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Człowiek spędza średnio około 80% swego życia w mieszkaniu, 
toteż stanowi ono zasadniczy wyznacznik ludzkiego bytu. Miesz-
kanie służy zaspokojeniu podstawowych funkcji biologicznych 
i jest miejscem regeneracji sił. Jest więc elementarną potrzebą 
z punktu widzenia jednostki. Jednakże mieszkanie pełni rolę 
znacznie szerszą. Decyduje ono w dużej mierze o trwałości 
rodziny, wymiarze kultury i modelu życia. Wyznacza trend demo-
graficzny. Jest wreszcie miejscem chroniącym istotne wartości 
społeczne i narodowe. Tym samym sytuacja mieszkaniowa kraju 
rozstrzyga w dużej mierze o losie narodu.

Raport o naprawie budownictwa mieszkaniowego, 1981 rok



MIESZKALNICTWO 
W POLSCE
Analiza wybranych obszarów polityki mieszkaniowej 

pod redakcją 
Małgorzaty Salamon, Aliny Muzioł-Węcławowicz



Raport opracowany w ramach projektu Społeczne 
Forum Polityki Mieszkaniowej, który jest współfi-
nansowany z Funduszy EOG w ramach programu 
Obywatele dla Demokracji.

© Copyright by Habitat for Humanity Poland, Warszawa 2015

Habitat for Humanity Poland
ul. Mokotowska 55, lok. 51
00-542 Warszawa, tel./fax +48 22 642 57 42
www.habitat.pl

Redakcja merytoryczna:
Małgorzata Salamon
Alina Muzioł-Węcławowicz

Wsparcie merytoryczne:
Agnieszka Telusiewicz-Pacak
Karol Kretkowski

Korekta:
Sarian Jarosz

Projekt graficzny i skład:
Michał Świstak

Druk i oprawa:
Mazowieckie Centrum Poligrafii
05-270 Marki, ul. Słoneczna 3C

ISBN 978-83-943228-0-9
Wydanie I

Publikacja jest dystrybuowana bezpłatnie



SPIS TREŚCI

Wstęp – Małgorzata Salamon / 9

Rozdział I – Alina Muzioł-Więcławowicz
Problemy mieszkaniowe Polaków a polska polityka mieszkaniowa

	 Wprowadzenie / 13
	 Prawo do mieszkania / 15
	 Krótki rys historii i stan mieszkalnictwa w Polsce / 21
	 Warunki mieszkaniowe i wybrane problemy gospodarki
	 mieszkaniowej / 33
	 Wybrane aspekty gospodarki mieszkaniowej / 37
	 Mieszkalnictwo i polityka mieszkaniowa:
	 Polska na tle Europy / 53
	 Diagnoza sytuacji mieszkaniowej / 59
	 Instrumenty polityki mieszkaniowej państwa / 68
	 Podsumowanie / 83

Rozdział II – Realizacja sp. z o.o., Millward Brown
Badanie na temat mieszkalnictwa w Polsce

	 Nota metodologiczna / 93
	 Najważniejsze wnioski z badania / 94
	 Wyniki badania / 95

Rozdział III – Agnieszka Telusiewicz-Pacak
Realizacja polityki mieszkaniowej w polskich gminach 
– raport z badania ankietowego

	 Wstęp / 105
	 Metodologia badania / 106
	 Zasoby mieszkaniowe gmin / 111
	 Zarządzanie zasobem mieszkaniowym przez gminy / 119
	 Ocena polskiej polityki mieszkaniowej / 132
	 Podsumowanie / 135



Rozdział IV – Realizacja sp. z o.o., Millward Brown , Agnieszka Telusiewicz-Pacak
Badanie sytuacji mieszkaniowej w Polsce
– raport z badania case studies

	 Opis sytuacji mieszkaniowej w mieście A / 148
	 Opis sytuacji mieszkaniowej w mieście B / 172
	 Opis sytuacji mieszkaniowej w mieście C / 193
	 Opis sytuacji mieszkaniowej w dzielnicy D / 213



Małgorzata Salamon

WSTĘP   



9

Mieszkalnictwo w Polsce

Drogi Czytelniku i droga Czytelniczko,

Przekazujemy w Twoje ręce najnowszy raport o mieszkalnictwie w Polsce 
Fundacji Habitat for Humanity Poland na rok 2015.

Raport jest próbą odpowiedzi na kilka pytań, które Habitat for Humanity 
Poland zadaje sobie od lat, a które z pewnością pojawiają się także w głowach 
tych, których ubóstwo mieszkaniowe dotyka osobiście, którzy zauważają je 
w swoich dzielnicach, miastach i podwórkach lub zajmują się tematyką poli-
tyki mieszkaniowej zawodowo: pracowników pomocy społecznej, jednostek 
samorządowych czy organizacji społecznych.

Jak to możliwe, że potrzeba dachu nad głową, która ma wymiar po-
wszechny i pozostaje kluczowa dla człowieka przez całe jego życie, zajmuje 
tak niewiele miejsca w dyskursie społecznym i politycznym?

Dlaczego polityka mieszkaniowa, która determinuje nie tylko gdzie 
i w jakich warunkach mieszkamy, ale w znaczący sposób wpływa na najważ-
niejsze decyzje człowieka – założenie rodziny, mobilność zawodową czy też na 
decyzję o emigracji – pozostaje od lat jedną z najbardziej zmarginalizowanych 
polityk społecznych w Polsce, a jej realizację powierzono nieposiadającemu 
odpowiedniej rangi ministerstwa departamentowi? Jeżeli posiadanie miesz-
kania zabezpiecza podstawowe potrzeby człowieka, w tym potrzeby biolo-
giczne i społeczne, dlaczego ponad połowa Polaków, którzy nie mogą w pełni 
realizować swoich potrzeb, nie stworzyła ruchu społecznego, domagając się 
zapewnienia prawa do godnego mieszkania, jak to ma miejsce w Londynie 
czy Berlinie?

Pomimo zapewnień kolejnych rządów, budownictwo i polityka miesz-
kaniowa po 1989 roku nie stanowią działań priorytetowych. Brak spójnej 
i długofalowej strategii rozwoju mieszkalnictwa, traktowanie mieszkań jako 
towaru wyłącznie rynkowego, brak realnej pomocy państwa w rozwijaniu 
i promowaniu mieszkalnictwa społecznego i wreszcie ograniczenia legislacyj-
ne oraz instytucjonalne sprawiły, że Polska plasuje się na jednym z ostatnich 
miejsc wśród krajów europejskich, jeśli chodzi o zaspokojenie potrzeb miesz-
kaniowych swoich obywateli[1].

Kolejne rządy tłumaczą, że Polski nie stać na wsparcie budownictwa 
mieszkaniowego. Nie jest to prawda. Jak słusznie zauważa Adam Kowalewski[2], 

1 | Raport pobrany ze strony Organizacji Współpracy Gospodarczej i Rozwoju: http://www.oecdbetterlifeindex.org/fr/topics/logement/ (dostęp: 20.09.2015).
2 | Kowalewski A., Kryzys mieszkaniowy to sprawa państwa, [w:] Mieszkalnictwo w Roku Rodziny, Warszawa 2013.
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największe inwestycje w budownictwo mieszkaniowe Wielka Brytania poczy-
niła w 1946 roku, borykając się z zadłużeniem i ogromnym kryzysem ekono-
micznym okresu powojennego (jedzenie było w tym czasie na tzw. kartki, 
reglamentację zniesiono dopiero w 1953 roku). W ciągu niespełna pięciu lat 
wybudowano w Anglii ponad milion mieszkań, z czego 80% tych inwestycji 
zrealizowały samorządy.

Liczne analizy wykazują, że budownictwo mieszkaniowe może być 
motorem rozwoju gospodarczego, rozwijając rynek pracy w budownictwie 
i w pokrewnych sektorach, a także przynosząc do budżetu państwa wpływy 
z podatków od osób prawnych i fizycznych, VAT-u, ZUS-u i innych.

Fundacja Habitat for Humanity Poland od ponad 20 lat działa w Polsce na 
rzecz ograniczenia ubóstwa mieszkaniowego. Praca z osobami doświadcza-
jącymi ubóstwa mieszkaniowego i bezdomności pozwala nam na dogłębne 
zrozumienie potrzeb mieszkaniowych oraz uświadamia, jakie skutki niesie dla 
jednostki, społeczności w której żyje i dla całego społeczeństwa niezaspoko-
jenie tych fundamentalnych potrzeb.

Podejmowane działania i zgromadzone doświadczenie w obszarze ubó-
stwa mieszkaniowego umożliwiły wypracowanie podstawowych wniosków 
i postulatów:

1.	 Godne, dostępne cenowo mieszkanie to nie wydatek budżetowy, ale inwe-
stycja społeczna w człowieka, w rodzinę i kolejne pokolenia. Bezpieczny dach 
nad głową jest warunkiem koniecznym dla trwałości rodziny. Wśród rodzin, 
które otrzymały klucze do habitatowskich domów, obserwujemy wzrost 
aspiracji, motywacji do nauki, poprawę sytuacji bytowej poprzez znalezienie 
lepszej pracy, inwestowanie w siebie i w społeczność, którą tworzą.

2.	 Ogromny deficyt mieszkaniowy w Polsce to wyzwanie, ale także ogrom-
na szansa dla inwestorów społecznych. Niezamożne rodziny są godnym 
zaufania klientem, który, obciążony dopasowanym do jego potrzeb 
i możliwości kosztem za mieszkanie, będzie lojalnie takie koszty ponosił. 
Raty zaciągnięte na kupno domu od Habitatu, wybudowanego metodą 
non-profit, spłacane są regularnie. W Polsce ponad 50% społeczeństwa to 
potencjalni klienci tzw. społecznych deweloperów: zbyt zamożni, aby sta-
rać się o mieszkania komunalne i zbyt biedni, aby uzyskać kredyt miesz-
kaniowy. Chętnie kupią oni mieszkanie z możliwością uzyskania własności 
bądź wynajmą je za czynsz na miarę ich możliwości.
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3.	 Warunkiem rozwiązania problemu mieszkaniowego w Polsce jest współ-
praca różnorodnych aktorów reprezentujących sektor publiczny, pry-
watny i NGO. Rolą rządu jest wprowadzenie takich zmian legislacyjnych, 
instytucjonalnych i podatkowych, aby współpraca ta była możliwa i aby 
korzyści włączenia się podmiotów prywatnych w budownictwo społeczne 
przyciągały inwestorów.

 
Habitat for Humanity Poland wierzy, że godne miejsce do życia jest 

jednym z podstawowych praw człowieka. Mamy nadzieję, że prezentowany 
raport poruszy sumienia i zmobilizuje do działania tych, którzy bezpośrednio 
odpowiadają za tworzenie i realizację polityki mieszkaniowej w Polsce. Liczy-
my też na to, że raport poruszy nas samych: społeczeństwo, które pragnie żyć 
w kraju budowanym dzięki zasadom demokracji i sprawiedliwości społecznej.

Raport prezentuje szereg informacji o sytuacji mieszkaniowej w Polsce 
na podstawie dostępnych danych statystycznych: o zasobach mieszkanio-
wych, w szczególności o społecznych zasobach, o warunkach mieszkanio-
wych, w tym w ujęciu porównawczym na tle innych krajów Unii Europejskiej 
oraz według własnej oceny mieszkańców. Raport nie obejmuje całości 
zagadnień mieszkaniowych. Nie ma charakteru naukowego, służy raczej jako 
zbiór informacji przydatnych do wypracowania własnych opinii i poglądów, 
które – mamy nadzieję – będą  fundamentem debaty publicznej w ramach 
Społecznego Forum Mieszkaniowego, pierwszej w Polsce platformy wymiany 
opinii, doświadczeń oraz dobrych praktyk z obszaru mieszkalnictwa[3]. 

Serdecznie zachęcam Państwa do zapoznania się z niniejszym opraco-
waniem i życzę owocnej lektury.

Małgorzata Salamon
Dyrektor Habitat for Humanity Poland

3 | Adres platformy Społecznego Forum Mieszkaniowego: www.forummieszkaniowe.org (dostęp: 20.09.2015).



Alina Muzioł-Więcławowicz

ROZDZIAŁ I
Problemy mieszkaniowe Polaków a polska polityka 
mieszkaniowa
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Wprowadzenie

Zarówno w roku 1981, jak i w 2006, powstały społeczne raporty prezen-
tujące trudną sytuację mieszkaniową Polaków i propozycje rozwiązania kry-
zysu mieszkaniowego[4]. Obu raportom przyświecało jednakowe, nieustająco 
aktualne motto, nawet jeśli część z nas, szczególnie młodych, spędza poza 
domem mniej niż 80% swojego życia.

Warunki mieszkaniowe w Polsce należą do najsłabszych w Europie. Per-
spektywy wielu ludzi oczekujących na wynajęcie mieszkania w ramach zaso-
bów publicznych są na tyle odległe, że wręcz nierealne. Sytuacja mieszkaniowa 
większości Polaków nie zmieniła się ani w trakcie transformacji ani w okresie 
dynamicznych przemian po przystąpieniu do Unii Europejskiej, a nowe 
pokolenia mają najsłabsze perspektywy dostępu do mieszkania w dobrym 
standardzie, zajmowanego samodzielnie, ze stabilną perspektywą najmu lub 
nieobciążającej zbytnio budżetu domowego spłaty kredytu hipotecznego.
 

Po roku 1990 powstało wiele dokumentów i opracowań o znaczeniu 
mieszkalnictwa dla rozwoju kraju i znaczeniu domu dla dobrostanu człowie-
ka. Władze państwowe jedynie w ramach długofalowej, wieloletniej strategii 
działania uznają dostęp do mieszkań za ważny, a przyzwoite warunki mieszka-
niowe za niezbędne w ramach polityki społecznej, w tym dla polityki rodzin-
nej i rozwoju rynku pracy. Według średniookresowej strategii rozwoju kraju, 
w 2020 roku będziemy mieli 388 mieszkań na 1000 mieszkańców, podczas gdy 
w 2013 roku mieliśmy ich 360. Według długookresowej strategii, w 2030 roku 
15% kobiet i 30% mężczyzn w wieku 25-34 lata ma zamieszkiwać wspólnie 
z rodzicami, podczas gdy w 2013 roku 37% kobiet i 50% dorosłych mężczyzn 
mieszkało z rodziną. Proponowane perspektywy interwencji uwzględniają 
zarówno szersze wydatkowanie środków publicznych na politykę mieszkanio-
wą, jak i precyzowanie preferencji w ramach wsparcia dla sektora społecznych 
mieszkań czynszowych, w tym mieszkań socjalnych oraz chronionych. Jednak 
praktyczna strona polityki mieszkaniowej państwa sprowadza się raczej do 
tego, by nie realizować ważnych, spójnych programów. Od 2007 roku z dużą 
determinacją wspiera się własność mieszkaniową osiąganą poprzez kredyt hi-
poteczny. Systematycznie zrzuca się na gminy wszystkie zadania mieszkanio-

4 | Raport o naprawie budownictwa mieszkaniowego (1981), Raport o naprawie sytuacji mieszkaniowej (2006).
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we o charakterze społecznym i socjalnym. W bieżących działaniach politycy 
nie zajmują się sprawami mieszkaniowymi Polaków. Świadczy o tym bardzo 
niski udział wydatków na cele mieszkaniowe w łącznych wydatkach budżetu 
państwa.

W 2014 roku bezpośrednie wydatki budżetu państwa na mieszkalni-
ctwo sięgały 1,5 mld złotych. Według EUROSTATU wydatki budżetu na bu-
downictwo mieszkaniowe sięgały w 2013 roku 2,5% PKB. W tym samym czasie 
Francja wydatkowała 6,1% PKB, Finlandia 6,0%, a Belgia i Niemcy po 5,9% PKB. 
Są to państwa znane z najlepszych warunków mieszkaniowych i najlepszego 
dostępu do mieszkań dla grup społecznych o niskim statusie majątkowym.

Politycy kolejnych grup rządzących mogli lekceważyć potrzeby miesz-
kaniowe Polaków i prawa obywatelskie na tym polu, zobowiązując władze 
samorządowe do pomocy osobom uboższym i znajdującym się w trudnej sy-
tuacji życiowej. Jako społeczeństwo nie współdziałamy, nie wspieramy też za 
pomocą działań społecznych naszych współobywateli pozbawionych szans 
na godziwe i pozostające w zasięgu możliwości finansowych mieszkanie. 
Nie jesteśmy partnerem dla władzy, nie monitorujemy i nie komentujemy jej 
poczynań. Jeżeli działamy, to w zwartych grupach interesu, z myślą o korzyś-
ciach własnego otoczenia, czy to jako lokatorzy, czy jako spółdzielcy, czy też 
jako mieszkańcy jednego miasta.

Fundacja Habitat for Humanity Poland podjęła się w 2015 roku budowy 
Społecznego Forum Polityki Mieszkaniowej[5]. Inicjatywa ta ma za zadanie oży-
wienie debaty publicznej o polityce mieszkaniowej oraz wymianę poglądów 
i doświadczeń. Zgromadzona wiedza i nawiązane kontakty mają za zadanie 
wzmocnić społeczną stronę współpracy z władzami publicznymi. Jej rezulta-
tem będą określone działania, które wesprą eliminację ubóstwa mieszkanio-
wego w Polsce.

Nie oznacza to jednak, że wszystkie sprawy mieszkaniowe idą w złym 
kierunku i sytuacja mieszkaniowa nie poprawia się. Sprawnie rozwija się ko-
mercyjny sektor mieszkalnictwa, jednak mieszkalnictwo komercyjne nie jest 
rozwiązaniem dla wszystkich z uwagi na koncentrację rynku deweloperskiego 
w największych ośrodkach miejskich oraz brak dostępu do tego rynku grup 
osób o niskich dochodach. Poprawa warunków mieszkaniowych powinna 
być bardziej widoczna. Jak wykazują badania opinii publicznej, mieszkanie 
jest dla Polaków trzecią – po bezrobociu i niskich zarobkach – najważniejszą 

5 | Forum powstaje w ramach projektu finansowanego ze środków EOG, z programu Obywatele dla Demokracji.
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kwestią. Większość z nas zna przynajmniej kilka osób, dla których sytuacja 
mieszkaniowa była ważnym powodem wyjazdu za granicę, a niemal połowa 
ankietowanych zna kogoś, kto z uwagi na sytuację mieszkaniową przełożył w 
czasie decyzję o posiadaniu dziecka. Patrząc na statystyki, 34% obywateli oce-
nia bardzo źle, a 31% ocenia źle działania rządu w rozwiązywaniu problemu 
braku mieszkań dla osób ubogich i nisko zarabiających. Tylko 8% osób uznało 
politykę rządu w tym zakresie jako dobrą, żadna spośród badanych osób nie 
uznała jej za bardzo dobrą.

W opracowaniu zostaną przedstawione podstawowe dane z zakresu 
mieszkalnictwa, sytuacji mieszkaniowej i problemów mieszkaniowych Polaków, 
a także z zakresu polityki mieszkaniowej państwa i samorządów lokalnych. Nie 
oferujemy remedium na rozwiązanie problemów mieszkaniowych, za to uwy-
puklamy pewne zagadnienia i wnioski. Jesteśmy zdania, że w dziedzinie miesz-
kaniowej należy przede wszystkim podjąć debatę o prawach i obowiązkach 
obywateli, instytucji mieszkaniowych i władz publicznych oraz ustalić komu 
winniśmy dostarczyć największą pomoc. Czas rozpocząć zdecydowane działania, 
by niedostatek mieszkań i ich niski standard przestały doprowadzać do stygma-
tyzacji obywateli i ograniczanie szans rozwoju społecznego i indywidualnego. 
Ten krótki raport dostarcza podstawowych danych faktograficznych i prezentuje 
wady i zalety istniejącego systemu mieszkalnictwa. Wyrażamy nadzieję, że bę-
dzie pomocny w debacie obywatelskiej o mieszkaniowych sprawach Polaków. 

Prawo do mieszkania
Mieszkanie potrzebą i prawem człowieka.

Potrzeba dachu nad głową stanowi podstawową ludzką potrzebę. Tę 
kwestią poruszają liczne porozumienia międzynarodowe, uznawane przez 
Polskę. W Powszechnej Deklaracji Praw Człowieka uchwalonej przez ONZ 
w 1948 roku w art. 25 ust. 1 stwierdzono, że każdy człowiek ma prawo do 
stopy życiowej zapewniającej zdrowie i dobrobyt jemu oraz jego rodzinie, 
włączywszy w to, między innymi, dach nad głową. W następnym akapicie 
nadmieniono, że matka i dziecko mają prawo do specjalnej opieki i pomocy.

Art. 31 zrewidowanej, podpisanej przez Polskę w 2005 roku Europejskiej 
Karty Społecznej, zobowiązuje państwa sygnatariuszy do zapewnienia sku-
tecznej realizacji prawa do mieszkania poprzez:
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•	 wspieranie dostępu do mieszkania na odpowiednim poziomie;
•	 zapobieganie bezdomności i ograniczanie liczby bezdomnych, a docelo-

wo – wyeliminowanie zjawiska bezdomności;
•	 wzrost dostępności dochodowej mieszkań poprzez działania mające na 

celu ograniczenie wydatków z nimi związanych.

Mieszkalnictwo nie jest przedmiotem formalnych kompetencji Unii 
Europejskiej. Mimo to integracja europejska wpływa w znacznym stopniu na 
polityki mieszkaniowe krajów członkowskich. Zgodnie z art. II–94 ust. 3 Trak-
tatu ustanawiającego Konstytucję dla Europy:

 (...) w celu przeciwdziałania wykluczeniu społecznemu i biedzie Unia uznaje 
i przestrzega prawa do pomocy społecznej i pomocy mieszkaniowej dla zapew-
nienia, zgodnie z zasadami ustanowionymi w prawie Unii oraz ustawodaw-
stwach i praktykach krajowych, godnej egzystencji wszystkim osobom pozba-
wionym wystarczających środków.

 Do mieszkalnictwa odnoszą się dwa spośród pięciu punktów strategii 
Europa 2020:

1.	 Zrównoważone wykorzystanie energii: ograniczenie emisji gazów cieplar-
nianych, wzrost wykorzystania odnawialnych źródeł energii i wzrost efek-
tywności energetycznej;

2.	 Walka z ubóstwem i wykluczeniem społecznym: zmniejszenie liczby osób 
zagrożonych ubóstwem i wykluczeniem społecznym.

