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Mieszkania komunalne - wyzwanie
dla polityki mieszkaniowej panstwa
w Swietle badan wybranych miast

Abstrakt

Pomimo jednego z najszybszych temp wzrostu gospodarczego wsrdd krajow
Unii Europejskiej w latach 2010-2019 w Polsce nie odnotowano istotnej popra-
wy w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych mniej zamoznych gospodarstw
domowych. Zasoby mieszkan komunalnych charakteryzujg si¢ zaréwno niska
dostepnoscia jak i wysokim stopniem zuzycia majatku, a takze rosngcymi zale-
gloéciami czynszowymi. W obliczu nadchodzacej dekoniunktury gospodarczej
wywolanej pandemig koronawirusa SARS-CoV-2, realizacja zadan wlasnych
gmin w zakresie mieszkalnictwa ulegnie dalszemu utrudnieniu. Aby temu za-
pobiec autorzy prezentuja szereg postulatéw zmian regulacyjnych dotyczacych
jednostek samorzadowych i instytucji centralnych, ktére usprawnia realizacje
polityk mieszkaniowych panstwa w zakresie mieszkan komunalnych.

©2020 Barbara Kluza & Krzysztof Kluza. This is an open access article licensed under the
Creative Commons Attribution-NonCommercial-NoDerivs License (http://creativecommons.
org/licenses/by-nc-nd/3.0/).
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Wprowadzenie

Polityka mieszkaniowa to jedno z istotnych zadan jedno-
stek samorzadu terytorialnego (JST) szczebla gminnego.
Zgodnie z ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o0 ochronie
praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmia-
nie Kodeksu cywilnego z pdzniejszymi zmianami (da-
lej: UOPL) do zadan wlasnych gminy nalezy tworzenie
warunkéw do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
wspolnoty samorzadowej (art. 4 ust. 1 UOPL). Zarazem,
ustawowym zadaniem gminy jest zaspokajanie (na okre-
$lonych przez ustawe warunkach) potrzeb mieszkanio-
wych gospodarstw domowych o niskich dochodach (art.
4 ust. 2 UOPL).

Jednoznacznemu przypisaniu powyzszych zadan gmi-
nom towarzyszylo ograniczanie aktywnosci instytucji
centralnych w tym obszarze. Jak podaje A. Polak (2010)
udzial wydatkéw panstwa (uwzgledniajac utracone do-
chody z tytutu ulg podatkowych i zwrotu VAT) w wydat-
kach publicznych na mieszkalnictwo ogétem zmniejszyt
sie z blisko 60% na poczatku lat 1990. do ponizej 20%
w latach 2007-2008". Biorac pod uwage wylacznie wy-
datkibezposrednie, udziat budzetu centralnego panstwa
wyniost w 2008 1. 9%, za$ 91% wydatkow realizowane
byto przez gminy.

Tendencja niskiego zainteresowania politykami
mieszkaniowymi na poziomie instytucji centralnych
utrzymala si¢ w kolejnych latach. M. Suréwka (2018)
odnotowuje, ze udzial bezposrednich wydatkéw miesz-
kaniowych z budzetu panstwa w relacji do PKB spadt
z 0,8% w 1995 r. do 0,09% w 2016 r, osiggajac poziom
ok. 0,1% PKB juz w 2011 r. Nominalnie wydatki te skur-
czyly sie w latach 1995-2016 az o 44% pomimo kilku-
krotnego wzrostu polskiej gospodarki w tym okresie.
W tych latach pojawilo si¢ zarazem szereg programéw
wsparcia mieszkalnictwa o relatywnie ograniczonej skali
dzialania, takich jak np. Program wsparcia budownic-
twa socjalnego (2006), Program ,,Rodzina na swoim”
(2006), Program termomodernizacji i remontéw (2008),
Program ,,Mieszkanie dla mlodych” (2013).

Znaczacy, wieloaspektowy program poswiecony
mieszkalnictwu zostal uchwalony w 2016 r. (Uchwata nr
115/2016 Rady Ministrow z 27.09.2016 r. w sprawie przy-
jecia Narodowego Programu Mieszkaniowego [UNPM]).
Program ten w horyzoncie 2030 r. ma na celu:

— zwiekszenie dostepu do mieszkan dla oséb o do-
chodach uniemozliwiajacych nabycie lub wynajecie
mieszkania na zasadach komercyjnych,

1 Doktadne dane ukazujace udzial instytucji centralnych to: 55,6%
w1991 r,, 62,4% w 1992, 57,2% w 1993 r. oraz 19,3% w 2007 r. 1 18,5%
w 2008 r. Dane szczegdlowe dla lat 1991-2008 podaje A. Polak (2010:
258).

- zwiekszenie mozliwoéci zaspokojenia podstawowych
potrzeb mieszkaniowych oséb zagrozonych wyklu-
czeniem spolecznym,

— poprawe stanu technicznego zasobdw mieszkanio-
wych oraz zwiekszenie efektywnosci energetycznej
(UNPM 2016, zat. 1: 89).

UNMP obejmuje takie dziatania jak m.in. wsparcie
budownictwa spotecznego oraz spéldzielczego, rozpo-
rzadzanie gruntami przekazanymi od Skarbu Panstwa,
regulacje rynku najmu oraz instrumenty oszczedno-
$ciowe (Indywidualne Konta Mieszkaniowe). Podstawg
Programu w zakresie poprawy dostepnosci mieszkan
jest pakiet ,Mieszkanie+” — wsparcie budowy miesz-
kan na wynajem o umiarkowanych cenach i czynszach
na zasadach rynkowych, z wykorzystaniem gruntéw
publicznych.

