mozna zakladaé, iz na wybor
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Ryc. 34. Udziat budynkéw gminnych o ztym stanie technicznym jako % budynkdw gminnych ogdtem w 2016 .
Irodto: opracowanie wiasne na podstawie danych ankietowych.

nacechowanego negatywnie okreslenia, gminy decydowaly si¢ w przypadku tych budyn-
kéw, ktérych stan techniczny, nawet wobec braku doktadnej inwentaryzacji, mégl zostaé
uznany za zly. Przecietny udzial budynkéw gminnych znajdujacych si¢ w ztym stanie tech-
nicznym najwyzszy byl w miastach liczacych ponad 100 tys. os6b i wynosit 14,4%, z kolei
najnizszy w grupie gmin liczacych od 20 do 50 tys. oséb (8,9%).
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W grupie miast o najwiekszym udziale budynkéw gminnych w zlym stanie tech-
nicznym znalazlo sie 8,1% badanych. W przypadku siedmiu miast udzial ten przekraczat
50%. Wsréd nich znajdowaly sie trzy miasta duze: £6dz, Olsztyn i Lublin, dwa liczace
od 50 do 100 tys. os6b: Ostrowiec Swigtokrzyski i Grudzigdz oraz dwa z grupy najmniej-
szych badanych miast: Szprotawa (woj. lubuskie) i Lask (woj. t6dzkie).

Mniej niz 1% budynkéw gminnych w zlym stanie technicznym wykazalo 28,6% ba-
danych miast. Nalezy zauwazy¢, iz niemal 82% z nich stanowily jednostki samorzadu tery-
torialnego liczace od 20 do 50 tys. mieszkanicéw.

Stosunkowo najwiecej miast o wysokim udziale budynkéw gminnych w zlym stanie
technicznym znajdowalo si¢ w wojewédztwach polozonych w centralnej czesci Polski, tj.:
mazowieckim, 16dzkim i §wictokrzyskim (por. ryc. 34). Miasta usytuowane w wojewddz-
twach polozonych przy zachodniej i potudniowej granicy kraju, wykazywaly relatywnie
niski odsetek takich budynkéw.

Odnoszac wskaznik udziatu budynkéw gminnych w ztym stanie technicznym do licz-
by mieszkari gminnych na 1000 mieszkaicéw, nie wykazano istotnych zaleznosci. Biorac
pod uwage zaréwno grupe miast, w ktérej liczba mieszkan na 1000 mieszkanicéw wyno-
sita powyzej 40 oraz te, w ktérej wartos¢ tego wskaznika wynosila mniej niz 25, w polo-
wie przypadkéw udzial budynkéw w ztym stanie technicznym byl nizszy niz 5%. W gru-
pie miast o relatywnie wysokim nasyceniu w mieszkania gminne wystgpowal jedynie nieco
rzadziej udzial budynkéw w ztym stanie technicznym przekraczajacy 15%. Réznica w tym
aspekcie wynosita 5 p.p.

Gminy opieraja swoje zasoby lokalowe najczesciej na starej tkance mieszkaniowe;.
W 2011 1., zgodnie z danymi NSP (Mieszkania. Narodowy Spis Powszechny Ludnosci 2013),
80,8% mieszkani gminnych byto wybudowanych przed 1971 r., a liczba lokali nowo odda-
nych do uzytku w latach 2012-2018 wynosita jedynie 13,8 tys. (GUS).

Zgodnie z Ustawq z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane na gminach spoczywa obo-
wigzek utrzymywania w nalezytym stanie technicznym i estetycznym budynkéw i lokali
tworzacych jej zaséb mieszkaniowy. Majac na uwadze, iz wiek wigkszosci mieszkari prze-
kracza 50 lat, niezbgdnym jest wykonywanie regularnych prac remontowych i moderniza-
cyjnych. Aktywne podejscie do polityki remontowej przyczynia si¢ do ograniczenia skali
degradacji przestrzeni miejskiej, hamuje proces przyrostu liczby pustostanéw oraz wplywa
pozytywnie na warunki Zycia w miescie. W rzeczywistosci takie dzialania podejmowane sa
przez gminy w niewystarczajacym stopniu, na co regularnie zwracano uwage w wystapie-
niach pokontrolnych NIK (Informacja o wynikach kontroli... 2012,2019).

Podobne wnioski mozna wyciagna¢, analizujac krajowe statystyki dotyczace remon-
téw i modernizacji mieszkan gminnych. W 2015 r. remonty zwigzane z podniesieniem
standardu mieszkan obejmowaty 1,4% zasobéw gminnych, w 2016 r. bylo to 1,2%, z ko-
lei w 2018 r. odsetek ten nieznacznie wzrdst i wynosit 1,9% (Gospodarka mieszkaniowa. ..

2017, 2018, 2019).
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Badania A. Telusiewicz-Pacak (2015) oparte na analizie 53,8% gmin, wedtug stanu
na 2014 r. wskazaly, iz wéréd podejmowanych dzialan w zakresie mieszkalnictwa, badane
podmioty najczesciej wskazuja na remonty i biezace naprawy (73,5% odpowiedzi). Jedno-
czesnie gminy przekazuja stosunkowo niewielkie srodki finansowe na zadania z zakresu
mieszkalnictwa. Wsréd badanych podmiotéw az 72,6% przekazywalo na ten cel mniej niz
5% budzetu. Ponadto w przypadku 18,5% badanych gmin mieszkalnictwo nie byto w ogdle
uwzgledniane. Fundusze przeznaczane na prowadzenie prac remontowych nie s3 w stanie
zatrzymac postepujacej dekapitalizacji zasobéw mieszkaniowych. Prowadzi to do poglebia-
nia si¢ zjawiska luki remontowej, na co wskazano m.in. w kontroli NIK z 2014 r. (Informacje
o wynikach kontroli... 2015).

O niskiej aktywnosci w prowadzeniu dzialaii remontowych przez gminy swiadcza
réwniez wyniki badania ankietowego. Wsréd 210 miast poddanych analizie $redni udzial
wyremontowanych mieszkan gminnych w 2016 r. wynosit 6,9%. Udzialy wyremontowa-
nych mieszkan przekraczajace 10% zasobéw mieszkaniowych wykazywaty najczesciej mia-
sta liczace od 50 do 100 tys. mieszkanicéw (22,2%), zblizona sytuacja wystepowala w grupie
miast liczacych od 20 do 50 tys. os6b (20,9%). Najrzadziej takie przypadki wystepowaly
w osrodkach miejskich zamieszkanych przez ponad 100 tys. oséb (8,3%). W tej grupie
znalazly si¢ Wloctawek, Elblag i Dabrowa Gérnicza.

Najwigksze zréznicowanie przestrzenne cechowalo wojewédztwo dolnoslaskie, gdzie
znajdowalo si¢ stosunkowo najwigcej miast z wysokim udzialem wyremontowanych miesz-
kari gminnych (33,3%), a jednoczesnie 41,6% badanych podmiotéw w 2016 r. podejmowa-
to nieliczne dziatania, ktére obejmowaty maksymalnie 2% lokali (por. ryc. 35). Pozytywnie
wyr6znily sie¢ wojewddztwa pomorskie i $wietokrzyskie, na terenie ktérych we wszyst-
kich badanych miastach warto$¢ wskaznika byta wyzsza niz 2,0%. Relatywnie najmniej-
szg aktywno$¢ w podejmowaniu prac remontowych w mieszkaniach gminnych wykazywa-
ty miasta w wojewddztwie lubuskim, gdzie az 75% badanych wskazalo, ze dzialania takie
w 2016 r. dotyczyly mniej niz 1% zasobdéw.

Na terenie wojewddztwa slaskiego, gdzie poza wojewédztwem dolnoslaskim znaj-
dowalo si¢ stosunkowo najwiecej przypadkéw miast o wysokim nasyceniu w mieszkania
gminne, tylko w przypadku Bytomia i Czeladzi udzial wyremontowanych mieszkan gmin-
nych byt nizszy niz 1%.

Szansg na poprawe warunkéw mieszkaniowych w miastach jest prowadzenie dzia-
tan rewitalizacyjnych. Po wejsciu w zycie Ustawy z dnia 9 padziernika 2015 r. o rewi-
talizacji zdecydowana wigkszos¢ polskich miast zdecydowala si¢ opracowaé program
rewitalizacji. Wedlug stanu na 31 lipca 2018 r. GPR lub LPR posiadalo juz 75% gmin
miejskich i miejsko-wiejskich. Analiza wszystkich uchwalonych programéw rewitaliza-
cji wykazala, iz sposréd niespelna 15 tys. planowanych przedsiewzi¢é jedynie 10-15%
stanowily dzialania zwigzane z mieszkalnictwem (Jarczewski i in. 2019). Jak ocenia
A. Muziot-Wectawowicz (2019), unikanie podejmowania projektéw mieszkaniowych
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Ryc. 35. Udziat mieszkan gminnych po remoncie jako % mieszkar gminnych ogdtem w 2016 .
Irodto: opracowanie wiasne na podstawie danych ankietowych.

na obszarach rewitalizacji skutkuje tym, iz proces ten staje si¢ pozorny i ulomny. Sub-
stancja mieszkaniowa najczesciej stanowi podstawows forme zagospodarowania na ob-
szarach cechujacych si¢ nate¢zeniem zjawisk kryzysowych i przektada si¢ na inne sfery
zycia. Nie jest zatem mozliwe prowadzenie skutecznej rewitalizacji bez poprawy wa-
runkéw zamieszkania. Nadanie priorytetu projektom mieszkaniowym w programach
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rewitalizacji, pozwalajacym na prowadzenie zintegrowanych i obszarowych dzialan,
jest bardzo waznym narzedziem i duza szansg na przyspieszenie procesu poprawy wa-
runkéw mieszkaniowych. Miejskie obszary koncentracji zdegradowanych przestrzeni
mieszkaniowych sg czesto tozsame z obszarami wskazanymi do rewitalizacji. Jak za-
uwaza M. Bryx (2018), koncentracja na problemie braku mieszkan w Polsce powoduje,
iz wspiera si¢ rozwdj nowego budownictwa wlasnosciowego i czynszowego, co prowadzi
do braku skojarzenia polityki mieszkaniowej z rewitalizacja miast.

Istotnym wskaznikiem, §wiadczacym o stanie zasobéw mieszkaniowych gmin, jest
réwniez udzial pustostanéw, ktére nalezy rozumie¢ jako mieszkania niezamieszkane przez
legalnych najemcéw. Wystepowanie tego typu lokali jest konsekwencja zaniechari remon-
towych. Zgodnie z danymi GUS w 2018 r. w zasobach gmin w Polsce znajdowalo si¢
54,2 tys. pustostanéw, bylo to o 4,7 tys. lokali wigcej niz w 2016 r. £aczna liczba tego typu
mieszkan w badanych miastach wynosita w 2016 r. 34,3 tys., co stanowilo 69,3% ogétu.

Wysoki udzial pustostanéw w zasobie mieszkan komunalnych najczesciej cechowat
miasta liczace powyzej 100 tys. oséb oraz nieco mniejsze, posiadajace od 50 do 100 tys.
mieszkaricéw. Srednio w co trzecim z nich udzial byt wyzszy niz 6%. W gminach li-
czacych od 20 do 50 tys. os6b tak wysoki odsetek pustostanéw wykazalo jedynie 8% tej
grupy badanych.

Wsréd miast o zdecydowanie najwyzszych udzialach pustostanéw w gminnych zaso-
bach mieszkaniowych znalazly si¢: Torun (14,3%), £.6dz (14,0%), Bytom (11,1%), Katowi-
ce (11,0%), Kedzierzyn-Kozle (10,7%), Warszawa (10,5%), Pabianice (10,3%) oraz Bedzin
(10,1%). Brak pustostanéw wykazato 14,8% badanych miast. W grupie tej nie znalazlo si¢
zadne duze miasto. Najnizsze udzialy mieszkari niezamieszkanych w tej kategorii wielkos-
ciowej posiadaly Wioctawek (1,3%) i Koszalin (1,5%). W rozkltadzie przestrzennym zjawi-
ska wyrézniaja si¢ skupiska miast cechujacych si¢ zblizonymi wartosciami wskaznika. Jest
to widoczne m.in. w ramach aglomeracji warszawskiej i poznarnskie;.

W najwiekszym stopniu z problemem pustostanéw borykaly sie miasta w wojewodz-
twie mazowieckim, w dalszej kolejnosci w wojewédztwie slaskim. Jednoczesnie w skali ca-
tych wojewédztw wystepowalo znaczace zréznicowanie przestrzenne (por. ryc. 36). Naj-
mniejsze dysproporcje pomiedzy miastami zachodzily w wojewddztwie lubelskim, gdzie
w zadnym przypadku udzialy pustostanéw nie przekroczyly 3% zasobéw mieszkari gmin-
nych. Podoba sytuacja wystepowala w wojewédztwie podlaskim, za wyjatkiem Bialegosto-
ku, w ktérym udzial pustostanéw wynosit 4,8%.

W ramach analizy wieloletnich programéw mieszkaniowych (Nowak 2018) zidenty-
fikowano, ze niektére jednostki samorzadowe wykazuja inicjatywe remontéw pustostanéw,
ktérych adaptacja na cele mieszkaniowe okreslana byta jako jedna z drég do zwickszania
liczby lokali w miescie. Takie dziatania gmina moze prowadzi¢ samodzielnie, ale moze tak-
ze zachecaé do wspéldziatania inne podmioty. Jedng z mozliwosci jest stosowanie czasowe-
go zwolnienia z oplat i podatkéw dla inwestoréw podejmujacych si¢ remontu mieszkania,
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Ryc. 36. Udziat pustostandw jako % lokali w zasobach mieszkaniowych gminy w 2016 .
Irodio: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

zwlaszcza w obszarach §rédmiejskich. Popularnym rozwigzaniem jest stosowanie progra-
mu ,Mieszkanie za remont”, ktéry polega zazwyczaj na oferowaniu przez gmine mieszkar
na wynajem, proponujac lokatorom niskie stawki czynszu i skrécenie czasu oczekiwania
na przydzial, w zamian za przeprowadzenie remontu przez najemcg. Nie s3 to programy
rzadowe, a stanowigce inicjatywy gmin.



POLITYKA MIESZKANIOWA MIAST

W ramach pilotazowego projektu ,Bytom od nowa. Innowacyjne Projekty Mieszka-
niowe i Rozwdj Inicjatyw Spolecznych” zidentyfikowano liczne narzedzia w zakresie za-
gospodarowywania pustostanéw, ktore nastepnie znalazty si¢ w dokumencie strategicznym
miasta w zakresie polityki mieszkaniowej w dlugim horyzoncie czasowym (Krystek-Kuce-
wicz 2018, Thel 208). Jednym z alternatywnych podejs¢ jest model ,Pierwsze mieszkanie”,
ktéry zaklada utworzenie oferty niewielkich mieszkan dla miodych oséb, przy zalozeniu,
ze najmniejsze mieszkania powinny by¢ przeznaczane na wynajem dla oséb opuszczaja-
cych osrodki opiekunczo-wychowawcze lub system pieczy zastepczej. Remont pustosta-
nu wykonuje TBS ze §rodkéw uzyskanych z wkiadu partycypacyjnego przyszlego najemcy
lub przeprowadza go najemca na swéj koszt, przy czym koszty pracy zostaja uwzglednione
jako wktad finansowy do TBS.

Kolejnym dzialaniem jest model ,TBS w kamienicy”. Uwzglednia on problem kur-
czenia si¢ miasta, wystepowanie duzej liczby pustostanéw oraz ograniczone srodki finan-
sowe lokalnego TBS-u. Z uwagi, iz TBS Bytom nie prowadzil budowy nowych obiektéw,
zaproponowano wdrozenie modelu, w ktérym TBS, cheac poszerzaé ofertg dla grup oséb
o niskich i §rednich dochodach, na podstawie wspélpracy z gming przeprowadza remonty
pustostanéw, po czym kieruje je do wynajmu lub zbycia. Model ten moze by¢ inicjowany
przez gming, ktéra moze uzyskac na ten cel do 20% wartosci przedsiewziecia z Funduszu
Doptat lub przez TBS, wtedy gmina przeznacza pustostan aportem do TBS.

W sytuacji, w ktérej miasto dysponuje nieuzytkowanym obiektem uzytecznosci pub-
licznej w centrum, np. w konsekwencji zamkniecia szkoly, taki obiekt moze zosta¢ wyre-
montowany i przeksztalcony na ,Dom przyjacielski”, przeznaczony dla trzech lub wigce;j
generacji spolecznosci, ktéra moze, ale nie musi, by¢ ze soba spokrewniona. Model zakia-
da adaptacje budynku na kilka samodzielnych mieszkan na wynajem, w ktérym na niz-
szych kondygnacjach wydziela si¢ mieszkania dla senioréw, a na wyzszych dla mtodych
0s6b, opuszczajacych piecze zastgpeza lub osrodki opiekuriczo-wychowawcze. Poza loka-
lami mieszkaniowymi w obiekcie wydziela si¢ wspélne przestrzenie oraz lokale uzytkowe,
przeznaczone do obstugi przez najemcéw mieszkan.

7.2. Gospodarowanie gminnymi zasobami mieszkaniowymi

Jak identyfikuje A. Muczynski (2011), zarzadzanie gminnymi zasobami mieszkaniowy-
mi odbywa si¢ w ramach trzech systeméw organizacyjnych. Pierwszym z nich jest system
bezposredni, ktéry polega na pelnieniu funkcji zarzadczych przez organy gminy i upowaz-
nionych urzednikéw. W drugim, systemie posrednim, s3 one realizowane przez wydzielo-
ne do tego celu gminne jednostki organizacyjne, dzialajace najczesciej w formie zakiadéw
budzetowych lub spétek kapitatowych. Ostatnim z nich jest system zleceniowy, w ktérym
za zarzadzanie zasobami lokalowymi odpowiadaja prywatne podmioty prowadzace dzia-
talnos¢ gospodarcza, dziatajace w oparciu o umowe z gming.
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Niezaleznie od przyjetego systemu organizacyjnego, czynnikiem laczacym wigkszosé
gmin jest prowadzenie wzmozonej sprzedazy swoich zasobéw mieszkaniowych. A. An-
drzejewski (1979) zauwaza, iz proces prywatyzacji mieszkan komunalnych rozpoczat si¢
w Polsce juz w 1972 r. Sprzedawano wéwczas lokale w budynkach wielorodzinnych beda-
ce wlasnoscig terenowych organéw administracji paristwowej. Srodki, ktére zasilaty budzet
publiczny, mialy by¢ przeznaczane na nowe inwestycje mieszkaniowe, jednak w rzeczy-
wistosci juz od 1976 r. terenowe organy administracji pafistwowej wstrzymaly proces bu-
dowlany. Ponadto juz w latach 70. XX w. dokonywano sprzedazy mieszkari po obnizone;j
cenie, wprowadzajac systemy bonifikat (Andrzejewski 1979, Muziol-Wectawowicz 2013,
Muziot-Wectawowicz, Nowak 2018).

W wyniku zmian ustrojowych w Polsce po 1989 r. nastgpita komunalizacja mienia.
W 1990 r. we wiadaniu gmin znajdowato si¢ 1,98 mln mieszkan (Gospodarka mieszkanio-
wa...1991). Jak wskazuje P. Lis (2008), procesy prywatyzacyjne i decentralizacyjne sta-
nowily charakterystyczng ceche polityki mieszkaniowej tego okresu. Nastgpila wowczas
zmiana modelu prowadzenia polityki mieszkaniowej w Polsce, ktéry z opartego na domi-
nacji panistwa przeksztalcit si¢ w kierunku modelu rynkowego (Kucharska-Stasiak 2010).
Doprowadzilo to do pobudzenia sektora budownictwa wlasnosciowego, ale jednoczesnie
odbilo si¢ negatywnie na realizacji konstytucyjnych zobowigzan paistwa w zakresie po-
mocy mieszkaniowej dla mniej zamoznych grup (Kulesza 2005). Zaczeto si¢ wycofywaé
z bezposredniego interweniowania w mieszkalnictwo, pozostawiajac na poziomie wladz
krajowych kompetencje z zakresu regulacji rynkowych mechanizméw finansowania tego
sektora. Obowigzkiem zaspokajania potrzeb mieszkaniowych spoleczernistwa obarczono
wiadze samorzadowe. Niewielkie wsparcie finansowe gmin z budzetu paristwa przyczynito
si¢ do ukierunkowania lokalnej polityki mieszkaniowej w Polsce na intensywna prywaty-
zacje (Muczynski 2011). Doprowadzito to do znaczacego zmniejszenia si¢ liczby mieszkan
gminnych, ktérych zgodnie z danymi GUS w 2018 r. bylo 844 tys., co stanowilo 42,6%
stanu z 1990 r.

