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Aktualne aspekty polityki spoteczno-gospodarczej 1 przestrzennej

Agnieszka Ogrodowczyk
Uniwersytet £.odzki

POLITYKA MIESZKANIOWA A WSPOLCZESNE
PRZEKSZTALCENIA OBSZAROW
SRODMIEJSKICH — PRZYKEAD LODZI

Streszczenie: Reforma mieszkalnictwa w Polsce po 1990 r. objeta m.in.: wycofanie si¢ pan-
stwa z finansowania i budowy mieszkan, skomunalizowanie mieszkan Skarbu Panstwa oraz
stworzenie nowych form finansowania tego sektora. Biorgc pod uwage zmiany w strukturze
inwestorskiej nowego budownictwa mieszkaniowego, bedace rezultatem polityki mieszka-
niowej panstwa, oraz rolg samorzadow lokalnych w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych
ludnosci, za cel artykutu przyjeto analize zmian zachodzacych wspolcze$nie w zasobach
mieszkaniowych Lodzi, a zwlaszcza w jej obszarze $rédmiejskim, ktéory mozna okresli¢ jako
szczegoblnie istotny z powodu ztego stanu technicznego znajdujacej si¢ tam tkanki mieszka-
niowej. Pod uwage wzigto nowe budownictwo realizowane przez réznych inwestoroéw, jak
réwniez miejska polityke mieszkaniowy i efekty jej realizacji w obszarze srodmiejskim.

Stowa kluczowe: polityka mieszkaniowa, nowe budownictwo mieszkaniowe, obszar $rod-
miejski.

DOI: 10.15611/pn.2014.367.25

1. Wstep

Kierunki i sposoby dziatania panstwa zmierzajace do osiagnigcia konkretnych ce-
16w w dziedzinie mieszkalnictwa i1 zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych Iudnos$ci
wyznacza krajowa polityka mieszkaniowa, ktora traktowa¢ mozna jako og6t decyzji
i poczynan w kierunku zatozonego modelu sytuacji mieszkaniowej' [Ogrodowczyk
2011]. W waskim ujeciu stanowi ona jedna z polityk mikroekonomicznych panstwa,
zmierzajaca do zapewnienia funkcjonowania rynku mieszkaniowego, natomiast
W znaczeniu szerszym obejmuje wszelkie dziatania panstwa warunkujace funkcjo-

! Zatozony model sytuacji mieszkaniowej rozumiany jest w tym przypadku jako podmiot polityki
mieszkaniowej, a konkretnie jej przewidywany stan, mozliwy do osiagnigcia dzigki dziataniom nakie-
rowanym na zaspokojenie zaréwno ilosciowych, jak i jakosciowych potrzeb mieszkaniowych ludnosci,
zaistniatych i w skali kraju, i na poziomie lokalnym.
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nowanie tego rynku, a zwlaszcza jego wynik, czyli wielko$¢ i jako$§¢ zasobu miesz-
kaniowego, a takze jego ceny [Lis 2012].

Polityka mieszkaniowa w Polsce ulegta zasadniczym zmianom po 1990 r. wraz
z przemianami ustrojowymi i przejsciem od gospodarki centralnie planowanej do
rynkowej. Reforma sektora mieszkaniowego w nowych warunkach spotecznoeko-
nomicznych objeta m.in.: wycofanie si¢ panstwa z finansowania i budowy mieszkan,
skomunalizowanie mieszkan Skarbu Panstwa i panstwowych zaktadow pracy, zniesie-
nie monopolu spotdzielni mieszkaniowych w zakresie budowy mieszkan, powstanie
spotecznego budownictwa czynszowego, wprowadzenie dodatkoéw mieszkaniowych
dla gospodarstw domowych o niskich dochodach oraz stworzenie nowych form fi-
nansowania mieszkalnictwa.