Prawo do pomocy mieszkaniowej jest w Polsce wartością konstytucyjną. 
Art. 75 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej zobowiązuje władze publicz-
ne, a więc rząd i władze samorządowe, do prowadzenia polityki sprzyjającej 
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, a w szczególności do 
przeciwdziałania bezdomności, wspierania rozwoju budownictwa socjalne-
go oraz wspierania działań obywateli zmierzających do uzyskania własnego 
mieszkania.

W ustawach szczegółowych, w Ustawie z dnia 8 marca 1990 roku o sa-
morządzie gminnym oraz w Ustawie z dnia 21 czerwca 2001 roku o ochronie 
praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i zmianie Kodeksu Cywilnego, 
zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych wspólnoty samorządowej jest dele-
gowane do gmin jako jedno z zadań własnych. Gminy mają – na zasadach 
i w przypadkach przewidzianych w ustawie – zapewniać lokale socjalne 
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i lokale zamienne, a także zaspokajać potrzeby mieszkaniowe gospodarstw 
domowych o niskich dochodach. Na te działania gmina może otrzymywać 
dotacje z budżetu państwa.

W ostatnich latach zwraca się uwagę na dodatkowe wyzwania stojące 
przed mieszkalnictwem. Mamy tu na myśli dwa priorytety polityk publicznych: 
zrównoważony rozwój i przeciwdziałanie wykluczeniu społecznemu. Wiele 
istotnych czynników w polityce rozwoju zrównoważonego i działań na rzecz 
inkluzji społecznej jest wspólnych. Przyjęcie założenia, że zrównoważony roz-
wój powinien być podstawą realizacji prawa do mieszkania implikuje pewne 
priorytety w gospodarce mieszkaniowej, jakimi powinny być: przeciwdziałanie 
wykluczeniu mieszkaniowemu i efektywna interwencja publiczna na rzecz 
sprawiedliwej dostępności mieszkań, projektowanie uniwersalne, społeczna 
różnorodność, energooszczędność, dążenie do lepszego wykorzystania istnie-
jących zasobów, możliwie jak największe ograniczanie wykorzystywania pod 
zabudowę nowych terenów zielonych, jakość środowiska zamieszkiwania. Te 
aspekty mieszkalnictwa powinny decydować o jego przyszłości i teraźniejszości.

Przykładem szerokiego podejścia do kwestii zaspokajania potrzeb miesz-
kaniowych ludzi jest typologia bezdomności i wykluczenia mieszkaniowego 
ETHOS opracowana przez Europejską Federację Narodowych Organizacji Pracują-
cych na rzecz Ludzi Bezdomnych FAENTSA. Definicja bazuje na trzech domenach 
określających „dom”: domenie fizycznej, społecznej i prawnej. Domena fizyczna 
oznacza posiadanie domu – schronienia przed warunkami atmosferyczny-
mi, domena społeczna traktuje dom jako miejsce zachowania prywatności 
i relacji społecznych, a domena prawna – tytuł prawny do zajmowania danego 
mieszkania. Niezaspokojone potrzeby to nie tylko brak dachu nad głową, ale 
również przymus mieszkania w placówkach dla osób bezdomnych, schroni-
skach, mieszkaniach tymczasowych, przejściowych ośrodkach dla imigrantów 
lub migrujących pracowników, w instytucjach medycznych, penitencjarnych 
oraz przeznaczonych dla dzieci. Trzecią kategorię ludzi wykluczonych mieszka-
niowo stanowią zamieszkujący niezabezpieczone mieszkania: wynajmowane 
nielegalnie, czasowo zajmowane u rodziny lub przyjaciół, objęte wyrokiem 
eksmisyjnym, dotknięte przemocą domową. Kolejną kategorią są ludzie zaj-
mujący nieodpowiednie mieszkania, a więc zamieszkujący nietrwałe obiekty, 
w warunkach substandardowych (lokale mieszkalne nie spełniają standardów 
i norm budowlanych), w warunkach przeludnienia, gdy przekroczone są krajo-
we standardy przeludnienia, wyrażane np. powierzchnią użytkową na osobę[6]. 
Tak szeroko rozumiana bezdomność jest procesem dotykającym wielu ludzi.

6 | Informacje pobrane z portalu organizacji Feantsa: http://www.feantsa.org/spip.php?article120&lang=en (dostęp: 20.09.2015).
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Polityka mieszkaniowa
 

Popularna definicja polityki mieszkaniowej głosi, że jest to część polityki 
społecznej państwa, zajmująca się analizą i oceną problemu mieszkaniowego, 
a jej zadaniem jest wyrównywanie społecznych szans uzyskania mieszkania. 
Polityka mieszkaniowa uzupełnia (koryguje) rynek mieszkaniowy poprzez 
regulacje prawne, rozwiązania organizacyjne i instrumenty finansowe, 
jednocześnie poprawiając dostęp do mieszkań dla osób narażonych na 
trudności w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych ze względów społecznych 
i/lub ekonomicznych. Polega ona zatem na zapewnieniu funkcjonowania rynku 
mieszkaniowego w tych sferach, w których jest on w stanie zapewnić efektywną 
produkcję budowlano-montażową, a także na korygowaniu ewentualnych 
jego niesprawności. Kwestią sporną pozostaje poziom ingerencji państwa 
w mechanizmy rynku nieruchomości mieszkaniowych, w tym dobór kryteriów 
sprawiedliwego osądu, który rozstrzyga o podziale majątku trwałego między 
jednostki oraz gwarancję, że pewna część mieszkań (podaż) stanowi społecznie 
pożądane dobra. W szerszym ujęciu, rzadziej występującym w literaturze, 
na politykę mieszkaniową składają się wszelkie działania państwa, które 
mają wpływ na funkcjonowanie rynku mieszkaniowego i na jego wynik, tzn. 
ilość, ceny i jakość zasobu mieszkaniowego. Szersza definicja wynika przede 
wszystkim ze złożoności rynku, poddanego oddziaływaniu podmiotów 
zarówno polityki makroekonomicznej, jak i licznych polityk sektorowych 
w wymiarze krajowym i międzynarodowym, centralnym i lokalnym[7].

Procedury lokalizacji budownictwa mieszkaniowego, proces inwesty-
cyjno-budowlany, finansowanie, eksploatacja i użytkowanie zasobów miesz-
kaniowych są w dużym stopniu regulowane prawnie ze względu na swoją 
złożoność i ryzyko konfliktu.

Co do zasady, w gospodarce rynkowej większość zasobów mieszka-
niowych powstaje i jest użytkowana na zasadach rynkowych. Otoczenie 
budownictwa mieszkaniowego i użytkowanie zasobów mieszkaniowych są 
silnie regulowane, ale decyzje o budowie, zakupie, wynajęciu mieszkania 
podejmuje się w oparciu o zasady rynkowe.

7 | Lis P., Cele i instrumenty społecznej polityki mieszkaniowej [w:] Dzieciuchowicz J. (red.), Współczesne przemiany środowiska mieszkaniowego – wybrane 
problemy, Wydawnictwo Uniwersytetu Łódzkiego, Łódź 2011, s. 11.
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Mamy do czynienia z dwoma podsystemami mieszkalnictwa i finanso-
wania mieszkalnictwa: rynkowym i społecznym. W efekcie mieszkalnictwo 
dzieli się na dwa podstawowe sektory: sektor komercyjny (rynkowy) i sektor 
społeczny, wspierany przez władze publiczne.

Polityka mieszkaniowa powinna wspierać różne grupy obywateli w za-
spokajaniu potrzeb mieszkaniowych, lecz koncentrować się na potrzebach 
słabszych ekonomicznie grup, wykorzystując do tego instrumentarium praw-
ne, instytucjonalno-organizacyjne oraz finansowe.

Kompetencje w zakresie polityki mieszkaniowej posiadają władze kra-
jowe (rządy) oraz władze samorządowe szczebla lokalnego[8]. W większości 
krajów europejskich zadania w zakresie pomocy mieszkaniowej wykonują 
samorządy lokalne, wspierane przez władze centralne. Gminy w coraz mniej-
szym stopniu angażują się w budowę i zarządzanie zasobami mieszkaniowymi 
bezpośrednio, bo powierzają te zadania partnerom spoza sektora finansów 
publicznych. W Polsce są nimi Towarzystwa Budownictwa Społecznego (TBS) 
lub też inne gminne spółki prawa handlowego, ale zadania te mogą spełniać 
częściowo podmioty zewnętrzne. Permanentny deficyt środków publicznych 
na potrzeby mieszkaniowe kieruje uwagę decydentów politycznych ku 
sektorowi prywatnemu. Jedną z form wykonywania zadań jest partnerstwo 
publiczno-prywatne (PPP), ale w grę wchodzą inne formy współpracy, m.in. 
ulgi podatkowe dla inwestorów mieszkaniowych, agencje pośredniczące 
w wynajmowaniu mieszkań najemcom socjalnym. W Polsce do zadań gmin 
w zakresie mieszkalnictwa należy zapewnianie mieszkań gospodarstwom 
o niskich dochodach, dostarczanie lokali socjalnych i zamiennych, dostarcza-
nie pomieszczeń tymczasowych oraz wypłata dodatków mieszkaniowych. 
Lokale socjalne przysługują osobom i rodzinom o bardzo niskich dochodach 
oraz większości osób, wobec których sądownie orzeczono eksmisję z miesz-
kania. Mają one zazwyczaj niski standard[9] i skromną powierzchnię. W ramach 
polityki społecznej gminy angażują się również w dostarczanie mieszkań 
chronionych i zapewnianie schronienia osobom bezdomnym.

Termin „mieszkalnictwo społeczne”, wyniesiony z tłumaczeń angielskich, 
wymaga wyjaśnienia. W Polsce stosuje się dwa określenia: „mieszkalnictwo/
mieszkania społeczne” i  „mieszkalnictwo/mieszkania socjalne”. W języku an-
gielskim używany jest termin social housing dla obydwu znaczeń, niezależnie 

8 | W niektórych krajach kompetencje w tym zakresie mogą mieć również władze regionalne.
9 | Wobec nowo budowanych lokali socjalnych obowiązują standardy wynikające z prawa budowlanego, natomiast powierzchnia może być skromna 
(5 m2 na osobę, w gospodarstwie jednoosobowym – 10 m2). Nieliczne gminy posiadają w swoich zasobach lokali socjalnych pomieszczenia mieszkalne 
w obiektach kontenerowych (modułowych).
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od tego jak precyzyjnie określamy kategorie osób uprawnionych do korzysta-
nia z tych mieszkań. Termin „mieszkalnictwo/mieszkania społeczne” ma szersze 
znaczenie. Często zamiennie stosuje się określenie „mieszkalnictwo/mieszka-
nia dostępne” (ang. affordable housing). Wyróżnikami społecznego sektora 
mieszkaniowego są: wsparcie finansowe na co najmniej jednym etapie cyklu 
funkcjonowania zasobu mieszkaniowego, obowiązujące kryteria dostępu 
dla potencjalnych użytkowników, ściśle określone reguły działania (regulacje 
prawne) wprowadzone celem racjonalizacji działań, transparentności decyzji, 
oszczędnego gospodarowania środkami, zachowania norm środowiskowych 
i społecznych. Tak rozumiany sektor społecznego mieszkalnictwa może funk-
cjonować jako sektor własnościowy lub czynszowy. W przypadku sektora 
własnościowego władze publiczne stosują instrumenty ułatwiające zakup 
i użytkowanie mieszkania własnościowego. W ramach sektora czynszowego 
władze publiczne realizują programy ułatwiające wynajmowanie mieszkań, 
czy to poprzez interwencję po stronie podaży mieszkań, np. wspieranie pod-
miotów budujących mieszkania dostępne, ulgi podatkowe dla budujących 
te mieszkania, czy też po stronie popytu, np. w formie dodatków mieszka-
niowych, limitowanych czynszów, ulg podatkowych dla wynajmujących te 
mieszkania. Uważa się, że społeczny sektor czynszowy jest rozwiązaniem 
lepszym, tańszym dla donatorów i sprawiedliwszym społecznie, ponieważ nie 
dostarcza ze środków publicznych majątku indywidualnym osobom i może 
być wykorzystywany na cele społeczne przez cały okres użytkowania. Istotne 
jest też to, że korzystanie z mieszkania czynszowego następuje po niższych 
kosztach dostępu dla zainteresowanych (czynsz, kaucja, ewentualnie też 
częściowy udział finansowy w kosztach budowy, np. w zasobach Towarzystw 
Budownictwa Społecznego – TBS). W kraju o niskim poziomie zamożności, 
wysokim poziomie bezrobocia i wysokim deficycie mieszkań, priorytet dla 
wspierania dostępu do mieszkań czynszowych sprzyja realizacji polityki 
prorodzinnej i prenatalnej, poprawia mobilność ludności i wzmacnia procesy 
dostosowawcze na rynku pracy (dostępność dachu nad głową, uniknięcie 
przywiązania do mieszkania kredytem mieszkaniowym). Jest to wyjątkowo 
ważne dla ludzi młodych, rozpoczynających karierę zawodową i życie rodzin-
ne[10].

 Niedawno została wprowadzona formalna definicja społecznego bu-
downictwa czynszowego. W art. 27 ust. 2 Ustawy z dnia 9 października 2015 
roku o rewitalizacji[11] stwierdza się:

10 | Herbst I., Potrzeby mieszkaniowe w Polsce. Dostęp do mieszkania w kontekście polityki prorodzinnej, Warszawa 2013, s. 2.
11 | W tej ustawie wprowadzono możliwość tworzenia przez gminy specjalnych stref rewitalizacji, jako obszarów programu rewitalizacji, w których stoso-
wane mogą być różnorodne instrumenty na rzecz poprawy mieszkalnictwa.
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Przez społeczne budownictwo czynszowe należy rozumieć budownictwo 
mieszkaniowe realizowane przy spełnieniu wszystkich następujących warunków:

1.	 dostęp do lokali mieszkalnych odbywa się na zasadach nierynkowych na 
podstawie kryteriów określonych przez organy władzy publicznej;

2.	 na etapie budowy, przebudowy lub użytkowania budynków podmioty reali-
zujące inwestycje korzystają ze wsparcia środków publicznych;

3.	 realizują je podmioty, których głównym celem działania nie jest osiągnięcie 
zysku.

Definicję wprowadzono dla dookreślenia, czym są przedsięwzięcia 
mieszkaniowe mogące stanowić cel publiczny w Specjalnych Strefach Re-
witalizacji ustanawianych fakultatywnie przez gminy prowadzące gminne 
programy rewitalizacji, regulowane ww. ustawą.

W niektórych krajach kryteria dostępności do społecznego sektora 
mieszkaniowego mogą być bardzo ogólne, np. niezaspokojona potrzeba 
mieszkaniowa. Takie systemy mieszkalnictwa społecznego są określane jako 
powszechne. Odmienne od nich są systemy docelowe, gdzie kryteria dostępu 
są precyzowane w oparciu o niskie dochody (kryterium ogólne) lub specy-
ficzną sytuację potrzebujących (kryterium rezydualne). Polskę zalicza się do 
grupy krajów stosujących kryterium ogólne, o średnim udziale społecznego 
sektora mieszkaniowego w rynku mieszkaniowym[12].

Krótki rys historii i stan mieszkalnictwa w Polsce
Dziedzictwo PRL

Właściwie przez cały okres Polski Ludowej państwo nie było w stanie 
zapewnić wystarczającej liczby mieszkań mieszkańcom miast, choć zobo-
wiązało się do tego w ramach swojego programu ideologicznego. Niedobór 
mieszkań i utrzymywanie znacznej części zasobów w złym stanie technicznym 
i infrastrukturalnym stanowiły wizytówkę socjalistycznego mieszkalnictwa. 
Uspołeczniona gospodarka mieszkaniowa nie dotarła do mieszkańców wsi 
i małych miast. Prywatna własność znacznej części zasobów mieszkaniowych 
oraz prywatne rolnictwo wyróżniały Polskę na tle innych krajów bloku socjali-

12 | Braga M., Palviani P., Social housing in EU, Directorate General for Internal Policies, Brussels 2013, s. 13.
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stycznego. Wcześnie, bo od drugiej połowy lat sześćdziesiątych XX wieku, zde-
cydowano się w Polsce na wykorzystanie środków obywateli do finansowania 
budownictwa mieszkaniowego w formie spółdzielczej i indywidualnej[13]. 
Mimo kontynuowania polityki rosnącego udziału obywateli w finansowaniu 
mieszkalnictwa w postaci rozwoju spółdzielczego budownictwa własnościo-
wego oraz akceptacji wykupu mieszkań państwowych (terenowych organów 
administracji państwowej), deficyt mieszkaniowy systematycznie narastał. 
W 1978 roku oddano do użytku najwięcej mieszkań – 284 tysięcy – co ozna-
czało 8,1 mieszkania na 1 000 ludności i 867 mieszkań na 1 000 zawartych 
małżeństw. Długotrwałemu kryzysowi strukturalnemu mieszkalnictwa 
sprzyjały w latach siedemdziesiątych procesy demograficzne – wchodzenie 
w związki małżeńskie powojennego wyżu demograficznego oraz intensywne 
migracje do miast.

Standardowy czas oczekiwania na mieszkanie spółdzielcze wynosił 
wówczas kilkanaście lat, czasem i ponad dwadzieścia, mimo całkowitego 
opłacenia wkładu budowlanego. O ówczesnych trudnościach mieszka-
niowych świadczy to, że w porozumieniach sierpniowych między władzą 
a strajkującymi w Stoczni Gdańskiej pośród 21 postulatów pojawił się jako 
dziewiętnasty postulat mieszkaniowy i brzmiał on: skrócić czas oczekiwania 
na mieszkanie[14].

W Raporcie o naprawie budownictwa mieszkaniowego, opracowanym 
w na przełomie 1980 i 1981 roku, wydanym w Zeszytach Ośrodka Badań Spo-
łecznych NSZZ Solidarność Regionu Mazowsze, postulowano między innymi:

•	 powołanie szerokiego ruchu społecznego na rzecz naprawy budownictwa 
mieszkaniowego;

•	 stworzenie autentycznych samorządów terytorialnych;
•	 systematyczny wzrost środków publicznych kierowanych na budowni-

ctwo mieszkaniowe, do 9% dochodu narodowego;
•	 uznanie i popieranie przez państwo prywatnych inicjatyw mieszkanio-

wych, wyrównanie praw do kredytów i materiałów budowlanych.

13 | W tej części opracowania wykorzystano informacje zawarte w pracy: Andrzejewski J., Polityka mieszkaniowa, Warszawa 1987.
14 | W podpisanych nieco wcześniej porozumieniach ze Szczecina jednym z postulatów również był postulat skrócenia czasu oczekiwania na mieszkanie.
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Mieszkalnictwo po 1990 roku

Trudną sytuację odnotowano w mieszkalnictwie na początku transfor-
macji. Ze względów społecznych (bezrobocie, kontrola wzrostu płac w sekto-
rze publicznym) i ekonomicznych (bardzo wysoka inflacja, stopniowe urynko-
wienie cen energii elektrycznej i usług komunalnych przy niskich dochodach 
ludności) istniały ograniczone możliwości szybkiej ekonomizacji gospodarki 
mieszkaniowej. W procesie komunalizacji mienia służącego gospodarce 
lokalnej, państwowe zasoby mieszkaniowe, znajdujące się w stanie znaczą-
cej degradacji, zostały przekazane gminom. Gminy do dnia dzisiejszego nie 
uporały się z remontami i modernizacją tych zasobów. Na początku transfor-
macji celowo podtrzymano regulację czynszów i ich wzrostu w publicznych 
zasobach mieszkaniowych, co znacząco zmniejszyło przychody gmin[15], 
które mogły być przeznaczone na gospodarkę mieszkaniową. Przyjęto zasadę 
kontynuacji zobowiązań państwa zaciągniętych przed rokiem 1989 z tytułu 
wypłaty premii gwarancyjnej dla posiadaczy książeczek mieszkaniowych oraz 
pomocy państwa w spłacie tzw. starych zobowiązań kredytowych[16]. Reformy 
rynkowe w mieszkalnictwie w pierwszej kolejności objęły swym działaniem 
nowe budownictwo mieszkaniowe, oparte na zasadach rynkowych.

Podstawowym dokumentem programowym był Nowy ład mieszkaniowy 
z 1992 roku - program kompleksowych reform gospodarki mieszkaniowej 
w zakresie reformy czynszów i wprowadzenia socjalnej pomocy w finansowa-
niu kosztów utrzymania mieszkania (dodatki mieszkaniowe), przekształceń 
własnościowych w mieszkalnictwie wielorodzinnym, obejmujących funkcjo-
nowanie wspólnot mieszkaniowych i przekazywanie mieszkań zakładowych. 
W programie znalazła się też zapowiedź programu społecznego budownictwa 
czynszowego, utworzenie systemu celowego oszczędzania na cele mieszka-
niowe.

15 | Regulacją czynszów do końca 2004 roku objęte były również zasoby czynszowe zakładów pracy, Skarbu Państwa i prywatne mieszkania czynszowe 
objęte w przeszłości publiczną gospodarką lokalową.
16 | Pomoc państwa w spłacie kredytów mieszkaniowych również miała miejsce na początku transformacji z uwagi na bardzo wysokie oprocentowanie 
kredytów. Ze środków budżetu państwa prowadzono przejściowy wykup odsetek od kredytów mieszkaniowych udzielonych do 1995 roku.
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Irena Herbst[17] wyróżniła kilka etapów reform mieszkaniowych po 1989 roku:

•	 lata 1990-1995, kiedy wprowadzono do mieszkalnictwa działanie praw 
rynkowych, sformułowano politykę mieszkaniową państwa i uruchomio-
no systemowe rozwiązania instytucjonalno-prawne umożliwiające reali-
zację jej celów;

•	 lata 1996-2007, kiedy wdrażano programy i narzędzia przyjętej uprzednio 
polityki mieszkaniowej; 

•	 lata od roku 2008 do chwili obecnej, kiedy polityka państwa koncentrowa-
ła się na wsparciu dostępu do własności mieszkania.

