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nazja obsługujące obszary wiejskie zasady wyrównywania szans
i integracji społecznej.

We wszystkich badanych szkołach głównym problemem wy-
chowawczym są wagary. Po części wynikają one z obowiązków 
domowych lub zarobkowych uczniów. Po części jest to praktyka 
typowa dla kręgu zjawisk objętych kategorią „kontrkultury ubó-
stwa”. Ucieczka (wagary) jest jedną z bardziej typowych strategii 
przetrwania obcej, opresyjnej szkoły, w skrajnych przypadkach 
prowadzącą do całkowitej rezygnacji ze szkoły. Dzieci gorzej ubra-
ne, z kserowanymi podręcznikami, bez śniadania wstydzą się, boją 
się, unikają szkoły. Alternatywnym światem wobec szkoły może 
stać się podwórko, ulica i inne miejsca publiczne (...). Tutaj otwiera 
się możliwość odtwarzania i tworzenia kontrkultury ubóstwa poza 
ograniczeniami, jakie narzuca szkoła i poza wymaganym przez nią 
kompromisem (Jacyno 1997, s. 113). A tymczasem podstawową 
instytucją, z którą szkoły współpracują w walce z wagarami (i bar-
dzo sobie chwalą tę współpracę), jest policja.

Podsumowując ten bardzo skrótowy opis, trzeba stwierdzić, że 
w świetle naszych badań polska szkoła nie jest miejscem integracji 
społecznej, nie uczy równości i solidarności międzyludzkiej i nie 
ułatwia dzieciom i młodzieży ze środowisk ubóstwa procesu edu-
kacji. Pewne cechy działalności szkoły (dominacja dydaktyki nad 
funkcjami wychowawczymi i opiekuńczymi; nadmierna wielkość 
szkół i klas) i pewne praktyki (segregacje szkolne, naznaczanie, 
stygmatyzacja, wykluczanie) są szczególnie niekorzystne dla 
uczniów ze środowisk ubóstwa. 

Badanie nasze pokazuje potrzebę przygotowania nauczycieli 
do pracy z uczniami i rodzicami ze środowisk ubóstwa. Pokazuje 
potrzebę odciążenia nauczycieli od biurokratycznej, papierkowej 
sprawozdawczości, zabierającej czas niezbędny na bezpośrednie 
kontakty z uczniem. Nieodzowna jest też indywidualna lub w ma-
łych grupach praca, mniejsze klasy i mniejsze szkoły – obecne 
szkoły-molochy, w których występuje nagromadzenie różnych pro-
blemów wychowawczych, dystans i anonimowość są przeciw 
uczniowi słabszemu i uczniowi z biednej rodziny. Nade wszystko 
jednak konieczne jest dostrzeżenie problemu ubóstwa, w tym 
ubóstwa dzieci i młodzieży, jako problemu własnego szkoły i śro-

dowiska, w którym ona działa, i podjęcie wobec niego rozwiązań
o charakterze całościowym.
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SUMMARYSUMMARY

The article presents the outcomes of a research study on the ways schools and the system of education in 
Poland in general approaches poverty and pupils from poor families. The research shows the Polish school as 
oriented towards satisfaction of current needs of poor children, such as free meals, rather than on long term, 
developmental ones. In the light of gathered data the Polish school is not a place of social integration and does 
not teach the values of equality and human solidarity. It also does not support the process of education of poor 
children and youth. Its certain features (domination of teaching function over upbringing and child care, overly 
large classes and schools etc.) and practices (segregation, labelling stigmatisation, exclusion) are especially 
disadvantageous for poor children and youngsters.
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16-letni okres transformacji społeczno-gospodarczej wymagał 
dokonania oceny i odpowiedzi na pytanie, czy i w jaki sposób zmia-
ny polskiej polityki mieszkaniowej wpłynęły na sytuację mieszka-
niową słabszych dochodowo grup ludności oraz jakie były efekty 
stosowanej polityki wobec ubóstwa mieszkaniowego.

