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ROZDZIAŁ 1

WSTĘP – ZADANIA GMIN W ZAKRESIE MIESZKALNICTWA

1.1. Cele i zadania polityki mieszkaniowej samorządów lokalnych

Sytuacja mieszkaniowa w Polsce jest bardzo trudna. Liczba mieszkań jest o ok. 1,5 mln mniejsza niż liczba gospodarstw domowych, a nadto ok. 1,3 mln mieszkań istniejących wymaga generalnych prac remontowych. Od początku lat dziewięćdziesiątych ubiegłego stulecia obniża się wielkość środków przeznaczonych na cele mieszkaniowe z budżetu państwa. Gminy próbują wypełnić tę lukę, ale ich możliwości są bardzo ograniczone. Rozmiary budownictwa mieszkaniowego utrzymują się już od prawie dziesięciu lat na niespotykanym w innych krajach, niezwykle niskim poziomie, a zdecydowana większość społeczeństwa nie ma żadnych szans na poprawienie swoich warunków mieszkaniowych. Kryzys finansów publicznych, który narastał od dawna, ale ujawnił się ze szczególną siłą w 2001 r., nie pozwala przypuszczać, by ta sytuacja zmieniła się szybko na korzyść. Prawie zawsze w świecie tak się dzieje, że jeśli państwo nie radzi sobie z rozwiązywaniem jakichś problemów (np. mieszkaniowych) stara się je przerzucić na jednostki samorządu terytorialnego. Tak też będzie prawdopodobnie i w naszym kraju.

            Koncepcja stopniowego przenoszenia głównego ciężaru odpowiedzialności za pomoc w rozwiązywaniu problemów mieszkaniowych ludności z państwa na gminy realizowana jest już od wielu lat, jest ona też bardzo wyraźna w założeniach polityki mieszkaniowej państwa na lata 1999-2003. Jest to zresztą słuszny kierunek zmian, gmina nigdy nie może uchylać się od pomocy w zabezpieczeniu mieszkań dla najbiedniejszych i stymulowania rozwoju mieszkalnictwa dla pozostałych grup lokalnej społeczności. 

            Stwierdzenie, że samorząd terytorialny winien troszczyć się o zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych lokalnej społeczności wymaga odpowiedzi na pytanie 

o zakres, cele i najlepsze sposoby tej pomocy. Nie ulega wątpliwości, że stopniowe wprowadzanie zasad gospodarki rynkowej do sfery mieszkalnictwa wiąże się 

z koniecznością uwzględnienia w lokalnej polityce mieszkaniowej w znacznie większym niż wcześniej wymiarze zasad i mechanizmów ekonomicznych. Bardzo istotnego znaczenia nabiera tu więc właściwe zakreślenie długofalowej polityki mieszkaniowej (strategii mieszkaniowej), którą należy realizować w każdej gminie. Potrzebne jest tu nowe, strategiczne podejście nie tylko do problemów bezpośredniego zarządzania posiadanymi zasobami komunalnymi, ale także całością zasobów w gminie oraz objęcie aktywną polityką gminy wszystkich jej mieszkańców.

            Nie ulega żadnej wątpliwości, że w zmieniającej się strukturze społecznej 

i gospodarczej oraz w warunkach ogromnych problemów budżetu państwa polityka mieszkaniowa gmin stawać się będzie coraz bardziej efektywna i wszechstronna. Tym samym musi ona stopniowo uwalniać się od tradycyjnie realizowanych celów, by skupić się na nowych wyzwaniach pojawiających się w obliczu dokonujących się przemian. Oczywiście te procesy najwcześniej wystąpią w gminach stosunkowo bogatych i dobrze zarządzanych. Wszędzie jednak należy – starając się umiejętnie korzystać z takich istniejących instrumentów jak preferencyjne kredyty, dotacje, ulgi podatkowe oraz inne zewnętrzne możliwości zasilania finansowego – zagwarantować taką efektywność organizacyjną lokalnemu rynkowi mieszkaniowemu, by mógł on zapewnić mieszkania różnym  pod  względem  siły  nabywczej  grupom  ludności. Zawsze jednak pozostanie część ludności, która nie będzie w stanie zapewnić sobie mieszkania metodami rynkowymi i gmina musi im pomóc.

            Polityka mieszkaniowa gmin musi uwzględniać nie tylko aktualne potrzeby mieszkaniowe i możliwości ekonomiczne swojego budżetu i lokalnej społeczności, ale winna też być silnie skorelowana z przewidywanymi procesami rozwoju gospodarczego gminy. Praktyka uczy, że w Polsce – tak jak w krajach 

o ukształtowanej gospodarce rynkowej – w coraz większym stopniu rynek pracy staje się głównym czynnikiem warunkującym popyt mieszkaniowy. Wynika z tego, 

że stymulowanie rozwoju gospodarczego jest jednym z ważniejszych czynników poprawy lokalnej sytuacji mieszkaniowej.

            Ogólne cele polityki mieszkaniowej gminy sprowadzają się najczęściej do poprawy warunków mieszkaniowych lokalnej społeczności, przyspieszenia rozwoju budownictwa, podniesienia standardu i poziomu utrzymania istniejących zasobów, poprawy jakości usług mieszkaniowych, udoskonalenia form i sposobów zarządzania zasobami, obniżki kosztów budowy i utrzymania mieszkań. W wyrazie bardziej konkretnym cele te można sprowadzić do następujących (ważniejszych) zagadnień:

· hierarchia celów strategicznych oraz zasada równowagi pomiędzy obu członami mieszkalnictwa, tj. budownictwem mieszkaniowym, i gospodarką zasobami,

· zbrojenie terenów i prowadzenie właściwej gospodarki gruntami,

· wspomaganie rozwoju budownictwa prywatnego i spółdzielczego,

· stymulowanie rozwoju Towarzystw Budownictwa Społecznego,

· zintegrowanie lokalnego rynku mieszkaniowego (tj. wprowadzenie drożności pomiędzy poszczególnymi jego segmentami),

· inicjowanie lokalnych programów i przedsięwzięć inwestycyjnych przeznaczonych dla bogatszej części ludności gminy,

· zwiększenie dostępności do mieszkań dla grup ludności o średnich i umiarkowanych dochodach,

· subsydiowanie i stymulowanie wzrostu podaży tanich mieszkań, poszukiwanych przez grupy ludności o niskich dochodach,

· zapewnienie, głównie ze środków budżetowych, godziwych warunków mieszkaniowych gospodarstwom domowym o najniższych dochodach (lokale socjalne, dodatki mieszkaniowe, systemy pomocy socjalnej),

· wprowadzenie systemu resocjalizacji lokatorów dewastujących mieszkania i nie płacących czynszu oraz programu przeciwdziałania bezdomności,

· przyjęcie koncepcji prywatyzacji zasobów i gospodarowania mieniem komunalnym,

· właściwa polityka czynszowa  (zapewniająca  odpowiednie  wpływy  środków  na utrzymanie  zasobów  mieszkaniowych, przy zachowaniu koniecznej ochrony dla ekonomicznie słabych kategorii ludności),

· doskonalenie zarządzania i poprawa efektywności gospodarowania komunalnymi zasobami mieszkaniowymi, pomoc dla innych zarządców zasobów czynszowych,

· wytworzenie klimatu wspólnoty interesów pomiędzy właścicielami i najemcami mieszkań czynszowych (we wszystkich grupach własności zasobów),

· promowanie remontów i modernizacji oraz działań prowadzących do oszczędności w zużyciu energii cieplnej w budynkach komunalnych i innych form własności.

Jeżeli gminy mają się należycie wywiązać z zadań, które wynikają z przedstawionych celów, muszą przeznaczać na te działania istotną część swych dochodów własnych. To jednak nie wystarczy. Konieczne jest równoczesne zweryfikowanie ich udziału w dochodach podatkowych budżetu państwa lub podniesienie wysokości subwencji ogólnej i dotacji na ten cel z budżetu oraz zmiana zasad kredytowania budownictwa mieszkaniowego. Zapaść finansów publicznych stawia jednak pod znakiem zapytania nie tylko możliwość dokonania tych zmian, ale nawet utrzymania istniejących warunków pomocy dla gmin z budżetu centralnego. Mimo to, nikt nie zwolni gmin od prowadzenia na swoim terenie racjonalnej polityki mieszkaniowej.

Dodatkowym czynnikiem utrudniającym gminom prowadzenie na swoim terenie właściwej polityki budowlano-mieszkaniowej i wspomaganie lokalnego popytu jest specyfika rynku mieszkaniowego. Jest on – jak wiadomo – rynkiem typowo niedoskonałym. Składa się z licznych lokalnych, jakościowo różnych segmentów, dlatego też nawet przy rynku globalnie zrównoważonym, występują często stany jego cząstkowej nierównowagi. Zaopatrzenie poszczególnych jego segmentów różni się pod względem  wielkości, jak i charakteru mieszkań, typu zabudowy, stosunków własnościowych, atrakcyjności położenia, wartości użytkowej mieszkania, charakteru i jakości wyposażenia, wieku zabudowy itp. Tak więc np. nadwyżka podaży dużych i drogich mieszkań (co już się obserwuje w niektórych gminach) nie nadaje się do pokrycia popytu na średnie i małe mieszkania. We wszystkich jednak (bez wyjątku) gminach brakuje mieszkań tańszych, dostępnych dla słabszych ekonomicznie gospodarstw domowych.

Ze względu na przedstawione uwarunkowania i bardzo wysoki koszt mieszkania z jednej strony, a z drugiej zaś na zasadnicze znaczenie, jaki odgrywa ono w życiu każdego gospodarstwa domowego, wynika potrzeba tworzenia gruntownie przemyślanej polityki budowlano-mieszkaniowej w każdej gminie. Jej właściwa realizacja jest bardzo trudna i to nie tylko ze względu na permanentny brak środków. Musi ona wszak równocześnie uwzględniać wiele różnorodnych aspektów /1/:

· przestrzenne (chodzi o budowę mieszkań dokładnie w tych miejscach, na które jest w danym mieście czy gminie zapotrzebowanie),

· czasowe (mieszkania muszą być budowane nie kiedykolwiek, ale w tym czasie, kiedy znajdują nabywców)

· rzeczowe (chodzi o to, by struktura wielkości budowanych mieszkań, ich charakter, standard i formy zabudowy były zgodne z zapotrzebowaniem społecznym),

· ekonomiczne (koszty budowy muszą być racjonalnie powiązane z uzyskiwanym standardem i wartością użytkową powstających mieszkań),

· społeczne (charakter budowanych mieszkań, a także i koszty ich budowy czy nabycia muszą być zróżnicowane i dostosowane do możliwości praktycznie wszystkich grup dochodowych gospodarstw domowych w gminie).

1.2. Rola gminy w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych swych mieszkańców

            Problemy mieszkaniowe zajmują ważne miejsce wśród zadań, które znajdują się w gestii władz samorządowych. Niektóre gminy zajmują się wprawdzie praktycznie tylko zasobami komunalnymi, coraz częściej jednak samorządy starają się koordynować całokształt rozwoju lokalnego mieszkalnictwa. Szczegółowy zakres i sposób rozwiązywania spraw mieszkaniowych zależą w dużym stopniu od polityki gminy, ale są one również regulowane przez obowiązujące przepisy prawne. Już w ustawie o samorządzie terytorialnym (z 28.03.1990 r.) zawarte zostało ogólne stwierdzenie (w art. 7), że do zakresu działania i zadań gminy należy zaspokajanie potrzeb wspólnoty samorządowej. Po jej wejściu w życie w wielu gminach wyrażano wątpliwości, czy zapis ten może dotyczyć również mieszkalnictwa. Ich władze, wskazując na brak środków uważały, że zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych powinno być sprawą samych zainteresowanych obywateli. W chwili obecnej jednoznacznie uregulowała tę kwestię ustawa o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i zmianie Kodeksu cywilnego (z 21.06.2001 r.), stwierdzając (w art. 4), że tworzenie warunków do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspólnoty samorządowej należy do zadań własnych gminy. Nawiasem mówiąc, także i Konstytucja (w art. 75) obliguje władze publiczne do prowadzenia polityki zmierzającej do stworzenia warunków umożliwiających zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych obywateli.

            Niezależnie od obowiązujących przecież wszystkich, identycznych uregulowań prawnych, podejście władz gminnych jest oczywiście nadal różne – co jest przede wszystkim odbiciem różnic w poziomie rozwoju gospodarczego gmin i poglądach społeczno-politycznych większości radnych. Są więc takie samorządy, które zasadniczo starają się traktować mieszkanie jako towar, który się kupuje i sprzedaje na rynku, tak więc możliwości ekonomiczne poszczególnych gospodarstw domowych decydują o tym czy zajmują one lepsze czy gorsze mieszkanie. Inne zaś uznając, że rynkowa cena nawet skromnego lokalu absolutnie przekracza możliwości finansowe większości mieszkańców przyjęły, iż należy dążyć do zapewnienia odpowiedniego mieszkania wszystkim potrzebującym. Ma to być tylko częściowo odpłatna (lub nawet praktycznie w ogóle bezpłatna) usługa świadczona przez gminę lub jej agendy na rzecz skromniej sytuowanych obywateli.

            Oczywiście ani skrajnie liberalne władze gmin (opowiadające się za pierwszym modelem zaspokajania potrzeb mieszkaniowych), ani też reprezentujące skrajne podejście socjalne (drugi model) nie są w stanie całkowicie zrealizować swoich koncepcji w praktyce. W rzeczywistości nie ma więc dylematu czy gmina ma wyposażyć w mieszkania wszystkich potrzebujących, czy też ma to być problem samych zainteresowanych. W istocie jest to tylko kwestia proporcji. Trzeba zresztą przyznać, że w naszych warunkach margines swobody jest bardzo mały. 

Z wieloletnich doświadczeń wynika, że poza bardzo rzadkimi wyjątkami, rzeczywiste działania gmin w sferze mieszkalnictwa – bez względu na opcje polityczne i retorykę przedwyborczą rządzącej większości – są w ok. 80-85% takie same. Władze uznające, iż mieszkanie jest tak ważne ze społecznego punktu widzenia, że nie należy tego problemu zostawiać jedynie rynkowi i samym zainteresowanym, starają się – choć z mizernym zwykle skutkiem – uzupełniać wyposażenie zasobów (głównie komunalnych) i budować nowe mieszkania komunalne bądź socjalne. Z reguły zaś nie podnoszą zbytnio czynszu regulowanego, symbolicznie dotując zarządcę zasobów komunalnych. Z kolei władze przyjmujące, że zabezpieczenie potrzeb mieszkaniowych winno spoczywać przede wszystkim na samych zainteresowanych starają się pozbywać swoich zasobów i ograniczają dotacje dla swojego zarządcy, ale zwykle również wydają niewielkie kwoty na zbrojenie terenów (głównie dla budownictwa jednorodzinnego). Próbują także, aczkolwiek w dalece niewystarczającym stopniu, stymulować rozwój budownictwa prowadzonego przez prywatnych deweloperów, spółdzielnie czy np. TBS.

            Ogólnie biorąc, można stwierdzić, że w każdej gminie w naszym kraju (tak jak to jest na całym świecie) winny występować obok siebie bardzo różnorodne rozwiązania – w proporcjach uzależnionych od lokalnych tradycji, możliwości ekonomicznych czy wreszcie politycznego wyboru. Jak wskazują doświadczenia, czyste prawa rynkowe dość dobrze spełniają swoją rolę w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych ludzi zamożnych lub przynajmniej średnio sytuowanych. Pozostałym należy już pomagać, a nie ma zupełnie możliwości rozwiązania problemu mieszkaniowego ludzi bardzo słabo zarabiających, czy w ogóle bezrobotnych, jedynie w oparciu o podejście rynkowe /2/. Dlatego też władze żadnej dobrze zarządzanej gminy nie powinny rezygnować ze stymulowania rozwoju mieszkalnictwa i pomocy w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych ludności. Gminy na ogół udzielają skromnej pomocy swoim najbiedniejszym mieszkańcom, ale jej ograniczony zakres nie hamuje pożądanej aktywności większości rodzin mogących zaspokoić swoje potrzeby głównie z własnych środków (korzystając jedynie z pewnego wsparcia ze źródeł publicznych) i nie powiększa nadmiernie i tak już długiej kolejki oczekujących na tanie mieszkanie komunalne czy socjalne. 

W gminach, w których głoszone są mało realistyczne i ogólnie sformułowane deklaracje pomocy dla wszystkich potrzebujących, w ciągu ostatnich kilku lat doszło do nieprawdopodobnego wręcz wydłużenia listy osób oczekujących na swoje pierwsze mieszkanie bądź poprawę warunków mieszkaniowych, a możliwości ich załatwienia są zupełnie śladowe.

Jest oczywiste, że nie ma takich gmin, w których wszystkie gospodarstwa domowe będą w stanie zapewnić sobie odpowiednie mieszkanie z własnych środków. I odwrotnie, nie ma takich gmin, w których wszyscy będą wymagać pomocy. Rolą władz samorządowych (korzystając ze wsparcia instrumentów państwowej polityki mieszkaniowej i podatkowej) jest więc:

· sterowanie programami rozwoju mieszkalnictwa przeznaczonego dla najbogatszej części lokalnej społeczności (w zasadzie bez pomocy finansowej z budżetu gminy),

· konstruowanie różnorodnych programów mieszkaniowych dla ludzi o przeciętnych dochodach (tutaj potrzebne będzie wspomaganie popytu i zróżnicowana pomoc finansowa bądź rzeczowa ze środków gminy),

· zapewnienie silnie dotowanego mieszkania socjalnego bądź praktycznie zupełnie bezpłatnego lokum dla najuboższych, autentycznie potrzebujących pomocy.

Objaśnienia do odnośników umieszczonych w rozdziale:

/1/ Por. szerzej na ten temat: M. Majchrzak: Polityka mieszkaniowa i strategie rozwoju mieszkalnictwa w gminach (w:) Samorząd terytorialny a rozwój lokalny (pod red. 

M. Majchrzaka i A. Zalewskiego), „Monografie i Opracowania” Nr 483, SGH. Warszawa 2000, str. 244-245.

/2/ Szerzej pisze o tym I. Ogonowska: Kierunki polityki mieszkaniowej (dyskusja redakcyjna), „Sprawy mieszkaniowe” 1997 z. 4, str. 9; Por. też H. Lampert: Lehrbuch der Sozialpolitik. Springer Verlag Heidelberg 1991, str. 312 i nast. 

ROZDZIAŁ 2

ZASADY OGÓLNE TWORZENIA STRATEGII MIESZKANIOWYCH I PROGRAMÓW GOSPODAROWANIA MIESZKANIOWYM ZASOBEM GMINY

2.1. Czym jest strategia rozwoju mieszkalnictwa w gminie i po co się ją tworzy

Konieczność coraz lepszego zaspokajania lokalnych potrzeb mieszkaniowych 

w warunkach bardzo ograniczonej wielkości środków budżetowych, które gmina może przeznaczyć na ten cel wymaga przemyślanych (optymalnych) decyzji dotyczących wydawania własnych środków, umiejętnego korzystania z możliwości dofinansowania rozwoju mieszkalnictwa ze źródeł zewnętrznych (spoza gminy) oraz skutecznego mobilizowania lokalnych zakładów pracy i instytucji, by również zaangażowały się w rozwiązywanie potrzeb mieszkaniowych (choćby tylko własnych pracowników). Takie podejście wymaga nie tylko podejmowania racjonalnych decyzji bieżących, ale i kreatywnego kształtowania przyszłości. Długofalowa strategia działania jest właśnie najlepszym instrumentem  służącym temu celowi. 

Termin „strategia” pochodzi z języka greckiego, został sformułowany przez specjalistów wojskowych i oznaczał pierwotnie naukę oraz sztukę dowodzenia całościowym planowaniem dla potrzeb prowadzenia operacji militarnych zakrojonych na szeroką skalę. Termin ten stopniowo wprowadzony został do wielu innych dziedzin nauki i działalności. Strategia  to umiejętność wyznaczania głównych celów długoterminowych i celów pośrednich oraz wskazywanie dróg dojścia do tych celów. Najkrócej ujmując, strategia to po prostu najlepsza metoda racjonalnego planowania /1/.

Definicja strategii odnosząca się do rozwoju mieszkalnictwa przybrać może następującą postać:

Strategia rozwoju mieszkalnictwa w gminie to scenariusz (obraz) stanu mieszkalnictwa w przyszłości, do którego dążą władze samorządowe prowadząc własne działania zmierzające do zmian w tym kierunku oraz wciągając do współpracy mieszkańców, a także możliwie liczne przedsiębiorstwa i instytucje.

Innymi słowy strategia to zarządzanie przyszłością /2/ mieszkalnictwa w gminie. Jest to więc określona koncepcja systemowego działania, polegająca na: /3/

· dokładnym rozeznaniu potrzeb, możliwości i uwarunkowań,

· formułowaniu zbioru perspektywicznych celów rozwoju mieszkalnictwa w gminie i ich modyfikacji w zależności od zmieniających się uwarunkowań zewnętrznych i wewnętrznych,

· określaniu zasobów (osobowych, rzeczowych, finansowych i naturalnych) niezbędnych do realizacji przyjętych celów,

· tworzeniu programów realizacyjnych (a więc wprowadzaniu w życie przyjętych celów strategicznych),

· monitorowaniu realizacji strategii, czyli modyfikowaniu programów i sposobów postępowania (zasad, reguł, dyrektyw, zmian organizacyjnych itp.) zapewniających realizację przyjętych perspektywicznych celów rozwojowych oraz optymalne wykorzystanie posiadanych zasobów i możliwości.

Cele strategii, wyjaśniające po co się ją tworzy, można określić następująco:

· optymalne wykorzystanie istniejących w gminie zasobów mieszkaniowych,

· optymalne wykorzystanie środków finansowych budżetu gminy, lokalnych zakładów pracy i instytucji oraz ludności,

· lepsze rozeznanie problemów i zagrożeń rozwojowych mieszkalnictwa i łatwiejsze im przeciwdziałanie,

· przyspieszenie rozwoju budownictwa mieszkaniowego oraz rozszerzenie zakresu prac remontowych i modernizacyjnych,

· skoordynowanie i uporządkowanie działań w sferze mieszkalnictwa podejmowanych na terenie gminy przez różne osoby prawne i fizyczne,

· zwiększenie możliwości zdobywania środków zewnętrznych (spoza gminy) na cele lokalnego mieszkalnictwa,

· określenie właściwej koncepcji rozwoju mieszkalnictwa, spójnej z ogólną strategią rozwoju gminy oraz jej zagospodarowania przestrzennego,

· aktywizacja i integracja społeczności lokalnej wokół ważnego wspólnego problemu, jakim jest poprawa sytuacji mieszkaniowej i stanu zabudowy oraz wyglądu miasta,

· uniknięcie przypadkowości w podejmowanych przez samorząd decyzjach i działaniach dotyczących mieszkalnictwa.

2.2. Pożądane cechy strategii i ogólne uwarunkowania (oraz ograniczenia) procesu jej tworzenia

Bez strategii rozwoju mieszkalnictwa i wieloletnich programów gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy bardzo trudno jest uniknąć niewłaściwych rozwiązań. Działania zmierzające do poprawy warunków mieszkaniowych ludności i wzrostu efektywności gospodarowania zasobami komunalnymi oparte są najczęściej wówczas na metodzie prób i błędów. Bywa też 

i tak – a zwłaszcza w gminach, w których koalicja rządząca nie ma wyraźnej przewagi – że nie tyle wybiera się bądź odrzuca rozwiązania teoretycznie sprawdzone lub nieprzydatne, ale raczej te, które da się wynegocjować w niekończących się dyskusjach wśród radnych. Opracowanie strategii eliminuje dużą część wymienionych problemów, zmusza bowiem do systematycznego podejmowania decyzji bieżących, których ogólne ramy zostały już wcześniej zaplanowane. Tak więc opracowanie i realizacja strategii pozwala:

· zmniejszyć czynnik przypadkowości w podejmowanych decyzjach,

· uporządkować preferencje mieszkaniowe radnych i lokalnej społeczności,

· odrzucić programy o małej efektywności, wykluczające się lub wzajemnie nie powiązane,

· uporządkować lokalne problemy i potrzeby mieszkaniowe według hierarchii ważności i wykonalności,

· określić ogólny kierunek zmian oraz programy, na których musi się skoncentrować wysiłek lokalnej społeczności.

Podejmując budowę strategii rozwoju mieszkalnictwa w gminie grupa inicjatywna często napotyka na opór władz gminnych bądź jakiejś grupy radnych. Powody tej niechęci bywają różne (od braku czasu, pieniędzy i ludzi do jej przeprowadzenia po niezrozumienie potrzeby wykonania tej pracy czy własne interesy). Konsekwencją braku strategii jest przypadkowość podejmowanych działań, duża liczba błędnych decyzji, powtarzające się wielokrotnie jałowe dyskusje dotyczące tych samych tematów, mała efektywność realizowanych projektów (i to często przy znacznych środkach z budżetu gminy zaangażowanych w prowadzone przedsięwzięcia). Dlatego też trzeba umieć pozyskać sojuszników (przy dobrej koncepcji i realizacji strategii większość mieszkańców gminy odniesie korzyści) i przekonać mających wątpliwości radnych i członków zarządu, że podjęcie prac nad długofalową strategią jest nieodzowne.

Osiągnięcie sukcesu przy budowie strategii (nie tylko mieszkalnictwa zresztą) ułatwia następujący sposób podejścia:

· przekonanie, że wszystko co robimy, możemy zrobić lepiej,

· ten, kto nie idzie naprzód, ten się cofa,

· sukces leży w rozwoju i stałym doskonaleniu istniejącej rzeczywistości,

· strategia musi być wszechstronna (nie może być przygotowana dla jednej tylko opcji politycznej czy wybranej grupy mieszkańców),

· umiejętnie dobrany skład rady strategii i zespołu roboczego to duża część sukcesu, umiejętność pozyskiwania sojuszników i wskazywania korzyści z realizacji strategii to bardzo ważna cecha osób tworzących strategię,

· zarówno grupa osób przygotowujących strategię, jak też i władze samorządowe muszą posiadać zdolność przewidywania konsekwencji wprowadzanych zmian.

Reasumując, pożądane cechy strategii rozwoju mieszkalnictwa można określić następująco:

· długi horyzont czasowy (co najmniej 8 lat, lepiej 10-15 lat, nigdy nie jedna tylko kadencja rady),

· koncentracja działalności (na względnie ograniczonej liczbie najważniejszych zamierzeń rozwojowych; zamierzenia te muszą być nie tylko ważne, ale i realne – strategia nie może przerodzić się w swoisty „koncert życzeń”, trzeba wybrać tyle programów realizacyjnych, ile da się wykonać),

· rozpoznanie potrzeb i oczekiwań mieszkańców, ale też i opinii specjalistów (nie można tworzyć strategii bez gruntownej znajomości potrzeb i oczekiwań ludności, albo wbrew tym oczekiwaniom; jeszcze gorzej jest oprzeć się prawie wyłącznie na opiniach i preferencjach mieszkańców nie konfrontując propozycji zmian z opiniami specjalistów),

· dobre rozpoznanie stanu istniejącego i realne podstawy prognostyczne  (bez utworzenia stale aktualizowanej bazy informacyjnej, rozpoznania uwarunkowań rozwoju mieszkalnictwa, określenia jego sił i słabości oraz szans i zagrożeń rozwojowych, a także przyjęcia realnych założeń i scenariuszy rozwoju – nie będzie dobrej strategii),

· konkretność (tworząc katalog celów  strategicznych należy unikać ogólników oraz sformułowań trudnych do przełożenia na programy realizacyjne; programy realizacyjne zaś nie powinny zawierać zbędnych informacji, tylko zwięzły opis projektu i jego celów, sposobu realizacji, przewidywanych korzyści, analizę finansową oraz typowe zagrożenia i sposoby im przeciwdziałania),

· spójność i synergia (chodzi o taki dobór celów strategicznych i programów realizacyjnych, by się wzajemnie wspierały a nie wykluczały),

· szerokie pasmo działań (strategia musi po pierwsze zawierać cele i programy dla różnych opcji politycznych i grup ludności, a po drugie – zadania przyjęte do realizacji należy traktować kompleksowo – od ustalenia założeń, celów i programów poprzez przydział środków i posunięcia organizacyjne do realizacji zamierzenia oraz jego oceny i ewentualnej modyfikacji),

· konsekwencja i elastyczność (strategia powinna być przygotowana rzetelnie, a po przyjęciu konsekwentnie realizowana, zawsze powinna jednak zawierać możliwość wykorzystania nadarzających się okazji, o ile tylko nie będą one sprzeczne z ogólnymi celami),

· właściwa hierarchizacja celów strategii (trzeba umieć wybrać te cele i programy, które są najważniejsze i mają szansę realizacji, a nie forsować tych, które są zbyt drogie, mało efektywne, nie wykorzystują należycie dostępnych środków i zasobów mieszkaniowych, dotyczą osób które nie są nimi szczególnie zainteresowane, są wygodne dla poszczególnych komórek urzędu gminy bądź grupy radnych, a nie są zgodne z interesem ogółu).

2.3. Wieloletni program gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy – jego zakres i wzajemne relacje do strategii rozwoju mieszkalnictwa

Obowiązek opracowywania i uchwalania wieloletnich programów gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy nałożony został na samorządy w ustawie (z dnia 21 czerwca 2001 r.) o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i zmianie kodeksu cywilnego /4/. Zgodnie z wolą ustawodawcy powinny to być programy o horyzoncie czasowym średniookresowym lub strategicznym – muszą być opracowane bowiem na co najmniej 5 lat. Powinny obejmować wszystkie istotne zagadnienia związane z gospodarowaniem budynkami komunalnymi i wspólnymi. Muszą zaś składać się co najmniej z następujących ośmiu elementów (części składowych):

1.) Prognozy dotyczącej wielkości oraz stanu technicznego zasobu mieszkaniowego gminy w poszczególnych latach, z podziałem na lokale socjalne i pozostałe lokale mieszkalne.

2.) Analizy potrzeb oraz planu remontów i modernizacji wynikających ze stanu technicznego budynków i lokali, z podziałem na kolejne lata.

3) Oszacowania planowanej sprzedaży lokali w kolejnych latach.

4) Określenia zasad polityki czynszowej.

5) Określenia sposobu i zasad zarządzania lokalami i budynkami wchodzącymi w skład mieszkaniowego zasobu gminy oraz przewidywanych zmian w zakresie zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy w kolejnych latach.

6) Wskazania źródeł finansowania gospodarki mieszkaniowej w kolejnych latach.

7) Oszacowania wysokości wydatków w kolejnych latach, z podziałem na koszty bieżącej eksploatacji, koszty remontów oraz koszty modernizacji lokali i budynków wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy, koszty zarządu nieruchomościami wspólnymi, których gmina jest jednym ze współwłaścicieli, a także wydatki inwestycyjne.

8) Opisu innych działań mających na celu poprawę wykorzystania i racjonalizację gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy, a w szczególności:

a) niezbędnego zakresu zamian lokali (związanych z remontami budynków i lokali),

b) planowanej sprzedaży lokali.

W ustawie o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie kodeksu cywilnego nie ma mowy o wzajemnych relacjach pomiędzy wieloletnim programem gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy a gminną strategią rozwoju mieszkalnictwa. Wieloletni plan gospodarowania zasobem gminy powinien być jednak częścią ogólnej strategii rozwoju mieszkalnictwa. Ściślej biorąc, powinien on stanowić część pakietu programów realizacyjnych, które podejmują władze samorządowe w procesie realizacji swej strategii mieszkaniowej. Powiedzmy więcej, bez strategii rozwoju mieszkalnictwa albo chociaż wieloletniej koncepcji polityki mieszkaniowej gminy /5/ program gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy nie będzie miał większej wartości. Nie można wyrywać z ogólnego kontekstu problemów mieszkaniowych w gminie jedynie zagadnień dotyczących budynków komunalnych  bądź wspólnych. W końcu wyborcy władz samorządowych mieszkają we wszystkich grupach własności zasobów, a także i omówione w punkcie 1.2. niniejszej pracy ustawy obligujące gminy do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspólnoty samorządowej nie ograniczają się tylko do mieszkańców zasobów komunalnych.

Reasumując trzeba stwierdzić, że tak jak budowa strategii rozwoju mieszkalnictwa w gminie ma sens jedynie wówczas, jeżeli jej ogólne cele strategiczne są systematycznie wprowadzane w życie przez władze samorządowe w programach realizacyjnych, tak wieloletnie programy gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy mają sens wówczas, gdy są osadzone w ogólnej strategii mieszkaniowej gminy. Prawdę mówiąc, tworzenie wieloletnich programów gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy bez zastanowienia się nad kierunkami rozwoju całego mieszkalnictwa w gminie jest stratą czasu i pieniędzy podatników a również i nadużyciem zaufania do tych osób, które zaangażowane zostały lub dobrowolnie włączyły się w niełatwy proces przygotowania tych programów.

2.4. Strategia mieszkaniowa jako element ogólnej strategii rozwoju gminy

Przygotowanie dobrej strategii rozwoju mieszkalnictwa w gminie jest zadaniem bardzo trudnym i skomplikowanym. Dzieje się tak dlatego, że decyzje dotyczące określenia kierunków rozwoju mieszkalnictwa i podejmowanych w tej mierze konkretnych działań muszą być oparte nie tylko na dobrym rozeznaniu lokalnej sytuacji mieszkaniowej i rynku mieszkaniowego, ale też i lokalnego otoczenia społeczno-ekonomicznego. Należy podkreślić, że nie można stworzyć właściwej strategii mieszkalnictwa w konkretnej gminie, jeśli nie ma się dobrego rozeznania w jej ogólnych problemach i możliwościach rozwoju. Dlatego też najlepsze strategie mieszkaniowe powstają wówczas, gdy są tworzone jako element ogólnej strategii rozwoju gminy. Jeśli jednak w jakiejś gminie nie mającej strategii swego rozwoju zapadnie decyzja tworzenia jedynie strategii mieszkaniowej (jako samodzielnego dokumentu, będącego np. uzupełnieniem wieloletniego programu gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy), jej autorzy muszą choćby w skrótowej formie – ocenić możliwości rozwoju społeczno-ekonomicznego swojej gminy, jej najbliższego otoczenia wiejskiego i przynajmniej jeszcze kilku gmin sąsiednich. Takie podejście jest absolutnie nieodzowne. Mieszkalnictwo nie jest przecież  zawieszone w próżni, a możliwości jego rozwoju są bardzo ściśle powiązane z możliwościami rozwoju gminy jako całości i poszczególnych sfer jej życia. Problemy te stanowią po prostu otoczenie, wyznaczające kierunki i tempo rozwoju interesującego nas mieszkalnictwa i mogą ten rozwój wspierać albo hamować – np. konkurując o przydział środków.

Nie zawsze udaje się doprowadzić w konkretnej gminie do zachowania logicznego i poprawnego merytorycznie układu zależności polegającego na tym że:

a) strategia rozwoju mieszkalnictwa jest częścią ogólnej strategii rozwoju gminy, oraz

b) wieloletni program gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy jest częścią ogólnej strategii rozwoju mieszkalnictwa w gminie.

Nie jest to prosta kwestia. Brak jest najczęściej czasu, pieniędzy, odpowiedniej liczby osób, które mogłyby te strategie przygotować. Wielu radnych nie rozumie potrzeby przygotowywania takich dokumentów, tym bardziej, że przecież mogą one trochę wiązać im ręce – utrudniając podejmowanie realizacji programów o bardzo niskiej  efektywności ale wygodnych dla określonych osób czy grup mieszkańców. Sytuację komplikuje fakt, że nie ma w Polsce prawnego obowiązku opracowywania strategii rozwoju gminy czy strategii mieszkaniowej. Mimo to wiele samorządów trud ten podejmuje. Podjęcie (lub nie podjęcie) prac nad strategiami jest uzależnione przede wszystkim od przyjętej przez władze samorządowe koncepcji zarządzania gminą.

Decyzję o opracowaniu strategii może podjąć prezydent, burmistrz bądź wójt albo zarząd gminy z własnej inicjatywy i starać się prowadzić proces planowania strategicznego samodzielnie. Nie jest to najlepsza droga, gdyż strategia opracowywana w tym trybie nie posiada pełnej społecznej akceptacji dla proponowanych przedsięwzięć. Tworzenie strategii (a więc jej rozpoczęcie, przyjęcie celów strategicznych i przygotowanie programów realizacyjnych) powinno odbywać się przy dobrym rozeznaniu oczekiwań i preferencji społecznych oraz w formie odpowiednich uchwał rady. Podnosi to rangę strategii ale też i chroni ja przed „odłożeniem na półkę„ przez przyszłe - a bywa, że i obecne władze samorządowe.

2.5. Proces budowy i realizacji strategii mieszkaniowej oraz wieloletniego programu gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy

Prawidłowy i efektywny przebieg prac nad strategią rozwoju mieszkalnictwa 

w gminie oraz wieloletnim programem gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy wymaga należytej organizacji oraz przyjęcia określonych metod i technik działania. Zaprezentowana tutaj kolejność podejmowanych działań oraz sposoby opracowywania materiałów analitycznych i diagnostycznych, formułowania celów rozwoju mieszkalnictwa i tworzenia programów realizacyjnych (dotyczących zarówno całej strategii jak też i odnoszących się jedynie do zasobu mieszkaniowego gminy) wypracowane zostały przez autorów niniejszej publikacji w toku wieloletnich prac nad strategią rozwoju mieszkalnictwa w kilkudziesięciu miastach i gminach miejsko-wiejskich. Przyjęcie bardzo podobnej lub identycznej procedury ułatwi osiągnięcie sukcesu w tworzeniu strategii i wieloletnich programów gospodarowania zasobem gminy. Tak samo uważają również autorzy innych prac poświęconych problematyce strategii rozwoju  gmin lub strategii rozwoju mieszkalnictwa. /6/ Polecana przez nich organizacja prac związanych z tworzeniem strategii jest może mniej rozbudowana ale generalnie zbliżona do tej, którą prezentujemy czytelnikowi w niniejszej pracy.

Wszystkie procedury i zasady obowiązujące przy tworzeniu strategii rozwoju mieszkalnictwa i wieloletniego programu gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy będą szczegółowo omówione w kilku dalszych rozdziałach niniejszej pracy. Kolejno następujące po sobie etapy prac nad strategią są następujące:

1. Organizacja pracy grupy osób tworzących strategię oraz program gospodarowania zasobem gminy.

2. Metody uspołeczniania procesu tworzenia strategii rozwoju mieszkalnictwa i wieloletniego programu gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy.

3. Sposoby zbierania informacji i tworzenia bazy danych.

4. Diagnoza stanu istniejącego:

a) ocena ogólnego poziomu rozwoju gminy i analiza możliwości rozwoju lokalnego mieszkalnictwa,

b) analiza sytuacji mieszkaniowej w gminie (dotycząca wszystkich zasobów),

c) ocena potrzeb mieszkaniowych w gminie (dotycząca wszystkich grup ludności),

d) ocena gospodarki komunalnymi zasobami mieszkaniowymi i budynkami wspólnymi,

e) ocena możliwości finansowych lokalnej społeczności, porównanie podaży i popytu mieszkaniowego (analiza lokalnego rynku mieszkaniowego).

5. Analiza SWOT – identyfikacja silnych i słabych stron lokalnego mieszkalnictwa oraz możliwe do wykorzystania szanse i spodziewane zagrożenia:

a) dotyczące całości problemów mieszkaniowych w gminie,

b) dotyczące mieszkalnictwa komunalnego.

6. Ocena możliwości rozwojowych lokalnego mieszkalnictwa i metody formułowania ogólnych alternatyw (scenariuszy) rozwoju mieszkalnictwa w gminie oraz wieloletnich programów gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy.

7. Analiza scenariuszy rozwoju – wybór wariantu (wariantów) strategii oraz wieloletnich programów gospodarowania zasobem gminy.

8. Formowanie wizji i misji rozwoju mieszkalnictwa w gminie.

9. Formułowanie strategicznych celów rozwoju mieszkalnictwa w gminie (długofalowych, średniookresowych i operacyjnych).

10. Hierarchizacja celów strategicznych (zasada równowagi pomiędzy budownictwem mieszkaniowym a gospodarką  zasobami, umiejętność trafnego wyboru zadań w sytuacji ogromnych potrzeb i skromnych możliwości).

11. Metody przekształcania celów strategicznych w programy realizacyjne (dotyczące zarówno ogólnych spraw lokalnego mieszkalnictwa jak też i gospodarowania zasobem gminy).

12. Sposób tworzenia prezentowania i przyjmowania programów realizacyjnych (dotyczących zarówno całości spraw lokalnego mieszkalnictwa jak też i gospodarowania zasobem gminy).

13. Kształtowanie (i modyfikacja) organizacji pracy komórek urzędu gminy w związku z realizacją strategii rozwoju gminy i programu gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy.

14. Proces wdrożenia, monitorowania i modyfikacji strategii mieszkaniowej oraz wieloletniego programu gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy.

Objaśnienia do odnośników umieszczonych w rozdziale:

/1/ Pogląd taki wyrażają Ch. W. L. Hill i G. R. Jones w swej pracy: Strategic Management – An Integrated Approach. Houghton Mifflin Company. Toronto 1995, str. 7

/2/ Na ten zaś aspekt strategii szczególną uwagę zwracają autorzy opracowania: Strategie rozwoju gospodarczego miast i gmin (pod red. D. C. Wagnera). Municipium. Warszawa 1999.

/3/ Cyt. za: M. Majchrzak: Polityka mieszkaniowa i strategia rozwoju mieszkalnictwa 

w gminach  (w:) Samorząd terytorialny a rozwój lokalny (pod red. M. Majchrzaka 

i A. Zalewskiego), „Monografie i Opracowania” Nr 483, SGH. Warszawa 2000, str. 267-268

/4/ Dz. U. z dnia 10 lipca 2001 r., nr 71, poz. 733.

/5/ Oczywiście mamy tu na myśli całość problemów mieszkaniowych w gminie, a nie tylko dotyczących sektora komunalnego.

/6/ Por. np. : T. Domański: Strategiczne planowanie rozwoju gospodarczego gminy. ARK Warszawa 1999, str. 57  i nast.: Lokalne strategie mieszkaniowe (pod red. A. Czyżewskiej). Municipium Warszawa 2000, str. 18 i nast.: Strategie rozwoju ... op. cit., str. 16 i nast.; M. Ziółkowski: Proces formułowania strategii rozwoju gminy. IPiS. Warszawa 2000, str. 24 i nast.

ROZDZIAŁ 3

UWARUNKOWANIA TWORZENIA LOKALNYCH STRATEGII MIESZKANIOWYCH

3.1. Podstawy i zasady prawne obowiązujące przy tworzeniu lokalnych strategii mieszkaniowych 

Przy tworzeniu i wcielaniu w życie lokalnych strategii mieszkaniowych, należy wnikliwie przyjrzeć się różnym przepisom, nie omijając i tych, które z pozoru nie mają z mieszkalnictwem bezpośredniego związku. Trzeba bowiem pamiętać, że mieszkalnictwo jest de facto dziedziną niesamodzielną, i funkcjonuje na pograniczu ekonomii, budownictwa, zagospodarowania przestrzennego i prawa. 

Przygotowywanie strategii mieszkaniowej gminy musi także uwzględniać specyficzne wymagania, które stawiane są gminie jako osobie samorządowej, gospodarującej mieniem publicznym i wykonującej zadania publiczne. W istocie bowiem strategia mieszkaniowa gminy jest integralną częścią strategii czy koncepcji rozwoju całej gminy, i wraz z nią dzieli trudności i sukcesy społeczności mieszkańców. I tak np. trudności gospodarcze, bezrobocie, są przyczyną większego zapotrzebowania na pomoc społeczną, w tym na lokale socjalnych. Gdy zaś mamy do czynienia z okresem prosperity, rośnie zapotrzebowanie na tereny pod budowę nowych domów i inne inwestycje. Nie można więc ograniczać strategii mieszkaniowej do np. zaspokajania roszczeń osób uprawnionych w myśl przepisów ustawy o ochronie lokatorów. Nie uchybia to wcale słusznemu spostrzeżeniu, że mamy do czynienia ze zróżnicowaniem gmin, z których nie wszystkie mają do czynienia z pełnią problemów polityki mieszkaniowej. Nawet jeśli (prawdopodobnie) większa ich liczba boryka się tylko z wycinkiem problemów – to i tak ustawodawca nie zwolnił żadnej gminy od obowiązku posiadania wieloletniego planu gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy. 

I. Źródła prawa

1. Poszukiwanie właściwych źródeł prawa i rodzaje obowiązków prawnych

Wielości zagadnień związanych ze strategią mieszkaniową gminy, oznacza wielość źródeł prawa, które należy mieć na uwadze przy jej konstruowaniu. Aby jednak tę obszerną materię nieco uporządkować, można przyjąć następujący podział przepisów na:

a) szczegółowe podstawy prawne,

b) przepisy ogólnie obowiązujące, mające zastosowanie dla strategii mieszkaniowej, 

c) akty prawne związkowe.

Z kolei wynikające z nich obowiązki można podzielić na: 

a) obowiązki obligatoryjne i szczegółowe, wymagane ustawą,

b) obowiązki ogólne, umożliwiające wywiązanie się z wymagań ustawodawcy. 

Odrębnym zagadnieniem jest sprawa sankcji, czyli skutków niewykonania poleceń ustawy, a w naszym wypadku jest to odpowiedź na pytanie, czym grozi zaniedbanie obowiązku przygotowania strategii mieszkaniowej i jej realizacji. I tutaj sprawa nie jest prosta, ponieważ możemy sankcje podzielić ze względu na ich podstawę prawną;

a) sankcje szczegółowe, oparte na konkretnych normach prawnych, 

b) sankcje ogólne – wynikające z grupy przepisów określonego rodzaju,

c) sankcje systemowe – będące wynikiem pogłębionej analizy prawa w danym zakresie, 

oraz ze względu na rodzaj odpowiedzialności wyróżnić:

a) odpowiedzialność karną, 

b) odpowiedzialność majątkową,

c) odpowiedzialność polityczną. 

Nie można też pominąć zagadnień kompetencyjnych, a więc zasad rządzących podziałem zadań i odpowiedzialności. Zwrócić więc trzeba uwagę na:

a) obowiązki rady gminy jako organu stanowiącego,

b) obowiązki zarządu w zakresie inicjatywy uchwałodawczej dla rady gminy, 

c) obowiązki rady gminy jako organu działającego samoistnie i samodzielnie, 

d) obowiązki wymagające realizacji przy pomocy wyspecjalizowanych służb lub ekspertów,

e) nadzór organów gminy przy realizacji strategii i programu gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy,

f) inicjatywę uchwałodawczą rady gminy w celu dostosowywania i poprawiania programu gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy .

Wydaje się również konieczne, aby zauważyć wielość rodzajów prawa. Rodzaj prawa przesądza o sposobie posługiwania się przepisem. Trzeba o tym pamiętać, umiejętnie dobierając właściwe przepisy, będące w istocie narzędziami do wykonywania strategii mieszkaniowych. Musimy więc korzystać (przy tworzeniu strategii mieszkaniowych) z następujących rodzajów prawa: 

A) formy prawa publicznego

· ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym,

· prawo o samorządzie gminnym, powiatowym i wojewódzkim,

· ustawa o finansach publicznych,

· ustawa o gospodarowaniu nieruchomościami,

· ustawa o zamówieniach publicznych,

· ustawa o gospodarce komunalnej,

· inne akty prawa administracyjnego,

· współpraca międzyregionalna i projekty międzynarodowe, 

· umowy z rządem w ramach ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego,

B) formy prawa prywatnego oparte na umowach i prawie cywilnym:

· stymulujące – jak np. użytkowanie wieczyste, 

· wykonawcze – jak np. najem, dzierżawa, użyczenie,

· wspierające – np. umowa sponsoringu w TBS.

2. Szczegółowe podstawy prawne

Podstawowym aktem prawnym, przesądzającym o konieczności sporządzania strategii mieszkaniowych jest ustawa z dnia 21 czerwca 2001 o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie kodeksu cywilnego (Dz.U. 2001 nr 71 poz. 733). Tam też przewidziano (art. 21 ust. 1 pkt. 1 i 2) obowiązek uchwalania przez rady gmin następujących uchwał:

1. Wieloletniego programu gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy.

2. Zasad wynajmu lokali wchodzących w skład zasobu mieszkaniowego gminy. 

Wieloletnie programy gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy mają z woli ustawodawcy obowiązywać przynajmniej przez 5 lat (art. 21 ust 2) i zawierać obowiązkowo następujące składniki:

1. Prognozę dotyczącą wielkości oraz stanu technicznego zasobu mieszkaniowego gminy w poszczególnych latach, z podziałem na lokale socjalne i pozostałe lokale mieszkalne.

2. Analizę potrzeb oraz plan remontów i modernizacji wynikający ze stanu technicznego budynków i lokali, z podziałem na kolejne lata.

3. Planowaną sprzedaż lokali w kolejnych latach.

4. Zasady polityki czynszowej.

5. Sposób i zasady zarządzania lokalami i budynkami wchodzącymi w skład zasobu mieszkaniowego gminy w kolejnych latach.

6. Źródło finansowania gospodarki mieszkaniowej w kolejnych latach.

7. Wysokość wydatków w kolejnych latach, z podziałem na koszty bieżącej eksploatacji, koszty remontów oraz koszty modernizacji lokali i budynków wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy, koszty zarządu nieruchomościami wspólnymi, których gmina jest jednym ze współwłaścicieli, a także wydatki inwestycyjne.

8. Opis innych działań mających na celu poprawę wykorzystania i racjonalizację gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, a w szczególności; 

a) niezbędny zakres zmian lokali związanych z remontami budynków i lokali, 

b) planową sprzedaż lokali.

Zgodnie z wolą ustawodawcy, wieloletnie programy gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy mają zawierać elementy o zróżnicowanym charakterze merytorycznym, co pociąga za sobą odpowiednie stosowanie różnych przepisów, 

i tak:

· budownictwa i prawa budowlanego (dotyczą pkt. 1 i 2 oraz 8a), 

· ekonomii i finansów publicznych (dotyczą pkt. 3, 4, 6 oraz 8b i 7),

· prawa i zarządzania dotyczy (pkt. 5). 

Jak łatwo zauważyć, wybór ustawodawcy nie układa się w jedną spójną całość, jest raczej zbiorem wytycznych i zagadnień, którym poleca poświęcić szczególną uwagę. Wymienione w ustawie elementy należy więc traktować jako minimum programu, a dalsza jego rozbudowa nie jest zabroniona. Przeciwnie – względy merytoryczne wskazują, że program oparty wyłącznie na elementach obowiązkowych okaże się niedoskonały i niewystarczający. I tu właśnie w pełni dostrzegamy potrzebę przygotowania i opracowania wieloletniej strategii mieszkaniowej gminy, aby ułożyć wymagane ustawą elementy w logiczną i pożyteczną całość. 

Na przykład, prognoza dotycząca wielkości oraz stanu technicznego zasobu mieszkaniowego musi być do czegoś odniesiona (np. wielkość zasobu do skali potrzeb mieszkaniowych, a stan techniczny do wymagań stawianych budynkom i lokalom), zaś planowana sprzedaż lokali ma służyć jakimś celom (przede wszystkim chodzi tu o wzrost dbałości o mieszkania, które w tym momencie staje się prywatną własnością, dla gminy zaś ma tu znaczenie uwolnienie od części kosztów utrzymania zasobu, jednorazowy wpływ gotówki do budżetu itp.). 

Można też dostrzec jakieś zależności; jak planowana sprzedaż lokali w kolejnych latach może być sposobem ograniczania potrzeb remontowych. 

Z punktu widzenia prawa zachodzą tu poważniejsze zjawiska – np. poprawa wykorzystania i racjonalizacja zasobu mieszkaniowego gminy, podlega ocenia z punktu widzenia właściwego zarządzania nieruchomościami (ustawa o gospodarce nieruchomościami) i należytego dysponowania środkami publicznymi (ustawa o finansach publicznych). 

Jeśli chodzi o zasady wynajmowania lokali wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy, ustawodawca wymaga aby obligatoryjnie uwzględnić w nich (art. 21 ust 3 ustawy o ochronie lokatorów):

1. Wysokość dochodu gospodarstwa domowego uzasadniającą oddanie w najem lokalu na czas nieoznaczony i lokalu socjalnego.

2. Warunki zamieszkiwania kwalifikujące wnioskodawcę do ich poprawy.

3. Kryteria wyboru osób, którym przysługuje pierwszeństwo zawarcia umowy najmu lokalu na czas nieoznaczony i lokalu socjalnego.

4. Warunki dokonywania zamiany lokali wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy oraz zamiany pomiędzy najemcami lokali należących do tego zasobu, a osobami zajmującymi lokale w innych zasobach.

5. Tryb rozpatrywania i załatwiania wniosków o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony i o najem lokali socjalnych oraz sposób poddania tych spraw kontroli społecznej.

6. Zasady postępowania w stosunku do tych osób, które pozostały w lokalu opuszczonym przez najemcę lub w lokalu, w którego najem nie wstąpiły po śmierci najemcy.

7. Kryteria oddawania w najem lokali o powierzchni użytkowej przekraczającej 80 m2. 

Przygotowanie uchwały rady gminy, czyniącej zadość powyższym wymaganiom może okazać się trudne. Aby temu sprostać, trzeba na nowo rozważyć istotę obowiązków spoczywających na gminie w obliczu nowego stanu prawnego, wynikającego z ustawy o ochronie lokatorów, a nie jest on wcale prostym przedłużeniem przepisów poprzedniej ustawy o najmie i czynszach z dnia 2 lipca 1994, która realizowała ochronę praw najemców poprzez: 

a) regulację czynszów w drodze uchwał rady gminy,

b) podział praw i obowiązków pomiędzy wynajmującego i najemcę,

c) wykluczenie wypowiedzeniem najmu w drodze swobodnego uznania wynajmującego,

d) prawo do nabycia stosunku najmu przez osoby zamieszkujące z najemcą,

e) przyznanie prawa do lokalu socjalnego lub zamiennego.

Obecnie obowiązująca ustawa o ochronie praw lokatorów akcentuje to nieco inaczej:

a) w miejsce regulowania czynszów przez gminy wchodzą ustawowe ograniczenia podwyżek czynszu, 

b) w przedmiocie podziału praw i obowiązków między lokatorem (tak teraz ustawodawca każe nazywać najemcę) i właścicielem (to dawny wynajmujący) brak jest ustawowego rozstrzygnięcia – wszystkich bez względu na rodzaj lokali obowiązują te same przepisy kodeksu cywilnego (w tym względzie nie ma już różnic pomiędzy lokalami użytkowymi i mieszkalnymi). 

c) ochrona lokatora przed wypowiedzeniem została wzmocniona o środki prawne powstrzymujące wykonywanie prawomocnych wyroków eksmisyjnych, a więc zgodnie z prawem lokator ma prawo do dalszego używania lokalu bez tytułu prawnego, jeżeli zachodzą negatywne ustawowe przesłanki do wykonania eksmisji,

d) utrzymano tzw. dziedziczenie najmu, aczkolwiek w zmodyfikowanej treści przywróconego w kodeksie cywilnym art. 691,

e) prawo do otrzymania lokalu socjalnego zostało wzmocnione, a także obłożono je sankcją w postaci prawa do otrzymania odszkodowania od gminy z tytułu nie opróżnienia lokalu na rzecz właściciela. 

Nietrudno chyba zauważyć, że największą wagę nadano w ustawie ochronie trwałości stosunku najmu, zawiązanego przez jej wejściem w życie. Osoby poszukujące mieszkania, a nie dysponujące w stosunku do gminy żadnym uprawnieniem do przyznania lokalu – mogą zaspokajać swoje potrzeby mieszkaniowe wyłącznie na wolnym rynku. W obecnych warunkach społeczno – gospodarczych jest to oczywisty brak równości (zagwarantowanej w art. 32 Konstytucji R.P.), gdyż społeczność gminy nadal dzieli się na tych, którzy mają prawo do mieszkania za niskim czynszem (dawniej regulowanym, obecnie jego wzrost jest bardzo ograniczony ustawą) oraz pozostałych mogących liczyć tylko na (kosztowny) wynajem na wolnym rynku, lub (jeszcze droższe) nabycie lokalu na własność. Rozsądna strategia mieszkaniowa gminy może tę nierówność znacznie złagodzić, rozwijając budownictwo TBS-owskie, pomagając w remontach oraz wprowadzając jeszcze inne programy adresowane do grup społecznych, które nie mogą uzyskać już lokalu socjalnego czy komunalnego, ale nie stać ich na zaspokojenie swych potrzeb mieszkaniowych na wolnym rynku.

Czemu więc służyć mają wymagane ustawą zasady wynajmowania lokali wchodzących w skład zasobu mieszkaniowego gminy? Na pewno nie wpływają one dzisiaj na wysokość czynszów w zasobie mieszkaniowym, bowiem prawie wszystkie lokale zostały już dawno wynajęte, a zajmujący je będą płacić czynsz, którego wysokość przesądza limit podwyżek określonych w ustawie o ochronie praw lokatorów (art. 9 ust 3). Porównanie wysokości obecnych czynszów z faktycznymi kosztami utrzymania lokali, oraz wysokością dopuszczalnej podwyżki - raczej nie wskazuje, aby gmina nie korzystała z podwyżek czynszu w pełnej dozwolonej wysokości. 

Zgodnie z art. 7 i 21 ust 2, zasady polityki czynszowej mają określać wysokość czynszów w zasobie mieszkaniowym gminy (podobnie dzieje się w zasobach innych jednostek samorządowych i Skarbu Państwa). Czynsze te powinny być zróżnicowane, co wyraźnie wynika z wytycznych ustawy (art. 7 pkt. 1- 4 – np. należy brać pod uwagę stan i położenie lokalu), tak aby lokale jakościowo gorsze miały niższy czynsz, a lepsze czynsz wyższy. Stawka za metr kwadratowy powierzchni nie może już być jednolita. Jednak ta zmiana raczej nie obejmie lokatorów płacących dotąd czynsz regulowany, ponieważ wymagała by wypowiedzenia dotychczasowych czynszów i ustanowienie nowych. Tego de facto zabrania ustawa, gdyż w stosunku do czynszów obowiązujących w dniu wejścia ustawy w życie postawiono bariery wzrostu (bez względu na rodzaj i jakość lokalu).

