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16-letni okres transformaciji spoteczno-gospodarczej wymagat
dokonania oceny i odpowiedzi na pytanie, czy i w jaki sposob zmia-
ny polskiej polityki mieszkaniowej wptynety na sytuacje mieszka-
niowg stabszych dochodowo grup ludnosci oraz jakie byty efekty
stosowanej polityki wobec ubdstwa mieszkaniowego.

* QOpracowano na podstawie: Polityka mieszkaniowa wobec ubdstwa
i wykluczenia spofecznego: Hanka Zaniewska — kierownik tematu, Maciej
Cesarski, Lucyna Deniszczuk, Jan Kornitowicz, Maria Thiel, Tomasz Ze-
lawski, Instytut Rozwoju Miast w Krakowie — Zaktad Mieszkalnictwa
w Warszawie.
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Analizg i oceng objeto rozwigzania prawne, spoteczno-ekono-
miczne i architektoniczno-przestrzenne mieszkalnictwa na pozio-
mie kraju, oraz gféwnie gmin miejskich. Skala problemow miesz-
kaniowych w miastach sprawita, ze szczegolnie zwrocono uwage
na miejskg problematyke mieszkaniowg, uwzgledniajac: budow-
nictwo mieszkaniowe, gospodarke zasobami mieszkaniowymi,
zmiany w sytuacji mieszkaniowej ludnos$ci miast w okresie trans-
formacji spofeczno-gospodarczej (1989-2005).

Podstawe oceny stanowity: akty prawne oraz dokumenty rza-
dowe i sejmowe, informacije statystyczne, w tym szczegolnie ma-
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teriaty spisowe (NSP 1988 i 2002), informacje o0 mieszkalnictwie
Z prowadzonego w Instytucie Rozwoju Miast monitoringu miesz-
kaniowego, informacje zbierane i analizowane w zwigzku z pro-
wadzonymi tematami badawczymi dotyczacymi mieszkan dla
ubogich w zrownowazonym rozwoju miast oraz panstwowych
instrumentow wsparcia budownictwa dla najubozszych, literatura
przedmiotu, jak rowniez doSwiadczenia cztonkow zespotu autor-
skiego.

Z przeprowadzonych analiz i badan wfasnych wynika, ze trans-
formacja ekonomiczno-spoteczna wyrazita si¢ w mieszkalnictwie
migdzy innymi zwigkszeniem wptywu czynnikow marginalizujgcych
sfabsze grupy spoteczenstwa, a zwtaszcza ostabieniem dostepu
tych grup do mieszkan. Kolejne zmiany kierunku polityki miesz-
kaniowej panstwa nie ztagodzity skutkow transformacji w tym
zakresie. W poczatkowym jej okresie (lata 1990-1994) mieszkanie
rozpatrywano w kategoriach rynkowych, uznajac, ze najlepszym
sposobem rozwigzania problemu mieszkaniowego jest posiadanie
mieszkania na wfasnosc.

Wycofano sig ze wspierania budownictwa spotdzielczego, zli-
kwidowano umorzenia czgsci kredytu, wprowadzono zmienne stopy
procentowe kredytow mieszkaniowych. Priorytetem staty sie prze-
ksztatcenia wtasnosciowe i gospodarowanie zasobem mieszkanio-
wym w nowych warunkach ekonomicznych.

Decentralizacja systemu zarzadzania panstwem wyrazita sie
przekazaniem wielu kompetencji na poziom lokalny, w tym réwniez
w zakresie realizacji polityki mieszkaniowej panstwa. Uznano, ze
mozliwo$¢ zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wynika z warun-
kow lokalnych.

W 1994 r. nastgpity zmiany w polityce czynszowej. Zaniechano
stosowania niskich czynszow ustalanych centralnie, na rzecz czyn-
szOw ekonomicznych ustalanych przez gming. Wprowadzono jed-
nocze$nie system dodatkow mieszkaniowych stanowigcych ostong
socjalng dla ubogich gospodarstw domowych, rekompensujaca
im podwyzki czynszu i wzrost optat mieszkaniowych. Niestety,
podwyzki czynszow nie przyniosty oczekiwanego rezultatu w kwe-
stii poprawy stanu zasobow, a udziat korzystajgcych z dodatkow
w Polsce (nie przekracza 10%) jest nizszy niz w innych krajach
europejskich (15%—-20% gospodarstw domowych korzysta z do-
datkow).

