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Wykaz	najważniejszych	skrótów

BDL GUS – Bank Danych Lokalnych Głównego Urzędu Statystycznego

JST – jednostki samorządu terytorialnego

IRMiR – Instytut Rozwoju Miast i Regionów (wcześniej Krajowy Instytut Polityki Przestrzennej i Mieszkalnictwa) 

KFM – Krajowy Fundusz Mieszkaniowy

KPM – Krajowa Polityka Miejska

NPM – Narodowy Program Mieszkaniowy

OPM – Obserwatorium Polityki Miejskiej

OPP – organizacja pożytku publicznego 

Pu – powierzchnia użytkowa

SBC – społeczne budownictwo czynszowe

TBS – towarzystwo budownictwa społecznego

WPGMZG – wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy

Stosowane	definicje
Mieszkania standardowe – mieszkania wchodzące w skład mieszkaniowego zasobu gminy (gminne, komunalne), 

wynajmowane na podstawie Ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym 

zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (rozdz. 2) na czas nieoznaczony

Mieszkania socjalne – mieszkania wchodzące w skład mieszkaniowego zasobu gminy (gminne, komunalne), wy-

najmowane na podstawie Ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie 

gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (rozdz. 2 i 4) na czas oznaczony; od 21 kwietnia 2019 r. mieszkania te będą 

mieszkaniami objętymi najmem socjalnym 

Małe miasta – gminy miejskie i miejsko-wiejskie liczące do 20 tys. mieszkańców według stanu na 31.12.2016 r.

Średnie miasta – gminy miejskie i miejsko-wiejskie liczące od 20 tys. do 100 tys. mieszkańców według stanu na 

31.12.2016 r.

Duże miasta – gminy miejskie liczące ponad 100 tys. mieszkańców według stanu na 31.12.2016 r.
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Obserwatorium	Polityki Miejskiej	–	
idea	i	założenia

Obserwatorium Polityki Miejskiej (OPM) IRMiR to 

przedsięwzięcie badawcze realizowane przez In-

stytut Rozwoju Miast i Regionów (wcześniej Kra-

jowy Instytut Polityki Przestrzennej i Mieszkalnictwa), 

którego celem jest wsparcie samorządów oraz władz 
regionalnych i krajowych w procesie zarządzania mia-
stami i ich obszarami funkcjonalnymi. Impulsem do 

powołania do życia OPM było przyjęcie przez Rząd RP 

w 2015 r. długo oczekiwanego dokumentu strategiczne-

go pod tytułem Krajowa Polityka Miejska 2023 (KPM). 

Mimo iż dokument ten daleki jest jeszcze od ideału, jego 

niewątpliwą zaletą jest próba spojrzenia na rozwój miast 

jako kompleksowe zagadnienie, wymykające się podzia-

łom resortowym i wymagające zintegrowanego podejścia 

systemowego. Chcemy, aby Obserwatorium, niezależ-

nie od dalszych losów KPM, stało się instytucją promu-

jącą tego typu podejście; miejscem integrującym liczne 

wątki tematyczne z zakresu wiedzy o rozwoju miast, ale 

przede wszystkim miejscem, w którym wiedza ta będzie  

wytwarzana. 

Dostarczając merytorycznych podstaw i narzędzi 

do optymalizacji polityki miejskiej, będziemy aktyw-

nie wspierać rozwój polskich miast i regionów. Naszym 

najważniejszym zadaniem jest wytwarzanie wysokiej 
jakości wiedzy o miastach i ich rozwoju, niezbędnej 

do programowania, implementowania oraz monitoro-
wania polityki miejskiej na wszystkich szczeblach – tak 

aby mogła być oparta na solidnych podstawach mery-

torycznych (ang. evidence-based policy). Chcemy także, 

aby wytwarzana przez nas wiedza i systematyczny mo-

nitoring procesów rozwojowych służyły również innym 

podmiotom zaangażowanym w rozwój i kształtowanie 

obszarów miejskich, w szczególności organizacjom po-
zarządowym, ruchom społecznym, ale także bizneso-
wi i organizacjom sektora prywatnego.

Jednym z głównych produktów Obserwatorium, 

a zarazem narzędzi, poprzez które chce ono osiągać swo-

je cele, są raporty o stanie rozwoju miast dotyczące róż-

nych obszarów tematycznych polityki miejskiej. Planu-

jemy opracowanie raportów obejmujących wszystkie ob-

szary wyszczególnione w KPM. 

Raport poświęcony mieszkalnictwu społecznemu 

w polskich miastach jest wyjątkowy m.in. z tego powodu, 

że zagadnienie to nie zostało uwzględnione w KPM jako 

odrębny wątek tematyczny polityki miejskiej. Fakt ten 

niestety wydaje się odzwierciedlać faktyczne znaczenie 

mieszkalnictwa – nie tylko w polityce prowadzonej przez 

miasta, ale i w krajowym systemie polity ki publicznej. 

Decyzja o przygotowaniu odrębnego raportu na ten 

temat wynika z przekonania, że osiągnięcie przyjętych 

celów polityki miejskiej w Polsce nie będzie możliwe 

bez uwzględnienia w niej właściwej roli mieszkalnictwa 

społecznego. Dostępność odpowiedniej jakości zasobów 

mieszkaniowych jest tym czynnikiem, który najbardziej 

bezpośrednio wpływa na jakość życia w mieście – obok 

pracy ma bowiem największy wpływ na zaspokojenie 

najbardziej podstawowych potrzeb człowieka: poczucia 

bezpieczeństwa, prawa do życia i reprodukcji, poczucia 

godności. Poza tymi najbardziej fundamentalnymi za-

gadnieniami jest jeszcze szereg innych czynników, któ-

re sprawiają, że mieszkalnictwo powinno stanowić je-

den z elementarnych i integralnych zakresów polityki 

miejskiej, wykraczający daleko poza funkcję czysto so-

cjalną. Przede wszystkim odpowiednie zasoby miesz-

kalnictwa społecznego mogą być bardzo skutecznym 

narzędziem prowadzenia polityki prodemograficznej 

i prorodzinnej, pozwalają pozyskiwać i zatrzymywać 

w mieście kapitał ludzki czy wzmacniać mobilność na 
lokalnym rynku pracy. Mogą służyć także jako narzędzie 

przeciwdziałania niepożądanej polaryzacji przestrzen-

nej oraz łagodzenia negatywnych skutków społecznych 

będących następstwem spekulacji na rynku nierucho-

mości. To właśnie specyfika rynku mieszkaniowego 

i szereg związanych z nim niedoskonałości, stojących 
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nierzadko w sprzeczności z istotną funkcją społeczną 

mieszkania, sprawiają, że konieczna jest w tym obsza-

rze interwencja publiczna (Sagan 2017).

Przeprowadzone na potrzeby niniejszego raportu 
obszerne badania, którymi objęto wszystkie polskie mia-

sta, potwierdzają niestety nikłe zaangażowanie miast 

w prowadzenie aktywnej polityki mieszkaniowej. Po-

wszechna tendencja do prywatyzacji zasobów komunal-

nych po 1989 r. sprawiła, że miasta pozbyły się w prak-

tyce efektywnego narzędzia sterowania ich rozwojem. 

Przywrócenie mieszkalnictwu społecznemu należnego 

miejsca w polityce prowadzonej przez polskie miasta nie 

będzie zadaniem łatwym. Jeśli jednak władze polskich 

miast chcą mieć realny wpływ na kształtowanie roz-

woju ośrodków miejskich w celu zapewnienia wysokiej 

jakości życia wszystkim mieszkańcom, muszą podążać 

w tym właśnie kierunku. Nie mniej ważne na tej drodze 

będzie wsparcie państwa w ramach miejskiego wymiaru 

krajowej polityki rozwoju mieszkalnictwa społecznego. 

Niezwykle ważne jest, aby wymiar ten był zintegrowa-

ny z pozostałymi obszarami KPM – w szczególności 

z właściwą polityką w zakresie kształtowania przestrze-

ni. Wierzymy, że pełniejsza wiedza o stanie mieszkal-

nictwa społecznego w polskich miastach oraz wnioski 

i rekomendacje przedstawione w niniejszym raporcie 

stanowić będą istotny wkład w realizację tego zadania.

Karol Janas
kierownik Obserwatorium Polityki Miejskiej

Wojciech Jarczewski
dyrektor Instytutu Rozwoju Miast i Regionów 
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Mieszkalnictwo	społeczne	–	
cele	i	zakres	raportu

Wprowadzenie

Problematyka	mieszkalnictwa	
w Krajowej	Polityce	Miejskiej

Strategicznymi celami polityki miejskiej są wzmoc-

nienie zdolności miast i obszarów zurbanizowa-

nych do zrównoważonego rozwoju i tworzenia 

miejsc pracy oraz poprawa jakości życia mieszkańców 

(Krajowa Polityka Miejska 2015, s. 13)¹. W Krajowej Po-

lityce Miejskiej (KPM) uwzględniono dziesięć wątków 

tematycznych szczególnie ważnych dla rozwoju miast 

we współczesnej Polsce. Mieszkalnictwo nie znalazło 
się w tym zestawie jako samodzielny temat. Tradycyjnie 

już krajowe dokumenty strategiczne stronią od uznania 

mieszkalnictwa, poprawy warunków mieszkaniowych 

ludności oraz poprawy dostępności mieszkań dla róż-

nych grup społecznych za jeden z głównych celów czy 

problemów istotnych dla rozwoju społecznego i gospo-

darczego. Mieszkalnictwo, funkcjonujące na pograniczu 

infrastruktury i polityki społecznej oraz infrastruktury 

technicznej i polityki gospodarczej, rynku i systemu po-

mocy państwa, pojawia się często jako dodatkowy, uzu-

pełniający element programów rozwojowych. Przyczy-

ną tego stanu rzeczy są dwa odmienne czynniki. Z jed-

nej strony uznaje się powszechnie, że decydującą rolę 

w kształtowaniu warunków mieszkaniowych ma rynek, 

a ograniczona skala interwencji publicznej nie wymaga 

odrębnego programowania. Z drugiej strony decyden-

tów politycznych ogranicza świadomość bardzo wy-

sokich kosztów wprowadzenia strategicznych zmian 

w mieszkalnictwie w postaci znacznego wzmocnienia 

1 Odniesienia do tekstu Krajowej Polityki Miejskiej 2023, 
w tym cytowania, dotyczą dokumentu stanowiącego załącznik 
do Uchwały nr 198 Rady Ministrów z dnia 20 października 2015 r. 

społecznego sektora mieszkaniowego. Łatwiej jest po-

zostawić tę problematykę na bocznym torze, szczegól-

nie po przekazaniu kompetencji w tym zakresie samo-

rządom gminnym.
W tej sytuacji niski poziom – ilościowy i jakościowy – 

zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych Polaków staje 

się trwałą cechą. Branżowe programy polityki miesz-

kaniowej państwa, systematycznie uchwalane, od wie-

lu lat diagnozują te same podstawowe problemy i barie-

ry rozwoju mieszkalnictwa, zwłaszcza mieszkalnictwa 

dostępnego dla osób o niższych i niskich dochodach.

W KPM bezpośrednie odniesienia do mieszkalnic-

twa (zadania dla niego) odnotowujemy w dwóch wąt-

kach tematycznych: 

– rewitalizacji – zwraca się uwagę, że niska jakość za-

sobów mieszkaniowych w obszarach kryzysowych 

jest bezpośrednim czynnikiem wywołującym serię 
negatywnych zjawisk i procesów społecznych, prze-

strzennych i gospodarczych; uznanie poprawy jako-

ści życia społeczności lokalnej za cel rewitalizacji 

powoduje podniesienie rangi zagadnień moderni-

zacji i rozbudowy zasobów mieszkaniowych w ob-

szarach rewitalizacji;

– demografii, a w zasadzie w analizie czynnika sta-

rzenia się społeczeństwa i potrzeby prowadzenia 

polityki senioralnej – jednym z jej elementów jest 
dostępność mieszkań odpowiednio dostosowanych 

do potrzeb osób starszych.

Międzynarodowa Sieć Miast i Gmin Przyjaznych 

Starzeniu (The WHO Global Age-friendly Cities and 

Communities Network) wskazuje osiem powiązanych 
obszarów kluczowych, istotnych dla dobrostanu senio-

rów. Są to przestrzeń publiczna, transport/komunikacja, 

mieszkalnictwo, partycypacja publiczna, integracja spo-

łeczna, aktywność obywatelska i zatrudnienie. 

Pozycję problematyki mieszkalnictwa w polityce 

miejskiej można ustalić, analizując szczególny jej wą-

tek, jakim jest jakość życia. Trudno mówić o poprawie 

jakości życia, jeśli standard mieszkania jest niski i nie 
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pozwala na zaspokojenie potrzeb rozwojowych człowie-

ka, co w większości ma miejsce właśnie w przestrzeni 

zamieszkania. Podobnie: jeśli dostępność mieszkań jest 

ograniczona do najzamożniejszych warstw społecznych, 

nie można programować poprawy jakości życia w wy-

miarze społecznym. 

Na wyjątkową rolę mieszkania w hierarchii potrzeb 

człowieka i w wyznaczaniu jakości jego życia zwraca się 

coraz większą uwagę. O prawie do godnego mieszkania 

mówią np. liczne dokumenty międzynarodowe, unijne 

i krajowe oraz przepisy prawne. Art. 31 zrewidowanej, 

podpisanej przez Polskę w 2005 r. Europejskiej Karty 

Społecznej zobowiązuje państwa sygnatariuszy do za-

pewnienia skutecznej realizacji prawa do mieszkania 

poprzez:
– wspieranie dostępu do mieszkania na odpowiednim 

poziomie;

– zapobieganie bezdomności i ograniczanie liczby 

bezdomnych, a docelowo wyeliminowanie zjawiska 

bezdomności;

– wzrost dostępności dochodowej mieszkań poprzez 

działania mające na celu ograniczenie wydatków 

z nimi związanych.

W procesie integracji europejskiej mieszkalnictwo, 

a raczej zagadnienie pomocy władz publicznych w za-

spokajaniu podstawowych potrzeb mieszkaniowych, na-

biera współcześnie większego znaczenia. Jak wiadomo, 

polityka i gospodarka mieszkaniowa znalazły się poza 

sferą jednolitej polityki Unii Europejskiej. Niemniej jed-

nak zgodnie z art. II – 94 ust. 3 Traktatu ustanawiającego 
Konstytucję dla Europy (2005) „[…] w celu przeciwdzia-

łania wykluczeniu społecznemu i biedzie Unia uznaje 

i przestrzega prawa do pomocy społecznej i pomocy 

mieszkaniowej dla zapewnienia, zgodnie z zasadami 

ustanowionymi w prawie Unii oraz ustawodawstwach 

i praktykach krajowych, godnej egzystencji wszystkim 

osobom pozbawionym wystarczających środków”. Do 
mieszkalnictwa odnoszą się dwa spośród pięciu punktów 

strategii Europa 2020 (2010):

– zrównoważone wykorzystanie energii – ogranicze-

nie emisji gazów cieplarnianych, wzrost wykorzy-

stania odnawialnych źródeł energii i wzrost efek-

tywności energetycznej;

– walka z ubóstwem i wykluczeniem społecznym – 

zmniejszenie liczby osób zagrożonych ubóstwem 

i wykluczeniem społecznym.

Te właśnie zagadnienia mieszkaniowe są elemen-

tami zrównoważonego rozwoju wymagającymi – z per-

spektywy Unii Europejskiej – większej interwencji. Za-

sób mieszkaniowy stanowi podstawowy składnik in-

frastruktury osadniczej. Z perspektywy krajowej rola 

mieszkalnictwa w działaniach na rzecz poprawy jako-

ści życia społeczeństwa jest jeszcze większa, choćby 
z uwagi na potrzebę nadrobienia wieloletnich zaległości 

w polepszaniu warunków zamieszkiwania czy potrzebę 

wzmocnienia społecznego sektora czynszowego celem 

zapewnienia dostępności mieszkań niżej uposażonym 

grupom społecznym. 

Struktura	raportu

Raport składa się z trzech zasadniczych części. W pierw-

szej przedstawiono syntetyczne wnioski z przeprowa-

dzonych badań oraz w nawiązaniu do nich zapropono-

wano rekomendacje dla samorządów, dla krajowej poli-

tyki miejskiej realizowanej przez rząd w ramach ogólnej 

strategii rozwoju i w ramach polityki różnych sektorów 

oraz dla ekspertów i naukowców.

Na	wyjątkową	rolę	mieszka-
nia	w	hierarchii	potrzeb	czło-
wieka	i	w	wyznaczaniu	jakości	

jego	życia	zwraca	się	coraz	
większą	uwagę.	O	prawie	do	
godnego	mieszkania	mówią	
np.	liczne	dokumenty	mię-
dzynarodowe,	unijne	i	kra-
jowe	oraz	przepisy	prawne.	
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Druga część – monitoring – jest poświęcona miesz-

kalnictwu gminnemu. Przedmiotem analizy objęto gmi-

ny miejskie i miejsko-wiejskie, zwane dalej miastami. 

Przedstawiono tu podstawowe analizy statystyczne 

licznych aspektów mieszkalnictwa gminnego, od samej 

liczby mieszkań komunalnych i liczby ludności zamiesz-

kującej te zasoby, przez informacje o zasadach wynaj-

mowania mieszkań, stawkach czynszu i czynnikach je 

określających, analizę dodatków mieszkaniowych, za-

ległości czynszowych i procedur eksmisyjnych, po ana-

lizę czynników określających bilans zasobów mieszka-

niowych gmin: budownictwo mieszkaniowe, prywaty-

zację mieszkań oraz pustostany. 

W miarę możliwości przedstawiano dane dla po-
szczególnych miast w oparciu o dane statystyczne Banku 

Danych Lokalnych Głównego Urzędu Statystycznego 

(BDL GUS) oraz własne badania ankietowe miast prze-

prowadzone na potrzeby monitoringu.

Ostatnia część raportu, czyli „Spojrzenie w głąb”, 

ma charakter monograficzny. Zwrócono w niej uwagę 

na cztery ważne tematy z zakresu mieszkalnictwa:

1. Wieloletnie programy gospodarowania mieszka-
niowym zasobem gmin (WPGMZG) – po raz pierw-

szy przeprowadzono ilościowe i jakościowe bada-

nie WPGMZG. Programy te stanowią ważny ele-

ment w kreowaniu lokalnej polityki mieszkaniowej. 

Zgodnie z Ustawą z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochro-
nie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy  

i o zmianie Kodeksu cywilnego (dalej: ustawa o ochro-

nie praw lokatorów) są dokumentem obligatoryj-

nym, niestety często są spychane przez samorzą-

dy na dalszy plan. 

2. Mieszkalnictwo senioralne – to świeżo eksploro-

wany temat mieszkaniowy, co wynika z intensyw-

nych procesów starzenia się społeczeństwa. Prze-

prowadzone na potrzeby raportu badania ankieto-

we przedstawiają warunki mieszkaniowe seniorów 

i ich sposoby rozwiązywania problemów mieszka-

niowych.
3. Program społecznego budownictwa czynszowego – 

obowiązujący w Polsce już od ponad dwudziestu lat. 

To dobry moment, aby przyjrzeć się bardziej wnik-

liwie funkcjonowaniu tego programu, który wyko-

rzystuje wsparcie specjalnych spółek prawa hand-

lowego, jakimi są towarzystwa budownictwa spo-

łecznego (TBS-y).

4. Polityka finansowa dotycząca gospodarki miesz-

kaniowej – określenie modeli finansowania i ana-
liza danych o dochodach i wydatkach budżetowych 

miast. 

Z różnych względów w raporcie nie udało się za-

mieścić pełnego spektrum informacji o mieszkalnictwie 

gminnym w Polsce. Brakuje szeregu informacji – przede 

wszystkim analiz kontekstu środowiskowego i bezpo-

średniego otoczenia mieszkań – które pozwoliłyby peł-

niej ocenić sytuację i przyjąć szerszą perspektywę analiz 

środowiska zamieszkiwania. Ta perspektywa społecznej 

polityki mieszkaniowej w równoważeniu warunków 

zamieszkiwania i budowaniu warunków trwałego roz-

woju jest szczególnie ważna dla jakości życia (Cesarski 

2017). Nie uwzględniono również szerzej wyników badań 

opinii mieszkańców o ich warunkach mieszkaniowych 

ani badań socjologicznych dotyczących potrzeb miesz-

kaniowych oraz percepcji sytuacji mieszkaniowej ludzi 

w ujęciu czasowym i przestrzennym. Polacy są dosyć 

zadowoleni (co wynika z ankiet prowadzonych wśród 

seniorów), ale też widzą ograniczenia wynikające z trud-

nej sytuacji mieszkaniowej. Brak mieszkania lub złe 

warunki mieszkaniowe były uznawane za jeden z trzech 

najważniejszych problemów polskich rodzin przez 52% 

respondentów w 2015  r. i przez 40% respondentów 

w 2018  r. (Wyniki badań opinii… 2018). Ministerstwo 

od lat podaje, że 40% potrzebujących mieszkań nie jest 

Brak	mieszkania	lub	złe	warunki	
mieszkaniowe	były	uznawane	
za	jeden	z	trzech	najważniej-
szych	problemów	polskich	
rodzin	przez	52%	respon-

dentów	w	2015 r.	i	przez	40%	
respondentów	w	2018 r.	
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w stanie zaspokoić swojej potrzeby na rynku najmu 

i sprzedaży mieszkań.

W raporcie nie uwzględniono wielu szczegółowych 

aspektów mieszkalnictwa, istotnych dla sektora spo-

łecznego, np. stanu i systemu wsparcia mieszkaniowych 

obiektów zabytkowych, potrzeb i aktywności w mini-

malizowaniu negatywnych skutków oddziaływania na 

środowisko, alternatywnych, oddolnych inicjatyw miesz-

kaniowych czy potencjału formuły partnerstwa publicz-

no-prywatnego w dążeniach do przełamania niskiego 

tempa rozwoju mieszkalnictwa gminnego. 

Cel	i	zakres	raportu	

O mieszkalnictwie gminnym (komunalnym) krążą róż-

ne opinie, często krytyczne wobec działalności władz 

lokalnych w zakresie gospodarowania publicznymi za-

sobami mieszkaniowymi i zaspokajania potrzeb miesz-

kaniowych obywateli o niskich dochodach i spełniają-

cych inne warunki dające prawo do pomocy mieszka-

niowej ze strony władz lokalnych. Wskutek decentrali-

zacji publicznej gospodarki mieszkaniowej i braku bi-
lansu otwarcia skomunalizowanego mieszkalnictwa na 

barki samorządów przeniesiono odpowiedzialność za 

znaczne deficyty ilościowe i jakościowe w mieszkalnic-

twie, odziedziczone po poprzednim systemie. 

Konstytucyjne zobowiązania do działania na rzecz 

zapewnienia potrzebującym godnych warunków miesz-

kaniowych ciążą w Polsce na władzy publicznej – rzą-

dowej i samorządowej. Jednakże władze nie dzielą się 

po równi tym obowiązkiem. Samorządy mają pewne 

zobowiązania narzucone prawnie, ale wiele zadań 

w sferze tworzenia „warunków do zaspokajania potrzeb 

mieszkaniowych wspólnoty samorządowej” (art. 4 ust. 1 

ustawy o ochronie praw lokatorów) ma charakter nieob-

ligatoryjny. Gminy finansują też świadczenia socjalne, 

jakimi są dodatki mieszkaniowe. Wywiązywanie się ze 

zobowiązań konstytucyjnych władzy rządowej w sferze 

finansowej nie ma charakteru bezpośredniego zaanga-

żowania budżetu centralnego w tworzenie społecznych 

zasobów mieszkaniowych. Rząd oddziałuje na zdolność 

gmin do działań mieszkaniowych poprzez ogólny sy-

stem finansów jednostek samorządu terytorialnego 

(JST) oraz programy rządowe ułatwiające finansowanie 

mieszkalnictwa przez gminy. Korzystanie z programów 

rządowych, oferujących pomoc finansową o różnej skali 

i na różnych warunkach, odbywa się na zasadach dobro-

wolności, a każdorazowo wymagane jest zaangażowanie 

części środków własnych JST. Przepisy prawne i polityka 

państwa w zakresie finansowania mieszkalnic twa trak-

tują gminy na równych zasadach, tzn. przykładowo, że 

gminy w trudniejszej sytuacji, np. z powodu większej 

liczby zdegradowanych zasobów czy koncentracji lud-

ności ubogiej, nie otrzymują dodatkowego rządowego 

wsparcia. Trudności gmin w wywiązywaniu się z ich 

obligatoryjnych i nieobligatoryjnych zadań mieszka-

niowych widać przy porównaniu kosztów i efektów 

społecznych. Usługa mieszkaniowa gminy jest bodajże 

najdroższa przy najmniejszej efektywności społecznej. 
Przeciętna cena powierzchni użytkowej 1 m² mieszkania 

w czwartym kwartale 2016 r. wynosiła 4,0 tys. zł². Jeżeli 

gmina może wybudować mieszkanie za niższą cenę – 

3,2 tys. zł, to koszt budowy mieszkania o powierzchni 

50 m² wynosi 160,0 tys. zł. A odbiorcą tej usługi jest tylko 

jedno gospodarstwo domowe. Wymiana lokatora, czyli 

korzystanie z mieszkania przez kolejnych potrzebują-

cych, jest – w kontekście polskich przepisów z zakresu 

ochrony praw najemców zasobów gminnych – bardzo 

rzadka. Lokator ma prawo korzystać z raz wynajętego 

mieszkania przez całe życie, co więcej, tytuł najmu jest 

dziedziczony. 

Mimo norm prawnych wskazujących obligatoryjne 

zadania własne gmin w zakresie gospodarki i polityki 

mieszkaniowej kwestie kompetencji, zakresu decyzyj-

ności i aktywności władz gminnych w tej dziedzinie są 

bardzo różnie rozwiązywane przez gminy. Szczegóło-

we regulacje zasad udostępniania mieszkań gminnych 

pozostają w gestii samorządu lokalnego, w tym stawki 
czynszu najmu, podobnie jak wszelkie decyzje inwesty-

cyjne dotyczące wydatków na nowe budownictwo ko-

munalne lub remonty zasobów. Powoduje to duże zróż-

nicowanie lokalnych reguł gospodarowania mieszka-

niowym zasobem gmin. Drugim czynnikiem różnicują-

cym sytuację w gminach są historyczne uwarunkowa-

nia mieszkalnictwa w Polsce, silnie nawiązujące do po-

działów rozbiorowych. Te indywidualne różnice wydają 

2 Dane GUS-u (h¸p://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/prze-
mysl-budownictwo-srodki-trwale/budownictwo/cena-1-m2-
-powierzchni-uzytkowej-budynku-mieszkalnego-oddanego-do-
-uzytkowania,8,1.html [sierpień 2018]).



11 MieSzkalnictWO SPOłeczne – cele i zakreS raPOrtu

się słabo uświadamiane w społeczeństwie, a nawet po-

śród części ekspertów i decydentów. Uzupełniając, moż-

na przytoczyć znaną frazę: „brak polityki też jest polity-

ką”. Takie pasywne podejście do spraw mieszkalnictwa 

gminnego jest udziałem wielu miast, szczególnie ma-

łych. Natomiast są też liczne miasta, które – szczególnie 

po 2010 r. – rozpoczęły własne programy mieszkanio-

we, pokazując, że przy woli politycznej i systematycz-

ności można osiągnąć sukcesy w tej trudnej dziedzinie.

Formalnie rzecz biorąc, mamy do czynienia 

z 2478  dokumentami określającymi politykę lokalną 

w sferze mieszkalnictwa komunalnego. Obowiązki gmin 

zakreślone w podstawowych przepisach ustawowych 

są takie same w małej gminie wiejskiej i w dużych mia-

stach, niezależnie od historycznych uwarunkowań re-

gionalnych i lokalnych oraz współczesnych problemów 

społecznych i gospodarczych poszczególnych gmin. Po-

lityka mieszkaniowa państwa nie jest ukierunkowana te-

rytorialnie, czyli nie jest adresowana w szczególny spo-

sób do określonych grup JST według ich specyficznych 

potrzeb czy uwarunkowań. 

Dane statystyczne są gromadzone, a analizy poszcze-

gólnych zagadnień prowadzone w skali ogólnokrajowej 

lub w odniesieniu do konkretnych jednostek samorzą-

dowych, na potrzeby opracowania zarówno miejsco-

wych dokumentów, jak i monograficznych analiz, np. 

miast znanych z innowacji w dziedzinie mieszkalnictwa. 

Niewiele wiemy o strukturze zróżnicowań mieszkalnic-

twa komunalnego we wszystkich jego aspektach, m.in. 

samym udziale zasobów gminnych w całości zasobów 

mieszkaniowych w gminie, udziale mieszkańców zaso-

bów gminnych w całej populacji mieszkańców miast, 

zasadach najmu mieszkań (kryteriach uprawniających 

do pomocy mieszkaniowej gminy, stawkach czynszu, 

zasadach ich wyznaczania i dywersyfikacji czy weryfi-

kacji list oczekujących na najem mieszkań gminnych). 

BDL GUS prezentuje indywidualne dane dla gmin do-
tyczące zaległości w opłatach za mieszkania, sądowych 

postępowań eksmisyjnych, transferów mieszkań gmin-

nych (zwroty dawnym właścicielom, przekazywanie in-

nym gestorom, sprzedaż na rzecz najemców) i inwesty-

cji remontowych i modernizacyjnych w gminnych za-

sobach mieszkaniowych. Do najsłabiej rozpoznanych 

zagadnień należą różnego rodzaju indywidualne pro-

gramy i aktywności gmin na rzecz rozwoju sektora ko-
munalnego i, szerzej, publicznego oraz potrzeby miesz-

kaniowe w skali lokalnej. Całkowicie nierozpoznanym 

obszarem mieszkalnictwa są WPGMZG, dokumenty 

obligatoryjne dla wszystkich gmin w Polsce od 2001 r.

Raport ma za zadanie dostarczyć decydentom szcze-

gółowych informacji o kondycji publicznego sektora 

mieszkaniowego, a w szczególności sektora mieszkań 

gminnych. Należy podkreślić słabe rozeznanie w temacie 

mieszkalnictwa komunalnego w małych i średnich mia-

stach. W raporcie zostaną przedstawione dane dla tych 

jednostek w ujęciach tabelarycznych (sumaryczne) oraz 

dane indywidualne w ujęciach kartograficznych. Szcze-

gólną, dodatkową wartość opracowania stanowi dostęp-

ność danych dla indywidualnych miast przedstawio-

nych na mapach w Geoportalu Obserwatorium Polityki 

Miejskiej (h¸p://obserwatorium.miasta.pl/geo portal). 

Na poziomie krajowym mamy do czynienia z wy-

rażeniem przez władze wykonawcze woli „wdrożenia 

komplementarnego zbioru działań mających na celu ra-

dykalną poprawę stanu zaspokojenia potrzeb mieszka-

niowych” (Narodowy Program Mieszkaniowy 2016, s. 3; 

dalej NPM). Jednym z trzech podstawowych celów tych 

działań jest „Zwiększenie możliwości zaspokojenia pod-

stawowych potrzeb mieszkaniowych osób zagrożonych 

Do	najsłabiej	rozpoznanych	
zagadnień	należą	różnego	
rodzaju	indywidualne	pro-
gramy	i	aktywności	gmin	
na	rzecz	rozwoju	sektora	

komunalnego	i,	szerzej,	pub-
licznego	oraz	potrzeby	miesz-

kaniowe	w	skali	lokalnej.	
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wykluczeniem społecznym ze względu na niskie docho-

dy lub szczególnie trudną sytuację życiową” (cel 2, s. 49). 

Wyznacznikiem osiągnięcia celu ma być – w podstawo-

wym wymiarze – likwidacja kolejki osób/rodzin ocze-

kujących na najem mieszkania gminnego standardowe-

go lub socjalnego. W 2014 r. w skali kraju spełniających 

warunki najmu mieszkania gminnego i oczekujących na 

wynajęcie mieszkania było 165,2 tys. gospodarstw do-

mowych. Aktualnie zasób mieszkań gminnych do za-

gospodarowania w ciągu roku można oceniać na kilka 

tysięcy mieszkań w skali kraju, pochodzących z nowe-

go budownictwa komunalnego, remontów i adaptacji 

zasobów oraz tzw. wymiany lokatorów. 

Szczegółowa wiedza o przestrzennej strukturze 

niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych w sferze 

powinności władz publicznych może pomóc w podej-

mowaniu decyzji wdrożeniowych NPM. Dzisiaj te reje-

strowane potrzeby mieszkaniowe występują w całym 

kraju. Jednym z celów raportu jest nadanie dyskusji 

o rozwoju mieszkalnictwa gminnego wymiaru teryto-

rialnego poprzez dokładne wskazanie, gdzie i w jakiej 

skali w relacji do istniejących zasobów komunalnych te 

niezaspokojone potrzeby występują. 

Niniejsze opracowanie stanowi również – bazując 
przede wszystkim na danych statystycznych za 2016 r. – 

swego rodzaju raport zamykający pewną epokę krajowej 

polityki mieszkaniowej, sprzed wejścia w życie NPM, 

w tym zmian w zakresie najmu mieszkań z mieszkanio-

wego zasobu gmin wynikających z nowelizacji ustawy 

o ochronie praw lokatorów. 

Bardziej złożone jest zagadnienie modelowania i op-

tymalizacji lokalizacji dla nowego budownictwa pub-

licznego. Autorzy raportu oczekują, że tę tematykę po-

dejmą eksperci rządowi i samorządowi w czasie reali-

zacji NPM, dlatego zadaniem niniejszego raportu jest, 
ponownie, dostarczenie informacji w podstawowej skali 

przestrzennej – miast.

Zadaniem raportu jest również udostępnienie sze-

rokiej, przystępnie podanej bazy informacji o mieszkal-

nictwie gminnym w poszczególnych miastach. Często 

dopiero porównanie podstawowych informacji o włas-

nych zasobach z danymi o sytuacji mieszkaniowej u są-

siadów czy w miastach uważanych za liderów efektywnej 

polityki mieszkaniowej pozwala na refleksję nad włas-

ną działalnością w zakresie mieszkalnictwa gminnego 

i poszukiwanie nowych rozwiązań. Mapy prezentowa-

ne w raporcie oraz zestawienia tabelaryczne pozwo-

lą politykom i działaczom samorządowym dokładnie 

zorientować się w swojej sytuacji mieszkaniowej na tle 

innych miast. 

Dla wszystkich zainteresowanych poprawą sytua-

cji mieszkaniowej źródłem inspiracji może być trzecia 
część raportu „Spojrzenie w głąb”. Zamieszczono w niej 

pogłębione studia z zakresu społecznego budownictwa 

czynszowego (SBC), którego głównym inwestorem są 

TBS-y, analizę zagadnień potrzeb i problemów miesz-

kaniowych osób starszych w Polsce, analizę WPGMZG 

oraz prezentację modeli finansowania gospodarki miesz-

kaniowej przez gminy. 

Szeroko zakrojone analizy statystyczne mieszka-

niowych zasobów gminnych na podstawie badań an-

kietowych są rzadko prowadzone. Ostatnie takie analizy 

miały miejsce w 2012 i w 2015 r. Pierwsze z badań zosta-

ło przeprowadzone przez ministerstwo odpowiedzial-

ne za mieszkalnictwo (Podsumowanie wyników ankie-
ty… 2012) i koncentrowało się na zagadnieniu kryteriów 

dochodowych stosowanych przy ubieganiu się o najem 

mieszkań komunalnych, czynszów i kosztów utrzyma-

Aktualnie	zasób	mieszkań	
gminnych	do	zagospodaro-
wania	w	ciągu	roku	można	

oceniać	na	kilka	tysięcy	miesz-
kań	w	skali	kraju,	pochodzą-
cych	z	nowego	budownictwa	

komunalnego,	remontów	
i	adaptacji	zasobów	oraz	
tzw.	wymiany	lokatorów.	
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nia gminnych zasobów mieszkaniowych oraz zapotrze-

bowania na lokale gminne. W badaniu uzyskano odpo-

wiedzi z 53 gmin, dysponujących 42,5% zasobów komu-

nalnych. Autorzy badania uznali je za reprezentatyw-

ne ze względu na wysoki udział zasobów gminnych. 

Zostało to osiągnięte dzięki wysokiemu udziałowi du-

żych miast. Odpowiedzi na pytania ankietowe udzieli-

ło 18 gmin liczących do 50 tys. mieszkańców, 11 z prze-

działu 50 – 100 tys., 12 miast o liczbie ludności pomię-
dzy 100 a 200 tys. oraz 12 miast liczących ponad 200 tys. 

mieszkańców³. Warto przypomnieć kilka kluczowych 

wyników tego badania:

1. Istnieją duże różnice w wysokości progów docho-

dowych upoważniających do ubiegania się o najem 
lokali komunalnych na czas nieoznaczony (standar-

dowych); w 2011 r. limity te wahały się pomiędzy 

82% a 381% najniższej emerytury dla gospodarstw 

jednoosobowych oraz pomiędzy 70% a 250% dla 

wieloosobowych; przeciętnie najwyższe progi do-

chodowe były w miastach liczących od 100 tys. do 

200 tys. ludności.
2. Odpowiednie limity dla najmu lokali socjalnych wy-

nosiły odpowiednio 50 – 250% najniższej emerytury 

w gospodarstwach jednoosobowych oraz 30 – 130% 

w wieloosobowych.

3. Po uwzględnieniu wysokości i struktury decylowej 

wynagrodzeń w 2011 r. wykazano, że kryterium do-

stępności najmu mieszkań standardowych spełnia 

20% osób pracujących i pobierających wynagro-

dzenia (dwa pierwsze decyle dochodowe), a najmu 

lokali socjalnych – osoby z pierwszego decyla.
4. Z analizy stawek czynszu w zasobach badanych gmin 

wynikało, że średnia wartość minimalnej stawki 

czynszu za lokale standardowe wynosiła w 2011 r. 

1,94 zł/m², stawka maksymalna – 5,43 zł/m², a prze-

ciętna – 3,89 zł/m²; przeciętna stawka czynszu się-

gała w skali roku 1,22% wartości odtworzeniowej.

5. Wpływy z czynszów za lokale gminne pokrywały 

średnio w 2011 r. 66,7% ponoszonych kosztów.

6. Zapotrzebowanie na mieszkania komunalne wy-

najmowane na czas nieoznaczony w kraju określo-

3 Nadreprezentacja największych gmin w tym badaniu powo-
duje, że jego wyniki – pomijając różnice czasowe i treści pytań – 
nie mogą być bezpośrednio porównywane z wynikami badania 
ankietowego przeprowadzonego na potrzeby raportu. 

no na koniec 2011 r. – po ekstrapolacji wyników ba-

dania ankietowego – na 135,1 tys. mieszkań, w tym 

62,4 tys. mieszkań standardowych i 73,9 tys. lokali 

socjalnych, natomiast zapotrzebowanie na pomiesz-

czenia tymczasowe ustalono na ok. 22,3 tys.

Odrębną część badania stanowiła analiza opinii 

gmin w sprawach planowanych zmian zasad zarządza-

nia zasobami mieszkaniowymi. 
Drugie ze wspomnianych badań (Telusiewicz-Pacak 

2015) objęło z kolei wszystkie gminy w Polsce, również 

wiejskie, i poruszało zagadnienia struktury zasobów 

mieszkaniowych gmin w latach 2000, 2005 i 2014, proce-

dur ubiegania się o najem mieszkań komunalnych, czasu 

oczekiwania na te mieszkania oraz opinii i ocen przed-

stawicieli gmin dotyczących programów rządowych i po-

lityki mieszkaniowej państwa. Wyniki wskazywały na 

silne zróżnicowanie sytuacji w gminach. Przykładowo 

na pytanie o średni czas oczekiwania na najem miesz-

kania komunalnego w ciągu ostatnich dziesięciu lat:
– w 15,1% odpowiedzi wskazano sytuację braku 

mieszkań i/lub braku oczekujących;

– w 8,9% odpowiedzi wskazano na okres do 6 mie-

sięcy;

– w 5,5% na okres od 6 do 12 miesięcy;

– w 7,7% na okres od 1 roku do 2 lat;

– w 12,0% na okres od 2 do 4 lat;

– w 15,5% na okres od 4 do 7 lat;

– w 8,3% na okres od 7 do 10 lat;

– w 1,7% na okres powyżej 10 lat⁴. 

W badaniu z 2015 r. interesujące są opinie na temat 
polityki mieszkaniowej państwa. Ocena programów rzą-

dowych i funduszy celowych, podobnie jak ogólna oce-

na polityki mieszkaniowej, w większości gmin miała 

charakter neutralny – programy rządowe jako „ani do-

bre, ani złe” oceniło 64,7% ankietowanych gmin, a po-

litykę państwa na poziomie 5 – 7 w dziesięciostopnio-

wej skali oceniło 33,7% gmin. Oceny negatywne („bar-

dzo źle” i „źle” lub noty 1 – 3 w skali dziesięciostopnio-

wej) zdecydowanie przeważały nad ocenami pozytyw-

nymi. W obydwu badaniach wyraźnie uwypuklony jest 

pogląd przedstawicieli gmin o tym, że udostępnianie 
mieszkań komunalnych na czas nieoznaczony, bez moż-

4 W pozostałych odpowiedziach wybrano opcje „inne”, „brak 
danych” lub „nie dotyczy”. 
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liwości kontrolowania bieżących dochodów mieszkań-

ców i wykluczania najemców znajdujących się w dobrej 

sytuacji dochodowej, czyni politykę mieszkaniową gmin 

wysoce nieefektywną⁵.

Ponadto prowadzone są cykliczne badania ankieto-

we na niewielkiej próbie gmin w ramach tzw. monitorin-

gu mieszkaniowego, najczęściej realizowane przez In-

stytut Rozwoju Miast i Regionów (IRMiR; wcześniej Kra-

jowy Instytut Polityki Przestrzennej i Mieszkalnictwa). 

Źródła	danych	

Podstawowymi źródłami informacji są:

– dane Banku Danych Lokalnych GUS, gromadzo-

ne dla 2015 i 2016 r., a w miarę dostępności infor-

macji również dla 2009 i 2013 r.⁶ oraz – dla danych 

o efektach budownictwa mieszkaniowego – za lata 

2010 – 2016;

– ankieta przeprowadzona przez IRMiR na potrzeby 

niniejszego raportu, określana jako „Ankieta. Ra-

port o stanie polskich miast 2017. Mieszkalnictwo 

społeczne”, a przy wskazywaniu wyników ankiety 

jako źródła informacji jako „Ankieta 2017”;

– zbiór dokumentów gminnych z zakresu mieszkal-

nictwa, w szczególności treści WPGMZG, uchwał 

rad gmin w sprawie zasad wynajmowania lokali 
wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gmi-

ny, zarządzeń burmistrzów/prezydentów w sprawie 

obowiązujących stawek czynszu i innych z zakresu 

gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy;

– publikacje i opracowania, w tym informacje i da-

ne przekazane przez gminy i inwestorów SBC, oraz 

badania własne autorów poszczególnych części ra-

portu. 

Dane dotyczące mieszkalnictwa społecznego, któ-

re znajdują się w statystyce publicznej, stanowią solid-

ną podstawę do prowadzenia krajowego monitoringu. 

Niemniej ich zakres tematyczny nie obejmuje wszyst-

kich istotnych zagadnień. Ponadto dla części materia-

łów brak jest dostępnych danych na poziomie lokal-

5 Również w badaniu ministerialnym z 2011 r. większość gmin 
opowiedziała się za wdrożeniem najmu na czas oznaczony w stan-
dardowych zasobach gminnych (41 z 54 ankietowanych gmin). 
6 BDL GUS nie jest corocznie zasilany pełnym zakresem udo-
stępnianych informacji z dziedziny gospodarki mieszkaniowej.

nym. Chcąc poszerzyć dotychczasowy zasób informa-

cji, IRMiR przeprowadził badanie ankietowe o szero-

kim zakresie tematycznym związanym z problematyką 

mieszkaniową. Ankietę skierowano do 923 miast w Pol-

sce. Część badania związana z dystrybucją i pozyska-

niem ankiet została zrealizowana w terminie od sierp-

nia 2017 r. do stycznia 2018 r. Udział w badaniu wzię-

ło 750 gmin, stanowiących 81,3% ogółu respondentów.
Formularz ankiety obejmował sześć głównych wąt-

ków tematycznych:

– stan i struktura zasobów;

– kryteria dostępności mieszkań komunalnych; 

– polityka czynszowa;

– budownictwo komunalne i prywatyzacja zasobów;

– SBC i TBS-y;
– inne zagadnienia (m.in. działania eksmisyjne, 

wypłaty odszkodowań, specjalne programy miesz-

kaniowe). 

W ramach powyższej struktury postawiono 31 py-

tań otwartych, z czego 11 było opisowych, a pozostałe 
20 polegało na uzupełnieniu konkretnych wartości licz-

bowych. Tylko jedno z pytań ankietowych miało formę 

zamkniętą i dotyczyło TBS-ów. Niektóre informacje, 

o których uzupełnienie poproszeni zostali responden-

ci, można było również pozyskać z zasobów BDL GUS. 

Podwojenie źródła informacji miało na celu późniejszą 
weryfikację zebranych odpowiedzi ankietowych. Pozy-

skiwane dane dotyczyły stanu na koniec 2015 i 2016 r. 

Badanie zostało przeprowadzone techniką łączącą 

metodę CAWI i CATI. Z jednej strony był to wspomaga-

ny komputerowo wywiad przez internet, z drugiej stro-

ny możliwy był bezpośredni kontakt z ankieterem. Za-

stosowana metoda polegała na zbieraniu informacji od 

respondentów, którzy otrzymywali za pośrednictwem 

poczty elektronicznej formularz ankiety przeznaczony 

do samodzielnego wypełnienia i odesłania na wskaza-

ny adres e-mailowy. 

Równolegle urzędy gmin zostały poinformowane 

o prowadzonym badaniu podczas rozmowy telefonicz-

nej z ankieterem, podczas której wskazywano również 

zakres tematyczny prowadzonego monitoringu oraz 

omawiano specyfikę badania. Zachęcano jednocześnie 

do późniejszego kontaktu z przedstawicielem IRMiR-u  
w przypadku problemów i wątpliwości przy uzupełnia-

niu poszczególnych rubryk. 
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Odpowiedź na pytania wymagała od respondentów 

posiadania szczegółowych informacji o zasobach miesz-

kaniowych gminy oraz sposobie prowadzenia lokalnej 

polityki mieszkaniowej. W związku z powyższym naj-

częściej odpowiedzi udzielali pracownicy wydziałów 

mieszkaniowych oraz innych wydzielonych jednostek 
w gminie zajmujących się tematyką mieszkalnictwa. Ze 

względu na szeroki zakres tematyczny i szczegółowość 

formularza ankietowego istniała możliwość konsultacji 

e-mailowej i telefonicznej z przedstawicielami IRMiR-u. 

W przypadku gdy po upływie kilku tygodni nie otrzy-

mywano odpowiedzi, podejmowano kolejną próbę te-

lefonicznego i e-mailowego kontaktu z gminą, co z jed-

nej strony wydłużało proces pozyskiwania danych, ale 

z drugiej pozwoliło uzyskać wysoki odsetek zwrotów 

odpowiedzi. Należy jednak zaznaczyć, iż nie wszystkie 

uzupełnione ankiety były kompletne. W części moni-

toringowej raportu za każdym razem, gdy zamieszczo-

ne są dane z badania ankietowego, podawana jest wiel-
kość próby, która obejmuje liczbę odpowiedzi w ramach 

wskazanego zagadnienia.

Zebrane materiały posłużyły do konstrukcji bazy 

danych, na podstawie której sporządzone zostały po-

szczególne wskaźniki. Jeżeli dane wzbudzały wątpliwo-

ści zespołu badawczego, weryfikowano je poprzez kon-

takt z przedstawicielami gmin, którzy wcześniej udziela-

li odpowiedzi w ankiecie. W przypadku gdy błąd został 

potwierdzony, informacja była modyfikowana. Jednym 

z głównych problemów podczas tworzenia bazy danych 

był różny system zapisu liczb i kwot wskazywanych 

przez respondentów, którzy nie zawsze stosowali się do 

wskazówek zawartych w poleceniach. W efekcie w wie-

lu przypadkach konieczne było ustalenie rzędu wielko-

ści danej liczby. W tym celu nawiązywano bezpośredni 

kontakt z respondentami lub wspomagano się zapisami 

zawartymi w dokumentach gminnych, w szczególności 

WPGMZG. Na tej podstawie dokonywano korekt tech-

nicznych w zapisie. Proces weryfikacji danych trwał od 

lutego do maja 2018 r.

Raport prezentuje stan na koniec 2016 r. w ujęciu 

administracyjnym obowiązującym od 1 stycznia 2017 r. 

Część zagadnień jest prezentowana w relacji do roku 

poprzedniego (2015). Informacje z zakresu gminnego 

budownictwa mieszkaniowego zgromadzono dla lat 
2010 – 2016. W trzeciej części raportu studia pogłębione 

odnoszą się do aktualnych danych, łącznie z informa-

cjami dotyczącymi 2018 r. 

Należy podkreślić, że dysponowanie dwoma duży-

mi bazami danych wywołało problem braku możliwości 

porównania danych. W BDL GUS pojawiają się błędne 

dane lub brak danych dla nielicznych przypadków jed-

nostkowych. Źródła ankietowe są narażone na błędy, 

które starano się weryfikować bezpośrednio u udzie-

lającego odpowiedzi. Niemniej nawet podstawowe in-

formacje jak np. liczba mieszkań gminnych wykazują – 

dla wielu jednostek – różnice między danymi z ankiet 

i danymi BDL GUS. 

Przykładowo przy udzielaniu informacji o wielko-

ści zasobów mieszkaniowych w gminach respondenci 
często nie byli konsekwentni w swoich odpowiedziach. 

W badaniu ankietowym dwa pytania dotyczyły wielko-

ści i struktury zasobu mieszkaniowego. Pomimo różne-

go charakteru pytania te pozwalały niezależnie od sie-

bie uzyskać informację o łącznej liczbie lokali socjal-

nych i standardowych w danej gminie. W sytuacji, gdy 

wartości te były zgodne, uznawano poprawność da-

Raport	prezentuje	stan	na	
koniec	2016 r.	w	ujęciu	admi-
nistracyjnym	obowiązującym	

od	1 stycznia	2017 r.	Część	
zagadnień	jest	prezentowana	

w	relacji	do	roku	poprzed-
niego	(2015).	Informacje	

z	zakresu	gminnego	budow-
nictwa	mieszkaniowego	zgro-
madzono	dla	lat	2010	–	2016.	
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nych. Z kolei gdy istniała rozbieżność, zestawiano od-

powiedzi z obydwu pytań oraz dane z BDL GUS. Jeżeli 

któraś z odpowiedzi w ankiecie była zbliżona do infor-

macji zamieszczonej w statystyce publicznej, przynaj-

mniej w 95%, uznawano ją za właściwą. Natomiast gdy 
występowała większa niezgodność, sprawdzano zapisy 

dotyczące wielkości zasobu w WPGMZG lub kontakto-

wano się z gminą. Na tej podstawie zweryfikowana zo-

stała informacja o wielkości zasobów mieszkaniowych 

w poszczególnych gminach. Jednocześnie wychwycono 

również błędne informacje zawarte w BDL GUS. Przy-

kładowo w danych BDL GUS za 2016 r. w sześciu mia-

stach liczba lokali socjalnych przewyższała liczbę loka-

li w zasobach gminnych ogółem. Zdarzały się również 

pojedyncze sytuacje, gdy informacja o wielkości zasobu 

mieszkaniowego uzyskana z urzędu gminy po weryfika-

cji nie zgadzała się z danymi w BDL GUS. Należy mieć 

świadomość, iż zarówno dane pozyskane w ramach ba-

dania ankietowego, jak i te zgromadzone w statystyce 

publicznej obarczone są pewnym błędem. 

Poszczególne zagadnienia w bazach danych pre-

zentowane są w ujęciu ilościowym i wskaźnikowym. 

Z uwagi na przypadki niskich wartości cech w małych 
miastach wskaźniki procentowe przyjmują nieracjonal-

ne interpretacyjnie wartości, np. 100% pustostanów 

w gminie, w której jest tylko jedno mieszkanie gminne, 

akurat niezasiedlone. 

Kolejną kwestią jest podstawowa baza odniesienia 
przy tworzeniu wskaźników sytuacji mieszkaniowej, ja-

ką jest statystyka ludności w gminie na koniec 2015 lub 

2016 r. W wielu gminach miejskich te dane są niedosza-

cowane w stosunku do liczby ludności faktycznie miesz-

kającej w danej gminie, w innych natomiast przeszaco-

wane ze względu na emigrację wewnętrzną i zewnętrzną. 

W raporcie każdorazowo, jeśli nie podano innego 

źródła, prezentowane są dane BDL GUS (dostęp: maj –  

wrzesień 2018 r.), zagregowane lub dla indywidualnych 

miast. Dla danych pozyskanych z ankiety przeprowadzo-

nej wśród miast na potrzeby raportu jako źródło wska-

zuje się Ankietę 2017. 

Przedmiot	i	metody	analizy

Badaniem objęto wszystkie miasta w Polsce według ich 

stanu liczbowego na koniec 2017 r. W Polsce było wtedy 

2478 gmin, w tym 620 gmin miejsko-wiejskich i 303 gmi-

ny miejskie (włączając miasta na prawach powiatu), 

a miast łącznie 923. Z uwagi, iż polityka mieszkaniowa 

prowadzona jest przez gminę w odniesieniu do całego 

jej obszaru, w przypadku gmin miejsko-wiejskich nie 

wydzielano obszaru miejskiego.

Należy zaznaczyć, iż liczba miast zmieniała się 
w czasie. Na koniec 2015 r. takich jednostek samorządu 

terytorialnego było 915, z kolei na ostatni dzień 2016 r. – 

919. W efekcie dane dla kilku miast obejmowały okres, 

w którym posiadały one status gminy wiejskiej. Były to: 

Urzędów, Siedliszcze, Lubycza Królewska i Jaraczewo, 

które stały się miastem w 2016 r., oraz Rejowiec, Mora-

wica, Opatówek i Mielno, w których zmiana nastąpiła 

w 2017 r. 

Decyzja o przeprowadzeniu badania w odniesieniu 

do całości gminy była podyktowana tym, że to gmina 

jest podstawowym podmiotem prowadzącym polity-

kę i gospodarkę mieszkaniową na szczeblu lokalnym. 

W gminach miejsko-wiejskich w praktyce działalności 

w zakresie gospodarowania komunalnymi zasobami 

mieszkaniowymi nie ma podstaw do wyodrębniania 

obszarów miejskich i wiejskich. Obowiązuje jeden do-
kument programowy – WPGMZG, z jednolitym harmo-

Badaniem	objęto	wszystkie	mia-
sta	w	Polsce	według	ich	stanu	
liczbowego	na	koniec	2017 r.	

W	Polsce	było	wtedy	2478 gmin,	
w	tym	620 gmin	miejsko-

-wiejskich	i	303 gminy	miejskie	
(włączając	miasta	na	prawach	
powiatu),	a	miast	łącznie	923.	
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nogramem i budżetem oraz z jednolitymi zasadami udo-

stępniania mieszkań. W analizach i sprawozdawczości 

na własne potrzeby w gminach często wykazywane są 

zasoby według lokalizacji w mieście – siedzibie gminy 

i poszczególnych miejscowościach przynależnych do tej 

gminy, ale już wiele informacji jakościowych, np. o stanie 

zasobów czy strukturze wielkości jest prezentowanych 

łącznie dla całej gminy. Z kolei dla mieszkańców gmin 

miejsko-wiejskich tworzy się jedną listę osób kwalifiku-

jących się, zgodnie z miejscowymi zasadami, do najmu 

mieszkania gminnego, standardowego lub socjalnego. 

Przewaga w systemie osadniczym miast funkcjonujących 

w strukturach gmin miejsko-wiejskich oraz słabe roze-

znanie sytuacji mieszkaniowej w tych gminach⁷ również 

przemawiają za stosowaniem prostszego rozwiązania, 

jakim jest niewyodrębnianie obszarów miejskich z ob-

szaru tego typu gmin na potrzeby analiz mieszkalnic-

twa gminnego.

Populacja małych miast, w tym tworzących gmi-

ny miejsko-wiejskie, jest słabo rozpoznana pod kątem 
mieszkalnictwa komunalnego, zarówno w zakresie pod-

stawowych danych, np. o wielkości mieszkaniowego za-

sobu gminy, jak i w zakresie gospodarowania tymi za-

sobami, podejmowanych inwestycji remontowych i bu-

dowlanych czy włączania się tych jednostek w rządowe 

programy popierania budownictwa mieszkaniowego. 

Podstawowe różnice między analizowanymi zbio-

rowościami badanych jednostek przestrzennych przed-

stawiono w tabelach 1 – 3. 

Średnia liczba ludności poza miastami w gminach 

miejsko-wiejskich wynosi 7 tys. osób. W największych 

gminach miejsko-wiejskich ludność wiejska liczy ponad 

20 tys. mieszkańców⁸, niemniej są to gminy położone 

w aglomeracjach i praktycznie w całości silnie zurba-

nizowane.

Udział mieszkań gminnych według lokalizacji w mie-

ście i na terenach wiejskich w gminach miejsko-wiejskich 

7 Opracowania monograficzne GUS-u z cyklu „Gospodarka 
mieszkaniowa” podają wybrane podstawowe dane o mieszkaniach 
w gminach dla indywidualnych miast, ale liczących ponad 20 tys. 
mieszkańców. Również monitoringi mieszkaniowe opracowywane 
przez IRMiR nie wyróżniają gmin miejsko-wiejskich. 
8 Krzeszowice – 22,1  tys., Andrychów – 23,1  tys., Myśleni-
ce – 25,3 tys., Pszczyna – 26,2 tys., Żukowo – 29,1 tys., Piaseczno 
k. Warszawy – 34,1 tys., Wieliczka – 35,0 tys. 

przedstawiono w tabeli 3 na podstawie próby 405 an-

kietowanych gmin.

Ponad trzy czwarte mieszkań gminnych w gmi-

nach miejsko-wiejskich jest zlokalizowanych na terenie 

miast – siedzib gmin. Pozwala to, podobnie jak w pre-

zentowanych wyżej statystykach rozmieszczenia gmin-

nych zasobów mieszkaniowych, na umowne traktowa-

nie mieszkalnictwa gminnego w gminach miejsko-wiej-

skich jako zagadnienia skoncentrowanego w miastach. 

Stąd w raporcie przy prezentacji danych stosowane jest 

określenie „miasta”.

Tab. 1. Ludność w miastach według kategorii wielkości [tys.], 
stan na 31.12.2016 r.

Miasta 
małe*

< 20  
tys. os.

Miasta 
średnie*
20 – 100  
tys. os.

Miasta 
duże
> 100  

tys. os.

Miasta 
ogółem*

Obszary 
wiejskie 

w gminach 
miejsko- 

-wiejskich

6551,2 10 132,8 10 815,9 27 499,9 4357,6

* W przypadku gmin miejsko-wiejskich przyjęta kategoryzacja 
uwzględnia całkowitą liczbę mieszkańców gminy.

Źródło: BDL GUS 

Tab. 2. Mieszkania ogółem i gminne według podziału 
na miasta i wsie [tys.], stan na 31.12.2016 r.

Mieszkania Polska Miasta Wieś

Ogółem 14 272,0 9619,5 4652,5

Gminne 868,5 800,1 68,4

Źródło: BDL GUS

Tab. 3. Lokalizacja mieszkań gminnych w wybranych 
gminach miejsko-wiejskich w latach 2015 – 2016, N=405

Gminy miejsko-wiejskie 2015 2016

Liczba mieszkań gminnych ogółem 92 839 91 183

W tym:

W miastach 76 126 74 651

Na terenach wiejskich 16 713 16 532

Odsetek mieszkań gminnych w miastach 82,0% 81,9%

Odsetek mieszkań gminnych na terenach 
wiejskich 

18,0% 18,1%

Źródło: Ankieta 2017
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Wnioski

Prawo do mieszkania jest jednym z podstawowych 

praw obywatela, które zostało unormowane w re-

gulacjach światowych, europejskich i narodowych. 

W Polsce prawo do mieszkania zostało zawarte w art. 75 

ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie z zapisami ustawy zasad-

niczej władze publiczne prowadzą politykę sprzyjają-

cą zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, 

w szczególności przeciwdziałają bezdomności, wspie-

rają rozwój budownictwa socjalnego oraz popierają 

działania obywateli zmierzające do uzyskania własne-

go mieszkania. Dobro to powinno być osiągalne nie tyl-

ko dla zamożnych rodzin, ale również dla gospodarstw 

domowych o niskich dochodach. Prawo do mieszkania 
stanowi podstawę prowadzenia polityki mieszkaniowej. 

Jej cele kształtowane są na szczeblu krajowym, a za ich 

osiągnięcie odpowiadają władze lokalne. Termin ten 

ściśle wiąże się z pojęciem prawa do miasta, które jako 

pierwszy sformułował H. Lefebvre (1996, s. 158), wska-

zując, iż jest to „żądanie zmodyfikowanego i odnowio-

nego dostępu do życia w mieście”. Rozwinął to poję-

cie D. Harvey (2012, s. 22), definiując je jako „prawo do 
zmiany i wynajdywania miasta na nowo takim, jakim go 

pragniemy. Jest też, co więcej, prawem bardziej kolek-

tywnym niż indywidualnym, ponieważ wynajdywanie 

miasta na nowo w sposób nieunikniony zależy od spra-

wowania kolektywnej władzy nad procesami urbaniza-

cji”. Jak stwierdza I. Sagan (2017), polityka mieszkanio-

wa ma strategiczne znaczenie dla jakości życia w mie-

ście i jego rozwoju. Stanowi ona obszar polityki miej-

skiej, a jej cel dotyczy tworzenia zróżnicowanych za-

sobów mieszkaniowych, które są dostępne dla wszyst-
kich grup społecznych. Istotnym elementem narastania 

zróżnicowań społeczno-przestrzennych współwystępu-

jących z transformacją społeczno-polityczną lat 90. by-

ła fizyczna degradacja tkanki miejskiej, związana z na-

warstwianiem się zaniedbań infrastrukturalnych i niską 

jakością budownictwa mieszkaniowego odziedziczone-

go po PRL (Węcławowicz 2018). W tym kontekście, po-

dobnie jak w analizach struktury własności i wieku za-

budowy mieszkaniowej w miastach, rysują się odmien-

ności małych, średnich i dużych miast oraz zróżnico-

wania makroregionalne, nawiązujące do historii kraju 

w wiekach XIX i XX oraz we współczesnym stuleciu. 
Należy zdecydowanie podkreślić, iż rola polityki 

mieszkaniowej jako obszaru polityki miejskiej jest 
niepodważalna – powinna nie tylko stanowić uzupeł-
nienie dotychczas sformułowanych w Krajowej Polity-
ce Miejskiej (KPM) głównych obszarów tematycznych, 
ale też być jednym z jej podstawowych elementów. 

Nie chodzi o to, że ok. dwóch trzecich mieszkań 

znajduje się na terenach miejskich, że silne przekształ-

cenia ilościowe i jakościowe mieszkalnictwa następują 

w miastach i w ich obszarach funkcjonalnych, ale o to, 

że oczekuje się od miast, by te aktywnie rozwiązywa-

ły problemy mieszkaniowe większości społeczeństwa, 

która nie może opierać swojej kariery mieszkaniowej 

wyłącznie na rozwiązaniach rynkowych. Są to przede 

wszystkim młodzi mieszkańcy dużych miast, ale też 

młodzi migranci przybywający do miast w poszukiwa-

niu pracy i poprawy warunków życia. Gospodarstwa 

domowe o niskich dochodach są we wszystkich pod-

stawowych grupach społeczno-zawodowych, a pośród 
nich – nieznane dokładnie co do liczebności – są gospo-

darstwa o niezaspokojonych potrzebach mieszkanio-

wych pod względem samodzielności zamieszkiwania, 

standardu technicznego czy wielkości mieszkań. Co-

raz wyraźniej społeczna polityka mieszkaniowa doty-

czy – z wyboru gmin – szerszych grup ludności niż tyl-

ko te, wobec których gminy mają bezpośrednie zobo-

wiązania ustawowe tworzenia warunków do zaspoka-

jania potrzeb mieszkaniowych. Jest to wynik dostrze-

żenia ważnej roli, jaką odgrywa dostępność mieszkań 

o współczesnym standardzie w działaniach miast na 

rzecz powstrzymania emigracji i depopulacji, na rzecz 
włączenia grup społecznych zagrożonych marginaliza-

cją, na rzecz zrównoważonego rozwoju i zapewnienia 
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wzrostu gospodarczego (przyciągania inwestorów, kon-

kurencyjności lokalnej gospodarki).

Wyniki analiz zawartych w raporcie ukazują złożo-

ność sytuacji mieszkaniowej w miastach w społecznym 

sektorze mieszkaniowym, a zarazem duże różnice mię-

dzy gminami w zakresie warunków mieszkaniowych, 

lokalnej polityki i jej efektów. Wskazano następujące 

wnioski ogólne:

1. Poprawa warunków mieszkaniowych jest funda-
mentem zmian jakości życia. Bez postępu w miesz-

kalnictwie społecznym gminy nie powinny liczyć 

na poprawę sytuacji demograficznej: ograniczenie 

depopulacji i równoważenie grup wiekowych lud-

ności. Dostęp ludzi w młodym wieku do samodziel-

nych mieszkań i jakość zamieszkiwania są jednymi 

z głównych czynników decyzji prokreacyjnych. Do-

stępność mieszkań, na równi z innymi programami 

jak rozbudowa systemu opieki nad małymi dziećmi 

czy elastyczność zatrudniania na część etatu (przy 

godziwej płacy), może dać społeczeństwu szansę na 

zmniejszenie tempa i skali regresu demograficzne-

go. Trzeba podkreślić, że udział sektora bytowego 

w zanieczyszczaniu powietrza jest bardzo wysoki, 

a zużycie energii w sektorze mieszkaniowym stano-

wi ponad 30% zapotrzebowania na energię. Jaka-

kolwiek polityka efektywnościowa, mająca na celu 

zmniejszenie zużycia energii cieplnej i zmniejsze-

nie zanieczyszczeń środowiska, musi skupić się na 

mieszkalnictwie, w tym na mieszkalnictwie gmin-

nym. I wreszcie spadek zatrudnienia w przemyśle 

i części usług każe strategicznie widzieć w miesz-

kalnictwie solidne, trwałe i lokalne źródło popytu 

na pracę. Tzw. usługi okołomieszkaniowe – zarzą-
dzanie i administrowanie, pośrednictwo w obrocie, 

doradztwo, projektowanie i urządzanie wnętrz itp. – 

są jedną z rozwojowych, pracochłonnych, konsu-

mowanych lokalnie dziedzin usług. 

2. Istniejące narzędzia społecznego budownictwa 
czynszowego mają potencjał. Społeczne budownic-

two czynszowe (SBC) realizowane przez specjalnie 

powoływane spółki prawa handlowego – towarzy-

stwa budownictwa społecznego (TBS) działające nie 

dla zysku (a ściślej: w formule obowiązkowego prze-

znaczania zysków na podstawową działalność statu-

tową) – jest programem o dużym potencjale i znacze-

niu dla rozbudowy sektora mieszkań czynszowych 

o umiarkowanym czynszu. Program funkcjonuje, 

przy zmiennych uwarunkowaniach, od ponad 20 lat. 

Do szczególnych walorów programu SBC w Polsce  

zalicza się:

– powszechność funkcjonowania TBS-ów w gminach 

miejskich w kraju – inwestycje towarzystw są roz-

mieszczone w 235 miastach i na terenie 13 miejsco-

wości wiejskich;

– szeroką, otwartą formułę działalności towarzystw 
dzięki dostępowi do preferencyjnego finansowania 

zwrotnego stanowiącego element rządowej polityki 

mieszkaniowej;

– adresowanie programu – w jego podstawowej for-

mule – do grup społecznych nieobjętych innymi 

programami mieszkaniowymi: osób o dochodach 

zbyt wysokich, by uzyskać pomoc mieszkaniową 
gminy, oraz zbyt niskich, by móc zaspokoić potrze-

by mieszkaniowe na zasadach rynkowych. 

3. Mieszkania gminne i problemy z zaspokojeniem 
potrzeb mieszkaniowych koncentrują się w du-
żych miastach. Koncentracja zasobów mieszka-

niowych, trudności w ich utrzymaniu i zaspoka-

janiu potrzeb mieszkańców, ale też aktywność sa-

morządów w sferze mieszkaniowej to domena du-

żych i największych miast w kraju. W małych mia-
stach sytuacja sektora społecznego, w tym gminne-

go, wydaje się bardziej stabilna, przy czym rozwój 

sektora mieszkaniowego nie należy do priorytetów 

lokalnej polityki rozwoju. Niemniej w każdej klasie 

wielkości miast można zidentyfikować takie, które 

wyróżniają się aktywnością w całej sferze lokalnej 

polityki i gospodarki mieszkaniowej lub w określo-

nej dziedzinie tej gospodarki. Swoich liderów mają 

też poszczególne województwa.
4. Szansa na rozwój polityki mieszkaniowej w dużej 

mierze zależy od podejścia samorządów. Przepro-

wadzone badania uprawniają do sformułowania te-

zy, że kluczowe dla jakości sytuacji mieszkaniowej 

w mieście nie są ani poziom rozwoju społeczno-go-

spodarczego, ani wielkość miasta. Liczy się podej-

ście lokalnych włodarzy do prowadzenia polityki 

mieszkaniowej i konsekwentne wdrażanie wypra-

cowanych wcześniej rozwiązań. Naturalnie ogólne 
uwarunkowania rozwojowe mają znaczenie, ale ak-
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tywna i systematyczna promieszkaniowa postawa 

władz lokalnych może znacznie różnicować i po-

prawiać sytuację w gminie. 

5. Lokalne programy mieszkaniowe są czasochłon-
ne. Nawet racjonalna polityka mieszkaniowa nie da-

je szybkich efektów w postaci wyraźnej poprawy sy-

tuacji mieszkaniowej w miastach. Niepokój budzi 

konstatacja, że gminy aktywnie działające w sfe-

rze mieszkalnictwa gminnego i – szerzej rozumia-

nego – mieszkalnictwa społecznego osiągają nie-

wielkie efekty w stosunku do diagnozowanych po-

trzeb. Dotyczy to zarówno podstawowych kierun-

ków działania, np. zwiększania zasobu socjalnego 

lub ekonomizacji czynszów, jak i specjalistycznych 
projektów adresowanych do specyficznych grup na-

jemców, np. mieszkań dla seniorów, dla osób z nie-

pełnosprawnością, mieszkań treningowych.

6. Zwiększa się ranga mieszkalnictwa w ramach re-
witalizacji. W działaniach samorządów gminnych 

pojawiają się nowe trendy i postawy. Coraz wyraź-

niejsze staje się traktowanie mieszkalnictwa jako 

lokalnego programu rozwojowego. Z uwagi na sil-
ną degradację starszych zasobów mieszkaniowych, 

szczególnie gminnych, zwraca uwagę pilna potrze-

ba podniesienia rangi projektów mieszkaniowych 

w programach rewitalizacji. Jeśli poprawa sytuacji 

mieszkaniowej obszarów zdegradowanych nie stanie 

się priorytetem w polityce rewitalizacyjnej państwa 

poprzez wdrożenie instrumentów wsparcia oraz 

w programach poszczególnych miast, to nie będzie 

możliwe – mimo sukcesów w innych dziedzinach – 

osiągnięcie celów programów rewitalizacji kryzyso-

wych części miast.

7. Mały jest zasób mieszkań dla seniorów w sektorze 
publicznym. Mimo relatywnie dobrych warunków 

mieszkaniowych seniorów należy liczyć się z trud-

nościami w prowadzeniu efektywnych programów 

mieszkalnictwa senioralnego z uwagi na postawy sa-

mych zainteresowanych, formę własności mieszkań 

zajmowanych przez seniorów oraz brak ugrunto-

wanych praktyk w zakresie organizacji i wspierania 

mieszkalnictwa senioralnego w społeczeństwie i we 

władzach samorządowych i rządowych. W sektorze 

prywatnym mieszka większość seniorów, a nie jest 

to dogodny sektor dla interwencji publicznej. Nie-

mniej podstawowa zasada – jak najdłuższego funk-

cjonowania osób w podeszłym wieku w ich środo-

wisku zamieszkiwania – jest warta intensywnego 

zaangażowania wszystkich interesariuszy. 
8. Zróżnicowane jest podejście gmin do finansowa-

nia mieszkalnictwa gminnego. Gminy przyjmują 

i różnie realizują zadania z zakresu finansowania 

mieszkalnictwa gminnego. W części poświęconej 

finansowaniu mieszkalnictwa wskazano trzy typy 
gmin wyróżnione pod względem aktywności w tym 

zakresie:

– gminy bierne, czyli samorządy minimalistycznie 

interpretujące obowiązujące je przepisy i ogranicza-

jące się do finansowania i prowadzenia niezbędnych 

działań bezpośrednio określonych ustawowo;

– gminy umiarkowane, czyli samorządy realizujące 

większość zadań dość pasywnie, ale podejmujące 

indywidualne działania na rzecz rozwiązywania 
problemów uważanych za najważniejsze w miejsco-

wych warunkach ze znacznym zaangażowaniem fi-

nansowym;

– gminy aktywne, które uznają ważną rolę społeczną 

i gospodarczą mieszkalnictwa, rozszerzają politykę 

w tym zakresie, wypracowując własne modelowe 

programy i finansując je ze środków własnych i ze-

wnętrznych. 

9. Brakuje standaryzacji w zakresie zbierania infor-
macji o mieszkalnictwie. Problem braku jednoli-

W	działaniach	samorządów	
gminnych	pojawiają	się	nowe	

trendy	i	postawy.	Coraz	wyraź-
niejsze	staje	się	traktowanie	

mieszkalnictwa	jako	lokalnego	
programu	rozwojowego.
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tych danych o mieszkalnictwie to problem wielo-

wątkowy. Jego przyczyną na szczeblu krajowym jest 

brak wypracowania jasno określonych wytycznych 

dla statystyki publicznej, opartych na zaawansowa-

nej metodyce i metodologii ułatwiającej wykorzy-

stanie danych. Z kolei samorządy niejednokrotnie 

prowadzą bardzo pobieżne statystyki dotyczące 

swoich zasobów mieszkaniowych, w różnych sy-

stemach informatycznych o znaczeniu praktycz-

nym (czynsze). W efekcie problem dotyczy nie tyl-

ko niespójności danych pomiędzy miastami. Gmi-

ny często posiadają wybiórczą lub niepełną wiedzę 

o zasobach, którymi dysponują, i nie mają podstaw 

do pełnego monitoringu sytuacji na swoim terenie. 
Nieścisłości związane z danymi z zakresu mieszkal-

nictwa występują również w statystyce publicznej. 

Ponadto badania pozwoliły zdiagnozować szereg 

problemów dotyczących mieszkalnictwa, z którymi bo-

rykają się samorządy. Wśród głównych należy wskazać:

1. Niewykorzystywanie potencjału programów 
mieszkaniowych. Ważnym elementem kreowa-

nia lokalnej polityki mieszkaniowej są wieloletnie 

programy gospodarowania mieszkaniowym zaso-

bem gmin (WPGMZG). Instrument, który funkcjo-

nuje od kilkunastu lat, przez wiele gmin jest margi-

nalizowany. Traktowany jest często jako obowiąz-

kowy dokument, a nie jako swoisty program dzia-

łania. Nie jest też konsekwentnie wykorzystywany. 
Wynika to z jednej strony z dużej ogólności wytycz-

nych zawartych w Ustawie z dnia 21 czerwca 2001 r. 
o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie 
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz z niewy-

starczających działań edukacyjnych dla przedstawi-

cieli samorządów zajmujących się tematyką miesz-

kalnictwa. Z drugiej strony niejednokrotnie jest to 

konsekwencja spychania polityki mieszkaniowej 

przez gminy na dalszy plan. 

80% programów mieszkaniowych gmin o statusie 
miejskim spełnia podstawowe kryteria ustawowe

20% wyróżnia się szczegółowością

2. Postępujący ubytek gminnych zasobów miesz-
kaniowych. W 1990 r. zasoby komunalne liczyły 

1980,3 tys. mieszkań i stanowiły 16,7% ogółu zaso-

bów mieszkaniowych. W 2016 r. ich liczba skurczy-

ła się do 868,5 tys. mieszkań, co przekładało się na 

zaledwie 6,1% udziału w całości zasobów mieszka-

niowych. Jest to wynik sukcesywnej prywatyzacji 

zasobów, wyłączeń z użytkowania z powodu złego 

stanu technicznego oraz niskiego tempa pozyskiwa-

nia nowych lokali. Udział wybudowanych mieszkań 

gminnych w 2016 r. stanowił zaledwie 1,3% ogółu 

mieszkań oddanych do użytku. Biorąc pod uwagę 

kolejkę oczekujących na mieszkanie gminne w tym 

roku, liczba wybudowanych lokali była w stanie za-

spokoić potrzeby 1,1% chętnych.

65% – odsetek badanych miast, które w latach 2015 – 2016 
zmniejszyły swoje zasoby mieszkaniowe

1,3% – udział wybudowanych mieszkań gminnych 
w ogóle mieszkań oddanych do użytku w 2016 r.

1,1% – odsetek osób w kolejce oczekujących na 
mieszkanie gminne w 2016 r., które byłyby w stanie 
zaspokoić swoje potrzeby nowymi lokalami

3. Nieracjonalna polityka remontowa. Polityka re-

montowa nastawiona jest w większym stopniu na 

reagowanie z konieczności niż na przemyślane i dłu-

gofalowe działanie, co wpływa na zwiększanie się lu-

ki remontowej. Stan techniczny zasobów sukcesyw-

nie się pogarsza, co nie przekłada się na wzrost na-

kładów na remonty. Podejmowane działania nie na-

dążają za dekapitalizacją zasobów. W efekcie prob-

lem ten będzie się systematycznie pogłębiał.

46% badanych miast nie wykonało żadnych gruntownych 
remontów w swoich zasobach mieszkaniowych

21% badanych miast nie wykonało jakiegokolwiek 
remontu

17% – średni odsetek budynków gminnych w złym 
stanie technicznym

4. Zwiększający się udział pustostanów. Pustosta-

ny w zasobach komunalnych występują niezależ-

nie od wielkości jednostek samorządowych, przy 

czym w największej skali problem dotyczy dużych 
miast. Przeprowadzone badania pokazały, że zdecy-

dowana większość pustostanów znajduje się w za-

sobach standardowych, a nie socjalnych, oraz uwy-

pukliły koncentrację pustostanów w większych i du-

żych miastach, tych samych, w których notuje się 

wysokie zapotrzebowanie na mieszkania komunal-

ne standardowe i socjalne. Niski udział pustosta-

nów w zasobach lokali socjalnych można powią-
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zać z wieloletnim wsparciem budowy lokali socjal-

nych ze środków Banku Gospodarstwa Krajowego 

(BGK). Z kolei duża skala problemu w odniesieniu 

do zasobu mieszkań standardowych to pochodna 

zaniedbań w polityce remontowej.

79% – udział pustostanów gminnych znajdujących się 
w zasobach standardowych w 2016 r. 

7,7% – średni odsetek pustostanów w 2016 r. w zasobach 
mieszkaniowych dużych miast

5,8% – średni odsetek pustostanów w badanych miastach 
w 2016 r.

5. Nieekonomiczne stawki czynszów. Orężem w wal-

ce o poprawę warunków mieszkaniowych jest od-

powiednia polityka czynszowa, która powinna być 

racjonalna i ekonomicznie uzasadniona. W podej-

ściu ekonomicznym powinno się dążyć do ustala-
nia stawek na poziomie bliskim 3% wartości odtwo-

rzeniowej lokalu. Ustalanie stawek czynszów spo-

ro poniżej tego poziomu stwarza konieczność do-

finansowywania przez gminy kosztów eksploata-

cji i remontów lub – co obserwuje się często – prze-

kłada się na brak działań remontowo-moderniza-

cyjnych w zasobach komunalnych. Średnia pod-

stawowa stawka czynszu jako procent wartości od-

tworzeniowej 1 m² powierzchni użytkowej (Pu) dla 

ogółu miast w 2016 r. wynosiła 1,23% i była zdecy-
dowanie poniżej poziomu czynszu ekonomicznego. 

Miasta praktycznie nie czynią postępu w dążeniu do 

ekonomizacji czynszów za mieszkania standardo-

we. Natomiast stawki za lokale socjalne są ustawo-

wo określone na zbyt niskim poziomie i nie są po-

wiązane ze standardem tych mieszkań.

1,23% wart. odtw. za 1 m² Pu – średnia podstawowa stawka 
czynszu w badanych miastach w 2016 r. 

36% badanych miast posiadało stawkę poniżej 1% wart. 
odtw. za 1 m² Pu

10% badanych miast posiadało stawkę powyżej 2% wart. 
odtw. za 1 m² Pu

6. Rozbieżności w ustalaniu kryteriów uprawniają-
cych do najmu mieszkania gminnego. Najczęściej 

stosowany próg dochodowy dla jednoosobowych 

gospodarstw domowych ubiegających się o najem 

mieszkania standardowego wynosił 150% najniższej 

emerytury. Z kolei dla gospodarstw domowych wie-

loosobowych limit w przeliczeniu na osobę stano-

wił równowartość najniższej emerytury. Takie usta-

lenia dotyczyły 40% badanych miast. Wysokie pro-

gi dochodowe dla ubiegających się o najem miesz-

kania w zasobie standardowym najczęściej ustala-

no w dużych miastach. Z kolei najbardziej rygory-

styczne pod tym względem były małe i średnie mia-

sta. W przypadku limitów dochodowych dla gospo-

darstw jednoosobowych wartość przekraczającą 

dwukrotność najniższej emerytury ustalono w 45% 

dużych miast. W małych i średnich gminach o miej-

skim statusie takie kryteria ustaliło mniej niż 10% 

badanych. Gminy wskazują również inne warunki, 

których spełnienie zwiększa szanse potencjalnych 

najemców. Przynajmniej jedno kryterium pozado-

chodowe wskazało 73% badanych. Różnice w po-

dejściu gmin do ustalania kryteriów są znaczące.

73% – odsetek badanych miast, które poza kryteriami 
dochodowymi uwzględniały inne czynniki 
decydujące o przydziale mieszkania gminnego

40% – odsetek miast, w których limit dochodów 
uprawniający do ubiegania się o najem 
mieszkania standardowego dla gospodarstwa 
domowego jednoosobowego wynosił 150%, 
a dla gospodarstwa wieloosobowego 100% 
najniższej emerytury

7. Zadłużenia czynszowe. Dużym problemem dla 

gmin jest ściągalność czynszów. W badanych 

687 miastach łączna kwota zadłużeń czynszowych 

wynosiła w 2016 r. aż 4,06 mld zł. W samych dużych 

miastach zadłużenie wynosiło 3,09 mld zł. Kwota ta 

pozwoliłaby podwoić liczbę wybudowanych miesz-

kań gminnych w ostatniej dekadzie. Również skala 

udziału zadłużonych mieszkań gminnych jest bar-

dzo duża. Niemal 40% badanych gmin borykało się 

z problemem zadłużeń czynszowych w ponad po-

łowie swoich zasobów mieszkaniowych.

4,06 mld zł – łączna kwota zadłużeń czynszowych 
w badanych gminach w 2016 r. 

3,09 mld zł – łączna kwota zadłużeń czynszowych 
w dużych miastach w 2016 r. 

40% badanych gmin w 2016 r. posiadało zadłużenie 
czynszowe w co najmniej połowie swoich zasobów 
mieszkaniowych

8. Odszkodowania za niedostarczenie lokali socjal-
nych. Trudności przysparza gminom obowiązek 

dostarczania lokali socjalnych z tytułu wyroku są-
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dowego. W przypadku, gdy gmina nie jest w stanie 

zapewnić lokalu socjalnego osobie uprawnionej do 

niego z tytułu wyroku sądowego, właścicielowi przy-

sługuje roszczenie odszkodowawcze. W 29 dużych 

miastach Polski w 2016 r. wydano na ten cel ponad 

34 mln zł. Niewielkim pocieszeniem jest fakt, iż su-

ma ta w roku poprzedzającym była o niemal 5 mln zł 

wyższa. Środki wypłacone przez gminy tytułem od-

szkodowań za niedostarczenie lokali socjalnych są 

całkowicie stracone dla lokalnej gospodarki miesz-

kaniowej.

38,9 mln zł – łączna kwota, jaką w 2015 r. wydało 
29 dużych miast w Polsce na odszkodowania za 
niedostarczenie lokalu socjalnego

34,2 mln zł – łączna kwota, jaką w 2016 r. wydało 
29 dużych miast w Polsce na odszkodowania za 
niedostarczenie lokalu socjalnego

Z przeprowadzonych badań płyną ponadto mało op-

tymistyczne wnioski dotyczące perspektyw rozwiązy-

wania podstawowych problemów społecznego sektora 

mieszkaniowego w Polsce. Wskazać należy kilka syste-

mowych przyczyn tego stanu rzeczy:

1. Nieekonomiczne czynsze. Sektor mieszkaniowy 

pracujący na zasadzie subsydiowania przez właś-

ciciela kosztów funkcjonowania nie ma możliwo-
ści kompleksowego rozwoju. Decydenci lokalni 

stoją wobec wyboru, na co przeznaczyć ograniczo-

ne wpływy z gospodarowania zasobem i subwen-

cje budżetowe. Niskie, subsydiowane czynsze nie 

są korzystne również – systemowo – dla najemców 

zasobów komunalnych; powodują lukę remonto-
wą, obniżanie standardu i ograniczenie dostępności 

mieszkań, nie mówiąc już o małej liczbie nowo bu-

dowanych zasobów. Należy postulować obowiązek 

ustalania ekonomicznego czynszu rozumianego jako 

minimum zaspokajające koszty utrzymania zasobu, 

ale nie mniej niż 3% wartości odtworzeniowej. Po-

stuluje się poddanie kontroli systemu stawek czyn-

szów oraz powiązanie minimalnych wydatków na re-

monty z wartością sprzedawanych mieszkań (w od-

niesieniu do gmin, które nadal prowadzą sprzedaż 

mieszkań komunalnych z wysokimi bonifikatami). 

2. Sposób realizacji socjalnych funkcji zasobów 
gminnych. Adresowanie zasobów gminnych, 

w szczególności socjalnych, do najuboższych miesz-

kańców gmin nie powinno uzasadniać polityki ni-

skich czynszów. Funkcje socjalne – wzrost dostęp-

ności mieszkań dla ubogich i nisko zarabiających 

członków wspólnoty – powinny umożliwiać instru-

menty wsparcia, czyli dodatki mieszkaniowe i przej-

ściowe obniżki czynszów dla osób ubogich. Odpo-

wiedzialność za poprawę poziomu życia ubogich po-

winna być dzielona między władze centralne i lo-

kalne, również w finansowaniu dodatków mieszka-

niowych. 

3. Niski priorytet polityczny mieszkalnictwa do-
stępnego. Często jest mowa o politycznym aspek-

cie braku reform czynszowych i kształtowania zasad 

silnej ochrony praw lokatorów. Użytkownicy zaso-

bów komunalnych stanowią mniej niż 10% elekto-

ratu (z wyjątkiem niektórych gmin miejskich) i za-

sadna wydaje się argumentacja odwrotna: użytkow-

nicy zasobów są w mniejszości, a próba rozwiąza-

nia problemu mieszkaniowego jest kosztowna, po-

dejmowana kosztem wszystkich członków wspól-

noty samorządowej. Decydenci polityczni zbyt czę-

sto pozostawiają tę sprawę na boku. Natomiast nie-

zadowoleni beneficjenci (zamieszkujący i chcący 

zamieszkać w zasobach gminnych) nie traktują – 

w wielu przypadkach – prawa do mieszkania jako 

zobowiązującego przywileju. 
4. Nieadekwatne adresowanie instrumentów finan-

sowych polityki państwa. Od wielu lat we wszyst-

Należy	postulować	obowiązek	
ustalania	ekonomicznego	czyn-
szu	rozumianego	jako	minimum	
zaspokajające	koszty	utrzyma-

nia	zasobu,	ale	nie	mniej	niż	
3%	wartości	odtworzeniowej.
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kich źródłach diagnostycznych pojawiają się te sa-

me priorytety dla polityki państwa: wzrost sektora 

mieszkań dostępnych (w szczególności mieszkań na 

wynajem o umiarkowanym czynszu) i poprawa sta-

nu technicznego i standardu istniejącej zabudowy. 

Natomiast praktyka przeznaczania budżetu państwa 

na bezpośrednie cele mieszkaniowe i realizowane 

priorytetowe programy idą w odwrotnym kierun-

ku wspierania nowego budownictwa i własności 

mieszkaniowej.
5. Bierność władz lokalnych. Przytłoczone skalą prob-

lemów mieszkaniowych na swoim terenie władze 

lokalne nie widzą realnych możliwości rozwiązania 

problemów i stosują taktykę koncentracji na zada-

niach obligatoryjnych, wyznaczonych literalnie ja-

ko zadania własne gminy, pozostawiając poza swoją 

interwencją pozostałe aspekty mieszkalnictwa. Nie 

trzeba przypominać, że w gestii gmin znajduje się 

wiele instrumentów wsparcia dla mieszkalnictwa, 

począwszy od instrumentów planistycznych, in-

strumentów z zakresu gospodarowania majątkiem 

gmin, budowy partnerstw i współpracy w dziedzi-

nie mieszkaniowej z podmiotami sektora prywat-

nego, w tym organizacjami pożytku publicznego 
(OPP), spółdzielczości mieszkaniowej i – co oczywi-

ste – gospodarowania własnym zasobem i działań  

na rzecz jego rozbudowy i poprawy.

Mieszkalnictwo komunalne definiują negatywne 

oddziaływania w sferze ekonomicznej, społecznej i po-

litycznej (rys. 1).

Autorzy są przekonani, że programy naprawy 
i rozwoju mieszkalnictwa w Polsce powinny wycho-
dzić z założenia o jedności systemu mieszkaniowe-
go i konieczności stosowania lekarskiej zasady „po 
pierwsze, nie szkodzić”. Nie szkodzić niepotrzebnymi 

działaniami faworyzującymi określone sektory i roz-

wiązania, nie szkodzić przejściowością i tymczasowoś-

cią preferowanych rozwiązań. Natomiast podstawowe 

Rys. 1. Spirale negatywnych uwarunkowań ekonomicznych, społecznych i politycznych mieszkalnictwa gminnego
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siły kierować należy na obszary wymagające najwięk-

szej uwagi – na sektor społecznych, dostępnych miesz-

kań, który uzupełnia rynkowe mieszkalnictwo i z wielu 

względów wymaga szczególnej uwagi. 

Rekomendacje	dla	
Krajowej Polityki	Miejskiej

1. Uzupełnienie wątków tematycznych Krajowej 
Polityki Miejskiej. Krajowa Polityka Miejska (KPM) 

w swoich wątkach szczegółowych dotyka spraw 

mieszkalnictwa, szczególnie wyraźnie w działach 

poświęconych demografii i rewitalizacji. Wobec po-

tęgujących się wyzwań w dziedzinie mieszkalnictwa 

dostępnego, skupiających się w miastach, warto roz-

ważyć modyfikację KPM poprzez dodanie kolejnego 

wątku tematycznego – mieszkalnictwa dostępnego 

(społecznego, w tym komunalnego). Temat miesz-

kaniowy w KPM powinien uwzględniać powiązania 

mieszkalnictwa z pozostałymi wątkami tematycz-

nymi, tym samym mieszkalnictwo powinno stać się 

celem strategicznym polityki państwa wobec miast⁹. 

2. Przegląd regulacji prawnych powiązanych ze sfe-
rą mieszkaniową. W dokumencie KPM znajduje się 

cały szereg zobowiązań dla członków rządu, doty-

czących osiągnięcia poszczególnych celów polityki 

miejskiej polegających na zaleceniu przeglądu ist-

niejącego prawa i zaproponowaniu jego zmian pod 

kątem skutecznej polityki miejskiej¹⁰. Minister właś-

ciwy ds. budownictwa, lokalnego planowania i za-

9 Wyniki analiz zasobów mieszkaniowych gmin i lokalnej 
polityki w zakresie ustalania stawek czynszu oraz prowadzenia 
działalności remontowej, przeprowadzonych w ramach moni-
toringu, unaoczniają trudności gmin w prowadzeniu aktywnej 
polityki mieszkaniowej.
10 Przykładowo na s. 24 KPM w działaniu „Zmiana przepisów” 
dla celu „Miasto sprawne, zwarte i zrównoważone, spójne” zapi-
sano, że „Minister właściwy ds. budownictwa, lokalnego plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa 
powinien dokonać przeglądu przepisów i opracować propozycję 
zmian prawnych pod kątem »uszczelnienia« systemu egzekwo-
wania prawa w zakresie zapewnienia niezbędnych warunków  
do korzystania z obiektów użyteczności publicznej i mieszka-
niowego budownictwa wielorodzinnego przez osoby niepełno-
sprawne”.

gospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnic-

twa jest najczęściej wymienianym adresatem tych 

zaleceń. O ile wiadomo, w dotychczasowej polity-

ce miejskiej nie przeprowadzono zalecanych w do-

kumencie strategicznym studiów rozwiązań praw-

nych. W związku z kolejnymi zmianami przepisów 
dotyczących szeroko rozumianego mieszkalnictwa, 

wprowadzonych w latach 2017 i 2018, oraz niedo-

stępnością dla szerszej opinii publicznej planów le-

gislacyjnych rządu z dziedziny prawa planowania 

przestrzennego i prawa budowlanego oraz kolej-

nych zmian w przepisach dotyczących mieszkalnic-

twa, np. odnośnie do reformy systemu dodatków 

mieszkaniowych, wysoce zasadne jest przeprowa-

dzenie postulowanego przeglądu przepisów prawa,  

uzupełnione kierunkowymi informacjami o plano-

wych rozwiązaniach w zakresie urbanistyki i bu-

downictwa. 

3. Opracowanie i wdrożenie rządowego programu 
wspierania modernizacji i remontów publicznych 
zasobów mieszkaniowych. Z uwagi na istniejącą 

lukę remontową i pilną potrzebę ucywilizowania 

standardu zasobów komunalnych warunkującego 

postęp wielu strategicznych dla kraju programów 
i procesów, sięgających daleko poza kwestię warun-

ków mieszkaniowych, rekomenduje się nadanie re-

alnego priorytetu programom i wydatkom z budże-

tu państwa i kierowanie ich na wspieranie remon-

tów i modernizacji zasobów:

– ekskluzywnie do gminnego sektora mieszkanio-

wego;

– inkluzywnie do wszystkich sektorów mieszkanio-
wych, szczególnie zlokalizowanych w obszarach re-

witalizacji.

  W pierwszym obszarze optymalnym rozwiąza-

niem byłoby opracowanie i wdrożenie wieloletnie-

go programu rządowego mającego na celu wsparcie 

finansowe gmin w zakresie remontów i moderni-

zacji zasobów komunalnych. Warunkiem dostępu 

do tego programu powinno być aktywne działanie 

gmin na rzecz rozwiązywania problemów mieszka-

niowych, w tym spełnienie przez gminy wymogu 

ekonomizacji czynszów na określonym poziomie, 

zbliżonym do 3% lub równym 3% wartości odtwo-

rzeniowej (a co najmniej opracowanie takiego pro-
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gramu). Program powinien mieć wyznaczony śred-

niookresowy czas trwania. 

4. Opracowanie i wdrożenie rządowego programu 
wspierania projektów mieszkaniowych w rewi-
talizacji. Najlepszym obszarem do programowania 

działań służących remontom i modernizacji zaso-

bów mieszkaniowych jest rewitalizacja. Budowa spe-

cjalnego systemu wsparcia finansowego dla miesz-

kalnictwa w rewitalizacji jest nie tylko konieczna 

z perspektywy możliwości osiągania komplekso-

wych celów rewitalizacji obszarów kryzysowych, ale 

też ma duży potencjał w postaci zaangażowania in-

teresariuszy, dostępności diagnoz i wzmożonej ak-

tywności społecznej i gospodarczej na obszarach  

rewitalizacji.

