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Wstep

W opracowaniu podjeto prébe odpowiedzi na trzy pytania badawcze pojawiajace sie w trakcie
studiéw nad mieszkalnictwem w Polsce i uznane przez autora za kluczowe w obszarze polityki
mieszkaniowej. Pierwsze z nich brzmi: ,Wspélnie czy indywidualnie?”, a zatem czy cele gtéwne
polityki mieszkaniowej powinny by¢ formutowane przez paistwo, a nastepnie realizowane
w programach mieszkaniowych samorzadéw lokalnych, czy moze odwrotnie - ustalanie celéw
polityki mieszkaniowej powinno by¢ w gestii poszczegélnych samorzadéw lokalnych, a pafistwo
powinno jedynie wspiera¢ lokalne inicjatywy mieszkaniowe. Drugie pytanie: ,Na wtasnos¢ czy
wynajem?” sktania do zastanowienia sie nad tym, czy panstwo i samorzady lokalne powinny
wspiera¢ budowe mieszkar na wtasnos$¢ przysztych mieszkancéw, czy jednak ukierunkowac sie
na tworzenie zasobu mieszkaniowego przeznaczonego na wynajem. Trzecie pytanie: ,Wszyst-

1 Projekt finansowany w ramach programu Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego pod nazwg ,Regionalna
Inicjatywa Doskonatosci” w latach 2019-2022, nr projektu 004/RID/2018/19, kwota finansowania: 3 min zt.
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kim czy wybranym?” wskazuje kolejny wazny problem - czy panstwo i samorzady lokalne po-
winny realizowac polityke mieszkaniowg dla mozliwie szerokiej grupy beneficjentéw, chociaz
zakres wsparcia nie bedzie znaczny, czy jednak wybér powinien by¢ mozliwie waski, a wspar-
cie - bardzo intensywne.

Na podstawie pytan badawczych zostaty sformutowane trzy tezy. Po pierwsze, prowadzenie
polityki mieszkaniowej powinno by¢ zr6znicowane w zaleznosci od potrzeb mieszkaniowych
spotecznosci lokalnych. Po drugie, zréwnowazony rozwdj mieszkalnictwa wymaga istnienia
znaczacego segmentu mieszkan przeznaczonych na wynajem w zasobie mieszkaniowym. Stad
panstwo powinno tworzy¢ ramy instytucjonalne zapewniajace rozw6j tego segmentu, a samo-
rzady terytorialne powinny realizowac¢ projekty bedace impulsem do dalszego rozwoju rynku
mieszkaniowego. Po trzecie, w polityce mieszkaniowej powinny zosta¢ przyznane wyrazne
priorytety w zakresie wsparcia sfery mieszkaniowej przez pafstwo i wtadze lokalne. Realizacja
kolejnych priorytetéw umozliwia bowiem rozszerzenie beneficjentéw programéw mieszkanio-
wych o kolejne grupy.

W niniejszym opracowaniu wykorzystano metode obserwacyjng, metode badania dokumen-
téw, metode sondazu diagnostycznego (wybrane wyniki badan kwestionariuszowych przepro-
wadzonych przez studentéw studiéw ekonomicznych w Polsce) oraz metode indywidualnego
przypadku dla mieszkania w Warszawie. W pracy postuzono sie takze materiatem wtérnym,
tj. danymi statystycznymi opublikowanymi przez Gtéwny Urzad Statystyczny (GUS), Narodo-
wy Bank Polski i Eurostat. Ponadto wykorzystano opracowania trzech zespotéw badawczych
opublikowane przez fundacje Warszawski Instytut Bankowosci, tj.: P. Jareckiego, E. Kucharskiej-
-Stasiak, A. Miklaszewskiej, K. Olbinskiej, B. Wieteski-Rosiak, M. Zatecznej Optymalne programy
wsparcia budownictwa mieszkaniowego - analiza efektywnosci, M. Bryxa i 1. Rudzkiej Alternatywny
model kredytowania hipotecznego na cele mieszkaniowe, a takze M. Bryxa, 1. Rudzkiej i S. tobejki
Dostepnos¢ mieszkari na wtasnosc i wynajem w Polsce - I péfrocze 2020 r.

Na podstawie trzech pytan badawczych i postawionych tez przyjeto nastepujacy uktad opra-
cowania. Na wstepie zdefiniowano, czym jest polityka mieszkaniowa w wezszym i szerszym
zakresie. Determinantem wyznaczania celéw polityki mieszkaniowej sg potrzeby mieszkanio-
we. Stad na kolejnym etapie dokonano préby charakterystyki sytuacji mieszkaniowej Polek
i Polakéw w wymiarze iloSciowym (dostepnosci mieszkan), jakosciowym i cenowym (zdolnosci
do nabycia/najmu mieszkania). Wnioski z tej analizy postuzyty do dyskusji i sformutowania
rekomendacji dla polityki mieszkaniowe;.

Czym jest polityka mieszkaniowa?

Polityka mieszkaniowa jest jedng z polityk sektorowych prowadzonych zardwno na szczeblu
centralnym przez rzad, jak i na szczeblu lokalnym przez gminy. Angazuje podmioty publiczne,
organizacje polityczne i spoteczne oraz podmioty prywatne do osiggniecia w obszarze miesz-
kalnictwa celéw gtéwnych, dtugookresowych, jakimi sa: a) tworzenie warunkéw do zakupu
lub najmu mieszkan przez wszystkich obywateli, b) zapewnienie dostepnosci zasobu miesz-
kaniowego, tj. realizowanie odpowiedniej skali inwestycji mieszkaniowych z wykorzystaniem
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przede wszystkim mechanizmu rynkowego, c) wspieranie odpowiedniej jako$ci zasobu miesz-
kaniowego w catym okresie uzytkowania nieruchomosci?. Polityka mieszkaniowa jest réwniez
rozumiana, w szerszym ujeciu, jako gtéwne kierunki i metody dziatania pafstwa i innych insty-
tucji publicznych oraz organizacji politycznych i spotecznych, majgce wptyw na mieszkalnictwo
i zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych?. Z perspektywy makro polityka mieszkaniowa okazuje
sie cze$ciowo zbiezna z polityka spoteczng, gdyz spoteczny obszar mieszkalnictwa jest jednym
zfilaréw polityki spotecznej, i czeSciowo zbiezna z politykg gospodarcza w zakresie funkcjonowa-
nia rynkéw mieszkaniowych, finansowych i kapitatowych. Z perspektywy mezo i mikro polityka
mieszkaniowa jest elementem polityk miejskich®.