Nie należy zapominać o tym, że duże znaczenie mają ustawy regulujące 
zasady najmu mieszkań i przyznawania dodatków mieszkaniowych, kompe-
tencje samorządów gminnych oraz ustawy określające programy rządowe 
z zakresu polityki mieszkaniowej. Do najważniejszych należą prawa regulu-
jące ogólne uwarunkowania rozwoju mieszkalnictwa, np. Ustawa Prawo ban-
kowe, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Ustawa Prawo 
budowlane, Kodeks Cywilny i inne.

Przykładem instytucji działających na rzecz realizacji polityki mieszka-
niowej państwa są fundusze celowe powoływane w Banku Gospodarstwa 
Krajowego do finansowania określonego programu polityki państwa, np. 
Fundusz Termomodernizacji i Remontów lub Fundusz Dopłat. Większość insty-
tucji i organizacji działających w obszarze mieszkalnictwa powstała wskutek 
inicjatyw poszczególnych środowisk profesjonalnych. Takimi instytucjami są 
komisje zajmujące się osadnictwem i polityką mieszkaniową organizacji zrze-
szających samorządy terytorialne, organizacje zrzeszające profesjonalistów, 
reprezentantów danych działów mieszkalnictwa oraz organizacje pozarządo-
we działające na rzecz pomocy mieszkaniowej. Na poziomie krajowym kwe-
stie polityki i gospodarki mieszkaniowej należą do kompetencji Ministerstwa 
Infrastruktury i Rozwoju, obsługę finansową programów rządowych prowadzi 
Bank Gospodarstwa Krajowego, bank państwowy, którego misją jest sprawna 
i efektywna kosztowo realizacja działalności zleconej przez państwo, uzu-
pełniona przez rozwój atrakcyjnej oferty działalności własnej dla wybranych 
segmentów rynku, w których bank może wykorzystać swoje naturalne prze-
wagi[18]. Część zadań powiązanych z gospodarką mieszkaniową, dotyczących 
efektywności energetycznej, wykorzystania odnawialnych źródeł energii 
i generalnie ochrony środowiska, realizuje Narodowy Fundusz Ochrony Śro-

17 | Herbst I., Potrzeby mieszkaniowe w Polsce. Dostęp do mieszkania w kontekście polityki prorodzinnej, Warszawa 2013.
18 | Informacje pobrane z portalu Banku Gospodarstwa Krajowego: http://www.bgk.com.pl/misja (dostęp: 20.09.2015).
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dowiska i Gospodarki Wodnej we współpracy z Bankiem Ochrony Środowiska 
S.A. Sektor mieszkaniowy wspierany jest też przez instytucje finansowe oraz 
instytucje otoczenia biznesu. Remonty i modernizację mieszkań w zasobach 
wielorodzinnych w obszarach zdegradowanych w ramach programów rewi-
talizacji były finansowane w niewielkim zakresie we środków Europejskiego 
Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach Regionalnych Programów Opera-
cyjnych w perspektywie finansowej 2007-2013. W kolejnej perspektywie unij-
nego finansowania (2014-2020) nie wyklucza się wsparcia mieszkalnictwa, 
szczególnie w zakresie energooszczędności.

Poruszając kwestię instrumentów finansowych na poziomie państwa, 
w Polsce od 1990 roku wdrażano liczne programy rządowe wykorzystujące 
całe spektrum pośrednich i bezpośrednich instrumentów finansowania 
mieszkalnictwa. Tak więc stosowano - zwłaszcza w latach 1993 – 2001 - ulgi po-
datkowe w podatku od dochodów osobistych dla nabywających mieszkania, 
nabywających grunty budowlane, remontujących mieszkania, inwestujących 
w budowę mieszkań na wynajem, oszczędzających w kasach mieszkanio-
wych oraz, nieco później, spłacających kredyty mieszkaniowe o stałej stopie. 
Po 2004 roku bardzo szeroki zakres inwestycji mieszkaniowych objęto prefe-
rencyjną stawką VAT na materiały i usługi budowlane[19]. Należy też pamiętać 
o wszelkiego rodzaju dotacjach dla inwestorów bądź nabywców mieszkań, 
m.in. premiach termomodernizacyjnych, remontowych, kompensacyjnych 
ze środków Funduszu Termomodernizacji i Remontów, dotacjach dla gmin i in-
nych podmiotów realizujących budownictwo socjalne ze środków Funduszu 
Dopłat oraz dotacjach dla spółdzielni mieszkaniowych na usuwanie usterek 
i termomodernizację (do 1997 roku ). W latach 1995 – 2009 (do 30 czerwca) 
funkcjonował Krajowy Fundusz Mieszkaniowy udzielający Towarzystwom 
Budownictwa Społecznego oraz spółdzielniom mieszkaniowym preferencyj-
nych kredytów na społeczne budownictwo czynszowe, a także gminom na 
infrastrukturę towarzyszącą budownictwu mieszkaniowemu. Formą dotacji 
były: częściowa spłata odsetek od kredytów przez okres pierwszych ośmiu lat 
spłaty w programie Rodzina na Swoim (kredytów z dopłatą udzielano w latach 
2007 – 2013) czy też opłacenie części wkładu własnego i spłata części kredytu 
(dla rodzin z co najmniej trojgiem dzieci) w ramach funkcjonującego od 2014 
roku programu rządowego Mieszkanie dla Młodych.

Gminy wspierają mieszkalnictwo społeczne bezpośrednimi inwesty-
cjami w nowe budownictwo komunalne i remonty zasobów komunalnych, 
dotacjami na cele remontów zabytkowych budynków mieszkalnych, budową 

19 | Wcześniej również stosowano preferencyjne stawki tego podatku dotyczące materiałów budowlanych.
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i utrzymaniem domów oraz schronisk dla osób bezdomnych, wsparciem ka-
pitałowym spółek komunalnych działających w sferze mieszkaniowej, w tym 
TBS. Gminy wypłacają dodatki mieszkaniowe osobom uprawnionym, mogą 
przy tym w pewnym zakresie decydować o zwiększeniu tych świadczeń. Po-
lityka czynszowa gmin pełni funkcje socjalne w zakresie stanowienia stawek 
czynszu za lokale socjalne (w granicach ustawowych) oraz określania zasad 
i wartości obniżek czynszów za lokale komunalne mieszkańcom znajdującym 
się w bardzo trudnej sytuacji materialnej.

Gminy gospodarują własnymi zasobami mieszkań na podstawie wielolet-
nich, obligatoryjnych programów gospodarowania mieszkaniowym zasobem 
gminy oraz uchwalanych odrębnie zasad wynajmowania lokali wchodzących 
w skład mieszkaniowego zasobu gminy. Gminy prowadzą również politykę 
mieszkaniową w szerszym zakresie, dotyczącym przede wszystkim podaży 
i uzbrojenia gruntów budowlanych, wspierania inicjatyw społecznych w dzie-
dzinie mieszkalnictwa, współpracy z podmiotami rynku mieszkaniowego.

 
Zasoby i warunki mieszkaniowe

Pod koniec 2013 roku w Polsce było 13  852,9 tys. mieszkań[20], z tego 
9 335,7 tys. w miastach 4 517,2 tys. na wsi (tab. 1). W porównaniu z rokiem 
2012 przybyło 130,1 tys. mieszkań, a ponieważ wybudowano wówczas 152,9 
tys. mieszkań, około 22,8 tys. mieszkań zostało wyłączonych z użytkowania. 

Tabela 1. Dane zbiorcze o zasobach i warunkach mieszkaniowych ludności*
Wyszczególnienie 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Mieszkania w tys. 13 150,3 13 302,4 13 470,4 13 587,4 13 722,8 13 852,9 

 miasta 8 846,7 8 959,2 9 087,8 9 165,2 9 253,5 9 335,7 

 wieś 4 303,6 4 343,3 4 382,6 4 422,3 4 469,2 4 517,2 

Ludność w tys. 38 135,9 38 167,3 38 529,9 38 538,4 38 533,3 38 495,7 

 miasta 23 288,2 23 278,2 23 416,5 23 385,8 23 336,4 23 257,9 

 wieś 14 847,7 14 889,1 15 113,4 15 152,6 15 196,9 15 237,8 

Przeciętna liczba:            

mieszkań na 1000 ludności 344,8 348,5 349,6 352,6 356,1 359,9 

 miasta 379,9 384,9 388,1 391,9 396,5 401,4 

 wieś 289,8 291,7 290,0 291,8 294,1 296,4 

20 | Dane wykorzystane w tej części, o ile nie podano innego źródła, pochodzą z publikacji: Gospodarka mieszkaniowa, Warszawa 2013.
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osób w 1 mieszkaniu 2,90 2,87 2,86 2,84 2,81 2,78 

 miasta 2,63 2,60 2,58 2,55 2,52 2,49 

 wieś 3,45 3,43 3,45 3,43 3,40 3,37 

osób na 1 izbę 0,78 0,77 0,75 0,74 0,74 0,73 

 miasta 0,75 0,74 0,72 0,71 0,70 0,70 

 wieś  0,84 0,83 0,81 0,80 0,79 0,78 

izb w 1 mieszkaniu 3,70 3,71 3,81 3,81 3,81 3,82 

 miasta 3,50 3,50 3,58 3,58 3,58 3,58 

 wieś  4,12 4,14 4,28 4,29 4,30 4,31 

Przeciętna powierzchnia użytkowa w m2:

1 mieszkania 70,2 70,5 72,3 72,6 72,8 73,1 

 miasta 62,2 62,5 63,6 63,8 63,9 64,1 

 wieś  86,7 87,2 90,3 90,8 91,3 91,8 

na 1 osobę 24,2 24,6 25,3 25,6 25,9 26,3 

 miasta 23,6 24,0 24,7 25,0 25,4 25,7 

 wieś   25,1 25,4 26,2 26,5 26,8 27,2 

Mieszkania wyposażone w instalacje w % ogółu mieszkań 

  wodociąg  95,4% 95,5% 96,6% 96,6% 96,6% 96,7% 

  ustęp  88,0% 88,1% 93,2% 93,2% 93,3% 93,4% 

  łazienka 86,9% 87,1% 90,7% 90,8% 90,9% 91,0% 

  gaz z sieci  55,6% 56,5% 56,4% 56,3% 56,2% 56,1% 

  centralne ogrzewanie 78,0% 78,3% 80,8% 81,0% 81,2% 81,4% 

*Dla 2010 roku podano dane z uwzględnieniem wyników NSP 2011, porównywalne z danymi za 2011 i następne. 

Źródło: Gospodarka mieszkaniowa w 2013 roku, Główny Urząd Statystyczny. 

W 2013 roku 67,4% mieszkań znajdowało się w miastach i zamieszki-
wało je 60,4% ludności kraju. Z reguły w miastach mieszkania są lepiej wy-
posażone, ale mają mniejszą standardową powierzchnię użytkową. Warunki 
mieszkaniowe w Polsce ulegają nieznacznej poprawie z roku na rok. Znajduje 
to odzwierciedlenie w wartościach wskaźników ilustrujących przeciętną licz-
bę izb w mieszkaniu, liczbę osób przypadającą na mieszkanie i na izbę oraz 
powierzchnię użytkową mieszkania. Operowanie w statystyce kategorią izb 
utrudnia porównania między poszczególnymi państwami i analizę warunków 
zamieszkiwania, ponieważ pomieszczenia kuchenne są klasyfikowane jako 
izby, ale mają inne funkcje niż pokoje. Wyposażenie mieszkań w podstawowe 
urządzenia w miastach jest wyższe niż na wsi. W 2013 roku wyposażonych 
w wodociąg było 99,0% mieszkań w miastach i 91,8% mieszkań na wsi, 
w łazienkę odpowiednio 95,3 i 82,0%, w centralne ogrzewanie – 86,8 i 70,3% 
mieszkań.
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Strukturę własności zasobów mieszkaniowych w 2013 roku prezen-
tuje tabela 2. Najwięcej mieszkań, bo aż 75,4% ogółu, jest własnością osób 
fizycznych, z tego ok. ¼ stanowią mieszkania w budynkach wielorodzinnych 
(wspólnoty mieszkaniowe), a ¾ w domach jednorodzinnych. Mieszkania 
spółdzielcze użytkowane na podstawie spółdzielczego lokatorskiego lub 
własnościowego prawa do lokalu mieszkalnego stanowią 16,2% zasobów.

Tabela 2. Zasoby mieszkaniowe (zamieszkane i niezamieszkane)[21] według form własności w 2013 roku

Mieszkania w sztukach w % ogółu zasobów

Ogółem: 13 852 896 100,0%

w tym własność:

Spółdzielni mieszkaniowych 2 248 625 16,2%

Gmin (komunalna) 934 863 6,7%

Zakładów pracy 105 304 0,8%

Skarbu Państwa 30 527 0,2%

Towarzystw Budownictwa Społecznego 92 066 0,7%

Osób fizycznych ogółem 10 441 511 75,4%

w tym: 

we wspólnotach mieszkaniowych 2 523 692 18,2%

poza wspólnotami mieszkaniowymi 7 917 819 57,2%

Źródło: Gospodarka mieszkaniowa w 2013 roku , Główny Urząd Statystyczny (obliczenia własne).

Do społecznych zasobów czynszowych można zaliczyć mieszkania 
w zasobach komunalnych, zakładów pracy, Skarbu Państwa i Towarzystw Bu-
downictwa Społecznego. W 2013 roku było ich łącznie 1 162,8 tys., czyli 8,0% 
ogółu zasobów. W 2013 roku gminy sprzedały 64,2 tys. mieszkań. W zasobach 
gminnych wydzielono 83,2 tys. mieszkań socjalnych[22]. W tym roku przyby-
ło 8,1 tys. mieszkań socjalnych. 784 mieszkania socjalne gminy pozyskały 
w wyniku budowy, 534 – adaptacji, 62 – zakupu, a 6 681 mieszkań w wyniku 
nadania lokalom komunalnym statusu lokali socjalnych.

Nie znamy faktycznej liczby mieszkań wynajmowanych na zasadach 
rynkowych. Praktycznie nie funkcjonują w Polsce prywatne podmioty instytu-
cjonalnie zajmujące się wynajmem rynkowym mieszkań. Pierwsze inicjatywy 

21 | Mieszkań niezamieszkanych wg NSP w 2011 było 970 tys. (7,2% zasobów). Za niezamieszkane uznano mieszkania, w których nie spisano żadnej osoby, 
przebywającej stale lub czasowo. Wśród przyczyn niezamieszkiwania najważniejsze wydają się: niezamieszkane z powodu zmiany lokatora, prowadzenia 
remontu lub oczekiwania na remont, niezasiedlenia nowo powstałego obiektu, przeznaczenia mieszkania do rozbiórki lub wyłącznie do prowadzenia 
działalności gospodarczej.
22 | Gminne zasoby komunalne dzieli się na lokale wynajmowane na czas nieokreślony oraz lokale wynajmowane na czas określony, zwane lokalami 
socjalnymi.
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w rodzaju Funduszu Mieszkań na Wynajem, zamkniętego funduszu inwesty-
cyjnego BGK zajmującego się wynajmem mieszkań czy funduszy wspólnego 
inwestowania firmy MZURI, które kupują kamienice do remontu, następnie 
po modernizacji je wynajmują, nie osiągają poziomu aktywności istotnego 
statystycznie. Stąd cały sektor prywatnego wynajmu mieszkań opiera się na 
prywatnych właścicielach kamienic czynszowych lub pojedynczych mieszkań.

Tabela 3. Gospodarstwa domowe według tytułu zajmowania mieszkania w 2011 roku

Wyszczególnienie Gospodarstwa domowe

  liczba w % ogółu

OGÓŁEM 13 567 999 100,0%

Gospodarstwa zamieszkujące z tytułu:

Własności 7 509 019 55,3%

  budynku 5 122 479 37,8%

  mieszkania 2 386 540 17,6%

Spółdzielczego prawa do lokalu 2 180 825 16,1%

  własnościowego 1 830 414 13,5%

  lokatorskiego 350 411 2,6%

Najmu mieszkania 2 258 078 16,6%

     stanowiącego własność:

  osoby fizycznej będącej: 575 466 4,2%

     właścicielem budynku 229 643 1,7%

     współwłaścicielem budynku 345 823 2,5%

  spółdzielni mieszkaniowej 67 636 0,5%

  Gminy 1 029 103 7,6%

  Skarbu Państwa 183 916 1,4%

  zakładu pracy 191 435 1,4%

  towarzystwa budownictwa społecznego 84 396 0,6%

  pozostałego podmiotu 47 694 0,4%

  Nieustaloną 78 432 0,6%

Podnajmu 37 100 0,3%

Pokrewieństwa 1 282 865 9,5%

Innego 62 316 0,5%

Nie ustalono 237 796 1,8%

Źródło: Warunki mieszkaniowe gospodarstw domowych i rodzin, NSP Ludności i Mieszkań 2011, Główny Urząd Statystyczny 
2014 (obliczenia własne).
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Według ocen stanu zasobów objętych tzw. szczególnym trybem najmu 
(publiczną gospodarką lokalami), pod koniec lat osiemdziesiątych XX w. było 
ok. 600 tys. mieszkań w prywatnych kamienicach czynszowych, które należały 
do ok. 100 tys. osób[23]. Dane NSP 2011 wskazują, że osoby fizyczne w 2011 roku 
wynajmowały mieszkania 575,5 tys. gospodarstw domowych (tab. 3). Łącznie 
2,3 mln gospodarstw domowych, a więc 16,6% ogółu, użytkowało mieszka-
nia na podstawie najmu. Najwięcej gospodarstw wynajmowało mieszkania 
od gmin – 45,6% ogółu wynajmujących, 25,5% gospodarstw wynajmowało 
mieszkania prywatne, w zasobach Skarbu państwa – 8,1%, w zasobach za-
kładów pracy – 8,5%, w mieszkaniach Towarzystw Budownictwa Społeczne-
go – 3,7% ogółu wynajmujących. Trudno ocenić, w jakim stopniu statystyka 
spisowa dotycząca wynajmu mieszkań przez osoby prywatne uwzględniła 
zjawisko najmu nierejestrowanego i nieopodatkowanego, mieszczącego się 
w szarej strefie. 

Budownictwo mieszkaniowe

Jednym z najważniejszych wskaźników dotyczących rynku mieszkanio-
wego są informacje o liczbie nowo budowanych mieszkań i strukturze inwe-
storskiej. Dzięki badaniom udziału różnego rodzaju inwestorów w rozkładzie 
efektów budownictwa mieszkaniowego oraz ich dynamiki, można określić, 
w jakim stopniu rozwijają się poszczególne sektory. W latach 1990-2014 na-
stąpiły znaczące zmiany struktury inwestorskiej (ryc. 1). Warto zwrócić uwagę 
na następujące zjawiska:

•	 niski udział budownictwa komunalnego w całym analizowanym okresie;
•	 niski udział całości społecznego budownictwa czynszowego: zakładów 

pracy, komunalnego i TBS po 1990 roku;
•	 trwały, wysoki udział budownictwa indywidualnego; w ostatnich latach 

jego udział przekraczał 50 % mieszkań oddanych do użytku;
•	 systematyczny spadek inwestycji spółdzielczych;
•	 systematyczny wzrost – od 1993 roku – budownictwa na sprzedaż lub 

wynajem, realizowanego przez deweloperów.

23 | Dane za dokumentacją uzasadnienia wyroku Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z dnia 22 lutego 2005 roku w sprawie Hutten-Czapska p. Polsce 
(Skarga nr 35014/97), s. 5; pobrane ze strony portalu Prawa Człowieka: https://www.google.pl/search?q=Dane+za+dokumentacj%C4%85+uzasadnienia
+wyroku+Europejskiego+Trybuna%C5%82u+Praw+Cz%C5%82owieka+z+dnia+22+lutego+2005+roku+w+sprawie+Hutten-Czapska+p.+Polsce&oq=Da
ne+za+dokumentacj%C4%85+uzasadnienia+wyroku+Europejskiego+Trybuna%C5%82u+Praw+Cz%C5%82owieka+z+dnia+22+lutego+2005+roku+w+
sprawie+Hutten-Czapska+p.+Polsce&aqs=chrome..69i57.397j0j4&sourceid=chrome&es_sm=93&ie=UTF-8 (dostęp: 20.09.2015).
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Inwestorzy społecznego budownictwa czynszowego (gminy, zakłady 
pracy, Towarzystwa Budownictwa Społecznego) stworzyli w 2014 roku 4,5 tys. 
mieszkań, co stanowiło 3,1% mieszkań oddanych do użytku. Gminy oddały 
2,2 tys. mieszkań (1,5%).

W latach 1990-2014 gminy wybudowały 2,6% ogółu nowego zasobu 
mieszkaniowego. Przyrost zasobów czynszowych nie odpowiada potrzebom 
w tym zakresie.

Budowa domu na własną rękę i w zgodzie z własnymi potrzebami 
pozostaje tańszym sposobem niż zakup mieszkań lub domów. Deweloperzy 
inwestują w największych miastach i ich aglomeracjach.

Rycina 1. Struktura inwestorów budownictwa mieszkaniowego w latach 1990-2014

Źródło: Budownictwo – wyniki działalności w 2014 roku , Główny Urząd Statystyczny (obliczenia własne).

Pośród nowo oddawanych mieszkań nieznaczna jest liczba mieszkań 
oddawanych do użytku i uzyskanych w wyniku przebudowy lub adaptacji 
pomieszczeń niemieszkalnych w budynkach mieszkalnych i niemieszkalnych 
oraz mieszkań uzyskanych w wyniku rozbudowy budynków mieszkalnych 
i niemieszkalnych (Muzioł-Węcławowicz, 2014[24]). W latach 2009-2013 najwię-
cej mieszkań z rozbudowy powstało w 2010 roku – aż 3,1 tys., co stanowiło 
zaledwie 2,4% wszystkich oddanych mieszkań (tab. 4). Pozyskanie mieszkań 
przez przebudowę lub adaptację pomieszczeń niemieszkalnych dotyczyło 
jeszcze mniejszej liczby jednostek. W 2009 roku powstało w ten sposób 2,9 
tys. mieszkań (1,9% ogółu), a w 2013 roku jedynie 1,8 tys.

