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Identyfikacja ograniczen w efektywnym zarzadzaniu
komunalnymi zasobami mieszkaniowymi
w Lodzi - propozycje zmian

Sytuacja mieszkaniowa w gminie zalezy od wielu czynnikéw, sposrod kto-
rych nalezy wymieni¢ m. in. uwarunkowania historyczne i sposéb prowadzenia
polityki mieszkaniowej na przestrzeni wielu lat oraz organizacj¢ systemu
zarzadzania zasobami mieszkaniowymi. Oczywiscie nie bez wptywu pozostaje
sytuacja ekonomiczna kraju oraz stopien zaangazowania panstwa w polityke
mieszkaniowa. Lokalna sytuacja mieszkaniowa zalezy jednak przede wszystkim
od sprawnosci systemu zarzadzania substancja mieszkaniowg oraz miejsca
probleméw mieszkaniowych w hierarchii spraw waznych dla wtadz samorzado-
wych w kolejnych latach.

Rozwdj zasobéw mieszkaniowych w gminie mozna rozpatrywaé¢ w dwéch
aspektach. Pierwszy z nich to budowa nowych mieszkan, drugi natomiast to
inwestowanie w zasoby juz istniejagce. Budowa nowych mieszkan zalezy od
takich czynnikéw jak dostepnos¢ terendw budowlanych, ich ceny, polityka
wtadz lokalnych w zakresie mieszkalnictwa, dogodne warunki dla deweloperow.

L6dz charakteryzuje si¢ duzym stopniem niezaspokojonych potrzeb miesz-
kaniowych. Ta trudna sytuacja mieszkaniowa wynika z wieloletnich zaniedban
remontowych w stosunku do mieszkan nalezacych do zasobéw gminnych oraz
niewystarczajacej podazy mieszkan w grupach spotecznych o niskich i $rednich
dochodach. Najbardziej zaniedbane sg oczywiscie komunalne zasoby mieszka-
niowe zlokalizowane przede wszystkim w centralnym obszarze miasta i jego
najblizszym sgsiedztwie. Gmina L6dzZ jest jednym z najwigkszych ,kamienicz-
nikéw” w Polsce'.

* Dr, Katedra Zarzadzania Miastem i Regionem, Wydziat Zarzadzania Uniwersytetu £.6dzkiego.

! Udzial komunalnych zasobéw mieszkaniowych w Lodzi w 2007 r. w ogélnej liczbie 16dz-
kich mieszkan wynidst 20,4%. Dla poréwnania w Gdafisku, Poznaniu, Krakowie, Wroctawiu
i Szczecinie wskaznik ten wyniést odpowiednio 15,8%; 7,8%; 7,6%; 19,6%; 15,9% (dane GUS).
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Artykut jest oparty na badaniach dotyczacych funkcjonowania systemu za-
rzadzania zasobami mieszkaniowymi, przeprowadzonych przez autorke w f.odzi
w latach 2002-2009°. Jego celem jest identyfikacja barier w skutecznym,
przynoszacym pozytywne efekty dla zasobow mieszkaniowych zarzadzaniu oraz
propozycja zmian w istniejgcym systemie zarzadzania gminnymi mieszkaniami.

1. Komunalne zasoby mieszkaniowe

Mieszkania komunalne stanowig zas6b mieszkaniowy nalezacy do gminy i sg
czescig zasobow publicznych. Na skutek transformacji polityczno-gospodarczej,
jaka dokonata si¢ w Polsce w 1989 r., gminy staly si¢ jednostkami samorzadu
terytorialnego, ktére w ramach wykonywania swoich ustawowych zadan zaczgty
dysponowa¢ mieniem komunalnym. Mienie to definiuje Ustawa o samorzadzie
gminnym’ jako ,,wlasno$¢ i inne prawa majatkowe nalezace do poszczegdlnych
gmin i ich zwigzkéw oraz mienie innych gminnych oséb prawnych, w tym
przedsiebiorstw”. Jednym ze sktadnikéw mienia komunalnego sa wtasnie zasoby
mieszkaniowe. Poniewaz jednym z zadan wlasnych gminy jest tworzenie warun-
kéw do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty samorzadowej, to
w celu realizacji tego zadania gmina moze posiada¢ oraz tworzy¢ zaséb mieszka-
niowy. Oznacza to, iz gmina moze budowa¢ nowe mieszkania, ale moze réwniez
powicksza¢ ten zaséb ze zrdédet innych niz wlasne inwestycje budowlane, na
przyktad poprzez odkupienie mieszkan od innych podmiotéw*.

Gminne zasoby mieszkaniowe zostaty zdefiniowane w ustawie o ochronie
praw lokatoréw’, zgodnie z kt6ra mieszkaniowy zaséb gminy tworza mieszkania
stanowigce wilasno$¢ gminy albo gminnych oséb prawnych lub spétek handlo-
wych utworzonych z udziatem gminy, z wyjatkiem towarzystw budownictwa
spotecznego. Jest to zatem zas6b mieszkan przeznaczonych na wynajem,
z zatozenia dla oséb, ktére nie sa w stanie zaspokoi¢ swoich potrzeb mieszka-

% Badaniami objeto wszystkie gminne jednostki organizacyjne zaangazowane w zarzadzanie
komunalnymi zasobami mieszkaniowymi (25 administracji nieruchomo$ciami oraz zakladéw
gospodarki mieszkaniowej), opisane w dalszej cze¢sci artykutu. Celem badan byta identyfikacja
i analiza uwarunkowan wptywajacych na zarzadzanie gminnymi zasobami mieszkaniowymi oraz
identyfikacja probleméw wystepujacych w obszarze gospodarki mieszkaniowej w Lodzi.

3 Ustawa o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r., DzU, nr 16, poz. 95.

* Szczegbtowe tworzenie gminnego zasobu nieruchomosci (w tym mieszkaniowych) na rzecz
jednostek samorzadu terytorialnego, jak rowniez zasady zarzadzania tymi nieruchomosciami
okresla Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami z 21 sierpnia 1997 r. (DzU, nr 46, poz. 543).
Zarzadzanie komunalnym zasobem mieszkaniowym bedzie przedmiotem nast¢pnego rozdziatu
niniejszej rozprawy.

3 Ustawa o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i zmianach Kodeksu
cywilnego z 21 czerwca 2001 r., DzU, nr 71, poz. 733.
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niowych samodzielnie, poprzez wynajg¢cie mieszkania na rynku wtérnym, jego
zakup lub budowe. Funkcjg mieszkania komunalnego jest wiec z jednej strony
funkcja pomocniczosci ze strony gminy w stosunku do oséb o najnizszych
dochodach, z drugiej jednak strony ustawa o ochronie praw lokatoréw wyraznie
precyzuje zasady wynajmowania mieszkan komunalnych, wskazujac, iz miesz-
kanie takie moze zosta¢ wynajete jedynie na czas nieokreslony. Prowadzi to do
sytuacji, w ktorej najemca, jesli tylko wywigzuje si¢ ze swoich obowigzkéw oraz
regularnie ptaci czynsz, otrzymuje dozywotnie prawo do korzystania z mieszka-
nia, niezaleznie od jego podzniejszej sytuacji ekonomicznej. Jednoczesnie
mieszkanie komunalne stanowi cz¢$¢ majatku gminy, ktéry to majatek moze by¢
przez nig wykorzystywany w celu pomnazania swoich dochodéw. Gmina moze
wigc takie mieszkanie wynaja¢ lub sprzeda¢, a dochody zaréwno z wynajmu
mieszkania, jak i jego sprzedazy sa dochodami wtasnymi gminy.

W krajach Unii Europejskiej mieszkania nalezace do samorzadéw Iub orga-
néw z nimi powigzanych petnia najczgsciej role mieszkan socjalnych. Zaréwno
w polskiej, jak i zagranicznej literaturze przedmiotu nie ma jednej, jasnej definicji
mieszkania socjalnego. Organizacja Narodow Zjednoczonych definiuje mieszkal-
nictwo socjalne jako t¢ czes$¢ sektora mieszkaniowego, ktora otrzymuje od sektora
publicznego réznego rodzaju subsydia oraz inne formy pomocy w celu zmniejsze-
nia kosztéw ponoszonych przez najemcéw takich mieszkan®. Mieszkanie ma
oczywiscie charakter dobra prywatnego i jako takie dobro przynosi jego wiascicie-
lowi okreslone korzysci. Nie moze by¢ wigc jednoczesnie dobrem socjalnym,
$wiadczy o tym jego rywalizacyjny oraz wykluczajacy charakter. Moze by¢
jednak instrumentem wykorzystywanym do pomocy socjalnej. Publiczna inter-
wencja w sektor mieszkaniowy jest zatem niezbedna w celu pomocy najubozszym
grupom spotecznym w uzyskaniu oraz utrzymaniu wtasnego mieszkania’.