Z perspektywy blisko 4 lat funkcjonowania
Narodowego Programu Mieszkaniowego [NPM] moz-
na oceni¢, iz réwniez ten program nie realizuje swych
celow, szczegdlnie w zakresie ,Mieszkania+”. W przy-
padku programu wsparcia budownictwa komunalnego,
efekty dzialan réwniez s3 umiarkowane. Program sza-
cunkowo zakladal wydatkowanie kwoty 3,5 mld zt na
budownictwo komunalne do 2030 r. (UNPM 2016, zat.
1,s.74) czyli ok. 250 mln zt rocznie. Tymczasem w latach
2017-2019 przyznano finansowanie w kwotach odpo-
wiednio 200 mln zt (NPM 2018: 22), 162 mln zt (NPM
2019: 30) i 72 mln zt (NPM 2020: 30).

Weciaz istnieje wiec potrzeba poszukiwania skutecz-
nych instrumentéw i rozwigzan prawnych wspierajacych
poprawe warunkow mieszkaniowych w Polsce. Niniejszy
artykut ukierunkowany jest na tematyke komunalnych
zasobow mieszkaniowych. W pierwszej czesci zawiera
analize, jak po 2010 r. ksztaltowaly sie gminne zasoby
mieszkaniowe oraz zwigzana z nimi gospodarka finan-
sowa, rowniez na tle innych krajéw Unii Europejskie;.
W szczegblnoéci omawiane sg zagadnienia zwigzane
z mieszkaniami komunalnymi. W artykule przeprowa-
dzona zostala réwniez syntetyczna ocena biezgcej kon-
dycji makroekonomicznej oraz fiskalnej kraju, ktéra
implikuje zdolno$¢ instytucji publicznych do realizacji
powierzonych im zadan.

Dalsza cze$¢ artykutu przedstawia zmiany w wybra-
nych aspektach gospodarki finansowej zasobéw komu-
nalnych na przestrzeni ostatnich dziesi¢ciu lat. Oparta
jest ona o dwa badania ankietowe przeprowadzone wérdd
gmin. Pierwsze z nich przeprowadzone zostato w 2012 r.
przez Departament Mieszkalnictwa w Ministerstwie
Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej
[MTBiGM] w celu opracowania propozycji zmian do
UOPL. Objeto ono finalnie 52 JST, ktére odpowiadaty za
42% calosci zasobu mieszkaniowego gmin. Jego wyniki



TAB. 1.

Zasoby mieszkaniowe w Polsce i nowe mieszkania oddane do uzytku, z uwzglednieniem mieszkan komunalnych, oraz oszacowanie luki

mieszkaniowej w latach 2011-2019

W TYS. MIESZKAN 2011 2013 2016 2018 2019
Mieszkania ogotem w Polsce, w tym: 13 587 13 853 14 272 14 615 14 802
zasoby mieszkaniowe gmin (komunalne) 1089 935 869 840 bd
Zasoby mieszkaniowe gmin jako % mieszkan ogotem 8,0% 6,7% 6,1% 5,8% bd
Mieszkania oddane do uzytkowania, w tym: 131,0 145,1 163,3 185,1 207,4
budownictwo indywidualne i przeznaczone na sprzedaz
lub wynajem 122,4 137,6 1573 178,5 200,6
komunalne 2,5 2,2 17 19 18
Mieszkania komunalne jako % mieszkan oddanych do
uzytkowania 1,9% 1,5% 1,1% 1,0% 0,9%
Statystyczny niedobdr/nadwyzka mieszkan -73 24 186 340 424
Statystyczny deficyt mieszkaniowy -1043 -977 -841 -712 -641

Zrédlo: Opracowanie wasne w oparciu o BDL (2020); dane za 2019 r. z NPM (2020)

zostaly przedstawione w opracowaniu pt. Podsumowanie
wynikéw ankiety dotyczgcej mieszkaniowego zasobu gmi-
ny (MTBGiM 2012). Drugie badanie ankietowe zostalo
przeprowadzone przez autoréw niniejszego opracowa-
nia w 2020 r. Wzieta w nim udziat blisko potowa gmin
ankietowanych w 2012 r. (25 JST) oraz dodatkowo dwie
nowe gminy. Ponowne przeprowadzenie ankiety dla tych
samych jednostek umozliwito precyzyjng analize zmian,
jakie w nich zaszty w badanym okresie.

Powyzsza wieloaspektowa analiza postuzyla do dia-
gnozy stanu realizacji polityk mieszkaniowych. W opar-
ciu o nig sformutowane zostaly rekomendacje zmian
prawnych usprawniajacych realizacje ustawowych zadan
gmin w zakresie polityki mieszkaniowej, ze szczegdl-
nym uwzglednieniem wplywu poczatku dekoniunktu-
ry gospodarczej, wywolanej pandemig koronawirusa
SARS-CoV-2.

Zasoby mieszkaniowe gmin i zaspokajanie
potrzeb mieszkaniowych gospodarstw domowych

Struktura zasobéw mieszkaniowych w Polsce pod wzgle-
dem form wiasnoséci bagdz najmu jest nietypowa z perspek-
tywy przecietnej struktury dla krajéow Unii Europejskiej
(UE) i zdecydowanie odbiega od wzorcéw w krajach
Europy Zachodniej. Najbardziej typowy jest udzial lokali
mieszkalnych najmowanych po nierynkowych, preferen-
cyjnych stawkach (obejmujacych mieszkania komunal-
ne) — w Polsce wynosi on 11,7% wobec 9,3% przecietnie
w krajach UE w 2018 r.? Natomiast bardzo niski jest udziat
w Polsce lokali wynajmowanych po cenach rynkowych -
4,3% wobec 20,8% $rednio w UE. Podobnie, niski jest odse-
tek wlasnosciowych lokali mieszkalnych obcigzonych kre-

2 Dane dla 27 krajow UE, bez Wielkiej Brytanii.

dytem hipotecznym - 11,3% wobec 24,9% $rednio w UE.
W Polsce wcigz dominujg lokale mieszkalne na wtasnos$¢,
nieobcigzone kredytem hipotecznym. W duzym przybli-
zeniu sytuacja taka ma miejsce réwniez w innych krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej, a najbardziej podobne pod
tym wzgledem do Polski kraje to Lotwa, Stowenia i Wegry.