E. Kucharska-Stasiak z zespolem (2014) identyfikuja cztery gtéwne motywy nasilo-
nego procesu sprzedazy mieszkan komunalnych. Pierwszy to motyw ideologiczny, zgodny
z zasadami gospodarki rynkowej, ktéry polega na ograniczeniu wplywu wiadz publicznych
na polityke wlasnosciowa. Drugi to motyw ekonomiczny, zwigzany z pozyskiwaniem $rod-
kéw ze sprzedazy i przeniesieniem kosztéw utrzymania lokali na sektor prywatny. Kolejny
to motyw pragmatyczny, zakladajacy, iz wieksza dbatos¢ o lokal wykazuje jego wiasciciel
niz lokator. Ostatni, motyw spoleczny, zwiazany jest z podejsciem do struktury prawno-
-wlasno$ciowej mieszkan w kraju i zaklada zwigkszenie udziatu lokali zamieszkanych
przez wiascicieli.

W celu identyfikacji podejscia badanych gmin do gospodarowania swoimi zaso-
bami mieszkaniowymi zdecydowano si¢ poréwnac liczbe mieszkan gminnych w 2016 r.
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do sytuacji w 2009 r. Wybrany przedzial czasu wykracza poza minimalny czas obowia-
zywania podstawowego dokumentu pozwalajacego na programowanie gospodarowania
mieszkaniowym zasobem gminy w perspektywie sredniookresowej oraz poza kadencje
wiadz samorzadowych. Zmiana zasobéw mieszkaniowych gminy stanowi wypadkows pro-
ceséw powodujacych ich ubytek, tj. sprzedaz, zwrot nieruchomosci i wylaczenie z uzyt-
kowania oraz takich, ktére generuja ich wzrost: zakup, budownictwo czy adaptacja lokalu
do celé6w mieszkaniowych.

Zgodnie z danymi GUS w latach 2009-2016 wsréd badanych 210 miast az 69,5%
zmniejszylo swoje zasoby mieszkari gminnych. Wzrost liczby takich lokali dotyczyt
14,2% z nich. W wigkszosci byly to gminy liczace od 20 do 50 tys. mieszkancéw. Je-
dynym duzym miastem, w ktérym liczba mieszkann gminnych wzrosta w stosun-
ku do 2009 r. byt Wioctawek. Wséréd miast liczacych od 50 do 100 tys. oséb byly to:
Wieliczka, Piaseczno i Siedlce. Przy czym jedynie w Wieliczce przyrost wynosit co
najmniej 10% w stosunku do 2009 r. W pozostalych przypadkach stosunkowo wyso-
ki procentowy wzrost dotyczyt miast znajdujacych si¢ w grupie o najmniejszej liczbie
mieszkaricéw.

Geograficzny rozkiad zjawiska pod wzgledem wzrostu lub spadku gminnych zasobéw
mieszkaniowych nie jest wyrazisty (por. ryc. 37). Stosunkowo najwigcej miast, w ktérych
liczba takich lokali zmalata o ponad 30% w 2016 r. w stosunku do 2009 r. zlokalizowanych
bylo w potudniowo-zachodniej czesci kraju. Z kolei najwigksze skupisko miast wykazuja-
cych wzrost znajdowalo sie w zachodniej czg¢sci wojewddztwa podkarpackiego. W mniejszy
stopniu takie zjawisko widoczne byly w niektérych gminach potozonych w poblizu kilku
duzych miast, tj. Warszawy, Poznania i Krakowa.

Wsréd gtéwnych czynnikéw powodujacych zmniejszanie si¢ zasobéw mieszkan
gminnych jest duza dysproporcja pomiedzy mieszkaniami przeznaczanymi do sprzeda-
zy a aktywnosciag gmin w zakresie budownictwa komunalnego, co wskazano na ryc. 38.
Zgodnie z danymi GUS liczba mieszkan sprzedanych przez gminy w poszczegélnych
latach byla nawet kilkadziesiat razy wicksza od liczby mieszkari oddawanych przez nie
do uzytku. W 2016 r. liczba nowych lokali gminnych stanowila 9% sprzedanych miesz-
kan w tym roku.

Za miare stuzaca ocenie stopnia prywatyzacji zasobéw mieszkaniowych przyjeto licz-
be sprzedanych mieszkann gminnych w 2016 r. jako odsetek zasobéw mieszkaniowych
w roku poprzedzajacym. Przestrzenny rozkiad zjawiska przedstawia ryc. 39. Cechuje si¢
on znaczacym zréznicowaniem w ukiadzie regionalnym i mniejszym w skali wewnatrzwo-
jewddzkiej. Na jego podstawie mozna wyciagna¢ nastepujace wnioski:

1. Stosunkowo wigksze podobieristwo w prowadzeniu polityki prywatyzacyjnej wykazywa-

ty miasta polozone w tym samym regionie niz posiadajace podobna liczbe mieszkaicéw;
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Ryc.37. Stosunek liczby mieszkar gminnych w 2016 r. w relacji do 2009
Irodto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.
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2. W wojewédztwach dolnoslaskim i §laskim, ktére cechujg sie duzym udzialem miast

o stosunkowo wysokim nasyceniu w mieszkania gminne, wystepowaly znaczace réz-

nice w podejsciu do sprzedazy mieszkari gminnych;
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Ryc. 38. Liczba mieszkar gminnych sprzedanych i oddanych do uzytkowania w poszczegdlnych latach
Irodto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

3. Stosunkowo najwigcej sprzedanych mieszkan posiadaly miasta w wojewédztwie dol-
noslaskim;

4. Jednoczesnie w przypadku wojewddztwa slaskiego sprzedaz mieszkan gminnych byta
relatywnie niska, za wyjatkiem Dabrowy Gérniczej;

5. Stosunkowo najmniej sprzedanych mieszkan posiadaly miasta w wojewédztwach ma-
zowieckim i kujawsko-pomorskim.

6. Wsréd badanych duzych miast jedynie Poznan, Toruri i Wioctawek nie sprzedaty zad-
nego lokalu gminnego — miasta te posiadaly relatywnie niski i umiarkowany poziom
nasycenia w mieszkania gminne.

Sprzedaz mieszkan gminnych nie jest procesem negatywnym, o ile oparta jest ona
na ekonomicznych zasadach i stanowi wynik dtugofalowej lokalnej polityki. Srodki finan-
sowe uzyskane w ten sposéb mogg by¢ przeznaczane na pozyskiwanie nowych lokali oraz
remont i modernizacj¢ pozostalych zasobéw. W rzeczywistosci dochody gmin z tego tytu-
tu czgsto sg niewielkie z uwagi na powszechne stosowanie systeméw bonifikat przy sprze-
dazy lokali, ktére sicgaja nawet 99% ich wartosci (Muziol-Wectawowicz, Nowak 2018).
W efekcie pomimo sprzedazy mieszkan, gminy otrzymuja za nie niewielkie kwoty. R. Cy-
ran (2005) stwierdza, iz wladze samorzadowe decyduja si¢ na taki krok, wychodzac z zato-
zenia, iz korzystniej jest sprzeda¢ mieszkanie po obnizonej cenie, otrzymujac jednorazowy
strumien dochodu, niz pokrywa¢ koszt ich utrzymania, dotujac go z budzetu gminy. Efek-
tem takiej polityki mieszkaniowej jest kurczenie si¢ zasobéw mieszkaniowych przeznacza-
nych dla niezamoznych gospodarstw domowych.

Lokalne wiadze przyjmuja bierng postawe¢ w zakresie budownictwa komunalne-
go. Biorac pod uwage srednig roczng liczbe wszystkich wybudowanych mieszkan gmin-
nych w latach 2005-2018 i odnoszac ja do liczby gmin, ktérych w 2018 r. bylo w Polsce
2748, na kazda z nich przypadalo przecietnie 1,1 nowego lokalu na rok. Stosujac to samo
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Ryc.39. Liczba sprzedanych mieszkan gminnych w 2016 r. jako odsetek zasobdw mieszkaniowych w 2015t
Irodto: opracowanie wiasne na podstawie danych ankietowych.

przeliczenie w odniesieniu do spolecznego budownictwa czynszowego realizowanego
gléwnie przez towarzystwa budownictwa spolecznego, srednia roczna jest doktadnie taka
sama (1,1 nowego lokalu na gming). Dysproporcje pomigdzy skalg budownictwa komunal-
nego i spolecznego czynszowego w relacji do budownictwa mieszkaniowego ogétem obra-
zuje ryc. 40.
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Ryc.40. Liczba mieszkar gminnych i spotecznych czynszowych oddanych do uzytku w latach 2005-2018 w relacii do wszystkich mieszkan
oddanych do uzytku
Irodto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS,

Syntezujac mozna stwierdzi¢, ze w latach 2005-2018 wybudowano w Polsce 2,07 mln
mieszkan, podczas gdy gminy oddaty do uzytku 37,2 tys. (1,8%), a w formie spolecznego
budownictwa czynszowego zrealizowano 38,4 tys. mieszkan (1,9%). Tymczasem w 2018 1.
na najem mieszkania gminnego oczekiwalo niespetna 150 tys. gospodarstw domowych.
Zjawisko to obrazuje skale poziomu niezaspokojenia potrzeb mieszkaniowych oséb o ni-
skich dochodach w Polsce.

Bardzo niskie efekty budownictwa komunalnego wiaza si¢ z ograniczeniami budzeto-
wymi. Przykladowo w programie mieszkaniowym Tomaszowa Mazowieckiego (Uchwata Nr
111/24/2018. .. 2018) zdiagnozowano, iz w zasobie miasta brakuje okolo 897 mieszkan. Jed-
nocze$nie wskazano, ze pozyskanie pozadanej liczby mieszkan przez miasto w krétkim czasie
jest w rzeczywistosci niemozliwe. Zgodnie z szacunkami miasta, przy zalozeniu, iz $rednia
powierzchnia uzytkowa lokalu to 40 m*i przyjeciu kosztéw wybudowania 1 m” powierzchni
uzytkowej w wysokosci 3336 zl, na ich utworzenie nalezaloby przeznaczy¢ 120 mln zI. Przy
mozliwosciach finansowych miasta, ktére w tym celu mogloby wyda¢ rocznie 5 mln zt, za-
spokojenie zidentyfikowanych potrzeb mieszkaniowych trwaloby okoto 24 lat.

Szereg korzystnych zmian w zakresie finansowania budownictwa komunalnego wprowa-
dzita ustawa z dnia 22 marca 2018 r. 0 zmianie ustawy o finansowym wsparciu tworzenia loka-
11 socjalnych, mieszkari chronionych, noclegowni i domow dla bexdomnych, ustawy o ochronie praw
lokatordw, mieszkaniowym zasobie gminy i o xmianie Kodeksu cywilnego oraz niektorych innych
ustaw. Na jej podstawie m.in. zmodyfikowano dzialalnos¢ Funduszu Doplat. Efektem czego
podniesiono maksymalny udzial bezzwrotnej dotacji na tworzenie mieszkari komunalnych,
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chronionych, noclegowni lub schronisk dla bezdomnych oraz pomieszczen tymczasowych,
ktérych warto$¢ moze wynosi¢ od 30 do 50% kosztéw przedsigwziecia. Wprowadzono réw-
niez nowg forme wsparcia finansowego gmin w postaci grantu w wysokosci 20% kosztéw rea-
lizacji przedsigwzigcia jako wkiad wiasny gminy w realizacje mieszkari na wynajem o umiarko-
wanych czynszach (wspélpraca np. z TBS-em, spétdzielnig mieszkaniows czy deweloperem).
Ponadto umozliwiono tzw. ciggly nabér wnioskéw o finansowe wsparcie, zapewniajac srodki
budzetowe na ten cel (Mieszkanie Plus odpowiedzig... 2019). Niemniej, w dalszym ciagu to
na gminach spoczywa giéwny ciezar finansowania budownictwa komunalnego.

Pomimo corocznej niewielkiej liczby mieszkari gminnych oddawanych do uzytku, nie-
ktére wladze samorzadowe podejmuja si¢ aktywnych dziatan w tym zakresie. Wyjscie poza
utarty schemat pozwala spojrze¢ na gminne zasoby w inny sposéb, wolny od negatywnych
i stygmatyzujacych skojarzen. W ten sposéb miasto moze skutecznie zacheci¢ do pozosta-
nia lub osiedlenia si¢ w swoich granicach. Autorskie programy budownictwa mieszkanio-
wego, ktére sa skierowane do okreslonych grup odbiorcéw prowadza np. Kalisz, Poznan,
Plock, Sopot, Piotrkéw Trybunalski czy Gliwice. W wigkszosci przypadkéw grupami od-
biorcéw s3 mlode rodziny, absolwenci lokalnych szk6t wyzszych oraz seniorzy.

O niewielkiej skali budownictwa komunalnego w badanych miastach $§wiadcza ni-
skie wartosci liczby mieszkan gminnych oddanych do uzytkowania w latach 2010-
2016 na 1000 mieszkaricow w 2016 r., wyliczone na podstawie danych GUS. Srednia
warto$¢ wskaznika w badanych miastach ogélem wynosita 0,6 mieszkania na 1000 miesz-
karicéw. Nie wykazywala ona znaczacych réznic w podziale na kategorie miast pod wzgle-
dem liczby ludnosci. Te uwidocznily si¢ w przestrzennym rozktadzie zjawiska (por. ryc. 41).

Najwyzsze wartosci wskaznika osiagnely: Aleksandréw Lédzki (5,3) potozony w wo-
jewédztwie 16dzkim oraz Siedlce (4,3), Konstancin Jeziorna (4,3) i Blonie (4,2), zloka-
lizowane w wojewédztwie mazowieckim. Wséréd gmin, ktére oddaly do uzytku ponad
2,5 mieszkania gminnego na 1000 mieszkaicéw 90% z nich stanowity podmioty zamiesz-
kane przez nie wigcej niz 50 tys. oséb. Za wyjatkiem wojewdédztwa mazowieckiego byly to
nieliczne przypadki rozproszone w skali kraju.

Ponad 1/3 analizowanych miast w latach 2010-2016 nie oddata do uzytku ani jednego
mieszkania gminnego. Ponadto biorac pod uwage te podmioty, w ktérych wybudowano co
najwyzej 0,5 lokalu w przeliczeniu na 1000 mieszkaricéw, mozna okresli¢, ze bylo to 60%
préby badawczej. Najwigksza biernos¢ wykazywaly w tym wzgledzie podmioty polozone
w regionie potudniowo-zachodnim, ktére cechowal stosunkowo wysoki poziom nasycenia
w mieszkania gminne. Wsréd duzych miast brak oddanych lokali mieszkaniowych wyste-
powal we Wroctawiu, Legnicy i Olsztynie.

Skale zaniechant w budownictwie komunalnym ilustruje poréwnanie $redniej warto-
$ci omawianego wskaznika ze $rednim nasyceniem w mieszkania w badanej prébie, ktére
w 2016 r. wynosilo 376 mieszkan na 1000 mieszkaricéw. Z kolei w przypadku mieszkan
gminnych bylo to srednio 28 lokali na 1000 mieszkaricéw. Zgodnie z zapisami Narodowego
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Ryc. 41, Liczba mieszkan gminnych oddanych do uzytkowania sumarycznie w latach 2010-2016 na 1000 mieszkaricow
Iradto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Programu Mieszkaniowego (2016) celem kraju jest osiggnigcie w 2030 r. §redniej dla Unii
Europejskiej, wynoszacej 435 mieszkan na 1000 oséb. Osiagnigcie tego poziomu przy mar-
ginalnym udziale budownictwa komunalnego, czy w szerszym ujeciu budownictwa spo-
tecznego, nie poprawi dostepnosci do mieszkan dla oséb znajdujacych si¢ w trudnej sytu-
acji materialne;j.
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7.3. Polityka czynszowa

Prowadzenie aktywnej polityki mieszkaniowej wymaga odpowiedniego zabezpiecze-
nia finansowego. Oprécz wsparcia, jakie gminy moga uzyska¢ w ramach dzialajacych
programéw krajowych oraz poza jednorazowymi dochodami z tytutu sprzedazy miesz-
kan, podstawowym narzedziem, ktére umozliwia lokalnym wladzom uzyskanie srodkéw
pozwalajacych na utrzymanie zasobéw w odpowiednim stanie jest polityka czynszo-
wa prowadzona na zasadach ekonomicznych. Nie jest mozliwe zahamowanie degradacji
substancji mieszkaniowej czy jej poprawa, jezeli gmina ustala stawki czynszéw znaczaco
ponizej poziomu 3% wartosci odtworzeniowej kosztu budowy 1 m? powierzchni uzyt-
kowej lokalu. Takie podejscie skutkuje koniecznoscia dofinansowywania przez gminy
kosztéw eksploatacji i remontéw, co najczesciej prowadzi do ich zaniechania i pogar-
szania stanu technicznego.

Na podstawie Ustawy z dnia 2 lipca 1994 . 0 najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych gminy uzyskaly prawo ustalania stawek czynszéw w wysokosci nie wigk-
szej niz 3% wartosci odtworzeniowej kosztu budowy 1m? powierzchni uzytkowej lokalu.
Stawke w tej wysokosci uznano za gwarantujaca ekonomizacje gospodarki mieszkaniowej,
ktéra pozwala w pelni pokry¢ koszty utrzymania budynkéw w dobrym stanie i podejmo-
waé konieczne remonty. Obecne regulacje prawne w zakresie ustalania stawek czynszéw
nie okreslaja formalnych limitéw. Ich wysoko$¢ zalezy wylacznie od decyzji gminy (Mu-
ziot-Wectawowicz, Nowak 2018).

Pozostawienie swobody gminom w tym zakresie przyczynilo si¢ do wyraznej po-
laryzacji w podejsciu do ustalania wysokosci stawek czynszéw. Wsréd 210 badanych
miast w 2016 1. wysokos§¢ podstawowej stawki czynszu za najem mieszkania komunal-
nego wahala si¢ od 0,45 do 2,92% wartosci odtworzeniowej za 1 m? powierzchni uzyt-
kowej lokalu. Najwyzsza warto$¢ ustalono w Dabrowie Gérniczej, z kolei najnizsza
w Strzyzowie w wojewédztwie podkarpackim. Przecietna warto$¢ podstawowej stawki
czynszu jako procent wartosci odtworzeniowej za 1m? powierzchni uzytkowej lokalu
wynosila 1,47%, co znaczaco odbiegalo od poziomu ekonomicznego. Miasta liczace po-
wyzej 100 tys. oséb wykazywaly wieksza sklonnos¢ do ustalania wyzszych stawek czyn-
széw. W tej kategorii miast srednia warto$¢ wskaznika wynosita 1,73%. Jedynie 17,1%
z badanych miast stosowalo podstawowe stawki czynszéw za najem mieszkania komu-
nalnego w wysokosci przekraczajacej 2% wartosci odtworzeniowej za 1 m? powierzch-
ni uzytkowej lokalu, natomiast tylko 3,8% decydowalo si¢ ustali¢ ja na poziomie nie
mniejszym niz 2,5%.