Rekomendacje dla rządu można sprowadzić do 

następujących zagadnień:

1. Zwiększenie uwagi na potrzeby remontowe i mo-

dernizacyjne w zasobach mieszkaniowych, w tym 
w gminnych, i opracowanie specjalnego instrumentu 

finansowego z przeznaczeniem na remonty i moder-

nizacje budynków mieszkalnych, funkcjonującego 

poza systemem instrumentów prawnych przypisa-

nych opcjonalnie specjalnym strefom rewitalizacji.

2. Wyróżnienie w sferze remontowej szczególnie inten-

sywnych potrzeb w sektorze komunalnym i w sekto-

rze wspólnot mieszkaniowych powstałych w wyniku 

prywatyzacji mieszkań komunalnych w gminach, 

w których jest zlokalizowanych szczególnie dużo 

starych obiektów przejętych przez gminy w proce-

sie komunalizacji, i opracowanie dla tych jednostek 

średniookresowego, selektywnie adresowanego 

programu wsparcia finansowego¹¹ (terytorializacja 

polityki mieszkaniowej państwa). 

  Mając na uwadze koncentrację zasobów komu-

nalnych o złym i bardzo złym stanie technicznym 

w niektórych miastach, szczególnie rekomenduje 

się rządowi wdrożenie w mieszkalnictwie podejścia 

terytorialnego i wyróżnienie specjalnym programem 

pomocowym miast charakteryzujących się wysokim 

udziałem zdekapitalizowanych zasobów komunal-

11 Docelowo program powinien wspomóc miasta śląskie, dolno-
śląskie i część ośrodków wojewódzkich, które mają wysoki udział 
zdekapitalizowanych zasobów komunalnych, w przełamaniu 
barier remontowych. 

nych (łącznie z zasobami wspólnot mieszkaniowych 

powstałych ze sprzedaży mieszkań komunalnych). 

  Warto nadmienić, że programy rządowe w for-

mie reaktywowanego programu SBC, opartego na 

dostępie do preferencyjnego finansowania zwrot-

nego BGK, oraz programu Mieszkanie Plus w for-

mule realizowanej przez Polski Fundusz Rozwoju 

(PFR) Nieruchomości są potrzebne do zapełnienia 
luki w ofercie programów mieszkaniowych dla osób 

i rodzin o stabilnych, co najmniej średnich docho-

dach. Programy te jednak nie zastąpią oferty sektora 

komunalnego – mieszkań standardowych i socjal-

nych (najmu socjalnego). Trzeba pamiętać, że ok. 

20% gospodarstw domowych z pierwszego i drugie-

go decyla dochodowego może zaspokoić swoje po-

trzeby mieszkaniowe wyłącznie na warunkach te-

go – najbardziej dostępnego – sektora czynszowego. 

Budowa	specjalnego	systemu	
wsparcia	finansowego	dla	

mieszkalnictwa	w	rewitalizacji	
jest	nie	tylko	konieczna	z	per-

spektywy	możliwości	osią-
gania	kompleksowych	celów	
rewitalizacji	obszarów	kryzy-

sowych,	ale	też	ma	duży	poten-
cjał	w	postaci	zaangażowania	
interesariuszy,	dostępności	

diagnoz	i	wzmożonej	aktywno-
ści	społecznej	i	gospodarczej	
na	obszarach	rewitalizacji.
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1. Reforma systemu dodatków mieszkaniowych. 
W Narodowym Programie Mieszkaniowym (NPM) 

znalazła się zapowiedź reformy systemu dodatków 

mieszkaniowych. Dzisiaj system dodatków miesz-

kaniowych nie spełnia swojej funkcji i powinien być 

stanowczo zmodyfikowany w kierunku ograniczenia 

uprawnień do dodatków wyłącznie dla najemców 

oraz dostosowania wysokości dodatku do czynszu 

w sektorze, w którym zamieszkują użytkownicy – 

beneficjenci dodatków mieszkaniowych. Koszty so-

cjalnej pomocy mieszkaniowej nie powinny obcią-

żać wyłącznie budżetów gmin. Podobnie jak zaspo-

kajanie potrzeb mieszkaniowych, pomoc społeczna 

jest też wspólną, konstytucyjną powinnością władz 

rządowych i samorządowych. Zatem koszty wypła-

cania dodatków mieszkaniowych powinny – jak to 

miało miejsce wtedy, kiedy wprowadzono system 

dodatków – być dzielone pomiędzy gminy i budżet 

państwa. 

2. Zmiana przepisów dotyczących WPGMZG. Usta-

wa o ochronie praw lokatorów nałożyła na gminy 

obowiązek uchwalania WPGMZG. Jest to cenny in-

strument, który w założeniu miał być gwarantem 

racjonalnego gospodarowania zasobami mieszka-

niowymi przez gminy. To, co miało być atutem, czyli 

duża swoboda w dostosowywaniu WPGMZG do lo-

kalnych uwarunkowań, okazało się jego słabą stro-

ną. Gminy wielokrotnie nie wykorzystywały moż-

liwości poszerzania swoich programów o dodatko-

we elementy, a i te, które były podstawowe, często 

okazywały się zawężone do minimum. W efekcie 

większość miast realizuje program, który nie ma 

przełożenia na realne działania na rzecz poprawy 

sytuacji mieszkaniowej. Doprecyzowanie zapisów 

powyższej ustawy mogłoby znacząco wpłynąć na 
jakość uchwalanych przez gminy programów miesz-

kaniowych. Jednocześnie należy udzielić im wspar-

cia w tworzeniu tego typu dokumentów. Pomimo 

wprowadzenia obowiązku posiadania WPGMZG 

w 2001 r. do tej pory brakuje poradników i publikacji, 

które stanowiłyby realne wsparcie dla samorządów. 

Biorąc pod uwagę analizę wieloletnich programów 

gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, 

proponuje się następujące działania:

– wprowadzenie obowiązku sprawozdawania z reali-

zacji programu WPGMZG np. co dwa lata;

– uzależnienie dostępności programów rządowych 

od uwzględnienia proponowanych przedsięwzięć 

w WPGMZG;

– wprowadzenie wyraźnego obowiązku publikacji 
WPGMZG w wojewódzkim dzienniku urzędowym;

– publikację poradnika metod analizy zagadnień ob-

ligatoryjnych w WPGMZG;

– wydłużenie, wskutek wprowadzenia pięcioletniej 

kadencji władz samorządowych, minimalnego ho-

ryzontu czasowego WPGMZG do sześciu lat; 

– promocję dobrych praktyk.
3. Monitoring efektów funkcjonowania ustawy 

o ochronie praw lokatorów. Ustawa o ochronie 

praw lokatorów jest podstawową regulacją mieszkal-

nictwa gminnego, a jej szczegółowe normy prawne 

należą do przepisów najczęściej zmienianych. Czę-

sto u podstaw modyfikacji przepisów leżały dość 

partykularne interesy mające na uwadze ułatwia-

nie organizacji i prowadzenia określonych progra-

mów polityki państwa¹². Kolejne nowelizacje wspo-

12 Najbardziej znanymi przykładami są modyfikacje reguł najmu 
mieszkań wprowadzane w celu rozwiązania konkretnych prob-
lemów, niejako zamiast systemowej zmiany regulacji praw i obo-
wiązków stron umów najmu mieszkań, tak jak to miało miejsce 
przy wprowadzeniu instytucji najmu okazjonalnego (zwiększe-

Koszty	socjalnej	pomocy	miesz-
kaniowej	nie	powinny	obcią-

żać	wyłącznie	budżetów	gmin.	
Podobnie	jak	zaspokajanie	

potrzeb	mieszkaniowych,	pomoc	
społeczna	jest	też	wspólną,	kon-
stytucyjną	powinnością	władz	
rządowych	i	samorządowych.
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mnianej ustawy nie prowadzą do uregulowania za-

powiadanych rozwiązań (dotyczy to również zapi-

sów NPM), często wprowadzają rozwiązania nie 

w pełni sprawdzone pod kątem ich skutków (np. 
kwestia progresywnego, obligatoryjnego podnosze-

nia stawek czynszu najemcom komunalnym osiąga-

jącym dochody wyższe niż lokalne limity dostępu 

do mieszkań standardowych) i komplikujące system  

regulacyjny poprzez wprowadzanie rozlicznych wy-

jątków i rozwiązań przejściowych. 

  Stały monitoring w powiązaniu z otwartą debatą 

publiczną na temat docelowych rozwiązań w zakre-

sie stosunków najmu w kraju powinny doprowadzić 

do uchwalenia w niedalekiej przyszłości stabilnych, 

powszechnych regulacji stosunków najmu. 

4. Nowe rozwiązania regulacyjne. W warstwie regu-

lacyjnej proponuje się rządowi prace nad przepisa-

mi i wdrożeniami prowadzącymi do zwiększania 

pola działania samorządów gminnych w zakresie 

dysponowania gminnymi zasobami czynszowymi 

poprzez:

– wprowadzenie do obrotu prawnego instrumentów 
fakultatywnych dla gmin, które pozwoliłyby im sku-

teczniej mobilizować najemców do regulacji zobo-

wiązań czynszowych, np. w formie mediacji, moż-

liwości wypowiedzenia umowy najmu mieszkania 

w połączeniu z ofertą wynajęcia zadłużonym najem-

com innego, mniej atrakcyjnego i tańszego miesz-

kania, specjalnej ścieżki eksmisyjnej dla najemców 

znajdujących się w dobrej sytuacji finansowej i ma-

jątkowej;

– ułatwienie gminom prowadzenia indywidualnych 
programów mieszkaniowych adresowanych do wy-

branych grup najemców w ramach gospodarowa-

nia mieszkaniowym zasobem gminy oraz długoter-

minowej współpracy z OPP i innymi podmiotami, 

a także realizowanych w zasobach obcych (nieko-

munalnych), np. w zakresie mieszkalnictwa senio-

ralnego, prowadzenia społecznych agencji najmu.

nie przychodów podatkowych z wynajmu mieszkań w sektorze 
prywatnym i zmniejszenie ryzyka wynajmujących w sytuacji nie-
wywiązywania się najemców z ich obowiązków) i najmu instytu-
cjonalnego (zwiększenie szans podmiotów prowadzących dzia-
łalność gospodarczą w zakresie wynajmu mieszkań na systema-
tyczne przychody czynszowe). 

5. Budowa systemu monitoringu mieszkalnictwa. 
Doświadczenia w pracy nad raportem, ale też reko-

mendacje naukowców (Markowski i in. 2018) i prak-

tyków, w tym włodarzy miast, wskazują, że istnieje 

co najmniej jeden problem mający znaczenie dla pra-

widłowego rozwoju całego sektora mieszkaniowe-

go w kraju, w którego poprawę powinni włączyć się 

wszyscy interesariusze polityki i gospodarki miesz-

kaniowej. Mianowicie warunkiem koniecznym, aby 

prowadzić racjonalną politykę, jest dostęp do aktu-

alnych, wiarygodnych, porównywalnych danych 

ilościowych i jakościowych, ujętych w system mo-

nitoringu stanu gospodarki mieszkaniowej, oparty 

na jasnych, przemyślanych i konsekwentnie stoso-
wanych zasadach w odniesieniu do przekrojów cza-

sowych i zakresów merytorycznych, nawiązujących 

do ujęcia sektorowego i problemowego. T. Markow-

ski z zespołem (2018, s. 62) postuluje jako jeden z ce-

lów polityki mieszkaniowej państwa „stworzenie ba-

zy informacyjnej o zróżnicowaniu zasobów miesz-

kaniowych, opracowanie zbioru wskaźników reko-

mendowanych do uwzględnienia w systemie moni-

torowania usług w odniesieniu do sektora mieszka-

niowego”. Ten postulat jest istotny, a jego wykona-

nie ma kapitalne znaczenie dla prawidłowego wy-

znaczania celów polityki mieszkaniowej w ujęciu 

krajowym i lokalnym. Problem braku lub trudności 

w dostępności adekwatnych danych jest powszech-

ny. Mimo istnienia normy prawnej nie funkcjonuje 

lustro czynszowe – system monitoringu czynszów 

w zasobach pozagminnych. Z tego względu nie ma-

my wiedzy o realnych czynszach w kraju, ich zróż-

nicowaniu regionalnym i sektorowym. Dostępność 

informacji o liczbie, kosztach, lokalizacji przedsię-

wzięć współfinansowanych ze środków budżetu 

państwa w formie programów rządowych obsługi-

wanych przez BGK jest znikoma. Jak się wydaje, tyl-

ko część informacji o charakterze tajemnicy banko-

wej w odniesieniu do kondycji ekonomicznej pod-

miotów i uwarunkowań kredytowych nie powinna 

być udostępniana. Rząd oraz miasta i gminy korzy-

stające z programów rządowych nie powinny mieć 

zastrzeżeń do prezentacji przez BGK danych o wy-

korzystywaniu poszczególnych programów rządo-
wych w konkretnych gminach, z podaniem podsta-
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wowych informacji o kosztach, wartości i efektach 

tych przedsięwzięć. Same gminy często podają na 

stronach internetowych informacje o nowych inwe-

stycjach i programach, ale już nie podają do wiado-

mości wyników monitoringu swoich działań i pro-

gramów, nie dzielą się sprawozdaniami z postę-

pu prac. 
  W tym zaleceniu mieści się też postulat monito-

rowania przebiegu realizacji własnych programów 

mieszkaniowych i podawania informacji do pub-

licznej wiadomości. Konieczne są też aktualizacje 

programów, m.in. w oparciu o wyniki monitorin-

gu programu. Zarówno strona rządowa, jak i gmi-

ny dość powszechnie zmieniają reguły gry swoich 

programów, czasami nawet radykalnie¹³. Nie spo-
sób doszukać się w biuletynach informacji publicz-

nej danych z monitoringu realizacji programów rzą-

dowych i samorządowych. 

  Słabością statystyki publicznej jest brak regio-

nalnych i lokalnych danych o dochodach ludności. 

Trudności w analizie przychodów mieszkańców 

powodują też systemowe rozwiązania wyłączające 

świadczenia społeczne i rodzinne, w tym dodatki 

mieszkaniowe i świadczenie 500+, spod podatku 
dochodowego. Brak udostępniania zagregowanych 

danych o dochodach Polaków na podstawie zeznań 

podatkowych i niepełne objęcie tymi danymi wszyst-

kich tytułów przychodów ludności wyklucza anali-

zy dochodowe i próby ustanawiania empirycznych, 

lokalnie dostosowywanych progów dochodowych 

wykorzystywanych przy alokacji społecznych zaso-

bów mieszkaniowych. Możliwość korzystania z da-

13 Przykładowo w programie polityki mieszkaniowej rządu 
ogłoszonym w 2010 r. wskazywano na potrzebę rozwoju sektora 
czynszowych mieszkań dostępnych, a jednym ze sztandarowych 
programów rządzącej koalicji był wprowadzony poza programem 
polityki mieszkaniowej, a w zasadzie wbrew jego przesłaniu, 
program Mieszkanie dla Młodych, funkcjonujący w sektorze 
własności mieszkaniowej i dostępny wyłącznie dla osób o dobrej 
sytuacji dochodowej (warunkiem uczestnictwa było korzysta-
nie z kredytu hipotecznego). W programie z 2016 r. jednym ze 
sztandarowych celów było wprowadzenie wspieranego przez 
państwo systemu oszczędzania na cele mieszkaniowe; w 2018 r. 
poinformowano o rezygnacji z tego programu i przeznaczeniu 
alokacji finansowej na dopłaty do czynszów w pierwszych latach 
użytkowania mieszkania, czyli na projekt, którego nie przewiduje 
obowiązujący rządowy program mieszkaniowy.

nych o dochodach ludności w powiązaniu z aktual-

nie wprowadzanym instrumentem kontroli docho-

dów i majątku najemców zasobów komunalnych (dla 

nowo zawieranych umów, od wiosny 2019 r.) pomo-

głaby gminom w porządkowaniu systemu najmu za-

sobów społecznych, a państwu ułatwiła właściwą 

alokację środków budżetowych na cele mieszkanio-

we, uwzględniającą terytorialne zróżnicowanie sy-

tuacji mieszkaniowej i dochodowej ludności. 

Rekomendacje	dla	samorządów	
1. Programowanie gospodarowania zasobami miesz-

kaniowymi. Jednostki samorządu terytorialnego 

(JST) często pobieżnie podchodzą do obowiązku co 

najmniej średniookresowego programowania gospo-

darowania swoim zasobem mieszkaniowym. Lokal-

na polityka mieszkaniowa nie może polegać na do-

raźnych rozwiązaniach, ale powinna opierać się na 

systematycznym planie o długofalowym horyzon-

cie czasowym. Ten segment polityki społecznej nie 

jest wdzięcznym tematem dla lokalnych włodarzy, 

bo jest czasochłonny i kapitałochłonny. Efekty na-

wet najlepszych działań nie są widoczne od razu. 

Jednak zwrot w kierunku poprawy sytuacji miesz-

kaniowej osób o niskich dochodach jest krokiem 

koniecznym. Podstawowym orężem gminy w tych 
działaniach są wieloletnie programy gospodarowa-

nia mieszkaniowym zasobem gminy. 

W tym zakresie rekomenduje się:

– regularną aktualizację danych o mieszkaniowym 

zasobie gminy, z uwzględnieniem lokalizacji, szcze-

gółowo badanego stanu technicznego i zasiedla-

nia mieszkań, prowadzenie i analizę zbioru danych 

o opłatach za mieszkania, w tym jednostkowych 

stawkach czynszu i uśrednionych opłatach nieza-

leżnych (za media i odbiór odpadów);

– monitoring realizacji zadań zawartych w WPGMZG;

– bieżącą aktualizację programów;

– szczegółowe opracowywanie zagadnień obligato-

ryjnych w WPGMZG¹⁴;

14 Dość często zbyt dużo miejsca w WPGMZG zajmują bardzo 
ogólne stwierdzenia, odzwierciedlające bezpośrednio treści za-
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– poszerzenie zakresu merytorycznego WPGMZG 

o szczegółową prezentację lokalnych programów 

mieszkaniowych w przypadku, gdy gmina nie posia-

da odrębnego dokumentu strategicznego w zakresie 

mieszkalnictwa.

2. Racjonalizacja polityki czynszowej. Zaleca się gmi-

nom wprowadzenie nowych zasad polityki czynszo-

wej, które doprowadzą w krótkim czasie do osiąg-

nięcia racjonalnego poziomu, pozwalającego utrzy-

mywać zasoby w niepogorszonym stanie. Uważa 

się, że czynsze na poziomie 3% wartości odtworze-

niowej kosztu budowy 1 m² powierzchni użytkowej 

(Pu) mieszkania wystarczają na efektywne gospo-

darowanie zasobem, tj. sfinansowanie z wpływów 

czynszowych pełnych kosztów eksploatacji, czyli 

kosztów technicznego utrzymania zasobów (kon-
serwacja i remonty), kosztów administracji i innych 

(czystość, anteny, opłaty cywilno-prawne itp.). Klu-

czowe jest tu pytanie o zabezpieczenie z czynszu 

środków na remonty bieżące i remonty kapitalne. 

Te drugie choćby w znacznej części i w dłuższej per-

spektywie czasowej. Przypomnijmy, że również za-

rządcy zasobów komunalnych nie są – formalnie – 

ograniczani limitem 3% wartości odtworzeniowej. 

  Utrzymywanie nieekonomicznych czynszów 

w zasobach gminnych (średnio 1,23% wartości od-

tworzeniowej w ciągu roku) jest jedną z przyczyn 

zapaści mieszkalnictwa gminnego. Utrzymywanie 

czynszów na bardzo niskim poziomie nie broni się 
ani pod kątem społecznym, ani ekonomicznym. Sy-

tuacja dochodowa znacznej części społeczeństwa sy-

stematycznie się poprawia, zmniejsza się bezrobocie. 

Gminy mają do dyspozycji instrumenty wspierające 

ubogich najemców, szczególnie w formie obniżek 

czynszu ze względów dochodowych. Wydaje się, 

że podobnie jak przed 2010 r. zrobiły to Białystok 

i Gdańsk, należy reformę czynszów poprowadzić 

w trzech etapach:

a) jednorazowa, pierwsza podwyżka, pozwalająca na 

osiągnięcie w krótkiej perspektywie czasowej po-

ziomu docelowego, której towarzyszy racjonaliza-
cja wymiarowania czynników wpływających na ob-

pisów ustawowych o kompetencjach, celach i zadaniach gmin 
w zakresie mieszkalnictwa.

niżkę i podwyżkę czynszów, w tym uwzględnienie – 

w większych i średnich miastach – różnicowania 

stawek ze względu na korzyści lokalizacyjne, oraz 

dostosowany odpowiednio do lokalnych warunków 

program obniżek czynszu;

b) seria częstych podwyżek czynszu prowadzących 

w perspektywie dwóch, trzech lat do stawki docelo-

wej, którą można określić na minimum 3% wartości 

odtworzeniowej;

c) systematyczne, coroczne podwyżki stawek dostoso-

wujące ich poziom do potrzeb akumulacji środków 

na kapitalne remonty, do inflacji. 

  Gdyby samorządy podjęły się realizacji progra-

mu podwyżek czynszów w sposób skoordynowany, 

cały proces reform czynszowych byłby łatwiej przyj-

mowany przez społeczeństwo. W tym zakresie re-

komenduje się prowadzenie długofalowej kampa-

nii informacyjno-konsultacyjnej obejmującej całość 

zagadnień lokalnej gospodarki i polityki czynszowej 

(zob. rekomendacja dla samorządów nr 8).

3. Szczegółowa diagnoza potrzeb i możliwości grup 
społecznych uprawnionych do mieszkaniowej 

Utrzymywanie	nieekonomicz-
nych	czynszów	w	zasobach	

gminnych	(średnio	1,23%	war-
tości	odtworzeniowej	w	ciągu	

roku)	jest	jedną	z	przyczyn	
zapaści	mieszkalnictwa	gmin-
nego.	Utrzymywanie	czynszów	
na	bardzo	niskim	poziomie	nie	
broni	się	ani	pod	kątem	spo-
łecznym,	ani	ekonomicznym.
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Rekomendacje	dla	samorządów	

pomocy gminy. Do szczególnie istotnych zagad-

nień, niezbędnych do prowadzenia efektywnej po-

lityki mieszkaniowej, należy racjonalne określenie 

potrzeb i możliwości grup docelowych, do których 

kierowane są poszczególne instrumenty polityki 

samorządów (własne i wspierane przez państwo). 

Rekomenduje się w tym zakresie przeprowadzenie 

przez gminy szerokich badań społecznych i ekono-
micznych mieszkańców gminy, służących określeniu 

potrzeb mieszkaniowych i możliwości uczestnictwa 

w kosztach użytkowania mieszkania, dających m.in. 

merytoryczne uzasadnienie limitów dochodowych 

uprawniających do podstawowej oraz dodatkowej 

pomocy mieszkaniowej gminy w postaci nieobli-

gatoryjnych programów i działań. 

4. Dostosowywanie programu mieszkaniowego  
gmin do potrzeb mieszkańców. JST mają w zasa-

dzie dwa obszary odpowiedzialności w kwestiach 

mieszkalnictwa społecznego: obligatoryjne zadania 

własne i inne (dodatkowe) zadania na rzecz wspól-

noty samorządowej, prowadzące do poszerzenia 

grona potencjalnych i faktycznych użytkowników 

mieszkań. Zadania podstawowe są dla gmin priory-

tetem i należy brać pod uwagę ich permanentny cha-

rakter. Ponadto rozszerzający się od 2015 r., a szcze-

gólnie po przyjęciu NPM, sektor mieszkalnictwa 

dostępnego w szerszym ujęciu, określany w niniej-

szym raporcie jako „przedsięwzięcia spoza gminne-

go zasobu mieszkaniowego”, powinien również być  

rozwijany. 

  Chodzi tutaj o szerokie rozumienie mieszkalnic-

twa społecznego (dostępnego), w którym podmio-

tem podejmującym decyzje strategiczne i angażu-

jącym własne środki budżetowe są gminy. Są to nie 

tylko mieszkania w zasobie gminy (standardowe i so-

cjalne), ale również realizowane przez TBS-y, w tym 

budowane (adaptowane, modernizowane) z wy-

korzystaniem Funduszu Dopłat, i przez inne spół-

ki komunalne. Ze względów społecznych i ekono-

micznych do ok. 15 – 30% gospodarstw domowych 

jest i będzie w stanie ponosić jedynie koszty miesz-

kaniowe na zasadach czynszu komunalnego. Jako 

zagrożone wykluczeniem mieszkaniowym w naj-

większym stopniu powinny też funkcjonować na 

zasadach bezpieczeństwa socjalnego, tzn. w opar-

ciu o standardowe umowy najmu w sektorze pub-

licznym. 

  Na uwagę zasługują nieobligatoryjne progra-

my prezentowane w monitoringu, np. mieszkania 
wspomagane, adresowane do określonych grup spo-

łecznych, np. ludzi młodych, seniorów, rodzin wie-

lodzietnych i innych. Implementacji takich progra-

mów sprzyjają instrumenty NPM i zmiany legisla-

cyjne. 
  Rekomenduje się odświeżenie znajomości pro-

gramów wsparcia tworzenia mieszkań na wyna-

jem: Funduszu Dopłat i programu SBC angażujące-

go TBS-y i inne spółki komunalne. Systematyczne 

modyfikacje tych programów w ramach NPM nio-

są liczne nowe rozwiązania, atrakcyjne dla samo-

rządów gminnych. 

  Instytucje publiczne powinny skupić się na 
bezpośrednim świadczeniu usług mieszkaniowych 

w formie wynajmu mieszkań o dobrym standardzie 

i dostępnej cenie wynajmu. 

5. Intensyfikacja remontów i modernizacji zasobów 
mieszkaniowych. Konieczne jest większe zwróce-

nie uwagi na potrzeby remontowe i modernizacyj-

ne w zasobach mieszkaniowych, w tym w szcze-

gólności w zasobach gminnych i/lub w obszarach 

rewitalizacji. Sugeruje się rewizję polityki państwa 
i opracowanie specjalnego instrumentu finansowe-

Konieczne	jest	większe	zwró-
cenie	uwagi	na	potrzeby	

remontowe	i	modernizacyjne	
w	zasobach	mieszkanio-

wych,	w	tym	w	szczególności	
w	zasobach	gminnych	i/lub	
w	obszarach	rewitalizacji.	
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go z przeznaczeniem na remonty i modernizacje bu-

dynków mieszkalnych (zob. rekomendacja dla rzą-

du nr 1), z uwzględnieniem szczególnych wyzwań 

społecznych i środowiskowych. 

  Gminom rekomenduje się zwiększenie nakła-

dów finansowych na remonty i modernizację za-

sobów, likwidację zjawiska pustostanów i miesz-
kań substandardowych. Jest to swojego rodzaju wy-

zwanie cywilizacyjne. Nie należy dłużej forsować 

nowego budownictwa bez systemowego programu 

zmniejszenia odziedziczonej przez samorządy lu-

ki remontowej i programowego wspierania remon-

tów istniejącej substancji mieszkaniowej. 

  Stosownie do decyzji rządowych o skali i for-
mach wspierania remontów i modernizacji społecz-

nych zasobów mieszkaniowych gminy winny przy-

jąć jeden z dwóch scenariuszy: wypracowanie po-

lityki intensyfikacji remontów opartej na własnych 

zasobach finansowych i wypracowanie polityki in-

tensyfikacji remontów z wykorzystaniem nowego 
(potencjalnego) instrumentu rządowego i własnych 

zasobów. 

6. Opracowanie i wdrożenie programu mieszkalnic-
twa senioralnego. Rekomenduje się pilne wprowa-

dzenie przez gminy, we współpracy z pozostałymi 

szczeblami samorządu, opracowanie programów 

mieszkalnictwa senioralnego, poprzedzonych kam-

paniami informacyjnymi o skali i problemach pro-

cesu starzenia się społeczeństwa. Programy powin-

ny być wypracowane w formule partycypacyjnej, 

z udziałem jak najszerszej reprezentacji seniorów 

i innych środowisk społecznych. 

  Gminy już teraz prowadzą pewne działania 

o charakterze udogodnień dla seniorów (np. w re-

gulacjach dotyczących zasad najmu mieszkań ko-
munalnych i pierwszeństwa w przydzielaniu miesz-

kań) i projekty budowy lub adaptacji mieszkań dla 

nich. W uzasadnieniu tej rekomendacji wskazuje 

się, że przygotowywanie programu jest dobrą oka-

zją do promocji problemów seniorów w kontekście 

warunków i bezpieczeństwa zamieszkania. A zgro-
madzenie lokalnych reguł działania w jednym miej-

scu pozwoli szerzej spojrzeć na lokalne wyzwania, 

również w obszarze pomocy społecznej. W miastach 

i zasadniczo w małych społecznościach lokalnych 

warto działać w koalicjach gmin i powiatów dla do-

bra seniorów. Naczelna reguła wspierania – pozosta-

wienie seniorów jak najdłużej we własnym środo-

wisku zamieszkania i/lub udostępnianie im samo-

dzielnych mieszkań ze wsparciem dostosowanym 

do aktualnej kondycji psychofizycznej – powinna 

przyświecać wszystkim działaniom w sferze poli-

tyki senioralnej. 

7. Montaże finansowe i pozyskiwanie środków ze-
wnętrznych na mieszkalnictwo. Wszystkim sa-

morządom gminnym zaleca się szerokie korzy-

stanie z montaży finansowych, wykorzystujących 

różne programy publiczne, w szczególności rządo-

we i unijne, źródła komercyjne oraz własne. Zmia-

ny w prawie dotyczące zwłaszcza rządowych pro-

gramów finansowego wsparcia budowy mieszkań 

na wynajem, mieszkań chronionych, noclegowni, 
schronisk dla bezdomnych, ogrzewalni i tymczaso-

wych pomieszczeń oraz w programie SBC znacząco 

zwiększają możliwość dostosowania tych progra-

mów do lokalnych, własnych potrzeb i możliwo-

ści. Szczególnie interesujące będzie wnioskowanie 

przez gminy o wypłatę grantu z Funduszu Dopłat 

na partycypację gminy w kosztach budowy miesz-

kań czynszowych. Istotne jest też, by doprowadzić 
w zakresie budownictwa TBS-ów do modelu finan-

sowego nieangażującego gminy (poza dostarczeniem 

gruntu), pozwalającego dzięki dopłacie z Funduszu 

Dopłat i partycypacji najemcy nie wyższej niż 30% 

stosować czynsz o maksymalnym poziomie do 4% 

wartości odtworzeniowej.

  Gminom, które nie są udziałowcami TBS-u, za-

leca się wykorzystanie nowych rozwiązań progra-

mowych, np. zlecenie realizacji przedsięwzięć spół-

kom komunalnym niebędącym TBS-em czy podjęcie 

współpracy z towarzystwami z innych, sąsiednich 

miast, np. w formie spółki międzygminnej lub pro-

stej umowy o współpracy.

8. Kampanie informacyjne dotyczące gminnych pro-
gramów i zasobów mieszkaniowych. W codzien-

nych zabiegach o poprawę sytuacji mieszkaniowej 

i standardów mieszkaniowych uchodzą uwadze 

działania wizerunkowe. Dlatego proponuje się sa-

morządom zmianę postaw w tym zakresie i podję-

cie ofensywy informacyjnej. Polityka informacyjna 



36 1. WniOSki i rekOMendacje

Rekomendacje	dla ekspertów	i	naukowców

i kampanie społeczne władz lokalnych i ich part-

nerów powinny służyć poprawie wizerunku czyn-

szowego sektora mieszkaniowego i zmianie postaw 

obywateli. Powszechne zjawisko zaległości czynszo-

wych nie jest prostym efektem niskich dochodów 

najemców lub ich braku. Istnieją całe grupy użyt-

kowników mieszkań komunalnych, które nie płacą 

za najem mieszkania, bo czują się bezkarne w dzi-

siejszych realiach. Gminy już rozpoczęły programy 
oddłużeniowe i prewencję zadłużenia. Rzecz w tym, 

by te działania były konsekwentne i systematyczne, 

by towarzyszyły im kampanie społeczne i działania 

informacyjne, wskazujące wartości obywatelskie 

i konkretne szanse wynikające z odpowiedzialnego 

najmu dobra wspólnego, jakim są mieszkania gmin-

ne. Nie narażając się na zbytnią naiwność, można 

stwierdzić, że tak naprawdę standardowe działania 

gmin, niepoparte kampaniami informacyjnymi, 

nie pozwolą ocenić, w jakim zakresie wzrost świa-

domości społecznej o wspólnotowym charakterze 

mieszkalnictwa może prowadzić do zredukowania 

negatywnych stron zjawiska w rodzaju wysoce rosz-

czeniowych postaw części najemców, lekceważenia 

problemu zaległości czynszowych i innych spraw 

będących barierami dla aktywnej polityki miesz-

kaniowej gmin. 

9. Monitorowanie sytuacji mieszkaniowej i efektów 
wdrażanych programów mieszkaniowych. Syste-

matyczne gromadzenie informacji o sytuacji miesz-

kaniowej w mieście oraz monitorowanie realizowa-

nych przez miasto programów mieszkaniowych wa-

runkuje w dużej mierze wykonalność wcześniejszej 

rekomendacji, ale przede wszystkim ma olbrzymie 

znaczenie, dając możliwość podejmowania traf-

nych decyzji i optymalizacji prowadzonej przez sa-

morząd miejskiej polityki mieszkaniowej. 
  System monitoringu mieszkaniowego powinien 

obejmować wszystkie sektory własności mieszka-

niowej i całe zasoby – zarówno istniejące zaso-

by mieszkaniowe, jak i nowo budowane. Przy tym 

pewne zakresy merytoryczne powinny być szerzej 
prezentowane, np. te dotyczące społecznego sekto-

ra mieszkaniowego, działań na rzecz efektywności 

energetycznej i ograniczania zanieczyszczeń śro-

dowiska. 

Rekomendacje	dla ekspertów	
i	naukowców

1. Zwiększenie intensywności i zakresu badań 
mieszkaniowych. W zasadzie rekomendację tę 

można sprowadzić do zalecenia wznowienia badań 

mieszkaniowych w ujęciu wielu dyscyplin i między-

dyscyplinarnym. Potrzeba nam badań i pogłębio-

nych analiz aspektów społecznych mieszkalnictwa, 

w tym preferencji, potrzeb, opinii obywateli, postaw 

społecznych (w tym zjawiska NIMBY – ang. not in 

my back yard, nie w moim ogródku¹⁵) i sposobów 

15 Sprzeciw wobec sąsiedztwa inwestycji powodujących – 
w opinii zainteresowanych – obniżenie prestiżu otoczenia i tym 
samym obniżenie wartości nieruchomości. Lokalizacja w pobliżu 
mieszkań socjalnych, uznawanych dość powszechnie za czynnik 
obniżający prestiż miejsca zamieszkania, bywa powodem sprze-
ciwu przyszłych sąsiadów. Często przeciwnicy tych inwestycji nie 
orientują się w ogóle, że nowo budowane mieszkania socjalne są 
tak samo regulowane pod względem warunków technicznych, 
jak inne nowo tworzone zasoby.

Powszechne	zjawisko	zaleg-
łości	czynszowych	nie	jest	
prostym	efektem	niskich	

dochodów	najemców	lub	ich	
braku.	Istnieją	całe	grupy	użyt-
kowników	mieszkań	komunal-
nych,	które	nie	płacą	za	najem	
mieszkania,	bo	czują	się	bez-
karne	w	dzisiejszych	realiach.	
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radzenia sobie z zaspokajaniem potrzeb mieszka-

niowych, czyli odnowy socjologii mieszkalnictwa. 

  Konieczne jest również zwiększenie liczby badań 

z zakresu geografii mieszkalnictwa. Brakuje badań 

mieszkalnictwa i potrzeb mieszkaniowych w róż-

nych skalach lokalnych i regionalnych, a szczegól-

nie w miastach małych i średnich. 
  Wyzwania stoją też przed ekonomiką mieszkal-

nictwa w szerokim ujęciu, z uwzględnieniem szere-

gu kosztów i korzyści zewnętrznych występujących 

przy stosowaniu poszczególnych programów i roz-

wiązań systemowych w mieszkalnictwie, nie tylko 

społecznym.

  Pilnej analizy z zastosowaniem metod badaw-

czych wymaga zagadnienie dodatków mieszkanio-

wych, w tym ograniczeń i walorów obecnego sy-

stemu dodatków i jego koegzystencji z nowym pro-
gramem rządowym wprowadzającym okresowe do-

płaty do czynszu w budynkach nowo budowanych 

(i remontowanych w specjalnej strefie rewitaliza-

cji). Program dopłat do czynszów uruchamiany od 

stycznia 2019 r. to kolejny przykład wdrożenia roz-
wiązania niesystemowego, którego celem nadrzęd-

nym jest nie tylko pomoc ludziom w zaspokajaniu 

potrzeb mieszkaniowych, ale też promocja i udroż-

nienie programu Mieszkanie Plus. 

2. Wsparcie budowy systemu monitoringu mieszkal-
nictwa. Zaangażowanie się ekspertów i naukowców 

w budowę systemu monitoringu mieszkalnictwa 

jest warunkiem niezbędnym do jego prawidłowego 

funkcjonowania. Wypracowanie jasno określonych 

wytycznych dla statystyki publicznej, opartych na 

zaawansowanej metodyce i metodologii ułatwiają-

cej wykorzystanie danych, nie będzie możliwe bez 

ich wkładu merytorycznego.

3. Ewaluacja praktyki wdrażania nowych instru-
mentów polityki rządowej. W szczególności dwa 
ostatnio wprowadzone rozwiązania prawno-organi-

zacyjne i prawno-finansowe powinny być poddane 

niezależnej ewaluacji prowadzonej w oparciu o moc-

ne podstawy metodologiczne i metodyczne. Chodzi 

o kompleksowe badanie skutków stosowania Ustawy 
z dnia 5 lipca 2018 r. o ułatwieniach w przygotowaniu 
i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwe-

stycji towarzyszących oraz Ustawy z dnia 20 lipca 

2018 r. o pomocy państwa w ponoszeniu wydatków 
mieszkaniowych w pierwszych latach najmu miesz-
kania. Argumenty za poświęceniem przez badaczy 

szczególnej uwagi tym aktom, a raczej skutkom ich 

wdrożenia, są następujące:

– krótkotrwałe konsultacje społeczne;

– kontrowersyjność części rozwiązań;

– możliwość wpływu na wiele aspektów funkcjono-
wania JST, społeczeństwa i rynku mieszkaniowego. 

4. Opracowanie docelowego modelu finansowa-
nia mieszkalnictwa społecznego. Naukowcy po-

winni podjąć się zadania opracowania optymalne-

go, złożonego z niedużej liczby komplementarnych 

programów modelu finansowania mieszkalnictwa 

społecznego. Chodzi tu o rozwiązania stosowane 

już dzisiaj i wskazujące na potrzebę uruchomienia 

nowych narzędzi. Dla przykładu w grudniu 2018 r. 

nie można się dokładnie zorientować, jak ma dzia-
łać nowa forma wsparcia ze środków Funduszu Do-

płat, czyli dopłata 20% kosztów budowy mieszkań 

czynszowych o umiarkowanych czynszach, wcho-

dząca w życie 1 stycznia 2019 r. Przygotowany w po-

śpiechu projekt rozporządzenia w sprawie standar-

dów wymaganych od inwestycji dofinansowywa-

nych ze środków wskazuje na rozwiązania kontro-

wersyjne w opinii samorządów, często wręcz niere-

alne. Podobnie przedstawia się sprawa wpływu do-

płat do czynszów w nowo budowanych zasobach – 

wartość maksymalna dopłaty jest wysoka, ale nie są 

rozpoznane, przy restrykcyjnym kryterium docho-

dowym, możliwości zaspokojenia pozostałych po-

trzeb uczestników tego programu. Realna wydaje się 

perspektywa niewykorzystywania tego instrumen-

tu, aby móc zaspokoić pozostałe potrzeby, szczegól-

nie przez młode rodziny z dzieckiem lub dziećmi. 
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Sytuacja	mieszkaniowa	Polaków

Sytuacja	mieszkaniowa	Polaków

Warunki mieszkaniowe społeczeństwa systema-

tycznie się poprawiają (tab. 4), jednak tempo 

i zakres tej poprawy nie są satysfakcjonujące. 

Zasoby mieszkaniowe według bieżącej ewidencji na ko-

niec 2016 r. liczyły 14 272 tys. mieszkań. Wskaźnik licz-

by mieszkań na 1000 mieszkańców, stanowiący staty-

styczną miarę dostępności mieszkań, wzrósł pomiędzy 

1990 a 2016 r. z 349,6 do 371,3. Nadal jednak należy on 

do najniższych w Unii Europejskiej, a celem rządowej 

polityki mieszkaniowej (zob. Narodowy Program Miesz-
kaniowy 2016; NPM) jest m.in. osiągnięcie przez Polskę 

do 2030 r. wskaźnika 435 mieszkań na 1000 mieszkań-

ców, co odpowiada aktualnej średniej dla krajów Unii 

Europejskiej. 

Aktualnie statystyczna dostępność mieszkań jest 

w Polsce mocno zróżnicowana (rys.  2). Gminy, które 

mają najwyższe wskaźniki nasycenia mieszkaniami, 
już teraz przewyższają średnią unijną, ale są to wyjątko-

we kategorie: miasta o bardzo rozwiniętych funkcjach 

mieszkaniowych ze względu na udostępnianie miesz-

kań turystom lub ze względu na funkcje stołeczne oraz – 

z całkowicie odmiennych względów – niektóre peryfe-

ryjne gminy położone w obszarach trwałej depopula-

cji. W 2016  r. najwięcej mieszkań na 1000  mieszkań-

ców odnotowano w Krynicy Morskiej (878,31), Między-
zdrojach (708,42), Dziwnowie (700,97), Mielnie (564,42) 

i Warszawie (531,69). Niższe nasycenie mieszkaniami 

obserwujemy w małych miastach położonych w regio-

nach o wysokim udziale dużych rodzin, głównie w wo-

jewództwach południowo-wschodnich. Najmniej miesz-

kań na 1000 mieszkańców w 2016 r. przypadało w Bo-

bowej (małopolskie, 237,70), w miastach województwa 

podkarpackiego – Brzostek (248,51), Pilzno (244,63) i Ko-

łaczyce (248,46) – oraz w Brusach (pomorskie, 251,39).

Powolna poprawa sytuacji miała miejsce zarówno 

w zakresie zwiększania powierzchni mieszkań, jak i ich 

wyposażenia w podstawowe instalacje. Przeciętna po-

wierzchnia użytkowa mieszkania na jedną osobę wyno-

si obecnie 27,4 m² powierzchni użytkowej (Pu) miesz-

kania (Gospodarka mieszkaniowa… 2017). Zwiększyła 

się ona między 1990 a 2016 r. o 9,9 m² na osobę. W za-

kresie wyposażenia infrastrukturalnego zwraca uwagę 
bardzo wyraźna poprawa sytuacji na wsi, gdzie przybyło 

w tych latach – wskutek modernizacji i nowego budow-

nictwa – 24,5% mieszkań wyposażonych w wodociąg, 

36,9% mieszkań wyposażonych w ustęp, 28,4% w ła-

zienkę, 28,4% w centralne ogrzewanie i 15,2% w gaz 

sieciowy. Inwestycje samorządów gminnych w infra-
strukturę komunalną przyczyniły się do znacznego wy-

równania dostępności podstawowych urządzeń w mia-

stach i na wsi (tab. 4). 

Nadal jednak w 2016 r. te 0,9% mieszkań bez wo-

dociągu w miastach odpowiadało 86,4  tys. mieszkań 

w skali kraju, a 3,5% mieszkań bez łazienki w miastach – 

336,9  tys. mieszkań. Licząc według przeciętnej liczby 

osób w mieszkaniu, pozbawionych tych podstawowych 

urządzeń było odpowiednio 207,4 i 808,6 tys. obywate-

li zamieszkujących w miastach. Na terenach wiejskich 

mieszkań bez wodociągu było wówczas 371,0 tys., a bez 

łazienki – 817,8 tys. W mieszkaniach bez łazienki na wsi 

w 2016 r. zamieszkiwało ok. 2,7 mln osób. 

Podstawowe problemy mieszkalnictwa sprowadza-

ją się do:

– niskiej dostępności mieszkań w sektorze społecz-

nym, tj. deficytu mieszkań o niskich kosztach do-

stępu i użytkowania, w zasadzie mieszkań czynszo-

wych w sektorze publicznym;

– zagęszczenia mieszkań;

– złego stanu technicznego części zasobów i braku 

wyposażenia infrastrukturalnego mieszkań (Główne 
problemy… 2010; Herbst 2013; Muzioł-Węcławowicz 

2015a; NPM 2016). 

W efekcie znaczna część populacji zamieszkuje 

w substandardowych warunkach ze względu na prze-

gęszczenie i/lub zły stan techniczny mieszkań. Główny 

Urząd Statystyczny (GUS) na podstawie danych z Na-
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Tab. 4. Charakterystyka zasobów mieszkaniowych w latach 1990 – 2016

Charakterystyka zasobów 
mieszkaniowych

1990 1995 2000 2005 2010 2015 2016

Mieszkania [mln] 11,0 11,5 11,9 12,8 13,5 14,1 14,3

Miasto 7,3 7,7 8,0 8,6 9,1 9,5 9,6

Wieś 3,7 3,8 3,9 4,2 4,4 4,6 4,7

Przeciętna liczba mieszkań 
na 1000 ludności

288,7 297,6 306,5 334,8 349,6 367,3 371,3

Miasto 308,5 320,9 333,1 366,3 388,1 410,8 415,9

Wieś 256,5 259,9 263,5 284,8 290,0 301,5 304,0

Przeciętna liczba osób w jednym 
mieszkaniu

3,4 3,3 3,2 3,0 2,9 2,7 2,7

Miasto 3,1 3,0 2,9 2,7 2,6 2,4 2,4

Wieś 3,9 3,8 3,8 3,5 3,4 3,3 3,3

Przeciętna liczba osób na jedną izbę 1,0 1,0 0,9 0,8 0,7 0,7 0,7

Miasto 0,9 0,9 0,9 0,8 0,7 0,7 0,7

Wieś 1,1 1,0 1,0 0,9 0,8 0,8 0,8

Przeciętna liczba izb w mieszkaniu 3,4 3,4 3,5 3,7 3,8 3,8 3,8

Miasto 3,3 3,3 3,4 3,5 3,6 3,6 3,6

Wieś 3,6 3,6 3,7 4,1 4,3 4,3 4,3

Przeciętna powierzchnia użytkowa 
mieszkania [m²]

59,6 60,5 61,5 69,3 72,3 73,6 73,8

Miasto 54,3 55,2 56,2 61,5 63,6 64,4 64,5

Wieś 69,9 71,0 72,2 85,2 90,3 92,7 93,1

Przeciętna powierzchnia użytkowa 
mieszkania na jedną osobę [m²]

17,5 18,4 19,2 23,2 25,3 27,0 27,4

Miasto 17,2 18,2 19,3 22,5 24,7 26,4 26,8

Wieś 18,1 18,6 19,2 24,3 26,2 27,9 28,3

Mieszkania wyposażone w instalacje w miastach [% ogółu]

Wodociąg 95,3 96,7 97,6 98,5 99,0 99,0 99,1

Ustęp 86,0 88,3 90,3 94,3 97,0 97,2 97,2

Łazienka 83,5 86,0 88,3 92,0 95,2 95,4 95,5

Gaz sieciowy 71,8 74,9 76,7 74,0 73,7 72,3 72,0

Centralne ogrzewanie 74,4 77,8 80,8 84,1 86,4 87,1 87,4

Mieszkania wyposażone w instalacje na wsi [% ogółu]

Wodociąg 67,6 76,2 83,1 88,2 91,6 92,0 92,1

Ustęp 49,4 57,0 63,8 73,5 85,3 86,1 86,3

Łazienka 54,2 61,5 67,6 74,9 81,4 82,4 82,6

Gaz sieciowy 6,3 12,1 15,9 17,6 20,6 21,3 21,5

Centralne ogrzewanie 42,9 49,7 54,4 63,5 69,3 70,9 71,3

Źródło: opracowanie własne na podstawie Gospodarka mieszkaniowa… 1991, 2001, 2016, 2017
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Rys. 2. Liczba mieszkań ogółem przypadająca na 1000 mieszkańców w 2016 r.
Źródło: BDL GUS
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rodowego Spisu Powszechnego 2011 (Mieszkania. Na-

rodowy Spis Powszechny Ludności 2013) określił liczbę 

mieszkań substandardowych na 1,3  mln, co stanowi-

ło 10,7% ogółu mieszkań zamieszkanych stale. W mia-

stach mieszkań substandardowych było 0,6  mln, na 

wsi – 0,7 mln. Z tego:

– 24,2% stanowiły mieszkania w tzw. kategorii I, wy-

odrębnione ze względu na zły stan techniczny bu-

dynku (mieszkania w budynkach wybudowanych 

przed rokiem 1979, z jednym mieszkaniem i z jed-

ną izbą, mieszkania w budynkach wybudowanych 
przed rokiem 1945, bez kanalizacji, mieszkania w bu-

dynkach wybudowanych przed rokiem 1971, bez wo-

dociągu); 

– 33,9% stanowiły mieszkania w tzw. kategorii II, wy-

odrębnione ze względu na niedostateczne wyposa-

żenie mieszkania w instalacje (mieszkania bez ustę-

pu, ale z wodociągiem, mieszkania bez ustępu i bez 

wodociągu, znajdujące się w budynkach niezaliczo-

nych do kategorii I);

– 41,9% stanowiły mieszkania wyodrębnione ze 

względu na nadmierne zaludnienie (kategoria III), 

przez co rozumie się mieszkania, w których co naj-

mniej trzy osoby przypadały na jeden pokój (z miesz-

kań niezaliczonych do kategorii I i II). 

W mieszkaniach substandardowych zamieszkiwało 

w 2011 r. 5,3 mln ludzi, co stanowiło 14,1% ogółu ludno-

ści, z tego 2,2 mln w miastach i 3,1 mln na wsi (Mieszka-

nia. Narodowy Spis Powszechny… 2013, s. 42). Mimo hi-

storycznego z perspektywy 2016 r. charakteru danych 

NSP, mając na uwadze niskie współczynniki wyłącza-

nia zasobów z użytkowania, warto zwrócić uwagę, że 

zjawisko substandardowych warunków zamieszkiwa-

nia występuje w zbliżonym natężeniu w miastach i na 
wsi. Warunki substandardowe relatywnie często wystę-

pują w gminnych zasobach mieszkaniowych i w zaso-

bach prywatnych o długim okresie eksploatacji. Warto 

też podkreślić, że kryteria stosowane przez GUS są dość 

ostre. Współcześnie należy do kategorii mieszkań sub-

standardowych zaliczać wszystkie pomieszczenia bez 

podstawowych instalacji, z niedogodnościami wynikają-

cymi z braku działań remontowych, wszystkie mieszka-

nia nadmiernie zagęszczone oraz wszystkie mieszkania 

z wadami i niedogodnościami jak np. niefunkcjonalny 

układ pomieszczeń, niedoświetlenie światłem dzien-

nym, brak windy w budynkach kilkukondygnacyjnych. 

Za godziwe warunki zamieszkiwania uznaje się sytua-

cję, w której gospodarstwo domowe zamieszkuje samo-

dzielnie, na jeden pokój (sypialnię) przypada jedna oso-

ba i mieszkanie jest wyposażone we wszystkie instala-

cje. Istotną wartością jest też środowisko zamieszkania, 

dające dostęp do podstawowych usług. 

W tym kontekście warto porównać metodologię 

GUS-u i Europejskiego Urzędu Statystycznego (Eurosta-

tu) w zakresie analizy nadmiernego zagęszczenia miesz-

kań. W niekorzystnych warunkach z powodu przeludnie-

nia¹⁶ według Eurostatu zamieszkiwało w 2016 r. w Polsce 

40,7% ogółu ludności i 59,2% ludzi o najniższych do-

chodach, poniżej 60% mediany dochodu ekwiwalent-

nego (h¸p://ec.europa.eu/eurostat/) (rys. 3). 

Stawiało to Polskę na piątym miejscu od końca po-
śród członków Unii; gorsze wskaźniki notowano w Chor-

wacji (41,1%), Bułgarii (42,5%), na Łotwie (43,2%) i w Ru-

munii (48,4%). Średnia unijna wynosiła 16,6%, najniższe 

16 Według metodologii Eurostatu do zajmujących przeludnione 
mieszkanie zalicza się osoby, które nie dysponują jednym pokojem 
dla „podstawy” gospodarstwa domowego (jedna osoba lub dwie), 
jednym pokojem dla każdego członka gospodarstwa w wieku 18 
i więcej lat, jednym pokojem dla dwójki dzieci w wieku 12 – 17 lat 
tej samej płci, jednym pokojem dla dzieci w wieku 12 – 17 lat różnej 
płci, jednym pokojem dla dwójki dzieci w wieku do 12 lat. 

Za	godziwe	warunki	zamiesz-
kiwania	uznaje	się	sytua-

cję,	w	której	gospodarstwo	
domowe	zamieszkuje	samo-

dzielnie,	na	jeden	pokój	(sypial-
nię)	przypada	jedna	osoba	

i	mieszkanie	jest	wyposażone	
we	wszystkie	instalacje.	
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wskaźniki notowano na Cyprze (2,4%), w Irlandii (3,2%) 

i Belgii (3,7%). Co oczywiste, przeludnienie mieszkań 

częściej jest udziałem niezamożnych gospodarstw do-

mowych. W populacji o dochodach poniżej 60% me-

diany dochodów ekwiwalentnych aż 59,2% ludności 

w Polsce mieszka w warunkach przeludnienia. W tym 

wymiarze gorszą od Polski sytuację odnotowano jedy-

nie w Rumunii (60,6%).
Innym czynnikiem negatywnie określającym warun-

ki mieszkaniowe ludzi jest współzamieszkiwanie doro-

słych dzieci w jednym mieszkaniu/domu razem z rodzi-

cami. Według danych GUS-u (baza STRATEG) w 2016 r. 

38,8% kobiet w wieku od 25 do 34 lat zamieszkiwało co 

najmniej z jednym z rodziców. Wskaźnik gniazdownic-

twa dla mężczyzn wynosił 52,1%. Jak się wydaje, więk-

szość młodych ludzi współzamieszkuje z rodzicami nie 

z wyboru, ale z braku dostępu do samodzielnego miesz-

kania. Niemniej zjawisko zamieszkiwania młodych do-

rosłych z rodzicami jest też uznawane za wyznacznik 

niskich zarobków i/lub swego rodzaju wygodnictwa. 

Warunki mieszkaniowe wiążą się silnie ze struktu-

rą sektorową mieszkań i wiekiem zabudowy (okresem 

eksploatacji). Gminne zasoby mieszkaniowe według da-

nych NSP (Mieszkania. Narodowy Spis Powszechny Lud-
ności 2013) należały do najsłabiej wyposażonych w in-

stalacje – tylko 47,9% mieszkań gminnych było wypo-

sażonych w wodociąg, ustęp, łazienkę oraz gaz z sieci 

i centralne ogrzewanie, 88,4% mieszkań dysponowa-

ło wodociągiem, ustępem i łazienką, aż 2,4% miesz-

kań nie było wyposażonych w wodociąg, a 1,8% miesz-
kań gminnych nie było wyposażonych w instalacje inne 

niż elektryczna (Mieszkania. Narodowy Spis Powszech-

ny… 2013, s. 37). 

Regulacje	prawne	w	zakresie	
mieszkalnictwa	społecznego	

Regulacje prawne mieszkalnictwa społecznego, w tym 

gminnego, oraz kompetencji jednostek samorządu te-

rytorialnego (JST) związanych z mieszkalnictwem by-

ły często zmieniane, jeśli chodzi o rozwiązania szcze-

gółowe. Podstawowe reguły wskazujące zakres obliga-

Rys. 3. Ludność zamieszkująca w warunkach przeludnienia w krajach europejskich [% ogółu], 2016 r.
Źródło: Eurostat, Wskaźnik przeludnienia mieszkań według płci – badanie EU-SILC (tessi170)
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toryjnych zadań własnych gmin nie zmieniały się. Od 

2015  r. znacznie modyfikowano przepisy określające 

politykę rządowego bezpośredniego lub pośredniego 

wspierania gmin. 
Jeśli chodzi o rządowy program wspierania budow-

nictwa mieszkaniowego realizowany głównie przez to-

warzystwa budownictwa społecznego (TBS), w 2015 r. 

reaktywowano program preferencyjnego finansowania 

społecznego budownictwa czynszowego (SBC), zapew-

niając przeprowadzenie dziesięciu rocznych edycji (do 

2024 r.) z gwarancją 4,5 mld zł na preferencyjne finan-

sowanie zwrotne. W kolejnych zmianach Ustawy z dnia 
26 października 1995 r. o niektórych formach popiera-

nia budownictwa mieszkaniowego wprowadzono pew-

ne szczegółowe modyfikacje, mające na celu ułatwienie 

organizacji i finansowania przedsięwzięć inwestycyj-

nych¹⁷. Modyfikacje objęły również drugi program rzą-

dowy – wspierania budownictwa komunalnego, budowy 

mieszkań chronionych i obiektów przeznaczonych dla 

17 Więcej informacji o zmianach prawnych w zakresie SBC 
znajduje się w rozdziale „Społeczne budownictwo czynszowe i to-
warzystwa budownictwa społecznego” w trzeciej części raportu.

osób bezdomnych. Po zmianie Ustawy z dnia 8 grudnia 
2006 r. o finansowym wsparciu tworzenia lokali miesz-
kalnych na wynajem, mieszkań chronionych, noclegow-
ni, schronisk dla bezdomnych, ogrzewalni i tymczaso-

wych pomieszczeń zwiększono maksymalne kwoty do-

płat do poszczególnych przedsięwzięć oraz wprowadzo-

no nowy instrument wsparcia gmin w budowie miesz-

kań czynszowych o umiarkowanych czynszach – dopła-

tę do realizacji budownictwa czynszowego przez inne 

niż gmina podmioty. 

W 2016 r. przyjęty został rządowy dokument Na-

rodowy Program Mieszkaniowy (NPM). Określono trzy 

główne cele tego programu:

1. Zwiększenie dostępu do mieszkań dla osób o do-

chodach uniemożliwiających nabycie lub wynaję-
cie mieszkania na zasadach komercyjnych. Zakłada 

się, że do 2030 r. liczba mieszkań przypadająca na 

1000 mieszkańców powinna osiągnąć wartość ak-

tualnej średniej dla krajów Unii, czyli 435  miesz-

kań na 1000  osób. Osiągnięcie tego celu oznacza 

konieczność wybudowania do 2030 r. łącznie ok. 

2,5 mln mieszkań, zarówno w systemie rynkowym, 

jak i w ramach programów rządowych. 

2. Zwiększenie możliwości zaspokojenia podstawo-

wych potrzeb mieszkaniowych osób zagrożonych 

wykluczeniem społecznym ze względu na niskie 

dochody lub szczególnie trudną sytuację życiową. 
Przyjmuje się, że po osiągnięciu tego celu do 2030 r. 

samorządy gminne powinny dysponować możli-

wościami zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych 

wszystkich gospodarstw domowych oczekujących 

aktualnie na najem mieszkania od gminy. Oznacza 

to budowę ok. 165 tys. mieszkań gminnych (na ko-

niec 2014 r. na najem mieszkania gminnego ocze-

kiwało 165,2 tys. gospodarstw domowych).

3. Poprawa warunków mieszkaniowych społeczeń-

stwa, stanu technicznego zasobów mieszkanio-
wych oraz zwiększenie efektywności energetycznej. 

Osiągnięcie tego celu powinno doprowadzić do tego, 

że do 2030 r. liczba osób mieszkających w warun-

kach substandardowych (ze względu na niski stan 

techniczny budynku, brak podstawowych instala-

cji technicznych lub przeludnienie) powinna się 

obniżyć o 2 mln osób (z ok. 5,3 mln do ok. 3,3 mln). 
Oznacza to, że trzeba poprawić standard ok. 700 tys. 

Po	zmianie	ustawy	o	finan-
sowym	wsparciu	tworzenia	
lokali	mieszkalnych	zwięk-
szono	maksymalne	kwoty	
dopłat	do	poszczególnych	
przedsięwzięć	oraz	wpro-
wadzono	nowy	instrument	

wsparcia	gmin	w	budo-
wie	mieszkań	czynszowych	

o	umiarkowanych	czynszach.
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mieszkań przez np. termomodernizację, remonty, 

doprowadzenie podstawowych instalacji technicz-

nych oraz zmniejszenie liczby osób przypadających 

na dane mieszkanie (rozgęszczenie).

Państwo zobowiązało się do prowadzenia wielo-

płaszczyznowych działań, służących osiągnięciu celów 

NPM. Z perspektywy mieszkalnictwa gminnego istot-

ny jest pakiet Mieszkanie+, określony w NPM w szero-

kim ujęciu jako obejmujący wsparcie mieszkalnictwa 

gminnego w formie dotacji ze środków Funduszu Do-

płat, wsparcie SBC w ramach programu preferencyjne-
go finansowania przez BGK oraz wprowadzenie nowych 

form realizacji dostępnego mieszkalnictwa czynszowe-

go – Mieszkanie Plus sensu stricto.

W 2017  r. wprowadzono Ustawę z dnia 20  lipca 
2017 r. o Krajowym Zasobie Nieruchomości. Główną ideą 

ustawy było ustanowienie jednego zarządcy dla zaso-

bu nieruchomości sektora publicznego, poza zasobami 

JST, i gospodarowanie tymi nieruchomościami w sposób 

sprzyjający tworzeniu zasobów mieszkań czynszowych 

o niskim i regulowanym koszcie budowy i zarazem ni-

skich i regulowanych stawkach czynszu. Czynnikiem 

pozwalającym na uzyskanie niskich kosztów budowy 

mieszkań miało być preferencyjne pozyskiwanie grun-

tów Skarbu Państwa, zgromadzonych w Krajowym Za-

sobie Nieruchomości. Wobec braku zainteresowania 

sektora prywatnego realizacją przedsięwzięć mieszka-

niowych na warunkach tej ustawy w 2018 r. zmieniono 

koncepcję tworzenia zasobu mieszkań czynszowych 

w formule Mieszkanie Plus. Nową koncepcję oparto na 

przeciwstawnych założeniach. Zakłada ona włączenie 

sektora prywatnego do realizacji budownictwa czyn-

szowego, z opcją wykupu mieszkań na zasadach ryn-

kowych, i wprowadzenie ułatwień w dostępie do tych 

mieszkań w formie dopłat do czynszów. Postanowiono 
też wprowadzić ułatwienia formalne i proceduralne dla 

budownictwa mieszkaniowego. W 2018 r. wprowadzo-

no w tym celu dwie nowe ustawy:

– Ustawę z dnia 5 lipca 2018 r. o ułatwieniach w przy-

gotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych 

oraz inwestycji towarzyszących;

– Ustawę z dnia 20  lipca 2018 r. o pomocy państwa 

w ponoszeniu wydatków mieszkaniowych w pierw-

szych latach najmu mieszkania. 

Te regulacje są dyskusyjne pod względem ingeren-

cji w zasady gospodarowania przestrzenią i zbieżności 

wprowadzonego instrumentu zwiększania dostępno-

ści mieszkań z realnymi preferencjami i możliwościa-

mi finansowymi ludzi potrzebujących mieszkań. Nie 

wpłyną one jednak bezpośrednio na gospodarowanie 

mieszkaniowymi zasobami gmin i nowe budownictwo 

komunalne. Pierwsza ustawa dotyczy ułatwień w reali-
zacji inwestycji mieszkaniowych w kontekście regulacji 

z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzen-

nego i procedur administracyjnych towarzyszących zgo-

dom budowlanym. Druga ustawa, której zapisy obowią-

zują od 1 stycznia 2019 r., reguluje dodatkowe dopłaty 

do czynszu dla niezamożnych gospodarstw domowych; 

dopłaty będą obowiązywały w początkowych latach po 

Z	perspektywy	mieszkalnic-
twa	gminnego	istotny	jest	

pakiet	Mieszkanie+,	określony	
w NPM	w	szerokim	ujęciu	
jako	obejmujący	wsparcie	
mieszkalnictwa	gminnego	

w	formie	dotacji	ze	środków	
Funduszu	Dopłat,	wsparcie	

SBC	w	ramach	programu	pre-
ferencyjnego	finansowania	

przez	BGK	oraz	wprowadze-
nie	nowych	form	realizacji	

dostępnego	mieszkalnictwa	
czynszowego	–	Mieszka-

nie	Plus	sensu	stricto.
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oddaniu do użytkowania lokalu mieszkalnego, nie mają 

jednak zastosowania do mieszkaniowego zasobu gminy. 

Istnieje obawa, że ta regulacja nie zachęci gospodarstw 

domowych o umiarkowanych dochodach do wynaj-

mowania mieszkań w nowo budowanych zasobach ko-

mercyjnych – progi dochodowe są ustawione na niskim 

poziomie i rodziny o średnich dochodach, szczególnie 

w miejscowościach o wysokich stawkach czynszu, mi-

mo zakwalifikowania się do dopłat po opłaceniu czynszu 

i mediów pozostaną z niewielkimi środkami na zaspo-

kojenie wszystkich pozostałych potrzeb i zobowiązań. 

Duże znaczenie dla mieszkalnictwa gminnego ma 

Ustawa z dnia 22 marca 2018 r. o zmianie ustawy o finan-
sowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkań 
chronionych, noclegowni i domów dla bezdomnych, usta-
wy o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie 

gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz niektórych 

innych ustaw. Tą regulacją wprowadzono modyfikacje 

w działalności Funduszu Dopłat oraz w zasadach najmu 

mieszkań gminnych. Jeśli chodzi o działalność Funduszu 

Dopłat, istotne są następujące rozwiązania:

– wprowadzono nowy tytuł dla finansowego wspar-

cia gmin – grant w wysokości 20% kosztów reali-

zacji przedsięwzięcia jako wkład własny (partycy-

pacja) gminy w realizację inwestycji mieszkaniowej 

z zakresu mieszkań na wynajem o umiarkowanych 

czynszach;
– podwyższono maksymalny udział dotacji (wsparcia 

finansowego) dla wybranych form mieszkalnictwa 

komunalnego;

– zezwolono na łączenie środków Funduszu ze środ-

kami funduszy unijnych, z zachowaniem zasady 

podziału kosztów;
– zlikwidowano wymóg wydzielania tzw. ekwiwalent-

nego zasobu lokali socjalnych (w wyniku wprowa-

dzenia umów najmu socjalnego lokali);

– wprowadzono tzw. ciągły nabór wniosków o finan-

sowe wsparcie, gwarantując środki budżetowe na 

realizację wsparcia finansowego¹⁸. 

18 Po nowelizacji ustawa nosi tytuł Ustawa z dnia 8 grudnia 
2006 r. o finansowym wsparciu tworzenia lokali mieszkalnych 
na wynajem, mieszkań chronionych, noclegowni, schronisk dla 
bezdomnych, ogrzewalni i tymczasowych pomieszczeń. Część 
przepisów znowelizowanej ustawy weszła w życie we wrześniu 
2018 r., część 1 stycznia 2019 r. Więcej informacji o programie 

W ustawie o ochronie praw lokatorów wprowadzo-

no wcześniej¹⁹ nową formułę najmu lokali mieszkal-

nych – najem instytucjonalny. Jest to specyficzna forma 

najmu, gdyż umowy najmu instytucjonalnego mogą za-

wierać podmioty prowadzące działalność gospodarczą 

w zakresie wynajmu mieszkań, z wyjątkiem jednostek 

gminnych. Jest to umowa na czas określony, obciążają-

ca najemcę notarialnym zobowiązaniem do opuszcze-
nia mieszkania, bez prawa do lokalu socjalnego czy tym-

czasowego w sytuacji, gdy będą miały miejsce formalne  

uchybienia w procedurze wynajmu, określone usta-

wowo jako: 

– używanie lokalu w sposób sprzeczny z umową lub 

niezgodnie z jego przeznaczeniem, powodujące 
szkody lub rażąco wykraczające przeciwko porząd-

kowi domowemu;

– zaleganie z zapłatą czynszu co najmniej za trzy peł-

ne okresy płatności pomimo uprzedzenia na piśmie 

o zamiarze wypowiedzenia stosunku prawnego i wy-

znaczenia dodatkowego, miesięcznego terminu do 

zapłaty zaległych i bieżących należności;

– wynajęcie, podnajęcie lub oddanie do bezpłatnego 

używania lokalu lub jego części bez wymaganej pi-

semnej zgody właściciela. 

Podstawowe zmiany w Ustawie z dnia 21 czerwca 
2001 r. o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zaso-
bie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego wprowadzone 

ustawą z dnia 22 marca 2018 r. sprowadzają się do:

– likwidacji zasobu lokali socjalnych i przejścia na for-

mułę umowy najmu socjalnego mieszkania w zaso-

bach gminy, na takich samych zasadach, jak wcześ-

niej obowiązywały w przypadku lokali socjalnych;

– wprowadzenia w miejsce wydatków na utrzymanie 

lokalu kosztów utrzymania lokalu; 

– zmiany definicji mieszkaniowego zasobu gminy – 

do zasobu gminy o ściśle regulowanych zasadach 

najmu mieszkań zalicza się mieszkania będące 

własnością gminy, jednoosobowych spółek gmin-

nych, którym gmina powierzyła realizację zadania 

wsparcia można uzyskać na stronie h¸ps://www.bgk.pl/fundu-
sze-i-programy/programy/wsparcie-budownictwa-socjalnego-z-
-funduszu-doplat/. 
19 W Ustawie z dnia 20 lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie Nieru-
chomości wprowadzono najem instytucjonalny w trybie zmiany 
ustawy o ochronie praw lokatorów. 
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własnego w zakresie zaspokajania potrzeb miesz-

kaniowych wspólnoty samorządowej, z wyjątkiem 

TBS-ów, oraz lokale pozostające w posiadaniu samo-

istnym tych podmiotów, a także lokale mieszkalne 

wskazane w umowie spółki, utworzone przez spół-

ki celowe, o których mowa w art. 7 Ustawy z dnia 
20 lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie Nieruchomości;

– wskazania, że gmina może także przeznaczać lokale 

wchodzące w skład mieszkaniowego zasobu gminy 

na wykonywanie innych zadań JST realizowanych na 

zasadach przewidzianych w Ustawie z dnia 12 mar-
ca 2004 r. o pomocy społecznej oraz Ustawie z dnia 

9  czerwca 2011  r. o wspieraniu rodziny i systemie 

pieczy zastępczej;
– wprowadzenia, w odniesieniu do nowo zawieranych 

umów najmu, obowiązku informowania o docho-

dach gospodarstw domowych najemców oraz skła-

dania oświadczeń o stanie majątkowym co najmniej 

raz na dwa i pół roku, możliwości podwyższania 

czynszu w sytuacji, gdy te dochody są wyższe od 

obowiązujących lokalnie dochodowych kryteriów 

udostępniania mieszkań gminnych, możliwości 

zamiany mieszkań w sytuacji, gdy najemca zajmu-

je szczególnie duże mieszkanie w relacji do liczby 

osób w gospodarstwie domowym.

Przepisy te wchodzą w życie po 12 miesiącach od 

ogłoszenia ustawy, tj. z dniem 21 kwietnia 2019 r.²⁰ 

Liczba	i	struktura	
zasobów	gminnych

Gminne	zasoby	mieszkaniowe

Gminy są jednym z podstawowych właścicieli zasobów 

mieszkaniowych, obok podmiotów prywatnych, głów-

nie osób fizycznych (w budynkach objętych wspólnotą 

20 W tekście przedstawiono wyłącznie zarys głównych zmian 
wprowadzonych Ustawą z dnia 22  marca 2018  r. o zmianie 
ustawy o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, 
mieszkań chronionych, noclegowni i domów dla bezdomnych, 
ustawy o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy 
i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz niektórych innych ustaw.

mieszkaniową lub indywidualnych), i spółdzielczości 

mieszkaniowej. Gminne zasoby mieszkaniowe są pod-

stawowymi aktywami służącymi gminom do wykony-

wania zadań własnych określonych w przepisach Usta-

wy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, 

mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cy-

wilnego (art. 4). Uszczegółowieniem zapisu mówiące-

go o tym, że tworzenie warunków do zaspokajania po-

trzeb mieszkaniowych wspólnoty samorządowej jest 

zadaniem własnym gminy, są zapisy mówiące, że gmi-

na na zasadach ustawowych ma zapewniać lokale so-

cjalne i lokale zamienne, a także zaspokajać potrzeby 

mieszkaniowe gospodarstw domowych o niskich do-

chodach. Cel ten gmina osiąga, wykorzystując swój za-
sób mieszkaniowy, ale może też korzystać z innych spo-

sobów, np. posiłkować się wynajmem mieszkań od in-

nych podmiotów w celu podnajmowania ich uprawnio-

nym gospodarstwom domowym. 

W nomenklaturze GUS-u charakterystykę zasobów 

mieszkaniowych prowadzi się w odniesieniu do jedno-

stek organizacyjnych władających zasobami mieszka-

Gminy	są	jednym	z	podsta-
wowych	właścicieli	zaso-

bów	mieszkaniowych,	obok	
podmiotów	prywatnych,	
głównie	osób	fizycznych	
(w	budynkach	objętych	

wspólnotą	mieszkaniową	
lub	indywidualnych),	i	spół-
dzielczości	mieszkaniowej.	
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niowymi. Zakres podmiotowy badania zasobów miesz-

kaniowych obejmuje podmioty, których podstawową 

działalnością jest władanie lub zarządzanie zasobami 

mieszkaniowymi znajdującymi się w budynkach będą-

cych własnością poszczególnych rodzajów podmiotów. 

Stan liczbowy głównych sektorów własności mieszka-

niowej i strukturę ich udziału w całości zasobów w wy-

branych latach pomiędzy 2009 a 2016 r. przedstawiono 

w tabeli 5 i na rysunkach 4 i 5. 

W 1990  r. zasoby komunalne liczyły 1980,3  tys. 

mieszkań, w tym 144,3  tys. mieszkań użytkowanych 

na prawach własności (Gospodarka mieszkaniowa… 

1991)²¹. Stanowiły one 16,7% ogółu zasobów mieszka-

niowych w kraju. Liczba mieszkań komunalnych stop-

niowo zmniejszała się, szczególnie po 1994 r., wskutek 
prywatyzacji zasobów, wyłączania zdekapitalizowanych 

obiektów z użytkowania oraz niskich efektów rzeczo-

wych nowego budownictwa gminnego. 

W latach 2009 – 2016 udział zasobów komunalnych 

zmniejszył się z 8,0 do 6,1% ogółu zasobów. Rozmiesz-

czenie zasobów gminnych jest nierównomierne, przy 

21 Dane dotyczą okresu sprzed wprowadzenia przepisów re-
gulujących funkcjonowanie wspólnot mieszkaniowych.

czym dużą rolę odgrywają historyczne podziały geopo-

lityczne terytorium kraju (rys. 2). Na terenach przyłą-

czonych do Polski w 1945 r. wskutek masowej komuna-

lizacji (a później nacjonalizacji) mienia poniemieckiego 

udział sektora komunalnego jest wyższy niż w pozosta-

łych regionach, o większym udziale prywatnej własno-

ści mieszkaniowej i słabej tradycji publicznego mieszkal-

nictwa. Przeciętna wielkość mieszkań i standard wypo-

sażenia z kolei nadal różnicują, z coraz mniejszą inten-

sywnością, gospodarka i kultura czasów zaborowych.

Skala zróżnicowań ilościowych zasobów gminnych 

w poszczególnych miastach jest znacząca. Największą 

liczbą zasobów gminnych na koniec 2016 r. dyspono-

wały Warszawa (80,5  tys.), Łódź (45,8  tys.) i Wrocław 

(36,5 tys.), a najmniejszą dwa miasta: Zwierzyniec i Narol, 

gdzie odnotowano po jednym mieszkaniu gminnym. 

W kolejnych dwóch – Koprzywnicy i Sulmierzycach – 

były po dwa mieszkania²². Rozkład zasobów gminnych 

według klas wielkości miast ujęto w tabeli 6. 

Biorąc pod uwagę same miasta, 66,3% jednostek 

samorządowych liczących do 20  tys. mieszkańców, 

zamieszkanych przez 23,8% ludności, dysponowało 

20,0% zasobów mieszkaniowych. Jednocześnie po-

siadały one 14,4% ogółu zasobów mieszkań gminnych 

w analizowanej kategorii jednostek. Druga klasa wiel-
kościowa – miasta pomiędzy 20 tys. a 100 tys. mieszkań-

ców – reprezentuje bardziej proporcjonalną strukturę: 

29,5% jednostek zamieszkuje 36,9% ludności mającej 

do dyspozycji 34,5% zasobów mieszkaniowych, w tym 

31,7% gminnych. Z kolei 39 największych miast, liczą-

22 Należy zaznaczyć, że przy opracowywaniu i porównywaniu 
danych statystycznych pochodzących z BDL GUS i z badania 
ankietowego (Ankieta 2017) spotykano się z brakiem prawid-
łowych danych. Przykładowo zgodnie z danymi ankietowymi 
w 2016 r. w Namysłowie było 601 mieszkań komunalnych, a we-
dług GUS-u – 1 mieszkanie komunalne ogółem, w tym 66 lokali 
socjalnych. Zgodnie z danymi ankiety jeden lokal gminny od-
notowano w Zwierzyńcu, który według GUS-u posiadał sześć 
lokali komunalnych. W celu rozwiązania problemu niezgodności 
danych starano się korzystać z jednego ze źródeł do prezentacji 
wybranego zagadnienia, a z analizy danych ankietowych elimino-
wano jednostki, dla których odnotowano ewidentnie nielogiczne 
wskazania. Inną trudnością jest porównywalność wartości wskaź-
nikowych w sytuacji silnego zróżnicowania liczebności danych 
cech. Przykładowo, jeśli w gminie są dwa mieszkania komunalne 
i jedno jest niewynajęte, wskaźnik pustostanów wyniesie 50% 
i będzie najwyższy w kraju. Tę prawidłowość statystyczną trudno 
interpretować merytorycznie.

W	latach	2009	–	2016	udział	
zasobów	komunalnych	

zmniejszył	się	z	8,0	do	6,1%	
ogółu	zasobów.	Rozmiesz-
czenie	zasobów	gminnych	
jest	nierównomierne,	przy	
czym	dużą	rolę	odgrywają	

historyczne	podziały	geopo-
lityczne	terytorium	kraju.
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Rys. 4. Udział form własności w zasobach mieszkaniowych w 2009 r.
Źródło: BDL GUS

Rys. 5. Udział form własności w zasobach mieszkaniowych w 2016 r.
Źródło: BDL GUS

Tab. 5. Zasoby mieszkaniowe według form własności

Mieszkania według form własności
2009 2013 2015 2016

Liczba [%] Liczba [%] Liczba [%] Liczba [%]

Ogółem 13 303 449 100,0 13 852 896 100,0 14 119 452 100,0 14 272 010 100,0

W tym:

Gminne 1 062 780 8,0 934 863 6,8 886 667 6,3 868 517 6,1

Spółdzielcze 2 583 253 19,4 2 248 625 16,2 2 185 387 15,5 2 073 935 14,5

Zakładów pracy 132 486 1,0 105 304 0,8 86 837 0,6 79 308 0,6

Skarbu Państwa 57 431 0,4 30 527 0,2 29 908 0,2 29 127 0,2

Towarzystw budownictwa społecznego 79 291 0,6 92 066 0,7 96 850 0,7 98 221 0,7

Osób fizycznych 9 360 473 70,4 10 412 776 75,2 10 804 106 76,5 11 097 157 77,8

Innych podmiotów 26 735 0,2 28 735 0,2 29 697 0,2 25 745 0,2

Źródło: BDL GUS
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cych łącznie ponad 10,8 mln mieszkańców (39,3%), sta-

nowi 45,5% mieszkań w miastach i ponad połowę miej-

skich mieszkań gminnych. Zakresy zmienności wskaź-

nika udziału mieszkań gminnych w zasobach mieszka-

niowych w trzech podstawowych grupach wielkościo-

wych miast przedstawiono na rysunku 6.

Rys. 6. Analiza wartości minimalnych, maksymalnych, średniej i mediany dla procentowego udziału mieszkań w zasobach 
gminnych w stosunku do ogółu mieszkań w mieście
Źródło: BDL GUS 

Tab. 6. Zasoby mieszkaniowe ogółem i gminne według klas wielkości miast w 2016 r.

Miasta o liczbie ludności Liczba gmin [%] Ludność [%] Mieszkania ogółem [%] Mieszkania gminne [%]

< 10 307 33,3 2 102 176 7,6 699 397 6,4 34 845 4,2

10 – 20 305 33,0 4 448 977 16,2 1 490 768 13,6 84 214 10,2

Razem do 20 612 66,3 6 551 153 23,8 2 190 165 20,0 119 059 14,4

20 – 50 220 23,9 6 693 763 24,4 2 424 333 22,2 156 666 19,0

50 – 100 52 5,6 3 439 027 12,5 1 342 464 12,3 105 034 12,7

Razem 20 – 100 272 29,5 10 132 790 36,9 3 766 797 34,5 261 700 31,7

100 – 200 23 2,5 3 167 650 11,5 1 319 097 12,1 144 920 17,5

> 200 16 1,7 7 648 260 27,8 3 655 450 33,4 299 256 36,3

Razem > 100 39 4,2 10 815 910 39,3 4 974 547 45,5 444 176 53,8

Ogółem 923 100,0 27 499 853 100,0 10 931 509 100,0 824 935 100,0

Źródło: BDL GUS



53 2. MOnitOrinG

Liczba	i	struktura	zasobów	gminnych

Na podstawie danych BDL GUS można wywnios-

kować, że zróżnicowanie udziału mieszkań gminnych 

w ogólnej liczbie zasobów mieszkaniowych miast jest 

bardzo duże (tab. 7 i rys. 7). Spośród 923 miast w 2016 r. 

nieco ponad połowa posiadała zasób mniejszy niż 5%. 

W grupie z odsetkiem poniżej 3% nie było żadnego du-

żego miasta.
Większe skupiska miast z wysokim udziałem miesz-

kań gminnych, powyżej 10%, występują w wojewódz-

twach dolnośląskim i śląskim, ponadto ponad 20% 

mieszkań gminnych w zasobach notują pojedyncze ma-

łe miasta w województwach zachodniopomorskim i ku-

jawsko-pomorskim. Południowo-wschodnia część kraju,  

łącznie ze wschodnią częścią województwa mazowie-

ckiego, wyróżnia się przewagą najniższych udziałów za-

sobów komunalnych w miastach. 

W badanych gminach pomiędzy 2009 a 2016 r. naj-

częściej mieliśmy do czynienia ze spadkiem liczby miesz-

kań w zasobie komunalnym (rys.  8). Spadek powyżej 

30% odnotowano w 153 miastach, a pomiędzy 1% a 30% 

w 561 miastach, łącznie w 79,8% spośród 895 jednostek, 

dla których dysponowano danymi statystycznymi BDL 

GUS. W 14 miastach w 2016 r. utrzymany został stan za-

sobów komunalnych z 2009 r., w 156 miastach odnoto-

wano przyrost mieszkań komunalnych w granicach do 

100%, w 11 miastach – powyżej 100%. Takie zjawisko 

obejmowało najczęściej małe ośrodki miejskie. Geogra-

ficzny układ gmin pod względem spadku lub przyrostu 

zasobów komunalnych nie jest wyrazisty, międzyregio-

nalne i wewnątrzwojewódzkie rozkłady wartości wskaź-

nika są zróżnicowane.

Tab. 7. Udział mieszkań gminnych w zasobach mieszkaniowych ogółem w 2016 r.

Wartość 
wskaźnika*

Kategorie miast

Duże Średnie Małe

> 20 Wałbrzych Bielawa, Nowa Ruda Boguszów-Gorce, Lubawka, Kamienna 
Góra, Mieroszów, Głuszyca, Miasteczko 
Śląskie, Złotoryja, Trzebiatów, Janikowo, 
Pyskowice

5 – 20 Chorzów, Zabrze, Bytom, Gliwice, 
Legnica, Łódź, Elbląg, Koszalin, 
Wrocław, Ruda Śląska, Katowice, 
Gorzów Wielkopolski, Szczecin, Kalisz, 
Tychy, Sosnowiec, Rybnik, Włocławek, 
Bielsko-Biała, Warszawa, Częstochowa, 
Gdańsk, Płock, Opole, Bydgoszcz, 
Zielona Góra, Dąbrowa Górnicza, Toruń, 
Olsztyn, Tarnów, Lublin

Świebodzice, Jawor, Świętochłowice, 
Prudnik, Czeladź, Bogatynia, Piekary 
Śląskie, Wodzisław Śląski, Słupsk, 
Racibórz […]** Brodnica, Kluczbork, 
Strzelin, Mielec, Olecko, Jastrzębie- 
-Zdrój, Józefów, Opoczno, Krotoszyn, 
Nowogard

Chojnów, Kalisz Pomorski, Wojcieszów, 
Pieszyce, Kowary, Jedlina-Zdrój, 
Strzelno, Piława Górna, Radków, 
Paczków […] Olsztynek, Drawno, 
Radziejów, Bieruń, Wołczyn, Krynica- 
-Zdrój, Pyrzyce, Błaszki, Wąbrzeźno, 
Stronie Śląskie

< 5 Poznań, Kielce, Radom, Gdynia, 
Rzeszów, Kraków, Białystok

Chrzanów, Legionowo, Góra Kalwaria, 
Goleniów, Koluszki, Grodzisk 
Mazowiecki, Wołomin, Nysa, Radomsko, 
Szamotuły […] Łapy, Myślenice, Żukowo, 
Sędziszów Małopolski, Niepołomice, 
Libiąż, Stary Sącz, Boguchwała, Jarocin, 
Namysłów

Węgorzewo, Trzcińsko-Zdrój, Golczewo, 
Lwówek Śląski, Biały Bór, Poniatowa, 
Kamień Krajeński, Radlin, Uniejów, 
Mrocza […] Zagórz, Modliborzyce, 
Wąchock, Urzędów, Tuliszków, 
Bodzentyn, Przecław, Szczucin, 
Koprzywnica, Narol

* Środkowe klasy zostały połączone w jednej kategorii.
** Symbol […] oznacza, że w danej kategorii wartości wskaźnika podano po 10 miast o najwyższej i najniższej wartości.
Źródło: BDL GUS

Na	podstawie	danych	BDL 
GUS	można	wywnioskować,	

że	zróżnicowanie	udziału	
mieszkań	gminnych	w	ogólnej	
liczbie	zasobów	mieszkanio-
wych	miast	jest	bardzo	duże.
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Rys. 7. Udział mieszkań gminnych w zasobach mieszkaniowych ogółem w 2016 r.
Źródło: BDL GUS
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Rys. 8. Zmiana liczby zasobów gminnych w 2016 r. w relacji do 2009 r.
Źródło: BDL GUS
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Mieszkania	socjalne	w	zasobach	miast

Kategoria mieszkań socjalnych, ich funkcje, zasady wy-

znaczania i standardy są ustawowo szczegółowo określo-

ne. Mieszkania te są przeznaczone dla najbiedniejszych 

gospodarstw oraz takich, które w procedurze sądowej 

uzyskały orzeczenie o eksmisji z prawem do zasiedle-

nia lokalu socjalnego. 

Według stanu na 31 grudnia 2015 r. w Polsce było 

91,7 tys. mieszkań socjalnych, w tym 81,8 tys. (89,2%) 
w miastach. W 2016 r. było 94,7 tys. mieszkań socjalnych, 

z tego w miastach 89,2%. W 2016 r. z zasobu mieszkań 

socjalnych wyłączono 4,8 tys. lokali, a status mieszkania 

socjalnego przyznano 7,2 tys. lokali (rys. 9).

Powszechną praktyką miast jest przeznaczanie na 

mieszkania socjalne mieszkań w istniejących zasobach 

gminy. Wydzielenie z zasobu mieszkaniowego gminy lo-

kali socjalnych jest kompetencją rady gminy. Początko-

wo starano się przekształcać w lokale socjalne mieszka-

nia o gorszym standardzie i/lub mniej atrakcyjnej loka-

lizacji. Pozwalają na to przepisy, ale też występują prze-

słanki ekonomiczne. Pierwsza wynika z samego ogra-

niczenia maksymalnego czynszu za najem lokalu so-

cjalnego do 50% najniższego czynszu obowiązującego 

w gminie. Oznacza to, że gminy dopłacają do utrzyma-

nia tych zasobów nawet w sytuacji uzyskiwania regu-

larnych wpływów z czynszów. Druga przesłanka wyni-

ka z trwałego utrzymywania się części zasobów komu-

nalnych w pogorszonym stanie technicznym. Obecnie 
gminy stosują bardziej elastyczne podejście – często wo-

bec ubogich najemców, spełniających kryteria najmu lo-

kalu socjalnego, stosują przekształcenie statusu miesz-

kania²³; w praktyce dany lokal może być przekształca-

ny niejednokrotnie. 

Dostępność mieszkań socjalnych jest krytycznym 
elementem lokalnych programów mieszkaniowych, jest 

też przedmiotem szczegółowych analiz w WPGMZG. 

Deficyt lokali socjalnych blokuje procedury eksmisyj-

ne i naraża gminy na koszty rekompensat z tytułu zaj-

mowania mieszkania przez osoby z orzeczoną eksmisją 

do lokalu socjalnego. Również osoby oczekujące na na-

23 W tym kierunku zmienione zostały przepisy: od 21 kwietnia 
2019 r. zamiast kategorii lokali socjalnych wprowadzony zostaje 
najem socjalny. Będzie on prowadzony na tych samych zasadach, 
co wynajem lokali socjalnych. 

jem mieszkania socjalnego z racji ubóstwa muszą ocze-

kiwać w kolejce na mieszkanie socjalne. 

„Program gospodarowania 
mieszkaniowym zasobem miasta 
Ostrołęki w latach 2018 – 2022” 

Dokument zawiera komentarze do sytuacji 

mieszkaniowej i zadań gmin w tej sferze, szczegółową 

analizę sytuacji mieszkalnictwa gminnego i plany 

w tym zakresie. Stwierdzono m.in. że zapewnienie, 

głównie ze środków budżetowych, godziwych 

warunków mieszkaniowych gospodarstwom domowym 

o najniższych dochodach (lokale socjalne), dodatków 

mieszkaniowych i systemu pomocy społecznej stanowi 

praktyczną realizację polityki mieszkaniowej miasta.

Miasto Ostrołęka dysponuje 267 mieszkaniami 

socjalnymi, w tym 252 w budynkach gminnych 

w całości przeznaczonych na mieszkania socjalne 

i 15 mieszkaniami w budynkach wspólnot 

mieszkaniowych. Budynki są wyposażone w podstawowe 

urządzenia: kanalizację, wodociąg, centralne ogrzewanie 

(brakuje go w pięciu użytkowanych budynkach i dwóch 

mieszkaniach we wspólnocie mieszkaniowej), łazienki 

z WC (w dwóch budynkach jest tylko WC, a w dwóch 

mieszkaniach we wspólnocie brakuje łazienki i WC). 

Miasto planuje pozyskać środki z Regionalnego 

Programu Operacyjnego Województwa Mazowieckiego 

na wymianę ogrzewania i wykonanie instalacji 

centralnego ogrzewania oraz na termomodernizację 

wybranych budynków z mieszkaniami socjalnymi. 

W okresie 2012 – 2017 (poprzedni WPGMZG) 

wybudowano budynek z 32 mieszkaniami socjalnymi 

za 3,9 mln zł, korzystając z 30% wsparcia finansowego 

z Funduszu Dopłat. 

Zapotrzebowanie na mieszkania socjalne wynosi 

29 lokali z tytułu orzeczonych i niewykonanych 

eksmisji, 140 lokali zaspokajających potrzeby rodzin 

o najtrudniejszej sytuacji życiowej i materialnej oraz 

ok. 5 lokali rocznie z tytułu nowo orzekanych eksmisji 

z prawem do lokalu socjalnego. W 2017 r. kwota 

odszkodowań wypłaconych z tytułu zajmowania 

mieszkań mimo wyroku eksmisyjnego wyniosła 

14,4 tys. zł.
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Do 2022 r. planowana jest budowa dwóch 

budynków z lokalami socjalnymi z 64 mieszkaniami. 

W wyniku realizacji programu miasto w 2022 r. będzie 

dysponowało 779 mieszkaniami (standardowymi 

i socjalnymi). W ciągu pięciu lat nastąpi przyrost 

gminnego zasobu mieszkaniowego o ok. 11,5%, 

mimo kontynuowania sprzedaży mieszkań gminnych 

(z tendencją malejącą). Sprzedaż planowana jest na 

poziomie kilkunastu mieszkań rocznie, z bonifikatami. 

Źródło: Uchwała nr 501/LXVI/2018 Rady Miasta Ostrołęki…

Są dwie kategorie potencjalnych najemców miesz-

kań socjalnych: ludzie znajdujący się w trudnej sytuacji 

życiowej rodzinnej, materialnej, zdrowotnej, społecznej 

i osoby z orzeczoną eksmisją z mieszkania z prawem do 

lokalu socjalnego. Tę pierwszą grupę można określić ja-

ko ludzi ubogich; problemy finansowe towarzyszą trud-

nym sytuacjom życiowym, a ogólne kryterium dostępno-

ści tych mieszkań bywa często określane jako „niemoż-

ność opłacania czynszu za lokale standardowe”. Prob-

lemy z terminową zapłatą zobowiązań czynszowych są 

też najczęstszą przyczyną uruchamiania procedur sądo-

wych o eksmisję. Z kolei istotnym elementem ochrony 

lokatorów jest powszechność orzeczeń o eksmisji z pra-

wem do najmu lokalu socjalnego. Do chronionych pra-

wem grup ludności należą osoby bezrobotne, niepeł-

nosprawne, obłożnie chore, rodziny z dziećmi, kobie-

ty w ciąży, emeryci i renciści o niskich dochodach oraz 

inne osoby spełniające kryteria przyjęte w danej gmi-

nie (art. 14 ust. 4 ustawy o ochronie praw lokatorów).
Mówi się też o dwóch profilach społecznych najem-

ców mieszkań socjalnych, czasem – ogólniej – mieszkań 

komunalnych. Część z nich to osoby żyjące w niedostat-

ku, starające się wywiązywać ze swoich zobowiązań, 

dostosowujące się do powszechnie uznawanych norm 

współżycia społecznego. Natomiast druga część miesz-

kańców zasobów socjalnych to osoby o złej reputacji, 

doświadczające patologii, często niepracujące, żyjące 

na koszt społeczeństwa, a przy tym dość powszechnie 

zakłócające porządek i nieprzestrzegające norm współ-

życia. Mówi się o nich „źle zamieszkujący”. Negatywne 

opinie o tej drugiej grupie potwierdzają doświadczenia 

służb społecznych i mieszkaniowych w gminach. Gru-

pa „źle zamieszkujących” najemców powoduje poważne 

problemy społeczne i ekonomiczne, budząc spore kon-

trowersje w społecznościach lokalnych. Znaczna część 

społeczeństwa kwestionuje nie tyle prawo do pozyski-

wania mieszkania przez te osoby, ile prymat spraw „źle 

zamieszkujących” najemców w gminach przed proble-
mami pozostałych najemców i osób oczekujących na na-

jem mieszkania gminnego. To znaczna część rzetelnych 

najemców latami zamieszkuje w lokalach o niskim stan-

dardzie lub oczekuje na najem mieszkania. Jeśli nie ma 

sankcji dla gmin za niskie efekty zaspokajania potrzeb 

Rys. 9. Struktura pozyskanych lokali socjalnych w 2016 r.
Źródło: opracowanie własne na podstawie Gospodarka mieszkaniowa… 2017
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mieszkaniowych gospodarstw domowych o niskich do-

chodach, to zajmowanie dotychczasowych mieszkań 

przez osoby z orzeczoną eksmisją z prawem do lokalu 

socjalnego naraża gminy na konieczność płacenia re-

kompensat odpowiadających możliwym do uzyskania 

przychodom z czynszu.

Obserwujemy intensywne działania gmin, w któ-

rych dostęp do mieszkania jest elementem programu 

pomocy, koncentrujące się na szerokiej ofercie pomocy 
ludziom wykluczonym i zagrożonym wykluczeniem. Są 

to szeroko rozumiane programy mieszkalnictwa wspo-

maganego, prowadzone najczęściej we współpracy gmin 

z organizacjami pożytku publicznego. Wsparcie gmin 

w realizacji budownictwa socjalnego było też podsta-

wowym celem uruchomionego w 2004 r. w formie pilo-

tażu, a od 2007 r. w postaci systematycznego programu 

finansowego wsparcia tworzenia m.in. lokali socjalnych 

z udziałem dotacji ze środków Funduszu Dopłat w BGK. 

