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Streszczenie

Kryterium dochodowe mieszkancéw, czy w szerszym ujeciu sytuacja spoteczno-
gospodarcza miasta badz regionu, nie powinny decydowaé¢ o dostgpie do zasobow
mieszkaniowych. Powinny by¢ one osiagalne nie tylko dla zamoznych rodzin, ale rowniez dla
gospodarstw domowych o niskich dochodach. Sytuacja mieszkaniowa w Polsce, o ktorej
swiadczy m.in. niska liczba mieszkan przypadajaca na 1000 oséb w relacji do innych krajow
UE, wskazuje na istniejace zaniedbania w prowadzeniu polityki mieszkaniowej. W wyniku
transformacji ustrojowej wladze samorzadowe staty si¢ wiascicielem duzej liczby zasobow
mieszkaniowych. Polityka mieszkaniowa nastawiona na intensywng prywatyzacje na
przestrzeni 25 lat uszczuplita wielkos¢ tych zasobow o potowe. Pomimo, iz polskie
ustawodawstwo zobowigzatlo gminy do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych wspolnoty
samorzadowej, gospodarowanie tymi zasobami stwarza im niemate trudnosci. Nienajlepsza
sytuacja mieszkaniowa w Polsce nie oznacza jednak, ze dotyczy ona wszystkich miast,

poniewaz cechuje si¢ ona duzym zrdéznicowaniem wewnatrz kraju.

W rozprawie doktorskiej podjeto problematyke przestrzennego zréznicowania w dostgpie
do zasobéw mieszkan spotecznych. Oméwiono ja na przykltadzie polskich miast. Glownym
celem pracy jest ocena dostgpnosci zasobow mieszkan spotecznych w polskich miastach,

w kontekscie prowadzonej polityki mieszkaniowej i uwarunkowan spoteczno-gospodarczych.

Szczegotowe cele pracy odzwierciedlajg procedure zastosowanych metod badawczych

1 zrealizowanych etapow. Sg one nastepujace:
- ocena stanu i struktury zasobow mieszkaniowych w Polsce;
- porownanie spofecznej polityki mieszkaniowej w Polsce w stosunku do innych
krajow;
- ocena dostepnosci do mieszkan spotecznych w polskich miastach;
- ocena aktywnos$ci wladz lokalnych w zakresie prowadzenia polityki mieszkaniowej;

- stworzenie typologii miast w oparciu o dostgpnos$¢ do miejskich zasobéw mieszkan

spotecznych;

- ocena zaleznosci pomigedzy poziomem rozwoju spoleczno-gospodarczego miast
a dostgpnoscia do mieszkan spotecznych 1 aktywnoscig lokalnej polityki

mieszkaniowej;

- ocena zapotrzebowania na mieszkalnictwo dostgpne w Polsce.



Hipoteza badawcza podjetej rozprawy brzmi: zasadniczy wptyw na dostgpno$¢ zasobow
mieszkan spolecznych w miastach w Polsce ma stopien aktywnosci lokalnej polityki
mieszkaniowej a nie poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Zakres przestrzenny pracy dotyczy 210 polskich miast, liczacych powyzej 20 tysigcy
mieszkancoéw, ktére stanowilty 67,5% miast w tej grupie w 2016 r.

W pracy udalo si¢ zidentyfikowaé skale zroéznicowan przestrzennych i réznic
w strukturze zasoboéw mieszkaniowych dostgpnych na poziomie gminy. Zbadano réwniez,
w jakim stopniu potrzeby mieszkaniowe sg zaspokajane w polskich miastach, ze szczegdlnym

uwzglednieniem uwarunkowan spoteczno-ekonomicznych.

Przeprowadzone badanie pozwolito wskaza¢ skalg przestrzennego zréznicowania stanu
i struktury gminnych zasobow mieszkaniowych oraz stopnia zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych w polskich miastach z uwzglednieniem uwarunkowan spoteczno-
gospodarczych. Konstatacjag z pracy doktorskiej jest to, ze stopien zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych gospodarstw domowych o niskich dochodach jest zréznicowany w catej
Polsce. Niewatpliwie zroznicowanie dostgpu do zasobow mieszkaniowych mozna taczy¢ ze
stopniem aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej oraz poziomem rozwoju gospodarczego.
Jednakze zwigzek pomiedzy dostepnoscig do zasobow mieszkan spofecznych a poziomem
rozwoju spotecznego jest niewielki. Wyniki nie wykluczaja mozliwosci potwierdzenia hipotezy

postawionej w pracy. Jednoczesnie $wiadcza o zasadno$ci konstrukcji wielokryterialnej

typologii.



Summary

Income levels or more broadly speaking the social and economic situation of a city or
region should not determine access to housing resources. Housing should be accessible 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 the 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 next 25 years tended to focus on
mass privatization leading to a 50% reduction in the number of local government-owned
housing. Although Polish law obligates 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 situation is the same in all cities, as differences between cities tend to be large.

The issue of spatial differences in access to social housing resources was addressed in
the doctoral dissertation. They were discussed on the example of Polish cities. The main
purpose of the work is an assessment of availability to social housing resources in Polish cities

in the context of housing policy and social and economic determinants.

The specific aims of the work reflect the procedure of research methods used and stages
completed. These are the following:
- 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;

- 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 a city typology on the basis of access to social housing resources;

- evaluation of the relationship between the level of social and economic development in

cities and accessibility of social housing and pro-community solutions of local housing
policy;

- assessment of the demand for affordable housing in Poland.
The research hypothesis of the dissertation is: the degree of activity of local housing

policy produces a much more fundamental impact on the availability of social housing

resources in Polish cities than does the level of social and economic development.



The spatial scope of work concerns 210 Polish cities with more than 20 000 inhabitants,
which were 67,5% of the cities in this group in 2016.

The study made it possible to identify the scale of spatial variances and differences in
the structure of the housing resources available at the municipalities level. It also examined the
degree to which housing needs are being satisfied in Polish cities with a special focus on social
and economic determinants. The conclusion from this Ph. D. thesis is that the degree to which
housing needs are being satisfied for low-income households varies across Poland.
Undoubtedly, variances in access to housing resources are linked with the level of activity of
the local housing policy and the level of economic development. However, the relationship
between the availability of social housing resources and the level of social development is
inconsiderable. The results do not exclude the possibility of confirming the hypothesis posed
in the work. At the same time, they confirm the rationale for the multi-criterion structure of the
typology described in the study.



Wstep

Mieszkanie decyduje o materialnych i spolecznych warunkach zycia czlowieka
(Nieciunski 2005). Z perspektywy ekonomicznej, jest to najdrozsze sposrod dobr
konsumpcyjnych oraz jedno z drozszych o charakterze inwestycyjnym. Warto$¢ mieszkania
niejednokrotnie stanowi sume kilkuletniego przecigtnego 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 zatozenia, iz prawo do mieszkania jest jednym z podstawowych praw
obywatela, co wynika z Powszechne; Deklaracji Praw Czlowieka wydanej przez ONZ
w 1948 r., wysoko$¢ osigganych dochodow przez mieszkancow, czy w szerszym ujeciu
sytuacja spoteczno-gospodarcza miasta badz regionu, nie powinny wyklucza¢ stabszej
ekonomicznie cze$ci spoleczenstwa w dazeniu do zaspokojenia jednej z podstawowych
potrzeb. Mieszkanie powinno by¢ osiggalne nie tylko dla zamoznych rodzin, ale roéwniez dla
gospodarstw domowych o niskich dochodach. W Polsce prawo do mieszkania zostato zawarte
w art. 75 ust.1 Konstytucji RP. Zgodnie z zapisami ustawy zasadniczej, wiadze publiczne
prowadza polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli,
w szczegOlnosci przeciwdziatajg bezdomnosci, wspierajg rozwoj budownictwa socjalnego oraz
popieraja dziatania obywateli zmierzajace do uzyskania wtasnego mieszkania.

Pomoc obywatelom, ktérzy samodzielnie nie sg W stanie zaspokoi¢ swoich potrzeb
mieszkaniowych, stanowi glowny cel spotecznej polityki mieszkaniowej, bedacej waznym
ogniwem polityki mieszkaniowej. Jej charakter wykazuje znaczace rozbiezno$ci na arenie
miedzynarodowej. R6zni si¢ ona w zaleznosci od uwarunkowan spoteczno-gospodarczych,
historycznych, czy demograficznych, a w szczegdlnos$ci od przyjetego przez wladze modelu jej
prowadzenia.

W Polsce za realizacje polityki mieszkaniowej odpowiadaja witadze 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¢ wsrod glownych watkéw tematycznych istotnych dla rozwoju
miast. ROwniez na szczeblu lokalnym, powszechnym zjawiskiem jest jej marginalizowanie.
Niejednokrotnie dziatania gmin z zakresu mieszkalnictwa sprowadzaja si¢ do realizacji
podstawowych obowiazkow, wynikajacych bezposrednio z przepisow prawa. Jak zauwaza

J. Erbel (2020) mieszkalnictwo przez 25 lat bylo ignorowane nie tylko jako jeden
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z podstawowych obszarow zarzadzania panstwem, ale rowniez nie cieszylo si¢
zainteresowaniem organizacji spotecznych.

Jak wskazuje I. Sagan (2017), wspotczesne tendencje do neoliberalizacji polityk miejskich,
w tym mieszkaniowych, zwigkszaja nierownosci mieszkaniowe. Zmniejszenie zasobow
mieszkan spolecznych oraz wdrazanie programow mieszkaniowych skoncentrowanych na
zwigkszaniu sily nabywczej relatywnie zamoznej czes$ci spoteczenstwa, przyczyniaja si¢ do
poglebiania podzialéw i utrudniajg realizacj¢ podstawowej potrzeby, jaka jest mieszkanie,
w przypadku gospodarstw domowych o niskich i srednich dochodach.

Gminy jako podmiot odpowiedzialny za prowadzenie lokalnej polityki mieszkaniowej,
w wyniku transformacji ustrojowej w Polsce po 1989 r. staly si¢ wiascicielem 1,98 min
mieszkan (Gospodarka mieszkaniowa...1991). Zaséb ten uszczuplit si¢ na przestrzeni dwoch
dekad o ponad potowe. Gminy nie tylko masowo prywatyzowaly swoje mieszkania, ale byty
rowniez w wigkszos$ci biernymi inwestorami. Zgodnie z danymi statystyki publicznej, biorac
pod uwage taczne efekty budownictwa komunalnego w latach 2005-2018, na kazdg gming
przypadato Srednio 1,1 nowego lokalu na rok. Z kolei udzial budownictwa komunalnego
w budownictwie mieszkaniowym ogdtem wynosit zaledwie 1,8%.

Wycofywanie si¢ samorzadow lokalnych, a zwlaszcza miast z budownictwa
komunalnego, oznacza rezygnacj¢ z posiadanego instrumentu tagodzenia réznic w warunkach
zyciowych spoleczenstwa (Sagan 2017). Pomimo wyhamowania w ostatnich latach skali tego
procesu, polityka mieszkaniowa ukierunkowana na sprzedaz mieszkan gminnych, czesto za
symboliczne kwoty, wynikajaca ze stosowania wysokich bonifikat, si¢gajacych 99% wartosci
nieruchomosci, jest kontynuowana przez wiele samorzagdow (Muziot-Wectawowicz, Nowak
2018). Nie jest to jedyna bolaczka lokalnej polityki mieszkaniowej. Wsrdd tych mozna wskazaé
m.in. dekapitalizacje zasobow gminnych spowodowang zaniechaniami remontowymi, ktére
wynikaja nie tylko z braku dobrej woli lokalnych wiladz, ale z braku odpowiednich $§rodkéw
na ich realizacj¢. Z jednej strony powodowane jest to oszczednym wsparciem $rodkami
z budzetu centralnego, a z drugiej prowadzeniem nieekonomicznej polityki czynszowej oraz
wystepowaniem zadluzen czynszowych na duza skale.

Miasta ukierunkowuja czgsto swoja polityke na przycigganie zewnetrznych
inwestoroOw. Skupiaja si¢ na podnoszeniu jako$ci przestrzeni prestizowych, centrow
handlowych i kongresowych, czy urynkowieniu przestrzeni dziedzictwa kulturowego.
Jednoczesnie na dalszy plan schodzi polityka skierowana na zaspokajanie potrzeb
mieszkancoéw z réznych warstw spotecznych. Ustepuje ona priorytetom ekonomicznym, ktore

Staja sie wazniejsze od aspektow spotecznych (Sagan 2017).
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Majac na uwadze bolaczki polityki mieszkaniowej w Polsce, zwlaszcza w jej obszarze
spotecznym, postanowiono zidentyfikowaé¢ w jakim stopniu dotykaja one poszczegodlnych
miast 1 czy réznice w podejsciu samorzaddéw lokalnych do jej prowadzenia wskazuja na
wystepowanie przestrzennych zaleznos$ci oraz czy zwigzane sa one z uwarunkowaniami
spoteczno-gospodarczymi.

W tym celu zdecydowano o przeprowadzeniu badan typologicznych dotyczacych
dostepnosci do zasobow mieszkan spolecznych oraz stopnia aktywnos$ci lokalnej polityki
mieszkaniowej. Zasadno$¢ badan typologicznych w ramach geografii spoteczno-ekonomicznej
wskazywat juz prekursor antropogeografii - F. Ratzel. Zauwazyt on, Ze ,,na takich samych
terenach powstaja podobne zjawiska w zyciu ludow i panstw, ktore mozna sklasyfikowa¢ pod
wzgledem geograficznym. Klasyfikacja ta musi wyprzeda¢ inne wnioski...” (Ratzel 1899 za
Swianiewicz 1989: 7). Poczatkowo grupowanie stuzylo porzadkowaniu istniejacej wiedzy
1 stanowilo podstawe do indukcji. Wraz ze sporem Hartshorne’a z Schaferem, ktory dotyczyt
charakteru geografii jako nauki (Johnston 1983) zwrdcono si¢ ku podejsciu dedukcyjnemu,
zaczeto doceniaé role typologii w konteksScie testowania hipotez. Jak ocenia P. Swianiewicz
(1989) badania typologiczne w geografii same niczego nie wyjasniajg, ale dzigki
uporzadkowaniu duzej liczby informacji i wykorzystaniu metod matematycznych, pozwalaja
formutowac uogodlnienia i shuzg weryfikacji teorii i hipotez.

Ponadto wychodzac z zalozenia, iz czynnikiem wywierajagcym wptyw na ksztaltowanie
si¢ przestrzennego zrdznicowania zjawisk z dziedziny mieszkalnictwa, moze by¢ poziom
rozwoju spoteczno-gospodarczego, zdecydowano o przeprowadzeniu oceny obejmujacej
polskie miasta. Jak wskazuje J. Parysek (2018), rozwoj spoteczno-gospodarczy jest niemal od
zawsze przedmiotem badan geograficznych, ktory analizowany jest na podstawie wskaznikow
zmieniajacych si¢ w czasie. W literaturze przedmiotu wystepuje wiele podejs¢ do budowy
miernikOw shuzacych ocenie poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego. Najczesciej polegaja
one na odpowiednim doborze zmiennych diagnostycznych, ktére stanowia podstawe do
obliczenia wskaznika syntetycznego (Kompa 2009). Wykorzystujac do konstrukcji wskaznika
co najmniej dwie zmienne diagnostyczne, miernik ten okreS$la si¢ syntetycznym lub
agregatowym (Rogala, Rycharski 2006). W pracy uwzgledniono podejscie zastosowane przez
U. Ziemianczyk (2011), ktéra dokonujac syntetycznej oceny poziom rozwoju spoteczno-
gospodarczego gmin w wojewodztwie malopolskim, wykorzystala dziesie¢ miernikoéw
charakteryzujacych gospodarke oraz lokalng spotecznosé.

Koncentrujgc si¢ na mieszkalnictwie spolecznym w Polsce, realizowanym glownie

przez gminy i towarzystwa budownictwa spotecznego (TBS), postanowiono zwroci¢ uwage
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roéwniez na niewyksztatlcony w kraju segment mieszkalnictwa dostepnego. Na potrzebe badan
w tym zakresie uwage zwracali m.in. M. Bryx i A. Szelagowska (2018), A. Twardoch (2019),
oraz J. Erbel (2020). Segment ten adresowany jest nie do najbiedniejszej grupy spoteczenstwa,
a do s$redniozamoznych gospodarstw domowych, ktorych dochody sa zbyt wysokie, aby
ubiegac¢ si¢ o najem mieszkania gminnego, a jednoczes$nie zbyt niskie, aby realizowaé potrzeby
mieszkaniowe z wykorzystaniem mechanizméw rynkowych. W tym celu przeprowadzono
badanie poziomu zapotrzebowania na te sektor mieszkan w poszczegdlnych miastach Polski
bazujace na analizie cen na komercyjnym rynku najmu. Nawigzano w ten sposob do badan M.
Bryxa 1 A. Szelagowskiej (2018), ktorzy identyfikowali deficyt mieszkalnictwa dostepnego na
przyktadzie Warszawy.

Zakres przestrzenny i czasowy

Zakresem przestrzennym w pierwszej czgsci pracy, odnoszacej si¢ do prowadzenia
polityk mieszkaniowych w wybranych krajach obj¢to Polske, Niemcy, Francje i Wielka
Brytani¢ (z wyszczeg6dlnieniem Anglii). Wybodr panstw do analizy porownawcze] wynikat
z odmiennego charakteru polityk mieszkaniowych, ktore sg w nich realizowane. We Francji
i Wielkiej Brytanii duze znaczenie na obecng sytuacje mieszkaniowa wywarlo podejs$cie oparte
na interwencjonizmie panstwa. Z kolei w Niemczech polityka mieszkaniowa rozwineta si¢
W oparciu o system unitarny, zaktadajacy wspotprace wiadz lokalnych na wspdlnym rynku
mieszkaniowym pomigdzy sektorami mieszkan prywatnych, publicznych i czynszowych.

Analiza poréwnawcza pozwolita nie tylko na zidentyfikowanie r6znic w prowadzeniu
polityki mieszkaniowej, zwlaszcza w jej wymiarze spolecznym, ale rowniez na wskazanie
zarOwno zalet jak 1 wad, wynikajacych z przyjmowanych rozwigzan. Majac na uwadze, iz
ksztattowanie si¢ polityki mieszkaniowej to wieloletni proces, W ktorym duze znaczenie maja
uwarunkowania historyczne, zakres czasowy analizy miat charakter wspoiczesny, obejmujacy
stan na koniec 2018 r. jak i retrospektywny, poczynajacy od 1918 r.

W drugiej, empirycznej czeSci pracy, poswieconej lokalnemu wymiarowi
mieszkalnictwa spofecznego, poziomowi rozwoju spoteczno-gospodarczego miast oraz
deficytowi mieszkalnictwa dostepnego, zakresem badania objeto 210 gmin, liczacych co
najmniej 20 tys. mieszkancow (128 gmin miejskich 1 82 gminy miejsko-wiejskich), wedtug
stanu na koniec 2016 r., co stanowito 67,5% wszystkich gmin miejskich i miejsko-wiejskich
liczacych wigcej niz 20 tys. osob (tabl. 1). Przestrzenne rozmieszczenie jednostek samorzadu
terytorialnego, ktore wybrano do badania zilustrowano na ryc. 1. Z kolei ich tabelaryczny

wykaz zamieszczono w zataczniku na koncu pracy.
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Tabl. 1. Charakterystyka proby badawcze;j

>100 tys. os. 35 35 -
50-100 tys. 36 31 5
20-50 tys. os. 139 62 77
Razem 210 128 82

Zrodlo: opracowanie wilasne.

8. Liczba mieszkancow Typ gminy
. ® © 20-50 tys. 0s. ®  gmina miejska
B 90-100'NERE: ®  gmina miejsko-wiejska
> 100 tys. os.

Ryc. 1. Rozmieszczenie gmin miejskich i miejsko-wiejskich stanowigcych probg badawcza
Zrodlo: opracowanie wilasne.

Procedura wyboru miast miata kilkuetapowy charakter i §cisle wigzata si¢ z procedura
badania ankietowego. Z tego powodu opisano ja w czesci metodologicznej. W przypadku oceny

poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego, dostepnosci do zasobow mieszkan spotecznych
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oraz stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej uwzglgedniono dane na koniec 2016
r., natomiast ocen¢ zapotrzebowania na mieszkalnictwo dostepne w Polsce wykonano
na podstawie danych o cenach najmu nieruchomosci na rynku prywatnym, ktore
obowiazywaty w IV kwartale 2018 r.

Z uwagi na fakt, iz polityka mieszkaniowa prowadzona na szczeblu gminnym dotyczy
calego jej obszaru, w ramach analizy obejmujacej sfere mieszkalnictwa nie ma podstaw do
wyodrebniania terenéw wiejskich i obszaréw miejskich w przypadku gmin miejsko-wiejskich.
Wtadze lokalne tworzac listy 0s6b ubiegajacych si¢ o przydziatl mieszkania, nie kategoryzuja
pod tym wzgledem mieszkancoéw, nie tworzy si¢ rowniez odrgbnych wieloletnich programéw
gospodarowania mieszkaniowymi zasobami gmin. Jednoczes$nie to miasta w strukturach gmin
miejsko-wiejskich odgrywaja dominujaca rolg i to w nich znajduja si¢ siedziby lokalnych
wladz. W zwigzku z powyzszym, uzywany w pracy termin ,,miasta”, dotyczy calych obszarow

gmin miejskich jak i miejsko-wiejskich.

Cele pracy
Za glowny cel naukowy pracy przyjeto:

Ocene dostepnoSci zasobow mieszkan spolecznych w polskich miastach, w kontekscie

prowadzonej polityki mieszkaniowe]j i uwarunkowan spoleczno-gospodarczych.

Ponadto sformutowano siedem celow szczegélowych:

C1.Ocena stanu i struktury zasobow mieszkaniowych w Polsce

C2.Porownanie spotecznej polityki mieszkaniowej w Polsce w stosunku do innych krajow;

C3.0cena dostepnosci do mieszkan spotecznych w polskich miastach;

C4.0Ocena aktywnos$ci wiadz lokalnych w zakresie prowadzenia polityki mieszkaniowej;

C5.Stworzenie typologii miast w oparciu o dost¢pnos¢ do miejskich zasobow mieszkan
spotecznych.

C6.0Ocena zalezno$ci pomiedzy poziomem rozwoju spoleczno-gospodarczego miast
a dostepnoscia do mieszkan spolecznych i aktywnoscig lokalnej polityki
mieszkaniowej;

C7.0Ocena zapotrzebowania na mieszkalnictwo dost¢gpne w Polsce.
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Problemy i hipoteza

Do wskazanych celow sformulowano korespondujace z nim nastepujace pytania badawcza:

P1. Jak ksztaltuje si¢ stan i struktura zasobéw mieszkaniowych w polskich miastach?

P2. Czy wielko$¢ i struktura zasobow mieszkaniowych w polskich miastach odpowiada
potrzebom mieszkancoOw?

P3. W jaki sposob wiladze lokalne i krajowe prowadza polityke mieszkaniowg w Polsce?

P4. Jak ksztattujg si¢ polityki mieszkaniowe w wybranych krajach europejskich i jaka role
odgrywa w nich spoteczna polityka mieszkaniowa?

P5. Jak ksztaltuje si¢ zréznicowanie dostepnosci do mieszkan spolecznych w polskich
miastach?

P6. Jakie jest podejscie wladz lokalnych w Polsce do prowadzenia spotecznej polityki
mieszkaniowej?

P7.Czy zro6znicowanie dost¢pnosci do mieszkan spoltecznych w polskich miastach
wykazuje prawidlowosci przestrzenne zwigzane z uwarunkowaniami spofeczno-
gospodarczymi 1 wielkos$cig miast?

P8.Jaki jest poziom zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych $redniozamoznych

gospodarstw domowych w Polsce?

Postawione w pracy pytania badawcze odpowiadaja poszczegdlnym celom szczegdtlowym, cO

wyrazono W formie graficznej w postaci w tabl.2.

Tabl. 2. Powigzania pytan badawczych z celami

P1 P2 P3 P4 P5 P6 P7 P8

C1

Cc2

C3

C4

C5

C6

Cc7

Zrodlo: opracowanie wilasne.
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W oparciu o studia literatury przedmiotu oraz dotychczasowe doswiadczenia badawcze

(Nowak 2018), sformutowano nastepujaca hipoteze badawcza:

Zasadniczy wplyw na dostepno$¢ zasobow mieszkan spolecznych w miastach w Polsce ma

stopien aktywno$ci lokalnej polityki mieszkaniowe] a nie poziom rozwoju spoleczno-

gospodarczego.

Postepowanie badawcze, zastosowane metody i zrodta danych empirycznych

Realizacja postawionych w pracy celow, wymagala zastosowania czterech kategorii
metod badawczych: analizy danych zastanych, badania ankietowego, metod analizy
statystycznej oraz kwerendy zasobow internetowych. Pierwsza z nich, analize danych

zastanych przeprowadzono z wykorzystaniem nastepujacych danych zrodlowych:

- literatury przedmiotu, ktora byla niezb¢dna do identyfikacji dotychczasowego stanu

wiedzy;

- krajowych danych statystyki publicznej (GUS), stuzgcych do identyfikacji stanu
mieszkalnictwa w Polsce oraz do wykonania oceny poziomu rozwoju spoteczno-
gospodarczego, poziomu dostepnosci do zasobow mieszkan spotecznych oraz oceny

stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej;

- migdzynarodowych 1 zagranicznych danych statystki publicznej (EUROSTAT,
DESTATIS, INSEE, MHCLG), ktore shuzyly porownaniu sytuacji mieszkaniowej
w Polsce do tej wystepujacej w innych krajach Unii Europejskiej’, zwlaszcza Niemiec,
Francji i Anglii;

- wieloletnich programéw gospodarowania mieszkaniowymi zasobami gmin, dostepnych
w Biuletynach Informacji Publicznej, na stronach internetowych gmin oraz
w dziennikach urzedowych wojewddztw, ktorych analiza shuzyta do weryfikacji

informacji pozyskanych w badaniu ankietowym oraz ich pogtgbienia.

Wazng metoda badawcza w niniejszej pracy byto badanie ankietowe, ktore zostato
przeprowadzone w 2017 roku i przygotowane na potrzeby pracy doktorskiej oraz Raportu
o stanie polskich miast. Mieszkalnictwo spoteczne (Muziot-Wectawowicz, Nowak 2018), ktore
skierowano do wszystkich 923 gmin miejskich i miejsko-wiejskich w Polsce, wedtug stanu na
2017 r.

1 Wedtug stanu na koniec 2018 r., w ktorym Wielka Brytania byta cztonkiem Unii Europejskiej.
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Celem przeprowadzonego badania ankietowego bylo nie tylko poszerzenie zasobu
informacji o mieszkalnictwie spotecznym w stosunku do danych gromadzonych przez Glowny
Urzad Statystyczny, umozliwiajace zdiagnozowanie stanu mieszkalnictwa spotecznego
w polskich miastach wraz ze wskazaniem glownych probleméw w tym zakresie, ale rowniez
wykonanie poglebionego badania, stuzgcego opracowaniu typologii z zakresu dostepnosci do
zasoboéw mieszkan spotecznych w Polsce, wraz z oceng stopnia aktywnosci lokalnej polityki
mieszkaniowe;j.

Badanie ankietowe zostalo przeprowadzone w okresie od sierpnia 2017 r. do stycznia
2018 r. Formularz ankiety rozestany zostal do urzedow gmin, a za jego wypelnienie
odpowiedzialni byli pracownicy wydzialdw mieszkaniowych 1 innych jednostek gminnych
zajmujacych si¢ mieszkalnictwem. Zawierat on 31 pytan otwartych, z czego 11 bylo
opisowych, a 20 polegato na uzupehieniu wartosci liczbowych, ktore dotyczyty stanu na koniec
2016 r. (Muziot-Wectawowicz, Nowak 2018). Na potrzeby opracowania typologii stanowiacej
jeden z celow badawczy pracy doktorskiej, uwzgledniono odpowiedzi respondentéw dotyczace
10 wybranych pytah zawartych w formularzu ankiety. Informacje bedace podstawa do
opracowania typologii obejmuja dane o liczbie o0sdb oczekujacych na przydziat lokalu
gminnego oraz liczbie zawartych uméw najmu z gming

Odpowiedzi otrzymano z 750 gmin (81,3% ogdhu badanych). Nalezy zaznaczy¢, iz nie
wszystkie odestane przez respondentow ankiety zostaty wypetione w calosci. Kompletny
zakres danych obejmujacy zagadnienia wykorzystane do opracowania typologii, zgromadzono
dla 528 gmin miejskich i miejsko-wiejskich. Na wstepnym etapie analizy z proby badawczej
wylaczone zostaly gminy miejskie 1 miejsko-wiejskie liczace mniej niz 20 tys. mieszkancow,
co dotyczyto 318 jednostek samorzadu terytorialnego. Liczba spotecznych lokali mieszkalnych
(gminnych oraz towarzystw budownictwa spolecznego) w tej grupie jednostek samorzadu
terytorialnego znaczaco odbiegata od pozostatych grup.

Wsréd 318 gmin liczacych mniej niz 20 tys. mieszkancow, w 2016 r. $rednia liczba
mieszkan spotecznych wynosita 256,7 natomiast wsrdd 210 gmin liczacych wiecej niz 20 tys.
mieszkancoéw, $rednia liczba mieszkan wynosita 2963,9. Biorac pod uwage liczbe mieszkan
spotecznych w przeliczeniu na 1000 mieszkancow dysproporcja miedzy gminami miejskimi
i miejsko-wiejskimi liczacymi ponizej 20 tys. mieszkancow rowniez byta znaczaca. Wskaznik
ten dla 318 matych gmin miejskich 1 miejsko-wiejskich wynosit 21,8, podczas gdy w 210
badanych jednostkach samorzadu terytorialnego liczacych wigcej niz 20 tys. mieszkancow

przyjmowat on warto$¢ 39,3.
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Decyzja o odrzuceniu tej grupy gmin, wynikata rowniez z przeprowadzonej przez autora
analizy wieloletnich programéw gospodarowania mieszkaniowymi zasobami gmin we
wszystkich gminach miejskich i miejsko-wiejskich w Polsce, wedlug stanu na 2017 r. Badanie
to wykazalo, iz zakres dziatan podejmowanych w ramach lokalnej polityki mieszkaniowej w
gminach ponizej 20 tys. mieszkancow jest relatywnie niski (Nowak 2018). W efekcie zakresem
badania objgto 210 gmin, liczacych co najmniej 20 tys. mieszkancow (128 gmin miejskich
1 82 gminy miejsko-wiejskich), wedtug stanu na koniec 2016 r., co stanowilo 67,5% wszystkich
gmin miejskich i miejsko-wiejskich liczacych wiecej niz 20 tys. osob (por. tabl. 1).

Na podstawie informacji uzyskanych w wyniku badania ankietowego oraz korzystajac
z danych statystyki publicznej, przeprowadzono analiz¢ z wykorzystaniem metod analizy
statystycznej. Do oceny poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego, poziomu dostepnosci do
zasobow mieszkan spotecznych oraz oceny stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej
wybrano metode unitaryzacji zerowanej. Jest to metoda analizy wielowymiarowej, ktora
umozliwia tworzenie klasyfikacji. Pozwala ona na poréwnywanie wielu zmiennych za pomoca
odpowiedni dobranych kryteriow, ktére moga by¢ wyrazane za pomoca roznych wielkosci.
Zastosowanie metody unitaryzacji zerowanej pozwala na ich unormowanie (Koscidtek 2015,
Kukuta 1999).

Po wykonaniu oceny poziomu dostgpnosci do zasobow mieszkan spotecznych oraz
stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej w zakresie jej poprawy, z wykorzystaniem
metody unitaryzacji zerowanej, podjeto sie konstrukcji typologii.

Kazda z badanych gmin zostata poddana syntetycznej ocenie, w ktorej wykorzystano
facznie 15 miernikow statystycznych. Szes¢ z nich stuzyto okresleniu poziomu dostepnosci do
zasobow mieszkan spolecznych, a dziewie¢ — ocenie stopnia aktywnos$ci lokalnej polityKi
mieszkaniowej w zakresie poprawy dostepnosci.

Po obliczeniu syntetycznych wskaznikow, odrebnie dla poziomu dost¢pnosci do
zasobow mieszkan spofecznych oraz stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowe;,
w kazdej z kategorii dokonano podziatu gmin na cztery klasy. Wykonano go w oparciu
o $rednig arytmetyczng uzyskanych ocen syntetycznych dla wszystkich gmin oraz odchylenia
standardowego od $rednie;.

W wyniku przeprowadzonej oceny, przeprowadzono wstepng klasyfikacje gmin,
stanowigcg polaczenie wydzielonych czterech klas w ramach obydwu kategorii. W efekcie
wyznaczono 16 typow, powstatych w wyniku zestawienia ze soba powstatych klas. W dalsze;j
kolejnosci typy te poddano agregacji wzgledem stopnia aktywnosci lokalnej polityki

mieszkaniowej. Uznano, iz gminy, ktore cechuja si¢ wysoka lub $rednio wysoka oceng
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aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej, wykazuja chg¢ poprawy dostepnosci do zasobow
mieszkan spotecznych (typ ,,rozwojowy”), z kolei te, ktorych ocena jest srednio niska badz
niska, wykazuja bierno$¢ (typ ,,nierozwojowy”). W efekcie zidentyfikowano 8 typow
dostgpnosci do zasobow mieszkan spotecznych, wynikajacych z oceny ich poziomu oraz
charakteru podejmowanych dziatan lokalnej polityki mieszkaniowej.

Uzupetnieniem metod badawczych byla kwerenda przeprowadzona za pomoca
zasobow internetowych, polegajaca na zidentyfikowaniu wysokosci ofertowych stawek
czynszu za 1 m? powierzchni uzytkowej lokalu w IV kwartale 2018 r., ktéra przeprowadzono
w oparciu o kalkulatory ofertowych cen najmu nieruchomosci na rynku prywatnym,
udostepnionych na portalach: Rentier.io (2019), KRN (2019) i RONIN (2019). Analizie
poddano facznie 272 488 ofert w 210 badanych podmiotach, ktore uwzgledniaty dwie kategorie
wielkosciowe mieszkan. Zalozono, iz dla gospodarstwa domowego jednoosobowego do
realizacji potrzeb mieszkaniowych wystarczy lokal o powierzchni 35 m?, z kolei dla
gospodarstw domowych dwuosobowych przyjeto 50 m?, zgodnie z podejéciem zastosowanym
przez R. Cyrana (2017).

Uzyskane w ten sposob srednie wartoéci stawek czynszow za 1 m? powierzchni
uzytkowej,  zostaly odniesione do wysokosci wskaznikdw przeliczeniowych kosztu
odtworzenia 1 m? powierzchni uzytkowej budynkéw mieszkalnych obowiazujacych od
IV kwartatu 2018 r. do I kwartatu 2019 r. Dane te zgromadzono w oparciu 0 dzienniki urzedowe
wojewodztw, w ktoérych publikowane sg obwieszczenia wydawane w tej sprawie przez
wojewodow. W zestawieniu z wysokos$ciami czynszu w zasobach mieszkan gminnych i TBS,
mozliwe bylo okreslenie poziomu luki czynszowej w badanych miastach. Jednocze$nie
zweryfikowano rzeczywiste mozliwosci najmu mieszkania na rynku mieszkaniowym przez
sredniozamozne gospodarstwa domowe w poszczegdlnych miastach, przy zalozeniu, ze

wydatki na mieszkanie dostepne nie powinno przekracza¢ 30% uzyskiwanych dochodow.

Przeglqd literatury

O istotnej roli polityki mieszkaniowej, ktora jest odpowiedzialna za jedna
z najwazniejszych potrzeb czlowieka, pisat jeszcze przed 11 wojng $wiatowa K. Krzeczkowski
(1939). Znaczacy wktad w badania dotyczace ksztaltowania si¢ jej w okresie Polski Ludowe;j
wniesli m.in. A. Andrzejewski (1977, 1979), E. Kuminek (1989), J. Zapart (1999), M. Cesarski
(2005), W. Dominiak (2005), L. Frackiewicz (2005) W. Nieciunski (2005), E. Kucharska-
Stasiak (2008), A. Kubow (2012), G. Wojtkun (2012), A. Fermus-Bobowiec (2014), Waznymi

publikacjami z zakresu polskiej polityki mieszkaniowej w jej wspdtczesnym wymiarze sg m.in.
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prace: I. Herbst (2013), M. Cesarskiego (2014), R. Cyrana (2016), L. Groeger (2016),
T. Markowskiego z zespotem (2018), A. Twardoch (2019) i J. Erbel (2020).

Lokalnemu wymiarowi polityki mieszkaniowej swoje opracowania poswigcili
m.in. R. Cyran (2005, 2013), A. Polak (2010), A. Muczynski (2018). Za wazne prace dotyczace
spotecznych aspektow polityki mieszkaniowej, nalezy uzna¢ publikacje E. Kaltenberg-
Kwiatkowskiej (1982) oraz A. Przymenskiego i M. Oliwy-Ciesielskiej (2014).

Duza warto$¢ porzadkujaca badania nad sytuacja mieszkaniowa w Polsce miatly
cyklicznie raporty Instytutu Rozwoju Miast?, wydawane pod redakcja H. Zaniewskiej
(Informacje o mieszkalnictwie... 2015). Pod tym wzgledem istotny jest rowniez wklad Fundacji
Habitat for Humanity, wydajacej liczne prace poswigcone mieszkalnictwu, m.in. M. Salamon
1 A. Muziot-Wectawowicz (2015) oraz A. Muziot-Wectawowicz (2017).

Szerokie spojrzenie na polityke mieszkaniowa w Polsce w odniesieniu do sytuacji
w innych krajach, zawarte jest m.in. w pracach P. Lisa (2008), M. Cesarskiego (2011, 2017),
M. Zalgcznej (2013), W. Wojciaczyk (2016), A. Twardoch (2019). Wazne zrodio stanowi
rowniez publikacja A. Zubrzyckiej-Czarneckiej (2011), szczegdlowo opisujaca polityke
mieszkaniowa we Francji, porzadkujaca rowniez kwestie definicyjne z zakresu mieszkalnictwa,
w tym mieszkalnictwa dostepnego. W tym kontekscie nalezy wskazac istotng prace M. Bryxa
1 A. Szelagowskiej (2018), podnoszacej problem braku sektora mieszkalnictwa dostepnego
w Polsce. Za wartosciowag nalezy uzna¢ publikacje Z. Rataj (2015), ktora przekrojowo,
z naciskiem na aspekty ekonomiczne, charakteryzuje spoteczne budownictwo mieszkaniowe
w Polsce.

Na sczegolng role polityki mieszkaniowej w prowadzeniu polityki miejskiej, wskazuje
w swojej pracy 1. Sagan (2017), ktéra zwraca uwage na neoliberalny trend wycofywania si¢
panstwa z aktywnej polityki mieszkaniowej, sprzyjajacy pogtebianiu si¢ segregacji spoteczne;.

W literaturze anglojezycznej za cenne, przekrojowe publikacje z zakresu polityki
mieszkaniowej w Wielkiej Brytanii nalezy uzna¢ prace autorstwa H. Pawson (2006),
B. Pattison, D. Diacon, J. Vine (2010), R. Tunstall, N. Pleace (2018). W kontekscie polityki
mieszkaniowej Niemiec wazny dorobek wnie$li V. Busch-Geertsema (2010), C. Droste,
T. Knorr-Siedow (2011). I. Peppercorn, C. Taffin (2013), K. Kofner (2017,2018), L. Kaas
z zespotem (2019), Ponadto B. Davis z zespotem (2016), zajeli si¢ porownaniem Sytuacji
mieszkaniowej w Wielkiej Brytanii i Niemczech. Z kolei D. Czischke i G. van Bortel (2018),

W sposob syntetyczny ujeli polityke mieszkaniowa w Anglii, Polsce, Holandii i1 Wloszech

2 Obecnie Instytut Rozwoju Miast i Regionow.
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(2018). Przekrojowa analize migdzynarodowa wykonali rowniez M. Haffner i in. (2009) oraz
A. Pittini i in. (2017). Z kolei M. Castells (1982), C. Tutin 2008; wniesli znaczacy dorobek
w zakresie badan nad polityka mieszkaniowg we Francji.

Zagadnieniem polityki mieszkaniowej na arenie mi¢dzynarodowej zajmowali si¢
m.in. M. Castells (1977), A. Andrzejewski (1979), L. Bourne (1981), J. Kemeny (1981), P.
Emms (1990), J. Barlow i S. Duncan (1994), M. Harloe (1995), J. Doiling (1999). Roli
mieszkalnictwa w badaniach naukowych poswigcono ponadto rozdz. 1.1.

W kontekscie badan typologicznych nalezy podkresli¢ istotny wktad geografii polskiej
W jej rozwdj (Swianiewicz 1989). Skladajg si¢ nan m.in. prace: J. Kostrowickiego (1969),
K. Dziewonskiego i M. Jerczynskiego (1971), W. Stola (1970), M. Matusika (1973),
K. Bieleckiej, M. Paprzyckiego, Z. Piaseckiego(1979), J. Bobinskiego, K. Zagorskiego (1969),
G. Gorzelaka (1979), A. Jackowskiego (1981), A. Muziot (1983), R. Szczesnego (1988),
A. Kuklinskiego (1985).

Wsrod badan z zakresu oceny poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego na szczeblu
gminnym poza wspomniang wczesniej pracg U. Ziemianczyk (2010), dotyczacg wojewddztwa
matopolskiego, podobne badania dla innych obszaréw przeprowadzili m.in.: I. Roeske-Stomka
(2003) — wojewodztwo wielkopolskie, T. Kupiec (2010) — wojewodztwo $lgskie, M. Stanny
(2012) — gminy wiejskie, M. Stec (2012) - wojewddztwo podkarpackie,
S. Piszczek (2013) — wojewodztwo kujawsko-pomorskie, E. Stasiak (2016) — wojewddztwo
todzkie.

Uktad pracy

Praca sktada si¢ z dwoch gldéwnych czgsci. Pierwsza opierajaca si¢ na analizie danych
zastanych wspottworza rozdzialy od 1 do 4. Druga, empiryczng cz¢$¢, stanowig rozdziaty
od6do9.

W rozdziale 1. omowiono podstawowe pojecia dotyczace mieszkalnictwa 1 polityki
mieszkaniowej. Zwrécono w nim uwag¢ na wyszczegolnienie spotecznej polityki
mieszkaniowej jako czesci polityki mieszkaniowej oraz na rozrdznienie definicyjne pomigdzy
mieszkalnictwem spotecznym, a dostepnym. Ponadto wskazano na interdyscyplinarny
charakter mieszkalnictwa i dokonano jego umiejscowienia ramach poszczegdlnych dyscyplin
naukowych.

W rozdziale 2. dokonano diagnozy sytuacji mieszkaniowej w Polsce, uwzgledniajac
wielkos¢ 1 jakos$¢ zasobow mieszkaniowych, zwracajac szczegodlng uwage na sektor mieszkan

spotecznych i1 wskazujac na kontekst miedzynarodowy.
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W rozdziale 3. oméwiono proces ksztaltowania si¢ polityki mieszkaniowej w Polsce
oraz zidentyfikowano i scharakteryzowano wszystkie programy mieszkaniowe, jakie
realizowano w kraju po 1989 r. W dalszej czgsci scharakteryzowano lokalng polityke
mieszkaniowa przez pryzmat aktywnosci, czy w wigkszym stopniu biernosci gmin w tym
zakresie.

W rozdziale 4. dokonano przekrojowej analizy sytuacji mieszkaniowej i polityk
mieszkaniowych w Anglii, Francji i Niemczech, w kontek$cie jej spotecznego wymiaru.
Na tym tle skonfrontowano podejscie we wskazanych krajach z tym wystepujacym w Polsce.

W rozdziale 5. przeprowadzono oceng¢ poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego
w 210 wybranych polskich miastach. Uwzgledniono w nim réwniez odrebnie poziom rozwoju
spotecznego i1 gospodarczego.

W rozdziale 6. dokonano oceny dostepnosci do zasobéw mieszkan spolecznych
w polskich miastach. Zwrécono uwage na poziom zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych
mieszkancéw oraz na dostepnos¢ lokali w aspekcie ilosciowym jak 1 ekonomicznym.

W rozdziale 7. zidentyfikowano stopien aktywnos$ci w prowadzeniu spotecznej polityki
mieszkaniowej na szczeblu lokalnym. Ocenie poddano stan zasobow gminnych, podejscie
wladz lokalnych do gospodarowania zasobami mieszkaniowymi oraz sposob prowadzenia
polityki czynszowej.

W rozdziale 8. przeprowadzono syntez¢ otrzymanych wynikow z rozdziatow 6 i 7.
Na ich podstawie przygotowano wielokryterialng typologi¢ dostepnosci do zasobow mieszkan
spotecznych, ktorg zestawiono z otrzymanymi w rozdz. 6 poziomami rozwoju spoleczno-
gospodarczego.

W rozdziale 9. dokonano oceny zapotrzebowania na mieszkalnictwo dostepne w Polsce,
zwracajac uwage na rynek najmu komercyjnego oraz problem z zaspokojeniem potrzeb
mieszkaniowych $redniozamoznej czgsci spoteczenstwa.

Na koncu pracy przedstawiono wnioski, w ktorych odniesiono si¢ do postawionych

W pracy celow i pytan badawczych oraz dokonano weryfikacji hipotezy.
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1. Definicyjne aspekty mieszkalnictwa i polityki mieszkaniowej

1.1. Mieszkalnictwo w badaniach naukowych

Badania z zakresu mieszkalnictwa cechujg si¢ interdyscyplinarnoscig. Zagadnienia
dotyczace tej tematyki w swoich opracowaniach poruszaja m.in. ekonomis$ci, socjolodzy,

urbanisci, architekci oraz geografowie. Relacje te przedstawiono na ryc. 2.

Geografia

Ekonomi Socjologa

Mieszkalnictwo

Architektura Urbanistyka

Ryc. 2. Schemat powigzan mieszkalnictwa z poszczeg6lnymi dyscyplinami naukowymi
Zro6dlo: opracowanie wilasne.

Szczegdlne znaczenie W rozwoju tej dziedziny odgrywa ekonomia, ktéra stworzyta
podstawy teoretyczne badan nad mieszkalnictwem. W powigzaniu z tg dyscypling naukowa
uksztattowala si¢ polska szkola badan mieszkaniowych. M. Cesarski (2013) przywotuje
dorobek naukowy wypracowany na przestrzeni lat przez srodowisko naukowe w Instytucie
Budownictwa Mieszkaniowego przeksztalconego w 1968 roku w Instytut Gospodarki
Mieszkaniowej (IGM) oraz w Instytucie Rozwoju Miast (IRM), ktéry zostal utworzony
w 2002 r. po likwidacji tej placowki. Obecnie od 2019 r. jest to Instytut Rozwoju Miast
1 Regionow (IRMiR), ktory powstal w wyniku polaczenia Instytutu Rozwoju Miast oraz
Instytutu Gospodarki Przestrzennej 1 Mieszkalnictwa w 2018 r., funkcjonujac przez krétki czas
pod nazwa Krajowego Instytutu Polityki Przestrzennej i Mieszkalnictwa. Wsrdd polskich
badaczy najbardziej zastuzonych w tej dziedzinie, nalezy przywota¢ m.in. M. Kaczorowskiego,
A. Andrzejewskiego, W. Litter-Marwege, E. Kuminka, W. Nieciunskiego, L.Frackiewicz, W.
Dominiaka, czy H. Zaniewska (Cesarski 2013, Frackiewicz 2005). Nalezy podkresli¢ réwniez

24



istotny wktad badaczy z Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, zwlaszcza P. Lisa (2005,
2008), przedstawicieli Szkoly Glownej Handlowej m.in. M. Cesarskiego (2013, 2016),
M. Bryxa (2006) oraz A. Muziot-Wectawowicz z Politechniki Warszawskiej.

Mieszkalnictwo nierozerwalnie zwigzane jest z aktywnos$cig czlowieka, miesci si¢ wigc
réwniez w obszarze badan socjologdéw. Jak wskazuje A. Lipski (2009) najwickszy wkiad
w 1ozwo0j socjologii mieszkalnictwa wniosty opracowania pod redakcja E. Kaltenberg-
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
poczuciem posiadania domu (ang. home), jako budynek, w ktérym mozna fizycznie si¢
schroni¢ (ang. house) lub jako czynno$¢ zamieszkiwania (ang. dwelling). E. Kaltenberg-
Kwiatkowska (1982) w ramach sfery zamieszkiwania identyfikuje nastepujace problemy
badawcze: potrzeby mieszkaniowe, warunki mieszkaniowe, zrdéznicowanie spoleczno-
przestrzenne mieszkalnictwa (dostep do mieszkan), model jednostki mieszkaniowej oraz wzory
uzytkowania mieszkan.

Do rozwoju mieszkalnictwa jako dziedziny nauki swoj istotny wkiad wnosza rowniez
urbanisci, ktorzy skupiajg si¢ na planowaniu przestrzennym 1 sytuowaniu mieszkan
z zapewnieniem dost¢pu do podstawowych ustug, pamigtajac o zasadzie zréwnowazonego
rozwoju 1 fadu przestrzennego oraz architekci, ktorzy zajmujg si¢ m.in. jakoscig, formami
1 warunkami mieszkaniowymi. Ws$rdéd przekrojowych prac z zakresu urbanistyczno-
architektonicznego nalezy wskazaé publikacje nast¢pujacych badaczy:
H. Syrkus (1976), J. Pallado (2007), H. Adamczewska-Wejchert (1985), P. Szafer (1979),
J. M. Chmielewski i in. (1996) (Bradecki, Twardoch 2012).

Badania nad mieszkalnictwem prowadzone przez geografow syntezujg dorobek
wypracowany przez badaczy z innych dyscyplin naukowych. Geografia mieszkalnictwa
korzysta zaréwno z dorobku naukowego ekonomii i socjologii, jak rowniez 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 zespolem z 16dzkiego osrodka
geograficznego, opublikowat w latach 1974-2012 szereg opracowan dotyczacych problematyki
rejonizacji warunkow mieszkaniowych w Lodzi (Matczak 2014). Ponadto problematyke

dotyczaca mieszkalnictwa w Polsce podejmowali m.in. W. M. Gaczek (1979), ktora zajmowata
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si¢ strukturg przestrzeni rezydencjonalnej Poznania oraz M. Dutkowski i I. Sagan (1987),

badajacy zr6znicowanie morfologiczne przestrzeni mieszkaniowej Sopotu.

Socjologia

Ryc. 3. Schemat powigzan geografii mieszkalnictwa z innymi dyscyplinami naukowymi w
zakresie mieszkalnictwa
Zr6dlo: opracowanie wilasne.

Niewiele jest opracowan podejmujacych temat geografii mieszkalnictwa w ujeciu
poréwnawczym na poziomie wszystkich polskich miast, a tym samym ujawniajacych
prawidlowosci w wigkszej skali przestrzennej. Na tym tle wyr6zniajg si¢ badania L. Groeger
(2016), ktora podjeta sie proby typologii przestrzeni mieszkaniowej dla 43 miast wojewodztwa
t6dzkiego. Wigkszos¢ opracowan podejmujacych wskazang problematyke, ktoérych proba
badawcza obejmowala przynajmniej kilkadziesigt miast, miata jedynie charakter
monitoringowy. Ich celem bylo przedstawienie ogo6lnej 1 aktualnej diagnozy stanu
mieszkalnictwa oraz identyfikacja jego najwazniejszych problemow. Istotny wkiad w rozwoj
monitoringu mieszkalnictwa wnosit od 1991 r. Instytut Gospodarki Mieszkaniowej (p6zniejszy
IRM, nastgpnie KIPPiM, a obecnie Instytut Rozwoju Miast i Regionéw), ktéry regularnie
publikowat ,Informacje o mieszkalnictwie”. Ostatnia publikacja z tego cyklu ukazala si¢
w 2014 r. Podobne badanie, ukierunkowane jednak na polityke mieszkaniowa, przeprowadzita
w ostatnich latach A. Telusiewicz-Pack (2015).

Nalezy podkresli¢, iz nie jest mozliwe prowadzenie badan dotyczacych mieszkalnictwa
w ramach geografii, bez $cislego powigzania ze wskazanymi dyscyplinami naukowymi,

zwlaszcza z ekonomig.
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Mieszkanie i potrzeby mieszkaniowe

Mieszkanie traktuje si¢ jako dobro podstawowe, niezbgdne dla kazdej rodziny, ktére
pozwala na zaspokojenie zar6wno potrzeb podstawowych, jak i1 tych wyzszego rzedu
(Lis 2008). Jest to dobro, ktore decyduje o materialnych i spotecznych warunkach zycia
cztowieka (Nieciunski 2005). Z kolei K. Krzeczkowski (1939) przypisuje potrzebom
mieszkaniowym czolowe miejsce w hierarchii potrzeb czlowieka.

Znaczenie sektora mieszkaniowego jest niezwykle istotne z punktu widzenia
gospodarstwa domowego, spoteczenstwa i panstwa. Ze wzgledu na kapitatlochtonnos$¢ dobra,
jakim jest mieszkanie, czgsto jego nabycie przekracza mozliwosci finansowe obywateli.

Zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych tej czesci spoleczenstwa, ktora nie jest w stanie
kupi¢ lokalu na wlasnos$¢ badz z r6znych wzgledow nie zamierza go posiadaé, polega na
wynajmie mieszkania i optacaniu czynszu, ktorego wysokos$¢ powinna korespondowac z jego
standardem. Gospodarstwa domowe ktore ze wzgledow ekonomicznych nie sg w stanie
zaspokoi¢ swoich potrzeb mieszkaniowych na rynku nieruchomos$ci poprzez rynek lokat,
obejmujacy transfer praw wlasnosci oraz rynek najmu, wymagajg interwencji socjalnej, ktorej
celem jest zapewnienie minimalnych potrzeb mieszkaniowych (Kucharska-Stasiak 2006, Lis
2008).

P. Lis (2019) uznaje ksztalt potrzeb mieszkaniowych oraz ich zmienno$¢ w czasie za
gldwne determinanty wyznaczania celow polityki mieszkaniowej. Wskazuje jednoczesnie, iz
ocena potrzeb mieszkaniowych w ramach polityki mieszkaniowej nie skupia si¢ na jednostkach
a na spoteczenstwie w wymiarze co najmniej lokalnym. Oczekiwania indywidualne, odmienne
od potrzeb spoteczenstwa, moga byC realizowane w formie wyboru, z wykorzystaniem
mechanizméw rynkowych. W przypadku, gdy niezaspokojone sa podstawowe potrzeby
mieszkaniowe, wOwczas stanowig one obszar interwencji panstwa, przy zalozeniu pewnych
ograniczen wyboru. Takie ujecie nawigzuje do koncepcji panstwa opiekunczego G. Esping-
Andersena (1990), w ktorym panstwo prowadzi aktywng polityke mieszkaniowa, prowadzaca
do tagodzenia nieréwnosci spotecznych.

W tym kontekécie istotnym jest prawo do mieszkania, ktore stanowi jedno
z podstawowych praw obywatela. Zostalo ono unormowane w regulacjach $§wiatowych,
europejskich 1 narodowych. Pierwszym dokumentem, w ktérym uznano prawo do mieszkania
za jedno z praw podstawowych jest Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka, wydana przez
ONZ w 1948 r. Zgodnie z zapisanym w niej artykutem 25, kazdy cztowiek ma prawo do zycia

na poziomie zapewniajacym zdrowie i pomy$lnos$¢ jemu i jego rodziny wlaczajac w to
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wyzywienie, odziez, mieszkanie, opiek¢ lekarska oraz niezbgdne $wiadczenia socjalne.
Pomimo, iz deklaracja nie posiada mocy prawnej, to w sposob istotny wplywa na regulacje
kwestii mieszkalnictwa na szczeblu migdzynarodowym i krajowym. Na poziomie europejskim
koncepcja prawa do mieszkania zostata uwzgledniona w Europejskiej Karcie Spotecznej Rady
Europy z 18 pazdziernika 1964 r., ze zmianami wprowadzonymi w 1996 r. Zapisano w niej, iz
zapewnienie efektywnego korzystania z prawa do mieszkania, wymaga prowadzenia dziatan
takich jak: promowanie dostepu do mieszkalnictwa w odpowiednim standardzie, zapobieganie
i redukowanie bezdomno$ci w sposdb polegajacy na jej stopniowym eliminowaniu oraz
zwigkszenie mozliwosci nabywania mieszkan przez obywateli, ktorzy nie dysponuja
wystarczajagcymi mozliwosciami finansowymi (Lis 2005).

W Polsce prawo do mieszkania zostato zawarte w art. 75 ust.1 Konstytucji RP. Zgodnie
z zapisami ustawy zasadniczej ,,wladze publiczne prowadza polityke sprzyjajaca zaspokojeniu
potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegdlnosci przeciwdziatajg bezdomnosci, wspierajg
rozwo6]j budownictwa socjalnego oraz popierajg dziatania obywateli zmierzajace do uzyskania
wiasnego mieszkania.” Ponadto kwestie mieszkaniowe zawarte sg w Ustawie z dnia 21 czerwca
2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu
cywilnego. W art. 4 przywolanej ustawy wskazano, iz ,tworzenie warunkéw do zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych wspolnoty samorzadowej nalezy do zadan wlasnych gminy oraz, ze
gmina, na zasadach i w wypadku przewidzianych w ustawie, zapewnia lokale socjalne i lokale
zamienne, a takze zaspokaja potrzeby mieszkaniowe gospodarstw domowych o niskich
dochodach”. Prawo do mieszkania stanowi wigc podstawe prowadzenia polityki
mieszkaniowej. Jej cele ksztaltowane sg na szczeblu centralnym, a za ich realizacje
odpowiadaja witadze lokalne (Rataj 2015).

Prawo do godziwego mieszkania wigze si¢ z pojeciem prawa do miasta. Pojecie to
stanowi odpowiedz na bierno$¢ i1 brak dziatania w ramach polityk miejskich w zakresie
przeciwdziatania segregacji spolecznej, ktéra prowadzi do wykluczenia spotecznego oraz
przyczynia si¢ do tworzenia patologii spotecznej (Sagan 2017). Po raz pierwszy termin ten
zaproponowatl H. Lefebvre (1996, 158) wskazujac, iz jest to ,,zadanie zmodyfikowanego
1 odnowionego dost¢epu 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 wigcej, prawem bardziej kolektywnym niz indywidualnym,
poniewaz wynajdywanie miasta na nowo w sposob nieunikniony zalezy od sprawowania

kolektywnej wladzy nad procesami urbanizacji”.
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Jak wskazuje 1. Sagan (2017) wspolczesne tendencje do neoliberalizacji polityk
miejskich prowadza do wycofywania si¢ sektora publicznego z aktywnej polityki
mieszkaniowej, a kwestie ckonomiczne staja si¢ wazniejsze od kwestii spolecznych.
Jak podkresla, ksztaltowanie rynku mieszkaniowego opartego na wlasnosci nieruchomosci nie
zwalnia od prowadzenia rozbudowanych programoéw pomocowych ze strony panstwa.
Dwubiegunowy system mieszkalnictwa, rozwijajacy z jednej strony sektor mieszkan
wlasno$ciowych, a z drugiej pomagajacy jedynie najubozszej czes$ci spoleczenstwa, prowadzi
do silnej polaryzacji oraz poglebia wystgpowanie problemu zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych $redniozamoznej grupy gospodarstw domowych. Jak wskazujg szacunki
Fundacji Habitat for Humanity (Muziot-Wectawowicz 2017) w Polsce ok. 40% obywateli
znajduje si¢ w tzw. luce czynszowej. Oznacza to, iz ponad 15 mln Polakow zarabia zbyt mato,
aby zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe z wykorzystaniem mechanizmow rynkowych,
a jednocze$nie ich dochody sg zbyt wysokie, aby moc ubiegac si¢ o dostepne wsparcie

publiczne.

1.2. Mieszkalnictwo spoleczne a mieszkalnictwo dostepne

Terminy ,,mieszkalnictwo spoleczne” i ,,mieszkalnictwo dostepne” nie sg tozsame
wzgledem siebie. Niemniej jak diagnozuje A. Twardoch (2019), zarowno w literaturze
naukowej, w prawodawstwie, jak i w dyskusji publicznej, problemem jest brak ich wyraznego
podziatu, w wyniku czego, czesto uzywane sg one blednie jako synonimiczne.

W polskim ustawodawstwie sektor mieszkalnictwa spotecznego charakteryzuje Ustawa
z dnia 20 lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie Nieruchomosci, w ktorej zdefiniowano warunki
jakie musi spetia¢ spoteczne budownictwo czynszowe. Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt. 5 sg one
nastepujace:

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

b) na etapie budowy, przebudowy lub uzytkowania budynkéw podmioty realizujace
inwestycje korzystaja ze wsparcia srodkami KZN Iub publicznymi,

C) jest realizowane przez podmioty, ktorych gldownym celem dziatania nie jest osiggniecie
zysku”.

Jest to definicja zblizona do proponowanej przez W. Dominiaka (2005, s.20). Wskazuje
on na podobne warunki jakie powinno spetnia¢ mieszkanie, aby moc traktowac je jako

spoteczne. Zgodnie z jego podej$ciem:
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a) ,,produkcja i/lub koszty finansowania powinny obejmowaé ograniczony zysk lub
powinny zosta¢ cze$ciowo pokryte publicznymi lub prywatnymi subsydiami;

b) ptacona cena za mieszkanie lub ptacony czynsz najmu powinny si¢ ksztattowac ponizej
poziomu rynkowego, ale niekoniecznie ponizej kosztu;

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

Wedlug M. Cesarskiego (2013), mieszkalnictwo spoleczne stanowi obszar
funkcjonujagcy w ramach polityki mieszkaniowej, ktory obejmuje sektor mieszkaniowy
uzyskujacy wsparcie wiadz krajowych, lokalnych lub innych podmiotéw publicznych. Laczy
on z tym pojeciem spoleczng polityke mieszkaniowa, ktéra wigze si¢ z redystrybucja
dochodow, pozwalajacg mniej zamoznej czesci spoleczenstwa zwigkszy¢ konsumpcje ustug
mieszkaniowych.

