MATERIAEY-TSTUDI A

Zeszyt nr 184

Bariery rozwoju rynku nieruchomosci
mieszkaniowych w Polsce

Jacek taszek

Warszawa, grudzien 2004 r.



Projekt graficzny:

Oliwka s. c.

Sktad i druk:
Drukarnia NBP

Wydat:

Narodowy Bank Polski

Departament Komunikacji Spotecznej
00-919 Warszawa, ul. Swietokrzyska 11/21
tel. (22) 653 23 35, fax (22) 653 13 21

© Copyright Narodowy Bank Polski, 2004

Materiaty i Studia rozprowadzane sg bezptatnie.

Dostepne sg réwniez na stronie internetowej NBP: http://www.nbp.pl



Spis tresci

Spis tresci

Wprowadzenie . .. ... ... 4

1. Doswiadczenia polityki mieszkaniowej ... ......... ... ... ... ... ... 5

2. Warunki brzegowe funkcjonowania rozwinietego

rynku mieszkaniowego . ... ... 12
3. Zalecenia dotyczace rynkowej polityki sektorowej . ... .............. 16
4. Doswiadczenia polityki mieszkaniowej w Polsce .. ................. 20
5. Bariery rozwoju sektora i rynku mieszkaniowego w Polsce ........... 29

5.1. Bariery ogdlnoekonomiczne i regulacyjne . ... ... 29

5.2. Bariery rozwoju budownictwa mieszkaniowego i rynku mieszkah w Polsce . ... ... .. .. ... 32

5.3. Bariery kredytowania hipotecznego . . ... . ... 42

6. Instrumenty mozliwe do zastosowania w Polsce

w sektorze mieszkaniowym ... ... 46

MATERIALY | STUDIA — ZESZYT 184



Wprowadzenie

Wprowadzenie

Wspotczesny sektor mieszkaniowy w krajach o rozwinigtej gospodarce rynkowej jest
na znacznga skale regulowany przez panstwo. Dotyczy to zwtaszcza systemu bankowego, gospo-
darki przestrzenia, zapewnienia réwnowagi pomiedzy prawami wynajmujacego i lokatora oraz
problematyki socjalnej. Jest to zaréwno efekt ztych doswiadczern modelu wolnorynkowego jak tez
koniecznosci ograniczenia ryzyka sektorowego. Jednak w ostatnich dwudziestu latach panstwo
stopniowo ogranicza skale bezposredniego oddziatywania na sektor w krajach wysoko rozwinieg-
tych, zwtaszcza europejskich ze wzgledu na niskg efektywnos¢ i wysokie koszty takiej regulacji. Sek-
tor nieruchomosci mieszkaniowych jest bowiem bardzo kapitatochfonny i oddziatuje w wielostron-
ny sposéb na cata gospodarke. Wieloletnie, miedzynarodowe doswiadczenia polityki w tej dziedzi-
nie pozwalajg na w miare precyzyjne sformufowanie racjonalnych zalecer pod jej adresem, jednak-
ze gtéwng barierg okazujg sie czynniki polityczne.

Doswiadczenia panstw transformujacych gospodarke, w tym Polski, w petni potwierdzajg te
teze. W wiekszosci z omawianych krajéw sektor mieszkaniowy byt obszarem ostrej walki politycz-
nej i nieracjonalnych decyzji. W konsekwencji w zadnym z nich nie udato sie w ciggu ostatnich lat
zbudowac sprawnie funkcjonujgcego sektora.

Bariery ograniczajace rozwdj sektora nieruchomosci mieszkaniowych w Polsce dotyczg za-
rowno sfery podazy, jak tez popytu i majg charakter polityczny, strukturalny oraz regulacyjny.
Do najistotniejszych barier naleza: Zle funkcjonujacy rynek terenéw budowlanych ograniczajacy
konkurencje i podnoszacy koszty budownictwa, restrykcyjne regulacje dotyczace ochrony lokato-
row blokujace rozwdj prywatnego budownictwa na wynajem, brak regulacji chronigcych klientow
deweloperéw co skutkuje wysokim ryzykiem i ogranicza popyt budowlany oraz niesprawny system
rejestracji nieruchomosci i transakcji nieruchomosciowych, co zwieksza ryzyko sektorowe. W bieza-
cym roku doszta kolejna bariera — gminy nie przygotowaty na czas miejscowych planéw zagospo-
darowania przestrzennego, co wydtuza proces uzyskiwania pozwolen na budowe. Oddziatywanie
znacznej czesci tych barier mozna znacznie ztagodzi¢, zwtaszcza w perspektywie kilkuletniej. Wy-
maga to jednak kompleksowego podejscia do sektora oraz ograniczenia, uprawianej jego kosztem,
walki politycznej.
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Doswiadczenia polityki mieszkaniowej

Problem mieszkaniowy jako problem spoteczny oznaczajgcy pauperyzacje ludnosci jest zja-
wiskiem historycznie wspdtczesnym. Powstat wraz z intensywnym rozwojem miast oraz zwigzang
z tym migracjg ludnosci. Chociaz najbardziej znane sg zjawiska z nim zwigzane, ktére wystepowa-
ty w XIX wieku w Europie, to jednak wystepuja one tez wspdtczesnie w niektdrych krajach afrykan-
skich i latynoamerykanskich. W mechanizmie rynkowym tego okresu niska elastyczno$¢ podazy po-
wodowata wzrost czynszéw i, w dalszej kolejnosci, wzrost renty gruntowej. Powodowato to z ko-
lei presje na budowe tanich, czyli nisko standardowych mieszkan o bardzo wysokiej intensywnosci
zabudowy. W konsekwencji prowadzito to do bardzo ztych warunkéw mieszkaniowych spoteczen-
stwa.

Omawiane problemy ztego funkcjonowania rynku mieszkaniowego w XIX w. w Europie
okreslono jako tzw. kwestie mieszkaniowa' i staty sie one przedmiotem dyskusji najwybitniejszych
ekonomistoéw i filozoféw tego okresu. Przedmiotem sporu byta mozliwos¢ regulacji rynku mieszka-
niowego w ustroju kapitalistycznym, aby rynek realizowat cele spoteczne.

Wczesnokapitalistyczny model rynku mieszkaniowego, ze wzgledu na wyjatkowo zte do-
Swiadczenia zwigzane z jego funkcjonowaniem, ostat dosy¢ szybko poddany oddziatywaniu pan-
stwa. Poczatkowo interwencja panstwa miata charakter ustanawiania norm sanitarnych oraz nad-
zoru budowlanego, aby ograniczy¢ przenoszenie choréb oraz katastrofy budowlane. Z czasem roz-
ciggnieto jg na najem mieszkan, wprowadzajac ochrone lokatoréw oraz budownictwo komunal-
ne?. Szczegdlinie silne napiecia w sektorze, zwtaszcza w obliczu wojen, skutkowaty wprowadza-
niem reglamentacji czynszdw. Z czasem, w czesci krajow, rozmiary regulacji osiggnety nadmierny
poziom, co skutkowato znacznym wzrostem kosztéw funkcjonowania sektora oraz dziataniami de-
regulacyjnymi.