Budzet panistwa w zasadzie nie uczestniczy bezposrednio w finansowaniu miesz-
kalnictwa, gdyz zadanie to nalezy do dziatan wlasnych samorzadu gminnego. Zadania
gmin w zakresie zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych ludnos$ci okresla Konstytucja
RP. Majg one prowadzi¢ polityke, ktora bedzie sprzyjata zaspokojeniu tych potrzeb,
a zwlaszcza przeciwdziala¢ bezdomnosci, wspiera¢ rozw6j budownictwa socjalnego
oraz popiera¢ inicjatywy ludnosci w celu uzyskania wtasnego mieszkania. Gminy
dysponuja instrumentami stuzacymi do prowadzenia polityki mieszkaniowej — maja
wplyw na dzialalno$¢ Towarzystw Budownictwa Spotecznego funkcjonujgcych na
ich terenach? i moga prowadzi¢ wlasng polityke prywatyzacji zasobow komunalnych?.

Realizacja polityki mieszkaniowej panstwa ma rowniez wymiar lokalny, decydujac
bowiem o mozliwych sposobach finansowania i realizacji inwestycji mieszkaniowych,
powoduje wzrost znaczenia jednych inwestorow (osoby prywatne, deweloperzy
mieszkaniowi, TBS-y) kosztem innych (panstwo, spoldzielnie mieszkaniowe, gminy),
a ci z kolei oddziatywac¢ beda na przestrzen i zachodzace w niej zmiany spoteczne.
Problem ten dotyczy zwtaszcza obszaréw miejskich, ktore bedac atrakcyjng lokalizacjg
dla budownictwa mieszkaniowego, staty si¢ polem dziatania réznych inwestorow.

Biorac pod uwage problematyke mieszkalnictwa, na przetomie XX i XXI w.
Lodz jawi sie na tle innych duzych miast Polski jako osrodek o niewielkim ruchu
budowlanym (przy wyst¢powaniu deficytu mieszkaniowego) i zlych warunkach
mieszkaniowych [Milewska, Ogrodowczyk 2010]. Bez watpienia stan ten jest m.in.
rezultatem intensywnego rozwoju zabudowy w warunkach wzmozonej industrializacji
1 naptywu migracyjnego, ktore w tym miescie najpierw miaty miejsce w poczatkach
XIX w., a nastgpnie dotknety £.6dz, tak jak inne duze polskie miasta, w okresie
socjalizmu. Inna cechg wyrdzniajaca £6dz jest bardzo wysoki udziat budownictwa
komunalnego w ogolnej strukturze zasobéw mieszkaniowych, co pozwala okresli¢
to miasto jako ,,najwigkszego kamienicznika w Polsce” (w 1990 r. wraz z reforma

2 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o niektorych formach popierania budownictwa mieszka-
niowego, Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1070 z pdzn. zm.

3 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz.
2603.
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systemu gospodarczego panstwa gmina £.0dz przejeta od Skarbu Panstwa 133,3 tys.
mieszkan znajdujacych si¢ w budynkach czynszowych) [Marszal 1999a]. Niestety stan
techniczny tej zabudowy, zlokalizowanej glownie w obszarze $§rodmiejskim, nadal
pozostawia wiele do zyczenia, co pociaga za sobg konsekwencje nie tylko finansowe,
ale robwniez przestrzenne i spoleczne.

Biorgc pod uwagg zmiany w strukturze inwestorskiej nowego budownictwa miesz-
kaniowego, bedace rezultatem polityki mieszkaniowej panstwa, oraz rol¢ samorzadow
lokalnych w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych ludnosci, za cel artykutu przyjeto
analize ilo§ciowg zmian zachodzacych wspotczesnie w zasobach mieszkaniowych
Lodzi, a zwlaszcza w jej obszarze srodmiejskim, ktory mozna okresli¢ jako szczegdlnie
istotny z powodu zlego stanu technicznego znajdujacej si¢ tam tkanki mieszkaniowe;.
Pod uwage wzigto nowe budownictwo mieszkaniowe realizowane przez gtowne grupy
inwestorow, jak rowniez miejska polityke mieszkaniowa i efekty jej realizacji w ob-
szarze $r6dmiejskim. W badaniach wykorzystano dane pozyskane z Banku Danych
Lokalnych GUS, jak rowniez z Urzedu Miasta L.odzi i bezposrednio od deweloperow
mieszkaniowych dzialajacych na terenie miasta.