Bardziej szczegdtows definicj¢ przedstawiaja M. Salamon i A. Muziot-Wectawowicz
(2015, s.20). Wskazuja one, iz mieszkalnictwo spoleczne charakteryzuje si¢ ,,wsparciem
finansowym na co najmniej jednym etapie cyklu funkcjonowania zasobu mieszkaniowego,
obowigzujagcymi kryteriami dostepu dla potencjalnych uzytkownikow 1 $cisle okreslonymi
regutami dziatania”.

Zblizona jest definicja A. Muczynskiego (2011), ktory jednoczesnie za mieszkania
spoleczne uznaje te, ktére nalezg do sektora publicznego. Wskazuje on ponadto, iz zarowno na
etapie budowy jak i na etapie uzytkowania, zasob ten powinien Kkorzysta¢ ze wsparcia
finansowego panstwa w postaci doptat i regulacji czynszow, a adresatami pomocy powinny by¢
gospodarstwa domowe o niskich dochodach, ktoére nie mogg zaspokoi¢ swoich potrzeb
mieszkaniowych na rynku komercyjnym.

R. Cyran (2016) definiuje sektor mieszkalnictwa spotecznego jako skladowag czgs¢
sektora publicznego mieszkalnictwa 1 polityki mieszkaniowej, ktora wyrdznia si¢ kierowaniem
oferty mieszkan do gospodarstw domowych ze wzgledu na kryteria okreslane przez wiladze
publiczne. W tym uje¢ciu podmioty odpowiedzialne za dostarczanie mieszkan nie muszg naleze¢
do sektora publicznego, ale powinny by¢ wspierane srodkami publicznymi.

Definiujac mieszkalnictwo spoteczne, nalezy zwroci¢ uwage na wystgpowanie tego
terminu w waskim 1 szerokim uj¢ciu. Wystepujacy w literaturze anglojezycznej termin ,,social
housing” jest sformulowaniem pojemnym, obejmujacym zard6wno mieszkalnictwo
o charakterze socjalnym, ktoére skierowane jest do gospodarstw domowych o najnizszych
dochodach (waskie rozumienie), jak rowniez w szerszym kontekscie, jako adresowane dla 0sob
0 nieco lepszym statusie materialnym, ktére roOwniez potrzebuja pomocy w zaspokojeniu

potrzeb mieszkaniowych (Kowalewski 2010). Mieszkalnictwo spoteczne w waskim ujeciu
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dotyczy zaspokajania potrzeb jedynie na minimalnym poziomie. Zasoby te cechujg si¢
najnizszymi cenami najmu oraz najczg¢sciej obnizonym standardem (Przymenski 2011).
Za zapewnienie potrzeb mieszkaniowych w tym segmencie odpowiedzialne sg gminy, co
reguluje art. 22 Ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego. Zawarta na tej podstawie umowa najmu
socjalnego moze dotyczy¢ mieszkania, ktorego powierzchnia pokoi przypadajaca na cztonka
gospodarstwa domowego nie moze byé mniejsza niz 5 m?, a w przypadku gospodarstwa
domowego jednoosobowego 10 m?.

A. Szelagowska (2011) 1 Z. Rataj (2015) przyjmujac szerokie rozumienie
mieszkalnictwa spolecznego w Polsce, jako gtowne podmioty odpowiedzialne za dostarczanie
mieszkan w tym sektorze wskazuja zarowno gminy jak i towarzystwa budownictwa
spotecznego (TBS). System wsparcia w ramach mieszkalnictwa spolecznego w Polsce
w szerokim rozumieniu, obejmuje zasadniczo trzy segmenty (Bryx, Szelaggowska 2018):

1) najem socjalny — prowadzony przez gminy i skierowany do o0s6b o najnizszych
dochodach, w ktérych czynsz moze stanowi¢ nie wiecej niz 50% stawki ustalanej dla
mieszkan przeznaczonych na najem komunalny;

2) najem komunalny — prowadzony przez gminy i skierowany do osob o niskich
dochodach, ktére speiniajg kryteria ustalane przez lokalne wiadze, w ktorych czynsz
stanowi najczesciej od 1 do 2% wartosci stawki odtworzeniowej za 1m? powierzchni
uzytkowej lokalu, rzadko osiaggajac poziom 3% (por. rozdz. 7.3);

3) najem z zasobow TBS — prowadzony przez towarzystwa budownictwa spotecznego,
ktore najczgsciej stanowig spoiki z catosciowym lub wigkszosciowym udziatem gminy
(por. rozdz. 3.2.2), skierowany do 0sob o $rednich dochodach, zakladajacy stosowanie
partycypacji przez przyszlego najemce w wysokosci do 30% kosztow budowy,
z czynszem maksymalnym w wysokosci 4 lub 5% warto$ci odtworzeniowe;j
za 1 m? powierzchni uzytkowej lokalu, w zaleznosci od tego czy inwestycja realizowana

byta przed 2015 r., czy w p6zniejszym terminie (Muziot-Wectawowicz 2018).

Na potrzeby rozprawy przyjeto szeroka definicj¢ mieszkalnictwa spotecznego, w ktorej
uwzgledniono zasoby mieszkaniowe gmin 1 TBS-6w, ktore nalezy uzna¢ za gtdéwne podmioty

odpowiedzialne za ten sektor mieszkaniowy® (Szelagowska 2011; Rataj 2015).

3 Do zasobow mieszkan spotecznych niektorzy badacze dotgczajg ponadto mieszkania zaktadowe,
Skarbu Panstwa oraz spétdzielcze lokatorskie (Polak 2007; Muziot-Wectawowicz 2015). Odgrywajg one
jednak mniejszg role i cechujg sie brakiem nowych inwestyc;ji.
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M. Bryx i A. Szelagowska (2018) zwracaja uwage na brak wyksztatlcenia w Polsce
sektora mieszkalnictwa dostepnego. Wskazuja oni, iz za mieszkania dostgpne nalezy uznac
lokale przeznaczone na wynajem o umiarkowanych czynszach, ktore subsydiowane sg przez
wiladze publiczne na szczeblu krajowym lub lokalnym. Skierowane sg one do gospodarstw
domowych o dochodach nie pozwalajacych na zakup mieszkania na wlasnos¢, nawet przy
uwzglednieniu pomocy panstwa 1 ktorych zarobki nie pozwalaja na najem mieszkania na
komercyjny rynku najmu (Bryx, Szelagowska 2018).

Definiujagc mieszkalnictwo dostepne nalezy wskazaé jego anglojezyczne okreslenie
saffordable housing”. A. Twardoch (2019) wskazuje, iz termin ten powszechnie rozumiany jest
jako mieszkanie dostgpne dla 0so6b o niskich dochodach. Powszechnie stosowanym kryterrum
swiadczacym o dostgpnosci mieszkan jest procent dochodu rozporzadzalnego, jakie
gospodarstwo domowe przeznacza na cele mieszkaniowe (Bryx, Szelagowska 2018; Twardoch
2019). Jak podaja M. Bryx 1 A. Szelagowska (2018) w licznych krajach, granicg czynszu, jaka
sa w stanie placi¢ gospodarstwa domowe, tak, aby zachowa¢ niezbedne $rodki na inne wydatki
jest 30% uzyskiwanych dochodow. Z kolei Eurostat przyjmuje, iz jest to 40% dochodu
rozporzadzalnego (Twardoch 2019).

O ile w przypadku mieszkalnictwa spotecznego istotg jest wsparcie publiczne,
uwzglednianie $cisle okreslonych kryteriow przydziatu i dostarczanie mieszkan przez podmioty
dziatajgce na zasadach non-profit, o tyle w przypadku mieszkalnictwa dostepnego zasady
uczestnictwa sg bardziej otwarte. Poza poziomem dochodéw nie obejmujg innych kryteriow
jak np. wiek, czy liczba czlonkdéw rodziny (Twardoch 2019). Mieszkania dostepne moga by¢
przekazywane na wynajem zarowno przez podmioty publiczne, jak i prywatne ze wsparciem

publicznym (Bryx, Szelaggowska 2018).
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1.3. Polityka mieszkaniowa

W literaturze przedmiotu nie wystepuje jednolita i calosciowa definicja polityki
mieszkaniowej (Lis 2005). A. Twardoch (2015) polityke mieszkaniowg definiuje jako zbior
dziatan podejmowanych przez wiadze publiczne, ktdre prowadzg do rozwigzywania problemu
mieszkaniowego, stawiajac za cel nadrzgdny zapewnienie bezpieczenstwa socjalnego
spoteczenstwa oraz poprawienie warunkow bytowych ludnosci.

A. Andrzejewski (1979) wskazuje, iz polityka mieszkaniowa wyznacza ogo6lny kierunek
i metody dzialania, ktore pozwalaja na realizacj¢ celow w dziedzinie mieszkalnictwa. Stanowi
ona element polityki spolecznej panstwa, natomiast w zakresie dotyczacym zaspokojenia
podstawowych potrzeb mieszkaniowych obywateli z wykorzystaniem $srodkéw publicznych,
mozna j3 uzna¢ za element polityki socjalnej. Definiujgc termin polityki mieszkaniowe;j
wskazuje on na jego dwa glowne znaczenia. W pierwszym ujeciu polityka mieszkaniowa
oznacza ogblny kierunek 1 metody dzialania stosowane przez panstwo lub inne podmioty
publiczne, prowadzac do osiaggnigcia okreslonych celow w dziedzinie mieszkalnictwa i stuzac
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych. W tym znaczeniu pojecie dotyczy zarOwno programoéw
jak 1 systeméw polityki mieszkaniowej, w ktorych ustalane s cele i $rodki dziatania
w konkretnych okolicznosciach. Pojecie polityki mieszkaniowej mozna roéwniez rozumie¢ jako
dyscypling naukowa, ktora bada stosunki mieszkaniowe i1 prawidlowosci w nich wystepujace,
co stanowi podstawe do wyznaczania celow i okre§lania metod dziatania stuzgcych zaréwno
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych, jak rowniez poprawie warunkoéw lokalowych.

Jak podkresla J. Zapart (1999), istotne jest zarowno teoretyczne, jaki i1 praktyczne
rozumienie polityki mieszkaniowej. Metody badan naukowych, ktore wykorzystywane sg
w polityce mieszkaniowej, korzystaja z dorobku statystyki, demografii, ekonomii,
budownictwa, socjologii i innych dyscyplin naukowych. Shuzg one do opracowania naukowego
opisu stosunkéw mieszkaniowych, co pozwala szacowac potrzeby mieszkaniowe i okresla¢
najwazniejsze zadania do realizacji w zakresie budownictwa mieszkaniowego, czy potrzeb
remontowych i modernizacyjnych. Opracowanie wnikliwej diagnozy stosunkow
mieszkaniowych, mozliwe jest w sytuacji posiadania wiarygodnych danych statystycznych
gromadzonych z biezacej badz spisowej sprawozdawczosci lub w wyniku badan ankietowych.
Jednocze$nie tak zidentyfikowany kierunek dziatan nie musi znalez¢ pelnego przetoZenia na
cele gospodarcze realizowane w danym czasie. Swiadczy o tym przyktad Polski z lat

1991-1998, w ktorej trendowi wzrostu gospodarczego, towarzyszyt systematyczny spadek
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liczby mieszkan oddawanych do uzytkowania, w sytuacji zidentyfikowanego duzego deficytu
mieszkan, ktore szacowano w tym czasie na ok. 1,3 — 1,6 min lokali (Zapart 1999).

Wedlug E. Kuminka (1989, s.46) polityka mieszkaniowa stanowi zespot decyzji
1 poczynan, ktore prowadza do osiggniecia zatozonego modelu warunkéw i stosunkow
mieszkaniowych oraz zasad jej funkcjonowania. Zdaniem W. Nieciunskiego (2005), wyr6zni¢
mozna trzy podstawowe zasady polityki mieszkaniowej. Po pierwsze, Kkorzystanie
z samodzielnego mieszkania jest prawem kazdej jednostki i rodziny. Po drugie,
zagwarantowanie prawa do mieszkania jest powinnos$cig panstwa wobec obywateli. Po trzecie,
koniecznoscig jest wspomaganie sfery mieszkaniowej za pomocg srodkow publicznych.
W ramach tak definiowanej polityki bada si¢ stosunki mieszkaniowe i prawidlowosci w nich
wystepujace, a nastgpnie na tej podstawie wskazuje sie cele 1 metody oddziatywania na uktad
stosunkéw mieszkaniowych (Lis 2005).

Prowadzenie polityki mieszkaniowej wymaga ustalenia jej gtownych celow, do ktorych
dobiera si¢ odpowiednie instrumenty. P. Lis (2008) identyfikuje dwie podstawowe grupy
celow. Stosujgc kryterium oddziatywania na rynek mieszkaniowy wskazuje na cele dotyczace
strony popytowej, ktore powigzane sa z nabywaniem lub najmem mieszkan oraz podazowej,
zwigzane] z dostepnoscig 1 jakoscig zasobow mieszkaniowych.

R. Cyran (2013) okresla ponadto trzy fazy polityki mieszkaniowej. Pierwsza faza
dotyczy tworzenia zasobow, do ktorej wykorzystuje si¢ instrumenty wspierajace podaz
mieszkan. Druga faza obejmuje obrét prawami nieruchomosci, w ktorej stosuje si¢ instrumenty
wspierajgce popyt na mieszkania oraz majace wplyw na proces zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych. Trzecia faza dotyczaca eksploatacji zasobu, wykorzystuje instrumenty, ktore
maja zacheca¢ wilascicieli mieszkan do naktadow na dziatalno$¢ remontowa 1 modernizacyjna,
czego celem jest poprawa standardu zamieszkania. Ponadto stosuje si¢ w niej instrumenty
wspomagajace uzytkownikéw w ponoszeniu biezgcych kosztow utrzymania zasobow
mieszkaniowych. A. Twardoch (2019) poddajac ocenie instrumenty polityki mieszkaniowej na
szczeblu krajowym, proponuje ich podziat na instrumenty: fiskalne, podazowe, popytowe
i czynszowe.

W Polsce za realizacje polityki mieszkaniowej odpowiadaja wiladze publiczne na
poziomie centralnym i lokalnym. Jednoczesnie W zasadzie nie prowadzi si¢ polityki
mieszkaniowej na szczeblu regionalnym, czy ponadlokalnym. W obecnym prawodawstwie
brakuje narzedzi, ktore umozliwiatlyby prowadzenie lokalnej polityki mieszkaniowej,
wykraczajace] poza administracyjne granice gminy, co pozwalaloby godzi¢ interesy

sgsiadujacych ze sobg gmin (Twardoch 2019). Prowadzi to do nieuniknionej rywalizacji
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o mieszkancow, ktdra toczona jest zwlaszcza pomiedzy duzymi miastami i sgsiadujagcymi
z nimi gminami, motywowanej zwigkszeniem wplywoéw do budzetu (Czerny 2005).
Jednoczesnie jednostki wojewodzkie nie przeznaczaja na mieszkalnictwo zadnych $rodkow

budzetowych (Twardoch 2015).

1.4. Koncepcje polityk mieszkaniowych

Wychodzac od pojecia polityki mieszkaniowej, zdefiniowania wymaga réwniez termin
systemu mieszkaniowego. L. Bourne (1981) okresla, iz jest to ,pelen zakres powigzan
wszystkich aktorow (indywidualnych 1 instytucjonalnych), zasobu mieszkaniowego 1 instytucji
zaangazowanych w produkcje, konsumpcje 1 regulacje mieszkalnictwa”. W literaturze
przedmiotu najczesciej przywoltywane sg trzy metody badan migdzynarodowych systemow
mieszkaniowych, ktore pozwalaja prowadzi¢ studia porownawcze pomiedzy krajami, zgodnie
z zestawieniem P. Lisa (2008) sg to: metoda szczegotowa (m.in. McGuire 1981, Emms 1990),
metoda posrednia (m.in. Andrzejewski 1979, Kemeny 1981, Barlow i1 Duncan 1994) oraz
metoda uniwersalna (m.in. Castells 1977, Harloe 1995).

Metoda szczegétowa cechuje si¢ wnikliwg analiza systeméw mieszkaniowych bez
okreslania kryteriow doboru i1 przyczyn zroznicowania, Z naciskiem na dane iloSciowe,
zawezeniem podstaw teoretycznych i krotkim okresem analiz. Metoda posrednia koncentruje
si¢ na identyfikacji wzorcoOw i typow systemOw mieszkaniowych, wskazanie czynnikow
kulturowych i historycznych, danych ilosciowych i jakosciowych, korzystaniu z dorobku
naukowego badan spolecznych oraz wykorzystaniu réznych podej$¢ teoretycznych. Z kolei
metoda uniwersalna zaklada, ze wszystkie systemy mieszkaniowe sg do siebie podobne.
Pozwala to zidentyfikowal prawa uniwersalne, ktore determinujg rozwoj systemow
mieszkaniowych panstw, ponadto cechuje si¢ korzystaniem zaréwno z danych ilosciowych jak
1 jakosciowych oraz uwzglednia czynniki historyczne (Lis 2008).

Sposrod wskazanych metod, podejscie posrednie wydaje si¢ by¢ najbardziej uzyteczne
w kontekscie identyfikacji réznorodnosci systeméw mieszkaniowych. P. Lis (2008) wskazuje
trzy podstawowe typologie systeméw mieszkaniowych, ktore powstaty przy wykorzystaniu
metody posredniej i nawigzania do badan rezimoéw panstwa opiekunczego: typologia
J. Kemeny'ego (1981), wyrdzniajaca system unitarny 1 dualny, typologia J. Barlowa
1 S. Duncana (1994), wyr6zniajaca model liberalny, korporacyjny i socjaldemokratyczny oraz
typologia J. Dolinga (1999) wyr6zniajaca liberalny, socjalistyczny, korporacyjny oraz azjatycki

system mieszkaniowy.
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Zgodnie z typologia J. Kemeny’ego (1981) system unitarny cechuje posrednictwo wiladz
lokalnych na wspolnym rynku mieszkaniowym pomiedzy sektorami mieszkan prywatnych,
publicznych i czynszowych. Charakterystyczny dla tego systemu jest neutralny wzgledem
wiasnosci charakter subsydiow mieszkaniowych, stawki czynszow okresSlane przy
uwzglednieniu kosztow odtworzenia zasobow oraz kontrola czynszoéw zarowno w zasobach
publicznych jak i prywatnych. Przykladami wystepowania tego systemu sg m.in. Austria,
Belgia, Dania, Niemcy, Holandia i Szwecja. Z kolei system dualny opiera si¢ ha pomocy dla
najbiedniejszych gospodarstw domowych. Cechuje go wyrazne rozgraniczenie zasobow
publicznych i prywatnych. Odpowiedzialno$¢ za dostarczenie mieszkan na wynajem spoczywa
na organizacjach budownictwa spotecznego 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¢ niskg ingerencja ze strony panstwa oraz silng orientacjg prorynkowg. Glownymi
dostarczycielami mieszkan sg firmy prywatne, z kolei panstwo odpowiada jedynie za zasoby
dla najubozszych gospodarstw domowych. Wysoko$¢ dodatkéw mieszkaniowych oraz
mozliwos$¢ ich otrzymania uzalezniona jest od dochodow, a stawki czynszu ustala si¢ na
zasadach rynkowych. Interwencja ze strony panstwa dotyczy ustalania zasad dostepu do zasobu
mieszkan socjalnych dla najbiedniejszych obywateli. Przedstawicielami tego systemu sg:
Australia, Irlandia, Wielka Brytania i Stany Zjednoczone. W systemie korporacyjnym panstwo
dostarcza zasoby mieszkaniowe wspierajac rodziny oraz prywatne organizacje non-profit.
Panstwo oddziatuje na ceny mieszkan jedynie w przypadku, gdy ich gwattowny wzrost mogiby
spowodowac¢ negatywne skutki spoteczne. Ponadto wspiera okreslone grupy spoleczne
1 reguluje proces alokacji zasobu w momencie niesprawno$ci rynku. System ten wystepuje
m.in. we Francji, Austrii, Belgii, Niemczech 1 Wloszech. Z kolei system socjaldemokratyczny
cechuje si¢ przewazajacg rolg panstwa w zapewnieniu dostepu do zasobu mieszkaniowego. Jest
ono rowniez glownym dostarczycielem nowych mieszkan, ma ponadto silny wpltyw na
wysokos¢ stawek czynszOw oraz ceny mieszkan. System ten wystgpuje m.in. w Szwecji.

W typologii systeméw mieszkaniowych J. Dolinga (1999), wyrdznione zostaty cztery
kategorie. W systemie liberalnym rola panstwa w zakresie dostarczania zasobow
mieszkaniowych jest niewielka, a za budowe mieszkan w najwigkszym stopniu odpowiadaja
firmy prywatne. System ten wyst¢puje m.in. w Australii, Kanadzie i Stanach Zjednoczonych.
W systemie socjalistycznym za rozwoj, budowe i1 konsumpcje mieszkan odpowiada panstwo.
System ten funkcjonowat w m.in. w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej i Europy

Potudniowo-Wschodniej przed zmianami ustrojowymi jakie zaszly pod koniec XX w. System
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korporacyjny podporzadkowany jest interesom spolecznym. Rynek mieszkaniowy opiera si¢
na zasadzie racjonalnos$ci ekonomicznej. Rolg panstwa jest okreslenie produkcji budowalne;j,
liczby budowanych mieszkan oraz ich lokalizacji i rodzaju. Takie rozwigzanie wystepuje
m.in. w Danii, Holandii i Szwecji. Ostatni z wyznaczonych przez J. Dolinga systemow —
azjatycki, cechuje si¢ polaczeniem panstwa i rynku, w ktérym to panstwo zajmuje si¢
organizacja $rodkow finansowych, udostgpnieniem terenow pod budowe oraz uchwalaniem
planéw zagospodarowania przestrzennego, a sama budowa i konsumpcja opiera si¢ na zasadach
rynkowych. System ten funkcjonuje m.in. w Hongkongu, Korei Poludniowej, Singapurze
I Tajwanie (Lis 2009).

W Polsce, podobnie jak w wielu innych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej,
podczas procesu transformacji gospodarczej, istotng rolg w polityce mieszkaniowej zaczely
odgrywa¢ witadze lokalne, czemu towarzyszylo zjawisko intensywnej prywatyzacji zasobow
mieszkaniowych. Specyficzne uwarunkowania zarowno polityczne jak spoteczno-gospodarcze,
doprowadzily do powstania rozbiezno$ci pomigdzy systemami mieszkaniowymi. W efekcie
wiekszosci panstw polozonych w Europie Srodkowo-Wschodniej najblizej do sytemu
dualnego, ktory powigzany jest z kulturg anglosaskg. Wyjatek stanowig Czechy 1 Polska,
ktorym najblizej do korporacyjnego systemu mieszkaniowego (Lis 2008).

1.5. Spoleczna polityka mieszkaniowa

Podczas okres$lania glownych celow polityki mieszkaniowej, nalezy mie¢ na uwadze
problem zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych gospodarstw domowych o niskich dochodach.
Kwestia ta przyczynila si¢ do wyodrgbnienia innego terminu, jakim jest spoteczna polityka
mieszkaniowa. Jej celem jest zapewnienie dostepu do mieszkan gospodarstwom domowym,
ktorych sytuacja materialna nie pozwala na nabycie lub wynajem mieszkania. Ten szczegdlny
segment polityki mieszkaniowej charakteryzuja specjalne zasady dostepu do zasobow
mieszkaniowych oraz warunki wsparcia procesu inwestycyjnego zwigzanego z budownictwem
spotecznym (Lis 2008).

M. Cesarski (2017) wskazuje, iz cecha charakterystyczng spotecznej polityki
mieszkaniowej jest sposob jej realizacji, ktory opiera si¢ na redystrybucji dochodow na
poziomie krajowym i lokalnym, a jej celem jest pomoc w zaspokojeniu potrzeb ludnosci
niezamoznej. Moze dotyczy¢ zarowno przedsiewzie¢ samorzagdowych jak i rzadowych, ktore
wspomagaja ludnos¢ o niskich dochodach dostepem do mieszkan o skromnym standardzie.

P. Lis (2011) zwraca uwage, na rozbieznoSci w rozumieniu tego poj¢cia na arenie

mi¢dzynarodowej. Wynikaja one m. in. z odmiennych celow stawianych przez panstwa, ktore
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biorg si¢ z réznic w poziomie zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, dostepnosci mieszkan
1 mozliwosci nabywczych gospodarstw domowych. Istotne jest roOwniez otoczenie prawne,
spoteczne, ekonomiczne i demograficzne oraz uwarunkowania historyczne. Ponadto réznice
obejmuja zakres doboru instrumentdw w ramach spotecznej polityki mieszkaniowej oraz formy
wsparcia budownictwa spotecznego.

Cecha wspdlng spotecznej polityki mieszkaniowej, niezaleznie od kraju ktory ja
realizuje, jest okreslanie zasad wsparcia, identyfikujacych grupe potencjalnych beneficjentow
oraz okreslajacych warunki ubiegania si¢ o dostep do spotecznych zasobéw mieszkaniowych
lub skorzystania z innego rodzaju pomocy. Z uwagi na fakty, iz podstawowym kryterium sg
kwestie dochodowe, a celem pomoc niezamoznym gospodarstwom dochodowym, segment ten
lokowany jest poza rynkiem. Oprocz zapewnienia mieszkan spotecznych, wsrod innych form
wsparcia, czesto stosowanym narzedziem sg dodatki mieszkaniowe, ktorych celem jest pomoc
w ponoszeniu kosztow zwigzanych z utrzymaniem mieszkania (Rataj 2015).

Wazng rolg w spolecznej polityce mieszkaniowej odgrywa spoteczne budownictwo
mieszkaniowe, ktore zapewni¢ ma odpowiedni zasob mieszkan. Realizacja inwestycji
mieszkaniowych odbywa si¢ przy sprzyjajacych warunkach instytucjonalno-prawnych
i finansowych. Formami finansowania spotecznego budownictwa mieszkaniowego mogg by¢
dotacje kapitalowe, pozyczki i gwarancje publiczne, preferencyjne ceny gruntdw oraz
przywileje podatkowe (Lis 2011; Rataj 2015).

Bioragc pod uwage cele 1 stosowane instrumenty, mozna wyrdzni¢ dwa zasadnicze
modele spolecznej polityki mieszkaniowej, tj. model uniwersalny (masowy) oraz model
rezydualny (selektywny). Jak spostrzega M. Cesarski (2010) w literaturze pojawiajg si¢ ponadto
okreslenia: publiczny 1 socjalny model mieszkalnictwa spotecznego, ktére stanowig
odpowiedniki dla modelu uniwersalnego i rezydualnego.

W modelu uniwersalnym panstwo oraz inne instytucje publiczne daza do wspomagania
budowy 1 utrzymania zasobow mieszkaniowych, ktoére sa dostepne dla stabo lub $rednio
sytuowanej ludno$ci pracowniczej. Model ten kladzie nacisk nie tylko na funkcje Scisle
mieszkaniowe, ale ma rowniez na celu wspomagaé rozwoj spoteczno-gospodarczy. W ujeciu
tym mieszkalnictwo spoleczne moze spetniaé role waznego czynnika organizacji zycia
spotecznego.

Z kolei model rezydualny zaklada wspomaganie tej czgsci spoleczenstwa, ktorej
sytuacja finansowa nie pozwala na nabycie mieszkania na rynku. Rozwija si¢ w krajach
o liberalnym podejsciu do mieszkalnictwa. Pomoc adresowana jest jedynie dla najgorzej

sytuowanej czegsci spoleczenstwa. W przypadku kryzyséw gospodarczych, panstwa rozwijajace
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spoteczng polityke mieszkaniowa w modelu masowym, zwracaja si¢ ku modelowi
rezydualnemu, w ktorym wicksza role ogrywa sektor mieszkan wlasno$ciowych niz

spotecznych (Lis 2008, Cesarski 2010; Cesarski 2017).
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2. Sytuacja mieszkaniowa w Polsce

2.1. Wielko$¢ zasobow mieszkaniowych

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

Jak shusznie wskazuje M. Cesarski (2015), punktem wyjScia w ocenie sytuacji
mieszkaniowej powinno by¢ okreSlenie niedoboru mieszkan, rozumianego jako rdznica
pomiedzy liczbg mieszkan zamieszkanych a liczba gospodarstw domowych, ktérg okresla si¢
jako statystyczny deficyt mieszkaniowy. W przypadku, gdy na jedno gospodarstwo domowe
przypadatoby jedno mieszkanie zamieszkane, zjawisko to nie zachodziloby. Zasadnicza
niedogodnoscig dla jego obliczenia jest brak dokladnej informacji o liczbie gospodarstw
domowych w Polsce, ktora w statystykach publicznych jest szacowana dla kraju i wojewodztw
w oparciu o dane NSP z 2011 r. Jednak i one obarczone byly pewnym bledem, poniewaz
wykonane zostaly metodg badania reprezentacyjnego. Zgodnie z szacunkami Ministerstwa
Infrastruktury i Budownictwa zawartymi w Narodowym Programie Mieszkaniowym (2016),
liczba gospodarstw domowych w Polsce w 2015 r. wynosita 14 min, przy 13,1 mIn mieszkan
zamieszkatych. Zestawienie tych danych pozwolilo oszacowa¢ wielkos¢ statystycznego
deficytu mieszkaniowego, ktory w 2015 r. wynosit ok. 900 tys. lokali. Jednoczes$nie
w 2015 r. zgodnie z danymi Eurostatu, 9,8% polskich rodzin mieszkatlo w warunkach
substandardowych, charakteryzujacych si¢ ztym stanem technicznym i brakiem dostepu do
podstawowych mediow i1 udogodnien w postaci toalety czy ubikacji. Bioragc pod uwagg taczny
deficyt mieszkan, obejmujacy zaro6wno statystyczny deficyt mieszkaniowy, jak i udziat
ludno$ci zamieszkujacej w ztych warunkach, w 2015 r. bylo to 2,18 mIn mieszkan (Kubow
2018).

Zgodnie z danymi Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju (Raport. Stan... 2020) wielko$é
statystycznego deficytu mieszkaniowego w 2019 r. zmalata o ponad 250 tys. lokali, osiagajac
poziom 641 tys. mieszkan. Zgodnie z danymi Eurostatu w 2019 r. zmniejszyt si¢ rOwniez udziat
0s6b zamieszkujagcych 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 min lokali.

4 W 2018 r., dla ktérego Eurostat podaje dane dla wszystkich panstw cztonkowskich, wskaznik ten wynosit 8,6%.

40



O niewystarczajacej dostepnosci zasobow mieszkaniowych w kraju, swiadczy réwniez
wskaznik nasycenia w mieszkania, rozumiany jako liczba mieszkan przypadajaca na 1000
mieszkancoéw. Opierajac si¢ o dane GUS, w 2018 r. wynosit on 380,5, aw 2016 1. 371,3. Celem
krajowej polityki mieszkaniowej zawartym w Narodowym Programie Mieszkaniowym (2016)
jest podniesienie tej wartosci do sredniej dla Unii Europejskiej, okre$lonej na poziomie 435
mieszkan na 1000 mieszkancow. Wedlig wyliczen zawartych w raporcie firmy Deloitte
(Linhart 1 in. 2017), przeci¢tna liczba mieszkan na 1000 mieszkancow w 2016 r. byta wyzsza
iwynosila 487. Pod wzgledem poziomu nasycenia w mieszkania, Polska w opracowaniu OECD
(2019) wskazywana byta obok Chile, Korei Potudniowej i Nowej Zelandii w grupie panstw
cechujacych si¢ najnizszymi wartosciami. Podobny obraz przedstawia kolejny z raportow firmy
Deloitte (Linhart i in. 2019), w ktérym Polska w 2018 r. ze wskaznikiem 380,7 mieszkania na
1000 mieszkancow klasyfikowana byta na ostatnim miejscu wsrod trzynastu badanych
europejskich krajéw. Dla pordwnania we Francji wskaznik ten wynosit 528,5 mieszkania na
1000 mieszkancow, w Niemczech 509,2 mieszkania na 1000 mieszkancéw, a w Wielkiej
Brytanii 410,8 mieszkania na 1000 mieszkancow.

Poziom nasycenia w mieszkania cechuje duze zr6znicowanie przestrzenne wewnatrz
kraju (por. ryc. 4). Zgodnie z danymi zgromadzonymi w statystyce publicznej,
w 2018 1. jedynie 106 gmin z 2478 (3,9%) cechowalo si¢ liczba mieszkan na 1000 mieszkancow
przekraczajgcg docelowa wartos¢ okreslong w Narodowym Programie Mieszkaniowym (2016).
Najwigksze skupisko jednostek samorzadowych o relatywnie wysokim nasyceniu
w mieszkania znajdowato si¢ we wschodniej czesci wojewddztwa podlaskiego. Sg to
jednoczesénie tereny o nasilonych procesach depopulacji (Dabrowska 2018). W tym przypadku
wicksza role nalezy przypisa¢ procesom demograficznym anizeli rozwojowi substancji
mieszkaniowej. Ponadto wysoki stopien nasycenia w mieszkania dotyczyl najwigkszych
miastach na terenie kraju oraz otaczajacych je gmin, jak réwniez jednostek samorzadowych
o rozwinietej funkcji turystycznej. W 2018 r. najwigcej mieszkan na 1000 mieszkancow
posiadaly nadmorskie gminy: Krynica Morska (898,7), Dziwnow (815,4), Migdzyzdroje
(721,2) 1 Mielno (705,7). Wsrod miast liczacych powyzej 100 tys. osob najwyzsze nasycenie
w mieszkania wystepowato w Warszawie (548,8 mieszkan na 1000 mieszkancow).

Stosunkowo najwigcej gmin o niskiej warto$ci wskaznika posiadaty wojewddztwa
podkarpackie 1 matopolskie. Nalezy zauwazy¢, iz sg to jednocze$nie tereny o najwyzszych
w Polsce udziatach rodzin wielodzietnych (Chochorowska i in. 2016). Ponadto wysoki odsetek
gmin ze stosunkowo malg liczbg mieszkan wystepowat na Pomorzu, Kujawach i Wielkopolsce.

Gminami o najnizszej liczbie mieszkan na 1000 mieszkancow w 2018 r. byly polozone
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w wojewddztwie malopolskim: Grybow (215,4), Labowa (215,2), Lososina Dolna (214,9)
i Korzenna (202,2). W ostatnim przypadku wskaznik osiaggnat poziom ponizej $redniej dla

Polski z 1938 r., ktory wynosit 204 mieszkania na 1000 mieszkancéw (Andrzejewski 1977).

W F TS
2 (4 VI BER
od ‘ﬁr‘ﬁé

: ‘\%

Gne X
% *‘%“fg&?‘hﬁ St

Liczba mieszkan ' N

na 1000 ludnosci < ..I;::%{"!'. N

- powyzej 477,4

|| 365,6-4774

|| 30683655

B conizej 3068 1:4 500 000

Ryc. 4. Liczba mieszkan na 1000 ludnosci w 2018 r.
Zrbdlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

Na wskaznik nasycenia w mieszkania w coraz mniejszym stopniu wptywa sektor
spoleczny, sktadajacy si¢ w Polsce zasadniczo z zasobow nalezacych do gmin i towarzystw
budownictwa spotecznego (TBS). Ich faczny udzial w ogodlnej liczbie mieszkan zgodnie
z danymi GUS w 2018 r. wynosit 6,4%. W ramach tej kategorii wlasnosciowej, gtdéwnag role
odgrywaja mieszkania gminne, ktorych zaséb w 2018 r. obejmowat 840,4 tys. lokali (5,8%).
W odniesieniu do 2015 r. skurczyt si¢ on o ponad 28 tys. mieszkaf, a w pordéwnaniu do 2009
r., w ktorym posiadat 8% udziatu w zasobach mieszkaniowych ogotem, az o 222,4 tys. lokali.

Odsetek mieszkan stanowiacych wlasno§¢ TBS-O6w na przestrzeni lat 2009-2018 byt na
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niezmiennie niskim poziomie, ktory oscylowal pomiedzy 0,6 a 0,7%. Pozostale kategorie
mieszkan, nalezace do Skarbu Panstwa, zaktadow pracy i innych podmiotoéw miaty marginalne
znaczenie w strukturze wlasnosciowej. Jak przedstawiono na ryc. 5, gldwnym sektorem
wiasnosci mieszkaniowej w Polsce sg osoby fizyczne. W 2018 r. w tej grupie znajdowato si¢
79% wszystkich mieszkan w Polsce. Ponadto sektor ten systematycznie rosnie. W stosunku do
2009 r. jego udzial w strukturze wilasnosciowej wzrdst o 8,5 punktu procentowego (p. p.).
Procesowi temu towarzyszyto nie tylko kurczenie si¢ zasoboéw mieszkan gminnych, ale rowniez
zmniejszanie si¢ roli spotdzielni mieszkaniowych. Jak ocenia A. Kubow (2018) zjawisko to nie
Swiadczy o wzroscie zamozno$ci obywateli, a o przyjetym modelu polityki mieszkaniowe;.
Dominujacy udziat mieszkan stanowigcych wilasno$¢ osob fizycznych, stanowi efekt
podejmowanych dziatan z zakresu polityki mieszkaniowej po 1989 r., opartych na zatozeniu,
1z mieszkanie jest dobrem prywatnym, a zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych jest w gldéwnej
mierze samodzielnym obowigzkiem obywateli. Posiadanie wlasnego mieszkania stato sie
symbolem sukcesu, a wziecie kredytu hipotecznego oznakg wejscia w dorostosé
(Twardoch 2019). Z kolei mieszkania gminne, czy TBS staly si¢ Zle postrzegane przez
spoleczenstwo, prowadzac niejednokrotnie do stygmatyzacji i marginalizacji mieszkancow
tych zasobow (Springer 2015, Twardoch 2019).

100%

90% zasoby oséb fizycznych

80% zasoby spotdzielni

70% mieszkaniowych
B zasoby gminne
60%
M zasoby towarzystw
budownictwa spotecznego
40% M zasoby Skarbu Panstwa

50%

30%
zasoby zaktadéw pracy

20%

10%

0%

M zasoby innych podmiotéw

2009 2013 2016 2018

Ryc. 5. Udziat form wiasnosci w zasobach mieszkaniowych w latach 2009-2018
Zrbdlo: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Wedlug danych Eurostatu w 2018 r. w Polsce w mieszkaniach wlasnosciowych
zamieszkiwalo 84% obywateli. W krajach Europy Zachodniej udziat ten byl zdecydowanie
nizszy, np. w Niemczech wynosit 51,5%, a we Francji i Wielkiej Brytanii po 65,1%. WysoKi
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odsetek wystgpowat zwlaszcza w grupie panstw 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 udzialu
w strukturze wlasnosciowej dla ogétu kraju, wystepuja w rdznym natezeniu w skali regionalnej
i lokalnej. Wielkos$¢ zasobow mieszkan adresowanych do os6b o niskich dochodach, ktorzy
samodzielnie nie s3 w stanie zaspokoi¢ swoich zasobow mieszkaniowych, wykazuje
geograficzng zalezno$é z dawnymi granicami zaboréw. Swiadczy o tym poziom nasycenia
w mieszkania gminne wyrazony liczbg mieszkan gminnych na 1000 osoéb obliczony dla

wszystkich gmin w Polsce wedtug stanu na koniec 2018 r. i przedstawiony na ryc. 6.
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Ryc. 6. Liczba mieszkan gminnych na 1000 ludnosci w 2018 r.
Zroédlo: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.

Gminy polozone w zachodniej 1 péinocnej czgsci kraju, ktore w okresie zaborow

nalezatly do Niemiec, czg¢$ciej posiadaja relatywnie wysoki lub umiarkowanie wysoki poziom
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nasycenia w mieszkania gminne, niz te zlokalizowane we wschodniej i potudniowo-wschodniej
Polsce. Jedynie w przypadku wojewodztw 1o6dzkiego i mazowieckiego zidentyfikowano
wigksze grupy gmin o stosunkowo wysokiej liczbie mieszkan gminnych na 1000 mieszkancow.
Na Mazowszu tlumaczy¢ to mozna m.in. funkcjami stolecznymi Warszawy. Z kolei
w przypadku wojewodztwa todzkiego znaczacy wplyw wywart rozwdéj Lodzkiego Okregu
Przemystowego w XIX w., na ktory nalozyla si¢ po6zniejsza polityka uspolecznienia gospodarki
mieszkaniowej prowadzona w Polsce Ludowej oraz komunalizacja mienia w okresie
transformacji ustrojowej (Dzieciuchowicz 2007). Problemem fodzi oraz wielu innych miast
przemystowych, polozonych zwlaszcza na Dolnym i Gornym Slasku, stalo si¢ przejecie
w latach 90. XX w. duzej ilo$ci zasobow mieszkan od przedsiebiorstw panstwowych, ktore
w wiekszosci znajdowaty sie¢ w ztym stanie technicznym, co powodowalo generowanie
wysokich kosztow remontéw 1 utrzymania. To poglebialo deficyty budzetowe w sektorze
inwestycji mieszkaniowych i nasilalo problem niedoboru mieszkan (Przeglgdy terytorialne
OECD... 2008). Przyktadowo, w 2002 r. mieszkania komunalne stanowily 38% mieszkan
w Lodzi, z czego 66,9% wybudowano przed Il wojng §wiatowg. Zgodnie z danymi zawartymi
w wieloletnim programie gospodarowania mieszkaniowym zasobem Lodzi (Uchwata
Nr XX1V/572..., 2016), zasob ten skurczyt si¢ w 2015 r. do ok. 15%, z czego 91,4% budynkow
mieszkaniowych stanowigcych wlasno§¢ miasta wybudowano przed 1945 r., a jedynie 1,6%
oddano do uzytku po 1990 r.

Pomimo, iz Polska pod wzgledem wielkos$ci zasobow mieszkaniowych zajmuje odlegie
miejsca w poréwnaniu do innych panstw, wyroznia sie pod wzgledem budownictwa
mieszkaniowego. Sytuacje te¢ dobrze obrazuje wskaznik liczby mieszkan oddanych do uzytku
na 1000 mieszkancéw. Zgodnie z danymi zawartymi w raporcie firmy Deloitte
(Linhart iin. 2019), w 2018 r. przybyto w Polsce $rednio 4,8 mieszkania na 1000 mieszkancow.
W zestawieniu trzynastu panstw, wyzsze wartoSci wskaznika uzyskaty jednie Francja (6,8)
1 Norwegia (6,2). W pozostalych panstwach przyrost nowych lokali na 1000 mieszkancow byt
zdecydowanie nizszy, np. w Niemczach wskaznik ten wynosit 3,4 a w Wielkiej Brytanii 2,3.

O rosngcym tempie budownictwa mieszkaniowego $§wiadczg réwniez dane GUS.
W 2018 r. oddano do uzytkowania o 29,3% wigcej mieszkan niz w 2014 r. i 0 62,2% wigcej niz
w 2005 r. W budownictwie mieszkaniowym, niewielkg rolg¢ odgrywa jednak sektor spoleczny.
Wsrod 185,1 tys. mieszkan powstatych w 2018 r., jedynie 1,9 tys. bylo gminnych (1,0%),
a 1,5 tys. spotecznych czynszowych (0,8%).

Wskaznik liczby mieszkan oddawanych do uzytku na 1000 mieszkancéw, ktdry rowniez

z danymi GUS wynosit w 2018 r. w Polsce $rednio 4,8, swoja wysoka wartos¢ zawdzigcza
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nasileniu inwestycji mieszkaniowych na terenie niektorych aglomeracji miejskich. Skala
budownictwa mieszkaniowego w przewazajacej czgsci kraju byla zdecydowanie nizsza.
W przypadku 72,1% gmin w Polsce liczba mieszkan oddawanych do uzytku na 1000

mieszkancoOw byla ponizej przecigtnej dla Polski. Rozklad przestrzenny zjawiska

przedstawiono na ryc. 7.

Liczba mieszkan oddanych
do uzytku na 1000 ludnosci

B rowyzej 15
[ ] 1014150
|| 50100

- ponizej 5,0 1:4 500 000

Ryc. 7. Liczba mieszkan gminnych na 1000 ludno$ci w 2018 r.
Zrbdlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

Budownictwo mieszkaniowe w Polsce skupiato si¢ w duzych miastach oraz w gminach
je otaczajacych. Przyktady obszaréw metropolitalnych Poznania, Wroctawia, Gdanska, czy
Warszawy wskazuja, iz przyrost ten czgsto wyzszy jest na terenach poza granicami gldéwnych

osrodkow miejskich, sygnalizujac wystepowanie zjawiska suburbanizacji.
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2.2.Stan zasobow mieszkaniowych

Stan mieszkalnictwa w Polsce, w odniesieniu do okresu transformacji ustrojowej
poprawit sie. Obrazuje to zestawienie podstawowych wskaznikow okreslajacych warunki
mieszkaniowe w wybranych latach sporzadzone w oparciu o dane GUS (por. tabl. 3). Zaréwno
w kwestii przecietnych powierzchni uzytkowych mieszkan, parametrow opisujacych $rednig
ilo$¢ izb, czy 0sdb na mieszkanie, wartosci te w dalszym ciggu znaczaco odbiegaja jednak od
tych wystepujacych w panstwach poéinocnej i zachodniej Europy (Raport. Stan... 2020).

Zgodnie z danymi GUS, w 2018 r. przecigtna powierzchnia uzytkowa mieszkania
wynosila w Polsce 74,2 m?. Zgodnie z danymi Eurostatu juz w 2012 r. érednia warto$¢ tego
wskaznika dla Unii Europejskiej wynosita 96,4 m?. Dysproporcja wystepowala réwniez
w odniesieniu do przecietnej powierzchni uzytkowej mieszkania w przeliczeniu na osobg, ktéra
w 2018 r. wynosita w Polsce 28,2 m?, z kolei w krajach Unii Europejskiej 41,9 m2. Wartosci
tych wskaznikéw odbiegaty zatem istotnie, nawet w odniesieniu do sytuacji wystepujacej szes¢
lat wczesniej. Biorac pod uwage tendencje wskazujgca na wzrost przecigtnych powierzchni
uzytkowych mieszkan, roznica ta w 2018 r. mogla by¢ wyzsza. W przypadku parametrow
dotyczacych zaludnienia mieszkan i przecigtnej liczby izb w mieszkaniach, tempo poprawy nie

byto wysokie, zwlaszcza w latach 2013-2018.

Tabl. 3. Wskazniki okre$lajgce warunki mieszkaniowe na przestrzeni wybranych lat w Polsce

Kategoria 1990 2009 2013 2015 2018
Fr;zz]emetna powierzchnia uzytkowa 1 mieszkania 506 705 731 738 742
g;zoebcele[trg?] powierzchnia uzytkowa mieszkania na 1 172 246 263 274 282

przecietna liczba izb w 1 mieszkaniu 3.4 3.7 3.8 3.8 3.8

przecietna liczba oséb na 1 mieszkanie
3,4 2,9 2,8 2,7 2,6

przecietna liczba osob na 1 izbe 1,0 0,8 0.7 0.7 07
Zrédlo: opracowanie wiasne wedtug danych GUS.

Zgodnie z danymi Eurostatu za 2018 r., przecietna liczba izb na osobe wynosita
w Polsce 1,1, przy $redniej dla Unii Europejskiej wynoszacej 1,7. W zestawianiu obejmujacym
32 panstwa europejskie, gorsza sytuacja wystepowala jedynie w Serbii i Macedonii Péinocne;j
(por. ryc. 8). Dla poréwnania przecietna liczba izb na osobe w Wielkiej Brytanii wynosita 2,2,

we Francji i Niemczech 2,0.
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Ryc. 8. Przecietna liczba izb na osobg w krajach europejskich w 2018 r.
Zr6dlo: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat (ilc_1vho03).

Waznym miernikiem wskazujacym na stan mieszkalnictwa jest wskaznik przeludnienia,
ktory pozwala oceni¢ dostosowanie mieszkania do wielkosci rodziny (Kubow 2018). Zgodnie
z definicjag Eurostatu stanowi on odsetek o0sob zamieszkujagcym nadmiernie zaggszczone
mieszkanie. Za mieszkanie przeludnione uwaza si¢ takie, w ktorym: 1) gospodarstwo domowe
nie posiada co najmniej jednego pokoju; 2) gospodarstwo domowe nie ma jednego pokoju na
pare; 3) jednego pokoju na kazda osobe petnoletnia; 4) jednego pokoju na dwie niepelnoletnie
osoby tej samej pici po 12 roku zycia; 5) jednego pokoju dla kazdej niepetnoletniej osoby po
12 roku zycia odmiennej plci; 6) jednego pokoju dla dwojki dzieci ponizej 12 lat.
W 2018 r. w zbyt matych mieszkaniach mieszkato 39,2% Polakow, przy srednim wskazniku
przeludnienia dla Unii Europejskiej na poziomie 15,5%. W zestawieniu obejmujacym 32 kraje
polozone na terenie Europy, Polska zostala sklasyfikowana na 26 miejscu, wyprzedzajac,
Serbi¢, Macedoni¢ Pétnocna, Rumunig, Lotwe, Bulgarie i Chorwacje (por. ryc. 9). Skala
problemu najmniejsza byta na Cyprze (2,5%). Wsrod panstw, stanowigcych punkt odniesienia
W niniejszej pracy, wskaznik przeludnienia byt stosunkowo niski. W Wielkiej Brytanii wynosit

4,8%, w Niemczech 7,4%, a we Francji 8,2%.
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Ryc. 9. Ludno$¢ zamieszkujagca w warunkach przeludnienia w poszczegdlnych krajach
europejskich [% ogotu] w 2018 r.
Zr6dlo: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat (ilc_lvho05a).

O warunkach mieszkaniowych $wiadczy réwniez dostgpnos¢ do podstawowych
udogodnien technicznych i sanitarnych. Zgodnie z danymi GUS, w 2018 r. 3,1% mieszkan nie
miato dostepu do wodociagu, 7,2% nie posiadato ustepu, 8,5% - fazienki, 17,4% - centralnego
ogrzewania a 44,5% podlaczonego gazu sieciowego. W porownaniu do 1990 r. nastgpity
pozytywne zmiany we wszystkich kategoriach za wyjatkiem ostatniej z wymienionych, ktorej

udziat nie ulegt zmianie (tabl. 4).

Tabl. 4. Stopien wyposazenia mieszkan w instalacje techniczne i sanitarne

Kategoria Mieszkania wyposazone w instalacje [%]
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

Zrédlo: opracowanie wiasne wedhug danych GUS.

Zlozonym miernikiem pozwalajagcym oceni¢ stan zasobéw mieszkaniowych stanowi
poziom powaznej deprywacji mieszkaniowej. Wystepuje ona, gdy poza przeludnieniem
mieszkania zachodzi co najmniej jeden z czterech czynnikow, §wiadczacych o ztym standardzie

technicznym mieszkania, sg to brak: toalety, biezacej wody, wystraczajacego nastonecznienia
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oraz posiadanie przeciekajacego dachu (Kubow 2018). Zgodnie z danymi Eurostatu w Polsce
w 2018 r. w warunkach powaznej deprywacji mieszkaniowej mieszkato 8,6% obywateli. Bylo
to znacznie wiecej niz przecig¢tnie na terenie Unii Europejskiej (4,0%). Wsréd 32 badanych
panstw, skala problemu wigksza byta jedynie na terenie Rumuni, Lotwy, Serbii, Macedonii

Po6tnocnej 1 Butgarii (por. ryc. 10).
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Ryc. 10. Ludnos$¢ zamieszkujgca mieszkania zaliczane do powaznej deprywacji mieszkaniowej
w poszczegolnych krajach europejskich [% ogotu] w 2018 1.
Zr6dlo: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat (ilc. mdho06a).

Pomimo, iz udziat osob, ktorych dotyka problem powaznej deprywacji mieszkaniowej
jest w Polsce stosunkowo wysoki, to jednak na przestrzeni lat 2005-2018 obnizyt si¢ on ponad
trzykrotnie. Dynamika tego procesu zdecydowanie przewyzszala t¢ obserwowang dla ogétu

krajow Unii Europejskiej, zwlaszcza w latach 2005-2012 (por. ryc. 11).
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Ryc. 11. Udzial ludnos$ci zamieszkujgcej mieszkania zaliczane do powaznej deprywacji
mieszkaniowej w Polsce i wybranych krajach Unii Europejskiej w latach 2005-2018
Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostat (ilc_mdho06a).

Sytuacja mieszkaniowa w Polsce, pomimo iz systematycznie si¢ poprawia, w dalszym
ciggu odbiega od standardow wystepujacych na terenie krajow potozonych w zachodniej czesci
Europy. Problemy mieszkaniowe obejmujg nie tylko deficyty iloSciowe, ale rowniez
jakosciowe. Poza wyszczegolnionymi miernikami 1 wskaznikami, nierozwigzang kwestig
pozostajg mieszkania w blokach z wielkiej ptyty, zamieszkiwane przez ok. 12 min osob.
Wigkszos¢ z ok. 4 mln mieszkan znajdujacych si¢ 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 dostepnosc

mieszkan, ktorej poswiecono drugg czes¢ pracy.
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3. Polityka mieszkaniowa w Polsce

3.1.Ksztaltowanie si¢ polityki mieszkaniowej

Po odrodzeniu panstwa polskiego w 1918 roku, stan mieszkalnictwa w nowo
wyznaczonych granicach administracyjnych, charakteryzowat si¢ duzym wewnetrznym
zréznicowaniem. Byl on odbiciem wieloletnich proceséw gospodarczych i1 spoteczno-
kulturalnych zachodzacych na ziemiach polskich oraz efektem bezposrednich skutkoéw
pierwszej wojny S$wiatowej w postaci znaczacych zniszczen substancji mieszkaniowe;.
W najwickszym stopniu ucierpiaty pod tym wzgledem wschodnie i potudniowo-wschodnie
tereny miedzywojennej Polski. Jednak glownym czynnikiem oddzialujgcym na stan
mieszkalnictwa byt ponad stuletni okres, w ktorym ziemie polskie nie stanowity odrebnego
organizmu panstwowego. W tym czasie nie tylko zostaly podzielone pomiedzy trzy odmienne
systemy prawno-administracyjne i polityczne, ale jednocze$nie rozwijaly si¢ w roznym tempie
pod wzgledem gospodarczym i spotecznym (Andrzejewski 1977).

Rozwo0j mieszkalnictwa w okresie migdzywojennym z jednej strony dotrzymywat
tempa wzrastajacej liczbie ludnosci, z drugiej standard duzej cz¢sci mieszkan oddawanych do
uzytku byt bardzo niski. Przyrost mieszkan w 1938 r. w stosunku do 1921 r. wynosit 37,6%,
przy jednoczesnym wzro$cie populacji o 28,2%. Tempo budownictwa mieszkaniowego w tym
okresie nie pozwalalo na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych obywateli. W 1938 r. na 1000
mieszkancéw przypadaly zaledwie 204 mieszkania. Pod koniec lat 30. XX w. ozywit si¢
funkcjonujacy juz w tym czasie rynek mieszkaniowy, dziatajacy na ekonomicznych zasadach
(Andrzejewski 1977, Frackowiak 1993).

Kierunek rozwijajacej si¢, pomimo szeregu trudno$ci, polityki mieszkaniowej,
zasadniczo zmienita druga wojna $wiatowa. Spowodowala olbrzymie straty ludnosciowe
1 doprowadzila do zniszczenia od 22 do 24% zasoboéw mieszkaniowych znajdujacych sie
w 1939 r. w obecnych granicach kraju. Przyniosta rowniez glgbokie zmiany polityczne
W postaci narzucenia ustroju socjalistycznego oraz zmiany granic administracyjnych panstwa,
ktére zostaty przesuniete na zachdd (Andrzejewski 1979).

Ideologia komunistycznych wiladz wykluczyta funkcjonowanie wolnego rynku
mieszkaniowego i negatywnie odbita si¢ na rozwoju mieszkalnictwa. E. Kucharska-Stasiak
(2008) charakteryzujac model polityki mieszkaniowej wystepujacy w pierwszych latach
powojennych w Polsce, wskazata na jego nastepujace cechy:

e planowanie na szczeblu centralnym ilo$ci mieszkan oddawanych do uzytku oraz ich

lokalizacji i rodzaju,
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e odpowiedzialno$¢ za dostarczanie mieszkan spoczywajaca na przedsigbiorstwach
panstwowych,

e alokacja mieszkan na podstawie przydzialu administracyjnego i potrzeb
mieszkaniowych, bez dziatania mechanizméw wolnorynkowych.

Gospodarka mieszkaniowa uzalezniona byta od nakladéw finansowych panstwa i jej
strategii rozwoju gospodarczego. Ta w Polsce Ludowej nastawiona byla na inwestycje
produkcyjne - szczegdlnie przemyst. Z kolei inwestycje nieprodukcyjne, do ktorych zaliczano
inwestycje mieszkaniowe, stawiane byly na dalszym miejscu. W efekcie tempo rozwoju
mieszkalnictwa nie odpowiadalo potrzebom spoleczenstwa. Forsowna industrializacja
I niedocenienie znaczenia sektora mieszkaniowego, nie tylko nie pozwolilo na rozwigzanie
probleméw mieszkaniowych, ale prowadzito do ich nasilania (Kucharska-Stasiak 2008).

Pierwsze lata po zakonczeniu Il wojny §wiatowej charakteryzowaty si¢ zywiotowymi
procesami likwidacji skutkow zniszczen, ktore w 1947 r. zostaly unormowane w trzyletnim
planie odbudowy kraju. Oparty byl on na modelu trdjsektorowosci panstwa, spotdzielczosci
1 prywatnej przedsiebiorczosci. Radykalna zmiana celow oraz metod prowadzania polityki
mieszkaniowej nastgpita wraz z przyjeciem 6-letniego planu odbudowy, w ktoérym
postanowiono intensywnie rozwija¢ przemyst (Nieciunski 2005).

Po poczatkowym kilkuletnim okresie odbudowy, zwigzanym z rozproszeniem
odpowiedzialno$ci za budownictwo mieszkaniowe, gldwnym podmiotem realizujacym nowe
inwestycje stato si¢ panstwo. W latach 1951-1955 przedsigbiorstwa panstwowe odpowiadaty
za dostarczenie 71% mieszkan oddanych do uzytku (por. ryc. 12). Mocno ograniczono
budownictwo indywidualne, dopuszczajac realizacje tego typu inwestycji zwlaszcza na
terenach wiejskich. Ich laczny udziat w ogolnej liczbie mieszkan oddawanych do uzytku
wynosit niespelna 29%. Niemal calkowicie zahamowano budownictwo spoldzielcze, ktore
odpowiadalo za mniej niz 1% wszystkich mieszkan oddanych do uzytku w pierwszej potowie

dekady lat 50. (Andrzejewski 1979, Nieciunski 2005).
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Ryc. 12. Mieszkania oddane do uzytku w Polsce w latach 1951-1990
Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie rocznikow statystycznych GUS.

Polityka mieszkaniowa w komunistycznej Polsce oparta byta na ideologii Fryderyka
Engelsa. Wskazywata ona, iz gtdéd mieszkaniowy obywateli powinien by¢ zaspokajany poprzez
wywlaszczanie wlascicieli oraz przymusowe dokwaterowywania (Fermus-Bobowiec 2014).
W 1947 r., wprowadzono w Polsce przydziat kwaterunkowy. Byl to tytut prawny wydawany
przez wiadze kwaterunkowe, na mocy ktérego nabywano prawa do zajmowania wskazanego
decyzja administracyjng lokalu. Pozwalat on rozporzadza¢ mieniem oso6b prywatnych bez ich
zgody i przydziela¢ im lokatorow w sposob arbitralny. W ten sposob zgodnie z prawem
powstawat stosunek najmu o charakterze przymusowym. Wiasciciel, cho¢ otrzymywat czynsz,
ze wzgledu na jego zbyt niskg stawke, nie byl w stanie pokrywaé kosztow eksploatacji
1 niezbednych remontéw. Prowadzona w ten sposéb dlugofalowa i1 nieekonomiczna polityka
czynszowa przyczynila si¢ do degradacji duzej cze$ci zasoboéw mieszkaniowych. Pomimo
wprowadzania zmian w tym zakresie w kolejnych latach, stawki czynszowe nigdy nie osiagnetly
racjonalnego poziomu. (Kucharska-Stasiak 2008, Fermus-Bobowiec 2014).

