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   Józef Tischner mawiał, że mieszkanie jest przestrzenią najbliższą człowiekowi. Wszystkie drogi człowieka przez świat mierzy się odległością od domu. Dom jest gniazdem, miejscem urodzin, ostatnią droga na wieczny spoczynek. Pogorszone warunki życia związane z fatalną kondycją techniczną budynku i mieszkania mogą przyśpieszać egzystencjalną degradację, a ta z kolei powolną moralną patologię. Nie można przyglądać się bezkrytycznie zjawisko wykluczenia dużych zbiorowości ludzkich i powstawania osiedli gett. Z natury rzeczy dobre mieszkanie pozwala nam na uzyskanie poczucia bezpieczeństwa, harmonii, rozwoju, samorealizacji i dobrobytu. Miarą dobrobytu społecznego jest użyteczność, jaką gospodarstwa domowe czerpią z konsumpcji, oraz że w długofalowym etapie maksymalizują funkcję użyteczności. W poczuciu troski o byt mieszkanie traktowane jako zabezpieczenie materialne, gdzie udział biorą oszczędności, pożyczki i kredyty. 

   W odbiorze społecznym ponad 65% ogółu jest przekonanych, że inwestycja w nieruchomości jest najwłaściwszą lokatą kapitału. Z drugiej strony, 61% społeczeństwa nie posiada własności. Odzwierciedla to skalę potrzeb i zachowań społecznych, a przede wszystkim typową skłonność do oszczędzania w sytuacjach nieprzewidywalnych, przyszłego sfinansowania zakupów i potrzeb wyższego rzędu, zrobienia zapasów, inwestowania w przyszłość własną, bliskich i spokojną jesień życia. Tym celom miała sprzyjać polityka mieszkaniowa ukierunkowana na rozwijanie wszystkich form budownictwa i mieszkalnictwa, łącznie z infrastrukturą techniczną i społeczną, podnoszenia jakości życia, ochrony środowiska naturalnego, ochrony warunków życia jednostek, stworzenia korzystnych warunków dostępności mieszkań i usług. 

   Mieszkanie z całym bagażem związanym z nim potrzeb, zajmuje istotne miejsce w budżetach gospodarstw domowych. W krajach wysoko rozwiniętych na mieszkanie łącznie z umeblowaniem, sprzętem technicznym wydaje się około 4 — 50 % budżetów. Koszt przeciętnego mieszkania mierzony rocznymi dochodami przeciętnego gospodarstwa domowego zawiera się pomiędzy 2 - 15 lat. Różnicowanie dochodów społeczeństwa, zwłaszcza biedniejszego, wpływa na wzrost globalnego popytu mieszkaniowego w znacznie mniejszym stopniu niż długotrwały wzrost dochodów. Elastyczność dochodowa popytu jest wyższa dla mieszkań własnościowych, niż na wynajem. Wraz ze wzrostem dochodów właściciele mieszkań są w większym stopniu zainteresowani poprawą swojej sytuacji mieszkaniowej w odniesieniu do osób wynajmujących mieszkania. 

   Budownictwo, w tym także mieszkaniowe (30 - 50%) jest ważnym sektorem gospodarki absorbującym zasoby kraju i nadwyżki siły roboczej. Zatrudnia ono 9 - 12 % ogółu zatrudnionych. Majątek nieruchomości mieszkaniowych ocenia się na rząd wielkości 30 - 40 % majątku narodowego. Zadłużenie sektora wynosi od 10 - 50 % jego wartości rynkowej i może osiągać poziom zbliżony do PKB. Wtórny rynek wierzytelności wynikający z faktu zaciągnięcia kredytów wywiera silny wpływ na sektor finansowy, a ten z kolei na sytuację ekonomiczną państwa. Inwestycje mieszkaniowe w długim okresie rosną wraz ze wzrostem dochodu narodowego oraz popytu mieszkaniowego. W krótkim okresie ich poziom jest silnie powiązany z cyklem rozwoju gospodarki. Wraz z poziomem nasycenia substancją mieszkaniową zaczyna wzrastać udział nakładów inwestycyjnych na remonty, modernizację i rozbudowy. 

   Mieszkanie, jako obiekt budowlany stanowiący element przestrzeni, cechuje się: trwałością, nieprzenośnością, małą przystosowalnością do potrzeb użytkownika, wysoką kapitałochłonnością.
 Obiekty mieszkalne muszą być rozpatrywane w aspekcie długookresowego planowania przestrzennego. Całość zagadnień związanych z tematyką nazywamy mieszkalnictwem, w skład, którego wchodzą: budownictwo mieszkaniowe, eksploatacja techniczne utrzymanie i zarząd zasobami, dyspozycja i najem mieszkań, obrót nieruchomościami finansowanie zadań, a także społeczne problemy związane z gospodarowaniem zasobami mieszkaniowymi.

   Do realizacji celów związanych z planowaniem mieszkalnictwa gmina została wyposażona w instrumenty: miejscowy plan zagospodarowania Przestrzennego i wieloletni plan gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy. Pożądanym celem gminy jest:

- zapewnienie mieszkańcom odpowiednich lokali wraz z zapleczem rekreacyjnym, użytkowym i komunikacyjnym,

- współpracy w zakresie optymalnego wykorzystania zasobów mieszkaniowych,

- rozwiązywania problemów mieszkaniowych w gospodarstwach domowych,

- optymalizacji kosztów eksploatacji zasobów,

- właściwej procedury przyznawania lokali mieszkaniowych.