Wspotczesny sektor mieszkaniowy w krajach o rozwinietej gospodarce rynkowej jest
na znaczng skale regulowany przez panstwo. Dotyczy to zwtaszcza systemu bankowego, gospo-
darki przestrzenia, zapewnienia rownowagi pomiedy prawami wynajmujacego i lokatora oraz pro-
blematyki socjalnej. Polityka fiskalna wobec sektora jest natomiast z reguty prowadzona w sposéb
tagodniejszy od pozostatych sektorow, zwtaszcza w obszarze mieszkan wtasnosciowych. Jest to
efekt koncepcji rozszerzania wiasnosci prywatnej jako elementu zapewniajgcego wieksza stabilnos¢
spoteczng®. Ponadto niektére panstwa prowadzity badz prowadza polityke wspierania sektora
mieszkaniowego.

Regulacje dotyczace sektora finansowego maja ograniczy¢ poziom ryzyka, aby umozliwic¢
ditugoletnie finansowanie mieszkan oraz zapewni¢ jego wzgledng stabilnos¢, co przektada sie
na dostepnos¢ kredytow mieszkaniowych. Problem ten jest oddzielnie omawiany w czesci dotycza-
cej sektora finansowego.

Regulacje dotyczace gospodarki przestrzenig wynikaja ze specyficznego charakteru rynku te-
renéw budowlanych i koniecznosci godzenia intereséw indywidualnych z grupowymi. Podstawo-
wymi narzedziami pafnstwa w tym zakresie jest planowanie przestrzenne oraz polityka podatkowa.

1 Sugestywny opis wspdtczesnych warunkdédw mieszkaniowych przedstawit F. Engels opisujac jedng z dzielnic robotni-
czych Manchesteru tzw. Matg Irlandie; por. . Engels: Pofozenie klasy robotniczej w Anglii. KiW, Warszawa 1949, s. 80,
jak tez F. Engels: W kwestii mieszkaniowej. KiW, Warszawa 1949.

2 ). Cegielski: Koncepcje rozwigzywania kwestii mieszkaniowej w Polsce w okresie kapitalizmu. IGM, Warszawa 1970,
Materiaty i Studia, 13/197/70, jak tez A. Andrzejewski: Polityka mieszkaniowa. PWE, Warszawa 1979.

3 H. J. Seraphin: Das eigenheim, eine Volkswirtschaftliche Analise. Koln-Braunfeld 1955.
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Doswiadczenia polityki mieszkaniowej

Planowanie przestrzenne ma zapewni¢ harmonijny i ekonomiczny rozwdj miast poprzez racjonal-
ng organizacje przestrzenng funkcji miasta.

Polityka podatkowa zwigzana z nieruchomosciami mieszkaniowymi ma przede wszystkim
wymiar fiskalny — zapewnia dochody dla lokalnych budzetéw. Dodatkowo wspomaga polityke
przestrzenng stymulujac efektywne i intensywne wykorzystanie ograniczonych zasobdéw gruntéow
oraz nieruchomosci posiadajgcych korzystng ekonomicznie lokalizacje. W niektérych specyficznych
przypadkach system fiskalny moze okazac sie bardzo dobrym narzedziem ograniczania spekulacji
gruntami budowlanymi, zwtaszcza polegajacej na wykupywaniu i przetrzymywaniu gruntéw ogra-
niczajgcych rozwdj miast. Wysokie stawki podatkowe powigzane z wysokimi, spekulacyjnymi cena-
mi powodujg wysokie obcigzenia podatkowe. W konsekwencji witasciciele zostajg zmuszeni do wy-
stawienia na sprzedaz nieruchomosci, ktore nie sg wykorzystywane i nie generujg dochoddw na ry-
nek, co powoduje obnizke cen. W niektérych przypadkach tego typu podatek okazuje sie niewy-
starczajacy i wtedy wprowadza sie specjalne podatki od terendéw niezabudowanych w szczegél-
nych lokacjach (przedwojenne placowe w Polsce). W ostatnich latach dosy¢ czesto mozna spotkac
poglad, ze polityka fiskalna jest najskuteczniejszym narzedziem polityki przestrzennej. Dotyczy to
zwiaszcza panstw Europy Pofudniowej, ktére w odréznieniu od panstw Europy Pétnocnej majg sta-
be tradycje w zakresie przestrzegania i egzekucji przepisow. Trzeba jednak tez pamieta¢, ze nad-
mierny fiskalizm w stosunku do sektora to najszybsza droga do upadku budownictwa i deprecja-
¢ji zasobu. Nadmierne wykorzystywanie podatku powoduje spadek lokalnych cen nieruchomosci,
ucieczke inwestorow i w konsekwencji spadek wptywdéw podatkowych.

Generalnie mieszkania zaréwno wtasnosciowe, jak tez na wynajem sg fagodniej niz pozosta-
te dziedziny gospodarki traktowane przez fiskusa. W wiekszosci krajéw nie stosuje sie opodatko-
wania zyskéw kapitafowych otrzymanych ze wzrostu wartosci rynkowej nieruchomosci. Réwniez
podatek katastralny nie funkcjonuje we wszystkich krajach. Podatek katastralny moze by¢ trakto-
wany jako skumulowana forma podatku od tzw. czynszéw imputowanych, tj. naliczanych wtasci-
cielom mieszkan przede wszystkim w krajach, gdzie wiekszo$¢ dochoddw jest opodatkowana. Za-
niechanie poboru podatku katastralnego od imputowanych czynszéw jest traktowane jako podsta-
wowa polityka popierania prywatnej wtasnosci mieszkan i jest stosowane w wigkszosci krajow.
Réwniez mieszkania na wynajem s3 czesto subsydiowane przez system fiskalny. Podstawowa for-
ma subsydium to stosowanie zwigkszonych odpiséw amortyzacyjnych oraz operowanie zréznico-
wang stawka podatku dochodowego.

Doswiadczenia zwigzane z oddziatywaniem panstwa na sektor sg bardzo bogate i wielolet-
nie. Zwykle dzieli sie je na interwencje po stronie popytu badz podazy.

Interwencja po stronie popytu moze mie¢ charakter socjalny badz promujgcy rozwdj sektora.

Oddziatywanie w sferze socjalnej wynika z realizacji zatozen panstwa socjalnego oraz pod-
stawowego charakteru potrzeb mieszkaniowych. Podstawowe narzedzia realizacji tej polityki to
szeroko rozumiane budownictwo socjalne oraz zasitki mieszkaniowe. W tej dziedzinie istnieja bo-
gate doswiadczenia historyczne. Pokazuja one raczej wady koncepcji budownictwa socjalnego re-
alizowanego zaréwno w postaci tzw. budownictwa publicznego czy blokowego, jak tez prywat-
nego budownictwa spofecznego. Budownictwo publiczne (Stany Zjednoczone) czy komunalne
(Europa), organizowane w postaci wielomieszkaniowych budynkéw o skromnym standardzie
i wysoko subsydiowanym czynszu, sprzyja tworzeniu gett i slumséw, poprzez skupianie w jednym
miejscu ludzi ubogich i nierzadko nieprzystosowanych spotecznie. Czesto w dtuzszej perspekty-
wie okazuje sie, ze nie ma chetnych na tego typu mieszkania. Innego typu problemy generowato
budownictwo tzw. spoteczne, realizowane jako prywatne mieszkania na wynajem o ograniczo-
nym czynszu wspotfinansowane przez panstwo. Ta forma byta szeroko stosowana w Niemczech
i dlatego doswiadczenia niemieckie sg tutaj ciekawe. Okazywato sie ono jednak kosztowne
z dwdéch powodow:

* niskiej efektywnosci tego zasobu,

* braku mozliwosci kierowania pomocy, co prowadzito do podwdjnego finansowania zaso-
bu oraz przypadkowego rozdziatu subsydidw.