2. Zasoby mieszkaniowe Y.odzi ze szczegolnym uwzglednieniem
strefy Srodmiejskiej

Wspolczesna struktura zabudowy mieszkaniowej Lodzi jest przede wszystkim re-
zultatem dziatania wielu ztozonych procesow gospodarczych i spotecznych, ktore,
dokonujac si¢ od kilku stuleci, ze szczegdlnym za$ natgzeniem w XIX i XX w.,
w znacznej mierze przeksztalcity jej elementy sktadowe. W ukltadzie przestrzennym
zasobodw mieszkaniowych w Lodzi wyodrebnia si¢ wyraznie strefa centralna, gdzie
koncentrujg si¢ kamienice pochodzace glownie z konca XIX i z pierwszych dzie-
siecioleci XX w., ktore w znacznej mierze sg wlasnoscig gminng. Jest to zabudowa
zwarta, $Sredniowysoka, z przewaga funkcji mieszkaniowej (w parterach budynkow
czesto zlokalizowane sg punkty ustugowe). Od tej strefy odchodzg w réznych kie-
runkach sektory silnej koncentracji powojennego wielorodzinnego budownictwa
osiedlowego, stanowigcego dzis glownie wlasnos¢ spotdzielczg. Na zewnatrz wspo-
mnianych sektoréw znajduje si¢ wigkszos¢ peryferyjnie usytuowanych jednostek
osiedlowych z podmiejska zabudowg jednorodzinng i rolnicza, stanowiacg wlasnosé
prywatna.

Na terenie Lodzi znajduje si¢ ok. 6,6 tys. budynkow reprezentujacych rdzne for-
my wilasnosci komunalnej, z czego wylacznie wlasnoscig gminy pozostaje 3,4 tys.
budynkow. Budownictwo komunalne koncentruje si¢ gtdéwnie w strefie sSrodmiejskiej
stanowigcej reprezentacyjna czgs¢ miasta, ksztattujac w duzej mierze negatywne
atrybuty jej wizerunku. W latach 90. XX w. zaznaczyla si¢ wyrazna koncentracja
przestrzenna nowego komunalnego budownictwa mieszkaniowego poza strefa srod-
miejska Lodzi, w ktdrej wzniesiono jedynie pojedyncze budynki.
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Na terenie Lodzi spoteczny program budownictwa czynszowego realizuje Wi-
dzewskie TBS Spotka z 0.0., ktdre powstato w 1998 r. (calosciowym udziatlowcem jest
gmina £.6dZ). Cho¢ gtdwny teren realizacji inwestycji TBS znajduje si¢ poza strefg
srodmiejska (os. Jandw), to jednak powstato tu kilka inwestycji. Bardzo interesujace
sa zwtlaszcza budynki przy ul. Nawrot — jest to pierwsza realizacja w ramach lokalnego
programu rewitalizacji wybranych terenow $rodmiejskich oraz pofabrycznych, jaki
przyjeta Rada Miejska na lata 2004-2013 [Milewska, Ogrodowczyk 2006].

3000
2500
2000
1500

B spotdzielnie mieszkaniowe zaktady pracy
Ogmina BETBS
O deweloperzy Oinwestorzy indywidualni

Rys. 1. Mieszkania oddane do uzytku w Lodzi wedhug inwestorow

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych BDL GUS.

