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Wstep

Brak przystepnych cenowo mieszkan staje si¢ coraz wiekszym problemem po-
litycznym na catym $wiecie. Podsyca to niepokoje spoteczne w poszczegdlnych
krajach i powoduje powstawanie szeregu rozwigzan politycznych (na szczeblu lo-
kalnym, krajowym i miedzynarodowym) majacych na celu zaradzenie kryzysowi
przystepnosci cenowe;.

Termin ,,przystepne cenowo mieszkania” definiuje si¢ jako mieszkania, ktérych
biezace koszty utrzymania (wynajmu lub uzytkowania ponoszone przez wlascicieli)
uznaje si¢ za przystepne cenowo w stosunku do dochodéw gospodarstwa domo-
wego. Mieszkanie jest uznawane za przystepne cenowo, jesli gospodarstwo domowe
wydaje mniej niz jedng trzecig dochodu na czynsz. Jesli rodzina musi wyda¢ wigcej
niz jedna trzecig dochodu na czynsz, mieszkanie jest uznawane za obcigzenie czyn-
szowe [Departament Ochrony i Rozwoju Mieszkalnictwa, Miasto Nowy Jork n.d.].

W niektérych krajach, takich jak Niemcy, okredlenie ,,przystepne cenowo miesz-
kania” ma inne znaczenie. Odnosi si¢ w szczegélnosci do mieszkan dotowanych ze
srodkéw publicznych, zapewnianych kwalifikujacym sie gospodarstwom domowym,
ktorych potrzeby nie sg zaspokajane przez rynek [Stadt Frankfurt am Main n.d.].

Niekorzystna sytuacja spoteczna i ekonomiczna czesto jest odzwierciedlona we
wzorcach mieszkaniowych. Coraz czgéciej pojawia si¢ poglad, ze wylaniajacy sie
obraz segregacji spofecznej, bazujacy na grupach etnicznych, wiekowych i docho-
dowych, moze oslabi¢ spdjnosc¢ i konkurencyjnos¢ dzielnic, miast i ostatecznie
krajow [Parlament Europejski 1996].

Polityka mieszkaniowa zmienia si¢ znaczaco w wielu krajach. Nie chodzi juz w niej
wylgcznie o zapewnienie odpowiedniego mieszkania i jego przystepno$¢ cenowa.
Staje si¢ ona coraz bardziej zintegrowana z systemami zabezpieczenia spolecznego,
polityka srodowiskows i rewitalizacyjng oraz polityka zatrudnienia. W konsekwen-
cji polityka mieszkaniowa w coraz wiekszym stopniu taczy sie z obszarami polityki,
w obrebie ktorych Unia Europejska posiada kompetencje i programy.

Niniejsza monografia powstala na podstawie rozprawy doktorskiej, w ktorej
szczegdlng uwage poswiecono analizie roznych polityk mieszkaniowych, ze szcze-
gélnym uwzglednieniem oceny stopnia realizacji ich zalozen. Bedzie to wymagato
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zastosowania interdyscyplinarnego podejscia, faczacego wiedze z zakresu ekonomii,
socjologii, a takze nauk o polityce i administracji. Autor publikacji bedzie réwniez
staral si¢ odpowiedzie¢ na pytanie, jak przewidywanie i adaptacja do zmian w sferze
mieszkaniowej moze wplywa¢ na ksztaltowanie polityk publicznych i ich realizacje.

W kontekscie opracowania osiagniete efekty instrumentéw wsparcia miesz-
kaniowego zostaly zdefiniowane jako zdolnos¢ do realizacji zalozonych celow
ilosciowych, tj. liczby mieszkan, ktére maja zosta¢ udostepnione beneficjentom
w ramach poszczegélnych programéw. Taka perspektywa pozwala na operacjona-
lizacje i mierzalng oceng dziatalnosci panstwa w obszarze polityki mieszkaniowej,
co jest niezbedne do dokonania wiarygodnej analizy i ewaluacji. Wprowadzenie
takiej metodologii oceny umozliwia nie tylko identyfikacje ewentualnych dyspro-
porcji miedzy planami a ich realizacja, lecz takze stanowi podstawe do refleksji
nad przyczynami tych rozbieznosci oraz mozliwo$ciami optymalizacji dzialan
panstwa w sektorze mieszkaniowym.

Autor monografii dazyl do zrozumienia mechanizméw determinujacych re-
zultaty programoéw mieszkaniowych oraz ich wplywu na ogélna realizacje zalozen
polityki mieszkaniowej. Zostaty wykorzystane studia przypadkow, analizy danych
statystycznych oraz przeglad literatury przedmiotu, aby zidentyfikowa¢ najlepsze
praktyki, wyzwania i ograniczenia zwigzane z realizacjg celéw polityki mieszka-
niowej. Badanie to mialo na celu wskazanie, w jaki sposéb dostosowanie strategii
i instrumentéw wsparcia mieszkaniowego moze przyczynic si¢ do zwigkszenia ich
koncowych efektow, a tym samym do poprawy stopnia realizacji zalozen polityki
mieszkaniowej jako calosci.

Skuteczne prowadzenie polityki mieszkaniowej wptywa na spoleczny i ekono-
miczny dobrobyt gospodarstw domowych na wiele sposobéw. Zasadniczo miesz-
kanie to bezpieczenstwo i prywatnos¢; przestrzen, w ktdrej mozna odpoczac,
uczy¢ sie i zy¢; dostep do mniejszego lub wigkszego komfortu. Ponadto miejsce
zamieszkania umieszcza gospodarstwo domowe w okreslonych warunkach sa-
siedzkich, spotkania cztonkéw rodziny, przyjaciot, dokonywania zakupow, korzy-
stania z rekreacji, ustug publicznych i zatrudnienia.

Dlatego jednym z gléwnych celéw polityki mieszkaniowej jest zwigckszanie
przystepnosci cenowej mieszkan oraz stymulowanie podazy przystepnych lokali
mieszkalnych, co stanowi kluczowe wyzwanie spoleczno-ekonomiczne w wielu
krajach OECD [Ellen et al. 2020].

Polityka mieszkaniowa jest jedng z wazniejszych polityk sektorowych panstwa
- w tym rzadu i samorzaddéw terytorialnych. Angazuje podmioty publiczne, or-
ganizacje polityczne i spoleczne oraz podmioty prywatne do realizacji gléwnych
i dlugofalowych celéw w obszarze mieszkalnictwa, ktérymi sa: tworzenie warun-
kéw do nabywania lub wynajmowania mieszkan przez obywateli; zapewnienie
dostepnosci zasobu mieszkaniowego (w szczegolnosci zwigkszenie mozliwosci za-
spokajania podstawowych potrzeb mieszkaniowych oséb zagrozonych wyklucze-
niem spotecznym z powodu niskich dochodéw lub pozostajacych w szczegdlnie
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trudnej sytuacji zyciowej), czyli realizacja odpowiedniej skali inwestycji miesz-
kaniowych z wykorzystaniem przede wszystkim mechanizmu rynkowego oraz
wspieranie utrzymywania odpowiedniej jakosci zasobu mieszkaniowego przez
caly okres uzytkowania nieruchomosci.

Ponadto polityka mieszkaniowa jest kluczowym czynnikiem rozwoju gospo-
darczo-spolecznego. Wiele dziatan przez nig podejmowanych w zakresie miesz-
kalnictwa przyczynia si¢ bezposrednio do osiagniecia szerszych celéw rozwo-
ju spoteczno-gospodarczego, np. inwestycje mieszkaniowe pozostaja cennym
i gléwnym czynnikiem napedzajacym gospodarke zaréwno w krajach rozwinie-
tych, jak i rozwijajacych sie.

Obecna sytuacja na rynku mieszkaniowym wielu krajéow OECD, w tym Czech,
Niemiec i Polski, wskazuje na pilng potrzebe zwigkszenia przystepnosci cenowej
mieszkan oraz stymulowania ogélnej podazy mieszkan przystepnych cenowo.
Zgodnie z OECD [2020] polityka mieszkaniowa jest kluczowym narzedziem do
osiggnigcia tego celu, ale jej skuteczno$¢ bywa ograniczana przez réznorodnos¢
lokalnych dziatan oraz restrykcyjne przepisy prawne [OECD 2020].

Znaczne zroznicowanie polityk mieszkaniowych na poziomie krajowym i lokal-
nym stwarza konieczno$¢ przeprowadzenia doglebnej analizy, aby zidentyfikowac
najlepsze praktyki i zrozumie¢, jakie czynniki wplywaja na efekty dzialan w po-
szczegdlnych kontekstach miejskich. Analiza taka wymaga réwniez oceny stopnia
realizacji zalozen lokalnej polityki mieszkaniowej oraz narzedzi wsparcia miesz-
kalnictwa, ktdre sg stosowane, aby przeciwdziala¢ problemom zwigzanym z nie-
dostateczng podaza mieszkan po przystepnych cenach oraz ich niska dostepnoscia
dla gospodarstw domowych znajdujacych sie w trudnej sytuacji ekonomiczne;.

Niezmiernie istotne jest tez zrozumienie efektow (nie zawsze zamierzonych)
réznych programow wsparcia mieszkaniowego oraz narzedzi polityki mieszkanio-
wej. W odpowiedzi na powyzsze wyzwania autor monografii koncentruje si¢ na
badaniu efektéw instrumentéw polityki mieszkaniowej, polegajacym na analizie
ich bezposrednich skutkéw (czy zastosowane instrumenty przyniosa oczekiwane
rezultaty w sposéb optymalny pod wzgledem ekonomicznym i spotecznym).

Przeprowadzone badania mialy na celu doglebne zrozumienie problemu
zwiekszenia podazy przystepnych mieszkan oraz oceng efektow dziatan podej-
mowanych w zakresie lokalnej polityki mieszkaniowej w Republice Czeskiej,
Niemczech i Polsce. Wybdr tych krajow jest uzasadniony ich podobienstwem
kulturowym, doswiadczeniami polityki mieszkaniowej oraz niezaspokojonymi
potrzebami mieszkaniowymi w analizowanym okresie 2009-2019. Koncentracja
na o$miu wielkich miastach badanych krajow, takich jak Brno, Ostrawa, Mona-
chium, Kolonia, L6dZ, Krakéw, Wroctaw i Poznan, umozliwita przeanalizowanie
efektow programoéw wsparcia mieszkaniowego w réznych kontekstach.

Rozwazania majg charakter pordwnawczy, co pozwala na wyciagniecie wnio-
skow dotyczacych zaréwno ogdlnokrajowej polityki mieszkaniowej, jak i lokal-
nych instrumentdw wsparcia.
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Analiza wybranych lokalnych programéw mieszkaniowych zostaje poprzedzo-
na wyodrebnieniem ram krajowej polityki mieszkaniowej w badanych krajach.
Nastepnie skupiono sie na analizie lokalnych polityk mieszkaniowych w wybra-
nych miastach oraz ich instrumentéw wsparcia, z akcentem na rezultaty osiagnie-
te w zakresie przystepnosci cenowej mieszkan.

Warto zaznaczy¢, ze ograniczenie zakresu czasowego badan do lat 2009-2019
jest uzasadnione potrzebg oceny wybranych instrumentéw polityki mieszkaniowej
przed pojawieniem si¢ pandemii COVID-19. Rozpoczecie pandemii spowodowalo
wprowadzenie nowych programéw wsparcia mieszkaniowego zwigzanych z kryzy-
sem finansowym, dlatego ich uwzglednienie istotnie wptynetoby na wyniki analizy.
Skoncentrowanie si¢ na okresie przedpandemicznym pozwolilo na zrozumienie
efektow programéw wsparcia mieszkalnictwa w wieloletnim kontekscie.

Wybrany zakres tematyczny monografii jest istotny z perspektywy spofeczno-
-ekonomicznej. Pozwolil na lepsze zrozumienie stopnia realizacji zalozen polityki
mieszkaniowej na lokalnym poziomie oraz mozliwosci, a jednoczesnie trudnosci
implementacji konkretnych rozwigzan.

Cele monografii
Za gtéwny cel naukowy publikacji przyjeto przeglad i ocene wybranych instru-
mentéw wsparcia mieszkalnictwa w wybranych panstwach i miastach, z uwzgled-
nieniem zlozonosci i réznorodnosci narzedzi wykorzystywanych do rozwiazy-
wania lokalnych probleméw mieszkaniowych. Przedmiotem badania s lokalne
polityki mieszkaniowe oraz rozwigzania przyjete na poziomie lokalnym w wybra-
nych miastach Czech, Niemiec i Polski.

Do wskazanych celow i tez badawczych sformutowano korespondujace z nimi
pytania badawcze:

« jakie sg roznice w fazach tworzenia, dystrybucji i eksploatacji zasobu miesz-
kaniowego bedacego w dyspozycji badanych miast?

« jakie sg efekty stosowanych instrumentéw polityki mieszkaniowej w odnie-
sieniu do stanu lokalnych zasobéw mieszkaniowych i potrzeb zgtaszanych
przez gospodarstwa domowe w badanych miastach?

« jakie sg relacje miedzy sytuacja gospodarcza na obszarze jednostki lokalnej
a stanem zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych?

Na podstawie studiow literatury przedmiotu oraz dotychczasowych doswiad-
czen badawczych autora sformulowano nastepujace tezy:

« pomimo wykorzystania przez badane miasta wielu instrumentéw wsparcia
mieszkaniowego w swojej polityce mieszkaniowej, nie s3 one wystarczajace
do osiagniecia zadowalajacych rezultatéw w poprawie dostepnosci miesz-
kan przystepnych cenowo;

« widoczne s3 réznice w zakresie aktywnosci realizacji polityki mieszkanio-
wej przez badane miasta (aktywnos¢ jest oceniana poprzez zasdb wykorzy-
stywanych instrumentéw wsparcia i uzyskiwane efekty).
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Przeglad literatury

Polityka mieszkaniowa jako przedmiot badan naukowych stanowi dziedzing
obejmujacg interdyscyplinarne podejscie, taczace wiedzg z zakresu ekonomii, so-
cjologii, a takze nauk o polityce i administracji. Przeglad literatury wykorzystanej
w publikacji pozwala na wyréznienie kilku kluczowych obszaréw badawczych, na
ktorych koncentruje si¢ problematyka badawcza monografii.

Problem braku przystepnosci cenowej mieszkan stanowi jedno z najpowazniej-
szych wyzwan wspolczesnej polityki mieszkaniowej. Aby zobrazowac to zjawisko,
w ksigzce wykorzystano artykuly takich autoréw, jak m.in. Aalbers [2017], Arun-
del, Hochstenbach [2020], Fuller, Johnston, Regan [2020], Lee et al. [2022] oraz
Wetzstein [2017]. Bazujac na analizach tych badaczy, autor przeprowadzil wtasna
refleksje naukowa nad przystepnoscia cenowa mieszkan. W monografii problem
ten zostal ukazany w szerokim kontekscie ekonomicznym, spofecznym i instytu-
cjonalnym, ze wskazaniem na jego globalny zasigg i systemowe uwarunkowania.

W ostatnich latach kwestia przystepnosci cenowej mieszkan stala sie istotnym
tematem debat publicznych i politycznych w wielu rozwinietych gospodarkach,
a takze zagadnieniem o znaczeniu wyborczym [Wetzstein 2017]. W literaturze
podkresla sie, ze wspotczesny kryzys mieszkaniowy nie ogranicza si¢ juz wylacz-
nie do grup o najnizszych dochodach, lecz coraz czesciej dotyka réwniez gospo-
darstw domowych o dochodach $rednich - zwtaszcza w globalnych metropoliach
i na obszarach z wysokim popytem mieszkaniowym [Lee et al. 2022: 1748]. W uje-
ciu europejskim szczegdlnie niepokojaca jest obserwowana od lat tendencja wzro-
stu cen mieszkan i stawek czynszow, ktdre rosng szybciej niz dochody gospodarstw
domowych [Arundel, Hochstenbach 2020: 497-523; Fuller, Johnston, Regan 2020:
297-320]. Przyklad Niemiec, omawiany m.in. przez Aalbersa [2017], pokazuje,
jak proces finansjalizacji odbywa si¢ w kontekscie stopniowego wycofywania sie
panstwa z aktywnej regulacji rynku mieszkaniowego — niegdy$ ukierunkowanej
na zapewnienie mieszkan dostepnych cenowo dla szerokich warstw spotecznych.

Kolejnym tematem poruszanym w monografii jest problem finansjalizacji
mieszkalnictwa. W swoich publikacjach autorzy, tacy jak: Zateczna [2015], Hoek-
stra [2020], Fernandez, Aalbers [2016] oraz Dewilde [2020], wskazuja, ze miesz-
kanie coraz czgsciej postrzegane jest nie jako dobro spoteczne, lecz jako towar oraz
nos$nik kapitatu i inwestycji [Zaleczna 2015]. Finansjalizacja oznacza réwniez, ze
rynki mieszkaniowe i hipoteczne funkcjonuja coraz silniej w skali globalnej, co
przeklada sie¢ na wzrost ich niestabilno$ci w ujeciu krajowym [Hoekstra 2020].

Fernandez i Aalbers [2016] podkreslaja, Ze procesy finansjalizacji majg charak-
ter nierownomierny, poniewaz systemy mieszkalnictwa na $wiecie znacznie si¢
réznia. Sg zréznicowane instytucjonalnie, historycznie i politycznie, a tym samym
zalezne od lokalnych $ciezek rozwoju.

Dewilde [2020] zwraca uwagg, Ze nadmierna finansjalizacja mogla przyczynic¢
sie do spowolnienia gospodarczego, ktérego skutki byly zréznicowane w zalez-
nosci od kraju. Réznice te wynikaly m.in. z odmiennych regulacji dotyczacych
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kredytéw mieszkaniowych, efektow ich wdrazania, a takze z pozycji mlodych do-
rostych na rynku pracy oraz poziomu ich dochodoéw.

Waznym obszarem rozwazan sa réwniez modele oraz metody analizy polityki
mieszkaniowej rozpatrywane w monografii z perspektywy poréwnawczej. David
Clapham [2019] wyrdznia trzy podejscia do definiowania polityki mieszkaniowej
w badaniach spolecznych: racjonalne, polityczne i strukturalne.

Jim Kemeny [2001] wskazuje, ze badania polityki mieszkaniowej maja trady-
cyjny format, zwykle rozpoczynajacy si¢ od chronologicznego badania wptywu
polityki rzadu na strukture wlasnosci, a konczacy sie rekomendacjami i sugestia-
mi, w jaki sposob rzad powinien najlepiej prowadzi¢ polityke w celu ztagodzenia
probleméw doswiadczanych przez uzytkownikow mieszkan.

Lawson [2006] prezentuje podejscie strukturalne, obejmuje krytyczny realizm
i bada najnowszg literatur¢ przedmiotu, ktdra stara si¢ pokaza¢ m.in. wplyw fi-
nansjalizacji mieszkalnictwa na ksztalt krajowych systemoéw mieszkaniowych.

Wedlug Jorisa Hoekstry [2020] wiodacymi ramami teoretycznymi w porow-
nawczych badaniach nad mieszkalnictwem s3 teorie dywergencji. Probuja one
znalez¢ rownowage miedzy uogélnieniem z jednej strony a zwracaniem uwagi na
réznice z drugiej [Hoekstra 2020: 75].

Przeglad historyczny polskiej polityki mieszkaniowej pozwala zidentyfikowac
trzy istotne okresy: PRL [np. Andrzejewski 1979, 1987; Cesarski 2011]; transfor-
macji lat 90. i jej konsekwencje w zakresie prywatyzacji [np. Bryx 2023; Cesarski
2015; Cyran 2016; Groeger 2016; Kucharska-Stasiak 2008; Supinska 2005]; wspot-
czesnych debat nad rolg panstwa i samorzadéw w ksztaltowaniu polityki miesz-
kaniowej [np. Muziol-Wectawowicz 2021; Nowak 2021].

W przegladzie literatury po$wigconej ewolucji polityki mieszkaniowej Repu-
bliki Czeskiej istotne sg opracowania autorstwa Luxa i Sunegi [2017], natomiast
w przypadku Niemiec — Egnera [2019] oraz Rinka i Egnera [2020].

Znaczacy cze$¢ literatury przedmiotu stanowig rowniez artykuly dotycza-
ce lokalnych uwarunkowan i sposobdéw zarzadzania zasobem mieszkaniowym
w miastach polskich oraz raporty opracowywane przez wladze lokalne badanych
miast Republiki Czeskiej i Niemiec [m.in. Sikora-Fernandez, Kucharska-Stasiak,
Dzieciuchowicz, Straczkowski, Koszel oraz raporty Koncepce socialniho bydle-
ni statutarniho mésta Ostravy czy Bericht zur Wohnungssituation in Miinchen
2018-2019]. Analizy zawarte w tych opracowaniach dotycza przemian polity-
ki mieszkaniowej w latach objetych badaniem, w ujeciu lokalnym (miejskim),
uwzgledniajac lokalng specyfike badanych miast.

W celu uzupelnienia przegladu o najnowsze pozycje bibliograficzne uwzgled-
niono tez publikacje wlasng autora [Parys 2024: 47-69]. W swoim artykule
przedstawil ewolucje niemieckiej polityki mieszkaniowej oraz nowe formy zaan-
gazowania prywatnych firm handlowych w budownictwo mieszkaniowe jako od-
powiedz na rosnacy deficyt mieszkan spolecznych i przystepnych cenowo w naj-
wigkszych niemieckich miastach.
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Duzg warto$¢ porzadkujaca badania nad sytuacja mieszkaniowa w Polsce i Eu-
ropie majg cyklicznie raporty wydawane m.in. przez Obserwatorium Polityki
Miejskiej i Regionalnej (IRMiR) oraz Housing Europe. Pod tym wzgledem istotny
jest rowniez wklad Fundacji Habitat for Humanity, ktora publikuje liczne artyku-
ly poswiecone mieszkalnictwu, m.in. autorstwa Salamon, Muziot-Wectawowicz
[2015], Wygnanskiej [2019]. W szerszej literaturze warto takze wskaza¢ prace
Bryxa [2023] i Nowaka [2021].

Struktura monografii

Aby osiagnac zalozone cele niniejszej monografii, przeprowadzono badania i przed-
stawiono je w siedmiu $cisle powigzanych ze sobg rozdziatach.

W rozdziale pierwszym przyblizono istote polityki mieszkaniowej. Ukaza-
no jej role w zapewnieniu dostepu do mieszkan dla réznych grup spotecznych.
Zaprezentowano jej integralnos¢ z polityka panstwa oraz zwrocono uwage na
réznice i relacje miedzy polityka mieszkaniowg a spoleczng. Skupiono si¢ m.in.
na zwigzku sytuacji na rynku pracy z zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych.
Przedstawiono wzajemne powigzania miedzy polityka ochrony srodowiska a za-
spokojeniem potrzeb mieszkaniowych oraz nakreslono problem znaczacego $ladu
srodowiskowego w realizacji potrzeb mieszkaniowych.

Ponadto skoncentrowano si¢ na celach krajowej i lokalnej polityki mieszka-
niowej. Omoéwiono powigzanie rynku mieszkaniowego z gospodarka. Skupiono
sie na wzajemnej relacji pomiedzy rynkiem mieszkaniowym a sprawiedliwoscig
spoleczng. Poruszono problem réznic w warunkach mieszkaniowych i bytowych.

Rozdzial drugi zawiera przeglad metod badan polityki mieszkaniowej oraz
uzasadnienie wyboru przyjetych w monografii metod badawczych. Wskazano na
obecny zwrot w literaturze przedmiotu ku badaniom poréwnawczym w skali mi-
kro koncentrujacym si¢ na miastach oraz na konkretnych grupach docelowych
(gospodarstwach domowych). Uzasadniono, dlaczego w publikacji konieczne
byto podejscie wielopoziomowe, obejmujace skale makro i mikro oraz dlaczego
wybodr o$miu oddzielnych studiéw przypadkéw (miast) z réznych krajow zostat
uznany przez autora za najbardziej odpowiedni.

Zaprezentowano schemat trzech faz oddzialywania polityki mieszkaniowej
w stosunku do zasobu (tworzenia, eksploatacji oraz dystrybucji), do ktérego zo-
staly dopasowane wybrane instrumenty wsparcia mieszkaniowego stosowane
przez kazde z badanych miast.

Rozdzial trzeci otwiera przeglad zalozen polskiej polityki mieszkaniowej w uje-
ciu historycznym - od II wojny $wiatowej do 2019 r. Oméwiono kwesti¢ gminy jako
podmiotu odpowiedzialnego za lokalng polityke mieszkaniowsa. Wyszczegdlniono
i przedstawiono wybrane rzagdowe programy wsparcia mieszkaniowego oraz pod-
mioty wspierajace gminy w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych jej mieszkancow.
Dokonano oceny wybranych programéw mieszkaniowych i podmiotéw pod katem
stopnia zaspokajania potrzeb mieszkaniowych oséb, do ktorych s3 one adresowane.
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Rozdziat czwarty otwiera przeglad uwarunkowan polityki mieszkaniowej w Re-
publice Czeskiej od zakonczenia II wojny swiatowej do 2019 r. Przeprowadzono
analize wybranych krajowych instrumentéw wsparcia mieszkaniowego w Repu-
blice Czeskiej oraz wybranych lokalnych programéw i instrumentéw wsparcia
mieszkaniowego w Brnie i Ostrawie. Dokonano oceny stopnia realizacji zalozen
zaré6wno krajowej polityki Republiki Czeskiej, jak i lokalnych polityk mieszka-
niowych Brna i Ostrawy, determinowanych rezultatami lokalnych instrumentéw
wsparcia mieszkaniowego.

Studium przypadku Brna i Ostrawy, przeprowadzone na podstawie schematu
trzech faz oddzialywania polityki mieszkaniowej na zasob mieszkaniowy, pozwo-
lito autorowi nakresli¢ specyfike lokalnej polityki mieszkaniowej oraz dokonac jej
oceny na tle krajowej polityki mieszkaniowej Czech.

Rozdzial pigty rozpoczyna przeglad zalozen i ram niemieckiej polityki miesz-
kaniowej od czaséw II wojny $wiatowej do 2019 r. Przeprowadzono w nim anali-
ze wybranych krajowych instrumentéw wsparcia mieszkaniowego w Niemczech
oraz lokalnych instrumentéw wsparcia mieszkaniowego w Monachium i Kolonii.

Dokonano oceny stopnia realizacji zalozen krajowej polityki Niemiec, a takze
lokalnych polityk mieszkaniowych Monachium i Kolonii, determinowanych re-
zultatami lokalnych instrumentéw wsparcia mieszkaniowego pod katem zapew-
nienia odpowiedniej liczby mieszkan przystepnych cenowo.

Studium przypadku Monachium i Kolonii, podobnie jak w przypadku Brna
i Ostrawy, przeprowadzono na podstawie schematu trzech faz oddzialywania po-
lityki mieszkaniowej na zaséb mieszkaniowy.

W rozdziale széstym dokonano oceny stopnia realizacji zalozen krajowej po-
lityki Polski, a takze lokalnych polityk mieszkaniowych Lodzi, Krakowa, Wro-
clawia i Poznania, determinowanych rezultatami lokalnych instrumentéw wspar-
cia mieszkaniowego, w szczegolnosci pod katem zapewnienia odpowiedniej liczby
mieszkan komunalnych i socjalnych. Poddane analizie lokalne programy miesz-
kaniowe zostaly sklasyfikowane wedlug schematu trzech faz oddziatywania poli-
tyki mieszkaniowej na zaséb mieszkaniowy.

W rozdziale siédmym autor przedstawil wnioski dotyczace najwazniejszych
aspektéw krajowych polityk mieszkaniowych (w tym oceny rezultatéw krajo-
wych instrumentéw wsparcia mieszkaniowego) badanych krajéow oraz wnioski
odnoszace si¢ do najistotniejszych kwestii lokalnych polityk mieszkaniowych.



Rozdziat 1
Istota polityki mieszkaniowej

Polityka mieszkaniowa obejmuje dzialania wtadz réznych szczebli - centralnego,
regionalnego i lokalnego - i jest czescia polityki spofecznej'. Nadrzednym celem
polityki mieszkaniowej jest rozwigzywanie problemu mieszkaniowego i zapew-
nienie socjalnego bezpieczenstwa [Twardoch 2021: 52]. Adam Andrzejewski defi-
niowal polityke mieszkaniowg jako ogdlny kierunek i metody dzialania stosowane
przez panstwo i gmine do osiagniecia okreslonych celéw w dziedzinie mieszkal-
nictwa i zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych [Andrzejewski 1979: 25]. Proble-
mem pozostaje zakres ingerencji panstwa w mechanizmy rynku nieruchomosci.
Interwencja panstwa jest uzasadniona, gdy ma ona skorygowa¢ pojawiajace sig
nieefektywnosci i niesprawnosci rynkéw mieszkaniowych, zapewni¢ sprawiedli-
wos¢ spoleczng oraz stabilno$¢ spoteczng i finansowa [Lis 2017: 54].

Okreslajac gléwny cel polityki mieszkaniowej jako wsparcie w zaspokajaniu
potrzeb mieszkaniowych, uwidacznia si¢ problem tych gospodarstw domowych,
ktére nie s3 w stanie zaspokoi¢ ich samodzielnie. Stad tez w ramach polityki
mieszkaniowej zostala wyodrebniona spoteczna polityka mieszkaniowa, ktéra ma
na celu zapewnienie gospodarstwom domowym o najnizszych dochodach doste-
pu do zasobow mieszkaniowych w sposob najbardziej efektywny ekonomicznie
[Lis 2018: 73]. W ramach spolecznej polityki mieszkaniowej pomoca obejmuje si¢
réwniez m.in. osoby bezdomne i starsze.

W waskim ujeciu polityka mieszkaniowa jest jedna z polityk mikroekonomicz-
nych realizowanych przez administracje panstwows i jednostki samorzadu tery-
torialnego. W tym ujeciu jej zadaniem jest zapewnienie funkcjonowania rynku
mieszkaniowego w tych sferach, w ktérych jest on w stanie zapewni¢ efektywna

1 Polityka spoteczna to takie dziatanie polityczne, ktdre zmierza po pierwsze do poprawy gospo-
darczej i spotecznej pozycji wiekszosci oséb stabych absolutnie lub relatywnie pod wzgledem
gospodarczym i/lub spotecznym poprzez zastosowanie $Srodkéw uwazanych za odpowiednie
w imie podstawowych celéw spotecznych i socjalnych (takich jak swobodny rozwéj osobowo-
$ci, bezpieczenstwo socjalne, sprawiedliwo$¢ socjalna, réwne traktowanie), ku ktérym zdaza
spoteczenstwo i po drugie zmierza do zapobiegania wystepowaniu gospodarczych i/lub spo-
tecznych stabosci wraz z ryzykiem zagrazajacym egzystencji [Lambert 1998].
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produkcje budowlano-montazows, a takze jej rola polega na korygowaniu ewen-
tualnych jego niesprawnosci [Lis 2011: 11].

W szerszym ujeciu definiuje si¢ polityke mieszkaniowsq jako dzialania podej-
mowane przez panstwo czy poszczegolne wladze lokalne w okreslonym celu, dla-
tego wedlug Andrzejewskiego stosowane instrumenty polityki mieszkaniowej
muszg by¢ nakierowane na likwidacje przyczyn niekorzystnych zjawisk, a nie je-
dynie na redukowanie ich niekorzystnych skutkéw [Andrzejewski 1979: 25]. Jak
w przypadku koordynacji poszczegolnych narzedzi polityki gospodarczej, pozwa-
lajacej na ochrone¢ gospodarki przed ewentualnym kryzysem gospodarczym, tak
polityka mieszkaniowa wymaga przyjecia przez panstwo odpowiednich celdw,
kierunkow i metod dziatania [Balchin 2013]. Podkresla sie, Ze najwiekszg trudno-
$cig jest dostosowanie odpowiednich sprawczych narzedzi do zakladanych celéw
[Bryx 2023].

Analizujac rézne definicje i ujecia polityki mieszkaniowej, trzeba zaznaczy¢,
ze odnosi sie ona zaréwno do kwestii ilosciowych, jak i jakosciowych. W ujeciu
ilosciowym polega na wprowadzeniu zmian wartosci instrumentéw w zakresie
rozwigzan instytucjonalno-prawnych. W ujeciu jako$ciowym zawiera natomiast
projekty dazace do zmian w warstwie instytucjonalno-prawnej [Cyran 2013: 218].
Efektem tych dzialan powinno by¢ zmniejszenie kosztéw utrzymania zasobu
mieszkaniowego, usprawnienie procesu zarzadzania zasobem oraz przewidywal-
no$¢ decyzji w odniesieniu do kosztéw utrzymania zasobu [Cyran 2013: 218].
Polityka mieszkaniowa ma na celu réwniez wprowadzenie nowych instrumentow
lub usuniecie ztych - dotychczas wykorzystywanych, a takze wdrozenie znacza-
cych zmian do systemu mieszkaniowego oraz norm i regut kierujacych jego dzia-
taniem [Cyran 2013]. Ponadto polityka mieszkaniowa moze mie¢ rézny wymiar
przestrzenny - od migedzynarodowego (na poziomie np. Unii Europejskiej) przez
krajowy az do lokalnego.

1.1. Polityka mieszkaniowa jako integralna czesc¢
polityki panstwa

Nie sposob prowadzi¢ racjonalnej polityki mieszkaniowej z odwotaniem do jed-
nej dyscypliny badawczej [Supiniska 2013: 139]. Polityka mieszkaniowa, ktéra po-
winna by¢ integralng czescig nie tylko polityki spolecznej, lecz takze catej polityki
gospodarczej panstwa, moze stanowi¢ skuteczne narzedzie wspomagajace oby-
wateli w uzyskaniu mieszkania [Kedzierska 2009: 147-148]. Jest ona powigzana
z wszystkimi galeziami polityki spotecznej oraz z polityka finansowq i przestrzen-
ng, ma takze zadania spéjne z celami pozostalych polityk. Cele polityki miesz-
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kaniowej - jako polityki sektorowej — powinny by¢ sprzezone z celami polityki
gospodarczej panstwa. Oznacza to, ze rezultaty prowadzonej polityki mieszka-
niowej sa determinowane gléwnie przez narzedzia i instrumenty polityki ekono-
micznej, fiskalnej i pieni¢znej [Szelagowska 2021]. Koordynacja polityki miesz-
kaniowej z innymi dzialaniami sektorowymi powinna prowadzi¢ do zjawiska
synergii [Twardoch 2021: 52].

Widoczne powigzanie systemu mieszkaniowego z gospodarka wskazuje, ze po-
winien on odgrywa¢ wazng role w podnoszeniu jakosci spolecznej, gospodarczej
i przestrzennej kraju. Zawiera on bowiem zaréwno elementy z obszaru polity-
ki gospodarczej, jak i polityki spolecznej. System mieszkaniowy rozumiany jest
jako zespdt decyzji i poczynan prowadzacych do osiagniecia zalozonego modelu
warunkow i stosunkéw mieszkaniowych oraz zasad funkcjonowania gospodarki
mieszkaniowej [Kulesza, Nieciuniski 1989: 46]. Wymiar ingerencji panstwa w za-
kresie doboru konkretnych instrumentéw polityki mieszkaniowej jest wynikiem
przyjetych zatozen ustrojowych, dominujacej ideologii, wskazuje takze na réznice
miedzy deklarowang a realizowana polityka mieszkaniows.

Mieszkalnictwo? natomiast, funkcjonujace na granicy infrastruktury i po-
lityki spolecznej oraz infrastruktury technicznej i polityki gospodarczej, rynku
i systemu pomocy panstwa, pojawia si¢ czgsto jako dodatkowy, uzupelniajacy
aspekt programoéw rozwojowych panstwa. Powodem tego sa dwa rézne uwarun-
kowania. Z jednej strony powszechnie uznaje si¢, ze rynek ma decydujaca role
w ksztaltowaniu warunkéw mieszkaniowych, a ograniczona skala interwencjoni-
zmu panstwowego nie powoduje koniecznos$ci tworzenia odrebnych programow.
Z drugiej strony ograniczeniem sg bardzo wysokie koszty wdrozenia strategicznych
zmian w mieszkalnictwie w postaci np. znacznego wzmocnienia sektora miesz-
kalnictwa spolecznego.

1.1.1. Wzajemne relacje polityki mieszkaniowej i polityki spotecznej

Polityka mieszkaniowa stanowi cze$¢ polityki spotecznej, dlatego jej nadrzed-
nym celem jest zapewnienie bezpieczenstwa socjalnego [Clapham, Kemp, Smith
1990]. Jest ona powigzana z pozostalymi galeziami polityki spolecznej, polityka
finansowy i przestrzenna nie tylko z powodu korzystania przy jej tworzeniu z tych

2 Mieszkalnictwo to dziedzina szczegdlnie newralgiczna pod wzgledem spotecznym, wazna
zaréwno dla panstwa, jak i dla samorzadéw lokalnych. Brak mieszkania prowadzi do bez-
domnosci, do degradacji spotecznych, jest przyczyna popadania pewnych grup spotecznych
w natogi, takie jak alkoholizm [Sadowska 2010: 413]. Wobec tego mieszkalnictwo to inte-
gralny element rozwoju spoteczno-gospodarczego, ktory odgrywa aktywna role, wychodzac
poza potocznie rozumiane znaczenie i zakres oddziatywania tej sfery, dlatego jego ranga
w ogblnej polityce spoteczno-ekonomicznej kraju powinna by¢ znaczaca, gdyz ma ono cechy,
ktére moga stac sie czynnikiem rozwoju gospodarczego [Krakowinska 2008: 81].
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samych narzedzi, lecz takze ze wzgledu na wspolne cele [Twardoch 2016: 272].
Polityka mieszkaniowa nie moze by¢ aprzestrzenna. Ze wzgledu na swoja spe-
cyfike jest najbardziej umocowang w przestrzeni, a przez to najsilniej powigzang
z polityka przestrzenng galezig polityki spotecznej [Twardoch 2021: 52]. Glow-
nym zadaniem polityki mieszkaniowej, jako czesci polityki spotecznej, powinno
by¢ niwelowanie réznic w dostepie do mieszkan dla réznych grup gospodarstw
domowych. Nierzadko nieskuteczng polityke mieszkaniowg traktuje si¢ jako jed-
na z przyczyn deficytu mieszkaniowego [Zaborowska 2011: 4].

Mozna wyrézni¢ dwa gtéwne filary polityki spolecznej w kontekscie miesz-
kalnictwa: przeciwdzialanie utracie mieszkania oraz pomoc w zakresie wlacze-
nia spolecznego. W tym pierwszym wymiarze polityka mieszkaniowa odgrywa
fundamentalng role w tworzeniu godnych warunkéw zycia, co bezposrednio
przeklada si¢ na zmniejszanie zagrozenia wykluczeniem spofecznym. Wymiar
wlaczenia spotecznego moze by¢ zas realizowany poprzez tworzenie i funkcjono-
wanie systemu mieszkan spolecznych. Duza liczba mieszkan dostepnych w sensie
finansowym, takze o obnizonym standardzie, niekojarzonych ze stygmatem biedy
odgrywa istotng role w procesie wiaczenia spotecznego [Zaborowska 2011: 4].
Istotna rola systemu mieszkan spotecznych w procesie wlaczenia spotecznego zo-
stala réwniez podkreslona w opracowaniu OECD [2020] zatytutowanym Housing
and Inclusive Growth, gdzie podkreslono kluczowa role mieszkan, a w szczegol-
nosci lokali po przystepnych cenach, dla wiaczenia spolecznego i gospodarczego.

Zaspokajanie potrzeb najubozszych poprzez dostarczanie mieszkan komunal-
nych i posrednio socjalnych powinno stanowi¢ integralng czes¢ polityki spolecz-
nej, ktorej gtéwnym celem bedzie aktywizacja zawodowa i obywatelska prowa-
dzaca do inkluzji spotecznej [Cyran 2013: 225].

W istocie mieszkalnictwo spoleczne’ pozostaje w wielu krajach waznym ele-
mentem rozwigzania problemu przystepnych cenowo mieszkan. Jest srodkiem
zapewniajagcym wystarczajace pod wzgledem standardu, niedrogie mieszkania
dla osdb, ktore nie s3 w stanie uzyska¢ dostepu do lokali na rynku prywatnym
[OECD 2020].

Wazne jest, by unika¢ stygmatyzacji i gettoizacji osob, ktore mieszkaja w miesz-
kaniach spotecznych, bowiem takie ,naznaczenie” moze przyczynic si¢ do ich mar-
ginalizacji i wykluczenia. Aby to osiagna¢, konieczny jest system mieszkalnictwa
spolecznego, ktory bedzie dostepny dla réznych grup dochodowych. Zostal on
zaprojektowany gléwnie z myslg o dorostych i ich problemach mieszkaniowych
[Council to Homeless Persons 2021]. Przykladem dobrze funkcjonujacego systemu
mieszkalnictwa spotecznego byt niemiecki system mieszkalnictwa spolecznego.

3 Komisja Europejska [2020] stwierdza, ze mieszkalnictwo spoteczne powinno by¢ zarezerwo-
wane wytacznie dla ,,0s6b znajdujacych sie w niekorzystnej sytuacji lub mniej uprzywilejowa-
nych grup spotecznych, ktére ze wzgledu na wyptacalno$é nie s w stanie znalez¢ mieszkania
na warunkach rynkowych”.
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Mieszkalnictwo spoleczne rozumiane jako system moze by¢ definiowane
w ujeciu zasobdw (budynkéw) lub polityki. Aby mieszkanie mialo charakter spo-
teczny, musi istnie¢ okreslony system lub polityka, ktdra to okresla. System miesz-
kalnictwa spotecznego wymaga jedynie dostepu do mieszkan (zasobu), a nie kon-
kretnych budynkéw. Ponadto sama polityka nie wystarczy. Aby mieszkalnictwo
spoleczne istnialo, polityka musi by¢ aktywowana, system musi dziata¢ w prakty-
ce [Hansson, Lundgren 2018: 9].

Pytanie o to, kto ma korzysta¢ z systemu mieszkalnictwa spotecznego, jest klu-
czowe, dlatego nalezy odpowiedzie¢ na nie przy konstruowaniu lub rewidowaniu
zasad tego systemu. Wydaje si¢, ze w srodowiskach badawczych zajmujacych si¢
mieszkalnictwem i w calym spoleczenstwie panuje konsensus, ze okreslenie gru-
py docelowej jest niezbednym elementem.

Generalnie grupe docelowa rozumie si¢ jako gospodarstwa domowe majace pro-
blemy z zaspokojeniem potrzeb mieszkaniowych na zasadach rynkowych. Housing
Europe [2011] wyraza to jako ,,gospodarstwa domowe z trudno$ciami w znalezieniu
mieszkania” W wybranych definicjach i opisach, grupa docelowa jest albo konkretnie
wskazywana, na przyklad jako gospodarstwa domowe o dochodach ponizej okreslo-
nego minimum, albo ogélnie - jako podmioty ,w potrzebie”. Systemy mieszkalnictwa
spolecznego powinny by¢ skierowane do gospodarstw domowych o ograniczonych
zasobach finansowych (okreslonych ilosciowo w zaleznosci do kontekstu).

Aby mie¢ pewnos¢, ze zapewnione mieszkania sg zajmowane przez grupe do-
celowy, musi istnie¢ odpowiedni system alokacji. Nalezy tez podkresli¢, ze syste-
my mieszkalnictwa spolecznego nie s3 samowystarczalne, ale wymagaja pewnej
formy publicznego lub prywatnego wkladu finansowego lub wsparcia, aby mogly
osiagnac cele zwigzane z przystepnoscia cenowa [Hansson, Lundgren 2018: 9-10].

Interwencja publiczna w mieszkalnictwie moze wystepowac w trzech gléwnych
formach: regulacji i/lub powigzania z polityka publiczna, dotacji i bezposredniego
zapewnienia mieszkan spotecznych przez organy publiczne lub przedsigbiorstwa
publiczne. Chociaz inicjatywy publiczne sg sita napedowa wiekszosci systemow
mieszkalnictwa spolfecznego, inicjatywy prywatne, na przyktad podejmowane
przez organizacje non-profit, moga istnie¢ bez wsparcia publicznego. Z tego po-
wodu nie mozna jednoznacznie stwierdzic, ze interwencja publiczna jest koniecz-
nym elementem mieszkalnictwa spotecznego [Hansson, Lundgren 2018: 13].

Szerokie badania na temat relacji miedzy polityka mieszkaniowa a polity-
ka spoteczng przeprowadzila na gruncie polskim na przyktad Jolanta Supinska.
W swoich pracach przestrzegala miedzy innymi przed staboscig polityki spo-
tecznej traktujacej polityke mieszkaniowa w sposob zdawkowy, w oderwaniu
od warunkéw mieszkaniowych ludnosci. Stawiala teze, ze ewolucja polityki
mieszkaniowej w kierunku wzrostu jej wagi gospodarczej i spolecznej uzasad-
nia méwienie o miejscu polityki mieszkaniowej w polityce spolecznej i miejscu
polityki spotecznej w polityce mieszkaniowej. ,Tam, gdzie zaczyna si¢ inwesto-
wanie w mury, przeksztalcanie fizycznej przestrzeni, polityka spoleczna czuje si¢
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bezsilna i niekompetentna. I odwrotnie: polityka mieszkaniowa bywa odspotecz-
niona, uprawiana w zbyt technokratycznym stylu” [Supinska 2005: 13]. Prowadzi
to do wniosku, ze polityka mieszkaniowa jest waznym, ale znacznie réznigcym
sie od innych gatezi polityki spotecznej obszarem badan i dziatan praktycznych.

Supinska wraz z Lukaszem Szewczykiem sformutowata pie¢ paradoksow zwig-
zanych z potrzeba posiadania mieszkania [Supinska, Szewczyk 2009]. Pierwszy
dotyczyl nierozwigzanej od dziesiecioleci kwestii mieszkaniowej w Polsce, co zda-
niem autoréw jest ,trwalym ztem” Drugi wskazany paradoks skupiatl sie na niskiej
zdolnosci adaptacyjnej do zmieniajacych si¢ potrzeb, bezruchu, kosztownosci
mieszkan. Trzeci paradoks polegal na transformacji potrzeb i mozliwosci oszcze-
dzania na zakup i utrzymanie mieszkania w zmiennych warunkach gospodar-
czych, niestabilnosci zatrudnienia. Przemawia to - mimo rynkowego ukierunko-
wania na wlasno$¢ indywidualng i najem komercyjny - za zwigkszajaca sie waga
najmu spotecznego. Zwigzany z tym czwarty paradoks wynikat z koniecznosci ist-
nienia wielu sposobéw nabywania mieszkan, form wtadania i rodzajow mieszkan
przy zwiekszajacych sie nieréwnosciach finansowych, majatkowych i spotecznych
w populacji. Pigty paradoks wyznaczala podwojna rola mieszkania jako intymnej
oazy prywatnosci i jednoczesnie dobra publicznego.

Supinska i Szewczyk w jednej ze swoich publikacji zadaja pytanie: ile jest polity-
ki w polityce mieszkaniowej? Dostrzegaja, ze substytutem polityki s3 wyrywkowe
i pobiezne dzialania sprowadzajace si¢ do minimalizacji deficytu budzetowego,
bez proby przeciwdzialania ograniczonej reprodukcji demograficznej, niosgcej
wiele innych problemdw spoteczno-gospodarczych. Badane zagadnienie uszcze-
goétawiaja pytaniem: ile jest polityki spolecznej w polityce mieszkaniowe;j? Stawia-
ja réwniez pytanie odwrotne: ile jest polityki mieszkaniowej w polityce spotecz-
nej? Uwazaja, ze politycy spoteczni skupiaja sie gléwnie na zasitkach dla ubogich,
udostepnianiu ustug edukacyjnych, leczniczych itp. Zwracaja jednak uwage, ze
trudno jest opracowac koszyk niezbednych dobr i ustug oraz dochdd minimalny
bez znajomosci zréznicowanych, na ogét stosunkowo wysokich, kosztéw szeroko
rozumianych inwestycji mieszkaniowych [Supinska, Szewczyk 2009].

1.1.2. Przemiany na rynku pracy i zaspokajanie potrzeb
mieszkaniowych: dualizacja oraz podziat insider-outsider

Istotng role odgrywa powiazanie polityki mieszkaniowej i gospodarczej, w szcze-
golnosci w odniesieniu do rynku pracy. Jednym z najwazniejszych celéw polityki
mieszkaniowej jest ksztaltowanie warunkéw do zaspokojenia potrzeb mieszka-
niowych przez mtodych ludzi wchodzacych po raz pierwszy na rynek pracy. Brak
elastycznej podazy mieszkan w regionach rozwijajacych si¢ wplywa na wzrost cen
mieszkan i w konsekwencji czesto staje si¢ jedng z barier rozwoju [Krystek-Kuce-
wicz et al. 2020: 8].
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Rozmiar nowego budownictwa moze si¢ zmniejszac z powodu potaczenia wyz-
szych cen materialéw budowalnych, problemoéw z tancuchem dostaw, rosnacych
stop procentowych i niepewnosci geopolitycznej, braku dostepnego kapitatu.

Brak przystepnych cenowo mieszkan staje si¢ coraz wigkszym problemem
w Unii Europejskiej, a ceny mieszkan i stawki czynszéw od lat stale rosng w sto-
sunku do dochodéw gospodarstw domowych [Arundel, Hochstenbach 2020:
497-523] i [Fuller, Johnston, Regan 2020: 297-320].

Kazdy powinien mie¢ réwny dostep do przyzwoitych, ,,zdrowych” mieszkan
z dostepem do wysokiej jakosci wody pitnej, odpowiednich urzadzen sanitarnych,
kanalizacji i energii elektrycznej. Wlasciciele o niskich dochodach i najemcy na
zasadach komercyjnych, a nawet osoby o przecigtnych dochodach sg przecigzone
coraz wyzszymi kosztami zakupu mieszkania i jego utrzymania w atrakcyjnych lo-
kalizacjach, w szczegdlnosci w duzych miastach. Zwlaszcza osoby samotnie wycho-
wujace dzieci, rodziny wielodzietne i mlodzi ludzie podejmujacy pierwsza prace
majg dochody zbyt niskie, by sta¢ ich bylo na czynsze rynkowe, a jednoczesnie zbyt
wysokie, by kwalifikowali si¢ do otrzymania mieszkania spolecznego [Dustmann,
Fitzenberger, Zimmermann 2022: 1709-1736] i [Dewilde 2022: 373-400].

Istotna pozostaje rowniez kwestia mobilnosci ludnosci, ktéra wiaze si¢ ze zja-
wiskiem migracji. Wzrost mobilnosci to wigksza sklonno$¢ do zmiany miejsca za-
mieszkania, zwigzana najczesciej z poszukiwaniem lub zmiang pracy. Sklonnos$¢ ta
jest czgsciowo uwarunkowana dostgpnoscia mieszkan na danym rynku lokalnym,
a przede wszystkim dostgpnoscia zasoboéw mieszkan przeznaczonych na wyna-
jem. Rowniez z tego powodu szczegdlnie wrazliwym odbiorca dziatan panstwa,
w tym polityki mieszkaniowej, s3 mlodzi ludzie wchodzacy na rynek pracy. Cele
panstwa moga dotyczy¢ poszerzania dostgpnosci zasobu spolecznych mieszkan na
wynajem oraz poglebiania rynkowego podsystemu finansowania mieszkalnictwa
poprzez doplaty finansowe dla 0séb kupujacych pierwsze mieszkanie [Lis 2017: 122].

Sposéb zaspokajania potrzeb mieszkaniowych powinien wynikaé z sytuacji
ekonomicznej gospodarstwa domowego i bazowa¢ na racjonalnych decyzjach,
uwzgledniajacych sytuacje gospodarstwa domowego na rynku pracy, obecny
oraz docelowy model gospodarstwa domowego, $wiadomos¢ cech preferowanej
lokalizacji. Z punktu widzenia oséb wchodzacych na rynek pracy wydaje sie, ze
optymalng formg mieszkania powinien by¢ model bazujacy na mieszkaniach na
wynajem, ktory nie wiaze trwale osoby z konkretng lokalizacja, zwieksza wigc
mozliwo$¢ migracji w poszukiwaniu lepszej pracy i nie wymusza dltugotermino-
wych zobowigzan do zawarcia umowy kredytu hipotecznego na zakup mieszka-
nia [Konowalczuk 2009: 19].

Dlugoterminowa forma wynajmu mieszkania ma jednak takze wady. Moze
ostabi¢ mozliwosci oszczedzania i opdzni¢ tworzenie rodziny [Coulter 2017],
podczas gdy wymuszone wspélzamieszkiwanie moze negatywnie wplynac na ja-
kos¢ relacji rodzinnych, zwlaszcza w kontekstach niekorzystnej sytuacji finanso-
wej [Wang et al. 2015].
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Mtlode osoby, jako grupa ,niepriorytetowa’, s3 w duzej mierze wykluczone
z oferty mieszkan spotecznych w zwigzku z postrzeganiem ich jako 0séb z ,,niz-
szym poziomem potrzeb”. Czesto konkuruja o mieszkania z ,,priorytetowymi”
gospodarstwami domowymi (np. rodzinami z dzie¢mi), ktére w przeszlosci
otrzymaly juz oferte najmu mieszkania spolecznego. Brak priorytetu dla potrzeb
mieszkaniowych mtodych ludzi opiera si¢ na zalozeniu, ze mieszkanie rodzicow
bedzie ,,zawsze dostgpne’, jesli lokal wynajmowany na zasadach rynkowych okaze
sie zbyt drogi [Rugg, Quilgars 2015: 9].

Fakt, ze mieszkania spoleczne moglyby by¢ idealnym rozwigzaniem dla wie-
lu mtodszych gospodarstw domowych, nie ma obecnie przetozenia na polityke.
Nie zaproponowano spojnej polityki mieszkaniowej dla grupy docelowej, jaka sa
mlodzi ludzie. Zamiast tego podjeto szereg interwencji w do$¢ zagmatwanym jej
kontekscie, ktora niesie ze sobg wiele konkurujacych ze soba programéw miesz-
kaniowych [Rugg, Quilgars 2015: 9].

Czesto mieszkania spoleczne sg postrzegane jako niesprzyjajace aspiracjom
i uwaza sie, Ze s3 ,odpowiedzialne” za wspieranie zaleznosci ekonomiczne;j. Jed-
nak dla znacznej czesci mtodych osdb mieszkania spofeczne pozostajg nadal pre-
ferowanym miejscem zamieszkania, niejako ,wymuszonym” przez ceny i stawki
czynszu na rynku. Preferowanie tego sektora wynika nie tylko z bezpieczenstwa
tego najmu, lecz takze z mozliwosci znalezienia pracy, ktéra mogtaby pokry¢
pelny koszt czynszu, bez koniecznosci korzystania z dodatku mieszkaniowego
[Rugg, Kellaher 2014].

Poczatki kariery mieszkaniowej miodych ludzi s3 w znacznym stopniu zdeter-
minowane przez zalozenia dotyczace struktury wlasnosciowej wspieranej przez
decydentéw. Roznego rodzaju dzialania rzadu z zakresu polityki mieszkaniowe;j
majace na celu ztagodzenie trudnosci, z jakimi borykaja si¢ mtodzi poszukujacy
niezaleznego mieszkania, czesto sa niewystraczajace, a dostep do gtéwnego rynku
najmu jest silnie ograniczony finansowo. Osoby te czesto postrzegaja dostepne
mozliwosci jako ,tlumigce ambicje, cele zawodowe oraz plany rodzinne” [Pen-
nington 2012]. Jesli w przyszlosci ich potrzeby mieszkaniowe miatyby by¢ bar-
dziej adekwatnie zaspokajane, konieczne jest ponowne, gruntowne przeanalizo-
wanie sposobu funkcjonowania systemu najmu w odniesieniu do miodych ludzi
[Rugg, Quilgars 2015].

Dzigki polityce mieszkaniowej ulatwiajacej przejscie z wynajmu na wlasnosé
w stosunkowo mlodym wieku [Kendig, Paris, Anderton 1987; Ronald 2008] wiek-
szo$¢ zaawansowanych gospodarek odnotowala niezwykte zwigkszenie sie licz-
by wlascicieli mieszkan i akumulacji bogactwa mieszkaniowego od lat 80. XX w.
[Wind 2017]. Konkretne instrumenty polityki mieszkaniowej wspieraly, w zalez-
nosci od kraju, gospodarstwa domowe o nizszych czy $rednich dochodach [For-
rest, Hirayama 2015]. Tendencje te odzwierciedlaly wiele powigzanych ze soba
dualizméw, np. insider-outsider — wtasciciele mieszkan kontra najemcy, stabilne
kontra fatwe do zerwania umowy najmu, przystepne cenowo kontra niedostep-
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ne cenowo mieszkania, wysoko zadluzone kontra mniej zadluzone gospodar-
stwa domowe. Mozna zaobserwowa¢ wyrazne roznice pomiedzy tzw. insiderami
(osobami o korzystnej pozycji) i outsiderami (osobami o niekorzystnej pozycji)
na rynkach mieszkaniowych i rynku pracy, a takze kluczowe powigzania miedzy
nimi [Arundel, Lennartz 2020].

Trendy na rynku pracy w polaczeniu z rozwojem rynku mieszkaniowego i kre-
dytow hipotecznych utrudniajg mlodym dorostym (young adults) zakonczenie
procesu przejscia do ,,niezaleznosci mieszkaniowej”, w szczeg6lnosci do posiada-
nia mieszkania [Dewilde 2020: 86]. W latach 1990-2007 ograniczenia gospodar-
cze ztagodnialy, poniewaz deregulacja rynku hipotecznego i innowacje produkto-
we umozliwily tatwiejszy dostep do kredytéw. Procesy te jednak ,,przetozyly si¢”
na ceny mieszkan w taki sposob, ze przystepnos¢ mieszkania ,,dla ludzi z nizszymi
dochodami” okazala si¢ problemem [Whitehead, Williams 2017].

Podczas gdy niepewne perspektywy na rynku pracy dotykaja mtodych doro-
stych niemal w kazdym miejscu (w postaci bezrobocia czy nietrwalej formy za-
trudnienia), ,finansjalizacja” rynkéw mieszkaniowych i kredytéw hipotecznych
jest zroznicowana geograficznie oraz wydaje si¢ przekraczaé powszechnie uzna-
wane grupy objete opieka spoteczng i pomocg mieszkaniowa [Lennartz, Ronald
2017]. Rynki mieszkaniowe na calym $wiecie zostaly zmodyfikowane przez glo-
balne rynki kapitalowe i nadwyzke finansowsa.

To zjawisko, znane jako ,finansjalizacja mieszkalnictwa’, wystepuje wtedy, gdy
mieszkanie traktowane jest jako towar — nosnik bogactwa i inwestycji, a nie jako
dobro spoteczne [Office of the High Commissioner for Human Rights, n.d.]. Miesz-
kanie lub dom moze by¢ inwestycja, poniewaz moze stanowic¢ zrodlo biezacych do-
chodéw, jego warto$¢ moze wzrastaé w czasie, jest trwala, a zapotrzebowanie na nie
ma charakter nie tylko ekonomiczny, lecz takze spoleczny [Zalgczna 2015: 544].

Ponadto finansjalizacja oznacza, ze rynki mieszkaniowe i hipoteczne w coraz
wiekszym stopniu funkcjonuja w skali globalnej, przez co krajowe rynki mieszka-
niowe stajg sie bardziej niestabilne. Mieszkalnictwo jest coraz czesciej postrzega-
ne jako generator i akumulator bogactwa; stanowi nie tylko dobro konsumpcyjne,
lecz takze dobro inwestycyjne [Hoekstra 2020: 76]. Spowolnienie gospodarcze,
ktére wynikalo z ,nadmiernej” finansjalizacji, uderzyto w réznym stopniu, co
wynikato z odmiennych krajowo regulacji w zakresie ograniczen kredytowych,
réznych rezultatéw ich stosowania, zréznicowanej pozycji mtodych dorostych na
rynku pracy i ich dochodéw [Dewilde 2020: 87-88].

Inflacja cen mieszkan w dlugim okresie stafa si¢ istotnym czynnikiem nape-
dzajacym rosngce dysproporcje, promujac akumulacje bogactwa dla tych, ktorzy
byli w stanie kupi¢ nieruchomos¢, jednoczesnie pozornie zwigkszajac granice
przystepnosci dla tych, ktoérzy nie majac dostatecznych srodkow, korzystali ze
zliberalizowanych kredytéw hipotecznych [Allegre, Timbeau 2015]. Kruchos¢
takiego modelu mieszkaniowego stala si¢ jednak bardzo widoczna wraz z nadej-
$ciem globalnego kryzysu finansowego. Zmiany w kryteriach udzielania kredytow



30 Gospodarcza i spoteczna rola lokalnej polityki mieszkaniowej

hipotecznych implikowaly reorientacje w kierunku bardziej bezpiecznych kredy-
tobiorcow, podczas gdy silny wzrost cen mieszkan wywart dodatkowa presje kosz-
towa na osoby kupujace mieszkania po raz pierwszy [Lennartz, Ronald 2017].

Szczegodlnie aspirujacy mlodsi nabywcy mieszkan czesto stawali przed niemozli-
wym do osiggniecia kompromisem: albo zaakceptowac wysokie ceny, a tym samym
wysokie zadluzenie i ryzyko hipoteczne, albo alternatywnie, zdecydowac si¢ na prze-
dtuzony pobyt w sektorze najmu, gdzie wysokie koszty mieszkaniowe réwniez osta-
bialy ich zdolnos$¢ do oszczedzania na ewentualne kupno mieszkania [Arundel, Len-
nartz 2017; Filandri, Bertolini 2016; Forrest, Hirayama 2015; Lennartz et al. 2016].

Pojawiajace si¢ podzialy na rynku mieszkaniowym i rynku pracy przebiegaja
wzdluz podobnych kategorii demograficznych i spoleczno-ekonomicznych: oso-
by, ktére dopiero wchodza na rynek mieszkaniowy i doswiadczaja powaznych
problemow z zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych, sg czesciej mlodsze, gorzej
wyksztalcone, pochodzg z mniej zamoznych srodowisk i z grup spotecznych znaj-
dujacych si¢ w trudniejszej sytuacji, takich jak np. mniejszosci etniczne. Dlatego
tez zmieniajace si¢ uwarunkowania rynku pracy, potrzeby mieszkaniowe i mozli-
wosci ich realizacji oraz polityka panstwa nie moga by¢ rozpatrywane oddzielnie.
Wejscie ,,na i w gore” drabiny mieszkaniowej — cho¢ czesto moderowane przez
dostepno$¢ majatku rodzinnego [Lennartz, Helbrecht 2018; Ronald, Lennartz
2018] - jest uwarunkowane dochodami osigganymi z pracy oraz w coraz wigk-
szym stopniu, bezpieczenstwem i perspektywami pozycji zawodowej [zob. Arun-
del, Doling 2017; Forrest, Yip 2012].

Stabilne zatrudnienie jest jednym z kluczowych czynnikéw wplywajacych na
»pierwsze wejscie” na rynek mieszkaniowy przez mlode gospodarstwa domowe
w wiekszosci krajow europejskich. Dotyczy to zwlaszcza Europy Péinocnej i Za-
chodniej, czyli krajéw, w ktérych osoby kupujace mieszkanie po raz pierwszy tra-
dycyjnie w wigkszym stopniu polegaja na kredycie hipotecznym niz na majatku ro-
dzinnym. Niestabilne, tymczasowe warunki zatrudnienia sa $cisle splecione z niskiej
jakosci 1 malo stabilnymi warunkami mieszkaniowymi, co oznacza, ze okreslone
grupy (w szczegdlnosci samotni rodzice) sa czgéciej narazone jednoczesnie na ryzy-
ko zwigzane z rynkiem pracy i rynkiem mieszkaniowym [Arundel, Lennartz 2020].

Literatura przedmiotu dotyczaca dualizacji przekonujaco wykazata, ze ko-
rzystna sytuacja na rynku pracy nie zalezy jedynie od bezpiecznego zatrudnienia,
stabilnych (i wystarczajacych) dochodéw, ale takze od perspektyw zatrudnie-
nia. Centralnym elementem tej koncepcji jest definicja podziatu rynku pracy na
trzy podstawowe wymiary, takie jak: dochdd, bezpieczenstwo umowy o prace
i przyszte ,,perspektywy rozwoju kariery” [Rueda 2005, 2007]. Kluczowym argu-
mentem jest to, Ze pojawiajace sie i utrwalajace nieréwnosci mieszkaniowe moga
by¢ rozumiane podobnie [Arundel, Lennartz 2020].

Stwierdza sig, Ze niepewno$¢ zatrudnienia utrudnia wejscie na rynek mieszka-
niowy praktycznie we wszystkich krajach europejskich [Dewilde 2020: 88; Colom-
barolli, Lersch 2023: 2-9; Dewilde, Flynn 2021: 580-596]. Gospodarstwa domowe
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o niskich dochodach sg bardziej sktonne do przeprowadzki z powodu pogorsze-
nia si¢ ich stabilnosci ekonomicznej spowodowanej utratg pracy lub niskimi za-
robkami, by znalez¢ lepsze mozliwosci pracy lub przystepne cenowo mieszkanie
[Kleit et al. 2016: 12]. Jesli jednak niestabilnos¢ zatrudnienia rodzi niestabilno$¢
mieszkaniowa, to decydenci polityczni starajacy si¢ zwigkszy¢ bezpieczenstwo
pracy powinni skupi¢ si¢ na sposobach promowania stabilnosci mieszkaniowej
[Desmond, Gershenson 2015: 16].

Pozycje i nieréwnosci dochodowe znajduja swo6j odpowiedni wymiar na rynku
mieszkaniowym w akumulacji i dystrybucji bogactwa mieszkaniowego [Kalle-
berg 2018].

Dynamika zmiany sytuacji mieszkaniowej gospodarstw domowych jest nieroze-
rwalnie zwigzana z takimi czynnikami, jak: nieréwnosci dochodowe (np. ze wzgle-
du na ple¢), coraz mniej stabilne rynki pracy, zadluzenie edukacyjne oraz postepu-
jaca finansjalizacja mieszkalnictwa [Elsinga et al. 2016: 7]. Przykladowo koncepcja
niepewnej pracy uwypuklila niekorzystng pozycje nie tylko os6b bezrobotnych
i nieaktywnych zawodowo (tj. tych, ktorzy nie maja dochodéw), lecz takze pod-
kreslifa trudy zwigkszajace sie klasy ,,ubogich pracujacych’, najczesciej spotykanych
wsrdd nisko wyksztatconych oséb w sektorze ustug [Kalleberg 2018]. Nalezy pod-
kresli¢, ze chodzi o podzialy miedzy osobami posiadajacymi kapital mieszkaniowy
a tymi, ktére nie s w stanie go zgromadzi¢ z powodu ponoszonych kosztéw wynaj-
mu czy juz istniejacego wysokiego zadtuzenia [Arundel, Lennartz 2020].

Wiele gospodarstw domowych podejmuje $wiadoma decyzje o niekupowaniu
nieruchomosci mieszkalnych, poniewaz uwazaja to za zbyt ryzykowne lub dla-
tego, ze nie wpisuje si¢ to w ich obecng faze cyklu zycia [Coulter et al. 2016].
Jednak nadal wazne jest rozwazenie, w jaki sposob najem i zadluzenie wplywaja
konkretnie na podzialy w zakresie kapitalu mieszkaniowego. Ma to dodatkowe
znaczenie, biorgc pod uwage, ze akumulacja aktywow prywatnych, najczesciej
osiggana poprzez bogactwo mieszkaniowe, stala si¢ definiujacym kryterium bez-
pieczenstwa socjalnego [zob. Lennartz, Ronald 2017; Ronald et al. 2017]. Brak
tego bogactwa moze mie¢ negatywne konsekwencje na przestrzeni calego zycia,
a w szczego6lnosci na jego pozniejszym etapie.

Bezpieczenstwo najmu moze by¢ postrzegane jako kategoria odpowiadaja-
ca bezpieczenstwu zatrudnienia. Sytuacja na rynku pracy jest w coraz wigkszym
stopniu réznicowana przez rodzaje umoéw, ktore okreslaja prawdopodobienstwo
bezrobocia po wygasnieciu umowy czasowej lub bycia zmuszonym do zmiany pra-
cy. Co wazniejsze jednak, bezpieczenstwo posiadania tytulu wlasnosci na rynku
mieszkaniowym jest wyraznie zwigzane z tym, czy sta¢ nas na mieszkanie zaréwno
w sektorze najmu, jak i w sektorze wlasno$ciowym [Haftner et al. 2008]. W tym
przypadku brak srodkéw finansowych na mieszkanie nie tylko przektada sie bez-
posrednio na problemy z dostepnoscig, lecz takze moze prowadzi¢ do wigkszego
ryzyka — zalegania z czynszem i splatg kredytu hipotecznego, co z kolei zwiek-
sza ryzyko wymuszonej zmiany miejsca zamieszkania [Arundel, Lennartz 2020].



32 Gospodarcza i spoteczna rola lokalnej polityki mieszkaniowej

Cho¢ perspektywa awansu zawodowego nie jest tatwo przekladalna na dualiza-
cje rynku mieszkaniowego, podobienistwa pojawiajg sie w kontekscie zwigkszaja-
cych si¢ r6znic miedzy regionalnymi rynkami mieszkaniowymi i pracy. Juz przed
globalnym kryzysem finansowym, a szczegélnie po nim, inwestycje w nierucho-
mosci mieszkaniowe coraz bardziej koncentrowaty si¢ w najbardziej atrakcyjnych
i najszybciej rozwijajacych si¢ miastach [Arundel, Lennartz 2020].

Ponadto specyficzng role odgrywa tu réwniez (spodziewana) presja demogra-
ficzna. W niemal wszystkich zaawansowanych gospodarkach istnieja coraz wigk-
sze podziaty, biorac pod uwage strukture demograficzng, a w szczegdélnosci wysoki
udziat 0séb z grupy tzw. 65+. Silny zwigzek miedzy czynnikami demograficznymi
a regionalnymi perspektywami gospodarczymi jest widoczny w kontekscie naby-
wania i posiadania nieruchomosci mieszkalnych we ,wlasciwej” lokalizacji, czyli
miejskich obszarach zamieszkanych gléwnie przez osoby mlodsze. Ma on istotne
konsekwencje dla akumulacji bogactwa w diugim okresie [Arundel, Hochsten-
bach 2018]. Nie wyklucza to tego, Ze najbardziej zaniedbane, ,biedne” dzielnice
czesto znajduja sie na obszarach wysoko zurbanizowanych. Jednakze konkretne
obszary wysoko zurbanizowane sg najsilniej skorelowane z wyzszymi wskaznika-
mi akumulacji na rynku mieszkaniowym [Arundel, Hochstenbach 2018; Hoch-
stenbach, Arundel 2019].

Koncepcja dualizacji rynku pracy zostala w duzej mierze zdefiniowana przez jej
kluczowe wymiary: dochéd na rynku pracy, bezpieczenstwo zatrudnienia i per-
spektywy rozwoju kariery zawodowej; podziaty miedzy insider-outsider na rynku
mieszkaniowym mogg by¢ rozrézniane wediug podobnych i czesciowo koncep-
cyjnie analogicznych kategorii, takich jak: kapital mieszkaniowy, bezpieczenstwo
najmu i perspektywy akumulacji aktywow. Przedstawiony podzial na trzy katego-
rie insider-outsider powinien by¢ postrzegany poprzez relatywnie korzystna lub
niekorzystna pozycje gospodarstwa domowego. Bycie outsiderem w danym wy-
miarze nie oznacza jednak bycia ,,outsiderem” rynku mieszkaniowego per se, bio-
rac pod uwage, ze gospodarstwa domowe moga pozostawaé w pozycji korzystnej
pod wzgledem innych miar mieszkaniowych [Arundel, Lennartz 2020].

Niski poziom dochoddéw, niepewno$¢ zatrudnienia lub bezrobocie oraz nega-
tywne perspektywy rozwoju kariery zawodowej wiaza sie z nizszym poziomem
kapitalu mieszkaniowego. Pojawia si¢ tu zasadnicze pytanie o zakres ingerencji
panstwa w postaci zastosowania instrumentéw polityki mieszkaniowej, m.in.
w kontekscie bezpieczenstwa najmu. Jest to szczegélnie istotne, poniewaz gospo-
darstwa domowe do$wiadczajace wielokrotnego wykluczenia z rynku pracy - to
znaczy gospodarstwa, ktore doswiadczajg statusu wykluczonego we wszystkich
trzech wymiarach rynku pracy - s 7,7 razy bardziej narazone na wielokrotne wy-
kluczenie we wszystkich trzech wymiarach mieszkalnictwa [Arundel, Lennartz
2020]. Obserwuje sie rowniez, ze pogarszajaca si¢ sytuacja mieszkaniowa jest
szczegblnie widoczna w mlodszych grupach wiekowych, a takze wérdd rodzicow
samotnie wychowujacych dzieci i gospodarstw domowych o nizszym wyksztal-
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ceniu [Arundel, Lennartz 2020]. Ponadto zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych
jest zwiazane z istotnymi indywidualnymi decyzjami, takimi jak zawarcie malzen-
stwa czy posiadanie dzieci.

Mozna réwniez zaobserwowac zjawisko kapitalizmu rentierskiego (rentier ca-
pitalism) [Clapham 2019]. Firmy, a takze osoby fizyczne coraz czgsciej inwestuja
w mieszkania na wynajem diugo- i krétkoterminowy, aby czerpa¢ zyski zaréwno
z najmu, jak i wzrostu cen mieszkan. Kapitalizm rentierski, w polaczeniu z gen-
tryfikacja, zmienil charakter wielu dzielnic miejskich, w ktérych ceny mieszkan
i stawki czynszow zwigkszyly sie. W rezultacie obszary te staly si¢ niedostepne dla
mlodych dorostych i 0s6b o $rednich dochodach [Hoekstra, Boelhouwer 2014].

W konsekwencji wskazniki wlasnosci mieszkan w wielu panstwach spadaja,
a na rynek mieszkaniowy wkracza obecnie tzw. pokolenie czynszowe [McKee
et al. 2017]. Biorgc pod uwage dominacje neoliberalnej ideologii wolnego rynku
w polityce spotecznej i mieszkaniowej [Clapham 2019], rzady krajowe zazwyczaj
podejmuja niewiele dziatan, aby przeciwdziala¢ tym trendom. Polityka neolibe-
ralna doprowadzifa do uelastycznienia rynkéw pracy i zmniejszenia ochrony so-
cjalnej, a w konsekwencji do powstania prekariatu [Standing 2011], czyli szybko
rosnacej grupy ludzi, ktérzy zyja w warunkach niepewnosci i maja bardzo niewie-
le mozliwo$ci mieszkaniowych.

Zwigkszajace si¢ nieréwnosci mieszkaniowe maja réwniez wymiar geograficz-
ny. Problemy z przystepnoscia cenowa i dostepnoscia mieszkan sg szczegdlnie
widoczne w miastach i gtéwnych regionach gospodarczych krajow. W bardziej
peryferyjnych czesciach europejskich panstw narodowych dynamika jest czesto
odmienna. Obszary te cierpig z powodu kurczacej si¢ populacji i braku mozli-
wosci zatrudnienia. Na rynku mieszkaniowym moze to skutkowa¢ stagnacja lub
spadkiem cen mieszkan i wzrostem wskaznika pustostanow [Hoekstra 2020: 77].

Systemy mieszkalnictwa rdznig sie znacznie na calym $wiecie, co oznacza, ze
finansjalizacja mieszkalnictwa bedzie z natury zréznicowana, nieréwna i zalezna
od $ciezki rozwoju. Oczywiscie dostep do mieszkan zawsze byl uzalezniony od fi-
nansowania, niezaleznie od tego, czy byty one nabywane indywidualnie, czy jako
cze$¢ wiekszego portfela inwestycyjnego. Mieszkania, podobnie jak inne rodza-
je nieruchomosci, sa wysoko ceniong formg zabezpieczenia. Podobnie jak dzieta
sztuki, nieruchomosci uwaza si¢ za majace w miare bezpieczng, stabilng wartos¢.
W przeciwienstwie do dziel sztuki, nieruchomosci finansowane z kredytu hipo-
tecznego i generujace dochody z wynajmu oferujg korzysci wynikajace ze standa-
ryzacji — takie jak przewidywalne przeptywy pieniezne (w postaci rat i czynszu),
dobrze rozwinigte systemy kalkulacyjne oraz ustandaryzowane ramy instytucjo-
nalne stuzace zarzadzaniu przyszlymi strumieniami dochodéw [Fernandez, Aal-
bers 2016]. Bogactwo opierajace si¢ na zasobach mieszkaniowych, czyli mieszkania
wyceniane wedlug aktualnych cen rynkowych minus zadtuzenie, zwigkszyto si¢ do
historycznie niespotykanych wysokosci, co sugeruje, ze nieruchomosci zwiekszyty
swoja wage jako store of value w dobie finansjalizacji [Aalbers 2017: 3-5].
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Podsumowujac, mozna powiedzie¢, ze system mieszkaniowy jest wyraznie cen-
tralnym wymiarem podzialéw wewnetrznych, ktére maja fundamentalne konse-
kwencje dla dobrobytu spoteczno-ekonomicznego zaréwno na poziomie indywi-
dualnym, jak i pod wzgledem roli w ksztaltowaniu lub wzmacnianiu nieréwnosci
spolecznych [Arundel, Lennartz 2020].

1.1.3. Polityka mieszkaniowa a ochrona srodowiska

Sektor mieszkaniowy pozostawia znaczny $lad srodowiskowy. Bezposrednio
generuje zewnetrzne efekty srodowiskowe przez wykorzystywanie materiatow
do budowy i tworzenie odpadéw z rozbiérki. Posrednio oddzialuje réwniez na
srodowisko poprzez zuzycie energii podczas budowy i uzytkowania budynkéw
mieszkalnych. System mieszkaniowy w kontekscie rozwoju przestrzennego jest
zwigzany z zewnetrznymi ekologicznymi efektami ukfadu transportowego, po-
niewaz modele rozwoju przestrzennego okreslaja stopien, w jakim mobilnos¢
w miescie zalezy od korzystania z samochodu [Rice, Cohen, Long, Jurjevich
2020: 145-165].

Polityka srodowiskowa w sektorze mieszkaniowym ma na celu skorygowanie
negatywnych zewnetrznych efektéw dzigki lepszemu dostosowaniu lokaliza-
cji zasobow mieszkaniowych, a dodatkowo oddziatuje na koszty uzytkowania
mieszkania. Chociaz ocena wplywu polityki srodowiskowej na mieszkalnic-
two w konkretnych kontekstach wymaga zastosowania analizy kosztéw i ko-
rzy$ci dla kazdego przypadku z osobna, niektdre interwencje polityczne w po-
staci konkretnych rozwigzan legislacyjnych maja okreslony wptyw na podaz
mieszkan, popyt i przystepnos¢ cenowa. Przykladowo instrumenty zwigzane
z ochrong $srodowiska majg tendencje do zwigkszania kosztéw mieszkan. Waz-
ne jest, aby rozwazy¢ mozliwe kompromisy miedzy celami zréwnowazenia
srodowiskowego i przystepnosci cenowej. Z kolei niektore przedsiewziecia po-
lityki $rodowiskowej, takie jak zageszczanie zabudowy (densification), moga
zlagodzi¢ $lad $rodowiskowy sektora mieszkaniowego, poprawiajac przy-
stepnos¢ cenowq mieszkan. Takie dzialania, ktére przynosza poprawe jako-
$ci srodowiskowej i wzrost przystepnosci cenowej mieszkan, moglyby zostac
zidentyfikowane oraz potraktowane priorytetowo w pakietach reform polityki
mieszkaniowe;j.

Skutki wzajemnego oddziatywania migdzy polityka ochrony srodowiska a za-
spokajaniem potrzeb mieszkaniowych mozna przewidzie¢ za pomocg podejs¢
ex ante, w ktorych szacuje si¢ miedzysektorowe skutki polityki na podstawie cha-
rakterystyki rynku mieszkaniowego, form miejskich, systeméw transportowych
i preferencji konsumentéw w konkretnych kontekstach lub podejscia ex post, gdy
ocenia si¢ wplyw realizowanej polityki mieszkaniowej i srodowiskowej odpo-
wiednio na rynki mieszkaniowe i Srodowisko OECD [2021c].
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Tworzenie i uzytkowanie zasobéw mieszkaniowych wiaze si¢ m.in. z wykorzy-
staniem gruntéw, ktére w wielu przypadkach mogg mie¢ inne produktywne zasto-
sowania. Budowa mieszkania wymaga materialéw i energii, generuje emisje ga-
zOw cieplarnianych i innych zanieczyszczen srodowiska. Przewiduje sie, ze w skali
globalnej powierzchnia terendw miejskich zwiekszy sie prawie pieciokrotnie, do
prawie 3 mln km? do 2050 r. [Angel et al. 2011], a 70% $wiatowej populacji bedzie
mieszka¢ na tych obszarach. Aby sprosta¢ zwigkszajacemu sie zapotrzebowaniu
na mieszkania na $wiecie, oczekuje si¢, ze w latach 2017-2060 sektor budowlany
zwiekszy sie ponaddwukrotnie, a wraz z nim zuzycie materiatéw. Ekspansja ta ma
doprowadzi¢ do prawie 84 Gt zuzycia materialéw budowlanych rocznie w 2060 r.
[OECD 2019].

Po wybudowaniu mieszkania jego uzytkowanie wywiera wpltyw na $rodowi-
sko poprzez zuzycie energii i wody z jednej strony oraz tworzenie odpadow i $cie-
koéw z drugiej. W ostatnich latach wiele krajéow poprawilo efektywno$¢ energe-
tyczng zwigzang z mieszkalnictwem, o czym $wiadczy malejace zuzycie energii
w budynkach mieszkalnych na mieszkanca. Natomiast w panstwach, ktore osig-
gnely niewielkie zmniejszenie energochtonnosci, czesto jednoczes$nie nastapi-
to zwiekszenie ogolnego zuzycia energii w zwigzku ze zwigkszajaca sie liczba
ludnodci, a tendencja ta bedzie sie utrzymywaé przy niezmienionej polityce
mieszkaniowej i energetycznej (przede wszystkim dotyczy to krajow rozwijaja-
cych si¢). Znaczny udzial zuzycia energii w sektorze mieszkaniowym pochodzi
z ogrzewania, co wyjasnia, dlaczego kraje, gdzie panuja chtodniejsze temperatu-
ry, zwykle wykazuja wieksze zuzycie energii na mieszkanca. Istniejg jednak duze
rozbieznosci w obrebie tego, jak dni ogrzewania, wskaznik intensywnosci i cza-
su trwania niskich temperatur przektadaja si¢ na zuzycie energii w budynkach
mieszkalnych per capita. W niektérych krajach, ktére zuzywaja wigcej energii
w stosunku do tego, co sugerowalaby liczba dni ogrzewania, stosowanie klima-
tyzacji wyjasnia znaczng cze$¢ zuzycia energii (Stany Zjednoczone, Australia,
Kanada). Innym kluczowym czynnikiem determinujgcym wysokie zuzycie ener-
gii wydaje si¢ wielko$¢ mieszkan. Uwzgledniajac posrednie emisje z produkcji
energii, budynki odpowiadajg za prawie 30% globalnych emisji CO, zwigzanych
z energig [OECD 2021c].

Dany system mieszkaniowy ma konkretny kontekst przestrzenny, przez ktory
generuje oddzialywania na srodowisko. Urban sprawl* oraz mniej dostepna loka-
lizacja komunikacyjna oznaczajg wieksze uzaleznienie od prywatnych samocho-
dow i wigkszy slad srodowiskowy.

Zwigzek miedzy jako$cia srodowiska a sektorem mieszkaniowym jest dwu-
kierunkowy. Blisko$¢ udogodnien s$rodowiskowych jest wazng determinanta

4 Rozwoj miast czesto charakteryzuje sie rozproszonym wzorcem rozwoju o niskiej gestosci,
znanym jako urban sprawl, ktéry wigze sie z wieloma $rodowiskowymi efektami zewnetrzny-
mi, nieefektywnoscia spoteczna i uzaleznieniem od samochodu [OECD 2018].
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wysokosci popytu na mieszkania, za$ elastyczno$¢ wartosci nieruchomosci (ela-
sticity of property values) w odniesieniu do jakosci udogodnien srodowiskowych
jest zazwyczaj wieksza niz jeden [Kuethe, Keeney 2012].

Ogodlnym celem polityki ochrony srodowiska na obszarach miejskich jest ogra-
niczenie zewnetrznych srodowiskowych efektéw rozwoju miast, takich jak emi-
sje gazow cieplarnianych i innych zanieczyszczen generowanych przez budowe
i uzytkowanie budynkéw oraz transport. Inne interwencje maja na celu ograni-
czenie zmian w uzytkowaniu gruntéw, zachowanie otwartych przestrzeni i ochro-
ne réznorodnosci biologicznej. Tego rodzaju polityka moze wptywa¢ na funkcjo-
nowanie rynkéw mieszkaniowych poprzez oddzialywanie na podaz i popyt na
mieszkania, a tym samym na ceny mieszkan i ich przystepnos¢. Wptyw polityki
zwigzanej z ochrong srodowiska na podaz mieszkan jest dwojaki. W dluzszej per-
spektywie moze wywolywac stopniowe zmiany w ksztalcie miast i innych czynni-
kach, ktore rzutujg na podaz i ceny mieszkan.

Polityka zwigzana ze $rodowiskiem moze wplywaé na popyt mieszkaniowy
poprzez jej oddzialywanie na dostepnos¢ miejsc pracy, atrakcyjnosé¢ osrodkow
gospodarczych oraz udogodnien srodowiskowych i innych. Na przyktad polityka,
ktora sprawia, ze dany obszar jest bardziej dostepny dla transportu publicznego,
a takze mniej narazony na korki, sprawia, ze stanie si¢ on bardziej atrakcyjny jako
miejsce zamieszkania, co w konsekwencji przyczyni si¢ do wzrostu cen mieszkan
i gruntéw na tym obszarze. Ponadto popyt na mieszkania ksztaltujg inne wazne
czynniki, takie jak: demografia (np. zwigkszenie sie liczby 0s6b zamieszkujacych
dany obszar, wielko$¢ rodziny i sklad wiekowy, migracja netto), dochody, koszt
kapitatu, dostepnos¢ kredytow, preferencje konsumentéw i inwestoréw [UNECE
2008; Silva, Acheampong 2015].

1.2. Cele i instrumenty krajowej polityki
mieszkaniowej

Mieszkanie jest podstawg stabilnosci i bezpieczenstwa dla kazdego gospodarstwa
domowego. To centrum zycia spotecznego, emocjonalnego oraz ekonomicznego,
azyl — miejsce, w ktérym mozna zy¢ w spokoju, bezpieczenstwie i godnosci. Co-
raz czg$ciej wlasno$¢ mieszkania postrzegana jest jednak jako towar. Dochody
z nieruchomosci uleglty akumulacji. Miasta, w szczegoélnosci duze i atrakcyjne,
staja si¢ coraz bardziej niedostepne ze wzgledu na ceny i stawki czynszu miesz-
kan. Zjawisko segregacji przestrzennej wyklucza wielu mieszkancéw z rdwnego
dostepu do ustug publicznych, m.in. edukacji, transportu. Kluczem do zapewnienia
spojnosci spolecznej sa odpowiednie warunki mieszkaniowe oraz wdrozenie pra-
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wa do mieszkania poprzez odpowiednia polityke i programy, w tym strategie
mieszkaniowe, zaréwno na szczeblu krajowym, jak i lokalnym. Samorzady lokal-
ne s3 czesto obarczone bezposrednia odpowiedzialnoscig za zapewnienie ustugi
mieszkaniowej.

W Europejskiej Karcie Mieszkalnictwa, przyjetej 26 kwietnia 2006 r. przez In-
tergrupe ,URBAN-Logement” Parlamentu Europejskiego®, okreslono mieszkanie
jako dobro pierwszej potrzeby, podstawowe prawo socjalne lezace u podstaw eu-
ropejskiego modelu spolecznego oraz element godnosci ludzkiej.

Pod koniec 2009 r. unijna grupa ekspertéw opracowala raport na temat bez-
domnosci i wykluczenia mieszkaniowego, w ktérym znalazly si¢ konkretne zale-
cenia dotyczace rozwoju polityki w zakresie bezdomnosci na szczeblu UE. Za-
uwazono, ze walka z bezdomno$cig powinna stanowi¢ integralng czes¢ otwartej
metody koordynacji (OMK)® w dziedzinie polityki spolecznej. W lipcu 2012 r.
ukazal si¢ komunikat prasowy, w ktorym Komisja Europejska zwrdcita uwage na
rozpowszechnianie sie zjawiska bezdomnosci w wielu krajach UE, ktérego uwa-
runkowaniem jest kryzys gospodarczy [Szluz 2014: 19-20].

Wskazuje sie na istniejgce globalne standardy prawa dotyczace odpowiednich
warunkéw mieszkaniowych, ktore obejmuja dostep do podstawowych mediow
i minimalnych standardéw technicznych, a takze bezpieczenstwo najmu [Euro-
pean Economic and Social Committee 2012]. Globalne definicje odpowiedniego
zaspokojenia potrzeby mieszkania podkreslajg m.in. dostepnos¢ (accessibility),
tj. czy mieszkanie nadaje si¢ do zamieszkania, oraz przystepnos¢ cenowg (afford-
ability), tzn. czy w zakresie ponoszonych kosztow mieszkaniowych utrzymanie
mieszkania jest mozliwe [Hermans, Pleace 2020: 56].

Gléwne cele polityki mieszkaniowej mozna podzieli¢ wedlug zalozen ich
oddzialywania na rynek mieszkaniowy. Wyrdznia si¢ dwie grupy podstawo-
wych celéw: popytowe i podazowe [Szelagowska 2021; Lis 2008]. Cele odno-
szace sie do strony popytowej, rozumianej jako popyt efektywny, koncentruja
sie na formutowaniu warunkéw do nabywania wtasnosci lub najmu mieszkan
przez wszystkich obywateli. Cele skupiajace si¢ na stronie podazowej zwigzane
sa z zagwarantowaniem odpowiedniej dostepnosci i jakosci zasobéw mieszka-
niowych.

Poszczegdlne kraje Unii Europejskiej formuluja swoje cele polityki mieszka-
niowej na podstawie okreslonych zalozen spoleczno-gospodarczych. Wiekszos¢
panstw europejskich okresla cele polityki panstwa poprzez strone popytowa ryn-
ku mieszkaniowego. W badanym okresie podazowe podejscie w ksztaltowaniu

5 Dokument roboczy Parlamentu Europejskiego w sprawie mieszkalnictwa i polityki regional-
nej autorstwa Alfonso Andriego [Parlament Europejski 2006].

6 Jest to forma miedzyrzadowej polityki, w wyniku ktérej nie maja zastosowania wigzace srodki
ustawodawcze Unii Europejskiej i ktdra nie wymaga od krajéw Unii Europejskiej wprowadza-
nia nowego lub zmiany istniejacego prawa [Szluz 2008, 2011].
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polityki panstwa reprezentowaly takie kraje, jak: Hiszpania, Dania, Litwa oraz
Stowenia. Promocje mieszkan wlasnosciowych jako gtéwny cel polityki miesz-
kaniowej podkreslaly takie panstwa, jak: Niemcy, Francja, Belgia oraz Malta
[Lis 2018].

Politycy formulujacy cele priorytetowe polityki mieszkaniowej czesto nie maja
wystarczajacej wiedzy z zakresu ekonomii mieszkalnictwa oraz modeli opisuja-
cych funkcjonowanie gospodarki, w szczegdlnosci sektora mieszkaniowego, stad
niemozliwe jest okreslenie, utrzymanie i realizacja statych celéw polityki miesz-
kaniowej [Acocella 2002: 214].

Instrumentami polityki gospodarczej, w tym takze polityki mieszkaniowej, po-
winny by¢ tylko te narzedzia, ktore spelniaja podstawowe warunki. Po pierwsze
politycy moga je kontrolowac. Po drugie te, ktore zostaly ustalone przez polity-
kow, powinny mie¢ wplyw na cele polityki [Lis 2005: 12]. Po trzecie konieczne
jest odrdznienie danego narzedzia od innych pod wzgledem mozliwosci kontro-
lowania i skutecznosci [Acocella 2002: 214]. Mnogos¢ $rodowisk decyzyjnych
w zakresie instrumentéw polityki mieszkaniowej stanowi podstawowy problem.
Powoduje to nieprawidtowosci w weryfikowaniu instrumentéw oraz komplikacje
w ocenie ich skutecznosci.

Prezentujac instrumenty polityki mieszkaniowej, mozna przyja¢ dwa kryteria
podziatu:

1) wedlug rodzaju oddzialywania;

2) wedlug kierunku oddziatywania [Lis 2005: 13].

Zgodnie z pierwszym kryterium zespol instrumentéw krajowej polityki
mieszkaniowej tworzg narzedzia polityki fiskalnej oraz instrumenty bezposred-
niego oddzialywania. Do narzedzi polityki fiskalnej mozna zaliczy¢ przychody
oraz rozchody instytucji rzadowych i wladz lokalnych. Strone¢ przychodowa two-
rza podatki, uwzgledniajac: podatek od nieruchomosci, podatek od czynnosci
cywilnoprawnych, podatek od przychodu ze sprzedazy nieruchomosci, podatek
od dochodu z najmu. Do narzedzi strony rozchodéw mozna zaliczy¢: transfery
obejmujace gospodarstwa domowe, inwestycje rzagdowe oraz inwestycje wladz
lokalnych, dofinansowania przeznaczone dla przedsigbiorstw sektora budowla-
nego [Lis 2005: 13].

Do instrumentéw bezposredniego oddziatywania mozna zaliczy¢ wszelkie na-
kazy i zakazy administracyjne, do ktérych naleza: regulacje instytucji, ktére finan-
suja sektor mieszkaniowy, regulacje praw do nieruchomosci, regulacje dotyczace
zagospodarowania przestrzennego, regulacje dotyczace finansowania przedsig-
biorstw budowlanych.

Do instrumentéw z drugiej grupy, wyodrebnionych ze wzgledu na kierunek
oddzialywania, zalicza si¢ te, ktére oddzialuja na strone popytowa i te, ktére wpty-
wajg na podaz. W obu przypadkach s3 to m.in. réznego typu podatki i oplaty
stymulujgce lub hamujace okreslone dziatania, programy wsparcia publicznego,

polityka prywatyzacyjna.
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1.3. Cele i instrumenty lokalnej polityki
mieszkaniowej

Podstawowym celem polityki mieszkaniowej na poziomie lokalnym jest zaspo-
kojenie potrzeb mieszkaniowych spotecznosci lokalnej zgodnie z wymogami
wskazanymi w najwazniejszych dokumentach ustrojowych danego panstwa oraz
okreslonymi lokalnie priorytetami i mozliwosciami. Zasadniczo realizacja celow
polityki mieszkaniowej wymaga szczegdlnych instrumentéw wsparcia bezpo-
sredniego przeznaczonych przede wszystkim dla oséb o niskim statusie ekono-
micznym oraz dla okreslonych grup spotecznych, takich jak np.: osoby z nie-
pelnosprawnos$ciami, osoby dlugotrwale bezrobotne, samotni seniorzy, rodziny
wielodzietne, rodzice samotnie wychowujacy dzieci, emigranci i uchodzcy, mniej-
szo$ci etniczne, osoby zagrozone eksmisja, mlode malzenstwa, studenci. Réwno-
cze$nie jednostki lokalne powinny posrednio aktywowa¢ okreslone dzialania na
rynku mieszkaniowym, m.in. poprzez polityke przestrzenng i Srodowiskows.

Do lokalnych instrumentdw stymulujgcych zaspokajanie potrzeb mieszkanio-
wych mozemy zaliczy¢ instrumenty administracyjno-prawne i ekonomiczno-
-spoleczne dotyczace:

« etapu planowania (m.in. strategie rozwoju mieszkalnictwa, wieloletnie pro-
gramy gospodarowania zasobem mieszkaniowym, kierunki i uwarunkowa-
nia zagospodarowania przestrzennego);

« etapu przygotowania (prawne zasady regulujace lokalng gospodarke nieru-
chomosciami, wydawanie pozwolen na budowe, sprzedaz nieruchomosci);

o etapu realizacji (zakres realizacji i finansowania mieszkan spotecznych,
(wspol)finansowanie inwestycji podejmowanych przez prywatne podmio-
ty nastawione na zysk oraz stowarzyszenia mieszkaniowe nienastawione na
zysk lub o ograniczonym zysku, budowa mieszkan dostepnych, tworzenie
noclegowni i domoéw dla bezdomnych oraz mieszkan chronionych, a takze
zakup mieszkan na rynku mieszkaniowym);

« etapu uzytkowania zasobéw mieszkaniowych (dysponowanie lokalnym
zasobem mieszkaniowym, eksmisje z zasobow mieszkaniowych, prywaty-
zowanie komunalnych mieszkan, modernizacje, remonty i odnowa posia-
danego zasobu, ponoszenie kosztow utrzymania zasobu, realizacja polityki
czynszowej, monitorowanie zaleglosci czynszowych, ponoszenie kosztow
dodatkéw mieszkaniowych oraz pobieranie podatku od nieruchomosci
mieszkaniowych) [Polak 2010: 261].

W wielu krajach europejskich zapewnienie mieszkan stanowi jedno z gtéw-
nych wyzwan dla wladz miast [Hartmann, Hengstermann 2020]. Problemem
jest nie tylko niewystarczajacy zakres budownictwa spolecznego, lecz takze sama
liczba mieszkan, cho¢ przyczyny zapotrzebowania na mieszkania r6znia si¢ w po-
szczegdlnych krajach [Shahab, Hartmann, Jonkman 2021: 1132].
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Udzial jednostki lokalnej w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych wyra-
za si¢ w szeregu dzialan, czesto podejmowanych rownoczesnie. Uwidaczniaja
si¢ one na etapie powstawania zasobu, uzytkowania oraz dystrybucji. To jed-
nostka lokalna decyduje, ktére z nich uzyskujg priorytetowe znaczenie w jej
polityce mieszkaniowej i jaka ma by¢ sila ich oddzialywania na rynek mieszka-
niowy. Na szczeblu gminnym istnieje zatem potrzeba wdrazania przejrzystych
i skutecznych systeméw szacowania potrzeb mieszkaniowych, oceny wielkosci
niezbednych $rodkéw finansowych i zakresu regulacji przestrzennych, ktére sa
potrzebne do budowy nowych zasobéw mieszkaniowych i poprawy stanu juz ist-
niejacych [Gibb, Hayton 2017: 4].

1.4. Funkcje ekonomiczne i spoteczne rynku
mieszkaniowego

Nieruchomosci odgrywaja szczegdlna role w gospodarce, gdyz stanowia podsta-
we w zaspokajaniu zréznicowanych potrzeb. Rynek nieruchomosci jest niejedno-
rodny - mozna wyrdzni¢ w nim kilka segmentéw rodzajowych i katalogowac go
wedlug form wladania, zasiegu przestrzennego, pozycji uczestnikow [Kucharska-
-Stasiak et al. 2020]. Jednym z podstawowych segmentéw rynku nieruchomosci
jest rynek nieruchomosci mieszkaniowych. Na rynku tym ujawniaja si¢ popyt
konsumpcyjny - zwigzany z zaspokojeniem potrzeb mieszkaniowych zaliczanych
do podstawowych potrzeb czlowieka oraz popyt inwestycyjny — gdy mieszkanie
traktowane jest jak dobro kapitalowe. W obu sytuacjach podstawowa funkcja
mieszkania jest generowanie strumienia ustug mieszkaniowych celem zaspokaja-
nia zglaszanych potrzeb. Moga by¢ one zaspokojone poprzez nabycie na wlasno$¢
mieszkania, ktore wigze si¢ z przeznaczeniem na ten cel wieloletnich dochodow
rodziny, obcigzeniem kredytem hipotecznym lub przez najem mieszkania, co po-
woduje koniecznos$¢ ponoszenia kosztu za korzystanie z cudzego lokalu.

W warunkach rynkowych cena za udostgpnienie cudzego zasobu musi
uwzglednia¢: koszt utrzymania mieszkania, zwrot z zainwestowanego przez wia-
Sciciela kapitatu, dochdd z wkladu wniesionego przez wlasciciela [Kucharska-
-Stasiak et al. 2020].

Zaspokajajac potrzeby mieszkaniowe gospodarstwa domowego, mieszkanie
pelni funkcje spoteczna [Kucharska-Stasiak 2016]. Zaliczane jest do dobr wioda-
cych, ktore dynamizuja gospodarke, pobudzajac zachowania ludnosci zaréwno na
etapie wytwarzania, dystrybucji, jak i konsumpcji, wpltywajac na strukture spozy-
cia i zwigkszajac popyt na inne dobra (efekt mnoznikowy) [Krakowinska 2008:
75-82]. Zaspokojenie potrzeby mieszkaniowej pochlania duzg czes¢ dochodéw
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gospodarstwa domowego, dlatego przy ograniczonych mozliwosciach budze-
tu domowego ogranicza inne wydatki. Jednoczesnie nowe mieszkanie czy dom
oznacza konieczno$¢ jego wyposazenia w urzadzenia infrastruktury i domowego
uzytku, generuje wigc wydatki konsumpcyjne. Refleksje na temat ekonomicznej
funkcji mieszkania, a takze rynku mieszkaniowego koncentrujg si¢ na material-
nym i ekonomicznym wymiarze mieszkania [Kucharska-Stasiak et al. 2020].

Rozbudowa zasobéw mieszkaniowych odzwierciedla rozwdj gospodarki oraz
stale zwigkszajacy sie poziom zamoznosci czgsci gospodarstw domowych. Pomi-
mo ilosciowego ukierunkowania polityki mieszkaniowej w ciagu ostatnich 50 lat
nie udalo si¢ zaspokoi¢ wszystkich potrzeb mieszkaniowych zaréwno waskich
grup docelowych, jak i ogotu spoleczenstwa. Zwigzki miedzy polityka mieszkanio-
wa a cyklami gospodarczymi przybieraly forme dostosowan programéw mieszka-
niowych do zmian w krajowych uwarunkowaniach gospodarczych. Oczywistym
ograniczeniem dla stosowanych instrumentdw polityki mieszkaniowej sa decyzje
polityczne dotyczace wydatkow z budzetu panstwa. Nie powinno by¢ wigc zasko-
czeniem, ze w ciggu ostatniej dekady europejska polityka mieszkaniowa zostata
ponownie zdefiniowana’.

Istnieja natomiast wyrazne sygnaly, ze wladze lokalne i regionalne coraz cz¢-
$ciej wykorzystujg mieszkalnictwo w rywalizacji o wzrost gospodarczy [Weesep
2000]. Jest to odpowiedz na fundamentalne zmiany w gospodarce $wiatowe;j.
Obecnie polityka gospodarcza na nowo definiuje role mieszkania. Kazde poje-
dyncze mieszkanie nadal spelnia podstawowe funkcje, ale zasoby mieszkaniowe
staly sie juz istotnym czynnikiem przewagi konkurencyjnej miast [Weesep 2000].

Poprawa infrastruktury miejskiej, a posrednio takze jakosci zycia, moze mie¢
istotne znaczenie we wspieraniu konkurencyjnosci miast [Parkinson et al. 2006].
Inwestycje mieszkaniowe muszg by¢ starannie zaplanowane wraz z wysokiej ja-
kosci srodowiskiem lokalnym, przestrzenig publiczng, dostepnoscia oraz infra-
struktura spoteczng, jesli maja mie¢ pozytywny wplyw na gospodarke [Glossop
2008: 8]. Chociaz ,,jakos¢ miejsca” (quality of place) nie jest gléwnym czynnikiem
przewagi konkurencyjnej, jej znaczenie polega na zdolnosci do przyciagania
gléwnych czynnikéw ekonomicznych, takich jak inwestycje biznesowe i kapitat
ludzki [Bramley, Morgan 2003; Llewelyn 2006]. To szczegdlnie wazne w globalnej
»gospodarce opartej na wiedzy”, charakteryzujacej si¢ wysoko wykwalifikowana,
mobilng sifa robocza [Glossop 2008: 7-8].

Niektorzy twierdzg, ze jako$¢ miejsca staje si¢ coraz wazniejsza, gdy podstawo-
we czynniki, takie jak miejsce pracy i silna gospodarka, zostajg zrealizowane [Llewe-
lyn 2006]. Jesli dwa miasta oferuja poréwnywalne korzysci, czynnikiem decydu-
jacym moze by¢ wysokiej jakosci oferta mieszkaniowa i wyrézniajaca sie jakos¢
miejsca do zamieszkania [Glossop 2008: 8]. Jak wynika z wyzej wymienionych

7 Wyraznym tego przyktadem jest definicja mieszkan spotecznych, ktéra wymusita daleko ida-
ce zmiany w krajowych politykach mieszkaniowych [Zateczna 2014: 31-34].
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czynnikdow, sposob, w jaki mieszkalnictwo wplywa na wyniki gospodarcze, zalezy
od indywidualnej $ciezki rozwoju i polityki danego miasta.

W péinocno-zachodniej Europie zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych od
dawna uwazane jest za wazne dla dobrobytu obywateli, dlatego zapewnienie przy-
stepnych cenowo mieszkan dobrej jakosci powinno by¢ traktowane priorytetowo.
Natomiast zakres, w jakim ten program polityczny zostal zrealizowany w prakty-
ce, jest widoczny w udziale w catkowitym zasobie mieszkan dostepnych cenowo
i poziomie korzystania z subwencji mieszkaniowych. W rzeczywistosci w wiek-
szo$ci panstw podstawowa interwencja na rynku faworyzowata grupy o niskich
dochodach. Wspdlczesnie dostepnos¢ mieszkan jest bardzo zréznicowana w po-
szczegblnych krajach; zalezy ona od udzialu mieszkan spotecznych, subsydiowa-
nych i rynkowych, a takze od kombinacji mieszkan wynajmowanych i zamieszki-
wanych przez wlascicieli [Housing Europe Observatory 2020]. Przyktad Niemiec
pokazuje, jak finansjalizacja odbywa si¢ w kontekscie, w ktérym panstwo, ktd-
re tradycyjnie bylo gleboko zaangazowane w regulacje rynku mieszkaniowego
w celu zapewnienia przystepnych cenowo mieszkan dla mas (a nie tylko dla bar-
dzo ubogich), coraz czesciej przenosi odpowiedzialnos¢ spoteczng, aktywnie lub
pasywnie, na aktoréw finansowych i rynki finansowe [Aalbers 2017: 3-5].

1.4.1. Rynek mieszkaniowy a gospodarka

Mieszkanie to co$ wigcej niz schronienie; wiele 0sdb, wybierajgc miejsce zamiesz-
kania, jest wyczulona na fizyczne i spoleczne cechy danego $rodowiska mieszkal-
nego. Lokalizacja wptywa na jakos¢ zycia i status spoteczny mieszkancow. W mia-
re jak spolecznosdci miejskie staja sie coraz bardziej zréznicowane, coraz wiecej
0sob stara sie chroni¢ przed sytuacjami konfliktowymi, wycofujac si¢ w zacisze
zamknietych spolecznosci, by odgrodzi¢ si¢ od reszty spoleczenstwa. Stopien se-
gregacji mieszkaniowej wiele méwi o charakterze danego spoteczenstwa [Grze-
gorczyk et al. 2019: 135].

Warto zwrdci¢ uwage, ze zmiany w sektorze mieszkalnictwa, ktére doprowadzily
do spadku udzialu mieszkan spotecznych oraz zwigkszania si¢ wlasnosci prywat-
nej, powodowaly czgsto wzrost polaryzacji spotecznej i segregacji mieszkaniowe;j.
Bylo to zwigzane z nadreprezentacja 0sdb o niskim statusie w zasobie spolecznym
skoncentrowanym w okreslonych obszarach miasta oraz sterowanym rynkowo roz-
wojem nowych osiedli mieszkaniowych dla ludnosci o $rednich i wysokich zarob-
kach, réwniez skoncentrowanym, lecz juz w atrakcyjnych lokalizacjach. Stad wielu
badaczy zwraca uwage na konsekwencje liberalizacji rynku mieszkaniowego, czyli
wlasnie na wzrost segregacji mieszkaniowej [Grzegorczyk et al. 2019: 136].

Szczegodlnie istotnym aspektem mieszkania jest jego wartos¢ ekonomiczna. Jed-
nostki mieszkaniowe stanowig ogromny zasob kapitatu. Inwestycje w mieszkania
- poprzez zakup, a nastepnie wynajem - stanowia duza cze¢$¢ konsumpcji prywatnej.



Rozdziat 1. Istota polityki mieszkaniowej 43

Z mieszkaniem wigze sie wiele innych znaczacych czynnikéw, ktore two-
rzg duzy mnoznik ekonomiczny: utrzymanie, podatki, media, wyposazenie
i wiele innych wydatkéw. Inwestycje w budowe nowych mieszkan pochlaniaja
ogromne sumy z réznych zroédel. Nie mozna tez zapominac o sferze utrzymania
i obstugi zasobéw mieszkalnych. Ze wzgledu na liczbe inwestycji — zaréwno
bezposrednich, jak i posrednich — mieszkalnictwo bylo niegdys preferowanym
obszarem interwencji ekonomistéw keynesowskich w ich wysitkach zmierzaja-
cych do kontrolowania gospodarki. W warunkach konkurencji rynkowej cena
mieszkania jest w duzej mierze zdeterminowana przez jego jakos$¢ i lokalizacje
[Weesep 2000].