W 1956 r. na mocy przyjeto tzw. ,,nowa polityke mieszkaniowa”, ktorej celem bylo
zwickszenie liczby mieszkan oddawanych do uzytku (Andrzejewski 1979). Owczesne wiadze
dostrzegly, Ze nie sa3 w stanie kontynuowa¢ polityki mieszkaniowej, w ktorej to
przedsigbiorstwa panstwowe sa gldwnym podmiotem odpowiedzialnym za budownictwo
mieszkaniowe. Zdano sobie sprawg, ze zbyt silne uzaleznienie gospodarki mieszkaniowej od
budzetu panstwa powodowato hamowanie tempa przyrostu budowy mieszkan (Kubow 2012).
Podjeto probe przyspieszenia rozwoju gospodarki mieszkaniowej z wykorzystaniem srodkow

wlasnych ludnosci. Zezwolono na budowanie domow, stanowigcych wlasno$¢ osobista, bez
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stosowania wobec nich restrykcji zwigzanych z przydzialem kwaterunkowym. Ponadto
umozliwiono finansowanie budownictwa ze $rodkow wiasnych mieszkancéw w ramach
spoldzielczego budownictwa mieszkaniowego (Andrzejewski 1979, Nieciunski 2005). Srodki
panstwowe nadal odgrywaly istotng role w procesie finansowania budownictwa
mieszkaniowego. Spodldzielnie mieszkaniowe korzystaly z nieoprocentowanych kredytow
udzielanych przez panstwo, w zamian przeznaczajac cz¢$¢ zasobow lokalowych zakladom
pracy oraz instytucjom administracji panstwowej (Kubow 2012). Od 1957 r. nastgpit wzrost
ogblnej liczby mieszkan oddawanych do uzytku, ktéory swoje maksimum osiagnat
w 1978 r. w ktorym wybudowano 283,6 tys. mieszkan (por. ryc. 12).

Byt to rowniez poczatek znaczacych zmian w strukturze budownictwa mieszkaniowego.
Na przestrzeni kolejnych lat szczegdlnie rozwingl si¢ sektor budownictwa spotdzielczego
wielorodzinnego, kosztem ograniczenia udzialu mieszkan realizowanych przez

przedsi¢biorstwa panstwowe (por. ryc. 13).
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Ryc. 13. Struktura mieszkan oddanych do uzytku w latach 1951-1990 wedtug kategorii
inwestorow
Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie rocznikow statystycznych GUS.

Od polowy lat 60. XX w., az do konca okresu Polski Ludowej, w strukturze mieszkan
oddawanych do uzytku sektor ten dominowat. Z kolei odsetek mieszkan realizowanych przez
przedsigbiorstwa panstwowe az do konca lat 70. XX w. nieznacznie przewazal nad
inwestycjami z zakresu indywidualnego budownictwa jednorodzinnego.

Na poczatku lat 70. XX w. nadano budownictwu mieszkaniowemu wysoka range, ale
nie udato si¢ zapobiec nadciggajacemu kryzysowi mieszkaniowemu. Ten byt nastgpstwem

ogo6lnego kryzysu spoleczno-gospodarczego oraz rosngcej niewydolnosci gospodarki
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nakazowo-rozdzielczej. Jedoczesnie proba przyspieszenia budownictwa mieszkaniowego w tej
dekadzie stala si¢ jednym ze zrédet zalamania si¢ gospodarki w jej koncowym okresie. W 1974
r. dokonano zmian w prawie lokalowym. Zrezygnowano z pojecia ,,publicznej gospodarki
lokalami” i zastgpiono ja terminem ,,szczegdlnego tryb najmu lokali i budynkéw” — utrzymano
jednak reglamentacje lokali z perspektywa odchodzenia od tej regulacji. Ta jednak utrzymata
si¢ do 1994 r. (Fermus-Bobowiec 2014). W okresie Polski Ludowej budowano zazwyczaj
mieszkania mate i gorzej wyposazone niz w krajach Europy Zachodniej. Pod koniec
lat 80.XX w. dostep do toalety czy ustepu posiadalo ok. 70% zasoboéw mieszkaniowych,
podczas gdy w panstwach spoza bloku wschodniego odsetek ten wynosit od 96 do 100%
(Cesarski 2005).

W  koncowym okresie Polski Ludowej kryzys mieszkaniowy si¢ poglebial,

W. Nieciunski (2005) za jego glowne przejawy wskazuje:
e spadek rozmiar6w budownictwa,
e gwaltowny wzrost kosztoéw budowy,
e rosngcy deficyt mieszkan,
e przyspieszajaca dekapitalizacja zasobow,
e rozregulowanie catego systemu mieszkaniowego w kraju.

Stan ten okreslano klgska polityki mieszkaniowej, ktérg w ocenie E. Kucharskiej-
Stasiak (2008) spowodowaty m.in. wadliwa struktura gospodarki nakazowo-rozdzielczej,
przyjecie btednej polityki technologicznej, brak stworzenia mechanizmu samofinansowania
gospodarki mieszkaniowej oraz brak wypracowanych modeli efektywnego 1 dtugoletniego
oszczedzania na mieszkanie.

W Polsce, podobnie jak w innych krajach obozu komunistycznego, pomimo
zadekretowanej rownosci materialnej obywateli, mieszkanie stanowito towar deficytowy. Byto
narzedziem stuzacym do wywierania nacisku oraz przedmiotem ciggtego konfliktu.
Doprowadzito do wytworzenia nieudolnego modelu panstwowej redystrybucji, ktory stat sie
powszechny w panstwach bloku wschodniego. Jego przeciwienstwem byly modele
mieszkalnictwa realizowane w panstwach Europy Zachodniej, w ktérych rozwijano inicjatywy
prywatne 1 spoldzielcze, gdzie dostepnos¢ mieszkan wplynela na uksztaltowanie si¢
spoteczenstw obywatelskich (Wojtkun 2012).

Przejscie w procesie transformacji ustrojowej do realizacji rynkowego sektora
mieszkaniowego odbylo si¢ zgodnie z zasada, iz nabycie lub budowa mieszkania na wtasnosé

ma by¢ podstawowa drogg do uzyskania mieszkania. Na model polityki mieszkaniowej
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wplyneta Globalna Strategia Mieszkaniowa wydana w 2000 r. przez ONZ (Laszek 2004).
W jej duchu, rola panstwa powinna ogranicza¢ si¢ do stworzenia odpowiednich warunkow
prawnych i ekonomicznych oraz do koordynacji sektora mieszkaniowego. Miato temu stuzy¢
m.in. ograniczenie praktyk monopolistycznych przedsi¢gbiorstw budowlanych, czy dostarczanie
informacji o cenach, czy jako$ci zasoby oraz wplywanie na obnizanie kosztow transakcyjnych.
Transformacja modelu polityki mieszkaniowej opartego na dominacji panstwa w model
rynkowy nie spowodowala jednak zazegnania kryzysu w  mieszkalnictwie,
a doprowadzita wrgcz do jego poglebienia. Wysokie koszty kredytow przy rosnacej inflacji
podnosity koszty budowy mieszkan. Na rynku mieszkaniowym pojawit si¢ nowy podmiot
w postaci prywatnych przedsiebiorstw budujgcych mieszkania na zasadach komercyjnych
(deweloperzy). Z kolei odpowiedzialnos¢ za ksztaltowanie sytuacji mieszkaniowej,
m.in. poprzez realizacje budownictwa socjalnego 1 wyptate dodatkdw mieszkaniowych dla
gospodarstw domowych o niskich dochodach spoczela na nieprzygotowanych do tego
obowigzku gminach (Kucharska-Stasiak 2008).

Nowo powstale jednostki samorzadu terytorialnego przejety 1,98 miln mieszkan
(16,7% ogéhu zasobow mieszkaniowych), ktore wczesniej nalezaty do panstwowych
przedsigbiorstw gospodarki mieszkaniowej. Gminy nie b¢dac przygotowane na ponoszenie
duzych kosztow utrzymania odziedziczonych w ten sposéb zasoboéw mieszkaniowych, ktore
w wiekszosci sktadaty si¢ z lokali wybudowanych przed wojna, zaczety prowadzi¢ polityke
mieszkaniowa ukierunkowang na intensywng prywatyzacje, najczesciej z duzymi bonifikatami.
Prowadzito to do szybkiego kurczenia si¢ zasobow mieszkan komunalnych skierowanych do
0sob znajdujacych sie w trudnej sytuacji materialnej (Kulesza 2005, Kucharska-Stasiak 2008).
Prywatyzacja zasoboéw 1 decentralizacja polityki mieszkaniowej staly si¢ wspdlnymi cechami

krajow Europy Srodkowo-Wschodniej (por. rozdz. 1.5).
3.2.Krajowa polityka mieszkaniowa po 1989 r.

Polityka mieszkaniowa w Polsce po 1989 r. rozwijata si¢ w oparciu o zalozenie, iz
zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych jest domeng rynku (Groeger 2016). Przez ¢wier¢ wieku
skupiata si¢ ona na wspieraniu rynkowego budownictwa mieszkaniowego, ktore dostarczyto
w tym czasie az 95% wszystkich nowych mieszkan w kraju (Markowski 1 in. 2018). Jak celnie
dostrzezono w Narodowym Programie Mieszkaniowym (2016), pomimo realizacji wielu
instrumentdw 1 programow wsparcia, pomoc koncentrowala si¢ w najwigkszym stopniu na
wspieraniu budownictwa wlasnosciowego, ktorego odbiorcami byly osoby relatywnie

zamozne. Natomiast jedynie w niewielkim stopniu podejmowano dzialania na rzecz grup
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spolecznych, ktorych dochody nie pozwalaly na samodzielne zaspokojenie potrzeb
mieszkaniowych. Biorgc pod uwage wszystkie najwazniejsze instrumenty polityki
mieszkaniowej stosowane na szczeblu krajowym w Polsce po zmianie ustroju, proponuje si¢
ich dwa podzialy. Pierwszy, ze wzgledu na adresatow: 1. wsparcie wlasnosci; 2. wsparcie
najmu; 3. wsparcie remontow.

Drugi, stanowigcy powigzanie koncepcji podzialu instrumentéw  polityki
mieszkaniowej proponowanych przez R. Cyrana (2013) oraz A. Twardoch (2019)

1. popytowe; 2. podazowe; 3. fazy eksploatacji (por. rozdz. 1.5, na instrumenty).

W dalszej czeéci analizy skupiono si¢ na identyfikacji i omdéwieniu wszystkich
najwazniejszych programow polityki mieszkaniowej na szczeblu krajowym po 1989 r., ktore
byly lub obecnie s realizowane w Polsce. Zbiorczo zostaly one przedstawione na ryc. 14,
z kolei w podsumowaniu rozdzialu wskazano zestawienie tabelaryczne zawierajagce podziat
instrumentow wedtug zaproponowanych klasyfikacji.

Program wsparcia spolecznego budownictwa czynszowego(TBS)

Funduszwsparcia kredytobiorcéw

Ulga odsetkowa :

FunduszTennomodemlzacjll Remontow

Ulga remontowa ,’
: : H : : : Mieszi(anie Plus
: i UlgaPITna zakupgruntu : : : dt—
‘ : ' : - ’ Mieszlianie na S(ﬂfn
Duzaulga budowlana : § i —

FunduszMi&iszkaﬁ nav:Vynajem

Ulga w PIT na czynszowe

budownictwonawynajem : : Ni1ieszkanie
: F =D, P : - diaMiodych”
Ulgaw CITna czynszowe | ; ” P : i
budownictwonawynajem ;| Pl ,Mm— _ — _ *
: : HE Pl :  Program budownlciwaSOcjalnegm komunafnego

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 ... 2024 2025 ... 2027

s Okres obowigzywania fm  wm=m m= Obowiazywanie z tytutu praw nabytych

Ryc. 14. Instrumenty polityki mieszkaniowej na poziomie kraju realizowane w Polsce
po 1989 .

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie L. Groeger (2016), Narodowy Program
Mieszkaniowy (2016).
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3.2.1. Ulgi podatkowe (1991-2005)

Przejscie od gospodarki centralnie sterowanej do gospodarki rynkowej wplynelo
w latach 90. XX w. na poglebienie juz wczesniej istniejacego kryzys mieszkaniowego w Polsce
(Bonczak-Kucharczyk 2008). Koszty kredytow przy niezwykle wysokiej inflacji hamowaty
ruch budowlany. Liczba mieszkan oddawanych do uzytku z roku na rok systematycznie
spadata, az do 1996 r. w ktorym powstalo zaledwie 62,1 tys. lokali, co bylo najnizsza wielkos$cia
0d 1952 r. (por. ryc. 15).

W zaistniatej sytuacji zdecydowano o podjeciu dziatan stuzacych zwigkszeniu skali
budownictwa mieszkaniowego. W pierwszej dekadzie lat 90. XX w. wspomaganie

mieszkalnictwa $rodkami publicznymi realizowano poprzez wprowadzenie szeregu ulg

~N QO i

podatkowych. Ich adresatami byty glownie osoby zamozne (Cesarski 2014).
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Ryc. 15. Mieszkania oddane do uzytku w latach 1951-2017
Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie rocznikow statystycznych GUS.

W 1992 r. wprowadzono szereg instrumentoOw o charakterze fiskalnym: ,,duza ulge
budowlang”, ulgi w PIT i w CIT na czynszowe budownictwo wielorodzinne, ulge w PIT z tytutu
wydatkow na zakup gruntow pod budowe budynku mieszkalnego oraz ulge remontows. ,,Duza
ulga budowlana” pozwalala na odliczenie od podatku wydatkow poniesionych na wlasne
potrzeby mieszkaniowe zwigzane m.in. z: budowa, rozbudows i przebudowa mieszkania oraz
jego wykonczeniem, wkladem budowlanym lub mieszkaniowym do spodidzielni
mieszkaniowej, jak rowniez zakupem mieszkania. Natomiast ulgi w PIT i w CIT na
czynszowe budownictwo wielorodzinne, umozliwialy odliczenie od podatku kosztow
poniesionych na budowe nieruchomosci z co najmniej pigcioma lokalami przeznaczonymi na
wynajem. W powigzaniu z nimi dost¢pna byta rowniez ulga w PIT na zakup gruntu pod

inwestycje mieszkaniowg. Instrumenty te funkcjonowaly do 2001 r., przy czym do
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2004 r. mogli korzysta¢ z niego podatnicy jesli nabyli oni do nich prawa przed koncem
2001r.

O ile powyzsze programy wspieraly gléwnie fazg tworzenia zasobu i w mniejszym
stopniu etap obrotu prawami do nieruchomosci, o tyle ulga remontowa miata stanowi¢ zachete
dla wlascicieli mieszkan na prowadzenie dziatalnosci dotyczacej poprawy standardu lokali
i obejmowa¢ fazg eksploatacji. Wsparcie w ramach ulgi remontowej pozwalalo obnizy¢
wydatki zwigzane z remontem i modernizacja budynku lub lokalu mieszkalnego oraz wplatg na
wyodrebniony fundusz remontowy spétdzielni lub wspdlnoty mieszkaniowej. Program ten
trwal do 2005 r. Po uplywie o$miu lat od wprowadzenia powyzszych instrumentow fiskalnych,
wladze publiczne zdecydowaly o uruchomieniu jeszcze jednego w postaci ulgi odsetkowej.
Pozwalata ona odliczy¢ od dochodu odsetki od kredytu przeznaczonego na inwestycCje
mieszkaniowe takie jak w przypadku duzej ulgi budowlanej oraz splate kredytu lub pozyczki
mieszkaniowej. Program ten obowigzywat w latach 2000 - 2008, a z tytutu praw nabytych
umozliwia dalsze uczestnictwo w nim do 2027 r. (Groeger 2016, Markowski i in. 2018).

Jak podkresla L. Groeger (2016) ulgi mieszkaniowe byty instrumentami, ktore byly
powszechnie wykorzystywane przez mieszkancow. Wniosly wktad w likwidacje szarej strefy
w budownictwie mieszkaniowym 1 wptynety na zwiekszenie wptywoéw z podatku VAT do
budzetu. Jednocze$nie ze wzgledu, iz byly adresowane do osob relatywnie zamoznych,
w niewielkim stopniu przyczynily si¢ do poprawy sytuacji mieszkaniowej os6b o niskich

1 srednich dochodach.

3.2.2. Program spolecznego budownictwa czynszowego (1995-2009, 2015-2024)

Pierwszym instrumentem wspierajacym osoby o dochodach niewystarczajacych do
zaspokojenia swoich potrzeb mieszkaniowych na zasadach rynkowych, byl program wsparcia
spotecznego budownictwa mieszkaniowego. Program ten finansowany krajowymi $rodkami
budzetowymi mial wypeic¢ istniejaca luke na rynku mieszkaniowym i stanowi¢ alternatywe
dla zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych w sektorze wiasnosciowym (Cyran 2016). Jego
wprowadzenie bylo konsekwencja poglebiajacego sie kryzysu mieszkaniowego i uznaniem
przez Sejm w 1994 r. iz przybral on rozmiary kleski. W najgorszej sytuacji znalazty si¢ osoby
o niskich dochodach, ktore nie otrzymywaly wystarczajacego wsparcia. Obarczone tym
zadaniem nowopowstale jednostki samorzadu terytorialnego, przy ograniczonych $rodkach
budzetowych w wigkszym stopniu dazylty do prywatyzacji skomunalizowanego mienia niz
podejmowaty si¢ realizacji nowych inwestycji mieszkaniowych (Bonczak-Kucharczyk 2008;
Kulesza 2005).
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Instrument zostat wprowadzony na podstawie Ustawy z dnia 6 pazdziernika 1995 roku
o niektorych formach popierania budownictwa mieszkaniowego. Jego zalozeniem byta budowa
mieszkan na wynajem o umiarkowanych czynszach, czego podja¢ mialy si¢ organizacje
nienastawione na zysk. Program ten wzorowano na francuskim systemie HLM (Habitations
a loyer modéré), ktory z powodzeniem funkcjonowal tam od 1950 r. (Cesarski 2011;
Zubrzycka-Czarnecka 2011). Za budownictwo mieszkaniowe w tej formule odpowiedzialne
zostaly nowe podmioty - towarzystwa budownictwa spotecznego (TBS), dzialajace w oparciu
0 Ustawe z dnia 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych oraz funkcjonujace od lat
spoldzielnie mieszkaniowe (SM). Zrodtem wsparcia finansowego byly preferencyjne kredyty
udzielane ze srodkow Krajowego Funduszu Mieszkaniowego (KFM), dziatajacego przy Bank
Gospodarstwa Krajowego (BGK), ktory funkcjonowat do 2009 r. W latach 1996-2009
w ramach tego programu wybudowano 98,6 tys. mieszkan, z czego 82,6% powstalo dzieki
TBS-om (Muziot-Wectawowicz 2018). W latach 2009-2015 po likwidacji KFM nastapit okres
stagnacji, w ktorym realizowano jedynie wnioski do 30 wrzes$nia 2009 r.

Od 2015 r. reaktywowano program, jednoczesnie poddano go modyfikacjom.
Zestawienie gtownych roznic wskazano w tabl. 5. Podstawa zmian byla Ustawa z dnia
10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy o niektorych formach popierania budownictwa
mieszkaniowego i niektorych innych ustaw. W nowej formule zaktada si¢ budow¢ mieszkan
przy wsparciu srodkami BGK., a pomoc oparto na finansowaniu zwrotnym w postaci
preferencyjnych kredytow budowlanych. Dopuszcza si¢ rowniez finansowanie w formie emisji
i obstugi obligacji korporacyjnych TBS-6w oraz innych spotek komunalnych przez BGK. Po
wznowieniu programu w latach 2016-2018, zgodnie z danymi BGK, zawarto umowy na
realizacje ponad 3 tys. mieszkan (Muziot-Wectawowicz 2018).

Tabl. 5. Zestawienie podstawowych zasad programu spotecznego budownictwa czynszowego
z uwzglednieniem roznic w dwoch okresach obowigzywania

Rozwigzania programu spotecznego budownictwa czynszowego - wybrane

Specyfikacja

zrodto finansowania
preferencyjnego

forma preferencji

okres sptaty kredytu
podmioty uprawnione do
wnioskowania

kryteria dostepu dla
najemcow

mozliwos$¢ wyodrebniania
mieszkan na wiasnos¢

do 2015rr.

Krajowy Fundusz Mieszkaniowy
w BGK

niskie oprocentowanie, odroczenie
sptaty czesci odsetek
nieoznaczony

TBS, spotdzielnie mieszkaniowe
limity dochodowe (wyzsze progi), brak
tytutu prawnego do mieszkania

dopuszczona prawnie od 2011 r.,
praktycznie nie stosowana

od 2015r.

srodki wlasne BGK (z kompensacja
budzetowg)

niskie oprocentowanie, brak prowizji
bankowej

do 30 lat

TBS, spotki komunalne niebedgce TBS,
spotdzielnie mieszkaniowe

limity dochodowe (2 kategorie, nizsze
progi), brak tytutu prawnego do
mieszkania

brak mozliwosci
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do 4% wartosci odtworzeniowej do 5% wartosci odtworzeniowej w ciggu
stawka czynszu .
W ciggu roku roku

powigzanie przedsiewzie¢
z gming wiasciwg dla brak regulaciji

lokalizacji inwestycji

wymagana umowa z gming w sprawie
realizacji przedsiewziecia

limitowana dla oséb fizycznych (do
30%), mozliwos¢ partycypacji wielu
réznych podmiotow prawnych, w tym
OPP i funduszy inwestycyjnych
zamknietych lub spétek z udziatem tych
funduszy

limitowana dla oséb fizycznych (do
30%), zmienne przepisy w sprawie
partycypacji innych podmiotéw

partycypacja w kosztach
budowy

Zrodlo: A. Muziot-Wectawowicz (2018, 203).

Podstawg realizacji programu spotecznego budownictwa czynszowego staty si¢ TBS-y.
Zgodnie z danymi BGK sposrod 223 TBS-6w bedacych ich kredytobiorcami, zdecydowang
wiekszos$¢ stanowig spotki z catosciowym (73,2%) lub wiekszosciowym udzialem gmin
(11,1%). Podmioty te najczesciej blisko wspdlpracuja z jednostkami samorzadu terytorialnego.
TBS-y poza tym, iz stanowig uzupehienie oferty mieszkaniowej, moga rowniez odcigzac
gminy w podstawowych zadaniach w zakresie mieszkalnictwa (Muziot-Wectawowicz 2015;
Cyran 2016). Mozliwosci takiej wspolpracy oméwiono w czgsci poswieconej instrumentom
lokalnym. Niewatpliwg zaleta tych podmiotéw jest powszechno$¢ ich wystepowania w skali
kraju. Inwestycje TBS-6w zlokalizowane sg w 235 miastach i 13 miejscowos$ciach wiejskich.
Ich dzialalno$¢ jest obecna we wszystkich miastach liczacych co najmniej 200 tys. osob
1 w niemal co siddmym miescie liczagcym minimum 20 tys. mieszkancow (Muziot-
Wectawowicz 2018).

Glowng staboscig programu spolecznego budownictwa czynszowego jest stosowanie
partycypacji w kosztach budowy przez przysztego najemce. Takie zalozenie stanowi barierg,
ktora ogranicza dostgpnos¢ programu dla 0sob o dochodach niepozwalajacych na samodzielne
zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych na wolnym rynku, do ktorych de facto ten instrument
jest skierowany. Wklad partycypacyjny nie moze przekroczy¢ 30% kosztow budowy
mieszkania i podlega on zwrotowi w formie zwaloryzowanej w przypadku rezygnacji z najmu.
Jednoczes$nie nie jest on obligatoryjny. Realizowane sa projekty, w ktorych wktad jest niewielki
lub ponoszony przez gming. Atutem sg niskie koszty najmu, ktore w przypadku inwestycji
realizowanych przed 2015 r. nie mogg przekracza¢ 4% wartosci odtworzeniowej
1 m? powierzchni uzytkowej, a w nowych zasobach nie moga wynosi¢ wiecej niz 5% wartosci
odtworzeniowej 1 m? powierzchni uzytkowej, (Muziol-Wectawowicz 2018). Program ten
stanowi jeden z elementow Pakietu Mieszkanie Plus, wskazanego w Narodowym Programie

Mieszkaniowym (2016).
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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 Doptat
dziatajacym przy BGK na mocy Ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r. o finansowym wsparciu
tworzenia lokali mieszkalnych na wynajem, mieszkan chronionych, noclegowni, schronisk dla
bezdomnych, ogrzewali i tymczasowych pomieszczen. Jednoczes$nie jest on jednym
Z programéw wspierajagcych mieszkalnictwo w ramach Pakietu Mieszkanie Plus, wskazanego
w Narodowym Programie Mieszkaniowym (2016).

Celem programu jest zwigkszenie zasobow mieszkan 1 pomieszczen, stuzacych
zaspokajaniu potrzeb osob znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji oraz przeciwdziatanie
marginalizacji spotecznej. Bezzwrotna dotacja moze zosta¢ udzielona na tworzenie lokali
mieszkalnych na wynajem, w tym lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy,
mieszkan chronionych, noclegowni, schronisk dla bezdomnych, ogrzewalni i pomieszczen
tymczasowych. Beneficjentami wsparcia s3: gminy, spotki gminne, zwigzki miedzygminne,
powiaty, organizacje pozytku publicznego oraz spotki celowe tworzone pomiedzy Krajowym
Zasobem Nieruchomosci i jednostkami samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z obowigzujagcymi zasadami maksymalny udziat bezzwrotnej dotacji na
wsparcie budownictwa shizagcego zaspokajaniu potrzeb o0s6b o niskich 1 przecigtnych
dochodach jest wyzszy niz poczatkowo 1 wynosi od 30 do 55%. Ponadto wprowadza nowa
mozliwos$¢ wsparcia gmin w wysokosci 20% kosztow realizacji przedsiewzigcia bedacego
wynikiem zawarcia przez nig umowy z inwestorem innym niz gmina. W tym przypadku
mozliwa jest wspolpraca z TBS 1 pokrycie w ten sposdb wkiad partycypacyjnego przez gming.
Dziatanie to omowiono w rozdziale poswigconym instrumentom lokalnej polityki
mieszkaniowej. Za istotng zmian¢ w stosunku do pierwotnych zalozen mozna uzna¢ rowniez
zniesienie zakazu laczenia finansowego wsparcia ze srodkami unijnymi, w ramach jednego
przedsiewzigcia, z zachowaniem zasady rozdzielenia kosztow.

Zgodnie z danymi BGK w latach 2007-2016, taczna warto$¢ dofinansowania wyniosta
622 min =zl przy czym faczna warto$¢ zrealizowanych inwestycji wyniosta
2,1 mld zt. W efekcie utworzono 12 tys. lokali i kontynuowano budowg kolejnych 4 tys.
(Cyran 2016). Pomimo, iz program przyczynit si¢ do ozywienia budownictwa komunalnego,
trzeba pamigta¢, iz w dalszym ciaggu stanowi ono niewielki odsetek w budownictwie
mieszkaniowym ogétem. Zgodnie z danymi GUS w latach 2005-2018 udziat ten nie

przekroczyt 2%. Jak ocenia L. Groeger (2016), gminy dotychczas wykazuja male
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zainteresowanie uczestnictwem w programie, poniewaz w dalszym ciggu wymaga on od nich

zaangazowania znaczacych srodkow wilasnych.

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

Fundusz Termomodernizacji i Remontéw (FTiR) jest w zasadzie jedynym
instrumentem krajowym stanowigcym wsparcie fazy eksploatacji mieszkan i budynkow
mieszkalnych. Jego celem jest pomoc finansowa dla inwestorow, ktorzy realizuja
przedsiewzigcia termomodernizacyjne iremontowe oraz wyptata rekompensat dla wiascicieli
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. 0 wspieraniu
termomodernizacji i remontow. Jego obshuga zajmuje si¢ Bank Gospodarstwa Krajowego.
Pomoc realizowana przez FTIR udzielana jest w trzech formach premii: termomodernizacyjnej,
remontowej i kompensacyjne;.

Z premii termomodernizacyjnej skorzysta¢ moga wilasciciele lub zarzadcy: budynkow
mieszkalnych, budynkéw zbiorowego zamieszkania, budynkow stanowigcych wlasnos¢
jednostek samorzadu terytorialnego shuzacych do wykonywania przez nie zadan publicznych,
lokalnych sieci cieptowniczych oraz lokalnych zrodet ciepta. Jednoczesnie pomoc adresowana
jest do wskazanych podmiotow bez wzgledu na status prawny. Moga si¢ o nig ubiega¢ gminy,
powiaty, wspolnoty 1 spdldzielnie mieszkaniowe, spotki prawa handlowego oraz osoby
fizyczne. Wyjatkiem sg jednostki budzetowe i samorzagdowe zaktady budzetowe. Premia ta
polega na czgsciowej splacie kredytu na realizacje przedsigwzigcia termomodernizacyjnego
w wysokosci 20% jej kwoty.

Premia remontowa obejmuje wiascicieli lub zarzadcéw budynkdéw wielorodzinnych,
ktorych uzytkowanie rozpoczeto przed 14 sierpnia 1961 r. 1 dotyczy 0sob fizycznych, wspdlnot
mieszkaniowych z wigkszosciowym udzialem osob fizycznych, spotdzielni mieszkaniowych
oraz towarzystw budownictwa spolecznego. Pozwala ona na sptat¢ 20% kosztow kredytu
zaciagnigtego na realizacje przedsiewzigcia remontowego.

Premia kompensacyjna, stanowigca rekompensate strat z tytutu regulowanych stawke
czynszo6w za najem lokali kwaterunkowych moze zosta¢ przeznaczona na realizacje prac
remontowych. W tym przypadku wysoko$¢ wsparcia uzalezniona jest od oceny konkretnego
przypadku i moze pokry¢ cato$¢ lub czgs$¢ kosztow przedsiewzigcia.

Zgodnie z danymi BGK, w latach 2007-2017 ztozono facznie 35, 1 tys. wnioskow
(Makowski 2018). Jednak biorgc pod uwage, iz zasilenie FTiR w samym 2017 r. wynosito
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zaledwie 3,7% wydatkéw budzetu panstwa na mieszkalnictwo, jest to wsparcie w niewielkiej
skali. W szczegdlnosei, iz zgodnie z zapisami Narodowego Programu Mieszkaniowego,
poprawa standardu istniejacej zabudowy powinna by¢ rownorzedna z naktadami finansowymi
i dzialaniami panstwa w sferze remontowo-ushugowej (Jadach-Sepioto, Muziol-Weclawowicz
2018).

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

Program preferencyjnych kredytow mieszkaniowych w formie doptat do
oprocentowania kredytu mieszkaniowego na okres 8 lat od zaciggnigcia kredytu w wysokosci
do 50% naleznych odsetek. Program ten skierowany byl do malzenstw oraz os6b samotnie
wychowujacych dzieci. Po modyfikacji zasad, od 2011 r. ze wsparcia mogty korzysta¢ rowniez
jednoosobowe 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, ktora w przypadku
jednoosobowych gospodarstw domowych nie mogla przekracza¢ 50 m?, a w przypadku rodzin
i 0s6b wychowujacych dzieci nie wiecej niz 75m?. W przypadku domu jednorodzinnego jego
powierzchnia mogta wynosi¢ maksymalnie 140 m?.

Program, obowigzywal w latach 2006-2012. Wydatki publiczne na jego realizacje
z tytulu praw nabytych beda ponoszone do 2021 r. W ramach programu przyznano
196 571 kredytow, a laczna suma doplat ma wynie$¢ od 6 do 7,8 mld zt (Twardoch 2019).
I. Herbst (2013) ocenia go negatywnie, wskazujac, iz wspierat on popyt na mieszkania poprzez
zwigkszenie dostepnosci do kredytu mieszkaniowego, pomimo, iz nie stanowilo to gtownej
bariery dla wzrostu ruchu mieszkaniowego. Z kolei stanowisko T. Markowskiego i in. (2018)
w sprawie programu ,,Rodzina na Swoim” jest pozytywne.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze 27% beneficjentdéw pomocy zakupilo mieszkanie na rynku
pierwotnym, a kolejne 18% wybudowato dom jednorodzinny (Twardoch 2019). Jak zauwaza
R. Cyran (2016), ceny na rynku pierwotnym najczgsciej sa wyzsze niz na rynku wtdrnym,
podobnie jak koszty budowy domu jednorodzinnego, co pozwala zatozy¢, iz niemal potowa
uczestnikOw programu bylaby w stanie zrealizowa¢ swoje potrzeby mieszkaniowe
samodzielnie, przynajmniej na rynku wtéornym. Program cieszyt si¢ duzym zainteresowaniem,
ale jednoczesnie ograniczat si¢ do wsparcia 0sob posiadajacych zdolnos¢ kredytowa, ktorzy
w wielu przypadkach byliby w stanie zaspokoi¢ potrzeby mieszkaniowe bez otrzymane;]

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

Program ,,Mieszkanie dla Mtodych” zastapit wygaszony w 2012 r. program ,,Rodzina
na Swoim”. Obowigzywat w latach 2014-2018. Byl to program doptat do kredytow
hipotecznych, ktory polegal na dofinansowywaniu wkladu wilasnego od 10 do 30%
w zaleznoéci od liczby dzieci. Doplata realizowana byla do powierzchni 50 m? lub
65 m? w przypadku rodzin wielodzietnych. W poczatkowym czasie trwania programu
obejmowat one jedynie mieszkania z rynku pierwotnego. Jednak po duzej krytyce tego
rozwigzania, z powodu wsparcia gléwnie deweloperow oraz brakiem mieszkan z rynku
pierwotnego, zwlaszcza w matych miastach i1 na terenach wiejskich rozszerzono go o rynek
wtorny (Groeger 2016).

Uczestnictwo w programie wymagato spetnienia licznych kryteriow. Z programu nie
mogly skorzysta¢ osoby, ktore posiadaly juz wczesniej mieszkanie wlasnoSciowe
1 przekroczyty 35 lat zycia - w przypadku matzenstw uwzgledniano wiek mtodszego malzonka.
Warunkiem uzyskania wsparcia byla ponadto konieczno$¢ zaciggnigcia kredytu na okres nie
krétszy niz 15 lat w wysokosci co najmniej polowy ceny mieszkania. Z kolei wielkos$¢
mieszkania nie mogla przekroczyé 75 m? w przypadku mieszkania lub 100 m?, gdy
przedmiotem transakcji byt dom jednorodzinny. Na podstawie nowelizacji
z 2015 r. wprowadzono ufatwienia dla rodzin wiclodzietnych w postaci zniesienia kryterium
wieku, pomini¢cia warunku pierwszego mieszkania oraz zwigkszono maksymalng
powierzchnie mieszkania oraz domu o 10 m? (Groeger 2016; Mirczak 2018; Narodowy
Program Mieszkaniowego 2016).

Pomimo, iz program zache¢cat do uczestnictwa w nim rodziny wielodzietne, to
beneficjentami programu byty gléwnie osoby i matzenstwa 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 taczna kwote
2,9 mld zL

Program ,Mieszkanie dla Milodych”, podobnie jak jego poprzednik ,Rodzina na
Swoim”, prowadzit do pobudzenia sektora budowlanego, jednoczes$nie wspieral rozwdj sektora
wlasnosciowego. Ponadto jak zauwaza A. Twardoch (2019) w wyniku ograniczen wielko$ci
mieszkan, ktore nalezalo spetni¢, by skorzysta¢ ze wsparcia oraz maksymalnych
dopuszczalnych cen za metr kwadratowy, w sytuacji nabycia mieszkania z rynku pierwotnego,
w duzych miastach mozliwo$¢ doplaty najczesciej wigzala si¢ z wyborem peryferyjnych

lokalizaciji.
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3.2.7. Fundusz Wsparcia Kredytobiorcow (od 2015 r.)

Fundusz Wsparcia Kredytobiorcow, to instrument oferujacy zwrotng pomoc,
skierowany do 0sob fizycznych, ktore znalazly si¢ w trudnej sytuacji finansowej i jednocze$nie
sa zobowigzane do splaty kredytu mieszkaniowego. Wsparcie to przyznawane jest zgodnie
Z Ustawgq z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o wsparciu kredytobiorcow znajdujgcych si¢ w trudnej
sytuacji finansowej, ktorzy zaciggneli kredyt mieszkaniowy, zmieniona ustawa nowelizujaca
w 2019 r.5

Wsparcie polega na przyznawaniu srodkoOw pieni¢zanach z przeznaczeniem na splate
zobowigzan kredytobiorcy z tytulu kredytu mieszkaniowego przez okres nie dluzszy niz
36 miesiecy (wczesniej 18 miesiecy) w wysokosci do 2000 zt miesigcznie (wezesniej 1500 z1).
Warunkami decydujacymi o przyznaniu wsparcia jest utrata zatrudnienia przez kredytobiorce
1 posiadanie przez niego statusu osoby bezrobotnej. Ponadto stosunek wydatkow zwigzanych
z obshuga miesiecznych zobowigzan kredytowych powinien przekracza¢ 50% miesiecznego
dochodu gospodarstwa domowego kredytobiorcy (wczesniej 60%). Jednoczesnie uwzglednia
si¢ miesieczny dochdd gospodarstwa domowego.

Zwrot wsparcia nastepuje po uplywie 2 lat od wyplaty ostatniej transzy 1 jest
dokonywany przez 12 lat (wczesniej 8 lat) w nieoprocentowanych miesigcznych ratach.
Jednoczesnie na uzasadniony wniosek Rada Funduszu moze umorzy¢ cato$¢ lub czegs¢

naleznosci.

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

Fundusz Sektora Mieszkan na Wynajem Fundusz Inwestycyjny Zamknigty Aktywow
Niepublicznych, potocznie zwany Funduszem Mieszkan na Wynajem utworzony zostal
w 2014 1. przez Bank Gospodarstwa Krajowego (Mirczak 2018). Dziata on w oparciu o Ustawe
z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych.

Jego celami s3:
a) zwigkszenie dostepnej liczby mieszkan na wynajem i profesjonalizacja rynku wynajmu;
b) stworzenie rynku inwestorow instytucjonalnych dziatajacych w tym segmencie;
C) promowanie mieszkan o wysokim standardzie oraz korzystnych lokalizacjach (Fundusz
sektora...).
Dziatalno$¢ Funduszu polega na inwestowaniu w zakup budynkéw mieszkaniowych

o dobrym standardzie oraz ich wynajmowaniu na zasadach komercyjnych. Instrument ten ma

®> Ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o wsparciu kredytobiorcoéw znajdujgcych sie w trudnej
sytuacji finansoweyj, ktérzy zaciggneli kredyt mieszkaniowy oraz niektoérych innych ustaw.
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wplynaé na pobudzenie instytucjonalnego rynku mieszkan na wynajem. Nie ma on na celu
wsparcia niezamoznych grup spotecznych. Zgodnie z danymi NBP na koniec 2018 r. w ofercie
znajdowaty si¢ 1743 mieszkania w 15 inwestycjach, ktore zlokalizowane byly w 6 miastach:
Gdansku, Warszawie, Poznaniu, Wroctawiu, Katowicach i Krakowie (Szpunar, Jakubik 2019).

Fundusz dziata na zasadach rynkowych i nie obcigza budzetu panstwa.

3.2.9. Mieszkanie Plus (od 2016 r.)

Program ,Mieszkanie Plus”, to gldéwna cze$¢ inwestycyjna szerokiego pakietu
instrumentow krajowych, wskazanych w Narodowym Programie Mieszkaniowym przyjetym
przez rzad w 2016 r. Program ten zaktada budowg dostepnych cenowo mieszkan na wynajem,
rowniez z mozliwoscig dojScia do wilasnosci. Jego realizacja opiera si¢ na zasadach rynkowych.
Za funkcjonowanie programu odpowiedzialna jest spotka PFR Nieruchomosci.

Adresatami programu sg gospodarstwa domowe o dochodach, ktore nie pozwalajg na
samodzielne zaspokojenie swoich potrzeb na rynku mieszkaniowym, a ktorych zarobki sg zbyt
wysokie, aby ubiega¢ si¢ o najem lokalu gminnego.

Program zaklada realizacje inwestycji mieszkaniowych na dziatkach wskazywanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego, Skarbu Panstwa i podlegajacych mu instytucji
1spofek. Zasady te reguluje Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie Nieruchomosci
(KZN), ktora zostata znowelizowana Ustawq z dnia 13 czerwca 2019 r. o zmianie ustawy
o Krajowym Zasobie Nieruchomosci. Nowe regulacje maja przyczyni¢ si¢ do optymalizacji
lokalizacji nowych inwestycji. W zwigzku z zapisami ustawy, spotki Skarbu Panstwa maja
obowigzek cyklicznego przekazywania KZN wykazu nieruchomosci, ktorymi gospodaruja.
W przypadku przejecia nieruchomosci przez KZN, spotki otrzymujg wynagrodzenie po
rynkowej cenie nieruchomosci. Z perspektywy racjonalnego zagospodarowywania przestrzeni
za shuszne nalezy uzna¢ wylgczenie z obowigzku przekazywania gruntow KZN w przypadku
Panstwowych Lesnych Lasow Panstwowych.

W ramach pierwotnych regulacji grunty mogty trafia¢ do KZN za darmo, jednak
w wigkszo$ci nie nadawaly si¢ one do przeznaczenia pod inwestycje mieszkaniowe. Po
pierwszych latach funkcjonowania programu okazato sie, ze podaz dostgpnych gruntow nie
odpowiadala potrzebom, a w wickszosci przypadkow ich zagospodarowanie wymagato
wysokich naktadow na uzbrojenie techniczne, co podnosito koszty inwestycji. Pomimo, iz
program zaktadat uczestnictwo podmiotéw prywatnych, deweloperzy, w obawie o ograniczong

zyskowno$¢ nie wykazywali nim duzego zainteresowania (Markowski i in. 2018).
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Po nowelizacji ustawy, zrezygnowano z ustalania czynszu regulowanego w przypadku
realizacji inwestycji mieszkaniowych na gruntach KZN. W tej sytuacji, to do inwestorow
nalezy decyzja o ustaleniu wysokosci stawek czynszu (Rada Mieszkalnictwa... 2019). Takie
rozwigzanie umozliwia uzupehiajacy program doptat do czynszéw (,,Mieszkanie na Start”).
W wyniku zmian w ustawie o KZN zwigkszono grupe potencjalnych inwestorow, ktérzy moga
podjac¢ si¢ budowy mieszkan.

Program ten realizowany jest m.in. we wspolpracy z gminami lub ich spotkami, ktore
decyduja o kryteriach wyboru najemcy i wskazania pierwszenstwa w przydziale mieszkania.
W przypadku kazdej planowanej inwestycji w ramach programu Mieszkanie Plus tworzona jest
spotka celowa. W sytuacji w ktorej grunty udostgpnia gmina, dostaje ona
w zamian udzialy w spotce celowej. Natomiast w takim przypadku za finansowanie inwestycji
zapewnia PFRN korzystajac z Funduszu Sektora Mieszkan dla Rozwoju FIZAN (Rada
Mieszkalnictwa... 2019).

Program ten znaczaco zmienia podej$cie do obowigzujacej w Polsce przez ¢wier¢ wieku
zasady, ze zapewnienie mieszkan jest domeng rynku i zadaniem pozostajgcym w gestii
spoleczenstwa. Program ten wskazuje, iz obecnie panstwo zamierza w sposob aktywny
zaangazowac si¢ w budoweg mieszkan i pomoc tej czesci spoleczenstwa, ktora dotychczas nie
otrzymywata wsparcia, a ktora nie byla w stanie sama poradzi¢ sobie z zaspokojeniem potrzeb
mieszkaniowych (Markowski 1 in. 2018). O tym, ze takie wsparcie bylo potrzebne, swiadczy
ogromne zainteresowanie programem w wielu miastach. Dobrym przyktadem jest
m.in. sytuacja w Radomiu. W miescie, ktore w latach 2002-2017 zmniejszylto si¢ o 14,5 tys.
mieszkancéw, w ramach programu Mieszkanie Plus przy ul. Tytoniowej maja powsta¢ dwa
budynki ze 124 mieszkaniami. Zgodnie z doniesieniami medialnymi, w odpowiedzi na ankiete
dla zainteresowanych wynajem w tej lokalizacji, w ciggu miesigca zglosity sie¢ 2403 osoby, co
oznacza, iz na jedno mieszkanie przypadalo prawie 20 chetnych. Niemal % z nich to
mieszkancy Radomia, a az 80% to ludzie w przedziale pomigedzy 21 a 40 lat (Serwis
Samorzgdowy PAP 2019).

Program ten jest dopiero w poczatkowej fazie. Pomimo poczatkowych probleméw
nabiera rozpedu. Zgodnie z danymi PFRN na 7 pazdziernika 2019 roku do uzytku oddano
867 lokali, a kolejnych 1234 jest w trakcie budowy. Niemniej juz 18 tys. nastepnych mieszkan
znajduje si¢ w trakcie projektowania architektonicznego. Stan realizacji projektu na

7 pazdziernika 2019 r. przedstawiono na ryc. 16.
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Ryc. 16. Status realizacji programu Mieszkanie Plus na 7 pazdziernika 2019 r.
Zrodlo: Status programu ,,Mieszkanie Plus” (Mieszkanie Plus — Ministerstwo.. 2019).

3.2.10. Mieszkanie na Start (od 2019 r.)

»Mieszkanie na Start” to instrument dziatajacy w oparciu o Ustawe z dnia 20 lipca 2018
r. 0 pomocy panstwa w ponoszeniu wydatkow mieszkaniowych w pierwszych latach najmu
mieszkania, ktora znowelizowano poprzez Ustawe z dnia 13 czerwca 2019 r. o zmianie ustawy
o Krajowym Zasobie Nieruchomosci ora niektorych innych ustaw. Jest to program doptat do
czynszu dla pierwszych najemcow nowych mieszkan, a takze lokali, ktore zostaly poddane
dziataniom rewitalizacyjnym, w ramach wspolpracy inwestoréw z gminami. Stanowi wazne

uzupehienie programu ,,Mieszkanie Plus”.
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Program finansowany jest przez panstwo za posrednictwem Funduszu Doptat
dzialajacym przy Banku Gospodarstwa Krajowego. Adresatem pomocy finansowej sg 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 komunalne.
Instrument ten dotyczy jedynie tych gmin, ktore podpisza z BGK stosowng umowe
0 uczestnictwie w programie. Ponadto obowigzuje on tylko tych najemcow, ktorzy mieszkaja
w lokalu powstalym w wyniku inwestycji mieszkaniowej zrealizowanej przez inwestorow,
w ramach wspolpracy z gming.

O przydziale dodatku decyduje gmina na podstawie dochodow gospodarstwa
domowego. Jego wysoko$¢ uzalezniona jest od liczby czlonkow gospodarstwa domowego
1 lokalizacji lokalu. Korzystanie z doptaty moze trwac nie dtuzej niz 20 lat w stosunku do
danego lokalu, z kolei w przypadku konkretnego najemcy okres ten wynosi 15 lat. Ma ona
charakter §wiadczenia bezgotowkowego, doptaty realizuje gmina w imieniu najemcOw na
rachunek bankowy inwestora. Program poza tym, iz stanowi wsparcie dla gospodarstw
domowych zmagajacymi si¢ z trudnosciami w samodzielnym zaspokojeniu potrzeb, stanowi

roOwniez zachegte do realizacji inwestycji mieszkan na wynajem.

3.2.11. Ocena wdrozonych instrumentéw polityki mieszkaniowej

Podsumowaniem tej cze$¢ opracowania jest wykaz instrumentow krajowej polityki
mieszkaniowej w Polsce po 1989 r., ktory przedstawiono w tabeli 5. Fragmentarycznos¢
rozwigzan, dorazno$¢ dziatan i brak konsekwencji, to cechy jakie nadat polskiej polityce
mieszkaniowej okresu socjalistycznego W. Nieciunski (2005) . Biorac pod uwagg ostatnie trzy
dekady jej ksztaltowania na szczeblu krajowym, w duzej mierze wydajg si¢ by¢ one wciaz
aktualne. Jak diagnozuje J. Erbel (2020; 37) ,,przez pierwsze 25 lat po transformacji ustrojowej
mieszkalnictwa nie traktowano jako obszaru, ktéry domaga si¢ panstwowych regulacji.
Powszechnym przekonaniem byto, Ze to rynek jest odpowiedzialny za stworzenie warunkow

dla zapewnienia potrzeb mieszkaniowych Polek i Polakéw.
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Tabl. 6. Wykaz instrumentow krajowej polityki mieszkaniowej w Polsce po 1989 r.

Adresaci N . Gléwni beneficjenci Czas Rodzaj
: azwa instrumentu R . .
wsparcia pomocy obowigzywania instrumentu
duza ulga budowlana 1992-2001
9 (2004)
ulga w PIT na zakup 1992-2001 polityki fiskalnej
gruntu (2004)
. gospodarstwa . 2000-2008
wsparcie ulga odsetkowa domowe relatywnie (2027)
wiasnosci Rodzing na Swoim zamozne 2006-2012
(2020)
Mieszkanie dla Mtodych 2014-2018 popytowy
Fundusz V\./spa’rua od 2015 .
kredytobiorcow
ulga w CIT na czynszowe gospodarstwa 1992-2001
budownictwo na wynajem  gomowe relatywnie (2004) polityki fiskalnej
ulga w PIT na czynszowe zamozne 1992-2001
budownictwo na wynajem (2004)
Program wsparcia ospodarstwa
spofecznego 9 drc))mowe 1995-2009,
budownictwa ) . . 2015-2024 .
N Sredniozamozne podazowy
czynszowego
: ; Program wsparcia
wsparcie najmu ) ‘ )
budownictwa socjalnego i gospoollarstwa. od 2006 r.
domowe niezamozne
komunalnego*
Fundusz Mieszkan na gospodarstwa .
; domowe relatywnie od 2014 r. opyto
Wynajem zamoingw POPYIOY
Mieszkanie Plus* gospodarstwa od 2019r. podazowy
domowe
Sredniozamozne
Mieszkanie na Start* od 2019r. popytowy
gospodarstwa wsparcie fazy
wsparcie ulga remontowa domowe relatywnie 1992-2005 eksploataciji/
parci zamozne polityki fiskalnej
gelalan Fundusz
remontowych L rézne grupy wsparcie fazy
Termomodermzacu i dochodowe od 2008 . eksploatacji
Remontow

*Instrument wskazany w Narodowym Programie Mieszkaniowym (2016) w ramach pakietu
Mieszkanie Plus.

Zro6dlo: opracowanie wilasne.

W calym badanym okresie w niewielkim stopniu kierowano wsparcie na dzialania
remontowe, w duzej mierze pozostawiajac to na barkach obywateli 1 jednostek samorzadu
terytorialnego. Glownymi adresatami wsparcia byly relatywnie zamozne gospodarstwa
domowe, mogace w duzej mierze samodzielnie zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe.
Wsparcie to stuzylo zwigkszaniu si¢ roli sektora wlasnosciowego. Pomoc najmniej zamoznej
czeSci spoleczenstwa opierata si¢ na programie wsparcia budownictwa socjalnego
1 komunalnego, ktore rozpoczgto si¢ dopiero w 2006 r., przy czym w dalszym ciagu, to do gmin

nalezalo pokrycie znaczacego udzialu $rodkow finansowych. Wsparcie gospodarstw
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domowych cechujacych si¢ dochodami zbyt niskimi, aby samodzielnie zaspokoi¢ swoje
potrzeby mieszkaniowe, a jednoczes$nie na tyle wysokimi, zeby ubiegac si¢ o najem mieszkania
komunalnego, przez kilkanascie lat funkcjonowalo wylacznie w ramach programu wsparcia
spotecznego budownictwa czynszowego. Dzigki niemu pojawil si¢ w Polsce kolejny podmiot
odpowiedzialny za mieszkalnictwo spoteczne w Polsce, w postaci towarzystw budownictwa
spotecznego (TBS).

Szansg na rozwdj sektora mieszkaniowego shuizacego zwickszeniu mozliwosci realizacji
potrzeb mieszkaniowych dla niezamoznej cz¢éci spolteczenstwa moze by¢ program Mieszkanie
Plus, wskazany w Narodowym Programie Mieszkaniowym (2016), jednocze$nie jego

dotychczasowe efekty nie pozwalajg na jego oceng.

3.3.Lokalna polityka mieszkaniowa

Za ksztalt lokalnej polityki mieszkaniowej w Polsce odpowiadaja gminy. Wskazuje na
to w sposob og6lny art. 7 Ustawy z dnia 8§ marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, w ktorym
okresla si¢, iz to do gmin nalezy obowigzek zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty,
wyrazony m.in. poprzez gospodarowanie nieruchomosciami oraz gminne budownictwo
mieszkaniowe. Rozwinigcie zakresu obowigzkéw wiladz samorzadowych w  kwestii
mieszkalnictwa znajduje si¢ w Ustawie z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego. W art. 4 przywotanego aktu
prawnego wskazano, iz ,tworzenie warunkoOw do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
wspdlnoty samorzadowej nalezy do zadan wlasnych gminy” oraz, ze to ona ,,zapewnia lokale
w ramach najmu socjalnego i lokale zamienne, a takze zaspokaja potrzeby mieszkaniowe
gospodarstw domowych o niskich dochodach”.

Ustawowe wytyczne sformutowane sa3 w duzym stopniu ogdlnosci, co pozostawia
gminom swobod¢ w podejmowaniu konkretnych dziatan i rozwigzan. To do nich nalezg kwestie
dotyczace decyzyjnosci i aktywnosci. To one okreslajg zasady dotyczace udostepniania
gminnych zasobow mieszkaniowych, ustalaja wysoko$¢ stawek czynszow za ich najem,
okreslajg potrzeby remontowe i odpowiadaja za ich przeprowadzanie w swoich zasobach, to
w koncu one decyduja o wielkosci zasobu, ktorym dysponuja, poprzez prowadzenie polityki
sprzedazy i zachowanie na rynku mieszkaniowym oraz realizowanie nowych inwestycji
mieszkaniowych. W efekcie lokalne reguly gospodarowania mieszkaniowymi zasobami
w gminach czesto sg zroznicowane.

Jak zauwaza T. Markowski z zespotem (2018), formalne kompetencje samorzadow

gminnych obejmujace gospodarke mieszkaniowa zasadniczo zawegzone sa do komunalnych
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zasoboéw mieszkaniowych. Przeklada si¢ to na charakter lokalnej polityki mieszkaniowej, ktora
z reguly ogniskuje swoje dzialania na sektorze mieszkan spotecznych, a zwlaszcza
komunalnych. W ten spos6b gminy prowadza spoteczng polityke mieszkaniowg na szczeblu
lokalnym.

Natomiast szerokie rozumienie lokalnej polityki mieszkaniowej wymaga
podejmowania dziatan dotyczacych calos$ci zasobow mieszkaniowych, ktore znajduja si¢ na
terenie gminny, a nie tylko na jej niewielkiej czesci. Whadze lokalne moga, wykorzystujac
odpowiednio dobrane instrumenty, adresowa¢ swoje dziatania do wszystkich aktorow rynku
mieszkaniowego, z czego korzystaja w relatywnie niewielkim zakresie (Markowski i in. 2018).

Ze wzgledu na przyjeta tematyke pracy, dotyczaca mieszkalnictwa spotecznego
1 dostepnego, autor stosujac pojecie lokalnej polityk mieszkaniowe] w dalszej czesci
analitycznej pracy, uzywa jej w waskim rozumieniu.

W ramach prowadzenia lokalnej polityki mieszkaniowej wykraczajacej poza jej waskie
rozumienie, gmina moze m.in. prowadzi¢ racjonalng gospodarke nieruchomosciami,
sprzyjajaca tworzeniu odpowiednich warunkéw rozwoju mieszkalnictwa na jej obszarze. Moze
ja ksztaltowa¢ wykorzystujgc do tego instrumenty planistyczne takie jak np. tworzenie
miejscowych planow zagospodarowania terenu W korelacji z potrzebami mieszkaniowymi oraz
instrumenty realizacyjne do ktorych nalezg m.in. gospodarka gruntami, uzbrajanie terenow
w urzgdzenia infrastruktury technicznej i komunikacyjnej, stymulowanie rynku nieruchomosci
(Cymerman 2013). Narzedzia te stwarzajg wladzom lokalnym szerokie mozliwos$ci
oddziatywania nie tylko na stan mieszkalnictwa gminnego, ale rowniez na jego catosciowy
ksztalt na terenie gminy.

W literaturze przedmiotu wystepuja liczne podejscia do kategoryzacji narzedzi
stuzacych prowadzeniu lokalnej polityki mieszkaniowej. A. Twardoch (2019), wskazuje jej
dwa gléwne kierunki: spoteczny, ktorego cele sg spdjne z celami polityki spotecznej oraz
przestrzenny, $cisle zwigzany z celami polityki przestrzennej. W ramach spotecznych watkow
lokalnej polityki mieszkaniowej wyrdznia si¢ sprawiedliwo$¢ spoteczng i zrownowazenie
spoteczne. Z kolei w ramach czgéci przestrzennej identyfikowane sa watki zwigzane ze
sterowaniem rozwojem wewnetrznym miast, innowacyjnoscig i jakoscig. Autorka wskazujac
przyktadowe dziatania w poszczegdlnych kategoriach 1 zestawiajac je z polskimi
uwarunkowaniami, zwraca uwagg na koniecznos¢ szerszego spojrzenia na przestrzenny aspekt
prowadzenia lokalnej polityki mieszkaniowej, ktora nie powinna zamykaé si¢ w granicach
gmin, a stanowi¢ pole do wspotpracy migdzygminnej, w ramach powiatu lub wojewodztwa.

Jednoczesnie jak zauwaza A. Twardoch (2019), w obecnie obowigzujacych normach prawnych
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w Polsce brakuje narzedzi, ktore pozwalalby godzi¢ interesy sgsiadujacych gmin, np. w formie
redystrybucji podatkow w ramach powiatéw, czy obszaréw metropolitalnych. W efekcie brak
wspolpracy na szczeblu ponadlokalnym przyczynia si¢ do intensyfikacji zjawiska rozlewania
si¢ miast oraz niekontrolowanej suburbanizacji.

Inng klasyfikacje podziatu instrumentéw lokalnej polityki mieszkaniowej przedstawia
A. Polak (2010). Identyfikuje on cztery gléwne grupy instrumentéw: etapu planowania, etapu
przygotowania, etapu realizacji oraz etapu uzytkowania zasobéw mieszkaniowych. W ramach
poszczegb6lnych grup wyrdznia on ponadto instrumenty o charakterze administracyjno-
prawnym oraz ekonomicznym i ekonomiczno-spotecznym. W tej klasyfikacji podkreslona
zostala etapowos¢ realizacji inwestycji mieszkaniowych powigzana z cyklem zycia
nieruchomosci w sensie technicznym, dotyczacym okresu zywotnosci budynku (Paprzyca
2010).

Jak podkresla R. Cyran (2013), kazda gmina w Polsce powinna dazy¢ do tworzenia
optymalnych warunkow stuzacych rozwojowi mieszkalnictwa. Identyfikuje on osiem
podstawowych filarow zintegrowanej lokalnej polityki mieszkaniowej, ktore faczg zardwno
cele polityki spotecznej i przestrzennej. Sg to:

1) tworzenie warunkow do inwestowania w budownictwo mieszkaniowe w gminie przez
inwestorow indywidualnych i deweloperow,

2) rozwoj budownictwa na sprzedaz lub wynajem w formie TBS,

3) polityka czynszowa oparta na rachunku ekonomicznym,

4) polityka remontowa odpowiadajgca potrzebom remontowym,

5) wieloaspektowa polityka zamian lokali,

6) racjonalna polityka prywatyzacji lokali,

7) wieloletnie plany budownictwa komunalnego

8) realizacja wyrokow sagdowych.

W ramach zintegrowanego podejscia do polityki mieszkaniowej celem powinno by¢
dazenie do podnoszenia jako$ci zamieszkania na terenie gminy nie tylko poprzez rozwoj
mieszkalnictwa spotecznego, shuzacego zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych oséb o niskich
dochodach, ale réwniez pomoc w rozwijaniu rynku mieszkaniowego, czy budownictwa
mieszkaniowego (Cyran 2013).

Wyrazem odmiennych podejs¢ wladz samorzadowych do prowadzenia polityki
mieszkaniowej na terenie kraju sa nie tylko jej efekty wyrazone miernikami i wskaznikami

wskazujacymi na roéznice w wielkosci 1 stanie zasobéw mieszkaniowych pomig¢dzy gminami,
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ale rowniez sposob w jakim konstruuje si¢ podstawowe dokumenty, ktore stuza programowaniu
dziatan w perspektywie co najmniej sredniookresowej. Zgodnie z Ustawq z dnia 21 czerwca
2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu
cywilnego, 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 (...) obejmowaé w szczegdlnosci:

1) prognoze¢ dotyczaca wielko$ci oraz stanu technicznego zasobu mieszkaniowego gminy
w poszczegdlnych latach;

2) analize potrzeb oraz plan remontdw i modernizacji wynikajacy ze stanu technicznego
budynkow 1 lokali, z podzialem na kolejne lata;

3) planowang sprzedaz lokali w kolejnych latach;

4) zasady polityki czynszowej oraz warunki obnizania czynszu;

5) sposob i1 zasady zarzadzania lokalami i budynkami wchodzacymi w sklad
mieszkaniowego zasobu gminy oraz przewidywane zmiany w zakresie zarzadzania
mieszkaniowym zasobem gminy w kolejnych latach;

6) zrodia finansowania gospodarki mieszkaniowej w kolejnych latach;

7) wysokos¢ kosztow w kolejnych latach, z podziatlem na koszty biezacej eksploatacji,
koszty remontéw oraz koszty modernizacji lokali 1 budynkow wchodzacych w sktad
mieszkaniowego zasobu gminy, koszty zarzadu nieruchomos$ciami wspoInymi, ktorych
gmina jest jednym ze wspotwlascicieli, a takze koszty inwestycyjne;

8) opis innych dziatan majacych na celu poprawg¢ wykorzystania i racjonalizacje
gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, a w szczegdlnosci:

a) niezbedny zakres zamian lokali zwigzanych z remontami budynkoéw i lokali,
b) planowang sprzedaz lokali.”