Charakterystyka sytuacji mieszkaniowej Polek i Polakéw

Ocena potrzeb mieszkaniowych z perspektywy polityki mieszkaniowej, ktéra stanowi podstawe
do wyznaczania cel6w tej polityki, jest dokonywana z zewnatrz, w spos6b zagregowany, a nie
z perspektywy poszczegdlinych, indywidualnych gospodarstw domowych. W konsekwencji moze
powstac rozdzwiek pomiedzy oczekiwaniami indywidualnych gospodarstw domowych (determi-
nowanymi przez aspiracje, obecny i pozgdany status spoteczny) a potrzebami mieszkaniowymi
spoteczenstwa zidentyfikowanymi w skali lokalnej, regionalnej, krajowej czy miedzynarodowej’.

W niniejszym opracowaniu scharakteryzowano sytuacje mieszkaniowa w Polsce, w ktorej
przenikaty sie kwestie potrzeb i oczekiwan mieszkaniowych. Sytuacja mieszkaniowa zostata
przedstawiona w trzech wymiarach: 1) iloSciowym, skoncentrowanym na inwestycjach miesz-
kaniowych i zmianie liczebnej zasobu mieszkaniowego, 2) jakosciowym, dotyczgcym przede
wszystkim zmian w standardzie mieszkaniowym, 3) cenowym, skoncentrowanym na problemie
zmian zdolnosci do nabycia czy najmu mieszkan przez gospodarstwa domowe.

Wymiar iloSciowy sytuacji mieszkaniowej

W Polsce w latach 1991-2020 liczba mieszkan rosta o srednio 129 tys. lokali rocznie (mediana
133 tys.), przy czym po zmianach ustrojowych (wykres 1) wzrost ten byt w Polsce rekordowy
w latach 2016-2020. Tylko w tych pieciu latach przybyto prawie 1 min mieszkan, co stanowito
ponad 6% zasobu mieszkaniowego (wedtug stanu na 31 grudnia 2019 r.). Dla porédwnania cat-

2 P.Lis, Polityka paristwa w zakresie finansowania inwestycji mieszkaniowych, C.H. Beck, Warszawa 2008.

3 A Andrzejewski, Polityka mieszkaniowa, wyd. 3 zmien., Pafstwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa
1987; P. Lis, Cele i instrumenty spotecznej polityki mieszkaniowej [w:] Wspdtczesne przemiany Srodowiska miesz-
kaniowego - wybrane problemy, red. ). Dzieciuchowicz, Wydawnictwo Uniwersytetu tddzkiego, £6dz 2011,
s.9-28; A. Zubrzycka-Czarnecka, Social Actors in the Housing Policy Process. A Constructivist Perspective, Elipsa,
Warszawa 2019.

4 P. Lis, Polityka mieszkaniowa dla Polski. Dlaczego potrzeba wiecej mieszkari na wynajem i czy powinno je budowac
panstwo?, Forum Idei, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2019. Por. takze: A. Zubrzycka-Czarnecka,
Polityka mieszkaniowa we Frangji na przetomie XX i XXI wieku, Aspra, Warszawa 2011; eadem, Polityka miejska
wobec starzenia sie populacji miast - na przyktadzie Polski, Frangji i Kanady, ,Problemy Polityki Spotecznej.
Studia i Dyskusje” 2012, nr 18, s. 119-128.

5 P.Lis, Polityka mieszkaniowa..., s. 3.
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kowity zas6b mieszkaniowy Warszawy wynosit 997 tys. mieszkan na koniec 2019 .8 Oznacza to,
ze w ciggu ostatnich pieciu lat w Polsce powstata niemal , kolejna Warszawa” nowych mieszkan.
Skala inwestycji w nieruchomosci mieszkaniowe prowadzonych w Polsce byta wiec bardzo duza,
przy czym byty one przeprowadzane przy dynamicznym wzroscie cen mieszkan.

Wykres 1. Mieszkania oddane do uzytku w Polsce w latach 1991-2020
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Zrédto: opracowanie na podstawie danych GUS, rézne lata.

W strukturze inwestycji mieszkaniowych w Polsce w latach 1991-2020 dominowato budowni-
ctwo mieszkaniowe realizowane przez deweloperéw i indywidualne w systemie gospodarczym.
Realizacja inwestycji mieszkaniowych w takich formach byta skoncentrowana niemal wytgcznie
na budowie mieszkan na wtasnos¢, tj. nieruchomosci lokalowych i nieruchomosci zabudowa-
nych budynkiem mieszkaniowym jednorodzinnym.

Na wykresie 2 zostaty zestawione transakcje kupna-sprzedazy nieruchomosci w Polsce w la-
tach 2004-2019 na podstawie danych z rejestréw cen zebranych przez Gtéwny Urzad Staty-
styczny’. W odniesieniu do nieruchomosci lokalowych wystapit niespotykany weczesniej boom
mieszkaniowy w latach 2015-2019. Tylko w tym okresie sprzedano 948 tys. nieruchomosci
lokalowych®, Rekordy w liczbie transakcji kupna-sprzedazy nieruchomosci zanotowano w 2019r.
zaréwno dla nieruchomosci lokalowych, jak i dla nieruchomosci gruntowych niezabudowanych
i nieruchomosci gruntowych zabudowanych®.

6 Gtoéwny Urzad Statystyczny, Rocznik Statystyczny Warszawy 2020, Warszawa 2020, s. 150.

7 Gtéwny Urzad Statystyczny, Obrdt nieruchomosciami w 2019 r., Warszawa 2020. Por. takze opracowania za
wczesniejsze lata.

8 Obliczenia wiasne na podstawie publikacji GUS, Obrdt nieruchomosciami w 2014 r. Por. takze opracowania
dla kolejnych lat - do 2019 .

9 Gtoéwny Urzad Statystyczny, Obrdt nieruchomosciami w 2019 r., Warszawa 2020.
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Wykres 2. Liczba transakcji kupna-sprzedazy nieruchomosci w Polsce w latach 2004-2019
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystyczneqo, Obrét nieruchomosciami
w2019 r., Warszawa 2020 i publikacji za lata wczeSniejsze.