24 | Dane zaczerpnięto z opracowania Muzioł-Węcławowicz pt. Diagnoza problemu w zakresie niedostatecznej wielkości gminnego zasobu mieszkaniowego 
i próba kilkuwariantowej symulacji poprawy stanu tego zasobu oraz jego poszerzenia wskutek umożliwienia nałożenia na inwestorów obowiązku oddawania puli 
lokali mieszkalnych do zasobu, na zlecenie Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju, Warszawa 2014.
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Tabela 4. Mieszkania oddane do użytku w wyniku przebudowy, adaptacji, rozbudowy
Rok 2009 2010 2011 2012 2013

Liczba % ogółu 
oddanych liczba % ogółu 

oddanych liczba % ogółu 
oddanych liczba % ogółu 

oddanych liczba % ogółu 
oddanych

Mieszkania oddane do użytku 
z rozbudowy budynków mieszkal-
nych i niemieszkalnych

Ogółem 2 906 1,88% 3 137 2,40% 1 926 1,52% 2 134 1,40% 2 133 1,51%

w tym 
w mia-
stach

2 130 1,99% 2 316 2,81% 1 309 1,71% 1 465 1,60% 1 438 1,67%

Mieszkania oddane do użytku uzy-
skane z przebudowy lub adaptacji 
pomieszczeń niemieszkalnych 
w budynkach mieszkalnych 
i niemieszkalnych

Ogółem 2 885 1,87% 1 897 1,45% 2 554 2,02% 2 107 1,40% 1 843 1,31%

w tym 
w mia-
stach

2 224 2,08% 1 293 1,57% 1 926 2,51% 1 418 1,50% 1 071 1,25%

Źródło: Bank Danych Lokalnych, Główny Urząd Statystyczny (obliczenia własne - % ogółu oddanych dotyczy wszystkich 
mieszkań oddanych do użytku w danym roku ).

Skala przeprowadzonych remontów kapitalnych i remontów wybranych 
elementów budynków mieszkalnych jest nieznaczna, nie odpowiada potrze-
bom w tym zakresie. Eksperci Instytutu Rozwoju Miast w oparciu o monito-
ring mieszkaniowy[25] określili lukę remontową w wielorodzinnych zasobach 
mieszkaniowych w miastach w 2011 roku (tab. 5).

Tabela 5. Bieżąca luka remontowa w wielorodzinnych zasobach mieszkaniowych
Forma zasobów mieszkaniowych: Rok Nakłady w zł na 1 m2 p.u. miesięcznie Wartość luki remontowej w %

    faktyczne niezbędne1/  

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    

1/ Bez zaległości remontowych z lat poprzednich, przy średnim koszcie odtworzenia 1m2 - 4,5 tys. zł.

Źródło: Informacje o mieszkalnictwie. Wyniki monitoringu za 2012 rok, IRM.

Z szacunków Instytutu Rozwoju Miast wynika, że największe potrzeby 
remontowe w zasobach wielorodzinnych występują w budynkach komu-
nalnych i prywatnych czynszowych. W miejskich zasobach wielorodzinnych 
potrzeby w zakresie konserwacji i remontów bieżących były realizowane, 
natomiast niezaspokojone pozostały potrzeby w zakresie remontów pośred-
nich, zabezpieczających i gruntownych.

25 | W odniesieniu do zasobów komunalnych, wspólnot i spółdzielni mieszkaniowych badania prowadzono w grupie 23 miast różnej wielkości, w odniesie-
niu do zasobów prywatnych badanie wykonano w 26 zrzeszeniach właścicieli nieruchomości i zarządców domów, natomiast badanie zasobów zakładów 
pracy dotyczyło 19 jednostek zlokalizowanych na terenie województwa śląskiego.
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Warunki mieszkaniowe i wybrane problemy gospodarki 
mieszkaniowej
Warunki mieszkaniowe – analiza wskaźników statystycznych

Podstawowe, zbiorcze dane o warunkach mieszkaniowych zostały 
przedstawione w tabeli 1. Istnieje znaczne zróżnicowanie przestrzenne wa-
runków mieszkaniowych w skali wewnątrzmiejskiej, aglomeracji i regionów 
kraju, pozostające w korelacji ze strukturą własności mieszkań. Według danych 
NSP 2011[26] 2,3% mieszkań pozbawionych było jakichkolwiek instalacji (0,6% 
w miastach i 5,9% na wsi). Pełne wyposażenie (wodociąg, ustęp spłukiwany, 
łazienka, gaz z sieci i centralne ogrzewanie) dotyczyło 51,4% mieszkań (66,7% 
w miastach i 18,1% na wsi). Warunki zaludnienia mieszkań w badaniu spiso-
wym są analizowane w szczegółowych przedziałach. Przeciętnie w 2011 roku 
na jedną izbę przypadało 0,8 osoby, na jeden pokój – 1,08 osoby, a przeciętna 
powierzchnia użytkowa na jedną osobę wynosiła 23,8 m2. Jednak jedynie 8,8% 
ludzi zamieszkiwało lokale, w których na jedną izbę przypadało mniej niż pół 
osoby, 32,1% w mieszkaniach zagęszczonych w przedziale 0,5-0,99 osoby na 
izbę. W niekorzystnych warunkach, gdy na izbę przypadało 1,50-1,99 osoby, 
znajdowało się 11,0% ludności; w przedziale 2,00-2,99 – 8,6% badanych; 3 
i więcej osób na jedną izbę – 3,1%.

Na podstawie wyników NSP z 2011 roku, Główny Urząd Statystyczny 
przedstawił dane o substandardowych warunkach mieszkaniowych. Miesz-
kań substandardowych było w Polsce 1 333,9 tys., czyli 10,7% ogółu mieszkań 
zamieszkanych stale. W warunkach substandardowych mieszkało 5,4 mln 
osób, czyli 14,1% ludności. W miastach warunki substandardowe dotyczyły 
2,2 mln osób (9,6%), a na wsi 3,1 mln osób (21,0%).

Kryteria przejęte przez GUS wyróżniały trzy kategorie mieszkań sub-
standardowych. Kategorię pierwszą wyszczególniono z uwagi na zły stan 
techniczny budynku, zaliczając do niej wszystkie mieszkania w budynkach 
wybudowanych przed rokiem 1979, z jednym mieszkaniem i z jedną izbą; 
mieszkania w budynkach wybudowanych przed rokiem 1945 – bez kanali-
zacji; mieszkania w budynkach wybudowanych przed rokiem 1971 – bez wo-

26 | Dane z publikacji Mieszkania. Narodowy Powszechny Spis Ludności i Mieszkań, Warszawa 2013.
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dociągu. Do drugiej kategorii, wyszczególnionej z uwagi na niedostateczne 
wyposażenie mieszkania w instalacje, zaliczono mieszkania bez ustępu, ale 
z wodociągiem, a także mieszkania bez ustępu i bez wodociągu, znajdujące 
się w budynkach niezaliczonych do pierwszej kategorii. Do trzeciej kategorii 
– mieszkań przeludnionych – zaliczono wszystkie mieszkania, w których na 
jeden pokój przypadały trzy lub więcej osób, a które nie zostały zaliczone do 
kategorii pierwszej i drugiej.

Największy odsetek mieszkań o warunkach substandardowych znajdował 
się w województwach: lubelskim (18,5% zasobów mieszkaniowych zamiesz-
kanych stale), świętokrzyskim (18,2%), łódzkim (13,8%) oraz podkarpackim 
(13,0%). Pod względem liczby osób zamieszkałych stale najwyższy odsetek 
ludności mieszka w warunkach substandardowych w województwach: święto-
krzyskim i lubelskim (po 21,2% osób zamieszkałych stale) oraz łódzkim (16%).

Okazją do analizy warunków mieszkaniowych grup społeczno-ekonomicz-
nych są wyniki badań budżetów gospodarstw domowych. Korzystamy z do-
stępnych danych z 2013 roku[27]. Przeciętne gospodarstwo domowe w 2013 roku 
zajmowało mieszkanie o powierzchni 74,5 m2, składające się z 2,9 pokoi. Na jedną 
osobę przypadało średnio 26,5 m2 powierzchni użytkowej i jeden pokój, przy czym:

•	 w gospodarstwach pracowników na stanowiskach robotniczych przecięt-
na powierzchnia wynosiła 74,0 m2, na jedną osobę przypadało 20,4 m2, 
mieszkanie składało się z 2,9 pokoi, a na jeden pokój przypadało 1,3 osoby;

•	 w gospodarstwach pracowników na stanowiskach nierobotniczych prze-
ciętna powierzchnia wynosiła 76,5 m2, na jedną osobę przypadało 26,0 m2, 
mieszkanie składało się z 3,0 pokoi, a na jeden pokój przypadało 1,0 osoby;

•	 w gospodarstwach rolników przeciętna powierzchnia wynosiła 121,9 m2, 
na jedną osobę przypadało 27,9 m2, mieszkanie składało się z 4,1 pokoi, 
a na jeden pokój przypadało 1,1 osoby;

•	 w gospodarstwach pracujących na rachunek własny przeciętna po-
wierzchnia wynosiła 97,8 m2, na jedną osobę przypadało 29,9 m2, miesz-
kanie składało się z 3,5 pokoi, a na jeden pokój przypadało 0,9 osoby;

•	 w gospodarstwach emerytów przeciętna powierzchnia wynosiła 66,2 m2, 
na jedną osobę przypadało 34,8 m2, mieszkanie składało się z 2,6 pokoi, 
a na jeden pokój przypadało 0,8 osoby;

•	 w gospodarstwach rencistów przeciętna powierzchnia wynosiła 62,9 m2, 
na jedną osobę przypadało 33,1 m2, mieszkanie składało się z 2,5 pokoi, 
a na jeden pokój przypadało 0,77 osoby.

27 | Źródłem informacji w tej części jest publikacja Budżety gospodarstw domowych w 2013 roku, Warszawa 2014.
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Około 58% gospodarstw domowych zamieszkiwało domy jednorodzin-
ne wolnostojące, w zabudowie bliźniaczej lub szeregowej. Odwołując się do 
statystyk, 98,9% rolników mieszkało w tej zabudowie, 53,0% pracujących na 
własny rachunek, 39,9% emerytów i rencistów, 39,0% gospodarstw pracow-
niczych.

Wydatki na użytkowanie mieszkania lub domu stanowiły przeciętnie 
20,8% wydatków ogółem[28], znaczną część tych wydatków stanowią wydatki 
na nośniki energii – przeciętnie 12,2% ogółu wydatków - przy czym:

•	 w gospodarstwach pracowników wydatki na mieszkanie wynosiły 19,4% 
ogółu wydatków, w tym na nośniki energii – 10,9%;

•	 w gospodarstwach rolników wydatki na mieszkanie wynosiły 18,7% ogółu 
wydatków, w tym na nośniki energii – 13,0%;

•	 w gospodarstwach pracujących na własny rachunek wydatki na mieszka-
nie wynosiły 18,3%, w tym na nośniki energii – 10,9%;

•	 w gospodarstwach emerytów wydatki na mieszkanie wynosiły 27,1% 
ogółu wydatków, w tym na nośniki energii – 17,1%.

Zróżnicowanie warunków mieszkaniowych gospodarstw domowych 
według grup społeczno-ekonomicznych, typów rodziny czy przynależności 
do jednej z pięciu grup dochodowych jest umiarkowane. Wyróżnikami sytuacji 
mieszkaniowej są np. liczba dzieci w rodzinie, typ rodziny, poziom dochodów 
czy miejsce zamieszkania. 

Opinia społeczna o problemach mieszkaniowych

Jedną z części badania budżetów gospodarstw domowych jest własna 
ocena sytuacji materialnej i warunków mieszkaniowych. Rozkład subiektyw-
nej oceny własnej sytuacji materialnej gospodarstw domowych badanych 
w 2013 roku w ramach badań budżetów gospodarstw domowych GUS przed-
stawiał się następująco: 2,1% gospodarstw domowych oceniało swą sytuację 
jako bardzo dobrą, 20,6% jako raczej dobrą, 56,8% jako przeciętną, 14,3% jako 
raczej złą i 6,2% jako bardzo złą. Subiektywna ocena warunków mieszkanio-
wych sprowadzała się do wyrażenia opinii o pewnych cechach mieszkania:

28 | W przeliczeniu na 1 osobę w gospodarstwach domowych ogółem, wydatki na użytkowanie mieszkania wynosiły 220,6 zł na osobę na miesiąc, w tym 
wydatki na opłaty na rzecz właścicieli i inne usługi związane z zamieszkiwaniem – 43,9 zł, zimną wodę i usługi kanalizacyjne – 25,6 zł, nośniki energii – 129,8 zł.
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•	 za wystarczająco ciepłe w zimie swoje mieszkanie uznało 87,7% ogółu ba-
danych, w tym 80,2% z pierwszego kwintyla dochodowego, do którego 
należy 20% osób o najniższych dochodach i 92,3% osób z piątego kwinty-
la (20% osób o najwyższych dochodach);

•	 jako posiadające niedogodności typu przeciekający dach, zawil-
gocone ściany, podłogi, fundamenty, butwiejące okna lub podło-
gi swoje mieszkania oceniło 10,1% badanych, w tym 21,1% osób 
o najniższych dochodach i 4,6% osób o najwyższych dochodach  
(wg grup kwintylowych);

•	 za położone w rejonie o szczególnych walorach swe mieszkania uznało 
odpowiednio 9,6% ogółu, 5,7% o najniższych dochodach i 15,2% o naj-
wyższych dochodach;

•	 jako położone w rejonie szczególnie zagrożonym przestępczością, prze-
mocą, wandalizmem uznało 4,8% ogółu, 6,6% o najniższych dochodach 
i 4,6% o najwyższych;

•	 jako położone w rejonie o złej infrastrukturze uznało 6,9% ogółu, 11,6% 
o najniższych dochodach i 5,3% o najwyższych.

Ze swoich warunków mieszkaniowych, stanu technicznego budynku 
i jego lokalizacji najbardziej zadowolone były najbogatsze gospodarstwa, 
jakkolwiek w niektórych aspektach różnice ocen warunków mieszkaniowych 
poszczególnych grup dochodowych nie były duże.

Badania ankietowe prowadzone przez Centrum Badania Opinii Spo-
łecznej[29] w 2010 i 2013 roku wykazały, że trudności w zaspokajaniu potrzeb 
mieszkaniowych są istotnym problemem dla obywateli. W badaniu na re-
prezentatywnej próbie w 2013 roku, 52,8% respondentów uznało, że brak 
mieszkania i perspektyw na rozwiązanie tego problemu jest jednym z trzech 
najważniejszych problemów polskich rodzin (w 2010 roku – 47,2%). Wyższe 
wskazania uzyskało bezrobocie i niskie zarobki (po 82,5%). Zdecydowana 
większość, 72,7% ankietowanych, twierdziła że sytuacja mieszkaniowa Po-
laków ma negatywny wpływ na wskaźnik przyrostu naturalnego. Dokładnie 
26,8% badanych uważało, że sytuacja mieszkaniowa ma zasadniczy wpływ na 
przyrost naturalny, a częściej niż inni zasadniczy wpływ sytuacji mieszkanio-
wej na przyrost naturalny wskazywały osoby w wieku 25-34 lata (33%), miesz-
kańcy największych miast (34%) i osoby z wyższym wykształceniem (35%). 

Podobne badania zostały wykonane na zamówienie Fundacji Habitat 
for Humanity Poland w 2015 roku[30] Brak mieszkania za istotny problem 

29 | Opinie o problemach mieszkaniowych w Polsce, CBOS, Warszawa 2013.
30 | Badanie na temat mieszkalnictwa w Polsce, Realizacja, Millward Brown, 2015. Raport z tego badania został zamieszczony w niniejszym tomie.
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Polaków uważa 52% badanych, częściej mieszkańcy miast powyżej 500 tys. 
mieszkańców (74%), najrzadziej – mieszkańcy wsi, ale nadal dla 45% miesz-
kańców wsi jest to istotny problem. Konsekwencją problemów mieszkanio-
wych są decyzje o ograniczeniu rodzicielstwa i emigracji. Według danych 64% 
badanych znało kogoś, kto ze względu na sytuację mieszkaniową odkłada 
decyzję o posiadaniu dziecka (21% zna wiele takich osób, 26% kilka, a 17% 
1-2 takie osoby). Dokładnie 72% badanych znało osoby, dla których sytuacja 
mieszkaniowa była jednym z powodów wyjazdu za granicę (24% zna wiele 
takich osób, 32% kilka, a 16% 1-2 takie osoby). Samoocena warunków miesz-
kaniowych respondentów wykazała, że 5% badanych ocenia swoje warunki 
mieszkaniowe jako bardzo dobre, 41% - dobre, 38% - przeciętne (ani dobre, 
ani złe). Niezadowolonych z sytuacji mieszkaniowej jest 16% respondentów, 
z tego 10% uważało, że mieszka w złych warunkach, a 6% w bardzo złych[31].

Subiektywne oceny własnej sytuacji mieszkaniowej i mieszkaniowej 
kondycji społeczeństwa odgrywają istotną rolę dla jakości życia. Można od-
nieść wrażenie, że Polacy oceniają swoją sytuację mieszkaniową w sposób 
wyważony i są świadomi konieczności wysokich nakładów finansowych to-
warzyszących zabiegom o poprawę własnej sytuacji mieszkaniowej.

Wybrane aspekty gospodarki mieszkaniowej

Wobec wielu zagadnień kształtujących sytuację mieszkaniową należy 
wskazać kilka zagadnień, które są istotne dla oceny społecznych aspektów 
mieszkalnictwa, stanowiących konsekwencję polityki mieszkaniowej i zacho-
wań społecznych[32].

Czynsze w zasobach komunalnych

Do roku 2004 obowiązywała w Polsce formuła czynszów regulowanych 
w publicznych zasobach mieszkaniowych w zasobach prywatnych objętych 

31 | Są to wyniki przybliżone do powyżej prezentowanych wyników na podstawie badania budżetów gospodarstw domowych.
32 | Dane dotyczące czynszów, dodatków mieszkaniowych i innych, wybranych elementów polityki mieszkaniowej zaczerpnięto z opracowania autorki 
pt. Diagnoza problemu w zakresie niedostatecznej wielkości gminnego zasobu mieszkaniowego i próba kilkuwariantowej symulacji poprawy stanu tego zasobu 
oraz jego poszerzenia wskutek umożliwienia nałożenia na inwestorów obowiązku oddawania puli lokali mieszkalnych do zasobu, na zlecenie Ministerstwa In-
frastruktury i Rozwoju, Warszawa 2011.
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w przeszłości publiczną gospodarką lokalową[33]. Od 1995 roku gminy samo-
dzielnie ustalały podstawowe stawki czynszu, przy czym maksymalny poziom 
nie mógł – do końca 2004 roku – przekroczyć 3% wartości odtworzeniowej 
kosztów budowy 1 m2 powierzchni użytkowej w skali roku. W wyniku postę-
powań zaskarżających w Trybunale Konstytucyjnym i Europejskim Trybunale 
Praw Człowieka w Strasburgu przepisy regulujące czynsze w odniesieniu do 
prywatnych budynków czynszowych, przepisy dotyczące stawek czynszu 
w zasobach publicznych były kilkukrotnie zmieniane. W wyrokach wskazywa-
no, że regulacja czynszów w zakresie sztywnego ograniczania ich wysokości 
w zbyt istotny sposób narusza prawo własności. Obecnie czynsze w zasobach 
publicznych nie są regulowane, obowiązują natomiast zasady dotyczące ter-
minów, formy oraz czynników wpływających na podwyżkę czynszów. 

Określa to art. 8a Ustawy z dnia 21 czerwca 2001 roku o ochronie praw 
lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy oraz o zmianie Kodeksu Cywilnego. 
Poza ogólnymi standardami (termin wypowiedzenia stawki czynszu, forma 
wypowiedzenia itp.) w ust. 4 jest mowa o tym, że podwyżka, w wyniku której 
wysokość czynszu w skali roku przekroczy albo następuje z poziomu wyż-
szego niż 3% wartości odtworzeniowej lokalu może nastąpić w uzasadnio-
nych przypadkach. Uzasadniona jest podwyżka, gdy właściciel nie uzyskuje 
przychodów z czynszu na poziomie zapewniającym pokrycie wydatków 
związanych z utrzymaniem lokalu, jak również zapewniającym zwrot kapi-
tału i zysk. Ustalono przy tym, że w ciągu roku właściciel nie może oczekiwać 
zwrotu kapitału na poziomie wyższym niż 1,5% nakładów poniesionych 
na budowę lub zakup lokalu lub 10% nakładów poniesionych na trwałe 
ulepszenie tego lokalu. Akceptowany zysk określono jako zysk godziwy, 
bez parametryzacji tej wartości. Za uzasadnione każdorazowo uznaje się 
podwyżki czynszu albo innych opłat za używanie lokalu w wysokości nie-
przekraczającej w danym roku kalendarzowym średniorocznego wskaźnika 
wzrostu cen towarów i usług konsumpcyjnych ogółem w poprzednim roku 
kalendarzowym.

W publicznych zasobach mieszkaniowych właściciele ustalają stawki 
czynszu za 1 m2 powierzchni użytkowej z uwzględnieniem czynników pod-
wyższających lub obniżających wartość użytkową tych lokali, w tym położenie 
budynku, położenie lokalu w budynku, wyposażenie w urządzenia techniczne 
oraz instalacje, ich stan, ogólny stan techniczny budynku. Na wniosek najemcy 
gminy mogą stosować obniżki czynszów dla najemców o niskich dochodach. 
Dla lokali socjalnych najwyższa stawka czynszu nie może przekroczyć 50% 

33 | Odrębne zasady czynszów regulowanych obowiązują w zasobach TBS; w tej części nie będą one przedmiotem analizy.
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podstawowej stawki czynszu za lokale komunalne w danej gminie. Decyzje 
w sprawach czynszów w zasobach gminnych podejmują rady gmin.

Gminy przy samodzielnym określaniu stawek czynszu przyjmują róż-
norodne reguły postępowania. Nadal poziom 3% wartości odtworzeniowej 
uważany jest za maksymalny poziom czynszu w zasobach komunalnych. 
Nieliczne gminy stosują politykę wysokich stawek czynszu, oferując ubogim 
najemcom obniżki ze względu na ich sytuację dochodową. Z badań ankieto-
wych MTBiGM wynika, że przeciętna stawka czynszu w zasobach komunal-
nych w 2011 roku wynosiła 3,89 zł/m2. Stanowiło to zaledwie 1,22% wskaźnika 
odtworzeniowego (tab. 6, tab. 7).