Analizą i oceną objęto rozwiązania prawne, społeczno-ekono-

miczne i architektoniczno-przestrzenne mieszkalnictwa na pozio-

mie kraju, oraz głównie gmin miejskich. Skala problemów miesz-

kaniowych w miastach sprawiła, że szczególnie zwrócono uwagę 

na miejską problematykę mieszkaniową, uwzględniając: budow-

nictwo mieszkaniowe, gospodarkę zasobami mieszkaniowymi, 

zmiany w sytuacji mieszkaniowej ludności miast w okresie trans-

formacji społeczno-gospodarczej (1989–2005).

Podstawę oceny stanowiły: akty prawne oraz dokumenty rzą-

dowe i sejmowe, in for ma cje statystyczne, w tym szczególnie ma-
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teriały spisowe (NSP 1988 i 2002), informacje o miesz  kalnictwie 
z prowadzonego w Instytucie Rozwoju Miast monitoringu miesz-
kaniowego, in for macje zbierane i analizowane w związku z pro-
wadzonymi tematami badawczymi dotyczącymi miesz kań dla 
ubogich w zrównoważonym rozwoju miast oraz państwowych 
instrumentów wspar cia budownictwa dla najuboższych, literatura 
przedmiotu, jak również doświadczenia członków zespołu autor-
skiego.

Z przeprowadzonych analiz i badań własnych wynika, że trans-
formacja ekonomiczno-społeczna wyraziła się w mieszkalnictwie 
między innymi zwiększeniem wpływu czynników marginalizujących 
słabsze grupy społeczeństwa, a zwłaszcza osłabieniem dostępu 
tych grup do mieszkań. Kolejne zmiany kierunku polityki miesz-
kaniowej państwa nie złagodziły skutków transformacji w tym 
zakresie. W początkowym jej okresie (lata 1990–1994) mieszkanie 
rozpatrywano w kategoriach rynkowych, uznając, że najlepszym 
sposobem rozwiązania problemu mieszkaniowego jest posiadanie 
mieszkania na własność. 

Wycofano się ze wspierania budownictwa spółdzielczego, zli-
kwidowano umorzenia części kredytu, wprowadzono zmienne stopy
procentowe kredytów mieszkaniowych. Priorytetem stały się prze-
kształcenia własnościowe i gospodarowanie zasobem mieszkanio-
wym w nowych warunkach ekonomicznych.

Decentralizacja systemu zarządzania państwem wyraziła się 
przekazaniem wielu kompetencji na poziom lokalny, w tym również 
w zakresie realizacji polityki mieszkaniowej państwa. Uznano, że 
możliwość zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wynika z warun-
ków lokalnych.

W 1994 r. nastąpiły zmiany w polityce czynszowej. Zaniechano
stosowania niskich czynszów ustalanych centralnie, na rzecz czyn-
szów ekonomicznych ustalanych przez gminę. Wprowadzono jed-
nocześnie system dodatków mieszkaniowych stanowiących osłonę 
socjalną dla ubogich gospodarstw domowych, rekompensującą 
im podwyżki czynszu i wzrost opłat mieszkaniowych. Niestety,
podwyżki czynszów nie przyniosły oczekiwanego rezultatu w kwe-
stii poprawy stanu zasobów, a udział korzystających z dodatków 
w Polsce (nie przekracza 10%) jest niższy niż w innych krajach 
europejskich (15%–20% gospodarstw domowych korzysta z do-
datków). 

 Po 1995 r. uruchomiono społeczne budownictwo mieszkanio-
we. Szansę na polepszenie sytuacji mieszkaniowej w Polsce upa-
trywano w rozwoju sektora społecznych mieszkań czynszowych. 
Brak dostatecznych środków w Krajowym Funduszu Mieszkanio-
wym na ich kredytowanie nie pozwolił na wybudowania oczekiwa-
nej liczby mieszkań, a te, które wybudowano, są niedostępne dla 
ubogich grup społecznych. 