Z kolei do niedawna część gmin podzielała pogląd, 

że co najmniej w celu mobilizacji osób uprawnionych 

do najmu lokali socjalnych, ale też dla oszczędności 

środków publicznych zasoby socjalne dla części najem-

ców, którzy nie dbają o mieszkania i nie wywiązują się 

ze swoich zobowiązań, można tworzyć przy zachowa-

niu minimalnych standardów. Chodziło o budowę bu-

dynków, a nawet osiedli mieszkań socjalnych²⁴ lub za-

sobów w formie tzw. modułów kontenerowych, czę-

sto w niekorzystnych, oddalonych lokalizacjach. Zaso-

by te były pozbawione części udogodnień i zwykle sto-

sowano radykalne rozwiązania w zakresie dostępno-

ści mediów, np. liczniki przedpłatowe. Relatywnie ni-

skie koszty budowy powodowały wysokie koszty użyt-
kowania, np. z powodu konieczności stosowania ogrze-

wania elektrycznego. 

Społeczności lokalne, ale też część aktywistów spo-

łecznych częstokroć prezentują jednostronną, negatyw-

24 Przykładem może być osiedle Dudziarska w Warszawie, poło-
żone na Olszynce Grochowskiej w izolowanym miejscu, pomiędzy 
torami kolejowymi, spalarnią śmieci i aresztem. Osiedle wybudo-
wano w 1994 r., składa się z trzech bloków z ok. 100 mieszkaniami 
o powierzchni 29 – 37 m², z łazienkami, ale bez gazu, ciepłej wody 
i centralnego ogrzewania. Osiedle szybko stało się ge¸em skupia-
jącym środowiska wykluczone, z dużym udziałem nielegalnych 
użytkowników. Mimo napraw uszkodzonych części wspólnych 
i doprowadzenia komunikacji osiedle popadało w coraz większą 
ruinę. Miasto podjęło decyzję o likwidacji osiedla w 2017 r.

ną opinię o mieszkańcach zasobów komunalnych, szcze-

gólnie mieszkań socjalnych. Ocenia się, że postawy spo-

łeczne wobec najemców zasobów gminnych są zależne 

od sytuacji społeczno-gospodarczej w miastach i lokal-

nej polityki mieszkaniowej. Im biedniejsze są społecz-

ności, w im trudniejszych warunkach żyją ludzie, tym 

większa jest akceptacja dla sąsiedztwa lokali socjalnych. 

Podobnie, im bardziej aktywna jest lokalna polityka, im 

więcej realizuje się w mieście przedsięwzięć dla osób 

wykluczonych i zagrożonych wykluczeniem, tym po-

stawy społeczeństwa są bardziej otwarte. Niemniej czę-

sto aktywizują się środowiska nieprzychylne rozwijaniu 

socjalnego sektora mieszkaniowego. Szeroko dyskuto-

wane są lokalizacje nowych zasobów socjalnych i stan-

dardowych, dość powszechna jest postawa NIMBY²⁵.

Niedobór lokali socjalnych należy do największych 

uciążliwości z perspektywy gmin. Obserwuje się w per-

spektywie wieloletniej stały przyrost tych zasobów, przy 

czym udział mieszkań socjalnych jest mocno zróżnico-

wany (rys. 10). Według danych BDL GUS²⁶ w miastach 

w 2015 r. było 86,4 tys. mieszkań socjalnych, a w 2016 r. – 

89,2  tys. Z analizy indywidualnych danych dla miast 

wynika, że w 2016 r. w porównaniu z 2015 r.:

– w 190 jednostkach ubyło mieszkań socjalnych;

– w 95 jednostkach stan nie zmienił się;
– w 545 jednostkach przybyło mieszkań socjalnych²⁷.

Najwięcej mieszkań socjalnych przybyło w Lubli-

nie (727), Krakowie (644) i Warszawie (530), ale też duże 

wzrosty odnotowano w małych miastach, np. w Przas-

nyszu (116), Bystrzycy Kłodzkiej (70) czy Świdwinie (69). 

Najwięcej miast – 198 – notowało procentowy udział 

mieszkań socjalnych w zasobach gminnych w przedzia-

le 5 – 10%. Nie występuje powiązanie między wielkoś-

cią jednostki (liczba mieszkańców) a udziałem zasobów 

socjalnych (rys. 11, tab. 8). W miastach powyżej 100 tys. 

mieszkańców wartości wskaźnika w 2016 r. wahały się 

pomiędzy 1,6% (Gliwice) a 33,3% (Radom).

25 Zob. przypis 15.
26 Należy zwrócić uwagę, że BDL GUS nie był wypełniony 
danymi dla wszystkich miast; np. dla cechy „liczba lokali socjal-
nych” w tych miastach za 2015 r. nie podano danych dla 93, a za 
2016 r. – 90 miast. Bywały też pojedyncze wskazania, w których 
liczba lokali socjalnych była wyższa niż liczba mieszkań komu-
nalnych ogółem. 
27 Analiza objęła 830 jednostek, dla których były informacje 
za 2015 i 2016 r.



59 2. MOnitOrinG

Liczba	i	struktura	zasobów	gminnych

Rys. 10. Udział lokali socjalnych w zasobach mieszkaniowych gmin w 2016 r.
Źródło: BDL GUS
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Rys. 11. Rozkład wskaźnika udziału lokali socjalnych w zasobach gminnych w 2016 r., rosnąco według liczby mieszkańców
Źródło: BDL GUS

Tab. 8. Charakterystyka zakresu wartości wskaźnika udziału mieszkań socjalnych w zasobach 
mieszkaniowych gmin

Udział mieszkań socjalnych w zasobach mieszkaniowych miast [%]

Ogółem Małe Średnie Duże

Liczba gmin 923 612 272 39

Rok 2015 2016 2015 2016 2015 2016 2015 2016

Źródło danych BDL GUS

Odsetek gmin z danymi 88,4 89,5 85,8 85,8 96,3 96,3 74,4 100,0

Wartość minimalna 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,4 1,4 1,5

Wartość maksymalna 100,0 100,0 100,0 100,0 99,7 53,1 32,6 33,3

Wartość średnia 16,2 16,8 16,7 17,6 16,2 16,3 9,5 10,0

Mediana 11,7 12,4 11,1 11,8 14,3 14,1 8,2 8,9

Źródło danych Ankieta 2017

Odsetek gmin z danymi 81,3 81,3 80,6 80,6 80,1 80,1 100,0 100,0

Wartość minimalna 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 1,6 1,6

Wartość maksymalna 100,0 100,0 100,0 100,0 90,9 100,0 31,8 32,4

Wartość średnia 15,3 16,1 15,2 16,1 16,7 17,3 9,6 10,0

Mediana 10,4 11,0 9,5 10,3 12,9 13,2 8,4 9,0

Źródło: obliczenia własne na podstawie BDL GUS i Ankiety 2017
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Użytkownicy	
mieszkań komunalnych

Zamieszkujący	
w	mieszkaniach gminnych	

Danymi o mieszkańcach zasobów gminnych dysponu-

ją poszczególne gminy. Z zasady informacje te zawarte 

są w systemach komputerowych do obsługi lokatorów 

i naliczania czynszów. GUS podaje dane o mieszkańcach 

poszczególnych form własności mieszkaniowej jedynie 

w wynikach spisów powszechnych, według gospodarstw 

domowych. W 2011 r. w zasobach komunalnych miesz-

kało 1,0 mln gospodarstw domowych, 7,6% ogółu (Wa-

runki mieszkaniowe gospodarstw i rodzin 2014). 

Dane ankietowe za 2015 i 2016 r. w tym zakresie były 

kompletne dla 703 gmin w 2015 r. i 705 gmin w 2016 r. 

(tab. 9 i 10, rys. 12). 

Nieznaczna część mieszkańców miast zamieszkuje 

w lokalach gminnych – w 2016 r. było to 7,14% miesz-

kańców, przy czym udział mieszkań gminnych w zaso-

bach mieszkaniowych w miastach wynosił 5,7%. Nale-

ży podkreślić, że w statystyce udziału mieszkańców za-

sobów gminnych klasyfikacja formalna w części gmin 

nie odpowiada klasyfikacji funkcjonalnej. Choćby z te-

go względu, że powstało wiele mieszkań w zasobach 

TBS-ów na podstawie rządowego programu wsparcia 

gmin ze środków Funduszu Dopłat w tworzeniu miesz-

kań czynszowych (Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. o fi-

nansowym wsparciu tworzenia lokali mieszkalnych na 
wynajem, mieszkań chronionych, noclegowni, schronisk 
dla bezdomnych, ogrzewalni i tymczasowych pomiesz-
czeń) przeznaczonych do zagospodarowania przez gmi-

nę albo związek międzygminny z prawem do podnajmu. 

Formalnie mieszkania te są w zasobach TBS-ów, a nie 

Tab. 9. Ludność w zasobach gminnych w latach 2015 i 2016

Wyszczególnienie

2015 2016

Liczba
[% 

ogółem]
Liczba

[% 
ogółem]

Ludność 
w mieszkaniach 
gminnych ogółem

1 557 569 7,5 1 491 154 7,1

W tym:

Ludność 
w mieszkaniach 
standardowych

1 407 298 6,8 1 336 943 6,4

Ludność 
w mieszkaniach 
socjalnych

150 271 0,7 154 211 0,7

Ludność 
w miastach 
ogółem*

20 829 360 100,0 20 871 573 100,0

* Uwzględniono liczbę ludności ogółem w miastach, 
dla których były dostępne dane ankietowe. W przypadku 
gmin miejsko-wiejskich przyjęta kategoryzacja uwzględnia 
całkowitą liczbę mieszkańców gminy.
Źródło: obliczenia własne na podstawie BDL GUS 
(liczba ludności ogółem) i Ankiety 2017

Tab. 10. Charakterystyka zakresu wartości wskaźnika udziału ludności zamieszkującej w zasobach 
mieszkaniowych gmin 

Udział mieszkań socjalnych w zasobach mieszkaniowych miast [%]

Ogółem Małe Średnie Duże

Liczba gmin 923 612 272 39

Rok 2015 2016 2015 2016 2015 2016 2015 2016

Odsetek gmin z danymi* 76,5 76,8 75,3 76,1 76,5 75,4 87,2 87,2

Wartość minimalna 0,0 0,0 0,0 0,0 0,2 0,1 5,1 3,5

Wartość maksymalna 35,6 32,4 35,6 32,4 22,2 21,6 30,5 30,7

Wartość średnia 5,5 5,3 4,8 4,6 6,3 6,1 10,6 10,0

Mediana 4,5 4,4 3,5 3,5 5,3 5,2 9,6 8,4

* W grupie miast dużych nie ma informacji dotyczących Warszawy, Poznania, Białegostoku, Sosnowca i Opola.
Źródło: obliczenia własne na podstawie BDL GUS (liczba ludności ogółem) i Ankiety 2017
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Rys. 12. Udział mieszkańców zasobów gminnych w ogólnej liczbie mieszkańców w 2016 r.
Źródło: obliczenia własne na podstawie BDL GUS (liczba ludności ogółem) i Ankiety 2017
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w gminnym zasobie mieszkaniowym, natomiast pełnią 

funkcję mieszkań komunalnych. Statystyki nie wykazu-

ją też mieszkań, które gminy wynajmują od podmiotów 

innych niż TBS-y i spółki gminne i następnie podnaj-

mują indywidualnym najemcom na zasadach najmu lo-

kalu komunalnego standardowego lub socjalnego. Ta-

kie sytuacje mają jeszcze ograniczoną skalę, ale w przy-

szłości korzystanie przez gminę z zasobów innych pod-

miotów do realizacji jej zobowiązań może być częściej 

praktykowane. 

Struktura przestrzenna gmin według udziału ludno-

ści zamieszkującej w zasobach gminnych ma uwarun-

kowania historyczne (rys. 12). Najwięcej zasobów gmin-

nych znajduje się w miejscowościach, które przed drugą 

wojną światową należały do Niemiec. Przejęte tam mie-

nie było skomunalizowane, a następnie przejęte przez 

administrację państwową. Z kolei wyższy udział miesz-

kań komunalnych w dużych miastach wynika z przej-

mowania po wojnie mienia opuszczonego, ale również 

z tego względu, że w epoce PRL inwestowano w pań-

stwowe mieszkania do 1976 r. właśnie w największych 
miastach oraz w tych mniejszych ośrodkach, które były 

silnie uprzemysławiane. Warto przypomnieć, że jedy-

nie w Warszawie w jej przedwojennych granicach do-

szło do komunalizacji mienia w wyniku tzw. dekretu 

Bieruta. W innych miastach formalna własność przed-
wojennych kamienic czynszowych została zachowana, 

jakkolwiek prawa właścicielskie nie były respektowane. 

Po 1989 r. na różnicowanie wskaźników liczby mieszkań 

komunalnych w mieście i – pośrednio – liczby lokato-

rów wpływała prowadzona lokalnie polityka prywaty-

zacji i inwestycji w nowe zasoby. 

Rozkłady udziału ludności w zasobach komunal-

nych charakteryzuje zróżnicowanie (tab. 10). Najwięk-

sze wahania cechuje miasta do 20  tys. mieszkańców: 
od udziału zerowego do maksymalnego w całej badanej 

zbiorowości (Łęczyca – województwo łódzkie w 2015 r. 

i Mieroszów – województwo dolnośląskie w 2016  r.). 

W miastach małych i średnich przeważają jednostki 

o niskim udziale ludności w mieszkaniach gminnych, 

jedynie dla największych miast odnotowano zbliżone 

wartości średniej i mediany. 

Wśród 30 miast z najwyższym wskaźnikiem za-

mieszkania w zasobach gminnych znajdowało się po-

nad 15% mieszkańców, z czego aż 16 miast z tak wyso-

kim udziałem mieszkających w zasobach gminnych było 

w województwie dolnośląskim i 6 w śląskim. W dużych 

miastach największe wartości odnotowano w 2016  r. 

w Chorzowie (30,7%), Wałbrzychu (23,6%), Zabrzu 

(17,9%), Gliwicach (15,1%), Bytomiu (14,4%), Rudzie 

Śląskiej (13,4%), Wrocławiu (13,4%), Gorzowie Wielko-

polskim (12,9%), Legnicy (12,8%) i Szczecinie (12,5%).

Tak jak liczbę mieszkań komunalnych, tak i licz-
bę mieszkańców tych zasobów cechuje tendencja 
spadkowa. Pomiędzy 2015 a 2016  r. ubyło 69,5  tys. 
mieszkańców zasobów komunalnych, biorąc pod 
uwagę 699 miast, które w badaniu ankietowym poda-
ły kompletne informacje za 2015 i 2016 r. Wynika to 
ze zmniejszenia zasobów, ale też ze zmniejszenia się 
liczebności gospodarstw domowych w tych zasobach 
w efekcie starzenia się mieszkańców oraz opuszcza-
nia mieszkań przez usamodzielniające się młodsze  
pokolenie. 

Specjalną kategorią mieszkań ze względu na prze-

znaczenie oraz zasady organizacji i finansowania są 

mieszkania chronione i mieszkania wspomagane. 

Struktura	przestrzenna	
gmin	według	udziału	

ludności	zamieszkującej	
w	zasobach	gminnych	ma	

uwarunkowania	histo-
ryczne.	Najwięcej	zasobów	

gminnych	znajduje	się	
w	miejscowościach,	które	
przed	drugą	wojną	świa-

tową	należały	do	Niemiec.	
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Te pierwsze stanowią niepieniężną formę pomo-

cy społecznej przyznawanej osobom, które ze względu 

na trudną sytuację życiową, wiek, niepełnosprawność 

albo chorobę potrzebują wsparcia w funkcjonowaniu 

w codziennym życiu. Podstawą prowadzenia mieszkań 

chronionych są zapisy Ustawy z dnia 12 marca 2004 r. 

o pomocy społecznej. Pobyt w mieszkaniu chronionym 

może być przyznany w szczególności: osobie z zabu-

rzeniami psychicznymi, osobie opuszczającej rodzinę 

zastępczą, placówkę opiekuńczo-wychowawczą, mło-
dzieżowy ośrodek wychowawczy, zakład dla nieletnich, 

a także cudzoziemcowi, który uzyskał w Polsce status 

uchodźcy lub ochronę uzupełniającą. Mieszkania te są 

też przyznawane osobom starszym, które nie wymaga-

ją całodobowej, pełnej opieki. Zamieszkujący w miesz-

kaniu chronionym są przygotowywani do prowadze-

nia samodzielnego życia, do funkcjonowania w środo-

wisku, w integracji ze społecznością lokalną. Możliwe 
jest również przyznanie prawa do pobytu w mieszkaniu 

chronionym na czas nieoznaczony. Opłaty za mieszka-

nia chronione są różnicowane ze względu na koszty 

utrzymania mieszkań i sytuację materialną mieszkań-

ca. Mieszkania chronione mogą być prowadzone przez 

gminy, powiaty czy OPP. 
Pojęcie mieszkania wspomaganego funkcjonuje 

w dwóch zakresach: formalnym i nieformalnym, a ogól-

ne znaczenie tego pojęcia jest wspólne. Definicję miesz-

kania wspomaganego zawarto w Wytycznych w zakre-

sie realizacji przedsięwzięć w obszarze włączenia spo-

łecznego i zwalczania ubóstwa z wykorzystaniem środ-
ków Europejskiego Funduszu Społecznego i Europejskie-
go Funduszu Rozwoju Regionalnego na lata 2014 – 2020. 

Mieszkanie wspomagane to usługa społeczna świadczo-

na w społeczności lokalnej w postaci mieszkania lub 

domu przygotowującego osoby w nim przebywające, 

pod opieką specjalistów, do prowadzenia samodzielne-

go życia lub zapewniającego pomoc w prowadzeniu sa-

modzielnego życia. Mieszkanie lub dom mogą być pro-

wadzone przez JST, spółki z większościowym udziałem 

JST, TBS-y lub podmioty ekonomii społecznej w formie 

mieszkania treningowego lub wspieranego, stanowią-

cego alternatywę dla pobytu w placówce zapewniają-

cej całodobową opiekę. Potocznie tak określa się łącz-

nie mieszkania treningowe i wspierane, mieszkania 

udostępniane specjalnym grupom osób, najczęściej na 

zasadzie najmu lub podnajmu, np. osobom z niepełno-
sprawnością, starszym, opuszczającym placówki pieczy 

zastępczej itp. Oprócz prawa użytkowania mieszkania 

uczestnicy programu mieszkań wspomaganych otrzy-

mują wsparcie specjalistyczne, świadczone przez pra-

cowników socjalnych, doradców zawodowych, psycho-

logów, terapeutów, wolontariuszy, stosownie do ich po-

trzeb, mające na celu pomoc we włączeniu społecznym 

i dobrym funkcjonowaniu w środowisku. 

Stargard i Gdańsk należą do niewielkiego grona 

miast aktywnie angażujących się w mieszkalnictwo 

wspomagane (zob. ramka na s. 65). Wyniki badania an-
kietowego ukazują bardzo niski stan liczbowy mieszkań 

chronionych i wspomaganych w miastach (tab. 11). Na 

pytania o liczbę mieszkań chronionych i wspomaganych 

oraz liczbę osób je zamieszkujących większość gmin 

odpowiedziała, wskazując brak takich zasobów, lub nie 

udzieliła odpowiedzi (szczególnie na pytanie o liczbę 

mieszkańców). Pytania dotyczyły mieszkań chronionych 

i wspomaganych w zasobach gmin, stąd można przyjąć, 

że faktyczna liczebność tych zasobów jest wyższa, obej-

muje także mieszkania w zasobach TBS-ów, OPP i po-

wiatów, niewykazywane przez respondentów.

Tab. 11. Zasoby mieszkań chronionych i wspomaganych w miastach

Typ
2015 2016

Mieszkania Liczba miast Zamieszkujący Liczba miast Mieszkania Liczba miast Zamieszkujący Liczba miast

Chronione 570 98 1483 84 735 106 1609 87

Wspomagane 167 14 512 14 293 17 576 17

Razem 737 – 1995 – 1028 – 2185 –

Źródło: Ankieta 2017
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Programy mieszkalnictwa wspomaganego 
realizowane w Stargardzie i w Gdańsku

W Stargardzie od wielu lat prowadzony jest 

program Potrzebny Dom, oparty na współpracy 

samorządu miejskiego, jednostek organizacyjnych 

miasta, w tym Stargardzkiego Towarzystwa 

Budownictwa Społecznego, i organizacji 

pozarządowych (rys. 13). Budową i zarządzaniem 

zasobami mieszkań wspomaganych zajmuje się 

Stargardzkie TBS. Organizacje pozarządowe 

prowadzą programy wsparcia dla mieszkańców, 

uczestniczą w przygotowywaniu przedsięwzięć, 

a miasto stosuje przyjazne zasady udostępniania 

mieszkań wspomaganych osobom potrzebującym. 

Polegają one m.in. na stosowaniu systemu 

najem – podnajem (miasto Stargard wynajmuje 

mieszkania od TBS-u i udostępnia je – na zasadach 

komunalnych – najemcom), obniżkach czynszu 

i wypłacaniu dodatków mieszkaniowych. 

W mieście funkcjonują mieszkania 

wspomagane przeznaczone dla osób 

niepełnosprawnych ruchowo i umysłowo, dla 

wychowanków pieczy zastępczej (rodzinne domy 

dziecka) i osób opuszczających te instytucje, 

dla seniorów, dla osób wychodzących z kryzysu 

bezdomności. Przygotowywany jest specjalistyczny 

program mieszkań wspomaganych dostosowanych 

do potrzeb osób chorujących na autyzm. Do 

końca 2017 r. w ramach programu Potrzebny Dom 

Stargardzkie TBS wybudowało 126 mieszkań 

w różnych lokalizacjach, z tego 106 ma charakter 

mieszkań wspomaganych, a 20 to mieszkania 

docelowe, udostępniane w ramach drugiego etapu 

programu mieszkaniowego młodzieży opuszczającej 

ośrodki pieczy zastępczej.

Gdański Program Mieszkalnictwa Społecznego 

(GPMS) na lata 2016 – 2023 dla osób/rodzin 

zagrożonych wykluczeniem społecznym (2016) 

przewiduje realizację dwóch modeli mieszkalnictwa 

(rys. 14). W programie gdańskim jako mieszkalnictwo 

społeczne rozumie się różne formy pomocy 

mieszkaniowej połączonej z dopasowanym do 

potrzeb wsparciem dla rodzin i osób zagrożonych 

wykluczeniem społecznym. Działania w ramach 

programu ukierunkowane są na deinstytucjonalizację 

Rys. 13. Partnerzy programu Potrzebny Dom w Stargardzie
Źródło: Stargardzkie TBS
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i indywidualizację wsparcia osób/rodzin zagrożonych 

wykluczeniem społecznym. 

W 2016 r. w Gdańsku w 75 różnych 

lokalizacjach funkcjonowało 147 domów/mieszkań/

pokoi oferujących 354 miejsca osobom zagrożonym 

wykluczeniem, tj. osobom z niepełnosprawnością, 

osobom chorującym psychicznie, z problemem 

uzależnień, długotrwale bezrobotnym, 

opuszczającym zakłady karne i poprawcze, 

rodzicom samotnie wychowującym dzieci, ofiarom 

patologii życia rodzinnego, starszym, samotnym 

osobom, bezdomnym, dzieciom i młodzieży 

ze środowisk zaniedbanych, imigrantom oraz 

członkom mniejszości narodowych. Docelowo 

w ramach programu ma powstawać rocznie 

50 mieszkań wspomaganych i ze wsparciem. 

Pobyt w tych zasobach powinien być ograniczony 

czasowo, a beneficjenci będą kierowani do 

mieszkań w zasobie gminy (o ile ich sytuacja nie 

wymaga trwałej pomocy).

Niemniej nieznaczny wzrost tego rodzaju zasobów, 

o ok. 300 jednostek w 2016 r. w porównaniu z 2015 r., 

wskazuje na marginalizację mieszkań chronionych 

i wspomaganych w Polsce. 

Według danych NSP (2011) w końcu marca 2011 r. 

było w Polsce 4,7 mln osób niepełnosprawnych (12,2% 

ogółu ludności). Osób prawnie uznanych za niepełno-
sprawne było 3,1 mln, prawnie i biologicznie – 2,7 mln²⁸. 

28 Za osoby niepełnosprawne biologicznie zostały uznane oso-
by odczuwające ograniczenia w wykonywaniu zwykłych czyn-
ności życiowych odpowiednich dla ich wieku. Rozróżniano trzy 

Liczba mieszkań chronionych i wspomaganych jest 

całkowicie nieadekwatna do potrzeb. Potrzeby w za-

kresie dostępności mieszkań wspomaganych występu-

ją również w innych niż osoby z niepełnosprawnością 

grupach społecznych, w tym przede wszystkim w gwał-

townie rosnącej populacji osób starszych²⁹, szczególnie 

samotnych (tworzących jednoosobowe gospodarstwa 

domowe), młodzieży opuszczającej placówki pieczy za-

stępczej i osób doświadczających kryzysu bezdomności. 

W kontekście potrzeb osób starszych w zakresie 

dostępu do mieszkań wiele gmin wskazywało na udo-

godnienia dla osób starszych w formie pierwszeństwa 

w dostępie do mieszkań komunalnych. Jest to określane 

w uchwałach rad gmin w sprawie wynajmowania loka-

li wchodzących w skład zasobu mieszkaniowego. Wa-

runkiem kwalifikującym wnioskodawcę – najemcę za-

sobu gminnego – do poprawy warunków zamieszkiwa-

nia jest m.in. zamieszkiwanie w lokalu w zasobie gmi-
ny, który nie jest dostosowany do potrzeb wynikających 

z podeszłego wieku lub niepełnosprawności. Podeszły 

wiek i/lub niepełnosprawność są czynnikami pozado-

chodowymi dającymi pierwszeństwo do najmu miesz-

kania gminnego.

stopnie ograniczenia zdolności do wykonywania czynności pod-
stawowych: całkowicie, poważnie lub umiarkowanie ograniczo-
ne. We wszystkich tych przypadkach niemożność wykonywania 
ww. czynności musiała trwać lub przewidywano jej trwanie przez 
okres co najmniej sześciu miesięcy.
29 Wzrost zainteresowania budową mieszkań senioralnych 
nastąpił w ostatnich latach w TBS-ach; zagadnienie to zostało 
ujęte szerzej w rozdziale „Społeczne budownictwo czynszowe 
i towarzystwa budownictwa społecznego”.

Rys. 14. Dwa modele mieszkalnictwa społecznego w Gdańsku
Źródło: Gdański Program Mieszkalnictwa Społecznego… 2016, s. 15
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Miasto Poznań wprowadziło w 2018 r. pilotażowy 

program minigrantów dla seniorów zamieszkujących 

w zasobach czynszowych miasta. Spółka komunalna 

zarządzająca zasobami – Zarząd Komunalnych 

Zasobów Lokalowych – przeprowadziła wiosną 

2018 r. pierwszy nabór wniosków. Łącznie 

przeznaczono 500 tys. zł na dotacje dla najemców 

seniorów w celu wprowadzenia w mieszkaniu 

udogodnień podnoszących wygodę i bezpieczeństwo 

seniora. Maksymalna wartość grantu to 10 tys. zł. 

Adresatami programu są:

– najemcy lokali wchodzących w skład 

mieszkaniowego zasobu miasta Poznania;

– osoby samotne/małżeństwa/ inne związki, pod 

warunkiem, że co najmniej jedna osoba na dzień 

złożenia wniosku ukończyła 65. rok życia;

– osoby spełniające kryterium dochodowe 

uprawniające do uzyskania lokalu mieszkalnego 

lub socjalnego z zasobów mieszkaniowych 

miasta Poznania;

– osoby nieposiadające zadłużenia z tytułu najmu 

lokalu.

Środki mogą być przeznaczone m.in. na: 

– montaż antywłamaniowych drzwi wejściowych;

– adaptację łazienki – montaż kabiny 

prysznicowej, dostosowanego sprzętu 

pomocniczego ułatwiającego poruszanie się 

i korzystanie ze sprzętów w łazience lub toalecie;

– wymianę – w razie potrzeby – instalacji wodnej, 

elektrycznej, modernizację instalacji grzewczej itd.;

– likwidację barier architektonicznych 

z zastrzeżeniem prac ograniczonych 

możliwościami architektonicznymi 

i technicznymi budynku;

– instalację nocnego oświetlenia (sypialnia, 

łazienka/WC) włączanego przez czujnik ruchu;

– instalację poręczy do samodzielnego poruszania 

się po mieszkaniu.

Dodatkowym warunkiem jest to, że dany budynek 

nie jest objęty innymi programami gminnymi. Program 

jest promowany przez Poznańską Radę Seniorów.

Źródło: h¸p://www.zkzlpoznan.pl/rusza-program-minigranty-

dla-seniora/

Bieżące	zapotrzebowanie	
na mieszkania	gminne

Statystyka ogólnokrajowa dotycząca oczekujących na 

najem mieszkania w gminnych zasobach mieszkanio-

wych jest dostępna od 2014 r. (tab. 12). Liczba osób zare-

jestrowanych w tzw. gminnych kolejkach oczekujących 

na najem mieszkania sięgnęła 158,9 tys. w 2016 r. Notuje 

się nieznaczny spadek zapotrzebowania na lokale gmin-

ne w porównaniu z poprzednimi latami. W strukturze 

zapotrzebowania w 2016 r. 59,7% stanowiły mieszka-

nia socjalne, a głównym powodem oczekiwania na lo-

kal socjalny był wyrok o eksmisji z prawem do lokalu 

socjalnego (62,5% ogółu ubiegających się o najem lo-

kalu socjalnego). 
Można przyjąć, jako pewne przybliżenie, że te 

158,9 tys. mieszkań, w tym 64,0 tys. mieszkań standar-

dowych i 94,9 tys. mieszkań socjalnych, wyznacza mini-

malny poziom deficytu mieszkań komunalnych w Pol-

sce. Gminy stosują różną praktykę weryfikacji i aktu-

alizacji list osób oczekujących. Część gmin weryfiku-

je listy co roku, część raz na dwa lata, część zaś stosu-

je jeszcze inne podejścia. Gminy często na listach ko-

lejkowych umieszczają limitowaną liczbę osób, zbliżo-

ną do prognozowanej liczby mieszkań w zasobie gmin-

nym do wynajęcia w danym roku, będącą sumą miesz-

kań opuszczanych przez dotychczasowych najemców 

i nowo pozyskanych jednostek. Faktyczna liczba osób 

kwalifikujących się do najmu mieszkań komunalnych, 

tj. spełniających miejscowe kryteria dostępu, jest więk-

Tab. 12. Liczba oczekujących na najem mieszkań 
w zasobach gmin

Oczekujący 2014 2015 2016

Ogółem 165 213 163 831 158 906

W tym w miastach 144 729 142 290 137 343

W tym oczekujący na najem 
lokalu socjalnego

90 297 93 366 94 855

W tym w miastach 82 612 85 241 86 677

W tym oczekujący na najem 
lokalu socjalnego z racji wyroku 
eksmisyjnego

59 176 61 309 59 298

W tym w miastach 57 756 59 852 57 943

Źródło: BDL GUS
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sza. Nie wszystkie osoby i rodziny zgłaszają się do urzę-

dów z wnioskiem o wynajęcie mieszkania. Dużą, szcze-

gólnie w miastach o najkorzystniejszej sytuacji na rynku 

pracy, grupą osób „niewidzialnych” dla statystyki pub-

licznej są osoby, które migrują do tych miast i – co naj-

mniej w pierwszych latach pobytu – nie spełniają kryte-

riów ubiegania się o najem mieszkania gminnego. Część 

stałych mieszkańców rezygnuje z ubiegania się o najem 

mieszkania w zasobach gminnych, znając trudną sytu-

ację w dostępności tych mieszkań. 

Dla oceny zapotrzebowania na mieszkania komu-

nalne istotny jest poziom dochodów uznawany za gór-

ny limit kwalifikujący do ubiegania się o najem miesz-

kania w zasobach gminnych standardowych i socjal-

nych. Gminy indywidualnie ustalają limity dochodo-

we, z reguły odrębnie dla jednoosobowych i wielooso-

bowych gospodarstw domowych w obydwu podsekto-
rach mieszkań gminnych. Zagadnienie to zostało rozwi-

nięte w części dotyczącej zasad wynajmowania miesz-

kań z zasobu gminy. 

Z uwagi na silną ochronę lokatorów, dającą szero-

kiemu gronu osób współzamieszkujących z najemcami 

prawo do zawarcia umowy najmu po śmierci najemcy, 

wymiana użytkowników mieszkań gminnych jest nie-

wielka. W 2016 r. jedynie w 19,2 tys. mieszkań komu-

nalnych, stanowiących 2,2% zasobów, doszło do zmia-

ny lokatora. Zmiana ta dotyczy zarówno sytuacji prze-

jęcia tytułu prawnego do mieszkania przez krewnych 
i powinowatych poprzedniego najemcy w trybie art. 691 

k.c., jak i przejęcia prawa najmu przez osoby z kolejki 

mieszkaniowej. Tym samym uprawnione jest twierdze-

nie, że zmiana lokatora w istniejącym zasobie mieszka-

niowym nie daje żadnych perspektyw na rozwiązanie 

problemu kolejki mieszkaniowej w gminnych zasobach 

mieszkaniowych. 

Stan	zasobów	gminnych

Ocena	stanu	technicznego	

Wobec braku aktualnych danych o strukturze wieku 

i jakości zasobów mieszkaniowych przy wnioskowaniu 

o stanie zasobów gminnych można posiłkować się da-

nymi spisowymi. Według NSP (Mieszkania. Narodowy 

Spis Powszechny… 2013):

– 8,9% mieszkań zamieszkałych powstało przed 

1918  r., zamieszkiwało w nich 8,5% Polaków, ale 

mieszkań komunalnych sprzed 1918 r. było aż 27% 

i zajmowało je 27,8% mieszkańców zasobów gmin-

nych;

– 11,1% mieszkań zamieszkałych powstało między 

1919 a 1944 r., zamieszkiwało w nich 11,2% miesz-

kańców, natomiast w zasobach gminnych takich 

mieszkań było 18,1%, zajmowanych przez 18,4% 

mieszkańców zasobów gminnych;
– 24,1% mieszkań powstało między 1945 a 1970 r., zaj-

mowało je 27,8% mieszkańców, w zasobach gmin-

nych mieszkań z tego okresu było 35,7%, a zamiesz-

kiwało je 33,5% ogółu najemców mieszkań gmin-

nych.

Również inne dane spisowe wskazują na niekorzyst-

ną sytuację w gminnych zasobach mieszkaniowych. 

Aktualny stan zasobów komunalnych został oce-

niony w badaniu ankietowym w prostej, trzystopniowej 

skali. Objęło ono ogólną ocenę stanu technicznego bu-

Dla	oceny	zapotrzebowania	
na	mieszkania	komunalne	
istotny	jest	poziom	docho-

dów	uznawany	za	górny	limit	
kwalifikujący	do	ubiega-

nia	się	o	najem	mieszkania	
w	zasobach	gminnych	stan-

dardowych	i	socjalnych.	
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dynków z mieszkaniami gminnymi (rys. 15 – 17). Stan ok. 

połowy budynków z mieszkaniami gminnymi oceniono 

we wszystkich kategoriach wielkościowych miast jako 

zadowalający. Ponad 50% mieszkań w stanie zadowa-

lającym notowano w dużych miastach, co wpłynęło na 

średnią dla ogółu miast. Zły stan techniczny charak-

teryzował 12% budynków w 2015  r. w całej badanej 

populacji, a w 2016 r. – 10%. 
Spośród 722 miast, dla których pozyskano informa-

cje o stanie budynków komunalnych, 34,9% miast, pra-

wie wyłącznie małych, liczących do 20 tys. mieszkańców, 

wykazało brak budynków w złym stanie. Równocześnie 

Rys. 15. Stan techniczny budynków gminnych w 2015 r., N=726
Źródło: Ankieta 2017

Rys. 16. Stan techniczny budynków gminnych w 2016 r., N=722
Źródło: Ankieta 2017
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Rys. 17. Udział budynków gminnych w złym stanie technicznym w 2016 r.
Źródło: Ankieta 2017
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w pięciu małych gminach wykazano 100% budynków 

w złym stanie. Największy udział budynków komunal-

nych w złym stanie technicznym odnotowano w nastę-

pujących miastach: Sieniawa, Rajgród, Jedwabne, Miesz-

kowice, Tuczno, Węgorzyno, Józefów (województwo ma-

zowieckie), Ostrowiec Świętokrzyski, Warta, Otwock, 

Gąbin, Żarki, Suchedniów, Czyżew, Olsztyn, Lublin, 

Grudziądz, Cedynia, Wleń, Szprotawa, Oleszyce, Lubo-

mierz, Łask i Barwice (powyżej 50,0% ogółu budynków 

komunalnych). Spośród dużych miast, poza Olsztynem 

(61,3% budynków komunalnych w złym stanie) i Lub-

linem (60,8%), stosunkowo wysoki udział budynków 

o złym stanie technicznym wykazały następujące miasta: 

Włocławek (38,5%), Płock (28,4%), Bytom (26,0%), Biel-

sko-Biała (26,0%), Kraków (20,8%), Szczecin (20,6%), 

Wrocław (20,1%), Radom (18,2%), Kalisz (17,0%) i Zabrze 

(16,3%). W 6 średnich miastach odnotowano wskaźnik 

powyżej 50%, w dalszych 27 gminach – powyżej 20% 

budynków komunalnych w złym stanie technicznym. 

Szczegółowy rozkład zjawiska przedstawiono w tabeli 13. 

Gminne zasoby mieszkaniowe znajdują się w budyn-

kach stanowiących w całości własność komunalną lub 

w budynkach wspólnot mieszkaniowych. Występują wy-

raźne różnice w ocenie standardu tych kategorii obiek-

tów – budynki wspólnot mieszkaniowych z udziałem 

gminy są oceniane lepiej we wszystkich miastach łącz-

nie, a w szczególności w dużych i w średnich miastach 
(rys. 18). Większy jest tam udział budynków w stanie do-

brym i znacznie mniejszy w stanie złym. Przykładowo 

w średnich miastach 54,2% budynków wspólnot miesz-

kaniowych z udziałem gminy określono jako znajdujące 

się w dobrym stanie, a pośród budynków w 100% nale-

żących do gminy taką ocenę przypisano jedynie 30,3% 

budynków. Do oceny tego stanu rzeczy brakuje szere-

gu szczegółowych informacji. Można domniemywać, że 

wykup mieszkań był bardziej intensywny w zasobach 

w lepszym stanie. Wydaje się też, że wspólnoty miesz-

kaniowe, a raczej prywatni właściciele mieszkań w bu-

dynkach wspólnot są bardziej skłonni do podejmowa-

nia działań remontowych w swoich zasobach. 

Tab. 13. Udział budynków w złym stanie technicznym w 2016 r.

Wartość 
wskaźnika* 

[%]

Kategorie miast

Duże Średnie Małe

> 30 Olsztyn, Lublin, Włocławek Józefów, Ostrowiec Świętokrzyski, 
Otwock, Grudziądz, Szprotawa, Łask, 
Myślibórz, Świętochłowice, Racibórz, 
Góra Kalwaria, Kolbuszowa, 
Łomianki, Lubliniec, Myszków, 
Opoczno, Mikołów, Sieradz, Bielawa

Gąbin, Żarki, Suchedniów, Oleszyce, 
Szczucin, Gozdnica

5 – 30 Płock, Bytom, Bielsko-Biała, Kraków, 
Szczecin, Wrocław, Radom, Kalisz, 
Zabrze, Katowice, Białystok, Opole, 
Tychy, Sosnowiec, Kielce, Gdańsk, 
Gdynia, Elbląg, Warszawa, Gliwice

Myślibórz, Świętochłowice, 
Racibórz, Góra Kalwaria, 
Kolbuszowa, Łomianki, Lubliniec, 
Myszków, Opoczno, Mikołów […]** 
Radzymin, Tarnobrzeg, Chrzanów, 
Inowrocław, Środa Wielkopolska, 
Pabianice, Biłgoraj, Gołdap, Kobyłka, 
Wejherowo

Rzepin, Radłów, Wiązów, Kisielice, 
Lwówek Śląski, Brzeg Dolny, Pszów, 
Zawichost, Rychwał, Krajenka 
[…] Leżajsk, Dobrzany, Barlinek, 
Dobiegniew, Halinów, Mszczonów, 
Michałowo, Nowe Warpno, Jedlina- 
-Zdrój, Sierpc, Zdzieszowice

< 5 Bydgoszcz, Zielona Góra, Toruń, 
Dąbrowa Górnicza, Koszalin, Rybnik, 
Częstochowa, Gorzów Wielkopolski, 
Wałbrzych, Rzeszów, Ruda Śląska, 
Chorzów, Legnica, Tarnów

Lubań, Malbork, Konstancin-
Jeziorna, Brzesko, Krapkowice, 
Nowa Sarzyna, Kartuzy, Chełm, 
Świnoujście, Turek […] Wodzisław 
Śląski, Działdowo, Mrągowo, 
Gostyń, Jarocin, Kościan, Krotoszyn, 
Swarzędz, Gryfice, Dębno

Trzciel, Brusy, Złotów, Rejowiec 
Fabryczny, Murowana Goślina, 
Dziwnów, Międzylesie, Przeworsk, 
Janowiec Wielkopolski, Łańcut […] 
Mielno, Sianów, Chociwel, Ińsko, 
Suchań, Biały Bór, Człopa, Dobra, 
Łobez, Resko

* Środkowe klasy zostały połączone w jednej kategorii.
** Symbol […] oznacza, że w danej kategorii wartości wskaźnika podano po 10 miast o najwyższej i najniższej wartości.
Źródło: Ankieta 2017
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Remonty	mieszkań	komunalnych	

Remonty mieszkań są prowadzone w zasobach gmin-

nych w niewielkim stopniu. Remonty polegające na wy-

mianie wszystkich lub części instalacji w 2016 r. w za-

sobach gminnych objęły 18,5 tys. mieszkań, co stano-

wiło 2,1% zasobów gminnych. Remont dachu dotyczył 

12,4 tys. mieszkań, 1,4% ogółu, a wymianę stolarki bu-

dowlanej przeprowadzono w 22,4 tys. mieszkań, czyli 
2,6% zasobów gminnych. Dla porównania te same dzia-

łania w zasobach spółdzielni mieszkaniowych objęły 

w 2016  r. odpowiednio: 10,5%, 1,9% i 6,1% zasobów. 

W 2016 r. 51,5 tys. mieszkań ogółem (spadek o 14,1% 

w stosunku do 2015 r.) zostało poddanych remontom 

związanym z podwyższeniem ich standardu poprzez 

doprowadzenie do budynków i mieszkań w nich zlo-
kalizowanych wcześniej nieistniejących instalacji tech-

niczno-sanitarnych (wodociąg, kanalizacja, centralne 

ogrzewanie, ciepła woda, gaz sieciowy) (Gospodarka 

mieszkaniowa… 2017). Z analizy danych krajowych wy-

nika, że remonty i modernizacje komunalnych zasobów 

mieszkaniowych postępują powoli i ich liczba od lat nie 

wykazuje tendencji rosnącej. Przykładowo remont po-

legający na wymianie instalacji w 2015 r. był udziałem 

1,8% mieszkań gminnych, w tym 1,6% mieszkań w gmi-

nach małych, do 20 tys. mieszkańców, 2,3% mieszkań 

w gminach średnich i 1,7% mieszkań w dużych miastach. 

W 2016 r. wskaźniki remontów polegających na wymia-

Rys. 18. Stan techniczny budynków z udziałem gminy w podziale na budynki będące w całości własnością gminy i budynki 
wspólnot mieszkaniowych z udziałem gminy w 2016 r., N=722
Źródło: Ankieta 2017
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nie instalacji nieznacznie wzrosły i wynosiły odpowied-

nio: 2,2%, 2,1%, 2,5% i 2,2%. Dla małych miast mediana 

tego wskaźnika wynosiła w obydwu latach 0,0%, czyli 

w co najmniej połowie tych gmin nie wymieniono in-

stalacji w żadnym mieszkaniu komunalnym. 

Potrzeby remontowe w zasobach wielorodzinnych 

wzrastają i, jak się ocenia, w ujęciu finansowym dla za-
sobów wielorodzinnych przekraczają wielokrotnie środ-

ki w dyspozycji właścicieli i zarządców. W tym zakresie 

wprowadzone od 2009 r. programy wspierania remon-

tów ze środków Funduszu Termomodernizacji i Remon-

tów w postaci premii remontowej i premii kompensacyj-

nej nieznacznie wspierają działania na rzecz poprawy 

stanu technicznego zasobów mieszkaniowych. Pewną 

zachętą w działaniach remontowych były środki regio-

nalnych programów operacyjnych w latach 2007 – 2013 

kierowane w formie dotacji na remonty i moderniza-

cję wielorodzinnych zasobów mieszkaniowych w ra-
mach programów rewitalizacji w sektorze mieszkalnic-

twa społecznego. 

GUS podaje, że substandardowe warunki mieszka-

niowe wynikające ze złego stanu technicznego mieszkań 

w 2011 r. były udziałem 0,9 mln osób (2,3% ludności), 

a wynikające z niedostatecznego wyposażenia miesz-

kań – 1,2  mln osób (3,2% ludności). Kryteria przyję-

te przez GUS można określić jako te, które wskazują 
skrajne deficyty standardu mieszkaniowego, społecznie 

nieakceptowalne. 

W zasobach komunalnych w 2013 r. nowe instalacje 

zamontowano w 4,5 tys. mieszkań, a 6,3 tys. mieszkań 

znalazło się w budynkach, które zostały ocieplone. Sta-

nowi to odpowiednio 0,5% i 0,7% zasobów gminnych 

w kraju. Również statystyki remontów kapitalnych i po-

szczególnych typów prac remontowych wskazują na ni-

skie efekty działalności remontowej. W 2013 r. w zaso-

bach gminnych w budynkach zarządzanych przez gmi-

ny przeprowadzono remonty kapitalne 624 mieszkań, 

wymianę instalacji w 17,2 tys. mieszkań, wymianę sto-

larki budowlanej w 17,9 tys. mieszkań, a remont dachu 

w 10,3 tys. mieszkań (BDL GUS). 

Luka remontowa, rozumiana jako finansowa war-
tość niezbędnych nakładów remontowych, i zły stan za-

sobów mieszkaniowych stanowią trwały problem. Re-

monty i modernizacje zasobów własnych gmin nie na-

leżą do priorytetów gmin w odniesieniu do mieszkal-

nictwa. Gminy deklarują działania w tym zakresie i wi-

dzą ich potrzebę, ale w warunkach niedoboru środków 
budżetowych i nieefektywnej ekonomicznie gospodar-

ki zasobami komunalnymi decydują się na kierowanie 

dostępnych środków na zadania umocowane ustawo-

wo jako obligatoryjne zadania własne (np. wypłata do-

datków mieszkaniowych, dostarczanie lokali socjal-

nych) i na te cele, które bezpośrednio wpływają na zo-

bowiązania finansowe (np. wypłata odszkodowań za 

bezumowne korzystanie lokatorów z mieszkań po wy-

roku eksmisyjnym). 

Szczegółową prezentację działań remontowych 

w samorządach oparto na danych ankietowych. W an-

kiecie pytano o lokale gminne poddane remontom bie-

żącym w danym roku i lokale poddane remontom grun-

townym (rys. 19 – 22). Dlatego wskaźniki procentowe są 

wyższe niż obliczone na podstawie danych GUS-u, tym 

samym precyzyjniej określają zakres podejmowanych 

działań remontowych.

Luka	remontowa,	rozumiana	
jako	finansowa	wartość	nie-
zbędnych	nakładów	remon-
towych,	i	zły	stan	zasobów	
mieszkaniowych	stanowią	
trwały	problem.	Remonty	
i	modernizacje	zasobów	

własnych	gmin	nie	należą	do	
priorytetów	gmin	w	odnie-
sieniu	do	mieszkalnictwa.	
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Rys. 19. Udział mieszkań gminnych po remoncie w zasobach mieszkaniowych gmin w 2016 r.
Źródło: Ankieta 2017
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Remonty bieżące są według danych ankietowych 

prowadzone w niewielkiej skali (rys. 19 i 20)³⁰. Ponad 

25% lokali objętych remontami bieżącymi w 2016  r. 

wykazały 44 miasta, z tego 32 liczące do 20 tys. miesz-
kańców i 12 miast liczących od 20 tys. do 100 tys. miesz-

kańców. W 293 miastach działania remontowe objęły od 

5% do 25% mieszkań gminnych, w tym w 207 małych, 

77 średnich i 9 dużych miastach. W 254 miastach wyko-

nano remonty bieżące w przedziale 0 – 5% lokali (117 ma-

łych, 109 średnich i 28 dużych miast). 159 ankietowanych 

miast wykazało całkowity brak działań remontowych, 

w tym 134 miasta liczące do 20 tys. mieszkańców, 23 li-

czące od 20 tys. do 100 tys. ludności oraz dwa ponad 

stutysięczne ośrodki. 

30 Część pozyskanych informacji budzi pewne zastrzeżenia 
interpretacyjne. Jak się wydaje, część gmin wskazujących szcze-
gólnie wysokie liczby remontowanych mieszkań każdą naprawę 
uznała za remont, a inne z kolei, w tym dwa miasta duże, nie 
wykazywały typowych działań remontowych. 

Gruntowne remonty gminnych zasobów mieszka-

niowych na większą skalę były w 2016 r. podejmowane 

niezwykle rzadko. Spośród analizowanych 669 miast 

aż w 306 takie działania w ogóle nie miały miejsca, od 

0% do 1% lokali zostało wyremontowanych gruntow-
nie w 122 jednostkach, a od 1% do 2% mieszkań podda-

no gruntownemu remontowi w 119 miastach. Zaledwie 

w 122 miastach gruntowne remonty objęły co najmniej 

2% mieszkań gminnych (rys. 21 i 22).

Zestawienie oceny stanu budynków z rocznymi efek-

tami remontowymi, w odniesieniu zarówno do remon-

tów bieżących, jak i gruntownych, ukazuje niekorzystną 

sytuację w zakresie podnoszenia standardu zabudowy 

komunalnej. Wprawdzie zgromadzone dane opisujące 

stan budynków i skalę działań remontowych nie są po-

równywalne z uwagi na różnorodność analizowanych 

obiektów, ale rozbieżność między potrzebami a działa-

niami jest wyraźna. Podsumowując wyniki badania an-

kietowego dotyczącego działalności remontowej gmin 

w ich zasobach, należy stwierdzić, że:

Rys. 20. Udział wyremontowanych lokali gminnych jako % lokali gminnych ogółem w 2016 r., rosnąco według liczby 
ludności miast, N=750
Źródło: Ankieta 2017
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Rys. 21. Udział mieszkań gminnych po gruntownym remoncie w zasobach mieszkaniowych gmin w 2016 r.
Źródło: Ankieta 2017
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– znaczna część gmin nie prowadziła w 2015 i 2016 r. 

żadnej działalności remontowej; w 2016 r. w 21,2% 

gmin nie prowadzono w ogóle prac remontowych, 

a remontów gruntownych nie podjęto w ogóle 

w 45,7% ankietowanych gmin;

– budynki komunalne w złym stanie technicznym 

występują w większości miast (nielicznymi wyjąt-

kami są małe gminy o niewielkiej liczbie zasobów 

komunalnych); średnio jest ich 17,1%, jeśli chodzi 

o budynki będące w całości własnością gmin, oraz 

5,6%, jeśli chodzi o budynki wspólnot mieszkanio-

wych z udziałem gmin. 

Jedną z dość popularnych form zwiększenia liczby 

remontów zasobów komunalnych jest wprowadzenie 

lokalnych regulacji dotyczących wynajmu mieszkania 

standardowego w powiązaniu z jego remontem. Gmi-

ny określają warunki dochodowe, zasady prowadzenia 

remontów i zasady rozliczania ich kosztów obowiązu-

jące przyszłych użytkowników mieszkań. Jednak skala 
takich działań i zainteresowanie oczekujących na miesz-

kania nie są duże.

Gminy deklarują, że remonty zasobów gminnych na-

leżą do podstawowych działalności w dziedzinie miesz-

kalnictwa. W badaniu ankietowym z 2015 r. aktywność 

w zakresie remontów i napraw bieżących wykazywało 

73,5% gmin³¹, a w zakresie modernizacji – 18,7% (Te-

lusiewicz-Pacak 2015). 

Jednak te działania nie nadążają za postępującą de-

kapitalizacją zasobów komunalnych. Luka remontowa 
w zasobach mieszkaniowych stanowi jeden z podstawo-

wych problemów mieszkalnictwa. Już w 2006 r. próbo-

wano ocenić wariantowo wartość luki remontowej w za-

sobach wielorodzinnych. Nawet w ostrożnym scenariu-

szu luka ta sięgała ok. 7 mld zł, a największą identyfi-

kowano w komunalnych i prywatnych zasobach miesz-

kaniowych w miastach (Korniłowicz, Żelawski 2006). 

W ramach monitoringu sytuacji mieszkaniowej prze-

prowadzono analizę nakładów na techniczne utrzyma-

nie mieszkań. We wszystkich kategoriach zasobów na-

31 W cytowanym badaniu analizowano wszystkie gminy, rów-
nież wiejskie.

Rys. 22. Udział gruntownie wyremontowanych lokali gminnych jako % lokali gminnych ogółem w 2016 r., rosnąco według 
liczby miast, N=669
Źródło: Ankieta 2017
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kłady te nie przekraczały 50% potrzeb. Najgorzej przed-

stawia się sytuacja w prywatnych domach czynszowych 

(wybudowanych przed wojną) oraz w zasobach komu-

nalnych (tab. 14). 

Na niedopasowanie nakładów na remonty zasobów 

mieszkaniowych zwrócono również uwagę w kontro-

lach Najwyższej Izby Kontroli (NIK). W wyniku kontroli 

z 2012 r. dotyczącej gospodarowania lokalami komunal-

nymi stwierdzono, że „Działania gmin nie doprowadziły 

do racjonalnego wykorzystania własnego zasobu i nie 

zapewniły poprawy warunków mieszkaniowych osób 

znajdujących się w trudnej sytuacji ekonomicznej. Nie 

posiadano pełnych informacji o wielkości i stanie tech-

nicznym istniejącego zasobu lokali oraz o sposobie ich 

wykorzystania, co utrudniało podejmowanie racjonal-
nych decyzji właścicielskich w zakresie gospodarowania 

tym zasobem” (Informacja o wynikach kontroli 2012, 

s. 7). W badaniu z 2014 r. dotyczącym gospodarowania 

najstarszymi zasobami mieszkaniowymi stwierdzono, 

że zarządcy nie podejmowali skutecznych działań w celu 

zahamowania procesu dekapitalizacji najstarszych bu-

dynków komunalnych. Postępował proces degradacji 

najstarszego zasobu mieszkaniowego. „Stały niedobór 

środków na przeprowadzanie remontów i moderniza-

cję budynków powodował pogarszanie ich stanu tech-

nicznego, co w konsekwencji prowadziło do rezygnacji 

z przeprowadzania remontów i konieczność podejmo-

wania decyzji o ich wyłączeniu z użytkowania poprzez 

rozbiórkę lub sprzedaż zdekapitalizowanych obiektów 
z zasobu mieszkaniowego gmin” (Informacja o wynikach 
kontroli 2015, s. 9). Różnica pomiędzy rzeczywistymi 

potrzebami remontowymi na utrzymanie zasobu w na-

leżytym stanie technicznym a możliwościami finanso-

wymi gmin w 20 badanych gminach w latach 2011 – 2013 

utrzymywała się na poziomie ok. 1 mld zł (rys. 23).

Tab. 14. Luka remontowa w zasobach wielorodzinnych

Forma zasobów 
mieszkaniowych

Rok

Nakłady [zł na 1 m² Pu 
miesięcznie]

Wartość 
luki remon-

towej [%]Faktyczne Niezbędne*

Komunalne
2011 1,85

5,63 ok. 65 – 70
2012 1,67

Spółdzielcze
2011 1,53

3,00 ok. 50
2012 1,57

Prywatne 
czynszowe

2011 2,38
9,38 ok. 75

2012 2,46

* Bez zaległości remontowych z lat poprzednich, przy średnim 
koszcie odtworzenia 1 m² – 4,5 tys. zł. 
Źródło: opracowanie własne na podstawie Informacje 
o mieszkalnictwie 2013

Rys. 23. Luka remontowa w 20 gminach w latach 2011 – 2013
Źródło: Informacja o wynikach kontroli 2015, s. 31
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We wszystkich analizach sytuacji mieszkaniowej 

w Polsce, w tym w kolejnych programach rządowych 

z zakresu polityki mieszkaniowej, podnoszona jest kwe-

stia konieczności podjęcia intensywnych działań na 

rzecz poprawy stanu technicznego istniejących zaso-

bów mieszkaniowych. Mieszkania komunalne należą do  

najbardziej zużytych technicznie i zarazem najsłabiej 

remontowanych. 

Pustostany

Konsekwencją braku działań remontowych i moderni-

zacyjnych w zasobach mieszkaniowych jest pojawianie 

się pustostanów – mieszkań niezamieszkanych przez le-

galnych najemców. Można mówić o dwóch kategoriach 

pustostanów. Pierwsza to mieszkania nienadające się do 

użytkowania ze względu na stan zagrażający życiu – są 

to mieszkania formalnie wyłączone z użytkowania przez 

nadzór budowlany. Drugą kategorię stanowią mieszka-

nia niezamieszkane, ponieważ gmina nie udostępnia ich 

najemcom, mając na uwadze zły stan techniczny zaso-

bów, lub też nie znajdują one nowych najemców spośród 

osób upoważnionych do zasiedlenia mieszkania gmin-

nego. W tej analizie, opartej częściowo na danych BDL 

GUS (liczba pustostanów) i częściowo na wynikach an-

kiety, nie było możliwości rozróżnienia wymienionych 

dwóch kategorii pustostanów³². 

Według danych GUS-u na koniec grudnia 2016 r. 

w Polsce było 120,7 tys. mieszkań niezamieszkanych, 
z tego 49,5 tys. w zasobach gminnych. Pustostany gminne 

stanowiły 41,0% ogółu lokali niezamieszkanych i 5,7% 

gminnych zasobów mieszkaniowych. Dane BDL GUS 

o mieszkaniach niezamieszkanych w analizowanej zbio-

rowości miast były dostępne dla 888 jednostek (rys. 24).

Pomijając skrajne przypadki (małe miasta o nie-

wielkich zasobach mieszkań gminnych³³ i inne miasta 

o małym zasobie komunalnym przy znacznej liczbie pu-

32 Zaobserwowano np., że m.st. Warszawa podało w ankiecie 
nieznaczną liczbę pustostanów, ograniczając się do wykazania 
tych, które nie są przyjmowane przez najemców, a pomijając te, 
które nie nadają się do wynajmu. 
33 Według BDL GUS w Szczucinie były w 2015 i 2016 r. cztery 
mieszkania komunalne, z tego niezamieszkane w 2015  r. było 
jedno, a w 2016 r. – cztery mieszkania (100%), W Krynkach było 
25 i 6 mieszkań komunalnych, z tego w 2015 r. pięć było nieza-
mieszkanych, w 2016 r. – trzy mieszkania (50%). 

stostanów), wyższy udział pustostanów jest udziałem 

dużych i średnich miast, w których są zlokalizowane 

znaczne zasoby mieszkań komunalnych. Najwięcej pu-

stostanów w 2016 r. było w Warszawie (8,9 tys. – 10,5% 

zasobów gminnych), Łodzi (7,0 tys. – 14,0% zasobów 

gminnych), Wrocławiu (1,8 tys. – 5,6% zasobów gmin-

nych), Katowicach (1,8 tys. – 11,0%), Bytomiu (1,5 tys. – 

11,1%) i Szczecinie (1,3 tys. – 6,7%). Aż 165 miast, w tym 
49 średnich, nie wykazało żadnego pustego mieszkania 

w swoich zasobach.

W układzie regionalnym nie wyróżniają się skupiska 

miast o najwyższych i najniższych udziałach pustosta-

nów komunalnych. 

Analiza wartości wskaźników pustostanów według 

wielkości gmin pokazuje, że najwyższe udziały pustosta-

nów występują w dużych miastach i to ta grupa rzutuje 

na średnią dla ogółu miast (rys. 25). Należy podkreślić 

zwiększony udział pustostanów we wszystkich katego-

riach gmin w 2016 r. w porównaniu z 2015 r.

Według	danych	GUS-u	na	
koniec	grudnia	2016 r.	w	Pol-
sce	było	120,7 tys.	mieszkań	

niezamieszkanych,	z	tego	
49,5 tys.	w	zasobach	gmin-
nych.	Pustostany	gminne	
stanowiły	41,0%	ogółu	

lokali	niezamieszkanych	
i	5,7%	gminnych	zaso-
bów	mieszkaniowych.	
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Rys. 24. Udział pustostanów w zasobach mieszkaniowych gmin w 2016 r.
Źródło: BDL GUS
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Jednym z miast o wysokim udziale pustostanów 

w zasobach gminnych jest Bytom. Według danych 

WPGMZG Bytomia na lata 2014 – 2019 (załącznik 

do Uchwały nr XXIV/330/13 Rady Miejskiej 

w Bytomiu…), opracowanego w 2013 r., w tymże 

roku w Bytomiu było 12,3 tys. lokali standardowych 

i 0,3 tys. lokali socjalnych. Według GUS-u (dane za 

2016 r.) w Bytomiu łącznie było 12,5 tys. mieszkań 

komunalnych, w tym 1,5 tys. pustostanów (11,1%). 

Na koniec 2017 r. lokali mieszkalnych w zasobie 

komunalnym było 12,2 tys. przy liczbie pustostanów 

bez istotnych zmian.

Zasoby komunalne w Bytomiu znajdują się 

w szczególnie niekorzystnym stanie technicznym 

z uwagi na wieloletnie zaniedbania remontowe 

i występujące na terenie miasta szkody górnicze, 

a ponadto miasto nie dysponuje środkami 

budżetowymi na prowadzenie modernizacji 

zasobów. Najbardziej zdegradowane są lokale 

socjalne (tab. 15). W zasobie lokali socjalnych te 

o złym stanie stanowią aż 75,2%. Jednocześnie 

połowa lokali w bardzo dobrym stanie (18 z 38) 

w zasobie komunalnym to lokale socjalne, powstałe 

w wyniku nowych inwestycji.

W przyjętej w Bytomiu nomenklaturze średni 

stan techniczny oznacza lokale wyposażone 

w media, usytuowane w budynkach, które 

wymagają napraw w ciągu najbliższych dziesięciu 

lat, a zły stan charakteryzuje lokale bez łazienki 

i WC w budynkach wymagających gruntownych 

remontów i modernizacji. 

Z danych WPGMZG Bytomia wynika, że 

w 2013 r. w gospodarce mieszkaniowej przychody 

są niższe od kosztów i przy stawce nakładów 

remontowych na poziomie 1,65 zł/m² miesięcznie 

konieczna jest dopłata z budżetu gminy w wysokości 

6,8 mln zł i dalszych 1,3 mln zł z tytułu odszkodowań 

za niewskazanie lokali socjalnych z tytułu realizacji 

wyroków eksmisyjnych. Zgodnie z prognozą 

przychodów i kosztów gospodarki zasobami 

mieszkaniowymi miasta w kolejnych latach dopłaty 

budżetowe są również konieczne, choć zaplanowano 

je w mniejszej skali. 

Ograniczone możliwości finansowe gminy 

i rosnąca liczba osób oczekujących pomocy 

mieszkaniowej ze strony gminy są powodem decyzji 

o priorytetach lokalnej polityki mieszkaniowej, 

jakimi są „zadania wynikające dla gminy 

Rys. 25. Udział pustostanów w zasobach mieszkaniowych gmin w 2016 r., N=774
Źródło: Ankieta 2017
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wprost z ustawy o ochronie praw lokatorów, 

mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie 

kodeksu cywilnego, dotyczące zapewnienia lokali 

socjalnych, lokali zamiennych oraz tymczasowych 

pomieszczeń”. W wieloletnim programie 

wskazano, że miasto powinno podjąć działania 

zmierzające do pozyskania środków finansowych 

na przeprowadzenie kompleksowego remontu ok. 

1000 lokali mieszkalnych, które według stanu na 

marzec 2013 r. były lokalami tzw. zawieszonymi, 

ponieważ wymagają pilnego remontu, a które po jego 

wykonaniu powinny zostać przeznaczone na lokale 

komunalne, w szczególności na lokale zamienne 

i socjalne. Do końca 2017 r. udało się wyremontować 

jedynie nieliczne mieszkania z tej grupy, część lokali 

wypadła z zestawienia wskutek wyburzeń. Pozostały 

jeszcze zawieszone 863 lokale, z czego ponad połowa 

(ok. 540) w zasobach w 100% gminnych.

W WPGMZG Bytomia jest mowa o konieczności 

wyburzeń części zasobów nienadających się do 

odtworzenia. 

Według stanu na koniec 2017 r. na przydział 

lokali socjalnych oczekiwało 1087 rodzin, w tym: 

– 34 rodziny z tytułu wykwaterowania ze względu 

na zły stan techniczny budynku lub lokalu;

– 1005 rodzin z tytułu wyroków eksmisyjnych;

– 50 rodzin z powodu sytuacji materialnej 

i bytowej.

Jednocześnie ponad 2,1 tys. uprawnionych 

rodzin złożyło wnioski o zawarcie umów najmu 

wolnych lokali o czynszu za lokale mieszkalne 

wymagające przeprowadzenia remontu na własny 

koszt i czeka na przydział takiego lokalu. Miasto 

Bytom przeprowadziło, w związku z pracami nad 

gminnym programem rewitalizacji, szczegółowe 

analizy stanu zasobów gminnych, szczególnie 

w obszarach rewitalizacji, skupiających większość 

gminnych zasobów mieszkaniowych. Mając 

na uwadze realną niedostępność środków 

budżetowych na intensywne działania remontowe 

i modernizacyjne w zasobach gminnych, 

opracowano Bytomski Model Dostępnego 

Mieszkalnictwa – zestaw 11 propozycji (modeli) 

rozwiązań organizacyjno-prawnych mających na 

celu zwiększenie dostępności mieszkań w obszarze 

rewitalizacji poprzez remont pustostanów. Różni 

partnerzy otrzymują możliwość włączenia się 

w remonty i modernizacje, zwiększając tym 

samym zasób mieszkań dostępnych, tj. mieszkań 

o przystępnej cenie zakupu lub wynajmu. Jednym 

z modeli angażujących sektor prywatny jest 

„sprzedaż bezgotówkowa” (umowa barterowa 

dla inwestora). W zamian za wyremontowanie 

pustostanów inwestor otrzymuje na własność 

nieruchomość, przy czym szczegółowo rozliczane 

są koszty remontów i wartość przekazywanej 

nieruchomości. Zaangażowanie spółki gminnej – 

TBS-u Bytom – w modelu może przyjmować jedną 

z trzech form:

– „pierwsze mieszkanie” – mieszkanie dla osób 

młodych, które wynajmą od TBS-u niewielkie 

powierzchniowo mieszkania w dość 

dobrym stanie; mieszkania te w ramach 

partycypacji zostaną przez przyszłych 

najemców wyremontowane/doprowadzone 

do użyteczności, a sam wkład partycypacyjny 

może mieć charakter finansowy, rzeczowy 

(wykonanie remontu własnymi siłami 

i środkami) lub mieszany;

– „TBS w kamienicy” – mieszkania na wynajem 

lub do zbycia dla „typowych” pod względem 

sytuacji materialnej klientów TBS-u, 

którzy są w stanie uczestniczyć w kosztach 

remontu;

Tab. 15. Stan techniczny zasobów gminnych 
w Bytomiu w 2013 r.

Stan 
mieszkań

Lokale w zasobie 
mieszkaniowym 

gminy Bytom 
ogółem [%]

Lokale socjalne 
[%]

Bardzo dobry 0,3 6,1

Dobry 34,4 10,9

Średni 52,5 7,9

Zły 12,8 75,2

Źródło: WPGMZG Bytomia
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– „zamiana dla seniora” – oferta mieszkań 

dostosowanych do potrzeb seniorów w związku 

z zamianą mieszkań dotychczas zajmowanych 

przez seniorów, szczególnie mieszkań o dużej 

powierzchni, z deficytami wyposażenia 

technicznego, położonych na wyższych 

kondygnacjach w budynkach bez wind. 

Nie wszystkie propozycje Bytomskiego Modelu 

Dostępnego Mieszkalnictwa zostały już wdrożone, 

ale opracowano szczegółowe schematy działań 

z ujęciami wariantowymi. Dla pilotażowego obszaru 

rewitalizacji w Bytomiu opracowano również katalog 

z nieruchomościami oferowanymi przez miasto do 

zagospodarowania, w którym podano podstawowe 

dane o nieruchomościach, szacowaną wartość 

nakładów remontowych i zakresy wymaganych prac 

remontowych, uzupełniony o fotografie obiektów 

i rzuty kondygnacji. 

Źródło: Uchwała nr XXIV/330/13 Rady Miejskiej w Bytomiu…; 

Krystek-Kucewicz, Thel 2018; Krystek-Kucewicz, Baczyński 2018

W badaniu ankietowym informacje o mieszkaniach 

niezamieszkanych podały 774 jednostki, a z wyróżnie-

niem pustostanów w lokalach standardowych i socjal-

nych – 509. Gminy wykazały łącznie w 2016 r. 46,7 tys. 

niezamieszkanych lokali, co stanowiło 5,8% mieszkań 

gminnych w tej grupie. W 2015  r. pustostanów było 

43,8 tys. – 5,3% zasobów komunalnych. 
Dane o pustostanach w gminnych zasobach standar-

dowych i socjalnych były dostępne dla 509 miast (301 

małych, 178 średnich i 30 dużych). 78,9% pustostanów 

stanowiły lokale standardowe, 21,1% – socjalne. Średni 

udział tych drugich był wyraźnie większy w małych 

miastach (rys. 26).

Dane z zasobów GUS-u ani dane ankietowe nie za-
wierają informacji, jak długo wskazane zasoby pozostają 

nieużytkowane. Pewna część zasobów pozostaje przej-

ściowo niewynajęta – przy zmianach lokatora zwykle 

wykonywane są drobne naprawy czy maluje się ścia-

ny. Ten stan rzeczy dotyczy niewielkiej części zasobów 

i powinien mieć charakter tymczasowy. Trudno oce-

niać potencjał mieszkań niezamieszkanych, nie znając 

ich standardu i deficytów. 

Rys. 26. Udział pustostanów w mieszkaniach standardowych i socjalnych w 2016 r., N=509 
Źródło: Ankieta 2017
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Niemniej jednak w związku z tym, że na najem 

mieszkania komunalnego oczekuje 159,8  tys. gospo-

darstw domowych, niewykorzystane mieszkania po-

winny być przedmiotem interwencji publicznej. Loka-

le niezamieszkane systematycznie generują koszty dla 

właściciela. Trwałe pustostany są przedmiotem dewa-

stacji i nielegalnych zasiedleń, a także mają negatywny 

wpływ na wizerunek otoczenia i całego miasta. 

Zasady	wynajmowania	
mieszkań	z	zasobu	gminy	

Kryteria	uprawniające	do	najmu

Obowiązkiem władz samorządowych jest zapewnienie 

warunków do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, 

zwłaszcza gospodarstwom domowym o niskich docho-

dach. Podstawowym czynnikiem pozwalającym ubie-
gać się o najem lokalu mieszkalnego z zasobu gminy 
jest status materialny. Ustawodawca nie narzuca wy-

sokości stawek kwalifikujących do ubiegania się o najem 

tego typu mieszkania. Ustalenie zasad wynajmowania 
lokali gminnych pozostawiono władzom lokalnym. 
Są one określane w obligatoryjnych dokumentach – co 

najmniej ogólne zasady polityki czynszowej i warunki 

obniżania czynszów określa się w WPGMZG, a szcze-

gółowe w uchwałach rad gmin w sprawie zasad wynaj-
mowania lokali wchodzących w skład mieszkaniowego 

zasobu gminy. To w nich określa się, jaki dochód na oso-

bę uprawnia do ubiegania się o najem. Wartość ta po-

winna być ustalana na podstawie lokalnych uwarunko-

wań społeczno-gospodarczych z uwzględnieniem sytu-

acji na rynku nieruchomości. W przypadku, gdy status 

materialny gospodarstwa domowego jest wystarczają-

cy do samodzielnego zaspokojenia potrzeb mieszkanio-

wych, nie powinno być ono adresatem takiej pomocy. 

W praktyce powoduje to występowanie dużego 

zróżnicowania progów dochodowych w skali kraju. Naj-

częściej ustala się je jako procentowy stosunek do kwo-

ty najniższej emerytury. W 2016 r. zgodnie z komuni-

katem prezesa Zakładu Ubezpieczeń Społecznych było 

to 882,56 zł. Informację na temat kryteriów dochodo-

wych sporządzono na próbie 635 miast, które udzieliły 

na odnośne pytanie odpowiedzi w badaniu ankietowym. 

Gminy przeważnie wskazują odrębne limity dochodowe 

dla gospodarstw domowych jedno- i wieloosobowych. 

Zgodnie z definicją GUS-u (słownik pojęć na: h¸ps://

stat.gov.pl/metainformacje) za gospodarstwo domowe 

jednoosobowe uważa się osobę samotną, która utrzy-

muje się samodzielnie. Z kolei gospodarstwo domowe 

wieloosobowe obejmuje co najmniej dwie osoby, któ-

re razem zamieszkują i wspólnie się utrzymują. Gminy, 
mając na uwadze zwiększone jednostkowe koszty życia 

w gospodarstwach domowych jednoosobowych, naj-

częściej określają wyższe limity dochodowe dla tej gru-

py wnioskodawców. W 2016 r. zaledwie 2% badanych 

miast nie uwzględniło takiego zróżnicowania.

Progi dochodowe uprawniające do ubiegania się 
o najem mieszkania standardowego dla gospodarstwa 
domowego jednoosobowego jako procent najniższej 
emerytury cechowały się dużym zróżnicowaniem 
w skali kraju (rys. 27, tab. 16). Najbardziej rygorystycz-

ne pod tym względem były małe i średnie miasta. Naj-

niższy limit w tej kategorii posiadały: Rejowiec w wo-

jewództwie lubelskim (57%), Stęszew w województwie 

wielkopolskim (70%) i Górzno w województwie kujaw-

sko-pomorskim (72%). W grupie dużych miast były to: 

Bydgoszcz (100%), Toruń (120%), Włocławek (120%), 

Częstochowa (140%) i Legnica (144%). Z kolei najwyż-
sze limity dochodowe odnotowano w małych miastach: 

w Głownie w województwie łódzkim (600%) i w Step-

nicy w województwie zachodniopomorskim (500%) 

oraz w ponad 100-tysięcznym Koszalinie (500%). Naj-

częściej stosowany próg dochodowy wynosił 150% naj-

niższej emerytury. Takie ustalenie występowało w 40% 

badanych miast.

Analiza rozkładu tego zjawiska pozwala sformuło-

wać następujące wnioski:

1. Duże miasta wykazywały większą skłonność do 
ustalania stosunkowo wysokich progów docho-
dowych. Nie było to jednak regułą. Próg przekra-
czający dwukrotność najniższej emerytury ustalono 

w 45% tego typu miast. Analogiczna sytuacja wystę-

powała jedynie w 8% małych i 9% średnich miast.

2. Najczęściej niskie limity dochodowe poniżej 150% 

najniższej emerytury ustalano w małych miastach 

(21%). W grupie średniej wielkości miast odsetek 

wynosił 15%, a w dużych miastach – 13%.
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Rys. 27. Limit dochodów uprawniający do ubiegania się o najem mieszkania standardowego dla gospodarstw domowych 
jednoosobowych jako % najniższej emerytury w 2016 r.
Źródło: Ankieta 2017
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3. W ujęciu przestrzennym tylko wśród miast woje-

wództw podlaskiego i lubelskiego nie odnotowano 

przypadku występowania kryteriów dochodowych 

przekraczających dwukrotność najniższej emerytu-

ry. Dodatkowo ponad 75% badanych miast w tych 

województwach ustaliło progi dochodowe na pozio-

mie nie wyższym niż 150% najniższej emerytury.

4. Wysokie limity dochodowe występowały naj-
częściej w miastach województw śląskiego i dol-
nośląskiego. Ponad 40% badanych miast w tych 
województwach ustaliło progi dochodowe powyżej 

175% najniższej emerytury.

Limity dochodów uprawniające do ubiegania się 
o najem mieszkania standardowego dla gospodarstw 
domowych wieloosobowych jako procent najniższej 
emerytury cechowało podobne zróżnicowanie jak 
w przypadku gospodarstw jednoosobowych³⁴. Pro-

34 Szczegółowy rozkład przestrzenny tego zjawiska jest dostęp-
ny na Geoportalu OPM.

gi dochodowe były w tym przypadku niższe średnio 

o 30%. Na obniżenie limitów dochodowych o co naj-

mniej połowę zdecydowano się w jednym dużym mie-

ście (Zabrze), trzech średnich (Chrzanów, Rydułtowy, 

Dębno) oraz w sześciu małych (Świerzawa, Różan, Ro-

goźno, Nowe Brzesko, Syców, Czerwieńsk).

Najczęściej stosowany limit dochodowy dla wska-
zanej grupy potencjalnych najemców w przeliczeniu na 

osobę stanowił równowartość najniższej emerytury. Ta-

ka wartość występowała w 40% badanych miast. Wy-

sokość progów dochodowych poniżej 100% najniższej 

emerytury obejmowała 16% badanych gmin. W tej gru-

pie najliczniej reprezentowane były małe (72%) i śred-

nie (25%) miasta.

Najniższa wartość progu dochodowego została 

ustalona w Bobolicach w województwie zachodniopo-

morskim (30%). W miastach średniej wielkości były to 

Wałcz i Szczytno, z limitami wynoszącymi połowę naj-

niższej emerytury. W grupie dużych miast wyróżniły się 

główne ośrodki województwa kujawsko-pomorskiego. 

Tab. 16. Limit dochodów uprawniający do ubiegania się o najem mieszkania standardowego dla gospodarstwa domowego 
jednoosobowego jako % najniższej emerytury w 2016 r., według wielkości miast

Wartość 
wskaźnika*

Kategorie miast

Duże Średnie Małe

> 200 Koszalin, Rybnik, Wałbrzych, Szczecin, 
Kraków, Ruda Śląska, Wrocław, Kielce, 
Zabrze, Katowice, Łódź, Gorzów 
Wielkopolski, Opole, Tarnów, Poznań, 
Warszawa, Tychy

Polkowice, Bielawa, Oświęcim, Czeladź, 
Świnoujście, Racibórz, Aleksandrów 
Łódzki, Kłodzko, Bełchatów, 
Czerwionka-Leszczyny, Stary Sącz, 
Dzierżoniów, Zakopane, Kędzierzyn- 
-Koźle, Zgorzelec, Żnin, Błonie, Reda

Głowno, Stepnica, Gogolin, Miasteczko 
Śląskie, Bystrzyca Kłodzka, Złotoryja, 
Dziwnów, Glinojeck, Radzionków, 
Brzostek […]** Radków, Kalety, 
Lubsko, Kuźnia Raciborska, Łęczyca, 
Olsztynek, Poddębice, Radymno, Nowe 
Brzesko, Słubice

150 – 200 Płock, Radom, Białystok, Dąbrowa 
Górnicza, Olsztyn, Bytom, Elbląg, 
Lublin, Zielona Góra, Rzeszów, Gdańsk, 
Bielsko-Biała, Gliwice, Sosnowiec

Rydułtowy, Radomsko, Łaziska Górne, 
Żywiec, Brodnica, Międzyrzecz, 
Pabianice, Łowicz, Brzesko, Konstancin- 
-Jeziorna […] Środa Wielkopolska, 
Legionowo, Czechowice-Dziedzice, 
Kąty Wrocławskie, Opoczno, Trzcianka, 
Ropczyce, Łomża, Jędrzejów, Kłobuck

Trzciel, Syców, Łobżenica, Ujście, 
Szamocin, Tuczno, Barlinek, 
Hrubieszów, Kock, Gubin […] Kępice, 
Bolków, Knyszyn, Ślesin, Mieszkowice, 
Dęblin, Ozorków, Jedlicze, Miastko, 
Zwierzyniec

< 150 Legnica, Częstochowa, Toruń, 
Włocławek, Bydgoszcz

Myślenice, Kościan, Leszno, Ostrów 
Wielkopolski, Sulechów, Świebodzin, 
Łapy, Staszów, Kluczbork, Bochnia 
[…] Wieliczka, Lubartów, Wolbrom, 
Koronowo, Oborniki, Niepołomice, 
Iława, Kartuzy, Szczytno, Wałcz

Kolno, Lubomierz, Nowa Dęba, Śmigiel, 
Sępólno Krajeńskie, Mirsk, Tyczyn, 
Nowe Skalmierzyce, Wyrzysk, Kietrz 
[…] Okonek, Kłecko, Suchedniów, 
Suchowola, Nałęczów, Międzylesie, 
Rejowiec Fabryczny, Górzno, Stęszew, 
Rejowiec

* Środkowe klasy zostały połączone w jednej kategorii.
** Symbol […] oznacza, że w danej kategorii wartości wskaźnika podano po 10 miast o najwyższej i najniższej wartości.
Źródło: Ankieta 2017
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W Bydgoszczy limit dochodowy wynosił 75% najniższej 

emerytury, z kolei w Toruniu było to 85%. 

Na przeciwległym biegunie znalazł się Rybnik. 

Gospodarstwa domowe wieloosobowe ubiegające się 

o przydział lokalu standardowego w tym mieście mogły 

posiadać dochody stanowiące czterokrotność najniższej 

emerytury w przeliczeniu na osobę. Wśród miast o li-

mitach dochodowych wynoszących co najmniej trzy-

krotność najniższej emerytury znalazły się: Miastecz-

ko Śląskie, Dziwnów, Radzionków, Głowno, Bystrzyca  
Kłodzka, Złotoryja, Polkowice, Ruda Śląska i Wałbrzych. 

Ogółem w grupie gmin o stosunkowo wysokim pro-
gu dochodowym przekraczającym 170% najniższej 
emerytury znalazło się jedynie 8% badanych. W prze-

dziale tym aż 66% gmin pochodziło z czterech woje-

wództw: dolnośląskiego, śląskiego, zachodniopomor-

skiego i łódzkiego. Pomimo stosunkowo dużej liczby 

miast o wysokich limitach dochodowych z wojewódz-

twa śląskiego nie ma wśród nich miast powyżej 150 tys.  

mieszkańców. 

Z ustalania wysokich progów dochodowych zre-
zygnowano w niemal wszystkich badanych miastach 
leżących w województwach położonych przy wschod-
niej granicy kraju. Wyjątek stanowiły Brzostek i Ra-

dymno zlokalizowane w województwie podkarpac kim, 

w których gospodarstwa domowe wieloosobowe mogły 

wykazać dochód stanowiący dwukrotność najniższej 

emerytury w przeliczeniu na osobę. Ponadto relatyw-

nie niskie stawki maksymalne ustalane były w miastach 

w województwach pomorskim i kujawsko-pomorskim. 

Lokale socjalne są szczególną częścią zasobu miesz-

kaniowego gminy. Ich przydział może nastąpić na pod-

stawie wyroku sądowego. Możliwe jest jednak ubiega-

nie się o jego najem w przypadku braku tytułu prawne-

go do innego lokalu oraz posiadania wystarczająco ni-
skich dochodów. Inaczej niż w przypadku mieszkań stan-

dardowych umowa najmu zawierana jest na czas ozna-

czony. Obowiązek ustalenia szczegółowych kryteriów 

dochodowych uprawniających do najmu lokalu socjal-

nego w tym wypadku spoczywa na gminie.

Limity dochodów uprawniające do ubiegania się 
o najem lokalu socjalnego dla gospodarstw domo-
wych jednoosobowych wykazywały mniejsze zróżni-
cowanie w skali kraju. Szczegółowo przedstawiają to 

rysunek 28 i tabela 17. Najczęściej występujące wartości 

maksymalne w 2016 r. to 100% i 75% najniższej eme-

rytury. Takie limity dochodowe wskazało łącznie 61% 

miast, które udzieliły informacji. 

Najwięcej miast posiadających wysokie limity do-
chodowe uprawniające do najmu lokalu socjalnego 
znajdowało się w województwie mazowieckim. By-

ło to widoczne zwłaszcza w obszarze metropolitalnym 

Warszawy. Najmniej restrykcyjne były dwa małe mia-

sta: Kłodzko w województwie dolnośląskim i Głowno 

w województwie łódzkim. Progi dochodowe wynosiły 

w nich trzykrotność najniższej emerytury. Co najmniej 

dwukrotność tej stawki przyjęły: Kraków, jako jedyny 

z dużych miast, Stary Sącz, Świnoujście, Brzesko i Pol-

kowice reprezentujące średnie ośrodki miejskie oraz 

Brzeg Dolny, Kostrzyn nad Odrą, Trzciel i Łeba z grupy 

najmniejszych miast.
Niski pułap progów dochodowych najczęściej wystę-

pował w miastach w województwach warmińsko-mazur-

skim i wielkopolskim. Pochodziła stąd co czwarta bada-

na jednostka samorządowa o limicie dochodowym niż-

szym niż 75% najniższej emerytury. O spełnienie kry-

terium dochodowego najtrudniej było w Kłecku (30% 

najniższej emerytury). Największym miastem, w któ-

rym przekroczenie połowy najniższej emerytury elimi-

nowało z możliwości ubiegania się o lokal socjalny, by-

ło Bielsko-Biała. W grupie tej znalazły się ponadto trzy 

średniej wielkości miasta: Dąbrowa Tarnowska, Skier-

niewice i Jędrzejów oraz kilka małych: Michałowo, Na-
rol, Maków Podhalański, Kamień Krajeński i Świerzawa.

Limity dochodowe ustalone dla gospodarstw do-
mowych jednoosobowych dotyczące lokali socjal-
nych były niższe średnio o 39% niż te dotyczące lo-
kali standardowych. Niewielka grupa badanych miast 

zdecydowała się na ustalenie wysokich progów docho-

dowych dla ubiegających się o najem mieszkania stan-
dardowego przy niskich limitach w przypadku lokali so-

cjalnych. W tej grupie znalazły się m.in. Katowice, Kę-

dzierzyn-Koźle, Oświęcim, Zgorzelec, Lędziny i Jedlina- 

-Zdrój. 

W przypadku gospodarstw domowych wieloosobo-

wych ubiegających się o najem lokalu socjalnego progi 

dochodowe w przeliczeniu na osobę były w 2016 r. niższe 

średnio o 32% dla jednoosobowych. Co najmniej 60-pro-

centowe różnice występowały jedynie w małych i śred-

nich miastach. Były to: Iława, Głuchołazy, Kamieńsk, 
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Rys. 28. Limit dochodów uprawniający do ubiegania się o najem lokalu socjalnego dla gospodarstwa domowego 
jednoosobowego jako % najniższej emerytury w 2016 r.
Źródło: Ankieta 2017
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Niepołomice, Pyrzyce, Trzcińsko-Zdrój, Rogoźno i Bo-

bolice. Najpowszechniejszą stawką limitu dochodowe-

go dla gospodarstw domowych wieloosobowych, wska-

zaną przez 42% badanych gmin, była połowa najniższej 

emerytury w przeliczeniu na osobę. 

Najwyższe progi dochodowe uprawniające do najmu 

lokalu socjalnego dla gospodarstw domowych wielooso-

bowych, wynoszące co najmniej 150% najniższej emery-

tury, w 2016 r. posiadały: Kraków, Świnoujście, Brzesko, 

Brzeszcze, Stary Sącz, Bystrzyca Kłodzka, Chmielnik, 

Radymno, Głowno, Brzeg Dolny, Trzciel i Zwierzyniec. 

Wśród miast, których progi dochodowe wynosiły 

nie więcej niż 30% najniższej emerytury, znalazły się: 
Bielsko-Biała, Iława, Niepołomice, Skierniewice, Kłecko, 

Trzcińsko-Zdrój, Lipiany, Rogoźno, Bobolice, Bisztynek, 

Świerzawa i Maków Podhalański. Zróżnicowanie prze-

strzenne tego zjawiska, poza proporcjonalnie niższymi 

stawkami, było nieznaczne³⁵. 

35 Szczegółowy rozkład przestrzenny tego zjawiska jest dostęp-
ny na Geoportalu OPM.

Progi dochodowe nie są jedynymi czynnikami, 
które warunkują możliwość ubiegania się o przydział 
lokalu z komunalnych zasobów mieszkaniowych. 
Gminy wskazują również inne warunki, których speł-

nienie zwiększa szanse potencjalnych najemców. Wśród 

750 ankietowanych miast 73% wskazywało przynajmniej 

jeden czynnik pozadochodowy. Najszerszy wachlarz kry-

teriów dodatkowych w odniesieniu do gospodarstw do-

mowych ubiegających się o najem lokalu standardowe-

go bądź socjalnego wskazały: Poznań, Zakopane, Biały-

stok, Brzesko, Nasielsk, Lubniewice, Siedliszcze, Rawa 

Mazowiecka oraz Warka. Strukturę występowania kry-

teriów dodatkowych w 2016 r. przedstawia rysunek 29.

Największą popularnością cieszyły się czynniki 

związane z dotychczasowymi warunkami zamieszkiwa-

nia. Najczęściej oceniano metraż w do tej pory zajmo-
wanym lokalu w przeliczeniu na osobę. Element ten 

uwzględniało 61% badanych gmin w kontekście ubie-

gania się o najem lokalu standardowego. Było to rów-

nież popularne kryterium w przypadku lokali socjal-

nych (41%). Częstym kryterium było również zamiesz-

Tab. 17. Limit dochodów uprawniający do ubiegania się o najem mieszkania standardowego dla gospodarstwa domowego 
wieloosobowego jako % najniższej emerytury w 2016 r., według wielkości miast

Wartość 
wskaźnika*

Kategorie miast

Duże Średnie Małe

> 150 Kraków, Białystok, Poznań, Chorzów Świnoujście, Stary Sącz, Polkowice, 
Brzesko, Kutno, Tuchola, Wołomin, 
Szczytno, Otwock, Brzeszcze, Błonie

Bystrzyca Kłodzka, Głowno, Brzeg 
Dolny, Łeba, Kostrzyn nad Odrą, Trzciel, 
Glinojeck, Radymno, Chmielnik, 
Stepnica, Warta, Gostynin, Józefów, 
Kalety, Brzostek, Sulejów, Przysucha, 
Mieszkowice

75 – 150 Wrocław, Kielce, Szczecin, Opole, Ruda 
Śląska, Tychy, Warszawa, Olsztyn, 
Radom, Koszalin, Dąbrowa Górnicza, 
Kalisz, Wałbrzych, Gorzów Wielkopolski, 
Łódź, Tarnów, Rybnik, Zabrze, Bytom, 
Elbląg, Płock, Lublin, Częstochowa, 
Włocławek, Zielona Góra, Gdańsk, 
Sosnowiec, Legnica, Toruń, Katowice

Kłodzko, Jarosław, Reda, Prudnik, 
Sandomierz, Głuchołazy, Międzyrzecz, 
Mińsk Mazowiecki, Żary, Szprotawa 
[…]** Września, Nidzica, Wieliczka, 
Lubartów, Wałcz, Lubliniec, Opoczno, 
Zgorzelec, Strzyżów, Kąty Wrocławskie

Krosno Odrzańskie, Radzionków, Jasień, 
Gogolin, Ustroń, Sianów, Ustka, Łęczyca, 
Hrubieszów, Białobrzegi […] Dukla, 
Kępice, Szczawnica, Olszyna, Otmuchów, 
Iłowa, Cedynia, Dęblin, Jedlicze

< 75 Rzeszów, Gliwice, Bydgoszcz, Bielsko- 
-Biała

Łuków, Olecko, Działdowo, Oborniki, 
Mrągowo, Iława, Kartuzy, Strzelce 
Opolskie, Siemianowice Śląskie, Ostrów 
Wielkopolski, Sochaczew, Jędrzejów, 
Kościerzyna, Skierniewice, Dąbrowa 
Tarnowska

Nieszawa, Czarna Woda, Tłuszcz, Wąsosz, 
Górzno, Nowe Miasto Lubawskie, Nekla, 
Lipiany, Frombork, Lidzbark Warmiński 
[…] Halinów, Michałowo, Narol, Nowe, 
Maków Podhalański, Kamień Krajeński, 
Świerzawa, Kolonowskie, Stopnica, Kłecko

* Środkowe klasy zostały połączone w jednej kategorii.
** Symbol […] oznacza, że w danej kategorii wartości wskaźnika podano po 10 miast o najwyższej i najniższej wartości.
Źródło: Ankieta 2017
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kiwanie w lokalu o złym stanie technicznym. Gminy 

stosunkowo często wymagały od gospodarstw domo-

wych podania informacji dotyczącej stażu zamieszki-

wania na jej terenie. Wiele z nich wymagało także po-
świadczenia, że potencjalni najemcy nie posiadają tytu-

łu prawnego do innego lokalu. Wśród czynników znala-

zły się też pozycje zgoła odmienne, takie jak: utrata lo-

kalu w wyniku klęski żywiołowej, chęć usamodzielnie-

nia się osób wkraczających w dorosłość czy niedostoso-

wanie dotychczasowego miejsca zamieszkania do stanu 

zdrowia. Pojawiły się również kryteria, które stosowano 

w nielicznych miastach. Były to m.in. przemoc domowa 

uwzględniana przez 4% badanych i status repatrianta, 

o czym pomyślano jedynie w Białymstoku, Niepołomi-

cach, Bychawie, Koronowie i Błaszkach.

Poszczególne kryteria decydujące o przydziale 

mieszkania najczęściej mają różną rangę. Zasady te są 

szczegółowo określane w uchwałach rad gmin doty-

czących sposobu wynajmowania lokali wchodzących 

w skład mieszkaniowego zasobu gminy.

Rys. 29. Struktura występowania kryteriów pozadochodowych uprawniających do ubiegania się o mieszkania gminne 
w 2016 r., N=550
Źródło: Ankieta 2017
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Kryteria decydujące o przydziale 
mieszkania w Poznaniu

Dla miasta Poznania aktualnie obowiązujące zasady 

zostały określone w Uchwale nr XXX/443/VII/2016 Rady 

Miasta Poznania z dnia 7 czerwca 2016 r. w sprawie 

zasad wynajmowania lokali wchodzących w skład 

mieszkaniowego zasobu Miasta Poznania. Co do zasady 

regulacje dotyczące wynajmowania lokali gminnych 

są złożone, stosowane są różne komplementarne 

rozwiązania mające na celu uwzględnienie złożoności 

sytuacji życiowych. W Poznaniu obowiązują następujące 

podstawowe zasady wynajmowania mieszkań gminnych:

– Prawo do ubiegania się o lokal wchodzący 

w skład mieszkaniowego zasobu miasta Poznania 

przysługuje członkom wspólnoty samorządowej 

miasta Poznania, jak i osobom opuszczającym 

rodziny zastępcze, rodzinne domy dziecka oraz 

placówki opiekuńczo-wychowawcze oraz osobom 

dokonującym zamiany mieszkań i wynajmującym 

mieszkania w trybie przetargu.

– Kryterium średniego miesięcznego dochodu na 

osobę w okresie 12 miesięcy poprzedzających rok 

ustalenia projektu listy mieszkaniowej wynosi 

dla najmu lokali socjalnych 175% (gospodarstwa 

jednoosobowe) i 125% (gospodarstwa 

wieloosobowe) najniższej emerytury.

– Kryterium średniego miesięcznego dochodu na 

osobę w okresie 12 miesięcy poprzedzających rok 

ustalenia projektu listy mieszkaniowej wynosi dla 

najmu lokali standardowych 225% (gospodarstwa 

jednoosobowe) i 175% (gospodarstwa 

wieloosobowe) najniższej emerytury.

– Prezydent miasta sporządza roczne listy (socjalną 

i mieszkaniową) osób uprawnionych do zawarcia 

umowy najmu na podstawie systemu kwalifikacji 

punktowej.

