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1. Wprowadzenie

Mieszkanie w warunkach klimatu europejskiego jest podstawowym
dobrem konsumpcyjnym dla kazdego cziowieka. Potrzeby mieszkaniowe
$g najwazniejszymi, obok pozywienia i ubrania, potrzebami ludzkimi. Moz-
liwos¢ realizacji planéw zyciowych, osobistych, rodzinnych, zawodowych
zalezy w duzej mierze od odpowiednich warunkéw zamieszkania. Dlatego
problemy zwigzane z zaspokojeniem potrzeb mieszkaniowych sg waznymi
kwestiami politycznymi i spotecznymi.

Najwazniejszym problemem jest specyficzna cecha mieszkania, kto-
re bedgc dobrem pierwszej potrzeby, jest jednoczesnie jednym z najdroz-
szych débr konsumpcyjnych. Cena mieszkan sprawia, ze w kazdym spote-
czenstwie istnieje grupa ludzi, ktérzy nigdy nie bedg w stanie samodzielnie
zapewni¢ sobie odpowiednich warunkdéw zamieszkania. Jest to jedng
Z przyczyn rozwinietego interwencjonizmu panstwowego na rynku miesz-
kaniowym, ktoérego zinstytucjonalizowane formy pojawity sie juz w drugiej
potowie XIX.

Obecnie niemal wszystkie panstwa zachodnioeuropejskie, a takze
wiekszo$¢ panstw na Swiecie, prowadzi polityke mieszkaniowa, rozumiang
jako dziatania prowadzace do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych oby-
wateli, ktérych dochody lub sytuacja osobista uniemozliwia samodzielne
zaspokojenie tych potrzeb na rynku. Formy i skala interwencji sg bardzo
zréznicowane. Réwniez stopien centralizacji zadan zwigzanych z mieszkal-
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nictwem jest bardzo réznorodny. Generalnie jednak w ostatnich 30 latach
mozna zaobserwowac tendencje decentralizacyjne, polegajace na przeka-
zywaniu kompetencji w zakresie mieszkalnictwa na szczeble regionalne
i lokalne.

Sytuacja Polski na tle doswiadczen zachodnioeuropejskich jest wy-
jatkowa, chociaz zblizona do innych krajéw, ktére po roku 1989 rozpoczety
proces transformacji politycznej i gospodarczej. Wczesniej polityka miesz-
kaniowa byta silnie scentralizowana, a formy i cele interwencji zmieniaty sie
w zaleznosci od obowigzujgcej doktryny, wspierajgcej budownictwo zakfa-
doéw pracy, budownictwo komunalne lub budownictwo spétdzielcze. Po
1989 roku nastgpita gwaltowna zmiana polityki mieszkaniowej panstwa,
cechujgca sie urynkowieniem, wycofywaniem sie wtadz panstwowych
z bezposredniej interwencji i przekazaniem wiekszosci kompetencji na
szczeble reaktywowanego w 1990 r. samorzgdu gminnego.

Obecnie to wiasnie gminy odgrywajg najwazniejszg role w prowa-
dzeniu polityki mieszkaniowej ukierunkowanej na zaspokojenie potrzeb
mieszkaniowych spoteczenstwa. Prowadzgc lokalne polityki mieszkaniowe,
gminy majg do swojej dyspozycji wiele instrumentéw, ktére mogg by¢ wy-
korzystywane w zaleznosci od lokalnych potrzeb i uwarunkowan. Obserwa-
cja ostatnich dwudziestu lat nasuneta wiele ciekawych wnioskéw dotycza-
cych aktywnosci gmin w prowadzeniu polityki mieszkaniowej, a takze sku-
tecznosci i efektywnosci prowadzonych dziatan. Kwestie te bedg podsta-
wowym obszarem zainteresowania w niniejszym artykule.

2. Interwencja panstwa na rynku mieszkaniowym

Mieszkanie jest specyficznym dobrem, cechujgcym sie heteroge-
nicznoscig, unikalnoscig, wielowymiarowoscig, trwatoscig i przestrzenng
niezmiennos$cig. Ponadto jest jednoczes$nie dobrem konsumpcyjnym i in-
westycyjnym. Wystepuje wiec swoista dualno$é na rynku mieszkaniowym,
a popyt mieszkaniowy wigze sie zaréwno z checig zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych, jak i z checig zyskania na wzroscie wartosci nieruchomo-
§ci mieszkaniowej. Traktowanie mieszkania jako dobra inwestycyjnego
wzmaga niestabilno$é na rynku, powodujgc okresowe gwattowne wzrosty
cen, ktére dodatkowo sprawiajg, ze coraz mniej os6b moze sobie pozwoli¢
na samodzielne nabycie mieszkania. Niestabilnos¢ rynku wynika réwniez
z diugosci cyklu inwestycyjnego i jego sformalizowania, a takze ze Scistego
powigzania rynku mieszkaniowego z rynkiem finansowym.

Mimo specyficznych cech rynku mieszkaniowego, wydaje sie, ze ar-
gumenty efektywnos$ciowe nie stanowig wystarczajgcej przyczyny do inter-
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wencji panstwa. Podstawy do takiej interwencji, takie jak: niedoskonata
informacja, niedoskonata konkurencja, wystepowanie kosztéw transakcyj-
nych i wystepowanie efektéw zewnetrznych [Barr 1993] sg wprawdzie na
rynku mieszkaniowym czesciowo spetnione, jednak w wiekszosci przypad-
kéw rynek sam generuje rozwigzania umozliwiajgce przetamanie ewentual-
nych barier ograniczajgcych efektywnos$g¢.

Odmienne zatozenie nalezy jednak przyjac, postrzegajac mieszka-
nie jako ,dobro spoteczne”, niezbedne dla kazdego cziowieka, zapewniajg-
ce ochrone przed warunkami atmosferycznymi, umozliwiajgce regeneracje
sit do pracy, zaktadanie rodziny i prowadzenie zycia towarzyskiego. Nieod-
powiednie warunki mieszkaniowe rodzg negatywne efekty, bolesne dla
catego spoteczenstwa, takie jak rozprzestrzenianie sie choréb zakaznych
czy przestepczosé i wandalizm. Ponadto czesS¢ spoteczenstwa jest faktycz-
nie wykluczona z rynku mieszkaniowego, zaréwno z powodéw ekonomicz-
nych, jak i pozaekonomicznych. Wydaje sie, ze z powyzszych wzgledéw
panstwo powinno interweniowaé na rynku mieszkaniowym, starajgc sie
zaspokoi¢ potrzeby mieszkaniowe przynajmniej czesci spoteczenstwa.
W rzeczywisto$ci niemal wszystkie cywilizowane kraje prowadzg takg poli-
tyke, ktéra jednak roézni sie skalg interwencji, stosowanymi instrumentami,
grupami docelowymi oraz szczeblem realizacji polityki (centralnym, regio-
nalnym, lokalnym).

3. Rola samorzadéw w prowadzeniu polityki
mieszkaniowej

Wiekszo$é o0sob poszukujgcych mieszkania ogranicza obszar po-
szukiwania do najblizszej okolicy. W rzeczywistosci rynek mieszkaniowy
jest zbiorem wielu rynkdéw lokalnych, o specyficznych cechach popytu i po-
dazy. Réwniez problemy mieszkaniowe majg charakter lokalny. Bardzo
czesto lokalny rynek mieszkaniowy pokrywa sie z obszarem dziatania sa-
morzadu lokalnego. Dlatego to wiasnie gminy powinny prowadzi¢ polityke
mieszkaniowg, rozwigzywaé problemy mieszkaniowe danych grup spote-
czenstwa i dobieraé pod tym katem wtasciwe instrumenty.

W ostatnich 30 latach obserwuje sie w Europie przyspieszone ten-
dencje decentralizacyjne, skutkujgce przekazywaniem kompetencji i $rod-
kéw finansowych na nizsze szczeble podziatu terytorialnego. Dotyczy to
réwniez spraw mieszkaniowych. Jednoczes$nie na to zjawisko naktada sie
nowy trend w administrowaniu, czyli tzw. nowe zarzgdzanie publiczne [Za-
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lewski 2005], w mysl ktérego coraz wigksza cze$¢ zadan publicznych wy-
konywana jest we wspotpracy z podmiotami prywatnymi.
Obecnie najwazniejsze zadania samorzgdow lokalnych wigzace sie
Z mieszkalnictwem obejmuja;
— polityke przestrzenng i gruntowa,
— oddziatywanie na dostepnos¢ mieszkan o umiarkowanym czynszu,
— dystrybucje pomocy publicznej i polityke czynszowa,
— programy remontowe, modernizacyjne i rewitalizacje.

4. Najwazniejsze problemy polskiego mieszkalnictwa

Kwestie zwigzane z koniecznos$cig zaspokojenia potrzeb mieszka-
niowych spotfeczenstwa byly szczegdlnym przedmiotem zainteresowania
w czasach panowania w Polsce ustroju socjalistycznego. Pomimo préb
aktywnego prowadzenia polityki mieszkaniowej i relatywnie duzego wysitku
inwestycyjnego w warunkach duzego przyrostu demograficznego, Polska
wkraczata w okres transformacji ustrojowej z relatywnie zig sytuacjg miesz-
kaniowa, zarébwno w wymiarze ilosciowym, jak i jakosciowym.

Najbardziej charakterystyczng cechg obrazujacg sytuacje mieszka-
niowg w Polsce jest wystepowanie statystycznego deficytu mieszkaniowe-
go, rozumianego jako roznica miedzy liczbg zamieszkanych mieszkan
a liczbg gospodarstw domowych. Ostatnie wiarygodne dane, zebrane
w trakcie Narodowego Spisu Powszechnego, dotyczace skali deficytu po-
chodzg z 2002 roku. Prezentuje je tabela 1.

Tabela 1. Statystyczny deficyt mieszkaniowy w Polsce w 2002 r.

Wyszczegdlnienie

Mieszkania ogétem

Mieszkania zamieszkane

Liczba gospodarstw
domowych

Statystyczny deficyt
mieszkaniowy

Miasto

8 364.5

78755

8964.5

1089,0

Wies

4159,1

37572

43726

615,4

Ogotem

12523,6

11632,7

13 337

17043

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Narodowego Spisu Powszechnego
z2002r.