Ludzie zamozni maja tendencje do osiedlania si¢ w najlepszych lokalizacjach
mieszkaniowych. ,Dobre” mieszkania przyciagaja decydentéow i pracownikow
o wysokich dochodach. To wlasnie te grupy napedzaja obecnie lokalne gospo-
darki. Kiedy przeprowadzaja si¢ do konkretnych miejsc, przyciagnieci przez sro-
dowiska mieszkalne o wysokim standardzie, przedsi¢biorstwa podazaja za nimi.
Ze wzgledu na to, ze kapital ludzki jest gtownym zasobem wspodlczesnego biz-
nesu, srodowisko mieszkaniowe staje si¢ istotnym czynnikiem lokalizacji gospo-
darczej. W szczegolnosci nadaje to wicksza wage preferencjom mieszkaniowym
0sob, ktorych opinia ma znaczenie przy przenoszeniu przedsiebiorstw [Van Ham
et al. 2020: 1124-1134]. Wykwalifikowani pracownicy i specjalisci starajg si¢ zmi-
nimalizowa¢ czas dojazdu, wiec firmy zlokalizowane w poblizu zasobéw miesz-
kaniowych o wymaganej jako$ci maja przewage w przyciagganiu i utrzymywaniu
wykwalifikowanej sity roboczej.

Wiele z tej przestrzennej rozbieznosci mozna przypisa¢ odptywowi dobrze pro-
sperujacych gospodarstw domowych z miast, co okazuje si¢ empirycznie zwigza-
ne z warunkami mieszkaniowymi i Srodowiskowymi oraz bezpieczenstwem w ob-
szarach wewnetrznych. W ostatnich latach bardzo szybki wzrost stawek czynszow
i cen na rynku mieszkaniowym spowodowat takze odwrdt z centralnych lokali-
zacji 0s6b o nizszych dochodach [Sokotowicz 2015: 17-18]. Wczesniejszy trend
wskazujacy, ze wyzszy status ekonomiczny mieszaicéw oznacza mniejszy popyt
na powierzchnie mieszkalne w centrum i wigksza gotowos¢ do pokonywania opo-
ru przestrzeni [Sokotowicz 2015: 17-18], nie zawsze jest aktualny.

Podczas gdy niektorzy autorzy wskazywali znacznie szybszy wzrost liczby lud-
nosci w centrach miast w poréwnaniu z przedmiesciami, inni przedstawili kontr-
dowody wobec argumentéw o odrodzeniu miast, pokazujac silny i trwaty wzrost
znaczenia przedmies$¢. Ponadto zwigkszenie sie liczby oséb w centrach miast,
zwlaszcza tzw. mlodych dorostych, moze by¢ po prostu odzwierciedleniem krot-
koterminowych dostosowan do trudnosci gospodarczych wywolanych GFC. Mi-
lenialsi moga zachowywac si¢ podobnie do poprzednich pokolen, gdy gospodarka
ozywi si¢ w dluzszej perspektywie, dlatego niewtasciwe bytoby szukanie impli-
kacji dla przyszlego krajobrazu miejskiego w tymczasowych reakcjach mtodych
dorostych na gleboka recesje [Lee 2020: 566-567].
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Rosnacy udzial mtodych dorostych w obszarach §rédmiejskich, czgsto okresla-
ny jako youthification [Moos 2016], zaobserwowano w wielu miejscach na calym
swiecie. Wczesniejsze badania sugerowaly rowniez nowe preferencje pokolenio-
we. Milenialsi cenig sobie wieksza mozliwos$¢ poruszania si¢ pieszo, rozne opcje
transportu i blisko$¢ udogodnien w pordwnaniu z poprzednimi pokoleniami
[Blumenberg et al. 2016; McDonald 2015; Moos 2013, 2016; Lee 2020]. Obser-
wujac te trendy, niektdrzy twierdza, ze pojawienie si¢ tego pokolenia w osrodkach
miejskich okaze si¢ punktem zwrotnym w amerykanskich miastach w kierunku
zwartych, zorientowanych na tranzyt i zréwnowazonych miejsc [Ehrenhalt 2012;
Florida 2010, 2013; Nelson 2013].

Wyniki badan potwierdzajg roéwniez zalozenie, Ze mieszkalnictwo i nierucho-
mosci moga wplywacé na konkurencyjno$¢ miast poprzez efekty bezposrednie
i posrednie [Weesep 2000]. Niektorzy autorzy uwazaja, ze rozwdj rynku nieru-
chomosci moze odgrywac role w konkurencyjnosci miast; rosnace ceny mieszkan
moga powodowac emigracje, a z kolei niskie ceny mieszkan moga nie by¢ atrak-
cyjne dla strony podazowej [Ni et al. 2019: 2-9].

W ostatnich latach przystepno$¢ cenowa mieszkan stala sie¢ przedmiotem
debaty publicznej w wielu rozwinigtych gospodarkach, a takze kwestig wybor-
czg [Wetzstein 2017]. Wynika to z tego, ze nowy kryzys przystepnosci cenowej
mieszkan dotyka nie tylko ubogich i znajdujacych si¢ w niekorzystnej sytuaciji,
lecz takze gospodarstwa domowe o $rednich dochodach, zwtaszcza w §wiatowych
metropoliach i innych miejscowos$ciach o wysokim popycie mieszkaniowym [Lee
et al. 2022: 1748].

Dyskryminacja na rynku mieszkaniowym moze zwigksza¢ koszty i prowadzi¢
do nieoptymalnego dopasowania ofert i zainteresowanych, a nawet wykluczenia
pewnych gospodarstw domowych, co ma daleko idace konsekwencje dla wyboru
miejsca zamieszkania, zatrudnienia i dojazdéw do pracy, wynikéw edukacyjnych
i wynagrodzen, dostepu do kredytéow i mozliwosci zakupu mieszkania, akumu-
lacji majatku oraz ogdlnych zyciowych szans i dobrobytu [Lee et al. 2022: 1745].

1.4.2. Rynek mieszkaniowy a sprawiedliwosc spoteczna

Koncepcja sprawiedliwo$ci moze by¢ rozpatrywana w kontekscie filozoficznym,
spotecznym, religijnym, prawnym i ekonomicznym. Od poczatkéow cywilizacji
czlowiek starat si¢ podejmowac decyzje o podziale dobr i rdl spotecznych, opie-
rajac sie na okreslonych zasadach. Juz Arystoteles wyrdznial trzy czesci skla-
dowe sprawiedliwos$ci ogdlnej: rozdzielajaca, wyréwnawczg i wymienna [Ary-
stoteles 2008: 1106]. W jego ujeciu sprawiedliwos¢ rozdzielajaca odpowiada za
proporcjonalne do warunkéw spotecznych oraz zdolnosci, umiejetnosci i zastug
indywidualnych podmiotéw rozdzielanie korzysci i obcigzen spotecznych. Spra-
wiedliwo$¢ wyréwnawcza ma przede wszystkim charakter karny, okresla sank-
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cj¢ za niewlasciwe zachowanie i rekompensate. Sprawiedliwos¢ wymienna jest
zwigzana z zawieranymi umowami oraz bazuje na proporcjonalnosci wzajem-
nych $wiadczen.

W czasach nowozytnych, w szczegdlnosci w XX w., w odpowiedzi na zmiany
spoleczno-gospodarcze i polityczne, a takze kulturowe, aktywizowaly sie koncep-
cje socjalistyczne, ugruntowala si¢ idea panstwa dobrobytu. To oznaczalo pre-
sje na aktywno$¢ panstwa, zwlaszcza w postaci polityki spolecznej, zmniejsza-
jacej nieréwnosci w dochodach i statusie, opiekunczej w stosunku do stabszych
ekonomicznie. Podstawg stalo si¢ przeswiadczenie o prawie wszystkich ludzi do
réwnego udzialu w powszechnie pozadanych dobrach. Konsekwencja tego za-
tozenia jest dgzenie do jak najwiekszego zréwnania warunkow zycia wszystkich
czlonkéw spoteczenstwa, z matymi, uzasadnionymi wyjatkami. Jednak ideal re-
dystrybucyjnego panstwa opiekunczego przegrat z liberalnym pojeciem ,,stawia-
nia na silnych” [Wrébel 2013: 135-150].

Polityka mieszkaniowa moze mie¢ rézne cele szczegétowe (np. wzrost udzialu
wlasnosci), ale zasadniczo tworzy i umozliwia stosowanie instrumentéw, ktdre
kreujg warunki do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych gospodarstw domo-
wych w sposob bezposredni lub posredni. Jednak pomimo dtugiej historii inter-
wencji panstwa w obszarze mieszkalnictwa, nieréwnosci w warunkach mieszka-
niowych nadal istnieja.

Szczegdlnie istotny dla wspdtczesnych miast i ich mieszkancéw rozwdj gospo-
darczy wynika z cigglego dazenia do zwigkszenia efektywnosci oraz wynikajacej
z tego transformacji gospodarczej. Wraz z intensyfikacja aktywnosci gospodar-
czej poglebiajg si¢ jednak nieréwnosci spoteczne, co tworzy i wzmacnia dylema-
ty polityczne. Wladze miast musza wywaza¢ interesy réznych grup spotecznych,
ktdre czesto bezposrednio konkurujg o przestrzen w miescie. Czg$¢ gospodarstw
domowych uczestniczy w procesach gospodarczych tylko w niewielkim stopniu,
a niektorzy sa catkowicie wykluczeni. W tym swietle polityka stymulacji gospo-
darczej sprzyja okreslonym grupom beneficjentéw, pozostawiajac na marginesie
pozostaltych, powigksza przepas¢ miedzy ,,tymi, ktérzy majg” a ,,tymi, ktérzy nie
majg” [Weesep 2000].

Dualne miasto pojawia si¢ tam, gdzie nieréwnosci spoteczne odpowiadaja nie-
réwnoséciom przestrzennym, a system mieszkaniowy oddziela ,,przegranych od
zwyciezcow” [Castells 1989]. Rynek mieszkaniowy odzwierciedla nie tylko sy-
tuacje ekonomiczng gospodarstw domowych, lecz takze geograficzny wyraz sto-
sunkéw spotecznych. W wielu miastach utrzymujaca sie segregacja przestrzenna
ukazuje, jak trudno jest wladzom lokalnym poradzi¢ sobie z coraz bardziej he-
terogeniczng populacja miejska [Weesep 2000]. Dlatego tez dziatania majace na
celu poprawe jakosci zZycia w mniej zamoznych regionach, takie jak inwestowanie
w edukacje i infrastrukture, moga pomodc zmniejszy¢ nierdwnosci przestrzenne
oraz promowac bardziej zréwnowazony wzrost gospodarczy [Rodriguez-Pose,
Storper 2020: 223-248].
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Warto zauwazy¢, ze proces segregacji jest napedzany przez tych, ktorzy staraja
sie odizolowa¢ w bardziej spofecznie jednorodnych, zamoznych przestrzeniach
miejskich (i podmiejskich), charakteryzujacych sie gléownie wycofaniem do sfery
prywatnej [Powell, Robinson 2019: 5].

W krajach europejskich istniejg duze réznice w zakresie uprawnien wtadz lo-
kalnych do stosowania narzedzi interwencji na rynku mieszkaniowym. Samorza-
dy moga posiada¢ formalng autonomie, ale polityka krajowa zazwyczaj ma pierw-
szenstwo przed inicjatywami lokalnymi i regionalnymi. Szczegélnie silnie byto to
widoczne w okresie krajowych ograniczen fiskalnych na poczatku lat 80. XX w.
Niezbedne cigcia wydatkéw nie tylko nie tagodzily lokalnych problemoéw, ale po-
wodowaly ich kumulacje.

Innowacje w ksztaltowaniu polityki mieszkaniowej doprowadzity do przejscia
od instrumentéw wsparcia oszczedzania do promowania inwestycji zorientowa-
nych na przyszlo$¢. Zmiana ta byla najbardziej skuteczna w duzych miastach,
z ich wigksza zdolnoscig do tworzenia polityki mieszkaniowej i potencjalng atrak-
cyjnoscia dla sektora prywatnego [Kreukels, Spit 1989]. W wielu duzych miastach
samorzady zwrdcily si¢ w strone partnerstwa z sektorem prywatnym, aby rozwia-
za¢ swoje problemy mieszkaniowe. Nalezy tu podkresli¢, ze sukces w poprawie
sytuacji mieszkaniowej mieszkancéw wraz z takimi czynnikami, jak: posiada-
nie przewagi w poziomie ustug ogélnych oraz wyjatkowych udogodnien spoltecz-
nych, handlowych i kulturalnych, a takze reputacja miejsca, w ktérym wszystko
sie udaje, s3 waznymi elementami udanej przebudowy miast [Weesep 2000].

W sytuacji, gdy niezaspokojone na rynku mieszkaniowym potrzeby konkurujg
o ograniczone $rodki z innymi obszarami polityki spolecznej, wladze lokalne mu-
sza wykaza¢ korzysci wynikajace z wykorzystanych instrumentéw polityki miesz-
kaniowej. W ostatnich dziesigcioleciach nastapil ogromny wzrost znaczenia rewi-
talizacji i restrukturyzacji lokalnej gospodarki. Stosowane $rodki i instrumenty
nie s3 jednak wystarczajace.

Obserwuje sig, ze te regiony miejskie, ktore z powodzeniem dostosowaly sie
do nowych realiéw gospodarczych, wydaja sie sklada¢ z dwdch $wiatéw. Sa miej-
scami pracy i odpoczynku nowych mieszkancow charakteryzujacych si¢ wyso-
kim poziomem majatkowym i stylem zycia opartym na konsumpcji. Jednoczesnie
miejsca te wyrdzniajg si¢ czesto niszczejacymi dzielnicami, skupiskami grup et-
nicznych znajdujacych sie w niekorzystnej sytuacji oraz bezdomnymi na ulicach
[Musterd et al. 2017]. Z punktu widzenia ideologii panistwa opiekunczego (welfare
state), ktére zrodzito wielkie programy mieszkalnictwa spotecznego w przeszlo-
$ci, takie kontrasty wymagaja ponownego przyjrzenia si¢ zasadom dzielenia si¢
korzys$ciami z rozwoju gospodarczego.



Rozdziat 2
Metodologia badan polityki
mieszkaniowej

2.1. Polityka mieszkaniowa jako szczegolny
obszar badan

Rola polityki mieszkaniowej w badaniach spolecznych jest wielowymiarowa
i obejmuje analize wplywu interwencji panistwa na dostepnos¢ i jako$¢ mieszkan,
a takze na procesy integracji spotecznej, mobilnosci miejskiej oraz zréwnowazo-
nego rozwoju. W tym kontekscie polityka mieszkaniowa stanowi szczegolny ob-
szar badan obejmujacy ztozonos¢ relacji miedzy czlowiekiem a jego sSrodowiskiem
zyciowym. Rozwoj badan i ich kierunki sa $cisle powigzane z dynamicznymi
zmianami spotecznymi i ekonomicznymi, ktére ksztaltujg potrzeby mieszkanio-
we réznych grup spotecznych w kontekscie zmian kulturowych i cywilizacyjnych.
Wyzwania, takie jak urbanizacja, starzenie si¢ populacji czy migracje, wymagaja
kompleksowego podejscia do polityki mieszkaniowej, co podkresla jej interdy-
scyplinarny charakter oraz znaczenie w naukach spolecznych. Badania w tym ob-
szarze dajg mozliwos¢ zrozumienia, jak polityka mieszkaniowa moze wplywa¢ na
redukcje lub zaostrzenie nierdwnosci spolecznych, poprawe lub obnizenie jakosci
zycia, a takze jak moze przyczynic¢ sie¢ do budowania bardziej lub mniej inkluzyj-
nych i zréwnowazonych spofecznosci.

Analiza polityki mieszkaniowej w naukach spolecznych obejmuje szeroki za-
kres tematéw - od mechanizméw rynkowych po instrumenty interwencji pan-
stwowej, od aspektow mikrospotecznych po makroekonomiczne. To podejscie po-
zwala na kompleksowe zrozumienie wptywu, jaki polityka mieszkaniowa wywiera
na strukture spoleczng, ekonomie oraz srodowisko, ukazujac jednoczesnie jej klu-
czowe miejsce w badaniach spolecznych. Uzasadnienie takiego wskazania wynika
z rosnacej $wiadomosci, Ze mieszkalnictwo jest przede wszystkim waznym czyn-
nikiem wplywajacym na dobrostan spoleczny, integracje i jako$¢ zycia obywateli.

Ksigzka Jamesa Kemenyego Housing and Social Theory [Kemeny 1992] jest
cennym wkladem w szybko rozwijajaca sie galaz badan nad mieszkalnictwem.
W przeciwienstwie do wielu innych autoréw zajmujacych si¢ badaniem polityki
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mieszkaniowej Kemeny byt gotéw odejs¢ od jej waskiego pozytywistycznego poj-
mowania i zaangazowac si¢ w krytyczna analize metodologii.

W bardzo niewielu badaniach nad polityka mieszkaniowa probuje sie krytycz-
nie oceni¢ metodologie badan. W rezultacie badania sg wasko ukierunkowane
i przedstawiaja polityke mieszkaniowg jako odpowiedz panstwa na problemy do-
tyczace m.in. przystepnych cenowo mieszkan, ztych warunkéw mieszkaniowych
czy wykluczenia mieszkaniowego.

Krytyka dokonana przez Kemenyego byta znaczaca i wielu naukowcéw poszto
w jego Slady. Rezultatem byly znacznie bardziej teoretyczne badania nad miesz-
kalnictwem, ale takze postrzegany roztam miedzy zwolennikami Kemenyego,
ktérzy opracowali teoretyczne koncepcje mieszkalnictwa, a tymi, ktorzy postrze-
gali role badan nad mieszkalnictwem jako wskazywanie potrzeby zastosowania
narzedzi polityki mieszkaniowej i w duzej mierze kontynuowali tradycj¢ badan
empirycznych i posrednio pozytywistycznych.

Istnieje wiele czynnikéw wplywajacych na ksztalt poszczegdlnych polityk
mieszkaniowych. Przykladowo termin ,rzadzenie”, uzyty w przeciwienstwie do
terminu ,,rzad”, wskazuje na akceptacje tego, ze polityke mieszkaniowg tworzy sie
za posrednictwem sieci skladajacych si¢ z szeregu organizacji publicznych, pry-
watnych czy non-profit. Dlatego mozna argumentowa¢, ze polityka tworzona jest
posrednio przez wszystkie te organizacje, a zatem badania majace znaczenie dla
polityki moga by¢ ukierunkowane na kazda z tych organizacji.

Wedlug Kemenya badania polityki mieszkaniowej majg tradycyjny schemat,
zwykle rozpoczynajacy sie od chronologicznego badania wptywu polityki rzadu
na strukture wlasnosci, a konczacy si¢ rekomendacjami i sugestiami, w jaki spo-
sOb rzad powinien najlepiej prowadzi¢ polityke w celu zlagodzenia probleméw
doswiadczanych przez uzytkownikéw mieszkan. Przyjmuje sie zalozenie, ze pan-
stwo zajmuje szczeg6lne miejsce w tej sieci i w wielu krajach oczekuje sig, ze to
ono ponosi ostateczng odpowiedzialno$¢ za stopien realizacji zalozen polityki
mieszkaniowej. Dlatego badania istotne dla polityki mieszkaniowej definiuje sie
jako badania, ktore w jaki$ sposdb wptywaja na proces polityczny, bezposrednio
lub posrednio, i mogg by¢ wykorzystane przez dowolng instytucje zaangazowang
w ten proces.

Interwencje polityczne moga réznic sie forma i skalg. Pod wzgledem skali geo-
graficznej polityka mieszkaniowa ma zasieg globalny, krajowy i lokalny, chociaz
zwykle jest zasadniczo sprawg krajowa. Jednak w krajach o strukturze federalnej,
takich jak Stany Zjednoczone Ameryki czy Australia, stany beda odgrywac glow-
ng rol¢ w polityce obok rzadu krajowego, a w zdecentralizowanej administracji,
takiej jak w Wielkiej Brytanii, mieszkalnictwo jest jedna z funkcji zdecentralizo-
wanych na kraje sktadowe: Walig, Anglie, Szkocje i Irlandi¢ Péinocna.

Istnieje wiele réznych podej$¢ do zrozumienia procesu ksztaltowania i realizacji
polityki mieszkaniowej przez poszczegdlne rzady i instytucje. Tradycyjnie rozréz-
nia sie takie, ktore koncentrujg si¢ na racjonalnym procesie analitycznym i takie,
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ktore zakladaja, ze realizacja polityki jest z natury procesem politycznym, ktéry
wymaga porozumienia miedzy zaangazowanymi stronami, a takze podejscia za-
kfadajace krytyczng ocene skutecznosci' realizowanej polityki [Clapham 2018].

Charakter procesu tworzenia polityki mieszkaniowej na poziomie krajowym
czy lokalnym ma gleboki wplyw na wybdr rodzaju badan mieszkaniowych,
ktére sa odpowiednie do oddzialywania na te polityke. Clapham wyrdznia trzy
podejscia definiowania polityki mieszkaniowej w badaniach spotecznych: ra-
cjonalne, polityczne i strukturalne [Clapham 2018]. Racjonalny proces zaklada
podejscie pozytywistyczne i empiryczne. Poszukiwane sg fakty spoleczne, ktore
moga udowodni¢ istnienie pewnych zjawisk lub pozwoli¢ na oceng skutecznosci
konkretnej polityki. Racjonalne podejscie oznacza poszukiwanie odpowiedzi na
pytania dotyczace wynikéw polityki. Wazne jest, aby nie skupia¢ sie wylacznie
na zakladanych celach, poniewaz w praktyce powstaja niezamierzone rezultaty,
zdarza si¢ brak skutecznosci, rézna jest akceptowalnos¢ wynikow przez politykow
i gospodarstwa domowe.

Wiele z najwazniejszych celéow polityki mieszkaniowej odnosi sie do stanu,
dystrybucji i przystepnosci cenowej mieszkan, a zatem ocena skutecznosci po-
lityki zalezy od mozliwosci zidentyfikowania oraz oceny jej wptywu na warunki
mieszkaniowe gospodarstw domowych. Ocena polityki musi koncentrowac sig
na wynikach. Istnieje jednak réznica miedzy wynikami, ktére sg bezposrednim
rezultatem prowadzonej polityki mieszkaniowej, a wynikami posrednimi, ktore
takze majg wplyw na zycie spoleczne i gospodarcze’.

Wplyw polityki mieszkaniowej moze by¢ rézny dla poszczegolnych odbiorcow.
Na przyktad w ramach realizowanej polityki moze by¢ zapewnione odpowiednie
wsparcie dla deweloperdéw, co zwiekszy ich zyski, ale moze nie doprowadzi¢ do
zwiekszenia liczby budowanych mieszkan, wigc nie stuzy tym, ktérzy chca kupi¢
mieszkanie. Niektore dzialania prowadza do wzrostu cen mieszkan, co pomaga
osobom bedacym juz wilascicielami, ale moze utrudnia¢ sytuacje nabywcow.

Ponadto zréznicowanie gospodarstw domowych, do ktorych adresowana jest
polityka mieszkaniowa, w zaleznosci od osiagganych przez nie dochodéw, poziomu
zamoznosci, plci, pochodzenia etnicznego oraz zdolnosci fizycznych i umystowych
(niepelnosprawnosci), moze przynosi¢ rozne skutki wdrazania tej polityki.

Przyktadowo w dziedzinie bezdomnosci przeprowadzono wiele badan wyko-
rzystujacych podejscie racjonalne. Przykladem moze by¢ praca pod kierunkiem
Culhanea [2008], w ktorej przeanalizowano koszty i korzysci roznych sposo-
béw rozwigzywania problemu bezdomnosci. Wiele badan wykazato, ze koszty

1 Rozumiang przez autora jako ocene stopnia realizacji zatozen polityki mieszkaniowe;.

2 Na przyktad rezultatem polityki wspierajacej budowe nowych mieszkan moze by¢ liczba wy-
budowanych mieszkan, ale réwniez poczucie bezpieczeristwa i dobrostanu odczuwane przez
gospodarstwa domowe, ktdre w nich mieszkaja, a takze wptyw na dobrobyt catego spote-
czenstwa, m.in. poprzez wieksza spojnos¢ spoteczna.
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wspierania 0s6b bezdomnych poprzez formy zakwaterowania przej$ciowego byty
wysokie, a wyniki gorsze niz w przypadku interwencji, w ktérych priorytetem
bylo przeniesienie do odpowiedniej placowki zapewniajacej zakwaterowanie oso-
bom dotknigtym tym problemem. Doprowadzilo to do sformutowania podejscia
»Housing First”, ktore zostalo przyjete w wielu krajach. ,Housing First” prze-
mawia do politykéw pragnacych ograniczy¢ wydatki publiczne, a takze do oséb
i instytucji zajmujacych si¢ bezdomnoscia, oczekujacych lepszych rozwigzan dla
0s6b bezdomnych.

Polityczne podejscie do tworzenia polityki mieszkaniowej zwraca uwage na istnie-
nie roznych celéw poszczegolnych grup spotecznych. Polityka powinna uwzgledniaé
rézne perspektywy i wartosci, ktore sg ukryte w alternatywnych dyskursach. Jesli
zaklada sie, ze proces polityczny jest pluralistycznym targowaniem si¢ miedzy gru-
pami interesu, badacze empiryczni moga oczekiwa¢, ze ich ustalenia beda przed-
miotem debaty i sporéw w ramach trwajacych negocjacji. Mozna argumentowac,
ze ta forma badan moze poprawi¢ wyniki poprzez zmiang charakteru negocjacji
oraz wskaza¢ nowe informacje, na ktérych opiera sie debata. Polityczny charakter
ksztaltowania polityki mieszkaniowej jest dzi§ uznawany przez wiele podmiotow
ja kreujacych za nieunikniony, o czym $wiadczy szeroki zakres badan podejmo-
wanych przez grupy nacisku i ,,o§rodki analityczne” podzielajace ten sam dyskurs,
co decydent. Nawet tam, gdzie przeprowadzana jest racjonalna analiza, jej wyniki
mog3 tez zosta¢ poddane analizie polityczne;j.

Podejscie strukturalne obejmuje krytyczny realizm i bada najnowszag literatu-
re przedmiotu, ktora stara si¢ pokaza¢ m.in. wplyw finansjalizacji mieszkalnic-
twa na ksztalt krajowych systeméw mieszkaniowych [zob. Schwartz, Seabrooke
2009; Aalbers 2016]. W tym stanowisku gtéwny nacisk potozono na historyczne
zmiany w polityce mieszkaniowej i ich przyczyny [zob. Lawson 2006]. Badania
tego rodzaju mogg by¢ korzystne dla rzadéw krajowych zainteresowanych ulep-
szeniem swoich polityk i stosowanych mechanizméw ich realizacji, ale moga
okaza¢ si¢ wazne rowniez dla zmiany publicznego postrzegania dominujacych
probleméw polityki poprzez zapewnienie wgladu w stosowane mechanizmy
i ich wptyw. Badania takie moga by¢ tez istotne dla ruchéw spolecznych i grup
opozycyjnych, zapewniajac alternatywne poglady i dostarczajac nowych infor-
macji o skutkach polityki.

Przyktadem tego krytycznego podejscia w badaniach dotyczacych bezdom-
nosci jest Fitzpatrick [2005], ktory wyjasnil podstawowe czynniki strukturalne
zwigkszajace ryzyko doswiadczania bezdomnosci przez jednostki oraz indywi-
dualne czynniki sprawcze prowadzace do doswiadczenia bezdomnosci. Badania
te kladg nacisk na czynniki srodowiskowe, ktdre ksztaltuja indywidualne zacho-
wania, badajac zwigzek miedzy dziataniem a strukturg. Waznym elementem tego
kontekstu jest polityka rzadu w takich kwestiach, jak swiadczenia socjalne, ktore
mogg by¢ niewystarczajace, aby pomoéc gospodarstwom domowym na przyklad
w oplaceniu czynszu (w zaleznosci od charakteru §wiadczenia).
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Rdézne podejscia do tworzenia polityki mieszkaniowej moga dominowac w réz-
nych krajach, w réznym czasie i w odniesieniu do réznych kwestii. Najwazniejsze
jest to, ze kazda z tych metod badan nad mieszkalnictwem moze mie¢ wpltyw na
polityke mieszkaniowa w zaleznosci od charakteru procesu tworzenia tej polityki.
Dlatego tez niekoniecznie istnieje jeden model badan, ktdry jest lepszy od innych
pod wzgledem wplywu na polityke.

2.2. Przeglad metod badan polityki mieszkaniowej

Badania ponadnarodowe zyskuja coraz wigksze znaczenie zaréwno w badaniach
uniwersyteckich, jak i pozauniwersyteckich. W Europie proces ten jest przyspie-
szany przez polityke badawczg Komisji Europejskiej oraz rozszerzenie granic
Unii Europejskiej. W tej sytuacji kwestie metodologii badan ponadnarodowych
nabierajg wigc coraz wigkszego znaczenia, rowniez w dziedzinie studiow miesz-
kaniowych. Najbardziej widocznymi problemami badan o charakterze ponadna-
rodowym s3: kwestia poréwnywalnosci, sposob przeprowadzania selekcji, kie-
runek podejscia (tj. czy uwaga bedzie sie¢ koncentrowaé wstepnie na réznicach
czy na podobienstwach), a takze koniecznos$¢ znalezienia i zrozumienia poréwny-
walnych danych z poréwnywalnymi wskaznikami dla empirycznego testowania
hipotez naukowych [Steinfiihrer 2005: 1].

W badaniach nad polityka mieszkaniowa istnieje dluga tradycja analiz po-
nadnarodowych koncentrujacych si¢ gtéwnie na makroskali krajowych polityk
mieszkaniowych i systeméw mieszkaniowych, dlatego refleksje metodologiczne
dotyczace sposobow pordwnywania sg czescig dyskursu dyscyplinarnego od dos¢
dawna [Steinfiihrer 2005: 1]. Chris Pickvance [2001] twierdzi, ze w $cistym sensie
wszystkie analizy maja charakter poréwnawczy i mozna je podzieli¢ na katego-
rie w zaleznosci od tego, czy wyjasniaja roznice czy podobienistwa oraz zalozen,
jakie przyjmuja na temat schematéw przyczynowych.

Europejscy badacze z wielu $srodowisk naukowych juz od kilkudziesigciu lat
skupiaja uwage na poréwnaniach miedzynarodowych szeroko pojetych pro-
bleméw mieszkaniowych. W 1990 r. European Network for Housing Research
(ENHR) zorganizowal w Paryzu swoje pierwsze warsztaty poswiecone badaniom
poréwnawczym z zakresu mieszkalnictwa. Podkreslono potrzebe odpowiedniej
konceptualizacji w celu zapewnienia teoretycznie solidnych i logicznie uzasad-
nionych badan nad mieszkalnictwem [Lundqvist 2011]. Jednak w postscriptum
do powstatych prac Harloe [1991] ubolewal nad brakiem rozwoju teoretyczne-
go, nadmiernym opisem i niewystarczajagcym wyjasnieniem badanych zagadnien.
Od czasu warsztatéow w Paryzu opublikowano szereg uzytecznych przegladéow
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koncepcyjnych dotyczacych literatury poréwnawczej [Scanlon, Whitehead, Ar-
rigoitia 2014]. Stephens i Norris [2013] omawiajg potrzeb¢ wzmocnienia kon-
cepcyjnych i metodologicznych podstaw badan poréwnawczych nad mieszkal-
nictwem. Stephens [2011] przedstawia réwniez podejscie do poréwnawczych
badan nad mieszkalnictwem, ktdre jest ,osadzone w systemie (mieszkaniowym)”
[Jacobs 2019: 37].

Doktoranci z Centrum Studiéw nad Srodowiskiem Metropolitalnym Uni-
wersytetu Amsterdamskiego (AME) postanowili na nowo zbada¢ nierozwigza-
ne debaty. Zorganizowali warsztaty (16-17 grudnia 1999 r.), ktérych celem bylo
jednoznaczne rozwigzanie probleméw metodologicznych utrudniajacych rozwoj
analizy pordwnawczej. Zalozeniem prac w Amsterdamie bylo to, Ze solidna anali-
za poréwnawcza wymaga odpowiedzi na podstawowe pytania z zakresu ontologii
i epistemologii. Tylko zadajac pytania: ,dlaczego poréwnujemy’, ,.jak poréwnuje-
my’, »,jaka jest natura przyczynowosci” i ,jaki powinien by¢ poziom analizy”, moz-
na zacza¢ wyjasniac réznice dzigki analizom poréwnawczym [Ploeger et al. 2001].

W jednym z pierwszych artykutéw Pickvance podkreslal znaczenie przyczyno-
wosci w analizie poréwnawczej, definiujgc analize jako ,kazda probe okreslenia
przyczyn”. Ostrzegal, ze przypisywanie przyczyn jest trudnym przedsiewzieciem,
wskazujac na réznice miedzy przyczynami strukturalnymi na glebokim poziomie
a licznymi przyczynami warunkowymi, ktore czesto sa ze sobg powiazane. Twier-
dzil réwniez, ze dychotomia miedzy analizg uniwersalizujaca a réznicujacy jest
zbyt prosta, dlatego zalecal odwotywanie si¢ do przyczynowosci mnogiej w celu
wyjasnienia réznicy [Ploeger et al. 2001].

W swoich artykutach Lawson argumentowala, Ze aby wyjasni¢ réznice, nale-
zy zaproponowa¢, zweryfikowac i skontrastowa¢ grupy kluczowych relacji, ktore
leza u podstaw roznych studiow przypadkéw [Ploeger et al. 2001]. Kemeny wska-
zywal, ze teoretyzowanie jest kluczowe w kazdym wysitku badawczym dotycza-
cym badan poréwnawczych. Jego zdaniem badacz powinien zakotwiczy¢ wszyst-
kie analizy w ramach teoretycznych; w przeciwnym razie wszystkie wyjasnienia
staja sie ,bezpostaciowymi opisami, ktore nie s3 w stanie by¢ poddane testom
empirycznym” [Ploeger et al. 2001].

Kemeny i Lowe zwracali uwagg, ze badania nad mieszkalnictwem, podobnie jak
poréwnawcze badania nad dobrobytem, znajdowaly si¢ w kregu teorii konwergen-
cji. Jednak wedtug nich odchodzily one od monoteoretycznej teorii konwergencji
bazujacej na poszukiwaniu jednej nadrzednej teorii wyjasniajacej wszystkie po-
dobienstwa i réznice miedzy systemami mieszkaniowymi. Zauwazyli, ze badania
zmierzajg w kierunku ,teorii sredniego zasiggu”, réznice miedzy krajami nie s3
sprowadzane do jednego wspdlnego mianownika w prébie zbudowania przeko-
nujacej teorii nadrzednej, takiej jak rosnace standardy materialne, determinizm
demograficzny czy urynkowienie. Zamiast tego podkreslano réznorodnos¢ i roz-
bieznosci. Badania zmierzajg w kierunku rozwoju perspektyw teoretycznych ma-
jacych na celu rozumienie réznic [Kemeny 2001: 57-58].
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Celem badan poréwnawczych jest zrozumienie, wyjasnienie, ocena, a w dal-
szej konsekwencji wplyw na zmiang proceséw i mechanizmoéw, ktére zachodza
w réznych kontekstach i skalach. W praktyce wyniki sg czgsto wykorzystywane
do wplywania na decyzje polityczne podejmowane w zakresie mieszkalnictwa,
ale moga rowniez skupia¢ si¢ na bardziej ogélnym poziomie zwigzanym z checig
zrozumienia, jak dziala rynek, system mieszkaniowy lub jego czgs¢, jak zastoso-
wanie réznych rozwigzan instytucjonalnych przyczyni sie do osiagniecia réznych
wynikéw [Lawson, Haffner, Oxley 2010: 3].

Badania poréwnawcze maja na celu ujawnienie zlozonej, ustrukturyzowanej
rzeczywistosci systemow mieszkaniowych, opracowanie odpowiednich narze-
dzi badawczych oraz koncepcji do wyjasniania ich réznic i zmian [Ploeger et al.
2001: 1]. Wstepna klasyfikacja zjawisk mieszkaniowych i wybrana strategia ba-
dawcza wplywaja na wybdr danych, strategie analityczng, a ostatecznie na wyniki
kazdego badania poréwnawczego [Lawson, Haftner, Oxley 2010: 2].

Poréwnanie naukowe moze by¢ rozumiane jako specyficzne podejscie polega-
jace na wytwarzaniu, przetwarzaniu i strukturyzowaniu danych, ktére ma pewne
metodologiczne konsekwencje. Alternatywny poglad traktuje analize poréwnaw-
czg jako metode, a nie podejscie metodologiczne [Nissen 1998: 401-409].

Wyniki badan komparatywnych sa jednak czesto kwestionowane, m.in. ze
wzgledu na teoretyczne i metodologiczne podstawy, kryteria doboru studiow
przypadkéw, interpretacje badacza czy ogolng poréwnywalnos¢ struktur i pro-
ceséw spolecznych [Steinfiihrer 2005: 4]. Mozna wyr6zni¢ dwa rodzaje porow-
nan naukowych: podejscia stuzace gltebszemu zrozumieniu réznic, a wiec i po-
szczegolnych przypadkéw (lub tylko jednego z nich); podejscia ukierunkowane
na wspoélne cechy wybranych przypadkéw, a wiec na uogélnienie [Haupt, Kocka
2004]. Nalezy zaznaczy¢, ze wybrane specyficzne podejscie poréwnawcze w litera-
turze przedmiotu okreslane jest rdwniez jako ,,poréwnanie kontrastowe” [Haupt,
Kocka 2004]>.

Analiza komparatywna oznacza, ze autor powinien by¢ swiadomy, ze pomi-
mo znajomosci wielu kultur (czesto takze jezykow) i podjecia proby zrozumienia
miedzykulturowego, zawsze utrzymuje si¢ strukturalne podejscie na korzys¢ ,wta-
snej” kultury. To ,,stronnicze podejscie” jest akceptowane w ramach prowadzenia
analizy komparatywnej, a nacisk polozony jest na wzajemne uczenie si¢, zwlasz-
cza w zakresie obcej kultury na rzecz poszerzenia wlasnej wiedzy i dos§wiadczenia.
Obce spojrzenie na inne spoleczenstwo zostaje przekierowane na to, ktére wyda-
je si¢ dobrze znane w celu zakwestionowania i ostatecznie lepszego zrozumienia
z nowo zdobytej zewnetrznej perspektywy. W ten sposob, za pomoca kompara-
tywnego podejscia, podejmowana jest proba uzyskania nowych spostrzezen, ale
nalezy pamigta¢, ze na przyklad analizy komparatywne polityki mieszkaniowej

3 W literaturze mozna réwniez znalezé podobne rozrdznienie ,strategii zorientowanych na
przypadek” i ,strategii zorientowanych na zmienne” [Pickvance 2001: 12-13].
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i rynkéw mieszkaniowych w Niemczech i Czechach z perspektywy polskiej za-
konczg si¢ innymi wnioskami niz analizy komparatywne w tym samym zakresie,
ale z punktu widzenia czeskiego badacza.

Studia poréwnawcze odnoszace sposoby dzialan jednej polityki mieszkaniowej
do drugiej musiaty zmierzy¢ sie z argumentami, ze ,,polityki sg kulturowymi pro-
duktami historii, czasu i miejsca: rzadko mozna je eksportowa¢” [Cullingworth
1993: 177]. Wiedza o instrumentach polityki mieszkaniowej i ich rezultatach
w jednym kraju pozwala na analiz¢ podobnych kwestii w innym panstwie. Przy
odpowiednim uwzglednieniu probleméw zwigzanych z ,,mozliwoscia przeniesie-
nia” badania poréwnawcze moga wiec stanowi¢ katalizator dla rozwoju nowych
kierunkow i instrumentéw polityki mieszkaniowej. Nowe pomysty dotyczace po-
lityki mieszkaniowej moga powsta¢ w wyniku stymulacji wiedza, a zapoznanie
sie z réznymi podejsciami moze podwazy¢ dotychczasowe przekonania na temat
przyczyn problemdw i ich skutkéw oraz oceny instrument6w polityki mieszkanio-
wej danego kraju. Z pewnoscia zrozumienie réznic i podobienstw miedzy spole-
czenstwami moze poprawic¢ zrozumienie procesow zachodzacych wewnatrz spo-
teczenstw [Oxley 1991].

Badania poréwnawcze skupialy si¢ gtéwnie na analizach krajowych polityk
i systeméw mieszkaniowych, czgsto bazowaly na studiach przypadkéw ponizej
skali makro. ,,Zamiast studiowa¢ cale kraje i cale systemy mieszkaniowe, mozna
by wiele zyska¢ dzigki studiom mieszkaniowym w skali mikro, ktére na przyklad
koncentruja sie na miastach, grupach gospodarstw domowych lub poszczegél-
nych wlascicielach lokali, poréwnujgc je miedzy krajami. [...] W wiekszosci przy-
padkéw wymagaloby to zbierania danych pierwotnych. Dzigki badaniu czesci
(np. w postaci lokalnej polityki mieszkaniowej) i umieszczeniu jej w odpowied-
nim kontekscie mozemy dowiedzie¢ si¢ wiele o calosci (krajowej polityce miesz-
kaniowej)” [Steinfithrer 2005: 4-5].

2.3. Uzasadnienie wyboru przyjetych
w pracy metod badawczych

Szczegdlng trudnoscia i wyzwaniem w przeprowadzaniu badan zaprezentowanych
w niniejszej monografii byt ich miedzykulturowy charakter, konieczno$¢ odniesie-
nia sie do réznych kultur, polityk mieszkaniowych i ich instrumentéw w konkret-
nych uwarunkowaniach spoteczno-gospodarczo-politycznych, przeksztalcanych
przede wszystkim poprzez polityke transformacji. Miato to oczywiscie konsekwen-
cje dla metodologii badan empirycznych, poniewaz jak wskazuje literatura: ,W chy-
ba zadnym innym subpolu badan nauk spolecznych kwestie metodologii i pomiaru
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nie s3 tak otwarte na wyzwania i krytyke, jak wtedy, gdy sa stosowane w badaniach
miedzykulturowych i miedzynarodowych” [Johnson 1998: 1].

Nie da si¢ mierzy¢ ,tego samego” w roznych kulturach za pomocy idealnie
identycznych instrumentéw. Nalezy spelni¢ kolejne kryterium metodologiczne
- réwnowaznos¢, ktéra w badaniach miedzykulturowych jest tak wazna, jak kla-
syczne kryteria zasadnosci i rzetelnosci. Dwa centralne pojecia rownowaznosci
zostaly wypracowane przez Timothyego P. Johnsona [1998: 3-10], a s3 to: réwno-
waznos¢ znaczenia pewnych poje¢ w réznych kontekstach narodowych i/lub kul-
turowych (réwnowazno$¢ interpretacyjna); rownowazno$¢ srodkow i procedur
stosowanych w badaniach empirycznych (réwnowaznos¢ proceduralna).

Oba typy réwnowaznosci nalezy rozumie¢ jako typy idealne, ktore nigdy nie
zostang osiagnigte w pelni w praktyce, lecz stanowia wzorzec, do ktérego nalezy
dazy¢. Zwigkszajaca sie¢ liczba prowadzonych poréwnawczych badan miedzykul-
turowych (np. International Social Survey Programme, ISSP) powoduje, ze kwe-
stie rownowaznosci proceduralnej maja duze znaczenie, a podejscia mieszane, 13-
czace zarowno techniki ilosciowe, jak i jakosciowe oraz majace na celu calosciowe
zrozumienie proceséw i mechanizméw w danej spotecznosci, dzielnicy, systemie
mieszkaniowym czy miescie, s3 coraz powszechniejsze [Steinfithrer 2005: 6-7].

Z powodu ograniczen kazdej z mozliwych metod badawczych teoretycznie
uzasadnione, dobrze zdefiniowane podejscie wielometodowe jest odpowiednie do
badania zfozonych zwigzkéw miedzy uczestnikami strony podazowej i popytowej
rynkow mieszkaniowych, interweniujacymi aktorami publicznymi w kontekscie
miedzykulturowym. Mozna wyr6zni¢ trzy wyzwania zwigzane z badaniami mie-
dzynarodowymi, takie jak: zachowanie réwnowaznosci interpretacyjnej i proce-
duralnej; adekwatno$¢ jezykowo-kulturowa; adekwatnos¢ zaréwno problemu, jak
i instrumentéw metodycznych.

W prezentowanej monografii, ze wzgledu na cel badan i zalozone tezy, wy-
stapila koniecznos¢ podejscia wielopoziomowego. Studia przypadkéw wybranych
miast w kontekscie krajowym zostaly uznane przez autora pracy za najbardziej
odpowiednig gléwna metode badawcza. Wybrane podejscie zostalo uzupelnione
analizami komparatywnymi bazujacymi na danych zastanych o charakterze sta-
tystycznym i jako$ciowym, co pozwolilo na zastosowanie metod indukcyjnych
w poszukiwaniu odpowiedzi na pytania badawcze. W ten sposéb ,tradycyjny”
dualizm: ankieta versus studium przypadku czy metody ilosciowe versus jakoscio-
we, zostal — zdaniem autora — pominiety.

Jesli chodzi o ograniczenia, to wynikaja one z wybranych metod badawczych.
Sciéle rzecz biorac, podejécie opierajace sie na studiach przypadkéw, skupiajace
sie na réznicach i podobienstwach miedzy dwoma przypadkami jest zawsze ogra-
niczone w swoim zastosowaniu do wybranych przyktadéw. Jest to zwiazek szcze-
golny: glebsze zrozumienie tych przypadkéw moze by¢ celem samym w sobie.
Studia przypadkow to jedna z wielu metod badawczych wykorzystywanych w na-
ukach spotecznych [Yin 1994]. Mozna stosowac wiele metod gromadzenia danych,
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takich jak wywiady, obserwacje, a wnioski na temat interesujacego zjawiska s za-
zwyczaj bogate, szczegdtowe i osadzone w kontekscie. Badania przypadkéw moga
by¢ stosowane w sposdb pozytywistyczny — w celu testowania teorii — lub w sposdb
interpretacyjny — w celu budowania teorii. Metoda ta jest bardziej popularna w ba-
daniach biznesowych niz w innych dyscyplinach nauk spotecznych*.

Studia przypadkow sa pozadang metoda badawczg, gdy: stawiane sg pytania
»jak” lub ,,dlaczego’, badacz ma ograniczong kontrole nad wydarzeniami i nacisk
ktadziony jest na wspolczesne zjawisko w kontekscie rzeczywistych wydarzen.
Zastosowanie metody case study do celéw badawczych jest uznane za jedno z naj-
trudniejszych przedsiewzie¢ w naukach spotecznych [Yin 1984].

Metode¢ te mozna odnalez¢ w ekonomii, w ktorej struktura danej branzy lub
gospodarki miasta czy regionu moze by¢ badana w ten sposéb. We wszystkich
tych sytuacjach potrzeba jej uzycia wynika z checi zrozumienia ztozonych zja-
wisk spolecznych. Studia przypadkéw pozwalajg badaczom zachowac holistyczne
i znaczace cechy rzeczywistych wydarzen, takich jak indywidualne cykle zycia,
procesy organizacyjne i zarzadcze, procesy demograficzne, stosunki migedzynaro-
dowe czy rozwdj galezi przemystu [Yin 1984: 1].

Case study, dzigki wykorzystaniu wynikéw wczesniejszych badan, pozwala na
dokonanie analizy i oceny ztozonych kwestii. Mozna ja uznac za solidng metode
badawcza, szczegoélnie gdy niezbedna jest ogdlna badz szczegoétowa analiza kon-
kretnego przypadku badz przypadkéw. Umozliwia dokladne zbadanie danych
w okreslonym kontekscie. W wiekszosci jej zastosowan wybierany jest maly ob-
szar geograficzny lub bardzo ograniczona liczba oséb jako przedmiot badan. Stu-
dia przypadkéw maja kilka unikalnych zalet w poréwnaniu z konkurencyjnymi
metodami badawczymi, takimi jak eksperymenty czy badania ankietowe.

Po pierwsze, case studies moga by¢ wykorzystywane zaréwno do budowania
teorii, jak i jej testowania, podczas gdy metody pozytywistyczne moga by¢ stoso-
wane wylacznie do testowania teorii. W interpretacyjnych badaniach przypadkow
konstrukty bedace przedmiotem zainteresowania nie musza by¢ znane z gory,
ale moga wylaniac¢ si¢ z danych w miare postepu badan. Po drugie, pytania badaw-
cze moga by¢ modyfikowane w trakcie procesu badawczego, jesli pierwotne pytania
okazg si¢ mniej istotne lub znaczace. Nie jest to mozliwe w zadnej pozytywistycz-
nej metodzie po zebraniu danych. Po trzecie, badania przypadkéw moga pomoc
w uzyskaniu bogatszej, bardziej kontekstualnej i bardziej autentycznej interpretacji
interesujgcego nas zjawiska niz wiekszo$¢ innych metod badawczych ze wzgledu na
mozliwo$¢ uchwycenia szerokiej gamy danych kontekstowych. Po czwarte, zjawisko
bedace przedmiotem zainteresowania mozna bada¢ z perspektywy wielu uczestni-
koéw i przy uzyciu wielu poziomoéw analizy (np. indywidualnego i organizacyjnego).

4 Wazne jest, aby zdawaé sobie sprawe, ze badania przypadkdw réznia sie od opiséw takich
przypadkdw, jak harwardzkie studia przypadkéw omawiane na przyktad na zajeciach bizne-
sowych.
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Jednoczes$nie badania przypadkéw maja rowniez pewne nieodlaczne stabosci.
Jakos¢ wnioskow wyciaganych z badan przypadkéw zalezy w duzej mierze od
zdolnosci analitycznych badacza. Do$wiadczony badacz moze dostrzec koncep-
cje i wzorce w danym przypadku, ktérych poczatkujacy badacz moze nie zauwa-
zy¢. W zwigzku z tym wyniki sg czasami krytykowane jako subiektywne. Ponadto
uogdlnienie wnioskow z case studies na inne konteksty lub organizacje moze by¢
trudne, poniewaz s3 one mocno osadzone w kontekscie.

Benbasat, Goldstein i Mead [1987] opisuja pig¢ problemdéw czesto napotyka-
nych w badaniach przypadkow. Po pierwsze, wiele studiéw przypadkow jest pro-
wadzonych bez konkretnych pytan badawczych, a zatem konczy si¢ bez precy-
zyjnych odpowiedzi lub wnioskéw. Po drugie, obiekty badan s czesto wybierane
z powodu ich dostepnosci i praktycznosci, a nie na podstawie dopasowania do
pytan badawczych, dlatego nie s3 w stanie zapewni¢ wyczerpujacych odpowiedzi
na interesujace pytania badawcze. Po trzecie, badacze czgsto nie weryfikuja ani
nie dokonuja triangulacji danych zebranych przy uzyciu wielu srodkéw, co moze
prowadzi¢ do stronniczej interpretacji opartej na odpowiedziach od stronniczych
rozmowcow. Po czwarte, wiele badan zawiera bardzo niewiele szczegétdéw na te-
mat sposobu gromadzenia danych (np. jakie pytania zostaly uzyte w wywiadach,
jakie dokumenty zostaly zbadane, pozycje organizacyjne kazdego rozmoéwcy)
lub ich analizy, co moze budzi¢ watpliwosci dotyczace wiarygodnosci wnioskow.
Dodatkowo, pomimo swojej sily jako dlugoterminowej metody badawczej, wie-
le studiéw przypadkéw nie $ledzi zjawiska w sposob dlugoterminowy, a zatem
przedstawia jedynie ograniczony obraz proceséw organizacyjnych i zjawisk, ktore
majg charakter czasowy.

Studia przypadkéw moga mie¢ charakter eksploracyjny, opisowy lub wyja-
$niajacy, a kazdy z tych typow przypadkéw moze wystepowac w postaci pojedyn-
czej badz zwielokrotnionej. Analiza zwielokrotnionej liczby przypadkéw ozna-
cza prowadzenie badan na specjalnie dobranych przypadkach [Pizlo 2009: 248].
W sytuacjach, w ktérych nie ma innych dostepnych poréwnywalnych przypad-
kéw (np. miast o podobnej strukturze i liczbie zasobéw mieszkaniowych), ba-
dacz moze przyjac¢ koncepcje pojedynczego przypadku. Jednak wada przyjecia
w metodzie case study tylko jednego przypadku jest jego niezdolnos¢ do dostar-
czenia uogdlniajacych wnioskéw (wynikajacych z braku mozliwosci poréwna-
nia) [Zainal 2007].

Zastosowanie w niniejszej monografii poréwnania umozliwilo zrozumienie
zar6wno ,innej” rzeczywistosci, jak i (w szczegdlny sposob) ,rodzime;j” kultury
autora. Jest to tym bardziej godne uwagi, ze ta ostatnia zwykle nie jest kwe-
stionowana, poniewaz jest zbyt znajoma, takze dla badaczy pracujacych w niej
i nad nia. Bylo to niewatpliwie jednym z gtéwnych wyzwan tych miedzykul-
turowych badan. W publikacji zostal wybrany i przyjety proces indukgji jako
najbardziej zasadny do analizy poruszanych problemoéw polityk mieszkanio-
wych badanych miast.
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2.4. Wybor przypadkow do badania

Pickvance [2001: 14] sugeruje poréwnywanie ,,najbardziej podobnych systemow”,
aby zredukowa¢ liczbe niekontrolowanych zmiennych, wybierajac ,spoteczen-
stwa, ktore majg wigkszos¢ cech wspoélnych, ale ktére wykazuja réznice miedzy
soba w zakresie niezaleznych zmiennych, ktorych efekty sa przedmiotem zain-
teresowania”. Autor monografii dokonal wyboru badanych jednostek lokalnych,
kierujac si¢ tg zasada. Wybdr do analizy polskich, czeskich i niemieckich miast
byt podyktowany szeregiem podobienstw miedzy ich systemami mieszkanio-
wymi, politycznym postrzeganiem roli mieszkalnictwa, rolg wladz centralnych
i lokalnych w zaspokajaniu potrzeb mieszkan oraz wspoélczesnymi problemami
rozwoju wielkich miast. Ponadto ich struktury demograficzne sa w duzej mierze
podobne, poniewaz kraje te maja starzejace sie spoteczenstwa.

Przeprowadzone studia przypadkéw dotyczace Niemiec i Czech obejmujg cztery
jednostki przestrzenne, po dwa miasta z kazdego kraju, natomiast w Polsce zbadane
zostaly cztery przypadki miast. Autor uznal, ze polityka mieszkaniowa na szczeblu
lokalnym jest uwarunkowana indywidualnymi lokalnymi zjawiskami, procesami
i mechanizmami, bez znajomosci ktorych nie byloby mozliwe osiagnigcie zalozo-
nych celéw badawczych. Z tego powodu wybral poglebione studia przypadkéw,
a nie przeprowadzenie bardziej ogélnego badania wiekszej liczby przypadkow, kra-
jow i miast. Stephens [2011] zidentyfikowal zwiekszajace sie znaczenie lokalnej, a nie
krajowej polityki mieszkaniowej, jako wynik zmieniajacych sie wzorcow wladzy
(»glokalizacja”). W mieszkalnictwie trend ten byl szczegélnie wyrazny w ostatnich
dwoch dekadach, przenoszac si¢ z poziomu panstwa na poziom miasta lub gminy.

Wybor krajow i miast moze mie¢ znaczenie praktyczne i teoretyczne - katali-
tyczne [Tracy 2010], gdyz pozwala rzuci¢ $wiatlo na decyzje polityczne dotyczace
polityki mieszkaniowej. Sg one podejmowane przez politykéw pod presja m.in.
zmian demograficznych. Dotyczg wielu jednostek terytorialnych, co moze uczy-
ni¢ studia tych przypadkéw interesujacy lekturg dla szerszej grupy czytelnikow.

2.4.1. Zrédta danych

Ze wzgledu na specyfike poruszanej problematyki podstawowym Zrédlem da-
nych byly dokumenty tworzone na poziomie panstwowym i lokalnym. Doku-
menty prawne rozpatrywane w niniejszej monografii byly analizowane poprzez
studiowanie oryginalnych tekstéw prawnych, a takze uznanych komentarzy i opra-
cowan literatury przedmiotu. Dokumenty dotyczace kierunkow i instrumentow
polityki mieszkaniowej skadaty si¢ z publicznie dostepnych tekstow, czesto w po-
staci strategii, programow, ktére wyjasnialy stanowisko rzadéw centralnych lub
wybranych miast wobec interesariuszy.
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Aby zrozumie¢ sytuacje na rynku mieszkaniowym w o$miu analizowanych
miastach, wzieto pod uwage statystyki mieszkaniowe i demograficzne dostarczone
przez miasta i krajowe biura statystyczne, a takze szereg raportéw dotyczacych ryn-
ku mieszkaniowego, opracowanych m.in. przez doradcéw do spraw nieruchomosci
oraz banki. Podobienstwa i réznice miedzy o$mioma miastami zostaly przeanali-
zowane z perspektywy wyzwan i szans lokalnych polityk mieszkaniowych. Badano
tez wplyw czynnikow egzogenicznych na wybor pomiedzy réznymi instrumentami
polityki mieszkaniowej. Konkretne instrumenty i rozwigzania lokalnych polityk zo-
staly poréwnane i przeanalizowane z wykorzystaniem pytan analitycznych pocho-
dzacych z przegladu literatury. Bez watpienia daje to walor aplikacyjny wnioskom
pracy, poniewaz wskazanie probleméw i okreslenie potencjalnych sposobow ich
rozwigzania jest wazne dla politykéw i decydentéw gospodarczych, ktérzy podej-
muja decyzje zwigzane z polityka mieszkaniowa w badanych krajach i miastach.

2.4.2. Ograniczenia i wiarygodnos¢ danych

W badaniach jakosciowych czesto sugeruje sig, ze subiektywno$¢ badacza i oséb
badanych jest czescig problemu badawczego. Wiedza uprzednia — sposob, w jaki
autor przedstawia zagadnienie w tekscie, oraz sposdb, w jaki czytelnik interpretuje
tekst, to czynniki, ktére moga wplywac na wyniki badan [Flick 2014]. W pewnym
sensie wyniki badan jakosciowych zawsze opisujg skonstruowang rzeczywisto$¢
[Guba, Lincoln 1994].

Poprzez bogaty opis przypadkéw dokonano analizy poréwnawczej z punktu wi-
dzenia istotnosci jednego rozwigzania wzgledem drugiego. Wybrana strategia kon-
centrowania si¢ na mniejszej liczbie przypadkow (miast), ale w kontekscie szeregu
uwarunkowan spolfeczno-prawno-gospodarczych zostala uznana za konieczng do
osiggniecia celu badawczego. Ze wzgledu na to, ze w kazdym opracowaniu bada-
no tylko dwa do czterech przypadkéw ograniczonych czasowo i przestrzennie, nie
mozna bezposrednio uogdlnia¢ wnioskéw na inne kraje, miasta i zakresy czasowe.

Intencja przeprowadzonych analiz bylo zbadanie instrumentéw, ktére moga
przyczynic¢ sie do bardziej skutecznej polityki mieszkaniowej na szczeblu lokal-
nym. W monografii nie ujeto wszystkich mozliwych instrumentéw wsparcia
mieszkaniowego ani nie ustalono wsrod nich zadnego porzadku waznosci. Ni-
niejsze opracowanie dotyczy gléwnie oceny wybranych instrumentéw wsparcia
mieszkaniowego w konkretnych uwarunkowaniach przestrzennych i spoleczno-
-prawno-gospodarczych. Z pewnoscig istniejg instrumenty zwigzane m.in. z wy-
korzystaniem zasobéw mieszkaniowych, ktére nie zostaly tu przeanalizowane,
dlatego ta publikacja powinna by¢ postrzegana jako wklad w oceng ewentualnie
mozliwych do zastosowania instrumentdw wsparcia mieszkaniowego i jako taka
powinna by¢ traktowana w debacie publicznej. Ponadto ograniczenia w zakresie
danych, opisane w kazdej pracy, ograniczaja interpretacje uzyskanych wynikow.
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2.5. Badania porownawcze polityki mieszkaniowej
w ujeciu konwergencji i dywergencji

Koncepcje analityczne i pojecia przyczynowosci badanych zjawisk sg fundamen-
talne dla badan poréwnawczych oraz lezg u podstaw rywalizujacych szkoét pogla-
dow, takich jak konwergencja (convergence) i dywergencja (divergence) [Lawson,
Haftner, Oxley 2010: 3]. Rozréznienie Jima Kemenyego i Stuarta Lowea pomie-
dzy podejsciem konwergencyjnym (convergence) i dywergencyjnym (divergence)
byto przez lata jedng z najbardziej popularnych typologii badan nad polityka
mieszkaniowg. W latach 80. XX w. w literaturze przedmiotu badania poréwnaw-
cze krajowych polityk mieszkaniowych byly zdominowane przez podejscia kon-
wergencyjne.

Przyjecie podejscia konwergencyjnego oznacza zwracanie uwagi na konteksty
kulturowe, a wigc u§wiadamianie sobie réznic narodowych i nietraktowanie ich
jako wyjatkow od ogodlnej reguly: ,,Nie znajdziemy tu ani redukeji do partykula-
ryzmu, gdzie kazdy system mieszkaniowy jest wyjatkowy, ani uogélnienia do uni-
wersalizmu, gdzie wszystkie systemy mieszkaniowe sg takie same. Zamiast tego
podejmowane sg proby dostrzezenia wzorcow i typologii systeméw mieszkanio-
wych” [Kemeny, Lowe 1998: 170].

Przyktadem takiego podejscia moga by¢ analizy koncentrujace si¢ na proce-
sach i mechanizmach lat 80. 1 90. XX w. W ramach krajowych systemo6w mieszka-
niowych powszechnie zmniejszano dotacje mieszkaniowe, zwlaszcza bezposred-
nie i przeznaczone dla strony podazowej, zniknely kredyty udzielane ze zrodet
publicznych, a mieszkania czynszowe zostaly zastgpione w znacznej mierze przez
mieszkania wlasno$ciowe. Natomiast instrumenty finansowania mieszkalnictwa
zmierzaly w kierunku rynku, ale deweloperzy i ich oferta mieszkaniowa nie na-
dgzata za nim.

Literatura przedmiotu dostarczata informacji, jak podmioty finansujace zyski-
waly na znaczeniu, jak prywatni deweloperzy przejeli proces dostarczania mieszkan
oraz jak przewage uzyskiwala warto$¢ wymienna jednostek mieszkalnych nad war-
toscia uzytkowa. Zwigkszenie liczby udzielonych kredytéw hipotecznych nie powo-
dowato stymulacji strony podazowej. Bylo to wynikiem neoliberalnych interwencji
panstw po stronie popytu. Zachecaly one do nabycia wlasnosci poprzez tatwiejsze
uzyskanie kredytéw hipotecznych. Te procesy byly mniej lub bardziej wyrazne
w zaleznosci od tego, jak duza role w zapewnieniu mieszkan w danym kraju od-
grywali prywatni deweloperzy i jakie byty priorytety wiadzy publicznej [Kohl 2021:
413-440]. Poréwnawcze analizy z zakresu mieszkalnictwa w ujeciu konwergencyj-
nym koncentrowaly sie wlasnie na tych problemach [Matznetter, Mundt 2012].

Podejscie dywergencyjne skupia sie nie na stworzeniu typologii, ale na zrozu-
mieniu réznic w systemach mieszkaniowych i ich konsekwencji dla uczestnikow
rynku mieszkaniowego [Kemeny, Lowe 1998: 172-173; podobne podejscie: Skifter
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Andersen, Munk 1994]. Nalezy wspomnie¢ o dwdch niebezpieczenstwach takiego
poréwnania. Po pierwsze, badacz moze wpas¢ w putapke ,instrumentalizacji in-
nego’, ktérag mozna réwniez nazwac ,imperializmem” naukowym [Haupt, Kocka
1996: 15-16; Nissen 1998: 414]. Moze wtedy nie odda¢ sprawiedliwosci kulturze
»innego” lub nawet systematycznie ja Zle rozumie¢ i przedstawiac jej znieksztalcony
obraz. Po drugie, podejscie takie moze zakonczy¢ sie brakiem jakiegokolwiek po-
réwnania, poniewaz przypadki s jedynie zestawiane ze soba [Kemeny, Lowe 1998:
163-164; Nissen 1998: 410; Oxley 2001: 94-95; Pickvance 2001: 16]. Ten ostatni
problem jest typowy dla wielu badan miedzynarodowych i migdzykulturowych.

Niektore z prac poréwnawczych roznig si¢ od gtownych szkdt: sg to studia po-
rownawcze w mikroskali, skupiajace sie¢ na poszczegolnych podmiotach lokalnych,
ich podejsciu i przekonaniach, na mikropolityce w réznych miastach; wykorzystuja
rézne, czgsto jakosciowe metody. Sa one odmienne od dwdch makropodejsé, ktore
zdominowaly badania poréwnawcze w dziedzinie mieszkalnictwa, z krajowa poli-
tyka mieszkaniowg jako wylaczng jednostka analizy. Badacz opracowujacy wszech-
stronne studium przypadku dotyczace grupy krajowych systeméw mieszkaniowych
powinien zadawa¢ pytania, ktore wychodza poza sektor mieszkaniowy per se, anali-
zowac wiele relacji, ktore tacza system mieszkaniowy z innymi czesciami gospodar-
ki, odnoszg polityke mieszkaniowa do innych polityk sektorowych, do wielu powia-
zan, ktdre istnieja miedzy srodowiskiem zycia jednostek i gospodarstw domowych
a systemem mieszkaniowym [Matznetter, Mundt 2012].

Jednym z przedstawicieli szkoly konwergencji jest Michael Harloe. W swojej
pracy The People’s Home z 1995 r. objasnil trendy rozwoju systeméw i polityk
mieszkaniowych w wybranych panstwach z wykorzystaniem teorii neomarksi-
stowskich. W jego analizach mozemy znalez¢ pytanie, aktualne réwniez dzis, kto-
re stalo si¢ mysla przewodnig jego rozwazan. Jaka grupa spoteczna powinna by¢
ostatecznym beneficjentem systemu mieszkalnictwa spolecznego - czy pomoc
powinna by¢ skierowana do najubozszych gospodarstw domowych, nieposiada-
jacych odpowiednich mozliwosci finansowych, aby zrealizowa¢ swoje potrzeby
mieszkaniowe na wolnym rynku, czy powinna by¢ ukierunkowana réwniez na
srednio zamozne gospodarstwa domowe?

Michael Harloe, starajac si¢ znalez¢ odpowiedz na to pytanie, wyodrebnil dwa
gléwne modele mieszkalnictwa spolecznego: model rezydualny i model masowy.
Model rezydualny ukazuje mieszkalnictwo spoteczne w waskim ujeciu, jest skon-
centrowany na rozstrzygnieciu problemoéw grupy najubozszych gospodarstw domo-
wych. Kierujac sie ta koncepcja, dzialania publiczne maja okreslone okresy realizacji,
a po uplywie przewidzianego czasu lub osiagnieciu zalozonych celow s konczone.

W modelu masowym mieszkalnictwo spoteczne ukazane jest w szerokim
ujeciu, a dzialania skupiaja si¢ na dlugoterminowych programach pomoco-
wych dotyczacych spotecznego mieszkalnictwa czynszowego. Osobami otrzy-
mujacymi mieszkania spoteczne sg zaréwno niezamozne, jak i $rednio za-
mozne gospodarstwa domowe. Wedlug Michaela Harole model masowy jest
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nieefektywny, moglby zosta¢ uznany za wlasciwy w sytuacji okresowego kryzy-
su badz w czasie wprowadzania reform panstwowych.

Wedtug Jorisa Hoekstry po uzyskaniu stabilizacji sytuacji na prywatnym rynku
mieszkaniowym nalezy niezwlocznie zaprzesta¢ publicznych inwestycji mieszka-
niowych [Hoekstra 2010: 4]. W pracach innego autora F. Blocka, ktérego zwo-
lennikiem byt Harloe, mozna przeczytaé, ze sedna zmian kierunkéw polityki
mieszkaniowej nalezy poszukiwa¢ w zalozeniach ustrojowych danego panstwa
i ich bezposredniego oddzialtywania na dynamike kapitalizmu. Kapitalistyczna
ekspansja formuje swoisty strumien spotecznych konsensuséw, w sklad ktérych
wchodzi m.in. kwestia zasobow mieszkalnictwa spotecznego.

Pickvence w swoich badaniach wyréznit dwie podstawy badawcze dotyczace
poréwnawczych studiéw miedzynarodowych. Pierwsze to podejscie uniwersal-
ne (universalistic approach), drugie to podejscie szczegdlowe (particularistic ap-
proach). Uniwersalne podejscie, dominujace w powojennych publikacjach, zbu-
dowane byto na zalozeniu, ze zjawiska spoleczne warunkowane sa niezmiennymi
czynnikami oraz ogélnymi regutami i nie s3 zalezne od bezposredniego otocze-
nia [Pickvance 2001]. Reprezentanci tego stanowiska uwazali, ze spoteczenstwa
i gospodarki wszystkich krajow podlegaja takim samym zmianom ewolucyjnym,
a roznig si¢ one jedynie szybkoscig wprowadzanych zmian i czasem zaistnienia.
To podejscie badawcze spotkalo sie z falg krytyki. Uznane zostalo za zbyt po-
wierzchowne i nieuwzgledniajace w swojej analizie specyfiki badanych panstw,
a mianowicie ich sytuacji politycznej i gospodarczej czy podloza kulturowego.

W przeciwienstwie do podejscia uniwersalnego, podejscie szczegétowe zaktada,
ze wysnuwanie wnioskow z miedzynarodowych badan poréwnawczych posia-
da niewielka warto$¢ poznawczg, poniewaz wyniki badan powinny by¢ odnoszone
jedynie do badanej populacji w danym miejscu i w okreslonym czasie. Wszystkie
procesy i zjawiska muszg by¢ zatem objasniane, majac na uwadze szczegélne sto-
sunki spoteczno-gospodarcze danego panstwa oraz jego kulturowg i panstwowa
odrebnos¢. Studia te prezentujg rozbiezno$ci pomiedzy spoteczenstwami a pan-
stwami, ale nie odpowiadaja na pytanie o przyczyny tych réznic [Lowe 2004: 248].

W ciagu ostatnich 20 lat naukowcy probowali znalez¢ zloty $rodek pomigdzy
nadmiernym wyja$nieniem a zbytnimi uogélnieniami badanych systeméw miesz-
kaniowych poszczegolnych krajéw. W celu zrozumienia rozbieznosci pomiedzy
grupami spolecznymi powstaly studia poréwnawcze i teorie, ktorych zadaniem
bylo i jest tworzenie klasyfikacji bazujacych na teoriach kulturowych, politycz-
nych oraz ideologicznych. Konsensus pomi¢dzy omawianymi powyzej dwoma
przeciwstawnymi postawami badawczymi definiowany jest w literaturze przed-
miotu jako podejicie posrednie. Zostalo ono réwniez poddane krytyce, ponie-
waz odrzucajac uogolnienia, poniekad z potrzeby je zawiera®. Wolne od tych nie-

5 Jako przyktad mozna podaé dwa terminy: ,mieszkania wtasnosciowe” i ,mieszkania czyn-
szowe”. Znaczenie obu tych pojeé jest powigzane z konkretnym miejscem i czasem.
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doskonatosci jest stosunkowo nowe podejscie badawcze w miedzynarodowych
analizach poréwnawczych dotyczace ,,skali mikro” (micro-scale comparative re-
search). Obszar tych badan jest zwykle waski, pozbawiony charakteru etnocentry-
zmu autora dokonujacego migdzynarodowych poréwnan.

W tej monografii przyjeto podejscie dywergencyjne, skupiajac si¢ na zrozumie-
niu réznic w lokalnych politykach mieszkaniowych i stosowanych instrumentach
wsparcia mieszkaniowego, bez dazenia do typologizacji czy uogélnien. Analiza
uwzgledniala kontekstowe uwarunkowania dzialan podejmowanych przez po-
szczegdlne miasta, jednak pozwolila rowniez zidentyfikowaé wspdlny problem
— deficyt mieszkan przystepnych cenowo - obecny we wszystkich badanych przy-
padkach, cho¢ przybierajacy rézne formy i skale.

2.6. Badania porownawcze w skali makro i mikro

Wiekszos¢ miedzynarodowych badan poréwnawczych dotyczacych mieszkal-
nictwa probuje wyjasnic¢ roéznice w krajowych politykach mieszkaniowych oraz
osigganych przez nie wynikach w postaci zestawu wskaznikéw opisujacych sytu-
acje mieszkaniowg na danym obszarze. Wskazniki te moga mie¢ charakter obiek-
tywny lub subiektywny. Do klasycznych obiektywnych wskaznikéw naleza m.in.:
jako$¢ mieszkan i ich dostepnos¢, a do subiektywnych - satysfakcja z mieszkania
iz zycia. Mozna rowniez wzig¢ pod uwage mozliwosci i funkcje zwigzane z miesz-
kalnictwem [Kimhur 2020] oraz bezpieczenstwo najmu.

Informacje na temat polityk i ich wynikéw sg gromadzone na poziomie krajo-
wym, a krajowy system opieki spofecznej lub mieszkalnictwa jest zwykle postrze-
gany jako gléwny czynnik wyjasniajacy obserwowane roznice miedzynarodowe
[Hoekstra 2020: 75].

Jak zauwaza Hoekstra, mozna zaobserwowac tzw. ,,stronniczos$¢ krajowa’, kto-
ra jest rowniez silnie widoczna w dziedzinie rozwoju teorii. Wiodacymi rama-
mi teoretycznymi w poréwnawczych badaniach nad mieszkalnictwem s3 teorie
dywergencji probujace znalez¢é rownowage miedzy uogdlnieniem z jednej strony,
a uwagag na roznice z drugiej [Hoekstra 2020: 75].

Na poczatku lat 90. XX w. nurty badan poréwnawczych konwergencji i dywer-
gencji zostaly potaczone przez kilku pionieréw. W 1992 r. Jim Kemeny opublikowat
ksigzke Housing and Social Theory, w ktdrej przedstawit mocne argumenty za sto-
sowaniem tezy o dywergencji w badaniach poréwnawczych nad mieszkalnictwem
[Kemeny 1992]. W artykule Housing and Welfare Regimes Matznetter i Mundt
[2012] podkreslali, Ze istnieje potrzeba wlaczenia mieszkalnictwa do badan po-
réwnawczych oraz wskazali wptyw dynamiki rynku mieszkaniowego na systemy
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opieki spotecznej i dystrybucje dochodéw [Matznetter, Mundt 2012]. Poczatkowo
powigzania miedzy systemami opieki spolecznej a typologiami mieszkaniowymi
byty badane w sposdb ostrozny. Dyskusja przez dlugi czas skupiata si¢ na zakresie
i formach interwencji panstwa w sferze mieszkalnictwa. Badacze rozwijali w jej ra-
mach rézne typologie systemdw mieszkaniowych, odnoszac je do polityki miesz-
kaniowej lub systemdéw opieki spotecznej [Matznetter, Mundt 2012].

W badaniach nad mieszkalnictwem teorie konwergencji i dywergencji przyjmu-
ja, ze systemy spoleczne i ich wyniki s zalezne od kontekstu, lecz ogélne zjawiska
w kontekscie krajowym pozwalajg na pewien stopien uogdlnienia [Hoekstra 2010].
Ten proces uogoélniania czesto prowadzi do tworzenia typologii krajow. Przykiada-
mi odpowiednich teorii dywergencji w poréwnawczych badaniach mieszkalnic-
twa sg czesto stosowane ramy teoretyczne Esping-Andersena [1990], Kemenyego
[1995] oraz Schwartza i Seabrookea [2008], a takze stosunkowo niedawno opra-
cowane ramy finansowania mieszkalnictwa Blackwella i Kohla [2018]. Wszystkie
te teorie bazuja na typologii krajowych systemow mieszkaniowych, zakladajac, ze
rodzaj systemu mieszkaniowego ma silny wptyw na wskazniki mieszkaniowe.

Przez lata typologia podej$¢ do analiz komparatywnych z zakresu mieszkalnic-
twa podazala za wczesniejszymi i ugruntowanymi kategoryzacjami. Dokonat si¢
postep w ramach kazdej ze szkot dotyczacych poréwnawczych badan nad miesz-
kalnictwem. Nowe tematy, takie jak skutki integracji europejskiej, zostaty podjete
w ramach podejs¢ konwergencyjnych i dywergencyjnych.

Poréwnawcze badania nad polityka mieszkaniowa na poziomie nizszym niz krajo-
wy, regionalnym lub lokalnym, pozostaja nadal w mniejszo$ci pomimo swoich wcze-
snych i obiecujacych poczatkéw [Matznetter, Mundt 2012: 288]. Hoekstra [2020]
kwestionuje dominacje poziomu krajowego w pordwnawczych badaniach nad miesz-
kalnictwem. Twierdzi, Ze w wyniku zaréwno proceséw miedzynarodowych, jak i roz-
woju wewnatrz panstwa zastosowanie kraju narodowego jako gléwnej jednostki do
analiz poréwnawczych nad mieszkalnictwem stracito w ostatnim czasie swoja mocna
pozycje w literaturze przedmiotu i jest do pewnego stopnia ,wypalone”

W wyniku tego procesu zaréwno poziom globalny, jak i lokalny zyskuja na
znaczeniu [zob. takze Aalbers 2015: 46]. Cho¢ trendy te z pewnoscia nie s3 nowe,
nie wywarly one jeszcze silnego wptywu na migdzynarodowe badania poréw-
nawcze nad mieszkalnictwem, w ktérych dominujaca jednostka analizy pozostaje
panstwo narodowe. Hoekstra proponuje wykorzystanie regionu (miasta) jako pod-
stawowej jednostki analizy w miedzynarodowych badaniach poréwnawczych nad
mieszkalnictwem. Zauwaza, ze nadrzegdnym miedzynarodowym zjawiskiem, kto-
re ,wypiera” panstwo narodowe jako gtéwny aspekt badan poréwnawczych nad
mieszkalnictwem, jest globalizacja. Ze wzgledu na globalng integracje gospodar-
czg, kulturows i polityczna panstwa narodowe majg coraz bardziej ograniczong
zdolno$¢ do okreslania wlasnej przysztosci. W réznym stopniu wszystkie systemy
mieszkaniowe w krajach rozwinietych podlegaja presji finansjalizacji i neolibera-
lizacji [Aalbers 2015, 2016; Maclennan, Miao 2017; Clapham 2019].
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Istnieje wiele przestanek do przeniesienia poréwnawczych badan mieszka-
niowych na poziom regionalny i lokalny. Ian Cole [2003] argumentowal, Ze ro-
$nie zréznicowanie lokalnych i regionalnych rynkéw mieszkaniowych, dlatego
niezbedne jest wielopoziomowe zarzadzanie mieszkalnictwem. Uzasadnione
jest wiec przeniesienie badan poréwnawczych nad mieszkalnictwem na po-
ziom regionalny i lokalny [Matznetter, Mundt 2012: 288]. Politolodzy réwniez
chca wiedzie¢ wigcej o lokalnej polityce mieszkaniowej [Matznetter, Mundt
2012: 12]. Kwestie mieszkaniowe s3 dyskutowane na poziomie lokalnym, gdzie
postrzega si¢ konkretne problemy i konstruuje narzedzia do ich rozwigzania,
ale nie musza mie¢ one odzwierciedlenia na poziomie krajowym [Matznetter,
Mundt 2012: 287].

Obecnie wiele badan poréwnawczych z dziedziny mieszkalnictwa pozyskuje
wyniki dotyczace polityki mieszkaniowej i mieszkalnictwa z baz danych na po-
ziomie mikro, takich jak EU-SILC (European Union Statistics on Income and
Living Conditions) lub EQLS (European Quality of Life Surveys). Jednak te bazy
danych wykorzystuja kraje jako jednostke analizy i generalnie nie pozwalaja na
dokonywanie zadnych znaczgcych podzialéw regionalnych lub lokalnych. Istnie-
ja pewne wskazniki mieszkaniowe dostepne na poziomie miasta (Eurobarometr,
globalne miejskie wskazniki cen mieszkan i przystepnosci cenowej), ale obejmuja
one tylko ograniczong liczbe miast i aspektéw mieszkaniowych. W tej sytuacji do-
stepnos¢ i porownywalnos¢ danych moze by¢ zaréwno problemem, jak i wyzwa-
niem dla migedzynarodowych badan poréwnawczych w zakresie mieszkalnictwa.

W ostatnich latach coraz czesciej przeprowadza sie badania poréwnawcze na
poziomie regionalnym i lokalnym, koncentrujace si¢ na studiach przypadkoéw, po-
przez analiz¢ lokalnych dyskursow, dziatan poszczegdlnych podmiotéw zwigza-
nych z mieszkalnictwem. Istnieje tradycja tego rodzaju poréwnawczych studiow
mieszkaniowych, ale zawsze s3 one podporzadkowane dominujacym podejsciom
na poziomie krajowym.

Nalezy zauwazy¢, ze lokalne rozwigzania mieszkaniowe nie s formulowane
w oderwaniu od kontekstow krajowych. S3 one ograniczone przez rozwoj sytu-
acji miedzynarodowej, a takze przez krajowe systemy opieki spotecznej i miesz-
kalnictwa, w ktérych osadzony jest lokalny system mieszkaniowy. W zaleznosci
od sily krajowych systemoéw opieki spolecznej i mieszkalnictwa lokalne systemy
mieszkaniowe moga by¢ postrzegane jako odmiany lub podtypy systemow kra-
jowych albo jako autonomiczne typy systemow lokalnych. Ponadto w badaniach
znaczenie majg rowniez polozenie geograficzne i kultura. Przy analizie lokalnych
systemow mieszkaniowych nalezy zawsze bra¢ pod uwage szerszy kontekst insty-
tucjonalny i kulturowy.

Konteksty krajowe pozostaja bardzo wazne i zawsze powinny by¢ brane pod
uwage w miedzynarodowych badaniach poréwnawczych. Badacze nie powinni
sie jednak zatrzymywac wylacznie na analizowaniu poziomu krajowego. Ponizej
tego poziomu czgsto ukryte sg duze i rosngce réznice w polityce mieszkaniowej,
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instytucjach mieszkaniowych i wynikach mieszkaniowych. Wazne jest, aby uzy-
ska¢ wglad w te roznice nie tylko z naukowego punktu widzenia, lecz takze spo-
tecznego. W koncu na codzienne (mieszkaniowe) doswiadczenia ludzi silnie
wplywa lokalny system mieszkaniowy, w ktérym zyja [Hoekstra 2020: 80-81].

2.7. Schemat analizy realizacji polityki
mieszkaniowej jednostek lokalnych

Mieszkanie od strony uzytkowania jest per definitionem dobrem ,,szczegdlnym”
- generuje efekty zewnetrzne, moze naleze¢ do doébr publicznych albo prywat-
nych, przechodzi przez faze¢ produkcji (tworzenia) — proces budowlany, faze za-
spokajania bezposredniej potrzeby mieszkaniowej (eksploatacji, uzytkowania)
oraz faze dystrybucji [Markowski, Sikora-Fernandez 2019: 38].

1

v

2 FAZA DYSTRYBUCJI 3
Regulacja dystrybucji

+ zasobu mieszkaniowego +

FAZA TWORZENIA
Tworzenie nowego zasobu
mieszkaniowego/regeneracja
starego zasobu

FAZA UZYTKOWANIA
(EKSPLOATACJI)
Eksploatacja zasobu mieszkaniowego

Rys. 2.1. Trzy fazy oddziatywania polityki mieszkaniowej

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Cembala [2014].

Przeprowadzona w publikacji analiza komparatywna lokalnych polityk
mieszkaniowych oraz instrumentéw wsparcia mieszkaniowego na przykladzie
poszczegdlnych przypadkéw miast bazuje na trzech fazach przedstawionych
narys. 2.1.
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Do jednych z podstawowych form pomocy mieszkaniowej dla gospodarstw
domowych nieposiadajacych wystarczajacych srodkéw finansowych, aby zaspo-
koi¢ wiasne potrzeby mieszkaniowe, nalezy dostarczanie publicznych zasobow
mieszkaniowych (czyli w obecnych uwarunkowaniach w Polsce przede wszyst-
kim komunalnych).

Mieszkalnictwo spoleczne pelni kluczowq funkcje w spoteczenstwie, zapew-
niajac gospodarstwom domowym, ktdre nie majg wystarczajacych srodkéw finanso-
wych, aby zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe na otwartym rynku, mozliwos¢
najmu mieszkania spotecznego [Department of Housing, Local Government and
Heritage 2021]. Daje im dostep do lepszej jakosci zakwaterowania, co w konse-
kwencji przynosi korzysci dla ich dobrego samopoczucia, zdrowia, bezpieczen-
stwa i produktywnosci [Scheba, Turok 2023: 1134].

Wtasno$¢ tych zasobéw w wigkszosci przypadkéw jest jednak kosztowna
i ucigzliwa dla podmiotéw publicznych. Duze obciazenie finansowe dotyczy nie
tylko fazy budowy, lecz takze fazy eksploatacji. Z uwagi na grupe docelowa uzyt-
kownikow koniecznos$¢ utrzymywania niskich stawek czynszu w zasobie nie po-
zwala czgsto na pokrycie podstawowych kosztéw jego utrzymania. Ponadto, przy
ograniczeniach finansowych jednostek samorzadu terytorialnego, skutkuje to
w diuzszej perspektywie pogorszeniem standardu i stanu technicznego mieszkan
oraz ich sukcesywnym wylaczaniem z uzytku [Zelazowski 2017: 12-13].

Niektorzy podnosza, ze korzystanie z publicznych zasobéw mieszkaniowych
dla 0s6b o niskich dochodach jest dodatkowo forma putapki spolecznej, poniewaz
zniecheca beneficjentow do podejmowania aktywnych dziatan na rzecz poprawy
wlasnej sytuacji materialnej i rezygnacji z pomocy spotecznej, w tym mieszka-
niowej. Na skutek tego zjawiska zmniejsza si¢ rowniez mobilno$¢ gospodarstw
domowych korzystajacych z pomocy mieszkaniowej, utrwalajac ich niekorzystng
sytuacje na rynku pracy [Stiglitz 2004: 483]. Nieodpowiednio przeprowadzone
publiczne projekty mieszkaniowe moga pogtebiac istniejace problemy spolecz-
ne oraz prowadzi¢ do powstawania stref ubdstwa negatywnie wplywajacych na
strukture calego miasta [Stiglitz 2004: 483].

Polityka mieszkaniowa zorientowana na faze tworzenia zasobu mieszkanio-
wego bazuje na instrumentach, ktére aktywizujg strone podazowa. Nie majg one
tylko wplywu na budownictwo publiczne, lecz takze stymulujaco dziataja na pry-
watne budownictwo mieszkaniowe. Ponadto nie nalezy zapominac o widocznej
w wielu miastach rewitalizacji, ktora takze generuje nowe lub odnowione za-
soby mieszkaniowe. Mozna wymieni¢ tu bardzo wiele réznorodnych narzedzi,
postugujac si¢ réznymi kryteriami. W $wietle badan komparatywnych wydaje
sie jednak zasadne skoncentrowanie si¢ przede wszystkim na instrumentach
powtarzalnych w badanych jednostkach. Ich poszukiwanie powinno by¢ oparte
na podstawowych pytaniach juz zaanonsowanych w monografii, a s3 one naste-
pujace: czy podmioty publiczne bezposrednio tworzg zaséb publiczny? Jesli tak,
jaki jest rozmiar produkcji? Jak wyglada kwestia finansowania? Jesli podmioty



68 Gospodarcza i spoteczna rola lokalnej polityki mieszkaniowej

publiczne wspoltworza zaséb mieszkaniowy, kto jest partnerem, jak dzielone s3
obowiazki i uprawnienia?

Odpowiedzi na te pytania wygladaly réznie w poszczegolnych okresach roz-
woju spoleczno-gospodarczego, co juz wczesniej opisano, dlatego niezbedne bylo
wskazanie konkretnych ram czasowych przeprowadzanych badan.

Polityka mieszkaniowa koncentrujaca si¢ na fazach dystrybucji i uzytkowania
takze korzysta z szeregu instrumentow, fazy te majg charakter nastepczy wobec
fazy tworzenia i moga zachodzi¢ symultanicznie. Ta pierwsza dotyka jednego
z najwigkszych ,,punktéw zapalnych” polityki mieszkaniowej — komu i kto ma
pomaga¢ w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych? Jaki to ma wptyw na lokalny
rynek mieszkaniowy i jego uczestnikow? Jednoczesnie mozna wskazaé, ze z od-
powiedziami na te pytania wiaza si¢ relacje dotyczace aktywnosci gospodarczej
i dobrostanu spoleczenstwa na danym obszarze.

Faza uzytkowania implikuje przede wszystkim pytania o podzial kosztéw uzyt-
kowania zasobu mieszkaniowego, zaréwno publicznego, jak i prywatnego. Miesz-
kanie jest dobrem drogim w utrzymaniu - ten truizm ma swoje konsekwencje
w stanie technicznym starzejacego si¢ zasobu mieszkaniowego, oferowanym stan-
dardzie w stosunku do aktualnych wymogéw technicznych, demograficznych
i srodowiskowych.



Rozdziat 3

Polityka mieszkaniowa
na poziomie krajowym
i gminnym w Polsce

3.1. Zatozenia krajowej polityki mieszkaniowej

Polska polityke mieszkaniowg mozna podzieli¢ na trzy etapy historyczne: okres
miedzywojenny, okres powojenny do 1989 r. oraz okres III RP. Rozréznienie
to opiera si¢ na gléwnych momentach przefomowych, wynikajacych z uwarun-
kowan politycznych, ekonomicznych i spolecznych. Po I wojnie §wiatowej zacho-
dzity w nowo tworzonej Polsce bardzo glebokie zmiany gospodarczo-legislacyjne,
przede wszystkim zwigzane z dazeniem do unifikacji instytucjonalnej kraju. Pol-
ska byla panstwem rolniczym, zapdznionym gospodarczo, z ogromnymi pro-
blemami spotecznymi takze w sferze mieszkalnictwa. Udzial 25-30% ludnosci
miejskiej powodowal, ze pozostawata daleko w tyle za najbardziej rozwinietymi
krajami Europy (Wielka Brytania 78%, Holandia 65%, Belgia i Niemcy po ponad
50%), wyprzedzajac jedynie kraje batkanskie (Bulgaria 18%, Rumunia 20%) i kra-
je nadbattyckie (np. Litwa 10%) [Zarnowski 1979].

W latach 30. XX w. sytuacja mieszkaniowa znacznie odbiegala od przecigt-
nych standardow europejskich. Polska miala mniej niz 200 mieszkan na 1 tys.
mieszkancéw, a powierzchnia tych lokali byta ponaddwukrotnie mniejsza niz
w Wielkiej Brytanii i Holandii oraz prawie dwukrotnie mniejsza niz w Rzeszy
Niemieckiej [Andrzejewski 1987]. W miastach powszechne byto podnajmowanie
mieszkan i tzw. katownictwo, poniewaz nie byto wystarczajaco duzo mieszkan dla
wszystkich potrzebujacych, co wynikalo przede wszystkim z masowej migracji
zarobkowej do miast [Makowska 2013: 127]. Rdzne programy pomocowe, ktore
starano si¢ prowadzi¢, nie zmniejszyty ogromnego deficytu mieszkaniowego.

W wyniku zniszczen wojennych podczas II wojny $wiatowej utracono okoto
1,6 mln mieszkan i domow, tj. okofo 22-24% zasobéw mieszkaniowych [Andrze-
jewski 1987]. Straty dotyczyly przede wszystkim obszaréw miejskich, widoczne
byly wyrazne rdznice regionalne [Piwonska 2015: 93-119]. Paradoksalnie zmia-
ny terytorialne przyczynity si¢ do polepszenia sytuacji mieszkaniowej w Polsce
po II wojnie §wiatowej. Odzyskane ziemie byly bardziej zurbanizowane i mialy
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wyzszy standard zasobéw mieszkaniowych. Ludno$¢ niemiecka opuscita te tere-
ny, a zostali tam osiedleni repatrianci i osoby migrujace z innych obszaréw [Fer-
mus-Bobowiec 2019: 242].

W czasie odbudowy kraju i likwidacji skutkéow II wojny $wiatowej zastosowa-
no panstwowg forme gospodarki lokalami mieszkalnymi. Dekret z 7 wrzes$nia
1944 r. o komisjach mieszkaniowych wprowadzal pojecie ,przydziatu mieszka-
nia”. Podmiotom publicznym przyznano prawo do dokwaterowywania lokatorow
do mieszkan. Wtasciciele doméw czynszowych zostali natomiast pozbawieni pra-
wa do swobodnego ich wynajmowania i ustalania stawek czynszu. Taka polityka
mieszkaniowa uzasadniana byta fatalng sytuacja mieszkaniowg spoteczenstwa po
IT wojnie $wiatowe;j.

Dekret z 21 grudnia 1945 r. o publicznej gospodarce mieszkaniowej i kontroli
najmu de facto upanstwawial budownictwo i gospodarke mieszkaniowa. Ograni-
czal on mozliwo$¢ wynajmowania mieszkan przez osoby prywatne; po raz pierw-
szy uzyto w nim terminu ,publiczna gospodarka mieszkaniowa”. Poczatkowo
obowigzywal tylko w najwiekszych miastach Polski: Warszawie, Lodzi, Gdansku,
Lublinie, Krakowie, Katowicach i Poznaniu, potem z czasem rozszerzano jego od-
dzialywanie. Po 1951 r. ani spotdzielnia mieszkaniowa, ani wlasciciel mieszkania
nie mieli prawa decydowa¢ o swojej wlasnosci [Makowska 2013: 128].

Mieszkanie bylo przydzielane osobie, ktérej zawod, praca, stanowisko wymaga-
ty zamieszkania w danej miejscowosci. Dopiero w 1962 r. wprowadzono kryterium
dochodowe ograniczajace przydzial. Czesto tamano zasady przydzialu mieszkan na
przyklad poprzez przyznawanie mieszkan osobom, ktére nie mialy do tego prawa.
Starano si¢ tez szukac réznych (czesto nielegalnych) sposobéw na ominiecie kolej-
ki i przyspieszenie przydzialu. W latach 1945-1956 budowa i gospodarka zasoba-
mi mieszkaniowymi nalezala prawie w catosci do obowiazkéw panstwa. W pierw-
szej polowie lat 50. wybudowano zaledwie 400 tys. mieszkan. Od 1956 r. nastgpita
liberalizacja prawa, gdyz uznano argumenty ekonomiczne, a panstwo wycofato sie
z catkowitego finansowania i reglamentacji budownictwa mieszkaniowego. Z pu-
blicznego gospodarowania wytaczono spétdzielcze lokale mieszkalne i mate domy
mieszkalne. W 1957 r. ogloszono nowa polityke mieszkaniows i zaczgto przyzna-
wac obywatelom kredyty mieszkaniowe [Makowska 2013: 128].

Pod koniec lat 60. nastapil zwrot w kierunku uczestnictwa przysztych lokato-
réw w kosztach budowy mieszkan. Ten zabieg w polaczeniu z rozwojem technicz-
nym i znacznym przyspieszeniem budowy spowodowal, ze dekada lat 70. byta
ztotym okresem polskiego mieszkalnictwa. W tym czasie rocznie okoto 200 tys.
0so6b otrzymywato klucze do wlasnego mieszkania. Najwigcej mieszkan wybudo-
wano w 1978 r. - 284 tys. Niemniej jednak wedlug spisu powszechnego z 1978 r.
deficyt mieszkaniowy szacowano na 1,6 mln, za§ wedlug kolejnego, z 1988 r., byto
juz na 2,9 mln.

W latach 70. nastgpila réwniez zmiana w podejsciu do wlasnosci. Od 1972 r.
mozna bylo wykupi¢ na wlasnos¢ mieszkania spétdzielcze, komunalne i zaklado-
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we. Do 1990 r. wykupiono 50% mieszkan lokatorskich, 8% mieszkan komunal-
nych i 1,6% mieszkan zaktadowych [Makowska 2013: 129]. W latach 1986-1987
nastgpifa stagnacja, a nawet regres w rozwoju mieszkalnictwa. Przy znacznym
zwiekszeniu si¢ liczby ludnosci intensywnos¢ mieszkalnictwa zmniejszyta sie
z 10,3 jednostek mieszkalnych oddawanych do uzytku na 1 tys. mieszkancow
rocznie w miastach (1976-1980) do 5,4 w 1988 r. [Kucharska-Stasiak 2008: 22].

Mimo ze w latach 80. sektor mieszkaniowy traktowany byl jako element poli-
tyki socjalnej, model polityki mieszkaniowej bazujacy na dominacji panstwa, ze
wzgledu na deficyt srodkéw finansowych, nie mogl zapewnic realizacji podsta-
wowego celu polityki mieszkaniowej, jakim jest prawo do mieszkania. Realizacja
modelu polityki mieszkaniowej, przyjetego w okresie powojennym, spowodowa-
ta problemy w sektorze mieszkaniowym, takie jak: zmniejszenie si¢ rozmiaréw
budownictwa i gwaltowne zwigkszenie si¢ kosztow budowy, deficyt mieszkanio-
wy, niski standard nowo budowanych mieszkan, niska jako$¢ zasobéw mieszka-
niowych spowodowana matg dbaloscig o ich stan techniczny z powodu niskich
czynszow. Czynsze dla znacznej czgsci zasobow mieszkaniowych byty ustalane na
poziomie nizszym od biezacych kosztéw utrzymania zasobéw mieszkaniowych.
Do kolejnych wad powojennego modelu polityki mieszkaniowej mozna zaliczy¢:
niedocenianie znaczenia infrastruktury spotecznej i potrzeb demograficznych,
wadliwg strukture gospodarki, nakazowy system zarzadzania, metody sprawo-
wania wiladzy, brak mechanizmu samofinansowania gospodarki mieszkaniowej
oraz brak efektywnych dlugoterminowych oszczednosci na cele mieszkaniowe
[Kucharska-Stasiak 2008: 22].

W okresie PRL liczba obywateli szybko rosta, osiagajac w 1988 r. ponad 37 mln.
Wyraznie widoczny byl trend migracji do miast, w ktérych systematycznie rosta
liczba mieszkan. W 1988 r. w ponad 7 mln mieszkan mieszkato 22,5 mln oséb. Po
rozpoczeciu transformacji spoteczno-gospodarczej w 1989 r. zmiany legislacyjne
dotyczyly caloksztaltu zycia gospodarczego i spotecznego w Polsce, w tym poli-
tyki mieszkaniowej. Konieczna stala si¢ zmiana uwarunkowan prawnych. Nowe
regulacje dotyczylty m.in. gwarancji prawa wlasnosci, uregulowania stosunkéw
wlasnosciowych, swobody obrotu, sprawnie dziatajacego systemu rejestracji praw
do nieruchomosci, mozliwo$ci wykorzystywania praw do nieruchomosci jako za-
bezpieczenia wierzytelnosci, prawidlowej alokacji zasobow przestrzennych [Ku-
charska-Stasiak et al. 2005: 165].

Pierwsza faza przeksztalcen — w latach 1989-1992 - byta zwigzana z zasadni-
czymi przemianami legislacyjnymi, ktérych celem bylo stworzenie fundamentéw
dla powstania gospodarki rynkowej. Zmieniona konstytucja znosita specjalne
uprawnienia przyznane w okresie wczesniejszym wlasnosci panstwowej i spotecz-
nej, wprowadzata swobode prowadzenia dziatalnosci gospodarczej oraz gwaran-
cje udziatu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy [Kucharska-Stasiak
et al. 2005: 165]. Zmieniono réwniez przepisy ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o go-
spodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. 1991 nr 30 poz. 127),
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dostosowujac je m.in. do wymagan zwigzanych z funkcjonowaniem samorzadu
terytorialnego. Gminy staly sie wlascicielami znacznej liczby nieruchomosci prze-
kazanych im przez panstwo w ramach realizacji postanowien ustawy z 8 marca
1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. nr 16 poz. 95 z pdzn. zm.). W tym
okresie nie wprowadzono jednak glebokich reform odnoszacych sie do rynku
mieszkaniowego [Kucharska-Stasiak et al. 2005: 165-166].

W latach 1993-1994, ktore wyznaczajg drugi etap w rozwoju rynku, obserwo-
wano realizacje nowych regulacji wprowadzonych we wczesniejszym okresie.

W 1994 r. uchwalono dwie ustawy zmieniajace zasady funkcjonowania rynku
mieszkaniowego. Byly to ustawy: z 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych
i dodatkach mieszkaniowych (Dz.U. nr 105 poz. 509 z p6zn. zm.) oraz z 24 czerwca
1994 r. o wlasnosci lokali (Dz.U. 1994 nr 85 poz. 388), zrywajace z ograniczeniami
dotyczacymi najmu i wlasnosci lokali mieszkalnych i uzytkowych. Nowe zasady
pozwolily na odejscie od limitéw ilosciowych obowigzujacych w okresie socja-
listycznym. Podjeto proby zmodernizowania polityki czynszowej i stworzenia
standardéw dziatania nowych podmiotéw — wspolnot mieszkaniowych, a takze
okreslenia zasady prywatyzacji zasobéw publicznych.

Niekonstytucyjnos¢ rozwigzan regulacji prawnej dotyczacej relacji wlasci-
ciel-najemca spowodowala jednak uchwalenie kolejnego aktu prawnego: ustawy
z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz.U. 2001 nr 71 poz. 733). Dla catego
rynku nieruchomosci wazne bylo réwniez ustanowienie aktu o zagospodarowa-
niu przestrzennym - ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. (Dz.U. nr 89 poz. 415) - ktory
zostal zastgpiony ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym (Dz.U. 2003 nr 977).

Zasady wsparcia przez panstwo zaspokajania potrzeb mieszkaniowych oby-
wateli zostaly okreslone w 1995 r. w ustawie o niektorych formach popierania
budownictwa mieszkaniowego (Dz.U. 1995 nr 133 poz. 654). Ustawa ta dala pod-
stawy prawne do funkcjonowania Krajowego Funduszu Mieszkaniowego, organi-
zowania Towarzystw Budownictwa Spotecznego (TBS) i tworzenia kas mieszka-
niowych. Réwnoczesnie kilkakrotnie nowelizowano ustawe prawo spétdzielcze
z 16 wrzesnia 1982 r. (Dz.U. 1982 nr 30 poz. 210), a w celu wsparcia oszczedzania
na cele mieszkaniowe uchwalono ustawe o kasach oszczedno$ciowo-budowla-
nych (Dz.U. 1997 nr 85 poz. 538) (nigdy jednak nie wydano niezbednych do jej
dzialania aktow wykonawczych).

W 1997 r. uchwalono ustawe o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz.U. 1997
nr 115 poz. 741), nazywang konstytucjg rynku nieruchomosci. W znacznej mie-
rze regulacja ta dotyczyla zasad zbywania i gospodarowania nieruchomosciami
publicznymi, a takze okreslata zasady ograniczania praw do nieruchomosci be-
dacych w reku podmiotéw prywatnych oraz warunkéw prowadzenia dziatalnosci
zawodowej na rynku nieruchomosci. W 2000 r. uchwalono nowg ustawe dotycza-
cg spotdzielni mieszkaniowych (Dz.U. 2001 nr 4 poz. 27).
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W latach 90. polityke mieszkaniowa okreslita uchwata Sejmu RP z dnia 6 lipca
1995 r. w sprawie polityki mieszkaniowej panistwa w okresie przemian spoteczno-
-gospodarczych. Zwracala ona uwage na niewystarczajaca liczbe mieszkan i ni-
ska jako$¢ zasoboéw mieszkaniowych. W uchwale okreslono cele i zasady polityki
mieszkaniowej. Jako priorytety wskazano przeciwdzialanie pogarszaniu sie warun-
kéw mieszkaniowych rodzin, konieczno$¢ likwidacji deficytu mieszkaniowego oraz
pomoc w uzyskaniu prawa do pierwszego mieszkania. Gmina stala si¢ podmiotem
odpowiedzialnym za opracowanie i realizacje lokalnej strategii mieszkaniowe;j.

Konstytucja RP uchwalona 2 kwietnia 1997 r. w art. 75 ust. 1 stanowi, ze: ,W1a-
dze publiczne prowadza polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkanio-
wych obywateli, w szczegdlnosci przeciwdzialajag bezdomnosci, wspierajg rozwoj
budownictwa socjalnego oraz popieraja dzialania obywateli zmierzajace do uzy-
skania wlasnego mieszkania”

Cele polityki mieszkaniowej powtarzaty sie¢ w kolejnych latach w wielu doku-
mentach rzadowych i parlamentarnych, ale nie byly one realizowane w praktyce.
Zasada polegania na rynku obowigzuje w polityce mieszkaniowej Polski w ostat-
nich trzech dekadach, czego efektem jest przede wszystkim wspieranie produkcji
budowlanej na wolnym rynku mieszkaniowym [por. Markowski et al. 2018: 41].

Panstwo przyjeto role koordynatora sektora mieszkaniowego, oferowato tylko
nieznaczng pomoc socjalng w postaci dodatkéw mieszkaniowych i publicznego
budownictwa zaadresowanego jedynie do najbiedniejszych uczestnikéw rynku
(pomoc podmiotowa, a nie skierowana do zasobu). Do gtéwnych celow polityki
mieszkaniowej w Polsce w latach 1990-2019 mozemy zaliczy¢: likwidacje deficytu
ilosciowego i jakosciowego; zwickszenie dostepnosci mieszkan dla oséb o $red-
nich i niskich dochodach, w tym poprzez zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych
przez najem; pomoc w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych 0séb w trudnej
sytuacji zyciowej i zagrozonych wykluczeniem spolecznym; finansowa pomoc
w szczegolnosci dla oséb mtodych i rodzin wielodzietnych w nabywaniu miesz-
kan na wlasnos¢; pomoc samorzadom w rozwoju budownictwa spotecznego.

3.2. Samorzad terytorialny jako podmiot
odpowiedzialny za lokalna polityke
mieszkaniowa

Wraz z upodmiotowieniem gmin przeniesiono na nie odpowiedzialno$¢ za ksztat-
towanie sytuacji mieszkaniowej, m.in. poprzez realizacje mieszkalnictwa spotecz-
nego i wyplate dodatkéw mieszkaniowych dla gospodarstw domowych o niskich
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dochodach. Zasadniczym problemem Polski bylo jednak niedostosowanie zakresu
odpowiedzialnosci i zadan gmin do mozliwosci finansowych, co w sferze miesz-
kaniowej bylto niejednokrotnie podkreslane [zob. Najwyzsza Izba Kontroli 2010].

Zarzadzanie komunalnymi zasobami mieszkaniowymi powinno by¢ dziala-
niem skierowanym na majgtek mieszkaniowy gminy, obejmujgcym planowanie
i podejmowanie decyzji w zakresie budowy nowych mieszkan oraz biezacej eks-
ploatacji i utrzymania w odpowiednim stanie technicznym istniejacych zasobow.
Gminne zasoby mieszkaniowe zostaly zdefiniowane w ustawie o ochronie praw
lokator6w, zgodnie z ktdra tworzg je mieszkania stanowigce wlasnos¢ gminy albo
gminnych oséb prawnych lub spoétek handlowych utworzonych z udzialem gmi-
ny, z wyjatkiem towarzystw budownictwa spotecznego (TBS). Jest to zatem zaséb
mieszkaniowy przeznaczony na wynajem z zalozenia dla osob, ktore nie sg w sta-
nie zaspokoi¢ swoich potrzeb mieszkaniowych na wolnym rynku. Mieszkanie ko-
munalne pelni funkcje pomocnicza, a jednoczesnie stanowi cze$¢ majatku gminy,
ktory moze by¢ przez nig wykorzystywany w celu pomnazania swoich dochodéw.
Gmina moze zatem mieszkania komunalne wynaja¢ lub sprzedaé, a dochody
- zaréwno z wynajmu mieszkania, jak i jego sprzedazy - s3 dochodami wtasnymi
gminy. Mieszkania komunalne stanowig zaséb mieszkaniowy nalezacy do gminy
i sg czescig zasobow publicznych [Sikora-Fernandez 2011: 181].

Stan techniczny zasobéw mieszkaniowych gmin jest bardzo zréznicowany
przestrzennie, co ma swoje zrédla m.in. jeszcze w zniszczeniach po II wojnie
swiatowej i pdzniejszej dynamice odbudowy. Paradoksalnie, w szczegolnosci duze
miasta, ktdre nie zostaly zniszczone, nie korzystaly ze zwigkszonych $rodkéw na
odbudowe. Po latach stan starych zasobéw mieszkaniowych byt bardzo zty. Po-
nadto gminy, przy reglamentacji czynszéw, nie byly w stanie prowadzi¢ efektyw-
nej gospodarki remontowej [szerzej: Kornitowicz, Uchman 2011]. Chcac rozwia-
za¢ przynajmniej po czesci zaistnialy problem, zintensyfikowaly akcje sprzedazy
mieszkan komunalnych (ich prywatyzacji) dotychczasowym najemcom, pomimo
ze sprzedawaly zasoby w bardzo zlym stanie technicznym.

