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GLOWNE PROBLEMY MIESZKALNICTWA
DLA NIEZAMOZNYCH GOSPODARSTW
DOMOWYCH W POLSCE I PERSPEKTYWY
ZMIAN

Streszczenie: W artykule oméwiono gtéwne problemy mieszkalnictwa dla nieza-
moznych gospodarstw domowych w Polsce oraz perspektywy ich zmian. W wyniku
przeprowadzonych badan krajowych przedstawiono mozliwosci rozwigzania czesci
wystepujacych trudnosci. Na podstawie sprawdzonych, dobrych praktyk stosowanych
w wybranych miastach oméwiono szanse zmian sytuacji w segmencie mieszkan
spolecznych. Badania prowadzono w ramach projektu pt. ,,Spoteczne budownictwo
mieszkaniowe i jego rola w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych niezamoznych
gospodarstw domowych w Polsce” finansowanego ze $rodkéw Narodowego Centrum
Nauki (2014/13/N/HS4/02100).

Stowa kluczowe: mieszkania spoleczne, niezamozne gospodarstwa domowe, polityka
mieszkaniowa, polityka spoleczna.

Klasyfikacja JEL: A13; Z18.

THE MAIN PROBLEMS OF HOUSING FOR INDIGENT
HOUSEHOLDS IN POLAND AND THE CHANGES
PERSPECTIVE

Abstract: The paper discusses the main issues of housing for indigent households in
Poland, and the possibility of changes. On the basis of national research the paper
shows the possibility of solutions of parts of the difficulties, such as the shortage of
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social housing, the lack of a legal title to rented housing, or the excessive backlog of
charges for the use of residential premises. Based on the best proven practices from
different cities the paper discusses the chances of development in social housing.

Keywords: social housing, indigent households, housing policy, social policy.

Wstep

Celem artykutu jest ogélne zarysowanie najwazniejszych probleméw w seg-
mencie mieszkan dla niezamoznych gospodarstw domowych w Polsce oraz
perspektyw zmian. Przedstawiono w nim dane pochodzace z trzech miast —
Bydgoszczy, Poznania i Warszawy, dotyczace diagnozy trudnosci w aktualnie
funkcjonujacym systemie, a takze propozycje dzialan dla podmiotdw realizu-
jacych spoteczng polityke mieszkaniows, w celu ograniczenia negatywnych
tendencji rozwoju zarysowanych problemoéw. Szerszego oméwienia tematyki
mieszkalnictwa dla niezamoznych gospodarstw domowych w Polsce autorka
dokonata w rozprawie Spofeczne budownictwo mieszkaniowe i jego rola w za-
spakajaniu potrzeb mieszkaniowych niezamoznych gospodarstw domowych
w Polsce, w ktorej znajduje si¢ opis tez, metodyki i zakresu prowadzonych
w latach 2011-2015 badan' [Rataj 2015].

Hipoteze badawczg przyjeta w artykule mozna wyrazi¢ nastepujaco: do-
konanie zmian w systemie spolecznej polityki mieszkaniowej, a tym samym
w segmencie mieszkalnictwa dla gospodarstw niezamoznych, wymaga kom-
pleksowych dziatan na poziomie lokalnym i ponadlokalnym. Cel aplikacyjny
wyrazony zostanie w odpowiedzi na pytanie, jakie dzialania na poziomie
lokalnym i ponadlokalnym nalezy podja¢, aby zapewni¢ dostep do mieszkan
gospodarstwom domowym niemogacym zapewni¢ go wlasnymi staraniami.

Badania, ktore staly sie podstawa poruszanych w artykule ustalen, s3 wyni-
kiem prowadzono w ramach projektu ,,Spoteczne budownictwo mieszkaniowe

! Badania opieraly si¢ na analizie ogélnodostepnych danych statystycznych dotyczacych
zasobow spolecznego budownictwa mieszkaniowego (SBM) - standard mieszkaniowy —
i finansowania. W trakcie badan przeprowadzono réwniez wywiady kwestionariuszowe oraz
wystapiono do instytucji publicznych o udzielenie informacji uzupelniajacych, przeanalizowano
gminne akty prawne nadajace kierunek prowadzonej lokalnie spotecznej polityce mieszkanio-
wej, m.in. wieloletnie programy gospodarowania mieszkaniowymi zasobami gmin. Wywiady
kwestionariuszowe przeprowadzono w towarzystwach budownictwa spolecznego w Bydgosz-
czy, Poznaniu i Warszawie (TBS Warszawa PéInoc) oraz w Administracji Doméw Miejskich
w Bydgoszczy, Zarzadzie Komunalnych Zasobéw Lokalowych w Poznaniu i Biurze Polityki
Lokalowej Urzedu Miasta Warszawy. W trakcie badan kwestionariuszowych pozyskano dane
dotyczace prowadzonej polityki mieszkaniowe;.
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i jego rola w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych niezamoznych gospo-
darstw domowych w Polsce” finansowanego ze srodkéw Narodowego Cen-
trum Nauki (2014/13/N/HS4/02100) .

1. Znaczenie mieszkania

Mieszkanie dla kazdego czlowieka jest miejscem, w ktérym zaspokaja on
liczne potrzeby. Poczynajac od elementarnych, takich jak fizjologiczne, az po
wyzszego rzedu, np. samorealizacje. Niezaspokojenie podstawowej potrzeby,
ktora jest posiadanie mieszkania, prowadzi do ograniczenia mozliwosci roz-
woju rodziny, wiezi spotecznych i realizacji innych waznych potrzeb [Glow-
ka 2012, s. 18]. Znaczenie mieszkania zostalo wyrazone w licznych aktach
prawnych o zasiegu krajowym, jak i miedzynarodowym, poprzez gwarancje
prawa do niego. S3 to miedzy innymi: Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka
ONZ z 1948 roku, Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych
z 1966 roku, Deklaracja Postepu Spotecznego i Rozwoju z 1969 roku, czy
Miedzynarodowa Konwencja o Prawach Dziecka z 1989 roku [Rataj 2015].