Gdy uwzgledni sie ogromny popyt na nieruchomosci w Polsce przy rekordowej podazy nie-
ruchomosci, w szczegéInos$ci mieszkaniowych, rodzi sie pytanie o przyczyny i konsekwencje tej
sytuacji. Jednym z podstawowych powodo6w jest aktywnos¢ inwestoréw na rynkach mieszka-
niowych, ktérzy traktuja mieszkania jako aktywa w swoich portfelach inwestycyjnych. Osoby
szukajgce zysku na rynku nieruchomosci kieruja sie niezwykle silnymi oczekiwaniami (o charak-
terze adaptacyjnym) dalszego wzrostu cen nieruchomosci w Polsce, tak jak to byto w ostatniej
dekadzie. Dopdki sie one spetniaja, czyli ceny mieszkan rosna, dopdty inwestycje tego rodzaju
sg optacalne. Nieruchomosci jawig sie jako atrakcyjne aktywa, dzieki ktérym mozna zachowac
wartos¢ pienigdza w czasie w obliczu niskich stép procentowych. Oczywiscie tylko dla oséb,
ktére miaty zgromadzone oszczednosci, a ich wynagrodzenie pozwalato na otrzymanie kredytu
hipotecznego.

W tym miejscu jest zasadne zobrazowanie przyktadem stwierdzenia, ze na rynku nierucho-
mosci mieszkaniowych w Polsce decydujace znaczenie majg oczekiwania dotyczace wzrostu
cen mieszkan w kolejnych latach. Oczywiscie autor ma Swiadomos¢ ograniczen analizy jed-
nego, chociaz znaczacego, lokalnego rynku mieszkaniowego. Przyktad opiera sie na danych
o stawkach czynszéw, cenach transakcyjnych i oprocentowaniu 10-letnich obligacji Skarbu
Panstwa przyjetych w opracowaniu Narodowego Banku Polskiego. Przedmiotem analizy jest
nieruchomo$¢ lokalowa potozona w Warszawie o powierzchni uzytkowej 50 m2 W niniejszym

10 Narodowy Bank Polski, Raport o sytuacji na rynku nieruchomosci mieszkaniowych i komercyjnych w Polsce
w2019 r., Departament Stabilnosci Finansowej NBP, Warszawa 2020, s. 90-91.
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opracowaniu zatozono dwa scenariusze: a) kapitat na zakup mieszkania w 100% pochodzit od
nabywcy, b) kapitat na zakup mieszkania w potowie pochodzit od nabywcy, w potowie z kredytu
hipotecznego. Stopa zwrotu z zainwestowanego kapitatu stanowita relacje wyniku netto do ka-
pitatu wtasnego. Na warszawskim rynku nieruchomosci wedtug zatozer wskaznik pustostandw
wynosi 13%, 1% to zalegtosci czynszowe, 20% - wydatki operacyjne, a zryczattowany podatek
ptacony z géry od catego dochodu zwigzanego z wynajmem mieszkania okre$lono na 8,5%.
Przyjeto, ze alternatywnym kosztem kapitatu bedzie zakup 10-letnich obligacji Skarbu Panstwa.
Bedzie to zatem inwestycja o zdecydowanie nizszym ryzyku niz inwestycja mieszkaniowa. Osza-
cowano spread, czyli réznice pomiedzy stopg zwrotu z kapitatu wlasnego a oprocentowaniem
alternatywnego kosztu kapitatu. W scenariuszu z finansowaniem potowy zakupu mieszkania
z kredytu hipotecznego przyjeto, ze jego oprocentowanie wyniesie 2,45%, raty beda miesieczne,
W niezmiennej wysokosci. Z szacunkéw wynika jednoznacznie, ze inwestycja mieszkaniowa
nie generowata oczekiwanego zysku ekonomicznego w latach 2014-2019 (tabela 1). R6znica
pomiedzy stopg zwrotu z zainwestowanego kapitatu byta wyzsza od oprocentowania obligacji
Skarbu Paistwa 0 0,9-2,6%, co nie odzwierciedla wyzszego ryzyka inwestycji w nieruchomosci
mieszkaniowe w stosunku do inwestycji w obligacje Skarbu Pafstwa. W wariancie z kredytem
hipotecznym spread jest nizszy niz bez kredytu hipotecznego, co wynika z braku mozliwosci
skorzystania z dZzwigni finansowej w przypadku nabywania mieszkan przez osoby fizyczne nie-
prowadzgce dziatalnosci gospodarczej. Przyjecie alternatywnego kosztu kapitatu dla inwestycji
o poréwnywalnym ryzyku z ryzykiem, kt6re wigze sie z inwestycja w nieruchomosci mieszkanio-
we, spowodowatoby ujemny spread, a w konsekwencji - straty ekonomiczne i spadek wartosci
inwestycji. Stad tylko wzrost cen mieszkan sprawia, ze pojawiajg sie istotne korzysci po stronie
inwestora, ktéry wczesniej zakupit nieruchomos¢ mieszkaniowa po nizszej cenie.

Tabela 1. Zysk ekonomiczny z inwestycji w nieruchomosci mieszkaniowe w latach 2014-2019
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Cena (zt/m?)
Alternatywny
koszt kapitatu
Spread (w %)
ekonomiczny
(zt/rok)

ROE (50/50)
ekonomiczny
50/50 (zt/rok)

ROE (%)

Zysk
Zysk

2014 43,6 7601 4,2% 2,6% 1,6% 6233 3,1% 1,5% 1001
2015 45,0 7682 4,3% 2,8% 1,5% 5938 3,3% 1,8% 1035
2016 484 7871 4,6% 3,3% 1,3% 5112 3,8% 2,5% 1072
2017 49,7 8202 4,5% 3,4% 1,1% 4693 3,7% 2,6% 687
2018 52,2 9013 4,4% 3,1% 1,3% 5700 3,4% 2,1% 623
2019 55,2 9857 4,2% 2,0% 2,2% 11053 3,1% 0,9% 2790

Zrodto: opracowanie i obliczenia wasne z wykorzystaniem danych Narodowego Banku Polskiego (2020) dla
stawek czynszdw, cen i oprocentowania obligacji Skarbu Panstwa (kolumna 5).
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Gdy odniesiemy sie do boomu mieszkaniowego z lat 2015-2020, powstaje pytanie o wyklu-
czonych z rynku mieszkaniowego. Specjalisci ds. polityki mieszkaniowej M. Bryx i I. Rudzka™
wskazuja, ze istniejacy system finansowania inwestycji mieszkaniowych tworzy bariery utrud-
niajace nabycie mieszkan przez osoby mtode w wieku 26-35 lat, przede wszystkim w zakresie
wktadu wtasnego koniecznego do nabycia mieszkania (potowa respondentédw odpowiedziata,
ze nie ma $rodkéw finansowych na wktad wtasny). Warto podkredli¢, ze z tych samych badan
wynika, iz jedna trzecia os6b mtodych nie chce by¢ obcigzona kredytem przez cate zycie'.