W Polsce przyjety zostal model tzw. prywatyzacji rozproszonej, inicjowanej
przez najemcow, w miejsce prywatyzacji selektywnej, czyli prywatyzacji w wyty-
powanych przez gmine budynkach. Ten model przynidst negatywne skutki, po-
niewaz powszechnie che¢ wykupu zglaszali najemcy najlepszych budynkéw pod
wzgledem lokalizacji, stanu technicznego i standardu uzytkowego. W efekcie
w zasobach gmin pozostaty mieszkania w najgorszym stanie technicznym i w naj-
mniej korzystnych lokalizacjach. Ponadto gmina stata si¢ wspotwlascicielem wie-
lu budynkéw oraz cztonkiem wspolnoty mieszkaniowej, majac obowiazek uczest-
niczenia w procesie zarzadzania tym zasobem i kosztach z tym zwigzanych.

Prywatyzacja powinna by¢ poprzedzona odpowiednio przygotowang strategia,
a nie tylko nastawiona na biezace wpltywy [Wojciechowski 2003: 82]. Przed jej
wdrozeniem nalezy przeanalizowa¢ korzysci i koszty z nig zwigzane [Kamerschen
et al. 1991: 95-96]. Nie powinna zagraza¢ realizacji waznych celéw publicznych,


http://m.in

Rozdziat 3. Polityka mieszkaniowa na poziomie krajowym i gminnym... 75

co upowaznia do wytyczania jej granic [Savas 1992: 130]. Trzeba pamietac, ze
gmina ma racjonalnie gospodarowa¢ zasobem mieszkaniowym, aby realizowac
zadania wlasne. Nalezy zapobiega¢ masowej wyprzedazy lokali mieszkalnych
z zasobu za niewielki procent ich wartosci rynkowej, bowiem potrzeby lokalne
gospodarstw domowych o nizszych dochodach powinny by¢ zaspokajane z po-
mocg gminy. Wiadze lokalne musza podejmowa¢ dziatania zmierzajace do osia-
gniecia takiej liczby lokali w zasobie, ktéra umozliwi pelng realizacj¢ obligatoryj-
nych zadan ustawowych gminy [Parys 2020: 39-40].

Sprzedaz mieszkan musi by¢ poprzedzona akcja wyjasniajacg przyszlym na-
bywcom istote nabywanych praw oraz obowiazkéw [Bogusz 1993: 41]. Jednak
w dalszym ciggu niektére gminy daza do prywatyzacji swoich zasobéw mieszka-
niowych o charakterze rozdawniczym, co w polaczeniu z pasywnoscia inwestycyj-
na w zakresie gospodarki mieszkaniowej moze prowadzi¢ do poglebienia proble-
mu niezaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, zwlaszcza wsrdd oséb w trudnej
sytuacji materialnej [Parys 2020: 39-41].

Na poziomie pafistwa mozna wskaza¢ okreslone kierunki polityki mieszkanio-
wej wspierane konkretnymi instrumentami, wiele skierowanych jest do gmin i ma
stuzy¢ realizacji ich ustawowych obowigzkéw. Kompetencje gminy w zakresie go-
spodarki nieruchomo$ciami mozna analizowa¢ z punktu widzenia zakresu zadan,
jakie gmina ma do wykonania oraz podziatu uprawnien i obowiazkéw przypada-
jacych poszczegélnym organom gminy w gospodarce nieruchomos$ciami. Wycho-
dzac od zakresu zadan, warto przypomnie¢, ze gospodarowanie nieruchomoscia-
mi w gminie to pojecie odnoszace si¢ do caloksztaltu aktywnosci podejmowanej
przez ograny gminy wzgledem nieruchomosci zlokalizowanych na jej terytorium.
Dzialania te zmierzaja do osiagniecia zatozonych celéw, wsrdd ktérych rozwdj
lokalny jest celem nadrzednym [Matkowska 2010: 81]. Nalezy réwniez zaznaczyg,
ze za podstawowy cel inwestycji realizowanych przez gminy przyjmuje si¢ po-
prawe warunkow zycia spolecznosci lokalnej i zaspokojenie potrzeb w zakresie
uzytecznosci publicznej. Inwestycje gmin s zatem instrumentem oddzialywania
na lokalny rozwdj spoleczno-gospodarczy [Kik, Marona, Nalepka 2017: 37].

Mozna zatem stwierdzi¢, ze gospodarka nieruchomosciami w gminie jest swiado-
mym i celowym dziataniem upowaznionych podmiotéw w formach przewidzianych
prawem, obejmujacych podejmowanie decyzji oraz dokonywanie czynnosci faktycz-
nych i prawnych dotyczacych nieruchomosci przestrzennie zlokalizowanych na ob-
szarze gminy. Dzialania te stuzg osiagnieciu okreslonych celéw, podporzadkowanych
prowadzonej przez wtadze lokalne polityce rozwoju spoleczno-gospodarczego [Cy-
merman 2009: 29-46]. Rola gminy jest stworzenie mozliwie najlepszych warunkéw
dla podmiotéw gospodarujacych nieruchomos$ciami, aby ich decyzje i dziatania byty
zgodne z dlugookresowa wizja rozwoju gminy [Malkowska 2010: 81].

Zadania samorzadow lokalnych w planowaniu przestrzennym i gospodarce grun-
tami reguluja odpowiednie ustawy. Daja one samorzagdom narzedzia do tworzenia
warunkow do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspolnoty w zakresie polityki
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przestrzennej. Planowanie zagospodarowania przestrzeni stuzy optymalnemu wyko-
rzystaniu waloréw danego obszaru, chronigc jednoczesnie te elementy, ktére wy-
magaja szczegolnego traktowania. Podstawowe regulacje dotyczace tych zagadnien
znajduja si¢ w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r.
(Dz.U. 2003 nr 80 poz. 717). Okresla ona zasady polityki przestrzennej oraz zakres
i sposéb postepowania w sprawach zagospodarowania przestrzennego, przyjmujac
za podstawe tych dziatan fad przestrzenny i zréwnowazony rozwoj. Istotne jest tez
zrozumienie skutkdw finansowych uchwalenia miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego w odniesieniu do wzrostu i spadku wartosci nieruchomosci'.
Nieprawidtowosci dzialania calego systemu planowania i zagospodarowania
przestrzennego na skutek powszechnosci decyzji o warunkach zabudowy wobec
braku planéw miejscowych w skali lokalnej oznaczaja rozproszenie zabudowy,
w tym zabudowy mieszkaniowej, niedostateczne wykorzystywanie przez gminy
mechanizmu value capture z jednoczesnym ponoszeniem wysokich kosztéw, m.in.
infrastruktury [Sleszyr’lski, Nowak, Sudra, Zaleczna, Blaszke 2021: 30]. Warto réw-
niez wskaza¢ na problemy ze zbilansowaniem dochodéw i wydatkéw gmin oraz
ze zdecydowang przewaga wydatkéw, co wynika z nieprawidlowo skonstruowanej
renty planistycznej [Sleszyr'lski, Nowak, Sudra, Zaleczna, Blaszke 2021: 17].
Podobnie w raporcie NIK zwrécono uwage na szereg probleméw wyplywaja-
cych z obecnego systemu gospodarowania przestrzenia [Najwyzsza Izba Kontroli
2011]. Do najwazniejszych naleza m.in.: czesta nieaktualnos¢ i niekompletnos¢
dokumentéw okreslajacych polityke przestrzenng gminy, male znaczenie studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania gminy, realizacja lokalnej polityki
przestrzennej na podstawie decyzji administracyjnych. O trudnosciach zwigza-
nych z rozwojem przestrzennym na szczeblu lokalnym w Polsce specjalici pisza
od lat. Préoby zmiany poprzez poprawki legislacyjne dotychczas nie przynosily
wigkszych rezultatow [Sleszyniski et al. 2018: 182; Rozbiewski et al. 2019: 123-163].
Ustawa o gospodarce nieruchomosciami z dnia 21 sierpnia 1997 r. (Dz.U. 1997
nr 115 poz. 741) wprowadzita rozwigzania rynkowe w obrocie nieruchomosciami
publicznymi, okreslila tez zasady sprzedazy mieszkan z zasobu publicznego, wska-
zujac na mozliwos¢ stosowania roznego typu zwolnien i upustéw. Aktem prawnym,
ktory szczegdtowo reguluje zadania mieszkaniowe gminy, relacje miedzy wilasci-
cielami i najemcami, rézne typy najmu lokali mieszkalnych jest ustawa o ochronie
praw lokatoréw z dnia 21 czerwca 2001 r. (Dz.U. 2001 nr 71 poz. 733). Okresla ona
m.in. zasady sporzadzania i zawarto$¢ podstawowych dokumentéw okreslajacych
zasady gospodarowania zasobem mieszkaniowym w gminie, jakimi sg ,Wieloletnie
programy gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy” (WPGMZG).

1 Po zmianie przepiséw obecnie toczy sie proces przygotowan do reformy systemowej w za-
kresie zagospodarowania przestrzennego, ktéra powinna ostatecznie wejs¢ w zycie w 2026 .
W badanym w pracy okresie obowigzywaty plany miejscowe i studia uwarunkowan jako
gtdwne narzedzia polityki przestrzennej gmin.
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WPGMZG powinien by¢ uchwalony na co najmniej pi¢¢ lat. Zawiera m.in. in-
formacje dotyczace wielko$ci, stanu technicznego zasobu mieszkaniowego gminy
oraz jej plany w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych mieszkancow wy-
magajacych pomocy. Jest wiec dokumentem wyrazajacym cele lokalnej polityki
mieszkaniowej. WPGMZG wskazuje prognozy dotyczace zasobu mieszkaniowe-
go pod wzgledem wielko$ci i stanu technicznego. Brakuje w nich czesto analiz
zmian potrzeb mieszkaniowych oraz analiz wewnatrzmiejskich gospodarowania
zasobami mieszkaniowymi.

Kolejnym dokumentem okreslajacym lokalng polityke mieszkaniows jest stra-
tegia rozwoju gminy. Podstawg prawng jej uchwalenia jest ustawa o samorzadzie
gminnym z dnia 8 marca 1990 r. (Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95). Podstawowg funkcja
strategii jest dostarczenie podmiotom gospodarczym, inwestorom i mieszkaicom
informacji o dtugofalowych uwarunkowaniach rozwoju oraz sposobach rozwia-
zywania probleméw. Zawiera ona takze deklaracje wladz o podjeciu okreslonych
przedsiewziec i dzialan, dlatego staje si¢ dokumentem dlugofalowej lokalnej poli-
tyki. Jej opracowanie, cho¢ nieobligatoryjne, wydaje si¢ niezbedne. Tworzy plasz-
czyzne wspolpracy wszystkich zainteresowanych podmiotéw. W wiekszosci przy-
jetych do realizacji strategii rozwoju gmin zostala uwzgledniona problematyka
mieszkalnictwa, cho¢ sa tam podawane to dos¢ ogdlne informacje o liczbie i sta-
nie zasobow mieszkaniowych w gminie.

W kontekscie problematyki mieszkalnictwa warto réwniez wskaza¢, ze w wigk-
szosci strategii brakuje podsumowan pozwalajacych na oceng wpltywu mieszkan-
cow na ostateczny ksztalt dokumentu. Pomimo czestych deklaracji, ze realizacja
jej zapisow jest sprawa wspolna, w ktora musza wlaczy¢ sig nie tylko wladze i ad-
ministracja, lecz takze mieszkancy, przedsiebiorcy czy sektor pozarzadowy, watek
ten nie byl w strategiach rozwijany [Martela, Janik, Bubak 2023: 9].

Czescig strategii rozwoju gminy powinna by¢ strategia mieszkaniowa, ktora
okresla: ,jakie decyzje dotyczace mieszkalnictwa beda podjete w zaleznosci od
warunkoéw otoczenia oraz innych czynnikdéw, jak chocby posiadane $rodki finan-
sowe czy potrzeby spoteczne” [Sikora 2007: 691]. Typowym bledem, powielanym
w bardzo wielu polskich gminach, jest koncentrowanie sie w sferze mieszkanio-
wej jedynie na wlasnym zasobie komunalnym (mieszczacym si¢ w budynkach
i wspolnotach) [Klosowski 2010: 233]. Podstawa strategii powinno by¢ przyje-
cie zalozenia, Ze mieszkalnictwo spoleczne jest waznym elementem gospodarki
miast, warunkujgcym dostepnos¢ mieszkan [Muziol-Wectawowicz 2021: 84].

Sformulowanie scenariuszy rozwoju mieszkalnictwa jest niezbednym ele-
mentem i warunkiem racjonalnego dziatania wtadz samorzadowych, zmierzaja-
cego do wypracowania optymalnej strategii mieszkaniowej, ktora bedzie dobrze
osadzona w miejscowych realiach (w czym najwazniejsze jest nalezyte rozpo-
znanie sytuacji mieszkaniowej i mozliwosci ekonomicznych) oraz trafnie okresli
lokalne preferencje mieszkaniowe i kierunki pozadanych zmian [Jurek, Maj-
chrzak 2001].
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Analizujac lokalng polityke mieszkaniowa w trzech grupach instrumentéw
- skupionych na tworzeniu zasobu, jego dystrybucji i eksploatacji - mozna zbu-
dowac¢ pewien schemat dostepnych rozwiazan. W grupie instrumentéw stuzacych
tworzeniu zasobu mozna wskaza¢: takie, w efekcie ktorych gmina staje si¢ jedy-
nym wlascicielem nowego zasobu, takie, w wyniku ktérych staje si¢ wspotwtasci-
cielem i takie, w wyniku ktérych gmina jest dysponentem czesci zasobu, cho¢ nie
jest jego wlascicielem. Obowigzek tworzenia warunkéw do zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych wspdlnoty samorzadowej spoczywa bezposrednio na gminie
(art. 4 ust. 1 Dz.U. 2001 nr 71 poz. 733). Zadanie to realizuje za pomocg gminne-
go zasobu nieruchomosci. Jesli chodzi o zakres przedmiotowy mieszkaniowego
zasobu gminy w okresie badawczym, nalezaly do niego lokale stanowigce wia-
snos$¢ gminy albo gminnych oséb prawnych lub spétek handlowych utworzonych
z udzialem gminy, z wyjatkiem Towarzystw Budownictwa Spolecznego, a takze
lokale pozostajace w posiadaniu samoistnym tych podmiotéw (art. 2 pkt 10 Dz.U.
2001 nr 71 poz. 733) [Szymczak 2015: 99].

Instrumenty stuzace do dystrybucji zasobu mozna podzieli¢ na: ustawowe
- wskazane ustawowo kryteria okreslajg grupy beneficjentéw oraz charakteryzu-
ja niezbedny zasob, a takze wynikajace z uchwal danej rady gminy, wskazujace
jej preferencje co do beneficjentéw, np. senioréw, absolwentéw, rodzin z dzie¢mi.
W trzeciej grupie - instrumentéw stuzacych eksploatacji — takze mozna zasto-
sowac podobny podzial na narzedzia wsparcia wynikajace bezposrednio z ustaw
(np. dodatki mieszkaniowe) i z uchwal, przyznajace okreslone zwolnienia lub ob-
nizenia platnosci za mieszkanie.

Tab. 3.1. Instrumenty lokalnej polityki mieszkaniowej gmin w zakresie tworzenia, dystrybucji
i eksploatacji zasobu mieszkaniowego

Instrumenty stuzace
tworzeniu zasobu

Instrumenty stuzace
dystrybucji zasobu

Instrumenty stuzace
eksploatacji zasobu

1. Gmina jako jedyny wta- | 1. Ustawowe kryteria | 1. Przyznawanie dodat-
Sciciel nowego zasobu/ okreslajace grupy be- | kéw mieszkaniowych
Instrument | 1a. Gmina jako dysponent | neficjentdw i charak- | - realizacja obowigz-
czesci zasobu, nie bedac teryzujace niezbedny | kéw ustawowych
+ jego wtascicielem zas6b
Gmina kontroluje cato$¢ Zasob jest dystry- Wsparcie finansowe
nowo utworzonego zasobu | buowany wedtug dla oséb spetniajacych
Efekt mieszkaniowego/ ) regulacji prawnych, okreslone kryteria,
realizacji Gmina zarzadza cze$cia za- | zapewniajac dostep zmniejszenie obciagze-
. sobu, ale nie czerpie petni | gospodarstwom do- nia kosztami miesz-
instrumentu ;. P .. .
korzysci wtasnosciowych mowym spetniajagcym | kania
i moze by¢ ograniczona okreslone kryteria
w podejmowaniu decyzji
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Instrumenty stuzace Instrumenty stuzace | Instrumenty stuzace
tworzeniu zasobu dystrybucji zasobu eksploatacji zasobu
2. Gmina jako wspétwtasci- | 2. Kryteria wynikajace | 2. Zwalnianie lub
ciel zasobu z uchwat rady gminy, | obnizanie ptatnosci za
Instrument np. preferencje dla se- | mieszkanie na podsta-
nioréw, absolwentéw, | wie uchwat
rodzin z dzie¢mi
Gmina ma wptyw na zarza- | Zaséb jest dystrybu- Utatwienia finansowe
dzanie i decyzje dotyczace | owany zgodnie z lo- dla wybranych grup
Efekt czesci zasobu, ale dzieli od- | kalnymi potrzebami mieszkancéw, zmniej-
realizacji | powiedzialno$¢ikorzysci | i priorytetami, wspie- | szenie ich wydatkdw
instrumentu | zinnymi podmiotami rajac gospodarstwa mieszkaniowych
domowe spetniajace
okreslone kryteria

Zrédto: opracowanie wtasne.

Wymienione w tab. 3.1 instrumenty wspétoddziatuja na siebie, czasem majg
charakter innowacyjny. Widoczne jest rowniez faczenie réznych kategorii $rod-
kéw, aby wspomoéc okreslonych beneficjentéw. Warto zaznaczy¢, ze kazdy z wy-
mienionych instrumentéw moze by¢ realizowany w rézny sposéb, w zaleznosci
od lokalnych uwarunkowan, potrzeb i mozliwoséci gminy.

Obecnie tworzenie nowego zasobu czgsto nie wystepuje w postaci budowania
wlasnego zasobu przez gming, natomiast wykorzystuje si¢ wspotoddziatywanie
poprzez TBS (obecnie SIM), wchodzenie w partnerstwo publiczno-prywatne,
mozliwe jest réwniez zawieranie umow z inwestorami (,, Mieszkanie na Start”) czy
zamiany z deweloperami (,,Lokal za Grunt”). Gminy moga sie tez ubiegac¢ o dofi-
nansowanie dziatan zmierzajacych do stworzenia nowego zasobu lub odnowy juz
istniejacego (fundusze z BGK).

Przyznanie praw do lokali podlega ré6znym kryteriom - zaréwno ustawowym,
jak i uchwatowym. Wskazujg one priorytety podmiotéw publicznych uwidocz-
nione w postaci list kolejkowych i konkurséw na uzytkownikéw mieszkan. Brak
nowego zasobu wlasnego lub brak mozliwosci dysponowania zasobem o charak-
terze spolecznym (np. wybudowanym przez TBS) skutkuje niemoznoscig od-
powiedniej dystrybucji pomocy mieszkaniowej. To, co jest najbardziej widocz-
ne - obowigzek zapewnienia bezposredniej pomocy mieszkaniowej w postaci
mieszkan socjalnych (obecnie najméw socjalnych), pomieszczen tymczasowych
spoczywa na gminie wlasciwej ze wzgledu na miejsce pobytu uprawnionego. Nie-
realizowanie eksmisyjnych wyrokéw sadowych na skutek braku odpowiednich
lokali powoduje, ze gminy sa zobligowane do wyplaty odszkodowan wlascicielom
zajetych zasobow.

W fazie eksploatacji lokalu najemca lub czasem wlasciciel moga skorzysta¢
z pomocy w postaci dodatkéw mieszkaniowych. W Polsce sa one skierowane
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do oséb niezamoznych i maja na celu obnizenie kosztéw utrzymania mieszkan.
Instrument ten nie jest wprawdzie zwigzany z konkretng forma budownictwa
mieszkaniowego, ale najwieksza role odgrywa w zasobie spolecznym. Przyczy-
ng stosowania dodatkéw mieszkaniowych jest zalozenie, iz koszty mieszkaniowe,
w tym gtéwnie czynsze, stanowig nadmierne obcigzenie gospodarstw domowych
o niskich dochodach [Lis 2018: 67-81].

System dodatkéw mieszkaniowych zostal wprowadzony wraz z ustawa z dnia
2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (Dz.U.
1994 nr 105 poz. 509) w celu ochrony gospodarstw domowych o niskich docho-
dach w zwigzku z wprowadzeniem reformy czynszéw. Wdrozenie przepisow tej
ustawy powierzono gminom. W 2001 r. dla systemu dodatkéw mieszkaniowych
uchwalono odrebng ustawe, ktora rozszerzyta uprawnienia do dodatkéw miesz-
kaniowych na gospodarstwa domowe zajmujace mieszkania bezczynszowe?’.

Kazda gmina ma prawo uchwali¢ wlasne zasady pomocy w postaci ulg i zwol-
nien z czynszu. Jest to przejaw danej lokalnej polityki mieszkaniowej. Brak uchwa-
ly definiujacej zasady takiego wsparcia takze $wiadczy o prowadzonej lokalnie
polityce mieszkaniowe;j.

3.3. Przeglad wybranych rzadowych programow
i instrumentow polityki mieszkaniowej
adresowanych do gmin

Specyfika nieruchomosci mieszkaniowych, ich postrzeganie w kategorii dobr
podstawowych oraz ich wysoka kapitatochfonnos$¢ naklada na wtadze publiczne
obowigzek prowadzenia polityki mieszkaniowej ukierunkowanej na wspieranie
obywateli w rozwigzywaniu ich probleméw mieszkaniowych.

Zgodnie z polskim prawodawstwem wtadze publiczne sa zobowigzane do pro-
wadzenia polityki sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli,
w tym do przeciwdzialania bezdomnosci oraz wspierania budownictwa socjal-
nego i dzialann obywateli na rzecz uzyskania wlasnego mieszkania. Od 1989 r.

2 Nowe przepisy wprowadzita ustawa z 10 grudnia 2020 r. o zmianie niektorych ustaw wspie-
rajacych rozwéj mieszkalnictwa (Dz.U. 2021 poz. 11), ktéra dokonata zmian w ustawie o do-
datkach mieszkaniowych z 21 czerwca 2001 r. Zasadniczym celem ustawodawcy byto ureal-
nienie przepiséw w stosunku do potrzeb, usprawnienie catego systemu oraz wyeliminowanie
watpliwosci interpretacyjnych. Zmiany w przyznawaniu dodatku mieszkaniowego sa jednym
z elementdw programu majacego na celu poprawe sytuacji mieszkaniowej polskiego spote-
czenstwa.
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podmioty publiczne - kolejne kadencje parlamentu i rzady — wprowadzaly rézne
programy pomocowe skierowane do réznych grup docelowych.

Aby stworzy¢ podstawy prawne nowego sektora mieszkaniowego, Sejm uchwa-
lit w latach 90. szereg ustaw, ktore majg zasadniczy wplyw na funkcjonowanie
strefy mieszkalnictwa i budownictwa. Wprowadzone w latach 1990-1997 rozwia-
zania instytucjonalno-prawne tworzyty zbiér instrumentéw, bez ktérych wyjscie
z kryzysu mieszkaniowego w Polsce bytoby niemozliwe [Herbst 1999: 97].

Po zmianie ustroju politycznego w Polsce rzad zdecydowat si¢ wykorzystac na-
rzedzia podatkowe w walce z problemami mieszkaniowymi. W tym okresie sektor
bankowy nie byl jeszcze dobrze rozwinigty, a kredyty w warunkach wysokiej in-
flacji byly niedostepne dla przecietnych obywateli. Ograniczeniu bezposrednich
wydatkéw budzetu panstwa towarzyszylo wprowadzenie instrumentéw posred-
nich, pobudzajacych popyt i podaz. Wsréd nich byty ulgi podatkowe [Kucharska-
-Stasiak 2010: 29].

Ulgi podatkowe mialy zacheci¢ Polakéw posiadajacych fundusze do inwestycji
mieszkaniowych. Mozna wigc powiedzie¢, ze te instrumenty dotyczyly fazy tworze-
nia zasobu. System ten wspieral gtéwnie inwestycje we wlasne mieszkania i domy
(krétko funkcjonowata ulga z tytutu budowy mieszkan na wynajem). Zgodnie z do-
kumentem rzadu ,,Gtéwne problemy, cele i kierunki programu wspierania rozwoju
budownictwa mieszkaniowego do 2020 roku”, w latach 1993-1995 $rednie rocz-
ne koszty ulg podatkowych dla budownictwa wyniosty 1,3 mld PLN, w latach
1996-2000 zwigkszyly si¢ do 3,7 mld PLN, a w latach 2001-2005 wyniosly srednio
4,4 mld PLN rocznie. Cho¢ system generowal duze koszty dla budzetu panstwa,
przyczynil si¢ do zwiekszenia liczby mieszkan. Dokladna ocena jego efektywnosci
jest jednak trudna, poniewaz brak odpowiednich danych [Konopka 2016].

W 1994 r. Sejm uznal, ze kryzys mieszkaniowy przybral rozmiary kleski i we-
zwal rzad do wsparcia budownictwa czynszowego. Powotano Krajowy Fundusz
Mieszkaniowy na rzecz budowy budynkéw mieszkalnych na wynajem. Budow-
nictwo to mialo by¢ realizowane w formie Towarzystw Budownictwa Spotecznego
(TBS), funkcjonujacych na zasadzie non-profit. Ich dzialalno$¢ wspierana byta
réwniez z budzetéw lokalnych, najczesciej w formie przekazania gruntu niezbed-
nego do realizacji inwestycji mieszkaniowych [Kucharska-Stasiak 2010: 29].

Pierwszg inicjatywa rzadu w postaci instrumentéw wspierajacych rozwdj rynku
najmu o charakterze non-profit byt ustanowiony, na mocy ustawy z dnia 26 paz-
dziernika 1995 r. o niektérych formach budownictwa mieszkaniowego (Dz.U. 1995
nr 133 poz. 654), system Towarzystw Budownictwa Spotecznego (TBS). Ponadto
powotano Krajowy Fundusz Mieszkaniowy (KFM), ktérego celem bylo wspotfi-
nansowanie inwestycji w celu obnizenia kosztéw spotecznego budownictwa.

Wsparcie polegalo na udzielaniu preferencyjnych kredytéw dla Towarzystw
Budownictwa Spotecznego oraz spo6ldzielni mieszkaniowych w celu zwigkszenia
dostepnosci mieszkan dla 0séb o niskich dochodach, ktore nie kwalifikowaly sie
do wynajmu mieszkan socjalnych lub komunalnych, a jednocze$nie osiagajacych
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dochody niewystarczajace do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na zasadach
rynkowych. Wymogiem koniecznym, aby ubiegac si¢ o takie mieszkanie, byto
spelnienie kryterium dochodowego oraz nieposiadanie innego mieszkania w tej
samej miejscowosci.

W 1996 r. rozpoczeto realizacje systemu budownictwa spotecznego. Program
ten uzyskal dofinansowanie z budzetu panstwa w kwocie okoto 4,3 mld PLN
w latach 1995-2009. Jednak w maju 2009 r. Krajowy Fundusz Mieszkaniowy zo-
stal zlikwidowany, a jego $rodki przekazano Bankowi Gospodarstwa Krajowego
(BGK). Zostal on zastapiony przez kredyty preferencyjne udzielane przez BGK.
W praktyce likwidacja funduszu spowodowala wygasniecie inicjatywy, poniewaz
zabraklo srodkéw na kontynuacje programu.

Gminy bardzo czgsto byly w sktadzie zalozycieli TBS, co dawato im prawo do
decydowania o przeznaczeniu pewnej puli mieszkan. W ten sposob realizowa-
ty potrzeby mieszkaniowe swoich mieszkancow. System wspierajacy wynajem
mieszkan o umiarkowanych czynszach ujawnit duze zapotrzebowanie ze strony
0s0b poszukujacych lokali z nierynkowg stawka czynszu. Jednak wada tego sys-
temu byly dlugie listy oczekujacych na mieszkanie oraz obowigzek wniesienia
wkladu partycypacyjnego, co powodowalo, ze kwalifikacja 0oséb do programu
byta dokonywana na podstawie ich mozliwosci finansowych, nie za$ faktycznej
potrzeby wynajmu taniego mieszkania.

W Polsce do gléwnych programéw mieszkaniowych odnoszacych si¢ wprost
do zagadnienia zagrozenia bezdomnoscig, a takze samego zjawiska bezdomnosci
mozemy zaliczy¢ ,,Program wsparcia budownictwa socjalnego i komunalnego”
Pierwotnie powstal jako ,Pilotazowy program finansowego wsparcia dla gmin
w budowie lokali socjalnych, noclegowni i doméw dla bezdomnych” na mocy
ustawy z dnia 29 kwietnia 2004 r. o finansowym wsparciu tworzenia w latach
2004-2005 lokali socjalnych, noclegowni i doméw dla bezdomnych (Dz.U. 2004
nr 145 poz. 1533). Pierwotnie jego zakonczenie planowano na koniec 2005 r.,
jednak ze wzgledu na duze potrzeby zidentyfikowane podczas naboru wnioskéw
oraz ewaluacji wykonanej przez Instytut Rozwoju Miast [Olech 2010] na zlecenie
Ministra Transportu i Budownictwa dokonano w potowie 2005 r. modyfikacji,
przesuwajac termin zakonczenia programu o rok i zakladajac dodatkowe wspar-
cie finansowe ze $srodkéw budzetu panstwa [Wygnanska 2006: 5-8].

Po ewaluacji pilotazowego programu 8 grudnia 2006 r. parlament uchwalit
ustawe o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkan chronio-
nych, noclegowni i doméw dla bezdomnych. Ustawa wpisala na trwale niniejszy
program w polski system prawny wspierania mieszkalnictwa. W 2009 r. ustawa
ulegta powaznym modyfikacjom, zwigkszono m.in. limity procentowego udzialu
srodkéw z programu. Pogram jest finansowany z Funduszu Doplat dzialajacego
przy BGK. Jest réwniez jednym z programéw wspierajacych mieszkalnictwo w ra-
mach pakietu ,,Mieszkanie Plus”, wskazanego w Narodowym Programie Mieszka-
niowym [Rada Ministréw 2016].
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»Program wsparcia budownictwa socjalnego i komunalnego” przewiduje, ze
gminy otrzymuja wsparcie na realizacj¢ przedsiewziec¢ polegajacych na tworzeniu
lokali socjalnych, noclegowni, doméw dla bezdomnych, mieszkan chronionych
oraz lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, niestanowia-
cych lokali socjalnych (lokali komunalnych). Kazdego roku Bank Gospodarstwa
Krajowego w ramach programu oglasza dwa nabory projektéw do sfinansowania
(w kwietniu i wrzes$niu). Niemal 90% srodkow przeznacza si¢ na tworzenie miesz-
kan socjalnych i mieszkan chronionych, natomiast okoto 10% zarezerwowanych
jest na tworzenie noclegowni i doméw dla bezdomnych®.

W efekcie utworzono 12 tys. lokali i kontynuowano budowe kolejnych 4 tys.
[Cyran 2016]. Chociaz program przyczynit sie do ozywienia budownictwa ko-
munalnego, trzeba pamietaé, ze w dalszym ciagu stanowi ono niewielki odsetek
w budownictwie mieszkaniowym ogétem. Zgodnie z danymi GUS w latach 2005-
2018 udzial ten nie przekroczyt 2%.

Kwota przeznaczona na realizacj¢ programu sukcesywnie zmniejszala sie*. Pro-
gram ten za trzy edycje sktadania wnioskow (2007 r. i pierwsze poirocze 2008 r.)
nie przyniost efektow prognozowanych na etapie opracowywania regulacji ustawy.
Liczba sktadanych i finansowanych projektéw w nowym trybie réwniez znacznie
odbiegala od liczby projektéw w ramach pilotazu programu. Najprawdopodob-
niej wynikato to z duzych utrudnien formalnych w ubieganiu sie o $rodki, skom-
plikowania procedury skladania projektu oraz koniecznosci wniesienia duzego
wkladu wlasnego w projekt. Jak ocenia L. Groeger [2016], gminy wykazywaty
male zainteresowanie uczestnictwem w programie, poniewaz w dalszym ciggu
wymagal on od nich zaangazowania znaczacych $rodkéw wiasnych.

W roku 2006 rzad w ramach realizowanej polityki mieszkaniowej zainaugu-
rowal program ,Rodzina na Swoim’, ktéry funkcjonowat w latach 2007-2012.
Bazowal on na: ustawie z dnia 8 wrzesnia 2006 r. o finansowym wsparciu rodzin
w nabywaniu wlasnego mieszkania (Dz.U. 2006 nr 183 poz. 1354), rozporzg-
dzeniu Ministra Budownictwa z dnia 23 listopada 2006 r. w sprawie ogoélnych
warunkéw umoéw dotyczacych doptat do oprocentowania kredytéw preferencyj-
nych oraz zakresu okresowych informacji o udzielonych doptatach (Dz.U. 2006
nr 221 poz. 1618), ustawie z dnia 15 czerwca 2007 r. o zmianie ustawy o finan-
sowym wsparciu rodzin w nabywaniu wlasnego mieszkania (Dz.U. 2007 nr 136
poz. 955) oraz ustawie z dnia 21 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o finanso-
wym wsparciu rodzin w nabywaniu wlasnego mieszkania (Dz.U. 2008 nr 223
poz. 1465). Byt to pierwszy tego rodzaju program w Polsce, ktory opierat sie¢ na

3 Zgodnie z danymi BGK w latach 2007-2016 taczna warto$¢ dofinansowania wyniosta
622 mln PLN, przy czym taczna warto$¢ zrealizowanych inwestycji wyniosta 2,1 mld PLN.

4 W 2007 r. kwota przeznaczona na finansowe wsparcie w ramach programu wsparcia finan-
sowego z Funduszu Doptat wynosita 185 mln PLN, w 2008 r. byta na poziomie 125 mln PLN,
a w 2009 r., w zwigzku z mniejszym niz sie spodziewano zainteresowaniem programem,
zmniejszono wsparcie finansowe do poziomu 45 min PLN.
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doptatach do kredytéw hipotecznych nabywcéw jednostek mieszkalnych. Z bu-
dzetu panstwa przekazano bankom w ramach dopfat do kredytéw preferencyj-
nych 1,464 mld PLN [Mirczak 2018: 65].

W poczatkowej fazie istnienia programu wspierano wylgcznie zakup mieszkan
na rynku pierwotnym, natomiast w pdzniejszym okresie do programu dotgczono
mozliwo$¢ zakupu domu jednorodzinnego oraz mieszkania na rynku wtérnym
[Cesarski 2011: 34-36]. Obstuga Funduszu Doplat finansujacego program ,,Ro-
dzina na Swoim” zajmowal si¢ Bank Gospodarstwa Krajowego, ktéry zawierat
z bankami komercyjnymi umowy w sprawie udzielania przez nie kredytéw prefe-
rencyjnych [Mirczak 2018: 65]. Pierwsze umowy w ramach tego programu zosta-
ty zawarte w 2007 r. W pierwszym roku skorzystato z niego 4001 osdb.

Z podsumowania funkcjonowania programu przedstawionego przez Minister-
stwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej wynika, ze w latach 2007-
2013 w ramach programu ,,Rodzina na Swoim” udzielono 192 360 kredytéw na
faczna kwote okoto 35 mld PLN, z czego 52 154 umowy podpisano na zakup
mieszkan na rynku pierwotnym, 104 073 na rynku wtérnym, a 36 133 na budo-
we domoéw jednorodzinnych [Bank Gospodarstwa Krajowego 2013]. Najwieksza
grupe beneficjentéw stanowily malzenstwa (az 86% wszystkich zaciagnietych kre-
dytow). Beneficjenci programu charakteryzowali si¢ mtodym wiekiem. Az 70%
odbiorcéw bylo w przedziale wiekowym 25-34 lata, a 15% - 35-39 lat.

Z punktu widzenia potrzeb mieszkaniowych Polakéw program nie wplynat
znaczaco na ich zaspokojenie. Osoby bez zdolnosci kredytowej byly wykluczone
z programu, a stanowig one znaczny odsetek polskiego spoteczenstwa [Mirczak
2018: 66]. W roku 2012 zlikwidowano program ,,Rodzina na Swoim”. Od roku 2014
zastapiono go programem ,,Mieszkanie dla Mtodych” (MdM) (2014-2018), ktory
zostal wprowadzony ustawq z dnia 27 wrzes$nia 2013 r. o pomocy panstwa w naby-
ciu pierwszego mieszkania przez mlodych ludzi (Dz.U. 2013 poz. 1304). Program
ten, tak jak ,Rodzina na Swoim”, dotyczyt doplat do kredytéw hipotecznych.

Program MdM zaczal funkcjonowaé dopiero w roku 2014, a w 2012 r. zlikwi-
dowano program ,Rodzina na Swoim’, co oznacza, ze przez caly rok 2013 nie
mozna bylo skfada¢ jakichkolwiek wnioskéw, poniewaz zaden program miesz-
kaniowy nie funkcjonowatl [Mirczak 2018: 66]. W latach 2014-2016 z budzetu
panstwa wyasygnowano 1,429 mld PLN na realizacj¢ programu MdM. Od 2014 r.
do konca czerwca 2017 r. z programu skorzystalo 95 311 os6b, w sklad ktorych
wchodzito 41 657 malzenstw, 4771 o0séb samotnych z dzie¢mi oraz 48 883 0séb
samotnych bez dzieci [Mirczak 2018: 59-72]. Program ,,Mieszkanie dla Mto-
dych’”, podobnie jak jego poprzednik, skierowany byt do 0s6b miodych i mieszka-
jacych w duzych osrodkach miejskich, a takze posiadajacych srodki na uzyskanie
kredytu hipotecznego. Beneficjentami byly gléwnie osoby samotne - stanowily
ponad 56% uczestnikow [Mirczak 2018: 59-72]. Nalezy wzia¢ pod uwage, ze od
2014 r. kazdy kredytobiorca byt zobowigzany do wniesienia wkladu wlasnego,
ktory w 2017 r. stanowil nawet 20% wartoéci nabywanej nieruchomodci, dlate-
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go zasigg rzadowego programu mieszkaniowego zostal znacznie ograniczony.
W pierwszym roku obowigzywania program przeznaczony byl tylko na wspar-
cie pierwotnego rynku mieszkaniowego, co spotkatlo sie z duzg krytyka, bowiem
faktycznie byt pomocny gltéwnie dla sektora deweloperskiego. W zamierzeniach
miat by¢ wsparciem prorodzinnej polityki rzadu. W praktyce jego beneficjentami
byly osoby bezdzietne, ktére byto sta¢ na zakup mieszkania [Groeger 2016: 140].

W 2015 r. Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK) uruchomit program pod na-
zwa ,Fundusz Mieszkan na Wynajem’, ktérego celem bylo pobudzenie rynku naj-
mu w najwigkszych miastach Polski poprzez zwiekszenie dostepnosci mieszkan
do wynajecia. Projekt przewidywal wybudowanie 20 tys. mieszkan w ciggu pieciu
lat w najwigkszych miastach w Polsce. BGK przeznaczyto na ten cel 5 mld PLN
(Ministerstwo Finanséw zadeklarowalo 5 mld PLN poprzez dokapitalizowanie
banku). Fundusz ten dziata na zasadach komercyjnych w ramach spotki TFI BGK
i bazuje na ustawie z 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych (Dz.U. 2004
nr 146 poz. 1546).

Celem ,,Funduszu Mieszkan na Wynajem” jest wypelnienie luki migdzy loka-
lami komunalnymi a mieszkaniami wynajmowanymi komercyjnie [Cyran 2017:
251]. W ramach programu w zalozeniu udoste¢pniane sa mieszkania po atrakcyj-
nych cenach i jako$ci osobom, ktére nie s3 w stanie oplaci¢ wysokiego czynszu lub
ktdre nie posiadaty zdolnosci kredytowej. BGK mial sprawdza¢ zdolnos¢ finan-
sowa najemcéw, bowiem jedynym wymogiem, ktéry musi spetni¢ najemca, jest
udokumentowanie zdolnosci oplacania czynszu [Sitek 2015: 82].

W ramach ,,Funduszu Mieszkan na Wynajem” BGK podpisuje umowy z dewe-
loperami, ktérzy w miastach, w atrakcyjnych lokalizacjach stawiaja nowe budynki
w caloéci przeznaczone pod wynajem. Najemcy podpisuja umowe na minimum
rok, za§ maksymalnie na 10 lat. Potencjalni najemcy musza tez wskaza¢ w akcie
notarialnym lokal zastepczy na wypadek eksmisji spowodowanej na przyklad nie-
placeniem czynszu [Sitek 2015: 82].

Od 2015 r. wprowadzono réwniez wsparcie budownictwa spolecznego poprzez
preferencyjne warunki finansowania. Wprowadzony zostal program ,,Spolecznego
Budownictwa Czynszowego” (SBC), zdefiniowany w przepisach rangi ustawowe;j.

W mysél art. 27 ust. 2 ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (Dz.U.
2018 poz. 1398) przez Spoleczne Budownictwo Czynszowe nalezy rozumie¢ bu-
downictwo spelniajagce wymagania, o ktéorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 5 ustawy
z dnia 20 lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie Nieruchomosci (KZN) (Dz.U. 2018
poz. 2363) [Biniasz-Celka 2020: 183]. Program SBC ma na celu rozwdéj budownic-
twa mieszkaniowego na wynajem, w tym lokali mieszkalnych, do ktérych ustano-
wiono spétdzielcze lokatorskie prawo do lokalu mieszkalnego.

Z instrumentéw finansowania budownictwa spolecznego, takich jak kredyty
w programie ,,Spolecznego Budownictwa Czynszowego” (SBC) i kredyty budowla-
ne mogg korzysta¢ Towarzystwa Budownictwa Spotecznego (TBS)/Spoteczne Ini-
cjatywy Mieszkaniowe (SIM), spéldzielnie mieszkaniowe oraz spotki komunalne.



86 Gospodarcza i spoteczna rola lokalnej polityki mieszkaniowej

Wymienione podmioty muszg posiada¢ zdolno$¢ kredytowa na zasadach Banku Go-
spodarstwa Krajowego oraz programu rzadowego. Finansowanie z programu SBC
moze by¢ przeznaczone na realizacje inwestycji mieszkaniowych, tj. tworzenie miesz-
kan na wynajem z limitowang ustawowo stawka czynszu, oraz mieszkan spotdziel-
czych lokatorskich, w tym z opcja dojscia do wlasnosci, poprzez budowe nowych bu-
dynkéw badz rewitalizacje/remont budynku z jego adaptacja na cele mieszkaniowe.

Dodatkowo gmina moze zwrdci¢ si¢ do Banku Gospodarstwa Krajowego (BGK)
o preferencyjny kredyt na maksymalnie 80% kosztéw przedsigwzigcia inwestycyjno-
-budowlanego na okres nie dtuzszy niz 30 lat. Program ten finansowany jest zaréwno
ze srodkéw wiasnych BGK (okoto 2,5 mld PLN do 2025 r.), jak i z Funduszu Doplat
zasilanego przez srodki z budzetu panstwa [Zwigzek Duzych Rodzin 3+ 2022].

W czerwcu 2016 r. zostal przedstawiony program mieszkaniowy ,Mieszkanie
Plus”, ktéry stanowil kluczowy element Narodowego Programu Mieszkaniowego
[Rada Ministrow 2016]. Program ,,Mieszkanie Plus” sktadat si¢ z trzech gléwnych
filaréw, ktére obejmowaly utworzenie Narodowego Funduszu Mieszkaniowego,
ktory byt odpowiedzialny za budowe mieszkan na wynajem o nizszych stawkach
czynszu, umozliwiajacych dojscie do wlasnosci, wsparcie dla budownictwa ko-
munalnego oraz zmiany w funkcjonowaniu spotdzielni mieszkaniowych. Po-
nadto program zakladat zachety dla 0s6b oszczedzajacych na cele mieszkaniowe
w postaci Indywidualnych Kont Mieszkaniowych.

Zgodnie z zasada komercjalizacji inwestycje budowy w ramach programu
»Mieszkanie Plus” lokali mieszkalnych miato by¢ sfinansowane docelowo gtéwnie
przez podmioty sektora prywatnego. Jedynie na poczatkowym etapie tego pro-
gramu finansowanie posrednio pochodzito ze srodkéw publicznych budzetu cen-
tralnego lub ewentualnie ze wsparciem budzetéw jednostek samorzadowych byto
gwarantowane przez Bank Gospodarstwa Krajowego [Bielec et al. 2018].

Lacznie w ramach pakietu ,,Mieszkanie Plus” od stycznia 2016 do konca lutego
2021 r. wybudowano 12 131 mieszkan, a w budowie byto kolejnych 14 695 miesz-
kan, co daje w okresie de facto pigciu lat 26 826 lokali mieszkalnych (za$ program
»Mieszkanie Plus” zaktadal wybudowanie do konca 2019 r. 100 tys. mieszkan)
[Szelagowska 2021: 24]. Jak mozna przeczyta¢ w raporcie Najwyzszej Izby Kon-
troli, program ,,Mieszkanie Plus” nie przynidst oczekiwanych rezultatéw gtéwnie
przez brak spojnosci rozwigzan prawnych oraz zbyt dtugie procedury legislacyjne
[Najwyzsza Izba Kontroli 2020].

Dnia 20 lipca 2017 r. Sejm RP uchwalil ustawe o Krajowym Zasobie Nieru-
chomosci, ktora jest instrumentem realizacji przyjetych przez Rade Ministréw
27 wrzesnia 2016 r. zalozen Narodowego Programu Mieszkaniowego. Miala ona
stanowi¢ stabilne ramy finansowe zwiekszania dostepnosci mieszkan w Polsce
[Gawronski 2017]. Celem ustawy bylo ,wprowadzenie instrumentéw zwiekszaja-
cych dostepnos¢ mieszkan i ksztalttowanie stabilnych ram budownictwa mieszka-
niowego” oraz okreslenie zasad utworzenia i funkcjonowania Krajowego Zasobu
Nieruchomosci (KZN) - zasady kwalifikowania i przekazywania nieruchomosci
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bedacych wlasnoscig Skarbu Panstwa na potrzeby realizacji programu, zarzadza-
nia nieruchomosciami wchodzacymi w sklad zasobu, zasady kwalifikowania oséb
uprawnionych do udzialu w programie [Jarosz, Kossowska 2018: 35-36].

Celem ustawy z dnia 22 marca 2018 r. o zmianie ustawy o finansowym wspar-
ciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni i doméw dla
bezdomnych (Dz.U. 2018 poz. 756) byla poprawa dostepnoséci mieszkan poprzez
wprowadzenie zmian w zasadach realizacji programu wsparcia z Funduszu Do-
plat w Banku Gospodarstwa Krajowego budownictwa kierowanego do najmniej
zamoznych o0séb, w tym nowych form wsparcia gmin w rozwoju spotecznego
budownictwa czynszowego. Ustawa wprowadzila réwniez zmiany w zasadach
wspierania samorzadow w tworzeniu zasobu mieszkan czynszowych.

Ustawa umozliwia gminom ubieganie si¢ o dotacje na tworzenie nowych lokali
mieszkalnych bez dotychczasowego warunku wydzielenia z zasobu komunalne-
go odpowiedniej liczby lokali socjalnych. Ponadto gminy beda mogly wynajac
lub podnaja¢ kazdy lokal spelniajacy ustawowe wymogi w ramach tzw. ,,najmu
socjalnego’, czyli umowy najmu lokalu nadajacego si¢ do zamieszkania ze wzgle-
du na wyposazenie i stan techniczny, ktérego powierzchnia pokoi przypadajaca
na cztonka gospodarstwa domowego najemcy nie moze by¢ mniejsza niz 5 m?
a w przypadku jednoosobowego gospodarstwa domowego 10 m?, przy czym lokal
moze by¢ o obnizonym standardzie.

Zgodnie z nowymi przepisami mozliwe bedzie udzielenie bezzwrotnego wspar-
cia finansowego gminom i zwigzkom miedzygminnym, ktére partycypuja w two-
rzeniu lokali mieszkalnych przez innego inwestora. Ma by¢ ono udzielane réwniez
na remont lub przebudowe noclegowni i schronisk dla bezdomnych, a takze na
przedsiewziecia, w wyniku ktérych powstang ogrzewalnie.

W roku 2019 uruchomiony zostal program ,,Mieszkanie na Start”. Jego gtow-
nym zadaniem jest realizacja doptat w czesci pokrywajacych czynsz najmu nowo
wybudowanych mieszkan lub mieszkan oddanych w wyniku dziatan rewitaliza-
cyjnych. Program rzadowy , Mieszkanie na Start” to forma pomocy finansowej
dla oséb fizycznych, ktéra umozliwia pokrycie czgsci kosztow najmu mieszkania
w pierwszych latach wynajmu. Pomoc ta jest regulowana przez ustawe z 20 lipca
2018 r. o pomocy panstwa w ponoszeniu wydatkéw mieszkaniowych w pierw-
szych latach najmu mieszkania (Dz.U. 2020 poz. 551 z pdzn. zm.). Program
»Mieszkanie na Start” mial by¢ finansowany m.in. z rezerwowych srodkéw z wy-
gaszanego programu ,Mieszkanie dla Mtodych” przez podmioty prywatne oraz
z budzetéw gminnych [Wolniewicz-Duda 2020].

Dopflaty w ramach programu sg udzielane przez okres do 15 lat i nie wymagaja
zwrotu. Moga stara¢ si¢ o nie osoby, ktére wynajmujg mieszkanie od inwestora
lub gminy i nie posiadaja wlasnego mieszkania lub domu, a takze osoby o niskich/
umiarkowanych dochodach. Program obejmuje nowe mieszkania, budynki prze-
budowywane na cele mieszkalne oraz budynki remontowane albo przebudowy-
wane na obszarze rewitalizacji.
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W ramach programu gminy mogg zawiera¢ umowy z inwestorami oraz Ban-
kiem Gospodarstwa Krajowego w sprawie doplat. Moga réwniez okresla¢ dodat-
kowe kryteria naboru najemcéw, takie jak poziom dochodéw czy wychowywa-
nie dzieci z niepelnosprawnosciami. Priorytetem jest posiadanie przez najemce
oszczednosci na cele mieszkaniowe.

Gminy przeprowadzaja nabor wnioskéw i przyznaja doplaty na wniosek na-
jemcow/podnajemcow. Liste wnioskdw przekazuja inwestorom lub zawiera-
ja umowy z podnajemcami. Weryfikacja uprawnien beneficjentow do dalszego
otrzymywania doplat jest przeprowadzana corocznie. Gminy wystepuja do Banku
Gospodarstwa Krajowego z wnioskiem o przekazanie srodkéw na doplaty i ich
wyplate, a w przypadku najemcéw bezposrednio na konto inwestora. Program
»Mieszkanie na Start” nie obejmuje programu ,,Lokal za Grunt” oraz Spotecznych
Agencji Najmu.

Ustawa z dnia 10 grudnia 2020 r. o zmianie niektérych ustaw wspierajacych
rozwdj mieszkalnictwa (Dz.U. 2021 poz. 11) wprowadzono zmiany uwzglednia-
jace zalozenia realizowanej polityki mieszkaniowej (zwanej réwniez covidowa
polityka mieszkaniows), bazujacej na rzadowym Narodowym Programie Miesz-
kaniowym, ktéry wyznacza gtéwne kierunki realizacji polityki mieszkaniowej
panstwa w perspektywie do 2030 r. Zostat on przyjety 27 wrzesnia 2016 r. uchwalg
nr 115 Rady Ministréw.

Ustawa z dnia 10 grudnia 2020 r. jest rowniez elementem tzw. pakietu miesz-
kaniowego przetomu lat 2020/2021, ktérego celem jest przeciwdziatanie nega-
tywnym skutkom spotecznym oraz gospodarczym wynikajagcym z pandemii
COVID-19 (posrednio byla ukierunkowana na pomoc gospodarstwom domo-
wym dotknietym skutkami pandemii).

Pakiet zawiera szereg rozwigzan poprawiajacych sytuacje mieszkaniowa gtow-
nie pracowniczych gospodarstw domowych w Polsce poprzez finansowe wspar-
cie przede wszystkim budownictwa spolecznego i komunalnego, fatwiejszy do-
step do gruntéw pod zabudowe oraz zwigkszenie liczby mieszkan na wynajem na
mocy ustawy z dnia 10 grudnia 2020 r. oraz ustawy z dnia 21 stycznia 2021 r. 0 zmia-
nie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciw-
dziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 159).

Istotng zmiang ustawy z dnia 10 grudnia 2020 r. jest niemoznos$¢ powolywa-
nia nowych TBS oraz pojawienie si¢ nowych podmiotéw — Spolecznych Inicjatyw
Mieszkaniowych (SIM), ktére prowadza swoja dziatalno$¢ w zakresie wynikaja-
cym z art. 27 ustawy o SIM (Dz.U. 2023 nr 790 t.j.). Obligatoryjnym przedmio-
tem dziatalnosci SIM jest budowanie domoéw mieszkalnych i ich dystrybucja na
zasadach najmu (ust. 1). Nie moze zatem powstac ani istnie¢ SIM nieprowadzacy
dzialalnosci w tym zakresie. Nalezy jednak podkresli¢, iz kompleksowa ocena no-
wego instrumentu prawnego, jakim jest SIM, bedzie mozliwa dopiero po uptywie
diuzszego okresu jego obowiazywania.
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W raporcie z 2019 r. Najwyzsza Izba Kontroli, w informacji o wynikach kontroli
w zakresie wykonywania przez gminy zadan z zakresu gospodarki mieszkaniowej,
podkreslala, ze ,,gminy nie w pelni prawidlowo, rzetelnie i gospodarnie realizo-
waly zadania w zakresie tworzenia warunkéw do zaspokajania potrzeb mieszka-
niowych wspolnoty samorzadowej” [Najwyzsza Izba Kontroli 2018]. Sytuacja ta
moze ulec zmianie dzieki wprowadzonemu nowemu instrumentowi prawnemu,
jakim jest SIM [Biskup-Grabowska, Kuczkowski 2022: 39-42].

W ramach pakietu zostal réwniez utworzony podmiot, jakim s3 Spoleczne
Agencje Najmu (SAN), zrealizowany z udzialem gmin i Krajowego Zasobu Nie-
ruchomosci. Wedlug ustawodawcy SAN to instytucja posredniczaca pomiedzy
wlascicielami mieszkan na wynajem a osobami zainteresowanymi najmem, spet-
niajacymi okreslone kryteria ekonomiczne i spoleczne (ustawy o Narodowym
Funduszu Mieszkaniowym - art. 50 ust. 2 pkt 3). Nawigzanie przez gmine wspot-
pracy z SAN ma umozliwi¢ wykorzystanie istniejacych juz lokali, pozyskanych
na przyktad z komercyjnego rynku najmu [Szelagowska 2021: 26].

Partnerami krajowymi projektu zostaly organizacje pozarzadowe, ktére na co
dzien pracuja z klientami w trudnej sytuacji mieszkaniowej. W znacznej wiek-
szo$ci chodzilo o zrekrutowanie os6b mieszkajacych w placéwkach zamieszki-
wania instytucjonalnego [Wygnanska 2019: 7]. Staly si¢ nimi osoby mieszkajace
w schroniskach, wychodzace z bezdomno$ci. Kazdy zrekrutowany klient Spotecz-
nej Agencji Najmu zostal wczesniej zarekomendowany przez organizacje partner-
ska [Olszak 2020: 84-85].

Powstala réwniez ustawa o kooperatywach mieszkaniowych, w ramach kto-
rych przyszli mieszkancy inicjowaliby proces inwestycyjny dla zaspokojenia
swoich potrzeb mieszkaniowych [Wojtowicz 2021]. Kolejny nowy instrument
utworzony w ramach pakietu to ,,Grant na infrastrukture’, umozliwiajacy samo-
rzadom i zwigzkom ubieganie si¢ o bezzwrotny grant na realizacje przedsiewzie¢
infrastrukturalnych obejmujacych tworzenie niezbednej komunalnej infrastruk-
tury technicznej lub spotecznej.

Dnia 30 listopada 2022 r. zostaly opublikowane przepisy ustawy z dnia 29 wrze-
$nia 2022 r. o zmianie niektdrych ustaw wspierajacych poprawe warunkéw miesz-
kaniowych (Dz.U. poz. 2456), ktdra stanowi o zakresie realizacji dziatan zwiazanych
z wdrazaniem Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (KPO). Jest
to plan okreslajacy cele zwigzane z odbudowy i tworzeniem odpornosci spoleczno-
-gospodarczej Polski po kryzysie wywolanym pandemig COVID-19 oraz stuzace ich
realizacji reformy i inwestycje. W ramach wyzej wymienionego planu zostaly dokona-
ne réwniez zmiany w systemie wsparcia budownictwa gminnego, okreslonym ustawa
z dnia 8 grudnia 2006 r. o finansowym wsparciu tworzenia lokali mieszkalnych na wy-
najem, mieszkan chronionych, noclegowni, schronisk dla 0séb bezdomnych, ogrze-
walni i tymczasowych pomieszczen (Dz.U. 2022 poz. 377 z p6zn. zm.).

W ramach ustawy z dnia 29 wrzesnia 2022 r. realizowany jest rowniez jeden
z kamieni milowych tj. ,Reforma budownictwa mieszkaniowego dla gospodarstw



20 Gospodarcza i spoteczna rola lokalnej polityki mieszkaniowej

domowych o niskich i $rednich dochodach, uwzgledniajaca wyzsza efektyw-
no$¢ energetyczng budynkéw”, w ramach ktdrej Polska zobowigzata sie do wej-
$cia w zycie nowelizacji ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r. oraz wynikajacej z niej
zmiany w innych ustawach. Nowe regulacje majg na celu zwiekszenie dostepnosci
mieszkan oraz ulatwienie dostepu do wsparcia finansowego dla inwestycji miesz-
kaniowych, a takze zmniejszenie udziatu finansowego najemcéw w kosztach bu-
dowy lokalu mieszkalnego.

Z uwagi na okres badawczy monografii, obejmujacy lata 2009-2019, po-
szczegdlne programy wsparcia mieszkaniowego zainicjowane w Narodowym
Programie Mieszkaniowym oraz bedace czgscig tzw. pakietu mieszkaniowego
nie zostaly tak szczegétowo opisane, jak programy z lat 2009-2019. W tab. 3.2
usystematyzowano programy mieszkaniowe oraz podmioty realizujace zadania
z zakresu zaspokajania potrzeb mieszkaniowych Polakéw w badanym okresie,
a w tab. 3.3 przyporzadkowano programy dzialajace w latach 2009-2019 do
trzech faz realizacji polityki mieszkaniowej (tworzenia, dystrybucji i eksplo-
atacji).

Tab. 3.2. Przeglad podmiotéw/programéw mieszkaniowych w Polsce w latach 2009-2019

Podmiot/ Podstawa Zrédto s . Okres
" . Kluczowe korzysci e e
program prawna finansowania realizacji
Towarzystwa Lo p
Budownictwa Dz.U. 1995 budzet panstwa izztsznnﬁzﬁi?rﬁ?rg:\s:f 1996-
Spotecznego nr 133 poz. 654 (4,3 mld PLN) 2009
dochodach
(TBS)
Dz.U. 2006
nr 183 poz. 1354
Dz.U. 2006 .
,Rodzina nr221poz. 1618 | budzet panstwa hid(;F;{eactzyndghkr\?v(:y;Or\évie 2006~
na Swoim” Dz.U.2008 | (1,464 mld PLN) pzaku uymi:eszkpa\ﬁ 2012
nr 223 poz. 1465 P
Dz.U. 2007
nr 136 poz. 955
zwiekszenie zasobow
»Program mieszkan i pomieszczen
: nr251poz. 1844 | (622minPLN) | PO%€ JAUa o hecnie
socjalnego cych sie w trudnej sytu-
i komunalnego” acji oraz przeciwdziatanie
marginalizacji spotecznej
. . doptaty do kredytow
al:/al‘lelvsl{zok; nclﬁ,, Dz.U.2013 budzet panstwa | hipotecznych, wsparcie 2014~
y poz. 1304 (1,429 mld PLN) zakupu mieszkan dla 2018
(MdMm) .
mtodych oséb
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Podmiot/ Podstawa Zrédto , . Okres
. . Kluczowe korzysci .
program prawna finansowania realizacji
N nr 133 poz. 654 (5 mld PLN) . yhajecia, obecnie
na Wynajem wsparcie rynku najmu
okoto 2,5 mld
~Spoteczne PL’:ui%igfj’ fs rozwdj budownictwa
Budownictwo Dz.U. 2015 . mieszkaniowego na 2015-
,, Doptat zasilany . . .
Czynszowe poz. 1777 , . wynajem, wsparcie obecnie
przez Srodki :
(SBC) . finansowe
z budzetu
panstwa
podmioty
sektora
prywatnego,
inwestorzy,
ktérzy
finansowaé
beda inwestycje
budujackych budowa mieszkan na
te mieszkania ; iz :
,Mieszkanie Dz.U.2017 dowelopergy | "Ynajemonizszychstaw- |-
- p kach czynszu, wsparcie
Plus poz. 1529 - 2021
érodki publiczne dla budownictwa komu-
zbudzetu nalnego
centralnego
wsparcie
budzetow
jednostek
samorzadowych
gwarantowane
przez BGK
$rodki
z zakonczonego
programu doptaty do czynszu naj-
Mieszkanie Dz.U. 2018 ,Mieszkanie dla | Mu nowo Yvybudc.)wanysh 2019-
» poz. 1540 Mtodvch” mieszkan lub mieszkan .
na Start y . . obecnie
] oddanych w wyniku dzia-
podmioty tan rewitalizacyjnych
prywatne oraz
budzety gminne

Zrédto: opracowanie wtasne.

Zrealizowane programy mieszkaniowe w postaci utworzenia podmiotéw oraz
programéw mieszkaniowych realizujacych zadania z zakresu polityki mieszka-
niowej w latach 2009-2019 wyraznie wskazujg na proby regulowania i wspierania
sektora mieszkaniowego na wielu plaszczyznach.
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Tab. 3.3. Dopasowanie programéw mieszkaniowych w Polsce w latach 2009-2019 do trzech
faz realizacji polityki mieszkaniowej (tworzenia, dystrybucji i eksploatacji)

Faza tworzenia Faza dystrybucji Faza eksploatacji
Towarzystwa Budownictwa Towarzystwa Budownictwa ,Mieszkanie na Start”
Spotecznego (TBS) Spotecznego (TBS)
»,Mieszkanie Plus” »Fundusz Mieszkan na Wynajem”
Krajowy Fundusz »Spoteczne Budownictwo
Mieszkaniowy (KFM) Czynszowe” (SBC)
»,Program wsparcia »,Mieszkanie Plus”
budc?wmctwa soqaLnego _Rodzina na Swoim”
i komunalnego
»Mieszkanie dla Mtodych” (MdM)

Zrédto: opracowanie wtasne.

Z analizy tab. 3.3 mozna wyciagna¢ istotne wnioski. Programy zakwalifiko-
wane do fazy tworzenia uwypuklaja istote problemu mieszkaniowego w Polsce,
szczegoOlnie w kontekscie braku dostepnosci mieszkan i koniecznosci stymulo-
wania inwestycji mieszkaniowych. Budownictwo spoteczne oraz fundusze miaty
na celu zapewnienie zasobéw mieszkaniowych, ktére mogtyby by¢ dostepne dla
réznych segmentdw spoleczenstwa. Réwniez podstawowe zadania TBS, czyli bu-
dowanie domoéw mieszkalnych, oraz ,,Program wsparcia budownictwa socjalnego
i komunalnego”, ktorego celem jest zwiekszenie zasobéw mieszkan i pomiesz-
czen stuzacych zaspokajaniu potrzeb oséb znajdujacych sie w trudnej sytuacji
oraz przeciwdzialanie marginalizacji spolecznej, wpisuja si¢ w faze tworzenia.
Program ,,Mieszkanie Plus” zaktada budowe nowych jednostek mieszkaniowych
dostepnych dla szerokiego kregu obywateli. Zatem ma bezposredni wptyw na faze
tworzenia, zwiekszajac dostepnos¢ mieszkan.

Dopasowane do fazy dystrybucji programy - takie jak SBC czy ,Fundusz
Mieszkan na Wynajem” oraz podmiot TBS - ukazuja, ze celem tych programéw
byly préby zniwelowania rozbiezno$ci miedzy liczba mieszkan na wynajem z za-
sobow publicznych a liczbg mieszkan na wynajem na prywatnym rynku najmu.
Dzialania w zakresie fazy dystrybucji koncentrujg si¢ na utworzeniu mechani-
zmo6w umozliwiajacych szeroka dystrybucje zasobéw mieszkaniowych wsréd
obywateli, z uwzglednieniem tych o ograniczonej zdolnosci kredytowej czy finan-
sowej. W ramach programu ,,Mieszkanie Plus” po wybudowaniu mieszkania byly
udostepniane do wynajmu. Proces wynajmu regulowano tak, aby byl dostepny
i atrakcyjny dla réznych grup spotecznych, réwniez dla tych o mniejszych mozli-
wosciach finansowych.

Do fazy eksploatacji zostal przyporzadkowany program ,, Mieszkanie na Start’,
ktorego celem jest wsparcie obywateli w zakresie zdolnosci finansowej do uzyska-
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nia mieszkania, jednak z uwzglednieniem pewnych barier (np. wymogu zdolnosci
kredytowej czy wkiadu wlasnego), co moglo tez ograniczy¢ dostepnos¢ tych pro-
gramow dla czesci spoleczenstwa.

W kontekscie powyzszej analizy mozna zauwazy¢, ze najwiekszy nacisk zostat
polozony na faze tworzenia. Wynika to m.in. z historycznego deficytu mieszkan
i potrzeby zaktywizowania sektora budownictwa mieszkaniowego, aby sprostac
rosngcemu popytowi. Jednak kompleksowe podejscie do polityki mieszkaniowe;j
powinno réwnoczesnie obejmowac kwestie dostepnosci i dystrybucji mieszkan
(z uwzglednieniem potrzeb spoteczenstwa i rozwigzan na réznych poziomach do-
chodowych).
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Rozdziat 4

Lokalna polityka mieszkaniowa
oraz lokalne instrumenty
wsparcia mieszkaniowego.
Studia przypadkow Brna i Ostrawy

4.1. Uwarunkowania polityki mieszkaniowej
w Republice Czeskiej (wczesniej
Czechostowacji)

W Czechostowacji interwencje panstwa w sektor mieszkaniowy maja dluga hi-
storie. Po I wojnie $wiatowej, w okresie I Republiki (1918-1938), polityka miesz-
kaniowa skupiala si¢ na wspieraniu budowania nowych mieszkan, w tym matych
mieszkan dla stabszych ekonomicznie grup ludnosci (faza tworzenia) oraz ochronie
lokatoréw i regulowaniu czynszéw (faza dystrybucji i eksploatacji) w zwigzku z po-
wojennym niedoborem mieszkan i gwalttownie zwiekszajacymi si¢ kosztami budo-
wy. Bezposrednio po wojnie regulacje dotyczyly praktycznie wszystkich mieszkan
czynszowych (ndjemni byty). Jednak wraz z przyrostem nowego zasobu w odniesie-
niu do niektérych typéw mieszkan oraz silniejszych grup dochodowych najemcow
stopniowo zmniejszano zakres ochrony. Ustalono maksymalne procentowe stawki
wzrostu czynszow w stosunku do przedwojennego poziomu bazowego'. Celem tych
dzialan bylo przygotowanie calkowitego zniesienia regulacji czynszéw, co mialo
owczednie miejsce w wielu krajach europejskich [Sunega 2005: 271-272].

Po zmianach ustrojowych polityka mieszkaniowa panstwa czeskiego bazowata
na przekonaniu, ze zwigkszajace si¢ koszty budowy, utrzymania oraz zarzadzania
nie powinny by¢ ponoszone wylacznie przez gospodarstwa domowe. Straty w za-
sobach mieszkaniowych spowodowane I wojng swiatowg i aktywno$¢ budowla-
ng starano si¢ zinwentaryzowac juz w 1946 r. Z badan wynikalo, ze na ziemiach
czeskich oddano do uzytku tacznie 4140 mieszkan. W latach 1951-1955 oddawa-
no do uzytku $rednio 23 050 mieszkan rocznie, co wydawalo si¢ wystarczajace ze
wzgledu na pustostany po ludnosci niemieckiej.

1 Regulacja historycznie obejmowata kontrole czynszéw i ograniczenia stosowane do uméw
najmu [Mildschuh et al. 1931; Kratoska 1920].
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W kolejnych trzech latach (1956-1958) oddawano do uzytku okoto 30 tys.
mieszkan rocznie [CSU 2014: 10]. W kolejnych latach liczba nowo budowa-
nych mieszkan stopniowo si¢ zwigkszala, a w latach 60. budowano ponad 50 tys.
mieszkan rocznie.

Trend wzrostu wolumenu budownictwa mieszkaniowego utrzymat sie w ko-
lejnej dekadzie. W latach 70. oddawano do uzytku ponad 80 tys. mieszkan rocz-
nie, a w 1975 r. — prawie 100 tys. Intensywno$¢ budownictwa mieszkaniowego
w tym czasie wynosila 8-9 mieszkan na 1 tys. mieszkanicéw rocznie i znacznie
przekraczala poziom mieszkaniowej aktywnosci budowlanej w wigkszosci krajow
europejskich. Nalezy jednak wspomnie¢, ze, wysokiemu wskaznikowi budownic-
twa nie towarzyszyla wystarczajaca rewitalizacja istniejgcych zasobow mieszka-
niowych [CSU 2014: 10].

Finansowane przez panstwo budownictwo mieszkaniowe (bytovd vystavba)?
byto stopniowo ograniczane. Pojawily si¢ inne typy lokali: mieszkania zaktadowe
i spoldzielcze (podnikova a druZstevni). Finansowanie mieszkalnictwa odbywato
sie w formie dotacji celowych panstwa na inwestycje mieszkaniowe, dotacji pan-
stwowych na spoétdzielcze mieszkalnictwo oraz dotacji panstwowych na indywi-
dualne mieszkalnictwo [Lérova 1983].

Mieszkalnictwo komunalne obejmowato wylacznie budowe budynkéw miesz-
kalnych z mieszkaniami czynszowymi, ktore znajdowaly si¢ pod zarzagdem komi-
tetow narodowych (lub przedsiebiorstw mieszkaniowych przez nie zarzadzanych
i finansowanych) i bylo w calosci finansowane z dotacji pafistwowych.

Mieszkalnictwo zakladowe, wprowadzone w 1959 r., stuzylo jako narzedzie po-
lityki zatrudnienia w celu sprowadzenia sity roboczej do okreslonych regionéw
i obszaréw kraju. Jego rola byla szczegolnie wazna w latach 70. [Balchin 1996: 274].
Budowe mieszkan zakladowych finansowano ze srodkéw przedsiebiorstw, z po-
mocg budzetu panstwa oraz diugoterminowego kredytu bankowego. Natomiast
mieszkalnictwo spoldzielcze bylo zarzadzane przez spoldzielnie mieszkaniowe,
a koszty jego budowy byly pokrywane z udzialéw cztonkowskich, dotacji panstwo-
wych i nisko oprocentowanego kredytu celowego z banku panstwowego z dtugim
terminem splaty [Sunega 2005: 271-272]. Mieszkalnictwo zakladowe zostalo znie-
sione w 1981 r., a jego role przejeto budownictwo spdtdzielcze [Sunega 2005: 272].

Po 1980 r. liczba zaréwno rozpoczynanych, jak i oddawanych do uzytku miesz-
kan zaczela sie znaczaco zmniejsza¢. W latach 1981-1985 oddawano do uzytku
srednio 61 tys. mieszkan rocznie (5,9 na 1 tys. mieszkancdw rocznie), a w latach
1986-1990 - 49 tys. mieszkan (4,7 mieszkari na 1 tys. mieszkaficéw rocznie) [CSU
2014: 10]. Rok 1989 byt przelomowy w rozwoju calej czechostowackiej gospo-
darki, w tym branzy budowlanej. Koniec dotacji panstwowych na budownictwo
mieszkaniowe zostal po raz pierwszy odzwierciedlony w wyraznym zmniejszeniu
liczby rozpoczetych budéw [CSU 2014: 10].

2 W latach 70. w Czechostowacji budowano do 100 tys. mieszkan rocznie.
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Regulacja fazy eksploatacji w przypadku mieszkan gminnych - komunalnych
(komunalnych bytu) - polegala na ustawowym ,,zamrozeniu” czynszow na po-
ziomie z 1964 do roku 1991. Regulacja fazy dystrybucji oznaczala zastosowanie
administracyjnej reglamentacji mieszkan, ale - mimo oficjalnie gloszonej przez
rzad tezy o odpowiedzialno$ci panstwa za zapewnienie mieszkania kazdemu oby-
watelowi - skutkowala niesprawiedliwo$cia, przekupstwem i faworyzowaniem
wybranych grup spofecznych [Sunega 2005: 271-272].

Mieszkania z zasobéw publicznych o nizszych czynszach (stdtni byty s nizsi
urovni) przydzielane byly gtéwnie urzednikom, kadrze kierowniczej aparatu pan-
stwowego i politycznego, cztonkom sit zbrojnych, a wigc czgsto osobom, ktore
z racji zajmowanego stanowiska mialy juz wyzsze dochody i nie istnialy Zadne
spoleczne powody ich uprzywilejowania. Cze$ciowym rozwigzaniem problemu
mieszkaniowego bylo spowolnienie migracji ludnoéci do miast poprzez stwo-
rzenie gestej sieci subsydiowanego przez panstwo transportu publicznego, ktory
umozliwial mieszkancom wsi codzienne dojazdy do osrodkéw miejskich.

Przed 1989 r. krajowa polityka mieszkaniowa bazowala na administracyjnym
przydziale mieszkan. W tym systemie wladza panstwowa rozdzielata mieszkania
zgodnie z ustalonym zestawem norm. Panstwo aktywnie interweniowato w bu-
downictwo mieszkaniowe i okreslalo jego wielko$¢ na podstawie spolecznie uzna-
nych potrzeb. Gtéwna cz¢s¢ nowego budownictwa mieszkaniowego w tych latach
koncentrowata si¢ na budynkach mieszkalnych z tzw. ,wielkiej ptyty”. Spowodo-
walo to zmiany nie tylko w strukturze zasobéw mieszkaniowych pod wzgledem
typu jednostki mieszkalnej, lecz takze w wyposazeniu technicznym mieszkan
i wielko$ci powierzchni mieszkalnych. W 1989 r. zmiana sytuacji politycznej do-
prowadzila do zniesienia dotychczasowego systemu administracyjnego przydzia-
tu mieszkan i przejscia na system rynkowy [Sedmak 2012].

W ramach decentralizacji wladzy panstwowej i przywrdcenia samorzadnosci
lokalnej nastapilo nieodptatne przekazanie zasobow mieszkaniowych - z wia-
snosci panstwowej przeszly na wlasnos¢ komunalng. W Czechostowacji (potem
Czechach) gléwne zmiany zaszly w latach 1991-1995, kiedy to podjeto dziata-
nia majace na celu zmniejszenie roli panstwa i przeniesienie odpowiedzialno$ci
za mieszkalnictwo na gospodarstwa domowe i inne podmioty. Zgodnie z ustawg
nr 172/1991 Sb. o przeniesieniu niektdrych aktywéw z wlasnosci Republiki Cze-
skiej na wlasno$¢ gmin® nastgpilo nieodplatne przeniesienie panstwowych zaso-
béw mieszkaniowych na wlasnos¢ gmin, na ktérych terytorium si¢ znajdowaty.

Mieszkania zakladowe zostaly sprzedane w ramach prywatyzacji i praktycznie
przestaly istnie¢. W ten sposdb powstat sektor najmu prywatnego i komunalnego,
a liczba mieszkan panstwowych zostala znacznie zmniejszona.

Specyficzny dla panstw postsocjalistycznych byt proces restytucji. Zostal on
zapoczatkowany w Czechostowacji w 1991 r. i objal zasoby mieszkaniowe, ktore

3 Z4kon & 172/1991 Sb. o pfechodu nékterych véci z majetku Ceské republiky do vlastnictvi obci.
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zostaly skonfiskowane lub w inny sposéb przeszly na wlasnos¢ panstwa bezpraw-
nie w okresie od lutego 1948 r. do stycznia 1990 r. Wiele mieszkan zwrdcono pier-
wotnym wlascicielom (lub ich spadkobiercom) w ramach restytucji. Rzad posta-
nowit jednak utrzymac czynsze w tych budynkach poprzez ich regulacje [Sunega
2005: 274]. Zasoby oddano pierwotnym wiascicielom pod warunkiem, ze osoby
te byly obywatelami Republiki Czechostowackiej (pozniej Republiki Czeskiej)
i mialy stale miejsce zamieszkania na jej terytorium. Wiekszo$¢ tych roszczen zo-
stala zaspokojona do konca 1993 r.

Restytucje stanowily znaczacy ingerencje w strukture wlasnosci, zwlasz-
cza w centrach duzych miast. Przykladowo w centrum Pragi 70-75% jednostek
mieszkalnych zostalo zwréconych pierwotnym wiascicielom [Sykora, Simonicko-
va 1994]. Restytucja oznaczala m.in. stworzenie prywatnego sektora mieszkan
czynszowych i powstanie znaczacej grupy prywatnych wiascicieli, ktorzy w istotny
sposob wplyneli na pozniejszy kierunek czeskiej polityki mieszkaniowej (zwtasz-
cza na zniesienie regulacji czynszéw w 2001 r.). Cze$¢ restytuowanych zasobow
mieszkaniowych mogta by¢ natychmiast wynajmowana na warunkach ,,rynko-
wych”, a czg$¢ zostata zmieniona z lokali pierwotnie przeznaczonych na mieszka-
nia na lokale komercyjne (biurowe, handlowe) [Sunega 2005: 275].

Proces decentralizacji czeskiej polityki mieszkaniowej rozpoczal sie w 1991 r.
wraz z masowym przeniesieniem 877 tys. mieszkan (23,5% zasobdw mieszka-
niowych), wedlug innych Zrédel [Slavata 2000: 8-9] 1,44 mln mieszkan (oko-
to 39% zasobow mieszkaniowych w Republice Czeskiej), z wlasnosci panstwo-
wej na komunalng. Wtasnoscig panstwa pozostaly tylko budynki, w ktorych
ponad 1/3 powierzchni uzytkowej byta wykorzystywana do celéw niemieszkal-
nych [Slavata 2000: 8-9].

Podobnie jak w Polsce, na czeskie gminy przeniesiono odpowiedzialnos¢
za ksztaltowanie lokalnej polityki mieszkaniowej i zmuszono je do ponoszenia
kosztow eksploatacji, zarzadzania i utrzymania przekazanych im nieruchomosci.
W wiekszos$ci samorzadow koszty zarzadzania i utrzymania byly wyzsze niz przy-
chody pochodzace z zasobu mieszkaniowego, a mieszkalnictwo stalo si¢ duzym
obcigzeniem finansowym dla budzetéw gmin [Lux 2004: 26]. Nie przekazano tak-
ze dodatkowych srodkéw finansowych (réwniez podobnie jak w Polsce). Czeskie
gminy nie byly przygotowane do nowej roli pod wzgledem metodologicznym,
poniewaz nie opracowano zasad ani zalecen dotyczacych zarzadzania zasoba-
mi mieszkaniowymi [Sunega 2005: 271-272]. Na poczatku lat 90. w wiekszosci
czechostowackich gmin* srodki z czynszéw nie wystarczaly na pokrycie kosztéw
zwigzanych z biezaca eksploatacjg i utrzymaniem zasobéw mieszkaniowych. Pro-
ces deregulacji czynszow rozpoczal si¢ w czerwcu 1992 r., kiedy miala miejsce
pierwsza powszechna podwyzka czynszow, a kontynuowano go w 1994 r., prze-
prowadzajac kolejna podwyzke.

4 Oficjalny podziat Czechostowacji na Czechy i Stowacje miat miejsce 1 stycznia 1993 .
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Uchwalona w 1994 r. ustawa o wlasnoéci mieszkan® dopuscita sprzedaz poje-
dynczych mieszkan przez gminy. Dotyczyla mieszkan czynszowych, a takze miesz-
kan spoétdzielczych, umozliwiajac ich przeksztalcenie we wspolnoty mieszkaniowe.
Przed wejsciem w Zycie tej ustawy gminy mogly sprzedawac jedynie cale budynki
mieszkalne zazwyczaj spotdzielniom tworzonym przez lokatoréw [Lux 2004: 26].

Wraz z przekazaniem czeskim gminom zasobéw mieszkaniowych nie sfor-
mulowano waznych w skali kraju zalecent dotyczacych tego, jaka czg¢$¢ zasobow
mieszkaniowych powinna zosta¢ sprywatyzowana przez gminy, a jaka powinna
pozosta¢ w ich posiadaniu. Nie dano tez zalecen w kwestii cen, po jakich powinny
by¢ sprzedawane komunalne zasoby mieszkaniowe. Nie okreslono réowniez za-
sad wyboru domoéw/mieszkan do prywatyzacji oraz nie sprecyzowano warunkéw
platnosci, rozliczen z nowymi wiascicielami czy dysponowania srodkami uzyska-
nymi ze sprzedazy czesci zasobéw mieszkaniowych.

Dzigki ustawie o wlasnos$ci mieszkan i lokali niemieszkalnych z 1994 r. czeskie
gminy mogty wiec swobodnie decydowa¢ o warunkach i skali sprzedazy miesz-
kan. Nie wdrozono centralnych przepiséw dotyczacych ,,prawa do zakupu” (jak
w Wielkiej Brytanii, na Wegrzech, w Estonii, Rumunii czy Albanii). Stosowano
zatem niejednolite modele prywatyzacji z r6znymi rezultatami. Sykora wskazy-
wal: ,Wigkszo$¢ miast preferuje sprzedaz pojedynczych mieszkan, jednak duze
miasta, takie jak Praga i Brno, preferuja sprzedaz catych budynkéw mieszkal-
nych” [Lux 2004: 26].

Mimo stopniowego wzrostu cen prywatyzowanych mieszkan, zakup mieszka-
nia w ramach wlasnosci byl zawsze kilkakrotnie tanszy niz zakup identycznego
jako$ciowo mieszkania na wolnym rynku. W ten sposéb prywatyzacja fawory-
zowala pewng cze$¢ spoleczenstwa, ktorej w przesziosci przydzielano mieszka-
nia czynszowe, podczas gdy osoby, ktore weszty na rynek mieszkaniowy dopiero
w latach 90., musialy wyda¢ znacznie wiecej pieniedzy, aby zapewnic sobie miesz-
kanie. Rosnaca krytyka nieréwnego statusu tych dwdch grup spotecznych dopro-
wadzita réwniez do stopniowego zaostrzania warunkow prywatyzacji.

Prywatyzacja zasobow mieszkaniowych spowodowala tez powstanie prywat-
nego sektora najmu, ktéry praktycznie nie istnial przed przejsciem z systemu
komunistycznego [OECD 2021a]. Ponadto znaczaco wplynela na spoldzielczy
sektor mieszkaniowy. Podjete dziatania nie mialy na celu wyeliminowania nie-
prawidtowosci powstalych w spétdzielczosci mieszkaniowej w okresie socjali-
zmu, ale raczej likwidacje samych spoétdzielni [Polakova 2006]. Na podstawie
tzw. ustawy przeksztalceniowej z 1994 r. cztonkowie spoéldzielni uzyskali prawo
do nieodplatnego uzyskania wlasnosci zajmowanego mieszkania spotdzielczego
(warunkiem bylo zlozenie wniosku w okreslonym ustawowo terminie i splata

5 Zakon &. 72/1994 Sb. Zakon, kterym se upravuji nékteré spoluvlastnické vztahy k budovam
a nékteré vlastnické vztahy k bytdm a nebytovym prostordm a dopliuji nékteré zakony
(zékon o vlastnictvi byt().
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pozostalej czesci pierwotnego preferencyjnego kredytu mieszkaniowego) oraz
prawo do sprzedazy mieszkan (a $cislej do odplatnego przeniesienia udziatu
spoldzielczego) na warunkach rynkowych.

Wszystkie opisane powyzej procesy mialy istotny wptyw na zmiany w struk-
turze czeskich zasobow mieszkaniowych. Byto to najbardziej zauwazalne w $red-
nich i duzych miastach ze znacznym udzialem mieszkan czynszowych.

Rola panstwa - zgodnie z pierwszymi koncepcjami polityki mieszkaniowej
[Draft State Housing Policy of the Czech Republic 1991; Basis and Principles of
State Housing Policy 1993], opartymi na zasadach neoliberalnych - miata by¢
ograniczona do stworzenia warunkéw do powstania rynku mieszkaniowego®.
W 1992 r. dbalo$¢ o zasoby mieszkaniowe zostala powierzona poszczegdlnym
dzielnicom miejskim. Wzajemne prawa i obowiazki w zakresie tworzenia, eks-
ploatacji i dystrybucji zasobéw mieszkaniowych pomig¢dzy miastem a poszcze-
golnymi dzielnicami regulowat indywidualnie statut miasta. Obecnie zasady do-
tyczace dystrybucji sg zréznicowane w poszczegolnych jednostkach lokalnych.
Konsekwencja uwarunkowan pierwszej pofowy lat 90. byl utrzymujacy sie¢ stan
dlugotrwalego niedoinwestowania zasobow mieszkaniowych, a takze proba pry-
watyzacji przez gminy przynajmniej ich czesci, by w ten sposéb odcigzy¢ budzety.

W rezultacie, podobnie jak w wielu innych bytych krajach socjalistycznych w Eu-
ropie Srodkowej i Wschodniej, wlasno$¢ mieszkania stala sie dominujacg forma
wiadania. Okoto 75% czeskich gospodarstw domowych stanowig wlasciciele miesz-
kan (czyli znacznie powyzej sredniej OECD wynoszacej okoto 43%) [OECD 2021b].

Od 1995 r. panstwo wspieralo budowe nowych mieszkan komunalnych dota-
cjami w wysokosci 400 tys. CZK na kazde nowo wybudowane mieszkanie (okoto
1/3 do 1/4 6wczesnych $rednich kosztéw budowy mieszkan). W wyniku realizacji
tego programu w latach 1995-2002 powstalo facznie okoto 62 tys. mieszkan.

Program umozliwial réwniez tworzenie spétdzielni mieszkaniowych pomigdzy
gming a uczestnikami (przysztymi uzytkownikami). Gmina zabezpieczata jedynie
grunty pod budowe mieszkan oraz dotacje panistwowe. Pozostale koszty budowy byty
w pelni pokrywane z przedplat przysztych uzytkownikéw oraz komercyjnych kredy-
tow hipotecznych takze sptacanych przez przyszlych uzytkownikéw. W tych nowo
powstalych spotdzielniach mieszkaniowych gminy mialy udzialy réwne wartosci
udostgpnionego gruntu. Czlonkowie spofdzielni mieszkaniowych mieli prawna
swobode sprzedazy mieszkan lub ich wynajmu na rynku. W ten sposéb mieszkania
spoldzielcze stopniowo stawaly sie praktycznie czescig rynku mieszkaniowego.

Obecnie wiele spétdzielni mieszkaniowych w Republice Czeskiej stosuje mie-
szang forme wlasnosci. Niektorzy czlonkowie spoldzielni wykupili swoje miesz-
kania i udziaty w budynku, podczas gdy inni pozostaja cztonkami sp6idzielni i nie

6 Poza wymienionymi wczesniej procesami wprowadzono kilka nowych instrumentéw polity-
ki mieszkaniowej, w szczegdlnosci dodatek mieszkaniowy (pfispévku na bydleni), mozliwosé
oszczedzania w kasach budowlanych i kredyty hipoteczne.
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zmieniajg formy prawnej swojego mieszkania na wlasno$¢ prywatna. Niektorzy
czlonkowie spoldzielni uwazaja, ze przetrwanie spdtdzielni mieszkaniowych jest
»przegrang bitwg’, bioragc pod uwage aktywna polityke panstwa od 1989 r., ktéra
nie wspiera wlasnosci spotdzielczej.

Po 2004 r. w najbardziej rozwinietych regionach (zwlaszcza w Pradze), gdzie real-
ne dochody gospodarstw domowych i ceny istniejacych mieszkan zaczely si¢ szybko
zwigksza¢, a stosunek cen istniejacych mieszkan do cen budowy znacznie wzrdst,
stopniowo rozwijalo si¢ budownictwo mieszkaniowe. W 2007 r. mozna bylo juz mo-
wi¢ o ,boomie budownictwa mieszkaniowego” [Krajsk4 sprava CSU v Brné 2012]".

W 2007 r. w Czechach oddano do uzytku 41 649 mieszkan, z czego 9422 w Pra-
dze. W catym kraju wybudowano nieco wigecej domoéw jednorodzinnych niz no-
wych mieszkan w budynkach mieszkalnych, ale w samej Pradze mieszkania byty
bardziej powszechna formg — w 2007 r. stanowity 84% wszystkich nowo wybudo-
wanych mieszkan (7915 jednostek). Podaz nowych mieszkan w budynkach miesz-
kalnych stopniowo zostala zdominowana przez kapitat prywatny, a udziat budow-
nictwa publicznego w catkowitej liczbie ukonczonych mieszkan stale sie zmniejszal.

W 2007 r. czynsze regulowane zaczely stopniowo dostosowywac sie do czynszéw
rynkowych. Deregulacja zostala zakonczona w 2012 r. i pomogta stworzy¢ bardziej
konkurencyjny rynek najmu prywatnego, zwiekszy¢ podaz najmu prywatnego
i poprawi¢ dostepnos¢ mieszkan. Doprowadzita réwniez do znacznego zmniejsze-
nia ochrony najemcéw w zakresie ustalania czynszéw i zmienifa popyt na rynku,
a prywatny najem nadal byl postrzegany jako tymczasowa opcja mieszkaniowa dla
czeskich gospodarstw domowych, nawet wéréd miodych ludzi [Lux, Sunega 2017].
Nadejscie kryzysu gospodarczego jesienig 2008 r. spowodowalo relatywnie znacza-
ce zmniejszenie liczby rozpoczetych budéw w 2009 r. [CSU 2014: 11].

Gléwnym problemem w obszarze mieszkalnictwa Republiki Czeskiej bylo
diugotrwale wysokie obcigzenie niektorych gospodarstw domowych wydatkami
mieszkaniowymi. Wéréd najbardziej zagrozonych znajdowaly si¢ gospodarstwa
domowe o niskich dochodach (rodziny niepelne, rodziny z bezrobotnymi) oraz go-
spodarstwa domowe 0s6b starszych. Wraz ze wzrostem cen mieszkan mozna byto
zidentyfikowa¢ coraz wigcej grup osob znajdujacych si¢ w niekorzystnej sytuacji na
rynku mieszkaniowym [Ministerstvo préce a socialnich véci Ceské republiky 2015].

W 2010 r. czeskie Ministerstwo Rozwoju Regionalnego (MRR) opracowato
krajowg polityke miejska ,,Zasady polityki miejskiej” (Zdsady Urbdnni Politiky).
Ten dokument ramowy zawieral wytyczne dotyczace koordynacji dziatan w za-
kresie rozwoju obszaréw miejskich na wszystkich szczeblach administracji i taczyt

7 W szczegblnosci w 2007 r. nastapit znaczny wzrost popytu (i cen) na mieszkania wtasnoscio-
we, wywotany pozytywnymi czynnikami demograficznymi, deregulacja czynszéw, niskimi
stopami procentowymi i ztagodzeniem kryteriéw przyznawania kredytéw hipotecznych. Po-
pyt na nowe mieszkania zwiekszyta réwniez obawa przed znacznym wzrostem podatku VAT
na nowe budownictwo mieszkaniowe od 2008 .
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istniejace polityki sektorowe z polityka miejska. W dniu 12 pazdziernika 2015 r.
czeski rzad zatwierdzit ,,Koncepcje mieszkalnictwa spotecznego w Republice Cze-
skiej na lata 2015-2025” (Koncepce socidlniho bydleni Ceské republiky 2015~
2025), ustanawiajacg krajowe ramy prawne regulujace mieszkalnictwo spoteczne.
Okreslono w niej kierunek budowania systemu mieszkalnictwa spolecznego dla
0sob potrzebujacych mieszkania w Republice Czeskiej. Poprzedzila ona powsta-
nie ustawy o mieszkalnictwie spotecznym.

Koncepcja nakresla ogdlne cele czeskiego rzadu w zakresie mieszkalnictwa
spolecznego. Nie stanowi czgsci ustawodawstwa dotyczacego mieszkalnictwa spo-
tecznego, rozni si¢ tez od strategii mieszkaniowej, nie ma wyraznego i systema-
tycznego zwiazku z nia, a termin ,,mieszkalnictwo spoleczne” jest nadal uzywa-
ny na rézne sposoby w oficjalnych dokumentach dotyczacych czeskiej polityki
mieszkaniowe;j.

Od 2016 r. trwaly prace nad ustawg o mieszkalnictwie spotecznym (projekt
ustawy z grudnia 2016 r.). Zakladano, ze wejdzie ona w zycie w 2018 r., jednak tak
sie nie stalo. Podczas prac nad ustawg o mieszkalnictwie spotecznym wskazywano
na istotne problemy. Zaliczano do nich:

1) silng presje ze strony ruchéw aktywistycznych, ktére zmuszaja politykow do

wydania ustawy z kilkoma problematycznymi procedurami;

2) rozpowszechnianie nieprawdziwych informacji dotyczacych wdrazania sys-
temow mieszkalnictwa spolecznego na Zachodzie;

3) ograniczong dyskusje podczas opracowywania dokumentéw politycznych,
co oznaczalo, ze osoby, ktére wyrazily odmienne poglady na temat propozy-
cji ustawy, byty czesto odcinane od dyskusji [Ministerstvo prace a socidlnich
véci Ceské republiky n.d.].

Kolejna przeszkoda w ksztaltowaniu spéjnych ram polityki mieszkaniowej
byt brak $rodkéw finansowych zaréwno na poziomie krajowym, jak i lokal-
nym. Wydatki rzagdowe na wsparcie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych oby-
wateli w Czechach byty ogdlnie niskie w poréwnaniu z innymi krajami OECD.
W 2018 r. wydatki rzadu centralnego na spofeczne budownictwo czynszowe
(obejmujace zaréwno bezposrednie zapewnienie spolecznych mieszkan czyn-
szowych, jak i dotacje dla niepublicznych dostawcéw spotecznych mieszkan
czynszowych) w Czechach wyniosly zaledwie 0,01% produktu krajowego brutto
(PKB) - to okolo 10 razy mniej niz $rednia wydatkéw publicznych krajow OECD,
dla ktorych dostepne sa dane [OECD 2020]. Niski poziom inwestycji w nowe
mieszkania spoleczne mozna wyjasnic¢ kilkoma czynnikami. Po pierwsze, znaczna
cze$¢ gruntéw komunalnych nadajacych si¢ pod zabudowe znajdowala si¢ w ma-
tych gminach (OECD-MMR). Takie gminy mogly nie mie¢ mozliwosci zapewnie-
nia przystepnych cenowo mieszkan na tych gruntach. Po drugie, ceny mieszkan
w czeskich gminach, ktére posiadaty wiekszy zasob gruntéw na mieszkanca, byly
zwykle nizsze niz ceny mieszkan w gminach, ktére posiadaly mniej gruntéw, co
zmniejszalo motywacj¢ do budowania bardziej przystepnych cenowo mieszkan.
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Zapewnianie mieszkan spolecznych przez organizacje pozarzadowe réwniez
bylo bardzo rzadkie, dotyczyto tylko 5% badanych gmin, a liczba zapewnianych
mieszkan bylta zazwyczaj niska (3,6 mieszkan na 10 tys. mieszkancéw). Wedltug
badania OECD-MMR ponad polowa gmin objetych badaniem posiadata wlasne
zasoby mieszkaniowe (57%). Odsetek ten réznil si¢ jednak znacznie w zaleznosci
od wielkosci gminy, przy czym mniej niz 40% bardzo matych gmin mialo wtasny
zasob, a blisko 90% duzych gmin posiadato wlasne mieszkania. Co wigcej, ponad
90% gmin, ktére mialy wlasne zasoby mieszkaniowe, udostepnialo przynajmniej
ich czgs¢ jako mieszkania spoteczne, a 73% oferowalo cale swoje zasoby mieszka-
niowe po czynszach nizszych niz rynkowe.

Niedobdr mieszkan spotecznych odzwierciedlaty réwniez dtugie listy oczeku-
jacych, ktérzy ubiegali sie o nie. Sredni okres oczekiwania wynosit 24 miesiace,
ale w 18% gmin siegal nawet 60 miesiecy lub dluzej. W $wietle takiego niedo-
boru mieszkan spolecznych nie jest zaskoczeniem, ze 35% czeskich gmin, ktdre
odpowiedzialy na ankiete mieszkaniowg OECD-MMR, wskazalo, ze zwigkszenie
zasobow mieszkan spolecznych bylo priorytetem ich lokalnej polityki mieszka-
niowej. Jednak tylko 15% wszystkich gmin wybudowato jakiekolwiek mieszkania
w latach 2015-2019.

Czeskie gminy w wiekszos$ci uwazaty mieszkania komunalne za duze ob-
cigzenie finansowe. Wsrdd najczesciej wymienianych powodéw byty obawy
przed stratami finansowymi spowodowanymi niskimi dochodami z czynszu,
powstaniem dlugéw czynszowych czy dodatkowymi kosztami przeprowadze-
nia koniecznych remontéw. Czynnosci zwigzane ze stosowaniem klauzul no-
tarialnych, a takze sagdowe eksmisje i likwidacje dlugéw stanowily dodatkowe
obcigzenie formalnoprawne.

Co wigcej, wigkszos¢ gmin (z kilkoma wyjatkami, takimi jak Brno, drugie co
do wielko$ci miasto w Czechach) nie chciala przyjmowa¢ najbardziej proble-
matycznych gospodarstw domowych do wlasnych zasobéw mieszkaniowych.
W praktyce bowiem wladze miejskie nie zyskiwaly uznania, gdy pomagaly bar-
dzo ubogim - mniejszosci, ktéra zazwyczaj ma znacznie nizszy poziom uczest-
nictwa w zyciu politycznym. Ubdstwu czgsto towarzyszy bezrobocie, przestepczosé,
uzaleznienia, dlugi i inne problemy spoteczne, ktérych gminy nie s3 w stanie
rozwiazaé; lokalni przedstawiciele obawiaja sie, ze takie gospodarstwa domo-
we moga niszczy¢ przydzielone im mieszkania i popas¢ w zaleglosci czynszowe
[Lux, Sunega 2017: 84-85]. Zatem aktywna lokalna polityka mieszkalnictwa
spolecznego wobec najubozszych moze wywotywa¢ niepokdj wsréd miejscowej
ludnosci, a ponadto prowadzi¢ do imigracji innych zagrozonych wykluczeniem
mieszkaniowym gospodarstw domowych z sasiednich gmin. Jednak ignorowa-
nie problemu przez kolejne czeskie rzady i bierne podejscie wigkszosci czeskich
gmin doprowadzily do zwiekszenia si¢ liczby os6b bezdomnych i gospodarstw
domowych zagrozonych wykluczeniem spolecznym w czeskim spoteczenstwie
[Lindovska 2014].



104 Gospodarcza i spoteczna rola lokalnej polityki mieszkaniowej

Na szczeblu krajowym czeska polityka mieszkaniowgq kierowalo przede wszyst-
kim Ministerstwo Rozwoju Regionalnego. Inne ministerstwa zarzadzaly niektdry-
mi $wiadczeniami mieszkaniowymi i powigzanymi programami, ale bez jasnych
mechanizméw koordynacji. Krajowa strategia mieszkaniowa koncentrowala si¢
na trzech priorytetach:

o przystepnosci cenowej mieszkan;
« stabilno$ci rynku mieszkaniowego;
« jako$ci mieszkan [Ministerstvo prace a socidlnich véci Ceské republiky 2019].

Strategia zapewniala kompleksowy zestaw instrumentéw zapewniajacych
m.in.: wsparcie dla nabywcow i wlascicieli mieszkan (dotacje dla gospodarstw
domowych w celu ulatwienia posiadania mieszkania, ulgi podatkowe stymulujace
wlasnos$¢ mieszkania, wsparcie w finansowaniu rewitalizacji mieszkan), dodatek
mieszkaniowy dla najemcéw i wlascicieli mieszkan, dodatek mieszkaniowy dla
0sob korzystajacych z pomocy spolecznej oraz dotacje na rozwoj przystepnych
cenowo mieszkan na wynajem.

Pomimo istnienia ram krajowej polityki mieszkaniowej, pewne ogranicze-
nia utrudnialy jej skuteczne wdrazanie. Jednym z gléwnych ograniczen byl brak
definicji termindw, takich jak np. ,mieszkalnictwo spoleczne”, co doprowadzito
do ,niedoregulowanego” i nieefektywnego sektora mieszkalnictwa spotecznego
[De Boer, Bitetti 2014: 9]. Ponadto 89% czeskich gmin wskazalo na brak mie-
dzygminnej koordynacji w zakresie lokalnej polityki mieszkaniowej, co mogto
by¢ zwigzane z brakiem zachet finansowych do wspolpracy na szczeblu nizszym
niz krajowy. Samorzady lokalne byly finansowane gtéwnie z podatkéow (podatek
dochodowy od 0séb fizycznych i prawnych oraz podatek VAT), a takze dotacji
i transferéw od rzadu centralnego. Chociaz postepujaca decentralizacja od 1989 .
data czeskim gminom wigcej kompetencji, mialy one niewielkg autonomie finan-
sowa w poréwnaniu z gminami w pozostatych krajach OECD.

4.2. Uwarunkowania i stan rynku mieszkaniowego
w Republice Czeskiej (wczesniej
Czechostowacji) do 2019r.

Sytuacja mieszkaniowa Republiki Czeskiej zostala uksztaltowana przez polityke
panstwa socjalistycznego, odmienng od polityki krajéw Europy Zachodniej. Jed-
nak Czechy wyrdzniaja sie wsrdd panstw postsocjalistycznych wysokim wskaz-
nikiem liczby mieszkan w stosunku do liczby ludnosci (por. rys. 4.1). Jest on na
podobnym poziomie do rozwinigtych panstw UE. Wiecej réznic przynosi porow-
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nanie wieku zasobéw mieszkaniowych i wielkosci mieszkan. W Czechach prze-
wazajg starsze zasoby mieszkaniowe ($redni wiek mieszkania wynosi okoto 50 lat)
z mniejsza catkowita powierzchnig mieszkan. Wiek zasobéw mieszkaniowych jest
zwigzany z masowym budownictwem mieszkaniowym obserwowanym zwlaszcza
w latach 70. XX w.

Inne problemy to zly stan techniczny stan zasobéw mieszkaniowych i ich wy-
sokie zuzycie energii, niska przystepnos$¢ cenowa niektérych form mieszkalnic-
twa, gwaltowne zwigkszenie sie cen mieszkan i niska liczba nowych mieszkan
oddawanych do uzytku kazdego roku.
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Rys. 4.1. Liczba mieszkan na 1 tys. mieszkanicow w wybranych krajach UE w 2019 r.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista [n.d.].

W Czechach mieszkania wlasnosciowe pozostaja produktem inwestycyjnym,
ktéry gospodarstwa domowe postrzegaja jako atrakcyjny i przedkladaja nad
stabiej rozwiniety rynek kapitalowy. Wlasnos¢ domu jest wigc synonimem bez-
piecznego lokowania srodkéw finansowych i uwaza sie ja za najwazniejszy sklad-
nik aktywéw w bilansie gospodarstwa domowego. Za tym wyborem przemawia
konserwatyzm czeskiego inwestora, ale takze powszechny poglad o przewadze
posiadania wlasnego mieszkania, bazujacy na doswiadczeniach historycznych.
Do popularnosci aktywéw nieruchomosciowych przyczynia si¢ réwniez niezre-
formowany system emerytalny, maly i stabo rozwiniety rynek kapitalowy oraz
awersja do ryzyka walutowego [Somotogyi 2019: 5-6].
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Wtasno$¢ nieruchomosci jest postrzegana jako forma inwestycji zapewniajaca
zabezpieczenie na staro$¢, a co wazne, moze by¢ przekazana nastepnemu pokole-
niu. Nie powinno si¢ wiec zaklada¢, ze mimo zmian warunkéw ekonomicznych,
wynikajacych z ciagltej konwergencji gospodarki czeskiej w kierunku zachodnim,
stan ten ulegnie w najblizszych latach zmianie [Somotogyi 2019: 6].
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Rys. 4.2. Zmiana liczby ludno$ci w Republice Czeskiej w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie CSU.

Wsr6d uwarunkowan wplywajacych na stan rynku mieszkaniowego i jego po-
tencjal rozwojowy nalezy wskaza¢ demografie, gospodarke i rozwdj rynku kredy-
tow hipotecznych. W koncu 2019 r. liczba ludnosci Republiki Czeskiej wyniosta
10 693,9 tys. 0s6b (rys. 4.2). Od 2009 do 2019 r. nastapito zwigkszenie o 187,1 tys.
0s6b (okoto 2%). W latach 2009-2019 najbardziej znaczace zwigkszenie si¢ liczby
ludnosci w ujeciu rok do roku odnotowano w ostatnim roku objetym przegladem
(0 0,4% w ujeciu wzglednym), przy spadku jedynie w 2013 r.

Zwigkszenie sie liczby ludnosci w czeskich miastach wynikato z naptywu ludno-
$ci z obszaréw wiejskich do gléwnych miast, a takze migrantéw z zagranicy, ktérzy
osiedlali sie przede wszystkim na obszarach miejskich, oraz studentéw - zaréwno
czeskich, jak i zagranicznych. Niektore czeskie miasta staly sie tez bardzo atrakcyjne
dla inwestordw, a wzrost turystyki i zintensyfikowane korzystanie z platform wynaj-
mu kroétkoterminowego wywarly presje na ceny na rynku mieszkaniowym w ciaggu
ostatnich kilku lat. Jak wskazuje Sagan [2017], miasta ukierunkowujg czesto swo-
ja polityke na przyciaganie zewnetrznych inwestoréw, a marginalizujg zaspokajanie
potrzeb mieszkaniowych i spotecznych. W kontekscie zmian liczby ludnosci nalezy
wyrdzni¢ problemy dotyczace urbanizacji, na przyktad brak jednolitej koncepcji
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rozwoju budownictwa mieszkaniowego, zwlaszcza w Pradze. Obserwowany proces
urban sprawl, dotyczacy réwniez Pragi, powodowal niewykorzystywanie terendw
poprzemystowych w miastach [Somotogyi 2019: 25-27].

Gospodarstwa domowe zainteresowane nabyciem mieszkania w najwigkszych
miastach stawaly przed wyborem - naby¢ nieruchomos¢ o pozadanych cechach na
obrzezach miasta lub, ze wzgledu na nadmierny wzrost cen, zadowoli¢ si¢ mniej-
szym mieszkaniem blisko centrum. Mialo to znaczace konsekwencje srodowiskowe,
gospodarcze i spoteczne, m.in. wyzsze poziomy emisji zanieczyszczen z transportu
drogowego, poniewaz rozlewajace si¢ miasta charakteryzuja si¢ wigkszymi odlegto-
$ciami migedzy domami a miejscami pracy, ktore cze¢sciej sa pokonywane samocho-
dem, a takze wyzsze sg koszty swiadczenia kluczowych ustug publicznych, takich
jak zaopatrzenie w wodg, energie elektryczng i transport publiczny, ktorych zapew-
nienie jest drozsze na obszarach rozlewajacych si¢ miast [OECD 2021b].
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Rys. 4.3. Produkt krajowy brutto per capita w Republice Czeskiej w latach 2009-2019,
w CZK (ceny biezace)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie CSU.

Z analizy danych dotyczacych PKB na mieszkanca Republiki Czeskiej wyni-
ka, ze stale zwigkszala si¢ warto$¢ badanego wskaznika migdzy 2009 a 2019 r.
W 2009 r. PKB na mieszkanca wyniosto okoto 376 907 CZK. Najbardziej znaczace
zwigkszenie nastgpito w latach 2014-2015. Do 2019 r. PKB na mieszkanca zwiek-
szylo sie do okolo 538 816 CZK.

Rynek mieszkaniowy w Republice Czeskiej dynamicznie rozwijal si¢ w latach
1997-2007, kiedy warto$¢ nominalna inwestycji czeskich gospodarstw domo-
wych w nieruchomosdci mieszkaniowe wzrosta prawie trzykrotnie. Ten szybki
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wzrost byl wynikiem coraz atwiejszej dostepnosci kredytéw hipotecznych i sto-
sunkowo niskich kosztéw zakupu mieszkan, ale stal sie silg napedowa wzrostu cen
krajowych nieruchomosci mieszkaniowych. Kres tej ciaglej aprecjacji aktywow
nieruchomos$ciowych potozyt dopiero kryzys finansowy, ktéry uderzyt w gospo-
darke czeska i negatywnie wplynal na jej wzrost [Somotogyi 2019: 7-8].