– System punktowy obejmuje następujące 

uwarunkowania:

 • okres zamieszkiwania w granicach miasta – 

3 kategorie, od 2 do 6 punktów;

 • wiek powyżej 70 lat – 3 kategorie, od 5 do 

20 punktów (20 – samotna osoba powyżej 70 lat);

 • okres ubiegania się o najem w kolejnych latach, przy 

spełnieniu kryteriów – 2 kategorie, 2 lub 6 punktów;

 • bezdomność w rozumieniu ustawy o pomocy 

społecznej – 3 kategorie, od 2 do 6 punktów;

 • opuszczenie rodzinnej lub instytucjonalnej pieczy 

zastępczej – 1 kategoria, 30 punktów;

 • przemoc w rodzinie (Niebieska Karta C) – 

1 kategoria, 10 punktów;

 • niepełnosprawność w rodzinie – 3 kategorie, od 2 

do 6 punktów;

 • przebywanie powyżej 6 miesięcy w mieszkaniu 

chronionym, wspieranym, treningowym – 

1 kategoria, 4 punkty;

 • zamieszkiwanie w pomieszczeniu tymczasowym – 

1 kategoria, 2 punkty;

 • warunki mieszkaniowe – metraż poniżej 10 m2 

powierzchni pokoi na osobę w gospodarstwie 

jednoosobowym i poniżej 5 m2 w wieloosobowym – 

1 kategoria, po 4 punkty;

 • sposób korzystania z zajmowanego mieszkania – 

3 kategorie, od -4 do -10 punktów (-10 – zakłócanie 

porządku);

 • zbycie lub rezygnacja z zajmowanego mieszkania – 

1 kategoria, -6 punktów;

 • posiadanie tytułu prawnego do innego lokalu – 

1 kategoria, -6 punktów;

 • warunki mieszkaniowe (stan techniczny, 

oddzielność zamieszkiwania) – 4 kategorie, 

od 1 do 6 punktów;

 • stan rodziny (samotny rodzic, liczba dzieci) – 

3 kategorie, od 2 do 6 punktów oraz – dodatkowo – 

2 punkty za kolejne dziecko, licząc od drugiego;

 • negatywny stosunek do wcześniej udzielanej 

pomocy – 2 kategorie, po -6 punktów;

 • zamieszkiwanie w lokalu spoza zasobu gminy, na 

podstawie decyzji administracyjnej – 3 kategorie, 

od 2 do 4 punktów.

– Umowy najmu lokali są zawierane z osobami, 

które osiągają dochody uprawniające do uzyskania 

lokalu mieszkalnego i zostały umieszczone 

na liście mieszkaniowej; przepisy określają 

dodatkowe okoliczności, w których może zostać 

zawarta umowa najmu.
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Polityka	czynszowa	

Rozsądna polityka mieszkaniowa gminy nie może być 

bierna. O jej sukcesie w dużej mierze decyduje podejście 

do ustalania stawek czynszu. Ważne, aby były one racjo-

nalne i ekonomicznie uzasadnione. Standard mieszkań 

znajdujących się w zasobach gminnych często odbiega 

od współczesnych standardów. Wiele lokali wymaga re-

montów. Właściwa kalkulacja stawek czynszu może 
być cennym orężem w walce o poprawę warunków 
mieszkaniowych. Ustalanie ich na zbyt niskim pozio-

mie prowadzi do kurczenia się środków finansowych, 

które stają się niewystarczające do odpowiedniego go-
spodarowania zasobami mieszkaniowymi. Nie tylko nie 

pozwalają one na przeprowadzanie generalnych remon-

tów, ale także – co gorsza – są zbyt małe, żeby utrzymy-

wać lokale w niepogorszonym stanie. 

O tym, że jest to poważny i długofalowy problem, 

świadczy m.in. raport NIK-u z 2015 r. (Informacja o wy-

nikach kontroli 2015). Na podstawie kontroli w 20 gmi-

nach stwierdzono występowanie postępującego zjawi-
ska luki remontowej. Zdiagnozowano, że niedobór środ-
ków przeznaczanych na modernizacje i remonty nie 
prowadził do zahamowania procesu dekapitalizacji 
najstarszych budynków komunalnych. Negatywnym 

efektem takiego stanu rzeczy stała się postępująca de-

gradacja zasobów mieszkaniowych, a co za tym idzie – 

wzrosła liczba budynków wyłączonych z użytkowania. 
Zastopowanie tego niepokojącego zjawiska stanowi jed-

no z najtrudniejszych wyzwań, przed jakimi stoją obec-

nie władze samorządowe. Nie da się mu sprostać bez 

optymalizacji polityki czynszowej.

Zgodnie z Ustawą z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie 
praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmia-
nie Kodeksu cywilnego ustalanie stawek czynszu przez 

gminę wymaga uwzględnienia zasadniczo jednej głów-

nej regulacji. Mianowicie stawka za najem lokalu socjal-

nego nie może być wyższa niż połowa stawki najniższe-

go czynszu za lokal standardowy.

O sposobie naliczania stawek czynszu decyduje 

gmina. Na podstawie wyników badania ankietowego 

można wyróżnić dwie zasadnicze metody ich ustalania. 

Najczęściej stosowana jest metoda stawki bazowej. Po-

lega ona na przyjęciu wyjściowej (podstawowej) stawki 

czynszu, która na podstawie przyjętych kryteriów mo-

że zostać podniesiona bądź obniżona. Zróżnicowanie to 

określa się najczęściej w ujęciu procentowym lub rza-

dziej kwotowym. Spośród 735 miast, które udzieliły in-

formacji dotyczącej czynszów, aż 94% określiło wyso-

kość stawki podstawowej. 

Pozostałe 6% badanych miast stosowało metodę, 

w której nie wyznaczano stawki podstawowej. W tej 

grupie ujawniła się mniej popularna metoda punkto-

wa. Największymi miastami, które stosowały ten sposób 

ustalania stawek czynszu, były Kraków, Szczecin i Gdy-

nia. Podobnie jak metoda stawki bazowej uwzględnia 

ona kryteria podnoszące i obniżające wartość użytko-

wą poszczególnych lokali. Wyróżnia ją natomiast syn-

tetyczny charakter wyliczeń. Obrazuje to przedstawio-

ny w kolejnej ramce przykład zasad obliczania stawki 

czynszu stosowanych w Szczecinie. 

Właściwa	kalkulacja	stawek	
czynszu	może	być	cennym	
orężem	w	walce	o	poprawę	

warunków	mieszkanio-
wych.	Ustalanie	ich	na	zbyt	
niskim	poziomie	prowadzi	
do	kurczenia	się	środków	

finansowych,	które	stają	się	
niewystarczające	do	odpo-
wiedniego	gospodarowania	
zasobami	mieszkaniowymi.	
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Zgodnie z zasadami polityki czynszowej dla miasta 

Szczecina (Uchwała nr XXII/502/16 Rady Miasta 

Szczecin…) wysokość stawki czynszu za 1 m² Pu 

wylicza się według poniższego wzoru:

stawka 
czynszu

=

liczba 
 punktów 

dla danego 
lokalu

×

wskaźnik  przeliczeniowy 
kosztu  odtworzenia 

1 m² Pu × 3% : 12  miesięcy

liczba punktów dla 
 standardowego lokalu 

 mieszkalnego w zasobie 
 mieszkaniowym gminy

Ustalenie liczby punktów dla lokalu jest 

wynikiem oceny szeregu czynników wpływających 

na podwyższenie i obniżenie jego wartości 

użytkowej. Dla każdego lokalu mieszkalnego 

ustala się ogólną liczbę punktów, stanowiącą sumę 

punktów za poszczególne czynniki przypisane do 

danego lokalu. Odnosi się ją do liczby punktów 

dla standardowego lokalu mieszkalnego w zasobie 

gminy. W przypadku gminy Szczecin jest to wartość 

stała, wynosząca 51 punktów. Wynika ona ze 

spełnienia przez lokal następujących kryteriów: 

położenie w budynku wybudowanym w latach 

1970 – 1989; wyposażenie w łazienkę i WC, instalację 

c.o. sieciową, instalację wodociągową, kanalizacyjną 

i gazową, trzy pokoje; położenie na pierwszym 

piętrze budynku w Śródmieściu; ze sprzątaniem 

budynku i dojściem do niego. 

Lista kryteriów dotyczących różnicowania stawek czyn-

szu uwzględnia pięć głównych czynników, które decydu-

ją o wzroście lub obniżeniu wartości użytkowej lokalu. 

W ramach każdego z nich wyszczególnia się wieloele-

mentową kafeterię, która pozwala dopasować występo-

wanie poszczególnych parametrów w różnych konfigu-

racjach do określonej liczby punktów.

Pozostawienie znacznej swobody gminom w za-
kresie kreowania polityki czynszowej doprowadziło 
do wyraźnego spolaryzowania wysokości podstawo-
wych stawek czynszu w skali kraju. Wśród 693 miast 

stosujących metodę stawki bazowej wartości ustalane 

dla lokali standardowych w 2016 r. wahały się od kil-

kudziesięciu groszy do ponad 10 zł za 1 m² Pu (rys. 30). 

O ile wzrostowy trend związany z wielkością miasta 

mierzoną liczbą ludności był niewielki, o tyle sama ko-
relacja tego zjawiska w zasadzie nie występowała. Prze-

ciętna wartość podstawowej stawki czynszu w skali 

kraju wynosiła w 2016 r. 3,72 zł za 1 m² Pu. Na wyda-

tek rzędu co najmniej 8 zł za 1 m² Pu musieli być goto-

wi najemcy w trzech dużych miastach: Gdańsku, Byd-

goszczy i Dąbrowie Górniczej. Podobnie było w pięciu 

średnich miastach: Józefowie (województwo mazowie-

ckie), Pruszczu Gdańskim, Stargardzie, Myśliborzu i Je-
leniej Górze oraz w pięciu małych: Polanicy-Zdroju, Mu-

szynie, Wąbrzeźnie, Pucku i Dęblinie. Jedynie w grupie 

miast o najmniejszej liczbie mieszkańców zdarzały się 

przypadki, w których podstawowa stawka czynszu by-

ła niższa niż 1 zł za 1 m² Pu. Takie wartości ustaliły: Za-

wichost, Skała, Stawiski, Sieniawa, Lubycza Królewska 

oraz Leśna. Średnia wartość podstawowej stawki czyn-

szu w tej kategorii gmin wynosiła 3,30 zł za 1 m² Pu. Po-
śród miast liczących od 20 tys. do 100 tys. osób wartości 

poniżej 2 zł za 1 m² Pu ustalono w dziesięciu miejscach. 

Były to: Strzyżów, Tuchola, Bogatynia, Wyszków, Łom-

ża, Chełm, Gorlice, Brzesko, Ostrołęka i Brzozów. Prze-

ciętna podstawowa stawka czynszu dla tej grupy była 
o ponad złotówkę wyższa niż w małych miastach (4,32 zł 

za 1 m² Pu). W dużych ośrodkach miejskich mieszkańcy 

musieli liczyć się z nieco wyższymi stawkami podstawo-

wymi. Średnio było to 5,67 zł za 1 m² Pu. Niemniej róż-

nica pomiędzy skrajnymi wartościami w tej grupie była 

bardzo wysoka i wynosiła 8,30 zł. Najniższe podstawo-

we stawki czynszów w wysokości poniżej 4 zł za 1 m² Pu 

ustalono w pięciu dużych miastach: Rzeszowie, Włoc-

ławku, Katowicach, Częstochowie i Radomiu (rys. 30). 

Przestrzenny rozkład tego zjawiska przedstawiono 

na rysunku 31. Na tej podstawie można wyciągnąć na-

stępujące wnioski:
1. Wysokość podstawowych stawek czynszów jest po-

wiązana z dawnymi granicami zaborów. Miasta poło-

żone na terenie dawnego zaboru rosyjskiego częściej 

ustalały ją na stosunkowo niskim pułapie, w przeci-

wieństwie do jednostek samorządowych zlokalizo-

wanych w tym czasie na terenach należących daw-

niej do Niemiec. Wyjątek stanowiły głównie du-

że miasta oraz część miast leżących w ich pobliżu. 

O wpływie uwarunkowań historycznych świadczą 

następujące przykłady:
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– miasta położone przed drugą wojną światową na 

terenie Niemiec wykazywały większą skłonność 

do ustalania wysokich stawek czynszów;

– najwięcej miast o niskich czynszach znajdowało się 

na Lubelszczyźnie i Podlasiu;

– w północnej i zachodniej części województwa ku-

jawsko-pomorskiego stawki czynszów były zdecy-

dowanie wyższe niż w jej południowym i wschod-

nim fragmencie;
– w województwie śląskim występował wyraźny geo-

graficzny podział w podejściu do ustalania stawek 

czynszów, tzn. w miastach w północnej części wo-

jewództwa podstawowe stawki czynszów były zde-

cydowanie niższe niż w pozostałej części.

2. W województwie wielkopolskim znajdowało się naj-

więcej miast w przedziale o najwyższych czynszach. 

Mimo to nie było wśród nich Poznania oraz drugiego 

co do wielkości Kalisza. Uwidoczniły się tu również 

uwarunkowania historyczne. We wschodnim frag-

mencie województwa związanym z dawnym zabo-

rem rosyjskim stawki czynszów były znacznie niższe.

Wszystkie badane miasta ustaliły podstawowe 
stawki czynszu poniżej 3% wartości odtworzeniowej 
lokalu. Taki wniosek wynika z zestawienia podstawo-

wych stawek czynszów w badanych miastach z właściwą 

dla nich wysokością średniego wskaźnika przeliczenio-

wego kosztu odtworzenia 1 m² Pu. W podejściu ekono-

micznym powinno dążyć się do ustalania stawek na 

poziomie bliskim 3% wartości odtworzeniowej lokalu. 

Ustalanie stawek czynszów znacznie poniżej tego po-

ziomu stwarza konieczność dofinansowywania przez 

gminy eksploatacji i remontów.

Rys. 30. Podstawowa stawka czynszu [zł] za 1 m² Pu mieszkania standardowego w 2016 r., rosnąco według liczby ludności 
miast, N=693
Źródło: Ankieta 2017

Wszystkie	badane	miasta	
ustaliły	podstawowe	stawki	
czynszu	poniżej	3%	warto-
ści	odtworzeniowej	lokalu.
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Rys. 31. Podstawowa stawka czynszu [zł] za 1 m² Pu mieszkania standardowego w 2016 r. 
Źródło: Ankieta 2017
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W okresie transformacji reforma stawek czynszowych 

w zasobach publicznych przebiegała w kilku 

etapach (Bończak-Kucharczyk 2007; Muzioł- 

-Węcławowicz, Habdas 2018). Początkowo stawki 

czynszu w zasobach publicznych oraz prywatnych 

objętych tzw. szczególnym trybem najmu były 

ustalane centralnie. W Ustawie z dnia 2 lipca 

1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach 

mieszkaniowych przesądzono, że w styczniu 1995 r. 

gminy uzyskały prawo ustalania stawek czynszu, 

przy czym górny limit nie mógł przekroczyć 3% 

wartości odtworzeniowej kosztu budowy 1 m2 Pu 

lokalu w ciągu roku. Stawkę 3% uważano za 

gwarantującą w pewnym stopniu ekonomizację 

gospodarki mieszkaniowej i zarazem akceptowalną 

społecznie. Stawka czynszu obowiązująca w danej 

gminie do końca 2004 r. dotyczyła też prywatnych 

właścicieli przedwojennych mieszkań czynszowych, 

które po drugiej wojnie światowej zostały objęte 

dekretem o publicznej gospodarce lokalami. Kolejna 

ustawa regulująca m.in. problematykę ochrony praw 

lokatorów i sposób regulacji czynszów – Ustawa 

z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, 

mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu 

cywilnego – była wielokrotnie zmieniana w części 

dotyczącej regulacji czynszowych. Sprawą ochrony 

prawa własności w kontekście regulowania stawek 

czynszu za właścicieli prywatnych mieszkań 

czynszowych (objętych w przeszłości szczególnym 

trybem najmu) zajmowały się Trybunał Konstytucyjny 

i Europejski Trybunał Praw Człowieka. W efekcie 

aktualne regulacje czynszowe obowiązujące w Polsce 

można określić mianem czynszów wolnych. Limity 

czynszowe funkcjonują w niektórych zasobach 

na mocy odrębnych ustaw (np. w zasobach 

TBS-ów powstających z udziałem preferencyjnego 

finansowania). Natomiast czynsze w zasobach 

gminnych nie mają wyznaczonej stawki maksymalnej.

W art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorów 

stwierdza się, że „w lokalach wchodzących w skład 

publicznego zasobu mieszkaniowego właściciel 

ustala stawki czynszu za 1 m2 powierzchni 

użytkowej lokali, z uwzględnieniem czynników 

podwyższających lub obniżających ich wartość 

użytkową, a w szczególności:

– położenia budynku;

– położenia lokalu w budynku;

– wyposażenia budynku i lokalu w urządzenia 

techniczne i instalacje oraz ich stanu;

– ogólnego stanu technicznego budynku”.

Kolejne przepisy prawa (art. 8a ust. 4, 4a, 

4b, 4e) odnoszą się do skali podwyżek czynszu 

i przesądzają, że:

– „podwyżka, w wyniku której wysokość czynszu 

albo innych opłat za używanie lokalu w skali 

roku przekroczy albo następuje z poziomu 

wyższego niż 3% wartości odtworzeniowej 

lokalu, może nastąpić w uzasadnionych 

przypadkach”;

– za uzasadnione przypadki uznaje się sytuacje, 

kiedy „właściciel nie uzyskuje przychodów 

z czynszu albo innych opłat za używanie lokalu 

na poziomie zapewniającym pokrycie kosztów 

utrzymania lokalu, jak również zapewniającym 

zwrot kapitału i zysk”;

– „podwyższając czynsz albo inne opłaty za 

używanie lokalu, właściciel może ustalić 1) zwrot 

kapitału w skali roku na poziomie nie wyższym 

niż a) 1,5% nakładów poniesionych przez 

właściciela na budowę albo zakup lokalu lub b) 

10% nakładów poniesionych przez właściciela 

na trwałe ulepszenie istniejącego lokalu 

zwiększające jego wartość użytkową – aż do ich 

pełnego zwrotu”;

– „podwyżkę czynszu […] w danym roku 

kalendarzowym nieprzekraczającą 

średniorocznego wskaźnika wzrostu cen towarów 

i usług konsumpcyjnych ogółem w poprzednim 

roku kalendarzowym uważa się za uzasadnioną”. 

Od momentu, kiedy gminy uzyskały prawo 

samodzielnego stanowienia stawek czynszu 

w swoich zasobach, tj. od 1995 r., prowadziły bardzo 

zachowawczą politykę czynszową. Przez wiele lat 

przeciętna stawka czynszu w zasobach gminnych za 

najem lokali standardowych oscylowała wokół 1% 

wartości odtworzeniowej. 
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Średnia podstawowa stawka czynszu jako procent 
wartości odtworzeniowej 1 m² Pu dla ogółu miast wy-
nosiła 1,23% i była zdecydowanie poniżej poziomu 
czynszu ekonomicznego. W podziale na analizowane 

kategorie wielkościowe w małych miastach było to 1,1%, 

w średnich 1,42%, a w dużych 1,58%. W grupie najwięk-

szych ośrodków miejskich, w których stawki przekro-

czyły 2,5%, znalazły się: Dąbrowa Górnicza, Bydgoszcz 

i Gdańsk. Wśród małych miast były to: Wąbrzeźno, Po-

lanica-Zdrój, Dęblin, Myślibórz, Jelenia Góra, Józefów 

(województwo mazowieckie), Stargard, Muszyna, Pia-
seczno oraz Dziwnów. Rozkład tego zjawiska w podziale 

na województwa przedstawiono w tabeli 18.

Największy odsetek badanych miast z podstawo-

wą stawką czynszu wynoszącą mniej niż 1% wartości 

odtworzeniowej lokalu miały województwa: podlaskie 

(77%), świętokrzyskie (65%), lubelskie (54%) i pod-

karpackie (52%). Zdecydowanie mniejszy był odsetek 

miast, w których czynsze przekraczały 2%. Najczęściej  

taką politykę czynszową prowadziły miasta w woje-
wództwach: pomorskim (28%), mazowieckim (22%), za-

chodniopomorskim (19%) i wielkopolskim (14%). Woje-

wództwo mazowieckie charakteryzowało się najwięk-

szą dwubiegunowością w tym względzie. Pomimo du-

żego udziału miast o wysokich stawkach czynszu dwu-

krotnie większy był odsetek miast o wartości odtworze-

niowej lokalu poniżej 1%. Na tym obszarze w dalszym 

ciągu widoczne są uwarunkowania historyczne, nato-

miast widać również postępującą zmianę podejścia do 

polityki czynszowej. Wyraźna jest zwłaszcza w mia-

stach położonych w obszarze metropolitalnym War-

szawy. Biorąc pod uwagę, iż o najem lokalu z gminnych 

zasobów mieszkaniowych ubiegają się osoby o niskich 

dochodach, trudno jest gminom wprowadzać rewolu-

cyjne zmiany w zakresie stawek czynszu. Dobrym roz-

wiązaniem jest ewolucyjne wprowadzanie zmian. Jed-

nym z miast, które prowadzi taką politykę czynszową, 
jest położona w północnej części województwa śląskie-

Tab. 18. Procentowy udział miast z podstawową stawką czynszu za najem lokalu standardowego według wysokości 
procentowej wartości odtworzeniowej lokalu w 2016 r., według województw

Województwo

Małe Średnie Duże Ogółem

< 1 1 – 2 > 2 < 1 1 – 2 > 2 < 1 1 – 2 > 2 < 1 1 – 2 > 2

[%] [%] [%] [%]

Dolnośląskie 44 51 5 23 59 18 0 67 33 35 54 10

Kujawsko-pomorskie 39 58 3 11 78 11 33 33 33 33 60 7

Lubelskie 63 33 4 33 67 0 0 100 0 54 43 3

Lubuskie 33 63 4 14 71 14 0 50 50 28 64 8

Łódzkie 37 63 0 9 91 0 0 0 100 26 71 3

Małopolskie 50 43 7 25 70 5 0 100 0 39 55 6

Mazowieckie 55 32 13 29 35 35 0 67 33 43 35 22

Opolskie 28 67 6 0 100 0 0 0 0 19 77 4

Podkarpackie 50 46 4 53 47 0 100 0 0 52 45 2

Podlaskie 83 17 0 67 33 0 0 100 0 77 23 0

Pomorskie 27 60 13 8 54 38 0 0 100 17 55 28

Śląskie 31 65 4 13 79 8 8 50 42 19 68 13

Świętokrzyskie 74 26 0 50 50 0 0 100 0 65 35 0

Warmińsko-mazurskie 52 48 0 30 70 0 0 50 50 43 54 3

Wielkopolskie 27 68 5 0 53 47 0 100 0 20 65 14

Zachodniopomorskie 40 51 9 14 29 57 0 0 100 35 47 19

Źródło: Ankieta 2017
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go Blachownia. Lokalne władze postanowiły sukce-

sywnie podnosić stawki czynszu poprzez ustalanie ich 

na poziomie 3% wartości odtworzeniowej dla wszyst-

kich nowych lokali w zasobie gminy (Uchwała nr 208/

XXXVI/2017 Rady Miejskiej w Blachowni…). 

Podstawowe stawki czynszów za najem lokali 
socjalnych są zdecydowanie mniej zróżnicowane. 
Trudno dostrzec wpływ liczby ludności gminy na podej-

ście do polityki czynszowej wobec tych zasobów (rys. 32). 

Wraz z wielkością gminy zmniejsza się jedynie liczba 

przypadków ze skrajnie wysokimi stawkami czynszów, 

które ujawniają się zwłaszcza w grupie małych miast. 

W 2016 r. spośród 657 miast aż 98% ustaliło podstawową 

stawkę czynszu za najem lokalu socjalnego na kwotę nie 

wyższą niż 3 zł za 1 m² Pu.

Najwyższe stawki podstawowe w 2016 r., powyżej 

4,50 zł za 1 m² Pu, ustaliły trzy miasta: Świątniki Gór-

ne, Nowe Miasteczko oraz Wiązów. Jednocześnie były to 

jedyne przypadki, w których stawka czynszu nieznacz-

nie przekraczała 1,5% wartości odtworzeniowej lokalu. 

Średnia wartość podstawowej stawki czynszu za lokale 

socjalne w badanej próbie w 2016 r. wynosiła 1,39 zł za 

1 m² Pu. Było to o niemal 2 zł mniej niż w przypadku lo-

kali standardowych. Z kolei jako procent wartości odtwo-

rzeniowej 1 m² Pu dla lokali socjalnych było to średnio 

0,46% przy 1,23% dla lokali standardowych. Ta zgod-

ność gmin w zakresie ustalania niskich stawek czynszu 

w zasobach lokali socjalnych świadczy o skuteczności 

twardej regulacji zastosowanej w ustawie o ochronie 
praw lokatorów. Wskazane wprost ustalenie, że staw-
ka czynszu nie może być wyższa niż połowa stawki 
najniższego czynszu za lokal standardowy, stało się 
powszechnie obowiązującą zasadą. 

Uchwycenie przestrzennego zróżnicowania w podej-

ściu do ustalania wysokości stawek czynszu za 1 m² Pu 

lokalu socjalnego wymaga bardzo szczegółowej anali-

zy. Podobnie jak w przypadku rozkładu wysokości pod-

stawowej stawki czynszu dla lokali standardowych wi-

doczne są powiązania z dawnymi granicami historycz-

nymi (rys. 33). Są one jednak zdecydowanie mniej ostre. 

Nie występuje już wyraźna granica w poziomie stawek 

czynszów między północną a południową częścią woje-

wództwa śląskiego. Podobnie jest w województwie ku-

jawsko-pomorskim. Rozmycie się tego podziału nie jest 

Rys. 32. Podstawowa stawka czynszu [zł] za 1 m² Pu lokalu socjalnego w 2016 r., rosnąco według liczby ludności miast, N=657
Źródło: Ankieta 2017
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Rys. 33. Podstawowa stawka czynszu [zł] za 1 m² Pu lokalu socjalnego w 2016 r.
Źródło: Ankieta 2017
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w większości powodowane ustalaniem wysokich kwot 

w gminach położonych w obszarze dawnego zaboru ro-

syjskiego, ale wynika z łagodniejszej polityki czynszowej 

w innych jednostkach samorządowych. Najwięcej miast 

ustalających relatywnie wysokie czynsze znajdowało się 

w Wielkopolsce. Warto odnotować, że w grupie o naj-

wyższej stawce, powyżej 2 zł za 1 m² Pu, znalazły się tyl-

ko trzy duże miasta: Poznań, Elbląg i Chorzów. Na prze-

ciwległym biegunie, w grupie z czynszem poniżej 1 zł za 

1 m² Pu, są takie miasta, jak: Gorzów Wielkopolski, Czę-

stochowa, Zielona Góra, Legnica, Rzeszów, Wałbrzych, 

Toruń, Bielsko-Biała, Włocławek, Zabrze czy Płock. Jest 

to zauważalna zmiana w odniesieniu do czynszów za 

lokale standardowe. Większość ponad 100-tysięcznych 

miast decydowała się na relatywnie wysokie kwoty.

Niezależnie od tego, jakie metody przyjęto do na-
liczania stawek za najem mieszkania z zasobu gmi-
ny, ponad połowa jednostek samorządowych wska-
zała, że stosuje zarówno system podwyżek, jak i ob-
niżek czynszów. O zróżnicowaniu decydowały elemen-

ty, które można podzielić na cztery główne kategorie. 

Były to: lokalizacja, stan techniczny zasobu, wyposaże-

nie lokalu oraz inne czynniki. Jest to zbieżne z zapisami 

ustawy o ochronie praw lokatorów, która w art. 4 ust. 1 

sugeruje, aby różnicować stawki czynszu ze względu 

na: położenie budynku, położenie lokalu w budynku, 

wyposażenie budynku i lokalu w urządzenia technicz-

ne i instalacje oraz ich stanu oraz ogólnego stanu tech-

nicznego budynku. 

W badanych miastach, które zdecydowały się na 

obliczanie czynszów z wykorzystaniem metody stawki 

podstawowej, wyróżnić można trzy zasadnicze podej-
ścia. Najczęściej gminy ustalały wysokość stawki na po-

ziomie, który pozwalał zarówno na jej podniesienie, jak 

i obniżenie w zależności od przyjętych kryteriów (54%). 

Natomiast co czwarta badana jednostka samorządowa 

decydowała się na ustalenie stawki bazowej na pozio-

mie wartości maksymalnej. W tym przypadku stawka 

czynszu nie mogła już zostać podniesiona, natomiast 

mogła zostać obniżona, jeżeli spełnione były któreś ze 

wskazanych przez gminę warunków. Ostatnim typem 

było podejście do ustalania stawki podstawowej na po-
ziomie stawki minimalnej. Wykluczało ono zastosowa-

nie obniżki czynszu, ale pozwalało na jego podniesie-

nie. Takie podejście cechowało niewielki odsetek miast 

(8%). Jedynie 13% stosujących stawkę podstawową nie 

przekazało informacji o wysokości stawek minimalnych 

i maksymalnych. System obniżek czynszu stosowało 
ogółem 75% badanych jednostek samorządowych. 
Częstotliwość występowania poszczególnych elementów 

decydujących o zmniejszeniu stawki czynszu w bada-

nych miastach w 2016 r. przedstawiono na rysunku 34. 

Najczęściej stosowanymi czynnikami wpływającymi 
na obniżkę czynszu były: usytuowanie lokalu w ra-
mach budynku i brak windy (69%) oraz brak central-
nie dostarczanej ciepłej wody użytkowej lub instalacji 
wodociągowej (56%). Stosunkowo często wskazywano 

czynniki dotyczące wyposażenia lokalu. Zwracano uwa-

gę m.in. na dostępność toalety (49%) i łazienki (45%), 

a także niedostępność różnych elementów instalacji 

sanitarnej. W tym aspekcie najrzadziej uwzględniano 

brak instalacji gazowej (29%).
Zaskakująco niski był odsetek występowania czyn-

ników z zakresu stanu technicznego. W przypadku ogól-

nej oceny w tym względzie i kwalifikacji lokalu do roz-

biórki odsetek był relatywnie wysoki (37%). Jednak sa-

mo przeznaczenie lokalu do remontu dla zdecydowanej 

większości gmin nie było wystarczającym argumentem 

za obniżką czynszu (8%). Równie niski odsetek gmin 

Najczęściej	stosowanymi	
czynnikami	wpływającymi	na	
obniżkę	czynszu	były:	usytuo-

wanie	lokalu	w	ramach	budynku	
i	brak	windy	(69%)	oraz	brak	
centralnie	dostarczanej	ciep-
łej	wody	użytkowej	lub	insta-

lacji	wodociągowej	(56%).
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uwzględniał kategorię związaną z wiekiem budynków. 

Powszechność występowania starych zasobów komu-

nalnych jest na tyle duża, że zdaniem większości gmin 

czynnik ten nie jest czymś, co wpływa na różnicowanie 

lokali. W większym stopniu gminy zwracały uwagę na 

geograficzne usytuowanie lokalu. Obniżka dotyczyła 

tych, które znajdowały się na obszarach peryferyjnych. 

Taki czynnik brało w rachubę 37% badanych miast.
Poza czynnikami obniżającymi wartość czyn-

szu z powodu jakości oferowanego przez gminy zaso-

bu mieszkaniowego część jednostek samorządowych 

uwzględniała również kryteria dochodowe. Takie roz-

wiązanie wskazywało średnio co trzecie badane miasto 

spośród 523 jednostek samorządowych, które udzieliły 

odpowiedzi w tym zakresie. 

Na tej podstawie w 2016 r. zidentyfikowano wystę-

powanie trzech rodzajów systemu obniżek czynszu dla 

osób o szczególnie niskich dochodach. Były one zróżni-

cowane ze względu na podejście do wysokości miesięcz-

nych dochodów w gospodarstwach domowych. Wyróż-

niono następującą klasyfikację:

a) system prosty – jednoprzedziałowy;

b) system złożony – dwuprzedziałowy;

c) system złożony – wieloprzedziałowy.
Każdy z systemów występował równie często. W ra-

mach systemu prostego uwzględniano tylko jeden prze-

dział dochodów, który pozwalał na uzyskanie obniżki 

o określonej wartości. W systemach złożonych uwzględ-

niano dwie grupy dochodowe lub więcej grup. Obowią-

zywała w nich reguła, że im niższe dochody, tym więk-

sza wartość obniżki czynszu. 

Zróżnicowanie przestrzenne tego zjawiska zosta-

ło przedstawione na rysunku  35. Polityka czynszowa 

przyjazna dla osób o szczególnie niskich dochodach 

Rys. 34. Występowanie czynników wpływających na obniżki czynszu w 2016 r., N=559
Źródło: Ankieta 2017
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Rys. 35. Systemy obniżek czynszu dla osób o szczególnie niskich dochodach w 2016 r.
Źródło: Ankieta 2017
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była prowadzona najczęściej w miastach w wojewódz-

twach dolnośląskim i śląskim. Ponadto systemy złożo-

ne najczęściej występowały w dużych miastach oraz 

mniejszych, położonych w ich pobliżu. Przykładowo 

w Poznaniu stosowane są obniżki czynszów na wnio-

sek najemcy, przy czym w latach 2014 – 2018 o obniżkę 
mogli ubiegać się wnioskodawcy, których przeciętny do-

chód na osobę w okresie trzech miesięcy przed złoże-

niem wniosku nie przekraczał 175% najniższej emery-

tury w gospodarstwie jednoosobowym i 125% w wielo-

osobowym (Uchwała nr XXX/443/VII/2016 Rady Mia-

sta Poznania…).

System podwyżek czynszu w 2016  r. posiadało 
ogółem 54% badanych miast. Występowanie poszcze-

gólnych czynników wpływających na zwiększenie czyn-

szu cechowało się mniejszą powtarzalnością niż w przy-

padku obniżek (rys. 36). Zdecydowanie najczęściej wy-

stępującą kategorią był dostęp do centralnego ogrze-
wania (67%). Wśród elementów występujących w po-

nad 30% badanej próby wskazywano dostępność c.c.w., 

instalacji wodociągowej i gazowej oraz łazienki. Za udo-

godnienie kwalifikujące do podwyżki wskazywano rów-

nież czynniki lokalizacyjne, takie jak położenie w cen-

trum czy usytuowanie lokalu na pierwszym lub drugim 

piętrze. Kwestie stanu technicznego były aspektem po-

ruszanym relatywnie rzadziej. W odniesieniu do czyn-

ników wpływających na obniżki większe znaczenie mia-

ły elementy dotyczące remontów. W tym zakresie naj-

częściej uwzględniano sytuację, w której budynek był 

po termomodernizacji (19%). Stosunkowo więcej sa-
morządów podnosiło najemcom czynsze za nowe lo-
kale, niż obniżało je dla starych zasobów. Takie po-

dejście dotyczyło 15% badanych miast. Nie jest to du-

ża wartość, co koresponduje z niewielką liczbą odda-

Rys. 36. Występowanie czynników wpływających na podwyżki czynszu, N=402
Źródło: Ankieta 2017
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wanych do użytkowania mieszkań gminnych. Tempo 

budownictwa komunalnego jest na tyle niskie, że wie-

le gmin nie jest w stanie zaoferować potencjalnym na-

jemcom nowych lokali, co wiązałoby się z podnosze-

niem kosztów najmu.

Dodatki	mieszkaniowe
Dodatki mieszkaniowe zostały wprowadzone Ustawą 

z dnia 2 lipca 1994 roku o najmie lokali mieszkalnych 

i dodatkach mieszkaniowych, a później sprawę dodat-

ków uregulowała Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o do-

datkach mieszkaniowych.

Wypłata dodatków mieszkaniowych jest jednym 
z obligatoryjnych zadań własnych gmin. Pojęcie „doda-

tek mieszkaniowy” nie zostało ustawowo zdefiniowa-

ne, ustawa określa jedynie, komu dodatek przysługuje, 

w jakich przypadkach, w jakiej wysokości i jak się go 

oblicza. Istotne są kryteria uprawniające do otrzymania 

dodatku mieszkaniowego: posiadanie tytułu prawnego 

do mieszkania o określonej, normatywnej powierzchni 

i osiąganie niskich dochodów (Chechelska 2016).

Dodatek mieszkaniowy jest świadczeniem socjal-

nym, ułatwiającym zaspokajanie potrzeb mieszkanio-

wych osobom/rodzinom o niskich dochodach w ten 

sposób, że obniża – dzięki finansowaniu go przez gmi-

nę – koszty czynszu lub innych opłat za zajmowany lo-

kal mieszkalny. Dodatki mieszkaniowe w gospodarce 

mieszkaniowej są formą wsparcia finansowego najem-
ców, których nie stać na pokrycie kosztu czynszu z włas-

nych środków, oraz swego rodzaju gwarancją otrzymy-

wania części należnych przychodów za udostępnianie 

mieszkań ich właścicielom. W wielu krajach odgrywają 

istotną rolę w zwiększaniu dostępności mieszkań. Do 

tego stopnia, że łatwiej jest osobom o niskich docho-

dach i/lub trudnej sytuacji życiowej najmować lokale 

na zasadach rynkowych lub zbliżonych do rynkowych. 

Dodatki mieszkaniowe w Polsce funkcjonują od 

1995 r. Pomoc w ponoszeniu kosztów mieszkaniowych 

wiązała się z koncepcją czynszu ekonomicznego w za-
sobach publicznych. Brak środków finansowych na mo-

dernizację i remonty starych zasobów mieszkaniowych 

doprowadził do złego stanu technicznego budynków. 

Czynsz ekonomiczny to czynsz w pełni pokrywający 

koszty utrzymania budynków w niepogorszonym sta-

nie technicznym i pozwalający na podejmowanie ko-

niecznych remontów. Dla bezpieczeństwa socjalnego 

najemców mieszkań wprowadzono instytucję dodatku 

mieszkaniowego. Mimo że aktualnie w Polsce w gmin-

nych zasobach mieszkaniowych czynsze ekonomicz-

ne praktycznie nie są stosowane, najwięcej z dodatków 
mieszkaniowych korzystają gospodarstwa domowe wy-

najmujące lokale gminne.

Zasady	funkcjonowania	systemu	
dodatków	mieszkaniowych	

Dodatek mieszkaniowy jest świadczeniem o charakte-

rze: obligatoryjnym (osobom spełniającym ustawowe 

wymogi służy roszczenie o jego wypłatę), powszech-

nym (o przyznaniu dodatku decyduje tytuł prawny do 
zajmowanego mieszkania), terminowym (przyznawany 

Wypłata	dodatków	mieszka-
niowych	jest	jednym	z	obli-
gatoryjnych	zadań	własnych	

gmin.	Pojęcie	„dodatek	
mieszkaniowy”	nie	zostało	
ustawowo	zdefiniowane,	

ustawa	określa	jedynie,	komu	
dodatek	przysługuje,	w	jakich	
przypadkach,	w	jakiej	wyso-

kości	i	jak	się	go	oblicza.	
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jest na określony termin), wnioskowym (przyznawany 

jest jedynie na wniosek osoby uprawnionej) i niezmien-

nym (obowiązuje ustalona w decyzji wysokość dodatku). 

Zgodnie z ustawą o dodatkach mieszkaniowych dodatek 

mieszkaniowy przysługuje:

– najemcom oraz podnajemcom lokali mieszkalnych;

– osobom mieszkającym w lokalach mieszkalnych, 

do których przysługuje im spółdzielcze prawo do 

lokalu mieszkalnego;

– osobom mieszkającym w lokalach mieszkalnych 

znajdujących się w budynkach stanowiących ich 
własność i właścicielom samodzielnych lokali 

mieszkalnych;

– innym osobom mającym tytuł prawny do zajmo-

wanego lokalu mieszkalnego i ponoszącym wydat-

ki związane z jego zajmowaniem;

– osobom zajmującym lokal mieszkalny bez tytułu 

prawnego, oczekującym na przysługujący im lokal 

zamienny albo socjalny.

Ustawowo określana jest też granica dochodowa 

pozwalająca wnioskować o dodatek. Uprawnienie do 
dodatku przysługuje osobom posiadającym tytuł praw-

ny do zajmowanego lokalu, ponoszącym koszty zwią-

zane z jego utrzymaniem, pod warunkiem, że średni 

miesięczny dochód na jednego członka gospodarstwa 

domowego w okresie trzech miesięcy poprzedzających 

datę złożenia wniosku o przyznanie dodatku mieszka-

niowego nie przekracza 175% kwoty najniższej emery-
tury w gospodarstwie jednoosobowym i 125% tej kwoty 

w gospodarstwie wieloosobowym, obowiązującej w dniu 

złożenia wniosku. 

Normatywna powierzchnia zajmowanych mieszkań, 

upoważniająca do ubiegania się o dodatek mieszkanio-

wy, wynosi: 35 m² dla jednej osoby, 40 m² dla dwóch 

osób, 45 m² dla trzech osób, 55 m² dla czterech osób, 

65 m² dla pięciu osób, 70 m² dla sześciu osób, a w razie 

zamieszkiwania w lokalu mieszkalnym większej liczby 
osób dla każdej kolejnej osoby zwiększa się normatywną 

powierzchnię tego lokalu o 5 m². Dodatek przysługuje 

również, gdy powierzchnia użytkowa lokalu mieszkal-

nego nie przekracza normatywnej o więcej niż 30% albo 

50% (przy niekorzystnym układzie powierzchni użyt-

kowej pokoi i kuchni). 

Wypłacany dodatek mieszkaniowy stanowi różnicę 

między wydatkami przypadającymi na normatywną po-

wierzchnię użytkową zajmowanego lokalu mieszkalne-

go a kwotą stanowiącą wydatki poniesione przez osobę 

otrzymującą dodatek w wysokości:

– 15% dochodów gospodarstwa domowego w gospo-

darstwie jednoosobowym;

– 12% dochodów gospodarstwa domowego w gospo-

darstwie dwu-, trzy-, czteroosobowym;

– 10% dochodów gospodarstwa domowego w gospo-

darstwie pięcioosobowym lub większym.

Jeżeli średni miesięczny dochód jest równy 150% 

kwoty najniższej emerytury w gospodarstwie jednooso-

bowym lub jest wyższy od niej bądź 100% tej kwoty w go-

spodarstwie domowym wieloosobowym, wówczas dla 

celów obliczenia dodatku mieszkaniowego przyjmuje się: 

– 20% dochodów gospodarstwa domowego w gospo-

darstwie jednoosobowym;

– 15% dochodów gospodarstwa domowego w gospo-

darstwie dwu-, trzy-, czteroosobowym;

– 12% dochodów gospodarstwa domowego w gospo-

darstwie pięcioosobowym i większym.

W 2016  r. wypłacono w Polsce 4 mln dodatków 

mieszkaniowych o łącznej wartości 817,2 mln zł. Struk-

turę dodatków wypłaconych w poszczególnych sekto-

rach przedstawiono na rysunku 37. Przeciętna wysokość 

dodatku wynosiła 204,6 zł miesięcznie (rys. 38). Przyj-

W	2016 r.	wypłacono	
w	Polsce	4	mln	dodatków	
mieszkaniowych	o	łącz-
nej	wartości	817,2 mln zł.	

Przeciętna	wyso-
kość	dodatku	wynosiła	
204,6	zł	miesięcznie.	
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Rys. 37. Udział wypłaconych w 2016 r. dodatków mieszkaniowych [%] według form własności mieszkań
Źródło: opracowanie własne na podstawie Gospodarka mieszkaniowa… 2017

Rys. 38. Przeciętna kwota dodatku mieszkaniowego [zł] wypłaconego w 2016 r. według form własności mieszkań
Źródło: opracowanie własne na podstawie Gospodarka mieszkaniowa… 2017
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mując w uproszczeniu, że dodatki są wypłacane dane-

mu beneficjentowi przez 12 miesięcy, można oszacować, 

że z dodatków korzystało w 2016 r. 332,9 tys. osób/go-

spodarstw domowych, co stanowi ok. 2,4% użytkow-

ników mieszkań. 

W porównaniu z rokiem poprzednim w 2016 r. na-

stąpił spadek liczby (o 8,8%) i kwoty (o 8,6%) wypłaca-
nych dodatków mieszkaniowych. Spadek liczby wypła-

canych dodatków obserwuje się, z pewnymi wahaniami, 

od 2004 r. Zmieniono wówczas zasady wypłacania do-

datków, a późniejsze spadki liczby i kwoty wypłacanych 

świadczeń przypisuje się poprawie sytuacji finansowej 

ludności wobec niezmienianych warunków uzyskiwania 

dodatków w zakresie powierzchni normatywnej miesz-

kań i udziału wydatków mieszkaniowych w dochodach 

ludności. Formalnie dodatki mieszkaniowe są przeka-

zywane zarządcy nieruchomości, w której zamieszku-

je beneficjent programu. Jego zobowiązania czynszowe 

i inne są pomniejszane o kwotę dodatku. Od 2014 r. oso-

bom uzyskującym dodatki mieszkaniowe lub spełniają-

cym warunki do ubiegania się o dodatek, będącym tzw. 

wrażliwymi odbiorcami energii elektrycznej, przysługu-

je prawo do dodatku energetycznego o zmiennej wyso-

kości, wynoszącej kilkanaście złotych miesięcznie, za-

leżnie od wielkości gospodarstwa domowego. 

Jednym z warunków przyznania dodatku miesz-

kaniowego jest niezaleganie z opłatami za mieszkania. 

Ten warunek jest jednym z czynników ograniczających 

liczbę użytkowników mieszkań ubiegających się o do-

datek mieszkaniowy. Również wymóg i tryb prowadze-

nia wywiadów środowiskowych jest uważany za czyn-

nik ograniczający korzystanie z dodatków mieszkanio-

wych. Dodatki nie przysługują najemcom lokali socjal-

nych, płacących bardzo niskie czynsze. 

Dodatki	mieszkaniowe	w	gminach

Zgodnie z danymi BDL GUS w 2016 r. w 905 miastach 

wypłacono 3,8 mln dodatków mieszkaniowych na łącz-

ną kwotę 776,2 mln zł (rys. 39). Średnia liczba wypła-

conych dodatków mieszkaniowych w przeliczeniu na 

1000 mieszkańców we wskazanej próbie badawczej wy-

niosła 137 (rys. 40 i 42). Z kolei przeciętna wartość do-

datku mieszkaniowego w miastach opiewała na kwotę 

206,2 zł. Nieco wyższa była średnia kwota dodatków 

mieszkaniowych wypłacana w zasobach mieszkanio-

wych gmin – wynosiła 212,72 zł (rys. 40).

W miastach udział dodatków wypłacanych najem-
com zasobów komunalnych jest nieco wyższy niż średnio 

w kraju (40,2%). Udział dodatków wypłacanych na rzecz 

użytkowników zasobów gminnych w miastach wynosi 

42,7% i odpowiednio 43,2%, 41,8% i 42,3% w dużych, 

średnich i małych ośrodkach miejskich. W dużych mia-

stach przeciętna wartość dodatku jest największa i przy-

dziela się najwięcej dodatków na 1000  mieszkańców.

W układzie regionalnym (rys. 41 i 42) odzwiercied-

la się korelacja przeciętnej wartości dodatku z wielkoś-

cią miasta oraz częstotliwości wypłat w przeliczeniu na 

1000 mieszkańców z wyższym udziałem zasobów ko-

munalnych w miastach.

Zgodnie	z	danymi	BDL GUS 
w	2016 r.	w	905	miastach	

wypłacono	3,8 mln	dodatków	
mieszkaniowych	na	łączną	
kwotę	776,2 mln zł.	Średnia	

liczba	wypłaconych	dodatków	
mieszkaniowych	w	przelicze-

niu	na	1000 mieszkańców	
we	wskazanej	próbie	badaw-

czej	wyniosła	137.	Z	kolei	
przeciętna	wartość	dodatku	
mieszkaniowego	w	miastach	
opiewała	na	kwotę	206,2	zł.
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Rys. 40. Przeciętne wartości dodatków mieszkaniowych [zł] w miastach oraz liczba wypłaconych dodatków mieszkaniowych 
w przeliczeniu na 1000 mieszkańców w 2016 r., N=905 
Źródło: BDL GUS

Rys. 39. Kwoty wypłaconych dodatków mieszkaniowych [mln zł] w miastach w 2016 r., N=905
Źródło: BDL GUS
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Rys. 41. Przeciętna wartość dodatku mieszkaniowego [zł] w zasobach mieszkaniowych gmin w 2016 r.
Źródło: BDL GUS
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Rys. 42. Liczba wypłaconych dodatków mieszkaniowych w przeliczeniu na 1000 mieszkańców w 2016 r.
Źródło: BDL GUS
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Tendencję spadkową w wypłatach dodatków 

mieszkaniowych w miastach przedstawiono na 

podstawie szczegółowych danych gminy miasta 

Szczecin (rys. 43).

Dodatki	mieszkaniowe	
jako świadczenie	społeczne

Do 2004 r. źródłem finansowania dodatków mieszka-

niowych były w połowie budżet państwa, w połowie bu-

dżety poszczególnych gmin. Taki układ bardziej sprzy-

jał mobilizacji gmin do systematycznego podnoszenia 

stawek czynszów. Z obowiązujących przepisów wyni-

ka, że miasta podnoszące stawki czynszu narażają się 
na zwiększenie wydatków z tytułu wypłacanych dodat-

ków. Jeżeli osoba ubiegająca się o dodatek mieszkanio-

wy zamieszkuje w lokalu mieszkalnym lub domu nie-

wchodzącym w skład mieszkaniowego zasobu gminy, 

np. wynajmuje mieszkanie od osoby prywatnej czy też 

mieszka w lokalu spółdzielczym, do wydatków przyj-

mowanych dla celów obliczenia dodatku mieszkanio-

wego zalicza się:

– wydatki, które w wypadku najmu lokalu mieszkal-
nego byłyby pokrywane w ramach czynszu, wyłącz-

nie do wysokości czynszu, jaki obowiązywałby dla 

danego lokalu, gdyby lokal ten wchodził w skład 

zasobu mieszkaniowego gminy;

– opłaty, poza czynszem, które obowiązywałyby w za-

sobie mieszkaniowym gminy, gdyby ten lokal wcho-

dził w skład tego zasobu.

Ze względu na to, że przeciętnie koszty utrzymania 

mieszkania stanowią nadal relatywnie niską część bu-

dżetów gospodarstw domowych w Polsce, oraz z uwagi 

na niską przeciętną wartość dodatku mieszkaniowego, 

a także na dość nietypowe rozwiązanie, polegające na 

przyznaniu prawa do dodatku mieszkaniowego nie tyl-

ko najemcom, ale również właścicielom mieszkań czy 

użytkownikom na prawach spółdzielczego tytułu do 

mieszkania, dodatki mieszkaniowe nie pełnią funkcji 

mobilizującej do wynajmowania mieszkań. Dopingu-

ją użytkowników zasobów do terminowego wnoszenia 

Rys. 43. Wartość [mln zł] i liczba [tys.] wypłacanych dodatków mieszkaniowych w Szczecinie w latach 2012 – 2018
Źródło: UM w Szczecinie
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opłat, ale nie stanowią istotnej zachęty do zamieszki-

wania w lokalach dających optymalne świadczenie spo-

łeczne w formie dodatku mieszkaniowego. Gdyby do-

datki w zasobach prywatnych były wyższe, odnoszone 

do faktycznego czynszu rynkowego, a nie do czynszu 

gminnego, potencjalni najemcy o niskich dochodach 

mieliby większy wybór, jeśli chodzi o najem mieszkań, 
a z kolei właściciele prywatni ponosiliby mniejsze ryzy-

ko strat finansowych w sytuacji niepłacenia terminowo 

czynszów przez najemców³⁶. Ale również większe wy-

datki ponosiliby płatnicy świadczenia.

Od wielu lat w dokumentach strategicznych doty-

czących mieszkalnictwa jest mowa o potrzebie refor-

my systemu dodatków mieszkaniowych. W programie 

rządowym z 2010 r. (Główne problemy, cele i kierunki 
programu wspierania budownictwa mieszkaniowego do 
roku 2020) zapowiadano zwiększenie wartości dodatków 

przy ograniczeniu upoważnienia do tego świadczenia 

wyłącznie do użytkowników mieszkań czynszowych. 

W Narodowym Programie Mieszkaniowym (2016) znaj-

duje się zapowiedź wspierania mniej zamożnych gospo-

darstw domowych w ponoszeniu wydatków związanych 

z zaspokajaną potrzebą mieszkaniową w ramach zmo-

dyfikowanego systemu dodatków mieszkaniowych³⁷. 

Konstrukcja dodatków mieszkaniowych, w szcze-

gólności ich uzależnienie od kryteriów dochodowych, 

przyczynia się do osiągnięcia podstawowego celu tego 

systemu. Dane badania budżetów gospodarstw domo-

wych (cytowanego w Przeglądzie wydatków publicz-
nych… 2015) wskazują, że faktycznie większość dodatków 

trafia do osób najuboższych. Jednak należy zauważyć, 

że dodatki mieszkaniowe nie są powszechnym świad-

czeniem otrzymywanym przez większość osób ubogich. 

Jedynie ok. 8% spośród 20% najuboższych gospodarstw 

domowych otrzymuje dodatki. Duża grupa osób znaj-

dujących się w trudnej sytuacji materialnej nie korzysta 

z tego instrumentu wsparcia. Można to interpretować 

36 Relatywnie wysokie wartościowo dodatki mieszkaniowe 
w krajach Europy Zachodniej „otwierają” prywatny rynek naj-
mu przed najemcami socjalnymi (o niskich i bardzo niskich 
dochodach). Właściciele uzyskują swoją stawkę rynkową z sumy 
wysokiego dodatku i – często – bardzo niskiej zapłaty ponoszonej 
bezpośrednio przez najemcę.
37 Nie są obecnie udostępniane informacje na temat kierunków 
nowych rozwiązań i zaawansowania prac nad nowym systemem 
dodatków mieszkaniowych.

jako przesłankę ograniczającą skuteczność dodatków 

(Przegląd wydatków publicznych… 2015). 

Uważa się, że spadek liczby i wartości dodatków 

mieszkaniowych wypłacanych przez gminy jest efek-

tem poprawy sytuacji dochodowej gospodarstw do-

mowych, wynikającej m.in. z poprawy dostępności za-

trudnienia i wypłat świadczeń rodzinnych 500+. Moż-

na jednak wskazać inne przyczyny spadku liczby wy-

płacanych dodatków. Hipotetycznie są to wzrost licz-

by gospodarstw z zaległościami czynszowymi, co jest 

czynnikiem dyskwalifikującym wnioskodawców, oraz 

utrata atrakcyjności świadczenia, ze względu na niską 

kwotę dodatku, dla użytkowników sektora prywatne-
go. Uwarunkowania spadku zainteresowania systemem 

dodatków mieszkaniowych powinny być przedmiotem 

szczegółowych badań analitycznych.

Jedną z istotnych przyczyn ograniczonej skutecz-

ności dodatków mieszkaniowych jako instrumentu 

łagodzącego skutki podwyżki czynszów dla lokatorów 

o najniższych dochodach może być ustawowo ograni-

Od	wielu	lat	w	dokumentach	
strategicznych	dotyczących	
mieszkalnictwa	jest	mowa	

o	potrzebie	reformy	systemu	
dodatków	mieszkaniowych.	

W	programie	rządowym	z	2010 r.
zapowiadano	zwiększenie	warto-
ści	dodatków	przy	ograniczeniu	
upoważnienia	do	tego	świad-
czenia	wyłącznie	do	użytkow-
ników	mieszkań	czynszowych.	
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czony zakres modyfikacji zasad i wysokości dodatków 

przyznawanych przez gminy. W szczególności brak moż-

liwości różnicowania wysokości dodatków mieszkanio-

wych w zależności od posiadania prawa do zajmowanego 

lokalu (Przegląd wydatków publicznych… 2015). Należy 

też podkreślić demobilizacyjny wpływ regulacji z zakre-

su dodatków mieszkaniowych na podnoszenie stawek 

czynszu w zasobach gminnych. Osoby mieszkające po-

za zasobem mieszkaniowym gminy otrzymują dodatki 

wyliczane na podstawie wydatków uwzględnianych dla 

celów obliczenia dodatku mieszkaniowego w zasobach 

gminy. Podwyżka czynszu komunalnego skutkuje zatem 

wzrostem wartości wszystkich dodatków wypłacanych 

przez gminę. Może to być istotnym czynnikiem lokalnej 

polityki czynszowej, szczególnie w gminach, gdzie wy-

płaca się więcej dodatków beneficjentom mieszkającym 

poza zasobem mieszkaniowym gminy. Sytuacja taka 

dotyczy licznych małych miast o niewielkim udziale 

zasobów gminnych. 

Na podstawie Ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. o po-
mocy państwa w ponoszeniu wydatków mieszkaniowych 
w pierwszych latach najmu mieszkania wprowadzono, 

z mocą od 1 stycznia 2019 r., nowy, niejako „równoległy” 

system wsparcia finansowego kosztów najmu mieszkań. 

Dopłaty będą przysługiwały wyłącznie z tytułu najmu 

mieszkań w nowo budowanych zasobach³⁸, o ile do-

chód najemcy nie przekroczy 60% przeciętnego wy-

nagrodzenia w gospodarce narodowej w gospodarstwie 

jednoosobowym; w gospodarstwach wieloosobowych 

limit jest wyższy o 30% tego wynagrodzenia na każdą 

dodatkową osobę w gospodarstwie. Miesięczna wyso-

kość dopłaty jest równa jednej dwunastej kwoty ilo-

czynu średniego wskaźnika przeliczeniowego kosztu 

odtworzenia 1  m² powierzchni użytkowej budynków 

mieszkalnych obowiązującego w dniu złożenia wnios-

ku o dopłaty w gminie, na terenie której położone jest 
mieszkanie, powierzchni normatywnej mieszkania oraz 

współczynnika dopłaty wynoszącego 1,8%. Powierzch-

nia normatywna mieszkania została ustalona na 20 m² 

38 Z dwoma istotnymi wyjątkami: dopłaty nie będą przysługi-
wały w nowo budowanych zasobach gminnych, będą natomiast 
przysługiwały w mieszkaniach powstałych w wyniku remontu lub 
modernizacji obiektu, ale wyłącznie w obszarze specjalnej strefy 
rewitalizacji, określonej przepisami Ustawy z dnia 9 października 
2015 r. o rewitalizacji.

w przypadku gospodarstw domowych jednoosobowych 

i jest zwiększana o 15 m² dla każdej dodatkowej osoby 

w gospodarstwie domowym³⁹.

Współistnienie dwóch odmiennych instrumentów 

finansowych służących obniżeniu kosztów najmu nie 

wydaje się rozwiązaniem sprzyjającym ogólnej popra-

wie dostępności mieszkań czynszowych. Po raz kolejny 

nastąpi podział sektora czynszowego, co samo w sobie 

nie jest korzystne i komplikuje system mieszkaniowy. 

System dodatków mieszkaniowych jest powszechny, 

a wartość dodatku jest relatywnie niska. System dopłat 
do czynszów w nowych zasobach oferuje wyższe świad-

czenie, ale wyłącznie najemcom najdroższych, bo no-

wo budowanych zasobów, głównie na zasadach rynko-

wych. Osoby o dość niskich dochodach (np. 90% prze-

ciętnego wynagrodzenia w gospodarstwie dwuosobo-

wym) staną wobec alternatywy – najem z dopłatą przy 

39 Powierzchnia normatywna nie może być większa od użyt-
kowej danego mieszkania.

Osoby	mieszkające	poza	zaso-
bem	mieszkaniowym	gminy	

otrzymują	dodatki	wyliczane	na	
podstawie	wydatków	uwzględ-

nianych	dla	celów	oblicze-
nia	dodatku	mieszkaniowego	
w	zasobach	gminy.	Podwyżka	
czynszu	komunalnego	skut-
kuje	zatem	wzrostem	war-
tości	wszystkich	dodatków	
wypłacanych	przez	gminę.	
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wyższej stawce czynszu wobec najmu w starszych, ist-

niejących zasobach, o niższej stawce, ale bez prawa do 

dopłaty. Z dobrodziejstwa systemu dopłat w pierwszym 

okresie najmu nie skorzysta większość osób o średnich 

i niskich dochodach, które nie mają zaspokojonych po-

trzeb mieszkaniowych. Dla zarabiających powyżej usta-

wowych – niskich – progów dochodowych, ale w grani-

cach średniego wynagrodzenia najem nowego mieszka-

nia o rynkowej stawce czynszu będzie za drogi, tak sa-

mo jak dla zarabiających dużo poniżej ustalonego limi-

tu, mimo prawa do dopłaty przez 15 lat.

Zaległości	czynszowe	
i	procedury	eksmisyjne	

Nieterminowe wnoszenie opłat czynszowych (lub innych 

świadczeń o podobnym charakterze) stanowi od wielu 

lat bardzo poważną bolączkę mieszkalnictwa w Pol-

sce, w szczególności w zasobach publicznych. Jest jed-

nym z czynników powodujących ryzyko finansowe dla 

wynajmujących mieszkania. Częste są sytuacje braku 

środków na bieżące finansowanie zobowiązań z tytułu 

użytkowania mieszkania w gronie najemców zasobów 
publicznych oraz – w mniejszym stopniu – opłat z tytułu 

korzystania z mediów. Dość powszechnie uważa się, że 

społecznie akceptowane jest swego rodzaju przyzwole-

nie na nieterminowe regulowanie należności czynszo-

wych. Wobec możliwości wyboru między wykonaniem 

bieżącej płatności czynszu a zaspokojeniem innych po-

trzeb często podejmowane są decyzje o nieopłaceniu 

czynszu lub raczej niepłaceniu go na czas. W sektorze 

mieszkań gminnych sprzyja temu świadomość, że praw-

ne i formalne konsekwencje takich zachowań materia-

lizują się w dość odległym terminie. Zadłużenia czyn-

szowe mają jednak charakter eskalacyjny – niewielkie 

zaległości szybko przekształcają się w poważne sumy, 

trudne do udźwignięcia dla najemcy. Nie są prowadzo-
ne szczegółowe badania przyczyn występowania zjawi-

ska zaległości czynszowych i postaw społecznych wo-

bec tych zagadnień. Środowiska działaczy lokatorskich 

podnoszą kwestię rzeczywistych trudności finansowych 

najemców zalegających z opłatami i częstej kumulacji 

problemów społecznych w rodzinach dłużników. Z kolei 

pracownicy zajmujący się windykacją czynszów wska-

zują na zróżnicowanie sytuacji dłużników – niektórzy 

dłużnicy dysponują majątkiem i żyją na wysokim po-

ziomie, a mimo to nie wykazują zainteresowania roz-

wiązaniem problemu zaległości.

Eksmisje, czyli procedury sądowe prowadzące do 

nakazu opuszczenia mieszkania, są najpoważniejszą 

konsekwencją zadłużenia mieszkania i niestosowania 

się do określonych norm społecznych oraz przepisów 
prawa. Od momentu wprowadzenia w Polsce najmu oka-

zjonalnego i najmu instytucjonalnego można oczekiwać, 

że liczba wniosków kierowanych do sądów o eksmisję 

z mieszkania w zasobach innych niż gminne może nie-

znacznie się obniżyć. Ma to związek z odmienną, a w za-

sadzie słabszą niż wynikająca z ustawy o ochronie praw 

lokatorów ochroną prawną najemcy obowiązującą przy 

tego typu umowach. Umowy najmu okazjonalnego i in-

stytucjonalnego nie mają zastosowania do najmu loka-

li z mieszkaniowego zasobu gminy. Niemniej statystyki 

ukazują dużą skalę procedur eksmisyjnych.

Nieterminowe	wnoszenie	
opłat	czynszowych	(lub	innych	
świadczeń	o	podobnym	cha-
rakterze)	stanowi	od	wielu	

lat	bardzo	poważną	bolączkę	
mieszkalnictwa	w	Polsce,	

w	szczególności	w	zasobach	
publicznych.	Jest	jednym	

z	czynników	powodujących	
ryzyko	finansowe	dla	wynaj-

mujących	mieszkania.
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Zaległości	w	opłatach	za	mieszkania

Według danych GUS-u (Gospodarka mieszkaniowa… 

2017) w 2016 r. spośród 7,56 mln mieszkań, w których 

obowiązują cykliczne opłaty z tytułu kosztów użytko-

wania mieszkania, w 25,8% mieszkań lokatorzy zale-

gali z opłatami za mieszkanie. Łączna kwota zaległości 

od początku ich powstania (wraz z odsetkami) sięga-

ła 4,6 mld zł. W zasobach gminnych odnotowano za-

ległości w odniesieniu do 403,9 tys. mieszkań w łącz-

nej wysokości 2,3 mld zł. Oznacza to, że zadłużonych 

było 46,5% ogółu użytkowników mieszkań gminnych. 

Z kolei zadłużenie wobec gmin stanowiło 49% wszyst-

kich zobowiązań dłużników wobec gestorów zasobów 

mieszkaniowych. Odmienne dane o zadłużeniu miesz-

kań w zasobach gminnych zostały pozyskane w bada-

niu ankietowym. Według odpowiedzi 687 miast zadłu-
żenie mieszkań komunalnych na koniec 2016 r. wynosi-

ło 4,1 mld zł⁴⁰ i obejmowało 366 tys. mieszkań (informa-

cję o liczbie zadłużonych mieszkań podało 675 miast). 

Gminy stosują różnorodne systemy mobilizacji za-

dłużonych lokatorów do podjęcia wysiłku spłaty powsta-

łych zobowiązań. Są to indywidualne programy, łączące 

w różnych konfiguracjach następujące opcje: odpraco-

wanie zaległości czynszowych; rozłożenie długu na ra-

ty i – częstokroć – wprowadzenie pewnych gratyfikacji 

z tytułu terminowego wywiązywania się z warunków 

porozumienia/umowy w sprawie likwidacji zaległości 

czynszowych (np. odstąpienie od wymogu zapłaty od-
setek ustawowych); częściowa abolicja czynszowa, czyli 

umorzenie części długu pod warunkiem systematycznie 

prowadzonych bieżących opłat czynszowych i spłaty 

określonej części zadłużenia. Proporcje między war-

tością umorzenia a wymaganą spłatą są różnie ustalane 

przez gminy. 

40 Analizę danych ankiety o zadłużeniu przeprowadzono po 
weryfikacji odpowiedzi i eliminacji odpowiedzi nielogicznych. 
Natomiast analiza porównawcza danych BDL GUS o zadłuże-
niu w 2015 i 2016 r. ukazuje liczne wątpliwe wartości. Przykła-
dowo zadłużenie w wybranych miastach wynosiło: Bolesła-
wiec – 450,4 tys. zł (2015) i 4298 tys. zł (2016), Nowogrodziec – 
62,5 tys. zł (2015) i 260,3 tys. zł (2016), Syców – 83,2 tys. zł (2015) 
i 1569,5 tys. zł (2016), Oleśnica – 609 tys. zł (2015) i 5302,3 tys. zł 
(2016), Warszawa – 53 mln zł (2015) i 673 mln zł (2016), Bytom – 
15 169 tys. zł (2015) i 103 815 tys. zł (2016), Kraków – 2,2 mln zł 
(2015) i 37 mln zł (2016).

Większość gmin stosuje możliwość odpracowa-

nia długu przez dłużnika i osoby przez niego wskaza-

ne (członków zadłużonego gospodarstwa lub inne oso-

by). Zlecane prace są adekwatne do umiejętności dłuż-

ników. Często zlecane są prace remontowe i porządko-

we czy drobne prace administracyjne. Stosuje się stan-

dardową stawkę godzinową, a katalogi możliwych do 

wykonania prac są zwykle otwarte. Lokalne zasady od-

pracowania zaległości czynszowych określane są w za-

rządzeniach organów wykonawczych. 

Program oddłużeniowy – Opole Lubelskie

Program oddłużeniowy w Opolu Lubelskim 

skierowany jest do najemców, których zaległości 

czynszowe wynoszą co najmniej czterokrotność 

miesięcznego czynszu. Uczestnictwo w programie 

jest dobrowolne. Warunkiem uczestnictwa 

jest złożenie wniosku przez dłużnika, który 

jednocześnie zobowiązuje się do terminowego 

regulowania bieżących zobowiązań czynszowych. 

Możliwe jest odpracowanie do 50% zadłużenia, 

natomiast reszta długu jest rozkładana na raty. 

Odpracowanie długu polega na wykonaniu ściśle 

wskazanych form pracy przez pełnoletniego 

przedstawiciela gospodarstwa domowego. Jedyną 

formą wynagrodzenia jest obniżenie zaległości 

czynszowych. Nie przewiduje się dodatkowych 

świadczeń pieniężnych.

Decydując się na odpracowanie długu, 

najemca jest świadom możliwego zakresu swoich 

obowiązków, które zostały wprost określone 

w programie oddłużeniowym. Zakres prac 

może obejmować wyłącznie: prace porządkowe, 

pomocnicze prace usługowe i administracyjne 

na rzecz gminy oraz drobne prace remontowo- 

-konserwacyjne. 

Drugą możliwością jest umorzenie 20% 

zadłużenia, jeżeli najemca zobowiąże się do 

jednorazowej spłaty przynajmniej 30% długu 

i terminowej spłaty pozostałej kwoty w terminie 

do 24 miesięcy.

Źródło: Uchwała nr XLII/303/2017 Rady Miejskiej 

w Opolu Lubelskim…
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Zaległości	czynszowe	
w	zasobach	gminnych	

Z uwagi na istotne różnice w danych statystycznych do-

tyczących zadłużenia mieszkań komunalnych na ko-

niec 2016 r. pomiędzy zasobem publikowanym w BDL 

GUS a informacjami uzyskanymi z badań ankietowych 

miast w tej części raportu zostaną wykorzystane wyni-
ki badania Ankieta 2017. Skalę zjawiska zadłużenia z ty-

tułu najmu mieszkań gminnych w podziale na katego-

rie wielkościowe miast przedstawiają rysunki 44 i 45. 

Sytuacje, gdy większość lokali gminnych jest zadłu-

żona, miały miejsce w 264 gminach (38,6%), które poda-

ły dane w tym zakresie. Z analizy rozkładu przestrzen-

nego wynika, że wyższy udział zadłużonych mieszkań 

gminnych występuje w dużych miastach i ich aglome-

racjach (warszawska, górnośląska, krakowska, łódzka) 

oraz w środkowej i zachodniej części kraju, czyli w re-

gionach z wyższym udziałem mieszkań komunalnych 

(rys.  46). W 439 miastach o liczbie ludności poniżej 
20 tys. średnio zadłużonych było 40,5% mieszkań gmin-

nych. W 207 gminach średniej wielkości średnio zadłu-

żonych było 48,3%, a w dużych (38) – aż 52,5% mieszkań.

Wysoki udział zadłużonych mieszkań komunalnych 

koreluje z wartością wskaźnika średniego zadłużenia 

na jedno mieszkanie (rys. 45) i na jednego mieszkańca 

(rys. 46). Średnie zadłużenie na jedno mieszkanie ko-

munalne wynosiło 2287,03 zł. Rosło wraz z klasą wiel-

kości miast i wynosiło:

– 1460,22 zł w miastach małych;

– 3145,41 w miastach średnich;

– 6962,04 zł w miastach dużych.

Rys. 44. Kwoty zadłużeń czynszowych [mln zł] w miastach w Polsce w 2016 r., N=687
Źródło: Ankieta 2017 

Z	analizy	rozkładu	prze-
strzennego	wynika,	że	
wyższy	udział	zadłużo-

nych	mieszkań	gminnych	
występuje	w	dużych	mia-
stach	i	ich	aglomeracjach.
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Rys. 45. Udział mieszkań zadłużonych w zasobach mieszkaniowych gmin w 2016 r.
Źródło: Ankieta 2017
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Rys. 46. Średnie zadłużenie mieszkań gminnych w przeliczeniu na jedno mieszkanie w 2016 r.
Źródło: Ankieta 2017
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Jest oczywiste, że nie można rozwiązać problemu 

zaległości czynszowych wszystkich użytkowników 

mieszkań gminnych we wszystkich miastach. 

Wyobraźmy sobie, jakie inwestycje mogłyby podjąć 

gminy za te należności (rys. 47). 

Podejmowane przez gminy działania mające zwięk-

szyć przychody z tytułu czynszów nie są skuteczne. 

Gminy nie dysponują informacją o dochodach najemców 

zasobów komunalnych, z wyjątkiem osób ubiegających 

się o mieszkania. Nie są też prowadzone badania spo-

łeczne przyczyn niepłacenia zobowiązań czynszowych 

i stojących za tym motywacji. Nie sposób więc określić 

przyczyn zadłużenia. Stosowane programy mobilizacyj-

ne odnoszą pewne skutki, ale funkcjonują jeszcze zbyt 

krótko, by można było zebrać reprezentatywne dane 

i oceniać efekty działań. 

W 2016 r. z pomocy świadczonej przez ośrodki po-

mocy społecznej (OPS) skorzystało 1029,3 tys. gospo-
darstw domowych i 2478,7 tys. osób, w tym 30,3 tys. osób 

bezdomnych (Beneficjenci środowiskowej pomocy spo-

łecznej… 2017). Pomocą społeczną objętych było 6,5% 

gospodarstw domowych i 7,3% ludności. W 2016 r. naj-

częściej z pomocy społecznej korzystała ludność w wo-

jewództwach: warmińsko-mazurskim – 10,9% ogółu 

mieszkańców, podkarpackim – 8,9% oraz kujawsko-po-

morskim – 8,8%. Najmniejszy udział w ogólnej liczbie 

ludności mieli beneficjenci w województwach śląskim – 

Rys. 47. Kwoty zadłużeń czynszowych w miastach w Polsce w 2016 r.
* Dane dla 687 miast w Polsce.

** Równowartość mieszkań gminnych, które można byłoby wybudować za wskazaną kwotę, przy założeniu, że przeciętny 
koszt budowy mieszkania gminnego wynosi 160 tys. zł (50 m² x 3200 zł/m²).
Źródło: Ankieta 2017
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4,4% i dolnośląskim – 4,7%. Liczba osób korzystających 

ze świadczeń pomocy społecznej systematycznie spada.

Jeśliby nawet przyjąć, że wszyscy beneficjenci po-

mocy społecznej w Polsce byli użytkownikami miesz-

kań gminnych, i to w miastach, proporcja gospodarstw 

domowych korzystających ze środowiskowej pomocy 
społecznej, które można utożsamiać z gospodarstwami 

biednymi (6,5%), do gminnych mieszkań zadłużonych 

(48,6%) pozwala wnioskować, że bieda i brak środków 

na utrzymanie nie są jedynymi przyczynami zaległości 

czynszowych⁴¹. 

41 Spotyka się opinie, że wprowadzenie świadczenia rodzin-
nego 500+ dla rodzin z dziećmi spowodowało w ostatnim czasie 
nieznaczną poprawę terminowości płatności czynszowych 
i zmniejszenie zadłużenia części najemców.

Zagadnienie czynników wpływających na bardzo 

wysoki poziom zaległości czynszowych wymaga prze-

prowadzenia szerokich badań społecznych i statystycz-

nych oraz – po rozeznaniu sytuacji – podjęcia intensyw-

nych kroków prawnych i działań społecznych. Obawa 

przed wzrostem zaległości czynszowych jest jednym 

z czynników powstrzymujących gminy przed podnosze-

niem czynszów do poziomu ekonomicznego. Nie wydaje 

się już teraz, by pogląd, że podwyżki czynszów w celu 

osiągnięcia poziomu czynszów ekonomicznych spowo-

dują wzrost zaległości czynszowych, był w pełni zasadny. 

Gminy mogą szerzej korzystać z instrumentu obniżek 

czynszów dla ubogich gospodarstw domowych. A jeśli 

chodzi o gospodarstwa niewywiązujące się z obowiązku 

uiszczania opłat, lecz będące w korzystniejszej sytuacji 

dochodowej, należy poprowadzić kampanie informacyj-

ne i wdrożyć bardziej restrykcyjne regulaminy najmu.

Eksmisje	z	lokali	komunalnych	

Procedury eksmisyjne są przedmiotem ścisłych regula-

cji, bazujących na zapisach ustawy o ochronie praw lo-

katorów. Wszelkie eksmisje są poprzedzane wyrokiem 

sądowym, wykonuje je komornik na podstawie tytułu 

wykonawczego. W wyrokach nakazujących opróżnie-

nie lokalu mieszkalnego sądy orzekają o uprawnieniu 

do otrzymania lokalu socjalnego lub o braku takiego 

uprawnienia. Dostarczenie lokalu socjalnego jest obo-

wiązkiem gminy, na terenie której znajduje się miesz-

kanie podlegające opróżnieniu. Sąd bada z urzędu, czy 

zachodzą przesłanki do otrzymania lokalu socjalnego, 
przy czym katalog sytuacji, w których sądy nie mogą od-

mówić przyznania takiego lokalu, jest szeroki i dotyczy 

wszystkich trudnych sytuacji życiowych. 

Według danych GUS-u (Gospodarka mieszkaniowa… 
2017) w 2016 r. na 17,6 tys. postępowań eksmisyjnych to-

czących się w sądzie 66,3% dotyczyło lokatorów zajmu-

jących mieszkania gminne. Znaczna była też liczba po-

stępowań dotyczących osób fizycznych w budynkach 

objętych wspólnotami mieszkaniowymi (15,8%) i lo-

katorów mieszkań spółdzielczych (9,2%). Lokali gmin-

nych dotyczyło też najwięcej spośród 12,2 tys. orzeczo-

nych wyroków eksmisyjnych – 78,5% ogółu oraz wy-

konanych w tym roku eksmisji – 68,5% spośród 7,2 tys. 

przeprowadzonych w 2016 r. w skali kraju. 

Dostarczenie	lokalu	socjal-
nego	jest	obowiązkiem	gminy,	

na	terenie	której	znajduje	
się	mieszkanie	podlega-

jące	opróżnieniu.	Sąd	bada	
z	urzędu,	czy	zachodzą	prze-
słanki	do	otrzymania	lokalu	

socjalnego,	przy	czym	katalog	
sytuacji,	w	których	sądy	nie	
mogą	odmówić	przyznania	
takiego	lokalu,	jest	szeroki	
i	dotyczy	wszystkich	trud-
nych	sytuacji	życiowych.	
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Proporcje spraw toczących się w sądach, orzeczeń 

sądowych o eksmisji i wykonanych eksmisji w danym 

roku są symptomatyczne dla problemu dużej skali nie-

płacenia za użytkowanie mieszkań i wstrzymywania 
wykonania wyroków z powodu braku lokali socjalnych, 

do których można przeprowadzać osoby i rodziny z pra-

womocnym orzeczeniem o eksmisji.

W latach 2011 – 2016 notowano spadek liczby spraw 

w postępowaniach eksmisyjnych dotyczących zasobu 

gminnego. Dominującą przyczyną procedur eksmisyj-

nych są zaległości w opłatach za mieszkanie. W odnie-

sieniu do danych prezentowanych w tabeli 19 zaległo-
ści w opłatach były przyczyną co najmniej 79,1% postę-

powań – spraw o eksmisję w toku (2011) i maksymalnie 

94,1% postępowań z wykonanymi eksmisjami (2016). 

Formalnie rzecz biorąc, właściciel może wypowiedzieć 

stosunek prawny – jeśli chodzi o zwłokę z zapłatą czyn-

szu lub innych opłat za używanie lokalu – jeśli najemca 

zalega z opłatą co najmniej za trzy pełne okresy płatno-

ści pomimo uprzedzenia go na piśmie o zamiarze wypo-

wiedzenia stosunku prawnego i wyznaczenia dodatko-

wego, miesięcznego terminu do zapłaty zaległych i bie-

żących należności.

W badaniu ankietowym w sprawie procedur eks-

misyjnych wypowiedziało się 480 miast (240 małych, 

203 średnie i 37 dużych). W odniesieniu do procedur 

eksmisyjnych obejmujących cały zasób mieszkaniowy 

w 2016 r. ich efektywność była na poziomie 23,1%, tj. 

wykonanych zostało ok. jednej czwartej eksmisji spo-
śród wszystkich orzeczonych. Największa efektywność 

miała miejsce w średnich miastach (37,3%), najmniejsza 

natomiast w dużych ośrodkach miejskich, gdzie spraw 

o eksmisję jest najwięcej w przeliczeniu na 1000 miesz-

kańców (rys. 48). Podobne relacje dotyczą eksmisji w za-

sobach gminnych (rys. 49).

Pośród 480 miast, które w badaniu ankietowym 

podały dane o eksmisjach za 2016  r., udział poszcze-

gólnych kategorii procedur eksmisyjnych dotyczących 

mieszkaniowego zasobu gminy w relacji do wszystkich 

toczących się w gminie jest podobny do wynikającego 
z danych ogólnopolskich GUS-u, jakkolwiek wskazania 

dotyczące zasobów gminy są tu nieco niższe, niż poda-

je GUS dla całego kraju. Spraw o eksmisję w toku było 

30 840 z 44 502 we wszystkich zasobach, liczba orze-

czeń o eksmisji dla zasobów gminnych wynosiła 24 189 

z 33 434, a wykonanych eksmisji było 4117 z 7125 w ca-

łości zasobów. 

Sprawy o eksmisję w toku i orzeczenia o eksmisji, 
zważywszy na powszechność orzeczeń z prawem do lo-

kalu socjalnego, ukazują jednoznacznie skalę deficytu 

mieszkań socjalnych. Tym bardziej, że równie istotne jest 

ubóstwo jako czynnik powodujący wnioskowanie o na-

jem lokali socjalnych. W ujęciu przestrzennym (rys. 50) 

po raz kolejny wyróżniają się – jako ośrodki o dużej pre-

sji na lokale socjalne z racji spraw i wyroków eksmisyj-

nych – duże miasta i regiony o większym udziale zaso-

bów komunalnych.

Proporcje między sprawami rozpatrywanymi przez 

sądy i złożonymi powództwami a liczbą orzeczonych 

wyroków z nakazem eksmisji i następnie wykonanych 

orzeczeń od lat kształtują się podobnie. Wykonywanych 

Tab. 19. Działania eksmisyjne dotyczące mieszkaniowego 
zasobu gmin w latach 2011 – 2016 
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2011 16 344 12 933 13 432 10 648 4047 3568

2013 14 337 12 443 11 342 9404 5206 4766

2015 12 429 10 685 10 476 8709 5496 5010

2016 11 647 10 541 9573 8945 4964 4672

Źródło: BDL GUS

Sprawy	o	eksmisję	w	toku	
i	orzeczenia	o	eksmisji	uka-

zują	jednoznacznie	skalę	defi-
cytu	mieszkań	socjalnych.	
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jest dużo mniej eksmisji niż orzekanych i spraw będą-

cych w toku procedury sądowej. Eksmisje stanowią – 

na podstawie przedstawionych informacji – szczegól-

nie ważki czynnik gminnej gospodarki mieszkaniowej 

w dużych miastach – toczy się w nich relatywnie dużo 
spraw sądowych o eksmisję, wydawanych jest dużo wy-

roków, ale też występuje największy deficyt mieszkań 

socjalnych, co blokuje wykonywanie eksmisji⁴². 

Biorąc pod uwagę liczbę lokali socjalnych w mia-

stach, odrobienie zaległości w wykonywaniu wyroków 
eksmisyjnych i realizacja wyroków eksmisyjnych na bie-

42 Podobne wnioski o wzroście problemów dotyczących eks-
misji wraz ze wzrostem liczby mieszkańców gminy postawiono 
w prezentacji wyników badania ankietowego z 2011 r. (Podsumo-
wanie wyników ankiety… 2012). 

żąco są wprost niemożliwe ani w badanych gminach, 

ani w skali kraju. To powoduje swoistą deprecjację kary 

w postaci wyroku sądowego i stwarza dogodne warunki 

do eskalacji problemu zaległości czynszowych w gmin-

nych zasobach mieszkaniowych. 

W 2016  r. wykonywano więcej eksmisji, w relacji 

do orzeczeń o eksmisji, w zasobach innych niż gmin-

ne. Mniejszą efektywnością odznaczały się eksmisje 

w zasobach gminnych. Jest to zapewne konsekwencja 

zobowiązań finansowych ciążących na gminach wo-

bec właścicieli zasobów, które nie są opuszczane przez 

osoby z prawomocnym wyrokiem o eksmisji z prawem 

do lokalu socjalnego. 
Osoby uprawnione do zawarcia umowy najmu loka-

lu socjalnego, jeżeli sąd orzekł o wstrzymaniu wykona-

Rys. 48. Stosunek wykonanych eksmisji do oczekujących na wykonanie oraz liczba orzeczeń eksmisyjnych 
na 1000 mieszkańców w miastach w 2016 r., N=480
Źródło: Ankieta 2017
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nia opróżnienia lokalu do czasu dostarczenia im takie-

go lokalu, uiszczają odszkodowanie w wysokości czyn-

szu albo innych opłat za używanie lokalu, jakie byłyby 

obowiązane opłacać za zajmowany lokal, gdyby lokal 

ten wchodził w skład mieszkaniowego zasobu gminy, 

na podstawie umowy najmu lokalu socjalnego. Właści-
cielowi lokalu przysługuje roszczenie odszkodowawcze 

w stosunku do gminy. Obowiązek zapłacenia właścicie-

lowi różnicy między wysokością odszkodowania a wy-

sokością odszkodowania uiszczanego przez byłego lo-

katora (o ile wypełnia ten obowiązek) ciąży na gminie. 

Jeżeli osobie uprawnionej do zawarcia umowy najmu lo-

kalu socjalnego na mocy wyroku gmina nie dostarczyła 

lokalu, właścicielowi przysługuje roszczenie odszkodo-

wawcze. W uproszczeniu ma on prawo uzyskać świad-

czenie odpowiadające wysokości czynszu, jaki mógłby 

uzyskać, gdyby mieszkanie było wolne i zostało wyna-

jęte. Dla właścicieli w poszczególnych rodzajach zaso-

bów oznacza to inne stawki, a także inną wartość od-

szkodowania płaconego przez gminę.

W badaniu ankietowym z 2011  r. (Podsumowanie 

wyników ankiety… 2012) zwrócono uwagę na trudności 

w precyzyjnym określeniu liczby i kwoty wypłaconych 

przez gminy odszkodowań z tytułu niedostarczenia 

lokalu socjalnego osobie, wobec której orzeczono eks-
misję do lokalu socjalnego. Podano natomiast, że liczba 

odszkodowań systematycznie wzrasta, mimo że gminy 

starają się rozwiązać problem odszkodowań ugodowo, 

szczególnie ze spółdzielniami mieszkaniowymi. 

W badaniu ankietowym z 2017 r. odpowiedzi na py-

tanie o odszkodowania płacone przez gminy udzieliło 

jedynie 256 miast. Zebrano odpowiedzi z 29 na 39 miast 

liczących powyżej 100 tys. mieszkańców, w których rosz-

czenia odszkodowawcze są sprawą szczególnie istotną. 

W 2015 r. za niedostarczenie lokalu socjalnego w wyniku 

wyroku sądowego miasta, które udzieliły odpowiedzi, 

Rys. 49. Eksmisje z gminnych zasobów mieszkaniowych w miastach w 2016 r., N=480
Źródło: Ankieta 2017
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Rys. 50. Udział mieszkań objętych procedurami eksmisyjnymi (sprawy w toku i orzeczone) w ogólnej liczbie mieszkań 
socjalnych w 2016 r.
Źródło: BDL GUS



125 2. MOnitOrinG

Zaległości	czynszowe	i	procedury	eksmisyjne	

zapłaciły łącznie 56,2 mln zł. Budżety samych 29 dużych 

miast zostały uszczuplone o 38,9 mln zł. W 2016 r. łączna 

kwota wydana na ten cel we wskazanej próbie wyniosła 

50,8 mln zł, z czego 34,2 mln zł wydano w 29 dużych 

miastach (rys. 51). 

Analizując wartość z tytułu niedostarczenia loka-

lu socjalnego w największych miastach, zauważa się 
zmienność w krótkim okresie. W większości miast kwoty 

odszkodowań są zbliżone, w tym wyjątkowo niskie lub 

wysokie, w kilku miastach sytuacja w 2015 i w 2016 r. 

znacznie się różniła, np. w Dąbrowie Górniczej, Byto-

miu, Zabrzu i Radomiu (rys. 52).

Środki wypłacone przez gminy tytułem odszkodo-

wań za niedostarczenie lokali socjalnych są środkami 
całkowicie straconymi dla lokalnej gospodarki mieszka-

niowej. Nie dziwi zatem, że wobec groźby wystąpienia 

roszczeń odszkodowawczych gminy mniej intensywnie 

realizują wyroki eksmisyjne wobec najemców we włas-

nych zasobach. Nie wydaje się możliwe nawet częściowe 

rozwiązanie złożonych, wzajemnie się pogłębiających 

problemów gminnej gospodarki mieszkaniowej bez in-

tensyfikacji rozwoju mieszkalnictwa socjalnego przez 

władze samorządowe i państwowe. 

Rys. 51. Wartość wypłaconych odszkodowań za niedostarczenie lokali socjalnych w wydatkach na gospodarkę mieszkaniową 
w dużych miastach w latach 2015 i 2016, N=256
Źródło: Ankieta 2017

Środki	wypłacone	przez	
gminy	tytułem	odszko-
dowań	za	niedostarcze-
nie	lokali	socjalnych	są	

środkami	całkowicie	stra-
conymi	dla	lokalnej	gospo-

darki	mieszkaniowej.	
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Prywatyzacja	
mieszkań gminnych

Prywatyzacja zasobów komunalnych miała miejsce 

w Polsce od 1972 r. (Andrzejewski 1987). Mieszkania w bu-

dynkach wielorodzinnych, będących wówczas w gestii 

terenowych organów administracji państwowej, były 

oferowane najemcom według wartości lokalu. Wprowa-

dzono jednak system upustów, zwiększający atrakcyj-

ność cenową tych transakcji. Największe bonusy obo-

wiązywały z tytułu jednorazowej zapłaty za mieszkanie. 

Oficjalnie środki pozyskane ze sprzedaży części zaso-

bów publicznych miały zasilać budżety nowych inwe-

stycji mieszkaniowych. Jednak już w 1976 r. całkowicie 

wstrzymano budownictwo przez terenowe organy ad-

ministracji państwowej (Andrzejewski 1987; Muzioł-

-Węcławowicz 2013). 

Jak już wspominano, w 1990 r. wskutek komunali-

zacji mienia służącego lokalnej gospodarce gminy po-

siadały 1980,3  tys. mieszkań, w tym 144,3  tys. lokali, 

które zostały sprywatyzowane przed 1990 r., ale nadal 

były administrowane przez JST. Historia prywatyzacji 

gminnych zasobów mieszkaniowych po 1990 r. miała 

kilka faz. Początkowo, do 1994 r., gminy nie mogły po-

zbywać się majątku poniżej jego wartości. Dążenie do 

zmniejszenia obciążeń wynikających z utrzymywania 
nierentownego zasobu skutkowało nowymi inicjatywa-

mi najbardziej zdeterminowanych samorządów. W la-

tach 1993 – 1994 emitowano obligacje gminne z wierzytel-

nością niepieniężną. Pierwsze „mieszkaniowe obligacje 

prywatyzacyjne” wyemitowało Międzyrzecze (Huczek 

2010). W późniejszych latach, szczególnie po uchwale-

niu Ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o własności loka-

li, która wyznaczyła zasady funkcjonowania wyodręb-

Rys. 52. Wartość wypłaconych odszkodowań za niedostarczenie lokali socjalnych w wydatkach na gospodarkę mieszkaniową 
w dużych miastach w latach 2015 i 2016, rosnąco według liczby mieszkańców, N=29
Źródło: Ankieta 2017
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nionych na własność lokali w budynkach wielorodzin-

nych, popularność sprzedaży mieszkań komunalnych 

rosła, przy czym często stosowano bardzo wysokie bo-

nifikaty, sięgające 99% wartości mieszkania.

Wśród motywów prywatyzacji gminnego zasobu 
mieszkaniowego w Polsce cztery odgrywały istotną rolę: 

– motyw ideologiczny – dążenie do ograniczenia ro-

li władz publicznych, co wynikało z przesłanek po-

lityczno-ustrojowych i było zgodne z kierunkiem 

rozwoju gospodarki rynkowej; polityka przekształ-

ceń własnościowych na szczeblu gmin odwzorowa-

ła program rynkowej transformacji gospodarki pol-

skiej, stając się elementem ich długofalowej polity-

ki gospodarczej;

– motyw ekonomiczny – przerzucenie kosztów utrzy-

mania na sektor prywatny, a także pozyskanie środ-

ków z prywatyzacji;

– motyw pragmatyczny – większa dbałość prywatnego 

właściciela o własność (własność publiczna trak-

towana jako „własność niczyja”), a także poprawa 

efektywności zarządzania;

– motyw społeczny – zwiększenie grupy osób posiadają-

cych nieruchomości mieszkaniowe na własność (Ku-

charska-Stasiak, Załęczna, Żelazowski 2014, s. 124). 

Niepowodzenia na rynku nowego budownictwa spo-

łecznego i świadomość konieczności utrzymania znacz-

nych zasobów gminnych na potrzeby mieszkańców o ni-

skich dochodach oraz w celu eksmisji wywołały zmianę 

postaw części gmin. Racjonalizacja polityki prywatyza-

cyjnej sprowadzała się do następujących priorytetów:

– odejście od wysokich upustów cenowych, a nawet 

docelowego zaprzestania stosowania bonifikat;
– ustalenie kategorii mieszkań gminnych wyłączonych 

z procedur prywatyzacyjnych; najczęściej wyłącze-

niu podlegają mieszkania nowo budowane lub po 

kapitalnym remoncie, mieszkania w strategicznie 

istotnych częściach miast, np. na obszarach o naj-

większych walorach historycznych, oraz miesz-

kania w budynkach przewidzianych do rozbiórki, 

a czynnikiem sprzyjającym prywatyzacji dla wielu 
gmin jest z kolei lokalizacja mieszkania w tzw. małej 

wspólnocie mieszkaniowej lub w budynku wspól-

notowym, w którym udziały gminy są niewielkie;

– ustalenie niezbędnej liczebności zasobu mieszka-

niowego, wyłączonego z prywatyzacji ze względu 

na potrzeby i zobowiązania gmin.

Podobnie jak z innymi aspektami mieszkalnictwa 

komunalnego, gdy gmina samodzielnie ustala zasady 

gospodarowania majątkiem, mamy do czynienia z wie-

lością i różnorodnością gminnych programów prywa-

tyzacyjnych. 

Gminy mają różne podejście do prowadzenia polityki 

prywatyzacyjnej. Zgodnie z zapisami WPGMZG 

w Oświęcimiu od końca 2012 r. zaprzestano sprzedaży 

mieszkań na rzecz najemców z ulgą (Uchwała nr 

XLIV/835/13 Rady Miasta Oświęcim…). Sprzedaż 

lokali odbywa się za 100% ich wartości rynkowej. 

Miasto dąży w ten sposób do wyhamowania tempa 

prywatyzacji mieszkań. Lokalni włodarze zakładają, 

że w ciągu roku nie powinno zostać sprzedanych 

więcej niż pięć lokali. Efekt tak prowadzonej polityki 

jest widoczny w statystykach. Zgodnie z danymi 

z Ankiety 2017 Oświęcim znalazł się w nielicznej 

grupie miast, w których w latach 2015 – 2016 więcej 

lokali gminnych pozyskano, niż sprzedano.

Z kolei w Szczecinie celem polityki 

prywatyzacyjnej jest sprzedaż oparta na 

uwarunkowaniach ekonomiczno-technicznych 

(Uchwała nr XVIII/508/12 Rady Miasta Szczecin…). 

Zgodnie z treścią WPGMZG (Uchwała nr XXII/502/16 

Niepowodzenia	na	rynku	nowego	
budownictwa	społecznego	
i	świadomość	konieczności	

utrzymania	znacznych	zasobów	
gminnych	na	potrzeby	miesz-
kańców	o	niskich	dochodach	

oraz	w	celu	eksmisji	wywołały	
zmianę	postaw	części	gmin.	
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Rady Miasta Szczecin…) miasto dąży do sprzedaży 

zwłaszcza:

– lokali położonych w budynkach wspólnot 

mieszkaniowych, w których gospodarowanie 

lokalami mieszkalnymi gminy generuje 

wysokie koszty związane z utrzymaniem części 

wspólnych nieruchomości;

– lokali wspólnych, po zwolnieniu ich części, przy 

zachowaniu pierwszeństwa osób pozostających 

w lokalu;

– lokali wolnych.