Z kolei w badaniach zespotu badawczego autora niniejszego opracowania, przeprowa-
dzonych w listopadzie 2020 r. i w maju 2021 r. wérdd studentédw kierunkéw ekonomicznych
(w pierwszym przypadku w Poznaniu, w drugim przypadku w catej Polsce), osoby mtode w wie-
ku 18-25 lat deklarowaty w niemal identycznej skali, tj. w 80%, ze beda dazy¢ do zakupu wias-
nego mieszkania albo domu jednorodzinnego lub budowy wtasnego domu jednorodzinnego
do 2030 r. Co ciekawe, identyczna cze$¢ oséb mtodych w obu badaniach, tj. 42%, preferowata
wihasnos¢ niezaleznie od wszelkich zachet zwigzanych z najmem™.

W konsekwencji inwestycji mieszkaniowych na wielkg skale zaséb mieszkaniowy w Polsce
wedtug danych GUS wzrdst z 14,1 mIn mieszkan w 2015 r. do 14,8 min mieszkan w 2019 . Do-
minowaty miasta, gdzie byto zlokalizowanych prawie 68% lokali mieszkalnych. Tylko pie¢ miast:
Warszawa, Krakéw, £6dz, Wroctaw i Poznan skupiato prawie jedng czwartg wszystkich zasobéw
miejskich™. Rdznice pomiedzy wzrostem liczby mieszkan w zasobie mieszkaniowym a liczbg
nowych mieszkan oddanych do uzytkowania mozna jedynie cze$ciowo uzasadnic rozbiérkami
zasobu mieszkaniowego bedacego w awaryjnym stanie technicznym. Dane kolejnego spisu
powszechnego powinny dostarczy¢ niezbednych informacji, ktére pozwola wyjasnic te luke.

W obszarze statystyki publicznej pojawia sie jeszcze jeden problem istotny dla rozwazan nad
niezaspokojonymi potrzebami mieszkaniowymi. Wedtug danych GUS w latach 2015-2020 nie
wystapity zasadnicze zmiany w liczbie populacji Polski, ktéra wynosi 38,3 min os6b'. Nalezy
jednak podkresli¢, ze bilans ludnosci sporzadzony przez GUS opiera sie na wynikach Narodo-
wego Spisu Powszechnego Ludnosci i Mieszkan z dnia 31 marca 2011 r. oraz nie obejmuje 0séb
przybytych z zagranicy na pobyt czasowy (bez wzgledu na okres ich czasowego przebywania),
natomiast ujmuje statych mieszkancéw Polski przebywajacych czasowo za granica (bez wzgle-
du na okres ich nieobecnosci)'”. Z opracowania GUS dotyczgcego migracji wynika, ze poza

—

1 M. Bryx, L. Rudzka, Alternatywny model kredytowania hipotecznego na cele mieszkaniowe, Warszawski Instytut
Bankowosci, Warszawa 2020.

12 Ibidem, s. 48-49.

13 P.Lis, Z. Rataj, K. Suszynska, Limitations in the Diffusion of Collaborative Housing. Evidence from Poland (praca
nieopublikowana).

14 Gtéwny Urzad Statystyczny, Gospodarka mieszkaniowa i infrastruktura komunalna w 2019 r., Warszawa 2020,
s. 15 oraz Gtéwny Urzad Statystyczny, Gospodarka mieszkaniowa w latach 2013-2017, Warszawa-Lublin 2018,
s.14.

15 Gtowny Urzad Statystyczny, Gospodarka mieszkaniowa w latach..., s. 56.

16 Gtéwny Urzad Statystyczny, Ludnos¢. Stan i struktura oraz ruch naturalny w przekroju terytorialnym w 2020 r.
(stan w dniu 3 XII), Warszawa 2021, s. 14.

17 Ibidem, s. 32-33.
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Wykres 3. Udziat mieszkan na wtasnos¢ w zasobie ogétem w panstwach Unii Europejskiej*
w latach 20152019
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* Dane dla Stowacji, Litwy, Hiszpanii, Portugalii, Wtoch, Belgii, Luksemburga, Irlandii, Cypru, Sredniej UE-27 (z wy-

faczeniem Wielkiej Brytanii), Szwecji i Niemiec za 2018 1.
Zrédto: Eurostat, Distribution of Population by Tenure Status, Type of Household and Income Group - EU-SILC survey

(ilc_vho02).

granicami Polski przebywato czasowo 2,4 min statych mieszkancéw naszego kraju na koniec
2019 r. (w szczegdlnosci w Niemczech, Wielkiej Brytanii, Holandii i Irlandii)'®. Znaczna czes¢
sposréd nich jest zatem ujmowana w bilansie ludnosci, ale faktycznie zamieszkuje poza Polskg
i jedynie widnieje w rejestrze os6b zameldowanych w kraju. Statystyka publiczna nie dostarcza
niezbednych danych, by méc odpowiedzie¢ na pytanie, ile 0séb faktycznie w Polsce mieszka.
W konsekwencji opieranie sie w obszarze mieszkalnictwa na wskaznikach, w ktérych ludnos¢
Polski jest utozsamiana z liczbg mieszkancéw faktycznie zamieszkatych w Polsce, prowadzi do
licznych bteddéw interpretacyjnych. Zdaniem autora nie mozna stosowac danych o wynikach
sektora mieszkaniowego w odniesieniu do liczby ludnosci w Polsce bez zastosowania korekty
sprowadzajgcej dane populacyjne do liczby oséb faktycznie mieszkajacych w kraju. Mierniki
mieszkaniowe na 1000 ludnosci czy szacunki réznic pomiedzy zasobem mieszkaniowym a liczba
gospodarstw domowych sg obarczone powaznym btedem.