Geograficzny rozklad zjawiska wskazuje na wystgpowanie powigzan z dawnymi gra-
nicami zaboréw (por. ryc. 42). Wieksza sklonnoscia do ustalania wyzszych stawek czynszu
cechowaly si¢ miasta polozone na terenach, ktére przed odzyskaniem przez Polske niepod-
leglosci nalezaty do Niemiec.
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Ryc.42. Podstawowa stawka czynszu w ujgciu wartosciowym za najem lokalu standardowego jako % wartosci odtworzeniowej w 2016 .
Irodto: opracowanie wiasne na podstawie danych ankietowych.

Stosunkowo najwigcej miast ustalajacych niskie stawki czynszu znajdowalo sie
w wojewédztwach polozonych we wschodniej czesci kraju, zwlaszcza w wojewédztwach
podkarpackim i podlaskim. Zréznicowane podejscia do prowadzenia polityki czynszowe;
posiadaly miasta polozone w wojewddztwie mazowieckim. Z jednej strony 30% z nich
ustalalo stawki czynszéw powyzej 2% wartosci odtworzeniowej za 1 m? powierzchni
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uzytkowej lokalu, z drugiej w co czwartym przypadku byly one skrajnie niskie. Widocz-
ng odmienno$¢ w podejsciu do polityki czynszowej wykazywaly réwniez gminy w woje-
wédztwie $laskim, gdzie w miastach polozonych w péinocnej i poludniowej czesci naj-
czesciej ustalano nizsze kwoty niz w miastach konurbacji katowickiej. Wyjatek stanowila
stolica wojewddztwa, w ktérej podstawowa stawka czynszu wynosita 0,7% wartosci od-
tworzeniowej za 1 m* powierzchni uzytkowej lokalu. Istotne réznice w rozktadzie prze-
strzennym zjawiska zidentyfikowano réwniez w wojewédztwie wielkopolskim, gdzie
gminy zlokalizowane w jego poludniowo-zachodniej czgéciej ustalaly czynsze zblizone
do poziomu ekonomicznego, niz w jego pozostalej czesci. Nalezy zaznaczy¢, iz na sto-
sunkowo wysokie czynsze nie zdecydowano si¢ w dwéch najwiekszych miastach na tym
terenie, czyli Poznaniu i Kaliszu.

Jak zauwaza R. Cyran (2013), gminy niechetnie podejmuja si¢ podnoszenia stawek
czynszow, poniewaz sg swiadome wystepowania problemu z ich $ciggalnoscig. Wiadze sa-
morzadowe, zmagajac si¢ z wieloletnimi diuznikami, nie chcg podnosi¢ czynszu, czesto
wychodzac z zalozenia, Ze w ten spos6b zamiast zwigkszy¢ wplywy do budzetu, podnio-
s3 jedynie wysokos¢ zaleglosci. Skuteczna mobilizacja zadluzonych lokatoréw do splaty
narastajacych zobowigzai to jedno z najtrudniejszych wyzwan, przed jakimi stoja wladze
samorzgdowe. Zgodnie z danymi GUS niemal polowa mieszkani gminnych obcigzona jest
zadluzeniem czynszowym. Z uwagi na wystepowanie znaczgcych réznic w danych staty-
stycznych za 2016 r. w zakresie zadtuzen czynszowych pomiedzy publikowanymi w BDL
GUS’ a pozyskanymi w wyniku badania ankietowego, w pracy oparto si¢ na zgromadzo-
nym materiale wlasnym.

Analiza przeprowadzona na podstawie badania ankietowego w 210 miastach wyka-
zala, iz w 2016 r. udzial zadluzonych mieszkan gminnych wynosil w nich srednio 48,4%.
Najwyzszy byt w miastach liczacych od 50 do 100 tys. 0séb — 53,5%, z kolei najmniejszy
w gminach liczacych od 20 do 50 tys. os6b — 46,6%. W zadnym z badanych osrodkéw
miejskich nie wskazano na brak wystepowania takiego problemu.

Zaréwno w ujeciu wewnatrzwojewddzkim, jak i miedzyregionalnym zjawisko wyka-
zywalo zréznicowanie (por. ryc. 43). Niemal co trzecia badana gmina posiadata ponad 60%
lokali, w ktérych najemcy spézniali si¢ z regulowaniem platnosci. Na terenie kazdego wo-
jewddztwa znajdowaly si¢ miasta zaliczajace si¢ do tej grupy. Udzial zadluzonych lokali

Wybér danych do analizy poprzedzono poréwnaniem danych zgromadzonych w wyniku badania
ankietowego oraz danych BDL GUS. W dalszej kolejnosci zweryfikowano watpliwe wartosci w oparciu
o kwerend¢ wieloletnich programéw gospodarowania mieszkaniowymi zasobami gmin. W danych
publikowanych w statystyce publicznej widniaty liczne rozbieznosci, ktére nie wykazywaty logicznych
zaleznosci. Przyktadowo: w Poznaniu liczba zadtuzonych mieszkari gminnych w 2015 r. wg danych
GUS wynosita 8869, a w 2016 r. jedynie 1010. Przedstawiciele wtadz miasta w badaniu ankietowym
podali, iz w 2015 r. takich mieszkan bylo 8841, a w 2016 r. — 8251. Podobne niezgodnosci obejmowaty
wartosci zadtuzen, np. wg danych GUS: Warszawa — 53 mln zt w 2015 r.i 673 mln zt w 2016 ., z kolei
wg danych ankietowych: w 2015 r. — 552 mln zt, w 2016 r. — 549 mln zt.
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Ryc.43. Udziat mieszkan gminnych z zadtuzeniem czynszowym jako % mieszkan gminnych ogdtem w 2016 .
Irodto: opracowanie wiasne na podstawie danych ankietowych.

przekraczajacy 80% ogétu mieszkan znajdujacych si¢ w posiadaniu jednostek samorzado-
wych wystepowal wsréd 6,7% badanych miast. Najwiecej z nich wystepowalo w wojewddz-
twie $laskim.

Zaledwie 8,6% badanych miast posiadato wzglednie niska liczbe mieszkan z zaleglos-
ciami czynszowymi, ktére obejmowaly mniej niz 20% gminnych zasobéw mieszkaniowych.
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W tym przedziale stosunkowo najwiecej przypadkéw znajdowalo si¢ w wojewddztwie
podkarpackim. Byly to jednak wylacznie miasta liczace od 20 do 50 tys. oséb. Wsréd pod-
miotéw liczacych od 50 do 100 tys. mieszkaricéw niski odsetek wystepowat jedynie w Piot-
rkowie Trybunalskim, polozonym w wojewddztwie 16dzkim. Wsréd duzych miast w naj-
lepszej sytuacji znajdowala si¢ stolica wojewddztwa podlaskiego, w ktérej jedynie 9,9%
mieszkan znajdujacych si¢ w gminnym zasobie Bialegostoku posiadalo zaleglosci czynszo-
we. Najnizszy udziat lokali z takim obciazeniem wystepowal w Swieciu w wojewédztwie
kujawsko-pomorskim (6,8%). Na terenie wojewddztw: zachodniopomorskiego, lubuskiego,
wielkopolskiego, swigtokrzyskiego i lubelskiego odsetek zadluzonych lokali gminnych kaz-
dorazowo byt wyzszy niz 20%.

Zgodnie z wynikami badania ankietowego aczna kwota zaleglosci czynszowych
w 210 badanych miastach wynosita na koniec 2016 r. 3,1 mld zt. To wartos¢ o 0,4 mld zl
mniejsza niz suma wszystkich majatkowych wydatkéw inwestycyjnych gmin na gospo-
darke mieszkaniowg w latach 2015-2016 (por. rozdz. 3.3). Przyjmujac, iz przecietny koszt
budowy jednego mieszkania gminnego o powierzchni 50 m? wynosi 160 tys. zt (Muziot-
-Wectawowicz, Nowak 2018), za taka kwote mozna byloby odda¢ do uzytku ok. 19,4 tys.
mieszkan gminnych. Pozwoliloby to podwoi¢ efekty budownictwa komunalnego z lat
2010-2018 w badanych jednostkach samorzadowych.

Skala zadluzen stanowi jeden z gtéwnych czynnikéw, dla ktérych gminy zacho-
wawczo podchodza do kwestii podnoszenia stawek czynszéw, co wynika z obawy, iz
w rzeczywistosci zamiast wzrostu wplywéw do budzetu moga zwigkszy¢ sie kwoty za-
legtosci. W celu poréwnania skali problemu pomig¢dzy poszczegdélnymi miastami postu-
zono si¢ wskaznikiem $redniej warto$ci zadluzenia mieszkan gminnych w przeliczeniu
na jedno mieszkanie. Dla ogélu badanych miast wynosilo ono przecigtnie 3,6 tys. zt
na jedno mieszkanie. W zaleznosci od wielkosci miasta mierzonej liczbg ludnosci rosta
srednia wartos$¢ wskaznika. Wsréd jednostek samorzadowych liczacych od 20 do 50 tys.
0s6b bylo to 2,7 tys. zt, w kolejnej grupie wielkosciowej — 4,2 tys. zI, a w miastach du-
zych — 6,4 tys. zl.

Najwicksza koncentracja miast z wysokimi srednimi warto$ciami zadluzen czyn-
szowych w przeliczeniu na jedno mieszkanie gminne wystgpowala na terenie konurba-
cji katowickiej oraz na pograniczu wojewédztw pomorskiego i warmirisko-mazurskiego.
Zréznicowane pod tym wzgledem bylo zwlaszcza wojewddztwo dolnoslaskie, w ktérym
wystgpowaly liczne miasta ze stosunkowo niskimi wartosciami zadluzen czynszowych
oraz takie, w ktérych wartosci te byly wysokie. Najnizsze nasilenie problemu wystepo-
walo w wojewédztwach podlaskim, podkarpackim i malopolskim, gdzie wigkszos¢ bada-
nych podmiotéw posiadala $rednie zadluzenie mieszkart gminnych w przeliczeniu na je-
den lokal nieprzekraczajace 2 tys. zt. Podobna sytuacja dotyczyla réwniez duzej grupy
miast liczacych od 20 do 50 tys. oséb w centralnej czgsci wojewddztwa mazowieckiego

(por. ryc. 44).
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Ryc.44. Srednie zadiuzenie w zt na 1 mieszkanie gminne w 2016
Irodto: opracowanie wiasne na podstawie danych ankietowych.

Analiza wieloletnich programéw gospodarowania mieszkaniowymi zasobami gmin
(Nowak 2018) pokazata, iz czgs¢ lokalnych wiadz podejmuje si¢ aktywnych dziatan maja-
cych na celu poprawe Sciggalnosci czynszéw. Wiele podmiotéw prowadzi programy splaty
zadluzen, przy czym ich zasady sg zréznicowane. Wsréd gléwnych narzedzi mozna wy-
rézni¢: odpracowanie zalegtosci, rozlozenie dlugu na raty oraz zawieranie porozumier
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w sprawie likwidacji czgéci zadluzenia pod warunkiem dalszej rzetelnej splaty i regularne-
go uiszczania oplat.

Przyktadowo wladze Kalisza zwrécity uwage, iz narastajacy problem braku srodkéw
na podejmowanie dziatan remontowych jest $cisle zwiazany z problemem zaleglosci czyn-
szowych oraz koniecznoscig ponoszenia przez miasto dodatkowych kosztéw z tytutu in-
nych oplat, ktérych nie reguluje czgs¢ lokatoréw. Miasto, liczac si¢ z tym, ze w wigkszosci
odzyskanie zaleglosci bedzie niemozliwe, podjelo si¢ wprowadzenia programu jego re-
strukturyzaciji (Uchwata nr II/173/2019... 2019), ktéry daje jednorazows mozliwo$é umo-
rzenia calosci odsetek oraz czesciowej kwoty zadluzenia. Jego celem jest udzielenie pomocy
w przezwyci¢zeniu trudnosci w splacie zaleglosci, zmotywowanie najemcéw do wnoszenia
regularnych oplat, zapobieganie eksmisji i bezdomnosci oraz uzyskanie wigkszych wply-
wéw z tytulu zaleglosci przez miasto.

7.4. Stopien aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej

Dokonujac oceny stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej, podobnie jak
w przypadku oceny poziomu dostepnosci do zasobéw mieszkari spotecznych, zastosowano
metodg unitaryzacji zerowanej, ktéra scharakteryzowano w rozdziale 6.4.

Analiz¢ wielowymiarowa wykonano w oparciu o dziewi¢¢ zmiennych diagnostycz-
nych, ktérych numeracja stanowi kontynuacje przyjeta w rozdziale dotyczacym oceny po-
ziomu dostepnosci do zasobéw mieszkan spotecznych. Wybrane wskazniki podzielono
na trzy kategorie: stan zasobéw gminnych, gospodarowanie gminnymi zasobami mieszka-
niowymi oraz polityka czynszowa. Kazda z nich okreslaly trzy zmienne diagnostyczne. Ich
pelny wykaz zamieszczono w tabl. 13.
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Tabl.13. Wykaz wskaznikdw stuzacych do oceny stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej

Nr Wskaznik Charakter Zrodio Kategoria
danych

W Udzial budynkéw gminnych o ztym stanie technicz-

7| nym jako % budynkéw gminnych ogétem w 2016 r. destymulanta | - ankieta

W Udzial mieszkari gminnych po remoncie jako %

5 | mieszkari gminnych ogélem w 2016 1 stymulanta ankieta Stan zasobéw gminnych

Udziat pustostanéw jako % lokali w zasobach

| mieszkaniowych gminy w 2016 r. destymulanta GUS

w Stosunek liczby mieszkari gminnych w 2016 r.

10w relacji do 2009 r. stymulanta GUS

W Liczba sprzedanych mieszkan gminnych w 2016 r.

11 jako odsetek zasobéw mieszkaniowych w 2015 r destymulanta | - ankieta Gospodatowanie gminnymi

zasobami mieszkaniowymi

Liczba mieszkan gminnych oddanych
W,, | do uzytkowania sumarycznie w latach 2010- stymulanta GUS
2016 na 1000 mieszkancow

Podstawowa stawka czynszu w ujeciu wartosciowym
W, za najem lokalu standardowego jako % wartosci stymulanta ankieta
odtworzeniowej w 2016 r.

w Udziat mieszkari gminnym z zadluzeniem czynszo-
wym jako % mieszkan gminnych ogélem w 2016 r.

destymulanta | Ankieta Polityka czynszowa

Srednie zadtuzenie w zt na 1 mieszkanie gminne

5 | w2016 destymulanta | Ankieta

Irodto; opracowanie wiasne,

Podobnie jak w przypadku oceny poziomu dostepnosci do zasobéw mieszkan spo-
tecznych, zdecydowano si¢ nada¢ poszczegélnym wskaznikom indywidualne wagi, majac
na uwadze ich zréznicowane znaczenie. Ustalono je w oparciu o analizg literatury przed-
miotu oraz przeprowadzone przez autora badanie wszystkich uchwalonych wieloletnich
programéw gospodarowania mieszkaniowym zasobem gmin w gminach miejskich i miej-
sko-wiejskich w Polsce wedlug stanu na koniec 2017 r. (Nowak 2018). W tabl. 14 wskaza-

no wartosci wag nadane poszczegélnym wskaznikom.

Tahl.14. Warto$ci wag zmiennych diagnostycznych stuzacych ocenie stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej

Wyszczegélnienie Stan zasobéw gminnych S::f;ﬁ‘xt‘:imimi Polityka czynszowa
Wskazniki W, W, W, W, W, W, W, W, W,
Wagi czastkowe 0,150 0,100 0,100 0,150 0,100 0,100 0,150 0,075 0,075
Razem 0,350 0,350 0,300

Irodto; opracowanie wiasne.
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Na kazda z kategorii skladaja si¢ trzy zmienne diagnostyczne, wéréd ktérych wyréz-
niono po jednej wykazujacej wicksze oddziatywanie od pozostatych. W tych przypadkach
wartos¢ wagi wynosita 0,15, co dotyczyto wskaznikéw: W, W i W ..

W przypadku stanu zasobéw gminnych wskaznik o najwyzszej wartosci wagi (0,15)
dotyczy udzialu mieszkan gminnych znajdujacych si¢ w ztym stanie technicznym (W.).
Zmienna ta stanowi wypadkowsa wieloletnich dzialari lokalnych wladz. Jest ona zalezna
od sposobu gospodarowania zasobami mieszkaniowymi przez gming. Dla pozostalych
dwoch wskaznikéw w tej kategorii (W, i W,) przyjeto jednakowe wartosci wag (0,1).
W przypadku wskaznika W9 okreslajacego udzial pustostanéw, pomimo jego istotnej roli
w ocenie aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej, zdecydowano si¢ na przyjecie nizszej
wagi z uwagi na jego podobiefistwo do wskaznika W.. Uznano jednoczesnie, iz ze wzgledu
na pewng subiektywnos$¢ danych o rzeczywistej liczbie mieszkari gminnych w ztym stanie
technicznym przekazanych przez gminy, zmienna W, ma charakter uzupetniajacy i podno-
szgcy obiektywnos¢ wynikéw. Z kolei zmienna W, ilustruje biezace podejscie gmin do pro-
wadzenia polityki remontowe;.

Gospodarowanie gminnymi zasobami mieszkaniowymi w spos6b syntetyczny ilustruje
wskaznik W ,

czajacym kadencje wiadz samorzadowych, co pozwala oceni¢ podejscie gmin w perspek-

okreslajacy zmiang liczby zasob6w mieszkan gminnych w okresie przekra-

tywie dlugofalowej. Warto$¢ zmiennej niesie ze sobg informacj¢ o bilansowaniu dzia-
tan z zakresu pozyskiwania nowych lokali oraz jej redukeji, bedacej wynikiem nie tylko
prywatyzacji, ale réwniez wylaczenia z uzytkowania. Pozostale wskazniki w tej kategorii
(W,, 1 W,,) przyjmujg wartos¢ wagi na poziomie 0,1. Pokazujg one w sposéb bezposredni
podejscie gmin do budownictwa komunalnego oraz polityki prywatyzacyjnej.

W ostatniej kategorii obejmujacej polityke czynszows za wskaznik gtéwny przyjeto
wysoko$¢ podstawowej stawki czynszu za najem lokalu gminnego w odniesieniu do war-
tosci odtworzeniowej kosztu budowy lokalu (W, ). Stosowanie racjonalnych ekonomicz-
nie stawek czynszowych pozwala zabezpieczy¢ $rodki finansowe, ktére sg wystarczaja-
ce do utrzymania zasobu mieszkaniowego w dobrym stanie technicznym. Istotng rola
jest réwniez umiejetno$¢ radzenia sobie przez wladze samorzadowe z problemem za-
dluzen czynszowych. Pozostale dwa wskazniki w tej kategorii dotykaja tego problemu
(W_, i W.,)). Z uwagi, iz sciggalnos¢ czynszow jest réwnie wazna, co ich wysokos¢, dla
wskazanych zmiennych ustalono wagi o wartoéci 0,75. Wskazniki te s3 komplementarne
wzgledem siebie, a ich suma wag jest rownowazna z t3 ustalong dla wskaznika W_..

Procedura syntetycznej oceny stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej, jak
réwniez podzial miast na klasy, zostaty przeprowadzone w sposéb tozsamy jak w rozdz. 6.4.

Stopieri aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej w badanych jednostkach samo-
rzadowych cechowat si¢ umiarkowanym zréznicowaniem, o czym §wiadczy warto$¢ wspot-
czynnika zmiennosci wynoszaca 12,0%. Wspélezynnik ten byl zdecydowanie mniejszy
niz w przypadku poziomu dostgpnosci do zasobéw mieszkan spotecznych, gdzie wynosit
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55,1%. Wraz ze wzrostem liczby mieszkaricéw w badanych gminach wskaznik syntetyczny
czesciej przyjmowal wartosci §wiadczace o $rednio niskim lub niskim stopniu aktywnosci.
Zalezno$¢ ta byta odwrotna w przypadku oceny poziomu dostgpnosci do zasobéw miesz-
kari spolecznych (por. rozdz. 6.4).