Liczba mieszkan w Polsce systematycznie ro$nie. Co
roku oddawane jest przecietnie sto kilkadziesiat tysie-
cy nowych mieszkan (GUS 2020). W efekcie stopniowo
zmniejsza sie¢ w kraju luka mieszkaniowa. Statystyczny
niedobdr mieszkan, rozumiany jako réznica miedzy liczba
mieszkan ogétem iliczba gospodarstw domowych, zostat
zniwelowany juz w 2013 r. i aktualnie na koniec 2019 r.
mamy do czynienia ze statystyczng nadwyzka mieszkan
szacowang na poziomie 424 tys. mieszkan. Problemem
pozostaje statystyczny deficyt mieszkaniowy, definiowany
jako réznica pomiedzy liczbg zamieszkanych mieszkan
i liczba gospodarstw domowych. Aktualnie wynosi on
ok. 640 tys. mieszkan, cho¢ nalezy zauwazy¢, ze jeszcze
w 2011 r. przekraczat 1 milion mieszkan (Tab. 1.). Dane te
nie uwzgledniaja jednak mieszkan o obnizonym standar-
dzie. Narodowy Spis Powszechny z 2011 r. szacowat ich
ilo$¢ na ok. 1,3 mln (Suszynska, Muczynski 2018). Zgodnie
z danymi Eurostatu w Polsce mieszkan o silnym poziomie
deprywacji® byto na koniec 2018 r. 8,6%. czyli réwniez
ok 1,3 mln mieszkan faktycznie zwigkszajacych deficyt
mieszkaniowy.

Przyrost zasobow mieszkaniowych w Polsce to
w praktyce zastuga budownictwa indywidualnego

3 Wskaznik silnej deprywacji mieszkaniowej definiowany jest
jako odsetek mieszkan, ktére zaréwno sa przeludnione, jak
i charakteryzuja si¢ niskim standardem zdefiniowanym jako
wystepowanie co najmniej jednej z cech: cieknacy dach, brak toalety

lub wanny/prysznica, mieszkanie jest zbyt ciemne.
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i branzy deweloperskiej, ktére odpowiadajg od 2015 r.
za ponad 95% oddawanych mieszkan. Istniejace gminne
zasoby mieszkaniowe stopniowo si¢ kurcza (5,8% ogétu
mieszkan w Polsce na koniec 2018 r.), a nowo wybudo-
wane mieszkania komunalne to jedynie ok. 1% nowych
mieszkan w danym roku (Tab. 1.). Trendy te sygnalizuja
ograniczong zdolno$¢ gmin do realizacji natozonych na
nie w UOPL zadan.

Kolejnym zagadnieniem jest kwestia jakosci zaspo-
kajania przez gminy potrzeb mieszkaniowych. Jednym
z kluczowych wskaznikéw jest tu wskaznik przelud-
nienia (ang. overcrowding rate) monitorowany przez
Eurostat (Ulman, Cwiek 2020). Na koniec 2018 r. w Polsce
w mieszkaniach z preferencyjnymi stawkami czynszu
(w szczegblnos$ci komunalnych) przeludnienie wyste-
powalo w 64% mieszkan. Jest to najgorszy rezultat spo-
$§rod wszystkich krajow UE, o 5-10 pkt % gorszy niz dla
kolejnych w zestawieniu Lotwy, Chorwacji i Rumunii
(patrz Ryc. 1.). Jest tez az o 40 pkt % gorszy niz $rednia
dla wszystkich krajow UE.

Nastepnym miernikiem wskazujacym na jako$¢ reali-
zowanej polityki zarzadzania zasobami gminnymi jest
wskaznik silnej deprywacji mieszkaniowej. Wskaznik ten
liczony dla zasobéw mieszkaniowych z preferencyjnymi
stawkami czynszu w przypadku Polski réwniez ksztaltuje
sie na jednym z najgorszych miejsc sposrod krajow UE.
W 2018 r. wyniést on 23,4% przy sredniej unijnej 8,1%.
Gorsze byly tylko dwa kraje: Lotwa (30,8%) i Rumunia
(25,7%). Zaden inny kraj nie przekroczyt juz poziomu
20% - kolejna w zestawieniu Bulgaria odnotowata 17,1%
(EU-SILC survey).

Innym istotnym kryterium realizacji zaspokajania po-
trzeb mieszkaniowych jest czas oczekiwania na przydziat
mieszkania komunalnego. Nie ma precyzyjnych statystyk
w tym zakresie — do okreslenia skali zjawiska stuzg ba-
dania ankietowe i oszacowania. Zgodnie z danymi GUS
na koniec 2018 r. na najem lokali mieszkalnych od gminy
(zaré6wno komunalnych, jak i socjalnych) oczekiwalo
149,3 tys. gospodarstw domowych, w poréwnaniu do
163,8 tys. gospodarstw domowych w2015 r. oraz 135,1 tys.
w 2011 r. (MTBiGM 2012: 19; Muziol-Wectawowicz i in.
2018: 67; GUS 2019: 29). Od 2015 r. oznacza to blisko 9%
spadek oczekujacych, aczkolwiek w tym okresie gminny
zasOb mieszkaniowy zmniejszyl si¢ o ponad 5%. Spadek
liczby oczekujacych nie oznacza jednoznacznie szybszego
przydziatu mieszkan - szereg oczekujacych bowiem rezy-
gnuje nie uzyskawszy w odpowiednim czasie przydziatu.