W krajach Europy Zachodniej oraz Stanach Zjednoczonych Ameryki P6t-
nocnej mieszkania socjalne zaliczane sg do czesci sektora mieszkaniowego
okreslanej mianem subsidized housing lub lower — income housing. Pierwszy
termin oznacza, iz sektor publiczny subsydiuje budowe przez organizacje
sektora prywatnego lub sektora non-profit mieszkan o okreslonych standardach
dla os6b wymagajacych pomocy w zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych.
Subsydia moga by¢ réwniez przeznaczane na doplaty do utrzymania przez
wlascicieli tego typu mieszkan. Zajmuja je bowiem ubodzy najemcy, nie
posiadajacy zdolnosci do optacania rynkowej stawki czynszu®. Stad drugi termin
charakteryzujacy mieszkalnictwo socjalne — lower — income housing.

® Housing Finance. Key Concept and Terms, United Nations, New York, Geneva, 1998, s. 50.

7 T. O’Sulivan, K. Gibb, Housing Economics and Public Policy, Blackwell Science, 2003,
s. 138.

8 Najczesciej socjalne zasoby mieszkaniowe naleza do organizacji non-profit, ktére sg zobli-
gowane do réwnowazenia ponoszonych kosztéw z wplywami z czynszow oraz srodkami
pochodzacymi z pomocy panstwowej.
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Zgodnie z polskim ustawodawstwem mieszkaniem socjalnym moze by¢ kaz-
dy lokal wydzielony z komunalnego zasobu mieszkaniowego, nadajacy si¢ do
uzywania ze wzgledu na stan techniczny oraz wyposazenie. Powierzchnia lokalu
socjalnego przypadajaca na jednego cztonka rodziny nie moze by¢ mniejsza niz
5 m* w przypadku gospodarstwa wieloosobowego i 10 m* w przypadku jednej
osoby. Mieszkanie socjalne moze mie¢ réwniez obnizony standard, przy czym
przepisy prawne nie definiujg pojecia ,,standard obnizony”. Za dostarczenie
mieszkania socjalnego odpowiedzialne sg gminy. W kategoriach prawnych kazdy
lokal gminny moze zosta¢ uznany za socjalny, obligatoryjnie bowiem musi on
spetnia¢ jedynie warunek minimalnej powierzchni przypadajacej na osobe.

Ustawa o ochronie lokatoréw stanowi, iz gmina zapewnia lokale socjalne
i zamienne, a takze zaspokaja potrzeby mieszkaniowe gospodarstw o niskich
dochodach. Jezeli najemca nie uiszcza wymaganego czynszu za zajmowany
lokal komunalny, sagd w wyroku nakazujacym opréznienie lokalu orzeka
o przyznaniu (lub nie) lokalu socjalnego. Do otrzymania mieszkania socjalnego
po eksmisji uprawnione sg niektére grupy oséb:

— kobiety w cigzy,
osoby matoletnie, niepetnosprawne,
osoby obtoznie chore,
emeryci i rencisci spetniajacy kryteria do otrzymania §wiadczenia pomo-
cy spotecznej,

— bezrobotni,

— inne osoby spelniajace kryteria ustalane przez gminy na mocy odpowied-
nich uchwat.

Ustawa stanowi rdwniez, ze umowe najmu lokalu socjalnego zawiera si¢ na
czas okreslony. Okres najmu moze zosta¢ przediuzony, jezeli najemca nadal
znajduje si¢ w trudnej sytuacji materialnej. Stawka czynszu za mieszkanie
socjalne nie moze przekracza¢ potowy stawki najnizszego czynszu pobieranego
W gminie.

Zasady zarzadzania nieruchomos$ciami, réwniez mieszkalnymi, stanowig-
cymi wilasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa o gospoda-
rowaniu nieruchomosciami’. Ustawa ta stanowi, iz do gminnego zasobu nieru-
chomosci naleza nieruchomosci, ktére stanowily przedmiot wiasnosci gminy
w dniu wejscia w zycie ustawy. Oprécz tego, do zasobu tego zaliczaja si¢ takze
nieruchomosci, ktore:

— zostaty nabyte przez gming¢ lub przejete przez nig w uzytkowanie wie-
czyste,

— zostaly nabyte w drodze wywlaszczenia na rzecz gminy,

— staly si¢ wlasnoscig gminy w drodze zamiany, darowizny, zrzeczenia si¢
oraz w drodze innych tytutéw prawnych,

— zostaly nabyte przez gming w drodze pierwokupu, scalen i podziatéw.

® Ustawa o gospodarce nieruchomosciami z 21 sierpnia 1997 r., DzU, nr 46, poz. 543.



Identyfikacja ograniczen w efektywnym zarzadzaniu komunalnymi... 185

2. Zarzadzanie komunalnymi zasobami mieszkaniowymi

Zgodnie z definicja, zarzadzanie jest zestawem dziatan skierowanym na za-
soby organizacji, wykonywanym z zamiarem osiagni¢cia celéw organizacji
w sposéb sprawny i skuteczny. Zestaw ten obejmuje planowanie i podejmowa-
nie decyzji, organizowanie, przewodzenie oraz kontrolowanie'’. Zapewnienie
sprawnego i skutecznego osiggni¢cia celéw jest wiec miarg efektywnosci
zarzadzania. Sprawno$¢ oznacza bowiem wykorzystywanie zasobéw w sposéb
wykluczajacy ich marnotrawienie, skutecznos¢ natomiast to inaczej powodzenie
w dziataniu'".

Transformacja ustrojowa Polski, rozpoczeta po 1989 roku, zapoczatkowata
dziatania reformujace wiele dziedzin spoleczno-gospodarczych. Istotng zmiang
systemowa bylo uchwalenie Ustawy o samorzadzie terytorialnym'’, ktéra
reaktywowata samorzad po wielu latach centralnego sterowania panstwem. Od
tego momentu dziatania w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
wspoélnoty samorzadowej staly si¢ jednym z zadan wtasnych gminy.

Wsréd obowigzkéw gminy dotyczacych sfery mieszkaniowej znajduja sig:

1. Tworzenie zasobu mieszkaniowego gminy w drodze budowy badz na-
bywania budynkéw mieszkalnych.

2. Propagowanie tanich i tatwo dostepnych form budownictwa.

3. Sprzedaz na dogodnych warunkach gruntéw gminnych pod zabudowe¢
indywidualna.

4. Tworzenie i wspieranie tworzenia infrastruktury towarzyszacej prywat-
nemu budownictwu mieszkaniowemu.

5. Wsparcie w uzyskaniu oraz sptacie przez mieszkancéw gminy kredytéw
mieszkaniowych.

6. Okres$lanie zasad zarzadzania mieszkaniowym zasobem gminy.

7. Dysponowanie lokalami wchodzacymi w sktad mieszkaniowego zasobu
gminy poprzez okre$lanie kryteriow wyboru oséb, z ktérymi powinny by¢
podpisane umowy najmu.

Zarzadzanie komunalnymi zasobami mieszkaniowymi jest wobec tego dzia-
taniem skierowanym na majatek mieszkaniowy gminy, obejmujagcym planowa-
nie i podejmowanie decyzji w zakresie budowy nowych mieszkan oraz biezacej
eksploatacji oraz utrzymania w odpowiednim stanie technicznym zasobow juz
istniejacych. E. Kucharska-Stasiak'> pod pojeciem zarzadzania nieruchomo-
$ciami (a wigc réwniez komunalnymi zasobami mieszkaniowymi) rozumie ogot

0por. R. Griftin, Podstawy zarzgdzania organizacjami, PWN, Warszawa 2002, s. 38.

" Ibidem, s. 38.