Jednocześnie miasto stosuje szereg bonifikat 

przy sprzedaży. Jednym z głównych kryteriów 

decydujących o wysokości zniżki jest długość 

najmu. Najniższa przysługuje osobom z krótkim 

stażem zamieszkiwania (ulga 25%), ale dla osób 

mieszkających w danym lokalu ponad 20 lat wartość 

bonifikaty wynosi 85%. 

W Tarnowskich Górach dostrzeżono, że 

wysokie tempo prywatyzacji w latach 2007 – 2011 

nie było korzystnym zjawiskiem, i postanowiono 

je ograniczyć. Zdecydowano, że sprzedaż lokali 

nie powinna obejmować gminnych budynków 

mieszkalnych, z wyjątkiem tych, które przeznaczone 

są do zbycia lub które wymagają znacznych nakładów 

remontowych mimo niewielkiej liczby lokali 

mieszkalnych. Założenia polityki prywatyzacyjnej 

zawarte w WPGMZG (Uchwała nr XXXIX/439/2013 

Rady Miejskiej w Tarnowskich Górach…) są 

następujące:

– „dążenie do pełnej prywatyzacji budynków 

wspólnot mieszkaniowych poprzez sprzedaż 

pozostałych lokali gminnych w budynku na 

rzecz najemców, zaś wolnych lokali w drodze 

przetargu lub wyrażenie zgody najemcy 

lokalu gminnego usytuowanego w budynku 

nieprzeznaczonym do sprzedaży na dokonanie 

zmiany na lokal w budynku stanowiącym 

wspólnotę mieszkaniową;

– sprzedaż lokali mieszkalnych w budynkach 

gminnych tylko w przypadku, gdy 100% 

najemców przystąpiło do czynności związanych 

ze skutecznym nabyciem użytkowych lokali; 

– odmowa sprzedaży lokali mieszkalnych 

w budynkach gminnych, w których 

w poprzednich latach przeprowadzano remonty 

kapitalne; 

– dążenie do sprzedaży gminnych budynków 

mieszkalnych wymagających znacznych 

nakładów remontowych z małą ilością lokali 

mieszkalnych; 

– utrzymanie korzystnych warunków sprzedaży 

poprzez stosowanie bonifikat dla najemców 

lokali; 

– odmowa zgody sprzedaży lokalu na rzecz 

najemcy w przypadku zadłużeń z tytułu najmu 

lokalu; 

– wyłączenie sprzedaży gminnych budynków 

użyteczności publicznej” (rozdz. 3).

W Płocku przeznacza się do sprzedaży 

mieszkania znajdujące się w budynkach, od których 

budowy lub remontu upłynęło co najmniej 20 lat. 

Natomiast aby otrzymać bonifikatę, dotychczasowy 

najemca musi wynajmować lokal przez minimum 

dekadę. Miasto to jest jednym z nielicznych 

przypadków, w których priorytetem prywatyzacji 

jest nie systematyczna likwidacja wspólnot 

mieszkaniowych, ale ich powiększanie. W WPGMZG 

(Uchwała nr 225/XII/2015 Rady Miasta Płocka…) 

wskazano, iż sprzedaż lokali w budynkach miasta 

i tworzenie nowych wspólnot mieszkaniowych to 

bardzo pozytywny proces. Ich powstanie powoduje, 

iż prawa i obowiązki dotyczące zarządzania 

częściami wspólnymi przejmuje zarząd wspólnoty 

mieszkaniowej. Podkreślono, że jest to korzystny 

impuls dla mieszkańców, dzięki któremu wzrasta 

ich poczucie odpowiedzialności za swoje miejsce 

zamieszkania. 

Według BDL GUS w 2016 r. spośród 770 miast, dla 

których podano dane, 40 jednostek samorządowych 

sprzedało ponad 10% zasobów gminy, 92 gminy sprze-

dały od 5% do 10% zasobów, 129 gmin sprzedało od 3% 

do 5% zasobów, 252 gminy sprzedały od 1% do 3% za-

sobów, 111 gmin – od 0 do 1%. Żadnego mieszkania nie 

sprzedało 146 gmin (rys. 53).
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Rys. 53. Liczba sprzedanych mieszkań gminnych w 2016 r. jako % zasobów mieszkaniowych w 2015 r.
Źródło: BDL GUS
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Wpływy ze sprzedaży mieszkań gminnych wyno-

siły 330 mln zł w 2015 r. i 359 mln zł w 2016 r. (rys. 54). 

Ewidentnie sprzedaż lokali komunalnych odbywała się 

z wysokimi upustami, ponieważ wartość bonifikat pra-

wie czterokrotnie przewyższała wpływy ze sprzedaży 

mieszkań.

W poszczególnych kategoriach wielkościowych 

miast proporcje między wpływami ze sprzedaży miesz-

kań a wartością bonifikat były zbliżone (rys. 55).

Nie wydaje się możliwe całkowite zastopowanie pro-

cesu prywatyzacji gminnych zasobów mieszkaniowych. 

Prywatyzacja powinna jednak być prowadzona na eko-

nomicznych zasadach i wynikać z długofalowej miejsco-

wej polityki. Wspólnoty mieszkaniowe znacząco zmieni-

ły swoją pozycję na rynku mieszkaniowym. Są mile wi-

dzianymi klientami banków, mimo ich pewnych słabo-

ści formalno-prawnych. Prowadzą bardziej intensywne 

działania remontowe i mobilizują gminy do włączenia 

się w prace remontowe i modernizacyjne. Dlatego gmi-

nom, które chcą systemowo wycofywać się ze wspól-

not mieszkaniowych, należy wskazywać, że nie jest to 

podejście optymalne. W zasadzie każdorazowo należy 

prowadzić wnikliwe analizy. O ile koszty udziału gmin 

w zarządzaniu budynkami wspólnotowymi i admini-
strowaniu nimi są obciążeniem, o tyle udział w pracach 

remontowo-modernizacyjnych jest inwestycją gminy. 

Rys. 54. Łączne wpływy [mln zł] ze sprzedaży lokali gminnych w latach 2015 – 2016 w miastach, N=718
Źródło: Ankieta 2017

Nie	wydaje	się	możliwe	cał-
kowite	zastopowanie	procesu	

prywatyzacji	gminnych	zasobów	
mieszkaniowych.	Prywatyza-
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zasadach	i	wynikać	z	długo-
falowej	miejscowej	polityki.	
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Określając wielkość pożądanego zasobu mieszka-

niowego, gminy powinny uwzględniać stan zamożności 

lokalnej społeczności, poziom zaspokojonych potrzeb 

mieszkaniowych i jakość istniejącego zasobu. Im bied-

niejszy region, tym w zasadzie powinno pozostać więcej 

mieszkań gminnych, by gmina mogła wykonywać swoje 

zadania. Jednakże nie ma tu prostej zależności, ponieważ 

gminy różnie określają dochodowe poziomy dostępności 

mieszkań w zasobie gminnym, a ponadto słabiej rozwi-

nięte regiony kraju notują niższe wskaźniki liczby miesz-

kań gminnych w przeliczeniu na 1000  mieszkańców. 

Stan ilościowy zasobów gminnych po stronie ubyt-

ków jest funkcją sprzedaży, zwrotów nieruchomości 

właścicielom i wyłączeń z użytkowania (rozbiórek), a po 

stronie przyrostów – nowego budownictwa, adaptacji 

i remontów przywracających użyteczność oraz zaku-

pów mieszkań. Wyprzedzając analizę efektów nowego 

budownictwa gminnego, należy stwierdzić, że w więk-

szości gmin bilans zasobów komunalnych jest ujemny 

(rys. 56 i 57, tab. 20). We wszystkich kategoriach wielkoś-

Rys. 55. Łączne wpływy ze sprzedaży lokali gminnych w stosunku do łącznej wartości bonifikat przy sprzedaży w 2016 r. 
w miastach, N=701
Źródło: Ankieta 2017

Tab. 20. Gospodarowanie mieszkaniowymi 
zasobami gmin w latach 2015 – 2016 w ujęciu 
ilościowym, N=703

Rok
Liczba mieszkań 

pozyskanych 
przez gminy

Liczba mieszkań 
sprzedanych 
przez gminy

Relacja

2015 2662 12 758 -10 096

2016 2933 12 241 -9308

Razem 5595 24 999 -19 404

Źródło: Ankieta 2017 
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ciowych miast i regionach kraju przeważają ubytki zaso-

bów mieszkaniowych. Głównymi czynnikami decydują-

cymi o przyroście lub spadku liczby mieszkań gminnych 

są sprzedaż mieszkań najemcom i nowe budownictwo. 

Przestrzenny rozkład efektów prywatyzacji i nowego 

budownictwa gminnego (w uproszczeniu) przedstawia 

rysunek 57. Zgodnie z danymi ankietowymi uzyskany-

mi od 703 miast przyrost mieszkań komunalnych w la-

tach 2015 – 2016 miał miejsce w 104 jednostkach samo-
rządowych. W większości były to małe miasta, położone 

w różnych rejonach kraju. Największy przyrost odnoto-

wały dwa średnie miasta: Siedlce (+164) oraz Mysłowi-

ce (+103). Dodatni bilans zasobów charakteryzował kil-

ka dużych miast: Katowice (+92), Warszawę (+75), Rudę 

Śląską (+17) i Koszalin (+2). Najwięcej miast z dodatnim 

bilansem znajdowało się w województwach: mazowie-

ckim, śląskim i wielkopolskim, zwłaszcza w pobliżu du-

żych miast (rys. 58).

Rys. 56. Gospodarowanie mieszkaniowymi zasobami gmin w miastach w latach 2015 – 2016 na podstawie liczby lokali 
sprzedanych w stosunku do pozyskanych (w wyniku budowy, adaptacji, przebudowy, remontu, zakupu, najmu na mocy 
art. 20 ust. 2 ustawy o ochronie praw lokatorów), N=703
Źródło: Ankieta 2017

Zgodnie	z	danymi	ankietowymi	
uzyskanymi	od	703	miast	przy-

rost	mieszkań	komunalnych	
w	latach	2015	–	2016	miał	miej-
sce	w	104	jednostkach	samo-
rządowych.	W	większości	były	

to	małe	miasta,	położone	w	róż-
nych	rejonach	kraju.	Największy	

przyrost	odnotowały	Siedlce	
(+164)	oraz	Mysłowice	(+103).	
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Rys. 57. Porównanie liczby sprzedanych i pozyskanych mieszkań gminnych w latach 2015 – 2016
Źródło: Ankieta 2017



134 2. MOnitOrinG

Budownictwo	komunalne	

Budownictwo	komunalne	

Efekty	budownictwa	komunalnego

W latach 2010 – 2016 oddano w Polsce do użytkowania 

łącznie nieco ponad jeden mln mieszkań (tab. 21). W ko-

lejnych latach łączna liczba oddanych do użytku miesz-

kań była zmienna, od 131,0 tys. mieszkań w 2011 r. po 

163,3 tys. w 2016 r. Budownictwo spółdzielcze, gminne 

i społeczne czynszowe wykazywało w tym okresie co-

roczny spadek efektów, z wyjątkiem 2016 r., kiedy te sek-

tory odnotowały wzrost liczby oddawanych mieszkań 

w stosunku do poprzedniego roku. Budownictwo zakła-

dowe było stabilne, ale jego efekty są najmniejsze. Liczba 

nowo oddawanych mieszkań – przez deweloperów (na 

sprzedaż lub wynajem) i przez osoby indywidualne⁴³ –  

43 Również budujące na sprzedaż, ale głównie na użytek włas-
ny. GUS od 2013 r. wyróżnia wśród mieszkań budowanych przez 
inwestorów indywidualnych mieszkania oddane na sprzedaż i na 

wykazywała tendencję rosnącą, przy pewnych waha-

niach wyników w poszczególnych latach. W 2016 r. po 

raz pierwszy deweloperzy instytucjonalni oddali więcej 

mieszkań niż inwestorzy indywidualni.

Efekty budownictwa komunalnego w analizowa-

nym okresie były bardzo skromne, wynosiły 1,6% ogó-

łu mieszkań oddanych do użytku (rys. 59), przy wyraź-
nej tendencji spadkowej – w 2010 r. gminy wybudowały 

2,5% ogółu mieszkań, a w latach 2015 i 2016 już tylko 

po 1,1%. W grupie miast efekty nowego budownictwa 

komunalnego są nieco lepsze.

Zbiorowość miast jest silnie zróżnicowana pod 

względem aktywności inwestycyjnej w zakresie komu-
nalnego budownictwa mieszkaniowego (rys. 60). Pierw-

sza linia podziału wyróżnia gminy, które w ciągu 17 lat 

użytek własny. Przykładowo inwestorzy indywidualni w 2015 r. 
na sprzedaż przeznaczyli 12,0 tys. mieszkań, 15,8% ogółu wybu-
dowanych, w 2016 r. – 12,3 tys. mieszkań, tj. 15,1% ogółu w tym 
sektorze.

Rys. 58. Gminy o największym przyroście zasobu mieszkaniowego w latach 2015 – 2016 w relacji do liczby ludności, N=21
Źródło: Ankieta 2017
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nie wybudowały ani jednego mieszkania komunalne-

go, a jest ich 594, czyli 64,4% populacji miast. Pozosta-

łe miasta budowały zasoby komunalne, ale najczęściej 

udział tych zasobów był na niskim poziomie. Mniej niż 
pięcioprocentowy udział budownictwa gminnego w la-

tach 2010 – 2016 odnotowano w 179 miastach (rys. 61). Je-

dynie 150 gmin wybudowało ponad 5% mieszkań, które 

powstały na ich terenie. Spośród dużych miast wysokim 

udziałem budownictwa gminnego wyróżniały się: Wał-

brzych (27,6%), Toruń (5,5%), Włocławek (5,6%), Tarnów 

(6,1%), Płock (7,1%), Radom (7,5%), Bytom (12,7%), Gli-

wice (5,5%), Ruda Śląska (6,3%) i Elbląg (6,1%). W czę-

ści miast, nie tylko dużych, relatywnie większy udział 

wybudowanych zasobów gminnych może być wynikiem 

nie tyle intensywnych działań gmin, ile niskich efektów 

sektora deweloperskiego. Udział poszczególnych inwe-

storów w tworzeniu nowych zasobów przedstawia ry-

sunek 62. Przy średnim udziale w miastach na pozio-

mie 1,3% wyższe udziały inwestycji gminnych odnoto-

wano w małych ośrodkach miejskich.

Gminy od lat realizują niewielką część nowego bu-

downictwa. W okresie 2010 – 2016 oddano do użytku 

Tab. 21. Mieszkania oddane do użytku w Polsce w latach 2010 – 2016, według form własności

Ogółem Spółdzielcze Zakładowe Gminne
Społeczne 
czynszowe

Na sprzedaż 
lub wynajem

Indywidualne

2010 135 835 5052 290 3418 3129 53 505 70 441

2011 130 954 3786 321 2500 1980 48 814 73 553

2012 152 904 4194 539 2389 1146 63 586 81 050

2013 145 136 3493 442 2218 1308 56 447 81 228

2014 143 166 3490 590 2177 1715 59 065 76 129

2015 147 711 2115 467 1686 1265 62 420 79 758

2016 163 325 2707 310 1746 1340 79 160 78 062

Razem 1 019 031 24 837 2959 16 134 11 883 422 997 540 221

Źródło: BDL GUS

Rys. 59. Struktura mieszkań oddanych łącznie do użytku w Polsce w latach 2010 – 2016, według form własności 
Źródło: BDL GUS
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Rys. 60. Liczba mieszkań gminnych oddanych do użytkowania sumarycznie w latach 2010 – 2016 na 1000 mieszkańców 
w 2016 r. 
Źródło: BDL GUS
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Rys. 61. Udział mieszkań gminnych oddanych do użytkowania w latach 2010 – 2016 w ogólnej liczbie mieszkań oddanych 
do użytkowania 
Źródło: BDL GUS
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16,1 tys. mieszkań komunalnych (1,6% ogółu)⁴⁴. Efek-

ty budownictwa gminnego są bardzo małe w odnie-

sieniu do niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych. 

W 2016 r. gminy oddały do użytku 1746 nowych miesz-
kań komunalnych, podczas gdy kolejka oczekujących na 

najem mieszkania z mieszkaniowego zasobu gminy wy-

nosiła 158,9 tys. osób. W uproszczeniu: mieszkania od-

dane w 2016 r. mogły zaspokoić 1,1% zapotrzebowania  

z tego roku. 

Niepokój powinny budzić nie tyle same efekty miesz-

kaniowego budownictwa gminnego, ile fakt, że cały sy-

stem udostępniania mieszkań czynszowych osobom i ro-

dzinom uprawnionym do uzyskania pomocy mieszka-

niowej od gminy funkcjonuje bardzo niewydolnie. Po 

kryzysie wynikającym z likwidacji Krajowego Fundu-

szu Mieszkaniowego w 2009 r. i kilkuletniej przerwie 
w preferencyjnym finansowaniu TBS-ów ten sektor rów-

44 Do tego można dodać 11,9 tys. (1,2%) mieszkań oddanych 
do użytku przez TBS-y, które w zdecydowanej większości są 
własnością JST.

nież nie jest w stanie mitygować niezaspokojonych po-

trzeb mieszkaniowych. Po pierwsze, podstawową gru-

pą docelową najemców w zasobach TBS-ów są osoby 

osiągające wyższe dochody niż obowiązujące w posta-

ci limitów upoważniających do najmu standardowych 
mieszkań gminnych. Po drugie, bieżące efekty inwesty-

cji podejmowanych przez TBS-y we współpracy z gmi-

ną z przeznaczeniem dla najemców komunalnych też 

są nieduże i koncentrują się w nieco ponad 20 gminach.

Gminy nie wykorzystują również możliwości wynaj-

mowania mieszkań od innych właścicieli – osób praw-

nych i fizycznych, bardzo rzadko kupują mieszkania 

i adaptują obiekty na cele mieszkalne. Silna ochrona 

najemców, łącznie z prawem dziedziczenia najmu, po-

woduje, że sytuacje zmiany najemcy w istniejących za-
sobach należą do rzadkości i nie prowadzą do istotnego 

wzrostu dostępności mieszkań⁴⁵. Łącznie analizowane 

45 W 2016 r. sytuacja zmiany lokatora w zasobach komunalnych 
miała miejsce w 19,2 tys. mieszkań, tj. 2,1% ogółu. 

Rys. 62. Struktura mieszkań oddawanych do użytku według form budownictwa łącznie w latach 2015 – 2016 w miastach, N=923
Źródło: BDL GUS
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czynniki wzrostu i spadku liczby mieszkań w zasobach 

mieszkaniowych gmin powodują od lat zmniejszanie się 

zasobów mieszkań gminnych, a miasta notujące w krót-

kim horyzoncie przyrosty zasobów należą do mniejszo-

ści, przy czym i w tych gminach perspektywa likwidacji 

kolejki po mieszkania gminne jest odległa.

Podsumowanie
W ramach monitoringu mieszkalnictwa komunalne-

go przeprowadzono analizę kilku kluczowych aspek-

tów funkcjonowania tego sektora w miastach w Polsce 

w 2016 r. na podstawie dwóch źródeł danych – statysty-

ki Banku Danych Lokalnych GUS i wyników badania an-

kietowego przeprowadzonego w miastach w 2017 r. na 

potrzeby monitoringu.

Zbiorowość 923 miast cechuje bardzo duże zróżni-

cowanie pod względem wielkości i stanu gminnych za-
sobów mieszkaniowych, rejestrowanych potrzeb miesz-

kaniowych, wydatków na cele mieszkaniowe oraz lokal-

nej polityki mieszkaniowej w zakresie gospodarowania 

zasobami mieszkaniowymi, w szczególności w sferze 

działań kierowanych do grup mieszkańców o specjal-

nych potrzebach mieszkaniowych i/lub trudnościach 
w rozwiązywaniu problemów mieszkaniowych. To zróż-

nicowanie ma wymiar materialny, ale też wynika z po-

staw społecznych i politycznych. Dużą rolę, mimo upły-

wu 100 lat od odzyskania niepodległości i ponad 70 lat 

od zakończenia drugiej wojny światowej, odgrywają 

uwarunkowania historyczne. Można postawić tezę, że 

rozmieszczenie zasobów gminnych i skala aktywności 
gmin w mieszkalnictwie komunalnym nie wiążą się z po-

ziomem rozwoju społeczno-gospodarczego w układzie 

regionalnym. Miasta w regionach słabiej rozwiniętych 

mają mniej zasobów czynszowych oraz nie notują kon-

centracji problemów w rodzaju zaległości w opłatach za 

mieszkanie, eksmisji, złego stanu zasobów, niewielkiej 

liczby remontów i modernizacji zasobów. Wydaje się, że 

regionalna struktura mieszkalnictwa gminnego i lokalna 

polityka wynikają z dwóch zjawisk w przestrzeni kraju:

– niższego poziomu rozwoju komunalnego sektora 

mieszkaniowego w regionach słabiej zurbanizowa-

nych, z dużym udziałem prywatnego sektora miesz-

kaniowego;

– większego udziału sektora komunalnego w zachod-

niej i północnej części kraju, przy czym ze względu 

na znaczny udział starych, zdekapitalizowanych 

zasobów następuje w tych regionach koncentracja 

zjawisk problemowych i równocześnie mobilizacja 
aktywności gmin w zakresie mieszkalnictwa komu-

nalnego.

Uwzględnienie klas wielkości miast, nawet w pod-

stawowej, trójelementowej skali, komplikuje przestrzen-

ny układ mieszkalnictwa komunalnego. W największych 

miastach kraju mamy do czynienia z koncentracją zaso-

bów mieszkaniowych, trudności w utrzymaniu zasobów 

i zaspokajaniu potrzeb mieszkańców, ale też zwiększe-

niem aktywności samorządów w sferze mieszkaniowej. 

Niemniej w każdej klasie wielkości miast można ziden-

tyfikować takie, które wyróżniają się aktywnością w ca-

łej sferze lokalnej polityki i gospodarki mieszkaniowej 

lub w określonej dziedzinie tej gospodarki. Swoich li-

derów mają też poszczególne województwa. 

Niepokój budzi natomiast konstatacja, że gminy ak-

tywnie działające w sferze mieszkalnictwa gminnego i – 

szerzej rozumianego – mieszkalnictwa dostępnego osią-

gają niewielkie efekty w stosunku do diagnozowanych 

potrzeb. Dotyczy to zarówno podstawowych kierunków 

Miasta	w	regionach	sła-
biej	rozwiniętych	mają	mniej	
zasobów	czynszowych	oraz	

nie	notują	koncentracji	prob-
lemów	w	rodzaju	zaległości	
w	opłatach	za	mieszkanie,	
eksmisji,	złego	stanu	zaso-

bów,	niewielkiej	liczby	remon-
tów	i	modernizacji	zasobów.	
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działania, np. zwiększania zasobu socjalnego lub eko-

nomizacji czynszów, jak i specjalistycznych projektów 

adresowanych do specyficznych grup najemców, np. 

seniorów czy osób z niepełnosprawnością.
Niemniej jednak w działaniach samorządów gmin-

nych pojawiają się nowe trendy i postawy. Coraz wyraź-

niejsze staje się traktowanie mieszkalnictwa jako lokal-

nego programu rozwojowego. Tylko poprawa sytuacji 

mieszkaniowej obszarów zdegradowanych pozwoli na 

osiągnięcie celów programów rewitalizacji kryzysowych 

części miast. Dostępność i jakość mieszkania jest głów-

nym czynnikiem decyzji prokreacyjnych młodych ludzi. 

Bez postępu w mieszkalnictwie społecznym gminy nie 

powinny liczyć na poprawę sytuacji demograficznej: 

ograniczenie depopulacji i zrównoważenie grup wie-

kowych ludności. Zanieczyszczenie powietrza i zuży-
cie energii w sektorze mieszkaniowym stanowią ponad 

30% zapotrzebowania na energię; jakakolwiek polityka 

efektywnościowa musi skupić się na mieszkalnic twie, 

w tym na mieszkalnictwie gminnym. I wreszcie spadek 

zatrudnienia w przemyśle i części usług każe strategicz-

nie widzieć w funkcjach mieszkaniowych solidne, trwa-

łe i lokalne źródło popytu na pracę.

Monitoring jest poświęcony mieszkalnictwu gmin-

nemu. Jednak autorzy są przekonani, że programy na-

prawy i rozwoju mieszkalnictwa w Polsce powinny wy-

chodzić z założenia o jedności systemu mieszkanio-

wego i konieczności stosowania lekarskiej zasady – po 

pierwsze, nie szkodzić. Nie szkodzić niepotrzebnymi 

działaniami faworyzującymi określone sektory i roz-
wiązania, nie szkodzić przejściowością i tymczasowoś-

cią preferowanych rozwiązań. A podstawowe siły kie-

rować na obszary wymagające największej uwagi – na 

sektor społecznych, dostępnych mieszkań, który uzu-

pełnia rynkowe mieszkalnictwo i z wielu względów wy-

maga szczególnej uwagi.
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Wprowadzenie

Cel	badania

Jednym z głównych dokumentów pozwalają-

cych na prowadzenie aktywnej polityki miesz-

kaniowej służącej zaspokojeniu potrzeb miesz-

kaniowych, którym zgodnie z Ustawą z dnia 21 czerw-

ca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym 

zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego powinna 

dysponować gmina, jest wieloletni program gospoda-

rowania mieszkaniowym zasobem gminy (WPGMZG). 
Ustawodawca, chcąc zadbać o odpowiedni standard do-

kumentów, wskazał osiem kluczowych zagadnień, któ-

re powinny być uwzględnione. Jednocześnie nie stawia 

przed samorządami sztywnych ram, stwarzając im wa-

runki do rozbudowania programu o inne, ważne z ich 

punktu widzenia kwestie. Każda gmina ma więc możli-

wość dostosowania programu do swoich lokalnych po-

trzeb, musi jednak pamiętać o celu nadrzędnym, jakim 

jest średnioterminowe programowanie gospodarowa-

nia mieszkaniowym zasobem gminy.

Pozostawienie dużej swobody gminom w zakresie 
samej konstrukcji programu, ale i brak wyraźnego zapisu 

dotyczącego obowiązku publikacji WPGMZG w woje-

wódzkim dzienniku urzędowym spowodowały duże 

rozbieżności, zarówno w samej treści dokumentów, jak 

i ich dostępności.

Celem analizy jest ocena zakresu WPGMZG i ich po-

równanie w skali krajowej, zwłaszcza ze względu na: po-

siadanie programu, aktualność, zgodność treści z wymo-

gami ustawowymi, poziom szczegółowości oraz wystę-

powanie dodatkowych, nieobligatoryjnych zapisów mó-

wiących o lokalnych działaniach i programach mieszka-

niowych, wnoszących wartość dodaną do dokumentu.

Metoda

Osiągnięcie zamierzonego celu wymagało przeprowa-

dzenia szczegółowej kwerendy internetowej, w której 

korzystano z dzienników urzędowych województw, 

biuletynów informacji publicznej (BIP) oraz stron in-

ternetowych gmin. Badanie obejmowało swoim zakre-

sem wszystkie 923 miasta w Polsce, zgodnie ze stanem 

na 31 grudnia 2017 r. Na podstawie danych udostępnio-
nych we wskazanych źródłach pozyskano 822 dokumen-

ty. W pozostałych 101 miastach nie znaleziono żadnych 

treści wskazujących na posiadanie WPGMZG. W każ-

dym przypadku program zostaje przyjęty uchwałą rady 

gminy. Z kolei zgodnie z Ustawą z dnia 8 marca 1990 r. 

o samorządzie gminnym wiadomość o podjęciu takiej 

uchwały powinna znaleźć się w BIP-ie oraz na stronie 

internetowej gminy. Na tej podstawie założono, że brak 

informacji świadczy o braku programu.

W przypadku, gdy dokumenty posiadały zmiany 

bądź aktualizacje, były one uwzględniane. Nie brano 
jednak pod uwagę aktualizacji wprowadzonych w 2018 r. 

W dalszej części badania sporządzony został formularz 

pozwalający na wykonanie jakościowej oceny poszcze-

gólnych aspektów dokumentów. Wybór metody jakoś-

ciowej pozwala na wnikliwą i indywidualną analizę, 

wpływa też na subiektywność oceny. W celu obiektywi-

zacji badania dobór kryteriów był ściśle związany z za-

pisami Ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw 
lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Ko-
deksu cywilnego, a ich konstrukcja pozwalała na doko-

nanie jednoznacznego wyboru w formule „tak/nie”. Po-

nadto w ramach poszczególnych ośmiu głównych kate-

gorii poszerzono listę o zagadnienia pomocnicze. Mia-

ły one pomóc w prawidłowej ocenie oraz w identyfika-

cji poziomu szczegółowości programów. W celu uzupeł-

nienia informacji o zasadach sprzedaży lokali mieszka-
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niowych w gminach w ramach kwerendy sprawdzano 

również występowanie dodatkowych uchwał lub zarzą-

dzeń z tego zakresu. 

Zebrane dane zostały pogrupowane w trzech kate-

goriach w zależności od wielkości i charakteru gmin, co 

przedstawiono w tabeli 22. 

Elementy	składowe	WPGMZG

Zawarty w ustawie o ochronie praw lokatorów art. 21 

wskazuje szczegółowe wytyczne z zakresu meryto-

rycznej zawartości WPGMZG. Zapisy te nie wyklucza-

ją możliwości poszerzenia programu o inne treści, któ-

re nie zostały wskazane w ustawie. Przygotowany pro-

gram powinien zawierać osiem głównych elementów 

składowych (zob. ramka): 

„Art. 21 pkt 2. Wieloletni program gospodarowania 

mieszkaniowym zasobem gminy powinien być 

opracowany na co najmniej pięć kolejnych lat 

i obejmować w szczególności:

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 oraz warunki 

obniżania czynszu;

5. sposób i zasady zarządzania lokalami 

i budynkami wchodzącymi w skład 

mieszkaniowego zasobu gminy oraz 

przewidywane zmiany w zakresie 

zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy 

w kolejnych latach;

6. źródła 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: 

– niezbędny zakres zamian lokali związanych 

z remontami budynków i lokali,

– planowaną sprzedaż lokali.

Źródło: Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw 

lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy oraz o zmianie 

Kodeksu cywilnego*

* Z dniem 21 kwietnia 2019 r. wchodzi w życie zmiana tej ustawy. 

Przepisy dotyczące WPGMZG zasadniczo się nie zmieniają; 

wprowadzona zostaje nowa terminologia wynikająca z dwóch 

głównych zmian: zastąpienia lokali socjalnych najmem 

socjalnym i wydatków na utrzymanie – kosztami utrzymania 

zasobów. 

Jeden z elementów, jakim jest planowana sprzedaż 

lokali, pojawia się dwukrotnie. W ujęciu wskazanym 

w pkt  3 oznacza podejście kompleksowe obejmujące 

wszelką sprzedaż lokali mieszkaniowych gminy. Zapis 
ten ma zapobiegać chaotycznej wyprzedaży. Z kolei po-

nowne wyszczególnienie tego elementu w pkt 8 lit. b do-

tyczy jedynie określonej grupy lokali. Mowa tu o miesz-

kaniach, których sprzedaż służy jednoznacznie lepsze-

mu wykorzystaniu mienia gminy i racjonalizacji gospo-

darowania nim. Z uwagi, iż interpretacja planu sprze-

daży lokali w tym szczególnym wypadku narażona jest 

Tab. 22. Charakterystyka próby badawczej

Kategoria
Liczba miast 

z danej kategorii 
w Polsce

Liczba miast, 
dla których 

pozyskano dane

Małe miasta (poniżej 
20 tys. mieszkańców)

612 528

Średnie miasta (od 20 tys. 
do 100 tys. mieszkańców)

272 255

Duże miasta (powyżej 
100 tys. mieszkańców)

39 39

Razem 923 822
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na błędy, nie stanowiła zakresu analizy w dalszej czę-

ści rozdziału. Warto podkreślić, że gmina nie może wy-

brać rozwiązania, w którym zamiast uchwalić cały pro-

gram, wybiera jeden z jego elementów i podejmuje dla 
niego odrębną uchwałę (Bończak-Kucharczyk 2008). Je-

dynie dwa elementy programu mogłyby nie zostać uję-

te w WPGMZG – są to planowana sprzedaż lokali, jeże-

li gmina nie posiadałaby lokali albo nie planowałaby się 

ich wyzbywać, oraz warunki obniżania czynszu, w sy-

tuacji gdy gmina nie zakładałaby takiego udogodnie-

nia dla najemców. W takim przypadku tekst programu 

powinien zawierać przynajmniej krótką informację wy-

jaśniającą przyczyny pominięcia wskazanych elemen-

tów. Dzięki temu odbiorca programu ma świadomość, 

że brak zapisów jest celowy i nie wynika z niedopatrze-

nia jego autorów.

Podejście	gmin	do	tworzenia	WPGMZG

W 2008 r. Najwyższa Izba Kontroli (NIK) poddała oce-

nie WPGMZG w 36 gminach (Informacja o wynikach 
kontroli 2008). Jedynie 44% badanych jednostek samo-

rządowych uchwaliło dokument pozbawiony uchybień. 

Ponowna kontrola obejmująca WPGMZG w 33 gminach 

przeprowadzona przez NIK w 2012 r. również wykaza-

ła wiele braków i błędów (Informacja o wynikach kon-
troli 2012). Kilkadziesiąt gmin objętych badaniem to nie 

jest wystarczająco duża próba do wyciągania wniosków 

o sytuacji w całym kraju. Jednak nawet ocena obejmu-

jąca niewielką grupę jednostek samorządu terytorial-

nego (JST) sygnalizowała, że skala problemu może być 

znaczna. Wyniki te świadczyły o niewielkim zaintereso-

waniu gmin systemowym planowaniem działań służą-

cych racjonalizacji gospodarowania zasobami mieszka-

niowymi. Na potrzeby niniejszego raportu postanowio-

no sprawdzić stan i zakres tych dokumentów w szero-

kim ujęciu, zgodnie ze stanem na koniec 2017 r. Do ba-

dania wyselekcjonowano próbę badawczą obejmującą 

wszystkie miasta w Polsce. 
Pierwszy wniosek wynikający z analizy jest optymi-

styczny. Zdecydowana większość badanych gmin po-
siada uchwalony WPGMZG. Odsetek gmin miejskich, 

które przyjęły taki program, wynosi 89%. Posiadają go 

wszystkie miasta powyżej 100 tys. mieszkańców i 94% 

miast z liczbą ludności pomiędzy 20 tys. a 100 tys. Nie-

co gorzej sytuacja wygląda w małych miastach. W tej 

grupie odsetek jest najmniejszy i wynosi 86% (rys. 63).

Występowanie WPGMZG nie zawsze idzie w parze 

z ich aktualnością. Zgodnie ze stanem na koniec 2017 r. 
11% badanych gmin posiadało dokument z przekroczo-

nym terminem obowiązywania. Brak aktualnego progra-

mu był zauważalny w największym stopniu w miastach 

małych oraz dużych. Problem ten obejmował 13% gmin 

we wskazanych grupach. Najbardziej skrupulatne podej-

ście cechowało miasta średnie, ponieważ tylko 8% z nich 

posiadało nieaktualny program. W większości przypad-

ków termin obowiązywania przekroczony był o rok lub 

dwa lata. Tylko co piąty nieaktualny WPGMZG stracił 

ważność przed upływem 2014 r. (rys. 64). 

Nazwa dokumentu wskazana przez ustawodawcę, 

czyli wieloletni program gospodarowania mieszkanio-

Rys. 63. Stan i zakres wieloletnich programów 
gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy 
w miastach (stan na 31 grudnia 2017 r.), N=822 
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wym zasobem gminy, świadczy o jego długim horyzon-

cie czasowym. Ponadto bezpośrednio mówi o tym art. 21 

ust. 2 ustawy o ochronie praw lokatorów, który wskazuje, 

że czas obowiązywania takiego programu nie może być 

krótszy niż pięć lat. Ustawodawca wymaga więc od gmin, 

aby WPGMZG miały przynajmniej charakter średnio-

terminowy. Niewątpliwie jego intencją jest zachęcenie 

gmin do programowania gospodarowania mieszkanio-

wym zasobem gminy w długim horyzoncie czasowym, 
co najmniej przekraczającym kadencję władz samorzą-

dowych (do wyborów w 2018 r.). W tym miejscu warto 

wyróżnić nieliczne gminy, które poza obowiązkowym 

uchwaleniem WPGMZG podjęły się utworzenia dodat-

kowych programów długoterminowych. W tej wąskiej 

grupie znalazły się duże miasta, jak Warszawa, Poznań 

czy Rybnik.

Zgodnie ze stanem na koniec 2017 r. aż 99% miast 
spełniło kryterium ustawowe dotyczące okresu obowią-

zywania programu (rys. 64). Najczęściej gminy uchwa-

lały swoje programy na okres pięcioletni (73%). Termin 

o rok dłuższy miało 21% programów w badanych gmi-

nach. Przypadki, w których WPGMZG były uchwala-

ne na okres powyżej sześciu lat, stanowiły jedynie 5%. 

Najdłużej obowiązujące dokumenty zostały uchwalo-

ne na jedenaście lat i występowały w małych i średnich 

miastach. Z kolei w miastach dużych maksymalny czas 
trwania programu wynosił dziesięć lat. Dokumenty poni-

żej ustawowego zakresu czasowego dotyczyły 1% gmin, 

przy czym okres ich obowiązywania jedynie nieznacz-

nie odbiegał od przyjętego standardu.

Brak realizacji podstawowych założeń ustawowych 

stanowi przesłankę wniosku o nieracjonalnym gospoda-

rowaniu zasobami mieszkaniowymi przez gminy. Spo-

śród wszystkich uchwalonych w miastach WPGMZG, 

zgodnie ze stanem na koniec 2017 r., co piąty nie speł-

niał wszystkich wskazanych wymogów. Zgodność za-

kresu merytorycznego z ustawą była statystycznie tym 

większa, im większa była gmina. Najlepiej dopracowa-
ne pod względem merytorycznym były WPGMZG miast 

liczących powyżej 100 tys. mieszkańców. Odniesienie 

do wszystkich ośmiu głównych elementów wykazało 

aż 97% z nich. Gorzej z tego zadania wywiązywały się 

miasta średnie, liczące od 20 tys. do 100 tys. mieszkań-

ców (84%), a najsłabiej gminy miasta z mniej niż 20 tys. 
mieszkańców (77%). Wnikliwa analiza tego zagadnienia 

została opisana w dalszej części. 

Poddając ocenie szczegółowość programów, zwra-

cano uwagę na kilka czynników świadczących o jako-

ści opracowania tych dokumentów. Uwzględniano roz-

budowanie poszczególnych części dokumentu, wyko-

rzystanie narzędzi statystycznych, stopień generaliza-

cji danych oraz wrażenie ogólne. Pomimo iż taka oce-

na niewątpliwie cechuje się subiektywnością, to jednak 

pozwala uchwycić pewną tendencję w podejściu gmin 

Rys. 64. Okres obowiązywania wieloletnich programów gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy 
(stan na 31 grudnia 2017 r.), N=822
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do tworzenia WPGMZG. Zdecydowana większość ba-

danych programów nie wyróżniała się szczegółowoś-

cią – uznano za takie jedynie 20% przeanalizowanych 

dokumentów. Zdecydowanie większą wagę do spraw 
technicznych przykładały miasta duże (46%) oraz śred-

nie (35%). Wśród miast o mniejszej liczbie mieszkańców 

dbałość o standardy techniczne dokumentu wykazało 

zaledwie 11% badanych JST. 

Tworząc WPGMZG, gminy z jednej strony są zo-

bowiązane do uwzględnienia elementów wskazanych 

w ustawie o ochronie praw lokatorów, z drugiej mają 

możliwość umieszczania swoich autorskich pomysłów, 

służących poprawie sytuacji mieszkaniowej. W bada-

nych programach niechętnie korzystano z tego przy-

wileju. Tylko co dziesiąty WPGMZG wyróżniał się po-

nadpodstawowym zakresem merytorycznym. O ile 41% 

dużych miast posiadało dodatkowe, nieobligatoryjne 

treści, o tyle mniejsze miasta korzystały z tej opcji nie-

zwykle rzadko. Wśród miast średnich odsetek wynosił 

18%, z kolei w najliczniejszej grupie miast małych by-

ło to jedynie 4%. 

Badane programy różniło także podejście do same-

go układu treści. Na podstawie przeprowadzonej anali-

zy proponuje się wyróżnienie trzech zasadniczych ty-
pów programów: normatywne, analityczno-normatyw-

ne i analityczne. 

Typ normatywny dotyczy programów, które w cało-

ści skonstruowane są w formie uchwały. Cechują się for-

mą zapisu w ujęciu prawnym, z podziałem na paragrafy 

i artykuły. Unika się w nich stosowania elementów gra-

ficznych, a jedynym narzędziem technicznym pozwa-

lającym na wyróżnienie wybranych treści jest tabela. 

W ujęciu analityczno-normatywnym zasadnicza 

część WPGMZG zapisana jest w języku prawnym i sta-
nowi jednocześnie przedmiot uchwały. Natomiast ana-

lizy wybranych zagadnień stanowią osobny załącznik. 

W tej części stosuje się różne metody graficznej pre-

zentacji danych. 

Ostatni przypadek obejmuje programy, które w cało-

ści stanowią załącznik do uchwały o przyjęciu WPGMZG. 

Mają one charakter jednolitego dokumentu analitycz-

nego o charakterze programowym. Stosuje się w nich 

swobodniejszy zapis treści, a elementy graficzne stano-

wią integralną część analiz. 

Wybór układu treści WPGMZG nie musi świadczyć 

o poziomie merytorycznym dokumentu. Można jednak 

zauważyć, że relatywnie częściej wysoki standard tech-

niczny utrzymują programy zaliczone do typu analitycz-

nego. Dzięki przyjęciu tego sposobu konstrukcji gmi-

nom łatwiej jest identyfikować mniej oczywiste prob-

lemy i następnie wskazywać sposoby ich rozwiązywa-

nia. Jednym z dobrych przykładów takiego podejścia 

jest WPGMZG miasta Sopotu, opisany w dalszej części.

Występujące zróżnicowanie wynika z braku precy-

zyjnie określonego, powszechnego standardu dotyczą-

cego zasadniczej, obligatoryjnej części programu. 

Zakres	tematyczny	WPGMZG

Zdecydowana większość badanych gmin posiada 

WPGMZG, którego zakres tematyczny w podstawowym 

stopniu jest zgodny z obowiązującymi przepisami. Nato-

miast jeśli przyjrzeć się poszczególnym elementom bar-

dziej wnikliwie, okazuje się, że wiele części składowych 

traktowanych jest pobieżnie. Sprawia to, że choć gminy 

spełniają obowiązek posiadania dokumentu, to jednak 

Tworząc	WPGMZG,	gminy	
z	jednej	strony	są	zobo-

wiązane	do	uwzględnienia	
elementów	wskazanych	

w	ustawie	o	ochronie	praw	
lokatorów,	z	drugiej	mają	
możliwość	umieszczania	
swoich	autorskich	pomy-
słów,	służących	poprawie	
sytuacji	mieszkaniowej.	
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zapisy tych programów nie są przekonywujące z uwa-

gi na ich ogólność, pobieżność czy brak relacji między 

poszczególnymi elementami programu. Rodzi to obawę 

o jakość prowadzonej lokalnej polityki mieszkaniowej. 

Mowa tu zwłaszcza o kwestiach takich jak:

– analiza stanu zasobów,

– programy remontowe,

– gospodarowanie mieszkaniowym zasobem gminy,
– prezentacja źródeł finansowania gospodarki miesz-

kaniowej,

– prezentacja zasad zarządzania zasobem. 

Na rysunku  65 przedstawiono rozkład zgodno-

ści WPGMZG z podstawowymi kryteriami zawartymi 

w ustawie o ochronie praw lokatorów. Na koniec 2017 r. 

80% wszystkich uchwalonych programów w miastach 
zawierało komplet podstawowych zagadnień tema-

tycznych wskazanych w ustawie o ochronie praw loka-

torów. Natomiast biorąc pod uwagę występowanie po-

szczególnych elementów oddzielnie, każdy z nich znaj-

dował się w przynajmniej 88% analizowanych progra-

mów. Zagadnieniem, które poruszano najczęściej, była 

analiza potrzeb remontowych; zawierało ją 96% wszyst-

kich badanych WPGMZG. Niemal równie często doku-

menty te zawierały informacje dotyczące planowanej 

sprzedaży lokali (95%) oraz zasad polityki czynszowej 

(95%). Ustawodawca zostawił gminom możliwość do-

Rys. 65. Zgodność wieloletnich programów gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy w miastach z podstawowymi 
kryteriami zawartymi w ustawie o ochronie praw lokatorów (stan na 31 grudnia 2017 r.), N=822 
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stosowania programów do lokalnych uwarunkowań, 

a dodając zapis dotyczący wskazania innych działań 

służących racjonalizacji gospodarowania gminnymi za-

sobami mieszkaniowymi, nawet niejako zaprosił gmi-

ny do wdrażania własnych pomysłów. W ramach ana-

lizy ujęto wszystkie propozycje gmin w tym zakresie, 

niezależnie od ich innowacyjności. Nawet w tak ogól-

nym ujęciu była to najrzadziej uwzględniana część te-

matyczna. Na umieszczenie w WPGMZG tego typu za-

pisów zdecydowało się 88% badanych gmin. Taki sam 

był odsetek gmin uwzględniających w programach in-

formacje o wysokości wydatków na gospodarkę miesz-

kaniową w kolejnych latach – dla całej badanej próby 

wynosił on 88%. 
Biorąc pod uwagę kryterium wielkości gmin, pełnym 

zakresem tematycznym cechowały się dokumenty naj-

większych JST, w których liczba mieszkańców przekra-

czała 100 tys. Relatywnie najsłabiej pod tym względem 

wypadały miasta z liczbą mieszkańców poniżej 20 tys. – 

cechowały się najniższym odsetkiem występowania 

poszczególnych elementów w aż sześciu przypadkach. 

Wyjątek stanowiła kategoria dotycząca analizy potrzeb 

remontowych, która w tej grupie miała najwyższy od-

setek występowania (97%). Największe dysproporcje 

dotyczyły kwestii związanych z wysokością wydatków 

oraz ze sposobami i zasadami zarządzania lokalami i bu-

dynkami komunalnymi. Gminy o średniej liczbie miesz-

kańców, pomiędzy 20 tys. a 100 tys. osób, wyróżniały 

się najwyższym odsetkiem występowania opisu zasad 

polityki czynszowej (98%). 

Badane WPGMZG w zdecydowanej większości speł-

niały podstawowe wymogi ustawowe. Niemniej zakres 

tematyczny dokumentów w najmniejszych miastach 

dość wyraźnie ustępował reszcie badanych programów.

W ramach poszerzonej analizy WPGMZG dla po-

szczególnych kategorii wydzielono dodatkowe elementy 

składowe, które nie zostały wymienione bezpośrednio 

przez ustawodawcę, jednakże wykazywały istotny zwią-

zek z ustawowo wskazanym zakresem i z tego powo-

du powinny zostać ujęte w programie. Analiza zakresu 

treści na większym poziomie szczegółowości wykaza-

ła istnienie dużych dysproporcji w relacji do kategorii 

podstawowych (rys. 66).

Prognoza wielkości zasobu mieszkaniowego jest 

jednym z najpowszechniej występujących elementów 

WPGMZG. Trudno jednak rzetelnie oszacować wielkość 

zasobów mieszkaniowych w przyszłości, nie podejmując 

się najpierw oceny obecnego stanu budynków komunal-

nych. Taką analizę wykonało jedynie 52% wszystkich 

badanych gmin. W podziale na kategorie najczęściej 

element ten uwzględniały miasta duże (67%). 

Choć niemal połowa gmin w WPGMZG nie podda-

wała ocenie stanu technicznego swoich budynków, to 

analiza potrzeb remontowych występowała w niemal 
wszystkich badanych programach (96%). W efekcie do-

chodziło do paradoksalnych przypadków, gdy opisywa-

no potrzeby remontowe, wskazując ogólną charaktery-

stykę lokali gminnych i stopień ich wyposażenia w po-

szczególne media, ale bez wnikliwej inwentaryzacji po-

szczególnych obiektów. Przykładowo w jednym z małych 

miast w województwie małopolskim analizę potrzeb re-

montowych oparto na tym, że 61% budynków wybudo-

wanych było w latach 1945 – 1970, centralne ogrzewa-

Ustawodawca	zostawił	gmi-
nom	możliwość	dostosowa-
nia	programów	do	lokalnych	

uwarunkowań,	a	dodając	
zapis	dotyczący	wskaza-

nia	innych	działań	służących	
racjonalizacji	gospodarowania	
gminnymi	zasobami	miesz-
kaniowymi,	nawet	niejako	
zaprosił	gminy	do	wdraża-
nia	własnych	pomysłów.	
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nie posiadało 83% mieszkań, a 98% łazienkę. Nie spo-

sób określić na tej podstawie planu remontów na ko-

lejne lata. Trudno oprzeć się wrażeniu, że wybór loka-

li do remontu odbywa się na bieżąco, gdy zajdzie taka 
konieczność. Z kolei w samych planach remontu na ko-

lejne lata często nie wyróżnia się liczby lokali, lecz po-

daje jedynie kwoty. Takie podejście prowadzi do szaco-

wania nakładów remontowych na podstawie środków 

wydawanych na ten cel w poprzednich latach. Nie moż-

na oczywiście wykluczyć, iż wszystkie gminy dyspono-

wały szczegółową wiedzą na temat stanu techniczne-

go swoich obiektów. Brak wzmianki o tym w WPGMZG 

może jednak wzbudzać uzasadnione wątpliwości. Nie 

da się prowadzić polityki remontowej bez rzetelnej in-

wentaryzacji stanu technicznego zasobu mieszkanio-

wego, podejmując działania remontowe jedynie w od-

powiedzi na bieżące problemy przy minimalizowaniu 

nakładów finansowych na ten cel.
Prywatyzacja zasobu jest powszechnym zjawiskiem 

od czasu transformacji ustrojowej, która nastąpiła w Pol-

sce po 1989  r. Gminy przejęły wtedy ok. dwóch mln 

mieszkań, które znajdowały się w zasobach publicznych 

i zarządzane były przez państwowe przedsiębiorstwa 

gospodarki mieszkaniowej (PGM). Od początku lokalna 

polityka mieszkaniowa prowadzona przez gminy dążyła 

do sukcesywnej sprzedaży zasobów, co prowadziło do 

ich szybkiego kurczenia się. Zgodnie z danymi BDL GUS 

w 2016 r. gminy posiadały już tylko ok. 870 tys. mieszkań.

Zagadnienie dotyczące planowej sprzedaży loka-

li jest jednym z najczęściej występujących w badanych 

WPGMZG (95%). Znalazło się we wszystkich progra-

mach dużych miast. Natomiast w małych i średnich mia-

Rys. 66. Zgodność wieloletnich programów gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy w miastach ze szczegółowymi 
kryteriami zawartymi w ustawie o ochronie praw lokatorów (stan na 31 grudnia 2017 r.), N=822
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stach odsetek był zbliżony do średniej dla ogółu. Konse-

kwencją zawarcia tego typu zapisów powinno być okreś-

lenie liczby mieszkań przeznaczonych do sprzedaży 

w danym roku. Element ten nie był już tak powszechny 

i występował w 71% badanych programów, z czego naj-

niższy odsetek odnotowano w małych miastach (66%). 

W większych ośrodkach było to 80% w miastach śred-

nich i 90% w dużych. Gminy są zdecydowane na pro-
wadzenie dalszej prywatyzacji zasobów, chociaż czę-
sto nie są w stanie wskazać, jakie lokale chcą sprze-
dać i w jakiej liczbie. Zdarzają się również przypadki, 

w których brakuje informacji o zasadach prywatyzacji 

zasobów. Takie opisy znajdowały się w 38% badanych 

programów. Najrzadziej zagadnienie to uwzględniały 

WPGMZG miast małych (32%). Odsetek ten był więk-

szy w miastach średnich (45%). Najczęściej informacja 

ta występowała w programach dużych ośrodków miej-

skich (59%). Należy jednak zaznaczyć, iż wiele gmin 

posiadało osobne uchwały i zarządzenia dotyczące za-

sad sprzedaży lokali gminnych. Uchwycenie pełnego 

obrazu wymagało więc również sprawdzenia dostęp-

ności tych dokumentów w BIP-ach oraz na stronach 

internetowych gmin. Biorąc pod uwagę zarówno treść 
WPGMZG, jak i występowanie wskazanych uchwał i za-

rządzeń, w dalszym ciągu w wielu przypadkach brako-

wało informacji o zasadach prywatyzacji zasobów; do-

tyczyło to ponad 40% badanych jednostek samorządo-

wych. Reasumując, gminy planujące sprzedaż swoich 
lokali stosunkowo często nie określają zasad, na ja-
kich ma się ona odbywać. 

Kolejny element programu, który występuje po-

wszechnie w zakresie podstawowym, a w ujęciu szcze-

gółowym jest zróżnicowany, to sposób i zasady zarzą-
dzania lokalami i budynkami. Zapisy dotyczące tego za-

gadnienia posiadało 92% badanych WPGMZG, a w każ-

dej z trzech wydzielonych grup miast odsetek wynosił 

co najmniej 90%. Z podobną częstotliwością określano 

również zarządcę zasobu (91%) i opisywano przewidy-

wane zmiany w zakresie zarządzania mieszkaniowym 

zasobem gminy (92%). Natomiast tylko co czwarta gmi-
na uznała za stosowne wskazanie celów zarządza-
nia swoim zasobem. Stosunkowo najczęściej taki za-

pis zawarty był w programach dla miast średnich, z licz-

bą mieszkańców w przedziale 20 – 100 tys. (33%). W du-

żych miastach było to 31%, z kolei najrzadziej swoje ce-

le określały miasta małe, poniżej 20 tys. osób (21%). To 

kolejna sytuacja, w której wiele gmin ogranicza się do 

ustawowego minimum, pomijając ważny element świad-

czący o przemyślanym podejściu do prowadzenia lokal-

nej polityki mieszkaniowej.

Opis źródeł finansowania stanowi istotny element 

badanych WPGMZG i występuje w 94% dokumentów. 

Brakuje go jedynie w 8% programów małych miast i w 3% 

programów miast o średniej wielkości. W żadnym du-

żym mieście to zagadnienie nie zostało pominięte. 

W ramach tego obszaru tematycznego bliższej anali-

zie postanowiono poddać zagadnienie dotyczące wska-

zania wysokości dopłaty z budżetu gminy. Ta pozornie 

mało znacząca informacja niesie ze sobą szereg treści, 

dzięki czemu można ją uznać za miarę syntetyczną. 

Przede wszystkim jej występowanie świadczy o wy-

kazaniu w programie relacji pomiędzy przychodami 

i wydatkami. Podanie takiej informacji wymaga prze-

prowadzenia wnikliwej analizy popartej konkretnymi 

wyliczeniami, w ramach których wskazuje się różne 

elementy finansowania, m.in. przychody z czynszów 

Opis	źródeł	finansowania	sta-
nowi	istotny	element	badanych	
WPGMZG	i	występuje	w	94%	

dokumentów.	Brakuje	go	jedy-
nie	w	8%	programów	małych	

miast	i	w	3%	programów	miast	
o	średniej	wielkości.	W	żadnym	

dużym	mieście	to	zagadnie-
nie	nie	zostało	pominięte.	
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i dochody ze sprzedaży lokali oraz koszty obsługi kredy-

tów komercyjnych, jak również identyfikuje się wszyst-

kie przewidywane wydatki. Zmusza to do wcześniej-

szego zdiagnozowania, w jakim stopniu finansowanie 

gospodarki mieszkaniowej odpowiada zidentyfikowa-

nym potrzebom.

Dopłata z budżetu gminy jest jedną z podstawo-

wych możliwości równoważenia kosztów w tym bilan-

sie. Podanie konkretnej wartości w tej rubryce świad-

czy o rozważnym podejściu gminy. Dotyczy to również 

sytuacji, gdy gmina przewiduje brak dopłaty w danym 

roku i wskazuje to w programie. 

Większość badanych JST nie zamieszczała jednak 

w WPGMZG takich informacji. Element ten stanowił 

składową 17% badanych programów. Zdecydowanie 
częściej zajmowały się tą kwestią duże miasta (39%) niż 

miasta średnie (21%) i małe (14%).

Ściśle związane ze źródłami finansowania jest wy-

datkowanie. E. Bończak-Kucharczyk (2008) podkreśla 

rolę tej części programu, wskazując, że z uwagi na cha-

rakter dokumentu podawane wartości nie mogą być 

prognozą – muszą przesądzać o sposobie wydatkowa-
nia w kolejnych latach, co powinno mieć odzwierciedle-

nie w budżetach gminy. Ustawodawca, chcąc zapewnić 

przejrzystość w tej kwestii, wymaga rozbicia kosztów na 

poszczególne kategorie. 

Wysokość wydatków ponoszonych na gospodarkę 

mieszkaniową uwzględniało 88% badanych WPGMZG. 

Z tego obowiązku wywiązały się wszystkie duże miasta, 

94% miast średniej wielkości i 85% małych miast. Nie-

wiele mniejszy odsetek uwzględniał strukturę wydat-

ków, w której wskazywano koszty związane z bieżącą 

eksploatacją, remontami i modernizacją budynków. Jedy-

nie w grupie małych miast ta różnica była nieco większa. 

Brak wydzielenia tego typu kosztów występował w co 

czwartym małym mieście. Na osobne wyróżnienie zasłu-

guje wskazanie wydatków inwestycyjnych. Wiele gmin 

nie uwzględnia ich w WPGMZG. Stanowiły one element 

38% badanych programów, przy czym najczęściej opi-

sywano je w dużych (62%) i średnich miastach (43%). 

W grupie małych miast takie zapisy posiadało 34% pro-

gramów. Dane BDL GUS wskazują, iż gminy niechęt-

nie podejmują się inwestowania w gospodarkę miesz-

kaniową. Wolą swoje środki przeznaczać na inne zada-

nia, zwłaszcza na gospodarkę komunalną i transport, 

pomimo iż – biorąc pod uwagę relację między docho-

dami i wydatkami budżetowymi w dziale 700 dotyczą-

cym gospodarki mieszkaniowej – w samym 2016 r. 67% 

gmin (N=861) posiadało większe dochody niż wydatki. 
Można zatem przypuszczać, że brak jakichkolwiek zapi-

sów o planowanych wydatkach inwestycyjnych na cele 

związane z mieszkalnictwem niejednokrotnie jest celo-

wym zabiegiem. Więcej gmin jest skłonnych na gospo-

darce mieszkaniowej oszczędzać, niż w nią inwestować.

Ostatnim z elementów WPGMZG jest opis dzia-

łań służących poprawie wykorzystania i racjonalizacji 

gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy. Ta-

ką kategorię ujmowano w 88% badanych WPGMZG. 

Najczęściej w dużych miastach (95%), rzadziej w śred-

nich (89%) i małych (87%). Ustawodawca pozostawia 

w tym względzie dużą swobodę JST. Wskazuje jedynie 

Wysokość	wydatków	pono-
szonych	na	gospodarkę	

mieszkaniową	uwzględniało	
88%	badanych	WPGMZG.	

Z	tego	obowiązku	wywiązały	
się	wszystkie	duże	miasta,	

94%	miast	średniej	wielkości	
i	85%	małych	miast.	Niewiele	
mniejszy	odsetek	uwzględniał	
strukturę	wydatków,	w	której	
wskazywano	koszty	związane	
z	bieżącą	eksploatacją,	remon-
tami	i	modernizacją	budynków.	
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dwa elementy, które powinny mieścić się w tej katego-

rii. Pierwszym jest określenie niezbędnego zakresu za-

mian lokali związanych z remontami budynków i loka-

li, który jest konieczny ze względu na obowiązek doty-

czący dostarczenia lokali zamiennych na czas remontu 
i w sytuacji rozbiórki budynku. Drugi dotyczy planowa-

nej sprzedaży lokali służących lepszemu wykorzysta-

niu mienia gminy i racjonalizacji gospodarowania nim. 

Tak jak wskazano wcześniej, element ten nie został ob-

jęty szczegółową analizą. Natomiast bliżej przyjrzano 

się występowaniu opisu niezbędnego zakresu zamian 

lokali. Aspekt ten pomijany był przez większość bada-

nych WPGMZG. Występował ogółem w 28% przypad-

ków. Najczęściej stanowił część programu w dużych 

miastach (49%). W mniejszych jednostkach odsetek 

był zdecydowanie niższy i w średnich miastach wyno-

sił 36%, a w małych było to 23%.

Wartość	dodana,	
czyli rozwiązania godne	uwagi

Ustawodawca nakreśla szereg wytycznych mających za-

gwarantować dobry standard dokumentów. Niemniej 

zakres tematyczny wskazany w ustawie nie określa me-

tod i technik służących do opisu i analizy poszczegól-

nych elementów składowych, zatem samorządy gminne 

mają wolną rękę. W wielu przypadkach brak szczegó-

łowych wytycznych, jakie wskaźniki powinny znaleźć 

się w programie albo w jaki sposób powinny one zostać 

przygotowane, aby wnosić realną wartość merytorycz-
ną. Wpływa to na jakość dokumentów, która jest bardzo 

różna, pomimo spełnienia przez gminy podstawowych 

ustawowych obowiązków. Wiele WPGMZG ma jednak 

dużą wartość merytoryczną i wykorzystuje rozwiąza-

nia, które mogą znaleźć zastosowanie również w innych 

programach, dlatego poniżej wskazano kilka interesu-

jących rozwiązań.

Niejednokrotnie wątpliwości w WPGMZG budzą 

informacje o stanie technicznym zasobów. Odnosi się 

wrażenie, że ta ocena jest jedynie intuicyjnym szacun-

kiem. Brak jasno przyjętych kryteriów i opisu sposobu 

analizy powoduje, że trudno ocenić rzetelność prze-
prowadzonej inwentaryzacji zasobu. Jednym z dobrych 

przykładów, jak powinno się podchodzić do takiej oceny, 

jest program dla miasta Szczecinka (zob. ramka). 

Ocena stanu technicznego zasobów – 
Szczecinek

Program dla miasta Szczecinka (Uchwała nr 

XXXIV/309/2016 Rady Miasta Szczecinek…) cechuje 

się podejściem analitycznym. Elementem wartym 

wyróżnienia jest sposób oceny stanu technicznego 

elementów budynków komunalnych, który 

przedstawia się następująco (tab. 23): 

Tab. 23. Szacunkowa ocena stanu technicznego 
elementów budynków komunalnych w Szczecinku

Wyszczególnienie 
elementów budynku

U
dz

ia
ł w

 k
os

zc
ie

 
bu

do
w

y 
[%

]

Sz
ac

un
ko

w
a 

oc
en

a 
zu

ży
ci

a 
el

em
en

-
tó

w
 [%

]

U
dz

ia
ł t

ec
hn

ic
zn

e-
go

 z
uż

yc
ia

 e
le

m
en

-
tó

w
 b

ud
yn

kó
w

 [%
]

A B C = (A x B)

Fundamenty, mury 
podziemia, izolacja 
przeciwwilgociowa

21,5 65 14,0

Mury nadziemia, ścianki 
działowe, ściany zewnętrzne

18,8 68 12,8

Dach z pokryciem, kominy, 
opierzenia blacharskie

15,6 20 3,1

Tynki zewnętrzne, 
kolorystyka elewacji

3,4 70 2,4

Stropy i schody, tarasy, 
balkony

12,3 55 7,0

Stolarka okienna i drzwiowa 5,4 55 3,0

Tynki i okładziny 
wewnętrzne

2,1 52 1,1

Podłogi i posadzki 11,7 55 6,4

Instalacje i urządzenia 
elektryczne

2,0 57 1,1

Instalacje ciepłej i zimnej 
wody

0,5 77 0,8

Instalacje i urządzenia 
kanalizacyjne

1,6 55 0,9

Instalacje i urządzenia 
gazowe

0,1 64 0,1

Urządzenia grzewcze 5,0 40 2,0

Razem 100,0 – 54,7

Źródło: Uchwała nr XXXIV/309/2016 Rady Miasta Szczecinek…
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Dokonanie cząstkowej oceny poszczególnych ele-

mentów budynku w zestawieniu z udziałem w kosz-

cie budowy ułatwia wyliczenie stopnia zużycia całe-

go obiektu. Jednocześnie pozwala wskazać priorytety 

w zakresie remontów.

Mając świadomość, jaki jest stan techniczny gmin-

nych obiektów, można pójść o krok dalej i wskazać, jaki 
standard lokali gmina chciałaby uzyskać. Gminy rzadko 

korzystają z takiego rozwiązania, a może ono znacznie 

ułatwić późniejsze gospodarowanie zasobami mieszka-

niowymi. Dobrym przykładem jest Warszawski Stan-

dard Mieszkaniowy (zob. ramka). 

Warszawski Standard Mieszkaniowy

Warszawa w swoim WPGMZG (załącznik do 

Uchwały nr LIX/1535/2017 Rady Miasta Stołecznego 

Warszawy…) ustaliła docelowy standard dla 

wszystkich istniejących mieszkań w zasobie gminy. 

Ma on być osiągnięty zwłaszcza poprzez prowadzenie 

odpowiedniej polityki remontowej. 

Docelowy standard lokali mieszkalnych 

w zasobie mieszkaniowym miasta stołecznego 

Warszawy obejmuje:

– samodzielność lokalu;

– instalację zimnej wody w lokalu;

– instalację kanalizacji w lokalu;

– łazienkę w lokalu;

– WC w lokalu;

– instalację centralnego ogrzewania w lokalu;

– instalację centralnej ciepłej wody w lokalu;

– kuchnię lub wnękę kuchenną w lokalu;

– kuchnię w lokalu posiadającą bezpośrednie 

oświetlenie naturalne;

– urządzenia techniczne umożliwiające dostęp do 

lokalu osobom niepełnosprawnym poruszającym 

się na wózku i zamieszkującym w tym lokalu;

– instalację gazową lub instalację elektryczną 

przystosowaną do aktualnych, zwiększonych 

obciążeń sprzętem gospodarstwa domowego.

Drugie ujęcie Warszawskiego Standardu 

Mieszkaniowego (WSM) zostało przedstawione 

w programie o długim horyzoncie czasowym, 

jakim jest Polityka mieszkaniowa – Mieszkania 

2030 (załącznik do Uchwały nr LIX/1534/2017 Rady 

Miasta Stołecznego Warszawy…). Ma on dotyczyć 

wszystkich nowych inwestycji mieszkaniowych 

podejmowanych w Warszawie. Nie ogranicza 

się więc tylko do budownictwa komunalnego. 

Jego celem jest wprowadzenie przejrzystości do 

miejskiej polityki mieszkaniowej i zapewnienie 

dobrej jakości nowych mieszkań. Wskazano w nim 

również potrzebę podnoszenia świadomości 

społecznej w zakresie zrównoważonego podejścia 

do kwestii zamieszkiwania. Standard ten obejmuje 

wiele płaszczyzn, wśród których można wyróżnić 

uwarunkowania środowiskowe, urbanistyczne czy 

zdrowotne. Władze miasta chcą, aby standard ten 

stanowił lokalną markę dobrego budownictwa.

Zakres tematyczny WPGMZG wskazany w ustawie 

o ochronie praw lokatorów skupia się na podstawowych 

zagadnieniach, które są istotne dla gospodarki mieszka-

niowej. Brak wymogu zamieszczenia ujęć syntezujących 

i priorytetyzacji problemów do rozwiązania powoduje, 

że elementy te często nie są wykorzystywane. Takie po-

dejście może być jednak wartościowe. Pokazuje to przy-

kład priorytetowych zadań wskazanych w WPGMZG 

Słupska (zob. ramka). 

Priorytetowe zadania – Słupsk

Na podstawie przeprowadzonych wcześniej analiz 

w Uchwale nr XXXIV/408/16 Rady Miejskiej 

w Słupsku… zidentyfikowano w formie priorytetowych 

zadań najważniejsze lokalne potrzeby:

– zmniejszenie liczby oczekujących na lokal 

komunalny;

– poprawa stanu technicznego mieszkaniowego 

zasobu miasta i zwiększenie jego efektywności 

energetycznej;

– skuteczne zarządzanie mieszkaniowym zasobem 

miasta.

Innowacyjność listy nie wynika z samego 

postawienia celów, ale ze sposobu podejścia do 

ich osiągnięcia. Mając na uwadze, iż celem opisu 
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jest pokazanie samego schematu postępowania, 

skupiono się tylko na pierwszym zadaniu.

Miasto Słupsk, stawiając sobie za cel 

zmniejszenie liczby oczekujących na lokal 

komunalny, najpierw zdiagnozowało problem. 

W pierwszej kolejności podano aktualną liczbę 

gospodarstw domowych oczekujących na najem 

lokalu, a następnie prognozowaną do końca 

obowiązywania programu.

Dalej zaproponowano trzy działania służące 

poprawie. Są to:

– realizacja budownictwa mieszkaniowego;

– wynajmowanie lokali od innych podmiotów;

– sukcesywne wyeliminowanie pustostanów 

w mieszkaniowym zasobie miasta.

Monitoringowi tych działań służyć ma miernik 

w postaci liczby lokali wskazanych do zasiedlenia, 

a przewidywany okres realizacji jest zbieżny 

z czasem obowiązywania programu. W dalszej 

kolejności przedstawiono dwa scenariusze rozwiązań 

z oszacowaniem wielkości nakładów finansowych. 

Wskazano w nich przewidywaną liczbę nowych 

mieszkań wybudowanych przez lokalny TBS i miasto, 

liczbę remontów pustostanów oraz przewidywaną 

liczbę lokali uwolnionych w wyniku naturalnego 

ruchu ludności. Ponadto każdy z wariantów zawierał 

opis zakładanych efektów działań. Do tego celu 

użyto wskaźnika procentowego zmniejszenia 

liczby oczekujących na najem lokalu na koniec 

obowiązywania programu. 

Trudna sytuacja materialna lokatorów mieszkań 

w zasobach gminy często prowadzi do powstawania na-

rastających zadłużeń. Stwarza to problem dla mieszkań-

ców, którzy zagrożeni są utratą mieszkania, ale też dla 

gminy, która zmniejsza swoje przychody z tytułu naj-

mu. Jednym z rozwiązań mających na celu zmniejszenie 

zadłużenia jest wdrożenie programu oddłużeniowego. 

Programy oddłużeniowe nie są powszechnie wy-

korzystywane w WPGMZG. Wydaje się, że więcej gmin 

stosuje co najmniej jeden z praktykowanych progra-

mów oddłużeniowych (np. możliwość odpracowania 

należności lub spłaty w ratach z częściowym umorze-

niem odsetek z tytułu zadłużenia czy umorzenie części 

należności pod warunkiem zobowiązania do systema-

tycznych opłat), niż prezentuje tę kwestię w WPGMZG. 

Dobrym przykładem jest gmina Opole Lubelskie, w któ-

rej dostrzeżono, że umożliwienie lokatorom odpraco-

wania długu oraz umorzenie części zadłużenia może 

przynosić również inne pozytywne skutki społeczne. 

Gospodarstwa domowe korzystające z programu mają 

większe szanse na wypracowanie nawyku regulowania 
swoich zobowiązań czynszowych. Zmniejsza się ryzyko 

rozłamu społecznego zadłużonych rodzin i kroczących 

w ślad za nim marginalizacji i bezdomności (zob. ramka).

Program oddłużeniowy – Opole Lubelskie

Program oddłużeniowy w Opolu Lubelskim 

(na podstawie Uchwały nr XLII/303/2017 Rady 

Miejskiej w Opolu Lubelskim…) skierowany jest do 

najemców, których zaległości czynszowe wynoszą 

co najmniej czterokrotność miesięcznego czynszu. 

Uczestnictwo w programie jest dobrowolne. 

Warunkiem uczestnictwa jest złożenie wniosku 

przez dłużnika, który jednocześnie zobowiązuje się 

do terminowego regulowania bieżących zobowiązań 

czynszowych. Możliwe jest odpracowanie do 50% 

zadłużenia, natomiast reszta długu zostaje rozłożona 

na raty. Odpracowanie długu polega na wykonaniu 

ściśle wskazanych form pracy przez pełnoletniego 

przedstawiciela gospodarstwa domowego. Jedyną 

formą wynagrodzenia jest obniżenie zaległości 

czynszowych. Nie przewiduje się dodatkowych 

świadczeń pieniężnych.

Decydując się na odpracowanie długu, najemca 

jest świadom możliwego zakresu swoich obowiązków, 

które zostały wprost określone w programie 

oddłużeniowym. Zakres prac może obejmować 

wyłącznie: prace porządkowe, pomocnicze prace 

usługowe i administracyjne na rzecz gminy oraz 

drobne prace remontowo-konserwacyjne. 

Drugą możliwością jest umorzenie 20% 

zadłużenia, jeżeli najemca zobowiąże się do 

jednorazowej spłaty przynajmniej 30% długu 

i terminowej spłaty pozostałej kwoty w terminie 

do 24 miesięcy.
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Jednym z czynników podnoszących wartość 

WPGMZG jest jego dostosowanie do lokalnych po-

trzeb i uwarunkowań. Z tego powodu ustawodawca po-

zostawił gminom możliwość rozszerzenia zakresu me-

rytorycznego programu. W gronie miast, które twórczo 

ją wykorzystały, znalazł się m.in. Sopot (zob. ramka). 

Konsekwencje sytuacji demograficznej 
a stan zasobu mieszkaniowego – Sopot

WPGMZG Sopotu na lata 2015 – 2019 (Uchwała 

nr VII/60/2015 Rady Miasta Sopotu…) jest jednym 

z najbardziej wyróżniających się programów. 

Zawiera wszystkie obligatoryjne elementy 

ustawowe, jednocześnie nie trzyma się kurczowo 

zaproponowanej struktury. W Sopocie dostrzeżono 

kluczowe problemy, jakimi są postępująca 

depopulacja miasta spowodowana ubytkiem 

naturalnym i ujemnym saldem migracji oraz 

zjawisko starzenia się społeczeństwa. Problemy 

te stanowią główną oś dokumentu, a polityka 

mieszkaniowa traktowana jest jako instrument, który 

umożliwi spowolnienie negatywnych procesów 

demograficznych. 

Program nie zaczyna się od prognozy dotyczącej 

zasobów mieszkaniowych, jak w wielu innych 

przypadkach, a od szczegółowej diagnozy sytuacji 

demograficznej. Została ona przeprowadzona 

w odniesieniu do sytuacji na świecie, w kraju, 

regionie i dużych miastach Polski, a następnie 

szczegółowo w skali wewnątrzmiejskiej. Dużą 

wartość dodaną dokumentu stanowią liczne 

opracowania kartograficzne. Prezentują one rozkład 

zjawisk na podstawie danych zagregowanych do 

poziomu ulic. Ten sposób analizy wykorzystywany 

jest nie tylko do prezentacji danych demograficznych, 

ale również do charakterystyki zasobu 

mieszkaniowego.

Dopiero po wnikliwym nakreśleniu sytuacji 

demograficznej miasta autorzy programu skupili się 

na elementach określonych w ustawie. Uwagę zwraca 

aktywne podejście Sopotu do kształtowania polityki 

mieszkaniowej. Dokument zawiera dodatkowy, 

syntezujący rozdział dotyczący konsekwencji sytuacji 

demograficznej i stanu zasobu mieszkaniowego. 

Jak wskazano w programie, zasób mieszkaniowy 

miasta cechuje się stosunkowo dużym metrażem. 

Jednocześnie większość lokali znajduje się w starych 

budynkach bez wind i udogodnień dla osób 

w podeszłym wieku. Ponadto są one zlokalizowane 

w większości na terenie obleganego przez turystów 

Dolnego Sopotu. Prognozowany jest wzrost liczby 

jednoosobowych gospodarstw domowych, co może 

doprowadzić do natężenia zjawiska nadmetrażu 

w lokalach. Przewiduje się również, że w wyniku 

zgonów lokatorów wzrośnie liczba zwalnianych 

mieszkań. 

Miasto chce budować pozytywny wizerunek 

mieszkań komunalnych poprzez poprawę 

ich jakości i zwiększenie atrakcyjności. Swoją 

politykę mieszkaniową ukierunkowuje na ludzi 

młodych, dążąc do zwiększenia liczby osób 

w wieku produkcyjnym w zasobach komunalnych 

miasta. Celem takiego działania jest spowolnienie 

zmniejszania się liczby mieszkańców miasta 

i zahamowanie procesu starzenia się społeczeństwa. 

Zdiagnozowane problemy mają swoje 

przełożenie na szeroki wachlarz działań mających 

na celu poprawę zasobu mieszkaniowego miasta 

i racjonalizację gospodarowania nim. Wynikają one 

z prowadzenia przez Sopot aktywnej polityki zamian 

i wymian mieszkań. Wśród nich warto wyróżnić:

1. „Samoremont” – instrument adresowany do 

młodych mieszkańców, w tym do małżeństw 

z dziećmi, których nie stać na zakup mieszkania. 

Miasto oferuje wolne lokale będące w złym 

stanie technicznym w zamian za wykonanie 

przez nowych najemców remontu na własny 

koszt. W tej sytuacji miasto zobowiązuje się 

wykonać dokumentację projektową i uzyskać 

wszystkie konieczne pozwolenia. W przypadku 

dużych lokali możliwy jest również ich 

wcześniejszy podział. Jednostka samorządu 

terytorialnego obniża koszty na przygotowanie 

lokali do zasiedlenia, a najemcy uzyskują 

samodzielne mieszkanie przy niższych kosztach 

niż w sytuacji zakupu na wolnym rynku.
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2. Zamiany ukierunkowane terytorialnie – 

prowadzenie zamian lokali powinno uwzględniać 

ich lokalizację. Miasto powinno dążyć do 

uzyskiwania mieszkań w tych częściach miasta, 

gdzie docelowo chciałoby zwiększyć liczbę 

mieszkańców, a oddawać tam, gdzie występuje 

mniejsza potrzeba dbania o dostępność lokali.

3. Zamiany z uwzględnieniem potrzeb osób 

starszych – prowadzenie zamian i wymian 

lokali przeznaczonych dla osób starszych, tak 

aby zwiększyć zasób mieszkań położonych na 

najniższej możliwej kondygnacji.

Warto wyróżnić także inne proponowane 

działania. Ciekawym, chociaż niezbyt popularnym 

rozwiązaniem jest promowanie wspólnego 

zamieszkiwania jako idei pozytywnej. Miasto 

ma świadomość, że współdzielenie lokalu przez 

osoby niespokrewnione jest postrzegane raczej 

negatywnie. Niemniej jest to powszechnie 

obowiązująca sytuacja, którą ciężko zmienić 

w krótkim czasie poprzez fizyczne rozdzielenie. 

Miasto skłania się więc do promowania tej 

idei zwłaszcza wśród studentów i młodych 

absolwentów trójmiejskich uczelni wyższych, 

którzy mieszkali wcześniej w domach studenckich 

i są przyzwyczajeni do współdzielenia lokalu. 

Taka oferta dotyczy jednoosobowych gospodarstw 

domowych. Inną grupą społeczną, której miasto 

skłonne jest oferować taki tryb zamieszkiwania, są 

samotne osoby starsze. Miasto wskazuje możliwość 

uzyskania przez takie osoby dodatkowego 

wsparcia zewnętrznego, np. ze strony MOPS-u – 

tzw. assisted living.

Wnioskiem, jaki nasuwa się z analizy WPGMZG, 

jest tendencja do wyzbywania się przez gminy miesz-

kań znajdujących się w zasobach wspólnot mieszka-

niowych. W programach pojawiały się zapisy, które za 

główny cel działań prywatyzacyjnych wskazywały cał-

kowite wyzbycie się mieszkań w budynkach wspólnot. 

W sytuacji, w której najemcy nie byliby zainteresowani 
wykupem, proponowano rozważenie ich wykwaterowa-

nia. Takie działania prowadzą często do wyprowadzania 

najemców na peryferia, czego efektem jest powstawanie 

obszarów koncentracji ubogich mieszkańców. Osiedla 

takie niejednokrotnie są stygmatyzowane i przyczyniają 

się do nawarstwiania problemów społecznych.

Niezwykle trudno jest znaleźć przykłady gmin, któ-

re wskazują na potrzebę utrzymania tego typu zasobów 

mieszkaniowych. Jednostki samorządowe w szczególno-

ści dążą do pozbywania się pojedynczych lokali w bu-

dynkach wielomieszkaniowych wspólnot. Niechęć gmin 

do posiadania takich mieszkań jest zrozumiała ze wzglę-

dów ekonomicznych. Koszty utrzymania lokali w bu-

dynkach wspólnot mieszkaniowych są – dla gmin – re-

latywnie wyższe od tych ponoszonych za lokale znaj-

dujące się w budynkach w całości należących do gminy. 

Wynika to m.in. z konieczności uiszczania opłat z tytu-

łu kosztów eksploatacji, zaliczek na remonty oraz wyna-

grodzeń dla zarządców wspólnot mieszkaniowych. Po-

nadto stwarza to obowiązek wydelegowania przez gmi-

nę przedstawicieli, którzy będą uczestniczyć w spotka-

niach wspólnoty. Rzadkością są sytuacje, w których gmi-

ny nie kładą nacisku na prywatyzację tego typu miesz-

kań. Przykładem odmiennego podejścia jest polityka 

mieszkaniowa Poznania (zob. ramka). 

W Polityce mieszkaniowej Miasta Poznania (przyjętej 

Uchwałą nr LVIII/1095/VII/2017 Rady Miasta 

Poznania…) zarekomendowano podjęcie działań 

służących dywersyfikacji struktury społecznej 

i przeciwdziałaniu ge¸oizacji mieszkańców zasobów 

komunalnych i socjalnych.

Istotą tego podejścia jest dążenie do 

zachowania zasobu lokalowego miasta w budynkach 

wspólnotowych. Ponadto wskazano w dokumencie 

potrzebę lokalizacji mieszkań komunalnych 

i socjalnych razem z innymi typami zabudowy (ang. 

social mix). Podkreślono również istotę współpracy 

z deweloperami. Warunki takiej kooperacji wymagają 

uzgodnienia. Niemniej ciekawym pomysłem zawartym 

w dokumencie jest możliwość włączenia pojedynczych 

mieszkań komunalnych do budynków deweloperskich. 

W zamian miasto skłonne jest zaoferować inwestorom 

pewne ułatwienia, np. zmianę wymogu dotyczącego 

stałej liczby miejsc parkingowych bez powiązania 

z wielkością mieszkania.
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Podsumowanie

WPGMZG stanowią ważny element kreowania lokal-

nej polityki mieszkaniowej. Zgodnie z ustawą o ochro-

nie praw lokatorów są dokumentem obligatoryjnym. 

Instrument ten nie jest jednak w pełni wykorzystywa-

ny przez gminy. 

Zgodnie ze stanem na koniec 2017 r. zdecydowa-

na większość miast w Polsce posiadała taki program. 

Jego brak wykazano w 11% przypadków. Nie wszystkie 

uchwalone programy były jednak aktualne. Spośród tej 

grupy ważny dokument posiadało 89% JST. 

Tylko co piąty uchwalony program nie spełniał 
wszystkich podstawowych kryteriów wskazanych przez 

ustawodawcę. Nie oznacza to jednak, że większość gmin 

wykazywała zainteresowanie szczegółowym planowa-

niem systemowych działań mających na celu racjonaliza-

cję gospodarowania swoimi zasobami mieszkaniowymi.

Wiele badanych gmin pomijało część istotnych za-

gadnień, które pomimo iż nie wynikały wprost z zapisów 

ustawy o ochronie praw lokatorów, to jednak były ściśle 

z nimi związane i wpływały na rzetelność analiz. 

Niemal połowa uchwalonych programów w mia-

stach nie zawierała oceny stanu technicznego budyn-

ków komunalnych. Z kolei powszechnie umieszczano 

w nich zapisy dotyczące planowanej sprzedaży lokali 

(95% ogółu). Nie przełożyło się to jednak w wielu przy-
padkach na określenie konkretnej liczby mieszkań prze-

znaczonych do sprzedaży w danym roku (71% ogółu). 

Wysoki był również odsetek miast, w których nie wska-

zano zasad, na jakich odbywa się sprzedaż gminnych 

zasobów mieszkaniowych. Biorąc pod uwagę zarówno 

WPGMZG, jak i odrębne uchwały i zarządzenia gmin, 

było to ponad 40% badanych.
Kolejną bolączką jest wybiórcze traktowanie 

w WPGMZG tematyki dotyczącej sposobów i zasad 

zarządzania zasobem mieszkaniowym przez JST. Zde-

cydowana większość badanych gmin opisuje w progra-

mach te zagadnienia (92% ogółu) i wskazuje zarządcę 

zasobu (91%), jednocześnie tylko co czwarta uznaje za 

stosowne wskazywanie celów zarządzania.

W badanych programach relatywnie rzadko pre-

cyzowano wysokość dopłaty do gospodarki mieszka-

niowej z budżetu gminy (17% ogółu). Niski był również 

odsetek gmin, które określały wydatki inwestycyjne na 

cele związane z mieszkalnictwem (38% ogółu). Jedno-

cześnie większość gmin spełniła ustawowy obowiązek 
uwzględnienia źródeł finansowania (94% ogółu) i okreś-

lenia wysokości planowanych wydatków (88% ogółu). 

Na tej podstawie można sądzić, iż lokalna polityka 

mieszkaniowa wielu gmin opiera się na minimalizacji 

wydatków ponoszonych na cele mieszkaniowe. Gmi-

ny w dalszym ciągu dążą do prywatyzacji swoich zaso-

bów mieszkaniowych, szukając jednorazowych wpły-

wów do budżetu. Większość badanych JST cechuje pa-

sywność inwestycyjna w zakresie gospodarki mieszka-
niowej. Długofalowo może prowadzić to do pogłębienia 

problemu niezaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, 

zwłaszcza wśród osób w trudnej sytuacji materialnej, 

które bez pomocy gmin nie będą w stanie zapewnić so-

bie podstawowych warunków do życia.

Mieszkania	seniorów	w	Polsce

Wprowadzenie

Cel	badania

Polskie społeczeństwo starzeje się w bardzo szybkim 

tempie – obecnie osoby powyżej 60. roku życia stano-

wią 24% społeczeństwa, zaś w 2050 r. będą stanowić 

ponad 40% ogółu mieszkańców (GUS, www.stat.gov.pl). 

Stwarza to wiele wyzwań dla państwa w sferze miesz-

kalnictwa, którego jakość bezpośrednio przekłada się na 

kondycję obywateli, a tym samym wpływa na poziom 

wydatków związanych z opieką zdrowotną i socjalną. 

Wpływ środowiska mieszkaniowego na osoby star-

sze jest szczególnie duży, gdyż osoby te nie są aktyw-

ne zawodowo i często ograniczone w swej mobilności 

spędzają w mieszkaniach większość czasu. Poprawa ja-

kości warunków zamieszkania seniorów może wpły-

nąć na wydłużenie okresu, w którym mogą prowadzić 

samodzielny, zdrowy i bezpieczny tryb życia, będąc ak-

tywnymi członkami społeczeństwa, zamiast stanowić 

swego rodzaju brzemię.

Aby osiągnąć powyższe, konieczna jest zmiana ja-

kościowa w sferze nie tylko mieszkań, ale również ich 

otoczenia – stref wspólnych budynków czy przestrze-
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ni publicznych wokół nich. Niestety, jak wskazują mię-

dzynarodowe badania, warunki zamieszkania polskich 

seniorów są na tle innych krajów złe (Global age watch 

index 2015). Odwrócenie tej sytuacji wymaga wprowa-

dzenia zmian systemowych – nowych, obowiązkowych 

standardów technicznych czy instrumentów pobudza-

jących inwestycje w zakresie budownictwa senioralne-

go. Nade wszystko potrzebne jest jednak uświadomie-

nie co do potrzeb i możliwości osób mających wpływ na 

zasoby mieszkaniowe przyjazne seniorom:

– działaczy odpowiedzialnych za politykę mieszka-

niową i bezpieczeństwo socjalne na szczeblu sa-

morządowym i centralnym;
– podmiotów działających komercyjnie w branży bu-

downictwa i rynku nieruchomości (deweloperzy, 

architekci, firmy ubezpieczeniowe);

– indywidualnych osób chcących świadomie zapew-

nić sobie zdrowe środowisko zamieszkania i pozo-

stać u siebie mimo wieku.
Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie 

rekomendacji odnośnie do kształtowania środowiska 

zamieszkania seniorów w Polsce na poziomie miesz-

kania, budynku i miasta sformułowanych na podstawie 

badań jakości środowiska zamieszkania seniorów i ich 

preferencji mieszkaniowych. 

Szczegółowy	opis	badań

Próba	badawcza

Podstawę do określenia rekomendacji stanowi autorskie 

badanie problemów i potrzeb mieszkaniowych osób star-

szych przeprowadzone w formie ankiet, które wypełniło 

608 respondentów. Dane zbierane były od września 2017 

do maja 2018 r. na terenie sześciu województw: mazo-

wieckiego, wielkopolskiego, małopolskiego, podkarpac-

kiego, świętokrzyskiego i zachodniopomorskiego, za-

równo na obszarach wiejskich, jak i w miastach. Udział 

w badaniach wzięły wyłącznie osoby w wieku powyżej 

60 lat. Przyjęte założenia badawcze zakładały uzyska-

nie danych od zróżnicowanej grupy respondentów pod 
względem płci, miejsca zamieszkania oraz wieku, tak by 

badana grupa odzwierciedlała cechy socjodemograficz-

ne typowe dla populacji ogólnopolskiej osób starszych.

Ponad połowa respondentów mieszkała w miastach, 

które miały do 65 tys. mieszkańców, główną grupę miej-

scowości stanowiły stolice powiatów. Jedna piąta bada-

nych mieszkała w miastach do 800 tys. mieszkańców, 

a 17% respondentów stanowili mieszkańcy Warszawy. 

Co dziesiąty senior, który wziął udział w badaniu, miesz-

kał na wsi (rys. 67). Projektując narzędzie badawcze, au-

torzy raportu przyjęli założenia, które pozwoliły na ze-

branie danych przekrojowych, reprezentujących miej-

scowości różnego typu i wielkości. 

W zakresie struktury wieku osób starszych uda-

ło się zachować proporcje w odniesieniu do przekro-

ju demograficznego grup w wieku 60 i więcej lat. Prze-
szło połowa respondentów była w wieku metrykalnym, 

który zaliczany jest do pierwszego progu starości, czyli 

60 – 69 lat. Co trzeci senior miał 70 – 79 lat. Osoby, które 

osiągnęły trzeci próg starości, stanowiły 11% ogółu ba-

danych, w tym czteroprocentowa grupa osób starszych 

miała 85 lat i więcej (rys. 68). 

Celem	niniejszego	opraco-
wania	jest	przedstawienie	
rekomendacji	odnośnie	do	
kształtowania	środowiska	

zamieszkania	seniorów	w	Pol-
sce	na	poziomie	mieszkania,	
budynku	i	miasta	sformuło-
wanych	na	podstawie	badań	
jakości	środowiska	zamiesz-
kania	seniorów	i	ich	prefe-

rencji	mieszkaniowych.	
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Osoby starsze nie stanowią grupy jednorodnej, po-

między osobami z pierwszego progu starości a osoba-

mi z okresu tzw. starości sędziwej (85 lat i więcej) od-

notowujemy różnicę niekiedy trzydziestu lat, co wy-
kracza poza jedno pokolenie. Analiza potrzeb mieszka-

niowych osób starszych powinna uwzględniać czynnik 

wieku, który warunkuje ryzyko wystąpienia niesamo-

dzielności ze względu na choroby lub ogólne osłabie-

nie potencjału zdolności w zakresie poruszania się i sa-
moopieki. Osoby starsze przejawiają również zróżnico-

wane postawy, które wynikają z wzorców kulturowych 

charakterystycznych dla osób urodzonych i wychowy-

wanych w poszczególnych okresach. Wielokrotnie pod-

czas przygotowywania programów polityki społecznej 

nakierowanej na zaspokajanie różnorakich potrzeb se-

niorów nie jest brany pod uwagę czynnik dużego zróż-

nicowania potrzeb ze względu na wiek potencjalnych 

adresatów działań. Należy jednak z uznaniem odnieść 

się do ostatniego projektu rządowego programu polity-
ki wobec osób starszych, który pokazuje, że zaczęto do-

strzegać konieczność dopasowania różnych działań do 

różnych grup seniorów (Polityka społeczna wobec osób 

starszych 2030, załącznik do Uchwały nr 161 Rady Mi-

nistrów z dnia 26 października 2018 r.…).

Rys. 67. Miejsce zamieszkania badanych seniorów

Rys. 68. Wiek respondentów
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Niemalże trzy czwarte respondentów (73%) stano-

wiły kobiety, co wynika z procesu feminizacji starości. 

Długość życia kobiet w Polsce wynosiła w 2017 r. 82 lata, 

a mężczyzn zaledwie 74 lata. Od połowy XX w. do 2017 r. 

zwiększyła się różnica w długości życia pomiędzy płcia-

mi z 5,8 roku do 8 lat (Przeciętne dalsze trwanie życia… 

2017). Według prognoz demograficznych w najbliższych 

latach w zakresie długości życia utrzymywać się będzie 

w Polsce przewaga kobiet nad mężczyznami, dlatego 

wraz ze starzeniem się populacji wzrastać będzie w niej 

udział procentowy kobiet, szczególnie w starszych ka-

tegoriach wiekowych. W krajach zachodnich różnica 

w trwaniu życia mężczyzn i kobiet jest znacznie mniejsza 

i np. w Wielkiej Brytanii wynosi cztery lata. Oznacza to 

konieczność wprowadzenia działań mających na celu 

wydłużenie trwania życia Polaków.

Osoby samotne stanowiły 39% badanych; w tej gru-

pie dominowały kobiety ze starszych kategorii wieko-

wych. Zbliżony odsetek badanych stanowiły gospodar-

stwa domowe zamieszkane przez małżeństwa seniorów. 

Zaledwie 15% osób starszych, które wzięły udział w ba-

daniu, mieszka z dziećmi lub wnukami, a 4% ze znajo-

mymi i dalszymi krewnymi (rys. 69). 

Liczba członków gospodarstw domowych osób star-

szych ma bardzo duże znaczenie, jeśli rozpatrujemy po-

tencjał opiekuńczy rodzin. Według badań osoby starsze 

w przypadku wystąpienia kryzysu zdrowotnego powo-

dującego niesamodzielność najczęściej pomoc uzyskują 

od małżonków oraz dzieci, głównie kobiet. Niekiedy aby 

senior mógł zachować jakość i komfort życia, wystarczy 

pomoc i wsparcie w małym wymiarze. Lecz w przypad-

ku, gdy osoby starsze oraz ich dzieci i wnuki prowadzą 

osobne gospodarstwa domowe, świadczenie wsparcia 

Rys. 69. Struktura osobowa badanych gospodarstw domowych

Według	prognoz	demo-
graficznych	w	najbliższych	
latach	w	zakresie	długości	

życia	utrzymywać	się	będzie	
w	Polsce	przewaga	kobiet	
nad	mężczyznami,	dlatego	

wraz	ze	starzeniem	się	popu-
lacji	wzrastać	będzie	w	niej	
udział	procentowy	kobiet,	
szczególnie	w	starszych	
kategoriach	wiekowych.	
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może być utrudnione lub niemożliwe ze względu na pra-

cę zawodową potencjalnych opiekunów lub zbyt dużą 

odległość między miejscami zamieszkania (Jurek 2016).

Warto zwrócić uwagę na zjawisko tzw. eurosieroc twa 

osób starszych. Od początku XXI w. z Polski wyjecha-

ło według szacunków ponad 2,5 mln osób w wieku pro-

dukcyjnym, bardzo często migranci pozostawili w Pol-

sce rodziców i dziadków, którzy mogą wymagać opie-

ki. W najbliższych latach można spodziewać się wzro-
stu liczby gospodarstw domowych prowadzonych przez 

osoby starsze, które nie będą mogły liczyć na wspar-

cie ze strony swoich dzieci i wnuków. Dotychczas oso-

by mieszkające poza granicami kraju, jeśli nie decydo-

wały się na powrót, by zaopiekować się rodzicem, lub 

też nie zabierały go do siebie, zlecały opiekę wynajętej 

osobie w Polsce. Ze względu na zmiany na rynku pra-

cy, głównie związane ze spadkiem bezrobocia (w nie-

których powiatach w okolicach 3%), znalezienie osób 

chętnych do opieki nad osobą starszą może być trudne 

i na pewno wzrosną ceny tych usług. 