Od 1998 r. do nadejscia globalnego kryzysu finansowego (GFC) w Repu-
blice Czeskiej mozna bylo odnotowa¢ dwa okresy, w ktérych dynamika wzro-
stu cen mieszkan byla najwigksza. Pierwszy przypadl na lata 2002-2003, kiedy
ceny mieszkan zostaly pobudzone przez pozytywne oczekiwania gospodarstw
domowych w zwigzku z przystgpieniem Republiki Czeskiej do Unii Europejskie;.
Wedtug CSU ceny mieszkan przecietnie wzrosty wéwczas o ponad 20% rok do
roku. Najwiekszy wzrost odnotowano w 2002 r. w Pradze, gdzie wyni6st 22,7%.
W kolejnym roku zaszty podobne procesy [Somotogyi 2019: 7].

Drugim okresem najdynamiczniej wzrastajacych cen mieszkan i doméw byly
lata 2007-2008, kiedy ze wzgledu na boom gospodarczy, mimo rosnacych st6p pro-
centowych, popyt gospodarstw domowych byl nadal silny. Czynniki, ktére stymu-
lowaly go w tym okresie, to przede wszystkim rosngce place realne, wzrost podazy
dostepnych miejsc pracy i ogolnie dobra sytuacja na rynku pracy, umacniajacy sie
kurs walutowy oraz optymistyczne oczekiwania gospodarstw domowych.

GFC spowodowal odwrécenie tego trendu. Europejskie gospodarki odczuty
spowolnienie wkrétce po kryzysie w Stanach Zjednoczonych Ameryki, a wedtug
CSU juz po pierwszym kwartale 2009 r. [Tvrdon 2010]. Kryzys na rynku kredy-
tow hipotecznych dotknal czeski rynek nieruchomosci w 2009 r. Deweloperzy
obnizyli ceny sprzedazy nowych nieruchomosci nawet o 12,3%. Istotny problem
pojawit sie w 2010 r. ze wzgledu na znaczne zmniejszenie dynamiki akeji kredyto-
wej. W rezultacie popyt byl nizszy, a ceny sprzedazy zostaly obnizone przecigtnie
o prawie 17%. Wlasciciele nieruchomosci czesto nie chcieli obnizy¢ cen i woleli
poczeka¢ na zmiang sytuacji rynkowej, pomimo ponoszenia dodatkowych kosz-
tow utrzymywania pustych mieszkan.

Spadek cen sprzedazy nieruchomosci zatrzymat si¢ w 2011 r., kiedy to z po-
moca instytucji hipotecznych, ktore zlagodzily warunki udzielania kredytow hi-
potecznych, rynek nieruchomosci zaczat si¢ odradza¢ [Ostatek 2024]. Po okolo
trzyletniej stagnacji ceny zaczely sie ponownie zwieksza¢ — najpierw srednio o 3,5%
rocznie, a 0d 2016 r. do korica 2019 r. wzrost cen przyspieszyl do $rednio 10,7% rocz-
nie [Johnston 2021].

Kryzys mial wplyw na czeskie gospodarstwa domowe. W 2009 r. stopa bez-
robocia wzrosta o 1,2 punktu procentowego do poziomu 3,1%. Bezrobocie naj-
bardziej dotkne¢to mlodych ludzi w przedziale od 20 do 39 lat [Kuda, Lux 2010].
Sytuacja na rynku pracy nie poprawila si¢ réwniez w kolejnych latach, kiedy ogdl-
na stopa bezrobocia wahata si¢ od 3,8% (2010) do 2,8% (2015). Stopa bezrobocia
zaczela spada¢ dopiero w latach 2016-2019 - z 2,2% (2016) do 1,3% (2019) [zob.
Ministerstvo prace a socidlnich véci Ceské republiky 2020].
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Rys. 4.4. Stopa bezrobocia w Republice Czeskiej w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie CSU.
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Rys. 4.5. Liczba ukonczonych mieszkan w Czechach w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie CSU.

Z perspektywy ukonczonych mieszkan rok 2019 z 36 406 lokalami zanoto-
wal najlepszy wynik od 2010 r. Byl to wzrost o 8% rok do roku, a nawet o 27%
w poréwnaniu do 2017 r. Liderem pod wzgledem liczby oddanych mieszkan byt
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region $rodkowoczeski (Stfedocesky kraj) z 7030 mieszkaniami, z czego prawie
5000 przypadlo na domy jednorodzinne. Na drugim miejscu uplasowata si¢ Praga
(6002 ukonczone mieszkania), a nastepnie Kraj Poludniowomorawski (Jihomora-
vsky kraj) z 4719 mieszkaniami [ASB Portal 2020].

W 2019 r. wzrost cen mieszkan w Czechach byl raczej niewielki, z wyjatkiem
Pragi i Brna, ale nawet tutaj ceny zwigkszaty si¢ wolniej niz w poprzednim roku.
W Pradze w 2019 r. sprzedano facznie 5500 nowych mieszkan, o 600 wigcej niz
w roku poprzednim, a zainteresowanie wigkszymi mieszkaniami zmniejszyto sie.

Wzrost cen mieszkan spowodowany byl miedzy innymi przez wzrost kosztow
prac budowlanych i niewystarczajaca podaz na rynku spowodowang na przyktad
diugimi procesami wydawania pozwolen. Ponadto ograniczona sita nabywcza
gospodarstw domowych i restrykcje Narodowego Banku Centralnego dotycza-
ce uzyskiwania kredytéw hipotecznych wplywaty uspokajajaco na rynek. Srednie
obcigzenie hipoteczne w 2019 r. w Pradze na nowe mieszkanie wynosito 60% wy-
nagrodzenia brutto przy zastosowaniu 80% wskaznika LTV [Mazacek et al. 2020].

W ostatnich latach mozna bylo zaobserwowac jeszcze jeden trend, ktdry zna-
czgco przyczynil sie do wzrostu cen nieruchomosci - stale rosnacy popyt na
mieszkania inwestycyjne gléwnie w Pradze i Brnie. Srednia cena nowych miesz-
kan w Pradze byla coraz bardziej zblizona do $redniej ceny w Monachium. Czechy
mialy jedna z najnizszych przystepnosci zakupu nowych mieszkan w Europie pod
wzgledem sity nabywczej ludnosci. Czynsze najmu wykazywaty nizszy wzrost niz
w poprzednich latach, réwniez w Pradze.
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Rys. 4.6. Srednia cena zakupu mieszkania w Pradze (CZK/m?)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie CSU.
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Wedtug danych CSU w latach 2008-2010 cena zakupu praskiego mieszkania
wynosita 48 214 CZK/m?*. W kolejnych latach wartos¢ ta spadta do 45 996 CZK/m?.
W latach 2011-2015 metr kwadratowy praskiego mieszkania kosztowal od 43 do
44 tys. CZK. Dane CSU pokazuja, ze cena zakupu zaczela zwigkszac si¢ od 2016 1.,
stopniowo podnoszac si¢ z 49 536 CZK/m?* do 62 459 CZK/m?* w latach 2017-2019
[CSU 2021]. W latach 2015-2017 ceny nieruchomosci w Czechach wzrosty o po-
nad 20% (ceny nowych mieszkan w Pradze wzrosty w tym okresie o okoto 60%).
Podsumowujac, mozna powiedzie¢, ze od czasu osiggnigcia najnizszego poziomu
po kryzysie finansowym w 2013 r. ceny nieruchomosci mieszkaniowych w Cze-
chach wzrosty i w 2019 r. znacznie przekraczaly poziom sprzed kryzysu.

W czasie kryzysu finansowego i spowolnienia gospodarczego w Czechach
zwigkszylo sie zapotrzebowanie na najem mieszkan. Dla wielu gospodarstw do-
mowych stalo si¢ to jedyna mozliwoscia zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych.
Trend taki jest powszechny i logiczny w okresach stagnacji gospodarczej lub re-
cesji [Somotogyi 2019: 9]. Pogarszajace si¢ nastroje spoleczne i pesymistyczne
przewidywania wplywaty na wydatki konsumpcyjne gospodarstw domowych,
ktére minimalizowaly swoje zobowigzania finansowe. Bylo to ilustracjg mechani-
zmu polegajacego na tym, ze w okresie dobrej koniunktury gospodarczej wzrasta
popyt na wlasno$¢ mieszkan, natomiast w sytuacji recesji gospodarczej i nega-
tywnych oczekiwan dotyczacych przyszlego rozwoju sytuacji wzrasta popyt na
mieszkania czynszowe.

Po spowolnieniu gospodarczym i niepewnosci, ktore trwaty w Czechach mniej
wiecej od konca 2008 r. do drugiej potowy 2013 r., czeskie gospodarstwa domowe,
majac dobre perspektywy co do swojej sytuacji ekonomicznej, ponownie zainte-
resowaly si¢ nabywaniem mieszkan w celu zaspokojenia wlasnych potrzeb miesz-
kaniowych lub uzyskania dodatkowych dochodéw [Somotogyi 2019: 24]. Szybko
popyt przekroczyt podaz. Przy wzroécie skfonnosci gospodarstw domowych do
zadluzania si¢, wynikajacej ze spadajacych rynkowych stép procentowych oraz
ograniczonej podazy nieruchomosci, ceny mieszkan stopniowo zwigkszaly sie.

U kupujacych narastala presja psychologiczna opierajaca si¢ na poczuciu
ograniczonego czasowo trwania warunkéw niskich stop procentowych oraz na
oczekiwaniu, ze ceny mieszkan beda nadal rosly, a ich podaz bedzie si¢ stopnio-
wo wyczerpywala. Okolicznoéci te, wraz z innymi czynnikami, wywotaly spirale
wzrostowg, ktorej efektem byl wzrost cen mieszkan w Czechach o 48,7% w latach
2010-2018, a w Pradze nawet 0 72,7% [Somotogyi 2019: 24].

Ceny mieszkan w Czechach gwaltownie si¢ zwigkszaly gléwnie z powo-
du czynnikéw makroekonomicznych wplywajacych na nadwyzke popytu na
nieruchomosci mieszkaniowe nad ich podaza. Budowe¢ nowych mieszkan ha-
mowaly miedzy innymi przewlekle procesy decyzyjne organéw publicznych
i Sciste regulacje budowlane. Szczegdlnie w Pradze wydawanie pozwolen na
budowe bylo problematyczne i powaznie ograniczalo rozpoczynanie nowych
projektéw budowalnych. Obowigzujace od poczatku 2007 r. prawo budowlane



112 Gospodarcza i spoteczna rola lokalnej polityki mieszkaniowej

charakteryzowala tzw. sztywnos$¢ administracyjna i wydtuzajacy si¢ proces
udzielania pozwolen na budowe [Somotogyi 2019: 35].
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Rys. 4.7. Indeks cen mieszkan. Republika Czeska, 2015 = 100, IV kwartat 2009-1V kwartat 2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Organisation for Economic Co-operation and
Development [n.d.].

Od pierwszego kwartatu 2013 r. do drugiego kwartatu 2020 r. realne ceny
mieszkan zwiekszyly si¢ o 43,1%, co stanowi znacznie wyzszg stope wzrostu niz
w krajach OECD, gdzie w tym samym okresie realne ceny mieszkan wzrosty sred-
nio o 24,9%. W samym 2018 r. ceny mieszkan w Czechach wzrosty o 7,1%, co
stanowi jedng z najwyzszych stop wzrostu wsrod krajow UE (tuz ponizej stop
wzrostu obserwowanych na Wegrzech, Lotwie i w Portugalii). Szacunki Narodo-
wego Banku Czech wskazuja, ze czeski rynek mieszkaniowy byl przeszacowany
0 okolo 25% na koniec 2019 r. [OECD 2021b].

Ceny mieszkan w Czechach zwigkszaly si¢ szybciej niz dochéd rozporzadzalny
gospodarstw domowych, co sprawialo, ze mieszkania stawaly si¢ coraz bardziej
niedostepne dla 0séb kupujacych po raz pierwszy, wynajmujacych i tych, ktorzy
musieli przenie$¢ si¢ z tanich obszaréw do drozszych na przyktad ze wzgledu na
prace. Czeskie gospodarstwa domowe musialy oszczgdzac ponad 11 lat rocznego
wynagrodzenia brutto, aby kupi¢ standardowe nowe mieszkanie o powierzchni
70 m? w poréwnaniu do okoto dziewieciu lat na Lotwie oraz siedmiu lat na We-
grzech i w Polsce [OECD 2021b].

Zwigkszanie si¢ cen nieruchomosci réznilo sie znacznie w zaleznosci od re-
gionu. Generalnie bylo ono wyzsze w miastach. We wszystkich 13 regionach Re-
publiki Czeskiej ceny mieszkan byly konsekwentnie wyzsze w gminach liczacych
ponad 50 tys. mieszkancow niz w mniejszych. Praga jest najdrozszym miastem
w Republice Czeskiej, a wedtug CSU odnotowala réwniez najwigkszy wzrost cen
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od 2010 r. dla wszystkich rodzajéw nieruchomosci sposrod wszystkich regiondéw
Republiki Czeskiej. Po Pradze druga najdrozsza stolica regionu jest Brno, a na-
stepnie Ceské Budé&jovice, Hradec Kralové i Pilzno [OECD 2021b].

Wzrost cen nieruchomosci byl korzystny dla tych czeskich gospodarstw do-
mowych, ktore byly wlascicielami mieszkan (ze wzgledu na wzrost wartosci ich
aktywow), natomiast zakup wlasnosci pozostawal poza zasiegiem wielu gospo-
darstw domowych po raz pierwszy wchodzacych na rynek mieszkaniowy.

Jednym z waznych instrument6w polityki mieszkaniowej w Republice Czeskiej
byl dodatek mieszkaniowy (pfispévek na bydleni) wyplacany rodzinom i oso-
bom o niskich dochodach, ktérych nie sta¢ na oplacanie ustugi mieszkaniowej
po cenach rynkowych (tj. koszty mieszkaniowe przekraczaja 30% sumy docho-
doéw gospodarstwa domowego po odliczeniu sktadek na ubezpieczenie zdrowot-
ne i spoteczne oraz podatku dochodowego). Dodatek mieszkaniowy jest jednym
z rozwigzan probleméw mieszkaniowych oséb o niskich dochodach zwigza-
nych z utrzymaniem mieszkania (czyli ponoszeniem kosztéw mieszkaniowych
w fazie eksploatacji). Wywodzi sie z systemu panstwowego wsparcia socjalne-
go (zgodnie z ustawa nr 117/1995 Dz.U. o panstwowym wsparciu socjalnym
z pozn. zm.), ktéry zapewnial ukierunkowana pomoc rodzinom z dzie¢mi na
utrzymaniu w okreslonych sytuacjach socjalnych. Byly to rézne trudne sytuacje
zyciowe, m.in. takie jak niewystarczajace dochody, opieka nad noworodkiem lub
malym dzieckiem, niepelna rodzina.
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Rys. 4.8. Wydatki na $wiadczenia z paristwowej pomocy spotecznej w Republice Czeskiej
w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie CSU.
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W ramach tego systemu rodzinom i osobom o niskich dochodach zapewniano
réwniez pomoc finansowg na pokrycie kosztéw mieszkaniowych. Na mocy tej
ustawy przyznawane byly nastepujace swiadczenia: zasitek opiekunczy (pridavek
na dité), dodatek mieszkaniowy (prispévek na bydleni), zasitek wychowawczy (ro-
dicovsky prispévek), zasitek macierzynski (porodné) oraz zasilek pogrzebowy (po-
htebné). Z uwagi na zakres tematyczny tej publikacji autor skupit si¢ na dodatku
mieszkaniowym (pfispévek na bydleni).

W latach 2009-2010 wydatki na panstwowa pomoc spoteczng zmniejszyly sie
0 11,2%. Od 2011 r. wynosily okoto 35 mld CZK. W badanym okresie nieznacz-
nie spadly tylko w 2012 i 2017 r. W 2018 r. na panstwowe $wiadczenia socjalne
wydano Iacznie 35,4 mld CZK, co stanowilo 2,5% budzetu panstwa. Wydatki na
zasitki rodzicielskie stanowily natomiast 71% wydatkow na panstwowe $wiadcze-
nia z pomocy spolecznej [CSU].

W badanym okresie bezrobocie w Czechach zmniejszylo sig, a realne dochody
gospodarstw domowych si¢ zwiekszyly. W tym samym czasie koszt mieszkania
znacznie wzrdst z powodu zwiekszajacych sie cen i stawek czynszow. Dotyczyto
to gtownie gospodarstw domowych wchodzacych na rynek, przeprowadzajacych
sie lub zmieniajacych tytul prawny do mieszkania. Wyzszy odsetek 0s6b pobiera-
jacych dodatek mieszkaniowy wystepowal na obszarach o wyzszym bezrobociu.
Dodatek ten byl niezbednym instrumentem wsparcia mieszkaniowego dla stabili-
zacji ekonomicznej i spotecznej tych gospodarstw domowych.

Skala rozpoczynanych budow zwigkszyta sie w latach 2006-2008 (kiedy rozpo-
czynano budowe od 43,5 do 44 tys. mieszkan rocznie, co oznacza intensywno$¢
na poziomie okofo 4,2 mieszkania na 1 tys. mieszkancéw). Nadejscie kryzysu
gospodarczego jesienig 2008 r. spowodowalo relatywnie znaczace zmniejszenie
liczby rozpoczetych budéw w roku 2009. W 2010 r. rozpoczeto budowe zaledwie
28 135 mieszkan, tj. o okoto 9000 mniej niz w roku poprzednim i o ponad 15 tys.
mniej niz w 2008 r., co oznacza spadek liczby rozpoczetych budéw o 35%.

W 201112012 r. spadek byt kontynuowany, przy czym w 2011 r. byt on bardziej
umiarkowany, a w 2012 r. rozpocz¢to budowe 23 853 mieszkan, tj. o 3682 mniej
niz w roku poprzednim. W 2019 r. budownictwo mieszkaniowe w duzej mierze
bazowalo na rozpoczetych budowach z poprzednich lat. Jednak w tym roku od-
notowano réwniez zwiekszenie liczby rozpoczetych budéw.

Liczba nowo oddanych mieszkan w budynkach jedno- i wielorodzinnych w Cze-
chach zmniejszala si¢ od 2008 r. i osiggneta minimum w 2014 r. Od tego czasu
produkcja nowych jednostek mieszkalnych powoli zwigkszala sie, ale nie w tem-
pie odzwierciedlajacym rosngce zapotrzebowanie ze strony czeskich gospodarstw
domowych.

W latach 2014-2019 liczba oddawanych do uzytku mieszkan zwiekszala sie rok
do roku. W 2019 r. nastapil wzrost o 7,6%, w poréwnaniu do roku poprzedniego,
przy czym gltéwnym czynnikiem przyczyniajgcym sie do tego byta wigksza budo-
wa kondominiéw w poréwnaniu z poprzednimi latami.
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Rys. 4.9. Mieszkania oddane do uzytku w Republice Czeskiej w latach 2009-2019 (ogdtem)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie CSU.

Trend zwiekszajacego si¢ zainteresowania budowa apartamentowcéw mozna
zaobserwowac od 2014 r., a w ostatnich latach tego typu budownictwo stanowi-
to 1/3 calkowitej liczby oddanych do uzytku mieszkan. Natomiast segment bu-
downictwa jednorodzinnego w 2019 r. mial podobng wartos¢ jak w 2018 r., jest
stabilny i stanowi ponad potowe wszystkich oddanych mieszkan. Pod wzgledem
wielkosci wzrostu w podziale na regiony na pierwszym miejscu uplasowal sie
region srodkowoczeski [Cufinova 2020]. Stopa inwestycji czeskich gospodarstw
domowych do 2013 r. zmniejszyla si¢, by stopniowo zwigksza¢ si¢ w kolejnych
latach. Nalezy tu zaznaczy¢, ze stopa inwestycji czeskich gospodarstw domo-
wych oscylowata w granicach 8-10% rocznego PKB.

4.3. Studium przypadku Brna

4.3.1. Charakterystyka spoteczno-ekonomiczna Brna

Brno w badanym okresie byto drugim co do wielko$ci miastem w Republice Cze-
skiej z prawie 400 tys. mieszkancéw i powierzchnig 230 km?. Stanowilo o$rodek
przemystu, handlu, edukacji, kultury, wazny wezet komunikacyjny, a takze centrum
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administracyjne regionu potudniowomorawskiego (Jihomoravského kraje). Byto
waznym osrodkiem obszaru metropolitalnego, zdefiniowanego na podstawie istot-
nych polfaczen komunikacyjnych (np. dojazdéw do pracy). Obszar metropoli-
talny Brna zostal zdefiniowany na podstawie Strategii Rozwoju Regionalnego 21+
wraz z dwoma innymi obszarami metropolitalnymi w Republice Czeskiej (Pra-
ga i Ostrawg). Terytorium obszaru metropolitalnego obejmuje obszar 1978 km?
i sktada si¢ ze 184 gmin, w tym Brna, z populacja okolo 700 tys. mieszkancow (co
stanowi 60% populacji regionu potudniowomorawskiego) [BMO 2021].

W przeprowadzonym w 2017 r. badaniu atrakcyjnosci miasta stwierdzono, ze
Brno jest postrzegane przez mieszkancéw Republiki Czeskiej jako miasto uniwer-
sytetow i szkol wyzszych, kultury, zakupéw lub badan i innowacji naukowych; jest
réwniez atrakcyjne dla biznesu i przedsigbiorcow z szerszego obszaru. Powstato
w nim wiele start-upéw i firm technologicznych [Data Brno 2017].

Brno posiada bogata histori¢ przemystowg. Od XVIII w. bylo nazywane ,,moraw-
skim Manchesterem” ze wzgledu na zlokalizowanie w nim duzej liczby fabryk wté-
kienniczych. W 1900 r. na terenie miasta znajdowalo si¢ 320 fabryk, w tym 70 tek-
stylnych [Kuca 2000]. Populacja Brna zwigkszyta si¢ podczas rewolucji przemystowe;j
od potowy XVIII w., kiedy ludzie przyjezdzali tam z okolicznych wsi do pracy.

Najbardziej znaczace poszerzenie obszaru miasta mialo miejsce w 1919 r,
w okresie industrializacji, kiedy 23 sasiednie gminy z ponad 100 tys. mieszkan-
cow dolaczyly do istniejacego Brna i powstalo tzw. Wielkie Brno (Velké Brno).
W kolejnych latach tamtejsza populacja nadal si¢ zwigkszala. Niewielkie zmniej-
szenie si¢ liczby ludnosci nastapito pod koniec XX i na poczatku XXI w. w wyniku
suburbanizacji [BMO 2022].
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Rys. 4.10. Zmiany populacji w Brnie w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie data.Brno. Obyvatelstvo a bydleni.
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W calym badanym okresie w Brnie zachodzil proces rozlewania si¢ mia-
sta (urban sprawl) zwiazany z migracja (gléwnie mieszkaniowa) oséb w wieku
produkcyjnym na tereny podmiejskie, co skutkowalo zmniejszeniem si¢ liczby
mieszkancow w miescie oraz zwigkszeniem ich $redniego wieku [Agentura pro
socialni zaclenovani 2019: 4]. Celem wiladz miasta bylo ograniczenie procesu
urban sprawl, aby Brno stalo sie zwartym i wielofunkcyjnym miastem z niewiel-
kimi odleglosciami infrastrukturalnymi [Tosics 2017].
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Rys. 4.11. Struktura wiekowa populacji w Brnie w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie data.Brno. Obyvatelstvo a bydleni.

Najczestszym powodem przeprowadzki poza Brno byla potrzeba posiadania
wiasnego domu lub mieszkania, co wynikalo z niedoboru mieszkan i gruntéw bu-
dowlanych w centrum i z ich wysokich cen. Suburbanizacja miafa negatywne kon-
sekwencje. Przede wszystkim powodowala zwiekszone natezenie ruchu zwigzane
z dojazdami do pracy z sgsiednich gmin [Kancelaf architekta mésta Brna 2021].

Struktura wiekowa populacji zmieniala si¢. Liczba osob starszych zwiekszata
sie z biegiem czasu, wiec Brno w badanym okresie bylto jednym z miast, w ktérych
zachodzil proces demograficznego starzenia si¢. Powodowalo to zwigkszone za-
potrzebowanie na ustugi zdrowotne i socjalne [Miasto Brno n.d.].

W badanym okresie najnizszy udziat oséb bezrobotnych odnotowano w sto-
licy — Pradze, gdzie ich udzial osiagnat 3,35% w 2016 r. i spadt do 2,34% w roku
nastepnym. Trzyprocentowy udzial 0séb bezrobotnych w 2017 r. nadal nie zostat
przekroczony w Pilznie, ktére w calym okresie badawczym odnotowalo najniz-
szy udzial oséb bezrobotnych. Odsetek oséb bezrobotnych w Brnie od 2010 r.
utrzymywal sie powyzej sredniej dla calej Republiki Czeskiej. Jest to zwigzane
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z wysokim dlugotrwalym bezrobociem wynikajacym miedzy innymi z niedopa-
sowania miedzy popytem a podaza miejsc pracy [Miasto Brno n.d.].
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Rys. 4.12. Udziat 0s6b bezrobotnych w Brnie na tle najwiekszych miast Republiki Czeskiej
w latach 2009-2019 (w %)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie CSU. Nezaméstnanost v Jinomoravském kraji - zafi 2025.
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Rys. 4.13. Przecietne miesieczne wynagrodzenie brutto w Brnie na tle Republiki Czeskiej
w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Miasto Brno [n.d.].

W badanym okresie $rednie miesigczne wynagrodzenie brutto w Brnie i w ca-
tych Czechach miato podobne tempo wzrostu. W 2009 r. $rednia ptaca w Brnie wy-
nosita 24 tys. CZK, do 2014 r. poziom plac byl na podobnym poziomie, po czym na-
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stapil wzrost z roku na rok do ponad 40 tys. CZK w 2019 r. Wyzsze wynagrodzenie
w Brnie w poréwnaniu ze $rednig krajowa wynikato z charakteru gospodarki miasta
- wigkszego udziatu innowacyjnych i wysoko wykwalifikowanych branz, ktére wia-
73 sie z wyzszym wynagrodzeniem za prace [Miasto Brno n.d.]. W badanym okresie
w Brnie przecigtne miesigczne wynagrodzenie brutto byto wyzsze niz w Ostrawie.
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Rys. 4.14. Przychody i wydatki budzetowe Brna w latach 2009-2019 (w mln CZK)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Miasto Brno [n.d.].

W badanym okresie zar6wno przychody, jak i wydatki budzetowe miasta Brna
wykazywaly tendencj¢ wzrostowa. Podobnie jak w poprzednich latach, wyniki
finansowe miasta za 2019 r. okazaly si¢ korzystniejsze od pierwotnie planowanych
- dochody wyniosty 15 544,0 mIn CZK, a wydatki 15 316,7 mIn CZK.
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Rys. 4.15. Produkt krajowy brutto na mieszkarica w Brnie w latach 2009-2019 (w %)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Miasto Brno [n.d.].
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Analiza poziomu PKB na mieszkanca osiggnietego w miescie w stosunku do
sredniego PKB na mieszkarica dla 28 panstw cztonkowskich UE, tj. UE28 = 100%,
wykazala, ze PKB per capita Brna jest powyzej $redniej — zaréwno w odniesieniu
do Republiki Czeskiej, jak i UE. Wyniki te pozytywnie odzwierciedlajg umacnia-
jaca sie role sektora badan i rozwoju w miescie [Miasto Brno n.d.].
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Rys. 4.16. Bezposrednie inwestycje zagraniczne w Brnie w latach 2009-2019 (w mld CZK)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Miasto Brno [n.d.].

Bezposrednie inwestycje zagraniczne staly si¢ znaczacym zjawiskiem go-
spodarczym w okresie transformacji oraz po jego zakonczeniu. Przyniosty
wiele pozytywnych dzialan w postaci m.in. tworzenia miejsc pracy, nowego
kapitalu i doswiadczenia menedzerskiego, zaangazowania w globalne tancu-
chy dostaw i klientéw, ale takze negatywne skutki dotyczace na przyktad ze-
wnetrznej kontroli gospodarki, a czasami naduzywania taniej sily robocze;j.
W Brnie w badanym okresie bezposrednie inwestycje zagraniczne zmniejszyly
sie z poziomu 74,7 do 67,4 mld CZK. Rozw¢j sektora bezposrednich inwesty-
cji zagranicznych w badanym okresie w Brnie byl na nizszym poziomie niz
w Ostrawie (rys. 4.16).

W latach 2015-2019 w Brnie mozna bylo zaobserwowa¢ zwigkszanie si¢ cen
mieszkan. Na rys. 4.17 przedstawiono statystyki dotyczace ich cen ofertowych.
Ro6znig sie one jednak znacznie od cen zrealizowanych (rzeczywistych kwot pta-
conych przez kupujacych za mieszkania). Ze wzgledu na duzg nadwyzke popytu
nad podaza mieszkan ceny tych nieruchomosci znaczaco wzrastaly. W ostatnich
latach rynek mieszkan ulegat réwniez wahaniom ze wzgledu na globalne zjawiska
gospodarcze.
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Rys. 4.17. Ceny ofertowe mieszkan w Brnie w latach 2015-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie data.Brno. Obyvatelstvo a bydleni.

Od stycznia 2015 r. do grudnia 2019 r. liczba ofert mieszkan w Brnie na sprze-
daz zmniejszyta sie 0 60%. Wynikalo to miedzy innymi z dynamicznego wzrostu
popytu na zakup nieruchomosci. Szereg nowych projektéw deweloperskich za-
czeto przygotowywac i realizowac z opdznieniem - dopiero wraz z pojawieniem
sie zwiekszonego popytu, a ich ukonczenie bylo odsunigte w czasie. Ze wzgledu
na pozytywng sytuacje gospodarcza, rosngce place w wielu sektorach, dobre per-
spektywy i korzystne warunki kredytéw hipotecznych wiasciciele nieruchomosci
czesto nie sprzedawali swoich zasobow, z ktorych nie korzystali, lecz decydowali
sie na ich wynajem.

W 2019 r. w Brnie bylo 188 158 mieszkan ogélem, z czego 26 633 stanowily
mieszkania komunalne, ktérych liczba zmniejszyta sie od 2009 do 2019 r. 0 27%.
Udzial mieszkan komunalnych spadt nieco ponizej 15% w 2019 r. Ich najbar-
dziej rozpowszechnionym typem byty tzw. zwykle mieszkania komunalne (bézné
obecni byty), ktére stanowily ponad 90% zasobu mieszkaniowego gminy. Pozo-
state, okoto 10%, to tzw. mieszkania kategorii specjalnej. Byty one przeznaczone
dla okreslonych grup docelowych: mieszkancéw o niskich dochodach, mlodych
rodzin (mieszkania na start), samotnych senioréw (mieszkania wspoélne), do tym-
czasowego zakwaterowania dla mieszkancodw Brna, ktorzy byli w sytuacji zagroze-
nia zdrowia lub Zycia (mieszkania kryzysowe).



122 Gospodarcza i spoteczna rola lokalnej polityki mieszkaniowej

w 1600 40000 o
© £ <
)

§ . 1400 35000 E2
£72 1200 30000 E =
£E8 g
§ < 1000 25000 © 8
- oo ‘'S \
@2 800 20000 § 2
&9 N N
2 2 600 15000 & @
N =
b 400 10 000

200 5000

0 0

200920102011201220132014 201520162017 2018 2019

Mieszkania na start (Startovaci byty)

mmmm Mieszkania kryzysowe (Krizové byty)

mmm Mieszkania spoteczne ze wsparciem (Podporované socidlni byty)
Mieszkania o specjalnym przeznaczeniu (Byty se zvlastnim uréenim)

=@=Mieszkania komunalne (B&éZné obecni byty)

Rys. 4.18. Mieszkania komunalne wedtug ich typu w Brnie w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie data.Brno. Obyvatelstvo a bydleni.

Gléwnym celem gminy bylo oferowanie odpowiednich rodzajéw mieszkan
i ustug dla oséb starszych i wszystkich obywateli w niekorzystnej sytuacji zycio-
wej lub niepelnosprawnych, a takze dla mtodych ludzi na poczatku zycia rodzinne-
go lub znajdujacych sie w sytuacji kryzysowej [data.Brno. Obyvatelstvo a bydleni].
Zwykle mieszkania komunalne sg zarzadzane przez poszczegdlne dzielnice miasta,
ktore decyduja réwniez o umowach najmu, w tym o wysokosci czynszu. Inne ro-
dzaje mieszkan sg zarzadzane przez Rad¢ Miasta Brna lub Centrum Ustug Spotecz-
nych. O mieszkania komunalne moze ubiegac si¢ najszersza grupa wnioskodawcow.

4.3.2. Polityka mieszkaniowa Brna - zarys problemu

Do gléwnych dokumentéw majacych zasadnicze znaczenie w ksztaltowaniu lo-
kalnej polityki mieszkaniowej Brna mozna zaliczy¢:
1. Strategiczny plan integracji spolecznej Brna na lata 2016-2019 (Strategicky
pldn socidlniho zaclefiovini Brno 2016-2019);
2. Projekt koncepcji mieszkalnictwa spotecznego w Brnie 2020-2030;
3. Strategia dla Brna (Strategie pro Brno) - kompletny plan strategiczny.
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Ostateczna forma polityki mieszkaniowej Brna zalezata w badanym okresie za-
réwno od wyznaczonych celéw, jak i od instrumentéw prowadzacych do ich osia-
gniecia, a takze od sposobu, w jaki miasto rozporzadzalo i zarzadzato mieszkania-
mi komunalnymi. Aby zapewni¢ skutecznos¢ polityki mieszkaniowej, konieczne
bylo stworzenie koncepcji lokalnej polityki mieszkaniowej. W roku 1996 Rada
Miasta Brna przyjeta dekret nr 3/1996 o zasadach sprzedazy doméw, mieszkan
i lokali niemieszkalnych w tych domach z wlasnoéci miasta Brna na wilasnoé¢
0sob prawnych i fizycznych oraz dekret nr 4/1996 o wynajmie mieszkan w do-
mach bedacych wlasnoscig miasta Brna oraz o warunkach udzielania rekompen-
sat mieszkaniowych.

Niewatpliwg zaletg dzialan podjetych w tamtym czasie bylo przede wszystkim
utworzenie listy mieszkan rekomendowanych do sprzedazy i listy mieszkan nie-
zalecanych do sprzedazy, z zastrzezeniem, Ze miasto zachowa te ostatnie przez
co najmniej 15 lat. Chociaz istnialy czesciowe przesuniecia miedzy tymi listami
na podstawie réznych inicjatyw politycznych, ich istnienie byto pewna gwarancja
stabilnosci komunalnych zasobéw mieszkaniowych, poniewaz posrednio okre-
slato wielkos$¢ zasobow mieszkaniowych, ktore miasto powinno zachowa¢ w celu
realizacji swojej polityki mieszkaniowej w przysztosci.

Od 1997 r. Brno pracowalo nad tzw. gtéwnym planem mieszkaniowym (Ge-
nerelem bydleni mésta Brna), a od 2001 r. nad strategia mieszkaniowa (Strategii
bydleni mésta Brna) zatwierdzong przez Rade Miasta w pazdzierniku 2009 r.
(dlugotrwato$¢ prac wynikala m.in. z koniecznosci przeprowadzania konsultacji
i dyskusji publicznych).

Dokument ten stuzyl jako podstawa do podejmowania krétko- i dtugotermi-
nowych dziatan w zakresie mieszkalnictwa. Okreslit podstawowe cele i kierunek,
w jakim miasto zamierzalo podaza¢ w zakresie wsparcia mieszkaniowego. Polity-
ka mieszkaniowa Brna byla opracowywana nie tylko z perspektywy miasta, lecz
odnosila sie takze do poszczegélnych dzielnic, z uwzglednieniem podstawowych
dokumentéw koncepcyjnych i przepiséw, na zasadzie ,,krok po kroku”

W 1997 r. rozpoczal si¢ proces prywatyzacji, ktérego celem byta sprzedaz
46% catkowitych komunalnych zasobéw mieszkaniowych. Projekt koncep-
cji mieszkalnictwa spotecznego w Brnie 2020-2030 byt gléwnym rezultatem
trzyletniego projektu ,,Pilotazowe testowanie koncepcji mieszkalnictwa spo-
tecznego w Brnie”. W ramach tego projektu Brno, wraz z 15 innymi gminami,
uczestniczylo w projekcie Ministerstwa Pracy i Spraw Spotecznych Republiki
Czeskiej ,Wsparcie dla mieszkalnictwa spotecznego”, ktérego celem byto prze-
testowanie ,,Koncepcji mieszkalnictwa spotecznego Republiki Czeskiej na lata
2015-2025".

Strategia mieszkaniowa Brna bazowala na gléwnych kierunkach i priorytetach
dlugoterminowego rozwoju miasta, byta materialem koncepcyjnym oraz opisy-
wala wizje rozwoju mieszkalnictwa w Brnie. Strategia dla Brna okreslata nato-
miast cele strategiczne, operacyjne i wynikajace z nich zadania. Podstawowymi
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jej filarami byly: lokalny rozwdj gospodarczy, poprawa jakosci zycia, badania, roz-
wdj, innowacje i edukacja. Brno, podobnie jak inne czeskie miasta, mialo w ba-
danym okresie problemy z realizacja swoich zadan mieszkaniowych. Wynikato
to z nieodpowiedniej jakosci i liczby mieszkan, co przektadalo si¢ na ich niska
dostepnos¢ oraz rosnaca kwote zaleglosci czynszowych.

Na podstawie wymienionych wyzej dokumentéw mozna okresli¢ podstawowe

cele wladz miasta, takie jak:

» poprawa ogoélnej jakosci zycia i warunkéw mieszkaniowych;

 zwigkszenie przystepnosci cenowej mieszkan®;

 zwigkszenie podazy mieszkan, w szczegolnosci poprzez promocje nowego
budownictwa;

« stworzenie warunkow do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych okreslo-
nych grup gospodarstw domowych, promowanie budownictwa spolecz-
nego;

« wzmocnienie sektora mieszkan na zasadach wtasnosci;

« eliminacja zaniedban technicznych istniejacych zasobéw mieszkaniowych;

« optymalne wykorzystanie potencjatu terytorium dla nowego budownictwa;

o wzmocnienie poczucia wspdtodpowiedzialnosci mieszkancéw za wlasng
sytuacje mieszkaniows;

« stworzenie warunkéw do realizacji budownictwa mieszkaniowego ze $rod-
koéw prywatnych, takze do rewitalizacji zasobow mieszkaniowych.

Warunkiem osiagniecia tych celéw bylo zwiekszenie kwoty srodkow finanso-

wych ptynacych do zasobu mieszkaniowego, tj. gtownie na opieke nad istniejg-
cymi zasobami mieszkaniowymi i na nowe budownictwo. Kolejnym warunkiem
byt rozwoéj odpowiednich, dostosowanych do celéw instrumentéw ekonomicz-
nych, prawnych i innych. Gtéwne instrumenty wsparcia mieszkaniowego funk-
cjonujace w ramach lokalnej polityki mieszkaniowej Brna mozna sklasyfiko-
wacé, odwolujac si¢ do fazy tworzenia zasobu mieszkaniowego, jego eksploatacji
i dystrybucji (tab. 4.1). Nalezy zauwazy¢, ze niektdre ze wskazanych instrumen-
tow nalezg do wiecej niz jednej fazy, zwracano jednak uwage na ich zasadniczy
cel oddzialywania.

8 0Ogdlna przystepnosé cenowa mieszkan jest okreslana przez relacje miedzy uzytecznymi,
przestrzennie odpowiednio rozmieszczonymi zasobami mieszkaniowymi a potrzebami
mieszkaniowymi gospodarstw domowych. Wptyw na nig ma przede wszystkim skala bu-
downictwa mieszkaniowego, wykorzystanie istniejgcych zasobéw mieszkaniowych, w tym
ich utrzymanie oraz trendy demograficzne. Do czynnikéw wptywajacych, ktdrych znaczenie
jest podkreslane w niniejszej koncepcji, naleza réwniez gotowos¢ terytorialna do budowy
nowych mieszkan, promowanie poszukiwania odpowiednich rozwiazan technicznych w celu
obnizenia kosztéw nowego budownictwa oraz wykorzystanie istniejacych budynkdw, w tym
niemieszkalnych, w formie rozbudowy, nadbudowy itp., w tym catkowitej przebudowy, na
cele mieszkaniowe. Warunkiem wykorzystania istniejacych zasobéw mieszkaniowych jest
m.in. mobilnos¢ mieszkancow.
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Tab. 4.1. Trzy fazy realizacji polityki mieszkaniowej: wyszczegdlnienie dziatari Brna

Faza tworzenia Faza eksploatacji Faza dystrybucji

« budowa nowych « wyptata dodatku |« wynajem mieszkan spotecznych z potrzeba
mieszkan komu- mieszkaniowego kompleksowego wsparcia spotecznego
nalnych w latach (prispévek na + wynajem mieszkan spotecznych bez potrze-
2009-2019 bydleni) w latach by kompleksowego wsparcia spotecznego

+ adaptacja zwal- 2009-2019 « program wynajmu mieszkan kryzysowych
nianych lokali na (Krizové bydleni)
najem komunalny « dziatalno$¢ 12 o$rodkéw $wiadczacych
w latach 2016-2018 ustugi zakwaterowania kryzysowego

+ wspdtpraca « wynajem mieszkan komunalnych (powie-
z pozarzadowymi rzonych i niepowierzonych poszczegdlnym
organizacjami non- dzielnicom miejskim)
-profit prowadza- » wdrozenie i realizacja projektu ,Housing
cymi mieszkania First”
spoteczne

Zrédto: opracowanie wtasne.

4.3.3. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace tworzenia
zasobu mieszkaniowego

W ramach realizacji fazy tworzenia zasobu mieszkaniowego miasto Brno podej-
mowalo w badanym okresie nastepujace dzialania:

 budowe nowych mieszkan komunalnych;

« adaptacje zwalnianych lokali na najem komunalny;

» wspolprace z pozarzagdowymi organizacjami non-profit.
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Rys. 4.19. Liczba mieszkar oddanych do uzytku w Brnie w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie data.Brno. Obyvatelstvo a bydlent.
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W latach 2001-2016 w Brnie oddano do uzytku facznie 21 984 mieszkania, z cze-
go 3567 stanowity mieszkania komunalne, tj. 16,2%. Odnotowano znaczny spadek
udziatu miasta zar6wno w wartoéciach bezwzglednych, jak i wzglednych. Nalezy
réwniez zaznaczy¢, ze budownictwo mieszkaniowe nie rozwijalo sie rownomiernie
w calym Brnie - znacznie czesciej prowadzono projekty deweloperskie w peryferyj-
nych czesciach miasta. Wynikalo to gtéwnie z nieaktualizowanego planu zagospo-
darowania przestrzennego i malej liczby gruntéw przeznaczonych pod budownic-
two mieszkaniowe w centrum miasta [Krajskd sprava CSU v Brné 2012].

Statut mieszkan spolecznych, ktdry jest zalacznikiem do regulaminu najmu,
przewidywal miedzy innymi, ze liczba mieszkan wynajmowanych przez Brno
jako nowe mieszkania spoleczne jest okreslana corocznie decyzja Rady Miasta,
przy czym w latach 2016-2019 to minimum 30 mieszkan rocznie.

Strategia mieszkaniowa miasta Brna na lata 2018-2030 wyznaczyla taki sam
cel (co najmniej 30 nowych mieszkan spolecznych rocznie). Nowe zasoby byly
tworzone m.in. w projektach inwestycyjnych, w ktérych mieszkania komunal-
ne byly przebudowywane z wykorzystaniem dotacji z programu operacyjnego
ZPORR (,,Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego”),
a nastepnie wykorzystywane jako mieszkania spoleczne zgodnie z warunkami
dofinansowania.

Liczba mieszkan zwalnianych rocznie w latach 2016-2018 utrzymywala sie na
stabilnym poziomie okofo 600 mieszkan rocznie. Przyczynami zwolnien lokali
byty: nieprzedluzenie umowy najmu, $mier¢ najemcy, zrzeczenie si¢ mieszkania
przez najemce lub rozwigzanie umowy z powodu naruszenia warunkéw najmu.
Nalezy zauwazy¢, ze nie wszystkie zwolnione mieszkania nadawaly si¢ od razu do
wynajmu, w wiekszosci gmina musiata zainwestowa¢ w ich remonty [Koncepce
socialniho bydleni v Brné Analyticka a navrhova ¢ast 2020-2030: 169].
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Rys. 4.20. Liczba lokali zwolnionych w Brnie w latach 2016-2018

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Koncepce socialniho bydleni v Brné Analyticka
a navrhova ¢ast 2020-2030: 169.
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Tylko czes¢ tego typu mieszkan znajdowala si¢ na obszarze, ktory byl odpo-
wiedni do lokalizacji mieszkan spotecznych pod wzgledem unikniecia zjawi-
ska stygmatyzacji. Wolne mieszkania w dzielnicach Brno-stfed i Brno-sever, jak
réwniez mieszkania zarzadzane przez Wydzial Zarzadzania Nieruchomosciami
Urzedu Miasta Brno, w okolo potowie przypadkéw znajdowaly sie w lokalizacjach
nieodpowiednich do stworzenia mieszkan spolecznych. Umiejscowienie wielu go-
spodarstw domowych znajdujacych si¢ w potrzebie mieszkaniowej na niewielkim
obszarze prowadzi czesto do stygmatyzacji tych osob przez mieszkancow sasied-
nich budynkéw®. Wobec powyzszego zapewnienie w latach 2016-2019 minimum
30 mieszkan rocznie zostalo zrealizowane z nadwyzka poprzez zwolnienia lokali.
Ten sposob powigkszania zasobu mieszkan spotecznych mozna uznac za efektywny.

Wspolpraca z prywatnymi deweloperami lub utworzenie agencji wynajmu spo-
tecznego zostaly uznane za skuteczne narzedzie pozyskiwania wiekszej liczby miesz-
kan spofecznych w tej czesci Czech [Koncepce socidlniho bydleni v Brné Analytic-
ka a navrhova c¢ast 2020-2030: 16-17]. W ramach realizacji fazy tworzenia niektdre
dzielnice miasta Brna podjety wspdtprace z pozarzagdowymi organizacjami non-profit
(NGO). Mogly przekaza¢ im odpowiedzialno$¢ za pobieranie czynszu od lokatordw,
ktorzy zostali ocenieni jako niewyplacalni. W badanym okresie w Brnie byly cztery
organizacje pozarzagdowe prowadzace mieszkania spoleczne: Armia Zbawienia (Ar-
mada spasy), Diecezjalna Organizacja Charytatywna Brno (Diecézni charita Brno),
Prah Jizni Morava i Towarzystwo Podanych Dloni (Spolecnost Podané ruce).

Armia Zbawienia prowadzila najwigkszg liczbe mieszkan spolecznych (70),
tzw. mieszkania treningowe we wlasnym budynku (11), pozostale mieszkania (59)
byty wynajmowane od trzech dzielnic miasta (Brno-stfed, Brno-sever i Kralovo
Pole) i wynajmowane w ramach projektu ,,Zapobieganie bezdomnosci” (Prevence
bezdomovectvi). Do konca 2019 roku planowano powigkszy¢ zaséb o kolejne trzy
mieszkania, a w 2020 r. o nastepne 13-18 mieszkan.

Trzy mieszkania od gminy wynajmowala organizacja Prah Jizni Morava, ktdra
swiadczy ustugi dla osob z zaburzeniami psychicznymi. Organizacja ta planowata
zwigkszenie liczby prowadzonych mieszkan spotecznych o kolejne trzy. Spole¢nost
Podané ruce, ktorej grupa docelowa s osoby zmagajace si¢ z uzaleznieniem od sub-
stancji psychoaktywnych, prowadzita pig¢ mieszkan spolecznych (w ramach syste-
mu tzw. mieszkan przejsciowych'’) wynajmowanych od gmin i prywatnych wiasci-
cieli. Intencjg spotki Podané ruce bylo rozszerzenie oferty o kolejne 10 mieszkan.

9 W nowych projektach mieszkaniowych przy tworzeniu mieszkan spotecznych konieczne jest
zatem uwzglednienie istniejacych nieruchomosci zajmowanych przez gospodarstwa domo-
we zagrozone wykluczeniem mieszkaniowym. Podstawowym aspektem zwiekszania liczby
mieszkan spotecznych jest przestrzeganie zasady zapobiegania zjawisku stygmatyzacji oséb
wykluczonych mieszkaniowo.

10 Mieszkania przejSciowe sa zwykle wynajmowane podopiecznym organizacji na okres sze-
Sciu miesiecy, w wyjatkowych przypadkach dtuzej. W jednym mieszkaniu mieszka zazwyczaj
dwdch lokatoréw.
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Tab. 4.2. Mieszkania spoteczne prowadzone przez organizacje non-profit w Brnie w 2019 .

Zapotrzebowanie

. Liczba mieszkan Gminy
Organizacje . na dodatkowe
spotecznych uczestniczace . R
mieszkania
70 mieszkan w bu-
dynkach treningo- Brno-stred Tak
Armia Zbawienia y & ’ (doktadna liczba zale-
(Armada spasy) wych (wtym 11 we Brno-sever, 7y od zwiekszania si
pasy wtasnym budynku Kralovo Pole y ¢ ¢

mieszkalnym) wsparcia spotecznego)

3 mieszkania
do konca2019r.
Brno-stred 13-18 mieszkan od
2020 r. (w tym 3 wiek-
sze metraze)

Diecezjalna Organi-

zacja Charytatywna 1 mieszkanie
Brno (Diecézni spoteczne (8 osdb)
charita Brno)

3 mieszkania (Brno-
-central), jest to
wspdlne mieszkanie
dla okoto 12 oséb

3 mieszkania Malomérice a Obra-
Prah JiZzni Morava ny, Zaboviesky,
spoteczne .
Kralovo Pole

Zidenice, Brno-
-stfed, Brno-sever, 10 mieszkan
wtasciciele prywatni

Towarzystwo Poda-
nych Dtoni (Spole-
¢nost Podané ruce)

Ogotem 79 mieszkan 7 réznych gmin 24-29 mieszkan

5 mieszkan w domach
przejSciowych

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Koncepce socialniho bydleni v Brné Analytickéa
anavrhova ¢ast 2020-2030: 19.

W 2019 r. tacznie z mieszkaniami spolecznymi zarzadzanymi przez miasto
i mieszkaniami zarzadzanymi przez organizacje non-profit w Brnie'' znajdowato
sie 306 mieszkan spotecznych w specjalnych kategoriach réznego typu.

4.3.4. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace dystrybucji
zasobu mieszkaniowego

W ramach realizacji fazy dystrybucji zasobu mieszkaniowego miasto Brno podej-
mowalo w badanym okresie nastepujace dzialania:
« wynajem mieszkan spotecznych z potrzebg kompleksowego wsparcia spo-
tecznego;
« wynajem mieszkan spolecznych bez potrzeby kompleksowego wsparcia
spolecznego;

11 Organizacje non-profit $wiadcza réwniez inne ustugi dla swoich klientow, takie jak miesz-
kania chronione, ale jest to rodzaj mieszkania odpowiadajacy na inne specyficzne potrzeby
i dlatego nie jest uwzgledniony w przegladzie zawartym w tab. 4.2.
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 program wynajmu mieszkan kryzysowych (Krizové bydleni);

o dzialalnos¢ 12 osrodkéw swiadczacych ustugi zakwaterowania kryzysowego;

« wynajem mieszkan komunalnych (powierzonych i niepowierzonych po-

szczegblnym dzielnicom miejskim);

« wdrozZenie i realizacja projektu ,,Housing First”.

Ramy prawne wynajmu zasobu bedacego w gestii wladz Brna okreslaly doku-
menty uchwalane przez Rad¢ Miasta. Byly one poddawane zmianom wynikaja-
cym z koniecznosci dostosowania lokalnych przepiséw do przemian spotecznych
i gospodarczych. Najnowszy w badanym okresie regulamin wynajmu miesz-
kan w domach bedacych wlasnoscig Brna zostal uchwalony przez Rade Miasta
w czerwcu 2017 r. i okreslal sposob zarzadzania miejskim funduszem mieszka-
niowym. Dzielnice same decydowaly o szczegélowych warunkach i kryteriach
wyboru wnioskodawcéw [Koncepce socialniho bydleni v Brné Analyticka a navr-
hova ¢ast 2020-2030: 18].

Do wynajmu przeznaczano kilka kategorii mieszkan. Mozna tu zasadniczo wy-
roznic:

« mieszkania spoleczne z potrzebg kompleksowego wsparcia spoltecznego

(zwane dalej mieszkaniami spofecznymi z kompleksowym wsparciem);
 mieszkania spoleczne bez potrzeby kompleksowego wsparcia spolecznego
(zwane dalej mieszkaniami spotecznymi bez kompleksowego wsparcia).

Miasto Brno zarzadzalo 227 mieszkaniami spotecznymi (wedlug stanu na je-
sien 2019 r.)*%. Stanowilo to 0,8% calkowitej liczby mieszkan bedacych wiasno-
$cig miasta. Mieszkania spoteczne dla 0séb ze zlozonymi potrzebami wsparcia
(ktérych wynajem wigze si¢ ze wsparciem ze strony pracownikéw socjalnych)
to 3/4 z nich (173 mieszkania). Pozostata 1/4 (54 mieszkania) to mieszkania, kto-
rych najem nie byt powigzany z takim wsparciem. Na podstawie analizy przygotowa-
nej specjalnie dla Brna stwierdzono, ze 89% mieszkan spofecznych z kompleksowym
wsparciem spofecznym znajdowato si¢ w obszarach dotknietych wykluczaniem miesz-
kaniowym, a tylko 15 mieszkan z ogolnej liczby poza tym obszarem.

Roznica polegala na zalozeniu istnienia dwoch grup docelowych, ktore faczyto to,
ze mialy niskie dochody i potrzebowaty mieszkan, ale roznity sie tym, czy zmaga-
ly si¢ réwniez z problemami spolecznymi, do rozwigzania ktérych potrzebowaty
pomocy pracownikow spotecznych. Wnioskodawcy ubiegajacy si¢ o mieszkania
spoleczne z kompleksowym wsparciem byli rejestrowani przez miasto, a najem-
cy byli wybierani na podstawie listy oczekujgcych utworzonej wedlug kryteriow
priorytetyzacji wnioskodawcow, ktdre zostaly okreslone przez Rade¢ Miasta jesie-
nig 2017 r.

Kryteria dotyczyly tacznie pieciu obszaréw, w ktoérych wnioskodawcy mogli
otrzymac punkty. Byly to: potrzeby mieszkaniowe zgodnie z Europejska Typolo-
gia Bezdomnosci i Wykluczenia Mieszkaniowego (ETHOS), sytuacja rodzinna,

12 Liczba ta nie obejmuje mieszkan spotecznych zarzadzanych przez organizacje non-profit.
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stan zdrowia, sytuacje ryzyka i bariery oraz dtugo$¢ okresu ubiegania si¢ o miesz-
kanie spofeczne [Koncepce socidlniho bydleni v Brné Analytickad a navrhova cast
2020-2030]. W badanym okresie istniala stala potrzeba zapewnienia tymczaso-
wych mieszkan (kryzysowych) dla oséb, ktore nagle stracily swoje mieszkania.
Mieszkania kryzysowe byly rowniez potrzebne dla ofiar przemocy domowej lub
nagltych wydarzen zyciowych, takich jak np. pozar dotychczasowego mieszkania,
powodz, $mier¢ w rodzinie.

Od pazdziernika 2019 r. w Brnie funkcjonuje program mieszkan kryzysowych,
ktory zapewnia przejsciowe zakwaterowanie dla gospodarstw domowych w czterech
mieszkaniach kryzysowych mogacych pomiesci¢ maksymalnie 26 osdb. Najemca
otrzymywal tymczasowe mieszkanie, a pracownik spoleczny, w razie potrzeby, wspie-
ral go takze w uzyskaniu mieszkania zastepczego. Ponadto w badanym okresie w Brnie
dziatato 12 osrodkéw, ktore swiadczyly ustugi zakwaterowania kryzysowego, cztery
oferowaly pomoc dla matek z dzie¢mi, trzy placéwki zaréwno dla rodzin, jak i os6b
indywidualnych. W pozostatych domach pomocy przyjmowane byly wytacznie oso-
by indywidualne. Dla niektérych grup pomoc w tym zakresie byla catkowicie niedo-
stepna. Nalezaly do nich m.in. pelne rodziny z dzie¢mi, matki i osoby z uposledzeniem
umystowym, osoby z diagnozami psychiatrycznymi, osoby z niepelnosprawnosciami,
osoby bez podstawowej znajomosci jezyka czeskiego i bez ttumacza.

Dziatalno$¢ domoéw pomocy byla bardzo kosztowna. Osoby, ktérym udzielano
pomocy, czesto przebywaly w o$rodkach dluzej niz to konieczne z powodu niewy-
starczajacej liczby mieszkan spotecznych. Nalezy zauwazy¢, ze zapewnienie mieszka-
nia spolecznego bylo znacznie tanisze od pobytu podopiecznego w o$rodkach pomo-
cy (nawet po uwzglednieniu kosztu ewentualnego wsparcia spolecznego) [Koncepce
socidlniho bydleni v Brné Analyticka a navrhova ¢ast 2020-2030: 15-16].

Kolejny podzial mieszkan spotecznych w Brnie dotyczy kategorii tzw. miesz-
kan powierzonych i niepowierzonych. Mieszkania niepowierzone znajdowaty si¢
w budynkach, ktére nie zostaly powierzone zarzagdowi danej dzielnicy miejskiej
i byly zarzadzane bezposrednio przez miasto, natomiast mieszkania powierzone
byly zarzadzane przez dzielnice miejska, przydzielane jako mieszkania z kom-
pleksowym wsparciem lub bez. W 2019 r. liczba mieszkan niepowierzonych byta
generalnie niewielka — 597 mieszkan w 64 budynkach.

Jesli chodzi o mieszkania powierzone, wladze miasta mialy problem z porozu-
mieniem z dzielnicami, ktéorym powierzono zarzadzanie mieszkaniami, poniewaz
niechetnie udostepnialy je na cele mieszkalnictwa spotecznego. Formalna moz-
liwos¢ wykorzystania powierzonych mieszkan na zasadzie interesu ogélnomiej-
skiego (tj. bez zgody danej dzielnicy) jako mieszkan spotecznych z komplekso-
wym wsparciem nie byta praktycznie wykorzystywana przez miasto w tym celu.

Mieszkania spoleczne zarzadzane przez miasto znajdowaly si¢ w o$miu dziel-
nicach. Z dwoma wyjatkami byty to lokale mieszkalne. Ponadto w trzech przy-
padkach byly to wylacznie mieszkania w tzw. niepowierzonych budynkach
mieszkalnych, ktére nie podlegaja zarzagdowi danej dzielnicy miejskiej, lecz tylko
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znajdujg si¢ na jej terenie. Sposrod 23 dzielnic, ktdre zarzadzaly mieszkaniami
komunalnymi, tylko pie¢ zapewnilo co najmniej jedno mieszkanie na cele spo-
leczne. Trzy dzielnice (Lien, Vinohrady, Zidenice) zapewnily od 1 do 3 mieszkan,
dwie dzielnice (Brno-stfed i Brno-sever) — ponad 10 mieszkan.

W celu poprawy sytuacji zwiazanej z niewystarczajagcym zasobem mieszkan
spolecznych i potencjalnym uzytkowaniem mieszkan przez osoby niespelniajace
kryteriéw dwa razy w roku przeprowadzano dokumentowanie i weryfikacje do-
chodéw gospodarstw domowych, wprowadzono odnawianie uméw najmu w kaz-
dym roku oraz w indywidualnych przypadkach.

W ramach realizacji zadan zwigzanych z faza dystrybucji Brno wdrozylo i zre-
alizowalo projekt ,Housing First” w latach 2016-2018. Jego celem byto wyelimi-
nowanie bezdomnosci rodzin z dzie¢mi znajdujacych si¢ w potrzebie mieszka-
niowej. Podejécie ,,Housing First” opieralo si¢ na prostym zalozeniu, ze potrzeby
mieszkaniowe powinny by¢ rozwigzywane przede wszystkim poprzez to, czego
ludziom najbardziej brakuje, czyli mieszkania. Oznacza to, Ze potrzeby mieszka-
niowej nie mozna zastgpi¢ zadna ustuga zakwaterowania w ramach ustug spo-
tecznych lub pobytem w komercyjnym schronisku. Dopiero po ustabilizowaniu
sytuacji mieszkaniowej mozna skutecznie rozwigza¢ inne problemy spoteczne lub
zdrowotne, z ktérymi boryka si¢ gospodarstwo domowe.

Dziatania w ramach projektu trwaly od kwietnia 2016 r. do sierpnia 2018 r.
W kwietniu 2016 r. odbyt si¢ tzw. Tydzien Rejestracji, podczas ktorego sklasyfi-
kowano w miescie wszystkie bezdomne rodziny z dzie¢mi (zgodnie z typologia
ETHOS 5) [Hradecky et al. 2007]. W ten sposob do projektu wtaczono 421 ro-
dzin®, ktdre zgodzily si¢ wzig¢ w nim udzial.

Zalozeniem projektu byt monitoring zakwalifikowanych rodzin przed ,,interwen-
cja” (tj. przed wprowadzeniem ich do mieszkania komunalnego i zapewnieniem opie-
ki przez pracownika socjalnego) i po ,.interwencji” (od 6 do 12 miesigcy po wprowa-
dzeniu si¢ do mieszkania komunalnego). Gléwne efekty koncentrowaly sie na:

o skrdceniu czasu bezdomnoéci rodzin;

 poprawie bezpieczenstwa mieszkaniowego rodzin;

 zmniejszeniu stresu psychospotecznego po stronie rodzicéw i dzieci;

« ograniczeniu korzystania z ustug opieki zdrowotnej w naglych wypadkach;

« pomocy w znalezieniu odpowiedniego zatrudnienia.

Dodatkowe wyniki dotyczyly réwniez wptywu programu na stabilno$¢ miesz-
kaniowg oraz jakos¢ zycia i zdrowia rodzin (rodzicéw i dzieci) poprzez ich inte-
gracje spoleczng, podniesienie stabilnosci ekonomicznej rodzin (dzigki pomocy
w znalezieniu zatrudnienia) czy powr6t dzieci do szkoty. Wynikiem, ktory uzna-
no za kluczowy, byta liczba rodzin, ktére byly w stanie utrzyma¢ mieszkanie po
zakonczeniu projektu. Dostepne dane wskazuja, ze w 2018 r. po 12 miesigcach

3

13 Byty to rodziny ,bez dachu nad gtowa”, ,,bez mieszkania”, ,,zyjace w niepewnych i nieodpo-
wiednich warunkach mieszkaniowych”.



132 Gospodarcza i spoteczna rola lokalnej polityki mieszkaniowej

trwania umowy najmu mieszkann komunalnych 48 z 50 rodzin bylo w stanie
utrzymac swoje mieszkania [Ripka et al. 2018]. Liczba ta jednak z czasem sie¢
zmniejszala. Zgodnie z okresowym raportem w 2019 r. 41 rodzin zachowalo swo-
je mieszkania. Wedtug koficowego raportu ewaluacyjnego z 2020 r. [Cesk4 Repu-
blika. SocioFactor 2020] tylko 37 rodzin mialo podpisang umowe najmu. Gltéw-
nym efektem projektu byto wyrazne zmniejszenie czgstosci wystepowania i czasu
trwania bezdomno$ci rodzin biorgcych w nim udziat.

Nie mozna jednoznacznie ocenic¢ efektywnosci dziatan podejmowanych przez
Brno w zakresie zwigkszenia dostepnosci mieszkan spolecznych na wynajem, na-
tomiast byty one efektywne w zakresie identyfikacji poszczegdlnych grup docelo-
wych potrzebujacych wsparcia mieszkaniowego.

4.3.5. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace eksploatacji
zasobu mieszkaniowego

W ramach realizacji fazy eksploatacji zasobu mieszkaniowego miasto Brno reali-
zowalo w badanym okresie wyptate dodatkéw mieszkaniowych.

Skuteczne rozwigzanie probleméw mieszkaniowych powinno zapobiega¢ utra-
cie mieszkan. Ma to na celu zapewnienie, ze gospodarstwa domowe nie popadna
w dlugi czynszowe prowadzace do utraty mieszkania, a istniejace dlugi zosta-
ng uregulowane w niezbednym czasie.

W ramach instrumentéw krajowych oddziatujacych lokalnie panstwowe
$wiadczenia spoleczne uregulowata ustawa nr 117/1995 Dz.U. o panstwowym
wsparciu spotecznym. Od 1 stycznia 2012 r. podejmowaniem decyzji i admini-
strowaniem $wiadczeniami spofecznymi zajal si¢ jeden organ - Urzad Pracy Re-
publiki Czeskiej (Utady prace CR).

Dodatek mieszkaniowy (pfispévek na bydleni) byt w badanym okresie najwaz-
niejszym panstwowym $wiadczeniem spolecznym, jesli chodzi o wsparcie miesz-
kaniowe w Republice Czeskiej. Warunki uzyskania prawa do zasitku mieszkanio-
wego byly okre§lone w § 24 ustawy o panstwowej pomocy spotecznej. Panstwo
partycypowalo w kosztach mieszkaniowych rodzin i 0séb o niskich dochodach.
Wtasciciel lub najemca lokalu mieszkalnego miat prawo do dodatku mieszkanio-
wego, jezeli koszty mieszkaniowe przekraczaly iloczyn dochodu wiasciciela lub
najemcy mieszkania i 0sdb ocenianych tacznie oraz wspoélczynnika 0,30 i w tym
samym czasie iloczyn dochodu i wspdtczynnika 0,30 nie byl wyzszy niz kwota
standardowych kosztéw mieszkaniowych.

Wiasciciel lub najemca lokalu mieszkalnego zameldowany na pobyt staly
w danym lokalu mial prawo do dodatku mieszkaniowego, jezeli 30% dochodu
gospodarstwa domowego nie wystarczalo na pokrycie kosztow mieszkaniowych,
a jednocze$nie 30% byla to kwota nie wyzsza od odpowiednich kosztéw norma-
tywnych okreslonych przepisami prawa. W przypadku dodatku mieszkaniowego
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za gospodarstwo domowe uwazano wszystkie osoby, ktore wspolnie zamieszki-
waly, z wyjatkiem osdb, ktore udowodnily, ze nie mieszkaly razem na stale i nie
dzielity si¢ kosztami utrzymania. Ustawa nr 110/2006 Sb. o minimum socjalnym
okresla kategorie os6b wspoélnie zamieszkujacych.

W Republice Czeskiej dodatek mieszkaniowy jest czesciej wyptacany gospo-
darstwom domowym mieszkajagcym w wynajmowanych mieszkaniach. W 2017 r.
najemcy stanowili okoto 73% wszystkich odbiorcéw dodatku mieszkaniowego,
podczas gdy ogdétem w Czechach okolo 19% gospodarstw domowych mieszkato
w wynajmowanych mieszkaniach. W 2018 r. §rednio 4,2% gospodarstw domo-
wych otrzymywalo dodatek mieszkaniowy; okoto 3% wszystkich gospodarstw
domowych otrzymywalo dodatek mieszkaniowy i jednoczes$nie mieszkato w wy-
najmowanych mieszkaniach - tak wigc mniej wigcej jedno na szes¢ gospodarstw
domowych w wynajmowanych mieszkaniach otrzymywalo réwniez zasilek
mieszkaniowy. W przeliczeniu na jednego mieszkanca dodatek mieszkaniowy byt
wyplacany czesciej niz przecietnie w regionach o wyzszym odsetku bezrobotnych
w ogolnej liczbie ludnosci. W 2018 r. co dziesigte gospodarstwo domowe wydawa-
to srednio okoto polowy swoich dochodéw na mieszkanie.
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Rys. 4.21. Liczba i kwota wyptaconych dodatkdéw mieszkaniowych w Brnie w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie CSU.

Na rys. 4.21 zostala przedstawiona liczba i kwota wyplaconego dodatku miesz-
kaniowego w Brnie w latach 2009-2019. W latach 2009-2011 nastapilo zwieksze-
nie liczby wyplaconych $§wiadczen o okoto 40% (o 24 898) oraz kwoty wyptacanych
srodkéw o 73% (o 112 881). W latach 2012-2016 liczba wyptaconych $wiadczen
zwigkszyla si¢ o okoto 45% (o 44 214), podobnie kwota wyplacanych $rodkéw
- wzrost 0 53% (o0 204 900 tys. CZK).
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Kolejne lata 2017-2019 przyniosly odwrdcenie tego trendu - liczba $§wiadczen
zmniejszyta si¢ o okoto 16% (o 21 901), a w przypadku kwoty wyptacanych $rod-
kow jej wartos¢ spadta o okolo 5% (o 25 776). Struktura liczby i kwoty wyplaco-
nego dodatku mieszkaniowego w Brnie jest podobna do struktury liczby i kwoty
tego dodatku w Ostrawie, dlatego ocena efektywnosci tego $wiadczenia zostala tez
przedstawiona w podrozdziale 4.4.5.

4.4, Studium przypadku Ostrawy

4.4.1. Charakterystyka spoteczno-ekonomiczna Ostrawy

Ostrawa (mésto Ostrava) jest stolicg kraju morawsko-$laskiego (Moravskoslezsky
kraj) potozong w poinocno-wschodniej czesci Republiki Czeskiej. W badanym
okresie pod wzgledem powierzchni i liczby ludnosci byla trzecim co do wielko-
$ci miastem w Republice Czeskiej. Jest tzw. miastem statutowym, czyli nalezy
do 26 najwiekszych miast w Republice Czeskiej, ktérych administracja zorgani-
zowana jest wedlug ich wlasnego statutu. Ma korzystne polozenie — 10 km na
potudnie od granicy z Polska i 50 km na zachdd od granicy ze Stowacja. Znajduje
sie 360 km od Pragi, 170 km od Brna, 90 km od Katowic i 310 km od Wiednia.
Dzisiejsza Ostrawa zajmuje powierzchnig¢ 214,24 km?. Ponad 1/3 struktury uzyt-
kowania gruntéw stanowia tzw. inne tereny (m.in. tereny nieurodzajne, w tym
haldy i zwalowiska), co jest specyficzne dla tego miasta, zwlaszcza w zwigzku z hi-
storycznym rozwojem przemystu.

Ostrawa sklada si¢ z 34 dawniej samodzielnych gmin i miast, ktére zosta-
ty w ciggu ostatnich 150 lat stopniowo wchloniete przez centrum aglomera-
cji. W 1924 r. powstala wielka Ostrawa Morawska (Velkda Moravska Ostrava),
aw 1941 r. niemieckie wladze okupacyjne przytaczyty do niej Ostrawe Slaskg oraz
inne gminy $laskie, co zostalo potwierdzone po wojnie przez wladze czechosto-
wackie. W okresie komunistycznym doszlo do przestrzennego rozwoju miasta
i zwiekszenia sie liczby mieszkancow.

Od polowy XIX w. Ostrawa byta jednym z najbardziej znaczacych miast
przemystowych Republiki Czeskiej. Jej baze ekonomiczng tworzyto wydobycie
wegla kamiennego wysokiej jakosci, produkcja koksu oraz przemyst energe-
tyczny, chemiczny, maszynowy i hutnictwo zelaza. Zmiany strukturalne lat 90.
spowodowaly likwidacje kopaln wegla kamiennego na terenie miasta. Pozostate
galezie przemysltu zostaly poddane szerokiej restrukturyzacji, ktora ostatecznie
doprowadzita do znacznego zmniejszenia si¢ znaczenia gospodarczego i poli-
tycznego miasta jako osrodka przemystowego.
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Od reformy samorzadowej w 1990 r. Ostrawa jest podzielona na 23 dzielnice
miejskie, z ktorych najbardziej zaludnione to: Ostrawa-Potudnie, Poruba, Moraw-
ska Ostrawa i Pfivoz. Stanowi rowniez gléwny osrodek aglomeracji - drugiego
najwigkszego skupiska ludnosci miejskiej w Republice Czeskiej (po aglomeracji
praskiej, a przed brnenska) — okreslanej jako OSRA (Ostravska sidelni regiondlni
aglomerace) [Prokop 2003, 2006; Suchacek 2005].

Od 1990 do 2010 r. odnotowano zmniejszenie si¢ liczby ludnosci o niemal 8%.
Do gléwnych przyczyn tego zjawiska mozna zaliczy¢: deindustrializacje i zwia-
zane z nig zmniejszenie si¢ liczby miejsc pracy oraz emigracje mtodych i wy-
ksztalconych mieszkancow Ostrawy. Na zmniejszenie si¢ liczby ludnosci miasta
oddzialuje réwniez suburbanizacja (zmniejszenie si¢ liczby mieszkancow w cen-
trum miasta polaczone ze zwigkszeniem si¢ zatrudnienia na jego peryferiach)
i migracje do gmin w okolicach Ostrawy.

Na proces zmniejszania si¢ liczby ludnosci miasta wskazujg tez nizsze wskazniki
urodzen i wyzsze wskazniki zgonow (oczekiwana dlugos¢ zycia w Ostrawie jest niz-
sza o okoto 2,8 roku dla mezczyzn i 1,6 roku dla kobiet w poréwnaniu z Brnem). Od
1992 r. (z wyjatkiem krétkiego okresu od 2006 do 2008 r.) w Ostrawie odnotowano
negatywne saldo przyrostu naturalnego. Podobnie duza réznica miedzy liczbg oséb
przeprowadzajacych sie do i z miasta zmniejsza wielko$¢ populacji Ostrawy. W la-
tach 2010-2014 saldo emigracji wyniosto —5,67 0séb na 1 tys. mieszkancow.

Duzy odsetek mieszkancow stanowia byli gérnicy na emeryturze, ktérzy bory-
kajg sie z trudno$ciami finansowymi. Ponadto Ostrawa od lat jest jednym z naj-
bardziej zanieczyszczonych miast pod wzgledem jakosci powietrza, wiec nie jest
atrakcyjna dla mlodych rodzin z dzie¢mi. W badanym okresie utrzymywala sie
tam rowniez wysoka stopa bezrobocia (rys. 4.12).
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Rys. 4.22. Liczba ludno$ci w Ostrawie w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie CSU.
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W latach 2009-2019 liczba mieszkancéw zmniejszyla sie o okoto 17 tys. Naj-
wieksza zmiana rok do roku miala miejsce w latach 2009-2010, kiedy populacja
zmniejszyta si¢ 0 2397 mieszkancow. Liczba kobiet przewyzszala liczbe mezczyzn
o okofo 9000 kazdego roku. Z kolei liczba mieszkancéw w wieku ponizej 15 lat
spadata do 2012 r., a nastepnie zaczela sie powoli zwieksza¢, ale w 2019 r. byta
nadal o 647 nizsza niz w 2009 r. Jednak odsetek obywateli ponizej 15. roku zycia
w calej populacji utrzymywat si¢ na stalym poziomie wynoszacym okoto 14%.
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Rys. 4.23. Struktura wiekowa populacji w Ostrawie w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie CSU.

Zwigkszal si¢ odsetek ludnosci w wieku powyzej 65. roku zycia. Bylo to wy-
nikiem m.in. poprawy jakosci opieki lekarskiej i spolecznej, zmiany stylu zycia
i wzglednej poprawy stanu $rodowiska naturalnego w wyniku ograniczenia ucigz-
liwej dla srodowiska produkeji.

Na tle stolicy kraju oraz pozostalych dwoch najwigkszych miast w Czechach
(Brna i Pilzna) w Ostrawie w badanym okresie odnotowano najwiekszy udzial
0s6b bezrobotnych (rys. 4.24). Sytuacja na ostrawskim rynku pracy znacznie si¢
pogorszyta w 2013 r., kiedy wtasciciel oglosit likwidacje kopalni Paskov. Wigzalo
sie to ze zwolnieniami na duzg skale wsrod ponadtrzytysiecznej zalogi.

Przed 2008 r. Ostrawa do$wiadczyla boomu gospodarczego, poniewaz realizo-
wano w niej wiele inwestycji w strefach przemystowych. Swoje o$rodki ulokowali
tu m.in. Hyundai, Multi Czech Republic, CTP Invest, Pegatron Czech, Sungwoo
Hitech, ArcelorMittal i Tieto Czech. Job Air zbudowat najwieksze centrum lot-
nicze i naprawcze w Europie Srodkowo-Wschodniej w poblizu Mosnova. W re-
gionie powstaly klastry, np. motoryzacyjny, IT, inzynieryjny. Celem wladz miasta
byto przyciaganie inwestoréw, aby dzigki nim powstawaly nowe miejsca pracy.
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Rys. 4.24. Udziat 0s6b bezrobotnych w Ostrawie na tle Republiki Czeskiej w latach 2009-2019 (w %)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie CSU.
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Rys. 4.25. Rozwdj sektora bezposrednich inwestycji zagranicznych w Ostrawie, Brnie i Pilznie
w latach 2009-2019 (w mld CZK)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Ceska narodni banka 2019,
jednotlivé roky, vlastni zpracova.

Poréwnujac Brno, Pilzno i Ostrawe, wyraznie wida¢, ze Ostrawa odnotowa-
ta najwyzszy poziom bezposrednich inwestycji zagranicznych. W 2012 r. szczy-
towy poziom inwestycji wynidst 132 mld CZK. Od 2013 r. powigkszanie stref
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przemystowych i zmniejszanie si¢ stopy bezrobocia wywarly dalsza presje¢ na
wzrost plac (rys. 4.26).
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Rys. 4.26. Mediana miesiecznego wynagrodzenia brutto w Ostrawie na tle Republiki Czeskiej
w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie ISPV, regionalni statistiky ceny prace; Koncepce
socialniho bydleni statutarniho mésta Ostravy [2017: 33].

Srednie miesieczne wynagrodzenie brutto w sektorze przedsiebiorstw w Ostra-
wie w badanych latach oscylowalo wokét $redniej krajowej, a po okresie stabiliza-
cji od 2016 r. systematycznie si¢ zwiekszato.

4.4.2. Polityka mieszkaniowa Ostrawy - zarys problemu

Do gltéwnych dokumentéw majacych zasadnicze znaczenie w ksztaltowaniu lo-
kalnej polityki mieszkaniowej Ostrawy w badanym okresie mozna zaliczy¢:

» ,Koncepcje mieszkalnictwa spotecznego miasta Ostrawy (Koncepce social-

niho bydleni statutarniho mésta Ostravy) na lata 2017-2019”;
 ,Koncepcje¢ mieszkalnictwa spolecznego miasta Ostrawy (Koncepce sociél-
niho bydleni statutdarniho mésta Ostravy) na lata 2019-2021".

W 2009 r. Ostrawa nie posiadala jednolitego dokumentu w zakresie mieszkal-
nictwa, ktory determinowalby dalszy rozwoj i rozbudowe zasobow mieszkanio-
wych. Poszczegolne dzielnice miejskie gospodarujace mieszkaniami opracowy-
waly wlasne strategie, zgodnie z ktérymi decydowaly o przebudowie, sprzedazy
lub zachowaniu wlasnosci okreslonej liczby mieszkan.
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W 2010 r. ostrawska spotka mieszkaniowa ,,Proces” przygotowala pierwsza
cze$¢ koncepcji mieszkaniowej Ostrawy pt. ,,Analiza, cele strategiczne i dzialania
na rzecz rozwoju mieszkalnictwa” W jej ramach oceniono sytuacje mieszkaniowa
oraz nakreslono rozwdj zasobéw mieszkaniowych w miescie na kolejne lata.

W 2011 r. dokument zostal uzupelniony o kolejng sekcje pt. ,,Srodki i rozwia-
zania wybranych kwestii w polityce mieszkaniowej miasta Ostrawa” dotyczaca
wybranych dzielnic miasta. Poruszala ona m.in. sposoby rozwigzania problemu
braku odpowiedniej liczby mieszkan spotecznych dla okreslonych grup miesz-
kancow (z punktu widzenia starzenia si¢ ludnosci miasta byli to gtéwnie senio-
rzy). Gospodarstwa domowe oséb starszych czesto nie posiadaly wystarczajacych
srodkéw na pokrycie kosztéw mieszkaniowych. Do 0séb odczuwajacych proble-
my z zaspokojeniem potrzeb mieszkaniowych nalezaly tez te, ktére doswiadczaly
czasowej lub stalej utraty srodkéw finansowych.

W 2012 r. przez spotke ,,Proces” zostala przygotowana czes¢ druga koncepciji
pt. ,,Polityka mieszkaniowa Ostrawy na poziomie miasta i poszczegélnych dziel-
nic miasta, w tym analiza finansowania” Dokument dotyczyl przede wszystkim
stabilizacji wielkosci zasobu mieszkaniowego nalezacego do miasta, z minimalng
liczbg mieszkan komunalnych ustalong na 11 338, co stanowilo okolo 8,5% cal-
kowitego zasobu mieszkaniowego w miescie. Odnosit sie réwniez do potrzeby
tworzenia mieszkan spolecznych poprzez stopniowe przydzielanie zakladanych
4400 tanich mieszkan wybudowanych w ramach wieloetapowego budownictwa
mieszkaniowego. Przyjeto, Ze program integracji spolecznej powinien by¢ wyko-
rzystywany do rozwigzywania problemoéw mieszkaniowych w okreslonych loka-
lizacjach i dla wybranych gospodarstw domowych. W latach 2013-2014 trwaly
prace nad uchwaleniem dokumentu.

W 2013 r. opracowano réwniez ,, Analize i rozwigzanie problemu schronisk na
terenie Ostrawy w perspektywie krétko- i dlugoterminowe;j”. Dotyczyta ona ma-
powania istniejacych tzw. schronisk spolecznych na terenie miasta oraz problemu
krotko- i dlugoterminowego zakwaterowania w tych obiektach. Pomimo diugich
prac koncepcyjnych i wielu modyfikacji dokumentu ,Polityka mieszkaniowa
Ostrawy na poziomie miasta i poszczegélnych dzielnic miasta, w tym analiza fi-
nansowania’, dokonanych w ramach negocjacji, dokument ten nie zostal zatwier-
dzony przez Rad¢ Miasta w 2014 r.

W ramach ,,Strategicznego planu na rzecz integracji spolecznej’, ktéry zostal za-
twierdzony przez Rade Miasta w 2015 r., jednym z celéw byto stworzenie koncepcji
mieszkaniowej dla miasta Ostrawy. Cel ten zostal réwniez zaproponowany w odnie-
sieniu do ,,Koncepcji mieszkalnictwa spotecznego Republiki Czeskiej na lata 2015-
2025” zatwierdzonej przez rzad Republiki Czeskiej oraz w odniesieniu do przyszlej
ustawy o mieszkalnictwie spofecznym. W 2015 r. opracowywano plan strategiczne-
go dokumentu miasta odnoszacego si¢ do lokalnej polityki mieszkaniowe;.

W 2016 r. projekt koncepcji mieszkaniowej i jej pilotazowej weryfikacji uzyskat
dofinansowanie z Ministerstwa Pracy i Spraw Spotecznych Republiki Czeskiej
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z ,Programu Operacyjnego Zatrudnienie, O$ Priorytetowa 2: Wiaczenie spolecz-
ne i walka z ubostwem” W ramach dokumentu przewidziano m.in. utworzenie
mieszkan spolecznych i kryzysowych w takich dzielnicach, jak: Ostrawa-Potu-
dnie, Slqska Ostrawa, Marianskie Gory i Hulvaky, Witkowice i Poruba. Projekt
zostal zakonczony we wrzes$niu 2019 r. Oprdcz opracowania i zatwierdzenia kon-
cepcji mieszkalnictwa spotecznego, w latach 2017-2018 utworzono i uruchomio-
no mieszkania spoleczne obejmujace 35 mieszkan kryzysowych i 100 mieszkan
spotecznych lub przystepnych cenowo.

W listopadzie 2017 r. Rada Miasta Ostrawy uchwalita ,, Koncepcj¢ mieszkalnic-
twa spotecznego miasta Ostrawy”. Celem dokumentu bylo stworzenie komplek-
sowego systemu mieszkalnictwa spolecznego zaspokajajacego potrzeby miesz-
kancéw miasta, ktorzy zostali zakwalifikowani jako osoby potrzebujgce mieszkan
i spetniajace kryteria do uzyskania pomocy.

Koncepcja prezentowala cel i wskazywata cztery gléwne obszary: zapobieganie
utracie mieszkan, okreslenie pojemnosci zasobow mieszkaniowych miasta, sys-
tem mieszkalnictwa spotecznego i jego finansowanie. Ponadto zawierala wymog
utrzymania minimalnej liczby 12 284 mieszkan komunalnych bedacych wilasno-
$cig miasta, a takze okredlita minimalng liczb¢ mieszkan komunalnych w po-
szczegolnych dzielnicach miejskich.

Od pazdziernika 2019 r. wladze miasta uruchomily nowy projekt mieszkan
spolecznych, w ramach ktorego powstaty 73 mieszkania spoteczne lub kryzysowe
we wspolpracy z siedmioma dzielnicami miasta. W 2019 r. dokument strategiczny
»Koncepcja mieszkalnictwa spolecznego miasta Ostrawy na lata 2017-2019” zo-
stal uzupelniony o ,,Plan dzialania w zakresie mieszkalnictwa spolecznego” z per-
spektywa do 2021 r.

Ostrawa zapewniala rézne rodzaje mieszkan spotecznych, ktére byty re-
alizowane w mieszkaniach komunalnych przez instytucje pomocy spotecz-
nej, organizacje non-profit oraz przy wsparciu miasta. Nie byly to standar-
dowe mieszkania czynszowe, ale o specjalnym standardzie, przeznaczone do
zamieszkania lub zakwaterowania obywateli znajdujacych si¢ w niekorzystne;j
sytuacji spolecznej ze wzgledu na wiek, stan zdrowia albo trudna sytuacje
spoleczng lub zyciowa.

Dzialania, ktére Ostrawa podejmowata od 2017 r. w obszarze lokalnej polityki
mieszkaniowej, obejmowaty opracowanie koncepcji jej zréwnowazonego rozwo-
ju. Miasto wskazalo, ze celem tej polityki powinno by¢ miedzy innymi podniesie-
nie jakosci i przystepnosci cenowej zasobow mieszkaniowych dla oséb ich potrze-
bujacych, ktore zostaly przypisane do odpowiednich grup docelowych:

« osoby zagrozone utratg mieszkania, znajdujace si¢ w niekorzystnej sytuacji
zyciowej, przez ktéra nalezy rozumie¢ ostabienie lub utrate zdolnosci do
samodzielnego nabycia lub utrzymania mieszkania z powodu wieku, zlego
stanu zdrowia (wlasnego lub osoby bliskiej), niesprzyjajacej sytuacji spo-
tecznej lub z innych powaznych przyczyn;
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« osoby pozostajace bez mieszkania, ktére nie sa wlascicielami nieruchomo-
$ci albo udziatu w nieruchomosci przeznaczonej na cele mieszkaniowe lub
nie sg wlascicielami spotdzielczego udzialu w nieruchomosci; to réwniez
osoby nieposiadajace umowy najmu, a takze bezdomne, tj. niezamieszku-
jace w placowkach opiekunczo-wychowawczych, nieprzebywajace w zakla-
dach pomocy spolecznej, placowkach stuzby zdrowia, zakladach karnych
lub rodzinnej pieczy zastepczej.

« osoby mieszkajace w niepewnych warunkach mieszkaniowych, do ktérych
zalicza si¢ tymczasowe formy zakwaterowania, zwykle bez tytulu prawnego
(np. bez umowy najmuy);

« osoby pozbawione odpowiednich warunkéw mieszkaniowych, mieszkajace
w lokalu nieprzeznaczonym na staly pobyt albo ktérego stan techniczny lub
sanitarny uniemozliwia petne z niego korzystanie;

« osoby, ktére maja ograniczong zdolno$¢ do nabycia lub utrzymania mieszkania;

« osoby, ktére wydaja nieproporcjonalng czes¢ swoich dochodéw na mieszkanie.

Wszystkie proponowane dzialania byly zgodne z zasadami narodowej koncepcji

mieszkalnictwa spolecznego Republiki Czeskiej 2015-2025 oraz myslg przewodnia:
»Ostrawa otwiera drzwi do przystepnego i godnego mieszkania”. Wizja koncepcji
mieszkalnictwa spolecznego przewidywala, ze Ostrawa stanie si¢ miastem reagujacym
na potrzeby mieszkaniowe swoich mieszkancéw; podejmie dziatania w celu stworze-
nia srodowiska wspierajacego w radzeniu sobie z niekorzystnymi lub kryzysowymi
sytuacjami mieszkancow w dziedzinie mieszkalnictwa, bedzie wspiera¢ w zapobiega-
niu utracie mieszkania i stabilizacji sytuacji mieszkaniowej w ramach procesu inte-
gracji spotecznej. Priorytetem mialo stac si¢ zapewnienie mieszkan, a nie miejsc noc-
legowych w schroniskach/hostelach, a takze podniesienie jakosci ustug publicznych
dla mieszkancéw zagrozonych utratg mieszkania, ktérzy chcieliby aktywnie zmieni¢
swoje zycie [Koncepce socialntho bydleni statutarniho mésta Ostravy 2017: 33].
Podstawe do okreslenia liczby komunalnych zasobéw mieszkaniowych przy-
gotowal Wydzial Mienia Urzedu Miasta Ostrawy we wspoltpracy z dzielnica-
mi miasta. W ramach sporzadzonego dokumentu okreslono wielkos¢ zasobow
mieszkaniowych przeznaczonych na mieszkalnictwo spoteczne i ustalono zasa-
dy monitoringu. Przygotowano réwniez strukture zasobéw mieszkaniowych dla
mieszkalnictwa spolecznego na podstawie struktury grup docelowych, liczby
czlonkéw gospodarstw domowych, analizy demograficznej oséb potrzebujacych
mieszkan w Ostrawie. Okreslono ramy wspoétpracy z prywatnymi wilascicielami
zasobow mieszkaniowych w zakresie zapewnienia odpowiedniej liczby mieszkan
dla mieszkalnictwa spotecznego. Liczba mieszkan komunalnych i spotecznych
w poszczegolnych dzielnicach znacznie si¢ rdznila, a ze wzgledu na zglaszane
potrzeby niezbedne bylo wykorzystanie prywatnych zasobéw mieszkaniowych.
Wiadze miasta aktywnie uczestniczyly w dyskusji na temat formy i ksztattu miesz-
kalnictwa spotecznego, realizujagc wlasny projekt (kontekst lokalny) dotyczacy
mieszkalnictwa spolecznego oraz wspotpracujac z Ministerstwem Pracy i Spraw
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Spolecznych poprzez uczestnictwo w ich projekcie (kontekst krajowy) [Koncepce
socialniho bydleni statutarniho mésta Ostravy 2017: 43].

Aktualny stan i wielko$¢ zasobu mieszkaniowego powinny by¢ podstawowym
punktem wyjscia do ksztaltowania polityki mieszkaniowej, ktora determinuje de-
cyzje o dalszych dzialaniach i rozwigzaniach probleméw mieszkaniowych. We-
diug stanu na dzien 31 grudnia 2019 r. pod zarzagdem dzielnic miasta znajdowa-
ty si¢ tacznie 12 583 mieszkania. Liczba mieszkan komunalnych zmniejszyta si¢
w badanym okresie o ponad 20%'* (rys. 4.27).

Poszczegdlne dzielnice w rézny sposob podchodzity do sprzedazy mieszkan,
dlatego ich zasoby mieszkaniowe rdznily sie pod wzgledem wielkosci. Te, ktore
sprzedaly mieszkania, wykorzystaly wptywy na odbudowe i termoizolacje miesz-
kan, ktore zachowaly, zgodnie z obowigzujacym dekretem miejskim. Sprzedaz
mieszkan komunalnych przez poszczegolne dzielnice miasta byla kontynuowana
w calym okresie badawczym.
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Rys. 4.27. Mieszkania komunalne w Ostrawie w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Magistrat mésta Ostravy, odbor majetkovy,
prosinec 2018.

Polityka prywatyzacyjna spowodowala niedobér mieszkan komunalnych
i brak mozliwosci udzielania wsparcia mieszkaniowego przez miasto. W 2019 r.
konieczne byto zakupienie 128 mieszkan od spotki Residomo za laczng ceng
129 mln CZK, aby realizowa¢ mieszkaniowe obowiazki gminy. Zaktadana licz-
ba mieszkan komunalnych w zasobie miasta (12 284), wskazana w ,, Koncepcji
mieszkaniowej Ostrawy”, zostala utrzymana.

14 Przyczyna tego zjawiska byta prywatyzacja. Miasto byto wtascicielem 46 tys. mieszkariw 1991 r.
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Rys. 4.28. Sprzedaz mieszkan komunalnych w poszczegélnych dzielnicach Ostrawy
w latach 2010-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie European Commission [n.d.].

W ramach prywatyzacji mieszkan komunalnych powstaly nowe podmio-
ty — spoldzielnie mieszkaniowe i stowarzyszenia wiascicieli lokali mieszkalnych
- skfadajace si¢ w duzej mierze z bylych najemcoéw sprywatyzowanych mieszkan.
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Rys. 4.29. Liczba pustostandéw w zasobach mieszkaniowych Ostrawy w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Magistrat mésta Ostravy, odbor majetkovy,
prosinec 2018.
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W badanym okresie w Ostrawie zwigkszyta sie liczba pustostanéw w zasobach
mieszkaniowych miasta az 0 61%. Do gltéwnych przyczyn zwigkszania si¢ liczby
pustostanéw mozemy zaliczy¢ zwigkszanie si¢ liczby mieszkan:

« niezdatnych do uzytku, z wysokimi kosztami remontu;

o opuszczonych w celu przebudowy;

« w budynkach przeznaczonych do rozbiérki;

« opuszczonych z powodu postepowania sagdowego;

« przeznaczonych na mieszkania zastepcze lub mieszkania chronione;
o przeznaczonych do sprzedazy.

Tab. 4.3. Liczba i struktura niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych w Ostrawie (stan na 2018r.)

Ostrawa

taczna liczba wszystkich gospodarstw domowych w potrzebie mieszkaniowej
4230

wtym

taczna liczba wszystkich go-
spodarstw domowych z dzieé-
mi w potrzebie mieszkaniowej
1000 3230

taczna liczba gospodarstw domowych w potrzebie mieszkaniowej
wedtug aktualnego miejsca zamieszkania

taczna liczba bezdzietnych gospodarstw domowych
w potrzebie mieszkaniowej

niewtasciwy lokal,
przejsciowe zamieszkiwanie

2410 950 870

taczna liczba oséb
w potrzebie mieszkaniowej

7070 2190

w schroniskach i hostelach bezdomni

taczna liczba dzieci w potrzebie mieszkaniowej

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Platforma pro socialni bydleni & Lumos [2018].

W 2018 r. w Ostrawie 4230 gospodarstw domowych pozostawalo w powaz-
nych potrzebach mieszkaniowych. Sposréd nich bylo 1 tys. gospodarstw do-
mowych z dzie¢mi i 3230 bezdzietnych. Do oséb, ktore mialy problemy z za-
spokojeniem potrzeb mieszkaniowych nalezaly tez te, ktore utracily mozliwosci
zarobkowe z powodu choroby, narodzin dziecka lub popelnienia przestepstwa.
Wiele 0s6b mieszkato w warunkach substandardowych albo w ogéle nie posiada-
to mieszkania. Od pazdziernika 2019 r. Ostrawa uruchomita nowy projekt miesz-
kalnictwa spolecznego, w ramach ktérego w latach 2019-2021 we wspoltpracy
z siedmioma dzielnicami miasta i spotkg Heimstaden miato powsta¢ 70 mieszkan
spolecznych przystepnych cenowo lub kryzysowych.
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Tab. 4.4. Trzy fazy realizacji polityki mieszkaniowej: wyszczegdlnienie dziatan Ostrawy

Faza tworzenia Faza eksploatacji Faza dystrybucji

« zwiekszanie liczby « wyptata dodatku mieszka- |« udostepnienie mieszkan
mieszkan komunalnych niowego (prispévek na by- komunalnych na wynajem
oddanych do uzytkowania dleni) w latach 2009-2019 w formule DPS w latach
w latach 2009-2019 (w tym 2009-2019
zakup od podmiotéw pry- « udostepnianie mieszkan
watnych) spotecznych w ramach

+ budowa nowych obiektéw »Koncepcji mieszkaniowej
mieszkalnych opieki spo- miasta Ostrawy w latach
tecznej dla 0séb z niepet- 2016-2019”
nosprawnosciamiw 2019r.

Zrédto: opracowanie wtasne.

Gléwne instrumenty wsparcia mieszkaniowego funkcjonujace w ramach lo-
kalnej polityki mieszkaniowej Ostrawy mozna sklasyfikowa¢, odwolujac sie do
fazy tworzenia zasobu mieszkaniowego, jego eksploatacji i dystrybucji (tab. 4.4).
Nalezy zauwazy¢, ze niektére ze wskazanych instrumentéw naleza do wiecej niz
jednej fazy, jednak zwrécono uwage na ich zasadniczy cel oddzialywania.

4.4.3. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace tworzenia
zasobu mieszkaniowego

W ramach realizacji fazy tworzenia zasobu mieszkaniowego miasto Ostrawa po-
dejmowalo w badanym okresie nastepujace dziatania:

« zwigkszanie liczby mieszkan komunalnych oddanych do uzytkowania w la-

tach 2009-2019;

« budowa nowych obiektéw mieszkalnych dla 0séb z niepelnosprawnosciami

w2019

Zasadnicze znaczenie w ksztaltowaniu stanu zasobéw mieszkaniowych w ge-
stii miasta odgrywal Fundusz Mieszkaniowy Ostrawy. Podstawe do okreslenia
liczby strategicznych komunalnych zasobéw mieszkaniowych przygotowat Wy-
dzial Mienia Urzedu Miasta Ostrawy we wspolpracy z dzielnicami. Okreslono
wielko$¢ zasoboéw mieszkaniowych przeznaczonych na mieszkalnictwo spoleczne
oraz zasady monitoringu jako narzedzia do okreslania podazy mieszkan komu-
nalnych dla grup docelowych.

Ksztattowanie si¢ liczby mieszkan oddanych do uzytku w latach 2009-2019
przedstawia rys. 4.30. W badanym okresie w Ostrawie ich liczba zmniejszyta
sie 0 32%. W 2014 r. odnotowano najnizsza warto$¢ (375 oddanych mieszkan)
w badanym okresie. W latach 2009-2010 nastapil najwiekszy wzrost budow-
nictwa mieszkaniowego. W 2010 r. oddano do uzytku 905 mieszkan, najwiecej
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w calym badanym okresie. Od tego roku liczba oddawanych mieszka zmniejszata
sie. Wedlug danych CSU srednia liczba ukoniczonych mieszkani w Ostrawie w la-
tach 2010-2014 wyniosta 1,5 na 1 tys. mieszkancow, podczas gdy analogiczny
wskaznik dla Pilzna wynidst 2,6, a dla Brna nawet 3,2. Bylo to zgodne z rozwojem
populacji i sila gospodarcza miasta.
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Rys. 4.30. Liczba mieszkan oddanych do uzytkowania w Ostrawie w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie CSU.

W 2019 r. wladze miasta zakupity 128 mieszkan od spo6tki Residomo na zaspo-
kojenie potrzeb mieszkaniowych mieszkancow. W tym samym roku w Ostrawie
rozpoczat sie drugi etap budowy nowych budynkéw dla podopiecznych Ctyflist-
ka®. Objal lacznie osiem nowych obiektéw. Rada miasta podjeta decyzje o wyborze
wykonawcy dwoch z nich. W drugim etapie budowy w Ostrawie powstalo osiem
nowych obiektéw, dzieki ktérym 99 podopiecznych z niepelnosprawnosciami
mogto zy¢ w warunkach zblizonych do normalnej rodziny. Catkowity koszt obu
etapow byt réowny 270 mln CZK, z czego wspodtfinansowanie z funduszy UE wy-
niosto ponad 230 mIn CZK. Po zakonczeniu obu czesci projektu do nowych i wy-
remontowanych 13 budynkéw wprowadzilo sie Iacznie 159 klientéw Ctyflistka
[Statutarni mésto Ostrava 2019].

Z uwagi na dzialania podejmowane przez miasto wobec 0s6b dotknietych wy-
kluczeniem mieszkaniowym budowa nowych obiektéw doprowadzita do zwigk-
szenia stopnia realizacji zalozen przyjetej polityki mieszkaniowej wobec tej grupy
docelowe;.

15 Ctyflistek - O$rodek dla Os6b Niepetnosprawnych w Ostrawie (dawniej Instytut Opieki Spo-
tecznej dla Oséb Uposledzonych Umystowo) jest jedng z najwiekszych tego typu placowek
w kraju pod wzgledem pojemnosci i zakresu Swiadczonych ustug.
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4.4.4. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace dystrybucji
zasobu mieszkaniowego

W ramach realizacji fazy dystrybucji zasobu mieszkaniowego miasto Ostrawa po-
dejmowalo w badanym okresie nastepujace dziatania:
« udostepnienie mieszkan komunalnych na wynajem w formule DPS w latach
2009-2019;
« udostepnianie mieszkan spolecznych w ramach ,,Koncepcji mieszkaniowej
miasta Ostrawy w latach 2016-2019”.

W badanym okresie w Ostrawie dziatato 14 pozarzadowych organizacji non-
-profit, ktére zapewnialy mieszkania osobom potrzebujacym z tzw. towarzysza-
cym programem spolecznym'e. Oprécz rozwigzywania problemdéw mieszkanio-
wych praca z podopiecznymi odbywata sie¢ w ramach innych zadan, zwigzanych
np. z zadluzeniem, dlugotrwatym bezrobociem lub trudno$ciami ze znalezie-
niem zatrudnienia, wychowywaniem dzieci, niewystarczajacymi kompeten-
cjami w opiece nad dzie¢mi czy trudno$ciami w prowadzeniu gospodarstwa
domowego.

Pomoc w rozwigzywaniu problemoéw mieszkaniowych powyzszych grup doce-
lowych byla realizowana tréjpoziomowo. Pod pojeciem stopnia zero rozumiano
bezdomnos¢ lub zycie na ulicy. Pierwszy poziom to zakwaterowanie zapewniane
przez hostele i schroniska. Podopieczny uczy! si¢ podstawowych zasad zwigza-
nych z wynajmem mieszkania, takich jak: uiszczanie optat czynszowych, umie-
jetnos¢ zalatwiania odpowiednich $wiadczen w urzedach itp. Drugim etapem
byto zakwaterowanie w tzw. mieszkaniu treningowym lub startowym, ktérego
celem jest stopniowe usamodzielnianie si¢, wzmacnianie umiejetnosci zwigza-
nych z prowadzeniem gospodarstwa domowego. Trzeci etap to zakwaterowanie
dlugoterminowe z niskim poziomem wsparcia ze strony pracownikéw socjal-
nych. To etap utrwalania odpowiednich zachowan lub sposobéw rozwigzywa-
nia problemdéw mieszkaniowych. Jedna z organizacji, ktora prowadzi dzialalno$¢
w tym zakresie (i dla ktdrej sa dostepne dane), jest ostrawski Dom Pomocy Spo-
tecznej (DPS).

Duza liczba mieszkan z zasobéw komunalnych Ostrawy byla wynajmowana
w ramach dzialalnosci ostrawskich DPS. Mieszkania te byly przeznaczone przede
wszystkim dla mieszkancoéw zameldowanych na stale na terenie miasta; to miesz-
kania komunalne kategorii I (jednopokojowe) zlokalizowane w placéwkach DPS
na terenie miasta. Byty odpowiednie dla 0séb o ograniczonej zdolnosci do samo-
dzielnego funkcjonowania, ktére samodzielnie prowadzily gospodarstwo domo-
we, ale przy wsparciu ustug opiekunczych (obejmujacych zakupy, obiady, sprzata-
nie, higiene osobisty itp.).

16 Jest to forma pomocy dla os6b wykluczonych spotecznie lub zagrozonych wykluczeniem
spotecznym, 0s6b z niepetnosprawnoscia zdrowotna lub umystowa.
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Rys. 4.31. Liczba mieszkan komunalnych udostepnionych przez DPS w Ostrawie w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstwie: Magistrat mésta Ostravy, odbor majetkovy, prosinec 2018.

Mieszkanie w DPS przyznawano osobom, ktére mialy bariery w swoim miesz-
kaniu (np. takie jak schody, wanne), z problemami rodzinnymi, samotnym lub
mieszkajagcym w nieodpowiednim mieszkaniu. Warunkiem wstepnym dla zainte-
resowanych wynajmem mieszkania w DPS byla mozliwos¢ prowadzenia wzgled-
nie samodzielnego zycia przy wsparciu ustug opieki zewnetrzne;.

W latach 2017-2019 miasto wdrozylo i zrealizowalo zalozenia dotyczace
mieszkalnictwa spolecznego w ramach projektu ,, Koncepcja mieszkaniowa i jej
pilotazowe testy w Ostrawie”. Byt on wspoétfinansowany z Europejskiego Funduszu
Spotecznego, w szczegolnosci z Programu Operacyjnego Zatrudnienie, oraz z bu-
dzetu panstwa Republiki Czeskiej. Celem projektu byto zapewnienie dostepnosci
mieszkan spolecznych dla wyszczegdlnionych grup docelowych na terytorium
Ostrawy oraz wzmocnienie roli miasta jako kluczowego podmiotu w dziedzinie
mieszkalnictwa. W ramach projektu przewidziano stworzenie funkcjonujacego
systemu mieszkalnictwa spotecznego i opracowanie metodologii pracy socjalnej
z podopiecznymi.

W ramach projektu zostaly wdrozone dziatania dotyczace pilotazowego testo-
wania tzw. mieszkan kryzysowych (krizového bydleni) oraz pilotazowego testowa-
nia mieszkalnictwa spolecznego i przystepnego cenowo. Mieszkalnictwo kryzyso-
we to system awaryjnego i doraznego wsparcia dla oséb i gospodarstw domowych
w sytuacji naglego zagrozenia mieszkaniowego (bezdomnosci). Grupa docelowa
byly osoby bezdomne i te, ktore znalazly si¢ w innej sytuacji kryzysowej, np. po
eksmisji z mieszkania, doswiadczajace przemocy domowej. Z mieszkancami pro-
wadzona jest intensywna praca socjalna. Mieszkania spoleczne i przystepne ceno-
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wo to system dla osob i gospodarstw domowych, ktore ze wzgledu na niewielkie
$rodki finansowe mialy trudnosci z uzyskaniem lub utrzymaniem mieszkania.
Wspotpraca z pracownikami socjalnymi byta obowiazkowa, rdznita si¢ jedynie
intensywno$cia i poziomem wsparcia.

W ramach projektu zostata réwniez zrealizowana praca socjalna w kontekscie
wynajmu mieszkan spolecznych polegajaca na: intensywnym kontakcie przez
pierwsze trzy miesigce najmu — nawiazaniu relacji opartej na wzajemnym zaufa-
niu, zebraniu wywiadu socjalnego; ocenie potrzeb klienta i opracowaniu Indywi-
dualnego Planu Wsparcia, ustaleniu czestotliwosci kontaktow.

Wsparcie pracownikéw socjalnych obejmowalo: zajmowanie si¢ zadaniami ad-
ministracyjnymi ($wiadczeniami materialnymi, emerytalnymi itp.), pomoc w po-
szukiwaniu zatrudnienia, wsparcie w wychowywaniu i ksztalceniu dzieci, wzmac-
nianie relacji miedzy cztonkami rodziny, rozwigzywanie probleméw sasiedzkich.

W ramach projektu zostala réwniez dokonana ocena wdroZonego syste-
mu mieszkalnictwa spotecznego. Celem tego dzialania bylo ustalenie, czy sys-
tem mieszkalnictwa spolecznego zostal koncepcyjnie i metodycznie wdrozony
na poziomie miasta w taki sposob, aby byt skuteczny i spetnial wyznaczone cele
adresowane do grup docelowych i podmiotéw go wdrazajacych.

Dokonujac oceny powyzszego projektu, miasto sformulowalo nastepujace
wnioski:

o w ramach dziatan projektu zlozono 552 wnioski o wynajem mieszkania

spolecznego;
o 127 gospodarstw domowych zostalo zakwalifikowanych do wynajmu
mieszkania spolecznego (348 0sob, w tym 183 osoby doroste i 165 dzieci);

 pod koniec 2019 r. 92 gospodarstwa domowe wynajmowaly mieszkanie
spoleczne (236 oséb, w tym 130 dorostych i 106 dzieci, stan na wrzesien
20191.).

Z programu skorzystalo szes¢ dzielnic miejskich Ostrawy, ktérym przekaza-
no $rodki finansowe z budzetu miasta na: koszty wyposazenia niezamieszkatych
mieszkan kryzysowych - 288 tys. CZK (do grudnia 2018 r.), koszty wyposazenia
zamieszkanych mieszkan kryzysowych - 10 400 tys. CZK. Gospodarstwa domowe,
ktore skorzystaly ze wsparcia mieszkaniowego w ramach projektu, ocenily go w ra-
mach takich sfer zyciowych, jak: poprawa sytuacji finansowej (66% gospodarstw
domowych), poprawa stanu zdrowia (52% gospodarstw domowych), zadowolenie
z nowego miejsca zamieszkania — poczucie bezpieczenstwa i spokoju (92% gospo-
darstw domowych), poprawa relacji rodzinnych, mniej k6tni, mniej konfliktéw
(28% gospodarstw domowych), poprawa wynikéw szkolnych dzieci (52% gospo-
darstw domowych), znalezienie zatrudnienia przez co najmniej jednego czlonka
gospodarstwa domowego (38% gospodarstw domowych), destygmatyzacja.