Od drugiej potowy lat 90. trwa réwniez rozwoj budownictwa deweloperow w to-
dzi (rys. 1). Inwestujg oni zarowno w budownictwo wielorodzinne, wystgpujace
w formie skupisk (gldwnie na terenie osiedli o potozeniu peryferyjnym) badz poje-
dynczych obiektow (przede wszystkim w Srodmiesciu), jak i w domy jednorodzinne.
Inwestorzy moga kupowa¢ grunty pod budownictwo wielorodzinne w centrum miasta,
ale sg to glownie niewielkie parcele. Lokalizacj¢ nowego budownictwa deweloper-
skiego cechuje tu wypehianie praktycznie kazdej wolnej przestrzeni, ktorej w planie
zagospodarowania przestrzennego przyporzadkowano mozliwos¢ realizacji funkcji
mieszkaniowej. Powstaje tu zabudowa wielorodzinna, rowniez o bardzo wysokim stan-
dardzie, co moze przyczyniac si¢ do zmian spolecznych, m.in. procesu gentryfikacji.

3. Miejska polityka mieszkaniowa a przeksztalcenia
obszarow Srodmiejskich

Lokalna sytuacja mieszkaniowa zalezy od sprawnosci systemu zarzadzania sub-
stancja mieszkaniowg oraz miejsca probleméw mieszkaniowych w hierarchii spraw
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waznych dla wtadz samorzadowych w kolejnych latach. Zarzadzanie komunalnymi
zasobami mieszkaniowymi jest dzialaniem skierowanym na majatek mieszkanio-
wy gminy, obejmujacym planowanie i podejmowanie decyzji w zakresie budowy
nowych mieszkan oraz biezacej eksploatacji i utrzymania w odpowiednim stanie
technicznym zasobow juz istniejacych [Sikora 2010].

Budownictwo komunalne stwarza dzi$§ w centrum todzi powazne problemy
(gtéwnie z uwagi na przecigtnie niski standard zaréwno mieszkan i domow, jak i ich
najblizszego otoczenia), poniewaz w okresie powojennym zle prowadzona polityka
mieszkaniowa nie zapewniata jego wlasciwego rozwoju. Budownictwo czynszowe
realizowane bylo gtownie w celu zapewnienia lokali zast¢pczych osobom wykwatero-
wanym z wyburzanych budynkéw i tylko w niewielkim stopniu zaspokajato potrzeby
rodzin znajdujacych si¢ w trudnych warunkach (powstawato gléwnie na nowych
osiedlach blokowych). Przeprowadzono takze modernizacj¢ niektorych budynkow
w centrum miasta [Marszat 1999b]. Po 1990 r. polityke mieszkaniowg realizowano
czesto na podstawie starych dokumentow, aktualizowanych jedynie w odniesieniu
do zasad polityki czynszowej (na lata 2002-2006 i 2007-2011) i sprzedazy miesz-
kan komunalnych. Sytuacja ta spowodowata narastanie nastgpujacych problemow:
1) zbyt duze rozmiary gminnego zasobu mieszkaniowego i zte wykorzystanie tego
zasobu; 2) brak wyodrebnionego zasobu lokali socjalnych, zamiennych i pomiesz-
czen tymczasowych; 3) zly stan techniczny gminnego zasobu mieszkaniowego ijego
postepujaca dekapitalizacja; 4) zbyt niskie czynsze w zasobach komunalnych, ogra-
niczajace mozliwos¢ prowadzenia prac remontowych; 5) zalegtosci czynszowe i1 brak
systemu skutecznej ich windykacji; 6) nieefektywny model prywatyzacji zasobow
mieszkaniowych; 7) brak uporzadkowania planistyczno-prawnego znacznej czgsci
Lodzi, w tym obszaréw z duzym udziatem komunalnego zasobu mieszkaniowego.