Kogo więc dotyczyć będą zasady wynajmowania lokali wchodzących w skład zasobu mieszkaniowego gminy ? Zgodnie z art. 4 ust. 2 na gminach ciąży obowiązek dostarczenia lokali socjalnych, zamiennych oraz na potrzeby gospodarstw domowych o niskich dochodach. Wobec pozostałych mieszkańców gminy, którzy tych przesłanek nie spełniają – gmina nie ma obowiązku dostarczania lokali. Tym samym zgodnie z art. 21 ust. w związku z art. 4 ust 2 gmina ma ustalić zasady naliczania czynszów w następujących lokalach: 

· co do których najemca prawo do lokalu czerpie z ustawy (lokale zamienne lub socjalne), 

· co do których prawo do lokalu przyznaje gmina (lokale dla gospodarstw domowych o niskich dochodach), 

· którymi gmina dysponuje według swego uznania (lokale przekraczające 80 m2),

· dla lokali po zamianie mieszkań. 

W gospodarce niedoboru, zazwyczaj większym problemem staje się nie tyle wytwarzanie brakujących dóbr, ale ustawianie potrzebujących w kolejkę i jej doglądanie. Troska ta nie jest obca ustawie o ochronie lokatorów. Zasady wynajmowania lokali wchodzących w skład zasobu mieszkaniowego gminy, przewidują więc ustanowienie kryteriów stosownego porządku oczekiwania lub pierwszeństwa:

· dla lokali socjalnych, 

· dla innych lokali wynajmowanych na czas nieoznaczony i zamianę mieszkań. 

W kwestii pierwszeństwa do lokali socjalnych, wydaje się że jako pierwsi powinni je otrzymać uprawnieni z orzeczeń sądowych, w szczególności dlatego, że art. 18 ust 4 ustawy przewiduje obciążanie gmin odszkodowaniem dla właściciela. Ustalenie kolejności wobec pozostałych uprawnionych, w pełni zależy od gminy i zasad wyrażonych w uchwale jej rady. 

Obowiązek udostępniania innych lokali na czas nieoznaczony spoczywa na gminie wyłącznie wobec gospodarstw domowych o niskich dochodach (art. 4 ust 2). Zupełnie odrębnym zagadnieniem, jest obowiązek dostarczenia przez gminę lokali 

w sytuacji zagrożenia zawaleniem budynku z art. 68 prawa budowlanego. Co do pozostałych mieszkańców, ustawodawca poprzestaje na stwierdzeniu „tworzenie warunków do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspólnoty samorządowej należy do zadań własnych gminy”. A więc nie ma mowy o obowiązku skierowanym do konkretnych osób, jest tylko powinność podejmowania bliżej nie określonych działań na rzecz całej społeczności gminnej. W jaki sposób, komu, dlaczego, na jakich warunkach – o tym powinna i może decydować samodzielnie rada gminy. Aby jednak wybór ten był racjonalny i pożyteczny, potrzeba wsparcia w postaci strategii mieszkaniowej. 

W tym miejscu trzeba przypomnieć art. 8 ustawy, który na zarząd gminy nakłada obowiązek ustalania czynszów w stosunku do wszelkich lokali. Zarząd czyni to na podstawie zasad ustalania czynszów określonych w uchwale rady gminy, o której mowa w art. 21 ust 2 pkt. 4. Jeśli gmina dysponuje pełnowartościowymi lokalami, na które istnieje zapotrzebowanie rynkowe – może je oddać w najem na zasadach wolnorynkowych i za czynszem wolnym, jeśli tylko umowa zostanie zawarta po 11 lipca 2001 (pod rządami ustawy o ochronie lokatorów) i lokator nie wykazuje żadnego tytułu uprawniającego go do nabycia prawa do lokalu. Wydaje się wówczas, że jedyną właściwą formą wyłonienia lokatora będzie przetarg, a jest to konsekwencja wynikająca z postanowień art.1 ust 1 w związku z rozdziałem 4 art. 37 i następne tej ustawy. Taka możliwość musi być jednak stwierdzona uchwałą rady gminy (z art. 21 ust 2 ust. o ochr. lok.). Brak uchwały będzie tutaj przeszkodą do działania zarządu gminy jako organu wykonawczego, który w sytuacji określonej 

w art. 8 ust 1 działa jako organ wykonawczy i nie ma możliwości samodzielnego działania ponad uchwałę rady gminy. 

Odrębnie potraktować należy zasady postępowania w stosunku do osób, które pozostały w lokalu opuszczonym przez najemcę lub w lokalu, w którego najem nie wstąpiły po śmierci najemcy. W istocie wymienienie ich w ustawie jest zbędne i wadliwe (art. 21 ust 3 pkt. 6). Przecież osoby te nie mają tytułu prawnego do lokalu, winny go więc opuścić ! Jeśli przyczyną jest śmierć głównego najemcy, należało oznaczyć okres przejściowy, w którym do prawomocnego orzeczenia w przedmiocie wstąpienia w stosunek najmu, lokator może zajmować lokal na prawach najemcy. Tego jednak ustawodawca nie zrobił, a przeoczenie to trzeba naprawić drogą zapisów w uchwale rady gminy. 

Innym poważnym problemem jest zamiana mieszkań (art. 21 ust 3 pkt. 4). Ustawodawca nie przewidział traktowania najmu lokalu pozyskanego w wyniku zamiany, jako kontynuację najmu dotychczasowego lub nabycie ochrony najmu. Ma to znaczenie z punktu widzenia ochrony praw lokatora, opartych o fundament najmu zawartego przed wejściem ustawy w życie. I to przeoczenie należy skorygować w uchwale rady gminy. 

Pewną osobliwością ustawy, jest odrębne potraktowanie oddawania w najem lokali o powierzchni użytkowej przekraczającej 80 m2. (art. 21 ust 3 pkt. 7). Brak jest wyraźnych przesłanek ustawowych, dlaczego lokale takie mają być potraktowane odrębnie. Jednak ustawa domaga się zajęcia stanowiska w tej sprawie. Jakiej treści ma być to stanowisko – powinno wynikać z rozstrzygnięć zapisanych w strategii mieszkaniowej gminy. 

Ostatnim zagadnieniem jest obowiązek ustanowienia trybu rozpatrywania wniosków o uzyskanie najmu lokali na czas nieokreślony oraz lokali socjalnych (art. 21 ust 3 pkt. 5) wraz z sposobem poddania tych spraw kontroli społecznej. Szkoda że ustawodawca sam czegoś w tym względzie nie zaproponował. Bowiem zapis ustawy otwiera szeroką drogę dowolnym interpretacjom, a czasami wręcz do tzw. „radosnej twórczości”, która nie zawsze będzie zgodna z obowiązującym prawem. 

A ramy prawne w tej mierze zostały już ustalone w ustawie o samorządzie terytorialnym i mieszczą się w art. 18 ust 2 pkt. 9a. A więc do czasu określenia zasad uchwałą rady gminy zarząd nie może dokonywać czynności z wymienionego zakresu inaczej, jak za zgodą rady. Trudno jednoznacznie poprzeć stanowisko ustawodawcy, w przedmiocie powoływania kolejnego ciała kontroli społecznej, w tym wypadku do spraw prawidłowego przydziału lokali. Wydaje się, że najlepszym rozwiązaniem jest korzystanie z istniejących już form prawnych. A więc komisji rewizyjnej i komisji rady gminy, z których te ostatnie przeznaczone są do wykonywania również doraźnie określonych zadań (art. 18a i art. 21 ustawy o samorządzie terytorialnym). Tym bardziej, że radni uczestniczący w ich pracach utrzymują stałą więź z mieszkańcami, przyjmują zgłaszane postulaty i przedstawiają je organom gminy do rozpatrzenia (art. 23 ustawy o samorządzie terytorialnym). 

Przepisy ogólnie obowiązujące, mające zastosowanie dla strategii mieszkaniowej

Ta grupa przepisów nie jest adresowana wyłącznie do gminy lub lokatorów, obowiązuje powszechnie i nie ogranicza się do spraw związanych 

z gospodarowaniem zasobami mieszkaniowymi gminy, lub strategii mieszkaniowych. Można też powiedzieć, że chodzi o przepisy, które nie są źródłem konkretnych zadań bezpośrednio nałożonych na gminy w zakresie planowania i strategii mieszkaniowych. Wymienić tu należy:

· Konstytucję Rzeczypospolitej Polskiej, 

· ustawy o samorządzie terytorialnym,

· ustawę o ochronie praw lokatorów w art. 4 pkt. 1.

Konstytucja R.P.

Art. 75 Konstytucji stanowi że: „Władze publiczne prowadzą politykę sprzyjającą zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczególności przeciwdziałają bezdomności, wspierają rozwój budownictwa socjalnego oraz popierają działania obywateli zmierzające do uzyskania własnego mieszkania. Ochronę praw lokatorów określa ustawa.”

Mamy więc wyraźnie zarysowaną rolę i obowiązki jakie władze publiczne winny spełniać w zakresie mieszkalnictwa:

· prowadzić politykę sprzyjającą zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, 

· przeciwdziałać bezdomności, 

· wspierać rozwój budownictwa socjalnego,

· popierać działania obywateli zmierzające do uzyskania własnego mieszkania. 

W żadnej konstytucji na więcej konkretów miejsca nie ma. Dlatego w przedmiocie ochrony praw lokatorów przewidziano osobną ustawę. 

Ustawa o samorządzie terytorialnym

Art. 6 ustawy o samorządzie terytorialnym powierza gminie wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, nie zastrzeżone ustawami na rzecz innych podmiotów. Natomiast Art. 7 zawierający wykaz spraw powierzonych gminie w pkt. 7 wymienia komunalne budownictwo mieszkaniowe. Należy więc przyjąć, że zasadniczym źródłem prawa w zakresie wykonywania przez gminy zadań z zakresu mieszkalnictwa są ustawy szczególne. 

Ustawa o ochronie praw lokatorów

Określa w art. 4 ust 1 że tworzenie warunków do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych gminy należy do zadań własnych gminy. W tym celu (art. 4 ust 3 i 4) gmina wykorzystuje zasób mieszkaniowy gminy oraz dotacje celowe ze Skarbu Państwa. Przepis ten pozostaje w wyraźnym związku z wyżej wymienionymi Konstytucją i ustawą o samorządzie terytorialnym. Zamyka niejasność wynikającą z ogólnych sformułowań tych ustaw. 

Akty prawne związkowe

W tej grupie przepisów znajdują się akty prawne, bez których nie jest możliwe faktyczne sprostanie wymogom wynikającym z przepisów szczegółowych. W pierwszym rzędzie należy tu wymienić:

· ustawę o finansach publicznych, 

· ustawę o gospodarce nieruchomościami, 

· ustawę o zagospodarowaniu przestrzennym,

· ustawę o gospodarce komunalnej,

· ustawę - Prawo budowlane, 

· ustawę o własności lokali,

· ustawę znowelizowane prawo spółdzielcze,

· ustawę o niektórych formach popierania budownictwa mieszkaniowego (TBS),

· ustawę o zamówieniach publicznych.

Ustawa o finansach publicznych

Określa zasady gospodarowania środkami publicznymi, do których niewątpliwie zaliczają się środki wydatkowane przez gminy na cele wynikające ze strategii mieszkaniowej i w celu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych społeczności gminy. Zasady o które opierają się finanse publiczne, to między innymi:

· jawność (art. 11 ustawy), 

· dyscyplina budżetowa (art. 28) polegająca między innymi na tym że:

a) wydatki mogą być ponoszone na cele i w wysokości ustalone w uchwale budżetowej, 

b) wydatki mają być dokonywane w sposób celowy i oszczędny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektów z danych nakładów, 

c) w sposób umożliwiający terminową realizację zadań, 

d) w wysokości i w terminach wynikających z wcześniej zaciągniętych zobowiązań,

e) planowanie i dokonywanie wydatków na realizację każdego kolejnego etapu, programu wieloletniego poprzedzone jest analizą i oceną efektów uzyskanych w poprzednich etapach,

· kontrola, w tym audyty wewnętrzne z art. 35a ustawy,

· odpowiedzialność za naruszenie dyscypliny finansów publicznych (art. 137, 138 i 143 ustawy) i wymierzanie za to kar pieniężnych i dyscyplinarnych (art. 147 ustawy). 

Nie trzeba przytaczać powszechnie znanej prawdy, że każde zamierzenie, w tym także gospodarowanie zasobami mieszkaniowymi gminy, wymaga znacznych środków finansowych. Natomiast mniej znane są zasady odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny budżetowej. Przestudiowanie przytoczonych wyżej przepisów powinno prowadzić do wniosku, że nie jest możliwe działanie bez precyzyjnego planowania finansowego, a metoda „jakoś to będzie” jest nie do zaakceptowania. 

Ustawa o gospodarce nieruchomościami

Określa zasady gospodarowania zasobem nieruchomości należącym do gminy. Ponieważ lokale mieszkalne są oczywiście częścią tego zasobu, należy przepisy ustawy powoływać wszędzie tam, gdzie przepis ustawa o ochronie lokatorów lub inne przepisy szczególne nie stanowią inaczej. 

Ustawa o ochronie lokatorów została tak skonstruowana, że ochrona lokatora jest realizowana faktycznie jako prawo do lokalu. Nie ma więc znaczenia osoba właściciela, a w szczególności nie musi nim być gmina. Dlatego ustawa o ochronie lokatorów nie ma wpływu na stan techniczny budynków i nie ogranicza właścicieli w obrocie nimi. Wobec gminy znaczy to, że budynki mieszkalne należą do zasobu nieruchomości tak samo, jak inne nieruchomości. Gmina może więc przeznaczyć do sprzedaży budynek mieszkalny kosztowny w eksploatacji, i nie naruszy w ten sposób dóbr i praw zamieszkujących w nim lokatorów. 

Natomiast w u.g.n. można znaleźć uprawnienia dla lokatorów stanowiące dalej idące przywileje dla lokatorów, niż przewidziane w ustawie o ochronie lokatorów (art. 3 ustawy) np. prawo do skorzystania z tzw. prawa pierwszeństwa w nabyciu zajmowanego lokalu, czy prawo do otrzymania bonifikaty. 

Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym

Istotę i zadania tej ustawy oddaje zamieszczony w niej art. 1.1 „Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym, określa zakres oraz sposoby przeznaczania terenów na określone cele i ustalania zasad ich zagospodarowania, przyjmując rozwój zrównoważony jako podstawę tych działań,  a także określa zasady i tryb rozwiązywania konfliktów między interesami obywateli, wspólnot samorządowych i państwa w tych sprawach”.  Tak więc to do planowania przestrzennego należy również pozyskanie nieruchomości na cele mieszkalne i zaspokajanie ich w należyty sposób. 

Z prawnego punku widzenia należy dodać, że skutki planowania przestrzennego nie zawsze są dla wszystkich pozytywne. Dlatego ustawa przewiduje z tego tytułu odszkodowania, gdyby zaś wartość nieruchomości wzrosła – gmina ma prawo do opłaty adiacenckiej z tego tytułu (art. 36 ustawy). 

Ustawa - Prawo budowlane 

Pomiędzy prawem budowlanym a ochroną praw lokatorów, a także strategią mieszkaniową gminy - nie ma bezpośredniego związku. Jest istotny i silny związek pośredni, podobnie jak to miało miejsce w przypadku ustawy o finansach publicznych. Wiadomo przecież, że tak jak nie ma lokalu mieszkalnego bez pieniędzy, tak samo nie będzie lokali bez budynków w których się one znajdują. Jednak ustawa o ochronie lokatorów wyraźnie mówi tylko o lokalach, pomijając jakoby istnienie budynków. Jest to założenie słuszne, ponieważ budynek tylko pośrednio służy najemcom. Dlatego właściwym punktem wyjścia jest stan techniczny lokali, a nie budynków. Wyznacznikiem poziomu technicznego lokalu jest jego przeznaczenie (zwykły na cele mieszkalne, socjalny, zamienny). Nie ma tu żadnych ścisłych norm prawnych lub technicznych, ustawa o ochronie lokatorów zawiera tylko ogólne stwierdzenia (art. 2 ust 1 pkt. 4 – 6 ustawy o ochronie lokatorów) . Trudno tu znaleźć typową dla inżynierów rzeczowość i precyzję pojęć. To oczywiste – definicji dla lokali nie znajdziemy w prawie budowlanym lub przepisach związkowych tylko w ustawie o ochronie lokatorów. 

Mieszkalnym więc nazywamy „lokal służący do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych”. Lokal socjalny ma nadawać się „do zamieszkania ze względu na wyposażenie i stan techniczny” przy zachowaniu minimum powierzchniowego. Zaś lokal zamienny określamy jako równorzędny wobec lokalu dotychczas zajmowanego, znajdujący się w tej samej miejscowości. 

Ustawa o własności lokali

Ta ustawa reguluje odrębną własność lokali, lub inaczej – zasady na których (poprzez fikcję prawną) traktujemy lokale mieszkalne (oraz użytkowe) jako osobne nieruchomości. Skutki są następujące:

· potrzeba pokonania w sensie prawnym, przeszkody w postaci faktycznej niesamodzielności lokalu, który nie może funkcjonować bez budynku w którym się znajduje, 

· powstaje z mocy prawa wspólnota mieszkaniowa,

· uregulować należy współwłasność gruntu i tych części budynku, które nie mogą pozostawać przedmiotem odrębnej własności, jest to również osobna nieruchomość zwana wspólną, wymagająca nakładów i zarządzania,

· każdy kto jest właścicielem lokalu (lub lokali) w obrębie wspólnoty mieszkaniowej, musi w niej uczestniczyć, w szczególności w podejmowaniu decyzji oraz kosztów, także w zakresie na który nie wyrażał zgody w głosowaniach i na który nie ma dostatecznych środków, czerpanie i podział  dochodów ze wspólnot mieszkaniowych jest możliwe, ale mało prawdopodobne. 

Ustawa o spółdzielniach mieszkaniowych

Tworzy nową kategorię – własności spółdzielczej. Gmina może korzystać i z tej formy prawnej ze wszystkimi konsekwencjami zapisanymi w prawie spółdzielczym. 

Ustawa o niektórych formach popierania budownictwa mieszkaniowego (TBS)

Powołuje do życia Towarzystwa Budownictwa Społecznego. Wprawdzie TBS-y nie należą do zasobów mieszkaniowych gminy, jednak gmina ustala dla nich czynsze. W ten sposób TBS-y pośrednio należą do strategii mieszkaniowej gminy. 

Z drugiej jednak strony, zaangażowanie gminy w inwestycje TBS-ów jest bezpośrednim sposobem realizowania strategii mieszkaniowej w gminie i źródłem pozyskiwania lokali, również do zasobu mieszkaniowego gminy. 

Ustawa o zamówieniach publicznych

Aby gmina mogła zaspokoić roszczenia osób mających przeciwko niej tytuł prawny do lokalu, konieczne może być pozyskiwanie nowych nieruchomości lub lokali do zasobu mieszkaniowego gminy. Każdy przypadek nabywania dóbr i usług ze środków publicznych podlega ustawie o zamówieniach publicznych. Także kiedy przedmiotem będzie nabycie praw do nieruchomości lub lokali, w tym również najmu i dzierżawy, celem ich podnajęcia osobom mającym roszczenia. 

II.        Zagadnienia szczegółowe

1. Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych mieszkańców gminy

Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych mieszkańców gminy było w ustawie o najmie i czynszach zadaniem własnym gminy (art. 4). Oznaczało to w istocie, że każdy mieszkaniec gminy mógł oczekiwać od gminy lokalu, jeśli tylko zachodziła taka potrzeba. Faktycznie przepis ten pozostawał raczej teorią, gdyż gminy nie były w stanie tak obszernie zakreślonemu obowiązkowi sprostać. Obecna ustawa o ochronie lokatorów obowiązki gminy w tym zakresie ograniczyła do:

1.1. obowiązku dostarczania lokali socjalnych, 

1.2. obowiązku dostarczanie lokali zamiennych, 

1.3. obowiązku dostarczania lokali gospodarstwom domowym o niskich dochodach.

1.4. Skutki prawne nie przygotowania i przyjęcia programów mieszkaniowych (uchwał określonych w art. 21 ustawy o ochronie lokatorów)

Ustawa o ochronie lokatorów nie określa szczegółowych sankcji z tytułu nie przygotowania uchwał; wieloletniego programu gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy oraz zasad wynajmowania lokali z tego zasobu. Jednak brak takich uchwał uniemożliwi wykonywanie takich koniecznych czynności jak naliczanie czynszów, czy zapewnienie dostatecznej liczby lokali na cele socjalne i jako lokale zamienne. Będzie też przedmiotem uwag przy kontroli działalności gminy prowadzonej na zasadach ogólnych.  

3.  Podział obowiązków pomiędzy radę gminy, zarząd oraz urząd gminy  

Do podejmowania uchwał w sprawach mieszkaniowych powołana jest rada gminy, Jednak przygotowanie projektów tych uchwał, a zwłaszcza materiału (badanie sytuacji w gminie) koniecznego do opracowania uchwał i ich przedyskutowania – należy do zarządu. Wykonanie uchwał, jako szereg decyzji; czynszowych, inwestycyjnych, budżetowych i innych spoczywa na urzędzie gminy.

4.    Właściwe konstruowanie planów remontowych i modernizacyjnych – wytyczne do stosowania prawa budowlanego 

Ustawa o ochronie praw lokatorów nie odnosi się do budynków, ale do lokali. Dlatego wszelkie działania o charakterze techniczno - budowlanym powinny być oceniane z punktu widzenia skutków do lokali mieszkalnych. Podnoszenie standardu budynku komunalnego nie jest wartością z punktu widzenia ustawowej ochrony lokatorów, chociaż związek wydaje się być oczywisty. 

5.      Zmiany w instytucji najmu – zawieranie umów najmu pod rządami nowej ustawy 

Ustawa o ochronie lokatorów wykluczyła obszerną regulację stosunków między właścicielem a najemcą do znowelizowanego kodeksu cywilnego. Ma to swoje wady i zalety. Wadą jest niewątpliwie węższy zakres regulacji, stąd np. podział niektórych obowiązków jak przestawianie pieców czy malowanie okien od zewnątrz (art. 9 i 10 starej ustawy), musi być uregulowany w umowie. Zaletą jest większa elastyczność w kształtowaniu stosunków lokator – właściciel. Dla lokatorów nie jest to korzystne, ponieważ właściciel będzie uwalniał się od największej liczby składników kosztów utrzymania, także i tych które w poprzednim stanie prawnym na nim spoczywały. Tym bardziej że kodeks nie precyzuje jaki ma być stan techniczny lokalu mieszkalnego – wystarczy aby strony najmu uznały, że lokal nadaje się do celów mieszkalnych. 

6. Zamiana mieszkań 

Ten problem jest niedoceniany przez ustawodawcę. Idzie bowiem o to, że wobec najemców można określić 4 zasady, konieczne do pełnego zabezpieczenia ich praw:

6.1. swobodny wybór rodzaju i wielkości mieszkania,

6.2. wybór miejsca zamieszkania i możliwości jego zmiany,

6.3. ochrona przed gwałtowną koniecznością opuszczenia lokalu,

6.4. ochrona przed zawyżonym czynszem,

Nietrudno zauważyć, że ustawodawca zapewnia tylko dwie ostatnie formy ochrony. Pozostałe może i powinna zapewnić gmina, ponieważ zamiana mieszkań jest sposobem na pozyskanie brakujących mieszkań i lepsze dostosowanie mieszkań do potrzeb lokatorów.

7. Pozyskiwanie mieszkań i nieruchomości do zasobu  

Ustawa nie zabrania różnych form pozyskiwania mieszkań do zasobu mieszkaniowego gminy. W szczególności można odchodzić od oparcia się wyłącznie na własności komunalnej. W szczególnych przypadkach gminy mogą w ogóle odstąpić od własności swoich zasobów, i opierać się na formach takich jak najem, dzierżawa czy umowy z TBS. Analiza ekonomiczna wykazuje, że jest to kierunek właściwy. 

3.2. Planowanie przestrzenne przy tworzeniu lokalnych strategii mieszkaniowych 

Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych lokalnej społeczności wynikające z ustawy o samorządzie terytorialnym z dnia 8 marca 1990 r. wymaga, jak wspomniano wcześniej, określenia długoterminowej polityki mieszkaniowej, dotyczącej nie tylko komunalnego budownictwa mieszkaniowego ale całości zasobów mieszkaniowych w gminie. Stawia to gminę w pozycji zarówno właściciela, zarządcy i inwestora jak i organu stymulującego działania innych podmiotów inwestujących w tereny mieszkaniowe i oznacza, że strategia mieszkaniowa oraz programy gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy powinny być ściśle powiązane z całością działań i zamierzeń podejmowanych przez gminę, czyli ze strategią rozwoju gospodarczego gminy i zagospodarowaniem przestrzennym gminy.

Sformułowanie określonej polityki mieszkaniowej opiera się o diagnozę stanu istniejącego (tereny mieszkaniowe, zabudowa i jej stan techniczny, infrastruktura techniczna, komunikacja), prognozy dotyczące demografii a szczególnie migracji ludności, zatrudnienia, miejsc pracy, przewidywane inwestycje w dziedzinie budownictwa mieszkaniowego, kształtowanie się podaży i popytu na mieszkania.

Te same dane wykorzystywane są w planowaniu miejscowym w dwu kolejnych współzależnych etapach, tzn. w:

· formułowaniu polityki przestrzennej gminy w oparciu o istniejące uwarunkowania – studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy (nie będące przepisem gminnym),

· ustalaniu przeznaczenia i zasad zagospodarowania i zabudowy terenów – miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego (będące przepisem gminnym i stanowiących podstawę do wydania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu), dla terenów istniejącej i projektowanej zabudowy.

Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym z dnia 7. lipca 1994 r. w art. 1.1 określa zakres oraz sposoby postępowania w sprawach przeznaczania terenów na określone cele i ustalania zasad ich zagospodarowania, przyjmując rozwój zrównoważony jako podstawę tych działań, a także określa zasady i tryb rozwiązywania konfliktów między interesami obywateli, wspólnot samorządowych 

i państwa w tych sprawach.

Ustawa mówi również, że w zagospodarowaniu przestrzennym uwzględnia się m.in.:

· wymagania ładu przestrzennego, urbanistyki i architektury,

· walory ekonomiczne przestrzeni i prawo własności oraz, że ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego kształtują, wraz z innymi przepisami prawa, sposób wykonywania prawa własności nieruchomości („przy wyraźnym oddzieleniu prawa własności od prawa zabudowy i poddaniu tego ostatniego istotnym ograniczeniom w ramach obowiązujących ustaw” – Z. Niewiadomski 1995).

Dodatkowo, ustawa o gospodarce nieruchomościami z dnia 21 sierpnia 1997 r., ściśle związana z ustawą o zagospodarowaniu przestrzennym, określa i normuje między innymi:

· prawo zamiany własności nieruchomości (na prawo użytkowania wieczystego lub prawo użytkowania wieczystego na własność),

· darowizny na rzecz gminy,

· scalanie i podział nieruchomości,

· wywłaszczenie nieruchomości,

· udziału w kosztach budowy urządzeń infrastruktury technicznej.

W oparciu o te ustawy gmina może określać m.in.:

· obszary zabudowane, z ewentualnym wskazaniem obszarów wymagających przekształceń lub rehabilitacji zarówno zabudowy, jak i infrastruktury technicznej,

· obszary, które mogą być przeznaczone pod zabudowę mieszkaniową wynikającą z dążenia do zaspokajania potrzeb wspólnoty samorządowej,

· zasady obsługi w zakresie infrastruktury technicznej,

· lokalne warunki, zasady i standardy kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym również linie zabudowy i gabaryty obiektów, a także maksymalne lub minimalne wskaźniki intensywności zabudowy,

· granice obszarów przekształceń terenów zdegradowanych,

· zasady i warunki podziału terenów na działki budowlane,

· szczególne warunki zagospodarowania terenów, w tym zakaz zabudowy, wynikające z potrzeb ochrony środowiska przyrodniczego, kulturowego i zdrowia ludzi, prawidłowego gospodarowania zasobami przyrody oraz ochrony gruntów rolnych i leśnych,

· poszerzyć zasób terenów komunalnych, inicjować scalenia i wtórny podział urbanizacyjny poprzez wyznaczenie granic obszarów skoncentrowanego budownictwa indywidualnego.

Realizacja celów strategii mieszkaniowej poprzez świadome wykorzystanie możliwości jakie daje zagospodarowanie przestrzenne pozwala gminie stać się nowoczesnym animatorem działań promujących rozwój mieszkalnictwa własnościowego zarówno indywidualnego jak i wielorodzinnego.

Działania promocyjne typu: przygotowanie ofert atrakcyjnych terenów 

i lokalizacji z możliwością rozbudowy lub wymiany substancji udostępniania terenów należących do gminy (również na zasadzie użytkowania wieczystego lub zbywania ich po niższej cenie w przetargu ograniczonym), inicjowanie scaleń gruntów prywatnych i usprawnienie procedur dokonywania uzgodnień i wydawania decyzji WZiZT oraz pozwoleń na budowę, doprowadzanie sieci uzbrojenia technicznego, zapewnienie połączeń komunikacyjnych w zamian za np.:

· udział inwestorów w realizacji infrastruktury i urządzenie dróg dojazdowych, parkingów, zieleni,

· prawo pierwszeństwa w nabyciu działek dla obecnych lokatorów mieszkań komunalnych, którzy zwolnią zajmowane lokale,

· intensyfikację wykorzystania terenów już będących w gestii spółdzielni na cele mieszkaniowe i usługowe,

· sprawną realizację wzorcowych, atrakcyjnych tak pod względem przestrzennym i funkcjonalnym, jak i technicznym inwestycji, pozwolą na wykreowanie wizerunku gminy, podnoszącego jakość życia mieszkańców i atrakcyjnego dla zewnętrznych użytkowników i inwestorów.

Takie szerokie podejście do zagadnień i problemów polityki mieszkaniowej gminy pozwala na opracowanie najbardziej realnego, ściśle związanego z zagospodarowaniem terenu, programu budownictwa mieszkaniowego.

Podsumowując, najbardziej optymalnym działaniem byłoby równocześnie opracowywanie strategii rozwoju gminy, studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego i strategii mieszkaniowej.

W chwili obecnej rozwiązanie takie jest już nieaktualne, ponieważ większość gmin posiada studium (ze względu na wymóg ustawy określający obowiązek opracowania studium do 30. grudnia 2001 r.), a świadomość potrzeby opracowania strategii mieszkaniowej jest jeszcze w gminach stosunkowo niewielka.

W związku z tym należałoby zasugerować gminom postępowanie według jednego z poniższych wariantów:

· w przypadku posiadania studium i/lub strategii rozwoju – maksymalne wykorzystanie ustaleń obu opracowań do ustalania założeń i celów strategii mieszkaniowej,

· w przypadku braku studium – wsparcie się, przy opracowywaniu strategii, na możliwościach jakie dają miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego.

Objaśnienia do odnośników umieszczonych w rozdziale:

    /1/ Gospodarka przestrzenna gmin – poradnik, (pod red. L. Lewelyn-Davies) Instytut Gospodarki Przestrzennej i Komunalnej O/Kraków, London; Fundusz Współpracy, Brytyjski Fundusz Know-How, Kraków 1998.

    /2/ Strategia mieszkaniowa i plan operacyjny, Tarnów – (pod red. T. Ziobrowskiego), Instytut Gospodarki Przestrzennej i Komunalnej O/Kraków, 1997.

    /3/ T. Krawczyk, E. Okraska, E. Podolakowa: Strategia mieszkaniowa. Projekt pilotażowy Tarnów, Brytyjski Fundusz Know-How, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 1998.

3.3. Finanse jako element zarządzania gminą

Finanse są bardzo istotnym elementem zarządzania, spełniającym ważną funkcję w realizacji przyjętych przez władze lokalne celów bieżących i rozwojowych. Ich wielkość wyznacza rozmiary możliwych do realizacji zadań bieżących i rozwojowych. Kluczowe znaczenie w procesie zarządzania ma planowanie finansowe w którym wyznacza się cele i możliwości ich realizacji, w szczególności poszukując odpowiedzi na pytania: co władze lokalne chcą osiągnąć, jak zamierzają zrealizować plany, w jakim czasie chcą uzyskać efekty. 

Podstawowym planem finansowym gminy jest roczny budżet, łączący w sobie koszty planowanej działalności całej gminy z dostępnymi na dany rok środkami finansowymi. Dostarcza on informacji o ilościowym zestawieniu zadań i priorytetów. Budżet jest jednocześnie jednym z najważniejszych narzędzi zarządzania finansami. Dochody i wydatki budżetowe dając władzom publicznym możliwość oddziaływania na otoczenie, pełnią funkcję instrumentów polityki finansowej. W przypadku dochodów dzieje się to np. poprzez kształtowanie wysokości stawek oraz udzielanie ulg i zwolnień podatkowych. Prowadząc politykę podatkową władze gmin mogą wpływać na przebieg procesów gospodarczych zachodzących na ich terenie Wydatki wypełniają tę funkcję będąc wyrazem polityki władz lokalnych, które zgodnie z  przyjętymi priorytetami realizują ustalone zadania. Tak prowadzona polityka powinna mieć jasno sprecyzowane cele i określony, długookresowy horyzont czasowy. Potrzeba planowania długookresowego wynika z korzyści posiadania ogólnego spojrzenia na przyszłe finansowe skutki decyzji podejmowanych w danym okresie. Plan długookresowy ma na celu odzwierciedlenie rozwoju działalności w czasie w stosunku do przewidywanej wysokości dostępnych środków finansowych. Dobrze przygotowany i konsekwentnie realizowany powinien zapobiegać pojawianiu się niepożądanych zjawisk i częstych nie planowanych zmian budżetowych.

Gospodarkę finansową samorządu cechuje ograniczoność środków finansowych. Efektywność zarządzania wymaga takiego nimi gospodarowania, które zapewnia wydatkowanie zgodne z celami i zadaniami publicznymi. Mając na uwadze realizację projektów inwestycyjnych władze gmin powinny rozważyć zakres i atrakcyjność ich finansowania z różnych źródeł dochodów. Bez wątpienia oparcie działalności inwestycyjnej na dochodach własnych jest wariantem bezpiecznym. Jest jednak również rozwiązaniem  defensywnym, ogranicza bowiem zakres realizowanych zadań do wysokości własnych środków budżetowych. W odmiennej sytuacji znajduje się gmina stojąca w obliczu pilnej potrzeby finansowania jednorazowego projektu w zakresie infrastruktury, z którego korzyści będą miały charakter długookresowy. W takim przypadku mogą istnieć bardzo silne argumenty przemawiające za finansowaniem inwestycji środkami dłużnymi. Dla przykładu, jeśli korzyści z inwestycji społeczność lokalna będzie czerpała przez następnych 20 lat, zasadnym może osiągnięcie efektu skrócenia cyklu inwestycyjnego poprzez obciążenie płatnościami przyszłych użytkowników. W sytuacji, gdy przy realizacji dużego zadania inwestycyjnego istnieje ograniczoność środków własnych, finansowanie poprzez kredyty i pożyczki staje się przeniesieniem wydatku w czasie, dzięki czemu możliwe jest szybsze upowszechnienie usługi i osiągnięcie założonego celu. Dla zapewnienia najbardziej efektywnego sposobu finansowania inwestycji, władze gmin powinny  szczegółowo zbadać wariantowe możliwości wykorzystania dostępnych źródeł finansowania.

Gminy mają możliwość podwyższania budżetu przychodami o charakterze zwrotnym w postaci zaciąganych kredytów bankowych i pożyczek oraz emisji obligacji komunalnych. W takiej sytuacji gminy występują w roli dłużników, odpowiadając za swe zobowiązania posiadanym majątkiem i osiąganym dochodami. Potrzeba korzystania z tych źródeł zasilania  występuje w warunkach trudności finansowych w gospodarce samorządu lub w przypadku podejmowania przedsięwzięć inwestycyjnych przekraczających własne możliwości finansowe budżetu. Z punktu widzenia racjonalności gospodarowania zaciąganie kredytów i pożyczek jest uzasadnione w przypadku podejmowania zadań inwestycyjnych. Jednak nadmierne, niekontrolowane zadłużanie się samorządów jest zjawiskiem niebezpiecznym i może prowadzić do wystąpienia trudności finansowych.

Zasadnicze znaczenie dla zakresu i standardu realizowanych przez daną gminę zadań ma wielkość jej dochodów. Podstawowym problemem strony wydatkowej budżetu gminy jest właściwy podział środków publicznych. W pierwszej kolejności dokonuje się rozdziału budżetu na część operacyjną i inwestycyjną. Rachunek efektywności gospodarowania środkami powinien w określonych warunkach społeczno-gospodarczych wykazać optymalność wyboru zadań i sposobów ich finansowania. Powinno to zapobiegać wystąpieniu niepożądanych zjawisk w czasie, których skutkiem może być obniżenie standardu świadczonych usług, czy też niemożność sfinansowania podjętych zadań inwestycyjnych. Wśród wydatków bieżących podstawowym zagrożeniem jest koncentracja środków finansowych w jednej lub dwóch branżach. 

W części inwestycyjnej zapotrzebowanie na projekty przekracza zasoby środków dostępnych na ich sfinansowanie. Zadaniem władz lokalnych jest analiza priorytetów inwestycyjnych i ich zestawienie z występującymi wydatkami bieżącymi, przy uwzględnieniu zachowania niezbędnego, pożądanego poziomu zaspokojenia potrzeb. Podjęcie decyzji dotyczącej podziału środków budżetowych powinno być poprzedzone gruntowna analizą ekonomiczną bieżących i przyszłych potrzeb oraz oceną możliwości ich sfinansowania.

Podstawy prawne finansów samorządu terytorialnego

Z dniem 1 stycznia 1999 r. wprowadzono trójstopniowy podział terytorialny państwa. Towarzyszyło temu powołanie samorządu terytorialnego na poziomie powiatu i województwa. Jednostkami zasadniczego podziału terytorialnego i jednostkami samorządu terytorialnego są więc gminy, powiaty i województwa. Samorząd terytorialny działa w 2489 gminach, 308 powiatach ziemskich, 65 powiatach grodzkich i 16 województwach.

Dochody gmin

Zgodnie z art. 3 ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego w latach 1999-2001 dochodami gminy są:

a) wpływy z ustalanych i pobieranych na podstawie odrębnych ustaw podatków:

· od nieruchomości,

· rolnego,

· leśnego,

· od środków transportowych,

· od działalności gospodarczej osób fizycznych, opłacanej w formie karty podatkowej,

· od spadków i darowizn,

· od posiadania psów (zmieniona ustawa z dnia 12 stycznia 1991 o podatkach i opłatach lokalnych umożliwia zwolnienie mieszkańców gminy z podatku od posiadania psów)

b) wpływy z opłat:

· skarbowej,

· eksploatacyjnej, w części określonej w ustawie z dnia 4 lutego 1994 r. - Prawo geologiczne i górnicze,

· lokalnych, uiszczanych na podstawie ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych,

· innych, pobieranych na podstawie odrębnych ustaw, o ile ustawy stanowią, że jest to dochód gminy,

c) udziały w podatkach stanowiących dochód budżetu państwa w wysokości:

· 27,6% wpływów z podatku dochodowego od osób fizycznych, zamieszkałych na terenie gminy, ustalonych w sposób określony w art. 5,

· 5% wpływów z podatku dochodowego od osób prawnych i jednostek organizacyjnych nie mających osobowości prawnej, posiadających siedzibę na terenie gminy, z zastrzeżeniem art. 7,

d) subwencja ogólna,

e) dochody uzyskiwane przez jednostki budżetowe gmin oraz wpłaty od zakładów budżetowych i gospodarstw pomocniczych jednostek budżetowych gminy,

f) dotacje celowe z budżetu państwa na zadania z zakresu administracji rządowej zlecone gminie oraz inne zadania zlecone ustawami,

g) odsetki od środków finansowych gminy, gromadzonych na rachunkach bankowych,

h) dochody z majątku gminy.

Dochodami gminy mogą być:

1) dotacje celowe na dofinansowanie zadań własnych gminy,

2) dotacje celowe na zadania realizowane przez gminę na podstawie porozumień z organami administracji rządowej lub z innymi jednostkami samorządu terytorialnego,

3) dotacje celowe z budżetu państwa na usuwanie bezpośrednich zagrożeń dla bezpieczeństwa i porządku publicznego,

4) dotacje z funduszów celowych,

5) spadki, zapisy i darowizny,

6) odsetki od pożyczek udzielanych przez gminę,

7) opłaty prolongacyjne oraz odsetki od nieterminowo regulowanych należności, stanowiących dochody gminy,

8) odsetki i dywidendy od wniesionego kapitału,

9) dochody z kar pieniężnych i grzywien, określonych odrębnymi przepisami,

10) inne dochody należne gminie na podstawie odrębnych przepisów.

Na subwencję ogólną dla gmin składają się części:

· podstawowa,

· oświatowa,

· rekompensująca.

Subwencja rekompensująca obejmuje kwoty:

a) rekompensaty - dochody utracone w związku z częściową likwidacją podatku od środków transportowych,

b) rekompensujące dochody utracone bezpośrednio z tytułu:

· ustawowych ulg i zwolnień podatkowych określonych w ustawie o podatku rolnym, w ustawie o lasach, w ustawie o jednostkach badawczo-rozwojowych, w ustawie o rehabilitacji zawodowej i społecznej oraz zatrudnianiu osób niepełnosprawnych,

· obniżenia opłaty eksploatacyjnej na podstawie art. 84 ust. 6 ustawy Prawo geologiczne i górnicze.

Dochody budżetów gmin 

W latach dziewięćdziesiątych gospodarka finansowa samorządu terytorialnego była prowadzona w warunkach stałego wzrostu poziomu dochodów budżetowych gmin. Ich wartość nominalna wzrosła z 14808 mln zł w 1994 r. do 56350 mln zł w 2001 r, a realna w tym samym okresie z 32222 mln zł do 56350 mln zł, tj. o 75% /1/. Zmiany te obrazuje tabela 1. Wysoki wzrost dochodów cechował rejony o niższym poziomie rozwoju gospodarczego. Najwyższą dynamikę zanotowano w rejonach byłych województw przemyskiego, łomżyńskiego, bialskopodlaskiego, zamojskiego, ostrołęckiego i suwalskiego. Najwolniej dochody wzrastały w regionach z dużymi ośrodkami miejskimi: łódzkim, katowickim, gdańskim, krakowskim i warszawskim. 

Tabela 1 

Dochody budżetów gmin w latach 1994-2000 w mln zł

PRIVATE
Wyszczególnienie
1994.
1995.
1996.
1997.
1998.
1999.
2000.

Wartości nominalne
14 808,05
19 993,43
30 956,38
39 518,25
46 119,41
51 741,68
56350,18

Wartości realne
32 222,31
34 008,83
47 084,65
52 717,34
55 066,57
56087,99
56350,18

Źródło: Obliczenia autora na podstawie danych GUS

Terytorialne zróżnicowanie wielkości budżetów gmin w 2000 r. obrazuje tabela 2. Przedstawiono w niej poziom dochodów gmin ogółem zsumowany w poszczególnych województwach oraz wskaźnik dochodów ogółem na mieszkańca, pozwalający  dokonać porównań międzyregionalnych.

Tabela 2

Zróżnicowanie przestrzenne dochodów gmin w 2000 r. 

PRIVATE
Województwo
Polska ogółem

Gminy miejskie

Gminy miejsko-wiejskie

Gminy wiejskie



ogółem w mln zł
na 1 miesz-kańca 

w zł
ogółem w mln zł
na 1 miesz-kańca 

w zł
ogółem w mln zł
na 1 miesz-kańca 

w zł
ogółem w mln zł
na 1 miesz-kańca 

w zł

DOLNOŚLĄSKIE
4 758,79
1 599,55
3 076,45
1 788,40
983,43
1 335,60
698,91
1 347,88

KUJAWSKO - POMORSKIE
2 897,89
1 379,25
1 684,47
1 591,31
550,67
1 132,04
662,74
1 191,81

LUBELSKIE
2 794,15
1 251,15
1 405,51
1 537,58
261,56
1 052,27
1 127,07
1 052,75

LUBUSKIE
1 473,61
1 439,32
715,51
1 793,02
494,78
1 182,71
263,32
1 275,59

ŁÓDZKIE
3 636,08
1 373,26
2 310,75
1 522,79
405,82
1 091,01
919,51
1 212,50

MAŁOPOLSKIE
4 294,91
1 331,09
2 053,24
1 741,63
974,93
1 098,98
1 266,74
1 091,48

MAZOWIECKIE
9 301,49
1 835,09
6 683,72
2 358,49
949,92
1 248,97
1 667,85
1 131,34

OPOLSKIE
1 393,47
1 282,41
436,17
1 827,74
640,79
1 110,31
316,51
1 168,64

PODKARPACKIE
2 701,52
1 269,60
1 136,99
1 594,37
481,75
1 076,44
1 082,79
1 119,52

PODLASKIE
1 602,71
1 311,54
915,72
1 538,73
229,81
1 017,86
457,18
1 139,76

POMORSKIE
3 331,79
1 518,16
2 284,33
1 682,31
312,14
1 134,42
735,32
1 309,28

ŚLĄSKIE
7 457,33
1 535,11
6 098,50
1 667,16
400,38
1 093,57
958,45
1 149,62

ŚWIĘTOKRZYSKIE
1 596,69
1 206,21
612,29
1 432,72
406,36
1 070,98
578,05
1 118,22

WARMIŃSKO - MAZURSKIE
1 937,46
1 321,37
956,73
1 472,37
466,62
1 143,85
514,11
1 258,46

WIELKOPOLSKIE
4 598,69
1 369,66
2 136,73
1 697,17
1 472,01
1 137,98
989,95
1 229,74

ZACHODNIOPOMORSKIE
2 573,61
1 484,68
1 400,75
1 674,26
764,04
1 249,01
408,83
1 434,02

POLSKA OGÓŁEM
56 350,18
1 458,10
33 907,86
1 751,65
9 795,01
1 153,21
12 647,32
1 171,61

Źródło: Obliczenia autora na podstawie danych GUS

Analiza zróżnicowania przestrzennego wielkości dochodów gmin wykazała znaczne dysproporcje występujące pomiędzy poszczególnymi regionami kraju. Generalnie należy stwierdzić, że poziom budżetu gminy wzrasta wraz ze stopniem jej rozwoju gospodarczego. Świadczy o tym koncentracja wysokich dochodów w największych ośrodkach miejskich i centrach przemysłowych. Potwierdzają to również wartości wskaźnika dochodów ogółem w przeliczeniu na mieszkańca, wykazujące zależność poziomu wpływów budżetowych od bazy ekonomicznej gmin. Średni dochód budżetów gmin liczony na mieszkańca kraju wyniósł w końcu 2000 roku 1458 zł. Wartości powyżej średniej krajowej zanotowano tylko w 5 województwach. Najwyższe wpływy w przeliczeniu na mieszkańca cechowały gminy województw: mazowieckiego - 1835 zł (wpływ subregionu warszawskiego), dolnośląskiego - 1560 zł, śląskiego - 1535 zł, pomorskiego – 1518 zł i zachodniopomorskiego - 1485 zł, a najniższe świętokrzyskiego – 1206 zł i lubelskiego – 1251 zł. Przedstawione wartości liczbowe wykazują wyraźnie, iż wysoki poziom dochodów budżetowych na mieszkańca cechuje głównie rejony uprzemysłowione, z dużymi ośrodkami miejskimi oraz mniejsze, lecz silne gospodarczo centra przemysłowe (np. legnickie, płockie). Znacznie niższe dochody uzyskiwały gminy o charakterze rolniczym, w szczególności położone w województwach wschodnich i centralnych. 

Badanie wielkości dochodów wykazało ich zbliżony poziom w gminach liczących od 2 do 20 tyś. mieszkańców, zwłaszcza w ośrodkach miejskich i miejsko-wiejskich, ale także niektórych wiejskich. Zdecydowanie wyższe dochody osiągały duże miasta, a niższe małe gminy wiejskie. Jest to ściśle powiązane z zakresem realizowanych zadań oraz poziomem zagospodarowania infrastrukturalnego, wyznaczającym określone koszty funkcjonowania miast (np. komunikacja miejska, gospodarka wodno-ściekowa). 

W gospodarce budżetowej gmin lat dziewięćdziesiątych uwidoczniła się tendencja szybszego wzrostu wydatków bieżących niż dochodów budżetowych. Szczególnie wysoki przyrost lat 1994 i 1996 był spowodowany rozszerzeniem zakresu realizowanych przez samorządy zadań (np. prowadzenie szkół podstawowych, dodatki mieszkaniowe). Przejmowanie nowych zadań podwyższało przede wszystkim budżet operacyjny. Przyrost wydatków bieżących przekraczający wzrost dochodów, powodował zmniejszenie bieżących oszczędności, co z kolei ograniczało ilość środków mogących służyć finansowaniu inwestycji. Doświadczenia kilku lat funkcjonowania samorządu terytorialnego w Polsce jako podstawowy problem wskazują konieczność zapewnienia odpowiedniej wysokości wpływów budżetowych do skali zadań samorządu. System finansów lokalnych powinien być dostosowany do zakresu zadań wykonywanych przez gminy. Niestety praktyka podziału zadań i kompetencji i określenia źródeł ich finansowania wskazuje, że znaczna część zadań przekazywana jest gminom bez zapewnienia odpowiednio wysokich transferów finansowych z budżetu państwa. Powoduje to konieczność ich dofinansowania z dochodów własnych gmin. W dłuższym okresie czasu grozi to zachwianiem proporcji pomiędzy budżetem wydatków bieżących i inwestycyjnych a w konsekwencji  ograniczeniem tempa rozwoju zarówno miast jak i obszarów wiejskich. 

 Źródła dochodów budżetów gmin

Na bieżącą i przyszłą sytuację finansową gminy istotny wpływ mają poziom oraz wzajemne relacje poszczególnych źródeł dochodów. Strukturę procentową dochodów budżetowych gmin dla lat 1994-2000 obrazuje tabela 3. 

Tabela 3 

Struktura źródeł dochodów gmin w latach 1994-2000 

PRIVATE
Wyszczególnienie
1994.
1995.
1996.
1997.
1998.
1999.
2000.

dochody własne
40,40
41,10
36,32
37,55
35,60
35,20
33,63

udziały w podatkach budżetu państwa
23,10
23,10
24,49
24,21
24,71
18,20
16,68

subwencja ogółem
14,90
15,30
25,33
24,13
25,44
32,09
33,20

Dotacje
21,60
20,50
13,86
14,11
14,25
14,51
16,49

Źródło: Obliczenia autora na podstawie danych GUS

Wykazane w kolejnych latach zmiany struktury poszczególnych grup dochodów wykazują następujące tendencje /2/:

· spadek udziału dochodów własnych, 

· dość stabilną pozycję wpływów z  podatków stanowiących dochód  budżetu  państwa,

· wzrastający udział subwencji, 

· początkowy wzrost, następnie istotny spadek, a w końcu badanego okresu ponowny wzrost udziału dotacji w dochodach ogółem. 

Z punktu widzenia kształtowania lokalnej polityki rozwoju tendencję zmniejszenia roli dochodów własnych należy ocenić negatywnie. Ich udział oraz wielkość jako najbardziej stabilnych i pozostających w swobodnej dyspozycji gmin składników budżetu, powinny być możliwie wysokie. Daje to władzom lokalnym odpowiedni poziom niezależności finansowej, umacniając je w roli rzeczywistego gospodarza terenu. Pozwala także stosunkowo trafnie prognozować finansowe scenariusze rozwoju. Natomiast system, w którym w budżetach gmin dominują transfery zewnętrzne jest obciążony niepewnością odnośnie skali, czasu i zakresu obowiązywania zasad przydziału środków. Towarzysząca temu uznaniowość rozdziału części dotacji oznacza dla władz gminnych realizujących duże programy inwestycyjne powtarzającą się z roku na rok niepewność o wielkość i termin pozyskania funduszy zasilających.

W tabeli 4 przedstawiono wielkość i strukturę dochodów ogółem w typach gmin w 2000  roku.                                                  

Tabela 4

Wielkość i struktura dochodów gmin wg typów gmin w 2000 r.

PRIVATE
Wyszczególnienie
Polska ogółem

gminy miejskie

gminy miejsko wiejskie

gminy wiejskie



na miesz-kańca
udział %
na miesz-kańca
udział %
na 

miesz-kańca
udział 

%
na 

miesz-kańca
udział %

dochody ogółem
1 458,10
100,00
1 751,65
100,00
1 153,21
100,00
1 171,61
100,00

dochody własne
484,14
34,48
627,74
36,47
378,24
34,88
309,96
28,83

udziały w podatkach budżetu państwa
240,05
16,46
332,59
18,99
175,51
15,22
124,88
10,66

subwencje razem
477,90
32,78
475,80
27,16
413,36
35,84
532,44
45,45

dotacje
237,43
16,28
304,43
17,38
162,15
14,06
176,50
15,06

Źródło: Obliczenia autora na podstawie danych GUS.

Przedstawione dane liczbowe wykazują, iż relacje pomiędzy poszczególnymi źródłami dochodów są w znacznym stopniu funkcją typu gminy. Wysoko rozwinięte gospodarczo i zurbanizowane obszary miast mają zdecydowanie wyższe wpływy podatkowe, a gminy mniejsze, w szczególności wiejskie wyższy udział dotacji i subwencji. Jest to następstwem eliminowania zróżnicowań dysproporcji rozwoju gospodarczego przez władze szczebla centralnego oraz różnic wysokości budżetu gminy i wynikających z tego dysproporcji pomiędzy budżetem operacyjnym i inwestycyjnym. Należy również podkreślić, że wielkość i struktura źródeł dochodów jest ściśle powiązana z zakresem zadań i kompetencji poszczególnych typów gmin.

O wysokości budżetu gminy decydowały w głównej mierze wpływy z dochodów własnych i podatków stanowiących dochód budżetu państwa. Transfery wyrównawcze w postaci subwencji ogólnej i dotacji na zadania własne łagodziły, ale nie eliminowały dysproporcji poziomu dochodów budżetów gmin. W ten sposób polityka państwa w zakresie dotowania inwestycji lokalnych wpływała na wyrównanie poziomu nakładów inwestycyjnych w gminach (udział i poziom na mieszkańca).

Wydatki budżetów gmin  

1. Wydatki ogółem

Jednostki samorządu terytorialnego realizują dwie zasadnicze grupy zadań - własne i zlecone. Zadania własne wykonywane są samodzielnie, we własnym imieniu i na własną odpowiedzialność. Źródłem ich finansowania są środki własne, a nadzór nad wykonawstwem dotyczy wyłącznie zgodności z prawem. Inny charakter mają zadania zlecone, przekazywane jednostkom samorządu terytorialnego w ramach decentralizacji władzy państwowej. Wykonywane są one w imieniu administracji rządowej, przy zapewnieniu przez nią niezbędnych na realizację środków finansowych. Nadzór poza zgodnością z prawem, dotyczy także celowości, rzetelności i gospodarności. 

Zakres realizowanych przez samorząd terytorialny zadań wynika z zapisów ustawowych, których istotą jest zapewnienie prawidłowego funkcjonowania i rozwoju gmin. Wydatki budżetów gmin można sklasyfikować pod względem przeznaczenia w dwóch dużych grupach, jako  : 

· wydatki bieżące -  zapewniające prawidłowe funkcjonowanie obiektów i urządzeń oraz zaspakajanie bieżących potrzeb wynikających z realizacji  zadań gmin,

· wydatki inwestycyjne - związane z podwyższaniem standardów i zakresu usług oraz szeroko pojętym rozwojem gminy.

Proporcje pomiędzy obydwoma grupami wydatków zależą bezpośrednio od zakresu realizowanych przez samorządy świadczeń publicznych. Wszystkie gminy są w pierwszej kolejności zobowiązane do wykonywania zadań związanych z utrzymaniem istniejącego stanu usług i zapewnieniem prawidłowego funkcjonowania technicznych zasobów infrastruktury. Na cele rozwojowe mogą być przeznaczane pozostałe środki. Wzajemne proporcje wydatków bieżących i inwestycyjnych kształtują się odmiennie w różnych rodzajach gmin. Wpływ na ich poziom ma wiele czynników, których podstawą jest wielkość budżetu gminy, stan jej zagospodarowania infrastrukturalnego oraz realizowana  polityka władz lokalnych.

W latach 1994-2000 miał miejsce wzrost wielkości wydatków budżetów gmin z 14904 mln zł do 59295 mln zł, a w  wartościach realnych z 32431 mln zł do 59295 mln zł, tj. o 82,8%. Tempo wzrostu wydatków było w analizowanym okresie o ok. 8 punktu procentowego wyższe od tempa wzrostu dochodów. Następstwem był wzrost deficytu w wyniku finansowym budżetów gmin. Wzrost wielkości wydatków w latach 1994-2000 obrazuje tabela 5, a ich terytorialne zróżnicowanie w roku 2000 tabela 6.

Tabela 5

Wydatki ogółem budżetów gmin w latach 1994-2000 w mln zł

PRIVATE
Wydatki ogółem 1994-2000









1994.
1995.
1996.
1997.
1998.
1999.
2000.

Wartości nominalne
14 903,87
19 828,43
31 499,01
40 504,33
47 495,16
52796,4
59295,2

Wartości realne
32 430,82
33 728,17
47 909,99
54 032,78
56 709,22
57231,29
59295,2

Źródło: Obliczenia autora na podstawie danych GUS.

Tabela 6 

Terytorialne zróżnicowanie wydatków budżetów gmin w 2000 r.