Wspolczesnie mieszkania sg jednym z najdrozszych dobr konsumpcyj-
nych, co powoduje, ze nie wszystkie gospodarstwa domowe s3 i beda w sta-
nie zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe na poziomie uznawanym za
odpowiedni - dostosowany do liczby oséb w gospodarstwie domowym, ich
potrzeb oraz wymagan. Ze wzgledu na ograniczenia finansowe, uniemoz-
liwiajace samodzielng realizacje potrzeb mieszkaniowych, gospodarstwa te
s3 gléwnymi beneficjentami spolecznej polityki mieszkaniowej; nazwane s
W opracowaniu niezamoznymi gospodarstwami domowymi.

2. Niezamozne gospodarstwa domowe w Polsce

Kryterium wyodrebniania kategorii niezamoznych gospodarstw domowych
w Polsce sg dochody. W literaturze przedmiotu w tej kategorii gospodarstw
wyrdzniane sg ich dwa typy: o niskich i §rednich dochodach [Szelagowska
2011, s. 90]. Na potrzeby niniejszego artykutu rozszerzono najczesciej wyste-
pujace klasyfikacje i oprécz kryteriow dochodowych uwzgledniono réwniez
zasoby mieszkan spolecznych, bedace elementem pomocy mieszkaniowe;j.
Nalezg do nich: lokale socjalne, komunalne i towarzystw budownictwa spo-
tecznego (TBS). W zwigzku z istnieniem trzech pozioméw pomocy miesz-
kaniowej w formie lokalu mieszkalnego, zaproponowano wyodrebnienie
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trzech kategorii gospodarstw niezamoznych: o bardzo niskich dochodach
(beneficjentéw mieszkan socjalnych), niskich dochodach (lokale komunalne)
i o $rednich dochodach (mieszkania z zasobow TBS).

Podzial gospodarstw niezamoznych na trzy kategorie oparty na mozliwosci
uzyskania pomocy mieszkaniowej w postaci danego lokalu, uzasadniony jest
kryteriami formalnymi, wymaganymi do podpisania umowy najmu. Aby
otrzymac lokal z danych zasobow, po pierwsze trzeba mie¢ niezaspokojone
potrzeby mieszkaniowe i po drugie - spelni¢ kryterium dochodowe okre-
Slone dla danej gminy”. Kryteria te dziela gospodarstwa na trzy kategorie
beneficjentéw: o bardzo niskich, niskich i srednich dochodach). Ze wzgledu
na tematyke artykulu szersze omoéwienie zasad przydziatu lokali spotecznych
zostalo pominiete.

Gospodarstwo o niezaspokojonych potrzebach mieszkaniowych, na przy-
kfadzie przyjetych w miescie Poznaniu warunkéw, to takie, ktére ,,zamieszkuje
w lokalu, w ktorym w przypadku gospodarstwa jednoosobowego na jedna
osobe przypada nie wiecej niz 10 m? powierzchni pokoi, a w przypadku go-
spodarstwa domowego wieloosobowego na jedna osobg¢ przypada nie wiecej

? Kryterium dochodowe (netto) uprawniajace do uzyskania lokalu mieszkalnego z zasobow
miasta Poznania wynosi: dla lokalu socjalnego: w gospodarstwie wieloosobowym (na osobg
w rodzinie) - 125% kwoty najnizszej emerytury, w gospodarstwie jednoosobowym - 175%
kwoty najnizszej emerytury, a dla lokalu mieszkalnego (komunalnego): w gospodarstwie wie-
loosobowym (na osobe w rodzinie) — 175% kwoty najnizszej emerytury, w gospodarstwie
jednoosobowym - 225% kwoty najnizszej emerytury [www.zkzl.poznan.pl, najem lokali so-
cjalnych - lista 0s6b uprawnionych do najmu lokalu socjalnego, najem lokali komunalnych -
lista 0s6b uprawnionych do najmu lokalu komunalnego, dostep: 15.07.2016]. W Warszawie
muszg by¢ to dochody nieprzekraczajace 160% kwoty najnizszej emerytury w gospodarstwie
wieloosobowym i 220% tej kwoty w gospodarstwie jednoosobowym. Urzad Miasta Warszawy
nie wyodrebnia osobnych kwot do najmu lokalu socjalnego i mieszkalnego [http://sprawylo-
kalowe.um.warszawa.pl/lokale-mieszkalne/najem-lokali, dostep: 15.07.2016]. W Bydgoszczy
z kolei to dochéd na jednego czlonka rodziny w roku poprzedzajacym nieprzekraczajacy 50%
najnizszej emerytury, a w przypadku gospodarstw jednoosobowych 75% najnizszej emerytury,
natomiast w odniesieniu do lokalu mieszkalnego dochéd wynosi¢ powinien odpowiednio
75% i 100% najnizszej emerytury [http://www.adm.com.pl/dla-mieszkancow/formularze-
-do-pobrania.html, Wniosek o ujecie na liste 0s6b uprawnionych do zawarcia umowy najmu
lokalu wchodzacego w sklad mieszkaniowego zasobu Miasta Bydgoszczy, dostep: 15.07.2016].

Prég dochodowy uprawniajacy do najmu lokalu mieszkalnego w zasobach TBS ustalany jest
na podstawie ,,przecigtnego miesiecznego wynagrodzenia w wojewddztwach [...] w pierwszym
i trzecim kwartale danego roku” [https://tbs24.pl/progi-dochodowe-dla-osob-ubiegajacych-
-sie-o-mieszkanie-z-tbs/]. Oglaszany jest w komunikacie prezesa GUS co kwartal. Nie moze
przekraczaé 1,3 przecigtnego miesiecznego wynagrodzenia wigcej niz o: 20% w jednoosobowym
gospodarstwie domowym, 80% w dwuosobowym gospodarstwie domowym, o dalsze 40% na
kazda dodatkowa osobe w gospodarstwie domowym o wiekszej liczbie osdb.
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niz 5 m* powierzchni pokoi, tworza petnoletni wychowankowie opuszczajacy
rodziny zastepcze lub inne placéwki opiekunczo-wychowawcze, w przypadku
braku mozliwosci powrotu do domu rodzinnego i nieposiadania samodziel-
nego lokalu, zamieszkuja w mieszkaniu chronionym, tymczasowym pomiesz-
czeniu lub noclegowi; zamieszkuja w lokalu nienalezagcym do publicznego
zasobu mieszkaniowego i do dnia wejscia w Zycie ustawy oplacaly czynsz
regulowany w rozumieniu art. 25 ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych; oraz ktére ukonczyty 70. rok
zycia i zamieszkujg samotnie, z malzonkiem lub rodzenstwem, z ktorych co
najmniej jedno ukonczylo ten wiek” [Uchwala Nr XXX/443/VII/2016].