12 Ustawa o samorzadzie terytorialnym z 8 marca 1990 r., DzU, nr 16, poz. 95.

13 E. Kucharska-Stasiak, Nieruchomos¢ w gospodarce rynkowej, PWN, Warszawa 2006,
s. 240-241.
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czynnosci prowadzacych do zabezpieczenia wartosci kapitatowej nieruchomosci
oraz do podnoszenia tej wartosci poprzez zwigkszanie przychodéw i ogranicza-
nie wydatkéw. Tym samym wyréznia dwa podejscia w odniesieniu do zarzadza-
nia nieruchomosciami. Podejscie wezsze, ktére mozna utozsamia¢ z admini-
strowaniem, czyli zatatwianiem codziennych spraw, wynikajacych z uzytkowa-
nia nieruchomosci. Podejscie szersze natomiast wykracza poza administrowanie
i realizacj¢ zadan biezacych czy tez krétkoterminowych, wymagajac od zarzad-
cy czy wilasciciela nieruchomosci postrzegania jej w otoczeniu rynkowym oraz
w dtugiej perspektywie.

W mysl ustawy o gospodarce nieruchomosciami zarzgdzanie nieruchomo-
$cig polega na podejmowaniu decyzji i dokonywaniu czynno$ci majacych na
celu zapewnienie wtasciwej gospodarki ekonomiczno-finansowej nieruchomosci
oraz zapewnienie bezpieczenstwa uzytkowania i wtasciwej eksploatacji nieru-
chomosci, w tym biezacego administrowania nieruchomoscia, jak rowniez
czynnosci zmierzajacych do utrzymania nieruchomosci w stanie niepogorszo-
nym oraz zgodnie z jej przeznaczeniem.

M. Majchrzak'* wymienia kilka modeli zarzadzania komunalnymi zaso-
bami mieszkaniowymi w krajach o gospodarce rynkowej. Wsréd tych modeli
znalazty sig:

1. Model zarzadzania zasobami gminy bezpos$rednio przez komdrki organi-
zacyjne (wydzialy, departamenty itp.) tejze gminy.

2. Model zarzadzania zasobami gminy przez jednostki organizacyjne po-
wigzane z budzetem gminy (zaktady budzetowe, przedsicbiorstwa panstwowe).

3. Model zarzadzania zasobami gminy przez fundacje lub stowarzyszenia
mieszkaniowe, ktére nie sg zakltadane przez gminy, a dodatkowo zarzadzaja
wlasnymi zasobami mieszkaniowymi, bedacymi czesto odpowiednikiem
polskich mieszkan socjalnych.

4. Model zarzadzania zasobami gminy przez wyspecjalizowane firmy pry-
watne, ktére pobieraja za te dziatalnos¢ okreslone wynagrodzenie.

5. Model zarzadzania zasobami gminy, znajdujacymi si¢ jednak w budyn-
kach wspdlnych, przez podmioty zewnetrzne lub jednostki organizacyjne gminy.

W Polsce zarzadzanie gminnym zasobem mieszkaniowym moze by¢ powie-
rzone, w mysl ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami, zarzagdcom nieru-
chomosci, rzeczoznawcom majatkowym, posrednikom w obrocie nieruchomo-
$ciami lub przedsiebiorcom, ktérzy zatrudniajg te osoby. Jednoczes$nie ustawa
o gospodarce komunalnej' stanowi, iz gospodarka komunalna moze by¢
prowadzona przez gminy w szczegblnych formach zaktadu budzetowego lub

ML Majchrzak, Gospodarka i polityka mieszkaniowa w gminach, [w:] A. Zalewski (red.),
Nowe zarzgdzanie publiczne w Polskim samorzqgdzie terytorialnym, SGH, Warszawa 2005,
s. 246-248.

15 Ustawa o gospodarce komunalnej, DzU z 1997 r., nr 9.
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spotek prawa handlowego. W praktyce wigc zarzgdzaniem nieruchomosciami
stanowigcymi wtasno$¢ lub wspdtwlasno$¢ gminy oraz wilasno$¢ Skarbu
Panstwa zajmuja si¢ administracje nieruchomosciami i zaktady gospodarki
mieszkaniowej, funkcjonujace jako zaktady budzetowe.

Zaktad budzetowy jest to jednostka organizacyjna, ktéra prowadzi dziatalno$¢ na zasadzie
odptatnosci i pokrywa swoje koszty z przychodéw wtasnych. [...] Rozlicza si¢ z budzetem,
odprowadzajac do niego podatek dochodowy od 0s6b prawnych naliczany na ogdlnych zasa-
dach oraz nadwyzk¢ srodkéw obrotowych. Nadwyzka stanowi warto$¢ aktywow obroto-
wych, ktéra pozostaje po pokryciu wydatkéw danego roku oraz aktywdéw biezacych netto,
ustalanych w wysokosci 1/6 kosztéw wynagrodzenia wraz z pochodnymi nastgpnego roku
budzetowego'®.

Zaklad budzetowy stanowi zatem jednostk¢ wyodrgbniona organizacyjnie,
nieposiadajacg osobowosci prawnej i prowadzacg dzialalno$¢ w imieniu i na
rachunek gminy, w zakresie udzielonych przez gmin¢ pelnomocnictw. Wsréd
obowigzkéw gminy dotyczacych gospodarowania zasobem mieszkaniowym
znalazty si¢ takie, jak: rozwéj zasobow mieszkaniowych gminy poprzez budowe
nowych mieszkan oraz odzyskiwanie ich w drodze remontéw i modernizacji
z zasobu starego, tworzenie sprzyjajacych warunkéw dla rozwoju budownictwa
prywatnego, okreslanie zasad polityki mieszkaniowej, dysponowanie lokalami
wchodzacymi w sktad zasobu mieszkaniowego gminy.

Funkcjonowanie systemu zarzadzania moze by¢ rozpatrywane zaréwno
z punktu widzenia zasobow mieszkaniowych znajdujacych si¢ w organizacji
jaka jest gmina, jak i w odniesieniu do gminnego budownictwa mieszkaniowe-
g0, czyli zasobéw nowo powstajacych. Mozna wigc powiedziec, iz zarzadzanie
komunalnymi zasobami mieszkaniowymi jest czes$cig systemu zarzadzania
w gospodarce mieszkaniowej. Na system ten sktada si¢ kilka obszaréw
gospodarki mieszkaniowej realizowanej w gminie:

— zasady przyznawania prawa do lokalu komunalnego oraz zasady wynaj-
mowania lokali mieszkalnych,

— zarzadzanie zasobem mieszkan socjalnych, w tym system ich przydziatu,

— nowe budownictwo mieszkaniowe,

— zarzadzanie remontami i wyburzeniami,

— system dodatkéw mieszkaniowych,

— zasady ustalania czynszow,

— eksmisje i windykacje naleznosci,

— zasady prywatyzacji komunalnych zasob6w mieszkaniowych,

— struktura organizacyjna jednostek odpowiedzialnych za to zarzadzanie'’.

16 A. Zysnarska, Rachunkowos¢ jednostek budzetowych i gospodarki pozabudzetowej,
ODDK, Gdansk, 2006, s. 25.
70 obszarach tych bedzie jeszcze mowa w dalszych cze$ciach artykutu.
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Ponadto w systemie zarzadzania komunalnymi zasobami mieszkaniowymi
mieszczg si¢ zagadnienia dotyczace oddziatywania na uklad stosunkéw miesz-
kaniowych, to znaczy podziatu i uzytkowania mieszkan poprzez odpowiednio
prowadzona polityke czynszowa, prywatyzacyjna mieszkan, zamiany mieszkan
oraz form pomocy osobom najubozszym.

Réwnie waznym obszarem jest zatem polityka finansowania mieszkalni-
ctwa w gminie, ktéra okreslona jest przede wszystkim przez szereg ustaw na
szczeblu panstwowym, jednakze dla sprawnego zarzadzania gmina powinna
posiada¢ jasno okreslony katalog instrumentéw finansowych zaréwno szczebla
centralnego, jak i lokalnego. Instrumenty finansowe spelniaja réznorodne
funkcje, sg jednoczesnie sposobami pozyskiwania srodkéw na okreslone cele,
ale takze sposobami na uruchomienie samoczynnych proceséw rozwoju w sekto-
rze mieszkaniowym.