Na podstawie jedynie zasygnalizowanych wybra-

nych kwestii związanych ze spadkiem potencjału opie-
kuńczego rodzin należy podjąć dyskusję nad systemowy-

mi mechanizmami wsparcia samotnych zależnych osób 

starszych, aby umożliwić im jak najdłuższe przebywa-

nie we własnym środowisku przy zachowaniu komfor-

tu i jakości życia. Prócz zabezpieczenia potrzeb opie-

kuńczych świadczonych przez opiekunów profesjonal-

nych i nieprofesjonalnych można skupić się na zwięk-

szeniu potencjału mieszkań osób starszych w kontek-

ście samoopieki. 

Struktura dochodów gospodarstw domowych osób 

starszych pozwala na zobrazowanie ich potencjału eko-

nomicznego (rys. 70). Niemalże połowa badanych uzy-

skuje miesięczny dochód w przeliczeniu na jedną oso-

bę w gospodarstwie domowym w wysokości nieprze-

kraczającej 1500 zł, a 14% ma dochód poniżej 1000 zł. 
Co czwarty badany dysponuje dochodami w przedziale 

1501 – 2000 zł lub więcej. Rozkład dochodów jest zbli-

żony do danych publikowanych przez Zakład Ubezpie-

czeń Społecznych. Najwięcej kobiet otrzymuje świad-

czenie emerytalne w przedziale 1400 – 1800 zł, nato-
miast mężczyźni średnio uzyskują dochód z emerytury 

w wysokości 1800 – 2600 zł (Struktura wysokości eme-

rytur i rent… 2017). 

Warto zauważyć, że wraz z wiekiem wzrastają wy-

datki osób starszych m.in. na leki i świadczenia z zakre-

su ochrony zdrowia. Ponadto w przypadku owdowie-

nia dochód całkowity gospodarstwa domowego osób 

starszych zostaje pomniejszony o jedno świadczenie, 

a koszty stałe długookresowe związane z utrzymaniem 

mieszkania niemalże się nie zmieniają. Warto również 

zwrócić uwagę, że z każdym rokiem rośnie liczba osób 

starszych, które uzyskują świadczenie emerytalne poni-

żej 1000 zł ne¸o. Według danych ZUS-u w 2017 r. 5,6% 

wypłacanych świadczeń emerytalnych było mniejszych 

Rys. 70. Dochód w przeliczeniu na jedną osobę w badanych gospodarstwach domowych seniorów
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niż 1000 zł, co dotyczy ponad 290 tys. osób starszych 

(Struktura wysokości emerytur i rent… 2017). Obowiązu-

jące progi dochodowe w sektorze pomocy społecznej⁴⁶ 

w zasadzie wykluczają osoby starsze będące w trudnej 

sytuacji materialnej z możliwości korzystania ze wspar-

cia finansowego oferowanego przez instytucje pomo-

cy społecznej. 

Główne źródło dochodów stanowią transfery socjal-

ne z ZUS-u, dochody z pracy mogą stanowić wsparcie 

we wczesnych etapach starości. Można uznać, że naj-

większy majątek osób starszych stanowi prawo do nie-

ruchomości. Ze względu na fakt, że w Polsce nie funk-
cjonuje powszechnie mechanizm odwróconej hipoteki, 

osoby starsze nie mogą czerpać dodatkowych docho-

dów z tego źródła. Ponadto zdarza się, że osoby star-

sze przepisują prawo do nieruchomości na młodszych 

członków rodziny, czemu sprzyja brak obowiązku po-

datkowego w określonych przypadkach, bez zabezpie-

czania prawa do dożywotniej opieki. W przypadku wy-

stąpienia konieczności opieki zdarza się, że obdarowa-

ni mieszkaniem lub domem uchylają się od udzielenia 

wsparcia starszemu członkowi rodziny (Iwański 2016). 
Koszty utrzymania mieszkania stanowią jeden 

z głównych wydatków długookresowych (rys. 71). Nie-

46 Kryterium dochodowe dla osoby samotnie gospodarującej 
wynosi od 2015 r. 634 zł, a dla osoby gospodarującej w rodzinie – 
514 zł (Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 14 lipca 2015  r. 
w sprawie zweryfikowanych kryteriów dochodowych…).

malże co dziesiąty lokal mieszkalny generuje wydatki 

w ujęciu miesięcznym w wysokości nieprzekraczającej 

400 zł. Przeszło jedna trzecia seniorów płaci za czynsz 

i media od 401 zł do 600 zł. Drugą zbliżoną pod wzglę-
dem liczebności grupę stanowią seniorzy, którzy wyda-

ją miesięcznie 601 – 800 zł. 17% wydaje do 1000 zł, a po-

została grupa badanych powyżej tysiąca. Wysokość mie-

sięcznych kosztów utrzymania mieszkania jest skorelo-

wana z wielkością oraz kosztami ogrzania w sezonie zi-

mowym – to te dwa czynniki głównie kształtują wydatki.

Seniorzy, którzy określili, że ich dochody w przeli-

czeniu na jedną osobę w gospodarstwie domowym nie 

przekraczają 1000 zł, w połowie przypadków wydają 

na utrzymanie mieszkania kwoty w wysokości poniżej 

400 zł. Ok. 17% płaci za czynsz i media do 600 zł, ale 

przeszło 7% co miesiąc wydaje na utrzymanie miesz-

kania od 1000 zł do 1500 zł. Zauważalna jest prawid-

łowość, że wraz ze wzrostem dochodów rośnie średnia 
wydatków związana z opłaceniem kosztów utrzymania 

lokalu mieszkalnego (rys. 72).

Mając na uwadze, jak wielki jest odsetek gospo-

darstw domowych prowadzonych przez samotne osoby 

starsze oraz małżeństwa seniorów, należy zwrócić uwa-

gę, że zauważalna jest znaczna grupa badanych, w przy-

padku których koszty utrzymania mieszkania stanowią 

główny wydatek. Jest to szczególnie istotne ze względu 

na prognozowaną zmianę wysokości uposażeń eme-

rytalnych w najbliższych latach. Analizy makroekono-

Rys. 71. Miesięczne koszty utrzymania mieszkania



164 3. SPOjrzenie W GłĄb

Mieszkania	seniorów	w	Polsce

miczne wskazują, że nawet 70% kobiet za trzy lub czte-

ry dekady będzie otrzymywało emeryturę w wysokości 

oscylującej wokół najniższego świadczenia emerytalne-

go przewidzianego dla osoby, która przepracowała wy-

magane lata (20 lat dla kobiet i 25 lat dla mężczyzn, z cze-

go okres składkowy powinien wynosić ok. dwóch trze-

cich całego okresu pracy) (Pensions at a glance… 2017). 

Ponadto należy zwrócić uwagę, że koszty utrzymania 

mieszkań raczej będą rosły, głównie z powodu rosną-

cych kosztów ogrzewania lokali oraz cen prądu.

Metraż	mieszkań	seniorów

Ważnym czynnikiem określającym sytuację mieszka-

niową jest rozmiar mieszkania. W Niemczech przyjmu-

je się za odpowiednie następujące wielkości mieszkania 

w stosunku do liczby członków gospodarstwa domowe-

go (Informationen zur Angemessenheit… 2004):

– jedna osoba 45 – 50 m²;

– dwie osoby 60 m²;

– trzy osoby 75 m²;

– cztery osoby 85 – 90 m².

Podane wielkości mieszkań mogą wydawać się du-

że, jednak często wynikają z zapotrzebowania na po-

wierzchnię spowodowanego brakiem barier architek-

tonicznych. Są to i tak wskaźniki niższe niż np. w Wiel-
kiej Brytanii, gdzie w rekomendacjach projektu DWELL 

(Park, Ziegler, Wigglesworth 2016) powstałych przy 

współpracy z seniorami określono, że preferowana przez 

dwuosobowe gospodarstwo domowe seniorów wielkość 

mieszkania powinna mieścić się w przedziale 75 – 85 m².

Kształtowanie się średniej powierzchni mieszkań 

w odniesieniu do wielkości gospodarstw domowych 

przedstawiono w tabeli 24.

O ile średnie powierzchnie mieszkań można okreś-

lić jako korzystne, o tyle bliższa analiza struktury me-

traży mieszkań seniorów może wzbudzać zaniepoko-

jenie. W przypadku lokali zajmowanych przez dwie 

osoby średnia wielkość mieszkania wynosi 62 m², co 

nie jest odległe od zalecanego rozmiaru, jednak bada-

nie pokazuje, że mieszkania o optymalnym rozmiarze 

(między 40 m² a 60 m²) zajmuje jedynie znikoma część 
seniorów. Mamy liczne grupy par lub samotnych senio-

rów zamieszkujących zarówno duże i prawdopodobnie 

Rys. 72. Koszty utrzymania mieszkania a dochody
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kosztowne w utrzymaniu domy lub mieszkania, jak 

i substandardowe lokale poniżej 40 m², których nie da 

się przystosować do potrzeb osób niepełnosprawnych. 

W ujęciu całościowym najliczniejsza grupa bada-

nych, tj. 137 osób, co stanowi ponad jedną czwartą re-

spondentów, zajmuje mieszkania o metrażu 60 – 79 m². 

Tylko co szósty respondent zamieszkiwał mieszkanie 
o metrażu zbliżonym do rekomendowanego (40 – 59 m² 

i 80 – 99 m²) (rys. 73).

Analizując koszty utrzymania mieszkania w kontek-

ście uzyskiwanych dochodów, warto również przyjrzeć 

się metrażom lokali zajmowanych przez osoby starsze 

(rys. 74). W zestawieniu dominują mieszkania o wielko-

ści od 40 m² do 119 m². Zauważalny jest związek między 

wysokością dochodów a wielkością lokalu. Osoby o do-

chodach powyżej 2000 zł miesięcznie zdecydowanie 

częściej zajmują lokale o dużej powierzchni niż osoby 

o dochodach z niższych przedziałów (rys. 75). 

Warto jednak podkreślić, że mieszkania z każdej ka-

tegorii wielkości są własnością osób ze wszystkich prze-

działów dochodowych. Sprawa jest szczególnie istotna 

w przypadku lokali powyżej 120 m². W tej grupie badani 

zajmowali domy głównie na obszarach wiejskich. Drugą 

grupę osób o niskim dochodzie, ale mieszkających w du-

żych nieruchomościach stanowią mieszkańcy miast, 

w których jest sporo budynków wielorodzinnych wy-

budowanych przed 1945 r. Mieszkania w kamienicach 

są przeważnie stosunkowo duże, a główny koszt utrzy-

mania lokalu stanowią czynsz oraz wydatki związane 

z ogrzewaniem. W zdecydowanej większości przypad-

ków mieszkania w kamienicach ze względu na ochro-
nę konserwatorską nie są poddane termomodernizacji. 

Ponadto osoby starsze zajmujące duże mieszkania lub 

domy mają ograniczone możliwości w zakresie inwe-

stycji w substancję mieszkaniową i remontów. Na ryn-

ku nieruchomości w badanych miastach często można 

Tab. 24. Wielkość gospodarstwa domowego a powierzchnia 
mieszkania seniora

Gospodarstwo 
domowe

Liczba gospodarstw
Średnia wielkość 
mieszkania [m²]

1 osoba 255 48

2 osoby 247 62

3 osoby 52 77

4 osoby 20 111

5 i więcej 18 107

Suma: 592 Średnia = 81

Rys. 73. Metraże mieszkań wykorzystywanych przez różne typy gospodarstw domowych seniorów
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spotkać oferty sprzedaży dużych mieszkań w kamieni-

cach, które nie były remontowane od 30 lat, a czasami 

nawet 50 lat i zostały zwolnione po śmierci najemców lub 

właścicieli mieszkających tam od czasów powojennych.

Najwięcej respondentów zamieszkuje mieszkania 

powstałe w latach 1945 – 1989 (rys. 75). Jest to spowo-

dowane tym, iż w okresie socjalizmu Polska zanotowa-

ła największy przyrost mieszkańców miast w swojej hi-

storii. Był to też najwyższy wzrost na tle innych państw 
bloku wschodniego. Liczba ludności w miastach wzrosła 

bowiem z 8 mln w 1946 r. do 23,5 mln w 1988 r. Tak in-

tensywny rozwój ludnościowy miast oznaczał koniecz-

ność zapewnienia odpowiedniej liczby mieszkań dla no-

wo osiedlających się. Szacuje się, że w tamtym okresie 

Rys. 74. Metraż mieszkań a liczba mieszkań

Rys. 75. Wiek budynku, w którym znajduje się mieszkanie respondenta
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powstało ok. dziesięciu milionów mieszkań, głównie 

w budynkach z wielkiej płyty. Nowymi mieszkańcami 

miast byli ludzie młodzi, którzy przeprowadzali się ze 

wsi i dla których migracja do miasta oznaczała awans 

społeczny. Dziś znaczna część tych osób mieszka nadal 

w mieszkaniach, do których przeprowadziły się w mło-

dości. Tak długi okres zamieszkiwania w jednym miej-

scu (wynoszący niejednokrotnie więcej niż 50 lat) mo-
że skutkować większym przywiązaniem zarówno do sa-

mego mieszkania, jak i do sąsiadów oraz okolicy, w któ-

rej znajduje się budynek mieszkalny. Przynosi to efekt 

w postaci dobrych więzów społecznych, ale też może 

przekładać się na mniejszą gotowość do zmiany miej-

sca zamieszkania mimo odczuwanych wraz z wiekiem 

niedogodności (np. brak windy w budynkach pięcio-

kondygnacyjnych). 
Jedynie 12% respondentów zamieszkuje mieszkania 

powstałe przed 1945 r. Mieszkania z tego okresu cechują 

się dużą wysokością pomieszczeń, co znacznie zwięk-

sza koszty ogrzewania w okresie zimowym. Wysokie 

kondygnacje (ok. 3,5 m) to też długie ciągi schodów, po 

których znacznie ciężej jest się poruszać osobie o ogra-
niczonej sprawności. Ponadto wysokie kondygnacje po-

wodują, że czwarte piętro w kamienicy to w przybliże-

niu siódme piętro w budynku z wielkiej płyty, który jest 

wyposażony w windę. Popularne więc sformułowanie 

„pułapka czwartego piętra” ma w przypadku kamienic 

jeszcze głębszy wymiar.

Niespełna jedna czwarta badanych seniorów zajmu-

je lokale powstałe po 1990 r., z czego 4% wybudowane 

po 2005 r.

Prawie połowa badanych mieszka w wielorodzin-

nych budynkach na wyższych kondygnacjach bez win-
dy (rys. 76). Stanowi to szczególne wyzwanie dla miesz-

kańców czwartego piętra. Badania wskazują bowiem, że 

wymuszone wchodzenie do wysokości trzeciego piętra 

ma pozytywny wpływ na zdrowie mieszkańców (zaob-

serwowano mniejszą zachorowalność na choroby ukła-

du krążenia), natomiast przy piątej kondygnacji (czwarte 

piętro + parter) liczba zachorowań gwałtownie się zwięk-

sza. Niestety w Polsce jest bardzo dużo pięciokondyg-

nacyjnych budynków bez windy. Problemy zdrowotne 

powodują, że osoby mieszkające na ostatniej kondygna-

cji, tzw. więźniowie czwartego piętra, mają dużo większe 

trudności z wyjściem z domu i utrzymywaniem dobrych 

kontaktów społecznych. Dlatego szczególnie dla nich 

ważne jest, by utrzymywać dobre kontakty sąsiedzkie.

13% seniorów mieszka na parterze. Jest to według 

nich najlepsza kondygnacja, umożliwiająca łatwy dostęp 

do mieszkania, nawet przy utracie sprawności (ewentu-

alne dobudowanie rampy). Wielu respondentów, wy-

mieniając zalety swoich mieszkań, wskazywało lokali-

zację na parterze. Tak duży odsetek osób starszych za-

mieszkujących na parterze sugeruje, że jest to świado-

mie wybierana kondygnacja przy zmianie mieszkania. 

Mieszkający w domach jednorodzinnych i w budyn-

kach wielorodzinnych z windą stanowią w obu przy-

padkach po ok. 20%.

Niezależnie od typu budynku mieszkalnego badane 

osoby starsze dość jednoznacznie określiły, że ważne są 

dla nich dobre relacje z sąsiadami. Choć największe zna-

czenie ma to dla mieszkańców domów jednorodzinnych 

i osób zamieszkujących na parterze domu wielorodzin-

nego. Niewielki odsetek respondentów nie przywiązuje 

wagi do relacji międzyludzkich w najbliższym otoczeniu. 

W przypadku tzw. więźniów czwartego piętra, czyli 

osób starszych o ograniczonej mobilności, które miesz-

kają w lokalach na czwartym lub wyższym piętrze w bu-

dynku bez windy, to najbliżsi sąsiedzi mogą udzielić 

wsparcia, robiąc zakupy itd. Jest to zgodne z jedną z pod-

stawowych metod pracy socjalnej, czyli pracy ze środo-

wiskiem lokalnym. Uruchomienie potencjału środowi-

ska może wpłynąć na poprawę i bezpieczeństwo życia se-

niorów, szczególnie tych, którzy prowadzą jednoosobo-

we gospodarstwo domowe. Zdarza się, że osoby miesz-

13%	seniorów	mieszka	na	parte-
rze.	Jest	to	według	nich	najlep-
sza	kondygnacja,	umożliwiająca	

łatwy	dostęp	do	mieszkania,	
nawet	przy	utracie	sprawności.
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kają w tym samym bloku czy też kamienicy od wielu lat 

i utrzymują stosunkowo bliskie relacje, co nie jest nor-

mą w budynkach zamieszkanych przez osoby młod-

sze, gdzie zauważalna jest pewna niechęć do zawiera-

nia bliższych relacji. 

W badaniu zapytano o chęć zmiany miejsca za-

mieszkania, jeśli wiązałaby się ona z poprawą warun-

ków mieszkaniowych (rys. 77). Ogółem ponad połowa 
respondentów nie bierze pod uwagę zmiany miejsca za-

mieszkania, nawet jeśli wiązałoby się to z poprawą wa-

Rys. 76. Rodzaj budynku i kondygnacja

Rys. 77. Deklaracje co do zmiany miejsca zamieszkania w zależności od wieku budynku
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runków życia. W tym zestawieniu nieznacznie większą 

chęć wyrazili mężczyźni, 43% bierze pod uwagę taką 

ewentualność, z czego 9% zaznaczyło odpowiedź „zde-

cydowanie tak, niezależnie od odległości nowego miej-

sca zamieszkania od starego”. Kobiety przejawiały mi-

nimalnie większą niechęć do przeprowadzki: 40% wy-

raziło zdanie, że jest to możliwe. W przypadku kobiet 

ważniejsze okazało się jednak, aby pozostać na tym sa-

mym osiedlu, jedynie 4% zaznaczyło odpowiedź „zde-
cydowanie tak, niezależnie od odległości nowego miej-

sca zamieszkania od starego”.

Przenalizowano również dane w kontekście wie-

ku budynku. Największą chęć pozostania we własnym 

mieszkaniu wyrazili mieszkańcy budynków najnow-

szych, powstałych po 2005  r. (71%), najmniejszą zaś 
mieszkańcy budynków powstałych przed 1945 r. (56%). 

Ci ostatni wyrażali najczęściej zdecydowaną chęć prze-

prowadzenia się do innego lokalu (11%). Potwierdza to 

złą jakość życia osób starszych w takich budynkach. Du-

żą gotowość do zmiany miejsca zamieszkania deklarują 

osoby mieszkające w budynkach z lat 1990 – 2005 (45%). 

Może być to spowodowane faktem, iż osoby te nie są 

jeszcze zbyt mocno emocjonalnie związane ze swoimi 

mieszkaniami, ponieważ przeprowadziły się do nich sto-

sunkowo niedawno. Mniejszą gotowość do zmiany miej-

sca zamieszkania deklarują z kolei mieszkańcy budyn-

ków powstałych w okresie socjalizmu, co może sugero-

wać ich większe przywiązanie do miejsca zamieszkania 

spowodowane dłuższym okresem mieszkania w nim. 

Najwięcej badanych osób starszych posiada miesz-

kanie własnościowe lub własność spółdzielczą (rys. 78). 

Dość znaczna, bo ok. 10-procentowa grupa badanych 

Rys. 78. Deklaracje dotyczące zmiany miejsca zamieszkania a tytuł prawny do obecnie zajmowanego lokalu
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mieszka w lokalach użyczonych przez rodzinę oraz 

w mieszkaniach komunalnych. Niewielki odsetek w lo-

kalach wybudowanych i administrowanych przez towa-

rzystwa budownictwa społecznego (TBS-y), najmniej 

wynajmuje mieszkania na wolnym rynku. 

Największą chęć do ewentualnej przeprowadzki 

w celu poprawy warunków życia zadeklarowali respon-

denci, którzy mieszkają w lokalach komunalnych; mo-

że to wynikać z faktu, że mieszkania tego typu prezen-

tują raczej niższy standard niż inne typy uwzględnione 

w badaniach. 

Osoby starsze z racji pewnych ograniczeń fizycz-

nych, społecznych i psychologicznych cechuje niższa 

chęć do migracji długoterminowych, a jeśli biorą taką 

ewentualność pod uwagę, to ograniczają się do migra-

cji wewnętrznych. Seniorzy mają swoje nawyki, znajo-
mych, lekarzy, miejsca kultu, do których są przyzwycza-

jeni, i podczas badań bardzo często czynili dopiski, że 

bardzo dobrze czują się w obecnym miejscu zamieszka-

nia, nawet gdy zauważają pewne niedogodności związa-

ne z technicznymi aspektami lokalu mieszkalnego lub 

budynku (Cieśla, Iwański 2017). 

Mając na uwadze wcześniejsze rozważania, warto 

zwrócić uwagę na stan zdrowia seniorów według zebra-

nych danych w odniesieniu do ich gotowości do zmiany 

miejsca zamieszkania (rys. 79). Osoby, które swój stan 

zdrowia określiły jako bardzo zły, w ponad 76% przy-

padków nie biorą pod uwagę możliwości zmiany miej-

sca zamieszkania, a pozostała część tej grupy może się 

przeprowadzić tylko w obrębie osiedla czy też bliskie-

go sąsiedztwa. Analizując zebrane dane, należy zwró-

cić uwagę na to, że część osób starszych z racji niesa-

modzielności i braku odpowiedniej opieki w miejscu 

zamieszkania zmuszona jest przenieść się do domu 

pomocy społecznej, mimo deklarowanej niechęci. Pla-

cówki tego typu bardzo często zlokalizowane są na ob-
szarach peryferyjnych (małe wsie) lub półperyferyjnych 

(obrzeża miast), co powoduje, że senior niejednokrotnie 

traci kontakt ze swoim dotychczasowym środowiskiem 

zamieszkania, a to przyczynia się do pogłębienia stresu 

związanego z przeprowadzką.

Dla osób starszych ważne są dobre relacje z sąsia-

dami. Taką opinię niezależnie od płci wyraziła zdecydo-

wana większość badanych (rys. 80). Jest to szczególnie 

Rys. 79. Deklaracje dotyczące zmiany miejsca zamieszkania a stan zdrowia
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istotne, ponieważ sąsiedzi mogą stanowić jedną z grup, 

do których osoba starsza może zwrócić się o pomoc. 

Właśnie wsparcie ze strony najbliższych sąsiadów mo-

że zminimalizować konieczność wprowadzenia insty-

tucjonalnych form wsparcia.

Ponieważ relacje sąsiedzkie zależą od rodzaju bu-
dynku, w badaniu zapytano też o rodzaj budynku, w któ-

rym znajduje się mieszkanie seniora (Przeciętne dalsze 

trwanie życia… 2017).

Zwierzęta	domowe

Bardzo rzadko poruszanym zagadnieniem w badaniach 

nad warunkami zamieszkania seniorów jest kwestia 

posiadania przez nich zwierząt domowych. Zwierzęta 

domowe mają korzystny wpływ na zdrowie psychicz-

ne seniorów. Regularne spacery z psem sprzyjają kon-

taktom z innymi i zmniejszają ryzyko zachorowania na 
depresję. Badania wskazują także, że tulenie i głaskanie 

zwierzęcia ma pozytywny wpływ na stan zdrowia osób 

dementywnych.

W przedmiotowym badaniu 26% respondentów 

deklarowało posiadanie zwierzęcia domowego. Wielu 

z nich robiło dopiski z informacją o gatunku, zdarzały 

się także ankiety, w których zwierzę zostało zaliczone 

do członków gospodarstwa domowego. Świadczy to 

o dużym emocjonalnym związku seniorów ze swoimi 

pupilami. Aż 36% posiadaczy zwierzęcia to osoby sa-

motne, co świadczy o dużej potrzebie tych osób posia-

dania towarzystwa, nawet w postaci zwierząt. 

W tym kontekście warto zwrócić uwagę, iż miesz-
kanie seniora powinno być przystosowane do zamiesz-

kiwania w nim zwierząt, szczególnie czworonożnych. 

Jest to też argument za tym, by w planowaniu miesz-

kań seniorów uwzględnić możliwość obecności zwie-

rząt poprzez rezerwę w metrażu, łatwe do czyszczenia 

powierzchnie, balkon, taras lub ułatwione wyjście na 

zewnątrz. Pamiętać należy bowiem, iż w miesiącach zi-
mowych i jesiennych, kiedy spacery są znacznie krótsze, 

zwierzę bardzo dużo czasu spędza w pomieszczeniu. 

Przykłady	dobrych	praktyk

W	skali	kraju

W zakresie technicznych rozwiązań normatywnych dla 

nowo projektowanych dostępnych przestrzeni, budyn-

Rys. 80. Czy dla badanych ważne są dobre relacje z sąsiadami?
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ków i lokali mieszkaniowych za dobry przykład mo-

gą posłużyć regulacje niemieckie, takie jak norma DIN 

18040, bądź brytyjskie, takie jak BS 8300 Design of an 

accessible and inclusive built environment. Zawierają 

one szczegółowe zalecenia, które w większości można 

zastosować w Polsce.
W krajach zachodnich istnieje obowiązek tworzenia 

w danej inwestycji mieszkaniowej puli mieszkań spełnia-

jących wymogi dla osób niepełnosprawnych. We Francji 

od 2005 r. wszystkie nowo powstające mieszkania mu-

szą spełniać te wymogi (loi „Handicap”) (LOI n° 2005-102 
du 11 février 2005…). Jednak na skutek m.in. protestów 

ze strony firm deweloperskich trwają obecnie prace nad 

nową ustawą (loi ELAN), na mocy której tylko 10% no-

wo powstających mieszkań ma być dostosowanych do 

potrzeb osób niepełnosprawnych. Pozostałe 90% sta-

nowić mają tzw. mieszkania adaptowalne, tzn. takie, 

które stosunkowo łatwo (lekkie przegrody wewnętrz-

ne) mogą być przystosowane do potrzeb osób niepeł-

nosprawnych. Podobne rozwiązanie od lat stosowane 

jest w Niemczech. W kodeksach architektoniczno-bu-

dowlanych poszczególnych landów jest zapis, by w bu-
dynkach liczących więcej niż dwa bądź cztery mieszka-

nia wszystkie lokale mieszkalne znajdujące się na jednej 

kondygnacji były dostosowane do potrzeb osób z niepeł-

nosprawnościami i dostępne z zewnątrz bez barier (Kre-

mer-Preiß, Mehnert 2014; h¸ps://nullbarriere.de/bau-

ordnungen.htm). Tego typu regulacje prawne powodu-

ją zwiększenie na rynku mieszkaniowym liczby miesz-

kań przystosowanych do potrzeb osób mających prob-

lemy z mobilnością lub niepełnosprawnych. 

W	skali	miasta

Planowanie partycypacyjne 
z udziałem seniorów

Międzynarodową odpowiedzią na konieczność 

rozwoju miast z myślą o osobach starszych była 

inicjatywa Światowej Organizacji Zdrowia (ang. 

World Health Organisation; WHO) stworzenia 

w 2007 r. sieci miast przyjaznych starzeniu się. 

Ideą przyświecającą tej inicjatywie były zasady 

„aktywnego starzenia się”, tj. takiego, aby ludzie 

starsi mieli w pełni możliwość uczestniczenia 

we wszystkich aspektach życia: społecznym, 

kulturalnym, obywatelskim i ekonomicznym. 

Ponieważ problem starzenia się społeczeństwa 

nie dotyczy tylko miast, w 2010 r. sieć zaczęła 

uwzględniać nie tylko miasta, ale także 

społeczności przyjazne starzeniu się. Dziś ta 

globalna sieć liczy ponad 700 członków z 39 

krajów. Jej członkami są nie tylko miasta czy 

społeczności już przystosowane do potrzeb osób 

starszych, ale także te, które aspirują do zmian 

i wprowadzają działania mające na celu ich 

osiągnięcie. W wydanym w 2007 r. przewodniku 

zostało zdefiniowanych osiem obszarów 

tematycznych określających miasta przyjazne 

starzeniu się, wśród których wyszczególniono 

np. „przestrzenie publiczne i budynki”. Dla 

każdego z nich zostały stworzone checklisty 

(Checklist of essential features of age-friendly 

cities 2007; Global age-friendly cities 2007), 

które stanowią narzędzie samooceny dla danego 

miasta lub społeczności. Rekomenduje się, by 

w takiej ocenie uczestniczyli seniorzy (Global 

age-friendly cities 2007).

W Polsce coraz częściej pojawiają się inicjatywy, 

których celem jest włączenie seniorów w proces pro-

jektowy. W 2015 r. na Wydziale Geodezji i Kartografii 

Politechniki Warszawskiej, kierunek gospodarka prze-

strzenna, odbyły się pierwsze w Polsce warsztaty pla-

nistyczne, w których udział wzięli studenci i seniorzy. 
Warsztaty zostały zainicjowane przez współautorkę te-

go opracowania.

Lokalne wytyczne planistyczne – 
podręcznik Design for access 
w Manchesterze (2003)

Często też same miasta tworzą własne wytyczne, 

wynikające z ich specyficznych potrzeb. Np. 

w Manchesterze w 2003 r. wydano podręcznik Design 
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for access ze spisem reguł na temat planowania 

pod kątem osób z ograniczoną mobilnością. Każde 

miasto ma bowiem swoją specyfikę i uwarunkowania 

oraz własne problemy, na które nie znajdziemy 

rozwiązania w regulacjach krajowych. Ważne 

jest, by dobrze je określić. Pomocne mogą być 

tutaj nowoczesne technologie, np. aplikacje, za 

pomocą których osoby z obniżoną sprawnością 

mogą oznaczać miejsca dla siebie niedostępne bądź 

niebezpieczne, co z kolei stanowi cenną wskazówkę 

dla planistów i decydentów miejskich*.

* Przykładem może być aplikacja na smartfony 

Age-CAP (h¸p://www.age-cap.com/), która pozwala 

użytkownikom oceniać dane miejsca pod kątem 

dostępności dla seniorów.

Griesheim – „besitzbare Stadt”, 
czyli „przysiadalne miasto”

„Mieszkać” oznacza nie tylko posiadać dom, 

lecz także posiadać dostęp do przestrzeni 

w celu utrzymywania kontaktów z krewnymi, 

przyjaciółmi czy sąsiadami. Mimo względnej 

sprawności wiele osób starszych ogranicza 

wychodzenie z domu bądź wychodzi tylko na 

krótkie dystanse. Jest to spowodowane obawą 

o dostępność toalet czy ławek pozwalających 

im na krótki odpoczynek. Zostawanie w domu 

przez dłuższy czas powoduje rosnący brak 

kontaktów społecznych i narastające problemy 

wynikające z izolacji i osamotnienia. Niezwykle 

interesujące rozwiązanie przeciwdziałające temu 

zjawisku zostało wprowadzone w niemieckim 

miasteczku Griesheim (28 tys. mieszkańców). 

Jest to pierwsze w Niemczech „besitzbare 

Stadt”, czyli „przysiadalne miasto”, gdzie jest 

w pełni rozwinięta infrastruktura pozwalająca 

seniorom usiąść i odpocząć. Nie jest ona jednak 

wprowadzona arbitralnie, według ściśle i odgórnie 

ustalonych reguł (np. ławki w regularnej odległości 

co 100 m), co podniosłoby koszty. Na początku tego 

projektu przeprowadzono badania z seniorami, 

na podstawie których określono najczęściej 

używane przez seniorów trasy. Okazało się, że 

nie ma na nich zbyt wielu ławek, a osoby starsze 

często przysiadają na różnych elementach, np. 

kwietnikach. Seniorzy wskazali miejsca, w których 

powinny się znaleźć ławki i inne meble miejskie 

przystosowane do opierania się. Wykorzystano 

również inne elementy, np. hydranty, dodając im 

odpowiednie wykończenie, tak aby też służyły 

osobie starszej do oparcia i krótkiego odpoczynku 

(Leyhausen 2014).

Proszę usiąść – kampania społeczna

Bardzo ciekawą inicjatywą jest także „take 

a seat campaign” w Manchesterze. Z uwagi na 

brak wystarczającej liczby miejsc do siedzenia 

w przestrzeniach publicznych oraz publicznych 

i dostępnych toalet w Manchesterze zainicjowano 

kampanię, do której zaproszono lokalnych 

przedsiębiorców mających swoje punkty usługowe 

w przestrzeniach publicznych tego miasta. 

Uczestnicy kampanii nieodpłatnie udostępniają 

osobom starszym miejsce do siedzenia, dają szklankę 

wody oraz możliwość skorzystania z toalety (Handler 

2014)*. Podobne, choć na mniejszą skalę rozwiązanie 

zastosowano w Łodzi, gdzie od 2016 r. 21 pubów 

i restauracji zlokalizowanych przy ul. Piotrkowskiej 

udostępnia swoje toalety mieszkańcom w zamian za 

upust w czynszu za najem lokalu.

* Inkontynencja dla wielu osób starszych stanowi 

istotną przeszkodę przy wychodzeniu z domu 

i powoduje, że wiele z nich ogranicza trasy 

spacerów do zasięgu dojścia do publicznej toalety 

(szacuje się, że w Wielkiej Brytanii aż jedna 

czwarta osób starszych skarży się na ten problem; 

Handler 2014).

Takie działania pokazują, iż w obliczu malejących 

zdolności finansowych gmin możliwe jest zapewnienie 

osobom starszym odpowiedniej infrastruktury, dzięki 

której częściej będą mogły wychodzić z domu. Jednak 

nie tylko względy finansowe przemawiają za włącza-

niem sektora prywatnego w tego typu działania. W wielu 

przestrzeniach publicznych, szczególnie zabytkowych, 
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nie ma bowiem możliwości wybudowania publicznych 

i dostępnych toalet. Ponadto należy podkreślić społecz-

ny efekt takiej kampanii, dzięki której następuje inte-

gracja mieszkańców, w tym także międzypokoleniowa. 

W	skali	mieszkania

Mieszkanie bezpieczne i wygodne

Aby zaprezentować, jak powinno wyglądać takie 

mieszkanie, we wrześniu 2016 r. powstało na 

warszawskich Bielanach pierwsze w Polsce wzorcowe 

mieszkanie seniora – „U siebie mimo wieku” (rys. 81). 

Jest to mieszkanie pokazowe, w którym prezentowane 

są produkty i rozwiązania projektowe wnętrz 

pozwalające seniorom na jak najdłuższe pozostanie 

niezależnym mimo coraz liczniejszych wraz z wiekiem 

niedomagań. Mieszkanie jest dostosowane do potrzeb 

osób poruszających się na wózku inwalidzkim oraz 

posiada szereg innowacji w zakresie wyposażenia. 

Autorzy projektu uwzględnili podczas tworzenia 

tego mieszkania specyfikę rynku mieszkaniowego 

w Polsce. Jest to przykład alternatywnego rozwiązania 

dla mieszkania o typowym rozmiarze ok. 50 m² na 

potrzeby osób starszych. 

Podsumowanie

Na podstawie ankietowego badania reprezentatywnej 

grupy ponad 600 osób dokonano następujących istot-

nych obserwacji:

1. Ponad 60% badanych seniorów mieszka w małych 

miastach liczących do 65  tys. i na wsiach. Jest to 

zbieżne z danymi dla całego kraju, gdzie w 2017 r. 

znakomita większość seniorów (tj. 79%) zamiesz-

kiwała obszary wiejskie i miasta poniżej 200  tys. 

mieszkańców. Obszary peryferyjne są szczególnie 
narażone na występowanie problemów związanych 

z zapewnieniem usług opiekuńczych dla seniorów.

2. Ponad trzy czwarte seniorów to osoby między 60. 

a 75. rokiem życia⁴⁷. Osoby w tym wieku cechują się 

jeszcze względnie dobrym zdrowiem i pozostają sa-

modzielne. Jednak wraz z upływem czasu wzrastać 

będzie liczba seniorów w starszych grupach wieko-

wych, których dotykać będzie coraz większa liczba 

dolegliwości. Dlatego zwiększać się też będzie rola 

odpowiednio ukształtowanego środowiska zamiesz-

kania, w którym osoby o obniżonej sprawności bę-

dą mogły pozostać niezależne.

47 W skali kraju udział ten wynosi 70%.

Rys. 81. Rzut wzorcowego mieszkania seniora przed zmianami lokatorskimi przystosowującymi je do użytkowania 
przez osobę na wózku inwalidzkim (po lewej) i po zmianach (po prawej)
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3. Większość seniorów to kobiety, ich przewaga rośnie 

w starszych grupach wiekowych. Związane jest to 

ze znacznie krótszym trwaniem życia mężczyzn niż 

kobiet w Polsce. Obecnie różnica ta wynosi osiem 

lat, podczas gdy np. w Wielkiej Brytanii są to tylko 

cztery lata. 

4. Seniorzy żyją samotnie lub w parach z małżonkami, 

model wielopokoleniowy (mieszkanie z dziećmi) to 

zaledwie 15% przypadków. Samotność, obok kłopo-

tów zdrowotnych i materialnych, to jeden z najwięk-

szych problemów starości, a depresja, która jest czę-

sto jej wynikiem, dotyka jednej trzeciej osób star-

szych. W najbliższych latach wzrastać będzie licz-

ba jednoosobowych gospodarstw domowych pro-

wadzonych przez osoby w wieku ponad 60 lat. 

5. Ponad jedna trzecia seniorów żyjących samotnie 

ma w domu zwierzę. Udowodniono bardzo pozy-

tywny wpływ zwierząt na funkcjonowanie senio-

rów (Sollami i in. 2017). Dlatego ważne jest kształ-
towanie środowiska zamieszkania seniorów tak, by 

było jak najbardziej przyjazne również zwierzętom 

domowym.

6. Mimo iż 80% gospodarstw seniorów jest jedno- lub 

dwuosobowych, mieszkania o optymalnym metrażu 

(40 – 60 m²) to zaledwie jedna piąta. Pozostała część 

seniorów mieszka w zbyt małych bądź zbyt dużych 

mieszkaniach.

7. Jedna piąta seniorów mieszka w domach jednoro-

dzinnych. Świadczenie usług opiekuńczych w miej-

scu zamieszkania jest utrudnione ze względu na 

duże odległości między poszczególnymi gospodar-

stwami domowymi, w których mieszkają niesamo-

dzielne osoby starsze wymagające wsparcia i pomo-

cy w codziennym funkcjonowaniu. Ponadto taka 

forma zamieszkania sprzyja pozostaniu w izolacji.

8. Miesięczne wydatki związane z mieszkaniem sta-

nowią najczęściej ponad jedną trzecią miesięcznego 

dochodu seniorów. Oznacza to, że na „życie” i drob-

ne przyjemności seniorom pozostaje niewiele.

9. Dwie trzecie mieszkań seniorów to lokale w budyn-

kach z lat 1945 – 1989. Blisko połowa mieszkań senio-

rów znajduje się w budynkach wielorodzinnych bez 

wind i na wyższych niż parter kondygnacjach. 

10. Niezależnie od stanu zdrowia zdecydowana więk-

szość seniorów deklaruje niechęć do zmiany miej-

sca zamieszkania.

11. Najwięcej seniorów skłonnych do zmiany miejsca 

zamieszkania na inne niż obecnie to ci, którzy ko-

rzystają z zasobu komunalnego. 

12. Więzi sąsiedzkie są bardzo istotne dla seniorów, 

choć mężczyźni doceniają je mniej.

Rekomendacje

Rola przestrzeni oraz więzi społecznych w utrzyma-

niu zdrowia i dobrostanu w ciągu całego życia jest nie-

podważalna. Powinniśmy dążyć do tego, by przestrzeń 

w trzech wymienionych niżej skalach była jak najbar-

dziej dostosowana do potrzeb osób starszych i zapew-

niała im kontakty społeczne. Jest to ważne nie tylko dla 

współczesnych seniorów, ale również dla tych, którzy 

tymi seniorami dopiero będą. 

W	skali	polityki	ogólnokrajowej

1. Seniorzy to najszybciej rosnąca grupa społeczna 

i jako taka wymaga szczególnego uwzględnienia 

w polityce mieszkaniowej i socjalnej. W międzyna-

rodowym badaniu warunków życia seniorów prze-

Seniorzy	to	najszybciej	rosnąca	
grupa	społeczna	i	jako	taka	

wymaga	szczególnego	uwzględ-
nienia	w	polityce	mieszkaniowej	
i	socjalnej.	W	międzynarodowym	
badaniu	warunków	życia	senio-
rów	przeprowadzonym	w	2015 r.	

w	98	krajach	Polska	została	
sklasyfikowana	na	32.	miejscu.
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prowadzonym w 2015 r. w 98 krajach Polska została 

sklasyfikowana na 32. miejscu, natomiast w katego-

rii „środowisko sprzyjające” zajęła 37. miejsce (Glo-

bal age watch index 2015). W polityce senioralnej 
należy położyć nacisk na działania mające na celu 
utrzymanie seniorów samodzielnymi i aktywny-
mi, tak by opóźnić konieczność objęcia ich stałą 
opieką zdrowotną i socjalną.

  Właściwa polityka senioralna jest szczegól-

nie istotna na poziomie wsi oraz małych i średnich 

ośrodków miejskich. Udział seniorów w tych ośrod-

kach jest najbardziej znaczący ze względu na ogra-

niczoną mobilność, zaś deklarowana niechęć senio-

rów do zmiany miejsca zamieszkania może być coraz 

większa. Pewną oznaką dostrzeżenia przez państwo 

potrzeb małych gmin, liczących do 60 tys. miesz-

kańców, w zakresie zapewnienia opieki osobom star-

szym jest program Opieka 75+ (Program „Opieka 75+” 
2018), który został wprowadzony w połowie 2018 r. 

  Wiele średnich ośrodków miejskich traci miesz-

kańców przez migrację ludzi młodych do większych 

miast bądź poza granice danego miasta (Śleszyński 

2016). Często seniorzy nie są ujmowani w przeka-

zach marketingowych tych miast, dla których jest 

to – szczególnie, gdy udział seniorów jest wysoki – 

pewien problem wizerunkowy. Miasta wolą chwa-

lić się wskaźnikami dotyczącymi osób w wieku 
produkcyjnym, co w ich opinii może przyciągać po-

tencjalnych inwestorów. Takie podejście powoduje 

marginalizację osób starszych nie tylko w wymia-

rze gospodarczym (niewykorzystanie ich potencja-

łu dla rozwoju gospodarki senioralnej), lecz także 

w planowaniu przestrzennym, które zbyt rzadko 

dostrzega potrzeby tej grupy wiekowej. 

2. Należy uruchomić mechanizmy sprzyjające po-
wstawaniu (poprzez budowę lub adaptację) miesz-
kań o właściwej wielkości, standardzie technicz-
nym i otoczeniu społecznym. Do mechanizmów 

takich należy zaliczyć:

a) mechanizmy finansowe sprzyjające budowie do-

stępnej niepełnosprawnym wielorodzinnej zabu-

dowy miejskiej lub adaptowaniu na taką istniejącej 

zabudowy;
b) nowe obowiązkowe standardy techniczne w zakre-

sie dostępności dla niepełnosprawnych, kosztów 

utrzymania oraz dostępności infrastruktury pub-

licznej dla zabudowy mieszkaniowej, w szczegól-

ności budynków komunalnych;
c) wprowadzenie obowiązkowych standardów projek-

towania przestrzeni publicznej i obiektów sprzyja-

jących socjalizacji seniorów i łatwo dostępnych dla 

osób z niepełnosprawnościami.

3. Należy szerzej wprowadzić deinstytucjonaliza-
cję opieki długoterminowej poprzez tworzenie 
środowisk zamieszkania o różnym stopniu opie-
ki i zaangażowania państwowego systemu zdro-
wotnego i socjalnego. Gdy warunki lokalowe lub 

stan seniora nie pozwalają na zapewnienie właści-

wej i bezpiecznej opieki w dotychczasowym miej-
scu zamieszkania, alternatywą dla domów pomocy 

społecznej stają się mieszkania:

a) dedykowane – lokale wyposażone w nowoczesne 

rozwiązania wspomagające samoopiekę, gdzie po-

moc może być dochodząca, ale stawia się na umożli-

wienie seniorowi w miarę samodzielnej egzystencji;

b) wspomagane – lokale przystosowane do potrzeb 

osób z typowymi dla starszego wieku niepełno-

sprawnościami, gdzie senior może liczyć na wspar-

Właściwa	polityka	senioralna	
jest	szczególnie	istotna	na	pozio-
mie	wsi	oraz	małych	i	średnich	

ośrodków	miejskich.	Udział	
seniorów	w	tych	ośrodkach	jest	
najbardziej	znaczący	ze	względu	
na	ograniczoną	mobilność,	zaś	
deklarowana	niechęć	seniorów	
do	zmiany	miejsca	zamieszka-
nia	może	być	coraz	większa.	
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cie ze strony opiekunek środowiskowych, które za-

spokajają podstawowe potrzeby bytowe, opiekuń-

cze i higieniczne osoby starszej;

c) chronione – przeznaczone dla osób o niskim stop-

niu samodzielności, które wymagają opieki całodo-

bowej.

W	skali	miast	i	przestrzeni	publicznych

Gwałtowne starzenie się społeczeństw, niemające pre-

cedensu w historii, powoduje konieczność zmiany 
podejścia do planowania i projektowania miast na 
uwzględniające starzenie się społeczeństwa i regres 
demograficzny.

1. W lokalnej polityce przestrzennej, w tym w do-

kumentach strategicznych miast i gmin, należy 

uwzględnić potrzeby seniorów także poprzez sto-
sowanie modelu planowania partycypacyjnego, zaś 

w planowaniu procesów rewitalizacyjnych należy 

uwzględniać potrzeby seniorów w szczególności 

w zakresie podnoszenia jakości gminnych zasobów 

mieszkaniowych w kierunku mieszkań przyjaznych 

dla osób starszych i niepełnosprawnych.

2. W zamówieniach publicznych i warunkach kon-
kursów projektowych przy inwestycjach w infra-
strukturę publiczną miast należy uwzględniać 
potrzeby osób starszych.

3. W lokalnej polityce socjalnej należy stosować gra-
dację typów mieszkań socjalnych (dedykowanych, 

wspomaganych, chronionych) w zależności od lo-

kalnych potrzeb i możliwości seniorów.

4. Należy prowadzić kampanie uświadamiające spo-
łeczności w zakresie optymalnego kształtowania 
zabudowy mieszkaniowej przyjaznej użytkowni-
kom w zaawansowanym wieku i niepełnospraw-
nym z uwzględnieniem:

– optymalnych powierzchni i układów przestrzen-

nych;

– koniecznych rozwiązań przestrzennych i dotyczą-

cych wyposażenia;

– koniecznych prac i kosztów utrzymania nierucho-
mości mieszkalnych w zależności od lokalizacji, roz-

miaru i zastosowanych rozwiązań projektowych.

  Działania te miałyby jako długofalowy cel za-

pobieganie powstawaniu przestrzeni i budynków 

o nieprzemyślanych rozwiązaniach, nieprzystoso-

wanych do życia w różnych stadiach wiekowych 

użytkowników.

W	skali	mieszkania

Osoby starsze większość czasu spędzają w swoich miesz-

kaniach, dlatego to właśnie jakość mieszkań decyduje 

o ich kondycji. Należy również wziąć pod uwagę fakt, 

iż prawie połowa osób niepełnosprawnych w Polsce to 

osoby w wieku ponad 60 lat. Dlatego mieszkania dla se-

niorów powinny być przystosowane do potrzeb osób 

poruszających się na wózku inwalidzkim i o ograniczo-

nej mobilności. 

Mieszkanie seniora powinno być:
1. Bezpieczne i komfortowe – czyli pozbawione ba-

rier architektonicznych i wyposażone w sprzęty 
ułatwiające bezpieczne wykonywanie codzien-
nych czynności. Pozwoli to na ograniczenie kon-

tuzji, które w zaawansowanym wieku są trudne do 
zaleczenia i skutkują koniecznością podjęcia długo-

trwałej i kosztownej rehabilitacji lub zapewnienia 

seniorowi stałej opieki.

2. Łatwe w utrzymaniu poprzez właściwą relację 
rozmiaru i kosztów utrzymania do możliwości 
finansowych użytkowników. Należy faworyzować 

Gwałtowne	starzenie	się	spo-
łeczeństw,	niemające	prece-
densu	w	historii,	powoduje	

konieczność	zmiany	podejścia	
do	planowania	i	projektowa-
nia	miast	na	uwzględniające	
starzenie	się	społeczeństwa	

i	regres	demograficzny.
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mieszkania nie mniejsze niż 50 m² i nie większe niż 

70 m².

3. Umożliwiające łatwe dostosowanie i doposażenie 
pod kątem specyficznych potrzeb użytkowników 
w wieku zaawansowanym. Należy sprzyjać powsta-

waniu mieszkań, których dostosowanie do potrzeb 

seniorów wymaga jedynie doposażenia w sprzęt, 

a nie kosztownej przebudowy. Układ ścian, okien 

i drzwi powinien umożliwiać korzystanie z miesz-

kania osobom na wózku, a konstrukcja ścian i in-

stalacje powinny pozwalać na uzupełnienie wypo-
sażenia o dodatkowe poręcze, siedziska czy punkty 

oświetleniowe (Cieśla, Cieśla 2018).

Społeczne	budownictwo	
czynszowe	i	towarzystwa	
budownictwa	społecznego	

Wprowadzenie

Mieszkalnictwo społeczne stanowi sektor systemu 

mieszkaniowego, którego zadaniem jest zapewnienie 

mieszkań ludziom o niskich dochodach. Istnieje wie-

le definicji tego pojęcia, a do pojęć pokrewnych należą 

„mieszkalnictwo dostępne” i „mieszkalnictwo publicz-
ne”. W poszczególnych krajach występują różnice insty-

tucjonalne, finansowe i prawne w funkcjonowaniu te-

go sektora mieszkaniowego. Wspólną cechą jest jednak 

zaangażowanie sfery publicznej w budowę i/lub użyt-

kowanie zasobów mieszkaniowych. Formy i stopień za-

angażowania publicznego są różne w różnych krajach, 

zmieniają się też w czasie w relacji do aktualnie defi-

niowanych problemów mieszkalnictwa i celów poli-

tyki mieszkaniowej. Za podstawowy uważa się system 
społecznych mieszkań czynszowych, który różni się od 

systemu własnościowego niższymi kosztami wejścia do 

systemu i sprawiedliwszą społecznie zasadą niekiero-

wania środków publicznych na tworzenie indywidual-

nego majątku obywateli. Wyznacznikami społecznego 

mieszkalnictwa czynszowego są źródła finansowania, 

zasady alokacji mieszkań i regulacje prawne. Podkreśla 

się też rolę kontroli społecznej, prowadzonej przez sto-

warzyszenia lokatorskie lub systemy przedstawicielskie 

reprezentujące lokatorów, oraz partycypacji w realizacji 

projektów mieszkalnictwa społecznego.

Pojęcie „społeczne budownictwo czynszowe” (SBC) 

ma w Polsce co najmniej dwa znaczenia. Jest utożsa-

miane z działalnością towarzystw budownictwa spo-

łecznego (TBS-ów) oraz budowanymi i eksploatowa-

nymi przez nie mieszkaniami czynszowymi o umiar-
kowanym i regulowanym czynszu (pod względem mak-

symalnej stawki, o ile mieszkanie zostało wybudowane 

z udziałem preferencyjnego finansowania zwrotnego). 

Równocześnie oznacza ono też całość zasobów czyn-

szowych, niezależnie od rodzaju inwestora, które są fi-

nansowane i regulowane prawnie w ten sposób, by za-

spokajać potrzeby mieszkaniowe gospodarstw o niż-
szych dochodach, poniżej progu dochodów obsługiwa-

nych przez rynek. W Polsce pojęcie to zostało zdefinio-

wane prawnie dopiero niedawno. Jest to „budownictwo 

mieszkaniowe, w przypadku którego spełniane są łącz-

nie następujące warunki: 

a) dostęp do lokali mieszkalnych odbywa się na zasa-

dach nierynkowych na podstawie kryteriów okreś-

lonych przez organy władzy publicznej;

b) na etapie budowy, przebudowy lub użytkowania 

budynków podmioty realizujące inwestycje korzy-
stają ze wsparcia środkami KZN [Krajowego Zasobu 

Nieruchomości – red.] lub publicznymi;

c) jest realizowane przez podmioty, których głównym 

celem działania nie jest osiągnięcie zysku” (art. 5 

ust. 1 pkt 5 Ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. o Krajo-

wym Zasobie Nieruchomości). 

Wydaje się, że aktualnie w praktyce pojęcie „spo-

łeczne budownictwo czynszowe” częściej odnoszone 

jest wyłącznie do działalności i zasobów mieszkanio-

wych TBS-ów, a niekiedy tylko do „całości zasobów 

publicznych” czy „całości zasobów dostępnych”, funk-

cjonujących na nierynkowych zasadach⁴⁸.

Koncepcja SBC⁴⁹ pojawiła się na początku trans-

formacji ustrojowej i wynikała z potrzeby równoważe-

nia sektora czynszowego i własnościowego, zwiększe-

48 W niniejszym rozdziale termin ten odnosi się do zasobów 
TBS-ów.
49 Skrót SBC dla określenia społecznego budownictwa czyn-
szowego został wypracowany w Banku Gospodarstwa Krajowego 
w 2015 r. dla wyróżnienia programu rządowego preferencyjnie 
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nia dostępności mieszkań o umiarkowanych czynszach 

i podejmowania działań propodażowych ze strony pań-

stwa. Zapowiedź programu znalazła się w projekcie No-

wy Ład Mieszkaniowy – programie polityki mieszkanio-

wej państwa z 1992 r. W 1995 r. weszła w życie Ustawa 

z dnia 26 października 1995 r. o niektórych formach po-

pierania budownictwa mieszkaniowego⁵⁰, będąca pod-

stawą systemu społecznego budownictwa czynszowego. 

Na mocy tej ustawy utworzono system preferencyjnego 

finansowania tego budownictwa i dano możliwość po-

woływania podmiotów służących realizacji tego progra-

finansowanego spośród innych programów mieszkaniowych 
oferowanych w tym banku. 
50 Mocą tej ustawy wprowadzono również system Kas Mieszka-
niowych – wiążący długoterminowe oszczędzanie na cele miesz-
kaniowe z gwarancją prawa do preferencyjnie oprocentowanego 
kredytu mieszkaniowego oraz preferencyjne kredyty dla gmin na 
realizację infrastruktury technicznej towarzyszącej budownictwu 
mieszkaniowemu. Nie będą one tu omawiane, ponieważ nie wią-
żą się bezpośrednio z przedmiotem analizy i aktualnie nie ma-
ją znaczenia dla rozwoju mieszkalnictwa. Kasy Mieszkaniowe 
utraciły impet po likwidacji podatkowych ulg mieszkaniowych 
w podatku od dochodów osobistych, które stanowiły zachętę do 
uczestnictwa w systemie oszczędzania, oraz likwidacji w 2009 r. 
preferencyjnych kredytów infrastrukturalnych dla gmin. 

mu. Utworzono Krajowy Fundusz Mieszkaniowy (KFM) 

w Banku Gospodarstwa Krajowego (BGK), stanowiący 

wyodrębniony księgowo fundusz, zasilany ze środków 

budżetu państwa (a później również z pożyczek z mię-

dzynarodowych instytucji finansowych) i służący udzie-

laniu preferencyjnych, długoterminowych kredytów 

zabezpieczonych hipoteką na realizację mieszkań na 

wynajem oraz spółdzielczych mieszkań lokatorskich 

i czynszowych. Działalnością inwestycyjną w zakresie 

budowy i eksploatacji mieszkań zajęły się spółdziel-

nie mieszkaniowe i nowo tworzone TBS-y – podmioty 

prawne działające na mocy Ustawy z dnia 15 września 

2000 r. – Kodeks spółek handlowych z pewnymi wyjąt-

kami istotnymi dla ułatwienia podstawowej działalno-

ści. TBS-y mogą funkcjonować jak spółki z ograniczo-
ną odpowiedzialnością, spółki akcyjne lub spółdzielnie 

osób prawnych⁵¹. Przedmiotem działalności towarzystw 

jest budowanie domów mieszkalnych i ich eksploatacja 

na zasadach najmu (art. 27 ust. 1 Ustawy z dnia 25 paź-

dziernika 1995 r. o niektórych formach popierania bu-

downictwa mieszkaniowego). 

Spółdzielczość mieszkaniowa angażowała się w pro-

gram SBC i korzystała z preferencyjnych kredytów ze 

środków KFM-u w pierwszym okresie funkcjonowa-

nia programu, czyli w latach 1999 – 2003, kiedy to od-

dawano do użytku rocznie 2,3 – 3,2 tys. spółdzielczych 

mieszkań lokatorskich. Wynikało to z sytuacji na ryn-
ku budownictwa i finansowania. Wówczas spółdzielnie 

mieszkaniowe kończyły inwestycje rozpoczęte wcześ-

niej i budowały mieszkania dla osób niemogących ko-

rzystać z trudnego wówczas, ze względu na inflację, ryn-

ku kredytów hipotecznych. Łącznie spółdzielnie miesz-

kaniowe zaciągnęły do 2012 r. 420 kredytów na łączną 

kwotę 1,2 mld zł w związku z budową 17,2 tys. mieszkań 

(dane Departamentu Budownictwa Społecznego BGK).

Podstawowe	założenia	programu	
społecznego	budownictwa	czynszowego

Program SBC i TBS-y funkcjonują w Polsce, z pewnymi 

ograniczeniami, od 1996 r. Rządowy program popiera-

51 Towarzystwa działające jako spółdzielnie są podporządko-
wane prawu spółdzielczemu. Ta forma prawna nie jest jednak 
praktykowana pośród aktywnie działających TBS-ów.

Działalnością	inwestycyjną	
w	zakresie	budowy	i	eks-

ploatacji	mieszkań	zajęły	się	
spółdzielnie	mieszkaniowe	

i	nowo	tworzone	towarzystwa	
budownictwa	społecznego,	

które	mogą	funkcjonować	jak	
spółki	z	ograniczoną	odpowie-
dzialnością,	spółki	akcyjne	lub	
spółdzielnie	osób	prawnych.
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nia SBC należy do najdłużej funkcjonujących progra-

mów polityki mieszkaniowej państwa. Jest przedmiotem 

wielu opracowań i analiz (Lis 2008; Szelągowska 2011; 

The housing Europe review 2011; Muzioł-Węcławowicz 

2013, 2015a, 2015b, 2017). Na uwagę zasługują opracowa-

nia eksperckie dla instytucji związanych z programem, 

w tym raport ewaluacyjny Banku Rozwoju Rady Europy 

(Ex post evaluation… 2007), przewodnik Europejskiego 

Komitetu Ekonomicznego Organizacji Narodów Zjed-

noczonych (Guidelines on Social Housing 2006), raport 

Banku Światowego (Brzeski i in. 2009), Informacja o wy-
nikach kontroli funkcjonowania Towarzystw Budownic-
twa Społecznego (2010), Przegląd wydatków publicznych: 
polityka wspierająca mieszkalnictwo (2015) oraz liczne 

informacje podawane przez BGK. We wszystkich tych 

opracowaniach eksperckich pozytywnie oceniono ini-

cjatywę budowy przez Polskę nowego sektora społecz-

nego budownictwa czynszowego w warunkach trans-

formacji ustrojowej. Zwracano uwagę na różne aspekty 
działalności TBS-ów, samego programu rządowego i je-

go realizacji w wybranych gminach. Czasami elementy 

systemu SBC były oceniane odmiennie, ale generalne 

wnioski i rekomendacje wskazywały na potrzebę kon-

tynuacji, a nawet intensyfikacji programu. 

Istotnymi elementami programu SBC są:

– regulacje czynszowe;

– kryteria dostępu do zasobów i docelowe grupy na-

jemców;

– efektywność systemu budowy i eksploatacji zaso-

bów;
– dostępność środków na preferencyjne finansowanie 

zwrotne;

– dostępność środków na wkład własny dla inwesto-

rów;

– zapotrzebowanie na mieszkania w formule SBC;
– elastyczność programu w kontekście lokalnych 

potrzeb i uwarunkowań. 

W efekcie powstał program mający na celu pośred-

nio pomoc gminom w zaspokajaniu potrzeb mieszkanio-

wych społeczności lokalnej, a bezpośrednio – udostęp-

nianie mieszkań czynszowych osobom i rodzinom, które 

mają dochody stabilne, ale zbyt wysokie, by ubiegać się 

o pomoc mieszkaniową gminy w postaci najmu miesz-

kania komunalnego, a zarazem zbyt niskie, by kupić 

mieszkanie na rynku komercyjnym. Ocenia się, że ludzi 

o takich dochodach i o niezaspokojonych potrzebach 

mieszkaniowych jest ok. 40 – 60% (Przegląd wydatków 

publicznych… 2015). Program SBC był, do 2018 r., czyli 

do chwili uruchomienia programu Mieszkanie Plus, je-

dynym programem kierowanym do tak dużej populacji 

rodzin/gospodarstw domowych. 
Regulacje czynszowe i kryteria dostępu do zasobów 

powodują, że mieszkania w zasobach TBS-ów funkcjo-

nują na zasadzie czynszu regulowanego i zarazem eko-

nomicznego. Wsparcie publiczne dla systemu SBC jest 

dostarczane jednorazowo w postaci preferencyjnego 
kredytu budowlanego. Ustawa o niektórych formach po-

pierania budownictwa mieszkaniowego od 2015 r. do-

puszcza również finansowanie SBC w formie emisji i ob-

sługi przez BGK obligacji korporacyjnych TBS-ów i in-

nych spółek komunalnych. Stąd stosowane jest okreś-

lenie „preferencyjne finansowanie zwrotne”. Ponie-

waż programy emisji obligacji cieszą się mniejszym po-

wodzeniem, a są prowadzone na równych z kredytami 
warunkach finansowych, dalej będzie mowa o kredyto-

waniu SBC lub – jak wyżej – preferencyjnym finanso-

waniu zwrotnym. Faza eksploatacji jest oparta na przy-

chodach z czynszów ekonomicznych. Są one wyzna-

czane na poziomie gwarantującym utrzymanie zaso-

bów w niepogorszonym stanie i spłatę zobowiązań za-

ciągniętych na budowę. Ustawowa regulacja czynszu 

maksymalnego jest swego rodzaju gwarancją stabilno-

ści użytkowania dla najemców. Pozwala przewidywać 

zmiany stawek czynszu. 
Obok podstawowej działalności – budowy i eksploa-

tacji mieszkań na zasadach najmu – TBS może również:

– nabywać lokale mieszkalne i budynki mieszkalne 

oraz niemieszkalne w celu rozbudowy, nadbudo-

wy i przebudowy, w wyniku której powstaną loka-

le mieszkalne;

– przeprowadzać remonty i modernizację obiektów 
przeznaczonych na zaspokajanie potrzeb mieszka-

niowych na zasadach najmu;

– wynajmować lokale użytkowe znajdujące się w bu-

dynkach towarzystwa;

– zarządzać na podstawie umów zlecenia nierucho-

mościami mieszkalnymi i niemieszkalnymi niesta-

nowiącymi jego własności;
– zarządzać nieruchomościami wspólnymi stanowią-

cymi w ułamkowej części jego współwłasność;
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– prowadzić inną działalność związaną z budownic-

twem mieszkaniowym i infrastrukturą towarzyszą-

cą, w tym budować lub nabywać budynki w celu 

sprzedaży znajdujących się w nich lokali mieszkal-

nych lub lokali o innym przeznaczeniu. 

Sama podstawowa działalność statutowa daje 

TBS-om duże możliwości. Zasadnicze założenia modelu 

realizacyjnego przedstawiono na rysunku 82. 

Wokół włączania się TBS-ów w dodatkową dzia-

łalność toczy się ożywiona dyskusja. Część aktywnych 

TBS-ów koncentruje się prawie wyłącznie na działalno-

ści podstawowej, używając przy tym różnych argumen-

tów, np. utrzymującej się skali potrzeb w tym zakresie, 

niekonkurowania z innymi podmiotami na rynku, sto-

sowania się do zadań wskazanych przez gminę – właś-

ciciela spółki (rys.  83). Swego czasu NIK (Informacja 

o wynikach kontroli funkcjonowania… 2010), kontrolu-
jąc działalność towarzystw, krytykowała je za prowadze-

nie dodatkowej działalności, często niedochodowej (za-

rządzanie zasobem komunalnym). Padają jednak argu-

menty o woli właściciela do powierzania dodatkowych 

zadań, potrzebie wykorzystania profesjonalnego po-

tencjału podmiotu czy ograniczonym zapotrzebowaniu 

na mieszkania w formule SBC (mniejsze miejscowości).

Ograniczające określenie przedmiotu działalno-

ści TBS-ów i brak możliwości podziału zysków między 

udziałowców to cena, jaką TBS-y ponoszą za utworze-

nie profesjonalnego, wielozadaniowego podmiotu na 

rynku nieruchomości mieszkaniowych. Korzyściami 

dla TBS-ów są z kolei zwolnienie podatkowe z podat-

Rys. 82. Podstawowy model realizacji nowego budownictwa w klasycznym ujęciu społecznego budownictwa czynszowego
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ku CIT z prowadzonej działalności mieszkaniowej oraz 

dostęp do preferencyjnego finansowania kredytowe-

go. Wyróżnikiem dla TBS-ów jest również współpraca 

z gminą, wynikająca z relacji własnościowych (gdy TBS 
jest spółką komunalną) i programowych (budowa miesz-

kań czynszowych). 

W ponad 20-letniej historii programu SBC można 

wyróżnić kilka etapów:

– fazę wdrożenia programu do 1999  r., z systema-

tycznie rosnącym zainteresowaniem inwestycjami 

TBS-ów;

– fazę intensywnego rozwoju programu w latach 
2000 – 2008, z ograniczeniami w kredytowaniu z po-

wodu braku środków finansowych; na tym etapie 

sięgnięto po raz pierwszy po zewnętrzne źródła fi-

nansowania (Bank Rozwoju Rady Europy, Europej-

ski Bank Inwestycyjny), rozbudowano procedury 

aplikacyjne i wprowadzono wnioski wstępne, póź-

niej także promesy kredytu;

– fazę stagnacji programu w latach 2009 – 2014, po 

likwidacji Krajowego Funduszu Mieszkaniowego, 

gdy brakowało finansowania z budżetu państwa; 
BGK realizował jedynie finansowanie preferencyjne 

na podstawie wniosków złożonych do 30 września 

2009 r.;

– fazę rekonstrukcji programu od jesieni 2015 r., po 

nowelizacji ustawy o niektórych formach popiera-

nia budownictwa mieszkaniowego i wznowieniu 

finansowania preferencyjnego. 

Należy podkreślić, że przepisy dotyczące progra-

mu określone ustawą i rozporządzeniem wykonaw-

czym w historii programu często się zmieniały. Bardzo 

zmienne, szczególnie w pierwszych latach funkcjono-

wania programu, były też uwarunkowania makroeko-

nomiczne. Warto przypomnieć, że w pierwszej wersji 

maksymalny udział kredytu w kosztach wynosił 50%, 
co znacząco utrudniało spinanie budżetu przedsięwzię-

cia. Kryzys ekonomiczny w 2000 r. spowodował wzrost 

zainteresowania udziałem w programie spółdzielni 

mieszkaniowych i prywatnych TBS-ów, ponieważ kre-

dyty preferencyjne były jedynym wehikułem inwesty-

cyjnym w sytuacji wysokiej inflacji i wysokiego bezrobo-

cia. Spowodowało to, że program SBC i KFM doświad-

czyły radykalnej zmiany zapotrzebowania na finanso-

wanie. Wprowadzono ograniczenia proceduralne w imię 

ochrony budżetu państwa. By nie narazić budżetu i BGK 

na nadmierne finansowanie programu, wprowadzono 

procedurę wstępnej kwalifikacji, a później również pro-

mesy kredytowe. Ograniczenia w zasilaniu KFM-u spo-

wodowały znaczące ograniczenie efektów rzeczowych 

Rys. 83. Zakres działalności towarzystw budownictwa społecznego
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programu SBC. W kolejnych, rocznych edycjach kwali-

fikowano mniej wniosków formalnie poprawnych, niż 

składali inwestorzy. Średnio w latach 2001 – 2009 za-

kwalifikowano 62% poprawnie złożonych wniosków. 

Najmniej wniosków zakwalifikowano w 2008 i 2009 r., 

łącznie odpowiednio na 25,7% kwoty wnioskowanego 

kredytu i 33,8% planowanych mieszkań w 2008 r. i je-

dynie na 2,3% kwoty wnioskowanego kredytu i 3,2% 

mieszkań w 2009  r. Nie można jednak stwierdzić, że 
przy dostępności finansowania wszystkie wnioskowane 

projekty zostałyby zrealizowane. Niemniej jednak przy 

ocenie efektów SBC warto pamiętać, że TBS-y apliko-

wały o kredyty na ok. 67 tys. mieszkań więcej, niż zo-

stało przyjętych do finansowania. 

Do mocnych stron TBS-ów należy profesjonalizm 

w zakresie inwestowania i zarządzania nieruchomoś-

ciami mieszkaniowymi oraz elastyczność, jeśli chodzi 

o finansowanie wkładu własnego TBS-ów. To drugie 

daje możliwość dywersyfikowania poziomu czynszów, 

a zarazem dostępności dla najemców. Jeżeli gmina do-

finansuje spółkę, ta może korzystać z niższego udziału 

kredytu w kosztach i tym samym ustalać niższy czynsz. 
Gminy mogą stosować dopłaty do czynszów w zasobach 

TBS-ów lub wynajmować mieszkania bezpośrednio od 

TBS-ów i następnie je podnajmować osobom fizycznym. 

Powoduje to zwiększenie dostępności zasobów TBS-ów 

dla osób i rodzin niżej uposażonych. Drugie podejście 

jest częściej praktykowane. Towarzystwa funkcjonują 

w środowisku lokalnym w różnych zakresach, do naj-

bardziej charakterystycznych należą modele:

– TBS komunalny skoncentrowany na podstawowej 
działalności – budowie zasobów społecznych miesz-

kań czynszowych z wykorzystaniem preferencyj-

nego finansowania kredytowego i zarządzaniu ty-

mi zasobami;

– TBS komunalny realizujący, obok działalności pod-

stawowej w sektorze społecznych mieszkań czynszo-

wych, również inne, różnorodne zadania z zakresu 

gospodarki mieszkaniowej, zlecane przez udziałow-

ca lub inicjowane przez samą spółkę; najczęściej są 

to zarządzanie zasobami komunalnymi, zarządza-

nie zasobami wspólnot mieszkaniowych, zastęp-

stwo inwestycyjne, wykonywanie zadań mieszka-

niowych na rzecz gminy, w tym z wykorzystaniem 
dotacji ze środków Funduszu Dopłat⁵², wykonywa-

nie zadań mieszkaniowych w programach rewitali-

zacji i/lub programach polityki społecznej gminy;

– TBS prywatny prowadzący podstawową działal-

ność – budujący zasoby społecznych mieszkań czyn-

szowych finansowanych na zasadach preferencyj-

nych przez BGK, przy pełnym wykorzystaniu party-

cypacji osób fizycznych oraz jednostek samorządu 

terytorialnego (JST), i zarządzający tymi zasobami. 

Do słabych stron programu SBC należy zaliczyć 

stosowanie partycypacji w kosztach budowy, tj. pozy-
skiwanie znacznej części środków na pokrycie kosztów 

budowy od bezpośrednich interesariuszy programu, czy-

li przyszłych najemców. Partycypacja jest swego rodzaju 

wkładem mieszkaniowym, wymaganym do zapewnienia 

najmu mieszkania konkretnej osobie, zwracanym w for-

mie zwaloryzowanej po rezygnacji z najmu. Idea party-

52 Istnieje specjalna formuła wsparcia gmin w realizacji 
mieszkań komunalnych i socjalnych w ramach programu rzą-
dowego na mocy Ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r. o finansowym 
wsparciu tworzenia lokali mieszkalnych na wynajem, mieszkań 
chronionych, noclegowni i schronisk dla bezdomnych, ogrzewalni 
i tymczasowych pomieszczeń dostępna dla TBS-ów, pozwalająca 
gminie pozyskać dotację w wysokości do 45% kosztów budowy 
mieszkań, o ile zadanie to będzie zlecone towarzystwu. 

Do	słabych	stron	programu	
społecznego	budownictwa	
czynszowego	należy	zali-

czyć	stosowanie	partycypacji	
w	kosztach	budowy,	tj. pozy-

skiwanie	znacznej	części	
środków	na	pokrycie	kosz-
tów	budowy	od	bezpośred-

nich	interesariuszy	programu,	
czyli	przyszłych	najemców.	
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cypacji miała angażować pracodawców i gminy do gwa-

rantowania prawa najmu mieszkania swoim klientom 

w zamian za aktywny udział w finansowaniu budowy. 

Wprowadzono ją z uwagi na brak kapitału inwestycyj-

nego w gminach w okresie wdrażania programu SBC. 
Spełnienie wymogu dostępnej, a zarazem ekonomicznej 

stawki czynszu wymuszało ograniczenie udziału kredytu 

w kosztach. Właściciele TBS-ów reprezentujący gminy 

mieli ograniczone możliwości wspierania kapitałowe-

go swoich spółek TBS, a prywatne TBS-y, powszechnie 

stosujące partycypację jako źródło finansowania wkładu 

własnego, racjonalizowały swoje działania. Partycypacja, 

wprowadzona jako wehikuł ratunkowy dla inwestycji 

mieszkaniowych sektora SBC, stała się powszechnym 

źródłem finansowania części kosztów budowy, a jej 

fundatorami w zdecydowanej większości były osoby 

fizyczne zainteresowane najmem. 
Część partycypantów i ekspertów mieszkaniowych 

takie zaangażowanie finansowe odbiera jako tytuł do 

ubiegania się o zmianę statusu mieszkania z wynajmo-

wanego na własnościowe. Formalnie partycypacja jest 

formą umowy między stronami gwarantującej prawo 

najmu, z zachowaniem warunków dostępu do sektora 
SBC, w zamian za określone świadczenie finansowe, któ-

re jest zwracane – po waloryzacji – z chwilą opuszcze-

nia mieszkania przez najemcę. Partycypacja może być 

przedmiotem obrotu na zasadzie cesji praw, ma swoją 

wycenę rynkową⁵³.

Efekty	programu	do	2015 r.	

Krajowy Fundusz Mieszkaniowy został zlikwidowany 

w 2009 r., a jego aktywa wyceniane według godziwej 

wartości zostały przekazane do BGK. Bank został jesz-

cze zasilony w 2010 r. niewielką kwotą w celu konty-

nuacji finansowania wstępnych wniosków przyjętych 

w BGK do 30 września 2009 r. 

Łącznie w latach 1996 – 2015 udzielono 1848 kredy-
tów preferencyjnych dla TBS-ów i spółdzielni mieszka-

niowych (tab. 25). 

Same TBS-y w latach 1996 – 2015 zrealizowały 

1428 umów kredytowych na łączną kwotę kredytu w wy-

53 Dążąc do ograniczenia cesji praw z partycypacji, część towa-
rzystw wprowadza dla siebie zasadę prawa pierwokupu. 

sokości 6,1 mld zł w związku z budową 81,4 tys. miesz-

kań, z tego:

– TBS-y gminne wybudowały 68,6  tys. mieszkań 

(69,6% ogółu), posiłkując się kredytami o łącznej 

wartości 5,1 mld zł;

– TBS-y prywatne wybudowały 12,8  tys. mieszkań 
(13,0% ogółu), przy wykorzystaniu 1 mld zł kredytu. 

Strukturę mieszkań wybudowanych przez TBS-y 

w latach 1996 – 2015 przedstawia rysunek 84. 

Skala inwestycji TBS-ów osiągnięta po 20 latach 

funkcjonowania programu i zarazem działalności spó-

łek wynika z różnych czynników. Zasadniczymi czyn-

nikami są tu polityka właścicielska wobec spółki i za-

Tab. 25. Kwota finansowania inwestycji i liczba 
mieszkań wybudowanych ze środków zlikwidowanego 
Krajowego Funduszu Mieszkaniowego i środków 
własnych Banku Gospodarstwa Krajowego w ramach 
realizacji zobowiązań Funduszu

Rok zawarcia 
umów kredytu

Liczba zawar-
tych umów 

kredytu

Kwota umów 
kredytu 
[mln zł]

Liczba wy-
budowanych 

mieszkań

1996 2 2,00 46

1997 16 42,99 994

1998 79 202,15 3221

1999 154 469,81 6812

2000 223 748,75 10 245

2001 246 879,88 11 625

2002 187 766,72 10 149

2003 212 864,55 12 617

2004 127 556,57 7872

2005 156 624,18 8734

2006 118 470,55 6837

2007 94 404,58 5036

2008 60 286,90 3120

2009 71 411,52 4267

2010 39 180,86 2187

2011 27 128,63 1609

2012 24 159,58 2214

2013 2 6,52 73

2014 7 50,11 559

2015 4 30,34 362

Razem 1848 7287,20 98579

Źródło: dane BGK 
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interesowanie najmem mieszkań w formule TBS-ów. 

Zadania realizowane przez TBS-y gminne istotnie za-

leżą od zasilania towarzystw w kapitał rzeczowy (apor-

ty gruntów) i finansowy. Zainteresowanie mieszkania-

mi w zasobach TBS-ów jest, jak się wydaje, pochodną 

konkurencji innych form inwestorskich i wsparcia ze 
strony polityki gminnej. Spośród 223 TBS-ów będących 

kredytobiorcami BGK⁵⁴ najliczniej reprezentowane są 

54 Punktem odniesienia w analizach statystycznych portfela 
kredytów SBC są umowy kredytu zawarte przez BGK i odpo-
wiednio kwota kredytu oraz liczba sfinansowanych mieszkań. 
Oznacza to, że aktualny stan może się nieznacznie różnić od 

TBS-y publiczne dysponujące mieszkaniami w liczbie 

od 100 do 500. 83 takie podmioty wybudowały łącznie 

20,3 tys. mieszkań. Towarzystwa o największych zaso-

bach (ponad 500 mieszkań) są mniej liczne – to 38 pod-
miotów publicznych, ale ich udział w zasobach TBS-ów 

jest największy – łącznie wybudowały 44,8 tys. miesz-

kań czynszowych (rys. 85).

prezentowanego z uwagi na zmiany w zasobach i przekształcenia 
podmiotów inwestorskich. Należy również podkreślić, że dane 
BGK o zasobach TBS-ów minimalnie różnią się od danych pub-
likowanych przez GUS, gromadzonych na podstawie formularzy 
wypełnianych przez zarządców nieruchomości. 

Rys. 84. Struktura mieszkań wybudowanych w latach 1996 – 2015 według form własności towarzystw budownictwa 
społecznego [%]
Źródło: dane BGK

Rys. 85. Struktura towarzystw budownictwa społecznego względem wielkości zasobów mieszkaniowych [%]
Źródło: dane BGK
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Na rysunku 86 przedstawiono inwestycje TBS-ów, 

które są zlokalizowane w 235 miastach. Ponadto takie 

inwestycje znajdują się na terenie 13 miejscowości wiej-

skich. Najmniejszy TBS liczy 8 mieszkań, natomiast naj-

więcej mieszkań w zasobach TBS-ów znajduje się w Kra-

kowie – 4954 (zbudowało je kilka prywatnych TBS-ów), 

w Szczecinie – 4680 i Wrocławiu – 4609. 

Kilkanaście TBS-ów ma charakter spółek między-

gminnych, kilka zaś realizowało przedsięwzięcia rów-

nież w innych miejscowościach niż ta, która jest siedzi-

bą spółki. TBS-y mają swoje zasoby w 25,6% polskich 

miast⁵⁵, w tym w:
– 85 miastach liczących do 20 tys. mieszkańców (12,1% 

ogółu takich miast);

– 81 miastach liczących od 20 tys. do 50 tys. miesz-

kańców (60,9%);

– 34 miastach liczących od 50 tys. do 100 tys. miesz-

kańców (72,3%);
– 19 miastach liczących od 100 tys. do 200 tys. miesz-

kańców (82,6%);

– 11 miastach liczących od 200 tys. do 500 tys. miesz-

kańców, czyli we wszystkich miastach tej kategorii 

wielkościowej;

– 5 miastach liczących od 500 tys. mieszkańców, czyli 

we wszystkich miastach tej kategorii wielkościowej.

Oznacza to, że TBS-y są najważniejszymi, poza sa-

mymi gminami, podmiotami lokalnej polityki miesz-

kaniowej, dostępnymi w większości miast liczących co 

najmniej 20 tys. ludności. Program SBC w wielu mniej-

szych miastach w początkowych latach funkcjonowa-

nia przyczynił się do realizacji pierwszych nowych in-

westycji w budownictwie wielorodzinnym. Wiele po-

wstałych obiektów wyróżniało się dobrą architekturą. 
Z faktu stosowania nowoczesnych materiałów i ostrych 

norm efektywności energetycznej wynikały relatywnie 

niskie koszty zużytej energii cieplnej. Powodowało to 

korzystną sytuację, jeśli chodzi o łączne koszty utrzy-

mania mieszkań. Relatywnie wysokie czynsze, w porów-

naniu z czynszami w zasobach komunalnych, były mi-

tygowane niskimi kosztami zużycia energii. Z kolei za-

soby komunalne i inne starsze zasoby wykazywały się 

znacznie wyższymi kosztami energii, co zbliżało łączne 

55 Liczebność miast i liczba ludności w miastach prezentuje 
stan na 31 grudnia 2016 r. 

koszty utrzymania porównywalnych powierzchniowo 

mieszkań przy znacznie większym komforcie zamieszki-

wania w nowych zasobach TBS-ów (Informacje o miesz-
kalnictwie… 2012). Przy realizacji mieszkań w formule 

TBS-u zwracano uwagę na lokalizację inwestycji na te-

renach zurbanizowanych i zaangażowanie gmin w rea-

lizację infrastruktury technicznej i społecznej.

Nawiązując do podstawowych i dodatkowych ak-

tywności TBS-ów w sferze mieszkaniowej i tezy o róż-

norodności działań towarzystw, warto przedstawić kil-

ka studiów przypadku, w których TBS-y wskazywały 

na swoje szczególne osiągnięcia⁵⁶. Równocześnie na-

leży przyznać, że pewna część TBS-ów, w tym prawie 

wszystkie prywatne TBS-y, nie prowadzi i nie planuje 

realizacji przedsięwzięć z wykorzystaniem preferen-

cyjnego finansowania zwrotnego.

56 Informacje uzyskano z uzupełniającego badania ankietowego 
na celowej próbie aktywnych TBS-ów. 

Program	społecznego	
budownictwa	czynszowego	

w	wielu	mniejszych	miastach	
w	początkowych	latach	

funkcjonowania	przyczy-
nił	się	do	realizacji	pierw-
szych	nowych	inwestycji	
w	budownictwie	wieloro-
dzinnym.	Wiele	powsta-

łych	obiektów	wyróżniało	
się	dobrą	architekturą.	
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Rys. 86. Liczba mieszkań wybudowanych przez towarzystwa budownictwa społecznego w latach 1996 – 2015
Źródło: dane BGK
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Towarzystwa budownictwa społecznego – 
wybrane studia przypadków

Poniżej przedstawiono informacje o działalności 

kilku towarzystw budownictwa społecznego według 

stanu na połowę 2018 r. Wyboru podmiotów do 

indywidualnej prezentacji dokonano na podstawie 

materiałów przekazanych przez TBS-y, które 

poproszono o podzielenie się informacjami 

o działalności. Siłą rzeczy wybrane spółki reprezentują 

grupę aktywnych podmiotów, przy czym starano się 

przedstawić TBS-y z miast różnej wielkości, z różnych 

regionów kraju i o różnym zakresie działalności*.
* W tym miejscu autorka wyraża serdeczne podziękowania przedstawicielom 

tych wszystkich TBS-ów, które zechciały dzielić się z nią informacjami, opiniami 

i uwagami, znacząco podnosząc jej kompetencje i dostarczając szczegółowej 

wiedzy o społecznym budownictwie czynszowym. Szczególne podziękowania 

należą się osobom z tych spółek, które nie zostały tu wymienione (z uwagi na 

ograniczenia redakcyjne), a które podzieliły się informacjami.  

Toruńskie Towarzystwo Budownictwa 
Społecznego sp. z o.o. (TTBS)

Udziałowcy:	gmina	miasto	Toruń,	100%	udziałów.

Rozpoczęcie	działalności:	1997 r.

Zasoby	mieszkaniowe	będące	własnością	spółki:	

81 budynków,	1226 mieszkań,	w	tym	zasoby	

powstałe	z	udziałem	preferencyjnego	finansowania	

zwrotnego	z	BGK*:	59 budynków,	1226 mieszkań.

Stawka	czynszu	w	społecznych	zasobach	czynszowych	–	

minimalna:	7,18	zł/m2,	maksymalna:	12,13	zł/m2,	

średnia:	10,16	zł/m2.

Plany	spółki	na	lata	2018	–	2020:	spółka	uzyskała	pozwolenie	

na	budowę	kolejnych	budynków	z	320 mieszkaniami,	

planuje	się	zagospodarowanie	kolejnych	terenów	(ok.	

90 mieszkań).	Planowane	są	też	kontynuacja	budowy	

mieszkań	dla	seniorów	(mieszkania	z	partycypacją	

z	udziałem	finansowania	zwrotnego	i	dotacją	

z	Funduszu	Dopłat	w	wysokości	20%	kosztu	budowy)	

oraz	budowa	mieszkań	użytkowanych	na	zasadach	

komunalnych	(z	dotacją	z	Funduszu	Dopłat),	a	także	

z	partycypacją	osób	fizycznych	z	możliwością	wykupu	

w	przyszłości	mieszkania	na	własność	(opcjonalnie).	

Zasoby mieszkaniowe spółki i jej osiągnięcia 

inwestycyjne:

– Zasoby mieszkaniowe spółki są zlokalizowane 

w Toruniu, w Lubiczu i w Chełmży. Spółka 

posiada również 14 lokali użytkowych, 90 garaży 

indywidualnych w kondygnacji piwnicznej 

budynków oraz 222 miejsca postojowe w halach 

garażowych.

– Od 2013 r. spółka wznosi budynki przy udziale 

finansowania z emisji obligacji obsługiwanych 

przez BGK lub kredytu komercyjnego z BGK, 

z partycypacją osób fizycznych – przyszłych 

najemców mieszkań – oraz środków własnych 

spółki w programie przewidującym możliwość 

wykupu mieszkań co najmniej po pięciu 

latach od zakończenia budowy. Budynki są 

wyposażone w windy, wózkownie, miejsca 

do przechowywania rowerów oraz parkingi 

podziemne, na działce budowane są place 

zabaw oraz miejsca do rekreacji, a także miejsca 

do gromadzenia odpadów i stojaki na rowery, 

wydzielone są miejsca postojowe dla osób 

z niepełnosprawnością.

– Spółka współpracuje z gminą miasto Toruń 

w zakresie budowy mieszkań komunalnych 

z udziałem dotacji z Funduszu Dopłat. 

Powstało w tym systemie 213 lokali 

mieszkalnych, w trakcie realizacji znajduje 

się kolejne 116 mieszkań, z czego 48 mieszkań 

przeznaczonych dla seniorów (dostosowane 

do potrzeb osób na wózkach), z dodatkowymi 

pomieszczeniami do wspólnego użytku, 

specjalnie zostanie też urządzony teren zieleni 

osiedlowej. W jednym z budynków powstającego 

osiedla będzie mieściła się przychodnia zdrowia 

obsługująca również sąsiednie osiedla.

– Planuje się udział Toruńskiego TBS sp. z o.o. 

w spółce celowej z PFR Nieruchomości w celu 

realizacji programu Mieszkanie Plus; na terenach 

przeznaczonych pod tę inwestycję planuje się 

budowę ponad 300 mieszkań. 
* Chodzi tu o zasoby współfinansowane kredytem ze środków byłego 

Krajowego Funduszu Mieszkaniowego i objęte, od 2015 r., preferencyjnym 

finansowaniem zwrotnym ze środków BGK. 
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Miejskie Towarzystwo Budownictwa 
Społecznego sp. z o.o. z siedzibą 
w Koninie (MTBS w Koninie)

Udziałowcy:	miasto	Konin,	100%	udziałów.

Rozpoczęcie	działalności:	1999 r.

Zasoby	mieszkaniowe	będące	własnością	spółki:	

19 budynków,	588 mieszkań,	w	tym	zasoby	

powstałe	z	udziałem	preferencyjnego	finansowania	

zwrotnego	z	BGK:	19 budynków,	562 mieszkania.

Stawka	czynszu	w	społecznych	zasobach	czynszowych	–	

minimalna:	9,60	zł/m2,	maksymalna:	11,50	zł/m2,	

średnia:	10,55	zł/m2.

Plany	spółki	na	lata	2018	–	2020:	budowa	sześciu	

budynków	mieszkalnych	wielorodzinnych	z	usługami	

w	parterze,	przy	udziale	finansowym	gminy	oraz	

w	ramach	finansowania	zwrotnego	z	BGK	(kolejne	

etapy	rozpoczętej	w	2018 r.	inwestycji),	na	miejscu	

dawnego	dworca	PKS-u	na	konińskiej	Starówce.	

Zasoby mieszkaniowe spółki i jej osiągnięcia 

inwestycyjne:

– Część mieszkań MTBS-u powstała na terenie 

nowego osiedla mieszkaniowego, a część na terenie 

konińskiej Starówki. Na szczególną uwagę zasługują 

budynek przy ul. Szpitalnej 52, którego cztery 

segmenty tworzą kwadrat zabudowy z dziedzińcem 

pośrodku, oraz zmodernizowana kamienica przy 

ul. Słowackiego 1 na Starówce, której jeden segment 

stanowi zabudowę centralnego miejsca Starówki – 

placu Wolności (fot. 1).

– W latach 2014 – 2016 wybudowano budynek 

mieszkalny wielorodzinny z 52 mieszkaniami 

i z usługami w parterze, a w latach 2016 – 2018 

drugi budynek z 24 mieszkaniami. Inwestycje te, 

razem z budowami planowanymi do końca 2020 r., 

prowadzone na terenie po dawnym dworcu 

PKS-u, są znaczącym elementem zabudowy 

części Starówki, tworzą atrakcyjny kompleks 

mieszkaniowo-usługowy.

Poznańskie Towarzystwo Budownictwa 
Społecznego sp. z o.o. (PTBS)

Udziałowcy:	miasto	Poznań	–	99,9%	udziałów,	pozostałe:	

Interastra,	2 osoby	fizyczne,	ZZ	Budowlani.

Rozpoczęcie	działalności:	1995 r.

Zasoby	mieszkaniowe	będące	własnością	spółki:	

70 budynków,	3187 mieszkań,	w	tym	zasoby	powstałe	

z	udziałem	preferencyjnego	finansowania	zwrotnego	

z BGK:	51 budynków,	2763 mieszkania	(finansowanie	

z	byłego	KFM-u,	wnioski	złożone	do	2005 r.).

Stawka	czynszu	w	społecznych	zasobach	czynszowych	–	

minimalna:	12,04	zł/m2,	maksymalna:	12,79	zł/m2,	

średnia:	12,42	zł/m2.

Plany	spółki	na	lata	2018	–	2020:	realizacja	

kolejnych	etapów	osiedla	w	programie	„Najem	

z	dojściem	do	własności”	(dzielnica	Strzeszyn),	

przygotowanie	nowych	inwestycji	na	gruntach	

spółki	znajdujących	się	w	Naramowicach	

(koncepcja,	uzgodnienia	z	gestorami	mediów	

i	uzyskiwanie	pozwoleń	na	budowę).

Przedmiotem działalności spółki, zgodnie 

z Polską Klasyfikacją Działalności, w zakresie 

wynikającym z ustawy o niektórych formach 

popierania budownictwa mieszkaniowego, są:

– realizacja projektów budowlanych związanych 

ze wznoszeniem budynków – PKD 41.10.Z;

– roboty budowlane związane ze wznoszeniem 

budynków mieszkalnych i niemieszkalnych – 

PKD 41.20.Z;

Fot. 1. Konin, plac Wolności, kamienica 
zmodernizowana przez MTBS w ramach 
rewitalizacji Starówki w Koninie 
Źródło: MTBS w Koninie



190 3. SPOjrzenie W GłĄb

Społeczne	budownictwo	czynszowe	i	towarzystwa	budownictwa	społecznego	

– kupno i sprzedaż nieruchomości na własny 

rachunek – PKD 68.10.Z;

– wynajem i zarządzanie nieruchomościami 

własnymi lub dzierżawionymi – PKD 68.20.Z;

– zarządzanie nieruchomościami, wykonywane na 

zlecenie – PKD 68.32.Z.

Zasoby mieszkaniowe spółki i jej osiągnięcia 

inwestycyjne:

– W 2010 r. PTBS w ramach programu 

Mieszkanie dla Seniora wybudowało 

Środowiskowy Dom Emeryta przy ul. 

Drewlańskiej 10. Za tę inwestycję spółka 

otrzymała nagrodę III stopnia w konkursie 

Budowa Roku 2010 oraz III miejsce 

w konkursie „Towarzystwo Budownictwa 

Społecznego partnerem mieszkańca”.

– PTBS prowadzi program Mieszkanie dla 

Absolwenta – inicjatywa skierowana do 

pracujących w Poznaniu absolwentów uczelni 

wyższych, którzy nie ukończyli 36. roku życia. 

Umowy z najemcami podpisywane są na okres 

dziesięciu lat, a po jego upłynięciu mieszkanie 

podlega rotacji. Program realizowany jest 

na atrakcyjnie położonym (komunikacja 

miejska, infrastruktura, miejsca do rekreacji 

i odpoczynku) osiedlu składającym się 

z czterech budynków mieszkalnych, w których 

znajdują się 143 mieszkania.

– Realizacja pilotażu programu oraz 

właściwego programu „Najem 

z dojściem do własności” na poznańskim 

Strzeszynie. Program ten opiera się na 

idei stopniowego wykupu mieszkania. 

Umożliwia systematyczną spłatę ceny 

mieszkania w ramach czynszu oraz 

wykupienie najmowanego lokalu w okresie 

od 5 do 25 lat od momentu podpisania 

umowy najmu. Celem programu jest 

przeciwdziałanie zjawisku suburbanizacji 

oraz zapewnienie dostępu do mieszkań 

osobom, które nie mogą skorzystać 

z lokali komunalnych ze względu na zbyt 

wysokie dochody, a jednocześnie nie mają 

zdolności kredytowej umożliwiającej zakup 

mieszkania na wolnym rynku. W 2018 r. 

realizowany jest I etap osiedla w tym 

programie oraz przygotowywane są kolejne 

etapy. Planowane jest wybudowanie ok. 

1100 nowych lokali mieszkalnych dzięki 

kredytowi otrzymanemu z Europejskiego 

Banku Inwestycyjnego (EBI). Inwestycja ma 

zakończyć się do 2021 r.

Barlineckie Towarzystwo Budownictwa 
Społecznego sp. z o.o. (Barlineckie TBS)

Udziałowcy:	miasto	i	gmina	Barlinek	–	100%.

Rozpoczęcie	działalności:	1999 r.

Zasoby	mieszkaniowe	będące	własnością	spółki:	

4 budynki,	132 mieszkania,	w	tym	zasoby	powstałe	

z	udziałem	preferencyjnego	finansowania	

zwrotnego	z	BGK:	3 budynki,	82 mieszkania.