Czas oczekiwania na przydzial mieszkania komunal-
nego jest silnie zréznicowany w poszczegdlnych bada-
niach. W analizowanych przez A. Muczynskiego (2011)
trzech gminach wynidst on odpowiednio przecigtnie
3 lata, 7 lati10 lat. W oparciu o wyniki z ok. 1400 ankiet

badan przedstawionych w publikacji pod red. M. Salamon
i A. Muziol-Weclawowicz (2015: 118) mozna go oszaco-
wacé na ok. 4-5 lat. Z kolei jak podane jest w Raporcie
o stanie polskich miast (Muziol-Weclawowicz i in. 2018:
68) wymiana uzytkownikéw mieszkan gminnych jest
niewielka. W 2016 r. nastapita tylko w 2,2% mieszkan
komunalnych. Przy przyjeciu takich zalozen dla 2018 r.
mozna szacowad, iz czas oczekiwania na mieszkanie od
gminy wynosi §rednio nieco powyzej 8 lat.

Z kontroli przeprowadzonej w wybranych 21 gminach
w przez Najwyzszg Izbe Kontroli wynika natomiast, ze
czas oczekiwania na przydzial mieszkania wahat sie od
10 dni do 22 lat (NIK 2019: 27). Raport NIK podaje zara-
zem, iz przyrasta liczba oczekujacych na mieszkanie - na
podstawie ankiet NIK rozestanych do 445 gmin wynika,
iz liczba oczekujacych w tych gminach na mieszkanie
komunalne wzrosta od konca 2014 r. do potowy 2018 r.
225,2 tys. do 41,6 tys. gospodarstw domowych (co nie jest
spojne z danymi GUS). Kolejny raport NIK stwierdza, iz
w 11 kontrolowanych gminach liczba gospodarstw do-
mowych oczekujacych na mieszkanie od gminy wzrosta
wlatach 2016-2019 0 30%, a czas oczekiwania na przyzna-
nie mieszkania komunalnego (w wybranych gminach)
wynosit od 34 dni do 17 lat (NIK 2020: 22-23).

Kolejnym waznym zagadnieniem jest kwestia wtasci-
wego utrzymania zasobow mieszkaniowych, tak aby nie
podlegaly one degradacji. Tematyka ta omdwiona jest
w dalszej cze$ci niniejszego artykulu.

Podsumowujac przytoczone powyzej statystyki, do-
strzec mozna niewielka poprawe w dostepnosciijakosci
gminnych zasobéw mieszkaniowych. Wszelako, na tle
innych krajéw UE, polskie zasoby komunalne miesz-
kan wypadaja niekorzystnie. Wskazuje na to réwniez
ocena z raportu Najwyzszej Izby Kontroli: ,,Tworzenie
warunkéw do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
wspdlnoty samorzadowej nalezy do zadan wlasnych gmi-
ny. Dotychczasowe kontrole NIK dotyczace tej tematyki
wykazaly, Ze gminy nie radzg sobie z prawidlowa realiza-
cja tego zadania. We wszystkich kontrolach ocena ogélna
dzialan podejmowanych przez gminy w tym zakresie
byla negatywna” (NIK 2019: 5).

Kondycja finansowa sektora publicznego

Istotnym uwarunkowaniem dla realizacji zadan miesz-
kaniowych przez sektor publiczny jest ogélna kondycja
finanséw panstwa w danym roku. W latach 2011-2019 na-
stepowata systematyczna odbudowa nadwyzek opera-
cyjnych JST, po ich spadku wlatach 2009-2010 bedacym
posrednim skutkiem probleméw fiskalnych wywola-
nych $§wiatowym kryzysem finansowym i gospodarczym
22008 r. W rezultacie nadwyzki operacyjne sektora JST
wrelacji do dochodéw ogétem wzrosty z ok. 6% w latach
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TAB. 2.

Procentowe wykonanie planu rocznego w I potowie roku dla dochodéw i wydatkéw JST i budzetu centralnego oraz wynik budzetowy; dla

lat 2018-2020

SEKTOR JST BUDZET CENTRALNY
2018 2019 2020 2018 2019 2020
Dochody ogoétem, w tym: 49,2% 50,2% 49,3% 51,2% 49,6% 45,3%
dochody wtasne (JST) / dochody podatkowe 51,3% 50,2% 46,0% 50,6% 49,3% 42,4%
(budzet centralny)
Wydatki ogotem 39,8% 41,6% 41,6% 43,4% 47,4% 49,3%
Wynik budzetu (w mid zt) +13,39 +13,49 +11,96 +9,54 -5,04 -17,12

Zrédlo: opracowanie wlasne w oparciu o dane Ministerstwa Finanséw

2010-2011 do poziomu ok. 9% w latach 2015-2019 przy
ponad 2,5 krotnym nominalnym wzroscie dochodow*
(Kluza 2019: 73-75; MF 2019, 2020).

Dzieki wyzszym nadwyzkom operacyjnym znaczgco
poprawila sie zdolnos$¢ JST do obstugi swego zadtuzenia.
Na koniec 2016 r. JST powrdcily do wskaznikéw ilustru-
jacych okres wymagany do splaty istniejacego zadtuze-
nia do pozioméw z 2009 r., czyli z poczatku 6wczesnego
spowolnienia w gospodarce. Poprawa ta miala miejsce
pomimo wyzszego poziomu zadluzenia JST - zaréwno
nominalnie jak i w relacji do dochodéw ogétem (Kluza,
Dziemianowicz 2019).°

Podobnie, od 2010 r. wyraznie zmniejszal si¢ deficyt
budzetowy. Laczny deficyt instytucji rzadowych i sa-
morzadowych w relacji do PKB spadi z 7,4% w 2010 r.
i4,9% w 2011 r. do 0,2% w 2018 r. i 0,7% w 2019 r. Tak
wiec szczegélnie druga polowa drugiej dekady 20-tego
wieku charakteryzowata si¢ korzystnymi warunkami
fiskalnymi dla realizacji polityk mieszkaniowych w sek-
torze publicznym.