Tabela 6. Miesięczne stawki czynszu w gminnych zasobach mieszkaniowych (bez lokali socjalnych)[34]

Gminy Stawka minimalna Stawka maksymalna Stawka przeciętna

  2009 2010 2011 2009 2010 2011 2009 2010 2011

do 50 tys. 1,79 1,83 2,02 3,99 4,20 4,46 3,15 3,16 3,44

50,1 - 100 tys. 1,34 1,39 1,57 4,14 4,19 4,68 2,94 3,02 3,34

100,1 - 200 tys. 1,82 1,96 2,02 4,43 4,77 4,97 3,39 3,62 3,73

powyżej 200 tys. 2,22 1,93 2,09 7,57 7,52 8,02 4,85 4,87 5,21

Razem 1,80 1,79 1,94 4,93 5,08 5,43 3,55 3,62 3,89

Źródło: Ankieta przeprowadzona w 2012 roku przez Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej 
wśród samorządów gminnych.

Tabela 7. Przeciętna stawka czynszu jako procent wskaźnika odtworzeniowego[35]

Gminy 2009 2010 2011

do 50 tys. 0,95% 0,95% 1,08%

50,1 - 100 tys. 0,89% 0,91% 1,05%

100,1 - 200 tys. 1,03% 1,09% 1,17%

powyżej 200 tys. 1,47% 1,47% 1,63%

Razem 1,07% 1,09% 1,22%

Źródło: Ankieta przeprowadzona w 2012 roku przez Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej 
wśród samorządów gminnych.

Stawki czynszu w poszczególnych miastach są bardzo zróżnicowane. 
W układzie wewnątrzmiejskim w większych jednostkach stosowane jest stre-
fowanie ze względu na atrakcyjność lokalizacji oraz systemy obniżek i pod-
wyżek stawki podstawowej z uwagi na wyposażenie i położenie mieszkań. 
Warto podkreślić, że gminy nie mają prawa podwyższać czynszów najemcom 

34 | Podsumowanie wyników ankiety dotyczącej mieszkaniowego zasobu gminy, MTBiGM, Warszawa 2012, tab. 16, s. 11.
35 | Ibidem., tab. 17, s. 11.
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znajdującym się w dobrej sytuacji materialnej, np. osiągającym dochody 
wyższe niż obowiązujące w danej gminie progi dochodowe upoważniające 
do ubiegania się o najem lokalu komunalnego. Inna rzecz, że gminy nie mają 
w ogóle prawa do badania dochodów najemców zasobów komunalnych. Jest 
to efektem doktryny ochrony praw najemców. Niektóre miasta, z reguły duże 
i/lub prowadzące aktywną politykę mieszkaniową, prowadzą wieloletnie 
programy ekonomizacji czynszów i podnoszą stawki czynszu systematycznie, 
bilansując koszty utrzymania i finansując z przychodów czynszowych znaczną 
część remontów. Wg danych GUS w 2012 roku[36] przeciętna stawka czynszu 
w lokalach gminnych wynosiła 3,72 zł/m2, w lokalach komunalnych – 4,07 zł/m2, 
w lokalach socjalnych – 1,29 zł/m2.

Wpływy z czynszów w skali kraju za mieszkania gminne nie pokrywają 
kosztów utrzymania zasobów. W cytowanym badaniu ankietowym wskazano, 
że wpływy z czynszów za lokale gminne pokrywają odpowiednio:

•	 76,3% kosztów utrzymania zasobów mieszkaniowych w gminach liczą-
cych do 50 tys. mieszkańców;

•	 82,7% w gminach liczących 50,1 – 100,0 tys. mieszkańców;
•	 78,1% w gminach liczących 100,1 – 200,0 tys. mieszkańców;
•	 61,8% w gminach liczących ponad 200,0 tys. mieszkańców.

Deficyt środków na utrzymanie mieszkań w badanych gminach sięgał 
łącznie 438,4 mln zł, a spośród 53 badanych gmin jedynie 6 miast pokrywało 
koszty utrzymania zasobów mieszkaniowych z przychodów czynszowych.

Limity dochodów dla najemców mieszkań komunalnych

Gminy samodzielnie ustalają górne limity dochodowe, oraz inne czyn-
niki upoważniające mieszkańców do ubiegania się o przydział mieszkania 
komunalnego na czas nieoznaczony lub na czas oznaczony (lokale socjalne). 
Wyniki reprezentatywnych badań ankietowych przeprowadzonych przez 
ówczesne Ministerstwo Transportu, Gospodarki Morskiej i Budownictwa[37] 
wykazały wysoką rozpiętość maksymalnych limitów dochodowych.

36 | Gospodarka mieszkaniowa w 2012 roku, GUS, Warszawa 2012.
37 | Dalsze informacje w tej części pochodzą z publikacji Podsumowanie wyników ankiety…, op. cit.
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W odniesieniu do gospodarstw jednoosobowych wysokość limitów 
dochodowych w badanych miastach na koniec 2011 roku wahała się od 
równowartości 82% najniższej emerytury do 381% najniższej emerytury, 
a dla gospodarstw wieloosobowych limity dochodowe wahały się od 70% 
najniższej emerytury do 250% najniższej emerytury. Przeciętne progi docho-
dowe są najwyższe w miastach liczących od 100 do 200 tys. mieszkańców. 
Ankietowane gminy stosowały również zróżnicowane wysokości progów 
dochodowych kwalifikujących gospodarstwa domowe do ubiegania się 
o najem lokalu socjalnego, za to progi dochodowe były najwyższe w miastach 
liczących powyżej 200 tys. mieszkańców. W większości gmin limity dochodo-
we gospodarstw jednoosobowych uprawniające do ubiegania się o najem 
lokalu komunalnego mieściły się w II decylu dochodowym, czyli a więc 20% 
ludności miało prawo ubiegać się o najem mieszkania komunalnego. Limit 
dla lokali socjalnych plasował się w I decylu. W 72% ankietowanych gmin pro-
gi dochodowe dla czteroosobowych gospodarstw domowych uprawniające 
do ubiegania się o najem od gminy lokalu na czas nieoznaczony mieszczą 
się w ramach II-IV decyla wynagrodzeń. W skrajnych przypadkach progi te 
są jednak ustalone na poziomie obejmującym nawet 90% rodzin z dwiema 
osobami pracującymi. W przypadku czteroosobowego gospodarstwa domo-
wego ubiegającego się o najem od gminy lokalu socjalnego, przy przyjętych 
założeniach szacunku dochodów, przeciętny próg dochodowy na koniec 
2011 roku w ankietowanych gminach wynosił 2064 zł, tak więc nie obejmował 
nawet 10% osób pracujących.

Dodatki mieszkaniowe

Dodatki mieszkaniowe stanowią pomoc w utrzymaniu mieszkania. Pra-
wo do dodatku zależy od dochodów na członka rodziny, ale gospodarstwa 
ubiegające się o dodatki muszą spełniać kryteria wielkości zajmowanego 
mieszkania w relacji do liczby członków gospodarstwa domowego (tab. 8). 
Progi dochodowe są ustawione na niskim poziomie (10–12–15% dochodów 
dla użytkowników osiągających niższe dochody lub 12–15–20% dla osiąga-
jących wyższe dochody, w granicach ustawowych). Standardy europejskie 
wyznaczają z reguły poziom 30% dochodów wydawanych na utrzymanie 
mieszkania (bez spłaty kredytu hipotecznego) za zagrażający możliwościom 
realizacji pozostałych potrzeb życiowych.
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Tabela 8. Limity powierzchni mieszkań dla ubiegających się o dodatki mieszkaniowe
Liczba osób w gospodarstwie 
domowym

Powierzchnia 
normatywna

Powierzchnia normatywna zwiększona 
o 30% dopuszczalnego przekroczenia

Powierzchnia normatywna zwiększona 
o 50% dopuszczalnego przekroczenia*

1 osoba 35 m² 45,5 m² 52,5 m²

2 osoby 40 m² 52,0 m² 60,0 m²

3 osoby 45 m² 58,5 m² 67,5 m²

4 osoby 55 m² 71,5 m² 82,5 m²

5 osób 65 m² 84,5 m² 97,5 m²

6 osób 70 m² 91,0 m² 105,0 m²

*Pod warunkiem, że udział powierzchni pokoi i kuchni w powierzchni użytkowej tego lokalu nie przekracza 60%

Źródło: Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju[38]

Dodatki przysługują wszystkim użytkownikom mieszkań posiadającym 
tytuł prawny do lokalu, nie tylko najemcom. Biorąc pod uwagę to, że od 2004 
roku wyłącznym fundatorem dodatków mieszkaniowych są gminy, szero-
kie uprawnienia do dodatków nadwyrężają budżety gmin i blokują gminy 
w racjonalizacji stawek czynszu[39]. Nie odnotowano wzrostu zamian mieszkań 
celem dostosowania powierzchni mieszkania do standardu upoważniającego 
do dodatków.
 
Tabela 9. Dodatki mieszkaniowe w wybranych rodzajach zasobów[40]

  Liczba

  2009 2010 2011 2012 2013

  szt. szt. szt. szt. w % zasobów szt. w % zasobów

Polska ogółem 4 979 570 5 058 672 4 848 005 4 883 438 3,25% 4 872 608 2,93%

w zasobie 
gminnym

2 006 878 2 040 374 1 914 774 1 937 150 14,82% 1 935 560 17,25%

w zasobie 
spółdzielczym

1 634 746 1 570 614 1 497 366 1 460 468 5,32% 1 468 124 5,44%

w zasobie TBS 76 049 88 429 90 405 94 850 9,37% 98 036 8,87%

  Kwota

  2009 2010 2011 2012 2013

  zł zł zł zł przeciętna kwota zł przeciętna kwota

Polska ogółem 806 994 717 865 750 968 884 334 117 929 923 891 190,42  982 272 977 201,60  

w zasobie 
gminnym

342 596 647 356 911 901 365 123 805 384 167 404 198,32  413 745 708 213,76 

w zasobie 
spółdzielczym

255 841 058 261 488 286 258 954 651 261 726 083 179,21 271 319 361 184,81 

w zasobie TBS 14 166 722 17 628 291 18 701 712 21 044 236 221,87 23 546 270 240,18 

Źródło: Bank Danych Lokalnych, Główny Urząd Statystyczny (obliczenia własne - % ogółu zasobów dotyczy danej formy własności).

38 | Informacje z portalu Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju: http://www.mirokugov.pl/strony/zadania/budownictwo/polityka-mieszkaniowa/o-polity-
ce-mieszkaniowej/ (dostęp: 20.09.2015).
39 | Dodatki przysługujące innym niż najemcy komunalni użytkownikom są obliczane w relacji do przeciętnych stawek czynszu w zasobach komunalnych.
40 | Informacje dotyczą wybranych zasobów, dla części np. mieszkań prywatnych dostępne dane BDL GUS nie pozwalały na przeliczenie wskaźników. 
Odsetek mieszkań objętych wypłatą świadczeń wykazano przy założeniu, że dodatki są wypłacane przez 12 miesięcy.
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W 2013 roku gminy wypłaciły ze swoich budżetów 982,3 mln zł z tytułu 
dodatków mieszkaniowych, o 52,4 mln zł więcej niż w 2012 roku. Większość 
dodatków kierowano poza sektor komunalny. Dokładnie 14,8% najemców 
w zasobach gminnych otrzymywało dodatki mieszkaniowe, wypłacono im 
42,1% kwoty przeznaczonej na dodatki mieszkaniowe. Przeciętna wysokość 
dodatku, wynosząca 201,6 zł jest niska, zważywszy, że dodatki dotyczą nie tylko 
czynszów, ale też kosztów większości świadczeń, np. ogrzewania, dostaw wody.

Dodatki mieszkaniowe są przyznawane na wniosek zainteresowanych 
na okres 6 miesięcy. Kwota dodatku jest zwolniona z podatku dochodowego. 

Zaległości w opłatach czynszowych

Zaległości w opłatach za mieszkania (czynsze i opłaty eksploatacyjne 
w zasobach spółdzielczych, wspólnotach mieszkaniowych) są w Polsce zjawi-
skiem powszechnym. Trudno dociec, w jakim stopniu wynikają one z rzeczy-
wistych trudności finansowych mieszkańców, a w jakim stanowią świadomą 
decyzję użytkowników mieszkań wykorzystujących praktyczną bezkarność 
osób nieterminowo regulujących opłaty mieszkaniowe. O tym, że dla znaczą-
cej części zalegających z opłatami ten stan rzeczy nie jest wynikiem braku pie-
niędzy, świadczy wysoka skuteczność akcji windykacyjnych prowadzonych 
przez zarządców zasobów oraz bardziej terminowe regulowanie należności 
za media, które są łatwiejsze do egzekucji. Najemcy o niskich dochodach ko-
rzystający z dodatków mieszkaniowych są motywowani do regularnych opłat 
za mieszkania – brak zaległości jest warunkiem uzyskania tego świadczenia.

Największe zaległości w opłatach za mieszkania dotyczą sektora komu-
nalnego – w 2013 roku z opłatami czynszowymi zalegało 40,5% najemców, 
a zaległości ponad 3 miesiące były udziałem 22,5% zasobów. Kwoty zaległości 
we wszystkich rodzajach zasobów stanowiły znaczące pozycje.

Wysoki stan zaległości w opłatach za mieszkania istotnie utrudnia go-
spodarowanie zasobami. Stanowi też jeden z czynników powstrzymujących 
gestorów zasobów od podwyższania stawek, dalekich od poziomu czynszu 
ekonomicznego. W szczególności trudna sytuacja dotyczy zasobów gmin-
nych – najwyższy wskaźnik długotrwałych zaległości z jednej strony może 
wskazywać na niską efektywność działań kontrolujących terminowe opłaty, 
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z drugiej jednak wynika co najmniej po części ze struktury dochodów najem-
ców zasobów gminnych. Jak się wydaje, znaczna część zaległości w opłatach 
nie wynika wyłącznie z realnego braku środków na opłaty. Dzięki badaniom 
budżetów gospodarstw domowych wiemy, że w 2013 roku zagrożenie 
ubóstwem wynosiło w Polsce 7,4% osób jeśli chodzi o kategorię ubóstwa 
skrajnego, 16,2% osób było zagrożonych ubóstwem relatywnym i 12,8% - 
ubóstwem ustawowym (według przyjętych granic). Nawet jeśli w zasobach 
komunalnych zamieszkuje dwukrotnie więcej osób zagrożonych ubóstwem 
ustawowym (dochody upoważniające do korzystania z pomocy społecznej), 
to co najmniej 10% zaległości czynszowych w zasobach komunalnych należy 
przypisać osobom o względnie stabilnej sytuacji dochodowej.

Tabela 10. Zaległości w opłatach za mieszkanie

  Mieszkania

  Ogółem Ponad 3 miesiące

  2009 2011 2013 2009 2011 2013

Wybrane formy 
własności

Liczba Liczba
w % 
ogółu 
zasobów

Liczba
w % ogółu 
zasobów

Liczba Liczba
w % ogółu 
zasobów

Liczba
w % ogółu 
zasobów

Gminy 470 713 430 776 37,06% 379 085 40,50% 246 741 225 132 20,67% 210 792 22,50%

Spółdzielnie 
mieszkaniowe

938 316 955 268 41,75% 930 997 26,20% 165 392 181 175 7,92% 174 000 4,90%

Zakłady pracy 36 485 37 935 18,62% 32 835 31,20% 16 190 18 283 8,97% 16 743 15,90%

Towrzystwa 
Budownictwa 
Społecznego

21 946 21 954 26,03% 22 388 24,30% 4 471 4 933 5,85% 5 502 6,00%

Skarb Państwa 16 716 16 286 8,31% 8 917 29,20% 8 723 10 235 5,22% 4 794 15,70%

  Wysokość zaległości

  Ogółem Ponad 3 miesiące

  2009 2011 2013 2009 2011 2013

  tys. zł tys. zł
w zł na 1 
mieszkanie

tys. zł
w zł na 1 
mieszkanie

tys. zł tys. zł
w zł na 1 
mieszkanie

tys. zł
w zł na 1 
mieszkanie

Gminy 656 665,00 488 008,80 1 208,61 604 032,80 1 593,00 536 154,40 411 285, 10 1 826,86 489 656,50 2 323,00  

Spółdzielnie 
mieszkaniowe

736 682,80 870 886,30 911,67  841 139,60 904,00  441 825,10 533 229,70 2 943,17 513 945,10 2 954,00  

Zakłady pracy 53 076,80 50 027,70 1 318,77  57 927,30 1 764,00  40 994,50 39 986,00 2 187,06 46 510,80 2 778,00  

Towrzystwa 
Budownictwa 
Społecznego

21 330,20 24 980,90 1 137,87  28 935,30 1 292,00  9 862,80 14 021,30 2 842,35 16 400,90 2 981,00  

Skarb Państwa 25 511,90 26 248,40 1 611,72  19 587,40 2 197,00  20 160,20 21 691,90 2 119,38 16 335,80 3 408,00  

Źródło: Bank Danych Lokalnych, Główny Urząd Statystyczny (obliczenia własne - % ogółu zasobów dotyczy danej formy 
własności).
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Eksmisje

Postępowania w sprawach o eksmisję stanowią ważny wskaźnik prob-
lemów mieszkaniowych w wymiarze społecznym oraz wskaźnik ograniczeń 
w zasobach mieszkań dla osób eksmitowanych. Większość, bo aż 91,0% 
wykonanych eksmisji w 2011 roku i 93,2% eksmisji w 2013 roku, orzeczono 
z powodu zaległości w opłatach za mieszkania (tab. 11). Praktycznie we 
wszystkich typach zasobów mieszkaniowych liczba spraw sądowych w toku 
jest kilkukrotnie wyższa niż liczba wykonywanych eksmisji, co oznacza, że 
narasta zapotrzebowanie na lokale dla osób eksmitowanych. Większość 
wniosków składanych w sądach, postępowań w toku i orzeczonych eksmisji 
dotyczy mieszkańców zasobów komunalnych. W 2013 roku sprawy najemców 
lokali komunalnych stanowiły 67,4% spraw w toku, 71,0% orzeczeń i 63,7% 
wykonanych wyroków eksmisyjnych.

Tabela 11. Eksmisje w 2011 i 2013 roku 

Mieszkania 
według 
własności:

Postępowania eksmisyjne w 2011 roku Postępowania eksmisyjne w 2013 roku 

toczące się w sądzie orzeczone eksmisje wykonane eksmisje toczące się w sądzie orzeczone eksmisje wykonane eksmisje

ogół
zaległości  
w opłatach

ogół
zaległości  
w opłatach

ogół
zaległości  
w opłatach

ogół
zaległości 
w opłatach

ogół
zaległości 
w opłatach

ogół
zaległości 
w opłatach

spółdzielni 
mieszkanio-
wych

3 059 2 952 2 654 2 593 1 582 1 536 2 549 2 417 1 975 1 901 1 767 1 710

zakładów 
pracy

1 444 1 409 1 231 1 191 370 351 1 373 1 325 1 191 1 158 402 394

osób 
fizycznych  
we wspól-
notach 
mieszkanio-
wych

2 662 2 403 740 674 320 280 2 299 2 078 701 566 306 279

TBS 723 656 525 458 188 175 422  411 335 327 145 142

pozostałych 
podmiotów

51 51 46 44 9 9 52 50 43 43 21 20

gmin 16 344 12 933 13 432 10 648 4 047 3 568 14 337 12 443 11 342 9 404 5 206 4 766

Skarbu 
Państwa

537 462 440 392 113 110 419 381 409 385 347 322

OGÓŁEM 24820 20866 19 068 16 000 6 629 6 029 21 451 19 105 15 996 13 784 8 194 7 633

Źródło: Bank Danych Lokalnych, Główny Urząd Statystyczny.
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Gestorzy zasobów nie realizują swoich uprawnień do kierowania spraw 
do sądu bezpośrednio z chwilą upłynięcia terminu, gdy zaległości stają się 
podstawą do złożenia wniosku, zaś najemcy doprowadzają do opóźnień 
w opłatach za mieszkanie nie tylko w sytuacji poważnych trudności finanso-
wych, ale również wtedy, gdy chcą przeznaczyć na inne cele pieniądze na-
leżne właścicielowi czy zarządcy (we wspólnotach mieszkaniowych). O tym, 
że istnieje potencjał bardziej regularnego uiszczania opłat za użytkowanie 
mieszkań świadczą dobre wyniki w ściągalności opłat tych właścicieli, którzy 
prowadzą regularną kontrolę wpływów i wcześnie reagują na pojawiające się 
zaległości oraz efekty jednorazowych działań windykacyjnych.

Ocena potrzeb mieszkaniowych

Odpowiedź na pytanie, ilu mieszkań potrzebujemy w Polsce jest trudna 
i z konieczności opiera się na różnego typu szacunkach oraz bazuje na uprosz-
czonych założeniach. W ekonomice mieszkalnictwa najprostszym miernikiem 
niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych jest statystyczny deficyt miesz-
kań, czyli różnica między liczbą gospodarstw domowych a liczbą mieszkań 
zamieszkanych (tab. 12). 

Tabela 12. Statystyczny deficyt mieszkań

 Wyszczególnienie\rok 1988 2002 2011

Mieszkania zamieszkane (tys.) 10 716,9 11 763,5 12 532,7

- miasto 7 039,9 7 954,1 8 595,4

- wieś 3 677,0 3 809,4 3 937,3

Gospodarstwa domowe (tys.) 11 967,0 13 337 13 572,0

- miasto 7 862,7 8 964,5 9 150,0

- wieś 4 104,3 4 372,6 4 422,0

Statystyczny deficyt (tys.) 1 250,1 1 573,5 1 039,3

- miasto 822,8 1 010,4 554,6

- wieś 427,3 563,2 484,7

Źródło: Dane Narodowy Spis Powszechny 1988, 2002, 2011 roku, Główny Urząd Statystyczny.

Przez wiele lat deficyt mieszkaniowy w Polsce był oceniany na poziomie 
1,5-1,0 mln mieszkań. Aktualnie można spotkać różne opinie w tej sprawie, 
znacząco się różniące. Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju ocenia, biorąc 
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pod uwagę efekty budownictwa mieszkaniowego, że aktualny, wg stanu na 
początek 2014 roku, deficyt wynosi ok. 600 tys. mieszkań[41].