Narodowy Bank Polski
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Niska efektywno$¢ ekonomiczna przejawiata sie wyzszym poziomem kosztéw w socjalnym
budownictwie prywatnym, uwzgledniajagc pomoc panstwa, niz w poréwnywalnym rynkowym za-
sobie na wynajem. Niska efektywnos¢ spoteczna przejawiata sie z kolei w przypadkowym dotowa-
niu wszystkich zamieszkujacych tam oséb niezaleznie od ich biezacej sytuacji finansowej. Poniewaz
zaséb ten jest dobrej jakosci i standardu, to réwniez chetnie korzystaja z niego osoby o relatywnie
wysokich dochodach. W konsekwencji osoby o niskich dochodach wchodzace na rynek musza po-
szukiwad mieszkan w zasobie komercyjnym — stajac sie klientami systemu dodatkéw mieszkanio-
wych. Zwolennicy tego rozwigzania wskazywali jednak z reguty na stabilizujgca role tego typu za-
sobu, dziafajagca na zasadzie poziomu odniesienia dla zasobu rynkowego.

Obecnie uwaza sie, ze podstawowa, efektywng spotecznie i ekonomicznie, formga ingerencji
panstwa sg dodatki mieszkaniowe bezposrednio adresowane do 0séb o niskich dochodach, nieza-
leznie od formy zamieszkiwania. Umozliwiajg one tym osobom zaspokajanie potrzeb mieszkanio-
wych na poziomie uznanym przez spoteczenstwo za niezbedny. Dodatki mieszkaniowe administro-
wane sg na ogdt na szczeblu lokalnym, natomiast finansowane czesto ze srodkéw lokalnych oraz
budzetu centralnego. Wymagaja one jednak rozbudowanego aparatu administracyjnego.

Podobnie polityczny charakter ma stosowana przez niektére panstwa polityka wspierania
sektora mieszkaniowego kosztem innych sektoréw. Przyjmuje ona rézne formy: od bezposrednie-
go subsydiowania w postaci grantéw czy doptat do stopy procentowej kredytéw lub taczenia tych
dwoch form poprzez zwolnienia podatkowe (odpisy od podatku dochodowego, zwolnienie, badz
obnizenie podatku VAT), do réznego rodzaju gwarancji panstwa dajgcych w konsekwencji tansze
finansowanie. Programy tego typu moga mie¢ powszechny charakter (np. Niemcy), moga adreso-
wac wybrane programy socjalne (pierwsze mieszkania, subsydia dla nizszych grup dochodowych)
lub problemowe (rehabilitacja, termomodernizacja itp.)

Omawiane regulacje, a w szczegdlnosci ich zakres oraz charakter, wynikajg z odmiennych
doswiadczen historycznych poszczegdlnych panstw i w konsekwendji sg silnie zréznicowane. Row-
nie zréznicowane sg ich konsekwencje.

Z jednej strony, subsydia w postaci odliczen podatkowych, w potgczeniu ze stromymi skala-
mi podatkowymi, w krajach gdzie sa na ogét stosowane, majg silnie regresywny charakter. W kon-
sekwencji ich beneficjentami sg osoby o wysokich dochodach, ktérych elastyczno$¢ dochodowa
popytu mieszkaniowego jest wysoka. Tym sposobem subsydiuje sie konsumpcje na wysokim pozio-
mie. Z drugiej jednak strony, czesto bardzo trudno jest wycofac sie z subsydidéw tego typu ze wzgle-
du na konsekwencje makroekonomiczne®. Trudno tez odrzuci¢ argument, ze osoby ptacace znacz-
nie wyzsze podatki powinny w wiekszym stopniu korzysta¢ z ulg.

Subsydia odsetkowe rodza obawe o stabilnos¢ budzetu panstwa, zwtaszcza w warunkach
rosnacych stép procentowych, a wiec sytuacji, gdy sie je najczesciej wprowadza.
Najlepsze, bo najbardziej przewidywalne z subsydidow bezposrednich, granty s3 z kolei naj-

drozsze.

Polityka promocji sektora mieszkaniowego kosztem innych sektoréw nie ma jednoznacznej
oceny. Jej zwolennicy wskazujg na pozytywy sprawnie dziatajgcego i silnego sektora, do ktérych na-
lezg elementy istotne dla catosciowego rozwoju gospodarczego®:

* Generowanie popytu wewnetrznego opartego w duzej mierze na krajowych materiatach
oraz sile roboczej, co sprzyja zwiekszaniu zatrudnienia w gospodarce, zwiekszaniu inwe-
stycji, wzrostowi dochodéw oraz PKB w warunkach redukgji deficytu bilansu ptatniczego;

* Ksztaftowanie motywacji produkcyjnych pracownikow;

4 W USA badania pokazaty, ze wycofanie sie z tego typu subsydiéw spowoduje spadek globalnego popytu nawet o kil-
kanascie procent, por. J. R. Follain, L. S. Melamed: The False Messiah of Tax Policy: What Elimination of the Home Mort-
gage Interest Deduction Promises and a Careful Look at What it Delivers. ,Journal of Housing Research” 1989, No 9.

> Por. Housing: Enabling Markets to Work. The World Bank, 1992, oraz Global Strategy for Shelter to the year 2000. Ha-
bitat, Nairobi 1991.
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* Stabilizacja spoteczna poprzez wspieranie witasnosci prywatnej i w konsekwengji klasy
Sredniej;

Efekty zwigzane z rozwojem spofecznym, poprawg zdrowotnosci, tagodzeniem ubdstwa;

Zwiekszanie lokalnej oraz przestrzennej mobilnosci sity roboczej — podstawowego czynni-
ka rozwoju oraz redukcji bezrobocia poprzez rozwiniety i dobrze funkcjonujacy rynek
mieszkaniowy;

Podnoszenie poziomu oszczednosci spoteczenstwa w celu sfinansowania inwestycji miesz-
kaniowych, w tym réwniez poprzez specjalne programy oszczednosciowe, czy udziat wia-
sny w przypadku kredytow;

Stabilizacja i rozwdj systemu bankowego i finansowego poprzez tworzenie wieloletnich,
bezpiecznych portfeli hipotecznych, popytu na produkty ubezpieczeniowe oraz podazy
bezpiecznych papieréw wartosciowych;

Wzrost stopy oszczednodci oraz stymulowanie rozwoju gospodarczego, co utatwia kon-
trole inflacji oraz deficytu budzetowego. Trzeba jednak stwierdzi¢, ze praktyczne doswiad-
czenia w tym zakresie s zréznicowane. Czgsto poprzez populistyczne i wadliwie skonstru-
owane programy dotacyjne sektor staje sie istotnym czynnikiem probleméw budzetu i ge-
neratorem inflacji;

* Zwiekszanie bogactwa narodowego;
* Wtasciwa gospodarka przestrzenna chronigca srodowisko naturalne cztowieka.

Trzeba jednak podkresli¢, ze cele te sg teoretycznie realizowane rowniez w sprawnie dziata-
jacym sektorze pozbawionym znacznych subsydidw. Przeciwnicy takiej interwencji jednoczesnie
wskazujg na trzy istotne mankamenty.