W polityce rządu zwrócono uwagę na ochronę praw lokatorów1, 
rozwój budownictwa własnościowego oraz podejmowanie działań 
termomodernizacyjnych, ale dopiero lata 2002–2005 przyniosły 
pewne propozycje i uregulowania prawne co do formy i zakresu 
wspierania przez państwo zwiększenia zasobu mieszkań socjal-
nych i miejsc w noclegowniach oraz domach dla bezdomnych
w gminach2. To gminy ponoszą główny ciężar finansowania miesz-
kań dla ubogich członków wspólnot. Sytuacja finansowa większo-
ści samorządów lokalnych powoduje, że realizowanie nałożonych 
ustawowo obowiązków bez wspomagania z budżetu państwa jest 
możliwe w bardzo ograniczonym zakresie. 

Wyprzedaż przez gminy znacznej części majątku trwałego
w postaci gruntów, budynków i budowli nie ułatwia im wypełnia-
nia ustawowych obowiązków. Działanie takie sprzyjało doraźnym 
celom gospodarczym (sprzedaż mieszkań dla uzyskania środków) 
lub politycznym (pozyskiwanie wyborców), ale w rezultacie część 
gmin nie ma mieszkań na cele socjalne. Uwidoczniło się to szcze-
gólnie w niektórych największych miastach, w których do dyspo-
zycji gmin pozostało poniżej 3% ogólnej liczby mieszkań. Według 
ocen ekspertów zajmujących się bezdomnością w krajach europej-
skich: Państwowe zasoby mieszkaniowe stanowią ważny potencjał 
dla grup słabych społecznie i zagrożonych wykluczeniem. Władze 
krajowe, regionalne i lokalne nie powinny (dalej) zmniejszać swo-
ich zasobów mieszkaniowych3.

Jednocześnie analiza danych statystycznych dotyczących wiel-
kości budownictwa mieszkaniowego w latach 1988–2002 wska-
zuje na znaczny spadek tempa budowy nowych mieszkań i rów-
nocześnie zmniejszenie się w latach 2000–2004 komunalnego 
budownictwa mieszkaniowego, które nigdy nie było duże. W latach 
tych średnio rocznie oddawano do użytku zaledwie 2,1 tys. miesz-
kań komunalnych, co stanowiło około 1,8% ogółu wybudowanych 
w tym czasie mieszkań. 

Mimo tych niekorzystnych tendencji zaobserwowano również 
pewne pozytywne zmiany w sytuacji mieszkaniowej; zmalała bo-
wiem liczba osób przypadających na pokój – z 1,43 do 1,19. Spo-
wodowane to zostało zmianami demograficznymi. Nadal jednak 
około 6,3 mln mieszkańców ma warunki mieszkaniowe złe lub 
bardzo złe. Przejawia się to przeludnieniem, zwłaszcza małych 
mieszkań. Kryteria i cechy ubóstwa mieszkaniowego nie odnoszą 
się jedynie do strefy materialnej decydującej o dostępności miesz-
kań, obejmują również warunki mieszkaniowe i standard technicz-
ny oraz urbanistyczny zasobów (tab. 1).

Z badań Instytutu Rozwoju Miast prowadzonych w latach 2004–
–2006 wynika, że w Polsce brak jest około 300 tys. mieszkań ko-

Tabela 1. Kryteria i cechy ubóstwa mieszkaniowego

Kryteria CCechy
społeczno-ekonomiczne funkcjonalno-przestrzenne

Warunki 
mieszkaniowe

Przeludnienie mieszkań Sposób zagospodarowania terenu, lokalizacje peryferyjne lub uciążliwe, 
forma architektoniczna (obiekty prowizoryczne, wielka płyta)jedno gospodarstwo domowe 

wieloosobowe
dwa lub więcej gospodarstw 
domowych

Standard techniczny 
budynków i mieszkań Moralne i techniczne zużycie budynku

� Brak lub niewystarczające urządzenia wodociągowe i kanalizacyjne
� Stan techniczny (wiek)
� Stan Þ zyczny, zdrowotny (zawilgocenie, zagrzybienie)