   Plan zagospodarowania przestrzennego gminy ma wpływ na dochody podatkowe gminy. Kreowanie terenów pod mieszkalnictwo i inwestycje sprzyja większej dochodowości budżetu. Nieuchronne są też koszty związane z tzw. rentą planistyczną.

   Wieloletni plan gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy zawiera informacje dotyczące prognozy wielkości i stanu technicznego zasobu, analizy potrzeb remontowych, planu sprzedaży lokali, zasad polityki czynszowej, zasad zarządzania zasobem, źródeł finansowania gospodarki mieszkaniowej, wydatków na utrzymanie zasobu oraz innych działań podejmowanych przez gminę, których celem jest racjonalizacja wykorzystania zasobu.

Miejsce, rola i cele społeczności lokalnej w sferze mieszkalnictwa

   Z mocy obowiązujących przepisów, ustawy o samorządzie gminnym oraz ustawy o najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych powinności należą do zadań własnych gmin, które powinny przyjąć odpowiednią do warunków lokalnych politykę mieszkaniową. Polityka mieszkaniowa, a w ramach niej w szczególności: polityka gospodarowania zasobem mieszkaniowym Miasta, w tym renowacji i rewitalizacji zasobów, polityka rozwoju budownictwa mieszkaniowego jest ważnym instrumentem do realizacji zadań związanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych członków wspólnoty samorządowej naszego miasta. Przyjmując zasady polityki mieszkaniowej Miasta Łodzi należy uwzględnić uwarunkowania lokalne, stan prawa oraz sytuację niezaspokojonego popytu mieszkaniowego. Generalnym problemem w polityce mieszkaniowej Miasta jest ukształtowanie zasad gospodarowania mieniem (zasobem mieszkaniowym), zasad polityki rewitalizacji i renowacji zasobów oraz zasad i metod oddziaływania na rozwój budownictwa mieszkaniowego. Dysonans między poziomem popytu i podaży na rynku mieszkań do wynajmu zmusza Miasto do aktywności w gospodarowaniu mieniem i sprzyjaniu przedsięwzięciom polegającym na odbudowie i budowie domów wielomieszkaniowych, w celu zwiększenia rynku mieszkań do wynajmu.

   W 1992 r. kolejnym roku transformacji systemowej w Polsce trwała ożywiona dyskusja nad stanem budownictwa mieszkaniowego. Zupełne zaniechanie interwencjonizmu państwowego w obszarze ważnych dziedzin społecznych zaczynało być niebezpieczne i lekceważące znaczący dorobek krajów gospodarki rynkowej w Europie, Japonii i USA. Był to okres formułowania „nowego ładu mieszkaniowego”. Tworzący go politycy i eksperci uznali, że aby godziwie mieszkać, wcale nie należy mieszkania kupować, zwłaszcza, że 60 % rodzin polskich nie stać jest na zakup mieszkania w warunkach istniejącej inflacji i wysokich stóp procentowych kredytów. Z drugiej strony brak mieszkań utrudnia procesy migracyjne i poszukiwanie nowych miejsc pracy przez znaczne grupy społeczne. Zauważono, że pomoc państwa w finansowaniu własnego mieszkania kosztuje więcej niż pomoc w budowie mieszkań wynajmowanych. Nie bez słuszności zauważono, że obciążenie państwa i kredytobiorcy kredytem długoterminowym i niskooprocentowanym jest bardzo korzystne w skali makroekonomicznej gdyż przy okazji zmusza podmioty zajmujące się budowaniem i zarządzaniem mieszkaniami czynszowymi do szukania oszczędności i optymalnych rozwiązań.

   Pomimo zmiany koalicji rządzącej w 1993 r. kierunek przyjętych zmian był kontynuowany równie konsekwentnie. Po przyjęciu pakietu ustaw z zakresu własności lokali, najmu lokali i dodatków mieszkaniowych, zagospodarowania przestrzennego i prawa budowlanego, uznano, że należy rozwijać w Polsce budownictwo mieszkań na wynajem o umiarkowanym czynszu wzorując się na znaczących dokonaniach i doświadczeniach krajów Europy Zachodniej.
 Decyzję w sprawie rozwijania tej formy budownictwa pozostawiono gminom, dla których towarzystwa budownictwa społecznego stały się użytecznym narzędziem realizacji ustawowego obowiązku, jakim jest zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych społeczności lokalnej. Sposób finansowania inwestycji pozwala na angażowanie pięciokrotnie mniej pieniędzy na osiągnięcie określonej liczby mieszkań lub przy zaangażowaniu określonej sumy pieniędzy możliwość uzyskania pięciokrotnie większej puli mieszkań o podwyższonym standardzie. Ponadto gmina zyskuje swobodę w doborze najemców, oszczędza środki z tytułu dodatków mieszkaniowych i unika pułapki zbyt niskiej stawki czynszu regulowanego. Przy tak prowadzonej polityce mieszkaniowej gmina odzyskuje część lokali komunalnych, ważnych dla zasiedlania ich rodzinami o gorszej kondycji finansowej. Zarządzanie własnymi budynkami i budynkami komunalnymi może sprawić, że poprawią się wskaźniki ekonomiczne i polepszy stan techniczny budynków w wyniku aktywnej polityki remontowej prowadzonej w obrębie starego zasobu mieszkaniowego.