Istnieją również opinie potwierdzające informacje o bardzo wysokim 
deficycie, sięgającym ok. 1 mln mieszkań, jak i mówiące o powolnym bilanso-
waniu się liczby gospodarstw domowych i mieszkań. Według wyliczeń redNet 
Consulting do zrównania dojdzie w 2018 roku z powodu spadku liczby gospo-
darstw domowych ludności stale mieszkającej i umiarkowanego wzrostu za-
sobów mieszkaniowych. Pojawi się statystyczna nadwyżka mieszkań, nawet 
do 500 tys. w 2028 roku[42].

Problem potrzeb mieszkaniowych należy rozpatrywać w ujęciu struktu-
ralnym, uwzględniając co najmniej siłę nabywczą ludności i lokalizację zaso-
bów w przestrzeni. Niezależnie od wielkości oferty mieszkań na rynkowych 
zasadach, konieczna jest podaż mieszkań dostępnych, takich, które będą 
w stanie kupić lub wynająć ludzie o relatywnie niższych dochodach. Uważa 
się, że ok. 60% potrzeb mieszkaniowych w Polsce pochodzi ze strony osób 
i rodzin, które nie są w stanie kupić mieszkania na rynku. Z kolei już teraz 
mamy w części gmin na terenach wiejskich we wschodniej części kraju liczbę 
mieszkań na 1000 ludności przekraczającą 400, a nawet 500 mieszkań. Te 
mieszkania ze względu na ich lokalizację i standardy nie powodują wzrostu 
dostępności w skali kraju. Niska jakość techniczna zasobów wybudowanych 
przed wojną oraz części powojennych zasobów może powodować wycofanie 
z użytkowania wielu mieszkań i tym samym wzrost zapotrzebowania na nowe 
mieszkania.

Należy zatem analizować odrębnie potrzeby w zakresie mieszkań do-
stępnych. Potrzeby te są największe w dużych miastach i w aglomeracjach, 
w regionach, które oferują najwięcej miejsc pracy. Niemniej jednak, nawet 
w mniejszych miastach, w urzędach gmin liczba wniosków o przydział miesz-
kań komunalnych jest znacząca.

Oceny eksperckie na podstawie prowadzonych badań i analiz w dość 
zgodny sposób określają aktualne zapotrzebowanie na lokale gminne. W an-
kietowym badaniu gmin MTBiGM , ekstrapolując wyniki ankietowe, określiło 
zapotrzebowanie na 135,1 tys. mieszkań w 2011 roku (tab. 13). 

41 | Na podstawie Odpowiedzi na interpelację nr 24806 w sprawie znacznego zmniejszenia liczby oddawanych do użytku mieszkań w 2013 roku: http://www.
sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=10E390CC (dostęp: 20.09.2015).
42 | Informacje ze stromy RedNet Consulting: http://rednetconsulting.pl/g/raporty_2012/publikacje/DEFICYT_MIESZKANIOWY_W_POLSCE.pdf (dostęp: 
20.09.2015).
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Tabela 13. Szacunek zapotrzebowania na gminne lokale czynszowe w tys.[43]

2009 2010 2011 2011/2009

Mieszkania wynajmowane na czas nieoznaczony 67,7 62,4 56,1 0,829

Lokale socjalne 67,8 73,9 79,0 1,165

w tym lokale dla eksmitowanych 50,0 56,1 61,3 1,226

Razem 135,5 136,3 135,1 0,997

Źródło: Ankieta przeprowadzona w 2012 roku przez Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej 
wśród samorządów gminnych.

Autorzy badania stwierdzili stałość zapotrzebowania na mieszkania 
gminne w latach 2009-2011, przy czym zmianie uległy proporcje pomiędzy 
potrzebnymi lokalami komunalnymi a socjalnymi. Zmiana ta polega na tym, 
że rośnie deficyt mieszkań socjalnych. Zbliżone zapotrzebowanie na lokale 
socjalne dla osób eksmitowanych wynika z analizy statystyk dotyczących 
orzekanych eksmisji. W uproszczeniu, na podstawie sumy spraw w sądach 
i orzeczonych w 2013 roku wyroków eksmisyjnych, pilnie potrzebnych 
jest 37,2 tys. mieszkań. Należy jednak pamiętać, że dostarczanie mieszkań 
osobom eksmitowanym nie jest jedyną funkcją lokali socjalnych. Służą one 
również zaspokajaniu potrzeb ubogich mieszkańców gmin, którym sytuacja 
dochodowa nie pozwala na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych dzięki 
innym metodom. 

Gminy obarczone są obowiązkiem finansowania odszkodowań właści-
cielom mieszkań, w których – mimo prawomocnego wyroku eksmisyjnego 
– z powodu braku wolnych lokali socjalnych nadal mieszkają dotychczasowi 
użytkownicy.

Instytut Rozwoju Miast ocenił łączne zapotrzebowanie na mieszkania 
społeczne na podstawie danych za 2007 rok na około 223 tys. jednostek[44], 
z tego:

•	 mieszkania w zasobach TBS – ponad 90 tys.;
•	 mieszkania komunalne – 53 tys.;
•	 mieszkania socjalne – 70 tys.

Ocenę tę przeprowadzono na podstawie ekstrapolacji danych o liczbie 
gospodarstw domowych oczekujących na mieszkania w poszczególnych kate-
goriach zasobów w badanych miastach. W Monitoringu za 2010 rok IRM określił 
tylko zapotrzebowanie na lokale TBS wg kategorii wielkościowych badanych 

43 | Podsumowanie wyników ankiety…, op. cit., tab. 27, s. 19.
44 | Informacje o mieszkalnictwie. Wyniki monitoringu za 2008 r., Kraków 2009.
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miast, stwierdzając, że w miastach powyżej 100 tys. mieszkańców średnio 
potrzeba 789 lokali i 337 lokali w miastach liczących 25 – 100 tys. ludności. 
Uwzględniając liczebność miast w powyższych kategoriach zaludnienia, deficyt 
społecznych mieszkań czynszowych w formule TBS wynosi 77,6 tys. mieszkań, 
nie licząc mniejszych miejscowości[45].

Na podstawie porównania powyższych analiz i innych źródeł danych, 
A. Muzioł-Węcławowicz[46] oceniła zapotrzebowanie na publiczne zasoby czyn-
szowe na 220-260 tys. mieszkań, z czego:

•	 w sektorze mieszkań społecznych (TBS): 100-120 tys.;
•	 w sektorze mieszkań komunalnych: 60-70 tys.;
•	 w sektorze mieszkań socjalnych: 60-70 tys.

Powyższe oceny dotyczą aktualnego stanu prawnego w zakresie zasad 
tworzenia i finansowania zasobów czynszowych, limitów dochodowych obo-
wiązujących przy ubieganiu się o wynajem mieszkań społecznych. Mimo to 
należy liczyć się ze znacznym wzrostem zapotrzebowania na mieszkania spo-
łeczne z uwagi na niestabilną sytuację na rynku pracy oraz na coraz bardziej 
rygorystyczne wymogi w zakresie kredytowania hipotecznego. 

Wydatki publiczne na cele mieszkaniowe

Wydatki te dzielimy na wydatki budżetu państwa i wydatki jednostek 
samorządu terytorialnego, a biorąc pod uwagę formę wydatków – na bez-
pośrednie i pośrednie. Bezpośrednimi są środki realnie przekazane na cele 
mieszkaniowe, natomiast wydatkami pośrednimi są zaniechania poboru 
środków. Innymi słowy, wydatki pośrednie państwa to środki, których nie 
pozyskał budżet państwa z tytułu podatków, ponieważ chciał, poprzez ulgi 
lub zaniechanie poboru podatku, ułatwić różnym podmiotom realizację inwe-
stycji mieszkaniowych i zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych.

Informacje o wydatkach bezpośrednich przedstawiono w tab. 14 i ryc. 2. 
Udział wydatków budżetu państwa na cele mieszkaniowe w 2014 roku sta-
nowił jedynie 0,09% PKB. W strukturze wydatków przeważają wydatki na 

45 | Informacje o mieszkalnictwie. Wyniki monitoringu za 2010 r., IRM, Kraków 2011.
46 | Zapotrzebowanie na społeczne mieszkania czynszowe w Polsce w 2012 r., Warszawa 2012.
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historyczne, przeszłe zobowiązania: premie dla posiadaczy książeczek miesz-
kaniowych i wykup odsetek od kredytów zaciągniętych przed 1989 rokiem 
i w pierwszych latach transformacji. Zmniejszenie tych pozycji wydatków 
powodowało zmniejszenie budżetu na mieszkalnictwo. Najwięcej środków 
na cele mieszkaniowe przeznaczono w 2001 roku, a generalnie państwo wy-
dawało więcej do 2003 roku niż w ostatnich latach (pomijając inflację).

Tabela 14. Bezpośrednie wydatki budżetu państwa na sferę mieszkaniową (wybrane pozycje)
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1995 2 185,2 829,5 1125,7 5,9 58,7 228,3

1996 3 397,6 1 415,6 817,7 13,1 342,0 265,3

1997 3 392,2 1 111,3 908,0 15,2 220,0 324,3

1998 3 297,0 1 055,3 1 213,0 8,7 332,3 456,2

1999 2 103,0 609,2 911,4 8,9 150,0 5,0 1,2 416,7

2000 2 578,8 414,3 1 368,4 242,5 12,0 3,2 547,4

2001 3 959,0 927,7 2 227,0 248,9 3,0 4,5 546,9

2002 2 200,9 524,4 760,3 472,5 36,8 7,0 399,9

2003 1 901,7 262,3 590,2 455,9 5,3 4,8 550

2004 1 216,0 171,8 526,7 472,5 41,6 3,4

2005 922,0 233,0 385,0 164,6 114,9 3,5 0,0 21,0

2006 1 012,5 180,0 323,0 353,0 124,9 1,6 0,0 30,0

2007 1 197,0 130,6 290,8 408,2 298,0 1,4 0,0 68,0

2008 1 015,4 152,1 346,7 220,0 270,0 1,6 0,0 25,0

2009 915,2 147,5 402,5 150,0 109,3 0,9 60,0 45,0

2010 862,8 138,4 428,8 0,0 0,6 255,0 40,0

2011 1 368,3 143,0 444,8 260,0 1,4 439,1 80,0

2012 1 484,4 119,0 434,7 120,0 2,1 688,6 120,0

2013 1 496,8 74,6 398,3 132,7 1,2 800,0 90,0

2014 1 567,6 52,2 302,7 330,0 5,0 594,9 80,0 207,3

Plan 2015 1 715,0 60,0 350,0 20,0 360,0 80,0 715,0

Razem 40 426,4 8 751,8 14 555,7 51,8 4 291,1 1 883,5 38,9 3 197,6 679,0 922,3

*Wydatki na dopłaty do oprocentowania kredytów bankowych udzielanych na usuwanie skutków powodzi są planowane w budżecie MaiC

Źródło: Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju[47]

47 | Informacje z portalu Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju: http://www.mirokugov.pl/strony/zadania/budownictwo/polityka-mieszkaniowa/o-polity-
ce-mieszkaniowej/ (dostęp: 20.09.2015).
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Rycina 2. Struktura i poziom bezpośrednich wydatków mieszkaniowych budżetu państwa w latach 
1995 - 2014

Źródło: Rynek Pierwotny (opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju oraz GUS)[48]

Gminy wydatkowały na gospodarkę mieszkaniową znacznie więcej środ-
ków, a spadek w wydatkach ogółem odnotowano dopiero w 2013 roku w relacji 
do 2012 roku (o 5,6%). W 2013 roku gminy wydały w dziale gospodarka miesz-
kaniowa ogółem 5,9 mld zł, a na majątkowe wydatki inwestycyjne – 1,6 mld zł. 

Rycina 3. Wydatki budżetów gmin na gospodarkę mieszkaniową

Źródło: Fundacja ePaństwo[49]

48 | Informacje z portalu Rynek Pierwotny: http://rynekpierwotny.pl/wiadomosci/fi nanse/gdzie-sie-podzialo-39-mld-zl-na-mieszkaniowke/3834 (dostęp: 
20.09.2015).
49 | Informacje z portalu Moje Państwo: https://mojepanstwo.pl/dane/bdl_wskazniki/53,wydatki-dziale-700-gospodarka-mieszkaniowa?d1=494 (dostęp: 
20.09.2015).
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Mówiąc o pośrednich wydatkach budżetu, należy przede wszystkim 
przedstawić rozwiązanie pozwalające na stosowanie obniżonej stawki VAT 
na materiały budowlane. Przy przystąpieniu do Unii Europejskiej w 2004 roku 
przyjęto wyjątkowo szeroką formułę społecznego budownictwa mieszkanio-
wego, dla którego można stosować preferencyjną stawkę VAT. Preferencyjny 
podatek VAT (aktualnie 8%) jest naliczany dla wszystkich nowo powstających 
obiektów mieszkalnych, o ile powierzchnia mieszkania nie przekracza 150 
m2, a powierzchnia domu nie przekracza 350 m2. Dopiero po przekroczeniu 
tych wartości, od kolejnych metrów powierzchni pobierany jest podatek 
w wysokości 23%[50]. Ta preferencja bardzo silnie obciąża budżet państwa –
kwota utraconych przez budżet wpływów z tego tytułu w 2013 roku wyniosła 
11,3 mld zł i stanowi 15% wartości wszystkich preferencji funkcjonujących 
w systemie podatkowym[51]. Kolejnym tytułem do pomniejszenia przychodów 
budżetowych był tzw. zwrot części VAT za materiały budowlane dla osób pro-
wadzących indywidualnie inwestycje mieszkaniowe – budowę lub remont. 
Analogicznie do preferencji dla nabywców mieszkań od inwestorów instytu-
cjonalnych, w latach 2004-2013 inwestorzy indywidualni, po przedstawieniu 
faktur uzyskiwali zwrot różnicy między standardową a preferencyjną stawką 
VAT. Kwestię tę regulowała Ustawa z dnia 29 sierpnia 2005 roku o zwrocie 
osobom fizycznym niektórych wydatków związanych z budownictwem mieszka-
niowym. Wartość tej preferencji oceniano na ok. 1 mld zł rocznie. Przestała 
obowiązywać od stycznia 2014 roku , przez co jedynie osoby, które dokonały 
wydatków przed 1 stycznia 2014 roku mają nadal prawo ubiegać się o zwrot 
części poniesionych wydatków na dotychczasowych zasadach. Natomiast na 
mocy Ustawy z 27 września 2013 roku o pomocy państwa w nabyciu pierwszego 
mieszkania przez młodych ludzi, osoby spełniające kryteria pomocy, budujące 
samodzielnie domy jednorodzinne lub dokonujące przebudowy istniejących 
budynków i pozyskujące tą drogą mieszkanie mogą ubiegać się o zwrot części 
VAT. Program Mieszkanie dla Młodych ma również inne konsekwencje podat-
kowe. Zwolniono z podatku dochodowego kwoty finansowego wsparcia 
udzielanego na podstawie tej ustawy, obejmujące dofinansowanie wkładu 
własnego przy zakupie pierwszego własnego mieszkania przez osoby, które 
nie ukończyły 35 lat oraz dodatkowe wsparcie finansowe na jednorazową 
spłatę części kredytu zaciągniętego na zakup tego mieszkania, udzielane z ty-
tułu urodzenia trzeciego lub kolejnego dziecka (lub przysposobienia dziecka 
będącego trzecim lub kolejnym)[52].

50 | Nie udało się pozyskać danych na temat liczby mieszkań i domów o powierzchni większej niż limity obniżonej stawki VAT.
51 | Preferencje podatkowe, Ministerstwo Finansów, Warszawa 2014.
52 | Ze zwolnień podatkowych w podatku od dochodów osobistych korzystają odbiorcy świadczeń mieszkaniowych o charakterze socjalnym, np. dodat-
ków mieszkaniowych.
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Mieszkalnictwo i polityka mieszkaniowa:
Polska na tle Europy

W porównaniach międzynarodowych pewną trudność stanowi inter-
pretacja definicji i standardów oraz pozyskanie informacji zbieżnych w czasie. 
Najczęściej przywoływane są statystyki OECD oraz EUROSTAT (biuro staty-
styczne Unii Europejskiej). EUROSTAT prezentuje bardziej zagregowane in-
formacje niż krajowa statystyka publiczna. Głównym instrumentem unijnych 
analiz dochodów ludności, włączenia społecznego, warunków życia (w tym 
warunków mieszkaniowych) jest EU-SILC, zbiór statystyk dotyczących docho-
dów i warunków życia ludności, gromadzonych dla krajów członkowskich 
Unii oraz Islandii, Norwegii, Szwajcarii i Turcji. Są to dane gromadzone w cyklu 
rocznym lub czteroletnim, w oparciu o spójną koncepcję gospodarstw do-
mowych i dochodów, na zasadzie dążenia do maksymalnej porównywalności 
poszczególnych wskaźników. 

Warunki mieszkaniowe w zakresie zaludnienia mieszkań EUROSTAT de-
finiuje w odniesieniu do składu rodziny/gospodarstwa domowego. Osoby są 
członkami gospodarstw żyjących w przeludnieniu, jeżeli to gospodarstwo nie 
ma do dyspozycji minimum:

•	 jednego pokoju dla gospodarstwa domowego;
•	 jednego pokoju dla pary w tym gospodarstwie;
•	 jednego pokoju dla każdej osoby (singla) w wieku 18 lat i więcej;
•	 jednego pokoju dla dwóch osób tej samej płci w wieku 12-17 lat;
•	 jednego pokoju dla każdej osoby w wieku 12-17 lat, nie zaliczonej do 

wcześniejszej kategorii;
•	 jednego pokoju dla dwójki dzieci w wieku poniżej 12 lat[53].

Wskaźniki osób żyjących w warunkach przeludnienia prezentują tab. 15 
oraz ryc. 4 i ryc. 5.

53 | Oznacza to, że gospodarstwo domowe składające się z 6 osób: rodziców, babci, trójki dzieci: dziewczyny i chłopaka w wieku powyżej 12 lat i jednego 
dziecka w wieku poniżej 12 lat, by nie zostać zakwalifikowane jako mieszkające w warunkach przeludnienia, powinno zajmować co najmniej pięciopoko-
jowe mieszkanie. To samo gospodarstwo, by nie zostać zaliczonym do mieszkającego w warunkach przeludnienia według standardów NSP 2011, mogłoby 
zajmować trzypokojowe mieszkanie.
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Tabela 15. Odsetek ludności zajmującej przeludnione mieszkania w krajach Unii Europejskiej 
w latach 2010-2013 (ludność ogółem i ludność zagrożona ubóstwem*)

Obszar/rok  
i grupa odniesienia

2010 2011 2012 2013

ludność 
ogółem

ludność zagro-
żona ubóstwem

ludność 
ogółem

ludność zagro-
żona ubóstwem

ludność 
ogółem

ludność zagro-
żona ubóstwem

ludność 
ogółem

ludność zagro-
żona ubóstwem

Węgry 47,2 69,7 47,1 71,0 47,2 71,0 45,7 70,1

Rumunia 54,9 65,2 54,2 66,0 51,6 63,7 52,9 65,1

Polska 47,5 65,6 47,2 62,5 46,3 60,8 44,8 61,9

Słowacja 40,1 58,4 39,5 55,5 38,4 52,4 39,8 55,7

Bułgaria 47,4 53,4 47,4 54,7 44,5 51,9 44,2 53,0

Łotwa 55,7 66,4 43,7 57,4 36,6 48,7 37,7 47,9

Chorwacja 43,7 46,4 44,6 47,3 44,4 48,6 42,8 46,8

Czechy 22,5 44,1 21,1 41,0 21,1 43,5 21,0 42,7

Grecja 25,5 34,7 25,9 35,8 26,5 39,4 27,3 42,0

Włochy 23,9 36,2 25,0 38,8 26,2 38,8 27,3 41,7

Dania 7,3 20,0 7,7 23,1 7,4 21,0 9,4 36,0

Litwa 45,5 51,8 19,5 28,7 19,0 24,7 28,0 35,4

Szwecja 11,1 30,0 11,3 26,7 10,8 32,1 11,2 35,3

Austria 12,0 29,7 12,2 27,2 13,9 34,3 14,7 31,3

Unia Europejska (28 krajów) 17,9 29,9 17,3 29,5 17,0 29,3 17,3 30,2

Unia Europejska (27 krajów) 17,6 29,7 17,0 29,3 16,8 29,1 17,1 30,1

Słowenia 34,9 46,3 17,1 26,4 16,6 27,1 15,6 25,2

Estonia 39,7 53,8 14,4 27,1 14,0 22,5 21,1 24,9

Strefa EURO (19 krajów) 12,0 23,2 11,6 23,6 11,7 23,3 11,9 23,8

Finlandia 6,1 17,5 6,5 17,7 6,0 20,6 6,9 22,8

Francja 9,2 25,6 8,0 23,5 8,1 23,3 7,6 21,9

Luksemburg 7,8 24,9 6,8 23,8 7,0 21,4 6,2 20,6

Portugalia 14,6 22,3 11,0 20,6 10,1 17,2 11,4 19,7

Niemcy 7,1 19,3 6,7 19,9 6,6 17,6 6,7 16,8

Wielka Brytania 7,3 14,0 7,1 11,0 7,0 13,7 8,0 14,9

Holandia 2,0 4,5 1,7 4,7 2,5 9,2 2,6 13,8

Hiszpania 5,0 9,2 6,6 11,3 5,6 11,6 5,2 11,0

Belgia 4,2 13,7 2,2 8,4 1,6 6,2 2,0 8,4

Malta 4,0 6,6 4,4 9,2 4,0 6,6 3,6 6,3

Irlandia 3,4 7,7 2,6 6,7 3,2 6,3 2,8 4,9

Cypr 3,5 7,5 2,9 7,8 2,8 7,5 2,4 4,9

*Ludność zagrożona ubóstwem – ludność osiągająca dochody poniżej 60% mediany dochodów porównywalnych

Źródło: Dane Komisji Europejskiej[54]

54 | Informacje pobrane z portalu Komisji Europejskiej: http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tessi170 
(dostęp: 20.09.2015).
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Polska zajmuje trzecią pozycję wśród krajów Unii Europejskiej jeśli cho-
dzi o przeludnienie mieszkań, zarówno w odniesieniu do populacji ogółem, 
jak i w odniesieniu do gospodarstw o najniższych dochodach. Aż 44,8% osób 
mieszka w przeludnionych mieszkaniach, ponad dwukrotnie więcej niż śred-
nio w Unii Europejskiej (17,3%) i ponad dwudziestokrotnie więcej niż w Belgii 
– kraju o najlepszej sytuacji w tym zakresie.