Dostępność mieszkań

Nabycie Brak własnych środków 
Þ nansowych 
Brak zdolności kredytowej

�

Utrzymanie Brak lub niewystarczające środki 
na czynsz i opłaty mieszkaniowe �

Źródło: Opracowanie własne.

munalnych, w tym na mieszkania socjalne oczekuje około 130 tys.
rodzin4. Oczekiwania te mają spełnić gminy.

Wobec takiej skali problemu założenie, że warunki do zaspo-
kajania potrzeb mieszkaniowych wspólnoty mają stworzyć gminy 
jest trudne do zrealizowania. Nie radzą one sobie z rozwiązywaniem 
tego problemu głównie z następujących przyczyn:

– braku niezbędnych środków finansowych w budżetach 
lokalnych, 

– niedostatecznie rozwiniętej umiejętności pozyskiwania 
środków finansowych z różnych źródeł oraz poszukiwania różnych 
rozwiązań organizacyjnych w celu zaspokajania potrzeb mieszka-
niowych ubogich członków wspólnoty,
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Tabela 2. Główni uczestnicy i rodzaje działań w zakresie mieszkań i schronień dla ubogich
– stan istniejący i oczekiwany

Uczestnicy Rodzaje działań
Państwo regulacje prawne, współÞ nansowanie z budżetu programów celowych
Gmina tworzenie prawa lokalnego, opracowywanie lokalnych strategii i programów lokalnych, koordynacja inicjatyw lokalnych partnerów, 

powiększanie zasobów (budowa, adaptacja, remont), przyznawanie dodatków mieszkaniowych według określonych kryteriów, 
przyznawanie prawa do lokalu komunalnego, w tym socjalnego. 

Organizacje pozarządowe:
� charytatywne

organizacja pomocy dla wykluczonych i bezdomnych (noclegownie, domy dla bezdomnych itp.)

� inne, np. związki miast promowanie idei i doradztwo
Właściciele:
� organizacje budowlane,
� non-proÞ t (tbs),
� spółdzielnie mieszkaniowe

współuczestnictwo w Þ nansowaniu, budowie i utrzymaniu mieszkań

� osoby Þ zyczne w perspektywie � współuczestnictwo w budowie i utrzymaniu przy odpowiednim wspomaganiu Þ skalnym
� zarządzający (różne formy) gospodarowanie zasobami mieszkaniowymi umożliwiające integrację społeczną (w tym zamiany mieszkań)
Lokatorzy odpowiedzialność rzeczowa za utrzymanie zasobów mieszkaniowych

Źródło: Opracowanie własne.

– obciążenia obowiązkiem dostarczania mieszkań o najmie soc-
jalnym wszystkim mieszkańcom gminy, niezależnie od tego, czy
mieszkali w zasobie komunalnym, czy też w innym, np. spółdziel-
czym lub własnościowym.

Polityka gmin wobec obowiązującego je tworzenia zasobu 
mieszkań socjalnych jest zróżnicowana. Najczęściej samorzady 
lokalne  podejmują pojedyncze, doraźne działania. Rzadziej są to 
kompleksowe programy mieszkaniowe, które gmina zobowiązana 

jest opracowywać z mocy ustawy5. Działania doraźne na szczeblu 
gminy wynikają z podobnych lub jedynie pilotażowych działań na 
szczeblu państwa6.