PRIVATE
Województwo
Polska ogółem

Gminy miejskie

Gminy miejsko-wiejskie

Gminy wiejskie



ogółem 

w mln zł
na 1 miesz-kańca 

w zł
ogółem 

w mln zł
na 1 miesz-kańca 

w zł
ogółem w mln zł
na 1 miesz-kańca 

w zł
ogółem 

w mln zł
na 1 miesz-kańca 

w zł

DOLNOŚLĄSKIE
5 049,50
1 697,27
3 289,34
1 912,16
1 035,21
1 405,93
724,94
1 398,08

KUJAWSKO - POMORSKIE
3 124,75
1 487,22
1 862,10
1 759,11
570,84
1 173,50
691,82
1 244,10

LUBELSKIE
2 876,10
1 287,84
1 459,45
1 596,58
268,17
1 078,86
1 148,48
1 072,75

LUBUSKIE
1 516,67
1 481,37
730,28
1 830,03
511,16
1 221,86
275,23
1 333,26

ŁÓDZKIE
3 744,16
1 414,09
2 432,61
1 603,10
418,03
1 123,84
893,52
1 178,24

MAŁOPOLSKIE
4 554,20
1 411,45
2 249,24
1 907,89
1 010,72
1 139,32
1 294,24
1 115,18

MAZOWIECKIE
9 974,92
1 967,95
7 200,57
2 540,88
1 017,68
1 338,07
1 756,67
1 191,59

OPOLSKIE
1 436,46
1 321,97
443,79
1 859,70
672,85
1 165,86
319,82
1 180,84

PODKARPACKIE
2 795,03
1 313,54
1 178,72
1 652,89
500,84
1 119,09
1 115,48
1 153,31

PODLASKIE
1 681,79
1 376,25
973,22
1 635,35
240,97
1 067,28
467,60
1 165,75

POMORSKIE
3 554,74
1 619,75
2 464,09
1 814,70
324,00
1 177,52
766,65
1 365,07

ŚLĄSKIE
7 698,61
1 584,78
6 315,25
1 726,42
405,59
1 107,79
977,77
1 172,80

ŚWIĘTOKRZYSKIE
1 670,44
1 261,93
656,93
1 537,19
417,44
1 100,19
596,07
1 153,08

WARMIŃSKO - MAZURSKIE
2 014,71
1 374,06
993,68
1 529,23
487,17
1 194,24
533,86
1 306,80

WIELKOPOLSKIE
4 848,07
1 443,93
2 258,71
1 794,05
1 547,32
1 196,19
1 042,04
1 294,45

ZACHODNIOPOMORSKIE
2 755,04
1 589,34
1 514,92
1 810,72
811,40
1 326,43
428,72
1 503,80

POLSKA OGÓŁEM
59 295,20
1 534,31
36 022,91
1 860,91
10 239,38
1 205,53
13 032,91
1 207,33

Źródło: Obliczenia autora na podstawie danych GUS.

Podobnie jak w przypadku dochodów (co wynika z zasady równowagi budżetów gmin) miała miejsce wysoka koncentracja oraz zróżnicowanie terytorialne wydatkowanych sum, w ścisłym powiązaniu z bazą ekonomiczną gmin. Wydatki gmin położonych na terenach Polski wschodniej, południowo-wschodniej i centralnej (oprócz warszawskiego i łódzkiego) były znacznie niższe niż gmin województw uprzemysłowionych i zurbanizowanych. Przykładem są obszary byłych województwa warszawskiego i katowickiego, których gminy wydatkowały ponad dwudziestokrotnie więcej niż gminy województw rolniczych, takich jak chełmskie czy bialskopodlaskie. Analiza zróżnicowania wielkości wydatków wykazuje również wyraźnie, że subwencje wyrównawcze i dotacje na zadania własne, kierowane do gmin o niższych dochodach są zbyt niskie, by wyrównać istniejące dysproporcje wynikające z różnic poziomu rozwoju gospodarczego. Wysokość budżetu gminy jest w głównej mierze zależna od wielkości dochodów własnych i wpływów z podatków wspólnych z budżetem państwa.

Analiza struktury wydatków wykazuje największe obciążenie budżetów gmin kosztami funkcjonowania i rozwoju placówek oświatowych oraz zadaniami z zakresu gospodarki komunalnej. Wielkość wydatkowanych sum była ściśle powiązana z zakresem realizowanych zadań. Wyższe koszty ponosiły duże i dobrze zagospodarowane miasta, a niższe jednostki słabiej zurbanizowane i mniej uprzemysłowione. 

Struktura działowa wydatków bieżących gmin przedstawiała się w 2000 r. następująco (główne wydatki):

· dział „Oświata i wychowanie” – 40,0 %  ogółu wydatków gmin,

· dział „Gospodarka komunalna” – 14,6 % całości wydatków budżetów gmin,

· dział „Opieka społeczna”- 10,4 % całości wydatków budżetów gmin,

· dział „Administracja samorządowa” - 10,1 % ogółu wydatków budżetowych,

· dział „Transport” – 7,21 % ogółu wydatków budżetowych gmin,

· dział „Gospodarka mieszkaniowa i niematerialne usługi komunalne”- 4,4 % całości wydatków budżetowych gmin.

Doświadczenia kilku lat  funkcjonowania samorządu terytorialnego w Polsce jako podstawowy problem wskazują konieczność zapewnienia odpowiedniej wysokości wpływów budżetowych do skali zadań samorządu. System finansów lokalnych powinien być dostosowany do rozmiarów zadań  wykonywanych przez gminy. Dotychczasowe doświadczenia praktyki prowadzenia i finansowania działalności inwestycyjnej gmin, nawet przy relatywnie skromnym poziomie  wydatków,  świadczą o  dość efektywnym wykorzystaniu posiadanych środków publicznych. Pozwalają również optymistycznie prognozować tempo zmian w przyszłości. Należy mieć jednak na uwadze, iż duża skala potrzeb i wzrastające koszty realizacji inwestycji, wyznaczają długi okres niezbędny dla likwidacji istniejących dysproporcji stanu zagospodarowania gmin. 

2 Wydatki inwestycyjne. 

            W latach 1994-2000 nastąpił wzrost wydatków inwestycyjnych gmin w wartościach nominalnych z 3345 mln zł do 11176 mln zł, a w wartościach realnych z 7280 mln zł do 11176, tj. o 53,5 %. Tempo wzrostu wydatków inwestycyjnych było więc o ok. 29 pkt proc. niższe od tempa wzrostu wydatków ogółem. Jest to odwrót od dotychczasowej tendencji równomiernego tempa wzrostu wydatków bieżących i inwestycyjnych. Najwyższą dynamikę zmian zanotowano w latach 1996 i 1997. Od roku 1999 r. następuje spadek realnej wartości wydatków inwestycyjnych. Sygnały docierające od gmin wskazują na pogłębienie się tej niekorzystnej tendencji w 2001 r.  Dynamikę zmian wielkości wydatków inwestycyjnych gmin w latach 1994 –2000 obrazuje tabela 7.

Tabela 7

Wydatki inwestycyjne budżetów gmin w latach 1994-2000 w mln zł

PRIVATE
Wyszczególnienie
1994.
1995.
1996.
1997.
1998.
1999.
2000.

Wartości nominalne
3345,42
4614,27
6941,35
9523,93
10659,69
10637,54
11176,04

Wartości realne
7 279,64
7 848,87
10 557,79
12 704,93
12 727,67
11531,1
11176,04

Źródło: Obliczenia autora na podstawie danych GUS.

Udział wydatków inwestycyjnych w budżetach gmin w Polsce utrzymywał się w latach 1992 - 1997 na poziomie 23-25 % i był zbliżony do analogicznego wskaźnika w Europie Zachodniej. Wartości notowane dla Polski były wyższe od występujących w Niemczech,  na Węgrzech, w Hiszpanii, Wielkiej Brytanii i Szwecji, a niższe od Czech i Francji. Wysoki udział inwestycji w budżetach gmin polskich nie oznacza odpowiednio wysokiego ich poziomu. Wartość inwestycji gminnych przeliczona na jednego mieszkańca była w Polsce ok. trzydziestokrotnie niższa niż w Niemczech, dwudziestokrotnie mniejsza niż we Francji oraz około trzy- czterokrotnie poniżej wartości w Republice Czeskiej czy na Węgrzech. 

Większość gmin maksymalny udział wydatków inwestycyjnych w swych budżetach osiągnęła w roku 1993, przed wprowadzeniem zmian w zakresie zadań i kompetencji samorządu. Wyższy udział cechował tereny o charakterze rolniczym oraz niektóre obszary z dużymi ośrodkami przemysłowymi. Stosunkowo wysokie wskaźniki dla województw rolniczych wynikają z niższych kosztów obsługi bieżącej oraz preferencyjnego dofinansowywania inwestycji prowadzonych na terenach wiejskich. Zdecydowana dominacja katowickiego, warszawskiego i innych województw uprzemysłowionych wykazuje, iż bardzo duży wpływ na wielkość inwestycji ma koncentracja działalności gospodarczej i wysoka gęstość zaludnienia. Silna baza ekonomiczna pozwala uzyskiwać wyższe dochody budżetowe. Wpływy te dają potencjalne i wykorzystywane źródło finansowania wydatków inwestycyjnych. 

W porównaniu z wielkością wydatków ogółem należy jednak zwrócić uwagę na mniejsze różnice poziomu wydatków inwestycyjnych, występujące pomiędzy gminami województw o najwyższych i najniższych wartościach. Wpływ na to ma przede wszystkim preferencyjne finansowanie inwestycji na terenach uzyskujących niższe dochody własne i wpływy z podatków wspólnych z budżetem państwa oraz wyższe koszty obsługi bieżącej w dużych miastach. Mechanizm wyrównawczy działa przede wszystkim poprzez przekazywane dotacje na zadnia własne, subwencje wyrównawcze, a czasem także łatwiejszy dostęp do preferencyjnych linii kredytowych.

Występujące w kolejnych latach wahania udziału inwestycji w czasie są w dużej mierze wynikiem zmian w zakresie zadań i kompetencji gmin. Przekazywanie nowych zadań w większości przypadków zwiększa poziom wydatków bieżących, wymuszając często ich dotowanie środkami własnymi budżetu gminy Zmniejsza to zasób środków budżetowych, mogących stanowić potencjalne źródło finansowania zadań inwestycyjnych. Czynnikiem ograniczającym i utrudniającym prognozowanie budżetu jest również uznaniowość przydziału dotacji i preferencyjnych kredytów. Uwarunkowania wewnętrzne wynikają natomiast z niedoskonałości procesu planowania, w większości gmin ograniczonego do cyklu jednorocznego.

Rozmiary i tempo procesów rozwojowych poszczególnych gmin są ściśle wyznaczone wysokością osiąganych dochodów budżetowych, posiadanym majątkiem i istniejącym stanem zagospodarowania infrastrukturalnego. Odpowiednio wysoką rangę należy też nadać samej polityce władz lokalnych, wyrażającej się przyjętą i realizowaną strategią rozwoju.

W latach dziewięćdziesiątych głównymi źródłami finansowania inwestycji komunalnych były własne środki budżetowe gmin, a następnie pożyczki i dotacje NFOŚiGW i WFOŚiGW, bankowe kredyty komercyjne i obligacje komunalne. Poza wymienionymi w tabeli źródłami w mniejszych jednostkach należy także wymienić dotacje innych funduszy celowych oraz partycypację finansowa mieszkańców. 

W kolejnych latach w strukturze finansowania inwestycji zmniejszył się udział własnych środków budżetowych gmin oraz pożyczek NFOŚ i WFOŚ. Zwiększył się natomiast udział kredytów banków komercyjnych i obligacji komunalnych .

W Polsce zdecydowanie niższy niż w innych krajach udział w finansowaniu inwestycji miały dochody majątkowe i kredyty bankowe. W kolejnych latach następowała zmiana struktury zewnętrznego finansowania inwestycji. Stopniowo zmniejszał się dostęp do dotacji na zadania własne, na rzecz finansowania zadań preferencyjnymi, częściowo umarzanymi kredytami i pożyczkami. Należy przypuszczać, że w najbliższych latach nastąpi utrwalenie tej tendencji. Zdecydowanie ograniczone zostaną dotacje celowe, zmniejszy się też zapewne rola pożyczek i kredytów preferencyjnych. Szeroki zakres prowadzonych zadań inwestycyjnych, przy specyfice infrastruktury, zwłaszcza wysokiej kapitałochłonności i technicznej niepodzielności urządzeń, stworzy w tych warunkach zwiększone zapotrzebowanie na kredyty komercyjne i emisję obligacji komunalnych.

Politykę kredytową gmin lat dziewięćdziesiątych należy ocenić jako ostrożną, nie tylko w stosunku do kredytów komercyjnych, ale i preferencyjnych. Szczegółowe dane obrazujące wielkość poziom zadłużenia gmin w latach 1994-2000  zawiera tabela 8.

Tabela 8

Zadłużenie budżetów lokalnych według długości okresu spłat w tys. zł 

PRIVATE
Okres
31.12.94
31.12.95
31.12.96
31.12.97
31.12.98
31.12.99
31.12.2000

1.Należności z tytułu kredytów i pożyczek
197 598
378 882
748 215
1 307 618
2 070 962
2 673 668
4 484 379

w tym :








poniżej 1 roku
101 473
114 055
129 190
182 964
173 801
131 801
498 880

od 1 do 5 lat
94 269
237 676
287 209
442 791
628 969
997 858
1 648 937

powyżej 5 lat
1 855
27 106
331 816
681 864
972 990
1 483 731
2 336 562

2.Odsetki
.
.
17 787
29 288
16 943
31 751
45 305

4.Należności z tytułu skupionych wierzytelności
.
.
76 647
83 730
817
2 556
68 775

* zadłużenie obejmuje kredyty złotówkowe i dewizowe.

Źródło: Obliczenia własne na podstawie danych NBP.

W latach dziewięćdziesiątych miało miejsce zwiększenie poziomu zadłużenia gmin, przy czym o silnej tendencji wzrostowej można mówić począwszy od roku 1994. Zgodnie z danymi NBP poziom zadłużenia gmin zwiększył się ze 197 mln zł w roku 1994 do 4 484 mln zł w 2000 r.. W ponad 99 % były to środki pożyczane z banków komercyjnych. W kolejnych latach zmniejszeniu udziału długu zaciągniętego na okres do jednego roku, towarzyszył wzrost sum kredytowanych średnioterminowo (1 do 5 lat), a od roku 1996 skokowo także kredytów długoterminowych (ponad 5 lat). Zmiana struktury czasowej pożyczanych kwot, świadczy o wzroście znaczenia kredytów w finansowaniu zadań inwestycyjnych. Dotyczyło to w szczególności polityki finansowania inwestycji  dużych miast. 

W warunkach dużych potrzeb inwestycyjnych gmin w zakresie ochrony środowiska należy zwrócić uwagę na kredyty preferencyjne oferowane głównie ze środków NFOŚ, WFOŚ oraz Banku Ochrony Środowiska kierowane na cele ochrony wód i gospodarki wodnej, ochrony powietrza, gruntów i zasobów przyrody i innych. Wzrastające potrzeby inwestycyjne oraz wysokie koszty ich realizacji sprawiają, iż gminy coraz intensywniej poszukują alternatywnych źródeł finansowania. Tabela 8 obrazuje wzrost udziału obligacji komunalnych jako źródła  finansowania inwestycji gminnych. Choć stanowią one obecnie niewielki procent pozyskiwanych środków pożyczkowych, w najbliższych latach mogą stać się znaczniejszym źródłem finansowania inwestycji. Potwierdza to praktyka miast, które przeprowadziły jedną emisję i przygotowują kolejną. 

Oceniając procesy inwestycyjne gmin w Polsce należy stwierdzić ich stosunkowo wysoki udział w całkowitych wydatkach budżetów gmin. Znacznie niższe były natomiast wartości nakładów ponoszonych na realizację zadań. W większości przypadków podstawowym źródłem ich finansowania były środki własne budżetów gmin. Zdecydowanie niższe niż w innych krajach wpływy uzyskiwano z dochodów majątkowych i kredytów bankowych. Na tej podstawie można wysnuć wniosek, że polskie gminy w pierwszych latach funkcjonowania systemu samorządowego prowadziły stosunkowo ostrożną, w wielu przypadkach defensywną politykę finansowania inwestycji. Wzrost zadłużenia był przede wszystkim następstwem działań gmin miejskich. Uzyskanie zdecydowanej poprawy wyposażenia gmin 

w infrastrukturę komunalną, wymagało będzie w najbliższych latach zainwestowania środków wielokrotnie przewyższających własne możliwości finansowe gmin. Stawia to władze lokalne przed koniecznością stosowania bardziej aktywnej polityki pozyskiwania zewnętrznych środków na realizację planowanych zadań.

Podsumowanie

W okresie 1994-2000 miał miejsce znaczny wzrost i duże zróżnicowanie terytorialne wysokości dochodów i wydatków budżetowych gmin. Poziom dochodów był wyższy w regionach uprzemysłowionych i zurbanizowanych, znacznie niższy na terenach o charakterze rolniczym, głównie we wschodnich i centralnych rejonach kraju. Poziom budżetu wzrastał wraz ze stopniem rozwoju gospodarczego gminy, liczbą ludności i wielkością zatrudnienia. W strukturze dochodów w badanym okresie nastąpił spadek udziału dochodów własnych i dotacji, dość stabilną pozycję udziału podatków stanowiących dochód budżetu państwa oraz wzrastające znaczenie subwencji.

Niepokojącym zjawiskiem jest zauważalny w 1999 r. spadek udziału dochodów własnych i udziałów w podatkach budżetu państwa  na rzecz wzrostu roli transferów z budżetu państwa. Świadczy to o niebezpieczeństwie uzależnienia budżetów gmin od transferów budżetu państwa. Sytuacja ta nie sprzyja racjonalności długookresowego planowania finansowego. 

W gospodarce budżetowej gmin uwidoczniła się tendencja szybszego wzrostu wydatków bieżących niż dochodów budżetowych. Przejmowanie nowych zadań podwyższało przede wszystkim budżet operacyjny. Przyrost wydatków bieżących przekraczający wzrost dochodów, powodował zmniejszenie bieżących oszczędności, co z kolei ograniczało ilość środków mogących służyć finansowaniu inwestycji. 

Analiza struktury wydatków wykazuje największe obciążenie budżetów gmin kosztami funkcjonowania i rozwoju placówek oświatowych oraz potrzebami gospodarki komunalnej. Wielkość wydatkowanych sum była ściśle powiązana z zakresem realizowanych zadań. Wyższe koszty ponosiły duże i dobrze zagospodarowane miasta, a niższe jednostki słabiej zurbanizowane i mniej uprzemysłowione. Procesy inwestycyjne gmin cechował stały wzrost wielkości nakładów oraz malejący udział wydatków inwestycyjnych w wydatkach ogółem. Wyższy udział wydatków inwestycyjnych w wydatkach ogółem cechował tereny o charakterze rolniczym oraz niektóre obszary z dużymi ośrodkami przemysłowymi. Głównymi źródłami finansowania inwestycji były własne środki budżetowe, 

a następnie dotacje, kredyty bankowe preferencyjne, wpłaty mieszkańców, obligacje komunalne, kredyty bankowe komercyjne. Zdecydowanie niższe niż w innych krajach kwoty uzyskiwano z dochodów majątkowych i kredytów bankowych.

Doświadczenia kilku lat  funkcjonowania samorządu terytorialnego w Polsce jako podstawowy problem wskazują konieczność zapewnienia odpowiedniej wysokości wpływów budżetowych do skali zadań samorządu. System finansów lokalnych  dostosowany powinien być do rozmiarów zadań  wykonywanych przez gminy. 

Objaśnienia do odnośników umieszczonych w rozdziale:

/1/ Wszystkie dane statystyczne przedstawiono na podstawie sprawozdawczości GUS. Wzrost realny oznacza wzrost uwzględniający corocznie wskaźniki inflacji. Wszystkie wartości realne przedstawiono w cenach 2000 r.

/2/ Wykazane zmiany były w znacznym stopniu następstwem rozszerzenia zakresu zadań i kompetencji samorządu.

ROZDZIAŁ 4

ORGANIZOWANIE PROCESU TWORZENIA STRATEGII MIESZKANIOWEJ I WIELOLETNIEGO PROGRAMU GOSPODAROWANIA ZASOBEM MIESZKANIOWYM GMINY 

(I FAZA PRAC NAD STRATEGIĄ)

4.1. Metodologia tworzenia lokalnych strategii mieszkaniowych

Lokalne strategie mieszkaniowe są programami, które w długiej perspektywie  mają stwarzać warunki dla rozwiązywania istotnych problemów mieszkańców gminy. Jednym z takich problemów jest zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych związanych z poprawą warunków życia. Strategia nie może jednak jedynie odpowiadać na występujące obecnie problemy w zakresie mieszkalnictwa, ale również powinna zawierać takie istotne elementy, które wynikają z przewidywań (prognoz) rozwoju sytuacji i tendencji w tym zakresie w określonej przyszłości. Dobra lokalna strategia mieszkaniowa musi więc z jednej strony umiejętnie identyfikować istniejące obecnie problemy mieszkańców, z drugiej – zmiany sytuacji demograficznej gminy i jej układu lokalnego (powiatu, województwa, regionu itp.), i wreszcie po trzecie – przewidywać różne możliwości rozwiązywania problemów mieszkaniowych (obecnie 

i w przyszłości). Ta ostatnia kwestia może sprawiać wiele kłopotów, gdyż trudno jest jednoznacznie określić możliwe tendencje w formach zaspokajania potrzeb mieszkaniowych zainteresowanych, czyli najczęściej mieszkańców gminy. Dodatkowym tutaj problemem będzie trudność z określeniem charakterystyki rozwoju społeczno – gospodarczego gminy w przyszłości, co może mieć istotny wpływ na charakter przyjętych założeń strategii mieszkaniowej, szczególnie w kwestiach form finansowania poszczególnych elementów jej realizacji. 

Władza lokalna ma jednak możliwość wpływu na wiele z czynników określających lokalną strategię mieszkaniową, stąd też praca nad strategią nie może być oderwana od rzeczywistości gminy. Szczególnie chodzi tu o to, aby strategia mieszkaniowa była powiązana z istniejącymi już w gminie rozwiązaniami i dokumentami kształtującymi rozwój gminy. Zdecydowanie lepsza będzie oczywiście ta strategia mieszkaniowa, która jest tworzona i realizowana w gminie posiadającej już przyjętą przez Radę lokalną strategię społeczno – gospodarczego. W niej to bowiem powinny być zawarte informacje o strategicznych kierunkach rozwoju gminy, o charakterze tego rozwoju i głównych programach mających się przyczynić do realizacji założonych i uzgodnionych społecznie celów. Z niej to może np. wynikać czy gmina ma zamiar stwarzać warunki dla imigracji mieszkańców z zewnątrz ze względu na tworzone miejsca pracy, tworzenie ośrodka edukacyjnego lub też na udostępnianie mieszkańcom miast terenów pod zabudowę (rekreacyjna lub mieszkaniową) itp. Takie założenia wynikające ze strategii rozwoju społeczno – gospodarczego mają istotny wpływ na kształtowanie lokalnej strategii mieszkaniowej. Jednocześnie podobny tryb (metoda) opracowania strategii rozwoju powinien być przyjęty również w przypadku prac nad strategią mieszkaniową, gdyż zapewnić może komplementarność obu dokumentów. Ważne przy tym jest zrozumienie tego, że lokalna strategia mieszkaniowa jest strategią sektorową gminy i wynikać powinna z założeń strategii rozwoju społeczno – gospodarczego. 

Prace nad lokalną strategią mieszkaniową najczęściej są prowadzone wg trzech metod: 

· eksperckiej,

· partycypacyjnej,

· mieszanej.

Metoda ekspercka polega na zleceniu opracowania strategii grupie zewnętrznych specjalistów, którzy za efekty swojej pracy odpowiadają przed zleceniodawcą, którym jest zarząd gminy. Zaletą tej metody jest profesjonalizm w przygotowaniu strategii oraz krótki okres od momentu rozpoczęcia nad nią prac do ich zakończenia. Istotnym zagrożeniem dla efektów wynikających z przyjęcia tej metody jest brak dostosowania przyjętych przez ekspertów rozwiązań do rzeczywistych potrzeb i możliwości mieszkańców gminy. Chodzi tu o to, że zaproponowane przez ekspertów sposoby zaspokajania potrzeb mieszkaniowych mieszkańców, sprawdzone w innych gminach, niekoniecznie muszą sprawdzić się w danej gminie. Wynikać to może z nieco odmiennych uwarunkowań społeczno – ekonomicznych i historycznych gmin, co w istotny sposób może wpływać na charakter rozwiązań, które w rzeczywisty sposób mogą przyczynić się do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych gminy. Zaproponowane przez ekspertów rozwiązania – nawet o nowatorskim charakterze i z ekonomicznego punktu widzenia efektywne - nie muszą być wcale akceptowane przez mieszkańców. Dlatego też bardzo rozważnie należy podchodzić do opracowywania lokalnej strategii mieszkaniowej gminy jedynie przez zewnętrznych ekspertów, aby nie narazić się na niepotrzebne koszty i słabą zastosowalność zaproponowanych rozwiązań do warunków lokalnych. Nie oznacza to wcale, że nie można w ogóle stosować tej metody. Wykorzystywanie jej musi być obarczone wieloma warunkami, z których najważniejszymi wydają się stała współpraca władz samorządowych z ekspertami na każdym etapie prac nad strategią oraz nieomalże doskonałe rozeznanie przez ekspertów uwarunkowań społeczno – gospodarczych gminy.

Metoda partycypacyjna polega na możliwie pełnym zaangażowaniu mieszkańców w proces tworzenia lokalnej strategii mieszkaniowej gminy. Jest to o tyle zrozumiałe, że właśnie mieszkańcy gminy są najżywotniej zainteresowani realizacją ich potrzeb mieszkaniowych w długiej perspektywie czasu z uwzględnieniem ich możliwości finansowych i potrzeb w tym zakresie. Chodzi tutaj także o zorganizowanie procesu społecznego, w którym mieszkańcy lub ich reprezentanci dokonują analizy sytuacji i określają kierunki rozwoju tejże strategii oraz możliwe do zastosowania rozwiązania różnych form budownictwa mieszkaniowego i gospodarki mieszkaniowej w gminie. Zaletą tej metody jest możliwość osiągnięcia sytuacji (przynajmniej teoretycznie), w której zaproponowany zestaw rozwiązań będzie nieomalże doskonale dostosowany do faktycznych potrzeb i możliwości mieszkańców. Jednocześnie mieszkańcy ci ponoszą częściową odpowiedzialność (wraz z władzami gminy) za realizowanie swych potrzeb mieszkaniowych. Dodatkowym dodatnim atrybutem tego rozwiązania jest aktywizacja mieszkańców wokół próby rozwiązania problemu, który najbardziej ich dotyczy i warunkuje ich prawidłowe funkcjonowanie w społeczności. Taka aktywność może być zawsze potem wykorzystywana do poszukiwania rozwiązań innych problemów społeczności lokalnej. Jednakże metoda ta ma oczywiste wady. Uruchomienie takiego procesu, w którym uczestniczyć będą wszyscy (lub prawie wszyscy) mieszkańcy gminy jest praktycznie niemożliwe. Uzależnione jest to od indywidualnych postaw ludzi w stosunku do podejmowania działań na rzecz dobra wspólnego. Innym zagrożeniem tej metody jest zbyt duża rozbieżność pomiędzy możliwymi rozwiązaniami tego samego (wydawać by się mogło) problemu, albowiem każdy mieszkaniec gminy w odmienny sposób wyobraża sobie zaspokojenie własnych potrzeb mieszkaniowych. Zintegrowanie wszystkich tych rozwiązań w jeden spójny program jest praktycznie niemożliwe, gdyż nie da się pogodzić różnicy poglądów w tym zakresie. Jednocześnie proces taki mógłby trwać niewyobrażalnie długo, co tylko pogarszałoby cała sytuację mieszkaniową w gminie. Istotne wady obu opisanych metod powodują, że najlepsze wyniki uzyskuje się umiejętnie łącząc obie opisane wyżej metody. Przy czym należy tutaj prawidłowo wyważyć proporcje pomiędzy obiema metodami tak, aby zapewnić rzeczywistą realizację potrzeb mieszkaniowych mieszkańców i jednocześnie profesjonalizm w oferowaniu rozwiązań problemów mieszkaniowych w gminie. Dlatego też w ramach metody mieszanej wyróżnić możemy dwie odrębne, choć dość podobne metody pracy nad strategią. 

Jedną z nich jest metoda ekspercko – partycypacyjna. Polega ona na tym, że pracują łącznie nad strategią eksperci i mieszkańcy (ich reprezentacje). Przy czym decydujący głos w tworzeniu strategii mają eksperci. Mieszkańcy dopraszani są jedynie do ściśle wyznaczonych zadań. Cała praca związana z tworzeniem konkretnych rozwiązań dotyczących gospodarki mieszkaniowej w gminie przypada zatrudnionym do tego celom ekspertom. Podejście takie przyspiesza prace nad strategią i zapewnia jej istotny walor profesjonalizacji. Jednakże znów może się okazać, że zaproponowane rozwiązania nie będą akceptowalne przez większość mieszkańców gminy.

Drugą metodą mieszaną jest partycypacyjno – ekspercka. W metodzie tej większy akcent położony jest na wiedzy, zdolnościach i doświadczeniu mieszkańców gminy; natomiast eksperci pełnią tu rolę doradczą (konsultacyjną) oraz ukierunkowują proces tworzenia strategii, dbając o zachowanie ściśle zdefiniowanych na wstępie prac standardów tejże strategii. Metoda ta polega na tym, że mieszkańcy gminy (ich przedstawiciele) pracują nad dokładnie określonymi zadaniami w założonym czasie, które w sumie układają się w logiczny proces, w wyniku którego powstaje kompleksowa lokalna strategia mieszkaniowa gminy. Eksperci odpowiedzialni są za zorganizowanie procesu w taki sposób, aby był on zrozumiany przez zaangażowanych w niego mieszkańców i służył osiągnięciu założonych celów, z których jednym z najważniejszych jest osiąganie zgody społecznej co do postępu prac na każdym etapie ich realizacji. Oznacza to, że eksperci muszą wykazywać się nie tylko doskonałą wiedzą w zakresie gospodarki mieszkaniowej gminy, ale również wiedzą dotyczącą zasad tworzenia programów strategicznych oraz umiejętnościami prowadzenia procesów społecznych, w tym szczególnie organizacji pracy różnorodnych zespołów, aktywizacji członków zespołów roboczych oraz moderowania całego procesu tworzenia strategii. Istotna rolę w tym pełni władza lokalna, która musi być świadoma tego, jakiego rodzaju potrzeby społeczne mają być rozwiązane oraz umiejętnie monitorować prowadzone prace. Nie zwalnia to władz z włączenia się w cały proces. Jednakże władza pełni tu dodatkowa rolę, która polega na dokonywaniu ciągłej kontroli przebiegu procesu i korygowaniu odstępstw od przyjętych założeń strategicznych.

Najlepsze wyniki osiąga się najczęściej stosując dobrze przygotowaną metodę partycypacyjno - ekspercką. Sukces każdej z wymienionych tu metod uzależniony jest wszak od sposobu organizacji prac nad strategią. Najpoważniejszy wysiłek organizacyjny w gminie podjęty musi być w przypadku metody mieszanej, a szczególnie partycypacyjno – eksperckiej. Istotnym elementem organizacji jest umiejętne dobranie zespołów roboczych oraz określenie zakresu ich prac i sposobów dojścia do założonych efektów. Chodzi o to, aby tak zorganizować prace nad strategią, aby mieszkańcy gminy mieli możliwość włączenia się w nie w różny (ale określony zasadami) sposób. Konieczne jest tutaj uruchomienie różnorodnych technik i możliwości komunikacji społecznej oraz stworzenie szans mieszkańcom prezentacji swoich opinii i sugestii. Mogą one w istotny sposób przyczynić się do zwiększenia jakości strategii, rozumianej jako sposób dostosowania zaproponowanych w strategii rozwiązań do rzeczywistych potrzeb mieszkańców.

4.2. Organizacja pracy zespołu pracującego nad strategią mieszkaniową i wieloletnim programem gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy 

Pierwsza fazą prac nad strategią rozwoju mieszkalnictwa i wieloletnim programem gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy – po uzgodnieniu opisanej w poprzednim punkcie metodologii prac – powinno być powołanie i zorganizowanie Rady Strategii oraz Zespołu Roboczego.

Rada Strategii jest ciałem doradczym (opiniotwórczym), należy więc do niej powołać możliwie dużo osób zajmujących się w gminie nie tylko mieszkalnictwem, budownictwem i zagadnieniami pokrewnymi, ale także powinny znaleźć się w jej składzie liczne osoby wpływowe, zajmujące się sprawami gospodarczymi, rozwojem gminy, problematyką społeczną, przestrzenną i infrastrukturą. Bardzo ważne jest tutaj, aby z jednej strony w Radzie znaleźli się zarówno liberałowie, jak też i ludzie 

o zdeklarowanych poglądach prospołecznych. Z drugiej zaś strony, skład członkowski Rady powinien być tak dobrany, aby mniej więcej tylu z nich mieszkało w budynkach prywatnych, spółdzielczych, zakładowych, komunalnych i wspólnych – jakie proporcje w tym względzie występują w gminie. Chodzi o to, by Rada trafnie postrzegała wszystkie problemy lokalnego mieszkalnictwa i jego otoczenia. 

W gminach, w których nie ma jeszcze ogólnej strategii rozwoju, a podjęto już prace nad strategią rozwoju mieszkalnictwa i wieloletnim programem gospodarowania zasobami komunalnymi rola Rady Strategii jest szczególnie istotna, trzeba bowiem – przy tej okazji – wyznaczyć ogólne kierunki rozwoju gminy. Rada musi być w takich sytuacjach bardziej liczna (30 – 50 osób), dlatego też bywa dzielona jeszcze na grupy najpierw dyskutujące o pewnych sprawach oddzielnie, a dopiero potem podejmujące ogólne ustalenia na spotkaniach plenarnych. Najczęściej Rada wówczas dzieli się na dwie grupy:

· ds. rozwoju, infrastruktury i planowania przestrzennego (a więc otoczenia mieszkalnictwa),

· ds. mieszkaniowych.

Zespół Roboczy obejmuje stosunkowo wąską grupę osób, które faktycznie wykonują wszystkie prace związane z tworzeniem i realizacją strategii oraz programu gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy. Tworzą ją przede wszystkim pracownicy Urzędu i komunalnych jednostek zajmujących się zarządzaniem zasobami mieszkaniowymi, budownictwem, infrastrukturą oraz dziedzinami pokrewnymi. W skład zespołu wchodzą również eksperci zewnętrzni, czasami też radni (choć oni sprawdzają się jedynie w Radzie Strategii), bądź osoby fizyczne albo przedstawiciele instytucji zainteresowani rozwiązaniem jakiegoś ważnego dla nich problemu. W większych miastach, w których zespół liczy więcej osób dzieli go się zwykle na mniejsze grupy zadaniowe. 

Szczególnie ważną rolę w procesie budowy strategii odgrywa przyjęta organizacja pracy i właściwy wybór lidera (koordynatora) całego zespołu przygotowującego strategię (najlepiej jeśli jest to burmistrz lub prezydent będący jednocześnie szefem Rady Strategii) oraz szefów poszczególnych grup roboczych, opracowujących konkretne, wybrane analizy i programy realizacyjne. Tak, jak to już pisaliśmy, nie da się stworzyć dobrej strategii przez zespół złożony jedynie z ekspertów spoza gminy, słabsze są też projekty przygotowywane wyłącznie przez miejscowych specjalistów. Najlepiej jest więc połączyć doświadczenie zewnętrznego eksperta (konsultanta) z dogłębną znajomością całokształtu lokalnych możliwości i uwarunkowań, którą zapewnia dobrze dobrany miejscowy zespół roboczy. Nic więc dziwnego, że zdecydowanie najlepsze projekty są tworzone przez dość liczne, ale dobrze zorganizowane zespoły robocze (złożone nie tylko z osób zajmujących się mieszkalnictwem, ale też i mieszkających w różnych formach zasobów mieszkaniowych, a także z przedstawicieli wszystkich ważniejszych lokalnych grup interesu i środowisk), pracujących pod kierunkiem doświadczonego zewnętrznego eksperta (konsultanta).

Z doświadczeń autorów niniejszego opracowania wynika, ze bardzo dobre rezultaty zapewnia następująca organizacja:

1. Nie sformalizowany Komitet sterujący (coś w rodzaju sztabu strategii), a więc częste spotkania i właściwie stały kontakt telefoniczny zewnętrznego koordynatora (projektanta) strategii z odpowiedzialnym za realizację strategii wieceburmistrzem bądź wiceprezydentem oraz sekretarzem lokalnego zespołu roboczego. Zwykle w tych spotkaniach biorą także udział – w zależności od potrzeby – szef lub (jeśli jest ich więcej) szefowie grup roboczych oraz ewentualnie inni konsultanci zewnętrzni pomagający głównemu koordynatorowi (projektantowi). Omawia się na tych spotkaniach na bieżąco postępy prac oraz bariery i przeszkody w realizacji postawionych celów.

2. Spotkania plenarne Rady Strategii (w pełnym składzie), na których są przedstawiane wszystkie zasadnicze sprawy związane z realizacja strategii i wieloletniego programu gospodarowania zasobami gminy. Odbywają się więc dyskusje nad kolejnymi etapami prac, zapadają ostateczne decyzje dotyczące kształtu propozycji przedstawianych Radzie Miejskiej do zatwierdzenia. W spotkaniach tych uczestniczą zwykle członkowie zarządu i niektórzy radni, a winni o nich również być informowani mieszkańcy oraz lokalne media (radio, prasa, telewizja).

3. Zebrania Zespołu Roboczego (w pełnym składzie) bądź zebrania Problemowych Grup Roboczych (wydzielonych z Zespołu Roboczego), których liczba zależy głównie od wielkości miasta i lokalnych możliwości finansowych, a także złożoności i ostrości miejscowych problemów mieszkaniowych. Konkretne analizy czy programy realizacyjne są przygotowywane przez poszczególne osoby, a po dyskusji na forum całej grupy roboczej i po ewentualnych modyfikacjach i uzupełnieniach są one przyjmowane jako wspólne stanowisko grupy roboczej W tej formie są prezentowane i zatwierdzane na spotkaniach plenarnych całego zespołu przygotowującego strategię (a często także i poszerzonych zebraniach zarządu lub sesjach rady).

Ostateczny kształt strategii oraz wieloletniego programu w dużym stopniu zależy od poziomu merytorycznego zewnętrznego konsultanta (projektanta) oraz jego umiejętności współpracy z grupą lokalnych specjalistów. Uwagi te oczywiście odnoszą się także do lokalnego koordynatora prac nad strategią i szefów problemowych grup roboczych. Przedstawiamy tutaj kilka ważniejszych zasad 

i sposobów tego współdziałania, choć trzeba mieć świadomość, że nie ma jakiegoś uniwersalnego, jedynego sposobu postępowania w takich przypadkach. Każdy powinien wypracować katalog zasad i zachowań, będących w zgodzie ze swoim temperamentem, zdolnościami, specyficznymi umiejętnościami i doświadczeniem. Mimo to nie ulega wątpliwości, że:

1. Konsultant (ekspert zewnętrzny), lokalny koordynator (szef Zespołu Roboczego) bądź szef Grupy Roboczej nigdy nie powinni zbyt agresywnie narzucać swego stanowiska czy poglądów, a i też ośmieszać miejscowych działaczy czy urzędników. Prawdziwym celem ich pracy nie jest napisanie raportu, opracowanie strategii rozwoju, przygotowanie jakiegoś projektu realizacyjnego czy programu zarządzania zasobem gminy bądź programu naprawczego spółki bądź zakładu budżetowego, ale realizacja tych zamierzeń. Nie chodzi przecież o to, by dzieło stanowiące efekt pracy eksperta (czy zespołu ekspertów zewnętrznych) i lokalnych specjalistów ozdabiało gabinet prezydenta czy burmistrza, tylko by coś z tej pracy rzeczywiście w gminie zostało, a więc było wprowadzone w życie. Aby tak było konsultant nie może zastępować w pracy miejscowych specjalistów. Jego zadaniem jest tak działać, aby udało się wspólnie dojść do pewnych ustaleń, które przedstawiciele lokalnej społeczności będą chcieli przyjąć za swoje i jako takie zastosować w gminie.

2. Tak jak to już zostało powiedziane, właściwie do wszystkich ustaleń przy budowie strategii i wieloletniego programu zarządzania zasobem gminy należy dochodzić wspólnie, dlatego też bardzo ważną rzeczą jest skład zespołu roboczego. Istotne jest zastosowanie co najmniej dwu kryteriów, a mianowicie: poziomu merytorycznego uczestników oraz zróżnicowanego udziału przedstawicieli – mieszkańców, urzędu gminy, jednostek komunalnych oraz radnych bądź członków zarządu. Jest jednak oczywiste, że większość pracy i tak wykonują eksperci zewnętrzni i urzędnicy gminni. Przedstawiony skład zespołu gwarantuje jednak z jednej strony bardziej kompleksowe zaangażowanie w pracy poszczególnych członków zespołu, z drugiej – daje zaś możliwość rzetelnej i wielostronnej oceny sytuacji, a także łatwiejszego dochodzenia do consensusu. Istotne jest przy tym, aby lokalnym koordynatorem (szefem) zespołu była osoba dobrze znająca problemy mieszkaniowe i posiadająca autorytet (najlepiej formalny i nieformalny). Bardzo ważnym kryterium jest też chęć pracy w zespole oraz indywidualne możliwości współpracy i pracy twórczej. Podobne cechy powinni prezentować szefowie poszczególnych grup roboczych.

3. Grupy robocze złożone wyłącznie z lokalnych specjalistów bądź jednego zewnętrznego konsultanta i miejscowych specjalistów są powoływane do zaproponowania rozwiązania konkretnego problemu (czy problemów). Ważna jest ich wielkość – zbyt duża prowadzi do chaosu w dyskusjach i często przeradza się w próby przedkładania własnych interesów nad interes grupy jako całości, albo staje się miejscem lansowania jedynie swoich poglądów. Szef grupy musi zaktywizować i zachęcić do współpracy jeśli nie wszystkich – to przynajmniej większość członków swojego zespołu, a zwłaszcza wyszukać i skłonić do współpracy osoby, które będą miały zasadniczy wpływ na realizację programu. I odwrotnie – trzeba też umiejętnie i taktownie ograniczać oddziaływanie na grupę osób, które mają wpływ destrukcyjny. Warto wiedzieć, że spotkania nawet małych (specjalistycznych) zespołów roboczych są bardziej owocne, jeśli w części z nich (choćby po kilkadziesiąt minut) uczestniczy osoba z Zarządu Miejskiego, a zwłaszcza burmistrz, prezydent bądź jego zastępca.

4. Metody pracy projektanta (koordynatora) strategii bądź szefa grupy roboczej zależą oczywiście od konkretnego tematu. Najczęściej jest to swego rodzaju metoda kolejnych przybliżeń z elementami wycinkowych analiz. Zasadą powinno być stworzenie warunków swobodnej dyskusji i możliwości zgłaszania różnorodnych wniosków i propozycji. Nie należy też (przynajmniej na etapie wstępnej dyskusji) przyjmować silnych ograniczeń co do horyzontu czasowego tworzonych programów i limitu środków na ich realizację. Branżowi specjaliści mają zwykle tendencję do odrzucania wielu pomysłów ze względu na zbyt wysoki koszt. Niektóre są wręcz świetne, lecz upadają już w momencie narodzin, bo są zbyt śmiałe bądź odmienne od bieżącej praktyki. Ważne jest, by wyniki i konkluzje każdego spotkania były jakoś zebrane i opracowane w formie pisemnych wersji wstępnych koncepcji (programu) do następnej dyskusji.

5. Kolejną istotną zasadą jest, by tworzone koncepcje, programy i projekty wypracowywane były w sposób otwarty w ramach całej grupy roboczej. Tworzy to bowiem bardzo potrzebną atmosferę zaufania i dobry klimat tak wewnętrzny, jak i zewnętrzny wokół przygotowywanych projektów. To co zostało powiedziane wcale nie zmienia faktu, że cząstkowe analizy, opracowania i inne zadania mogą i powinny być powierzane mniejszym zespołom, a jeszcze lepiej indywidualnym osobom.

6. Warunkiem sprawnego działania zespołu jest też dysponowanie dostatecznie szerokim zakresem informacji. Dlatego też od form i sposobów ich zbierania zależy w dużym stopniu ogólny sukces zespołu. Zapewnić to może precyzyjne rozdzielenie zadań na poszczególnych członków zespołu, gdyż tylko wówczas można liczyć na odpowiedzialne potraktowanie nałożonych na nich obowiązków oraz należyty efekt ich pracy (problem ten będzie szczegółowo omówiony w następnym punkcie niniejszego rozdziału).

7. Konsultant zewnętrzny, jak również lokalny szef grupy roboczej nie może też dopuszczać do jakichkolwiek sporów politycznych wewnątrz zespołu (na dużych spotkaniach plenarnych jest to wybitnie trudne do zrealizowania, ale w mniejszych grupach roboczych udaje się o wiele łatwiej). Osoba koordynująca pracę grupy musi więc dbać o to, by różnice poglądów bądź interesów nie stały się przedmiotem wewnętrznej gry i by efekt pracy zespołu nie był korzystny dla jednej tylko opcji politycznej czy wąskiej grupy mieszkańców gminy. Zdecydowanie łatwiej jest pełnić tę rolę osobie spoza gminy, która nie jest uwikłana w żadne lokalne układy. Konsultantowi (zwłaszcza dobremu) przychodzi to zwykle bez szczególnych trudności. Najczęściej bowiem bywa tak, że dokładnie te same argumenty wypowiedziane przez eksperta zewnętrznego znajdują posłuch i zrozumienie wśród radnych, a podnoszone przez miejscowego dyrektora, naczelnika, burmistrza czy prezydenta są odbierane jako mocno podejrzane oraz wygodne i korzystne dla mówiącego, a nie dla lokalnej społeczności.

4.3 Sposoby gromadzenia informacji na potrzeby lokalnej strategii mieszkaniowej i wieloletniego programu gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy

W opracowaniu strategii mieszkaniowej i programu gospodarowania zasobem gminy istotny wpływ na ich kształt oraz użyteczność ma zestaw informacji użytych do jej tworzenia. Są one bowiem podstawą do programowania rozwoju w przyszłości. Problemem przy tym jest opanowanie wszelkich potrzebnych informacji oraz użycie do strategii i programu tylko tych, które są rzeczywiście przydatne. Powstają przy tym pytania: jak zbierać te informacje? Jak je weryfikować, selekcjonować? Które z nich wybierać jako najbardziej użyteczne? Jednocześnie bardzo ważne jest określenie standardu zbierania informacji tak, aby były one przydatne i użyteczne. Mówimy zatem o całym procesie zarządzania przepływem informacji na poziomie gminy. 

W tym przypadku jest to o tyle skomplikowane, że proces ten odbywa się w określonym przedziale czasu i jego przebieg jest zintensyfikowany, co rodzi dodatkowe utrudnienia.

Przy opracowywaniu strategii mieszkaniowej i programu gospodarowania zasobem gminy bardzo ważne jest uruchomienie procedur uczestniczenia mieszkańców w procesie powstawania strategii. Ważne przy tym jest dokładne określenie grup i środowisk społecznych i zawodowych, które powinny brać udział w pracach nad strategią. Dobór partnerów do tworzenia strategii powinien być oparty nie tylko o kompetencje związane z projektowaniem polityki mieszkaniowej gminy czy też o reprezentacje określonych interesów i potrzeb. Dobór taki powinien wynikać z wiedzy o zasobach informacyjnych potencjalnego partnera i możliwościach wykorzystania ich na potrzeby opracowywanego programu strategicznego. Niezbędne przy tym jest zdefiniowanie zestawu potrzebnych do strategii informacji. Oczekiwania takie powinny być jasno sprecyzowane partnerom, co ułatwia sam proces komunikacji oraz pozyskiwania i dystrybucji informacją.

W procesie zbierania danych potrzebnych do opracowania strategii mamy do czynienia generalnie z dwoma rodzajami informacji:

· Informacje zastane,

· Informacje pozyskiwane.

Informacje zastane to takie, które są dostępne w gminie. Najczęściej istnieją one w dokumentach własnych komórek i podległych im jednostek organizacyjnych. Istotne przy tym jest określenie, które z posiadanych informacji będą rzeczywiście przydatne w przygotowaniu katalogu celów strategicznych i programów realizacyjnych, które należy zachować, a które mogą tylko sprawiać wrażenie przydatnych, natomiast ich użyteczność dla strategii jest nikła. Dokonanie takiej selekcji grup informacji na początku całego procesu jest niezmiernie przydatne. Pozwala skoncentrować wysiłki na analizie tylko tych danych, które mają wartość ze względu na opracowywana strategię. Odrzuca się przy tym informacje zbędne, które mogą tylko fałszować i zaciemniać obraz tworzonej strategii.

Informacje pozyskane to takie, które nie istnieją w dokumentach i zasobach własnych gminy (urzędu), natomiast mogą być one udostępnione przez partnerów. Wśród tej kategorii informacji wyróżnić możemy jeszcze dwie grupy: jedną z nich jest grupa informacji dostępnych do pozyskania; natomiast drugą są informacje, których dostępność należy wygenerować. W przypadku pierwszej grupy tej kategorii należy uruchomić mechanizmy współpracy między partnerami. W przypadku drugiej grupy – należy uruchomić procedury zbierania informacji.

Przykładem pierwszej kategorii informacji są np. zapisy studium uwarunkowań do planu zagospodarowania przestrzennego gminy. Istnieją w nim bowiem dane, które w jasny sposób informują, jakiego charakteru polityka mieszkaniowa może być realizowana w gminie w poszczególnych jej obszarach przestrzennych. Tej samej klasy informacje posiadają organy wewnętrzne urzędu gminy i podległych mu jednostek. Są to np. informacje dotyczące ilości i jakości zasobów mieszkaniowych pozostających w gestii władz lokalnych trudne dla władz lokalnych, gdyż ich obieg wymuszony może być zwykłymi procedurami administracyjnymi.

Inny problem może być w przypadku konieczności pozyskania informacji istniejących w zasobach innych instytucji, organizacji i osób. Tutaj nie można zastosować zwyczajowych procedur administracyjnych. Zastosowanie tutaj metod dialogu i motywacji oraz przerzucenia części odpowiedzialności za jakość strategii na partnerów, pozwala uzyskać bardzo interesujące i użyteczne informacje. Jednakże warunkiem koniecznym jest precyzja w formułowaniu potrzeb. Wiele informacji, a może nawet ich zasadnicza część, pozostaje w gestii takich organizacji i instytucji, które na co dzień zajmują się budowaniem mieszkań w gminie lub zarządzaniem nieruchomościami (zarówno komunalnymi, jak i prywatnymi). Należy tu mieć na uwadze informacje pozostające w dyspozycji spółdzielni mieszkaniowych, TBS –ów, zakładów pracy, prywatnych deweloperów itp.

Zupełnie inne podejście należy zastosować w przypadku informacji, których pozyskanie należy dopiero wygenerować. W tej sytuacji należy dokładnie określić rodzaj i charakter potrzebnych do konstruowania strategii informacji oraz wskazać potencjalne źródła ich pozyskania. Kolejnym etapem będzie opracowanie procedur zbierania tych informacji. W tym przypadku należy wykorzystać różne metody i techniki, począwszy od obserwacji aż po zaawansowane metody badań społecznych. Mogą to być zatem ankiety, wywiady, grupy zogniskowane itp. Jednakże bardzo skuteczna, aczkolwiek bardzo trudną metodą zbierania informacji jest badanie opinii społecznej. Na poziomie gminy i dla potrzeb tworzonej tam strategii mieszkaniowej, można stosować uproszczone techniki badawcze. Jedną 

z nich jest uruchomienie lokalnych mediów jako narzędzi pozyskiwania informacji. 

Za ich pośrednictwem można stale informować mieszkańców o prowadzonym zbieraniu informacji oraz potrzebach z tym związanych, jednocześnie uruchamiać te media jako swego rodzaju skrzynkę kontaktową. Poprzez nią mieszkańcy mogą zgłaszać swoje uwagi i sugestie do opracowywanej strategii oraz udzielać często istotnych informacji, korę mogą mieć kapitalne znaczenie dla konstrukcji i użyteczności strategii mieszkaniowej. Media (zwłaszcza gazety lokalne) mogą być też wykorzystane do publikowania (jednorazowo, wiele razy lub w częściach) specjalnie przygotowywanych ankiet, których wyniki wykorzystywane są do konstruowania założeń strategii.

Kolejną formą badania opinii publicznej może być wykorzystanie internetu. Warunkiem koniecznym przy tym jest stopień znajomości tego medium w społeczności lokalnej i stopień jego wykorzystania oraz dostępności. Medium takie jednak może mieć coraz większe znaczenie w niedalekiej przyszłości i może być kapitalnym źródłem wielu niezbędnych informacji pozyskiwanych w szybki sposób.

Jeszcze inną formą gromadzenia informacji może być uruchomienie tzw. stałych „skrzynek kontaktowych” dla mieszkańców. Skrzynki te – podobne do skrzynek listowych – udostępniane są mieszkańcom w urzędzie gminy lub w podległych mu jednostkach. Istotą takiego rozwiązania jest fakt, że mieszkańcy mogą przekazać w ten sposób wiele informacji niezbędnych do opracowania strategii, a niedostępnych w żaden inny sposób. Anonimowość takiej metody pozwala zmotywować mieszkańców do śmiałego wyrażania opinii na temat przygotowywanej strategii. Przy spełnieniu warunku odpowiedniego wykorzystania takiego zestawu informacji może on stać się istotnym instrumentem odpowiednio ukierunkowującym zapisy strategii.

Nigdy oczywiście nie ma takiej sytuacji, w której możliwe jest zastosowanie tylko jednej metody zbierania informacji. Najlepsze wyniki w poszukiwaniu informacji uzyskuje się stosując umiejętnie różne metody ich zbierania. Dlatego bardzo ważne jest określenie celu zbierania i w stosunku do niego ustanowienie odpowiednich proporcji poszczególnych metod  w procesie zbierania informacji. Do tego zatem potrzebna jest jakaś forma standaryzacji zbieranych informacji. I tu rodzi się kolejna trudność.

Jeśli w przypadku badań np. ankietowych czy choćby wywiadów, możemy ustanowić jakiś standard informacji, to w każdym innym przypadku jest o to trudniej. Najgorsza sytuacja jest w badaniach opinii społecznej przy wykorzystywaniu metody skrzynek kontaktowych. Tutaj liczyć się trzeba z brakiem możliwości ustanowienia jakichkolwiek standardów, co grozi pominięciem istotnych informacji z punktu widzenia użyteczności opracowywanej strategii mieszkaniowej.

ROZDZIAŁ 5

DIAGNOZA STANU ISTNIEJĄCEGO (II FAZA PRAC NAD STRATEGIĄ I PROGRAMEM GOSPODAROWANIA ZASOBEM MIESZKANIOWYM GMINY)

5.1. Ocena ogólnego poziomu rozwoju gminy i analiza możliwości rozwoju lokalnego mieszkalnictwa.

W najlepszej sytuacji przy tworzeniu strategii rozwoju mieszkalnictwa i wieloletniego programu gospodarowania komunalnym zasobem mieszkaniowym są te gminy, w których przygotowano już wcześniej albo przygotowuje się aktualnie strategie rozwoju gminy. W takich wypadkach istnieją szczegółowe raporty o stanie wszystkich ważniejszych spraw życia społeczno-gospodarczego gminy, na ich podstawie łatwo jest więc ocenić zarówno syntetyczny poziom obecnego rozwoju gminy, jak też możliwości jej dalszego rozwoju (a pośrednio więc i mieszkalnictwa).

Gminy, które nie mają strategii swojego rozwoju na szczęście zwykle posiadają liczne opracowania, raporty i analizy cząstkowe, dotyczące oceny stanu i funkcjonowania różnych wybranych dziedzin. Oczywiście w żadnej z tych prac nie ma przedstawionego całościowego obrazu przemian społeczno-gospodarczych ani uwarunkowań rozwoju gminy (co mogłoby być podstawą do określenia kierunków rozwoju mieszkalnictwa) ale są ważne oceny i wnioski cząstkowe. Po zebraniu i zweryfikowaniu tych wniosków można zlecić przygotowanie wybranych analiz, a brakujące elementy do pełnej oceny aktualnego i przyszłego rozwoju gminy (a więc i uwarunkowań rozwoju mieszkalnictwa) uzupełnić zbierając opinie dotyczące sił i słabości oraz szans i zagrożeń rozwojowych gminy od członków rady strategii i zespołu roboczego oraz innych wybranych osób spośród pracowników urzędu gminy bądź innych instytucji. Osoby te mogą pracować techniką Grupy Nominalnej, bądź tzw. Metodą Delficką /1/. W jednym i drugim przypadku przygotowują oni swe opinie samodzielnie, tj. bez porozumiewania się z innymi osobami. Po odrzuceniu opinii jednostkowych i skrajnych (często będących zresztą w opozycji do większości pozostałych) zestawia się i hierarchizuje opinie najczęściej powtarzające się. One z kolei są – tym razem w czasie wspólnej dyskusji – weryfikowane przez członków Rady Strategii, Zespołu Roboczego i ekspertów zewnętrznych. Jest to jednak metoda zastępcza i nie może być stosowana jeżeli w gminie nie prowadzono wcale (lub prowadzono bardzo mało analiz cząstkowych).

Ogólnie biorąc, możliwości rozwoju mieszkalnictwa w każdej gminie uzależnione są od dwóch grup uwarunkowań:

· Zewnętrznych, tkwiących poza mieszkalnictwem, czyli głównym przedmiotem naszego zainteresowania.

· Wewnętrznych, a więc występujących w samym sektorze mieszkalnictwa w konkretnej gminie (ale chodzi nie tylko o mieszkalnictwo komunalne ale całość tej problematyki).

Ogólnie biorąc celem analizy uwarunkowań i możliwości rozwoju jest udzielenie odpowiedzi na dwa podstawowe pytania:

· Jakie zjawiska i procesy zachodzące w otoczeniu badanego problemu (w tym wypadku mieszkalnictwa) mają pozytywny lub negatywny wpływ na możliwości jego rozwoju.

· Jakie zjawiska i procesy zachodzące wewnątrz badanej sfery (czyli mieszkalnictwa w konkretnej gminie, w której rozpoczęto prace nad strategią i wieloletnim programem gospodarowania zasobem komunalnym) mają pozytywny lub negatywny wpływ na możliwości jego dalszego rozwoju.