Niezamozne gospodarstwa domowe, ze wzgledu na osiggane dochody
i mozliwosci realizacji swoich potrzeb mieszkaniowych, sa mocno zréznico-
wang kategorig. Problemy w segmencie mieszkalnictwa spolecznego najbar-
dziej jednak dotykaja grup najubozszych, niemogacych wlasnymi staraniami
zapewnic sobie mieszkania dostosowanego do potrzeb.

3. Mieszkalnictwo spoleczne

W zalezno$ci od podejscia teoretycznego, zaséb mieszkan spotecznych (MS)
moze by¢ traktowany roznie. W 1992 roku na konferencji w Orebro wybrano
definicje M. Harloe, wedlug ktérego spoteczne budownictwo czynszowe do-
starczane jest przez podmioty dzialajace nie dla zysku, jego alokacja wynika
z potrzeb mieszkaniowych okreslonych grup spotecznych oraz podlega scistej
kontroli rzagdowej [Harloe 1994].

Komisja Europejska w raporcie dotyczacym ustug pozytku publicznego
[Komisja Europejska 2010] definiuje mieszkalnictwo spoleczne jako przystep-
ne cenowo oraz opierajace sie na alokacji zasobu z uwzglednieniem okreslo-
nych przez dany kraj kryteriow.

W Polsce jako mieszkania spoleczne wedlug waskiego ujecia traktuje sie
lokale budowane przez TBS. Zasoby gmin - lokale socjalne i komunalne -
stanowig odrebng kategorie mieszkan [Zaniewska 2005]. W szerokim ujecie
mieszkalnictwa spotecznego do mieszkan z zasobéw TBS wlacza sie rowniez
powstale w ramach budownictwa gminnego mieszkania kierowane do grup
niezamoznych. Sg one w calo$ci lub w czgsci finansowane ze srodkéw publicz-
nych, niekiedy takze prywatnych, pod warunkiem podpisania przez wiascicieli
umowy z wladzami samorzadowymi przekazujacej dany lokal na cele miesz-
kalnictwa spotecznego [Szelagowska 2011]. W zasadach funkcjonowania MS
istotne jest, ze glowny ciezar za realizacje zadan z nim zwigzanych ponosza
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gminy i TBS’, a wiec w duzej czesci sektor publiczny. Warto réwniez podkre-
sli¢, ze wsparcie sektora publicznego wystepuje nie tylko na etapie uzytkowania
(za pomocg regulacji czynszow czy dodatkéw mieszkaniowych), ale rowniez
na etapie budowy (poprzez doplaty ze $rodkéw publicznych) [Muczynski
2011]. Zastosowane w tym artykule pojecie mieszkalnictwa spolecznego jest
szerokie. Oprocz lokali TBS obejmuje réwniez pozostajace w zasobach gmin -
lokale socjalne i komunalne. Mieszkalnictwo socjalne i komunalne bedace
w dyspozycji gmin daje mozliwos¢ regulacji czynszu i uzyskania dodatku
mieszkaniowego, a wiec przewiduje ingerencje sektora publicznego. Sposrod
tych trzech typow lokali cechg wyrdzniajaca socjalne i komunalne jest do-
puszczany w nich obnizony standard, przez co zaspokajajg one potrzeby na
niskim, a niekiedy nawet minimalnym poziomie* [Przymenski 2011]. Z kolei
mieszkalnictwo TBS, ze wzgledu na zasady funkcjonowania, jest odrebnym
instrumentem spolecznej polityki mieszkaniowej. W zalozeniu zasoby lokali
TBS przeznaczone s3 na wynajem. Gospodarstwa domowe ubiegajace si¢
o mieszkanie w nich, podobnie jak w przypadku lokali socjalnych i komu-
nalnych, muszg spelni¢ kryteria dochodowe, jednakze sg one w odniesieniu
do dwdch pierwszych stosunkowo wysokie. Jest to uwarunkowane polityka
czynszowa, w ktdrej czynsz jest ustalany na poziomie pokrywajacym wydatki
na utrzymanie zasobu.

4. Problemy w segmencie mieszkan spotecznych
na przykladzie wybranych miast

Problematyka realizacji potrzeb mieszkaniowych gospodarstw domowych
stala sie obecna w debacie publicznej pod koniec XIX wieku. Byla to odpo-
wiedz na pogarszajace si¢ warunki mieszkaniowe ludnosci miejskiej zaréwno
w Europie, jak i w Stanach Zjednoczonych [Harloe 1995]. W Polsce od lat
istotng kwestig jest niedobdr mieszkan dla gospodarstw najubozszych. W sro-
dowisku badaczy zajmujacych si¢ problemami mieszkaniowymi pojawiaty sie
réznego rodzaju inicjatywy majace zatagodzic te sytuacje. Byty to propozycje
istotne, gdyz nie dotyczyly jedynie gmin, na ktérych spoczywa ustawowy
obowigzek zapewnienia lokali socjalnych [Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r.
o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Ko-

* Gminy wspétpracuja z TBS poprzez oddawanie gruntéw w postaci aportu. W niektérych
miastach (np. Warszawie) gminy podpisuja umowy z TBS na budowe mieszkan gminnych.