Z badan przeprowadzonych przez autora (Nowak 2018) wynika, iz w 2017 r. sposrod
wszystkich gmin miejskich i miejsko-wiejskich w Polsce, taki dokument posiadato 89%
jednostek samorzadowych. W przypadku 80% uchwalonych programéw mieszkaniowych
zakres merytoryczny obejmowat wszystkie osiem narzuconych ustawowo zagadnien, jednak
tylko 20% z nich podejmowato poruszang problematyke w sposob poglebiony, a jedynie
w $rednio co dziesigtym przypadku uwzgledniono dzialania wykraczajace poza obowigzkowy
zakres.

Na podstawie analizy wystgpowania zapisoOw dotyczacych o$miu wskazanych przez
ustawodawce obligatoryjnych zagadnien, najwigkszym stopniem rzetelnosci wykazaly si¢

ponad stutysieczne miasta. Wykazano jednoczesnie tendencje spadkowa w tym zakresie wraz
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ze zmniejszaniem si¢ populacji gmin. Relatywnie najwigksze braki w dokumentach
wystepowaly w kategoriach dotyczacych wielkosci wydatkow na gospodarke mieszkaniowa
oraz we wskazaniu innych dzialan stluzacych racjonalizacji gospodarowania zasobami

mieszkaniowymi gminy (por. ryc. 17).

Kategorie:

1.  Prognoza wielkosci zasobu mieszkaniowego

2. Analiza potrzeb remontowych

3.  Planowana sprzedaz lokali

4.  Zasady polityki czynszowej oraz warunki obnizania
czynszu

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

6. Zrodha finansowania gospodarki mieszkaniowej

7.  Wysokos¢ wydatkéw na gospodarke mieszkaniowa

8.  Inne dziatania stuzgce racjonalizacji gospodarowania
mieszkaniowym zasobem gminy

5

Gminy miejskie i miejsko-wiejskie ponizej 20 tysiecy mieszkancéw

e Gminy miejskie i miejsko-wiejskie od 20 do 100 tys. mieszkarncow
e Gminy miejskie i miejsko-wiejskie powyzej 100 tysiecy mieszkancéw

e Gminy miejskie i miejsko-wiejskie ogétem

Ryc. 17. Zgodnos$¢ wieloletnich programéw gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy
w gminach miejskich i miejsko wiejskich w Polsce z podstawowymi kryteriami zawartymi
w ustawie o ochronie praw lokatorow - stan na 31 grudnia 2017 r. dla 822 gmin
Zrédto: K. Nowak (2018).

W ujeciu szczegdtowym, w ktorym uwzgledniono istotne elementy sktfadowe w ramach
poszczegbdlnych kategorii, analiza wykazata wystgpowanie znaczacych dysproporcji
(por. ryc. 18). Podkresli¢ nalezy zwlaszcza brak zawarcia informacji o ocenie stanu
technicznego budnikow gminnych przez 48% gmin miejskich i1 miejsko-wiejskich
posiadajacych w 2017 r. uchwalony dokument. Ponadto niemal 30% badanych gmin nie
wskazywalo ilo$ci mieszkan przeznaczanych do sprzedazy w kolejnych latach, pomimo, iz
tylko 5% z nich nie planowalto prowadzi¢ prywatyzacji zasobow mieszkaniowych (Nowak
2018).

Po przeprowadzeniu analizy wieloletnich programéw mieszkaniowych we wszystkich
gminach miejskich i miejsko-wiejskich zwrocono uwage, iz nie zawsze brak wyszczegodlnienia
konkretnych dziatan w tych dokumentach przekladal si¢ na rzeczywista biernos¢ gmin.

Zdarzaly si¢ jednoczes$nie przypadki jednostek samorzadowych, ktére pomimo, iz okreslaty
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ambitne cele, w praktyce ich nie osiggaty. Z tego wzgledu, pomimo przeprowadzenia przez
autora szerokiego badania programoéw mieszkaniowych, nie zdecydowano si¢ na
uwzglednienie otrzymanych wynikow w podzniejszej ocenie stopnia aktywnosci lokalnej
polityki mieszkaniowej przeprowadzonej w dalszej czgsci opracowania (rozdz. 7), w ktorej

uzyto jedynie obiektywnych miernikow 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 sprzedaz lokali

3.1 Okreslenie liczby mieszkan do sprzedazy

3.2. Okreslenie zasad prywatyzacji zasobu

4. Zasady polityki czynszowej oraz warunki obnizania
czynszu
5. Sposdb i zasady zarzadzania lokalami i budynkami

wchodzacymi w sktad mieszkaniowego zasobu gminy
5.1. Wskazanie zarzadcy zasobu
5.2. Przewidywanie zmian w zakresie zarzadzania
mieszkaniowym zasobem gminy
5.3. Wskazanie celéw zarzadzania
6. Zrédta finansowania gospodarki mieszkaniowej
6.1. Wskazanie wysokosci doptaty z budzetu gminy
7. Wysokos¢ wydatkéw na gospodarke mieszkaniowa
7.1. Wydzielenie kosztéw zwigzanych
z biezaca eksploatacja lokali i budynkéw
wchodzacych w skfad mieszkaniowego zasobu gminy

7.2. Wydzielenie wydatkow zwigzana z remontami
Gminy miejskie i miejsko-wiejskie ponizej 20 tysiecy i wydatkami inwestycyjnymi
mieszkancow 7.3.
e GMiny miejskie i miejsko-wiejskie od 20 do 100 tys.

Wydzielenie wydatkéw inwestycyjnych

mieszkancow 8. Inne dziatania stuzace racjonalizacji

e Gminy miejskie i miejsko-wiejskie powyzej 100 tysiecy 8.1. Niezbedny zakres zamian lokali zwigzanych
mieszkancéw z remontami budynkéw i lokali

@ Gminy miejskie i miejsko-wiejskie ogétem 8.2. Planowana sprzedaz lokali

Ryc. 18. Zgodnos¢ wieloletnich programéw gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy
w gminach miejskich 1 miejsko wiejskich w Polsce ze szczegdélowymi kryteriami zawartymi
w ustawie 0 ochronie praw lokatorow - stan na 31 grudnia 2017 r. dla 822 gmin

Zrodlo: K. Nowak (2018).

Jednoczesnie nalezy mie¢ na uwadze, iz analiza wieloletnich programow
mieszkaniowych obejmowata stan na 2017 r., a jak identyfikuje J. Erbel (2020) po
2016 r. nastapil znaczacy zwrot samorzaddéw w kierunku rozwoju programow mieszkaniowych,
ktore zaczeto dostosowywaé do rzeczywistych lokalnych uwarunkowan. Wypracowywane
przez gminy nowe rozwigzania cze¢sto nie wykazuja jednak zwigzku z zatozeniami Narodowego
Programu Mieszkaniowego (2016). Wskazuje ona na problem stabej wspolpracy w zakresie
polityki mieszkaniowej pomigdzy poziomem lokalnym i centralnym. Sytuacja ta powodowana
jest przez wiele czynnikow. Za jeden z nich uzna¢ mozna aspekt finasowania sfery
mieszkaniowej. Pomimo, iz mieszkalnictwo w Polsce zasilane jest $srodkami ptyngcymi

z budzetu panstwa, to jednostki samorzadowe ponosza najwigksze koszty finansowania polityki
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mieszkaniowej. Swiadczy o tym poréwnanie wysokosci wydatkow budzetu pafistwa na
mieszkalnictwo wyliczone w oparciu o0 dane zawarte w Odpowiedzi Ministerstwa
Infrastruktury i Budownictwa (2017) oraz Sprawozdaniach z wykonania budzetu panstwa
(2018, 2019), w poréwnaniu do wydatkow gmin wyliczonych na podstawie danych zawartych
w BDL GUS (por. tabl..7 i tabl.8).

Tabl. 7. Udziat wydatkow gmin na gospodark¢ mieszkaniowa i bezposrednich wydatkow
budzetu panstwa na sfer¢ mieszkaniowa w wydatkach ogolem w latach 2002-2017
z uwzglednieniem PKB

Udziat G b Udziat Udziat
wydatkéw na yeyiny bezposrednich bezposrednich
w ramach X R X
gospodarke . wydatkéw wydatkéw budzetu
. . gospodarki . ., .
ROK  mieszkaniowag : i . budzetu panstwa panstwa na
mieszkaniowej . .
w wydatkach w wydatkach mieszkalnictwo
. . w wydatkach . .
ogoétem gmin min oaétem budzetu panstwa w stosunku do
(%) g (%9; ogétem (%) PKB (%)

2007 4,21 1,22 0,47 0,10
2008 4,72 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 4,11 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 3,7 0,95 0,42 0,08
2017 3,52 0,98 0,46 0,09
2018 3,4 1,14 0,54 0,10

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

Nalezy zauwazy¢, iz bezposrednie wydatki z budzetu panstwa na mieszkalnictwo
w latach 2007-2018 ani razu nie przekroczyty 0,1% PKB (por. tabl. 7). W wielu innych krajach
europejskich wskaznik ten jest wyzszy, przyktadowo we Francji wynosi on 2% a w Niemczech
1% (Markowski 1 in. 2018). Zgodnie z danymi GUS, wydatki gmin na gospodarke
mieszkaniowa w tym samym okresie byly ponad czterokrotnie wyzsze niz bezposrednie
wydatki budzetu panstwa na ten cel. W ramach wydatkéw ponoszonych przez jednostki
samorzadu terytorialnego mozna wyrdozni¢ wydatki biezace i1 inwestycyjne. W przypadku
wydatkow biezacych, $rodki przeznaczane sa m.in. na eksploatacje, biezace naprawy,

administrowanie zasobami mieszkaniowymi czy utrzymywanie porzadku w budynku.
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Natomiast wydatki inwestycyjne dotycza remontéw nieruchomosci oraz tworzenia nowych
substancji (Nowak 2011). Biorac pod uwagg jedynie wydatki inwestycyjne gmin, przewyzszaja

one $rodki przekazywane z budzetu centralnego o 25% (tabl. 8).

Tabl. 8. Poréwnanie wydatkow gmin na gospodarke mieszkaniowg i bezposrednich wydatkow
budzetu panstwa na sfer¢ mieszkaniowa w latach 2002-2017

Wydatki gmin na

TG ' Wydatki mathkgwe Bezpf)s'rednife wydatki
ROK e (i |r.1westyc¥1ne gmin na I?udzetu .panstwa na
21) mieszkalnictwo (miIn zt)  mieszkalnictwo (min z})
2007 4289,6 1241 .4 1197,0
2008 5384,5 1766,3 1015,4
2009 5723,0 1736,9 915,2
2010 5744,2 1733,8 862,8
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 16245 1521,4
2017 6711,6 1859,8 17419
2018 7271,2 2431,3 2109,9

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

Udziat ponoszonych wydatkéw na gospodarke mieszkaniowg w wydatkach gmin
ogotem, w latach 2007-2018 wynosit $redniorocznie 4,14%, a przy uwzglednieniu jedynie
wydatkow inwestycyjnych — 1,18%. Z kolei w przypadku wydatkow budzetu panstwa na sferg
mieszkaniows, odsetek ten wynosit zaledwie 0,43%. Jak wskazano w raporcie NIK (Informacje
o wynikach... 2012), brak wystarczajacych srodkow finansowych, jest jednym z glownych
czynnikow wplywajacych na nieskuteczno$¢ gospodarowania mieszkaniowymi zasobami
przez gminy, przyczyniajac si¢ do ich degradacji i zmniejszania, co nie sprzyja poprawie
warunkow mieszkaniowych lokalnych spotecznosci.

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

Europy Zachodniej.
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4. Mieszkalnictwo spoleczne w wybranych krajach Unii
Europejskiej

4.1.Polityka mieszkaniowa w Anglii

Gruntowne przeksztalcenia w sektorze mieszkaniowym w Anglii byly jednymi ze
skutkéw rewolucji przemystowej, rozpoczetej w XIX wieku. Perspektywa zatrudnienia stata
si¢ przyczyng masowej migracji ludnosci ze wsi do miast. Nowi mieszkancy zaczgli
ksztaltowa¢ popyt na tanie mieszkania. To w konsekwencji doprowadzito do pojawienia si¢
prywatnych inwestoréw, ktorzy dazac do szybkiego wzbogacenia rozpoczg¢li na masowa skale
budowe doméw czynszowych o bardzo niskim standardzie. Warunki mieszkaniowe wigkszosci
imigrantow nie speitniaty podstawowych norm, zwlaszcza pod wzgledem sanitarnym, co
stanowito jeden z gldwnych powoddéw szerzenia si¢ chorob, czego efektem byta epidemia
cholery w 1831 r. w londynskiej dzielnicy slumsé6w — Whitechapel (Twardoch 2010, Zatgczna
2013).

Alternatywa dla substandardowych mieszkan dostepnych na wynajem, od potowy XIX
wieku staly si¢ mieszkania o lepszym standardzie, budowane przez organizacje charytatywne
(trusty) oraz filantropéw (Twardoch 2010). W celu przeciwdziatania negatywnym zjawiskom,
rowniez wiladze lokalne duzych miast zacze¢ly angazowaé si¢ w poprawe warunkoéw
mieszkaniowych (Tunstall, Pleace 2018).

Struktura gospodarstw domowych wedhig typéw zamieszkiwania w Anglii® w latach
1918-2018 charakteryzowala si¢ znaczng  dynamikg  zmian. Kraj ten
w 1918 r. w zasadzie nie posiadat mieszkan na wynajem w zasobie publicznym. Ponad %
ludno$ci wynajmowato mieszkania w prywatnym zasobie czynszowym, a pozostata cze¢sé
lokali zamieszkana byta przez ich wlascicieli. Panstwo postanowito podja¢ aktywne dziatania
majace na celu utworzenie publicznych zasobow mieszkaniowych o charakterze spotecznym.
Obowigzek ten od 1919 r. spoczywat na wiadzach lokalnych, ktére do 2007 r. byly gléwnym
dostawca tego typu mieszkan w catej Wielkiej Brytanii (Jacobs i in. 2010; Wheeler 2015; Hilber
Schoni 2016).

Po pierwszej wojnie §wiatowej wladze samorzadowe rozpoczely na duzg skale budowe

dwoch typow mieszkan spotecznych. Jednymi z nich byly lokale o nizszym standardzie,

6 Zasoby mieszkaniowe Anglii stanowig zasadniczg wiekszo$¢ zasobdw mieszkaniowych catego Zjednoczonego Krélestwa
Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej. W 1976 r. ich udziat wynosit 83,3%. Dla poréwnania w 2014 r. odsetek ten byt niemal
identyczny i wynosit 83,2% (Stephens i in. 2019). Ze wzgledu na brak jednolitych danych dla catego Zjednoczonego Krélestwa
Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej oraz wybidrczo$¢ danych dla pozostatych podmiotédw administracyjno-ustrojowych: Walii,
Szkocji i Irlandii Pétnocnej z pierwszej potowy XX w., analiza zmian struktury zamieszkiwania gospodarstw domowych w
okresie historycznym obejmuje wyfacznie Anglie.
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przeznaczone dla gospodarstw domowych o niskich lub $rednich dochodach (social hosuing),
natomiast drugie, o wyzszej jakosci (council housing) budowano z mysla o gospodarstwach
domowych znajdujacych si¢ w nieco lepszej sytuacji materialnej. Wiadze lokalne finansowaty
te inwestycje ze $rodkow wiasnych z wykorzystaniem dotacji rzadowych. W efekcie, juz
w 1939 r. okolo 10% wszystkich gospodarstw domowych zamieszkiwato w mieszkaniach
spotecznych. Wzrost skali budownictwa komunalnego nastapit po drugiej wojnie §wiatowej
(Tunstall, Pleace 2018).

W 1953 r. udzial mieszkan zamieszkanych przez wiascicieli nie powigkszyl sie¢
w stosunku do stanu sprzed drugiej wojny §wiatowej 1 wynosit 32%. Zmniejszyt si¢ natomiast
udziat lokali dostepnych na wynajem na rynku prywatnym do ok. 50%. Niemal 20% zasobow
mieszkaniowych stanowily mieszkania wynajmowane przez samorzady terytorialne.
Interwencjonizm panstwa pojawit si¢ w relacjach rynkowych, co uniemozliwito swobodne
regulacje 1 podwyzszanie stawek czynszu przez prywatnych wiascicieli. W efekcie
doprowadzilo to do stopniowego zmniejszania si¢ udziatu prywatnego sektora czynszowego
(Zateczna 2013). W 1961 r. mieszkania spoteczne zajmowaty juz 23% wszystkich gospodarstw
domowych. W 1971 r. udziat mieszkan dostepnych na wynajem w zasobie publicznym wyniost
28% wyprzedzajac tym samym zasob mieszkan lokatorskich na rynku prywatnym (19%).
Koniec lat 70. XX. w, to szczytowy okres rozwoju mieszkalnictwa spolecznego w Anglii.
Udzial tych zasobéw w 1979 r. wynosit 31% w ogdlnej liczbie zasobow mieszkaniowych.
Uszczegdlawiajac, 29% gospodarstw domowych mieszkato w mieszkaniach komunalnych,
a 2% w lokalach socjalnych o nizszym standardzie. W dalszym ciggu wzrastala liczba mieszkan
wlasnosciowych, ktorych udziat w 1979 r. wynosit 57%. Pozostate 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 byt ze zmiang wiladzy. Nowy,
konserwatywny rzad dazyl do zwigkszania roli wlasno$ci mieszkan, co stalo si¢ waznym
czynnikiem politycznym. Zdaniem wiladz publicznych, prowadzona wczesniej polityka
mieszkaniowa byta niewlasciwa i zbyt kapitalochtonna. Diagnozowano, iz podaz mieszkan
spotecznych nie pozwalata na zaspokojenia popytu na tego typu lokale. W 1980 r. przyjeto
nowe regulacje w mieszkalnictwie uchwalajac ,,Hosuing Act”. Dokument ten wprowadzit
prawo do zakupu mieszkan dla osob wynajmujacych zajmowane dotychczas lokale
z zastosowaniem wysokich upustow (ang. Right to Buy). Umozliwienie wykupu mieszkan na
preferencyjnych warunkach spowodowato, znaczacy wzrost lokali wlasnosciowych, ktoéry juz

w 1991 r. wynosit 67% 1 jednoczesny spadek liczby mieszkan znajdujacych si¢ w zasobach
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mieszkan spolecznych (Wojciaczyk 2016, Zaleczna 2013; Tunstall, Pleace 2018).
W XXI w., skutkiem znaczgcego wzrostu cen na rynku nieruchomo$ci i wymagan
kredytodawcow, znaczaco zmniejszyta si¢ przystepnos¢ mieszkan wlasnosciowych przy
wzroS$cie znaczenie sektora najmu (Czischke, van Bortel 2018)

Wazng zmiang bylo réwniez zezwolenie samorzadom lokalnym na przekazywanie
obowiazkéw zwigzanych z gospodarowaniem zasobem mieszkaniowym na rzecz stowarzyszen
mieszkaniowych (ang. Housing Associations), bedacych podmiotami prywatnymi
0 charakterze non-profit. Organizacje te staly si¢ wspolodpowiedzialne za sektor
mieszkalnictwa spotecznego, a ich dziatanie opierato si¢ o wsparcie finansowe rzadu (Zateczna
2013; Tunstall, Pleace 2018). W latach 1988-2008 ponad 50% samorzadow lokalnych Anglii,
Walii 1 Szkocji przekazalo im calo$¢ lub cze$¢ swoich zasobow mieszkaniowych.
Stowarzyszenia mieszkaniowe staty si¢ z czasem gtdwnym dostarczycielem nowych mieszkan
w zasobach publicznych (Zatgczna 2013; Tunstall, Pleace 2018).

Formalnie za najem spoteczny w Anglii odpowiadajg dwa podmioty:

a) wiadze lokale (ang. local authorities);
b) zarejestrowani socjalni wiasciciele domow czynszowych (ang. registred social
landlords RSL), wsrdd ktorych znajdujg si¢ przede wszystkim stowarzyszenia

mieszkaniowe (ang. Housing Associations)’ (Twardoch 2010).

Pomimo, iz stowarzyszenia mieszkaniowe sg niezalezne od rzadu, ich dziatalno$¢ jest
regulowana przez panstwo i finansowana poprzez specjalne granty mieszkaniowe przyznawane
przez Agencj¢ ds. Mieszkan i Spoteczno$ci (ang. Homes and Communities Agency, HCA)
(Twardoch 2010). Jak wskazuje H. Pawson (2006), najwazniejszg zmiang w mieszkalnictwie
spotecznym bylo uznanie w 1988 r., iz stowarzyszenia mieszkaniowe moga dziala¢ tak, jak
podmioty sektora prywatnego, co pozwalato im m.in. na inwestowanie i zacigganie kredytow.
Zgodnie z danymi rzagdowymi (MHCLG) w 2008 r. w strukturze mieszkan spotecznych, zasoby
nalezace do zarejestrowanych socjalnych wlascicieli domoéw czynszowych, po raz pierwszy
byty wigksze od tych znajdujacych si¢ we wladaniu samorzadow lokalnych. Jak wskazano na

ryc. 19, od 1977 do 2018 r. nastgpowat staly wzrost znaczenia tego sektora.

7 Z uwagi na dominujgcg role stowarzyszen mieszkaniowych w tej czesci sektora spotecznego, termin
Housing Associations uzywany jest czesto w literaturze przedmiotu jako okres$lajacy catg kategorie (np.
Czischke, van Bortel; Whitehead 2007; Zateczna 2013; Tunstall, Pleace 2018).
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Ryc. 19. Struktura wiasnosci zasobow mieszkan spotecznych Anglii w latach 1961-2018
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: MHCLG, Dwelling Stock... 2018.

W wyniku zmian w polityce mieszkaniowej na terenie Wielkiej Brytanii,
wprowadzonych w 2016 r, stowarzyszenia mieszkaniowe zyskaly swobode decydowania
0 dlugosci oferowanego najmu na mieszkania spoteczne. Z kolei w przypadku zasobow
stanowigcych wlasno$¢ samorzadow lokalnych, zlikwidowano najem dozywotni, ktory
zastgpiono umowa na czas okreslony w zakresie od 2 do 20 lat. Ponadto rozszerzono zakres
prawa do zakupu (ang. Right to Buy), ktore stalo si¢ dostepne rowniez dla najemcow
stowarzyszen mieszkaniowych. Te, muszg jednak wyrazi¢ zgode na sprzedaz lokalu, a r6znice
w cenie mieszkania sprzedawanego na preferencyjnych warunkach, pokrywa panstwo.
Warunkiem jest przeznaczenie srodkow otrzymanych ze sprzedazy, w catosci lub czgsci, na
budowe Iub kupno kolejnego mieszkania o charakterze spotecznym (Tunstall, Pleace 2018).

Stowarzyszenia mieszkaniowe staly si¢ glownym podmiotem odpowiedzialnym za
budowe nowych mieszkan spotecznych. W samym 2015 r. oddaly 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 oproécz mieszkalnictwa spotecznego funkcjonuje segment
mieszkalnictwa dostepnego (ang. Affordable Housing). Zgodnie z definicja Departamentu
Wspdlnot i Samorzadéw Lokalnych (Department for Communities and Local Government,
DCLG) oraz HCA z 2011 r. mieszkanie dostgpne moze by¢ wynajmowane przez wladze lokalne
lub zarejestrowanych socjalnych wiascicieli doméw czynszowych gospodarstwom domowym,
ktore nie kwalifikuja sie¢ do najmu mieszkania spotecznego, a ktorych nie sta¢ na zaspokojenie
swoich potrzeb mieszkaniowych samodzielnie. Mieszkanie takie powinno by¢ wynajete

w przystepnej cenie i podlega¢ kontroli czynszu. Stawka najmu nie moze by¢ wyzsza niz 80%
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wartosci na rynku lokalnym. Ta forma najmu dotowana jest przez HCA, ktora pokrywa 20%
kosztow inwestycji. W praktyce wickszos¢ mieszkan dostgpnych w Anglii dostarczana jest
przez stowarzyszenia mieszkaniowe. Oprocz dotacji kapitalowych pozyskuja one $rodki
finansowe ze sprzedazy lokali oraz m.in. z przeksztalcen mieszkan spotecznych na dostepne
(Czischke, van Bortel 2018). Zgodnie z danymi rzadowymi (MHCLG), w latach 2011-2018
udostepniono ponad 166 tys. lokali o dostgpnych czynszach. Od 2016 do
2021 r. mieszkalnictwo dostgpne dziata w oparciu o program Shared Ownership and Affordable
Homes (Tunstall, Pleace 2018).

Wedhug danych MHCLG zasoby mieszkaniowe Anglii w 2018 r. wynosity 24,17 min.
Przecietnie na 1000 mieszkancéw przypadato 433 mieszkania, co znaczaco przewyzszalo
warto$¢ tego wskaznika w Polsce, ktéry wynosit w tym okresie 381 mieszkan na 1000 osob.
Pomimo tego, za glowny problemem brytyjskiego mieszkalnictwa uwaza si¢ niedobor
mieszkan na rynku mieszkaniowym (Michalski 2016). R. Tunstall, i N. Pleace (2018) wskazuja,
iz aby podaz mogta nadazy¢ za popytem w Anglii, oddawanych corocznie do uzytku powinno
by¢ od 225 do 275 tys. mieszkan rocznie, tymczasem w 2016 r. zrealizowano ich 141 tys.
W 2015 r. na liscie 0s6b oczekujacych na przydziat mieszkania spotecznego lub dostepnego
oczekiwalo 1,8 mln gospodarstw domowych (Policy Paper ... 2015).

Dhugoterminowy niedobdr mieszkan wptynat na znaczacy wzrost cen mieszkan, ktore
stajg si¢ coraz mniej dostepne dla niezamoznej czesci spoteczenstwa. W 2016 r. za przecigtne
mieszkanie nalezato zaptaci¢ 7,7 razy wigcej, niz wynosito $rednie roczne wynagrodzenia
pracownika zatrudnionego na pelny etat, W 2002 r. takie mieszkanie mozna bylo naby¢ za
niespelna pigciokrotnos¢ przecigtnego rocznego dochodu. Jedng z najbardziej skrajnych
konsekwencji tej sytuacji byt wzrost liczby 0s6b 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. znajdowalo
si¢ 41,97 mln mieszkan, z czego 1,23 mln stanowity mieszkania spoteczne (2,9%). Przekiada
si¢ to na jeden z najwyzszych wskaznikoOw nasycenia w mieszkania, ktory wynosit 507 lokali
na 1000 mieszkancéw. Niemcy sa jednoczesnie krajem o jednym z najnizszych na $wiecie
udziatldw mieszkan wiasnosciowych (Peppercorn, Taffin 2013; Busch-Geertsema 2010).
Zgodnie z raportem o stanie mieszkalnictwa we wszystkich panstwach Unii Europejskie;]

(Pittini i in. 2017), tylko w Niemczech w 2014 r. udzial mieszkan na wynajem przekraczat
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potowe wszystkich zasobow mieszkaniowych (55%). Wsrod gltoéwnych czynnikéw to

powodujacych wskaza¢ mozna:

e  dobry standard mieszkan czynszowych, ktory nie odbiega od mieszkan wlasnosciowych;

e  brak kulturowego uprzedzenia do mieszkan lokatorskich, co wynika z przyjetej polityki
mieszkaniowej po Il wojnie $wiatowej;

e  bezpieczenstwo najmu - najemcy posiadajg wysoki poziom ochrony swoich praw;

e atrakcyjno$¢ cenowg najmu w stosunku do kupno mieszkania wlasnosciowego oraz
budowy domu ze wzgledu na dodatkowe koszty;

e  wickszg mobilnos¢ zawodowa w sektorze najmu (Kofner 2017; Peppercorn, Taffin 2013).

Po zakonczeniu 11 wojny swiatowej Niemcy posiadly bardzo duzy niedobdr mieszkan
zwigzany z ogromng skalg zniszczen (Kaas 1 in. 2019). Straty ludnosciowe 1 stabo rozwinigty
rynek kapitalowy, nakreslity kierunek polityki mieszkaniowej, ktory miat na celu szybka
odbudowe. Panstwo poczatkowo wzi¢lo na siebie bezposrednig odpowiedzialnos$¢ za spoteczne
budownictwo mieszkaniowe (Egner 2012). W 1950 r. przyj¢to pierwszg ustawe mieszkaniows,
ktora ustalata liczbe, wielko$¢ 1 wyposazenie mieszkan oddawanych do uzytku oraz okreslata
poziom czynszu w relacji do wysokosci dochodow przysztych mieszkancow (Wojciaczyk
2016).

Nastepnie w 1956 r. przyjeto kolejng ustaweg, na mocy ktoérej panstwo postanowito
odej$¢ od kapitalochlonnego modelu i1 przestalo by¢ gldownym dostarczycielem mieszkan
spotecznych (Egner 2012). Jednoczesnie stworzono takie regulacje prawne, ktore nie
powodowaty destabilizacji rynku mieszkaniowego dzigki zaangazowaniu podmiotéw
prywatnych (przedsiebiorstw komunalnych, spotdzielni mieszkaniowych, prywatnych
inwestorow) w spoteczne budownictwo mieszkaniowe (Cornelius, Rzeznik 2014; Wojciaczyk
2016). Te mogly ubiega¢ si¢ o przydzielenie preferencyjnych pozyczek od panstwa na
realizacje mieszkan, ze zobowigzaniem, iz przez okres sptaty zadluzenia bedg one wynajmowac
mieszkania w ramach najmu socjalnego. Poczatkowo zawierano je na dlugi czas (ok. 40 lat),
z czasem ich termin skracat si¢ do 10-25 lat (Busch-Geertsema 2010). W zamian za korzystanie
z subsydiow, wynajmujacy musza przestrzega¢ ustalonych odgérnie stawek czynszow, ktore
zazwyczaj s3 nizsze od rynkowych o ok. 20% (Kaas 1 in. 2019), a lokatorami moga by¢
wylacznie gospodarstwa domowe, ktére uzyskaly stosowne zaswiadczenie mieszkaniowe
uprawniajace do ulg (niem. Wohnberechtigungsschein). Po zakonczeniu okresu splaty
pozyczki, mieszkania moga by¢ wynajmowane na zasadach komercyjnych (Busch-Geertsema

2010; Wojciaczyk 2016).
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Ustawa z 1956 r. wprowadzita fagodne kryteria przydziatu mieszkan spotecznych, ktore
byly dostepne dla szerokiego kregu spoteczenstwa. Putap dochodowy byt na tyle niski, ze
o mieszkanie spoteczne mogla wnioskowaé ponad potowa gospodarstw domowych. Regulacje
te zmieniono dopiero w 2001 r. Od tego czasu najem spoteczny stat si¢ dostepny tylko dla
czesci spoleczenstwa, ktora nie mogta w inny sposob uzyskaé mieszkania na rynku (Cornelius,
Rzeznik 2014; Egner 2012; Wojciaczyk 2016). Putap dochodow zostat obnizony z czwartego
do drugiego decyla dystrybucji dochodow gospodarstw domowych (Droste, Knorr-Siedow
2011; Peppercorn, Taffin 2013).

Tempo budownictwa mieszkaniowego w Niemczech w drugiej potowie XX w. bylo
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 oddano 810 tys.
mieszkan. Znaczacy spadek efektow budownictwa mieszkaniowego wystepowat pod koniec lat
80. XX w. Tempo budownictwa mieszkaniowego ponownie zacz¢to wzrasta¢ po Zjednoczeniu
Niemiec w 1990 r. W latach 2002-2017 liczba mieszkan oddanych do uzytku w ciggu roku ani

razu nie przekroczyta 300 tys., a w okresie od 2008 do 2011 byla nizsza niz 200 tys.
(por. ryc. 20).
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Ryc. 20. Mieszkania oddane do uzytku w Niemczech latach 1951-2017
Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie Destatis 2017,
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Duzy udziat efektow budownictwa mieszkaniowego posiadal sektor spoleczny.
W latach 50-tych XX w. wybudowano w Niemczech ok. 5,2 mln mieszkan, z czego ok. 63%
otrzymato pozyczki subsydiowane przez panstwo (Kaas 1 in. 2019). Tylko w 1956 r. oddano do
uzytku niemal 450 tys. mieszkah spotecznych (Kofner 2017). Tempo budownictwa
spolecznego od poczatku nastepnej dekady spadato, az do konca lat 80 XX w. Po Zjednoczeniu
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Niemiec nastapit ponowny okres wzrostu efektow budownictwa mieszkaniowego, ktore w XXI

w ustabilizowalo si¢ na poziomie ok. 50 tys. mieszkan rocznie (por. ryc. 21).
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Sources: Statistisches Bundesamt, Fachserie E, “Bewilligungen im sozialen Wohnungsbau"
and Bundesregierung 2017.

Ryc. 21. Mieszkania spofeczne oddane do uzytku w Niemczech w latach 1950-2014
Zrodio: K. Kofner (2017).

W 1968 r. jak podaje S. Kofner (2017), udzial mieszkan spolecznych na rynku
mieszkaniowym wynosit 18,9%. Wedlig szacunkow Kaas 11in. (2019), byt on wyzszy 1 wynosit
19,4%. W szczytowym okresie rozwoju tego sektora mieszkaniowego w Niemczech, w latach

80 XX w. znajdowalo si¢ ok. 4 mln mieszkan spotecznych (tabl. 9).

Tabl. 9. Zasoby mieszkan spotecznych w Niemczech w poszczegdlnych latach

Rok Zasob mieszkan spotecznych [min] Udziat w ogéinym rynku [%]

1968 3,7 18,9
1987 4,0 15,3
2003 2,1 6,8
2013 15 3,6
2015 1,4 3,3
2017 1,2 2,9

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie K. Kofner (2017).

W dalszych latach zasoby te systematycznie zaczety si¢ kurczy¢, osiagajac 2,9% udzialu
w zasobach mieszkaniowych ogotem (Kofner 2017). Coraz wigcej mieszkan spotecznych
stawatlo si¢ wolnorynkowymi mieszkaniami na wynajem z uwagi na zakonczenie okresu splaty
zobowigzan, jednocze$nie malato zainteresowanie podejmowaniem nowych inwestycji w tej

formie. Od 2006 r. odpowiedzialno$¢ za polityke mieszkaniowa i budownictwo socjalne zostata
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przeniesiona na kraje zwigzkowe. To one zaczety dysponowac srodkami z budzetu centralnego,
ktore w wigkszym stopniu trafialy na inne cele (Kofner 2017). Na spadek liczby
zatwierdzonych dotacji na nowe mieszkania spoleczne nalozylo si¢ roéwniez nizsze
zainteresowanie budownictwem socjalnym na rzecz inwestycji na wolnym rynku
mieszkaniowym. Wspolczesnie podejscie do wspierania najmu spolecznego w Niemczech
znaczaco rozni si¢ od tego wystepujacego w drugiej potowie XX w. Podstawowe roznice
pomigdzy klasycznym i obecnym podejsciem zestawiono w tabl. 10.

Tabl. 10. Roznice pomiedzy klasycznym i wspoiczesnym podejsciem do wspierania najmu
spotecznego w Niemczech

Kryteria Klasyczny najem Wspobtczesny najem
spoteczny spoteczny
Grupa docelowa szeroka waska
Kompetencje w zakresie
regulacji najmu rzad krajowy kraje zwigzkowe (Lander)
spotecznego
(oc?i:)rv?/isaézpogw?)zk?:;wi dtugoterminowy okres krétkoterminowy okres
powladajgcy OKres (45-50 lat) (10-25 lat)
pozyczki publicznej)
Wysoko$¢ subsydiow duza niska
znacznie ponizej czynszu
Stawka czynszu rynkowego i ponizej zblizona do czynszu
lokalnego czynszu referencyjnego

referencyjnego
Udzielenie dotacji
uzaleznione od w niskim stopniu w wysokim stopniu
indywidualnych dochodéw
rozwdéj matych inwestyciji,

Przestrzenny rozkfad koncentracja duzych osiedli .
. - . . rozproszone w przestrzeni
inwestyciji na obrzezach miast .

miast
Podejscie do tworzenia tworzenie mieszkan

oddawanie do uzytku

nowych mieszkan socjalnych w istniejgcych

zasobach

zasobu mieszkaniowego —
gtéwny kierunek
Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie K. Kofner (2017).

W odréznieniu od podejscia stosowanego w wielu krajach, w tym Polski, w Niemczech
nie ma mozliwosci wykupu mieszkania spotecznego przez dotychczasowego lokatora, ktorego
sytuacja materialna ulegla poprawie (Peppercorn, Taffin 2013). Jak wskazuja W. Wdjciaczyk
(2016) i M. Voigtlander (2009), wiele 0sob, ktorych dochody wzrastajg 1 ktore moglyby sobie
pozwoli¢ na kupno mieszkania, nie decyduje si¢ na taki krok, wola pozosta¢ w wynajmowanym
mieszkaniu, ktorych standard najczesciej jest porownywalny z lokalami na rynku. Pomimo, iz
udzial mieszkan spotecznych w Niemczech znaczaco spadl, najem w dalszym ciggu pozostaje

glownym wyborem obywateli tego kraju. Wysoki standard mieszkan spolecznych,
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poréwnywalny z lokalami dostgpnymi na rynku prywatnym spowodowat niewyksztatcenie si¢
zjawiska stygmatyzacji mieszkancoOw w tym sektorze.

Ponadto niemiecki system mieszkaniowy wyrdznia si¢ podejsciem do ochrony praw
najemcow oraz instrumentem dodatku mieszkaniowego (niem. Wohngeld). W pierwszym
przypadku wynajmujacy moze wypowiedzie¢ umowe najmu jedynie w sytuacjach, w ktorych:

a) najemca nie przestrzega swoich obowigzkow tj. nieplacenie czynszu, niszczenie

lokalu, regularne naruszanie spokoju domowego (WOwczas moze to nastapi¢ ze
skutkiem natychmiastowym)

b) w przypadku gdy wynajmujacy powota si¢ na wlasne potrzeby (niem. Eigenbedarf),

co reguluje art. 573, ust. 2 k. c.(Korzycki 2018).

Scile regulowane sa rowniez kwestie podwyzek czynszow. Moga sie one odbywaé
jedynie w sytuacji, w ktorej wynajmujacy chce zrekompensowac koszty inflacji, remontu lub
modernizacji. Podwyzka ta w przypadku dziatan podnoszacych wartos$¢ lokalu nie moze by¢
wyzsza niz 11% kosztu przeprowadzonych prac w ciggu roku. Jednocze$nie wzrost czynszu
moze by¢ przeprowadzany nie czesciej niz co 15 miesigcy 1 w skali nie wiekszej niz 20%
w ciggu 3 lat. Dodatkowym narzedziem jest wprowadzony w 1974 r. system chronigcy
lokatoroéw, tzw. "lustro czynszowe” (niem. Mietspiegel). Jego celem jest ustalanie wysokosci
stawek czynszowych w sektorze niesubsydiowanym w oparciu o wartosci stosowane
w poszczegdlnych dzielnicach, z uwzglednieniem parametrow tj. wiek budynku, powierzchnia,
wyposazenie czy stan techniczny. Stawka czynszu w lokalu nie moze przekroczy¢ 20% stawki
referencyjnej. Miasta przyjmujg r6zng metodyke ich obliczania a dane aktualizowane sg
w dwuletnich odstepach (Gontarz 2018).

Rodziny o niskich dochodach mogg nie tylko ubiega¢ si¢ o mieszkanie spoteczne
z obnizonym czynszem, ale rowniez o dodatek mieszkaniowy, ktory moze wynosi¢ od
kilkudziesieciu do 200 euro i stanowi¢ doptate do czynszu (Wohngeld 2020...2019). Instrument
wprowadzono w 1965 r. 1 jest on opfacany w réwnych czg¢Sciach przez panstwo federalne
iregion. Dodatek mieszkaniowy ma formg¢ subwencji, za§ w przypadku, gdy beneficjentem jest
wlasciciel mieszkania dodatek przyznaje si¢ na pokrycie obcigzen (Gontarz 2018).

Wsréd glownych probleméw mieszkaniowych w Niemczech wskaza¢ nalezy znaczacy
wzrost kosztow budowy mieszkan, ktory zwigkszyt si¢ 0 49% w 2016 r. w porownaniu do 2000
r. (Pittini i in. 2017). Spowodowato to wyhamowanie tempa budownictwa mieszkaniowego.
Wzrosta presja popytowa, przy niskiej podazy mieszkan, co przyczynilo si¢ do wzrostu stawek
Czynszu — pomimo mechanizmu lustra czynszowego, zwlaszcza w gldwnych osrodkach

miejskich (por. ryc. 22). Poglebia si¢ ro6znica pomigdzy biednymi i bogatymi w kwestii
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wydatkéw na mieszkania, ktore rosng szybciej niz w przypadku poziomu dochodow

(Davies i in. 2016).
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Ryc. 22. Srednie stawki czynszow za 1 m? powierzchni uzytkowej mieszkania w wybranych
miastach w Niemczech w 2017 r.
Zrodho: Forschung und Beratung (2020).

Niemiecki rynek mieszkaniowy potrzebuje kolejnych impulsow w sektorze mieszkan
spotecznych, ze wzgledu na przyrost liczby ludno$ci zwigzanej z naplywem imigrantow,

rosngcymi czynszami w miastach 1 postgpujagcym problemem bezdomnosci.
4.3.Polityka mieszkaniowa we Francji

Francja nalezy do grupy panstw o wysokim stopniu zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych (Cesarski 2011). Zgodnie z danymi zgromadzonymi w statystyce publicznej
(INSEE) w 2018 r. jej zas6b mieszkaniowy wynosit 35,3 mln mieszkan. W przeliczeniu na
1000 mieszkancow przektadato sie to na 528 mieszkan, czyli o ponad 150 wigcej niz w Polsce
(por. rozdz. 2.1). W 2018 r. ponad potowa mieszkan we Francji miata charakter wlasnosciowy
(57,8%), jednoczesnie wysoki udzial stanowily mieszkania przeznaczone na wynajem
spoteczny (17,0%) oraz rynkowy (22,8%). Wysoki udziat zasobow spolecznych, stanowi efekt
przyjetej w latach 50 XX w. polityki mieszkaniowej, ukierunkowanej na bezposrednie
zaspokojenie potrzeb, ktorej symbolem stat si¢ uruchomiony w 1950 r. system mieszkan
0 umiarkowanych czynszach (fran. Habitations a loyer modéré, HLM). Stanowit on wzor dla
wprowadzonego w Polsce programu towarzystw budownictwa spotecznego (TBS) — por. rozdz.
3.2.2 (Cesarski 2011).

Pomimo, iz HLM stanowi podstawowy rodzaj mieszkan spolecznych, A. Zubrzycka-

Czarnecka (2011) wyr6znia trzy typy mieszkan spolecznych we Francji:
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a) z zasobu HLM — mieszkania o umiarkowanych czynszach, ktore sg budowane i
zarzgdzane zarowno przez instytucje publiczne jak i prywatne,

b) prywatne mieszkania na wynajem, ktorych wilasciciele w zamian za preferencyjne
pozyczki oraz ulgi podatkowe zobowigzuja si¢ wynajmowac je gospodarstwom
domowym o niskich dochodach;

C) z zasobow spoldzielni mieszkaniowych, ktore korzystaly z subwencji ze srodkow
publicznych.

W pierwszej potowie XX w. Francja, podobnie jak wiele europejskich panstw borykata
si¢ z powaznym kryzysem mieszkaniowym. W trakcie II wojny $wiatowej zniszczono ok. 400
tys. mieszkan, a kolejnych 1,4 min uleglo powaznemu uszkodzeniu. Ponadto jeszcze przed
rozpoczeciem dziatah militarnych, Francja zmagata si¢ z kryzysem mieszkaniowym, ktory
wynikat m.in. z braku dlugoterminowej polityki mieszkaniowej w latach 1919-1939 (Blanc,
Bertrand 2003). Pomimo zlej sytuacji mieszkaniowej 1 spotecznego poparcia dla interwencji
panstwa w rynek mieszkaniowy, wtadze krajowe zdecydowaly poczatkowo wspiera¢ gtdéwnie
rozwo] gospodarczy. Kierunek tych dzialan motywowala nadzieja, ze wraz z industrializacja
kraju nastgpi przyrost prywatnych inwestycji na rynku mieszkaniowym, co pozwoli rozwigzac
problem niedoboru mieszkan (Zburzycka-Czarnecka 2011; Zycifnski 2005). Zachowawcze
podejscie do polityki mieszkaniowej, przy powojennym wyzu demograficznym oraz szybkim
przyroscie ludnosci miejskiej, doprowadzito do poglebienia kryzysu mieszkaniowego
(Wojciaczyk 2016). Swoje apogeum osiggnat on w 1953 r., gdy deficyt mieszkaniowy
szacowano na ok. 2 mIn mieszkan. Ponadto duza czg$¢ zasoboéw mieszkaniowych posiadata
niski standard (Zubrzycka-Czarnecka 2011). Skala tego niedoboru byta porownywalna z tym
wystepujacym w Polsce, przy uwzglednieniu réznicy w liczebnosci populacji obu panstw.
Wedlug szacunkéw A. Andrzejewskiego (1979) deficyt mieszkaniowy w Polsce
w 1970 r. wynosit 1,6 min mieszkan. M. Castells (1982) wskazuje na trzy gtowne powody,
ktoére wptynely na systematyczne pogorszanie si¢ sytuacji mieszkaniowej we Francji. Byly to:
spekulowanie cenami nieruchomosci (podnoszace koszty inwestycji), niska rentownos¢
kapitalu w budownictwie mieszkaniowym, ktora byta nizsza niz w innych gateziach przemystu
oraz problemy z racjonalizacja przedsigbiorstw budowlanych. Jak wskazuje A. Zubrzycka-
Czarnecka (2011), panstwo zaczelo stopniowo wkraczaé w kazda z tych sfer, stajac sie
gldwnym podmiotem politycznym oraz ekonomicznym na rynku mieszkaniowym.
Od 1954 r. rozpoczal si¢ okres aktywnej polityki mieszkaniowej, opartej na zatoZeniu, ze wolny
rynek nie jest w stanie zapewni¢ rOwnowagi w budownictwie, dlatego panstwo powinno

interweniowac, wspierajac budownictwo spoteczne. Mieszkalnictwo stalo si¢ podstawa
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wzrostu gospodarczego. Jednoczesnie scentralizowana polityka mieszkaniowa, ukierunkowana
na szybki wzrost iloSciowy, przyniosta rowniez negatywne efekty uboczne. Wérdd nich nalezy
wskaza¢ na duze zageszczenie intensywnej zabudowy wielorodzinnej na przedmiesciach miast,
pozbawionej odpowiedniej infrastruktury spotecznej, co doprowadzilo do nasilenia si¢
zjawiska gettoizacji (Zubrzycka-Czarnecka 2011).

Najwigkszy przyrost mieszkan oddawanych do uzytku przypadt na okres od polowy lat
50. do konca lat 70. XX wieku. W tym czasie budowano corocznie ok. 400-500 tys. mieszkan
wlasnosciowych i ok. 100 tys. mieszkan spotecznych czynszowych. Od 1945 do 1974 r. zas6b
mieszkaniowy zwigkszyt si¢ od 14,4 min do niemal 21 mln (Zubrzycka-Czarnecka 2011). Jak
wskazuje M. Cesarski (2017) lata 70. XX w. stanowily kulminacyjny moment aktywnej
spotecznej polityki mieszkaniowej panstwa, realizowanej wedlug modelu masowego. Od
wejscia w kolejng dekade rozpoczat si¢ proces rozwarstwienia si¢ zasobow mieszkan typu
HLM na socjalny i komercyjno-prywatny. Podnoszenie stawek czynszow w tych zasobach,
wykluczato cze$¢ mniej zarabiajacych grup spotecznych. Kryzys tego rodzaju polityki
wskazuje, iz nie jest mozliwe dlugookresowe stosowanie spotecznej polityki mieszkaniowe;j
wedhug modelu masowego, w sytuacji gdy zwigksza si¢ rola rozwigzan rynkowych.

Od poczatku lat 80. XX w. liczba mieszkan oddawanych do uzytku malata
(por. ryc. 23). Byt to efekt kryzysu gospodarczego, wysokich stop procentowych i zaostrzenia
kontroli czynszow, ktore zmniejszylo oplacalnos¢ inwestowania w sektor wynajmu rynkowego
(Haffner 1 in. 2009). W dalszym ciagu realizowano jednak ponad 300 tys. mieszkan rocznie,
z czego od 50 do 70 tys. stanowily mieszkania spoteczne. Najmniejsze efekty budownictwa
mieszkaniowego przypadty na lata 90. XX w., gdy oddawano do uzytku nieco powyzej 250 tys.
mieszkan rocznie. Wraz z wejsciem w kolejng dekade nastgpit ponowy wzrost. W 2005 r. liczba
wybudowanych mieszkan ponownie przekroczyta 400 tys. W przypadku mieszkan spotecznych
odnotowano jedynie nieznaczne wahania, przyrost tych zasoboéw na przetomie XX 1 XXI wieku

wynosit ok. 50 tys. rocznie (Haffner i in. 2009).
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Figure 5.2 Housing preduction by social rental landlords* and other housing providers (number of
housing starts) in France, 1980-z007
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* This concerns public and private social rental landlords, SEMs and dwellings that are built by the local authorities
or by the state.

Ryc. 23. Liczba mieszkan oddawanych do uzytku we Francji z wyszczegdlnieniem sektora
spolecznego w latach 1980-2007
Zrodlo: Haftner i in. (2009).

W 1977 r. przyjeto ustawe o mieszkalnictwie, ktora zreformowata finansowanie polityki
mieszkaniowej. Od tego czasu nastapit wzmozony rozwoj sektora mieszkan wiasnosciowych.
W wigkszym stopniu zaczeto wspiera¢ wilasnos¢ prywatng. Pomoc panstwa skierowano do
podmiotow, ktore miaty kapital 1 chcialy podejmowaé si¢ realizacji inwestycji
mieszkaniowych. Uznano, iz w ten sposdéb zamozniejsze gospodarstwa domowe zwolnig
mieszkania lokatorskie 1 zwiekszg podaz tego typu lokali na rynku mieszkaniowym. Zmiany
nastgpowaly w strukturze wlasnosciowej zasoboéw mieszkaniowych (por. ryc. 24). Sektor
mieszkan wilasnosciowych na przetomie lat 70. i 80. XX w. przekroczyt 50% udziatu w
zasobach mieszkaniowych ogotem. Zmalalo znaczenie sektora mieszkan wynajmowanych na
rynku prywatnym, przy jednoczesnym wzroscie udziatu lokali na przeznaczonych na najem
spoteczny. Od potlowy lat osiemdziesiatych struktura wilasnosciowa mieszka we Francji
ustabilizowata si¢ 1 jest aktualna rowniez wspotczesnie. Udziat mieszkan zajmowanych przez
wiascicieli wynosit od tego czasu pomigdzy 50 a 60%. Swoja pozycje ugruntowat rowniez
sektor najmu. Zasoby mieszkan wynajmowanych przez podmioty prywatne stanowily ok. 20%
mieszkan ogdélem, a niewiele mniejsze znaczenie odgrywal sektor mieszkan z czynszem
spotecznym. W odniesieniu do wigkszo$ci europejskich krajow, takie zjawisko to wyjatek,
poniewaz sektory te po osiggnieciu wysokiego poziomu najczesciej wykazywaty staty spadek
(Tutin 2008; Haffner i in. 2009).
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Figure 5.1 Tenuwre distribution in France, 1963-2006%
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* The definitions of the differant tenures that are used for the period 1963-1578 are slightly
different from the definitions that are wsed for the pericd 1984-2006.

Ryc. 24. Struktura wiasnosciowa mieszkan we Francji w latach 1963-2006
Zrédlo: Haffner i in. 2009.

W latach 1981-1994 w wyniku zmiany wtadzy promowano dalsza rozbudowe¢ mieszkan
czynszowych w ramach HLM. Istnialy nisko oprocentowane pozyczki i subsydia dla
podmiotow chcacych budowac mieszkania do wynajecia w sektorze spotecznym. Jednoczesnie
od 1983 r. ulatwiono wykup mieszkan spotecznych z zasobow HLM. Nabywanie mieszkania
na wlasno$¢ wspierane bylo przez panstwo za pomocg wielu instrumentow. Byly to
m.in.: system indywidualnego oszczedzania na mieszkanie, pozyczka kontraktowa, pozyczka
0 zerowej stopie oprocentowania, pozyczka socjalna najmu-nabywania na wlasno$¢ oraz ulga
podatkowa (Zburzycka-Czarnecka 2011). Ponadto w latach 90. XX w. wigkszy nacisk
potozono na odnowe i restrukturyzacje miast (Haftner 1 in. 2009). Od 1995 r. powr6ocono do
promowania indywidualnego budownictwa mieszkaniowego kosztem zmniejszenia inwestycji
w sektor spoteczny. Zacheta do rozwoju sektora mieszkan wilasno$ciowych poczatkowo byty
premie dla kandydatow na wiascicieli, nastgpnie oferowano preferencyjne pozyczki, ktére byly
uzaleznione od dochodow i dostgpne dla szerokiego grona obywateli (Zburzycka-Czarnecka
2011).

Wraz z wejSciem w XXI w. rynek nieruchomos$ci cechowat si¢ wzrostem cen.
W wigkszym stopniu zaczg¢to nabywaé mieszkania w celach inwestycyjnych (Wdéjciaczyk
2016). Bariera wzrostu cen mieszkan blokuje zwigkszenie roli mieszkan wilasnosciowych.
Wzrastajace czynsze stanowig problem gldwnie dla miodych oséb wchodzacych na rynek

pracy. W wielu przypadkach nie s3 oni w stanie wynaja¢ mieszkania w sektorze spotecznym,
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ze wzgledu na bardzo niska rotacj¢ lokatorow w zasobach HLM i rosngcym zapotrzebowaniu
na mieszkania tego typu (Cesarski 2011). Wynika to z liberalnych kryteriow pozwalajacych na
ubiegania si¢ o przydziat takiego mieszkania. Stosowany limit rocznych dochodow jest na tyle
niski, iz wyklucza jedynie 11% obywateli (Wojciaczyk 2016).

W dalszym ciggu jednak prawo do mieszkania jest jedng z podstawowych zasad we
francuskiej polityce mieszkaniowej. Wyraz temu dala bezprecedensowa ustawa przyjeta
w 2017 r., ktéra kazdemu obywatelowi zagwarantowala egzekwowalne prawo do mieszkania.
W przypadku, w ktorym obywatel nie bedzie posiadat mieszkania Iub nie bedzie mogt go
wynaja¢ na rynku prywatnym lub spotecznym, moze wytoczy¢ panstwu proces (Peppercorn,
Taffin 2013; Mantey 2013). Nie oznacza to jednak, iz we Francji nie wystepuje problem
niedoboru mieszkan. W 2009 r. ponad 685 tys. os6b doswiadczalo probleméw zwigzanych
brakiem mieszkania, z czego 60% oso6b zmuszonych bylo mieszka¢ u osob trzecich, a 19%
z nich doswiadczyto bezdomnosci. Ponadto okoto 6% obywateli Francji posiadato w tym czasie
zlg sytuacje mieszkaniowg (Cesarski 2011).

Druga z podstawowych zasad jest wolnos¢ wyboru mieszkania. Wymaga ona
zapewnienia odpowiedniej podazy mieszkan o roznych typach. Ustawowym obowigzkiem jest
posiadanie przez kazdg gming, z pewnymi wyjatkami, odpowiedniej wielko$ci zasobu
mieszkan spotecznych (socjalnych) na poziomie nie mniejszym niz 20% ogotu mieszkan
(Peppercorn, Taffin 2013).

We francuskim modelu polityki mieszkaniowej kwestie mieszkalnictwa rozwigzuje si¢
gldwnie na poziomie rzagdowym, natomiast gminy nie majg bezposrednich uprawnien
budowlano-mieszkaniowych (Mantey 2013). Nie oznacza to jednak, iz lokalna polityka
mieszkaniowa we Francji jest marginalizowana. W latach 80. XX w. wprowadzono w polityce
mieszkaniowej zasade wspotzarzadzania. Zdecydowano o decentralizacji czesci zagadnien
zwigzanych z mieszkalnictwem. Gminy zostaly odpowiedzialne za planowanie
1 zagospodarowanie przestrzenne. Wladze lokalne miaty wplyw na przydzial mieszkan
spotecznych 1 wspolpracowaty z wladzami centralnymi, nie decydowaty jednak o ksztalcie
lokalnej polityki mieszkaniowej. Gminy, ktére wyposazono w kompetencje urbanistyczne
wplywaty na lokalne budownictwo mieszkaniowe poprzez ksztattowanie podazy gruntow, czy
wydawanie pozwolen na budowe. Od poczatku XXI w. wspotpraca na szczeblu centralnym
1 lokalnym odbywa si¢ na zasadzie centralnego zarzadzania z lokalnym wykonaniem. Oznacza
to, ze panstw0o wyznacza priorytety w polityce mieszkaniowej, np. o réwnomiernym
zwigkszeniu zasobu mieszkan spotecznych, a do wiadz lokalnych nalezy decyzja, czy beda

budowac¢ mieszkania spoteczne, czy ptaci¢ kary za ich niedobor (Zubrzycka-Czarnecka 2011).
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W 2013 r. rozpoczgto realizacje nowego programu mieszkaniowego, ktory miat

doprowadzi¢ do budowy 500 tys. mieszkan rocznie, w tym 150 tys. mieszkan lokatorskich.

Program ten zakladat m.in.:

zachety do inwestowania w budownictwo czynszowe, zakladajace redukcje podatku
dochodowego na okres 9 lat, w zamian inwestor obowigzuje si¢ wynajmowaé
mieszkanie przez ten okres z czynsz ponizej poziomu rynkowego;

zwigkszenie liczby terenéw przeznaczanych pod budowe dla inwestoréw prywatnych
i spolecznych;

zwiekszenie putapow depozytow na ksigzeczkach oszczednosciowych;

Zmniejszenie liczby pustostanow w miastach, poprzez zwigkszenie podwyzki podatkéw
dla ich wlascicieli (zmniejszenie skali tzw. ,,drugich domow”);

rewaloryzacja dodatkow mieszkaniowych (wystepuja trzy rodzaje takiego §wiadczenia:
indywidualna pomoc mieszkaniowa, prorodzinny dodatek mieszkaniowy i spoteczny
zasilek mieszkaniowy);

zwigkszenie srodkow na cele mieszkaniowe;

transformacje ekologiczng zasobow mieszkaniowych (Gontarz 2018).

Jak ocenia M. Cesarski (2011), Francja stanowi przyktad panstwa o rozwinictej

gospodarce rynkowej, w ktorej nastepuje zmiana modelu polityki mieszkaniowej od

korporacyjnej do liberalnej. Cechuje ja m.in. wieloaspektowos¢ i szerokie instrumentarium oraz

duzy udziat panstwa, pomimo wystepowania procesOw wzmacniajacych lokalng polityke

mieszkaniowa. Francuska polityka mieszkaniowa wyrdznia si¢ wysokim standardem ochrony

praw lokatoréw oraz istnieniem wielu form zaspokajania potrzeb mieszkaniowych

niezamoznych gospodarstw domowych, w ktorej wazna role odgrywa HLM.
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4.4.Spoleczna polityka mieszkaniowa w Polsce na tle wybranych krajow
Polska dysponuje mniejszymi zasobami mieszkaniowymi niz Anglia, Francja, czy
Niemcy. Wskazuje na to m.in. wskaznik liczby mieszkan na 1000 mieszkancow, ktory w Polsce
w 2018 r. wynosit 381, znaczaco odbiegajac od wartosci osigganych w porownywanych krajach
(por. tabl. 11).

Tabl. 11. Wielkos$¢ zasobow mieszkaniowych w poszczegolnych krajach w 2018 r.

Udzial mieszkan spotecznych

Lp. Kraj Liczba mieszkan na 1000 oséb .
w zasobach ogoétem
1 Francja 528 17,0
2 Niemcy 507 29
3 Anglia 433 16,7
4 Polska 381 6,4

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych zgromadzonych w statystyce publicznej
poszczeg6lnych panstw: DESTATIS, INSEE, MHCLG, GUS.

Charakteryzuje si¢ rOwniez odmienng strukturg wlasnosciowg, w ktérej dominuje sektor

mieszkan na wlasno$¢ oraz stabo rozwinigtym sektorem mieszkan na wynajem (por. ryc. 25).

100% T 4%
90% 16% 17% 18%
80% 826
70% 23% 19% 51%
60%
50%
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30%
20%
10%
0%
Polska Francja Wielka Brytania Niemcy
MW mieszkania wtasnosciowe najem prywatny najem spoteczny mieszkania spétdzielcze Minne

Ryc. 25. Struktura zamieszkiwania w wybranych krajach w 2014 r.
Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie A.Pittini i in. (2017).

O sytuacji mieszkaniowej $wiadczy jednak nie tylko wielko$¢ zasobow, ale rowniez ich
jakos¢ i dostepnos¢ (Twardoch 2019). Jak wynika z danych Eurostatu za 2018 r., przecigtna

liczba izb na osobe w Polsce byla dwukrotnie nizsza niz w Wielkiej Brytanii, a podobna
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dysproporcja wystepowala w porownaniu z Niemcami i Francja. Na wystgpowanie probleméw
spotecznej 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 uznaé¢ dynamiczne zmniejszenie si¢
udzialu 0s6b zamieszkujacych w warunkach $wiadczacych o powaznej deprywacji
mieszkaniowej, zwlaszcza w pierwszej dekadzie XXI w.

Poréwnywanie polityk mieszkaniowych pomiedzy panstwami jest trudne ze wzgledu na
odmienne uwarunkowania historyczne, spoleczne i1 gospodarcze. Punktem wspolnym dla
Francji, Niemiec i Polski sa wystepowanie kryzysu mieszkaniowego po II wojnie Swiatowe;j
oraz znaczaca skala zniszczen substancji mieszkaniowej w wyniku dziatan militarnych, ktora
w najwigkszym stopniu dotkneta Polske. Podejscie do polityki mieszkaniowej w badanych
krajach r6zni si¢ pod wieloma wzglgedami, co determinujg nie tylko uwarunkowania historyczne
oraz sytuacja spoteczno-gospodarcza, ale rowniez podejscie wiadz do jej realizaciji.