Tak więc cechą charakterystyczną każdej analizy możliwości rozwoju (a więc i mieszkalnictwa) jest rozróżnianie zjawisk oraz czynników zewnętrznych i wewnętrznych w stosunku do badanych zagadnień, mających pozytywny lub negatywny wpływ na ich rozwój obecnie lub mogących mieć taki wpływ w przyszłości. Ze skrzyżowania tych dwóch kryteriów powstają cztery grupy czynników, zjawisk i procesów, składających się na analizę SWOT /2/:

a) zewnętrzne pozytywne (szanse),

b) zewnętrzne negatywne (zagrożenia),

c) wewnętrzne pozytywne (siły),

d) wewnętrzne negatywne (słabości).

Szanse mogą przyczynić się do przyśpieszenia rozwoju mieszkalnictwa w gminie, zagrożenia zaś stanowią bariery, które mogą ten rozwój utrudnić. Dzieje się tak, gdyż nie pozwalają one przecież na pełne wykorzystanie istniejących szans rozwojowych gminy, województwa i całego kraju, a więc pojawiających się w otoczeniu mieszkalnictwa, jak też i silnych stron samego mieszkalnictwa.

Analiza możliwości rozwoju polega na zidentyfikowaniu wymienionych wyżej czterech grup czynników, okoliczności, zjawisk i procesów. Zderzenie ze sobą szans i zagrożeń, tkwiących w otoczeniu mieszkalnictwa, z jego silnymi i słabymi stronami pozwala na określenie szans rozwojowych tej sfery życia w każdym mieście i gminie, a także stanowi podstawę do określenia strategicznych celów oraz wariantów rozwoju.

Konstruując strategie rozwoju mieszkalnictwa w gminie i wieloletni program gospodarowania jej zasobem komunalnym musimy poprawnie zidentyfikować ogólne możliwości jej rozwoju, gdyż one właśnie w głównej mierze wyznaczają tempo i kierunki rozwoju samego mieszkalnictwa. Gmina zaś – jak każdy organizm społeczno-gospodarczy działa w określonym otoczeniu i jej rozwój jest w dużej mierze uzależniony od rozwoju tegoż otoczenia. Składają się na nie wszystkie elementy znajdujące się na zewnątrz gminy, mające wpływ na możliwości jej bieżącego funkcjonowania, jak też kształtowanie procesów rozwojowych w przyszłości. Na rozwój gminy mają wpływ również uwarunkowania wewnętrzne wynikające z osiągniętego poziomu jej rozwoju, posiadanych zasobów oraz braków, siły i jakości mechanizmów i procesów występujących w lokalnej społeczności.

Uwarunkowania zewnętrze

Każda gmina jest silnie uzależniona od swojego otoczenia, które oddziałuje na nią wywierając stały (pozytywny lub negatywny) wpływ, niosąc ze sobą szanse lub zagrożenia dla jej funkcjonowania i procesów rozwojowych. Tak więc decydują one również o możliwościach rozwoju mieszkalnictwa. Wśród tych uwarunkowań wyróżnić można /3/:

· wyznaczniki rzeczywiste (jak np. ogólny poziom rozwoju gospodarczego, struktura gospodarki, poziom inflacji, struktura demograficzna ludności, kwalifikacje siły roboczej, stan środowiska przyrodniczego),

· wyznaczniki formalne (system prawny, krajowa, wojewódzka czy powiatowa strategia i polityka rozwoju oraz polityki sektorowe, które mogą kreować i modyfikować przebieg procesów społeczno-gospodarczych oraz stanowią istotną sferę oddziaływania władzy państwowej na gminy).

Takie usytuowanie gminy sprawia, że podlega ona wpływom swojego otoczenia ale jednocześnie może silnie na nie oddziaływać – zachodzi tu więc swojego rodzaju sprzężenie zwrotne. Struktura funkcji gminy i dynamika jej rozwoju zależą, w znacznym stopniu, od charakteru, intensywności i różnorodności jej związków z otoczeniem. Im bardziej różnorodna i zintegrowana jest ta struktura, tym większe są zdolności adaptacyjne gminy do zmian w otoczeniu. W tego typu gminach możliwości rozwoju mieszkalnictwa są największe co jest konsekwencją faktu, że kompleksowa i wieloczynnikowa analiza otoczenia pozwala w porę dostrzec zagrożenia i szanse rozwojowe. Stąd też gminy realizujące strategie rozwoju i prowadzące ciągłe monitorowanie zmian w swoim otoczeniu nie są dotkliwie zaskakiwane pojawianiem się nowych problemów. Sygnały płynące z otoczenia są 

w takich gminach względnie szybko identyfikowane i stanowią podstawę do racjonalnego planowania przyszłości oraz kształtowania i modyfikowania strategii jej rozwoju. Takie gminy są zdecydowanie mniej narażone na różnego rodzaju wstrząsy i kryzysy (także oczywiście w interesującej nas tutaj dziedzinie mieszkalnictwa). Dlatego też właśnie w takich gminach są największe szanse na właściwe przygotowanie i zrealizowanie strategii rozwoju mieszkalnictwa i wieloletniego programu gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy.

Otoczenie gminy można też podzielić na:

· globalne (tzw. makrootoczenie),

· terytorialne (województwo, powiat, sąsiednie gminy).

Otoczenie globalne to zespół warunków funkcjonowania gminy, wynikający z faktu, że istnieje ona w specyficznym dla każdego kraju systemie ekonomicznym, społecznym, prawnym i politycznym. Istotną cechą otoczenia globalnego jest to, że bardzo silnie wpływa ono na warunki funkcjonowania i rozwoju gminy – ona sama jest zaś za mała i za słaba, by mogła te warunki istotnie zmienić. Oczywiście duże, silne miasta mają w tym względzie znaczne możliwości, natomiast małe gminy wiejskie lub miejsko-wiejskie mogą (co najwyżej) w miarę precyzyjnie odbierać sygnały płynące z otoczenia i identyfikować je jako szanse lub zagrożenia, lecz nie mają realnej możliwości istotnego wpływania na zmiany tegoż otoczenia. Nie można z tego jednak wyciągać wniosku, że wpływ otoczenia globalnego jest identyczny dla wszystkich gmin w całym kraju czy nawet w większym regionie. Te same uwarunkowania zewnętrzne mogą mieć bardzo różne oddziaływania na funkcjonowanie i rozwój poszczególnych gmin – w zależności od ich charakteru, specyfiki, struktury ludności, poziomu rozwoju gospodarczego, struktury i poziomu technologicznego istniejącego tam przemysłu, poziomu zamożności, sytuacji mieszkaniowej itp. Bardzo podobny jest mechanizm oddziaływania terytorialnego. Tutaj również im większe miasto, tym silniej oddziałuje na swoje otoczenie, ale i bardzo małe miejscowości oddziałują – choć słabiej – na swych dużych sąsiadów.

Uwarunkowania wewnętrzne

Uwarunkowania wewnętrzne rozwoju mieszkalnictwa wynikają z zasobów, zjawisk, mechanizmów i procesów mających miejsce w gminie. Pozwalają one na stworzenie zestawu silnych i słabych stron gminy (sił i słabości). Ich zidentyfikowanie i analiza jest swoistą samooceną gminy, w której poddaje się wartościowaniu:

· zasoby ludzkie (liczba i struktura wieku ludności, struktura według grup ekonomicznych, poziom bezrobocia, stan zdrowotności, bezpieczeństwo publiczne),

· zasoby rzeczowe (wielkość i stan zabudowy, ilość i  struktura użytkowania gruntów zabudowanych oraz przeznaczonych dla budownictwa, infrastruktura techniczna i społeczna),

· zasoby finansowe (wielkość i struktura dochodów i wydatków budżetowych, dochody i wydatki ludności),

· zasoby naturalne (walory, zasoby i stan środowiska przyrodniczego),

· warunki i możliwości rozwoju gospodarki lokalnej,

· sprawność zarządzania gminą.

Tablice obrazujące siły, słabości oraz szanse i zagrożenia rozwoju gospodarczego gminy – a więc czynniki, wskazujące na możliwości rozwoju mieszkalnictwa – należy tworzyć odrębnie dla każdej dziedziny (jak np. demografia, rozwój gospodarczy, infrastruktura techniczna, społeczna itp.). Analiza SWOT przedstawiona dla mieszkalnictwa ogółem oraz dla mieszkalnictwa komunalnego będzie przedmiotem punktu 5.6. niniejszego opracowania.

5.2. Analiza sytuacji mieszkaniowej w gminie (dotycząca wszystkich grup zasobów)

Typowym błędem popełnianym przez władze samorządowe przygotowujące wieloletnie programy gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy jest ograniczenie analizy jedynie do mieszkalnictwa komunalnego. Tak czynić nie wolno. Ocena stanu gospodarowania budynkami gminnymi i wspólnymi musi być poprzedzona ogólną analizą sytuacji mieszkaniowej w gminie.

          W języku potocznym określenie „sytuacja mieszkaniowa ludności” jest terminem bardzo pojemnym – właściwie o znaczeniu trudnym do zdefiniowania. 

Z praktyki życia codziennego wiadomo, że zależnie od kontekstu, pojęciem tym obejmuje się w zasadzie wszystkie zjawiska i problemy powstające w relacji człowiek – mieszkanie. Dla potrzeb tworzenia strategii rozwoju mieszkalnictwa i wieloletniego programu gospodarowania zasobem gminy można przyjąć za A. Andrzejewskim, że przedmiotem badań w zakresie sytuacji mieszkaniowej są zasoby mieszkaniowe i sposób ich użytkowania przez ludność /4/. Analizy sposobu użytkowania zasobów powiązane były jednak w Polsce w minionym systemie z zasadami rozdziału mieszkań, a obecnie raczej wiąże się je z tworzeniem się i funkcjonowaniem rynku mieszkaniowego.

W analizie sytuacji mieszkaniowej w badanej gminie proponujemy przyjąć następujący sposób postępowania /5/:

a) przedstawić ocenę jakości zasobów mieszkaniowych,

b) zmiany zachodzące w strukturze demograficznej,

c) dokonać oceny warunków mieszkaniowych ludności.

1. W ocenach jakości zasobów mieszkaniowych  (w zależności od uwarunkowań lokalnych, dostępności danych statystycznych i możliwości osób przeprowadzających badanie) najczęściej brane są pod uwagę elementy wybrane z następującego zestawu:

a) dynamika zmian wielkości zasobów (wg grup własności):

· zmiany liczby budynków,

· zmiany liczby mieszkań,

· zmiany powierzchni użytkowej,

b) formy zabudowy:

· % mieszkań w budynkach jedno- i wielorodzinnych,

· % budynków liczących 1,2,3-5,6-10,11-20 oraz ponad 20 mieszkań,

· % budynków liczących 1,2, 3-4, 5-11 oraz 12 i więcej kondygnacji,

· % ogółu mieszkań w budynkach różnej wielkości oraz wysokości,

c) wiek budynków i mieszkań:

· % ogółu budynków (i mieszkań) wybudowanych w latach: przed 1918 r., 1918-44, 1945-50, 1951-60, 1961-70, 1971-88, po roku 1989,

d) kapitalność (trwałość) budynków i mieszkań:

· % budynków (i mieszkań w tych budynkach) posiadających niepalny materiał ścian,

· % budynków (i mieszkań w tych budynkach) posiadających ogniotrwałe stropy,

e) wyposażenie mieszkań w instalacje:

· % mieszkań wyposażonych w poszczególne instalacje i urządzenia sanitarne: wodociąg, kanalizacje (zlew), łazienkę, centralnie dostarczaną ciepłą wodę, centralne ogrzewanie, gaz sieciowy,

· % mieszkań wyposażonych w zespoły ww. instalacji: wszystkie instalacje, tylko niektóre z nich, pozbawione wszelkich  instalacji (zwykle poza elektrycznością, która występuje już praktycznie w całości zasobów),

f) wielkość mieszkań:

· przeciętna wielkość mieszkań: liczba izb przypadająca na statystyczne mieszkanie, powierzchnia użytkowa przypadająca na statystyczne mieszkanie,

· struktura wielkości mieszkań według liczby izb - % mieszkań 1- izbowych, 2- izbowych, 3-4 – izbowych, 5- izbowych i większych,

· struktura wielkości mieszkań według powierzchni użytkowej - % mieszkań liczących np. poniżej 35 m2p.u., 35-50 m2 p.u., 50 i więcej m2 p.u. (choć mogą tu być przyjęte mniejsze przedziały),

g) stan techniczny i poziom utrzymania (zakres analizy uzależniony jest od stanu lokalnego rozpoznania jakości zasobów),

h) struktura własności budynków i mieszkań – jako element w decydujący sposób warunkujący prowadzenie lokalnej polityki mieszkaniowej:

· struktura własności (i współwłasności) budynków mieszkalnych,

· struktura własności mieszkań,

· stan uporządkowania stosunków własnościowych w sferze mieszkaniowej – budynki, mieszkania, działki (własność hipoteczna, dzierżawa, nie uregulowane stosunki własnościowe).

2. Niezbędnym elementem, który musi zostać rozpoznany przed przystąpieniem do analizy warunków mieszkaniowych ludności jest ogólna sytuacja demograficzna gminy. Ważne w tym zakresie są następujące problemy:

a) dynamika liczby ludności (zwłaszcza tzw. ludności w mieszkaniach):

· zmiany liczby ludności,

· przyrost naturalny,

· saldo migracji,

b) struktura wieku ludności (a zwłaszcza % ludności w wieku przedprodukcyjnym, produkcyjnym i poprodukcyjnym),

c) dynamika liczby gospodarstw domowych (a przynajmniej zmiany liczby gospodarstw domowych rejestrowane przez ostatnie trzy spisy powszechne w kontekście zmian liczby ludności),

d) struktura gospodarstw domowych (i ew. jej zmiany) według typów i wielkości:

· % gospodarstw domowych i zbiorowych, rodzinnych (wieloosobowych) oraz 1 – osobowych,

· % gospodarstw domowych według liczby osób je tworzących,

· % gospodarstw domowych według głównego źródła utrzymania.

3. Konfrontując informacje o zasobach mieszkaniowych gminy i jej ludności można dopiero dokonać oceny warunków mieszkaniowych ludności. W analizie tej bierze się zwykle pod uwagę takie elementy jak:

a) poziom nasycenia mieszkaniami:

· liczba mieszkań przypadających na 1000 ludności ogółem,

b) samodzielność zamieszkiwania:

· liczba i % gospodarstw domowych zamieszkujących samodzielnie tj. w mieszkaniach zajmowanych wyłącznie przez jedno gospodarstwo domowe,

· liczba i % gospodarstw domowych w mieszkaniach zajmowanych przez 2 oraz 3 i więcej gospodarstw domowych,

· liczba gospodarstw domowych przypadających na 100 mieszkań,

c) zaludnienie mieszkań:

· przeciętny poziom zaludnienia mieszkań mierzony liczbą osób przypadających na statystyczną izbę mieszkalną oraz wielkość powierzchni użytkowej mieszkań przypadających na statystyczną osobę,

· % ludności (i mieszkań) w których na izbę przypada: 0,5 osób i mniej, 0,51-0,99 osób, 1 osoba, 1,01-1,49 osób, 1,5-1,99 osób oraz co najmniej 2 osoby na izbę

d) możliwość korzystania z instalacji:

· % ludności w mieszkaniach wyposażonych w poszczególne instalacje i urządzenia sanitarne: wodociąg, kanalizację (zlew), łazienkę, centralnie dostarczaną ciepłą wodę, centralne ogrzewanie, gaz sieciowy,

· % ludności w mieszkaniach wyposażonych w zespoły ww. instalacji: wszystkie instalacje, tylko niektóre z nich, pozbawione wszelkich instalacji (nie licząc elektryczności).

Przedstawiony powyżej katalog cech i mierników najczęściej wykorzystywanych w badaniach sytuacji mieszkaniowej ludności może i musi być dostosowany do uwarunkowań, w których działa zespół przygotowujący strategię rozwoju mieszkalnictwa w gminie i wieloletni program gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy. Trzeba zresztą zaznaczyć, że dla przeprowadzenia trafnej oceny sytuacji mieszkaniowej (na poziomie odpowiednim dla potrzeb strategii i wieloletniego programu) nie jest konieczne bardzo dokładne przeanalizowanie wszystkich wymienionych uprzednio elementów. Zwykle brak jest zresztą wyczerpujących i wiarygodnych materiałów źródłowych. Dlatego tez należy korzystać ze wszelkich dostępnych danych. Trzeba stwierdzić, że podstawowym źródłem informacji, w tym względzie (obok danych z urzędu gminy i stale aktualizowanej statystyki bieżącej GUS) są ciągle wyniki spisu powszechnego, przeprowadzonego w 1988 r., które jednak – ze względu na upływ czasu – bez odpowiedniego przeszacowania już nie nadają się do bezpośredniego wykorzystania. Ponadto 

w bardziej wyspecjalizowanych badaniach przedstawiony powyżej schemat analizy jest jeszcze poddawany pewnym modyfikacjom, które polegają przede wszystkim na:

· badaniu współwystępowania niektórych cech – co dla zachowania przejrzystości schematu nie zostało w nim przedstawione (zwykle dokonuje się tutaj analiz krzyżowych cech w zakresie jakości zasobów mieszkaniowych, cech w zakresie warunków mieszkaniowych oraz cech określających warunki mieszkaniowe z cechami zasobów mieszkaniowych);

· rozwinięciu i pogłębieniu analiz tych zagadnień, które są najważniejszymi obszarami problemowymi w danej gminie, np. duży udział w ogólnej liczbie mieszkań lokali będących własnością gminy, a jednocześnie cechujących się zaawansowanym wiekiem i złym stanem technicznym – przy równocześnie bardzo trudnej sytuacji ekonomicznej większości mieszkańców tych zasobów i ograniczonych możliwościach budżetowych gminy;

· takim doborze i dostosowaniu wykorzystywanych mierników, aby mimo występowania luk w informacjach można było uzyskać możliwie pełny obraz sytuacji mieszkaniowej (należy przy tym uwzględnić dwie zasady: z jednej strony nie można dopuścić do sytuacji aby to aktualna dostępność danych decydowała wyłącznie o zakresie tematycznym badania, z drugiej jednak strony koszty lub pracochłonność pozyskiwania brakujących informacji nie mogą być większe niż wartość poznawcza tych danych).

5.3.  Ocena potrzeb mieszkaniowych w gminie (dotycząca wszystkich grup ludności)

Pojęcie „potrzeb mieszkaniowych” nie jest jednoznaczne. Mogą one przybierać postać potrzeb subiektywnych, potrzeb obiektywnych (bądź normatywnych) i potrzeb rynkowych (bądź efektywnych).

Potrzeby o charakterze subiektywnym  są indywidualnie odczuwane przez poszczególne jednostki i gospodarstwa domowe – co jest odbiciem ich upodobań, marzeń i oczekiwań stawianych mieszkaniu. Najczęściej kształtują się one powyżej dostępnego dla tych ludzi standardu mieszkania, chociaż nie zawsze. Części gospodarstw domowych wystarcza jednak mieszkanie bardzo skromne, poniżej standardu przeciętnego w danej gminie, a bywa nawet, że i poniżej ich materialnych możliwości.

Potrzeby o charakterze normatywnym (obiektywnym) są zgodne ze zwyczajowo uznanymi w danej społeczności normami, określającymi tzw. godziwy poziom zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych. Rola wszelkich normatywów i potrzeb normatywnych była szczególnie ważna czasach realnego socjalizmu, kiedy to koszty budowy i utrzymania dużej części mieszkań finansowano ze środków publicznych, 

a uzyskanie dotowanego mieszkania nie miało dużego związku z możliwościami ekonomicznymi samych zainteresowanych. Mimo zupełnie zmienionych uwarunkowań społeczno-ekonomicznych podejście to do dzisiaj zachowało wielu zwolenników.

          Potrzeby o charakterze rynkowym (efektywnym) to takie, za którymi stoją odpowiednie środki finansowe, gwarantujące ich pokrycie (zaspokojenie). Suma tych potrzeb stanowi tzw. popyt efektywny na mieszkania. Nie trzeba tłumaczyć, że tak potrzeby efektywne, jak i popyt efektywny są znacznie bardziej wrażliwe na wszelkie uwarunkowania polityczne, gospodarcze, społeczne i przestrzenne niż potrzeby subiektywne i normatywne, dlatego trudno je precyzyjnie wyznaczyć.

          Wszelkie przedstawione kategorie potrzeb mieszkaniowych /6/ mają znaczenie przy konstruowaniu strategii mieszkaniowej i wieloletnich programów gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy. W gminach przywiązuje się zwykle najmniejsza wagę do kategorii potrzeb subiektywnych. Niesłusznie, są one bowiem bardzo przydatne w konstruowaniu programów realizacyjnych – chodzi o to by możliwie najlepiej dostosować program inwestycji oraz remontów i modernizacji do potrzeb i oczekiwań mieszkańców. Radzimy nie zgłębiać się przesadnie mocno w badania życzeń i preferencji mieszkaniowych miejscowej społeczności, ale bezwzględnie polecamy rozpoznanie tych oczekiwań ( w poszczególnych grupach dochodowych i według formy własności mieszkania).

          Zasadnicze miejsce w analizach poprzedzających tworzenie strategii mieszkaniowych (i programów gospodarowania zasobem gminy) mają zwykle zestawienia potrzeb o charakterze normatywnym. Polecamy tutaj następujący sposób postępowania:

a) z analizy sytuacji mieszkaniowej wybrać te liczby i wskaźniki dotyczące ludności i zasobów, które będą przydatne do zestawienia bilansu potrzeb mieszkaniowych,

b) rozpoznać ruch budowlany w gminie, tj. liczbę mieszkań oddanych do użytku, a także ubytki fizyczne i funkcjonalne mieszkań (ma to doprowadzić do określenia aktualnej liczby mieszkań istniejących w gminie). Danych takich zazwyczaj dostarcza statystyka bieżąca, sytuację komplikuje fakt pozostawania poza wszelką ewidencją tzw. ubytków funkcjonalnych mieszkań (jak np. wynik łączenia lokali w budynkach prywatnych, zmiana przeznaczenia lokalu itp.). Dodatkowo w ostatnich latach „ubocznym” efektem działania podatkowych ulg mieszkaniowych jest wstrzymywanie zgłaszania zakończenia procesu budowy przez inwestorów (zwłaszcza indywidualnych), co z jednej strony pozwala zachować im prawo do odpisów podatkowych, z drugiej zaś odsuwa moment wnoszenia lokalnych opłat i podatków, a czasami też nie zawsze przyjemną rozmowę w Urzędzie Skarbowym dotyczącą źródeł środków na sfinansowanie inwestycji),

c) dokonać przeszacowania podstawowych informacji zawartych w NSP 1988 poprzez ocenę wpływu ruchu budowlanego, ubytków fizycznych i funkcjonalnych na zmiany ilościowe i jakościowe zasobów mieszkaniowych gminy jakie dokonały w okresie od grudnia 1988 r. do chwili obecnej,

d) przeprowadzić zasadniczą część analizy stanu jakości zasobów mieszkaniowych i warunków mieszkaniowych ludności w grupach własnościowych – na podstawie przeszacowanych wyników NSP 1988 i statystyki bieżącej według przedstawionego przez nas wcześniej schematu (oczywiście odpowiednio go modyfikując),

e) dokonać analizy rynku mieszkaniowego w gminie od strony popytowej (popyt efektywny i normatywny) oraz od strony podaży mieszkań (rozpoznanie występujących w gminie sposobów zaspokajania potrzeb mieszkaniowych ludności, rozpoznać poziom i dynamikę cen m2 mieszkań na rynku pierwotnym i wtórnym, cen działek budowlanych oraz podstawowych robót budowlano- montażowych),

f) na podstawie przeprowadzonej analizy sytuacji mieszkaniowej i rynku mieszkaniowego należy dopiero dokonać bilansu potrzeb mieszkaniowych gminy w zakresie:

· nie zaspokojonych potrzeb istniejących (różnica miedzy liczbą istniejących mieszkań a wyszacowaną liczbą istniejących i potencjalnych gospodarstw domowych; wycofanie z eksploatacji mieszkań zużytych technicznie, likwidacja przeludnienia mieszkań),

· potrzeb przyszłych tj. takich, które powstaną w okresie objętym bilansem, na które składają się potrzeby:

· mające w dużym stopniu charakter niezależny (przyrost liczby gospodarstw domowych, ubytki mieszkań z tytułu zużycia technicznego i wypadków losowych),

· wynikające z planowanych przekształceń sektora mieszkaniowego w gminie (podniesienie standardu, zmiana sposobu użytkowania lokali mieszkalnych, wyburzenia urbanistyczne),

· wynikające z zakładanego rozwoju społeczno – gospodarczego gminy (migracyjny napływ ludności, wzrost mobilności mieszkańców itp.),

g) dokonać oceny, jaka część ww. potrzeb może być zrealizowana ze środków lokalnej społeczności, budżetu gminy, lokalnych instytucji i zakładów pracy – wspartych środkami z budżetu państwa.

Dla ułatwienia przygotowania bilansu normatywnych potrzeb mieszkaniowych przedstawiamy układ tablicy, w której zestawia się takie wyliczenia (tabela 9). Dokonując tych wyliczeń trzeba pamiętać, że w gospodarce rynkowej szacowanie normatywnych potrzeb mieszkaniowych ma jedynie orientacyjny charakter. 

Tablica 9. Elementy bilansu potrzeb mieszkaniowych na lata .....................

PRIVATE
Lp.
Charakter potrzeb mieszkaniowych
Potrzeby wynikające ze zmian




Liczby gospodarstw domowych
W stanie zasobów mieszkaniowych

1. 

1.1.

1.2.

1.3.

1.4.

1.5.
Nie zaspokojone do dzisiaj potrzeby istniejące
Deficyt mieszkań w stosunku do gospodarstw istniejących

Deficyt mieszkań w stosunku do gospodarstw potencjalnych

Likwidacja mieszkań substandardowych 
i zużytych technicznie

Likwidacja przeludnienia mieszkań

Ogółem potrzeby istniejące



2.

2.1.

2.2.

2.3.

2.4.

2.5.

2.6.

2.7.

2.8.
Potrzeby, które powstaną w okresie objętym bilansem
Przyrost liczby gospodarstw domowych

Ubytki zasobów zużytych technicznie

Ubytki zasobów o charakterze losowym

Potrzeby związane z podniesieniem standardu zamieszkania

Potrzeby związane ze zmianą wielkości gospodarstw domowych (gosp. rozwojowe)

Potrzeby wynikające z rozwoju społeczno-gospodarczego gminy (migracje, przekształcenia sieci osadniczej, wyburzenia urbanistyczne, zmiana sposobu użytkowania części mieszkań)

Utworzenie rezerwy wolnych mieszkań

Ogółem potrzeby przyszłe



3.
Potrzeby mieszkaniowe ogółem



Źródło: Tablica nieznacznie zmodyfikowana na podstawie koncepcji A. Andrzejewskiego: Polityka mieszkaniowa..., op.cit., str.177

Konstruując ogólną wizję zmian i przyjmując konkretne założenia trzeba stale mieć na uwadze siły i środki, którymi realnie może dysponować budżet gminy, lokalne zakłady pracy i instytucje oraz sami zainteresowani mieszkańcy gminy. Założenia te muszą być po prostu realne, a konkretne wielkości poszczególnych liczb i wskaźników muszą wynikać z przeprowadzonej analizy. Przypominamy też, że nie wszystkie 1-osobowe gospodarstwa domowe będą wymagać samodzielnych mieszkań, ale trudna sytuacja ekonomiczna i mieszkaniowa części lokalnej społeczności powoduje, że dużo jest tzw. gospodarstw potencjalnych, tj. takich, które wydzieliłyby się z dużych wielopokoleniowych gospodarstw gdyby powstały bardziej sprzyjające okoliczności. Trzeba też pamiętać szacując potrzeby związane z likwidacją przeludnienia, podniesieniem standardu mieszkań czy zmianą wielkości gospodarstw domowych, że nie można tych potrzeb liczyć podwójnie. Wymienione gospodarstwa domowe zwalniają zwykle swe dotychczasowe mieszkania, które mogą być zajęte przez mniejsze lub biedniejsze gospodarstwa.

Bilans potrzeb normatywnych powinien być zestawiony z szacunkiem potrzeb efektywnych (rynkowych), który tak naprawdę ma zasadnicze znaczenie przy kształtowaniu programów realizacyjnych strategii (w tym oczywiście i wieloletniego programu zarządzania zasobem mieszkaniowym gminy). Sposoby określenia rynkowych potrzeb mieszkaniowych zostaną omówione w odrębnym punkcie (5.5. niniejszego rozdziału).

5.4. Ocena gospodarki komunalnymi zasobami mieszkaniowymi

 Analiza gospodarki i zarządzania komunalnymi zasobami mieszkaniowymi (tj. budynkami będącymi wyłącznie własnością gminy jak też i budynkami wspólnymi) jest nieodzownym elementem diagnozy stanu istniejącego, tj. II etapu prac nad strategią mieszkaniową i wieloletnim programem zarządzania zasobem mieszkaniowym gminy. Z tego względu przedstawimy tutaj dokładnie metodę /7/ analizy stanu ilościowego i jakościowego zasobów komunalnych, ich kosztów utrzymania i wpływów środków na utrzymanie oceny finansowej firmy (firm) zarządzających komunalnymi zasobami oraz sposób ogólnej oceny gospodarki komunalnymi zasobami w gminie.

Analiza stanu ilościowego i jakościowego zasobów sprowadza się do przedstawienia zmian:

· w liczbie i powierzchni użytkowej budynków, lokali mieszkalnych i użytkowych,

· w przeciętnej wielkości mieszkania i lokalu użytkowego,

· udziału powierzchni lokali użytkowych w ogólnej powierzchni eksploatowanych zasobów komunalnych,

· liczby sprywatyzowanych lokali mieszkalnych,

· struktury zasobów według wieku i standardu jakościowego budynków, w podziale na: 

· kategoria 1 – budynki wzniesione po 1970 r.,

· kategoria 1a – budynki wzniesione w latach 1960-1970,

· kategoria 1b – budynki wzniesione w latach 1950-1960,

· kategoria 1 c – budynki wzniesione przed 1950 r., lecz o standardzie budynków współczesnych,

· kategoria 2 – budynki przedwojenne murowane o stropach drewnianych,

· kategoria 3 – budynki drewniane i z muru pruskiego,

· procentowego udziału wyposażenia lokali mieszkalnych w podstawowe instalacje i urządzenia:

· wodociąg sieciowy,

· kanalizację,

· ustęp spłukiwany,

· łazienkę,

· gaz przewodowy,

· centralne ogrzewanie,

· centralnie podgrzewaną ciepłą wodę.

Koszty utrzymania zasobów przedstawia się najpierw prezentując ich ogólne zmiany w badanym okresie a potem szczegółowo analizując poszczególne ich pozycje w układzie jednostkowym, tj. w przeliczeniu na 1 m² p.u. miesięcznie. Należy tu uwzględnić następujące elementy:

· jednostkowe koszty utrzymania zasobów w podziale na:

· koszty eksploatacyjne,

· koszty technicznego utrzymania

· w zakresie kosztów eksploatacji należy przede wszystkim wyodrębnić następujące elementy:

· koszty utrzymania czystości,

· koszty administracji i ogólne,

· podatki na rzecz gminy,

· pozostałe koszty eksploatacji,

· koszty wody i kanalizacji,

· koszty wywozu nieczystości,

· w zakresie kosztów technicznego utrzymania należy zaś uwzględnić:

· koszty konserwacji i napraw bieżących,

· koszty prowadzenia remontów gruntownych,

· koszty modernizacji.

Prezentując źródła środków na utrzymanie zasobów należy również rozpocząć od przedstawienia ich wielkości, po czym szczegółowo zanalizować zmiany w ich strukturze (również w przeliczeniu na 1m² p.u. miesięcznie). W analizie należy uwzględnić:

· analizę średnich rzeczywistych stawek opłat uzyskiwanych w zasobach komunalnych (osobno dla lokal mieszkalnych i użytkowych) w odniesieniu do zmian stawek czynszu regulowanego,

· zmiany wysokości i struktury wpływów środków na utrzymanie zasobów komunalnych w podziale na:

· wpływy z lokali mieszkalnych,

· wpływy z lokali użytkowych,

· dotacje i dodatki mieszkaniowe,

· zmiany wysokości i struktury wpływów środków na pokrycie kosztów c.o. i ewentualnie c.c.w., w podziale na:

· wpływy z opłat wnoszonych przez użytkowników,

· wpływy z dotacji wewnętrznej (wygospodarowanej w ramach jednostki gospodarującej zasobami),

· wpływy z dodatków mieszkaniowych.

Sytuacja finansowa firmy zarządzającej zasobami komunalnymi jest konsekwencją porównania wpływów z kosztami, przy czym należy tu też zanalizować zmiany struktury kosztów. Bardzo istotnym elementem analizy jest też badanie skali aktualnych zaległości czynszowych, przy czym należy tutaj zwrócić szczególną uwagę na problemy z windykacją należności. 

Wyniki analizy najlepiej jest przedstawić w postaci syntetycznej w punkcie: Ogólna ocena gospodarki komunalnymi zasobami mieszkaniowymi (analiza SWOT) Sposób tworzenia analizy SWOT (także w odniesieniu do mieszkalnictwa komunalnego) będzie przedstawiony w dalszej części niniejszej pracy. Analizę zamyka krótkie zakończenie, w którym można zawrzeć ogólne konkluzje i ewentualnie rekomendacje zmian w zarządzaniu komunalnymi zasobami mieszkaniowymi.

Zaprezentowana tutaj metoda analizy i oceny gospodarki komunalnymi zasobami mieszkaniowymi pozwala na precyzyjne uzyskanie dobrych i słabych obszarów działania firmy (lub firm) zarządzającej zasobami czy też silnych i słabych stron zasobów gminy. Metoda ta ułatwia obniżkę kosztów utrzymania i wskazuje możliwości zwiększenia wpływów, a więc przyczynia się do poprawy efektywności zarządzania zasobami komunalnymi. Istotny jest właściwy dobór informacji porównawczych. Można je uzyskać z danych GUS i WUS (najlepiej jest wykorzystać dane z kilku gmin o podobnej  wielkości i zbliżonym charakterze zasobów). Najprostszą i w sumie najlepszą metodą jest odniesienie wyników uzyskanych dla zasobów komunalnych we własnej gminie do rezultatów monitoringu /8/ prowadzonego przez Instytut Gospodarki Mieszkaniowej już od 10 lat w grupie 23 miast różnej wielkości. Zakres monitoringu jest zdecydowanie szerszy niż zakres informacji GUS-owskich, a w dodatku prawie identyczny z zaprezentowanym w tej pracy programem badań.

5.5 Ocena możliwości finansowych lokalnej społeczności oraz porównanie podaży i popytu mieszkaniowego (analiza lokalnego rynku mieszkaniowego)

Od 1993 r. do mieszkalnictwa w Polsce wkroczyły zasady rynkowe. Ściślej biorąc, występowały one w ograniczonym zakresie już dużo wcześniej, jednak w tym momencie stały się zasadami dominującymi w naszym mieszkalnictwie w związku z zaniechaniem dotacyjnego wspierania budownictwa (spółdzielczego, zakładowego i komunalnego), tak charakterystycznego dla gospodarki centralnie planowanej. Niestety, mało jest ludzi mogących zapewnić sobie mieszkanie z własnych środków, brak jest też dostępnego nawet dla średnio (i nieco więcej niż średnio) zarabiających systemu kredytowania budownictwa mieszkaniowego oraz remontów i modernizacji.

Popyt mieszkaniowy bardzo się skurczył i to praktycznie we wszystkich gminach. Jest on określony przez wielkość środków finansowych przeznaczonych na budownictwo mieszkaniowe oraz na zakup mieszkań z istniejącego zasobu. Popyt ten określa również liczba mieszkań:

· wybudowanych lub rozbudowanych w tych latach – zarówno oddanych do użytku, jak i  rozpoczętych w różnym stopniu zaawansowania,

· zakupionych w ramach istniejącego zasobu na rynku wtórnym, jak i wykupionych na własność mieszkań komunalnych, spółdzielczych i zakładowych.

Wielkość tego popytu zależy oczywiście z jednej strony od możliwości ekonomicznych potencjalnych nabywców mieszkań, z drugiej zaś od cen nowo wybudowanych mieszkań, zakupionych na rynku  oraz „wykupionych na własność”. Przedstawione wyżej rozróżnienia są istotne dla oceny popytu mieszkaniowego, który składa się z dwóch części /9/:

· powiększający zasób mieszkaniowy w gminie,

· pozwalający na lepsze jego wykorzystanie, odbywa się to przez przystosowanie standardu mieszkania do możliwości finansowych gospodarstw domowych uczestniczących w  obrocie na rynku wtórnym.

Analiza lokalnego rynku mieszkaniowego jest w jeszcze silniejszym stopniu niż badanie sytuacji mieszkaniowej ludności uzależniona od lokalnej specyfiki /10/. Dzieje się tak z przyczyn oczywistych. Rynek mieszkaniowy jest – jak wiadomo – rynkiem typowo niedoskonałym. Składa się (nawet w skali małej gminy) z wielu, jakościowo różnorodnych segmentów. W związku z tym nawet przy globalnie zrównoważonym rynku występują na nim często stany odcinkowej nierównowagi.  Nieelastyczność podaży z jednej strony oraz niska przejrzystość rynku, terytorialna niemobilność popytu oraz bardzo wąskie w Polsce granice możliwego obciążenia finansowego szerokich  warstw społecznych – z drugiej strony – są przyczynami cząstkowej nierównowagi. Bywa tak, ze ogólna liczba mieszkań jest zbliżona do liczby gospodarstw domowych a na lokalnym rynku mieszkaniowym odczuwa się ostry brak np. eleganckich, przestronnych  dobrze zaprojektowanych i położonych domów jednorodzinnych oraz dobrze wyposażonych mieszkań średniej wielkości, zlokalizowanych w spokojnej i położonej blisko centrum dzielnicy miasta itp. 

W niektórych przypadkach może być też odwrotnie, np. na lokalnym rynku występuje nadwyżka podaży dużych i drogich mieszkań oraz uzbrojonych działek pod budownictwo jednorodzinne, a ludzie poszukują głównie tańszych, małych i średnich mieszkań. W przypadku Polski głównym problemem jest jednak brak godziwych mieszkań, które można byłoby kupić bądź wynająć na dogodnych warunkach finansowych czyli przeznaczonych nie tylko dla najbogatszych ale choćby dla przeciętnie zarabiających.

Popyt efektywny na mieszkania (tzn. taki, za którym stoją odpowiednie środki gwarantujące jego zaspokojenie) jest - jak już o tym była mowa – znacznie bardziej wrażliwy na uwarunkowania społeczno-gospodarcze niż popyt normatywny. Dlatego przystępując do badanie rynku mieszkaniowego w skali lokalnej należy wstępnie zakreślić obszar naszych obserwacji. Zwykle analiz tego rynku dokonuje się w dwóch podstawowych aspektach: od strony popytu na mieszkania oraz od strony podaży mieszkań, terenów budowlanych oraz usług budowlano-montażowych. Należy jednak otwarcie stwierdzić, ze analizy rynku mieszkaniowego, zwłaszcza w jego ilościowym 

i finansowym ujęciu są bardzo trudne. Dzieje się tak przede wszystkim dlatego, że mieszkanie jest najdroższym dobrem trwałego użytku i nabycie go 

w Polsce na wolnym rynku uchodzi ciągle za przejaw luksusu. Dlatego też większość firm działających na pierwotnym lub wtórnym rynku mieszkaniowym bardzo niechętnie ujawnia wszelkie dane na ten temat. Mimo to najczęściej podejmowane są po stronie popytu następujące analizy:

· obserwacja sposobów zaspokajania potrzeb mieszkaniowych z wyodrębnieniem elementów dominujących (tradycja  lokalna, przyzwyczajenia, sytuacja materialna ludności),

· ocena funkcjonujących na danym obszarze sposobów pozyskiwania środków na zakup mieszkań (formy oszczędzania, kredyty bankowe, inne lokalne formy wspierania budownictwa mieszkaniowego – TBS, AWIM, Fundusze Odnawialne, System Argentyński, praca za granicą, pomoc rodziny, spadek, pieniądze ze sprzedaży mieszkania, bądź innej nieruchomości itp.)

· cechy i uwarunkowania funkcjonowania rynku mieszkań wynajmowanych,

udział mechanizmów wolnorynkowych w rynku mieszkaniowym (zakłócenia rynku w wyniku wyprzedaży mieszkań przez gminy bądź zakłady pracy z dawnego sektora uspołecznionego, elementy spekulacji – zwłaszcza działkami budowlanymi, lokaty kapitału itp.)

Po stronie podaży mieszkań i działek budowlanych  najczęściej analizowanymi są:

· ceny działek budowlanych i mieszkań w obrocie prywatnym, z podziałem na rynek pierwotny i wtórny,

· ruch budowlany w gminie, z wyodrębnieniem głównych grup inwestorów,

· rozmiary podaży mieszkań na rynku pierwotnym (nowych) i wtórnym i wzajemne proporcje tych dwóch ryków,

· oszacowanie rozmiarów szarej strefy w zakresie wynajmu mieszkań na tzw. „wolnym rynku”.

Szczególnie ważną kwestią, która bardzo silnie wiąże się z oceną lokalnego rynku mieszkaniowego jest badanie popytu efektywnego na poszczególne typy mieszkań lub domów. Analizy potrzeb mieszkaniowych gminy czy plany inwestycyjne w sferze mieszkalnictwa nie wsparte oceną możliwości ekonomicznych lokalnej społeczności oraz ich skłonności do zainwestowania własnych środków w tej dziedzinie mają ograniczoną wartość poznawczą. Dopiero oszacowanie wielkości środków, które mogą być przez miejscową ludność, a także przez sama gminę i wszystkie inne lokalne zakłady pracy i instytucje przeznaczone w określonym czasie na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych pozwala na przygotowanie realnej prognozy budownictwa mieszkaniowego w gminie. Oczywiście przy uwzględnieniu oczekiwanej przez poszczególne grupy gospodarstw domowych struktury wielkości, jakości i typów mieszkań.

Problem w tym, że informacje o preferencjach ludności dotyczące wielkości, standardu i charakteru pożądanych mieszkań, jak też o ich możliwościach finansowych są trudne do zdobycia. Można je czerpać z należycie przeprowadzonych wywiadów i badań ankietowych. Są one jednak dość drogie i wcale nie dają absolutnie pewnych i precyzyjnych wyników. Tańszą metodą, a jak się wydaje, również pozwalającą we właściwy sposób wyszacować skalę popytu efektywnego na poszczególne typy domów i mieszkań jest ocena przeprowadzona na podstawie zróżnicowania wysokości dochodów ludności. Niestety nie ma łatwo dostępnych informacji, które mogłyby byś użyte do takiej oceny. Dane te są wprawdzie w miejscowych Urzędach Skarbowych, ale nie chcą one ich upowszechniać (i to nawet w postaci zagregowanej). Inna sprawa, ze dane zawarte w deklaracjach podatkowych są bardzo często zaniżone – w każdym razie wszystkie społeczności lokalne w Polsce wydają (w różnej oczywiście skali) więcej niż wynosi suma ich oficjalnych dochodów. Informacje te w skali całego kraju opracowuje 

i nieregularnie publikuje Ministerstwo Finansów. Są to oczywiście dane zbiorcze, zagregowane i podane w takim układzie aby nie naruszały interesów indywidualnych podatników. Nie są one więc wprost przydatne dla analizy rynku lokalnego w poszczególnych gminach, pozwalają jednak na ogólne wnioski dotyczące wydatków ludności na mieszkanie i roli ulg mieszkaniowych  w tym przedmiocie. 

Dużo bardziej precyzyjnych szacunków dochodów ludności w konkretnej gminie można jednak dokonać na podstawie danych dotyczących zróżnicowania poziomu dochodów ludności, publikowanych w zasadzie co roku przez GUS (serie wydawnicze: „Zróżnicowanie warunków życia ludności w Polsce”, „Budżety gospodarstw domowych” i „Gospodarstwa domowe – wybrane elementy warunków życia ludności”) oraz miesięczniki – „Wojewódzkie Biuletyny Statystyczne”. Oszacowanie dochodów ludności (w grupach kwintylowych lub decylowych, gdyż tak właśnie są grupowane przedstawione tutaj dane GUS) nie jest łatwe ze względu na ich zbyt ogólny poziom agregacji /11/. Mimo to można na ich podstawie ustalić rozkład dochodów najpierw tych gospodarstw domowych w konkretnej gminie, które z dużym prawdopodobieństwem chciałyby poprawić swoje warunki mieszkaniowe. Następnie szacuje się czy będzie je na to stać (zakładając także pewną pomoc ze środków publicznych) określając /12/, jaki udział w dochodach tych gospodarstw mogą mieć środki, które byłyby one w stanie przeznaczyć na budowę lub zakup nowego mieszkania, jak również rozbudowę, przebudowę, remont lub modernizację dotychczasowego mieszkania czy domu jednorodzinnego, czy wreszcie na wynajem mieszkania bardziej atrakcyjnego od obecnie zajmowanego. Szczególnie ważna jest ty też dobra znajomość zasad kredytowania, możliwości dofinansowania z budżetu centralnego, uzyskania ulgi i odpisów podatkowych itp.  

5.6. Analiza SWOT – przykłady typowych czynników oceny stanu istniejącego i możliwości rozwoju mieszkalnictwa w gminie

            Analiza SWOT kończy fazę zbierania i oceny informacji oraz analiz. Służy ona do identyfikacji silnych i słabych stron oraz oceny możliwości rozwojowych badanych jednostek osadniczych, przedsiębiorstw, branż czy innych analizowanych zagadnień. Można ją oczywiście stosować do oceny możliwości rozwojowych mieszkalnictwa. Ogólne zasady tej analizy omówione zostały w punkcie 5.1. niniejszego opracowania. Tutaj podane będą zaś przykłady czynników, które bardzo często pojawiają się w opisie stanu i możliwości rozwojowych mieszkalnictwa w różnych gminach /13/, z tym, że nie dotyczą one żadnej konkretnej gminy. Są one rzeczywiście bardzo typowe, ale zostały tak dobrane, że obok siebie występują czasami cechy zupełnie przeciwstawne, mające często miejsce – ale nie zawsze w tej samej gminie. Wydaje się, że zaprezentowanie ich w taki sposób ułatwi identyfikację silnych i słabych stron oraz szans i zagrożeń mieszkalnictwa w każdej analizowanej gminie.

A. Silne strony (+)

· korzystna struktura własności zasobów mieszkaniowych w gminie oraz dość dobre wskaźniki ich zaludnienia,

· korzystna struktura wieku i dobry standard zdecydowanej większości zasobów spółdzielczych i zakładowych,

· bardzo wysokie nakłady na techniczne utrzymanie zasobów w największych w mieście spółdzielniach mieszkaniowych, w tym także na remonty gruntowne i modernizacje (co bardzo ważne – głównie ze środków pochodzących z dotacji),

· zdecydowanie wyższe niż średnio w kraju rozmiary budownictwa (zwłaszcza jednorodzinnego) w całym okresie lat 90-tych XX wieku,

· wysokie oczynszowanie lokali użytkowych w ZGM oraz SM ............

· bardzo niskie jednostkowe koszty eksploatacji zasobów spółdzielczych i komunalnych, chociaż zasoby te są nieźle utrzymywane,

· bardzo wysoki – jak na miasto o tej wielkości i strukturze zasobów – poziom wyposażenia mieszkań w instalacje i urządzenia sanitarne,

· wysoki poziom merytoryczny większości kluczowych osób zajmujących się mieszkalnictwem (tak we władzach lokalnych, jak i jednostkach gospodarujących zasobami),

· zdecydowanie większe niż w innych miastach możliwości wygospodarowania środków na rewitalizację Starego Miasta (pochodzących z budżetu gminy, zakładów pracy, od osób prywatnych).

B. Słabości (-)

· zła struktura własności zasobów mieszkaniowych w mieście (zdecydowanie za mało domów jednorodzinnych, a za dużo mieszkań spółdzielczych),

· zdeformowana struktura wieku zasobów (prawie 60% mieszkań pochodzi z lat 1960-1976) oraz ich własności (tylko 18% to mieszkania prywatne),

· zdeformowana struktura zabudowy (praktycznie nie ma zabudowy jednorodzinnej),

· bardzo zła struktura wieku zasobów komunalnych i prywatnych (ponad 80% komunalnych i prawie 2/3 prywatnych pochodzi sprzed wojny),

· dużo mniejsza niż średnia w kraju i w województwie przeciętna wielkość mieszkań (43 m2), wybitnie mała wielkość mieszkań komunalnych (31 m2),

· bardzo słabe wyposażenie w instalacje i urządzenia komunalne (tak w mieście, jak i na wsi dużo gorsze od odpowiednich średnich wojewódzkich i ogólnopolskich),

· całkowite załamanie się rozwoju budownictwa mieszkaniowego w gminie w drugiej połowie lat 90-tych XX wieku,

· zbyt duże rozdrobnienie zarządców mieszkań czynszowych, nie pozwalające na zorganizowanie zarządzania zasobami w sposób w pełni profesjonalny,

· ogólnie niski poziom świadczonych usług i nie najlepsza opinia mieszkańców o zarządcach zasobów czynszowych,

· bardzo duże kłopoty z windykacją należności w ZGM oraz dość duże w spółdzielniach (a zwłaszcza w SM ..............),

· bardzo duży udział mieszkań w budynkach wielkopłytowych, wybitnie duży też (jak na miasto tej wielkości) udział mieszkań w budynkach wysokich,

· brak zwartego i wyraźnie zarysowanego centrum miasta z obiektami o wysokich walorach urbanistyczno-architektonicznych, bardzo wiele fragmentów zabudowy o tandetnej i chaotycznej architekturze,

· bardzo niebezpieczna polityka sprzedaży, po wybitnie niskich cenach, komunalnych lokali użytkowych ich dotychczasowym najemcom (w latach 1991-1997 sprzedano ich prawie połowę) – jest to niekorzystne tym bardzie, że uzyskane środki tylko w 1/5 zostały wykorzystane na remonty i modernizację istniejących zasobów oraz nowe inwestycje mieszkaniowe,

· słaby rozwój lokalnego rynku wykonawców budowlanych, wybitnie złe nastawienie do prywatnych deweloperów (konsekwencją afery z miejscową spółką, w wyniku której .............. osób straciło ............... tys. zł).

C. Szanse (+)

· ciągle wysokie, choć powoli spadające tempo wzrostu gospodarczego kraju, połączone z trwałym i bardzo ostatnio szybkim spadkiem inflacji daje szansę rozwoju całej gospodarki (także mieszkaniowej, tak w analizowanej gminie, jak i najbliższej okolicy),

· możliwość twórczego wykorzystania lokalnego patriotyzmu, naturalnej potrzeby dorównania kroku sąsiednim, silniejszym ekonomicznie gminom oraz taniej miejscowej siły roboczej dla zdynamizowania rozwoju gospodarczego gminy (w tym również mieszkalnictwa),

· istnienie w gminie grupy aktywnych działaczy samorządowych i przedsiębiorczych menedżerów z zakresu mieszkalnictwa, którzy usilnie dążą do zmiany istniejącej sytuacji i pokazali już, że potrafią skutecznie działać,

· zmiana systemu czynszowego i planowane podwyżki czynszu regulowanego (wsparte systemem osłonowym dla uboższych lokatorów) winny pozwolić – nie obciążając nadmiernie budżetu gminy – uzyskać dodatkowe środki na remonty i modernizację (głównie zasobów komunalnych i zakładowych),

· zdecydowanie większa niż średnio w Polsce dostępność mieszkań i domów do wynajęcia (będąca konsekwencją specyficznej struktury narodowościowej) bardzo ułatwia zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych przy niewielkim nasileniu inwestycji,

· największą szansę na rozwój stosunkowo taniego budownictwa czynszowego, zapewnienie poważnych środków na remonty i modernizację oraz ogólną poprawę efektywności funkcjonowania całego mieszkalnictwa czynszowego w gminie stwarza powołanie TBS,

· duże szanse na rozwój w gminie budownictwa indywidualnego (o wysokim standardzie) stwarza przygotowanie i uzbrojenie bardzo atrakcyjnie położonych terenów,

· istnienie dużej ilości niezabudowanych, w większości uzbrojonych oraz bardzo atrakcyjnie położonych (w centrum miasta) terenów budowlanych stwarza szanse rozwoju stosunkowo taniego budownictwa plombowego,

· stymulująca na rozwój mieszkalnictwa w mieście będzie z pewnością oddziaływać zlokalizowanie tutaj siedziby powiatu oraz jego atrakcyjne położenie (przy głównych szlakach komunikacyjnych, blisko jednego z największych miast w kraju).

D. Zagrożenia (-)

· spadające tempo rozwoju gospodarczego, rosnący deficyt budżetowy, pogłębiający się deficyt w handlu zagranicznym, wzrost bezrobocia oraz narastająca fala protestów i strajków grożą załamaniem gospodarczym lub długotrwałym spowolnieniem rozwoju gospodarczego kraju – co źle rokuje rozwojowi mieszkalnictwa (także w badanej gminie),

· niestabilna i trudno przewidywalna polityka państwa w odniesieniu do mieszkalnictwa spółdzielczego, ale także i komunalnego w gminach – zamieszanie spowodowane wprowadzanymi reformami,

· słaba kondycja ekonomiczna miejscowych zakładów pracy, nieco peryferyjne położenie gminy oraz fakt, że miasto nie jest siedzibą powiatu,

· jeśli gospodarka komunalnymi zasobami mieszkaniowymi (obejmującymi ponad połowę zasobów gminy) nie zostanie poddana radykalnej restrukturyzacji, w bliskim horyzoncie czasowym istnieje niebezpieczeństwo utraty płynności przez ZGM lub konieczność bardzo silnego wzrostu jego subsydiowania z budżetu gminy,

· słaba sytuacja ekonomiczna znacznej części ludności gminy skłaniająca radnych do ustalania czynszów na zbyt niskim poziomie (uniemożliwiająca prowadzenie prawidłowej gospodarki zasobami mieszkaniowymi w sektorze komunalnym, zakładowym, a pośrednio i spółdzielczym),

· bardzo prawdopodobne trudności części powodzian w pokryciu wyższych kosztów utrzymania swych nowych, lepszych mieszkań,

· jeśli dość szybko nie rozpocznie się zakrojony na większą skalę proces rewitalizacji Starówki, zasoby te będą się nadal gwałtownie dekapitalizować i coraz trudniej będzie znaleźć aktywnych współuczestników tego procesu wśród osób fizycznych, zakładów pracy i instytucji,

· jeśli nie wzrośnie atrakcyjność miasta i nie zmieni się restrykcyjna polityka władz samorządowych wobec budownictwa prywatnego (zwłaszcza atrakcyjnego jednorodzinnego) nasili się jeszcze odpływ najbardziej wykształconej, aktywnej i przedsiębiorczej części lokalnej społeczności.

Przedstawione przykłady pokazują szeroki wachlarz czynników, które pojawiają się w najczęściej w analizach SWOT dotyczących oceny aktualnego stanu i możliwości rozwojowych lokalnego mieszkalnictwa. Oczywiście decyzja czy dany element oceny stanu lub możliwości rozwoju mieszkalnictwa w gminie należy zaliczyć do jego sił, słabości, szans czy zagrożeń wynika z przeprowadzonych analiz, o których szczegółowo pisaliśmy w kilku punktach niniejszego rozdziału. Gdyby jednak z jakichś powodów w konkretnej gminie nie dało się tych analiz przeprowadzić, istnieje możliwość – choć nie jest to profesjonalne działanie – dokonania uproszczonej analizy SWOT.

W takiej sytuacji należy zebrać wszystkie dostępne w gminie dane liczbowe charakteryzujące stan lokalnego mieszkalnictwa i porównać je z odpowiednimi informacjami /14/ dla całego województwa i gmin sąsiednich (oczywiście w podziale na miasto i wieś, jeśli analizowana gmina ma właśnie taki charakter). Tą metodą również można określić silne i słabe strony lokalnego mieszkalnictwa. Nie jest to wprawdzie metoda godna polecenia, ale lepiej zrobić uproszczoną analizę SWOT w opisywany tutaj sposób, niż w ogóle z niej zrezygnować. Należy tu zresztą dodać, że da się przy tym uniknąć większych błędów jeśli przygotowany materiał liczbowy dotyczący mieszkalnictwa we własnej gminie i w gminach sąsiednich przedstawimy kilku osobom (grupom osób), które niezależnie od siebie dokonają własnej oceny tych informacji i zdecydują się na przedstawienie własnej wersji uproszczonej analizy SWOT. Autorzy tych ocen – wykonanych niezależnie od siebie – powinni później w ogólnej dyskusji przyjąć zbiorczy katalog sił, słabości, szans i zagrożeń mieszkalnictwa we własnej gminie. Wspólny materiał przez nich przygotowany powinien być jeszcze przedstawiony zewnętrznemu specjaliście (ekspertowi) do zaopiniowania. Zewnętrzny specjalista zwykle kilka jeszcze elementów w tym materiale skoryguje i taki poprawiony dokument można uznać za uproszczoną analizę SWOT. Taką procedurę należy jednak stosować tylko w wyjątkowych wypadkach, na pewno lepsze rezultaty da analiza SWOT będąca podsumowaniem pełnych, profesjonalnych analiz.
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i dochodowa miejscowej ludności.

/13/ Dokładniej problem ten jest omówiony w pracy M. Majchrzaka: Polityka mieszkaniowa i strategie rozwoju mieszkalnictwa w gminach (w:) Samorząd terytorialny 

a rozwój lokalny (pod red. M. Majchrzaka i A. Zalewskiego), „Monografie i opracowania” Nr 483, SGH. Warszawa 2000, str. 258 i nast.

 ROZDZIAŁ 6

PROCEDURA TWORZENIA STRATEGII ROZWOJU 

MIESZKALNICTWA (III FAZA PRAC NAD STRATEGIĄ)

6.1. Ocena możliwości rozwojowych lokalnego mieszkalnictwa i metody formułowania ogólnych alternatyw (scenariuszy) strategii rozwoju mieszkalnictwa w gminie oraz wieloletnich programów gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy 

Omówiona w poprzednim rozdziale analiza SWOT jest  ostatnim etapem tzw. analitycznej fazy prac nad strategią rozwoju mieszkalnictwa i wieloletnim programem gospodarowania zasobem  mieszkaniowym gminy. Określa ona ogólne możliwości  rozwoju lokalnego mieszkalnictwa oraz unaocznia te jego aspekty, które są już na  niezłym bądź dobrym poziomie, jak też i te, które są jeszcze wyraźnie słabsze. Analiza SWOT ułatwia więc przyjęcie katalogu strategicznych celów ogólnego rozwoju mieszkalnictwa w gminie i wypracowanie koncepcji rozwoju mieszkalnictwa komunalnego.