Polityka mieszkaniowa todzi 2020+, przyjeta uchwatg Rady Miejskiej
w maju 2012 r., ma by¢ odpowiedzig na kiepska kondycj¢ gminnego zasobu komu-
nalnego. Juz we wstepie tego dokumentu jego autorzy zaznaczaja, ze koncentruje
si¢ on przede wszystkim na uporzadkowaniu i zreformowaniu dzialan wobec tego
zasobu, zlokalizowanego zwtaszcza w centrum miasta, gdyz cechuje go krytyczny
stan techniczny i niewtasciwe stosunki wlasnosciowe. Nowa polityka mieszkaniowa
Lodzi ma koncentrowac si¢ na czterech celach operacyjnych: 1) miasto odnowio-
nych kamienic — zatrzymanie procesu degradacji i poprawa jakosci zasobu miesz-
kaniowego, ze szczegdlnym uwzglednieniem centrum miasta; 2) miasto o rosngcym
udziale mieszkan prywatnych — postgpujace odblokowanie mechanizméw rynkowych
w 16dzkim zasobie mieszkaniowym dzigki przekazywaniu zasobu komunalnego jego
uzytkownikom oraz stworzeniu warunkow do realizacji inwestycji niepublicznych
w sektorze mieszkaniowym, przede wszystkim w centrum f.odzi; 3) miasto przyjazne
lokatorom — efektywne i wykluczajace marnotrawstwo zarzgdzanie komunalnym za-
sobem mieszkaniowym oraz stworzenie warunkow do najmu mieszkan komunalnych,
zwtaszcza w dzielnicach centralnych, przez osoby o przecietnych dochodach; 4) miasto
bez eksmisji na bruk — zaspokojenie mieszkaniowych potrzeb najubozszych todzian
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dzigki systemowi wszechstronnej miejskiej pomocy, rosngcemu zasobowi mieszkan
socjalnych i pomieszczen tymczasowych poza centrum miasta.

Pomimo znaczacych potrzeb w zakresie poprawy stanu technicznego komu-
nalnych zasoboéw mieszkaniowych w Lodzi w ostatnich kilkunastu latach dziatania
wladz lokalnych w tym zakresie mozna oceni¢ jako niewystarczajace. W okresie
1993-2010 remonty kapitalne zakonczone oddaniem budynkoéw mieszkalnych do
uzytku dotyczyly tacznie 25 obiektéw (1,4 srednio na rok), w ktérych miescito sig
530 mieszkan. Lokalizacj¢ obiektow wyremontowanych i oddanych do uzytku ce-
chuje koncentracja w obszarze srodmiejskim (rys. 2), wyrozniajacych si¢ generalnie
znaczacym odsetkiem zabudowy starej (wybudowanej do 1918 r.) i znajdujacej si¢
w posiadaniu gminy.

I Budynki wyremontowane w latach 1993-2010
- Budynki wyremontowane w latach 2011-2012
(program Mia100 Kamienic)
] Budynki zaplanowane do remontu
w latach 2013-2014
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Liczba budynkéw

Rys. 2. Remonty w komunalnych zasobach mieszkaniowych

Zrodto: opracowanie wiasne.

Realizacji tego celu miejskiej polityki przestrzennej stuzy rdwniez rozpoczety
formalnie w 2011 r. program Mial00 Kamienic, w ramach ktoérego przeprowadzane sg
kapitalne remonty budynkow wraz z przytaczeniem do sieci infrastruktury techniczne;.
Lodzianie, ktorzy beda musieli opusci¢ dotychczasowe lokale, dostana propozycje
zamieszkania m.in. w budynkach, ktore juz zostaty wyremontowane w ramach pro-
gramu ,,Mial00 kamienic”, lub tez bedg mogli poczekac i po wyremontowaniu ich
kamienicy wroci¢ do zajmowanego wczes$niej mieszkania. Ale lokatorzy beda musieli
zgodzi¢ si¢ na wyzsza o 30 lub 60% stawke czynszu, co moze zadecydowac o poja-
wieniu si¢ zmian spotecznych, np. procesu gentryfikacji. Pod tym wzgledem warto
rowniez wspomnie¢, ze w odnowionych kamienicach znajdzie si¢ rowniez 50 do 70
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lokali, ktore zostang przeznaczone pod wynajem dla absolwentow 16dzkich uczelni,
ktorzy zechcg zosta¢ w Lodzi.