Pierwszy z nich to kwestia kapitalizacji pomocy w cenie nieruchomosci. Przeprowadzone
w wielu krajach badania® wykazuja, ze w znacznym stopniu subsydia sg kapitalizowane w cenach
nieruchomosci, a zwtaszcza terendw budowlanych, podwyzszajac ich cene. Redukuje to wiec efek-
ty podazowe oraz spoteczne. W konsekwencji cofniecie subsydiéw powoduje silne efekty cenowe
i szoki, ktére wptywajg na catg gospodarke narodowa.

Drugi problem, to przeinwestowanie sektora jako skutek wieloletniej polityki wspierania, co
prowadzi w dtuzszym okresie do spadku cen, wzrostu pustostanéw oraz dekapitalizacji zasobu”.

Trzeci problem to z reguty wysokie koszty tego rodzaju polityki i jej jednostronna elastycz-
nosc.

Dlatego tez w ciggu ostatnich kilkunastu lat, panstwa zwiaszcza rozwiniete, wycofujg sie
z tej polityki na rzecz pomocy socjalnej oraz znacznie mniej kapitatochtonnej polityki gwarancji.

Z teoretycznego punktu widzenia jest to pytanie o istnienie szczegdlnych warunkéw uspra-
wiedliwiajacych interwencje w sektorze, takich jak zewnetrzne efekty, czy kryzysowy charakter, kto-
rych skala nie miesci sie w tradycyjnym modelu interwencji, czyli bezposrednio poprzez polityke so-
cjalng oraz posrednio poprzez sektor finansowy.

Zewnetrzne efekty sektora mieszkaniowego sprowadzajg sie do wymienionych uprzednio
argumentow uzywanych przez zwolennikow interwencji i nie podlegajg dyskusji. Nie wyjasniaja
one tez na ogdt obserwowanej skali oraz narzedzi interwencji bezposredniej. Wydaje sie, ze
na pytanie to nie ma prostej i jednoznacznej odpowiedzi; w zasadzie model interwencji zalezy
przede wszystkim od preferencji politycznych spoteczenstwa, poziomu rozwoju gospodarki oraz
polityki ekonomicznej. Doswiadczenia historyczne pokazuja, ze model przyspieszenie rozwoju

6 PH. Hendershott: Opodatkowanie i dotowanie mieszkalnictwa. The Urban Institute, Washington 1999; J.R. Follain,
D.C. Ling, G.A. McGill: The Preferential Income Tax Treatment of Owner Occupied Housing: Who Really Benefits?
.Housing Policy Debate” No 4/1993, s. 1-24.

7 Np. w USA szacuije sig, ze ok. 30% zasobu mieszkaniowego jest zbedne. Por. P. H. Hendershott: Opodatkowanie..., op.cit.
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sektora byt stosowany zaréwno w grupie krajéw o wysokim poziomie konsumpcji, w tym kon-
sumpgji mieszkaniowej (kraje skandynawskie), jak réwniez w krajach biednych. W tych pierwszych
byt wyborem politycznym spoteczenstwa dotyczacym wspierania sektora kosztem innych dziedzin
konsumpgji oraz inwestycji produkcyjnych. W dtugim okresie polityka ta przyczynita sie do szyb-
szego oraz wiekszego niz w pozostatych porownywalnych krajach rozwoju sektora. Konsekwen-
cje odejscia od tej polityki byty jednak dosy¢ bolesne — spadek popytu, cen, problemy przedsie-
biorstw oraz bankéw. Dlatego tez w czesci krajow polityka jest kontynuowana pomimo spotecz-
nego braku potrzeby jej stosowania.

Bezposrednia ingerencja w mechanizm rynkowy sektora mieszkaniowego w krajach sta-
bo rozwinietych ma, jak sie wydaje, inne przyczyny. Sg nimi koszty oraz trudnosci budowy ryn-
kowego mechanizmu zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wedtug wzoru stosowanego
w krajach rozwinietych. Dodatkowo, w przypadku prowadzenia aktywnej, bezposredniej poli-
tyki gospodarczej, trudno jest bezposrednio sterowac takim modelem i podporzadkowa¢ go in-
teresom tej polityki. Trudno tez zrezygnowac z instrumentu polityki mieszkaniowej — bardzo
skutecznego, jak pokazujg doswiadczenia historyczne. Patrzac na sektor od strony ilosciowej
wydaje sie natomiast, ze nie ma jednoznacznych doswiadczen dotyczacych efektéow rzeczo-
wych. Model bezposredniej interwencji jest czesto tgczony z lepszymi wynikami ilosciowymi, nie
jest to jednak reguta.

Podobne cechy ma problem kryzysowego charakteru sektora. Jest on zwigzany gtéwnie z po-
zbawionym wszelkiej regulacji rynkiem terenéw budowlanych, rentg gruntowa i mechanizmem
ksztattowania czynszéw. W krajach wysoko rozwinietych nikt nie neguje planowania przestrzenne-
go oraz przepiséw sanitarnych i budowlanych, ktére uniemozliwiajg powstanie takich sytuacji (jest
to traktowane jako minimalny poziom interwencji panstwa). Dodatkowo panstwo oddziatuje
na podaz terenéw oraz mieszkah o umiarkowanych czynszach. Tak wiec wspotczesny, rozwiniety,
mechanizm rynkowy o uznanym poziomie interwencji w sektorze nie ma charakteru kryzysowego.
W rzeczywistosci gospodarczej czestym zjawiskiem sg natomiast kryzysy na rynkach nieruchomo-
$ci. W mniejszym stopniu dotyczg one sektora nieruchomosci mieszkaniowych, w wiekszym nieru-
chomosci komercyjnych. Problem ten omawiany byt wczesniej.

Trudne do jednoznacznej oceny doswiadczenia interwencji po stronie popytu powodujg, ze
coraz wieksze znaczenie przywigzuje sie do polityki uelastyczniajacej podaz. Sztywna podaz powo-
duje, ze przyrost popytu mieszkaniowego powoduje gtéwnie wzrost cen i w niewielkim tylko stop-
niu wzrost podazy, ktéra ma zasadnicze znaczenie dla rozwigzywania probleméw. Kluczowe zna-
czenie ma tutaj sprawnie funkcjonujacy rynek terendw budowlanych oraz brak restrykcji admini-
stracyjnych na rynku mieszkaniowym.

Szczegdlna rola spoczywa zaréwno na panstwie przy ksztattowaniu warunkéw funkcjono-
wania rynku terenéw budowlanych, jak tez przysztych miast. Jak wspomniano, istotne znaczenie
majq tutaj efektywne procedury i praktyka w zakresie planowania przestrzennego, zwtaszcza
na szczeblu lokalnym. Czynnikiem stymulujgcym rozwdj tego rynku moze byc réwniez wtasciwa
polityka podatkowa. Zasadnicze znaczenie ma tutaj jednak witasciwa polityka gmin wspierajaca
przygotowywanie i sprzedaz terenéw pod zabudowe mieszkaniows. Jest to zwigzane z odpowied-
nig politykg informacyjna gmin dotyczacg mozliwosci inwestycyjnych, jak tez ogdlnie dostepng in-
formacja tego typu dla zainteresowanych, dostepna na szczeblu kraju oraz na szczeblu lokalnym.

W krajach rozwijajgcych sie jednym z istotnych narzedzi interwencji panstwa jest budowa in-
frastruktury, a zwtaszcza jej doprowadzenie do obszaréw okreslanych jako slumsy®. Dziatania te sg
uzupetniane legalizacja istniejgcych obiektow, formalizacjg uzytkowania terenéw oraz udzielaniem
pozyczek mieszkaniowych.