Stawka	czynszu	w	społecznych	zasobach	czynszowych	–	

minimalna:	7,82	zł/m2,	maksymalna:	9,03	zł/m2,	

średnia:	8,36	zł/m2.

Plany	spółki	na	lata	2018	–	2020:	termomodernizacja	

nowej	siedziby	spółki	realizowana	z	dofinansowaniem	

85%	z	Regionalnego	Programu	Operacyjnego	

Województwa	Zachodniopomorskiego	–	RPO WZ 

(2018),	termomodernizacje	trzech	budynków	

wspólnot	mieszkaniowych	realizowane	

z	premii	termomodernizacyjnych	ze	środków	

Funduszu	Termomodernizacji	i	Remontów	BGK 

(2018),	termomodernizacja	sześciu	budynków	

mieszkalnych	w	ramach	konkursu	RPO WZ 

(2018),	termomodernizacja	i	remont	dziewięciu	

budynków	mieszkalnych	wspólnot	mieszkaniowych	

i	termomodernizacja	i	remont	ośmiu	budynków	

mieszkalnych	komunalnych	w	ramach	RPO WZ 

(realizacja	uzależniona	od	pozyskania	dofinansowania	

do	65%	kosztów)	(2019),	budowa	budynku	

wielorodzinnego	z	40 mieszkaniami	w	formule	SBC 

z	wykorzystaniem	preferencyjnego	finansowania	

zwrotnego	z	BGK	(2020).
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Zasoby mieszkaniowe spółki i jej osiągnięcia 

inwestycyjne:

– budowa budynku komunalnego przy 

ul. 11 Listopada 14 w Barlinku – I i II 

etap – łącznie 50 lokali mieszkalnych; inwestycja 

współfinansowana z Funduszu Dopłat – 

dofinansowanie w wysokości 3,1 mln zł;

– remont i modernizacja pięciu budynków 

mieszkalnych w latach 2012 – 2013 

z dofinansowaniem z Regionalnego 

Programu Operacyjnego Województwa 

Zachodniopomorskiego 2007 – 2013 w ramach 

programu rewitalizacji;

– termodernizacje 17 budynków wspólnot 

mieszkaniowych w latach 2014 – 2017 

z premią termomodernizacyjną z Funduszu 

Termomodernizacji i Remontów BGK.

Towarzystwo Budownictwa 
Społecznego – Przedsiębiorstwo 
Mieszkaniowe w Krośnie sp. z o.o. 
(TBS-PM w Krośnie)

Udziałowcy:	gmina	miasto	Krosno	–	100%.

Rozpoczęcie	działalności:	1957 r.	(MZBM),	2002 r.	(TBS).

Zasoby	mieszkaniowe	będące	własnością	spółki:	

15 budynków,	516 mieszkań,	w	tym	zasoby	

powstałe	z	udziałem	preferencyjnego	finansowania	

zwrotnego	z	BGK:	7 budynków,	311 mieszkań.

Stawka	czynszu	w	społecznych	zasobach	czynszowych	–	

minimalna:	7,20	zł/m2,	maksymalna:	9,00	zł/m2,	

średnia:	7,95	zł/m2.

Plany	spółki	na	lata	2018	–	2020:	rozpoczęcie	

budowy	budynku	mieszkalno-usługowego	

z	21 mieszkaniami	na	wynajem	i	5 lokalami	

użytkowymi	(2018),	zakończenie	i	oddanie	do	

użytku	2 budynków	mieszkalnych	wielorodzinnych	

z	54 mieszkaniami	na	wynajem,	finansowanymi	

z	udziałem	finansowania	zwrotnego	z	BGK	(2019),	

rozpoczęcie	realizacji	inwestycji	na	osiedlu	Żwirki	

i	Wigury	w	Krośnie	(2020).

Zasoby mieszkaniowe spółki i jej osiągnięcia 

inwestycyjne:

– przebudowa budynku mieszkalnego na 

budynek mieszkalny wielorodzinny z lokalami 

socjalnymi, w tym wprowadzenie instalacji 

gazowej i budowa parkingu; powstało 

9 mieszkań jednopokojowych o Pu do 32,55 m² 

i 21 mieszkań dwupokojowych o Pu od 

35,55 m² do 47,35 m²; przedsięwzięcie zostało 

zrealizowane przez TBS-PM w Krośnie jako 

inwestora zastępczego na rzecz gminy miasta 

Krosna, przy wsparciu środków z Funduszu 

Dopłat BGK;

– realizacja programu Mieszkania Młodych 

Rodzin;

– realizacja w latach 2010 – 2012 projektu 

„Odnowa architektoniczna zabudowy osiedla 

Tysiąclecia w Krośnie” w ramach działania 7.1 

„Rewitalizacja miast” Regionalnego Programu 

Operacyjnego Województwa Podkarpackiego 

2007 – 2013 o wartości 1,8 mln zł; TBS-PM było 

liderem projektu, w którym uczestniczyły 

Urząd Miasta Krosna i 15 wspólnot 

mieszkaniowych;

– adaptacja trzech budynków dawnej bursy 

szkolnej zlokalizowanej w dzielnicy Turaszówka 

w Krośnie (fot. 2) – powstały 84 mieszkania 

na wynajem, w tym dostosowane do potrzeb 

osób z niepełnosprawnością, w formule SBC, 

Fot. 2. Budynki dawnej bursy szkolnej 
zaadaptowane na mieszkania czynszowe
Źródło: www.krosno.pl 
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finansowane z udziałem preferencyjnego 

finansowania zwrotnego z BGK w wysokości 

czterech mln zł. Wartość projektu, wykonanego 

w 2017 r., wyniosła dziewięć mln zł; pozostałe 

środki pochodziły z partycypacji przyszłych 

najemców lub należały do spółki; wokół 

budynków powstały drogi dojazdowe, parkingi 

i plac zabaw. 

* Program został przedstawiony w części monitoringowej raportu. 

Bydgoskie Towarzystwo Budownictwa 
Społecznego sp. z o.o. (BTBS)

Udziałowcy:	gmina	miasto	Bydgoszcz	–	100%.

Rozpoczęcie	działalności:	1996 r.

Zasoby	mieszkaniowe	będące	własnością	spółki:	

24 budynki,	1310 mieszkań;	do	BTBS	należy	

ponadto	21 lokali	użytkowych,	135	garaży,	

104 miejsca	postojowe	na	2	podziemnych	

parkingach	wielostanowiskowych,	w	tym	

zasoby	powstałe	z	udziałem	preferencyjnego	

finansowania	zwrotnego	z	BGK:	24 budynki,	

1310 mieszkań.

Stawka	czynszu	w	społecznych	zasobach	czynszowych	–	

minimalna:	7,41	zł/m2,	maksymalna:	15,00	zł/m2,	

średnia:	10,27	zł/m2;	w	zasobach	BTBS-u	mieszka	

ponad	3 tys.	osób.	

Plany	spółki	na	lata	2018	–	2020:	BTBS	zamierza	

w	kolejnych	latach	wybudować	kilkaset	mieszkań,	

zwiększając	w	ten	sposób	znacznie	swój	zasób	

i	dostępność	mieszkań	na	wynajem	w	Bydgoszczy.	

W	2018 r.	rozpoczęto	budowę	budynku	

z	22 mieszkaniami	na	wynajem	(zakończenie	

budowy	–	2019 r.),	rozstrzygnięto	konkurs	

architektoniczny	na	zabudowę	nieruchomości	

przy	ul.	Swarzewskiej	i	przetarg	na	wybudowanie	

budynku	przy	ul.	Młyńskiej	2A	w	Bydgoszczy.	

Na polecenie	prezydenta	miasta	Bydgoszczy	spółka	

analizuje	założenia	i	możliwości	udziału	w	rządowym	

programie	Mieszkanie	Plus	–	do	projektu	weszłyby	

nieruchomości	w	dzielnicy	Fordon.	

Zasoby mieszkaniowe spółki i jej osiągnięcia 

inwestycyjne:

– pierwszy budynek w formule SBC BTBS oddało 

w 1998 r., ostatni w 2018 r.; firma buduje w kilku 

lokalizacjach, również w Śródmieściu;

– spółka dba o ład i funkcjonalność 

terenów przyległych (fot. 3), angażuje się 

również w projekty społeczne związane 

z udostępnianiem mieszkań dostosowanych 

do potrzeb osób i rodzin o specyficznej sytuacji 

zdrowotnej, rodzinnej, budując mieszkania 

m.in. do usamodzielnienia czy dla pracowników 

i wybitnych studentów bydgoskich uczelni;

– w kolejnych latach planuje się budowę 

pilotażowego niewielkiego budynku dla seniorów 

przy ul. Jasnej 33 w Bydgoszczy, a po akceptacji 

Rady Miasta dla aportu nieruchomości przy ul. 

Czarna Droga 41 spółka rozważy ewentualne 

przeznaczenie także tej nieruchomości na 

potrzeby seniorów (walorem wymienionych 

lokalizacji jest śródmiejskie położenie);

– BTBS jest jednym z podmiotów realizujących 

politykę rozwoju miasta Bydgoszczy, zgodnie 

ze Strategią Rozwoju Bydgoszczy do 2030 r. 

(załącznik do Uchwały nr XLVIII/1045/13 Rady 

Miasta Bydgoszczy z dnia 27 listopada 2013 r. 

w sprawie „Strategii Rozwoju Bydgoszczy do 

2030 roku”);

Fot. 3. Budynek przy ul. gen. T. Bora- 
-Komorowskiego 22 (realizacja BTBS-u z 2012 r.)
Źródło: Bydgoskie TBS
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– BTBS uczestniczy w rewitalizacji obszarów 

kryzysowych Bydgoszczy – zrealizowano 

m.in. inwestycje przy ul. Grunwaldzkiej 64 i 66 

oraz placu Chełmińskim 7 i 9, a planowane są 

inwestycje przy ul. Młyńskiej 2A i Rycerskiej/

Zygmunta Augusta (zabudowa plombowa).

Katowickie Towarzystwo Budownictwa 
Społecznego sp. z o.o. (KTBS)

Udziałowcy	spółki:	gmina	miasto	Katowice	(większość),	

Katowicka	Spółdzielnia	Mieszkaniowa.

Rozpoczęcie	działalności:	1996 r.

Zasoby	mieszkaniowe	będące	własnością	spółki:	42 budynki,	

2118 mieszkań,	w	tym	zasoby	powstałe	z	udziałem	

preferencyjnego	finansowania	zwrotnego	z	BGK:	

1530 mieszkań	finansowanych	z	udziałem	kredytu	

z	byłego	KFM-u,	107 mieszkań	współfinansowanych	

obligacjami.

Stawka	czynszu	w	społecznych	zasobach	czynszowych	–	

minimalna:	13,02	zł/m2,	maksymalna:	14,55	zł/m2,	

średnia:	13,79	zł/m2.

Plany	spółki	na	lata	2018	–	2020:	KTBS	buduje	w	dzielnicy	

Giszowiec	osiedle	Pod	Kasztanami	(fot.	4)	–	4 budynki	

z	24 mieszkaniami	o	Pu	od	54,35 m2	do	99,51 m2;	

mieszkania	są	dwu-,	trzy-	i	czteropokojowe,	każde	

z	ogródkiem	i	miejscem	postojowym;	jest	to	pierwsza	

inwestycja	KTBS-u	w	ramach	programu	„Mieszkanie	na	

wynajem	z	dojściem	do	własności”.	Program	stanowi	

odpowiedź	spółki	na	realne	potrzeby	mieszkańców	

Katowic	i	ma	na	celu	wzbogacenie	oferty	mieszkaniowej	

miasta.	Osiedle	Pod	Kasztanami	łączy	nowoczesny	

projekt	i	podwyższony	standard	z	rozwiązaniami	

szanującymi	zabytkową	zabudowę	jednej	

z	najpiękniejszych	dzielnic	miasta	zbudowanej	zgodnie	

z	ideą	miasta	ogrodu.	W	latach	2018	–	2020	spółka	

zrealizuje	inwestycję	przy	ul.	Leopolda	–	będzie	to	osiedle	

o	nieco	niższym	standardzie	wykończenia	i	wyposażenia	

z	przeznaczeniem	dla	osób	mniej	zamożnych,	w	tym	

na	potrzeby	zamian	dla	osób,	które	nie	są	w	stanie	

sprostać	wymaganiom	czynszowym	w	istniejących	

zasobach	KTBS-u.	Mieszkania	będą	udostępniane	

na	zasadzie	symbolicznej	partycypacji	(ok. 10	–	15%	

wartości).	Powstanie	też	przy	ul.	Krasińskiego	budynek	

z	40 mieszkaniami	na	wynajem	w	formule	„Mieszkanie	na	

wynajem	z	dojściem	do	własności”,	a	na	lata	2019	–	2021	

planowana	jest	budowa	budynku	z	43 mieszkaniami	

przy	ul.	Szerokiej	według	projektu	architektonicznego	

AB-PROJEKT	sp.	z	o.o.	z	Tychów.

Zasoby mieszkaniowe spółki i jej osiągnięcia 

inwestycyjne:

– KTBS jest lokalnym liderem w sektorze mieszkań 

na wynajem, oferuje mieszkania w formule SBC 

(mieszkania gotowe do zamieszkania), inwestuje 

również w inne formy najmu, jest zarządcą 

nieruchomości mieszkalnych i komercyjnych;

– wiele budynków KTBS-u było nagradzanych 

w różnych konkursach;

– do szczególnych osiągnięć inwestycyjnych 

KTBS-u w ostatnim okresie należy osiedle Różane 

w Katowicach (na osiedlu Witosa) – 4 budynki 

o prostej bryle i charakterystycznym kolorze 

elewacji z motywem róży; 217 mieszkań w korzystnej 

lokalizacji, realizacja w etapach od 2014 r. do 2018 r., 

projekt architektoniczny: BPA sp. z o.o. z Katowic; 

– w latach 2000 – 2001 przy ul. Obroki 43 

przeprowadzono adaptację budynku hotelu 

robotniczego na mieszkalny z 50 mieszkaniami 

w formule SBC;

– KTBS w latach 2003 – 2007 przejęło po zakładach 

pracy kilka budynków i przeprowadziło ich 

termomodernizację. 

Fot. 4. Katowice-Giszowiec, osiedle Pod 
Kasztanami (wizualizacja inwestycji KTBS-u)
Źródło: Katowickie TBS
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Fot. 5. Wrocław, osiedle Brochów (realizacja 
TBS-u Wrocław z lat 2008 – 2011)
Źródło: TBS Wrocław

Towarzystwo Budownictwa 
Społecznego Wrocław sp. z o.o. 

Udziałowcy	spółki:	gmina	miasto	Wrocław	–	100%.

Rozpoczęcie	działalności:	1998 r.

Zasoby	mieszkaniowe	będące	własnością	spółki:	

97 budynków,	3863 mieszkania.

Plany	spółki	na	lata	2018	–	2020:	realizacja	przedsięwzięcia	

Nowe	Żerniki	–	budowa	budynku	wielofunkcyjnego	ze	

117 mieszkaniami,	w	tym	mieszkaniami	dla	seniorów	

z	pomieszczeniami	do	dziennego	pobytu	seniorów	

i	usługami,	przedszkolem,	garażami	(planowane	

zakończenie	–	grudzień	2019 r.),	budowa	12 budynków	

z	311 mieszkaniami	na	wynajem	i	4 lokalami	użytkowymi	

(Leśnica	IX),	budowa	2 budynków	ze	153 mieszkaniami	

i	10 lokalami	użytkowymi	na	Brochowie	(planowane	

zakończenie	–	IV	kwartał	2019 r.).	

Zasoby mieszkaniowe spółki i jej osiągnięcia 

inwestycyjne:

– spółka zarządza budynkami 212 wspólnot 

z 2591 mieszkaniami i 88 lokalami użytkowymi;

– osiedle Leśnica – realizacja w latach 2004 – 2009, 

15 budynków mieszkalnych, 588 mieszkań;

– osiedle Brochów (fot. 5) – realizacja w latach 

2008 – 2011, 13 budynków mieszkalnych, 

797 mieszkań, 18 lokali użytkowych;

– osiedle Stabłowice – realizacja w latach 2011 – 2014, 

37 budynków mieszkalnych, 1068 mieszkań;

– spółka buduje na potrzeby miasta 

Wrocław mieszkania komunalne, 

w tym dla osób o określonych potrzebach, np. 

z niepełnosprawnością, z wykorzystaniem 

finansowania bezzwrotnego z BGK.

Towarzystwo Budownictwa Społecznego 
DOMBUD sp. z o.o. z siedzibą 
w Będzinie (TBS DOMBUD)

Udziałowcy:	Przedsiębiorstwo	Budowlane	DOMBUD SA 

z	siedzibą	w	Katowicach	–	100%.	

Rozpoczęcie	działalności:	2001 r.

Zasoby	mieszkaniowe	będące	własnością	spółki:	

33 budynki,	1185 mieszkań,	w	tym	zasoby	powstałe	

z	udziałem	preferencyjnego	finansowania	

zwrotnego	z	BGK:	33 budynki,	1185 mieszkań,	

w	tym	5 budynków,	165 mieszkań	z	finansowaniem	

zwrotnym	po	2015 r.,	28 budynków,	1020 mieszkań	

finansowanych	z	udziałem	kredytu	z	byłego	KFM-u.

Stawka	czynszu	w	społecznych	zasobach	czynszowych	–	

minimalna:	11,73	zł/m2,	maksymalna:	14,28	zł/m2,	

średnia:	13,01	zł/m2.

Plany	spółki	na	lata	2018	–	2020:	w	związku	z	powrotem	

rządowego	programu	wsparcia	budownictwa	

społecznego	zarząd	planuje	rozszerzyć	działalność	

spółki	na	inne	miejscowości	aglomeracji	śląskiej;	

rozważane	są	inwestycje	w	Czeladzi,	Siemianowicach	

Śląskich,	Jaworznie	i	Katowicach.	Zarząd	TBS-u	planuje	

także	realizować	budownictwo	mieszkaniowe	

w	formule	mieszkań	na	wynajem,	z	docelowym	

przeniesieniem	własności	na	najemcę,	który	będzie	

również	częściowo	uczestniczył	w	kosztach	budowy.	

Powyższe	inwestycje	będą	finansowane	z	kredytów	

komercyjnych.	Strategia	rozwoju	TBS-u	DOMBUD 

polega	na	oferowaniu	nieruchomości	w	zróżnicowanych	

przedziałach	cenowych	i	lokalizacjach	i	na	kierowaniu	

portfolio	do	różnych	grup	klientów.	Firma	planuje	

również	inwestycje	handlowo-komercyjne.	Ostateczny	

kształt	każdej	z	rozpoczynanych	inwestycji	zależy	od	

szczegółowej	analizy	potrzeb	na	rynkach	lokalnych.
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Zasoby mieszkaniowe spółki i jej osiągnięcia 

inwestycyjne:

– zadania inwestycyjne zlokalizowane w Będzinie, 

realizacja w latach 2003 – 2007, łącznie 

686 mieszkań;

– inwestycje zlokalizowane w Jaworznie, 

realizacja w latach 2005 – 2008, łącznie 

144 mieszkania;

– inwestycje w Będzinie, realizacja w 2009 r., 

łącznie 240 mieszkań;

– inwestycje w Rudzie Śląskiej, realizacja 

w 2017 r., łącznie 165 mieszkań – inwestycje 

realizowane we współpracy z miastem Ruda 

Śląska – miasto partycypuje w kosztach budowy 

mieszkań współfinansowanych z udziałem 

kredytu preferencyjnego z BGK i wskazuje 

najemców mieszkań.

Towarzystwo Budownictwa Społecznego – 
TBS w Kamiennej Górze sp. z o.o.

Udziałowcy	spółki:	miasto	Kamienna	Góra,	gmina	

Kamienna	Góra,	miasto	i	gmina	Lubawka,	gmina	

Marciszów,	miasto	i	gmina	Mieroszów,	gmina	

miejska	Oława,	gmina	miejska	Jawor,	gmina	

miejska	Złotoryja,	gmina	Legnica,	gmina	Szklarska	

Poręba,	BMM	Jawor	Sp.	z	o.o.,	INSTALEX 

Paździora	&	Olejnik	sp.j.	we	Wrocławiu	i	Adam	

Czuba	–	10	gmin	udziałowców	posiada	ponad	

96%	kapitału	zakładowego	spółki.

Rozpoczęcie	działalności:	1995 r.

Zasoby	mieszkaniowe	będące	własnością	spółki:	

29 budynków,	1188 mieszkań,	w	tym	zasoby	

powstałe	z	udziałem	preferencyjnego	

finansowania	zwrotnego	z	BGK:	29 budynków,	

1186 mieszkań.

Stawka	czynszu	w	społecznych	zasobach	

czynszowych	–	minimalna:	7,00	zł/m2,	

maksymalna:	10,00	zł/m2,	średnia:	8,70	zł/m2.	

Plany	spółki	na	lata	2018	–	2020:	1)	przebudowa	

zabytkowych	stajni	i	ujeżdżalni	na	cele	

mieszkaniowe	–	II	etap,	Oława,	ul.	3	Maja,	

46 mieszkań	i	2 lokale	usługowe,	oddanie	do	

użytku	–	I	półrocze	2019 r.;	2)	przebudowa	

oraz	zmiana	sposobu	użytkowania	istniejącego	

budynku	pokoszarowego	na	budynek	mieszkalny	

wielorodzinny	z	przeznaczeniem	na	wynajem	

w	Szklarskiej	Porębie	przy	ul.	1	Maja	53,	

44 mieszkania,	oddanie	do	użytku	–	I	półrocze	

2019 r.;	3)	budowa	budynku	mieszkalnego	

wielorodzinnego	w	Legnicy,	44 mieszkania,	

oddanie	do	użytku	–	I	półrocze	2019 r.;	4) budowa	

parkingu	wielopoziomowego	z	lokalami	

usługowymi	przy	ul.	Broniewskiego	w	Kamiennej	

Górze,	oddanie	do	użytku	–	I	półrocze	2019 r.;	

5) przebudowa	zabytkowych	stajni	i	ujeżdżalni	

na	cele	mieszkaniowe	–	III	etap,	Oława,	ul.	3	Maja,	

30 mieszkań,	oddanie	do	użytku	–	II	półrocze	2019 r.;	

6)	budowa	budynku	mieszkalnego	w	Złotoryi	przy	

ul.	Klasztornej	10	i	10A,	27 mieszkań,	realizacja:	

2018	–	2020 r.;	7)	zaprojektowanie	i	realizacja	

budowy	budynku	mieszkalno-usługowego	w	Oławie	

przy	ul.	1	Maja,	14 mieszkań,	realizacja:	2019	–	2020 r.	

Zasoby mieszkaniowe spółki i jej osiągnięcia 

inwestycyjne:

– spółka ma charakter międzygminny 

i realizuje przedsięwzięcia na terenie gmin 

udziałowców; aktualnie TBS w Kamiennej 

Górze posiada zasoby lokali mieszkalnych 

i usługowych na terenie Kamiennej Góry, 

Legnicy, Jawora, Oławy, Mieroszowa, 

Marciszowa, Złotoryi i Szklarskiej Poręby;

– 55% budynków mieszkalnych, którymi 

spółka zarządza, powstało w wyniku 

adaptacji bądź też modernizacji budynków 

pokoszarowych, poprzemysłowych 

i innych, co przyczyniło się do rewitalizacji 

miejscowości;

– obiekty mieszkalne i usługowe wyposażone 

są w instalacje solarne, rekuperacje, 

wentylację mechaniczną, a nowo budowane 

będą wyposażone w fotowoltaikę 

i ogrzewanie sufitowe.



196 3. SPOjrzenie W GłĄb

Społeczne	budownictwo	czynszowe	i	towarzystwa	budownictwa	społecznego	

Towarzystwo Budownictwa 
Społecznego Prawobrzeże sp. z o.o. 

Udziałowcy	spółki:	gmina	miasto	Szczecin	–	100%.	

Rozpoczęcie	działalności:	1998 r.

Zasoby	mieszkaniowe	będące	własnością	spółki:	

163 budynki,	2201 mieszkań,	w	tym	zasoby	

powstałe	z	udziałem	preferencyjnego	finansowania	

zwrotnego	z	BGK:	66 budynków,	1577 mieszkań.	

Stawka	czynszu	w	społecznych	zasobach	czynszowych	–	

minimalna:	10,06	zł/m2,	maksymalna:	13,70	zł/m2,	

średnia:	13,49	zł/m2.	

Plany	spółki	na	lata	2018	–	2020:	1)	osiedle	mieszkaniowe	

przy	ul.	Kusocińskiego/Sowińskiego/Głowackiego	

w	Szczecinie	–	Zespół	A	–	95 mieszkań	na	

wynajem	(czynsz	najmu	w	wysokości	4%	wartości	

odtworzeniowej	w	stosunku	rocznym)	w	3 budynkach	

oraz	kompleksowa	renowacja	2	sekcji	istniejącego	

budynku,	przewidzianych	do	zachowania,	

z	przeznaczeniem	na	3 lokale	użytkowe;	planowany	

termin	zakończenia	realizacji	zadania	–	II	kwartał	

2019 r.;	2)	osiedle	mieszkaniowe	przy	ul. Pokładowej/

Masztowej/Oficerskiej	w	Szczecinie,	

I	etap	–	budowa	184 mieszkań	na	wynajem,	

jedno-,	dwu-	i	trzypokojowych,	w	6 budynkach	

czterokondygnacyjnych,	planowany	termin	

zakończenia	realizacji	zadania	–	I	kwartał	2020 r.;	3)	

osiedle	mieszkaniowe	przy	ul.	Pokładowej/Masztowej/

Oficerskiej	w	Szczecinie,	II	etap	–	budowa	184 mieszkań	

na	wynajem	w	6 budynkach,	planowany	termin	

rozpoczęcia	realizacji	zadania	–	2020 r.;	4) osiedle	

mieszkaniowe	Nad	Płonią	przy	ul.	Koszarowej	na	

dz.	12/6,	V	i	VI	etap	–	budowa	36 mieszkań	na	

wynajem,	planowany	termin	rozpoczęcia	zadań:	III 

kwartał	2018 r.;	5)	inwestycja	planowana	do	realizacji	

we	współpracy	z	PFR	Nieruchomości	w	ramach	

programu	Mieszkanie+	obejmować	będzie	osiedle	

mieszkaniowe	Słoneczne	Tarasy	przy	ul.	Wschodniej/

Sąsiedzkiej,	zadanie	I	i	II	–	wybudowanie	58 budynków	

wielorodzinnych	trójkondygnacyjnych,	łącznie	

z	548 mieszkaniami,	każde	z	balkonem,	loggią	lub	

tarasem	i	pomieszczeniem	gospodarczym,	przewiduje	

się	budowę	pełnej	infrastruktury	

	 osiedlowej;	inwestycja	będzie	realizowana	przez	spółkę	

celową	PFR	Nieruchomości	i	TBS	Prawobrzeże;	termin	

realizacji	nie	został	jeszcze	określony,	po	wybudowaniu	

mieszkań	udziały	TBS-u	w	spółce	celowej	zostaną	

odkupione	przez	spółkę	celową	w	celu	ich	umorzenia,	

a PFR	Nieruchomości	–	wspólnik	finansujący	–	będzie	

kontynuował	prowadzenie	spółki	celowej	lub	spółka	

celowa	zostanie	rozwiązana	po	zakończeniu	budowy,	

a	wspólnicy	tytułem	rozliczenia	wkładów	otrzymają	

prawa	do	lokali	mieszkalnych.

Zasoby mieszkaniowe spółki i jej osiągnięcia 

inwestycyjne:

– TBS Prawobrzeże zrealizowało kilka osiedli 

mieszkaniowych, m.in. osiedle przy ul. 

Puckiej/Wejherowskiej z 13 budynkami 

trzykondygnacyjnymi z 204 mieszkaniami 

(1999 – 2001), zabudowę przy ul. Sanatoryjnej/

Młodzieży Polskiej z 99 mieszkaniami 

(2002 r.), zabudowę przy ul. Iwaszkiewicza 

z 36 mieszkaniami (2005 – 2007), przy ul. 

Wańkowicza z 81 mieszkaniami (2005 – 2007), 

osiedle mieszkaniowe Kusocińskiego/

Sowińskiego/Głowackiego, Zespół B – 3 budynki 

czterokondygnacyjne z 99 mieszkaniami na 

wynajem (2007 – 2010); 

– w kilku etapach budowano w latach 

2002 – 2010 osiedle Nad Rudzianką, łącznie 

z 746 mieszkaniami na wynajem;

– osiedle Nad Płonią przy ul. Koszarowej 

w Szczecinie – budowa 10 budynków po 12 lokali 

mieszkalnych w budynku, w latach 2015 – 2017 

zrealizowano 3 spośród 6 planowanych etapów;

– spółka uczestniczy w przedsięwzięciach 

renowacyjnych i modernizacyjnych 

związanych z rewitalizacją Szczecina; 

w ramach tych działań przeprowadzono m.in. 

renowację oficyny budynku przy ul. Obrońców 

Stalingradu 23, renowacje budynków 

w kwartałach 39 i 40; na prawym brzegu Odry 

działania w zakresie renowacji i rewitalizacji 

skupiały się w dzielnicy Dąbie, w obszarze 

Starego Miasta – powstało tu w 2 etapach 
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Fot. 6. Zabudowa ul. Dziennikarskiej/Koszarowej 
w Szczecinie (realizacja TBS Prawobrzeże)
Źródło: TBS Prawobrzeże w Szczecinie 

osiedle przy ul. Dziennikarskiej/Koszarowej 

(fot. 6) składające się z 18 budynków 

z 3 – 4 kondygnacjami mieszkalnymi, 

z 200 mieszkaniami – w I etapie powstało 

85 mieszkań (2002 – 2003), w II – 115 mieszkań 

(2003 – 2004);

– w latach 2014 – 2018 realizowano program 

„Likwidacja niskiej emisji wspierająca 

wzrost efektywności energetycznej i rozwój 

rozproszonych odnawialnych źródeł energii” 

(programy KAWKA i KAWKA 2), który objął 

termomodernizację i wymianę źródeł ciepła 

w 7 budynkach w I etapie i 29 budynkach 

w II etapie.

Szczecińskie Towarzystwo Budownictwa 
Społecznego sp. z o.o. (STBS)

Udziałowcy	spółki:	gmina	miasto	Szczecin	–	100%.	

Rozpoczęcie	działalności:	1996 r.

Zasoby	mieszkaniowe	będące	własnością	spółki:	

167 budynków,	4307 lokali,	w	tym	zasoby	powstałe	

z	udziałem	preferencyjnego	finansowania	

zwrotnego	z	BGK:	89 budynków,	2766 mieszkań.	

Stawka	czynszu	w	społecznych	zasobach	czynszowych	–	

minimalna:	9,46	zł/m2,	maksymalna:	17,83	zł/m2,	

średnia:	12,75	zł/m2.

Plany	spółki	na	lata	2018	–	2020:	1)	realizacja	budowy	

274 mieszkań	–	osiedle	Wrzosowe	Wzgórze	–	etap I,	

współfinansowanie	kredytem	preferencyjnym	

ze	środków	BGK;	2)	realizacja	programu	

Kawka,	II	etap	–	wykonanie	kompleksowej	

modernizacji	energetycznej	wraz	z	przebudową	

3 budynków	oficynowych	przy	ul.	Bogusława	11	

i	12	oraz	Królowej	Jadwigi	40B	(20 mieszkań);	

3)	realizacja	budowy	budynku	plombowego	

w	ramach	kompleksowego	programu	rewitalizacji	

kwartału	śródmiejskiego	nr	23	Rewitalizacja	

Razem	–	budynek	mieszkalno-usługowy	przy	

ul.	Królowej	Jadwigi	45	z	przeznaczeniem	na	

realizację	programów	społecznych	przez	gminę	

miasto	Szczecin	(dom	dla	seniora),	mieszkania	

o	czynszu	komunalnym	budowane	ze	wsparciem	

środków	z	Funduszu	Dopłat;	4) rozpoczęcie	

realizacji	budowy	203 mieszkań	–	II etap	osiedla	

Wrzosowe	Wzgórze	–	z	udziałem	preferencyjnego	

finansowania	zwrotnego	z	BGK;	5)	w	ramach	

kontynuacji	renowacji	kwartału	nr	33	zaplanowano	

prace	związane	z	przebudową	zespołu	oficyn	przy	

ul.	B.	Śmiałego	34,	35	i	36	–	łącznie	powstanie	

41 lokali	mieszkalnych	ze	wsparciem	środków	

z	Funduszu	Dopłat.

Zasoby mieszkaniowe spółki i jej osiągnięcia 

inwestycyjne:

– STBS wybudowało kilkanaście osiedli 

położonych w różnych rejonach Szczecina, 

obejmujących łącznie ponad 2600 mieszkań;

– największą inwestycją zrealizowaną przez 

STBS jest zakończone w 2016 r. osiedle Sienno; 

położone na granicy Warszewa i Żelechowej 

liczy 15 budynków z 297 mieszkaniami, 

jest wyposażone w przestrzenie dla rodzin 

z dziećmi i place zabaw, posiada atrakcyjną 

lokalizację;

– wiele realizacji STBS-u było wyróżnianych 

branżowymi nagrodami, m.in. w kategorii 

Modernizacja Roku, w rankingu „Dziennika 

Gazety Prawnej” STBS dwukrotnie zdobyło 

tytuł najlepszego TBS-u (w 2011 i 2014 r.);
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Fot. 7. Kwartał nr 27 w Szczecinie – widok od 
strony ulicy (modernizacja wykonana przez 
Szczecińskie TBS)
Źródło: Szczecińskie TBS

– STBS we współpracy z gminą miasto Szczecin 

realizuje także szereg programów społecznych 

skierowanych do różnych grup potrzebujących 

wsparcia mieszkaniowego w ramach pakietu 

mieszkaniowego „Zamieszkaj dobrze!”*;

– spółka ma duże osiągnięcia w realizacji 

mieszkaniowych projektów rewitalizacyjnych, 

zmodernizowała m.in. kwartał nr 27 (fot. 7) 

i kwartał nr 33 w ramach programu Rewitalizacja 

Razem, dofinansowanego ze środków RPO WZ 

2007 – 2013.
* Program mieszkaniowy miasta Szczecina „Zamieszkaj dobrze!” 

został szczegółowo przedstawiony w części poświęconej 

finansowaniu mieszkalnictwa, s. 234.

Stargardzkie Towarzystwo Budownictwa 
Społecznego sp. z o.o. (Stargardzkie TBS)

Udziałowcy	spółki:	gmina	miasto	Stargard	–	100%.

Rozpoczęcie	działalności:	1998 r.

Zasoby	mieszkaniowe	będące	własnością	spółki:	

35 budynków,	734 mieszkania,	w	tym	zasoby	

powstałe	z	udziałem	preferencyjnego	finansowania	

zwrotnego	z	BGK:	26 budynków,	638 mieszkań.

Stawka	czynszu	w	społecznych	zasobach	

czynszowych	–	11,70	zł/m2,	towarzystwo	stosuje	

jednolitą	stawkę	czynszu	w	zasobach	SBC;

Plany	spółki	na	lata	2018	–	2020:	1)	2018 rok:	

zakończenie	budowy	budynku	oświatowego	

z	5	oddziałami	przedszkolnymi	i	6	oddziałami	

wczesnoszkolnymi	oraz	budowy	noclegowni	

z	49 miejscami	noclegowymi,	rozpoczęcie	budowy	

budynku	mieszkalnego	z	23 mieszkaniami	

i	budynku	mieszkalno-usługowego	z	oddziałami	

przedszkolnymi	i	pomieszczeniami	żłobka	

na	parterze	oraz	z	24 mieszkaniami,	budowa	

budynku	usługowego	–	Stargardzkie	Centrum	

Nauki,	modernizacja	energetyczna	5 budynków	

komunalnych	z	I	wniosku	o	dofinansowanie	

z RPO WZ;	2)	2019 rok:	rozpoczęcie	inwestycji	

polegającej	na	budowie	3	kamienic,	w	których	

mają	powstać	23 mieszkania,	2 lokale	usługowe	

oraz	3	garaże	(zakończenie	–	2020 r.),	

modernizacja	energetyczna	3 budynków	

komunalnych	z	II	wniosku	o	dofinansowanie	

z RPO WZ;	3)	2020 rok:	rozpoczęcie	rewitalizacji	

kwartału	B	znajdującego	się	w	Śródmieściu	–	

przewiduje	się	uporządkowanie	stylistyczne	

kwartału,	wykonanie	zagospodarowania	wnętrza	

kwartału	z	ewentualnymi	robotami	remontowymi	

budynków	(zakończenie	–	2021 r.).

Statutowy zakres działalności spółki:

1. Pełnienie w imieniu własnym i gminy miasta 

roli inwestora w sektorze budownictwa 

o czynszach regulowanych.

2. Sprawowanie zarządu nad komunalnym 

zasobem mieszkaniowym, zasobem własnym 

oraz prowadzenie na lokalnym rynku usług 

zarządzania nieruchomościami wspólnot.

3. Zarządzanie komunalnymi nieruchomościami 

niemieszkaniowymi.

4. Pozyskiwanie środków finansowych na nowe 

budownictwo i remonty dzięki możliwości 

zaciągania kredytów, w szczególności 

długoterminowych preferencyjnych kredytów 

z BGK na przedsięwzięcia inwestycyjno- 

-budowlane i innych kredytów inwestycyjnych.

5. Prowadzenie procedur przydziału najmu 

mieszkań komunalnych i mieszkań z zasobów 
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spółki powstałych z udziałem finansowym 

gminy miasta oraz partycypantów.

6. Współpraca z innymi podmiotami 

zainteresowanymi budowaniem i eksploatacją 

mieszkań na wynajem.

Zasoby mieszkaniowe spółki i jej osiągnięcia 

inwestycyjne:

– Stargardzkie TBS jest laureatem wielu 

prestiżowych nagród i wyróżnień, 

m.in. czterokrotnie zajęło II miejsce 

w ogólnopolskim rankingu TBS-ów (za 2011 r. 

i za lata 2015 – 2017), nagród w konkursach 

Budowa Roku i Modernizacja Roku, 

w regionalnych konkursach i programach 

promocyjnych, m.in. za realizację 

programu Potrzebny Dom*, będącego 

unikatowym przedsięwzięciem w skali kraju, 

zorientowanym na dostarczanie mieszkań 

osobom o specjalnych potrzebach;

– spółka systematycznie zagospodarowuje 

na cele mieszkaniowe tereny osiedla 

Kluczewo – obszar po byłym lotnisku 

wojskowym, przyłączony do miasta na 

początku lat 90. XX w.; są tam zlokalizowane 

m.in. mieszkania dla seniorów;

– spółka przeprowadziła w 2011 r. wzorcową 

modernizację kwartału C w rejonie 

ul. Piłsudskiego/Mickiewicza/Wojska 

Polskiego, według projektu STUDIO 

A4; na działce o powierzchni 4,2 tys. m² 

przeprowadzono modernizację budynków, 

wprowadzono nową zabudowę, całkowicie 

uporządkowano przestrzeń wewnątrz 

kwartału, budując parking podziemny, a na 

jego dachu urządzając ogólnodostępne tereny 

zieleni;

– Stargardzkie TBS jest liderem wielu 

programów i przedsięwzięć mieszkaniowych 

na terenie Stargardu, zarządza zasobami 

gminnymi w mieście oraz zasobami wspólnot 

mieszkaniowych. 

* Program Potrzebny Dom został szczegółowo przedstawiony 

w części monitoringowej raportu, s. 65.

Tarnowskie Towarzystwo Budownictwa 
Społecznego sp. z o.o. 

Udziałowcy	spółki:	gmina	miasto	Tarnów	–	100%.

Rozpoczęcie	działalności:	1999 r.

Zasoby	mieszkaniowe	będące	własnością	spółki:	

11 budynków,	728 mieszkań,	w	tym	zasoby	

powstałe	z	udziałem	preferencyjnego	finansowania	

zwrotnego	z	BGK:	10 budynków,	678 mieszkań.

Stawka	czynszu	w	społecznych	zasobach	czynszowych	–	

9,45	zł/m2,	towarzystwo	stosuje	jednolitą	stawkę	

czynszu	w	zasobach	SBC.

Plany	spółki	na	lata	2018	–	2020:	budowa	budynku	

mieszkalnego	–	segment	B	–	obejmującego	

50 mieszkań	i	38	miejsc	postojowych	w	garażu	

podziemnym,	finansowanego	emisją	obligacji	

(planowane	zakończenie:	IV	kwartał	2019 r.),	

budowa	budynku	mieszkalnego	–	segment	C	–	

obejmującego	50 mieszkań	i	48	miejsc	postojowych	

w	garażu	podziemnym,	finansowanego	za	pomocą	

finansowania	zwrotnego	i	Funduszu	Dopłat	(termin	

rozpoczęcia:	II kwartał	2020 r.).

Zasoby mieszkaniowe spółki i jej osiągnięcia 

inwestycyjne:

– w zakresie podstawowej działalności 

inwestycyjnej TBS wybudowało zespół 

budynków mieszkalnych przy ul. abpa 

J. Ablewicza w Tarnowie;

– Tarnowskie TBS systematycznie 

wznosi nową zabudowę mieszkaniową 

na obszarze zdegradowanym miasta 

Tarnowa, są to działania celowe, jednak 

pozostające poza formalnymi działaniami 

rewitalizacyjnymi.

Jedyne dostępne szczegółowe badania dotyczące 

profilu dochodowego, rodzinnego, zatrudnienia oraz 

motywacji do zamieszkania w zasobach TBS-ów na re-

prezentatywnej próbie najemców (ponad 600 gospo-
darstw) były przeprowadzone w 2006 r. na zlecenie Ban-

ku Rozwoju Rady Europy w związku z ewaluacją progra-

mu finansowania KFM-u przez ten bank (Ex post eva-
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luation of social… 2007). Analizy wykazały dość duże 

zróżnicowanie najemców pod względem danych cech 

(np. dochód na głowę, źródło utrzymania, wiek najstar-

szego członka gospodarstwa domowego, liczba dzieci 

w rodzinie). Równocześnie największe udziały miały 

konkretne kategorie gospodarstw domowych: 

– struktura rodzinna – para z dzieckiem/dziećmi: 

63,9% respondentów;

– liczba dzieci w rodzinie – jedno dziecko: 54,7%;

– wiek najstarszego członka gospodarstwa domowe-

go – 31 – 40 lat: 54,3%;
– zatrudnienie w sektorze usług, sektorze publicznym, 

na stanowisku robotniczym: odpowiednio 21,4%, 

21,1% i 21,6%;

– źródło utrzymania – praca na pełny etat: 67,2%;

– miesięczny dochód ne¸o w gospodarstwie domo-

wym na poziomie 1001 – 2000 zł i 2001 – 3000 zł: 

odpowiednio 40,6% i 31,7%;

– poprzednie zamieszkiwanie w zasobach społecznych 

czynszowych, prywatnych czynszowych, własnoś-

ciowych: odpowiednio 27,6%, 36,2% i 25,4%. 

Wśród powodów przeprowadzki do mieszkania 

TBS-u najczęściej wymieniano (pytanie  wielokrotnego 

wyboru):

– zajęcie wygodniejszego mieszkania – 38,4%;

– opuszczenie domu rodziców – 30,3%;

– zajęcie większego mieszkania – 27,6%;

– zawarcie małżeństwa/kohabitację – 16,0%;

– inne powody – 15,5%;

– powiększenie rodziny – 15,1%.
Większość przeprowadzek miała miejsce w obrębie 

tej samej miejscowości (71,5%), a nawet tej samej dziel-

nicy (dalsze 15,2%). Przeprowadzki z innych miejscowo-

ści danego województwa dotyczyły 10,3% responden-

tów, a spoza województwa – 3,0%. 

Analiza dochodów najemców 
mieszkań w Tarnowskim Towarzystwie 
Budownictwa Społecznego (TTBS)

W TTBS-ie podczas gromadzenia informacji 

o dochodach najemców (czynność obligatoryjna raz 

na dwa lata) przeprowadzono analizę dochodów 

gospodarstw domowych według liczby osób 

w gospodarstwie oraz maksymalnego i minimalnego 

poziomu dochodu obowiązującego użytkowników 

mieszkań TBS-u w tym mieście (rys. 88).

Zebrane dane wskazują (rys. 87), że formuła 

progów dochodowych w zasobie TBS-u jest 

przestrzegana, a ponadto mieszkania te są dostępne 

dla rodzin o niższych dochodach niż ustawowe 

limity. Przykładowo, dla trzyosobowych gospodarstw 

domowych średni dochód gospodarstwa domowego 

wynosił 55,0% górnego progu dochodowego na 

podstawie tzw. starych zasad oraz 79,5% dla nowych, 

obniżonych progów dochodowych.

Z innych danych dotyczących Tarnowskiego 

TBS-u (rys. 88) wynika, że zamieszkiwanie 

w zasobach TBS-u jest dla najemców bezpieczne 

ekonomicznie. Wzrost stawek czynszu w latach 

2001 – 2017 wykazywał znacznie niższą dynamikę niż 

wzrost wynagrodzeń w Tarnowie (Daniel 2018). 

Wśród	powodów	prze-
prowadzki	do	mieszkania	

TBS-u	najczęściej	wymie-
niano	(pytanie	wielokrotnego	
wyboru):	zajęcie	wygodniej-
szego	mieszkania	(38,4%),	

opuszczenie	domu	rodziców	
(30,3%),	zajęcie	większego	
mieszkania	(27,6%),	zawar-
cie	małżeństwa/kohabitację	

(16,0%),	inne	powody	(15,5%),	
powiększenie	rodziny	(15,1%).



201 3. SPOjrzenie W GłĄb

Społeczne	budownictwo	czynszowe	i	towarzystwa	budownictwa	społecznego	

Rys. 87. Średni dochód gospodarstw najemców w Tarnowskim Towarzystwie Budownictwa Społecznego w 2016 r. 
w porównaniu z progami dochodowymi obowiązującymi przy kwalifikacji najemców 
Źródło: Daniel 2018

Rys. 88. Dynamika zmian stawki czynszu w Tarnowskim Towarzystwie Budownictwa Społecznego w porównaniu 
z inflacją i dynamiką zmian wynagrodzeń w Tarnowie w latach 2001 – 2017 (rok bazowy = 2001)
Źródło: Daniel 2018
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Powyższe dane potwierdzają, że w zasobach TBS-ów 

zamieszkuje zdywersyfikowana społecznie, ekonomicz-

nie i rodzinnie społeczność. Dochody najemców miesz-

czą się w ustawowych progach maksymalnego docho-

du upoważniającego do najmu mieszkań w zasobach 

TBS-ów, zarówno w odniesieniu do tzw. starych zaso-

bów (z wyższymi progami dochodowymi), jak i inwesty-

cji realizowanych od 2015 r., z niższymi progami.

Formuła	SBC	po	2015 r.

Reaktywacja preferencyjnego finansowania zwrotnego 

nastąpiła na podstawie Ustawy z dnia 10 września 2015 r. 
o zmianie ustawy o niektórych formach popierania 

budownictwa mieszkaniowego oraz niektórych innych 

ustaw⁵⁷. Zasadniczej zmianie, w porównaniu z wcześ-

niejszymi regulacjami, uległy:

57 Kolejna zmiana ustawowa miała miejsce 22 czerwca 2017 r. 
i dotyczyła w zasadzie pewnych udogodnień w realizacji programu 
SBC po stronie inwestorów.

– system preferencyjnego finansowania zwrotnego 

SBC – wprowadzono opcje kredytu preferencyjnie 

oprocentowanego i obsługi emisji obligacji⁵⁸, przy 

oprocentowaniu zmiennym na poziomie WIBOR 

3M (bez marży banku);

– zakres podmiotowy finansowania – stało się do-
stępne również dla spółek komunalnych innych niż 

TBS-y oraz spółdzielni mieszkaniowych (począt-

kowo tylko na budowę mieszkań na wynajem, od 

2017 r. także na budowę spółdzielczych mieszkań 

lokatorskich);
– progi dochodowe kwalifikujące do najmu mieszkań 

w zasobach SBC – obniżone w stosunku do wcześ-

niejszych, zarazem zróżnicowane w zależności od 

wysokości partycypacji wnoszonej przez przyszłego 

najemcę;

– maksymalna stawka czynszu – w zasobach finan-

sowanych preferencyjnie od 2015 r. wzrosła ona do 

5% wartości odtworzeniowej 1 m² Pu w skali ro-

ku, a jednocześnie zwolniono czynsze w zasobach 

TBS-ów nieobjętych finansowaniem preferencyj-

nym (tab. 26).

Preferencyjne finansowanie SBC uznano też za do-
zwoloną pomoc publiczną z tytułu wykonywania usług 

publicznych ogólnego przeznaczenia. 

Zgodnie z programem rządowym w latach 2015 – 2024 

maksymalna wartość kredytów udzielanych przez BGK 

może wynieść 450 mln zł rocznie. Środki niewykorzy-

stane w danej edycji przechodzą do następnej. Do koń-

ca 2017 r. zakończono realizację 629 mieszkań w ramach 

nowego otwarcia SBC w 12 miejscowościach w 8 woje-

wództwach (dane BGK). W pierwszych edycjach progra-

mu nie wykorzystano środków kredytowych dostępnych 

w ramach finansowania zwrotnego (tab. 27). 

Potencjał programu jest znacznie większy, o czym 

świadczą dane o naborze wniosków zawarte w tabeli 28.

Program SBC w nowej wersji nie osiągnął do tej po-

ry oczekiwanego rozmachu inwestycyjnego. Przyczyny 

tego stanu rzeczy są złożone. Należy podkreślić destruk-

58 Emisje i obsługa wykupu przez BGK obligacji korporacyjnych 
nie miały wysokiego udziału w portfelu banku. Ponieważ aktu-
alnie bank wycofuje się z oferty obligacji, w dalszej części będzie 
mowa wyłącznie o finansowaniu zwrotnym w formie preferen-
cyjnego kredytu, a historyczne dane o obligacjach włączono do 
statystyki kredytowej (warunki finansowe były równe).

Zgodnie	z	programem	rzą-
dowym	w	latach	2015	–	2024	

maksymalna	wartość	kredytów	
udzielanych	przez	BGK	może	
wynieść	450 mln zł	rocznie.	

Środki	niewykorzystane	w	danej	
edycji	przechodzą	do	następ-
nej.	Do	końca	2017 r.	zakoń-

czono	realizację	629 mieszkań	
w	ramach	nowego	otwarcia	
SBC	w	12	miejscowościach.	
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cyjną rolę ponad sześcioletniej przerwy w dostępności 

rządowego finansowania preferencyjnego w odniesie-

niu do wzrostu inwestycji TBS-ów, jak również utrzy-

mania wysokiego poziomu zainteresowania programem 

ze strony decydentów politycznych oraz potencjalnych 

beneficjentów programu. Na lata regresu SBC przypadł 

boom inwestycji deweloperskich i korzystnych uwarun-

kowań w sferze dostępności komercyjnego kredytowa-

nia własności mieszkaniowej oraz pojawiły się wówczas 

nowe inicjatywy BGK mające prowadzić do rozwoju ka-

pitałowego finansowania budowy mieszkań na wyna-

jem przez spółkę BGK Nieruchomości (Fundusz Miesz-

kań na Wynajem). Ograniczająco na zainteresowanie 

programem SBC ze strony gmin i potencjalnych najem-
ców wpłynęła zapowiedź wdrożenia programu Mieszka-

nie Plus. Jak zwykle nowości programowe budzą więk-

sze zainteresowanie opinii publicznej i lokalnych de-

cydentów w samorządach. Gminy, licząc się z koniecz-

nością alokacji środków do nowego programu, często-

kroć powstrzymywały się od wsparcia nowych przed-

sięwzięć TBS-ów. Nie bez znaczenia jest też to, że kil-

kanaście TBS-ów na życzenie gmin – swoich podmio-

tów właścicielskich – pełni funkcję lokalnego partnera 

w programie Mieszkanie Plus.

Tab. 26. Porównanie warunków finansowania preferencyjnego i funkcjonowania programu społecznego budownictwa 
czynszowego

Specyfikacja
Specyficzne rozwiązania programu SBC (z pominięciem rozwiązań tożsamych)

do 2015 r. od 2015 r.

Źródło finansowania 
preferencyjnego

Krajowy Fundusz Mieszkaniowy w BGK (do 2010 r.) środki własne BGK (z kompensacją budżetową)

Forma preferencji
niskie oprocentowanie, odroczenie spłaty części 
odsetek

niskie oprocentowanie, brak prowizji bankowej

Okres spłaty kredytu nieoznaczony do 30 lat

Podmioty uprawnione do 
wnioskowania

TBS-y, spółdzielnie mieszkaniowe
TBS-y, spółki komunalne niebędące TBS-ami, 
spółdzielnie mieszkaniowe

Kryteria dostępu dla najemców
limity dochodowe (wyższe progi), brak tytułu 
prawnego do mieszkania

limity dochodowe (2 kategorie, niższe progi), brak 
tytułu prawnego do mieszkania

Możliwość wyodrębniania 
mieszkań na własność

dopuszczona prawnie od 2011 r., praktycznie 
niestosowana

brak możliwości

Stawka czynszu do 4% wartości odtworzeniowej w ciągu roku do 5% wartości odtworzeniowej w ciągu roku

Rozwiązania techniczno- 
-budowlane

ponadnormatywne wymogi w zakresie 
energooszczędności

standardowe przepisy techniczno-budowlane

Powierzchnia mieszkań
minimalne wskaźniki powierzchniowe w relacji do 
liczby osób w gospodarstwie domowym

brak regulacji

Powiązanie przedsięwzięć 
z gminą właściwą dla lokalizacji 
inwestycji

brak regulacji
wymagana umowa z gminą w sprawie realizacji 
przedsięwzięcia

Partycypacja w kosztach budowy
limitowana dla osób fizycznych (do 30%), 
zmienne przepisy w sprawie partycypacji innych 
podmiotów

limitowana dla osób fizycznych (do 30%), 
możliwość partycypacji wielu różnych 
podmiotów prawnych, w tym OPP i funduszy 
inwestycyjnych zamkniętych lub spółek 
z udziałem tych funduszy

Tab. 27. Umowy kredytu zawarte w nowej formule programu 
społecznego budownictwa czynszowego 

Program SBC

Rok umowy Liczba umów
Kwota umów 

[tys. zł]
Liczba 

mieszkań

2016 9 54 768 473

2017 40 170 760 1631

2018 21 121 832 1037

Razem 70 347 360 3141

Źródło: dane BGK



204 3. SPOjrzenie W GłĄb

Społeczne	budownictwo	czynszowe	i	towarzystwa	budownictwa	społecznego	

Niemniej zarówno programy rządowe, jak i plany 

inwestycyjne większości gminnych TBS-ów wskazują 

na systematyczny wzrost zainteresowania programem. 

Planowane są kolejne zmiany regulacyjne wprowadza-

jące udogodnienia w inwestowaniu i wynajmowaniu. 
Podstawowe bariery rozwoju programu SBC ukazują 

wyniki badania ankietowego przeprowadzonego wśród 

TBS-ów i innych spółek komunalnych (tab. 29). 

Zasady funkcjonowania programu SBC są systema-

tycznie modyfikowane. Ostatnio wprowadzono nastę-

pujące zmiany:

– łączenie grantu dla gminy do 20% z Funduszu Do-

płat z kredytem SBC dla inwestora;

– objęcie nowych inwestycji SBC dopłatami do czyn-

szów (Mieszkanie na Start);
– zniesienie obowiązku dokonywania wyboru wyko-

nawcy przez podmioty prywatne w trybie przetar-

gowym;

– możliwość zawarcia umowy uczestnictwa Funduszu 

Sektora Mieszkań dla Rozwoju (FSMdR) w kosztach 

przedsięwzięcia jako źródło wkładu własnego.

Na szczególną uwagę zasługuje wprowadzenie no-

wego instrumentu wsparcia gmin w realizacji miesz-

kań czynszowych o umiarkowanych czynszach – gran-

tu dla gmin na partycypację w kosztach budowy miesz-

kań czynszowych realizowanych przez podmioty inne 

niż gmina. Ten instrument będzie dostępny od stycz-

nia 2019 r., a źródłem dotacji będzie Fundusz Dopłat. 

Dostępność grantów spowoduje, że gminy wniosą par-

tycypację w kosztach budowy w wysokości 20%, wo-

bec czego może zostać ograniczona wysokość partycy-

pacji osób fizycznych. Znacznie złagodzony zostanie 

wkład partycypacyjny. Wartość partycypacji stanowi – 
jak wykazano wyżej – jedną z barier popytu na społecz-

ne mieszkania czynszowe.

Tab. 28. Podsumowanie naboru wniosków 
o preferencyjne finansowanie w latach 
2016 – 2018 

Liczba 
klien-

tów

Liczba 
wnios-

ków

Kwota 
kre-

dytów 
[mln zł]

Wartość 
inwe-
stycji 

[mln zł]

Liczba 
miesz-

kań

I edycja 
(luty 2016)

45 59 374 591 2996

II edycja 
(wrzesień 2016)

32 40 189 316 1624

III edycja 
(wrzesień 2017)

37 51 269 498 2253

IV edycja 
(marzec 2018)

11 13 67 123 554

V edycja 
(wrzesień 2018)

23 23 168 311 1241

Źródło: dane BGK

Tab. 29. Bariery rozwoju programu społecznego 
budownictwa czynszowego opartego na 
preferencyjnym finansowaniu w opinii zarządów 
towarzystw budownictwa społecznego, N=94 
(nie więcej niż 3 wskazania z listy)

Bariery rozwoju programu SBC

Perspek-
tywa 

zarządu 
spółki – 
 liczba 

wskazań

Perspekty-
wa poten-
cjalnego 

najemcy – 
liczba 

wskazań

Stawka czynszu najmu 20 59

Brak środków własnych spółki 59 1

Brak dostępności odpowiednich 
gruntów

21 0

Konieczność zawarcia przez inwestora 
umowy z gminą

9 0

Wymóg partycypacji najemcy w kosztach 
budowy

7 63

Koszty budowy i ich wzrostowa 
tendencja

64 9

Brak możliwości wykupu mieszkania 
na własność

3 53

Limity dochodowe kwalifikujące 
do najmu 

12 34

Brak zaangażowania finansowego gminy 
w realizację projektów 

15 2

Brak wiedzy gminy o tym, że kredyt 
preferencyjny SBC stanowi element 
pakietu Mieszkanie Plus

8 1

Oczekiwania najemców w związku 
z informacjami o M+ w mediach 
(niski czynsz, docelowa własność)

16 19

Procedura i warunki ubiegania się 
o kredyt

35 0

Inne* 4 1

* W zasadzie dotyczyły procedur bankowych.
Źródło: opracowanie własne na podstawie Analiza 
popytu na społeczne budownictwo czynszowe 2018
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Finansowanie	komercyjne	
inwestycji	TBS-ów

Finansowanie komercyjne TBS-ów pojawiło się w ofer-

cie BGK w 2012 r. w odpowiedzi na brak dostępności fi-

nansowania preferencyjnego (tab. 30). Bank przedstawił 

swoim stałym, znaczącym (i systematycznie monitoro-

wanym) klientom ofertę współpracy w formie udostęp-

nienia kredytu komercyjnego na kontynuację budowy 

mieszkań na wynajem o umiarkowanych czynszach. Za-

chętą dla TBS-ów, oprócz braku alternatywy – dostępu 

do kredytu preferencyjnego, były niskie stopy procento-

we na rynku i „rozluźnienie” pewnych ograniczeń wy-

nikających z ustawy o niektórych formach popierania 

budownictwa mieszkaniowego. Przeznaczenie kredytu 

komercyjnego⁵⁹ obejmuje:

– realizację inwestycji mieszkaniowej na wynajem, 

w tym lokali użytkowych na wynajem, w ramach 

kredytowanej przez BGK inwestycji mieszkaniowej;

– zakup budynku/ów z lokalami mieszkalnymi i użyt-

kowymi w ramach kredytowanej przez BGK inwe-

stycji mieszkaniowej w celu dokończenia budowy, 

remontu, przebudowy lub rozbudowy, adaptacji na 

cele mieszkalne i użytkowe, z przeznaczeniem na 

wynajem;

– refinansowanie kosztów inwestycji mieszkanio-

wej, stanowiących maksymalnie 30% całkowitych 

kosztów inwestycji, której zakończenie nastąpiło 

nie wcześniej niż dwa lata od daty ogłoszenia prze-

targu na udzielenie kredytu lub złożenia wniosku 

o udzielenie kredytu;

– refinansowanie w ramach realizowanej inwestycji 

zakupu działki budowlanej (lub działek), kupionej 
(kupionych) nie wcześniej niż dwa lata od daty ogło-

szenia przetargu na udzielenie kredytu lub złożenia 

wniosku o udzielenie kredytu.

Odmiennie niż w przypadku kredytu preferencyj-

nego finansowanie mieszkań z udziałem kredytu ko-

mercyjnego ze środków BGK pozwala – na określonych 
warunkach – na wykupienie mieszkań przez ich najem-

ców i przekształcenie w odrębną własność lokali. Zasa-

59 Warunki kredytu komercyjnego udzielanego przez BGK 
przedstawiono na podstawie oferty banku podanej na stronie 
internetowej www.bgk.pl [28.05.2018].

dy wyodrębnienia lokali mieszkalnych i lokali użytko-

wych są następujące:

– upływ co najmniej pięciu lat od momentu urucho-

mienia środków kredytowych;

– wniesienie przez TBS jednorazowej spłaty kredytu 

w części przypadającej na dany, sprzedawany lokal 

w wysokości określonej przez bank;

– spełnienie przez kredytobiorcę warunków umow-
nych, w tym klauzul dotyczących gromadzenia fun-

duszu remontowego i kaucji;

– przedstawienie w banku aktualizacji wyceny war-

tości nieruchomości, obejmującej pozostałe lokale 

na wynajem, zweryfikowanej zgodnie z odrębnymi 
przepisami dotyczącymi prawnego zabezpieczenia 

wierzytelności banku.

Możliwość wykupu mieszkania stanowi główną 

atrakcję programu finansowania komercyjnego z per-

spektywy najemców wnoszących wysoką partycypację 
i zwyczajowo zainteresowanych własnością mieszkania. 

Nie ma natomiast wymogu oferty prywatyzacyjnej jako 

jednoznacznego warunku udostępnienia finansowania 

komercyjnego.

W sierpniu 2017 r. BGK zawarł umowę o finansowa-

niu budowy mieszkań na wynajem z Europejskim Ban-

kiem Inwestycyjnym (EBI). Praktycznie od tego czasu 

kredytobiorcy BGK mogą wybierać między kredytem 

komercyjnym ze środków własnych BGK i kredytem 

Tab. 30. Finansowanie komercyjne budowy mieszkań 
na wynajem ze środków własnych Banku Gospodarstwa 
Krajowego w latach 2012 – 2018

Finansowanie komercyjne TBS-ów i spółek komunalnych

Rok umowy Liczba umów
Kwota umów 

[mln zł]
Liczba 

mieszkań

2012 3 6,0 143

2013 4 18,9 245

2014 17 61,8 1026

2015 17 52,8 707

2016 8 31,8 318

2017 11 52,0 682

2018 6 21,8 232

Razem 66 245,0 3353

Źródło: dane BGK
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komercyjnym BGK refinansowanym z linii kredytowej 

EBI. Europejski Bank Inwestycyjny narzucił kredyto-

biorcom warunki umowne w zakresie maksymalnego 

udziału mieszkań udostępnianych do wykupu (45%)⁶⁰, 

poziomu czynszu (7,5% wartości odtworzeniowej w ska-

li roku) oraz maksymalnego poziomu dochodu najem-

ców. Według stanu na 31 maja 2018 r. podpisano trzy 

umowy kredytu z wykorzystaniem finansowania EBI. 

Te kredyty mają nieco niższą marżę niż kredyty finan-

sowane wyłącznie ze środków BGK; różnice w marży 

sięgają ok. 0,5%.
Poglądowe porównanie podstawowych parametrów 

oferty BGK na finansowanie budownictwa mieszkanio-

wego na wynajem przedstawiono w tabeli 31.

Oferta kredytu komercyjnego BGK stanowi kolejne 

źródło dywersyfikacji działalności TBS-ów i spółek ko-

60 Ten warunek jest przedmiotem negocjacji pomiędzy BGK 
i EBI i zostanie prawdopodobnie zmieniony. Podstawowym ar-
gumentem BGK jest niemożność wyznaczenia a priori mieszkań 
objętych prywatyzacją, a zatem także kontroli tego warunku. 
Dotychczasowa, skromna praktyka pokazuje, że większość przy-
szłych najemców jest zainteresowana wykupem mieszkania, ale 
dla wielu może to być trudno osiągalne finansowo. 

munalnych i daje możliwość poszerzenia kręgu uczest-

ników programu po stronie najemców i inwestorów. Jak 

się wydaje, szczególnie w mniejszych miejscowościach, 

gdzie przywiązanie do własności mieszkaniowej jest kul-

tywowane i częściej mieszkania są własnością użytkow-

ników, takie inwestycje znajdą chętnych. Nadal oferta 

komercyjna pozostaje uzupełnieniem oferty finanso-

wania preferencyjnego w ramach programu rządowe-

go. We wspomnianym badaniu ankietowym 73,4% re-

spondentów wskazało, że planuje w latach 2018 – 2021 

zaciągnięcie kredytu preferencyjnego na realizację in-
westycji, a zainteresowanie kredytem komercyjnym wy-

kazało 20,4% respondentów (przy porównywalnej licz-

bie odpowiedzi).

Podsumowanie	i	rekomendacje	

Społeczne budownictwo czynszowe funkcjonuje w Pol-

sce od ponad 20 lat i jako program rządowy uzyskało – 

mimo pewnych perturbacji – status programu trwałe-

go i znaczącego. Z ok. 100 tys. mieszkań użytkowanych 

i w budowie TBS-y stały się ważnymi podmiotami na 

lokalnych rynkach. SBC jest też programem unikalnym 

Tab. 31. Podstawowe parametry oferty kredytowej Banku Gospodarstwa Krajowego na budowę mieszkań na wynajem 

Cecha Kredyt preferencyjny Kredyt komercyjny

Maksymalny okres finansowania 30 lat

Oprocentowanie WIBOR 3M WIBOR 3M + marża

Maksymalny udział w kosztach inwestycji 75%

Limit stawki czynszu 5% wartości odtworzeniowej lokalu rocznie
Brak (kredyt refinansowany przez EBI – 
7,5% wartości odtworzeniowej lokalu rocznie)

Limit dochodów najemców Tak, określony w ustawie
Brak (kredyt refinansowany przez EBI – 
limity dla dawnego KFM-u)

Limit partycypacji najemców 30% Brak

Finansowanie mieszkania Na wynajem, spółdzielcze lokatorskie
Na wynajem, w tym z opcją docelowej 
własności (kredyt refinansowany przez EBI – 
maks. 45% mieszkań)

Finansowanie lokali użytkowych Nie (tylko ze środków własnych inwestora) Tak

Finansowanie garaży/miejsc postojowych Tak – do wskaźnika z MPZP/WZ Tak, bez ograniczeń

Umowa z gminą Wymagana Niewymagana

Prawomocne pozwolenie na budowę Wymagane przy złożeniu wniosku Wymagane przed decyzją kredytową

Nabór wniosków Edycyjny (marzec/wrzesień) Ciągły

Objaśnienia: MPZP – miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego; WZ – decyzja o warunkach zabudowy.
Źródło: dane BGK
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w skali regionu Europy Środkowo-Wschodniej i krajów 

transformacji ustrojowej.

Wokół tego programu narosło parę stereotypów nie-

korzystnych wizerunkowo. Szczególną pozycję zajmu-

je tu partycypacja finansowa przyszłego najemcy jako 

źródło finansowania. Jest barierą ograniczającą dostęp-

ność programu, szczególnie dla osób mniej zarabiają-

cych. Nie jest to wymóg obligatoryjny, ale instrument 

dogodny dla inwestorów i uciążliwy dla najemców. War-

to podkreślić, że są realizowane projekty, przy których 

partycypacja przyszłych najemców nie jest wymagana 

w ogóle albo w niewielkiej wysokości (do 10% kosztów). 

Finansują ją często gminy, szczególnie w przedsięwzię-

ciach przeznaczonych dla określonych grup odbiorców 

wrażliwych, np. z niepełnosprawnością czy rodzin wie-

lodzietnych. Z kolei do atutów programu zaliczyć moż-

na elastyczność form działania TBS-ów przy wykorzy-

staniu preferencyjnego finansowania. To właśnie TBS-y 

są prekursorami budowy mieszkań czynszowych dla se-

niorów, dla dzieci i młodzieży objętych pieczą zastęp-

czą, funkcjonujących jako mieszkania przejściowe, tre-

ningowe lub docelowe. TBS może – korzystając z pro-

gramów rządowych – realizować inwestycje w trzech 
podstawowych subsektorach mieszkalnictwa dostępne-

go (socjalne, standardowe komunalne, społeczne czyn-

szowe) i może też zagospodarować sektor quasi-rynko-

wy (pozostałe mieszkania dostępne spoza mieszkanio-

wego zasobu gmin).

NIK (Informacja o wynikach kontroli funkcjonowa-
nia… 2010) oceniła pozytywnie funkcjonowanie TBS-ów 

w latach 2006 – 2009 (I kwartał), a w szczególności: do-

stępność lokali mieszkalnych dla osób spełniających 

ustawowe kryteria, realizację warunków umów kredy-

tu ze środków KFM-u i współdziałanie z gminami w za-

kresie tworzenia warunków do poprawy sytuacji miesz-

kaniowej społeczności lokalnej. W poszczególnych gmi-

nach TBS-y stały się istotnym instrumentem zaspoka-

jania potrzeb mieszkaniowych wspólnot samorządo-

wych. Nieprawidłowości w funkcjonowaniu badanych 

TBS-ów polegały m.in. na: nierzetelnej weryfikacji speł-

niania przez najemców wymaganych kryteriów, opóź-

nieniach w realizacji przedsięwzięć inwestycyjnych, 

naruszaniu przepisów udzielania zamówień publicz-

nych. Negatywnie oceniono naliczanie czynszu za na-

jem lokali w niewłaściwej wysokości i pobieranie opłat 

dodatkowych oraz świadczenie usług dotyczących za-
rządzania nieruchomościami gminnymi ze stratą i z na-

ruszeniem prawa. 

To ostatnie stwierdzenie było szeroko komentowa-

ne. Aktualnie gminy mają większe możliwości zlecania 

zadań swoim podmiotom zależnym, poza procedurą za-

mówień publicznych. Systematyczny monitoring kredy-

tobiorców ze strony BGK stał się źródłem rekomendacji 

dla TBS-ów, by spółki oparły swe rozliczenia z gminami 

z tytułu zarządzania zasobami gminnymi na zasadach 

ekonomicznych. 

Po reformie programu w latach 2015 – 2017  reko-

mendacje dla rządu w zakresie rozwoju SBC są ograni-

czone i sprowadzają się do postulatu równoprawnego 

traktowania programów rządowych szerokiego pakie-
tu mieszkalnictwa dostępnego z Narodowego Programu 

Mieszkaniowego oraz usprawniania systemu finanso-

wania programu. Kluczowym zadaniem jest też – nie-

odmiennie – właściwa polityka informacyjna (groma-

dzenie i udostępnianie informacji).

Naukowcom i ekspertom mieszkaniowym warto 

zalecić podjęcie szczegółowych, monograficznych ba-
dań sektora społecznych mieszkań czynszowych w per-

spektywie socjologicznej, ekonomicznej, urbanistycznej 

i polityki społecznej. Chodzi zarówno o badania fakto-

graficzne, jak i badania postaw i opinii. 

W	poszczególnych	gmi-
nach	towarzystwa	budow-
nictwa	społecznego	stały	
się	istotnym	instrumen-

tem	zaspokajania	potrzeb	
mieszkaniowych	wspól-

not	samorządowych.	
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Wobec wszystkich samorządów realizujących pro-

gram można zgłosić wniosek o szerokie korzystanie 

z montaży finansowych, wykorzystujących różne pro-

gramy publiczne i źródła komercyjne oraz własne. Szcze-

gólnie interesujące będzie wnioskowanie przez gmi-

ny o wypłatę grantu z Funduszu Dopłat na partycypa-

cję gminy w kosztach budowy mieszkań czynszowych.

Gminom, które nie prowadzą aktualnie nowych 

inwestycji w sektorze SBC, zaleca się rozważenie ak-

tywizacji swoich działań i wykorzystanie nowych roz-

wiązań programowych, m.in. zlecenie realizacji przed-

sięwzięć spółkom komunalnym niebędącym TBS-ami 

czy podjęcie współpracy z towarzystwami z innych, są-

siednich miast. 
Nie wspomniano w tym opracowaniu o roli TBS-ów 

w realizacji projektów mieszkaniowych w ramach pro-

gramów rewitalizacji, zarówno na obszarach rewitali-

zacji, jak i poza nimi (mieszkania na czas remontu sta-

rej substancji lub docelowe dla części najemców). Wo-
bec skromnej oferty innych programów finansowych na 

rzecz mieszkalnictwa w rewitalizacji TBS-y stają się bez-

cennymi partnerami w kontekście rewitalizacji. Dyspo-

nują odpowiednim doświadczeniem i mają prawo pro-

wadzić projekty polegające na remontach, moderniza-

cji lub adaptacji innych obiektów na cele mieszkanio-

we, co jest częstą potrzebą w rewitalizacji. 

Wszyscy partnerzy programu powinni poszerzyć 
zakres i jakość gromadzonych danych i informacji i włą-

czyć się w ich wymianę.

Modele	finansowania	
gospodarki mieszkaniowej	miast

Wprowadzenie

W klasyfikacji budżetowej zgodnie z Rozporządzeniem 
Ministra Finansów z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szcze-
gółowej klasyfikacji dochodów, wydatków, przychodów 

i rozchodów oraz środków pochodzących ze źródeł za-
granicznych wśród działów dochodów i wydatków pub-

licznych funkcjonuje dział 700 (Gospodarka mieszka-

niowa). W analizie wykorzystano dane Ministerstwa Fi-

nansów przedstawiające zarówno dochody gmin i miast 

na prawach powiatu w dziale 700, jak i wydatki – odpo-

wiednio na podstawie formularzy Rb-27s oraz Rb-28s. 

Przyjęto horyzont czasowy 2012 – 2017 ze względu na 

pełną dostępność zdezagregowanych danych w bazach.

Średnio najniższe dochody w dziale 700 uzyskiwa-

ne są przez gminy i miasta na prawach powiatu w woje-

wództwie świętokrzyskim, opolskim, lubuskim i pod-

laskim (rys. 89), na co mają wpływ struktura zasobów 

oraz ich historyczne ukształtowanie. Szczególnie ni-
skie dochody w gospodarce mieszkaniowej są, co warto 

podkreślić, w województwie podlaskim, gdzie co trze-

cia złotówka dochodów jest uzyskiwana w Białymsto-

ku – ilustruje to istotną dysproporcję rozwojową mię-

dzy stolicą regionu a pozostałym obszarem. Najwyż-

sze dochody średnio uzyskują gminy i miasta na pra-

wach powiatu w województwie mazowieckim, śląskim 
i dolnośląskim. W województwie śląskim, podobnie jak 

w podlaskim, dominujący wpływ na wysokość docho-

dów ma kilka gmin (Katowice, Bytom i Gliwice), które 

wytwarzają niespełna połowę dochodu. Z kolei w wo-

jewództwie łódzkim co trzecia uzyskana złotówka do-

chodów wpływa do budżetu Łodzi.

Zbiorcza analiza wydatków pokazuje zbliżony roz-
kład regionalny wydatków, jednak w znacznie niższych 

kwotach niż uzyskiwane dochody (rys. 90). Niezależnie 

Średnio	najniższe	dochody	
w	dziale	700	uzyskiwane	są	

przez	gminy	i	miasta	na	prawach	
powiatu	w	województwie	świę-
tokrzyskim,	opolskim,	lubuskim	
i	podlaskim,	na	co	mają	wpływ	

struktura	zasobów	oraz	ich	
historyczne	ukształtowanie.
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Rys. 90. Wydatki gmin i miast na prawach powiatu w dziale 700 w latach 2012 – 2017 w układzie regionalnym

Rys. 89. Dochody gmin i miast na prawach powiatu w dziale 700 w latach 2012 – 2017 w układzie regionalnym
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od regionu występują wyraźne nadwyżki dochodów nad 

wydatkami. Na rysunku  91 przedstawiono wysokość 

nadwyżki dochodów nad wydatkami w dziale gospo-

darka mieszkaniowa.

Najmniejszą różnicę odnotowano w województwie 

opolskim, kolejne – już ponad dwukrotne – w wojewódz-

twach lubuskim i podkarpackim. Ogromna dyspropor-

cja występuje w województwie mazowieckim (śred-

nio ponad dwa mld zł), wysoka jest również na Śląsku, 

Dolnym Śląsku i Pomorzu Zachodnim. Różnice ilustru-

ją skalę dotowania z dochodów z gospodarki mieszka-

niowej innych obszarów działalności gmin i miast na 

prawach powiatu. 

W latach 2009 – 2017 zarówno dochody, jak i wydatki 

jednostek samorządu terytorialnego (JST) w gospodarce 

mieszkaniowej rosły systematycznie, a spadek w 2016 r. 

należy prawdopodobnie uznać za jednorazowe waha-

nie (rys. 92). Dużo mniej stabilny jest udział dochodów 

i wydatków związanych z gospodarką mieszkaniową 

w strukturze dochodów i wydatków JST. Niezależnie od 

tych wahań łączne wpływy w dziale gospodarka miesz-

kaniowa przewyższają wydatki na ten cel średniorocznie 

o 2,68 mld zł. Każdego roku w badanym okresie średnio 

aż 28,9% dochodów JST w tym dziale nie było wydat-

kowanych na cele związane z gospodarką mieszkanio-

wą. Różnicę tę w czytelny sposób ilustruje rysunek 92.

Dział 700 obejmuje kilkanaście rozdziałów, z któ-

rych na poziomie lokalnym aktywnie stosowane są 

następujące:

– 70001 (Zakłady gospodarki mieszkaniowej);

– 70004 (Różne jednostki obsługi gospodarki miesz-

kaniowej),
– 70005 (Gospodarka gruntami i nieruchomościami).

Warto prześledzić kształtowanie się dochodów i wy-

datków w tych rozdziałach zarówno w skali całego kra-

ju, jak i w ujęciu regionalnym. W rozdziałach wprost po-

wiązanych z gospodarką mieszkaniową gminy (70001 

i 70004) widoczny jest stały spadek wydatków przy fluk-

tuujących dochodach, niezmiennie niewystarczających 

na pokrycie niezbędnych wydatków. Z kolei w rozdzia-

le 70005, który obejmuje transakcje nieruchomościowe 

związane nie tylko z gospodarką mieszkaniową, ale tak-

że ze sprzedażą i zakupem gruntów inwestycyjnych, re-

lacja dochodów do wydatków jest znacząco różna – wy-

datki stanowią nie więcej niż czwartą część uzyskiwa-

nych dochodów. Uzyskiwane nadwyżki jedynie w części 

przeznaczane są na finansowanie niedoborów w rozdzia-

łach stricte dedykowanych gospodarce mieszkaniowej. 

Znaczne potrzeby remontowe w zestawieniu ze spada-

jącymi wydatkami w tych rozdziałach świadczą o tym, 

że w większości nadwyżki są konsumowane w innych 

obszarach działalności samorządu (tab. 32). 
Pierwszym analizowanym w układzie regional-

nym rozdziałem jest rozdział 70001 (Zakłady gospo-

darki mieszkaniowej). Zgodnie z art. 14 ust. 1 pkt 1 Usta-
wy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych 

w zakresie gospodarki mieszkaniowej i gospodarowa-

nia lokalami użytkowymi gminy mogą prowadzić za-

kłady budżetowe. 

Na podstawie danych dostępnych w bazach Mini-

sterstwa Finansów można stwierdzić, że w rozdziale 

70001, obejmującym dochody i wydatki zakładów go-

W	latach	2009	–	2017	zarówno	
dochody,	jak	i	wydatki	jednostek	
samorządu	terytorialnego	(JST)	

w	gospodarce	mieszkaniowej	
rosły	systematycznie,	a	spadek	

w	2016 r.	należy	prawdopo-
dobnie	uznać	za	jednorazowe	
wahanie.	Dużo	mniej	stabilny	
jest	udział	dochodów	i	wydat-
ków	związanych	z	gospodarką	
mieszkaniową	w	strukturze	
dochodów	i	wydatków	JST.	
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Rys. 92. Różnica dochodów i wydatków jednostek samorządu terytorialnego w dziale 700 w latach 2009 – 2017

Rys. 91. Średnia wysokość nadwyżki dochodów gmin i miast na prawach powiatu nad wydatkami w dziale 700 w latach 
2012 – 2017 w układzie regionalnym
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spodarki mieszkaniowej, gminy i miasta na prawach 

powiatu uzyskiwały stosunkowo niskie dochody, poza 

dwoma regionami (województwami łódzkim i śląskim). 

Dochód ten na Śląsku i w województwie łódzkim, jak 

już sygnalizowano wcześniej, pochodził z tytułu najmu 

i dzierżawy w Katowicach, Bytomiu, Gliwicach i Łodzi; 

nie był równomierny we wszystkich zakładach gospo-

darki mieszkaniowej w tych województwach (rys. 93).

Możliwości uzyskiwania dochodów przez zakłady 

gospodarki mieszkaniowej są bardzo ograniczone przez 

zasób, który posiadają. Najczęściej są to jednostki gmin 

skupiające się na bieżącym zarządzie, a przede wszyst-

kim remontach zasobów mieszkaniowych (oraz towa-

rzyszącej infrastruktury, np. przedszkoli, żłobków, szkół, 

zwłaszcza jeśli budynki mieszkaniowe obejmują także 

infrastrukturę społeczną). W związku z tym w rozdzia-

le 70001 w większym zakresie zanotowano wydatki niż 

dochody (rys. 94).

Na rysunku 95 przedstawiono różnicę między wy-
datkami a dochodami gmin i miast na prawach powiatu 

w rozdziale 70001. 

W większości regionów średnio przeważają wydat-

ki nad dochodami, inaczej jest we wspomnianych woje-

wództwach śląskim i podlaskim, co w obu przypadkach 

wynika z wysokich jednostkowych dochodów z najmu 

i dzierżawy kilku miast. Dochody te nie przekładają się 

Rys. 93. Dochody gmin i miast na prawach powiatu w rozdziale 70001 w latach 2012 – 2017 w układzie regionalnym

Tab. 32. Dochody i wydatki gmin i miast na prawach 
powiatu w rozdziałach 70001, 70004 i 70005 [mln zł]

Rok
70001 70004 70005

Dochody Wydatki Dochody Wydatki Dochody Wydatki

2012 616,5 931,9 480,7 824,5 8106,9 2551,4

2013 592,4 913,2 517,4 814,9 8124,4 2435,1

2014 593,2 581,7 529,7 626,4 8767,3 2296,2

2015 550,2 649,7 549,1 631,1 8804,5 2301,5

2016 572,5 579,1 563,1 647,3 8336,2 2130,4

2017 572,3 550,8 465,5 601,0 8614,0 2262,3

Suma 3497,1 4206,4 3105,5 4145,2 50 753,3 13 976,9
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na zwiększenie aktywności inwestycyjnej zakładów go-

spodarki mieszkaniowej w miastach na terenie tych wo-

jewództw, co szczególnie silnie odczuwane jest w mia-

stach śląskich, gdzie zasób mieszkaniowy wymaga pil-

nych inwestycji. 

Alternatywą dla zakładów budżetowych jest koor-
dynacja działań w sferze mieszkaniowej przez różne jed-

nostki obsługi gospodarki mieszkaniowej i klasyfikacja 

ich dochodów i wydatków w rozdziale 70004. Najczęś-

ciej jednostki te mają bardzo ograniczone możliwości 

uzyskiwania dochodów (poza województwem śląskim), 

co przedstawia rysunek 96.

Kategoria obejmująca inne jednostki obsługi go-

spodarki budżetowej jest jednakże pojemna; jednost-

ki te często koordynują większość prac remontowych 

w zasobie komunalnym. W związku z tym w rozdziale 

70004 w większym zakresie zanotowano wydatki niż 

dochody (rys. 97).

W rezultacie w rozdziale 70004 powstaje także 

znaczna różnica między wydatkami a dochodami. Je-

dynie w przypadku trzech województw (pomorskiego, 

świętokrzyskiego i śląskiego) uzyskiwane dochody są 

wyższe (rys. 98).

Należy podkreślić wysokość niezrównoważonych 
wydatków w rozdziale 70004 w skali kraju – jest to śred-

niorocznie ponad 188 mln zł w analizowanym okresie, 

przy medianie w wysokości 116  mln  zł. Jest to ponad 

dwukrotnie wyższa kwota niż w przypadku także nie-

zrównoważonego rozdziału 70001. Warto zauważyć, że 

część dochodów i wydatków gmin oraz miast na prawach 

powiatu związanych z gospodarką mieszkaniową nie 

jest widoczna w sprawozdaniach Ministerstwa Finan-

sów, ponieważ są realizowane przez spółki komunalne.

Kontekstem dla powyższych analiz są wyniki finan-

sowe w rozdziale 70005, tj. gospodarka gruntami i nie-

ruchomościami, ponieważ to w tym rozdziale gminy 

Rys. 94. Wydatki gmin i miast na prawach powiatu w rozdziale 70001 w latach 2012 – 2017 w układzie regionalnym



214 3. SPOjrzenie W GłĄb

Modele	finansowania	gospodarki mieszkaniowej	miast

i miasta na prawach powiatu uzyskują najwyższe do-

chody (rys. 99).

Z kolei wartość wydatków samorządów w dziale 

70005 jest zdecydowanie mniejsza (rys. 100).

W rezultacie w rozdziale 70005 powstaje istot-

na nadwyżka (poza 2013 r.) dochodów nad wydatkami 

w każdym z regionów (rys. 101).
Średnia nadwyżka w całym kraju w rozdziale 70005 

dochodów nad wydatkami wynosi ok. pięciu mld zł, co 

stanowi dwudziestokrotność nadwyżki wydatków nad 

dochodami w deficytowych rozdziałach gospodarki 

mieszkaniowej. Oznacza to, że przy odpowiednio pro-

gramowanym wsparciu budżetu państwa można skło-
nić gminy i miasta na prawach powiatu do zmiany prio-

rytetów i przekierowania części dochodów w rozdziale 

70005 na pilne remonty, niezbędne do sfinansowania 

w rozdziałach 70001 i 70004.

Rys. 95. Średnia wartość nadwyżki wydatków gmin i miast na prawach powiatu nad dochodami w rozdziale 70001 w latach 
2012 – 2017 w układzie regionalnym

Średnia	nadwyżka	w	całym	
kraju	w	rozdziale	70005	

dochodów	nad	wydatkami	
wynosi	ok.	pięciu	mld	zł,	co	
stanowi	dwudziestokrot-
ność	nadwyżki	wydatków	
nad	dochodami	w	deficy-

towych	rozdziałach	gospo-
darki	mieszkaniowej.	
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Rys. 96. Dochody gmin i miast na prawach powiatu w rozdziale 70004 w latach 2012 – 2017 w układzie regionalnym

Rys. 97. Wydatki gmin i miast na prawach powiatu w rozdziale 70004 w latach 2012 – 2017 w układzie regionalnym
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Rys. 98. Średnia wysokość nadwyżki wydatków gmin i miast na prawach powiatu nad dochodami w rozdziale 70004 w latach 
2012 – 2017 w układzie regionalnym

Rys. 99. Dochody gmin i miast na prawach powiatu w rozdziale 70005 w latach 2012 – 2017 w układzie 
regionalnym
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Rys. 100. Wydatki gmin i miast na prawach powiatu w rozdziale 70005 w latach 2012– 2017 w układzie regionalnym

Rys. 101. Nadwyżka wydatków gmin i miast na prawach powiatu nad dochodami w rozdziale 70005 w latach 2012 – 2017 
w układzie regionalnym
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Studium trudności w równoważeniu 
gospodarki budżetowej w sferze 
mieszkaniowej – Bytom

Miasto Bytom uzyskuje dochody z gospodarki 

nieruchomościami mieszkaniowymi dzięki 

pobieraniu czynszu z najmu nieruchomości 

mieszkaniowych, sprzedaży budynków 

i lokali mieszkalnych, sprzedaży gruntów na 

cele mieszkaniowe i pobieraniu podatku od 

nieruchomości mieszkaniowych. Wpływy 

w konkretnym roku zależą więc od wpływów 

z czynszu, wielkości sprzedaży lokali mieszkalnych 

z zasobu miasta, zbywanych gruntów na cele 

budownictwa mieszkaniowego i podatku od 

nieruchomości mieszkaniowych.

Zestawienie uzyskiwanych dochodów 

w podziale na rozdziały budżetu w dziale 

700 pokazuje, że stabilne dochody miasto 

uzyskuje w rozdziale 70001 (Zakłady gospodarki 

mieszkaniowej), spadają natomiast rok do roku 

dochody w rozdziale 70005 (Gospodarka gruntami 

i nieruchomościami) (tab. 33). Po 2014 r., kiedy 

nastąpiły bardzo wysokie wpływy w tym rozdziale, 

w kolejnym roku nie zrealizowano planu i wpływy 

zmniejszają się w kolejnych latach, co może być 

oznaką stopniowego wyzbywania się przez gminę 

wartościowych zasobów.

Najwyższy udział w dochodach w rozdziale 

70001 miasto Bytom uzyskuje z czynszów za 

wynajem lokali mieszkalnych, jednak wpływy 

te są w każdym roku objętym analizą niższe niż 

zakładane, przy czym średnio różnica między 

planem a zrealizowanymi dochodami wynosi 

15,12%.

Dochody w dziale 700 nie powinny być 

analizowane jedynie w liczbach bezwzględnych 

czy w odniesieniu do planu. Ważną kategorią 

porównawczą są należności, a więc dochody, 

które nie zostały zrealizowane mimo zobowiązań 

podmiotów trzecich. Zarówno w rozdziale 70001, jak 

i 70005 w Bytomiu występują wysokie należności. 

Na dwóch paragrafach budżetowych narastają rok do 

roku znaczne i nieściągalne należności. Dotyczy 

to paragrafu 75, w którym uwzględniane są 

dochody z czynszu, jak i 92, w którym sumowane 

są m.in. odsetki od należności. Łącznie na koniec 

2017 r. należności z tych dwóch powiązanych 

ze sobą paragrafów wynoszą 380,1 mln zł. 

Skala należności wymaga szybkich działań 

windykacyjnych, ale także prowadzenia 

konsekwentnej polityki oddłużeniowej, 

obejmującej umorzenia i odpracowania zaległości 

czynszowych. Należy się jednak liczyć z tym, 

że większość należności będzie niemożliwa 

do odzyskania. W szczególności, jeśli w grupie 

dłużników znajdują się podmioty gospodarcze, 

niezbędne jest natychmiastowe podjęcie sądowych 

działań windykacyjnych.

W rozdziale 70005 (Gospodarka gruntami 

i nieruchomościami) miasto uzyskuje najwyższe 

dochody z paragrafów 77 (Wpłaty z tytułu 

odpłatnego nabycia prawa własności oraz prawa 

użytkowania wieczystego nieruchomości), 

75 (Dochody z najmu i dzierżawy składników 

majątkowych…) oraz 236 (Dochody jednostek 

samorządu terytorialnego związane z realizacją 

zadań z zakresu administracji rządowej oraz 

innych zadań zleconych ustawami). Z każdego 

z wymienionych paragrafów są wysokie należności, 

najwyższe z paragrafu 77. Należności rosną także 

szybko z paragrafu 55 (Wpływy z opłat z tytułu 

użytkowania wieczystego nieruchomości).

Miasto Bytom wydatkuje środki w zakresie 

mieszkalnictwa na funkcjonowanie jednostek 

obsługi gospodarki mieszkaniowej, remonty 

budynków i mieszkań gminy oraz pogotowie 

techniczne, wypłaty dodatków mieszkaniowych, 

opłaty związane z najmem mieszkań w innych 

zasobach w celu zwiększenia liczby lokali socjalnych 

oraz odszkodowania z tytułu niewskazania lokalu 

socjalnego.

Zestawienie wydatków w podziale na rozdziały 

budżetu w dziale 700 (tab. 34) pokazuje, że gros 

wydatków miasto ponosi w rozdziale 70001 (Zakłady 

gospodarki mieszkaniowej), natomiast w rozdziale 

70005 (Gospodarka gruntami i nieruchomościami) 
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miasto rok do roku uzyskuje znaczną nadwyżkę 

dochodów nad wydatkami. Koszty w rozdziale 70005 

mają głównie związek z koniecznością obsługi 

gospodarki nieruchomościowej, przez co większość 

wydatków to wynagrodzenia, opłaty i koszty usług.

Dla bieżącej gospodarki mieszkaniowej 

kluczowa jest analiza wydatków w rozdziale 70001. 

Największe wartościowo pozycje to paragrafy 

426 (Zakup energii), 430 (Usługi obce) i 605 

(Wydatki inwestycyjne jednostek budżetowych). 

Wynagrodzenia i pochodne zajmują kolejne 

miejsce. Wydatki na energię zmniejszają się rok 

do roku, na podobnym poziomie oscylują wydatki 

na bieżące remonty. Udaje się także realizować na 

zbliżonym poziomie wydatki inwestycyjne.

Na podstawie analizy tego przypadku należy 

podkreślić typową dla wielu miast zależność – 

wydatki w rozdziale 70001 przewyższają półtora 

raza dochody, zaś w rozdziale 70005 jest odwrotnie, 

przy czym w liczbach bezwzględnych dochodów 

w rozdziale 70005 jest znacznie więcej niż 

wydatków w 70001. Przy potrzebach remontowych 

miasta wymaga to zwiększenia zaangażowania 

w rozdziale 70001.

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych zgromadzonych 

przy udziale gminy miasta Bytom

Bezpośredni wpływ na zróżnicowanie finansowa-

nia mieszkalnictwa w gminach mają uwarunkowania 

historyczne, w tym odrębności regionalne w rozwo-

ju sektora mieszkań komunalnych i postawach miesz-
kańców wobec pomocy władz publicznych w rozwiązy-

waniu problemów mieszkaniowych społeczności lokal-

nych, współczesne uwarunkowania rozwojowe i poziom  

rozwoju społeczno-gospodarczego. Dość nowym, ale 

o znacznym oddźwięku czynnikiem stała się w ostat-

nich latach – i będzie nabierała coraz większego zna-

czenia – demografia. Wpływa na to świadomość gwał-
townej depopulacji i intensywnej zmiany struktury wie-

ku ludności w kierunku silnego przyrostu starszych ko-

hort wiekowych.

Analiza wybranych aspektów lokalnej gospodarki 

i polityki mieszkaniowej, przeprowadzona w części mo-

nitoringowej dla konkretnych miast, wykazała, że wiel-

kość zasobów komunalnych, ich stan techniczny oraz 

warunki udostępniania mieszkań gminnych są wysoce 

zindywidualizowane w układzie regionalnym i w ujęciu 

wielkościowym, według liczby ludności. Pośrednio moż-

na wskazać, że czynnikiem różnicującym gminy w pro-

gramach i działaniach w sferze mieszkaniowej są posta-

wy i preferencje władz lokalnych realizowane – jak nale-

ży rozumieć – przy akceptacji miejscowej społeczności.