Obecng skale deficytu mieszkaniowego mozna jedynie szacowac,
bowiem Gtéwny Urzad Statystyczny podaje corocznie tylko liczbe mieszkan
ogotem (zamieszkatych i niezamieszkatych), zas liczbe gospodarstw do-
mowych GUS szacuje w cyklicznych projekcjach. Biorac pod uwage fakt,
ze w latach 2003—2009 przybyto w naszym kraju ok. 950 tys. mieszkan,
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a jednoczes$nie liczba gospodarstw domowych zwiekszyta sie o ok.
1050 tys. [GUS 2010], statystyczny deficyt mieszkaniowy wynosi obecnie
ok. 1,8 min. Dane te jednak zostang zweryfikowane w wyniku kolejnego
spisu powszechnego, planowanego na rok 2011.

Dane ogdlne powinny by¢ interpretowane z duzg ostroznoscia. Abs-
trahujgc od faktu, ze cze$é mieszkan formalnie niezamieszkanych moze
by¢ faktycznie wynajmowana na szarym rynku najmu, zas cze$S¢ mieszkan
formalnie ,w budowie” moze by¢ faktycznie uzytkowana przez mieszkan-
cbéw, nalezy podkresli€, ze na deficyt ogolny skfada sie tak naprawde wiele
deficytédw lokalnych, o réznej skali. Szczegdlnie dotkliwe sag te deficyty
w najwiekszych i najszybciej rozwijajgcych sie polskich miastach, takich
jak Szczecin, Wroctaw, Krakéw, Poznan, Gdansk i Warszawa, gdzie na
100 mieszkan przypadato ponad 115 gospodarstw domowych [Sleszynski
2005].

Warto podkresli¢, ze deficyt mieszkaniowy w podobnej skali wyste-
puje, sposrdéd wszystkich krajow Unii Europejskiej, jedynie na Stowaciji, co
moze byé spowodowane duzg liczbg rodzin cyganskich zamieszkujgcych
czesto w jednym domu/mieszkaniu. Niewielkie deficyty mieszkaniowe notu-
ja jeszcze tylko Dania, Holandia i Szwecja [Housing Statistics 2005], co jest
spowodowane obserwowanym w ostatnich latach duzym naptywem imi-
grantdéw do tych krajow.

Wedtug przywotywanej wczesniej projekcji Gtéwnego Urzedu Staty-
stycznego liczba gospodarstw domowych od 2008 roku ro$nie wolniej niz
efekty budownictwa mieszkaniowego, za$ od 2018 roku bedzie malec.
Jednak najwazniejszym czynnikiem, ktéry moze doprowadzi¢ do redukcji
deficytu mieszkaniowego jest przyspieszenie inwestycji mieszkaniowych,
ktérych wyrazem jest liczba corocznie oddawanych do uzytkowania miesz-
kan. Efekty budownictwa mieszkaniowego ulegty zatamaniu na poczatku
okresu transformaciji, jednak od drugiej potowy lat 90. notuje sie stopniowy
wzrost liczby nowo oddawanych mieszkan. Rynek mieszkaniowy szczegol-
nie przyspieszyt w ostatnich kilku latach (tabela 2).

Teoretycznie pozytywne tendencje w zakresie wynikow budownic-
twa mieszkaniowego muszg byé jednak rozpatrywane takze pod katem
mozliwosci zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych o0s6b o dochodach
uniemozliwiajgcych zakup mieszkania na rynku. W tym kontek$cie warto
zauwazyc, ze sektor budownictwa spotecznego (mieszkania komunailne,
zaktadowe i TBS-owskie) [Polak 2007a] stanowit w ostatnich kilku latach
zaledwie 4-6% budownictwa ogdtem. Pozostate nowo utworzone zasoby
sg dystrybuowane na zasadach rynkowych i adresowane do oséb o wyso-
kich dochodach. Wzmocnienie sektora mieszkalnictwa spotecznego jest
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wiec kolejnym wyzwaniem, przed jakim powinna stang¢ polityka mieszka-
niowa w Polsce.

Tabela 2. Liczba mieszkah oddawanych do uzytku wedtug inwestora w latach 1990-2009 (tys.)

Rok Komunalne | Zakfadowe Spoitziel- ndyWi Deweloperskie | TBS-owskie Razem
cze dualne
1990 29 15,4 68,4 474 - - 134,2
1991 2,6 10,7 83,6 39,9 - - 136,8
1992 36 8,2 84,3 36,9 - - 132,9
1993 4.6 59 50,0 33,5 0,5 - 94,4
1994 3,6 38 3.7 355 14 - 76,1
1995 3,3 25 26,8 N7 2,8 - 67,1
1996 3,0 1,6 246 30,1 2,7 0,1 62,1
1997 3,7 14 28,1 35,1 5,1 0,3 37
1998 34 14 28,0 373 8,9 14 80,6
1999 2,7 0,9 215 333 14,2 34 81,9
2000 18 1,2 24,7 34,8 213 39 87,8
2001 23 1,0 259 40,8 294 6,6 105,9
2002 25 0,6 15,4 52,4 2138 47 97,6
2003 21 0,9 12,0 118,0* 23,8 59 162,7*
2004 18 0,6 94 64,9 243 75 108,1
2005 3,6 0,5 82 63,3 33,0 54 114,4
2006 45 0,3 9,0 57,6 38,0 6,0 115,4
2007 2,5 0,4 82 71,6 457 53 133,7
2008 &1 0,6 8,6 83,3 66,7 3.2 165,2
2009 42 0,6 7:3 719 723 3,6 160,0
Razem 1990-2009 61,4 58,5 581,7 901,3 412,0 56,9 20279
Sredniorocznie 31 29 29,1 45,1 20,6 28 101,4
* Wysoki wzrost liczby doméw jednorodzinnych oddanych do uzytkowania w 2003

roku byt zwigzany z wejSciem w zycie przepiséw umozliwiajgcych legalizacje do
konca roku samowoli budowlanych.

Zrédto:  opracowanie wiasne na podstawie corocznej publikacji GUS ,Budownictwo — wyniki
dziatalnosci”.

Pozostate wskazniki ilosciowe obrazujgce sytuacje polskiego sekto-
ra mieszkaniowego, takie jak jakos¢ i standard zasobdw, wyposazenie
w podstawowe instalacje, stopienn zageszczenia i komfortu zamieszkania
rébwniez utrzymujg sie na poziomie znacznie odbiegajgcym od $rednigj
unijnej. Szczegdlne zaniedbania w tym zakresie wystepujg na obszarach
wiejskich. Nalezy jednak podkresli€, ze w okresie transformacji ustrojowej
nastgpit zdecydowany przetom pod wzgledem wyposazenia mieszkan
w podstawowe instalacje, a takze parametrow powierzchniowych. Powaz-
nym problemem jest jednak nadal silna dekapitalizacja czesci zasobdw,
nieremontowanych przez wiele lat. Dotyczy to szczegdlnie mieszkan bedg-
cych we wiadaniu samorzgdéw gminnych oraz budynkéw odzyskiwanych
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przez dawnych prywatnych witascicieli, w ktérych przez lata obowigzywat
zanizony czynsz regulowany [Kornitowicz, Zelawski 2006].

5. Polityka mieszkaniowa w Polsce po 1989 roku

Gtéwne wyzwania stojgce przed mieszkalnictwem w Polsce sg nie-
mal od poczatku okresu transformaciji przedmiotem troski wiadz publicz-
nych. Po poczatkowym przyspieszonym urynkowieniu stosunkéw w bu-
downictwie, zaréwno w warstwie inwestycyjnej, jak i finansowej, od potowy
lat 90. zaczeto prowadzi¢ bardziej systematyczng polityke mieszkaniows,
wzorowang na doswiadczeniach zachodnioeuropejskich.

Biorgc pod uwage rozwdj mieszkalnictwa w Polsce w okresie trans-
formaciji ustrojowej, w stosunku do doktryny polityki mieszkaniowej obowig-
zujgcej w okresie PRL, nalezy wyrézni¢ nastepujace gtéwne cechy:

— zmiana stosunkéw wiasnosciowych,
— zmiana modelu finansowania mieszkalnictwa,
— zmiana kompetencji wiadz publicznych.

Najbardziej znaczgcym czynnikiem wptywajgcym na strukture wia-
snosciowg mieszkan byta prywatyzacja zasobéw. Poczagtkowo objeta ona
mieszkania komunalne i mieszkania bedace w posiadaniu panstwowych
zaktadow pracy, a nastepnie mieszkania spétdzielcze lokatorskie. Jeszcze
na poczagtku lat 90. mieszkania komunalne i zaktadowe stanowity ok. 30%
zasobow, zas w 2007 r. juz tylko 13% zasobbéw mieszkaniowych ogétem.
Proces zmiany struktury wlasnos$ciowej mieszkan pogtebiany byt takze
przez fakt, ze wiekszo$¢ mieszkan oddawanych do uzytku stanowity
mieszkania wiasnosciowe, budowane badz przez deweloperow, funkcjonu-
jacych na rynku od 1993 roku, badz przez osoby fizyczne budujace domy
jednorodzinne, czesto systemem gospodarczym.

Drugim charakterystycznym elementem polskiej transformacji sekto-
ra mieszkaniowego byto stopniowe wycofywanie sie panstwa z bezposred-
niego finansowania inwestycji mieszkaniowych. Udziat bezpo$rednich wy-
datkdéw budzetu panstwa w Produkcie Krajowym Brutto jeszcze w latach
90. siegat 1-2%, aby nastepnie stopniowo sie obnizaé. Pod koniec
| dekady XXI wieku udziat wydatkow na mieszkalnictwo stanowit juz tylko
0,07-0,10% PKB, co sytuowato nasz kraj na ostatnim miejscu w Unii Euro-
pejskiej [EU Housing questionnaire 2008]. Ten obraz bytby jednak niepetny
bez uwzglednienia istniejgacych instrumentéw podatkowych. Poczatkowo
byty to gtownie rézne ulgi w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych. Byty
one jednak stopniowo uchylane i obecnie — na zasadzie praw nabytych —
funkcjonuje juz tylko ulga odsetkowa. Od 2006 roku funkcjonuje rowniez
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system zwrotu czesci wydatkow na zakup materiatéw budowlanych, majacy
zrekompensowac skutki podwyzki podatku VAT po wejsciu do Unii Euro-
pejskiej.