Kolejnym istotnym czynnikiem jest ograniczanie zbednych barier biurokratycznych zwigza-
nych zaréwno z dostepem do terendw, jak tez uzyskaniem pozwolenia na budowe. Majg one istot-
ny wptyw na czas i koszty oraz w konsekwencji na elastycznos¢ podazy.

8 Methods for Allocation of Investments in Infrastructure within Integrated Development Planning. Habitat, Nairobi
1989.
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Restrykcje administracyjne na rynku mieszkaniowym to wynik w znacznej mierze szeroko rozu-
mianej kontroli czynszéw oraz ochrony lokatoréw. Sg one zwigzane z prowadzong przez wiekszos¢
panstw europejskich politykg zapewnienia réwnowagi pomiedzy prawami wynajmujacego i lokatora.

Rozwigzania te dotyczyty gtéwnie prywatnego budownictwa na wynajem. Wprowadzenie
tych rozwigzan w okresie, gdy to budownictwo byto dziatalnoscig wysoce zyskowng i zaspokajato
wiekszos$¢ potrzeb mieszkaniowych biedniejszej czesci ludnosci miejskiej stanowito krok naprzdd
i tagodzito nadmierne dysproporcje spoteczne spowodowane szybka urbanizacjg czy szczegdlnymi
warunkami (np. wojny, kleski zywiotowe). Doswiadczenia nadmiernej i dfugotrwatej ingerencji po-
kazaty jednak, ze jej skutki obracajg sie przeciwko lokatorom. Nie budowano nowych mieszkan
na wynajem, a istniejgce popadaty w ruine, gdyz wtasciciele odzyskiwali kapitat ograniczajac re-
monty. Dlatego tez poczawszy od lat 80. w wiekszosci panstw europejskich odchodzi sie od regu-
lacji czynszéw tam, gdzie ona istnieje i nadmiernie restrykcyjnych warunkéw kontraktow na rzecz
posrednich form oddziatywania, takich jak: zaséb komunalny, zasitki mieszkaniowe, budownictwo
nie nastawione na zysk czy wreszcie wspieranie mieszkan wtasnosciowych. Nadmiernie rosngce
koszty oraz dobra sytuacja mieszkaniowa powoduja, ze w ostatnich latach zasadg jest wycofywa-
nie sie z ograniczen nawet w zasobach komunalnych.

Konsekwencjg wszystkich tych dziatah jest obserwowany od szeéc¢dziesieciu lat spadek zna-
czenia zasobu prywatnych mieszkan na wynajem. Obecnie udziat mieszkah prywatnych wynajem
w Europie stanowi niecate 20% zasoboéw. Istniejace regulacje w tym zakresie s bardzo zréznico-
wane zaréwno, jezeli chodzi o formy rozwigzan, ich skale jak tez restrykcyjnosc®.

Regulacje te majag charakter strefowy, w zaleznosci od napiec na rynku. Czesto dotyczg tylko
stolic krajow.

Inaczej traktuje sie mieszkania wybudowane przy pomocy panstwa oraz bez tej pomocy.
W przypadku tych pierwszych ingerencja jest znacznie wieksza, jednakze jest to od poczatku ele-
ment kontraktu.

Skala ochrony zalezy od dfugosci kontraktu. Im dtuzszy kontrakt, tym wieksza ochrona. Re-
strykcje w mniejszym stopniu dotyczg pierwszego kontraktu, w wiekszym kolejnych zawieranych
z tym samym lokatorem.

Skala ochrony zalezy od skali przedsiewziecia. Bedzie mniejsza w najmie okazjonalnym po-
jedynczych mieszkan, domow jednorodzinnych, wieksza przy kamienicach czynszowych, duzych
przedsiewzieciach.

W czynszach uwzglednia sie koszty utrzymania nieruchomosci oraz stope zwrotu kapitatu
na poziomie 6-9% rocznie.

Jako instrumenty utrzymania rentownosci najmu stosuje sie zréznicowany podatek docho-
dowy i podatek od 0séb prawnych oraz stawke amortyzacji.

Zapewnienie rownowagi pomiedzy prawami wynajmujacych i lokatoréw jest istotnym ele-
mentem stabilnosci spotecznej'?. Nadmierna ochrona lokatoréw prowadzi jednak do upadku wy-
najmu mieszkan i nie jest niczym innym jak transferem prywatnego kapitatu zaangazowanego
w sektor mieszkaniowy do pozostatych sektoréw gospodarki. Dlatego po okresie odbudowy znisz-
czen wojennych, rzady europejskie szybko wycofaty sie z ostrej reglamentacji czynszdw, bedacej
bardziej wspomaganiem rozwoju kraju kapitatem mieszkaniowym niz majacej charakter socjalny.
Korzysci takiej polityki odczuwajg przede wszystkim przedsiebiorcy, gdyz malejg koszty sity robo-
czej, poprawia sie konkurencyjnos¢ wyrobow. Niekorzystne konsekwencje nadmiernie restrykcyjnej
polityki wobec prywatnego zasobu na wynajem sg jednak wielorakie i dtugookresowe:

1. Powoduja wycofywanie prywatnego kapitatu z budownictwa na wynajem. W konsekwen-
cji nie powstaja nowe obiekty tego typu, istniejace zas ulegajg deprecjacji. W dtuzszym czasie po-
woduje to problemy mieszkaniowe, zwtaszcza zwigzane ze zmiennoscig potrzeb mieszkaniowych,

9 A. Dubel, U. Pfeiffer: Private rental housing in the EU, Empirica. Bonn, May 1994.
10H. Kulesza: Ochrona lokatoréw w ustawodawstwie i praktyce paristw PM/KBNJ. IGM, Warszawa 1986.
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dla ktérych budownictwo czynszowe jest dobrym buforem. Powstajg problemy z mobilnoscia sity
roboczej i w konsekwencji z bezrobociem. Mobilno$¢ sity roboczej w prywatnych zasobach czyn-
szowych w Europie jest od 2 do 7 razy wyzsza w poszczegdlnych krajach niz w przypadku pozo-
statych form wtasnosci'’.

2. Powodujag usztywnienie rynku mieszkaniowego poprzez ograniczanie zamian mieszkan.
Niskie, nie odpowiadajgce wartosci rynkowej czynsze nie stanowig bodzca do zamiany mieszkan
stosownie do potrzeb i mozliwosci ekonomicznych. W konsekwencji ogranicza to elastycznos¢ ryn-
ku i mozliwosci poprawy sytuacji mieszkaniowej spoteczenstwa. Czynnik ten w potaczeniu z czyn-
nikiem omawianym poprzednio ma decydujace znaczenie z punktu widzenia dezorganizacji rynku
mieszkaniowego.

3. Powodujg ucieczke popytu mieszkaniowego na inne rynki. Subsydiowanie czynszéw po-
woduje redystrybucje dochoddw. W konsekwencji pienigdze, ktére nie s wydatkowane na miesz-
kanie, przeptywaja na inne rynki débr konsumpcyjnych.

Ograniczaja rozmiary budownictwa wiasnosciowego. Czynnik ten silnie wystgpit w Niem-
czech, tam tez zostat najlepiej zbadany. Konsekwencjg niskich czynszéw byto pozostanie znacznej
czesci klasy sredniej w zasobie na wynajem. Nie wystgpito naturalne przejscie do zasobu wiasno-
Sciowego.