Po 1995 r. uruchomiono spoteczne budownictwo mieszkanio-
we. Szanseg na polepszenie sytuacji mieszkaniowej w Polsce upa-
trywano w rozwoju sektora spotecznych mieszkan czynszowych.
Brak dostatecznych Srodkow w Krajowym Funduszu Mieszkanio-
wym na ich kredytowanie nie pozwolit na wybudowania oczekiwa-
nej liczby mieszkan, a te, ktore wybudowano, sg niedostepne dla
ubogich grup spotecznych.

W polityce rzadu zwrdcono uwage na ochrone praw lokatorow?,
rozwoj budownictwa wfasnosciowego oraz podejmowanie dziatan
termomodernizacyjnych, ale dopiero lata 2002-2005 przyniosty
pewne propozycje i uregulowania prawne co do formy i zakresu
wspierania przez panstwo zwigkszenia zasobu mieszkan socjal-
nych i miejsc w noclegowniach oraz domach dla bezdomnych
w gminach?. To gminy ponosza gtowny ciezar finansowania miesz-
kan dla ubogich cztonkdw wspdlnot. Sytuacja finansowa wigkszo-
$ci samorzadow lokalnych powoduje, Ze realizowanie natozonych
ustawowo obowigzkow bez wspomagania z budzetu panstwa jest
mozliwe w bardzo ograniczonym zakresie.

Wyprzedaz przez gminy znacznej czesci majgtku trwatego
w postaci gruntow, budynkow i budowli nie utatwia im wypetnia-
nia ustawowych obowigzkow. Dziafanie takie sprzyjato doraznym
celom gospodarczym (sprzedaz mieszkan dla uzyskania srodkow)
lub politycznym (pozyskiwanie wyborcow), ale w rezultacie czgsc
gmin nie ma mieszkan na cele socjalne. Uwidocznito sig¢ to szcze-
goInie w niektorych najwiekszych miastach, w ktorych do dyspo-
zycji gmin pozostato ponizej 3% ogolnej liczby mieszkan. Wedtfug
ocen ekspertow zajmujgcych sie bezdomnoscig w krajach europej-
skich: Paristwowe zasoby mieszkaniowe Stanowig wazny potencjat
dla grup sfabych spotecznie i zagrozonych wykluczeniem. Wiadze
krajowe, regionalne i lokalne nie powinny (dalej) zmniejszac swo-
ich zasobow mieszkaniowych?.

Jednoczesnie analiza danych statystycznych dotyczacych wiel-
kosci budownictwa mieszkaniowego w latach 1988-2002 wska-
zuje na znaczny spadek tempa budowy nowych mieszkan i row-
noczesnie zmniejszenie sie w latach 2000-2004 komunalnego
budownictwa mieszkaniowego, ktore nigdy nie byto duze. W latach
tych $rednio rocznie oddawano do uzytku zaledwie 2,1 tys. miesz-
kann komunalnych, co stanowifo okoto 1,8% o0g6tu wybudowanych
w tym czasie mieszkan.

Tabela 1. Kryteria i cechy ubdstwa mieszkaniowego

Cechy

Kryteria -
spoteczno-ekonomiczne

funkcjonalno-przestrzenne

Przeludnienie mieszkan

Sposdb zagospodarowania terenu, lokalizacje peryferyjne lub ucigzliwe,

Warunki

. . jedno gospodarstwo domowe
mieszkaniowe

wieloosobowe

domowych

dwa lub wigcej gospodarstw

forma architektoniczna (obiekty prowizoryczne, wielka ptyta)

Standard techniczny

budynkéw i mieszkar Moralne i techniczne zuzycie budynku

- Brak lub niewystarczajace urzadzenia wodociagowe i kanalizacyjne
— Stan techniczny (wiek)
— Stan fizyczny, zdrowotny (zawilgocenie, zagrzybienie)

Nabycie Brak wiasnych $rodkow
finansowych -
Dostepno$¢ mieszkan Brak zdolno$ci kredytowej
Utrzymanie Brak lub niewystarczajace $rodki
na czynsz i optaty mieszkaniowe "

Zrodto: Opracowanie wiasne.

Mimo tych niekorzystnych tendencji zaobserwowano rowniez
pewne pozytywne zmiany w sytuacji mieszkaniowej; zmalata bo-
wiem liczba 0s6b przypadajacych na pokéj —z 1,43 do 1,19. Spo-
wodowane to zostato zmianami demograficznymi. Nadal jednak
okoto 6,3 min mieszkancow ma warunki mieszkaniowe zte lub
bardzo zte. Przejawia sie to przeludnieniem, zwfaszcza matych
mieszkan. Kryteria i cechy ubdstwa mieszkaniowego nie odnoszg
sie jedynie do strefy materialnej decydujacej o dostepnosci miesz-
kan, obejmujg rowniez warunki mieszkaniowe i standard technicz-
ny oraz urbanistyczny zasobow (tab. 1).