Przed opracowaniem wymienionych dokumentów trzeba jednak rozważyć  kilka scenariuszy możliwych zmian i któryś z nich przyjąć jako najbardziej prawdopodobny. W ogólnym zarysie są one oczywiście zdeterminowane. Nawet w przypadku wybitnie trudnej sytuacji mieszkaniowej większości lokalnej społeczności mieszkalnictwo nie uzyska zbyt dużych preferencji rozwojowych w gminie, w której ani w budżecie samorządowym ani w budżetach gospodarstw domowych nie będzie na ten cel pieniędzy. Mimo wszystko jest to jednak zawsze kwestia wyboru. W końcu dla pewnych ludzi posiadanie dużego i wygodnego mieszkania będzie jednym z zasadniczych celów życiowych, dla innych zaś ważniejszy może się okazać np. samochód.

Sformułowanie scenariuszy rozwoju mieszkalnictwa /1/ jest niezbędnym elementem i warunkiem racjonalnego działania władz samorządowych, zmierzającego do wypracowania optymalnej strategii mieszkaniowej i wieloletniego programu zarządzania zasobem mieszkaniowym gminy. Chodzi o to, by strategia i program były dobrze osadzone w miejscowych realiach (w czym najważniejsze jest należyte rozpoznanie sytuacji mieszkaniowej i możliwości ekonomicznych) oraz trafnie określały lokalne preferencje mieszkaniowe i kierunki pożądanych zmian. Trudność tego zadania jest konsekwencją faktu, że prawdopodobieństwo przewidywania przyszłości maleje wraz z wydłużeniem się horyzontu czasowego prognozy /2/.

W celu zmniejszenia ryzyka popełnienia błędu przed sformułowaniem scenariuszy rozwoju mieszkalnictwa i wyborem najwłaściwszego z nich powinno się odpowiedzieć na następujące pytania:

· jak jest stan mieszkalnictwa i jaką pozycję zajmuje ono w całokształcie strategii (lub polityki)  rozwoju gminy,

· co chcielibyśmy w mieszkalnictwie zmienić i co zamierzamy przez tę zmianą osiągnąć,

· dlaczego stan mieszkalnictwa jest jednak właśnie taki (trzeba się zastanowić dlaczego tak się stało, co utrudniało w przeszłości i może utrudniać w przyszłości poprawę sytuacji w tym zakresie),

· jak duże środki możemy zaangażować w poprawę sytuacji mieszkaniowej (chodzi tu nie tylko o to ile tych środków można  przeznaczyć z budżetu gminy, ale przede wszystkim jakimi środkami na ten cel dysponują mieszkańcy oraz miejscowe zakłady pracy i instytucje, a także czy da się uzyskać jakieś ulgowe kredyty, dotacje czy subwencje),

· co trzeba zrobić, aby możliwa była zakładana poprawa stanu mieszkalnictwa (rzeczą zasadniczą jest tutaj realność zamierzeń, które zawsze muszą być na miarę realnych możliwości),

· jaką rangę w strategii rozwoju mieszkalnictwa powinny mieć problemy gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy (prawie  zawsze w strategiach rozwoju mieszkalnictwa problematyka zasobów komunalnych oraz budynków wspólnych ma większą rangę niż to wynika z ich udziału w całości zasobów, nie może ona jednak zdecydowanie dominować bądź być praktycznie jedynym liczącym się elementem strategii).

Dla potrzeb prac nad strategią rozwoju mieszkalnictwa i wieloletnim programem gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy przyjmuje się najczęściej następujące trzy scenariusze:

a) scenariusz kontynuacji dotychczasowych trendów (a więc najczęściej pesymistyczny, choć w niektórych gminach, w których w ostatnich kilku latach podejmowano liczne wysiłki w celu przyspieszenia rozwoju mieszkalnictwa a aktualnie sytuacja gospodarcza się pogarsza jest on i tak trudny do utrzymania),

b) scenariusz stopniowego przyspieszania rozwoju (umiarkowane przyspieszanie rozwoju mieszkalnictwa – zgodne z lokalnymi możliwościami  ekonomicznymi i preferencjami społecznymi – jest zwykle najbardziej realistyczne, prawdopodobne i pożądane),

c) scenariusz optymistyczny (zakładający znacznie szybszy rozwój mieszkalnictwa niż to miało miejsce dotychczas jest możliwy  tylko wtedy, gdy jednocześnie nastąpią w przyszłości w gminie intensywne korzystne zmiany społeczno-gospodarcze, zwiększające jej atrakcyjność w stosunku do swego otoczenia).

6.2. Formułowanie wizji i misji rozwoju mieszkalnictwa w gminie

Przyjęty przez Radę Strategii i Zespół Roboczy scenariusz zakładający szybsze bądź wolniejsze tempo rozwoju mieszkalnictwa należy przełożyć na wizję i misję rozwoju mieszkalnictwa w gminie. Specjaliści  zajmujący się strategiami bardzo często  używają tych terminów zamiennie. Wydaje się to niesłuszne, bo choć są to pojęcia bliskoznaczne to występują między nimi wyraźne różnice /3/.

Wizja to jeszcze stosunkowo ogólny obraz przyszłości mieszkalnictwa w gminie. Jest on tworzony na podstawie analiz i oceny obecnej sytuacji oraz przyszłych potrzeb i możliwości. Powstaje ona na podstawie ankiet, wywiadów i opinii oraz uzgodnień Zespołu Roboczego i Rady Strategii. Wizję należy przetworzyć w misję. Misja rozwoju mieszkalnictwa w gminie jest czymś bardziej skonkretyzowanym. Jest to   już bardziej precyzyjne określenie kierunków rozwoju mieszkalnictwa w gminie oraz zadań w tym zakresie. Misja jest jednak  nie tylko bardziej konkretna od wizji ale też i zdecydowanie bardziej wiążąca. Jest to wszak deklaracja władz samorządowych dotycząca przyszłości mieszkalnictwa w gminie, zgodna z ogólną linią rozwoju gminy i katalogiem podstawowych wartości przyjętych przez  te właśnie władze.

W normalnych warunkach, misja rozwoju mieszkalnictwa jest zawsze powiązana z ogólną misją rozwoju gminy. Często jednak w gminach nie ma jeszcze misji i strategicznych celów jej rozwodu jej rozwoju, a powołuje się już grupę roboczą ds. opracowania strategii rozwoju mieszkalnictwa. Jest to kolejność niewłaściwa, dlatego też pierwszym zadaniem grupy roboczej – obok zbierania potrzebnych informacji – powinno być w takiej sytuacji zaproponowanie ogólnej długofalowej koncepcji rozwoju gminy /4/. Będzie to oczywiście wersja wstępna, przeznaczona do gruntownej dyskusji, po przyjęciu której jednak można dopiero wyprowadzać misję (a także cele) rozwoju mieszkalnictwa. Ta wstępna propozycja misji rozwoju gminy – podobnie zresztą jak i misja przyjęta po gruntownych analizach – winna być ujęta w sposób bardzo syntetyczny i zawierać deklarację intencji władz samorządowych co do kierunków przyszłego rozwoju gminy /5/.

Mając już – ogólnie biorąc – wyrobione zdanie na temat możliwości rozwoju gminy (bez znaczenia czy na podstawie uprzednio przygotowanej strategii rozwoju gminy, czy własnych dociekań zespołu przygotowującego strategię mieszkaniową) oraz po dokonaniu oceny ogólnych uwarunkowań i możliwości rozwoju mieszkalnictwa, można przystąpić do formułowania misji rozwoju mieszkalnictwa. Powinna ona być bardzo krótka, ale mimo to wyraźnie określać pożądane kierunki rozwoju mieszkalnictwa w gminie. A oto dwa przykłady misji rozwoju mieszkalnictwa z miast różniących się wielkością, możliwościami ekonomicznymi i specyfiką problemów mieszkaniowych.

Gmina A

Wszechstronny, zrównoważony i trwały rozwój mieszkalnictwa w gminie, w tempie zdecydowanie szybszym niż w całym okresie powojennym i przy użyciu różnorodnych i wielokrotnie większych środków niż dotychczas, w celu zahamowania bardzo już zaawansowanej dekapitalizacji substancji mieszkaniowej i poprawy jej standardu oraz rewitalizacji zabytkowego centrum, jak również przyspieszenia rozwoju budownictwa mieszkaniowego – drogą bardzo zróżnicowanego stymulowania i wspomagania tych procesów, stosując zasadę, że pomoc musi być tym większa, im słabszych kategorii ludności dotyczy oraz tworzenia mechanizmów i narzędzi mogących poprawić funkcjonowanie i zintensyfikować rozwój mieszkalnictwa oraz infrastruktury z nim związanej.

Gmina B

Stworzenie przyjaznych warunków do zamieszkiwania dla wszystkich mieszkańców gminy oraz stopniowe podnoszenie ich standardu życia do standardów europejskich, głównie poprzez poprawę ładu przestrzennego, usprawnienie systemu infrastruktury i rewitalizację centrum, przyspieszenie rozwoju nowego budownictwa mieszkaniowego, podniesienie standardu zasobów istniejących oraz radykalną poprawę bytowania osób, które ze względów społecznych, zdrowotnych i losowych nie są w stanie zadbać o swoje warunki mieszkaniowe.

W obu zaprezentowanych tutaj misjach rozwoju mieszkalnictwa dostrzec można wiele elementów wspólnych, jakkolwiek akcenty są postawione różnie.  Nie ulega  jednak wątpliwości, że obie stawiają sobie długofalowe cele i kierunki poprawy stanu mieszkalnictwa, wynikające z konieczności coraz lepszego zaspokajania potrzeb lokalnej społeczności.

6.3. Formułowanie strategicznych celów rozwoju mieszkalnictwa w gminie (długofalowych, średniookresowych, operacyjnych)

Racjonalne kształtowanie procesów rozwojowych w przyszłości wymaga zdefiniowania, wyboru oraz hierarchizacji celów  rozwojowych. Formułując zestaw celów rozwoju mieszkalnictwa należy przede wszystkim określić kilka (najczęściej 3-4) generalnych celów długofalowych (kierunkowych). Mają one zawsze dość ogólny charakter, więc jeśli zostały sformułowane w oparciu o gruntowną i rzetelną analizę stanu istniejącego oraz  możliwości rozwojowych mieszkalnictwa nie da  się ich przez wiele lat ani  zmieniać ani zakwestionować /6/. Do każdego z celów długofalowych (kierunkowych) należy przyporządkować kilka celów cząstkowych (średniookresowych)  a z kolei do każdego z celów cząstkowych kilka celów operacyjnych.

Jest to proces hierarchizacji celów, który oznacza, że cel jest tym bardziej stały (niezmienny) im wyżej w tej hierarchii się  znajduje, oraz, że im niższy poziom hierarchiczny celów tym większy stopień ich szczególności. Oznacza to w praktyce, że w gminie, w której rozpoczęto proces realizacji strategii rozwoju mieszkalnictwa co 3-4-5 lat dochodzi zwykle do modyfikacji jednego (rzadziej dwóch) celów  cząstkowych a prawie co roku dokonuje się jakichś drobnych zmian w katalogu celów operacyjnych. Korekty te wynikają ze zmieniających się okoliczności i są nieuniknione, ale nie oznaczają one odejścia od kierunków rozwoju mieszkalnictwa wyznaczonych w strategii.

Dla przykładu zamieszczamy tutaj dwa zestawy strategicznych celów głównych i cząstkowych (por. tabele 10 i 11) przyjętych  w tych samych miastach, których wizje i misje rozwoju mieszkalnictwa  prezentowaliśmy w poprzednim punkcie niniejszej pracy (6.2.). Przykłady celów operacyjnych (którym odpowiadają podejmowane w gminie programy realizacyjne) przedstawione zostaną zaś w następnych punkcie (6.4.) tej pracy. Jak widać, mimo dużego podobieństwa głównych celów strategicznych, katalogi celów cząstkowych w obu gminach istotnie się już różnią. 

Charakterystyczne, że cele strategiczne rozwoju mieszkalnictwa przyjęte w gminie A (a więc tej biedniejszej) mają charakter bardziej zrównoważony, natomiast w bogatszej gminie B przebija silny akcent socjalny. Widać z tego, że oprócz uwarunkowań ekonomicznych, dużą rolę odgrywają też uwarunkowania społeczno-polityczne. Tylko taką strategię przecież można zrealizować, która zostanie zaakceptowana przez zdecydowaną większość radnych i mieszkańców. Wyraźnym wyznacznikiem kształtu strategii rozwoju mieszkalnictwa w gminie jest więc zawsze – obok potrzeby usprawnienia zarządzania organizmem gminnym – chęć zbudowania rzeczywistej płaszczyzny porozumienia i współpracy pomiędzy ważniejszymi (liczniejszymi) grupami lokalnej społeczności.

Tabela 10

Strategiczne cele rozwoju mieszkalnictwa w gminie A

(niedużej, miejsko-wiejskiej, mającej w latach 90. wyraźne 

problemy gospodarcze)

PRIVATE
Główne

(długookresowe)
Cząstkowe

(średniookresowe)

1. Poprawa standardu zasobów mieszkaniowych 
i rewitalizacja zabytkowego centrum miasta
1.1. Zahamowanie dekapitalizacji zasobów i poprawa ich standardu (z wyłączeniem zabytkowej Starówki w mieście będącym siedzibą gminy)

1.2. Kompleksowa rewitalizacja Starego Miasta (jako element poprawy sytuacji mieszkaniowej oraz ochrony dziedzictwa historyczno-kulturowego i podnoszenia atrakcyjności, 
a także rangi miasta)

2. Przyrost nowych zasobów mieszkaniowych – tworzenie warunków do rozwoju budownictwa
2.1. Stymulowanie rozwoju budownictwa mieszkaniowego przeznaczonego dla najbardziej zamożnych (w zasadzie bez istotnego udziału finansowego budżetu gminy)

2.2. Stymulowanie rozwoju budownictwa mieszkaniowego dla dobrze i dość dobrze sytuowanych gospodarstw domowych (zróżnicowana pomoc gminy w celu wspierania inicjatyw poszerzających grupę rodzin, dla których dość dobre mieszkanie staje się dostępne)

2.3. Zapewnienie mieszkania słabszym kategoriom ludności gminy (działania wymagające bardzo dużej pomocy gminy lub przekazania praktycznie –bezpłatnego mieszkania)

3. Tworzenie 
i stymulowanie instytucji, mechanizmów i narzędzi służących rozwojowi mieszkalnictwa 
i infrastruktury z nim związanej
3.1. Utworzenie w gminie TBS

3.2. Poprawa efektywności działania ZGM

3.3. Organizowanie wspólnych przedsięwzięć, wspieranie 

AWIM-u, spółdzielczości mieszkaniowej oraz innych inwestorów mogących przyczynić się do rozwoju mieszkalnictwa

3.4. Przygotowanie i zbrojenie terenów budowlanych, poprawa funkcjonowania i rozwój infrastruktury obsługującej istniejącą zabudowę

3.5. Aktywizacja środków własnych ludności oraz efektywne wykorzystanie środków i zasobów gminy

Źródło: M. Majchrzak: Polityka mieszkaniowa...op. cit., str. 277.

Tabela 11

Strategiczne cele rozwoju mieszkalnictwa w gminie B

(miasto średniej wielkości, o przeciętnej sytuacji ekonomicznej

i o wyjątkowo dużym udziale zabudowy blokowej z lat 1960-1990)

PRIVATE
Główne

(długookresowe)
Cząstkowe

(średniookresowe)

1. Przyrost nowych zasobów mieszkaniowych (realizowany głównie przez TBS, spółdzielnie mieszkaniowe 
i prywatnych deweloperów)
1.1. Program dogęszczeń starszej zabudowy w śródmieściu (głównie budynki plombowe)

1.2. Dogęszczanie zabudowy blokowej z lat 1960-1990

1.3. Promowanie realizacji skoncentrowanej zabudowy jednorodzinnej

1.4. Rozwój infrastruktury komunalnej na potrzeby budownictwa mieszkaniowego

2. Podniesienie standardu zasobów istniejących
2.1. Poprawa ładu przestrzennego w centrum, usprawnienie 
i uzupełnienie infrastruktury

2.2. Bezpłatne przekazywanie lokatorom na własność 
(w zamian za remont) małych zdewastowanych budynków komunalnych, położonych w mało atrakcyjnych miejscach

2.3. Rewitalizacja zabytkowej starówki

2.4. Zmiana systemu ogrzewania budynków na przyjazne środowisku

2.5. Termorenowacja budynków mieszkalnych

3. Poprawa warunków mieszkaniowych specjalnych kategorii ludności (ubogiej, niepełnosprawnej 
i zagrożonej bezdomnością)
3.1. Obniżka kosztów i poprawa efektywności działania sektora komunalnego

3.2. Nadbudowa budynków komunalnych, budowa mieszkań socjalnych i adaptacja na te cele obiektów poprzemysłowych, administracyjnych, hotelowych 
i oświatowych

3.3. Budownictwo specjalne na potrzeby osób starych 
i niepełnosprawnych

3.4. Rozwój placówek opiekuńczych i obiektów dla grup specjalnej troski

3.5. Pomoc przy budowie skromnych mieszkań lub domów jednorodzinnych, własnymi siłami, słabych ekonomicznie, ale aktywnych rodzin na terenach gminy

Źródło: M. Majchrzak: Polityka mieszkaniowa...op. cit., str. 228.

Wróćmy na koniec jeszcze do uwarunkowań ekonomicznych. Formułowanie celów rozwojowych mieszkalnictwa nie może być nigdy oderwane od konkretnej rzeczywistości, w której funkcjonuje gmina. W przeciwnym razie istnieje ryzyko zbyt optymistycznego czy wręcz przypadkowego określenia przyszłych celów, co oznacza w praktyce niemożność ich zrealizowania i dokonywania daleko idących korekt albo wielokrotnego odsuwania w czasie ich realizacji.

 6.4. Metody przekształcania celów strategicznych w programy realizacyjne (dotyczące zarówno ogólnych spraw lokalnego mieszkalnictwa, jak też i gospodarowania zasobem gminy)

W poprzednim punkcie przedstawione zostały przykładowe katalogi praktycznie niezmiennych celów głównych (długofalowych) i względnie niezmiennych celów cząstkowych (średniookresowych). Tak jak do każdego celu głównego przyporządkowane jest kilka celów cząstkowych, w analogiczny sposób i do każdego celu cząstkowego przyporządkowuje się kilka celów operacyjnych, a więc  celów najniższego rzędu, którym będą odpowiadać podejmowane w gminie programy realizacyjne (nie ma tu oczywiście znaczenia czy będą to programy odnoszące się do zasobu komunalnego czy też innych grup własności zasobów mieszkaniowych).

Zestaw celów operacyjnych jest tym elementem strategii, który bywa co jakiś czas modyfikowany. Polega to najczęściej na dopisywaniu jakiegoś nowego celu, co wiąże się z potrzebą  powołania  odpowiadającego temu celowi nowego programu realizacyjnego (do podjęcia którego zmuszają władze gminy nowe przepisy prawne, zmieniająca się  sytuacja gospodarcza lub mieszkaniowa itp.).

Można więc  stwierdzić, że zestaw celów operacyjnych stanowi stale modyfikowany katalog konkretnych spraw do rozwiązania z zakresu  mieszkalnictwa w gminie (jest tylko warunek – cele operacyjne muszą być zgodne z  celami wyższego rzędu, a więc  głównymi i cząstkowymi). Cele te będą jednak dopiero wówczas realizowane gdy gmina będzie w stanie podjąć konkretny program realizacyjny, a więc zacznie cel przekształcać w realizację konkretnego zadania. Warto to zresztą dodać, że  pojęcia cele operacyjne  oraz zadania realizacyjne są  najczęściej używane wymiennie. W zapisie celów strategii pozostają one wszak celami (bądź zadaniami) do wykonywania. Nie przestają nimi być nawet  z chwilą rozpoczęcia programu realizacyjnego, dopiero po pomyślnym zakończeniu programu  można uznać, że konkretny cel strategii został zrealizowany. 

Zastawu celów  operacyjnych (lub inaczej zadań realizacyjnych) nie powinno się nigdy uznawać za pełny i kompletny, ze względu na zmieniające się ciągle okoliczności oraz długość okresu, który obejmuje konstruowana strategia rozwoju mieszkalnictwa (a nawet wieloletni program gospodarowania zasobem gminy).

Zadania realizacyjne najlepiej jest zapisywać w tablicach w następującym układzie:

· tytuł (nazwa) zadania,

· uzasadnienie zadania,

· stopień ważności zadania,

· stopień pilności realizacji zadania.

Każda tablica powinna  być zaopatrzona w nazwę celu głównego oraz numer  i nazwę celu szczegółowego (którego dotyczy), ponieważ jej treść obejmuje zestawienie zadań realizacyjnych koniecznych do osiągnięcia konkretnego celu szczegółowego (średniookresowego). Pełny zestaw celów operacyjnych (bądź zadań realizacyjnych) obejmuje zwykle 40-50 pozycji, nie będziemy więc tutaj podawać ich w całości. Dla przykładu jednak w tablicach 3 i 4 pokazujemy jak mogą być sformułowane katalogi celów operacyjnych (zadań realizacyjnych) stanowiące odbudowę celów wyższego rzędu tj. celów głównych i cząstkowych. Dwie ostatnie kolumny w tablicach katalogi celów operacyjnych (zadań realizacyjnych) stanowiące odbudowę celów wyższego rzędu tj. celów głównych i cząstkowych. Dwie ostatnie kolumny w tablicach w ogóle nie zostały przez nas wypełnione – stopień ważności i pilności realizacji zadań powinny być określone przez radnych, członków Zarządu, grupę ds. strategii rozwoju mieszkalnictwa i tworzenia wieloletniego programu gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy tj. Radę Strategii i Zespół Roboczy oraz wyznaczone przez Zarząd osoby z Urzędu Gminy (proponowana skala ocen: 

1 punkt – zadanie o najmniejszej ważności czy pilności, a 10 punktów –  zadanie najważniejsze lub najpilniejsze do realizacji).

Tabela 12

Przykład zestawu celów operacyjnych (zadań realizacyjnych) do celu cząstkowego (średniookresowego) dotycz ącego stymulowania rozwoju budownictwa mieszkaniowego dla silnych ekonomicznie gospodarstw domowych 

Główny cel strategiczny: Przyrost nowych zasobów mieszkaniowych – tworzenie warunków do rozwoju budownictwa,

Cel cząstkowy: Stymulowanie rozwoju budownictwa mieszkaniowego przeznaczonego dla najbardziej zamożnych gospodarstw domowych (w zasadzie bez istotnego udziału finansowego budżetu gminy – możliwa tylko ograniczona pomoc specjalna wynikająca z programu rewitalizacji Starówki).

PRIVATE
Lp.
Cele operacyjne

(Zadania realizacyjne)
Uzasadnienie

realizacji zadania
Stopień ważności
Stopień

pilności

1.
Umożliwianie podejmowania budowy pojedynczych budynków 

plombowych oraz małych zespołów zabudowy wielorodzinnej przez osoby fizyczne lub spółki cywilne.
Chcąc wykorzystać środki tej grupy ludności trzeba jej zaoferować bardzo atrakcyjne tereny (np. na obszarze Starówki lub w centrum), gdyż tylko w takich miejscach zechce ona wybudować dla siebie mieszkanie.



2.
Popieranie osób fizycznych i spółek podejmujących budowę mieszkań czynszowych (komercyjnych) o wysokim standardzie.
Osoby takie zdecydują się na tego rodzaju inwestycje ze względu na możliwość uzyskania odpisu podatkowego ale również trzeba im wskazać bardzo dobrą lokalizację.



3.
Zbrojenie terenów, sprzedaż działek budowlanych i organizowanie inwestorów podejmujących budowę atrakcyjnych zespołów zabudowy jednorodzinnej lub intensywnej, niskiej zabudowy wielorodzinnej.
Poniesione koszty na zbrojenie terenów i organizację inwestycji zwrócą się (a nawet przyniosą pewną dodatkową rentę) pod warunkiem, że teren i przyszli użytkownicy zostali dobrani prawidłowo.



4.
Wspieranie rozwoju budownictwa indywidualnego, spółdzielczego i prywatnych deweloperów budujących ze środków własnych przyszłych mieszkańców.
Gmina powinna popierać wszelkie grupy inwestorów a nie tylko podległe czy silnie powiązane z samorządem lokalnym. Należy jednak dążyć, do obniżki cen mieszkań wybudowanych przez tych inwestorów (najlepszą drogą jest korzystanie z kredytów i kontrola banku). 



Tabela 13 

Przykład zestawu celów operacyjnych (zadań realizacyjnych) do celu cząstkowego (średniookresowego) dotyczącego stymulowania rozwoju budownictwa mieszkaniowego dla dobrze lub dość dobrze sytuowanych gospodarstw domowych.

Główny cel strategiczny: Przyrost nowych zasobów mieszkaniowych (tworzenie warunków do rozwoju budownictwa), 

Cel cząstkowy: Stymulowanie rozwoju budownictwa mieszkaniowego przeznaczonego dla dobrze i dość dobrze sytuowanych gospodarstw domowych wspieranie inicjatyw poszerzających grupę rodzin, dla których dość dobre mieszkanie staje się dostępne – działania wymagające aktywnej pomocy gminy 

PRIVATE
Lp.
Cele operacyjne

(Zadania realizacyjne)
Uzasadnienie

realizacji zadania
Stopień ważności
Stopień

pilności

1.
Zróżnicowana pomoc w zbrojeniu terenu i pomoc w spłacie kredytu dla osób podejmujących budowę domów jednorodzinnych (umiarkowane koszty, intensywna zabudowa).
Jest to propozycja przeznaczona dla gospodarstw domowych o wyższych od przeciętnych dochodach, dla których mieszkania w TBS nie są wystarczająco atrakcyjne. Warto udzielić im pomocy organizacyjnej, logistycznej i niewielkiej pomocy finansowej (np. w postaci dopłat do kosztów zbrojenia terenu, oprocentowania kredytów albo jednorazowych dotacji przeznaczonych na obniżenie kwoty pożyczonego kapitału) by zaangażowali w budowę swoich mieszkań własne środki. Trzeba dla tych inwestycji przeznaczyć dobre tereny – należy preferować rodziny zwalniające mieszkania komunalne.



2.
Zróżnicowana pomoc w uzupełnianiu uzbrojenia i pomoc w spłacie kredytu dla osób wznoszących domy w zabudowie plombowej lub niedużych zespołach zabudowy wielorodzinnej o dość dobrym standardzie. 




3.
Popieranie rozwoju budownictwa o stosunkowo wysokim standardzie i w atrakcyjnie położonych miejscach (może to być program sprzężony z rewitalizacją Starówki).
Dla części gospodarstw domowych, których dochody mieszczą się w wymaganych prawem przedziałach (ale z tendencją wzrostową) i którym odpowiadają mieszkania czynszowe, należy zaproponować większe niż przeciętne mieszkania TBS (50-60 m2 p.u.) i bardzo dobrze zlokalizowane – należy preferować zwalniających mieszkania komunalne.



4.
Popieranie rozwoju budownictwa TBS o relatywnie niższym standardzie (w praktyce chodzi tu głownie o mniejszą powierzchnię mieszkań) położonego jednak również we względnie atrakcyjnych miejscach.
Budynki TBS zawsze muszą spełniać określone wymagania standardowe. Chodzi jednak o to, by te w których dominują mniejsze mieszkania (35-45 m2 p.u.) położone były na dobrych ale nieco gorszych działkach niż opisane w punkcie 3 tablicy. 



Uzyskane oceny powinny być podstawą wyboru konkretnych zadań do realizacji. Zwykle są tutaj kłopoty, różne grupy nacisku tak w Radzie Gminy jak też i w grupie osób przygotowujących strategię i wieloletni program gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy próbuje forsować propozycje wygodne przede wszystkim dla siebie. Powinno się więc ustalić zestaw kryteriów do wstępnej oceny hierarchii ważności i pilności zadań, które aspirują do wpisania na listę programów realizacyjnych. Można tutaj polecić następujący, często stosowany w takich sytuacjach zestaw kryteriów (którym nadano przykładowe maksymalne wagi od 7 do 15 punktów, ale w konkretnej gminie można oczywiście te wagi zmienić oraz dopisać jeszcze inne kryteria):

· optymalne wykorzystanie środków finansowych ze wszystkich dostępnych źródeł (a więc ulg, dotacji i subwencji z budżetu centralnego i wojewódzkiego, środków budżetu gminnego, banków, środków lokalnych zakładów pracy i instytucji oraz samych zainteresowanych mieszkańców) – waga od 0 do 15 punktów,

· optymalne wykorzystanie istniejących zasobów mieszkaniowych oraz niefinansowych aktywów dostępnych w gminie – waga od 0 do 13 punktów, 

· efekt realizacji zadania (jak wiele osób i z jakich grup społecznych skorzysta z programu), – waga od 0 do 8 punktów,

· dążenie do wyrównywania dysproporcji w zakresie warunków mieszkaniowych ludności, – waga od 0 do 10 punktów,

· wydatna pomoc dla najsłabszych ekonomicznie kategorii ludności – waga od 0 do 12 punktów,

· poszerzenie kręgu osób, które mogą poprawić swoje warunki mieszkaniowe – waga od 0 do 7 punktów,

· atrakcyjność programu dla silnych ekonomicznie grup ludności – waga od 0 do 7 punktów,

· wpływ na poniesienie atrakcyjności i wizerunku miasta (gminy) oraz wpływ na środowisko przyrodnicze  – waga od 0 do 8 punktów,

· wpływ na możliwości przyspieszenia rozwoju gospodarczego oraz przyciągnięcie do gminy inwestorów zewnętrznych – waga od 0 do 8 punktów,

· akceptacja polityczno-społeczna podejmowanych działań – waga od 0 do 8 punktów,

· możliwość  zaangażowania  do realizacji projektu wpływowych lokalnych sił (grup nacisku) oraz osób, które mogłyby włączyć się w jego bezpośrednią realizację – waga od 0 do 8 punktów,

· realność realizacji projektu (przy obecnych możliwościach finansowych) – waga od 0 do 10 punktów,

· zgodność proponowanego projektu z założonymi celami rozwoju mieszkalnictwa w gminie – waga od 0 do 10 punktów,

· wpływ konkretnego projektu na realizację innych ważnych zadań (czy zachodzi efekt synergii) – waga od 0 do 8 punktów,

· konsekwencje dla stanu zasobów mieszkaniowych i warunków mieszkaniowych ludności w przypadku zaniechania realizacji projektu – waga od 0 do 8 punktów. 

Spełnienie wszystkich wymienionych tutaj kryteriów (i przy takich wagach) pozwoliłoby teoretycznie uzyskać przez konkretne zadanie maksymalnie 140 punktów, co jest oczywiście niemożliwe, bo niektóre kryteria się wzajemnie wykluczają. Do realizacji powinno się  przyjąć te zadania, które uzyskały najwyższą liczbę punktów (w praktyce chodzi tu o najwyższą średnią ocenę uzyskaną przez wszystkie osoby oceniające ich stopień ważności i pilności). Zadania przyjęte do realizacji stają się programami realizacyjnymi.

Przed rozpoczęciem realizacji programów powinno się jeszcze dokonać oceny ich ekonomicznej realności i efektywności. W procesie ewaluacji wszystkie programy kandydujące do wyboru powinny zostać opisane i opracowane w identyczny sposób, tak by radnym było łatwiej podjąć decyzję. Polecany przez nas sposób opisu jest następujący:

· opis programu i jego cele,

· sposób realizacji programu i jego funkcjonowanie,

· przewidywane korzyści (ekonomiczne, społeczne, przestrzenne i polityczne),

· przyjęte założenia i analiza finansowa projektu, 

· zagrożenia dla realizacji programu i sposób im przeciwdziałania.

W programach realizacyjnych przedstawia się – jak widać – założenia i wytyczne zadań, które winny być podjęte dla zrealizowania przyjętych wcześniej w gminie strategicznych celów rozwoju mieszkalnictwa. Ułatwiają one podjęcie optymalnych decyzji dotyczących wyboru dróg i środków rozwiązania problemów wyznaczonych przez strategiczne cele rozwoju mieszkalnictwa. Przygotowując konkretne programy realizacyjne należy w nich zwrócić uwagę nie tylko na opis niezbędnych działań, ale także na ich efekty (korzyści ekonomiczne, społeczne czy polityczne). Należy także w miarę precyzyjnie przedstawić przewidywane koszty i możliwości ich sfinansowania oraz możliwe zagrożenia dla realizacji programu.

Porównanie kosztów i korzyści poszczególnych programów realizacyjnych pozwala w optymalny sposób wykorzystać posiadane siły i środki, rozwiązując lokalne problemy mieszkaniowe zgodnie z przyjętą strategią. Nie jest to łatwe, gdyż potrzeby te zwykle ze sobą konkurują. Od właściwego wyboru programów realizacyjnych (i przekształcenia ich w konkretne plany operacyjne) zależy, czy skromne środki pochodzące z budżetu gminy i z innych źródeł, będą właściwie wykorzystane i przyniosą oczekiwane korzyści. Nie można oczywiście tych projektów wybierać w danym czasie zbyt wiele, ani jedynie takich, które charakteryzują się najwyższą efektywnością ekonomiczną, a zapominać o niezaspokojonych i nabrzmiałych potrzebach społecznych. Szczególnie ważne jest tu właściwe wyważenie proporcji. Ogólnie biorąc, należy preferować zwłaszcza takie rozwiązania, które są pożądane społecznie, ale angażują większe środki zewnętrzne niż kwoty wydatkowane przez budżet gminy. Ważne jest też by nie antagonizowały one zbytnio lokalnej społeczności, podnosiły standard zasobów i wygląd miasta, a jednocześnie prowadziły do wydatnej poprawy warunków mieszkaniowych i ogólnej atrakcyjności gminy. Jest to bardzo trudne, gdyż w początkowej fazie prac zwykle jest niezmiernie mało takich programów, które byłyby do zaakceptowania przez zdecydowaną większość zespołu roboczego przygotowującego strategię. 

Istotną rolę tonującą odgrywa tu z reguły zewnętrzny ekspert pomagający lokalnym specjalistom. Bez takiego zewnętrznego specjalisty (spełniającego rolę doradcy i mediatora) najczęściej w ogóle nie udaje się opracować dobrej strategii. Wynika to z faktu, że nad strategią (tak w fazie gromadzenia i analizowania informacji, jak i tworzenia programów realizacyjnych) pracuje się w małych grupach roboczych. Każda z nich ma oczywiście skłonność do przeceniania wagi zagadnień, którymi sama się zajmowała, a niedoceniania znaczenia projektów przygotowywanych przez inne zespoły (to samo dotyczy zresztą doświadczeń z analizy SWOT). Problemy z uzgodnieniem stanowisk mają zresztą dużo szerszy charakter, wynikający z różnicy poglądów i interesów, stosunku zależności od władz gminnych, zajmowanego stanowiska itp.

Objaśnienia do odnośników umieszczonych w rozdziale:

/1/ Potrzeby tworzenia scenariuszy silnie akcentuje S. M. Komorowski w swojej pracy: Scenariusz jako metoda diagnozy  i prognozy, seria: „Rozwój regionalny, rozwój lokalny, samorząd terytorialny”. Nr 12, Instytut Gospodarki Przestrzennej UW. Warszawa 1998. 

/2/ Por. na ten temat: M. Ziółkowski: Proces formułowania strategii rozwoju gminy (w:) Samorząd terytorialny a rozwój lokalny (pod. red. M. Majchrzakka i A. Zalewskiego) “Monografie i opracowania”  nr 483, SGH, Warszawa 2000, str. 73.

/3/ Zwraca na to uwagę T. Domański: „Strategiczne planowanie rozwoju gospodarczego gminy”. ARK, Warszawa 1999, str. 104-105.

/4/ M. Majchrzak: Polityka mieszkaniowa i strategia rozwoju mieszkalnictwa w gminach (w:)  Samorząd terytorilany... (pod red. M. Majchrzaka i A. Zalewskiego)..., op. cit., str. 276 i nast.

/5/ A. Andrzejewski: Polityka mieszkaniowa. PWE, Warszawa 1987, str. 220 i nast.

/6/ W mieszkalnictwie, gdzie rezultaty podejmowanych działań są widoczne dopiero po wielu latach, jest to szczególnie ważne. Chodzi o to, by po zmianie kadencji władz gminnych nie zaprzestać realizacji strategii ani nie zaczynać wszystkiego od nowa.

ROZDZIAŁ 7

PRZYGOTOWANIE WIELOLETNIEGO PROGRAMU GOSPODAROWANIA ZASOBEM MIESZKANIOWYM GMINY

7.1. Uwagi wstępne

Rozpoczęcie prac nad formułowaniem wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy powinna poprzedzić analiza możliwości zaspokajania potrzeb mieszkaniowych przez gminę oraz dyskusja nad  sposobem realizacji tego zadania.

Konstytucja R.P. (art. 75) oraz ustawa o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego /1/ nakłada na gminy obowiązek tworzenia warunków do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych  wspólnoty samorządowej (art. 4).

Realizacja tego zadania powinna umożliwić mieszkańcom swobodne pozyskiwanie mieszkań o standardzie zapewniającym właściwy poziom warunków życiowych oraz kosztach nabycia i eksploatacji odpowiadających ich możliwościom finansowym. Działania gminy zatem winny być kierowane tak do gospodarstw domowych posiadających tytuł prawny do lokalu mieszkalnego               (najemcy, właściciele), jak i do osób i rodzin nie posiadających mieszkania (mieszkających „kątem” przy rodzinie lub podnajmujących pokoje w różnych zasobach). Obejmować zatem będą  bardzo zróżnicowane pod względem dochodowym grupy ludności (od budujących luksusowe rezydencje po bezdomnych). 

Przykładowo, działania te można pogrupować w sposób następujący:

a) udostępnianie terenów budowlanych poprzez:

· odpowiednie zapisy w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, preferujące budownictwo mieszkaniowe,

· rozwój sieci uzbrojenia miejskiego i infrastruktury komunikacyjnej,

· finansowanie lub współfinansowanie  ze środków budżetowych budowy infrastruktury technicznej, towarzyszącej nowym inwestycjom mieszkaniowym   oraz rozwoju i uzupełniania infrastruktury istniejącej zabudowy mieszkaniowej (przykładem takich działań są programy Lokalnych Inicjatyw Inwestycyjnych realizowane w Krakowie),

· sprzedaż lub oddawanie w wieczyste użytkowanie gminnych terenów budowlanych w drodze przetargów, również ograniczonych np. do Towarzystw Budownictwa Społecznego czy spółdzielni mieszkaniowych realizujących budowę mieszkań przy udziale kredytu z Krajowego Funduszu Mieszkaniowego,

b) działania organizacyjne, polegające na;

· uproszczeniu procedur wydawania decyzji ustalających warunki zabudowy i zagospodarowania terenu  oraz decyzji o pozwoleniu na budowę dla inwestycji mieszkaniowych,

· występowaniu do Wojewody z wnioskami o komunalizację terenów budowlanych na terenie gminy, będących własnością Skarbu Państwa,

· prowadzeniu procedur zmierzających do wykupu i scalania gruntów budowlanych.

c) współuczestniczenie gminy w tworzeniu zasobów mieszkaniowych innych podmiotów, np. Towarzystw Budownictwa Społecznego poprzez:

· udział w ich tworzeniu tj. podjęcie działań inicjatywnych i organizacyjnych oraz objęcie całości lub części udziałów (akcji), przy wykorzystaniu środków z budżetu gminy,

· partycypację w kosztach budowy  mieszkań, w zamian za prawo dyspozycji  tymi mieszkaniami, czyli uzyskanie możliwości kierowania do zasobu towarzystwa osób uprawnionych do pomocy mieszkaniowej gminy,

· poręczanie  TBS-om  kredytów z Krajowego Funduszu Mieszkaniowego,

d) tworzenie własnego stałego zasobu mieszkaniowego – dla realizacji ustawowych obowiązków   gminy w  zakresie dostarczania lokali socjalnych i zamiennych, jak i udzielania pomocy mieszkaniowej  gospodarstwom domowym o niskich dochodach, uprawnionym  do takiej pomocy, wg zasad określonych w uchwale Rady Gminy.

e) utrzymywanie mieszkaniowego zasobu gminy na zadowalającym poziomie technicznym, funkcjonalnym i estetycznym pomimo niewystarczających środków, pochodzących głownie z czynszów; pośrednio, jest to element wspomagania części mieszkańców miasta  (nie koniecznie  najbiedniejszych) ze środków finansowych gminy.

f) wspomaganie utrzymania zasobów prywatnych poprzez :  

· udzielanie pożyczek z budżetu  miasta na remonty budynków wspólnot mieszkaniowych (dążenie do zminimalizowania skutków nieprzemyślanej prywatyzacji mieszkaniowego zasobu gminy),

· ponoszenie kosztów eksploatacji i niezbędnych remontów budynków stanowiących własność osób fizycznych nieznanych z miejsca pobytu, a zasiedlonych i zarządzanych przez gminę  (samoistne posiadanie),

· pomoc  właścicielom budynków mieszkalnych z lokatorami uprawnionymi do płacenia czynszu zbyt niskiego dla utrzymania stanu technicznego budynku na wymaganym poziomie (skutek przydzielania w drodze decyzji  administracyjnych  mieszkań w cudzej własności).

g) wypłacanie dodatków mieszkaniowych.

Proces udostępniania  terenów budowlanych w mieście, jak i działania organizacyjne, powinny być skierowane do wszystkich inwestorów realizujących budownictwo mieszkaniowe. Efektem ich będzie zwiększenie podaży mieszkań jak również pewne obniżenie kosztów budowy. Jest to więc pomoc udzielana tym osobom , które chcą w gminie mieszkanie kupić lub wynająć. Obejmuje ona nie tylko członków wspólnoty samorządowej, ale również potencjalnych kandydatów na mieszkańców  i  nie zależy od zamożności adresatów pomocy.

Taki sposób wydatkowania środków publicznych jest oczywiście zgodny z szeroko pojętym interesem gminy, bo tworzy nowe miejsca pracy i to nie tylko w budownictwie. Nie podnosi natomiast jej zamożności, gdyż podatki od nieruchomości bez względu na  ich wartość, są wciąż niskie, a napływ nowych mieszkańców, nawet o wysokich dochodach, przynosi także obciążenia dla gospodarki komunalnej (np. poprzez wzrost liczby samochodów) nie równoważąc ich przez wpływy z podatków od osób fizycznych. 

Proces wspomagania mieszkańców poprzez dofinansowanie ponoszonych przez nich wydatków mieszkaniowych skierowany jest z kolei do osób ubogich, o ściśle określonych dochodach ale o już zaspokojonych potrzebach mieszkaniowych. Nie tworzy on nowych mieszkań, jedynie zapobiega ich utracie na skutek potrzeby eksmisji. Natomiast dla rodzin i osób o niezaspokojonych potrzebach mieszkaniowych i niskich dochodach najistotniejszy jest kształtowany przez gminę proces tworzenia  lub współtworzenia zasobów mieszkaniowych, które następnie będą udostępniane wyżej wspomnianym.

Przedstawione powyżej różne sposoby realizacji zadania własnego gminy, jakim jest tworzenie warunków do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych gminy, powinny wynikać ze strategii mieszkaniowej gminy i być rozpisane w postaci programów średniookresowych. Są to programy  stanowiące ostatni etap prac koncepcyjnych nad strategią, a jednocześnie pierwszy etap realizacji ustaleń strategii, a tym samym podstawę do opracowania kolejnych, rocznych planów realizacyjnych oraz planowania wydatków budżetowych gminy /2/. Wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy jest w zasadzie takim właśnie średniookresowym programem  lokalnej strategii mieszkaniowej.

7.2. Określenie wielkości istniejącego  zasobu mieszkaniowego gminy oraz oszacowanie jego niezbędnej wielkości w następnych latach wraz z oceną jego stanu technicznego (z podziałem na lokale socjalne i pozostałe lokale mieszkalne).

Wielkość i jakość zasobu mieszkaniowego gminy zależy od różnych czynników  związanych tak z lokalnymi uwarunkowaniami jak i działaniami samych gmin. Przed przystąpieniem do formułowania wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy - władze gminy powinny podjąć decyzję, czy obligatoryjne zadanie jakim jest zapewnianie lokali zamiennych i socjalnych oraz zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych gospodarstw domowych o niskich dochodach realizowane będzie poprzez mieszkaniowy zasób gminy, czy w inny sposób, np. poprzez zawieranie umów z właścicielami innych zasobów i finansowanie ze środków budżetowych  różnicy pomiędzy czynszem socjalnym płaconym przez najemców a czynszem określonym przez właściciela w umowie z gminą. 

W skrajnym przypadku gmina może wcale nie posiadać zasobu mieszkaniowego, w związku z czym nie będzie uchwalać programu gospodarowania, a jedynie zasady i kryteria pomocy mieszkaniowej, wynikającej tak z obowiązku ustawowego jak i woli władz samorządowych. Dotyczy to np. małych gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, które zamiast tworzyć swój zasób, mogłyby w swoich strategiach rozwoju zaplanować współpracę międzygminną dla wspólnej realizacji zadań z zakresu mieszkalnictwa.

Jeżeli jednak uznana zostanie potrzeba posiadania i utrzymywania własnego zasobu mieszkaniowego, w pierwszej kolejności należy określić  wielkość i stan techniczny istniejącego zasobu oraz zastanowić się jak w kolejnych latach będą się zmieniać w/w parametry w wyniku zachodzących już procesów np. prywatyzacji czy postępującej dekapitalizacji budynków. Należy też zdecydować jaki kierunek zmian byłby pożądany w związku z  ustaleniem  celów strategicznych. 

Określając wielkość zasobu mieszkaniowego gminy należy wziąć pod uwagę:

· obowiązki ustawowe gminy w zakresie dostarczania lokali socjalnych i zamiennych  ( art. 4, 10, 11,14 i 32 ustawy o ochronie praw lokatorów...),

· potrzeby gminy w zakresie mieszkań wynajmowanych na czas trwania stosunku pracy czyli związane z koniecznością zapewnienia mieszkań specjalistom niezbędnym dla gminy np. lekarzom, nauczycielom itp.,

· potrzeby wynikające z przyjętych zasad i kryteriów udzielania pomocy mieszkaniowej poprzez wynajmowanie mieszkań na czas nieoznaczony i lokali socjalnych.

Oszacowania liczby mieszkań niezbędnych w kolejnych latach można dokonać analizując:

· dotychczasowe zapotrzebowanie w poszczególnych grupach w okresie np. ostatnich trzech lat, a zwłaszcza niezrealizowane wyroki sądowe w sprawach o opróżnienie lokalu, przyznające eksmitowanemu prawo do lokalu socjalnego,

· występujące kierunki zmian w sytuacji demograficznej, ekonomicznej, społecznej gminy, np. rosnące bezrobocie, malejąca ilość dzieci w wieku szkolnym itp.

Istotnym elementem oceny jakości zasobu, poza strukturą wieku, standardem powierzchniowym mieszkań oraz ich funkcjonalnością i poziomem wykończenia, jest określenie jego stanu technicznego i zakresu wyposażenia mieszkań w podstawowe instalacje i urządzenia. Informacje te będą niezbędne do określenia  możliwości gminy w zakresie tworzenia zasobu lokali socjalnych. Na lokale socjalne mogą być przeznaczane lokale mieszkalne o obniżonym standardzie, dlatego też należy ocenić, ile lokali w zasobie gminy (przede wszystkim ze względu na standardi wyposażenie techniczne) można zakwalifikować  do zasobu socjalnego. Są to oczywiście jedynie potencjalne możliwości (układ docelowy do którego należy stopniowo dążyć), gdyż lokale te są zajęte przeważnie przez osoby posiadające tytuł prawny do lokalu – np. umowę najmu na czas nieoznaczony. W związku z tym w wieloletnim planie gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy powinna zostać zapisana zasada, że każdy z lokali  określony jako potencjalny zasób socjalny, po zwolnieniu go przez dotychczasowego lokatora zostanie odnowiony, a  następnie wynajęty już jako lokal socjalny. Zwalnianie lokali socjalnych można  przyspieszyć proponując ich dotychczasowym najemcom:

· zamiany w ramach mieszkaniowego zasobu gminy, 

· wynajem mieszkania, którym dysponuje gmina w Towarzystwie Budownictwa Społecznego w związku z partycypacją w kosztach budowy,

· inny system zachęt do zmiany swojej sytuacji mieszkaniowej opracowany w gminie.

Ponadto należy przeanalizować ile lokali zostało już wynajętych jako lokale socjalne i czy ich standard uzasadnia dalsze pozostawanie w zasobie lokali socjalnych. Jest to istotne zwłaszcza wtedy, gdy sąd przyzna prawo do lokalu socjalnego rodzinie osiągającej dochody wyższe niż stosowane kryteria w gminie. Po upływie umownego okresu najmu, gmina nie musi w takim przypadku nawiązywać ponownego stosunku najmu. Niski standard lokalu socjalnego i stosunkowo wysokie odszkodowanie naliczane za bezumowne korzystanie z lokalu, sprzyjać będą podjęciu przez w/w rodzinę starań mających na celu zaspokojenie swoich potrzeb mieszkaniowych, na korzystniejszych warunkach, w innym bardziej komfortowym  zasobie. Gmina odzyska w ten sposób lokal socjalny dla innych potrzebujących, znajdujących się w gorszej sytuacji finansowej.

Gminy nie powinny bagatelizować problemów związanych z koniecznością zapewniania lokali socjalnych na realizację wyroków sądowych w sprawach dotyczących eksmisji. Należy pamiętać, że ustawa  o ochronie praw lokatorów w istotny sposób rozszerzyła krąg osób uprawnionych do uzyskania takiego lokalu, nie wykluczając z ich grona nawet sprawców samowolnych zajęć lokali („gdy przyznanie lokalu socjalnego byłoby w świetle zasad współżycia społecznego szczególnie usprawiedliwione” – art. 24). Ponadto od 1 stycznia 2002 r. właścicielom innych niż gminne zasobów, np. spółdzielczych, prywatnych przysługiwać będzie roszczenie odszkodowawcze od gminy (art. 18), jeżeli osoby objęte wyrokiem eksmisyjnym z prawem do lokalu socjalnego dalej zamieszkują w ich lokalach. Odszkodowania takie, liczone w wysokości odpowiadającej różnicy pomiędzy czynszem jaki właściciel mógłby uzyskać na wolnym rynku, a odszkodowaniem płaconym lub często nie płaconym przez byłego lokatora, mogą dodatkowo obciążać budżety gmin i to  w sytuacji permanentnego braku środków na realizację zadań związanych z mieszkalnictwem. 

Gmina musi zapewniać również lokale zamienne, niezbędne dla prawidłowej gospodarki mieszkaniowym zasobem gminy, w świetle ustawowych obowiązków, a także dostarczania ich na realizację wyroków sądowych .

Jednak w pierwszej kolejności gmina winna spełnić swoje obowiązki jako właściciel zasobu a więc zatroszczyć się o dostarczenie lokali zamiennych dla najemców zajmujących mieszkania w budynkach przeznaczonych do rozbiórki ze względu na inwestycje gminne lub przeznaczonych do kapitalnego remontu, a także na czasowe przekwaterowania lokatorów  z mieszkań wymagających naprawy, której wykonanie nie może być dokonane przy obecności mieszkańców. Typowym przykładem takiej naprawy jest odgrzybienie ścian lub stropów lokalu. 

Priorytetowo powinny być potraktowane również sprawy dostarczania lokali zamiennych dla lokatorów z innych zasobów, jeżeli konieczność wykwaterowania związana jest z zagrożeniem życia lub mienia osób, czyli zachodzą przesłanki do zastosowania art. 68 Prawa budowlanego. 

Obowiązek dostarczania przez gminę lokalu zamiennego, w okresie od 1 stycznia 2002 r. do 31 grudnia 2015 r. wynika bezpośrednio z art. 32 ustawy o ochronie praw lokatorów i dotyczy najemców płacących przed 10 lipca 2001r. czynsz regulowany. Ustawa ta nie ogranicza jednak  praw najemców do lokalu zamiennego tylko do przypadków zagrożenia życia lub mienia, odnosząc się jedynie do przyczyny wypowiedzenia stosunku najmu, jaką jest używanie lokalu wymagającego opróżnienia w związku z koniecznością rozbiórki lub remontu budynku. Tak mało precyzyjny zapis może spowodować, że np. właściciel prywatnej kamienicy podejmie decyzję o rozbiórce  budynku, którego eksploatacja przynosi straty (koszty  utrzymania wyższe niż dochody z czynszu), a gmina będzie musiała dostarczyć lokale zamienne. W tego typu przypadkach gmina ma prawo przesunięcia terminu realizacji obowiązku dostarczenia lokali zamiennych do czasu zaspokojenia pilniejszych potrzeb, jednakże kolejność realizacji zobowiązań gminy winna  zostać  zapisana w uchwale dotyczącej zasad wynajmowania  lokali wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy (art. 21 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatorów).

Sporządzając prognozę wielkości zasobu mieszkaniowego w kolejnych latach należy dążyć do zapewnienia równowagi pomiędzy potrzebami a  możliwościami gminy, wynikającymi z różnych możliwości i realnych sposobów pozyskania mieszkań. Praktyczniej będzie sporządzić te prognozy odrębnie dla zasobu lokali socjalnych i dla mieszkań przeznaczanych do wynajmowania na czas nieoznaczony.

Przykładowo, prognoza dotycząca wielkości zasobu socjalnego dla gminy posiadającej w zasobie 1200 lokali mieszkalnych może wyglądać następująco:

Potrzeby:

1. Liczba niezrealizowanych wyroków sądowych z przyznanym lokalem socjalnym:  40 szt.

2. Szacunkowa roczna liczba wyroków kierowanych do gminy w celu realizacji:  16 szt.

Wielkość tę można wyznaczyć na podstawie analizy danych z ostatnich kilku lat, uwzględniając jednak w obliczeniach rozszerzenie grupy osób uprawnionych do lokalu socjalnego  na podstawie art. 14 ustawy o ochronie praw lokatorów:   

3. Liczba lokali socjalnych, niezbędna w ciągu roku dla zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych rodzin o najtrudniejszej sytuacji życiowej i materialnej:  5 szt.

Przy określaniu tej wielkości należy posiłkować się nie tylko rozmiarami dotychczasowej pomocy ale także rozważyć czy nie powinny zostać zmienione  aktualne zasady wynajmowania lokali socjalnych, określone w  stosownej uchwale Rady Gminy.

Możliwości:

1. Liczba lokali obecnie wynajmowanych jako lokale socjalne: 35 szt.

2. Liczba lokali przeznaczonych na lokale socjalne ze względu na standard i wyposażenie techniczne ale obecnie wynajmowanych na czas nieoznaczony: 250 szt.

3. Liczba wolnych lokali socjalnych (np. w trakcie remontu): 2 szt.

4. Liczba ilość lokali socjalnych (rzeczywistych i potencjalnych) w czasie sporządzania planu: 287 szt.

5. Szacunkowa liczba lokali zwalnianych rocznie w całym zasobie mieszkaniowym gminy ( 1200 mieszkań ) w wyniku tzw. „naturalnego ruchu ludności”: 14 szt.

Wielkość tę można wyznaczyć na podstawie analizy danych z ostatnich kilku lat. Przeważnie, w wyniku prywatyzacji, wykazuje ona tendencję malejącą.        

6. Przybliżona liczba lokali zwalnianych rocznie w wyniku powyższego procesu w zasobie socjalnym (wyliczona ze stosownej proporcji): 3 szt.

7. Liczba lokali zwalniana rocznie w wyniku nie przedłużania umów najmu dotychczasowym najemcom lokali socjalnych – na skutek  przekroczenia kryterium dochodowego, określonego w uchwale Rady Gminy w sprawie zasad wynajmowania lokali: 4 szt.

Po określeniu  w/w wielkości można rozplanować działania gminy na kolejne lata 

w następujący sposób:

Tabela 14

PRIVATE
Sposób pozyskania lokali
Liczba lokali






2002 r.
2003 r.
2004 r.
2005 r.
2006 r.

Naturalny ruch ludności
3
3
2
2
2

Nie przedłużone umowy najmu lokali socjalnych
4
4
5
6
8

Zamiany stymulowane przez gminę , np. przecho-dzenie najemców lokali niepełnostandardowych
do TBS-ów lub do lokali o wyższym standardzie oferowanych przez gminę 
2
4
8
10
2

Adaptacje pomieszczeń niemieszkalnych
3
6
6
6
5

Inwestycje
-
-
20
-
-

Inne , np. wynajem 
w innym zasobie
-
-
-
10
5

Razem
12
17
41
34
32

 Tabela 15

PRIVATE
Zaspokajanie potrzeb 
w zakresie lokali socjalnych
Liczba lokali






2002 r.
2003 r.
2004 r.
2005 r.
2006 r.

Niezrealizowane wyroki, wydane przed 2002 r.
5

pozostało

35
5

pozostało

30
8

pozostało

22
8

pozostało

14
8

pozostało

6

Niezrealizowane wyroki wydane po 1.01.2002 r.
5

pozostało

11
9

pozostało

18
30

pozostało

4
20

pozostało

-
16

pozostało

-

Wynajem rodzinom najbardziej potrzebującym
2

oczekuje

3
3

oczekuje

5
3

oczekuje

7
6

oczekuje

6
8

oczekuje

3

Razem zrealizowanych
12
17
41
34
32

Pozostało do realizacji

w tym wyroków sądowych wydanych od 2002 r.
45

4
61

20
33

4
20

-
9

-

Zaplanowany w ten sposób rozwój zasobu lokali socjalnych pozwala na bieżącą realizację wyroków sądowych już od 2005 r, co uchroni gminę przed wypłacaniem odszkodowań dla właścicieli innych zasobów. Zaległe wyroki sądowe, wydane przed 2002 r., zostaną zrealizowane ostatecznie w 2007 r., co pozwoli na przeznaczanie w przyszłości większej liczby lokali socjalnych na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych rodzin o najniższych dochodach.