Rysunek 1 przedstawia model funkcjonowania systemu zarzgdzania w gos-
podarce mieszkaniowej gminy wraz z jego powigzaniami.

OTOCZENIE
GMINA

POLITYKA
. FINANSOWA

Zasady wynajmu
mieszkan komunalnych
LN v

Nowe budownictwo <
mieszkaniowe

-

:‘ TN S~ e \\\
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. N ? mieszkaniowych _,MlESZKANIOW
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Rys. 1. Funkcjonowanie systemu zarzadzania w gospodarce mieszkaniowej w gminie i jego
powiazania

Zr6d1o: opracowanie wlasne.

Schemat pokazuje kierunki oddziatywania instrumentéw gospodarki miesz-
kaniowej i systemu zarzadzania komunalnymi zasobami mieszkaniowymi wraz
z ich powigzaniami. Wnetrze schematu obrazuje gminny system zarzgdzania
komunalnymi zasobami mieszkaniowymi. Jednak gmina funkcjonuje w okreslo-
nym otoczeniu, ktérego elementy wplywaja réwniez na lokalny system zarzga-
dzania zasobami mieszkaniowymi. Zalicza si¢ do nich m. in.:
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system makroekonomiczny kraju,
prawo stanowione przez panstwo,
sytuacj¢ ekonomiczng ludnosci,
dostepnos$¢ innych niz samorzadowe zrddet finansowania gospodarki
mieszkaniowej,
— sytuacje polityczna,
— programy i rodzaje polityki sektorowe;j.

Na schemacie kolorem czarnym zaznaczono kierunki oddzialywania po-
szczegblnych rodzajéow polityki na obszary systemu zarzadzania oraz ich
posredni wplyw na komunalne zasoby mieszkaniowe w obszarze gminy. Strzatki
koloru czerwonego pokazuja kierunek wplywu tych instrumentéw na zasoby
mieszkaniowe. Z kolei strzatki niebieskie obrazujg wzajemne oddziatywanie
poszczegdblnych obszaréw zarzadzania na siebie. I tak zatem:

1) zasady wynajmowania lokali mieszkalnych wynikajg z zasad obowigzu-
jacej w gminie polityki mieszkaniowej, wptywaja bezposrednio na zasoby
mieszkaniowe, chociazby poprzez okreslenie komu i w jakiej kolejnosci
wynajmowane jest mieszkanie komunalne;

2) zarzadzanie zasobem mieszkan socjalnych, w tym system ich przydziatu
wynika bezposrednio z obowiazujagcych rozwigzan prawnych na szczeblu
krajowym, polityki mieszkaniowej obowigzujacej w gminie; ponadto na system
ten wptyw maja zasady przydziatlu mieszkan komunalnych oraz zasoby moder-
nizowane i odzyskiwane z zasobu starego, zaniedbanego;

3) nowe budownictwo mieszkaniowe jest uwarunkowane zaréwno polityka
mieszkaniowa obowigzujaca w gminie, jak i polityka finansowg oraz poziomem
srodkéw znajdujacych si¢ w budzecie gminy, ktére moga zostaé przeznaczone
na to budownictwo, a takze polityka przestrzenng, w szczegdlnosci iloscig
wolnych terenéw oraz ich przeznaczeniem;

4) zarzadzanie remontami i wyburzeniami wynika réwniez z polityki
mieszkaniowej i finansowej gminy, a wptywa na ilo$¢ potencjalnych mieszkan
socjalnych, zasady wynajmu mieszkan komunalnych (gmina moze ustali¢ inne
zasady dla mieszkan zmodernizowanych, o wyzszych standardach mieszkanio-
wych, moze tez remontowac stare zasoby w niewielkim zakresie i przeznaczad
je na mieszkania socjalne);

5) system dodatkéw mieszkaniowych w obecnej sytuacji, pomimo iz ich
wyplata jest zadaniem gminy, wynika z rozwigzan krajowych i jest regulowany
ustawg o dodatkach mieszkaniowych, jednakze moze wptywaé na zasoby
mieszkaniowe, chociazby zmniejszajac prawdopodobienstwo zadluzania mieszkan
przez najemcéw, a tym samym prawdopodobienistwo eksmisji;

6) zasady ustalania czynszow wynikaja zaréwno z rozwigzan na pozio-
mie krajowym (ustawowe ograniczenie podnoszenia stawki czynszowej), jak
i z polityki mieszkaniowej gminy; sa instrumentem finansowym systemu
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zarzadzania pozwalajagcym na utrzymanie zasobéw mieszkaniowych; wysoko§¢
czynszow moze wplywaé réwniez na ilos¢ wyptacanych przez gming dodatkéw
mieszkaniowych oraz na zapotrzebowanie na mieszkania socjalne;

7) eksmisje 1 windykacje naleznoSci sa czesScig systemu zasad ustalania
czynszow, dlatego nie pokazano ich na schemacie.

Sprawne funkcjonowanie systemu zarzadzania komunalnymi zasobami
mieszkaniowymi jest $cisle powigzane z wyborem wtasciwej struktury organiza-
cyjnej, ktéra okreslataby forme dysponowania istniejagcymi zasobami. Ponadto
system gospodarki mieszkaniowej funkcjonuje w okreslonym otoczeniu, ktore
oddziatuje na ten system poprzez szereg réznorakich czynnikéw. Z makroeko-
nomicznego punktu widzenia begda to czynniki:

— polityczne,

— spoteczno-demograficzne,

— ekonomiczno-finansowe,

— techniczno-prawne.

Do czynnikéw politycznych nalezy zaliczy¢ otoczenie polityczne instytucji
zarzadzajacych nieruchomo$ciami, przewage poszczegdlnych partii politycz-
nych w gminie, majacych wptyw na ksztattowanie polityki w gminie, w tym
polityki mieszkaniowej, oraz system obsady stanowisk zwigzanych z gospodarka
mieszkaniowa. Ponadto do czynnikéw politycznych zaliczy¢ mozna przychyl-
no$¢ wtadz miejscowych dla inwestoréw dziatajacych na rynku nieruchomosci,
stabilno$¢ i zdolnos¢ wtadz centralnych oraz lokalnych do utrzymania wiadzy
oraz poparcie mieszkancéw dla okreslonych dziatan wtadz.

Czynniki spoteczno-demograficzne to przede wszystkim istnienie w gminie
organizacji zrzeszajacych lokatoréw, zarzadcéw nieruchomosci czy tez zwigz-
kéw zawodowych, ktére beda wywieraly wplyw zaréwno na regulatora polityki
mieszkaniowej, jakim jest panstwo, jak i na gmine, ktora jest wtascicielem
czgsci zasobéw mieszkaniowych. Ponadto do tej grupy czynnikéw zalicza sie
takze poziom $wiadomosci prawnej najemcOw oraz wiascicieli mieszkan oraz
umiejetno$¢ porozumienia si¢ poszczegdlnych grup spotecznych uzytkujacych
zasoby mieszkaniowe, a takze naptyw ludnosci z rejonéw wiejskich do miast.
Waznym aspektem jest rowniez dazenie mieszkancéw gminy do posiadania
wlasnego mieszkania oraz struktura demograficzna ludnosci, w tym liczba
zawieranych w gminie matzenstw.

Wséréd czynnikéw ekonomiczno-finansowych znajduja si¢ takie jak sty-
mulowanie rozwoju rynku nieruchomosci, system prywatyzacji mieszkan,
dokumentacja techniczna nieruchomos$ci oraz S$rodki, ktére moga zostac
przeznaczone na remonty i modernizacje. Ponadto duzy wptyw na zarzadzanie
w sferze mieszkaniowej bedzie miata wysokos¢ lokalnych podatkéw, stosowa-
ne przez gming¢ ulgi, zachety oraz instrumenty pobudzajace inwestowanie
w nieruchomosci.
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Czynniki techniczno-prawne to problemy wystepujace we wspdlnotach
mieszkaniowych, brak zintegrowanych systeméw zarzadzania informacjami
o nieruchomosciach, posiadane przez jednostki administrujace programy kom-
puterowe wspomagajace zarzadzanie nieruchomosciami. Do czynnikéw praw-
nych zalicza si¢ takze istniejace prawo krajowe oraz miejscowe, a takze mozli-
wosci egzekucji zalegtosci czynszowych.