1 Structural Factors in the EU Housing Markets, European Central Bank, Frankfurt, March 2003, s. 34.
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Warunki brzegowe funkcjonowania rozwinietego
rynku mieszkaniowego

Podstawowym problemem rynku mieszkaniowego jako mechanizmu zaspokajania potrzeb
jest zestawienie wysoce zmiennego popytu (czynniki demograficzne, migracje, zmienne dochody
oraz preferencje) ze sztywna podaza wynikajaca z przyczyn technicznych oraz regulacyjnych. Rynek
ten ma réwniez tendencje do kapitalizacji dodatkowego popytu, w tym subsydiéw. Czynnikami
komplikujagcymi dziatanie rynku sg jego $ciste powigzania z rynkiem terenéw budowlanych oraz ryn-
kiem kapitatowym, a takze zwigzane z nim kwestie spoteczne.

Zaréwno doswiadczenia historyczne, jak i analiza modelu w petni wolnorynkowego pro-
wadzg do zniechecajgcych rezultatéow z punktu widzenia ekonomicznego oraz spotecznego. Brak
rownowagi w stosunkach lokator — wtasciciel oraz brak regulacji o charakterze sanitarnym, tech-
nicznym i urbanistycznym prowadza do duzej gestosci zabudowy i wysokiego zaludnienia przy bar-
dzo niskiej jakosci substancji mieszkaniowej. Konsekwencjami sa wysoka dochodowos¢ mieszkan
na wynajem i wysoka renta gruntowa przy bardzo ztej sytuacji mieszkaniowej ludnosci oraz wyste-
pujacym na znaczng skale zjawisku bezdomnosci. Jego cechg charakterystyczng, zwtaszcza przy in-
tensywnych przemianach strukturalnych, s3 znaczne fluktuacje popytu, co przy sztywnej krétko-
okresowo podazy powoduje znaczne wahania czynszéw oraz cen mieszkan, jak tez w konsekwen-
¢ji rozmiaréw budownictwa. Wahania czynszéw wplywajg na sytuacje mieszkaniowa, a rozmiary
budownictwa na poziom bezrobocia. W krajach wyzej rozwinietych, o bardziej zaawansowanym
rozwoju sektora bankowego, dodatkowo na sektor mieszkaniowy przenosza sie problemy tego sek-
tora, w tym gtéwnie zmiany stép procentowych.

Médwiagc o rynkowym modelu sektora mieszkaniowego jako mechanizmie zapewniajacym
realizacje celéw spotecznych i ekonomicznych, mysli sie zwykle o modelu z interwencjg panstwa.
Gtéwne sfery tej interwencji to sfera socjalna, gospodarka przestrzenia, sektor bankowy oraz ochro-
na konsumenta.

Rynkowy sektor mieszkaniowy w krajach wysoko rozwinietych jest ztozong i regulowana
struktura instytucjonalng. W zasadzie nie ma uniwersalnego modelu tego sektora, gdyz znaczne
roéznice zaréwno dotyczgce biezacych regulacji, jak tez zasztosci historycznych w odniesieniu do po-
lityki socjalnej, sektora finansowego czy struktury wiasnosci przesadzajg o unikalnym charakterze
rozwigzan. Mozna wiec, co najwyzej, méwic o pewnych wspdlnych cechach oraz doswiadczeniach
wynikajacych z réznych rozwigzan. Ogdlng jednak tendencja w krajach wysoko rozwinietych jest
wycofywanie sie panstwa z interwencji bezposredniej na rzecz oddziatywania posredniego poprzez
regulacje prawne, strukture instytucjonalng oraz system gwarancji i ubezpieczen.

Struktura wtasnosci mieszkan na poszczegdlnych rynkach narodowych jest silnie zréznicowa-
na. We wszystkich gospodarkach rynkowych podstawowym segmentem jest zaséb mieszkan pry-
watnych przy uzupetniajacej roli prywatnych mieszkan na wynajem i szeroko rozumianego budow-
nictwa socjalnego. Istnienie tych trzech form wtasnosci ze wzgledu na petnione przez nie funkcje
przesadza o kompletnosci sektora z tego punktu widzenia. W niektérych krajach wystepuje réznie
rozumiane budownictwo organizacji nie nastawionych na zysk lub semi-publicznych. Zréznicowa-
ne sg tez zaréwno proporcje udziatu mieszkan prywatnych w stosunku do catosci zasobu, jak tez
formy ich zabudowy. Rowniez kategoria i formy mieszkan socjalnych sg zréznicowane.

Szczegdlne znaczenie, obok rynku terenéw budowlanych, przypada sektorowi finansowemu.
Ptynny obrdt mieszkaniami, ze wzgledu na ich trwatos¢ i kapitatochtonnos¢, wymaga wieloletnie-
go finansowania bankowego. Zréznicowanie rozwigzan dotyczacych tego segmentu jest szczegdl-
nie duze i zmienne w poszczegdlnych krajach. Generalnie w literaturze przedmiotu czesto podkre-
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dla sie tendencje do przechodzenia w kierunku instytucji specjalistycznych oraz finansowania opar-
tego na rynku kapitalowym. Chociaz ten kierunek ewolucji znajduje uzasadnienie teoretyczne, to
w praktyce wystepujg przykfady ewolucji w kierunku przeciwnym.

Rozwiniety rynek finansowy z rozwinieta infrastrukturg regulacyjng i instytucjonalng, oparta
czesto na gwarancjach panstwa lub gwarancjach implicite, dzieki ograniczeniu ryzyka tworzy bar-
dzo bogatg oferte kredytowa dla ludnosci uwzgledniajgcg poziom dochodéw, przewidywane do-
chody, sktfonnos¢ do ryzyka, zagrozenie inflacyjne itp. Poniewaz wtasne mieszkanie jest istotng for-
ma oszczednosci, istnieja produkty bankowe pozwalajgce na ich wycofanie z mieszkania bez ko-
niecznosci rezygnacji ze standardu mieszkaniowego. Wszystkie te produkty umozliwiajg finansowa-
nie mieszkan w bardzo réznych sytuacjach indywidualnych oraz warunkach makroekonomicznych,
zwiekszajac ptynnos¢ z zasady stabo ptynnego rynku mieszkaniowego. W konsekwencji zwiekszaja
one dostepnos¢ mieszkan dla konsumentéw i popyt mieszkaniowy, stymulujg tez podaz. W nieko-
rzystnych sytuacjach moga jednak przyczyniac sie do wiekszych wahan popytu.