Ograniczenie bezposredniego wsparcia publicznego powodowato,
ze w poczatkowym okresie transformacji wiekszo$¢ nowych inwestycji
mieszkaniowych byta realizowana z wilasnych $rodkéw, co oczywiscie
gwattownie ograniczyto efekty nowego budownictwa. Dopiero wraz ze
stopniowg poprawg wskaznikow makroekonomicznych (wzrost dochoddéw
realnych, spadek inflacji, spadek stép procentowych) i wykreowaniem od-
powiednich produktéw bankowych popularnosci nabrato finansowanie za-
kupu nowego mieszkania/domu z udziatem kredytu bankowego zaciggane-
go pod zastaw finansowanej nieruchomosci. Szczegdlnie przyspieszony
popyt na kredyty hipoteczne miat miejsce w latach 2006—2009. Jeszcze
pod koniec 2005 roku saldo kredytéw mieszkaniowych stanowito ok. 5%
PKB. Tymczasem pod koniec 2009 roku juz ponad 16% PKB. Wieksza
dostepnos¢ do kredytdw przyczynita sie do zwiekszenia grupy oséb, ktére
mogly samodzielnie zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe na rynku.
Jednak nadal byt to instrument dostepny jedynie dla osdéb najzamozniej-
szych i jego rola w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych oséb o niskich
dochodach byta i jest ograniczona.

Trzecig charakterystyczng cechg polityki mieszkaniowej w okresie
transformacji ustrojowej byla zmiana kompetencji wladz publicznych.
Przede wszystkim panstwo wycofato sie z nadmiernego regulowania rynku
mieszkaniowego, chociaz nadal zachowato dla siebie funkcje regulatora
w zakresie planowania przestrzennego, cyklu inwestycyjno-budowlanego,
ochrony praw lokatoréw i polityki czynszowej itp. Ponadto na polityke
mieszkaniowg wptyngt trwajacy niemal od poczatku transformacji proces
decentralizacji uprawnien i finanséw ze szczebla centralnego na szczeble
regionalne i lokalne. W ramach tego procesu przyjeto zatozenie, ze za pro-
wadzenie polityki w celu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych wspolnoty
lokalnej powinny by¢ odpowiedzialne samorzady gminne. Jest to zrozumia-
le ze wzgledu na lokalny charakter przyczyn i skutkow danej sytuacii
mieszkaniowej spotecznosci lokalnej, a takze na lokalne uwarunkowania
umozliwiajgce rozwigzywanie ewentualnych problemoéow mieszkaniowych.
W odréznieniu od kilku krajéw zachodnioeuropejskich szerszych kompe-
tencji w zakresie mieszkalnictwa nie przyznano natomiast samorzgdom
szczebla regionalnego i powiatowego.



Artur Polak Rola samorzgdéw gminnych w prowadzeniu polityki ... 253

6. Rola samorzadu gminnego w prowadzeniu polityki
mieszkaniowej

Samorzad gminny w Polsce cieszy sie zagwarantowang konstytu-
cyjnie samodzielnoscig pod wzgledem wykonywania zadan. Jednoczes$nie
jednak sposob jego finansowania nie spetnia warunku samodzielnosci. Do-
chody wiasne stanowig jedynie ok. 30% dochoddéw ogdtem gmin i miast na
prawach powiatu. W zwigzku z tym gminy sg uzaleznione od dochodéw
ptynacych z udziatow w podatkach centralnych, subwencji ogélnej i dotacji
celowych.

Udziat dochoddéw samorzgdow gminnych w Produkcie Krajowym
Brutto stanowit w okresie transformacji ustrojowej do$é stabilng wielkosc,
rzedu 7-9%. Pewien wzrost tego wskaznika notuje sie od 2003 r., po wpro-
wadzeniu reformy systemu dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce. Uzupetnieniem dochodow sg kredyty i pozyczki zaciggane przez
samorzady. Generalnie ich zadtuzenie w stosunku do dochodéw ogétem
wynosi ok. 21% (dane na koniec 2008 roku). Diug publiczny samorzgdow
terytorialnych w Polsce stanowit w ostatnich kilku latach jedynie ok. 4-5%
panstwowego diugu publicznego.

Powyzsze dane pokazujg, ze samorzgdy gminne w Polsce majg po-
tencjat dochodowy i mozliwo$é zaciggania zobowigzan, ktére umozliwiajg
prowadzenie aktywnej polityki lokalnej, takze w obszarze mieszkalnictwa.

Gmina petni podstawowg role w zaspokajaniu potrzeb mieszkanio-
wych spoteczenstwa, szczegdlnie jego ubozszej czesci. Zgodnie z przepi-
sami ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, miesz-
kaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego, tworzenie wa-
runkow do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspélnoty samorzadowe;j
nalezy do zadan wtasnych gminy. Gtéwne zadania polityki mieszkaniowej
gmin sg wyszczegdlnione w kilku ustawach dotyczacych polityki prze-
strzennej, gospodarowania nieruchomos$ciami, dodatkow mieszkaniowych
itp. Sg to zadania okre$lone bardzo szeroko, obejmujgce caty cykl inwesty-
cyjny, od planowania terenéw przeznaczonych na nowe inwestycje, po-
przez bezposrednig budowe mieszkan, po eksploatacje gotowych budyn-
kéw.

Wsérdd najwazniejszych zadan samorzgdéw gminnych w Polsce
z zakresu mieszkalnictwa nalezy wskazac:

— inicjowanie i stymulowanie rozwoju rynku mieszkaniowego,
— zagospodarowanie przestrzenne,
— gospodarke gruntami,
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— zapewnienie mieszkan osobom o niskich dochodach i osobom majg-
cym utrudniony dostep do mieszkan z przyczyn pozaekonomicznych,

— ksztattowanie polityki czynszowej i dystrybucja pomocy finansowej,

— zarzadzanie wtasnym zasobem mieszkaniowym,

— realizacje programdw remontowych, modernizacyjnych i rewitalizacyjnych.
Czes$¢ powyzszych zadan gminy wykonujg poprzez tworzenie od-

powiednich regulacji, majacych wptyw na prywatny rynek mieszkaniowy.

Jest to szczegdlnie istotne w przypadku zagospodarowania przestrzennego

i gospodarki terenami. Inne zadania wynikajg z bezposredniej dziatalnosci

inwestycyjnej gmin, tworzenia wlasnego zasobu mieszkaniowego w celu

zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych okreslonych grup spotecznosci lo-

kalnych, a nastepnie zarzadzania istniejgcym zasobem.

7. Grupy docelowe gminnej polityki mieszkaniowej

Prowadzgc polityke mieszkaniowa, rozumiang jako zaspokajanie po-
trzeb mieszkaniowych oséb, ktére nie sg w stanie samodzielnie na-
byé/wynajaé mieszkania na rynku, gminy skupiajg sie na pewnych okreslo-
nych grupach docelowych. Wprawdzie przywotlywane wcze$niej przepisy
ustawy o ochronie praw lokatorow (...) wskazywaty, ze gminy powinny two-
rzy¢ warunki do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych catej wspodlnoty
lokalnej, lecz rozwinieciem tego zapisu jest zobowigzanie gminy do bezpo-
Sredniego zaspokajania potrzeb mieszkaniowych gospodarstw domowych
o niskich dochodach. Dlatego gminy w dokumentach okreslajacych zasady
najmu lokali bedacych we wiadaniu samorzgdu przede wszystkim wskazujg
progi dochodowe uprawniajgce do ubiegania sie 0 najem. Progi te sg uza-
leznione od sytuacji i mozliwosci poszczegdlnych samorzaddw, jednak ich
przecietna warto$¢ jest dosc¢ niska, co pokazuje tabela 3.

Tabela 3. Przecietne limity dochodowe uprawniajgce do najmu mieszkania komunalnego
i lokalu socjalnego (PLN/osoba w rodzinie), dane za 2008 rok

Wyszczegdlnienie | Przecigtny limit dochodéw

Mieszkanie komunalne

Gospodarstwo domowe wieloosobowe 694

Gospodarstwo domowe jednoosobowe 991

Lokal socjalny

Gospodarstwo domowe wieloosobowe 397

Gospodarstwo domowe jednoosobowe 606

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie wynikéw badan ankietowych przeprowadzonych
w 2008 roku przez Ministerstwo Infrastruktury.
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Powyzsze dane, w zestawieniu z danymi ilustrujgcymi przecietne
wynagrodzenia w gospodarce narodowej, wskazujg na to, ze aby otrzymaé
prawo do wynajmu mieszkania od gminy, nalezy mie¢ dochody sytuujace
samotng osobe pracujgcg ubiegajgca sie 0 mieszkanie w | grupie decylo-
wej w przypadku lokali socjalnych i [-Il grupie decylowej w przypadku po-
zostatych mieszkan komunalnych. W przypadku przecietnego pracujgcego
maizenstwa z dwojgiem dzieci, zarobki gospodarstwa domowego mieszczg
sie w |-lIl grupie decylowej w przypadku lokali komunalnych i | grupie decy-
lowej w przypadku lokali socjalnych [Polak 2008]. W praktyce mieszkania
takie mogg by¢ wynajete jedynie osobom najubozszym, czesto rodzinom
pobierajgcym $wiadczenia socjalne, gdzie przynajmniej jedna osoba nie
pracuje.

Mimo tak niskich kryteribw dochodowych najczesciej liczba oséb
kwalifikujgcych sie do wynajmu przewyzsza mozliwosci gmin w zakresie
zapewnienia odpowiedniej podazy dostepnych mieszkan. Dlatego gminy
dodatkowo okreslajg réwniez inne kryteria wyboru oséb, ktérym przystuguje
pierwszenstwo zawarcia umowy najmu, a takze warunki zamieszkania kwa-
lifikujgce do ich poprawy.