Z sytuacja ta wyraznie kontrastuje obraz finanséw
publicznych po I potowie 2020 r. Na skutek pandemii
koronawirusa SARS-CoV-2 i zwigzanego z nig ograni-
czenia aktywno$ci gospodarczej w 2020 r. znaczgco osla-
bla realizacja zaplanowanych dochodéw JST i budzetu
centralnego, w poréwnaniu z wczesniejszymi latami.
Szczegdblnie dotkliwe bylo to w przypadku dochodow
wlasnych JST oraz dochodéw podatkowych budzetu
panstwa (Tab. 2.). Zarazem, analizujac z perspektywy
poprzednich lat, nie nastgpil spadek realizacji planowa-
nych wydatkow JST, a w przypadku budzetu centralnego
nastgpito ich przyspieszenie. Konsekwencja tej sytuacji
jest prognozowany rekordowy deficyt budzetu central-

4 Laczna nadwyzka operacyjna sektora JST w 2010 r. wyniosta
9,3 mld zl. W kolejnych latach stopniowo rosta, osiggajac w 2019 r.
poziom 24,1 mld z.

5 Wskaznik zadluzenia JST w relacji do dochodéw ogoélem na
koniec 2009 r. wynidst 26,0%, natomiast na koniec 2016 r. 32,3%.
Najwyzszy byl w latach 2011-2012, odpowiednio: 38,4% i 38,2%.

nego do poziomu 109 mld zt (Komunikat MF 2020a).
Deficyt calego sektora finanséw publicznych ma siegnaé
w 2020 r. ok. 12% PKB, po uwzglednieniu instrumen-
tow pomocowych oferowanych przez Polski Fundusz
Rozwoju (Komunikat MF 2020b).

Oproécz napigé fiskalnych, dodatkowym istotnym ry-
zykiem w $rednim horyzoncie czasu jest ekspozycja pol-
skich JST na ryzyko stopy procentowej. Przeprowadzone
tzw. stress testy wskazuja, iz w przypadku podniesienia
stop procentowych o 1 pkt % koszty obstugi zadtuzenia
rosng w JST o ok. 270 mln zt rocznie (Postula i in. 2019).
Jest to kwota wieksza niz $rodki, jakie przeznaczyl rzad
W ujeciu rocznym na programy budownictwa komunal-
nego w ramach Narodowego Programu Mieszkaniowego
(NPM 2019: 30; NPM 2020: 30). Doraznie ryzyko to zo-
stato zmitygowane na skutek obnizek stop procentowych
przez Narodowy Bank Polski.

Wywolane pandemig koronawirusa SARS-CoV-2 spo-
wolnienie gospodarcze powoduje, Ze przyszta kondycja
finansowa budzetu centralnego panstwa, a takze JST
ulegnie znaczacemu pogorszeniu w najblizszych kil-
ku latach, i to zaréwno z perspektywy wplywdéw po-
datkowych, jak i utrzymania nadwyzek operacyjnych.
Oznaczaé to bedzie presje zaréwno na zmniejszenie
wydatkow biezacych, jak i majatkowych JST, stuzacych
zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych gospodarstw do-
mowych o nizszych dochodach. Bioragc pod uwage i tak
juz niska realizacje zadan mieszkaniowych przez gminy
w okresie koniunktury (patrz cz¢$¢ 2 artykulu), stwarza
to ryzyko pogtebienia dysfunkcji w realizacji tych zadan
w przypadku reces;ji.

Analiza wybranych aspektow finansowych
zarzadzania zasobami mieszkaniowymi gmin
- wyniki badan ankietowych

W tej cze$ci artykulu przedstawione sg wybrane
dane odnoénie zmian stawek czynszéw oraz kosztow
utrzymania mieszkan komunalnych. Informacje te
pochodzg z ankiet przeprowadzonych w 2012 r. przez



Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki
Morskiej (MTBGiM 2012) oraz z powtdrzenia tych
samych ankiet przez autoréw artykutu w 2020 r.
Przedstawione informacje zostaly opracowane na pod-
stawie odpowiedzi od 25 JST, ktére wziety udzial w obu
ankietach, reprezentujacych ok. 15% gminnego zasobu
mieszkaniowego.

Badanie ukazuje, iz na przestrzeni blisko 10 lat na-
stapit wzrost stawek czynszu wkazdej z analizowanych
kategorii (stawka minimalna, maksymalna i $rednia)
§rednio o ok. 36% (Tab. 3.), aczkolwiek przy duzych
zrdéznicowaniach wewnatrzgrupowych. W przypad-
ku stawek minimalnych, ich zmiany byly najsilniej
zrdznicowane (odchylenie standardowe cztery razy
wyzsze niz w pozostalych kategoriach), a przy tym
dla co piatej badanej jednostki stawki te zostaly ob-
nizone. W pozostatych rodzajach stawek poza jednym
wyjatkiem nastepowal wylacznie ich wzrost. Warto
zwrdci¢ przy tym uwage, iz wzrosty stawek zaréwno
maksymalnych, jak i §rednich sg nizsze w tych spo-
§réd badanych JST, ktére prowadza aktywne dziatania
w zakresie tworzenia zasobow mieszkaniowych gminy
z wykorzystaniem towarzystw budownictwa spolecz-
nego, Funduszu Doplat, badz rozpoczely prace w ra-
mach Mieszkania+. Stawki wzrosly tam przecietnie
w przypadku stawki maksymalnej o 28%, a dla stawki
$redniej 0 25%.

TAB. 3.
Miesigczne stawki czynszu (zt/m?) w gminnych zasobach
mieszkaniowych (bez lokali socjalnych)

SREDNIA SREDNIA
ZA LATA ZA LATA ZMIANA %
2010-2011 2018-2019

Stawka minimalna 1,93 2,64 37%
Stawka 4,96 6,72 36%
maksymalna
Stawka $rednia 3,74 5,07 36%
3% wartosci od- 9,11 9,69 6%
tworzeniowej
Relacja stawki 42% 54% 27%
Sredniej do 3%
wartosci od-

tworzeniowej

Zrédlo: opracowanie wlasne w oparciu 0o MTBIiGM (2012) oraz
ankiety przeprowadzone przez autordw.