Nie mozna jednoznacznie oceni¢ efektywnos$ci wyzej wymienionych dziatan
Ostrawy w zakresie udostepniania mieszkann komunalnych i spolecznych przez
DPS czy w ramach projektu ,,Koncepcja mieszkaniowa miasta Ostrawy w latach
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2016-2019” z powodu braku danych dotyczacych docelowej zaktadanej liczby
mieszkan komunalnych i spotecznych udostepnionych na wynajem w badanym
okresie.

4.4.5. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace eksploatacji
zasobu mieszkaniowego

W ramach realizacji fazy eksploatacji zasobu mieszkaniowego wyptacano doda-
tek mieszkaniowy. Uzytkownicy mieszkan w Ostrawie, podobnie jak w innych
czeskich miastach, mieli czgsto problem z ponoszeniem kosztéw eksploatacji
mieszkania. Dotyczylo to np. senioréw, gospodarstw domowych z problemami
zdrowotnymi i z trudno$ciami wynikajacymi z powodu utraty pracy. Wsparcie
umozliwiajace terminowe pokrywanie kosztow mieszkaniowych mialo postaé
m.in. dodatku mieszkaniowego.
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Rys. 4.32. Liczba i kwota wyptaconych dodatkéw mieszkaniowych w Ostrawie w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie CSU.

Zwigkszenie liczby odbiorcéw dodatku mieszkaniowego w latach 2012-2016
o prawie 4900 gospodarstw domowych i wzrost wyptat w tym samym okre-
sie 0 ponad 314 mln CZK (lub 26,2 mln CZK miesiecznie) jest wskaznikiem ro-
snacej liczby gospodarstw domowych i ich trudnej sytuacji w zakresie utrzymania
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mieszkania, tj. koszty mieszkaniowe stanowily taki wydatek dla budzetu gospo-
darstwa domowego, ze do jego pokrycia potrzebne bylo wsparcie finansowe ze
strony panstwa. W 2016 r. wyptacono dodatki o najwyzszej wartosci. W 2017 r.
liczba beneficjentow wzrosta o 161 gospodarstw domowych, ale jednoczesnie wy-
placona kwota zmniejszyla sie 0 16,9 mln CZK rocznie.

Rok 2018 oznaczal dalsze zmniejszenie liczby beneficjentéw i wielkosci wy-
plat przy $redniej liczbie gospodarstw domowych mniejszej o 1883 w poréwnaniu
z 2017 r. i wyplatach w wysokosci 45,4 mln CZK. Pomimo zmniejszenia sie licz-
by odbiorcéw dodatku mieszkaniowego, w Ostrawie zidentyfikowano duzg grupe
docelowg gospodarstw domowych, dla ktérych ta forma wsparcia finansowego
w ponoszeniu kosztéw mieszkaniowych byla niezbednym elementem utrzymania
ich mieszkania. Aby zinterpretowac te zmiany, nalezy wzia¢ pod uwage faze cyklu
gospodarczego i spadek bezrobocia.

W badanym okresie wsirdd czeskiego spoteczenstwa zwigkszala si¢ liczba jed-
noosobowych gospodarstw domowych sktadajacych si¢ z senioréw lub mtodych
ludzi. Przede wszystkim dla tych dwdch grup docelowych dodatek mieszkaniowy
byl szczegdlnie waznym instrumentem wsparcia mieszkaniowego.

Liczba jednoosobowych gospodarstw domowych zwigkszyta sie w 2010 r., sta-
nowigc prawie 1/3 wszystkich czeskich gospodarstw domowych, ktore ubiegaty sie
o dodatek mieszkaniowy w tym roku. W rzeczywistosci liczba jednoosobowych
gospodarstw domowych starajacych si¢ o dodatek mieszkaniowy wzrosta niemal
dwukrotnie w poréwnaniu z rokiem 2008. W 2019 r. jednoosobowe gospodarstwa
domowe stanowily 69% wszystkich gospodarstw domowych w Czechach.

Nalezy rowniez wskazad, ze duza czes¢ gospodarstw domowych skladajacych
sie z 0sOb starszych nie ubiega si¢ o §wiadczenie. Problem ,niewykorzystania®
dodatku mieszkaniowego przez gospodarstwa domowe 0s6b starszych wynikat
z czynnikéw utrudniajacych korzystanie ze $wiadczenia. Kluczowa byta bariera
informacyjna. Seniorzy nie byli §wiadomi korzysci spotecznych ptynacych z do-
datku mieszkaniowego. Moze to wplyna¢ na obnizenie efektywnosci $wiadczenia
ze wzgledu na ograniczony dostep do informacji o nim dla najbardziej potrzebu-
jacej go grupy docelowe;.
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5.1. Uwarunkowania polityki mieszkaniowej
w Niemczech

Polityka mieszkaniowa w Niemczech ma dtuga tradycje, ale powszechnie przyjmuje
sig, Ze historia jej nowoczesnego wydania rozpoczeta sie 100 lat temu. Istniaty natu-
ralne fluktuacje, w tym okresy szczytowe w zapotrzebowaniu na programy mieszka-
niowe, zwlaszcza po kazdej z dwoch wojen swiatowych [Zabel, Kwon 2021].

W Niemczech mieszkania spoleczne s dotowane ze $rodkéw publicz-
nych (geforderten Wohnungen). Ich budowa jest finansowana ze $rodkéw pu-
blicznych: rzadu federalnego, krajow zwigzkowych, gmin lub zwigzkéw gmin.
Srodki te moga by¢ udzielane réwniez w formie pozyczek albo doptat do odsetek
lub biezacych wydatkéw'. Status ,,finansowany ze srodkéw publicznych” konczy
sie z konicem roku kalendarzowego, kiedy $rodki publiczne sa w pelni sptacone
zgodnie z warunkami splaty. Jesli oprécz kredytu przyznano dotacje na pokry-
cie biezacych wydatkéw lub jako doptaty do odsetek, mieszkanie uznaje sie za
dotowane ze $rodkéw publicznych co najmniej do konca roku kalendarzowego,
w ktérym biezace wydatki sg zmniejszane przez przyznanie dotacji (okres dotacji)
[Haufe Online Redaktion n.d.].

Zmiany polityczne, ktére nastagpity w Niemczech po II wojnie §wiatowej, spo-
wodowaly powstanie dwoch panstw niemieckich. Odmiennie przedstawiala sie
polityka mieszkaniowa Niemiec Wschodnich i Zachodnich. W panstwie socjali-
stycznym, poza sama odbudowg zniszczonego zasobu, tworzono wielkie osiedla

1 Jesli $rodki publiczne zostaty przyznane po oddaniu do uzytkowania mieszkania, uznaje sie
je za finansowane ze srodkéw publicznych od momentu gotowosci do zamieszkania. Jesli na-
tomiast deweloper ztozyt wniosek o przyznanie srodkéw publicznych, zanim mieszkanie byto
gotowe do zamieszkania - w tym przypadku od momentu otrzymania zawiadomienia o ich
przyznaniu. Gotowo$¢ do zamieszkania oznacza, ze mieszkania zostaty ukoriczone w takim
stopniu, ze mozna oczekiwad, iz lokatorzy sie do nich wprowadza.
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mieszkaniowe w poblizu odbudowywanych lub nowo powstajacych osrodkow
przemystowych, zwlaszcza w sasiedztwie przemystu surowcowego, np. gérnictwa
weglowego [Zabel, Kwon 2021]. Po II wojnie $wiatowej w Niemczech wystapit
ogromny niedobo6r mieszkan. Starano si¢ zaspokoi¢ popyt z jednej strony poprzez
panstwowe $wiadczenia pieniezne i dotacje fiskalne dla spotdzielni mieszkanio-
wych, a z drugiej - poprzez masowa budowe mieszkan spotecznych. Doprowadzi-
to to miedzy innymi do ustanowienia publicznego systemu $wiadczen mieszka-
niowych, ktéry dawat spétkom mieszkaniowym non-profit ulgi podatkowe i inne
korzysci w zamian za utrzymywanie kontrolowanego czynszu. Rozwdj cen na
rynkach byl réwniez ograniczony przez limity czynszéw [Wijburg, Aalbers 2017].

W Niemieckiej Republice Demokratycznej (NRD) w ramach panstwowego
planu gospodarczego finansowano tzw. ,,masowe mieszkalnictwo” Wybudowane
przez monopol panstwowy ponad 2/3 wszystkich nowych mieszkan bylo zarza-
dzane przez administracje miejskie jako lokale czynszowe. Okoto 25% tych miesz-
kan zorganizowaly robotnicze spo6tdzielnie mieszkaniowe, a okoto 5% srodkow
publicznych przeznaczono na wlasnos¢ mieszkan dla grup uprzywilejowanych
[Hannemann 2014: 38]. W latach 50., budowano tzw. ,palace klasy robotniczej”
(Arbeiterpaliste), po ktorych w latach 60. nastapita krotka faza International Mo-
derne, kiedy jako$¢ mieszkan byta poréwnywalna z zachodnim mieszkalnictwem
spofecznym. Natomiast w latach 70. ubiegtego wieku na peryferyjnych Nowych
Obszarach Mieszkaniowych (Neubaugebieten) rozpoczela si¢ masowa przemysto-
wa produkcja budynkow z tzw. wielkiej plyty, ktéra pozniej rozprzestrzenita si¢ na
wschodnioniemieckie §rodmiescia.

W miare¢ zwigkszania si¢ niezadowolenia spolecznego z zaniedban urbani-
stycznych i warunkéw mieszkaniowych ,,przywilej” klasy robotniczej, jakim bylo
mieszkanie zlokalizowane na duzych nowych osiedlach, stracit na atrakcyjnosci,
zwlaszcza ze po zjednoczeniu Niemiec w 1990 r. powstal rynek mieszkan wyso-
kiej jakosci. Odkad pojawily si¢ nowe i odnowione mieszkania réznego typu, wie-
le dzielnic z okresu NRD byto coraz cze$ciej opuszczanych przez lepiej sytuowa-
ne grupy spoleczne. Pozostawali jedynie starsi i biedniejsi mieszkancy, a do tych
miast, ktore dalej byly atrakcyjne, zaczely wprowadza¢ si¢ gospodarstwa domowe
imigrantéw i mlodych oséb o ograniczonych zasobach finansowych.

Masowe budownictwo mieszkaniowe w NRD, przeksztalcone w momencie
zjednoczenia z ,wlasnosci ludowej” w mieszkalnictwo komunalne, nie byto
wodwczas mieszkalnictwem spotecznym w sensie prawnym. Wolumen mieszkal-
nictwa w NRD wynosil okoto potowy lub 1/3 poziomu zachodnioniemieckie-
go; dopiero od 1976 r. wolumen mieszkalnictwa w obu panstwach niemieckich
byl wyréwnany (uwzgledniajac réznice populacyjne) [Cornelius, Rzeznik 2014:
3]. Na wschodzie restrykcje prawne dotyczace mieszkan spotecznych dotyczy-
ty mieszkan czynszowych i spétdzielczych oraz wielu doméw jednorodzinnych
wybudowanych na podstawie nowych przepiséw po 1990 r. [Whitehead, Scan-
lon 2007: 92].
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W Niemczech Zachodnich przystepne cenowo mieszkania byly najpilniejsza po-
wojenng potrzeba, dlatego zdecydowano si¢ na model promocji obiektowej — two-
rzenie mieszkan. Bylo to zadanie polityczne, wiec wtadze wspieraty budowe nowych
przestrzeni mieszkalnych [Zabel, Kwon 2021]. Plan Marshalla zapewnit Republice
Federalnej Niemiec (RFN) $rodki finansowe, a podstawa prawng do zapewnienia
przystepnych cenowo mieszkan byla pierwsza ustawa o mieszkalnictwie z 1950 r.
[Stadtgrenze n.d.]. Akt ten (Bundesgesetzblatt Jahrgang 1950 Nr. 16, ausgegeben
am 26.04.1950) zakfadal utworzenie 1,8 mln mieszkan spolecznych do 1956 r.

Celem drugiej ustawy o budownictwie mieszkaniowym [Wohnungsbauge-
setz 1990] z 1956 r. bylo stworzenie zasobu mieszkan, ktére swoja wielkoscia,
wyposazeniem, poziomem czynszu lub kosztami kredytu hipotecznego i utrzy-
mania odpowiadaly szerokiemu spektrum grup spolecznych. Oprécz udostep-
niania mieszkan czynszowych II. WoBauG wspierala réwniez nabywanie wlasno-
$ci [Whitehead, Scanlon 2007: 91]. Druga ustawa mieszkaniowa® miala na celu
utworzenie 1,8 mln mieszkan w latach 1957-1962. Ustawy te stanowily podstawe
do promowania polityki mieszkalnictwa spolecznego poprzez udostepnienie fun-
duszy publicznych na budowe mieszkan czynszowych dla kazdego zainteresowa-
nego. Ponadto juz pierwsza ustawa o mieszkalnictwie z 1950 r. zniosta kontrole
czynszéw w nowo wybudowanych mieszkaniach finansowanych z rynkowych
zrodet [Stadtgrenze n.d.].

Przez kilka nastepnych dziesigcioleci niemiecka polityka mieszkaniowa bazo-
wala na czterech gtéwnych instrumentach wsparcia mieszkaniowego, z ktérych
kazdy byl zwigzany z réznymi celami i grupami docelowymi oraz dziatal przy
uzyciu roznych $rodkéw kontroli. Byly to: prawo najmu (Mietrecht), promowanie
wlasnosci mieszkan (Wohneigentumsforderung), programy inwestycyjne (Investi-
tionsprogramme), dodatek mieszkaniowy (Wohngeld).

Instrumentem o charakterze bardzo formalnym (tj. bazujacym gléwnie na
wymogach i zakazach) bylo prawo najmu (Mietrecht), ktore bylo czescig nie-
mieckiego kodeksu cywilnego (BGB). Stanowilo ono kontynuacje regulacji z lat
1917 i 1923 oraz od momentu powstania RFN zapewnialo ramy regulacyjne dla
ksztaltowania uméw najmu lokali mieszkalnych. Gtéwnym punktem wyjscia
do ustanowienia standardéw prawnych bylo przekonanie, ze najemcy mieszkan
maja zwiekszona potrzebe ochrony ze wzgledu na istniejaca nierownowage sity
ekonomicznej w poréwnaniu z wlascicielami mieszkan. Z tego powodu przepisy
niemieckiego kodeksu cywilnego (BGB) zawsze ograniczaty mozliwosci rozwia-
zania umow lub podwyzszenia czynszu.

W niemieckiej polityce mieszkaniowej obowigzywaly dwa terminy dotyczace
celow finansowania. Promocja przedmiotowa (Objektforderung) odnosita si¢ do
instrumentu finansujacego nieruchomosci mieszkalne, tj. stanowila ,,inwestycje

2 Druga ustawa o mieszkalnictwie, Wohnungsbau- und Familienheimgesetz (1. WoBauG), stano-
wita podstawe mieszkalnictwa spotecznego w Niemczech od 1956 .
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w budynki” (faza tworzenia). Natomiast promocja podmiotowa (Subjektforde-
rung) opisywala wsparcie finansowe dla gospodarstw domowych, czyli ,,inwesty-
cje wludzi” (faza dystrybucji i eksploatacji).

Od lat 50. XX w. istniala dotacja na zakup mieszkania (Wohneigentumsforde-
rung), ktéra poczatkowo byla traktowana jako promocja inwestycji obnizajacej
podatki i zostala przeksztalcona dopiero w 1996 r. Instrument ten mial na celu
promowanie klasy $redniej, ktora miata zbudowa¢ lub kupi¢ wlasny dom przy
wsparciu panstwa. Oczekiwano, ze spowoduje to ,efekt sptywu” lub ,tancuchy
relokacji” na rynku wynajmu mieszkan, tj. biedniejsi najemcy wprowadzg sie do
mieszkan zwolnionych przez wyprowadzajacych sie¢ nowych wilascicieli domdw.
Efekt ten okazal sie¢ jednak ledwo mierzalny, podczas gdy krytyka instrumentu
rosla, poniewaz dotacja na wlasno$¢ domu nie dotarla do nizej uposazonych go-
spodarstw domowych. Z punktu widzenia planowania miejskiego i regionalnego
krytykowano fakt, ze doptaty do wlasnosci domoéw przyspieszaty proces rozlewa-
nia sie miast (urban sprawl) i zwiekszaty ruch dojazdowy migdzy duzymi miasta-
mi (z miejscami pracy) a obszarami wiejskimi (z domami).

Kolejny typ wsparcia mieszkaniowego skladat sie z réznych programoéw inwe-
stycyjnych (Investitionsprogramme), ktore zostaly ujete pod pojeciem budownic-
twa spolecznego. Celem bylo zapewnienie mieszkan osobom, ktore ze wzgledu
na swoja sytuacje ekonomiczng na rynku mieszkaniowym (gltéwnie w centrach
miast) mialy niewielkie szanse na znalezienie ustugi mieszkaniowej o odpowied-
niej jakosci. Panstwo wyplacalo dotacje inwestycyjne prywatnym inwestorom bu-
dujagcym mieszkania na wynajem albo udzielato im nisko oprocentowanych po-
zyczek. Instrument ten byl réwniez szeroko krytykowany. Poruszano na przykiad
kwestig, ze cho¢ gospodarstwa domowe w potrzebie otrzymywaly mieszkania
spoleczne, nie byto gwarancji, Ze opuszcza one dotowane ze srodkéw publicznych
mieszkania po awansie na wyzszy szczebel drabiny spoltecznej. Mieszkalnictwo
spoleczne, z jego koncepcja skoncentrowang na konkretnych grupach docelo-
wych, przyczynialo sie réwniez do segregacji srodmiejskiej (tj. przestrzennej se-
paracji grup spotecznych) i tworzylo nowe ,,spoteczne hotspoty”

Bezposrednim wsparciem dla najemcéw na pokrycie kosztow mieszkaniowych
byt przez dziesieciolecia dodatek mieszkaniowy (Wohngeld). Chociaz od momen-
tu wprowadzenia tego instrumentu toczyla si¢ nieustanna walka o wysokos$¢ tego
swiadczenia z jednej strony i kwestie jego finansowania z drugiej, byl on powszech-
nie akceptowany przez wszystkie partie polityczne, a takze przez NGO dziatajace
w sferze pomocy mieszkaniowej. Zgodnie z ustalonym wzorem, ktory uwzgledniat
dochdd gospodarstwa domowego, liczbe jego cztonkéw, rzeczywisty poziom czyn-
szu i lokalny poziom czynszu, wladze miejskie wyptacaly dodatek mieszkaniowy
bezposrednio potrzebujacym gospodarstwom domowym [Diehl n.d.].

Ogoétem w latach 1949-1965 w Niemczech Zachodnich wybudowano oko-
fo 9 mln mieszkan [Peters 1984]. Okolo potowa z nich (51%) powstata jako
mieszkania spoteczne. Poniewaz zobowigzania dotyczace mieszkan spotecznych
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w Niemczech Zachodnich zawsze mialy charakter tymczasowy (w odniesieniu
do wysokosci czynszu, ktéry musial by¢ uzalezniony od kosztéw, oraz mozliwosci
wynajmu takich mieszkan dla oséb potrzebujacych) mieszkania te po pewnym
czasie staly si¢ czgscig prywatnego rynku najmu. W wyniku procesu prywatyzacji
powstala szeroka oferta prywatnych mieszkan czynszowych, ktéra nadal pozosta-
je charakterystyczna dla Niemiec.

Pod koniec lat 60. faza spotecznej gospodarki rynkowej rozpoczela sig¢ row-
niez w polityce mieszkaniowej. Idea, ze panstwo powinno zapewnic ,szerokim
grupom ludnosci” dostep do mieszkan, ustapila miejsca idei gospodarki rynko-
wej. W obliczu ogromnego sukcesu budownictwa mieszkaniowego rzad federalny
drastycznie ograniczyl wydatki na ten cel na poczatku lat 60. Jednak zauwazal-
nej poprawie na rynku mieszkaniowym i jednoczesnemu ogélnemu ozywieniu
gospodarczemu towarzyszyt staly wzrost liczby ludnosci. W latach 1960-1969
populacja REN zwigkszyta si¢ o 9,4%, podczas gdy rynek mieszkaniowy zostat
w duzej mierze zderegulowany. Wprowadzenie w 1965 r. dodatku mieszkaniowe-
go (Wohngeld) mialo na celu zwigkszenie sily nabywczej najemcéw, jednak po-
czatkowo nie przyniosto spodziewanych efektow. Wsparcie publiczne dla najem-
cow oznaczalo, ze po stronie popytu dostepnych byto wiecej pieniedzy, z ktérych
wigkszo$¢ zostala pochlonigta przez podwyzki czynszéw i w niewielkim stopniu
wzmocnila strone podazows.

Aby spowolni¢ wzrost czynszéw, w 1971 r. na szczeblu federalnym wprowadzo-
no ustawe, ktdra nieznacznie ograniczyta prawo wynajmujacego do wypowiedzenia
umowy najmu i zostala zaostrzona juz w 1975 r., poniewaz poczatkowo nie przy-
niosta pozadanego efektu. W tym samym czasie liczba mieszkan dotowanych ze
srodkéw publicznych oddawanych do uzytku spadia do poziomu 109 tys. jednostek
rocznie w 1979 r. (z poziomu 150 tys. jednostek rocznie w 1974 r.) [Egner 2019: 15].

W latach 70. rosnacy ogélny dobrobyt mial réwniez duzy wpltyw na polity-
ke mieszkaniowa. Z mozliwosci odliczenia od podatku kosztéw budowy nieru-
chomosci mieszkalnej zamieszkiwanej przez wiasciciela zgodnie z § 7b ustawy
o podatku dochodowym (Eigenheimforderung, czyli dotacja na posiadanie domu)
korzystalo coraz wiecej obywateli Niemiec. Kiedy w 1982 r. wprowadzono Bau-
kindergeld, ktéry zapewnial specjalne wsparcie dla rodzin z dzie¢mi’, ponownie
znacznie zwiekszyla sie che¢ do zakupu wlasnego domu lub mieszkania. Niedo-
bér dochodéw podatkowych wzrdst jeszcze bardziej, gdy zasady odliczania kosz-
tow zakupu nieruchomosci zostaly ponownie rozszerzone [Egner 2019: 16].

W 1974 r. istniala statystycznie zréwnowazona relacja migedzy osobami poszu-
kujacymi mieszkan a podazg mieszkan. Od tego czasu podaz mieszkan spotecz-
nych réwniez trwale si¢ zmniejszala. W nastepstwie intensywnej dziatalnosci bu-
dowlanej w pierwszych trzech dekadach po zalozeniu RFN zachodnioniemiecki

3 Baukindergeld to dotacja paristwowa utatwiajgca budowe domu lub zakup mieszkania przez
mtode rodziny o $rednich dochodach.
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rynek mieszkaniowy w latach 80. charakteryzowat si¢ nadwyzka podazy. Poczatek
zmian demograficznych, w tym spadek liczby urodzen, doprowadzit do struktu-
ralnego spadku liczby ludnosci. W rezultacie od 1985 r. nastapil spadek aktywno-
$ci budowlanej i inwestycji. W 1980 r. w Niemczech Zachodnich oddano do uzyt-
ku 363 094 mieszkania, a w 1988 r. liczba ta spadta o okoto potowe, do 186 191
mieszkan [Statistisches Bundesamt 2018].

Jednoczesnie w latach 80. sektor mieszkaniowy zostal urynkowiony. Budowa
mieszkan spolecznych zostala ograniczona do okolo 74 tys. jednostek rocznie.
Rzad federalny twierdzil, ze rynek mieszkaniowy byl ogdlnie zréwnowazony dzie-
ki ciggtym wysitkom sektora publicznego i dzialalnosci prywatnych inwestoréw.
Gdy pod koniec 1988 r. na rynkach mieszkaniowych w niemieckich metropoliach
pojawily sie powazne problemy, minister do spraw mieszkalnictwa Oscar Schne-
ider utrzymywal, ze sytuacja na rynku jest dobra: ,,Podaz mieszkan w naszym kraju
nie jest dobra. Nie jest bardzo dobra. Jest doskonala” [Der Spiegel 1990]. Najwiek-
sze debaty na temat polityki mieszkaniowej koncentrowaly si¢ na problematyce
dotacji na zakup mieszkan. Od wczesnych lat 90. bylo oczywiste, ze dotacje nie
osiggnely rzeczywistego celu, jakim bylo uczynienie wiekszej liczby niemieckich
obywateli wlascicielami mieszkan. Odsetek wtascicieli doméw zwigkszy! sie tylko
nieznacznie po wojnie i nie wzrdst tez zauwazalnie w latach 80. [Egner 2019: 16].

Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze niemiecka polityka mieszkaniowa koncentrowa-
ta sie wczesniej na ogromnych bezposrednich i posrednich transferach dla inwe-
storéw (dotacjach i ulgach podatkowych). Od lat 80. zostaly one ograniczone, po-
niewaz osiggniecie wysokich standardéw mieszkaniowych sprawito, ze ingerencja
panstwa stala si¢ zbedna, z wyjatkiem matych grup o szczegdlnych potrzebach.
Ponadto od konca lat 80. kladziono nacisk na konkretne grupy, a nie na ogélna
polityke, ze szczeg6lnym uwzglednieniem opieki nad osobami starszymi, samot-
nymi rodzicami i wigkszymi rodzinami. Wraz z polaczeniem panstw niemieckich
pojawilo sie jednak wiele nowych probleméw miejskich, w tym regionalnych roz-
nic gospodarczych, zmian demograficznych, polaryzacji miast i ponad miliona
pustych mieszkan na rynku Niemiec Wschodnich. Rozpoczeta si¢ debata na te-
mat potrzeb i odpowiednich form mieszkalnictwa spolecznego w zreformowa-
nym panstwie opiekunczym [Whitehead, Scanlon 2007: 91].

Zmniejszenie si¢ zakresu, a przy tym utrata znaczenia mieszkalnictwa spofecz-
nego w RFN byly spowodowane m.in. uchyleniem ustawy Wohnungsgemeinniit-
zigkeitsgesetz (WGG) w 1990 r. [Wissenschaftliche Dienste Deutscher Bundestag
2016: 5]. Spotki mieszkaniowe non-profit stracity swoje przywileje podatkowe; za-
miast tego, wraz z prywatyzacjg publicznych zasobéw mieszkaniowych, na pierwszy
plan wysunelo sie faworyzowanie promocji podmiotowej (dotacje mieszkaniowe).

Zjednoczenie Niemiec przyniosto zmiany zaréwno na rynku mieszkaniowym,
jak i w polityce mieszkaniowej. Migracja ze wschodu na zach6d Niemiec spowo-
dowata gwaltowny wzrost popytu na niektérych zachodnioniemieckich rynkach
mieszkaniowych. W tej sytuacji rzad federalny na krétko reaktywowal programy bu-
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downictwa spolecznego na zachodzie, ale takze rozszerzyt programy na wschodnia
czes¢ kraju, ktéra wymagata modernizacji. Jednoczesnie niektére mieszkania, kto-
re opustoszaly z powodu migracji wewnetrznej, musialy zosta¢ wyburzone w celu
ustabilizowania czynszow; stuzyly temu programy ,,Stadtumbau Ost” (,Odbudowa
miasta na wschodzie”)* czy ,,Soziale Stadt” (,,Miasto socjalne”). Rzad federalny byt
w duzej mierze odpowiedzialny za stabilizacj¢ poziomu czynszéw we wschodnio-
niemieckich miastach, poniewaz REN przejeta rowniez dlugi, ktére NRD zaciagneta
na sfinansowanie budowy mieszkan. Dodatek mieszkaniowy zostal réwniez rozsze-
rzony na kraje zwigzkowe bylej NRD W 1989 r. podjeto decyzje o zniesieniu ustawy
o mieszkalnictwie non-profit®. Argumentowano, ze liberalizacja rynku mieszkanio-
wego spowoduje wzrost inwestycji prywatnych, co doprowadzi do wzrostu podazy,
a w perspektywie srednioterminowej do obnizenia czynszéw [Egner 2019: 16].

Do najwazniejszych podmiotéw niemieckiej polityki mieszkaniowej nalezaly
komunalne i spétdzielcze przedsiebiorstwa mieszkaniowe (czesto $cisle powigzane
z gminami). Od lat 80. programy mieszkaniowe krajow zwigzkowych byly w coraz
wiekszym stopniu otwierane dla indywidualnych i instytucjonalnych inwestoréw
prywatnych. To przyjecie sektora prywatnego byto zaréwno probg zabezpiecze-
nia wiekszego finansowania prywatnego, jak i odpowiedzig na protesty spoleczne
przeciwko blednym strategiom odnowy miejskiej i skandalom finansowym.

W wyniku zjednoczenia Niemiec i znacznych réznic gospodarczych nastapita
masowa migracja ze wschodu na zachéd oraz rosnacy popyt na mieszkania. Aby
temu sprostaé, rzad federalny zdecydowat si¢ na programy dotacji i ulgi podat-
kowe w celu odnowienia zasobéw mieszkaniowych w nowych krajach zwiazko-
wych. Doprowadzilo to do wzrostu aktywnosci budowlanej w latach 1990-1996.
W latach 1994-1995 w catych Niemczech wybudowano ponad 500 tys. nowych
mieszkan, z czego ponad 430 tys. w Niemczech Zachodnich.

W latach 90. w nowych krajach zwigzkowych migracja ludnosci i spadek licz-
by urodzen przyczynity si¢ do powstania duzej liczby pustostanow we wschod-
nioniemieckich miastach. W tym kontekscie i przy zatozeniu trwalej liberalizacji
rynkéw mieszkaniowych budownictwo spoleczne nie znalazlo si¢ w programie
polityki rozwoju miast [Wiest 2020]. Bardzo duza popularnos¢ instrumentu
w postaci odliczania kosztéw posiadania domu od dochodu podlegajacego opo-
datkowaniu doprowadzily do reformy tego instrumentu w 1996 r. Pomoc nie byta
juz przyznawana w formie odliczenia podatkowego, ale rzeczywistych dodatkow,
o ktére nalezalo wnioskowac.

4, Stadtumbau Ost” w latach 2001-2017 dziatat jako program rewitalizacji obszaréw miejskich,
a jego zadaniem byto w szczegdlnosci zmniejszenie liczby pustostandw mieszkaniowych
w wiekszosci miast we wschodnich Niemczech.

5 Celem ustawy o mieszkalnictwie niedochodowym byto stworzenie przystepnych cenowo
mieszkan dla szerokich grup ludnosci. Obecne prawo przewiduje juz ograniczenia dotyczace
poziomu czynszéw, przy czym nalezy dokonaé rozréznienia miedzy mieszkaniami wolnymi
od cen i mieszkaniami kontrolowanymi cenowo.
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Druga ustawa o budownictwie mieszkaniowym (II. Wohnungsbaugesetz lub
WoBauG) zostala zastgpiona ustawg o reformie mieszkalnictwa z 13 wrze$nia
2001 r. (Wohnraumfoérderungsgesetz — WoFG), ktéra wprowadzita od 1 stycz-
nia 2002 r. nowg podstawe prawng dla wspierania budownictwa mieszkaniowego
przez sektor publiczny (w szczegdlnosci rzad federalny, kraje zwigzkowe i gminy). Na
podstawie WoFG kraje zwigzkowe uchwalaly swoje rozporzadzenia o finansowaniu,
ktore szczegotowo okreslaly warunki finansowania, w tym finansowanie mieszkal-
nictwa spolecznego w Niemczech. Na podstawie ustawy o wspieraniu mieszkalnic-
twa (WoFG) wspieranie mieszkalnictwa spolecznego stopniowo zajmowalo miejsce
budownictwa spolecznego. Ogdlne zasady finansowania wymienione w § 6 WoFG
ktadly szczegdlny nacisk na zréznicowanie, trwalos¢ i efektywnos¢ subsydiowania
mieszkalnictwa spolecznego. Mialo to by¢ urealnieniem istotnej zasady niemieckiej
polityki mieszkalnictwa spolecznego, dazenia do ,stabilnych spolecznie dzielnic”
Grupa docelowej promocji mieszkalnictwa spofecznego byly gospodarstwa domo-
we, ktére nie byly w stanie zapewni¢ sobie odpowiedniego mieszkania na rynku
i potrzebowaly wsparcia ze strony panstwa, przede wszystkim gospodarstwa do-
mowe o niskich dochodach, rodziny i inne gospodarstwa domowe z dzie¢mi, osoby
samotnie wychowujace dzieci, kobiety w ciazy, seniorzy, bezdomni i inne osoby po-
trzebujace [Rohr et al. 2011: 4].

Wysoki deficyt finanséw publicznych doprowadzit do prywatyzacji miesz-
kan spotecznych w latach 1999-2006. W tym okresie ponad 500 tys. mieszkan
zostalo sprzedanych z sektora publicznego prywatnym inwestorom, czesto w pa-
kietach zlozonych z wielu mieszkan. Nabywcami byty m.in. fundusze private equity
i hedgingowe ze Stanéw Zjednoczonych Ameryki.

W pierwszej dekadzie XXI w. liczba oddawanych do uzytku mieszkan nadal
malata, zmniejszajac si¢ ponizej 300 tys. rocznie. W 2001 r. przeprowadzono re-
forme prawa najmu. Jednoczesnie po raz pierwszy od dekady dostosowano usta-
we o dodatkach mieszkaniowych do zmienionej sytuacji na rynkach najmu
i wzrostu cen konsumpcyjnych. Te dwie zmiany zapoczatkowaly przeksztalce-
nie polityki mieszkaniowej w polityke rynku mieszkaniowego. W przeciwien-
stwie do ,starych, dobrych czaséw” polityki mieszkaniowej panstwo zrezygno-
walo z roli kreatora lub wspierajacego strone podazowa i ograniczylo sie do
wspierania najemcow.

Reformy rynku pracy, w szczegélnosci polaczenie zasitku dla bezrobotnych
i innych form pomocy, spowodowaly, ze wsparcie dla 0sdb otrzymujacych zasi-
tek dla bezrobotnych zostalo wlaczone jako ,koszty zakwaterowania” do swiad-
czen wyplacanych na podstawie niemieckiego kodeksu socjalnego. W rezultacie
dodatek mieszkaniowy drastycznie stracit na znaczeniu jako instrument polityki
mieszkaniowej. W 2007 r., na skutek mniej korzystnych uwarunkowan demogra-
ficznych i zapotrzebowania na mniejszg liczbe mieszkan, zmieniono Grundge-
setz (niemiecka konstytucje). Odpowiedzialno$¢ za mieszkania spoleczne zostata
przekazana krajom zwigzkowym. Rzad federalny wspieral odtad kraje zwigzkowe
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poprzez wyplaty rekompensat (model ten prawnie zakonczyl si¢ w 2019 r.) [Zabel,
Kwon 2019: 3]. W ramach systemu federalnego rzad federalny zapewniat ogélne
podstawy prawne i instytucjonalne oraz wyznaczal cele. Przekazywal pomoc
finansowg landom, ktdre staly si¢ konstytucyjnie odpowiedzialne za mieszkalnic-
two i prowadzily wtasng lokalng polityke mieszkaniowa.

Przepisy dotyczace w szczegélnosci czynszu kosztowego (WoBindG, NMV
i II. BV) nadal mialy zastosowanie do duzych zasoboéw mieszkan spotecznych
zgodnie z § 50 WoFG, chyba ze kraje zwiazkowe wprowadzity inne przepisy w za-
kresie swoich kompetencji regulacyjnych. W przypadku mieszkan spofecznych
wynajmujacy méglt uzgodni¢ jedynie stawke czynszu niezbednego do pokrycia
biezacych wydatkow (Kostenmiete). Czynsz ten stanowit gérna granice dla umow
najmu zgodnie z prawem [por. Horst 2023]. Czynsz ,,kosztowy” byl ustalany na
podstawie kalkulacji efektywnosci ekonomiczne;.

W badanym okresie uwidocznit si¢ coraz wigkszy problem z podaza miesz-
kan, przede wszystkim na obszarach metropolitalnych w Niemczech. Dotknat on
przede wszystkim gospodarstwa domowe o niskich i rednich dochodach. W wie-
lu niemieckich miastach zwiekszenie si¢ stawek czynszéw mieszkaniowych bylto
tak duze, ze polityka mieszkaniowa stala si¢ istotnym elementem politycznym.

Wezesniejsza biernos¢ politykéw usprawiedliwiano tym, ze w Niemczech
istnieje zrownowazony rynek mieszkaniowy, ktéry nie wymaga zadnych do-
datkowych regulacji, doptat do czynszéw czy wzmozonej publicznej aktywno-
$ci inwestycyjnej. Dostrzegano regionalne niedobory mieszkan - na przykiad
w Hamburgu, Frankfurcie nad Menem, Stuttgarcie i Monachium - ale wspomi-
nano réwniez o nadpodazy mieszkan, zwtaszcza w duzych miastach wschodnich
Niemiec. Powszechnie uwazano, ze problemy te zostang rozwigzane przez rynek.
Jednak szybko okazalo sig, ze ,niewidzialna reka rynku” w zaden sposéb nie
wplyneta na poprawe sytuacji mieszkaniowej w gtéwnych niemieckich miastach,
tj. zwiekszony popyt doprowadzit przede wszystkim do wzrostu cen, ale genero-
wanie podazy mieszkan bylo dalece niewystarczajace.

W efekcie wiele gospodarstw o nizszym poziomie dochodéw byto zmuszonych
do zmiany miejsca zamieszkania. Dotyczylo to duzych niemieckich miast, ale tak-
ze gmin polozonych w ich bezposrednim sasiedztwie. Pojawilo si¢ znaczne ryzy-
ko, ze mozliwosci znalezienia zatrudnienia i uczestnictwo w zyciu spolecznym
beda coraz bardziej nieréwnomiernie rozlozone. Podczas federalnej kampanii
wyborczej w 2013 r. polityka mieszkaniowa po raz kolejny znalazta si¢ w centrum
uwagi politycznej ze wzgledu na debate na temat podwyzek czynszéw. Kwestia
braku ,dobrych i przystepnych cenowo mieszkan” zostala uznana za gtéwny pro-
blem do rozwigzana [Egner 2019].

W budownictwie mieszkaniowym, ktére stato si¢ zorientowane na zysk, inwestorzy
zapewniali mieszkania spoteczne tylko przez ograniczony czas. Czgsto tak zwany obo-
wigzek wynajmu i uzytkowania byt ograniczony do 15-25 lat. Ze wzgledu na stopnio-
we wygasanie tych zobowigzan w Niemczech ,tracono” wigcej mieszkan spolecznych
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niz budowano nowych®. Przez dlugi czas liczba mieszkan tracacych status spoteczny
kazdego roku byta znacznie wigksza niz liczba mieszkan spotecznych nowo zatwier-
dzanych przez publiczne agencje finansujace [Kofner 2017: 63]. Poczawszy od poczat-
ku XXI w., wiele przystepnych cenowo mieszkan czynszowych w Niemczech zostalo
utraconych w wyniku wyburzen i prywatyzacji, zwlaszcza na duzych osiedlach miesz-
kaniowych. Wzrost stawek czynszu i cen nieruchomosci w coraz wigkszym stopniu
odbiegal od zmian wysokosci dochoddw; znaczenie mieszkalnictwa spotecznego po-
nownie znalazlo si¢ w centrum uwagi opinii publicznej [Schipper, Schonig 2021].

5.2. Uwarunkowania i stan rynku mieszkaniowego
w Niemczech do 2019r.

W badanym okresie sytuacja na niemieckim rynku mieszkaniowym stala si¢
przedmiotem szerokiej dyskusji spolecznej. Wyrazna nadwyzka popytu, ktéry
koncentrowat si¢ gtéwnie — cho¢ nie tylko — na obszarach miejskich, doprowa-
dzita do znacznego wzrostu cen zaréwno nieruchomosci mieszkaniowych, jak
i stawek czynszow w okreslonych lokalizacjach. W celu wspierania réwnowagi
na rynku mieszkaniowym i zwigkszenia dostepnosci ustugi mieszkaniowej dla
wszystkich grup ludnosci, z uwzglednieniem ich mozliwosci platniczych, wypra-
cowano szereg instrumentéw polityki mieszkaniowe;j.

Podaz jednostek mieszkalnych byla stosunkowo nieelastyczna, a popyt od lat
zwiekszal sie. Przyczyny sztywnej podazy mieszkan byly wieloaspektowe: brak
odpowiedniej liczby gruntéw budowlanych (szczegélnie pod budownictwo spo-
teczne), dlugotrwale procedury udzielania zezwolen czy wieloletni okres budowy
to tylko niektére z nich. Za wzrost popytu odpowiedzialne byly takie czynniki,
jak: struktura demograficzna (zwlaszcza singularyzacja niemieckiego spoleczen-
stwa), trend niskich stop procentowych, migracje wewnetrzne (zwlaszcza urbani-
zacja, szczegolnie w miastach uniwersyteckich i aglomeracjach) [Mobert 2018].

W latach 2009-2019 liczba ludnos$ci Niemiec zwigkszyta sie o okoto 2%, a licz-
ba prywatnych gospodarstw domowych o 3,2% (z 40,2 mln w 2009 r. do 41,5 mln
w 2019 r.). Najwigkszy przyrost nastgpil w grupie jednoosobowych gospodarstw
domowych - w 2009 r. bylo ich okoto 15,5 mln, w 2019 r. okoto 17,07 mln [Stati-
stisches Bundesamt 2020a].

6 Dotacje byty zazwyczaj przyznawane w formie kredytéw hipotecznych dotowanych ze $rod-
kéw publicznych. Kiedy kredyty byty sptacone, mieszkania tracity swoj status spoteczny
(tj. specjalne ceny i zobowiagzania dotyczace przydziatu) oraz mogty by¢ swobodnie wynaj-
mowane kazdemu najemcy niezaleznie od jego dochodéw.
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Rys. 5.1. Rozwdj liczby ludnosci w Niemczech w latach 2009-2019 (w mln)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista [n.d.].

W badanym okresie osoby majace od 55 do 64 lat stanowily najwigksza gru-
pe wiekowa 0s6b mieszkajacych w jednoosobowych gospodarstwach domowych
w Niemczech [Statistisches Bundesamt 2020a].
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Rys. 5.2. Powierzchnia mieszkalna na mieszkarica w mieszkaniach w Niemczech w latach
2009-2019 (w m?)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statistisches Bundesamt [2020b].

W 2009 r. powierzchnia mieszkalna w starych krajach zwigzkowych wynosita
srednio 42,5 m? na osobe. Do 2019 r. zwigkszyta si¢ do 47 m?* i wedlug obliczen
do 2030 r. zwigkszy si¢ o kolejne 11%. Z jednej strony wynikalo to z tzw. efektu
kohorty, czyli rosnacego zuzycia przestrzeni z pokolenia na pokolenie wraz ze
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wzrostem zamoznos$ci spoleczenistwa. Z drugiej strony efekt struktury wiekowej
powoduje, ze zuzycie powierzchni mieszkalnej zwigksza si¢ z wiekiem. W starze-
jacym sie spoleczenstwie prowadzi to do ogélnego wzrostu zapotrzebowania na
przestrzen zyciowa [Deschermeier, Henger 2015].
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Rys. 5.3. Stopien urbanizacji: udziat mieszkaricow miast w catkowitej populacji Niemiec
w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista [n.d. il.

Urbanizacja odnosi si¢ do udziatu mieszkanncéw miast w catkowitej populacji.
W 2019 r. okoto 77,4% calkowitej populacji Niemiec mieszkalto w miastach, co
oznaczalo wzrost 0 0,6% od 2009 r.
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Rys. 5.4. Srednia roczna stopa bezrobocia w Niemczech w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista [n.d. b].
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Od 2009 do 2019 r. stopa bezrobocia w Niemczech zmniejszyta si¢ z 8,1% do 5%.
W 2019 r. osiagneta najnizszy poziom od czasu zjednoczenia. Przyczynity si¢ do tego
dynamicznie rozwijajaca sie gospodarka i zwigzany z nig rosnacy popyt na prace.
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Rys. 5.5. Srednie miesieczne zarobki brutto pracownikéw zatrudnionych w petnym wymiarze
godzin w Niemczech w latach 2009-2019 (w tys. EUR)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista [n.d. e].

W 2019 r. $rednie miesigczne wynagrodzenie brutto pracownika petnoeta-
towego w Niemczech wynosito 3994 EUR, co oznaczalo wzrost o 580 EUR w sto-
sunku do 2009 r.

W Niemczech przecigtny udzial gospodarstw domowych wynajmujacych
mieszkania wynosil od lat okolo 50%. Przy czym okoto 80% gospodarstw domo-
wych z jednym zywicielem rodziny ponizej 40. roku zycia mieszkalo w wynaj-
mowanych mieszkaniach; w przypadku gospodarstw domowych z jednym dziec-
kiem odsetek wynajmujacych wynosit okoto 75% [Griindling, Grabka 2019].
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Rys. 5.6. Rozktad gospodarstw domowych w Niemczech wedtug typu wtadania
nieruchomoscia: wynajem i wtasnos$¢ w latach 2008-2018

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista [n.d.].
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W 2018 r. tacznie 42,1% niemieckich gospodarstw domowych mieszkato we
wlasnych czterech $cianach. Okolo 57,9% z nich bylo najemcami. Dostepna podaz
mieszkan nie byta wystarczajaca, aby zrekompensowac zwigkszajacy sie popyt. We-
diug Deutsche Bundesbank (2019) od 2015 r. inwestycje mieszkaniowe ponownie
zwigkszyly sig, ale podaz w dalszym ciagu byta zbyt niska. Polityka zerowych stép
procentowych Europejskiego Banku Centralnego po globalnym kryzysie finanso-
wym sprawila, Ze niemiecki rynek nieruchomosci stat si¢ atrakcyjny jako miejsce
lokowania §rodkéw finansowych dla krajowych i miedzynarodowych inwestoréw.
W efekcie zwigkszonego popytu w badanym okresie wzrosty stawki czynszéw,
zwlaszcza w duzych niemieckich miastach (rys. 5.23).

W latach 2010-2014 wystapita laczna nadwyzka popytu w wysokosci oko-
o 310 tys. mieszkan [Henger et al. 2015]. Jesli zsumowac¢ braki w zasobach od
2009 r., daje to niedobdr okoto 1 mIn mieszkan [Mdobert 2020]. Znalazto to réw-
niez odzwierciedlenie po stronie podazowej w stale zwigkszajacej sie liczbie od-
dawanych do uzytku mieszkan. W 2014 r. po raz pierwszy od 2006 r. oddano do
uzytku 245 tys. mieszkan, w kolejnych latach podaz wzrastala, a w 2019 r. oddano
do uzytku 293 tys. jednostek mieszkalnych [Molbert 2020]. Pod wzgledem wyso-
kosci osigganych przychodéw budownictwo mieszkaniowe bylo waznym filarem
niemieckiego przemystu budowlanego.
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Rys. 5.7. Liczba mieszkan oddanych do uzytku w budynkach mieszkalnych i niemieszkalnych
w Niemczech w latach 2009-2019 (w tys.)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statistisches Bundesamt [2024].

Po znacznym spadku podazy mieszkaniowej od polowy lat 90. XX w. liczba
oddanych do uzytku jednostek mieszkalnych zwigkszata si¢ od 2010 r., ale nadal
byta znacznie ponizej poziomu z poczatku lat 90. Niemiecki Instytut Badan Go-
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spodarczych (DIW) prognozowal jednak sptaszczajaca si¢ dynamike w segmencie
nowego budownictwa. Chociaz aktywnos¢ inwestycyjna w budownictwie zwigk-
szyla si¢ w 2019 r. 0 4%, to w poprzednim roku ta sama warto$¢ wyniosta 8%.
Stopniowo przechodzono od budowy nowych budynkéw do remontéw istnieja-
cych zasobéw mieszkaniowych [Gornig, Michelsen 2018].

Wiekszos¢ firm private equity i funduszy hedgingowych sprzedata swoje port-
fele mieszkaniowe niemieckim firmom z branzy nieruchomosci po globalnym
kryzysie finansowym. Doprowadzilo to do zwigkszonej koncentracji wlasnosci
zasobu w niektérych regionach, zwlaszcza w Berlinie. W wyniku tej sprzeda-
zy przedsigbiorstwa Vonovia i Deutsche Wohnen staly sie¢ dwoma najwigkszy-
mi notowanymi na gietdzie niemieckimi przedsi¢biorstwami mieszkaniowymi.
W 2017 r. spotki te posiadaty w Niemczech okoto 800 tys. mieszkan, co odpowia-
dato okoto 2% zasobéw mieszkaniowych [Siedler 2019].

Na rys. 5.8 przedstawiono udzial opfat czynszowych za mieszkania w catkowi-
tym dochodzie do dyspozycji prywatnych gospodarstw domowych w Niemczech
w latach 2009-2019. W 2019 r. udzial kosztéw wynajmu w catkowitym dochodzie
do dyspozycji prywatnych gospodarstw domowych w Niemczech wyniést okoto
20,6%, co oznaczalo niewielki spadek w stosunku do 2009 r.
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Rys. 5.8. Udziat kosztéw wynajmu mieszkania w catkowitym dochodzie do dyspozycji
gospodarstw domowych w Niemczech w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista [n.d.].

Jesli chodzi o determinanty rozwoju czynszéw, Metzner Mrics [2018] stwier-
dzil, ze rozwdj czynszéw dostosowywal sie do cen mieszkan z dwuletnim op6z-
nieniem. Lebuhn et al. [2017] przeanalizowali stan rynku nieruchomosci pod
katem podazy mieszkan w 77 najwigkszych niemieckich miastach na podstawie
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danych z raportu miast z 2014 r. Ich badania wykazaly deficyt zasobéw w wyso-
kosci 1,9 mln mieszkan, w ktérych czynsz z oplatami (Warmmiete)” nie przekra-
czalby 30% rozporzadzalnego dochodu gospodarstwa domowego. Gospodarstwa
domowe o $rednim dochodzie mogty sobie pozwoli¢ na okoto 75% istniejacych
mieszkan, natomiast te o nizszych dochodach - na mniej niz 25%. Ponadto dla
6,7 mln samotnych gospodarstw domowych dostepnych byto tylko 2,5 mln odpo-
wiednich mieszkan o matej powierzchni mieszkalne;.
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Rys. 5.9. Wskaznik cen mieszkari w Niemczech w latach 2009-2019 (podstawa indeksu 2015 = 100)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista [n.d.].

W badanym okresie ceny nieruchomosci zwigkszyly si¢ w catych Niemczech.
Biorac za rok bazowy 2015 r. (indeks = 100), wskaznik cen mieszkan wzrést do
128,7 punktu w 2019 r. Niemniej jednak istnialy regionalne réznice w rozwoju
cen nieruchomodci. Przede wszystkim w gtéwnych niemieckich miastach ceny
mieszkan wyraznie si¢ zwigkszyly. Trend ten byt szczegdlnie widoczny w stolicy
Bawarii, Monachium [Statista n.d.]. Jednym z powodoéw stale rosnacych cen nie-
ruchomosci byt silny popyt w polaczeniu z niewystarczajaca podaza. Wystepowat
niedobdr mieszkan, zwlaszcza w aglomeracjach, co prowadzito zaréwno do wzro-
stu czynszow, jak i wzrostu cen nieruchomosci na sprzedaz.

7 Czynsz z optatami (Warmmiete) odnosi sie do catkowitych kosztow za mieszkanie, czyli czyn-
szu podstawowego plus kosztow towarzyszacych, natomiast czynsz podstawowy (Kaltmiete)
odnosi sie do kosztéw za mieszkanie bez kosztéw towarzyszacych, takich jak woda, ogrze-
wanie, ogrzewanie wody, dozorca i podatek gruntowy. Czynsz podstawowy (Kaltmiete) jest
zawsze nizszy od czynszu z optatami (Warmmiete) [Volksbanken Raiffeisenbanken n.d.].
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Brak gruntéw budowlanych mozna réwniez wymienic¢ jako jedna z przyczyn
wzrostu cen na niemieckim rynku nieruchomosci. W 2021 r. metr kwadratowy
gruntu gotowego do budowy w Niemczech kosztowat srednio okoto 225 EUR. Dwa-
dziescia lat wczesniej byto to mniej niz 100 EUR za metr kwadratowy. Co wigcej, pro-
wadzona w okresie badawczym polityka niskich stop procentowych Europejskiego
Banku Centralnego takze prowadzila do wzrostu cen nieruchomosci. Sprawiala, ze
finansowanie nieruchomosci byto tansze, oznaczalo to réwniez, ze inne mozliwosci
inwestycyjne byty mniej atrakcyjne. W rezultacie wigcej inwestowano w nierucho-
mosci, a ceny na rynku nieruchomosci rosty ze wzgledu na zwigkszony popyt.

Pomimo stale zwigkszajacych sie cen nieruchomosci - lub wiasnie z ich powodu
— panstwo staralo si¢ promowa¢ wlasnos¢ domu poprzez liczne programy dotacji,
takie jak , KtW Home Ownership Programme”, lub stworzy¢ bardziej korzystne wa-
runki do zakupu nieruchomosci. W poréwnaniu z innymi krajami europejskimi,
wskaznik wlasnosci mieszkan w Niemczech byl niski, oscylowal wokoét 50% [zob.
Statista n.d. g]. Koszty mieszkaniowe wyrazone udziatem w dochodzie do dyspo-
zycji gospodarstwa domowego stanowily niecate 1/3 catkowitych miesiecznych wy-
datkéw konsumpcyjnych prywatnych gospodarstw domowych w 2009 r. Wydatki
na mieszkanie byty jednymi z najwyzszych prywatnych wydatkéw konsumpcyjnych
w Niemczech. W 2016 r. niecale 14% os6b mieszkajacych w tym kraju uwazalo, ze
ich miesigczne koszty mieszkaniowe stanowig powazne obcigzenie ekonomiczne.
Wirdd populacji zagrozonej ubéstwem dotyczylo to okoto 25%.
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Rys. 5.10. Zasoby mieszkaniowe w Niemczech w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista [n.d.].
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Wedtug Federalnego Urzedu Statystycznego w 2009 r. w Niemczech bylo tacz-
nie 39 390 468 mieszkan. Od 2009 r. liczba mieszkan zwiekszyla si¢ do 2019 r.
0 4,3% (o 1,7 mln). Mimo to nie bylo wystarczajacej ich liczby dla gospodarstw
domowych zglaszajacych niezaspokojone potrzeby mieszkaniowe. Ponadto oso-
by o niskich dochodach byty czesto nadmiernie obcigzone kosztami mieszka-
niowymi, gdyz brakowalo przystepnych cenowo mieszkan. W latach 2009-2019
liczba mieszkan na wynajem socjalny spadfa z 1,8 do 1,14 mln (rys. 5.11) [Bunde-
szentrale fiir politische Bildung 2021].
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Rys. 5.11. Liczba mieszkan spotecznych w Niemczech w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Bundeszentrale fiir politische Bildung [2021].

W 2002 r. w Niemczech byto jeszcze okoto 2,5 mln subsydiowanych miesz-
kan czynszowych. Do 2006 r., kiedy odpowiedzialnos$¢ za wspieranie mieszkal-
nictwa spolecznego zostala przeniesiona z rzadu federalnego na kraje zwiazko-
we, liczba ta spadta do okolo 2,1 mln. W latach 2009-2019 liczba spotecznych
mieszkan czynszowych zmniejszyla si¢ z 1,8 mln do 1,14 mln, co oznacza spa-
dek 0 37%. W badanym okresie powstawaly réwniez mieszkania w ramach pro-
gramu doplat mieszkaniowych. Wybudowano ich jednak mniej niz mieszkan
spolecznych, ktore stracily swoja funkeje spoteczng [Bundeszentrale fiir politi-
sche Bildung 2021].
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Rys. 5.12. Wyniki ankiety dotyczace oceny jakosci mieszkan spotecznych w Niemczech
i Unii Europejskiej w 2010 r.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista GmbH [n.d. d].

Na rys. 5.12 zostaly zaprezentowane wyniki ankiety przeprowadzonej w Niem-
czech i UE na temat jakosci mieszkan spotecznych w 2010 r. Respondentom zadano
nastepujace pytanie: czy uwazasz, ze jako$¢ mieszkan spotecznych w naszym kraju
jest bardzo dobra, do$¢ dobra, dos¢ staba czy bardzo staba? Wedtug 52% responden-
tow w Niemczech jako$¢ mieszkan spolecznych w ich kraju byla dos¢ dobra.

Rézne byly rozwiazania problemu mieszkaniowego w najwigkszych nie-
mieckich miastach. Drezno, w celu zmniejszenia dtugu publicznego, sprzedato
wszystkie ze swoich 46 tys. mieszkan komunalnych prywatnemu inwestoro-
wi w 2006 r. Dzigki wptywom w wysokosci prawie 1 mld EUR splacilo diugi,
a na koncie miasta pozostalo do wykorzystania okolo 200 mln EUR. Pieniadze
pomogly poprawi¢ infrastrukture miejska, zostaly wykorzystane na remonty
i m.in. budowe stadionéw. Sprzedaz calego zasobu mieszkan komunalnych wy-
wolala jednak ogélnokrajowa dyskusje i budzita w Niemczech kontrowersje.
W tym czasie miasto zapewnilo prawa do zajmowania okoto 10 tys. mieszkan dla
najemcdéw znajdujacych sie w niekorzystnej sytuacji spotecznej do 2036 r. W per-
spektywie $rednioterminowej ma powsta¢ do 2500 mieszkan. Szacowano za$, ze
popyt mdgl wynies¢ nawet 10 tys. mieszkan [Wiest, Bode 2023].

W Kolonii, Monachium czy Stuttgarcie réznica migedzy popytem na mieszka-
nia spoleczne a ich podaza byla jeszcze wigksza [Gerlach 2020].

Problemem niemieckiej polityki mieszkaniowej w calym badanym okresie byto
zwiekszanie si¢ liczby pustostanéw. Aby temu przeciwdziataé, w 2017 r. rzad fe-
deralny polaczyt programy ,,Urban Redevelopment East” (,Odbudowa miast na
wschodzie”) i ,Urban Redevelopment West” (,,Odbudowa miast na zachodzie”
we wspdlny program rewitalizacji obszaréw miejskich.
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Wprowadzenie programu ,,Urban Redevelopment East” w 2002 r. byto pierwszym
w historii niemieckiej polityki mieszkaniowej finansowaniem rozwoju obszaréw
miejskich, w ktérym, oprocz finansowania modernizacji dzielnic miejskich, fun-
dusze zostaly udostepnione takze na rozbiorke budynkéw mieszkalnych nienadaja-
cych sie do zamieszkania. Od 2002 r. tacznie 489 miast we wschodnich Niemczech
otrzymalo pomoc finansowa z programu ,,Urban Redevelopment East”, wspierajac
dzialania na 1178 obszarach objetych programem (stan na rok 2015). Rzad fede-
ralny i rzady krajow zwiazkowych zapewnity gminom tacznie okoto 3,19 mld EUR
srodkéw finansowych na ten program do 2015 r. Od 2001 r. do konca 2015 r. w no-
wych krajach zwigzkowych® i Berlinie (Wschodnim) wyburzono okolo 342 tys.
mieszkan, z czego okolo 93% w ramach programu ,,Urban Redevelopment East”
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Rys. 5.13. Liczba pustostanéw na niemieckim rynku mieszkaniowym na wschodzie i zachodzie
w latach 2009-2019 (w %)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista GmbH [n.d. e].

W wielu nowych krajach zwigzkowych bylo prawie tyle samo pustostanéw w za-
sobach wybudowanych do 1948 r., ile w budynkach mieszkalnych wybudowanych
od 1949 r. Wynika z tego jasno, ze w wielu miejscach wskaznik pustostanéw miesz-

8 Nowe kraje zwiagzkowe (die neuen Ldnder/die neuen Bundesldnder) to pie¢ krajow zwiazko-
wych Republiki Federalnej Niemiec, ktdre zostaty utworzone 22 lipca 1990 r. na mocy uchwaty
Izby Ludowe]j Niemieckiej Republiki Demokratycznej. Przewidziana w ustawie data 14 paz-
dziernika 1990 r. zostata przesunieta na 3 pazdziernika 1990 r. na mocy traktatu zjednoczenio-
wego, tak ze nowe kraje zwigzkowe powstaty w tym samym czasie, co zjednoczenie Niemiec.
Nowe kraje zwiazkowe to: Brandenburgia, Meklemburgia-Pomorze Przednie, Saksonia, Sak-
sonia-Anhalt, Turyngia.
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kaniowych nie byt zjawiskiem ,prefabrykowanych obszaréw mieszkaniowych”,
ale dotyczyl prawie wszystkich miejskich zasobéw mieszkaniowych, zwlaszcza
starych budynkéw $rédmiejskich. Przewidywano, ze wskazniki pustostanow
zwiekszg sie we wschodnich krajach zwigzkowych do 2030 r. pomimo wysokiego
poziomu migracji do Niemiec. Wyplywa to z jednej strony ze zmian w liczbie
gospodarstw domowych, a z drugiej - z oczekiwanego nowego budownictwa,
zwlaszcza w segmencie domoéw jednorodzinnych.
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Rys. 5.14. Ksztattowanie sie cen gruntéw gotowych pod zabudowe w Niemczech w latach
2009-2019 (w EUR/m?)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista GmbH [n.d. f].

O niedoborze gruntéw pod budownictwo §wiadczyt ogélnokrajowy wzrost cen
gruntéw budowlanych o 56% w latach 2009-2019 (rys. 4.13). W najwigkszych
miastach ceny nawet podwoily sie w ciagu pieciu lat.

5.3. Studium przypadku Monachium

5.3.1. Charakterystyka spoteczno-ekonomiczna Monachium

Monachium (Miinchen) to stolica Bawarii — kraju zwigzkowego w potudniowych
Niemczech. Jest najwigkszym miastem Bawarii i trzecim co do wielko$ci w Niem-
czech (po Berlinie i Hamburgu). Stanowi réwniez centrum regionu metropoli-
talnego (posiadajacego okoto 6,12 mln mieszkancéw). Monachium zajmuje po-
wierzchnie 310,7 km? (31 070 ha) i tym samym jest 20. najbardziej rozlegla gming
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w Republice Federalnej Niemiec. To wazny o$rodek akademicki, gospodarczy i kul-
turotworczy. Fraunhofer-Gesellschaft’, ktdra jest uwazana za najwiekszg organizacje
zajmujacg sie badaniami stosowanymi i ustugami rozwojowymi w Europie, réwniez
ma swojg siedzibe w Monachium. Region metropolitalny Monachium jest takze
waznym weztem transportowym z miedzynarodowym lotniskiem ze stosunkowo
dobrze rozwinigty infrastruktura. Kazdego dnia okolo 1,5 mln oséb dojezdza do
pracy w regionie, a do 450 tys. 0s6b korzysta codziennie z lokalnych i dalekobiez-
nych polaczen dostepnych na gtéwnym dworcu kolejowym w Monachium.

Na dzien 31 grudnia 2019 r. w Monachium bylo zameldowanych 1 560 042 oso-
by (miasto jako gtéwne miejsce zamieszkania) i przyciggato corocznie nowych
mieszkancdw. W badanym okresie populacja powigkszyla sie o okolo 200 tys.
0sob. Wigkszoé¢ z nich pochodzila z zagranicy. Najwigksza liczba imigrantéw
z zagranicy pochodzita z Rumunii i Wtoch. Odsetek obcokrajowcéw w populacji
Monachium zwigkszyt sie do ponad 28% od 2015 r., cz¢$ciowo z powodu zwigk-
szonej imigracji osob poszukujacych azylu. W 2019 r. najwigcej 0sob przeprowa-
dzilo si¢ do Monachium z Berlina, Augsburga i Hamburga.
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Rys. 5.15. Populacja Monachium w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista GmbH [n.d. c].

Wedtug prognozy liczby ludnosci miasta Monachium, ktéra bazuje na popula-
¢jiz 2019 r., do 2040 r. spodziewanych jest 1,85 mln mieszkancow (+16%). Zwigk-
szenie si¢ liczby ludnosci spowoduje dalsze zwiekszanie si¢ zapotrzebowania na
mieszkania przystepne cenowo.

9 Jestto najwieksza w Europie organizacja zajmujaca sie badaniamiiich wdrozeniami w prze-
mysle, zatozona 26 marca 1949 r. Skupia 66 niemieckich instytutéw naukowo-badawczych
(Fraunhofer-Institute) i samodzielnych jednostek badawczych.
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Rys. 5.16. Struktura wiekowa populacji w Monachium w latach 2010-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Planungsverband AuRerer Wirtschaftsraum
Miinchen [2022].

Zwigkszenie si¢ liczby ludnosci w Monachium w badanym okresie, podobnie
jak w innych rozwijajacych sie niemieckich miastach, wynikalo gléwnie z naply-
wu mlodych ludzi. Znajduje to réwniez odzwierciedlenie w wysokim odsetku osob
majacych od 25 do 40 lat i stosunkowo niskim $rednim wieku wynoszacym 41,3 lat.
Od 2008 r. zwigkszenie si¢ liczby ludnosci w tej grupie wiekowej byto szczegélnie
wysokie. Natomiast wzrost liczby osob w grupach wiekowych od 45 do 60 lat i po-
wyzej 70 lat wynikat z naturalnego starzenia sie populacji w badanym okresie.
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Rys. 5.17. Liczba pracownikéw podlegajacych ubezpieczeniom spotecznym w miejscu pracy
w Monachium w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista GmbH [n.d. a].
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Na dzien 30 czerwca 2019 r. w Monachium zatrudnionych byto okoto 897 140
0sob placacych skladki na ubezpieczenie spoleczne (rys. 5.20). Oznacza to, ze
liczba pracownikéw podlegajacych sktadkom na ubezpieczenie spoleczne zwigk-
szyla sie o ponad 200 tys. w poréwnaniu do 2009 r.
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Rys. 5.18. Produkt krajowy brutto Monachium w latach 2009-2019 (w mld EUR)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista GmbH [n.d. b].

Produkt krajowy brutto (PKB) miasta Monachium wyniést okoto 124 mld
EUR w 2019 r. Od 2009 r. zwigkszyt sie o ponad 44 mld EUR. Dla poréwna-
nia: produkt krajowy brutto kraju zwigzkowego Bawaria wyni6st w 2020 r. okoto
624,4 mld EUR.
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Rys. 5.19. Liczba firm w Monachium w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista [n.d. a].
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W 2019 r. w Monachium dzialato 95 655 firm podlegajacych opodatkowaniu.
Byly to o 223 firmy wiecej niz w poprzednim roku. W stolicy Bawarii najwiecej
firm bylo w 2014 r. - 99 812. W 2019 r. ich liczba zmniejszyla sie 0 4% w poréw-
naniu do 2014 r. Monachium bylo réwniez najwazniejsza lokalizacja biznesowa
w Bawarii.
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Rys. 5.20. Zasoby mieszkaniowe w Monachium w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista GmbH [n.d. gl.

Na rys. 5.20 pokazano liczbe mieszkan w budynkach mieszkalnych'* w Mo-
nachium w badanym okresie. Od 2009 do 2019 r. liczba mieszkan zwiekszyta si¢
0 8%. Na koniec 2019 r. bylo okoto 807 600 mieszkan. Biorac pod uwage wybu-
rzenia i zmiany sposobu uzytkowania mieszkan, w latach 2018 i 2019 przybyto
tacznie okolo 13 tys. lokali mieszkalnych (w latach 2016 i 2017 przybylo lacznie
okoto 14 400 lokali mieszkalnych).

Liczba gospodarstw domowych w Monachium, wynoszaca okoto 852 tys.
w 2019 r., byta wyzsza niz liczba lokali mieszkalnych. Poréwnanie z danymi z po-
przednich lat jest nieco utrudnione ze wzgledu na korekte rejestru w 2017 r. oraz
zmiany w procedurach definiowania gospodarstw domowych i obliczania licz-
by zasobéw mieszkaniowych w 2012 r. Niemniej jednak ogélny obraz badanego
okresu wskazuje na znaczne zwiekszenie zaréwno liczby gospodarstw domowych,
jak i zasoboéw mieszkaniowych.

10 W Niemczech budynek jest budynkiem mieszkalnym, jesli jest wykorzystywany gtéwnie do
celéw mieszkalnych, tj. jezeli mniej niz 50% powierzchni jest wykorzystywane do celéw ko-
mercyjnych.
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Rys. 5.21. Liczba gospodarstw domowych i rozwéj zasobdéw mieszkaniowych w Monachium
w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Perspektive Miinchen [2017].
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Rys. 5.22. Rozwéj czynszéw wywotawczych za mieszkania w Monachium od 11l kwartatu 2012 r.
do Ill kwartatu 2019 r. (EUR/m?)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista [n.d. d].
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W stolicy Bawarii obowigzywaly jedne z najwyzszych czynszéw w kraju. Pod
koniec III kwartalu 2019 r. czynsze wywolawcze wynosily tam $rednio okoto
16,28 EUR/m? miesigcznie. Byt to wzrost o 37% w poréwnaniu z tym samym
kwartatem 2012 r. Jesli poréwnac ceny najmu w gtéwnych niemieckich miastach,
to w Monachium w latach 2012-2019 byly najwyzsze. Ta pierwsza pozycja w ran-
kingu byta postrzegana jako powazny problem spoleczny, ktéry narastat od konca
lat 80. (rys. 5.23).

Monachium jest jedng z najatrakcyjniejszych lokalizacji gospodarczych
w Niemczech. Rozkwitowi gospodarczemu tego miasta towarzyszyl nie tylko sta-
ty naplyw pracownikoéw, lecz takze ciagly wzrost lokalnych wynagrodzen brutto.
Jednak tempo wzrostu dochodéw brutto bylo obecnie znacznie przewyzszane
przez wzrost czynszow na rynku mieszkaniowym [Rink, Egner 2020: 81].
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Rys. 5.23. Srednia cena wynajmu nieruchomosci mieszkalnych w wybranych miastach
w Niemczech w latach 2012-2019 (w EUR/m?)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista [n.d.].

Monachium ze stawka czynszu w wysokosci 16,29 EUR/m*byto w 2019 r. naj-
drozszym miastem w rankingu cen najmu. Na drugim i trzecim miejscu plaso-
waly si¢ Frankfurt nad Menem i Stuttgart, gdzie czynsz wywotawczy wynosit od-
powiednio 12,95 EUR/m?i 12,41 EUR/m* W 2019 r. w Hamburgu, Diisseldorfie,
Berlinie i Kolonii §rednie czynsze za metr kwadratowy przekraczaly 8 EUR/m?.



180 Gospodarcza i spoteczna rola lokalnej polityki mieszkaniowej

5.3.2. Polityka mieszkaniowa Monachium - zarys problemu

Do gléwnych dokumentéw majacych zasadnicze znaczenie w ksztaltowaniu lokalnej
polityki mieszkaniowej Monachium w badanym okresie mozna zaliczy¢ programy:

o ,Mieszkanie w Monachium V” na lata 2012-2016;

o ,Mieszkanie w Monachium VI” na lata 2017-2022.

W badanym okresie pojawily sie rozne lokalne instrumenty wsparcia miesz-
kaniowego bedace préba ograniczenia rosnacych kosztow mieszkaniowych. Staty
naplyw oséb do Monachium réwniez zwiekszyl presje na tamtejszy rynek miesz-
kaniowy. Problemy mieszkaniowe w tym miescie wynikaly m.in. z dlugotrwalej
fazy niedoboru mieszkan, coraz wyzszego obcigzenia stawkami czynszu i wielu
dotknigtych nim gospodarstw domowych. Oprécz typowych przyczyn niedobo-
ru na rynku mieszkaniowym, takich jak wzrost liczby ludnoéci, zbyt mata liczba
mieszkan, za mata powierzchnia, wskazywano takze inne powody szczegdlnie na-
pietej sytuacji na monachijskim rynku mieszkaniowym, jednak ich postrzeganie
byto mocno uzaleznione od opcji politycznej [Rink, Egner 2020: 84].

Jednym z gltéwnych lokalnych programéw wsparcia mieszkaniowego jest pro-
gram ,,Mieszkanie w Monachium” (,Wohnen in Miinchen”), ktdry zostal przyjety
po raz pierwszy w 1989 r. i taczy szereg roznych instrumentéw polityki mieszka-
niowej miasta, ktore zasadniczo skfadaja si¢ z interwencji regulacyjnych, zachet fi-
nansowych i dotacji. Program jest aktualizowany co pig¢ lat, uchwalany przez Rade
Miasta, wspotfinansowany przez land Bawaria oraz z funduszy federalnych. Jako
miejski program dziatan w zakresie polityki mieszkaniowej ma na celu utrzymanie
stabilno$ci spolecznej i tzw. mieszanki monachijskiej [Landeshauptstadt Miinchen,
Referat fiir Stadtplanung und Bauordnung 2017a]. W ostatnich latach wolumen
finansowy programu systematycznie si¢ zwigkszal, co jest zgodne z wzrastajagcym
popytem na rynku mieszkaniowym. W 2018 r., przy 870 mln EUR, szdsta edycja
programu ,Wohnen in Miinchen” byta pod wzgledem finansowym najwiekszym
miejskim programem mieszkaniowym w Niemczech [Rink, Egner 2020: 87].

Do gléwnych zalozen wyzej wymienionych programéw mozna zaliczy¢ stworze-
nie odpowiedniej podazy mieszkan, w szczegdlnosci dla gospodarstw domowych
o niskich dochodach, przy uwzglednieniu coraz bardziej zréznicowanego popytu
na mieszkania. Ponadto istotng role odgrywata promocja oraz utrzymanie tzw. ,,sta-
bilnych dzielnic”. Jest to rodzaj badania polegajacy na identyfikacji podobszarow
miejskich, w ktérych kilka probleméw nakfada sie na siebie. Wérod analizowanych
zagadnien znalazly si¢ m.in.: sytuacja spoleczno-demograficzna, lokalne udogod-
nienia, nat¢zenie ruchu drogowego, edukacja przedszkolna i szkolna, zapewnienie
terendéw zielonych i otwartych, infrastruktura dla dzieci i mlodziezy, stabilnos¢
przystepnych cenowo mieszkan oraz dynamika migracji [Koller et al. 2020].

W ramach badania przyjeto na przyktad wskaznik mozliwoséci poruszania sie
pieszo (Walkability-Index fiir Miinchen). Koncepcja mozliwosci poruszania
sie pieszo w miescie, pierwotnie opracowana w Stanach Zjednoczonych Ameryki,
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a obecnie zaadaptowana i dalej rozwijana na arenie migedzynarodowej, stanowi
miare mozliwosci poruszania si¢ pieszo w danym s$rodowisku fizycznym i spo-
teczno-kulturowym, a zatem jest rowniez bezposrednio zwigzana z koncepcja
sprawiedliwosci srodowiskowej. W wezszym znaczeniu okresla tatwos¢ porusza-
nia si¢ pieszo w srodowisku zabudowanym. Zaklada sie, ze srodowisko bardziej
przyjazne pieszym przynosi korzysci zdrowotne dla catej populacji.

W ramach programéw ,Wohnen in Miinchen” byly stosowane rézne instrumenty
wsparcia mieszkaniowego, ktére na przestrzeni lat rozwijano i adaptowano w lokalnej
polityce mieszkaniowej miasta. Nalezaty do nich: stymulowanie podazy poprzez kre-
dyty preferencyjne dla przedsiebiorstw mieszkaniowych (promocja zorientowana na
dochod), podaz mieszkan spolecznych, spotecznie sprawiedliwe zagospodarowanie
terenu (SoBoN); tzw. ,,Model monachijski’, ktory zapewnial mieszkania czynszowe
i spotdzielcze w ramach promocji zorientowanej na dochéd [Rink, Egner 2020: 88],
promocja oraz utrzymanie tzw. stabilnych spolecznie i zréwnowazonych dzielnic.

Opracowywane nowe projekty mieszkaniowe monachijskiej polityki mieszka-
niowej mialy w swoich zalozeniach bazowac¢ na realnych potrzebach, aby w jak naj-
wigkszym stopniu spelni¢ przyszle wymagania. Aktualne, elastyczne i zwarte plany
zagospodarowania przestrzennego powinny odpowiada¢ coraz bardziej zréznicowa-
nemu popytowi na mieszkania, zmianom demograficznym, a takze zmieniajacym si¢
wymaganiom dotyczacym dostepnosci mieszkaniowej. Energooszczedne, a zarazem
przystepne cenowo metody budowlane miaty by¢ elementem strategii utrzymania
i tworzenia przystepnych cenowo mieszkan. W badanym okresie zapewnienie miesz-
karicom przystepnych cenowo mieszkan bylo najwigkszym zadaniem monachijskiej
polityki mieszkaniowej. Nalezy wskaza¢, ze wowczas zwigkszenie si¢ liczby ludnosci
spowodowalo tez wzrost zapotrzebowania na mieszkania przystepne cenowo.
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Rys. 5.24. Zasoby mieszkan miejskich i mieszkan dotowanych ze srodkéw publicznych
w Monachium w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Perspektive Miinchen [2017].
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Na poczatku lat 90. zasoby subsydiowanych mieszkan w Monachium byly
znacznie wyzsze niz obecnie i wynosity ponad 90 tys. mieszkan. Zmniejszenie ich
liczby (szczegdlnie od 2015 r.) wskazuje, ze wigksza liczba umdéw najmu wygasta,
niz wybudowano nowych subsydiowanych mieszkan. W Monachium mieszka-
nia spoleczne byly tracone kazdego roku z powodu wygasniecia zobowiazan spo-
tecznych. Realizowane programy w zakresie polityki mieszkaniowej miaty temu
przeciwdziala¢. W programie ,Mieszkanie w Monachium VI” na lata 2017-2022
(przedtuzonym o rok do 2022 r.), docelowa liczba nowych dotowanych mieszkan
zostala zwiekszona do 2 tys. rocznie [zob. Landeshauptstadt Miinchen, Referat fiir
Stadtplanung und Bauordnung 2017a].

Docelowa liczba mogla zosta¢ zrealizowana tylko w optymalnych warunkach
i przy uwzglednieniu dalszych srodkoéw, takich jak np. zakup praw do uzytkowania.
Pomimo wszystkich wysitkéw ciagle istniala zauwazalna luka miedzy popytem
a liczba mieszkan, zwlaszcza dla gospodarstw domowych o niskich dochodach.
Celem subsydiowanego budownictwa mieszkaniowego i ochrony istniejacego
budownictwa mieszkaniowego bylo zwigkszenie lub gwarancja podazy przystep-
nych cenowo mieszkan, ktére zaspokoja popyt gospodarstw domowych o najniz-
szych dochodach. Wdrazane programy mieszkaniowe w tym zakresie obejmowa-
ty budowe nowych subsydiowanych mieszkan, udostepnianie gruntéw miejskich
pod przystepne cenowo mieszkania lub korzystanie z instrumentéw ochrony ist-
niejacych zasobéw mieszkaniowych i nabywanie praw do uzytkowania [Lande-
shauptstadt Miinchen, Sozialreferat 2022].

Zasoby subsydiowanych mieszkan stanowily niedrogi zaséb na coraz droz-
szym rynku wynajmu mieszkan w Monachium. Nalezy spodziewac¢ si¢ dalszego
wzrostu popytu na ten typ lokali. Jedng z przyczyn jest zwigkszajaca sie liczba
0s6b bezdomnych i 0s6b uznanych za uchodzcéw, ktérzy domagali si¢ subsy-
diowanych, a tym samym niedrogich mieszkann w Monachium. Ponadto eks-
perci wskazywali na zwiekszajace si¢ problemy ze znalezieniem zakwatero-
wania dla osdb, ktdre chcialy opusci¢ osrodek opieki na przyktad po udanym
leczeniu. Jesli nie mogly znalez¢ niedrogiego zakwaterowania, pozostawaly
w placowce stacjonarnej lub stawaly si¢ bezdomne [Landeshauptstadt Miin-
chen, Sozialreferat 2017].

Zgodnie z art. 57 bawarskiego kodeksu gminnego (art. 57 der Bayerischen Ge
Meindeordnung) zakwaterowanie oséb bezdomnych jest obowigzkowym zada-
niem gminy. Ich liczba pozostawala stosunkowo stabilna, na poziomie okoto 3500
do 2014 r. Od 2015 r. przekroczyla 4000, a w 2017 r zwigkszyla si¢ do 5315 o0séb
bezdomnych. Na koniec 2019 r. w placéwkach prowadzonych przez Monachium
i niezalezne organizacje przebywato 4970 0s6b bezdomnych.

Realizacja tego zadania nie ograniczala si¢ tylko do zakwaterowania, ale
obejmowala takze dzialania prewencyjne wzgledem o0séb zagrozonych badz
dotknietych bezdomnoscia. Mialy one réwniez na celu ochrone mieszkancow
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przed skutkami bezdomnosci. Obejmowaly ustugi doradcze i wizyty pracowni-
kéw socjalnych u 0s6b dotknigtych bezdomnoscia"'.
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Rys. 5.25. Liczba 0séb dotknietych bezdomnosciag w Monachium w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Siiddeutsches Institut fiir empirische
Sozialforschung e. V. [2024].

W latach 2009-2011 miasto wybudowalo 473 mieszkania komunalne dla
okoto 1 tys. 0séb znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji na rynku mieszkaniowym.
Niemniej jednak liczba 0séb bezdomnych zwiekszata si¢ w badanym okresie,
szczegolnie ze wzgledu na naptyw ludnosci z Europy Wschodniej, faczenie rodzin
uchodzcéw uprawnionych do pobytu. W 2019 r. wplyneto okoto 30 tys. wnioskow
od gospodarstw domowych poszukujacych mieszkan. W zaleznosci od wielkosci
gospodarstwa domowego okres oczekiwania wynosil od kilku miesigcy do nawet
kilku lat.

Waznym celem polityki mieszkaniowej miasta bylo utrzymanie tzw. mieszanki
monachijskiej, to znaczy szerokiego udziatu réznych grup spotecznych poprzez
odpowiednig, zréznicowang oferte mieszkaniowa we wszystkich nowych obsza-
rach inwestycyjnych. Kolejnym celem monachijskiej polityki mieszkaniowej byta
budowa nowych, przystepnych cenowo mieszkan czynszowych. Miejskie organi-
zacje mieszkaniowe i spéldzielnie mialy do odegrania wazna role w dtugotermi-
nowym zabezpieczeniu takich mieszkan.

11 Osoby bezdomne to takie, ktdre mieszkajg w placéwkach dla bezdomnych prowadzonych
przez organizacje pozarzadowe lub w miejskim systemie zakwaterowania (np. zakwaterowa-
nie w nagtych przypadkach). Osoby zyjace na ulicy réwniez sg uznawane za osoby bezdomne.
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Tab. 5.1. Docelowe zatozenia polityki mieszkaniowej Monachium

Piec aspektow monachijskiej polityki mieszkaniowej

spoteczne

miejskie

ekonomiczne

ekologiczne

prawne

(gospodarcze)
zachowanie oraz gestosé koszty budowy | typ materiatéw prawo najmu
dalszy rozwdj zaludnienia budowlanych
mieszanki pod katem dba-
monachijskiej tosci o $rodo-
wisko
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Landeshauptstadt Miinchen, Referat fiir
Stadtplanung und Bauordnung [2017b].

Program dzialan w zakresie polityki mieszkaniowej ,Wohnen in Miinchen
2017-2021" mial na celu dotarcie do jak najwigkszej liczby grup docelowych.
Kryterium dochodéw byto podstawowym wskaznikiem kwalifikacji do pomocy;,
ale starano si¢ zachowa¢ ide¢ monachijskiej mieszanki, ktéra zaklada klasyfikacje
nie tylko wedtug dochodéw, lecz takze réznorodnosci gospodarstw domowych,
stylow zycia i innych aspektow spoteczno-demograficznych. Na podstawie analizy
planéw rozwojowych budownictwa mieszkaniowego okreslono koniecznos¢ i po-
tencjal zageszczania istniejacej zabudowy mieszkaniowej. Przy czym zapewnienie
infrastruktury spolecznej, w szczegélnosci szkolnej, zwigkszato ztozono$¢ proce-
su inwestycyjnego.
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Potencjal miasta wynikal m.in. z mozliwo$ci wykorzystania terenéw pokosza-
rowych (np. Bayernkaserne), jak réowniez z modernizacji lub przeksztalcenia te-
ren6w komercyjnych, ktére nie byly juz wykorzystywane wytacznie do celéow ko-
mercyjnych i staly sie czesciowo lub catkowicie mieszkalne. Przykladem takiego
przeksztalcenia terenéw byly dwie dzielnice mieszkaniowe przy ul. Paul-Gerhardt-
-Allee oraz Werksviertel przy Ostbahnhof [Landeshauptstadt Miinchen, Referat
fiir Stadtplanung und Bauordnung 2017b].

Do wypelniania luki pomigdzy oferta mieszkaniowa a potrzebami mieszkanio-
wymi niezbedni byli réwniez prywatni inwestorzy. Tradycyjnie to przedsi¢bior-
stwa budowlane, deweloperskie itp. Wiadze Monachium byly bardzo zaintereso-
wane projektami, gdzie cenna przestrzen w centrach miast, nad dotychczasowymi
jednopietrowymi sklepami, byta wykorzystywana na mieszkania.

Tab. 5.2. Trzy fazy realizacji polityki mieszkaniowej: wyszczegdlnienie dziatan Monachium

Faza tworzenia Faza eksploatacji Faza dystrybucji

« wydawanie pozwolen na budowe miesz- | « limity czynszowe |« realizacja programu
ka w ramach programéw ,Wohnen in « wyptata dodatku wsparcia ,Munich
Miinchen” i SoBoN mieszkaniowego Model” (,Modelu

« realizacja programu ,Social welfare (Wohngeld) monachijskiego”)
land use” « wynajem mieszkan

+ wdrazanie ,,Koncepcji alokacji i spo- w formule KMB (réw-
tecznie sprawiedliwego uzytkowania niez dla gospodarstw
gruntéw” (SoBoN) domowych niekwalifi-

+ realizacja koncepcyjnego budownictwa kujacych sie do takich
czynszowego (Konzeptionellen Mietwoh- programdw pomo-
nungsbau - KMB) cowych, jak ,Model

« budowa mieszkan przez sp6tki mieszka- monachijski”)

niowe GWG i GEWOFAG (w ramach KMB)
« budowa mieszkan dotowanych ze $rod-
kéw publicznych
« realizacja ,,Planu monachijskiego”
« wykorzystanie istniejgcych obszaréw
poprzemystowych do budowy mieszkan
« projekty budowy mieszkan (w tym
spotecznych) przez inwestoréw zajmuja-
cych sie handlem

Zrédto: opracowanie wiasne.

Gléwne instrumenty wsparcia mieszkaniowego funkcjonujace w ramach lokal-
nej polityki mieszkaniowej Monachium mozna sklasyfikowa¢, odwotujac si¢ do
fazy tworzenia zasobu mieszkaniowego, jego eksploatacji i dystrybuciji (tab. 5.2).
Nalezy zauwazy¢, ze niektdre ze wskazanych instrumentéw nalezg do wiecej niz
jednej fazy, zwracano jednak uwage na ich zasadniczy cel oddzialywania.
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5.3.3. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace tworzenia
zasobu mieszkaniowego

W ramach realizacji fazy tworzenia zasobu mieszkaniowego miasto Monachium
podejmowato w badanym okresie takie dzialania, jak:

» wydawanie pozwolen na budowe mieszkan w ramach programéw ,Wohnen

in Miinchen” i SoBoN;

« realizacja programu ,,Social welfare land use”;

« wdrazanie ,Koncepcji alokacji i spofecznie sprawiedliwego uzytkowania

gruntow” (SoBoN);

« realizacja koncepcyjnego budownictwa czynszowego (Konzeptionellen Miet-

wohnungsbau - KMB);

o budowa mieszkan przez spotki mieszkaniowe GWG i GEWOFAG (w ra-

mach KMB);

« budowa mieszkan dotowanych ze srodkéw publicznych;

o realizacja ,Planu monachijskiego”;

« wykorzystanie istniejacych obszaréw poprzemystowych do budowy mieszkan;

o projekty budowy mieszkan (w tym spolecznych) przez inwestoréw zajmu-

jacych si¢ handlem.

Z danych dotyczacych pozwolen na budowe wynika, ze od 2009 r. znaczaco
wzrosta liczba wydawanych dokumentéw. Zwigkszone zainteresowanie inwesto-
réw obrazujg liczby: w 2009 r. bylo to ponad 2 tys. pozwolen, w 2014 r. prawie
4 tys., a w szczytowym 2015 r. prawie 8 tys. Jednak juz w kolejnym roku licz-
ba ta dramatycznie spadta. Prawdopodobnie wystapilo nagromadzenie decyzji
w 2015 r. i wyréwnanie w kolejnym roku. Ogétem w latach 2009-2019 wydano
pozwolenia na budowe okolo 36 tys. mieszkan w ramach programu ,Wohnen in
Munchen” i SoBoN.

Ustalona przez Rade Miasta planowana roczna liczba wybudowanych mieszkan
czynszowych (od 3500 do 4500), w ramach programéw ,Wohnen in Miinchen V”
(2012-2016) i ,Wohnen in Miinchen VI” (2017-2021) oraz SoBoN, zostala osig-
gnieta w latach: 2014, 2015, 2017, 2018 i 2019. W latach 2013-2017 uzyskano
0 9500 wiecej pozwolen na budowe mieszkan niz w poprzednim piecioletnim
okresie od 2008 do 2012 r., spelniajac tym samym zwiekszone cele mieszkaniowe
kolejnych programéw ,Wohnen in Miinchen”.

Duza liczba mieszkan zostala wybudowana na obszarach poprzemystowych:
Bayernkaserne i Freiham. Konieczne byto stworzenie infrastruktury spotecznej,
takiej jak przedszkola, ztobki, szkoly. W interesie zréwnowazonej spolecznie i sta-
bilnej populacji zapewniano mieszkania dla 0séb o niskich dochodach.

Koncepcyjne budownictwo czynszowe (KMB) odnosi si¢ wylacznie do bu-
dowy prywatnie finansowanych mieszkan czynszowych. Celem programu byto
zachowanie mieszanki monachijskiej, tj. szerokiego zréznicowania grup spolecz-
nych pod wzgledem dochodéw na danym obszarze mieszkalnym. Mieszkania
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tworzone w ten sposob byly przeznaczone przede wszystkim dla gospodarstw do-
mowych, ktére przekraczaty limity dochodéw programdéw subsydiowania, takich
jak ,,Model monachijski”
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Rys. 5.26. Liczba wydanych pozwolen na budowe w ramach programéw ,Wohnen
in Miinchen” i SoBoN w Monachium w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Landeshauptstadt Miinchen, Referat fiir
Stadtplanung und Bauordnung [2021].

Koncepcja mieszkan czynszowych zostala wprowadzona w 2013 r. poczatkowo
jako model, ktdry zostal przetestowany w ramach trzech projektéw pilotazowych.
Po pozytywnej ocenie modelu koncepcyjne budownictwo czynszowe zostalo na sta-
te wprowadzone jako program mieszkaniowy w ramach ,Wohnen in Miinchen VT”.
Lacznie od 2014 do 2019 r. w ramach KMB powstaly 2173 mieszkania. Dzieki temu
instrumentowi wladze Monachium reagowaly na trudna sytuacje na monachijskim
rynku mieszkaniowym, wspierajac budowe przystepnych cenowo, prywatnie finan-
sowanych mieszkan na wynajem dla gospodarstw domowych, ktérych dochody
przekraczaly limity programow dotacji mieszkaniowych. Przy przyznawaniu grun-
tow na ten cel rezygnowano z przetargu cenowego i przyznawano je po stalej cenie,
niezaleznie od lokalizacji. Grunt uzyskiwal podmiot, ktéry zaoferowal najlepsza
koncepcje. W 2019 r. dodano aspekt spoleczny: co najmniej 60% mieszkan w KMB
mialo zosta¢ przydzielonych grupom docelowym, ktdre byly szczegélnie dotkniete
trudna sytuacja mieszkaniowa w Monachium oraz mialy niskie dochody.

W latach 2009-2019 oddano do uzytku ponad 15,5 tys. dotowanych miesz-
kan. Odpowiada to okolo 20% wszystkich mieszkan oddanych do uzytku w tym
okresie. W samym 2019 r. odsetek ten byl nieco wyzszy i wynidst nieco ponizej
24%. W tym roku oddano do uzytku facznie okoto 1702 mieszkan dotowanych ze
srodkéw publicznych.



188 Gospodarcza i spoteczna rola lokalnej polityki mieszkaniowej

2500 45%
2195

40%

2000 1870 35%

Udziat mieszkan dotowanych

o

Liczba mieszkan dotowanych

1702
1523 1541 30%
1500 1409 25%
(116 1141 150 1220 o
20%
1000

15%
50 10%

5%

0%

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

o

= Liczba mieszkan dotowanych ze srodkéw publicznych oddanych do uzytku

Udziat mieszkan dotowanych ze sSrodkéw publicznych w ogélniej liczbie
mieszkan oddanych do uzytku (w %)

Rys. 5.27. Procentowy udziat i liczba oddanych do uzytku mieszkan dotowanych
w Monachium w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Bayerisches Landesamt fiir Statistik [n.d.].

Wraz z programem dziatan w zakresie polityki mieszkaniowej ,,Mieszkalnic-
two w Monachium VI (2017-2021)” docelowe wartos$ci dla budowy mieszkan
dotowanych ze srodkéow publicznych zostaly zwiekszone z 1800 do 2000 miesz-
kan rocznie. Wladze miasta zwigkszaly szczegdlnie liczbe nowych subsydiowa-
nych mieszkan czynszowych dla gospodarstw domowych w limitach docho-
dowych okreslonych przez panstwo (dotacja zorientowana na dochéd - EOF)
i miejskie programy dotacji (,,Munich Housing’, ,Munich Model”).

Wsparcie dla mieszkan dotowanych ze srodkéw publicznych w ramach pan-
stwowego programu EOF skladalo si¢ z dwdch pozyczek i dotacji dla dewelope-
réw, a takze stalej, zaleznej od dochodéw dotacji na obnizenie kosztéw miesz-
kaniowych dla gospodarstw domowych bedacych beneficjentami. Aby modc
subsydiowa¢ jeszcze wigcej mieszkan w ramach panstwowego programu subsy-
diéw EOE niz byloby to mozliwe wylacznie ze $rodkéw panstwowych, miasto
Monachium pokrywalo czg¢s¢ kosztow podstawowej dotacji (w ramach wspotfi-
nansowania miejskiego).

Finalne warto$ci dotowanego budownictwa mieszkaniowego stanowily kom-
promis miedzy wysokim popytem a ograniczong liczba gruntéw pod budownic-
two mieszkaniowe w Monachium. Program ,,Social welfare land use”, ktory byt
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waznym instrumentem w polityce rozwoju miejskiego Monachium, zostal wzmoc-
niony, aby uwzgledni¢ wigcej subsydiowanych mieszkan spotecznych [Rink, Egner
2020: 93]. W badanym okresie znacznie wyzszy odsetek dotowanych mieszkan byt
budowany na gruntach miejskich niz na gruntach prywatnych zgodnie z ustawa
o spolecznie odpowiedzialnym uzytkowaniu gruntéw (SoBoN). W Monachium
w badanym okresie obserwowano wysoka aktywnos¢ budowlang w poréwnaniu
z innymi gminami miejskimi, a rynek mieszkaniowy byt oplacalny dla inwesto-
réw. Rynek sam nie zapewnial podazy mieszkan po przystepnych cenach w Mo-
nachium, niezbedna byla interwencja wtadz lokalnych. W tym kontekscie trwata
debata na temat ustawy o gruntach spotecznych (soziales Bodenrecht). Jej podsta-
wowym aspektem byla proba znalezienia instrumentéw do tego, aby atrakcyjne
i dobrze prosperujace miasta, takie jak Monachium, staly si¢ ponownie dostepne
dla ludzi z réznych srodowisk i grup dochodowych [Rink, Egner 2020: 9-42].

Aby zapobiec zwigkszajacym sie cenom gruntdw, a takze utracie mieszkan
dotowanych ze $rodkéw publicznych oraz zwigzanym z tym wzrostem deficytu
podazy mieszkan po przystepnych cenach, konieczne stalo si¢ ponowne dosto-
sowanie planéw zagospodarowania przestrzennego do potrzeb mieszkancow
miasta. Niedobdr gruntéw pod dotowane mieszkalnictwo spowodowal réwniez,
ze przy opracowywaniu plandw zagospodarowania przestrzennego wyraznie za-
znaczyla si¢ tendencja do zwigkszania gestosci zabudowy. W zwiazku z powyz-
szymi problemami w Monachium powstal model dotyczacy ,,Koncepcji alokacji
i spolecznie sprawiedliwego uzytkowania gruntéw” (SoBoN), ktéry mial na celu
zapewnienie spofecznie sprawiedliwego zagospodarowania terenu z uwzgled-
nieniem potrzeb mieszkaniowych ludnosci miejskiej. Pozwalal on wtascicielom
gruntéw uczestniczy¢ w kosztach projektow planistycznych i tworzeniu przystep-
nych cenowo mieszkan. Beneficjentami planowania mogli by¢ wlasciciele grun-
tow, inwestorzy, firmy budowlane, spoldzielnie mieszkaniowe i inne podmioty
[Landeshauptstadt Miinchen, Referat fiir Stadtplanung und Bauordnung n.d.].

W ostatnich latach, w obliczu rosngcych cen gruntéw i deficytu mieszkan
w Monachium, model SoBoN zostat dostosowany do tego, aby lepiej sprosta¢ tym
wyzwaniom. Wladze Monachium wspolpracowaly z branza budowlang i wia-
$cicielami nieruchomos$ci w zakresie planowania przestrzennego. Jako $rodek
przeciwko zwigkszajacym si¢ cenom gruntéw oraz w celu zapewnienia stabil-
nych czynszéw wladze Monachium realizowaly program koncepcyjnego budow-
nictwa czynszowego (Konzeptionellen Mietwohnungsbau — KMB).

W badanym okresie w Monachium 60% miejskich terenéw pod mieszkalnic-
two spoleczne przeznaczono na mieszkania subsydiowane, a 40% na koncepcyjne
budownictwo czynszowe (KMB). Projekty mieszkaniowe ze wsparciem publicz-
nym zlokalizowane byly na terenie calego miasta i realizowane przez dewelope-
réw, spoldzielnie budowlane oraz miejskie spotki mieszkaniowe GWG i GEWO-
FAG. W 2019 r. GEWOFAG zakonczyl realizacje rozleglego projektu z ponad
300 mieszkaniami na wynajem, z czego okoto 200 przypadato na KMB.
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Wtadze Monachium wykorzystywaly takze instrument w postaci wynajmu
mieszkan z zasobu prywatnego, ktére nastepnie podnajmowano jako mieszkania
spoteczne. W 2009 r. miasto zaplacito 3,5 mIn EUR za prawo do mozliwosci dys-
trybucji 81 takich mieszkan przez co najmniej 15 lat. Wladze Monachium chcialy
nabywa¢ prawa do uzytkowania 300 mieszkan rocznie — przykladowo w budze-
cie na 2011 r. zarezerwowano na ten cel 25 mln EUR.

Ponadto zwigkszenie liczby pracownikéw administracyjnych oraz zniesienie
»zbednych przepiséw budowlanych” mialo doprowadzi¢ do skrocenia czasu
trwania procedur dotyczacych projektow budowlanych. Jednoczesnie procedu-
ry budowlane mialy sta¢ si¢ bardziej przejrzyste i partycypacyjne, aby lokal-
ni obywatele byli zaangazowani w planowanie projektéw na wczesnym etapie
[Egner et al. 2018: 61].

Wtadze Monachium poszukiwaly réwniez rozwigzania problemu zwiazane-
go z brakiem odpowiedniej liczby mieszkan przystepnych cenowo, podejmujac
wspolprace z prywatnymi inwestorami zajmujacymi si¢ handlem. W 2018 r.
dwa dyskonty — Aldi Nord i Lidl - zaskoczyly ogloszeniem, Ze zapewniag miesz-
kania, a takze zlobki dla dzieci na terenie swoich filii. Mieszkania te nie byly
typowymi projektami mieszkalnictwa spolecznego, ale ograniczenie cen do
maksymalnego limitu oraz oferta, ze 30% proponowanych mieszkan kosztowa-
to tyle, ile mieszkanie spoteczne, stanowito oferte bardzo korzystna dla gospo-
darstw domowych z niezaspokojonym popytem mieszkaniowym [Zabel, Kwon
2019: 5]. Zwyczaje zakupowe, szczego6lnie wsrod mlodego pokolenia, ulegly
zmianie. Globalna firma meblarska IKEA dostrzegta konieczno$¢ umieszcza-
nia sklepow blizej klientéw, by umozliwi¢ im dojazd rowerem lub komunikacja
miejska. Przewidywano takze budowe mieszkan, zagospodarowywanie kwarta-
t6w miejskich. Burmistrz Monachium podjal wspotprace z przedstawicielami
najwiekszych dyskontéw w sprawach dogeszczenia miasta nowymi projekta-
mi mieszkaniowymi [zob. Parys 2024].

5.3.4. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace dystrybucji
zasobu mieszkaniowego

W ramach realizacji fazy dystrybucji zasobu mieszkaniowego miasto Monachium
podejmowato w badanym okresie nastepujace dziatania:

« wynajem mieszkan zakwalifikowanym gospodarstwom domowym;

« realizacja programu wsparcia ,,Munich Model” (,Model monachijski”);

« wynajem mieszkan w formule KMB (réwniez dla gospodarstw domowych
niekwalifikujacych si¢ do takich programéw pomocowych, jak ,,Model mo-
nachijski”).

Ze wzgledu na reforme federalng z 2006 r. odpowiedzialno$¢ za dostarczanie

dotowanych mieszkan spoczywa na krajach zwigzkowych. Prowadzi to do two-
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rzenia zréznicowanych, czesto bardzo skomplikowanych przepiséw. O dotacje
w formie kredytow preferencyjnych lub grantéw mozna ubiega¢ si¢ od krajow
zwigzkowych, rzadu federalnego lub wiadz lokalnych. Okresy finansowania wy-
nosza zazwyczaj od 15 do 25 lat. Po wygasnieciu zobowigzania i zakonczeniu do-
tacji mieszkania sa wprowadzane na wolny rynek.

W Monachium Urzad do spraw Mieszkalnictwa i Migracji przydzielal miesz-
kania subsydiowane, mieszkania finansowane ze srodkéw prywatnych na pod-
stawie umowy o zobowigzaniu do udostepniania lokalu zawartej z gminnymi
spotkami mieszkaniowymi GWG i GEWOFAG (mieszkania, ktore nie byly juz
objete zobowigzaniem, ale dla ktérych zostato to uzgodnione przez Urzad do
spraw Mieszkalnictwa i Migracji) oraz inne mieszkania, w przypadku ktérych
istnialo to prawo.

W 2016 r. 20 788 gospodarstw domowych czekato na dotowane mieszkanie
w Monachium (8500 z nich w trybie pilnym). Pojawily sie jednak dodatkowe
problemy wynikajace z konkurencji miedzy miejscowa ludnoscig poszukujaca
mieszkan a liczna grupa uchodzcéw, ktdrzy przybywali do Monachium od jesieni
2015 r. Wiadze miasta wdrazaly srodki i programy na szczeblu lokalnym w celu
zapewnienia odpowiedniej liczby mieszkan spofecznych. W latach 2015-2019
okoto 45% gospodarstw domowych w Monachium kwalifikowato si¢ do otrzyma-
nia takiego mieszkania. Uwzgledniajac rowniez grupe osdb kwalifikujacych sie do
programu czynszow modelowych w Monachium w latach 2015-2019, spetnialo
warunki okolo 50% wszystkich gospodarstw domowych [Landeshauptstadt Miin-
chen, Sozialreferat n.d.].
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Rys. 5.28. Liczba ztozonych wnioskéw o mieszkania spoteczne w Monachium
w latach 2015-2019 (stan na 31 grudnia)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Landeshauptstadt Miinchen, Sozialreferat [n.d.]
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Pomimo zwiekszania si¢ liczby wnioskéw o mieszkania spoteczne w Mona-
chium, liczba przyznawanych mieszkan tego typu zmniejszyla si¢. Gospodarstwa
domowe musialy si¢ zatem spodziewa¢ dlugiego czasu oczekiwania na przydziat
mieszkania [Bayerische Staatszeitung 2019]. Wynikalo to z napietej sytuacji na
rynku mieszkan na wynajem i coraz mniejszej rotacji najemcow w mieszkaniach
subsydiowanych. Ze wzgledu na wzrost cen mniej transakcji bylo réwniez na
rynku mieszkan finansowanych ze srodkéw prywatnych. Mieszkancy czesto po-
zostawali w zbyt duzych mieszkaniach, poniewaz nie mogli znalez¢ przystepnej
cenowo i odpowiedniej oferty na mniejsze mieszkanie. Sytuacje pogarszal fakt, ze
co roku duza liczba mieszkan spotecznych ,wypadala” z najmu.

Biuro mieszkaniowe w monachijskim wydziale opieki spolecznej zorgani-
zowalo w 2019 r. okoto 4000 mieszkan. Wowczas okoto 13 tys. gospodarstw
domowych miato prawo do dotowanych mieszkan, na ktére musiaty czekaé od
dwoch do trzech lat, a 11 tys. z nich znajdowalo si¢ w najpilniejszej potrzebie
[Zingl 2023].

Wiadze Monachium uruchomily miejski program wsparcia ,, Munich Model”
(»Model monachijski”) w celu udostepnienia przystepnych cenowo mieszkan dla
gospodarstw domowych o $rednich dochodach. Mieszkania w ramach ,,Munich
Model” kosztowaly wigcej niz mieszkania dotowane (mieszkania spoteczne),
ale byly tansze niz mieszkania na rynku najmu. Jedynie gospodarstwa domowe
spelniajace okreslone kryteria mogly korzysta¢ z tego modelu. Urzad do spraw
Mieszkalnictwa i Migracji dokonywal kontroli i wydawal certyfikaty Munich
Model Certificate. Posiadacze certyfikatow mogli zwrdci¢ sie¢ bezposrednio do
wlascicieli mieszkan o zawarcie umowy najmu. Zawierano ja bezposrednio mie-
dzy wynajmujacym/spéltdzielnia a najemca, bez dalszego udzialu urzedu [Lan-
deshauptstadt Miinchen n.d. b].

Wysoki wskaznik obcigzenia czynszem nie dotyczyt tylko pracownikéw z trud-
no$ciami na rynku pracy lub oséb pobierajacych $§wiadczenia, lecz takze pracow-
nikéw sektora publicznego i innych zatrudnionych [Rink, Egner 2020: 84]. To
powodowalo rozszerzenie potencjalnej grupy docelowej w odniesieniu do wdra-
zanych instrumentéw polityki mieszkaniowej. W zwiazku z tym zwigkszata si¢
percepcja tego problemu w sferze politycznej.

Przydzial mieszkan spotecznych w Monachium byt silnie regulowany za po-
mocg kryterium dochodowego. Ponadto o mieszkania w ,,Modelu monachijskim”,
skierowanym do zréznicowanych grup dochodowych, mogli ubiega¢ sie tylko za-
mieszkujacy w Monachium od dwdch do trzech lat.

Czes$¢ programéw mieszkaniowych w Monachium byta ukierunkowana na
konkretne grupy docelowe (zazwyczaj majace trudnosci ze znalezieniem miesz-
kania w tym miescie) i formy mieszkalnictwa. Mozna wyr6zni¢ nastepujace
grupy docelowe: gospodarstwa domowe z dzie¢mi; male gospodarstwa domowe
ze specjalnymi formami zakwaterowania, na przyklad dla mlodziezy, stazystow
i studentow; osoby pozbawione §rodkéw do zycia; pracownicy stuzb komunal-
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nych i publicznych; konkretne projekty mieszkaniowe/formy mieszkaniowe
(np. dotyczace wykluczonych z rynku mieszkaniowego, stuzace integracji mie-
dzypokoleniowej). Z reguly te grupy docelowe byly przedmiotem uchwat Rady
Miasta Monachium [Landeshauptstadt Miinchen, Referat fiir Stadtplanung und
Bauordnung 2024].

Mieszkania w formule KMB réwniez byly przeznaczone dla gospodarstw do-
mowych, ktore znajdowaly si¢ poza zasiggiem takich programéw pomocowych,
jak ,Model monachijski” Wynajmowali je bezposrednio deweloperzy. Oferty
te byly dostepne na rynku wynajmu mieszkan, w gazetach i Internecie [Lande-
shauptstadt Miinchen n.d. a].
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Rys. 5.29. Liczba mieszkan na wynajem udostepnionych w ramach poszczegélnych
programdéw mieszkaniowych w Monachium w latach 2009-2019

* EOF, ,Wohnen fiir alle” w latach 2009-2019.
** ,Munich Model” (,,Model monachijski”) w latach 2009-2019.
*** Wynajem mieszkan w formule KMB (dane od 2017 r.).

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Perspektive Miinchen [2019].