Nalezy wspomnie¢, ze do o0sdb zamozniejszych od lokatoréw
mieszkan nalezacych do mieszkaniowego zasobu gminy swojg oferte adre-
sujg towarzystwa budownictwa spotecznego (TBS), ktére sg najczesciej
tworzone przez samorzady gminne i ktére realizujg swoje inwestycje w $ci-
stej wspodtpracy z gminami [Polak 2007b]. Limity dochodowe kwalifikujgce
do zamieszkiwania w zasobach TBS okresla ustawa z dnia 26 pazdziernika
1995 roku o niektérych formach popierania budownictwa mieszkaniowego.
Limity sg zréznicowane regionalnie, jednak sg do$¢ wysokie i obejmujg
nawet dziewie¢ pierwszych decyli rozktadu wynagrodzen (ok. 90% oso6b
pracujgcych) [Polak 2008]. W praktyce gminy i towarzystwa budownictwa
spotecznego, prowadzac naboér na wynajem lokali preferujg gospodarstwa
domowe o0 wyzszych dochodach. Dodatkowo czesto wymagajg na wstepie
wptaty partycypaciji, siegajgcej 30% kosztow inwestycji.

Gminy zaspokajajg potrzeby mieszkaniowe réwniez tzw. grup spe-
cjalnych. Obecnie sg to przede wszystkim osoby bezdomne i wykluczone
spotecznie, ktérym gminy powinny zapewni¢ miejsca w noclegowniach
i domach dla bezdomnych.

W krajach zachodnioeuropejskich coraz popularniejszg formg po-
mocy mieszkaniowej sg lokale adresowane do oséb o szczegdblnych po-
trzebach mieszkaniowych, czesto wymagajgcych biezacej pomocy w sa-
modzielnym prowadzeniu gospodarstwa domowego. W Polsce odpowied-
nikiem takich form sg mieszkania chronione, adresowane do oséb, ktore ze
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wzgledu na trudng sytuacje zyciowa, wiek, niepetnosprawnosc lub chorobe
potrzebujg wsparcia w funkcjonowaniu w codziennym zyciu, ale nie wyma-
gajg ustug w zakresie Swiadczonym przez jednostke catodobowej opieki,
w szczegdlnosci osdb z zaburzeniami psychicznymi, oséb opuszczajgcych
rodzine zastepczg, placéwke opiekunczo-wychowawczg, miodziezowy
osrodek wychowawczy, zaktad dla nieletnich, a takze cudzoziemcéw, kto-
rzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzcy lub ochrone uzu-
petniajgca. Na razie gminy nie posiadajg wielu mieszkan chronionych (we-
dtug danych na koniec 2009 r. jest ich ok. 1 tys.), jednak wydaje sie, ze
w przysztosci, wraz ze starzeniem sie spoteczenstwa i naptywem uchodz-
céw spowodowanym stopniowym bogaceniem sie naszego kraju, takie in-
strumenty zaspokajania potrzeb mieszkaniowych beda zyskiwaé na popu-
larno$ci.

8. Finansowanie gminnej polityki mieszkaniowej

Zdecydowana wiekszo$¢ zadan z zakresu mieszkalnictwa gminy fi-
nansujg we wlasnym zakresie, wykorzystujgc srodki z budzetéw gminnych,
a takze $rodki uzyskiwane przez gminne spoiki kapitatowe oraz gminne
zaktady i jednostki budzetowe. Wtadze centralne w analizowanym okresie
powaznie ograniczyly dotowanie gminnych przedsiewzieé¢ mieszkaniowych.
Do 2003 roku panstwo czeSciowo rekompensowato wydatki ponoszone
przez gminy na wyptaty dodatkéw mieszkaniowych. Ponadto w latach
1993-1998 samorzgdy gminne otrzymywaty dotacje na uzbrojenie terenéw
pod budownictwo mieszkaniowe.

Obecnie panstwo wspiera w niewielkim stopniu gminne budownictwo
socjalne i komunalne ze $rodkéw ulokowanego w Banku Gospodarstwa Kra-
jowego Funduszu Dopfat (ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. o finansowym
wsparciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni
i domoéw dla bezdomnych, Dz. U. nr 251, poz. 1844 z pézn. zm.). Srodki
przeznaczone na wsparcie tworzenia, w wyniku budowy, adaptacji lub re-
montéw, mieszkan komunalnych, lokali socjalnych, mieszkan chronionych,
noclegowni i domow dla bezdomnych jest jednak bardzo niewielkie, wielo-
krotnie mniejsze od istniejgcego popytu. W latach 2004—-2009 przeznaczono
w sumie na ten cel jedynie ok. 220 min zt. Ponadto panstwo wspierato reali-
zacie komunalnej infrastruktury technicznej towarzyszacej budownictwu
mieszkaniowemu (ustawa z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o niektdrych for-
mach popierania budownictwa mieszkaniowego, Dz. U. z 2000 r., Nr 98,
poz. 1070 z p6zn. zm.). Do 2009 roku gminy mogty sie ubiegaé na ten cel
o kredyt ze $rodkdéw Krajowego Funduszu Mieszkaniowego, a po jego likwi-
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dacji to zadanie zostato przejete przez Bank Gospodarstwa Krajowego.
Gminy moga sie réwniez ubiegac, na podobnych zasadach jak inni gestorzy
zasobéw mieszkaniowych, o $rodki na termomodernizacie budynkéw,
w wyniku ktorych nastgpi oszczednosc energii. Wsparcie w formie pokrycia
czesci zaciggnietego na ten cel kredytu oferuje Fundusz Termomodernizacji
i Remontéw (ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o0 wspieraniu termomoderni-
zacji i remontéw, Dz. U. Nr 223, poz. 1459 z p6zn. zm.).

Poczatkowo mieszkalnictwo nie zostato objete finansowym wspar-
ciem Unii Europejskiej. Do 2006 roku pewne elementy wsparcia remontéow
i modernizacji substancji mieszkaniowej (takze gminnegj) istniaty jedynie
w Zintegrowanym Regionalnym Programie Operacyjnym. W latach 2007—-
—2013 na skutek zabiegéw nowych krajow cztonkowskich Unia Europejska
za posrednictwem Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego udziela
wsparcia na renowacje/modernizacje (nie obejmuje budowy nowych) bu-
dynkéw mieszkalnych wielorodzinnych. Srodki EFRR moga byé takze prze-
znaczone na adaptacje budynkdéw stanowigcych wlasno$é publiczng lub
wiasnos$é podmiotéw o celach niezarobkowych wykorzystywanych na cele
mieszkaniowe dla gospodarstw domowych lub 0s6b o szczegdlnych po-
trzebach.

W Polsce zdecydowano sie finansowac przedsiewziecia mieszka-
niowe w ramach regionalnych Programéw Operacyjnych (RPO). Srodki na
wsparcie mieszkalnictwa przewidziano w 16 wojewddztwach (oprécz woj.
podlaskiego). Najwiecej w woj. mazowieckim i dolnoslgskim. W sumie re-
giony zaplanowaty w ramach wsparcia przedsiewzie¢ mieszkaniowych
kwote 243,2 min EURO do wydatkowania w latach 2007-2013. Nalezy jed-
nak pamietaé, ze powyzsze srodki sg dostepne dla wszystkich beneficjen-
téw, a samorzgdy gminne mogg sie o nie ubiega¢ na zasadach konkuro-
wania jakoscig projektow.

Wydatki samorzadéw gminnych zwigzane z prowadzeniem polityki
mieszkaniowej mogg by¢ wyodrebnione w kilku miejscach klasyfikacji bu-
dzetowej i generalnie dzielg sie na trzy grupy. Po pierwsze sg to wydatki na
gospodarke mieszkaniowg, rozumiane gtoéwnie jako dotowanie gminnych
przedsiebiorstw mieszkaniowych (spétki prawa handlowego, zaktady bu-
dzetowe, jednostki budzetowe) oraz wydatki na gospodarke nieruchomo-
$ciami. Ponadto gminy w ramach prowadzonej polityki spotecznej wydatku-
ja pienigdze na wyptate dodatkow mieszkaniowych. Trzecia grupg sg wy-
datki na gospodarke komunalne, ktdére czesciowo sg Scisle powigzane
z wydatkami na mieszkalnictwo.

Tak obliczone wydatki budzetowe gmin na wspieranie budownictwa
mieszkaniowego stanowig od 2001 roku dos$¢ stabilng wielkoS¢ wynoszaca
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ok. 9-10% wydatkow ogdtem (w 2008 roku wydatki na mieszkalnictwo
przekroczyty 10 mid z). Udziat ten obnizyt sie dwukrotnie w stosunku do
poczatku lat 90.

Najwieksze wydatki na gospodarke mieszkaniowg ponoszg najwiek-
sze miasta. Mniejszy udziat tych wydatkéw jest gtdwnie w rolniczych
gminach wiejskich, nieposiadajgcych czesto wlasnego zasobu mieszkanio-
wego.

Jednoczesnie w okresie transformacji ustrojowej udziat wydatkéw
gminnych na mieszkalnictwo w publicznych wydatkach mieszkaniowych
ogétem stopniowo wzrastat. Jezeli bra¢ pod uwage jedynie wydatki bezpo-
Srednie, to w 2008 roku gminy przeznaczaty na mieszkalnictwo ok 91%
wydatkéw panstwa ogdétem (tabela 4).