Z Tab. 3. wynika, iZ pomimo zwigkszenia stawek w ba-
danym okresie, pozostaja one zbyt niskie, aby zapobiec
degradacji substancji mieszkaniowej, nawet gdyby nie
wystepowaly zadne zalegtosci w placonych czynszach.
Srednia miesieczna stawka czynszu wynosi aktualnie
46% standardowo przyjetej ‘stawki odtworzeniowej.
W sprawozdaniach z realizacji Narodowego Programu
Mieszkaniowego luka remontowa jest podawana na ana-

logicznym poziomie — 44% na koniec 2018 r. (NPM 2020:
123). Dla jej zbilansowania obecne stawki czynszu powin-
ny zosta¢ podwojone, a uwzgledniajac skale zaleglosci
czynszowych (Tab. 5.) - nawet potrojone.

Analiza wpltywow z czynszéw réwniez ukazuje niedo-
bér srodkéw pozyskiwanych przez gminy (patrz Tab. 4.).
Pozytywna tendencja jest jednak malejacy deficyt w tym
obszarze. Nalezy takze odnotowad, ze wyraznie zwiek-
szyl si¢ odsetek gmin, gdzie wptywy juz pokrywaja (badz
przekraczajg) koszty eksploatacji. Wérod jednostek bada-
nych w2020 r. sytuacja taka wystapita w 26% JST wobec
12% w 2011 r. (MTBIGM, 2012).

TAB. 4.
Pokrycie kosztow utrzymania gminnych zasobéw mieszkan
komunalnych wplywami z czynszow.

SREDNI SREDNI
WSKAZNIK WSKAZNIK ZMIANA %
ZA LATA ZA LATA (WAZONA)
2010-2011 2018-2019
wptywy 79% 84% 6%
Z czynszow /
koszty utrzymania
wptywy 77% 78% 4%

Z Czynszow /
koszty utrzymania
(mediana)

Zrédlo: opracowanie wlasne w oparciu o MTBiGM (2012) oraz
ankiety przeprowadzone przez autorow

Uwaga: analiza przeprowadzona dla tych gmin, ktore wypelnity
ankiety zaréwno w 2012 r. 12020 r.

Pomimo pozytywnych tendencji odnosnie relacji
czynszéw do kosztéw utrzymania gminnych zasobdw miesz-
kaniowych wida¢, iz mimo wieloletniej korzystnej koniunk-
tury gospodarczej, spadku bezrobocia i znaczacej poprawy
zamoznosci polskich rodzin (w latach 2010-2019 PKB na
1 mieszkanica w cenach biezacych wzrosto o 58%, a w relacji
do krajow UE z 62% do 72% sredniej unijne;j®), nie nastapilo
zbilansowanie kosztéw utrzymania nieruchomosci czynsza-
mi, zaréwno ze wzgledu na stosowane stawki najmu jak i ku-
mulujace sie zaleglosci w platnosciach czynszéw. Na koniec
2018 r. blisko potowa najemcéw gminnych miata zalegtosci
czynszowe. Aktualnie zalegtoéci czynszowe na 1 mieszka-
nie gminne (posiadajace zaleglos¢) wynosza 10,7 tys. z, co
oznacza ponad siedmiokrotny wzrost w pordwnaniu z 2015r.
a nominalnie przyrost o ponad 3,6 mld zt (Tab. 5.). Jest to
o tyle zaskakujace, iz sytuacja ta wystapita w okresie szyb-
kiego wzrostu gospodarczego oraz znaczacych transferéw
budzetowych (jak np. program Rodzina 500+).

W konsekwencji stosowanej polityki czynszowej oraz
rosngcych zalegtodci w platnosciach, remonty gminnych
zasobow mieszkaniowych od lat nie s3 realizowane na

6 Dane w oparciu o GUS (2020). Wyliczenia PKB dla krajow UE

w oparciu o parytet sity nabywczej.
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TAB. 5.
Zalegto$ci czynszowe w gminnym zasobie mieszkaniowym

2011 2013 2015 2016 2018
odsetek mieszkan w zasobach gminy z 37.1% 40,5% 37.8% 46,5% 46,5%
zalegtosciami
kwota zalegtosci na koniec roku 488,0 604,0 555,1 22550 4189,5
(w min zt)
srednia wysokos¢ zalegtosci na 1 mieszkanie 1,2 1,6 1,7 5,6 10,7

z zalegtosciami (w tys. zf)

Zrédlo: opracowanie wlasne w oparciu o dane BDL (2020)

odpowiednig skale i gminne zasoby mieszkaniowe cha-
rakteryzuja sie zazwyczaj niskimi standardami jako-
$ciowymi i zlym stanem technicznym. Luka remontowa
w zasobach komunalnych od lat systematycznie ro$nie,
a takze wystepuje luka w pracach modernizacyjnych
(Muczynski 2011; Muczynski 2017).

Zgodnie z Raportem o stanie polskich miast Instytutu
Rozwoju Miast i Regionéw (Muziol-Wectawowicz i in.
2018: 24) - stan techniczny zasobow ulega stopniowemu
pogorszeniu a podejmowane dzialania nie nadazaja za de-
gradacjg zasobéw. W zlym stanie technicznym byto 17%
budynkéw gminnych. 21% z badanych gmin nie wykonato
jakiegokolwiek remontu zasobéw mieszkaniowych, a 46%
tylko niewielkie remonty. Dane te sg spojne z raportem
Najwyzszej Izby Kontroli, ktéry wskazuje, ze sposrod ba-
danych gmin wlatach 2016-2018 prawie 20% JST wykazalo
brak jakichkolwiek poniesionych kosztéw eksploatacy;j-
nych na mieszkaniowy zasdb gmin, a kolejne 50% poniosto
koszty roczne nizsze niz100 tys. zt (NIK 2020: 33). W efekcie
narasta degradacja stanu majatku mieszkaniowego gmin.