7.3. Analiza potrzeb remontowych oraz plan remontów i modernizacji, wynikających ze stanu technicznego budynków – z podziałem na kolejne lata.

Opracowanie planu remontów i modernizacji zasobu mieszkaniowego gminy pozwala na wytyczenie zasadniczych kierunków działań w tej dziedzinie, prowadzących do optymalizacji i racjonalizacji wydatkowania ograniczonych środków finansowych, jakie gmina może przeznaczyć na ten cel.

Gminy, występując w roli właściciela mieszkań na wynajem, muszą obecnie rozwiązać szereg problemów wynikających:

· ze złego stanu technicznego dużej części zasobu mieszkaniowego i zaległości w naprawach  głównych, a niejednokrotnie także bieżących, czego podstawową przyczyną były niskie, nieekonomiczne czynsze urzędowe stosowane do 1995 r.; niestety, zdecydowana większość gmin nie skorzystała z możliwości ukształtowania stawki czynszu regulowanego w wysokości pozwalającej na podjęcie remontów na szerszą skalę, mimo że ustawa o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych wprowadziła taką możliwość,

· z ograniczenia w swobodzie kształtowania stawek czynszu, wynikającego z  zapisów ustawy o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego, limitujących w sposób istotny podwyżki czynszu (art.9),

· z pogarszającej się sytuacji ekonomicznej gospodarstw domowych wielu najemców, będącej skutkiem rosnącego bezrobocia i zastoju gospodarczego; jest ona podstawową przyczyną pogorszenia ściągalności czynszów i opłat niezależnych od właściciela, czyli opłat za dostawę do lokalu energii, gazu, wody oraz odbioru nieczystości stałych i płynnych; opłaty te, wnoszone są na ogół za pośrednictwem zarządcy budynku, a więc spadek ich ściągalności podnosi koszty zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy.

· z braku możliwości szybkiej poprawy sytuacji mieszkaniowej najemców lokali komunalnych poprzez budowę nowych mieszkań, co oznacza konieczność utrzymania sprawności technicznej, czy też podnoszenia standardu lokali niepełnowartościowych.

W tej sytuacji niezbędne jest strategiczne podejście do problematyki remontowej uwzględniające zarówno realia finansowe gminy i sytuację ekonomiczną najemców, jak również  wymogi cywilizacyjne, prawne i bezpieczeństwa.

Przed przystąpieniem do prac nad sformułowaniem planu remontów i modernizacji niezbędne jest przeprowadzenie analizy stanu technicznego istniejącego mieszkaniowego zasobu gminy, a także wyposażenia mieszkań w instalacje.

Zasób mieszkaniowy gminy tworzą lokale stanowiące własność: gminy lub spółek prawa handlowego utworzonych z udziałem gminy; komunalnych osób prawnych, a także lokale pozostające w samoistnym posiadaniu tych podmiotów (właściciele tych lokali nie są znani z miejsca pobytu). Należy pamiętać, że lokale stanowiące własność towarzystwa budownictwa społecznego nie wchodzą w zasób mieszkaniowy gminy, nawet wtedy, gdy gmina posiada 100% udziałów w TBS-ie.  Rady gmin, które przekazały w całości mieszkaniowy zasób towarzystwu budownictwa społecznego, utworzonemu np. w wyniku przekształcenia struktury organizacyjnej dotychczasowego zarządcy, działającego w formie zakładu budżetowego - nie uchwalają w pełnym zakresie wieloletniego planu gospodarowania zasobem. Kompetencje te częściowo przechodzą na zarząd gminy, który działając jako zgromadzenie wspólników TBS-4 decyduje o polityce remontowej i inwestycyjnej towarzystwa.

W ramach zasobu mieszkaniowego większości gmin występują zarówno lokale pełnostandardowe (wyposażone we wszystkie media instalacyjne i zawierające wszystkie niezbędne pomieszczenia podstawowe i pomocnicze), jak też lokale o obniżonym standardzie (z niepełnym wyposażeniem instalacyjnym i funkcjonalnym) czy lokale „substandardowe" (ze szczątkowym wyposażeniem instalacyjnym i wspólną używalnością kuchni, WC bądź łazienki). Te właśnie  lokale o niepełnym standardzie, po opróżnieniu przez dotychczasowych najemców    winne być poddane remontom odnowieniowym i kwalifikowane jako lokale socjalne, względnie po zdyskwalifikowaniu, na skutek nie spełnienia wymogów prawa budowlanego dla lokali przeznaczonych na stały pobyt ludzi, mogą być  przekwalifikowane na lokale użytkowe. W trakcie tworzenia planu remontów, powinna być również rozważona  ewentualność rozbiórki niektórych budynków.

 Potrzeby remontowe budynków i lokali wynikają z konieczności :

· utrzymania stanu technicznego budynku na poziomie zapewniającym bezpieczeństwo ludzi i mienia w okresie jego użytkowania ,

· ochrony zdrowia i życia ludzi w pomieszczeniach budynku,

· zapewnienia użytkowania budynku i znajdujących się w nim pomieszczeń oraz urządzeń związanych z budynkiem zgodnie z przeznaczeniem, a w szczególności zapewnienie warunków umożliwiających zaopatrzenie w wodę, gaz, energię cieplną, energię elektryczną, odprowadzenie ścieków, usuwanie odpadów stałych oraz ochronę przeciwpożarową,

· utrzymania wymaganego stanu estetycznego budynku, a w przypadku wpisania budynku do rejestru zabytków – zachowania jego wartości podlegających ochronie konserwatorskiej,

· zapewnienia możliwości racjonalizacji wykorzystania energii (działania termomodernizacyjne),

· zapewnienia możliwości racjonalizacji zużycia wody i nośników energii przez użytkowników lokali /2/.

Precyzyjne opisanie stanu technicznego istniejącego zasobu wymagałoby szczegółowej inwentaryzacji wszystkich lokali mieszkalnych według ściśle określonych parametrów, co jest zajęciem pracochłonnym i kosztownym. Dlatego też  przy planowaniu remontów i modernizacji przede wszystkim winne być wykorzystane wyniki okresowych przeglądów budynków, przeprowadzanych w zakresie wymaganym przez art. 62 ustawy Prawo budowlane /3/,/4/. Kontrole te winny być przeprowadzane przez osoby posiadające uprawnienia budowlane odpowiedniej specjalności. Co najmniej raz w roku powinien być sprawdzony stan technicznej sprawności:

· instalacji gazowej,

· przewodów kominowych (dymowych, spalinowych , wentylacyjnych),

· elementów budynku narażonych na szkodliwe wpływy atmosferyczne (tynki, gzymsy, attyki, balkony, balustrady, elementy odwodnienia budynku, obróbki blacharskie, pokrycia dachowe),

· elementów budynku narażonych na niszczące działania czynników występujących podczas użytkowania obiektu (instalacje centralnego ogrzewania i cieplej wody użytkowej, elementy instalacji kanalizacyjnej, przejścia przyłączy instalacyjnych przez ściany budynku).

Raz na pięć lat okresowej kontroli powinna być poddana sprawność techniczna i wartość użytkowa całego obiektu, w szczególności sprawność i bezpieczeństwo instalacji elektrycznej i piorunochronnej, a także  estetyka budynki i jego otoczenia. 

Dysponując protokołami ostatnich kontroli, można  sporządzić zestawienie podstawowych potrzeb remontowych budynków. Zestawienie to należy uzupełnić 

o przewidywane remonty tzw. „pustostanów” i niezbędne remonty w lokalach zajętych przez najemców. 

Pełne i rzetelne zbilansowanie potrzeb remontowo-modernizacyjnych wymaga ponadto ustanowienia standardów docelowych, które będzie można osiągnąć na przestrzeni ustalonego przez władze gminy okresu czasu. Standardy te winny wynikać przede wszystkim z wymogów prawa budowlanego, a ponadto ustalać zakres i częstotliwość robót istotnych dla zachowania np. estetyki obiektu. Ustalenie standardów wymusi na zarządcy zasobu gminnego dbałość o wszystkie obiekty w jednakowym stopniu, eliminując naciski ze strony bardziej „wpływowych”  lokatorów.

Propozycje takich standardów mogą powinny być skonsultowane z przedstawicielami najemców i właścicieli mieszkań wykupionych od gminy - w budynkach pozostających współwłasnością gminy. Ustalanie standardów, ani konsultacje z tym związane nie wynikają wprost z zapisów ustawowych, ale pomagają ułożyć współpracę zarządcy zasobu z współwłaścicielami nieruchomości

Przykładowy standard budynku komunalnego:

1. Elewacja bez ubytków tynków i okładzin, odnawiana nie rzadziej niż co 10 lat.

2. Pomalowane klatki schodowe wraz z oknami i drzwiami wejściowymi do budynku, nie  rzadziej niż co 7 lat.

3. Kompletne i zakonserwowane obróbki blacharskie i elementy odwodnienia dachów.

4. Sprawne   zamki  i  domofony  w  wejściu  głównym  lub  w  wejściach  do  zespołów mieszkań, sprawne skrzynki na listy, tablice ogłoszeń, wykaz telefonów alarmowych, regulamin porządku domowego.

5. Aktualne i czytelne oznakowanie budynku: numer,  dzielnica, administrator.

6. Wyremontowane i zakonserwowane ogrodzenia, zadaszenia i elementy  małej architektury , takie jak: murki, ławki, punkty gromadzenia odpadów stałych, trzepak, dojście do budynku, chodnik  na odcinku posesji.

7. Prawidłowe i zamykane wejście na dach.

8. Sprawne ławy kominiarskie na dachu.

9. Sprawna instalacja odgromowa, badania kontrolne co 3 lata.

10. Zbiorcza antena telewizyjna.

11. Nie przeciekający dach.

12. Urządzone pomieszczenia do suszenia bielizny.

13. Zamykane pomieszczenia na wózki i rowery.

14. Sprawne, szczelne i w wystarczającej ilości przewody dymowe, spalinowe i wentylacyjne, badania kontrolne co 1 rok.

15. Sprawna instalacja elektryczna przystosowana do aktualnych zwiększonych obciążeń sprzętem gospodarstwa domowego. Średnie zapotrzebowanie mocy: 5 kW.

16. Instalacja gazowa o sprawdzonej szczelności i z rur o złączach spawanych. Kontrola szczelności 1 raz w roku.

17. Główny zawór ("kurek ogniowy") wyniesiony na zewnątrz.

18. Bezpieczne drogi ewakuacyjne wewnątrz budynku: odpowiednia klasa odporności ogniowej, oświetlenie i oznakowanie.

19. Elementy konstrukcji budynku (ściany, stropy, nadproża, balkony, galerie, więźby  dachowe) nie wykazujące objawów zagrożenia.

20. Wodomierze i instalacja wodociągowa poza mieszkaniami - zabezpieczone przed zamarzaniem i kondensacją pary wodnej (izolacje termiczne) oraz przed uszkodzeniem.

21. W budynkach zasilanych z zewnętrznej sieci ciepłowniczej, węzeł cieplny wyposażony w sprawne urządzenia rozdzielcze, wymiennikowe i pompowe, z pomiarem zużycia ciepła przez budynek i automatyką pogodową.

22. Budynek wyposażony w piwnice lokatorskie lub schowki gospodarcze na innych kondygnacjach - przynależne do lokali mieszkalnych.

23. Budynki, o liczbie kondygnacji większej niż 5 - wyposażone w sprawne dźwigi osobowe.

W podobny sposób można ustalić  standard lokalu mieszkalnego  w zasobie gminy, przeznaczonego na wynajem na czas nieoznaczony lub wynajmowany na czas trwania stosunku pracy.

Przykładowy standard lokalu mieszkalnego:

1. Indywidualny pomiar zużycia energii elektrycznej, gazu, zimnej wody i ciepłej wody.

2. Sprawne, stałe i bezpieczne (nie przenośne) źródła ciepła, nie powodujące zanieczyszczeń środowiska :

· grzejniki wodne radiatorowe (kaloryfery),

· piece elektryczne akumulacyjne lub przerobione na ogrzewanie elektryczne, 

· piece i trzony kaflowe.

3. Własna łazienka z wanną lub kabiną natryskową i ustępem spłukiwanym.

4. Własna kuchnia lub wnęka kuchenna ze zlewozmywakiem zaopatrzonym  w zimną i ciepłą wodę oraz kuchenkę 2-palnikową lub 4-palnikową (zależnie od wielkości lokalu) na czynnik grzewczy gazowy lub elektryczny, względnie na węgiel.

5. Przedpokój lub co najmniej przedsionek izolacyjny.

6. Przegrody budowlane wydzielające lokal, spełniają co najmniej minimalne wymagania dot.  izolacji termicznej, akustycznej i ochrony p.poż.

7. Zapewnienie warunków do wymiany powietrza - co najmniej wentylacja grawitacyjna kuchni  i  łazienki.

8. Ściany i sufity suche: bez zawilgoceń, nalotów pleśni i grzybów domowych.

9. W pomieszczeniach dziennych, stosunek powierzchni okien do powierzchni  podłóg zawarty w granicach (1/5 - 1/8).

10. Okna szklone co najmniej szybą podwójną, ze sprawnymi okapnikami, dające się zamykać i otwierać do wewnątrz pomieszczeń. Wyremontowane parapety i podokienniki.

11. Szczelne posadzki na balkonach i loggiach.

12. Wyremontowane podłogi "białe" oraz podłoża pod posadzki wraz z górnymi warstwami posadzkowymi właściwymi dla danych  pomieszczeń.

13. Sprawne i nie przeciekające :

· instalacje centralnego ogrzewania , z rurami prowadzonymi po powierzchni ścian,

· piony wodne i kanalizacyjne.

14. Sprawne i o wystarczającej zdolności poboru mocy - instalacje elektryczne.

15. Szczelne instalacje i sprawne urządzenia gazowe.

Niektóre z w/w robót remontowych, podnoszące standard mieszkań,  można w oparciu o umowy zawarte z zarządcą powierzyć najemcom, w zamian za rozliczenie kosztów ulepszenia w ramach czynszu lub przy sprzedaży mieszkania  - przy zachowaniu zasady, że koszt rozliczanych w ten sposób robót będzie niższy niż w przypadku zlecenia ich przez zarządcę i przy zapewnieniu nadzoru przez zarządcę w zakresie realizacji i odbioru  robót. Część gmin stosuje takie rozwiązania w ramach tzw. „programu małych ulepszeń”, opracowanego po raz pierwszy w Szczecinie.

W przypadku lokali socjalnych bardziej przydatne jest określenie jego minimalnego standardu. Ustawa o ochronie praw lokatorów określa, że lokal socjalny może mieć obniżony standard ale musi nadawać się do zamieszkania ze względu na wyposażenie i stan techniczny. Obniżenie standardu może mieć jednak różny stopień, co zresztą jest  korzystne ze względu na konieczność różnicowania tego zasobu. Dlatego też tym bardziej należy  określić minimalny standard  dla tego typu lokali.

Przykładowy minimalny standard lokalu socjalnego:

Wyposażenie:

1. Instalacja elektryczna z własnym pomiarem energii.

2. Woda nadająca się do celów domowych, dostępna w lokalu lub w promieniu do 30m, licząc od drzwi wejściowych do lokalu.

3. Ustęp indywidualny lub zbiorowy uwzględniający liczbę mieszkańców, w promieniu do 30m , licząc od drzwi wejściowych do lokalu.

4. Pomieszczenie mieszkalne posiada oświetlenie naturalne.

5. Lokal jednoizbowy posiada warunki do bezpiecznej dla zdrowia - wymiany powietrza (kratka wentylacyjna lub tzw. "lufcik" w oknie). W lokalach wieloizbowych - wentylacja kuchni.      

6. Lokal wyposażony w stałe i bezpieczne źródła ciepła (grzejniki radiatorowe,  piece kaflowe, węglowe lub akumulacyjne, kuchenne trzony kaflowe).

7. Do lokalu przynależy pomieszczenie gospodarcze służące m.in. jako skład opału.

8. Lokal wyposażony w urządzenie  do podgrzewania strawy: kuchnię węglową lub w kuchnię elektryczną .

Stan techniczny:

1. Lokal odmalowany.

2. Tynki ścian bez ubytków, zacieków i wykwitów pleśni lub grzybów.

3. Wierzchnie warstwy podłogowe bez ubytków.

4. Zamykające się drzwi i okna.

5. Sprawne urządzenia higieniczno-sanitarne w lokalu lub poza nim.

Zestawienie potrzeb remontowych i modernizacyjnych powinno zawierać: 

1) podział na naprawy główne , bieżące  i prace modernizacyjne,

2) zestawienie ilościowo - rzeczowe dla podstawowych elementów, takich jak: elewacje, dachy, instalacje, przewody kominowe, klatki schodowe itp.

Zestawienie takie stanowi podstawę do sporządzenia planu robót remontowych i modernizacyjnych , z  rozłożeniem ich  na kolejne lata. Określenie całkowitych kosztów tych robót, niezbędnych do osiągnięcia założonych celów  i standardów  wymaga uwzględnienia wielu czynników oraz dokonania pewnych ustaleń.

Przede wszystkim należy uwzględnić fakt, że nie ma  możliwości szybkiego nadrobienia wszystkich, narosłych przez wiele lat, zaległości remontowych. Koniecznym zatem jest określenie priorytetów wynikających z wymogów bezpieczeństwa dla ludzi i mienia oraz wykluczających powstawanie stanów świadczących o niegospodarności właściciela zasobu mieszkaniowego (np. nie przeprowadzanie remontów o charakterze zachowawczym, utrzymywanie pustostanów).

Przykładowo, priorytetami takimi, uszeregowanymi wg kategorii pilności mogą być:

I. Wyprowadzenie kurków ogniowych gazu na zewnątrz budynku.

II. Doszczelnienie instalacji gazowych wewnętrznych.

III. Udrożnienie, przebudowa i dobudowa przewodów kominowych, spalinowych i wentylacyjnych.

IV. Wymiana lub naprawa uszkodzonych elementów konstrukcji (nie dotyczy stanów awaryjnych, które są usuwane niezwłocznie), remonty dachów.

V. Roboty elektryczne, odgromowe i dźwigowe.

VI. Remonty lokali stanowiących pustostany.

VII. Termomodernizacja.

Na działania priorytetowe winna być corocznie przeznaczana w miarę możliwości stała pula środków finansowych, np.  60% ogólnej kwoty przewidzianej na remonty i modernizacje. Priorytety winny być corocznie analizowane i modyfikowane w zależności od aktualnych potrzeb. 

Kolejnym krokiem tworzenia planu jest  szacunkowe wyliczenie wysokości nakładów  niezbędnych do osiągnięcia założonych  celów i standardów. Z uwagi na szeroki horyzont czasowy konieczne jest przyjęcie szeregu założeń odnośnie wielkości różnych parametrów ekonomicznych mogących mieć wpływ na kształtowanie się kosztów robót w przyszłości, takich jak: stopa inflacji, stopa wzrostu cen materiałów i usług budowlanych . Parametrem dobrze odzwierciedlającym wzrost kosztów robot remontowych jest zmiana wartości wskaźnika przeliczeniowego kosztu odtworzenia 1 m2 powierzchni użytkowej budynku mieszkalnego, zwłaszcza gdy wskaźnik ten jest w świetle ustawy o ochronie praw lokatorów określany dla każdego powiatu odrębnie. Oczywiście precyzyjność planów zależeć będzie  w dużej mierze od trafności przewidywania wysokości tych wskaźników.

Następnie, powinny zostać określone możliwości finansowania remontów w oparciu o symulacje przepływu strumieni pieniężnych w ramach gospodarki mieszkaniowej w kolejnych  latach . Symulacje te winny być przeprowadzone w kilku wariantach, np:

· wariant I – przy uwzględnieniu środków z czynszów za lokale mieszkalne, jako jedynego źródła finansowania remontów , oblicza się za ile lat będzie możliwe osiągnięcie wyznaczonych celów,

· wariant II – uwzględnia dodatkowo dochody z czynszów za lokale użytkowe,

· wariant III – uwzględnia dodatkowo dotacje z budżetu lub dochody ze sprzedaży mieszkań, czy z innych źródeł.

Dla ułatwienia, kolejność działań prowadzących do ostatecznego sprecyzowania planu w przypadku np. wariantu II, prezentuje schemat zamieszczony na rysunku 1.

            Do obliczeń rocznych, każdorazowo kwota odpowiadająca kosztom całego zakresu remontów powinna zostać odpowiednio pomniejszona o remonty zaplanowane na rok poprzedni i powiększona w części nie objętej planem proporcjonalnie do przewidywanego wzrostu np. wskaźnika przeliczeniowego kosztu odtworzenia 1 m2 powierzchni użytkowej budynku. 

Wybierając optymalny wariant należy pamiętać, że dochodzenie do założonych standardów winno nastąpić w okresie na tyle krótkim, aby nie wystąpiło nakładanie się na siebie robót prowadzących do osiągnięcia standardów  oraz robót wynikających z parametryzacji samych standardów.

Bilansując koszty utrzymania zasobu z przychodami z czynszów za lokale mieszkalne należy pamiętać, że lokale znajdujące się w budynkach wspólnot mieszkaniowych mogą generować  ujemne wpływy, gdyż czynsz płacony przez najemców może być niższy od zaliczek płaconych przez gminę na koszty zarządzania nieruchomością wspólną. Nie należy również traktować przypisu  czynszowego, będącego teoretyczną wielkością, jako przychodu. Dla oszacowania rzeczywistego wyniku gospodarki mieszkaniowej, czyli kwoty możliwej do przeznaczenia na roboty remontowe, należy ustalić dokładnie jaka jest ściągalność czynszu w skali roku i przewidzieć jak będzie się kształtować w najbliższych latach. W symulacji tej nie można pominąć faktu , że ustawa o dodatkach mieszkaniowych /5/ rozszerza sukcesywnie, w latach 2002 – 2005, krąg osób uprawnionych do pomocy w ponoszeniu kosztów utrzymania mieszkania.

Ustalenie  docelowego standardu dla budynku  stanowiącego własność 

lub współwłasność gminy

 Ustalenie standardów lokali mieszkalnych wchodzących 

w skład zasobu mieszkaniowego gminy.

Inwentaryzacja potrzeb remontowych i modernizacyjnych zasobu mieszkaniowego 

w oparciu o wyniki  kontroli okresowych 

Zestawienie wyników inwentaryzacji

 Porównanie wyników inwentaryzacji z założonymi standardami

Przychody z czynszu

 za lokale użytkowe

 Wyliczenie potrzebnych nakładów na osiągnięcie docelowych standardów

 Przychody z czynszu  za lokale mieszkalne

Odjęcie kosztów eksploatacji i remontów lokali użytkowych

 Odjęcie kosztów eksploatacji lokali mieszkalnych

 Zbilansowanie przychodów

i  kosztów z potrzebnymi nakładami

Uwzględnienie kosztów zarządu

Rozłożenie wydatkowania środków na remonty na  okres wystarczający do osiągnięcia docelowych standardów

Rys. 1. Schemat działań związanych z oceną potrzeb remontowych oraz planem remontów i modernizacji zasobu mieszkaniowego gminy.

7.4. Koncepcja prywatyzacji gminnego zasobu lokalowego i wieloletnie programy  sprzedaży lokali.

Gminy nie mają potrzeby utrzymywania własności całego zasobu lokalowego, który otrzymały w wyniku komunalizacji. Jednakże wykonywanie zadania własnego, polegającego na dostarczaniu lokali socjalnych i zamiennych w wypadkach wskazanych przez ustawę o ochronie praw lokatorów oraz zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych najbiedniejszej grupy członków wspólnoty samorządowej , obliguje gminy do posiadania , a nawet tworzenia zasobu  mieszkaniowego, jeżeli nie można tych obowiązków realizować w inny sposób np. ze względu na koszty lub niewielką ilość innych mieszkań  na terenie gminy. Wg badań, udział mieszkań komunalnych 

w mieszkaniowym zasobie gminy, zapewniający realizację w/w zadań, oscyluje najczęściej w granicach od 5 do 35 % wszystkich mieszkań znajdujących się na terenie gminy. Na podstawie analizy stanu istniejącego należy określić, jak duży zasób lokalowy będzie w gminie potrzebny. Pozostałe lokale mieszkalne mogą być stopniowo sprywatyzowane.  W skrajnym przypadku, gmina nie musi wcale posiadać swojego zasobu, a swoje zadanie może wypełniać poprzez umowy zawarte 

z właścicielami innych zasobów znajdujących się na jej terenie.

Podejmowanie decyzji dotyczących prywatyzacji winno być poprzedzone rozpoznaniem, a następnie analizą sytuacji materialnej najemców, stanu technicznego budynków , poziomu czynszów i ich ściągalności. W obecnej sytuacji, przy bardzo ograniczonych możliwościach podnoszenia czynszów, utrzymywanie całego zasobu jest bardzo kosztowne. Dotychczasowe działania gmin wskazują, że stawiają one na szeroką prywatyzację mieszkań i to na bardzo korzystnych warunkach finansowych dla ich dotychczasowych najemców. Rodzi to szereg niebezpieczeństw, z których najistotniejszym jest  przerzucenie ciężaru poprawienia złego stanu technicznego budynków na barki niezamożnych właścicieli. Jest to krótkowzroczna polityka, gdyż prędzej czy później władze gmin staną wobec problemu zagrożeń życia lub zdrowia lokatorów i właścicieli mieszkań w   budynkach zawilgoconych, zagrzybionych, z niesprawną instalacja gazową, wentylacją, naruszoną konstrukcja i będą musiały podjąć odpowiednie działania. 

Równie  niedobre konsekwencje może przynieść pozostawanie gminy jako współwłaściciela we wspólnotach mieszkaniowych, tworzonych przez dobrze sytuowanych właścicieli mieszkań, którzy będą narzucać gminie wysokie stawki zaliczek na koszty zarządu nieruchomością wspólną, a gmina, przy niskich stawkach czynszowych, będzie musiała uzupełniać kwoty uzyskane z wynajmu mieszkań 

w takich budynkach -  środkami z budżetu gminy. 

          Stosowane przez większość gmin wysokie bonifikaty powodowały duże zainteresowanie wykupem mieszkań. Proces ten został zahamowany  po zamiarach uchwalenia przez sejm ustawy uwłaszczeniowej i mimo że nie weszła ona w życie, zainteresowanie kupowaniem mieszkań nie powróciło  do dawnego poziomu, gdyż  

z jednej strony rozbudzono fałszywe nadzieje, że można coś dostać za darmo, 

z drugiej zaś, w wyniku ubożenia społeczeństwa, nie wszyscy już mogą sobie pozwolić na wydatek związany z wykupieniem mieszkania i jego dalszym utrzymaniem.

Niekontrolowany proces prywatyzacji prowadzi nieuchronnie do wzrostu  liczby wspólnot z udziałem gminy. Rozproszona w ten sposób własność gminna zwiększa koszty zarządu mieszkaniowym zasobem gminy. Oprócz ponoszenia kosztów wynikających z obowiązków wynajmującego, dodatkowo należy ponosić koszty zatrudnienia pracowników prowadzących  ewidencję stanu kont dla każdego budynku, przekazujących środki na zobowiązania gminy wobec wspólnot (zaliczki na koszty zarządu nieruchomością wspólną), reprezentujących  gminę w zebraniach wspólnot mieszkaniowych.

Ustawa o ochronie praw lokatorów daje szansę i możliwość uporządkowania stosunków własnościowych w budynkach wspólnot mieszkaniowych, a zatem racjonalizację gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy. Odpowiednie zapisy w wieloletnim programie , określające budynki przeznaczone do całkowitej prywatyzacji, jak i przewidziane terminy tych działań, będą mogły stanowić podstawę do wypowiedzenia umowy najmu lokatorom, którzy nie wyrażą woli nabycia zajmowanego lokalu. Umowa najmu może zostać wypowiedziana z zachowaniem sześciomiesięcznego terminu wypowiedzenia, pod warunkiem jednoczesnego zaoferowania lokalu zapewniającego warunki co najmniej takie jakie są wymagane od lokalu zamiennego. Wysokość czynszu i opłat za ten lokal musi być proporcjonalna do opłat za lokal dotychczas zajmowany, przy uwzględnieniu powierzchni użytkowej i wyposażenia nowego lokalu. Odmowa przyjęcia propozycji gminy przez lokatora może być podstawą skierowania pozwu do sądu o opróżnienie lokalu.

Pozyskane w ten sposób lokale gmina może sprzedać w przetargu lub zaproponować np. najemcom lub właścicielom lokali substandardowych, oddających swój lokal gminie w zamian za możliwość wykupienia lokalu w budynku wspólnoty.

Reasumując, w trakcie planowania sprzedaży lokali mieszkalnych w kolejnych latach należy:

1)          Podjąć decyzję  o wielkości zasobu , którego nie należy prywatyzować. 

2)          Przeprowadzić ocenę dotychczasowej prywatyzacji, zwłaszcza w aspekcie możliwości utrzymania nieruchomości wspólnej przez nabywców lokali gminnych. 

Analiza powyższa winna prowadzić do ewentualnych zmian w zasadach prywatyzacji zasobu np. weryfikacji stosowanych bonifikat (nie powinny zachęcać biednych ludzi do kupowania mieszkań) lub podjęcia przez gminy trudu wyremontowania budynków przeznaczonych do prywatyzacji, a następnie sprzedawania mieszkań  najemcom  za cenę bliższą  wartości rynkowej lokalu. Gminy mogą równocześnie ułatwiać wykup mieszkań poprzez gwarancje kredytowe, rozłożenie spłat na raty itp., jednakże zachowując poszanowanie zasady, że właścicielem może być jedynie ten, kto swoją własność potrafi utrzymać.

3)          Wykorzystać zapisy ustawy ustawa o ochronie praw lokatorów umożliwiające wypowiadanie umów najmu lokatorom, którzy nie chcą wykupić mieszkania (art. 21). Stwarza to możliwość zmniejszenia ilości wspólnot mieszkaniowych 

z udziałem gminy, zwłaszcza w budynkach sprywatyzowanych  w dużej części. W programie należy więc zaplanować, które budynki zostaną sprywatyzowane 

w całości i kiedy.

4)          Rozpisać harmonogram działań  na najbliższe np. 5 lat obejmujący:

-         wytypowanie budynków do całkowitej prywatyzacji,

-         określenie możliwości pozyskania lokali zamiennych w każdym roku – od tego będzie zależała ilość budynków wytypowanych w danym roku do całkowitej prywatyzacji,

-         terminy proponowania najemcom kupna mieszkania  oraz poinformowania ich 

o możliwości wypowiedzenia umów najmu – część najemców być może zdecyduje się na zakup, co  spowoduje konieczność korekty planu w następnym roku ,

-         terminy wypowiadania umów najmu - oprócz sześciomiesięcznego terminu wypowiedzenia należy uwzględnić ewentualny okres oczekiwania na  wyrok sądu 

i działania komornika,

-         terminy sprzedaży mieszkań, po wyborze przyszłych właścicieli lokali mieszkalnych; dla zapewnienia  racjonalnej gospodarki zasobem gminy  powinien to być wybór optymalny, tzn. uwzględniający wszystkie uwarunkowania, a nie tylko kryterium  „kto da więcej”, bądź „byle się tylko tych lokali pozbyć”,

-         terminy poinformowania wspólnot o konieczności zlecenia zarządu  nieruchomością lub sprawowania go przez wyłoniony zarząd, ewentualnie zorganizowanie szkolenia dla wspólnoty.

5)          Podjąć próbę oszacowania kosztów przedsięwzięcia (np. koszty remontów odnowieniowych lokali zamiennych, koszty przeprowadzki, koszty sądowe itp.) 

i  wyznaczenia takiego poziomu bonifikat stosowanych przy sprzedaży, żeby budżet gminy przynajmniej nie stracił na tej operacji. Może się też zdarzyć, że wynik obliczeń wykaże nieopłacalność przedsięwzięcia.

6)          Oszacować, na podstawie dotychczasowego tempa prywatyzacji, liczbę mieszkań sprzedawanych w ustalonym trybie, w kolejnych latach, 

z uwzględnieniem  wielkości zasobu , jaki pozostał jeszcze gminie i jaki jeszcze może być sprzedany.

7.5 Określenie  źródeł i sposobów pozyskiwania mieszkań oraz program działań zmierzających do poprawy wykorzystania powierzchni lokali 

i budynków.

Na gminach ciąży nie tylko obowiązek dostarczania lokali socjalnych, ale również lokali zamiennych dla najemców opłacających do 10 lipca 2001 r. czynsz regulowany, jeżeli powodem wypowiedzenia najmu był konieczność remontu lub rozbiórki budynku. Obowiązek ten dotyczy nie tylko zasobu komunalnego ale 

i zasobów zakładowych, prywatnych itp., a trwać będzie do końca 2015 r. Jest to duże obciążenie dla gmin, wymuszające poszukiwanie nowych możliwości pozyskiwania lokali mieszkalnych oraz racjonalizacji gospodarowania i poprawy wykorzystania istniejącego zasobu 

Poprawa wykorzystania zasobu mieszkaniowego gminy może polegać m.in.:

-       na stymulowaniu zamian w ramach zasobu, tak aby gospodarstwa domowe zajmowały lokale odpowiednie do  wielkości rodziny jak i jej sytuacji materialnej; rozpoczęcie procedury wypowiadania umowy najmu gospodarstwom domowym zalegającym z opłatą czynszu winno być poprzedzone nie tylko zawarciem ugody, w przypadkach określonych w ustawie, ale również propozycją zamiany lokalu w ramach zasobu lokalowego gminy na mniejszy i tańszy w eksploatacji,

-       weryfikacji umów najmu i wypowiedzeniu ich najemcom, którzy mają zaspokojone potrzeby mieszkaniowe poza zasobem gminy, w  przypadkach wymienionych w art. 11 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatorów, tj. jeżeli najemca nie zamieszkuje w lokalu dłużej niż 12 miesięcy albo przysługuje mu tytuł do innego lokalu w tej samej lub pobliskiej miejscowości, pod warunkiem że może używać tego lokalu i spełnia on warunki dla lokalu zamiennego,

-       przeanalizowaniu sytuacji mieszkaniowej i ekonomicznej osób, które zajmują 

od co najmniej 10 lat lokal mieszkalny w zasobie gminy bez tytułu prawnego, gdyż przepisy nie pozwalają im na uregulowanie swojej sytuacji po śmierci lub wyprowadzeniu się najemcy, a następnie podjęciu decyzji o wniesieniu powództwa o nakazanie przez sad opróżnienia lokalu lub przyzwoleniu na nabycie tytułu najemcy i zastosowanie czynszu w wysokości 3% wartości odtworzeniowej.

            Odpowiednie zasady i kryteria, a także harmonogramy działań poprawiających racjonalność gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy powinny  znaleźć się w zapisach wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy.

            Oczywistym źródłem pozyskiwania mieszkań  są inwestycje. Obecnie jednak niewiele gmin może pozwolić sobie na sfinansowanie nowych budynków komunalnych. Natomiast każda gmina może i powinna przeprowadzić analizę wykorzystania całego zasobu lokalowego gminy i wykorzystać wszystkie możliwości tworzenia substancji mieszkaniowej w wyniku np. zmian sposobu użytkowania na lokale mieszkalne lokali użytkowych, które nie znajdują najemców, adaptacji wolnych przestrzeni w budynkach (strychy, suszarnie itp.), nadbudów budynków czy lepszego wykorzystania uzbrojonych terenów w ramach  dogęszczenia istniejącej  zabudowy. Tworzone w ten sposób nowe mieszkania nie muszą być finansowane z budżetu gminy , ale również  ze  środków przyszłych najemców, zgodnie z zasadami przyjętymi w wieloletnim programie gospodarowania zasobem.

            Każda z gmin musi ponadto przeanalizować lokalne możliwości pozyskania budynków nadających się do adaptacji na mieszkania w wyniku zakupu po korzystnej cenie lub darowizn (możliwość odpisu od podatku dochodowego) od różnych podmiotów. Aktywność i umiejętności negocjacyjne przedstawicieli gmin mogą zapewnić powodzenie w takich działaniach.

7.6 Określenie zasad polityki czynszowej i planowane podwyżki czynszów 

w dłuższym horyzoncie czasowym.

Ustawa o ochronie praw lokatorów ograniczyła w istotny sposób możliwości podwyższania czynszu (art. 9). Podwyżki nie mogą być dokonywane częściej niż co pół roku, przy zachowaniu ściśle określonego, niezbyt dużego dopuszczalnego poziomu  wzrostu . Skala podwyżki zależy od tego, ile dotychczas za mieszkanie płacili rocznie lokatorzy w stosunku do wartości odtworzeniowej lokalu. Jeżeli była to kwota niższa od 1% wartości odtworzeniowej, to podwyżka może wynosić do 150%  wskaźnika inflacji za poprzedni rok (średniorocznego wzrostu cen towarów i usług konsumpcyjnych ogółem). Przy kwocie wydatku czynszowego w skali roku  pomiędzy  1 - 2% wartości odtworzeniowej, podwyżka nie może przekraczać 125% wskaźnika inflacji, a powyżej 2% wartości odtworzeniowej -115% .

Mogłoby się wydawać, że przy tak szczegółowych uregulowaniach dotyczących  kształtowania czynszów, gminom  pozostało już tylko zgodne z ustawą ustalanie podwyżek w swoim zasobie. Polityka czynszowa jest jednak zbyt ważnym instrumentem realizacji strategii mieszkaniowej w gminie aby można było zrezygnować z jej określenia. Zasady polityki czynszowej dotyczą kształtowania zróżnicowanych stawek czynszowych i  ich zmian w ciągu kolejnych lat, do poziomu, który pozwoliłby zapewnić samowystarczalność finansową w gospodarce mieszkaniowej. Gmina, w przeciwieństwie do prywatnych właścicieli zasobu mieszkaniowego, nie powinna czerpać z wynajmowania mieszkań zysków. Nie powinna jednakże dopłacać  do utrzymania zasobu. Czynsze powinny pokrywać nie tylko koszty bieżącego utrzymania budynków ale zapewnić również zgromadzenie środków na remonty.

Sporządzając plan podwyżek czynszów na kolejne lata, można zrobić to wariantowo: 

            I wariant - uwzględniający podwyżki wynikające z ustawy, przy czym należy zwrócić uwagę, że nowe wysokości wskaźnika przeliczeniowego kosztu odtworzenia 1 m2 powierzchni użytkowej budynku mieszkalnego , ogłaszane przez wojewodów dla poszczególnych powiatów, różnią się znacznie od dotychczasowych; generalnie w dużych miastach wzrosną, a w powiatach o małym ruchu budowlanym znacznie zmaleją; może to spowodować, że w mniejszych ośrodkach  dopuszczalny poziom podwyżek również się obniży

II wariant (rezerwowy) - określający podwyżki na poziomie umożliwiającym prawidłowe gospodarowanie zasobem mieszkaniowym; pozwoli to na przedstawienie powiązań polityki czynszowej z długookresowym planowaniem utrzymania technicznego zasobu i jego rozwoju, a w przypadku zmian legislacyjnych, na szybkie dostosowanie polityki czynszowej do nowych możliwości.

Uchwalanie polityki czynszowej, jako elementu wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, jest dobrym momentem do ponownego przemyślenia zasad kształtowania czynszów i metody ich naliczania. Należy zwłaszcza zastanowić się nad wysokością najniższej stawki stosowanej przy wynajmowaniu mieszkań na czas nieoznaczony. Wysokość tego czynszu będzie limitować wysokość czynszu socjalnego w gminie , gdyż zgodnie z art. 23 ust. 4 ustawy o ochronie praw lokatorów: „stawka czynszu za lokal socjalny nie może przekraczać połowy stawki najniższego czynszu obowiązującego w gminnym zasobie mieszkaniowym”. Należy zwrócić uwagę na fakt, że liczba lokali socjalnych 

w gminach będzie rosnąć, maleć zaś będzie liczba lokali pełnostandardowych, 

o stosunkowo wysokich czynszach, gdyż te są już dotychczas i będą najprawdopodobniej w przyszłości najchętniej kupowane przez najemców. 

W związku z tym z każdym rokiem może pogłębiać się brak równowagi pomiędzy wpływami z czynszów a kosztami utrzymania zasobu.

Gminy muszą więc wykorzystać każdą możliwość uzyskiwania dodatkowych wpływów z czynszu. Ustawa o ochronie praw lokatorów zniosła instytucję czynszu regulowanego (za wyjątkiem Towarzystw Budownictwa Społecznego), zrównując prawa wszystkich właścicieli zasobów w zakresie określania czynszów. 

Gminę, jako właściciela zasobu , obowiązują ponadto dwa ograniczenia:

-                 jeżeli stosunek najmu został nawiązany przed wejściem w życie ustawy 

to do 31.12 2004 r. nie można podwyższyć czynszu do poziomu wyższego niż 3%  wartości odtworzeniowej (art. 28),

-                 przy ustalaniu stawki czynszu musi brać pod uwagę czynniki podwyższające lub obniżające wartość użytkową lokalu, a w szczególności: położenie budynku 

i lokalu, wyposażenie budynku i lokalu w urządzenia techniczne i instalacje oraz ich stan, a także  ogólny stan techniczny budynku (art. 7).

W związku z tym zasadne jest na etapie formułowania wieloletniego programu, zastosowanie nowego podejścia do zasad kształtowania stawek czynszowych, lepiej odzwierciedlającego wartość użytkową mieszkania lub też prostszego w obsłudze dla  zarządcy.

W gminach stosowane są najczęściej dwie metody określania stawek czynszowych /6/,/7/ w oparciu : 

-                 o stawkę bazową,

-                 o system punktowy.

Obie metody maja swoje zalety i wady. Stosowanie stawki bazowej 

i różnicowanie czynszów w zależności od wartości użytkowej w górę lub dół  od niej (procentowo lub kwotowo) jest proste i pozwala na łatwe wyliczanie przypisu czynszowego dla zasobu. Nie daje jednak pełnego obrazu rzeczywistej wartości użytkowej lokalu.  Metoda stawki bazowej była wygodna do stosowania w okresie obowiązywania ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, gdyż wysokość dodatku była powiązana z wysokością stawki bazowej czynszu regulowanego, stosowaną w gminie. 

Metoda  punktowa  (często nazywana komfortowo-punktową) polega na przyznawaniu określonej liczby punktów ( w oparciu o przyjęte wcześniej kryteria ) za każdy element wpływający na wartość użytkową mieszkania. Czynsz dla pojedynczego lokalu  wylicza się  jako iloczyn ustalonej wartości punktu i ich ilości. Jest to metoda trudniejsza do wprowadzenia, ze względu na konieczność właściwego doboru elementów różnicujących, ale dla lokatorów jest bardziej czytelne za co płacą. 

Warto zwrócić uwagę, że prace na tworzeniem wieloletniego programu gospodarowania zasobem są dobra okazją do weryfikacji dotychczas stosowanej metody naliczania czynszów.

Zasady polityki czynszowej, zawarte w programie, powinny określać wysokość czynszu naliczanego w zasobie gminy dla tych lokali mieszkalnych, których najemcy nie podlegają szczególnej ochronie wynikającej z ustawy, związanej z płaceniem czynszu regulowanego przed 10 lipca 2001 r. W związku z tym w programie należy ustosunkować się do problemu naliczania czynszu :

-                 dla osób, które w wyniku zamian  mieszkań pomiędzy różnymi zasobami. podpisują umowę najmu gminnego lokalu,

-                 dla osób, które będą wynajmować lokale  komunalne po raz pierwszy, 

a wybrane do udzielenia pomocy mieszkaniowej zostały zgodnie z kryteriami stosowanymi w gminie,

-                 dla osób, które chcą wynająć wolny lokal gminny o powierzchni użytkowej 

powyżej 80 m2.

Można zaproponować jako stawkę wyjściową czynsz ekonomiczny, liczony jako iloraz przypisu czynszowego, niezbędnego dla prawidłowej eksploatacji zasobu, oraz powierzchni użytkowej wszystkich lokali mieszkalnych. W przypadku stosowania systemu punktowego, niezbędny przypis czynszowy należy podzielić przez łączną liczbę punktów, uzyskanych przez wszystkie lokale. Tak obliczoną stawkę wyjściową, można następnie obniżać, kierując się przesłankami, wynikającymi z zasad racjonalnego gospodarowania zasobem, np. w przypadku zamian lokali większych na mniejsze.

Należy również odnieść się do wysokości odszkodowań:

-                 dla osób, które utraciły tytuł prawny do lokalu komunalnego i nie mają uprawnień do lokalu socjalnego lub zamiennego,

-                 dla osób które nie wstąpiły w stosunek najmu np. po śmierci 

 lub wyprowadzeniu się najemcy, a zamieszkują w zasobie gminy krócej niż 10 lat,

-                 dla najemców lokali socjalnych, których dochody wzrosły do poziomu uniemożliwiającego przedłużenie umowy najmu .

Wykorzystanie powyższych możliwości dla ustalenia wyższych czynszów niż  stosowane w odniesieniu do najmu nawiązanego przed wejściem w życie ustawy 

o ochronie praw lokatorów, umożliwi gminie przynajmniej w niewielkim stopniu zrekompensowanie niekorzystnych przepisów dotyczących możliwości podwyższania czynszu.

7.7. Sposób i zasady zarządzania lokalami i budynkami wchodzącymi w skład mieszkaniowego zasobu gminy. Koncepcja przekształceń organizacyjno – prawnych w jednostkach prowadzących gospodarkę  zasobami gminy.

Zasady zarządzania lokalami i budynkami wchodzącymi w skład zasobu winny zapewniać:

-         efektywne i sprawne działanie podmiotu zarządzającego,

-         poprawę  standardu zasobu, 

-         poprawę jakości obsługi mieszkańców,

-         ograniczenie wzrostu kosztów.

Istotnym elementem zarządzania zasobem mieszkaniowym jest jasne określenie obowiązków wynajmującego i najemcy. Ustawa o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych  precyzowała je bardzo szczegółowo dla zasobu wynajmowanego za czynsz regulowany. Obecnie prawa i obowiązki wynajmującego i najemcy są wymienione w Kodeksie cywilnym, jednakże w sposób ogólny i bez rozróżniania lokali mieszkalnych i użytkowych. W związku z tym  wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy powinien określać zasady działania zarządcy oraz prawa i obowiązki najemcy tak, by 

w przypadku sporów,  rozstrzyganie następowało przede wszystkim w oparciu 

o prawo lokalne, jakim będzie uchwała Rady Gminy w sprawie wieloletniego programu, a dopiero w skrajnych przypadkach przez sądy powszechne.

Ustalając zasady gospodarowania zasobem mieszkaniowy, należy podjąć decyzję w sprawie stosowania i wysokości kaucji.  Nie można jej  pobierać przy wynajmowaniu lokali socjalnych, zamiennych i obejmowanych w drodze zamiany, niemniej zabezpieczenie ewentualnych należności wynajmującego, w przypadku pozostałych stosunków najmu może być korzystne, zwłaszcza że została przesunięta w czasie możliwość wypowiedzenia stosunku najmu z powodu nie płacenia należności czynszowych (art. 11 i 12 ustawy o ochronie praw lokatorów).

            Ustawa ta zmienia sposób naliczania kaucji, odnosząc go do wysokości płaconego czynszu. Kaucja nie może przekroczyć rocznej wysokości czynszu za dany lokal, liczonego wg stawki obowiązującej w dniu zawierania umowy najmu 

(art. 6).

Kaucję należy zwrócić, po potrąceniu ewentualnych należności wynajmującego z tytułu  najmu, w ciągu miesiąca od opróżnienia lokalu lub jego wykupienia przez najemcę. Zarządcy zasobu mieszkaniowego muszą obecnie skrupulatnie odnotowywać , która ustawa obowiązywała w czasie wpłacania przez najemcę kaucji, ponieważ od tego będzie zależał sposób jej waloryzacji.

I tak:

-                             kaucje pobierane na mocy ustawy o ochronie lokatorów waloryzuje się 

w stosunku do czynszu obowiązującego w dniu jej zwrotu,

-                             kaucje pobierane w okresie obowiązywania ustawy o najmie waloryzuje się w stosunku do wartości odtworzeniowej lokalu obowiązującej 

w dniu zwrotu kaucji,

-                             kaucje pobierane przed dniem wejścia w życie ustawy o najmie podlegają zwrotowi w wysokości nominalnej, ewentualnie powiększonej 

o oprocentowanie należne za okres przetrzymywania kaucji na koncie  bankowym przez zarządcę. Po wyroku Trybunału Konstytucyjnego z 2000 r. w sprawie waloryzacji tych kaucji, najemcy mogą kierować sprawy do sądu 

i domagać się zwrotu kaucji w zwaloryzowanej wysokości.  W związku z tym w zasadach zarządzania zasobem mieszkaniowym gminy, powinien znaleźć się zapis określający źródło finansowania  tych roszczeń.

Kolejnym problemem, który warto rozstrzygnąć w tej części wieloletniego programu jest sprawa windykacji  opłat czynszowych. Powolne tempo wzrostu płac, duże bezrobocie, znaczny wzrost opłat  za dostarczane do lokalu media, powodują że coraz więcej najemców ma problemy z regularnym i terminowym wnoszeniem czynszu i opłat. Z drugiej strony, na rozmiary zaległości, mają  wpływ mało skuteczne działania w ściąganiu  należności, czy wręcz brak takich działań.

Jednostka zarządzająca zasobem mieszkaniowym gminy powinna zostać zobowiązana do stosowania szeregu środków wspomagających windykację  czynszów, a w szczególności:

-                             reagowania już po pierwszym sygnale pojawienia się zaległości  (rozmowa  

z najemcą).

-                             proponowania  pomocy w staraniu się o dodatek mieszkaniowy,

-                             proponowania zamian lokalu na lokal tańszy w eksploatacji,

-                             proponowania zatrudnienia przy sprzątaniu, drobnych naprawach czy utrzymaniu zieleni i rozliczaniu wynagrodzenia w ramach należnych opłat za mieszkanie,

-                             niezwłocznego wypowiadania umów najmu, gdy powyższe działania zawiodą, z zachowaniem przepisów ustawy o ochronie praw lokatorów.

Metodą znacznie poprawiającą  windykację opłat czynszowych, jest stosowane

np. w Krakowie, premiowanie administratorów za osiąganie i przekraczanie określonego poziomu ściągalności.

Wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy powinien również określić sposób zarządzania zasobem i ewentualne zmiany w jego sprawowaniu. Analiza stanu dokonanych przez gminy przekształceń w jednostkach prowadzących gospodarkę zasobami  wskazuje na duże zróżnicowanie form organizacyjno – prawnych. Obok takich przesłanek jak dążenie do zapewnienie wpływu gminy na działalność nowych podmiotów czy uzyskanie poprawy efektywności, wybór formy organizacyjno – prawnej dyktowany był często drugorzędnymi czynnikami,  jak np. doraźnymi korzyściami dla budżetu gminy, zmianami w obsadzie personalnej, czy uleganie żądaniom załóg przekształcanych podmiotów. Tak więc sposoby przekształceń nie zawsze były dostosowane do specyfiki zarządzania zasobami lokalowymi, wielkości gminy i problemów w niej występujących. Bardzo popularnym przekształceniem istniejących w gminach przedsiębiorstw komunalnych, działających w oparciu o ustawę 

o przedsiębiorstwach państwowych było tworzenie zakładów budżetowych. Wybór zakładu budżetowego jako organizacyjno – prawnej formy prowadzenia działalności gospodarczej był podyktowany prostotą rozwiązań i łatwością realizacji. Formę zakładów budżetowych wybierały gminy  zwłaszcza dla świadczenia usług niedochodowych, a jednocześnie charakteryzujących się dużą podatnością na niezadowolenie społeczne w wyniku wzrostu cen, spadku standardu lub zakłócenia 

w ciągłości świadczenia, a do takich bez wątpienia należą usługi w zakresie gospodarowania zasobem mieszkaniowym.

Należy jednak podkreślić, że gospodarka lokalowa gminy, w realiach gospodarki rynkowej, nie może być należycie realizowana przez zakład budżetowy, ograniczony w możliwościach działania poprzez:

-                   brak osobowości prawnej, co uniemożliwia m.in. samodzielne działanie na rynku mieszkaniowym, występowanie przed sądami, zaciąganie kredytów na remonty i termomodernizację zasobów oraz inwestycje mieszkaniowe,

-                   ścisłe powiązanie z budżetem gminy, co nie pozwala na gromadzenie na kontach bankowych wypracowanych środków finansowych przez okres dłuższy niż rok, w celu realizacji inwestycji mieszkaniowych czy remontów o dużym zakresie,

-                   brak możliwości podejmowania szybkich decyzji.

Równie niedoskonałe są mechanizmy kontroli działania  zakładu budżetowego.

W związku z tym wskazane jest wybranie dla tego obszaru  działalności  gminy innej formy organizacyjno-prawnej, a mianowicie takiej, która zapewni efektywne zarządzanie majątkiem gminy. 

Jakkolwiek część specjalistów nie podziela powyżej prezentowanego poglądu to jednak ustawa o gospodarce komunalnej bezsprzecznie  stanowi, że działalność wykraczająca poza zadania o charakterze użyteczności publicznej nie może być prowadzona w formie zakładu budżetowego. Celem zadań o charakterze użyteczności publicznej jest bieżące i nieprzerwane  zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludności w drodze świadczenia usług powszechnie dostępnych, a więc zadania podmiotu zarządzającego zasobem mieszkaniowym gminy nie mają takiego charakteru.

Jednostki samorządu terytorialnego mogą tworzyć spółki z ograniczoną odpowiedzialnością lub spółki akcyjne, a także mogą przystępować do takich spółek, zwłaszcza jeżeli istnieją nie zaspokojone potrzeby wspólnoty samorządowej na rynku lokalnym. Ponadto ustawa stwierdza, że organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego mogą powoływać , likwidować lub przekształcać zakłady budżetowe.

Utworzenie spółki prawa handlowego oznacza wyodrębnienie jej finansowe 

i rachunkowe oraz poddanie rachunkowi ekonomicznemu. Pozwala także na prowadzenie inwestycji, które nie będą bezpośrednio obciążały budżetu gminy. Jednak, aby spółka była zdolna do samodzielnego działania, należy ją wyposażyć 

w majątek trwały będący własnością gminy. Może to być cały mieszkaniowy zasób gminy lub jego część np. budynki, które nie będą przewidywane do prywatyzacji wraz z  lokalami użytkowymi w tych budynkach. Mogą to być niezabudowane działki lub obiekty przewidziane do przebudowy, nadbudowy, z powierzchniami przewidzianymi do adaptacji na powierzchnie mieszkalne.

Spółka może również zarządzać mieszkaniowym zasobem gminy na podstawie umów zawartych z gminą. Struktura organizacyjna spółki, przy dużych zasobach, może zapewniać jedynie sprawowanie zarządu z możliwością podejmowania decyzji w imieniu właściciela, natomiast czynności związane 

z administrowaniem, podobnie jak i roboty budowlane, mogą być zlecane innym podmiotom działającym na lokalnym rynku, przy zastosowaniu w  wyborze  zasady konkurencji i formy przetargu - zgodnie z ustawą o zamówieniach publicznych. 

Zakład budżetowy jest podatnikiem podatku dochodowego od osób prawnych, podatnikiem takim będzie także spółka, chyba że zostanie powołana w formule Towarzystwa Budownictwa Społecznego. Możliwe będzie wtedy uzyskanie dodatkowych korzyści, a mianowicie:

-                   zwolnienia spółki z płacenia podatku dochodowego od osób prawnych, 

gdyż Towarzystwa Budownictwa Społecznego przeznaczając dochody 

w całości na działalność statutową tj. budowę i eksploatację mieszkań 

na wynajem mają prawo do takiego zwolnienia,

-                   możliwości korzystania z preferencyjnych kredytów z Krajowego Funduszu Mieszkaniowego na inwestycje mieszkaniowe.

Przekształcenia w jednostce zarządzającej mieszkaniowym zasobem gminy, ze względu na konieczność nieprzerwanego świadczenia usług, muszą być dobrze zaplanowane i realizowane ściśle wg harmonogramu działań, stanowiącego załącznik do wieloletniego programu gospodarowania zasobem. 

7.8  Przewidywana struktura i szacunek kosztów eksploatacji, konserwacji, prac remontowych i modernizacyjnych w budynkach stanowiących własność 

i współwłasność gminy oraz planowane wydatki inwestycyjne w kolejnych latach.

            Najlepiej sformułowany program gospodarowania nie będzie mógł być skutecznie realizowany, jeżeli nie zostaną zbilansowane środki niezbędne do wykonania poszczególnych zadań, w rozbiciu na kolejne lata, z możliwościami ich pozyskania, z różnych, również zewnętrznych źródeł finansowania. Zestawienie takie winno być wykonane na co najmniej 5 kolejnych lat, musi jednak uwzględniać dotychczasowe przychody i wydatki na gospodarkę mieszkaniowym zasobem gminy np. za ostatnie 3 lata. 

            Symulacja przyszłych wydatków i możliwych do pozyskania środków finansowych powinna uwzględniać przewidywany wskaźnik wzrostu cen towarów 

i usług konsumpcyjnych ogółem, jak i przewidywany wzrost cen i usług budowlanych. Zestawienie wysokości wydatków w kolejnych latach winno uwzględniać:

-       koszty bieżącej eksploatacji budynków i lokali (obejmujące wydatki na utrzymanie porządku i czystości, wynagrodzenie zarządcy czyli koszty osobowe 

i utrzymania biura, ubezpieczenia, podatki, opłaty sądowe i komornicze, opłaty za dostawy energii do oświetlania i ogrzewania części wspólnej budynku, koszty utrzymania terenów zielonych),

-       koszty remontów, konserwacji, usuwania awarii, przeglądów okresowych  

i roboczych,

-       koszty ewentualnej modernizacji lokali i budynków wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy,

-       koszty zarządu nieruchomościami wspólnymi, których gmina jest jednym ze współwłaścicieli, 

-        wydatki inwestycyjne.

Jako źródła finansowania gospodarki mieszkaniowej można uznać:

-       wpływy z czynszów za lokale mieszkalne,

-       dotacje z budżetu gminy,

-       kredyty na prace termomodernizacyjne (udzielane w oparciu o ustawę 

o wspieraniu przedsięwzięć termomodernizacyjnych),

-       kredyty na remonty budynków (ewentualnie  z dopłatami z budżetu państwa do odsetek - jeżeli ustawa z 25.07.2001 r. o dopłatach do oprocentowania kredytów udzielanych na remonty budynków mieszkalnych wejdzie w życie),

-       ewentualnie : wpływy z czynszów za lokale użytkowe oraz wpływy ze sprzedaży mieszkań komunalnych.