Tabela 4. Wydatki publiczne na mieszkalnictwo w latach 1991-2008

) Wydatki panstwa (min zt), w tym i .
Udziat Udziat Wydatki na
Wydatki wydatkéw Utracone Utracone wydatkéw mieszkal-
Rok gmin gmin . dochody paristwa nictwo
Wydatki dochody ; ’
(min zt) wwydatkach | peoooirednic | 2 tuuulg | tytulu Zwrotu Ogotem | wwydatkach | ogétem
ogéfem podatko- VAT ogéfem (min zt)
wych
1991 981 44,4% 1227 - - 1227 55,6% 2207
1992 1418 37,6% 2350 - - 2350 62,4% 3768
1993 2192 42,8% 1924 1000 - 2924 57,2% 5115
1994 3023 43,2% 2760 1208 - 3968 56,8% 6991
1995 4066 47,6% 2815 1662 - 4477 52,4% 8543
1996 5399 46,8% 3398 2730 - 6128 53,2% 11527
1997 7023 53,3% 3392 2762 - 6 154 46,7% 13177
1998 8531 56,3% 3297 3325 - 6 622 43,7% 15153
1999 7494 53,3% 2103 4 466 - 6 569 46,7% 14 063
2000 8037 51,3% 2588 5047 - 7635 48,7% 15672
2001 6459 42,2% 3954 4890 - 8 844 57,8% 15 302
2002 6191 48,5% 2194 4383 - 6 577 51,5% 12768
2003 6 240 48,5% 1897 4738 - 6 635 51,5% 12875
2004 6851 56,7% 1213 4028 - 5241 43,3% 12091
2005 7965 62,7% 919 3818 - 4737 37,3% 12702
2006 8 667 79,2% 1011 738 527 2276 20,8% 10 943
2007 9000 80,7% 1196 358 601 2154 19,3% 11155
2008 10 386 81,5% 1014 348 1001 2362 18,5% 12749

Zrédto:  opracowanie witasne na podstawie danych GUS, MF, Ml i wiasnych analiz.

Biorgc pod uwage dodatkowo utracone dochody budzetu panstwa
z powodu funkcjonowania ulg podatkowych w podatkach dochodowych
oraz systemu zwrotu VAT na zakup materiatéw budowlanych, wydatki sa-
morzadow gminnych stanowity w 2008 roku ok. 81,5% wydatkow publicz-
nych ogotem przeznaczonych na mieszkalnictwo. Nalezy zauwazy¢, ze
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udziat ten w ostatnich kilku latach gwattownie wzrést. Wzrost ten nie byt
jednak efektem szybkiego wzrostu bezwzglednych wydatkéw gmin na ten
cel, lecz wynikiem wycofywania sie wladz centralnych z bezposrednich
interwencji i stymulowania mieszkalnictwa za pomocg ulg podatkowych.

9. Systematyka gminnych instrumentéw wsparcia
mieszkalnictwa

Zadania gmin w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
spoteczenstwa i zrodta ich finansowania sg w duzym stopniu podobne we
wszystkich polskich gminach, jednak ich realizacja moze sie powaznie roz-
ni¢, w zaleznosci od stosowanych instrumentéw. Jako instrument wspiera-
nia mieszkalnictwa nalezy rozumie¢ wszelkie dziatania gmin prowadzace
do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych ludnosci. Instrumenty sg narze-
dziami polityki mieszkaniowej i srodkami do osiggniecia jej celéw. Wiele
instrumentédw ma swoje umocowanie w polskim prawie. Na przykfad
uchwalanie miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego, do-
starczanie najubozszym mieszkan socjalnych czy wyptata dodatkéw
mieszkaniowych sg zadaniami wkasnymi gmin i za ich realizacje odpowia-
dajg one bezposrednio przed ogétem mieszkancédw. Inne dziatania, jak na
przyktad wspieranie inwestoréw, dostarczanie gruntéw budowlanych, za-
ktadanie towarzystw budownictwa spotecznego sg jedynie fakultatywne
i ich podejmowanie zalezy od przyjetej koncepcji stymulowania lokalnego
mieszkalnictwa oraz od aktywnos$ci danego samorzgdu gminnego.

W celu uporzgdkowania instrumentdéw stymulowania mieszkalnictwa
nalezy wyodrebni¢ poszczegélne ich grupy. Najogdlniejszym podziatem jest
wyréznienie dwoch podstawowych grup instrumentéw:

— instrumenty administracyjno-prawne,
— instrumenty ekonomiczne.

Nalezy zaznaczy¢, ze te dwie grupy instrumentéw w znacznym
stopniu nakfadajg sie na siebie. W spoteczenstwie demokratycznym zasto-
sowaniu ktéregokolwiek rodzaju instrumentéw, w tym instrumentéw eko-
nomicznych, towarzyszy przyjecie aktéw prawnych. Takze instrumenty
prawne mogg zawiera¢ elementy ,ekonomiczne”, takie jak na przyktad ulgi
podatkowe, ponadto z ich stosowaniem moga sie wigzaé wydatki budzeto-
we i modyfikacje struktur ekonomicznych.

Instrumenty administracyjno-prawne opierajg sie gtéwnie na zatoze-
niu, ze obywatele panstwa postepujg wedtug przepiséw ustanawianych
przez organy panstwa. Gtéwng cechg tych instrumentdw jest ich wladczy
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charakter. Miedzy samorzgdem gminnym a podmiotami gospodarczymi czy
ludnoscig zachodzi stosunek administracyjno-prawny, w ktérym gmina jest
organem nadrzednym. Instrumentami, ktére mozna zaliczy¢ do tej grupy sg
réznego rodzaju akty prawne (ogélnie obowigzujace oraz akty prawa miegj-
scowego), plany zagospodarowania przestrzennego, decyzje administra-
cyjne, nakazy, zakazy itp.

Drugg grupg instrumentéw sg instrumenty ekonomiczne. Sg one
zwane takze instrumentami rynkowymi, gdyz wykorzystujg zasadniczo re-
guty i mechanizmy rynkowe. Najczesciej nie sg one skierowane do indywi-
dualnych podmiotéw, lecz do wszystkich spetniajgcych okreslone kryteria
[Sztando 1999]. Instrumenty te charakteryzuje takze mozliwo$¢ stopniowa-
nia ich oddziatywania, czyli nie tylko mozliwo$¢ wptywania na wystgpienie
danego zjawiska, ale takze na jego intensywnos$¢. Innym wyrdznikiem tej
grupy instrumentow jest ich naktadochtonno$é, gdyz z reguty z ich zasto-
sowaniem wigze sie spadek wplywoéw lub wzrost wydatkéw wiadz gmin-
nych [Grobelny 1996].

Powyzej wymienione grupy instrumentéw mozna natozy¢ na kon-
cepcje cyklu mieszkaniowego, uwzgledniajgcego poszczegdlne etapy pla-
nowania, przygotowania, realizacji i uzytkowania zasobu mieszkaniowego.
Mozna wiec zaproponowaé podziat na instrumenty:

— etapu planowania, z wyodrebnieniem instrumentéw strategicznych
i instrumentéw planowania przestrzennego,

— etapu przygotowania, z wyodrebnieniem instrumentéw gospodaro-
wania nieruchomoséciami i instrumentéw zwigzanych z procesem
budowlanym,

— etapu realizacji, z wyodrebnieniem instrumentéw finansowania
mieszkalnictwa i instrumentéw pozyskiwania zasobéw mieszkanio-
wych,

— etapu uzytkowania zasobéw mieszkaniowych.

Zaproponowany powyzej podziat wigze sie $cisle ze zidentyfikowa-
nym wczesniej zestawem zadan samorzadoéw gminnych w zakresie miesz-
kalnictwa, co pozwala pokaza¢, jakie instrumenty powinny by¢é uzywane
w danej sytuacji na rynku. Na przyktad brak terenéw pod budownictwo
mieszkaniowe lub spekulacyjne wzrosty cen gruntéow powinny prowadzi¢ do
sprzedazy przez gmine wiasnego zasobu na rynku, szerzgca sie bezdom-
nos$¢ powinna spotkaé sie z kontrakcjg w postaci budowy noclegowni i do-
mow dla bezdomnych, posiadanie duzego zasobu mieszkaniowego, ale
w ztym stanie technicznym powinno wywotac dziatanie gmin w postaci pro-
gramoéw rewitalizacyjnych i wspierania remontdw.



Tabela 5. Gminne instrumenty stymulowania mieszkalnictwa

Grupa instrumentow

Instrumenty administracyjno-prawne

Instrumenty ekonomiczne i ekonomiczno-spoteczne

Instrumenty etapu
planowania

strategie rozwoju mieszkalnictwa,

wieloletnie programy gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy,
zasady wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego
zasobu gminy,

studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego,
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego,

Instrumenty etapu
przygotowania

prawne zasady regulujace gospodarke nieruchomo$ciami w gminach,
prawo pierwokupu nieruchomosci,

odrolnienie i odle$nienie gruntow,

scalanie i podziat nieruchomosci,

wywlaszczenie nieruchomosci,

decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,

decyzje o uwarunkowaniach $rodowiskowych,

wydawanie pozwoler na budowe,

przydzialy i warunki przytaczania mediow,

sprzedaz nieruchomosci,

oddanie nieruchomo$ci w uzytkowanie wieczyste, uzyczenie, najem, dzierzawe lub w trwaly
zarzad,

wnoszenie nieruchomosci jako aporty do spotek, przekazywanie jako wyposazenie tworzonych
przedsiebiorstw paristwowych oraz jako majatek tworzonych fundacii,

przekazywanie nieruchomosci w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego,

mobilizacja terenéw budowlanych,

budowa urzadzen infrastruktury technicznej,

optaty adiacenckie,

Instrumenty etapu
realizacji

prawo dotyczace ram realizacji i finansowego wspierania budownictwa
spotecznego,

(wspot)finansowanie inwestycji podejmowanych przez podmioty prywatne dziatajace w celu
osiggania zysku i stowarzyszenia mieszkaniowe dziatajace w systemie not-profit lub limited-profit
(np. TBS-+y),

budowa mieszkan komunalnych i socjalnych,

uczestnictwo w budowie mieszkan o ograniczonym czynszu finansowanych z Krajowego
Funduszu Mieszkaniowego,

tworzenie noclegowni i doméw dla bezdomnych oraz mieszkan chronionych,

przejmowanie dawnych mieszkan zaktadowych,

zakup mieszkan na rynku mieszkaniowym,

Instrumenty etapu
uzytkowania
zasobhow
mieszkaniowych

prawo regulujace obowiazki gmin jako wiasciciela zasobéw mieszka-
niowych,

prawo regulujace obowigzki gmin jako podmiotu gospodarki komunalnej
eksmisje z zasobow mieszkaniowych.

posiadanie gminnego zasobu mieszkaniowego,

prywatyzacja mieszkan komunalnych,

remonty i modernizacje zasobu, odnowa obszaréw miejskich,
koszty utrzymania zasobéw i zarzadzanie zasobami,

polityka czynszowa, zalegtosci w optatach,

dodatki mieszkaniowe,

gospodarka wodno-kanalizacyjna,

podatek od nieruchomosci mieszkaniowych.