Rycina 4. Odsetek ludności ogółem zajmującej przeludnione mieszkania w krajach UE w 2013 roku.

Źródło: Dane Komisji Europejskiej[55]

Rycina 5. Odsetek ludności zagrożonej ubóstwem zajmującej przeludnione mieszkania w krajach 
Unii Europejskiej w 2013 roku.

Źródło: Dane Komisji Europejskiej[56]

55 | Informacje pobrane z portalu Komisji Europejskiej: http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tessi170 
(dostęp: 20.09.2015).
56 | Informacje pobrane z portalu Komisji Europejskiej: http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&plugin=1&language=en&pcode=te
ssi172 (dostęp: 20.09.2015).
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Trzecie miejsce – po Węgrzech i Rumunii – zajmujemy także pod wzglę-
dem skali przeludnienia mieszkań zajmowanych przez słabsze ekonomiczne, 
zagrożone ubóstwem osoby, a w porównaniu do średniej unijnej dwa razy 
więcej osób w Polsce jest narażonych na dyskomfort mieszkaniowy z racji 
przeludnienia mieszkań.

Przeludnienie mieszkań wiąże się ze znaczącym udziałem małych miesz-
kań. Na jedną osobę w Polsce przypada 1,1 pokoju (podobnie jak w Bułgarii, 
Chorwacji, Słowacji i na Węgrzech), podczas gdy średnio w Unii na jedną osobę 
przypada 1,6 pokoju, a w 6 krajach o najlepszych warunkach w tym zakresie – 
ponad 2 pokoje (Belgia, Irlandia, Malta, Cypr, Luksemburg, Holandia)[57].

W krajach Unii mamy do czynienia z silnym zróżnicowaniem form włas-
ności mieszkań według rodzajów najmu w sektorze czynszowym (społeczny, 
rynkowy) i obciążenia kredytem hipotecznym mieszkań własnościowych (ryc. 6).

Rycina 6. Ludność według statusu zajmowanych zasobów mieszkaniowych w 2013 roku (w % ogółu)

Źródło: Dane Komisji Europejskiej[58]

Wysoki udział sektora własnościowego charakteryzuje kraje Europy 
Środkowo-Wschodniej, w których w okresie transformacji ustrojowej przepro-
wadzono prywatyzację publicznych zasobów mieszkaniowych. Prywatyzacja 
zasobów mieszkaniowych miała stanowić rozwiązanie problemu kosztów 
utrzymania i remontów zasobów, wielu ekspertów uważało również, że prawo 

57 | Dane pobrane z portalu Eurostatu: http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do (dostęp: 20.09.2015).
58 | Informacje pobrane z portalu Komisji Europejskiej: http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/File:Population_by_tenure_sta-
tus,_2013_(%25_of_population)_YB15.png (dostęp: 20.09.2015).
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wykupu zajmowanych mieszkań ze znaczną bonifikatą, sięgającą kilkudziesię-
ciu procent wartości nieruchomości, będzie swego rodzaju aktem odszkodo-
wawczym za lata spędzone w niedemokratycznym i nierynkowym systemie. 
Należy jednak zwrócić uwagę, że uwłaszczenie społeczeństw ubogich nie 
prowadzi do mobilizacji środków i aktywności na rzecz modernizacji zasobów 
i utrzymania ich w dobrym stanie. Mamy do czynienia ze swego rodzaju para-
doksem, że w tych krajach Unii, które są najbogatsze i mają najlepsze warunki 
mieszkaniowe, sektor czynszowy (w tym społeczny) jest najlepiej rozwinięty. 
Utrzymującą się pozycję społecznego sektora czynszowego w krajach Europy 
Zachodniej potwierdzają dane na temat udziału tego sektora w strukturze 
zasobów mieszkaniowych i bieżącej produkcji mieszkań (tab. 16), zgromadzo-
ne przez Europejską Federację Mieszkalnictwa Publicznego, Spółdzielczego 
i Społecznego (CECODHAS)[59].

Niemniej, wzrost udziału sektora własnościowego jest widoczny w dłuż-
szej perspektywie w całej Unii Europejskiej. Szczególnie wysoki udział miesz-
kań własnościowych notują kraje Europy Południowej, które nie mają tradycji 
społecznego mieszkalnictwa, oraz kraje Europy Środkowo-Wschodniej, które 
prywatyzowały zasoby publiczne w okresie transformacji.

Tabela 16. Społeczny sektor mieszkaniowy w krajach Unii Europejskiej (2011)

Kraj

Społeczne zasoby 
czynszowe jako % ogółu 
zasobów mieszkanio-
wych

Społeczne zasoby 
czynszowe jako % ogółu 
zasobów czynszowych

Liczba społecznych 
mieszkań czynszowych 
na 1 000 mieszkańców 

Mieszkalnictwo czyn-
szowe jako % nowych 
realizacji

Austria 23,0% 56,0% 100 27,5%

Belgia 7,0% 24,0% 32 6,0%

Bułgaria 3,1%

Cypr 0,0%

Czechy 17,0%

Dania 19,0% 51,0% 95 22,0%

Estonia 1,0% 25,0% 5

Finlandia 16,0% 53,0% 85 13,0%

Francja 17,0% 44,0% 86,5 12,0%

Niemcy 4,6% 7,8% 22,6 15,0%

Grecja 0,0% 0,0% 0 1,0%

Węgry 3,7% 53,0% 15,9

Irlandia 8,7% 41,0% 7,0%

Włochy 5,3% 28,0% 29

Łotwa 0,4% 2,5% 1,0%

59 | Housing Europe Review 2012. The nuts and bolts of European social housing systems, Bruksela 2011.
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Litwa 3,0% 43,0% 11,7

Luksemburg 2,0% 7,0% 7,8

Malta 6,0%

Holandia 32,0% 75,0% 138 19,0%

Polska 10,0% 64,0% 34,9 5,0%

Portugalia 3,3% 16,0%

Rumunia 2,3% 8,9 4,0%

Słowacja 2,6% 87,0% 8,5 12,0%

Słowenia 6,0%

Hiszpania 2,0% 15,0% 10,9 16,0%

Szwecja 18,0% 48,0% 84 13,0%

Wielka Brytania 18,0% 54,0% 80

Źródło: CECODHAS, 2011

Od czasu kolejnego globalnego kryzysu finansowego, zapoczątkowa-
nego w latach 2008-2009, i od momentu podjęcia przez Unię Europejską 
Strategii Europa 2020, problematyka mieszkalnictwa społecznego jest coraz 
szerzej obecna w dokumentach i działaniach Unii. W okresach kryzysów go-
spodarczych i w krajach o niskim poziomie zamożności społeczeństw progra-
my rozwoju mieszkalnictwa społecznego (dostępnego) prowadzone na zasa-
dach wspierania podaży mieszkań są uważane za najbardziej efektywne[60]. 
Mieszkalnictwo społeczne odgrywa ważną rolę w polityce przeciwdziałania 
wykluczeniu społecznemu i rozwiązywania szeregu problemów społecznych. 
W wielu krajach prowadzi się politykę przemieszania społecznego, polegają-
cą na specjalnych regulacjach procesów planistycznych i inwestycyjnych, by 
w jednej lokalizacji znajdowały się mieszkania o różnej formie użytkowania 
(najem, własność), zróżnicowanej wartości i wielkości, przy zachowaniu 
jednakowego lub zbliżonego standardu (co najmniej względem walorów ze-
wnętrznych). Chodzi o to, by ludzie o różnym statusie materialnym współza-
mieszkiwali w jednej jednostce (dzielnicy, osiedlu). Ludzie o wyższym statusie 
społecznym są wprost zachęcani, by pozostać w zasobach społecznych, przy-
czyniając się do podniesienia/utrzymania ich statusu społecznego. Stygmaty-
zacja ludzi mieszkających np. w lokalach komunalnych ma miejsce wtedy, gdy 
te zasoby są niewielkie, odznaczają się wyraźnie niższym standardem i gdy 
kryteria dostępu do tych mieszkań jednoznacznie nawiązują do specjalnych 
potrzeb i możliwości przyszłych najemców. 

60 | Por. Cesarski M., Polityka mieszkaniowa w Polsce w pracach naukowych 1918 – 2010. Dokonania i wpływ polskiej szkoły badań, Warszawa 2013, Herbst I., 
Potrzeby mieszkaniowe w Polsce. Dostęp do mieszkania w kontekście polityki prorodzinnej, Warszawa 2013.
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Diagnoza sytuacji mieszkaniowej
Potrzeba programu polityki mieszkaniowej

W systemie zarządzania rozwojem kraju funkcjonują, kolejno: strategia śred-
niookresowa - Strategia Rozwoju Kraju 2020. Aktywne społeczeństwo, konkurencyjna 
gospodarka, sprawne państwo - długookresowa: Długookresowa Strategia Rozwoju 
Kraju. Polska 2030. Trzecia Fala Nowoczesności oraz 9 zintegrowanych strategii pre-
cyzujących cele strategii średniookresowej[61]. Problematyki mieszkaniowej doty-
czą dwie powyższe strategie oraz Strategia Rozwoju Kapitału Ludzkiego[62]. W części 
diagnostycznej tej strategii zwrócono m.in. uwagę na to, że:

(...) w Polsce problemem jest mała dostępność mieszkań (zwłaszcza mieszkań na 
wynajem) w ośrodkach generujących miejsca pracy. Problem ten jest spowodowa-
ny między innymi niską skłonnością do inwestowania w mieszkania na wynajem, 
ze względu na wysokie ryzyko wiązane z regulacjami dotyczącymi ochrony praw 
lokatorów. Taki stan rzeczy jest czynnikiem zmniejszającym skłonność do migracji 
wewnętrznych, wywołuje współzamieszkiwanie gospodarstw domowych, opóź-
niające usamodzielnianie się młodych ludzi, utrudnia samodzielne zaspokajanie 
potrzeb mieszkaniowych osobom najuboższym i znajdującym się w szczególnej 
sytuacji życiowej ze względu na wiek, niepełnosprawność, sytuację rodzinną[63].

W 2010 roku Sejm RP podjął jednogłośnie Rezolucję Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej z 19 lutego 2010 roku w sprawie Rozwoju Budownictwa Mieszkanio-
wego na lata 2010–2020. Zwrócono w niej uwagę na potrzebę opracowania 
programu określającego zasady wspierana budownictwa mieszkaniowego 
w najbliższych latach. Stwierdzono, że możliwości rozwiązania podstawowych 
problemów mieszkaniowych, wzorem krajów europejskich, muszą opierać się 
na wieloletnich programach rządowych. Obserwowany w Polsce wzrost liczby 
oddanych do użytku mieszkań dotyczy segmentu rynkowego i koncentruje 
się w kilku największych aglomeracjach. Znacząco spadł udział oddanych do 
użytku mieszkań komunalnych, społecznych i spółdzielczych. Sejm zobowią-
zał rząd do opracowania i wdrożenia kompleksowej polityki mieszkaniowej.

61 | Powyższe strategie nie są jedynymi dokumentami rządowymi strategicznymi. Istotnym dokumentem w zakresie zagospodarowania przestrzennego 
jest Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, a także 4 strategie ponadregionalne, np. Koncepcja Rozwoju Polski Zachodniej do 2020 roku. 
Z problematyką mieszkaniową wiążą się dwa dalsze dokumenty strategiczne: Krajowa Polityka Miejska i Narodowy Plan Rewitalizacji, znajdujące się w fazie 
przygotowania, po konsultacjach społecznych.
62 | Przyjęta Uchwałą Nr 104 RM z dnia 18 czerwca 2013roku (MP z 7 sierpnia 2013, poz. 640).
63 | Muzioł-Węcławowicz, A., Społeczne mieszkania czynszowe w wybranych strategicznych dokumentach rządowych /stan na 30.09.2013/, Warszawa 2013.
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W odpowiedzi na tę rezolucję opracowany został program rządowy 
Główne problemy, cele i kierunki programu wspierania budownictwa mieszka-
niowego do 2020 roku[64].

Diagnoza władz publicznych

W programie rządowym Główne problemy, cele i kierunki programu 
wspierania budownictwa mieszkaniowego do 2020 roku przeprowadzono traf-
ną diagnozę problemów mieszkaniowych w Polsce.

Podkreślono, że w gospodarce rynkowej jednym z podstawowych wy-
razów skutecznej realizacji zobowiązań władz publicznych związanych z dzia-
łaniami wpływającymi na sytuację w budownictwie mieszkaniowym i stan 
zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych jest rola regulatora rynku. Określając 
przepisy w sprawach planowania przestrzennego, prawa budowlanego, in-
frastruktury towarzyszącej mieszkaniom, funkcjonowania rynku finansowego 
czy zasad użytkowania mieszkań, państwo może tworzyć warunki sprzyjające 
rozwojowi budownictwa mieszkaniowego. Niezbędnym uzupełnieniem roli 
regulacyjnej jest interwencja władz publicznych w wymiarze finansowym, 
stanowiąca nieodzowny czynnik poprawy sytuacji mieszkaniowej. Selektywna 
interwencja władz rządowych i samorządowych jest warunkiem zwiększania 
dostępności mieszkań w tych segmentach rynku mieszkaniowego, w których 
z uwagi na uwarunkowania społeczne i ekonomiczne odwoływanie się wy-
łącznie do mechanizmów rynkowych nigdy nie będzie wystarczające[65].

Zasadnicze problemy polityki mieszkaniowej wynikają ze specyfiki sytu-
acji mieszkaniowej Polski, w zasadzie nieporównywalnej do problemów innych 
krajów europejskich. Ciągle jeszcze podstawowym problemem pozostaje 
deficyt mieszkaniowy, powiązany z niedostateczną dostępnością, rozumianą 
jako możliwość zaspokajania potrzeb mieszkaniowych przez gospodarstwa 
domowe. Niskie dochody społeczeństwa, brak kapitału i wysokie koszty 
budowy/ceny nowych mieszkań powodują, że jedynie część społeczeństwa 
może zaspokoić swoje potrzeby mieszkaniowe bezpośrednio na rynku. Mimo 
to na niezrównoważonym rynku wzrost popytu z racji np. zmniejszającego się 

64 | Program został przyjęty przez rząd w listopadzie 2010 roku i przedłożony Sejmowi, który go przyjął na początku 2011 roku. Aktualnie trudno uważać 
ten program za obowiązujący. Został zrealizowany prawie w połowie, przy czym nie podjęto najważniejszych zmian prawnych w zakresie stosunków najmu, 
a jeden z głównych mieszkaniowych programów rządu – Mieszkanie dla Młodych – został wdrożony poza tym programem, wręcz wbrew jego priorytetom. 
Niemniej, nie stwierdzono formalnego zakończenie programu.
65 | Główne problemy, cele i kierunki programu wspierania budownictwa mieszkaniowego do 2020 roku, Warszawa 2010, s. 3.
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oprocentowania kredytów hipotecznych lub poprawy sytuacji na rynku pracy, 
powoduje wzrost cen mieszkań. Obok niskiej dostępności mieszkań, poważ-
nym problemem, w większości odziedziczonym po poprzednim systemie, jest 
niezadowalający standard zamieszkania, przejawiający się niskim standar-
dem technicznym budynków mieszkalnych, niedostatecznym wyposażeniem 
mieszkań w instalacje oraz przeludnieniem mieszkań[66].

Na podstawie analizy stosowanych instrumentów polityki mieszkanio-
wej państwa przedstawiono następujące główne wnioski:

1.	 dotychczasowe instrumenty charakteryzują się niską efektywnością 
w kontekście pomocy „wykluczonym z rynku”: niezadowalające efekty do-
tyczą w szczególności kwestii zwiększenia dostępności do mieszkań dla 
osób o dochodach niewystarczających do samodzielnego zaspokajania 
swoich potrzeb mieszkaniowych, przede wszystkim z powodu niewielkie-
go finansowania budownictwa socjalnego i społecznego;

2.	 dotychczasowe instrumenty nieselektywnie adresowały wydatki budże-
towe państwa: zdecydowaną większość środków budżetowych kierowaną 
do sektora mieszkaniowego pochłania wsparcie działań podejmowanych 
przez osoby relatywnie zamożne, z których część bez pomocy państwa 
i tak prowadziłaby działania inwestycyjne.

Pozostałe wnioski dotyczyły słabego przełożenia mieszkaniowych pro-
gramów rządowych na przyszłe przychody budżetu państwa, potrzeby korekt 
programów sektorowych, przede wszystkim programu społecznego budow-
nictwa czynszowego z powodów wewnętrznych (zwiększenie elastyczności 
programu), jak i zewnętrznych (likwidacja Krajowego Funduszu Mieszkanio-
wego dla zwiększenia roli BGK w przeciwdziałaniu kryzysowi finansowemu), 
potrzeby uelastycznienia zarządzania zasobami mieszkaniowymi gmin i to-
warzystw budownictwa społecznego.

Wskazane zostały zatem następujące cele polityki państwa do 2020 roku[67]:

•	 likwidacja deficytów ilościowych w segmencie lokali socjalnych i miesz-
kań przeznaczonych dla osób wymagających innej społecznej pomocy 
mieszkaniowej;

•	 wprowadzenie efektywnych form podaży mieszkań dostępnych cenowo 
w segmencie mieszkań na wynajem oraz budownictwie własnościowym;

66 | Ibidem, s. 4.
67 | Ibidem, s. 15.
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•	 eliminacja podstawowych ryzyk związanych z rozwojem prywatnego bu-
downictwa mieszkań na wynajem;

•	 obniżenie kosztów budowy mieszkań i racjonalizacja przestrzenno-funk-
cjonalna nowych zasobów mieszkalnych poprzez stworzenie odpowied-
niego zasobu uzbrojonych gruntów pod budownictwo mieszkaniowe;

•	 likwidacja luki remontowej;
•	 ograniczenie zapotrzebowania na energię w sektorze mieszkaniowym;
•	 racjonalizacja zasad gospodarowania publicznym zasobem mieszkanio-

wym oraz zasobami Towarzystw Budownictwa Społecznego.

Jednym z podstawowych projektów programu było wprowadzenie 
zmian do Ustawy z dnia z dnia 21 czerwca 2001 roku o ochronie praw lokatorów, 
mieszkaniowym zasobie gminy i zmianie Kodeksu Cywilnego. Uznawszy, że gmi-
ny powinny uzyskać większy wpływ na gospodarowanie gminnym zasobem 
mieszkaniowym, zaproponowano m.in. wprowadzenie zasady czynszu eko-
nomicznego, zmianę systemu mieszkań socjalnych (zamiast lokali socjalnych 
gminy wyznaczałyby uprawnionym osobom najem socjalny lokalu gmin-
nego), badanie dochodów najemców i możliwość podwyższania czynszu 
osobom zamożniejszym, likwidację systemu automatycznego dziedziczenia 
prawa najmu mieszkania (przy zachowaniu prawa do lokalu komunalnego 
osobom spełniającym kryteria dochodowe). Wszystkie te zmiany miałyby za-
stosowanie do nowych umów najmu, zawieranych po wejściu w życie ustawy, 
zabezpieczając tym samym prawa nabyte obecnych najemców.

Nowy program wsparcia dochodzenia do własności mieszkań lub do-
mów, znany jako Mieszkanie dla Młodych, został wprowadzony na początku 
2014 roku na mocy Ustawy z dnia 27 września 2013 roku o pomocy państwa 
w nabyciu pierwszego mieszkania przez młodych ludzi, nie był przewidziany 
w programie polityki mieszkaniowej państwa.

W sumie program rządowy składał się z 25 zadań, z których większość 
miała zostać podjęta w latach 2011-2012. Część zadań zakładała kontynuację 
istniejących instrumentów i są one realizowane (np. wspieranie budownictwa 
socjalnego, termomodernizacji)[68]. Nowe, zrealizowane przedsięwzięcia do-
tyczyły możliwości przekształceń własnościowych zasobów finansowanych 
w ramach programu społecznego budownictwa czynszowego oraz programu 
odwróconej hipoteki (pożyczka bankowa pod zastaw mieszkania). Jedno za-

68 | Niektóre zadania polegały na likwidacji istniejących instrumentów finansowych. Pod koniec 2012 roku zamknięto program wsparcia budżetowego 
kredytów na zakup mieszkań Rodzina na swoim (w 2013 roku kontynuowano program w odniesieniu do wniosków złożonych przed 31.12.2012) oraz 
program zwrotu indywidualnym inwestorom mieszkaniowym, nie będącym płatnikami VAT, różnicy między pełną a preferencyjną stawką podatku VAT na 
materiały budowlane.
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danie – nowy program finansowania zwrotnego na zasadach preferencyjnych 
dla Towarzystw Budownictwa Społecznego, innych spółek komunalnych 
i spółdzielni mieszkaniowych – jest w trakcie realizacji[69].

Analizy eksperckie

Na najbardziej ogólnym poziomie oceny rozwoju mieszkalnictwa i sytu-
acji mieszkaniowej w Polsce, pochodzące z różnych źródeł, podkreślają dwa 
czynniki:

1.	 utrzymujący się deficyt mieszkań;
2.	 wysoki stopień dekapitalizacji zasobów mieszkaniowych.

W 2006 roku, tuż przed globalnym kryzysem finansowym, ukazał się 
Raport o naprawie sytuacji mieszkaniowej, którego streszczenie wydano 
w styczniu 2007 roku. W tym raporcie postulowano, między innymi, utworze-
nie programu rozwoju budownictwa mieszkaniowego o skali pozwalającej 
na zapewnienie wszystkim samodzielnego mieszkania o nowoczesnym 
standardzie. Przez kilka lat powinno się doprowadzić do budowy ok. 300 tys. 
mieszkań rocznie (7,9 mieszkań na 1000 mieszkańców). Szczególne wsparcie 
należy zapewnić dwóm grupom społeczeństwa: osobom i rodzinom o umiar-
kowanych dochodach, a w tym - przede wszystkim - młodym rodzinom 
i gospodarstwom jednoosobowym na początku ich kariery mieszkaniowej 
oraz osobom i rodzinom o niskich dochodach, które nie mają przesłanek do 
oczekiwania takiego wzrostu dochodów, by kiedykolwiek mogły zajmować 
nowe mieszkanie w cenie rynkowej. Oceniono, że grupa osób o umiarkowa-
nych dochodach to 60-70% potencjalnego popytu na mieszkania, obecnie 
współzamieszkujący z rodziną. By mogli zaspokoić swoje potrzeby, dostęp 
do mieszkania powinien być subsydiowany w ok. 20-40% kosztów zakupu 
lub wynajmu. Druga grupa, licząca 20-30% osób potrzebujących mieszkań, 
wymaga poważniejszej, trwałej pomocy w zaspokajaniu potrzeb mieszkanio-
wych. Jedynie ok. 10-15% potencjalnego popytu mieszkaniowego zgłaszają 
osoby wystarczająco zamożne, by samodzielnie pozyskać mieszkanie.