W strukturze zasobu mieszkaniowego dominowata wtasno$¢ oséb fizycznych, ktéraw 2018 r.
wynosita 79% ogétu lokali mieszkalnych. Waznym wtascicielem zasobu, ale juz nie inwestorem,
pozostajg spotdzielnie mieszkaniowe, ktore posiadajg 14% mieszkan w Polsce, oraz gminy jako

18 Gtoéwny Urzad Statystyczny, Sytuacja demograficzna Polski do 2019 r. Migracje zagraniczne ludnosci w latach
2000-2019, Warszawa 2020, s. 97.
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wiasciciel 6% mieszkan. Marginalny jest udziat towarzystw budownictwa spotecznego - tylko
0,7%. W Polsce dominuje wiasno$¢ mieszkari nad mieszkaniami przeznaczonymi na wynajem -
84% do 16% w zasobie mieszkaniowym ogétem (wykres 3). Polska znajduje sie wsrdd kilku
panstw, w ktérych wtasnos¢ zasobu mieszkaniowego jest dominujaca. Do tej grupy naleza:
Rumunia, Wegry, Stowacja, Litwa, Chorwacja, Butgaria, Estonia i totwa (ponad 80% mieszkan
wiasnosciowych w strukturze zasobu). Warto zauwazy¢, ze nie ma wérdd nich zadnego panstwa
z Europy Zachodniej, ktére w sferze mieszkaniowej bardzo dbajg o jej zréwnowazony rozwoj,
a wiec odpowiedni stosunek lokali wtasno$ciowych i mieszkan na wynajem. W Polsce wtasciciele
mieszkan w wiekszosci zasiedlajg niezadtuzony zaséb, ale dotyczy to przede wszystkim o0séb,
ktére posiadaty mieszkania juz przed 1989 r. Tylko 11% wiascicieli zasobu mieszkaniowego ma
zobowigzania w postaci kredytu hipotecznego.

W 2019 r. na najem lokali z mieszkaniowego zasobu gmin, z wylgczeniem lokali zamiennych
i tymczasowych pomieszczen, oczekiwato 151 tys. gospodarstw domowych, gtéwnie w miastach
(86% gospodarstw domowych). Ponad 81 tys. gospodarstw domowych liczyto na najem socjalny
lokali z mieszkaniowego zasobu gmin, z tego 48 tys. gospodarstw oczekiwato na najem w ra-
mach realizacji wyrokéw eksmisyjnych. Jesli chodzi o zasoby tymczasowych pomieszczen gmin,
to liczba oczekujacych wynosita 18 tys.' Dane te odzwierciedlajg skale potrzeb mieszkaniowych
w segmencie mieszkan komunalnych i socjalnych.

Wymiar jakosciowy sytuacji mieszkaniowe]

Sytuacja mieszkaniowa w Polsce pod wzgledem standardu mieszkaniowego systematycznie sie
poprawia. Sredni metraz mieszkania w Polsce to prawie 75 m?, przy czym mieszkania na wsi
byty o prawie 30 m? wieksze niz w miescie. Przecietna liczba izb przypadajaca na mieszkanie
wyniosta 3,82, w tym w miastach - 3,56, a na obszarach wiejskich - 4,37. Gdy weZmie sie pod
uwage ograniczenia statystyki publicznej w zakresie liczby ludnosci faktycznie zamieszkatej
w Polsce, formalnie na jedno mieszkanie przypadato przecietnie 2,6 osoby?.

W odniesieniu do wyposazenia mieszkan w infrastrukture techniczng nalezy podkresli¢, ze
instalacja gazowa znajdowata sie w co drugim mieszkaniu, do sieci wodociggowej byto pod-
tagczone 97% mieszkan, w ustep byto wyposazone 94% lokali, a w tazienke - 92%. Sytuacja ta
poprawia sie z roku na rok, ale wcigz w drugiej dekadzie XXI w. co 12. mieszkanie nie ma tak
podstawowej infrastruktury, jak tazienka czy ubikacja?'.

W kontekscie jakosci mieszkalnictwa w Polsce warto zwrdci¢ uwage na jeden z miernikéw
ubdstwa energetycznego, czyli niezdolnos¢ do utrzymania ciepta w mieszkaniach. Przecietnie
6,9% ludnosci w panstwach UE-27 (z wytaczeniem Wielkiej Brytanii) w 2019 r. nie mogto za-
pewni¢ wystarczajgcego ciepta w swoim miejscu zamieszkania. W Polsce ten wskaznik wynidst
4,2% w 2019 r. i systematycznie spada, co stanowi bardzo dobry wynik na tle takich panstw, jak
Niemcy czy Francja. Niemniej w tym obszarze dostrzega sie istotne zagrozenia w kolejnych la-

19 Gtéwny Urzad Statystyczny, Gospodarka mieszkaniowa..., s. 19.
20 Ibidem, s. 11-14.
21 Ibidem, s. 16.
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tach, wynikajace ze wzrostu cen energii elektrycznej i paliw statych zwigzanego z koniecznoscig
poniesienia znaczgcych kosztéw inwestycji w sektorze energetyki.

Wymiar cenowy sytuacji mieszkaniowe]

Z perspektywy cenowej lokalne rynki nieruchomosci rozwijajg sie w Polsce bardzo dynamicz-
nie: ceny mieszkan rosty w latach 2016-2020, przy delikatnej korekcie dynamiki wzrostu od II
kwartatu 2020 r.?

Zdolno$¢ do nabycia mieszkania na wtasno$¢ mozna badac z wykorzystaniem wskaznika
dostepnosci mieszkania. Jest to miara potencjalnej mozliwosci zakupu powierzchni mieszkania
W cenie transakcyjnej za przecietne miesieczne wynagrodzenie w sektorze przedsiebiorstw
w danym miescie. Wyraza ona liczbe m? mieszkania mozliwych do nabycia przy przecietnym
wynagrodzeniu i przecietnej cenie transakcyjnej. Wskaznik szacowanej dostepnosci mieszkan
w duzych miastach (opierajacy sie na przecietnym miesiecznym wynagrodzeniu w sektorze
przedsiebiorstw) wynidst srednio 0,76 m? w III kwartale 2020 r.>® Nalezy podkresli¢, ze w Pol-
sce zdolno$¢ gospodarstw domowych do nabywania mieszkan sie zmniejsza, mimo wzrostu
wynagrodzen.