Bierno$¢ w tym zakresie wykazywaly najczesciej miasta liczace ponad 100 tys. osdb.
W tej grupie wielkosciowej niski lub $rednio niski stopient aktywnosci w prowadzeniu lo-
kalnej polityki mieszkaniowej wykazato 63% badanych podmiotéw. Nalezy zwréci¢ uwagg,
iz w przypadku poziomu dostepnosci do zasobéw mieszkari spotecznych w dwéch najniz-
szych przedzialach znajdowalo si¢ jedynie 23% miast tej kategorii. Wsréd miast duzych
wysoka warto$¢ wskaznika syntetycznego posiadaly jedynie Koszalin i Bydgoszcz.

W przypadku gmin liczacych od 50 do 100 tys. os. polowa z nich cechowala si¢ ni-
ska lub srednio niska aktywno$cig w prowadzeniu lokalnej polityki mieszkaniowej, z kolei
wséréd podmiotéw o najmniejszej liczbie mieszkaricéw bylo to 42%. Jednoczesnie udziat
jednostek samorzadowych o wysokiej wartosci wskaznika syntetycznego byl w tej grupie
najwyzszy i wynosit 14%.

W rozkladzie przestrzennym zjawiska najwigkszy udzial miast o wysokim stopniu
aktywnosci w prowadzeniu polityki mieszkaniowej znajdowat si¢ na terenie wojewddztwa
zachodniopomorskiego (38%). Ponadto odsetek powyzej 20% wystepowal w wojewddz-
twach 16dzkim i wielkopolskim. Pod wzgledem udziatu miast posiadajacych wysoka i $red-
nio wysoka ocen¢ stopnia aktywnosci zdecydowanie przewodza wojewddztwa pomorskie
(85%) i zachodniopomorskie (75%). W przypadku pigciu wojewddztw: lubuskiego, opol-
skiego, swigtokrzyskiego, lubelskiego i warminsko-mazurskiego nie zidentyfikowano mia-
sta o wartosci wskaznika znajdujacego si¢ w najwyzszej klasie (por. ryc. 45).

Najwigksza biernoscia w prowadzeniu lokalnej polityki mieszkaniowej charakteryzo-
waly sie miasta w wojewddztwie $wigtokrzyskim, w ktérym wszystkie badane podmioty
posiadaly niska lub srednio niskg warto$¢ wskaznika syntetycznego. Ponadto wysoki odse-
tek gmin cechujacych si¢ brakiem aktywnego podejscia w tym zakresie wystepowal m.in.
w wojewédztwach warminsko-mazurskim (60%) i podkarpackim (57%).

Na terenie wojewédztw mazowieckiego, podlaskiego i pomorskiego zadne z badanych
miast nie zostalo ocenione jako posiadajace niski stopient aktywnosci lokalnej polityki miesz-
kaniowej. Jednoczesnie w pierwszych dwéch przypadkach, potowa badanych jednostek samo-
rzadowych posiadata warto$¢ wskaznika syntetycznego na poziomie $rednio niskim. Miastem
o najwyzszej wartosci wskaznika syntetycznego, podobnie jak w przypadku oceny poziomu
dostepnosci do zasobéw mieszkan spolecznych, okazal sie by¢ Aleksandréw Lédzki.

Przy uwzglednieniu wysokiej jako$¢ dokumentéw okreslajacych dzialania z zakresu
prowadzenia lokalnej polityki mieszkaniowej, m.in. wieloletnich programéw gospodaro-
wania mieszkaniowymi zasobami, zaskakujaca moze by¢ niska ocena stopnia aktywnosci
lokalnej polityki mieszkaniowej w duzych miastach takich jak: Poznai, £.6dZ, Bytom czy
Warszawa. Zjawisko to mozna tlumaczy¢ nastepujacymi czynnikami:
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Irodto; opracowanie wiasne,
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1. Ocena stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej opiera si¢ o dane za 2016 r.
oraz lata poprzedzajace, tym samym nie uwzglednia dziatari prowadzonych w pézniej-
szym czasie.

2. Wysoka jakos¢ zapiséw w gminnych programach mieszkaniowych nie zawsze prze-
ktada si¢ na rzeczywiste efekty.

3. Aktywnos¢ w zakresie podejmowanych dziatan przez miasta duze wydaje si¢ by¢ wy-
soka w liczbach bezwzglednych, jednak w ujeciu wzglednym i w relacji do mniejszych
jednostek samorzadowych czgsto jest ona nizsza.

4. Miasta duze, aby prowadzi¢ efektywna polityke, stuzaca zaspokojeniu potrzeb miesz-
kaniowych, zwlaszcza dla oséb o niskich dochodach, musza podejmowac zdecydowa-
nie wigksze wysitki, aby odpowiedzie¢ na oczekiwania mieszkaicow, niz ma to miejsce
w mniejszych gminach.

8. Typologia dost¢pnosci do zasobéw mieszkan spolecznych
8.1. Typy dostepnosci do zasobéw mieszkan spotecznych

Po wykonaniu oceny poziomu dostgpnosci do zasobéw mieszkan spotecznych oraz stop-
nia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej w zakresie jej poprawy, z wykorzystaniem
metody unitaryzacji zerowanej, podjeto si¢ konstrukeji typologii. Na konstrukeje typologii
dostepnosci do zasobéw mieszkarn spolecznych skladaja si¢ dwie gtéwne kategorie:

1. poziom dostgpnosci do zasobéw mieszkan spolecznych — waga 1,0,

2. stopieni aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej — waga 1,0.

Kazda z badanych gmin zostala poddana syntetycznej ocenie, w ktérej wykorzysta-
no acznie 15 miernikéw statystycznych. Ich zestawienie wraz z nadanymi wagami czast-
kowymi podsumowano w tabl. 15. Sze$¢ z nich stuzylo okresleniu poziomu dostepnosci
do zasobéw mieszkan spolecznych, a dziewie¢ — ocenie stopnia aktywnosci lokalnej polity-
ki mieszkaniowej w zakresie poprawy dostepnosci.
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Tabl.15. Zmienne diagnostyczne stuzace do konstrukcji typologii dostepnosci do zasobdw mieszkar spotecznych

Wskaznik Nazwa wskaznika Waga Kategoria Waga .
czastkowa kategorii
w Liczba zawartych uméw najmu na mieszkania gminne w relacji 0.250
1 do liczby oczekujacych w 2016 r. ’
Liczba zawartych uméw najmu z gming w przeliczeniu
. . 0,150
2 na 1000 mieszkaficow
W, Mieszkania gminne na 1000 mieszkancow w 2016 r. 0,200 D ,,
ostepnosé
w, Mieszkania TBS na 1000 mieszkaricéw w 2016 r. 0,200 dq zasob’ow 1,0
mieszkari
Limit dochodéw uprawniajacy do ubiegania si¢ 0 najem miesz- spolecznych
W, kania komunalnego dla gospodarstwa jednoosobowego jako % 0,100
najnizszej emerytury w 2016 r.
Limit dochodéw uprawniajacy do ubiegania si¢ o najem miesz-
W, kania komunalnego dla gospodarstwa wieloosobowego jako % 0,100
najnizszej emerytury w 2016 r.
W Udziat budynkéw gminnych o ztym stanie technicznym jako % 0.150
7 budynkéw gminnych ogétem w 2016 r. ’
Udziat mieszkari gminnych po remoncie jako % mieszkari gmin-
W, ) 0,100
nych ogélem w 2016 .
Udziat pustostanéw jako % lokali w zasobach mieszkaniowych
9 i 0,100
gminy w 2016 r.
0 Stosunek liczby mieszkari gminnych w 2016 r. w relacji do 2009 r. 0,150
Aktywnosé
Liczba sprzedanych mieszkari gminnych w 2016 r. jako odsetek 0.100 lokalnej poli- 10
u zasobéw mieszkaniowych w 2015 r. ’ tyki mieszka- ’
niowej
w Liczba mieszkari gminnych oddanych do uzytkowania sumarycz- 0.100
2 nie w latach 2010-2016 na 1000 mieszkancow ’
w Podstawowa stawka czynszu w ujeciu warto$ciowym za najem 0150
3 lokalu standardowego jako % wartosci odtworzeniowej w 2016 r. ’
W Udzial mieszkan gminnych z zadtuzeniem czynszowym jako % 0075
“ mieszkari gminnych ogélem w 2016 r. ’
W, Srednie zadtuzenie w 74 na 1 mieszkanie gminne w 2016 1. 0,075

Irodto: opracowanie wiasne.

Po obliczeniu syntetycznych wskaznikéw, odrebnie dla poziomu dostepnosci do za-
sobéw mieszkan spolecznych oraz stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej,
w kazdej z kategorii dokonano podzialu gmin na cztery klasy. Wykonano go w oparciu
o $rednig arytmetyczng uzyskanych ocen syntetycznych dla wszystkich gmin oraz odchy-
lenia standardowego od sredniej. W wyniku przeprowadzonej oceny dokonano wstepne;j
klasyfikacji gmin, stanowigcej polaczenie wydzielonych czterech klas w ramach obydwu
kategorii. W efekcie wyznaczono 16 typéw, powstalych w wyniku zestawienia ze sobg
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powstalych klas, zgodnie z zestawieniem zawartym w tabl. 19. W dalszej kolejnosci typy te
poddano agregacji wzgledem stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej. Uznano,
iz gminy, ktére cechujg si¢ wysoka lub srednio wysoka ocena aktywnosci lokalnej polity-
ki mieszkaniowej, wykazuja che¢ poprawy dostepnosci do zasobéw mieszkan spolecznych
(typ ,rozwojowy”™), z kolei te, ktérych ocena jest $rednio niska badz niska, wykazujg bier-
nos¢, ktéra nie wywiera pozytywnego wplywu (typ ,nierozwojowy”). W efekcie zidentyfi-
kowano 8 typéw dostepnosci do zasobéw mieszkan spolecznych, wynikajacych z oceny jej
poziomu oraz charakteru podejmowanych dzialani lokalnej polityki mieszkaniowej, ktére

wskazano w tabl. 16 1 17.

Tahl.16. Typologia dostepnosci do zasobdw mieszkan spotecznych z uwzglednieniem charakieru podejmowanych dziatar lokalnej

polityki mieszkaniowej

Poziom dostepnosci Stopien aktywnosci L. )
Typ do zasob6w mieszkan lokalnej polityki o aTn}:, acii Typz::ssztgz (S)szllggziasc(;lbow
spolecznych mieszkaniowej poagregad P 4
A. wysoka dostepnosé wysoka aktywnos¢
A Wysokodostepne rozwojowe
B. wysoka dostgpnosé srednio wysoka aktywnos¢
C. wysoka dostepnosé srednio niska aktywnos¢
B Wysokodostepne nierozwojowe
D. wysoka dostgpnos¢ niska aktywnos¢
E. $rednio wysoka dostgpnosé wysoka aktywnos¢
C Dostepne rozwojowe
F. srednio wysoka dostepnosé srednio wysoka aktywnos¢
G. srednio wysoka dostepnosé srednio niska aktywnos¢ b Dostepne nierozwojowe
H. srednio wysoka dostepnos¢ niska aktywnos¢ Umiarkowanie dostgpne rozwojowe
L $rednio niska dostgpnosé wysoka aktywnos¢ . Umiarkowanie dostgpne nierozwojowe
J. srednio niska dostepnosé srednio wysoka aktywnos¢ Stabo dostepne rozwojowe
K. srednio niska dostepnos¢ srednio niska aktywnos¢ . Stabo dostepne nierozwojowe
L. srednio niska dostepnos¢ niska aktywnos¢ Dostepne nierozwojowe
M. | niska dostepnos¢ wysoka aktywnosé G Umiarkowanie dostgpne rozwojowe
N. niska dostepnosé srednio wysoka aktywnos¢ Umiarkowanie dostgpne nierozwojowe
(6] niska dostepnosé srednio niska aktywno$¢
H Stabo dostgpne rozwojowe
P. niska dostepnos¢ niska aktywnos¢

Irodto: opracowanie wiasne.
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Tabl.17. Typologia dostepnosci do zasohow mieszkar spotecznych z uwzglednieniem charakieru podejmowanych dziatar lokalnej polityki
mieszkaniowe] - strukiura

Typ Nazwa Liczba [N] %
A. Wysokodostepne rozwojowe 19 9,1
B. Wysokodostepne nierozwojowe 12 5,7
C. Dostepne rozwojowe 38 18,1
D. Dostepne nierozwojowe 24 11,4
E. Umiarkowanie dostepne rozwojowe 46 21,9
F. Umiarkowanie dost¢pne nierozwojowe 39 18,6
G. Stabo dostegpne rozwojowe 12 5,7
H. Stabo dostepne nierozwojowe 20 9,5
Razem 210 100,0

Irodto; opracowanie wiasne.,

Typ wysokodostgpny rozwojowy (A) obejmowat 9% badanych podmiotéw. Wyste-
powal zwlaszcza w grupie miast duzych (14%). Podobnie jak typ wysokodostepny nieroz-
wojowy (B), ktérego udzial réwniez byt najwyzszy w tej kategorii wielkosciowej (14%).
Byt on jednoczesnie rzadko spotykany w gronie gmin liczacych mniej niz 100 tys. oséb
(3-4%). Typ dostepny rozwojowy (C) reprezentowany byt przez 18% badanych miast. Wy-
stepowal on nieco cz¢sciej w miastach duzych (20%) niz w srednich (17%) i mniejszych
gminach miejskich i miejsko-wiejskich (18%). Duzym zréznicowaniem w podziale na ka-
tegorie wielkosciowe charakteryzowal si¢ typ dostepny nierozwojowy (D). Wystgpowat on
najczesciej w grupie miast liczacych powyzej 100 tys. 0séb (26%), zdecydowanie rzadziej
wéréd podmiotéw liczacych od 50 do 100 tys. oséb (11%) i mniejszych (8%). Najczesciej
przydzielanym byl typ umiarkowanie dostepny rozwojowy (E). Obejmowal on 22% bada-
nych podmiotéw. Wystepowal gléwnie w jednostkach samorzadowych o liczbie mieszkan-
céw mniejszej niz 100 tys. oséb. W grupie miast duzych do typu E zaliczono jedynie Byd-
goszcz. Kolejny, typ umiarkowanie dostepny nierozwojowy (F), reprezentowany byt przez
18% podmiotéw. Spotykany byt najczesciej w gminach liczacych od 50 do 100 tys. oséb,
gdzie jego udzial wynosit 28%. Wystepowal on ponadto $rednio w co piatym duzym mie-
scie. Rzadziej dotyczyt on gmin liczacych od 20 do 50 tys. oséb, obejmujac 16% tej grupy.
Typy cechujace si¢ stabg dostepnoscia, zaréwno o charakterze rozwojowym (G), jak i nie-
rozwojowym (H) nie posiadaly zadnego przedstawiciela w kategorii miast o najwigkszej
liczbie mieszkanicéw. Udzial podmiotow zaklasyfikowanych jako typ G lub H najwyzszy
byl wsréd jednostek samorzadowych znajdujacych si¢ w kategorii o najmniejszej liczbie
mieszkaricéw, wynoszac tacznie 20%.
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Miasta duze, pomimo iz cechujg si¢ stosunkowo lepsza dost¢pnoscia do zasobéw
mieszkan spolecznych, czesciej przyjmuja pasywny model prowadzenia polityki miesz-
kaniowej. Z kolei gminy liczace mniej niz 100 tys. mieszkancow, ktére wykazuja wigk-
sz3 sposobno$¢ do umiarkowanego lub stabego poziomu dostgpnosci do zasobéw miesz-
kari spolecznych, cechuje relatywnie wigksza sklfonnos¢ do podejmowania dzialan majacych
na celu poprawe sytuacji mieszkaniowej. Biorac pod uwage tylko typy wskazujace na roz-
wojowy charakter (A, C, E, G), nalezy przyznaé, ze wystepowaly one najczgéciej w grupie
gmin liczacych od 20 do 50 tys. oséb, a ich udzial wynosit 61%. Wséréd gmin liczacych
od 50 do 100 tys. oséb odsetek ten wynosil 53%, natomiast w grupie miast duzych byl on
najnizszy i przyjmowal wartos¢ 37%.

Typy dostgpnosci do zasobéw mieszkari spolecznych charakteryzowaly si¢ znaczaca
polaryzacja w ukladzie przestrzennym. Najmniej zréznicowane pod tym wzgledem byly
jednostki samorzadowe polozone na terenie wojewddztwa swigtokrzyskiego. Wszystkie
z nich cechowaly si¢ biernym podejsciem i stabym lub umiarkowanym poziomem dostep-
nosci, z czego 83% zaklasyfikowano jako typ H. Pod tym wzgledem podobienstwo wyka-
zywaly miasta polozone w sgsiadujacym wojewddztwie lubelskim, w ktérych poziom do-
stepnosci do zasobéw mieszkan spolecznych ani razu nie byl wyzszy niz umiarkowany.
Ponadto w wigkszosci (66%) prowadzily one bierng polityke mieszkaniows.

Stosunkowo niewielkie rozwarstwienie wystepowalo ponadto na terenie wojewédz-
twa zachodniopomorskiego, gdzie 60% miast reprezentowalo typ C. Za wyjatkiem Mysli-
borza, w ktérym poziom dostepnosci do zasobéw mieszkarn spolecznych zostal oceniony
jako umiarkowany, w pozostatych przypadkach byl on co najmniej dobry. Dodatkowo, 75%
badanych gmin z tego terenu wykazalo si¢ aktywnoscia w prowadzeniu polityki mieszka-
niowej. Pod tym wzgledem lepsze bylo jedynie wojewédztwo pomorskie, w ktérym aktyw-
ne podejscie obejmowalo 85% podmiotéw. Jednoczesnie cechowalo si¢ ono stosunkowo
gorsza dostgpnoscia do zasobéw mieszkari spolecznych, o czym swiadczy niewystgpowanie
na tym obszarze typéw A i B oraz wysoki taczny odsetek gmin o umiarkowanej i stabej do-
stepnosci wynoszacy 73%.

Najwicksze udziaty miast z typami cechujacymi si¢ wysoka dostgpnoscia do zasobéw
mieszkan spolecznych (A i B) posiadaty wojewédztwa dolnoslaskie (33%), slaskie (30%)
i 1édzkie (27%). Byly to jednoczesnie jedyne wojew6dztwa, w ktérych wystepowalo co naj-
mniej kilka miast zaliczonych do typu wysokodost¢pnego rozwojowego (A). Na terenie
pozostalych jednostek administracyjnych szczebla regionalnego takie przypadki byty jed-
nostkowe lub wykazywano ich brak (por. ryc. 46).

W przypadku wojewddztwa §laskiego miasta polozone w jego centralnej czesci, two-
rzgce konurbacje katowicka wyrdznialy sie wyzszym poziomem dostepnosci do zasobéw
mieszkan spolecznych wzgledem jednostek samorzagdowych polozonych na péinocy i potu-
dniu. W pewnym stopniu jest to pochodna uwarunkowan historycznych i dtugich tradycji
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Ryc. 46. Typologia dostepnosci do zasobow mieszkari spotecznych z uwzglednieniem charakteru podejmowanych dziatari lokalnej polityki

mieszkaniowej

Irodto; opracowanie wiasne,
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mieszkalnictwa komunalnego na tych terenach. Miasta te cechowalo ponadto zréznicowa-
nie w podejsciu do prowadzenia dzialari z zakresu lokalnej polityki mieszkaniowej. Wsréd
badanych jednostek samorzagdowych wykazujacych w tym wzgledzie wigksza aktywnos¢,
poziom dostgpnosci czesciej oceniany byl jako wysoki.

Wojewddztwa wielkopolskie i mazowieckie cechowaly sie wysokim udzialem gmin
o umiarkowanym poziomie dostgpnosci, na terenie ktérych nie zidentyfikowano wystepo-
wania typu A. Jednoczesnie wéréd miast polozonych w poblizu miast wojewddzkich, pomi-
mo iz posiadaly one zazwyczaj stosunkowo niski poziom dost¢pnosci do zasobéw mieszkari
spolecznych, wiekszos¢ z nich podejmowata dziatania majace na celu jej poprawe.