Whnioski i rekomendacje

Odwrdcenie postepujacej degradacji gminnych zasobow
mieszkaniowych nie jest mozliwe bez gltebokich zmian
ustawowych i mobilizacji znaczacych $rodkéw finan-
sowych. Dotychczas zmniejszanie luki mieszkaniowej
bylo efektem budownictwa prywatnego realizowanego
w formie indywidulanej, badZ przez podmioty gospo-
darcze z przeznaczeniem na sprzedaz i wynajem. W spo-
wolnieniu gospodarczym, ktéremu réwniez towarzyszy
ograniczenie akcji kredytowej bankéw, mieszkania nie
beda dostepne dla mniej zamoznych rodzin.

W tych okoliczno$ciach nalezy rozwazy¢ glebokg re-
forme ram prawnych gminnej polityki mieszkaniowe;j.
Potrzebna moze by¢ fundamentalna zmiana charakteru
tych zadan z zadan wlasnych na zadania zlecone gminy.
Umozliwi to zmniejszenie uzaleznienia ich realizacji od
biezacych ograniczen i priorytetéw poszczegdlnych JST,
szczegblnie obecnych w okresie dekoniunktury. Integralng
czescig tej polityki powinien by¢ system dodatkéw miesz-
kaniowych, tak aby tworzy¢ w petni harmonijne instru-
mentarium dziatan. Szczegdlnie, ze ponad proporcjonal-

nie silnie ich odbiorcami sg najemcy mieszkan gminnych
(41% zasitkéw ilo$ciowo i 42% wartosciowo w 2018 r. —
BDL 2020). Sytuacja taka utrzymuje si¢ niezmiennie od
20 lat. Scentralizowane zarzadzanie tym obszarem umoz-
liwi bardziej precyzyjna identyfikacje potrzeb i obsza-
réw priorytetowych dziatan zaréwno w zakresie przed-
miotowym jak i geograficznym. Zarazem umozliwi to
skoordynowanie realizacji potrzeb z innymi politykami
publicznymi w zakresie mieszkalnictwa, w szczegdlno-
$ci z instrumentami finansowymi Banku Gospodarstwa
Krajowego oraz programem Mieszkanie+.

Kolejnym zagadnieniem z zakresu gospodarki finan-
sowej zasobami mieszkaniowymi jest wprowadzenie
reguly, iz bazowa stawka czynszu w gminnym zasobie
mieszkaniowym powinna obowigzkowo pokrywaé co
najmniej koszty utrzymania nieruchomosci, standar-
dowo szacowane na 3% jej wartoéci odtworzeniowej.
Postulat ten pierwotnie zostat sformulowany 8 lat temu
(MTBGIM 2012: 33-34). W przeprowadzonym wéwczas
badaniu pozytywnie ocenilo go 77% ankietowanych
gmin, przy 9% przeciwnych. Jego szerokie oméwienie
zawiera Raport o stanie polskich miast Instytutu Rozwoju
Miast i Regionéw (Muziol-Weclawowicz i in. 2018: 33).

Postulat ten ze wzgledu na wysokie koszty spoleczne,
w praktyce oznaczajacy podwojenie stawek oplat, a takze
podwojenie bazy placacych (i egzekucje zaleglych nalezno-
$ci od najemcéw), bedzie mozliwy do wdrozenia tylko eta-
powo, aczkolwiek w dlugiej perspektywie jest to dzialanie
niezbedne, aby zapobiec degradacji substancji mieszkanio-
wej. Utrzymywanie obecnej sytuacji, gdy w ocenie Najwyzej
Izby Kontroli 67% gmin nierzetelnie realizuje obowigzki
wynikajace z Prawa budowlanego zwigzane z utrzymywa-
niem w nalezytym stanie technicznym lokali wchodzacych
w sklad zasobu mieszkaniowego (NIK 2019: 40), rodzi juz
teraz istotne ryzyka dla zdrowia badz zycia mieszkancow.

Innym kluczowym obszarem zmian jest poprawa
dostepnosci mieszkan komunalnych, majac na uwadze
bardzo dtugi czas oczekiwania na nie. Istnieje potrzeba
kontynuacji kierunku zmian rozpoczetych w 2018 r. no-
welizacja UOPL. W szczegdlno$ci, oznacza to wprowa-
dzenie zasady (czy wrecz standardu dziatania), iz gmina
moze zawiera¢ umowy najmu lokali komunalnych na



czas oznaczony (w tym takze moze aneksowa¢ obecnie
obowiazujace umowy na czas nieoznaczony), co obecnie
wprost uniemozliwia art. 5 ust. 2 UOPL. Kolejng kwestig
jest eliminacja zapiséw de facto dziedzicznosci prawa do
zajmowania lokalu wchodzacego w sklad publicznego
zasobu mieszkaniowego po $mierci najemcy.

Ostatnig postulowang kwestig do zmiany, ktérg no-
welizacja UOPL wprowadzita polowicznie w 2018 r., jest
weryfikacja dochodéw najemcoéw lokali komunalnych,
w celu eliminacji tych najemcow, ktorzy juz nie kwali-
fikuja si¢ do korzystania z mieszkan komunalnych. Co
prawda weszta ona w zycie (z weryfikacja dochodéw nie
czesciej niz co 2,5 roku - art. 21c), ale obwarowana jest
ona szeregiem zapiséw proceduralnych silnie tagodza-
cych szybkos¢ oddziatywania tych przepiséw, a takze
wprowadzajac mozliwos§¢ dalszego najmu mieszkania
po stosownych korektach czynszu, z maksymalnym
pulapem korekty do poziomu czynszu rynkowego. Co
wiecej, przepisy dotyczg tylko uméw najmu zawartych
po wejsciu w zycie nowelizacji ustawy, czyli ich wplyw
na dostepnos¢ zasobéw komunalnych bedzie skromny.

Powyzsze postulaty usprawnig realizacje zadan zwia-
zanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych przez
instytucje panstwowe.