3. Ograniczenia i bariery efektywnego zarzadzania

komunalnymi zasobami mieszkaniowymi w Eodzi'®

W $wietle teorii organizacji i zarzadzania efektywno$¢ kazdej organizacji
uzalezniona jest od stopnia zgodnosci celéw indywidualnych i grupowych
z celami tej organizacji, przy jednoczesnej zgodnosci z interesem spotecznym'”.
W literaturze z zakresu teorii organizacji i zarzadzania nie ma jednoznacznej
definicji efektywnosci. Jednakze kryteria kontroli rezultatow dziatania kazdej
organizacji wyr6zniaja miary sprawnosci dzialania, takie jak:

— skuteczno$¢ dziatan — wtedy, gdy dziatania te prowadza do okreslonego
celu,

— ekonomicznos$¢ dziatan — jest wynikiem stosunku skutkéw okreslonego
dziatania do kosztéw poniesionych na osiagniecie okreslonego celu,

— korzystnos$¢ dziatan — jest r6znica pomiedzy uzytecznym wynikiem dzia-
tan a kosztem tych dziatan®™.

T. Kotarbinski®' za skuteczne uznaje dziatanie, ktére prowadzi do skutku
zamierzonego jako cel. Zatem termin ten czgsto stosowany jest w literaturze
jako celowos$¢ dziatania. W przypadku skutecznosci miarg jest stopien osiagnig-
cia celu.

Przedstawione wczesniej teoretyczne zatozenia zarzadzania komunalnymi
zasobami mieszkaniowymi w bLodzi pozwalaja na ogdélng charakterystyke

18 Identyfikacja ograniczen nastapita w wyniku badan przeprowadzonych przez autorke
w administracjach mieszkaniowych. Przedmiot badan stanowity problemy wystgpujace w systemie
zarzadzania komunalnymi zasobami mieszkaniowymi, w tym zasobami pozostajacymi we
wspotwlasnosci z innymi podmiotami (wspdélnoty mieszkaniowe). Podstawowym narzedziem
badawczym, ktére postuzylo do zebrania informacji, byt kwestionariusz ankietowy. Najwicksza
czg$¢ pytan zawartych w ankiecie dotyczyta problemdéw i ograniczen wystepujacych w obszarze
komunalnej gospodarki mieszkaniowe;j.

19" M. Bielski, Organizacje. Istota, struktura, procesy, Wyd. Uniwersytetu £.6dzkiego, £.6dz
1997, s. 99.

2 7a T. Markowski, D. Stawasz, Prakseologiczne ujecie oceny funkcjonowania samorzgdu
terytorialnego, [w:] S. Wilmanska-Sosnowska (red.), Rola nauk o zarzgdzaniu w kreowaniu
spoteczenstwa opartego na wiedzy, Wyd. Uniwersytetu £.6dzkiego, £.6dz 2004, s. 134.

21T, Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Zaktad im. Ossolinskich, Wroctaw 1975, s. 104.
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systemu zarzadzania zasobami mieszkaniowymi nalezacymi do gminy t.6dz.
Zaprezentowane ponizej wyniki badan empirycznych maja za zadanie odpowie-
dzie¢ na pytanie, w jakim stopniu system ten jest korzystny dla poprawy stanu
tych zasobow oraz ogdlnej sytuacji mieszkaniowe;j.

Badania empiryczne dotyczyty efektywnosci systemu zarzadzania komu-
nalnymi zasobami mieszkaniowymi w L.odzi. Prébe badawcza stanowit zbior 25
administracji nieruchomosciami i zaktadéw gospodarki mieszkaniowej, ktore
zarzadzaja komunalnymi zasobami mieszkaniowymi w fodzi. Funkcjonuja one
w formie zaktadéw budzetowych. Wickszo$¢ z nich zostata utworzona przez
gming w 1998 r. w wyniku przeprowadzonych wtedy dziatan restrukturyzacyj-
nych. Respondenci odpowiadali na pytania zawarte w kwestionariuszu ankieto-
wym, dotyczace organizacji pracy w opisywanych jednostkach, sposobow
finansowania zasoboéw mieszkaniowych, podejmowania decyzji dotyczacych
mieszkan zarzgdzanych przez administracje, problemdéw i barier w zarzadzaniu
gminnymi zasobami mieszkaniowymi.

Administracje podlegaja bezposrednio nadzorowi Wydzialu Budynkow
i Lokali Urzedu Miasta Lodzi. Ogétem administracje te zarzadzaja prawie
6 tysigcami nieruchomosci, z czego ponad 4 tys. w 100% nalezy do gminy,
a ponad 1300 pozostaje we wspStwlasnosci. Srednia liczba nieruchomosci,
ktérymi zarzadza kazda administracja, to 244.

Wszystkie badane administracje zatrudniajg ogétem prawie 1 tys. oséb,
z czego 270 to administratorzy. Oznacza to, iz jedynie 28% wszystkich pracow-
nikow administracji to stuzba administracyjna, reszta zatrudnionych pracuje
w stuzbach technicznych, finansowych i organizacyjno-prawnych. Srednia
liczba zatrudnianych przez administracj¢ pracownikéw to 41,9 osoby, natomiast
$rednia liczba zatrudnionych w kazdej administracji administratoréw nierucho-
mosci to 11,7 osoby. Kazdy z administratoréw ma pod swoja opieka przecigtnie
20 budynkéw, zatem nie jest w stanie kontrolowaé sytuacji w budynkach na
biezaco. Na liscie badanych administracji nie znalazia si¢ ani jedna, ktéra
zatrudnialaby wylacznie licencjonowanych zarzadcéw nieruchomogciami®.

Administracje nie sa konkurencyjne w swoim dziataniu. Na pytanie, czy
przeprowadzono w administracji dziatania dostosowujgce zarzadzanie nieru-
chomosciami do wymogéw gospodarki rynkowej, 45,5% respondentéw odpo-
wiedzialo negatywnie. Pozostali sposrdd tego typu dziatan wymieniali:

22 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami stanowi, iz zarzadzanie nieruchomosciami jest
dziatalnoscig zawodowa, a zarzadca jest osoba fizyczng posiadajaca licencje zawodowa. Biorac
pod uwage, iz zarzadzanie nieruchomosciami, definiowane przez ustawe, zawiera w sobie biezace
administrowanie nieruchomoscia, posiadanie licencji zawodowej przez administratora zatrudnio-
nego przez gmin¢ wydaje si¢ pozadane. Jednoczesnie ustawa o gospodarce nieruchomosciami
stanowi, iz zarzadzanie nieruchomos$ciami komunalnymi moze by¢é powierzone podmiotom
tworzonym w tym celu przez Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli
zarzadzanie bg¢dzie wykonywane przez zarzadcOw nieruchomosci.
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— upodmiotowienie wspdlnot — 34,5 %,

— dopasowanie do standardéw ISO — 4 %,

— podniesienie jako$ci zarzadzania — 4 %,

— usprawnienie organizacji — 4 %,

— zmiana zakresu obowigzkéw administratora — 4 %,

— redukcja zatrudnienia — 4 %

Oznacza to, iz badane administracje nie sg dostosowane do funkcjonowa-
nia w warunkach konkurencji. Upodmiotowienie wspdlnot mieszkaniowych
w wigkszosci przypadkéw polegato jedynie na wydzieleniu odrgbnego konta
bankowego dla wspdlnot i oddzieleniu ich ksiggowosci od ksiggowosci samych
administracji. W administracjach nie sg natomiast podejmowane dziatania, ktore
mogtyby poprawi¢ jako$¢ zarzgdzania zasobami mieszkaniowymi.

Forma organizacyjna administracji nieruchomos$ciami stanowi jedng z barier
efektywnego zarzadzania. Obszar gospodarki mieszkaniowej nalezy do zadan
wlasnych gminy, ma ona zatem obowiagzek zarzadza¢ wlasnym mieniem. Jednak
zaktad budzetowy jest mocno ograniczony w swoim dziataniu (przede wszyst-
kim poprzez swoje powigzanie z budzetem gminy; nie ma mozliwosci groma-
dzenia srodkéw finansowych na kontach bankowych dtuzej niz rok, nie ma
mozliwosci podejmowania szybkich decyzji — nie jest wigc elastyczny w swoich
dziataniach i stabo reaguje na zmiany dokonujace si¢ na rynku, z kolei brak
osobowosci prawnej uniemozliwia samodzielne funkcjonowanie na rynku).