Najwiecej gmin cechujacych si¢ stabg dostepnoscia do zasobéw mieszkan spolecznych
i wykazujacych bierno$¢ w podejmowaniu dziatan stuzacych ich poprawie (typ H) wyste-
powalo na terenie wojewddztwa malopolskiego. W ujeciu wzglednym takie przypadki wy-
stepowaly srednio w co trzeciej badanej jednostce samorzadowej na tym terenie. Podobna
sytuacja wystepowala na terenie wojewddztwa podlaskiego. Ponadto stosunkowo wysoki

udzial miast zaliczonych do typu H dotyczyl wojewédztwa podkarpackiego.

8.2. Dostepnos¢ mieszkan spolecznych a aktywnosé¢ prowadzenia lokalnej polityki

mieszkaniowej

W celu zidentyfikowania sity zaleznosci wystepujacej pomigdzy poziomem dostepnosci
do zasobéw mieszkan spolecznych oraz stopniem aktywnosci lokalnej polityki mieszkanio-
wej, okreslono dla nich wspélczynnik korelacji liniowej Pearsona. Wspéltczynnik ten stuzy
ocenie stopnia korelacji pomigdzy dwoma badanymi zmiennymi. Z uwagi, iz jest miarg
niemianowang, pozwala na dokonywanie poréwnari sily korelacji dla réznych zestawéw
danych. Stanowi on jednoczesnie miare unormowang, a jego warto$¢ miesci si¢ w zakresie
od — 1 do 11 odzwierciedla stopien liniowej zaleznosci pomiedzy zmiennymi. Im wigk-
sza jego warto$¢ bezwzgledna blizsza jest 1, tym wieksza sila korelacji, przy czym warto$¢
wspélczynnika réwna 0 $wiadezy o braku zaleznosci (Starzyriska 2009).

Na podstawie przeprowadzonej oceny zaleznosci w oparciu o wspétczynnik korelacji li-
niowej Pearsona, nalezy uzna¢, iz badane zjawiska cechowaly sie stabym lub niktym powig-
zaniem. Zgodnie z klasyfikacja J. Guilford’a (1965) w przypadku, gdy wspétezynnik korelacji
jest wickszy od 0,0 i mniejszy lub réwny 0,1, sila zaleznosci jest nikia, natomiast w przypad-
ku, gdy miesci si¢ on w przedziale prawostronnie domknietym od 0,1 do 0,3 jest ona staba.

Ocena zaleznosci badanych zjawisk, oparta na klasycznej metodzie statystycznej, po-
zwolila okresli¢ ogélny poziom korelacji zachodzacych pomigdzy nimi. Nie uwzglednia
ona jednak powiazan, ktére widoczne sa w ujeciu szczegdlowym. Z uwagi, iz wszystkie
zjawiska poddawane ocenie zaleznosci zostaly okreslone w oparciu o t¢ samg metodg uni-
taryzacji zerowanej, pozwolilo to na wykonanie analizy poréwnawczej, wynikajacej z syn-
tetycznego zestawienia rozktadéw poszczegolnych zjawisk.
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Oceng zaleznosci sporzadzono w relacji poziomu dostgpnosci do zasobéw mieszkan
spolecznych w odniesieniu do stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej, co zostato
przedstawione na ryc. 47. Wynika z niej, iz stosunkowo wysokiemu poziomowi dostgpnosci
do zasobéw mieszkari spolecznych najczgsciej towarzyszy aktywne podejscie do prowadzenia
lokalnej polityki mieszkaniowej. Wigksza skfonno$¢ do poprawy sytuacji mieszkaniowej wy-
kazywaly gminy o umiarkowanie wysokim poziomie dost¢pnosci do zasobéw mieszkan spo-
tecznych. Miasta o $rednio niskim poziomie dostgpnosci do zasobéw mieszkan spolecznych
niemal réwnie czesto realizowaly polityke mieszkaniows w sposéb bierny lub aktywny. Pa-
sywnos$¢ wzgledem lokalnej polityki mieszkaniowej najbardziej widoczna byta w grupie miast
posiadajacych niezadowalajacy poziom dostepnosci do mieszkan spotecznych.
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Ryc.47. Zaleino$c poziomu dostepnosei do zasobéw mieszkan spotecznych od stopnia akrywnogci lokalnej polityki mieszkaniowej
Iradto: opracowanie wiasne.

9.  Mieszkalnictwo dostepne w kontekscie rynku najmu
9.1. Dostepnos¢ mieszkan na wynajem — metoda badawcza

Pojecia mieszkalnictwa spolecznego i mieszkalnictwa dostepnego oméwiono w rozdz. 1.3.
W ujeciu syntetycznym za mieszkania dostgpne mozna uzna¢ lokale przeznaczone na wy-
najem o umiarkowanych czynszach, subsydiowane przez wtadze krajowe lub lokalne, adre-
sowane do gospodarstw domowych o dochodach niepozwalajacych na zakup mieszkania
na wlasno$é, nawet przy wsparciu paristwa w formie instrumentéw, (ktére wskazano i omo-
wiono w rozdz. 3.2), 1 ktérych zarobki nie pozwalajg na najem mieszkania poprzez komer-
cyjny rynek najmu (Bryx, Szelagowska 2018). Wsparcie mieszkalnictwa w tym rozumieniu
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nie jest skierowane do 0séb o najnizszych dochodach, a do grupy, ktéra pomimo podejmo-
wania aktywnych starai na rynku pracy, osiaga poziom wynagrodzen, ktéry nie pozwala
na samodzielne zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych. System wsparcia w ramach miesz-
kalnictwa spotecznego, ktéry wystepuje w Polsce, sktada si¢ z trzech gléwnych segmentéw:
najmu socjalnego, najmu komunalnego i najmu z zasobéw TBS (por. rozdz. 3.2.2).

W odniesieniu do sytuacji wystepujacej w innych krajach europejskich, w Polsce nie
uksztaltowal si¢ segment mieszkalnictwa dostepnego z czynszami nizszymi niz rynkowe,
ktéry obejmowalby typowe inwestycje mieszkaniowe, niestanowigce obcigzenia dla budze-
téw jednostek samorzadowych kosztami utrzymania budynkéw czy stosowaniem pomocy
finansowej jak w przypadku TBS-6w, ktére skierowane sa do oséb o statych, ale zbyt ni-
skich dochodach, aby méc samodzielnie zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe (Bryx,
Szelagowska 2018). Do tego miana aspirowa¢ moga mieszkania udostepniane w ramach
programu Mieszkanie Plus. W sytuacji, w ktérej oddano do uzytku 867 lokali (dane PFRN
na 31.10.2019 r.), stan zaawansowania programu nie pozwala obecnie na wyszczegélnienie
czwartego segmentu (szerzej w rozdz. 3.2.9).

W celu oszacowania zapotrzebowania na tak rozumiane mieszkalnictwo dostepne
w Polsce przeprowadzono badanie poswiecone sektorowi mieszkari na wynajem. Na pod-
stawie kalkulatoréw ofertowych cen najmu nieruchomosci na rynku prywatnym, dostep-
nych na portalach: Rentier.io (2019), KRN (2019) i RONIN (2019), zgromadzono dane
o wysokosciach ofertowych stawek czynszu za 1 m? Pu w IV kwartale 2018 r. w 210 ba-
danych miastach liczacych powyzej 20 tys. mieszkanicéw. Zalozono, iz dla gospodarstwa
domowego jednoosobowego do realizacji potrzeb mieszkaniowych wystarczy lokal o po-
wierzchni 35 m? z kolei dla gospodarstw domowych dwuosobowych przyjeto 50 m?, zgod-
nie z podejsciem zastosowanym przez R. Cyrana (2017).

W przypadku pieciu najwigkszych miast poddanych analizie, tj. Warszawy, Lodzi,
Wroctawia, Poznania i Gdariska, Iaczna liczba ofert przekraczala 10 tys. Dla kolejnych
26 miast zebrano od 1 do 10 tys. ofert. W tej grupie znalazly sie przede wszystkim osrodki
miejskie liczace co najmniej 100 tys. os6b oraz pie¢ o mniejszej populacji: Lubin, Wrzes-
nia, Siedlce, Oswiecim i Sopot. Od 100 do 1 tys. ofert analizowano w 124 gminach miej-
skich i miejsko-wiejskich. Liczba analizowanych ofert w przypadku pozostalych 55 miast
miescila si¢ w przedziale od 10 do 99. Na podstawie zebranych danych wyliczono srednie
arytmetyczne stawek najmu na rynku prywatnym we wszystkich jednostkach samorzado-
wych poddanych analizie.

Uzyskane w ten sposéb srednie wartosci stawek czynszow za 1 m* powierzchni uzytko-
wej zostaly w pierwszej kolejnosci odniesione do wysokosci wskaznikow przeliczeniowych
kosztu odtworzenia 1 m? powierzchni uzytkowej budynkéw mieszkalnych obowigzuja-
cych od IV kwartatu 2018 r. do I kwartatu 2019 r. Dane te zgromadzono w oparciu o kwe-
rende wszystkich szesnastu dziennikéw urzedowych wojewédztw, w ktérych publikowane
s3 obwieszczenia wydawane w tej sprawie przez wojewodéw. W ten sposéb dla kazdego
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z badanych miast uzyskano wskaznik $redniej wysokosci stawki czynszu w ujeciu wartos-
ciowym jako % wartosci odtworzeniowej za 1 m? powierzchni uzytkowej lokalu. Zestawiajac
go z analogicznymi wartosciami czynszowymi odnoszacymi si¢ do najmu w zasobach gmin-
nych, ktére nie przekraczajg 3% wartosci odtworzeniowej za 1 m? powierzchni uzytkowej lo-
kalu (rozdz. 7.3) i maksymalnymi stawkami w zasobach TBS, w kt6rych wartos¢ ta, zgodnie
z regulacjami ustawowymi, moze wynosi¢ najczgsciej maksymalnie 4%, mozna bylto okresli¢
poziom luki czynszowej we wszystkich analizowanych jednostkach samorzadowych.
Ponadto postanowiono sprawdzid, jakie s3 rzeczywiste mozliwosci najmu mieszka-
nia na rynku komercyjnym przez sredniozamoznych Polakéw, uwzgledniajac gospodar-
stwa domowe jedno — i dwuosobowe, przy zachowaniu godnych warunkéw zycia. Przy-
jeto zalozenie, zgodne ze standardami europejskimi, iz wysokos§¢ czynszu za mieszkanie
dostepne nie powinna przekraczaé¢ 30% uzyskiwanych przez gospodarstwo domowe do-
chodéw, tak aby zagwarantowac wystarczajace zasoby finansowe na pokrycie innych nie-
zbednych wydatkéw (Bryx, Szelagowska 2018, Sard, Waller 2002). Uzyskane $rednie
warto$ci stawek czynszow za 1 m? powierzchni uzytkowej lokalu skonfrontowano z prze-
cietnymi miesiecznymi dochodami rozporzadzalnymi w 2018 r. wedlug grup kwintylo-
wych okreslonymi przez GUS (Sytuacja gospodarstw... 2018). Uzupelniajaco zestawiono
je réwniez z warto$ciami minimum socjalnego w 2018 r. okreslanymi przez Instytut Pra-

cy i Spraw Spolecznych™.
9.2. Rynek najmu w Polsce

Rynek najmu w Polsce rozwija si¢ dynamicznie, zwlaszcza w duzych miastach (Bryx,
Szelagowska 2018). Jednak informacja o jego wielko$ci pozostaje w duzej mierze nie-
odgadniona. To wynik braku ujecia tego sektora w oficjalnych statystykach publicznych.
Gléwny Urzad Statystyczny corocznie publikuje informacje o liczbie zasobéw miesz-
kaniowych z podzialem na formy wlasnosci. Na tej podstawie mozna okresli¢ wielkos¢
spolecznej czesci rynku najmu. Zaliczy¢ mozna do niej zasadniczo zasoby mieszkanio-
we nalezace do gmin i towarzystw budownictwa spotecznego. Zgodnie z danymi GUS
w 2018 r. zasoby mieszkaniowe znajdujace si¢ w tej grupie stanowily Iacznie 6,4% wszyst-
kich mieszkari. Udzial ten z roku na rok szybko maleje. Jeszcze w 2009 r. wynosit 8,6%
ogolu zasobéw mieszkaniowych. Jest to w gtéwnej mierze wynik sukcesywnej prywatyzacji
mieszkan nalezacych do gmin, przy jednoczesnej niecheci do budownictwa komunalnego.

10 W przypadku inwestycji realizowanych po 2015 r. maksymalna stawka czynszu w zasobach TBS moze

wynosi¢ 5% wartosci odtworzeniowej za 1m? powierzchni uzytkowej lokalu. W 2018 r. udziat lokali
zrealizowanych w tej formule w stosunku do catosci zasobéw mieszkaniowych wynosit 4%. Odsetek ten
byt na tyle niski, iz nie uwzgledniano go w dalszych obliczeniach.

' Wskazniki minimum socjalnego opierajg si¢ na wyliczeniach przeprowadzanych regularnie od 1981 r.

przez Instytut Pracy i Spraw Socjalnych (https://www.ipiss.com.pl/).
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W latach 2005-2018 na 2,07 mln mieszkan oddanych do uzytku, tylko 1,8% stanowily lo-
kale wybudowane przez gminy. Jednak o ile udzial mieszkan przeznaczonych na najem
spoleczny drastycznie si¢ kurczyl, to znaczaco rozwijal si¢ rynek najmu komercyjnego.
Przestanka ku takiemu twierdzeniu jest wysoki udzial mieszkar oddanych do uzytku, prze-
znaczonych na sprzedaz lub wynajem, ktéry w latach 2005-2018 wynosil niemal polowe
wszystkich zrealizowanych inwestycji mieszkaniowych (por. tabl. 18).

Tahl.18. Mieszkania oddane do uzytkowania wedtug form budownictwa w latach 2005-2018

Formy budownictwa Liczba mieszkan %
Na sprzedaz lub wynajem 993 401 48,0
Indywidualne 924552 44,6
Spétdzieleze 71573 35
spoleczne czynszowe i zakladowe 44057 2,1
Komunalne 37161 1,8
Ogotem 2070 744 100

Irodto; opracowanie wiasne na podstawie danych BDL GUS.

Wielkos¢ sektora najmu komercyjnego w Polsce oszacowano m.in. w Narodowym
Programie Mieszkaniowym (2016), wskazujac, iz jest to 5,1%, co obliczono na podsta-
wie danych Narodowego Spisu Powszechnego z 2011 r. Z kolei wedlug danych Eurosta-
tu w 2018 r. byl on nizszy i wynosil zaledwie 4,3%. W raporcie o stanie mieszkalnictwa
w krajach Unii Europejskiej, wydanym przez federacje Housing Europe, wskazano wrecz
na brak wystgpowania segmentu najmu prywatnego w Polsce, ktéry jednoczesnie byt wyso-
ki w wielu innych krajach, m.in. w Niemczech (51%), Francji (23%) czy Wielkiej Brytanii
(19%) (Pittini i in. 2017).

Nie oznacza to jednak, iz rynek najmu prywatnego w Polsce jest tak niski lub nie
wystepuje, a jedynie, ze brakuje na ten temat rzetelnych danych w statystyce publiczne;j,
co wplywa tez na obraz struktury rynku mieszkaniowego kraju na arenie miedzynarodo-
wej. W rzeczywistosci rynek najmu komercyjnego w Polsce jest duzo wigkszy, niz wynika
to z oficjalnych szacunkéw. Pomimo duzego przywiazania Polakéw do mieszkan wiasnos-
ciowych, mozna przypuszczad, iz w ramach tej kategorii kryje sie co najmniej kilka, jeze-
li nie kilkanascie procent lokali, ktére przeznaczane sg na najem prywatny. Raport firmy
REAS (2017) za przyczyny takiej sytuacji wskazuje znaczace rozproszenie, maly stopien
instytucjonalizacji oraz wysoki udzial tzw. ,szarej strefy”. O potencjale tego sektora $wiad-
czy wspomniana juz skala budownictwa mieszkaniowego z przeznaczeniem na sprzedaz
lub wynajem. Ze wzgledu na taczne traktowanie tej kategorii przez GUS nie mozna jasno
okresli¢, ile z tych mieszkan trafia na rynek najmu, a ile na sprzedaz. Warto jednak zwréci¢
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uwage na szacunki specjalizujacej si¢ w zagadnieniach rynku mieszkaniowego firmy REAS,
ktére wskazuja, ze od 30 do 40% mieszkan nabywanych przez inwestoréw przeznaczane
jest w dalszej kolejnosci na wynajem. Moze by¢ to zatem nawet kilkaset tysiecy mieszkan,
ktére w tym czasie powigkszyly oferte rynku najmu komercyjnego w Polsce.

9.3. Mozliwosci najmu mieszkania na rynku prywatnym przez osoby niezamozne

Mozliwos¢ najmu mieszkania wynika ze zdolnosci ekonomicznych potencjalnych loka-
toréw, ktora jest niedostepna dla oséb o niskich dochodach. Minimalne wynagrodzenie
w Polsce w 2018 r. zgodnie z Rozporzqdzeniem Rady Ministrow z dnia 12 wrzesnia 2017 1.
w sprawie wysokosci minimalnego wynagrodzenia za pracg oraz wysokosci minimalnej stawki
godzinowej w 2018 r. wynosito 2100 zI brutto, z czego na konto pracownikéw zatrudnio-
nych na umowg o pracg trafialo 1530 z1'. Zakladajac sytuacje, w ktérej osoba pracujaca
na pelny etat zarabiala najnizsza mozliwg pensj¢ i jednoczesnie nie posiadata Zyciowego
partnera, w zadnym z badanych miast powyzej 20 tys. mieszkaricéw nie bylaby w stanie
pokry¢ przecigtnego czynszu za mieszkanie na wolnym rynku o pow. 35 m?, przy jedno-
czesnym zapewnieniu sobie minimalnych warunkéw egzystencji'®.

Majac na uwadze, iz zadaniem wlasnym gminy jest pomoc w zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych dla oséb znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji materialnej, w zaistnialej
sytuacji mozna zakltada¢, ze taka sytuacja umozliwia ubieganie si¢ o najem mieszkania
z zasobu mieszkaniowego gminy. Na podstawie zgromadzonych danych dla 210 gmin
miejskich i miejsko-wiejskich, dotyczacych wysokosci limitéw dochodowych umozliwia-
jacych przydzial lokalu w ramach najmu komunalnego dla gospodarstw domowych jako
% najnizszej emerytury w 2016 r. (rozdz. 6.3), postanowiono zweryfikowa¢ zasadno$¢
powyzszego zalozenia.

Do wyliczen przyjeto definicje dochodu, ktéra obowigzuje nie tylko w przypadku
ubiegania si¢ o dodatek mieszkaniowy czy obnizke czynszu, ale réwniez w sytuacji ubiega-
nia si¢ o najem lokalu komunalnego, zgodng z §1 pkt 24 Ustawy z dnia 21 czerwca 2001 1.
o dodatkach mieszkaniowych. Za dochéd w tym wypadku uznaje si¢ przychéd po odlicze-
niu kosztéw jego uzyskania, sktadek na ubezpieczenie chorobowe, emerytalne i rentowe,
ale bez ubezpieczenia zdrowotnego i zaliczki na podatek. Przyjmujac powyzsze zalozenia,
zgodnie ze stanem na 2018 r., dochéd ten przy pensji minimalnej wynosit 1700,84 zt. Ze-
stawienie tej wartosci z kryteriami dochodowymi uprawniajacymi do ubiegania si¢ o na-
jem lokalu komunalnego prowadzi do nast¢pujacej konkluzji: w co czwartym badanym

12

Wyliczono na podstawie Wynagrodzenia.pl (2019).