* Na przyktad w lokalach o obnizonym standardzie dostep do wody moze by¢ ograniczony
jedynie do zimnej, a kuchnia, fazienka i ustep moga si¢ znajdowac poza mieszkaniem.
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deksu cywilnego], ale réwniez samego ustawodawstwa. W 2012 roku éwczesne
Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej przygotowalo
Projekt zalozen projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie praw lokatoréw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz o zmianie
niektorych innych ustaw. Opracowano go we wspolpracy z Instytutem Roz-
woju Miast po przeprowadzeniu badan wsrdd pracownikéw administracji
publicznej. Projekt wprowadzat miedzy innymi zasad¢ najmu okazjonalnego,
mozliwos¢ rozwigzania umowy najmu, jezeli najemca posiada tytul praw-
ny do innego lokalu w tej samej lub pobliskiej miejscowosci, oraz zmiany
zwigzane z definicja mieszkaniowego zasobu gminy i publicznego zasobu
mieszkaniowego [Ministerstwo Infrastruktury 2010]. Propozycje te spotkaly
sie z poparciem pracownikéw administracji publicznej. Mogly one utatwi¢
dysponowanie posiadanymi zasobami, ograniczajac przynajmniej cz¢sciowo
deficyt mieszkan. Niestety, do tej pory projekt ten nie zostal uwzgledniony,
pozostawiajagc omawiane problemy nierozwigzanymi.

5. Deficyt mieszkan spolecznych

Najczesciej stosowanym miernikiem deficytu mieszkan jest statystyczny deficyt
mieszkaniowy, a wigc réznica miedzy ogoélng liczba gospodarstw domowych
a liczbg zamieszkanych mieszkan [Olech 2013]. W 2013 roku GUS w rapor-
cie ze spisu ludnosci i mieszkan wskazal na wystepowanie nadwyzki liczby
mieszkan nad liczba gospodarstw domowych® [GUS 2013]. Analizujac dane
dotyczace zasobéw gmin, mozna wywnioskowac, ze s3 to jednak mieszkania
budowane przez prywatnych deweloperdw, przeznaczone na sprzedaz po
cenach rynkowych, do ktérych gospodarstwa niezamozne, w zwiazku z uzy-
skiwanym dochodem, nie moga mie¢ dostepu. Nie wypelniaja one zatem luki
mieszkan spotecznych. Dlatego tez, by oszacowac¢ skale niedoboru mieszkan
dla niezamoznych grup ludnosci, postuzono si¢ danymi z Narodowego Spisu
Powszechnego z 2011 roku (NSP) i poréwnano liczbe gospodarstw domo-
wych rezydentéw z liczbg mieszkan stale zamieszkanych, uzyskujac przy-
blizong wielko$¢ deficytu mieszkaniowego dla gospodarstw niezamoznych.
Ponadto w szacunkach uwzgledniono lokale substandardowe, ktore réwniez
w 2011 roku w ramach spisu zostaty policzone. Za warunki substandardowe
GUS uznaje ,warunki mieszkaniowe spowodowane niskim stanem technicz-
nym budynku, niedostatecznym wyposazeniem mieszkania w instalacje oraz

> W raporcie z narodowego spisu ludnosci i mieszkan przeprowadzonego w 2011 roku GUS
[2013] podal, ze gospodarstw domowych bylo w tym czasie 13 572 tys., a mieszkan az 13 700 tys.
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nadmiernym zaludnieniem mieszkania” [GUS 2013]. Deficyt mieszkan w roku
2011 prezentuje tabela 1.

Tabela 1. Liczba gospodarstw domowych bez mieszkania i deficyt mieszkan
w $wietle Narodowego Spisu Powszechnego z 2011 roku (w tys.)

Lp. Wyszczegdlnienie NSP 2011
1 |Liczba gospodarstw domowych rezydentéw 13 207,0
2 | Liczba mieszkan stale zamieszkanych 12 525,0
3 | Liczba gospodarstw domowych bez mieszkania (1-2) 682,0
4 | Liczba mieszkan substandardowych 1333,9
5 | Eaczny deficyt mieszkan (3 + 4) 2015,9

Zrédlo: Na podstawie danych GUS [2013].

W obliczaniu deficytu mieszkaniowego dla gospodarstw niezamoznych
wzieto pod uwage mieszkania substandardowe, gdyz ich warunki nie gwaran-
tuja zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, niekiedy nawet na najnizszym po-
ziomie. Ponadto zalozono, ze przynajmniej cz¢s¢ gospodarstw domowych za-
mieszkujacych w takich lokalach nie ma srodkéw finansowych, aby te warunki
zmieni¢. Oszacowany deficyt mieszkaniowy rozpatrywac nalezy w granicach
co najmniej 682,0 tys. i co najwyzej 2015,9 tys. lokali. Szacowanie deficytu
mieszkaniowego jako continuum wynika z faktu, ze nie wszystkie gospo-
darstwa domowe beda chciaty zmieni¢ swoje warunki mieszkaniowe lub nie
wszystkie beda mogty tego dokonac®. Problem niedoboru mieszkan spotecz-
nych dotyka najmocniej gospodarstwa najubozsze, nieposiadajace dochodu
umozliwiajacego najem lokalu na rynku. Sg one zmuszone do wspétzamiesz-
kiwania lub mieszkania w budynkach o bardzo niskiej wartosci (niskiej cenie
rynkowej), co powoduje obnizenie poziomu zaspokojenia potrzeb mieszka-
niowych. Sytuacja ta moze powodowac zwiekszenie zagrozenia wykluczeniem
mieszkaniowym, eksmisjami z zasobéw prywatnych i bezdomnoscia. Jest to
istotny problem, ktérego rozwigzanie od lat jest celem spotecznej polityki
mieszkaniowej’. Stworzenie zréznicowanego pod katem jakosci i ceny zasobu

® Dotyczy¢ to moze 0s6b starszych, ktére potrzebuja catodobowej opieki i musza wspot-
zamieszkiwaé ze swoimi opiekunami, oraz osob, ktére z powodu wieku nie chcg zmieniaé
miejsca zamieszkania.

7 Spoteczna polityka mieszkaniowa to szczegélny segment polityki mieszkaniowej, ktéry
ma za zadanie bezposrednig ingerencje w proces zaspokajania potrzeb mieszkaniowych przez
niezamozne gospodarstwa domowe w celu ograniczenia zagrozenia wykluczeniem spolecznym
najubozszych, poprzez walke z bezdomnoscig i wykluczeniem mieszkaniowym spowodowanym
brakiem dachu nad glowg [Lis 2014].