Wskaznikiem §wiadczacym o wielkosci zasobéw mieszkan spotecznych jest ich udziat
w zasobach mieszkaniowych ogdétem. Wedlug danych dostepnych w statystyce publiczne;j
poszczegolnych panstw w 2018 r. ich najwigkszy odsetek posiadaty Francja (17%) i Anglia
(16,7%). W Polsce udziat ten wynosit 6,4% i byt wigkszy niz w Niemczech, gdzie wynosit
2,9%. (por. tab. 11). Jednakze w przypadku Niemiec miernik ten nie jest w pelni
porownywalny, ze wzgledu na fakt, iz duza cz¢$¢ zasobéw mieszkaniowych opiera si¢ na
publiczno-prywatnym partnerstwie, a nawet w przypadku najmu komercyjnego obowigzuja
Sciste regulacje, ktére ograniczajg mozliwos$¢ podnoszenia stawek czynszow.

Na sytuacje mieszkaniowa w Polsce oraz na niewielkg role mieszkalnictwa spotecznego
W strukturze wlasno$ciowej, duze znaczenie miat kilkudziesi¢cioletni okres rozwoju w ramach
gospodarki centralnie sterowanej. Na wystepujacy po Il wojnie swiatowej ogromy niedoborow
zasobow mieszkaniowych odpowiadano reglamentacjg lokali i wprowadzeniem najmu
przymusowego (Fermus-Bobowiec 2004). Budownictwo mieszkaniowe nie odpowiadato
rosngcym potrzebom obywateli. Traktowano je jako mniej istotne od rozwoju przemystu.
Najwicksza skala inwestycji mieszkaniowych przypadta na lata 70 XX w. W szczytowym
okresie oddawano do uzytku ponad 250 tys. mieszkan. Pod koniec dekady nastapito zalamanie,
ktore doprowadzito do kryzysu mieszkaniowego, poglebiajacego si¢ w dalszych latach,
isiggajacego  swoje apogeum po transformacji  ustrojowej, w  polowie lat
90. XX w. (Kucharska-Stasiak 2008)(por. rozdz. 3.1). Reformy polityki mieszkaniowej po

1989 r. probowaty pobudzi¢ uspione budownictwo mieszkaniowe. Dziatania wtadz skupione
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byly na pomocy stosunkowo zamoznym gospodarstwom domowym, ktére rowniez bez
stosowanych zachet, bytyby w stanie zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe. Wsparcie
kierowano wowczas gtdéwnie do sektora wlasnosciowego, ktory zwigkszat swoja dominacje
w strukturze wlasno$ciowej mieszkan w Polsce. W niewielkim stopniu wspierano
gospodarstwa domowe o niskich i srednich dochodach. Wsparcie grupy najmniej zamoznej
czesci spoteczenstwa spoczelo gidownie na barkach gmin, ktore nie bedac przygotowane do
duzego obcigzenia finansowego wynikajacego z kosztow utrzymania i remontéw, prowadzity
intensywng prywatyzacje skomunalizowanego mienia, ktére uszczuplito si¢ na przestrzeni
dwoéch 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 czesci inwestycji, jednak wymagaja
wiekszosciowego wkladu wilasnego gmin, co skutkuje marginalnym udziatem budownictwa
komunalnego w budownictwie mieszkaniowym ogdlem, ktory nie spowalnia procesu kurczenia
si¢ zasobow mieszkan gminnych (por. rozdz. 3.2).

W Anglii obowigzek zaspokajania potrzeb mieszkaniowych dla niezamoznej czeSci
spoteczenstwa spoczywal na wiladzach lokalnych juz od zakonczenia I wojny $wiatowe;.
W  okresie najwigkszego rozwoju tego sektora mieszkaniowego, pod koniec lat
70. XX w., zasoby mieszkan spolecznych stanowity 31% ogélu mieszkan w kraju
(Whitehead 2007). Interwencjonizm panstwa, ktory wplynat na relacje rynkowe, uniemozliwit
swobodng regulacje 1 podwyzszanie stawek czynszu przez prywatnych wilascicieli, co
skutkowalo zmniejszeniem si¢ roli prywatnego sektora czynszowego (Zalgczna 2013). W
wyniku nowych regulacji przyjetych w 1980 r. dotychczasowym lokatorom mieszkan
spotecznych umozliwiono ich wykup na preferencyjnych warunkach (Right to Buy), w efekcie
zwigkszajac sektor mieszkan wilasnosciowych, kosztem kurczenia si¢ sektora spotecznego
(Tunstall, Pleace 2018). Nie spowodowalo to jednak marginalizacji mieszkalnictwa
spotecznego. Jego udzial ustabilizowat si¢ w drugiej dekadzie XXI w. na poziomie ok. 17%.
Istotng zmiang w spotecznej polityce mieszkaniowej, bylo zezwolenie samorzadom lokalnym
na przekazywanie obowigzkéw dotyczacych zarzadzania zasobami mieszkaniowymi
dziatajacym na zasadach non-profit stowarzyszeniom mieszkaniowym (Housing Associations).
Organizacje te staly sie wspotodpowiedzialne za mieszkalnictwo spoteczne. Korzystaja ze
wsparcia finansowego rzadu, ale dziataja tak jak podmioty sektora prywatnego. Nie sg bierne
na rynku mieszkaniowym. W samym tylko 2015 r. liczba mieszkan oddawanych przez nie do

uzytku stanowita 22% og6lnej liczby wybudowanych w tym czasie mieszkan
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(Tunstall, Pleace 2018). W 2018 r. odpowiadaty one za 60% mieszkan spolecznych w Anglii,
a jedynie 40% stanowito wlasnos¢ gmin (por. rozdz. 4.1).

Francja, podobnie jak Anglia nalezy do krajow o wysokim udziale mieszkan
spotecznych i o stosunkowo wysokim poziomie nasycenia w mieszkania ogotem, co w duzej
mierze jest wynikiem przyjetej polityki mieszkaniowej, opartej na dlugoletnim
interwencjonizmie panstwa w rynek mieszkaniowy, ukierunkowanej na bezposrednie
zaspokojenie potrzeb, ktorej symbolem stat si¢ uruchomiony w 1950 r. system mieszkan
o umiarkowanych czynszach (HLM) (Cesasrki 2011). Wysoki udzial mieszkan spotecznych nie
okazat si¢ gwarantem zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych obywateli o niskich dochodach.
W dalszym ciggu popyt na tego typu mieszkania przewaza nad ich podaza. Na ich popularnos¢
wplywa rosngcy poziom cen na rynku komercyjnym, ktory wzrasta szybciej niz przecigtne
zarobki. Ponadto mieszkanie w zasobach spotecznych nie jest obcigzone negatywnym
wizerunkiem (por. rozdz. 4.3).

W Polsce najemcom mieszkan gminnych, zwlaszcza o charakterze socjalnym,
towarzyszy powszechny, negatywny stosunek duzej czesci spoteczenstwa wobec nich. Osoby
korzystajace z pomocy publicznej w zakresie zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych czesto
borykajg 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 0sob wskazano, iz problem naznaczenia 0sob zamieszkujacych mieszkania socjalne
jest powazny. Wynika to niejednokrotnie z niewiedzy dotyczacej ubdstwa oraz Igku przed
odmiennym sposobem zycia. W efekcie ubostwo czgsto utozsamiane jest z patologia, a najemcy
lokali gminnych uwazani sg za bezwartosciowych. Wérod odpowiedzi respondentéw na temat
takich lokatoréw padajg opinie tj. ,,Pijactwo, $piewy — dostal za darmo to przepije”,
a w relacjach sgsiedzkich wskazuje si¢ na wzajemne zdystansowanie, w ktorych unika si¢
wzajemnego kontaktu, zeby ,,nie wchodzi¢ nikomu w droge” oraz brakuje sympatii i zaufania:
,,mMOwig dzien dobry, ale sg bezczelni”’(Oliwa-Ciesielska 2014, s.76).

We francuskim modelu polityki mieszkaniowej w przeciwienstwie do polskiego, gminy
nie maja bezposrednich uprawnien budowlano-mieszkaniowych (Mantey 2013). Odgrywaja
one tym samym zdecydowanie mniejszg role w realizowaniu polityki mieszkaniowej na
szczeblu lokalnym. W zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych oséb o niskich lub s$rednich
dochodach najwazniejszymi partnerami wtadz publicznych we Francji sa organizacje HLM.
Dzialaja one na zasadach niekomercyjnych i nie sg nastawione na zysk. W 2008 r. zrzeszaty
one ok. 800 podmiotow posiadajacych roézne formy prawne, tj.: spotki akcyjne, zaklady

publiczne powigzane z gminami, czy instytucje o charakterze kredytowym. W mieszkaniach

101



spotecznych nalezacych do HLM zamieszkiwalo w tym czasie ok. 10 mln oséb (Zubrzycka-
Czarnecka 2011). Na wzor tego rozwigzania w 1995 r. wdrozony w Polsce program
budownictwa czynszowego, na mocy ktorego powotano do zycia towarzystwa budownictwa
spotecznego (TBS). Staly si¢ one drugim najwazniejszym po gminie podmiotem
odpowiedzialnym za mieszkalnictwo spoleczne w kraju. Mialy one stanowi¢ wsparcie
w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych dla $redniozamoznych gospodarstw domowych.
Pomimo, ze lokale tego typu zostaly wybudowane w 235 miastach i 13 miejscowosciach
wiejskich, zasoby TBS w 2018 r. stanowily jedynie 0,7% ogdhu mieszkan w Polsce.
Odmiennym podejsciem do mieszkalnictwo spolecznego cechuja si¢ Niemcy.
Od 1956 r. za spoleczne budownictwo mieszkaniowe w Niemczech odpowiada sektor
prywatny. Przedsigbiorstwa komunalne, spoldzielnie mieszkaniowe 1 prywatni inwestorzy
moga ubiegaé si¢ o preferencyjne pozyczki od panstwa na realizacje mieszkan, w zamian
zobowigzujac sie do wynajmu mieszkan w ramach najmu socjalnego na okres splaty
zobowigzania. W efekcie mieszkanie realizowane w ten sposob zasilalo zasob spoteczny na
scisle okreslony czas, ktory poczatkowo wynosit ponad 45 lat, a obecnie jest to od 10 do 25 lat,
po czym trafialo na rynek komercyjny (Kofner 2017). To rozwigzanie pozwolito stworzy¢
w Niemczech duzy i stabilny rynek mieszkaniowy, chrakteryzujacy si¢ wysoka liczba mieszkan
oddawanych corocznie do uzytku oraz odporno$cia na wahania cenowe na rynku

mieszkaniowym, na co uwage zwraca B. Davis z zespotem (2016) — por. ryc. 26.

FIGURE 1.2

Over the last two decades house prices in Germany have been far
more stable than in the UK

House prices in UK and Germany, 1995-2015 (quarterly % change)
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Ryc. 26. Ceny mieszkan w Wielkiej Brytanii i Niemczech w latach 1995-2015
Zrédlo: B. Davis i in. (2016).

Rozwdj mieszkalnictwa spotecznego Cieszyt si¢ wsparciem obywateli 1 wraz z regulacja

cen na rynku prywatnym opartag o mechanizm ,,lustra czynszowego” oraz silng ochrong praw
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lokatorow, spowodowal, iz Niemcy sg jedynym panstwem w Europie, w ktorym wigcej 0sob
wynajmuje mieszkania niz mieszka we wlasnym (por. rozdz. 4.2).

Tymczasowy charakter mieszkan spolecznych, ktory z biegiem lat byl skracany,
w polaczeniu z mniejszym zainteresowaniem inwestorow, doprowadzit do niedoboru mieszkan
dla najbiedniejszych czgs$ci spoleczenstwa. Laczna liczba subsydiowanych przez panstwo
mieszkan, wybudowanych w latach 1950-2017 wynosi ok. 10 milionéw 1 przektada si¢ na ok.
23,8% udzialu w rynku mieszkaniowym. Obecnie w zasobie mieszkan spotecznych znajduje
si¢ jedynie 1,2 min lokali, stanowigc 2,9% ogdétu mieszkan (Kofner 2017). Jednocze$nie
szeroka oferta mieszkan na wynajem na rynku prywatnym, wraz z systemem regulacji stawek
czynszu oraz mozliwoscig korzystania z dodatkow mieszkaniowych pozwala w duzym stopniu
na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych dla $redniozamoznych gospodarstw domowych.
Mechanizmy te nie zabezpieczyly jednak glownych osrodkow miejskich, w ktorych podaz
mieszkan nie nadgza za popytem, prowadzgc do regionalnego zwigkszania si¢ problemu luki
czynszowej (Davies i in. 2016).

W Polsce, w ktorej zdecydowana wigkszo$¢ spoleczenstwa mieszka we wilasnym
mieszkaniu, problemem o0s6b o niskich lub $rednich dochodach jest nie tylko problem
dostepnosci do mieszkan w zasobach gminnych lub TBS, ale rowniez problemem wykluczenia
ekonomicznego na rynku najmu prywatnego z powodu poglebiajacej sie luki czynszowej (por.
rozdz. 9). Pomoca dla tej czesci spoteczenstwa, ktorej nie sta¢ na najem mieszkania na rynku
prywatnym, a ktorej dochody nie pozwalajg ubiega¢ si¢ w gminie 0 najem mieszkania,
rozwigzaniem moze by¢ rozwoj sektora mieszkalnictwa dost¢gpnego (ang. Affordable Housing).
Takie rozwigzanie stosowane jest m.in. w Anglii, gdzie za podaz mieszkan dostepnych
odpowiadajg przede wszystkim stowarzyszenia mieszkaniowe (ang. Housing Associations)
i W mniejszym stopniu witadze lokalne. 20% kosztow inwestycji pokrywa dotacja rzadowa.
W zamian stawki czynszowe w tych zasobach sg nizsze co najmniej o 20% od cen rynkowych
(Tunstall, Pleace 2018).

Analiza polityk mieszkaniowych stosowanych w Anglii, Niemczech, Francji i Polsce,
z szczegdlnym uwzglednieniem spolecznej polityki mieszkaniowej wskazuje, iz wielkos¢
udzialu spotecznych zasobéw mieszkaniowych nie musi przektadac si¢ na poziom zaspokojenia
potrzeb mieszkaniowych. Wskazuje ponadto, iz zbyt duze oblozenie obowigzkami realizacji
polityki mieszkaniowej jednego z podmiotéw diugofalowo prowadzi do negatywnych
konsekwencji, czego przyktadem jest skurczenie si¢ w ciggu dwoch dekad zasobéw mieszkan
w gminnych w Polsce o ponad potowe. Z kolei w Niemczech pomimo realizacji 10 min

mieszkan spotecznych w latach 1950-2017 zasob ten stanowi obecnie zaledwie 1,2 min (Kofner
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2017). Wspolpraca witadzy publicznej z podmiotami prywatnymi w zakresie budownictwa
spotecznego i zarzadzania zasobami moze przynosi¢ korzysci dla kazdej ze stron i powodowac
zwickszenie podazy mieszkan spotecznych, o czym $wiadczy dziatalno$¢ stowarzyszen
mieszkaniowych w Anglii (Housing Associations). Jednoczes$nie zbyt duze uzaleznienie od
takiej wspolpracy, moze doprowadzi¢ do stagnacji i malej rotacji w zasobach, CO obniza ich

dostepnosé, czego przyktadem sg francuskie HLM.
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5. Poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego w polskich miastach

5.1.Metoda oceny poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego

Rozwdj spoteczno-gospodarczy mozna definiowaé jako proces pozadanych zmian
iloSciowych i jakoSciowych w sferze gospodarczej, spoltecznej, kulturowej, politycznej
I ustrojowej (Janczuk 2013). Ponadto rozwoj moze mie¢ charakter lokalny, ktory dotyczy
najmniejszych jednostek samorzadowych, czyli gmin i powiatow oraz regionalny, obejmujacy
wicksze jednostki przestrzenne (Stasiak 2016). W ramach pracy postanowiono poroéwnaé
poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego na poziomie lokalnych, uwzgledniajac 210
wybranych gmin miejskich i miejsko wiejskich w Polsce wedlug stanu na koniec 2016 r.

W literaturze przedmiotu wystepuje wiele podejs¢ do budowy miernikow rozwoju
spoteczno-gospodarczego. Najczesciej ocena poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego
polega na odpowiednim doborze zmiennych diagnostycznych oraz okresleniu na tej podstawie
wskaznika syntetycznego (Kompa 2009). Miernik stanowi funkcje jednego badz kilku
atrybutow 1 pozwala na okreslenie pozycji badanego obiektu na tle innych. Wykorzystujac do
konstrukcji wskaznika, co najmniej dwie zmienne diagnostyczne, miernik ten okresla si¢
syntetycznym lub agregatowym (Rogala, Rycharski 2006). Wybierajac mierniki nalezy zwréci¢
uwage, aby byly one: uniwersalne (porownywalne), mierzalne (mozliwe do reprezentacji
liczbowej), dostepne (mozliwe do pozyskania), wiarygodne (nieobarczone btedami),
ekonomiczne (niskie koszty zebrania danych) 1 interpretowalne (pozwalajace na wyciagnigcie
wnioskéw) (Zelias 2000, Kompa 2009).

Przyktadem badania poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego na szczeblu gminnym
jest praca U. Ziemianczyk (2010), ktéora ocenie poddata jednostki samorzadowe
w wojewoOdztwie malopolskim. Wybrata ona dziesig¢ miernikdw, ktore charakteryzowaly
gospodarke oraz lokalng spolecznos¢. Korzystajac z metod statystycznych dokonata
normalizacji danych 1 skonstruowala wskaznik syntetyczny. Jej badania pozwolity
zidentyfikowaé znaczace dysproporcje w poziomie rozwoju spoleczno-gospodarczego na
terenie wojewodztwa matopolskiego. Podobne badania dla innych obszarow przeprowadzili
m.in.: |. Roeske-Stomka (2003) — wojewddztwo wielkopolskie, T. Kupiec (2010) —
wojewodztwo $laskie, M. Stanny (2012) — gminy wiejskie, M. Stec (2012) — wojewddztwo
podkarpackie, S. Piszczek (2013) — wojewodztwo kujawsko-pomorskie, E. Stasiak (2016) —
wojewodztwo todzkie.

W celu wykonania syntetycznej oceny poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz

oddzielnie rozwoju spotecznego i gospodarczego dla 210 badanych gmin miejskich i miejsko-
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wiejskich w Polsce, wybrano metode unitaryzacji zerowanej. Pozwala ona na poréwnywanie
wielu zmiennych za pomocg odpowiednio dobranych kryteriow, ktore moga by¢ wyrazane za
pomoca roznych wielkos$ci. 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 objasniang, jest on uznawany za stymulantg (Kosciotek 2015,

Kukuta 1999). Normowanie zmiennych odbywa si¢ za pomocg nastgpujacych wzoréw:
a) W przypadku stymulanty:

Xij — minx;;

Zi; = _
Y maxx;; — minx;;

b) W przypadku destymulanty:

maxxij - xl-]-

Zij = .
maxxl-j — min xl-]-
gdzie, na potrzeby badania:
Zij - zmienna diagnostyczna, ktora przyjmuje wartos¢ od 0 do 1,
Xij - wartos$¢ danej cechy dla poszczegolnej gminy,
min x;; - najnizsza warto$¢ danej cechy wsrod badanych gmin,
max Xx;; - najwyzsza warto$¢ danej cechy wsrod badanych gmin.

Zmienne Z;; otrzymane w ten sposob przyjmuja warto$ci z przedziatu od 0 do 1, gdzie
,»17 $wiadczy o tym, iz dana gminna w przypadku badanej zmiennej posiada najkorzystniejsza
wartos$¢, a ,,0” — najmniej korzystna.

Do oceny poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego wybrano 1gcznie dziesieé
zmiennych diagnostycznych, ktére skonstruowano w oparciu o dane GUS oraz Ministerstwa
Finansow (2017). Polowa z nich dotyczyta rozwoju gospodarczego, a druga — rozwoju
spotecznego. Wyboru wskaznikow dokonano w oparciu o podejScie zastosowane przez
U. Ziemianczyk (2011), z uwzglgdnieniem zmian wynikajacych m.in. z dostgpnosci danych dla
wszystkich badanych jednostek samorzadowych. Wykaz zastosowanych wskaznikow wraz

z oceng ich charakteru oraz Zrédlem danych znajduje si¢ w tabl. 12.
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Tabl. 12. Wskazniki sluzace ocenie poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego

Nr

W,
W,

W;

W,

Ws

_ Zrédto
Wskaznik Charakter danych
ROZWOJ GOSPODARCZY
Stosunek liczby bezrobotnych do liczby oséb w
wieku produkcyjnym % destymulanta GUS
llo$¢ podmiotéw gospodarczych na 1000 stymulanta GUS

mieszkancow w wieku produkcyjnym
Wskaznik dochodéw podatkowych gmin w

przeliczeniu na jednego mieszkanca (wskaznik G) stymulanta Ministerstwo

na 2016 . Finansow
Odsetek mieszkan wyposazonych w tazienki % stymulanta GUS
Edseftek Iu_dn(_)sm korzystajgcej z sieci stymulanta GUS
analizacyjnej
ROZWOJ SPOLECZNY
Przyrost naturalny (liczba oséb na 1000 stymulanta GUS

mieszkancow)

Liczba zarejestrowanych w systemie REGON
fundacji, stowarzyszen i organizacji spotecznych stymulanta GUS
na 1000 mieszkancoéw

Wydatki na kulture w zt per capita stymulanta GUS
Udziat ludnosci korzystajacej ze Srodowiskowej destvmulanta GUS
pomocy spotecznej % y

Liczba czytelnikow bibliotek publicznych na 1000 stymulanta GUS

mieszkancow

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie U. Ziemianczyk (2011).

W odniesieniu do badania U. Ziemianczyk (2011) wprowadzono nastepujace zmiany:

1.

Wskaznik wysokosci dochodow gmin z tytutu udziatu w podatkach w zt per capita na
podstawie danych GUS, zastgpiono wskaznikiem dochodéw podatkowych gmin
w przeliczeniu na jednego mieszkanca (wskaznik G) oglaszanym corocznie przez
Ministerstwo  Finansow, ktory zgodnie z Ustawqg z dnia 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego, stanowi podstawe do
wyliczenia rocznych warto$ci subwencji ogélnej oraz kwot wplat.

Z uwagi na dostgpnos¢ danych GUS, odsetek gospodarstw domowych utrzymujacych
si¢ z zasitku pomocy spotecznej zastapiono udziatem ludnosci korzystajacej ze
srodowiskowej pomocy spoteczne;.

Zrezygnowano ze wskaznika dotyczacego udzialu osob z wyksztalceniem wyzszym
wsrod osoéb w wieku produkcyjnym, ze wzgledu na brak aktualnych danych w statystyce
publicznej na poziomie gmin, zastgpujac go liczbg czytelnikow bibliotek publicznych

na 1000 mieszkancow.
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W celu uzyskania syntetycznych miernikOw oceny poziomu rozwoju spoleczno-
gospodarczego, postuzono si¢ srednig wazong. Kazdemu ze wskaznikoéw nadano wagg, zgodnie
z podejsciem stosowanym przez U. Ziemianczyk (2011). Ich szczegélowy wykaz
przedstawiono w tabl. 13. Jak wskazuje J. Kisielinska (2016), w przypadku stosowania
jednakowych wag dla poszczegdInych zmiennych diagnostycznych istnieje ryzyko, iz niektore
z nich moga mie¢ zbyt duzy i nieuzasadniony wptyw w przypadku konstrukcji wskaznika
syntetycznego. Pomimo, iz warto$ciowanie wptywu poszczegdlnych cech na ocene badanego
zjawiska roOwniez nie jest pozbawione kontrowersji, podejmowanie takich dziatan wydaje si¢
zasadne (Kukuta 2000, Ziemianczyk 2011).

Tabl. 13. Wartosci wag zmiennych diagnostycznych stuzacych ocenie poziomu rozwoju
spoteczno-gospodarczego

Wyszczegolnienie Rozwdj gospodarczy Rozwdj spoteczny
Wskazniki W1 W W3 Wa Ws W W7 Ws Wo Wio
Wagi czastkowe 0,150 0,100 0,150 0,050 0,050 0,050 0,150 0,100 0,150 0,050
Razem 0,5 0,5
Zrédlo: opracowanie wlasne.

Na podstawie przeprowadzonego postepowania uzyskano syntetyczne wskazniki oceny
poziomu rozwoju gospodarczego (rozdz. 5.2), spotecznego (rozdz. 5.3) oraz spoteczno-
gospodarczego (rozdz. 5.4) w badanych gminach miejskich i miejsko-wiejskich. Podmioty
podzielono na cztery zasadnicze grupy pod wzglgdem poziomu rozwoju. Podziatu dokonano
w oparciu o $rednig arytmetyczng (R, +) uzyskanych ocen syntetycznych dla wszystkich gmin

oraz odchylenia standardowego (s) od sredniej. Przyjeto nastepujace zasady podziatu na klasy:

1. Wysoki poziom rozwoju (R; > R + s),

2. Srednio wysoki poziom rozwoju (Rg + 5 > R; > Rg,),
3. Srednio wysoki poziom rozwoju (R > R; > +R¢ — 5)
4

Niski poziom rozwoju (R, — s > R;).

Wyniki przeprowadzonego badania oméwiono w nastepnych podrozdziatach.
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5.2.Poziom rozwoju gospodarczego

L. Janczuk (2013) definiuje pojecie rozwoju gospodarczego jako cato$¢ zmian
dotyczacych struktur potencjalu wytworczego gospodarki oraz produkcji 1 konsumpcji,
obejmujacy rowniez stosunki spoleczno-ekonomiczne oraz system funkcjonowania
gospodarki. Termin ten nie jest tozsamy z pojeciem wzrostu gospodarczego, ktory obejmuje
jedynie zmiany zachodzace w ujeciu ilosciowym. Rozwdj gospodarczy jest pojgciem
0 szerszym znaczeniu, uwzgledniajagcym ponadto zmiany jakos$ciowe i strukturalne (Parysek
2005; Sitka 2012; Dyba, Stryjakiewicz 2012). Przyjmuje si¢ iz wysoki poziom rozwoju
gospodarczego przyczynia si¢ do poprawy standardu 1 jako$ci zycia mieszkancow,
a w kategoriach ekonomicznych wplywa na wzrost dochodéw gospodarki (Knapinska 2016).
Jak wskazuje Z. Romanow (1999), rozwdj gospodarczy jest domeng tworczych innowatoréw
i jest charakterystyczny dla dynamicznej, a nie statycznej gospodarki.

Przeprowadzona ocena poziomu rozwoju gospodarczego obejmujgca 210 gmin
miejskich i miejsko-wiejskich, uwidocznita wystepowanie znaczacych roznic w rozkladzie
zjawiska zarowno ze wzgledu na wielkos¢ badanych o$rodkéw mierzonych liczbg
mieszkancow jak rowniez ich lokalizacje (por. rys. 27).

Wysoki lub umiarkowanie wysoki poziom rozwoju gospodarczego posiadato 80% miast
liczacych powyzej 100 tys. mieszkancow. Odsetek ten byt zdecydowanie nizszy zaro6wno
w grupie gmin miejskich i miejsko-wiejskich liczacych od 50 do 100 tys. 0sob (46%), jak i tych
zamieszkanych przez mniejsza liczbg 0sob (43%). Ostatnia z wymienionych grup wyroznita si¢
stosunkowo najwyzszym udzialem gmin o niskim poziomie rozwoju gospodarczego, ktory
wynosit 19%. Wsrdd podmiotow znajdujacych sie w kategorii sSrodkowej wzgledem liczby
mieszkancoéw, bylo to 6%. Z kolei w przypadku duzych miast taka sytuacja dotyczyta jedynie
Radomia.

Geograficzny rozklad zjawiska wskazuje na wigkszy udzial miast charakteryzujacych
si¢ wysokim 1 $rednio wysokim poziomem rozwoju gospodarczego usytuowanych
w wojewodztwach polozonych w zachodniej niz we wschodniej cz¢$ci kraju. Wyjatkiem jest
skupisko miast sklasyfikowanych w najwyzej kategorii, ktore znajduje si¢ w centralnej czesci
wojewddztwa mazowieckiego, obejmujace aglomeracje warszawska. Biorgc pod uwage obszar
wschodniej Polski pozytywnie wyrdznit si¢ ponadto Olsztyn. W zachodniej czgséci kraju
najwigkszy odsetek miast o wysokim poziomie rozwoju wystgpowal na terenie wojewodztw
wielkopolskiego i dolnos$laskiego. Skupisko miast o wysokiej wartosci wskaznika wystepowato

réwniez w wojewodztwie pomorskim, w poblizu Zatoki Gdanskiej.
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Poziom rozwoju gospodarczego

Liczba mieszkancow

1:4 500 000 ®  wysoki o 20-50tys. os.
©  $rednio wysoki ' 50-100 tys. os.
©  srednio niski TR0, s
® niski
duze 34% 46% 17% 3%
srednie 8% 36% 50% 6%
mate 11% 32% 37% 19%
ogodtem 14% 21% 36% 14%
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

B wysoki M $rednio wysoki M $rednio niski M niski

Ryc. 27. Poziom rozwoju gospodarczego w 210 miastach w 2016 r.
Zrédlo: opracowanie whasne.
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Niskim poziom rozwoju gospodarczego wystepowat najczesciej w miastach potozonych
na terenie wojewodztw podkarpackiego i1 kujawsko-pomorskiego. Ponadto zjawisko to bylto
powszechne w miastach poloznych na pograniczu wojewddztw Swigtokrzyskiego,

matopolskiego i podkarpackiego.

5.3.Poziom rozwoju spolecznego

Rozwoj spoteczny stanowi drugi z komponentdw syntetycznej oceny poziomu rozwoju
spoteczno-gospodarczego. Jest to zlozony proces przemian spolecznych, prowadzacy do
zaspokajania potrzeb, ktoremu towarzyszy wzrost istotnych dla danego spoteczenstwa
zmiennych, w wyniku ktoérego zmianie ulegajg m.in. struktury spoleczenstwa wraz ze wzorcami
zachowan 1 postaw, ukladami wzajemnych relacji oraz jego preferencjami. Jednocze$nie
wykazuje on wspdtzaleznos¢ z rozwojem gospodarczym (Zdrojewski 1990, Stanny 2012).

Wyniki przeprowadzonej oceny poziomu rozwoju spotecznego w badanych miastach
w odniesieniu do tych, dotyczacych poziomu rozwoju gospodarczego, pomimo wystgpowania
wielu podobienstw, pozwalajg rowniez na zidentyfikowanie znaczacych réznic w rozktadach
zjawisk.

Ze wzgledu na wielkos$¢ badanych osrodkoéw miejskich, analogicznie najwiekszy udziat
podmiotow o wysokich lub $rednio wysokich wartosciach wskaznikow wystepowat w miastach
duzych, stanowigc 70% tej grupy, byto to jednak o 10 p. p. mniej w stosunku do oceny poziomu
rozwoju gospodarczego. Przelozylo si¢ to rowniez na zmniejszenie dysproporcji w tym
aspekcie wzgledem miast o mniejszej populacji. Zaréwno w grupie gmin liczacych od 50 do
100 tys. 0sob oraz tych liczacych od 20 do 50 tys. 0sob, udzialy miast o wzglgdnie wysokim
poziomie rozwoju spotecznego byly nieznacznie wyzsze do tych wystepujacych w przypadku
oceny poziomu gospodarczego i wynosity kolejno 48 144%.

Mniejsze dysproporcje pomiedzy grupami wielkoSciowymi miast wystepowaty rowniez
w odniesieniu do udziatu jednostek samorzadowych, ktérych warto$¢ wskaznika syntetycznego
znajdowata si¢ najnizszej klasie. Niski poziom rozwoju spolecznego wystgpowal wsrod 15%
gmin liczacych od 20 do 50 tys. 0sob, 11% zamieszkanych przez 50 do 100 tys. osob oraz 9%
miast duzych.

W rozkladzie przestrzennym zjawiska, rozwdj spoleczny nie wykazuje znaczacej
dysproporcji pomigdzy miastami o wysokiej wartosci wskaznika syntetycznego w ukladzie
wschod-zachoéd (por. ryc. 28). W odniesieniu do poziomu rozwoju gospodarczego,
zdecydowanie zmniejszyt si¢ odsetek miast znajdujacych si¢ w najwyzszej klasie i potozonych

w zachodniej czgsci Polski. Odwrotne zjawisko zaobserwowano po wschodniej stronie kraju.
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Poziom rozwoju spotecznego

! Liczba mieszkancow
1:4 500 000 ®  wysoki o 20-50 tys. 0s.

©  érednio wysoki ' 50-100 tys. os.
©  grednio niski "/ >100tys. os.
® niski
duze 34% 37% 20% 9%

srednie NSA 42% 42% 11%
mate 8% 36% 41% 15%

ogodtem 12% 37% 38% 13%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

mwysoki ™ $rednio wysoki  ® $rednio niski M niski

Ryc. 28. Poziom rozwoju spotecznego W 210 miastach w 2016 r.
Zrédlo: opracowanie wilasne.
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Najwicksze udzialy badanych miast o wysokim poziomie rozwoju spolecznego
wystepowaly na terenie wojewodztw lubelskiego (33%) oraz matopolskiego (28%), ktore pod
wzgledem poziomu rozwoju gospodarczego w najwyzszej kategorii nie bylo reprezentowane
przez zaden podmiot. Zdecydowanie wyzszy poziom rozwoju spolecznego od gospodarczego
charakteryzowatl tez wigkszo$¢ badanych jednostek samorzadowych potozonych
w wojewddztwie podkarpackim.

Biorac pod uwage miasta cechujace si¢ niskim poziomem rozwoju spolecznego, byto
ich stosunkowo najwiecej w wojewodztwach kujawsko-pomorskim (60%), podlaskim (50%)

i $wigtokrzyskim (50%).

5.4.Poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego

Rozwdj spoteczno-gospodarczy jest zalezny zarowno od rozwoju gospodarczego jak
1 rozwoju spotecznego (Janczuk 2013). A. Rosner (2010), zwraca uwage na niejednorodny
charakter tego zjawiska. Jak zauwaza, nie kazda spotecznos¢ lokalna, ktora jest rozwinigta pod
katem ekonomicznym musi by¢ jednoczesnie aktywna 1 zorganizowana spolecznie.
Jednocze$nie wysoki poziom rozwoju spotecznego nie gwarantuje jego przelozenia si¢ na sferg
gospodarcza. Komponenty te mogg si¢ wzajemnie uzupetnia¢ i wzmacnia¢, ale nie mozna
rozpatrywac tej zaleznosci jako powszechnie wystepujacej zasady. W takiej sytuacji zasadne
wydaje si¢ rozpatrywanie oddzielnie rozwoju spotecznego i gospodarczego oraz w ujgciu
facznym z wykorzystaniem procedury statystycznej pozwalajacej na synteze obu wskaznikdéw.

O poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego $wiadczg wskazniki obrazujace
korzystne zmiany iloSciowe i jakosciowe dotyczace spoleczenstwa i gospodarki (Parysek
2018). Jak zauwaza U. Ziemianczyk (2011), jest to zjawisko ztozone i trudne do obiektywne;]
1 jednoznacznej oceny, zwlaszcza na szczeblu gminnym, ze wzgledu na ograniczenia zwigzane
z dostepem do jednorodnych i szczegotowych danych na poziomie lokalnym.

W celu identyfikacji potencjalnych zaleznosci zachodzacych pomiedzy rozwojem
spoteczno-gospodarczym, a dostepnoscia do zasobéw mieszkan spotecznych i prowadzeniem
przez wladze samorzadowe lokalnej polityki mieszkaniowej, podj¢to taka probe. Wyniki
badania oceny poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego dla 210 badanych gmin miejskich
i miejsko-wiejskich w Polsce, opracowanego na podstawie danych za 2016 r. i wykonanego

zgodnie z procedurg opisang w rozdz. 5.1 w formie graficznej przedstawiono na ryc. 29.
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Ryc. 29. Poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego w 210 miastach w 2016 r.
Zrédo: opracowanie wiasne.

Stosunkowo najlepiej rozwini¢te pod wzgledem rozwoju spoteczno-gospodarczego

okazaly si¢ by¢ miasta duze. Niemal ¥ osrodkéw miejskich liczacych ponad 100 tys. osob
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posiadato co najmniej srednio wysoki poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego. Najmniejszy
udzial badanych podmiotéw cechujacych si¢ wysokim lub $rednio wysokim poziomem
rozwoju spoteczno-gospodarczego dotyczyl gmin liczacych od 50 do 100 tys. mieszkancow
(45%). w przypadku mniejszych jednostek samorzadowych udziat ten byt nieznacznie wigkszy
i wynosil 48%. Gminy liczace od 20 do 50 tys. osob wyrdznily si¢ najwickszym udzialem
podmiotow, ktorych wartos¢ wskaznika syntetycznego sytuowala je w najnizszej klasie.

W wigkszos$ci wojewodztw wystepowaly co najmniej pojedyncze gminy, cechujace si¢
wysokim poziomem rozwoju spoleczno-gospodarczego. Takie zjawisko nie zachodzilo na
terenie szesciu z nich: opolskiego, podkarpackiego, swictokrzyskiego, t6dzkiego, lubelskiego
1 podlaskiego. Na tych obszarach badane miasta osiggaly maksymalnie ocen¢ srednio-wysoka.

Niski poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego dominowat na terenie wojewodztwa
kujawsko-pomorskiego, obejmujac 70% badanych jednostek samorzadowych. Wyjatek
stanowity Torun i1 Bydgoszcz, ktore oceniono zdecydowanie wyzej. Ponadto wysoki udziat
miast o niskiej wartosci wskaznika syntetycznego znajdowalo si¢ w wojewodztwach
swietokrzyskim (50%), podlaskim (50%) 1 podkarpackim (36%). Z kolei wojewodztwa
zachodniopomorskie, wielkopolskie i lubelskie byly jedynymi, gdzie Zzadna z badanych
jednostek samorzadowych nie zostata sklasyfikowana pod tym wzgledem w najnizszej klasie.

Podsumowujgc mozna stwierdzi¢, ze na podstawie analizy 210 gmin miejskich
i miejsko-wiejskich w Polsce, w zakresie poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego
wykazano istnienie silnej polaryzacji wynikajacej w pierwszej kolejnosci z wielkosci i rangi
osrodkbw w systemie osadniczym. Ponadto znaczace rdéznice wystgpowaly w ukladzie
przestrzennym, co stanowi wynik m.in. nierownomiernego wystgpowania potencjatu
i Koniunktury gospodarczej (Ziemianczyk 2011).

Zroéznicowanie przestrzenne widoczne bylo jednak w wiekszym stopniu, gdy pod uwage
wzieto odrebnie poziom rozwoju spolecznego 1 gospodarczego. Poziom rozwoju
gospodarczego w wielu przypadkach okazal si¢ nie i§¢ w parze z poziomem rozwoju
spotecznego. O ile pod wzgledem rozwoju gospodarczego wschodnia czgs$¢ kraju cechowata
si¢ relatywnie wyzszym udzialem miast wysokorozwinietych od badanych os$rodkow
potozonych po zachodniej stronie, o tyle w przypadku rozwoju spotecznego zjawisko to byto
bardziej zréwnowazone. Z uwagi na powyzsze, zasadnym wydaje si¢ podejScie do oceny
poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego w sposdb dwufazowy, ktoéry pozwala nie tylko na
uzyskanie koncowego parametru syntetycznego, ale umozliwia réwniez identyfikacje r6znic na

bardziej szczeg6towym poziomie.
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6. Dostepnos¢ zasobow mieszkan spolecznych w miastach

O dostepie do mieszkan spolecznych na poziomie lokalnym, decyduje ich wzglgdna
liczba oraz dostosowanie wielko$ci zasobow do lokalnych potrzeb wraz z okresleniem grupy
osob, do ktorej taka pomoc jest adresowana. Do oceny poziomu dostgpnosci do zasobow
mieszkan spotecznych wybrano szes¢ wskaznikéw, ktore zostaly podzielone na trzy

podstawowe kategorie, ktore zostalty omowione w ramach poszczegdlnych podrozdziatow.

6.1.Zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych

Tworzenie warunkow do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty
samorzadowe] zgodnie z przepisami prawa stanowi zadanie wlasne gminy. Do jej obowigzku
nalezy zapewnienie lokali w ramach najmu socjalnego oraz lokali zamiennych, jak réwniez
lokali mieszkalnych dla gospodarstw domowych o niskich dochodach. Podstawg do realizacji
tego zadania jest tworzenie 1 posiadanie przez gmine¢ wlasnego zasobu mieszkaniowego.
Zgodnie z art. 20 wskazanej Ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego gmina moze rdéwniez
wynajmowac¢ lokale od innych wiascicieli 1 nastgpnie podnajmowaé je gospodarstwom
domowym, ktére posiadajg niskie dochody.

Wielko$¢ zasobéw mieszkaniowych powinna odpowiadaé¢ rzeczywistym potrzebom
wspolnoty samorzadowej. W sytuacji, gdy na terenic gminy nie byloby przestanek
$wiadczgcych 0 niezaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych, lokalne wiladze nie bylyby
zobligowane do tworzenia i posiadania zasobu mieszkaniowego (Bonczak-Kucharczyk 2014).

Jednym z podstawowych sposobow pozwalajagcym na oszacowanie wielkosci potrzeb
mieszkaniowych wsréd mieszkancoOw gminy o niskich dochodach, jest przyjmowanie przez
wiladze samorzadowe wnioskow o przydzial mieszkania. Natomiast o stopniu ich zaspokojenia
$wiadczy¢ moze stosunek liczby 0s6b oczekujacych na najem mieszkania w relacji do liczby
zawartych umow najmu z gming.

W przypadku, gdy wskaznik ten w danym roku osiagnalby wartos¢ 100%, swiadczyloby
to o zaspokojeniu przez gmineg wszystkich zgloszonych potrzeb mieszkaniowych. Na podstawie
uzyskanych danych w 210 badanych gminach, $rednia warto$¢ wskaznika w 2016 r. wynosita
21,1%. Jednoczesnie przecigtna warto$¢ wskaznika relatywnie najnizsza byta w grupie miast
najwiekszych, liczacych, co najmniej 100 tysigcy osob (17,6%), a najwyzsza w gminach
liczacych od 50 do 100 tysiecy osob (22,4%).
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Liczba zawartych uméw najmu
na mieszkania gminne w relacji
do liczby oczekujacych w 2016 r. [%] Liczba mieszkancow
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Ryc. 30. Liczba zawartych umow najmu na mieszkania gminne w relacji do liczby
oczekujacych w 2016 1.
Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ankietowych.

Jedynie 12,4% badanych miast cechowato si¢ warto$cig wskaznika wieksza niz 50%.
Najwyzsze wartosci posiadaty: Tarnobrzeg (88,9%), Belchatow (88,4%), Klodzko (84,7%)
1 Aleksandrow Lodzki (84,1%). Najliczniejsza grupe stanowily gminy, ktorych relacja
zawartych umow najmu do liczby oczekujacych nie przekraczata 10%, w tym przedziale

sklasyfikowano 40% ogdétu badanych.
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W przestrzennym rozkladzie zjawiska, warto$ci wskaznika powyzej 30% najczescie]
wystepowaly w miastach na terenie wojewddztw $laskiego i1 dolno$laskiego, stanowiac tacznie
41% wszystkich miast we wskazanym przedziale (por. ryc. 30). Wojewodztwami, w ktorych
zadne z badanych miast nie przekroczyto wartosci 20%, byty: swietokrzyskie i lubelskie.

Wskaznik liczby zawartych uméw najmu na mieszkania gminne w relacji do liczby
oczekujacych w danym roku, nie pozwala w pehi zidentyfikowa¢ poziomu zaspokojenia
potrzeb mieszkaniowych. Byloby to mozliwe jedynie w sytuacji, w ktorej o przydziat
mieszkania gminnego ubiegaliby si¢ wszyscy, ktorych dochody nie pozwalajg na samodzielne
zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych i ktorzy spetniaja warunki najmu. W rzeczywistosci
statystyka ta jest zaburzona ze wzgledu na wiele czynnikow. Za najwazniejsze mozna uznac:

- stosowanie roznych kryteriow decydujacych o przydziale mieszkania przez gminy,

- zroznicowane podejscie gmin do weryfikacji 1 aktualizacji list oczekujacych,

- brak zgtaszania chg¢ci najmu mieszkania przez osoby, ktore spetniajg kryteria, m.in. ze
wzgledu na swiadomos¢ niedoboru takich mieszkan lub ich zlego stanu technicznego.

Zgodnie z danymi GUS, w 2016 r. liczba gospodarstw domowych oczekujacych na
najem mieszkania wynosita 158,9 tys. (Gospodarka mieszkaniowa...2017). W 2018 r. wielko$¢
deficytu mieszkan gminnych mierzona w ten sam sposob spadta do poziomu 149,3 tys.
(Gospodarka mieszkaniowa... 2019). Te wartoSci wyznaczajg jedynie minimalny poziom
deficytu mieszkan gminnych, a ich rzeczywista skala nie jest obecnie znana. W celu
zwigkszenia obiektywnos$ci oceny poziomu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych wsrod osob
o0 niskich dochodach, przyjeto dodatkowy wskaznik, ktory swiadczy o skali podejmowanych
dziatan przez badane gminy. Za taki przyjeto liczbe zawartych uméw najmu z gming
w przeliczeniu na 1000 mieszkancow (por. ryc. 31). Jego srednia warto$¢ w badanej probie w
2016 r. wyniosta 0,7 zawartych umow najmu z gming w przeliczeniu na 1000 mieszkancow.
Jednoczesnie zidentyfikowano prawidlowos¢, wskazujaca, ze wraz ze wzrostem liczby
mieszkancoéw, rosnie $rednia warto$¢ wskaznika. W miastach najwigkszych wynosit on
1,1, w grupie gmin od 50 do 100 tys. mieszkancow - 0,8, a w gminach liczagcych od 20 do 50
tys. osob — 0,6.

Analiza przestrzenna zjawiska wskazuje, iz w wojewodztwach §laskim, dolno$laskim
1 16dzkim znajdowalo si¢ najwigcej miast wykazujacych relatywnie najwyzsza aktywnos$¢
w tym zakresie. W grupie miast znajdujacych si¢ w najwyzszej klasie, 72% stanowili
przedstawiciele wskazanych wojewodztw. Ponadto stosunkowo czgéciej wyzsze wartosci
wskaznika wystgpowaly w miastach potozonych w zachodniej i centralnej czg$ci kraju, niz na

jego wschodnim obszarze.
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Ryc. 31. Liczba zawartych uméw najmu z gming w przeliczeniu na 1000 mieszkancow
w 2016 .
Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ankietowych.

Wisrdd pieciu miast o najwyzszej wartosci wskaznika znalazty sie: Aleksandrow Lodzki
(6,2), Piekary Slaskie (6,1), Ruda Slaska (4,9), Klodzko (4,8) i Zabrze (3,1). Trzy z nich
znajdowaly si¢ jednocze$nie w grupie gmin o relatywnie najwyzszym stopniu realizacji umow

najmu. Ponadto w przypadku Rudy Slaskiej liczba zawartych uméw najmu w relacji do
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oczekujacych wynosita 24,5%, z kolei Zabrze, ze wskaznikiem o wartosci 4,5% znajdowato si¢
W gronie gmin o najnizszym poziomie. Podobne zjawisko zidentyfikowano we Walbrzychu,
w ktorym pomimo relatywnie wysokiej liczby zawartych uméw najmu z gming w przeliczeniu
na 1000 mieszkancow (2,1), wskaznik liczby zawartych umow najmu w relacji do liczby os6b
oczekujacych wynosit jedynie 7,5%.

Zabrze i Walbrzych, sa miastami ktore charakteryzuja si¢ duzym udzialem mieszkan
komunalnych, co wynika z uwarunkowan historycznych i ich przemystowego charakteru.
Powyzsze zestawienie wskaznikow z jednej strony pokazuje, ze niski poziom zaspokojenia
potrzeb mieszkaniowych nie musi $wiadczy¢ o biernosci w podejmowaniu dziatan przez
gminy. Z drugiej obrazuje, jak nastawienie lokalnej spotecznosci do mieszkah gminnych, moze
wplyna¢ na wzrost liczby aplikujacych o ich przydziat. Ponadto przyklady te sygnalizuja, iz
skala ukrytego deficytu mieszkan 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: Aleksandrow Lodzki
i Bielawa z wojewodztwa 10dzkiego, Piekary Slaskie, Wodzistaw Slaski i Sosnowiec
z wojewodztwa $laskiego oraz Klodzko i Jawor z wojewodztwa dolno$laskiego.

W przypadku szesciu miast wskazniki wskazywaly na brak zaspokojenia jakichkolwiek
potrzeb mieszkaniowych mieszkancow, byly to: Turek 1 Koérnik z wojewodztwa
wielkopolskiego, Boguchwata i Sedziszow Matopolski z wojewodztwa podkarpackiego, Stary
Sacz z wojewddztwa malopolskiego oraz Kilobuck z wojewodztwa $laskiego. Liczba

mieszkancéw w zadnym ze wskazanych przypadkow nie przekroczyta 30 tys. osob.

6.2.Dostepnosé lokalowa

W wyniku komunalizacji mienia, stanowigcego nastepstwo transformacji ustrojowej
w Polsce po 1989 r., gminy staly si¢ wilascicielem ok. 2 miIn mieszkan (Gospodarka
mieszkaniowa...1991). Pomimo, iz ustawodawca juz na poczatku lat 90. XX w. nalozyt na
gminy obowigzek zaspokajania potrzeb mieszkaniowych, zwlaszcza dla gospodarstw
domowych o niskich dochodach, prowadzity one intensywng prywatyzacje swoich zasobow
lokalowych. Zgodnie z danymi GUS, w 2016 r. znajdowato si¢ w Polsce 868,5 tys. mieszkan
gminnych. Z kolei w 2018 r. ich liczba zmniejszyta si¢ do 840,4 tys. mieszkan. Jak podkresla
E. Kucharska-Stasiak (2013), proces prywatyzacji ma swoje granice. Ustalaja je jednak gminy,
czgsto robigc to niezaleznie od sytuacji mieszkaniowej, w jakiej si¢ znajduja.

Jednym z podstawowych parametrow $wiadczacych o wielkoSci zasobow

mieszkaniowych gminy jest ich udzial w ogolnej liczbie mieszkan. Wskaznik ten informuje
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o strukturze zasoboéw mieszkaniowych, jednoczesnie jest zalezny od poziomu rozwoju
mieszkalnictwa ogélem. Wysoki udziat zasobow komunalnych $wiadczy o stosunkowo duzej
liczbie takich mieszkan, jednocze$nie na jego warto$¢ wplywa stopien nasycenia w mieszkania
ogblem na danym terenie, ktéry mozna wyrazi¢ liczba mieszkan ogétem w przeliczeniu na 1000
mieszkancow. W celu dokonania analizy poréwnawczej, majac na celu zidentyfikowanie
wielkosci gminnych zasobow mieszkaniowych, bez uwzgledniania czynnikoéw dodatkowych,
za obiektywny wskaznik uznano liczbe mieszkan gminnych w przeliczeniu na 1000
mieszkancoéw, ktéry mozna okresli¢ jako stopien nasycenia w mieszkania gminne.

Zjawisko cechowalo przestrzenne zrdznicowanie, ktére nawigzywato do dawnych
granic zaboréw (por. ryc. 32). Srednia warto$é¢ wskaznika w badanej probie w 2016 r. wyniosta
27,8 mieszkania na 1000 mieszkancow. Zdecydowanie wyzsze warto$ci wystepowaty
w miastach liczacych powyzej 100 tys. osob, gdzie srednia warto$¢ wskaznika wynosita 43.,4.
W gminach liczacych od 50 do 100 tys. osob, bylo to 28,7 a w mniejszych badanych
jednostkach samorzadowych — 23,7 mieszkania na 1000 mieszkancow.

Najwieksze skupiska miast o stosunkowo najwyzszej liczbie mieszkan gminnych na
1000 mieszkancow, wystepowaly w wojewddztwach §lagskim i dolnoslaskim. Ponadto duzy
udzial miast o relatywnie wysokim nasyceniu w mieszkania gminne cechowal wojewodztwa
fodzkie 1 opolskie. Najwyzsza wartos¢ wskaznika odnotowano w Watbrzychu, w ktérym
znajdowato si¢ 108 mieszkan gminnych w przeliczeniu na 1000 mieszkancow. Stosunkowo
najmniej takich lokali posiadaty Boguchwata w wojewddztwie podkarpackim i1 Stary Sacz
w wojewodztwie matopolskim, w ktorych na 1000 mieszkancéw przypadato niespetna jedno
mieszkanie gminne.

Przewaga najnizszych wartosci wskaznika charakteryzowaty si¢ miasta potozone we
wschodniej i poludniowo-wschodniej czesci  kraju. Duze zrdéznicowanie zjawiska
zidentyfikowano w wojewodztwie §laskim. Miasta polozone na potudnie od konurbacji
katowickiej posiadatly zdecydowanie mniejsze zasoby mieszkan gminnych niz w pozostalej
czesci wojewodztwa.

W wojewddztwach mazowieckim i1 wielkopolskim ponad polowa badanych gmin
charakteryzowala si¢ niskimi warto$ciami wskaznika, jedynie w przypadku Warszawy i Kalisza
liczba mieszkan gminnych w przeliczeniu na 1000 mieszkancow byla relatywnie wysoka
1 przekraczata warto$¢ 40. W potnocnej czesci kraju, najwiekszy udziat stanowily miasta
o umiarkowanej wielko$ci zasobéw mieszkan gminnych. Wyjatek stanowil fragment
wojewoOdztwa pomorskiego, w ktorym znalazta si¢ grupa gmin o stosunkowo niewielkie]

liczbie takich lokali.
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® ot Mieszkania gminne na

a 1000 mieszkancow w 2016 r. Liczba mieszkancow
1:4 500 000 e >600 > 20-50 tys. os.
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' >100 tys. os.
25,1-40,0
15,0-25,0
® <150
ROZKLAD

Ryc. 32. Mieszkania gminne na 1000 mieszkaficow w 2016 1.
Zrbdlo: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Druga najwicksza grupa mieszkan spotecznych w Polsce, poza mieszkaniami
gminnymi, sg lokale dostarczane przez towarzystwa budownictwa spotecznego (TBS).
Mieszkania te przeznaczone gtdwnie na wynajem, skierowane sg do 0sob, ktorych dochody sa
zbyt niskie, aby mogty samodzielnie zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe, a jednoczes$nie

zbyt wysokie, zeby ubiega¢ si¢ o najem mieszkania gminnego. Zgodnie z danymi BGK,
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inwestycje TBS-6w zlokalizowane s3 w 235 miastach i 13 miejscowosciach wiejskich.
Ich dziatalno$¢ jest obecna we wszystkich miastach liczacych co najmniej 200 tys. 0osob i w
niemal co siddmym miescie liczacym minimum 20 tys. mieszkancéw (Muziot-Weclawowicz
2018).

Zgodnie z danymi GUS 1aczna 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 nastgpil okres stagnacji programu spolecznego budownictwa
czynszowego, w ktorym realizowano jedynie inwestycje rozpoczete przed 30 wrzesnia
2009 r. Od 2015 r. wznowiono jego dziatanie, czego efektem jest nieznaczny wzrost liczby
lokali w zasobach TBS, ktorych liczba w 2018 r. wynosita 102,3 tys. mieszkan.

Sposrdéd badanych jednostek samorzadu terytorialnego, 65,7% z nich posiadato
mieszkania w zasobach TBS. Zgodnie z danymi BGK za 2016 r. taczna liczba mieszkan
w badanej probie wyniosta 54,0 tys., co stanowilo 55% wszystkich tego typu lokali w kraju.
W warto$ciach bezwzglednych najwigcej lokali znajdowato si¢ w miastach liczacych ponad
100 tys. mieszkancow, m.in. we Wroctawiu (4,6 tys.), w Warszawie (3,5 tys.), Gdansku
(2,6 tys.) i Poznaniu (2,6 tys.). Za ocene stopnia dostepnosci do tego typu lokali przyjeto
wskaznik liczby mieszkan TBS w przeliczeniu 1000 mieszkancow.

Srednia warto$¢ wskaznika w badanej probie wynosita 2,8 mieszkania na 1000
mieszkancéw, co jest wynikiem dziesi¢ciokrotnie nizszym od $redniej uzyskanej dla mieszkan
gminnych. Przecigtny stopien nasycenia w mieszkania TBS byl najwyzszy w miastach duzych
(4,3 mieszkania na 1000 mieszkancoéw), nizszy w gminach liczacych od 50 do 100 tys. osob
(3,2 mieszkania na 1000 mieszkancow), a najnizszy W grupie gmin liczacych od 20 do 50 tys.
0sob (2,5 mieszkania na 1000 mieszkancow). Jedynie w szesciu badanych miastach wartos¢
wskaznika przekroczyta 10 mieszkan na 1000 mieszkancow. Byty to: Plock, Bedzin, Marki,
Zielona Goéra, Malbork i Kalisz.

W uktadzie przestrzennym najwiekszym udzialem miast z wysoka wartoscig wskaznika
cechowaly si¢ wojewodztwa zachodniopomorskie i lubuskie (por. ryc. 33). Ponadto pod tym
wzgledem wyroznilo si¢ stosunkowo duzo miast z wojewddztw wielkopolskiego
1 dolnoslaskiego. Niski stopien nasycenia w mieszkania TBS lub ich brak wystepowat
najczesciej w gminach potozonych w wojewodztwach opolskim, $laskim, matopolskim,

podkarpackim 1 $wigtokrzyskim.
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Ryc. 33. Mieszkania TBS na 1000 mieszkancow w 2016 r.
Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych BGK.

Sposrdd miast, ktore zarowno pod wzglgdem liczby mieszkan gminnych oraz lokali
w zasobach TBS w przeliczeniu na 1000 mieszkancéw znajdowaly si¢ w najwyzszych
przedziatach byly: Bielawa, Gliwice 1 Bogatynia. Wystgpowanie niskiej liczby mieszkan

gminnych w przeliczeniu na 1000 mieszkancodw oraz jednoczesny brak lokali w zasobach TBS
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dotyczyt 18% badanych jednostek samorzadu terytorialnego. Wsrod nich znalazto si¢ 56%

badanych miast z wojewddztwa malopolskiego oraz 43% z wojewodztwa podkarpackiego.

6.3.Dostepnos¢ ekonomiczna

Mozliwo$¢ ubiegania si¢ o najem mieszkania z zasobu gminy, determinuje status
materialny gospodarstw domowych. Jednocze$nie progi dochodowe nie muszg by¢ jedynymi
uwzglednianymi czynnikami. Wérod kryteriow decydujacych o pierwszenstwie wyboru moga
znajdowac¢ si¢ m.in. dotychczasowe warunki zamieszkiwania. Zgodnie z Ustawg z dnia 21
czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie
Kodeksu cywilnego, obowigzek okreslania limitoéw dochodowych uprawniajgcych do ubiegania
si¢ 0 najem lokalu z zasobu mieszkaniowego gminy oraz ustalanie innych zasad majacych
znaczenie przy wyborze najemcy, spoczywa na wiladzach lokalnych. Okresla si¢ je
szczegdtowo w uchwatach rad gmin dotyczacych zasad wynajmowania lokali wchodzacych w
sktad mieszkaniowego zasobu gminy. Ponadto moga one w sposob ogdlny stanowié tres¢
obligatoryjnego dokumentu $redniookresowego, jakim jest wieloletni program gospodarowania
mieszkaniowym zasobem gminy.

Brak szczegétowych wytycznych w zakresie kryteriow decydujacych 0 wyborze
najemcow, stwarza gminom mozliwos$¢ ich precyzyjnego i indywidualnego dostosowania do
lokalnej sytuacji na rynku nieruchomosci oraz uwarunkowan spoteczno-gospodarczych.
Wyniki przeprowadzonego badania ankietowego, pokazuja jednak, ze w rzeczywistosci
prowadzi to do poglebiania si¢ nierownosci w zakresie dostgpnosci ekonomicznej do gminnych
lokali mieszkaniowych.