13 Do obliczeri wykorzystano wysoko$¢ minimum socjalnego w 2018 r. opracowang przez Instytut

Pracy i Spraw Spotecznych (2019), ktéra w 2018 r. dla gospodarstwa domowego jednoosobowego
wynosita 1168,31 zt.
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miescie osoba prowadzaca jednoosobowe gospodarstwo domowe i otrzymujaca minimal-
ne wynagrodzenie z tytulu umowy o prace, nie mogla ubiega¢ si¢ o mieszkanie komu-
nalne z uwagi na zbyt wysokie zarobki. Osobie znajdujacej si¢ w tej sytuacji pozostawato
wigc mieszkanie u rodziny lub u znajomych albo wynajem czesci lokalu i wspétzamiesz-
kiwanie z innymi ludZmi.

Biorac pod uwage srednie wartosci stawek czynszéw za 1 m? powierzchni uzytkowej
jako % wartosci odtworzeniowej lokalu w 210 badanych podmiotach zgodnie z danymi
na IV kwartal 2018 r., obliczono, iz w kazdym przypadku byly one wyzsze niz 4%. Ponad-
to 93% badanych miast posiadalo srednie rynkowe stawki czynszu na poziomie powyzej
6% wartosci odtworzeniowej za 1 m? powierzchni uzytkowej. Oznacza to, iz we wszystkich
badanych jednostkach samorzadowych wystepowalo zjawisko luki czynszowej. Pojawia si¢
ono wéwczas, gdy wysokos¢ czynszéw w zasobach mieszkan spotecznych znaczaco odbie-
ga od czynszu rynkowego. Prowadzi to do wystgpowania powaznego problemu dla oséb,
ktérych dochody z jednej strony sg zbyt niskie, aby realizowac¢ swoje potrzeby mieszkanio-
we w oparciu o mechanizmy rynkowe, a z drugiej za wysokie, aby ubiega¢ si¢ o mieszkanie
spoleczne. Zgodnie z szacunkami Fundacji Habitat for Humanity problem ten dotyka 40%
mieszkanicow Polski (Muziol-Wectawowicz 2017). Jak wskazuje R. Cyran (2017), skale
tego problemu mozna minimalizowad, stosujac doplaty do czynszu dla konkretnie okreslo-
nych beneficjentéw pomocy oraz dzigki budownictwu publicznemu z mieszkaniami prze-
znaczanymi na wynajem.

Srednia wartosé¢ stawki czynszu za 1 m? powierzchni uzytkowej jako % warto-
$ci odtworzeniowej charakteryzowala si¢ duzym zréznicowaniem wewngatrz kraju (por.
ryc. 48). Skupiska miast, w ktérych nalezalo ponies¢ stosunkowo najwyzsze koszty naj-
mu mieszkania, wystepowaty w poblizu Warszawy i Poznania. Srednia wysokos¢ czynszu
byla w nich wyzsza niz w stolicach wojewddztw, co $wiadczy o wysokim popycie i jedno-
cze$nie wskazuje na wystgpowanie zjawiska suburbanizacji. Najwickszy udzial miast ze
stawkami czynszéw powyzej 10% wartosci odtworzeniowej za 1 m? powierzchni uzytko-
wej posiadalo wojewddztwo opolskie. Ponadto relatywnie wysokie koszty najmu wyste-
powaly na terenie wojewdédztwa dolnoslaskiego, zwlaszcza w polozonych przy granicy
Bogatyni i Zgorzelcu.

Relatywnie nizsze koszty najmu lokali na rynku komercyjnym ponosili mieszkaricy
miast polozonych w wojewdédztwach swigtokrzyskim, podlaskim, warmirisko-mazurskim
i pomorskim, gdzie w ponad potowie przypadkéw srednie stawki czynszéw nie przekra-
czaly 7,5% wartosci odtworzeniowej za 1 m? powierzchni uzytkowej. Podobna sytuacja wy-
stepowala $rednio w co drugim badanym miescie na terenie wojewddztw §laskiego, ma-
topolskiego, zachodniopomorskiego i kujawsko-pomorskiego. Najnizsze stawki czynszu
na poziomie nieprzekraczajacym 6% wartosci odtworzeniowej za 1 m? powierzchni uzyt-
kowej (Pu) wystepowaly jedynie w gminach liczacych od 20 do 50 tys. os6b i dotyczyty 7%

badanych jednostek samorzadowych polozonych na terenie dziesigciu wojewodztw.
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Ryc. 48. Srednia stawka czynszu w ujeciu wartosciowym za najem lokalu na rynku komercyjnym jako % wartosci odtworzeniowej w 2018
Irodio; opracowanie wiasne.

Wysokos¢ luki czynszowej w badanych miastach na koniec IV kwartatu 2018 r., wy-
razona w postaci réznicy pomiedzy maksymalnym czynszem w zasobach TBS lub w przy-
padku braku takich lokali, najwyzszym stosowanym w zasobach gminnych a $rednia stawka
czynszu na rynku komercyjnym, zilustrowano na ryc. 49. Jej przecigtna wartos¢ w bada-

nych miastach wynosila 14,1 zt za 1 m*Pu i byla wyzsza wsréd miast liczacych powyzej
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Rye.49. Luka czynszowa wyrazona w ztza 1m? powierzchni uzytkowej mieszkania w 2018 .
Irodto: opracowanie wiasne na podstawie danych ankietowych, BGK oraz kalkulatordw oferfowych dostepnych na portalach: Rentierio (2019), KRN
(2019) i RONIN (2019).

100 tys. 0s6b (15,9 zt/1 m? Pu) niz w dwéch pozostatych kategoriach wielkosciowych
(13,8 zt/1 m? Pu).

Za wynajecie mieszkania na rynku prywatnym, w stosunku do cen najmu za mieszka-
nia spoleczne, najwigcej, bo 34,6 zI za 1 m* Pu nalezalo doplaci¢ w podwarszawskiej gminie
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Konstancin-Jeziorna. Na kolejnych miejscach uplasowaly si¢: Warszawa (34,1 z1/1 m?Pu),
Bogatynia (33,8 z1/1 m?Pu), Blonie (31,9 zl/1 m? Pu) i Sopot (30,4 z1/1 m? Pu). Centralna
cze$¢ wojewdbdztwa mazowieckiego skupialta wigkszos¢ przypadkéw o stosunkowo najwyz-
szym poziomie luki czynszowej, przekraczajacym wartos¢ 25 zt za 1 m* Pu. Skala zjawi-
ska byta réwniez relatywnie wysoka w jednostkach samorzagdowych polozonych w poblizu
Krakowa. Na tle duzych miast, poza Warszawg, zjawisko to nasilone byto zwlaszcza we
Wroctawiu (24,2 z1/1 m? Pu), Gdansku (23,2 z1/1 m? Pu) i Poznaniu (21,3 z1/1 m? Pu).
W tej grupie badanych jedynie we Wloctawku wysokos¢ luki czynszowej nie przekroczyta
progu 10 zt za 1 m? Pu, byta jednak blisko tej granicy.

W uktadzie wojewodzkim najwickszy udzial podmiotéw, w ktérych wartos¢ wskaznika
znajdowala si¢ w najnizszej klasie, dotyczyla wojewédztw: podlaskiego (67%), swictokrzy-
skiego (50%), podkarpackiego (50%) oraz kujawsko-pomorskiego (50%). Ponadto na te-
renie wojewddztwa $wictokrzyskiego wysoko$¢ luki czynszowej w zadnym przypadku nie
przekroczyta 15 z1 za 1 m? powierzchni uzytkowej. Miastem, w ktorym osiagnieto najniz-
szg réznice pomiedzy srednig wysokoscia czynszu na rynku komercyjnym a maksymalng
w zasobach mieszkan spolecznych bylo Jasto polozone na Podkarpaciu (2,1 zt za 1 m? Pu).

Mozliwosci zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych $cisle zwigzane sg z sytuacjg ma-
terialng gospodarstw domowych. Zgodnie z danymi GUS przecigtny miesieczny dochéd
rozporzadzalny na jedng osob¢ w gospodarstwie domowym w 2018 . wynosit 1693 zt (Sy-
tuacja gospodarstw... 2019). Wskaznik ten nalezy rozumie¢ jako sume biezacych dochodéw
gospodarstwa domowego z réznych Zrédel, ktéra pomniejszona jest o zaliczki na podatki
dochodowe oraz sktadki na ubezpieczenia zdrowotne i spoleczne. Jest on zréznicowany
wzgledem poszczegélnych grup kwintylowych. Wyznacza si¢ je na podstawie uszerego-
wanej rosngco pod wzgledem wysokosci dochodu rozporzadzalnego listy czlonkéw go-
spodarstw domowych. Nastepnie dokonuje si¢ podzialu tego zestawienia na pie¢ réwnych
cze$ci. Gérna granica dla kazdej wyznaczonej grupy kwintylowej to najwyzsza wartos¢,
jaka w niej wystepuje (Barlik, Siwak 2011). Wartosci przecietnych miesigcznych dochodéw
rozporzadzalnych w podziale na grupy kwintylowe w 2018 r. przedstawiono na ryc. 50.

Wedtug badan ankietowych przeprowadzonych w 2012 r. przez ministerstwo wiasciwe
do spraw zwigzanych z mieszkalnictwem na grupie 53 gmin o wysokim udziale mieszkan
komunalnych, okreslono, iz po uwzglednieniu struktury wynagrodzeri dostepnosé najmu
mieszkan z zasobéw gminnych spetniaja gospodarstwa domowe znajdujace si¢ w pierwszej
grupie kwintylowej (Podsumowanie wynikow ankiety... 2012). W przypadku mieszkanicéw,
osiagajacych wyzsze dochody, ktére sg jednak zbyt niskie na zakup mieszkania nawet w opar-
ciu o kredyt hipoteczny, pozostaje najem mieszkan w zasobach TBS, ktére jak wskazuja
M. Bryx i A. Szelagowska (2018) oraz R. Cyran (2017), cechuja si¢ niska rotacja najemcéw,
a przy niewielkiej skali nowych inwestycji s3 trudno dostepne. W takiej sytuacji gospodar-
stwa domowe moga podejmowac réwniez préby zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych
na komercyjnym rynku najmu. Majac na uwadze, iz zgodnie ze standardami europejskimi
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Ryc.50. Przecigtny miesieczny dochod rozporzadzalny i wydatki na 10sobe w gospodarstwach domowych oraz udziat przecigtnych miesiecz-
nych wydatkdw w dochodzie rozporzadzalnym wedtug grup kwintylowych w 2018 .
Irodto: za Sytuacja gospodarstw...(2019).

wysoko$¢ czynszu dla sredniozamoznych gospodarstw domowych nie powinna przekraczaé
30% uzyskiwanych przez nie dochodéw (Bryx, Szelagowska 2018), postanowiono spraw-
dzi¢ dostepnos¢ najmu mieszkari na rynku komercyjnym w badanych miastach, wskazujac,
w ktorej grupie kwintylowej realizacja takiego zalozenia jest mozliwa.

Najem mieszkania o pow. 35 m? ktéry pochlanialby maksymalnie 30% wartosci do-
chodu rozporzadzalnego, byt niewykonalny w przypadku gospodarstw domowych jedno-
osobowych, znajdujacych si¢ w pierwszych trzech grupach kwintylowych. Taka mozliwo$é
pojawila si¢ wéréd gospodarstw domowych znajdujacych si¢ w czwartej grupie kwintylo-
wej i to jedynie w kilku gminach liczacych od 20 do 50 tys. oséb, tj. Prudniku i Glucho-
tazach (wojewédztwo opolskie), Staszowie (wojewodztwo $wietokrzyskie) oraz w Jasle
(wojewodztwo podkarpackie). Wsréd 61% badanych podmiotéw, aby spetnié¢ zatozenie,
nalezato mie¢ dochéd rozporzadzalny na poziomie przecigtnej wartosci dla piatej grupy
kwintylowej. W przypadku 37% badanych jednostek samorzadowych na najem mieszkania
mogly sobie pozwoli¢ jedynie te gospodarstwa domowe jednoosobowe, ktérych dochody
przekraczaly srednie wartosci w najwyzszej grupie kwintylowej. W ukladzie przestrzennym
jedynie w wojewddztwie swigtokrzyskim nie zidentyfikowano podmiotéw znajdujacych sie
w tej grupie (por. ryc. 51).

Sytuacja ta poprawia si¢, gdy o najem mieszkania ubiega si¢ wigksza liczba oséb. Bio-
rac pod uwage gospodarstwa domowe dwuosobowe, chcace wynaja¢ w 2018 r. mieszkanie
o powierzchni 50 m?, jedynie w Warszawie, Bloniu (wojewédztwo mazowieckie) i Boga-
tyni (wojew6dztwo dolnoslaskie), aby spetni¢ zatozenia, nalezato dysponowaé dochodem
rozporzadzalnym powyzej sredniej dla piatej grupy kwintylowej. Zgodnie z zalozeniem
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*W odniesieniu do wartosci przecigtnego miesiecznego dochodu rozporzadzalnego w dangj grupie kwintylowej

Rye.51. Mozliwo$c zaspokojenia pofrzeb mieszkaniowych na komercyjnym rynku najmu przez gospodarstwa domowe jednoosobowe za maksy-
malnie 30% wartosci miesigcznego dochodu rozporzadzalnego wedtug grup kwintylowych,

Irédto; opracowanie wiasne.

mieszkalnictwa dostgpnego, ktére powinno by¢ osiggalne dla $redniozamoznej czesci spo-
teczeristwa, jego adresatami powinny by¢ gospodarstwa domowe znajdujace si¢ w drugiej
i trzeciej grupie kwintylowej. Mozliwo$¢ najmu mieszkania na rynku komercyjnym za
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mniej niz 30% wartosci dochodu rozporzadzalnego w drugiej grupie kwintylowej wystepo-
wala wsréd 7,6% miast. W przypadku trzeciej grupy kwintylowej odsetek ten wynosit 11%.
Wystepowal jedynie w miastach liczacych mniej niz 100 tys. oséb. W ukladzie przestrzen-
nym najwiecej takich podmiotéw znajdowalo si¢ w wojewédztwach podkarpackim i opol-
skim. Najem mieszkania zgodny z przyjetym zalozeniem mozliwy byl najczgsciej w czwar-
tej grupie kwintylowej (42,3%) i nieznacznie rzadziej w piatej (41,4%) — por. ryc. 52.

Brak segmentu mieszkalnictwa dost¢gpnego w Polsce prowadzi do poglebiania prob-
leméw mieszkaniowych oséb o $rednich dochodach. Pomoc publiczna dla tej czgsci spote-
czefistwa po 1989 r. adresowana byla jedynie poprzez program wsparcia spolecznego bu-
downictwa czynszowego, w ramach ktérego wybudowano ok. 100 tys. mieszkan na terenie
kraju. Ze wzgledu na niska rotacj¢ w tych zasobach oraz niewielkg liczb¢ nowych inwesty-
¢ji, zas6b ten jest w duzej mierze niedostgpny. Stawki czynszéw wystepujace na komercyj-
nym rynku najmu w dominujacej wigkszosci miast sa zbyt wysokie, aby pozwoli¢ osobom
o $rednich dochodach na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych. W szczegélnie trudniej
sytuacji znajduja si¢ osoby prowadzace samodzielne gospodarstwa domowe, ktére w zad-
nym z miast nie bylyby w stanie przy $rednich zarobkach pozwoli¢ sobie na wynajem ka-
walerki. Szansg na zmniejszenie zjawiska luki czynszowej moze by¢ program Mieszkanie
Plus, ktéry zaklada rozwéj sektora mieszkari na wynajem dla oséb, ktérych ten problem
dotyka. Jednak niewielki stopien jego realizacji w 2019 r. nie wskazuje, iz sytuacja ta szyb-
ko ulegnie poprawie.

Analiza wieloletnich programéw gospodarowania mieszkaniowymi zasobami gmin
wskazuje, iz dzialania stuzace pomocy osobom, ktérych dotyczy problem luki czynszowe;
moga by¢ realizowane na szczeblu lokalnym. Takie dziatania wykraczaja poza obligatoryjny
zakres zadari gminy z zakresu lokalnej polityki mieszkaniowej, jednak moga by¢ podejmo-
wane. Dobrym przyktadem jest Piotrkéw Trybunalski, ktéry przeprowadza projekt rewita-
lizacji terenéw Podzamcza o nazwie ,Mlode Stare Miasto”. Zaktada on rozwéj substancji
mieszkaniowej w historycznym centrum miasta w formie remontéw i modernizacji ka-
mienic oraz uzupelnieni zabudowy nowymi blokami komunalnymi. Mieszkania pozyskane
w ten sposéb maja stuzy¢ zwigkszeniu mozliwosci zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
os6b miodych i §redniozamoznych, ktére nie posiadaja zdolnosci kredytowej, ale pracuja
i s3 w stanie oplaca¢ czynsze nizsze od rynkowych (Uchwata Nr XV1/217/15 ...2019).



KRAJOWY | LOKALNY WYMIAR POLITYKI MIESZKANIOWE)

1.6 500 000

&} Grupa kwintylowa w ktérej mozliwy jest najem

mieszkania o pow. 50 m? za maksymalnie

30% wartosci dochodu rozporzadzalnego

gospodarstwa domowego dwuosobowego Liczba mieszkancéow

® pigta- powyzej sredniej 20-50 tys. os.
© piata ' 50-100 tys. os.
czwarta ~ >100tys. os.
©  trzecia
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*W odnigsieniu do warfosci przecigtnego miesiecznego dochodu rozporzadzalnego w dangj grupie kwintylowej

Ryc.52. Mozliwosc zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na komercyjnym rynku najmu przez gospodarstwa domowe dwuosobowe za maksy-
malnie 30% wartosci miesigcznego dochodu rozporzadzalnego wedtug grup kwintylowych,

Irddto; opracowanie wiasne.
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Celem gléwnym pracy bylo dokonanie przekrojowej identyfikacji stanu polityki miesz-
kaniowej w Polsce, zar6wno w wymiarze lokalnym, jak i krajowym, przy uwzglednieniu
kontekstu mi¢gdzynarodowego. Na jego realizacje sktadalo si¢ siedem celéw szczegélo-
wych, ktérym przypisano osiem pytari badawczych.

Za cel wyjsciowy uznano oceng stanu i struktury zasobéw mieszkaniowych w Pol-
sce. Wsrdéd postawionych pytan badawczych w ramach tego zagadnienia zwrécono uwage
nie tylko na parametry ilosciowe i jakosciowe zasobéw mieszkaniowych, ale réwniez na ich
dostosowanie do potrzeb mieszkaricéw. Sytuacja mieszkaniowa w Polsce, pomimo iz sy-
stematycznie si¢ poprawia, odbiega od standardéw w rozwinietych panstwach Europy Za-
chodniej. O niewystarczajacej dostepnosci zasobéw mieszkaniowych swiadczy niski stopieri
nasycenia w mieszkania, ktéry w 2018 r. jedynie w przypadku 3,9% gmin w Polsce przekra-
czal warto$¢ stawiang za cel w Narodowym Programie Mieszkaniowym przyjetym w 2016 r.,
z czego wickszos¢ wystepowala na zmagajacym sie z procesem depopulaciji Podlasiu.

Sektor mieszkalnictwa spolecznego oparty na mieszkaniach gminnych i TBS
w 2018 r. odgrywat niewielka role w strukturze zasobéw mieszkaniowych kraju, posiadajac
6,4% udzialéw, przy czym jego wielko$¢ byta zréznicowana przestrzennie. Relatywnie naj-
wigcej takich mieszkan posiadaly gminy polozone w zachodniej i péinocnej czgsci Polski,
ktére w okresie zaboréw nalezaly do Niemiec. Pod wzgledem budownictwa mieszkanio-
wego Polska posiada jedne z najwyzszych wskaznikéw w Europie. Tempo realizacji nowych
inwestycji nie jest jednak réwnomierne. Uzyskiwane efekty nie pozwalaja na zaspokojenie
potrzeb mieszkaniowych znaczacej czesci spoleczenistwa o niskich i srednich dochodach.
Na podstawie danych Eurostatu i Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju taczny deficyt miesz-
kaniowy w 2019 r. oszacowano w Polsce na poziomie 1,7 mln lokali.