   Proces rozwoju gospodarki wolnorynkowej nakłada na samorząd wymóg dostosowania się do gry konkurencyjnej i sprawnego zarządzania gospodarką miejską w aspekcie zagadnień społeczno - gospodarczych, przestrzennych i politycznych. Bieżąca obsługa i zaspokajanie potrzeb mieszkańców w niczym nie powinny przesłonić spraw o charakterze strategicznym.

   Europejska Karta Samorządu Lokalnego uchwalona przez Radę Europy określa prawo społeczności lokalnej do posiadania, w ramach narodowej polityki gospodarczej, własnych wystarczających zasobów finansowych, którymi może swobodnie dysponować przy wykonywaniu swoich uprawnień przyznanych przez konstytucję i ustawy. Aktywność przy realizowaniu konkretnej polityki powinna sprowadzać się do odpowiedzi, jakie cele zamierza się realizować, w czyim interesie i w jakiej formie organizacyjnej. Wiedza na powyższe zagadnienia problemowe pozwoli dokonać wyboru strategii, a następnie wyzwoli umiejętność sprawnego sterowania procesem rozwoju. Władza lokalna formułując i realizując własną politykę lokalną kieruje się ogólnospołecznymi systemami idei i wartości, skalą zadań ogólnych i zleconych, a co najważniejsze, kieruje się problemami danej społeczności lokalnej, w tym warunkami bytowymi obywateli, problematyką funkcjonujących jednostek gospodarczych, usługowych i rozwojem miasta. Aby móc zdefiniować skalę problemu należy zastosować elementy analizy strategicznej. W procesie formułowania celów należy kojarzyć idee i wartości ogólnospołeczne formułowane na szczeblu rządowym i hierarchiczne cele wspólnoty lokalnej. 

   Jednym z głównych celów działań władz samorządowych jest nieprzerwane zaspokajanie potrzeb ludności i poprawa warunków bytowych. Warunki bytowe określa się jako "całokształt relacji, w jakich żyje społeczeństwo, grupa społeczno-zawodowa, jednostka lub gospodarstwo domowe w warunkach konsumpcji zbiorowej i indywidualnej, warunkach środowiska naturalnego, warunkach pracy i sposobu spędzania czasu wolnego i organizacji życia społecznego".
 Obowiązującymi parametrami są, dobrobyt społeczny, dobrobyt psychiczny, poziom życia, jakość życia, stopa życiowa, styl życia. Relacje te zachodzą, jak wynika z wielorakich i krzyżujących się zależności, także z otoczeniem człowieka i grup społecznych, w ramach wyznaczonych przez prawo, stosunki społeczne, ekonomiczne, warunki mieszkaniowe, elementy środowiska przyrodniczego i zagospodarowania terenu.

   Prawo gospodarcze publiczne określa zasady gospodarowania składnikami majątku państwowego i komunalnego, które obejmują nie tylko problematykę przekształceń własnościowych, ale również zagadnienia form organizacyjno – prawnych i finansowych. Duży nacisk kładzie się też na najbardziej efektywne wykorzystanie składników tego majątku. Prawo gospodarcze publiczne uzupełnia w ten sposób normy prawa konstytucyjnego, rzeczowego i finansowego.

   Prawo gospodarcze publiczne, określa także formy prawne prowadzenia działalności gospodarczej. W stosunku do podmiotów gospodarczych państwo ma dwie możliwości, tzn. każdy podmiot może dowolnie ułożyć sobie formę prawną swojej działalności gospodarczej, bądź ma swobodę w wyborze formy prawnej przewidzianej przez prawo stanowione przez państwo.

   Zmiana systemu politycznego i gospodarczego Polski związana jest z dokonywaniem reform obejmujących wiele sektorów gospodarki. Jednym z nich jest mieszkalnictwo. Prowadzone w latach 1990 - 1998 rozwiązania instytucjonalno - prawne stworzyły podstawę dla rozwiązań koniecznych do funkcjonowania rynku mieszkaniowego w Polsce. Przede wszystkim reformy gospodarcze zapewniły odpowiednie warunki makroekonomiczne. Zmiany ustrojowe spowodowały, że mieszkalnictwo poddane zostało działaniu praw rynkowych. Demokratyzacja rozwiązań instytucjonalno – prawnych doprowadziła do likwidacji decyzji i kapitałowej hegemonii państwa oraz jego służb administracyjnych. Gminom oddano kompetencje do prowadzenia polityki mieszkaniowej dla społeczności lokalnej, a także skomunalizowano większość zasobów mieszkaniowych Skarbu Państwa i przedsiębiorstw państwowych. 

   Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku określiła samorząd terytorialny jako publicznoprawną organizację społeczeństwa, jako podmiot uczestniczący w sprawowaniu władzy publicznej i wykonujący w tym zakresie zasadniczą część zadań publicznych we własnym imieniu i na własną odpowiedzialność (art. 16 ust. 2).
 Jednostki samorządu terytorialnego zostały wyposażone w osobowość prawną oraz przekazano im zadania publiczne nie zastrzeżone przez Konstytucję lub ustawy na rzecz innych organów ( art. 163, art.165 ust.1). Zadania publiczne służące zaspokojeniu potrzeb wspólnoty samorządowej zostały określone jako zadania własne samorządu terytorialnego (art.166 ust.1).

   Zaspakajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty stanowi zadanie publiczne gminy, którego rzeczową podstawę realizacji tworzy wyposażenie jednostek samorządu terytorialnego w majątek.
 Jedynie ze względu na uzasadnione potrzeby Państwa, samorząd może zostać zobligowany ustawą do wykonania innych zadań publicznych (art.166 ust.2). Konstytucja wyraźnie zapewnia samorządowi samodzielność w wykonywaniu jego zadań publicznych (art.165 ust.2 ).

   Konstytucja akcentuje także możliwość powołania wieloszczeblowej struktury samorządu terytorialnego w Polsce, przewidując, że podstawową jego jednostką jest gmina. Konstytucja wyraźnie zapewnia samorządowi samodzielność w wykonywaniu jego zadań, przy czym samodzielność ta podlegać ma ochronie sądowej.

   Konstytucja zapewniła gminie prawo własności i inne prawa majątkowe, uznając je za mienie komunalne. Mienie to stanowi narzędzie i materialną bazę, przy wykorzystaniu, której podmioty komunalne realizują swe zadania. W szczególności stanowi ono konieczny element działalności gospodarczej prowadzonej przez gminę za pośrednictwem komunalnych osób prawnych bądź jednostek nie posiadających osobowości prawnej. W tym kontekście, działalność gospodarcza jawi się jako jeden ze sposobów gospodarowania mieniem komunalnym. Z drugiej strony, określona jest również jako „naturalny” sposób nabywania mienia komunalnego.
 Ograniczenia wolności gospodarczej dla gmin są dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze względu na ważny interes publiczny (art. 22, 31 ust. 3 konstytucji). Wolność gospodarcza nie jest powiązana wyłącznie z człowiekiem. Przysługuje ona także jednostkom i organizacjom gospodarczym oraz podmiotom kolektywnym, stanowiącym rezultat myśli ludzkiej i dorobek cywilizacyjny, sprzyjający rozwojowi życia gospodarczego, przy jednoczesnym zachowaniu wymogu zakazu monopolu, eliminowania konkurencji bądź dyskryminacji innych podmiotów.
 Brak jest zatem przeszkód w uznaniu gminy za podmiot gospodarczy. Gmina może prowadzić działalność gospodarczą w sposób wolny i na równych prawach, z zachowaniem warunków określonych przepisami prawa.
 

   Działalność gospodarcza gminy stanowi zaspokajanie potrzeb społecznych człowieka za pomocą użytecznych dóbr materialnych i usług dokonywane w wymiarze zbiorowym, a nie jednostkowym. Samo zaś określenie potrzeb społecznych należy do dorobku nauk ekonomicznych, socjologicznych i psychologii, gdzie mówi się o pożądaniu wartości użytkowych, dóbr i usług przez jednostki, grupy społeczne i całe społeczeństwo, wynikające z osiągniętego rozwoju gospodarczego i kulturowego ludzkości. W pojęciu potrzeb społecznych mieści się również działalność gospodarcza nastawiona na osiąganie zysku, która polepszać ma jej bazę finansową.

   Przyznanie mienia komunalnego, podkreśla realność samodzielności gminy w obrocie prawnym. Gmina została wyposażona w konieczne składniki majątkowe, mające zabezpieczyć od strony rzeczowej realizację zadań publicznych nałożonych na podmioty tego rodzaju. Istotne dla określenia środków rzeczowych i finansowych oddanych samorządowi w celu realizacji jego zadań są przepisy konstytucyjne, które dotyczące dochodów jednostek samorządowych ( art.167 Konstytucji z 1997 roku).

   Na pojęcie mienia komunalnego składają się własności i inne prawa majątkowe. Określenie to nawiązuje do ogólnej definicji mienia zawartej w art.44 k.c.
 Oznacza to, że w pojęciu mienia komunalnego nie mieszczą się wszelkie prawa o charakterze niemajątkowym, a więc te, których wartość nie może być wyrażona w pieniądzu. Nie oznacza to, że podmiotom mienia komunalnego nie mogą przysługiwać tego rodzaju prawa.
 

   Ustawodawca powołując do życia w 1990 roku samorząd terytorialny oraz wyposażając je w mienie, wyraźnie wyodrębnił kategorię własności komunalnej spośród pozostałych form własności, wiążąc ją ściśle z wykonywaniem przez lokalne wspólnoty samorządowe zadań z zakresu administracji publicznej. Stąd z jednej strony mienie to stanowi materialną podstawę realizacji zadań jednostek samorządowych, z drugiej zaś zakres i charakter tych zadań, determinuje wielkość składników i sposób wykorzystania mienia komunalnego.