Podsumowanie

W okresie ostatnich 10 lat nie wypracowano w Polsce mo-
delu, ktéry doprowadzitby do osiagniecia dwdch istotnych
celéw gminnej polityki mieszkaniowej — z jednej strony
zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych ubozszych miesz-
kancéw gmin poprzez odpowiednia dostepnosé miesz-
kan, a z drugiej wprowadzenia rozwigzan stuzacych ade-
kwatnemu poziomowi finansowania kosztéw eksploatacij,
konserwacji i remontéw. Aktualnie liczba gospodarstw
domowych oczekujacych wylacznie nalokale komunalne
wynosi ponad 63 tys., a Sredni czas oczekiwania to ok. 8 lat.
Na koniec 2018 r. zalegto$ci z oplatami za mieszkanie wy-
stepuja w 46,5% zasobow gminnych (BDL 2020) i wskaznik
ten systematycznie pogarsza si¢ od 2015 r. W ujeciu no-
minalnym wzrosty one z 550 mln zi do 4,2 mld zt w tym
okresie. Stawki czynszu pokrywaja w badanych gminach
w 54% $rodkoéw potrzebnych do odtworzenia stanu loka-
lu w ramach biezgcego zuzycia. Remonty prowadzone s
w niecatych 2% zasobéw (BDL 2020).

Niekorzystna sytuacja mieszkaniowa w zakresie do-
stepnosci i standardu mieszkan komunalnych nie zmie-
nila si¢ istotnie réwniez na skutek realizacji Narodowego
Programu Mieszkaniowego w latach 2017-2019. Takze
zmiany Ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. 0 ochronie praw
lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie
Kodeksu cywilnego (Dz. U. 2001 Nr 71 poz. 733) wprowa-
dzone w ramach wdrozenia tego Programu Ustawgq z dnia

22 marca 2018 r. 0 zmianie ustawy o finansowym wspar-
ciu tworzenia lokali socjalnych, mieszka# chronionych,
noclegowni i domow dla bezdomnych, ustawy o ochronie
praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie
Kodeksu cywilnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U.
2018 poz. 756) nie wprowadzily w zakresie gminnych
zasobdéw mieszkaniowych istotnych zmian, szczegdlnie
w zakresie eliminacji nieefektywnos$ci badz naduzy¢ w ko-
rzystaniu z zasobéw komunalnych.

Co istotne, sytuacja ta ma miejsce po okresie dtugolet-
niego wzrostu gospodarczego. W latach 2010-2019 PKB
Polski zwigkszyl sie realnie o 43%, co oznacza $rednio-
roczny wzrost +3,6%, w tym w ostatnich czterech latach
(2016-2019) 0 +4,4%, najszybciej sposrod duzych krajow
Unii Europejskiej”. Towarzyszyl mu wzrost dochodéw
JST i poprawa ich nadwyzek operacyjnych. Pomimo tak
sprzyjajacych okolicznosci skala i ztozono$¢ problemu
mieszkaniowego sprawia, iz sam wzrost gospodarczy nie
jest w stanie go rozwigzaé. Tym bardziej trudny do roz-
wigzania bedzie w warunkach kryzysu spowodowanego
globalng pandemiga. Jej pierwszym skutkiem jest spadek
PKB Polski w ITkw. 2020 r. 0 8,2% r/r, spadek udzielanych
kredytéw hipotecznych oraz kryzys fiskalny.

O ile $redniookresowy wplyw pandemii na realna go-
spodarke jest jeszcze trudny do przewidzenia, to wida¢,
ze jej wplyw na finanse publiczne panstwa bedzie silnie
negatywny w horyzoncie minimum kilkuletnim, z zapo-
wiadanym deficytem budzetu centralnego panstwa ok.
109 mld zt w 2020 r. i ok. 83 mld zt w 2021 r. (Komunikat
MF 2020c). Zauwazalny jest juz tez negatywny wplyw pan-
demii na dochody JST w 2020 r., w tym szczegdlnie na do-
chody wlasne (realizacja planu rocznego na poziomie 46%
po I pétroczu - najnizej od lat), co wplynie na ich zdolnos¢
do realizacji szeregu zadan wiasnych. W konsekwencji
nie mozna oczekiwa¢, iz w nadchodzacych latach bedzie
mozliwa poprawa warunkéw mieszkaniowych w Polsce.
Tym bardziej, ze dotad luka mieszkaniowa zmniejszata
sie dzieki budownictwu prywatnemu, ktére w przypad-
ku wystapienia dekoniunktury napotka na ograniczong
dostepnos¢ finansowania bankowego oraz na bariere po-
pytowa zwlaszcza w przypadku mniej zamoznych rodzin.
W tych okolicznosciach potrzebna jest gleboka reforma
ram prawnych gminnej polityki mieszkaniowej. W arty-
kule postulowane s3 zmiany regulacji obejmujgce m.in.
zmiane charakteru tych zadan na zadania zlecone gminy,
reforme systemu dodatkéw mieszkaniowych oraz wpro-
wadzenie obowigzku pokrycia kosztéw utrzymania nieru-
chomosci bazowa stawka czynszu i mozliwosci zawierania
umow najmu lokali komunalnych na czas oznaczony.

7 W latach 2010-2019 szybciej rozwijaly si¢ tylko Irlandia, Malta

i Estonia.
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Public housing - a challenge for the state policies based on
a research in selected Polish cities

#public housing #local governments #SARS-CoV-2 #coronavirus #housing policy

Abstract

Despite one of the fastest rates of economic growth among the European Union countries in 2010-2019, Poland

did not experience any significant improvement in meeting the housing needs of less affluent households. The

stock of municipal housing is characterised by low availability and a high degree of asset depreciation as well as

growing rent arrears. In the face of the upcoming economic downturn caused by the SARS-CoV-2 coronavirus

pandemic, the implementation of municipal tasks in the field of housing will be further hindered. To prevent this,

the authors present a number of recommendations for regulatory changes for local government units and central

institutions that will improve the implementation of the state's housing policies in the field of municipal housing.
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