Brak samodzielnosci administracji w podejmowaniu dziatan jest kolejna
przeszkoda w efektywnym zarzadzaniu. Do zadan administracji nalezy bowiem:

— prowadzenie rozliczen finansowych nieruchomosci,

— obstuga prawna nieruchomosci,

— prowadzenie ksigg obiektu budowlanego oraz biezacej dokumentacji
technicznej nieruchomosci,

— windykacja naleznosci czynszowych,

— organizowanie zebran cztonkéw wspdlnot mieszkaniowych w nierucho-
mosciach wspdlnych,

— zawieranie i kontrola realizacji umow zapewniajacych dostawe medidéw
do nieruchomosci,

— rozliczenia mediéw,

— podpisywanie uméw o wynajem komunalnych lokali mieszkaniowych
przysztym najemcom w imieniu gminy,

— opracowanie planéw remontéw, zlecanie i kontrola ich wykonania.

Wszelkie inne decyzje, dotyczace chociazby wynajmowania komunalnych
lokali mieszkaniowych, podejmowane sa na szczeblu gminnym, a administracje
jedynie realizuja te decyzje. Oznacza to znikoma samodzielno$¢ administracji
w kluczowych sprawach dotyczacych zarzadzania komunalnymi zasobami
mieszkaniowymi znajdujacymi si¢ na terytorium dzialania administracji —
dziatania administracji ograniczaja si¢ do biezacego administrowania zasobami
mieszkaniowymi.
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Przeprowadzone badania wykazuja, iz bardzo waznym problemem jest
kwestia niedostatecznej ilosci srodkéw finansowych przekazywanych przez
gming L£6dz. Administracje muszg ,utrzymac si¢” z dochodéw wtasnych. Do
dochodéw tych administracje wliczajg czynsze za lokale mieszkalne i uzytkowe,
wynagrodzenie od wspdlnot mieszkaniowych za administrowanie zasobami tych
wspdlnot, pozostate dochody, takie jak np. reklamy umieszczane na budynkach
komunalnych, odsetki od $rodkéw finansowych zgromadzonych na rachunkach
bankowych, dotacje z budzetu gminy. Gléwnymi dochodami administracji sa
wlasnie czynsze za wynajem lokali. Najwyzsze przychody z tytulu czynszow za
wynajem lokali mieszkalnych majg administracje zlokalizowane na Gornej oraz
na Batutach. Srédmiejskie administracje osiggaja z kolei najwyzsze dochody
7z tytutu czynszéw za wynajem lokali uzytkowych. Najnizsze dochody czynszo-
we posiadaja administracje na Polesiu i Widzewie, gléwnie z powodu najmniej-
szej ilosci mieszkan komunalnych zlokalizowanych w tych dzielnicach.

Dotacje celowe z budzetu miasta na przeprowadzenie konkretnych inwesty-
cji sa bardzo niewielkie i nie pokrywajg skali rzeczywistych potrzeb. Ponadto
nie wszystkie administracje je otrzymuja, dotacje zalezg od wysokosci ich
dochodéw wtasnych.

Powaznym problemem sa réwniez zalegtosci czynszowe oraz niezadowala-
jacy stan techniczny budynkéw zarzadzanych przez administracje nieruchomo-
$ciami. Biorac pod uwage, iz jednym z instrumentéw finansowych wykorzysty-
wanych w gospodarce mieszkaniowej do utrzymania zasobow mieszkaniowych
jest czynsz, poréwnano zalezno$¢ pomigdzy odpowiedziami dotyczacymi stanu
technicznego budynkéw a proponowanymi przez respondentéw podwyzkami
czynszOw. Z analizy odpowiedzi wynika, iz az 58% respondentéw uznato, iz
problem ten jest bardzo duzy. Jednoczesnie 61% tych respondentéw uwaza, iz
czynsz powinien wzrosng¢ w najblizszych 10 latach o ponad 100%, a 23%, ze
powinien wzrosnag¢ o wartos¢ 91-100%. Problem niskiego czynszu 70%
respondentéw uznato za duzy i bardzo duzy. Respondenci uznali jednoczes$nie,
ze podwyzka czynszéw pozwolitaby wygenerowaé wigcej srodkéw finansowych
na niezb¢dne remonty i modernizacje. Jednak, jak podkreslali, zbyt duze realne
podwyzki czynszu spowoduja wzrost niezwindykowanych naleznosci.

Przeprowadzone badania wykazaty, iz gmina w bardzo niewielkim stopniu
wykonuje prace remontowe, ograniczajac si¢ praktycznie do przeprowadzania
remontéw w budynkach zagrazajacych bezpieczenstwu ich mieszkancow.
Przyczyn takiego stanu nalezy upatrywa¢ w braku wystarczajacych srodkéw
w budzecie miasta. Jednakze, jak podkresla M. Majchrzak™, brak wystarczaja-
cych $rodkéw finansowych jest jedynie cze$ciowym wytlumaczeniem braku
poprawy sytuacji mieszkaniowej w polskich gminach. To przede wszystkim
brak analiz dotyczacych rozwoju mieszkalnictwa w gminie powoduje nieefek-
tywne wydatkowanie i tak skromnych juz §rodkéw finansowych.

% M. Majchrzak, op. cit., s. 240.
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Ponad potowa respondentéw uznata problem braku samodzielnosci decy-
zyjnej w zakresie wynajmowania lokali mieszkalnych oraz ich zamiany za duzy
i bardzo duzy, uznajac, iz czynnik ten bylby bardzo istotny w zwigkszeniu
efektywnosci zarzadzania. Jedynie 1% ankietowanych uwaza, ze czynnik ten jest
zupetnie nieistotny.

W badaniach zawarto réwniez pytania o polityke mieszkaniowa w Lodzi,
w tym polityke prywatyzacji zasobow mieszkaniowych oraz zaséb mieszkan
socjalnych. Analiza odpowiedzi wykazata, iz 57% respondentéw uwaza, ze brak
jasnej polityki mieszkaniowej na szczeblu gminy w bLodzi jest problemem
wielkiej wagi. Obecnie obowigzujaca w Lodzi polityka mieszkaniowa opiera si¢
na starych dokumentach, aktualizowanych jedynie w odniesieniu do zasad
polityki czynszowej i sprzedazy mieszkan komunalnych. Jednak zmieniajaca si¢
ciggle sytuacja spoleczno-gospodarcza w Lodzi, pojawiajacy si¢ nowi inwesto-
rzy na rynku budowlanym oraz wahajace si¢ w ostatnich latach ceny mieszkan
na rynku pierwotnym i wtérnym sprawiaja, ze zachodzi potrzeba utworzenia
nowej, dostosowanej do sytuacji polityki mieszkaniowej w Lodzi. Jest to
rOwniez niezmiernie wazne ze wzgledu na tworzenie nowych programow
i strategii, jak chociazby program rewitalizacji obszaréw $rédmiejskich.

Ogromnym problemem jest brak mieszkan socjalnych w f.odzi. Liczba przy-
znawanych co roku mieszkan socjalnych stanowi jedynie kropl¢ w morzu potrzeb.
Sredni czas oczekiwania na lokal socjalny wynosi 3 lata. Brak mieszkan socjal-
nych powoduje duze utrudnienia w racjonalnym gospodarowaniu zasobami
mieszkaniowymi. Wiaze si¢ to réwniez z brakiem konkretnej, efektywnej polityki
mieszkaniowej w t.odzi oraz brakiem powigzan pomiedzy polityka czynszowa,
prywatyzacyjng oraz inwestycyjng w miescie. Jednoczesnie fakt, iz administracje
nie moga podejmowac decyzji o przydziale mieszkan komunalnych na swoim
terenie przyczynia si¢ do mato efektywnej rotacji najemcéw w mieszkaniach
komunalnych. Obecny system powoduje, iz najemcy otrzymujac w najem
mieszkanie komunalne sa mato zmotywowani do ptacenia czynszu. Brak eksmisji
na bruk oraz niedostatek mieszkan socjalnych powoduje, ze najemcy zalegajacego
z czynszem praktycznie nie da si¢ wyprowadzi¢ z mieszkania. Ponadto istnieje
w polskim spoteczenstwie przekonanie, ze mieszkanie komunalne nalezy do
najemcy, a nie do faktycznego witasciciela, ktérym jest gmina.