Zrodio: opracowanie wiasne.
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W tabeli 5 zaprezentowano zarys podziatu gminnych instrumentéw
stymulowania mieszkalnictwa. Jak fatwo zauwazy¢, wptyw samorzgdu
gminnego moze obejmowac wszystkie elementy cyklu mieszkaniowego
i wykorzystanie poszczegdlnych instrumentéw powinno byé uzaleznione od
lokalnych potrzeb i preferencji. Nalezy jednak zatozyé, ze cze$¢ instrumen-
téw powinna by¢ wykorzystywana przez wszystkie gminy. Aby osiggnaé
swoje zamierzenia z zakresu mieszkalnictwa, gminy mogg stosowaé roézne,
dowolnie przez siebie wybrane instrumenty, ktérych wspdinym celem po-
winna by¢ pomoc obywatelom w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych.

10. Instrumenty etapu planowania

Etap planowania powinien poprzedzaé wszelkie dziatania zwigzane
z prowadzeniem jakiejkolwiek polityki, w tym réwniez mieszkaniowej. Sa-
morzad gminny posiada w swojej dyspozycji kilka waznych instrumentéw
planistycznych, ktére mogg oddziatywaé zaréwno na bezposrednig dziatal-
no$¢ gmin prowadzacych aktywng polityke mieszkaniowsg, jak i na postawy
innych podmiotéw funkcjonujgcych na rynku mieszkaniowym. Instrumenty
etapu planowania mozna podzieli¢ na instrumenty strategiczne i instrumen-
ty polityki przestrzenne,j.

Do najwazniejszych instrumentdw strategicznych naleza:

— strategie rozwoju mieszkalnictwa,

— wieloletnie programy gospodarowania zasobem mieszkaniowym gmi-
ny,

— zasady wynajmowania lokali wchodzgcych w sktad mieszkaniowego
zasobu gminy.

Zwlaszcza pierwszy z wymienionych instrumentéw powinien byé
podstawg podejmowania przez gminy wszelkich dziatarn w zakresie miesz-
kalnictwa. Wedtug badan przeprowadzonych w 2008 roku przez Minister-
stwo Infrastruktury, 86% gmin deklaruje fakt posiadania strategii mieszka-
niowej. Jednoczesénie jednak tylko 28% gmin deklaruje, ze posiada strate-
gie mieszkaniowg w formie oddzielnego dokumentu poswieconego jedynie
mieszkalnictwu. Natomiast az 56% gmin uwaza za strategie mieszkaniowg
wieloletni program gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy, kté-
rego zawarto$¢ merytoryczna jest jednak ograniczona. Warto zauwazy¢, ze
czesciej posiadanie strategii mieszkaniowej deklarujg najwieksze miasta.

Drugg grupg instrumentéw etapu planowania sg instrumenty polityki
przestrzennej, okreslajgce na wstepnym etapie obszary przysztych lokali-
zacji inwestycji mieszkaniowych oraz towarzyszgcej im infrastruktury tech-
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nicznej i spotecznej. W ramach tej podgrupy instrumentéw najwazniejsze
sa;

— studia uwarunkowan i zagospodarowania przestrzennego,

— miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego.

Pierwszy z tych dokumentéw jest obowigzkowy i uchwality go niemal
wszystkie gminy. Okresla on podstawowy zarys powierzchni przeznaczo-
nych na poszczegolne rodzaje dziatalnosci.

Uszczegotowieniem rozwigzan wskazanych w studium jest plan
miejscowy, okreslajgcy w szczegotach sposdb zagospodarowania danego
terenu. Uchwalanie planéw, poza pewnymi wyjatkami, nie jest obowigzko-
we i moze dlatego tylko 25,6% powierzchni kraju jest objete planowaniem
miejscowym (stan na koniec 2008 roku). Nalezy jednak odnotowac pewien
postep, jaki sie dokonuje w tej dziedzinie w ostatnich kilku latach, a takze
fakt, ze aktywnos$c¢ planistyczna gmin jest bardzo zréznicowana. Na przy-
ktad potudniowa i wschodnia cze$S¢ kraju jest pokryta planami niemal
w 50%, natomiast regiony zachodnie i pétnocne jedynie w 10%. Jeszcze
wieksze zréznicowanie jest w poszczegdinych miastach. Na przyktad
Gdansk jest pokryty planami miejscowymi w 100%, Wroctaw w 38%, pod-
czas gdy Warszawa tylko w 19% [SleszyAski, Komornicki, Zielinska, Step-
niak 2010].

11. Instrumenty etapu przygotowania

W ramach etapu przygotowania inwestycji samorzady gminne majg
w swojej dyspozycji instrumenty mogace wptyngé na stosunki rynkowe,
poprzez zwiekszenie podazy terenéw budowlanych dostepnych pod przy-
szte inwestycje mieszkaniowe. Ponadto stosowanie odpowiednich instru-
mentow moze rowniez wptyngé na uproszczenie formalnosci i skrécenie
fazy przygotowawczej inwestycji. W ramach instrumentoéw etapu przygoto-
wania mozna w zwigzku z tym wyodrebni¢ instrumenty gospodarowania
nieruchomosciami, instrumenty mobilizacji terenéw budowlanych, a takze
procedury inwestycyjno-budowlane.

Najpopularniejszymi sg instrumenty gospodarowania przez gmine
wilasnymi nieruchomosciami gruntowymi. Najczesciej gminy sprzedawaty
dziatki gruntowe pod inwestycje mieszkaniowe lub oddawaty tereny pod
uzytkowanie wieczyste. Samorzady traktowaty jednak te operacje jako zré-
dto dodatkowych dochodéw do budzetu (stanowigcych w wiekszych mia-
stach ok. 57 catoéci dochoddéw budzetowych), a nie instrument stabilizuja-
cy podaz na rynku terenéw budowlanych.
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Gminy korzystaty takze z mozliwosci wnoszenia aportéw grunto-
wych, szczegdblnie w ramach wspodipracy z towarzystwami budownictwa
spotecznego. W badaniu przeprowadzonym w 2008 roku przez Minister-
stwo Infrastruktury wnoszenie aportow gruntowych zostato uznane za naj-
popularniejszy sposéb stymulowania przez gminy inwestycji TBS-owskich
(84% ankietowanych samorzaddw stwierdzito ze wspomaga w ten sposob
budownictwo TBS-owskie). W okresie transformacji ustrojowej nie odnoto-
wano natomiast wiekszego zainteresowania w prowadzeniu przedsiewzieé
mieszkaniowych w sformalizowanej formule partnerstwa publiczno-prywat-
nego.

W zakresie mobilizowania terenéw pod budownictwo kluczowg role
odgrywa podatek od nieruchomo$ci gruntowych. Jego stawki w Polsce sg
jednak ustalane na niskim poziomie, niezniechecajgcym wtascicieli gruntdéw
do spekulacyjnego gromadzenia ziemi. Mobilizacji nie stuzg rowniez skom-
plikowane procedury scalen i podziatdw nieruchomosci, a takze odrolniania
i odle$niania terendw.

Dodatkowg przeszkodg, nie stuzgacg zwiekszaniu podazy gruntow
budowlanych, sg skomplikowane procedury inwestycyjno-budowlane oraz
uchylanie sie samorzgdéw gminnych od obowigzku zapewnienia odpo-
wiednigj infrastruktury technicznej, przy jednoczesnie niskiej aktywnosci
w zakresie pobierania optat adiacenckich. Szczegdlnie na obszarach po-
zbawionych planu miejscowego inwestorzy muszg spetni¢ wiele dodatko-
wych warunkéw formalnych, w tym przede wszystkim zdoby¢ decyzje
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. W ostatnich kilku la-
tach inwestycje realizowane w oparciu o ww. decyzje stanowity ok. 60%
wszystkich inwestycji. Tymczasem inwestycje realizowane w oparciu
o ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — 28,5%
inwestycji budowlanych ogotem.

12. Instrumenty etapu realizacji

Bardzo wazng grupg instrumentdéw, wptywajgca w decydujgcy spo-
séb na mozliwo$é zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych grup docelowych
gminnej polityki mieszkaniowej, sg instrumenty etapu realizacji. W ramach
tego etapu cyklu mieszkaniowego gminy bezposrednio finansujg powsta-
wanie nowych budynkéw mieszkalnych lub pozyskujg zaséb mieszkaniowy
w inny sposob, z przeznaczeniem dla 0s6b niezamoznych i oséb znajduja-
cych sie w szczegdlnej sytuacji zyciowej.

Z omawianym w tym punkcie zakresem dziatania samorzadow wia-
ze sie koncepcja tancucha przeprowadzek”, jako szczegoélnie efektywnej
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formy realizowania lokalnej polityki mieszkaniowej. W ramach tej koncepcji
poszukuje sie optymalnej alokacji posiadanych przez gmine zasobdw
mieszkaniowych, z uwzglednieniem potrzeb i mozliwosci finansowych
mieszkancow. Realizujgc polityke tancucha”, gminy powinny stymulowac
przeprowadzki lokatoréw w ciggu: noclegownie — domy dla bezdomnych —
lokale socjalne — mieszkania komunalne — mieszkania TBS-owskie. Jezeli
dany lokator zacznie uzyskiwaé dochody umozliwiajgce mu zakup miesz-
kania na wolnym rynku, powinien wyjS¢ z orbity zainteresowania gminy
i samodzielnie zaspokajaé swoje potrzeby mieszkaniowe. Realizacje opi-
sanej strategii deklaruje ok. 40% gmin w Polsce, ze szczegdinym uwzgled-
nieniem wiekszych miast.