Mimo prowadzonych o lat 90. XX w. dziatan prywatyzacyjnych udziat miesz-
kan bedacych w posiadaniu gminy jest nadal wysoki (w 1997 r. byto to blisko 28%,
w 2002 1. — 24%, za$ w 2009 r. — 18,76%), ale widoczna jest wyrazna tendencja
spadkowa w zakresie jego wielkosci, co w dtuzszej perspektywie moze doprowadzi¢
do osiggniecia jednego z podstawowych celow todzkiej polityki mieszkaniowe;.

4. Podsumowanie

Mozna stwierdzi¢, ze polskie mieszkalnictwo z wielu powodow nie bylo priorytetem
kolejnych rzadéw. Po 1990 r. w Polsce przede wszystkim wskazano cele i kierun-
ki polityki mieszkaniowej zmierzajace do poprawy jej skutecznosci, wprowadzono
w zycie liczne akty prawne majace poprawi¢ zagospodarowanie przestrzenne oraz
usprawnic i przyspieszy¢ proces budowlany, stworzono takze mozliwo$¢ dostepu do
rynku mieszkaniowego oraz system wsparcia dla rodzin, ktore nie sg w stanie same
zaspokoi¢ swoich potrzeb lokalowych. Jednak kolejne programy rzadowe oraz akty
prawne mozna raczej oceni¢ jako generalnie nieskuteczne — po 20 latach transfor-
macji nadal mamy w Polsce do czynienia z deficytem mieszkaniowym, a znaczenie
publicznych programow mieszkaniowych, jako zrodla mieszkan, jest znikome za-
roéwno na rynku pierwotnym, jak i w zakresie rewitalizacji istniejacych zasobow.

1L6dz charakteryzuje si¢ duzym stopniem niezaspokojonych potrzeb mieszkanio-
wych. Ta trudna sytuacja mieszkaniowa wynika z wieloletnich zaniedban remonto-
wych w stosunku do mieszkan nalezacych do zasobow gminnych (zlokalizowanych
zwlaszcza w strefie sSrodmiejskiej) oraz niewystarczajacej podazy mieszkan w grupach
spotecznych o niskich i §rednich dochodach. Od lat 90. obszar srodmiejski Lodzi jest
miejscem lokalizacji nowego budownictwa mieszkaniowego, wznoszonego przez
rozne grupy inwestorow, a zwlaszcza deweloperow mieszkaniowych, TBS i spot-
dzielnie mieszkaniowe. Inwestycje te przyczyniaja si¢ nie tylko do zmniejszenia
deficytu mieszkaniowego w miescie, ale wptywaja rowniez na zmiany przestrzenne
i spoteczne zachodzace w strefie srodmiejskie;j.
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HOUSING POLICY AND CONTEMPORARY CHANGES
OF THE INNER CITY - EXAMPLE OF LODZ

Summary: Housing policy reform in Poland after 1990 included: withdrawal of the State
from financing and construction of new housing units, communalization of flats belonging
to the State and the creation of new forms of the housing construction financing. Taking into
account the changes in the investor’s types of new housing units as a result of the state’s hous-
ing policy, and the role of local governments in meeting the housing needs of the population,
the purpose of the paper was to analyze contemporary changes in the housing stock of £6dz,
especially in the inner-city, which is particularly important because of the poor condition of
its residential tissue. Attention has been paid to the new housing construction carried out by
various investors, as well as to urban housing policy and the effects of its implementation in
the inner-city.

Keywords: housing policy, new housing construction, inner city.