            Sposób konstrukcji planu finansowania gospodarki mieszkaniowej może być następujący:

a) ustalenie jakie są relacje w kolejnych latach  pomiędzy wpływami z czynszów za mieszkania a kosztami utrzymania zasobu mieszkaniowego,

b) jeżeli występuje niedobór środków, należy określić dodatkowe źródła finansowania lub obniżyć standard utrzymania zasobu,

c) jeżeli będzie nadwyżka dostępnych środków - ustalamy ile środków możemy przeznaczyć na remonty zasobu, zgodnie z planem remontów i modernizacji, 

a także jakie dodatkowe źródła finansowania remontów można wykorzystać  (analiza  wariantów - z kredytami i bez),

d) jeżeli znajdziemy realne możliwości sfinansowania z  budżetu gminy wydatków inwestycyjnych, planujemy ich wysokość w kolejnych latach (np. w wysokości odpowiadającej wpływom  do budżetu ze sprzedaży mieszkań komunalnych).

Objaśnienia do odnośników umieszczonych w rozdziale:

/1/ Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym  zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego ( Dz. U. z 2001 r. Nr 71, poz. 733 ).

/2/ Samorząd terytorialny a rozwój  lokalny. (pod red. M. Majchrzaka i A. Zalewskiego), „Monografie i opracowania” Nr 483. SGH, Warszawa 2000.

/3/ Rozporządzenie Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z  dnia 16 sierpnia 1999 r.  w   sprawie   warunków   technicznych    użytkowania  budynków mieszkalnych (Dz. U. z 1999 r. Nr 74 , poz.836).

/4/ Ustawa  z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst jednolity Dz. U. z 2000 r.  Nr 106, poz. 1126).

/5/ Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. z 2001 r.  Nr 71, poz. 734).

/6/ Strategia mieszkaniowa gminy miejskiej. Założenia, zakres, metody (pod redakcją H. Zaniewskiej). Instytut Gospodarki Mieszkaniowej. Warszawa 1997.

/7/ Lokalne strategie mieszkaniowe. (pod red. A. Czyżewskiej). MUNICIPIUM, Warszawa 2000. 

ROZDZIAŁ 8

ZASADY WYNAJMOWANIA LOKALI MIESZKALNYCH WCHODZĄCYCH W SKŁAD ZASOBU MIESZKANIOWEGO GMINY

Ustawa o ochronie praw lokatorów nakłada na Radę Gminy obowiązek uchwalania  dwóch dokumentów:

            1. Wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy (przygotowanie tego dokumentu zostało opisane w poprzednim rozdziale).

            2. Zasad wynajmowania lokali wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy.

Zapisy wymienionej ustawy określają, co w szczególności winno być przedmiotem uchwały poświęconej zasadom wynajmowania mieszkań, a mianowicie: 

-         kryteria wyboru osób, którym przysługuje pierwszeństwo zawarcia umowy najmu lokalu na czas nieoznaczony i lokalu socjalnego, 

-         wysokość dochodu gospodarstwa domowego uzasadniająca  oddawanie w najem lokalu na czas nieoznaczony  i lokalu socjalnego,

-         warunki zamieszkiwania kwalifikujące wnioskodawcę do ich poprawy,

-         zasady i kryteria wynajmowania lokali wydzielonych w zasobie gminy 

i przeznaczonych do wynajmowania  związanego ze stosunkiem pracy,

-         kryteria oddawania w najem lokali o powierzchni użytkowej przekraczającej 80 m2,

-         warunki dokonywania zamian lokali w ramach mieszkaniowego zasobu gminy, 

jak również pomiędzy najemcami gminnymi a osobami zajmującymi mieszkania 

w  innych zasobach,

-         zasady postępowania w stosunku do osób, które pozostały w lokalu opuszczonym przez najemcę lub w lokalu, w którego najem nie wstąpiły po śmierci najemcy,

-         tryb rozpatrywania i załatwiania wniosków o najem lokali  na czas nieoznaczony 

i o najem lokali socjalnych,

-         sposób poddania kontroli społecznej trybu rozpatrywania i załatwiania  spraw związanych z pomocą mieszkaniową gminy, polegającą na wynajmowaniu mieszkań.

Tak więc Rada Gminy, uwzględniając możliwości gminy w pozyskiwaniu lokali mieszkalnych, winna w sposób jednoznaczny określić krąg osób, którym będzie służyć pomocą mieszkaniową oraz wskazać kolejność zaspokajania poszczególnych potrzeb.

Precyzując zasady wynajmowania mieszkań należy pamiętać, że lokale gminne powinny być przeznaczane dla osób:

-         uprawnionych przez prawomocny wyrok sądu,

-         uprawnionych na mocy ustawy o ochronie praw lokatorów,

-         nawiązujących stosunek najmu na mocy uregulowań zawartych w Kodeksie cywilnym, 

a także prawie lokalnym, jakim jest uchwala Rady Gminy w sprawie zasad 

i kryteriów kwalifikowania do pomocy mieszkaniowej oraz wynajmowania lokali mieszkalnych. Dotyczy to tak lokali socjalnych, jak i pozostałych mieszkań, wynajmowanych na czas nieoznaczony lub oznaczony.

Dla zarządcy gminnego zasobu lokalowego istotne jest otrzymanie ścisłej instrukcji dotyczącej zawierania umów najmu. Oprócz zatwierdzonego do stosowania wzoru umowy najmu, w uchwale Rady Gminy powinny zostać wymienione dokumenty, na podstawie których  może być zawarta umowa najmu, takie jak:

-         prawomocny wyrok  sądowy ustalający wstąpienie w stosunek najmu,

-         zaświadczenie potwierdzające istnienie stosunku najmu, wydane przez organ gminy,

-         skierowanie do zawarcia umowy najmu . 

Sprawy wynajmowania mieszkań, należące do sfery cywilno - prawnej, nie są załatwiane w trybie wydawania decyzji administracyjnych. Nie ma więc obowiązku wydawania skierowań do zawarcia umowy najmu lokalu mieszkalnego przez organ gminy. Jednakże ze względu na skutki prawne, jakie rodzi takie skierowanie, uzasadnione wydaje się zapisanie w uchwale rady, że wydaje je organ gminy (wójt, burmistrz, prezydent) lub jednostka przez niego upoważniona.

Z przyczyn praktycznych dobrze jest ponadto zapisać:

-         przez jaki okres czasu  skierowanie zachowuje ważność,

-         jak postępować w przypadku gdy osoba zakwalifikowana do pomocy mieszkaniowej gminy i skierowana do wynajęcia konkretnego lokalu  "grymasi", oczekując  dostarczenia mieszkania  o innych parametrach. Można  ten problem rozwiązać  poprzez zapis, że dwukrotna odmowa objęcia oferowanego lokalu mieszkalnego skutkuje odstąpieniem od realizacji wniosku o zawarcie umowy  najmu lokalu mieszkalnego. Zapis ten oczywiście nie będzie dotyczył ustawowego obowiązku gminy dotyczącego zapewnienia lokali socjalnych 

i zamiennych. W takim przypadku, o przekwaterowanie do wskazanego lokalu zadba w ostateczności komornik sadowy.

Określając  kryteria wyboru osób, którym przysługuje pierwszeństwo zawarcia umowy najmu lokalu na czas nieoznaczony i lokalu socjalnego, należy  pamiętać przede wszystkim o obowiązkach gminy wynikających z zapisów ustawy o ochronie praw lokatorów. Tak więc, lokale stanowiące mieszkaniowy zasób gminy przede wszystkim winny być  przeznaczane  na lokale socjalne i zamienne w przypadkach gdy na gminie ciąży obowiązek ich dostarczenia. Zobowiązania gminy  należy jednak  realizować w określonej kolejności. 

I tak, w przypadku lokali socjalnych można realizować wyroki sądowe 

w kolejności ich wpływu do gminy, ale można też uprzywilejować np. realizację wyroków dotyczących lokali niezbędnych dla prawidłowego gospodarowania zasobem gminy. Taki zapis w uchwale rady może jednak spowodować protesty, że gmina wykorzystuje swoją pozycję  właściciela zasobu lokali mieszkalnych i jej potrzeby są traktowane jako pilniejsze.

Lokale zamienne powinny również być dostarczane w określonej kolejności, przy czym priorytetowo należy potraktować przypadki dotyczące zagrożenia  bezpieczeństwa  ludzi lub mienia, potwierdzone stosowną decyzją organu nadzoru budowlanego, wydaną w oparciu o art. 68 ustawy Prawo budowlane, a szczególnie zaopatrzoną w klauzulę art. 108 k.p.a. (natychmiastowa wykonalność).

Niewątpliwie jednak, najwięcej emocji i kontrowersji budzi wynajem mieszkań z zasobu gminy gospodarstwom domowym, wybranym w oparciu o kryteria  przyjęte przez Radę Gminy.  Dlatego też tryb rozpatrywania i załatwiania tych spraw jak 

i same zasady i kryteria wyboru winny być ustalone w sposób wykluczający uznaniowość  i subiektywne oceny urzędnika, jak i możliwość niejednoznacznej interpretacji przepisów.

Przede wszystkim należy określić, na potrzeby uchwały w sprawie zasad wynajmowania lokali, krąg osób uprawnionych do pomocy mieszkaniowej świadczonej przez gminę. Ustawa o ochronie praw lokatorów w art. 4 mówi 

o tworzeniu warunków do zaspokajania potrzeb wspólnoty samorządowej, 

a stanowią ją, zgodnie z ustawą o samorządzie gminnym /1/, wszyscy mieszkańcy gminy. Nie znaczy to jednak , że gminy muszą rozpatrywać wnioski o wynajem osób, które osiedliły się na jej terenie niedawno, a ich sytuacja życiowa uzasadnia przyznanie pomocy. Takie podejście do problemu mogłoby  spowodować, że gminy starające się rzetelnie wywiązywać z realizacji zapisów ustawy, „ściągałyby”  chętnych do skorzystania z pomocy mieszkaniowej z innych , mniej aktywnych gmin, z oczywistą szkodą dla swoich wieloletnich mieszkańców.

W związku z tym można przede wszystkim rozważać pomoc wnioskodawcom, którzy mieszkają w gminie np. minimum 5 lat i mogą udokumentować, że to ona stanowi ich „centrum życiowe”, czyli tutaj pracują, dzieci uczęszczają do szkoły itp. 

Ponadto, aby ustrzec się tzw. „wyłudzania” mieszkań, dobrze jest zapisać zasadę , że nie powinno się rozpatrywać wniosków osób, które:

-         zbyły lub przekazały swój lokal albo budynek mieszkalny,

-         dokonały dobrowolnej zmiany warunków mieszkaniowych na gorsze, wynajmując  lokal o stanie technicznym lub powierzchni użytkowej , uprawniającej do starania się o pomoc gminy,

-         są właścicielami lub współwłaścicielami lokalu lub budynku  mieszkalnego.

Gmina ma zaspokajać potrzeby mieszkaniowe gospodarstw domowych 

o niskich dochodach. Należy więc precyzyjnie określić te dwa podstawowe parametry dające podstawę do ubiegania się o pomoc gminy, czyli opisać: co rozumiemy pod pojęciem „niski dochód” i co to znaczy, że ktoś ma niezaspokojone potrzeby mieszkaniowe.

Ustalenie progów dochodowych, odrębnie dla lokali socjalnych i lokali wynajmowanych na czas nieoznaczony, powinna poprzedzać analiza, tak możliwości pozyskiwania mieszkań przez gminę, jak i sytuacji ekonomicznej gospodarstw domowych o niezaspokojonych potrzebach mieszkaniowych. Stosowanie wysokiego progu dochodowego, przy dużej ilości biednych gospodarstw domowych, a małych możliwościach gminy, spowoduje tylko wydłużenie kolejki oczekujących i wzrost społecznego niezadowolenia.

Gminy nie mają żadnych ustawowych ograniczeń w ustalaniu progów dochodowych, niemniej mogą posłużyć się w tym przypadku rozwiązaniami  stosowanymi w ustawie o dodatkach mieszkaniowych /2/ lub ustawie o pomocy społecznej /3/. 

Przykładowo, można w ustawie zapisać, że przez niski dochód należy rozumieć:

-         dla osób ubiegających się o zawarcie umowy najmu lokalu socjalnego  - dochód  

w wysokości uprawniającej do uzyskania prawa do świadczenia pieniężnego 

z pomocy społecznej (art. 4 ustawy o pomocy społecznej),

-         dla osób ubiegających się o zawarcie umowy najmu lokalu mieszkalnego na czas nieoznaczony – dochód przypadający na członka gospodarstwa domowego  nie przekraczający 100% najniższej emerytury w gospodarstwie wieloosobowym, 

a 150% w gospodarstwie jednoosobowym.

Jeżeli zasób mieszkaniowy w gminie, w dużej części został wybudowany przed 1945 r. i jest w złym stanie technicznym, można podjąć próbę pomocy najemcom skierowanym do zamieszkania w drodze decyzji administracyjnych 

w lokalach nie spełniających warunków technicznych dla pomieszczeń przeznaczonych na stały pobyt ludzi. W związku z tym dla tej grupy osób można ustalić wyższe progi dochodowe, umożliwiając im skorzystanie z pomocy gminy 

w poprawie warunków mieszkaniowych, np. w wysokości 200% najniższej emerytury dla osób samotnie gospodarujących i po 150% najniższej emerytury dla członków gospodarstw domowych wieloosobowych.

Przy okazji warto przypomnieć, że od 1 styczna 2002 r. zmienia się definicja gospodarstwa domowego (art. 4 ustawy o dodatkach mieszkaniowych), do którego będzie się zaliczać lokatora samodzielnie zajmującego lokal lub lokatora, jego małżonka i inne osoby wspólnie z nim stale zamieszkujące i gospodarujące, które swoje prawa do zamieszkiwania w lokalu wywodzą z prawa tego lokatora.  

W niektórych przypadkach , przepis ten ograniczy liczebność rodzin ubiegających się o pomoc mieszkaniową.

Prawidłowe obliczanie dochodów gospodarstw domowych będzie możliwe, jeżeli w przedmiotowej uchwale rady gminy zostanie określone:

-         jakie składniki są wliczane do dochodu,

-         za jaki okres czasu, poprzedzający złożenie wniosku, oblicza się średni dochód przypadający na członka gospodarstwa domowego,

-         jakie dokumenty winny być złożone przez wnioskodawcę, na potwierdzenie danych zawartych w oświadczeniu .

Przy ustalaniu powyższych zasad można posiłkować się wspomnianymi ustawami: o dodatkach mieszkaniowych i o pomocy społecznej, można też ustalić je w zupełnie inny sposób. Istotne jest tylko czytelne i jednoznaczne sprecyzowanie zasad.

W podobny sposób należy określić krąg osób, które mają niezaspokojone potrzeby mieszkaniowe. Zaliczyć można do tej grupy osoby i rodziny, które:

-         zamieszkują  w lokalu przegęszczonym, tj. w którym ogólna powierzchnia pokoi, 

w przeliczeniu na osobę jest mniejsza niż 5 m2,

-         zamieszkują w lokalach uznanych za niemieszkalne,

-         zostały pozbawione możliwości zamieszkiwania w dotychczas zajmowanym mieszkaniu z przyczyn  losowych a nie mają uprawnień do lokalu zamiennego 

(pożar, powódź, katastrofa budowlana, stwierdzenie nieważności decyzji 

o przydziale w związku z wydaniem decyzji z naruszeniem prawa lub rozwiązanie umowy najmu z przyczyn przez nich niezawinionych),

-         opuszczają domy dziecka w związku z osiągnięciem pełnoletności, a nie mają możliwości powrotu do lokalu , w którym  poprzednio mieszkały,

-         inne, w zależności od lokalnych uwarunkowań.

Dopiero  łączne spełnienie warunku niskich dochodów i niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych, powoduje zakwalifikowanie wniosku o pomoc mieszkaniową do rozpatrzenia. 

W większości gmin wniosków takich będzie znacznie więcej niż możliwych 

do pozyskania mieszkań. W związku z tym gminy muszą ustalić  dalszy sposób postępowania.

 Można oczywiście utworzyć dwie listy oczekujących – na lokal socjalny i na lokal wynajmowany na czas nieoznaczony, a następnie rozpatrywać wnioski 

 w kolejności wpływu. Nie jest to jednak dobry sposób, gdyż sytuacje życiowe wnioskodawców  mogą się znacznie różnić pilnością i poziomem niezaspokojenia potrzeb. 

Bardziej godne polecenia jest  zastosowanie systemu punktowej kwalifikacji, opisującej warunki socjalne i mieszkaniowe wnioskodawców. Opracowanie 

i stosowanie takiego systemu powoduje, że kwalifikacja wniosków do realizacji 

w danym roku  nie jest oparta na subiektywnej ocenie urzędników, czy członków Komisji Mieszkaniowej (w zależności od tego, kto rozpatruje wnioski, zgodnie 

z trybem przyjętym w gminie). Jest ona ponadto bardziej akceptowana przez zainteresowanych, co ogranicza ilość skarg i odwołań . 

Kryteria  stosowane przy systemie punktowej kwalifikacji można podzielić na dwie grupy:

-         dotyczące warunków zamieszkiwania,

-         dotyczące gospodarstwa domowego ubiegającego się o pomoc mieszkaniową.

Oceniając warunki mieszkaniowe, można wybrać następujące parametry 

i przypisać im odpowiednią ilość punktów:

-         zagęszczenie w lokalu, opisane poprzez łączną powierzchnię pokoi przypadającą na jedną osobę. W ramach tego parametru ilość punktów przyznawać można 

w kilku przedziałach np. poniżej 2,5 m2,  pomiędzy 2,5 – 3,0 m2, 3,0 – 3,5 m2 itd., zmniejszając liczbę przyznanych punktów do zera w przypadku powierzchni powyżej 5 m2 na osobę,

-         braki w wyposażeniu lokalu, np. brak wody (w lokalu, w budynku), brak w.c., brak kuchni, łazienki, 

-         standard lokalu niezgodny z wymaganiami dla lokali przeznaczonych na stały pobyt ludzi, np. niedoświetlenie światłem naturalnym, brak wentylacji, kuchni, łazienki, ubikacji, brak możliwości ogrzewania stałym źródłem ciepła, przekroczony poziom hałasu, brak dostępu do wody i w.c. w odległości mniejszej niż 30 m od drzwi wejściowych,

-         zły stan techniczny lokalu, np. zawilgocenie wynikające ze złej izolacji budynku, zagrzybienie,

-         zamieszkiwanie w pomieszczeniu o funkcji innej niż mieszkalna, np. suterena.

W kryteriach opisujących sytuację gospodarstwa domowego można przypisać odpowiednią ilość punktów za:

-         okres oczekiwania na wynajęcie lokalu gminnego,

-         liczebność gospodarstwa domowego (ilość dzieci, wielopokoleniowość rodziny),

-         niepełnosprawność ruchową jednego z członków rodziny (wózek inwalidzki),

-         chorobę zakaźną, wymagającą stałej izolacji  (np. czynna gruźlica).

-         sposób użytkowania dotychczas zajmowanego lokalu (przy tym kryterium można przyznać punkty ujemne za brak dbałości, dewastację). 

Tryb rozpatrywania wniosków powinien być również ściśle określony. 

W szczególności należy określić:

-         w jakim terminie należy złożyć wniosek o pomoc mieszkaniową, aby został rozpatrzony w danym roku,

-         kto, w jakim terminie i w oparciu o jakie dokumenty  dokonuje wstępnej weryfikacji wniosków ( dochody i niezaspokojone potrzeby),

-         w jakich przypadkach stosowany jest system kwalifikacji punktowej warunków socjalno – mieszkaniowych osób wstępnie pozytywnie zweryfikowanych,

-         kto dokonuje oceny w/w warunków ( wskazane jest opracowanie kwestionariusza kwalifikacji punktowej warunków socjalno- mieszkaniowych wnioskodawcy, 

aby w trakcie wizji lokalnej wpisywać w odpowiedniej rubryce tylko punkty, a nie opisywać  wszystkich parametrów. Wypełniony kwestionariusz powinien zostać podpisany przez zespół wizytujący. Również wnioskodawca lub osoba przez niego upoważniona winna podpisać się na kwestionariuszu, oświadczając, że przyjmuje (nie przyjmuje) do wiadomości ustalenia zespołu wizytującego,

-         kto podejmuje decyzję podziału dostępnych w danym roku mieszkań na zadania obligatoryjne gminy (wyroki sądowe i obowiązki ustawowe) i na wynajem mieszkań uprawnionym przepisami gminnymi. Podział taki może być zaplanowany w wieloletnim programie gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, albo co roku decydować o tym może np. Zarząd Gminy,

-         jak postępuje się z wnioskami  ocenionymi wg w/w kwestionariusza, które z braku wystarczającej liczby lokali nie zostały objęte ostateczną listą osób uprawnionych 

do zawarcia umowy najmu, tzn. czy w kolejnym roku będą rozpatrywane 

w oparciu o już zgromadzone dokumenty czy  też wymagana będzie kolejna wizja lokalna.

Ocenione w danym roku wnioski winny zostać zebrane w wykazy, uszeregowane wg malejącej ilości uzyskanych punktów. Wykazy te powinny być sporządzone odrębnie dla lokali socjalnych i lokali wynajmowanych na czas nieoznaczony, można je także ustalić wg oczekiwanych struktur lokali, związanych 

z liczebnością wizytowanych rodzin.

Po określeniu liczby lokali przeznaczonych w danym roku na pomoc mieszkaniową gminy, sporządzić będzie można projekty list, na których znajdzie się tyle rodzin o najwyższej liczbie punktów z każdego wykazu, ile będzie dostępnych mieszkań w odpowiedniej kategorii. Można tez utworzyć listę rezerwową.

Projekty list powinny być wywieszone do publicznej wiadomości przez oznaczony okres czasu, np. 1 miesiąc. W tym czasie zainteresowanym przysługuje prawo składania zastrzeżeń, które następnie winny być rozpatrzone, przez określoną w przedmiotowej uchwale, osobę lub zespół, zachowując możliwość poddania  całego procesu rozpatrywania wniosków jak i zastrzeżeń, kontroli społecznej. Sporządzone, po zakończeniu procesu odwoławczego, listy ostateczne podlegają realizacji.

W podobny sposób można rozpatrywać wnioski o wynajęcie lokalu mieszkalnego na czas oznaczony, związany ze stosunkiem pracy, jeżeli chętnych na tego typu najem jest więcej niż lokali przeznaczonych na ten cel w wieloletnim programie gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy.

Kwalifikacja punktowa wniosków może być również stosowana przy wynajmowaniu mieszkań o powierzchni użytkowej powyżej 80 m2, jeżeli nie zapadnie decyzja, że będą one wynajmowane w drodze przetargu, w celu maksymalizacji możliwego do uzyskania  czynszu.

Ocena warunków socjalno-mieszkaniowych wg kwestionariusza  przydatna jest także przy rozpatrywaniu wniosków o zamianę, z uzasadnionych przyczyn, wynajmowanych lokali gminnych na inne, np. większe z powodu istotnego powiększenia się rodziny.

Natomiast nie powinny  w ten sposób być  rozpatrywane wnioski o zamianę lokalu większego na mniejszy, czy położony np. na niższej kondygnacji, w sytuacji gdy wnioskodawca lub członek jego rodziny jest niesprawny ruchowo.

Odrębnym zagadnieniem jest regulacja tytułów prawnych do lokali 

w mieszkaniowym zasobie gminy. Jest ona konieczna w przypadku :

-         dobrowolnej zamiany pomiędzy lokatorami mieszkań, z których przynajmniej  jedno należy do mieszkaniowego zasobu gminy. Na zamianę muszą oczywiście wyrazić zgodę dysponenci (właściciele) tych lokali, najemcy, a także wszystkie osoby pełnoletnie zamieszkujące w tych lokalach. Gmina może oczywiście odmówić zgody na dokonanie takiej zamiany, jeżeli byłaby sprzeczna z zasadami racjonalnego gospodarowania zasobem mieszkaniowym .

-         pozostania w lokalu gminnym osób,  po śmierci najemcy. Problem powstaje, jeżeli osoby zamieszkałe dotychczas w lokalu z najemcą nie są uprawnione do wstąpienia w stosunek najmu na mocy  art. 680 i 691 Kodeksu cywilnego i art. 31 ustawy o ochronie praw lokatorów,

-         pozostania w lokalu gminnym osób, po ustaniu stosunku najmu, np. 

po wyprowadzeniu się najemcy.

W dwóch ostatnich przypadkach należy przeanalizować, z jednej strony sytuację osób ubiegających się o regulację tytułu prawnego do lokalu, z drugiej zaś potrzeby gminy w zakresie pozyskiwania mieszkań. 

Ważnymi przesłankami są: stopień pokrewieństwa, okres wspólnego zamieszkiwania z najemcą, brak możliwości samodzielnego zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, ale także wielkość i standard zajmowanego lokalu. Istotne jest zwłaszcza rozważenie sytuacji rodzinnej, finansowej i zdrowotnej osoby ubiegającej się o regulację, w aspekcie możliwego wyroku sądu, orzekającego o uprawnieniu do lokalu socjalnego. 

Podobną analizę należy przeprowadzić w przypadku  osób zajmujących lokal bez tytułu prawnego, przez okres co najmniej 10-ciu lat  - do dnia wejście w życie ustawy o ochronie praw lokatorów, tj. do 10 lipca 2001 r., przed podjęciem ewentualnej decyzji o wniesieniu powództwa o nakazanie przez sąd opróżnienia lokalu lub o ustalenie nieistnienia stosunku najmu (art. 30 ustawy o ochronie praw lokatorów). Ustawa wyznacza termin 12-tu miesięcy na podjęcie takich działań, po tym terminie osoby te staną się najemcami z mocy prawa.

Przykładowy kwestionariusz kwalifikacji punktowej opracowany w Urzędzie Miasta Krakowa zamieszczamy poniżej:

Kwestionariusz kwalifikacji punktowej warunków socjalno-mieszkaniowych wnioskodawcy.

........................................................................................................................................

(nazwisko i imię)                 (adres zamieszkania)                        (właściciel budynku)

I.                   Kryteria ogólne (zagęszczenie, okres oczekiwania).

Lp.

 Parametry - opis Ilość punktów

1.

2.

Zagęszczenie „Z”

I Przypadek: dot. osób zameldowanych i zamieszkujących na stałe

                     w lokalu

            łączna powierzchnia pokoi

Z =                                                   =                     = ....................   

                     liczba osób

powyżej   5,0 m2 / 1 osobę                                                             0 pkt.

                4,5 – 4,99 m2 / 1 osobę                                                20 pkt.

                4,0 – 4,49 m2 / 1 osobę                                                30 pkt.

                3,5 – 3,99 m2 / 1 osobę                                                40 pkt.

                3,0 – 3,49 m2 / 1 osobę                                                50 pkt.

                2,5 – 2,99 m2 / 1 osobę                                                60 pkt.

poniżej    2,5 m2 / 1 osobę                                                            80 pkt.

II Przypadek: dot. osób nie zameldowanych na pobyt stały 

                      w Krakowie; co najmniej 5 letni podnajem             

                      udokumentowany umową lub dowodami opłat

            powierzchnia pokoi

Z =                                                   =                     = ....................   

        liczba osób zameldowanych

przysługują punkty jak w przypadku I, jednak nie więcej niż        50 pkt.

Okres oczekiwania – od daty złożenia wniosku

od .................................... po 2 pkt. za pełne 6 miesięcy

razem = ........................... x ............................ =  

                                                                                                  RAZEM pkt.

II.                Kryteria techniczne (obowiązuje stan lokalu określony w umowie najmu).

Lp.

 Parametry - opis Ilość punktów

3.

4.

5.

6.

7.

8.

9.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

Brak dźwigu osobowego dla lokali położonych powyżej 4-tej kondygnacji lub ponad 12 m nad powierzchnią terenu                  5 pkt.

Wysokość pomieszczenia poniżej 220 cm (dot. pokoi)                  5 pkt.

Niedoświetlenie światłem naturalnym (dot. pokoi i tzw. 

pojedynek                                                                                       5 pkt.

                      Fo           1   

                              <   

                      Fp           8

Brak wentylacji kuchni, łazienki, ubikacji wydzielonych                5 pkt./

wewnątrz lokalu i tzw. pojedynek                                          pomieszcz.

Zawilgocenie z przyczyn obiektywnych                                          5 pkt.

Zagrzybienie w lokalu (ekspertyza mykologiczna)                       30 pkt.

Brak możliwości ogrzewania pokoi, kuchni lub łazienki                5 pkt./

w lokalach wielopokojowych                                                 pomieszcz.

Brak wody:         w budynku                                                         10 pkt.

                           w lokalu                                                               5 pkt.

Brak wc:             w budynku                                                         10 pkt.

                           w lokalu                                                               5 pkt.

Brak kuchni                                                                                  15 pkt.

Wnęka kuchenna w pokoju, przedpokoju, współużywalność 

kuchni                                                                                            5 pkt.

Brak łazienki                                                                                15 pkt.

Pomieszczenie o funkcji innej niż mieszkalna:

piwnica, suterena, budynek gospodarczy, garaż, 

nieadaptowany strych (z przegrodami bez wykończenia 

i izolacji termicznej, bez instalacji sanitarnych)                            60 pkt.

Brak możliwości ogrzewania stałym i bezpiecznym źródłem 

ciepła: lokali jednoizbowych („pojedynek”) i pokoi w lokalach 

o strukturze 1 pokój + kuchnia                                                     60 pkt.

Za źródło wody w odległości ponad 30 m od drzwi 

wejściowych do lokalu                                                                  60 pkt.

Za ustęp w odległości ponad 30 m od drzwi wejściowych 

do lokalu                                                                                       60 pkt.

Przekroczony dopuszczalny poziom hałasu (ekspertyza)            10 pkt.

                                                                                                  RAZEM pkt.

III.             Kryteria socjalne i zdrowotne .

Lp.

 Parametry - opis Ilość punktów

20.

21.

22.

23.

Rodziny z dziećmi                                                                10 pkt./1 dz.

Zamieszkiwanie w rodzinie wielopokoleniowej:

-         3 pokolenia (rodzice, dzieci, wnuki)                                  30 pkt.

-         3 pokolenia j.w., lecz więcej niż 2 rodziny z dziećmi        40 pkt.   

Osoby niepełnosprawne poruszające się na wózkach 

inwalidzkich (pokrewieństwo I stopnia)                                15 pkt./1 os.

Osoby obłożnie lub zakaźnie chore, wymagające stałej 

izolacji (pokrewieństwo I stopnia)                                        15 pkt./1 os.

                                                                                                  RAZEM pkt.

IV.              Okres oczekiwania.

Lp.

 Parametry - opis Ilość punktów

24.

 Pełny 5-letni okres oczekiwania – od daty złożenia wniosku ......................                                                                             50 pkt.

25.

 Pełny 8-letni okres oczekiwania – od daty złożenia wniosku ......................                                                                             75 pkt.

26.

 Pełny 10-letni okres oczekiwania – od daty złożenia wniosku ......................                                                                             85 pkt.

V.                 Sposób użytkowania lokalu mieszkalnego – punkty ujemne

Lp.

Parametry - opis Ilość punktów

ujemnych

27.

Brak dbałości o stan techniczny lokalu i jego konserwację      - 30 pkt.

Łączna ilość punktów:

I + II + III + IV - V   =   ............................

UWAGA: Każda korekta ilości punktów winna być dokonana w technice trwałej 

               oraz opatrzona datą i podpisem osoby dokonującej poprawki. 

VI.              Ocena zespołu wizytującego złożonego z pracowników Wydziału Architektury, Geodezji i Budownictwa UMK dokonana w dniu ...............................

1.      Dodatkowe dane i informacje:

.................................................................................................................................

.................................................................................................................................

.................................................................................................................................

.................................................................................................................................

2.      Ilość punktów przyznana w czasie wizji ............................................

Słownie: ............................................................................................

Skład zespołu:

Lp.

 Imię i Nazwisko

 Referat

 Funkcja

 Podpis

1.

2.

3.

Przedstawiciele Rady Dzielnicy:

Lp.

 Imię i Nazwisko

Przedstawiciela Rady

 Rada Dzielnicy

 Funkcja

 Podpis

1.

2.

3.

VII.           Oświadczenie wnioskodawcy lub osoby upoważnionej:

Ja niżej podpisana(ny) jestem świadoma(my) tego, że podanie nieprawdziwych danych lub zatajenie istotnych faktów (głównie: posiadanie własnego domu lub mieszkania) spowoduje negatywne rozpatrzenie wniosku.

Przyjmuję (nie przyjmuję) do wiadomości ustalenia Zespołu wizytującego.

Kraków, dnia ..............................                               Podpis Wnioskodawcy          

  ......................................

Objaśnienia do odnośników umieszczonych w rozdziale:

/1/ Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (tekst jednolity - Dz. U. 

z 1996 r. Nr 13 poz. 74, z późniejszymi zmianami),

/2/ Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. z 2001 r. Nr 71, poz. 734),

/3/ Ustawa z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy społecznej (jednolity tekst – Dz. U. 

z 1998 r. Nr 64 , poz. 414, z późniejszymi zmianami).

ROZDZIAŁ 9

PROCES WDRAŻANIA, MONITOROWANIA I AKTUALIZOWANIA LOKALNEJ STRATEGII ORAZ WIELOLETNIEGO PROGRAMU   GOSPODAROWANIA ZASOBEM MIESZKANIOWYM

Gdy proces planowania został zakończony, a władze gminy jak i społeczność lokalna zaakceptowały zawarte w nim cele, następuje etap wdrażania. Sukces planowania strategicznego zależy w takim samym stopniu od samego procesu tworzenia strategii i planów realizacyjnych, jak  i ich wdrażania. 

Podstawą procesu wdrażania jest jego organizacja. Konieczne jest jasne rozdzielenie odpowiedzialności za określone działania zapisane w planach /1/. Każdy 

z uczestników realizacji lokalnej strategii mieszkaniowej i wieloletniego programu gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy winien:

-                                 znać i przyjąć zakres swojej odpowiedzialności,

-                                 znać oczekiwane rezultaty,

-                                 znać ramy czasowe realizacji strategii i poszczególnych zadań wynikających z realizacji programu gospodarowania,

-                                 być zainteresowany osiągnięciem pożądanych rezultatów. 

Dla skutecznego wdrażania planów, muszą istnieć powiązania pomiędzy strategią i budżetem gminy. Część działań będzie co prawda polegać na przeprowadzeniu zmian w prawie lokalnym, znaczna jednak ilość podejmowanych zadań będzie wymagała alokacji środków finansowych.

Pomyślny proces planowania strategicznego wymaga stałego nadzoru nad wdrożeniem przyjętych ustaleń, stałego monitorowania osiągnięć i porównywania ich z planem oraz jego aktualizacja. Pozwala to na wczesne dostrzeganie zagrożeń oraz wykorzystywanie pojawiających się szans.

Podstawowym wymogiem dotyczącym monitoringu jest określenie jednostki organizacyjnej, na której spocznie ten obowiązek. Odpowiedzialność za monitorowanie i uaktualnianie powinna zostać sprecyzowana w uchwale Rady Gminy zatwierdzającej wieloletni plan gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy.

Proces monitoringu /2/ powinien dotyczyć :

1.      Postępu w realizacji każdego z planów, stanowiących składnik wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy w porównaniu 

z harmonogramem zawartym w planach dot. np. remontów zasobu, jego prywatyzacji zmian w zakresie polityki czynszowej czy przekształceń własnościowych w ramach zarządzania zasobem.

2.      Terminów  wydatkowania środków finansowych i ich wysokości,

3.      Zmian osób i instytucji, które mogą wpłynąć na możliwości realizacji zaplanowanych działań,

4.      Zmian makrootoczenia, które mogą pociągać za sobą konieczność wprowadzenia zmian tak do strategii mieszkaniowej gminy, jak i do programów realizacyjnych, np. zmiany w legislacji czy sytuacja ekonomiczna w gminie (likwidacja znaczących miejsc pracy, czy też pojawienie się nowego, dużego pracodawcy), istotne zmiany wskaźników dotyczących inflacji czy wzrostu cen materiałów 

i usług budowlanych w stosunku do wskaźników przyjętych w założeniach do planu.

5.      Oceny rezultatów, uzyskanych dzięki realizacji strategii i programu.

Przeprowadzając monitoring należy ustawicznie odpowiadać na trzy pytania:

-         czy program osiągnął swój cel?

-         czy realizowane zadanie jest nadal właściwie sformułowane?

-         jaką osiągnęliśmy korzyść z realizacji programu?

Monitoring jest trudnym zadaniem, zwłaszcza że strategia i wieloletni program gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy składa się z wielu elementów. Plany realizacji powinny więc być tak skonstruowane, aby poszczególne zadania były wymierne i pozwalały na monitoring.

Ocena sukcesu w realizacji celów strategicznych może zostać dokonana tylko wtedy, gdy miary wydajności w odniesieniu do celów zostały uzgodnione 

na etapie formułowania strategii i programu.

Objaśnienia do odnośników umieszczonych w rozdziale:

/1/ N.Berman: Strategiczne planowanie rozwoju gospodarczego. MUNICIPIUM, Warszawa 2000.

/2/ Lokalne strategie mieszkaniowe (pod red. A. Czyżewskiej). MUNICIPIUM, Warszawa 2000. 

ROZDZIAŁ 10

REWITALIZACJA OBSZARÓW ZABYTKOWEJ ZABUDOWY

10.1. Definicja pojęcia rewitalizacji

Rewitalizacja to pojęcie, które niewątpliwie, w ostatnich dziesięciu latach, zrobiło w Polsce karierę. Jest używane coraz częściej i coraz powszechniej, nierzadko wciąż  jeszcze nieprawidłowo. 

Właściwa definicja określa rewitalizację jako kompleksowy program remontów, modernizacji i rewaloryzacji zabudowy i przestrzeni publicznych  na wybranym obszarze, najczęściej dzielnicy miasta,  w powiązaniu z rozwojem gospodarczym  

i społecznym. Rewitalizacja to powiązanie działań technicznych, jak remonty 

z programami na rzecz ożywienia gospodarczego i działaniem  na rzecz rozwiązania problemów społecznych, występujących na tych obszarach: bezrobocie, przestępczość, brak równowagi demograficznej. Niewłaściwym jest więc mówić 

o „rewitalizacji” budynku czy „rewitalizacji” placu miejskiego, jeśli te działania dotyczą jedynie do modernizacji czy rewaloryzacji zabytków.

Rewitalizacja jako kompleksowy program odnosi się najczęściej do wybranych przez samorząd obszarów w dawnych, często zabytkowych, lecz podupadłych dzielnicach mieszkaniowych w miastach. Dzielnice te usytuowane są często 

w centrum lub w bliskiej odległości od centrum miasta. W praktyce krajów Europy zachodniej można również mówić o rewitalizacji na wsiach. Wówczas związki między gminne są promotorami takich programów.

W strategiach mieszkaniowych gmin rewitalizacja powinna zajmować miejsce na równi z innymi obszarami działań w sektorze mieszkalnictwa. W krajach UE stała się priorytetem już w połowie lat siedemdziesiątych. Tworzenie i organizacja programów rewitalizacji wymaga  właściwych, często nowych form współpracy pomiędzy wydziałami w Urzędach miejskich. Konieczną jest znakomita koordynacja  zadań pomiędzy wydziałami, zajmującymi się tradycyjnie tematami na pozór odległymi, jak np. programowanie remontów w budynkach komunalnych, modernizacja infrastruktury technicznej,  pomoc socjalna, czy wreszcie realizacja programów związanych z bezpieczeństwem mieszkańców. 

10.2.        Formy  programów rewitalizacji 

Przypomnijmy, że zaprogramowane operacje rewitalizacji, o których mówi się w kraju od roku 1986, są na świecie, a mogłyby  stać się również w Polsce,  jedną  

z najbardziej udanych form aktywnego zarządzania przekształceniami dawnych dzielnic miejskich. Programy te opierają się na woli politycznej samorządów  wspartej o ustalenia  i umowy z władzą wyższego szczebla. Porozumienie dotyczy wielu aspektów operacji,  zawsze jednak wyboru miejsca i wysokości funduszy publicznych przeznaczonych na jej rozruch. Wysokość  wkładów publicznych z różnych źródeł jest  na ogół przedmiotem tej umowy.  

Ogólnie rzecz ujmując, mamy tu do czynienia z zespołem czynników interwencyjnych w zarządzaniu, począwszy od woli politycznej aż do zaangażowania subwencji i kredytów dla realizacji określonych zadań społecznych, technicznych i gospodarczych na lokalnym rynku mieszkaniowym.

W dwu ostatnich dziesięcioleciach sukces takich operacji, przekształcających pozytywnie oblicze dzielnic staromiejskich nastąpił zarówno w krajach Unii europejskiej jak i w Stanach Zjednoczonych Ameryki północnej. Niemieckie strefy sanacji i modernizacji Sanierungsgebiet, angielskie revitalization areas  

i conservation areas, francuskie Opérations Programmée d’Amélioration de l‘Habitat (OPAH), znalazły się w arsenale instrumentów urbanistyki operacyjnej już 

w począwszy od połowy lat siedemdziesiątych /1/. Również w innych krajach, jak np. w Danii, Austrii i w Holandii podobne mechanizmy  są  stosowane z powodzeniem od kilkudziesięciu lat.

Temat ten coraz bardziej palący i w Polsce. Jak wiadomo, od roku 1990 trwają próby podjęte przez kilkanaście gmin. Działania interwencyjne w tych strefach opierają się zasadniczo na kilku istotnych warunkach, które muszą być równocześnie spełnione:

·      Stworzenie zespołu tzw. „mechanizmów motywacyjnych”, zachęcających dla dobrowolnego przystępowania inwestorów do robót budowlanych i remontowych na  obszarach objętych programem (finansowanie publiczno-prywatne). Inaczej mówiąc, wkład finansowy właściciela budynku lub mieszkania musi być zrównoważony poprzez wpływy z czynszów lokatorskich oraz ewentualnie inne dochody z nieruchomości. Wpływy te powinny zrównoważyć ratalne spłaty długu  zaciągniętego  na remont. Właściciel  nie zaangażuje się bowiem w inwestycje na rzecz lokatorów jeśli nie widzi perspektywy zwrotu i zysku (w granicach jednego pokolenia).  Wszelkie braki w tym bilansie wykonalności muszą w konsekwencji być pokrywane z pieniędzy publicznych: budżetu gminy, regionu, z budżetu centralnego oraz  z  funduszu, jaki stworzyć mogą sami właściciele opodatkowani na rzecz  przyszłych remontów. O tych wszystkich warunkach wiadomo od dawna,  jednak stworzenie tego systemu finansowania w Polsce nie okazało się dotychczas  możliwe.

·      drugim warunkiem powodzenia programu rewitalizacji jest stworzenie spójnego centrum operacyjnego dla koordynacji zarządzania oraz decyzji dotyczących nieruchomości.  W powiązaniu z władzą samorządową i działającego pod jej kontrolą. Mowa tu o, znanym już, zawodzie koordynatora, operatora lub inaczej mówiąc, animatora. Tworzy on dynamikę działań  wszystkich  partnerów,  uczestniczących  w procesie rewitalizacji, a działających zgodnie z ich  własną logiką.

Używamy tu pojęcia animatora lub operatora , by podkreślić jego aktywną rolę w stosunku do pojęcia koordynatora, które w mniejszym stopniu  implikuje pierwiastek  interwencji  i może  skłaniać do przekonania, że operator kieruje jedynie przekształceniami, które na danym terenie zachodzą niejako „naturalnie”. Programowane operacje  rewitalizacji posiadają element interwencjonizmu. Ich sukces mierzy się właśnie wskaźnikiem dynamiki przekształceń  obszaru.

·        Po trzecie, program rewitalizacji wymaga procedur elastycznych, pozwalających pragmatycznie wykorzystać pojawiającą  się koniunkturę na mikro-rynku  mieszkaniowym w skali dzielnicy. Elastyczność działań i instrumentów 

w rękach operatora powinna być podporządkowana jedynie określonemu programowi społecznemu oraz lokalnemu planowi zagospodarowania przestrzennego. Ta elastyczność zarządzania procesem jest istotnym  warunkiem jego powodzenia. 

·        W końcu, zauważyć wypada, operacja programowana jest przykładem zarządzania przedsięwzięciami o charakterze publiczno-prywatnym. Należy tu wspomnieć o tzw. „efekcie mnożnikowym”, jaki uzasadnia  zaangażowanie pieniędzy publicznych w stosunku do zaangażowania o wiele wyższych  wkładów prywatnych  przez inwestorów. Taki właśnie „efekt mnożnikowy”, czy inaczej mówiąc „efekt dźwigni” jest przedmiotem obserwacji i wskaźnikiem sukcesu operacji.

Rozwój i statut zawodu operatora programów rewitalizacji jest zagadnieniem  aktualnym, dyskutowanym zarówno przez władze samorządowe jak i przez lokalnych operatorów i pełniących obowiązki operatora urzędników gminy. Czy ma to być : 

·      zakład budżetowy (Płock), 

·      pełnomocnik prezydenta, Agencja. Zespół Koordynacyjny  w Urzędzie Miasta,

·      zewnętrzna  Fundacja Rewitalizacji (próby w Bielsku-Białej),  

·      spółka z o.o. (Sopot), to niektóre tylko formy, pozostające „na warsztacie” 

w zainteresowanych Gminach i świadczące o potrzebie jasnych wyborów w tym zakresie. 

W roku 2001 rozpoczęto polsko-francuski program szkolenia operatorów odnowy miast dla gmin pragnących przygotować kadry /2/.

10.3.        Programowanie przedsięwzięć

Jeśli miasto posiada zespoły jednorodnej zabudowy mieszkaniowej przedstawiające wartość historyczną, to program rewitalizacji może stać się częścią strategii mieszkaniowej gminy. Taki program, jak dowodzą tego doświadczenia Sopotu czy Płocka – nie m mówiąc już o kilkuset programach tego typu przeprowadzonych z sukcesem w Niemczech czy we Francji, może nawet stać się istotną lokomotywą rozwoju gospodarczego i społecznego zainteresowanej dzielnicy.

Programowanie kilkuletniej operacji (np. na pięć lat robót budowlanych korzystających z finansowych przywilejów) wymaga szczegółowego przygotowania 

i organizacji. Zapoznajmy się więc z  kolejnością takich przygotowań.

Wykaz informacji, które należy gromadzić w związku z planowanymi

programami rewitalizacji /3/

1.Mieszkańcy  i ich mieszkania:

·        Ludność na każdym obszarze (zgodnie z podziałami wewnętrznymi obszaru, np. wg podziału dla potrzeb  spisu ludności),

Wiek, ewolucja na przeciągu ostatnich dwu okresów spisu ludności, grupy aktywne zawodowo, kategorie społeczno-zawodowe,

·        Mieszkania, a w tym ilość w poszczególnych obszarach (np. według spisu ludności), podział na mieszkania komfortowe/niekomfortowe, wg ilości izb, wyposażenie w podstawowe elementy komfortu: WC, łazienka, prysznic, centralne ogrzewanie. Uwaga brak jednego z tych elementów można uznać za kryterium przeznaczenia do remontu.

·        Budynki, stan techniczny wg opracowanej typologii, wiek (rok ukończenia budowy), ilość mieszkań w budynku, typologia wg technologii budowlanych,  najczęstsze zaburzenia w konstrukcji nośnej i w innych częściach budynku

2.  Działalność gospodarcza na wybranych obszarach:

·        Lokalizacja  jednostek usług i wytwórczości, 

·        Konsultacje społeczne  w sprawie potrzeby dodatkowych usług

Studium "miejskości" obszarów:

·        Analiza miejsc do parkowania - stan obecny,

·        Propozycje zmian w strukturze parkingów,

·        Ruch kołowy, analiza, propozycje  udogodnień,

·        Zagospodarowanie przestrzeni publicznych na obszarach rewitalizacji: analiza uciążliwości, analiza potrzeb mieszkańców.

Możliwości przekwaterowań w trakcie robót remontowych

Wybór budynku do adaptacji na mieszkania zamienne

Decyzje samorządu  związane z programem rewitalizacji

W związku z programem rewitalizacji przewidzieć należy następujące kroki:

1.      Uchwała Rady Miejskiej o przyjęciu obszarów wchodzących w skład programu rewitalizacji,

2.      Uchwała Rady Miejskiej o  przystąpieniu do studium operacyjnego i jego sfinansowaniu 

3.      Uchwała Rady Miejskiej o powołaniu pełnomocnika do współpracy z zespołem przygotowującym studium operacyjne,

4.      Powołanie Biura Operatora, w skład którego mogą wejść pracownicy przeprowadzający studium operacyjne,

5.      Przygotowanie przez Biuro operatora  wstępnych biznes planów remontów dla każdego typu remontów,

6.      Przygotowanie przez biuro operatora ilościowego programu operacji do wykonania w następnych kilku latach, (np. na 5 lat) z rozbiciem na scenariusze remontów dla różnorodnych inwestorów. 

7.      Wstępny preliminarz budżetowy obrotów finansowych  w dziedzinie robót remontowych, modernizacyjnych dla poszczególnych kategorii budynków,  wskazujący przejrzyście na udział funduszów prywatnych i publicznych 

w realizacji robót,

8.      Preliminarz budżetowy dla robót infrastrukturalnych,

9.      Preliminarz budżetowy dla zagospodarowania i poprawy funkcjonowania przestrzeni publicznych (dla każdego projektu – np. wymiana kostki brukowej na ulicy, oświewtlenie placu itd..),

10.  Określenie harmonogramu robót przez Biuro operatora i jego zatwierdzenie 

w umowie wiążącej strony finansujące.

11.  Uchwała Rady Miejskiej o zatwierdzeniu programu i o realizacji robót budowlanych

12.  Podpisanie kontraktu z administracją wojewódzką i regionalną samorządową 

w sprawie wprowadzenia programu rewitalizacji do programu rozwoju regionalnego oraz partycypacji stron w kosztach realizacji z funduszów publicznych (ewentualnie z funduszów przedakcesyjnych)

13.  Ewentualnie: prowadzenie  przez Urząd Miejski negocjacji w sprawie uzyskania  statusu Operacji Pilotażowej w skali Państwa i o partycypacji w kosztach

14.  Podpisanie Umowy Realizacyjnej z biurem operatora na prowadzenie, animowanie, informację i koordynacje programu rewitalizacji.

Opisane powyżej kroki są tylko pewną wskazówką. Ulegać będą ewolucji, jeśli wprowadzone zostaną zasady ustawowe w tym zakresie.

10.4.        Inicjowanie poparcia i partycypacji lokalnej społeczności    

Mechanizmy partycypacji społecznej w modernizacji starego zasobu mieszkaniowego uznać należy za warunek konieczny dla rozruchu i powodzenia działań  tak w skali jednej gminy jak i w skali kraju.  W świetle powyższych rozważań raz podkreślić trzeba , że warunkiem podstawowym  staje  się : 

- maksymalne uspołecznienie przygotowania i realizacji programu ,

- przeniesienie akcentu z "finansowania kamieni na finansowanie ludzi".

Wyjaśnienia wymaga pojęcie partnerstwa i zakres rozwoju partycypacji społecznej w programach. Pojęcie partnerstwa dotyczy  zarówno osób fizycznych,  tworzących lokalną społeczność dzielnicy jak i  instytucji finansowych,  administracji  lokalnej i  regionalnej oraz administracji państwowej. Mamy tu na myśli administrację działającą w dziedzinie architektury, urbanistyki, dziedzictwa kulturowego jak 

i  instytucje społeczne. Partnerem są też instytucje  zajmujące się tylko pośrednio problemami urbanistyki, ale zainteresowane problemami społecznymi jak 

i ekologicznymi w mieście. Natomiast partycypacja społeczna odnosi się do roli lokalnej społeczności w decyzjach i w finansowaniu robót.

Należy  również sprostować  rosnące tu i ówdzie mity związane z nadzieją, że poprzez dobrą komunikację społeczną  zapewnić można  sukces samego procesu rewitalizacji.  W rzeczywistości dobra komunikacja społeczna jest  instrumentem 

i warunkiem rewitalizacji, jednak ani  nie zapewnia sukcesu programu rewitalizacji ani nie zastępuje  innych warunków niezbędnych dla osiągnięcia sukcesu. 

Problemy społeczne spotykane przy rewitalizacji: to przede wszystkim problemy przegęszczenia mieszkań, biedy, marginesu społecznego, niekiedy problemy przestępczości nieletnich. Inny typ problemów społecznych spotykany 

w procesach rewitalizacji to konflikt interesów grup ludności włączonych w program. Dzielnice poddane rewitalizacji są często teatrem sprzeczności i konfliktów pomiędzy takimi grupami jak np. młodzież/osoby starsze; osoby samotne/rodziny;  przedstawiciele handlu i innych usług (hałas)/rodziny wymagające funkcji rezydencjonalnych (potrzeba ciszy); oraz takimi funkcjami miasta jak np. funkcja rozrywki (która często powoduje  hałas)/a funkcją  rezydencjonalną (potrzeba ciszy); funkcją dynamicznego ruchu kołowego a potrzebą spokoju dla wypoczynku.

W stosunku do tych konfliktów,  dobra nawet  komunikacja społeczna nie ma . „siły  sprawczej” i konfliktów nie rozwiąże. Tym bardziej, że niektóre z nich są wpisane w konfliktową naturę życia miejskiego. Jednak rozwiązywanie konfliktów,  lub choćby „zarządzanie  konfliktami”  wymaga dobrej komunikacji społecznej. Nawiasem mówiąc, zarządzanie  zjawiskami konfliktowymi,  to ważne zadanie  dla operatora.  Jego realizacja wymaga  skutecznych instrumentów w rękach operatora, który działa jako instytucja quasi-publiczna.  Powinien on znajdywać  rozwiązania 

a nie tylko być miejscem, gdzie mieszkaniec dzielnicy, zwierza swe problemy. Przy  braku instrumentów - głównie finansowych -   takich  spotkań  wynika jedynie pewna ulga  (rola „terapii” społecznej). Dlatego też, tak istotne są komunalne strategie mieszkaniowe, a w tym strategie rewitalizacji - zespół instrumentów dla gospodarowania mieniem, jasno i precyzyjnie skonstruowany zatwierdzony uchwałami i podany do wiadomości publicznej. 

Innym zagadnieniem jest natomiast właściwa strategia komunikacji, 

m. in. poszukiwanie właściwego momentu  na ogłoszenie informacji, jej gradacja, tworzenie zainteresowania i kształtowanie przychylnej opinii publicznej we właściwym momencie w stosunku do wdrożenia programu. 

           Kiedy mówimy o "partycypacji społeczności lokalnej", to w rzeczy samej budujemy katalog nowych pytań: co to jest partycypacja, od czego ona zależy, jak ją organizować,  stymulować, kontrolować i rozwijać? Pytania te mogą dotyczyć zresztą rozmaitych przejawów partycypacji obywateli /4/ w wielu dziedzinach życia  społecznego. 

Samorządność  mieszkańców w dzielnicach i ich partycypacja w rewitalizacji  starej tkanki urbanistycznej są problemami  zarówno w urbanistyce operacyjnej, jak 

i w pracach badawczych. W Polsce problemy te właśnie nabrzmiewają, podczas gdy w innych krajach europejskich już od  dawna mamy do czynienia z partycypacją obywateli w decyzjach i finansowaniu robót związanych z  rewitalizacją  dzielnic mieszkaniowych. Już w końcu lat sześćdziesiątych Sherry R. Arnstein w artykule 

A  ladder of citizen participation /5/ zdefiniował w  jasny sposób skalę partycypacji obywateli dozwoloną lub realizowaną w systemie zagospodarowania jednostki terytorialnej. Wyodrębnił on trzy "poziomy" wzrastającej stopniowo partycypacji  użytkowników, a mianowicie: 

A.  Brak partycypacji: 

  -  manipulacja;

  -  terapia społeczna.

B. Środki "symboliczne" i ich stopnie:   

-    informacja,

-    konsultacja,    

-    złagodzenie napiętej sytuacji.

C. Władza  obywateli; stopnie:

-    status partnera;

-    przedstawicielstwo we władzach; 

-         władza w rękach obywateli. 

Skala ta posiada dwie zalety: jest klarowna, a zarazem bogata w implikacje. Pozwala sklasyfikować różnorodne przykłady  partycypacji z punktu widzenia wzajemnych stosunków między systemem władzy scentralizowanej i systemem władzy  zdecentralizowanej.  

          Partycypacja może być zdefiniowana również tak, jak to czyni Rada Europy: jako proces porozumienia między jak największą ilością zainteresowanych mieszkańców, reprezentantami władz i specjalistami, przy czym te trzy grupy traktowane są jako równorzędni partnerzy. Proces ten ma na celu: zapewnienie społeczeństwu informacji na temat problemów i zasadniczych celów modernizacji środkami i językiem dostępnym dla wszystkich, uczulenie społeczeństwa i władz lokalnych na jakościowe aspekty modernizacji; pobudzenie społeczeństwa do wyrażania własnych opinii, np. przez przygotowanie kontrpropozycji w formie programów i planów;  pomoc w formułowaniu opinii i  dezyderatów społecznych;  zapewnienie form realnej współpracy  między rozmaitymi instytucjami;  oraz szeroka informacja o wynikach tej współpracy /6/. 

Partnerzy  partycypacji 

           Partycypacja  włącza do współpracy wielu partnerów, którzy tworzą  jednak zawsze trzy grupy: "ludność", "specjalistów", "decydentów". Wymaga więc ona przygotowania platformy  porozumienia i form działania ze strony tych trzech partnerów. Decyzja należy najczęściej do władz miejskich, choć zależy to od wielkości miasta i wagi podejmowanych prac. W krajach Unii Europejskiej, nawet jeśli miasto posiada silną tradycję autonomii lokalnej, władza państwowa włącza się najczęściej w podejmowane tam działania poprzez udzielanie subwencji, kontrolę budżetów, itp.  Wydaje  się, że właśnie do władzy centralnej należy zainicjowanie publicznej dyskusji, w której uznane zostanie "prawo do głosu" zainteresowanych obywateli, wychodzącej poza tradycyjne dyskusje parlamentarne i administracyjne. Nie oznacza to bynajmniej osłabienia władzy centralnej.