W latach 2005-2018, zgodnie z danymi GUS, oddano w Polsce do uzytku ponad
2 mln mieszkan, z czego jedynie 1,8% stanowily mieszkania gminne, a 1,9% mieszkania
w zasobach TBS. Marginalny udzial spotecznego budownictwa mieszkaniowego przy-
czynia si¢ do wystgpowania znaczacych niedoboréw mieszkan dla gospodarstw domo-
wych o niskich i §rednich dochodach. Istotnym problemem jest réwniez jako$¢ substancji
mieszkaniowej. Zgodnie z danymi Eurostatu Polska jest krajem o jednym z najnizszych
w Europie wskaznikéw liczby izb przypadajacych na osobe. Ponadto w 2018 r. 39,2%
Polakéw mieszkato w przeludnionych lokalach, a 8,6% w warunkach powaznej depry-
wacji mieszkaniowe;.

Drugim z celéw szczegétowych bylo poréwnanie rozwiazan z zakresu spolecznej
polityki mieszkaniowej stosowanych w Polsce wobec dzialan podejmowanych w innych
krajach. Jego wykonanie wymagalo udzielenia odpowiedzi na pytania, ktérych zakres do-
tyczyl: mozliwych sposobéw prowadzenia polityki mieszkaniowej na podstawie rozwiazan
stosowanych w poszczegdlnych krajach wraz z ocena roli, jaka odgrywa w nich spoleczna
polityka mieszkaniowa oraz identyfikacji charakteru polityki mieszkaniowej na poszczegdl-
nych szczeblach wiadzy w Polsce.
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Analiza poréwnawcza polityk mieszkaniowych stosowanych w Anglii, Niemczech,
Francji i Polsce wykazata m.in., iz wielko$¢ udzialu spolecznych zasobéw mieszkaniowych
nie musi przeklada¢ si¢ na poziom zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych. Zbyt duze ob-
lozenie obowigzkami realizacji polityki mieszkaniowej jednego z podmiotéw moze w per-
spektywie dtugofalowej prowadzi¢ do negatywnych konsekwenciji, czego przykiadem jest
skurczenie si¢ w ciagu dwéch dekad zasobéw mieszkan gminnych w Polsce o ponad po-
towe. W przypadku Niemiec, w ktérych budownictwo spoteczne oparto na wspélpracy
z sektorem prywatnym i w zasadzie wycofano si¢ z budownictwa publicznego. Pomimo iz
oddano w tym kraju do uzytku az 10 mln mieszkan spolecznych, to obecnie zaséb ten
skurczyl si¢ do 1,2 mln lokali (Kofner 2017).

Wspélpraca wladzy publicznej z podmiotami prywatnymi w zakresie budownictwa
spolecznego i zarzadzania zasobami moze przynosi¢ korzysci kazdej ze stron i powodo-
wac zwiekszenie podazy mieszkar spotecznych. Swiadezy o tym dziatalnos¢ stowarzyszeri
mieszkaniowych w Anglii (ang. Housing Associations). Jednoczesnie zbyt duze uzaleznienie
od takiej wspélpracy moze doprowadzi¢ do stagnacji i niskiej rotacji w zasobach, co zmniej-
sza ich dostgpnos¢ dla kolejnych gospodarstw domowych, czego przyktadem sg francuskie
HLM. Analiza trzech dekad prowadzenia polityki mieszkaniowej na szczeblu krajowym
uwypuklita jej gléwne mankamenty, wéréd ktérych nalezy wskazaé¢ fragmentaryczno$é roz-
wigzan, dorazno$¢ dzialan i brak konsekwencji w jej realizacji. Pomoc panistwa w ramach
wdrazanych programéw mieszkaniowych kierowano przede wszystkim do grupy relatywnie
zamoznej czesci spoleczeristwa, ktéra byla w stanie samodzielnie zaspokoi¢ swoje potrzeby
mieszkaniowe. Wsparcie gospodarstw domowych cechujacych si¢ dochodami zbyt niski-
mi, aby samodzielnie zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe, a jednoczesnie za wysokimi,
zeby ubiegac si¢ 0 najem mieszkania komunalnego, przez kilkanascie lat opierato si¢ wylacz-
nie na programie wsparcia spolecznego budownictwa czynszowego, ktérego efekty nalezy
oceni¢ jako nieodpowiadajace potrzebom grupy spoleczenstwa, do ktérej byt adresowany.
Walorem tego programu bylo utworzenie nowego podmiotu odpowiedzialnego za rozwdj
mieszkalnictwa spotecznego w Polsce, jakim sa TBS-y. Pomimo iz zaséb mieszkan w tym
sektorze w 2018 r. wynosit jedynie 102,3 tys. lokali, to jego atutem jest zbudowanie profe-
sjonalnych struktur, ktére zarzadzaja tego typu zasobami i wystepowanie tej formy zasobéw
mieszkaniowych w 235 miastach oraz 13 miejscowosciach wiejskich. Nie wypracowaly one
jednak wystarczajaco silnej pozycji, aby zaspokoi¢ giéd mieszkaniowy niezamoznej czgsci
spoleczeristwa. Pozytywny kierunek zmian wskazano w Narodowym Programie Mieszkanio-
wym (2016). Jednoczesnie dotychczasowe efekty sztandarowego programu Mieszkanie Plus
nie pozwalaja na jego jednoznaczng ocene. Jak wskazuje J. Erbel (2020), program ten stwa-
rza nowe mechanizmy finansowania mieszkalnictwa, co nie oznacza, ze musi okazac sie re-
medium na dotychczasowe zaniechania w polityce mieszkaniowej,

Gléwnym podmiotem odpowiedzialnym za zaspokojenie potrzeb mieszkanio-
wych wspélnot samorzadowych w Polsce s3 gminy. Jak pokazuja badania wieloletnich
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programéw gospodarowania mieszkaniowymi zasobami gmin (Nowak 2018), czgsto pod-
chodzg one do tego obowigzku, skupiajac si¢ na dzialaniach obligatoryjnych, niechetnie
wykraczajac poza minimalny zakres obowiazkéw. Jednoczesnie to one ponosza najwick-
sze koszty finansowania polityki mieszkaniowej. Wsparcie samorzadéw plynace z pozio-
mu centralnego nalezy uzna¢ za niewystarczajace, jezeli za cel przyja¢ znaczaca poprawe
funkcjonowania sektora mieszkan spolecznych. Bezposrednie wydatki budzetu panstwa
na mieszkalnictwo corocznie nie przekraczaja w Polsce 0,1% PKB, podczas gdy we Francji
jest to 2%, a w Niemczech 1% PKB (Markowski i in. 2018). Ponadto w Polsce nie prowa-
dzi si¢ polityki mieszkaniowej na szczeblu regionalnym ani ponadlokalnym.

Trzecim celem szczegélowym byla ocena dost¢pnosci do mieszkan spolecznych
w polskich miastach. Udzielenie odpowiedzi na pytanie dotyczace zréznicowania prze-
strzennego tego zjawiska wymagalo zdiagnozowania stopnia zaspokojenia potrzeb miesz-
kaniowych oraz dostepnosci ilosciowej i ekonomicznej tych zasobéw.

W tej czgsci zidentyfikowano m.in.:

— niski stopiei zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych w miastach — $rednio jedna
na pie¢ os6b spetniajaca kryteria ustalane przez gming (gtéwnie dochodowe) mogta
zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe;

—  relatywnie najwigksze zasoby mieszkar spolecznych posiadaja miasta w wojew6dz-
twach slaskim i dolnoslaskim, w dalszej kolejnosci byli to przedstawiciele z woje-
wodztw t6dzkiego i opolskiego;

—  wigksza sklonnos¢ do okreslania wysokich limitéw dochodowych uprawniajacych
do ubiegania si¢ o najem mieszkania wykazuja duze miasta.

Syntetyczna ocena poziomu dostepnosci do zasobéw mieszkan spotecznych w bada-
nych gminach wskazata na wystgpowanie znaczacych dysproporcji, wykazujac zaleznosé
od liczby mieszkanicéw. Najwyzszym poziomem dostgpnosci cechowaly si¢ miasta licza-
ce ponad 100 tys. oséb. W rozkladzie przestrzennym zjawiska stosunkowo najwiecej miast
o wysokim poziomie dostepnosci do mieszkan spolecznych znajdowalo si¢ na terenie woje-
wodztw $laskiego i dolnoslaskiego. Przewazajacy udzial miast z wysokim i $rednio wysokim
wskaznikiem wystepowal ponadto w wojewdédztwach 16dzkim i zachodniopomorskim. Re-
latywnie najgorszy dost¢p do mieszkan spotecznych cechowal badane gminy z wojewédztw
malopolskiego i podkarpackiego. W przypadku wojewddztw lubelskiego, swigtokrzyskiego
oraz kujawsko-pomorskiego zdecydowana wigkszo$¢ gmin posiadata srednio niski poziom
dostepnosci do zasobéw mieszkari spolecznych. Znaczacym zréznicowaniem wewnetrznym
cechowalo si¢ wojewédztw mazowieckie, zwlaszcza na terenie aglomeraciji warszawskiej.

Ocena aktywnoéci wladz lokalnych w zakresie prowadzenia polityki mieszkaniowej sta-
nowila czwarty z przyjetych celéw szczegélowych. W ramach tego zadania postanowiono od-
powiedzie¢ na pytanie, czy miasta, ktore odpowiadaja za zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych
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swoich mieszkaicéw, angazuja si¢ w prowadzenie polityki mieszkaniowej, czy wykazuja w tym
aspekcie biernos¢. Dokonanie syntetycznej oceny wymagato uwzglednienia dziewigciu wskaz-
nikéw ujetych w trzy podstawowe kategorie, tj. stan zasobéw gminnych, gospodarowanie gmin-
nymi zasobami mieszkaniowymi oraz sposéb prowadzenia polityki czynszowe;.

W tej czgéci wskazano m.in. na:

- niewielka aktywnos$¢ gmin w prowadzeniu dziatari remontowych — §redni udzial wy-
remontowanych mieszkan gminnych w 2016 r. wynosit 6,9%.;

—  wysoki udzial pustostanéw w zasobie mieszkari komunalnych w miastach duzych —
srednio w co trzecim byl wyzszy niz 6%;

- powszechng, intensywng prywatyzacje zasobéw mieszkan gminnych — w latach 2009-
2016 niemal 70% badanych miast zmniejszylo swoje zasoby mieszkaniowe, a tylko
14,2% zwigkszylo;

- brak zaangazowania wigkszosci badanych miast w budownictwo komunalne — $rednia
liczba mieszkarn gminnych oddanych do uzytkowania wlatach 2010-2016 na 1000 miesz-
karicow w 2016 r. wynosila zaledwie 0,6 mieszkania na 1000 mieszkanicow;

—  czgste prowadzenie nieekonomicznej polityki czynszowej — jedynie 17,1% badanych
miast stosowalo podstawowe stawki czynszéw za najem mieszkania komunalnego
w wysokosci przekraczajacej 2% warto$ci odtworzeniowej za 1 m? powierzchni uzytko-
wej lokalu, a tylko 3,8% decydowalo si¢ ustali¢ je na poziomie nie mniejszym niz 2,5%;

—  powszechny problem $ciagalnosci czynszéw — wszystkie badane miasta zmagaly sie
z problemem zadluzen czynszowych, a udziat zadluzonych mieszkan na terenie miasta

wynosil $rednio 48,4%.

W syntetycznej ocenie stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej wykazano
zaleznos¢, w ktérej wraz ze wzrostem liczby mieszkaricéw stopien aktywnosci czgéciej oce-
niano jako $rednio niski lub niski. W rozkladzie przestrzennym zjawiska najwiekszy udzial
miast o wysokim stopniu aktywnosci w prowadzeniu polityki mieszkaniowej znajdowal si¢
na terenie wojewodztwa zachodniopomorskiego. Ponadto wyrézniaty sie pod tym wzgle-
dem miasta w wojewodztwach 16dzkim i wielkopolskim. Pod wzgledem udziatu miast po-
siadajacych wysoka i srednio wysoka oceng stopnia aktywnosci zdecydowanie przewodzity
gminy z wojewddztw pomorskiego i zachodniopomorskiego. W przypadku pieciu woje-
wodztw: lubuskiego, opolskiego, swietokrzyskiego, lubelskiego i warminisko-mazurskiego
nie zidentyfikowano miast o wartosci wskaznika znajdujacego si¢ w najwyzszej klasie. Naj-
wigkszg biernosciag w prowadzeniu lokalnej polityki mieszkaniowej charakteryzowaly si¢
miasta w wojewddztwie §wigtokrzyskim, w ktérym wszystkie badane podmioty posiadaty
niska lub srednio niska wartos¢ wskaznika syntetycznego. Ponadto wysoki odsetek gmin
cechujacych si¢ brakiem aktywnego podejscia w tym zakresie wystepowal m.in. w woje-
wédztwach warminisko-mazurskim i podkarpackim.
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Piatym celem bylo stworzenie typologii miast w oparciu o dostepnosé¢ do miejskich
zasob6éw mieszkan spolecznych. Kazda z badanych gmin zostala poddana syntetyczne;
ocenie, w ktérej wykorzystano tacznie 15 miernikéw statystycznych, ktére obejmowaly po-
ziom dostgpnosci do zasobéw mieszkan spolecznych oraz stopien aktywnosci lokalnej po-
lityki mieszkaniowej. W wyniku przeprowadzonej oceny wyznaczono 8 typéw dostepnosci
do zasobéw mieszkan spolecznych, wynikajacych z oceny jej poziomu oraz charakteru po-
dejmowanych dzialani lokalnej polityki mieszkaniowej, ktére mogty by¢ aktywne (typ roz-
wojowy) lub bierne (typ nierozwojowy).

Miasta duze, pomimo iz cechowaly si¢ stosunkowo lepsza dostepnoscia do zasobéw
mieszkan spolecznych, czgsciej przyjmowaty pasywny model prowadzenia polityki miesz-
kaniowej. Z kolei gminy liczace mniej niz 100 tys. mieszkanicéw, wykazujace wigksza spo-
sobno$¢ do umiarkowanego lub stabego poziomu dostepnosci do zasobéw mieszkan spo-
tecznych, cechowala relatywnie wigksza sktonno$¢ do podejmowania dziatari majacych
na celu poprawe sytuacji mieszkaniowej. Typy wskazujace na rozwojowy charakter wy-
stepowaly najczesciej w grupie gmin liczacych od 20 do 50 tys. oséb, a ich udziat wynosit
61%. Wsréd gmin liczacych od 50 do 100 tys. os6b odsetek ten wynosil 53%, natomiast
w grupie miast duzych byt on najnizszy i przyjmowat wartos¢ 37%.

Sz6sty z celéw dotyczyt oceny zaleznoéci pomigdzy dostepnoscia do mieszkan spo-
fecznych i aktywno$cia lokalnej polityki mieszkaniowej. Na tej podstawie wskazano m.in.,
ze: stosunkowo wysokiemu poziomowi dostepnosci do zasobéw mieszkan spolecznych naj-
czgéciej towarzyszy aktywne podejscie do prowadzenia lokalnej polityki mieszkaniowe;.

Ostatni z celéw mial charakter uzupelniajacy, zwracal uwage na brak rozwiniecia
w Polsce sektora mieszkalnictwa dostepnego. Polegal na ocenie zapotrzebowania na ten
segment, odnoszac si¢ do poziomu niezaspokojenia potrzeb mieszkaniowych srednio-
zamoznych gospodarstw domowych w Polsce, ktéry zidentyfikowano na podstawie bada-
nia rynku najmu komercyjnego. W ramach tej czgsci wskazano m.in., ze:

—  osoby samotnej, pracujacej na pelny etat za minimalne miesi¢czne wynagrodzenie
w 2018 r. nie bylo sta¢ na wynajem mieszkania o pow. 35 m*w zadnym z badanych miast;

—  $rednio w co czwartym badanym miescie osoba prowadzaca jednoosobowe gospodar-
stwo domowe i otrzymujaca minimalne wynagrodzenie nie mogta ubiegac si¢ o najem
mieszkania gminnego z uwagi na przekroczenie progéw dochodowych;

-~ we wszystkich badanych miastach wystepowalo zjawisko luki czynszowej — $red-
nia stawka czynszu w kazdym miescie przekraczala 4% wartosci odtworzeniowej za
1 m? powierzchni uzytkowej, w 93% miastach byla wyzsza niz 6%;

- najem mieszkan na rynku prywatnym, zaktadajac, iz stanowi on nie wigcej niz 30%
dochodu rozporzadzalnego gospodarstwa domowego, jest nieosiggalny dla srednio-
zamoznych gospodarstw domowych jednoosobowych, a w przypadku gospodarstw
domowych dwuosobowych mozliwy w przypadku 18,6% badanych miast.



WNIOSKI
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Pod wieloma wzgledami stan mieszkalnictwa w Polsce ulega stopniowej poprawie. Suk-
cesywnie podnoszg si¢ podstawowe wskazniki, takie jak nasycenie w mieszkania czy prze-
cietna powierzchnia uzytkowa lokalu na osobe. Dynamicznie w ostatnich latach obniza si¢
odsetek os6b zyjacych w warunkach powaznej deprywacji mieszkaniowej. W podstawo-
wych parametrach Polska wypada coraz lepiej na tle Europy. Jednoczesnie rozwdj ten nie
jest rtéwnomierny i towarzyszy mu poglebiajace si¢ rozwarstwienie sytuacji mieszkaniowej
wéréd mieszkancow.

W sytuacji, w ktérej obywatela sta¢ na zakup mieszkania lub moze sobie pozwoli¢
na wziecie kredytu, oferta mieszkaniowa, zwlaszcza w duzych miastach i ich otoczeniu,
jest szeroka. Pod wzgledem budownictwa mieszkaniowego Polska w ostatnich latach jest
jednym z europejskich lideréw. W przeliczeniu na 1000 mieszkaricéw, w kraju oddaje si¢
do uzytku ponad dwa razy wiecej mieszkan niz w Wielkiej Brytanii. Jednak, gdyby wyta-
czy¢ ze statystyk miejskie obszary funkcjonalne, ktére sg lokomotywami rozwoju w zakre-
sie budownictwa mieszkaniowego, sytuacja ta zmienilaby si¢ diametralnie. Ponadto niemal
93% nowych mieszkari to realizacje indywidualne oraz na sprzedaz lub wynajem. Gléwne
podmioty odpowiedzialne za rozwdj sektora mieszkan spotecznych, czyli gminy i TBS-y
w latach 2005-2018 posiadaly mniej niz 4% udziatu w budownictwie mieszkaniowym. To
zbyt malo, zeby by¢ znaczacym podmiotem na rynku, ktéry moze realnie na niego od-
dziatywaé. Wigksza skala inwestycji i poszerzenie oferty skierowanej do $redniozamoznej
czescl spoleczeristwa moglyby pozytywnie wplynaé na dostepno$é mieszkan na lokalnych
rynkach mieszkaniowych, réwniez w komercyjnej czgsci.

Zjawisko luki czynszowej wystepowalo we wszystkich 210 badanych miastach. Jej naj-
wicksze natezenie wystepowalo w miejskich obszarach funkcjonalnych. Znamienne, ze tam
gdzie oddawano do uzytku najwiecej nowych mieszkan, najtrudniej bylo zaspokoi¢ po-
trzeby mieszkaniowe sredniozamoznej czeéci spoleczeristwa. Szacuje sig, ze w calym kraju
problem ten dotyka ok. 15 mln Polakéw (Muziot-Wectawowicz 2017).