W celu realizacji wyzej nakre$lonej strategii gminy powinny dyspo-
nowaé¢ odpowiednimi typami zasobow. Nie chodzi tu tylko o posiadanie
wlasnego zasobu mieszkaniowego, ale réwniez o odpowiednig wspbtprace
Z innymi podmiotami prowadzgcymi dziatalno$¢ mieszkaniowa, ukierunko-
wang przede wszystkim na realizacje celéw spotecznych, a nie tylko na
osiggnieciu zysku.

W zakresie instrumentéw zwigzanych z bezposrednim finansowa-
niem mieszkalnictwa najpopularniejszg formg interwencji samorzgadéw
gminnych byto finansowanie budownictwa komunalnego oraz wspoffinan-
sowanie budownictwa realizowanego przez towarzystwa budownictwa spo-
tecznego (TBS). W latach 1991-2009 gminy budowaty Srednio ok. 3,1 tys.
mieszkan komunalnych rocznie. Stanowito to w analizowanym okresie je-
dynie ok. 3% efektéw budownictwa ogdtem. Od 2000 r. wieksze rezultaty
przynosita wspotpraca z TBS-ami, ktdére budowaty ok. 5-9 tys. mieszkan
rocznie (odpowiednie dane sg przedstawione w tabeli 2). Gminy najczesciej
wspieraty budownictwo TBS-owskie przez zwiekszanie kapitatdbw spétek,
poreczanie kredytow zacigganych w Krajowym Funduszu Mieszkaniowym,
bezposrednie partycypowanie w kosztach inwestycji, dostarczanie na pre-
ferencyjnych warunkach gruntéw budowlanych oraz subsydiowanie kosz-
tow dziatalnosci.

Gminy, ze Srodkéw na pomoc spoteczng, finansujg réwniez budowe
i utrzymanie noclegowni i doméw dla bezdomnych. Bardzo czesto prowa-
dzenie takich doméw jest zlecane organizacjom pozytku publicznego.
Zgodnie z danymi Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej w 2009 roku ze
$rodkdéw samorzgdoéw gminnych utrzymywano 204 schroniska dla bezdom-
nych, dysponujgce 7923 miejscami noclegowymi, z ktérych skorzystato
16 563 bezdomnych. 55% schronisk dysponujgcych 65% miejsc noclego-
wych jest prowadzonych przez organizacje spoteczne i udziat ten w ostat-
nich latach wzrasta.



266 Artur Polak Rola samorzadéw gminnych w prowadzeniu politykKi ...

Nalezy wspomnieé, ze obok budowy nowych mieszkan i schronisk
dla bezdomnych gminy pozyskujg lokale réwniez innymi metodami. Naj-
czesciej adaptujg na cele mieszkaniowe budynki petnigce dotychczas inne
funkcje. Uzyskane w ten sposéb pomieszczenia przeznaczano najczesciej
na lokale socjalne dla 0séb najubozszych, czesto eksmitowanych z innych
zasobow. Mialy réwniez mozliwo$¢ przejecia dawnych mieszkan zaktado-
wych oraz zakupu mieszkan na rynku. Przedsiewziecia tego rodzaju moga
liczy¢, o czym wspomniano wczesniej, na wsparcie budzetu panstwa kie-
rowane za posrednictwem Funduszu Doptat.

13. Instrumenty etapu uzytkowania

Instrumenty zakwalifikowane do grupy etapu uzytkowania zasobdéw
mieszkaniowych stanowig najszerszy zestaw narzedzi polityki mieszkanio-
wej, wykorzystywanych przez wiekszos¢ gmin w Polsce. Jest to zwigzane
przede wszystkim z zasobem mieszkann komunalnych, przejetych przez
gminy na poczatku transformacji ustrojowej. Zgodnie z wynikami ostatniego
Narodowego Spisu Powszechnego zaséb ten stanowito w 2002 r. ok.
1360 tys. mieszkan. Szacunkowe dane GUS stwierdzajg, ze na koniec
2009 r. gminy posiadaty 1063 tys. mieszkan (ok. 8% zasobow ogdtem).
Szczegdlnie istotny udziat mieszkania komunalne stanowig w wojewddz-
twach zachodnich (zaséb przejety w wyniku przyznania Polsce tzw. ziem
odzyskanych) oraz w duzych miastach.

Posiadanie wlasnego zasobu mieszkan wigze sie z takimi kwestia-
mi, jak sprzedaz mieszkan dotychczasowym najemcom oraz wiasciwa eks-
ploatacja zasobu. Gminy majg wptyw takze na koszty zamieszkania przez
lokatoréw, zaréwno witasnych zasobdw (polityka czynszowa), jak i zasobdéw
nalezacych do innych wiascicieli (dodatki mieszkaniowe, koszty mediow,
podatek od nieruchomosci).

Najbardziej charakterystyczng cechg okresu transformacji byta
sprzedaz przez gminy mieszkan dotychczasowym najemcom. W odroznie-
niu od niektdérych innych krajow transformujgcych swojg gospodarke,
w Polsce nie wprowadzono dla lokatoréw prawa roszczenia o nabycie
mieszkania. Zasady sprzedazy ustalaty samodzielnie gminy i przynajmniej
w poczatkowym okresie panowat model prywatyzacji rozproszonej (poje-
dyncze mieszkania w danym budynku), zamiast bardziej racjonalnej prywa-
tyzacji selektywnej (sprzedaz wszystkich lokali w danym budynku). W su-
mie w latach 1990-2008 gminy sprzedaty ok. 950 tys. mieszkan, z czego
ok. 92% w ramach prywatyzacji rozproszonej. Zrodzito to kolejne problemy
zwigzane z zarzadzaniem budynkami, w ktérych wspétistniata wlasnosé
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komunalna i prywatna. Ponadto nalezy zauwazyé, ze prywatyzowano za
utamek wartosci (bonifikaty siegaty nawet 95%), gtéwnie mieszkania o naj-
lepszej jakosci, dobrze zlokalizowane i potencjalnie o duzej wartosci [Maj-
chrzak 2007].

Nalezy wspomnie¢, ze procesom prywatyzacyjnym towarzyszyt
zwrot budynkéw dawnym wiascicielom, wywtaszczonym w okresie PRL. Do
konca 2008 roku zwrécono w ten sposob ok. 55 tys. mieszkan, co zrodzito
problemy zwigzane z zapewnieniem odpowiedniej ochrony zamieszkuja-
cym w tych mieszkaniach lokatorom.

W wyniku opisanych powyzej procesdéw w rekach samorzgdéw
gminnych pozostat zasob o niskiej jakosci, wymagajacy ogromnych nakta-
déw remontowych i modernizacyjnych. Wedtug szacunkdéw z 2006 roku, na
pokrycie Iuki remontowej w zasobach komunalnych gminy potrzebujg od
500 min (zaspokojenie biezgcych potrzeb zwigzanych z wtasciwg eksplo-
atacjg budynkdéw) do 12 mid zt (wykonanie remontéw gruntownych pota-
czonych z modernizacjg) [Kornilowicz, Zelawski 2006]. Oznacza to, ze przy
obecnych mozliwosciach dochodowych gmin i skali $rodkéw przeznacza-
nych na gospodarke mieszkaniowg dostosowanie istniejacych mieszkan
komunalnych do wspétczesnych standardéw potrwa przynajmniej kilka-
dziesiat lat. Byé moze sytuacja poprawi sie dzieki srodkom Unii Europej-
skiej kierowanym na remonty, modernizacje i termomodernizacje budyn-
kéw, a takze dzieki podejmowanym programom rewitalizacyjnym, obejmu-
jacych jednak najczesciej zabytkowe centra miast, ktére z zatozenia powin-
ny traci¢ swéj charakter mieszkaniowy na rzecz funkcji komercyjnych.

Utrzymanie zasobu mieszkaniowego w odpowiednim stanie tech-
nicznym powinno by¢ zapewnione poprzez odpowiednie wptywy czynszo-
we. Tymczasem polityka ustalania stawek czynszu jest jedng z najstab-
szych stron lokalnej polityki mieszkaniowej w okresie transformacji. Utrzy-
mywanie, z powoddw politycznych, zanizonych stawek czynszowych pro-
wadzito do przyspieszonej dekapitalizacji zasobéw i powodowato, ze ogét
podatnikéw z danej gminy doptacat do kosztéw zamieszkiwania wybranych
najemcow komunalnych. Bylo to szczegdlnie niesprawiedliwe w sytuacii,
kiedy w zdecydowane] wiekszosci mieszkan komunalnych zamieszkujg
osoby, ktére nie trafity do zasobu ze wzgledu na ztg sytuacje materialng
czy osobistg. Na koniec 2007 roku przecietna stawka w mieszkaniach ko-
munalnych wynosita 3 z#/m? Byta to wielko$¢ niezapewniajgca pokrycia
kosztéw utrzymania mieszkania. Ponadto byta wielokrotnie nizsza od sta-
wek w TBS-ach (ok. 8-10 z¥/m?) i od stawek rynkowych (siegajacych
w najwiekszych miastach 30-50 zi/m?).
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Nalezy podkresli¢, ze mimo zanizonych stawek czynszowych oraz
systemu dodatkdédw mieszkaniowych, majgcych w zatozeniu tagodzi¢ skutki
zbyt wysokich opfat za mieszkanie dla najubozszych obywateli, ok. 20%
najemcow komunalnych zalega z zaptatg czynszéw ponad 3 miesigce,
a naleznosci gmin z tego tytutu siegajg ok. 500 min zt.

Rozpatrujgc instrumenty etapu uzytkowania, warto wspomnie¢ o po-
datku od nieruchomosci mieszkaniowych, bedgcego w krajach zachodnio-
europejskich istotnym kosztem zwigzanym z zamieszkiwaniem i jednocze-
snym zrodtem dochoddéw samorzgdow lokalnych. Nalezy jednak zauwazyc,
ze w krajach tych podatek jest naliczany od wartosci mieszkania. Tymcza-
sem w Polsce wysokos$¢ tego podatku jest uzalezniona od powierzchni
mieszkania i stanowi przeszkode w racjonalnym funkcjonowaniu rynku nie-
ruchomosci, w ramach ktérego poszczegdlne rodzaje dziatalnosci powinny
by¢ optymalnie zlokalizowane. Tymczasem w Polsce czesta jest sytuacja,
ze w centrach miast zamieszkujg niezamozne osoby, ktdre za utamek war-
tosci wykupity mieszkania komunalne, jednak nie sta¢ je na podjecie za-
awansowanych prac remontowych, co negatywnie wptywa choéby na este-
tyke centrum.