Tab. 33. Dochody w dziale 700 (Gospodarka 
mieszkaniowa) w Bytomiu według rozdziałów

Rok

Rozdział 70001 
(Zakłady 

gospodarki 
mieszkaniowej)

Rozdział 70005 
(Gospodarka 

gruntami 
i nieruchomościami)
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[%

] Dochody 
[mln zł]
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[%

]

2013 43,5 79,0 40,1 132,9 –

2014 42,6 87,7 26,9 38,6 -548,15

2015 46,0 98,6 24,4 87,3 –

2016 44,7 84,0 21,4 103,8 –

2017 42,6 87,6 18,5 82,9 –

Źródło: opracowanie własne na podstawie 
sprawozdań Rb-27b za lata 2013 – 2017

Tab. 34. Wydatki w dziale 700 (Gospodarka 
mieszkaniowa) w Bytomiu według rozdziałów

Rok

Rozdział 70001 
(Zakłady 

gospodarki 
mieszkaniowej)

Rozdział 70005 
(Gospodarka 

gruntami 
i nieruchomościami)
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2015 63,1 93,8 11,6 98,3 8944

2016 61,8 88,6 13,2 94,1 –

2017 60,2 89,4  8,2 81,2 3567

Źródło: opracowanie własne na podstawie 
sprawozdań Rb-27b za lata 2015 – 2017
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Finansowanie	mieszkalnictwa	
w	gminach

Finansowanie mieszkalnictwa w gminach jest pochodną 

szerszego zjawiska – lokalnej gospodarki mieszkanio-

wym zasobem gminy i polityki gmin wobec własnych 

zasobów mieszkaniowych oraz innych niż komunalne 

sektorów mieszkalnictwa. Wyróżnić można, dla celów 
opisowych, trzy podstawowe typy postaw gmin i działań 

w zakresie gospodarki mieszkaniowej:

1. Postawa bierna – samorządy minimalistycznie 

interpretują obowiązujące je przepisy i ograniczają 

się jedynie do niezbędnych działań bezpośrednio 

określonych ustawowo; te działania są finansowane 

ze środków własnych gminy, częstokroć w ramach 

bezpośrednio pozyskiwanych przychodów z tejże 

działalności.

2. Postawa umiarkowana, stabilna – samorządy pod-

chodzą do swoich zadań bardziej elastycznie. Wy-

konując zadania ustawowe, podejmują też działa-

nia – i wysiłki finansowe – na rzecz rozwiązywania 
problemów uważanych za najważniejsze w miejsco-

wych warunkach, w tym działania nieobligatoryjne, 

a mieszkalnictwo stanowi dla nich ważny obszar ak-

tywności, jakkolwiek wcale nie priorytetowy. W fi-

nansowaniu gospodarki mieszkaniowej gminy ko-

rzystają ze środków własnych i niesystematycznie 

ze środków zewnętrznych.

3. Postawa aktywna – samorządy uznają ważną rolę 

społeczną i gospodarczą mieszkalnictwa, rozsze-

rzają politykę w tym zakresie, wypracowując włas-

ne modelowe programy. Przeznaczają na mieszkal-

nictwo relatywnie dużo środków własnych i inten-

sywnie pozyskują fundusze zewnętrzne, korzysta-
jąc systematycznie z rządowych programów polityki 

mieszkaniowej, środków unijnych, jak również z ryn-

kowych lub quasi-rynkowych źródeł finansowania. 

Własne programy gminne mają na celu wzmocnie-

niu i zróżnicowaniu sposobów działania w strefie 

zadań obligatoryjnych i/lub realizacji zadań ponad-

normatywnych, służących społeczności lokalnej. 

Poszczególnym gminom możemy przypisać bierny, 

stabilny lub aktywny model finansowania gospodarki 

mieszkaniowej. Nie wydaje się jednak zasadna jakakol-

wiek jednoznaczna klasyfikacja całej zbiorowości gmin, 

ponieważ w rzeczywistości samorządowej występują 

bardzo zróżnicowane uwarunkowania i konteksty po-

dejmowanych decyzji o wielkości środków przeznacza-

nych na mieszkalnictwo i strukturze celów tych wy-

datków. Pośród wszystkich miast można spotkać takie, 

które plasują się w określonym modelu finansowania, 

jednak incydentalnie zmieniają swoje podejście. Znaj-
duje to np. wyraz w funkcjonowaniu gminnych TBS-ów, 

o bardzo małym zasobie mieszkań, które podjęły jed-

ną inwestycję czy dwie, lub o wyjątkowo kreatywnym 

podejściu do jednego z zagadnień lokalnej gospodarki 

i polityki mieszkaniowej (np. aktywność na rzecz oddłu-

żania najemców zasobów komunalnych czy zwolnienia 

z podatku od nieruchomości właścicieli prowadzących 

prace remontowe i modernizacyjne). 

Jak wskazują szczegółowe analizy dochodów i wy-

datków, przedstawione w dalszej części, JST osiąga-

ją większe dochody w ramach działu 700 (Gospodarka 
mieszkaniowa), niż wydają. Mając świadomość autono-

mii budżetowej gmin oraz konieczności finansowania 

wszystkich swoich zadań przez JST, można zadać pyta-

Finansowanie	mieszkal-
nictwa	w	gminach	jest	

pochodną	szerszego	zja-
wiska	–	lokalnej	gospo-
darki	mieszkaniowym	

zasobem	gminy	i	polityki	
gmin	wobec	własnych	zaso-
bów	mieszkaniowych	oraz	
innych	niż	komunalne	sek-

torów	mieszkalnictwa.	
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nie, w jakim stopniu dość powszechne zdanie o braku 

środków na gospodarowanie zasobami mieszkaniowy-

mi w polskich gminach jest zasadne.

Gminy są zobowiązane do publikowania planów 
dotyczących źródeł finansowania gospodarki własnymi 

zasobami w WPGMZG w zakresie: 

– źródeł finansowania gospodarki mieszkaniowej 

w kolejnych latach;

– wysokości kosztów 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, któ-

rych gmina jest jednym ze współwłaścicieli;

 •  koszty inwestycyjne⁶¹.

Wydatki budżetowe gmin na gospodarkę mieszka-

niową są wielokrotnie wyższe od bezpośrednich wy-

datków budżetu państwa na mieszkalnictwo (tab. 35). 

W 2015 r. bezpośrednie wydatki budżetu państwa na 

gospodarkę mieszkaniową wyniosły 1362,7 mln zł, wo-
bec 7272,3 mln zł po stronie JST, w 2016 r. odpowiednio: 

1521,4 mln zł i 6597,7 mln zł. Budżet państwa w 2016 r. 

wydatkował 23,1% tego, co na mieszkalnictwo wydały 

JST. W układzie zadań budżetowych w zakresie gospo-

darki mieszkaniowej w ujęciu zadaniowym celem by-

ło „zwiększenie dostępności mieszkań”, a miernikiem 

61 Zob. art. 21 ust. 2 pkt 6 i 7 Ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. 
o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy oraz 
zmianie Kodeksu cywilnego (tu w brzmieniu obowiązującym od 
21 kwietnia 2019 r.). 

Tab. 35. Bezpośrednie wydatki budżetu państwa na sferę mieszkaniową [mln zł]

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
2018  

(plan po 
zmianach)

2018  
(wykonanie 

na 20.11. 
2018)

2019  
(projekt 

ustawy bud-
żetowej)

Ogółem 863 1368 1484 1497 1568 1363 1521 1743 2124 1663 1221

W tym (wybrane tytuły wydatkowe):

Wykup odsetek od kredytów 
mieszkaniowych

138 143 119 75 52 40 37 33 390 311 60

Refundacja premii gwarancyjnych 429 445 435 398 303 242 213 209 250 145 235

Fundusz Termomodernizacji i Remontów 0 260 120 133 330 120 50 269 136 0 75

Fundusz Dopłat 295 519 809 890 882 961 1222 1230 1339 1204 802

W tym:

Dopłaty do oprocentowania kredytów 
(RnS)

255 439 689 800 595 360 384 319 355 265 250

Dopłaty do mieszkań socjalnych, 
chronionych i in.

40 80 120 90 80 80 137 169 210 210 500*

Dopłaty do kosztów pierwszego 
mieszkania (MdM)**

– – – – 207 521 701 742 762 719 15

Program społecznego budownictwa 
czynszowego (SBC)

– – – – – – – – 12 10 17

Program dopłat do czynszu w pierwszym 
okresie użytkowania

– – – – – – – – – – 20*

Krajowy Zasób Nieruchomości*** – – – – – – – 1 9 3 50

* Ustawa budżetowa na 2018 rok z dnia 11 stycznia 2018 r.
** Środki na realizację programu MdM są ujęte w innej pozycji.

*** Środki związane z wdrożeniem NPM są ujęte w cz. 83, poz. 65.
Źródło: Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju 
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osiągnięcia celu – wskaźnik liczby nowo wybudowanych 

mieszkań w przeliczeniu na 1000 mieszkańców. Zada-

nie zostało wykonane z nadwyżką, ponieważ zrealizo-

wano w 2017 r. 4,6 mieszkania na 1000 ludności wobec 

planowanej wartości wskaźnika na poziomie 4,0⁶². War-

to jednak nadmienić, że znakomita większość nowego 

budownictwa mieszkaniowego powstaje w sferze ryn-

kowej, poza wpływem decyzji budżetowych państwa⁶³. 

Dlatego lepszym wskaźnikiem byłaby statystyka odno-

sząca się bezpośrednio do publicznego zasobu mieszka-

niowego i efektów budownictwa w tym sektorze. 

W wydatkach budżetu państwa zwraca uwagę do-

minująca wartość pozycji „historycznych”, tj. odnoszą-

cych się do zdarzeń wcześniejszych, przez co budżety 

w kolejnych latach nie oddziaływały silnie proinwesty-
cyjnie, tzn. w niedużej części finansowano nowe, podej-

mowane w danym roku przedsięwzięcia budowlane czy 

remontowo-modernizacyjne⁶⁴. Te zobowiązania będą 

wygasały, ale już teraz prowadzone są działania powo-

dujące budżetowe skutki finansowe po wygaśnięciu ak-

tualnych zobowiązań. 

Dochody w dziale 700 (Gospodarka mieszkaniowa) 

są w części zasilane dotacjami celowymi:

– przekazanymi w ramach programów finansowanych 

z udziałem środków europejskich i innych środków 

zagranicznych niepodlegających zwrotowi oraz płat-

ności z budżetu środków europejskich;

– na zadania z zakresu administracji rządowej oraz 

inne zadania zlecone ustawami realizowane przez 

JST;
– z budżetu państwa na finansowanie lub dofinanso-

wanie zadań własnych JST;

62 Zob. Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa w 2017 r., 
aneks tabelaryczny nr 1 do Informacji o wykonaniu wydatków 
w układzie zadaniowym.
63 Dla rynkowych inwestycji w budownictwie mieszkaniowym 
w grę wchodzi jeden instrument polityki państwa, instrument 
pośredni w postaci preferencyjnej stawki VAT. Deweloperzy są 
też beneficjentami programów rządowych stymulujących popyt 
(np. dopłat do pierwszego mieszkania w programie Mieszkanie 
dla Młodych, który funkcjonował w latach 2013 – 2017).
64 „Historyczne” wydatki w 2016  r. wynosiły łącznie 
1121,7  mln  zł, czyli 73,7% bezpośrednich wydatków budżetu 
państwa na gospodarkę mieszkaniową. Zaliczono tu wykup od-
setek od starych kredytów mieszkaniowych (36,8 mln zł), dopła-
ty do kredytów programu Rodzina na Swoim (383,5 mln zł), a tak-
że dopłaty do programu Mieszkanie dla Młodych (701,4 mln zł).

– z budżetu państwa na finansowanie zadań rea-

lizowanych przez JST na podstawie porozumień 

z organami administracji rządowej.

W szczegółowych sprawozdaniach w układzie ta-

bel Ministerstwa Finansów wymienione dotacje moż-

na odnaleźć zbiorczo dla wszystkich JST, natomiast 

szczegółowo w podziale na poszczególne typy JST je-

dynie w odniesieniu do dotacji JST przekazanych w ra-

mach programów finansowanych z udziałem środków 

europejskich oraz innych środków zagranicznych nie-

podlegających zwrotowi i płatności z budżetu środków 

europejskich i dotacji celowych z budżetu państwa na 

finansowanie lub dofinansowanie zadań własnych JST 

(w przypadku miast na prawach powiatu w podziale na 

część gminną i powiatową) (tab. 36).

Zgodnie z tabelą 36 udział dotacji celowych w do-

chodach JST w dziale 700 maleje w badanym okresie 

(poza wychyleniem w 2016 r.). Ich udział jest marginal-

ny i w latach 2012 – 2017 wynosił 2,5% uzyskanych do-

chodów. Systematycznie wzrasta jedynie kwota dotacji 

celowej z budżetu państwa na finansowanie zadań rea-
lizowanych przez JST na podstawie porozumień z orga-

nami administracji rządowej, ale jej wysokość jest zni-

koma. Z dotacji celowych JST przekazanych w ramach 

programów finansowanych z udziałem środków euro-

pejskich i innych środków zagranicznych niepodlegają-

cych zwrotowi oraz płatności z budżetu środków euro-

pejskich finansowane są prawie wyłącznie wydatki ma-

jątkowe. Podobnie dotacje z budżetu państwa na finan-

sowanie lub dofinansowanie zadań własnych JST, które 

prawie w całości są przeznaczane dla gmin (poza 2015 r.). 

Z kolei dotacje na zadania z zakresu administracji rządo-

wej oraz inne zadania zlecone ustawami i wykonywane 

przez JST prawie w całości przeznaczane są na wydatki 

bieżące. Gminy korzystają z dotacji przekazanych w ra-

mach programów finansowanych z udziałem środków 

europejskich i innych środków zagranicznych niepod-

legających zwrotowi oraz płatności z budżetu środków 

europejskich w największym stopniu spośród wszyst-
kich typów JST. Na drugim miejscu są miasta na prawach 

powiatu, które z kolei w największym stopniu korzysta-

ją z dotacji celowych z budżetu państwa na finansowa-

nie lub dofinansowanie zadań własnych.

Powszechną konstatacją wynikającą z badań opinii 

JST i aktywności mieszkaniowej samorządów jest roz-
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dźwięk między potrzebami a możliwościami (m.in. Prze-
gląd wydatków publicznych… 2015; Telusiewicz-Pacak 

2015; Muzioł-Węcławowicz 2015a). Na niedostateczne 

finansowanie zadań gmin w zakresie gospodarowania 

mieszkaniowymi zasobami gmin i zaspokajania potrzeb 

mieszkaniowych ludzi zwraca uwagę NIK w swoich kon-

trolach gospodarki mieszkaniowej gmin. Podstawowy-

mi działaniami, na których realizację nie starcza gmi-

nom środków, są zwiększanie mieszkaniowych zasobów 

gmin w zakresie mieszkań standardowych i socjalnych 

oraz remonty i modernizacje istniejących, zdekapitali-

zowanych zasobów.

Potrzeby	remontowe	a	rewitalizacja	

Trudności w gospodarowaniu komunalnym zasobem 

mieszkaniowym po latach zaniedbań były jedną z głów-

nych przyczyn rozpoczęcia działań rewitalizacyjnych 

zaraz na początku lat 90. XX w. przez miasta pionierów 

(np. Bielsko-Białą, Lublin, Płock, Szczecin). Mimo roz-

szerzenia koncepcji rewitalizacji na wiele sfer funkcjo-

nowania samorządu warunki mieszkaniowe ludności 
są często nadal podstawową troską władz lokalnych po-

dejmujących działania na obszarach zdegradowanych. 

Tym większą, że w odróżnieniu od modernizacji obiek-

tów użyteczności publicznej, dziedzictwa kulturowego 

czy dróg remonty zasobów mieszkaniowych mogą jedy-

nie w ograniczonym zakresie być współfinansowane ze 

środków unijnych. W związku z tym są inwestycjami naj-

bardziej pożądanymi przez mieszkańców i najtrudniej-

szymi do sfinansowania dla samorządów. 

Potrzeby w zakresie remontów i modernizacji zaso-

bów mieszkaniowych uwidaczniają się bardzo wyraź-

nie w programach rewitalizacji kryzysowych obszarów 

miast. We wszystkich trzech miastach objętych wspar-

ciem w ramach projektów pilotażowych wynikających 
z Umowy Partnerstwa (Łódź, Wałbrzych, Bytom) wybra-

no mieszkalnictwo jako temat główny albo uzupełniają-

cy. Mieszkalnictwo było tematem przewodnim w trzech 

miastach uczestniczących w konkursie dotacji „Mode-

lowa rewitalizacja miast” (Wrocław, Grajewo, Leszno), 

a kilka miast wybrało je jako temat dodatkowy (Opole 

Lubelskie, Milicz, Szczecin i Włocławek) (tab. 37). Osiem 

gmin przedstawiło już we wnioskach o dofinansowa-

nie wypracowane podejścia do rozwiązania zidentyfi-

kowanych problemów z zakresu mieszkalnictwa. War-

to chwilę uwagi poświęcić powiązaniu tych elementów 

w poszczególnych gminach.

Dominującym problemem związanym z kwestią 
mieszkalnictwa na obszarach rewitalizacji jest degrada-

cja techniczna komunalnych zasobów mieszkaniowych 

(Jadach-Sepioło, Kułaczkowska, Mróz 2018). Inne mia-

sta i gminy w swoich programach rewitalizacji wprowa-

dzają projekty mieszkaniowe, koncentrując się z reguły 

na zasobach własnych gmin, ale też wprowadzane są 

do programów rewitalizacji projekty dotyczące budyn-

ków wspólnot mieszkaniowych, spółdzielczych i pry-

watnych. Bez uwzględnienia funkcji mieszkaniowych, 

Tab. 36. Dotacje celowe jednostek samorządu terytorialnego w dziale 700 w latach 2012 – 2017 [mln zł]

Rodzaj dotacji 2012 2013 2014 2015 2016 2017 Suma

Dotacje celowe JST przekazane w ramach programów 
finansowanych z udziałem środków europejskich i innych 
środków zagranicznych niepodlegających zwrotowi oraz 
płatności z budżetu środków europejskich

218,9 192,5 181,3 140,7 47,4 124,3 905,1

Dotacje celowe na zadania z zakresu administracji rządowej 
oraz inne zadania zlecone ustawami realizowane przez JST

203,2 157,9 162,1 187,4 217,6 208,9 1137,1

Dotacje celowe z budżetu państwa na finansowanie lub 
dofinansowanie zadań własnych JST

13,4 10,4 5,8 16,9 10,0 8,4 65,0

Dotacje celowe z budżetu państwa na finansowanie zadań 
realizowanych przez JST na podstawie porozumień z organami 
administracji rządowej

0,1 0,0 0,3 2,1 2,5 3,4 8,3

Suma 435,6 360,8 349,6 347,1 277,4 345,0 2115,6

Udział w dochodach JST w dziale 700 [%] 4,6 3,8 3,5 3,4 2,9 3,5 2,5
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Tab. 37. Problemy mieszkaniowe i koncepcje rozwiązań w finałowych projektach w konkursie „Modelowa rewitalizacja miast”

Miasto Zidentyfikowany problem Zaproponowane rozwiązanie

Dobiegniew Brak mieszkań komunalnych (40 rodzin oczekujących na 
przydział mieszkania komunalnego).
Wskaźnik zamieszkania w mieszkaniach komunalnych 
na 1000 osób [wg danych na 2015 r.] wynosił 104 dla 
planowanego obszaru interwencji, a 62 dla całej gminy.

Budownictwo komunalne na terenie tzw. 
placu popegeerowskiego (pl. Wyszyńskiego), 
trzykondygnacyjne (parter o funkcji usługowo- 
-handlowej, piętra – mieszkania komunalne). 

Grajewo Pogłębiająca się dekapitalizacja i degradacja techniczna 
zabudowy mieszkaniowej.
Zły stan budynków komunalnych i brak infrastruktury 
technicznej – jedynie 23% mieszkań jest wyposażonych 
w c.o., a 80% w wodę i kanalizację; stan techniczny tylko 
50% budynków na OR* określono jako dobry. 21 budynków 
wielorodzinnych nie ma instalacji c.o. (piece), a 2 budynki 
wielorodzinne nie mają kanalizacji sanitarnej.
66% mieszkańców OR deklaruje chęć opuszczenia lokalu 
w celu poprawy warunków bytowych, a jedynie 23% 
deklaruje chęć dokonania remontu samodzielnie.

Poprawa stanu technicznego mieszkań na OR.
Uzupełnienie luk w zabudowie poprzez wprowadzenie 
nowych budynków o funkcji mieszkalno-usługowej: 
wprowadzenie miksu społecznego.
Projektowanie inwestycji remontowych 
i modernizacyjnych w gminnych zasobach 
mieszkaniowych, w tym doposażenie w infrastrukturę 
techniczną.
Wspieranie oddolnych inicjatyw mieszkaniowych 
(w zakresie budowy, adaptacji lub modernizacji 
budynków).

Leszno Brak mieszkań komunalnych, w tym szczególnie socjalnych 
i chronionych. 
Zasób mieszkań komunalnych stale się zmniejsza – sprzedaż 
najemcom, rozbiórki i zbywanie zdekapitalizowanych 
budynków).
Na koniec 2015 r. na mieszkanie oczekiwało 320 osób/
rodzin. Średni czas oczekiwania na lokal socjalny wynosił 
4 – 5 lat, a na komunalny – 3 lata. Niska jakość mieszkań 
w zasobie komunalnym – 90% budynków pochodzi 
sprzed 1945 r. Brak wykorzystania potencjału obiektów 
pokoszarowych do pełnienia funkcji mieszkalnych.

Stworzenie oferty mieszkań o różnym standardzie 
na terenach pokolejowych i miejskich działkach 
w centrum, w tym socjalnych, chronionych.
Stworzenie warunków do budowy mieszkań 
deweloperskich oraz budownictwa społecznego.
Przeniesienie mieszkańców z mieszkań komunalnych 
o bardzo niskim standardzie w centrum Leszna do 
stosunkowo blisko położonych nowych obiektów.
Remont i/lub sprzedaż zwolnionych w Śródmieściu 
budynków i lokali.

Milicz 80% kamienic na OR zostało wybudowanych przed 1950 r. 
i każdy z budynków wymaga remontu i zabezpieczenia 
technicznego.

Integrowanie inwestycji mieszkaniowych 
i rewitalizacyjnych w połączeniu z działaniami 
zwiększającymi efektywność energetyczną.

Opole 
Lubelskie 

Brak mieszkań komunalnych, szczególnie oferty dla 
młodych rodzin.
Wyludnianie zasobów prywatnych w centrum 
(27 pustostanów wymagających remontu, możliwych do 
wykorzystania w programie dla młodych rodzin).

Projektowanie inwestycji remontowych 
i modernizacyjnych w gminnych zasobach 
mieszkaniowych, w tym doposażenie w infrastrukturę 
techniczną, integrowanie inwestycji mieszkaniowych 
i rewitalizacyjnych. 

Rybnik Duża liczba obiektów o wartości historycznej w złym stanie 
technicznym, w tym osiedla patronackie z początku XX w. 
powstałe w sąsiedztwie kopalń i huty. 
Brak źródeł finansowania, wysokie koszty remontów, 
kwestie własnościowe, brak wiedzy mieszkańców 
o możliwych działaniach na obszarach i w budynkach 
objętych ochroną konserwatorską.

Opracowanie polityki mieszkaniowej miasta 
uwzględniającej potrzeby mieszkańców, w tym 
odpowiadającej na pytania: jak modernizować istniejące 
zasoby, jak zagospodarować istniejące poddasza 
użytkowe, gdzie rozwijać budownictwo komunalne, jak 
zagospodarować obiekty zabytkowe, ja ma wyglądać 
polityka w zakresie lokali socjalnych itp.

Włocławek Degradacja techniczna zasobu mieszkaniowego. Zadłużenie 
najemców w zasobie komunalnym.
Odpływ zdolnych młodych ludzi w związku z brakiem oferty 
dostępnych mieszkań.

Przygotowanie różnorodnej oferty mieszkań 
komunalnych, m.in. mieszkania dla uzdolnionych 
absolwentów kierunków technicznych, studio 
dla artystów pracujących w ramach programu 
rezydencjalnego. Poprawa jakości zasobu dzięki 
remontom zgodnym ze standardem mieszkaniowym.

Wrocław Centralnie położone osiedle o bardzo wysokiej 
gęstości zaludnienia nie wykorzystuje potencjału 
z powodu negatywnego wizerunku enklawy biedy, 
patologii i przestępczości. Osiedle nazywane jest wręcz 
stygmatyzująco „trójkątem bermudzkim”. Łącznie na 
Przedmieściu Oławskim znajduje się 6356 mieszkań 
komunalnych, a zaległości czynszowe najemców 
i użytkowników wynoszą ok. 53 mln zł.

Wypracowanie wieloaspektowego programu trwałego 
wzmocnienia funkcji mieszkaniowej w centralnej 
dzielnicy Wrocławia dzięki wdrażaniu zintegrowanych 
działań ukierunkowanych na poprawę jakości życia.

* OR – obszar rewitalizacji.
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słabo wspieranych ze środków funduszy unijnych, nie 

można mówić o kompleksowości programów rewitaliza-

cji i koncentracji na istotnych problemach społecznych 

(Muzioł-Węcławowicz 2014). Projekty mieszkaniowe są 

podstawą rewitalizacji rozumianej jako dążenie do po-

prawy jakości życia w polskich miastach. Mieszkalnic-

two istnieje w rewitalizacji w podwójnej roli: 

– czynnika bezpośrednio kształtującego poprawę ja-

kości życia;

– czynnika formacyjnego dla projektów sensu stricto 

społecznych. 

W kontekście relacji polityki mieszkaniowej i poli-
tyki przestrzennej zwraca się uwagę, że polityka miesz-

kaniowa państwa powinna uwzględniać procesy rewita-

lizacyjne w odniesieniu do dużych i małych miast (Mar-

kowski i in. 2018). Sprzężenie problemu luki remonto-

wej w sektorze mieszkaniowym z potrzebą intensyw-

nych działań modernizacyjnych w zasobach mieszka-

niowych w procesie rewitalizacji wzmacnia postulat in-

tensywnych działań, wspartych środkami budżetu pań-

stwa i prowadzących do znacznego zwiększenia nakła-

dów na remonty i modernizację zasobów mieszkanio-

wych, z priorytetowym traktowaniem tych przedsię-

wzięć w obszarach rewitalizacji⁶⁵.

Finansowe	instrumenty	
polityki mieszkaniowej	państwa

Spośród funkcjonujących programów rządowych, adre-

sowanych w dużej mierze bezpośrednio do JST lub ich 

jednostek organizacyjnych, do najważniejszych należą:

– program wspierania tworzenia lokali mieszkalnych 

na wynajem, mieszkań chronionych, noclegowni, 

schronisk dla bezdomnych, ogrzewalni i tymcza-

sowych pomieszczeń finansowany ze środków Fun-

duszu Dopłat;

– program wspierania w formie preferencyjnego finan-

sowania zwrotnego SBC, prowadzony i finansowany 

przez BGK, z pomocą budżetu państwa;

– program wspierania termomodernizacji finansowa-

ny ze środków Funduszu Termomodernizacji i Re-

montów (FTiR);

65 Nie są aktualnie dostępne dane o liczbie, wartości i charakte-
rze inwestycji wspieranych w ramach mieszkaniowych programów 
rządowych, realizowanych jako element programów rewitalizacji.

– program Mieszkanie Plus w formule partnerstw 

między gminą a Polskim Funduszem Rozwoju Nie-

ruchomości (PFR Nieruchomości).

Spośród bezpośrednich wydatków budżetu państwa 

na mieszkalnictwo zwraca uwagę bardzo niski poziom 

wydatków kierowanych na cele remontowe i moderni-

zacyjne w zasobach mieszkaniowych. Jedynie FTiR słu-

ży zwiększeniu efektywności energetycznej budynków 

i wprowadzeniu oszczędności kosztów energii poprzez 

odpowiednio profilowane prace remontowe i moderniza-

cyjne. W 2017 r. zasilenie FTiR-u wynosiło 3,7% wydat-

ków budżetu państwa na mieszkalnictwo. Można w zasa-

dzie postawić hipotezę, że w ostatnich dwóch – trzech la-

tach postępuje dysproporcja między deklaracjami w Na-
rodowym Programie Mieszkaniowym (NPM), uznającym 

równorzędność celu poprawy standardu istniejącej za-

budowy, a realnymi nakładami finansowymi i działania-

mi programowymi państwa w sferze remontowo-mo-

dernizacyjnej. Dobrze oceniany przez gminy i specja-

listów branżowych program wspierania tworzenia lo-

kali mieszkalnych na wynajem z Funduszu Dopłat za-

węża zakres działań kwalifikujących do uzyskania do-

tacji na prace modernizacyjne i remontowe wyłącznie 

do czynności pozwalających na ponowne użytkowanie 
mieszkań wyłączonych decyzją nadzoru budowlanego. 

Premie remontowe i kompensacyjne, o które poszerzo-

no FTiR, mają zastosowanie wyłącznie do bardzo ściśle 

zdefiniowanych zasobów i nie stanowią znaczącego za-

kresu działalności Funduszu. W sektorze SBC utrzyma-

no remonty jako tytuł do wnioskowania o preferencyj-

ne finansowanie, ale mają nieznaczny udział w portfe-

lu kredytowym. W programie Mieszkanie Plus jest rów-

nież przewidziana możliwość inwestycji modernizacyj-

nych i adaptacyjnych, ale do opinii publicznej nie do-

tarła żadna informacja o planowaniu czy podjęciu ta-

kiej inwestycji. Pewną nadzieję można wiązać z wyko-

rzystaniem funduszy unijnych perspektywy 2014 – 2020 

i nowych programów rządowych w dziedzinie wspiera-

nia efektywności energetycznej i przeciwdziałania ni-

skiej emisji.

Uzupełnieniem pakietu jest pomoc państwa w po-

noszeniu wydatków mieszkaniowych w pierwszych la-

tach najmu – program Mieszkanie na Start, który jest 
systemem dopłat do czynszu dla pierwszych najemców 

nowych mieszkań, a także lokali poddanych działaniom 
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rewitalizacyjnym, w ramach współpracy inwestorów 

z gminami. Poprawę sytuacji mieszkaniowej ma też za-

pewnić nowelizacja Ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. 

o spółdzielniach mieszkaniowych, która powinna prze-

łożyć się na zwiększenie udziału tej formy organizacyj-

no-prawnej w realizacji budownictwa mieszkaniowego. 

Do innowacyjnych rozwiązań skierowanych do osób 

o niższych dochodach należą społeczne agencje najmu, 

które mogą pośredniczyć między właścicielami miesz-

kań na wynajem a osobami zainteresowanymi (Muzioł-

-Węcławowicz 2017). To obecnie pilotażowo testowane 

narzędzie także może być ważnym elementem uzupeł-

niającym program Mieszkanie Plus, szczególnie przed 

jego pełnym wdrożeniem.

Z kolei poprawie dostępności mieszkań dla osób 

o niskich zarobkach służy nowelizacja Ustawy z dnia 6 
grudnia 2006 r. o finansowym wsparciu tworzenia lokali 
mieszkalnych na wynajem, mieszkań chronionych, noc-

legowni, schronisk dla bezdomnych, ogrzewalni i tym-

czasowych pomieszczeń. Wprowadza ona zmiany pro-

cedur przekazywania środków na finansowanie pro-
gramu, zakłada utrzymanie bezzwrotnego wsparcia dla 

gmin i spółek gminnych na lokale mieszkalne tworzą-

ce mieszkaniowy zasób gminy, przewiduje też wspar-

cie adresowane do osób zagrożonych wykluczeniem 

społecznym ze względu na brak mieszkania przez do-

finansowanie budowy noclegowni i schronisk dla bez-

domnych oraz zakłada wprowadzenie nowej możliwo-
ści uzyskania dofinansowania w związku z adaptacjami 

budynków niemieszkalnych na pomieszczenia tymcza-

sowe. Nie mniejsze znaczenie ma nowa oferta mieszkań 

wspomaganych dla osób starszych lub ze specjalnymi 

potrzebami. Wsparcie mieszkaniowe dla osób niepełno-

sprawnych przewiduje program wsparcia dla rodzin Za 

życiem, który zakłada kompleksową pomoc dla rodzin 

z osobą niepełnosprawną czy niepełnosprawnym dzie-

ckiem. Zmiany prawne i nowe instrumenty finansowe 

znajdą się też w zaktualizowanych Założeniach Długo-

falowej Polityki Senioralnej w Polsce na lata 2014 – 2020 
(Uchwała nr 238 Rady Ministrów…). W przypadku miesz-

kań dla osób o specjalnych potrzebach konieczne jest 

zaangażowanie jako operatora organizacji pozarządo-

wej, która pełniłaby funkcję animatora i opiekuna tych 

mieszkań.

Charakterystyka	modeli	
finansowania	mieszkalnictwa	
publicznego	przez	gminy	

Przyjętą typologię modeli finansowania mieszkalnic-

twa przez gminy można przedstawić z uwzględnieniem 

podstawowych subsektorów mieszkalnictwa angażują-

cego JST. Według kryteriów dochodowych i typów za-

sobów czynszowych podział na subsektory szeroko ro-

zumianego mieszkalnictwa gminnego przedstawia się 

następująco (tab. 38):

– gminne lokale socjalne;

– gminne lokale standardowe („komunalne”, „lokale 

wynajmowane na czas nieoznaczony”);

Do	innowacyjnych	rozwią-
zań	skierowanych	do	osób	

o	niższych	dochodach	należą	
społeczne	agencje	najmu,	
które	mogą	pośredniczyć	

między	właścicielami	miesz-
kań	na	wynajem	a	osobami	
zainteresowanymi.	To	obec-
nie	pilotażowo	testowane	
narzędzie	także	może	być	

ważnym	elementem	uzupeł-
niającym	program	Mieszka-
nie	Plus,	szczególnie	przed	
jego	pełnym	wdrożeniem.
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– lokale w zasobach TBS-ów („społeczne”);

– pozostałe lokale dostępne („mieszkania spoza 

mieszkaniowego zasobu gminy”).

Definiowanie grupy docelowej użytkowników czy 

form inwestorskich w ostatniej z wymienionych grup 

rodzi pewne trudności. Wynikają one z otwartego ka-

talogu projektów oraz ograniczeń językowych – wielo-

znaczności pojęć. Tu sklasyfikowano zasoby powstają-
ce w ramach programu Mieszkanie Plus, jakkolwiek ten 

program obejmuje opcję realizacji inwestycji bez bezpo-

średniego udziału gmin (za ich akceptacją), a część in-

westycji zakłada – pod określonymi warunkami – prze-

niesienie własności lokali na ich najemców. Podobne 

wątpliwości rodzą się przy kwalifikacji przedsięwzięć 

TBS-ów, realizowanych z udziałem kredytów komer-

cyjnych. Nie ma jednak potrzeby tworzyć jednoznacz-

nego zakresu, skoro jest to obszar indywidualnych pro-

gramów prowadzonych przez gminy. 
Szczególnie w sektorze lokali socjalnych i lokali ko-

munalnych można mówić o działaniach prowadzących 

do wzrostu ilościowego zasobów (nowe budownictwo) 

i poprawy standardu istniejących zasobów (działania 

remontowe i modernizacyjne). Te ostatnie aktywności 

są powszechnie deklarowane przez gminy jako obsza-

ry ich szczególnych potrzeb i preferencji, jednak efek-

ty nie są widoczne⁶⁶. 

66 Zob. dane z różnych źródeł o zwiększaniu się luki remontowej 
w zasobach gminnych oraz o pustostanach w zasobach gminnych, 
prezentowane w części monitoringowej.

Korzystanie	z	oferty	
programów	rządowych	

Jednym z prostszych wyznaczników aktywności gmin 

jest wykorzystywanie oferty programów rządowych z za-

kresu mieszkalnictwa. Nie dysponujemy jednak szcze-

gółowymi wykazami gmin korzystających – mniej lub 

bardziej systematycznie – z programów rządowych ob-

sługiwanych przez BGK⁶⁷. 
Program SBC, biorąc pod uwagę dane przedstawione 

w rozdziale „Społeczne budownictwo czynszowe i towa-

rzystwa budownictwa społecznego”, do 2015 r. osiągnął 

efekty w postaci 98,6 tys. zrealizowanych mieszkań. Sa-

me TBS-y w latach 1996 – 2015 zrealizowały 1428 umów 

kredytowych na łączną kwotę kredytu w wysokości 

6,1 mld zł w związku z budową 81,4 tys. mieszkań, z tego:

– TBS-y gminne zrealizowały 68,6  tys. mieszkań 

(69,6% ogółu), posiłkując się kredytami o łącznej 

wartości 5,1 mld zł;

– TBS-y prywatne zrealizowały 12,8  tys. mieszkań 

(13,0% ogółu), przy wykorzystaniu 1 mld zł kredytu;

Inwestycje TBS-ów są zlokalizowane w 235 miastach 

i na terenie 13 miejscowości wiejskich. Rozkład prze-

strzenny tych inwestycji przedstawiono na rysunku 102.

Nie udało się pozyskać informacji o liczbie gmin 

korzystających z programu wspierania tworzenia loka-

67 W opinii BGK dane o realizacji programów rządowych będące 
w dyspozycji banku, również te dotyczące dotacji, a nie kredytu, 
nie stanowią zasobu informacji publicznej.

Tab. 38. Modele finansowania mieszkalnictwa według subsektorów mieszkalnictwa gminnego – przykłady programów miast 

Modele
Lokale socjalne/najem 

socjalny
Lokale komunalne

Budownictwo społeczne 
(TBS-y)

Oferta dostępnego miesz-
kania poza mieszkaniowym 

zasobem gminy

Bierny Brak aktywności lub bardzo 
słaba aktywność

Brak aktywności lub bardzo 
słaba aktywność

Nie dotyczy Nie dotyczy

Stabilny Słaba aktywność przy 
finansowaniu ze środków 
własnych

Słaba aktywność przy 
finansowaniu ze środków 
własnych

Niewielka aktywność 
inwestycyjna TBS-ów

Łódź (Dom Wielopokoleniowy)
Biała Podlaska (Mieszkanie 
Plus)

Aktywny Gminy wykorzystujące 
dotacje ze środków Funduszu 
Dopłat na budowę lokali 
socjalnych lub komunalnych 

Wałbrzych (obligacje 
przychodowe)
Włocławek (TBS jako inwestor 
zastępczy)
Barlinek, Płock (lokale 
komunalne realizowane przez 
TBS-y z udziałem dotacji ze 
środków Funduszu Dopłat)

Bytom (Bytomski Model 
Mieszkalnictwa Dostępnego)
Stargard (Potrzebny Dom)
Szczecin (Rewitalizacja 
Razem)
Inne gminy z aktywnie 
inwestującymi TBS-ami

Społeczna Agencja Najmu 
(Warszawa)
Opole Lubelskie (Program 
Mieszkań dla Młodych Rodzin 
w Opolu Lubelskim) 
Ostrów Wielkopolski 
(Ostrowski Przyjazny Program 
dla Systematycznych)
Gdynia (Mieszkanie Plus)
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Rys. 102. Liczba mieszkań wybudowanych przez towarzystwa budownictwa społecznego i spółdzielnie mieszkaniowe 
w latach 1996 – 2015
Źródło: dane BGK
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li mieszkalnych na wynajem, mieszkań chronionych, 

noclegowni, schronisk dla bezdomnych, ogrzewalni 

i tymczasowych pomieszczeń finansowanego ze środ-

ków Funduszu Dopłat. Bank udostępnił jedynie zbior-

cze dane dla województw (tab. 39 i 40).
Można z powyższych informacji wnioskować, że do 

najbardziej aktywnych uczestników programu wspar-

cia budowy mieszkań na wynajem ze środków Fundu-

szu Dopłat należą gminy z województw śląskiego, ma-

zowieckiego, dolnośląskiego, zachodniopomorskiego 

i pomorskiego.

Z danych o efektach programu Funduszu Termo-

modernizacji i Remontów wynika wyraźna aktywność 

gmin regionu śląskiego, mazowieckiego i wielkopolskie-

go w zakresie termomodernizacji (rys. 103).

Z kolei najwięcej termomodernizacji wykonano 

w wielorodzinnych budynkach mieszkalnych (95% ogó-

łu obiektów). JST różnego stopnia złożyły łącznie 1441 

wniosków (3% ogółu), przy czym wnioski te mogły do-

tyczyć budynków mieszkalnych i obiektów użyteczno-

ści publicznej (rys. 104).
W ramach programu Mieszkanie Plus prowadzonego 

przez PFR Nieruchomości do końca września 2018  r. 

oddano do użytku 652 mieszkania w Jarocinie i pobliskim 

Siedleminie (miasto i gmina Jarocin), w Białej Podlaskiej 

i w Kępnie. W budowie znajdowały się 873 mieszkania. 

Tab. 39. Procentowy udział liczby złożonych wniosków 
według województw i typów inwestora w latach 2007 – 2017

Województwo

G
m

in
a

O
PP

*

Po
w

ia
t

Sp
ół

ka
 

gm
in

na

Li
cz

ba
 w

ni
os

kó
w

[%] [%] [%] [%]

Dolnośląskie 99,3 0,7 0,0 0,0 141

Kujawsko-
-pomorskie

100,0 0,0 0,0 0,0 118

Lubelskie 100,0 0,0 0,0 0,0 45

Lubuskie 100,0 0,0 0,0 0,0 45

Łódzkie 100,0 0,0 0,0 0,0 68

Małopolskie 100,0 0,0 0,0 0,0 54

Mazowieckie 97,1 0,0 0,7 2,2 136

Opolskie 90,7 0,0 1,9 7,4 54

Podkarpackie 92,9 7,1 0,0 0,0 56

Podlaskie 96,9 0,0 0,0 3,1 32

Pomorskie 100,0 0,0 0,0 0,0 112

Śląskie 98,8 1,2 0,0 0,0 254

Świętokrzyskie 90,0 10,0 0,0 0,0 40

Warmińsko-
-mazurskie

100,0 0,0 0,0 0,0 83

Wielkopolskie 94,6 1,8 0,0 3,6 112

Zachodnio-
pomorskie

98,4 0,8 0,8 0,0 127

* OPP – organizacje pożytku publicznego.
Źródło: dane BGK

Tab. 40. Kwota wsparcia i koszty przedsięwzięć według 
województw w latach 2007 – 2017 

Województwo
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Dolnośląskie 52,6 0,5 41,4 5,5 0,0 0,0

Kujawsko-
-pomorskie

52,1 1,2 38,8 0,0 2,8 5,1

Lubelskie 69,8 1,5 26,9 0,0 1,8 0,0

Lubuskie 88,7 0,0 5,5 0,0 5,8 0,0

Łódzkie 68,9 0,2 18,0 0,0 10,7 2,2

Małopolskie 78,5 0,4 13,7 1,2 6,2 0,0

Mazowieckie 67,9 1,3 30,8 0,0 0,0 0,0

Opolskie 68,7 5,3 14,0 0,0 6,9 5,1

Podkarpackie 91,4 2,1 6,5 0,0 0,0 0,0

Podlaskie 53,3 0,0 46,7 0,0 0,0 0,0

Pomorskie 28,1 0,1 67,9 0,0 0,0 3,9

Śląskie 62,7 0,6 23,4 0,0 6,3 7,0

Świętokrzyskie 83,0 1,7 0,4 0,0 0,0 14,9

Warmińsko-
-mazurskie

68,0 0,2 25,0 0,0 1,2 5,6

Wielkopolskie 70,2 2,4 24,9 0,0 0,0 2,5

Zachodnio-
pomorskie

39,4 0,3 51,4 0,0 2,9 6,0

Źródło: dane BGK
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Rys. 103. Wnioski o premie z Funduszu Termomodernizacji i Remontów według województw w latach 1999 – 2017
Źródło: dane BGK

Rys. 104. Struktura wniosków o premie według inwestorów w latach 1999 – 2017
Źródło: dane BGK
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Lokalne	programy	mieszkaniowe	

Za lokalne programy mieszkaniowe można uznawać 

przedsięwzięcia realizowane w sferze mieszkaniowe-

go zasobu gmin oraz przedsięwzięcia realizowane poza 

sferą zasobu gminnego, w szeroko rozumianym zasobie 

publicznym⁶⁸ w związku z wykonywaniem zadania włas-

nego gmin, jakim jest „tworzenie warunków do zaspo-

kajania potrzeb mieszkaniowych wspólnoty samorzą-

dowej” (art. 4 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorów). 

Do celów analitycznych można wyróżnić dwa ro-

dzaje lokalnych programów mieszkaniowych:

– realizacje zadań obligatoryjnych gmin z wykorzy-

staniem instrumentów rządowych lub lokalnych, 
mające na celu zwiększenie skali działania, oszczęd-

ność środków własnych, dostosowanie zasobów do 

potrzeb najemców z grup wrażliwych i systemowe 

rozwiązanie określonych problemów mieszkanio-

wych;

– autorskie rozszerzenia lokalnej polityki mieszkanio-

wej mające na celu włączenie szerszych grup obywa-

teli do grona beneficjentów, zwiększenie skali dzia-

łania, plasujące się w otwartym rozumieniu zadań 

własnych gminy w zakresie zaspokajania potrzeb 

mieszkaniowych.

Przykładami programów pierwszego typu są:

– budowa mieszkań o statusie standardowych loka-

li komunalnych przez TBS-y na podstawie umowy 

z gminą w sprawie realizacji przedsięwzięcia, na 

które gmina pozyskała dotację z Funduszu Dopłat;

– system mobilizacji najemców zasobów gminnych 

w spłacie zaległości czynszowych. 

Przykładami programów drugiego typu są opisane 

dalej program mieszkań dla systematycznych w Ostro-
wie Wielkopolskim oraz programy budowy mieszkań na 

wynajem z opcją dochodzenia do własności realizowane 

przez TBS-y z wykorzystaniem komercyjnego kredytu 

BGK dla TBS-ów lub innego, komercyjnego źródła fi-

nansowania (zob. ramka). 

68 Chodzi tu o zasoby mieszkaniowe powstające z pomocą 
środków publicznych, nie o wąską definicję publicznego zasobu 
mieszkaniowego w ujęciu ustawowym, określonym w art. 2 ust. 1 
pkt 11 ustawy o ochronie praw lokatorów.

Ostrowski Przyjazny Program 
dla Systematycznych

Program budownictwa mieszkaniowego dla 

systematycznych funkcjonuje w Ostrowie 

Wielkopolskim od 2008 r., kiedy oddano pierwszy 

budynek mieszkalny z 24 mieszkaniami. Budowane 

mieszkania są mieszkaniami czynszowymi z opcją 

dojścia do własności. Program jest wpisany 

w WPGMZG, ze wskazaniem planowanych 

corocznych wydatków inwestycyjnych na budowę 

mieszkań dla systematycznych. Inwestorem jest 

miejscowy Zakład Gospodarki Mieszkaniowej sp. 

z o.o. Buduje nowe zasoby ze środków własnych 

lub z udziałem kredytów, sama budowa jest 

prowadzona na zasadach non profit. Najemcy 

zasiedlają mieszkania zaraz po wybudowaniu 

i opłacają czynsz oraz miesięczne raty na poczet 

wykupu mieszkania przez umowny okres, nie 

dłuższy niż 30 lat. Jeśli mieszkania są budowane 

ze środków własnych ZGM-u, raty spłat są 

waloryzowane, by inwestor nie ponosił strat, 

jeśli są budowane z udziałem kredytu, najemcy 

pokrywają wysokość rat i odsetek. Po spłacie 

mieszkania następuje notarialne przeniesienie 

prawa własności.

Pierwszeństwo w zasiedleniu mieszkań mają 

dotychczasowi najemcy lokali komunalnych 

lub inwestor określa inne zasady naboru. 

W programie mogą wziąć udział – poza najemcami 

zasobów gminnych – osoby o niskich dochodach, 

określonych w regulaminie. Ogranicza to 

konkurencję z innymi inwestorami, np. TBS-ami 

czy deweloperami. Jedną z korzyści programu 

z perspektywy miasta jest odzyskiwanie mieszkań 

z zasobu gminy. W przypadku pierwszej inwestycji 

16 z 24 najemców opuściło zasób gminny, 

a zainteresowanych udziałem w programie było 

128 wnioskodawców. Kolejne mieszkania powstały 

w 2010, 2014, 2016 i 2017 r., łącznie ok. 100 lokali. 

Dla miasta program dla systematycznych 

stanowi realizację zadania własnego związanego 

z zapewnieniem mieszkań komunalnych. Gmina lub 
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ZGM uzyskuje po czasie zwrot zainwestowanych 

środków, program pozwala wyprowadzić z mieszkań 

komunalnych i socjalnych najemców, którym 

poprawiły się dochody lub zwiększyły się aspiracje 

dotyczące standardu zamieszkiwania. Gmina Ostrów 

Wielkopolski widzi w programie dwie podstawowe 

korzyści: zmniejszenie liczby osób oczekujących 

na najem mieszkań gminnych i uniknięcie – 

w przyszłości – kosztów utrzymania i remontów. 

W opinii władz miasta mieszkania dla 

młodych rodzin w Ostrowie Wielkopolskim są 

bardzo potrzebne. Osobom ubiegającym się 

o mieszkania przy ul. Klasztornej 14 (budynek 

z 2017 r.) postawiono następujące warunki: 

– przynajmniej jeden z wnioskodawców na 

dzień składania wniosku zamieszkuje i jest 

zameldowany w Ostrowie Wielkopolskim co 

najmniej od pięciu lat;

– średni miesięczny dochód ne¸o na jedną 

osobę w prowadzonym gospodarstwie 

domowym w okresie trzech miesięcy 

poprzedzających złożenie wniosku jest wyższy 

niż kwota ne¸o najniższej emerytury (853 

zł – według danych ZUS-u publikowanych 

dla stanu na 1.03.2017 r.) i nie wyższy niż 

trzykrotność najniższej emerytury ne¸o;

– na dzień składania wniosku żaden 

z wnioskodawców nie ma ukończonych 40 lat;

– jeśli o mieszkanie ubiegają się osoby 

zamieszkujące mieszkania komunalne, nie 

mogą zalegać z czynszem i muszą wyrazić 

gotowość i wolę rozwiązania umowy najmu 

lokalu mieszkalnego, który zajmują;

– uczestnicy programu nie mogą posiadać 

z chwilą przystąpienia do programu prawa 

własności lub współwłasności budynku 

mieszkalnego lub jego części lub innych 

podobnych praw. 

Najemcy oprócz umowy najmu zawierają 

umowę przedwstępną sprzedaży lokalu. Lokal 

ten może stać się ich własnością po spłacie jego 

wartości – nie później niż po 30 latach i nie 

wcześniej niż po 15 latach od dnia zawarcia umowy.

Podobna do ostrowskiej generalna zasada tworze-

nia oferty mieszkań dostępnych dla młodych ludzi jest 

stosowana w licznych innych miastach. Przyjmowane 

są różne warianty, jeśli chodzi o dochodowe kryteria do-

stępu, wiek grupy docelowej i inne warunki pozadocho-

dowe czy tytuł prawny do lokalu (najem lub najem z op-

cją dochodzenia do własności). Odpowiadają one miej-

scowym priorytetom. Program podobny do tego z Os-

trowa Wielkopolskiego prowadzony jest w Mikołajkach. 

W Krośnie prowadzony jest program Mieszkania 

Młodych Rodzin, mający pomóc młodym rodzinom 

w dostępie do pierwszego, samodzielnego mieszkania 

na czas oszczędzania i gromadzenia funduszy na do-

celowe mieszkanie. Do dyspozycji programu jest 30 lo-

kali mieszkalnych w jednym z budynków Towarzystwa 

Budownictwa Społecznego – Przedsiębiorstwo Miesz-

kaniowe sp. z o.o. w Krośnie, które realizuje program. 

W Żorach sięgnięto po komercyjne finansowanie 

w formie emisji obligacji korporacyjnych. Celem mia-
sta Żory jest stworzenie zasobu mieszkań czynszowych 

dla rodzin i osób, których limity dochodowe przekra-

czają niskie w tym mieście progi dochodowe ubiegania 

się o najem mieszkania gminnego, a których nie stać 

na kredyt bankowy. Adresatami są mieszkańcy miasta, 

ale też osoby chcące tu zamieszkać oraz zameldować 

się i płacić podatki. Operatorem programu jest Zakład 

Techniki Komunalnej Żory, spółka gminna (ZTK Żory 

sp. z o.o.). Przeprowadzono emisję obligacji w celu fi-

nansowania kosztów budowy lokali mieszkalnych na 

kwotę 72,9 mln zł z terminem wykupu 15 lat, do 2031 r. 

Obsługę emisji prowadzi bank DNB Nord. Mieszka-

nia będą budowane do końca 2019 r. Będą składały się 

z jednego – czterech pokoi, z dominacją mieszkań o po-

wierzchni 50 – 60 m², o dobrym standardzie – balkony 

lub ogródki, pomieszczenia gospodarcze, windy, pod-

ziemne garaże, place zabaw. Planowany czynsz wynie-

sie ok. 15,5 zł za m², użytkowników obciążą też comie-

sięczna opłata eksploatacyjna – 4,3 zł za m² (m.in. za 
ogrzewanie, utrzymanie części wspólnych) i opłaty licz-

nikowe za prąd i wodę. W pierwszym projektowanym 

osiedlu, składającym się z sześciu sześcio- i ośmiokon-

dygnacyjnych budynków, powstanie ok. 580 mieszkań. 

Innowacyjnym połączeniem wspierania działań re-

montowych z rozszerzaniem oferty dostępnych lokali 

dla młodych rodzin jest Program Mieszkań dla Młodych 
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Rodzin w Opolu Lubelskim realizowany łącznie z Progra-

mem Remontu Kamienic historycznego centrum mia-

sta Opola Lubelskiego w ramach specjalnej strefy rewi-

talizacji (zob. ramka).

Opolski Program Mieszkań dla Młodych Rodzin 

w Opolu Lubelskim obejmuje lokale przeznaczone 

pod wynajem przez prywatnych właścicieli, 

którzy na dogodnych warunkach przekazali je 

w administrowanie urzędowi gminy. Ze względu 

na główny cel programu, którym jest ożywienie 

społeczne i gospodarcze obszaru rewitalizacji 

w Opolu Lubelskim, ograniczono zasięg 

przestrzenny programu do budynków położonych 

na obszarze rewitalizacji wyznaczonym Uchwałą 

nr XX/130/2016 Rady Miejskiej w Opolu Lubelskim 

z dnia 17 czerwca 2016 r. w sprawie wyznaczenia 

obszaru zdegradowanego i obszaru rewitalizacji 

gminy Opole Lubelskie.

Lokal zgłasza do programu właściciel, 

gwarantując określony minimalny standard 

mieszkania oraz dostępność dla operatora programu 

w okresie trzech lat liczonych od momentu 

podpisania umowy. Jako minimalny standard 

określono:

– dostęp do pomieszczeń sanitarnych 

znajdujących się w lokalu (łazienka i WC) 

z podstawowym wyposażeniem (prysznic wraz 

z umywalką lub wanna, z dostępem do ciepłej 

i zimnej wody, ustęp spłukiwany);

– dostęp do samodzielnego pomieszczenia 

kuchennego lub aneksu kuchennego.

Uczestnikami programu (najemcami) mogą być 

tylko osoby fizyczne, które łącznie spełniają dwa 

warunki:

– są wspólnie gospodarującymi młodymi 

rodzinami, a wiek przynajmniej jednego 

z małżonków lub partnerów bądź osoby 

samotnie wychowującej dziecko w dniu 

złożenia wniosku nie przekracza 40 lat;

– posiadają zdolność płatniczą; przez zdolność 

płatniczą rozumie się osiąganie przez 

wszystkich członków rodziny łącznego 

dochodu bru¸o w przeliczeniu na osobę 

w rodzinie w wysokości co najmniej 100% 

najniższej emerytury – pod uwagę brany 

jest dochód z trzech pełnych miesięcy 

kalendarzowych poprzedzających miesiąc 

złożenia wniosku.

Dodatkowo, ze względu na kluczowe 

znaczenie dostępności mieszkań dla osób 

z problemami charakterystycznymi dla obszaru 

rewitalizacji, w pierwszej kolejności oferta 

mieszkaniowa jest kierowana do osób w trudnej 

sytuacji, tj. w razie:

– niepełnosprawności jednego z członków 

rodziny (rodzic lub dziecko) potwierdzonej 

odpowiednim dokumentem wydanym przez 

organ do tego uprawniony;

– wieku życia jednego z małżonków lub 

partnerów bądź osoby samotnie wychowującej 

dziecko niższego niż 29 lat;

– posiadania przez rodzinę co najmniej trojga 

dzieci niepełnoletnich.

Operator programu, czyli gmina, gwarantuje 

najemcom wynajem z zastosowaniem 

preferencyjnego czynszu, mimo iż nie jest 

to zasób mieszkaniowy gminy. Przez czynsz 

preferencyjny rozumie się czynsz nie wyższy 

niż 300% średniej stawki czynszu za m² z tytułu 

najmu lokalu komunalnego na terenie gminy 

Opole Lubelskie według stanu na grudzień 

w roku poprzedzającym rok zgłoszenia lokalu 

mieszkalnego na wynajem w ramach programu. 

Nabór do programu jest cykliczny, a reguły 

dostępu i funkcjonowania w programie czytelne 

i atrakcyjne dla młodych ludzi.

Ważnym uzupełnieniem przedstawionej 

oferty najmu jest Program Remontu Kamienic 

historycznego centrum miasta Opola Lubelskiego, 

którego celem jest zachęcenie prywatnych 

właścicieli do przekazywania lokali do puli 

mieszkań udostępnianych młodym rodzinom. 

Program ten ma postać szczegółowych zasad 

udzielania dotacji na roboty budowlane oraz prace 

konserwatorskie lub restauratorskie w odniesieniu 

do nieruchomości niewpisanych do rejestru 
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zabytków w ramach specjalnej strefy rewitalizacji 

(SSR). Oprócz szczegółowych zasad dotowania 

poszczególnych rodzajów nakładów wskazano 

w uchwale o SSR, że poziom dofinansowania 

może zostać podwyższony maksymalnie o dziesięć 

punktów procentowych, jeżeli równocześnie 

z Programem Remontu Kamienic realizowanym 

w kamienicy przekazany zostanie przez 

właściciela/użytkownika wieczystego co najmniej 

jeden lokal do programu dla młodych rodzin.

Komplementarność omówionych programów 

pokazuje, jak duży potencjał kryje się w rzadko 

jeszcze stosowanych instrumentach dotacyjnych 

przewidzianych w specjalnych strefach rewitalizacji, 

jeśli zamiast prostych remontów niezbędnym lub 

premiowanym elementem będzie zwiększanie puli 

dostępnych lokali mieszkalnych.

Władze Tarnowa we współpracy z Tarnowskim To-

warzystwem Budownictwa Społecznego sp. z o.o. uru-

chomiły w 2018 r. pilotażowy program Mieszkaj i Pra-

cuj w Tarnowie. W nowo wybudowanym budynku 
TTBS-u trzy mieszkania zostały włączone do programu 

adresowanego do profesjonalistów pracujących w jed-

nej z 39 deficytowych grup zawodowych. W mieszka-

niach zamieszkają specjaliści zatrudnieni w miejsco-

wych firmach, na wniosek pracodawcy. Najemca w ra-
mach programu Mieszkaj i Pracuj w Tarnowie, po przej-

ściu regulaminowej procedury kwalifikacyjnej, nie bę-

dzie płacił partycypacji w kosztach budowy, będzie na-

tomiast zobowiązany do wpłaty kaucji i opłat czynszo-

wych (9,45 zł/m²). Warunkami przyjęcia do programu są 

również: ukończenie studiów wyższych, osiągnięcia za-

wodowe, deklaracja rozliczania podatku we właściwym 

miejscowo tarnowskim urzędzie skarbowym oraz brak 

innego tytułu do mieszkania na terenie miasta.

Płock należy do miast intensywnie korzystających 

ze środków Funduszu Dopłat na realizację mieszkań 

gminnych, głównie standardowych, ale też chronio-
nych i socjalnych. Z motywacji pomocy młodym ludziom 

w dostępie do samodzielnego mieszkania w pierwszym 

okresie aktywności zawodowej i zarazem zatrzyma-

nia ich w mieście powstał lokalny program Mieszkania 

na Start. Młodzi ludzie mogą wynajmować mieszkania 

w ramach tego programu przez pięć lat, na czas zgro-

madzenia środków na własną inwestycję. W uzasadnio-

nych przypadkach można umowę przedłużyć na dalsze 

pięć lat. Mieszkania są w pełni wykończone, gotowe do 

zasiedlenia. W pierwszym bloku z 68 mieszkaniami ob-

jęta programem Mieszkanie na Start została większość 

lokali. Planowane są następne inwestycje na obszarach 

objętych programem rewitalizacji. 

Szczecin należy do miast poszukujących 

komplementarnych rozwiązań dla lokalnej polityki 

mieszkaniowej. Stosuje zasadę maksymalizacji 

udziału środków zewnętrznych w finansowaniu 

przedsięwzięć mieszkaniowych, stąd istotną 

rolę w polityce mieszkaniowej miasta odgrywają 

gminne TBS-y: Szczecińskie TBS sp. z o.o. i TBS 

Prawobrzeże sp. z o.o. 

W mieście typową działalność prowadzą 

Zarząd Budynków i Lokali Komunalnych 

(ZBiLK) w zakresie udostępniania mieszkań 

komunalnych oraz dwa TBS-y dostarczające 

społeczne mieszkania czynszowe w podstawowej 

formule TBS-ów, ale też z czynszem komunalnym 

i w różnorodnych programach specjalistycznych, 

adresowanych do określonych grup osób 

o niezaspokojonych potrzebach mieszkaniowych. 

W realizację programów mieszkaniowych 

włączone są wspomniane spółki komunalne 

(ZBiLK, STBS, TBS Prawobrzeże) i jednostki 

miasta odpowiedzialne za pomoc i politykę 

społeczną. Programy mieszkaniowe miasta 

Szczecina w ramach pakietu „Zamieszkaj dobrze!” 

obejmują:

1. Program mieszkaniowy Dom dla Dziecka 

wspierający potrzeby systemu pieczy 

zastępczej, którą stanowi zespół osób, 

instytucji i szereg działań mających na celu 

zapewnienie czasowej opieki i wychowania 

dzieciom w przypadkach niemożności 

sprawowania opieki i wychowania 

przez rodziców. W ramach programu 

przygotowywane są lokale mieszkalne, 

w których swój dom znajdą dzieci wymagające 
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wsparcia poprzez zaspokojenie ich potrzeb 

mieszkaniowych.

2. Program mieszkaniowy Dom na Start 

wspierający młode osoby, które ze 

względu na sytuację rodzinną lub 

niepełnosprawność mają ograniczone 

możliwości uzyskania odpowiedniego, 

samodzielnego mieszkania albo potrzebują 

wsparcia w procesie usamodzielniania 

poprzez pobyt w mieszkaniu chronionym 

treningowym zwanym inkubatorem. Oferta 

jest kierowana do wychowanków pieczy 

zastępczej uprawnionych do otrzymania 

wsparcia mieszkaniowego. Mieszkania 

znajdują się w zasobach TBS-ów w dyspozycji 

miasta i mogą mieć charakter mieszkania 

chronionego treningowego lub mieszkania 

docelowego.

3. Program mieszkaniowy Dom dla Studenta 

wspierający młodych ludzi w wynajmie 

mieszkania w okresie studiów na szczecińskich 

uczelniach. Realizacja programu jest powiązana 

z działaniami rewitalizacyjnymi śródmieścia 

Szczecina. O mieszkania mogą ubiegać się 

studenci wszystkich stopni studiów – są 

kierowani do wynajmu mieszkań w zasobach 

TBS-ów przez uczelnie lub składają wnioski 

samodzielnie. Studentom wynajmowane są 

duże lokale w ścisłym centrum miasta, w pełni 

wyposażone, w których może zamieszkać 

od czterech do pięciu osób. Umowy najmu 

są zawierane na część lokalu z prawem 

korzystania z pomieszczeń wspólnych. 

4. Program mieszkaniowy Dom dla Absolwenta 

wspierający młodych ludzi rozpoczynających 

pracę lub pracujących w branżach uznanych 

przez miasto za kluczowe dla jego rozwoju 

oraz w dziedzinach zawodowych istotnych dla 

mieszkańców. Do programu wykorzystywane 

są mieszkania z zasobów TBS-ów, 

a lista zawodów i branż została określona 

w regulaminie. Z programu mogą korzystać 

osoby do 35. roku życia.

5. Program mieszkaniowy Dom Dużej Rodziny 

wspierający potrzeby rodzin wielodzietnych 

ma za zadanie stworzyć dobre warunki 

mieszkaniowe rodzinom wielodzietnym. 

Kryterium wielodzietności sprowadza się do 

posiadania co najmniej trojga dzieci w wieku 

do 18 lat; uczące się dzieci do 24. roku 

są też uwzględniane w tym kryterium. 

Dla chętnych ogłaszane są nabory wniosków 

(dotyczących odpowiednio dużych 

mieszkań), przyjmowane są też do programu 

rodziny będące pod opieką Miejskiego 

Ośrodka Pomocy Rodzinie. Program jest 

realizowany w mieszkaniach o powierzchni 

co najmniej 70 m2, będących własnością 

miasta lub TBS-ów.

6. Program mieszkaniowy Dom dla Seniora 

wspierający osoby starsze (w wieku 65 i więcej 

lat) w uzyskaniu miejsca zamieszkania 

dostosowanego do ich potrzeb. W programie 

seniorom oferowane są mieszkania i wsparcie 

w ramach systemu opieki społecznej. 

Oferowane są dwa rodzaje mieszkań – 

mieszkania chronione dla osób wymagających 

całodobowego wsparcia (mieszka w nich od 

czterech do dziesięciu osób) i mieszkania 

wspomagane (z ofertą klubów Senior + 

i możliwością korzystania z całodobowego 

wyżywienia, bez barier architektonicznych, 

z systemem przywoławczym). Kwalifikacją 

najemców zajmuje się Miejski Ośrodek 

Pomocy Rodzinie.

Ogólną charakterystykę programów 

mieszkaniowych, według stanu na 2018 r., 

przedstawiono w tabeli 41.

Jak wspomniano, powyższe programy są 

programami uzupełniającymi podstawowe 

programy miasta i TBS-ów. Dodatkowo 

Szczecińskie TBS prowadzi jeszcze programy 

Nowy Dom (program zamiany mieszkań mający 

na celu poprawę warunków mieszkaniowych) 

oraz Za Życiem (mieszkanie chronione dla osób 

z lekką niepełnosprawnością intelektualną). 
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Celem ułatwienia załatwiania spraw 

mieszkaniowych w Szczecinie od jesieni 2018 r. 

funkcjonuje Mieszkaniowa Agencja Miasta. Jest 

to jedno, wspólne biuro prowadzone przez ZBiLK, 

Szczecińskie TBS i TBS Prawobrzeże, w którym 

klienci mogą uzyskać informacje na temat oferty 

i programów mieszkaniowych miasta i załatwić 

podstawowe sprawy związane z najmem mieszkań. 

Kategorie	zasobów mieszkaniowych	
w	gminach	

Powyższe przykłady autorskich mieszkaniowych pro-

gramów lokalnych, często motywowane chęcią prze-

ciwdziałania depopulacji miast, można analizować pod 

kątem docelowych grup adresatów i skali działania. Ob-

serwuje się, że gminy poszerzają grono adresatów swo-

ich programów. 

Równocześnie nowe regulacje prawne (ustawa 

o ochronie praw lokatorów w brzmieniu obowiązującym 

od 21 kwietnia 2019 r.) zawężają pojęcie mieszkaniowego 

zasobu gminy wyłącznie do mieszkań będących włas-

nością gmin lub jednoosobowych spółek gminnych nie-

będących TBS-ami, którym gmina powierzyła wykona-

nie zadania własnego w zakresie zaspokajania potrzeb 

mieszkaniowych wspólnoty samorządowej, oraz lokali 

pozostających w posiadaniu samoistnym tych podmio-

tów, a także lokali mieszkalnych wskazanych w umowie 

spółki utworzonych przez spółki celowe na podstawie 

Ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie Nie-
ruchomości. Oznacza to, że mieszkania, którymi dyspo-

nują spółki gminne z większościowym udziałem gminy, 

nie tworzą mieszkaniowego zasobu gminy i mogą być 

w tych zasobach stosowane inne reguły finansowe, or-

ganizacyjne i dotyczące zasad najmu mieszkań. Różnie 

też interpretowane są kompetencje gmin do wprowa-
dzania w mieszkaniowym zasobie gminy profilowanych 

zasad najmu, odpowiadających warunkom danego pro-

gramu mieszkaniowego gminy.

Cztery kategorie miejskich mieszkań – segmenty A, B, 

C, D – przyjęło miasto stołeczne Warszawa w swoim 

programie Polityka mieszkaniowa – Mieszkania 2030 

(załącznik do Uchwały nr LIX/1534/2017 Rady Miasta 

Stołecznego Warszawy…). Są to:

A. mieszkania społeczne – mieszkania w tym 

segmencie skierowane są do osób zagrożonych 

Tab. 41. Podstawowe dane o programach mieszkaniowych miasta Szczecina

Program
Prowadzący 

program
Partnerzy

Rok 
rozpo-
częcia

Formuła najmu
Stawka 

czynszu

Liczba 
mieszkań 
(stan na 
2018 r.)

Dom dla Dziecka Szczecińskie 
TBS, TBS 
Prawobrzeże, 
ZBiLK

MOPR, WSS 2007 na czas oznaczony 10 – 14 zł/m² 8

Dom na Start – inkubator WSS 2010 chronione, na czas nieoznaczony 10 – 14 zł/m² 8

Dom na Start – docelowe WSS 2010 na czas nieoznaczony 10 zł/m² 58

Dom dla Studenta Szczecińskie 
TBS, TBS 
Prawobrzeże

BS 2015 na czas oznaczony 14 zł/m² 23

Dom dla Absolwenta BS 2016 na czas oznaczony 10 zł/m² 62

Dom Dużej Rodziny Szczecińskie 
TBS, TBS 
Prawobrzeże, 
ZBiLK

WSS 2016 na czas nieoznaczony 10 zł/m² 10

Dom dla Seniora – chronione WSS 2015 użyczenie, na czas nieoznaczony 5 zł/m² 19

Dom dla Seniora – wspomagane WSS 2015 na czas nieoznaczony 10 zł/m² 29

Razem 217

Objaśnienia: ZBiLK – Zarząd Budynków i Lokali Komunalnych, MOPR – Miejski Ośrodek Pomocy Rodzinie, WSS – 
Wydział Spraw Społecznych, BS – Biuro Strategii.
Źródło: UM w Szczecinie
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wykluczeniem społecznym i mieszkaniowym, 

które potrzebują dodatkowego wsparcia oraz 

zapewnienia lokalu o niskim czynszu; w tej 

grupie znajdować się będą dwa typy mieszkań: 

lokale socjalne oraz mieszkania z dodatkowym 

wsparciem społecznym (tj. mieszkania 

chronione, treningowe, wspomagane, 

mieszkania dla osób zależnych i inne);

B. mieszkania komunalne na najem na czas 

nieoznaczony – mieszkania dla osób 

osiągających dochody na stosunkowo 

niskim poziomie; są to klasyczne mieszkania 

komunalne dla mieszkańców osiągających 

dochody niższe od progów dochodowych 

ustalanych przez gminę dla gospodarstw 

domowych jedno- i wieloosobowych 

o zróżnicowanych czynszach stosownie do 

standardu i lokalizacji mieszkań;

C. zasób TBS-u – oferta mieszkaniowa dla 

rodzin osiągających dochody przekraczające 

kryteria umożliwiające ubieganie się o najem 

lokalu komunalnego, ale nieposiadających 

zdolności kredytowej lub niezainteresowanych 

zakupem mieszkania na własność; 

mieszkania w segmencie C będą też służyły 

najemcom mieszkań zwracanych dawnym 

właścicielom, spełniającym kryteria najmu 

w zasobach TBS-u, osobom z różnego rodzaju 

niepełnosprawnościami, wychowankom pieczy 

zastępczej i rodzinom z dziećmi;

D. mieszkania na najem komercyjny – mieszkania 

w tym segmencie będą udostępniane 

osobom o średnich dochodach, które mogą 

wynająć mieszkanie po cenach wyższych 

niż oferta z segmentu A, B, C, na zasadach 

najmu wieloletniego i krótkoterminowego, 

wykorzystywane na realizację projektów 

społecznych lub kulturalnych oraz miejskich 

programów stypendialnych, w szczególności 

dla osób młodych, aby umożliwić im mobilność 

zawodową i życiową, oraz starszych.

Podejście miasta stołecznego Warszawy 

do zadań z zakresu polityki mieszkaniowej 

znacznie się zmieniło w ciągu minionych 

kilku lat. Prowadzone są szeroko zakrojone 

prace programowe nad systemem polityki 

mieszkaniowej miasta, podejmowane są również 

intensywne działania na rzecz zwiększenia 

zasobu w dyspozycji miasta i poprawy standardu 

mieszkań komunalnych. Miasto jest jednym 

z większych dysponentów gminnych zasobów 

mieszkaniowych w kraju. Specyfiką systemu 

mieszkaniowego Warszawy jest trudny problem 

reprywatyzacji zasobów mieszkaniowych z uwagi 

na komunalizację, a później nacjonalizację 

nieruchomości w przedwojennych granicach 

miasta wprowadzoną tzw. dekretem Bieruta. 

Patrząc na roszczenia reprywatyzacyjne wyłącznie 

pod kątem zarządzania zasobem, znaczna część 

nieruchomości mieszkaniowych w dyspozycji 

miasta znajduje się w swoistym stanie zawieszenia. 

Inną specyfiką mieszkalnictwa w Warszawie jest 

struktura administracyjna miasta z dzielnicami jako 

jednostkami samorządowymi. Komunalne zasoby 

mieszkaniowe są rozmieszczone nierównomiernie 

w dzielnicach, a ponadto koncentracja budynków 

komunalnych, i to w złym stanie technicznym, ma 

miejsce w jednej dzielnicy – Pradze-Północ. 

Tę dzielnicę w znacznym stopniu obejmuje 

Zintegrowany Program Rewitalizacji m.st. Warszawy 

do 2020 roku (2016). Do obszaru rewitalizacji 

włączono także części innych prawobrzeżnych 

dzielnic: Pragi-Południe i Targówka. Znaczny udział 

w zadaniach celu I programu rewitalizacji (ożywienie 

społeczno-gospodarcze, podniesienie jakości 

przestrzeni publicznej oraz poprawa środowiska 

naturalnego zgodnie z wymogami gospodarki 

niskoemisyjnej) mają projekty mieszkaniowe. 

Zalicza się do nich: likwidację indywidualnych 

źródeł ciepła (doprowadzenie sieci ciepłowniczej do 

budynków komunalnych), remonty i modernizacje 

substancji mieszkaniowej podnoszące standard 

budynków i lokali, a także budowę i modernizację 

budynków z lokalami na wynajem. W zasadzie 

projekty mieszkaniowe w rewitalizacji dotyczą 

zasobów komunalnych i zasobów w formule TBS-u, 
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ale w projektach partnerów zewnętrznych mogą 

uczestniczyć np. wspólnoty mieszkaniowe. Poza 

przedsięwzięciami mieszkaniowymi zadania celu 

I programu obejmują: kształtowanie przestrzeni 

publicznych, porządkowanie podwórek, naprawę 

i remonty ulic, przebudowę komunikacji publicznej 

oraz remonty i rozbudowę budynków użyteczności 

publicznej*. 

Do Wieloletniego Programu Gospodarowania 

Mieszkaniowym Zasobem m.st. Warszawy na lata 

2018 – 2023 (załącznik do Uchwały nr LIX/1535/2017 

Rady Miasta Stołecznego Warszawy…), przyjętego 

w grudniu 2017 r., wprowadzono szereg 

przedsięwzięć poszerzających zakres i formy działań 

gminy na rzecz poprawy dostępności mieszkań dla 

warszawiaków, m.in. współpracę z organizacjami 

pożytku publicznego dla poprawy szans i warunków 

mieszkaniowych osób wykluczonych, w tym 

w formule społecznej agencji najmu i mieszkań 

wspomaganych.

Miasto ma również kompleksowy program 

mieszkaniowy, na który składają się:

– program Polityka mieszkaniowa – Mieszkania 

2030;

– program Mieszkania 2030 (rozwinięcie 

i uszczegółowienie polityki mieszkaniowej 

w formie programu operacyjnego strategii 

rozwoju Warszawy – Warszawa 2030 

(h¸p://2030.um.warszawa.pl);

– Warszawski Standard Mieszkaniowy (załącznik 

do programu Mieszkania 2030, zbiór zasad 

tworzenia mieszkań dobrej jakości; h¸p://

sprawylokalowe.um.warszawa.pl);

– Standardy Remontów Lokali (załącznik do 

programu Mieszkania 2030, zbiór zasad 

i wytycznych do prowadzenia remontów 

i modernizacji; h¸p://sprawylokalowe.

um.warszawa.pl). 

* Pozostałe cele strategiczne programu rewitalizacji m.st. 

Warszawy: rozwój turystyki, kultury i sportu w oparciu 

o tożsamość lokalną oraz zasoby dziedzictwa kulturowego 

(cel II), zapobieganie i przeciwdziałanie wykluczeniu 

społecznemu (cel III), zwiększenie aktywności mieszkańców 

oraz ich udziału w różnych obszarach funkcjonowania 

miasta (cel IV). 

W podanej wyżej klasyfikacji wyróżniono czte-

ry podsektory mieszkaniowe w gestii zainteresowania 

gmin: gminne lokale socjalne, gminne lokale standar-

dowe („komunalne”, „lokale wynajmowane na czas nie-

oznaczony”), lokale w zasobach TBS-ów („społeczne”) 

i pozostałe lokale dostępne („mieszkania spoza miesz-

kaniowego zasobu gminy”).

Wydaje się, że ta klasyfikacja bezpośrednio nawiązu-

je do podstawowych zadań i aktywności gmin w miesz-

kalnictwie. Warszawski segment D mieściłby się w gru-

pie „pozostałe lokale dostępne”. W tej kategorii powinny 

mieścić się mieszkania realizowane w programie Miesz-

kanie Plus (o ile powstaną przy zaangażowaniu miasta), 

ale też inne przedsięwzięcia opisywane wyżej, nieobli-

gatoryjne i niestandardowe.

Koszty	utrzymania	zasobów	mieszkaniowych	

Koszty utrzymania zasobów dzielą się na dwie grupy: 

koszty eksploatacji i koszty świadczonych usług ze-

wnętrznych. W ramach kosztów eksploatacji wyróżnia 

się koszty konserwacji i remontów oraz koszty zarządu 
i administracyjno-biurowe. Z kolei w świadczonych usłu-

gach wyróżnia się koszty centralnego ogrzewania i cie-

płej wody, dostarczania zimnej wody i odbioru ścieków,  

odbioru nieczystości (odpadów komunalnych) i utrzy-

mania wind. 

Roczne koszty utrzymania zasobów lokalowych 

w 2016 r. wyniosły 33,5 mld zł i były wyższe niż w 2014 r. 

o 3,4%. Zwiększenie kosztów było głównie wynikiem 

wzrostu kosztów usług komunalnych świadczonych na 

rzecz lokali o 6,5%. Wśród całkowitych kosztów utrzy-

mania zasobów lokalowych koszty eksploatacji stano-

wiły 46,5%. Wysokość kosztów była znacznie zróżnico-

wana ze względu na formę własności zasobów lokalo-

wych. Najniższymi kosztami eksploatacji w przelicze-

niu na 1 m² Pu obciążone były lokale we wspólnotach 

mieszkaniowych (32,4 zł) i innych podmiotów (35,6 zł), 

najwyższymi natomiast lokale znajdujące się w zaso-
bach jednostek komunalnych (81,3 zł), TBS-ów (66,7 zł), 

zakładów pracy (59,2 zł) i Skarbu Państwa (56,2 zł). Po-

nad 45% kosztów eksploatacyjnych stanowiły wydatki 

związane z technicznym utrzymaniem budynków i lo-

kali (konserwacja i remonty), 33,6% – wydatki związa-

ne z funkcjonowaniem administracji, 21,2% – pozo-
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Modele	finansowania	gospodarki mieszkaniowej	miast

stałe koszty (tj. utrzymanie czystości, opłaty za anteny 

zbiorcze, koszty związane z eksploatacją pomieszczeń 

wspólnych itd.) i podatki dla gminy oraz inne opłaty 

publicznoprawne (Gospodarka mieszkaniowa… 2017). 

Strukturę kosztów eksploatacji i kosztów usług ze-

wnętrznych według form własności zasobów w 2016 r. 

przedstawiają rysunki 105 i 106.
W zasobach gminnych zwraca uwagę wysoki udział 

kosztów konserwacji i remontów po stronie kosztów 

eksploatacji oraz kosztów zimnej wody i odprowadzania 

ścieków. Korzystnie na koszty eksploatacji w zasobach 

TBS-ów wpływają koszty zarządu i administracyjno-

-biurowe. W zasobach gminnych są one dość wysokie. 

W analizach okresowych zachodzą duże zróżnico-

wanie zmian w strukturze kosztów utrzymania zaso-
bów mieszkaniowych i dynamika wzrostu tych kosztów. 

Zróżnicowanie struktury kosztów wynika z wprowadza-

nych zmian, np. termomodernizacji, instalacji liczni-

ków pomiarowych, ale też z różnych podejść w księgo-

wości. Dynamika wzrostu kosztów jest znaczna. W la-

tach 1996 – 2016, przyjmując 1996 r. na 100, wzrost kosz-

tów utrzymania w przeliczeniu na 1 m² Pu wyniósł w za-

sobach gminnych 198,2, a w stosunku rocznym – 3,5% 

(Gorczyca 2018). 

Wzrost kosztów utrzymania gminnych zasobów 

mieszkaniowych nie znajduje adekwatnego remedium 

ani po stronie podstawowego źródła przychodu – sy-

stematycznego wzrostu stawek czynszu, ani po stronie 

osłony socjalnej – dodatków mieszkaniowych. 

Podsumowanie	i	rekomendacje	

Na podstawie danych dotyczących realizacji głównych 

programów rządowych z zakresu finansowania miesz-

kalnictwa oraz praktyki gmin w tym zakresie w odnie-

sieniu do mieszkalnictwa dostępnego, głównie gminne-

go i w formule TBS-u, wydzielono trzy modele finan-

sowania mieszkalnictwa przez gminy: bierny, stabilny 

i aktywny. 

Rekomendacje dla rządu można sprowadzić do 

następujących zagadnień:

– poświęcenie większej uwagi na potrzeby remonto-

we i modernizacyjne w zasobach mieszkaniowych, 

w tym w gminnych, i opracowanie specjalnego in-

strumentu finansowego z przeznaczeniem na re-

monty i modernizacje budynków mieszkalnych;
– wyróżnienie w sferze remontowej szczególnie inten-

sywnych potrzeb w sektorze komunalnym w gmi-

Rys. 105. Struktura kosztów eksploatacji według form własności
Źródło: opracowanie własne na podstawie Gospodarka mieszkaniowa… 2017
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nach, w których jest zlokalizowanych szczególnie 

dużo starych obiektów, przejętych przez gminy 

w procesie komunalizacji, i opracowanie dla tych 

jednostek średniookresowego, selektywnie adreso-

wanego programu wsparcia finansowego w formule 

wieloletniego programu rządowego, na podstawie 

Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pub-

licznych.

Mając na uwadze sprzeczne przekazy wynikające 

z analizy dochodów i wydatków JST w dziale 700 (Go-

spodarka mieszkaniowa) i z danych o deficycie mieszkań 

gminnych (socjalnych i standardowych) oraz o bardzo 

niskich efektach inwestycji remontowo-modernizacyj-

nych w tych zasobach, należy zalecać gminom zmianę 

polityki finansowej i finansowanie w większym stop-

niu potrzeb mieszkaniowych z osiąganych dochodów. 

Do wszystkich interesariuszy społecznego sektora 

mieszkaniowego w szerokim ujęciu należy skierować 

apel o podniesienie jakości, zakresu i aktualności gro-

madzonych danych statystycznych. 

Rys. 106. Struktura kosztów świadczonych usług według form własności
Źródło: opracowanie własne na podstawie Gospodarka mieszkaniowa… 2017
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mieszkanie w 2016 r.
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119 Rys. 47. Kwoty zadłużeń czynszowych w miastach w Polsce w 2016 r.

121 Tab. 19. Działania eksmisyjne dotyczące mieszkaniowego zasobu gmin w latach 

2011 – 2016 

122 Rys. 48. Stosunek wykonanych eksmisji do oczekujących na wykonanie oraz 

liczba orzeczeń eksmisyjnych na 1000 mieszkańców w miastach w 2016 r., N=480

123 Rys. 49. Eksmisje z gminnych zasobów mieszkaniowych w miastach w 2016 r., 

N=480

124 Rys. 50. Udział mieszkań objętych procedurami eksmisyjnymi (sprawy w toku 

i orzeczone) w ogólnej liczbie mieszkań socjalnych w 2016 r.

125 Rys. 51. Wartość wypłaconych odszkodowań za niedostarczenie lokali 

socjalnych w wydatkach na gospodarkę mieszkaniową w dużych miastach 

w latach 2015 i 2016, N=256

126 Rys. 52. Wartość wypłaconych odszkodowań za niedostarczenie lokali 

socjalnych w wydatkach na gospodarkę mieszkaniową w dużych miastach 

w latach 2015 i 2016, rosnąco według liczby mieszkańców, N=29

129 Rys. 53. Liczba sprzedanych mieszkań gminnych w 2016 r. jako % zasobów 

mieszkaniowych w 2015 r.

130 Rys. 54. Łączne wpływy [mln zł] ze sprzedaży lokali gminnych w latach 

2015 – 2016 w miastach, N=718

131 Rys. 55. Łączne wpływy ze sprzedaży lokali gminnych w stosunku do łącznej 

wartości bonifikat przy sprzedaży w 2016 r. w miastach, N=701

131 Tab. 20. Gospodarowanie mieszkaniowymi zasobami gmin w latach 2015 – 2016 

w ujęciu ilościowym, N=703

132 Rys. 56. Gospodarowanie mieszkaniowymi zasobami gmin w miastach w latach 

2015 – 2016 na podstawie liczby lokali sprzedanych w stosunku do pozyskanych 

(w wyniku budowy, adaptacji, przebudowy, remontu, zakupu, najmu na mocy 

art. 20 ust. 2 ustawy o ochronie praw lokatorów), N=703

133 Rys. 57. Porównanie liczby sprzedanych i pozyskanych mieszkań gminnych 

w latach 2015 – 2016

134 Rys. 58. Gminy o największym przyroście zasobu mieszkaniowego w latach 

2015 – 2016 w relacji do liczby ludności, N=21

135 Tab. 21. Mieszkania oddane do użytku w Polsce w latach 2010 – 2016, według 

form własności

135 Rys. 59. Struktura mieszkań oddanych łącznie do użytku w Polsce w latach 

2010 – 2016, według form własności 

136 Rys. 60. Liczba mieszkań gminnych oddanych do użytkowania sumarycznie 

w latach 2010 – 2016 na 1000 mieszkańców w 2016 r. 

137 Rys. 61. Udział mieszkań gminnych oddanych do użytkowania w latach 

2010 – 2016 w ogólnej liczbie mieszkań oddanych do użytkowania 

138 Rys. 62. Struktura mieszkań oddawanych do użytku według form budownictwa 

łącznie w latach 2015 – 2016 w miastach, N=923
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141   3. Spojrzenie w głąb
144 Tab. 22. Charakterystyka próby badawczej

145 Rys. 63. Stan i zakres wieloletnich programów gospodarowania 

mieszkaniowym zasobem gminy w miastach (stan na 31 grudnia 2017 r.), N=822 

146 Rys. 64. Okres obowiązywania wieloletnich programów gospodarowania 

mieszkaniowym zasobem gminy (stan na 31 grudnia 2017 r.), N=822

148 Rys. 65. Zgodność wieloletnich programów gospodarowania mieszkaniowym 

zasobem gminy w miastach z podstawowymi kryteriami zawartymi w ustawie 

o ochronie praw lokatorów (stan na 31 grudnia 2017 r.), N=822 

150 Rys. 66. Zgodność wieloletnich programów gospodarowania mieszkaniowym 

zasobem gminy w miastach ze szczegółowymi kryteriami zawartymi 

w ustawie o ochronie praw lokatorów (stan na 31 grudnia 2017 r.), N=822

153 Tab. 23. Szacunkowa ocena stanu technicznego elementów budynków 

komunalnych 

160 Rys. 67. Miejsce zamieszkania badanych seniorów

160 Rys. 68. Wiek respondentów

161 Rys. 69. Struktura osobowa badanych gospodarstw domowych

162 Rys. 70. Dochód w przeliczeniu na jedną osobę w badanych gospodarstwach 

domowych seniorów

163 Rys. 71. Miesięczne koszty utrzymania mieszkania

164 Rys. 72. Koszty utrzymania mieszkania a dochody

165 Tab. 24. Wielkość gospodarstwa domowego a powierzchnia mieszkania seniora

165 Rys. 73. Metraże mieszkań wykorzystywanych przez różne typy gospodarstw 

domowych seniorów

166 Rys. 74. Metraż mieszkań a liczba mieszkań

166 Rys. 75. Wiek budynku, w którym znajduje się mieszkanie respondenta

168 Rys. 76. Rodzaj budynku i kondygnacja

168 Rys. 77. Deklaracje co do zmiany miejsca zamieszkania w zależności od wieku 

budynku

169 Rys. 78. Deklaracje dotyczące zmiany miejsca zamieszkania a tytuł prawny do 

obecnie zajmowanego lokalu

170 Rys. 79. Deklaracje dotyczące zmiany miejsca zamieszkania a stan zdrowia

171 Rys. 80. Czy dla badanych ważne są dobre relacje z sąsiadami?

174 Rys. 81. Rzut wzorcowego mieszkania seniora przed zmianami lokatorskimi 

przystosowującymi je do użytkowania przez osobę na wózku inwalidzkim 

(po lewej) i po zmianach (po prawej)

181 Rys. 82. Podstawowy model realizacji nowego budownictwa w klasycznym 

ujęciu społecznego budownictwa czynszowego

182 Rys. 83. Zakres działalności towarzystw budownictwa społecznego
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184 Tab. 25. Kwota finansowania inwestycji i liczba mieszkań wybudowanych ze 

środków zlikwidowanego Krajowego Funduszu Mieszkaniowego i środków 

własnych Banku Gospodarstwa Krajowego w ramach realizacji zobowiązań 

Funduszu

185 Rys. 84. Struktura mieszkań wybudowanych w latach 1996 – 2015 według form 

własności towarzystw budownictwa społecznego [%]

185 Rys. 85. Struktura towarzystw budownictwa społecznego względem wielkości 

zasobów mieszkaniowych [%]

187 Rys. 86. Liczba mieszkań wybudowanych przez towarzystwa budownictwa 

społecznego w latach 1996 – 2015

189 Fot. 1. Konin, plac Wolności, kamienica zmodernizowana przez MTBS w ramach 

rewitalizacji Starówki w Koninie 

191 Fot. 2. Budynki dawnej bursy szkolnej zaadaptowane na mieszkania czynszowe

192 Fot. 3. Budynek przy ul. gen. T. Bora-Komorowskiego 22 (realizacja 

BTBS-u z 2012 r.)

193 Fot. 4. Katowice-Giszowiec, osiedle Pod Kasztanami (wizualizacja inwestycji 

KTBS-u)

194 Fot. 5. Wrocław, osiedle Brochów (realizacja TBS-u Wrocław z lat 2008 – 2011)

197 Fot. 6. Zabudowa ul. Dziennikarskiej/Koszarowej w Szczecinie (realizacja TBS 

Prawobrzeże)

198 Fot. 7. Kwartał nr 27 w Szczecinie – widok od strony ulicy (modernizacja 

wykonana przez Szczecińskie TBS)

201 Rys. 87. Średni dochód gospodarstw najemców w Tarnowskim Towarzystwie 

Budownictwa Społecznego w 2016 r. w porównaniu z progami dochodowymi 

obowiązującymi przy kwalifikacji najemców 

201 Rys. 88. Dynamika zmian stawki czynszu w Tarnowskim Towarzystwie 

Budownictwa Społecznego w porównaniu z inflacją i dynamiką zmian 

wynagrodzeń w Tarnowie w latach 2001 – 2017 (rok bazowy = 2001)

203 Tab. 26. Porównanie warunków finansowania preferencyjnego i funkcjonowania 

programu społecznego budownictwa czynszowego

203 Tab. 27. Umowy kredytu zawarte w nowej formule programu społecznego 

budownictwa czynszowego 

204 Tab. 28. Podsumowanie naboru wniosków o preferencyjne finansowanie 

w latach 2016 – 2018 

204 Tab. 29. Bariery rozwoju programu społecznego budownictwa czynszowego 

opartego na preferencyjnym finansowaniu w opinii zarządów towarzystw 

budownictwa społecznego, N=94 (nie więcej niż 3 wskazania z listy)

205 Tab. 30. Finansowanie komercyjne budowy mieszkań na wynajem ze środków 

własnych Banku Gospodarstwa Krajowego w latach 2012 – 2018

206 Tab. 31. Podstawowe parametry oferty kredytowej Banku Gospodarstwa 

Krajowego na budowę mieszkań na wynajem 
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209 Rys. 89. Dochody gmin i miast na prawach powiatu w dziale 700 w latach 

2012 – 2017 w układzie regionalnym

209 Rys. 90. Wydatki gmin i miast na prawach powiatu w dziale 700 w latach 

2012 – 2017 w układzie regionalnym

211 Rys. 91. Średnia wysokość nadwyżki dochodów gmin i miast na prawach powiatu 

nad wydatkami w dziale 700 w latach 2012 – 2017 w układzie regionalnym

211 Rys. 92. Różnica dochodów i wydatków jednostek samorządu terytorialnego 

w dziale 700 w latach 2009 – 2017

212 Tab. 32. Dochody i wydatki gmin i miast na prawach powiatu w rozdziałach 

70001, 70004 i 70005 [mln zł]

212 Rys. 93. Dochody gmin i miast na prawach powiatu w rozdziale 70001 w latach 

2012 – 2017 w układzie regionalnym

213 Rys. 94. Wydatki gmin i miast na prawach powiatu w rozdziale 70001 w latach 

2012 – 2017 w układzie regionalnym

214 Rys. 95. Średnia wartość nadwyżki wydatków gmin i miast na prawach 

powiatu nad dochodami w rozdziale 70001 w latach 2012 – 2017 w układzie 

regionalnym

215 Rys. 96. Dochody gmin i miast na prawach powiatu w rozdziale 70004 w latach 

2012 – 2017 w układzie regionalnym

215 Rys. 97. Wydatki gmin i miast na prawach powiatu w rozdziale 70004 w latach 

2012 – 2017 w układzie regionalnym

216 Rys. 98. Średnia wysokość nadwyżki wydatków gmin i miast na prawach 

powiatu nad dochodami w rozdziale 70004 w latach 2012 – 2017 w układzie 

regionalnym

216 Rys. 99. Dochody gmin i miast na prawach powiatu w rozdziale 70005 w latach 

2012 – 2017 w układzie regionalnym

217 Rys. 100. Wydatki gmin i miast na prawach powiatu w rozdziale 70005 w latach 

2012 – 2017 w układzie regionalnym

217 Rys. 101. Nadwyżka wydatków gmin i miast na prawach powiatu nad 

dochodami w rozdziale 70005 w latach 2012 – 2017 w układzie regionalnym

219 Tab. 33. Dochody w dziale 700 (Gospodarka mieszkaniowa) w Bytomiu według 

rozdziałów

219 Tab. 34. Wydatki w dziale 700 (Gospodarka mieszkaniowa) w Bytomiu według 

rozdziałów

221 Tab. 35. Bezpośrednie wydatki budżetu państwa na sferę mieszkaniową [mln zł]

223 Tab. 36. Dotacje celowe jednostek samorządu terytorialnego w dziale 700 

w latach 2012 – 2017 [mln zł]

224 Tab. 37. Problemy mieszkaniowe i koncepcje rozwiązań w finałowych 

projektach w konkursie „Modelowa rewitalizacja miast”

227 Tab. 38. Modele finansowania mieszkalnictwa według subsektorów 

mieszkalnictwa gminnego – przykłady programów miast 
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228 Rys. 102. Liczba mieszkań wybudowanych przez towarzystwa budownictwa 

społecznego i spółdzielnie mieszkaniowe w latach 1996 – 2015

229 Tab. 39. Procentowy udział liczby złożonych wniosków według województw 

i typów inwestora w latach 2007 – 2017

229 Tab. 40. Kwota wsparcia i koszty przedsięwzięć według województw w latach 

2007 – 2017 

230 Rys. 103. Wnioski o premie z Funduszu Termomodernizacji i Remontów według 

województw w latach 1999 – 2017

230 Rys. 104. Struktura wniosków o premie według inwestorów w latach 1999 – 2017

236 Tab. 41. Podstawowe dane o programach mieszkaniowych miasta Szczecina

239 Rys. 105. Struktura kosztów eksploatacji według form własności

240 Rys. 106. Struktura kosztów świadczonych usług według form własności
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