94 Zuzanna Rataj

mieszkaniowego moze da¢ mozliwo$¢ rotacji mieszkancéw w zaleznosci od
potrzeb i osigganych dochoddw, a takze prowadzi¢ do utworzenia rezerwy
mieszkaniowe;j. Istnienie takiej rezerwy jest wazne ze wzgledu na preferencje
spoleczne, mozliwo$¢ rozwoju demograficznego i prowadzenie wlasciwej go-
spodarki mieszkaniowej [Witakowski i in. 2007, s. 34]. Dostepno$¢ mieszkan
na wynajem pozytywnie wplywa réwniez na gospodarke, umozliwiajac na
przyklad migracje zarobkowe z terendw o wysokim wskazniku bezrobocia,
i ogranicza jego negatywne skutki.

6. Zaleglosci w oplatach czynszowych i eksmisje

Oproécz deficytu mieszkan na wynajem, problemem, ktérego konsekwencje
dotykaja nie tylko gospodarstwa niezamozne, ale takze podmioty zarzadza-
jace tym zasobem, sg zalegtosci w oplatach czynszowych i eksmisje. Jest on
wynikiem specyfiki gospodarstw domowych zajmujacych lokale spofeczne. Sg
to czesto gospodarstwa posiadajace niskie dochody. Dla gmin dysponujacych
spolecznym zasobem mieszkaniowym problemy te s3 zasadnicze z przynaj-
mniej dwdch powoddéw. Po pierwsze — gminy nie uzyskuja wptywoéw pokrywa-
jacych wydatki zwigzane z eksploatacjg budynkéw mieszkalnych (na przyktad
na fundusze remontowe). Po drugie, w wypadku eksmisji z orzeczeniem prawa
do lokalu socjalnego, spowodowanej zalegtosciami we wnoszeniu optat za
uzytkowanie mieszkania, gmina jest obowigzana takie mieszkanie zapewnic.
W momencie niedoboru mieszkan socjalnych gminy, ktére nie moga za-
pewni¢ takiego lokalu, wyplacaja odszkodowania wlascicielom mieszkania
zamieszkiwanego przez gospodarstwo z orzeczonym wyrokiem eksmisyjnym.
Ponadto zdarzajg si¢ sytuacje, w ktorych gminy, aby zapobiec wyplacaniu
odszkodowan obcigzajacych ich budzet, przydzielaja mieszkania socjalne
gospodarstwom z zasgdzonym prawem do lokalu w pierwszej kolejnosci, co
powoduje wydluzanie sig¢ list os6b uprawnionych do najmu lokalu socjalnego
oraz czasu oczekiwania dla gospodarstw nieobjetych wyrokiem eksmisyjnym.
W trakcie badan krajowych zebrano dane dotyczace liczby dluznikéw oraz
orzeczonych wyrokéw eksmisyjnych z prawem do otrzymania lokalu socjal-
nego. W poszczegdlnych miastach rézne podmioty zajmuja si¢ zarzagdem
lokalami spotecznymi®, w zwigzku z tym nie we wszystkich miastach udato
uzyskac sie poréwnywalne informacje.

® W Bydgoszczy jest to Administracja Doméw Miejskich (ADM Sp. z 0.0.) - spétka ze stu-
procentowymi udziatami Gminy Bydgoszcz [http://adm.com.pl/o-nas/informacje-ogolne.html,
dostep: 17.10.2017], w Poznaniu - Zarzad Komunalnych Zasobéw Lokalowych Sp. z 0.0. - zaklad
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Tabela 2. Liczba zadluzonych gospodarstw domowych w lokalach socjalnych
i mieszkalnych w Bydgoszczy w latach 2007-2011

Wyszczegdlnienie 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Liczba dluznikéw w lokalach socjalnych 464 540 575 568 588
Liczba dluznikéw w lokalach mieszkalnych | 6204 | 6747 6718 6756 5972

Zrédlo: Administracja Doméw Miejskich Sp. z 0.0. w Bydgoszczy.

Przedstawione w tabeli 2 liczby gospodarstw domowych zalegajacych z wno-
szeniem oplat za uzytkowanie mieszkania wskazujg skal¢ problemu. Zadlu-
zenie lokatoréw powoduje, Ze gmina nie uzyskuje przychodéw pokrywaja-
cych koszty, co potwierdzita kontrola Najwyzszej Izby Kontroli w 2014 roku.
W latach 2011-2013 koszty eksploatacji i utrzymania budynkéw mieszkal-
nych w Bydgoszczy wyniosty 43 332,7 tys. zl, a przychody z tytulu czynszow
oraz pozytkéw uzyskiwanych z najmu i dzierzawy nieruchomosci byly nizsze
0 3724,3 tys. zl (0 8,6%) od poniesionych kosztéw i wynosily 39 608,4 tys. zt
[NIK 2014, s. 16-18]. Ponadto duza liczba zadtuzonych gospodarstw domo-
wych znaczgco zwigksza ryzyko zasadzenia nowych wyrokéw eksmisyjnych,
zwiekszajacych liczbe uprawnionych do otrzymania lokalu socjalnego.

Dane uzyskane w Poznaniu i Warszawie dotyczg zasagdzonych wyrokow
eksmisyjnych.

Tabela 3. Liczba zasadzonych wyrokow eksmisyjnych w zasobach ogétem
w Poznaniu i Warszawie w latach 2007-2011

Miasto 2007 2008 2009 2010 2011
Poznan 1269 1390 1637 1924 1731
Warszawa 1969 2153 2430 2649 2713

Zrédto: Na podstawie danych uzyskanych z ZKZL w Poznaniu i BPL w Warszawie.