Przy badaniu zdoInosci do nabycia mieszkania na wtasno$¢ z wykorzystaniem kredytu hipo-
tecznego mozna postuzy¢ sie wskaznikiem kredytowej dostepnosci mieszkania. Jest to miara
okreslajaca liczbe m? mieszkania, ktore mozna zakupi¢ ze $rodkéw pochodzacych z kredytu
hipotecznego przy przecietnym miesiecznym wynagrodzeniu w sektorze przedsiebiorstw na
danym rynku, z uwzglednieniem wymogdw kredytowych banku i parametréw kredytu, przy
$redniej cenie transakcyjnej mieszkania. Kredytowa dostepnos¢ mieszkania spada w Polsce od
2017r., z lekkim odbiciem w I kwartale 2020 r. Nalezy przy tym podkresli¢, ze wcigz znaczna czes¢
mieszkan jest nabywana za srodki wtasne (72-procentowy udziat srodkéw wtasnych w zakupie
mieszkan na rynku pierwotnym w siedmiu miastach Polski?*).

Wspélnie czy indywidualnie?

Na podstawie przedstawionej charakterystyki sytuacji mieszkaniowej w Polsce w dtugim okresie
mozna podja¢ prébe odpowiedzi na pierwsze pytanie: ,Wspélnie czy indywidualnie?”. A zatem
w jaki sposéb rzad i wtadze lokalne powinny wyznaczac cele i tworzy¢ programy mieszkaniowe:
wspdlnie czy indywidualnie? Jak rzad i wtadze lokalne powinny wspiera¢ mieszkancéw w zaspo-
kojeniu potrzeb mieszkaniowych: wspélnie czy indywidualnie?

Rola rzadu powinno by¢ przede wszystkim tworzenie regulacji i ram instytucjonalnych
umozliwiajgcych rozw6j nowych form zamieszkania zaspokajajacych potrzeby wspoétczesne-

22 Eurostat, House price index - quarterly date [PRC_HPL Q], https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.
do?dataset=prc_hpi_q&lang=en [dostep: 11 czerwca 2021 r.].

23 Narodowy Bank Polski, Informacja o cenach mieszkan i sytuacji na rynku nieruchomosci mieszkaniowych i ko-
mercyjnych w Polsce w III kwartale 2020 r., Warszawa 2020, s. 2.

24 Narodowy Bank Polski, Informacja o cenach mieszkar i sytuacji na rynku nieruchomosci mieszkaniowych i ko-
mercyjnych w Polsce w II kwartale 2020 r., Warszawa 2020, s. 16.
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go spofeczenstwa, wsparcie tadu przestrzennego i stabilnego systemu finansowania inwe-
stycji mieszkaniowych, w tym wypracowanie rozwigzan w zakresie finansowania pierwszego
mieszkania z kredytu mieszkaniowego przez mtode osoby. Polityka mieszkaniowa powinna
wkomponowywac sie w mechanizmy rynkowe, nie moze ich za$ wypiera¢, w zadnym wypadku
nie powinna ich zastepowac. Zadaniem rzadu powinno by¢ nadanie kierunku rozwojowi sfery
mieszkaniowej z uwzglednieniem trzech waznych obszaréw: polityki klimatycznej, wartosci
wspdlnej i rownosci obywatelskiej. Z przedstawionej wczesniej charakterystyki sytuacji miesz-
kaniowej wynika, ze etap rozwoju ilosciowego w polityce mieszkaniowej powinien zostac zasta-
piony pobudzeniem przemian w zakresie jakosci zasobu mieszkaniowego. Wspétcze$nie kwe-
stie te zostaty uwzglednione jedynie w nielicznych przedsiewzieciach realizowanych lokalnie.
Dobrym przyktadem jest utworzenie Warszawskiego Standardu Mieszkaniowego czy realizacja
projektu Nowe Zerniki we Wroctawiu. Inicjatywy te zaktadaja udziat aktoréw spotecznych (inte-
resariuszy) w procesie tworzenia i realizacji polityki mieszkaniowej, co jest jedng z kluczowych
cech mieszkalnictwa w XXI w.>* W polityce mieszkaniowej gtéwna role wcigz odgrywa ilosciowe
podejscie do mieszkalnictwa. Cel wyrazony w hasle ,Buduj” powinien jednak by¢ zastepowany
celem zobrazowanym hastem ,Zmieniaj". Zmieniaj swoj kwartat, swoje osiedle, swoja dzielnice,
zmieniaj (w sensie: poprawiaj) swoje sasiedztwo, otoczenie, swojg infrastrukture techniczng
i spoteczna, zmieniaj podejscie do budowy i mieszkania w kierunku postawy kooperatywne;j,
zmieniaj swdj sposéb ogrzewania mieszkania na niskoemisyjny.

Kluczowe rdznice w wyznaczaniu celéw i w doborze instrumentéw bedg widoczne pomiedzy
$rednimi, duzymi miastami i metropoliami a matymi miejscowosciami i obszarami wiejskimi.
Stad najwieksza wiedze o potrzebach mieszkaniowych posiadaja wtadze lokalne. Rozdzwiek we
wnioskach z diagnozy sytuacji mieszkaniowej, ale takze utrwalony sposéb postrzegania miesz-
kalnictwa przez historyczne deficyty mieszkaniowe prowadzg do indywidualnych programéw
mieszkaniowych, braku wymiany dobrych praktyk w sferze mieszkaniowej, a takze zmniejszaja,
i tak juz bardzo matg, skale rozprzestrzeniania sie innowacji w budownictwie mieszkaniowym
w Polsce.