            Przeciwnie, władza centralna może i powinna poinformować społeczeństwo, jakimi środkami dysponuje, wyjaśnić cele i podjąć pełną odpowiedzialność za proponowane rozwiązania. (polityka mieszkaniowa państwa).  Na  szczeblu lokalnym zdarza się jednak nierzadko, że problemy  techniczne, za które radni są teoretycznie odpowiedzialni, przerastają ich kompetencje. Poza tym czują się oni niekiedy skrępowani systemem finansowania na poziomie regionalnym lub centralnym. Równocześnie mogą też czuć  się "słabi" w stosunku do wielkich inwestorów działających  na ich terenie, którzy potrafią nawiązać bezpośredni kontakt z władzami centralnymi.  Ze strony "decydentów" konieczne  jest więc przygotowanie warunków prawnych i struktury  organizacyjnej umożliwiających szeroką informację ludności 

i  organizację prac, a więc: stworzenie interesujących form  kredytowania, powołanie do życia  instytucji, które mogą uzyskać pełnomocnictwo obywateli  i  w  ich imieniu załatwiać sprawy organizacyjne (pożyczki, subwencje, dialog z projektantami, zlecenia na roboty,  kontrola wykonawstwa itp.).

            "Specjaliści": eksperci i kompetentni fachowcy (urbaniści, architekci, socjolodzy, ekonomiści ), zajmują zasadniczo neutralną pozycję  arbitrów zarówno 

w stosunku do obywateli i ich zrzeszeń, jak  też do "decydentów". Ich idealna rola polega na oddaniu  się w służbę jednych i drugich, lub inaczej  na służbę  publiczną, do której upoważniają ich tak wykonywane zawody, jak i możliwości intelektualne pozwalające trafnie oceniać i rozwiązywać konkretne problemy określane ogólnie jako "techniczne" lub „profesjonalne”.

          W rzeczywistości, w miarę rozwoju i komplikowania się  działań w starych centrach miejskich, "profesjonaliści"  zdobyli w ostatnich latach nowe umiejętności techniczne  również w praktyce interdyscyplinarnej. Jednak problemy demokratyzacji życia społecznego, refleksja nad sposobami informowania społeczeństwa 

i planowania w ramach partycypacji pozostają niejako poza sferą ich wpływów 

i zainteresowań. Toteż nie zawsze jest jasne, czy pracują oni jedynie dla instytucji, które ich zatrudniają, czy też mogą i powinni połączyć się z nowymi siłami, które pojawiają się wśród ludności. W każdym razie jasnym jest, że mogą przyczynić się do powodzenia akcji, których inicjatywa leży  w rękach mieszkańców i użytkowników 

i że niekiedy, znajdują się w pozycji arbitrów. Partycypacja wymaga nowego podejścia specjalistów: kadry zawodowej,  urbanistów i architektów, do zagadnień rewitalizacji. Wymaga od nich rezygnacji z postawy samozadowolenia i pewności "co jest właściwe, a co nie", wymaga dialogu z obywatelami indywidualnymi lub zrzeszonymi  w stowarzyszeniach, umiejętności przetłumaczenia na język  fachowy dezyderatów wyłożonych niekiedy innym językiem, językiem życia codziennego. Wymaga umiejętności "promowania" swych propozycji i negocjowania ich z inaczej myślącymi partnerami. Ewolucja zawodów urbanisty i architekta, działających w tym zakresie w kierunku roli doradców społecznych, lub operatorów jest przewidywaną koniecznością,  a niekiedy jest już rzeczywistością. 

           Określenie trzeciej grupy  partnerów - "ludności" - jest nieco trudniejsze. Jeśli na przykład modernizacja konkretnej dzielnicy staromiejskiej dotyczy kilkunastu tysięcy mieszkańców, to nigdy nie uczestniczą oni wszyscy w dyskusjach 

i decyzjach, czynią to jedynie ich delegacje. Powstaje więc pytanie 

o  reprezentatywność takiej delegacji czy stowarzyszenia. 

           Tak np. tworzące się stowarzyszenia mieszkańców z rzadka tylko  reprezentują większość zainteresowanych, tak że wysiłki rady  miasta, podejmowane w celu dostarczenia pełnej informacji  społeczeństwu, znajdują odzew w niewielkiej jego części,  tej właśnie, która stawia pytania i proponuje rozwiązania alternatywne. "Milcząca" większość obywateli w ogóle nie zabiera  głosu. Pojawia się ponadto problem kompetencji  wchodzących w ich skład członków, posiadanych przez  nich  informacji oraz środków wyrażania własnej opinii. Nie można  pominąć również kwestii motywacji ich działań, które najczęściej mają charakter cząstkowy. Poszukiwanie wyjścia z impasu w takiej sytuacji nie jest łatwe, nie można bowiem zmusić obywateli do udziału w akcji, której konieczność i celowość nie jest dla nich oczywista. Niemniej, z punktu widzenia ludności uczestnictwo jej w działaniach modernizacyjnych jest wielką szansą, daje jej bowiem nadzieję realnego włączenia się w budowę teraźniejszości i przyszłości swego miasta.  W tym zakresie  istotną  staje się rola zarządcy - operatora, który równie niezbędny jest w dialogu 

z  "władzą”,  "specjalistami" i ludnością. 

Każdy partner ma do odegrania inną rolę:

-         radni miejscy mają zawsze ostatnie słowo;  

-         "specjaliści" biorą na siebie odpowiedzialność wynikającą z ich kompetencji;

-         przedstawiciele mieszkańców, "działacze", są konieczni, by zadawać pytania, dyskutować   

      aktywnie każdą propozycję.

-         operator, manager, zarządzający programem, jako instytucja skupiająca całokształt przepływów informacji  i zapewniająca dynamiczną realizację programu.

             Partycypacja nie zagraża więc, jak sądzić mogliby niektórzy, powstaniem kontr-władzy. Mimo, że przy okazji programów rewitalizacji w Europie zachodniej zdarzały się przypadki, że oponenci w stosunku do oficjalnych projektów miejskich weszli w wyborach do władz miejskich (i tym samym poprzednie władze znalazły się 

w opozycji), to istota instytucji i poszczególnych ról została zachowana. Posługując się analogią powiedzieć można, że istnienie oskarżyciela i obrońcy w rozprawie sądowej nie wyklucza,  lecz potwierdza konieczność udziału w niej sędziego. 

Znaczenie i rola środków masowego przekazu

Wśród  środków masowego przekazu  na pierwsze miejsce wysunęła się prasa. Jednak użycie technik audiowizualnych, multimedialnych i telewizja lokalna otwierają w tej dziedzinie nowe horyzonty. Techniki te pozwalają na wielokierunkowy obieg informacji, która, skorygowana i wzbogacona, może niejako powrócić do źródła, zapewniając wszystkim partnerom możliwość reagowania, tak potrzebną 

w swobodnej dyskusji. Tak wzbogacony proces komunikacji społecznej może następnie doprowadzić do zbliżenia odmiennych pozycji i do ewentualnych kompromisowych decyzji. Eksperymenty podjęte w dziedzinie partycypacji obywateli w zagospodarowaniu przestrzeni miejskiej, pozwoliły wyciągnąć wiele wniosków co do rzeczywistej roli nowoczesnych środków przekazu w kształtowaniu postaw obywatelskich. Pozwoliły one również skorygować pierwotne, zbyt entuzjastyczne poglądy na ten temat. 

Okazuje się, że kontakt między administracją, kompetentnymi ekspertami 

i zainteresowaną ludnością jest niekiedy utrudniony po pierwsze przez pewną "mistyfikację". Jest nią język techniczny, przekazy graficzne niezrozumiałe dla szerokiej publiczności, ramy prawne itp..;  po drugie przez brak zaangażowania emocjonalnego ze strony mieszkańców (głównie z powodu ich wyalienowania 

i świadomego wyłączenia się z życia społecznego); po trzecie z powodu izolacji, odosobnienia poszczególnych jednostek. Tradycyjnie rzecz biorąc, jedynie administracja może swobodnie korzystać z pomocy ekspertów, tak że dostęp do możliwie pełnej informacji i kontekst, w jakim podejmowane są decyzje, jest zacieśniony do niewielkiej grupy decydentów. 

          Sytuacja wydaje się odmienna jeśli użyte zostaną interaktywne środki przekazu: obywatele uzyskują możliwość dialogu z innymi partnerami, tworzą związki i koalicje, eksperci są grupą dostępną dla wszystkich, przedstawiciele administracji 

i władz wymieniają informację z ludnością.  Warunkiem niezbędnym realizacji tego schematu jest "czarna skrzynka" nowoczesnych środków przekazu (TV lokalna, wewnętrzny radiowęzeł udostępniony dla wszystkich, itp.).  

Partycypacja w Polsce: potrzeba eksperymentów i doświadczeń 

Zaprogramowane i kontrolowane wypadki partycypacji społecznej w procesie zagospodarowania miast są jeszcze w Polsce zbyt nieliczne, by można było wyciągnąć z nich wnioski praktyczne. Inaczej mówiąc, ze względu na brak materiałów porównawczych, jak również z braku dostatecznej ilości analiz, partycypacja pozostaje jeszcze w stadium eksperymentalnym. Przedwczesne byłoby więc proponowanie recepty na wprowadzenie jej bez żadnego ryzyka. Niemniej prawdą jest również, że partycypacja wiąże zawsze określone kategorie partnerów 

i zakłada istnienie  postaw  typowych,  o których wcześniej była mowa. Istnieje więc pewna ilość postulatów stałych, które streścimy odwołując się do kilku modeli działań /7/.  

W pierwszym modelu pozyskiwanie mieszkańców dla sprawy rewitalizacji jest wynikiem działań urbanistów i władz lokalnych. Działania te podejmowane nie są jednak w stadium przygotowania planów, lecz dopiero przed rozpoczęciem realizacji. Umotywowane są poczuciem, że prace realizacyjne, długotrwałe i trudne, nie przyniosą wszystkim mieszkańcom takich samych korzyści i że niezbędne będzie zapewnienie sobie ich wyrozumiałości, a nawet współpracy. Organizowane są zatem zebrania publiczne, upowszechniane informacje na temat projektowanych prac. Planiści stają wówczas przed ryzykiem, że projekty ich będą krytykowane, a nawet całkowicie zanegowane. W tym momencie rozpoczyna się działalność mieszkańców zrzeszonych, pragnących i potrafiących interweniować, którzy na projekty odpowiadają kontrprojektami, a na udzielane informacje informacjami własnymi. Jeśli wszyscy partnerzy, włączając w to "decydentów", są dostatecznie "otwarci", rozpoczyna się proces partycypacji, która może trwać aż do zrealizowania prac, 

a nawet później.  

W drugim modelu partycypacja obywateli nie wynika bynajmniej z inicjatywy władz lokalnych ani z inicjatywy kadry technicznej - partnerzy ci przekonani są 

w stadium początkowym o możliwości zrealizowania prac samodzielnie, bez udziału społeczeństwa. Jednakże liczne grupy obywateli nabierają w tej sytuacji szybko przekonania, że ich życiowe interesy są zagrożone i podejmują próby zdobycia interesujących ich informacji, znajdując je najczęściej w formie cząstkowej, zniekształconej, niekiedy tendencyjnej. Ich wola działania wyraża się więc najpierw 

w pewnym wzburzeniu i niezadowoleniu. Jeśli wykluczymy tutaj pesymistyczny scenariusz "rewolty miejskiej", skądinąd znany w wielu krajach, gdzie sztywne pozycje partnerów do niej doprowadziły, pozostaje możliwość powstawania nowych grup społecznych, których zdanie mogłoby być wysłuchane. Władza dostrzega pozytywne strony dialogu, w którym z większym lub z mniejszym zapałem wezmą również udział planiści i architekci. W dalszym ciągu partycypacja mieszkańców będzie miała przebieg podobny jak w schemacie pierwszym, choć w warunkach niewątpliwie trudniejszych, które spowodować mogą kosztowne opóźnienia 

w realizacji prac. 

Model trzeci zakłada, że partycypacja społeczeństwa jest zjawiskiem pożądanym i rozumianym właściwie przez wszystkich partnerów na wszystkich etapach prac. Wtedy, począwszy od stadium projektów wstępnych, informacje są stale aktualizowane, dostępne dla wszystkich obywateli i upowszechniane przy pomocy rozmaitych środków masowego przekazu, jakimi dysponuje zainteresowany okręg. Ekipa projektantów prowadzących rozeznanie nie tylko co do tkanki urbanistycznej, ale też warunków ekonomicznych i socjalnych, szuka jednocześnie osób i stowarzyszeń, które mogą skutecznie pomagać w wykonaniu badań i ankiet przeprowadzanych w celu włączenia mieszkańców do współpracy. Budżet prac, który powinien być zakomunikowany społeczeństwu, przewiduje odpowiednie sumy na subwencje dla tych stowarzyszeń, wyposażonych w lokale, środki do pracy 

i propagandy. Koszty działalności tych grup powinny być w całości pokryte z budżetu ogólnego. Plan i projekty szczegółowe wykonane będą w tym schemacie przez grupę mieszaną, w której współpracują reprezentanci stowarzyszeń z kompetentnymi fachowcami i przedstawicielami władz lokalnych. Ostatecznym rezultatem tej współpracy są decyzje projektowe i realizacyjne oraz związane z nimi przepisy prawne.  

W czasie trwania przygotowań społeczeństwo lokalne (np. mieszkańcy dzielnicy) jest w sposób szczegółowy informowane o ich przebiegu po to, by mogło ono wysunąć zastrzeżenia i ewentualne kontrpropozycje projektowe; użytkownicy bowiem nie są bynajmniej zobowiązani do aprobowania decyzji podejmowanych przez swych reprezentantów.

Partnerzy, którzy uczestniczyli w opracowaniu projektów, współpracują również w trakcie ich realizacji. Należy przyjąć, że zrealizowane obiekty (np. użyteczności publicznej) będą następnie oddane pod ich kontrolę, jak to ma miejsce wówczas, gdy "partycypanci" obejmują administrację obiektów zrewaloryzowanych. Tak mógłby wyglądać idealnie przeprowadzony eksperyment partycypacji społeczeństwa w pracach modernizacyjnych. Jest to tylko model, gdyż konkretny kształt takiej partycypacji uzależniony będzie zawsze od możliwości ludzkich 

w danym środowisku i określonym momencie historii; jego przebieg i formy będą zatem za każdym razem odmienne. Jak na razie model ten może wydawać się utopią. Jeśli jednak przyjęlibyśmy, że dialog między wszystkimi partnerami jest niemożliwy do osiągnięcia, musielibyśmy uznać, że zarządzanie przestrzenią urbanistyczną nie może stać się procesem w pełni demokratycznym. Na szczęście jednak, przykłady odnowy miast w ostatnich latach dowodzą, że obywatele odrzucają coraz śmielej podobną tezę.  

10.5. Inicjowanie partycypacji finansowej lokalnej społeczności Istniejący już od kilku lat w Polsce Krajowy Fundusz Mieszkaniowy przeznaczony jest w swych założeniach dla finansowania nowego budownictwa czynszowego w formule TBS. Finansuje on właśnie „kamienie”, czyli inwestycje budowlane. Natomiast finansowanie w remonty – przebiega skutecznie poprzez „pomoc dla ludzi” czyli lokatorskie dodatki mieszkaniowe na zwrot pożyczek remontowych przyznawanych właścicielom.Próby „rozciągania” tego Funduszu na  remonty i modernizację oraz na finansowanie infrastruktury, z punktu widzenia działań Funduszu, jego spójności  wewnętrznej i funkcjonalnej, nie wydaje się  – na długą metę – kierunkiem  właściwym.  Inne są bowiem zadania i techniki działania instytucji dla finansowania nowego mieszkalnictwa, inne dla finansowania dawnych zasobów, inne instytucje rozprowadzające fundusze i inna specyfika ich wydatkowania. W Polsce istnieje  jednak wciąż obawa przed tworzeniem nowych instytucji. Ważniejszą, w chwili obecnej, jest jednak sama decyzja tworzenia źródeł finansowania i właściwe rozprowadzanie takich funduszów na pożyczki i konieczne subwencje dla pobudzenia partycypacji finansowej inwestorów. Dla działań w dziedzinie modernizacji zasobów, kolejne projekty Ustawy 

o renowacji i modernizacji przewidywały  stworzenie innego, specjalnego funduszu  celowego tj. funduszu dla renowacji i modernizacji zasobów mieszkaniowych zwanego również Funduszem Renowacyjnym opartego na podatkach od nieruchomości. Dla przykładu warto nadmienić, że we Francji podstawą finansowania Funduszu renowacyjnego jest podatek od czynszów lokatorskich. Jest to rozwiązanie udane i sprawdzone, funkcjonujące przy pomocy tzw. Narodowej Agencji dla poprawy  zasobów mieszkaniowych (ANAH). Jest to fundusz krajowy, przez wiele lat pozabudżetowy, czerpiący dochody  z   2 x 2,5 %  odpisów remontowych od czynszu lokatorskiego /8/. Włączony on został do budżetu państwa dopiero przed kilku laty 

i jak dotychczas pozostał na niezmienionym poziomie.  

          Wspomnianą na wstępie zmianę punktu ciężkości w finansowaniu z „kamieni na ludzi” zaobserwować już można w wielu krajach europejskich, w których dostrzeżono, że działania państwowe, centralne (np. poprzez wykupy lub "wejście na hipotekę" budynków) prowadziły w rezultacie do utrudnień, a nawet do blokady robót, napotykają bowiem na opór bezpośrednio zainteresowanych partnerów modernizacji. Tak więc:

-         decentralizacja i prywatyzacja prac modernizacyjnych jest pierwszym, spełnionym już w Polsce, warunkiem reformy w tym zakresie. 

-         jednocześnie właściwym krokiem  byłoby  utworzenie Krajowego Funduszu Remontów,  (czy Narodowej Kasy Modernizacji Zasobów Mieszkaniowych), zasilanej z podatków od czynszów wynajmu mieszkań przez różnorodnych  właścicieli, a w okresie początkowym dotowanej również z budżetu Państwa. Krajowy Fundusz Mieszkaniowy może z powodzeniem spełniać to zadanie tylko przez okres rozruchu systemu, jeśli odpowiednio zróżnicowane będą jego oferty.

-         stworzenie Komunalnych Funduszy Remontowych , których dochody pochodzić będą głównie z selektywnej sprzedaży mieszkań komunalnych. Jest to aktualnie, wciąż jeszcze, ogromny potencjał kapitałowy w skali kraju. 

-         stworzenie systemu umów (kontraktów) zawieranych przez administrację 

z właścicielami  mieszkań czynszowych, którzy skorzystają z subwencji 

i pożyczek remontowych. Kontrakty te powinny określić wysokość 

i dopuszczalną progresję czynszów rocznych;

-         dalszy rozwój systemu pożyczek dla właścicieli i lokatorów, (właścicieli instytucjonalnych i prywatnych), które zachęciłyby do podejmowania prac modernizacyjnych. Uzyskany po ich zakończeniu czynsz powinien pozwolić na spłacenie pożyczki w okresie kilkunastu lat.

-         dalsze doskonalenie systemu "dodatków mieszkaniowych" dla lokatorów posiadających niskie dochody (ludzi starszych, wielodzietnych), tak by umożliwić im pozostanie w dawnych mieszkaniach po ich zmodernizowaniu 

i podwyżce czynszów;  (szczególnie chodzi o wprowadzenie indywidualnych dodatków remontowych wprowadzanych do bilansu finansowego remontów jako składowej rachunku  wykonalności robót);

-         stworzenie warunków fiskalnych, korzystnych dla inwestycji remontowych, 

a dotyczących:  

·                    przedsiębiorstw, które  mogłyby przekazywać tu swe nieopodatkowane zyski,

·                    osób prywatnych lokujących swe dochody w kapitał, jakim mogą i powinny stać się nieruchomości w ramach programów rewitalizacji, 

·                    przedsiębiorstw specjalizujących się w robotach modernizacyjno- konserwatorskich.

           Podsumowując, zespół  instrumentów finansowych zróżnicowany być powinien w zależności od postaw inwestorów tak, by był dostosowany do  ich życiowych interesów. Jeśli na przykład młode małżeństwo stoi przed wyborem pomiędzy dochodzenia do własnościowego mieszkania nowego na obrzeżu miasta, spłacając równocześnie pożyczkę i płacąc świadczenia, to umożliwienie tym ludziom porównywalnych warunków finansowych przy zakupie i remoncie mieszkania 

w starych zasobach, byłoby poważnym argumentem dla zakupu i podjęcia robót  modernizacyjnych w programie rewitalizacji dawnej dzielnicy.

10.6.        Pomoc finansowa i rzeczowa dla stron biorących udział w programach

         Lokatorzy i właściciele budynków w zdegradowanych dzielnicach mieszkaniowych nie są bogaci. Trzeba  więc pomóc im  finansowo, by modernizacja nie stała się źródłem spekulacji, jaka grozi gdy lokalizacja programu jest szczególnie korzystna, lub powodem do "deportacji", inaczej „wykluczenia” grup biednych, co może nastąpić, gdy roboty podejmowane są masowo przez inwestorów prywatnych, a niekiedy i przez Gminy. Inwestycja w remont nie jest a priori operacją opłacalną. 

          W krajach Unii Europejskiej budżety centralne partycypują znacznie 

w finansowaniu takich robót (40-70%), nawet w odniesieniu do prywatnych właścicieli budynków czynszowych. Uważani są oni bowiem za partnerów realizujących ważny element polityki mieszkaniowej państwa, bowiem zapewniają rozwój elastycznego segmentu rynku mieszkaniowego: mieszkań na wynajem. Mieszkań koniecznych dla restrukturyzacji rynku pracy. Również gminy korzystają z dotacji państwowych 

i regionalnych. 

          W Polsce jest szansa na to, że po sanacji Finansów publicznych, to Programy Rozwoju Regionalnego, w które wpisywane są jasno cele rewitalizacji dokonają w tej dziedzinie zasadniczej poprawy. Nie ma bowiem, jak dotąd rozwiązań ustawowych 

i rządowego wsparcia dla programów rewitalizacji. Pozostaje więc  tylko możliwość stworzenia zachęt finansowych i rzeczowych na poziomie gminy. Samorząd  wraz 

z bankiem jest w tym przypadku odpowiedzialny za dobre funkcjonowanie opracowanych  „mechanizmów motywacyjnych”.

          Najczęściej stosowanym przez samorządy polskie mechanizmem jest wykup 

z budżetu gminy odsetek od kredytów zaciąganych przez wspólnoty mieszkaniowe na rzecz remontu budynku. (mechanizm taki z powodzeniem zastosowany został np. w Sopocie) W innych przypadkach jest to refundacja z budżetu gminy wydatków poniesionych przez lokatorów budynków komunalnych na rzecz niewielkich remontów wewnątrz budynków (jak np. w Szczecinie). W Bielsku Białej stworzono uchwałą Rady Miejskiej (1998) zespół kilkunastu instrumentów poparcia  finansowego i rzeczowego procesu rewitalizacji na Starym Mieście. Jednak wykorzystano z nich jedynie nieliczne. 

Opis instrumentów finansowych wprowadzonych przez polskie gminy znaleźć można w innej publikacji /9/. Choć niewątpliwie korzystne i dające lokalnie rezultaty, nie są to jednak rozwiązania pozwalające na rozruch rewitalizacji na szerszą skalę. W okresie przejściowych jakim jest oczekiwanie na ustawowe rozwiązanie systemowe i rozruch programów regionalnych, te wzory są  godne naśladowania na poziomie lokalnym. Niektóre mechanizmy motywacyjne są lub były  już zastosowane w Polsce. Ich użycie wymaga monitoringu, tym bardziej, że wywołują niekiedy  tzw. „efekty niechciane”. Przykładem mogą być źle sprecyzowane ulgi podatkowe na remonty. Stąd  pojawiająca się ostatnio polemika wokół „ulgi remontowej” /10/. 

Poniżej przedstawiono kilka pożądanych instrumentów finansowania programów rewitalizacji:

1. Kredyty bankowe

Kredyt bankowy powinien  pokryć największą część inwestycji: od 30 do 80% kosztów robót. Pożyczki mają mieć dla Banku charakter komercyjny, a dla klienta charakter preferencyjny: zadanie dla lokalnych banków, które uzyskają  kompetencje w tym zakresie. Jak wiadomo preferencje dotyczą  zmniejszenia stopy oprocentowania poprzez wstępne jej obniżenie  z dotacji budżetowej. Gwarancję bankową stanowi wpis pożyczki na hipotekę nieruchomości jako wierzyciela 

z pierwszeństwem egzekucji. W przyszłości należy stworzyć oryginalne propozycje finansowe do przetestowania w różnych scenariuszach robót.  Można w tym celu  wykorzystać już istniejące wzory „produktów bankowych” przystosowane dla różnorodnych typów klienteli w krajach Unii europejskiej: 

2.  W przypadku partycypacji lokatorów w kosztach remontów:

¤   odpis od wysokości dochodów wydatków związanych z oszczędnością energii,

¤   premia gwarancyjna i rekompensaty z tytułu posiadania książeczek mieszkaniowych z odpowiednim wkładem członkowskim dla osób dokonujących remontu lub zakupu mieszkań w ramach Obszarów Rewitalizacji Miasta.

3. Pomoc Gminy dla inwestorów prywatnych refinansowana w części przez Państwo:

¤ pomoc finansowa Gminy dla  wykupu mieszkań komunalnych pod warunkiem zobowiązania przyszłych nabywców do wykonania remontów części wspólnych nieruchomości,

¤  pomoc finansowa Gminy dla wykupu mieszkań prywatnych wyłącznie 

w przypadku wykupu wszystkich mieszkań i zobowiązania się wspólnoty mieszkaniowej do remontu części wspólnych nieruchomości,

¤ pomoc finansowa Gminy przy przejmowaniu tzw. mienia opuszczonego do remontu przez różne podmioty inwestycyjne.

4.  Subwencja remontowa dla właścicieli wynajmujących

Subwencja ta powinna być finansowana, na podobieństwo francuskiej ANAH, (Narodowej Kasy Poprawy  Zasobów Mieszkaniowych) z podatku od czynszów. Podatek ten  płacony przez właściciela wynajmującego i przez lokatora, stworzy 

w okresie kilku lat własny Narodowy Fundusz Remontowy, który działać może na zasadzie Kasy ubezpieczeniowej i analogicznie do ubezpieczeń samochodowych. Subwencje przyznawane byłyby dla remontów budynków, z których opłacono podatek w okresie co najmniej pięciu lat, a subwencja byłaby podwyższona 

i przyznawana priorytetowo  w ramach zaprogramowanych operacji  rewitalizacji.

5. Indywidualne dodatki mieszkaniowe związane  ze  stanem finansowym rodziny (rozwijany od lat system ogólnopolski) /11/. Jednak indywidualne dodatki mieszkaniowe (określimy  je tutaj jako indywidualne dodatki remontowe) powinny również brać pod uwagę wysokość zwrotu pożyczki remontowej, jaka wynika 

z planów finansowania remontów obliczonych dla poszczególnych budynków. Proponowany tu „indywidualny dodatek remontowy do czynszu” miałby zapewnić równowagę pomiędzy spłatą kredytu remontowego a czynszem uzyskiwanym przez właściciela. W tym przypadku, czynsz uzyskiwany przez wynajmującego składa się 

z części płaconej realnie przez najemcę (aktualnie do 3% wartości odtworzeniowej 

w sektorze czynszów regulowanych) powiększonej o dodatek remontowy stanowiący grosso modo różnicę pomiędzy kwotą spłaty pożyczki a czynszem regulowanym. Dodatek taki miałby więc znaczenie ekonomiczne – tj. rozruch prac remontowych, 

a nie jak dotychczas, wyłącznie znaczenie socjalne – tj. pomoc dla osób o niskich dochodach. W oparciu o doświadczenia  krajów Unii Europejskiej należy bowiem przyjąć,  że  dla dobrowolnego przystąpienia właściciela nieruchomości do remontu, dochód z czynszu po remoncie powinien być bliski lub równy spłacie raty pożyczki  remontowej i że pożyczka zaciągania jest na okres 10-15 lat. Jest to jeden 

z  warunków przystępowania inwestorów do remontów z starych zasobach  mieszkaniowych i jednocześnie jest  to duże obciążenie finansów publicznych. 

6. Premia na poprawę standardu mieszkania własnego o limitowanej wysokości odpowiadającej podstawowym standardom komfortu. (finansowana z VAT-u od robót remontowych). Mamy tu na myśli  ustanowienie  odnawialnego funduszu subwencji dla właścicieli mieszkań pozbawionych podstawowego standardu wyposażenia (brak W.C. wewnątrz mieszkania, brak łazienki lub natrysku, brak centralnego ogrzewania, ewentualnie w przypadku domów  jednorodzinnych braki w szczelności dachu 

i okien). Podstawą wyliczenia maksymalnej premii (we Francji) było określenie przeciętnych kosztów remontów i poziomu dochodów dla budżetu, pochodzących 

z  podatku VAT, jaki płacą realizujące remonty firmy  budowlane. Wartość podatku VAT, po potrąceniu kosztów administracyjnych i manipulacyjnych, będzie zasila Fundusz Premii. W ten sposób, po ustabilizowaniu systemu,  możliwe okazało się zrównoważenie dochodów i rozchodów Funduszu, w systemie premii.  (PAH, Prime 

à Amélioration de l'Habitat).

7. Włączenie spłaty kosztów niektórych inwestycji remontowych dokonanych przez właściciela do podwyżki czynszu po remoncie na podstawie umowy z lokatorem.

Propozycja ta wiąże się z przekonaniem, że należy dążyć do częściowego przejęcia przez właścicieli kosztów prac remontowych, a nie obciążać nimi jedynie finansów publicznych.  Tu z kolei źródłem inspiracji jest  przykład niemiecki zastosowany dla wschodnich Landów niemieckich  w ostatnich latach. Istnieje tam lista prac, co do których właściciel  wynajmujący niekomfortowe mieszkanie musi uzyskać zgodę lokatora na ich wykonanie. W przypadku zgodnej umowy stron, właściciel ma prawo podnieść czynsz po remoncie o umowny procent od kapitału włożonego 

w przedmiotowe prace remontowo-modernizacyjne (rodzaj lokaty kapitałowej 

w remont). 

8. W końcu , interesującym przykładem są   pożyczki   remontowe francuskiej Caisse de Dépôts et Consignation dostosowane dla potrzeb ludzi dość ubogich, mieszkających na terenach rolnych, lokatorów remontujących komunalne domy jednorodzinne w ramach dochodzenia do własności – z gwarancją gminy.          

10.7.        Tworzenie klimatu zaufania i ciągłość programu rewitalizacji

         Jednym z warunków powodzenia tych programów jest ciągłość działań. Żadne wątpliwości nie powinny zniechęcać do wysiłków indywidualnych inwestorów, ani wysiłków wspólnot mieszkaniowych. Wiele można osiągnąć podbudowując wiarę 

w siebie i przedsiębiorczość samych mieszkańców. Zachęta ze strony władz lokalnych jest  bez porównania bardziej skuteczna niż naciski administracyjne. Nie można jednak oczekiwać od właścicieli i lokatorów, by  inwestowali w swe mieszkania lub kamienice czynszowe pod groźbą wyburzeń czy wywłaszczeń. 

         W tym celu, konieczna jest pełna wiarygodność ekipy operatora, 

a wiarygodność opiera się w dużej mierze na stabilności i ciągłości działań,  opartych o stałe przepisy. Nawet w stabilnych krajach Europy zachodniej  mamy niekiedy do czynienia z brakiem konserwacji a nawet  opuszczeniem  budynków 

w efekcie niepewności co do decyzji administracyjnych i perspektywy ewentualnego wyburzenia dzielnicy.

Jak więc tworzyć klimat zaufania i pozyskać przychylność opinii publicznej dla programu rewitalizacji?

1.                  Należy lokalizować biuro operatora na obszarze objętym rewitalizacją, 

2.                  Osoba operatora powinna być stała przez cały okres robót. Osoba ta posiada duże kompetencje odnośnie określenia kosztów robót, możliwych do uzyskania pożyczek, ulg podatkowych, i wszelkiej pomocy rzeczowej

3.                  Zapewnić dobrą informacja lokalna poprzez różne media,

4.                   Prowadzić liczne konsultacje  (ewentualnie w towarzystwie przedstawiciela samorządu) wśród społeczności lokalnej. Zebrania  prowadzone plenarnie, 

a również spotkania z poszczególnymi grupami  nacisku i interesów (np. 

z najemcami lub właścicielami lokali użytkowych),

5.                  Należy wyłonić grupę osób, przedstawicieli społeczności lokalnej,  cieszących się poważaniem tej społeczności  i wykorzystać tę grupę jako dodatkowego przekaźnika  informacji oraz konsultacji lokalnej, 

6.                  Prowadzić konsultacje lokalne w odniesieniu do konkretnych projektów zagospodarowania przestrzeni publicznych np. modernizacja rynku, stworzenie parkingów, decyzja o ruchu kołowym w dzielnicy.

Społeczne korzyści i koszty partycypacji  

Ocena kosztów i korzyści w tej dziedzinie jest jeszcze w dużej mierze ekstrapolacją, gdyż eksperymenty zaprogramowane i monitorowane są jeszcze 

w Polsce rzadkością. Wiadomo tym niemniej, że koszty i korzyści partycypacji są różne dla poszczególnych grup, które w niej uczestniczą:  

a) Dla władz centralnych korzyści płyną ze wzmocnienia ich wiarygodności 

w bliższym kontakcie z ludnością, co wzmaga polityczną skuteczność działań 

i redukuje konflikty. Koszty natomiast to niemożność podejmowania szybkich decyzji 

i konieczność kompromisów. Czynniki odpowiedzialne za planowanie 

i administrację państwową czerpią korzyści z dostępu  do informacji bardziej odpowiadających rzeczywistym preferencjom społecznym oraz z bardziej przychylnych reakcji społecznych na plany i programy; koszty natomiast polegają 

w ich przypadku na przedłużeniu się okresu podejmowania decyzji, kompromisach 

w sprawie kwestii technicznych i zapewnieniu większych środków potrzebnych do zebrania i analizy informacji.

b) Korzyści, jakie czerpie administracja lokalna, polegają na zwiększeniu  efektywności jej działań i poprawie zasobów informacji, za co płaci ona zawężeniem pola działań i potrzebą kompromisów.  

Jeśli chodzi o fachowców: np. konserwatorów zabytków, powstaje pytanie 

o możliwości rzeczywistego kontrolowania przez nich procesów rewitalizacji 

w warunkach większej swobody działań innych partnerów społecznych. Zastrzeżenia co do tego są podnoszone w środowisku fachowym. 

Nowe formy organizacji prac, podejmowanych przez inwestorów lokalnych, pokazują, że kontrola  przez administrację może być efektywna, jeśli zachowane zostaną następujące warunki:

 - zostanie stworzony ogólny program rewitalizacji dzielnicy lub sektora, w którym pewne elementy są stałe, a inne podlegać mogą zmianom w toku realizacji. Program taki zawierać musi m.in. zbiór precyzyjnych ograniczeń przestrzennych 

i architektonicznych;  

 - będzie  miało miejsce subwencjonowanie przez centralne lub lokalne służby konserwatorskie podejmowanych prac, uzależnione ściśle od realizacji konkretnych "serwitutów konserwatorskich" i w miarę ich realizacji (np. przy pomocy procedury finansowania tzw. „nadwyżek estetycznych”). 

c) Korzyści, jakie wynosi obywatel, polegają na większej pewności, że uzyskane zostaną pożądane przez niego rezultaty, oraz na możliwości rzeczywistej kontroli otoczenia, w którym żyje. Koszty obejmują dodatkową odpowiedzialność, zajęcie dodatkowego czasu i konieczność stałego informowania się o postępach prowadzonych prac. 

10.8. Scenariusze rozwoju  rewitalizacji  

Scenariusz optymistyczny

Można  przyjąć optymistycznie, że  rozwój  rewitalizacji w Polsce będzie postępował na płaszczyźnie instytucjonalnej, tworzenia procedur i legislacji, implikując Parlament  (prace nad ustawą), Administrację Centralną (dotacje budżetowe), Samorządy regionalne (poprzez programy rozwojowe i kontrakty regionalne oraz władze samorządowe (przygotowanie programów). Można w takim scenariuszu przyjąć, że po spełnieniu warunków instytucjonalnych i po przyjęciu Polski do Unii Europejskiej,  fundusze strukturalne pomogą finansować programy 

w ramach kontraktów regionalnych. 

Jest to perspektywa pożądana. Sytuuje jednocześnie  rozwój rewitalizacji  

w ogólnej perspektywie budowy instrumentów polityki mieszkaniowej państwa. Uzależnia tym samym sukces rewitalizacji od spełnienia  innych niezbędnych warunków zewnętrznych :

·      Przygotowania sieci operatorów  lokalnych, (ewentualnie wspomaganych  

w dalszym rozwoju na szczeblu województwa i sfederowanych na szczeblu krajowym) /12/,

·      nowych ofert bankowych  dla finansowania  rozmaitych  scenariuszy  robót remontowych,

·      sieci placówek dla  współpracy przy rozwiązywaniu problemów społecznych związanych z rewitalizacją (Wydziały Polityki Społecznej w Urzędach marszałkowskich i powiatach),

·      jasnych ram prawnych i zachęty do tworzenia  spółek publiczno-prywatnych dla działań w różnej skali  (Ustawa o korporacjach rozwojowych?) /13/,

·      tworzenia  instrumentów urbanistyki operacyjnej, a w szczególności specjalnych  stref  urbanistycznych w miastach  pozwalających  na szersze stosowanie praw pierwokupu oraz na wspólne przedsięwzięcia wielu inwestorów i zabezpieczające przed spekulacją terenami,

·      stworzenia zasad i procedur  funkcjonujących na poziomie województw jak i na poziomie gmin dla realizacji polityki gruntowej na terenach komunalnych, poprzemysłowych i innych terenach zurbanizowanych.

Scenariusz pesymistyczny

Należy zastanowić się również nad inną, bardziej pesymistyczną perspektywą.  Polega ona na tym, że gminy nadal będą działać - każda na własną rękę - korzystając ze współpracy zagranicznych instytucji pomocowych.  Wiadomo jednak, że jest to perspektywa krótkotrwała w stosunku do czasu niezbędnego dla skonsolidowania instrumentów finansowych, instytucji i wdrożenia całego systemu. 

Można  przyjąć z pewnym prawdopodobieństwem, że administracja centralna, będzie wówczas wykonywać ruchy mało skuteczne lub pozorne, reagując jedynie na  sukcesy modeli wypracowanych w gminach i działać z konieczności wywołanej presją oddolną przez opinię publiczną, media, lobby polityczne. Na to ostatnie jednak trudno liczyć, bo problematyka mieszkalnictwa jako całości przebiega ponad podziałami politycznymi i nie stanowi programu partii politycznych. Niektórzy eksperci wysuwają polemiczną tezę, że mieszkalnictwo to problem politycznie nierozwiązywalny /14/. W tym przypadku brak rewitalizacji dzielnic mieszkaniowych 

a szerzej, brak kompleksowych programów odnowy miast, staną się jedną 

z istotnych barier rozwoju gospodarczego kraju.  

Podsumowanie

Dziesięcioletnie doświadczenia w Polsce samorządowej, potwierdzają istotne znaczenie warunków koniecznych dla sukcesu rewitalizacji: 

-         Globalnie pojmowana polityka mieszkaniowa miasta, a w szczególności celowość strategii mieszkaniowych opartych na programach rozwoju gospodarczego, 

-         Klimat zaufania i ciągłość działań,

-         Zachęta finansowa do podjęcia prac (pożyczki, subwencje i ulgi fiskalne),

-         Pragmatyczne i elastyczne traktowanie konkretnych zadań realizacyjnych,

-         Zaangażowanie  władz komunalnych,

-         Współpraca wszystkich partnerów,

-         Przychylna opinia publiczna.

Wnioskiem  z tych rozważań jest ujawniona potrzeba:

1. Finansowania z budżetu Gmin poprzez uzyskiwanie środków ze sprzedaży  własności komunalnej. Może to nastąpić w miarę tworzenia odpowiednich zasad legislacyjnych, sprzeciwiających się rozdawnictwu i spekulacji.  Wymaga to również powstania funduszów celowych w budżetach Gmin i stworzenia wewnętrznych procedur samorządowych. Wymaga również urealnienia czynszów i rozwoju systemu dodatków mieszkaniowych,

2. Finansowania z Budżetu Państwa dla wywołania dostatecznej motywacji właścicieli do dobrowolnego podjęcia robót remontowych. Dotyczy to z dużym prawdopodobieństwem konieczności stworzenia systemu pożyczek, indywidualnych dodatków remontowych do urealnionych czynszów jak i wykorzystania efektu "dźwigni" jaki ma subwencja remontowa. Tutaj zespół mechanizmów wymaga korekt w wielu ustawach oraz   specyficznych zapisów np. w ustawie o rewitalizacji. 

3.  Sukcesywnego powiększenia budżetów publicznych  przeznaczanie na rzecz modernizacji i rewitalizacji aż do połowy wszystkich funduszy przeznaczonych przez budżet na budownictwo mieszkaniowe, jak ma to miejsce w krajach UE.

4.  Stworzenia operacji pilotażowych w kilku gminach wybranych w skali kraju 

z udziałem sektora publicznego i prywatnego,

5.   Włączenia rewitalizacji do programów współpracy z krajami UE,

6. Instytucjonalizacji i szkolenia operatorów dla prowadzenia programów rewitalizacji.

            Należy mieć nadzieję, że rozwijający się w Polsce układ społeczny i poziom  gospodarczy, zapewnią powodzenie programom rewitalizacji, a opracowywana ustawa, w swej ostatecznej wersji, ułatwi dynamiczny rozruch tych programów. 

Objaśnienia do odnośników zamieszczonych w rozdziale:

/1/ Np. we Francji,  gdzie począwszy od 1976 roku, organizowanych było  około 150 operacji rocznie, przeciętnie po dwie operacje  w jednym departamencie. Przynoszą około 150 tysięcy wyremontowanych mieszkań rocznie.

/2/ Informacje o odpłatnym programie są dostępne w Forum Rewitalizacji ,31-153 Kraków,  ul. Szlak 73A ,tel. (12) 633 13 06, 

/3/ Zadanie to należy najczęściej do biura operatora, który w wielu przypadkach będzie następnie wdrażał program. Nie można jednak wykluczyć powierzenia misji wykonania prac studialnych jednej  a realizacji programu, innej placówce. Praktyka uczy jednak, że nie wpływa pozytywnie to na skuteczność realizacji.

/4/ Znaczenie partycypacji społeczeństwa w rozwoju  kraju  są wyraźnie podkreślone w wytycznych na drugie dziesięciolecie Organizacji Narodów Zjednoczonych (rezolucja 2626/XXV/  Zgromadzenia  Ogólnego  z 24 października 1970 r.). Rada  Ekonomiczna 

i Społeczna ONZ w rezolucji 1746/LIV/ z 16 maja  1973  r. formułuje  następujące  wnioski:  "przyjęte będą wszystkie  stosowne środki na wszystkich poziomach, aby całe społeczeństwo, nie    wyłączając    ludzi    pracujących, uczestniczyło  bardziej  aktywnie 

w przygotowaniu i realizacji polityki  i  programów  rozwoju ekonomicznego i społecznego, realizacji    przekształceń    społecznych   i   ekonomicznych niezbędnych  dla  osiągnięcia  postępu społecznego, biorąc pod uwagę  doświadczenie zdobyte w tym zakresie przez inne rządy i  kraje". Tekst ONZ Participation populaire à l'élaboration des décisions concernant le  développement ST/ESA/31,  Nowy Jork 1973, s. 1.

/5/ R.  Arnstein,  A  Ladder of Citizen Participation, "Journal of the  American  Institute  of  Planners"  Vol.  35, Jul. 1969 s. 216-24;  przedruk  w  wydawnictwie UNESCO: Eco-social systems and  eco-politics: a reader on human and social implications of  environmental  management  in developing countries. Paris; UNESCO 1977, s. 277-285. Cytowany również przez B.Vauzelles.: La participation populaire..., wyd. UNESCO, Etablissements Humains et l'Environnement socio-culturel, SS-78/WS/5, Paris 1978. Ta ostatnia praca zainspirowała szeroko myśli zawarte w  tym rozdziale.

/6/ Wnioski z  konferencji "Environnement, Participation  et Qualité de la Vie"; Conseil de l'Europe,  Strasbourg,  marzec  1977. 

/7/ Por. D. B. Vauzelles,. La participation populaire, UNESCO, Etablissements humains et l'Environnement socio-culturel  SS-78/WS/5, Paris, marzec  1978, s. 45.

/8/ Por. Krzysztof Skalski, O budowie systemu rewitalizacji dawnych dzielnic miejskich, Krakowski Instytut Nieruchomości, Kraków, 1996,  str. 248 i następne.

           /9/ Vademecum  rewitalizacji dawnych dzielnic mieszkaniowych , Wydanie II, pod redakcją Krzysztofa Skalskiego we współpracy z Cooperative Housing Fondation CHF, Warszawa 1999, dostępne przez Forum Rewitalizacji 

/10/ por. E. Michalak-Rybak, W.Korecki, Wspomaganie środkami publicznymi remontów, modernizacji i termorenowacji zasobów mieszkaniowych, Instytut Gospodarki Mieszkaniowej, zakład w Krakowie, 1999.

/11/ Nadmienić należy, że dodatki mieszkaniowe  stosowane w krajach zachodnich , wypłacane są  najczęściej z budżetu państwa, a nie z budżetów samorządowych. W Polsce znaczna część obciążenia dodatkami przypada na gminy, które m.in. z tego powodu nie chcą podwyższać czynszów regulowanych co prowadzi niekiedy do sytuacji „patowych”.

/12/ Podobnie jak Housing Associations w Anglii i  Ruch dla Poprawy Mieszkalnictwa PACT ARIM we Francji

/13/ Podobnie jak Etablissements Publics we Francji, czy Development Corporations w Anglii.

/14/ Porównaj: Ryszard Kowalski: Mieszkania , problem politycznie nierozwiązywalny, referat na X Konferencji Spalskiej, Budowa i utrzymanie  domów mieszkalnych, Spała 1999
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ROZDZIAŁ 11

WSPÓŁPRACA Z PODMIOTAMI REALIZUJĄCYMI ZADANIA 

Z ZAKRESU BUDOWNICTWA MIESZKANIOWEGO

Gmina tworząc warunki do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspólnoty samorządowej powinna mieć świadomość, że nie działa na rynku mieszkaniowym sama. Czynnikiem warunkującym skuteczność realizacji tego zadania jest umiejętność podjęcia współpracy z innymi podmiotami realizującymi budownictwo mieszkaniowe na terenie gminy, jak i firmami dostarczającymi materiały i usługi budowlane, a także z przedstawicielami zainteresowanych środowisk zawodowych, organizacji właścicielskich i lokatorskich oraz gremiów eksperckich.

Na szczególną uwagę zasługują wzajemne relacje samorządu lokalnego 

i podmiotów realizujących wielorodzinne budownictwo mieszkaniowe. Obecnie, są to deweloperzy, spółdzielnie mieszkaniowe i Towarzystwa Budownictwa Społecznego. 

Szczególnie ważna dla gminy może być współpraca z TBS-ami, które  

budują mieszkania w gminie  za środki kredytowe, pochodzące w dużej mierze ze środków budżetowych ulokowanych w Krajowym Funduszu Mieszkaniowym oraz tworzą zasób mieszkań na wynajem, bardziej dostępnych dla średnio zamożnych rodzin niż mieszkania budowane i sprzedawane przez deweloperów. Ponadto  gmina ma możliwości, wynikające z ustawy o niektórych formach popierania budownictwa mieszkaniowego /1/, nadzorowania działalności oraz uczestnictwa w polityce inwestycyjnej i czynszowej towarzystw. Dlatego też najważniejszym  czynnikiem, decydującym o racjonalności założenia spółki i zakresie działania TBS-u, jest strategia mieszkaniowa gminy. Towarzystwo Budownictwa Społecznego powinno bowiem stanowić przede wszystkim skuteczne narzędzie jej realizacji .

Współpracę samorządu z TBS-ami należy rozpatrywać w kilku płaszczyznach. Są to z jednej strony działania wynikające z ustawy o niektórych formach popierania budownictwa mieszkaniowego, z drugiej zaś wynikają właśnie z roli jaką lokalne władze przypisują TBS-om w strategii mieszkaniowej gminy.

Aktywność  gmin, wynikająca z zapisów w/w  ustawy to:

       -    delegowanie przedstawicieli gminy do rad nadzorczych spółek,

-   ustalanie stawek czynszowych w zasobach TBS-ów przez Radę Gminy.

Natomiast współpraca z TBS-ami, jako wyraz woli władz samorządowych, może przybierać  następujące formy:

-                          udział w tworzeniu TBS-ów, tj. działania organizacyjne oraz objęcie całości lub części udziałów (akcji), przy wykorzystaniu środków z budżetu  miasta,

-                          udział we władzach spółek, tj. delegowanie przedstawicieli do Zgromadzenia Wspólników lub Akcjonariuszy oraz do Rad   Nadzorczych,

-                          udzielanie poręczeń na kredyty zaciągane w Krajowym Funduszu     Mieszkaniowym,

-                          udostępnianie terenów pod inwestycje TBS-ów, poprzez:

1.                                   wnoszenie uzbrojonych gruntów budowlanych jako aportu rzeczowego

2.                                   oddawanie w wieczyste użytkowanie miejskich nieruchomości gruntowych na zasadach preferencyjnych, określonych w ustawie 

o gospodarce nieruchomościami.

3.                                   współfinansowanie z budżetu gminy kosztów infrastruktury technicznej.

Działania te mogą wpłynąć w istotny sposób na obniżenie wysokości kredytu, a pośrednio na obniżkę czynszu w zasobach TBS-u.

-                          zawieranie z TBS-ami umów na partycypację w kosztach budowy  mieszkań, 

w zamian za prawo dysponowania nimi przez gminę, co z kolei umożliwia gminie zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych, części osób uprawnionych do pomocy stosowną uchwałą Rady Gminy o zasadach wynajmowania lokali 

z mieszkaniowego zasobu gminy - poprzez wykorzystanie innego niż gminny zasobu,

-                          przekazywanie w formie aportu zasiedlonych i niezasiedlonych nieruchomości (budynków mieszkalnych i lokali użytkowych),

-                          stwarzanie mechanizmów umożliwiających TBS-om przejmowanie zarządu budynków komunalnych i wspólnot mieszkaniowych.

Zakładający Towarzystwo Budownictwa Społecznego, niezależnie kto to będzie - gmina, spółdzielnie mieszkaniowe, firmy deweloperskie lub wykonawcze, czy wreszcie osoby prywatne, muszą przede wszystkim przeanalizować istniejącą sytuację na rynku mieszkaniowym na przyszłym obszarze działania TBS-u. 

Uwarunkowania  lokalne należy przeanalizować w kilku płaszczyznach, takich jak:

n           potrzeby mieszkaniowe,

n           popyt mieszkaniowy - związany ściśle z poziomem zamożności społeczności lokalnej, aktualną stopą bezrobocia, przewidywanym rozwojem gospodarczym , migracją ludności, 

n           dostępność terenów pod zabudowę mieszkaniową,

n           konkurencję na rynku usług budowlanych i zarządców.

W przypadku dużego realnego popytu na mieszkania, Towarzystwo Budownictwa Społecznego może efektywnie funkcjonować nawet przy małej aktywności gminy, ograniczającej się do działań wynikających z ustawy o niektórych formach popierania budownictwa mieszkaniowego. Oprócz budowy mieszkań na wynajem może działać jak deweloper i sprzedawać z zyskiem wybudowane mieszkania.

Obecnie w  dużych miastach, często występuje sytuacja, że o tereny gminne ubiega się kilka działających na tym samym obszarze towarzystw. Władze gminy będą zmuszone dokonać wówczas wyboru: czy przekażą teren w formie aportu 

do TBS-ów, których są właścicielami bądź udziałowcami, czy też zdecydują się na przeprowadzenie przetargu. Trzecia możliwość - bezprzetargowego przekazania terenu pod budownictwo mieszkaniowe w drodze uchwały rady - po  nowelizacji ustawy o gospodarce nieruchomościami /2/ - praktycznie nie jest możliwa (uzupełniono zapis ust.3 art.37 o zapis: "Przepisu tego nie stosuje się, w przypadku gdy o nabycie nieruchomości ubiega się więcej niż jeden podmiot spełniający powyższe warunki").

W warunkach konkurencji pomiędzy TBS-ami, w zasadzie każda forma uzyskiwania pomocy lub zlecenia od gminy będzie wymagała zastosowania procedur przetargowych. Także w przypadku partycypacji gminy w kosztach budowy mieszkań  konieczne będzie dokonanie przez władze gminy doboru partnerów do współpracy, spośród oferujących mieszkania do dyspozycji Towarzystw Budownictwa Społecznego. 

Dla Towarzystw Budownictwa Społecznego bardzo istotną sprawą jest jaką uwagę sprawom  mieszkalnictwa poświęcają władze gminy, czy gmina posiada zidentyfikowane potrzeby mieszkaniowe, czy opracowała strategię mieszkaniową 

i jaka rolę przypisała w niej TBS-om? Od odpowiedzi na te pytania zależy pozycja startowa TBS-u, czyli ilość uzyskanych punktów przy ubieganiu się o preferencyjny kredyt z Krajowego Funduszu Mieszkaniowego, gdyż kryteria zawarte 

w Rozporządzeniu Rady Ministrów /3/ z 4 września 2001 r. m.in. ujmują te zagadnienia. 

Spółdzielnie mieszkaniowe maja podobne cele jak gmina tzn. działając  nie dla zysku, zaspokajają potrzeby mieszkaniowe swoich członków , czyli również członków wspólnoty samorządowej. W większości gmin zasób mieszkań spółdzielczych jest największym zasobem mieszkaniowym. Dlatego spółdzielnie mieszkaniowe winny być ważnym partnerem gmin w  realizowaniu zadań z zakresu mieszkalnictwa.

Część form współpracy będzie podobna jak w przypadku współpracy 

z deweloperami działającymi na rynku mieszkaniowym i polegać będzie na:

-         udostępnianiu terenów gminnych,

-         współfinansowaniu kosztów uzbrojenia osiedlowego,

-         realizacja infrastruktury technicznej w gminie obsługującej tereny przeznaczone pod budownictwo mieszkaniowe.

Inwestorzy poszukujący korzystnej lokalizacji napotykają w wielu gminach trudności z uzyskaniem tzw. wskazania lokalizacyjnego wskutek braku aktualnych, zatwierdzonych planów zagospodarowania przestrzennego. Sytuacja taka powoduje,  z jednej strony zahamowanie przedsięwzięć mieszkaniowych, a z drugiej strony bezplanowe gospodarowanie terenami.. Atrakcyjne tereny budowlane w przeszłości w znacznej części zostały oddane w wieczyste użytkowanie spółdzielniom mieszkaniowym i w niektórych przypadkach nie są zabudowane, przy jednoczesnym dużym zapotrzebowaniu na uzbrojone działki budowlane. Gminy sankcjonują to zamrożenie terenów, nie wyznaczając terminów zabudowy gruntów oddanych 

w wieczyste użytkowanie. W rezultacie duże tereny przyznane pod budownictwo mieszkaniowe są niewykorzystane, natomiast aktywni inwestorzy - nowopowstające spółdzielnie mieszkaniowe, firmy deweloperskie i indywidualni inwestorzy ponoszą wysokie koszty uzyskania terenów na wolnym rynku lub w drodze przetargu (przy własności gminy lub Skarbu Państwa ), co  wpływa na wzrost ceny mieszkań.

            Gminy mogą poprzez przyspieszenie lub lepsze zorganizowanie przebiegu procedury podejmowania decyzji lokalizacyjnych znacznie zwiększyć atrakcyjność obszarów znajdujących się w ich wpływie /4/. Długi czas oczekiwania na opinie, decyzje i zezwolenia, nie tylko zniechęca inwestorów, ale podraża koszt inwestycji, gdyż wydłuża czas zaangażowania kapitału. 

W celu wyeliminowania tych niekorzystnych zjawisk można:

-         Przygotować wcześniej teren, w oczekiwaniu na inwestorów, tj. uregulować sprawy własności, dokonać podziałów geodezyjnych, scaleń itp.,

-         Udzielać rzetelnej informacji o istniejących, bądź mogących pojawić się zagrożeniach i ograniczeniach rozwoju danego obszaru, preferowanych przez mieszkańców lokalizacjach, strukturach i standardzie lokali mieszkalnych

-         Przygotować wyceny terenów, informacje dotyczące form ich udostępniania, sprawne procedury przetargowe,

Ponadto gmina pozyskując lokale socjalne i zamienne winna rozważyć możliwość współpracy ze spółdzielniami mieszkaniowymi w tym zakresie, zwłaszcza, że wiele spółdzielni posiadających zasób z lat 60 - tych, posiada lokale dobrze nadające się na lokale socjalne (bardzo małe, o ciemnych kuchniach). Zamiast budować nowe lokale socjalne, lepiej byłoby opracować ze spółdzielniami program odzyskiwania i przekazywania lub sprzedawania gminie istniejących lokali o cechach lokalu socjalnego. Zasób spółdzielczy może być również źródłem do pozyskiwania lokali zamiennych, które gmina może kupić lub wybudować wspólnie ze spółdzielnią.

Dla rozwoju gospodarczego gminy istotna  jest kondycja istniejących na jej terenie firm budowlanych lub możliwości wejścia takich firm na lokalny rynek, co zawsze aktywizuje rozwój i zmniejsza bezrobocie. W związku z tym gminy winny przeanalizować w jaki sposób mogą wspomóc ten sektor .

Powyższe przykłady współpracy z podmiotami realizującymi budownictwo mieszkaniowe w gminie są elementem szerszej strategii tworzenia partnerstwa publiczno-prawnego /5/, polegającego na powiązaniu talentu przedsiębiorczego 

i doświadczenia rynkowego sektora prywatnego w gminie z możliwościami i wiedzą merytoryczną władz gminy. Samorząd lokalny dysponuje wieloma narzędziami animowania i wspierania rozwoju mieszkalnictwa, takimi jak usługi komunalne, infrastruktura, finanse, działania marketingowe. Ze strony firm można oczekiwać kapitału, profesjonalnych biznesplanów, możliwości promocyjnych oraz konkurencyjnego nastawienia.
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