Jak wskazuje M. Cesarski (2009), rozwarstwienie warunkéw mieszkaniowych wyni-
ka gléwnie z ograniczenia réznorodnosci form wlasnosci. Badania prowadzone pod kie-
rownictwem H. Zaniewskiej (2005) wskazywaly juz kilkanascie lat temu, ze problematyka
mieszkan spotecznych dla ludnosci gorzej sytuowanej ekonomicznie jest waznym czyn-
nikiem rozwoju miast. Wycofywanie si¢ gmin z prowadzenia aktywnej polityki mieszka-
niowej powoduje dalsze poglebianie si¢ polaryzacji wéréd mieszkancéw. Krajowa polityka
mieszkaniowa po 1989 r., pomimo podejmowania licznych inicjatyw, adresowala wspar-
cie gtéwnie w kierunku zamoznej czesci ludnosci, ktéra moglaby i bez tej pomocy zaspo-
koi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe, przynajmniej na rynku wtérnym. Wprowadzanie sze-
regu programéw mieszkaniowych o krétkim horyzoncie czasowym pomoglo poprawié
ogdlne wskazniki, ale nie zahamowalo postepujacego rozwarstwienia. Rozwéj mieszkal-
nictwa w Polsce wymaga przyjecia diugofalowych rozwigzan, ktérych zakres obowigzywa-
nia nie powinien by¢ ograniczony kadencyjnoscia wladzy. Jednoczesnie to biernosé¢ gmin



w zakresie prowadzenia lokalnej polityki mieszkaniowej stanowi gléwny powdd stopniowe;

degradacji i kurczenia si¢ zasobéw mieszkaniowych, ktérymi dysponujg. Przeprowadzone
w pracy badanie pokazalo, ze dostepnos¢ mieszkan spolecznych zwigzana jest z aktywnos-
cig lokalnych wiadz.

Tworzenie odpowiednich warunkéw do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych oby-
wateli przez wladze publiczne to prawo zawarte w Konstytucji RP. W tym miejscu warto
wroéci¢ do uzytego we wstepie stwierdzenia, wskazujacego, ze wysoko$¢ osigganych do-
chodéw przez mieszkaricéw nie powinna wyklucza¢ stabszej ekonomicznie czesci spole-
czenistwa z mozliwosci zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych. Przeprowadzone badanie
pokazalo, ze o ile czgsto w miastach brakuje oferty mieszkan dla najstabiej sytuowanej eko-
nomicznie cze¢sci spoleczenistwa, o tyle bez strukturalnego rozwinigcia w Polsce sektora
mieszkan dostepnych, problem wykluczenia dotyczy¢ moze przede wszystkim oséb $red-
niozamoznych. W 2018 r. stawki czynszéw na komercyjnym rynku najmu w dominujg-
cej wigkszosci miast byly na tyle wysokie, ze w zasadzie wylaczaly te¢ grupe spoleczenistwa
z mozliwosci samodzielnego zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych. Prowadzi to do krea-
tywnego rozwigzywania probleméw mieszkaniowych przez obywateli. Niektorzy decyduja
si¢ na wynajem mieszkania wspélnie ze znajomymi lub pozostaja w wielopokoleniowych
domach jednorodzinnych. Inni nabywaja mieszkania przy wsparciu finansowym rodziny,
a czg$¢ os6b decyduje si¢ na budowg domu sposobem gospodarczym. Dobrze jednak, gdy
takie rozwigzania s3 dobrowolnym, a nie jedynym mozliwym wyborem zaspokojenia po-
trzeb mieszkaniowych.

Kwestia mieszkaniowa nie moze by¢ jedynie domeng rynku i sprawa prywatna. Jezeli
ma zahamowa¢ poglebiajaca si¢ polaryzacje spoleczenstwa, wymaga podjecia wspélnych
i dtugofalowych dzialan na wszystkich szczeblach wiadzy.
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Charakterystyka préby badawczej

Lp. Miasto /GM :F gpnf:::%ejska; Wojewédztwo vl;lg(z,lig lru(dé%s;
GMW - gmina miejsko-wiejska/
1 Warszawa GM mazowieckie 1753977
2 Eodz GM 16dzkie 696503
3 Wroctaw GM dolnoslaskie 637683
4 Poznan GM wielkopolskie 540372
5 Gdansk GM pomorskie 463754
6 Bydgoszcz GM kujawsko-pomorskie 353938
7 Lublin GM lubelskie 340466
8 Katowice GM daskie 298111
9 Bialystok GM podlaskie 296628
10 Czestochowa GM $laskie 226225
1 Radom GM mazowieckie 215020
12 Sosnowiec GM $laskie 205873
13 Torun GM kujawsko-pomorskie 202521
14 Kielce GM $wigtokrzyskie 197704
15 Rzeszéw GM podkarpackie 187422
16 Gliwice GM $laskie 182156
17 Zabrze GM $laskie 175459
18 Olsztyn GM warmirisko-mazurskie 172993
19 Bielsko-Biata GM $laskie 172030
20 | Bytom GM daskie 169617
21 Zielona Géra GM lubuskie 139330
2 Rybnik GM slaskie 139252
23 Ruda Slaska GM dlaskic 139125
24| Tychy oM dlaskie 128351
25 Gorzow Wielkopolski GM lubuskie 123995
26 Dabrowa Gérnicza GM $laskie 121802
27 Plock GM mazowieckie 121295
28 Elblag GM warmirisko-mazurskie 121191




Typ gminy

Lp. Miasto /GM - gmina miejska; Wojewédztwo vl;l%ll); 1_“218%5;;
GMW - gmina miejsko-wiejska/
29 Watbrzych GM dolnoslaskie 114568
30 Wihoctawek GM kujawsko-pomorskie 112483
31 Tarnéw GM malopolskie 110110
32 Chorzéw GM $laskie 109398
33 Koszalin GM zachodniopomorskie 107680
34 Kalisz GM wielkopolskie 102249
35 Legnica GM dolnoslgskie 100718
36 Grudzigdz GM kujawsko-pomorskie 95964
37 Jastrzgbie-Zdrdj GM slaskie 89883
38 Nowy Sacz GM malopolskie 83993
39 Piaseczno GMW mazowieckie 81207
40 Jelenia Géra GM dolnoslaskie 80524
41 Siedlce GM mazowieckie 77020
42 Konin GM wielkopolskie 75342
43 Piotrkéw Trybunalski GM 16dzkie 74694
44 Inowroctaw GM kujawsko-pomorskie 73968
45 Lubin GM dolnoslaskie 73154
46 Ostrow Wielkopolski GM wielkopolskie 72526
47 Ostrowiec Swigtokrzyski GM $wigtokrzyskie 70554
48 Stargard GM zachodniopomorskie 68477
49 Pabianice GM 16dzkie 66265
50 Zamosé GM lubelskie 64648
51 Leszno GM wielkopolskie 64159
52 Chelm GM lubelskie 63734
53 Tomaszéw Mazowiecki GM 16dzkie 63601
54 Lomza GM podlaskie 62802
55 Przemysl GM podkarpackie 62154
56 Kedzierzyn-Kozle GM opolskie 62088
57 Zory GM slaskie 62013
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Typ gminy

Lp. Miasto /GM - .gminf). r.niejskz.l; . Wojewédztwo vl;l%ll); 1_“218%5;;
GMW - gmina miejsko-wiejska/
58 Etk GM warmirisko-mazurskie 61074
59 Tezew GM pomorskie 60276
60 Belchatow GM todzkie 58326
61 Swidnica GM dolnoslaskie 57959
62 Nysa GMW opolskie 57641
63 Bedzin GM $laskie 57555
64 Wieliczka GMW malopolskie 57478
65 Pickary Slaskie GM slaskie 55954
66 Ostrofeka GM mazowieckie 52337
67 | Pszezyna GMW daskie 52207
68 Wolomin GMW mazowieckie 51774
69 Swietochtowice GM $laskie 50644
70 Zawiercie GM $laskie 50274
71 Wejherowo GM pomorskie 50039
72 Starachowice GM $wigtokrzyskie 49939
73 Swarzedz GMW wielkopolskie 48782
74 Wodzistaw Slaski GM slaskie 48573
75 Putawy GM lubelskie 48408
76 Skierniewice GM t6dzkie 48327
77 Rumia GM pomorskie 48095
78 Tarnobrzeg GM podkarpackie 47595
79 Chrzanéw GMW malopolskie 47535
80 Krosno GM podkarpackie 46565
81 Skarzysko-Kamienna GM $wietokrzyskie 46449
82 Wrzesnia GMW wielkopolskie 46072
83 Czechowice-Dziedzice GMW $laskie 44970
84 Myslenice GMW malopolskie 43734
85 Skawina GMW malopolskie 43346
86 Sieradz GM 16dzkie 42762




Typ gminy

Lp. Miasto /GM - .gminf). r.niejskz.l; . Wojewédztwo vl;l%ll); 1_“218%5;;
GMW - gmina miejsko-wiejska/
87 Zduriska Wola GM 16dzkie 42698
88 Czerwionka-Leszczyny GMW slaskie 42105
89 Srem GMW wielkopolskie 41750
90 Police GMW zachodniopomorskie 41543
91 Swinoujscie GMW zachodniopomorskie 4115
92 Krotoszyn GMW wielkopolskie 40600
93 Mirisk Mazowiecki GM mazowieckie 40383
94 Szczecinek GM zachodniopomorskie 40362
95 | Mikotéw GM dlgskie 40114
96 Chojnice GM pomorskie 40004
97 Wyszkow GMW mazowieckie 39324
98 Bolestawiec GM dolnoslaskie 39167
99 Oswigcim GM malopolskie 38972
100 Malbork GM pomorskie 38848
101 Sanok GM podkarpackie 38272
102 Jarostaw GM podkarpackie 38217
103 | Zary GM lubuskie 38048
104 Wadowice GMW malopolskie 38041
105 Olesnica GM dolnoslaskie 37366
106 Sochaczew GM mazowieckie 36971
107 Sopot GM pomorskie 36849
108 Brzeg GM opolskie 36292
109 Jasto GM podkarpackie 35713
110 Kety GMW malopolskie 34340
111 | Swiecie GMW kujawsko-pomorskie 34148
112 Oborniki GMW wielkopolskie 34045
113 Dzierzoniéw GM dolnoslaskie 33785
114 Kartuzy GMW pomorskie 33619
115 Ostréda GM warmirisko-mazurskie 33248
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Lp. Miasto /GM T ;ﬂlir;lziejskﬁl; . Wojewédztwo vl;l%ll); 1_“218%5;;
GMW - gmina miejsko-wiejska/
116 Ttawa GM warmirisko-mazurskie 33108
117 Krzeszowice GMW malopolskie 32291
118 Myszkow GM slaskie 32157
119 Nakto nad Notecig GMW kujawsko-pomorskie 32149
120 Czeladz GM $laskie 32078
121 Sroda Wielkopolska GMW wielkopolskie 31829
122 Mosina GMW wielkopolskie 31704
123 Marki GM mazowieckie 31687
124 | Zywiec GM slaskie 31662
125 Zgorzelec GM dolnoslaskie 31089
126 Aleksandrow Eodzki GMW todzkie 30980
127 Strzelce Opolskie GMW opolskie 30941
128 Bielawa GM dolnoslaskie 30357
129 | Swiebodzin GMW lubuskie 30256
130 Pruszez Gdariski GM pomorskie 30106
131 Pleszew GMW wielkopolskie 30070
132 Bochnia GM malopolskie 30048
133 Kozienice GMW mazowieckie 30018
134 Lowicz GM t6dzkie 28811
135 Nowy Dwoér Mazowiecki GM mazowieckie 28548
136 Jedrzejow GMW $wigtokrzyskie 28446
137 Lask GMW 16dzkie 27936
138 Gorlice GM malopolskie 27903
139 Prudnik GMW opolskie 27510
140 Turek GM wiclkopolskie 27480
141 Ktodzko GM dolnoslaskie 27395
142 Zakopane GM malopolskie 27305
143 Niepotomice GMW malopolskie 27267
144 Ropezyce GMW podkarpackie 27232




Typ gminy

Lp. Miasto /GM - .gminf). r.niejskz.l; . Wojewédztwo vl;l%ll); 1_“218%5;;
GMW - gmina miejsko-wiejska/
145 Brzozéw GMW podkarpackie 26645
146 Gora Kalwaria GMW mazowieckie 26393
147 | Zagah GM lubuskie 26188
148 Radzymin GMW mazowieckie 26140
149 Staszow GMW $wietokrzyskie 26067
150 Eomianki GMW mazowieckie 25920
151 Namystéw GMW opolskie 25888
152 Walez GM zachodniopomorskie 25749
153 Kornik GMW wielkopolskie 25649
154 Wagrowiec GM wielkopolskie 25437
155 Bytéw GMW pomorskie 25346
156 Miedzyrzecz GMW lubuskie 25101
157 Mogilno GMW kujawsko-pomorskie 24864
158 Kolbuszowa GMW podkarpackie 24827
159 Konstancin-Jeziorna GMW mazowieckie 24773
160 Reda GM pomorskie 24630
161 Szubin GMW kujawsko-pomorskie 24555
162 Puttusk GMW mazowieckie 24479
163 Trzcianka GMW wielkopolskie 24376
164 Gluchotazy GMW opolskie 24064
165 Koscian GM wielkopolskie 23922
166 Koscierzyna GM pomorskie 23847
167 Bogatynia GMW dolnoslgskie 23706
168 Leczna GMW lubelskie 23552
169 Stary Sacz GMW malopolskie 23532
170 Sedziszow Matopolski GMW podkarpackie 23485
171 Jawor GM dolnoslaskie 23473
172 Katy Wroctawskie GMW dolnoslaskie 23303
173 Jelez-Laskowice GMW dolnoslaskie 23180
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Typ gminy

Lp. Miasto /GM - .gminf). r.niejskz.l; . Wojewédztwo vl;l%ll); 1_“218%5;;
GMW - gmina miejsko-wiejska/
174 Wolbrom GMW malopolskie 23111
175 Krapkowice GMW opolskie 22988
176 Swiebodzice GM dolnoslaskie 22901
177 Woléw GMW dolnoslaskie 22692
178 Nowa Ruda GM dolnoslaskie 22636
179 Kobytka GM mazowieckie 22459
180 Laziska Gérne GM $laskie 22427
181 Nisko GMW podkarpackie 22391
182 Lubartéw GM lubelskie 22220
183 Zambréw GM podlaskie 22196
184 | Zgbkowice Slgskic GMW dolnoslaskie 22187
185 Strzelin GMW dolnoslaskie 22168
186 Lapy GMW podlaskie 22160
187 Grajewo GM podlaskie 22130
188 Olecko GMW warmirisko-mazurskie 22037
189 Choszczno GMW zachodniopomorskie 21949
190 Mragowo GM warmirisko-mazurskie 21926
191 | Rydultowy oM dlaskie 20715
192 Czersk GMW pomorskie 21563
193 Wschowa GMW lubuskie 21496
194 Brzeszcze GMW matopolskie 21486
195 Luban GM dolnoslaskie 21402
196 Blonie GMW mazowieckie 21356
197 Dziatdowo GM warmirisko-mazurskie 21355
198 Nidzica GMW warmirisko-mazurskie 21324
199 Dabrowa Tarnowska GMW malopolskie 21175
200 Szprotawa GMW lubuskie 21164
201 Hajnowka GM podlaskie 21131
202 Strzyzéw GMW podkarpackie 20789




Typ gminy

Lp. Miasto /GM - gmina miejska; Wojewédztwo vl;l%ll); 1_“218%5;;
GMW - gmina miejsko-wiejska/
203 Orzesze GM $laskie 20572
204 Ktobuck GMW $laskie 20519
205 Siechnice GMW dolnoslaskie 20429
206 Tuchola GMW kujawsko-pomorskie 20401
207 Goldap GMW warmirisko-mazurskie 20331
208 Goéra GMW dolnoslaskie 20306
209 Myslibérz GMW zachodniopomorskie 20251
210 Boguchwata GMW podkarpackie 20186
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Income levels should not determine access to housing resources. The latter should be ac-
cessible not only to wealthy families, but also to low-income households. The housing
situation in Poland is characterized by a low number of dwellings per 1,000 residents in
relation to a respective value for other EU countries, which indicates neglect in the area of
housing policy. The post-communist transformation of Poland after 1989 has resulted in
a situation, where local governments owned a large number of dwellings. Poland’s housing
policy over the subsequent 25 years tended to focus on mass privatization leading to a 50%
reduction in the number of local government-owned housing. Although Polish law obliges
municipalities to satisfy the housing needs of their residents, this is not an easy task. The
less than stellar housing situation in Poland does not mean that the picture is the same in
all cities, as differences between them tend to be large.

'The main aim of the study was to carry out a cross-sectional identification of the hous-
ing policy in Poland, both locally and nationally, taking into account the international context.

Three decades of developing the housing policy have not allowed us to overcome of
negative experiences and problems. Hereby, the author decided to identify the reasons for
this state of affairs. The argumentation involves addressing seven specific research goals:

assessment of the current state and structure of housing resources in Poland;
comparison of social housing policy in Poland in relation to other countries;
assessment of availability of social housing resources in Polish cities;

bl ol e

evaluation of the level of activity of local governments in the area of housing policy

and the use of pro-community solutions in Polish cities;

construction of cities’ typology on the basis of access to social housing resources;

6. evaluation of the relationship between accessibility of social housing and pro-commu-
nity solutions of a local housing policy;

7. assessment of the demand for affordable housing in Poland.

The work consists of two main parts. The first concerns the domestic dimension of
housing policy and its international context. Here, a diagnosis of the housing situation in
Poland was made, taking into account the size and quality of housing resources, paying
particular attention to the social housing sector. The idea of this part was to characterize
the process of shaping the housing policy in Poland. All national housing programs im-
plemented in Poland after 1989 were identified and analyzed. Moreover, a cross-sectional
analysis of the housing situation and housing policies in England, France and Germany,
especially in their social dimension, was performed. There are no clear winners and losers
in this confrontation. Housing problems seem to exist regardless of a particular develop-
ment level of a country. The second part of the work deals with local housing policy and is
empirical by nature. Its spatial scope covers 210 Polish cities with more than 20 000 inhab-
itants, which consisted 67,5% of the total number of Polish cities as of 2016.. The degree
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to which housing needs are being satisfied for low-income households varies across Po-
land. Undoubtedly, these difterences are linked with the level of activity of the local hous-
ing policy. In many respects, the condition of housing in Poland is gradually improving. At
the same time, this development is not even and is accompanied by a deepening stratifica-
tion of the housing situation among residents. The rent gap phenomenon was present in
all 210 analyzed cities. Its greatest intensity occurred in urban functional areas. In the areas
where the most new flats were delivered for use, it was most difficult to meet the housing
needs of the middle-class part of the society.



Krajowy i lokalny wymiar
polityki mieszkaniowej

»,Uzyskane rezultaty (..) maja wazne znaczenie dla nauki i praktyki. Potwierdzajg one (...)
istniejgca i powszechnie akceptowang ocene polityki mieszkaniowej w Polsce, stosowanych w jej
ramach réznorodnych instrumentéw oddziatywania oraz szereg wystepujacych niekonsekwenc;ji
realizacyjnych. (..) Zaréwno nauka, jak i praktyka, co sugeruje autor, powinna poszukiwac
nowych rozwigzan w zakresie prowadzonej polityki mieszkaniowej, ktére umozliwityby takze
osobom o niskich dochodach, mozliwo$é godnego zamieszkiwania. Jesli nie jest to mozliwe
poprzez kupno mieszkania z powodu zbyt niskich dochodéw, a zarazem zbyt wysokich aby
otrzymaé mozliwo$¢ zamieszkiwania w lokalach gminnych, jedyng mozliwoscig rozwigzania
tego problemu jawi sie tworzenie zasobu mieszkan dostepnych. Dotyczy to okoto 2/3 miliona
gospodarstw domowych w Polsce. Sg to wnioski, ktérych nie wolno lekcewazy¢.”

Prof. dr hab. Marek Bryx

»Praca wpisuje sie w szeroki nurt badan interdyscyplinarnych okreslanych jako studia miesz-
kaniowe (housing studies) oraz subdyscypline geografii, jaka jest geografia mieszkalnictwa.
Ma réwniez wymiar aplikacyjny, poniewaz dostarcza wiedzy, ktérej znajomo$¢ moze pomoc
w kreowaniu bardziej efektywnych rozwigzan z zakresu polityki mieszkaniowej i jej najwazniejszych
instrumentéw, ktére ksztattujg dostepnosé mieszkalnictwa spotecznego.”

Dr hab. Ewa Szafranska, prof. Ut
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