Z badan Instytutu Rozwoju Miast prowadzonych w latach 2004—
—2006 wynika, ze w Polsce brak jest okofo 300 tys. mieszkan ko-
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munalnych, w tym na mieszkania socjalne oczekuje okofo 130 tys.
rodzin. Oczekiwania te majg spefni¢ gminy.

Wobec takiej skali problemu zatozenie, ze warunki do zaspo-
kajania potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty majg stworzy¢ gminy
jest trudne do zrealizowania. Nie radzg one sobie z rozwigzywaniem
tego problemu gtéwnie z nastepujacych przyczyn:

— braku niezbednych $rodkow finansowych w budzetach
lokalnych,

— niedostatecznie rozwinigtej umiejgtnosci  pozyskiwania
Srodkow finansowych z rdznych zrodet oraz poszukiwania rznych
rozwigzan organizacyjnych w celu zaspokajania potrzeb mieszka-
niowych ubogich cztonkow wspoinoty,



— obcigzenia obowigzkiem dostarczania mieszkan o najmie soc-
jalnym wszystkim mieszkancom gminy, niezaleznie od tego, czy
mieszkali w zasobie komunalnym, czy tez w innym, np. spotdziel-
czym lub wtasno$ciowym.

Polityka gmin wobec obowigzujgcego je tworzenia zasobu
mieszkan socjalnych jest zroznicowana. Najczesciej samorzady
lokalne podejmujg pojedyncze, dorazne dziatania. Rzadziej sg to
kompleksowe programy mieszkaniowe, kidre gmina zobowigzana

jest opracowywac z mocy ustawy®. Dziatania dorazne na szczeblu
gminy wynikaja z podobnych lub jedynie pilotazowych dziatan na
szczeblu panstwas.

Szersze uczestnictwo partneréw publiczno-prywatnych wzmoc-
nitoby mozliwo$¢ spetnienia kryteriow zrdwnowazonego rozwoju
na poziomie osiedla, budynku, mieszkania, w ktorych zamieszkajg
ubodzy. Wigze sie to jednak ze spojnoscig polityk: spofecznej, inte-
gracyjnej, ekonomicznej i przestrzenne;.

Tabela 2. Gfowni uczestnicy i rodzaje dziafan w zakresie mieszkari i schronien dla ubogich
— Stan istniejgcy i oczekiwany

Uczestnicy

Rodzaje dziatan

Panstwo

regulacje prawne, wspétfinansowanie z budzetu programéw celowych

Gmina tworzenie prawa lokalnego, opracowywanie lokalnych strategii i programéw lokalnych, koordynacja inicjatyw lokalnych partneréw,
powigkszanie zasobow (budowa, adaptacja, remont), przyznawanie dodatkéw mieszkaniowych wedtug okreslonych kryteridw,
przyznawanie prawa do lokalu komunalnego, w tym socjalnego.

Organizacje pozarzadowe:

organizacja pomocy dla wykluczonych i bezdomnych (noclegownie, domy dla bezdomnych itp.)

- organizacje budowlane,
non-profit (tbs),
- spotdzielnie mieszkaniowe

- charytatywne
— inne, np. zwigzki miast promowanie idei i doradztwo
Wiasciciele: wspdtuczestnictwo w finansowaniu, budowie i utrzymaniu mieszkan

- osoby fizyczne w perspektywie — wspotuczestnictwo w budowie i utrzymaniu przy odpowiednim wspomaganiu fiskalnym
- zarzadzajacy (rézne formy) gospodarowanie zasobami mieszkaniowymi umozliwiajgce integracje spoteczng (w tym zamiany mieszkan)
Lokatorzy odpowiedzialno$¢ rzeczowa za utrzymanie zasobow mieszkaniowych

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Gmina nie moze pozostawa¢ sama w rozwigzywaniu problemu
mieszkaniowego ubogich czfonkdw swojej wspdinoty. Konieczne
jest kontynuowanie podjetych juz przez panstwo dziatan oraz
wigczenie do nich innych podmiotéw, co pozwolitoby zdjaé z gmin
czgs$¢ obowigzkow, a jednoczesnie utrzymac ich role koordynacyj-
ng i inicjujaca (tab. 2).

Niezaleznie od kwestii iloSciowej zasobu mieszkan socjal-
nych istotng sprawq jest jakoS¢ Srodowiska mieszkaniowego,
ktore bez dziatan rewaloryzacyjnych moze prowadzi¢ do two-
rzenia sie obszarow sprzyjajacych marginalizacji i wykluczeniu
spotecznemu.