   Rozdział 2 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorządzie gminnym
 określił, że do zakresu działania gminy należą wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, nie zastrzeżone na rzecz podmiotów innych. W celu realizacji zadań, gmina może stworzyć jednostki organizacyjne i zawierać umowy z innymi podmiotami. Działalność gospodarcza gminy wykraczająca poza zadania o charakterze użyteczności publicznej, może być prowadzona wyłącznie w przypadkach określonych przez odrębną ustawę, zgodnie z art.10 ustawy z dnia 20 grudnia 1996r. o gospodarce komunalnej.
 Ustawa o gospodarce komunalnej wielokrotnie posługuje się konstrukcją tychże zadań, co wskazuje na ich znaczenie wśród różnorodnej działalności samorządu terytorialnego. Kluczowym zagadnieniem dla wyznaczenia pozycji działalności gospodarczej gminy w całokształcie zadań tego podmiotu, staje się rozumienie „użyteczności publicznej”.
 

   Można wskazać trzy obszary, w których dochodzi do zastosowania pojęcia „użyteczności publicznej”. Pierwszy z nich wiąże się z koniecznością uzasadniania działań władzy publicznej polegających na przejmowaniu dóbr należących do podmiotów indywidualnych.

   Drugim obszarem zastosowania tego pojęcia jest sfera funkcjonowania tzw. urządzeń użyteczności publicznej. Urządzenia te wraz ze związanymi z nimi usługami określone są zbiorczym mianem „dóbr publicznych”.
 Dobra publiczne w przeciwieństwie do dóbr prywatnych, charakteryzują się zbiorową konsumpcją, która polega na tym, że użytkowanie lub czerpanie korzyści z dobra przez jedną osobę, nie umożliwia innym osobom korzystania z tego dobra.

   Trzeci obszar zastosowania kategorii użyteczności publicznej to sfera kwalifikowanej działalności gospodarczej, szczególnie silnie powiązanym z interesem publicznym. W tym przypadku mamy wprawdzie do czynienia z ekwiwalentną wymianą dóbr między przedsiębiorstwem a konsumentem, ale dobra te posiadają szczególnie istotne znaczenie dla danej społeczności i zaspokajania podstawowych potrzeb jej członków.

   Podstawę gospodarki finansowej gminy stanowi budżet. Wokół budżetu może być tworzony układ satelitarny w postaci funduszy celowych. Źródłem zasilania budżetu są dochody własne i innych źródeł finansowych. Decydują one o stopniu finansowej samodzielności gminy. Strategia mieszkaniowa powinna łączyć aspekt finansowy z racjonalnym zaspokajaniem potrzeb mieszkańców, standardem życia mieszkańców, kondycją ekonomiczną miasta. Tworzenie spółek prawa handlowego do realizacji określonych przedsięwzięć przyciągających kapitał zewnętrzny, partycypację społeczną i preferencyjne kredyty jest oparte na aporcie majątkowym gminy. Gmina powinna wykorzystywać "dźwignię finansową" uwzględniającą stosunek trwale zainwestowanego w przedsięwzięcie kapitału zewnętrznego i publicznego oraz dbać o racjonalną stopę zwrotu zaangażowanych środków finansowych i mienia. Propozycje gminy adresowane do mieszkańców zawierać powinny zalążki programu aktywizacji gospodarczej centrum miasta i czytelne dla ogółu mieszkańców, wyraźne i czytelne sygnały dla potencjalnych inwestorów i instytucji finansowych i wypełniać zasady dźwigni finansowej.

   Ustawa o gospodarce komunalnej odwołuje się w swojej treści do zadań o charakterze użyteczności publicznej. W art.9 ust.3 zadania „o charakterze użyteczności publicznej” mieszczą się wśród szerszej kategorii zadań władz lokalnych, których celem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty samorządowej.

   Zgodnie ze słownikowym znaczeniem „użyteczny” to tyle, co „przynoszący użytek, przydatny, potrzebny do czegoś, mający praktyczne zastosowanie, pożyteczny. Termin publiczny to tyle zaś co „dotyczący ogółu ludzi, służący ogółowi, przeznaczony, dostępny dla wszystkich, związany z jakimś urzędem, z jakąś instytucją itp. ogólny, powszechny, społeczny, nie prywatny”.
 Ustawa o samorządzie terytorialnym w swym pierwotnym brzmieniu, określała dwie zasady dotyczące dopuszczalnego zakresu działalności gospodarczej samorządu terytorialnego. 

   Pierwsza z zasad, to zasada pełnej dopuszczalności gospodarczej gminy mieszcząca się w zadaniach o charakterze użyteczności publicznej. 

   Druga, to zasada ograniczonej dopuszczalności działalności gospodarczej gminy, wykraczającej poza zadania użyteczności publicznej, przy czym ograniczenie to miało charakter względny, ponieważ działalność w tym zakresie mogła być prowadzona, gdy wymagały tego potrzeby społeczne.
 Pojęcie „potrzeby społeczne” było pierwotnie nieostre i elastyczne,
 dlatego w praktyce prowadziło do jego szerokiego rozumienia, co oznaczało, że działalność gospodarcza gmin była prowadzona w zasadzie bez żadnego ograniczenia. Nieostrość użytych w ustawie pojęć dotyczących zakresu dopuszczalnej działalności gospodarczej gmin sprawiła, iż ustawą z dnia 6 listopada 1992r. o zmianie ustawy o samorządzie terytorialnym, zmieniono dotychczasowe brzmienie art.9 ust.2 ustawy o samorządzie terytorialnym, przyjmując nowe, zgodnie, z którym gmina oraz inna komunalna osoba prawna, nie może prowadzić działalności gospodarczej wykraczającej po za zadania o charakterze użyteczności publicznej. Nowa formuła zakazała prowadzenia działalności gospodarczej wykraczającej poza zadania o charakterze użyteczności publicznej.
 Potrzeby społeczne i użyteczność publiczna stanowią w pewnym sensie synonim.