69 | Ustawę o zmianie ustawy o niektórych formach popierania budownictwa mieszkaniowego przyjął Sejm w dniu 10 września 2015 roku.
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Wśród postulatów zgłaszanych przez autorów raportu znalazły się pro-
pozycje wzrostu wydatków na cele mieszkaniowe do 9% dochodu narodowe-
go, zapewnienie środków na inwestycje komunalne, zmiany ustaw o ochronie 
lokatorów i o spółdzielczości oraz uchwalenie ustaw o prywatyzacji i reprywa-
tyzacji zasobów mieszkaniowych oraz o polityce mieszkaniowej. W ostatnim 
zdaniu autorzy stwierdzili, że potrzebny jest duży ruch społeczny na rzecz 
budownictwa mieszkaniowego, który doprowadziłby do pożądanej zmiany 
polityki mieszkaniowej państwa.

Krytyczną analizę polityki mieszkaniowej w kontekście polityki proro-
dzinnej przeprowadziła I. Herbst[70]. Ze względu na znaczącą rolę, jaką miesz-
kanie odgrywa w prywatnym, zawodowym, społecznym i kulturowym życiu 
człowieka, istotnym jest, by cele i instrumenty polityki mieszkaniowej nie 
tylko odpowiadały na potrzeby rynku mieszkaniowego, ale też respektowały 
uwarunkowania ekonomiczne i formułowane były w zgodzie z celami polityki 
społeczno-gospodarczej kraju. Tak jak kraje Europy Zachodniej po II wojnie 
światowej postawiły na masowe budownictwo mieszkaniowe na wynajem, 
tak również w Polsce, kraju ciągle niezamożnym, należy w okresie deficytu 
mieszkaniowego rozwijać intensywnie ten sektor.

O kryzysie mieszkalnictwa w Polsce świadczy obecnie w znacznym 
stopniu nie tyle poziom efektywnego popytu na mieszkania (zakup, najem 
po cenach rynkowych), ale poziom podaży mieszkań. Przy względnie niskim 
poziomie stóp procentowych i sprawnie działającym systemie kredytów hipo-
tecznych, zwiększenie populacji ludności nabywającej mieszkanie (poprzez 
zwiększanie pomocy publicznej kredytobiorcom) napotka względnie szybko 
na naturalną barierę, jaką jest racjonalność ekonomiczna udzielania takiej 
pomocny niezamożnym grupom ludności (ponoszenie kosztów utrzymania 
mieszkania, przywiązanie do miejsca zamieszkania). Bariera podaży powodu-
je wzrost cen mieszkań. W tej sytuacji wskazane jest stymulowanie podaży 
mieszkań, szczególnie w sektorze mieszkań dostępnych, czyli mieszkań na 
wynajem o umiarkowanych czynszach. Bariery podaży są spowodowane 
w dużej mierze istniejącymi rozwiązaniami w zakresie planowania i zagospo-
darowania przestrzennego oraz regulacji procesu inwestycyjnego. Bez zmiany 
regulacji prawnych w tym zakresie, zwiększenie poziomu pomocy publicznej 
dla mieszkalnictwa uruchomi przede wszystkim silny wzrost cen mieszkań. 
Dodatkowa pomoc publiczna trafi do podmiotów gospodarczych, a poziom 
corocznej realizacji mieszkań nie wzrośnie adekwatnie do wielkości wsparcia 
finansowego. Problem ten szczególnie silnie wystąpi w dużych miastach.

70 | Herbst, I., Potrzeby mieszkaniowe w Polsce. Dostęp do mieszkania w kontekście polityki prorodzinnej, Warszawa 2013.
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Potrzebne jest, w opinii autorki, nie tyle silniejsze od obecnego, ale kom-
petentne wsparcie państwa, respektujące realne uwarunkowania funkcjono-
wania rynku mieszkaniowego, a przede wszystkim niską elastyczność rynku 
podaży mieszkań oraz ograniczoną poziomem zamożności społeczeństwa, 
niską zdolność przeważającej grupy młodych gospodarstw domowych do 
zakupu mieszkania[71]. W tej sytuacji programy wspierania popytu na mieszka-
nia, jakimi są Rodzina na Swoim i program Mieszkanie dla Młodych, prowadzą, 
przy sztywnej podaży mieszkań, do wzrostu cen oferowanych przez rynek. 
Wsparcie finansowe dla programu nie trafia zatem w całości do nabywców 
mieszkań, ale jest w dużej mierze transferowane do deweloperów, wykonaw-
ców budowlanych i banków.

Polityka mieszkaniowa prowadzona po roku 2007 została oceniona 
negatywnie pod kątem celów, narzędzi ich realizacji oraz skuteczności 
i poziomu efektywności programu wprowadzonego w tym czasie (Rodzina 
na Swoim). Cele realizowanej polityki zostały wybrane nieadekwatnie do 
realnych potrzeb i uwarunkowań społeczno-gospodarczych. Zlikwidowano 
program mieszkań na wynajem o umiarkowanych czynszach i zastąpiono go 
programem nakierowanym na wsparcie dostępu do własności mieszkania.

Błędnie dobrano narzędzia polityki mieszkaniowej, w tym:

1.	 nie zmieniono regulacji instytucjonalno-prawnych w zakresie prawa bu-
dowlanego i planowania przestrzennego;

2.	 wprowadzono możliwość prywatyzacji mieszkań wybudowanych przy 
udziale kredytu ze środków Krajowego Funduszu Mieszkaniowego;

3.	 ograniczono wsparcie ze środków budżetowych do zwiększania popytu 
na zakup mieszkania;

4.	 nie wprowadzono stabilnych warunków finansowania programu wspiera-
nia termomodernizacji (premie termomodernizacyjne ze środków Fundu-
szu Termomodernizacji i Remontów) i wsparcia wzrostu zasobu mieszkań 
socjalnych (dotacje ze środków Funduszu Dopłat), co powodowało ryzyko 
finansowe i realizacyjne beneficjentów programu;

5.	 nie zapewniono skuteczności i efektywności programu Rodzina na Swoim;
6.	 kontynuowano finansowanie z budżetu państwa refundacji premii gwa-

rancyjnych posiadaczy książeczek mieszkaniowych oraz wykup odsetek 
od kredytów mieszkaniowych zaciągniętych przez spółdzielnie mieszka-
niowe, przez co stare zobowiązania stały się główną pozycją wydatków 
budżetu państwa.

71 | Ibidem, s. 5.
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W polityce mieszkaniowej brakuje suwerenności i kompetencji sta-
wiania sobie celów i narzędzi ich realizacji. Ma ona charakter wynikowy, jest 
rezultatem zachowań rynku budowlanego oraz niskiej rangi, jaką się przy-
znaje mieszkalnictwu wśród wielu innych dziedzin wspieranych finansowo 
środkami publicznymi. Poprawa sytuacji mieszkaniowej w Polsce to nie tylko 
sprawa godnych warunków mieszkania, ale i warunek przyspieszenia wzrostu 
gospodarczego, stymulacji pożądanych zmian sytuacji demograficznej, uru-
chomienia procesów dostosowawczych na rynku pracy, zwiększenia spójno-
ści społecznej. To także efektywniejsze wykorzystanie środków publicznych 
– wspierając ze środków publicznych działania pozwalające na poprawę 
warunków mieszkaniowych rodzin, finansujemy inwestycje, a nie wydatki 
pomocy społecznej[72]. Główne rekomendacje dla nowego programu polityki 
mieszkaniowej państwa są następujące:

1.	 zmniejszenie niedoboru mieszkań w Polsce oraz sanacja istniejących zaso-
bów wymaga finansowej pomocy ze środków publicznych; bez tej pomo-
cy będzie procesem trwającym dziesięciolecia;

2.	 pomoc państwa w dochodzeniu do „dachu nad głową” powinna być kie-
rowana równolegle do różnych grup zamożności i odpowiednio do pozio-
mu zamożności powinna ona przyjmować zróżnicowane formy;

3.	 biorąc pod uwagę względnie niski poziom zamożności kraju, w sytuacji 
ograniczonych środków pomocy publicznej, priorytetem powinno być 
wspieranie, w ciągu najbliższych 8-10 lat, budownictwa czynszowego, 
tańszego i ułatwiającego mobilność ludności w poszukiwaniu pracy;

4.	 konieczna jest zatem rezygnacja z realizowanego w ostatnich latach prio-
rytetu wspierania ze środków publicznych zakupu mieszkania;

5.	 konieczna jest – dla poprawy sytuacji mieszkaniowej oraz do bardziej 
efektywnego stymulowania wzrostu gospodarczego - pilna reforma do-
stępu do terenów budowlanych i uproszczenia przepisów regulujących 
przebieg procesu inwestycyjnego[73];

6.	 wsparcie publiczne dla programu mieszkań na wynajem o umiarkowa-
nych czynszach może być uruchamiane niezwłocznie, w tym przypadku 
wykorzystywane mogą być w pierwszym rzędzie zasoby gruntów znajdu-
jące się w gestii samorządów terytorialnych.

Nowa polityka mieszkaniowa powinna zakładać realizację kilku podsta-
wowych programów:

72 | Ibidem, s. 19.
73 | To działanie powinno być realizowane uprzednio w stosunku do uruchomienia programu wspierającego dochodzenie do własności mieszkania; w prze-
ciwnym razie rzeczywistym beneficjentem wsparcia ze środków publicznych dochodzenia do własności mieszkań będą przede wszystkim banki i dewe-
loperzy.
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•	 zwiększenia dostępu do mieszkań na wynajem;
•	 zwiększenia dostępu do zakupu mieszkania;
•	 poprawy stanu technicznego budynków mieszkalnych i jakości mieszka-

nia (program remontowy);
•	 zwiększenia poziomu inwestycji w zakresie budowy infrastruktury tech-

nicznej towarzyszącej mieszkalnictwu.

Sukcesywnie należy odchodzić od programu wsparcia mieszkań socjal-
nych. Rodziny potrzebujące wsparcia w opłatach czynszowych powinny być 
objęte programem mieszkań na wynajem i korzystać z dodatków mieszka-
niowych. Odrębny program można zachować na cele budowy tymczasowych 
miejsc zamieszkania typu noclegownie.

Zmiana priorytetów polityki mieszkaniowej nie musi automatycznie 
przekładać się na wzrost wydatków publicznych. Formułując rozwiązania 
instytucjonalno-prawne nowej polityki mieszkaniowej należy nie tyle pod-
nosić wydatki publiczne, ale przede wszystkim zmienić ich strukturę, a także, 
w miarę możliwości, wykorzystać istniejące instrumenty i instytucje, np. part-
nerstwo publiczno-prywatne (PPP). Konieczne jest również wprowadzenie 
nowych regulacji prawnych w zakresie:

•	 zmiany Ustawy o ochronie lokatorów, bez tego nie będzie możliwe urucho-
mienie segmentu najmu komercyjnego;

•	 nowelizacji Ustawy o finansach publicznych w zakresie rozliczeń projektów 
PPP – zaliczania wynagrodzenia dla partnera prywatnego, odpowiednio 
do specyfiki PPP, do wydatków bieżących i majątkowych;

•	 wprowadzenia przyspieszonej amortyzacji wydatków majątkowych z ty-
tułu realizacji wybranych inwestycji mieszkaniowych lub towarzyszących 
mieszkalnictwu;

•	 uruchomienia różnorodnych programów poręczeń w BGK;
•	 zamknięcia, ewentualnie znacznego ograniczenia systemów refundacji 

premii gwarancyjnej oraz wykupu odsetek od kredytów mieszkaniowych 
udzielonych w latach 90-tych XX w.;

•	 powrót do wspierania środkami publicznymi systemu oszczędzania na 
cele mieszkaniowe.

Podstawowe kierunki rozwoju mieszkalnictwa w Polsce nie budzą kon-
trowersji. Propozycje przedstawione powyżej można spotkać również w opra-
cowaniach innych autorów. Diagnoza sytuacji mieszkaniowej w kraju, wskaza-
nie głównych problemów oraz propozycje rozwiązań prawnych, finansowych 



68

Rozdział I : Problemy mieszkaniowe Polaków a polska polityka mieszkaniowa

i organizacyjnych łączą różne środowiska ekspertów[74]. Zgodnie podnoszone 
są problemy deficytu mieszkaniowego i zaległości remontowo-moderniza-
cyjnych. Nie tyle chodzi o deficyt mieszkaniowy w ujęciu statystycznym, co 
o szerszy kontekst dostępności mieszkań, priorytetowych sektorów wsparcia 
mieszkalnictwa środkami publicznymi w wąskiej części sfery nierynkowej 
– mieszkalnictwa społecznego. Potrzeby remontowo-modernizacyjne są 
obecnie wzmacniane dodatkowo koniecznością prowadzenia oszczędnej go-
spodarki zasobami, w tym zasobami ziemi i zasobami energetycznymi. Może 
to stanowić szansę dla osiągnięcia wyraźnej poprawy sytuacji.

Różnice występują w ocenach efektywności istniejących i nowych, pro-
ponowanych instrumentów polityki mieszkaniowej, stopniu zainteresowania 
określonymi działaniami i możliwymi rozwiązaniami. Przykładowo, jednym 
z rekomendowanych tematów jest wprowadzenie systemu oszczędzania na 
cele mieszkaniowe. Część środowisk optuje za wprowadzeniem systemu kas 
budowlano-mieszkaniowych, wzorowanych na rozwiązaniach niemieckich 
i austriackich (Bausparkassen). Inni widzą potrzebę powiązania systemu 
oszczędzania z ulgami podatkowymi w podatku dochodowym, na zasadzie 
Kas Mieszkaniowych, które rozwijały się przed likwidacją mieszkaniowych ulg 
podatkowych.

Nie budzi wątpliwości potrzeba oparcia systemu mieszkaniowego na 
rozwiązaniach rynkowych jako podstawowym systemie podaży i popytu. 
W sektorze publicznym celem powinno być wzmocnienie pozycji gmin w go-
spodarowaniu zasobami i umożliwienie im koncentracji na słabszych społecz-
nie i ekonomicznie mieszkańcach poprzez kontrolę prawa do najmu mieszkań 
komunalnych na zasadach właściwych sektorowi społecznemu. W sektorze 
prywatnym celem jest przede wszystkim udrożnienie procedur wypowiada-
nia umowy najmu, pozwalające na ograniczenia ryzyka wynajmującego. 

Instrumenty polityki mieszkaniowej państwa

Poniżej zostaną pokrótce zaprezentowane główne rządowe programy 
wsparcia mieszkalnictwa, aktualnie czynne lub wznawiane[75].

74 | Wskazać tu należy środowiska eksperckie skupione w instytucjach naukowych, korporacjach samorządowych, konsultingu i doradztwie, bankowości, 
w tym w Związku Banków Polskich. Nie sposób zaprezentować tu informacji szczegółowych o wszystkich propozycjach i stanowiskach wobec rządowej 
polityki mieszkaniowej państwa.
75 | Muzioł-Węcławowicz, A., Diagnoza problemu w zakresie niedostatecznej wielkości..., op. cit.
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Fundusz Termomodernizacji i Remontów

Fundusz funkcjonuje od 1999 roku, a do 2008 roku przedmiotem dzia-
łalności Funduszu było udzielanie premii termomodernizacyjnej, wspierającej 
inwestycje prowadzące do oszczędności w zużyciu energii cieplnej w budyn-
kach mieszkalnych i obiektach użyteczności publicznej i sieci ciepłowniczej. 
Od 2009 roku udzielane są również premie remontowe i kompensacyjne.

Premia termomodernizacyjna

Celem instrumentu jest wsparcie przedsięwzięć termomodernizacyj-
nych, które służą zmniejszeniu zużycia energii na cele komunalno-bytowe. 
Wsparcie w postaci premii termomodernizacyjnej polega na spłacie części 
kredytu wykorzystanego na realizację przedsięwzięcia termomodernizacyj-
nego. Spłata ta dokonywana jest ze środków Funduszu Termomodernizacji 
i Remontów, obsługiwanego przez Bank Gospodarstwa Krajowego i zasilane-
go ze środków budżetu państwa.

Podstawa prawna

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 roku o wspieraniu termomodernizacji 
i remontów.

Zakres przedmiotowy

Przedmiotem wsparcia jest przedsięwzięcie termomodernizacyjne, któ-
rego przedmiotem jest:

1.	 ulepszenie, w wyniku którego następuje zmniejszenie zapotrzebowania 
na energię dostarczaną na potrzeby ogrzewania i podgrzewania wody 
użytkowej oraz ogrzewania do budynków mieszkalnych, budynków zbio-
rowego zamieszkania oraz budynków stanowiących własność jednostek 
samorządu terytorialnego służących do wykonywania przez nie zadań 
publicznych;

2.	 ulepszenie, w wyniku którego następuje zmniejszenie strat energii pier-
wotnej w lokalnych sieciach ciepłowniczych oraz zasilających je lokal-
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nych źródłach ciepła, jeżeli budynki wymienione w punkcie 1, do których 
dostarczana jest z tych sieci energia, spełniają wymagania w zakresie 
oszczędności energii, określone w przepisach prawa budowlanego, lub 
zostały podjęte działania mające na celu zmniejszenie zużycia energii do-
starczanej do tych budynków;

3.	 wykonanie przyłącza technicznego do scentralizowanego źródła ciepła, 
w związku z likwidacją lokalnego źródła ciepła, w wyniku czego następu-
je zmniejszenie kosztów pozyskania ciepła dostarczanego do budynków 
wymienionych w punkcie 1;

4.	 całkowita lub częściowa zamiana źródeł energii na źródła odnawialne lub 
zastosowanie wysokosprawnej kogeneracji.

Zakres podmiotowy

Z tytułu realizacji przedsięwzięcia termomodernizacyjnego, premia 
przysługuje każdemu właścicielowi lub zarządcy budynku mieszkalnego, 
budynku zbiorowego zamieszkania, budynku służącego do wykonywania 
przez jednostki samorządu terytorialnego zadań publicznych, lokalnej sieci 
ciepłowniczej lub lokalnego źródła ciepła, jedynie z wyłączeniem jednostek 
budżetowych i zakładów budżetowych. Premia ta przysługuje więc w szcze-
gólności gminom, spółdzielniom mieszkaniowym, wspólnotom mieszkanio-
wym i właścicielom domów jednorodzinnych.

Zasady udzielania wsparcia

Przedsięwzięcie termomodernizacyjne musi przynosić oszczędność 
energii, której minimalny poziom został określony w zależności od charakteru 
tego przedsięwzięcia, np. zmniejszenie rocznego zapotrzebowania na ener-
gię dostarczaną do budynków na potrzeby ogrzewania i podgrzewania wody 
użytkowej oraz ogrzewania o co najmniej o 10% w budynkach, w których 
modernizuje się wyłącznie system grzewczy. Minimalny poziom oszczędności 
energii nie został wprowadzony jedynie w przypadku zastąpienia źródła ener-
gii źródłem odnawialnym lub zastosowania wysokosprawnej kogeneracji.

Wysokość wsparcia

Wysokość premii termomodernizacyjnej stanowi 20% wykorzystanej 
kwoty kredytu zaciągniętego na realizację przedsięwzięcia termomoderniza-
cyjnego, jednak nie więcej niż:
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•	 16% kosztów poniesionych na realizację przedsięwzięcia termomoderni-
zacyjnego;

•	 dwukrotność przewidywanych rocznych oszczędności kosztów energii, 
ustalonych na podstawie audytu energetycznego.

Premię termomodernizacyjną przyznaje Bank Gospodarstwa Krajowe-
go, prowadzący Fundusz. Premia przysługuje wyłącznie inwestorom korzysta-
jącym z kredytu zaciągniętego w jednym z banków współpracujących z BGK.

Premia kompensacyjna

Ma na celu rekompensatę strat poniesionych przez właścicieli budynków 
mieszkalnych wynikającą z państwowej regulacji czynszów w prywatnych zaso-
bach czynszowych, obowiązującej między 12 listopada 1994 roku a 25 kwietnia 
2005 roku. Premię przyznaje BGK w wysokości równiej iloczynowi wskaźnika 
kosztu przedsięwzięcia oraz kwoty wynoszącej 2% wskaźnika przeliczeniowego 
za każdy 1 m2 powierzchni użytkowej lokalu kwaterunkowego za każdy rok, 
w którym obowiązywały w stosunku do tego lokalu ograniczenia czynszu w po-
wyższym czasie. O premię kompensacyjną może się ubiegać osoba fizyczna, któ-
ra jest właścicielem budynku mieszkalnego z co najmniej jednym lokalem kwa-
terunkowym albo właścicielem części budynku mieszkalnego, a do tego w dniu 
25 kwietnia 2005 roku była właścicielem tego budynku mieszkalnego albo tej 
części budynku mieszkalnego, lub też nabyła ten budynek albo tę część budyn-
ku w drodze spadkobrania od osoby będącej w tym dniu właścicielem.

Premia remontowa

Premia remontowa to forma pomocy państwa dla inwestorów realizują-
cych przedsięwzięcia remontowe. Jest przyznawana przez BGK w wysokości 
20% kwoty kredytu wykorzystanego na realizację przedsięwzięcia remonto-
wego, jednak nie więcej niż 15% poniesionych kosztów. Premia remontowa 
stanowi spłatę części kredytu zaciągniętego przez inwestora. O premię remon-
tową mogą się ubiegać właściciele lub zarządcy budynków wielorodzinnych, 
których użytkowanie rozpoczęto przed dniem 14 sierpnia 1961 roku. Premia 
remontowa przysługuje wyłącznie:

•	 osobom fizycznym;
•	 wspólnotom mieszkaniowym z większościowym udziałem osób fizycznych;
•	 spółdzielniom mieszkaniowym;
•	 Towarzystwom Budownictwa Społecznego.






















































































































































































































































































































































































