Utworzenie z kredytéw hipotecznych finansujacych nieruchomosci mieszkaniowe bezpiecz-
nej i zyskownej dziatalnosci, w ktérej z korzyscig dla konsumenta ostro konkurujg banki komercyj-
ne, to efekt wieloletnich doswiadczen i dziatan interwencyjnych panstwa. Wynikaty one z zatoze-
nia, ze dobre warunki mieszkaniowe oraz wysoki udziat wiasnosci mieszkaniowej to istotne czynni-
ki stabilnosci spotecznej. Kredyt mieszkaniowy majacy realizowac te koncepcje musiat by¢ duzy,
o wysokim stosunku do wartosci mieszkania, dtugookresowy i niskooprocentowany. Byty to zatoze-
nia w znacznej mierze sprzeczne z wczesniejszg praktyka. Cel ten osiggnieto poprzez regulacje i in-
stytucje zwiekszajace bezpieczenstwo kredytodawcy, wspierajgce ptynnos¢ wierzytelnosci hipotecz-
nych, stabilizujace stopy procentowe i rynki nieruchomosci. Dzisiejsze systemy finansowania nieru-
chomosci mieszkaniowych, pomimo ze realizujg ten sam cel, majg bardzo zréznicowang strukture.
Wystepujg zaréwno systemy oparte na bankach uniwersalnych, jak tez specjalistyczne, zasilane
z depozytdw, a takze z rynku kapitatowego, o formule zamknietej (brak przeptywow z otoczenia),
jak tez otwartej, scentralizowane (tzw. centralny bank hipoteczny) i rozproszone, dziatajgce w opar-
ciu o banki, jak i inne instytucje itd. Chociaz dobrze poznano ich mocne i stabe strony panuje opi-
nia, ze nie ma systemu najlepszego, istnieje natomiast problem dopasowania systemu do warun-
kow konkretnego kraju.

Pomimo strukturalnych problemdéw rynku nieruchomosci, omawiany model rynku miesz-
kaniowego funkcjonuje na ogét dobrze w krajach rozwinietych. Znacznie gorsze sg doswiadcze-
nia z budowa takiego mechanizmu w krajach stabo rozwinietych. Gtéwnym problemem jest je-
go ztozonos¢ i kosztownos¢ oraz niezbedny ogdélny poziom rozwoju regulacji, instytucji czy za-
chowan zwigzanych zwykle z poziomem rozwoju kraju. Istotne problemy budowy takiego sek-
tora wystgpity tez w krajach postsocjalistycznych, ktére pomimo zblizonych warunkéw startu
oraz podobnych probleméw transformacyjnych, nie zbudowaty dotad w miare kompletnego
i sprawnego mechanizmu rynkowego, tworzac rozwigzania bedgce na ogét mato spdjnym po-
wigzaniem nadmiernie czesto zliberalizowanego rynku oraz elementéw regulacji i instytucji
z poprzedniego systemu. W konsekwencji w ich sektorach mieszkaniowych wystepujg dyspro-
porcje i napiecia.

Koncepcja modelu rynku mieszkaniowego prezentuje podejscie kompleksowe, tj. uwzglednia
zasady racjonalnego funkcjonowania poszczegdlnych segmentéw sektora, ich wzajemne powigza-
nia, jak tez powigzania z gospodarkg narodowa. Doswiadczenia wielu rzadowych programéw
mieszkaniowych pokazuja, ze czesto koncentruja sie one na wycinkowych problemach sektora, ta-
kich jak budownictwo mieszkaniowe, czy aspekty socjalne. Taka polityka prowadzi do sytuacji,
w ktdrej catos¢ biednego spoteczenstwa finansuje mieszkania dla wybranych.

Efektywny model rynku mieszkaniowego zaktada istnienie podstawowych podmiotéw tego
sektora, takich jak: konsument, producent, sektor finansowy, wiadza lokalna oraz wtadze central-
ne'2. Nie narzuca on ksztattu konkretnych reguladji, lecz podaje warunki w jakich powinny poru-
szac sie omawiane podmioty.

2 Por. Housing: Enabling..., op.cit. oraz Global..., op.cit.
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Warunki brzegowe funkcjonowania rozwinietego rynku mieszkaniowego

Zasadnicze znaczenie ma spojrzenie z punktu widzenia konsumenta, dla ktérego sprawny
sektor mieszkalnictwa to mozliwos¢ optymalnego zaspokajania potrzeb mieszkaniowych. To ogdl-
ne stwierdzenie przektada sie na szereg szczegdtowych miernikdw i warunkéw z tym zwigzanych:

* Kazdy konsument mieszka, dla kazdego, kto ma takie preferencje, jest dostepne samodziel-
ne mieszkanie.

* Warto$¢ mieszkan w relacji do wartosci dochoddw przecietnego gospodarstwa domowe-
go ksztattuje sie na poziomie 4-5 lat oszczedzania,

* Ceny mieszkania nie sg przedmiotem nierynkowej manipulacji.

* Mieszkania zapewniajg odpowiednig powierzchnie do zycia, sg zdrowe i bezpieczne, tj. za-
pewniajg dostateczng ochrone przeciwko pozarom, katastrofom naturalnym itp.

* Mieszkania zapewniajg dostep do mediéw i ustug komunalnych.
e Lokalizacje mieszkan zapewniajg dobry dostep do ustug bytowych, pracy, zatrudnienia.
* Najemca jest zabezpieczony prawnie.

* Gospodarstwa domowe majg wolny wybor pomiedzy réznymi formami wtasnosci miesz-
kan.

e Jest dostepne finansowanie, co oznacza roztozenie wydatkéw w czasie i umozliwienie go-
spodarstwom domowym powigzanie oszczedzania z inwestowaniem.

* Dostepne s3 informacje ufatwiajace dokonanie efektywnego wyboru na rynku.

* Konsumenci uczestniczag w podejmowaniu decyzji wptywajgcych na ich dom oraz sasiedz-
two.

Zalecenia dotyczace idealnego modelu podazy formutuje sie nastepujagco:

* Dostepna jest podaz odpowiednich terenéw pod budownictwo mieszkaniowe po rozsgd-
nych cenach.

Dostepna jest infrastruktura w takim zakresie, ze nie blokuje budownictwa.

Sq dostepne po rozsadnych cenach dobre materiaty i kwalifikowana sita robocza.

Brak jest barier dla wchodzenia nowych firm w sektor budowlany.

Nie ma dyskryminacji, specjalnych pozwolen, taryf itp.

Jest dostepne rozsadne finansowanie bankowe przedsiebiorstw budowlanych.

Produkcja mieszkan oraz inwestycje reagujg na popyt bez nadmiernych opdznien.

Umowy s3 zawierane bez przymusu, ale zapewniajg egzekwowanie ustalen.

.

Regulacje dotyczace przygotowania terendw budowlanych i ich wykorzystania, budownic-
twa, wiasnosci, podatkéw, specjalnych programéw rzadowych sg dobrze zdefiniowane
i przewidywalne, a dziatalnos¢ rzadu w tym zakresie jest efektywna, prowadzona we wia-
Sciwym czasie i zuniformowana.

Dostepne sg informacje pozwalajace producentom przewidywac przyszty popyt.

Stopy zwrotu we wszystkich rodzajach i segmentach mieszkan, tacznie z wynajmem, sg wy-
starczajace, aby stanowi¢ zachete do inwestowania w sektor.

Postulaty dotyczace sprawnie dziatajgcego sektora finansowego sg nastepujgce:

* Instytucje finansowe sektora majg prawo gromadzi¢ depozyty na takich samych warun-
kach, jak inne instytucje finansowe; rola kredytéw rozdzielanych administracyjnie (sterowa-
nych) jest zminimalizowana.
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* Instytucje finansowe sektora nie s zmuszane do konkurencji z instytucjami subsydiowany-
mi.

* Pozyczki sq udzielane na dostepna realnie stope procentowg zapewniajacg oszczedzanie
przez ludnos¢.

* Marze bankowe s3 wystarczajgce, aby pokry¢ koszty sprawnego funkcjonowania instytucji
finansowych.