Gminy okreslajac wysokos¢ limitow dochodowych, najczesciej odnosza ja do kwoty
najnizszej emerytury, ktora w 2016 r. zgodnie Komunikatem Prezesa Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych z dnia 15 lutego 2016 r. wynosita 882,56 zt. Informacje na temat wysokos$ci
stosowanych stawek, pozyskano w wyniku przeprowadzonego badania ankietowego. Wsrod
99,9% gmin stanowigcych probe badawcza, okreslano odrgbne wartosci limitow dochodowych
dla gospodarstw domowych jednoosobowych i wieloosobowych. Za gospodarstwo domowe
jednoosobowe uznaje si¢ osobe Zyjaca samotnie i utrzymujacg si¢ samodzielnie. Natomiast
gospodarstwo domowe wieloosobowe stanowig co najmniej dwie osoby, ktore razem mieszkajg
i wspolnie si¢ utrzymuja (Sfownik poje¢ GUS, 2019). W kazdym przypadku wyzsze limity
dochodowe ustalano dla gospodarstw domowych jednoosobowych, co wynika z relatywnie

wiekszych jednostkowych kosztow zycia wérdd tej grupy osob.
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W przypadku progéw dochodowych uprawniajacych do aplikowania o przydziat
mieszkania komunalnego dla gospodarstw domowych jednoosobowych, najwigcej badanych
gmin (35,7% proby) ustalalo je na poziomie 150% najnizszej emerytury. Wiekszg sktonnosc
do okreslania wysokich limitow dochodowych, przekraczajacych dwukrotno$¢ najnizszej
emerytury wykazywaty duze miasta. Sposrod dziesigciu, w ktorych maksymalny dochod
wynosil co najmniej trzykrotno$¢ najnizszej emerytury, siedem stanowily osrodki liczace
powyzej 100 tys. mieszkancow. Byty to: Koszalin, Rybnik, Watbrzych, Ruda Slaska, Wroctaw,
Kielce i Zabrze. Ponadto w tej grupie znalazly si¢ trzy miasta liczace od 20 do 50 tys. osob,
tj. Bielawa, Oswiecim 1 Czeladz. Rygorystyczne progi dochodowe, w wysokosci ponizej 150%
emerytury stosunkowo najczg$ciej ustalaly gminy liczace od 20 do 50 tys. mieszkancow
(17,3%), niewiele rzadziej decydowaly si¢ na to miasta $redniej wielkosci (16,7%). W grupie
najwickszych miast, takie przypadki zdarzaly si¢ najrzadziej (14,2%), z czego wigkszo$¢
Z wystepowata w wojewddztwie kujawsko-pomorskim.

W rozkladzie przestrzennym, pomimo duzego zréznicowania na obszarze kraju, mozna
zaobserwowa¢ wystepowanie skupisk miast stosujgcych podobne limity dochodowe
(por. ryc. 34). Z uwagi, iz dotychczas nie przeprowadzano ogdlnokrajowych badan w zakresie
stosowania kryteriow dochodowych uprawniajacych do przydzialu mieszkan gminnych,
a wartos$ci te nie sg odgornie regulowane i1 stanowig wytaczong decyzje lokalnych wtadz, mozna
przypuszczaé, iz gminy ustalajac te wartosci, przyjmuja czesto za punkt odniesienia sgsiednie
jednostki terytorialne.

Najbardziej zgodne pod tym wzgledem byla miasta w wojewddztwie lubelskim,
w ktorych poza Lubartowem, prog dochodowy ustalany byl w przedziale od 150 do 160%
najnizszej emerytury. Podobna sytuacja wystepowata W wojewodztwie pomorskim, gdzie 77%
badanych miast ustalifo limit dochodowy na poziomie 150% najnizszej emerytury. W tym
wzgledzie miasta z wojewodztw dolnos$laskiego, $laskiego 1 matopolskiego, cechowaty sie
najwiekszym zrdéznicowaniem Najczesciej rygorystyczne kryteria dochodowe ustalaty gminy
na terenie wojewddztwa wielkopolskiego, na co decydowala si¢ $rednio co trzecia badana

jednostka samorzadu terytorialnego.
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¢ Limity dochodowe dla gospodarstw

@ domowych jednoosobowych
[% najnizszej emerytury] Liczba mieszkancéw
1:4 500 000 ® >200 20-50 tys. os.
176-200 50-100 tys. os.
161-175 - >100 tyS. 0s.
®  150-160
® <150
ROZKLAD

Ryc. 34. Limit dochodéw uprawniajacy do ubiegania si¢ 0 najem mieszkania komunalnego
dla gospodarstw domowych jednoosobowych jako % najnizszej emerytury w 2016 r.
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ankietowych.

Kryteria dochodowe uprawniajacych do ubiegania si¢ o przydzial mieszkania
komunalnego dla gospodarstwa domowego wieloosobowego cechowaly si¢ podobnym
zroznicowaniem przestrzennym jak w przypadku gospodarstw domowych jednoosobowych
(por. ryc. 35). Wartosci te byty $rednio o 50 punktow procentowych nizsze, z kolei najczescie]

stosowanym progiem dochodowym (37,6% proby) byta rownowarto$¢ najnizszej emerytury

127



w przeliczeniu na jedng osobg. Ponadto zmniejszyly si¢ nieznacznie udzialy gmin

z wartosciami najnizszym (o 3 p. p.) i najwyzszymi (o 2 p. p.).

Limity dochodowe dla gospodarstw

. i domowych wieloosobowych
[% najnizszej emerytury] Liczba mieszkancéw

1:4 500 000 ® >150 = 20-50 tys. os.

®  126-150 < 50-100 tys. os.

111-125 2> 100 tys. 0s.
@ 100-110
® <100
ROZKLAD

o

Ryc. 35. Limit dochodéw uprawniajacy do ubiegania si¢ o najem mieszkania komunalnego
dla gospodarstw domowych wieloosobowych jako % najnizszej emerytury w 2016 r.
Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ankietowych.
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Oceniajac zroznicowanie lokalnych regulacji w zakresie limitow dochodowych
uprawniajacych do ubiegania si¢ 0 najem mieszkania gminnego pomi¢dzy badanymi miastami,
zidentyfikowano wystgpowanie podobienstw wynikajacych zardowno z wielkosci osrodkow
miejskich, jak i ich geograficznej lokalizacji. Niemniej wigksza role przypisa¢ w tym zakresie

mozna randze miast w systemie osadniczym niz ich potozeniu.

6.4.Poziom dostepnosci do zasobow mieszkan spolecznych

Do oceny poziomu dostepnosci do zasobow mieszkan spotecznych, tak jak w przypadku
oceny poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego wybrano metode unitaryzacji zerowane;.
Zostala ona szczegdlowo opisana w rozdziale 5.1.

Na potrzeby analizy wielowymiarowej wybrano szes¢ zmiennych diagnostycznych,
ktore pogrupowano na trzy nastepujace kategorie: zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych osob
o niskich dochodach, dostepnos¢ lokalowa 1 dostepnos¢ ekonomiczna. Wskazniki te zostaty

omowione w ramach rozdziatu. Ich pelny wykaz zamieszczono w tabl. 14.

Tabl. 14. Wykaz wskaznikow stuzacych do oceny dostepnosci do zasobow mieszkan
spotecznych

Zrédto

Nr Wskaznik Charakter d Kategoria
anych

Liczba zawartych uméw najmu na o
W: mieszkania gminne w relacji do liczby stymulanta ankieta ~ Zaspokojenie

oczekujacych w 2016 r. _ Ppotrzeb

mieszkaniowych

W, Liczba zawartych uméw najmu z gming stymulanta ankieta 0s6b o niskich

w przeliczeniu na 1000 mieszkancow dochodach
Wi Vh\//llg(s)iléarr'ua gminne na 1000 mieszkancéw stymulanta  GUS

Dostepnosé

mieszkaniowa
Mieszkania TBS na 1000 mieszkancow w

2016 r. stymulanta BGK

Limit dochodéw uprawniajgcy do ubiegania
sie 0 najem mieszkania komunalnego dla
gospodarstwa jednoosobowego jako %
najnizszej emerytury w 2016 r. Dostepno$é
ekonomiczna

Ws stymulanta ankieta

Limit dochoddéw uprawniajgcy do ubiegania
sie 0 najem mieszkania komunalnego dla
gospodarstwa wieloosobowego jako %
najnizszej emerytury w 2016 r.

We stymulanta ankieta

Zrodlo: opracowanie wilasne.
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W celu umozliwienia porownywalnosci wskazanych zmiennych, dokonano ich
normalizacji. Ze wzgledu iz, wszystkie wybrane wskazniki posiadajg charakter stymulanty,
proces ten odbywat si¢ za pomoca nastgpujacego wzoru:

Xij — minx;;

max x;; — minx;;

Zij

gdzie, na potrzeby badania:

Zij - zmienna diagnostyczna, ktora przyjmuje wartos¢ od 0 do 1,
Xij - wartos$¢ danej cechy dla poszczegolnej gminy,

min x;; - najnizsza warto$¢ danej cechy wsrod badanych gmin,

max x;; - najwyzsza warto$¢ danej cechy wsrod badanych gmin.

Zmienne Z;; otrzymane w ten sposob przyjmuja warto$ci z przedziatu od 0 do 1, gdzie
,»17 $wiadczy o tym, iz dana gminna w przypadku badanej zmiennej posiada najkorzystniejsza
wartos$¢, a ,,0” — najmniej korzystna.

W przypadku oceny poziomu dostepnosci do zasobow mieszkan spotecznych,
zdecydowano si¢ na nadanie poszczegdInym wskaznikom indywidualnych wag, ze wzgledu na
ich zr6znicowang role. Decyzja o ich wielkosci stanowita wynik analizy literatury przedmiotu
oraz dotychczasowych badan autora w zakresie analizy wszystkich uchwalonych wieloletnich
programow gospodarowania mieszkaniowym zasobem gmin w gminach miejskich 1 miejsko-
wiejskich w Polsce wedtug stanu na koniec 2017 r. (Nowak 2018). Wartosci nadanych wag dla

poszczegolnych zmiennych diagnostycznych wskazano w tabl. 15.
Tabl. 15. Warto$ci wag dla zmiennych diagnostycznych stuzacych ocenie poziomu
dostgpnosci do zasobow mieszkan spotecznych

Zaspokojenie
potrzeb

Wyszczegdlnienie mieszkaniowych D_ostepnpsc Doste,pl_'nosc
p s mieszkaniowa ekonomiczna
osob o niskich
dochodach
Wskazniki W, W5 W53 W4 Ws Ws
Wagi czastkowe 0,250 0,150 0,200 0,200 0,100 0,100
Razem 0,400 0,400 0,200

Zrodlo: opracowanie wilasne.
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Najwyzsza wage o wartosci 0,25 przydzielono wskaznikowi Wi, $wiadczacemu
w najwigkszym stopniu o zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych oso6b o niskich dochodach.
W przypadku zmiennej W», zdecydowano o przyjeciu nizszej wartosci wagi, ze wzgledu na jej
subsydiarny charakter. tfaczna waga dla wskazane] kategorii przyjeta wartos¢ 0,4.
Za rownowazng kategori¢ uznano dostepno$¢ lokalowa. W przypadku wskaznikow W3 1 W4
przyjeto jednakowe wartos$ci wag (0,2). Najmniejsza rangg przypisano zmiennym z zakresu
dostepnosci ekonomicznej (Ws i We). Wskazniki te nie dotycza liczby mieszkan i stopnia
zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, natomiast ograniczaja wielkos¢ populacji, ktora moze
ubiegac si¢ 0 najem mieszkania ze wzgledu na dochody.

W celu uzyskania syntetycznych miernikow oceny poziomu dostepnosci do zasobow
mieszkan spotecznych, postuzono si¢ $rednig wazong. Miary mogly przyjmowac wartosci
z zakresu od 0 do 1, gdzie ,,1” S$wiadczylo o uzyskaniu najlepszej oceny wsrod badanych cech.
Na podstawie przeprowadzonej analizy, badane gminy zostaly podzielone na cztery klasy
w zaleznosci od poziomu dostepnosci. Podzialu dokonano w oparciu o $rednig arytmetyczng
(R¢-+) uzyskanych ocen syntetycznych dla wszystkich gmin oraz odchylenia standardowego
(s) od $redniej. Przyjeto nastepujace zasady podziatu na klasy:

1. Wysoki poziom dostepnosci (R; > R, + 5),

2. Srednio wysoki poziom dostgpnosci (Rg + 5 > R; > Rg,),

3. Srednio wysoki poziom dostgpnosci (R, > R; > +R¢ — ),

4. Niski poziom dostepnosci (Rg — s > R;).

Poziom dostegpnosci do zasobow mieszkan spolecznych w badanych gminach,
charakteryzowat si¢ wystepowaniem znaczacych dysproporcji, o czym S$wiadczy wysoka
warto$¢ wspolczynnika zmienno$ci, ktoéry wyniost 55,1%. Jednoczesnie wykazywat on
zaleznos$¢ od liczby ludnosci badanych gmin. Najwyzszym poziomem dostgpnosci cechowaty
si¢ miasta liczagce ponad 100 tys. osob. Wysoka lub srednio wysokg wartos¢ wskaznika
syntetycznego uzyskato 77% badanych w tej grupie wielkoSciowej. W pozostalych
przypadkach poziom dostgpnosci do mieszkan spotecznych oceniono jako $rednio niski.

Badane gminy miejskie i miejsko-wiejskie liczace ponizej 100 tys. mieszkancow
posiadaly zblizong strukture rozktadu zjawiska. Okoto 40% z nich znajdowalo si¢ w grupie
o wysokiej lub S$rednio wysokiej wartosci wskaznika syntetycznego. W pozostatych
przypadkach poziom dostgpnosci do mieszkan spotecznych oceniono jako $rednio niski lub
niski, z tg rdznica iz wsrdd gmin liczacych od 20 do 50 tys. mieszkancoOw nieco wigkszy byt

odsetek badanych znajdujacych si¢ w najnizszej klasie.
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Ryc. 36. Poziom dostgpnosci do zasobow mieszkan spotecznych w miastach
Zrédlo: opracowanie wiasne.
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W ukladzie geograficznym stosunkowo najwigcej miast o wysokim poziomie
dostepnosci do mieszkan spolecznych znajdowalo si¢ na terenie wojewoddztw $laskiego
i dolnoslaskiego (por. ryc. 36). Jednoczesnie wystepowaty na tych ternach rowniez pojedyncze
przypadki miast sklasyfikowanych w najnizszej grupie. Przewazajacy udzial miast z wysokim
i $rednio wysokim wskaznikiem wystepowal ponadto w wojewddztwach 16dzkim
I zachodniopomorskim.

Relatywnie najgorszy dostgp do mieszkan spotecznych cechowal badane gminy
z wojewodztw malopolskiego i podkarpackiego. W przypadku wojewddztw lubelskiego,
swietokrzyskiego oraz kujawsko-pomorskiego zdecydowana wigkszo$¢ gmin posiadata srednio
niski poziom dostepnosci do zasobéw mieszkan spotecznych.

Duzym zréznicowaniem wewnetrznym cechowalo si¢ wojewodztw mazowieckie,
zwlaszcza na terenie na terenie aglomeracji warszawskiej, gdzie wysoki poziom dostepnosci
zasobow mieszkan spotecznych wystepowat w Warszawie i Markach. Srednio wysoka wartosé
wskaznika syntetycznego obejmowala ponadto Btonie i Konstancin-Jeziorng. W pozostalych
przypadkach byta ona §rednio niski lub niska.

Miasta potozone w poludniowo-wschodniej czesci wojewodztwa wielkopolskiego,
cechowaty si¢ wyzszym poziomem dostgpnosci mieszkan spolecznych od tych
zlokalizowanych w jej centralnej i potnocnej czeSci, wykazujac wicksze podobienstwo do
badanych gmin znajdujacych si¢ w wojewodztwie t6dzkim. Podobne zjawisko wystepowato
w miastach polozonych na potnocy wojewddztwa $laskiego, gdzie notowano nizsze wartosci
wskaznika syntetycznego niz w jego centralnej cze$ci. Wykazywaty one wigksze podobienstwo

do badanych gmin zlokalizowanych w wojewddztwach swietokrzyskim i matopolskim.
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7. Aktywnos$¢ w prowadzeniu spolecznej polityki mieszkaniowej
na szczeblu lokalnym

Prowadzenie lokalnej polityki mieszkaniowej stanowi obowigzek kazdej gminy, co
jasno wskazuje Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego. Normy prawne naktadaja na jednostki
samorzadu terytorialnego obligatoryjne zadania wlasne, jednoczesnie pozostawiaja im
mozliwo$¢ prowadzenia dodatkowych dziatan autorskich. To do kompetencji gmin nalezy
podejmowanie decyzji m.in. w zakresie tworzenia 1 udostepniania zasobow mieszkaniowych,
gospodarowania nimi, prowadzenia dzialan remontowych, czy okreslania zasad polityki
CZynszowej.

Do oceny stopnia aktywnos$ci spotecznej polityki mieszkaniowej na szczeblu lokalnym
wybrano dziewig¢ wskaznikdw, ktore zostaly podzielone na trzy podstawowe kategorie, ktore

zostaty omowione w ramach poszczeg6Inych podrozdziatow.

7.1.Stan zasobéw gminnych

Zgodnie z danymi z Narodowego Spisu Powszechnego z 2011 r. (Mieszkania.
Narodowy Spis Powszechny... 2013), az 80,8% istniejagcych zasobow mieszkan gminnych
zostato wybudowanych do 1970 r., z kolei udziat tego typu mieszkan wybudowanych przed
1945 r. wynosit 45,1%. Zdecydowana wigkszo$¢ lokali mieszkaniowych, ktérymi dysponuja
gminy, ma co najmniej poét wieku. W tym kontekscie, podejmowanie dziatan zwigzanych
z utrzymaniem ich w dobrym stanie technicznym, stanowi jedno z wazniejszych zadan lokalne;j
polityki mieszkaniowe;j.

W dotychczasowych badaniach monitoringowych i kontrolnych poruszajacych kwestie
stanu technicznego mieszkan gminnych, wskazywano na czesto wystepujaca biernosé
lokalnych wlodarzy. Swiadcza o tym m.in. publikacje pokontrolne NIK dotyczace
gospodarowania zasobami mieszkaniowymi przez gminy. Kontrola przeprowadzona na
losowej probie 21 gmin w 2018 r. wykazata, iz 67% z nich nie prowadzilo nalezytych dzialan
Zwigzanych utrzymaniem zasobu mieszkaniowego w dobrym stanie technicznym
1 estetycznym. W wigkszosci przypadkdw wykazywano nierzetelne podejscie do
przeprowadzania obowigzkowych ocen stanu technicznego budynkoéw. Ponadto
identyfikowano liczne =zaniechania w zakresie napraw i remontow, wynikajacych
z wykonywanych przegladow technicznych (Informacja o wynikach kontroli... 2019). Podobne
wnioski dotyczyly rowniez kontroli NIK wykonanej w 2011 r. na probie 34 gmin (Informacja
o wynikach kontroli... 2012).
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Zdecydowanie lepiej stan techniczny mieszkan gminnych okreslajg ich zarzadcy.
W  badaniu  monitoringowym  wykonanym  przez  Instytut Rozwoju  Miast
w 2014 r. obejmujagcym 37 miast, wedlug oceny lokalnych przedstawicieli wladz ok. 14%
mieszkan komunalnych znajdowato si¢ w ztym stanie technicznym, potowa w zadowalajacym,
a 30% w dobrym (Informacje o mieszkalnictwie... 2015).

Z prosba o podobng ocene zwrdcono si¢ do respondentow w ramach przeprowadzonego
badania ankietowego. W celu zidentyfikowania stanu komunalnych zasobéw mieszkaniowych
w 2016 r. w miastach stanowigcych probe badawcza, poproszono przedstawicieli lokalnych
wladz o okreslnie liczby budynkéw gminnych znajdujacych si¢ w stanie dobrym,
zadowalajagcym lub ztym. Stan techniczny ok. 90% budynkow gminnych oceniono jako
zadowalajacy lub dobry, a jedynie w co dziesigtym przypadku wskazywano na zty.

W celu weryfikacji uzyskanych odpowiedzi, za stosowne uznano wykonanie analizy
zapisow zawartych w wieloletnich programach gospodarowania mieszkaniowymi zasobami
gmin, we wszystkich badanych jednostkach samorzadu terytorialnego. Kwerende dokumentow
przeprowadzono wedlug stanu ich obowigzywania na koniec 2017 r. Na tej podstawie
zidentyfikowano, iz tylko 51,9% badanych gmin przeprowadzilo dokladng oceng¢ stanu
technicznego budynkéw mieszkaniowych znajdujgcych sie¢ w ich zasobach. W pozostatych
przypadkach taka ocena nie zostata wykonana. W sytuacji, w ktorej niemal potowa gmin nie
przeprowadza rzetelnej inwentaryzacji swoich zasobow mieszkaniowych, uzyskane wyniki
dotyczace stanu technicznego wydajg si¢ by¢ zdecydowanie zawyzone. Mozna przypuszczac,
iz gminy, ktére nie poddaty swoich zasobow mieszkaniowych szczegotowej inwentaryzacji,
czesciej wybieraty okreslenie ,,zadowalajacy” jako zachowujace najwickszg neutralnos¢.

Na tej podstawie, za miernik o najwickszym znaczeniu uznano udzial budynkow
gminnych znajdujacych si¢ w zlym stanie technicznym. Mozna zakladaé, iz na wybor
nacechowanego negatywnie okreslenia, gminy decydowaty si¢ w przypadku tych budynkow,
ktérych stan techniczny, nawet wobec braku doktadnej inwentaryzacji, mogt zosta¢ uznany za
zly. Przecigtny udzial budynkéw gminnych znajdujacych si¢ w zlym stanie technicznym
najwyzszy byl w miastach liczacych ponad 100 tys. osoéb 1 wynosit 14,4%, z kolei najnizszy
w grupie gmin liczacych od 20 do 50 tys. 0sob (8,9%).

W grupie miast 0 najwigkszym udziale budynkéw gminnych w ztym stanie technicznym
znalazlo si¢ 8,1% badanych. W przypadku siedmiu miast udziat ten przekraczat 50%. Wsrod
nich znajdowatly si¢ trzy miasta duze: £6dz, Olsztyn i Lublin, dwa liczace od 50 do 100 tys.
0sob: Ostrowiec Swietokrzyski i Grudziadz oraz dwa z grupy najmniejszych badanych miast:

Szprotawa (woj. lubuskie) i Lask (woj. 1odzkie).
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Mniej niz 1% budynkow gminnych w zlym stanie technicznym wykazato 28,6%
badanych miast. Nalezy zauwazy¢, iz niemal 82% z nich stanowily jednostki samorzadu

terytorialnego liczace od 20 do 50 tys. mieszkancow.

Budynki gminne w ztym

stanie technicznym [%] Liczba mieszkancow
1:4 500 000 e >300 20-50 tys. os.
® 15,1-30,0 “ 50-100 tys. os.
51-15.0 > 100 tys. os.
® 1,050
® <1,0
ROZKLAD

16% %

Ryc. 37. Udziat budynkéw gminnych o ztym stanie technicznym jako % budynkéw gminnych
ogotem w 2016 r.
Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych ankietowych.

Stosunkowo najwigcej miast o wysokim udziale budynkéw gminnych w zlym stanie

technicznym znajdowalo si¢ w wojewodztwach polozonych w centralnej czesci Polski,
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tj.. mazowieckim, 1o6dzkim i $wietokrzyskim (por. ryc. 37). Miasta usytuowane
w wojewodztwach polozonych przy zachodniej i potudniowej granicy kraju, wykazywaly
relatywnie niski odsetek takich budynkow.

Odnoszac wskaznik udziatu budynkéw gminnych w ztym stanie technicznym do liczby
mieszkan gminnych na 1000 mieszkancoOw nie wykazano istotnych zalezno$ci. Biorac pod
uwage zarowno grupe miast, w ktorej liczba mieszkan na 1000 mieszkancoOw wynosita powyzej
40 oraz tej, w ktorej warto$¢ tego wskaznika wynosita mniej niz 25, w polowie przypadkow
udziat budynkoéw w ztym stanie technicznym byt nizszy niz 5%. W grupie miast o relatywnie
wysokim nasyceniu w mieszkania gminne wystgpowat jedynie nieco rzadziej udziat budynkow
w ztym stanie technicznym przekraczajacy 15%. Roznica w tym aspekcie wynosita 5 p. p.

Gminy opieraja swoje zasoby lokalowe najczesciej na starej tkance mieszkaniowe;.
W 2011 r., zgodnie z danymi NSP (Mieszkania. Narodowy Spis Powszechny Ludnosci 2013),
80,8% mieszkan gminnych bylo wybudowanych przed 1971 r., a liczba lokali nowo oddanych
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
obowigzek utrzymywania w nalezytym stanie technicznym 1 estetycznym budynkéw 1 lokali
tworzacych jej zasob mieszkaniowy. Majac na uwadze, iz wiek wigkszo$ci mieszkan
przekracza 50 lat, niezbednym jest wykonywanie regularnych prac remontowych
i modernizacyjnych. 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 sg przez gminy w niewystarczajacym stopniu, na co regularnie zwracano uwage
w wystgpieniach pokontrolnych NIK (Informacja o wynikach kontroli... 2012, 2019).

Podobne wnioski mozna wyciagng¢ analizujac krajowe statystyki dotyczace remontow
i modernizacji mieszkan gminnych. W 2015 r. remonty zwigzane z podniesieniem standardu
mieszkan obejmowalo 1,4% zasobow gminnych, w 2016 r. bylo to 1,2%, z kolei
w 2018 r. odsetek ten nieznacznie wzrost 1 wynosit 1,9% (Gospodarka mieszkaniowa... 2016,
2017, 2019).

Badania A. Telusiewicz-Pacak (2015) oparte na analizie 53,8% gmin, wedtug stanu na
2014 r. wskazaly, iz wérod podejmowanych dziatan w zakresie mieszkalnictwa, badane
podmioty najczgsciej wskazuja na remonty i biezace naprawy (73,5% odpowiedzi).
Jednocze$nie gminy przekazuja stosunkowo niewielkie §rodki finansowe na zadania z zakresu
mieszkalnictwa. Wérod badanych podmiotow, az 72,6% przekazywalo na ten cel mniej niz 5%

budzetu. Ponadto w przypadku 18,5% badanych gmin, mieszkalnictwo nie bylo w ogole
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uwzgledniane. Fundusze przeznaczane na prowadzenie prac remontowych nie sa w stanie
zatrzymac postegpujacej dekapitalizacji zasobéw mieszkaniowych. Prowadzi to do poglgbiania
si¢ zjawiska luki remontowe, na co wskazano m.in. w kontroli NIK z 2014 r. (Informacje
o wynikach kontroli... 2015).

O niskiej aktywnos$ci w prowadzeniu dzialan remontowych przez gminy $wiadcza
réwniez wyniki badania ankietowego. Wsrod 210 miast poddanych analizie, sredni udziat
wyremontowanych mieszkan gminnych w 2016 r. wynosit 6,9%. Udziaty wyremontowanych
mieszkan przekraczajace 10% zasobow mieszkaniowych wykazywaly najczeéciej miasta
liczace od 50 do 100 tys. mieszkancow (22,2%), zblizona sytuacja wystepowala w grupie miast
liczacych od 20 do 50 tys. 0sob (20,9%). Najrzadziej takie przypadki wystepowaty w osrodkach
miejskich zamieszkanych przez ponad 100 tys. osob (8,3%). W tej grupie znalazly si¢
Wioctawek, Elblag 1 Dabrowa Gornicza.

Najwigksze zrdéznicowanie przestrzenne cechowalo wojewddztwo dolnoslaskie, gdzie
znajdowalo si¢ stosunkowo najwigcej miast z wysokim udzialem wyremontowanych mieszkan
gminnych (33,3%), a jednoczesnie 41,6% badanych podmiotow w 2016 r. podejmowalo
nieliczne dziatania, ktore obejmowaty maksymalnie 2% lokali (por. ryc. 38). Pozytywnie
wyr6znily si¢ wojewodztwa pomorskie i $wietokrzyskie, na terenie ktorych we wszystkich
badanych miastach warto§¢ wskaznika byta wyzsza niz 2,0%. Relatywnie najmniejsza
aktywnos$¢ w podejmowaniu prac remontowych w mieszkaniach gminnych wykazywaty miasta
w  wojewodztwie lubuskim, gdzie az 75% badanych wskazalo, ze dziatania takie
w 2016 r. dotyczyly mniej niz 1% zasobow.

Na terenie wojewodztwa S$laskiego, gdzie poza wojewddztwem dolnoslaskim
znajdowalo si¢ stosunkowo najwigcej przypadkdw miast o wysokim nasyceniu w mieszkania
gminne, tylko w przypadku Bytomia i Czeladzi udzial wyremontowanych mieszkan gminnych

byl nizszy niz 1%.
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Ryc. 38. Udzial mieszkan gminnych po remoncie jako % mieszkan gminnych ogotem
w 2016 r.
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych ankietowych.

Szansg na poprawe warunkéw mieszkaniowych w miastach jest prowadzenie dziatan
rewitalizacyjnych. Po wejsciu w zycie Ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji,
zdecydowana wiekszos¢ polskich miast zdecydowala si¢ opracowac program rewitalizacji.
Wedlug stanu na 31 lipca 2018 r. GPR lub LPR posiadalo juz 75% gmin miejskich 1 miejsko-
wiejskich. Analiza wszystkich uchwalonych programow rewitalizacji wykazata, iz sposrod

niespetna 15 tys. planowanych przedsigwzi¢¢, jedynie 10-15% stanowily dziatania zwigzane
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z mieszkalnictwem (Jarczewski 1 in. 2019). Jak ocenia A. Muziol-Wectawowicz (2019),
unikanie podejmowania projektéw mieszkaniowych na obszarach rewitalizacji skutkuje tym,
iz proces ten staje si¢ pozorny i ulomny. Substancja mieszkaniowa najczeSciej stanowi
podstawowa form¢ zagospodarowania na obszarach cechujacych si¢ nat¢zeniem zjawisk
kryzysowych i przeklada si¢ na inne sfery zycia. Nie jest zatem mozliwe prowadzenie
skutecznej rewitalizacji bez poprawy warunkéw zamieszkania. Nadanie priorytetu projektom
mieszkaniowym w programach rewitalizacji, pozwalajacym na prowadzenie zintegrowanych
iobszarowych dzialan, jest bardzo waznym narzedziem i duzg szansg na przyspieszenie procesu
poprawy warunkéw mieszkaniowych. Miejskie obszary koncentracji zdegradowanych
przestrzeni mieszkaniowych sg czesto tozsame z obszarami wskazanymi do rewitalizacji. Jak
zauwaza 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, $wiadczgcym o stanie zasobéw mieszkaniowych gmin jest
rowniez udziat pustostanow, ktore nalezy rozumie¢ jako mieszkania niezamieszkane przez
legalnych najemcow. Wystepowanie tego typu lokali jest konsekwencja zaniechan
remontowych. Zgodnie z danymi GUS w 2018 r. w zasobach gmin w Polsce znajdowalo si¢
54,2 tys. pustostanow, byto to o 4,7 tys. lokali wigecej niz w 2016 r. Laczna liczba tego typu
mieszkan w badanych miastach wynosita w 2016 r. 34,3 tys., co stanowito 69,3% ogotu.

Wysoki udzial pustostanéw w zasobie mieszkan komunalnych najczesciej cechowat
miasta liczace powyzej 100 tys. osob oraz nieco mniejsze, posiadajace od 50 do 100 tys.
mieszkafncow. Srednio w co trzecim z nich udziat byt wyzszy niz 6%. W gminach liczacych od
20 do 50 tys. osob, tak wysoki odsetek pustostanéw wykazato jedynie 8% tej grupy badanych.
Wsrod miast o zdecydowanie najwyzszych udzialach pustostanéw w gminnych zasobach
mieszkaniowych znalazty si¢: Torun (14,3%), L6dz (14,0%), Bytom (11,1%), Katowice
(11,0%), Kedzierzyn-Kozle (10,7%), Warszawa (10,5%), Pabianice (10,3%) oraz Bedzin
(10,1%). Brak pustostanow wykazato 14,8% badanych miast. W grupie tej nie znalazto si¢
zadne duze miasto. Najnizsze udzialy mieszkan niezamieszkanych w tej kategorii
wielko$ciowej posiadaty Wioctawek (1,3%) 1 Koszalin (1,5%). W rozkladzie przestrzennym
zjawiska wyrdzniajg si¢ skupiska miast cechujace zblizonymi warto$ciami wskaznika. Jest to
widoczne m.in. w ramach aglomeracji warszawskiej i poznanskie;.

W najwigkszym stopniu z problemem pustostanow borykaty si¢ miasta
w wojewddztwie mazowieckim, w dalszej kolejnosci w wojewodztwie §laskim. Jednoczes$nie

w skali catych wojewddztw wystepowalo znaczace zrdznicowanie przestrzenne (por. ryc.39).
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Najmniejsze dysproporcje pomig¢dzy miastami zachodzity w wojewddztwie lubelskim, gdzie
w zadnym przypadku udzialy pustostanéw nie przekroczyly 3% zasobdéw mieszkan gminnych.
Podoba sytuacja wystepowala w wojewodztwie podlaskim, za wyjatkiem Bialegostoku,

w ktérym udziat pustostanéw wynosit 4,8%.

o 50 Udziat pustostanéw w zasobach
mieszkaniowych gmin [%] Liczba mieszkancow
1:4 500 000 ® >60 » 20-50 tys. os.

® 3160 < 50-100 tys. os.
16-3.0 2 >100 tys. os.
0,5-1,5

® <05

ROZKLAD

21% 17%

Ryc. 39. Udziat pustostanéw jako % lokali w zasobach mieszkaniowych gminy w 2016 r.
Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.

Analiza wieloletnich programéw mieszkaniowych (Nowak 2018) zwrécila uwage

autora, na wskazywanie przez niektore jednostki samorzadowe na potrzeb¢ remontow
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pustostanow, ktorych adaptacja na cele mieszkaniowe okres$lana byla jako jedna z drog do
zwickszania liczby lokali w miescie. Takie dziatania gmina moze prowadzi¢ samodzielnie, ale
moze takze zachecaé do wspodldziatania inne podmioty. Jedng z mozliwosci jest stosowanie
czasowego zwolnienia z optat i podatkow dla inwestorow podejmujacych si¢ remontu
mieszkania, zwlaszcza w obszarach $rédmiejskich. Popularnym rozwigzaniem jest stosowanie
programu ,,Mieszkanie za remont”, ktdry polega zazwyczaj na oferowaniu przez gming
mieszkan na wynajem, proponujac lokatorom niskie stawki czynszu i skrocenie czasu
oczekiwania na przydzial, w zamian za przeprowadzenie remontu przez najemce. Nie sg to
programy rzagdowe, a stanowigce inicjatywy gmin.

W ramach pilotazowego projektu ,Bytom od nowa. Innowacyjne Projekty
Mieszkaniowe 1 Rozw0j Inicjatyw Spotecznych” zidentyfikowano liczne narzedzia w zakresie
zagospodarowywania pustostanow, ktore nastepnie znalazty si¢ w dokumencie strategicznym
miasta w zakresie polityki mieszkaniowej w dlugim horyzoncie czasowym (Krystek-Kucewicz
2018, Thel 208). Jednym z alternatywnych podejs¢ jest model ,,Pierwsze mieszkanie”, ktory
zaklada utworzenie oferty niewielkich mieszkan dla mlodych osob, przy zalozeniu, ze
najmniejsze mieszkania powinny by¢ przeznaczane na wynajem dla 0sob opuszczajacych
osrodki opiekunczo-wychowawcze lub system pieczy zastgpczej. Remont pustostanu wykonuje
TBS ze s$rodkéw uzyskanych z wkladu partycypacyjnego przysziego najemcy lub
przeprowadza go najemca na swoj koszt, przy czym koszty pracy zostaja uwzglednione jako
wkiad finansowy do TBS.

Kolejnym dziataniem jest model ,,TBS w kamienicy” Uwzglednia on problem kurczenia
si¢ miasta, wystepowanie duzej liczby pustostanow oraz ograniczone Srodki finansowe
lokalnego TBS-u. Z uwagi, iz TBS Bytom nie prowadzit budowy nowych obicktow,
zaproponowano wdrozenie modelu, w ktorym TBS, chcac poszerzaé oferte dla grup osob
o niskich 1 $rednich dochodach, na podstawie wspotpracy z gming przeprowadza remonty
pustostanow, po czym kieruje je do wynajmu lub zbycia. Model ten moze by¢ inicjowany przez
gmine, ktéra moze uzyskac na ten cel do 20% wartos$ci przedsiewzigcia z Funduszu Doptat lub
przez TBS, wtedy gmina przeznacza pustostan aportem do TBS.

W sytuacji, w ktorej miasto dysponuje nieuzytkowanym obiektem uzyteczno$ci
publicznej w centrum, np. w konsekwencji zamknigcia szkoly, taki obiekt moze zostaé
wyremontowany i przeksztalcony na ,,Dom przyjacielski”, przeznaczony dla trzech lub wigce;j
generacji spotecznosci, ktéra moze, ale nie musi by¢ ze soba spokrewniona. Model zaktada
adaptacj¢ budynku na kilka samodzielnych mieszkan na wynajem, w ktérym na nizszych

kondygnacjach wydziela si¢ mieszkania dla senioréw, a na wyzszych dla mlodych oséb,
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opuszczajacych piecze zastepcza lub osrodki opiekunczo-wychowawcze. Poza lokalami
mieszkaniowymi w obiekcie wydziela si¢ wspdlne przestrzenie oraz lokale uzytkowe,

przeznaczone do obshugi przez najemcoéw mieszkan.

7.2.Gospodarowanie gminnymi zasobami mieszkaniowymi

Jak identyfikuje A. Muczynski (2018), zarzadzanie gminnymi zasobami
mieszkaniowymi odbywa si¢ w ramach trzech systemow organizacyjnych. Pierwszym z nich
jest system bezposredni, ktory polega na pelieniu funkcji zarzadczych przez organy gminy
1 upowaznionych urzednikow. W drugim, systemie posrednim, sg one realizowane przez
wydzielone do tego celu gminne jednostki organizacyjne, dziatajace najczgsciej w formie
zakladow budzetowych lub spotek kapitatlowych. Ostatnim z nich jest system zleceniowy, w
ktorym za zarzadzanie zasobami lokalowymi odpowiadaja prywatne podmioty prowadzace
dziatalno$¢ gospodarczg, dzialajace w oparciu 0 umowe z gming.

Niezaleznie od przyjetego systemu organizacyjnego, czynnikiem tgczacym wiekszos¢
gmin jest prowadzenie wzmozonej Sprzedazy swoich zasobow mieszkaniowych.
A. Andrzejewski (1979) zauwaza, iz proces prywatyzacji mieszkan komunalnych rozpoczat si¢
w Polsce juz w 1972 r. Sprzedawano wowczas lokale w budynkach wielorodzinnych begdace
wlasnoscia terenowych organéw administracji panstwowej. Srodki, ktore zasilaty budzet
publiczny, miaty by¢ przeznaczane na nowe inwestycje mieszkaniowe, jednak
W rzeczywistosci juz od 1976 r. terenowe organy administracji panstwowej wstrzymaty proces
budowlany. Ponadto juz w latach 70. XX w. dokonywano sprzedazy mieszkan po obnizonej
cenic wprowadzajgc systemy bonifikat (Andrzejewski 1979; Muziot-Wectawowicz 2013;
Muziot-Wectawowicz, Nowak 2018).

W wyniku zmian ustrojowych w Polsce po 1989 r. nastgpita komunalizacja mienia.
W 1990 r. we wladaniu gmin znajdowalo si¢ 1,98 min mieszkan (Gospodarka
mieszkaniowa...1991). Jak wskazuje P. Lis (2008), procesy prywatyzacyjne i decentralizacyjne
stanowily charakterystyczng ceche polityki mieszkaniowej tego okresu. Nastgpita wowczas
zmiana modelu prowadzenia polityki mieszkaniowej w Polsce, ktéry z opartego na dominacji
panstwa przeksztalcit si¢ w kierunku modelu rynkowego (Kucharska-Stasiak 2010).
Doprowadzito to do pobudzenia sektora budownictwa wilasno$ciowego, ale jednocze$nie
odbito si¢ negatywnie na realizacji konstytucyjnych zobowigzan panstwa w zakresie pomocy
mieszkaniowej dla mniej zamoznych grup (Kulesza 2005). Zaczgto sie wycofywaé
z bezposredniego interweniowania w mieszkalnictwo, pozostawiajac na poziomie wiadz

krajowych kompetencje z zakresu regulacji rynkowych mechanizmoéw finansowania tego

143



sektora. Obowigzkiem zaspokajania potrzeb mieszkaniowych spoteczenstwa obarczono wtadze
samorzadowe. Niewielkie wsparcie finansowe gmin z budzetu panstwa przyczynito si¢ do
ukierunkowania lokalnej polityki mieszkaniowej w Polsce na intensywng prywatyzacje
(Muczynski 2011). Doprowadzito to do znaczacego zmniejszenia si¢ liczby mieszkan
gminnych, ktorych zgodnie z danymi GUS w 2018 r. byto 844 tys., co stanowito 42,6% stanu
21990r.

E. Kucharska-Stasiak z zespotem (2014) identyfikujg cztery gldwne motywy nasilonego
procesu sprzedazy mieszkan komunalnych. Pierwszy, to motyw ideologiczny, zgodny
z zasadami gospodarki rynkowej, ktory polega na ograniczeniu wpltywu wtadz publicznych na
polityke wlasnosciowa. Drugi, to motyw ekonomiczny, zwigzany z pozyskiwaniem $rodkow
ze sprzedazy i przeniesieniem kosztow utrzymania lokali na sektor prywatny. Kolejny, to
motyw pragmatyczny, zaktadajacy, iz wigksza dbatos¢ o lokal wykazuje jego wiasciciel, niz
lokator. Ostatni, motyw spoleczny, zwigzany jest z podejSciem do struktury prawno-
wilasnosciowej mieszkan w kraju i zaktada zwickszenie udziatu lokali zamieszkanych przez
wilascicieli.

W celu identyfikacji podejscia badanych gmin do gospodarowania swoimi zasobami
mieszkaniowymi zdecydowano si¢ porownac liczbe mieszkan gminnych w 2016 r. do sytuacji
w 2009 r. Wybrany przedzial czasu wykracza poza minimalny czas obowigzywania
podstawowego  dokumentu  pozwalajagcego nha  programowanie  gospodarowania
mieszkaniowym zasobem gminy w perspektywie sredniookresowej oraz poza kadencje wiadz
samorzagdowych. Zmiana zasobow mieszkaniowych gminy stanowi wypadkowa procesow
powodujacych ich ubytek, tj. sprzedaz, zwrot nieruchomosci i wylaczenie z uzytkowania oraz
takich, ktore generujg ich wzrost: zakup, budownictwo, czy adaptacja lokalu do celow
mieszkaniowych.

Zgodnie z danymi GUS, w latach 2009-2016, wsrod badanych 210 miast, az 69,5%
zmniejszylo swoje zasoby mieszkan gminnych. Wzrost liczby takich lokali dotyczyt 14,2% z
nich. W wiekszosci byly to gminy liczace od 20 do 50 tys. mieszkancoéw. Jedynym duzym
miastem, w ktoérym liczba mieszkan gminnych wzrosta w stosunku do 2009 r. byt Wioctawek.
Wsrod miast liczacych od 50 do 100 tys. osob byty to: Wieliczka, Piaseczno 1 Siedlce. Przy
czym jedynie w Wieliczce przyrost wynosit co najmniej 10% w stosunku do 2009 r.
W  pozostalych przypadkach stosunkowo wysoki procentowy wzrost dotyczyl miast
znajdujacych si¢ w grupie o najmniejszej liczbie mieszkancow.

Geograficzny rozktad zjawiska pod wzgledem wzrostu lub spadku gminnych zasobow

mieszkaniowych nie jest wyrazisty (por. ryc. 40). Stosunkowo najwigcej miast, w ktorych
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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 wykazujacych
wzrost znajdowato si¢ w zachodniej cze¢sci wojewodztwa podkarpackiego. W mniejszy stopniu
takie zjawisko widoczne byty w niektorych gminach potozonych w poblizu kilku duzych miast,

tj. Warszawy, Poznania i Krakowa.

{
S81 Zmiany zasobow mieszkaniowych
a gmin w latach 2009-2016 [%] Liczba mieszkancow
1:4 500 000 ® wzrost 0 10 i wiecej 20-50 tys. os.
50-100 tys. os.

wzrost od 1 do 10

. > 100 tys. os.
bez zmian

spadek od 1 do 15
® spadek od 16 do 30
spadek powyzej 30

ROZKLAD

Ryc. 40. Stosunek liczby mieszkan gminnych w 2016 r. w relacji do 2009 r.
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.
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Wsréd glownych czynnikéw powodujacych zmniejszanie si¢ zasobow mieszkan
gminnych jest duza dysproporcja pomi¢dzy mieszkaniami przeznaczanych do sprzedazy,
a aktywnos$cig gmin w zakresie budownictwa komunalnego, co wskazano na ryc. 41. Zgodnie
z danymi GUS, liczba mieszkan sprzedanych przez gminy w poszczeg6lnych latach byta nawet
kilkadziesigt razy wicksza od liczby mieszkan oddawanych przez nie do wuzytku.

W 2016 r. liczba nowych lokali gminnych stanowita 9% sprzedanych mieszkan w tym roku.

100000
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60000
40000
20000 I
, i H_ H_ H_ B

2009 2011 2013 2015 2016

M sprzedane mieszkania B mieszkania oddane do uzytku

Ryc. 41. Liczba mieszkan gminnych sprzedanych i oddanych do uzytkowania
W poszczeg6lnych latach
Zrédto: opracowanie wilasne na podstawie danych GUS.

Za miar¢ stuzacg ocenie stopnia prywatyzacji zasobow mieszkaniowych, przyjeto liczbe
sprzedanych mieszkan w gminnych w 2016 r. jako odsetek zasobéw mieszkaniowych w roku
poprzedzajagcym.

Przestrzenny rozklad zjawiska przedstawia ryc. 42. Cechuje si¢ on znaczacym
zroéznicowaniem w uktadzie regionalnym i mniejszym w skali wewnatrzwojewodzkiej. Na jego
podstawie mozna wyciggna¢ nastepujgce wnioski:

1. Stosunkowo wicksze podobienstwo w prowadzeniu polityki prywatyzacyjnej
wykazywaly miasta polozenie w tym samym regionie niz posiadajace podobna
liczbe mieszkancow;

2. W wojewodztwach dolno$laskim i §laskim, ktore cechujg si¢ duzym udziatem miast
0 stosunkowo wysokim nasyceniu w mieszkania gminne wystepowaly znaczace
roznice w podejéciu do sprzedazy mieszkan gminnych;

3. Stosunkowo najwigce] sprzedanych mieszkan posiadaly miasta w wojewodztwie
dolnoslgskim;

4. Jednocze$nie w przypadku wojewodztwa §laskiego, sprzedaz mieszkan gminnych

byta relatywnie niska, za wyjatkiem Dabrowy Gorniczej;
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5. Stosunkowo najmniej sprzedanych mieszkan posiadaty miasta w wojewodztwach

mazowieckim i kujawsko-pomorskim.

6. Wsrod badanych duzych miast, jedynie Poznan, Torun i Wioctawek nie sprzedaty

zadnego lokalu gminnego — miasta te posiadaly relatywnie niski i umiarkowany

poziom nasycenia w mieszkania gminne.

Sprzedane mieszkania gminne
jako % zasobow mieszkaniowych Liczba mieszkancow

1:4 500 000 e >50 20-50 tys. os.
® 3,150 50-100 tys. os.
1,6-3,0 > 100 tys. os.
® 0115
e O

ROZKLAD

Ryc. 42. Liczba sprzedanych mieszkan gminnych w 2016 r. jako odsetek zasobow
mieszkaniowych w 2015 r.
Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych ankietowych.

147



Sprzedaz mieszkan gminnych nie jest procesem negatywnym o ile oparta jest ona na
ekonomicznych zasadach i stanowi wynik dtugofalowej lokalnej polityki. Srodki finansowe
uzyskane w ten sposob moga by¢ przeznaczane na pozyskiwanie nowych lokali oraz remont
i modernizacj¢ pozostalych zasobow. W rzeczywistos$ci dochody gmin z tego tytutu czesto sg
niewielkie z uwagi na powszechnie stosowane systemow bonifikat przy sprzedazy lokali, ktore
siggajg nawet 99% ich wartos$ci (Muziot-Wectawowicz, Nowak 2018). W efekcie pomimo
sprzedazy mieszkan, gminy otrzymuja za nie niewielkie kwoty. R. Cyran (2005) stwierdza, iz
wladze samorzadowe decyduja si¢ na taki krok wychodzac z zalozenia, iz korzystniej jest
sprzeda¢ mieszkanie po obnizonej cenie, otrzymujac jednorazowy strumien dochodu, niz
pokrywaé koszt ich utrzymania dotujac go z budzetu gminy. Efektem takiej polityki
mieszkaniowej jest kurczenie si¢ zasobéw mieszkaniowych przeznaczanych dla niezamoznych
gospodarstw domowych.

Lokalne wladze przyjmuja bierng postawe w zakresie budownictwa komunalnego.
Bioragc pod uwage srednig roczng liczbe wszystkich wybudowanych mieszkan gminnych
w latach 2005-2018 i odnoszac jg do liczby gmin ktorych w 2018 r. bylo w Polsce 2748, na
kazdg z nich przypadalo przecietnie 1,1 nowego lokalu na rok. Stosujac to samo przeliczenie
w odniesieniu do spotecznego budownictwa czynszowego realizowanego glownie przez
towarzystwa budownictwa spotecznego, srednia roczna jest doktadnie taka sama (1,1 nowego
lokalu na gming). Dysproporcje pomiedzy skalg budownictwa komunalnego i spotecznego
czynszowego w relacji do budownictwa mieszkaniowego ogdtem obrazuje ryc. 43.
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Ryc. 43. Liczba mieszkah gminnych i spotecznych czynszowych oddanych do uzytku
w latach 2005-2018 w relacji do wszystkich mieszkan oddanych do uzytku
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.
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Syntezujac mozna stwierdzi¢, ze w latach 2005-2018 wybudowano w Polsce 2,07 min
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 r. na
najem mieszkania gminnego oczekiwato niespetna 150 tys. gospodarstw domowych. Zjawisko
to obrazuje skale poziomu niezaspokojenia potrzeb mieszkaniowych 0séb o niskich dochodach
w Polsce.

Bardzo niskie efekty budownictwa komunalnego wigza si¢ z ograniczeniami
budzetowymi. Przykladowo w programie mieszkaniowym Tomaszowa Mazowieckiego
(Uchwata Nr 111/24/2018... 2018) zdiagnozowano, iz w zasobie miasta brakuje okolo 897
mieszkan. Jednocze$nie wskazano, ze pozyskanie pozadanej liczby mieszkan przez miasto
w krotkim czasie jest w rzeczywistosCi niemozliwe. Zgodnie z szacunkami miasta, przy
zatozeniu iz $rednia powierzchnia uzytkowa lokalu to 40m? i przyjeciu koszty wybudowania
1 m? powierzchni uzytkowej w wysokosci 3336 zt, na ich utworzenie nalezaloby przeznaczyé
120 mln zt. Przy mozliwosciach finansowych miasta, ktére w tym celu mogtoby wydac rocznie
5 min z1, zaspokojenie zidentyfikowanych potrzeb mieszkaniowych trwatoby okoto 24 lat.

Szereg korzystnych zmian w zakresie finansowania budownictwa komunalnego
wprowadzita ustawa z dnia 22 marca 2018 r. o zmianie ustawy o finansowym wsparciu
tworzenia lokali socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni i domow dla bezdomnych,
ustawy o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu
cywilnego oraz niektorych innych ustaw. Na jej podstawie m. in. zmodyfikowano dziatalnos¢
Funduszu Dopftat. Efektem czego podniesiono maksymalny udziat bezzwrotnej dotacji na
tworzenie mieszkan komunalnych, chronionych, noclegowni lub schronisk dla bezdomnych
oraz pomieszczen tymczasowych, ktory warto§¢ moze wynosi¢ od 30 do 50% kosztow
przedsigwziecia. Wprowadzono rowniez nowg forme¢ wsparcia finansowego gmin w postaci
grantu w wysokosci 20% kosztow realizacji przedsigwzigcia jako wkiad wlasny gminy
w realizacj¢ mieszkan na wynajem o umiarkowanych czynszach (wspotpraca np. z TBS-em,
spoldzielnia mieszkaniowa, czy deweloperem). Ponadto umozliwiono tzw. ciagly nabor
wnioskow o finansowe wsparcie, zapewniajac srodki budzetowe na ten cel (Mieszkanie Plus
odpowiedzig... 2019). Niemniej w dalszym ciggu, to na gminach spoczywa glowny cigzar
finansowania budownictwa komunalnego.

Pomimo corocznej niewielkiej liczby mieszkan gminnych oddawanych do uzytku,
niektore wiadze samorzadowe podejmuyja sie aktywnych dziatan w tym zakresie. Wyjscie poza
utarty schemat pozwala spojrze¢ na gminne zasoby w inny sposob, wolny od negatywnych

1 stygmatyzujacych skojarzen. W ten sposdb miasto moze skutecznie zacheci¢ do pozostania
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lub osiedlenia si¢ w swoich granicach. Autorskie programy budownictwa mieszkaniowego,
ktore sa skierowane do okreslonych grup odbiorcéw prowadza np. Kalisz, Poznan, Plock,
Sopot, Piotrkow Trybunalski czy Gliwice. W wiekszos$ci przypadkow grupami odbiorcow sg
mlode rodziny, absolwenci lokalnych szk6t wyzszych oraz seniorzy.

O niewielkiej skali budownictwa komunalnego w badanych miastach, §wiadcza niskie
warto$ci liczby mieszkan gminnych oddanych do uzytkowania w latach 2010-2016 na 1000
mieszkancow w 2016 r., wyliczone na podstawie danych GUS. Srednia warto$é wskaznika w
badanych miastach ogétem wynosita 0,6 mieszkania na 1000 mieszkancoéw. Nie wykazywata
ona znaczacych réznic w podziale na kategorie miast pod wzgledem liczby ludnosci.
Te uwidocznily si¢ w przestrzennym rozkladzie zjawiska (por. ryc. 44).

Najwyzsze wartosci wskaznika osiggnety: Aleksandrow Lodzki (5,3) potozony
w wojewodztwie t0dzkim oraz Siedlce (4,3), Konstancin Jeziorna (4,3) 1 Blonie (4,2),
zlokalizowane w wojewddztw mazowieckim. Wsrdéd gmin, ktére oddaly do uzytku ponad
2,5 mieszkania gminnego na 1000 mieszkancoéw 90% z nich stanowity podmioty zamieszkane
przez nie wiecej niz 50 tys. osob. Za wyjatkiem wojewodztwa 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 biorgc pod uwage te podmioty, w ktorych wybudowano co
najwyzej 0,5 lokalu w przeliczeniu na 1000 mieszkancoéw, byto to 60% proby badawcze;j.
Najwickszg biernos¢ wykazywaty w tym wzgledzie podmioty polozone w regionie
poludniowo-zachodnim, ktore cechowat stosunkowo wysoki poziom nasycenia w mieszkania
gminne. Ws$rod duzych miast brak oddanych lokali mieszkaniowych wystepowal we
Wroclawiu, Legnicy i Olsztynie.

Skale zaniechan w budownictwie komunalnym ilustruje poroéwnanie $redniej wartosci
omawianego wskaznika ze srednim nasyceniem w mieszkania w badanej probie, ktoére w 2016
r. wynosito 376 mieszkan na 1000 mieszkancoéw. Z kolei w przypadku mieszkan gminnych,
bylto to srednio 28 lokali na 1000 mieszkancow. Zgodnie zapisami Narodowego Programu
Mieszkaniowego (2016) celem kraju jest osiggniecie w 2030 r. $redniej dla Unii Europejskiej,
wynoszacej 435 mieszkan na 1000 osob. Osiggnigcie tego poziomu przy marginalnym udziale
budownictwa komunalnego, czy w szerszym ujeciu budownictwa spotecznego, nie poprawi

dostgpnosci do mieszkan dla 0s6b znajdujacych sie w trudnej sytuacji materialne;.
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oddanych do uzytkowania

na 1000 mieszkancow Liczba mieszkancow
1:4 500 000
® >25 20-50 tys. os.
® 1125 50-100 tys. os.
0,6-1,0 ' >100 tys. os.
® 0105
® 00
ROZKLAD

Ryc. 44. Liczba mieszkah gminnych oddanych do uzytkowania sumarycznie w latach 2010-
2016 na 1000 mieszkanhcow
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.
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7.3.Polityka czynszowa

Prowadzenie aktywnej polityki mieszkaniowej wymaga odpowiedniego zabezpieczenia
finansowego. Oprocz wsparcia, jakie gminy mogg uzyska¢ w ramach dziatajacych programow
krajowych oraz poza jednorazowymi dochodami z tytulu sprzedazy mieszkan, podstawowym
narzedziem, ktory umozliwia lokalnym wladzom uzyskanie $rodkow pozwalajacych na
utrzymanie zasobow w odpowiednim stanie jest polityka czynszowa 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 1m? powierzchni uzytkowej lokalu. Takie podejécie skutkuje
koniecznoscig dofinansowywania przez gminy kosztow eksploatacji i remontow, co najczescie]
prowadzi do ich zaniechania i pogarszania stanu technicznego.

Na podstawie Ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych, gminy uzyskaly prawo ustalania stawek czynszoOw w wysokosci nie wiekszej
niz 3% warto$ci odtworzeniowej kosztu budowy 1m? powierzchni uzytkowej lokalu. Stawke
w tej wysoko$ci uznano za gwarantujgcg ekonomizacje gospodarki mieszkaniowej, ktora
pozwala w peli pokry¢ koszty utrzymania budynkéw w dobrym stanie 1 podejmowac
konieczne remonty. Obecne regulacje prawne w zakresie ustalania stawek czynszow, nie
okreslajg formalnych limitow. Ich wysoko$¢ zalezy wylgcznie od decyzji gminy (Muziot-
Wectawowicz, Nowak 2018).

Pozostawienie swobody gminom w tym zakresie przyczynilo si¢ do wyraznej
polaryzacji w podejsciu do ustalania wysokosci stawek czynszoéw. Bioragc pod uwage 210
badanych miast w 2016 r., wysoko$¢ podstawowej stawki czynszu za najem mieszkania
komunalnego wahata si¢ od 0,45 do 2,92% wartoéci odtworzeniowej za 1 m? powierzchni
uzytkowej lokalu. Najwyzsza warto$¢ ustalono w Dabrowie Gorniczej, z kolei najnizsza
w Strzyzowie w wojewodztwie podkarpackim. Przecigtna warto$¢ podstawowej stawki
czynszu jako procent wartosci odtworzeniowej za 1 m? powierzchni uzytkowej lokalu wynosita
1,47%, co znaczaco odbiegato od poziomu ekonomicznego. Miasta liczace powyzej 100 tys.
0s0b wykazywaty wigksza skfonno$¢ do ustalania wyzszych stawek czynszow. W tej kategorii
miast, $rednia warto$¢ wskaznika wynosita 1,73%. Jedynie 17,1% z badanych miast stosowato
podstawowe stawki czynszoOw za najem mieszkania komunalnego w wysokosci przekraczajacej
2% wartoséci odtworzeniowej za 1 m? powierzchni uzytkowej lokalu, natomiast tylko 3,8%

decydowalo si¢ ustali¢ ja na poziomie nie mniejszym niz 2,5%.
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Geograficzny rozklad zjawiska wskazuje na wystepowanie powigzan z dawnymi
granicami zaborow (por. ryc. 45). Wigksza sktonnoscig do ustalania wyzszych stawek czynszu

cechowaly si¢ miasta polozone na terenach, ktore przed odzyskaniem przez Polske

niepodleglosci nalezaty do Niemiec.

Podstawowa stawka czynszu jako
% warosci odtworzeniowej lokalu Liczba mieszkancow

1:4 500 000 e >200 = 20-50 tys. os.
@ 1,7-20 50-100 tys. os.
5 1316 > 100 tys. os.
® 0912
® <09
ROZKLAD

0% _17%

Ryc. 45. Podstawowa stawka czynszu w ujeciu warto§ciowym za najem lokalu standardowego

jako % wartosci odtworzeniowej w 2016 r.
Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych ankietowych.

Stosunkowo najwigcej miast ustalajacych niskie stawki czynszu znajdowalo si¢

w wojewoddztwach potozonych we wschodniej czgsci kraju, zwlaszcza w wojewodztwach
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podkarpackim i podlaskim. Zroznicowane podej$cia do prowadzenia polityki czynszowe]
posiadaly miasta potozone w wojewddztwie mazowieckim. Z jednej strony 30% z nich ustalato
stawki czynszow powyzej 2% warto$ci odtworzeniowej za 1m? powierzchni uzytkowej lokalu,
z drugiej w co czwartym przypadku byty one skrajnie niskie. Widoczng odmienno$é
w podejsciu do polityki czynszowej wykazywaly rowniez gminy w wojewddztwie $laskim,
gdzie w miasta potozonych w p6inocnej i poludniowej czeséci najczesciej ustalano nizsze kwoty
niz w miastach konurbacji katowickiej. Wyjatek stanowita stolica wojewodztwa, w ktorej
podstawowa stawka czynszu wynosita 0,7% wartoéci odtworzeniowej za 1m? powierzchni
uzytkowej lokalu. Istotne rdznice w rozkladzie przestrzennym zjawiska zidentyfikowano
rowniez w wojewodztwie wielkopolskim, gdzie w gminy zlokalizowane w jego poludniowo-
zachodniej czesciej ustalaly czynsze zblizone do poziomu ekonomicznego, niz w jego
pozostalej czesci. Nalezy zaznaczy¢, iz na stosunkowo wysokie czynsze nie zdecydowano si¢
w dwoch najwiekszych miastach na tym terenie, czyli Poznaniu 1 Kaliszu.

Jak zauwaza R. Cyran (2013), gminy niechetnie podejmujg si¢ podnoszenia stawek
czynszOw poniewaz s3g $wiadome wystgpowania problemu z ich S$ciggalnoscig. Wiladze
samorzagdowe zmagajac si¢ z wieloletnimi dluznikami, nie chca podnosi¢ czynszu, czesto
wychodzac z zalozenia, ze w ten sposob zamiast zwigkszy¢ wplywy do budzetu, podniosa
jedynie wysokos$¢ zaleglosci. Skuteczna mobilizacja zadhluzonych lokatorow do splaty
narastajagcych zobowigzan, to jedno z najtrudniejszych wyzwan przed jakimi stojg wiadze
samorzadowe. Zgodnie z danymi GUS, niemal polowa mieszkan gminnych obcigzona jest
zadluzeniem czynszowym. Z uwagi na wystgpowanie znaczacych roznic w danych
statystycznych za 2016 r. w zakresie zadluzen czynszowych pomigdzy publikowanymi w BDL
GUS?, a pozyskanymi w wyniku badania ankietowego w pracy oparto sie na zgromadzonym
materiale wlasnym.