Szersze uczestnictwo partnerów publiczno-prywatnych wzmoc-
niłoby możliwość spełnienia kryteriów zrównoważonego rozwoju 
na poziomie osiedla, budynku, mieszkania, w których zamieszkają 
ubodzy. Wiąże się to jednak ze spójnością polityk: społecznej, inte-
gracyjnej, ekonomicznej i przestrzennej.

Gmina nie może pozostawać sama w rozwiązywaniu problemu 
mieszkaniowego ubogich członków swojej wspólnoty. Konieczne 
jest kontynuowanie podjętych już przez państwo działań oraz 
włączenie do nich innych podmiotów, co pozwoliłoby zdjąć z gmin 
część obowiązków, a jednocześnie utrzymać ich rolę koordynacyj-
ną i inicjującą (tab. 2).

Niezależnie od kwestii ilościowej zasobu mieszkań socjal-
nych istotną sprawą jest jakość środowiska mieszkaniowego, 
które bez działań rewaloryzacyjnych może prowadzić do two-
rzenia się obszarów sprzyjających marginalizacji i wykluczeniu 
społecznemu.

Poszerzając kryteria oceny jakości warunków mieszkaniowych 
o formy zabudowy mieszkaniowej, jej lokalizację i rozwiązania 
urbanistyczne, można wskazać obszary, na których następuje 
koncentracja negatywnych cech, świadczących o niskich walorach 
środowiska mieszkaniowego, a w skrajnych sytuacjach o biedzie 
mieszkaniowej. Obszary te, jak i zjawiska niedostatku, biedy miesz-
kaniowej, kumulują się głównie w miastach w zasobach: 

– komunalnych, których wprawdzie nie jest dużo (około 15% 
zasobów miejskich), ale są one najstarsze, z najmniejszymi miesz-
kaniami;

– w części (około 30%) zasobów spółdzielczych o przegęsz-
czonych mieszkaniach, których udział jest mniejszy niż w gminach, 
ale liczebnie znacznie większy, wzniesionych w technologii uprze-
mysłowionej, m.in. wielka płyta;

– zużytych moralnie i technicznie prywatnych zasobach czyn-
szowych, objętych szczególnym trybem najmu, w których niskie 
czynsze nie pozwalają na właściwe utrzymanie budynku.

Na wsi do obszarów o szczególnych problemach społecznych
i ekonomicznych zaliczyć można przede wszystkim tereny należące 
w przeszłości do państwowych gospodarstw rolnych, na których 
system osadniczy (osiedla przyzakładowe) wiązał się z systemem 
organizacji rolnictwa.

SUMMARYSUMMARY

The paper presents outcomes of analyses and own research on the impact of social and economic 
transformation on housing. The transformation affected vulnerable groups for which access to housing has been 
restricted and differentiated housing situation and conditions in Polish society. Such a situation manifests itself 
in overcrowded flats (mainly small ones) and low housing quality. It could be described by criteria and features 
of housing poverty that by law should be counteracted by local government (gmina). However, problems of 
housing needs of the poor remain unsolved. 

Z badań własnych i literatury przedmiotu wynika, że rozwiązy-

wanie problemu ubóstwa i wykluczenia społecznego to nie tylko za-

pewnienie dachu nad głową bezdomnym (część z nich to bezdomni 

z wyboru), ale także (i może to jest ważniejsze) zapobieganie bez-

domności oraz pomaganie tym, którzy żyją w nędzy mieszkaniowej 

i bronią się przed znalezieniem się na ulicy. 

Zdaniem ekspertów europejskich: Unia powinna w dalszym 
ciągu podkreślać znaczenie odpowiedniego i właściwego miesz-
kania jako klucza do zmniejszenia zakresu wykluczenia społecz-
nego (…)7.

 
1  Już wcześniej istniały wzorce dla ustawowych rozwiązań przyjmowa-

nych w Polsce po 1989 r., np. w 1918 r., gdy starano się złagodzić 

(wywołane I wojną światową) trudne warunki życia mieszkańców miast,
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