Poszerzajac kryteria oceny jakos$ci warunkow mieszkaniowych
o formy zabudowy mieszkaniowej, jej lokalizacje i rozwigzania
urbanistyczne, mozna wskaza¢ obszary, na ktdrych nastepuje
koncentracja negatywnych cech, $wiadczacych o niskich walorach
Srodowiska mieszkaniowego, a w skrajnych sytuacjach o biedzie
mieszkaniowej. Obszary te, jak i zjawiska niedostatku, biedy miesz-
kaniowej, kumulujg sie gtdwnie w miastach w zasobach:

— komunalnych, ktorych wprawdzie nie jest duzo (okoto 15%
zasobow miejskich), ale sg one najstarsze, z najmniejszymi miesz-
kaniami;

— w czesci (okoto 30%) zasobow spotdzielczych o przegesz-
czonych mieszkaniach, ktorych udziat jest mniejszy niz w gminach,
ale liczebnie znacznie wiekszy, wzniesionych w technologii uprze-
mystowionej, m.in. wielka ptyta;

— zuzytych moralnie i technicznie prywatnych zasobach czyn-
szowych, objetych szczegdlnym trybem najmu, w ktdrych niskie
czynsze nie pozwalajg na wiasciwe utrzymanie budynku.

Na wsi do obszarow o szczegolnych problemach spotecznych
i ekonomicznych zaliczy¢ mozna przede wszystkim tereny nalezace
w przesztosci do panstwowych gospodarstw rolnych, na ktorych
system osadniczy (osiedla przyzaktadowe) wigzaf si¢ z systemem
organizacji rolnictwa.

@ SUMMARY

Z badan wiasnych i literatury przedmiotu wynika, ze rozwigzy-
wanie problemu ubdstwa i wykluczenia spotecznego to nie tylko za-
pewnienie dachu nad gtowa bezdomnym (czes$¢ z nich to bezdomni
z wyboru), ale takze (i moze to jest wazniejsze) zapobieganie bez-
domno$ci oraz pomaganie tym, kidrzy zyjg w nedzy mieszkaniowej
i bronig sie przed znalezieniem sie na ulicy.

Zdaniem ekspertow europejskich: Unia powinna w dalszym
ciggu podkreslac znaczenie odpowiedniego i wfasciwego migsz-
kania jako klucza do zmniejszenia zakresu wykluczenia spofecz-
nego (...)".

T Juz wczedniej istnialy wzorce dla ustawowych rozwigzan przyjmowa-
nych w Polsce po 1989 r, np. w 1918 r., gdy starano sie ztagodzi¢
(wywotane | wojng $wiatowg) trudne warunki zycia mieszkancow miast,
a szczegllnie osob wynajmujacych mieszkanie i pozostajacych bez
pracy. Wyrazito sie to w Ustawie o wstrzymywaniu eksmisji lokato-
row (Dziennik Praw Krolestwa Polskiego z 16 VII 1918 r., nr 8, poz.17)
i w Ustawie tymczasowej o ochronie lokatorow (DPKP z 4 IX 1918 r,
nr10).

2 Ustawa z dnia 29 kwietnia 2004 r. o finansowym wsparciu tworzenia
w latach 2004-2005 lokali socjalnych, noclegowni i domow dla bezdo-
mnych (DzU z 2004 ., nr 145, poz.1533). Debaty w Sejmie nad ustawg
trwaty od 2002 r.

8 Jak pomdc ludziom pozbawionym mieszkania. Doswiadczenia 9 miast
europejskich, wyniki projektu pt. Formy Zzintegrowanej kooperacji
w zapewnieniu dostepnych mieszkari dla grup ryzyka, COOP, consor-
tium, listopad 2005.

4 H. Zaniewska (red.), Mieszkania dla ubogich w zréwnowazonym rozwoju
miast, IRM, Krakdw 2005.

5 Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, miesz-
kaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (DzU z 10 VII
2001 r., nr 71, poz. 733).

6 Patrz przyp. 1.

7 Op. cit,, s. 3.

The paper presents outcomes of analyses and own research on the impact of social and economic
transformation on housing. The transformation affected vulnerable groups for which access to housing has been
restricted and differentiated housing situation and conditions in Polish society. Such a situation manifests itself
in overcrowded flats (mainly small ones) and low housing quality. It could be described by criteria and features
of housing poverty that by law should be counteracted by local government (gmina). However, problems of

housing needs of the poor remain unsolved.
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