Analiza przeprowadzona na podstawie badania ankietowego w 210 miastach wykazala,
iz w 2016 r. udzial zadtuzonych mieszkan gminnych wynosit w nich $rednio 48,4%. Najwyzszy

byt w miastach liczacych od 50 do 100 tys. osob - 53,5%, z kolei najmniejszy w gminach

& Wybodr danych do analizy poprzedzono poréwnaniem danych zgromadzonych w wyniku badania
ankietowego oraz danych BDL GUS. W dalszej kolejnosci zweryfikowano watpliwe wartosci w oparciu
do kwerende wieloletnich programdéw gospodarowania mieszkaniowymi zasobami gmin. W danych
publikowanych w statystyce publicznej wykazano liczne rozbiezno$ci, ktore nie wykazywaty logicznych
zaleznosci. Przyktadowo: w Poznaniu liczba zadtuzonych mieszkarh gminnych w 2015 r. wg danych
GUS wynosita 8869, a w 2016 r. jedynie 1010. Przedstawiciele wtadz miasta w badaniu ankietowym
podali, iz w 2015 r. takich mieszkan byto 8841, a w 2016 r. - 8251. Podobne niezgodnosci obejmowaty
wartosci zadtuzen, np. wg danych GUS: Warszawa — 53 min zt w 2015 r. i 673 min zt w 2016 r., z kolei
wg danych ankietowych: w 2015 r. — 552 min zt, w 2016 r. — 549 min zi.
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liczacych od 20 do 50 tys. 0sob — 46,6%. W zadnym z badanych o$rodkéw miejskich nie

wskazano na brak wystepowania takiego problemu.

Zadtuzone mieszkania gminne [%] Liczba mieszkancow

1:4 500 000 e >800 = 20-50 tys. os.
® 60,1-80,0 ~+ 50-100 tys. os.
o 40,1-60,0 € >100 tys. os.
20,0-40,0
® <200
ROZKLAD
25% | 7%

Ryc. 46. Udziat mieszkan gminnym z zadtuzeniem czynszowym jako % mieszkan gminnych
ogdlem w 2016 1.
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ankietowych.

Zarbwno w ujeciu wewnatrzwojewodzkim, jak i miedzyregionalnym zjawisko
wykazywalo zroznicowanie (por. ryc. 46). Niemal co trzecia badana gmina posiadata ponad
60% lokali, w ktorym najemcy spdzniali si¢ regulowaniem ptatnosci. Na terenie kazdego
wojewddztwa znajdowaly si¢ miasta znajdujace si¢ w tej grupie. Udzial zadtluzonych lokali

przekraczajacy 80% ogdhu mieszkan znajdujacych si¢ w posiadaniu jednostek samorzadowych
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wystepowal wsrdd 6,7% badanych miast. Najwiecej z nich wystgpowalo w wojewddztwie
Slaskim.

Zaledwie 8,6% badanych miast posiadalo wzglednie niska liczbe mieszkan
z zaleglo$ciami czynszowymi, ktére obejmowaly mniej niz 20% gminnych zasoboéw
mieszkaniowych. W tym przedziale stosunkowo najwiecej przypadkow znajdowalo si¢
w wojewodztwie podkarpackim. Byty to jednak wylacznie miasta liczace od 20 do 50 tys. 0sob.
Wsrod podmiotoéw liczacych od 50 do 100 tys. mieszkancow niski odsetek wystepowat jedynie
w Piotrkowie Trybunalskim, polozonym w wojewddztwie t6dzkim. Wsrdd duzych miast
w najlepszej sytuacji znajdowata si¢ stolica wojewddztwa podlaskiego, w ktorej jedynie 9,9%
mieszkan znajdujacych si¢ w gminnym zasobie Bialegostoku posiadato zaleglosci czynszowe.
Najnizszy udziat lokai z takim obciazeniem wystepowat w Swieciu w wojewodztwie kujawsko-
pomorskim  (6,8%). Na terenie wojewodztw: zachodniopomorskiego, lubuskiego,
wielkopolskiego, s$wigtokrzyskiego 1 lubelskiego odsetek zadluzonych lokali gminnych
kazdorazowo byl wyzszy niz 20%.

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

Skala zadluzen stanowi jeden z gtdéwnych czynnikéw, dla ktorych gminy zachowawczo
podchodza do kwestii podnoszenia stawek czynszow, co wynika z obawy, iz w rzeczywistosci
zamiast wzrostu wplywow do budzetu mogg zwiekszy¢ si¢ kwoty zaleglosci. W celu
poroéwnania skali problemu pomigdzy poszczegdlnymi miastami postuzono si¢ wskaznikiem
sredniej wartosci zadluzenia mieszkan gminnych w przeliczeniu na jedno mieszkanie. Dla
og6tu badanych miast wynosito ono przecietnie 3,6 tys. zt na jedno mieszkania. W zaleznoS$ci
od wielko$ci miasta mierzonej liczba ludno$ci rosta Srednia warto$¢ wskaznika. Wsrod
jednostek samorzadowych liczacych od 20 do 50 tys. 0sob bylo to 2,7 tys. zl, w kolejnej grupie
wielkosciowej - 4,2 tys. zt, a w miastach duzych - 6,4 tys. zt.

Najwigksza koncentracja miast z wysokimi $rednimi warto$ciami zadlzen
czynszowych w przeliczeniu na jedno mieszkanie gminne wystgpowata na terenie konurbacji

katowickiej oraz na pograniczu wojewodztw pomorskiego i warminsko-mazurskiego.
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Zréznicowane pod tym wzgledem bylo zwlaszcza wojewodztwo dolnoslaskie, w ktorym
wystepowaly liczne miasta ze stosunkowo niskimi wartosciami zadtuzen czynszowych oraz
takie, w ktorych wartosci te byly wysokie. Najnizsze nasilenie problemu wystepowalo
w wojewodztwach podlaskim, podkarpackim i malopolskim, gdzie wigkszo$¢ badanych
podmiotéw posiadala $rednie zadluzenie mieszkan gminnych w przeliczeniu na jeden lokal
nieprzekraczajgce 2 tys. zt. Podobna sytuacja dotyczyta rowniez duzej grupy miast liczacych

od 20 do 50 tys. 0sob w centralnej cze$¢ wojewodztwa mazowieckiego (por. ryc. 47).

Srednie zadluzenie mieszkan

gminnych [tys. zt/1 mieszkanie] Liczba mieszkancow
1:4 500 000 e >70 = 20-50 tys. os.
4,1-7,0 <+ 50-100 tys. os.
21-4.0 >100tys. 0Ss.
@ 1,0-20
e >10
ROZKLAD

25% 13%

Ryc. 47. Srednie zadtuzenie w zt na 1 mieszkanie gminne w 2016 .
Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych ankietowych.
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Analiza wieloletnich programéw gospodarowania mieszkaniowymi zasobami gmin
(Nowak 2018) pokazata, iz czgs¢ lokalnych wiadz podejmuje si¢ aktywnych dziatan majacych
na celu poprawe $ciggalnosci czynszow. Wiele podmiotow prowadzi programy splaty zadtuzen,
przy czym ich zasady s3 zroznicowane. Wsrdd gldéwnych narzedzi mozna wyrdznic:
odpracowanie zaleglo$ci, rozlozenie dlugu na raty oraz zawieranie porozumien w sprawie
likwidacji czesci zadtuzenia pod warunkiem dalszej rzetelnej sptaty i regularnego uiszczania
oplat.

Przyktadowo w wladze Kalisza zwrdcily uwage, iz narastajacy problem braku srodkow
na podejmowanie dziatan remontowych jest Scisle zwigzany z problemem zalegloSci
czynszowych oraz konieczno$cig ponoszenia przez miasto dodatkowych kosztow z tytutu
innych optat, ktorych nie reguluje czes¢ lokatorow. Miasto liczac si¢ z tym, ze w wiekszosci
odzyskanie zaleglo$ci bedzie niemozliwe, podjelo si¢ wprowadzenia programu jego
restrukturyzacji (Uchwata nr 1I/173/2019... 2019), ktéry daje jednorazowg mozliwos¢
umorzenia catosci odsetek oraz czgSciowej kwoty zadluzenia. Jego celem jest udzielenie
pomocy w przezwyciezeniu trudno$ci w splacie zaleglosci, zmotywowanie najemcow do
wnoszenia regularnych optat, zapobieganie eksmisji i bezdomnosci oraz uzyskanie wigkszych

wplywow z tytuhu zaleglo$ci przez miasto.

7.4.Stopien aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej

Dokonujac oceny stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej, podobnie jak
w przypadku oceny poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz poziomu dostepnosci do
zasoboéw mieszkan spolecznych zastosowano metod¢ unitaryzacji zerowanej, ktorg
scharakteryzowano w rozdziale 5.1..

Analize¢ wielowymiarowg wykonano w oparciu o dziewi¢¢ zmiennych diagnostycznych,
ktorych numeracja stanowi kontynuacje przyjeta w rozdziale dotyczacym oceny poziomu
dostgpnosci do zasobow mieszkan spotecznych. Wybrane wskazniki podzielono na trzy
kategorie: stan zasobow gminnych, gospodarowanie gminnymi zasobami mieszkaniowymi
oraz polityka czynszowa. Kazda z nich okreslaty trzy zmienne diagnostyczne. Ich petny wykaz

zamieszczono w tabl. 16.
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Tabl. 16. Wykaz wskaznikow stuzacych do oceny stopnia aktywnosci lokalnej polityki
mieszkaniowej

. . Zrédio Kategoria
Nr Wskaznik Charakter danych

W7 Udziat budynkéw gminnych o ziym
stanie technicznym jako % budynkéw destymulanta ankieta
gminnych ogotem w 2016 r.

Wsg  Udziat mieszkan gminnych po remoncie
jako % mieszkan gminnych ogétem w  stymulanta  ankieta
2016 .

Wy  Udziat pustostanow jako % lokali w
zasobach mieszkaniowych gminy w destymulanta  GUS
2016 .

W10 Stosunek liczby mieszkan gminnych w
2016 r. w relacji do 2009 r.

W11 Liczba sprzedanych mieszkan Gospodarowanie
gminnych w 2016 r. jako odsetek destymulanta ankieta gminnymi
zasobow mieszkaniowych w 2015 r zasobami

Wi Liczba mieszkan gminnych oddanych mieszkaniowymi
do uzytkowania sumarycznie w latach  stymulanta GUS
2010-2016 na 1000 mieszkancéw

Wi3 Podstawowa stawka czynszu w ujeciu
wartosciowym za  najem lokalu
standardowego jako %  wartosci
odtworzeniowej w 2016 r.

Wi Udziat mieszkan gminnym z
zadtuzeniem czynszowym jako % destymulanta ankieta
mieszkan gminnych ogétem w 2016 r.

Wis Srednie zadtuzenie w zt na 1 mieszkanie
gminne w 2016 r.

Zrédto: opracowanie wiasne.

Stan zasobow
gminnych

stymulanta GUS

stymulanta  ankieta

Polityka
czynszowa

destymulanta ankieta

Mozliwo$¢ porownania danych wymaga przeprowadzenia procesu normalizacji
wskazanych zmiennych. W przypadku wskaznikéw posiadajacych charakter stymulanty
zastosowano nastepujacy wzor:

Xij — minx;;

max x;; — min x;;

Zij

gdzie, na potrzeby badania:

Zij - zmienna diagnostyczna, ktdra przyjmuje wartos¢ od 0 do 1,
Xij - warto$¢ danej cechy dla poszczegolnej gminy,

min x;; - najnizsza warto$¢ danej cechy wsrod badanych gmin,

max x;; - najwyzsza wartos$¢ danej cechy wsrod badanych gmin.
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W odniesieniu do zmiennych diagnostycznych okre§lonych jako destymulanty, w celu

wykonania procesu normalizacji wykorzystano wzor:
max x; i Xi j

max x;; — minx;;

gdzie, na potrzeby badania:

Zij - zmienna diagnostyczna, ktdra przyjmuje wartos¢ od 0 do 1,
Xij - warto$¢ danej cechy dla poszczegolnej gminy,

min x;; - najnizsza warto$¢ danej cechy wsrod badanych gmin,

max x;; - najwyzsza warto$¢ danej cechy wsrod badanych gmin.

Zmienne Z;; otrzymane w ten sposob przyjmuja wartosci z przedziatu od 0 do 1, gdzie ,,1”
Swiadczy o tym, iz dana gminna w przypadku badanej zmiennej posiada najkorzystniejsza
warto$¢, a ,,0” — najmniej korzystna.

Podobnie jak w przypadku oceny poziomu dostepnosci do zasobow mieszkan spotecznych,
zdecydowano si¢ nada¢ poszczegdlnym wskaznikom indywidualne wagi, majac na uwadze ich
zroznicowane znaczenie. Ustalono je w oparciu o analize literatury przedmiotu oraz
przeprowadzone przez autora badanie wszystkich uchwalonych wieloletnich programow
gospodarowania mieszkaniowym zasobem gmin w gminach miejskich i miejsko-wiejskich
w Polsce wedtug stanu na koniec 2017 r. (Nowak 2018). W tabl. 17 wskazano warto$ci wag

nadane poszczegdlnym wskaznikom.

Tabl. 17. Warto$ci wag zmiennych diagnostycznych stuzgcych ocenia stopnia aktywnosci
lokalnej polityki mieszkaniowej

Gospodarowanie

gminnymi zasobami Polityka czynszowa
mieszkaniowymi

Wskazniki W7 Ws Wy Wio Wi Wiz W3 W14 Wis

Wagi czastkowe 0,150 0,100 0,100 0,150 0,100 0,100 0,150 0,075 0,075

Stan zasobow

Wyszczegolnienie gminnych

Razem 0,350 0,350 0,300
Zrédto: opracowanie wiasne.

Na kazda z kategorii skladaja si¢ trzy zmienne diagnostyczne, wsrdd ktorych
wyrézniono po jednej wykazujacej wieksze oddziatywanie od pozostatych. W tych
przypadkach warto$¢ wagi wynosita 0,15 co dotyczylo wskaznikow: W7, Wio | Wis.

W przypadku stanu zasobéw gminnych, wskaznik 0 najwyzszej wartosci wagi (0,15)

dotyczy udzialu mieszkan gminnych znajdujacych si¢ w ztym stanie technicznym (W-).
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Zmienna ta stanowi wypadkowa wieloletnich dziatan lokalnych wiadz. Jest ona zalezna od
sposobu gospodarowania zasobami mieszkaniowymi przez gming. Dla pozostatych dwodch
wskaznikow w tej kategorii (Ws 1 Wg) przyjeto jednakowe wartosci wag (0,1). W przypadku
wskaznika W9 okres$lajacego udziat pustostanéw, pomimo jego istotnej roli w ocenie
aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej, zdecydowano na przyjecie nizszej wagi z uwagi
jego podobienstwo do wskaznika W7. Uznano jednocze$nie, iz ze wzgledu na pewna
subiektywno$¢ danych o rzeczywistej liczbie mieszkan gminnych w zlym stanie technicznym
przekazanych przez gminy, zmienna Ws ma charakter uzupelniajacy 1 podnoszacy
obiektywno$¢ wynikoéw. Z kolei zmienna Wsg ilustruje biezace podejscie gmin do prowadzenia
polityki remontowej.

Gospodarowanie gminnymi zasobami mieszkaniowymi w sposob syntetyczny ilustruje
wskaznik Wio, okreslajacy zmiang liczby zasobow mieszkan gminnych w  okresie
przekraczajacym kadencje wiladz samorzadowych, co pozwala oceni¢ podejscie gmin
w perspektywie dlugofalowej. Warto$¢ zmiennej niesie ze sobg informacje o bilansowaniu
dziatan z zakresu pozyskiwania nowych lokali oraz jej redukcji, bedacej wynikiem nie tylko
prywatyzacji, ale rOwniez wylgczeniem z uzytkowania. Pozostale wskazniki w tej kategorii
(W11 i Wi2) przyjmuja warto$¢ wagi na poziomie 0,1. Pokazuja one w sposob bezposredni
podejscie gmin do budownictwa komunalnego oraz polityki prywatyzacyjnej.

W ostatniej kategorii obejmujacej polityke czynszowa, za wskaznik gléwny przyjeto
wysokos$¢ podstawowej stawki czynszu za najem lokalu gminnego w odniesieniu do wartosci
odtworzeniowej kosztu budowy lokalu (W13). Stosowanie racjonalnych ekonomicznie stawek
czynszowych pozwala zabezpieczy¢ $rodki finansowe, ktore sg wystarczajace do utrzymania
zasobu mieszkaniowego w dobrym stanie technicznym. Istotng rolg jest rowniez umiejgtnosé
radzenia sobie przez wtadze samorzagdowe z problemem zadtuzen czynszowych. Pozostale dwa
wskazniki w tej kategorii dotykaja tego problemu (Wis i Wis). Z uwagi, iz $Sciggalno$¢
czynszOw jest rownie wazna, co ich wysoko$¢, dla wskazanych zmiennych ustalono wagi
o wartosci 0,75. Wskazniki te s3 komplementarne wzglgdem siebie, a ich suma wag jest
rOwnowazna z tg ustalong dla wskaznika Wias.

W celu uzyskania syntetycznych miernikdw oceny stopnia aktywnosci lokalnej polityki
mieszkaniowej, postuzono si¢ Srednig wazong. Miary mogly przyjmowac wartosci z zakresu od
0do 1, gdzie,,1” $wiadczylo o uzyskaniu najlepszej oceny wsrod badanych cech. Na podstawie
przeprowadzonej analizy, badane gminy zostaty podzielone na cztery klasy w zaleznosci od

poziomu dostepnosci. Podziatu dokonano w oparciu o S$rednig arytmetyczng (Rg-+)
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uzyskanych ocen syntetycznych dla wszystkich gmin oraz odchylenia standardowego (s) od
sredniej. Przyjeto nastgpujace zasady podziatu na klasy:

1. Wysoki poziom rozwoju (R; > Rg, + s),

2. Srednio wysoki poziom rozwoju (Rg + 5 > R; > Rg,),

3. Srednio wysoki poziom rozwoju (R > R; > +R¢ — 5)

4. Niski poziom rozwoju (Rg- — S > R;).

Stopien aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej w badanych jednostkach
samorzadowych cechowat si¢ umiarkowanym zroznicowaniem, o czym $wiadczy warto$¢
wspotczynnika zmienno$ci wynoszaca 12,0%. Wspotczynnik ten byl zdecydowanie mniejszy
niz w przypadku poziomu dostepnosci do zasobow mieszkan spotecznych, gdzie wynosit
55,1%. Wraz ze wzrostem liczby mieszkancow w badanych gminach, wskaznik syntetyczny
czesciej przyjmowal wartosci swiadczace o Srednio niskim lub niskim stopniu aktywnosci.
Zaleznos¢ ta byta odwrotna w przypadku oceny poziomu dostepnosci do zasobow mieszkan
spotecznych (por. rozdz. 6.4).

Biernos¢ w tym zakresie wykazywaly najczesciej miasta liczace ponad 100 tys. 0sob.
W tej grupie wielkos$ciowej niski lub srednio niski stopien aktywnosci w prowadzeniu lokalnej
polityki mieszkaniowe] wykazato 63% badanych podmiotéw. Nalezy zwroci¢ uwage, 1z
w przypadku poziomu dostepnosci do zasobow mieszkan spotecznych w dwoch najnizszych
przedziatach znajdowalo si¢ jedynie 23% miast tej kategorii. Wérod miast duzych wysoka
warto$¢ wskaznika syntetycznego posiadaty jedynie Koszalin i Bydgoszcz.

W przypadku gmin liczacych od 50 do 100 tys. os., potowa z nich cechowata si¢ niskg lub
srednio niskg aktywnos$cig w prowadzeniu lokalnej polityki mieszkaniowej, z kolei wsréd
podmiotdw o najmniejszej liczbie mieszkancéw bylo to 42%. Jednoczesnie udziat jednostek
samorzagdowych o wysokiej warto$ci wskaznika syntetycznego byt w tej grupie najwyzszy
1 wynosit 14%.

W rozkladzie przestrzennym zjawiska, najwiekszy udzial miast o wysokim stopniu
aktywno$ci w prowadzeniu polityki mieszkaniowej znajdowat si¢ na terenie wojewodztwa
zachodniopomorskiego (38%). Ponadto odsetek powyzej 20% wystepowatl w wojewodztwach
t6dzkim 1 wielkopolskim. Biorgc pod uwage udziat miast posiadajacych wysoka i $rednio
wysoka oceng stopnia aktywno$ci, zdecydowanie przewodza pod tym wzgledem wojewddztwa
pomorskie (85%) i zachodniopomorskie (75%). W przypadku pigciu wojewddztw: lubuskiego,
opolskiego, $wietokrzyskiego, lubelskiego i warminsko-mazurskiego, nie zidentyfikowano

miasta o warto$ci wskaznika znajdujacego si¢ w najwyzszej klasie (por. ryc. 48).
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Ryc. 48. Stopien aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowe;j
Zrédo: opracowanie wiasne.
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Najwicksza  biernoscia w  prowadzeniu lokalnej polityki mieszkaniowe;j
charakteryzowaly si¢ miasta w wojewodztwie $wigtokrzyskim, w ktorym wszystkie badane
podmioty posiadaty niska lub $rednio niska warto$¢ wskaznika syntetycznego. Ponadto wysoki
odsetek gmin cechujacych si¢ brakiem aktywnego podejécia w tym zakresie wystepowat m.in.
w wojewodztwach warminsko-mazurskim (60%) i podkarpackim (57%).

Na terenie wojewodztw mazowieckiego, podlaskiego i pomorskiego zadne z badanych
miast nie zostalo ocenione jako posiadajace niski stopien aktywnosci lokalnej polityki
mieszkaniowej. Jednocze$nie w pierwszych dwoch przypadkach, potlowa badanych jednostek
samorzagdowych posiadala wartos¢ wskaznika syntetycznego na poziomie S$rednio niskim.
Miastem o najwyzszej wartosci wskaznika syntetycznego, podobnie jak w przypadku oceny
poziomu dostgpnosci do zasobow mieszkan spotecznych, okazat si¢ by¢ Aleksandrow Lodzki.

Bioragc pod uwage wysoka jakos¢ dokumentow okreslajacych dziatania z zakresu
prowadzenia lokalnej polityki mieszkaniowej, m.in. wieloletnie programy gospodarowania
mieszkaniowymi zasobami, zaskakujaca moze by¢ niska ocena stopnia aktywnosci lokalnej
polityki mieszkaniowej w duzych miastach takich jak: Poznan, £.6dZ, Bytom czy Warszawa.

Zjawisko to mozna thumaczy¢ nastepujacymi czynnikami:

1. Ocena stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej opiera si¢ o dane za 2016 r.
oraz lata poprzedzajace, tym samym nie uwzglednia dziatanh prowadzonych
w pOZniejszym czasie.

2. Wysoka jakos¢ zapisow w gminnych programach mieszkaniowych, nie zawsze
przektada sie na rzeczywiste efekty.

3. Aktywnos$¢ w zakresie podejmowanych dzialan przez miasta duze wydaje si¢ byc¢
wysoka w liczbach bezwzglednych, jednak w ujeciu wzglednym 1 w relacji do
mniejszych jednostek samorzadowych czesto jest ona nizsza.

4. Miasta duze, aby prowadzi¢ efektywnag polityke, stuzaca zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych, zwlaszcza dla os6b o niskich dochodach musza podejmowac
zdecydowanie wigksze wysitki, aby odpowiedzie¢ na oczekiwania mieszkancoOw niz ma

to miejsce w mniejszych gminach.
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8. Typologia dostepnosci do zasobow mieszkan spolecznych

8.1. Typy dostepnosci do zasobow mieszkan spolecznych

Po wykonaniu oceny poziomu dost¢pnosci do zasobow mieszkan spotecznych oraz
stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej w zakresie jej poprawy, z wykorzystaniem
metody unitaryzacji zerowanej, podjeto sie konstrukceji typologii. Na konstrukcje typologie
dostepnosci do zasobow mieszkan spotecznych sktadajg sie¢ dwie glowne kategorie:

1) poziom dostepnosci do zasobéw mieszkan spotecznych — waga 1,0,

2) stopien aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej — waga 1,0.

Kazda z badanych gmin zostata poddana syntetycznej ocenie, w ktérej wykorzystano
facznie 15 miernikow statystycznych. Ich zestawienie wraz z nadanymi wagami czastkowymi
podsumowano w tabl. 18. Sze$¢ z nich stuzylo okresleniu poziomu dostepnosci do zasobow
mieszkan spotecznych, a dziewig¢ — ocenie stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowe]
w zakresie poprawy dostgpnosci.

Tabl. 18. Zmienne diagnostyczne stuzace do konstrukcji typologii dostepnosci do zasobow
mieszkan spotecznych

Wskaznik Nazwa wskaznika L Kategoria jcog .
czastkowa kategorii
Liczba zawartych umoéw najmu na
" mleszkgnla gminne w relacji do liczby 0.250
oczekujgcych
w 2016 r.
W, Liczba _zawa_rtych umow najmu z gming 0.150
w przeliczeniu na 1000 mieszkancow
Wa. Mieszkania gminne na 1000 mieszkancow 0.200
w 2016 r.
W, Mieszkania TBS na 1000 mieszkahcow w 0.200 1,0

2016r.

Limit dochodow  uprawniajgcy do
ubiegania sie 0 najem mieszkania

Ws komunalnego dla gospodarstwa 0,100
jednoosobowego jako % najnizszej
emerytury w 2016 r.
Limit dochodéw  uprawniajgcy do
ubiegania sie o najem mieszkania

W komunalnego dla gospodarstwa 0,100
wieloosobowego jako % najnizszej
emerytury w 2016 r.

Dostepnos¢ do zasobdw mieszkan spotecznych
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Udziat budynkéw gminnych o ztym stanie

Wo. technicznym jako % budynkdéw gminnych 0,150
ogotem w 2016 r.
Udziat mieszkan gminnych po remoncie

Wes. jako % mieszkan gminnych ogoétem w 0,100
2016 .
Udziat pustostanéw jako % lokali w

Wo. zasobach mieszkaniowych gminy w 2016 0,100
r.

Stosunek liczby mieszkan gminnych w 0.150
2016 r. w relacji do 2009 r. ’

Liczba sprzedanych mieszkan gminnych
Wi, w 2016 r. jako odsetek zasobéw 0,100
mieszkaniowych w 2015 r.
Liczba mieszkan gminnych oddanych do
W2 uzytkowania sumarycznie w latach 2010- 0,100
2016 na 1000 mieszkancéw
Podstawowa stawka czynszu w ujeciu
warto$ciowym za najem lokalu 0.150
standardowego jako %  wartosci ’
odtworzeniowej w 2016 r.
Udziat mieszkan gminnym z zadtuzeniem
Waa. czynszowym jako % mieszkan gminnych 0,075
ogo6tem w 2016 r.

W o.

1.0

Ws.

Aktywnos¢ lokalnej polityki mieszkaniowej

Srednie zadluzenie w zt na 1 mieszkanie

gminne w 2016 r. 0,075

Ws.
Zrédto: opracowanie wiasne.

Po obliczeniu syntetycznych wskaznikow, odrebnie dla poziomu dost¢gpnosci do
zasobéw mieszkan spofecznych oraz stopnia aktywnos$ci lokalnej polityki mieszkaniowej,
w kazdej z kategorii dokonano podziatu gmin na cztery klasy. Wykonano go w oparciu
o Srednig arytmetyczng (Rg.) uzyskanych ocen syntetycznych dla wszystkich gmin oraz

odchylenia standardowego (s) od sredniej. Przyjeto nastgpujace zasady podziatu na klasy:

1. Wysoka dostepnosc¢/aktywnos¢ (R; > Rg. + 5),

2. Srednio wysoka dostepno$é/aktywno$é (Rg + 5 > R; > Rg,.),
3. Srednio wysoka dostepno$é/aktywnosé (Rg. > R; > +Rg — 5)
4. Niska dostgpnosé/aktywnos¢ (Rg — s > R;).

W wyniku przeprowadzonej oceny, dokonano wstepnej klasyfikacji gmin, stanowigce;j
polaczenie wydzielonych czterech klas w ramach obydwu kategorii. W efekcie wyznaczono
16 typow, powstatych w wyniku zestawienia ze sobg powstatych klas, zgodnie z zestawieniem
zawartym w tabl. 19. W dalszej kolejnosci typy te poddano agregacji wzgledem stopnia

aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowe;.
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Uznano, iz gminy, ktére cechuja si¢ wysoka lub $rednio wysoka oceng aktywnosci
lokalnej polityki mieszkaniowej, wykazuja che¢ poprawy dostepnosci do zasobow mieszkan

299

spotecznych (typ ,,rozwojowy’”), z kolei te, ktorych ocena jest $rednio niska badz niska,
wykazuja biernos¢, ktora nie wywiera pozytywnego wpltywu (typ ,,nierozwojowy”). W efekcie
zidentyfikowano 8 typow dostepnosci do zasoboéw mieszkan spotecznych, wynikajacych
z oceny jej poziomu oraz charakteru podejmowanych dziatan lokalnej polityki mieszkaniowej,

ktore wskazano w tabl. 20.

Tabl. 19. Typologia dostgpnosci do zasobow mieszkan spotecznych z uwzglednieniem
charakteru podejmowanych dziatan lokalnej polityki mieszkaniowej

o o sasohow . Stopiefiaktywnosei o TYRYCEEERIEC!
Typ . i lokalnej polityki . . .
mieszkan ) : . agregaciji mieszkan
mieszkaniowej
spotecznych spotecznych
A. wysoka dostepnos¢ wysoka. aktywnosc A Wysokodostepne
B. wysoka dostepnosc srednio wy§(,)ka A rozwojowe
aktywnos¢
C. wysoka dostepnos¢ srednio n|§ll<a B
aktywnosé Wy_sokodostepne
D. wysoka dostepnos¢ niska aktywno$¢é B nierozwojowe
E. srzigl[o v:]);séciﬁka wysoka aktywnosé C
. ep . . Dostepne rozwojowe
= Srednio wysoka Srednio wysoka C
' dostepnos¢ aktywnosé
G Srednio wysoka Srednio niska D Dostepne
' dostepnos¢ aktywnos¢ nierozwojowe
H srednio wysoka niska aktvwnosé D Umiarkowanie
' dostepnos¢ y dostepne rozwojowe
Srednio niska iy Umiarkowanie
I o wysoka aktywnosc E
dostepnosc dostepne
. S . . nierozwojowe
3 Srednio nls’k,a Srednio wygcl)ka E Stabo dostepne
dostepnosc aktywnos¢ .
rozwojowe
K Srednio niska Srednio niska = Stabo dostepne
' dostepnosc¢ aktywnos¢ nierozwojowe
Srednio niska . ‘s Dostepne
L. dostepnosc¢ niska aktywnosc F nierozwojowe
. ‘s s Umiarkowanie
M. niska dostepnosc¢ wysoka aktywnosc G dostepne rozwojowe
Srednio wysoka Umiarkowanie
N. niska dostepnosc¢ akt n(})lé(: G dostepne
yw nierozwojowe
. o Srednio niska
O niska dostepnosc¢ aktywnosé H Stabo dostepne
P. niska dostepnosc¢ niska aktywnosc¢ H rozwojowe

Zrodlo: opracowanie wilasne.
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Tabl. 20. Typologia dostgpnosci do zasobow mieszkan spolecznych z uwzglednieniem
charakteru podejmowanych dziatan lokalnej polityki mieszkaniowej — struktura

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. U_miarkov_vanie dostepne 39 18,6
nierozwojowe
G.  Stabo dostepne rozwojowe 12 5,7
H. Stabo dostepne nierozwojowe 20 9,5
Razem 210 100,0

Zrbdlo: opracowanie wilasne.

Typ wysokodostgpny rozwojowy (A) obejmowatl 9% badanych podmiotow.
Wystepowat zwlaszcza w grupie miast duzych (14%). Podobnie jak typ wysokodostepny
nierozwojowy (B), ktorego udziat rowniez byt najwyzszy w tej kategorii wielkosciowej (14%).
Byt on jednoczes$nie rzadko spotykany w gronie gmin liczagcych mniej niz 100 tys. osob
(3-4%). Typ dostepny rozwojowy (C) reprezentowany byt przez 18% badanych miast.
Wystepowat on nieco czesciej w miastach duzych (20%) niz w $rednich (17%) 1 mniejszych
gminach miejskich i miejsko-wiejskich (18%). Duzym zréznicowaniem w podziale na
kategorie wielko$ciowe charakteryzowat si¢ typ dostepny nierozwojowy (D). Wystepowat on
najczesciej w grupie miast liczacych powyzej 100 tys. osob (26%), zdecydowanie rzadziej
wsrod podmiotoéw liczacych od 50 do 100 tys. osob (11%) 1 mniejszych (8%). Najczescie]
przydzielanym byt typ umiarkowanie dostepny rozwojowy (E). Obejmowat on 22% badanych
podmiotow. Wystepowat glownie w jednostkach samorzadowych o liczbie mieszkancow
mniejszej niz 100 tys. osob. W grupie miast duzych do typu E zaliczono jedynie Bydgoszcz.
Kolejny, typ umiarkowanie dost¢pny nierozwojowy (F), reprezentowany byl przez 18%
podmiotow. Spotykany byt najczesciej w gminach liczacych od 50 do 100 tys. 0sob, gdzie jego
udzial wynosit 28%. Wystepowat on ponadto $rednio w co pigtym duzym miescie. Rzadziej
dotyczyt on gmin liczacych od 20 do 50 tys. osob, obejmujac 16% tej grupy. Typy cechujace
si¢ stabg dostepnoscia, zarbwno o charakterze rozwojowym (G) jak i nierozwojowym (H) nie

posiadaly zadnego przedstawiciela w kategorii miast o najwigkszej liczbie mieszkancow.
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Udzial podmiotéow zaklasyfikowanych jako typ G lub H najwyzszy byt wsrod jednostek
samorzadowych znajdujacych si¢ w kategorii o najmniejszej liczbie mieszkancéw, wynoszac
tacznie 20%.

Miasta duze pomimo, iz cechuja si¢ Stosunkowo lepsza dostepnoscia do zasobow
mieszkan spolecznych, czgéciej przyjmuja pasywny model prowadzenia polityki
mieszkaniowej. Z kolei gminy liczace mniej niz 100 tys. mieszkancoéw, ktore wykazuja wicksza
sposobnos$¢ do umiarkowanego lub stabego poziomu dostepnosci do zasobéw mieszkan
spotecznych, cechuje relatywnie wicksza sklonno$¢ do podejmowania dziatan majacych na celu
poprawe sytuacji mieszkaniowej. Biorgc pod uwage tylko typy wskazujace na rozwojowy
charakter (A, C, E, G), wystepowaly one najczesciej w grupie gmin liczacych od 20 do 50 tys.
0sob, a ich udzial wynosit 61%. Wsrdd gmin liczacych od 50 do 100 tys. osob odsetek ten
wynosit 53%, natomiast w grupie miast duzych byt on najnizszy i1 przyjmowat wartos¢ 37%.

Typy dostgpnosci do zasobéw mieszkan spotecznych charakteryzowaty si¢ znaczaca
polaryzacja w ukladzie przestrzennym. Najmniej zroznicowane pod tym wzgledem byty
jednostki samorzadowe potozone na terenie wojewodztwa §wigtokrzyskiego. Wszystkie z nich
cechowaty si¢ biernym podejSciem i stabym lub umiarkowanym poziomem dostepnosci,
z czego 83% zaklasyfikowano jako typ H. Pod tym wzgledem podobienstwo wykazywaty
miasta potozone w sgsiadujgcym wojewddztwie lubelskim, w ktorych poziom dostepnosci do
zasobow mieszkan spolecznych ani razu nie byl wyzszy niz umiarkowany. Ponadto
w wigkszosci (66%) prowadzily one bierng polityke mieszkaniowa.

Stosunkowo niewielkie rozwarstwienie wystepowato ponadto na terenie wojewodztwa
zachodniopomorskiego, gdzie 60% miast reprezentowato typ C. Za wyjatkiem Mysliborza,
w ktorym poziom dostgpnosci do zasobdéw mieszkan spotecznych zostal oceniony jako
umiarkowany, w pozostatych przypadkach byl on co najmniej dobry. Dodatkowo, 75%
badanych gmin z tego terenu wykazalo si¢ aktywnoscig w prowadzeniu polityki
mieszkaniowej. Pod tym wzgledem lepsze bylo jedynie wojewddztwo pomorskie, w ktorym
aktywne podejscie obejmowato 85% podmiotow. Jednoczesnie cechowato si¢ ono stosunkowo
gorsza dostepnoscig do zasobow mieszkan spotecznych, o czym §wiadczy niewystgpowanie na
tym obszarze typéw A 1 B oraz wysoki tgczny odsetek gmin o umiarkowanej i stabej

dostepnosci wynoszacy 73%.
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2 e . Typy dostepnosci
. : do zasobdéw mieszkan spotecznych  Liczba mieszkancéw
1:4'506 600 @ A-wysokodostepne rozwojowe 20-50 tys. o0s.
® B - wysokodostepne nierozwojowe ' 50-100 tys. os.
© C - dostepne rozwojowe ~ >100tys. os.
= D - dostepne nierozwojowe
O E - umiarkowanie dostepne rozwojowe
@ F - umiarkowanie dostepne nierozwojowe
© G - stabo dostepne rozwojowe
® H - stabo dostepne nierozwojowe
duze 4% A 0% |
$rednie 8% 6 L 98% 3% 8% |
mate 3% 4% 6% 3% A
ogdtem 9% 6% 9% 6% 0%

HA mB WmC WD WE mF mG mH

Ryc. 49. Typologia dostgpnosci do zasobéw mieszkan spotecznych z uwzglgdnieniem
charakteru podejmowanych dziafan lokalnej polityki mieszkaniowe;j
Zrodlo: opracowanie wilasne.
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Najwicksze udziaty miast z typami cechujgcymi si¢ wysoka dostgpnosci do zasobow
mieszkan spotecznych (A i B) posiadaly wojewodztwa dolnoslaskie (33%), slaskie (30%)
i todzkie (27%). Byly to jednoczes$nie jedyne wojewodztwa, w ktorych wystepowato co
najmniej kilka miast zaliczonych do typu wysokodostepnego rozwojowego (A). Na terenie
pozostatych jednostek administracyjnych szczebla regionalnego takie przypadki byty
jednostkowe lub wykazywano ich brak (por. ryc. 49).

W przypadku wojewoddztwa S$laskiego, miasta polozone w jego centralnej czesci,
tworzace konurbacj¢ katowicka wyrdzniaty si¢ wyzszym poziomem dostgpnosci do zasobow
mieszkan spotecznych wzgledem jednostek samorzadowych potozonych na pétnocy i potudniu.
W pewnym stopniu jest to pochodna uwarunkowan historycznych i dlugich tradycji
mieszkalnictwa komunalnego na tych terenach. Miasta te cechowato ponadto zr6znicowanie
w podejsciu do prowadzenia dziatan z zakresu lokalnej polityki mieszkaniowej. Wsrod
badanych jednostek samorzadowych wykazujacych w tym wzgledzie wigksza aktywnosc,
poziom dostepnosci czesciej oceniany byt jako wysoki.

Wojewodztwa wielkopolskie 1 mazowieckie cechowatly si¢ wysokim udzialem gmin
o umiarkowanym poziomie dostgpnosci, na terenie ktoérych nie zidentyfikowano wystgpowania
typu A. Jednoczes$nie wsrod miast potozonych w poblizu miast wojewddzkich, pomimo, iz
posiadaty one zazwyczaj stosunkowo niski poziom dostepnosci do zasobow mieszkan
spotecznych, wiekszo$¢ z nich podejmowata dziatania majace na celu jej poprawe.

Najwigcej gmin cechujacych si¢ stabg dostepnoscig do zasobow mieszkan spotecznych
1 wykazujacych bierno§¢ w podejmowaniu dziatan stuzacych ich poprawie (typ H)
wystepowalo na terenie wojewodztwa matopolskiego. W ujeciu wzglednym takie przypadki
wystepowaly srednio w co trzeciej badanej jednostce samorzagdowej na tym terenie. Podobna
sytuacja wystgpowata na terenie wojewodztwa podlaskiego. Ponadto stosunkowo wysoki

udziat miast zaliczonych do typu H dotyczyt wojewodztwa podkarpackiego.

8.2. Ocena zaleznosci

W celu zidentyfikowania sily zaleznos$ci wystepujacej pomiedzy poziomem rozwoju
spoteczno-gospodarczego, poziomem dostepnosci do zasobow mieszkan spolecznych oraz
stopniem aktywnos$ci lokalnej polityki mieszkaniowej, okreslono dla nich wspofczynnik
korelacji liniowej Pearsona. Wspotczynnik ten sthuzy ocenie stopnia korelacji pomi¢dzy dwoma
badanymi zmiennymi. Z uwagi, iz jest miarg niemianowang, pozwala na dokonywanie
porownan sily korelacji dla réznych zestawow danych. Stanowi on jednocze$nie miare

unormowang, a jego warto$¢ miesci si¢ w zakresie od -1 do 1 i odzwierciedla stopien liniowej
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zaleznoséci pomiedzy zmiennymi. Im wigksza jego warto$¢ bezwzgledna blizsza jest 1, tym
wicksza sita korelacji, przy czym warto$¢ wspotczynnika rowna 0 §wiadczy o braku zaleznosci
(Starzynska 2009).

Do obliczen wspolczynnikoéw korelacji liniowej Persona dla poszczegdlnych zmiennych

postuzono si¢ nastepujacym wzorem:

B G = Y=
R \[zllm y)?

gdzie:

R - wspotezynnik korelacji,

xy
X;, ¥; - zmienne opisujace obiekty,

X,y - wartosci $rednie cechy X i cechy y,

N - liczebnos¢ proby.

Ocena zalezno$ci obejmowata siedem rodzajoéw powigzan, dotyczacych poziomu
dostepnosci do zasobow mieszkan spolecznych, stopnia aktywnosci lokalnej polityki
mieszkaniowej, poziomu rozwoju spolecznego, gospodarczego i spoteczno-gospodarczego.
Zostaly one przedstawione w tabl. 21 wraz z wartoSciag wspolczynnika korelacji liniowej
Pearsona.

Tabl. 21. Stopien zaleznosci pomigedzy badanymi zmiennymi wyrazony wspotczynnikiem
korelacji liniowej Pearsona

Wspétczynnik
Lp. Zaleznos¢ korelaciji
Pearsona

Poziom dostepnosci do zasobdw mieszkan spotecznych — poziom

1. . 0,19
rozwoju gospodarczego
Poziom dostepnosci do zasobéw mieszkan spotecznych — stopien
2. e ST . . 0,12
aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowe;j
3 Poziom dostepnosci do zasobdw mieszkan spotecznych — poziom 0.06
" rozwoju spoteczno-gospodarczego ’
4 Poziom dostepnosci do zasobdw mieszkan spotecznych — poziom .0.05
" rozwoju spofecznego ’
5 Stopien aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej - poziom 011
" rozwoju gospodarczego ’
6 Stopien aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej - poziom 0.09
" rozwoju spoteczno-gospodarczego ’
7 Stopien aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej - poziom 003

rozwoju spotecznego
Zrodlo: opracowanie wilasne.
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Na podstawie przeprowadzonej oceny zaleznosci w oparciu o wspotczynnik korelacji
liniowe] Pearsona, nalezy uznaé, iz badane zjawiska cechowaly si¢ stabym lub niklym
powigzaniem. Zgodnie z klasyfikacja J. Guilford’a (1965) w przypadku, gdy wspoiczynnik
korelacji jest wigkszy od 0,0 i mniejszy lub rowny 0,1 sita zaleznosci jest nikta, natomiast
w przypadku, gdy miesci Si¢ on w przedziale prawostronnie domknietym od 0,1 do 0,3 jest ona
staba.

Zalezno$¢ poziomu dostepnosci do zasoboéw mieszkan spolecznych byla najwicksza
w relacji do poziomu rozwoju gospodarczego (Rxy=0,19) i mniejsza w odniesieniu do stopnia
aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej (Rxy=0,12), przy czym w obydwu przypadkach sita
korelacji byla staba. Z kolei w odniesieniu do poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego
1 odrebnie do poziomu rozwoju spolecznego, zalezno$¢ w zasadzie nie zachodzita. Nikly
stopien korelacji wystgpowat ponadto pomiedzy stopniem aktywnosci lokalnej polityki
mieszkaniowej i poziomem rozwoju spolecznego i spoleczno-gospodarczego, jedynie
w odniesieniu do poziomu rozwoju gospodarczego byt on nieco wyzszy (Rxy=0,12).

Ocena zaleznosci badanych zjawisk, oparta na klasycznej metodzie statystycznej,
pozwolita okresli¢ ogdlny poziom korelacji zachodzacych pomiedzy nimi. Nie uwzglednia ona
jednak powigzan, ktore widoczne sg w ujeciu szczegdtowym. Z uwagi, iz wszystkie zjawiska
poddawane ocenie zalezno$ci, zostaly okreslone w oparciu o te samag metode unitaryzacji
zerowanej, pozwolifo to na wykonanie analizy porownawczej, wynikajacej z syntetycznego
zestawienia rozktadow poszczegdlnych zjawisk.

Dla lepszego zilustrowania zalezno$ci, w przypadku poziomu dostepnosci do zasobow
mieszkan spolecznych oraz stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej, zdecydowano
o agregacji klas cechujacych si¢ wysokimi i §rednio wysokimi wartosciami (1+2) oraz tych
okreslanych jako $rednio niskie i niskie (3+4). W przypadku przedziatow wydzielonych
W ramach oceny poziomu rozwoju spotecznego, gospodarczego i spoteczno-gospodarczego nie
dokonywano Iaczenia.

Na tej podstawie sporzadzono sze$¢ zestawien w ktorych odniesiono poziom rozwoju
spotecznego, gospodarczego i spoteczno-gospodarczego (kazdorazowo na osi rzgdnych) do
poziomu dostepnosci do zasobéw mieszkan spolecznych i stopnia aktywnosci lokalnej polityki

mieszkaniowej (kazdorazowo na osi odcigtych) - por. ryc. 50.
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Poziom dosteposci do zasobow mieszkan spolecznych Stopien aktywnoscd lokalne] polityki mieszkaniowej

33%

u
-
9
#

Poziom rozwoju

gospodarczego

w
S
2
&+
w

4 23% 77% 4 0% 50

o3 20% 0% B0% 0% 100% 0% 0% a0 0% EBO% 100%
1 36% 61% 1 A% 60%
2 44% S6% 2 5o% 41%

Poziom rozwoju

spofecznego
: — — : _

Poziom rozwoju

4 36% B4k 4 43% 57%

0% 20% 40% 80% BB 1w00% 0% 20% 40% 0% a0% 100%
1 59% 41% 1 559 41%
2 A6% 54% 2 57% 43%

spoleczno- : :
gospodarczego
4 25% 75% a 4% 56%
% 20% a0% s0% 0% wWo% | 0% 20% a0% 0% a0% 100%
B wysoki | umiarkowanie wysoki B umiarkowanie niski i niski B wysokii umiarkowanie wysoki W umiarkowanie niski i niski

1- wysoki, 2 - Srednio wysoki, 3 - Srednio niski, 4 - niski

Ryc. 50. Ocena zaleznosci wskaznikow syntetycznych
Zrodto: Opracowanie wiasne.

Ich analiza pozwala na wyciagnigcie nastgpujacych wnioskow:

1.

Im wyzszy poziom rozwoju gospodarczego, tym czeSciej poziom dostgpnosci do
zasobodw mieszkan spotecznych jest wysoki lub umiarkowanie wysoki.

Miasta 0 wysokim poziomie rozwoju gospodarczego najczgséciej posiadaja wysoki
poziom dostepnosci do zasobéw mieszkan spotecznych (67%).

Miasta cechujace si¢ niskim poziomem rozwoju gospodarczego w przewazajacej mierze
cechujg si¢ niska lub umiarkowanie niska dostgpnoscia do zasobow mieszkan
spotecznych (77%).

Réznice w poziomie rozwoju spolecznego nie przekladaja si¢ na poziom dostepnosci
do zasobow mieszkan spotecznych.

Poziom rozwoju gospodarczego wykazuje zdecydowanie wyzsza zalezno$¢ wzglgdem
poziomu dostepnosci do zasoboOw mieszkan spotecznych niz poziom rozwoju

spolecznego.

1
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6. Zalezno$¢ poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego do poziom dostepnosci do
zasobow mieszkan spotecznych wykazuje podobny charakter do relacji zachodzacej
pomigdzy poziomem rozwoju gospodarczego, przy czym cechuja si¢ mniejsza
intensywnoscig.

7. Poziom rozwoju gospodarczego wykazuje zaleznos¢ w stosunku do stopnia aktywnos$ci
lokalnej polityki mieszkaniowej, ale w mniejszym stopniu niz w przypadku poziomu
dostepnosci do zasobow mieszkan spotecznych.

8. Miasta cechujace si¢ wysokim poziomem rozwoju gospodarczego najczgsciej prowadza
aktywng polityke mieszkaniowg (67%).

9. Niskiemu poziomowi rozwoju gospodarczego czeSciej towarzyszy biernosé
w prowadzeniu dzialan z zakresu polityki mieszkaniowe;.

10. Miasta o umiarkowanym poziomie rozwoju spolecznego wykazuja nieco wicksza
sktonno$¢ do prowadzenia aktywnej polityki mieszkaniowe;.

11. Zdecydowana wigkszo$¢ badanych miast o wysokim poziomie rozwoju gospodarczego
(67%), prowadzita aktywng polityke mieszkaniowg i cechowala si¢ wysokim poziomem
dostgpnosci do zasobow mieszkan spotecznych.

12. Miasta o relatywnie najnizszym poziomie rozwoju spoleczno-gospodarczego,
zdecydowanie czescie] wykazuja niski poziom dostgpnosci do zasobow mieszkan
spotecznych 1 wykazuja wigksza sklonno$¢ do prowadzenia biernej polityki

mieszkaniowej.

Podobng oceng zaleznosci sporzadzono w relacji poziomu dostepnosci do zasoboéw
mieszkan spotecznych w odniesieniu do stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej,
co zostalo przedstawione na ryc. 51. Wynika z niej, iz stosunkowo wysokiemu poziomowi
dostgpnosci do zasobow mieszkan spotecznych najczesciej towarzyszy aktywne podejscie do
prowadzenia lokalnej polityki mieszkaniowej. Najczesciej cheé poprawy sytuacji
mieszkaniowej wykazywaly gminy o umiarkowanie wysokim poziomie dost¢pnosci do
zasobow mieszkan spotecznych. Podmioty o $rednio niskim poziomie dostepnosci do zasobow
mieszkan spolecznych niemal rownie czgsto realizowaly polityke mieszkaniowa w sposdb
bierny i aktywny. Pasywnos$¢ wzgledem lokalnej polityki mieszkaniowej najbardziej widoczna
byla w grupie miast posiadajacych niezadowalajacy poziom dostgpnosci do mieszkan

spotecznych.
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Ryc. 51. Zalezno$¢ poziomu dostepnosci do zasobow mieszkan spotecznych od stopnia
aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej
Zrédlo: opracowanie wlasne.

Ocenie zaleznosci poddano rowniez wyznaczone w pracy osiem typow dostepnosci do
zasobéw mieszkan spolecznych, odnoszac je do poziomu rozwoju gospodarczego
(por. ryc. 52), spotecznego (por. ryc. 53) i spoteczno-gospodarczego (por. ryc. 54).

Najwigkszy odsetek miast o wysokim 1 S$redniowysokim poziomie rozwoju
gospodarczego dotyczyt typu dostgpnego rozwojowego (69%), z kolei najmniejszy bylo on
w przypadku typow G i H cechujacych sie staba dostepnoscig. We wszystkich typach, ktore
cechuje co najmniej dobra dostepno$¢ do zasobow mieszkan spolecznych, udzial miast
o $rednio wysokim lub wysokim poziomie rozwoju gospodarczego przekracza 50%. Z kolei
w pozostatych przypadkach przewazaja podmioty, ktore pod tym wzgledem sg na Srednio
niskim lub niskim poziomie.

Rozktad zjawiska wskazuje, iz stosunkowo wysoki poziom rozwoju gospodarczego jest
czynnikiem, ktory sprzyja podejmowaniu decyzji prowadzacych do poprawy sytuacji
mieszkaniowej 0sob o niskich dochodach. Wysoki i $redniowysoki poziom rozwoju
spolecznego okazat si¢ by¢ reprezentowany w najwiekszym stopniu przez miasta nalezace do
typu stabo dostgpnego nierozwojowego. Dotyczyt on 60% miast znajdujacych w tym gronie.
Z kolei w przypadku typu stabo dostepnego rozwojowego, az 75% badanych miast stanowily
te cechujace si¢ Srednio niskim i niskim poziomem rozwoju spolecznego. Przyklady te jasno
pokazuja, iz poziom rozwoju spolecznego nie wykazuje wpltywu na decyzje zwigzane

Z podejmowaniem dziatan z zakresu polityki mieszkaniowej przez lokalnych wlodarzy.
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Wysokodostepne rozwojowe

Wysokodostepne nierozwojowe

Dostepne rozwojowe

Dostepne nierozwojowe

Umiarkowanie dostepne rozwojowe

N

Umiarkowanie dostepne nierozwojowe
Stabo dostepne rozwojowe

Stabo dostepne nierozwojowe

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Poziom rozwoju gospodarczego
B wysoki 1 Srednio wysoki 1 $rednio niski M niski

Ryc. 52. Typy dostepnosci do zasobow mieszkan spotecznych w odniesieniu do poziomu
rozwoju gospodarczego
Zrédlo: opracowanie wlasne.

Wysokodostepne rozwojowe
Wysokodostepne nierozwojowe
Dostepne rozwojowe

Dostepne nierozwojowe
Umiarkowanie dostepne rozwojowe
Umiarkowanie dostepne nierozwojowe
Stabo dostepne rozwojowe

Stabo dostepne nierozwojowe

=]
X

20% 40% 60% 80% 100%
Poziom rozwoju spotecznego

W wysoki ™ $rednio wysoki $rednio niski M niski

Ryc. 53. Typy dostgpnosci do zasobow mieszkan spotecznych w odniesieniu do poziomu
rozwoju spotecznego
Zrédlo: opracowanie wiasne.

177



Wysokodostepne rozwojowe 31,6% 47,4%

Wysokodostepne nierozwojowe 41,7% 33,3%

Dostepne rozwojowe

105%

-

47,4% 263% [
83%

13,0%

Dostepne nierozwojowe 33,3% 37,5%
Umiarkowanie dostepne rozwojowe 39,1% 34,8%
Umiarkowanie dostepne nierozwojowe 2'% 41,0% 28,2% _
Stabo dostepne rozwojowe - 33,3% 33,3% _
Stabo dostepne nierozwojowe - 30,0% 35,0% _
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego
B wysoki Srednio wysoki srednio niski M niski

Ryc. 54. Typy dostgpnosci do zasoboéw mieszkan spotecznych w odniesieniu do poziomu
rozwoju spofeczno-gospodarczego
Zrédlo: opracowanie wlasne.

Typy dostepnosci do zasoboéw mieszkan spolecznych wykazuja na wystepowanie
zalezno$ci w odniesieniu do poziomu rozwoju gospodarczego i na ich brak w relacji do
poziomu rozwoju spotecznego. Skutkiem czego, biorgc pod uwagg syntetyczng ocene poziomu
rozwoju spoteczno-gospodarczego, zalezno$¢ ta widoczna jest w niewielkim stopniu.
Wykazuje ona podobny charakter jak w przypadku korelacji zachodzacych pomiedzy
zidentyfikowanymi typami dostepnosci do zasobéw mieszkan spotecznych a poziomem
rozwoju gospodarczego. W wyniku uwzglednienia czynnikéw $wiadczacych o poziomie

rozwoju spofecznego, ulegaja one zmniejszeniu.
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9. Mieszkalnictwo dostepne w kontekScie rynku najmu

9.1. Dostepnosé¢ mieszkan na wynajem — metoda badawcza

Pojecia mieszkalnictwa spofecznego i mieszkalnictwa dostgpnego omoéwiono w rozdz.
1.3. W ujeciu syntetycznym, za mieszkania dostgpne mozna uznaé lokale przeznaczone na
wynajem o umiarkowanych czynszach, subsydiowane przez wiadze krajowe lub lokalne,
adresowane do gospodarstw domowych o dochodach nie pozwalajacych na zakup mieszkania
na wlasno$¢, nawet przy wsparciu panstwa w formie instrumentéw, (ktore wskazano
i oméwiono w rozdz. 3.2), i ktorych zarobki nie pozwalaja na najem mieszkania poprzez
komercyjny rynek najmu (Bryx, Szelagowska 2018). Wsparcie mieszkalnictwa w tym
rozumieniu, nie jest skierowane do osob o najnizszych dochodach, a do grupy, ktora pomimo
podejmowania aktywnych staran na rynku pracy, osigga poziom wynagrodzen, ktory nie
pozwala na samodzielne zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych. System wsparcia w ramach
mieszkalnictwa spotecznego, ktory wystepuje w Polsce sklada si¢ z trzech glownych
segmentow: najmu socjalnego, najmu komunalnego i najmu z zasobéw TBS (por. rozdz. 3.2.2).
W odniesieniu do sytuacji wystepujacej w innych krajach europejskich, w Polsce nie
uksztattowat si¢ segment mieszkalnictwa dostepnego z czynszami nizszymi niz rynkowe, ktory
obejmowalby typowe inwestycje mieszkaniowe, nie stanowigCe obcigzenia dla budzetow
jednostek samorzagdowych kosztami utrzymania budynkow, czy stosowaniem pomocy
finansowej jak w przypadku TBS-6w, ktore skierowane sg do 0sob o statych, ale zbyt niskich
dochodach, aby moéc samodzielnie zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe (Bryx,
Szelaggowska 2018). Do tego miana aspirowa¢ moga mieszkania udost¢pniane w ramach
programu Mieszkanie Plus. W sytuacji, w ktorej oddano do uzytku 867 lokali (dane PFRN na
31.10.2019 r.), stan zaawansowania programu nie pozwala obecnie na wyszczegdlnienie
czwartego segmentu (szerzej w rozdz. 3.2.9).
W celu oszacowania zapotrzebowania na tak rozumiane mieszkalnictwo dostepne
w Polsce, przeprowadzono badanie po$wiecone sektorowi mieszkan na wynajem. Wykonano
je na probie tozsamej z tg przyjeta w poprzednich czgsciach badawczych niniejszej pracy.
Na podstawie kalkulatorow ofertowych cen najmu nieruchomos$ci na rynku prywatnym,
dost¢pnych na portalach: Rentier.io (2019), KRN (2019) i RONIN (2019), zgromadzono dane
0 wysokosciach ofertowych stawek czynszu za 1 m? Pu w IV kwartale 2018 r. Zatozono, iz dla
gospodarstwa domowego jednoosobowego do realizacji potrzeb mieszkaniowych wystarczy
lokal 0 powierzchni 35 m?, z kolei dla gospodarstw domowych dwuosobowych przyjeto 50 m?,

zgodnie z podejSciem zastosowanym przez R. Cyrana (2017).
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W przypadku pieciu najwigkszych miast poddanych analizie, tj. Warszawy tLodzi,
Wroctawia, Poznania i Gdanska, taczna liczba ofert przekraczata 10 tys. Dla kolejnych 26 miast
zebrano od 1 do 10 tys. ofert. W tej grupie znalazly si¢ przede wszystkim osrodki miejskie
liczacej co najmniej 100 tys. 0s6b oraz pig¢ o mniejszej populacji: Lubin, Wrze$nia, Siedlce,
Oswiecim i1 Sopot. Od 100 do 1 tys. ofert analizowano w 124 gminach miejskich i miejsko-
wiejskich. Liczba analizowanych ofert w przypadku pozostatych 55 miast mieScila si¢
w przedziale od 10 do 99. Na podstawie zebranych danych wyliczono $rednie arytmetyczne
stawek najmu na rynku prywatnym we wszystkich jednostkach samorzadowych poddanych
analizie.

Uzyskane w ten sposob $rednie wartosci stawek czynszow za 1 m? powierzchni
uzytkowej,  zostaly w pierwszej kolejnosci odniesione do wysokosci wskaznikow
przeliczeniowych kosztu odtworzenia 1 m? powierzchni uzytkowej budynkéw mieszkalnych
obowigzujacych od IV kwartatu 2018 r. do I kwartatu 2019 r. Dane te zgromadzono w oparciu
o kwerende¢ wszystkich szesnastu dziennikow urzedowych wojewddztw, w ktérych
publikowane sg obwieszczenia wydawane w tej sprawie przez wojewodow. W ten sposob dla
kazdego z badanych miast uzyskano wskaznik $redniej wysokos$ci stawki czynszu w ujeciu
warto$ciowym jako % wartosci odtworzeniowej za 1 m? powierzchni uzytkowej lokalu.
Zestawiajagc go z analogicznymi warto$ciami Czynszowymi odnoszgcymi si¢ do najmu
w zasobach gminnych, ktore nie przekraczajg 3% warto$ci odtworzeniowej za 1 m? powierzchni
uzytkowej lokalu (rozdz. 7.3) i maksymalnymi stawkami w zasobach TBS, w ktorych wartos¢
ta, zgodnie z regulacjami ustawowymi, moze wynosié¢ najczesciej maksymalnie 4%°, mozliwe
bylo okreslenie poziomu Iluki czynszowej we wszystkich analizowanych jednostkach
samorzadowych.