Konsekwencje takiego zindywidualizowania dziatan w sferze mieszkaniowej sg réwniez wi-
doczne w polityce przestrzennej miast i gmin. Srodowisko deweloperskie wskazuje, ze w mia-
stach brak jest terenéw inwestycyjnych przeznaczonych w planach miejscowych na realizacje
budownictwa mieszkaniowego wielorodzinnego. Ten problem jest o wiele wiekszy i dotyczy
braku dla czesci obszaréw miejskich miejscowych planéw zagospodarowania terenu. Zamiast
wprowadzac szybka Sciezke przygotowania inwestycji mieszkaniowych, nalezy rekomendowac,
przy zasadniczym wsparciu wtadz centralnych, uchwalenie planéw miejscowych w catej Polsce,
uwalnia¢ grunty pod zabudowe mieszkaniowg w miastach i ogranicza¢ mozliwosci realizacji
inwestycji na ,pustkowiach” poza miastem. Koszty takiej chaotycznej i zywiotowej suburbani-
zacji, jaka jest widoczna w Polsce, sg ogromne. Nalezg do nich w szczegélnosci: wzrost kosztéw
budowy i utrzymania infrastruktury m.in. wodno-kanalizacyjnej, energetycznej, komunikacji,
funkcjonowania szkét podstawowych, w ktérych uczg sie dzieci spoza rejonu, zmniejszenie

25 A. Zubrzycka-Czarnecka, Social Actors...
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inwestycji w centrach miast, konflikty miedzy ludnoscig miejscowg i naptywowg na terenach
wiejskich. Efektem rozlewania sie miast jest tez chaotyczna zabudowa terenéw podmiejskich,
a co za tym idzie - likwidacja naturalnych ekosystemow.

Na witasnos¢ czy wynajem?

W odpowiedzi na pytanie o optymalng strukture zasobu mieszkaniowego w Polsce na wstepie
nalezy powrdci¢ do réznic pomiedzy potrzebami mieszkaniowymi a oczekiwaniami mieszkanio-
wymi. W pracy Wealth and Freedom: An Introduction to Political Economy... D. Levine®® podkresla,
ze oczekiwania moga i powinny zosta¢ spetnione z wykorzystaniem mechanizméw rynkowych,
podczas gdy zaspokajanie podstawowych potrzeb mieszkaniowych powinno znajdowac sie
w gestii panstwa. Dlatego oczekiwania nalezatoby $cisle powigzac z mozliwoscig wyboru, nato-
miast w sferze zaspokajania potrzeb mieszkaniowych mogtyby pojawic sie pewne ograniczenia
wyboru w zaleznosci od zamoznosci poszczegdinych gospodarek czy regiondw?.

Globalny kryzys finansowy z 2008 r. wywart niezwykle silny wptyw na ocene aktywnosci
panstwa w sferze mieszkaniowej. Spoteczne budownictwo mieszkaniowe staje sie wazna i coraz
bardziej akceptowalng przez instytucje unijne czescig gospodarek europejskich. Silne w ostat-
nich dekadach powigzanie globalnego systemu finansowego z lokalnymi rynkami mieszka-
niowymi spowodowato, ze stabilno$¢ spoteczna w poszczegélnych panstwach jest zwigzana
ze zrbwnowazonym rozwojem sfery mieszkaniowej, a im wiekszy udziat mieszkan uzytkowa-
nych jako wtasno$¢ w zasobie mieszkaniowym danego panstwa, tym wieksza niestabilnos¢
sfery mieszkaniowej danej gospodarki’®, Te zalezno$¢ moze ttumaczy¢ niezwykle silny zwigzek
miedzy sferg realng gospodarki a sferg finansowg w XXI w. W badaniach miedzynarodowych
wskazuje sie, ze im bardziej rozwiniety system finansowy, tym wieksza jego sita oddziatywania.
Tym samym znaczaco sie zwieksza wielko$¢ finansowania w mys$l zasady, ze im wyzszy poziom
udzielonych kredytéw mieszkaniowych w stosunku do PKB w danym panstwie, tym wyzszy
udziat os6b mniej zamoznych w strukturze kredytowej?®. Warunek jest jednak taki, ze istnie-
ja mechanizmy finansowania inwestycji mieszkaniowych bardziej zréznicowane od prostego
mechanizmu depozytowego, tj. oparte na listach zastawnych czy wspierajgce systematyczne
oszczedzanie na mieszkanie. Kredyty hipoteczne o niskim oprocentowaniu, chociaz odbierane
pozytywnie przez inwestoréw i negatywnie przez wykluczonych z mozliwosci finansowania
(osoby mtode, por. Wymiar ilosciowy sytuacji mieszkaniowej), skutecznie przyspieszajg wzrost cen
mieszkan. Tylko zwiekszenie udziatu mieszka wynajmowanych na zasadach rynkowych w za-
sobie mieszkaniowym moze przerwac ten niekorzystny trend wraz z wprowadzeniem wiekszych
restrykcji w finansowaniu inwestycji mieszkaniowych (nie na wtasne potrzeby mieszkaniowe)

26 D. Levine, Wealth and Freedom: An Introduction to Political Economy, Cambridge University Press, Cambridge
1995.

27 P. Lis, Polityka mieszkaniowa...

28 P. Lis, Cykle mieszkaniowe. Rola rynku i paristwa, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu,
Poznan 2015.

29 Ibidem.
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tymczasowo tanim pienigdzem. Warunkiem jest zmiana struktury zasobu mieszkaniowego,
a nie tylko nowych inwestycji mieszkaniowych.

Wspdtczesne spoteczenstwo powinno mie¢ do dyspozycji zaséb mieszkaniowy na wyna-
jem. W powiekszeniu liczby tego typu lokali duzg role moze odegrac¢ partnerstwo publiczno-
-prywatne. Powodzenie tego rozwigzania zalezy jednak od tego, w jaki sposob zabezpieczy sie
rynek przed selekcjg negatywna, a zatem przed lokatorami, z ktérymi wigze sie duze ryzyko,
co zwykle zdarza sie przy tego typu przedsiewzieciach.

Wszystkim czy wybranym?

Odpowiedz na trzecie pytanie - czy wsparcie panstwa kierowa¢ do szerokich grup spotecznych,
Czy pomoc znaczaco zawezic - wydaje sie prosta. Mianowicie w polityce mieszkaniowej powinny
zostac przyznane wyrazne priorytety w zakresie wsparcia sfery mieszkaniowej przez pafnstwo
i wtadze lokalna. Jedynie realizacja kolejnych priorytetéw umozliwia rozszerzenie grona be-
neficjentéw programéw mieszkaniowych na kolejne grupy spoteczne. Piramida priorytetéw
wyglada nastepujaco: 1) osoby bezdomne, 2) osoby z orzeczong przez sad eksmisjg, oczekujace
na lokal socjalny, 3) osoby ubogie, w trudnej sytuacji mieszkaniowej, 4) grupy wrazliwe.