Przedstawione w tabeli 3 liczby zasadzonych wyrokéw eksmisyjnych w Po-
znaniu i Warszawie wskazujg na konieczno$¢ zmian w systemie spolecznej
polityki mieszkaniowej. Gminy moga dostarcza¢ nowych lokali socjalnych,
ktdre czesciowo skierowane bylyby do gospodarstw z orzeczong eksmisja,
ale jest to rozwigzanie kosztowne, wymagajace czasu i nie zawsze efektyw-
ne ekonomicznie. Istotne wydaje si¢ stworzenie takiego systemu pomocy

budzetowy Miasta Poznania, utworzony w celu ujednolicenia polityki gospodarowania miejskimi
zasobami lokalowymi [www.zkzl.poznan.pl, informacje o spotce w zaktadce ,,0 nas’], a w War-
szawie Biuro Polityki Lokalowej Urzedu Miasta Stotecznego Warszawy, ktérego zadaniem jest
gospodarowanie zasobem lokalowym m.st. Warszawy [https://bip.warszawa.pl/Menu_pod-
miotowe/biura_urzedu/PL/BPL-regulamin_dzia%C5%82alnosci.htm, dostep: 17.10.2017].
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mieszkaniowej dla najubozszych gospodarstw domowych, ktéry nie obcig-
zalby budzetu gminy, a jednoczesnie zminimalizowal problem niewnoszenia
oplat za uzytkowanie lokali mieszkalnych. Projekt zmian do ustawy o ochronie
praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywil-
nego dawal realne mozliwosci modyfikacji istniejacych przepiséw poprzez
wprowadzenie obowigzku zawierania umoéw najmu lokalu mieszkalnego na
czas oznaczony, oddanie do wyltacznej wlasciwosci sadu orzekania o upraw-
nieniach do zawarcia umowy najmu socjalnego lokalu’ i wprowadzenie najmu
socjalnego'’. Zmiany te ograniczytyby blokowanie lokali mieszkalnych przez
gospodarstwa domowe, ktdrych sytuacja materialna si¢ poprawila, a okreslony
czas uzytkowania mieszkania bytby dodatkowym bodzcem do podejmowania
prob usamodzielnienia sie, nieuzalezniajagcym od pomocy panstwa.
Sytuacja w zasobach TBS, jesli chodzi o zaleglosci czynszowe i niedo-
bér zasobow, jest znaczaco lepsza, co wynika z zasad ich funkcjonowania.
Towarzystwa otwierajg zapisy na najem lokalu mieszkalnego w momencie
podjecia inwestycji budowlanej. Gdy osiagna limit zapisanych gospodarstw
(dodatkowo maja liste rezerwowa), zapisy sa zamykane do czasu podjecia
nowej inwestycji. Ze wzgldu na tak specyficzne zasady TBS nie borykaja sie
z niedoborem mieszkan na wynajem. Osoby, ktére znajduja sie na listach
rezerwowych, w momencie gdy inne gospodarstwo rezygnuje z aktualnie
wynajmowanego lokalu, majg mozliwo$¢ jego najmu’’. Jesli natomiast chodzi
o zaleglosci w optatach czynszowych, wsrdd trzech zbadanych Towarzystw
w jednym z nich - Bydgoskim Towarzystwie Budownictwa Spotecznego
(BTBS) - w latach 2007-2014 nie bylo dluznikéw, natomiast w Warszawie
i Poznaniu byly nieliczne przypadki'?. Aby ograniczy¢ nieregularne platnosci,

? Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 1. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego wskazuje kategori¢ osdb, ktérym prawo do lokalu so-
cjalnego w przypadku eksmisji przystuguje obligatoryjnie; po zmianie lokal taki przystugiwalby
tylko po wyroku sagdowym orzekajacym o prawie do takiego mieszkania.

Najem socjalny - mozliwo$¢ wynajmu kazdego lokalu w ramach najmu socjalnego, co
zwigkszy elastycznoé¢ zawierania umoéw najmu w przypadku ograniczonej liczby mieszkan
spelniajacych kryterium lokalu socjalnego. Proponowane bylo réwniez odejécie od ustalonej
w Ustawie z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw... definicji lokalu socjalnego.

"' W Poznaniu, jesli spetnione sa przez wszystkie gospodarstwa na liscie rezerwowej kry-
teria dochodowe, o kolejnosci na liscie decyduje data zgloszenia.

'2 Na przyktad w PTBS w latach 2007-2014 odbyto si¢ tacznie 25 eksmisji na 3023 mieszka-
nia, przy czym byly to trzy eksmisje do lokali tymczasowych, pie¢ do lokali socjalnych, jedna do
lokalu wlasnosciowego w innej miejscowosci, jedna dotyczyta zamiany mieszkania na mniejsze
w ramach zasobu PTBS, 11 - to dobrowolne opuszczenie lokali w ramach ugody przystapienia
do dlugu i cztery - eksmisje oczekujace na zlozenie przez miasto oferty najmu lokalu socjalnego.
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Poznanskie Towarzystwo Budownictwa Spolecznego stosuje sankcje za opdz-
nienia w platnosciach za mieszkania powyzej ustalonego terminu, takie jak
odlaczenie cieptej wody czy pradu.

7. Prawne aspekty najmu lokalu mieszkalnego

Funkcjonujgca obecnie ustawa o ochronie praw lokatoréw... nie reguluje wy-
starczajgco wszystkich aspektéw zwigzanych z najmem mieszkan z zasobow
gminy. Problem ten dotyczy szczegdlnie mieszkan komunalnych, wynajmowa-
nych na czas nieoznaczony. Gospodarstwa domowe, ktére podpisaly umowe
najmu, zgodnie z tg ustawg nie majg kontrolowanych dochodéw w trakcie
uzytkowania lokalu, a takze nie sprawdza si¢ tytutu prawnego do lokalu.
Prowadzi to do sytuacji, w ktorej gospodarstwa domowe usamodzielnione
i osiggajace wyzsze dochody, niz uprawniajace do najmu lokalu komunalnego
zajmuja go nadal, blokujgc dostep gospodarstwom o pilniejszych potrzebach
mieszkaniowych. Wystepujg rowniez sytuacje, w ktérych w mieszkaniu za-
mieszkujg osoby nieuprawnione — niebedace wspdinajemcami. Hamuje to
rotacj¢ gospodarstw domowych w lokalach komunalnych i powoduje wy-
dluzanie si¢ czasu oczekiwania na umowe najmu. W sytuacji gdy wystepuje
znaczacy niedobdr mieszkan na rynku, taki stan rzeczy powinien zosta¢
uregulowany i pozwalaé na przeplyw mieszkan do gospodarstw bardziej
potrzebujacych.