   Ustawa o samorządzie terytorialnym nałożyła na gminy odpowiedzialność za zarządzanie komunalnymi zasobami mieszkaniowymi, a ustawą o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych
 dodano gminom takie zadania własne, jak zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych wspólnoty. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty należy do zadań własnych gminy, w tym potrzeby związane z komunalnym budownictwem mieszkaniowym. Do ustawowych zadań gminy, należy również opracowywanie i uchwalanie planów zagospodarowania przestrzennego gminy.

   Działalność gminy o charakterze użyteczności publicznej jest wycinkiem jej ogólnej działalności, polegającej na zaspokajaniu potrzeb wspólnoty.
 
   Ustawa z dnia 20 grudnia 1996r. o gospodarce komunalnej wnosi propozycje konkretnych rozwiązań problemów z zakresu wykonywania przez gminy zadań publicznych o charakterze gospodarczym. Ustawa ta definitywnie rozstrzyga kwestię wyboru form organizacyjno-prawnych dla przedsiębiorstw komunalnych i zakładów budżetowych. Przedmiotowa ustawa wiele wnosi do problematyki i zakresu działalności gospodarczej prowadzonej przez samorząd terytorialny gmin.
   Od tej pory gminy mogą podejmować działalność gospodarczą w obszarach zastrzeżonych prawu handlowemu w formule wykonywania przez gminę zadań na rzecz interesu publicznego. „W zakresie zadań użyteczności publicznej wolno gminie tworzyć tylko spółki z ograniczoną odpowiedzialnością i akcyjne, a tworzenie pozostałych typów spółek, możliwe jest tylko w granicach dopuszczalnych art.10 ust.1 i 2 ustawy o gospodarce komunalnej, tj. poza tym zakresem”.
 Artykuł ten nawiązuje do zasady subsydiarności jako podstawy i przesłanki aktywności gospodarczej podmiotów publicznych.

   Szczególnie mało fortunne wydaje się stworzenie możliwości istnienia spółek komunalnych, w przypadku, kiedy można zakwalifikować je jako „ważne dla rozwoju gminy” (art.10 ust.3 ustawy o gospodarce komunalnej). Użycie tak nieostrego zwrotu sprawia, że w praktyce przy braku uważnego nadzoru ze strony organów nadzorczych, samorząd uzyskałby praktycznie nieograniczoną możliwość inwestowania w przedsięwzięcia o charakterze komercyjnym. W świetle art.9 ust.2 ustawy o samorządzie terytorialnym wynika jednoznacznie, że działalność komercyjna samorządu terytorialnego stanowić winna wyjątek od ogólnej reguły, zgodnie, z którą samorząd jest uprawniony jedynie do podejmowania i prowadzenia działalności o charakterze użyteczności publicznej. Powołując się na art.10 ust.3, jako podstawę zaangażowania kapitału gminy w utworzenie lub działalność określonej spółki, wykazać należy przede wszystkim bezpośredni związek pomiędzy działalnością tego rodzaju spółki a realizacją konkretnych zadań własnych samorządu terytorialnego wskazanych w ustawie. W tym kontekście spółka powinna prowadzić działalność, która w sposób istotny wpłynie na polepszenie możliwości zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkańców gminy. Za powołaniem spółki winien przemawiać konkretny interes publiczny o charakterze lokalnym oraz winien istnieć bezpośredni związek między utworzeniem i działalnością spółki, a rozwojem gminy. Nie chodzi tu jedynie o powiększenie zasobów majątkowych, ale o coraz lepsze zaspokajanie, w wyniku działalności spółki, zbiorowych potrzeb ludności zamieszkującej dane terytorium.

   Gospodarka komunalna mieści się w przyjętym spektrum problematyki polegającej na wykonywaniu przez samorząd gminny zadań własnych określonych w art. 7 ustawy z dnia 08 marca 1990 r. o samorządzie gminnym w celu zaspakajania zbiorowych potrzeb wspólnoty samorządowej w drodze świadczenia usług powszechnie dostępnych. Działalność ta, jest istotą i podstawowym celem samorządu gminnego. Aby możliwe było prowadzenie działalności gospodarczej, do tego celu musi istnieć mienie komunalne, gospodarowanie, którym, służy wypełnianiu zadań na rzecz wspólnoty w imieniu własnym i na własną odpowiedzialność. Zakres gospodarki komunalnej, określają zadania publiczne gminy, a istotą gospodarki komunalnej, jest realizacja celów o charakterze użyteczności publicznej. W każdej sytuacji gmina mogła posługiwać się formami publicznoprawnymi, jak i formami przewidzianymi przez prawo prywatne. 