4. Propozycje zmian w systemie zarzadzania komunalnymi
zasobami mieszkaniowymi w Y.odzi

Celem jakichkolwiek zmian w obszarze gospodarki mieszkaniowej jest
przede wszystkim poprawa sytuacji mieszkaniowej w gminie, migdzy innymi
poprzez odzyskanie mieszkan o wysokim stopniu dekapitalizacji oraz utrzyma-
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nie mieszkan odpowiadajacych wymogom czaséw wspdtczesnych w stanie co
najmniej niepogorszonym. Szczegdtowe cele zmian w systemie zarzadzania
gminnymi nieruchomosciami wymienia M. Tertelis**. Wéréd nich znajduja sie:

— poprawa efektywnosci zarzadzania komunalnymi zasobami mieszkanio-
wymi,

— wyzsza jakos¢ ustug $wiadczonych na rzecz najemcéw oraz cztonkéw
wspoélnot mieszkaniowych,

— wyzsza konkurencyjno$¢ rynkowa firm zarzadzajacych zasobami miesz-
kaniowymi,

— poprawa wynikow finansowych firm zarzadzajacych zasobami mieszka-
niowymi, chociazby poprzez wypracowanie zyskéw.

Do celéw tych nalezy doda¢ takze zwigkszenie dochodéw gminy z posiada-
nego majatku, jakim sg komunalne zasoby mieszkaniowe.

Utrzymanie nieruchomosci w nalezytym stanie technicznym oraz efektywne
wykorzystanie posiadanych przez gmine zasoboéw mieszkaniowych jest silnie
powigzane z forma i sposobem zarzadzania tymi zasobami. Przeksztatcenia
w tym obszarze powinny dotyczy¢ przede wszystkim zmiany organizacyjnej
jednostki zarzadzajacej substancja mieszkaniowa, opracowania kompletnej
polityki mieszkaniowej, opartej na wczesniejszej analizie stanu obecnego, oraz
sformutowania koncepcji rozwoju mieszkalnictwa w gminie. Jednoczesnie
niezbedne staje si¢ opracowanie krajowej strategii rozwoju mieszkalnictwa oraz
zmiany w prawie umozliwiajagce gminom bardziej elastyczne reagowanie na
sytuacje kryzysowe w obszarze gospodarki mieszkaniowe;.

Pomimo funkcji spotecznych, jakie gmina ma do spelnienia, zapewnienie
wysokiej ochrony lokatorom nieptacacym czynszéw czy tez dewastujacym
mieszkania doprowadzi w dlugim okresie do jeszcze wigkszej dekapitalizacji
zasobow mieszkaniowych. Zagrozenie eksmisja na bruk, pomimo kontrowersyj-
nego charakteru, jest w pewnym stopniu skutecznym motywatorem do regulo-
wania naleznosci czynszowych przez ,trudnych” lokatoréw. Wobec trudnej
sytuacji mieszkaniowej, utrzymujacej si¢ od wielu lat w Polsce, braku $rodkéw
finansowych na budowe mieszkan socjalnych, polskich gmin nie sta¢ na tak
wysoka, jak obecnie, ochron¢ lokatoréw. Oczywiscie eksmisje musza by¢
powigzane z socjalnymi programami wsparcia dla oséb faktycznie potrzebuja-
cych tej pomocy.

Istotne jest zdefiniowanie i okreslenie funkcji mieszkania komunalnego.
W Polsce mieszkania komunalne traktowane sa z jednej strony jako pomoc
W poprawie sytuacji mieszkaniowej najubozszych mieszkancéw gminy, z drugiej
jednak po wynajeciu takiego mieszkania, gmina nie monitoruje sytuacji finan-
sowej najemcy i nawet jesli jego Srodki finansowe si¢ zwickszaja i pozwalaja

2 M. Tertelis, Restrukturyzacja zarzgdzania nieruchomosciami komunalnymi, Municipium,
Warszawa 2000, s. 43.



Identyfikacja ograniczen w efektywnym zarzadzaniu komunalnymi... 197

mu na wynajecie czy zakup wlasnego mieszkania na rynku, to i tak moze on
zajmowac¢ lokal komunalny dozywotnio. Brak czytelnej funkcji mieszkania
komunalnego jako instrumentu pomocy gminnej dla os6b niezamoznych, jak
rOéwniez istnienie drugiego pomocowego instrumentu gminy, jakim jest miesz-
kanie socjalne, uprawnia niejako gming, jako wtlasciciela, do traktowania
mieszkania komunalnego jako towaru podlegajacego prawom rynku. Tak wigc
gmina jako wtasciciel moze takie mieszkanie sprzeda¢ lub wynajaé i nie
powinna by¢ ograniczana w tej dzialalnosci. W takiej sytuacji konieczne jest
takze odejscie od zarzadzania mieszkaniowymi nieruchomosciami gminnymi
poprzez zaklady budzetowe, na rzecz spétek prawa handlowego, réwniez
z udzialem gminy. Przeksztalcenia w obszarze zarzadzania komunalnymi
zasobami mieszkaniowymi dotycza oczywiscie roznych obszaréw funkcjonowa-
nia jednostki zarzadzajacej, a wigc sfery wiasnosci, finansowej, personalne;j.
Prywatyzacja administracji nieruchomosciami pozwoli na oddzielenie funkcji
wiasciciela 1 zarzadcy zasoboéw mieszkaniowych oraz zwigkszy elastycznos$c
w dziataniu w stosunku do zasobow mieszkaniowych. Zaktad budzetowy,
mocno ograniczony w swoim dziataniu, nie podejmuje dziatan zwigzanych
z ryzykiem na rynku nieruchomosci.

W Lodzi niezbedne jest takze oddzielenie funkcji oraz obszaru zarzadzania
komunalnych zasobéw mieszkaniowych oraz lokali socjalnych. Niewatpliwie
dla poprawienia jako$ci zarzadzania nalezy traktowa¢ zasoby komunalne jako
majatek gminy, z ktérego mozna czerpa¢ okreslone dochody. Niezbedna staje
si¢ wigc zmiana w obszarze przydziatu mieszkan komunalnych i odejscie od
obecnie funkcjonujacego ,,pomocowego” spojrzenia na gminne zasoby mieszka-
niowe. Nalezy wigc zarzadza¢ zasobami mieszkaniowymi z punktu widzenia
poprawy ich stanu, a nie z punktu widzenia najubozszych mieszkancéw gminy.
Forma pomocy gminy w zapewnieniu dachu nad glowa grupie o najnizszych
srodkach finansowych musi sta¢ si¢ jedynie mieszkanie socjalne. Takie miesz-
kania mogtyby wzorem innych panstw europejskich zosta¢ oddane w zarzad
stowarzyszeniom i fundacjom zajmujacym si¢ pomocg najubozszej grupie osob.

Istotne staje si¢ wiec zdefiniowanie przez gming priorytetéw w obszarze
budownictwa mieszkaniowego. Gmina powinna podja¢ decyzj¢, co budowad
i dla kogo oraz w jakiej kolejnosci. W sytuacji braku mieszkan socjalnych
zasadne wydaje si¢ by¢ czasowe odejscie od budowy nowych blokéw komunal-
nych na rzecz mieszkan socjalnych oraz skupienie dziatan na ratowaniu istnieja-
cych juz mieszkan komunalnych. Przy tak niskim zaspokajaniu potrzeb miesz-
kaniowych poprzez dostarczanie nowo budowanych mieszkan, przy jednoczes-
nym braku silnie skoncentrowanych dziatan remontowych w zasobach starych,
w diugim okresie ubytek mieszkan bedzie wyzszy niz ich przyrost. Funkcje
»gminnego dewelopera” moze przeja¢ w Lodzi istniejace Widzewskie Towarzy-
stwo Budownictwa Spotecznego, ktére z zatozenia powinno zaspokajaé potrzeby
mieszkaniowe os6b o srednich dochodach.
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Niezmiernie wazne jest posiadanie jasnej polityki mieszkaniowej, okreslaja-
cej szczegdtowo kierunki dziatan gminy w obszarze gospodarki mieszkaniowe;j.
Polityka ta musi by¢ realizowana na podstawie wczesnie przeprowadzonej
analizy potrzeb mieszkaniowych, musi rowniez czytelnie okresla¢ dostepne na
réznych szczeblach instrumenty realizacji okreslonych celow oraz mozliwosci
ich wykorzystania. Sama polityka i wytyczne nie wystarcza jednak, aby uspraw-
ni¢ system zarzadzania komunalnymi zasobami mieszkaniowymi. Potrzebne jest
réwniez skuteczne egzekwowanie przepisOw przez przedstawicieli administracji
mieszkaniowych. Aby bylo to mozliwe, muszg mie¢ oni wigkszg swobodg¢
dziatania i mozliwos¢ samodzielnego podejmowania decyzji w zakresie rotacji
najemcéw mieszkan komunalnych. W obecnej formie zaktadu budzetowego nie
jest to mozliwe. Niezbedne staje si¢ wigc okreslenie nowej formy funkcjonowa-
nia administracji zarzadzajacych komunalnymi zasobami mieszkaniowymi.
Korzystne wydaje si¢ by¢ sprywatyzowanie ustug zarzadzania zasobami
mieszkaniowymi przez gming¢ oraz utworzenie spétek gminnych z wigkszym lub
mniejszym udziatem gminy.