Dzieki zestawieniu danych na rys. 5.29 mozna oceni¢ efektywnos¢ analizo-
wanych wybranych programoéw wsparcia mieszkaniowego w badanym okresie.
W ramach wyzej wymienionych programéw wladze miasta zaktadaty budowe
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i udostepnianie 3000 mieszkan rocznie. Nie bylo to dostosowane do szybko
rosnacych potrzeb. Realna liczba udostepnianych mieszkan w ramach zapre-
zentowanych programéw znaczaco réznila sie od zgtaszanych potrzeb, nie od-
powiadala tez zalozeniom programéw mieszkaniowych. Mozna wigc uznad,
ze programy te byly nieefektywne w zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych
0s6b chcacych wynaja¢ mieszkanie dotowane ze srodkéw publicznych w Mo-
nachium.

5.3.5. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace eksploatacji
zasobu mieszkaniowego

W ramach realizacji fazy eksploatacji zasobu mieszkaniowego wtadze Monachium
limitowaly czynsze w okreslonym zakresie i wyplacaly dodatki mieszkaniowe.
Szczegdlne znaczenie w ramach ponoszenia opfat eksploatacyjnych mialo ogra-
niczenie wysokosci czynszow za pierwszy wynajem oraz ograniczona mozliwos¢
podwyzki czynszu w KMB. Czynsz poczatkowy (Netto-Kaltmieten) byl ograni-
czony do maksymalnego poziomu niezaleznie od lokalizacji. W ramach przetargu
koncepcyjnego wnioskodawcy mieli réwniez mozliwo$¢ zaoferowania nizszego
czynszu niz ustalony maksymalny czynsz. Wysoko$¢ czynszu poczatkowego mo-
gla by¢ zmieniona po pierwszych pigciu latach i tylko na podstawie wskaznika
kosztow utrzymania. Ograniczenie wysokosci Netto-Kaltmieten w przypadku po-
nownego wynajmu do wysokosci poréwnywalnego lokalnego czynszu stanowito
dodatkowg ochrone dla najemcéw.

W Niemczech, zgodnie z prawem o dodatku mieszkaniowym (Wohngeldrecht),
w badanym okresie mozna byto ubiega¢ si¢ o dodatek mieszkaniowy (Wohngeld).
Odpowiedzialnos$¢ za wyplate dodatkéw mieszkaniowych w Niemczech ponosity
organy wyznaczone przez ustawe krajowa [Sozialgesetzbuch (SGB) Erstes Buch
(I) Allgemeiner Teil n.d.]. Dodatek mieszkaniowy (Wohngeld) byt dofinansowa-
niem do ponoszonych kosztéw mieszkaniowych. W potowie byt finansowany
przez rzad federalny, a w polowie przez kraj zwigzkowy. Swiadczenie to wypla-
cano tylko na wniosek o zabezpieczenie ekonomiczne odpowiedniego rodzinie
mieszkania [§ 26 SGB I Wohngeld].

Mialo to na celu uczynienie kosztow mieszkaniowych przystepnymi dla gospo-
darstw domowych o niskich dochodach, ktére nie otrzymywaly ptatnosci transfe-
rowych, takich jak swiadczenia spoteczne lub zasitek dla bezrobotnych. Dodatek
mieszkaniowy wyplacany byl w dwdéch formach: doplaty do czynszu (Mietzu-
schuss), jesli osoba mieszkata w mieszkaniu lub lokalu na zasadach najmu, lub
doptaty do obcigzen (pokrycie kosztéw mieszkaniowych) (Lastenzuschuss), jesli
osoba byta wiascicielem mieszkania. Kwota dodatku mieszkaniowego zalezala od
wielkosci gospodarstwa domowego, catkowitego miesiecznego dochodu oraz wy-
sokosci czynszu lub obciazenia.
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Nalezy bra¢ pod uwage, ze gléwnym problemem zwigzanym z dodatkami
mieszkaniowymi bylo to, ze zwigkszenie liczby wyplaconych dodatkéw miesz-
kaniowych powodowalo w wigkszosci przypadkéw wzrost stawek czynszéw, nie
zwiekszajac sity nabywczej lokatorow [Kofner 2017: 68].
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Rys. 5.30. Liczba i kwota wyptaconych dodatkéw mieszkaniowych w Monachium
w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Landeshauptstadt Miinchen, Sozialreferat.
Amt fiir Wohnen und Migration [n.d.].

Znaczne zwiekszenie si¢ liczby uprawnionych gospodarstw domowych oraz
kwoty wypltaconego dodatku w 2010 r. bylo spowodowane reforma dodatkéw
mieszkaniowych, w ktdrej $wiadczenia na kazdego uprawnionego zostaly zwiek-
szone o 8%. W wyniku zmian w ustawie o zasitku mieszkaniowym w 2016 r.
zwiekszyla si¢ liczba gospodarstw domowych otrzymujacych dodatek oraz
wielko$¢ wyplat. W latach 2018 i 2019 wyptacono tgcznie okolo 14,5 mIn EUR
(ze $rodkéw federalnych). Nowy projekt ustawy wszedl w zycie 1 stycznia 2020 r.,
co doprowadzilo do dalszego zwigkszenia liczby wyplat dodatku mieszkaniowego
i jego wysokosci.

W Monachium zwigkszyt sie odsetek gospodarstw domowych, ktére placily
wyzszy czynsz niz ten, ktéry mozna uwzgledni¢ przy obliczaniu wysokosci dodat-
ku mieszkaniowego. W coraz wigkszym stopniu zagraza to efektywnosci dodatku
mieszkaniowego jako instrumentu wsparcia mieszkaniowego.
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5.4. Studium przypadku Kolonii

5.4.1. Charakterystyka spoteczno-ekonomiczna Kolonii

Kolonia (Koln) jest czwartym miastem w Niemczech pod wzgledem liczby miesz-
kancow oraz siddmym pod wzgledem powierzchni. Liczy ponad milion mieszkan-
cow 1 jest najludniejszym miastem w Nadrenii Pétnocnej-Westfalii (czyli w naj-
wiekszym pod wzgledem liczby ludnosci kraju zwigzkowym w Niemczech, ze
stolica w Diisseldorfie). Kolonia zajmuje powierzchnie 404,89 km? i byta podzie-
lona na dziewie¢ wiekszych dzielnic (Stadtbezirke) i 86 podzielnic (Stadtteile).
Liczba mieszkancéw Kolonii na dzien 31 grudnia 2019 r. wynosila 1 091 819,
co oznacza zwigkszenie si¢ o ponad 95 tys. w stosunku do 2009 r. [Amt fiir Stad-
tentwicklung und Statistik, Stadt Kéln 2020]. Populacja rosta gléwnie z powodu
miedzynarodowej imigracji i wskaznika urodzen, ktéry przewyzszal wskaznik
zgondw. Sposrod mieszkancoéw Kolonii 40,1% ma pochodzenie migracyjne.
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Rys. 5.31. Liczba mieszkafncéw w Kolonii w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista [n.d. h].

W 2016 r. liczba zarejestrowanych obcokrajowcéw gwaltownie sie zwigkszyla
gtéwnie z powodu kryzysu migracyjnego. Fala ta zmniejszyla si¢ w 2018 r. W tym
samym roku 1/3 imigrantéw w Kolonii pochodzita z krajéw UE.

Mieszkancy Kolonii s stosunkowo mlodzi. Od 2005 r. wskaznik urodzen prze-
wyzsza wskaznik zgonéw [Amt fiir Stadtentwicklung und Statistik, Stadt Koln
2018; Schitke 2017]. Migracja netto w 2018 r. byla prawie zréwnowazona, naj-
prawdopodobniej dlatego, ze coraz wiecej rodzin emigruje do obszaréw podmiej-
skich [Amt fiir Stadtentwicklung und Statistik, Stadt Kéln 2019a].
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Rys. 5.32. Struktura wiekowa populacji w Kolonii w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Landesbetrieb Information und Technik NRW.

W badanym okresie najwazniejszg gatezia przemystu w Kolonii byla budowa
pojazdow. Przedsiebiorstwo Ford to najwiekszy pracodawca w miescie. Inne waz-
ne branze reprezentujg przemyst chemiczny, maszynowy i mechaniczny oraz
spozywczy. Znaczacy spadek zatrudnienia od lat 70. w przemysle wytworczym
dotknat w szczegolnosci sektory przemystu maszynowego, budowy pojazdow,
konstrukeji stalowych i przemystu chemicznego. Wzrost zatrudnienia w bran-
zach ustugowych nie byl w stanie zréwnowazy¢ tego trendu.
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Rys. 5.33. Liczba pracownikéw podlegajacych ubezpieczeniom spotecznym w miejscu pracy
w Kolonii w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista [n.d. c].
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Rozwoj gospodarczy byl dostrzegalny na rynku pracy. W badanym okresie
liczba 0s6b zatrudnionych i podlegajacych sktadkom na ubezpieczenie spoteczne
zwiekszyla sie 0 27% (0 122 911). Wedlug stanu na dzien 30 czerwca 2019 r. w Ko-
lonii byto 582 613 0s6b zatrudnionych - to najwiecej sposrdd 10 najwigkszych
miast Nadrenii PéInocnej-Westfalii.

16%

14%

12% == Berlin

10% Kolonia
8%

=== Frankfurt

6%
4% =) Stuttgart
2% Monachium
0%

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Rys. 5.34. Stopa bezrobocia w Kolonii na tle wybranych najwiekszych niemieckich miast
w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista [n.d. f].

Kolonia miala jedng z najwyzszych stop bezrobocia wérdéd duzych niemieckich
miast. Prawdopodobnie wynikalo to z wysokiej liczby emigrantéw z niewielkimi
i niewystarczajacymi umiejetnos$ciami w stosunku do zapotrzebowania niemiec-
kiej gospodarki.
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Rys. 5.35. Produkt krajowy brutto miasta Kolonia na tle wybranych najwiekszych niemieckich
miast w latach 2009-2019 (w mln EUR)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista Research Department [2024].
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Produkt krajowy brutto (PKB) Kolonii byt na poziomie zblizonym do Frank-
furtu i Stuttgartu, nizszym niz w Berlinie i Monachium. Wzrastal w badanym
okresie w stabilny sposob, ale dynamika byta mniejsza niz w Berlinie i Mona-
chium. W 2019 r. PKB wyniést okoto 66 mld EUR. Dla poréwnania: PKB Nadre-
nii PéInocnej-Westfalii w tym samym roku wynidst okoto 695,15 mld EUR.
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Rys. 5.36. Liczba przedsiebiorstw w Kolonii w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista [n.d.].

Kolonia jest jednym z najwazniejszych osrodkéw biznesowych w Niemczech.
W badanym okresie liczba zarejestrowanych i aktywnych firm zwigkszyta si¢ tam
0 6,5% (0 3758), aczkolwiek po 2014 r. odnotowano kroétkotrwaty spadek liczby
przedsigbiorstw i mniejsza dynamike powstawania nowych, co przetamat dopiero
2019 r. Byty to zaréwno duze miedzynarodowe korporacje, jak i wiele matych oraz
srednich przedsiebiorstw ze wszystkich sektoréw.

Tempo budowy mieszkan w Kolonii bylo stosunkowo wysokie. Obserwowano sil-
ny rozwoj przedmies$¢. Koncentracja na jednostkach jednorodzinnych spowodowata,
ze przystepne cenowo mieszkania zostaty odsuniete na dalszy plan [Crites 2015].
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Rys. 5.37. Ksztattowanie sie cen mieszkan w Kolonii w latach 2009-2019 (w EUR/m?)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Statista [n.d. j].
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W 2019 r. kupujac mieszkanie w Kolonii, za metr kwadratowy trzeba bylo za-
placi¢ $rednio okoto 3805 EUR. W 2009 r. $rednia cena zakupu mieszkania wyno-
sita nieco ponad 1805 EUR/m?, co oznacza wzrost o okoto 2000 EUR/m?
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Rys. 5.38. Zasoby mieszkaniowe wedtug typu w Kolonii w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Amt fiir Stadtentwicklung und Statistik,
Stadt Koln [n.d. a].

Miedzy 2009 a 2019 r. catkowite zasoby mieszkaniowe zwigkszyly sie o 4,7%
(+25 479) do 563 145, podczas gdy w tym samym czasie liczba gospodarstw do-
mowych w Kolonii zwigkszyta sie 0 6,3% do 564 841. Natomiast zasoby subsy-
diowanych mieszkan po przystepnych cenach zmniejszyly sie w badanym okresie
0 4518 mieszkan, pomimo udzielania nowych dotacji. Na koniec 2019 r. wynosita
ona 38 362 mieszkania, 0 261 mniej niz w roku poprzednim. W 2019 r. procento-
wy udzial mieszkan dotowanych ze srodkéw publicznych nieznacznie sie zmniej-
szyt do 6,8% i powrdcil do poziomu z lat 2015-2017.

Sytuacja na rynku mieszkaniowym w Kolonii w badanym okresie byla trudna.
W tab. 5.3 przedstawiono rozwdj $rednich czynszéw za istniejace nieruchomo-
$ci, zréznicowanych w zaleznosci od wysokosci czynszu zimnego netto (Netto-
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kaltmiete), czynszu zimnego brutto (Bruttokaltmiete) i czynszu cieplego brutto
(Bruttowarmmiete)'* ptaconego srednio przez kolonskie gospodarstwa domowe
zgodnie z ankietg Living in Cologne™ w 2009 i 2016 .

Tab. 5.3. Srednie stawki czynszéw dla wynajmowanych mieszkan w latach 2009 i 2016
w Kolonii (mediana)

Nettokaltmiete | Bruttokaltmiete | Bruttowarmmiete
2009 2016 2009 2016 2009 2016

Istniejace stawki czynszu

m?/miesiac (EUR) 7,68 8,62 8,89 9,94 9,96 10,92
miesigc (w EUR) 450 520 510 600 580 660
zmiana (w %) 12,2% 11,8% 9,60%

Zrédto: opracowanie wiasne.

Podczas gdy $redni czynsz brutto (Bruttokaltmiete) za metr kwadratowy
na miesigc dla wynajmujacych gospodarstw domowych wynosit 8,89 EUR
w 2009 r., to w 2016 r. zwiekszyl si¢ do 9,94 EUR. Wyrazny wzrost odczu-
li w szczegdlnosci najemcy mieszkan finansowanych ze §rodkéw prywatnych.
W poréwnaniu z 2009 r. ich Bruttokaltmiete za metr kwadratowy wzrést srednio
silniej niz w przypadku gospodarstw domowych w mieszkaniach subsydiowa-
nych ze srodkéw publicznych, ktére jednak réwniez wykazaty wzrost (+12,3%
w porownaniu do +8,9%).

5.4.2. Polityka mieszkaniowa Kolonii - zarys problemu

Do gtéwnych dokumentéw majacych zasadnicze znaczenie w ksztaltowaniu lo-
kalnej polityki mieszkaniowej Kolonii w badanym okresie mozna zaliczy¢:
o ,Plan dzialan na rzecz przystepnych cenowo mieszkan” (,,Handlungskon-
zept Preiswerter Wohnraum”);

12 Statistisches Bundesamt definiuje Nettokaltmiete (tzw. czynsz zimny netto) jako czynsz pod-
stawowy, czyli faktyczna optate za wynajem mieszkania (lub jego czesci) do uzytku najem-
cow. Bruttokaltmiete (tzw. czynsz zimny brutto) jest to suma czynszu zimnego netto i kosz-
téw eksploatacyjnych (koszty przypisane najemcom, np. za dostawe wody, wywéz Smieci,
odprowadzanie $ciekdw, czyszczenie komina itp.). Bruttowarmmiete (Gesamtmiete) (tzw.
czynsz ciepty brutto, czynsz catkowity) jest to suma czynszu zimnego brutto oraz kosztéw
ogrzewania i cieptej wody [Statistisches Bundesamt n.d.].

13 Badanie ,Leben in Koln” jest reprezentatywnym badaniem wielotematycznym przeprowa-
dzanym przez miasto Kolonia. Dostarcza istotnych informacji pod katem populacji Kolonii
oraz jej warunkdéw zycia w regularnych odstepach czasu.
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 ,Miejska koncepcje rozwoju mieszkalnictwa” (,STEK Wohnen”);

« kampanie informacyjne na temat dotowanych mieszkan (Geforderter Woh-

nungsbau);

+ ,Koncepcje rozwoju miasta” (,,Stadtentwicklungskonzept Wohnen”

o kolonski spétdzielczy model gruntéw budowlanych;

o kolonski sojusz mieszkaniowy;

« sojusz na rzecz mieszkalnictwa Nadrenii Pélnocnej-Westfalii;

 Kolonskie Forum Mieszkaniowe.

Rozwdj i intensyfikacja dzialan miasta Kolonii na rzecz promocji mieszkal-
nictwa spolecznego opierala si¢ na uchwale Rady Miasta z dnia 2 lutego 2010 r.
w sprawie przyjecia ,Planu dzialan na rzecz przystepnych cenowo mieszkan”
(»Handlungskonzept Preiswerter Wohnraum”). W 2010 r. udziat subsydiowanych
mieszkan czynszowych w catkowitych zasobach mieszkaniowych Kolonii zmniej-
szyt sie do poziomu 7,8% z powodu wygasajacych zobowigzan czynszowych
i mieszkaniowych oraz braku nowych mieszkan przystepnych cenowo.

Ramy polityki mieszkaniowej Kolonii wyznaczyla réwniez koncepcja rozwoju
urbanistycznego w zakresie mieszkalnictwa, przyjeta przez Rade Miasta Kolonii
w dniu 11 lutego 2014 r. - ,,Miejska koncepcja rozwoju mieszkalnictwa” (,STEK
Wohnen”), ktora zawierala cele i wytyczne dla polityki mieszkaniowej Kolonii
[Amt fiir Stadtentwicklung und Statistik, Stadt Kéln 2024].

Obowiazujacy od 2014 r. kolonski spétdzielczy model gruntéw budowlanych,
ktéry obejmowal miedzy innymi plany zwiekszenia liczby budowanych do-
towanych mieszkan, a takze kolonski sojusz mieszkaniowy z 2017 r., wskazuja
na wysoki poziom zainteresowania Kolonii przystepnymi cenowo mieszkaniami
w zakresie polityki mieszkaniowej. Zwigkszenie tego zasobu bylo potrzebne, aby
zapewni¢ odpowiednie warunki mieszkaniowe. Ze wzgledu na znacznie nizsze
czynsze w pordwnaniu z mieszkaniami finansowanymi prywatnie mieszkancy
byli szczegdlnie zainteresowani dotowanymi mieszkaniami.

W badanym okresie nowo wybudowane subsydiowane mieszkania czynszo-
we byly konkurencyjne w stosunku do projektéw mieszkaniowych finansowa-
nych ze srodkéw prywatnych. Nie tylko pod wzgledem wygladu, lecz takze wie-
lu ,wartosci wewnetrznych’, takich jak efektywnos$¢ energetyczna (w ramach
spelnienia standardéw doméw pasywnych), oraz dostepnosci nie ustgpowa-
ty budownictwu mieszkaniowemu finansowanemu ze $rodkéw prywatnych,
a byly tansze. W ramach realizacji celow kolonskiej polityki mieszkaniowej
zostal zalozony cel budowy 1 tys. mieszkan rocznie dotowanych ze $rodkéw
publicznych.

Kolejnym wyzwaniem dla polityki mieszkaniowej Kolonii byto przygotowanie
jak najwiekszej liczby terenéw pod budownictwo mieszkaniowe, aby zaspokoi¢
oczekiwany popyt. W ramach gospodarki gruntami budowlanymi zaproponowa-
no kilka rozwigzan, aby szybko zidentyfikowa¢ odpowiednie tereny i wykorzy-
sta¢ je pod budownictwo mieszkaniowe. Prognozowane zwiekszenie liczebnosci
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mieszkancow bylo postrzegane przez wladze lokalne i przedsiebiorcow jako szan-
sa rozwoju Kolonii. Oznaczalo to réwniez konieczno$¢ stopniowego dostoso-
wywania miasta m.in. do wymogéw zmian demograficznych i ochrony klimatu.
Koncepcja rozwoju miasta w zakresie mieszkalnictwa zawierala spotecznie zo-
rientowang polityke mieszkaniowa sluzacg zapewnieniu i stworzeniu przystep-
nych cenowo mieszkan oraz rozwojowi dzielnic. Mial to by¢ bardzo istotny ele-
ment w zintegrowanej polityce rozwoju obszaréw miejskich.

Dla rozwoju miasta niezb¢dna byla wspolpraca miedzy wtadzami miasta i pry-
watnymi przedsigbiorcami oraz NGO dziatajacymi w obszarze rynku mieszka-
niowego i potrzeb mieszkaniowych. Stworzono w tym celu sojusz mieszkaniowy
miasta Kolonia. Byla to wspolna inicjatywa majgca na celu wspieranie nowego
budownictwa mieszkaniowego, przyspieszenie i poprawe jakosci projektéw pla-
nistycznych i budowlanych oraz intensyfikacje wspoltpracy i dialogu pomiedzy
interesariuszami do roku 2030.

Wytyczne dla realizacji kolonskiej polityki mieszkaniowej wyznaczyt réw-
niez sojusz na rzecz mieszkalnictwa Nadrenii Péinocnej-Westfalii z 4 marca
2013 r., ktory koncentrowat si¢ na tworzeniu nowych mieszkan, analogicznie
do koncepcji rozwoju urbanistycznego w zakresie mieszkalnictwa. Rozszerze-
nie tre$ci o zréwnowazony rozwoj, ekologie, kompatybilno$¢ ruchu drogowego
i koncepcje mobilnosci, rozwdj sasiedztwa i tworzenie sieci programoéw badaw-
czych i finansowych (np. ,,GrowSmarter”) stalo si¢ istotnym uzupelnieniem po-
lityki miasta.

Kraj zwigzkowy Nadrenia Péinocna-Westfalia wspieral tworzenie nowego za-
sobu mieszkaniowego poprzez udzielanie nisko oprocentowanych kredytéow na
budowe mieszkan czynszowych lub zmiang sposobu uzytkowania w celu uzyska-
nia takiego zasobu, rozbudowe budynkéw i adaptacje istniejacych mieszkan czyn-
szowych w celu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych gospodarstw domowych
o niskich dochodach [Stadt Koln n.d.].

W ramach Rady Miasta Kolonia utworzone zostato Kolonskie Forum Mieszka-
niowe jako cialo doradcze w zakresie rozwigzywania aktualnych probleméw poli-
tyki mieszkaniowej. W jego sktad weszly publiczne i prywatne podmioty z branzy
mieszkaniowej, przedstawiciele najwiekszych grup parlamentarnych w Radzie
Kolonii oraz administracji. Forum zaj¢lo si¢ monitorowaniem rozwoju rynku
mieszkaniowego w Kolonii. Do najwazniejszych funkcji tego gremium zaliczo-
no otwartg i bazujacg na zaufaniu wymiane informacji na temat ,,prywatnych”
i ,publicznych” probleméw zwiazanych z mieszkalnictwem w Kolonii, udziela-
nie fachowych porad politykom i urz¢dnikom oraz udziat w procesie decyzyjnym
w sprawach dotyczacych polityki lokalizacyjnej. Ramy czasowe dla Forum Miesz-
kaniowego to okres jednej kadencji Rady Miasta. W badanym okresie polityka
mieszkaniowa Kolonii staneta w obliczu powaznych wyzwan ilosciowych i jako-
sciowych. Zapotrzebowanie na mieszkania, zwlaszcza przystepne cenowo, ciagle
sie zwiekszalo.
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Tab. 5.4. Trzy fazy realizacji polityki mieszkaniowej: wyszczegdlnienie dziatan Kolonii

Faza tworzenia Faza eksploatacji Faza dystrybucji
« budowa nowych mieszkan |+ wyptata dodatku mieszka- |+ udostepnienie subsy-
miejskich niowego (Wohngeld) diowanych mieszkan na
« budowa mieszkan wynajem (geforderten
dotowanych ze Srodkéw Wohnungsbau)
publicznych

Zrédto: opracowanie wtasne.

Gléwne instrumenty wsparcia mieszkaniowego funkcjonujace w ramach lokal-
nej polityki mieszkaniowej Kolonii mozna sklasyfikowa¢, odwolujac si¢ do fazy
tworzenia zasobu mieszkaniowego, jego eksploatacji i dystrybucji (tab. 5.4).

5.4.3. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace tworzenia
zasobu mieszkaniowego

W ramach realizacji fazy tworzenia zasobu mieszkaniowego miasto Kolonia po-
dejmowalo w badanym okresie nastepujace dziatania:

« budowe nowych mieszkan miejskich;

» budowe mieszkan dotowanych ze srodkéw publicznych.

Celem polityki mieszkaniowej miasta jest przede wszystkim ,,uczynienie miesz-
kan dostepnymi dla wszystkich” W tym celu w Kolonii tworzono nowe mieszka-
nia w ramach komunalnych spotdzielni mieszkaniowych i promowano przez to
spotdzielnie.
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Rys. 5.39. Liczba mieszkar oddanych do uzytku i wydanych pozwoler na budowe w Kolonii
w latach 2009-2019 (bez 2016.)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Amt fiir Stadtentwicklung und Statistik,
Stadt Koln [2019b].
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W 2009 r. w Kolonii oddano do uzytku 2798 mieszkan, o 13% mniej niz
w 2008 r. W kolejnych latach liczba ta oscylowala wokét 3 tys., w latach 2013-
2014 wzrosta, osiggajac 3,5 tys. w 2014 r. O potencjale wzrostu $§wiadczyt wzrost
liczby pozwolen na budowe. Rok 2015 przynidst najwyzsza liczbe nowych miesz-
kan w badanym okresie, podobny wynik osiggnieto w 2018 r. Natomiast w 2017 r.
12019 r. oddawano jedynie okolo 2 tys. mieszkan.

Szczegélny priorytet wladze Kolonii nadaly tworzeniu zasobu mieszka-
niowego, przede wszystkim w segmencie mieszkan dotowanych ze $rodkow
publicznych. Aby zaspokoi¢ popyt, miasto w badanym okresie dazyto do uzy-
skania okolo 1 tys. mieszkan rocznie w segmencie mieszkan dotowanych ze
srodkéw publicznych. Jednoczes$nie wskazano koniecznos¢ projektowania zaso-
béw mieszkaniowych zgodnie z potrzebami starzejacego si¢ spoleczenstwa oraz
uwzglednienia aspektéw ochrony klimatu, takich jak modernizacja energetycz-
na starszych zasobow.
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Rys. 5.40. Liczba nowych mieszkan w segmencie mieszkar dotowanych ze srodkéw
publicznych w Kolonii w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Amt fiir Stadtentwicklung und Statistik,
Stadt Koln [2019b].

W latach 2009-2011 oddawano do uzytku okoto 700-900 dotowanych miesz-
kan czynszowych. W kolejnych latach liczba ta spadta ponizej 400 jednostek. Po-
nowny wzrost nastgpil od 2017 r., ponownie siegajac powyzej 850 mieszkan. Rok
2019 byt rekordowy w badanym okresie, poniewaz oddano wtedy do uzytku po-
nad 1,1 tys. jednostek. Docelowa liczba 1 tys. mieszkan na wynajem dotowanych
ze $srodkow publicznych zostala osiggnieta.
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Aby nowe mieszkania nie powstawaly tylko w segmencie wysokoptatnym,
miasto wprowadzito w 2013 r. jako instrument polityki gruntowej spoéidzielczy
model gruntu budowlanego, ktdry zostal dodatkowo rozwiniety i zaktualizowa-
ny w 2017 r. Do budowy mieszkan spolecznych uprawnieni byli inwestorzy lub
deweloperzy. Wsparciem objeto budowe mieszkan na wynajem, komunalnych
i inwestycje infrastrukturalne. Budynki mieszkalne przeznaczone na wyna-
jem musiaty by¢ wynajete najemcom z okreslonych grup dochodowych'. Ten
model zobowiazal podmioty korzystajace ze zwickszenia wartosci gruntéw do
przekazania okreslonej czesci budowanych lokali mieszkalnych do dyspozycji
wladz miasta oraz do wigkszego udzialu w kosztach planowania przestrzenne-
go w miescie. Chodzilo o okolo 30% mieszkan w projektach planistycznych,
ktore wymagaly sporzadzenia planu zagospodarowania przestrzennego, pod
warunkiem, ze powstawalo ponad 20 lokali mieszkalnych. Taki udzial mial by¢
przekazany wltadzom miasta. Ponadto inwestorzy, deweloperzy mieli obowiazek
tworzenia infrastruktury spolecznej, np. ztobkéw, terenéw zielonych i placow
zabaw. Miasto musialo zapewni¢, ze wypelni swoje zobowigzania w zakresie
budowy infrastruktury nadrzednej. Infrastruktura spoteczna i techniczna kon-
kretnego projektu miafa by¢ zapewniona przez dewelopera. W aktualizacji spot-
dzielczego modelu w 2017 r. jeszcze mocniej podkreslono nadrzedny cel w po-
staci tworzenia przystepnych cenowo mieszkan [Amt fiir Stadtentwicklung und
Statistik, Stadt Koln n.d. b].

Wiadze Kolonii w celu promowania procesu zageszczania (densification) roz-
poczely dlugotrwaly proces identyfikacji dodatkowych obszaréow zabudowy
mieszkaniowej w miescie. Lacznie zidentyfikowano 76 nowych obszaréw, ktérych
potencjal budowlany wynosil okoto 17 800 jednostek mieszkalnych [Rink, Egner
2020: 108]. Wiadze miasta zwracaly rowniez szczegdlng uwage na rewitalizacje
terendéw poprzemystowych.

W ramach instrumentéw wsparcia przewidziane byty rowniez tzw. dodatko-
we kredyty (Zusatzdarlehen) na mieszkania do 55 m* powierzchni mieszkalnej,
na mieszkania przystosowane dla oséb z niepelnosprawnosciami, na budowe
domoéw pasywnych (Passivhausstandard) i doméw z drewna (Bauen mit Holz).
Dodatkowe kredyty byly takze udzielane z powodu wystepowania dodatkowych
kosztow, np. zwigzanych z lokalizacja, dla mieszkan rodzinnych i ze wzgledu na
specjalne cechy srodowiska zycia (np. ogrody sensoryczne, skwery sasiedzkie lub
zazielenienie dachu czy fasady). Podmioty, ktére otrzymaly kredyt, mogly ubiegac
sie o dalszg pomoc w postaci umorzenia czesci splat.

14 W przypadku najemcéw z grupy dochodowej A (osoby o dochodach mieszczacych sie w gra-
nicach okreslonych w art. 13 ustawy o wspieraniu i wykorzystaniu mieszkalnictwa, WFNG)
maksymalnie 2250 EUR za metr kwadratowy. W przypadku najemcéw z grupy dochodowej B
(osoby o dochodach nieprzekraczajacych wiecej niz 40% limitdw okreslonych w art. 13 usta-
wy o wspieraniu i wykorzystaniu mieszkalnictwa, WFNG) maksymalnie 1450 EUR za metr
kwadratowy [Amt fiir Stadtentwicklung und Statistik, Stadt Koln n.d. c].
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Kolejnym instrumentem wsparcia byly mieszkania grupowe dla 0sob starszych,
0s0b wymagajacych opieki lub 0s6b z niepelnosprawnosciami oraz dla studentow.
Budowa takich mieszkan, przebudowa, rozbudowa w budynkach, ktére nie byly
wczesniej wykorzystywane do celow mieszkalnych, byta realizowana przez pry-
watnych przedsiebiorcow.

Z powodu niezadowalajacych rezultatéw wspierania budownictwa na pozio-
mie krajowym, w 2011 r. miasto uruchomifo réwniez wlasny program doptat do
komunalnego budownictwa mieszkaniowego. Przyjete instrumenty przyniosty
jednak efekt w bardzo ograniczonym zakresie. Z jednej strony moze to wynika¢
z tego, ze wigkszos¢ instrumentdw polityki mieszkaniowej przynosi rezultaty do-
piero w $rednim lub dlugim okresie ze wzgledu na dlugie fazy planowania, za-
twierdzania i realizacji. Z drugiej strony natomiast w takim miescie, jak Kolonia
dostepno$¢ gruntéw, na przyktad poprzez przeksztalcanie terenéw i ich rekon-
centracje, wydaje si¢ ograniczona [Rink, Egner 2020: 115].

5.4.4. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace dystrybucji
zasobu mieszkaniowego

W ramach realizacji fazy dystrybucji zasobu mieszkaniowego Kolonia udostepniata
subsydiowane mieszkania do najmu (geforderten Wohnungsbau). Osoby, ktdre mia-
ly problemy z dostepem do mieszkan na wolnym rynku ze wzgledu na niskie do-
chody, mogty ubiega¢ si¢ o taki najem. Aby wynaja¢ mieszkanie spoteczne w Kolonii
(a takze w innych niemieckich miastach), wymagane bylo zaswiadczenie o kwalifi-
kowalnosci do otrzymania mieszkania subsydiowanego (Wohnberechtigungsschein).
W wielu niemieckich miastach (w tym w Kolonii) liczba subsydiowanych mieszkan
zmniejszala si¢ od lat z powodu wygasniecia zobowigzan dotacyjnych, a popyt na
tego typu mieszkania zwiekszal sie. W odpowiedzi na ten problem zmieniono usta-
we zasadniczg w 2019 r., aby rzad federalny mogt zapewni¢ krajom zwigzkowym
celowa pomoc finansowa na budowe mieszkan spotecznych od 2020 r.

W 2019 r. prywatni inwestorzy budowali ponad 55% planowanych miesz-
kan w tym segmencie, co czynifo ich najwazniejszym inwestorem obok pod-
miotéw samorzadowych. Czynnikiem ograniczajacym inwestoréw byl brak
wystarczajacej ilosci gruntéw pod budownictwo mieszkaniowe. ,,Po prostu
nie mamy wystarczajacej liczby gruntéw z odpowiednimi prawami budow-
lanymi” - powiedzial dla gazety ,,Spiegel” prezes Wertgrund Thomas Meyer
[Adami, Wecke 2021].

W calym badanym okresie, jako cz¢$¢ miejskiej kampanii klimatycznej, stwo-
rzono specjalna zachete do budowy nowych mieszkan na wynajem, ktdre spetniajg
standard domoéw pasywnych. Ze wzgledu na potencjalne oszczednosci w zuzyciu
energii przez najemcow (potencjalne oszczednosci w kosztach ogrzewania) in-
westorom zostal zwiekszony czynsz typu Nettokaltmiete o 0,30 EUR/m?. W ten
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sposob czgé¢ potencjatu oszczednosci byta wykorzystywana do stymulowania in-
westycji. W Kolonii potencjat mieszkan czynszowych, ktore kwalifikowaly sie do
dofinansowania do subsydiowania w ramach spelnienia standardéw doméw pa-
sywnych w badanym okresie, wynosil okoto 6% catkowitych zasobéw. To skromny
wkiad w osiagniecie celéw polityki klimatycznej, ale jest on uzupelniany przez inne
programy finansowania poza pafistwowym programem wspierania mieszkalnictwa.
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Rys. 5.41. Liczba nowo udostepnionych mieszkar na wynajem w Kolonii w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Amt fiir Stadtentwicklung und Statistik,
Stadt Koln [n.d. a].

Z 865 dotowanymi nowo powstalymi mieszkaniami na wynajem w 2019 r,,
w tym miejscami w mieszkaniach grupowych, osiagnieto wzrost w poréwnaniu
z poprzednimi latami (2017 = 770, 2018 = 585). Na uwage zasluguja silne wa-
hania w liczbie udostepnianych mieszkan, od 210 do 897. Ogétem w badanym
okresie udostgpniono okolo 7,4 tys. mieszkan. Ze wzgledu na brak danych doty-
czacych docelowej liczby mieszkan dotowanych ze srodkéw publicznych udostep-
nionych na wynajem, nie mozna jednoznacznie wskaza¢, czy osiggane warto$ci
wybudowanych mieszkan zaspokoily zapotrzebowanie na te mieszkania.

5.4.5. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace eksploatacji
zasobu mieszkaniowego

W ramach realizacji fazy eksploatacji zasobu mieszkaniowego wiadze Kolo-
nii wyplacaly dodatek mieszkaniowy. Dla gospodarstw domowych o nizszych
dochodach byl on waznym Zrédlem wsparcia w ponoszeniu kosztow miesz-
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kaniowych. Popyt na niedrogie mieszkania w Kolonii byt stale wiekszy niz ich
podaz, a rynek mieszkaniowy charakteryzowal si¢ tam wysokim poziomem
czynszow. Dodatek mieszkaniowy mial stabilizujacy wplyw na rynek mieszka-
niowy. Zwigkszenie si¢ liczby wyplacanego $wiadczenia w 2010 r. zostalo osia-
gniete dzieki nowelizacji z 2009 r. W 2016 r. regulacja zostala znowelizowana
po raz kolejny.
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Rys. 5.42. Liczba wnioskow i wyptat dodatku mieszkaniowego w Kolonii w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Stadt Koln. Amt fiir Stadtentwicklung
und Statistik [2009-2019].

Liczba wnioskéw o dodatek mieszkaniowy zmniejszata si¢ w latach 2009-2013,
natomiast liczba wyptat nie nasladowala tego kierunku. Od 2014 r. sktadano wie-
cej wnioskow, ale nie mialo to odzwierciedlenia w wyplatach. Znaczacy wzrost
byt widoczny dopiero od 2016 r., co wynikalo ze zmian regulacji prawnej. Zwraca
uwage duza réznica miedzy liczbg skladanych wnioskéw a przyznanych swiad-
czen. Oznacza to, ze wiele gospodarstw domowych mialo potrzebe uzyskania
wsparcia, ale go nie otrzymywaly.

Liczba gospodarstw domowych otrzymujacych dodatek mieszkaniowy i kwota
wyplacanego $wiadczenia zmniejszyly sie do 2015 r. Wynikalo to z tego, ze zaréw-
no putapy dochodu, jak i czynszu nie byly na biezaco dostosowywane.
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Rys. 5.43. Liczba i kwota wyptaconych dodatkéw mieszkaniowych w Kolonii w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Stadt Koln. Amt fiir Stadtentwicklung und Statistik
[2009-2019].

Reforma systemu przyniosta poprawe tej sytuacji. Liczba gospodarstw domo-
wych w Kolonii otrzymujacych dodatek mieszkaniowy na koniec 2019 r. wynio-
sta 7183 (w 2018 r. — 7926). Ponownie widoczny byt trend spadkowy. W coraz
wigkszym stopniu zagrazalo to efektywnosci dodatku mieszkaniowego jako in-
strumentu wsparcia mieszkaniowego.



Rozdziat 6

Lokalna polityka mieszkaniowa
oraz lokalne instrumenty
wsparcia mieszkaniowego.
Studia przypadkow todzi,
Krakowa, Wroctawia i Poznania

6.1. Uwarunkowania i stan rynku mieszkaniowego
w Polsce do 2019 .

Obserwowane od prawie 30 lat trendy proceséw demograficznych wskazuja, ze
sytuacja ludnosciowa Polski jest trudna. Od 1989 r. utrzymuje si¢ okres depresji
urodzeniowej — niska liczba urodzen nie gwarantuje prostej zastepowalnosci po-
kolen. W najblizszej perspektywie nie mozna spodziewac si¢ znaczacych zmian
gwarantujacych stabilny rozwdj demograficzny. Nadal niski poziom dzietnosci
bedzie mial negatywny wplyw takze na przyszla liczbe urodzen ze wzgledu na
zdecydowanie mniejsza w przysztoéci liczbe kobiet w wieku rozrodczym.
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Rys. 6.1. Rozwdj liczby ludnosci w Polsce w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.



212 Gospodarcza i spoteczna rola lokalnej polityki mieszkaniowej

W koncu 2009 r., wedtug szacunkéw GUS, ludnos¢ Polski liczyta okoto 38,2 mln
0s6b (rys. 6.1). Przyrost naturalny byt dodatni - przede wszystkim w wyniku rosna-
cej liczby urodzen - i wynidst ponad 38 tys., przy przyroscie rzeczywistym 37 tys.
Ponadto w 2009 r. widoczny byt spadek liczby wyjazdéw Polakéw za granice — za-
réwno na pobyt staly, jak i czasowy. Szacuje sie, ze w konicu 2009 r. ujemne saldo
definitywnych migracji zagranicznych wyniosto tylko niewiele ponad 1 tys. (GUS).
W konicu 2019 r. liczba ludnosci Polski wyniosta 38,3 mln, tj. o prawie 29 tys. mniej
niz w koncu 2018 r., ale w poréwnaniu z 2009 r. byt to wzrost o ponad 215 tys. 0séb.
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Rys. 6.2. Ogdlna stopa bezrobocia w Polsce w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

W koncu 2009 r. w ewidencji bezrobotnych zarejestrowanych byto 1892,7 tys.
0so6b, czyli po raz pierwszy od kilku lat bezrobocie zwigkszyto sie. Wzrost po-
ziomu bezrobocia w ciggu roku wyniost 418,9 tys. oséb (28,4%). Nalezy zauwa-
zy¢, ze zwigkszyla si¢ przede wszystkim liczba bezrobotnych poprzednio pracu-
jacych o 349,1 tys. (tj. 0 30,5%), przy wzroscie liczby dotychczas niepracujacych
0 69,8 tys. 0sob (tj. 0 21,2%).

W roku 2019 utrzymal sie, zapoczatkowany w 2014 r., spadek poziomu i stopy
rejestrowanego bezrobocia w Polsce. Stopa bezrobocia rejestrowanego w koncu
2019 r. wyniosta 5,2% i byta to najnizsza od 30 lat warto$¢ tego wskaznika osia-
gnieta w koncu roku. To bardzo pozytywna zmiana w poréwnaniu z 2009 r., kiedy
stopa bezrobocia wynosita 12,1%. Wedtug danych Eurostatu w listopadzie 2019 r.
Polska znajdowala si¢ na trzecim miejscu (za Czechami i Niemcami) pod wzgle-
dem najnizszej stopy bezrobocia wsréd krajow Unii Europejskiej.
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Rys. 6.3. Przecietne zatrudnienie w sektorze przedsiebiorstw w Polsce w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

W 2009 r. przecigtne zatrudnienie w sektorze przedsigbiorstw wyniosto
5327,5 tys. 0sob, a w 2019 r. 6395,3 tys. 0sob. W badanym okresie liczba zatrud-
nionych wzrosta o ponad 1 mln. Negatywny wplyw globalnego kryzysu na sytu-
acje makroekonomiczng okazal si¢ w Polsce mniejszy niz w wiekszosci krajow
UE. Polska uniknefa ujemnej zmiany realnego PKB w okresie kryzysu gospo-
darczego, podczas gdy w wielu innych krajach wystapita gteboka recesja. Jednak
tempo wzrostu gospodarczego wyraznie zwolnito. Wzrost PKB w 2007 r. wyniost
6,8%, w 2008 r. zmniejszyt sie do 5%, a w 2009 r. PKB w Polsce, wedlug szacunkow
GUS, wzrdst realnie o 1,7% w poréwnaniu do roku poprzedniego.
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Rys. 6.4. Dynamika realna produktu krajowego brutto w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej [2020].
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Wedlug szacunkéw GUS w 2010 r. PKB wzrosto realnie o 3,8% w pordéw-
naniu do roku poprzedniego. Oznacza to, ze dynamika wzrostu byta ponad-
dwukrotnie silniejsza niz w 2009 r. Poprawa tempa wzrostu PKB to m.in. efekt
umocnienia popytu krajowego, ktory wzrdst o 3,9%. W kolejnych latach dy-
namika wzrostu zwiekszala sie, ale w 2012 r. ponownie nastgpito ostabienie,
kontynuowane w 2013 r. W 2014 r., przy niewielkiej poprawie koniunktury
w gospodarce europejskiej, w Polsce odnotowano wyzsze niz w dwoch po-
przednich latach tempo wzrostu gospodarczego. Poprawa dynamiki utrzymy-
wala si¢ w kolejnych latach.

Wysokie tempo wzrostu PKB sprzyjalo utrzymywaniu si¢ pozytywnych ten-
dencji na rynku pracy, bowiem wzrosta liczba pracujacych w gospodarce narodo-
wej i przecietne zatrudnienie w sektorze przedsigbiorstw. Ponadto zmniejszyto si¢
bezrobocie, a podwyzszeniu ulegly przecigtne wynagrodzenia.
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Rys. 6.5. Przecietne miesieczne wynagrodzenie nominalne brutto w sektorze przedsiebiorstw
w Polsce w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej [2020].

Przecigtne miesigczne wynagrodzenie brutto w sektorze przedsigbiorstw
w 2019 r. wyniosto 5169,06 PLN, czyli bylo nominalnie wyzsze o 1844,15 w sto-
sunku do 2009 r.

W badanym okresie liczba podmiotéw z kapitatem zagranicznym, ktdre prowa-
dzily dzialalnos¢ gospodarcza w Polsce, zmieniata sie. W latach 2009-2014 wzrasta-
ta, a 0d 2015 r. zaczeta male¢. Wyjasniano to gtéwnie niepewna sytuacja wewnetrzna
w kraju w danym czasie. Inwestorzy obawiali si¢ niestabilnos$ci. Szybko zmieniajace
sie prawo, nowe obcigzenia podatkowe oraz wzmozone wydatki socjalne zahamo-
waly dziatania podmiotéw inwestujacych [Witczynska 2018: 667].
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Rys. 6.6. Liczba podmiotéw z udziatem kapitatu zagranicznego w Polsce w wybranych latach

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

Wedtug danych GUS liczba mieszkan w zasobie krajowym zwiekszyla sie
z 13,3 mln w 2009 r. do 14,8 mln w 2019 r. (rys. 6.7). Oznacza to, ze w Polsce
przypadalo 6wczesnie okolo 389 mieszkan na 1 tys. mieszkancow. Stabszy wynik
wsrod krajéow UE odnotowano jedynie na Stowacji (369 mieszkan). Dla poréwna-
nia wskaznik ten wyniést w Niemczech 509 mieszkan na 1 tys. mieszkancéw, na
Wegrzech - 456, w Czechach - 455.
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Rys. 6.7. Zasoby mieszkaniowe (ogdtem) w Polsce w latach 2009-2019 (w mln)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.
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W Polsce w badanym okresie wydatki budzetu panstwa na sfer¢ mieszkaniowa
nalezaly do najnizszych w Unii Europejskiej. Bezposrednie wydatki budzetowe, kto-
re w 2009 r. wynosity niecaly 1 mld PLN, po przejsciowych wzrostach (szczegélnie
w 2018 r., byto to 2,1 mld PLN), w 2019 r. wyniosty 1,2 mld PLN i nie byly wystar-
czajace do znaczacej poprawy sytuacji mieszkaniowej (rys. 6.8). Stanowily okoto
0,08% PKB kraju, przy srednich wydatkach na cele mieszkaniowe w krajach Unii
Europejskiej na poziomie 0,5% PKB [Obserwatorium Polityki Miejskiej 2019].
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Rys. 6.8. Bezposrednie wydatki budzetu paristwa na sfere mieszkaniowg (w min PLN)
w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju [2017].

Liczba mieszkan na 1 tys. osob zwiekszyla sie znaczaco w 2019 r. do poziomu
389 mieszkan na 1 tys. osob vs. 348 mieszkania na 1 tys. 0séb w 2009 r. W 2018 r.
w 22 krajach UE wybudowano Iacznie 1656,3 tys. mieszkan, co stanowilo
3,8 mieszkania na 1 tys. mieszkancéw. Polska zajela pigte miejsce pod wzgledem
liczby nowo wybudowanych mieszkan w przeliczeniu na 1 tys. mieszkancow, osia-
gajac wynik 4,9 ex aequo z Estonig. Lepsze wyniki osiagnieto jedynie w Finlandii
(7,7), Austrii (7,4), Francji (6,9) oraz Szwecji (5,2) [Ministerstwo Rozwoju 2020].

W catym badanym okresie wybudowano ponad 1750 tys. mieszkan. Rok 2019
byl rekordowy pod tym wzgledem, gdyz oddano do uzytku 207,2 tys. jedno-
stek mieszkalnych, czyli okoto 5,4 na 1 tys. mieszkancéow. Wedlug raportu o sta-
nie mieszkalnictwa [Ministerstwo Rozwoju 2020] w strukturze nowych mieszkan
oddanych w 2019 r. najwigkszy odsetek (97,8%) stanowito budownictwo dewe-
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loperskie oraz inwestycje realizowane przez osoby fizyczne. Mieszkania przezna-
czone dla 0s6b o nizszych dochodach - mieszkania komunalne, mieszkania w ra-
mach Towarzystw Budownictwa Spolecznego i mieszkania zakladowe - stanowily
w 2009 r. jedynie 5,3% (czyli okolo 8,5 tys.), a w 2019 r. jedynie 2,2% liczby nowo
wybudowanych mieszkan (czyli okolo 4,6 tys.). Oznacza to, ze pomimo zwiek-
szenia si¢ liczby oddawanych do uzytku mieszkan ogétem w badanym okresie
nie poprawila si¢ ich dostepno$¢ dla 0séb o dochodach zbyt niskich, by naby¢ na
wlasnos¢ lub wynaja¢ mieszkanie na zasadach rynkowych.
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Rys. 6.9. Liczba mieszkar oddanych do uzytkowania w Polsce w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.
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Rys. 6.10. Liczba mieszkan oddanych do uzytkowania wedtug wybranych form budownictwa

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.
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Dostepnos¢ mieszkan dla mniej zamoznych gospodarstw domowych utrud-
nia takze trwajaca prywatyzacja zasobu komunalnego. Nowe mieszkania bu-
dowane przez gminy niwelujg roczny spadek wielkosci zasobéow komunalnych
jedynie o 6-7%. Proces prywatyzacji zasobéw mieszkaniowych gmin jest wiec
znacznie wigkszy niz efektywnos$¢ nowego budownictwa komunalnego w uzupel-
nianiu tych zasobéw [Ministerstwo Rozwoju 2020].
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Rys. 6.11. Zasoby mieszkaniowe gminne sprzedane w polskich gminach w wybranych latach

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

Dane statystyczne nie obrazuja dostepnosci mieszkan o godnych standardach,
bowiem nie odnoszg si¢ do stanu technicznego, ktory byl czesto na tyle zty, ze
cze$¢ zasobow wymagala rozbiorki lub remontu kapitalnego. Niezbedne byly i sg
zmiany stuzace poprawie warunkéw mieszkaniowych oraz istnienie okreslonej,
wolnej puli mieszkan, niezbednej do prawidtowego prowadzenia polityki remon-
towej, a takze usprawnienia mobilnosci spoteczenstwa [Cembala 2014: 305]. Ofi-
cjalnie wykazywane pustostany, szczegélnie w zasobach komunalnych, wynikaja
z bardzo zlego stanu technicznego mieszkan (por. rys. 6.12).

Inng przyczyna pustostanéw w zasobach mieszkaniowych moze by¢ popular-
no$¢ inwestycji w nieruchomosci mieszkalne i ,trzymanie ich” w oczekiwaniu
na wzrost ich warto$ci, budowa lub nabycie doméw na terenach turystycznych
(tzw. domy wakacyjne) oraz pozostawienie niezamieszkatych mieszkan i doméw
na terenach o niskiej atrakcyjnosci ze wzgledéw spotecznych i gospodarczych
(np. na obszarach po dawnych Panstwowych Gospodarstwach Rolnych) [Mini-
sterstwo Rozwoju 2020].
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Rys. 6.12. Mieszkania niezamieszkane w zasobie gmin (pustostany) w wybranych latach

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

Problem zwigzany z brakiem przystepnych cenowo mieszkan dla gospodarstw do-
mowych o niskich i srednich dochodach poglebial si¢ przez stopniowa ewolucje pry-
watnego rynku mieszkaniowego zdominowanego przez prywatnych deweloperéow
od czasu transformacji w latach 90. W ciagu ostatnich dwéch dekad odnotowano
znaczne zmniejszenie sie liczby mieszkan budowanych przez spétdzielnie mieszka-
niowe. Polityka mieszkaniowa odegrata kluczowa role w tej zmianie, poniewaz poli-
tyka rzadu centralnego stopniowo ograniczata zachety dla sektora mieszkaniowego
non-profit [zob. wiecej: Salamon, Muziol-Wectawowicz 2015: 55-56]. Budownictwo
mieszkaniowe zostalo zdominowane przez dwa sektory rynkowe: indywidualnych
inwestoréw, ktorzy buduja domy na wlasne potrzeby, oraz rosnacy sektor dewelope-
réw komercyjnych budujacych mieszkania i domy na sprzedaz lub wynajem.

W latach 2009-2019 mozna bylo zaobserwowac znaczacy wzrost cen mieszkan,
chociaz wlatach 2010-2012 1 2018-2019 widoczne byty tez niewielkie spadki cen.
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Rys. 6.13. Procentowa zmiana cen nieruchomosci mieszkaniowych w Polsce
w latach 2009-2019 w stosunku do poprzedniego roku (w %)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Global Property Guide [2025].
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Gloéwni gracze strony podazowej — deweloperzy — kierowali swoja oferte do
lepiej sytuowanych gospodarstw domowych. Jest to zjawisko widoczne szcze-
golnie w przypadku gospodarki przechodzacej transformacje, takiej jak Polska,
w ktdrej ceny nieruchomosci nagle wzrosly bardzo gwaltownie i nie sg zsyn-
chronizowane z ewolucja wynagrodzen w wigkszosci sektoréw zatrudnienia
[OECD 2014].

6.2. Studium przypadku todzi

6.2.1. Charakterystyka spoteczno-ekonomiczna todzi

W badanym okresie £6dz byta czwartym pod wzgledem powierzchni mia-
stem w Polsce (293,2 km?) oraz trzecim, biorgc pod uwage liczbe ludnosci
(w 2009 r. byto to 742,3 tys., a w 2019 r. 685,3 tys.). Jest miastem na prawach
powiatu potozonym w srodkowej czgsci kraju. Pelni funkcje stolicy wojewodz-
twa 16dzkiego.

Szybki i dynamiczny rozwdj Lodzi rozpoczal si¢ w latach 20. XIX w. i w cia-
gu kilkudziesieciu lat doprowadzil do powstania wielkiego osrodka przemy-
stu wldkienniczego zwanego ,,polskim Manchesterem” W kolejnych dekadach
miasto rozwijalo si¢ w réznym tempie ze wzgledu na §wiatowe zjawiska i pro-
cesy (wojny, okupacje, kryzysy gospodarcze), ale bylo stale preznym osrod-
kiem przyciagajacym ludzi, ktérzy szukali tam swej ziemi obiecanej [Jarno
2019: 13]. L6dz byla - w poréwnaniu z innymi duzymi miastami - stosunko-
wo malo zniszczona w czasie II wojny $wiatowej, co paradoksalnie wywarto
negatywny wplyw na jej dalszy rozwdj, gdyz przez wiele lat pomijano jg przy
przydziatach funduszy panstwowych kierowanych na odbudowe i moder-
nizacje kraju [Jarno 2019: 23-24]. Po upadku socjalizmu miasto ucierpiato
z powodu depresji gospodarczej, ktora trwala przez cate lata 90., co z kolei
przyczynito si¢ do ogromnego bezrobocia, rosngcych probleméw spotecznych
i masowego zmniejszania si¢ populacji; wszystkie te czynniki doprowadzily
do dalszej dewastacji historycznej tkanki mieszkaniowej [Ogrodowczyk, Mar-
cinczak 2021: 95].

Zaréwno populacja wojewodztwa tddzkiego, jak i Lodzi zmniejszata si¢ w ba-
danym okresie. W latach 2000-2019 $rednio rocznie populacja Lodzi malata
0 6,2 tys. mieszkancow, co w calym obserwowanym okresie przyniosto spadek
rzedu 118,5 tys. osob. Liczba mieszkancow miasta zmniejszyla sie o 14,8%, czyli
ubytek ten byl relatywnie ponaddwukrotnie wiekszy niz przecietny w catym wo-
jewddztwie [Urzad Statystyczny w Lodzi 2020].
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Rys. 6.14. Liczba ludno$ci w todzi na tle liczby ludno$ci wojewddztwa tddzkiego
w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

Miasta o duzym ubytku liczby mieszkancow (takie jak £.6dz) nazywane s3 mia-
stami wyludniajacymi si¢ albo miastami kurczacymi (shrinking cities). Gtownymi
czynnikami wptywajacym na depopulacje miast s dzialania zwigzane z prze-
ksztalceniami przedsiebiorstw, stabe mozliwosci rozwoju zawodowego, a w rezul-
tacie duzy odsetek migracji przy jednoczesnym niskim odsetku naptywu nowych
mieszkancow [Jopek 2018: 188].
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Rys. 6.15. Struktura wiekowa populacji w todzi w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.
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Dane zawarte na rys. 6.15 przedstawiaja I6dzkie spoleczenstwo wedlug podzia-
tu na biologiczne grupy wieku. W drugiej potowie XX w., w poréwnaniu z innymi
polskimi metropoliami, w Lodzi mozna bylo zaobserwowa¢ sytuacje najsilniej
sprzyjajaca starzeniu si¢ ludnosci (w calym powojennym okresie odnotowano
bardzo niska dzietno$¢ i niska atrakcyjnos¢ osiedlenczg), zas w ostatnich latach
1.6dz miala podobne tempo starzenia jak stolica kraju [Janiszewska, Dmochow-
ska-Dudek 2017: 10]. W calym badanym okresie zwiekszyta si¢ w niej liczba lud-
nosci w wieku przedprodukcyjnym (o 4,2%), zmniejszyta si¢ w wieku produkcyj-
nym (o 19%), a zwigkszyta w wieku poprodukcyjnym (o 21,7%).

W latach 2009-2019 wystepowala rdwniez trwala przewaga odptywu ludnosci
nad jej naplywem, co przelozylo si¢ na ubytek migracyjny mieszkancéw regionu.
W 2019 r., w wyniku zameldowan i wymeldowan na pobyt staly, ujemne saldo
migracji wynosilo 2824 osoby. Prognoza demograficzna GUS wskazuje, ze proces
wyludniania wojewddztwa toédzkiego bedzie si¢ poglebiat i do 2030 r. liczba lud-
nosci zmniejszy sie o kolejne 117,7 tys. osob (4,8%), a jego tempo bedzie jednym
z najwyzszych w Polsce. Najwickszg bezwzgledna liczbe ludnosci straci prawdo-
podobnie £6dz (59,2 tys. 0sdb).

Liczba mieszkancéw Lodzkiego Obszaru Metropolitalnego w ostatnich latach
utrzymywala si¢ na podobnym poziomie. Pozostale polskie metropolie powigk-
szaly sie w tym czasie, co oznacza, ze rozlewanie si¢ przedmies¢ (zjawisko urban
sprawl) z zapasem wyréwnato utrate mieszkancéw w gtéwnym osrodku. W przy-
padku Lodzi byto inaczej. Swiadczy to o niskiej atrakcyjnosci miasta jako gtéwne-
go osrodka. Naczelnym problemem nie bylo to, ze ludzie wyprowadzali si¢ z Lo-
dzi, ale to, ze nie chcieli si¢ w niej osiedla¢ [Rutkiewicz 2019].

1.6dz stanowi typowy przyklad miasta, w ktorym lepiej sytuowani mieszkancy
poszukuja lokalizacji mieszkaniowej z dala od centrum, na obrzezach, powielajac
w ten sposob wzorzec przestrzenny, ktory cechuje dynamike niekontrolowanego
rozlewania si¢ [Koprowska et al. 2020: 3].

Zgodnie z prognozami demograficznymi liczba mieszkancéw Lodzi nadal be-
dzie si¢ systematycznie zmniejszac. Zapobieganie temu procesowi jest mozliwe na
przyklad poprzez zwigkszanie atrakcyjno$ci miasta. Cel ten moze by¢ zrealizowa-
ny przede wszystkim w wymiarze rewitalizacji strefy centrum. Od konca 2013 r.
prowadzone sa dzialania kompleksowej rewitalizacji centrum miasta.

W 2009 r., wedtug danych z lokalnego rynku pracy, podwyzszeniu ulegly pod-
stawowe wskazniki okreslajace bezrobocie. W poréwnaniu do 2008 r. liczba oséb
bezrobotnych zwigkszyta sie w wojewddztwie 16dzkim o 29%, a w Lodzi o 42%.
Zauwazalny byl tez wzrost bezrobocia zaréwno w Lodzi, jak i wojewddztwie 16dz-
kim w kolejnych latach do 2013 r., co z kolei posrednio bylo efektem kryzysu
finansowego.

Stopa bezrobocia w Lodzi, w koncu grudnia 2019 r., wyniosta 4,7% (w woje-
wodztwie 16dzkim - 5,4%) i byta nizsza w stosunku do 2009 r. o 4,8 punktu pro-
centowego (rys. 6.16). W badanym okresie przeci¢tne miesieczne wynagrodzenie
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brutto w sektorze przedsigbiorstw w Lodzi zwiekszyto si¢ 0 70,4%, a w wojewddz-
twie 16dzkim o 48,5%. W grudniu 2019 r. w Lodzi wyniosto 5406,55 PLN i wzro-
sto w stosunku do grudnia poprzedniego roku o 3,8% (rys. 6.17).
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Rys. 6.16. Stopa bezrobocia rejestrowanego w todzi na tle wojewddztwa tédzkiego
w latach 2009-2019
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.
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Rys. 6.17. Przecietne miesieczne wynagrodzenie brutto w sektorze przedsiebiorstw w todzi
na tle wojewddztwa tédzkiego w latach 2009-2019 (w PLN)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.
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W poréwnaniu do innych regionéw wojewodztwo tddzkie jest stosunkowo
dobrze rozwiniete gospodarczo, charakteryzuje sie takze wysokim wskaznikiem
aktywnosci zawodowej ludnosci. W 2010 r. region dostarczyt 6% krajowego pro-
duktu brutto. W 2012 r. w Lodzi PKB w przeliczeniu na jednego mieszkanca wy-
niost 124% sredniego PKB na mieszkanca Polski. Bylo to znacznie mniej niz we
Wroctawiu (154% s$redniego PKB na mieszkanca Polski), nie méwigc o Poznaniu
(200%) czy Warszawie (295%) [Kaluza-Kopias 2014: 47].
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Rys. 6.18. Produkt krajowy brutto na mieszkarica w todzi na tle wojewddztwa tédzkiego
w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

W latach 2009-2013 w wojewddztwie 16dzkim, jak rowniez w skali kraju, nastapit
wzrost liczby podmiotow z kapitatem zagranicznym. W kolejnych latach liczba tych
podmiotéw spadta, osiagajac w 2017 r. najnizsze wartoséci. Po odbiciu w 2018 r. ko-
lejny rok przynidst ponownie znaczacy spadek (rys. 6.19). W 2019 r. na terenie woje-
wodztwa tédzkiego badana zbiorowos¢ podmiotéw z kapitalem zagranicznym liczyta
930 jednostek — o 11,5% mniej w poréwnaniu z rokiem poprzednim, przy srednim
spadku w Polsce o 5,7%. W badanym okresie (w kazdym z badanych lat) ponad po-
fowa podmiotéw z kapitatem zagranicznym miata swojg siedzibe w Lodzi (rys. 6.19).

Wspdlczesna struktura mieszkaniowa w Lodzi jest przede wszystkim wynikiem
wielu ztozonych proceséw gospodarczych i spolecznych, ktére dziatajac przez kil-
ka stuleci (zwlaszcza w XIX i XX w.), znaczaco przeksztalcily jej elementy skfado-
we. Po Il wojnie §wiatowej nieefektywna polityka mieszkaniowa doprowadzita do
znacznej degradacji przedsocjalistycznego zasobu mieszkaniowego [Ogrodow-
czyk, Marcinczak 2021: 94]. Wladze celowo nie remontowaty ani nie modernizo-
waly historycznej tkanki mieszkaniowej, pozostawiajac ja w ruinie przez prawie
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50 lat [Ogrodowczyk 2015]. Podobnie jak mialo to miejsce w innych czesciach
Polski w latach 70. i 80. [Ciechociniska 1987a], potrzeby mieszkaniowe socjali-
stycznej ,klasy sredniej” byly zaspokajane gtéwnie przez kontrolowane przez
panstwo spétdzielnie mieszkaniowe.
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Rys. 6.19. Liczba podmiotéw z udziatem kapitatu zagranicznego w wojewddztwie tddzkim
w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

W Lodzi budownictwo mieszkaniowe przez wiele dekad pozostawato w cieniu
budownictwa fabrycznego. Powstawaly co prawda liczne kamienice, lecz na wy-
najmowanie w nich mieszkan sta¢ bylo jedynie nieliczng cz¢s¢ mieszkancéw, na-
tomiast reszta mieszkala zazwyczaj w bardzo ztych warunkach [Jarno 2019: 103].
Wraz z reformg systemu polityczno-gospodarczego kraju wladze samorzadowe
Lodzi juz w 1990 r. przejety 133 tys. mieszkan od Skarbu Panstwa, stajac sie tym
samym najwiekszym wtascicielem kamienic wérod polskich miast. Nalezy tez za-
uwazy¢, ze gmina stala si¢ wlascicielem zasobéw mieszkaniowych, ktore czesto
mialy (i nadal maja) niejasne i nierozwigzane kwestie zwigzane z prawem wiasno-
$ci [Jarno 2019: 94]. To z kolei spowodowato znaczne trudnosci w ustaleniu sta-
tusu prawnego wielu budynkéw i dziatek po 1990 r., a tym samym uniemozliwito
szybki proces prywatyzacji, gdyz oznaczalo dodatkowe ryzyko dla inwestoréw.

Ze wzgledu na duzy rozmiar publicznych zasobéw mieszkaniowych i wcze-
$niejsze wieloletnie zaniedbania w utrzymaniu ich stanu fizycznego w czasach so-
cjalizmu budynki, zwtaszcza te nalezagce do gminy w centralnej czesci Lodzi, byly
w bardzo zlym stanie technicznym (prawie 70% budynkéw), co nie poprawiato
wizerunku centrum miasta [Ogrodowczyk 2015].
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Dane obrazujace aktywno$¢ zakupéw na pierwotnym i wtérnym rynku nieru-
chomosci mieszkaniowych' wyraznie wskazuja na wigkszy udzial transakeji na
rynku wtérnym w badanym okresie. Nalezy jednak zauwazy¢, ze wraz ze wzro-
stem oferty deweloperow zwiekszyt sie takze udzial zakupéw na rynku pierwot-
nym - w 2009 r. bylo to jedynie 260 transakcji, a w 2019 juz 1613. Aktywnos¢
transakcyjna byla zmienna, a najwyzsze wartosci osiagneta w latach 2013-2014
(rys. 6.20).
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Rys. 6.20. Liczba transakcji na rynku nieruchomosci mieszkaniowych (pierwotnym i wtérnym)
w todzi w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie LSARN [n.d.].

Budownictwo mieszkaniowe w Lodzi nie mialo takiego znaczenia, jak w po-
zostalych badanych miastach. Liczba oddawanych mieszkan w latach 2009-2014,
poza wyjatkowym 2012 r., oscylowata wokdt 1,5-2 tys. jednostek mieszkalnych

1 Rynek pierwotny lokali mieszkalnych rozumiany jest jako rynek lokali w nowych budynkach
deweloperskich, wybudowanych w latach 2009-2019, ktére sprzedaje deweloper. Takie samo
zatozenie przyjeto dla rynku pierwotnego nieruchomosci zabudowanych budynkami miesz-
kalnymi jednorodzinnymi.

Rynek wtdrny obejmuje transakcje pomiedzy osobami fizycznymi lub, w ktdrych strong
sg podmioty inne niz osoby fizyczne z wytaczeniem deweloperéw. Transakcje na rynku wtor-
nym lokali mieszkalnych dotyczg lokali w budynkach o ré6znym wieku - od kamienic po budyn-
ki z wielkiej ptyty, jak réwniez w nowo wybudowanych budynkach z wytaczeniem transakgji,
w ktdrych strong byt deweloper. Podobne zatozenie przyjeto przy analizie rynku wtdrnego nie-
ruchomosci zabudowanych budynkami mieszkalnymi jednorodzinnym [LSARn n.d.].
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rocznie. Silniejszy trend wzrostowy pojawit sie w 2017 r., zas w 2019 r. oddano do
uzytku 4,2 tys. nowych obiektéw. Oznacza to, ze w badanym okresie wybudowano
25 tys. mieszkan i domoéw.
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Rys. 6.21. Liczba nowych jednostek mieszkalnych oddanych do uzytkowania w todzi
w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

1.6dz byta jednym z najtanszych miast, biorac pod uwage ceny mieszkan. W ba-
danych latach nie zaobserwowano znaczacych wzrostow cen. Na rynku pierwot-
nym utrzymywat si¢ wyzszy poziom cen (rys. 6.22).
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Rys. 6.22. Srednie ceny jednostkowe lokali na rynku nieruchomosci mieszkaniowych
(pierwotnym i wtérnym) w todzi w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie LSARn [n.d.].
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Ceny mieszkan byly pochodng malej atrakcyjnosci miasta w badanym okresie
i niskich dochodéw ludnosci w poréwnaniu ze wskaznikami z innych polskich
miast. Dane BDL wskazuja, ze w 2009 r. przecietne dochody brutto mieszkancow
Lodzi ksztaltowaly sie na poziomie 3159 PLN/miesiagc, podczas gdy w Warsza-
wie 6wczesnie bylo to 4603 PLN/miesigc, w Krakowie 3423 PLN/miesigc, Pozna-
niu 3668 PLN/miesigc, a we Wroclawiu 3556 PLN/miesigc. W 2019 r. kwoty te
byly wyzsze, ale L6dz w dalszym ciggu byla na ostatnim miejscu — wynagrodze-
nie wynosilo tam 5174 PLN/miesigc, natomiast w Warszawie éwczesnie bylo to
6802 PLN/miesigc, w Krakowie 5878 PLN/miesiac, Poznaniu 5713 PLN/miesigc,
a we Wroctawiu 5757 PLN/miesigc.

6.2.2. Polityka mieszkaniowa todzi - zarys problemu

Do gltéwnych dokumentéw majacych zasadnicze znaczenie w ksztaltowaniu lo-
kalnej polityki mieszkaniowej Lodzi w badanym okresie mozna zaliczy¢:

1. Wieloletnie programy gospodarowania mieszkaniowym zasobem miasta
Lodzi przyjete:

« na lata 2007-2011: uchwala nr VI/84/07 w sprawie przyjecia ,Wielolet-
niego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy £6dz
na lata 2007-2011 w czesci dotyczacej zasad polityki czynszowej,

« nalata 2012-2016: uchwata nr XLIV/826/12 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia
29 czerwca 2012 r. w sprawie przyjecia ,Wieloletniego programu gospoda-
rowania mieszkaniowym zasobem miasta Lodzi na lata 2012-2016",

 na lata 2016-2020: uchwata nr XXIV/572/16 Rady Miejskiej w Lodzi
z dnia 3 lutego 2016 r. w sprawie przyjecia ,Wieloletniego programu go-
spodarowania mieszkaniowym zasobem miasta Lodzi nalata 2016-20207;

2. Uchwale nr XLIV/825/12 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 29 czerwca 2012 r.
w sprawie przyjecia ,Polityki miasta Lodzi dotyczacej gminnego zasobu
mieszkaniowego 2020+7;

3. ,Gminny Program Rewitalizacji dla miasta Lodzi 2026+ przyjety uchwa-
ta Rady Miejskiej w Lodzi nr XXXV/916/16 z dnia 28 wrzesnia 2016;
zmiany w dokumencie wprowadzone uchwala Rady Miejskiej w Lodzi nr
LXXII1/1980/18 z dnia 5 lipca 2018 r. oraz zainicjowane kolejng uchwata
Rady Miejskiej w Lodzi nr XIX/753/20 z 29 stycznia 2020 r.

W badanym okresie wydatki na sfer¢ mieszkaniowa z budzetu miasta zwigk-
szyly sie (rys. 6.23). Najwyzszy udzial w budzecie wydatki na Dzial 700 osiagnely
w 2019 r. - w wysokosci 369 820 597,84 mIn PLN, co w poréwnaniu z 2009 r. byto
wzrostem ponad trzykrotnym. Przyjmuje sie, ze wydatki te $wiadczg o przedsie-
biorczym charakterze gminy i jej rozwoju w celu zaspokajania potrzeb miesz-
kancow [Dembicka-Niemiec 2020: 41]. Nalezy rowniez pamietac, ze w przypad-
ku Lodzi przeksztalcenia wlasnosciowe oraz prywatyzacja i brak subsydiowania
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gospodarki mieszkaniowej (w latach 90.) skutkowaly (m.in. w badanym okresie)
silng segregacja mieszkaniowg w przestrzeni miasta wedtug kryterium majatko-
wego ludnosci [Wectawowicz, Lotocka, Baucz 2010].
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Rys. 6.23. Wydatki budzetu miasta todzi na gospodarke mieszkaniowa
w latach 2009-2019 (w mln PLN)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

W badanym okresie istotny dla t6dzkiej polityki mieszkaniowej byl rok 2012.
Urzad Miasta Lodzi przeprowadzil wowczas 43 spotkania z mieszkanicami w celu
rozpoznania ich opinii dotyczacych takich tematéw, jak: polityka komunalna, po-
prawa jakosci przestrzeni publicznej, ale takze ,,Projekt Strategii Zintegrowanego
Rozwoju Lodzi 2020+”. W tym samym roku przeprowadzono réwniez konsultacje
spoleczne dotyczace zalozenn dokumentu ,,Polityka Mieszkaniowa 2020+” [Boja-
nowska 2016: 38].

W ramach przeprowadzanych warsztatéw zaplecze eksperckie zapewniali re-
prezentanci Wydziatu Strategii oraz Wydziatu Budynkéw i Lokali Urzedu Miasta
Lodzi. Zespot naukowcédw z Uniwersytetu Lodzkiego przygotowal i zaprezento-
wal raport o nazwie ,,Stan gospodarki mieszkaniowej w gminie £6dz, pozadane
kierunki zmian” [Kucharska-Stasiak et al. 2011]. W ramach konsultacji spotecz-
nych dotyczacych zalozen przyszlego dokumentu ,,Polityka Mieszkaniowa Lodzi
2020+” zorganizowano trzy warsztaty.

W ramach pierwszego warsztatu, pod nazwa ,bLodzki zaséb mieszkaniowy
- kierunki zmian”, prébowano znalez¢ odpowiedz na pytanie: jakie potrzeby
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mieszkaniowe powinno zaspokaja¢ miasto £6dz. Na tym etapie mieszkancy pod-
kreslali potrzebe zapewnienia ze strony miasta mieszkan socjalnych, zamiennych
i tymczasowych dla najbiedniejszych osob. Kolejng kwestig byto zapewnienie
lokali mieszkalnych osobom mlodym, zaréwno wywodzacym sie z ubogich ro-
dzin, jak i najzdolniejszym absolwentom uczelni wyzszych [Bojanowska 2016:
40]. Pojawily si¢ tez opinie o potrzebie umozliwienia osobom starszym o niskich
dochodach zamiany duzych metrazowo mieszkan na mniejsze z mniejszym czyn-
szem [Twardowska 2014: 117]. Warsztat drugi, zatytutowany ,,Polityka remonto-
wa tddzkiego zasobu mieszkaniowego — wyzwania’, poswiecony zostal kwestiom
polityki remontowej oraz prébie znalezienia zrédel finansowania remontow za-
soboéw mieszkaniowych [Twardowska 2014: 117]. W ramach warsztatu trzecie-
go, pod nazwa ,Polityka czynszowa w tdédzkim zasobie mieszkaniowym”, omé-
wiono najbardziej sporng kwesti¢ polityki mieszkaniowej, czyli wysokos¢ stawek
czynszowych. Przedstawiono dzialania mogace wesprze¢ mieszkancéw w splacie
mieszkan zadluzonych, m.in. polegajace na odpracowaniu zaleglosci czynszo-
wych [Bojanowska 2016: 40; Twardowska 2014: 118].

Na podstawie przeprowadzonych konsultacji z mieszkanicami zostata opraco-
wana strategia pt. ,,Polityka Mieszkaniowa 2020+". Osig polityki mieszkaniowej
Yodzi 2020+, a zarazem podstawowym warunkiem jej powodzenia, bylo rozdzie-
lenie obszaru polityki mieszkaniowej wobec zasobu socjalnego od polityki wobec
jego pozostalej czesci. W sferze lokalnej polityki mieszkaniowej podstawowymi
celami bylo podejmowanie dziatan na rzecz zwiekszenia efektywnosci budownic-
twa mieszkaniowego, poprawy stanu technicznego i jakosci juz istniejacych zaso-
bow, a takze zapewnienie schronienia dla oséb najubozszych.

W ramach opracowanej strategii misje todzkiej polityki mieszkaniowej podzie-
lono na cztery podstawowe cele operacyjne:

1. ,Miasto odnowionych kamienic” - zatrzymanie procesu degradacji i popra-
wa jakosci zasobu mieszkaniowego, ze szczegélnym uwzglednieniem cen-
trum miasta;

2. ,Miasto o rosngcym udziale mieszkan prywatnych” — postepujace odbloko-
wanie mechanizméw rynkowych w tédzkim zasobie mieszkaniowym dzieki
przekazywaniu zasobu komunalnego jego uzytkownikom oraz stworzeniu
warunkéw do realizacji inwestycji niepublicznych w sektorze mieszkanio-
wym, przede wszystkim w centrum Lodzi;

3. ,Miasto przyjazne lokatorom” - efektywne i wykluczajace marnotrawstwo
zarzadzanie komunalnym zasobem mieszkaniowym oraz stworzenie wa-
runkéw do najmu mieszkan komunalnych, zwlaszcza w dzielnicach central-
nych, przez osoby o przecigtnych dochodach;

4. ,Miasto bez eksmisji na bruk” - zaspokojenie mieszkaniowych potrzeb naj-
ubozszych todzian dzieki systemowi wszechstronnej miejskiej pomocy, ro-
sngcemu zasobowi mieszkan socjalnych i pomieszczen tymczasowych poza
centrum miasta.
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Diagnoza stanu zasobu mieszkaniowego w Lodzi sformulowana przy okazji
tworzenia dokumentu ,,Polityka mieszkaniowa Lodzi dotyczaca gminnego za-
sobu mieszkaniowego 2020+” wymieniala nastepujace gtéwne problemy miasta
zwigzane z realizacja ustawowych obowigzkéw mieszkaniowych:

zbyt duzy i nieefektywnie wykorzystywany zasob komunalny w stosunku do
stopnia realizacji potrzeb mieszkaniowych;

niewypelnianie zadan w zakresie zapewniania mieszkan przeznaczonych
do najmu socjalnego, tymczasowych i zamiennych;

zly stan techniczny zaréwno budynkoéw pozostajacych w dyspozycji miasta,
jak i nalezacych do wspdlnot mieszkaniowych;

brak odpowiedniego zasobu lokali na wynajem socjalny, lokali zamiennych
i pomieszczen tymczasowych w stosunku do istniejacych na terenie miasta
potrzeb;

zbyt niskie stawki czynszu za lokale mieszkalne w dyspozycji miasta;
wysokie zalegto$ci czynszowe przy jednoczesnym braku skutecznej windykacji;
nieefektywny system prywatyzacji zasobow komunalnych;

brak uporzadkowania planistyczno-prawnego, w szczegolnosci na obsza-
rach z duzym udzialem komunalnego zasobu mieszkaniowego [Rada Miej-
ska w Lodzi 2016; Sejm Rzeczypospolitej Polskiej 2001].

Podmiotem zarzadzajacym t6dzkim zasobem mieszkaniowym w badanym
okresie byl Zarzad Lokali Miejskich, ktéry zostal utworzony na mocy uchwaty

z 20

stycznia 2016 r. [uchwala nr XXIII/561/16 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia

20 stycznia 2016 r. w sprawie utworzenia jednostki budzetowej Zarzad Lokali
Miejskich i nadania jej statutu].
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Rys. 6.24. Zasoby mieszkaniowe nalezace do miasta todzi w latach 2009-2019
Zrédto: UML, BDL GUS.
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W badanym okresie liczba mieszkan nalezacych do zasobu gminnego zmniej-
szala sie, w 2009 r. bylo ich 60 105, a w 2019 r. - 43 732. Gléwnym czynnikiem
wplywajacym na ten proces byta prywatyzacja rozpoczeta w latach 90., podobnie
jak w innych gminach w Polsce. Niewielki margines w procesie przemian wtasno-
sciowych zajela reprywatyzacja, czyli zwrot majatku zabranego wczesniej wtasci-
cielom z naruszeniem prawa.
W 2019 r. wladze miasta byly dysponentami okolo 44 tys. mieszkan. Zaloze-
nia ,Wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem miasta
Lodzi na lata 2021-2025” przewidujg znaczne zmniejszenie gminnych zasobow
mieszkaniowych do 2025 r. (o prawie 4 tys. w stosunku do 2019 r.) w wyniku
sprzedazy lokali dotychczasowym najemcom, sprzedazy nieruchomosci po prze-
kwalifikowaniu najemcéw, zmiany funkcji lokali mieszkalnych na niemieszkalne
oraz rozbidrki budynkéw [Sikora-Fernandez 2021: 139].
Zasdéb mieszkaniowy w Lodzi negatywnie wyro6znial si¢ pod wzgledem struk-
tury wiekowej, co przy niewielkich nakfadach na techniczne utrzymanie prowa-
dzito do dekapitalizacji zasobu [Kucharska-Stasiak et al. 2014: 127]. Techniczna
degradacja zasobu mieszkaniowego wynikata z ponadsiedemdziesiecioletniego
braku inwestycji w kamienice® przejete po II wojnie $wiatowej po wilascicielach
pochodzenia zydowskiego i niemieckiego [Audycka 2023: 46].
Wyraznie widoczny silny trend prywatyzacyjny w miescie charakteryzowat
sie bardzo wysokimi bonifikatami dla lokatoréw wykupujacych mieszkania na
wlasnos¢. Przeprowadzany proces prywatyzacji przyczynit si¢ do zmniejszania
liczby mieszkan z zasobu miasta o 48,7 tys. w latach 1995-2019. Udzial miesz-
kan gminnych w 2019 r. wynosil 11,7% wszystkich mieszkan, z czego ponad
20% znajdowalo sie w dzielnicy Srédmieécie [wniosek na podstawie danych
z BDL GUS 2020].
W Lodzi wyrézni¢ mozna rézne etapy w zakresie polityki prywatyzacyjnej. Lo-
kale mieszkalne byly sprzedawane na warunkach okreslonych w kilku uchwatach
Rady Miasta dotyczacych sprzedazy mieszkan komunalnych. Zgodnie z uchwa-
ta z 2016 r. osobom, ktére ztozyty wnioski przed kornicem 2018 r., przystugiwaty
okreslone bonifikaty, ktorych wysokos¢ uzalezniona byta od daty budowy lub re-
montu budynku. Obowigzywaly nastepujace ulgi:
« 50% dla budynkéw wybudowanych lub wyremontowanych po 31 grudnia
1989 r;

» 70% dla budynkéw wybudowanych lub wyremontowanych miedzy 1 stycz-
nia 1946 r., a 31 grudnia 1989 r.;

« 80% dla budynkéw wybudowanych przed 1 stycznia 1946 r.

2 Stan tédzkiego zasobu najlepiej ilustruje przypadek kamienicy przy ul. Wschodniej 50, pier-
wotnie przeznaczonej do rewitalizacji, ktdra po rozpoczeciu prac remontowych zdecydowa-
no sie wyburzy¢. Regularnie dochodzito tez do zawalen innych przedwojennych kamienic
w centralnych cze$ciach miasta [Bujalski 2017].
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Oprécz wymienionych wczesniej ulg istnialy jeszcze trzy dodatkowe zachety
do wykupu mieszkann komunalnych w Lodzi. Pierwsza z nich to 10% bonifikata
za wplate jednorazowa. Druga to kolejne 10% ulgi w przypadku lokali, ktére gmi-
na planowata sprywatyzowac. Trzecia to 5% bonifikata za jednoczesng sprzedaz
wszystkich mieszkan w danym budynku. Mimo tych korzystnych warunkoéw licz-
ba sprzedanych mieszkan komunalnych w Lodzi w ostatnich latach zmniejszyta
sie, zapewne ze wzgledu na bardzo zly stan zasobu i rosngcg tego $wiadomos¢
wsrod najemcow.
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Rys. 6.25. Sprzedaz mieszkan komunalnych stanowiacych wtasnos¢ Gminy Miejskiej £6dz
w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Urzad Miasta todzi [2024].

W ramach realizacji celu drugiego (,Miasto o rosngcym udziale mieszkan
prywatnych”) wladze wprowadzily program zaktadajacy dalsza prywatyzacje cze-
$ci zasobu komunalnego miasta do roku 2020. Polityka mieszkaniowa Lodzi za-
kiadatla, ze aby zrealizowa¢ cel drugi, konieczne bylo czesciowe przeksztalcenie
zasobow mieszkaniowych w prywatne poprzez skupienie si¢ na wyjsciu gminy
z malych wspdlnot mieszkaniowych (do trzech lokali mieszkalnych), finansowym
wsparciu wykupu mieszkan komunalnych przez najemcéw oraz sprzedazy dziatek
miejskich pod zabudowe mieszkaniowa w centrum miasta i wynajmie socjalnym
poza nim. Przewidywano zmniejszenie liczby lokali o 30 tys., pozostawiajac okoto
15 tys. mieszkan komunalnych, 10 tys. mieszkan socjalnych i 4 tys. pomieszczen
tymczasowych, jednak cel ten nie zostal osiggniety.

Glowng osig polityki mieszkaniowej Lodzi 2020+ bylo rozdzielenie obsza-
ru polityki mieszkaniowej wobec zasobu socjalnego (6wczes$nie mial by¢ wy-
dzielony zaso6b lokali socjalnych) od polityki mieszkaniowej wobec pozostalego
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zasobu komunalnego. Oznaczalo to zdecydowane wyodrebnienie funkcji ko-
mercyjnej zasobu komunalnego od jego funkgcji socjalnej. Docelowo przewi-
dywano kurczacy sie zaséb mieszkan komunalnych oraz rozbudowany i zre-
strukturyzowany zaséb mieszkan socjalnych, mieszkan zamiennych i lokali
tymczasowych - stanowigcy niezbedny instrument wspierania polityki pomocy
spolecznej i programdw rewitalizacji miasta.

W polityce mieszkaniowej Lodzi 2020+ jednym z wazniejszych celéw ope-
racyjnych bylo ,Miasto bez eksmisji na bruk” Zalozenia te skierowano do naj-
ubozszych todzian. Przewidywano budowe systemu wszechstronnej miejskiej
pomocy, wraz z rosnagcym zasobem mieszkan socjalnych i pomieszczen tymcza-
sowych, poza obszarami kluczowymi w centrum miasta. Miasto organizacyjnie
i finansowo mialo wspiera¢ przeprowadzki najemcéw do lokali socjalnych oraz
pomieszczen tymczasowych w miare realizacji poszczegdlnych programéw po-
lityki mieszkaniowej miasta. Zakladano réwniez przeprowadzenie remontéw
oraz przystosowania istniejacego zasobu poza centrum Lodzi na potrzeby zasobu
mieszkan socjalnych i pomieszczen tymczasowych. W celu odzyskiwania lokali
komunalnych i socjalnych wladze miasta miaty przeprowadzi¢ biezacy monito-
ring najmu i przejmowania mieszkan przez nowych najemcéw oraz monitoring
stanu wykorzystania lokali nalezacych do miasta [Urzad Miasta Lodzi 2012].

Wtadze miasta, realizujac cel ,Miasto przyjazne lokatorom’, zaktadalo efek-
tywne zarzadzanie komunalnymi zasobami mieszkaniowymi oraz stworzenie
warunkéw do wynajmu mieszkan komunalnych dla 0séb o przecigtnych docho-
dach. Ocena stopnia realizacji zatozen tych dzialan odbywala sie na podstawie
m.in. wskaznika $ciggalno$ci czynszoéw [Sikora-Fernandez 2021: 142].
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w latach 2009-2019 (w %)

Zrédto: Urzad Miasta todzi [2024].
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Realng pomocg dla zadluzonych byla mozliwos¢ odpracowania zadluzenia
poprzez prace porzadkowe, prace remontowo-konserwatorskie oraz pomocnicze
prace administracyjne i ustugowe $wiadczone na rzecz miasta. W latach 2015-
2019 zwigkszyta sie liczba sktadanych wnioskéw o odpracowanie zaleglosci czyn-
szowych o0 156%.
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Rys. 6.27. Liczba wnioskéw o odpracowanie zalegtosci (pozytywnie rozpatrzonych)
w todzi w latach 2015-2019

Zrédto: Urzad Miasta todzi [2024].

W 2016 r. przygotowano i uchwalono ,,Gminny Program Rewitalizacji dla mia-
sta Lodzi 2026+, ktdry zakladat realizacje celow polityki mieszkaniowej, takich
jak: poprawa standardu technicznego budynkéw mieszkalnych, promocja po-
wstawania przestrzeni publicznych i poélpublicznych z udzialem mieszkancow,
poprawa wyposazenia w infrastrukture techniczng obszaréw zamieszkania oraz
rozwdj spolecznego budownictwa czynszowego [Program Rewitalizacji Lodzi
2026+ 2016]. Powyzsze dzialania dotyczyly nie tylko zasobéw komunalnych, lecz
adresowane byly takze do prywatnych wlascicieli i wspolnot mieszkaniowych,
ktére miasto chciato wspiera¢ w poprawie stanu technicznego budynkéw i jakosci
przestrzeni [Sikora-Fernandez 2021: 142].

Pomimo rozpoznania probleméw i podejmowania prob ich rozwigzania, co
znalazto odzwierciedlenie w zapisach opracowanej i przyjetej w 2012 r. polityki
mieszkaniowej, problemy z zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych mieszkan-
cow Lodzi nie zmniejszyly si¢ do 2019 r.

Prognoza zawarta w ,Wieloletnim programie gospodarowania mieszkaniowym
zasobem miasta Lodzi (WPGMZML) na lata 2016-2020” zakladata zwiekszenie
liczby lokali na wynajem socjalny do prawie 5 tys. z niespelna 2 tys. w 2015 r. Licz-
ba ta jednak nie ulegla znaczacej zmianie, gdyz w 2019 r. L6dz miata tylko 2373
mieszkania na wynajem socjalny [Sikora-Fernandez 2021: 136].
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Tab. 6.1. Trzy fazy realizacji polityki mieszkaniowej: wyszczegdlnienie dziatan todzi

Faza tworzenia Faza eksploatacji Faza dystrybucji
« budowa nowych mieszkan |+ wyptata dodatku miesz- |« wydzielenie z zasobu
komunalnych kaniowego kwalifikuja- mieszkaniowego todzi czesci
« odnowienie istniejacego cym sie gospodarstwom lokali, z przeznaczeniem
zasobu w postaci progra- domowym na wynajem, jako lokale
méw ,Mial00 Kamienic” socjalne
oraz ,Miasto Kamienic” « realizacja postepowan o wy-
» udziat w spotecznym bu- najem lokali wchodzacych
downictwie czynszowym w sktad mieszkaniowego

zasobu miasta todzi
« realizacja programéw ,Mia-
sto Studentéw” oraz ,,Strych”

Zrédto: opracowanie wtasne.

Gléwne instrumenty wsparcia mieszkaniowego funkcjonujace w ramach lo-
kalnej polityki mieszkaniowej Lodzi mozna sklasyfikowaé, odwotujac si¢ do fazy
tworzenia zasobu mieszkaniowego, jego eksploatacji i dystrybucji (tab. 6.1). Nale-
zy zauwazyc, ze niektore ze wskazanych instrumentéw nalezg do wiecej niz jednej
fazy, zwracano jednak uwage na ich zasadniczy cel oddziatywania.

6.2.3. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace tworzenia
zasobu mieszkaniowego

W ramach realizacji fazy tworzenia zasobu mieszkaniowego wtadze miasta podej-
mowaly w badanym okresie nastepujace dzialania:

» budowe nowych mieszkan komunalnych;

« odnowienie istniejacego zasobu w postaci programoéw ,,Mial00 Kamienic”

oraz ,,Miasto Kamienic”;

« udzial w spotecznym budownictwie czynszowym.

W badanym okresie budownictwo mieszkaniowe w Lodzi bylo realizowane
prawie wylacznie przez inwestoréw indywidualnych lub na sprzedaz i wynajem.
Mieszkan komunalnych oddano w badanym okresie facznie 281, co stanowito 1%
ogolu wybudowanych jednostek mieszkaniowych (rys. 6.28). Zblizone wartosci
cechowaly aktywnos¢ (a w zasadzie jej brak) spotdzielni mieszkaniowych. Okoto
2% nowego zasobu stanowily mieszkania TBS, prawie 14% - mieszkania indywi-
dualne, a 82% — mieszkania przeznaczone na sprzedaz i wynajem [Sikora-Fernan-
dez 2021: 135].

16dz od lat zmagala si¢ z wieloma trudnosciami w zakresie gospodarowania
zasobem mieszkaniowym miasta oraz prowadzenia skutecznej polityki mieszka-
niowej [Sikora-Fernandez 2021: 134]. Priorytetem staty sie dzialania remontowo-
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-modernizacyjne, ktére skoncentrowano w Srodmiesciu, a w nastepnych etapach
planowano prace na pozostatych obszarach Lodzi. Docelowo chodzilo o wsparcie
finansowania zasobu mieszkaniowego w Lodzi’.
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Rys. 6.28. Mieszkania oddane do uzytkowania przez gmine i TBS w todzi w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.
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Rys. 6.29. Liczba pustostanéw lokali mieszkalnych w dyspozycji miasta £6dz w wybranych latach

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

3 Dotyczy to wszechstronnego wsparcia przez wtadze remontéw prowadzonych przez wspdl-
noty mieszkaniowe (w tym zwtaszcza pomoc w zdobywaniu srodkéw zewnetrznych, takze
w drodze wspdtpracy z instytucjami finansowymi). W pierwszej kolejnosci ma to dotyczy¢
remontéw budynkdw zabytkowych i znajdujacych sie na obszarach kluczowych do realizacji
polityki mieszkaniowej [uchwata nr XV1/671/19].
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W Lodzi spadek populacji przyczynit si¢ do wzrostu liczby pustostanow i tere-
néw nieuzytkowych [Musial-Malago 2018: 74]. Dekapitalizacja zasobéw miesz-
kaniowych w duzej czesci wynikala tez z braku niezbednych prac remontowych
przez caly okres powojenny. Obok stanu technicznego budynkéw bedacych w sta-
tym uzytkowaniu, duzym problemem Lodzi byta liczba pustostanéw nalezacych
do gminy. Zgodnie z zatozeniami WPGMZG jednym z celéw bylto zwiekszenie
liczby lokali do wynajecia poprzez remonty pustostandw. Jednak, jak wynika
z przedstawionych danych, £6dz nieskutecznie realizowata zalozony cel.

W 2010 r. wiadze miasta podjety decyzje o wprowadzeniu programu o nazwie
»Mial00 Kamienic”, ktéry pozwolilby na rewitalizacje i ochrone chocéby czesci
zagrozonych obiektow. Dzialania te wzorowane byly na wroctawskim ,,Programie
100 Kamienic” zapoczatkowanym wiosng 2007 r. Lodzka wersja programu byta
realizowana od 2011 r. i polegata na przeprowadzaniu prac remontowych w sta-
rych kamienicach w celu poprawy jakosci istniejacego i tworzenia, poprzez odno-
we, nowego zasobu. Program finansowany byl wylacznie z pienigdzy miejskiego
budzetu i obejmowat tylko te budynki, ktére byly w calosci wlasnosciag gminy.
Pienigdze pochodzace ze sprzedazy i wynajmu nieruchomosci komunalnych
przeznaczano na cel tego programu. Przyjety na poczatku budzet podjetego zada-
nia inwestycyjnego wynosil okoto 236 mln PLN. W 2012 r. na remonty wydano
ponad 12 mln PLN, a dwa lata p6zniej ponad 72 mln PLN [Urzad Miasta Lodzi
2025] (rys. 6.30).

W ramach programu wycofywano z uzytku mieszkania socjalne w wyremon-
towanych kamienicach, a ich lokatoréw umieszczano poza strefg srodmiejska [Ja-
nicka-Swierguta 2017]. W 2016 r., wedtug danych pochodzacych z Urzedu Miasta
Lodzi, remonty objely 119 kamienic zlokalizowanych w Srédmiesciu lub w najbliz-
szym sasiedztwie centrum miasta — tam, gdzie gestos¢ zabudowy czynszowej byta
najwieksza. W pierwszej kolejnosci na mieszkanie w wyremontowanej kamienicy
mogly liczy¢ osoby placace regularnie czynsz oraz zamieszkujace budynki komu-
nalne o ztym stanie technicznym (przewidziane do remontu lub rozbidrki).

Konsekwencja remontéw w kamienicach byl wzrost czynszu. Do mieszkan po
remontach nie mogli wraca¢ najemcy, ktorzy zalegali z optatami. Byli oni prze-
noszeni do mieszkan socjalnych [Podyma, Sikorska, Warczynska, Bartosiewicz
2016: 122].

W latach 2011-2018 faczny budzet programéw ,,Mial00 Kamienic” oraz ,,Mia-
sto Kamienic” wynidst ponad 275 mln PLN. W ramach programéw w 2011 r.
wyremontowano 16 nieruchomosci, a w roku 2012 zakonczono remonty w dzie-
wigciu nieruchomosciach, na ktére sktadato si¢ 15 budynkéw mieszkalnych.
W 2016 r. w ramach programu zakonczono remont dwoch nieruchomosci oraz
oddano do uzytkowania siedem lokali mieszkalnych i siedem lokali uzytkowych.

W okresie od 2011 do 2019 r. miasto przeznaczylo ponad 272 mln PLN na
inwestycje modernizacyjne i remontowe w 226 budynkach, w tym w 193 budyn-
kach mieszkalnych, co przyczynito si¢ do poprawy ich stanu technicznego.
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Zrédto: Urzad Miasta todzi [2024].

Dodatkowo od 2016 r. prowadzone byly prace inwestycyjne w ramach progra-
mu ,,Rewitalizacja Obszarowa Centrum Lodzi’, dzigki czemu do 2020 r. wyre-
montowano tgcznie 148 mieszkan w 21 budynkach [Sikora-Fernandez 2021: 141].
Program ten objal ponad 1783 ha, co stanowito ponad 6% powierzchni miasta
i ponad 152 tys. 0s6b. Mozna oceni¢ program ,,Mial00 Kamienic” jako efektywny,
przyczyniajacy sie do zwigkszenia si¢ liczby mieszkan oddanych do uzytku w za-
sobie mieszkaniowym miasta.

W ramach fazy tworzenia miasto wraz z TBS, korzystajac ze wsparcia finanso-
wego Banku Gospodarstwa Krajowego (BGK) na tworzenie lokali mieszkalnych
i chronionych?, wybudowato w 2015 r. 51 lokali, z czego 40 bylo przeznaczonych na
mieszkania komunalne, a takze 52 mieszkania powstaly w zakupionym budynku.
W 2016 r. wybudowano 62 mieszkania komunalne i w wyremontowanych budyn-
kach powstato 21 kolejnych. Ponadto wybudowano blok przeznaczony na mieszka-
nia socjalne (101 lokali). W 2018 r. wybudowano 57 mieszkan komunalnych.

Analiza efektywnosci dziatan Lodzi w fazie tworzenia polityki mieszkaniowej,
czyli budowy mieszkan, na podstawie dostepnych informacji, wskazuje na aktyw-
ne dzialania miasta majace na celu zwigkszenie zasobu mieszkaniowego — zaréwno
komunalnego, jak i socjalnego. Skorzystanie ze wsparcia finansowego BGK oraz

4 Dane opracowane na podstawie wykazu wnioskdw o udzielenie ze Srodkéw Funduszu Doptat
finansowego wsparcia na tworzenie lokali mieszkalnych (komunalnych, socjalnych, miesz-
kan chronionych, noclegowni i doméw dla bezdomnych) zgodnie z Dz.U. nr 251 poz. 1844
z pdzn. zm.
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realizacja projektow z lokalnym TBS pokazujg dazenie do wykorzystania dostep-
nych narzedzi finansowych w celu realizacji zadann mieszkaniowych. Wszystkie
wymienione projekty wpisywaly sie w zalozenia WPGMZG, co pokazuje syste-
matyczne prace w ramach realizacji wyznaczonych celéw polityki mieszkaniowe;.

Dzialania Lodzi w zakresie tworzenia zasobu mieszkan ocenia si¢ jako efek-
tywne ze wzgledu na liczne i zréznicowane projekty budowlane oraz skuteczne
wykorzystanie dostepnych $rodkéw finansowych. Nie ulega jednak watpliwosci,
ze potrzeby mieszkaniowe mieszkancéw nie zostaly zaspokojone. Ich skala byta
znacznie wieksza niz dostarczane zasoby. Aby dokladnie oceni¢ efektywnosé
w kontekscie potrzeb mieszkancow, nalezaloby przeanalizowa¢ dane dotyczace
zmian w liczbie 0s6b oczekujacych na mieszkania, a takze oceni¢ stosunek zreali-
zowanych inwestycji do catkowitej liczby zgloszonych potrzeb mieszkaniowych.
Dlugoterminowa ocena powinna réwniez uwzglednia¢ koszty utrzymania no-
wych mieszkan i ich wplyw na budzet miasta.

6.2.4. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace dystrybucji
zasobu mieszkaniowego

W ramach realizacji fazy dystrybucji zasobu mieszkaniowego wiadze miasta po-
dejmowaly w badanym okresie nastepujace dzialania:

« wydzielenie z zasobu mieszkaniowego Lodzi cz¢sci lokali, z przeznacze-

niem na wynajem, jako lokale socjalne;

« realizacja postepowan o wynajem lokali wchodzacych w skfad mieszkanio-

wego zasobu miasta Lodzi;

o realizacja programoéw ,,Miasto Studentéw” oraz ,,Strych”

W Lodzi dostep do mieszkan socjalnych nie podlega regutom rynkowym, lecz
jest okreslony przez réznego rodzaju kryteria (np. limity dochodowe, grupy do-
celowe) oraz procedury w zakresie sposobu przyznawania i dystrybucji poszcze-
g6lnych mieszkan.

Z analizy danych (rys. 6.31) wynika, Ze dostepno$¢ zaspokojenia podstawowej
potrzeby mieszkaniowej w Lodzi dla gospodarstw domowych w bardzo trudnej
sytuacji bytowej byla dalece niewystarczajaca. W badanych latach nie bylo wi-
docznej znaczacej poprawy. Rok 2016 stanowil szczytowy okres w liczbie gospo-
darstw domowych oczekujacych na lokal socjalny (5913), z czego 65% stanowita
liczba zasadzanych eksmisji z prawem do lokalu socjalnego. W 2019 r. w kolejce
byto ciagle jeszcze 4680 gospodarstw domowych, a liczba lokali socjalnych mie-
dzy 2014 a 2019 r. wzrosla jedynie o 439 jednostek mieszkalnych.

Powyzszy przyklad pokazuje, ze takie gminy, jak Lodz, w ktorych jest duzo
wyrokéw eksmisyjnych (a przy wigkszej sprawnosci sadow liczba wyrokéw eks-
misyjnych moze lawinowo si¢ zwigksza¢), musza pilnie znalez¢ rozwigzanie nie-
doboru lokali socjalnych.
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tédz w latach 2014-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych zaméwionych od GUS.
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Rys. 6.32. Liczba lokali socjalnych w todzi w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

Mieszkania socjalne w 2019 r. stanowily jedynie 0,06% wszystkich zasobow
mieszkaniowych w Lodzi. Prognoza zawarta w WPGZMML na lata 2016-2020
zaktadala wzrost liczby takich lokali do prawie 5 tys., ze stanu niecatych 2 tys.
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w 2015 r. W rzeczywistosci liczba ta nie zmienita si¢ znaczaco, poniewaz w 2019 r.
L6dz posiadata jedynie 2373 mieszkania socjalne (por. rys. 6.32). Wladze nie zre-
alizowaty wigc swoich zamierzen.
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Rys. 6.33. Liczba wszczetych postepowan o wynajem lokali wchodzacych w sktad mieszkanio-
wego zasobu miasta todzi w wybranych latach

Zrédto: Urzad Miasta todzi [2024].

W latach 2011-2019 zwiekszyla sie liczba wszczetych postepowan o wyna-
jem lokali wchodzacych w skfad mieszkaniowego zasobu miasta Lodzi o 58%
(rys. 6.33). Jedynie w 2013 r. wydano wigcej skierowan niz spraw, ktore zarejestro-
wano. Wynikalo to ze zrealizowania niektérych wyrokéw z roku poprzedniego
w roku nastepnym. Pomimo zwigkszania sie¢ liczby spraw, liczba wydanych skie-
rowan dla najmu lokalu socjalnego pozostawata na niskim poziomie. Mozna wiec
uznaé, ze miasto nieefektywnie dystrybuuje mieszkania socjalne na wynajem.
Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze w ramach przepiséw ustawowych upraw-
nienie do lokalu socjalnego moze wynika¢ z wyroku sadu. W takim przypadku
organ gminy zobowigzany jest znalez¢ mieszkanie dla osoby wskazanej w wyroku
eksmisyjnym, poniewaz nie mozna jej wyprowadzi¢ ,,na bruk” Wladz gminy nie
mozna jednak zaskarzy¢, gdy tego nie dopelnia.

WTBS byl podmiotem, ktéry we wspolpracy z gming zaspokajal potrzeby
mieszkaniowe gospodarstw domowych oczekujacych na przydziat lokalu. Nie
byly to jednak gopodarstwa znajdujace si¢ w najtrudniejszej sytuacji zyciowej,
poniewaz wymagania finansowe przy najmie mieszkania z TBS byly znacznie
wyzsze. Ta oferta byla skierowana do gospodarstw domowych bedacych w lepszej
sytuacji niz osoby oczekujace na lokale socjalne, ale nieposiadajacych zaplecza
finansowego do dziatan bezposrednio na rynku mieszkaniowym. Jak mozna za-
uwazy¢, zasob WTBS byl zapelniony, dysponowat niewielka liczba wolnych lokali.
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Rys. 6.34. Najem lokali mieszkalnych z zasobéw WTBS w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych zaméwionych od WTBS.

Lokalng 16dzka wersja programu ,,Mieszkanie dla Mlodych” (MdM) byt program
»Miasto Studentéw”. Miat stuzy¢ zatrzymaniu najlepszych studentow i absolwentow
t6dzkich uczelni w Lodzi poprzez zapewnienie im mieszkania. Po otrzymaniu reko-
mendacji rektora uczelni oraz okazaniu §wiadectwa zatrudnienia mogli oni ubiega¢
si¢ 0 wynajecie mieszkania w jednym z budynkéw wyremontowanych w programie
»Mial00 Kamienic” Program cieszyl si¢ ogromnym zainteresowaniem.

Od 2013 r. Biuro do spraw Rewitalizacji i Rozwoju Zabudowy realizowa-
fo program ,,Strych”. Budynki, w ktérych poddasza i strychy przeznaczono na
mieszkania, wymagaly remontu i adaptacji, ale koszty te najemcy mogli odliczy¢
w czynszu. Miasto zapewniato doprowadzenie instalacji wodnej i kanalizacyjnej,
niekiedy takze gazowej [Janicka-Swierguta 2017]. Z uwagi na brak odpowiednich
danych nie mozna jednoznacznie ocenic¢ efektywnosci tego projektu.

6.2.5. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace eksploatacji
zasobu mieszkaniowego

Pomoc w utrzymaniu zasobu miala posta¢ dodatkéw mieszkaniowych, ktore gmi-
na przyznawata osobom o niskich dochodach. Pod uwage brano trzy warunki:
wysoko$¢ dochodéw w gospodarstwie domowym, metraz zajmowanego lokalu
i tytut prawny do tego lokalu. Dodatki mieszkaniowe przystugiwaty zaréwno na-
jemcom, jak i wlascicielom mieszkan. Przyznawano je na sze$¢ miesiecy.
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Rys. 6.35. Liczba i kwota wyptaconych dodatkdéw mieszkaniowych w todzi w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

O problemach finansowych mieszkancéw miasta moze swiadczy¢ liczba i kwo-
ta wyplaconych dodatkéw. Od 2009 do 2012 r. wyptacono rocznie okolo 140 tys.
swiadczen o wysokosci okofo 30 mln PLN, w nastepnych dwdch latach wartosci
te wzrosly i osiagnety maksimum w 2014 r., kiedy wyplaty siegnety 33,2 min PLN.
W kolejnych latach nastgpilo zmniejszenie liczby (o0 40%), a takze kwoty wyptaca-
nego $wiadczenia (0 34%). Spadek liczby mieszkancéw, ktérym przyznawano do-
datki mieszkaniowe, mozna powigza¢ z wprowadzonym w kwietniu 2016 r. pro-
gramem 500+, ktory bardzo poprawit sytuacje finansowg wielu polskich rodzin’.