   Zwykle były to zakłady budżetowe,
 które pokrywały swoje wydatki bezpośrednio z budżetu, a uzyskane dochody odprowadzały do budżetu gminy. Na ogół nierentowne zakłady budżetowe korzystały z dotacji budżetowej gminy. Kierownicy zakładów nie posiadających osobowości prawnej, działają jednoosobowo na podstawie pełnomocnictwa udzielanego przez zarząd gminy. Taka sytuacja gwarantowała wpływ organów gminy na realizację zadań gmin; nie powoduje przy tym obciążeń podatkowych, a wiążąc się z dyscypliną budżetową chroni je przed niegospodarnością. Jednak taka forma nie wyzwalała aktywności lub przedsiębiorczości i dotyczyła przeważnie usług nierentownych i niedochodowych, w tym usług o charakterze mieszkaniowym. Tylko pozorna jest obniżka kosztów związana z nie naliczaniem amortyzacji i brakiem możliwości odtworzenia szybko zużywającego się majątku komunalnego, grozi utratą konkurencyjności na rynku. Samorzutnie też tworzy się liczna grupa prywatnych firm, skutecznie konkurujących na rynku i dużo tańszych w obsłudze, choć niekoniecznie dobrze wykonujących usługi.

   Obligatoryjnym celem gospodarki komunalnej pozostaje zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty w zakresie zadań własnych, to nie ogranicza się ona tylko do sfery zadań użyteczności publicznej. Potwierdzają to art.7 i 10 ustawy o gospodarce komunalnej, zakreślające granice dopuszczalnych działań gminy poza sferą w aspekcie przedmiotowym i podmiotowym. Z jednej strony gminie nie wolno prowadzić działalności przekraczającej zadania użyteczności publicznej w formie zakładu budżetowego, ale może ona poza tą sferą tworzyć spółki prawa handlowego. Z drugiej zaś strony, tworzenie spółek odbywać się może tylko w sytuacjach taksatywnie wymienionych w art. 10 ust.1 i 2 ustawy.
 

   Od momentu wejścia w życie ustawy o gospodarce komunalnej, zostały wprowadzone istotne ograniczenia w zakresie swobody wyboru przez gminę form organizacyjno-prawnych. Działalność o charakterze wykraczającym poza zadania o charakterze użyteczności publicznej, nie może być prowadzona w formie zakładu budżetowego. W tej sytuacji gminy mogą wykorzystywać istniejące i tworzyć nowe spółki prawa handlowego. Z tego tytułu gmina może przystępować do spółek istniejących jako jedna z udziałowców lub akcjonariuszy, bądź tworzyć jednoosobowe spółki z ograniczoną odpowiedzialnością lub spółki akcyjne.

   Udziały lub akcje spółek ucieleśniają prawa majątkowe związane z udziałem kapitałowym w spółce. Gmina może tworzyć spółki prawa handlowego także wtedy, gdy istnieją nie zaspokojone potrzeby wspólnoty samorządowej na rynku lokalnym, w celu unikania skutków bezrobocia, pobudzania aktywności gospodarczej i unikania poprzez zaniechanie niegospodarności.

   Gmina może aktywnie angażować się działalność gospodarczą w sferze mieszkalnictwa wtedy, gdy:

1. Podstawą zaangażowania kapitału gminy w utworzonej spółce jest związek między jej działalnością, a realizacją konkretnych zadań własnych samorządu wskazanych w ustawie, przy czym celem takiej działalności powinno być zaspokajanie potrzeb zbiorowych danej wspólnoty samorządowej.

2. Za powołaniem spółki przemawia interes publiczny o charakterze lokalnym służącym zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych o charakterze lokalnym, a nie w skali makro i ogólnospołecznej.

3. Przedsięwzięcie mieszkaniowe nie może zostać zrealizowane poprzez działalność gospodarczą innych działających na rynku lokalnym podmiotów prywatnych.

Istnieje bezpośredni związek między działalności spółki, a rozwojem gminy. Działalność i efekty spółki warunkują, determinują i kształtują dynamiczny rozwój gminy w wymiarze majątkowym i zaspokajania zbiorowych potrzeb ludności.

   Przekształcenie zakładu budżetowego w spółkę jest nowym rozwiązaniem prawnym. Spółka prawa handlowego jest podmiotem prawa handlowego
 tworzoną w celu prowadzenia działalności gospodarczej na podstawie umowy, bądź na podstawie aktu założycielskiego. Spółki nie są dotowane ze środków budżetu państwa, dlatego w przypadku zachwiania stabilności ekonomicznej pojawia się zagrożenie istnienia i dalszego bytu podmiotu. Jednakże, spółki mają możliwość pozyskania kapitału zewnętrznego, na przykład poprzez zaciąganie kredytów bankowych. Wyposażenie nowopowstałej spółki w majątek następuje poprzez wniesienie przez gminę wkładu niepieniężnego stanowiącego przecież mienie komunalnej osoby prawnej, a nie samego zakładu budżetowego. A zatem, przekształcenie tak rozumiane nie jest procesem automatycznym, powodującym przeniesienie praw i obowiązków z podmiotu przekształcanego na podmiot przekształcony. Najistotniejszą w całym procesie jest gmina, która decyduje o charakterze i głębokości zmian.