8. Perspektywy zmian w segmencie mieszkalnictwa
dla niezamoznych gospodarstw domowych w Polsce

Interwencja panstwa na rynku mieszkaniowym dla gospodarstw ubogich
i niezamoznych ma swoje uzasadnienie ze wzgledu na znaczenie mieszkania
w zyciu kazdego obywatela, na zmiany w zakresie demograficznym krajow,
prowadzenie polityki prorodzinnej, zwigkszanie standardu mieszkaniowego
ilikwidacji luki mieszkaniowej oraz zapewnienie mozliwosci udziatu w rynku
pracy [Raport Boverket 2011, s. 9-12]. Wedlug Ch. Donnera tylko poprzez
interwencje panstwa jest mozliwe zapewnienie wszystkim gospodarstwom
domowym odpowiedniego mieszkania po przystepnej cenie [Donner 2001].

Poruszone w artykule problemy sg, w opinii autorki, gtéwnymi w segmen-
cie mieszkan dla gospodarstw niezamoznych i wynikaja z niedoskonatosci
interwencjonizmu panstwa na rynku mieszkan spotecznych. W trakcie badan
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we wszystkich miastach problemy te byly oceniane przez pracownikéw admi-
nistracji publicznej jako najtrudniejsze do przezwyciezenia. Wskazywano, ze
nie wynikajg one jedynie z sytuacji gmin i ich dzialan, ale takze z prowadzonej
w Polsce polityki mieszkaniowej, ktdra skupia si¢ na doptatach do kredytéw
mieszkaniowych, wspomagajac w ten sposob prywatnych deweloperdw, banki
i gospodarstwa zamozne. Istotne jest zatem wprowadzenie zmian, ktére da-
tyby mozliwo$¢ odwrocenia tej sytuacji w segmencie mieszkan spotecznych
w najblizszych latach. Niestety, omdwione problemy nie naleza do nowych.
Proponowane na przestrzeni lat rozwigzania nie sprawdzaly si¢ lub nie zo-
staly nalezycie wprowadzane (na przyklad tworzenie pawilonéw socjalnych
w Poznaniu'®). Z kolei inne, ktére moglyby by¢ dobrym rozwigzaniem, nie
spotykaly si¢ z poparciem wyzszego szczebla administracji publicznej (zmiany
do ustawy o ochronie praw lokatoréw...). W trakcie badan pracownicy urze-
dow odpowiedzialnych za realizacje polityki mieszkaniowej na poziomie gmin
wskazywali, ze obecnie funkcjonujaca polityka w zakresie mieszkalnictwa nie
jest sprzyjajaca, w szczegolnosci jesli chodzi o instrumenty, ktérymi moga
sie postugiwa¢ w celu jej realizacji. Utrudnia to realne dziatania podmiotéw
administracji publicznej. W wywiadach podkreslano réwniez, ze mimo iz
gminy nie otrzymaly wystarczajacych instrumentéw do wykonywania zadan
w ramach polityki mieszkaniowej, staraja si¢ dziala¢ w ramach funkcjonu-
jacego prawa, tak aby realizowac ja jak najlepiej. Potwierdza to raport NIK
z 2014 roku, w ktérym wskazano, ze ,,system realizacji zadan wlasnych gmin
w obszarze tworzenia warunkéw do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
wspolnoty samorzadowej, w ramach aktualnego stanu prawnego, nie sprzy-
ja prowadzeniu przez gminy skutecznej polityki w zakresie racjonalnego
wykorzystania zasobu do zapewnienia lokali mieszkalnych osobom o naj-
nizszych dochodach’, a ponadto ,,niezaspokajanie potrzeb mieszkaniowych
0s6b o niskich dochodach jest spowodowane nie tylko niedoborem srodkow
finansowych, ale réwniez brakiem niektérych uregulowan prawnych w tym za-
kresie”. Najwyzsza Izba Kontroli podkredla, Ze ,,nie zagwarantowano gminom
mozliwosci podejmowania decyzji dotyczacych sposobu odzyskiwania lokali
wynajmowanych na czas nieoznaczony w przypadku poprawy warunkow
ekonomicznych najemcy. Ponadto brak jest systemu wsparcia przez panstwo
finansowania budownictwa socjalnego i rewitalizacji istniejacych zasobow,

"> W Poznaniu przy ul. Sredzkiej w 2011 roku powstaly kontenery socjalne, ktorych utrzy-
manie w okresie zimowym, w zwigzku z ogrzewaniem elektrycznym, jest bardzo wysokie
(powyzej 1 tys. zt). Miasto zamowilo 25 pawilonéw, z czego tylko 10 zostalo przeznaczonych na
lokale socjalne. Pozostata czes¢ konteneréw zostata przeznaczone na budynki ustugowe w roz-
nych czesciach miasta Poznana. Tylko cze$¢ pawilonéw przy ul. Sredzkiej zostata zamieszkana.
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na poziomie umozliwiajagcym gminom wypelnianie zadania wtasnego w tym
zakresie” [NIK 2014].