Zmniejszenie si¢ liczby beneficjentéw i kwoty wyplaconego swiadczenia (w la-
tach 2014-2019) $wiadczyloby o efektywnosci realizowanej polityki mieszkanio-
wej pod warunkiem, zZe zmniejszenie to wynikaloby z realnej poprawy sytuacji
mieszkancéw, a nie z ograniczen dostepu do wsparcia dla 0séb, ktére nadal tego
wsparcia potrzebuja. Racjonalne gospodarowanie mieszkaniowym zasobem gminy
poprzez rozsadnag polityke czynszowa powinno bazowaé na rachunku ekonomicz-

5 W niektérych przypadkach przy przydzielaniu dodatku mieszkaniowego pojawiaja sie pewne
problemy ze wzgledu na kryterium powierzchni zajmowanego lokalu, wedtug art. 5 ust. 5 usta-
wy o dodatkach mieszkaniowych uzaleznia sie przyznanie dodatku od nieprzekroczenia metra-
zu lokalu o wiecej niz 30% albo o 50%, gdy udziat pokoi i kuchni w powierzchni uzytkowej nie
przekracza 60%. Ponadto w przypadku stwierdzenia przez gmine, ze osoba, ktdrej przyznano
dodatek mieszkaniowy, nie optaca na biezaco naleznosci za zajmowany lokal mieszkalny, wy-
ptate dodatku wstrzymuije sie do czasu uregulowania tych zalegtosci. Jesli w ciagu trzech mie-
siecy zalegtosci nie zostana uregulowane, decyzja o przyznaniu $wiadczenia wygasa.
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nym [Marona, Gluszak 2012a: 223]. Polityka czynszowa opierajaca si¢ na rachunku
ekonomicznym powinna by¢ prowadzona na podstawie kategorii czynszu ekono-
micznego z jednoczesnymi instrumentami, ktérych zadaniem bedzie wspieranie
najubozszych najemcoéw [Jelonek 2018]. W ramach realizacji fazy eksploatacji za-
sobu mieszkaniowego wladze miasta wyplacaly dodatek mieszkaniowy kwalifikuja-
cym si¢ do tej pomocy gospodarstwom domowym. Dopiero od 2020 r. miasto £6dz
stosuje obnizki czynszu z tytutu niskich dochodéw® [Audycka 2023: 48]. Ze wzgle-
du na zamknigcie okresu badawczego w 2019 r. ten instrument nie byt analizowany.

Lokale wynajmowane na warunkach socjalnych maja relatywnie niski czynsz
ustanawiany przez gminy [Przymenski 2019: 4].
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Rys. 6.36. Stawka czynszu za lokale komunalne i socjalne w todzi w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie zarzadzeri Prezydenta Miasta todzi w sprawie
okreslenia stawek czynszu najmu w lokalach mieszkalnych stanowigcych mieszkaniowy zas6b
miasta todzi [zarzadzenie nr 2742/V/09, zarzadzenie nr 4089/V/10, zarzadzenie nr 1476/V1/11,
zarzadzenie nr 3596/V1/12, zarzadzenie nr 5153/VII/17].

Zgodnie z zapisem w rozdziale poswigconym polityce czynszowej w WPGMZG
wysoko$¢ stawki bazowej czynszu najmu za 1 m* powierzchni uzytkowej w lokalach

6 Prawo do obnizek czynszu w lokalach komunalnych nie wyklucza mozliwosci korzystania
z prawa do dodatkéw mieszkaniowych [Przymenski 2016: 33]. Wobec powyzszego polityka
czynszowa gmin petni funkcje socjalne w zakresie stanowienia stawek czynszu za lokale so-
cjalne (w granicach ustawowych) oraz okreslania zasad naliczania i wysoko$ci obnizek czyn-
sz6w za lokale komunalne mieszkaricom znajdujacym sie w bardzo trudnej sytuacji material-
nej [Salamon, Muziot-Wectawowicz 2015: 26].
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stanowigcych mieszkaniowy zasob miasta Lodzi ustala Prezydent Miasta Lodzi
w drodze zarzadzenia.

W 2009 r. w zasobie mieszkaniowym Gminy Miejskiej £.6dZ obowigzywaly staw-
ki czynszoéw wprowadzone w zycie 15 stycznia 2009 r. (zarzadzenie nr 2742/V/09
w sprawie okreslenia stawek czynszu najmu w lokalach mieszkalnych stanowig-
cych mieszkaniowy zaséb miasta Lodzi). Utrzymane byly na poziomie 3,92 PLN/m?
za lokal komunalny, natomiast za lokal socjalny - 0,50 PLN/m?.

W 2010 r. ustalono nowe stawki czynszéw najmu gminnych lokali mieszkal-
nych (zarzadzenie Prezydenta Miasta Lodzi nr 4089/V/10 w sprawie okreslenia
stawek czynszu najmu w lokalach mieszkalnych stanowigcych mieszkaniowy za-
sob miasta Lodzi). Stawki bazowe czynszu powierzchni uzytkowej w lokalach ko-
munalnych zostaly podwyzszone do poziomu od 4,19 PLN/m?, natomiast za lokal
socjalny stawka bazowa pozostala na niezmienionym poziomie - 0,50 PLN/m?

W kolejnym roku ponownie dokonano podwyzki (zarzadzenie Prezydenta
Miasta Lodzi nr 1476/VI/11). Dla lokali komunalnych stawka bazowa czynszu
zwigkszyla si¢ do poziomu 5,02 PLN/m? a dla lokalu socjalnego i pomieszcze-
nia tymczasowego zwigkszyta sie¢ do 0,90 PLN/m’. Od 1 kwietnia tego 2013 r.
stawki bazowe czynszu uleglty podwyzszeniu do 7,03 PLN/m?dla lokali komunal-
nych oraz do 1,75 PLN/m?dla lokali socjalnych (zarzadzenie Prezydenta Miasta
nr 3596/V1/12). Od 1 maja 2017 r. zostaly ustalone nowe stawki bazowe czynszéw
w wysokosci 9,00 PLN/m? dla lokali komunalnych oraz 1,80 PLN/m? dla lokali
socjalnych i pomieszczen tymczasowych (zarzadzenie nr 5153/VII/17). Poziom
tych stawek bazowych czynszow utrzymat si¢ do 2019 r.

Poréwnujac te stawki bazowe do ptaconych w zasobie TBS w Lodzi (rys. 6.37),
mozna zauwazy¢, ze wladze miasta staraly sie utrzymac czynsz na niskim, nieryn-
kowym poziomie, ale w konsekwencji tych dziatan brak byto srodkéw na prawi-
dlowe prowadzenie polityki remontowe;j.
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Rys. 6.37. Zmiana stawek czynszéw (za PLN/m?/miesigc) w WTBS w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych zaméwionych od WTBS.
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W poréwnaniu ze stawkami czynszéw w lokalach komunalnych stawki czyn-
szow w WTBS w badanym okresie byty wigksze §rednio o ponad 100% w latach
2009-2012, o 50% w latach 2013-2016 oraz o 20 do 30% w latach 2017-2019.
Uwzgledniajac zmiane wielkosci stawki czynszu w lokalach WTBS w poréwnaniu
do stawek czynszu w lokalach komunalnych, moze uzna¢, ze z uwagi na wyzsze
stawki czynszu w lokalach WTBS w latach 2017-2019 tylko o 20 do 30% zaséb
ten stanowil realng alternatywe dla wynajmu mieszkan komunalnych.

6.3. Studium przypadku Krakowa

6.3.1. Charakterystyka spoteczno-ekonomiczna Krakowa

W badanym okresie Krakéw byl drugim co do wielko$ci miastem w Polsce.
Dotyczy to zaréwno liczby ludnosci, jak i powierzchni miasta. Jest jednym
z najwazniejszych osrodkéw kulturalnych, naukowych i przemystowych kraju,
a takze pozostaje regionalnym, krajowym i miedzynarodowym centrum zy-
cia spolecznego, gospodarczego i kulturalnego. Powierzchnia miasta wynosita
326,91 km?. Krakdéw jest podzielony na 18 dzielnic samorzagdowych. Znajduje
sie w potudniowej Polsce, w §rodkowo-zachodniej czesci wojewddztwa malo-
polskiego, ktorego jest stolica.

Gwaltowny powojenny rozwdj demograficzny Krakowa byt zwigzany przede
wszystkim z duzymi migracjami (w zwigzku z lokalizacja kombinatu metalur-
gicznego w Nowej Hucie) i z przytaczeniem (w 1951 r.) obszaru Nowej Huty do
Krakowa [Wigctaw-Michniewska 2011a]. Dynamiczny naplyw ludnosci trwatl
niemal do konca lat 80. XX w. Liczba mieszkanicdw miasta w 1990 r. wynosita juz
ponad 750 tys. Zmiany liczby ludnosci po rozpoczeciu transformacji ustrojowej
byty relatywnie niewielkie. W latach 90. XX w. odnotowano spadek liczby ludno-
$ci (738,2 tys. w 1999 1.), potem ponowny wzrost, z apogeum w 2003 r. - 757,7 tys.

W 2009 r. mieszkancy Krakowa stanowili 1,98% ludnosci Polski i 22,9%
mieszkancow wojewddztwa malopolskiego. Miasto liczyto 755 tys. mieszkan-
cow. W 2019 r. Krakow liczyt 779 115 mieszkancdw (2362 osoby na km?), z czego
53,3% populacji stanowity kobiety. Oznacza to, ze w badanym okresie przybylo
w miescie 24 tys. mieszkancow

Naptyw ludnosci do Krakowa w badanym okresie spowodowany byt gléw-
nie atrakcyjnos$cig miasta dla jego potencjalnych mieszkancéw. Wynikata ona
m.in. z: szeroko pojmowanej jakosci zycia, dostepnosci do edukacji i ustug
(zwlaszcza wyzszego rzedu), stopnia rozwiniecia rynku pracy (zaréwno za-
sobow sily roboczej, jak i mozliwosci podjecia pracy), rynku nieruchomosci
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(w tym zasobow mieszkaniowych). Duze znaczenie mial tez genius loci tego
miasta [Wieclaw-Michniewska 2011a: 149].
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Rys. 6.38. Liczba ludno$ci w Krakowie na tle liczby ludno$ci wojewddztwa matopolskiego
w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.
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Rys. 6.39. Struktura wiekowa populacji w Krakowie w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Urzad Miasta Krakowa [n.d. a].

Dane zamieszczone na rys. 6.39 przedstawiajg krakowskie spoleczenstwo sklasy-
fikowane wedlug podziatu na biologiczne grupy wieku. W catym badanym okresie
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zwigkszyla sie liczba ludnosci w wieku przedprodukcyjnym (o 15%), zmniejszyta
sie w wieku produkcyjnym (o 7%) i zwigkszyta w wieku poprodukcyjnym (o 29%).

W 2009 r. bezrobotni z terenu Krakowa stanowili 12,3% ogoétu oséb pozostaja-
cych bez pracy zarejestrowanych w wojewodztwie matopolskim, a 0,84% w Pol-
sce, bylo ich okoto 16 tys. W 2013 r. obserwowano maksymalny wzrost osob bez
zatrudnienia — do ponad 24,6 tys. Od 2014 r. stopa bezrobocia w miescie, po-
dobnie jak w wojewddztwie, zmniejszata sie. W roku 2019 bezrobotni z terenu
Krakowa stanowili 15,8% ogoélu 0sdb pozostajacych bez pracy zarejestrowanych
w wojewodztwie matopolskim (16,0% w koncu grudnia 2018 r.) i bylo ich 9,9 tys.
W Krakowie, w badanym okresie, liczba 0sdb zarejestrowanych w Urzedzie Pracy
zmniejszyta sie 0 38%.
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Rys. 6.40. Liczba 0séb bezrobotnych w Krakowie na tle wojewddztwa matopolskiego
w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

W latach 2009-2013 zaréwno w wojewddztwie malopolskim, jak i Krakowie
doszto do zwiekszenia si¢ stopy bezrobocia rejestrowanego. W Krakowie sto-
pa bezrobocia rejestrowanego na koniec grudnia 2009 r. wynosita 4,1% i byla
o 1,4 punktu procentowego wyzsza w stosunku do roku poprzedniego. W woje-
wodztwie matopolskim ksztaltowala si¢ na poziomie 9,7%, a w Polsce wskaznik
ten wynosil wowczas 11,9%. Ten negatywny trend ulegl zahamowaniu w 2014 r.
Stopa bezrobocia rejestrowanego w Krakowie w latach 2015-2019 zmalata do 2%
w grudniu 2019 r. Mozna to bylo scharakteryzowac jako tzw. bezrobocie natu-
ralne, czyli rynek pracownika. Na koniec roku 2019 stopa bezrobocia wyniosta
w Malopolsce 4,1% i tym samym uplasowata wojewddztwo matopolskie na trze-
cim miejscu (po wojewddztwach wielkopolskim i §lagskim) w Polsce.
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Rys. 6.41. Stopa bezrobocia rejestrowanego w Krakowie na tle wojewddztwa matopolskiego

w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

W calym badanym okresie zauwazalne bylo stopniowe zwigkszanie si¢ prze-
cigtnego miesiecznego wynagrodzenia brutto w sektorze przedsigbiorstw, zarow-
no w wojewodztwie matopolskim, jak i w Krakowie. Wskaznik ten w sektorze
przedsiebiorstw w koncu 2009 r. wynidst w Krakowie 3304,97 PLN, co stano-
wito 90% $redniej ptacy w tym wojewddztwie, a w 2019 r. - 5867,89 PLN, czy-
li 113,9% przecigtnego wynagrodzenia w wojewodztwie (rys. 6.42). W badanym

okresie przecietne miesieczne wynagrodzenie brutto w sektorze przedsi¢biorstw

w wojewodztwie matopolskim zwiekszyto sie 0 72%, a w Krakowie o 78%.
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Rys. 6.42. Przecietne miesieczne wynagrodzenie brutto w sektorze przedsiebiorstw
w Krakowie na tle wojewddztwa matopolskiego w latach 2009-2019 (w PLN)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Urzad Miasta Krakowa [n.d. b].

7000
6000
5000
4000
3000
2000
1000

o

Krakéw



Rozdziat 6. Lokalna polityka mieszkaniowa oraz lokalne instrumenty... 251

W 2009 r. przecigtny poziom PKB w przeliczeniu na jednego mieszkanca Kra-
kowa wynio6st 53 233 i byt wyzszy o ponad 68% od przecigtnego w wojewddz-
twie matopolskim oraz o ponad 49% od $redniego w kraju. W koncu okresu ba-
dawczego przecietny poziom tego wskaznika wynidst 101 491 PLN i byl wyzszy
o ponad 85% od przecietnego w wojewodztwie matopolskim i o ponad 69% od
sredniego w kraju.
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Rys. 6.43. Produkt krajowy brutto na mieszkarica w Krakowie na tle wojewddztwa matopolskiego
w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

W badanym przedziale czasowym liczba podmiotéw prowadzacych dziatal-
no$¢ gospodarcza z udzialem kapitatu zagranicznego zwiekszyta si¢ prawie o po-
fowe. Wigkszos¢ z nich zlokalizowana byta w Krakowie. Zwigkszenie sie liczby
podmiotéw w wojewoddztwie matopolskim moze by¢ réwniez spowodowane
mozliwoscig wspolpracy z osrodkami naukowo-badawczymi, efektywng promo-
cja regionu oraz okazjg do wspotpracy z firmami lokalnymi [Branka 2011: 25-26].

W wojewddztwie malopolskim, wedlug stanu na koniec grudnia 2019 r., liczba
podmiotéw, w ktorych ulokowany byt kapital zagraniczny wyniosta 2057 jedno-
stek, tj. 0 676 (48,9%) podmiotéw wiecej niz w koricu 2009 r. W calym okresie
badawczym najwiecej podmiotéw prowadzito dziatalno$¢ gospodarcza zwigzang
z handlem, naprawg pojazdéw samochodowych, a w dalszej kolejnosci z infor-
macja i komunikacja, przetwdrstwem przemystowym oraz dzialalno$cia profe-
sjonalng, naukowg i techniczng. W calym okresie badawczym ponad 3/4 (75,6%)
podmiotéw dzialajacych na terenie wojewddztwa malopolskiego skupionych byto
w Krakowie.
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Rys. 6.44. Liczba podmiotéw z udziatem kapitatu zagranicznego w wojewddztwie
matopolskim w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

Od roku 2010 do 2012 liczba transakcji na rynku mieszkaniowym oscylowala
w przedziale od ponad 7 tys. do ponad 8 tys. rocznie. Od 2013 r. nastapil wyrazny
wzrost do prawie 10 tys. transakcji. W latach 2014-2018 wielkos¢ obrotu utrzy-
mywala ten poziom, a nawet wzrastala do ponad 11 tys. w 201512018 r. Rok 2019
byt wyjatkowy, poniewaz obrét siegnat ponad 13 tys. transakeji, co oznacza wzrost
aktywnosci rynku w poréwnaniu z 2009 r. o prawie 5 tys. transakcji.
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Rys. 6.45. Liczba transakcji na rynku mieszkaniowym (pierwotnym i wtérnym)
w Krakowie w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.
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Wzrost sprzedazy mieszkan zaréwno na rynku pierwotnym, jak i wtérnym,
a takze rekordowa liczba powierzchni biurowych oddanych do uzytku swiadczyly
o dynamicznym rozwoju rynku nieruchomosci w Krakowie i posrednio o atrak-
cyjnosci inwestycyjnej i mieszkaniowej miasta.

W badanym okresie zasoby mieszkaniowe w Krakowie zwigkszyty si¢ o 25%.
W koncu 2009 r. wynosity 321,5 tys. mieszkan, a w 2019 r. — 402,6 tys., co ozna-
cza wzrost o 81,1 tys. jednostek mieszkalnych (rys. 6.46).
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Rys. 6.46. Zasoby mieszkaniowe w Krakowie - ogétem w latach 2009-2019 (w tys.)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

W 2009 r. w Krakowie wystapil boom mieszkaniowy - przekazano do uzytkowa-
nia 10 334 mieszkania o tacznej powierzchni uzytkowej 632,9 tys. m?. Najwigkszy
udzial w tym rekordowym zwigkszeniu sie¢ liczby nowych zasobéw mieszkanio-
wych mieli deweloperzy, ktérzy w segmencie lokali mieszkalnych przeznaczonych
na sprzedaz i wynajem oddali do uzytku 9,5 tys. mieszkan, tj. prawie 69% wiecej
niz rok wczesniej (w 2008 r. — 5,6 tys.). W latach 2010-2011 nastapil wyrazny
spadek liczby mieszkan oddanych do uzytkowania w poréwnaniu do roku 2009
(rys. 6.47). Bylo to zapewne wynikiem probleméw gospodarczych i wigkszej
ostroznosci inwestoréw. W latach 2012-2014 odnotowano umiarkowane zwigk-
szenie liczby nowo oddanych do uzytku mieszkan. W 2015 r. ponownie mniej
byto nowych mieszkan i doméw, ale juz od nastepnego roku znaczaco wzrosta
liczba nowych jednostek mieszkalnych dostarczanych na rynek. W 2017 r. prze-
kroczyla 11 tys., a w rekordowym 2019 r. — nawet 13 tys. nowych obiektow. W ca-
tym badanym okresie oddano do uzytku imponujaca liczbe jednostek mieszkal-
nych - ponad 90 tys.
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Rys. 6.47. Mieszkania oddane do uzytkowania w Krakowie w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

W badanym okresie kilka procent ogélnej liczby mieszkan stanowily miesz-
kania budowane przez inwestoréw indywidualnych, a niemal calg reszte — ponad
90% - przez deweloperéw. Budowa mieszkan zakladowych, komunalnych i spo6t-
dzielczych praktycznie zanikla w Krakowie.

6.3.2. Polityka mieszkaniowa Krakowa - zarys problemu

Do gltéwnych dokumentéw majacych zasadnicze znaczenie w ksztaltowaniu lo-
kalnej polityki mieszkaniowej Krakowa w badanym okresie mozna zaliczy¢:
1. Wieloletnie programy gospodarowania mieszkaniowym zasobem miasta
Krakowa przyjete:
« na lata 2006-2010: uchwata nr CV/1061/06 Rady Miasta Krakowa z dnia
29 marca 2006 r. w sprawie przyjecia ,Wieloletniego programu gospo-
darowania mieszkaniowym zasobem Gminy Miejskiej Krakéw na lata
2006-20107
« nalata 2007-2012: uchwata nr XXIV/289/07 Rady Miasta Krakowa z dnia
24 pazdziernika 2007 r. w sprawie przyjecia ,Wieloletniego programu go-
spodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy Miejskiej Krakow na lata
2007-2012” z pdzniejszymi zmianami;
« nalata2012-2017: uchwata nr LVIII/794/12 Rady Miasta Krakowa z dnia
10 pazdziernika 2012 r. w sprawie przyjecia ,Wieloletniego programu go-



Rozdziat 6. Lokalna polityka mieszkaniowa oraz lokalne instrumenty... 255

spodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy Miejskiej Krakéw oraz
zasobem tymczasowych pomieszczen na lata 2012-2017” z pdzniejszymi
zmianami;
 na lata 2018-2023: uchwalg nr LXXIX/1932/17 Rady Miasta Krakowa
z dnia 5 lipca 2017 r. w sprawie przyjecia ,Wieloletniego programu go-
spodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy Miejskiej Krakéw oraz
zasobem tymczasowych pomieszczen na lata 2018-2023”;
2. Polityke mieszkaniowa Gminy Miejskiej Krakow — wprowadzong uchwala
nr LVIII/797/12 Rady Miasta Krakowa z dnia 10 pazdziernika 2012 r.;
3. Raporty z gospodarowania zasobem mieszkaniowym Gminy Miejskiej Krakow;
4. Raporty z realizacji strategii rozwoju Krakowa ,,Tu chce zy¢. Krakow 20307;

5. Raporty o stanie miasta.

Gléwnym celem krakowskiej polityki mieszkaniowej w badanym okresie
bylo zapewnienie mieszkaricom mozliwosci swobodnego pozyskiwania loka-
li mieszkalnych o standardzie gwarantujacym wlasciwy poziom warunkow
zyciowych oraz kosztach nabycia i eksploatacji odpowiadajacych ich mozli-
woséciom finansowym. Podejmowane dzialania zmierzaly do poprawy sytu-
acji mieszkaniowej krakowian m.in. przez zaspokajanie ich niezbednych po-
trzeb mieszkaniowych oraz utrzymywanie zasobu komunalnego w dobrym
stanie technicznym. W polityce mieszkaniowej Krakowa przyjeto réwniez za-
sade, ze mieszkanie z zasobu komunalnego nie jest mieszkaniem docelowym,
a jedynie forma pomocy udzielang na czas pozostawania w sytuacji uniemoz-
liwiajgcej zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych we wlasnym zakresie, w tym
podczas usamodzielniania si¢ zwigzanego z zakladaniem nowego, odrgbnego
gospodarstwa domowego.

Wladze samorzadowe staraly sie racjonalnie gospodarowa¢ mieszkaniowym
zasobem gminy. Realizacja tego celu miala ograniczy¢ liczbe oséb oczekujacych
na lokal z zasobu i doprowadzi¢ do tego, Ze mieszkanie mialoby ,,czeka¢” w sta-
nie nadajgcym si¢ do zasiedlenia na zglaszajacg si¢ osobe zainteresowang pomoca
mieszkaniowy ze strony gminy. Cel ten byl podyktowany deficytem lokali miesz-
kalnych oraz spodziewanym zwiekszeniem sie zapotrzebowania na lokale (najmy)
socjalne i zamienne, a takze zwigzanym z tym zwigkszeniem si¢ roszczen odszko-
dowawczych z tytulu niedostarczonych lokali socjalnych (na podstawie wyrokow
sadowych orzekajacych eksmisje z prawem lokatora do lokalu).

W badanym okresie wydatki budzetu miasta Krakowa na mieszkalnictwo byly
na zréznicowanym poziomie. W latach 2009-2011 nastapilo zmniejszenie wydat-
kéw, od 2012 do 2015 r. przeznaczano wigcej na dziatania zwigzane z mieszkal-
nictwem, przy czym 2015 r. byt pod tym wzgledem rekordowy. W 2016 r. odno-
towano zmniejszenie wydatkéw mieszkaniowych w ujeciu do roku poprzedniego
0 15%, ale w kolejnych latach wydawano wigcej. W 2019 r. wydatki na miesz-
kalnictwo osiagnely warto$¢ 235,6 mln PLN, co oznacza wzrost w stosunku do
2009 r. 0 20% (rys. 6.47).
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Rys. 6.48. Wydatki budzetu miasta Krakdéw na gospodarke mieszkaniowa w latach 2009-2019
(w mln PLN)

Zrédto: Urzad Miasta Krakowa [n.d. a].

W zakresie lokalnej polityki miasta przewidywano m.in. takie dziafania, jak:

« powigkszanie wlasnego zasobu mieszkaniowego i pomieszczen tymczasowych;

 utrzymywanie wlasnego zasobu mieszkaniowego i pomieszczen tymczaso-
wych w dobrym stanie technicznym;

« urynkowienie wysokosci stawek czynszowych w zasobie mieszkaniowym
miasta i stosowanie systemu obnizek czynszowych w zaleznos$ci od docho-
dow gospodarstw domowych;

« zarzadzanie wlasnym zasobem i zasobem tymczasowych pomieszczen.
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Rys. 6.49. Wielko$¢ zasobu mieszkaniowego Krakowa w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Urzad Miasta Krakowa [n.d. a].
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W badanym okresie liczba mieszkan wchodzacych w sklad zasobu mieszkanio-
wego GMK zmniejszyta si¢ 0 30,4%, z 21,6 tys. jednostek mieszkalnych do 15 tys.
W Krakowie gtéwnym podmiotem administrujacym zasobem mieszkaniowym
gminy w badanym okresie byt Zarzad Budynkéw Komunalnych (ZBK). Do zadan
powierzonych ZBK nalezato utrzymanie zasobéw GMK w stanie zadowalajagcym
oraz pomoc mieszkancom. W badanym okresie mozna zaobserwowac¢ zmniejsze-
nie sie liczby budynkéw pozostajacych pod zarzagdem ZBK, co spowodowane byto
przede wszystkim dalszym wykupem lokali przez najemcéw. W 2009 r. ZBK spra-
wowal zarzad nad 882 budynkami, a w 2019 r. liczba ta zmalata do 583 budyn-
koéw, czyli 0 34%. Zmniejszanie si¢ liczby budynkéw pozostajacych pod zarzagdem
krakowskiego ZBK w ostatnich latach, w tym réwniez tych najstarszych, byto wy-
nikiem gltéwnie zwrotu nieruchomosci prywatnym wiascicielom, przekazywania
zarzadu budynkami wspélnotom w zwigzku z wykupem lokali przez najemcow
oraz sprzedawania przez GMK catych budynkéw [Parys 2020: 23-45].

Zgodnie z WPGMZG na lata 2006-2010 oraz 2012-2017 wladze miasta przewidy-
waly sprzedaz od 1 tys. do 1,2 tys. lokali mieszkalnych rocznie. Wedtug WPGMZG na
lata 2018-2023 w 2018 i 2019 r. planowano sprzedaz juz tylko od 400 do 500 lokali.
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Rys. 6.50. Sprzedaz mieszkan komunalnych stanowiacych wtasnos¢ Gminy Miejskiej Krakdw
i dochdd zich sprzedazy w latach 2009-2019 (tryb przetargowy i bezprzetargowy)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Urzad Miasta Krakowa [n.d. a].

Poczatkowo polityka prywatyzacyjna wladz miasta zmierzala do sprzedazy
jak najwiekszej czesci zasobu za bardzo preferencyjng cen¢’. W badanym okresie

7 Zinicjatywy prezydenta Krakowa 27 sierpnia 2003 r. lokale mieszkalne sprzedawane byty po
cenach preferencyjnych na podstawie uchwaty Rady Miasta Krakowa. Miato to na celu umoz-
liwienie jak najwiekszej liczbie mieszkaricdw wykupu zajmowanych lokali mieszkalnych.
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nastgpita ewolucja, gdyz dazono do zmniejszenia liczby transakeji sprzedazy z boni-
fikatg, co ilustruje rys. 6.50. Czgs$¢ zasobu miala by¢ catkowicie wylaczona z pry-
watyzacji. Zgodnie z zapisami WPGMZG na lata 2018-2023 po zaprzestaniu
prywatyzacji zasobu mialy by¢ podejmowane dzialania zmierzajace do osiagnie-
cia liczby lokali w zasobie, ktéra umozliwi pelng realizacje obligatoryjnych zadan
ustawowych GMK.

W 2011 r. GMK sprzedata najwigksza liczbe mieszkann komunalnych w badanym
okresie — tacznie 1202 lokale mieszkalne, z czego 1200 mieszkan zbyto na rzecz
najemcow w trybie bezprzetargowym, a jedynie dwa — w trybie przetargowym
(rys. 6.50). Lacznie w badanym okresie sprzedano prawie 8 tys. lokali mieszkalnych.

Praktyka pokazala, ze znaczna dekoncentracja udzialéw Krakowa we wspol-
notach mieszkaniowych i innych wspoétwlasnosciach spowodowata zwiekszenie
kosztéw utrzymania zasobu mieszkaniowego. Oczekiwano, ze dzieki dzialaniom
polegajacym na wyprowadzaniu wlasnosci miasta z budynkéw wspélnot miesz-
kaniowych koszty te spadna.

Liczba mieszkan zajmowanych na podstawie umoéw najmu lokalu socjalnego
systematycznie si¢ zwigkszata. W 2009 r. status lokalu socjalnego miato 947 jed-
nostek mieszkalnych, a w 2019 r. - 3777. Wzrost byt wysoki i zgodny z zalozenia-
mi wiadz miasta.
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Rys. 6.51. Liczba lokali majacych status lokali socjalnych w zasobie mieszkaniowym Gminy
Miejskiej Krakéw w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

Aktywno$¢ wladz Krakowa przejawiala si¢ w konkretnych dziataniach, takich
jak np.: aktywne uczestniczenie w procesach eksmisyjnych w zakresie badania
zasadnosci przyznawania lokali socjalnych osobom eksmitowanym; wskazywanie
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lokali socjalnych do remontu na koszt osoby eksmitowanej; wykorzystywanie du-
zych lokali socjalnych na realizacje kilku wyrokéw eksmisyjnych; zawieranie ugod
z wlascicielami nieruchomosci.

Kolejnym problemem do rozwigzania byly rosnace z roku na rok zaleglosci
w regulowaniu czynszu przez najemcow (rys. 6.52). Przyczyn tej sytuacji nalezy
upatrywac przede wszystkim w tym, ze w zasobach pozostali najubozsi lokatorzy.
Wobec rosngcych zaleglosci czynszowych podwyzszenie stawek czynszu mogloby
te sytuacje znacznie pogorszy¢ [Kania, Najbar 2014: 53].
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Rys. 6.52. Zalegtosci oraz $ciagalnos¢ naleznosci czynszowych w mieszkaniach wchodzacych
w sktad zasobu mieszkaniowego Gminy Miejskiej Krakdw w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Urzad Miasta Krakowa [n.d. a].

Zadluzeni lokatorzy mogli skorzysta¢ z programu ,Oddluzenie’, w ramach
ktérego odpracowywali swoje zobowigzania wobec GMK na przyktad poprzez
wykonywanie prac porzadkowych. W latach 2016-2019 zwiekszaly si¢ zaleglosci
z tytulu czynszow i oplat za media (o 4%), ale rowniez wzrastala $ciggalno$¢ na-
leznosci czynszowych (z poziomu 91,90% w 2016 . do 100% w 2019 r.). W 2019 .
$ciggnieta kwota przewyzszyta zaksiegowany diug za 2019 r.

Gléwne instrumenty wsparcia mieszkaniowego funkcjonujace w ramach lo-
kalnej polityki mieszkaniowej Krakowa mozna sklasyfikowa¢, odwotujac sie do
fazy tworzenia zasobu mieszkaniowego, jego eksploatacji i dystrybuciji (tab. 6.2).
Nalezy zauwazy¢, ze niektdre ze wskazanych instrumentéw nalezg do wiecej niz
jednej fazy, zwracano jednak uwage na ich zasadniczy cel oddzialywania.
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Tab. 6.2. Trzy fazy realizacji polityki mieszkaniowej: wyszczegdlnienie dziatan Krakowa

Faza tworzenia Faza eksploatacji Faza dystrybucji

« budowa nowych mieszkan komu- |« obnizki czynszuw lo- |+ mozliwos¢ najmu lokali
nalnych kalach komunalnych mieszkalnych z zaso-

« remontowanie pustostanéw w celu |+ wyptata dodatkdw béw TBS (wybudowa-
zapewnienia zasobow socjalnych mieszkaniowych dla nych przy wspétudziale
dla gminy kwalifikujacych sie go- finansowym GMK)

« realizacja programu mieszkaniowe- spodarstw domowych | « realizacja ,,Programu
go ,Mieszkad po ludzku - lokale dla Pomocy Lokatorom”
senioréw i niepetnosprawnych” + realizacja programu

« realizacja inwestycji mieszka- mieszkaniowego
niowych w ramach finansowego o0 nazwie ,Mieszkanie
wsparcia ze $rodkéw Funduszu zaremont”

Doptat

Zrédto: opracowanie wtasne.

6.3.3. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace tworzenia
zasobu mieszkaniowego

W ramach realizacji fazy tworzenia zasobu mieszkaniowego wladze Krakowa po-
dejmowaly w badanym okresie nastepujace dzialania:

« budowe nowych mieszkan komunalnych;

o remontowanie pustostanéw w celu zapewnienia zasoboéw socjalnych dla

gminy;

« realizacje programu mieszkaniowego ,,Mieszka¢ po ludzku - lokale dla se-

nioréw i niepetnosprawnych”;

« realizacje inwestycji mieszkaniowych w ramach finansowego wsparcia ze

srodkéw Funduszu Dopfat.

Zgodnie z wytycznymi ,Wieloletniego programu gospodarowania miesz-
kaniowym zasobem na lata 2007-2012” wladze miasta staraly sie zintensyfiko-
wac swoje dzialania w zakresie pozyskiwania lokali mieszkalnych. W badanym
okresie planowano powiekszy¢ zasdb mieszkaniowy m.in. poprzez budowe no-
wych mieszkan na wlasnych terenach, pozyskiwanie budynkow i lokali miesz-
kalnych na rynku pierwotnym i wtérnym, nabywanie i adaptacje budynkéw oraz
lokali uzytkowych na cele mieszkalne oraz realizacje inwestycji mieszkaniowych
we wspolpracy z prywatnymi partnerami. Bylo to podyktowane ogromnym de-
ficytem lokali mieszkalnych oraz spodziewanym wzrostem zapotrzebowania na
lokale socjalne i zamienne, a takze wzrostem roszczen odszkodowawczych z tytu-
tu niedostarczenia odpowiedniej liczby lokali socjalnych (na podstawie wyrokow
sagdowych orzekajacych eksmisje z prawem lokatora do lokalu). Wladze miasta
podejmowaly takze dziatania majgce na celu uregulowanie stanu prawnego nie-
ruchomosdci o niejasnym statusie oraz pozyskiwanie lokali mieszkalnych poprzez
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zamiang nieruchomosci. Priorytetem bylo nabycie takich lokali, ktére spelniaty
ustawowe wymogi lokali socjalnych i zamiennych.

W Krakowie w latach 2012-2017 zaplanowano remont pustostandw, aby prze-
ksztalci¢ je na mieszkania socjalne. Dzigki temu proces otrzymania mieszkania so-
cjalnego stal si¢ fatwiejszy, a czas oczekiwania na taki lokal ulegt skréceniu. Pomi-
mo duzego zapotrzebowania, mozna bylo jednak zauwazy¢ postep w poréwnaniu
do poprzednich lat. Wyniki analiz i obserwacji dokonanych przez stuzby miejskie
wskazaly, ze 95% 0s6b oczekujacych na mieszkania socjalne potrzebowalo mniej-
szych mieszkan, tj. jedno- lub dwupokojowych. Dlatego najwazniejsze z punktu
widzenia potrzeb gminy byty male i srednie mieszkania. Co roku miasto odzy-
skiwalo wiele pustostanéw, w tym obiekty o duzej powierzchni, ktdre byty trudne
i kosztowne do wyremontowania i utrzymania [Urzad Miasta Krakowa 2022].
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Rys. 6.53. Liczba pustostandw lokali mieszkalnych w dyspozycji Gminy Miejskiej Krakdw

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Urzad Miasta Krakowa [n.d. c].

Przed podjeciem decyzji o sprzedazy nierentownych pustostanéw rozwazano
inne opcje, takie jak przeksztalcenie jednego duzego mieszkania na dwa mniejsze
lub wykorzystanie duzych mieszkan dla kilku rodzin. Ze wzgledéw ekonomicz-
nych i spotecznych czesto bylo to niemozliwe do wykonania. Podobnie oferta
przekazania duzych mieszkan na mieszkania spoleczne chronione jednostkom
miejskim i pozarzagdowym nie zawsze byta mozliwa z powodu braku zapotrzebo-
wania. W efekcie liczba nieremontowanych pustostanéw w miescie zwiekszala sie
(rys. 6.53).

Budowa mieszkan socjalnych i remontowanie pustostanow w celu zapewnienia
zasobow socjalnych dla gminy wymagalo znacznych naktadéw finansowych. Wta-
dze miasta staraly sie pozyskac $rodki dotacyjne, wspotpracowac z TBS. W ramach
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dzialalnosci Wydzialu Mieszkalnictwa Urzedu Miasta Krakowa byto nadzorowa-
nie dokonywania dobrowolnej zamiany lokali. W ciagu lat 2014-2019 na miesz-
kanie gminne w Krakowie oczekiwalo kilka tysigcy rodzin. Na koniec 2016 r. tylko
na lokale socjalne, orzeczone wyrokiem sagdowym, czekalto 2165 rodzin. W latach
2015-2016 liczba nowych wyrokéw sadowych przyznajacych mieszkania socjalne
wynosila od 200 do 300 rocznie. Jednoczesnie w Krakowie realizowano przydziaty
na takie mieszkanie w liczbie ponad 500 rocznie. W konsekwencji liczba oczekuja-
cych wynosita ponad 2 tys. rodzin uprawnionych do lokalu socjalnego. Sredni czas
oczekiwania na takie mieszkanie wynosit od 3 do 5 lat.

Dodatkowo analiza danych GUS z lat 2014-2019 pozwolita na wyciagniecie kil-
ku wnioskéw. Wyraznie widoczny jest sukces wladz miasta w zaspokajaniu potrzeb
gospodarstw domowych ubiegajacych sie o lokale socjalne (najmy). Dane z 2014 r.
wskazywaly, ze oczekujacych podmiotéw bylo prawie 3 tys., natomiast jedynie nie-
cale 1,8 tys. lokali socjalnych. W 2019 r. liczba lokali socjalnych wyniosta prawie
3,8 tys., a gospodarstw domowych czekalo w kolejce jedynie 252 (rys. 6.54).
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Rys. 6.54. Liczba gospodarstw domowych oczekujacych na najem lokali socjalnych od Gminy
Miejskiej Krakéw w latach 2014-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych zaméwionych od GUS.

Ponadto na realng liczbe oczekujacych na mieszkanie w Krakowie skladaly sie
dodatkowo osoby corocznie eksmitowane z kamienic trafiajacych w rece prywat-
ne, ktére nie uzyskaly prawa do lokalu socjalnego na mocy wyroku sadu. Sza-
cunkowo mozna bylo okresli¢ t¢ liczbe na ponad 200 rodzin rocznie. Rodziny



Rozdziat 6. Lokalna polityka mieszkaniowa oraz lokalne instrumenty... 263

te, ze wzgledu na wiek i sytuacje materialng, nie miaty mozliwosci zaspokojenia
potrzeb mieszkaniowych we wlasnym zakresie na wolnym rynku.

Warto nadmieni¢, Ze niejednokrotnie seniorzy jako wieloletni najemcy remon-
towali i inwestowali w mieszkania otrzymane na podstawie przydzialéw admini-
stracyjnych, gdyz byli przekonani, ze dbaja o mienie publiczne nalezace do miasta
[Urzad Miasta Krakowa 2017]. Po latach ci starzy i schorowani ludzie byli zagro-
zeni eksmisjami (bez prawa do lokalu zamiennego) wskutek przejmowania tych
nieruchomodci przez osoby prywatne, a niejednokrotnie z powodu zaniedban
urzednikéw i braku odpowiedniego zasobu gminnych lokali mieszkalnych.

Aby rozwigza¢ problemy mieszkaniowe wyzej wymionionej grupy docelowej,
Krakéw w2017 r. w ramach budzetu obywatelskiego zainicjowal program mieszka-
niowy pt. ,,Mieszka¢ po ludzku - lokale dla senioréw i niepetnosprawnych’, ktéry
zaktadal powigkszenie mieszkaniowego zasobu GMK poprzez nabycie w drodze
kupna na rynku pierwotnym lub wtérnym lokali mieszkalnych znajdujacych sie
na parterze i dostosowanych do potrzeb senioréw oraz 0séb z niepetnosprawno-
$cig, a takze polozonych w dobrze skomunikowanych lokalizacjach. W Krakowie
funkcjonowat réwniez tzw. mieszkaniowy bank zamian dzialajacy przy Wydziale
Mieszkalnictwa. Dobrowolna zamiana mieszkan byla inicjowana przez osoby za-
interesowane, a Wydzial Mieszkalnictwa pelnil funkcje posrednika.

Wiadze Krakowa skorzystaty ze wsparcia finansowego BGK na tworzenie lokali
mieszkalnych w nastepujacych latach objetych przegladem: w 2019 r. i 2020 zreali-
zowano 357 mieszkan komunalnych o powierzchni uzytkowej ponad 14 tys. m?
w 2019 r. powstalo sze$¢ parterowych budynkéw z 50 lokalami komunalnymi.

Dziatania wtadz Krakowa w zakresie tworzenia zasobu mozna oceni¢ pozytywnie.
Obejmowaly szeroki zakres strategii — od budowy nowych mieszkan na wlasnych
terenach przez pozyskiwanie budynkow i lokali na rynku pierwotnym i wtérnym
po adaptacje istniejacych budynkéw oraz wspoélprace z prywatnymi partnerami.
Zgodnie z wytycznymi WPGMZG realizowaly strategie intensyfikacji pozyskiwania
lokali mieszkalnych, zarzadzaly problemem braku mieszkan. Planowane remonty
pustostanow i ich przeksztalcanie w mieszkania socjalne byty odpowiedzig na ciagte
potrzeby mieszkancow oraz skrocity czas oczekiwania na takie lokale.

6.3.4. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace dystrybucji
zasobu mieszkaniowego

W ramach realizacji fazy dystrybucji zasobu mieszkaniowego wladze Krakowa
podejmowaly w badanym okresie nastepujace dzialania:
 wspoltpracowaly z TBS w odniesieniu do lokali wybudowanych przy wspét-
udziale finansowym GMK;
o realizacje ,Programu Pomocy Lokatorom”;
« realizacje programu mieszkaniowego o nazwie ,,Mieszkanie za remont”.
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Zgodnie z zapisami uchwal Rady Miasta Krakowa w sprawie zasad wynajmowa-
nia lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu GMK oraz tymczasowych
pomieszczen osoby wnioskujace o pomoc mieszkaniowg byly uprawnione do ubie-
gania si¢ o najem lokalu w przypadku braku tytutu prawnego do lokalu oraz udoku-
mentowania faktu osiggania niskich dochodéw. Zgodnie z ustawg o ochronie praw
lokatoréw GMK miata obowiazek zapewnic lokale socjalne (najmy), zamienne oraz
pomieszczenia tymczasowe gospodarstwom domowym spelniajacym okreslone
kryteria, wedlug przepiséw ustawowych i uchwat Rady Miasta Krakowa. Przepisy
dotyczace najmu nie dotyczyly mieszkan, ktore byty wlasnoscig Skarbu Panstwa.

Formalne potwierdzenie uprawnien do zawarcia umowy z wladzami miasta
wynikalo ze skierowania, wyroku sagdowego potwierdzajacego wstgpienie w stosu-
nek najmu, wyroku sagdowego potwierdzajacego istnienie stosunku najmu, decyzji
o przydziale mieszkania wydanej na lokale pozostajace w dyspozycji uprawnionych
jednostek organizacyjnych, ugody sadowej lub ostatecznej listy mieszkaniowej.

W Krakowie w okresie badawczym umowy najmu lokali socjalnych mogly
trwa¢ do o$miu lat, ale mozna je byto przedtuzad, jesli najemca nadal spelnial wa-
runki uzasadniajgce ich zawarcie w postaci braku zaspokojenia potrzeb mieszka-
niowych wnioskodawcy i jego niskich dochodéw. Jesli nastapito wypowiedzenie
najmu z powodu zaleglosci czynszowych, to byty najemca (a w przypadku jego
$mierci lub wyprowadzenia si¢: malzonek, konkubent, zstepni, wstepni, rodzen-
stwo, powinowaci w linii prostej, osoby przysposobione, przyjete na wychowanie,
faktycznie wspdlnie zamieszkujace z bylym najemca) mogt ubiegac si¢ o przywro-
cenie najmu. Jesli lokale wynajmowane byty w trybie konkursu ofert, aukcji lub
przetargu, to przywrdcenie najmu nie bylo mozliwe.

Osoby wnioskujace oraz ich malzonkowie lub osoby faktycznie wspolnie za-
mieszkujace nie powinny posiada¢ tytulu prawnego do innego lokalu lub nierucho-
mosci, ktére mogly zaspokoic ich potrzeby mieszkaniowe, a takze powinny uregulo-
wac zaleglosci czynszowe, w tym calkowicie splaci¢ naleznosci z tytulu korzystania
z lokalu. W przypadku ztozenia wniosku przed dniem 4 sierpnia 2015 ., czesciowe
umorzenie naleznosci bylo uznawane za spelnienie drugiego warunku pozytywne-
go rozpatrzenia wniosku (jesli wezesniej sptacono 70% catego zadluzenia).

Od 1 pazdziernika do 30 listopada kazdego roku w okresie badawczym stuzby
miejskie przyjmowaty wnioski od 0séb zainteresowanych wynajmem lokalu miesz-
kalnego z zasobow TBS. Lokale te zostaly wybudowane przy udziale finansowym
GMK w ramach uméw o partycypacje w kosztach budowy. W latach 1998-2004
gmina wspoétfinansowata budowe 933 lokali mieszkalnych. Wynajmowata tylko te,
ktore zostaly opuszczone przez bylych najemcéw z powodu np. rozwigzania umo-
wy, zgonu lub eksmisji. W ciggu roku gmina pozyskiwata od 10 do 20 takich lokali.

Dane obrazujace zakres wspdtpracy z TBS zostaly zaprezentowane na rys. 6.55.
Najem lokali mieszkalnych z zasobéw TBS w Krakowie, wspdtfinansowanych
przez wladze miasta, wydaje si¢ ograniczony zaréwno pod wzgledem liczby do-
stepnych lokali, jak i liczby beneficjentow.
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Rys. 6.55. Najem lokali mieszkalnych z zasobéw TBS (wybudowanych przy wspétudziale
finansowym Gminy Miejskiej Krakdw) w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Urzad Miasta Krakowa [n.d. a].

Krakowski Wydzial Mieszkalnictwa dzialal w kooperacji z Miejskim Osrod-
kiem Pomocy Spotecznej oraz innymi instytucjami pomocy spolecznej, aby uzy-
czy¢ mieszkania stanowigce wlasnos¢ GMK na cele opiekunczo-wychowawcze
oraz jako mieszkania chronione. Jesli w bazie pustostandéw znajdowaly si¢ lokale
mieszkalne o odpowiednich parametrach, Wydzial Mieszkalnictwa UMK przeka-
zywal propozycje do Miejskiego Osrodka Pomocy Spolecznej, a takze dziafal na
wniosek Miejskiego Osrodka Pomocy Spoteczne;j.
Gmina Miejska Krakéow zorganizowata konkurs ofert pod nazwa ,,Program
Pomocy Lokatorom” (PPL), ktéry umozliwial wynajem gminnych lokali miesz-
kalnych o powierzchni uzytkowej do 80 m* wymagajacych remontu. Jednak tylko
osoby spelniajace kryteria okreslone w regulaminie, ktory stanowil zalgcznik nr 4
do uchwaty nr XXX/794/19 Rady Miasta Krakowa z dnia 5 grudnia 2019 r., mogty
wzig¢ udzial w konkursie ofert.
»Program Pomocy Lokatorom” byl przeznaczony dla oséb, ktdre:
« zamieszkiwaly z zamiarem pobytu stalego w lokalu 0 nadmiernym zaludnieniu;
« posiadaly prawomocne orzeczenie sagdowe stwierdzajace popelnienie prze-
stepstwa, ktorego ofiarg byl wnioskodawca lub osoby objete wnioskiem;

 posiadaly prawomocne orzeczenie eksmisji z lokalu, a sad nie przyznal
uprawnienia do najmu socjalnego lokalu albo nie orzekat o istnieniu lub
braku takiego uprawnienia;

« zamieszkiwaly w lokalu, ktory zgodnie z jego podstawowga funkcjg nie mogt

stuzy¢ do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych;

« otrzymaly wypowiedzenie umowy najmu dokonane na podstawie art. 11

ust. 517 ustawy;
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« byly najemcami lokali, ktére nie spetnialy warunkéw technicznych wyma-
ganych dla pomieszczen przeznaczonych na staly pobyt ludzi;

o utracity tytul prawny do lokalu niewchodzacego w sklad zasobu wskutek
prawomocnego orzeczenia sadowego;

+ byly wychowankami placéwek opiekunczo-wychowawczych i rodzin za-
stepczych z terenu GMK, utracily tytul prawny do lokalu na skutek zdarze-
nia losowego (z wyjatkiem wlascicieli);

« otrzymaly wyrok orzekajacy eksmisje z lokalu niebedacego w zasobie, z ktd-
rego wynikal obowigzek zapewnienia lokalu przez gmine.

Wiadze Krakowa wprowadzity takze nowy program mieszkaniowy o nazwie
»Mieszkanie za remont’, ktéry oferowal gminne lokale mieszkalne do wynajecia
na czas nieokreslony w zamian za dokonanie w nich remontu. Aby méc skorzysta¢
z programu, nalezalo spelni¢ okreslone kryteria, jakie zostaly opisane w regula-
minie okreslajacym zasady wylaniania najemcéw w ramach programu, bedacym
zalacznikiem do uchwaly nr XXX/794/19 Rady Miasta Krakowa z dnia 5 grudnia
2019 r. [Rada Miasta Krakowa 2019]. Osoby, ktére chcialy wzig¢ udzial w progra-
mie, musialy mie¢ zamiar zamieszkania na terenie Krakowa, nie posiada¢ prawa
wlasnosci lub wspotwlasnosci do lokalu lub nieruchomosci na terenie Krako-
wa i miejscowosci pobliskiej, a takze osiagnaé odpowiedni dochdd netto na jedna
osobe lub w gospodarstwie domowym w okresie trzech miesigcy kalendarzowych
przed ztozeniem wniosku. Maksymalna wysokos¢ dochodu zalezala od liczby osob
w gospodarstwie i wynosita odpowiednio od 100% do 350% najnizszej emerytury.
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Rys. 6.56. Liczba wyrokdw prawomocnie orzekajacych eksmisje z prawem do lokalu socjalne-
go i bez prawa do lokalu socjalnego w Gminie Miejskiej Krakdw w latach 2010-2019

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Urzad Miasta Krakowa [n.d. a].
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Realizacja zadan w zakresie zapewniania lokali socjalnych poprawiatla si¢ w ba-
danym miescie nie tylko ze wzgledu na nowy zaséb o przeznaczeniu socjalnym,
lecz takze stopniowy spadek liczby wyrokow eksmisyjnych. Analiza danych za lata
2010-2019 wskazuje na pozytywny rozwoj sytuacji (rys. 6.56)%. Stopniowy spa-
dek liczby wyrokéw eksmisyjnych oraz poprawa w zakresie zapewniania lokali
socjalnych sg $wiadectwem skutecznych dziatan i strategii przyjetych przez GMK.

6.3.5. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace eksploatacji
zasobu mieszkaniowego

W ramach realizacji fazy eksploatacji zasobu mieszkaniowego wladze Krakowa
przyznawaly obnizki czynszu w lokalach komunalnych oraz wyplacaly dodatki
mieszkaniowe dla kwalifikujacych sie do tej pomocy gospodarstw domowych.
Stawki czynszu za lokale mieszkalne wchodzace w sktad mieszkaniowego zasobu
GMK ustalane byly na podstawie systemu oceny wartosci uzytkowej lokalu miesz-
kalnego, ktéra byta réznicowana w zaleznosci od indywidualnych cech danego lokalu.
Zgodnie z ustawg o ochronie praw lokatoréw stawka czynszu socjalnego nie mo-
gla przekracza¢ potowy wysokosci najnizszej stawki czynszu komunalnego.
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Rys. 6.57. Stawka czynszu za lokale komunalne i socjalne w Krakowie w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Urzad Miasta Krakowa [n.d. a].

8 Narys. 6.56 brak danych za rok 2012.



268 Gospodarcza i spoteczna rola lokalnej polityki mieszkaniowej

W 2009 r. w ramach zasobu mieszkaniowego GMK obowiazywaly stawki
czynszéw najmu gminnych lokali mieszkalnych wprowadzone w zycie 1 czerwca
2008 r. (zarzgdzeniami PMK: nr 2515/2007 z dnia 29 listopada 2007 r. w sprawie
wysokosci czynszu opartego na ocenie wartosci uzytkowej lokalu mieszkalnego
oraz nr 967/2008 z dnia 28 maja 2008 r. w sprawie stosowania obnizek czynszu
w lokalach mieszkalnych wchodzacych w sklad mieszkaniowego zasobu Gminy
Miejskiej Krakow).

Od 1 czerwca 2008 r. stawki czynszu dla poszczegdlnych kategorii lokali utrzy-
mane byly na poziomie od 3,08 PLN/m?* do 7,87 PLN/m* Srednia stawka czynszu
za lokal wynajmowany w zasobie wynosita 6,37 PLN/m?, natomiast za lokal so-
cjalny - 1,54 PLN/m?. Zmniejszenie o 2,5% $redniej stawki czynszu komunalnego
w 2010 r. w stosunku do roku 2009 spowodowane byto m.in. zmniejszeniem wy-
sokos$ci odszkodowania za bezumowne korzystanie z lokali z 200% do 135% staw-
ki czynszowej oraz wykupem lokali ze stawka czynszu wyzsza niz $rednia. Srednia
miesi¢czna stawka czynszu komunalnego w 2017 r. byla najnizsza w stosunku do
lat poprzednich i wyniosta 5,47 PLN/m? natomiast stawka czynszu w lokalach
socjalnych pozostata bez zmian.

W 2012 r. zostaly okreslone i wprowadzone nowe zasady udzielania obnizek
czynszu, wynikajace z zapisow WPGMZG na lata 2012-2017, uchwal reguluja-
cych zasady wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu
GMK, a takze z zarzadzen Prezydenta Miasta. Na indywidualny wniosek najemcy
od potowy 2008 r. mogly by¢ stosowane obnizki czynszu, przy czym ulgi nie do-
tyczyly lokali socjalnych (rys. 6.58).
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Rys. 6.58. Liczba wnioskéw o obnizenie czynszu w Krakowie w wybranych latach

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Urzad Miasta Krakowa [n.d. a].

W wybranych latach sytuacja przedstawiala si¢ nastepujaco: w 2010 r. ztozono
2770 wnioskéw o obnizenie czynszu, z czego pozytywnie rozpatrzono ponad 80%.
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W 2011 r. ztozono 2389 wnioskdéw o obnizenie czynszu, z czego pozytywnie rozpa-
trzono okoto 97%. W 2012 r. ztozonych zostato 1979 wnioskéw o obnizenie czyn-
szu, z ktorych 112 zostalo rozpatrzonych negatywnie, natomiast 1867 pozytywnie.
W ciagu 2013 r. rozpatrzono 1879 wnioskéw (w tym 187 wnioskéw zlozonych
w roku 2012), z ktorych 101 zostalo rozpatrzonych negatywnie, za$ 1778 pozy-
tywnie. W 2014 r. zfozono 1435 wnioskéw o obnizenie czynszu. W ciggu oma-
wianego roku rozpatrzono 1434 wnioski — na 93 wnioski udzielono negatywnej
odpowiedzi, za$ pozytywnie zalatwionych zostato 1341. W 2018 r. najemcy zlozyli
793 wnioski o obnizenie czynszu, z czego 738 wnioskdw rozpatrzono pozytywnie.
Obnizka czynszu wydaje si¢ efektywnym instrumentem wsparcia mieszkaniowe-
go, ktéry pomaga najemcom w trudnej sytuacji finansowej, a jednoczesnie zacheca
do terminowego regulowania oplat.

Liczba rocznych wyptat dodatkéw mieszkaniowych byta nizsza niz w Lodzi.
W 2009 r. byto to 86 tys., zas w latach 2009-2011 liczba ta obnizyla sie, co bylo
zwigzane z malejaca liczbg skladanych wnioskow. Dalsze zmniejszenie liczby
i kwoty wyplacanych dodatkéw mieszkaniowych w 2011 r. wynikalo z przesu-
niecia wyplaty okoto 10 tys. swiadczen (na lgczna kwote ponad 2,7 mln PLN)
na styczen 2012 r. W 2012 r. z powodu braku $rodkéw nie wyptacono 6094 do-
datkéw na kwote 1 426 254,19 PLN. Swiadczenia te zostaly wyptacone w stycz-
niu 2013 r. W 2013 r. wyzsze kwoty przyznawanych i wyplacanych swiadczen
wynikaly ze zwigkszenia si¢ wydatkéw mieszkaniowych oséb ubiegajacych sie
o przyznanie dofinansowania. Podobnie jak w Lodzi, w Krakowie od 2014 do
2019 r. zauwazalna byta tendencja zmniejszania si¢ liczby wyptaconych $wiad-
czen i ich wartosci.
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Rys. 6.59. Liczba i kwota wyptaconych dodatkéw mieszkaniowych w Krakowie w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Urzad Miasta Krakowa [n.d. a].
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Dodatek mieszkaniowy i obnizka czynszu moga si¢ wzajemnie uzupetnia¢, ofe-
rujac wsparcie dla réznych grup najemcéw lub wlascicieli. Dodatek mieszkanio-
wy jest bardziej uniwersalnym instrumentem, poniewaz moze by¢ przyznawany
niezaleznie od tego, czy osoba wynajmuje mieszkanie na rynku komercyjnym, so-
cjalnym czy jest wlascicielem domu. Obnizka czynszu dotyczy natomiast wylacz-
nie najemcoéw i jest uzalezniona od rozporzadzen Prezydenta Miasta. Obie formy
wsparcia sg wazne w kontekscie polityki mieszkaniowej oraz moga si¢ wzajemnie
uzupelnia¢, zapewniajac pomoc réznym grupom spoltecznym. Ich efektywnos¢
i popularno$¢ moga si¢ jednak zmienia¢ w réznych okresach i w zaleznosci od
wielu czynnikéw, w tym od polityki spotecznej, dostepnosci srodkéw oraz sytu-
acji ekonomicznej beneficjentéw. Wazne jest zatem monitorowanie skutecznosci
tych instrumentéw i elastyczne dostosowywanie ich do biezacych warunkéw i po-
trzeb spotecznych.

6.4. Studium przypadku Wroctawia

6.4.1. Charakterystyka spoteczno-ekonomiczna Wroctawia

W badanym okresie Wroctaw byl czwartym najbardziej zaludnionym miastem
w Polsce po Warszawie, Krakowie i Lodzi. Jest stolica wojewddztwa dolnoslaskie-
go, ktére zostalo utworzone w 1999 r. po reformie administracyjnej. Jego obecna
powierzchnia wynosi 292,8 km®. Jest centralnym o$rodkiem aglomeracji wro-
clawskiej liczacej okofo 1 mln mieszkancow i jednym z gtéwnych centréw gospo-
darczych, kulturalnych i naukowych kraju. Odlegtos¢ w linii prostej pomiedzy
Wroctawiem a Warszawg wynosi 301 km. Polozenie miasta w sasiedztwie Czech
i Niemiec sprawia, ze blizej stad do Pragi (217 km) i Berlina (295 km) niz do sto-
licy Polski. Atrakcyjnos¢ Wroclawia jako lokalizacji dla migdzynarodowych firm
wynika z jego polozenia oraz bycia czescig czterech specjalnych stref ekonomicz-
nych: kamiennogoérskiej, legnickiej, tarnobrzeskiej i waltbrzyskiej, a takze aktyw-
no$ci wltadz miasta i intensywnej promocji. We Wroctawiu swoje siedziby maja
koncerny i przedsiebiorstwa, m.in.: Whirlpool, Volvo, Credit Suisse, Electrolux,
HP Global Services, IBM, Impel [Bielewska 2015: 154].

W prestizowym miedzynarodowym rankingu brytyjskiego Loughborough
University, The World According to GaWC 2018 (Globalization and World Cities
Research), Wroclaw zajal miejsce ,Gamma’, co oznacza wysoka pozycje wsréd
wiodgcych miast $wiata. Znalazl si¢ rowniez na 95. miejscu spo$rdd 174 miast oce-
nianych w rankingu smartest cities na $wiecie, opublikowanym w 2019 r. w corocz-
nym raporcie IESE Business School University of Navarra, Cities in Motion Index.
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Procesy depopulacyjne od wielu lat s3 elementem przemian demograficznych
w wojewodztwie dolnoslaskim [Cieslak 1999; Goérecka 2001]. Juz od momentu
jego utworzenia w 1999 r. obserwowany jest sukcesywny spadek liczby miesz-
kancow. Jedynym wyjatkiem w badanym okresie byt rok 2010. Jednorazowy
wzrost liczby mieszkancow wojewddztwa, jaki wtedy wystapil, byt jednak efektem
wstecznej korekty liczby ludnosci dokonanej przez GUS na bazie wynikéw NSP
2011, a tylko w niewielkim stopniu wynikal z ruchu naturalnego i migracji. Na
40 615 osob, o jakie powigkszyla sie liczba mieszkancéw wojewddztwa w 2010 r.,
jedynie 1213 os6b stanowilo efekt przyrostu rzeczywistego, natomiast liczba az
39 402 to zmiana wprowadzona przez GUS. Obserwowany w badanym okresie
spadek liczby ludnosci w wojewodztwie dolnoslaskim wplywal niekorzystnie na
potencjal demograficzny regionu [Brezden, Goérecka, Lisowska 2017: 8].
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Rys. 6.60. Liczba ludnosci we Wroctawiu na tle liczby ludno$ci wojewddztwa dolnoslaskiego
w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

Zgodnie z klasyfikacja J. W. Webba wojewddztwo dolnoslaskie osiggne-
fo typ E i zaliczone zostalo do nieaktywnych demograficznie, co oznaczalo, ze
zmniejszenie si¢ liczby ludnosci byto konsekwencja ujemnego przyrostu natural-
nego przewyzszajacego dodatni przyrost migracyjny.

Od lat 50. XX w. Wroctaw podwoil swoja populacje. Najwieksza liczbe ludnosci
miat w latach 90. (643 tys.), pdzniej nastapil jej spadek az do 631 tys. w 2010 r., by
w 2013 r. wzrosng¢ do 632 tys. Przyczyn zmniejszenia liczby ludnosci Wroclawia
mozna szuka¢ w transformacji ustrojowej w 1989 r. i otwarciu granic, a nastgpnie
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wprowadzeniu swobodnego przeplywu osdb w strefie Schengen, jak réwniez
w zjawisku suburbanizacji [Bielewska 2015: 155]. Od 2010 r. liczba ludno$ci Wro-
clawia zwiekszala sig, ale w oparciu o stopien migracji, a nie o przyrost naturalny.

Prognozy przeprowadzone przez GUS zakladaly, ze do 2028 r. ludno$¢ Wrocla-
wia zwigkszy sie do 649 tys. 0s6b’. W sytuacji demograficznej miasta charaktery-
styczne bylo to, ze ze wzgledu na nizsza umieralno$¢ nastapito zwigkszenie liczby
ludnosci w wieku poprodukeyjnym, a mtodzi ludzie zdobywajacy wyksztalcenie
(19-24 lata) i absolwenci szkdt wyzszych pozostajacy w miescie (25-29 lat) od-
kiadali na pézniej rodzicielstwo. Powstal wiec niz demograficzny, ktory czesciowo
zostal wypelniony przez wigksza migracje do miast oraz naplyw pracownikow
z zagranicy [Kurylek 2017: 41].
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Rys. 6.61. Struktura wiekowa populacji we Wroctawiu w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

Rys. 6.61 przedstawia wroctawskie spoleczenstwo w podziale na biologiczne
grupy wieku. Z analizy danych wynika, ze najwi¢kszy udziat w strukturze populacji
miata grupa wiekowa 15-64 (aczkolwiek ulegla ona zmniejszeniu o 10% w bada-
nym okresie). Jak w przypadku pozostalych analizowanych polskich miast, grupa
wiekowa 65+ zwigkszyla sie w badanym okresie we Wroclawiu o 27%, co $wiadczy
0 procesie starzenia si¢ wroctawskiego spoteczenstwa. W latach 2009-2013 tempo
starzenia si¢ ludnosci byto tam najszybsze spos$rdd najwigkszych miast Polski.

9 Prognozy zostaty jednak zweryfikowane przez pandemie COVID-19. Wysoki poziom $mier-
telnosci oraz coraz mniejsza liczba migracji do Wroctawia spowodowaty, ze prognozowane
zwiekszenie sie liczby ludnosci nie nastapito [TVP Wroctaw 2021].
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W latach 2009-2013 liczba 0s6b w wieku 85+ wzrosta we Wroclawiu o prawie
40%, podczas gdy w pozostalych najwigkszych miastach wzrost udziatu tej grupy
wieku nie przekroczyt 30%. Najnizszy byl w Poznaniu i Lodzi. Szybkie tempo sta-
rzenia si¢ wroctawian bylo przede wszystkim efektem wzrostu przecigtnego trwa-
nia zycia [Urzad Miejski Wroctawia n.d.].

Wojewddztwo dolnoslaskie nalezalo do regionéw Polski o stosunkowo wyso-
kim poziomie bezrobocia. Bytlo ono wynikiem restrukturyzacji regionalnej go-
spodarki, w ktdrej znaczaca role przed okresem transformacji odgrywat przemyst
wydobywczy, metalowy, widkienniczy, a takze — w czgsci zachodniej wojewddz-
twa — rolnictwo uspotecznione. Na tych wlasnie obszarach procesy restruktury-
zacji skutkowaly pojawianiem si¢ znacznej liczby bezrobotnych [Brezden, Spallek
2011: 43]. W badanym okresie liczba bezrobotnych w regionie zaczela znaczaco
male¢. Biorac pod uwage liczbe 0s6b bezrobotnych we Wroctawiu, to spadta ona
z 16,1 tys. do 6,4 tys. (GUS).
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Rys. 6.62. Stopa bezrobocia rejestrowanego we Wroctawiu
na tle wojewddztwa dolnoslaskiego w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

Stopa bezrobocia w wojewddztwie dolnoslaskim w 2009 r. wyniosta 12,8%,
podczas gdy dla calego kraju 11,9%. W 2015 r. wojewodztwo to zajeto pod tym
wzgledem piatg lokate w kraju, z wynikiem 8,5%, przy $redniej krajowej wynosza-
cej 9,7% [Brezden et al. 2017: 11]. W kolejnych latach badanego okresu stopa bez-
robocia w wojewddztwie zmniejszala sie (rys. 6.62). We Wroclawiu od 2013 r.
bezrobocie zaczgto spadac¢ w sposéb ciagly, tacznie o 72%. W 2019 r., wedtug da-
nych z Powiatowego Urzedu Pracy we Wroctawiu (PUP), Wroctaw po raz kolejny
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odnotowal bardzo niski wskaznik bezrobocia - 1,6%. Byta to, obok Poznania,
Warszawy i Katowic, najnizsza stopa bezrobocia sposréd duzych miast Polski.

W calym badanym okresie zauwazalne bylo stopniowe zwiekszanie sie prze-
cigtnego miesiecznego wynagrodzenia brutto w sektorze przedsiebiorstw, zarow-
no w wojewodztwie, jak i we Wroclawiu.
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Rys. 6.63. Przecietne miesieczne wynagrodzenie brutto w sektorze przedsiebiorstw
we Wroctawiu na tle wojewddztwa dolnoslaskiego w latach 2009-2019 (w PLN)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

W badanym okresie wynagrodzenie wzrosto w wojewddztwie dolnoslaskim
0 62%, a we Wroctawiu o 51%. Przecietne miesigczne wynagrodzenie brutto w sek-
torze przedsigbiorstw w 2009 r. wyniosto we Wroctawiu 3681,73 PLN, co sta-
nowifo 110,2% $redniej ptacy w wojewddztwie. W 2019 r. we Wroctawiu byto
to 5569,57 PLN, podczas gdy w wojewddztwie — 5363,55 PLN.

W 2019 r. w zwigzku z realizacja zadan wspolfinansowanych ze srodkéw UE
do budzetu miasta wplynelo 161 mln PLN, z czego 138 mln PLN stanowily wpty-
wy z tytulu realizacji projektéw infrastrukturalnych, a 23 mln PLN z tytulu reali-
zacji projektow spotecznych. Poziom dochodéw Wroctawia rokrocznie systema-
tycznie wzrastal. W badanym okresie PKB na mieszkanca zwigkszato si¢ zaréwno
w wojewodztwie dolnoslaskim, jak i we Wroclawiu. W 2019 r. osiagneto we Wro-
clawiu warto$¢ 104 360 (rys. 6.64). Stolice Dolnego Slaska wyprzedzity jedynie
Warszawa oraz Poznan. Od lat systematycznie malal dystans migedzy Poznaniem
i Wroclawiem, a na mniej wigcej tym samym poziomie utrzymywala si¢ roznica
miedzy Warszawa a Wroctawiem, co samo w sobie jest sporym sukcesem, biorgc
pod uwage uprzywilejowany status Warszawy jako stolicy panstwa.
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Rys. 6.64. Produkt krajowy brutto na mieszkarfca we Wroctawiu na tle wojewddztwa
dolnoslaskiego w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Urzad Statystyczny we Wroctawiu [2009-2019].

Wojewodztwo dolnoslaskie byto, zaréwno dla krajowych, jak i zagranicznych
inwestoréw, jednym z najbardziej atrakcyjnych regionéw w Polsce. Od poczatku
istnienia, to jest od reformy administracyjnej z roku 1999, byto jednym z najbar-
dziej rozwinietych gospodarczo regionéw w kraju. Nie bez znaczenia jest réwniez
obecnos¢ duzego osrodka miejskiego, jakim jest Wroclaw, oraz wielu miejscowosci
o duzym gospodarczym potencjale rozwojowym, takich jak: Legnica, Watbrzych,
Jelenia Géra, Lubin, Glogéw, Swidnica, Bolestawiec, Otawa czy Dzierzoniéw. Po-
twierdzeniem tego sa analizy dotyczace dzialalnosci gospodarczej prowadzonej
przez podmioty z kapitalem zagranicznym w wojewddztwie dolnoslaskim w ba-
danym okresie [Kiba-Janiak, Kotakowski 2015: 126].
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Rys. 6.65. Liczba podmiotéw z udziatem kapitatu zagranicznego w wojewddztwie
dolnoslaskim w wybranych latach

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Urzad Statystyczny we Wroctawiu [2009-2019].
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Na Dolnym Slagsku w 2009 r. dziatalo 2210 podmiotéw z udzialem kapitatu
zagranicznego, zas w 2012 r. bylo ich najwiecej - 2390. Od tego roku liczba ba-
danych podmiotéw spadla, a w 2019 r. w wojewddztwie dolnoslaskim funkcjo-
nowalo 2195 podmiotéw z udziatem kapitatu zagranicznego, co stanowito 8,7%
wszystkich tego typu podmiotéw w Polsce.

Aktywnos¢ rynku mieszkaniowego we Wroclawiu, mierzona liczbg zawartych
transakcji, w badanym okresie wskazywata na okres stagnacji pokryzysowej w la-
tach 2011-2012 i wzrost aktywnos$ci w kolejnym okresie. Jedynie rok 2017 wyréz-
nial si¢ zmniejszeniem aktywnosci na rynku pierwotnym. Lata 2018-2019 przy-
niosty wzrost aktywnosci transakcyjnej. Co ciekawe, znacznie wigcej transakcji
odnotowywano na rynku pierwotnym.

W badanym okresie zasob mieszkaniowy w miescie zwigkszyt sie o 29%.
W konicu 2009 r. zasoby mieszkaniowe Wroctawia wynosily 264 610 mieszkan,
aw2019r. - 340 348 (rys. 6.67).
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Rys. 6.66. Liczba transakcji na rynku mieszkaniowym (pierwotnym i wtérnym) we Wroctawiu

w wybranych latach

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.
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Rys. 6.67. Zasoby mieszkaniowe we Wroctawiu ogétem w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.
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Wzrost wielko$ci zasobu wynikatl z wysokiej aktywnosci budowlanej, aczkolwiek
rozwinela si¢ ona po okresie spowolnienia pokryzysowego i najpetniej byta wi-
doczna w latach 2016-2019.
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Rys. 6.68. Mieszkania oddane do uzytkowania we Wroctawiu w latach 2009-2019 (ogétem)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

W badanym okresie liczba mieszkan oddanych do uzytku we Wroctawiu zwigk-
szyla si¢ dwukrotnie. Ogétem w latach 2009-2019 przekazano do uzytku prawie
80 tys. jednostek mieszkalnych. Najwiecej mieszkan - przede wszystkim w budyn-
kach wielorodzinnych — powstawato w ramach budownictwa deweloperskiego.

6.4.2. Polityka mieszkaniowa Wroctawia - zarys problemu

Do gtéwnych dokumentéw majacych zasadnicze znaczenie w ksztattowaniu lo-
kalnej polityki mieszkaniowej Wroctawia w badanym okresie mozna zaliczy¢:
»Wieloletnie programy gospodarowania mieszkaniowym zasobem miasta Wro-
clawia” przyjete:
 na lata 2009-2013: uchwalg nr XXIV/868/08 Rady Miejskiej Wroctawia
z dnia 11 wrze$nia 2008 r. w sprawie przyjecia ,Wieloletniego programu
gospodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy Wroctaw na lata 2009-
2013%
« na lata 2014-2019: uchwalg nr XLVIII/1165/13 Rady Miejskiej Wroclawia
z dnia 19 wrze$nia 2013 r. na lata 2014-2019,
« nalata 2020-2025: uchwata nr XV/420/19 Rady Miejskiej Wroclawia z dnia
21 listopada 2019 r. w sprawie ,Wieloletniego programu gospodarowa-
nia mieszkaniowym zasobem Gminy Wroctaw na lata 2020-2025"


https://bip.um.wroc.pl/artykul/243/3534/uchwaly-rady-miejskiej-wroclawia-i-inne-akty-prawne
https://bip.um.wroc.pl/artykul/243/3534/uchwaly-rady-miejskiej-wroclawia-i-inne-akty-prawne
https://bip.um.wroc.pl/artykul/243/3534/uchwaly-rady-miejskiej-wroclawia-i-inne-akty-prawne
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Wedtug dokumentéw strategicznych Wroctaw tworzyt zasob mieszkaniowy
w celu zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty samorzadowej. Do prio-
rytetowych celéw, ktére mialy by¢ zrealizowane w ramach wyzej wymienionych
programoéw, nalezaly:

o zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych gospodarstw domowych o niskich
dochodach, w stosunku do:

0sob ubiegajacych si¢ o najem lokalu socjalnego,
mieszkan, ktére maja by¢ odnowione na koszt przysztego najemcy;,
zapewnienia mieszkania zastgpczego,

— wykonania wyrokéw sadowych w zakresie prawa do zawarcia umowy
najmu lokalu socjalnego;

 zmierzanie do stopniowego zmniejszania liczby niezagospodarowanych
lokali;

« poprawa skutecznosci dotychczas stosowanych i wprowadzanie nowych in-
strumentdw stuzacych do egzekwowania naleznosci za korzystanie z miesz-
kan komunalnych oraz minimalizowania zadluzenia;

« usprawnienie realizacji eksmisji lokatoréow z budynkéw znajdujacych sie
w zlym stanie technicznym lub przeznaczonych do zwolnienia ze wzgledu
na istotny interes gminy;

« stopniowa poprawa stanu technicznego zasobéw mieszkaniowych m.in. po-
przez:

— przeprowadzanie koniecznych remontéw i modernizacji,

— eliminacje ograniczen architektonicznych dla oséb z niepetnosprawno-
$ciami,

— poprawe struktury wlasnosci budynkéw z lokalami wchodzacymi w sktad
mieszkaniowego zasobu gminy w zakresie zmniejszenia kosztéw utrzy-
mania zasobu,

— racjonalizacje wynajmu komunalnych lokali mieszkalnych (dostosowa-
nie wielko$ci wynajmowanych lokali do potrzeb oraz mozliwosci najem-
cow) [Urzad Miejski Wroctawia 2020].

We Wroctawiu duzym problemem byt brak dokumentu regulujacego polityke
mieszkaniowa miasta. Dopiero w marcu 2019 r. Urzad Miejski Wroctawia wraz
z Polskim Zwigzkiem Firm Deweloperskich (PZFD) oraz takimi organizacjami,
jak: Towarzystwo Urbanistow Polskich, Dolnoslaska Okregowa Izba Architektow,
Stowarzyszenie Architektéw Polskich, a takze z radami osiedli, organizacjami pra-
codawcow, aktywistami i miejskimi think-tankami rozpoczat cykl otwartych spo-
tkan tematycznych rozpoczynajacy proces wypracowania polityki mieszkaniowej
Wroctawia. Dokument mial by¢ uchwalony 16 pazdziernika 2019 r., jednak tak sie
nie stalo. Miasto na swojej stronie internetowej deklarowalo wprowadzenie no-
wej polityki komunalnej, co byto niejako kolejng zapowiedzia powstania tego do-
kumentu. Wtadze Wroclawia obiecywaly, ze zwigkszg liczbe nowo budowanych
mieszkan komunalnych, rozpoczng proces przeksztalcania nalezacych do gmi-
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ny pustostanow na mieszkania komunalne, uruchomig skuteczny system zamiany
mieszkan komunalnych, skrécg czas oczekiwania na takie mieszkanie (umozliwia
pierwszenstwo przydzialu mieszkania komunalnego najbardziej potrzebujacym
grupom docelowym, takim jak: rodzice samodzielnie wychowujacy dzieci, ofiary
przemocy domowej, rodziny wielodzietne), uruchomia program pomocowy dla
mieszkancow zasobu komunalnego.

Zakladano mozliwos¢ czesciowego lub warunkowego umorzenia zaleglosci
czynszowych dla oséb najubozszych. Wladze deklarowaly scalenie w jednym
pionie kompetencji w zakresie polityki mieszkaniowej. Zakladano réwniez
zwigkszenie nakladéw na polityke mieszkaniows, w tym likwidacje substandar-
dow mieszkaniowych (remonty cze¢sciowe i dorazne) oraz utworzenie stalego
programu rewitalizacji kamienic w celu kompleksowej modernizacji co najmniej
150 tego typu budynkéw (wraz z ich przylaczeniem do centralnego ogrzewania)
[Urzad Miejski Wroctawia 2025b].

Problemem byl niewystarczajacy zaséb srodkéw przeznaczanych na mieszkal-
nictwo przez miasto. W latach 2009-2019 wydatki z budzetu miasta na gospo-
darke mieszkaniowa zmniejszyly sie o okoto 10%, a od 2009 do 2011 r. mozna
odnotowac¢ ich najwigkszy spadek — 0 33% (rys. 6.69).
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Rys. 6.69. Wydatki budzetu miasta Wroctaw na gospodarke mieszkaniowa
w latach 2009-2019 (w tys. PLN)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Urzad Miejski Wroctawia [2024], BDL GUS.

Do podmiotéw odpowiadajgcych za realizowanie polityki mieszkaniowej we
Wroctawiu w badanym okresie nalezal m.in. Zarzad Zasobu Komunalnego (ZZK)
dzialajacy w formie jednostki budzetowej. Do jego zadan nalezalo zarzadzanie
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zasobem komunalnym Gminy Wroctaw, w tym zasobem mieszkaniowym, lokala-
mi uzytkowymi, garazami, urzadzeniami komunalnymi oraz nieruchomos$ciami
gruntowymi wraz z ich cze$ciami sktadowymi.

Kolejnym podmiotem realizujagcym lokalng polityke Wroclawia byla spotka
Wroctawskie Mieszkania (WM). Spoltka ta dziatala od 2007 r. Zostala powola-
na w celu zarzadzania nieruchomosciami nalezacymi do Gminy Wroctaw (100%
udzialowiec). Dzialania WM obejmowaly réwniez m.in. administracje i obstuge
interesantéw, windykacje i zwalnianie naleznosci, konserwacje i usuwanie awa-
rii, planowanie i realizacje remontéw. Wroctawskie Mieszkania koncentrowaly sig
w pdinocno-wschodnich rejonach miasta, zarzadzajac 590 budynkami mieszkal-
nymi nalezagcymi w 100% do gminy, a w 1425 nieruchomosciach nalezacych do
wspolnot mieszkaniowych reprezentowaty Gmine Wroctaw jako jednego z wia-
$cicieli [Wroclawskie Mieszkania sp. z 0.0. 2025].

W badanym okresie zaséb gminny Wroctawia zmniejszal si¢ systematycznie
z powodu sprzedawania lokali dotychczasowym najemcom (z bardzo wysokimi
bonifikatami, przekraczajacymi 90% wartosci lokalu). Przyrost zasobu byt nie-
znaczny, wynikal z budowania nowych mieszkan przez jednostki miasta. W ba-
danym okresie liczba lokali komunalnych w zasobie mieszkaniowym Wroclawia
zmniejszyta sie o 26%, a lokali socjalnych zwigkszyta sie o 46% (rys. 6.70). Po-
dobnie jak w pozostalych badanych polskich miastach na zmniejszenie si¢ liczby
lokali komunalnych wptynat proces prywatyzacji.
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Rys. 6.70. Zasdb mieszkaniowy Wroctawia (lokale komunalne i socjalne) w latach 2009-2019

Zrédto: dane z WPGMZG 2009-2013, WPGMZG 2014-2019, BDL GUS.
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W 2019 r. we Wroctawiu bylo 34,2 tys. mieszkan komunalnych. Stanowi-
to to okolo 10% calego zasobu mieszkaniowego w miescie. W odniesieniu do
zwigkszania liczby lokali socjalnych Wroclaw realizowal zatozenia wynikajace
z WPGMZG, w ktérym zadeklarowano, ze wladze miasta powinny realizowa¢
polityke sukcesywnego powiekszania zasobu lokali socjalnych przeznaczonych
zaréwno na wynajem dla gospodarstw domowych pozostajacych w niedostatku,
jak i na biezace potrzeby wynikajace z koniecznoéci realizacji wyrokéw eksmisyj-
nych. W tym celu podejmowano dzialania zwigzane m.in.:

« z odzyskiwaniem lokali o niepelnym standardzie (potozonych w budyn-
kach stanowigcych w 100% wlasno$¢ gminy) i przeznaczaniem ich na
lokale socjalne lub tymczasowe pomieszczenia poprzez wskazywanie ak-
tualnym najemcom lokali zamiennych, poprawiajac tym samym ich wa-
runki mieszkaniowe;

 zwydzielaniem budynkéw mieszkalnych, w ktorych wszystkie mieszkania
spelniaja wymogi lokali socjalnych, oraz przeznaczaniem ich w calosci,
po ewentualnym remoncie, na lokale socjalne badz tymczasowe pomiesz-
czenia;

 ze wspoélpracg z innymi organizacjami, w tym pozarzagdowymi, zmierza-
jac do utworzenia, pozyskiwania i obslugi tzw. pensjonatéw socjalnych,
z lokalami przeznaczonymi do czasowego zamieszkania przez osoby
lub cale rodziny niebedace w stanie zaspokoi¢ we wlasnym zakresie, ze
wzgledow finansowych, zdrowotnych, badz innych, potrzeb mieszka-
niowych.

Zgodnie z zalozeniami WPGMZG na lata 2009-2013 oraz 2014-2019 w ca-
tlym badanym okresie kontynuowano prywatyzacje mieszkaniowego zasobu
komunalnego poprzez zbywanie lokali na rzecz najemcéw. Sprzedaz loka-
li mieszkalnych nastepowala w trybie bezprzetargowym na rzecz najemcow
oraz przetargowym. W pierwszym przypadku stosowano bonifikaty od ceny
sprzedazy w wysokosci 98%, jesli wskutek réwnoczesnej sprzedazy wszystkie
mieszkania w budynku przestawaly by¢ wlasnoscia gminy, oraz 90% w po-
zostatych przypadkach. Drugi z wymienionych trybéw koncentrowal sie na
sprzedazy wolnych lokali o powierzchni powyzej 70 m?, ostatnich lokali w bu-
dynkach wspoélnotowych oraz wolnych ostatnich lokali usytuowanych w budyn-
kach w historycznym centrum Wroclawia. Liczba lokali sprzedanych w trybie
przetargowym i bezprzetargowym oscylowala w przedziale od 773 w 2009 r.
do 2390 w 2013 r. (rys. 6.71).

W latach 2015-2019 miasto sprzedafo facznie 3694 lokale mieszkalne, przy czym
w 2019 r. odnotowano spadek liczby zbywanych mieszkan (rys. 6.72). Przy-
czyn tego spadku nalezy przede wszystkim upatrywa¢ w zmianach, jakie nasta-
pily z dniem 1 stycznia 2019 r. w sferze obrotu nieruchomosciami i ustanawianiu
odrebnej wlasnosci lokali.
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Zrédto: dane z WPGMZG 2014-2019, zatacznik do uchwaty nr XV/420/19 Rady Miejskiej

Wroctawia z dnia 21 listopada 2019 .

r.
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Wejscie w zycie przepisow ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztalceniu
prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na cele mieszkanio-
we w prawo wlasnosci tych gruntéw mialo bezposredni wplyw na wielkos¢
sprzedazy, gdyz mozliwo$¢ prywatyzacji znacznej cze$ci gminnego zasobu lo-
kali mieszkalnych zostata wstrzymana do czasu potwierdzenia w ksiegach wie-
czystych faktu przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego gruntu w prawo
wiasnosci. Przedmiotowe ograniczenie miato charakter czasowy [Urzad Miejski
Wroctawia 2025a].

Jak wskazano juz wczesniej, wladze miasta staraly si¢ pozyskac lokale, aby za-
spokoi¢ zapotrzebowanie w zakresie lokali socjalnych. W 2009 r. w zasobie byto
1279 takich obiektow, a w 2019 r. - 1619, wiec nastapil wzrost o 340 mieszkan
(rys. 6.73).
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Rys. 6.73. Liczba lokali majacych status lokali socjalnych w zasobie mieszkaniowym
Wroctawia w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

Gléwne instrumenty wsparcia mieszkaniowego funkcjonujace w ramach
lokalnej polityki mieszkaniowej Wroctawia mozna sklasyfikowa¢, odwoltujac
sie do fazy tworzenia zasobu mieszkaniowego, jego eksploatacji i dystrybucji
(tab. 6.3). Nalezy zauwazy¢, ze niektdre ze wskazanych instrumentéw nalezg
do wigcej niz jednej fazy, zwracano jednak uwage na ich zasadniczy cel od-
dzialywania.
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Tab. 6.3. Trzy fazy realizacji polityki mieszkaniowej: wyszczegdlnienie dziatan Wroctawia

Faza tworzenia

Faza eksploatacji

Faza dystrybucji

budowa nowych mieszkan komunalnych
remontowanie pustostanéw w celu za-
pewnienia zasobdw socjalnych dla gmi-
ny (projekt ,Utworzenie nowych lokali
socjalnych na terenie miasta Wroctawia”)
wykorzystanie mieszkan budowanych na
wynajem przez TBS do celdéw zasobéw
komunalnych na podstawie porozu-

ulgi w wysokosci
stawek czynszu dla
najemcow

wyptata dodatku
mieszkaniowego
kwalifikujgcym sie
gospodarstwom
domowym

« udostepnianie za-
sobu komunalnego
i lokali socjalnych

+ skonkretyzowane
programy wsparcia
mieszkaniowego
realizowane przez
wroctawski TBS

mienia podpisanego przez TBS i wtadze
Wroctawia

« realizacja inwestycji mieszkaniowych
w ramach finansowego wsparcia ze
$rodkéw Funduszu Doptat

Zrédto: opracowanie wtasne.

6.4.3. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace tworzenia
zasobu mieszkaniowego

W ramach realizacji fazy tworzenia zasobu mieszkaniowego wladze Wroclawia
podejmowaly w badanym okresie nastepujace dzialania:

+ budowe nowych mieszkan komunalnych;

« remontowanie pustostandw w celu zapewnienia zasobéw socjalnych dla
gminy (projekt ,Utworzenie nowych lokali socjalnych na terenie miasta
Wroclawia”);

 wykorzystanie mieszkan budowanych na wynajem przez TBS do celéw za-
sobéw komunalnych na podstawie porozumienia podpisanego przez TBS
i wladze miasta;

o realizacje inwestycji mieszkaniowych w ramach finansowego wsparcia ze
$rodkéw Funduszu Dopfat.

Budownictwo komunalne we Wroclawiu mialo minimalny wymiar. W la-
tach 2009-2019 oddano do uzytku 271 mieszkan o takim charakterze, przy
czym dotyczylo to jedynie dwéch lat — w 2009 r. bylo to 241 lokali, a w 2013 r.
30 lokali. Wladze miasta staraly si¢ pozyska¢ zasob do zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych w inny sposéb. W rozdziale trzecim WPGMZG na lata 2009-
2013 wskazane zostaly dzialania dotyczace pustostanéw znajdujacych si¢ w za-
sobach Wroclawia w celu zwigkszenia liczby lokali socjalnych i zamiennych.
Pomimo uptywu lat liczba pustostanéw byta ciagle wysoka (rys. 6.74), podob-
nie jak dlugos¢ kolejki oczekujacych na mieszkaniowa pomoc od gminy. Wska-
zuje to na nieskuteczno$c¢ realizacji projektu przywrocenia funkcji mieszkanio-
wej pustostanow.
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Rys. 6.74. Liczba pustostandw lokali mieszkalnych w dyspozycji miasta Wroctaw

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

Cze$¢ zadan w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych cztonkéw wspol-
noty samorzadowej wladze Wroclawia realizowaly, wspoélpracujac z TBS Wroctaw
sp. z 0.0. Kluczowe inwestycje TBS wpisywaly sie w realizacje zalozen dotyczacych
budowy mieszkan, zawartych w WPGMZG na lata 2009-2013, 2014-2019 oraz
na lata 2020-2025.

Wiadze miasta podpisaly porozumienie ze spotka TBS w celu wykorzystania cze-
$ci budowanych przez nig mieszkan jako lokali zamiennych dla swoich dotychcza-
sowych najemcéw. Program pilotazowy dotyczyt 100 mieszkan przewidzianych do
udostepnienia miastu w 2010 r. Przyjeto nastepujace zasady wspolpracy:

« miasto partycypowalo w 30% w kosztach budowy mieszkan;

« miasto wskazato swoich najemcéw do zawarcia umowy na lokal w zasobach TBS;

« umowy zawierane miedzy TBS a najemca;

« miasto pokrywalo réznice w czynszu miedzy czynszem w TBS a czynszem
obowigzujacym w mieszkaniowym zasobie gminy.

W ramach realizacji fazy tworzenia wladze miasta w 2018 r. rozpoczely re-
alizacje projektu ,,Utworzenie nowych lokali socjalnych na terenie miasta Wro-
clawia”. Jego celem bylto zwigkszenie dostepnosci mieszkan socjalnych stuzacych
zaspokojeniu potrzeb oséb najubozszych. Spotka Wroctawskie Mieszkania pozy-
skata finansowe wsparcie BGK (ktory jako operator rzadowego programu wspie-
ral budownictwo socjalne) na remont 10 lokali (pustostandw). Zarzad Zasobu
Komunalnego podjal dziatania zmierzajace do opracowania projektow budow-
lanych oraz pozyskania koniecznych decyzji zezwalajacych na wykonanie kom-
pleksowego remontu trzech budynkéw. Miasto Wroctaw skorzystato ze wsparcia
finansowego BGK na remont i rewitalizacje lokalu uzytkowego, ktéry miat by¢
przeksztalcony na lokal mieszkalny.
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W badanym okresie zauwazalny byl wzrost zapotrzebowania mieszkancow
Wroclawia w zakresie najmu ze wsparciem. Czynsze za wynajem mieszkan na
wolnym rynku szybko wzrastaly. Wtadze Wroclawia widzialy wiec konieczno$¢
budowy mieszkan na wynajem dla mieszkancow, ktorzy nie byli w stanie zakupié¢
mieszkania, a takze nie nalezeli do grupy mieszkancéw (o niskich dochodach),
ktéorym gmina miataby obowigzek zapewni¢ mieszkanie socjalne na podstawie
ustawy o ochronie praw lokatoréow.

6.4.4. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace dystrybucji
zasobu mieszkaniowego

W ramach realizacji fazy dystrybucji zasobu mieszkaniowego wladze Wroctawia
podejmowaly w badanym okresie nastepujace dzialania:
« wydzielono z zasobu mieszkaniowego Wroctawia czg¢s¢ lokali, z przeznacze-
niem na wynajem, jako lokale socjalne;
« wroclawski TBS udostepnil mieszkania na wynajem w ramach skonkretyzo-
wanych programoéw wsparcia mieszkaniowego.
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Liczba gospodarstw domowych oczekujacych na najem lokali socjalnych we Wroctawiu

B w tym w ramach realizacji liczby wyrokdw eksmisyjnych

Rys. 6.75. Liczba gospodarstw domowych oczekujacych na najem lokali socjalnych od Gminy
Wroctaw w latach 2014-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych zaméwionych od GUS.

Poréwnanie liczby gospodarstw oczekujacych na lokal i dostepnego zasobu
wskazuje na brak mozliwosci realizacji ustawowego obowigzku gminy (rys. 6.75).
W 2014 i 2015 r. gospodarstwa domowe z zasagdzonymi eksmisjami z prawem do
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lokalu socjalnego stanowily ponad 80% wszystkich oczekujacych na lokal socjal-
ny. Zmienilo sie to w kolejnych latach. We Wroctawiu (podobnie jak w Lodzi) rok
2016 przynidst najwieksza liczbe gospodarstw domowych oczekujacych na lokal
socjalny, ale jedynie 50% stanowily zasadzone eksmisje z prawem do lokalu so-
cjalnego. Ta tendencja utrzymata si¢ w kolejnych latach, co oznacza, ze o pomoc
ubiegaly sie czesto gospodarstwa domowe bez negatywnej historii mieszkaniowej,
bez zaleglosci, ale znajdujace si¢ w niedostatku i trudnej sytuacji zyciowe;j.

Towarzystwo Budownictwa Spotecznego Wroctaw sp. z o.0., ktdrego wlascicie-
lem jest Gmina Wroctaw, rozpoczeto dziatalnos¢ w 1998 r. i zajmowalo si¢ budo-
wa mieszkan przeznaczonych na wynajem. Finansowato swoje inwestycje glownie
z preferencyjnych kredytéw udzielanych przez BGK w ramach nowego programu
rzagdowego budownictwa mieszkaniowego.

W latach 2009-2019 TBS Wroclaw zrealizowal 18 inwestycji mieszkanio-
wych. Dzigki nim powstalo 79 budynkéw mieszkalnych z 2663 lokalami o po-
wierzchni 123 484,67 m*.

Podobnie jak Towarzystwo Budownictwa Spofecznego w Poznaniu, wspoélnie
z gming i przy jej finansowym wsparciu, wroctawski TBS realizowat ,,Program
Absolwent”, w ramach ktdrego mieszkania na wynajem otrzymywali miodzi pra-
cownicy naukowi wroctawskich uczelni wyzszych. Wiadze miasta zamierzaty wy-
korzystywa¢ zasoby gminnej spétki TBS do zapewnienia lokali mieszkalnych dla
studentow wskazanych przez uczelnie. W ramach programu zostalo utworzone
biuro do spraw wspoétpracy miasta z uczelniami.

Podobnie jak w czeskim Brnie, rowniez we Wroctawiu w 2019 r. rozpoczgto re-
alizacje¢ projektu ,Housing First — najpierw mieszkanie” Wnioskodawcg i lide-
rem projektu zostato Towarzystwo Pomocy im. $w. Brata Alberta we Wroclawiu.
Projekt zakladal wypracowanie nowej metody rozwigzywania problemu bezdom-
nosci, w szczegolnosci w zakresie wsparcia os6b doswiadczajacych tego kryzysu.
Mial ich wesprze¢ w zakresie osiggniecia samodzielnosci i pokonania wszelkich
trudnosci z tym zwigzanych. Istotg rozwigzania byta kompleksowa pomoc w po-
staci zakwaterowania dla ludzi bezposrednio z ulicy, bez warunkéw wstepnych.
Dazono do powolania jak najwiekszej liczby instytucji, czyli jednostek samorzadu
terytorialnego na poziomie gminnym lub powiatowym, instytucji pomocy i inte-
gracji spolecznej oraz podmiotéw ekonomii spotecznej i instytucji rynku pracy,
ktére wdrozyty nowe rozwiazania dzigki wspdlpracy z partnerem zagranicznym
[Miejski Osrodek Pomocy Spotecznej we Wroctawiu 2025].

Podsumowujac, cho¢ miasto podejmowato réznorodne i aktywne dzialania
w celu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych roznych grup spolecznych, wcigz
istnialy problemy zwigzane z ograniczong liczba mieszkan w stosunku do liczby
oczekujacych gospodarstw domowych. Kryteria dystrybucji, obejmujace zarow-
no potrzeby spoleczne, jak i edukacyjne, byly adekwatnie skierowane do specy-
ficznych grup, jednak skala tych dziatan byla nieadekwatna do wielkosci zapo-
trzebowania.
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6.4.5. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace eksploatacji
zasobu mieszkaniowego

W badanym okresie wladze Wroclawia realizowaly faze eksploatacji zasobu
mieszkaniowego poprzez ulgi w wysokosci czynszu dla najemcéw i wyplate do-
datkéw mieszkaniowych.

Zgodnie z dziatem ,,Zasady polityki czynszowej oraz warunki obnizania czyn-
szu” w WPGMZG Wroctaw, dzialania podejmowane w zakresie polityki czynszo-
wej przez miasto zmierzaly do utrzymania zasobu mieszkaniowego na zadowa-
lajacym poziomie technicznym i estetycznym. Przychody z tytulu czynszéw byly
przeznaczane na utrzymanie, modernizacj¢ oraz poprawe stanu technicznego
lokali mieszkalnych. Sytuacja finansowa najemcéw z zalozenia nie byla jednak
dobra, wiec podnoszenie stawek czynszu mogloby spowodowa¢ wzrost zalegtosci
i koniecznos$¢ wydatkow na poprawe ich $ciggalnosci. Bytoby to réwniez sprzecz-
ne z ideg mieszkan dostepnych.
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Rys. 6.76. Wysokosc stawek czynszu za lokale komunalne i socjalne we Wroctawiu
w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych uzyskanych bezpoérednio od TBS Wroctaw.

W badanym okresie najwigksza zmiana w wysokos$ci stawki bazowej czynszu
w lokalach komunalnych wchodzacych w skfad zasobu mieszkaniowego Wrocta-
wia miata miejsce na przetomie 201612017 r. W 2017 r. po raz pierwszy od pigciu
lat podwyzszono wysokos¢ stawki czynszu w mieszkaniach komunalnych. Od lipca
2017 r. zwigkszyta si¢ o okoto 10%. Stawka bazowa czynszu z 6,90 zI/m? wzrosta
do 7,60 zt/m?i taka pozostata do 2019 r. Poréwnanie jej ze stawkami stosowanymi
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przez TBS wskazuje na roznice tych obcigzen, ale nalezy pamigta¢, ze stawki w bu-
downictwie spolecznym nie s3 w pelni rynkowe. Zwigkszenie si¢ $redniej stawki
czynszowej w badanym okresie odzwierciedla wzrost kosztéw eksploatacji oraz
splate zaciggnietych kredytéw zwrotnych. Czynsze w ramach TBS byly wigc usta-
nawiane na poziomie pokrywajacym pelny koszt eksploatacji, ale jednoczesnie byly
utrzymane ponizej rynkowych cen najmu, co jest zgodne z celem TBS, czyli ofero-
waniem mieszkan o relatywnie nizszym czynszu.
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Rys. 6.77. Wysoko$¢ stawek czynszéw (PLN/m?/miesigc) w TBS Wroctaw w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych uzyskanych bezposrednio od TBS Wroctaw.

Analizujac kontekst rzadowego programu ,,Mieszkanie na Start” oraz praktyki
niektérych gmin, w tym Wroclawia, dotyczace przemieszczania cze¢$ci mieszkan-
cow z zasobow komunalnych do TBS i finansowania réznicy w stawce czynszu,
mozna wnioskowa¢, ze miasto moglo dazy¢ do zwigkszenia dostepnosci mieszkan
dla 0s6b o nizszych dochodach, wykorzystujac mechanizmy wsparcia rzagdowego.
Program ,,Mieszkanie na Start” mogt przyczyni¢ sie do zwigkszenia atrakcyjnosci
mieszkan TBS dla lokatorow, oferujac im dodatkowe doptaty do czynszu, co jest
szczegdlnie wazne w kontekscie wzrostu stawek czynszowych w badanym okresie.

Zgodnie z przepisami, w stosunku do 0séb znajdujacych si¢ w trudnym poto-
zeniu materialnym stosuje si¢ system dodatkéw mieszkaniowych z zachowaniem
ustawowych warunkdéw ich przyznawania. Biorac pod uwage caly badany okres,
zmniejszyta si¢ zaréwno liczba wyplaconych $wiadczen dodatkéw mieszkanio-
wych (0 44%), jak i ich warto$¢ (o 21%). Analizujac poszczegdlne lata, widoczny
jest wzrost wypltacanych kwot do 2013 r. i spadek po 2014 r. Podobnie w 2013 r.
wyplacono dodatki maksymalnej liczbie 0s6b - rocznych wyptat bylo ponad
50 tys.,aw 2019 1. 29 tys.
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Rys. 6.78. Liczba i kwota wyptaconych dodatkéw mieszkaniowych we Wroctawiu
w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

Spadek liczby i warto$ci wyplacanych §wiadczenn moze by¢ wynikiem kilku
czynnikéw. Program 500+ moégt poprawi¢ sytuacje finansowa wielu rodzin, co
z kolei mogto zmniejszy¢ potrzebe korzystania z dodatkéw mieszkaniowych.
Moze to wskazywaé na poprawe ogdlnych warunkéw ekonomicznych najemcow.
Nalezy si¢ jednak zastanowi¢, czy zmiana stawek czynszu i efektywnos¢ dodatkow
mieszkaniowych nie doprowadzily do tego, ze niekt6rzy mieszkancy, pomimo po-
trzeb, nie kwalifikujg sie juz do otrzymania wsparcia lub rezygnuja z aplikowania
o nie z innych powodéw, takich jak np. zlozonos¢ procesu aplikacyjnego.

6.5. Studium przypadku Poznania

6.5.1. Charakterystyka spoteczno-ekonomiczna Poznania

W badanym okresie Poznan byt piatym co do wielkosci miastem w Polsce pod
wzgledem populacji, a szstym pod wzgledem powierzchni (261,8 km?). Jest po-
fozony w pdinocno-zachodniej Polsce, w wojewddztwie wielkopolskim, ktorego
stanowi administracyjne centrum. Polozenie miasta pod wzgledem logistycznym
i infrastrukturalnym mozna oceni¢ jako bardzo dobre z uwagi na bliskos¢ granicy
kraju oraz dobrze rozwiniety system szlakéw komunikacyjnych.
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Miasto kilkakrotnie do$wiadczalo dziatan wojennych i przechodzilo zmiany
wlasnos$ciowe. Podczas II wojny $wiatowej stalo si¢ czescia Niemiec, a po woj-
nie powrdcilo do Polski. Program ,,socjalistycznej industrializacji” zaowocowat
powstaniem duzej liczby nowych zakladéw przemystowych w Poznaniu. Rozwoj
spoleczny nie nadazal za postepem gospodarczym. Warunki Zycia nadal sie pogar-
szaly, dlatego w 1956 r. wybuchto powstanie robotnikéw przemystowych domaga-
jacych sie ,wolnosci, pracy i chleba’, ktére zostalo brutalnie sttumione przez wtadze.

Zmiana ustroju politycznego spowodowata, ze po 1990 r. rozwdj miasta przybrat
charakter raczej jako$ciowy niz ilosciowy. Proces transformacji gospodarki pol-
skiej (a takze lokalnej) okazal sie trudny, poniewaz restrukturyzacji instytucji lub
ich prywatyzacji towarzyszyl wyrazny spadek zatrudnienia. Odsetek zatrudnionych
w dzialalnosci ustugowej zaczat si¢ zwigksza¢, gdyz zaczely ja podejmowac osoby od-
chodzace z zaktadow przemystowych [Zargba et al. 2021]. Ozywienie gospodarcze za-
owocowalo szybkim wzrostem liczby nowych prywatnych firm, gtéwnie ustugowych.

Najwiekszg liczbe ludnosci odnotowano w miescie w 1990 r., mieszkancow byto
wtedy 590 tys. W calym badanym okresie liczba ludnos$ci wojewodztwa wielkopol-
skiego zwigkszyta sie 0 2,7%, natomiast populacja Poznania zmniejszyla si¢ o0 3,5%.
W 2009 r. wynosita 554 221, a w 2019 r. — 532 813 (rys. 6.79), zmienila si¢ wiec
0 21,4 tys. os6b. Doprowadzilo to do spadku udzialu Poznania w ogdlnej liczbie
mieszkancéw aglomeracji poznanskiej z 63,4% (w 2009 r.) do 57,3% (w 2019 r.)
[Dominiak, Konecka-Szydtowska 2020: 107]. Wedlug prognoz liczba ludnosci
w Poznaniu do 2030 r. zmniejszy si¢ o 10,5%, co stanowi jedng z najwyzszych war-
tosci prognozowanego spadku liczby ludnosci w wojewddztwie wielkopolskim.
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w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.
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Gléwng przyczyng zmniejszania si¢ liczby ludnosci Poznania byl postepujacy
proces suburbanizacji (a dokfadniej absolutnej suburbanizacji wedtug faz rozwo-
juvan den Berga), ktéremu towarzyszyta zmiana charakteru zabudowy i zagospo-
darowania obszaréw podmiejskich, a takze zmniejszanie si¢ réznic oraz upodob-
nianie si¢ charakterystyk demograficznych ludnosci centrum miasta oraz jego
najblizszego sasiedztwa [Gawryluk et al. 2022: 92-93]. Wigcej 0séb niz w innych
duzych miastach poszukiwalo nowych doméw na przyleglych terenach podmiej-
skich [Kaluza-Kopias, Palma 2019].

Wsrod motywdéw migracji z Poznania na suburbia wymieniano gltéwnie nieod-
powiednig powierzchni¢ mieszkaniows, zmiane sytuacji rodzinnej, poprawe sy-
tuacji finansowej i warunki srodowiska (np. poziom halasu w poprzednim miej-
scu zamieszkania czy zanieczyszczenie powietrza) [Beim, Tolle 2008]. Migracje
mieszkancéw Poznania do gmin podmiejskich skutkowaly zwiekszeniem liczby
przemieszczen osob, ktdre zmieniajac miejsce zamieszkania, najczesciej pracowa-
ty czy uczyly sie w tym samym miejscu, co dotychczas [Bul 2016: 23].

Wedlug badan Urzedu Statystycznego w Poznaniu w 2010 r. na jedna osobe
dojezdzajaca do pracy z Poznania do innej miejscowosci przypadaty ponad cztery
osoby przyjezdzajace do pracy do Poznania, co $wiadczy o utrzymujacym sie pro-
cesie urban sprawl [Urzad Miasta Poznania 2011].

W badanym okresie struktura wiekowa ludnosci podlegata stopniowym zmia-
nom. Zwigkszala si¢ liczba 0s6b w wieku przedprodukcyjnym (w wyniku trwajace-
go od okolo dekady zjawiska bulge'® bedacego efektem osiggania zdolnosci repro-
dukcyjnej przez pokolenie konca lat 70. i poczatku lat 80. XX w.) i poprodukcyjnym,
zmniejszala si¢ natomiast liczba mieszkancow w wieku produkcyjnym (rys. 6.80).
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Rys. 6.80. Struktura wiekowa populacji w Poznaniu w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

10 Stosunkowo duzy wzrost liczby i odsetka populacji danego kraju w mtodym wieku, zwykle
16-25 lub 16-30 lat.
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Wojewddztwo wielkopolskie mialo najlepsza sytuacje na rynku pracy sposrod
innych wojewodztw. Wskazywaty na to niskie poziomy stop bezrobocia w poréw-
naniu ze stopami ogolnokrajowymi. W grudniu 2010 r. stopa bezrobocia w Pozna-
niu wyniosta 3,6% (taki sam jej poziom zanotowano we wrzesniu 2011 r.) i nale-
zata do najnizszych w Polsce. Liczba 0s6b poszukujacych pracy wynosita 11,2 tys.
Z analizy poznanskiego rynku pracy wynika, ze problem braku stalego zatrudnie-
nia dotykat przede wszystkim osoby majace od 25 do 34 lat oraz od 45 do 54 lat
(stanowily one 55% bezrobotnych). Okoto 1/3 bezrobotnych to osoby bez stazu
pracy lub pracujace krdcej niz rok. W Poznaniu w badanym okresie stopa bez-
robocia wzrosta w latach 2009-2013 o 10 punktéw procentowych. W kolejnych
latach zmniejszyla si¢ z 4,2% do 1,1%.
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Rys. 6.81. Stopa bezrobocia rejestrowanego w Poznaniu na tle wojewddztwa wielkopolskiego
w latach 2009-2019 (w %)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

W badanym okresie przecigtne miesi¢czne wynagrodzenie brutto w sektorze
przedsiebiorstw, zardwno w Poznaniu, jak i wojewddztwie wielkopolskim, zna-
czgco wzrosto. W Poznaniu z poziomu 3576 PLN/miesigc do 5742 PLN/miesigc,
a w calym wojewodztwie z 2991 PLN/miesigc do 4972 PLN/miesiac.