Przekazanie zarzadzania nieruchomosciami gminnymi w rece spétek dziata-
jacych na zasadach wolnego rynku sprawi, iz dziatania podejmowane w stosun-
ku do komunalnych zasobéw mieszkaniowych nabiorg cech zarzadzania
W rozumieniu teorii zarzadzania. Obecnie zaklady budzetowe prowadza jedynie
biezaca gospodarke ekonomiczno-finansowa, koncentrujac si¢ na utrzymaniu
nieruchomosci w stanie co najwyzej niepogorszonym oraz zbieraniu czynszow
i utrzymywaniu czystosci. Takie dziatania nie maja przestanek zarzadzania, maja
jedynie cechy administrowania nieruchomosciami. Spétka, ktora bedzie w stanie
wypracowac konkretny zysk z dziatalnosci zarzadczej, skupi swoje dziatania na
inwestowaniu w nieruchomo$¢é, prébie pozyskiwania zewnetrznych zrdédet
finansowania, wykonywaniu i realizowaniu planéw zarzadzania nieruchomoscia
oraz podnoszeniu efektywnosci jej wykorzystania.

Niezaleznie od formy organizacyjnej jednostki zarzadzajacej komunalnymi
zasobami mieszkaniowymi, gmina powinna stworzy¢ polityke mieszkaniowa
oparta na systemie prywatyzacji zasobéw mieszkaniowych. Jednakze w tym
obszarze istotne jest zréznicowanie ceny wykupu mieszkania komunalnego od
szeregu czynnikéw. Obecnie w Lodzi upusty stosowane przez gming sg nie-
zmiernie wysokie, oznacza to wykup mieszkania przez jego dotychczasowego
najemce po bardzo niskich kosztach, niezaleznie od strefy lokalizacji mieszkania
czy tez jego stanu technicznego. W efekcie wykupywane sg mieszkania
w dobrym stanie technicznym, w najkorzystniejszych lokalizacjach w miescie.
Zréznicowanie poziomu stawek wykupu mieszkan pozwolitoby na ograniczenie
prywatyzacji zasobow w centrum miasta po jak najnizszych cenach.

Kolejnym istotnym dziataniem w obszarze polityki mieszkaniowej gminy
jest stworzenie programu remontéw i modernizacji dla calej gminy, w podziale
na lata, z dokladng analiza mozliwosci wykorzystania dostgpnych instrumentow
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finansowych. Program taki winien by¢ konsultowany z przedstawicielami
wspdlnot mieszkaniowych, ktérych cztonkiem jest gmina. Obecnie duza czes$c
wspélnot mieszkaniowych jest w pewien sposéb blokowana przez gming przy
przeprowadzaniu duzych, wymagajacych wysokich naktadéw finansowych,
remontéw”. Program remontowy pozwolitby gminie zarezerwowaé srodki
finansowe na okres dluzszy niz jeden rok budzetowy.

Podsumowanie

Niewatpliwie zmiany zaproponowane w obszarze gospodarki mieszkanio-
wej w Lodzi nie wyczerpujg wszystkich mozliwosci dokonywanych przeksztat-
cen. Stanowa jednak punkt wyjscia do dzialan reorganizujacych system zarza-
dzania komunalnymi zasobami mieszkaniowymi oraz propozycje rozwigzania
najpilniejszych probleméw w 16dzkiej gospodarce mieszkaniowej. Gospodarka
mieszkaniowa jest jednym z wazniejszych obszaréw dziatalnosci gminy.
Pomijajac kwestie wykonywania zadan wtasnych gminy, to wtasnie m. in.
poprzez zarzadzanie zasobami mieszkaniowymi gmina moze oddziatywac¢ na
strukture przestrzenng miasta. Nieruchomos$ci tworza przeciez tkanke miejska,
ktérej stan techniczny, jako$¢ oraz standard wplywaja na wizerunek miasta.
Podsumowujgc powyzsze rozwazania, mozna stwierdzi¢, iz wypracowanie
skutecznego systemu zarzadzania komunalnymi zasobami mieszkaniowymi jest
jedna z najpilniejszych potrzeb, zaréwno na szczeblu krajowym, jak i lokalnym.

Ocena systemu zarzadzania komunalnymi zasobami mieszkaniowymi
w Lodzi na tle polityki mieszkaniowej catego kraju nie napawa optymizmem.
L6dz jest miastem ze starg, zaniedbang substancja mieszkaniowg, brakiem
wystarczajacej liczby mieszkan dla oséb o srednich i niskich dochodach oraz
brakiem mieszkan socjalnych, ktére miatyby stuzyé osobom najubozszym.
Przede wszystkim nalezy sformutowac cele zmierzajace do poprawy warunkéw
mieszkaniowych, przyspieszenia rozwoju budownictwa, podniesienia standardu
i jakosci istniejacych zasobéw mieszkaniowych. Najwazniejszym celem stajg
sie, w $wietle istniejacej sytuacji, przyjecie koncepcji prywatyzacji i gospodaro-
wania mieniem komunalnym, dynamiczne dziatania w zakresie wyposazania
terendw w infrastrukture techniczng w celu pobudzania budownictwa mieszka-
niowego, np. TBS-6w, a takze doskonalenie zarzadzania i poprawa efektywnosci
gospodarowania substancja mieszkaniowa.

5 Reprezentanci gminy £6dz we wspélnotach mieszkaniowych otrzymali wytyczne co do
powstrzymywania si¢ od decyzji dotyczacych przeprowadzania remontow, ktére wymagaja
zbierania Srodkéw finansowych w oparciu o fundusz remontowy dtuzej niz 1 rok.
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Gospodarka mieszkaniowa wymaga nie tylko podejmowania racjonalnych
decyzji biezacych, ale takze decyzji dotyczacych przysztosci. Najlepszym
instrumentem pomocnym w planowaniu dziatan jest dtugookresowa strategia,
ktéra stanie si¢ scenariuszem stanu mieszkalnictwa, do ktérego dazy¢ beda
wiladze Lodzi. Strategia taka musi krok po kroku okresla¢ dziatania zmierzajace
do poprawy stanu mieszkalnictwa oraz jasno i konkretnie formulowaé cele
pozwalajace osiggna¢ optymalne wykorzystanie istniejagcych zasobéw mieszka-
niowych w gminie, przyspieszenie rozwoju budownictwa mieszkaniowego oraz
koordynacje dzialan w sferze mieszkalnictwa. Waznym elementem jest tez
uniknigcie przypadkowosci w podejmowanych przez wiladze decyzjach i dzia-
taniach dotyczacych mieszkalnictwa.

DOROTA SIKORA-FERNANDEZ

HOUSING IN LODZ

The housing situation in the community depends on many factors: historical conditions,
housing policy over many years and organization of housing management system. The local
housing situation, however, depends primarily on the efficiency of the housing management
system and a place of the housing problems in the hierarchy of important issues for local
government in the coming years. The purpose of this article is to identify barriers to effective
housing management that brings positive results for housing and the proposal to change the
existing system of public housing management.