Przeprowadzona analiza probleméw wystepujacych w badanych miastach
wskazuje, ze najwazniejsze jest wprowadzenie zmian na poziomie ustawodaw-
czym, umozliwiajacych gminom kontrole dochodéw gospodarstw najmuja-
cych mieszkania, a takze legalno$ci zajmowania lokalu. Dlatego w opinii autor-
ki nalezy powtodrnie podja¢ dziatania, ktérych efektem bytoby znowelizowanie
Ustawy z dnia 21czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego. Nowa formuta tego aktu bylaby
duzym krokiem naprzéd w celu poprawy aktualnie niedoskonatego systemu
polityki mieszkaniowe;j. Jezeli podmioty decyzyjne w ramach polityki miesz-
kaniowej nie dokonaja tego, gminy beda musialy nadal poszukiwa¢ mozli-
wosci rozwigzywania narastajacych probleméw w ramach funkcjonujacego
prawa. W trakcie badan w Biurze Polityki Lokalowej w Warszawie przed-
stawiony zostal autorce projekt ,,Poznaj swojego najemce”. Byl to program
realizowany w latach 2008-2011. Jego gtéwnym celem bylo stwierdzenie, czy
wystepuja nieprawidtowodci w wykorzystywaniu najmowanych lokali oraz
czy lokatorzy wywiazuja si¢ z obowigzkéw wynikajacych z umowy najmu.
W trakcie programu skontrolowano 80% zasobu m.st. Warszawy pod katem
tego, czy najemcy nie podnajmowali lub oddawali w bezplatne uzytkowanie
lokali bez pisemnej zgody wynajmujgcego oraz czy najmujacy nie majg ty-
tulu prawnego do innego lokalu [Uchwata nr XLI/1272/2008 Rady Miasta
Stotecznego Warszawy 2008]. W ramach programu Biuro Polityki Lokalowej
(BPL) Urzedu Miasta Stotecznego Warszawy stwierdzito 498 przypadkéw
podnajmu lokalu bez wymaganej pisemnej zgody wynajmujacego. Kolejnych
561 najemcow nie zamieszkiwalo w wynajetych lokalach. W 126 przypadkach
najemcy lokali mieszkalnych posiadali tytut prawny do innego lokalu. Lacznie
w wyniku przeprowadzonych kontroli odzyskano 806 lokali mieszkalnych.
Biuro Polityki Lokalowej zaktada kontynuowanie podobnych dziatan w celu
poprawy racjonalnosci gospodarowania istniejagcym zasobem gminy [Uchwatla
nr XLI/1272/2008 Rady Miasta Stolecznego Warszawy 2008, s. 70]. Z punktu
widzenia analizowanych problemoéw byt to bardzo wartosciowy program,
ktoéry warto kontynuowac i wdraza¢ w innych miastach. Odzyskanie ponad
800 lokali pokazuje, ze niewielkim naktadem finansowym gminy moga po-
wigkszy¢ swoj zasob. Ponadto jest to dla uzytkownikéw mieszkan informacja,
ze niezgodne z umowa najmu zachowania beda karane jej wymodwieniem,
co moze dziata¢ motywujaco na lokatorow. Zwiekszenie liczby mieszkan
w zasobach gmin w rezultacie takiego projektu moze czesciowo zmniejszy¢
niedobdr lokali spotecznych, a takze skroci¢ czas oczekiwania na ich najem.
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Trzeci z omawianych problemdw, dotyczacy zaleglo$ci czynszowych, jest
réwnie istotny. W mieszkaniach z zasobow gmin optaty za ich uzytkowanie
sg regulowane. Przy ustalaniu wysokosci, w zaleznosci od miasta, uwzglednia
si¢ sytuacje materialng gospodarstwa domowego, potozenie budynku'* oraz
dostep do roznych przylaczy (jak woda, prad, gaz, ustep splukiwany w bu-
dynku i poza nim). Gospodarstwa domowe korzystajace z tych lokali, oprécz
obnizonego czynszu moga réwniez uzyskiwa¢ dodatek mieszkaniowy na po-
krycie wydatkéw zwigzanych z utrzymaniem mieszkania. Wysoko$¢ dodatku
mieszkaniowego uzalezniona jest od uzyskiwanych dochodéw'’. Dodatek ten
jest waznym instrumentem, gdyz rekompensuje najubozszym cz¢$¢ dochodu,
ktéry wnosza na oplaty za mieszkanie. W przypadku gospodarstw o najniz-
szych dochodach moze ogranicza¢ narastanie zaleglo$ci we wnoszeniu tych
oplat. Polaczenie instrumentu, ktérym jest dodatek mieszkaniowy, z polityka
czynszowa mogtoby przynies¢ gminom korzysci. Przede wszystkim gminy, ze
wzgledu na poziom czynszéw niepokrywajacy wydatkow na utrzymanie nieru-
chomosci, powinny w ciggu kilku lat uregulowac ich wysokos¢, aby przychody
pokrywaly wydatki. W ramach rekompensaty wyzszych oplat warto rozwazy¢
formule obnizania czynszow i przyznawania dodatkéw mieszkaniowych, tak
aby gospodarstwa najubozsze mogty zaspokaja¢ swoje potrzeby mieszkaniowe,
jednocze$nie nie zalegajac z optatami. Rozwigzanie takie byloby korzystne
nie tylko dla samych gospodarstw, ale réwniez dla gmin, ktére zmniejszytyby
réznice miedzy przychodami z czynszéw a wydatkami na utrzymanie zasobow
mieszkaniowych.

Podsumowanie

W Polskim systemie pomocy mieszkaniowej, aby odpowiadal on na narasta-
jace potrzeby niezamoznej ludnosci i gmin, nalezy dazy¢ do zmian w obo-
wigzujacym ustawodawstwie, ktore zagwarantuje nowe instrumenty realizacji
spolecznej polityki mieszkaniowej. Docelowy ksztalt ustawy o ochronie praw
lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego

'* W wieloletnich programach gospodarowania mieszkaniowymi zasobami gmin badane
miasta mialy ustalone czynniki obnizajace wartos¢ uzytkowa lokalu, a w dalszej kolejnosci
wysokos¢ czynszu.

15 Zgodnie z art. 2 ust. 1 Ustawy z dnia 21 czerwca 2001 1. o dodatkach mieszkaniowych
kwota uprawniajaca do uzyskania dodatku w gospodarstwie jednoosobowym w okresie 3 mie-
siecy poprzedzajacych ztozenie wniosku wynosi 175% najnizszej emerytury i 125% w gospo-
darstwie wieloosobowym.
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powinien uwzglednia¢ kontrole gospodarstw domowych we wszystkich miesz-
kaniach z zasobéw gminy, by przeciwdziata¢ naduzyciom omdéwionym w tresci
artykulu. Skutecznos¢ dziatan gmin jest w ramach obowigzujacego prawa
dalece niewystarczajaca. Niedobdr zasoboéw mieszkan socjalnych i komunal-
nych, niewielki ich przyrost, zaleglosci w optatach czynszowych i niezgodne
zumowga najmu ich uzytkowanie s3 konsekwencja ograniczonych mozliwosci,
jakimi dysponuja gminy. Niedostepnos$¢ mieszkan czy oplaty, ktére ponosza
gminy za ich utrzymanie, powinny skloni¢ administracje rzadowa do przyjecia
takich rozwigzan, ktére obnizylyby koszty prowadzenia spotecznej polityki
mieszkaniowej na poziomie lokalnym.
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