14. Ocena systemu instrumentéw gminnej polityki
mieszkaniowej

Najpowazniejszym problemem jest wysoki deficyt mieszkaniowy,
szacowany obecnie na ok. 1,8 min mieszkan. Sytuacja ta skazuje wiele
gospodarstw domowych na konieczno$¢ wspolnego zamieszkiwania.
Szybka poprawa tego stanu nie jest jednak mozliwa przy odnotowywanych
efektach budownictwa mieszkaniowego, szczegdlnie w obliczu tendencji
demograficznych powodujgcych wzrost liczby gospodarstw domowych.
Waznym problemem sg rowniez zalegtosci remontowe, modernizacyjne
i infrastrukturalne, jednak w tym obszarze odnotowano wyrazny postep.

Dostepne instrumenty, za pomocg ktérych samorzady gminne moga
stymulowac rozwdj mieszkalnictwa, tworzg pewien logicznie uporzadkowa-
ny system. Obejmuje on wszystkie etapy cyklu mieszkaniowego, poczyna-
jac od planowania, poprzez przygotowanie, realizacje i uzytkowanie miesz-
kan. System ten ksztattowat sie w latach transformacji ustrojowej i obecnie
jest zbudowany na wzér rozwigzan stosowanych w innych krajach Unii Eu-
ropejskie;.

Podstawowg role w prowadzeniu polityki mieszkaniowej w Polsce
w analizowanym okresie stopniowo zaczety odgrywac¢ samorzady gminne.
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Dysponujgc samodzielnoécig zagwarantowang w przepisach prawnych
oraz dochodami umozliwiajgcymi realizacje przypisanych zadan, samorzg-
dy mogly do$é swobodnie ksztattowac lokalne polityki mieszkaniowe. Do-
stepne w tym zakresie instrumenty miaty w wiekszosci charakter fakulta-
tywny, a ich wykorzystanie zalezato gtéwnie od aktywnosci poszczegdlnych
samorzadéw. Dodatkowo gminy mogly zindywidualizowaé kierunek i site
oddziatywania danego instrumentu.

Wydaje sie, ze obecnie funkcjonujgcy system instrumentéw polityki
mieszkaniowej gmin od strony administracyjno-prawnej jest dobrze skon-
struowany i nie wymaga wielu zmian. Niektérzy eksperci twierdzg jednak,
ze najwazniejszy jest czynnik ludzki. Dobre wykorzystanie istniejgcego sys-
temu zalezy od umiejetnosci wladz, pracownikéw urzedéw lokalnych oraz
kierownictwa i pracownikéw przedsiebiorstw (takze gminnych) bezposred-
nio zajmujgcych sie wdrazaniem polityki mieszkaniowej. Nalezy wiec zwal-
czac obsade stanowisk w samorzgdach i urzedach gmin wedtug kryteriéw
politycznych, a nie merytorycznych. Jednoczeénie jednak réwnie wazne
jest stymulowanie poprawy efektywnosci dziatann i uspotecznienie podej-
mowanych decyzji.

Obowigzujgcy system zapewnia mozliwosé wigczenia sie gminy
w proces budowlany i mieszkaniowy na wszystkich jego etapach. Gminy
mogg wspottworzy¢ i wptywaé na rynek mieszkaniowy, poczawszy od eta-
pu strategicznego planowania rozwoju rynku, wptywania na podaz gruntéw
budowlanych, infrastruktury technicznej towarzyszacej mieszkalnictwu,
budowy mieszkan i ich dalszego utrzymania, z uwzglednieniem zaréwno
stanu technicznego zasobu, jak i konsekwencji spotecznych zwigzanych
z zamieszkiwaniem w danym typie zasobu. Na kazdym z tych etapow cyklu
mieszkaniowego gminy mogg stosowac instrumenty administracyjno-
-prawne i ekonomiczne.

Wyniki samorzgdéw gminnych w prowadzeniu polityki mieszkanio-
wej nie sklaniajg do optymistycznych konkluzji. Z kilkkoma godnymi uwagi
wyjatkami, generalnie gminy unikajg podejmowania ambitnych dziatan ma-
jacych na celu kompleksowy rozwdj sektora mieszkaniowego, ograniczajac
sie najczesciej jedynie do wasko pojetego zarzadzania wiasnym zasobem
mieszkaniowym. Nawet jednak ta ograniczona dziatalno$é prowadzona jest
w sposob nieefektywny i nie zapewnia skutecznego rozwigzywania proble-
mow mieszkaniowych przynajmniej najbardziej potrzebujgcej czesci spo-
tecznosci lokalne;.

Wydaje sie, ze gtdbwnym powodem niezadowalajgcej postawy gmin
nie jest sama konstrukcja systemu instrumentéw stymulujgcych mieszkal-
nictwo, chociaz niektére stosowane rozwigzania prawne powinny ulec
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zmianom. Wazniejsze jest rozbudzenie swiadomosci wtadz lokalnych, ze to
one odpowiadajg za ten istotny obszar zycia spotecznego, a od ich aktyw-
nosci i skutecznoéci w dziataniu zalezy pomys$ino$¢ mieszkaniowa istotnej
czesci wspolnoty lokalne;.

15. Rekomendacje

Ponizej przedstawiono podstawowe rekomendacje dotyczgce sto-
sowania i konstrukcji gminnych instrumentéw stymulujgcych rozwoj miesz-
kalnictwa:
= podstawowym instrumentem planowania rozwoju mieszkalnictwa po-
winna by¢ gminna strategia mieszkaniowa;

= gminy powinny zwiekszy¢ aktywno$é w zakresie planowania miejsco-
wego;

= racjonalne gospodarowanie gminnymi nieruchomosciami gruntowymi
powinno by¢ podstawg wptywu na podaz terenéw budowlanych;

= nalezy zmieni¢ przepisy regulujgce przedsiewziecia publiczno-prywat-
ne w celu umozliwienia gminom angazowania sie w tego typu inwesty-
cje;

= aporty gruntowe powinny by¢ stosowane przede wszystkim we wspol-
pracy z towarzystwami budownictwa spotecznego;

= nalezy zmieni¢ konstrukcje podatku od nieruchomosci gruntowych,

opierajgc stawki podatkowe na wartosci nieruchomoséci;

nalezy uprosci¢ procedury zmiany przeznaczenia gruntow;

nalezy uprosci¢ procedury regulujgce cykl inwestycyjno-budowlany;

podstawg podejmowania decyzji inwestycyjnych powinny byé plany

miejscowe;

= gminy nie powinny uchyla¢ sie od obowigzku zapewnienia infrastruktu-
ry technicznej towarzyszgcej budownictwu mieszkaniowemu — od ko-
rzystajgcych z takich inwestycji powinna by¢ pobierana optata adia-
cencka;

= gminy nie powinny sie bezposrednio angazowa¢ w komercyjne przed-
siewziecia mieszkaniowe;

= gminy powinny aktywniej wspotpracowac z towarzystwami budownic-
twa spotecznego;

= podstawg gminnej polityki mieszkaniowej powinien byé tzw. fancuch
mieszkaniowy, polegajgcy na alokowaniu najemcéw w ramach nocle-
gowni i domoéw dla bezdomnych — lokali socjalnych — mieszkan komu-
nalnych — mieszkan TBS-owskich;

440
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realizujgc budownictwo dla najubozszych i 0sdéb o szczegdinych po-
trzebach, gminy powinny wspétpracowac z organizacjami spotecznymi;
mieszkania socjalne powinny by¢ uzyskiwane w wyniku remontowania
i adaptowania istniejgcych zasobow;

nalezy przeciwdziata¢ dalszej niekontrolowanej wyprzedazy mieszkan
komunalnych, ewentualna prywatyzacja powinna by¢ prowadzona me-
toda selektywna;

nalezy przyspieszy¢ proces przekazywania dawnym wiascicielom tzw.
mieszkan kwaterunkowych;

gminy powinny aktywniej inwestowa¢ w remonty i modernizacje istnie-
jacego zasobu;

docelowo zarzadzanie zasobami powinno by¢ przekazane podmiotom
prywatnym lub prowadzone za pomocg spétek kapitatowych;

nalezy aktywniej uczestniczy¢ w kompleksowych programach odnowy
obszaréw miejskich, korzystajac ze $rodkdéw Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego;

nalezy zracjonalizowa¢ gminng polityke czynszowg;

osobom niebedgcym w stanie utrzymywaé mieszkan powinny by¢ za-
oferowane dodatki mieszkaniowe;

nalezy unika¢ sztucznego utrzymywania niskich cen ustug komunal-
nych;

nalezy zmieni¢ konstrukcje podatku od nieruchomoséci mieszkanio-
wych, zmieniajgc podstawe opodatkowania z powierzchni mieszkan na
ich warto$¢.
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Residential architecture as a task of local
governments (municipal authorities)

Summary

Apart from nourishment and clothing needs, housing is the most es-
sential human need. However, accommodation is also one of the most ex-
pensive consumer goods.

This contributes to the fact that nearly all civilised countries pursue a
housing policy. National housing policies differ with regard to the methods
used, target groups and also with regard to which level (and body) of the
public authority is responsible for them.

Housing problems also exist in Poland, which during the time of
housing market transformation, was affected by a housing deficit and quali-
tative deficiencies of existing resources. After the era of socialism, a new
housing policy model had to be developed giving priority to free market
processes, at the same time ensuring state intervention where market
mechanisms did not provide effective solutions to existing social problems.

In the last 20 years the Polish housing policy evolved with lead to
different degrees of state intervention over the period. A permanent com-
ponent of the aforementioned changes was the process of decentralisation
which has handed over the power and responsibility for fulfilling housing
needs to municipal authorities. Municipalities in Poland have both financial
and legal means at their disposal, increasing housing opportunities for
those who cannot afford their own home. While pursuing their own local
housing policy, municipalities differ with regard to the ingenuity with which
they use the available resources and their efficiency at solving housing
problems