W odniesieniu do pierwszej grupy os6b kluczowym wyzwaniem jest zmniejszanie zjawiska
bezdomnosci dtugookresowej. Rozwigzaniem problemu nie sg tylko dziatania na rzecz zapew-
nienia odpowiedniej liczby miejsc w noclegowniach i schroniskach dla bezdomnych. Programy
skierowane do takich 0séb sg bardzo skomplikowane i wymagaja wspoétdziatania na wielu ptasz-
czyznach®. Polityka mieszkaniowa nie moze jednak, w opinii autora niniejszej pracy, przejs¢ do
realizacji kolejnych priorytetow bez rozwigzania probleméw w podstawie wskazanej piramidy.

W przypadku oséb z orzeczong przez sad eksmisja i oczekujacych na lokal socjalny rzad
powinien wesprze¢ finansowo samorzady lokalne i jednoczesnie tworzy¢ efektywne narzedzia
do monitorowania mieszkaricéw gminnego zasobu mieszkaniowego oraz skutecznie usuwac
te osoby, ktére same mogg zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe. Odblokowanie kolejki
oczekujacych na lokale socjalne jest podstawowym warunkiem funkcjonowania masowego
rynku najmu prywatnego.

Jesli chodzi o pomoc osobom ubogim, to kluczowe rozwigzania dotycza dwdéch spraw: zasad
wejscia do zasobu mieszkaniowego i wyjscia z niego, gdy gospodarstwo domowe przestaje
spetniac kryteria uprawniajace do zajecia danego mieszkania, a takze rodzaju dziatan na rzecz
zmniejszania zalegtosci czynszowych. Nalezy przy tym podkresli¢, ze zaséb spoteczny nie moze
by¢ eksploatowany przez lokatora przez cate jego zycie, jesli zajmie mieszkanie spoteczne w wie-
ku 20 lat (oczywiscie inaczej jest w przypadku oséb starszych). W zasobie spotecznym niezbedne
sg wdrozenie i egzekucja zasad redukcji ucigzliwego sasiedztwa oraz zdecydowane i restrykcyj-
ne dziatania wobec lokatoréw o postawach aspotecznych. Konieczne jest zwigkszenie efektyw-
nosci przechodzenia z lokali socjalnych do lokali komunalnych, co daje lokatorom socjalnym

30 A. Szelagowska, Finansowanie spotecznego budownictwa mieszkaniowego, CeDeWu, Warszawa 2011.
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mozliwo$¢ awansu spotecznego i wigze sie z podniesieniem standardu mieszkania®'. Wazna
jest pomoc osobom, ktére nie z wiasnej winy znajdujq sie w trudnej sytuacji mieszkaniowej i zy-
ciowej. Nie powinny by¢ one deprecjonowane przez przydzielanie im mieszkan wyjatkowo sub-
standardowych, gorszych niz inne lokale socjalne®. Konieczne jest podniesienie jako$ci lokalnej
przestrzeni i ustug publicznych, Srodowiska w najblizszym otoczeniu budynkéw mieszkalnych
i budowanie wspdlnotowosci, tworzenie systemu angazujacego lokatoréw w sprawy dotyczace
zamieszkiwanego przez nich zasobu. Niezwykle pilne stajg sie takze dziatania podejmowane
w celu zwiekszenia jakosci gminnych mieszkan, doprowadzenia lokali socjalnych i komunalnych
do obowigzujgcych wspétczesnie norm.

Konieczne jest takze wypracowanie kompleksowego podejscia do grup wrazliwych, a wiec
0s6b ze specjalnymi potrzebami, w szczegdlnosci: 0s6b opuszczajgcych domy dziecka, rodzinne
domy dziecka i rodziny zastepcze, rodzin wielodzietnych, oséb niepetnosprawnych, imigran-
téw, uchodzcédw i oséb mtodych wchodzgcych na rynek pracy. Ogromng role w tym obszarze
odgrywa doswiadczenie organizacji pozarzgdowych, ktére powinny zosta¢ zaangazowane w te
dziatania.

Zakonczenie

W opracowaniu podjeto prébe odpowiedzi na trzy zasadnicze pytania formutowane w obszarze
polityki mieszkaniowej: ,Wspdlnie czy indywidualnie?”,,,Na wtasnos¢ czy wynajem?”, ,Wszystkim
czy wybranym?”. Po pierwsze, prowadzenie polityki mieszkaniowej powinno by¢ zr6znicowane
w zaleznosci od regionu, a zatem niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych spotecznosci
lokalnych. Obecnie gtéwnym celem polityki mieszkaniowej jest budowanie mieszkan, w mniej-
szym za$ stopniu - podnoszenie jakosci istniejgcego zasobu mieszkaniowego. W tym obszarze
postuluje sie wyznaczenie priorytetéw na nowo, by byto mozliwe dostosowanie zadan i in-
strumentow polityki mieszkaniowej do zmian sytuacji mieszkaniowej Polek i Polakéw. Po dru-
gie, zréwnowazony rozwdj mieszkalnictwa wymaga istnienia znaczacego segmentu mieszkan
przeznaczonych na wynajem w zasobie mieszkaniowym. Stad panstwo powinno tworzy¢ ramy
instytucjonalne zapewniajace rozwoj tego segmentu, a samorzgdy lokalne powinny realizowa¢
programy mieszkaniowe, ktére stang sie impulsem do dalszego rozwoju rynku lokali mieszka-
niowych. Po trzecie, w polityce mieszkaniowej powinny zosta¢ przyznane wyrazne priorytety
w zakresie wsparcia sfery mieszkaniowej przez panstwo i wiadze lokalne. Realizacja kolejnych
priorytetéw umozliwia bowiem rozszerzenie grona beneficjentéw programdéw mieszkaniowych
o kolejne grupy spoteczne.

31 Z.Rataj, Spofeczne budownictwo mieszkaniowe i jeqo rola w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych niezamoznych
gospodarstw domowych w Polsce, CeDeWu, Warszawa 2018.

32 A. Przymenski, M. Oliwa-Ciesielska, Publiczna pomoc mieszkaniowa a demarginalizacja spotecznej ludnosci
ubogiej, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznar 2014.
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