Pomimo duzego potencjalu w zakresie mozliwosci rozwoju spoteczno-gospo-
darczego i korzystnej sytuacji ekonomicznej na tle kraju, gminy wojewodztwa
wielkopolskiego byly zréznicowane pod wzgledem gospodarczym. Nieprzerwanie
gléwnym biegunem wzrostu pozostawata aglomeracja poznanska. Dowodem na
to byly takze wartosci PKB na mieszkanca wyzsze niz srednia dla wojewddztwa,
a nawet kraju [Jézefowicz, Michniewicz- Ankiersztajn 2020: 34]. W 2009 r. w Po-
znaniu PKB na mieszkanca wynosito 69 236 PLN, aw 2019 r. - 120 833 PLN. Wzrost
byt zatem prawie dwukrotny.
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Rys. 6.82. Przecietne miesieczne wynagrodzenie brutto w sektorze przedsiebiorstw w Poznaniu
na tle wojewddztwa wielkopolskiego w latach 2009-2019 (w PLN)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Urzad Miasta Poznania [2025].
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Rys. 6.83. Produkt krajowy brutto na mieszkanca w Poznaniu na tle wojewddztwa wielkopolskiego
w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

Wojewddztwo wielkopolskie w badanym okresie zaliczane bylo do woje-
wddztw o najwiekszej atrakcyjnosci inwestycyjnej w kraju. Swiadczyta o tym licz-
ba podmiotéw z udzialem kapitatu zagranicznego [Godlewska-Majkowska 2017].
Najwigkszy wzrost liczby takich przedsiebiorstw odnotowano w 2014 r., kiedy
funkcjonowaty 2333 takie firmy, tj. 19% (371 podmiotéw) wiecej niz w roku 2009.
W 2019 r. bylo ich nieco mniej - 2123.
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Rys. 6.84. Liczba podmiotéw z udziatem kapitatu zagranicznego w wojewddztwie
wielkopolskim w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

Aktywnos¢ rynku mieszkaniowego w Poznaniu, mierzona liczbg zawartych
transakcji, w badanym okresie wykazywata duzg zmiennos¢. W latach 2010-2011
liczba transakeji na rynkach pierwotnym i wtérnym byla zblizona — ponad 2 tys.
transakeji na kazdym z tych rynkéw. Od 2012 r. rozpoczela sie dominacja rynku
pierwotnego, ktéra trwata do konca okresu badawczego. Szczegdlny byt 2018 r.,
gdy na rynku pierwotnym dokonano ponad 4,6 tys. transakcji, a na wtérnym nie-
cale 3 tys. Rok 2019 charakteryzowal si¢ za$ znacznie mniejszg liczbg transakeji
- bylo to odpowiednio ponad 2 tys. na pierwotnym rynku nieruchomosci miesz-
kaniowych i okolo 1,5 tys. na wtérnym.
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Rys. 6.85. Liczba transakcji na rynku nieruchomosci mieszkaniowych (pierwotnym i wtérnym)
w Poznaniu w latach 2010-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.
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Wedtug danych Gléwnego Urzedu Statystycznego (GUS) i Narodowego Ban-
ku Polskiego (NBP) zasoby mieszkaniowe Poznania w 2019 r. wynosily 266 686
mieszkan, co oznaczalo zwigkszenie si¢ 0 13,6% w stosunku do roku 2009, kiedy
jednostek mieszkalnych bylo 234 806 (rys. 6.86).
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Rys. 6.86. Zasoby mieszkaniowe w Poznaniu ogétem w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

Gléwnymi realizatorami nowych mieszkan i doméw byli deweloperzy i indy-
widualne gospodarstwa domowe budujace na wlasny uzytek. W 2009 r. oddano
do uzytku ponad 3,5 tys. jednostek mieszkalnych, a po okresie mniejszej aktyw-
nosci budowlanej, od 2014 r. liczba nowych obiektéw (poza 2016 r.) utrzymywata
sie powyzej 3,5 tys., zas w 2019 r. wyniosta ponad 5 tys. (rys. 6.87).
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Rys. 6.87. Liczba mieszkar oddanych do uzytku w Poznaniu w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.
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W catym badanym okresie oddano do uzytku prawie 38 tys. nowych jednostek
mieszkalnych. Atrakcyjno$¢ miasta byla wiec widoczna takze w aktywnosci bu-
dowlane;j.

6.5.2. Polityka mieszkaniowa Poznania - zarys problemu

Do gtéwnych dokumentéw majacych zasadnicze znaczenie w ksztaltowaniu lo-
kalnej polityki mieszkaniowej Poznania w badanym okresie mozna zaliczy¢:

1. Wieloletnie programy gospodarowania mieszkaniowym zasobem miasta

Poznania przyjete:

 na lata 2009-2013: ,Wieloletni program gospodarowania mieszkanio-
wym zasobem miasta Poznania na lata 2009-2013” [uchwata Rady Mia-
sta Poznania nr L/670/V/2009 z dnia 3 marca 2009 r.],

« nalata2014-2018: ,,Wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym
zasobem miasta Poznania na lata 2014-2018” [uchwala nr LXIII/985/
V1/2014 Rady Miasta Poznania z dnia 25 lutego 2014 r.],

« na lata 2019-2023: ,Wieloletni program gospodarowania mieszkanio-
wym zasobem miasta Poznania na lata 2019-2023";

2. Uchwale nr XXX/443/VI1I/2016 Rady Miasta Poznania z dnia 7 czerwca
2016 r. w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sklad miesz-
kaniowego zasobu miasta Poznania;

»Strategie Rozwoju Miasta Poznania 2020+” (na lata 2017-2020+);

4. Dokumenty dotyczace polityki mieszkaniowej Poznania:

« na lata 2012-2022: ,Polityka mieszkaniowa miasta Poznania na lata
2012-2022” [Urzad Miasta Poznania 2012],

« na lata 2017-2027: ,,Polityka mieszkaniowa miasta Poznania na lata 2017-
2027” [zalacznik do uchwaty nr LVIII/1095/VI1/2017 Rady Miasta Poznania].

W badanym okresie w lokalnej polityce mieszkaniowej Poznania mozna wy-
rézni¢ kluczowe lata. W 2011 r. przygotowano dokument ,,Polityka mieszkaniowa
miasta Poznania na lata 2012-2022” [Urzad Miasta Poznania 2012], w ktérym
przedstawiono skale potrzeb mieszkaniowych gospodarstw domowych o réz-
nym statusie dochodowym oraz kierunki dziatan wladz miasta, w szczegdlnosci
majace na celu tworzenie warunkéw do realizacji budownictwa mieszkaniowe-
go dla 0séb niebedacych w stanie samodzielnie zaspokoi¢ potrzeb mieszkanio-
wych. W grudniu 2013 r. Rada Miasta Poznania uchwalita aktualizacje ,,Strategii
Rozwoju Miasta Poznania” Od 2016 r. wladze miasta aktywnie uczestniczyly
w partnerstwie ,Mieszkalnictwo” w obrebie Agendy Miejskiej Unii Europej-
skiej utworzonej w 2016 r. w ramach Paktu Amsterdamskiego. Dnia 5 grudnia
2017 r. uchwalg nr LVIII/1095/VII/2017 Rady Miasta Poznania przyjeta zosta-
ta ,,Polityka mieszkaniowa miasta Poznania na lata 2017-2027” [Rada Miasta
Poznania 2017]. Dokument ten odzwierciedlal potrzeby oraz przedstawiat cele

w
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strategiczne i kierunki dzialan w zakresie rozwoju mieszkalnictwa, uwzglednia-
jac rozne formy inwestowania na terenie miasta, a takze stanowil podstawe dla
dalszych dziatan.

W badanym okresie wladze Poznania wdrozyly programy mieszkaniowe de-
dykowane réznym grupom mieszkancow, takie jak: ,Mieszkanie dla Absolwen-
ta’, ,Mieszkanie na wynajem z dojsciem do wlasnosci’, ,Najem socjalny lokali ze
wsparciem’, ,,Mieszkania studyjne dla senioréw’, ,,Mieszkanie dla Seniora”, ,,Mi-
nigranty dla Senioréw” oraz ,Najem z dojsciem do wlasnosci”.

W Poznaniu zostal utworzony Miejski System Mieszkaniowy (MSM), ktory
koncentrowal wszystkie §wiadczone przez miasto ustugi pomocy mieszkaniowe;j.
Koordynowal i nadzorowal prace w zakresie zasobow miejskich, takich jak:

o lokale komunalne;

« lokale socjalne;

o lokale z zasobu Poznanskiego Towarzystwa Budownictwa Spolecznego.

W ramach MSM miasto stworzylo szereg projektow mieszkaniowych dostoso-
wanych do réznych potrzeb, aby kazdy mieszkaniec Poznania potrzebujacy po-
mocy mieszkaniowej mogt znalez¢ co$ dla siebie. Do instytucji, ktére stworzylty
MSM i odpowiadaly za realizacje polityki mieszkaniowej w Poznaniu w badanym
okresie, nalezaly:

 Urzad Miasta Poznania (Biuro Spraw Lokalowych);

o+ Zarzad Komunalnych Zasobéw Lokalowych sp. z 0.0

 Poznanskie Towarzystwo Budownictwa Spotecznego (PTBS);

« Miejskie Przedsigbiorstwo Gospodarki Mieszkaniowej S.A.

Role koordynatora dzialann wskazanych podmiotéw odgrywalo Biuro Spraw
Lokalowych. Do jego kompetencji nalezato m.in.: inicjowanie i kreowanie polity-
ki mieszkaniowej, opiniowanie i wspoltworzenie polityki czynszowej w mieszka-
niowym zasobie gminy, opracowywanie projektow aktow prawnych regulujacych
polityke mieszkaniowa miasta oraz zapewnianie zgodnosci tej polityki z projekta-
mi i programami realizowanymi przez inne podmioty, np. PTBS.

Dokumentem strategicznym, ktory odzwierciedlal potrzeby oraz podstawo-
we dzialania zwigzane z rozwojem gospodarczym, spolecznym i przestrzennym,
byta ,,Polityka mieszkaniowa miasta Poznania na lata 2012-2022” [Urzad Mia-
sta Poznania 2012]. Zostaly w nim przedstawione cele strategiczne oraz kierunki
dzialan dotyczace rozwoju poznanskiego sektora mieszkaniowego do 2022 r. Ce-
lem polityki mieszkaniowej bylo tworzenie warunkéw dajacych gospodarstwom
domowym mozliwo$¢ zaspokajania potrzeb mieszkaniowych zgodnie z ich pre-
ferencjami, aspiracjami i mozliwo$ciami ekonomicznymi poprzez zastosowanie
odpowiednich instrumentéw. Mialy one zwiekszy¢ dostepnos$¢ mieszkan oraz
poprawic jakos¢ zamieszkiwania w Poznaniu.

»Polityka mieszkaniowa miasta Poznania na lata 2012-2022” [Urzad Miasta
Poznania 2012], odzwierciedlajaca zakres potrzeb mieszkaniowych gospodarstw
domowych o niskich dochodach, zobowigzata wiadze do podejmowania kom-
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pleksowych dzialan w zakresie mieszkalnictwa, a w szczegdlnosci tworzenia in-
strumentéw wsparcia dla 0séb niemogacych zaspokoi¢ swoich potrzeb mieszka-
niowych na wolnym rynku. Wskazano nastepujace cele dotyczace poznanskiego
mieszkalnictwa: zwigkszenie zasobu mieszkaniowego miasta; poprawe jakosci
uslug mieszkaniowych budujacych lepszy wizerunek miasta; obnizenie kosztow
uzytkowania mieszkan, aby je dostosowa¢ do mozliwosci finansowych mieszkan-
cow miasta; skrécenie oczekiwania na mieszkania komunalne i socjalne.

Kontynuacja tych zalozen nastapita w kolejnym dokumencie: ,,Polityce miesz-
kaniowej miasta Poznania na lata 2017-2027". Polityka mieszkaniowa Pozna-
nia obejmowata tacznie 35 okreslonych dziatan koncentrujacych si¢ na czterech
gltéwnych celach: poprawie dostepnosci lokali mieszkalnych i socjalnych dla osob
o nizszych dochodach; poprawie warunkéw mieszkaniowych w lokalach komu-
nalnych; zwigkszeniu atrakcyjnosci Poznania jako miejsca zamieszkania dla oséb
o $rednich i wyzszych dochodach; precyzyjnej identyfikacji i wsparciu os6b bory-
kajacych si¢ z trudnosciami mieszkaniowymi.

Instrumenty, ktére mialy stuzy¢ realizacji tych celow, to: gminne (komunal-
ne) budownictwo mieszkaniowe; modernizacja, renowacja i remonty budyn-
kow; likwidacja barier architektonicznych dla 0séb z niepelnosprawnosciami, jak
réwniez starszych; termomodernizacja budynkows; racjonalne i efektywne wyko-
rzystywanie mieszkaniowego zasobu miasta Poznania; poprawa warunkow za-
mieszkiwania oséb i rodzin wymagajacych wsparcia; zasady polityki czynszowej
oraz warunki obnizania czynszéw [Rada Miasta Poznania 2017].

Proponowane sposoby sfinansowania dziatan zwigzanych z polityka mieszkanio-
wa Poznania obejmowaly: §rodki wlasne miasta oraz ZKZL, kredyty udzielone przez
instytucje finansowe, Fundusz Dopfat BGK, dofinansowanie z Europejskiego Ban-
ku Inwestycyjnego (EBI) i budzetu panstwa, wsparcie finansowe z Wojewoddzkie-
go Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, $rodki wtasne wspélnot
mieszkaniowych, program BGK zapewniajacy finansowanie zwrotne.

Wydatki Poznania na gospodarke mieszkaniowa w latach 2014-2019 wzro-
sty 0 122,2%. W 2014 r. wynosily niespelna 47 mln PLN, natomiast w 2019 r.
- 104,3 mln PLN. W badanym okresie zwiekszyl si¢ réwniez dynamicznie udziat
wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach na gospodarke mieszkaniowa ogétem
-26,7% w2014 r. do 57,6% w 2019 r. [Straczkowski, Koszel 2021: 157].

W ramach polityki mieszkaniowej Poznania wyrdzniono cztery grupy instru-
mentow w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych. Jako kryterium wybo-
ru poszczegélnych grup docelowych przyjeto poziom dochodéw potencjalnych
beneficjentéw. Poszczegolne grupy docelowe to: osoby najubozsze i o niskich do-
chodach, osoby o srednich dochodach, osoby o wyzszych dochodach. Dla oséb
najubozszych i o niskich dochodach przewidziano nastgpujace formy wsparcia:
pozyskiwanie lokali socjalnych przez wskazywanie dotychczasowym najem-
com lokali w budynkach nowo wybudowanych przez ZKZL, zwigkszenie licz-
by zagospodarowanych pustostanéw, poprawa stanu technicznego istniejacego
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zasobu mieszkaniowego miasta Poznania, uruchomienie programu Miejskie Biu-
ro Najmu, pozyskiwanie mieszkan z zasobu komunalnego, mieszkania socjalne
ze wsparciem treningowym oraz mieszkania treningowe. Dla 0séb o $rednich
dochodach przewidziano nastgpujace formy wsparcia: mieszkania pozostajace
w zasobie PTBS, wspolpraca z BGK Nieruchomosci S.A. w ramach programéw
»Mieszkanie Plus” oraz ,,Przyjazne Podworko” Dla 0séb o wyzszych dochodach
przewidziano nastepujace formy wsparcia: sprzedaz miejskich dzialek pod bu-
downictwo jednorodzinne, prowadzenie zespotu dziatan skierowanych do klien-
tow z segmentu premium [Rada Miasta Poznania 2017].

W badanym okresie nastgpil spadek liczby mieszkan gminnych Poznania
(rys. 6.88). W znacznej mierze bylo to spowodowane prowadzona na szeroka
skale sprzedaza lokali komunalnych [Straczkowski, Koszel 2021: 162]. W bada-
nym okresie zmniejszanie zasobu komunalnego nastepowalo réwniez na przy-
kfad wskutek rozbiérki budynkéw z powodu ich zlego stanu technicznego. Zasady
prywatyzacji wynikaly z realizacji:

o uchwaly nr XXXV1/611/VII/2016 Rady Miasta Poznania z dnia 18 pazdzier-
nika 2016 r. w sprawie warunkéw udzielenia bonifikat i wysokosci stawek
procentowych przy sprzedazy lokali mieszkalnych (stanowigcej realizacje
porozumienia z dnia 8 kwietnia 2015 r. zawartego pomiedzy Prezydentem
Miasta Poznania a Wielkopolskim Komendantem Wojewddzkim Policji
w Poznaniu i Komendantem Miejskim Policji w Poznaniu);

o uchwaty nr LI/786/V1/2013 Rady Miasta Poznania z dnia 18 czerwca 2013 r.
W sprawie przyznania najemcom pierwszenstwa w nabyciu nieruchomosci
zabudowanych budynkami mieszkalnymi jednolokalowymi stanowigcymi
w calosci przedmiot najmu, bedacych wlasnoscia miasta Poznania, oraz
okreslenia zasad ich sprzedazy.
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Rys. 6.88. Wielkos¢ mieszkaniowego zasobu komunalnego Poznania w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.
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W Poznaniu najwiecej lokali komunalnych zostalo sprzedanych po roku 2000,
kiedy to Rada Miasta Poznania zgodzila sie na ich sprzedaz z bonifikata docho-
dzaca nawet do 90%. Wedlug danych ZKZL w Poznaniu w 2012 r. sprzedano
513 mieszkan, w 2013 r. — 216, a w 2014 r. — 257. Ponadto cz¢$¢ budynkow prze-
stawala by¢ uzytkowana ze wzgledu na zuzycie techniczne i rozbiorki.

Doprowadzilo to do sytuacji, ze w 2017 r. w miescie bylo okolo 12,5 tys. miesz-
kan komunalnych. Chcac pomdc osobom z najnizszymi dochodami, ubiegajacym
sie 0 pomoc mieszkaniowg z zasobéw komunalnych miasta, konieczne byto zaprze-
stanie sprzedazy. W roku 2017 Poznan przestal wyprzedawa¢ gminne mieszkania
za utamek ich wartosci. Nowym priorytetem stalo si¢ polepszenie kondycji zasobu
komunalnego oraz budowa nowych mieszkan. Poréwnujac liczebnos¢ lokali w za-
sobach komunalnych miast podobnych do Poznania, mozna zauwazy¢, ze Poznan
ma najmniejszy, wsrod tzw. miast drugiego rzedu (najwigkszych miast poza sto-
licg), zas6b komunalny w Polsce, mimo ze w latach 2013-2015 skala jego ubytku
byta stosunkowo najmniejsza. Sytuacja ta zostala spowodowana specyfika i historig
zasobu mieszkaniowego Poznania oraz wysokim udzialem wlasnosci prywatne;.

W Poznaniu wystepujacy deficyt lokali mieszkalnych dostepnych stanowit
istotng bariere rozwoju miasta. Niedobor takich mieszkan przyczynial sie do sys-
tematycznego zmniejszenia si¢ liczby ludnosci, w tym migracji do miejscowosci
zlokalizowanych w poblizu Poznania. Wladze miasta planowaly zatrzymanie ne-
gatywnego trendu miedzy innymi poprzez inwestycje w infrastrukture spoleczna,
techniczng oraz aktywizacje terendw pod zabudowe mieszkaniowa [zalacznik do
uchwaly nr LVIII/1095/VI11/2017 Rady Miasta Poznania].

Wiadze lokalne staraly si¢ o zwigkszenie zasobu lokali socjalnych. W poréw-
naniu z innymi duzymi miastami, w 2009 r. Poznan dysponowal niewielkg liczba
mieszkan socjalnych. Do 2015 r. udalo si¢ jednak podwoi¢ ich liczbe, a w 2019
bylo ich ponad 1700 (rys. 6.89).
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Rys. 6.89. Liczba lokali socjalnych w Poznaniu w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.
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Konieczno$¢ zwigkszenia liczby lokali socjalnych w latach 2009-2019 spowo-
dowana byla potrzebami z tytutu realizacji wyrokéw eksmisyjnych. Podjeto dzia-
tania polegajace na budowie nowych mieszkan i przeprowadzaniu wieloptaszczy-
znowych zamian mieszkan w celu pozyskania lokali przeznaczonych na lokale
socjalne. Od 2011 r. wzrosta liczba wykonywanych eksmisji z mieszkaniowego
zasobu gminy do pomieszczen tymczasowych, co spowodowalo uwolnienie czg-
$ci mieszkan (ale tez konieczno$¢ dostarczenia pomieszczen tymczasowych).

W Poznaniu w 2014 r. najwiecej gospodarstw domowych oczekiwalo na lokal
socjalny. Bylto ich ponad 2,2 tys., a 96% mialo zasagdzane eksmisje z prawem do
lokalu socjalnego. W kolejnych latach liczba ta spadfa — do 1,7 tys. w 2017 r., ale
w 2019 r. ponownie wzrosta do 2,2 tys. (rys. 6.90). W 2018 r. liczba gospodarstw
z zasgdzanymi eksmisjami z prawem do lokalu socjalnego byla réwna liczbie go-
spodarstw domowych oczekujacych na lokal socjalny.
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Rys. 6.90. Liczba gospodarstw domowych oczekujacych na najem lokali socjalnych od Gminy
Poznan w latach 2014-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych zaméwionych od GUS.

W kwietniu 2017 r. podjeto decyzje o ograniczeniu sprzedazy komunalnych
lokali mieszkalnych (rys. 6.91). Byla ona wynikiem koniecznosci zapewnienia lo-
kali socjalnych i zamiennych oraz zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych gospo-
darstw domowych o niskich dochodach.

Decyzja Prezydenta Miasta do sprzedazy miaty by¢ kierowane lokale wylacznie
w wyjatkowych sytuacjach, po przeprowadzeniu glebokiej i szczegélowej anali-
zy czynnikow prawnych, ekonomicznych i spotecznych, ktore uzasadnialtyby ich
sprzedaz, tj. w sytuacji, gdy na przyktad w budynku wspélnoty mieszkaniowej po-
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zostal ostatni lokal bedacy wlasnos$cig miasta lub najemca dokonal zamiany loka-
li, zwalniajac do dyspozycji wynajmujacego zajmowany dotychczas lokal, sptacit
zadluzenie poprzedniego najemcy lub wykonat remont lokalu.

1000
800

600

400
200 I
. I P B _ _

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Rys. 6.91. Sprzedaz mieszkan komunalnych stanowigcych wtasno$é Gminy Miejskiej Poznan
w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Urzad Miasta Poznania [2019].

Gléwne instrumenty wsparcia mieszkaniowego funkcjonujace w ramach lo-
kalnej polityki mieszkaniowej Poznania mozna sklasyfikowa¢, odwolujac si¢ do
fazy tworzenia zasobu mieszkaniowego, jego eksploatacji i dystrybucji (tab. 6.4).
Nalezy zauwazy¢, ze niektdre ze wskazanych instrumentéw naleza do wiecej niz
jednej fazy, zwracano jednak uwage na ich zasadniczy cel oddzialywania.

Tab. 6.4. Trzy fazy realizacji polityki mieszkaniowej: wyszczegdlnienie dziatan Poznania

Faza tworzenia

Faza eksploatacji

Faza dystrybucji

+ budowa nowych miesz-
kan komunalnych

» modernizacja, renowacja
i remonty budynkéw
komunalnych

« realizacja inwesty-
cji mieszkaniowych
w ramach finansowego
wsparcia ze Srodkéw
Funduszu Doptat

+ stosowanie obnizek czynszu

przystugujacych najemcom
lokali wchodzacych w sktad
gminnego zasobu mieszka-
niowego

« wyptata dodatkéw mieszka-

niowych

« zryczattowany dodatek

energetyczny przystugujacy
osobom, ktérym przyznano
dodatek mieszkaniowy

« udostepnianie mieszkan

na wynajem za pos$red-
nictwem podmiotow,
takich jak: Biuro Spraw
Lokalowych Urzedu
Miasta Poznania, Zarzad
Komunalnych Zasobéw
Lokalowych oraz Poznan-
skie Towarzystwo Budow-
nictwa Spotecznego

Zrédto: opracowanie wiasne.
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6.5.3. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace tworzenia
zasobu mieszkaniowego

W badanym okresie w ramach fazy tworzenia miasto realizowato potrzeby miesz-
kaniowe swoich mieszkancéw poprzez: budowe nowych mieszkan komunalnych;
modernizacje, renowacje i remonty budynkéw komunalnych; realizacje inwestycji
mieszkaniowych w ramach finansowego wsparcia ze srodkéw Funduszu Doplat.

Rys. 6.92 obrazuje aktywnos¢ wladz miasta w zakresie budownictwa mieszka-
niowego. Lacznie w badanym okresie oddano do uzytku 894 lokale mieszkalne.
Nalezy tu podkresli¢ wspotprace z BGK jako sposéb na zamknigcie finansowania
wielu projektow.
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Rys. 6.92. Mieszkania komunalne oddane do uzytkowania w Poznaniu w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

Miasto Poznan skorzystalo ze wsparcia finansowego BGK na tworzenie lokali
mieszkalnych i chronionych w ramach projektu ,,Program mieszkalnictwa wspo-
maganego osob z niepelnosprawnoscig intelektualng z terenu miasta Poznania”
ZKZL sp. z 0.0. w 2016 r. ukonczyt inwestycje obejmujacag budowe dwoch bu-
dynkéw mieszkalnych wielorodzinnych, ktéra dala tacznie 62 lokale mieszkalne,
w tym cztery przystosowane dla 0sob z niepelnosprawno$ciami. W 2017 r. zreali-
zowano budowe dwdch komunalnych budynkéw mieszkalnych wielorodzinnych,
w ktorych tacznie znajdowalo si¢ 90 lokali mieszkalnych. W 2018 r. wybudowano
dwa budynki mieszkalne (94 lokale mieszkalne), zostala zakonczona inwestycja
budownictwa komunalnego obejmujaca budowe dwoch budynkéw mieszkalnych
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wielorodzinnych (46 lokali mieszkalnych), a takze oddano do uzytku 32 miesz-
kania socjalne. W 2019 r. oddano do uzytku osiem dwupietrowych budynkéw
komunalnych (120 mieszkan, z tego 24 lokale przystosowane do potrzeb oséb
z niepelnosprawnosciami, oraz modernizowany stary zaséb). Wiadze Poznania
staraly sie realizowac zatozenia zawarte w dokumentach strategicznych takze po-
przez zwigkszenie liczby zagospodarowanych pustostanow.
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Rys. 6.93. Liczba pustostandw lokali mieszkalnych w dyspozycji miasta Poznan

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

Lokale w mieszkaniowym zasobie gminy cechowaly si¢ czesto zlym stanem
technicznym. Niektére z nich wymagaty kapitalnego remontu, inne zostaly wyta-
czone z uzytkowania i przeznaczone do rozbiorki. Jak wynika z danych (rys. 6.93),
zagospodarowanie pustostanéw nie bylo proste, dlatego ich liczba utrzymywata
sie na wysokim poziomie.

6.5.4. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace dystrybucji
zasobu mieszkaniowego

W badanym okresie Poznan realizowal faze dystrybucji zasobu mieszkaniowe-
go poprzez zrdznicowane programy wsparcia mieszkaniowego adresowane do
réznych grup docelowych poprzez takie podmioty, jak: Biuro Spraw Lokalowych
Urzedu Miasta Poznania, Zarzad Komunalnych Zasobéw Lokalowych (ZKZL)
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oraz Poznanskie Towarzystwo Budownictwa Spotecznego S.A. (PTBS). Kazdy
z tych podmiotéw mial skonkretyzowany program wsparcia mieszkaniowego.

Zasob mieszkan nalezacy do miasta byl wynajmowany osobom uprawnionym
- zaréwno w ramach najmu na czas nieoznaczony, jak i najmu socjalnego (na czas
oznaczony). Szczegétowe zasady wynajmowania lokali wchodzacych w sklad miesz-
kaniowego zasobu Poznania w badanym okresie regulowaly nastepujace uchwaty:

« uchwata nr LX1/841/V/2009 Rady Miasta Poznania z dnia 13 pazdziernika
2009 r. w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sktad miesz-
kaniowego zasobu miasta Poznania;

« uchwata nr LX1/842/V/2009 Rady Miasta Poznania z dnia 13 pazdziernika
2009 r. w sprawie okreslenia zasad sprzedazy lokali komunalnych na rzecz
najemcow;

 uchwala nr XLVII/728/VI/2013 Rady Miasta Poznania z dnia 26 marca
2013 r. w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sktad miesz-
kaniowego zasobu miasta Poznania;

« uchwala nr XXX/443/VIl/2016 Rady Miasta Poznania z dnia 7 czerwca
2016 r. w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sktad miesz-
kaniowego zasobu miasta Poznania;

« uchwala nr XIX/322/VIII/2019 Rady Miasta Poznania z dnia 19 listopada
2019 r. w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sktad miesz-
kaniowego zasobu miasta Poznania.

Okreslaly one kryteria umozliwiajgce ubieganie si¢ wnioskodawcy o lokal
mieszkalny z gminnego zasobu mieszkaniowego oraz lokal socjalny [Suszynska,
Muczynski 2018: 140]. Na podstawie uchwaly Rady Miasta z 2013 r. przyjeto za-
sade, Ze ubiegac si¢ o mieszkania socjalne mogly gospodarstwa domowe, ktore nie
mialy zaspokojonych potrzeb mieszkaniowych i ktérych dochdd nie byt wyzszy
od tego, ktéry uprawniat do ubiegania si¢ o dodatek mieszkaniowy. Byl to do-
chéd w wysokosci 175% najnizszej emerytury (ktéra w 2014 r. wynosita 844 PLN)
w gospodarstwie jednoosobowym i 125% tej kwoty na osobe w gospodarstwie
wieloosobowym. Ten prég dochodowy byl wyraznie nizszy od tego, ktéry upraw-
niat do ubiegania si¢ o najem komunalnego lokalu mieszkalnego na czas nieozna-
czony [Przymenski 2016: 32].

Prawo do ubiegania si¢ o lokal komunalny przystugiwalo osobom, ktére nale-
zaly do wspolnoty samorzadowej Poznania i zamieszkiwaly w Poznaniu. Ponadto
musialy spetnia¢ kryterium dochodowe oraz uzyska¢ minimalng liczbe punktow
wymagang do ujecia na liScie socjalnej albo mieszkaniowej, ustalanych corocz-
nie przez Prezydenta Miasta Poznania. Liczyta si¢ kolejnos$¢ ujecia na liscie, przy
uwzglednieniu rodzaju lokalu odpowiedniego dla aktualnej w dniu zlozenia oferty
najmu struktury rodziny wnioskodawcy. Poréwnujac liczbe ztozonych wnioskow
iliczbe podpisanych umoéw (rys. 6.94), mozna stwierdzi¢, ze stopien zaspokojenia
zapotrzebowania na mieszkania komunalne i socjalne byl dalece niedostateczny
w latach 2012-2017 (tylko dane z tych lat byly dostepne).
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Rys. 6.94. Liczba wnioskéw o najem lokali komunalnych i socjalnych z zasobu
mieszkaniowego Poznania i ich weryfikacja w latach 2012-2017

Zrédto: opracowanie wtasne.

Jak wynika z fragmentarycznych danych, liczba skfadanych wnioskéw byta co-
raz wieksza - od 556 w 2012 r. do 966 w 2017 r., natomiast niewielka ich czes§¢
spelniata kryteria - od 72 do wyjatkowo 490. Mozna domniemywa¢, ze miesz-
kancy z niezaspokojonymi potrzebami mieszkaniowymi nie byli w pelni $wia-
domi kryteriow, ktére mialy spetnia¢ gospodarstwa domowe kwalifikowane do
otrzymania pomocy. Liczba zawartych uméw wskazywala na skale probleméw
z pozyskaniem jednostek mieszkalnych, ktére moglyby by¢ udostepnione potrze-
bujacym.

Ponadto Biuro Spraw Lokalowych Urzedu Miasta Poznania prowadzito w ba-
danym okresie takie programy, jak: ,,Mieszkanie dla Seniora” i ,Najem socjalny
lokali ze wsparciem”

PTBS sp. z 0.0. wspolpracowatl z wladzami miasta w zakresie udostgpniania
lokali, a ponadto oferowal mieszkania czynszowe po stawkach ponizej rynkowych
osobom spelniajagcym kryteria dochodowe. PTBS prowadzit takie programy, jak:
»Mieszkania w systemie TBS”, ,Najem z dojsciem do wlasnosci’, ,Mieszkanie dla
Absolwenta”, ,,Mieszkanie dla Seniora”.

W zasobach PTBS w latach 2009-2019 udostepniono 668 mieszkan na wynajem
(rys. 6.95), 0 ponad cztery razy mniej niz w dwunastoletnim okresie 1997-2009.
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Rys. 6.95. Liczba mieszkan udostepnionych na wynajem w PTBS w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych zaméwionych od PTBS.

Wtadze Poznania we wspoipracy z PTBS realizowaly od 2006 r. program miesz-
kaniowy ,,Mieszkanie dla Seniora” Oferowane lokale nalezaly do zasobu PTBS,
a partycypacje w kosztach budowy pokryto z budzetu miasta. Wedlug stanu na
koniec 2018 r. wladze Poznania dysponowaly 146 lokalami w zasobie senioral-
nym, natomiast na koniec 2019 r. - 190 lokalami.

W 2019 r. podpisano umowe partycypacji przez miasto w kosztach budowy
44 lokali, w tym 35 lokali bylo nowo wybudowanych, natomiast dziewig¢ lokali
zostalo przekazanych do dyspozycji wladz miasta w ramach odrebnych uméw, po
wypowiedzeniu najmu i odzyskaniu partycypacji przez dotychczasowych najem-
cow. W 2019 r. udzielono pomocy mieszkaniowej 48 gospodarstwom domowym
w ramach programu ,Mieszkanie dla Seniora”.

W latach 2013-2015 PTBS realizowato miejski program ,, Mieszkanie dla Ab-
solwenta”, w ramach ktérego wybudowano 143 lokale mieszkalne przy ul. Pala-
cza w Poznaniu wraz z lokalami uzytkowymi oraz halami garazowymi (rys. 6.95).
Program skierowany byt do absolwentéw uczelni, ktérzy nie ukonczyli 36. roku
zycia i planowali zwigzanie swojej kariery z Poznaniem (szczegétowe kryteria
kwalifikacyjne wynikaly z regulaminu). Laczne koszty inwestycji (bez gruntu)
wyniosly okoto 24,2 mln PLN, z czego okoto 700 tys. PLN pochodzilo z dopfat
wniesionych z budzetu Poznania.
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W celu realizacji tego projektu wladze miasta przekazaty aportem grunt o war-
tosci okoto 3,8 mln PLN. Program cieszyt si¢ bardzo duzym zainteresowaniem.
Pierwszy nabor wylonil grupe najemcéw oraz wykazat wyzszy popyt niz liczba
lokali przeznaczonych na najem dedykowany beneficjentom. Program mial na
celu nie tylko udzielenie wsparcia mieszkaniowego miodym ludziom ,,na starcie”,
lecz mial by¢ takze zacheta do zwigzania swojego zycia zawodowego i rodzinnego
z Poznaniem. Nalezy podkresli¢, ze lokale byly wynajmowane maksymalnie na
10 lat, co gwarantowalo zachowanie plynnosci zasobu i jego rotacyjny charakter,
pozwalajacy na wsparcie kolejnych rocznikéw absolwentow.

Dla osob, ktore chcialy otrzymaé mieszkanie na wlasno$¢, wltadze Poznania
przygotowaly program ,Najem z dojsciem do wlasnosci” zaplanowany na lata
2017-2023, a rozpoczety pilotazowo w latach 2015-2016. Jego gléwnym celem
byto zapewnienie dostepu do mieszkania tym osobom, ktére nie mogty ubiegaé
sie o mieszkanie komunalne ze wzgledu na zbyt wysokie dochody, ale tez nie
posiadaly zdolnosci kredytowej na zakup mieszkania na rynku. W 2016 r. PTBS
udostepnit w ramach tego programu 20 mieszkan (rys. 6.95).

W kolejnych latach zaplanowana byla réwniez budowa okoto 1,1 tys. lokali
mieszkalnych przeznaczonych na wynajem wraz z mozliwoscig ich wykupu na
okreslonych warunkach. Aby to zrealizowa¢, miata powsta¢ infrastruktura towa-
rzyszaca: wodociagi, kanalizacja sanitarna, drogi miejskie, miejsca parkingowe,
garaze oraz lokale ustugowe, rekreacyjne i edukacyjne. Wtadze Poznania czynnie
uczestniczyly w realizacji projektow PTBS, wnoszac wkiad rzeczowy w postaci
gruntéw pod budowe oraz udostepniajac dodatkowy kapital na sfinansowanie
czesci kosztow inwestycji.

W roku 2019 PTBS ukonczyl inwestycje, ktora obejmowata budowe 71 miesz-
kan w systemie budownictwa spoteczno-czynszowego (system TBS). Wybudowa-
no réwniez lokale uzytkowe, w tym przeznaczone na przedszkole i ztobek oraz
291 mieszkan w programie ,,Najem z dojsciem do wilasnosci” (facznie w 2019 r.
PTBS udostepnit 362 mieszkania) - rys. 6.95.

Inwestycja zostala zrealizowana na gruncie wniesionym do spoitki przez wla-
dze miasta i sfinansowana ze $rodkéw Europejskiego Banku Inwestycyjnego
w ramach Planu Junckera, udzialu mieszkancéw w kosztach budowy, pozyczek
od Poznania oraz srodkéw wiasnych PTBS. W 2019 r. spétka odnotowala po-
nad 1,3 tys. zgloszen od osob zainteresowanych kupnem lokalu [Urzad Miasta
Poznania 2012].

Dziatania wladz Poznania w zakresie realizacji fazy dystrybucji zasobéw moz-
na oceni¢ jako skuteczne, ale w ograniczonym zakresie. Z jednej strony liczba
udostepnionych mieszkan nie byta wystarczajaca, a z drugiej — miasto z powodze-
niem wprowadzalo zréznicowane programy mieszkaniowe i inwestowalo w bu-
dowe nowych lokali mieszkalnych, co $wiadczy o jego aktywnym podejsciu do
problematyki mieszkaniowej i podjetych staraniach w celu zaspokojenia potrzeb
mieszkancow.
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6.5.5. Instrumenty polityki mieszkaniowej dotyczace eksploatacji
zasobu mieszkaniowego

W badanym okresie wladze Poznania realizowaly faze eksploatacji zasobu miesz-
kaniowego poprzez: stosowanie obnizek czynszu przystugujacych najemcom lokali
wchodzacych w sklad gminnego zasobu mieszkaniowego; wyptate dodatkow
mieszkaniowych oraz zryczaltowany dodatek energetyczny przystugujacy oso-
bom, ktérym przyznano dodatek mieszkaniowy.

Istotnym kierunkiem dzialan w celu realizacji poprawy standardu zasobéw
mieszkaniowych i jakosci zamieszkania powinna by¢ stopniowa, rozlozona w cza-
sie ekonomizacja polityki czynszowej w zasobie mieszkaniowym miasta wraz z in-
tensyfikacja windykacji zaleglosci czynszowych. Nie mozna jednak zapominad, ze
podwyzka czynszu czesto zmusza stabszy ekonomicznie podmiot (najemce) do
rezygnacji z zajmowanego wczesniej zasobu i — ostatecznie — do ucieczki w rejo-
ny o nizszej atrakcyjnosci [Palicki 2013: 212]. Miesieczny czynsz w mieszkaniach
komunalnych i socjalnych ustalany byl na podstawie zarzadzenia Prezydenta Mia-
sta Poznania z dnia 23 listopada 2016 r."" nr 809/2016/P w sprawie okreslenia sta-
wek czynszu za lokale, zgodnie z przyjeta polityka czynszowq zawarta w uchwale
nr LXIII/985/V1/2014 Rady Miasta Poznania z dnia 25 lutego 2014 r. w sprawie
programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem miasta Poznania na lata
2014-2018 (tekst jednolity z 2016 r.). Wysokos$¢ miesiecznej stawki czynszu ustala-
no z uwzglednieniem czynnikéw podwyzszajacych i obnizajacych warto$¢ uzytko-
w3 lokalu wedlug kryterium punktowego okreslonego w karcie punktowej lokalu.

9
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Rys. 6.96. Stawka czynszu za lokale komunalne i socjalne w Poznaniu w wybranych latach

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Urzad Miasta Poznania [2012], zatacznik do
uchwaty nr LVII1/1095/V1I/2017 Rady Miasta Poznania, Wydziat Rozwoju Miasta i Wsptpracy
Miedzynarodowej [2018].

11 Wartosci stawek czynszéw za lata 2009, 2010 2011 zostaty pozyskane bezposrednio z dokumen-
tu ,,Polityka mieszkaniowa miasta Poznania na lata 2012-2022” [Urzad Miasta Poznania 2012].
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W ostatnim badanym roku miesigczny czynsz w mieszkaniach komunalnych
ustalany byt na podstawie zarzadzenia nr 574/2019/P Prezydenta Miasta Pozna-
nia z dnia 9 lipca 2019 r. w sprawie okreslenia wysokosci stawek czynszu za najem
lokali, zgodnie z przyjeta polityka czynszowa zawarta w uchwale nr LXIX/1274/
VII/2018 Rady Miasta Poznania z dnia 3 lipca 2018 r. w sprawie programu go-
spodarowania mieszkaniowym zasobem miasta Poznania na lata 2019-2023.
Zwraca uwage utrzymywanie czynszu za lokale socjalne na niezmienionym po-
ziomie 2,45 PLN/m w calym badanym okresie. Oplata za mieszkanie miala wiec
raczej uswiadamia¢ najemcy, ze nie dostal mieszkania za darmo, ze to obowia-
zek, a nie pokrywac koszty eksploatacji. Natomiast czynsz w lokalach komunal-
nych zostal podniesiony z 5,79 PLN/m? do 7,58 PLN/m? Poréwnanie tych stawek
z pobieranymi w zasobach PTBS wskazuje na utrzymywanie stawek gminnych
ponizej kosztow eksploatacji (por. rys. 6.97). Stawki w zasobie PTBS, chociaz s
nierynkowe, to bilansujg ponoszone koszty, co prawda takze kredytu, ale z racji
nowosci zasobu z mniejszymi wydatkami eksploatacyjnymi.
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1.05.2015-30.04.2016 I — 12,39
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1.05.2017-30.04.2018 12,56
1.05.2018-30.04.2019 N ——— 12,79
1.05.2019-30.04.2020 13,01
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Rys. 6.97. Zmiana stawek czynszéw (w PLN/m?/miesigc) w PTBS w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych zaméwionych od PTBS.

W poréwnaniu ze stawkami czynszéw w lokalach komunalnych, stawki czyn-
szo6w w PTBS w wybranych latach byly wigksze §rednio o 72% w 2009 r., o pra-
wie 100% w latach 2010-2011, o okoto 66% w 2017 r., 0 65% w 2018 r., 0 72%
w 2019 r. Czynsz w zasobach gminnych byt regulowany w zaleznosci od standardu
mieszkaniowego. W Poznaniu obnizka czynszu przystugiwata lokatorom, ktorzy
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zajmowali lokale o powierzchni uzytkowej nieprzekraczajacej normatywnej po-
wierzchni okreslonej w uchwale Rady Miasta lub o powierzchni wigkszej, jesli
zlozyli wniosek o jego zamiane na lokal mniejszy, nieprzekraczajacy tej normy
powierzchniowej. Normy powierzchniowe oraz kryteria dochodowe uprawniaja-
ce do ubiegania si¢ o obnizke czynszu byly w Poznaniu identyczne z tymi, ktore
brane s3 pod uwage przy ustalaniu uprawnien do dodatku mieszkaniowego [Przy-
menski 2016: 32]. Polityka obnizki czynszu dla lokatoréw mieszkan o powierzchni
nieprzekraczajacej normatywnej lub dla tych, ktérzy ztozyli wniosek o zamiane
mieszkania na mniejsze, pokazuje starania miasta o racjonalne gospodarowanie
zasobem mieszkaniowym. Identycznos¢ kryteriow dochodowych i powierzch-
niowych dla dodatku mieszkaniowego i obnizek czynszowych sugeruje sp6jnos¢
polityki mieszkaniowej Poznania majacej na celu wsparcie mieszkancéw spetnia-
jacych okreslone kryteria.

Dodatki mieszkaniowe byly forma pomocy miasta przeznaczong dla oséb
znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji bytowej, uzytkujacych mieszkanie, ale niema-
jacych wystarczajacych srodkéw na jego utrzymanie.
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Rys. 6.98. Liczba i kwota wyptaconych dodatkdéw mieszkaniowych w Poznaniu w latach 2009-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS.

Zwigkszenie wartosci wyplaconych swiadczen z tytutu dodatku mieszkaniowe-
go w Poznaniu nastapito w latach 2009-2014 (o 7 039 343 PLN). Od 2010 r. war-
to zauwazy¢ tendencje do zwigkszenia sie¢ liczby wyptaconych dodatkéw miesz-
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kaniowych w zasobach: prywatnych, towarzystw budownictwa spolecznego oraz
wspoélnot mieszkaniowych [Urzad Miasta Poznania 2012]. Zmniejszenie wartosci
wyplat dodatkéw mieszkaniowych w zasobach komunalnych miasta i zwigkszenie
sie wyplaty dodatkéw mieszkaniowych w zasobach prywatnych i wspdlnot miesz-
kaniowych to niewatpliwie efekt przejecia na wlasnos¢ - poprzez wykup od gminy
- mieszkan z zasobéw komunalnych z bonifikatg. Uzyskanie prawa wlasnosci nie
poprawilo stanu majatkowego uzytkownikéw mieszkan w kontekscie uprawnienia
do dodatkéw mieszkaniowych, dalej byli uprawnieni do tych $wiadczen.

W 2009 r. dokonano ponad 45 tys. wyplat swiadczen, w 2013 r. przekroczono
61,6 tys. W latach 2014-2015 ta liczba niewiele si¢ zmienifa, natomiast od 2016 do
2019 r. nastgpilo zmniejszenie sie liczby wyptaconych $wiadczen do 46,7 tys., czy-
li niewiele wiecej niz w 2009 r. W latach 2015-2019 odnotowano réwniez zmniejsze-
nie wartosci wyplaconych dodatkéw mieszkaniowych w Poznaniu o 4 575 373 PLN.

Zryczattowany dodatek energetyczny przystugiwal osobom, ktérym przyznano
dodatek mieszkaniowy i ktdre jednoczesnie byly stronami umowy kompleksowej
lub umowy sprzedazy energii elektrycznej zawartej z przedsigbiorstwem energe-
tycznym, a takze zamieszkiwaly w miejscu dostarczania energii elektrycznej.






Rozdziat 7
Whnioski

Badanie lokalnej polityki mieszkaniowej jest trudne i wielowymiarowe. Aby
rzetelnie zajac¢ sie ta problematyka, nalezy dokona¢ wyboru metod badawczych
najpelniej odpowiadajacych potrzebom badajacego. Rdzne pytania badawcze ge-
neruja odmienne mozliwosci. Kwestia dostepnosci do zasobu mieszkaniowego
i zaspokajanie potrzeb gospodarstw domowych nalezg do gtéwnych zagadnien
badawczych na polu polityki mieszkaniowe;.

W publikacji Kamila Nowaka dotyczacej wymiaréw lokalnej i krajowej polity-
ki mieszkaniowej [Nowak 2021] zbadano stan polityki mieszkaniowej w Polsce
na szczeblu lokalnym i krajowym oraz poziom aktywno$ci gmin w prowadzeniu
lokalnej polityki mieszkaniowej. Autor doszed! do wniosku, ze dzigki aktywnej lo-
kalnej polityce mieszkaniowej wzrasta poziom dostepnosci zasobow spolecznych.
Jego ksigzka ma charakter przekrojowy i przedstawia pewien obraz ogélny bada-
nych zjawisk, bardzo ciekawy i potrzebny. Autor niniejszej monografii postanowit
wybra¢ inng droge - zaglebic si¢ w szczegoly, wykorzysta¢ metode studium przy-
padku, majac $wiadomos¢ jej trudnosci oraz wyzwan badawczych z nig zwigza-
nych. Zdecydowal si¢ takze na przeprowadzenie badan komparatywnych miedzy-
narodowych, majac na uwadze, Ze nalezy poréwnywac¢ poréwnywalne.

Gléwnym celem pracy byl przeglad oraz ocena wybranych instrumentéw
wsparcia mieszkalnictwa w wybranych panstwach i miastach, z uwzglednieniem
zlozonosci i réznorodnosci narzedzi wykorzystywanych do rozwigzywania lo-
kalnych probleméw mieszkaniowych. Przedmiotem badania byly lokalne polity-
ki mieszkaniowe oraz rozwigzania przyjete na poziomie lokalnym w wybranych
miastach Czech, Niemiec i Polski.

Sformulowano dwie tezy: (1) pomimo wykorzystania przez badane miasta
wielu instrumentéw wsparcia mieszkaniowego w swojej polityce mieszkanio-
wej, nie s3 one wystarczajace do osiagniecia zadowalajacych rezultatow w po-
prawie dostepnosci mieszkan przystepnych cenowo; (2) widoczne sg réznice
w aktywnosci realizacji polityki mieszkaniowej przez badane miasta (aktywnos¢
jest oceniana poprzez zasoéb wykorzystywanych instrumentéw wsparcia i uzy-
skiwane efekty).
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Aby zrealizowac cel i potwierdzi¢/sfalsyfikowac tezy, sformutowano trzy py-
tania badawcze dotyczace (1) réznic w fazach tworzenia, dystrybucji i eksplo-
atacji zasobu mieszkaniowego bedacego w dyspozycji badanych miast; (2) efek-
tywnosci zastosowanych instrumentéw polityki mieszkaniowej w odniesieniu
do stanu lokalnych zasobow mieszkaniowych i potrzeb zglaszanych przez go-
spodarstwa domowe w badanych miastach; (3) relacji migdzy sytuacja gospo-
darcza na obszarze jednostki lokalnej a stanem zaspokojenia potrzeb mieszka-
niowych.

Jak wskazuja autorzy Danych o mieszkalnictwie w Polsce [Milewska-Wilk,
Wectawowicz, Nowak 2022], nie ma mozliwo$ci analizowania sytuacji i pro-
blemoéw mieszkaniowych bez wiarygodnych i szczegétowych danych. Nie ulega
natomiast watpliwosci, ze jednocze$nie dane te s3 na swdj sposob ,wrazliwe”
politycznie i spolecznie, a z punktu widzenia lokalnych wlodarzy brak infor-
macji moze by¢ dla nich korzystny. Przed przejsciem do szczegétowego podsu-
mowania badan, nalezy zwrdci¢ uwage na ogromne réznice w transparentnosci
badanych miast w udostepnianiu informacji o zgtaszanych potrzebach miesz-
kaniowych i sposobach ich realizacji. Z oczywistych wzgledéw jezykowych
badanie miast czeskich i niemieckich bylo utrudnione, jednak dzigki réznym
narz¢dziom poszukiwania danych udalo si¢ je zgromadzi¢ i poddaé analizie.
Bez watpienia miasta niemieckie udostepnialy najszerszy zakres danych, takze
dotyczacych oceny wlasnej polityki mieszkaniowej, dlatego ich transparent-
nos$¢ powinna by¢ nasladowana. Natomiast miasta czeskie nie mialy tak upo-
rzagdkowanych danych - proby kontaktu, zapytania bezposrednie pozostaly bez
odpowiedzi.

Dla badajacego najciekawszym przypadkiem pod wzgledem ,,ujawniania” da-
nych o mieszkalnictwie sa miasta polskie podlegajace tym samym regulacjom
prawnym, a jednocze$nie wykazujace bardzo zréznicowany poziom transparent-
nosci. Przeprowadzone analizy z zalozenia siegaly do szczegétowych danych po-
zyskiwanych przede wszystkim ze zrddet publicznych, gtéwnie lokalnych, dzieki
czemu uwidocznily si¢ réznice na poziomie instytucjonalnym, ale nie prawnym,
a raczej nieformalnym, obrazujacym kontekst relacji wtadza lokalna-obywatele.
Wsrod badanych polskich miast sg takie, ktore systematycznie od lat przekazuja,
takze ,,.bolesne politycznie”, informacje o realizacji swoich obowigzkéw mieszka-
niowych, a takze takie, ktdre staraja si¢ udostepnia¢ wypracowane polityki i stra-
tegie, ale bez ich rezultatow.

Jednym z podstawowych wnioskdw z przeprowadzonych badan jest wiec ko-
nieczno$¢ wypracowania w Polsce skutecznego mechanizmu systematycznego
(corocznego) przekazywania informacji spolecznosci lokalnej o stanie lokalne-
go zasobu komunalnego i mozliwosciach zawarcia umoéw najmoéw socjalnych,
zgloszonych potrzebach mieszkaniowych i sposobie ich realizacji oraz wielko-
$ci niewykonanych obowigzkéw mieszkaniowych, zaptaconych odszkodowan
wlascicielom zajetych nieruchomosci itd. Polityka mieszkaniowa powinna by¢
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dostosowana do lokalnych uwarunkowan, odpowiada¢ na biezace potrzeby
i wychodzi¢ naprzeciw wyzwaniom przysztosci, ale nie da si¢ tego zrealizowac
bez znajomosci faktow'.

7.1. Rozwazania dotyczgace tez

W monografii postawiono dwie tezy, ktore starano si¢ potwierdzi¢/sfalsyfikowaé po-
przez przeprowadzone badania komparatywne. Teza pierwsza stanowita, ze pomimo
wykorzystania przez badane miasta wielu instrumentéw wsparcia mieszkaniowego
w swojej polityce mieszkaniowej, nie s3 one wystarczajace do osiagniecia zadowalajacych
rezultatow w zakresie poprawy dostepnosci mieszkan przystepnych cenowo. W swietle
zebranych danych i dokonanych analiz teza ta wydaje si¢ potwierdzona. Badane miasta,
poza Krakowem, wykazywaty brak poprawy w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych
gospodarstw domowych zakwalifikowanych do uzyskania pomocy. Krakéw co prawda
odnotowat sukces w poprawie dostepnosci lokali socjalnych, co nalezy wyraznie pod-
kresli¢, jednak kategoria mieszkan dostepnych jest znacznie szersza niz mieszkania dla
najbardziej potrzebujacych. Bez intensyfikacji dziatan w zakresie szeroko rozumianego
budownictwa spotecznego nie poprawi sie sytuacja mieszkaniowa wielu gospodarstw
domowych, ktére na skutek finansjalizacji i popularnosci inwestycji mieszkaniowych
sa ,wypychane” z rynku mieszkaniowego poprzez rosngce ceny i stawki czynszu.
Kazde z badanych miast w swoim zakresie probowalo poprawi¢ dostepnos¢ mieszka-
niowgy, ale skala dzialan lokalnych byla niewystarczajaca wobec istniejacych wyzwan.
Druga teza stanowita, ze widoczne sg réznice w aktywnosci realizacji polityki
mieszkaniowej przez badane miasta, a aktywnos¢ ta byta oceniana na podstawie za-
sobu wykorzystywanych instrumentéw wsparcia i uzyskiwanych efektéw. Zdaniem
autora w $wietle przeprowadzonych badan i ich wynikéw teza ta zostala takze po-
twierdzona. Te réznice manifestuja sie zaréwno w zakresie wykorzystywanych in-
strumentéw wsparcia, jak i uzyskiwanych efektow. Niektdre miasta, jak Monachium
czy Kolonia, wykazuja wyzszg aktywnos¢, szczegolnie w tworzeniu nowych mieszkan
przystepnych cenowo oraz w integracji polityki mieszkaniowej z szeroko pojetym
rozwojem urbanistycznym i spotecznym. Zwraca uwage niewykorzystywanie w ba-
danym okresie indywidualnego obnizania czynszu w Lodzi, pomimo wskazanych
wezesniej dowoddéw na problemy z ponoszeniem kosztéw za mieszkania. Jeszcze raz
nalezy podkresli¢ niewatpliwy sukces Krakowa, ktéry konsekwentnie prowadzong
dzialalnoscia doprowadzil do realizacji zalozen wlasnej polityki mieszkaniowe;.

1 Parafrazujac hasto Obserwatorium Polityki Miejskiej i Regionalnej (IRMiR): ,Czas na polityke
miejska oparta na faktach”.
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7.2. Roznice w fazach tworzenia, dystrybucji
i eksploatacji zasobu mieszkaniowego
bedacego w dyspozycji badanych miast

7.2.1. Cele lokalnej polityki mieszkaniowej a jej instrumenty

Na podstawie przegladu literatury i obserwacji zycia spoteczno-gospodarczego
wyroznia sie dualizmy wyraznie widoczne w sferze mieszkalnictwa — wlasciciele
mieszkan kontra najemcy, stabilne kontra fatwe do zerwania umowy najmu, przy-
stepne cenowo kontra niedostepne cenowo mieszkania, wysoko zadtuzone kontra
mniej zadluzone gospodarstwa domowe. Wygrywajacy insiderzy i przegrywajacy
outsiderzy sa widoczni, tworzg okreslone grupy nacisku, wplywaja na zastosowanie
okreslonych rozwigzan. W kazdym z badanych miast podstawowym problemem
byta niedostateczna liczba mieszkan, ktére zaspokajalyby potrzeby gospodarstw
domowych, a jednoczesnie bytyby dostepne finansowo. Gospodarstwa te mozna
podzieli¢ na dwie podstawowe grupy: osoby w bardzo zlej sytuacji dochodowe;j,
czesto nalezace do wykluczonych spolecznie, z powaznymi problemami zdrowot-
nymi oraz gospodarstwa w niezlej kondycji majatkowej, ale bez zdolnosci kredy-
towej, z trudnosciami w opfacaniu rynkowego czynszu. Wladze miast oferowaly
pomoc przede wszystkim czlonkom tej pierwszej grupy, najczesciej ze wzgledu na
ustawowe obowigzki. Natomiast z punktu widzenia rozwoju miasta istotna jest tez
ta druga grupa, ktora tworza przede wszystkim osoby zatrudnione, rodziny tzw.
rozwojowe (czyli np. z matymi dzie¢mi), ale bez mozliwosci zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych na godnym poziomie. Problem braku mieszkan dostepnych stal
sie powszechny, przede wszystkim w atrakcyjnych i silnie rozwijajacych si¢ mia-
stach. Zasoby wczesniej nalezace do samorzadu zostaly sprywatyzowane, nowe
budownictwo rzadko jest realizowane bezposrednio przez gminy, a wspotpraca
w ramach réznych programéw i projektéw przynosi umiarkowane efekty.

Instrumentarium wykorzystywane w lokalnej polityce mieszkaniowej stuzy,
zgodnie z jej celami, okreslonym grupom docelowym. W miastach polskich i cze-
skich nacisk jest ktadziony na wsparcie najbardziej potrzebujacych, w tym mniej-
szo$ci etnicznych i 0sob starszych. Natomiast, zgodnie z zalozeniami krajowej po-
lityki mieszkaniowej, mozna wskaza¢ réznice w odniesieniu do miast niemieckich.
Poczynajac juz od tego, ze z zalozenia mieszkania z zasobu publicznego lub bedace
w dyspozycji podmiotdw publicznych nie sa tam przeznaczane jedynie dla 0séb naj-
bardziej potrzebujacych. Pojawia sie ponadto wiele réznic dotyczacych zasad poli-
tyki mieszkaniowej, ale takze uwarunkowan gospodarczych i spotecznych jej stoso-
wania. Za najwazniejsze mozna uznac, ze deklarowane cele odnoszg si¢ réwniez do
integracji spolecznej, stworzenia ,,mieszanki” ztozonej z gospodarstw domowych
o réznym poziomie zamoznosci, odmiennosciach kulturowych, etnicznych.
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W tab. 7.1 oraz 7.1.1 dokonano zestawienia gtéwnych celéw lokalnych polityk
mieszkaniowych badanych miast. Poprzez synteze celéw mozna zobaczy¢ role,
ktére maja by¢ realizowane przez lokalng polityke mieszkaniowq. Na pierwszy
plan wysuwa si¢ rola spoleczna wyrazana w zrdznicowany sposob w poszcze-
golnych miastach, ale odnoszaca si¢ do zaspokajania podstawowej potrzeby
mieszkania. Wigze si¢ to z uzyskaniem przez gospodarstwo domowe okreslo-
nego poziomu dobrostanu, mozliwosci rozwoju spolecznego, edukacyjnego, co
przekltada sie na wzrost prestizu i perspektyw zarobkowych. Tu réwniez poja-
wiaja sie podstawowe rdznice, wyraznie uwidocznione w przypadku miast nie-
mieckich. Inne zalozenia krajowej polityki mieszkaniowej generuja dodatkows,
bardzo istotng role mieszkalnictwa — mozliwos$¢ integracji dzigki brakowi styg-
matyzacji 0s6b korzystajacych z zasobéw publicznych lub zapewnianych dzieki
dzialaniom wiladz miasta. Odmienno$¢ jest takze uwidoczniona w przewidy-
waniu aspiracji gospodarstw domowych — w badanych miastach czeskich i pol-
skich traktuje sie¢ najemcéw zasobdéw publicznych jak czasowych uzytkowni-
kow, dla ktorych celem jest uzyskanie wlasnosci. Zasob oferowany przez wladze
miasta ma by¢ szczeblem w drabinie dochodzenia do wlasnego mieszkania albo
poprzez swoisty ,,skrot” dzieki prywatyzacji, albo poprzez dzialanie na rynku.
Wynika to zaréwno z krajowej polityki mieszkaniowej, jak i uwarunkowan po-
lityczno-kulturowych.

W kazdym badanym miescie istotnym celem lokalnej polityki mieszkanio-
wej byla dziatalno$¢ remontowo-rewitalizacyjna, uzalezniona od stanu zasobu
i dostepnosci srodkow finansowych. Wtadze miast, ktére byly swiadome bardzo
zlego stanu technicznego zasobu, wskazywaly wrecz na koniecznos$¢ przywro-
cenia do uzytkowania czedci mieszkan - pustostanéw. W Krakowie w latach
2012-2017 zaplanowano remont pustostandw, aby przeksztalci¢ je na mieszka-
nia socjalne. Dzieki temu dzialaniu proces otrzymania mieszkania socjalnego
stal sie¢ tatwiejszy, a czas oczekiwania na taki lokal ulegl skroceniu. W Krakowie
budowa mieszkan socjalnych i remontowanie pustostanéw w celu zapewnienia
zasobow socjalnych dla gminy wymagaly znacznych nakladéw finansowych.
Wtadze miasta staraly si¢ pozyska¢ $rodki dotacyjne, wspdtpracowaé z TBS.
W latach 2015-2019 Wroctaw sprzedal tacznie 3694 lokale mieszkalne, przy
czym w 2019 r. odnotowano spadek liczby zbywanych mieszkan. W Poznaniu
zagospodarowanie pustostanéw nie bylo proste, poniewaz ich liczba utrzy-
mywala si¢ na wysokim poziomie (620 jednostek w 2018 r.). Tam, gdzie tak
dramatycznej sytuacji nie bylo, wskazywano na konieczno$¢ poprawy jakosci
zasobu oraz jego unowoczes$nienie poprzez dzialania remontowe. Kwestie od-
twarzania/budowania nowego zasobu byly takze podkreslane w celach lokalnej
polityki mieszkaniowej, ale tu, wychodzac juz poza zalozenia teoretyczne, na-
lezy wskazaé, ze proces ciaglej i uprzywilejowanej prywatyzacji stoi w opozycji
do tej kwestii. Oczywiscie nie wszystkie wladze miast w okresie badania takie
dzialania prywatyzacyjne prowadzily.
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Tab. 7.1. Poréwnanie celéw polityki mieszkaniowej badanych miast
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Zrédto: opracowanie wtasne.
Tab. 7.1.1. Poréwnanie celéw polityki mieszkaniowej badanych miast - kontynuacja
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Zrédto: opracowanie wtasne.
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Wtadze miast niemieckich widzialy role mieszkalnictwa takze w ochronie
srodowiska, dlatego staraly si¢ promowac¢ metody i materialty budowlane zgodne
z zasadami ochrony $rodowiska. Wszyscy gospodarze miast byli $wiadomi zna-
czenia planowania i zagospodarowania przestrzennego, koniecznosci wykorzy-
stywania gruntéw w miescie na potrzeby infrastruktury i mieszkalnictwa. Rola
gospodarcza lokalnej polityki mieszkaniowej byta jasno wyrazana przez wladze
miast niemieckich oraz Poznania. To warunki mieszkaniowe, za ktore odpowia-
da po czesci samorzad lokalny, moga bowiem zachecac albo odstrasza¢ od za-
mieszkania w danym miejscu. Pracownicy sa niezbedni do rozwoju gospodar-
czego, gdyz wyksztalcona sita robocza przyciaga inwestoréw. Nizsze koszty Zycia
przekladajg si¢ na mniejsze wymagania ptacowe. Natomiast czesto pracownicy
- osoby mlode, tworzace rodziny, bez zakumulowanych $rodkéw - nie sg w stanie
pokry¢ rynkowych kosztéw mieszkania.

Ich ,,ucieczka mieszkaniowa” oznacza problemy m.in. zwigzane z urban sprawl,
a takze mniejsze wpltywy podatkowe. Wydaje sie, ze wiele z badanych miast nie
dostrzega, a moze nie widzi mozliwosci i srodkéw do dzialan nie tylko na rzecz
gospodarstw domowych w bezpos$redniej potrzebie mieszkaniowej. Bez watpie-
nia jednak ta rola lokalnej polityki mieszkaniowej, cho¢ niedoceniona, jest silnie
obecna w zyciu spotecznym i gospodarczym.

Mozna zauwazy¢, ze dla niektoérych wiadz miast rola gospodarcza wlasnego
zasobu mieszkaniowego jest wrecz negatywna, utozsamia si¢ go bowiem z wy-
sokimi kosztami i obcigzeniami, dlatego najlepszym wyjsciem jest pozbycie si¢
jak najwiekszej jego czesci. Mozna oczywiscie argumentowac, ze tworzy si¢ ,,za-
miennik” zasobu publicznego, np. polskie miasta wspotdziatajg z TBS (SIM), ale
bez watpienia ta oferta jest ograniczona do niewielkiego zasobu dla gospodarstw
domowych o okreslonym poziomie zamoznosci.

Lokalna polityka mieszkaniowa odnoszaca si¢ do tworzenia zasobu miesz-
kaniowego do dyspozycji danego miasta wykorzystuje bardzo zréznicowane
instrumenty. Zakres mozliwo$ci wynika przede wszystkim z obowiazujacych
krajowych regulacji prawnych, tworzacych zasadnicza konstrukeje, ktorg wia-
dze miejskie dostosowuja do swoich potrzeb i mozliwosci. Zestaw tych narzedzi
zostal przedstawiony w tab. 7.2. Bez watpienia zmiang ostatnich dziesiecioleci
jest odejscie od bezposredniego budowania mieszkan przez samorzad lokalny
na rzecz wykorzystywania mozliwo$ci posredniego oddzialywania na powigk-
szenie zasobu do dyspozycji gminy. Te instrumenty polegaja na wspolpracy z in-
nymi podmiotami, ktére tworzg zasob, ale w czgsci lub catosci udostepniaja go
na rzecz gospodarstw domowych wytypowanych przez wtadze miasta. Aktyw-
no$¢ samej jednostki samorzadowej czesto koncentruje si¢ na poprawie stanu
wlasnego zasobu mieszkaniowego, dzigki czemu sg przywracane do pelnienia
funkcji mieszkaniowej powierzchnie istniejace juz wczesniej, ale niewykorzy-
stywane mieszkaniowo (pustostany ze wzgledu na stan techniczny, nierucho-
moéci o innych funkcjach). Wladze miast decyduja si¢ takze czasami na nabycie
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mieszkan na rynku. Z jednej strony ponosza wtedy koszty rynkowe, ale z drugiej
- uzyskane w ten sposdb mieszkania pozbawione sg stygmatu mieszkan gorszej
jakosci, zlokalizowanych w mato atrakcyjnych czesciach miasta, co czgsto obcia-
za zasoby komunalne i socjalne.

Na podkreslenie zastuguje fakt, ze wtadze badanych miast staraly sie pozyska¢
finansowanie zewnetrzne na projekty mieszkaniowe. Rézne byly zrédla i zakres
uzyskanej pomocy, ale byt to okreslony wysitek podjety w celu zaspokojenia po-
trzeb mieszkaniowych gospodarstw domowych. Ocena poszczegélnych instru-
mentéw powinna bazowa¢ na uwarunkowaniach lokalnych, natomiast wydaje
sie, ze z punktu widzenia ewolucji spotecznej i gospodarczej, ktdrej podlega-
my, oraz uwarunkowan systemow mieszkaniowych przysztos¢ lezy raczej we
wspotpracy samorzadu z innymi podmiotami, ktére bezposrednio tworza zasob
mieszkaniowy. Zasady tej wspolpracy sa bardzo zréznicowane, podobnie jak
angazowane podmioty, ktéorymi moga by¢ komercyjni deweloperzy, jednostki
non-profit, sieci handlowe. Najczesciej ,,reguly gry” wynikaja z krajowych ram
prawnych, ale trescig sa wypelniane przez samorzad lokalny. Nalezy tez za-
uwazy¢, ze zastosowanie niektorych instrumentéw moze przynosi¢ skutki nie-
oczekiwane, np. szeroka skala rewitalizacji pozwala na poprawe jakosci zasobu
mieszkaniowego miasta, ale obowigzujace przepisy i ich interpretacja sg trudne
do praktycznego wykorzystania. Ulepszony zaséb jest drozszy w uzytkowaniu,
co wyklucza cze$¢ dotychczasowych mieszkancow, oraz nie wolno go sprzedac,
pojawia sie wiec paradoks dobrych jakosciowo, ale drogich odnowionych miesz-
kan. Wydaje sie, ze potrzebna w tym przypadku jest synergia z instrumentami
fazy eksploatacji. Ubocznym efektem rewitalizacji jest tez gentryfikacja, czyli
wymiana uzytkownikéw na ,lepszych” — zamozniejszych, bardziej wyksztatco-
nych, mlodszych. Jednak dalej pozostaje nierozwigzany problem mieszkaniowy
0s0b w najtrudniejszej sytuacji zyciowej.

Przechodzac do omoéwienia poszczegdlnych miast, mozna wskazac ich pew-
ne istotne dzialania. W Brnie nowe zasoby byly tworzone m.in. w projektach
inwestycyjnych, w ktérych mieszkania komunalne byly przebudowywane z wy-
korzystaniem dotacji z programu operacyjnego ZPORR (,,Zintegrowanego Pro-
gramu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego”), a nastepnie wykorzystywane
jako mieszkania spoleczne zgodnie z warunkami dofinansowania. W Ostrawie
czeg$¢ mieszkan komunalnych bylto zrealizowanych w ramach budynkow DPS
Ctyflistek. W Monachium projekty mieszkaniowe ze wsparciem publicznym
zlokalizowane byly na terenie calego miasta i realizowane przez deweloperéw,
spoldzielnie budowlane oraz miejskie spotki mieszkaniowe GWG i GEWOFAG.
W Kolonii do budowy mieszkan spotecznych uprawnieni zostali inwestorzy lub
deweloperzy.

Czes¢ zadan w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych czlonkow
wspolnoty samorzadowej wladze Lodzi, Krakowa, Wroctawia i Poznania realizo-
waly, wspotpracujac z lokalnymi TBS. Budowa nowych mieszkan i remontowanie
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pustostanéw w celu zapewnienia zasobéw socjalnych dla gminy wymaga ogrom-
nych naktadéw finansowych. Polskie miasta nadal potrzebuja znacznych $rod-
kow wiasnych, aby wykorzysta¢ mozliwosci, jakie daja np. Spoteczne Inicjatywy
Mieszkaniowe (SIM) czy Spoleczne Agencje Najmu (SAN). Sytuacja budzetowa
samorzaddow jest obecnie coraz trudniejsza, a wigkszos¢ srodkéw musi by¢ prze-
znaczana na koszty biezace. Inwestycje budowlane realizowane przez polskie mia-
sta w ramach konkretnych programéw mieszkaniowych (np. ,,Mieszkanie Plus”)
byty przykladem dziatan, w ktoérych finansowanie posrednio pochodzito ze $rod-
kow publicznych budzetu centralnego lub ewentualnie ze wsparciem budzetow
jednostek samorzadowych bylo gwarantowane przez BGK.

W kontekscie dziatan rewitalizacyjnych ciekawy przyktad mozna odnalez¢
w Monachium. Duza liczba mieszkan zostala wybudowana na terenach poprze-
mystowych, takich jak: Bayernkaserne i Freiham. Konieczne bylo stworzenie
infrastruktury spolecznej, m.in. przedszkoli, Zlobkéw i szkét. W interesie zrow-
nowazonej spotecznie i stabilnej populacji zapewniano mieszkania dla os6b ma-
jacych niskie dochody.

Tab. 7.2. Poréwnanie instrumentdw fazy tworzenia w badanych miastach

”

Poznan

Instrumenty fazy tworzenia zasobu

Brno
Ostrawa
Kolonia
£édz
Krakéw
Wroctaw

+ | Monachium

+
+
+
+
+
+
+

budowanie nowych mieszkan przez gmine

budowanie nowych mieszkan przez inne jednostki,
ale udostepnianie ich gminie na podstawie umowy

wspoétpraca z NGO w kwestii zaspokajania potrzeb

. . ‘ + - - + - - + —
mieszkaniowych oséb bezdomnych
remonty pustostandw ~ == =+ + |+ |+
zmiana funkcji budynkéw na mieszkalne - =+ =]+ +]-
zakup mieszkan na rynku B I R D
wykorzystywanie dofinansowania ze $rodkéw pu-

d + |+ |+ |+ |+ |+ |+ |+
blicznych
rewitalizacja* -+l + ]+ +1 +1 <

* W Monachium i Kolonii rewitalizacje nalezy rozumiec jako adaptacje terendw
poprzemystowych na cele mieszkaniowe.

Zrédto: opracowanie wtasne.

Wiladze miast decyduja, w jaki sposob dokona¢ dystrybucji praw do uzyt-
kowania mieszkan w swojej dyspozycji. Jak wskazano w czgsci teoretycznej
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monografii, problem grupy docelowej uzyskujacej pomoc mieszkaniowy jest
gtowna kwestia polityki mieszkaniowej. W nielicznych panstwach wychodzi si¢
z zalozenia, Ze wszyscy maja rowne prawa w aplikacji o pomoc mieszkaniowa.
Bez watpienia przyczynila si¢ do tego obowigzujaca obecnie w Unii Europej-
skiej definicja mieszkalnictwa spotecznego jako przeznaczonego dla najbardziej
potrzebujacych gospodarstw domowych. W odniesieniu do tych rozwazan na-
lezy zauwazy¢ odmiennos$¢ niemieckiej polityki mieszkaniowej. Bylta ona skie-
rowana do szerszej grupy osob, aby stworzy¢ swoista ,,mieszanke” gospodarstw
domowych. Co prawda realia bardzo trudnej sytuacji mieszkaniowej w Mona-
chium i Kolonii ze wzgledu na wysokie ceny, czynsze i niedostateczng podaz
stworzyly sytuacje, w ktorej kryterium dochodowe byto podstawowe, ale zawsze
»w tle” byly aspekty integracyjne, dazenie do zachowania zréznicowania gospo-
darstw i braku stygmatyzacji.

W kazdym z badanych miast wybierano tez pewne grupy gospodarstw domo-
wych do szczegélnego wsparcia. Najczesciej byli to seniorzy, osoby z niepelno-
sprawnosciami, rodziny z malymi dzie¢mi. Wydaje sig, ze to jeden z dylematow
polityki mieszkaniowej — czy tworzy¢ wewnetrzne grupy bardziej uprzywilejowa-
nych i jak dokonac¢ ich wyboru. Priorytety lokalnej polityki spotecznej i demogra-
ficznej, w powiazaniu ze strategia rozwoju danego miasta, okreslaja uprzywilejo-
wanych, ale jednoczesnie podlegaja ocenie ze strony wyborcéw, ich grup nacisku.

Potrzebne wydaja si¢ wszelkie inicjatywy dajace wigksza sprawczos¢ mieszkan-
com, np. w postaci oferty ,Mieszkanie za remont”. Jest to bowiem mozliwos¢ ak-
tywnego poszukiwania rozwigzania problemu mieszkaniowego z pomoca gminy.
Zdejmuje z niej obcigzenie i przy$piesza proces odnowienia zasobu. Istotne jest
jednak okreslenie szczeg6tow dopasowanych zaréwno do skali wysitku gospodar-
stwa domowego w celu odnowienia mieszkania, jak i pewnos¢ przestrzegania za-
sad jego uzytkowania w przysztosci.

Jak wspomniano juz wczesniej, w odniesieniu do fazy tworzenia zasobu, przy-
szto$¢ zaspokajania lokalnych potrzeb mieszkaniowych wydaje sie leze¢ w dostar-
czaniu zasobu do wykorzystania na potrzeby wiladz lokalnych przez podmioty
zewnetrzne, zarowno komercyjne, jak i non-profit. W kontekscie skutecznego za-
rzadzania zasobem mieszkaniowym warto wskazac te miasta, ktore podjely efek-
tywna wspolprace z miejskimi spétkami mieszkaniowymi w badanym okresie.
Duza liczba mieszkan z zasobéw komunalnych Ostrawy byta wynajmowana w ra-
mach dzialalno$ci ostrawskich Doméw Pomocy Spolecznej (DPS). Mieszkania
w DPS byly przeznaczone przede wszystkim dla mieszkancéw zameldowanych
na stale na terenie miasta, to mieszkania komunalne zlokalizowane w placéwkach
DPS na terenie miasta. Byly odpowiednie dla 0s6b o ograniczonej zdolnosci do
samodzielnego funkcjonowania, ktére prowadzity gospodarstwo domowe, ale
przy wsparciu ustug opiekunczych.

W Monachium tgcznie od 2014 do 2019 r. w ramach koncepcyjnego budownic-
twa czynszowego (KMB) powstaty 2173 mieszkania. Miasto zrealizowato projekt



Rozdziat 7. Wnioski 325

mieszkaniowy ze wsparciem miejskiej spétki mieszkaniowej GEWOFAG. Aby
zaspokoi¢ popyt, Kolonia w badanym okresie dazyta do uzyskania okoto 1 tys.
mieszkan rocznie w segmencie mieszkan dotowanych ze srodkéw publicznych.
Z calego okresu badawczego docelowa liczba 1 tys. mieszkan na wynajem doto-
wanych ze srodkéw publicznych zostala osiggnieta tylko w 2019 r. W calym ba-
danym okresie, jako cze$¢ miejskiej kampanii klimatycznej Kolonii, stworzono
specjalng zachete do budowy nowych mieszkan na wynajem, ktére spelniaja stan-
dard domoéw pasywnych. W calym badanym okresie udostepniono okoto 7,4 tys.
mieszkan dotowanych ze srodkéw publicznych.

Polskie gminy bardzo czesto byly w sktadzie zalozycieli TBS, co dawalo im
prawo do decydowania o przeznaczeniu pewnej puli mieszkan. W ten sposob
realizowaly potrzeby mieszkaniowe swoich mieszkancéw. Wladze Lodzi wraz
z TBS, korzystajac ze wsparcia finansowego BGK na tworzenie lokali mieszkal-
nych i chronionych, wybudowaty w 2015 r. 51 lokali, z czego 40 bylo przezna-
czonych na mieszkania komunalne; 52 mieszkania powstaly w zakupionym bu-
dynku; w 2016 r. wybudowano 62 mieszkania komunalne i w wyremontowanych
budynkach powstato 21 kolejnych. Ponadto wybudowano blok przeznaczony na
mieszkania socjalne (101 lokali); w 2018 r. wybudowano 57 mieszkan komunal-
nych. W latach 2009-2019 TBS we Wroctawiu zrealizowal 18 inwestycji miesz-
kaniowych, a dzigki nim powstato 79 budynkéw mieszkalnych z 2663 lokalami.
W 2015 r., w ramach programu ,,Mieszkanie dla Absolwenta’, TBS w Poznaniu
wybudowat 143 lokale mieszkalne. W 2016 r. w ramach programu ,,Najem z doj-
sciem do wilasnosci” PTBS udostepnit 20 lokali mieszkalnych, a w 2019 r., w ra-
mach tego samego programu, wybudowal 362 lokale mieszkalne. W latach 2016-
2019 ZKZL sp. z 0.0. w Poznaniu ukonczyl inwestycje obejmujaca budowe dwoch
budynkdéw mieszkalnych wielorodzinnych, ktéra zapewnita okoto 330 lokali.

Silne oddzielenie zasobu mieszkaniowego o charakterze komunalnym od so-
cjalnego charakteryzowalo polskie miasta. W Czechach zaséb mieszkaniowy
miast jest okreslany jako zasob mieszkan komunalnych, natomiast nie wyodreb-
nia si¢ z zasobu mieszkan socjalnych. Mieszkania komunalne sg tam definiowane
jako mieszkania spoleczne. W Polsce zmiany regulacji prawnej takze doprowa-
dzily do pojawienia si¢ najméw socjalnych zamiast lokali socjalnych (od 2019 r.).
Ta zasada pozwala na wigksza elastycznos¢ w gospodarowaniu zasobem mieszka-
niowym i adekwatne reagowanie na biezace potrzeby. Wydaje si¢ tez niezbedna
w odniesieniu do zwalczania stygmatyzacji mieszkancéw zasobu socjalnego jako
substandardowego. W Polsce nalezy si¢ rozprawi¢ z mitem biedaka, ktéry moze
mieszka¢ bez ogrzewania i cieplej wody. Kazda jednostka ludzka zastuguje na za-
pewnienie jej minimalnego standardu mieszkaniowego. Ponadto bardziej zadba-
ny zasob mieszkaniowy to takze lepszy obraz miasta, zacheta do zamieszkania
w nim, nizsze koszty eksploatacji.

Problem kosztéw eksploatacji jest bardzo widoczny w badanych miastach.
W tab. 7.3 wymieniono stosowane rozwigzania. Wspélnym instrumentem



326 Gospodarcza i spoteczna rola lokalnej polityki mieszkaniowej

wykorzystywanym przez wszystkie badane jednostki lokalne s3 dodatki miesz-
kaniowe. Jest to pomoc udzielana w okreslonych warunkach, przede wszystkim
zwiazanych z wielkoscig zajmowanego lokalu, a takze dochodami uzytkownikdow.
Kryteria jej przyznawania nie s3 odpowiednio dopasowane do realiéw, co po-
woduje problemy w realizacji funkgji, jaka nadano dodatkom mieszkaniowym.
Oznacza to, ze nie wszyscy potrzebujacy uzyskaja tego rodzaju pomoc. Duza czes¢
czeskich gospodarstw domowych skfadajacych si¢ z 0séb starszych nie ubiega si¢
o to $wiadczenie. Problem ten wynika z barier utrudniajacych korzystanie z nie-
go. Kluczowa jest bariera informacyjna, ale tez wstyd zwigzany z forma ,,pro-
szenia o pomoc”. Ponadto cze¢ste modyfikacje w regulacji prawnej, niedotyczacej
bezposrednio dodatkéw mieszkaniowych, ale wptywajacej na wielko$¢ dochodow
gospodarstw domowych, skutkujg zmianami liczby i wartosci dodatkéw.

Tab. 7.3. Poréwnanie instrumentéw fazy dystrybucji w badanych miastach
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mieszkanie z zasobu innego niz miejski, ale zapewnio-
ne przez miasto

silne oddzielenie zasobu o charakterze standardowym
komunalnym od substandardowego (socjalnego)

Zrédto: opracowanie wtasne.

Tab. 7.4. Poréwnanie instrumentéw fazy eksploatacji w badanych miastach
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Zrédto: opracowanie wtasne.
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W Monachium i Kolonii dodatek mieszkaniowy dociera tylko do stosunkowo
niewielkiej liczby gospodarstw domowych, ktére czesto nadal doswiadczaja duze-
go obciazenia czynszem. W polskich miastach zwraca uwage relacja miedzy liczbg
pobierajacych §wiadczenie a stawkami czynszu w zasobie miasta. W 2009 r. wyplaco-
no 140 tys. $wiadczen w Lodzi, 86 tys. w Krakowie, 51,7 tys. we Wroclawiu, a 45 tys.
w Poznaniu, przy $rednich stawkach czynszu w zasobach komunalnych, odpowied-
nio: 3,92 PLN, 6,53 PLN, 5,33 PLN i 5,79 PLN za metr kwadratowy. W 2019 r.,
w stosunku do 2009 r., poza Poznaniem, drastycznie spadta liczba wyptaconych
swiadczen — w Lodzi bylo to 90 tys., w Krakowie 56,5 tys., we Wroclawiu 29 tys.
i w Poznaniu 46,7 tys. Stawka czynszu w zasobie komunalnym wzrosta w miedzy-
czasie w Lodzi do 9 PLN, w Krakowie spadfa do 5,11 PLN, we Wroclawiu wzrosta
do 7,6 PLN, a w Poznaniu do 7,58 PLN za metr kwadratowy. Wyraznie widoczne
jest wiec oddziatywanie innych czynnikéw niz tylko wielkos¢ dochodéw i miesz-
kania, co powoduje niepelng skuteczno$¢ dodatku mieszkaniowego. Wydaje sie,
ze bardziej elastyczne i dopasowane do lokalnych potrzeb moga by¢ indywidualne
obnizki czynszu, o ile stosowane sg transparentnie i konsekwentnie.

7.3. Efekty stosowanych instrumentow polityki
mieszkaniowej w odniesieniu do stanu
lokalnych zasobow mieszkaniowych i potrzeb
zgtaszanych przez gospodarstwa domowe
w badanych miastach

7.3.1. Zgtaszane potrzeby a ich realizacja - kwestia wrazliwa
politycznie

Rozpatrujgc efekty stosowanych instrumentéw w latach 2009-2019, nalezy przede
wszystkim podkresli¢ to, co juz wezesniej wskazywano, czyli konieczno$¢ rozpatry-
wania dzialan podejmowanych w ramach lokalnej polityki mieszkaniowej w per-
spektywie wieloletniej. Z jednej strony stosowane rozwigzania nie przynosza efektow
natychmiastowych, o czym wladze miast wiedzg, jednak z drugiej strony pojawia si¢
problem niedobrania wlasciwych instrumentéw dla lokalnych problemoéw i oczeki-
wania na efekty, ktorych ostatecznie brak. W tab. 7.5 starano si¢ zebra¢ podstawowe
dane umozliwiajace syntetyczne spojrzenie na wykorzystywane instrumenty.
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Tab. 7.5. Podsumowanie efektow dziatan badanych miast
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zmiana wielkosci
zasobu lokali nale- | -9675 | -3415 |+15045 b.d* -17195| -6563 |-12332| -2381
zacych do miasta lokali | lokali | lokali o lokali | lokali | lokali | lokali
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zmiana liczby
lokali socjalnych* | bd. | bd. | bd. | bd. l’(’iﬁ ij:ﬁ l;i(;i EQI?
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* Brak szczegbtowych danych dotyczacych mieszkan miejskich.
** W badanym okresie rozdzielenie zasobu mieszkaniowego na lokale komunalne i socjalne
byto tak silne jedynie w Polsce.

Zrédto: opracowanie wtasne.

Jedna z podstawowych kwestii jest transparentno$¢ danych o zglaszanych po-
trzebach mieszkaniowych i sposobach ich realizacji. Z jednej strony brak takich
informacji jest zrozumialy ze wzgledu na niewielkie sukcesy w zakresie zaspoka-
jania potrzeb mieszkaniowych oraz niskg sprawczos$c¢ i aktywnos¢, takze w poli-
tyce lokalnej, grupy gospodarstw domowych w najtrudniejszej sytuacji zyciowe;j.
Z drugiej strony wspominanie o problemie zasobu mieszkaniowego jako pomo-
cy dla najbiedniejszych tworzy okreslony kontekst kulturowy. W Polsce dopiero
od niedawna w badaniach statystycznych GUS ujawniane s3 dane na temat ko-
lejek mieszkaniowych. Nie jest to jednak powszechnie komentowane ani dys-
kutowane. Sposréd badanych miast Kolonia i Monachium oficjalnie podaja te
swrazliwe politycznie” informacje. Na podkreslenie zasluguje tez podawanie
danych o potrzebach mieszkaniowych przez wladze Krakowa w corocznych ra-
portach o stanie miasta.

Na gruncie polskim dane GUS wskazuja, ze najbardziej dramatyczna byla
sytuacja mieszkancow Lodzi oczekujacych w 2019 r. na 7,4 tys. lokali od gmi-
ny, w tym 4,6 tys. lokali socjalnych. Mieszkancy Wroctawia czekali na 3,3 tys. lo-
kali, w tym 2,3 tys. lokali socjalnych, odpowiednio w Poznaniu i Krakowie bylo to:
2,6 tys., 12,2 tys. oraz 1,1 tys. i 0,2 tys. Dodatkowe dane uzyskane od GUS, oparte
na liczbie gospodarstw domowych oczekujacych na pomoc w latach 2014-2019,
wskazuja, ze jedynie Krakéw odnotowal niewatpliwy sukces — kolejka oczekuja-
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cych na lokal socjalny spadla z 2943 gospodarstw domowych do 252. W Lodzi
liczba ta wzrosta z 3904 do 4680, we Wroclawiu wzrosta z 1250 do 2308, a w Po-
znaniu w zasadzie pozostala niezmieniona - 2216 i 2214 gospodarstw domowych
w kolejce mieszkaniowej.

7.3.2. Prywatyzacja a pozyskiwanie nowych zasobow

Odmiennosci badanych systeméw mieszkaniowych byly wyraznie widoczne
w mozliwosciach pozyskiwania mieszkan, ktérymi mogly dysponowa¢ wladze
miasta. Dobitnie nalezy podkresli¢, ze nie chodzi tylko o mieszkania bedace wta-
snoscig komunalna, ale o wszelkie lokale, ktorych uzytkownicy byli wyznaczani
przez samorzad lokalny. Nalezy przy tym zauwazy¢ prywatyzacje zasobu komu-
nalnego, ktéra w badanym okresie takze byla obecna w niektérych miastach.
Z jednej wigc strony starano si¢ pozyskac lokale mieszkalne, a z drugiej — sprze-
dawano je, czesto po bardzo korzystnych cenach dla nabywcow, przede wszyst-
kim najemcow. Ten paradoks w istocie nie byt tak wyrazny, bowiem i tak pry-
watyzowane zasoby byly zajete, a mozliwos¢ ich przywrdcenia do puli wolnego
zasobu komunalnego bardzo ograniczona. Ta sytuacja dotyczyla panstw, w kto-
rych brak bylo weryfikacji uprawnien ,,starych” najemcéw. W Brnie w badanym
okresie sprywatyzowano okolo 27% zasobu komunalnego, w Ostrawie okoto
20%. Wsrdd polskich miast silny proces prywatyzacji trwat w Lodzi (w badanym
okresie dotyczyt okoto 28% zasobu komunalnego) i Wroctawiu (okoto 26% zaso-
bu). W Lodzi mozna byto wyrdzni¢ rézne etapy w zakresie realizowanej polityki
prywatyzacyjnej. Liczba sprzedanych mieszkan komunalnych zmniejszyla sie
tam zapewne ze wzgledu na bardzo zly stan zasobu i rosnaca tego $wiadomos¢
wsrdd najemcow.

W Krakowie starano si¢ ograniczy¢ sprzedaz lokali komunalnych, aczkolwiek
praktykowano jg, tylko w znacznie mniejszym wymiarze. Plany sprzedazy miesz-
kan z zasobu mieszkaniowego zmniejszyly sie z 1000-1200 lokali mieszkalnych
rocznie do 400-500 lokali. Wadze Poznania natomiast uznaly, ze prywatyzacja
zasobu komunalnego ma sta¢ si¢ bardzo rzadka. Nalezy pamietac, ze to Lodz
i Wroctaw mialy najwiekszy zasob komunalny, cho¢ w duzej mierze zuzyty tech-
nicznie. Z punktu widzenia wladz lokalnych pozbycie si¢ jego czesci odcigzalo
budzet miasta. To jest jednak spojrzenie krotkoterminowe, bowiem powstaje py-
tanie, czy przerzucenie na nowych wiascicieli zasobéw drogich w utrzymaniu ze
wzgledu na zlty stan techniczny nie bedzie negatywnie wptywa¢ na atrakcyjnosé
miasta. Nowi wlasciciele bez wystarczajacych mozliwosci finansowych nie zadba-
ja w odpowiedni sposéb o stan budynkéow.

Nowe lokale do dyspozycji wtadz miasta byly pozyskiwane w zréznicowany
sposob, co wyrazono w tab. 7.2. Kazde miasto staralo si¢ zastosowac¢ te instru-
menty, ktére byly dla niego dostepne. Nie ma mozliwosci dokonania poréwnania
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ogolem, o charakterze krajowym, ze wzgledu na odmiennosci systemow miesz-
kaniowych. Na uwage zastuguje wspolpraca wladz miejskich z podmiotami ze-
wnetrznymi i korzystanie z dofinansowania ze zrédel publicznych, co byto wi-
doczne we wszystkich badanych jednostkach, aczkolwiek w réznym wymiarze.

7.4. Relacje miedzy sytuacja gospodarcza
na obszarze jednostki lokalnej a stanem
zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych

Ostatnie pytanie badawcze postawione w monografii dotyczylo powigzan miedzy
sytuacja gospodarczg badanego miasta a stanem zaspokojenia potrzeb mieszka-
niowych. Przedstawiona analiza struktur demograficznych i wskaznikow eko-
nomicznych pozwala na podzielenie badanych podmiotéw na co najmniej dwie
grupy. Do pierwszej mozemy zaliczy¢ ,,miasta sukcesu’, ktdre przyciagaty nowych
mieszkancow pozytywnymi tendencjami rynku pracy, mozliwoscia rozwoju
przedsiebiorstwa, atrakcyjnoscia kulturalng i edukacyjng. Do tej grupy mozna za-
liczy¢: Brno, Monachium, Kolonig, Krakéw, Wroctaw i Poznan.

Do drugiej grupy — w pewnym stopniu shrinking cities — naleza Ostrawa
i L6dz. Przeprowadzone badania ujawnily, ze trudna sytuacja mieszkaniowa nie
dotyka jedynie jednej albo drugiej grupy. Brak zaspokojenia potrzeb mieszka-
niowych, brak mieszkan dostgpnych cenowo pomimo stosowania calego zesta-
wu instrumentéw ma charakter powszechny. Miasta atrakcyjne charakteryzuja
sie wysokimi cenami mieszkan i wysokimi stawkami czynszu. Wyzszy poziom
zarobkow nie przeklada sie wiec na lepsza ,,ustuge mieszkaniowq’, jest ona po
prostu drozsza. W miastach z problemami ceny rynkowe tez s3 stosunkowo wy-
sokie, a zasdb zniszczony. Zwraca jednak uwage £6dz — miasto wyludniajace si¢
w szybkim tempie, ze znaczacym udzialem o0séb starszych, z duzym zasobem
mieszkan komunalnych i prywatnych bedacych w bardzo ztym stanie technicz-
nym. Wéréd polskich badanych miast wyrdznia je najwyzsza liczba wyptaca-
nych $wiadczen z tytulu dodatku mieszkaniowego, a jednoczesnie najwyzszy
poziom przecigtnych stawek czynszu w zasobie komunalnym i najdtuzsza kolej-
ka oczekujacych na pomoc mieszkaniowa. Kolejka ta wcigz sie wydtuza. Nie wi-
da¢ wigc sukcesu w stosowaniu instrumentéw lokalnej polityki mieszkaniowe;j.
Wsrdd polskich miast najwiekszy krok naprzéd w zakresie realizacji obowiaz-
kow mieszkaniowych odnotowat Krakéw — miasto bardzo atrakcyjne gospodar-
czo i kulturowo, ale jednocze$nie charakteryzujace si¢ bardzo wysokimi cenami
i stawkami czynszu na rynku mieszkaniowym. Niewatpliwie podjete dzialania,
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zastosowane instrumenty, a takze publikowanie corocznie danych o potrzebach
mieszkaniowych sprzyjaja realizacji ambitnego hasta, ze mieszkanie ma czekac
na potrzebujacych.

Warte podkreslenia jest takze to, ze miasta bardzo szybko rozwijajace si¢ gospo-
darczo, jak cho¢by Monachium i Kolonia, nie s3 w stanie samodzielnie zaspoko-
i¢ lokalnie zgtaszanych potrzeb mieszkaniowych. Naptyw nowych mieszkancow,
czesto bez wystarczajacych srodkéw pienieznych do samodzielnego zaspokoje-
nia potrzeb mieszkaniowych, jest nieustajgcym wyzwaniem. Rozmaitos$¢ stoso-
wanych instrumentéw budzi zainteresowanie oraz jest godne pochwaly, lecz nie
wystarcza przy obecnych uwarunkowaniach spoteczno-gospodarczych do zaspo-
kojenia w pelni potrzeb mieszkaniowych.






Zakonczenie

W monografii skupiono si¢ na analizie wielowymiarowego wplywu lokalnej po-
lityki mieszkaniowej na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych w kontekscie go-
spodarczym i spolecznym, na przyktadzie wybranych miast w Czechach, Niem-
czech i Polsce. Badanie ujawnito istotne réznice w fazach tworzenia, dystrybucji
i eksploatacji zasobu mieszkaniowego, co ma bezposrednie przelozenie na ocene
stopnia realizacji zalozen polityki mieszkaniowej w badanych miastach. Zidenty-
fikowane problemy wynikaly przede wszystkim z niewystarczajacej liczby zaso-
bow mieszkaniowych (mieszkan przystepnych cenowo) oraz niezadowalajacych
metod ich alokacji. To pokazuje, Ze racjonalne gospodarowanie zasobem wymaga
nie tylko tworzenia nowych mieszkan, lecz takze optymalizacji ich wykorzystania
oraz adaptacji istniejacych zasobéw do zmieniajacych si¢ potrzeb spotecznych
i ekonomicznych.

Wiekszo$¢ z badanych miast boryka sie z trudnosciami w dostarczaniu ade-
kwatnych danych, co utrudnia ocen¢ stopnia realizacji polityki mieszkaniowe;j.
Jak wskazano wcze$niej, przejrzystos¢ i systematyczno$¢ udostepniania informa-
cji o mieszkalnictwie maja kluczowe znaczenie, tymczasem brak danych moze
wynika¢ zaréwno z ograniczen instytucjonalnych i niskiego priorytetu monito-
rowania dziafan, jak i z ostroznego podejscia do udostgpniania informacji, ktore
w odbiorze publicznym mogltyby zosta¢ uznane za potwierdzenie niewystarczaja-
cych dzialan w ramach realizowanej polityki.

Swiadomo$¢ spotecznosci lokalnej w zakresie poziomu zaspokojenia (lub moze
czasem bardziej wlasciwe jest stwierdzenie: niezaspokojenia) potrzeb mieszka-
niowych wywiera presje na lokalne wtadze, ktére muszg balansowa¢ miedzy ocze-
kiwaniami mieszkancéw a realnymi mozliwosciami odpowiedzi na nie. Waznym
wnioskiem plynacym z przeprowadzonych badan jest konieczno$¢ powszechne-
go wprowadzenia mechanizméw, ktdre poprawia przejrzystosc i systematyczno$é
procesu udostepniania danych o mieszkalnictwie. Realizacja zgtaszanych potrzeb
mieszkaniowych czesto staje si¢ kwestig wrazliwa politycznie, zwlaszcza w kon-
tekscie niedoboru mieszkan i niskiej efektywnosci realizacji polityk publicz-
nych. W tej sytuacji transparentno$¢ danych i otwarta komunikacja o potrzebach
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mieszkaniowych oraz wynikach dziatan sa kluczowe dla budowania zaufania
i skutecznego reagowania na potrzeby spotecznosci lokalnych.

Przeprowadzone badanie pokazalo, ze réznice w strategiach tworzenia i dys-
trybucji zasobéw mieszkaniowych miedzy miastami majg zasadnicze znaczenie
dla oceny stopnia realizacji zalozen polityki mieszkaniowej. Miasta, ktdre aktyw-
nie dzialaja na polu lokalnej polityki mieszkaniowej, osiagaja lepsze wyniki w za-
spokajaniu potrzeb swoich mieszkancéw. Migdzy innymi wspdlpraca z sektorem
prywatnym i organizacjami non-profit okazaly sie efektywne w zwigkszaniu do-
stepnosci mieszkan.

Prywatyzacja zasobéw mieszkaniowych, cho¢ w niektérych kontekstach byta
efektywnym narzedziem optymalizacji zasobow, niesie ryzyko zwigzane z utratg
kontroli nad dostgpem do przystepnych cenowo mieszkan. Procesy te wymagaja
starannego rozwazenia, aby nie prowadzily do dalszego pogtebiania problemdéw
mieszkaniowych os6b o niskich dochodach i zwigkszenia segregacji spoleczne;j.

Relacje miedzy sytuacja gospodarcza a stanem zaspokojenia potrzeb mieszka-
niowych pokazaly, ze lokalne warunki ekonomiczne sg silnie powigzane z ocena
stopnia realizacji zalozen lokalnych polityk mieszkaniowych, przy czym nalezy
pamietad, ze zakres dzialan podejmowanych przez gminy jest uzalezniony nie tyl-
ko od stanu lokalnej gospodarki, lecz takze od szeregu innych uwarunkowan in-
stytucjonalnych i politycznych. Miasta z dobrze rozwinieta infrastruktura, stabil-
nym rynkiem pracy oraz mieszkancami o wyzszych dochodach zazwyczaj lepiej
radzg sobie z zapewnieniem dostepu do mieszkan. Jest to argument przemawia-
jacy za wiekszg integracja polityk mieszkaniowych z szeroko rozumiang polityka
gospodarczg i polityka rozwoju lokalnego.

Podsumowujac, skuteczna polityka mieszkaniowa musi by¢ nie tylko dobrze
przemyslana i zaprojektowana z uwzglednieniem lokalnych uwarunkowan, lecz
takze elastycznie dostosowywana do zmieniajacych si¢ warunkow spoleczno-
-gospodarczych. Tylko w ten sposob mozna osiaggnac cel, jakim jest zapewnienie
dostepu do mieszkan przystepnych cenowo i odpowiedniej jakosci dla szerokiej
grupy spotecznej.

Przyszto$¢ polityki mieszkaniowej w analizowanych miastach powinna skupia¢
sie na innowacyjnych, zintegrowanych strategiach, ktére facza tworzenie, dys-
trybucje i eksploatacje zasobow mieszkaniowych z realnymi potrzebami miesz-
kancow. Kluczowe bedzie zastosowanie polityk bazujacych na solidnych danych,
transparentnosci dziatan oraz szerokiej wspotpracy miedzysektorowej. Takie po-
dejscie pozwoli trwale i skutecznie rozwigza¢ problem niedoboru przystepnych
cenowo mieszkan oraz bedzie istotnym elementem strategii rozwoju gospodar-
czego i spotecznego.
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Zarzadzenie nr 2833/2015 Prezydenta Miasta Krakowa z 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie wzno-
wienia rozpatrywania i kwalifikowania wnioskdéw kandydatéw do zawarcia uméw najmu
lokali mieszkalnych stanowigcych wtasnos¢ Towarzystw Budownictwa Spotecznego, wybu-
dowanych przy udziale finansowym Gminy Miejskiej Krakdw.

Zarzadzenie nr 3302/2012 Prezydenta Miasta Krakowa z dnia 12 listopada 2012 r. w sprawie usta-
lenia i podania do publicznej wiadomosci ostatecznych list oséb zakwalifikowanych jako kan-
dydaci do zawarcia umdw najmu lokali w zasobach Towarzystw Budownictwa Spotecznego.

Zarzadzenie nr 3596/V1/12 Prezydenta Miasta todzi z dnia 28 grudnia 2012 r. w sprawie okre-
$lenia stawek czynszu najmu w lokalach mieszkalnych stanowigcych mieszkaniowy zaséb
miasta todzi.

Zarzadzenie nr 4089/V/10 Prezydenta Miasta todzi z dnia 25 marca 2010 r. w sprawie okreslenia
stawek czynszu najmu w lokalach mieszkalnych stanowigcych mieszkaniowy zaséb miasta
todzi.

Zarzadzenie nr 5153/VII/17 Prezydenta Miasta todzi z dnia 16 stycznia 2017 r. w sprawie usta-
lenia stawek czynszu najmu w lokalach mieszkalnych stanowiacych mieszkaniowy zaséb
miasta todzi.
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Streszczenie

Zwigkszanie przystepnosci cenowej mieszkan i stymulowanie ogélnej podazy (przy-
stepnych) mieszkan identyfikuje si¢ jako glowny cel polityki mieszkaniowej i wyzwa-
nie spofeczno-ekonomiczne w wielu krajach OECD. Problem zwigkszenia podazy
(przystepnych) mieszkan jest wspolny dla badanych krajéw, pomimo réznic w lokalnych
politykach mieszkaniowych. Roznice te dotyczg stopnia zaspokojenia potrzeb mieszka-
niowych oraz rozwigzan przyjetych na szczeblach samorzadowych w badanych miastach.

Gléwnym celem monografii jest przeglad i ocena wybranych instrumentéw wspar-
cia mieszkalnictwa w wybranych panstwach i miastach z uwzglednieniem zlozonosci
i r6znorodnosci narzedzi wykorzystywanych do rozwigzywania lokalnych problemoéw
mieszkaniowych. Przedmiotem badania sg lokalne polityki mieszkaniowe oraz rozwia-
zania przyjete na poziomie lokalnym w wybranych miastach Czech, Niemiec i Polski.

Analize poréwnawcza przeprowadzono, wychodzac od ram krajowej polityki
mieszkaniowej (w tym panstwowego $wiadczenia mieszkaniowego) analizowanych
krajéw, a nastepnie przechodzac do lokalnej polityki mieszkaniowej i lokalnych in-
strumentow wsparcia mieszkalnictwa stosowanych w analizowanych miastach oraz
rezultatéw ich wdrazania.

Zakres czasowy monografii obejmuje lata 2009-2019. Konczy si¢ na roku 2019,
poniewaz w roku 2020 pandemia COVID-19 spowodowala pojawienie si¢ nowych
programoéw wsparcia mieszkalnictwa ukierunkowanych na wsparcie finansowe zwia-
zane z kryzysem finansowym wywolanym pandemia.

Metody badawcze zastosowane w publikacji to: komparatywna analiza literatury
przedmiotu, studium przypadku (case study), analiza aktéw prawnych oraz analiza
danych zastanych statystyki publicznej. W celu uzyskania danych statystycznych wy-
korzystano nastepujace zrédta: Glowny Urzad Statystyczny (GUS), Cesky Statistic-
ky Utad (CSU), Koncepce socialniho bydleni v Brné, Magistrat mésta Ostravy, Urad
Prace CR - krajské pobocka v Ostravé, Statistisches Bundesamt (Federalne Biuro Sta-
tystyczne w Niemczech).

Stowa kluczowe: potrzeby mieszkaniowe, komunalne zasoby mieszkaniowe, in-
strumenty wsparcia mieszkalnictwa, dodatek mieszkaniowy, lokalna polityka miesz-
kaniowa.
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Summary

Increasing housing affordability and stimulating the overall supply of (affordable)
housing is identified as a major housing policy goal and socio-economic challenge in
many OECD countries. The problem of increasing the supply of (affordable) hous-
ing is common to the countries studied, despite differences in local housing policies.
These differences relate to the degree to which housing needs are met and the solu-
tions adopted at local government levels in the cities studied.

Evaluation of the effectiveness of selected housing support programs in the analyz-
ed cities, taking into account the complexity and diversity of their tools used to solve
local housing problems, was adopted as the main scientific objective.

The main objective of the study is to review and evaluate selected housing support
instruments in selected countries and cities, taking into account the complexity and
diversity of tools used to solve local housing problems. The subject of the study are
local housing policies and solutions adopted at the local level in selected cities of the
Czech Republic, Germany and Polish. The comparative analysis was carried out start-
ing from the framework of national housing policy (including state housing benefit)
of the analyzed countries, and then moving on to local housing policy and local hous-
ing support instruments applied in the analyzed cities and their results.

The work covers the years from 2009 to 2019. The study carried out in the work
was limited to 2019, because in 2020 the COVID-19 pandemic caused the emergence
of new housing support programs aimed at financial support related to the financial
crisis caused by the pandemic.

The research methods used in the paper are: comparative analysis of the literature
on the subject, a case study, analysis of legal acts and analysis of found data of public
statistics. The following sources were used to obtain statistical data: Central Statistical
Office (CSO), Cesky Statisticky Utad (CSU), Koncepce socidlniho bydleni v Brné,
Magistrat mésta Ostravy, Utad Prace CR — krajska pobocka v Ostravé, Statistisches
Bundesamt (Federal Statistical Office in Germany).

Keywords: housing needs, municipal housing stock, housing support instruments,
housing allowance, local housing policy.
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