Dostępność i posiadanie mieszkania w Łodzi

   Prawo do posiadania mieszkania jest korzystaniem z mieszkania wynajmowanego bądź własnego. Tworzeniem instrumentów do realizacji przedmiotowego prawa jest powinnością władz publicznych, zobowiązanych do wspierania działań obywateli w budowaniu i posiadaniu mieszkania, wsparcie budownictwa socjalnego i przeciwdziałaniu bezdomności.
 Obecna sytuacja społeczno-gospodarcza wymusza pojmowanie mieszkania w kategorii towaru, dobra drogiego, na które stać tylko nieliczne gospodarstwa domowe. Podaż mieszkań komercyjnych jest wyższa od popytu efektywnego. Podaż mieszkań na wynajem jest niższa od społecznego zapotrzebowania. Rozziew możliwości i oczekiwań rodzi konflikt społeczny. Trwała niska dostępność do mieszkania, jego wysoka cena, wysoki koszt eksploatacji i najmu staje się czynnikiem ograniczającym i hamującym rozwój społeczno-gospodarczy gminy i regionu i gospodarki państwa.

   Mieszkalnictwo wywiera istotny wpływ na kierunki rozwoju całej gminy. Samorząd lokalny nie jest w stanie sprostać ciężarom wielokierunkowych aspektów zaspokajania potrzeb mieszkaniowych ze względu na ewidentny brak środków finansowych. Jednakże ustawa o ochronie praw lokatorów w art.4 wyraźnie nałożyła na gminy tworzenie warunków do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspólnoty mieszkaniowej jako zadanie własne.
 Są nimi: zapewnienie lokali socjalnych i lokali zamiennych dla gospodarstw domowych o niskich dochodach.

   Na stan istniejących zasobów mieszkaniowych wpływa gospodarka tymi zasobami. W sytuacji, gdy nowych mieszkań w Łodzi przybywa coraz mniej, a okres oczekiwania na przydział wydłuża się, należy z większą dbałością skupić się na ochronie istniejących zasobów i przedłużać ich okres eksploatacji poprzez wykonywanie prac remontowych. Brak lokali zamiennych oraz socjalnych wpływa negatywnie na politykę czynszową. Praktycznie nie ma, dokąd przekwaterować najemców nie opłacających czynszu. Budownictwo socjalne nie istnieje pomimo obowiązywania ustawy.

   Bardzo niska jest sprzedaż lokali komunalnych pomimo bardzo atrakcyjnego systemu nabywania lokali.
 Nie jest wyłączną zasługą niska zamożność obywateli, ale także niska jakość zasobu.

   Kreowana przez władze miasta polityka mieszkaniowa może przyczynić się do rozwoju bądź do jego upadku. Przez wiele lat remonty substancji mieszkaniowej sytuowały się na ostatnim miejscu w hierarchii potrzeb, a czynsze były zbyt niskie, aby pokryć koszty utrzymania mieszkania. Przy gasnącym budownictwie mieszkaniowym, i nieprzemyślanej rewitalizacji zasobów już istniejących sytuacja sektora stała się dramatyczna. Pogarsza ją jeszcze fatalny sposób zarządzania zasobami mieszkaniowymi. W imieniu właściciela zarząd sprawuje sieć zakładów budżetowych, zwanych Administracjami Nieruchomościami. Od 1998 r. w miejsce 4 zakładów budżetowych, odpowiadających dzielnicom miasta powstały 23 AN.
 Za zobowiązania zakładów odpowiada gmina. Rozliczają się one z budżetem w dziale 74 – gospodarka mieszkaniowa oraz niematerialne usługi komunalne, a także w rozdziale 7411 – zakłady gospodarki mieszkaniowej. Źródłami przychodów zakładów budżetowych są: czynsze z tytułu najmu, koszty zarządu wnoszone przez właścicieli lokali wykupionych, opłaty za świadczenia, opłaty za dzierżawę terenów, reklamy i inne opłaty z tym związane, dotacje budżetowe. Sytuacja finansowa zakładów budżetowych jest zła. Brakuje jednak woli władz samorządowych do zmiany niekorzystnego zarządzania zasobem.

   Polityka mieszkaniowa na szczeblu lokalnym jest silnie powiązana z rozwojem miasta. Zaniedbane i zdewastowane zasoby mieszkaniowe rzutują na wizerunek miasta, obniżają jego atrakcyjność, zmniejszają dopływ nowych inwestycji i skłaniają młodych i dynamicznych obywateli do poszukiwania pracy i mieszkania w innym mieście, innym środowisku.

   Pogarszający się stan techniczny zasobu mieszkaniowego wpływa też na obniżenie aktywności zawodowej, dominacji gospodarstw i niskich dochodach i narastanie patologii społecznych. Takie procesy oddziaływają na wyprowadzanie się zamożnych rodzin z rejonów śródmiejskich i napływ kolejnych grup społecznych plasujących się poniżej określonych progów dochodowych. Zmniejsza się także przyrost naturalny i narasta depopulacja. Malejąca liczba wykształconych ludzi zniechęca inwestorów do lokowania kapitałów w mieście. Nie przypadkowo, duża ilość zamożnych osób inwestuje w nieruchomości położone na obrzeżach bądź poza miastem. Zmniejsza się przez to wielkość podatku od nieruchomości i podatku dochodowego.
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