Ponadto postanowiono sprawdzi¢, jakie sg rzeczywiste mozliwosci najmu mieszkania
na rynku komercyjnym przez sredniozamoznych Polakéw, uwzgledniajac gospodarstwa
domowe jedno- i dwuosobowe, przy zachowaniu godnych warunkow zycia. Przyjeto zalozenie,
zgodne ze standardami europejskimi, iz wysoko$¢ czynszu za mieszkanie dostepne, nie
powinna przekracza¢ 30% uzyskiwanych przez gospodarstwo domowe dochodow, tak aby
zagwarantowaé wystarczajace zasoby finansowe na pokrycie innych niezbednych wydatkow

(Bryx, Szelagowska 2018; Sard, Waller 2002). Uzyskane $rednie wartos$ci stawek czynszow za

9 W przypadku inwestycji realizowanych po 2015 r. maksymalna stawka czynszu w zasobach TBS moze
wynosi¢ 5% wartosci odtworzeniowej za 1m2 powierzchni uzytkowej lokalu. W 2018 r. udziat lokali
zrealizowanych w tej formule w stosunku do catosci zasobow mieszkaniowych wynosit 4%. Odsetek ten
byt na tyle niski, iz nie uwzgledniano go w dalszych obliczeniach.
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1 m? powierzchni uzytkowej lokalu, skonfrontowano z przecietnymi miesiecznymi dochodami
rozporzadzalnymi w 2018 r. wedlug grup kwintylowych okreslonymi przez GUS (Sytuacja
gospodarstw... 2018). Uzupelniajaco zestawiono je réwniez z Wartosciami minimum

socjalnego w 2018 r. okreslanymi przez Instytut Pracy i Spraw Spotecznych®®.

9.2. Rynek najmu w Polsce

Rynek najmu w Polsce rozwija si¢ dynamicznie, zwlaszcza w duzych miastach (Bryx,
Szelagowska 2018). Jednak informacja o jego wielkosci pozostaje w duzej mierze
nieodgadniona. To wynik braku ujecia tego sektora w oficjalnych statystykach publicznych.
Gtowny Urzad Statystyczny corocznie publikuje informacje o liczbie zasobow
mieszkaniowych z podziatem na formy wtasnosci. Na tej podstawie mozna okresli¢ wielkos¢
spotecznej czgsci rynku najmu. Zaliczy¢ mozna do niej zasadniczo zasoby mieszkaniowe
nalezagce do gmin i towarzystw budownictwa spotecznego. Zgodnie z danymi GUS,
w 2018 r. zasoby mieszkaniowe znajdujace sie¢ w tej grupie stanowity tgczne 6,4% wszystkich
mieszkan. Udzial ten z roku na rok szybko maleje. Jeszcze w 2009 r. wynosit 8,6% ogdtu
zasobow mieszkaniowych. Jest to w gldwnej mierze wynik sukcesywnej prywatyzacji
mieszkan nalezacych do gmin, przy jednoczesnej niechgci do budownictwa komunalnego.
W latach 2005-2018 na 2,07 mln mieszkan oddanych do uzytku, tylko 1,8% stanowity lokale
wybudowane przez gminy. Jednak o ile udzial mieszkan przeznaczonych na najem spoteczny
drastycznie si¢ kurczyt, to znaczaco rozwijal si¢ rynek najmu komercyjnego. Przestankg ku
takiemu twierdzeniu jest wysoki udzial mieszkan oddanych do uzytku, przeznaczonych na
sprzedaz lub wynajem, ktory w latach 2005-2018 wynosit niemal polowe wszystkich

zrealizowanych inwestycji mieszkaniowych (por. tabl. 22).

Tabl. 22. 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
spotdzielcze 71573 3,5
spoteczne czynszowe i zaktadowe 44 057 2,1
komunalne 37 161 1,8
ogotem 2070744 100

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych BDL GUS.

10 Wskazniki minimum socjalnego opierajg sie na wyliczeniach przeprowadzanych regularnie od 1981
r. przez Instytut Pracy i Spraw Socjalnych (https://www.ipiss.com.pl/).
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Wielkos$¢ sektora najmu komercyjnego w Polsce oszacowano m.in. w Narodowym
Programie Mieszkaniowym (2016) wskazujac, iz jest to 5,1%, co obliczono na podstawie
danych Narodowego Spisu Powszechnego z 2011 r. Z kolei wedlug danych Eurostatu
w 2018 r. byt on nizszy i wynosit zaledwie 4,3%. W raporcie o stanie mieszkalnictwa w krajach
Unii Europejskiej wydanego przez federacj¢ Housing Europe, wskazano wrgcz na brak
wystepowania segmentu najmu prywatnego w Polsce, ktory jednoczesnie byt wysoki w wielu
innych krajach, m.in. w Niemczech (51%), Francji (23%), czy Wielkiej Brytanii (19%)(Pittini
iin. 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 publicznej, co
wplywa tez na obraz struktury rynku mieszkaniowego kraju na arenie migdzynarodowe;.
W rzeczywisto$ci rynek najmu komercyjnego w Polsce jest duzo wigkszy niz wynika to
z oficjalnych szacunkéw. Pomimo duzego przywigzania Polakow do mieszkan
wlasnosciowych, mozna przypuszczaé, iz w ramach tej kategorii, kryje si¢ co najmnie;j kilka,
jezeli nie kilkanascie procent lokali, ktore przeznaczane sa na najem prywatny. Raport firmy
REAS (2017) za przyczyny takiej sytuacji wskazuje znaczace rozproszenie, maly stopien
instytucjonalizacji oraz wysoki udziat tzw. ,,szarej strefy”. O potencjale tego sektora swiadczy
wspomniana juz skala budownictwa mieszkaniowego z przeznaczeniem na sprzedaz lub
wynajem. Ze wzgledu na faczne traktowanie tej kategorii przez GUS nie mozna jasno okresli¢
ile z tych mieszkan trafia na rynek najmu a ile na sprzedaz. Warto jednak zwroci¢ uwage na
szacunki specjalizujacej si¢ w zagadnieniach rynku mieszkaniowego firmy REAS, ktore
wskazuja, ze od 30 do 40% mieszkanh nabywanych przez inwestorow, przeznaczana jest
w dalszej kolejnosci na wynajem. Moze by¢ to zatem nawet kilkaset tysiecy mieszkan, ktore

w tym czasie powiekszyly oferte rynku najmu komercyjnego w Polsce.

9.3. Mozliwos$ci najmu mieszkania na rynku prywatnym przez osoby
niezamozne

Mozliwo$¢ najmu mieszkania wynika ze zdolnos$ci ekonomicznych potencjalnych
lokatorow, ktdra jest niedostepna dla osob o niskich dochodach. Minimalne wynagrodzenie
w Polsce w 2018 r. zgodnie z Rozporzgdzeniem Rady Ministrow z dnia 12 wrzesnia
2017 r. w sprawie wysokosci minimalnego wynagrodzenia za prace oraz wysokosci minimalnej

stawki godzinowej w 2018 r. wynosito 2100 zt brutto, z czego na konto pracownikow
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zatrudnionych na umowe o prace trafialo 1530 z?!

. Zakladajac sytuacje, w ktoérej osoba
pracujaca na pelny etat zarabiala najnizsza mozliwg pensj¢ i jednoczes$nie nie posiadata
zyciowego partnera, w zadnym z badanych miast powyzej 20 tys. mieszkancow nie bylaby w
stanie pokryé przecietnego czynszu za mieszkanie na wolnym rynku o pow. 35 m?, przy
jednoczesnym 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 zaistniatej sytuacji
mozna zakladaé, Zze taka sytuacja umozliwia ubieganie si¢ o najem mieszkania z zasobu
mieszkaniowego gminy. Na podstawie zgromadzonych danych dla 210 gmin miejskich
1 miejsko wiejskich dotyczacych wysokosci limitow dochodowych umozliwiajacych przydziat
lokalu w ramach najmu komunalnego dla gospodarstw domowych jako % najnizszej emerytury
w 2016 r. (rozdz. 6.3), postanowiono zweryfikowaé zasadno$¢ powyzszego zalozenia.

Do wyliczen przyjeto definicj¢ dochodu, ktéora obowigzuje nie tylko w przypadku
ubiegania si¢ o dodatek mieszkaniowy, czy obnizke czynszu, ale rOwniez w sytuacji ubiegania
si¢ o najem lokalu komunalnego, zgodng z §1 pkt 24 Ustawy z dnia 21 czerwca
2001 r. o dodatkach mieszkaniowych. Za dochdéd w tym wypadku uznaje sie przychod po
odliczeniu kosztéw jego uzyskania, skladek na ubezpieczenie chorobowe, emerytalne
1 rentowe, ale bez ubezpieczenia zdrowotnego i1 zaliczki na podatek. Przyjmujac powyzsze
zalozenia, zgodnie ze stanem na 2018 r., dochdd ten przy pensji minimalnej wynosit 1700,84
zk. Zestawienie tej wartosci z kryteriami dochodowymi uprawniajagcymi do ubiegania si¢
o najem lokalu komunalnego prowadzi do nast¢pujacej konkluzji: w co czwartym badanym
miescie osoba prowadzaca jednoosobowe gospodarstwo domowe i otrzymujgca minimalne
wynagrodzenie z tytulu umowy o prace, nie mogta ubiegac si¢ o mieszkanie komunalne z uwagi
na zbyt wysokie zarobki. Osobie znajdujgcej si¢ w tej sytuacji pozostawato wiec mieszkanie
u rodziny lub u znajomych, albo wynajem czgsci lokalu 1 wspdtzamieszkiwanie z innymi
ludZmi.

Biorac pod uwage $rednie wartosci stawek czynszow za 1 m? powierzchni uzytkowe;
jako % wartosci odtworzeniowej lokalu w 210 badanych podmiotach zgodnie z danymi na IV
kwartat 2018 r., w kazdym przypadku byty one wyzsze niz 4%. Ponadto 93% badanych miast

posiadato $srednie rynkowe stawki czynszu na poziomie powyzej 6% wartosci odtworzeniowe;j

11 Wyliczono na podstawie Wynagrodzenia.pl (2019).

12 Do obliczen wykorzystano wysoko$¢ minimum socjalnego w 2018 r. opracowang przez Instytut Pracy
i Spraw Spotecznych (2019), ktéra w 2018 r. dla gospodarstwa domowego jednoosobowego wynosita
1168,31 zt.
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za 1 m? powierzchni uzytkowej. Oznacza to, iz we wszystkich badanych jednostkach
samorzagdowych wystepowalo zjawisko luki czynszowej. Pojawia si¢ ono wowczas, gdy
wysoko$¢ czynszow w zasobach mieszkan spolecznych znaczaco odbiega od czynszu
rynkowego. Prowadzi to do wystepowania powaznego problemu dla osob, ktorych dochody sa
zbyt niskie, aby realizowa¢ swoje potrzeby mieszkaniowe w oparciu o0 mechanizmy rynkowe,
a z drugiej za wysokie, aby ubiega¢ si¢ o0 mieszkanie spoteczne. Zgodnie z szacunkami Fundacji
Habitat for Humanity, problem ten dotyka 40% mieszkancow Polski (Muziot-Wectawowicz
2017). Jak wskazuje R. Cyran (2017), skale tego problemu mozna minimalizowaé stosujac
doptaty do czynszu dla konkretnie okreslonych beneficjentow pomocy oraz dzigki
budownictwu publicznemu z mieszkaniami przeznaczanymi na wynajem.

Srednia warto$é stawki czynszu za 1 m? powierzchni uzytkowej jako % warto$ci
odtworzeniowej charakteryzowata si¢ duzym zréznicowaniem wewnatrz kraju (por. ryc. 55).
Skupiska miast, w ktorych nalezalo ponie$¢ stosunkowo najwyzsze koszty najmu mieszkania,
wystepowaly w poblizu Warszawy i Poznania. Srednia wysoko$é czynszu, byta w nich wyzsza
niz w stolicach wojewodztw, co $wiadczy o wysokim popycie 1 jednoczesnie wskazuje na
wystepowanie zjawiska suburbanizacji.

Najwigkszy udzial miast ze stawkami czynszow powyzej 10% wartosci odtworzeniowe;j
za 1 m? powierzchni uzytkowej posiadato wojewddztwo opolskie. Ponadto relatywnie wysokie
koszty najmu wystepowaly na terenie wojewddztwa dolnoslaskiego, zwlaszcza w polozonych
przy granicy, Bogatyni i Zgorzelcu.

Relatywnie nizsze koszty najmu lokali na rynku komercyjnym ponosili mieszkancy
miast polozonych w wojewoddztwach $wigtokrzyskim, podlaskim, warminsko-mazurskim
1 pomorskim, gdzie w ponad potowie przypadkow srednie stawki czynszow nie przekraczaty
7,5% wartosci odtworzeniowej za 1 m? powierzchni uzytkowej. Podobna sytuacja wystepowala
srednio w co drugim badanym miescie na terenie wojewodztw $laskiego, malopolskiego,
zachodniopomorskiego i kujawsko-pomorskiego. Najnizsze stawki czynszu na poziomie
nieprzekraczajagcym 6% wartoéci odtworzeniowej za 1 m? powierzchni uzytkowej (Pu)
wystgpowaly jedynie w gminach liczacych od 20 do 50 tys. osob i dotyczyly 7% badanych

jednostek samorzagdowych potozonych na terenie dziesigciu wojewodztw.
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Srednia stawka czynszu za 1 m? Pu

1:4 500 060 jako % wartosci odtworzeniowej lokalu Liczba mieszkafcow
e >105 «  20-50 tys. os.
® 91105 50-100 tys. os.
" 7’6 9(; > 100 tys. os.
® 6075
® <60
ROZKLAD

17% 13%

Ryc. 55. Srednia stawka czynszu w ujeciu wartoéciowym za najem lokalu standardowego
jako % wartosci odtworzeniowej w 2018 .
Zrédto: opracowanie wiasne.

Wysoko§¢ luki czynszowej w badanych miastach na koniec IV kwartalu
2018 r., wyrazonej w postaci roznicy pomiedzy maksymalnym czynszem w zasobach TBS lub
w przypadku braku takich lokali, najwyzszym stosowanym w zasobach gminnych, a $rednig

stawka czynszu na rynku komercyjnym zilustrowano na ryc. 56. Jej przecigtna warto$¢
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w badanych miastach wynosita 14,1 ztza 1 m? Pu i byta wyzsza wéréd miast liczacych powyzej
100 tys. 0s6b (15,9 zV1 m? Pu) niz w dwoch pozostalych kategoriach wielko$ciowych
(13,8 zk/1 m? Pu).

Luka.czynszowawzza 1 m? Py Liczba mieszkancow
1:4 500 000

® >250 = 20-50 tys. os.

20,1-25,0 50-100 tys. os.
1 . 0S.

15,1-20,0 > 100 tys. os

- 10,0-15,0

& <100

ROZKLAD
m

Ryc. 56. Luka czynszowa wyrazona w zt za 1 m? powierzchni uzytkowej mieszkania
w2018 r.

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych ankietowych, BGK oraz kalkulatorow
ofertowych dostepnych na portalach: Rentier.io (2019), KRN (2019) i RONIN (2019).

Za wynajecie mieszkania na rynku prywatnym, w stosunku do cen najmu za mieszkania

spoteczne, najwiecej, bo 34,6 zt za 1 m? Pu nalezato doptaci¢ w podwarszawskiej gminie
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Konstancin-Jeziorna. Na kolejnych miejscach uplasowaly sie: Warszawa (34,1 z/1 m? Pu),
Bogatynia (33,8 z/1 m? Pu), Blonie (31,9 z¥/1 m? Pu), i Sopot (30,4 z/1 m? Pu). Centralna
cze$¢ wojewoOdztwa mazowieckiego skupiata wigkszos¢ przypadkéow o stosunkowo
najwyzszym poziomie luki czynszowej, przekraczajagcym warto$¢ 25 zt za 1 m? Pu. Skala
zjawiska byla réwniez relatywnie wysoka w jednostkach samorzadowych potozonych
w poblizu Krakowa. Na tle duzych miast, poza Warszawa, zjawisko to nasilone bylo zwlaszcza
we Wroclawiu (24,2 zi/1 m? Pu), Gdansku (23,2 z¥/1 m? Pu) i Poznaniu (21,3 zt/1 m? Pu).
W tej grupie badanych, jedynie we Wioctawku wysokos$¢ luki czynszowej nie przekroczyta
progu 10 zt za 1m? Pu, byta jednak blisko tej granicy.

W uktadzie wojewodzkim najwiekszy udzial podmiotow, w ktérych wartos¢ wskaznika
znajdowata si¢ w najnizsze] klasie dotyczyla wojewddztw: podlaskiego (67%),
swictokrzyskiego (50%), podkarpackiego (50%) oraz kujawsko-pomorskiego (50%). Ponadto
na terenie wojewodztwa swigtokrzyskiego wysoko$¢ luki czynszowej w zadnym przypadku nie
przekroczyta 15 zt za 1 m2 powierzchni uzytkowej. Miastem, w ktorym osiggni¢to najnizsza
roznice pomiedzy S$rednig wysokoscig czynszu na rynku komercyjnym, a maksymalng
w zasobach mieszkan spotecznych bylo Jasto potozone na Podkarpaciu (2,1 zt za 1m? Pu).

Mozliwosci zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych $ciSle zwigzane s3 z sytuacjg
materialng gospodarstw domowych. Zgodnie z danymi GUS, przecigtny miesigczny dochod
rozporzadzalny na jedng osob¢ w gospodarstwic domowym w 2018 r. wynosit 1693 zt (Sytuacja
gospodarstw... 2019). Wskaznik ten nalezy rozumie¢ jako sume¢ biezacych dochodow
gospodarstwa domowego z roznych zrddet, ktéra pomniejszona jest o zaliczki na podatki
dochodowe oraz sktadki na ubezpieczenia zdrowotne 1 spoteczne. Jest on zrdéznicowany
wzgledem poszczegdlnych grup kwintylowych. Wyznacza si¢ je na podstawie uszeregowanej
rosngco pod wzgledem wysokosci dochodu rozporzadzalnego listy czlonkow gospodarstw
domowych. Nastepnie dokonuje si¢ podziatu tego zestawienia na pie¢ rownych czesci. Gorna
granica dla kazdej wyznaczonej grupy kwintylowej, to najwyzsza warto$¢ jaka w niej
wystepuje  (Barlik, Siwak 2011). Warto$ci przecigtnych miesigcznych dochodéw

rozporzadzalnych w podziale na grupy kwintylowe w 2018 r. przedstawiono na ryc. 57.
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Ryc. 57. Przecigtny miesieczny dochod rozporzadzalny i wydatki na 1 osobe w gospodarstwach
domowych oraz udziat przecietnych miesigcznych wydatkow w dochodzie rozporzadzalnym
wedtug grup kwintylowych w 2018 r.

Zrodlo: Sytuacja gospodarstw... (2019).

Wedlug badan ankietowych przeprowadzonych w 2012 r. przez ministerstwo wlasciwe
do spraw zwigzanych z mieszkalnictwem na grupie 53 gmin o wysokim udziale mieszkan
komunalnych, okreslono, iz po uwzglednieniu struktury wynagrodzen, dostgpno$¢ najmu
mieszkan z zasobéw gminnych spetniajg gospodarstwa domowe znajdujace si¢ w pierwszej
grupie kwintylowej (Podsumowanie wynikéw ankiety... 2012). W przypadku mieszkancow,
osiggajacych wyzsze dochody, ktore sg jednak zbyt niskie na zakup mieszkania nawet
w oparciu o kredyt hipoteczny, pozostaje najem mieszkan w zasobach TBS, ktore jak wskazuja
M. Bryx i A. Szelagowska (2018) oraz R. Cyran (2017), cechuja si¢ niska rotacja najemcow,
a przy niewielkiej skali nowych inwestycji sa trudno dostepne. W takiej sytuacji gospodarstwa
domowe moga podejmowal rowniez proby zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na
komercyjnym rynku najmu. Majac na uwadze, iz zgodnie ze standardami europejskimi
wysoko$¢ czynszu dla sredniozamoznych gospodarstw domowych nie powinna przekraczaé
30% uzyskiwanych dochodow przez nie dochodow (Bryx, Szelagowska 2018), postanowiono
sprawdzi¢ dostgpno$¢ najmu mieszkan na rynku komercyjnym w badanych miastach,

wskazujac, w ktorej grupie kwintylowej realizacja takiego zalozZenia jest mozliwa.
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Grupa kwintylowa, od ktérej mozliwy jest najem

mieszkania o pow. 35 m? za maksymalnie

1-4 500 000 30% wartosci dochodu rozporzadzalnego

gospodarstwa domowego jednoosobowego Liczba mieszkancow

® piata - powyzej sredniej o 20-50 tys. os.

e

pigta > 50-100 tys. os.
czwarta ©7 >100 tys. os.

ROZKLAD
2o A v

*W odniesieniu do wartosci przecietnego miesiecznego dochodu rozporzadzalnego w danej grupie kwintylowej

Ryc. 58. Mozliwos¢ zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na komercyjnym rynku najmu
przez gospodarstwa domowe jednoosobowe za maksymalnie 30% wartoSci miesigcznego
dochodu rozporzadzalnego wedhug grup kwintylowych.

Zrédo: opracowanie wiasne.

Najem mieszkania o pow. 35 m? ktéry pochtaniatby maksymalnie 30% wartoéci
dochodu rozporzadzalnego, byt niewykonalny w przypadku gospodarstw domowych

jednoosobowych, znajdujacych si¢ w pierwszych trzech grupach kwintylowych. Taka
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mozliwo$¢ pojawita sie wéréd gospodarstw domowych znajdujacych sie w czwartej grupie
kwintylowej i to jedynie w kilku gminach liczacych od 20 do 50 tys. osob, tj. Prudniku
i Glucholazach (wojewodztwo opolskie), Staszowie (wojewodztwo S$wigtokrzyskie) oraz
w Jasle (wojewodztwo podkarpackie). Wsréd 61% badanych podmiotow, aby speinié
zalozenie, nalezato mie¢ dochdd rozporzadzalny na poziomie przecictnej wartosci dla piatej
grupy kwintylowej. W przypadku 37% badanych jednostek samorzadowych, na najem
mieszkania mogly sobie pozwoli¢ jedynie te gospodarstwa domowe jednoosobowe, ktorych
dochody przekraczaty s$rednie wartoSci w najwyzszej grupie kwintylowej. W ukladzie
przestrzennym jedynie w wojewodztwie swigtokrzyskim nie zidentyfikowano podmiotow
znajdujacych sie w tej grupie (por. ryc. 58).

Sytuacja ta poprawia si¢, gdy o najem mieszkania ubiega si¢ wigksza liczba oséb. Biorgc
pod uwage gospodarstva domowe dwuosobowe, chcace wynajag¢ w 2018 r. mieszkanie
0 powierzchni 50 m?, jedynie w Warszawie, Bloniu (wojewodztwo mazowieckie) i Bogatyni
(wojewodztwo dolnos$lgskie), aby speli¢ =zalozenia nalezalo dysponowaé dochodem
rozporzadzalnym powyzej $redniej dla pigtej grupy kwintylowej. Zgodnie z zalozeniem
mieszkalnictwa dostepnego, ktore powinno byc¢ osiggalne dla $redniozamoznej czgsci
spoleczenstwa, jego adresatami powinny by¢ gospodarstwa domowe znajdujace si¢ w drugiej
i trzeciej grupie kwintylowej. Mozliwo$¢ najmu mieszkania na rynku komercyjnym za mniej
niz 30% wartosci dochodu rozporzadzalnego w drugiej grupie kwintylowej wystepowala wsrod
7,6% miast. W przypadku trzeciej grupy kwintylowej odsetek ten wynosit 11%. Wystgpowat
jedynie w miastach liczacych mniej niz 100 tys. osob.

W ukladzie przestrzennym najwigcej takich podmiotow znajdowalo si¢
w wojewodztwach podkarpackim i opolskim. Najem mieszkania zgodny z przyjetym
zalozeniem mozliwy byt najczesSciej w czwartej grupie kwintylowej (42,3%) i nieznacznie
rzadziej w piatej (41,4%) — por. ryc. 59.

Brak segmentu mieszkalnictwa dostepnego w Polsce prowadzi do poglgbiania
probleméw mieszkaniowych 0s6b o $rednich dochodach. Pomoc publiczna dla tej czesci
spoteczefnstwa po 1989 r. adresowana byla jedynie poprzez program wsparcia spotecznego
budownictwa czynszowego, w ramach ktorego wybudowano ok. 100 tys. mieszkan na terenie
kraju. Ze wzgledu na niska rotacje w tych zasobach oraz niewielka liczb¢ nowych inwestycji,
zasOb ten jest w duzej mierze niedostgpny. Stawki czynszow wystgpujace na komercyjnym
rynku najmu w dominujacej wigkszo$ci miast sg zbyt wysokie, aby pozwoli¢ osobom o $rednich
dochodach na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych. W szczegdlnie trudniej sytuacji znajduja

si¢ osoby prowadzace samodzielne gospodarstwa domowe, ktore w zadnym z miast nie bylyby
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w stanie przy S$rednich zarobkach pozwoli¢ sobie na wynajem kawalerki. Szansa na
zmniejszenie zjawiska luki czynszowej moze by¢ program Mieszkanie Plus, ktéry zaklada
rozw0j sektora mieszkan na wynajem dla oséb, ktorych ten problem dotyka. Jednak niewielki

stopien jego realizacji w 2019 r. nie wskazuje, iz sytuacja ta szybko ulegnie poprawie.

Grupa kwintylowa, od ktérej mozliwy jest najem
mieszkania o pow. 50 m? za maksymalnie

1:4/560 600 30% wartosci dochodu rozporzadzalnego
’ gospodarstwa domowego dwuosobowego Liczba mieszkanncéow
® piata - powyzej Sredniej = 20-50 tys. os.

@  pigta © 50-100 tys. os.
czwarta ' >100 tys. os.
trzecia

® druga

ROZKLAD

*W odniesieniu do wartosci przecietnego miesiecznego dochodu rozporzadzalnego w danej grupie kwintylowej

Ryc. 59. Mozliwos¢ zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na komercyjnym rynku najmu
przez gospodarstwa domowe dwuosobowe za maksymalnie 30% warto$ci miesigcznego
dochodu rozporzadzalnego wedhug grup kwintylowych.

Zrédlo: opracowanie wiasne.
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Analiza wieloletnich programéw gospodarowania mieszkaniowymi zasobami gmin
wskazuje, iz dziatania shuizace pomocy osobom, ktérych dotyczy problem luki czynszowej
moga by¢ realizowane na szczeblu lokalnym. Takie dzialania wykraczaja poza obligatoryjny
zakres zadan gminy z zakresu lokalnej polityki mieszkaniowej, jednak mogg by¢ podejmowane.
Dobrym przyktadem jest Piotrkéw Trybunalski, ktory przeprowadza projekt rewitalizacji
terenow Podzamcza o nazwie ,Mlode Stare Miasto”. Zaklada on rozwoj substancji
mieszkaniowej w historycznym centrum miasta w formie remontow i modernizacji kamienic
oraz uzupehien zabudowy nowymi blokami komunalnymi. Mieszkania pozyskane w ten
sposob majg shuzy¢ zwigkszeniu mozliwosci zaspokajania potrzeb mieszkaniowych osob
miodych 1 $redniozamoznych, ktérzy nie posiadaja zdolnosci kredytowej, ale pracujg i sg

w stanie optaca¢ czynsze nizsze od rynkowych (Uchwata Nr XVI/217/15 ...2019).
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Whnioski

Celem glownym pracy bylo dokonanie oceny dostepnosci zasobéw mieszkan
spolecznych w polskich miastach, w kontekscie prowadzonej polityki mieszkaniowej
i uwarunkowan spoleczno-gospodarczych Na jego realizacj¢ skladalo si¢ siedem celow
szczegdtowych, ktorym przypisano osiem pytan badawczych. Ich osiagniecie w przypadku
pierwszych dwoéch opieralo sie na analizie danych zastanych, z kolei nastepnych pieé
wymagato przeprowadzenia badan empirycznych.

Za cel wyjSciowy uznano ocene¢ stanu i struktury zasobow mieszkaniowych
w Polsce. Wérod postawionych pytan badawczych w ramach tego zagadnienia zwrdcono
uwage nie tylko na parametry ilosciowe 1 jakoSciowe zasobow mieszkaniowych, ale rowniez
na ich dostosowanie do potrzeb mieszkancoéw. Wskazano, iz sytuacja mieszkaniowa w Polsce,
pomimo iz systematycznie si¢ poprawia, odbiega od standardow w rozwinigtych panstwach
Europy Zachodniej. O niewystarczajacej dostepnosci zasobéw mieszkaniowych $wiadczyt
niski stopien nasycenia w mieszkania, ktéry w 2018 r. jedynie w przypadku 3,9% gmin
w Polsce przekraczal warto$¢ stawiang za cel w Narodowym Programie Mieszkaniowym
przyjetym w 2016 r., z czego wigkszos¢ wystgpowala na zmagajacym si¢ z procesem
depopulacji Podlasiu.

Sektor mieszkalnictwa spotecznego, oparty na mieszkaniach gminnych i TBS w 2018 r.
odgrywat niewielka role w strukturze zasobow mieszkaniowych kraju posiadajac 6,4%
udzialow, przy czym jego wielko$¢ byla zrdéznicowana przestrzennie. Relatywnie najwigcej
takich mieszkan posiadaly gminy potozone w zachodniej i potnocnej czegsci Polski, ktore
w okresie zaborow nalezaty do Niemiec. Pomimo, iz pod wzgledem budownictwa
mieszkaniowego, Polska posiada jedne z najwyzszych wskaznikow w Europie, jego tempo nie
jest rownomierne, a uzyskiwane efekty nie pozwalajg na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych
wszystkich obywateli. Na podstawie danych Eurostatu i Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju,
faczny deficyt mieszkaniowy 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 min
mieszkan, z czego jedynie 1,8% stanowity mieszkania gminne, a 1,9% mieszkania w zasobach
TBS. Marginalny udziat spotecznego budownictwa mieszkaniowego przyczynia si¢ do
wystgpowania znaczacych niedoboréw mieszkan dla gospodarstw domowych o niskich
i $rednich dochodach. Istotnym problemem jest rowniez jakos$¢ substancji mieszkaniowej.

Zgodnie z danymi Eurostatu, Polska jest krajem o jednym z najnizszych w Europie wskaznikow
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liczby izb przypadajacych na osobe. Ponadto w 2018 r. 39,2% Polakéw mieszkalo
w przeludnieniach lokalach, a 8,6% w warunkach powaznej deprywacji mieszkaniowej.

Drugim z celow szczegdélowych bylo poréwnanie rozwiazan z zakresu spolecznej
polityki mieszkaniowej stosowanych w Polsce wobec dzialan podejmowanych w innych
krajach. Jego wykonanie wymagato udzielania odpowiedzi na pytania, ktorych zakres
dotyczyt: mozliwych sposobow prowadzenia polityki mieszkaniowej na podstawie rozwigzan
stosowanych w poszczegdlnych krajach wraz z oceng roli, jaka odgrywa w nich spoteczna
polityka mieszkaniowa oraz identyfikacji charakteru polityki mieszkaniowej na
poszczegbdlnych szczeblach wladzy w Polsce.

Analiza porownawcza polityk mieszkaniowych stosowanych w Anglii, Niemczech,
Francji i Polsce, wykazata m.in. iz wielkos$¢ udziatu spotecznych zasobow mieszkaniowych nie
musi przekladaé¢ si¢ na poziom zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych. Zbyt duze oblozenie
obowigzkami realizacji polityki mieszkaniowej jednego z podmiotéw, moze w perspektywie
dhlugofalowej prowadzi¢ do negatywnych konsekwencji, czego przyktadem jest skurczenie si¢
w ciggu dwoch dekad zasobéw mieszkan gminnych w Polsce o ponad potoweg. W przypadku
Niemiec, w ktorych budownictwo spoteczne oparto na wspolpracy z sektorem prywatnym i w
zasadzie wycofano si¢ z budownictwa publicznego, pomimo, iz oddano do uzytku az 10 min
mieszkan spotecznych, to obecnie zasob ten stanowi zaledwie 1,2 min (Kofner 2017).

Wspoélpraca wladzy publicznej z podmiotami prywatnymi w zakresie budownictwa
spolecznego i zarzadzania zasobami moze przynosi¢ korzysci kazdej ze stron i powodowac
zwigkszenie podazy mieszkan spotecznych, o czym $wiadczy dziatalno$¢ stowarzyszen
mieszkaniowych w Anglii (ang. Housing Associations). Jednocze$nie zbyt duze uzaleznienie
od takiej wspolpracy, moze doprowadzi¢ do stagnacji i niskiej rotacji w zasobach, co zmniejsza
ich dostepnos¢ kolejnym gospodarstwom domowym, czego przyktadem sg francuskic HLM.
Jednoczesnie wskazano na fragmentaryczno$¢ rozwigzan, dorazno$¢ dziatan 1 brak
konsekwencji w prowadzeniu polityki mieszkaniowej na szczeblu krajowym po 1989 r. Pomoc
panstwa w ramach wdrazanych programéw mieszkaniowych skierowana byla przede
wszystkim do grupy relatywnie zamoznej cze$ci spoleczenstwa, ktéra byla w stanie
samodzielnie zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe i ukierunkowana byta na rozwoj sektora
wlasnosciowego. Wsparcie gospodarstw domowych cechujacych si¢ dochodami zbyt niskimi,
aby samodzielnie zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe, a jednoczes$nie za wysokimi, zeby
ubiegaé si¢ o najem mieszkania komunalnego, przez kilkanascie lat opierato si¢ wylacznie na
programie wsparcia spotecznego budownictwa czynszowego, ktorego efekty nalezy ocenic za

nieodpowiadajace potrzebom grupy spoleczenstwa do ktorej byt adresowany. Walorem tego
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programu bylo utworzenie nowego podmiotu odpowiedzialnego za rozwdj mieszkalnictwa
spotecznego w Polsce, jakim s3 TBS-y. Pomimo, iz zaséb mieszkan w tym sektorze
w 2018 r. wynosil jedynie 102,3 tys. lokali, to jego atutem jest zbudowanie profesjonalnych
struktur, ktore zarzadzaja tego typu zasobami i wystgpowanie tej formy zasobow
mieszkaniowych w 235 miastach oraz 13 miejscowos$ciach wiejskich. Nie wypracowaty one
jednak wystarczajaco silnej pozycji, aby zaspokoi¢ gtdéd mieszkaniowy niezamoznej czesci
spoteczenstwa. W tym sektorze szansg na poprawe sytuacji moze by¢ wskazany w Narodowym
Programie Mieszkaniowym (2016) program Mieszkanie Plus, ktorego dotychczasowe efekty
nie pozwalaja na jego jednoznaczng oceng. Ponadto jak wskazuje J. Erbel (2020), program ten
stwarza nowe mechanizmy finansowania mieszkalnictwa, co nie oznacza, ze musi okazac si¢
remedium na dotychczasowe zaniechania w polityce mieszkaniowej,

Gléwnym podmiotem odpowiedzialnym za zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych
wspodlnot samorzadowych w Polsce sg gminy. Jak pokazuja badania wieloletnich programow
gospodarowania mieszkaniowymi zasobami gmin (Nowak 2018) czesto podchodzg one do tego
obowigzku skupiajac si¢ na dziataniach obligatoryjnych, niechetnie wykraczajac poza
minimalny zakres obowigzkéw. Jednoczesnie to one ponoszg najwigksze koszty finansowania
polityki mieszkaniowej. Wsparcie samorzadow ptyngce z poziomu centralnego nalezy uznac
za niewystarczajace, jezeli za cel przyja¢ znaczaca poprawe funkcjonowania sektora mieszkan
spotecznych. Bezposrednie wydatki budzetu panstwa na mieszkalnictwo corocznie nie
przekraczajag 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 prowadzi si¢ polityki mieszkaniowej na szczeblu
regionalnym ani ponadlokalnym.

Trzecim celem szczegdélowym byla ocena dostepnosci do mieszkan spolecznych
w polskich miastach. Udzielenie odpowiedzi na pytanic dotyczace zréznicowania
przestrzennego tego zjawiska, wymagalo zdiagnozowania stopnia zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych oraz dost¢pnosci ilo§ciowej i ekonomicznej tych zasobow.

W tej czesci zidentyfikowano m.in.:

- niski stopien zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych w miastach - $rednio jedna na pigc¢
0soOb spetniajaca kryteria ustalane przez gming (glownie dochodowe) mogta zaspokoi¢
swoje potrzeby mieszkaniowe;

- relatywnie najwigksze zasoby mieszkan spotecznych  posiadaja  miasta
w wojewodztwach $laskim i dolnoslaskim, w dalszej kolejnosci byli to przedstawiciele

z wojewodztw t6dzkiego 1 opolskiego;
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- wigkszg sktonno$¢ do okreslania wysokich limitow dochodowych uprawniajacych do

ubiegania si¢ 0 najem mieszkania wykazuja duze miasta.

Syntetyczna ocena poziomu dostepnosci do zasobow mieszkan spotecznych w badanych
gminach, wskazata na wystepowanie znaczacych dysproporcji, wykazujac zaleznos¢ od liczby
mieszkancéw. Najwyzszym poziomem dostepnosci cechowaly si¢ miasta liczace ponad
100 tys. osob. W rozkladzie przestrzennym zjawiska, stosunkowo najwigcej miast o wysokim
poziomie dostepnosci do mieszkan spotecznych znajdowalo si¢ na tereniec wojewddztw
Slaskiego 1 dolnoslgskiego. Przewazajacy udzial miast z wysokim i $rednio wysokim
wskaznikiem wystepowal ponadto w wojewddztwach 16dzkim 1 zachodniopomorskim.
Relatywnie najgorszy dostep do mieszkan spotecznych cechowat badane gminy z wojewodztw
matopolskiego 1 podkarpackiego. W przypadku wojewodztw lubelskiego, $wigtokrzyskiego
oraz kujawsko-pomorskiego zdecydowana wigkszo$¢ gmin posiadata $rednio niski poziom
dostepnosci do zasobow mieszkan spotecznych. Znaczacym zrdéznicowaniem wewnetrznym
cechowalo si¢ wojewodztw mazowieckie, zwlaszcza na terenie na terenie aglomeracji
warszawskiej.

Ocena aktywnosci wladz lokalnych w zakresie prowadzenia polityki
mieszkaniowej stanowita czwarty z przyjetych celow szczegdélowych. W ramach tego zadania
postanowiono odpowiedzie¢ na pytanie, czy miasta, ktore odpowiadajg za zaspokojenie potrzeb
mieszkaniowych swoich mieszkancéw angazujg si¢ w prowadzenie polityki mieszkaniowej,
czy wykazuja w tym aspekcie biernos¢. Dokonanie syntetycznej oceny wymagato
uwzglednienia dziewieciu wskaznikoéw ujetych w trzy podstawowe kategorie, tj. stan zasobow
gminnych, gospodarowanie gminnymi zasobami mieszkaniowymi oraz sposob prowadzenia
polityki czynszowej.

W tej czgsci wykazano m.in. na:

- niewielkg aktywno$¢ gmin w prowadzeniu dzialan remontowych - S$redni udziat

wyremontowanych mieszkah gminnych w 2016 r. wynosit 6,9%.;

- wysoki udzial pustostandéw w zasobie mieszkan komunalnych w miastach duzych —

Srednio w co trzecim byt wyzszy niz 6%;

- powszechng, intensywng prywatyzacj¢ zasobow mieszkan gminnych — w latach 2009-

2016 niemal 70% badanych miast zmniejszylo swoje zasoby mieszkaniowe, a tylko

14,2% zwigkszylo;

- brak zaangazowania wigkszo$ci badanych miast w budownictwo komunalne - srednia

liczba mieszkan gminnych oddanych do uzytkowania w latach 2010-2016 na 1000

mieszkancow w 2016 r. wynosila zaledwie 0,6 mieszkania na 1000 mieszkancow
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- czgste prowadzenie nieekonomicznej polityki czynszowej - jedynie 17,1% badanych
miast stosowalo podstawowe stawki czynszow za najem mieszkania komunalnego

w wysokoéci przekraczajacej 2% wartoéci odtworzeniowej za 1m? powierzchni

uzytkowej lokalu, a tylko 3,8% decydowalo si¢ ustali¢ je na poziomie nie mniejszym

niz 2,5%.

- powszechny problem $ciggalnosci czynszoOw - wszystkie badane miasta zmagaty sie

z problemem zadluzen czynszowych, a udzial zadtuzonych mieszkan na terenie miasta

wynosit §rednio 48,4%.

W syntetycznej ocenie stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej wykazano
zaleznos¢, w ktorej wraz ze wzrostem liczby mieszkancow stopien aktywnos$ci czesciej
oceniano jako srednio niski lub niski. W rozkladzie przestrzennym zjawiska, najwigkszy udziat
miast 0 wysokim stopniu aktywnosci w prowadzeniu polityki mieszkaniowej znajdowat si¢ na
terenie wojewodztwa zachodniopomorskiego. Ponadto wyrdzniaty sie¢ pod tym wzgledem
miasta w wojewoddztwach 10dzkim i wielkopolskim. Biorgc pod uwage udzial miast
posiadajacych wysoka 1 srednio wysoka oceng stopnia aktywnosci, zdecydowanie przewodzit
pod tym wzgledem gminy z wojewodztw pomorskiego i zachodniopomorskiego. W przypadku
pieciu  wojewodztw:  lubuskiego,  opolskiego, Swietokrzyskiego,  lubelskiego
1 warminsko-mazurskiego, nie zidentyfikowano miast o wartosci wskaznika znajdujacego si¢
w najwyzszej klasie. Najwigksza biernoscia w prowadzeniu lokalnej polityki mieszkaniowe;j
charakteryzowaly si¢ miasta w wojewodztwie $wictokrzyskim, w ktorym wszystkie badane
podmioty posiadaty niskg lub §rednio niskg warto$¢ wskaznika syntetycznego. Ponadto wysoki
odsetek gmin cechujacych si¢ brakiem aktywnego podejscia w tym zakresie wystepowal m.in.
W wojewoddztwach warminsko-mazurskim i podkarpackim.

Pigtym celem bylo stworzenie typologii miast w oparciu o dostepnosé¢ do miejskich
zasobow mieszkan spolecznych. Kazda z badanych gmin zostata poddana syntetycznej ocenie,
w ktorej wykorzystano facznie 15 miernikow statystycznych, ktore obejmowaty poziom
dostepnosci do zasobow mieszkan spolecznych oraz stopien aktywnos$ci lokalnej polityki
mieszkaniowej. W wyniku przeprowadzonej oceny wyznaczono 8 typoéw dostepnosci do
zasobow mieszkan spolecznych, wynikajacych z oceny jej poziomu oraz charakteru
podejmowanych dziatan lokalnej polityki mieszkaniowej, ktore mogly by¢ aktywne (typ
rozwojowy) lub bierne (typ nierozwojowy).

Miasta duze pomimo, iz cechowaly si¢ stosunkowo lepsza dostepnosciag do zasobow
mieszkan spolecznych, czgéciej przyjmowaly pasywny model prowadzenia polityki

mieszkaniowej. Z kolei gminy liczace mniej niz 100 tys. mieszkancow, wykazujace wigksza
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sposobnos¢ do umiarkowanego lub stabego poziomu dostepnosci do zasobéw mieszkan
spotecznych, cechowala relatywnie wigksza sktonnos¢ do podejmowania dziatan majacych na
celu poprawe sytuacji mieszkaniowej. Biorac pod uwage tylko typy wskazujace na rozwojowy
charakter, wystepowaly one najczgéciej w grupie gmin liczacych od 20 do 50 tys. osob, a ich
udzial wynosit 61%. Wsréd gmin liczacych od 50 do 100 tys. oséb odsetek ten wynosit 53%,
natomiast w grupie miast duzych byt on najnizszy i przyjmowat warto$¢ 37%.

Szbsty z celéw dotyczyt oceny zalezno$ci pomiedzy poziomem rozwoju spoleczno-
gospodarczego miast a dostepnoscia do mieszkan spolecznych i aktywnoscia lokalnej
polityki mieszkaniowej. Cel ten konfrontowat zidentyfikowane typy miast ze wzglgdu na
dostgpnos¢ do miejskich zasobow mieszkaniowych z oceng poziomu rozwoju spoteczno-
gospodarczego miast, ktorg wykonano w ramach niniejszej pracy. Na tej podstawie wskazano
m.in., ze:

- Im wyzszy poziom rozwoju gospodarczego, tym czeSciej poziom dostgpnosci do
zasobow mieszkan spotecznych jest wysoki lub umiarkowanie wysoki;

- roznice w poziomie rozwoju spolecznego nie przektadajg si¢ na poziom dostepnosci do
zasobow mieszkan spotecznych;

- niskiemu poziomowi rozwoju gospodarczego czgscie] towarzyszy biernos¢

w prowadzeniu dziatan z zakresu polityki mieszkaniowej;

- stosunkowo wysokiemu poziomowi dost¢pnosci do zasobéw mieszkan spotecznych
najczgscie] towarzyszy aktywne podejscie do prowadzenia lokalnej polityki

mieszkaniowej.

Ostatni z celow miat charakter uzupehiajacy, zwracal uwage na brak rozwiniecia

W Polsce sektora mieszkalnictwa dostepnego. Polegal na ocenie zapotrzebowania na ten

segment, odnoszgc si¢ do poziomu niezaspokojenia potrzeb mieszkaniowych

sredniozamoznych gospodarstw domowych w Polsce, ktory zidentyfikowano na podstawie
badania rynku najmu komercyjnego. W ramach tej czg¢$ci wskazano m.in. ze:

- osoby samotnej, pracujacej na pelny etat za minimalne miesigczne wynagrodzenie w

2018 r. nie bylo staé na wynajem mieszkania o pow. 35 m? w zadnym z badanych miast;

- S$rednio w co czwartym badanym mie$cie osoba prowadzaca jednoosobowe

gospodarstwo domowe i otrzymujaca minimalne wynagrodzenie nie mogla ubiegac si¢

0 najem mieszkania gminnego z uwagi na przekroczenie progéw dochodowych;
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- we wszystkich badanych miastach wystepowato zjawisko luki czynszowej — §rednia
stawka czynszu w kazdy miescie przekraczala 4% warto$ci odtworzeniowej
za 1 m? powierzchni uzytkowej, w 93% miast byta wyzsza niz 6%

- najem mieszkan na rynku prywatnym, zakltadajacy iz stanowi on nie wigcej niz 30%
dochodu rozporzadzalnego gospodarstwa domowego jest nicosiggalny dla
$redniozamoznych gospodarstw domowych jednoosobowych, a w przypadku

gospodarstw domowych dwuosobowych mozliwy w przypadku 18,6% badanych miast.

W pracy postawiono réwniez hipotez¢ badawcza, stanowigca, iz zasadniczy wplyw na
dostepnos¢ zasobow mieszkan spolecznych w miastach w Polsce ma stopien aktywnosci
lokalnej polityki mieszkaniowej a nie poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego.

Na podstawie przeprowadzonego badania okreslono, iz typy dostgpnosci do zasobow
mieszkan spolecznych wykazuja na wystepowanie zaleznosci w odniesieniu do poziomu
rozwoju gospodarczego i na ich brak w relacji do poziomu rozwoju spotecznego. Skutkiem
czego, biorgc pod uwage syntetyczng ocene poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego,
relacja ta widoczna jest w niewielkim stopniu. Wykazuje ona podobny charakter jak
w przypadku korelacji zachodzacych pomiedzy zidentyfikowanymi typami dostepnosci do
zasoboéw mieszkan spolecznych a stopniem aktywnos$ci lokalnej polityki mieszkaniowe;.

Wykazano, iz o ile poziom rozwoju spotecznego nie wplywa na decyzje wlodarzy
w podejmowaniu dzialan z zakresu lokalnej polityki mieszkaniowej, to poziom rozwoju
gospodarczego moze temu sprzyja¢. Pomimo, iz stosunkowo wysokiemu poziomowi
dostgpnosci do zasobow mieszkan spotecznych najczesciej towarzyszy aktywne podejscie do
prowadzenia lokalnej polityki mieszkaniowej, a zalezno$¢ ta jest silniejsza niz w odniesieniu
do poziomu rozwoju spotecznego, to trudno jednoznacznie wskazac jej wyzszo$¢ w odniesieniu
do poziomu rozwoju gospodarczego. Mozna uzna¢, iz stopien aktywnos$ci lokalnej polityki
Mieszkaniowej oraz poziom rozwoju gospodarczego majg podobny wptyw na dostepnos¢ do
zasobow mieszkan spotecznych w miastach.

W wyniku przeprowadzonego badania nie mozna w pelni przyjac ani tez zupelnie
odrzuci¢ postawionej w pracy hipotezy badawczej, stanowiacej, iz wigkszy wplyw na
dostepnos¢ zasobéw mieszkan spotecznych w miastach w Polsce ma stopien aktywnos$ci
lokalnej polityki mieszkaniowej niz poziom rozwoju spofeczno-gospodarczego miast.

Zaréwno pod wzgledem dostepnosci do zasobow mieszkan spotecznych w polskich
miastach, jak i aktywnosci prowadzonej polityki mieszkaniowej na szczeblu lokalnym nalezy

wskaza¢ na wystgpowanie czestych probleméw 1 duza skale marginalizacji polityki
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mieszkaniowej przez lokalne wiladze. Czynnikiem dajagcym impuls do rozwoju na tej
plaszczyznie moze by¢ poziom rozwoju gospodarczego, ktory wydaje si¢ i8¢ niejednokrotnie
W parze z czynng dziatalno$cia stuzaca poprawie sytuacji mieszkaniowej lokalnej spotecznosci.
Niemniej, jak pokazuje przykiad Aleksandrowa Lodzkiego, zdecydowanego lidera zaréwno
pod wzgledem poziomu dostepnosci do zasoboéw mieszkan spolecznych oraz
stopnia aktywnosci lokalnej polityki mieszkaniowej, mozliwe jest prowadzenie efektywnych
dziatan shuzgcych rozwojowi mieszkalnictwa, nawet pomimo posiadania relatywnie niskiego

poziomu rozwoju spotecznego i gospodarczego.
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Miasto

Warszawa
todz
Wroctaw
Poznan
Gdansk
Bydgoszcz
Lublin
Katowice
Biatystok
Czestochowa
Radom
Sosnowiec
Torunh

Kielce
Rzeszow
Gliwice
Zabrze
Olsztyn
Bielsko-Biata
Bytom
Zielona Goéra
Rybnik

Ruda Slgska
Tychy
Gorzow Wielkopolski
Dabrowa Gornicza
Ptock

Elblag
Watbrzych
Wioctawek
Tarnow
Chorzéw
Koszalin
Kalisz
Legnica
Grudzigdz
Jastrzebie-Zdroj

Charakterystyka proby badawczej

Typ gminy
/GM- gmina
miejska
GMW — gmina
miejsko-wiejska/
GM

GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM

Wojewddztwo

mazowieckie

tédzkie

dolnoslaskie
wielkopolskie
pomorskie
kujawsko-pomorskie
lubelskie

Slaskie

podlaskie

Slaskie

mazowieckie

Slaskie
kujawsko-pomorskie
Swietokrzyskie
podkarpackie
slgskie

slgskie
warminsko-mazurskie
slgskie

slgskie

lubuskie

Slaskie

Slaskie

Slaskie

lubuskie

Slaskie

mazowieckie
warminsko-mazurskie
dolnoslaskie
kujawsko-pomorskie
matopolskie

Slaskie
zachodniopomorskie
wielkopolskie
dolnoslaskie
kujawsko-pomorskie

Slgskie

Liczba ludnosci

(GUS)

1753977
696503
637683
540372
463754
353938
340466
298111
296628
226225
215020
205873
202521
197704
187422
182156
175459
172993
172030
169617
139330
139252
139125
128351
123995
121802
121295
121191
114568
112483
110110
109398
107680
102249
100718
95964
89883
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44
45
46
47
48
49
50
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56
57
58
59
60
61
62
63
64
65
66
67
68
69
70
71
72
73
74
75
76
77
78
79
80
81
82

Nowy Sacz
Piaseczno

Jelenia Goéra
Siedlce

Konin

Piotrkéw Trybunalski
Inowroctaw

Lubin

Ostréow Wielkopolski
Ostrowiec Swietokrzyski
Stargard

Pabianice

Zamos¢

Leszno

Chetm

Tomaszoéw Mazowiecki
tomza

Przemysl
Kedzierzyn-Kozle
Zory

Etk

Tczew

Befchatow

Swidnica

Nysa

Bedzin

Wieliczka

Piekary Slgskie
Ostroteka

Pszczyna
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Swietochtowice
Zawiercie
Wejherowo
Starachowice
Swarzedz
Wodzistaw Slgski
Putawy
Skierniewice

Rumia

Tarnobrzeg
Chrzanéw

Krosno
Skarzysko-Kamienna

Wrzesnia

GM
GMW
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GMW
GM
GMW
GM
GM
GMW
GMW
GM
GM
GM
GM
GMW
GM
GM
GM
GM
GM
GMW
GM
GM
GMW

matopolskie
mazowieckie
dolnoslaskie
mazowieckie
wielkopolskie
tédzkie
kujawsko-pomorskie
dolnoslaskie
wielkopolskie
Swietokrzyskie
zachodniopomorskie
tédzkie
lubelskie
wielkopolskie
lubelskie
tédzkie
podlaskie
podkarpackie
opolskie
Slaskie
warminsko-mazurskie
pomorskie
tédzkie
dolnoslagskie
opolskie
slgskie
matopolskie
slgskie
mazowieckie
Slaskie
mazowieckie
Slaskie

Slaskie
pomorskie
Swietokrzyskie
wielkopolskie
Slaskie
lubelskie
todzkie
pomorskie
podkarpackie
matopolskie
podkarpackie
Swietokrzyskie

wielkopolskie

83993
81207
80524
77020
75342
74694
73968
73154
72526
70554
68477
66265
64648
64159
63734
63601
62802
62154
62088
62013
61074
60276
58326
57959
57641
57555
57478
55954
52337
52207
51774
50644
50274
50039
49939
48782
48573
48408
48327
48095
47595
47535
46565
46449
46072
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83
84
85
86
87
88
89
90
91
92
93
94
95
96
97
98
99
100
101
102
103
104
105
106
107
108
109
110
111
112
113
114
115
116
117
118
119
120
121
122
123
124
125
126
127

Czechowice-Dziedzice

Myslenice
Skawina
Sieradz
Zdunska Wola

Czerwionka-Leszczyny

Srem

Police
Swinoujscie
Krotoszyn

Minsk Mazowiecki
Szczecinek
Mikotdw

Chojnice
Wyszkow
Bolestawiec
Oswiecim
Malbork

Sanok

Jarostaw

Zary

Wadowice
Olesnica
Sochaczew
Sopot

Brzeg

Jasto

Kety

Swiecie

Oborniki
Dzierzoniow
Kartuzy

Ostroda

ltawa
Krzeszowice
Myszkow

Nakto nad Notecig
Czeladz

Sroda Wielkopolska
Mosina

Marki

Zywiec

Zgorzelec
Aleksandrow toédzki

Strzelce Opolskie

GMW
GMW
GMW
GM
GM
GMW
GMW
GMW
GMW
GMW
GM
GM
GM
GM
GMW
GM
GM
GM
GM
GM
GM
GMW
GM
GM
GM
GM
GM
GMW
GMW
GMW
GM
GMW
GM
GM
GMW
GM
GMW
GM
GMW
GMW
GM
GM
GM
GMW
GMW

Slaskie

matopolskie
matopolskie

tédzkie

tédzkie

Slaskie
wielkopolskie
zachodniopomorskie
zachodniopomorskie
wielkopolskie
mazowieckie
zachodniopomorskie
Slaskie

pomorskie
mazowieckie
dolnoslaskie
matopolskie
pomorskie
podkarpackie
podkarpackie
lubuskie
matopolskie
dolnoslaskie
mazowieckie
pomorskie

opolskie
podkarpackie
matopolskie
kujawsko-pomorskie
wielkopolskie
dolnoslaskie
pomorskie

warminsko-mazurskie
warminsko-mazurskie

matopolskie

Slaskie
kujawsko-pomorskie
Slaskie
wielkopolskie
wielkopolskie
mazowieckie

Slgskie

dolnoslaskie

toédzkie

opolskie

44970
43734
43346
42762
42698
42105
41750
41543
41115
40600
40383
40362
40114
40004
39324
39167
38972
38848
38272
38217
38048
38041
37366
36971
36849
36292
35713
34340
34148
34045
33785
33619
33248
33108
32291
32157
32149
32078
31829
31704
31687
31662
31089
30980
30941

224



128
129
130
131
132
133
134
135
136
137
138
139
140
141
142
143
144
145
146
147
148
149
150
151
152
153
154
155
156
157
158
159
160
161
162
163
164
165
166
167
168
169
170
171
172

Bielawa
Swiebodzin
Pruszcz Gdanski
Pleszew
Bochnia
Kozienice
towicz

Nowy Dwoér Mazowiecki
Jedrzejéw
task

Gorlice
Prudnik
Turek
Ktodzko
Zakopane
Niepotomice
Ropczyce
Brzozow
Gora Kalwaria
Zagan
Radzymin
Staszow
tomianki
Namystow
Walcz

Kérnik
Wagrowiec
Bytow
Miedzyrzecz
Mogilno
Kolbuszowa
Konstancin-Jeziorna
Reda

Szubin
Puttusk
Trzcianka
Gtluchotazy
Koscian
Koscierzyna
Bogatynia
teczna

Stary Sacz
Sedziszéw Matopolski
Jawor

Katy Wroctawskie

GM
GMW
GM
GMW
GM
GMW
GM
GM
GMW
GMW
GM
GMW
GM
GM
GM
GMW
GMW
GMW
GMW
GM
GMW
GMW
GMW
GMW
GM
GMW
GM
GMW
GMW
GMW
GMW
GMW
GM
GMW
GMW
GMW
GMW
GM
GM
GMW
GMW
GMW
GMW
GM
GMW

dolnoslaskie
lubuskie
pomorskie
wielkopolskie
matopolskie
mazowieckie
tédzkie
mazowieckie
Swietokrzyskie
tédzkie
matopolskie
opolskie
wielkopolskie
dolnoslaskie
matopolskie
matopolskie
podkarpackie
podkarpackie
mazowieckie
lubuskie
mazowieckie
Swietokrzyskie
mazowieckie
opolskie
zachodniopomorskie
wielkopolskie
wielkopolskie
pomorskie
lubuskie
kujawsko-pomorskie
podkarpackie
mazowieckie
pomorskie
kujawsko-pomorskie
mazowieckie
wielkopolskie
opolskie
wielkopolskie
pomorskie
dolnoslaskie
lubelskie
matopolskie
podkarpackie
dolnoslaskie

dolnoslaskie

30357
30256
30106
30070
30048
30018
28811
28548
28446
27936
27903
27510
27480
27395
27305
27267
27232
26645
26393
26188
26140
26067
25920
25888
25749
25649
25437
25346
25101
24864
24827
24773
24630
24555
24479
24376
24064
23922
23847
23706
23552
23532
23485
23473
23303
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173
174
175
176
177
178
179
180
181
182
183
184
185
186
187
188
189
190
191
192
193
194
195
196
197
198
199
200
201
202
203
204
205
206
207
208
209
210

Jelcz-Laskowice
Wolbrom
Krapkowice
Swiebodzice
Wotdow

Nowa Ruda
Kobyitka
taziska Gérne
Nisko
Lubartow
Zambrow
Zabkowice Slgskie
Strzelin

tapy

Grajewo
Olecko
Choszczno
Mragowo
Ryduttowy
Czersk
Wschowa
Brzeszcze
Luban

Btonie
Dziatdowo
Nidzica
Dabrowa Tarnowska
Szprotawa
Hajnowka
Strzyzéw
Orzesze
Ktobuck
Siechnice
Tuchola
Gotdap

Gora
Mysliborz

Boguchwata

GMW
GMW
GMW
GM
GMW
GM
GM
GM
GMW
GM
GM
GMW
GMW
GMW
GM
GMW
GMW
GM
GM
GMW
GMW
GMW
GM
GMW
GM
GMW
GMW
GMW
GM
GMW
GM
GMW
GMW
GMW
GMW
GMW
GMW
GMW

dolnoslaskie
matopolskie

opolskie

dolnoslaskie
dolnoslaskie
dolnoslaskie
mazowieckie

Slaskie

podkarpackie
lubelskie

podlaskie
dolnoslaskie
dolnoslaskie
podlaskie

podlaskie
warminsko-mazurskie
zachodniopomorskie
warminsko-mazurskie
Slaskie

pomorskie

lubuskie

matopolskie
dolnoslaskie
mazowieckie
warminsko-mazurskie
warminsko-mazurskie
matopolskie

lubuskie

podlaskie
podkarpackie

Slaskie

Slaskie

dolnoslaskie
kujawsko-pomorskie
warminsko-mazurskie
dolnoslaskie
zachodniopomorskie
podkarpackie

23180
23111
22988
22901
22692
22636
22459
22427
22391
22220
22196
22187
22168
22160
22130
22037
21949
21926
21715
21563
21496
21486
21402
21356
21355
21324
21175
21164
21131
20789
20572
20519
20429
20401
20331
20306
20251
20186
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