* Depozyty sg dostepne w odpowiedniegj ilosci i strukturze zapadalnosci, aby umozliwi¢ fi-
nansowanie dtugoletniego kredytowania hipotecznego.

e Na rynku funkcjonujg takie instrumenty kredytowe, na ktére jest popyt ze strony gospo-
darstw domowych i ktére zapewniajg odpowiednie bezpieczenstwo instytucji kredytowych.

e System praw wiasnosci nieruchomosci, oraz system egzekucji/eksmisji sg tak skonstruowa-
ne, ze zapewniajg bezpieczenstwo pozyczkodawcy.

* |stniejg odpowiednie instytucje, ktére zapewniajg ochrone oraz kontrole instytucji finanso-
wych przed nadmiernym ryzykiem.

Witadza lokalna jest odpowiedzialna za nastepujgce aspekty zaspokajania potrzeb mieszka-
niowych:

* Mieszkania i zintegrowana z nimi infrastruktura sg odpowiedniej jakosci, aby zabezpieczy¢
zdrowotnos¢ ludnosci, standardy bezpieczenstwa i jakos¢ srodowiska.

e Sie¢ i ustugi infrastruktury sa na tyle rozbudowane, ze zapewniajg dostepnos¢ w odpo-
wiednim czasie wszystkim jednostkom (grupom lokalnych spotecznosci).

* Jednostki/grupy moga efektywnie uczestniczy¢ w decyzjach wptywajacych na ich dobrobyt.
e Jednostki mieszkalne lokalizuje sie w poblizu gtéwnych sieci infrastrukturalnych.
¢ Wykorzystanie terenéw budowlanych jest efektywne.

* Istnieje mozliwos¢ uzyskania terendw budowlanych, wtadza lokalna podejmuje dziatania,
aby tworzy¢ sieci infrastrukturalne i zapewni¢ lokalnie dostep do mediéw i ustug publicz-
nych.

* Mieszkalnictwo jest dla gmin gtéwnym Zrédtem srodkédw kierowanych na cele: budownic-
twa, utrzymania infrastruktury i medidw przeznaczonych dla lokalnych spotecznosci.

Odpowiedzialno$¢ wtadz centralnych sprowadza sie do nastepujgcych kwestii:
* Dla wszystkich sg dostepne odpowiednie mieszkania.

* Dla gospodarstw domowych, ktére nie sg w stanie podota¢ wydatkom mieszkaniowym, sg
zapewnione subsydia celowe.

* Polityka sektorowa jest zintegrowana z polityka socjalng oraz planowaniem przestrzennym.

» Sektor mieszkaniowy wptywa na ogdlny rozwdj spoteczno-gospodarczy kraju zaréwno
bezposrednio, jak tez poprzez efekty zewnetrzne.

* Wyniki sektora sg regularnie monitorowane.
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Zalecenia dotyczace rynkowej polityki sektorowe;j

W ramach poszczegdlnych podmiotdéw oraz powigzan, na rynku mieszkaniowym wystepuja
sprzeczne interesy, rbwnoczesnie wystepuja silne wzajemne powigzania ekonomiczne. Podejmowa-
ne w ramach polityki mieszkaniowej decyzje muszg miec¢ wiec charakter kompleksowy, gdyz w prze-
ciwnym wypadku negatywne efekty moga by¢ wieksze niz zaplanowane korzysci. Na przykfad, nad-
mierny rozwoj i ekspansja systemu kredytowego przy sztywnej podazy powoduja tylko wzrost cen
na rynku. To samo dotyczy nadmiernych subsydiéw. Wieksza podaz gruntéw moze z kolei wigzac
sie ze zwigkszeniem naktaddéw na media. Ostre przepisy o eksmisji to wzrost bezpieczenstwa ban-
kow i rozwdj kredytowania hipotecznego, ale i eksmisje. Nadmierna ochrona lokatoréw to bezpie-
czenstwo socjalne dla ludnosci, ale dla odmiany brak rozwoju sektora.

Podstawowym problemem polityki mieszkaniowej panstwa jest sposéb godzenia tych od-
miennych intereséw.

Zwykle formutuje sie nastepujace postulaty efektywnej polityki mieszkaniowej'3:

e Celowos¢ — rozumiana jako redystrybucja dochoddw w sposéb celowo efektywny, tj. tra-
fiajgca w zaprogramowane grupy dochodowe. Innymi stowy, oznacza to dotowanie tych,
ktdrzy rzeczywiscie nie majg srodkéw, aby ptacic.

* Sprawiedliwosc — jest dosy¢ szerokg kategorig polityczna, tj. za sprawiedliwe uwaza sie naj-
czesciej to, co jest uwazane za sprawiedliwe w powszechnym odczuciu. W polityce miesz-
kaniowe] zwraca sie uwage na dwa aspekty sprawiedliwosci:

— brak regresywnodci, przy czym za regresywno$¢ uwaza sie sytuacje, gdy korzysci rosng
w miare wzrostu dochodéw (przeciwienstwo — progresywnosc),

— udziat kosztow mieszkania ponoszony przez niskodochodowe gospodarstwa domowe —
obecnie przyjmowany na poziomie ok. 30%.

* Wspieranie prywatnego rynku oznaczajace podejmowanie tylko tych dziatan i w takim za-
kresie, w jakim nie zostang one zrealizowane przez rynek.

 Efektywnos¢ ekonomiczng rozumiang jako minimalizacje naktadéw na realizacje danego
celu.

* Efektywnos¢ administracyjng rozumiang jako minimalizacje czasu i kosztéw administracji.

W koncepcjach polityki mieszkaniowej prowadzonej wedfug modelu rynkowego zaktada sie,
ze polityka ta musi uwzglednia¢ dwie ptaszczyzny:

— makroekonomiczng, ktdrg kreuje wspierajace otoczenie,

— mikroekonomiczng, ktéra poprzez polityke sektorowa umozliwia dobre funkcjonowanie
rynku mieszkaniowego.

W zakresie dziatan makroekonomicznych wystepuja:
 Stymulacja wzrostu gospodarczego i zwigzanych z nim dochoddéw gospodarstw domowych.

* Hamowanie poprzez wtasciwg polityke makroekonomiczng inflacji oraz wysokich nominal-
nych stép procentowych.

13 Strategie polityki finansowania publicznego sektora mieszkaniowego w Polsce, Public Sector Housing Finance Policy
Strategies for Poland (RFS 648), (red.) S. Merrill, M. Lea, D. Diamond, M. Sickles-Grabowska, E Koztowski, J. taszek,
R. Lawrence, Urban Institute, Washington 1998, s. 26.
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* Podejmowanie dziata zmierzajgcych do obnizania realnej stopy procentowej (stabilizacja
polityczna i ekonomiczna).

* Wiasciwa dystrybucja dochoddw, ich kontrola oraz korekty zwigzane z polityka socjalna.
* Redukgja subsydidw, szczegdlnie dla nieefektywnych przedsiebiorstw.

* Przyspieszanie prywatyzacji wiasnosci zasobow oraz przedsiebiorstw.

* Wspieranie rynkowego systemu finansowego.

* Tworzenie podstaw prawnych.

 Efektywnos¢ w posrednictwie finansowym.

* Polityka wspierajgca mobilizacje zasobow dla tych regiondw, ktére posiadajg najwigkszy
potencjat wzrostowy.

Rzad ma do dyspozycji siedem instrumentow: trzy po stronie popytu, trzy po stronie podazy
i jeden poprawiajacy zarzadzanie sektorem.

Po stronie popytu sg to instrumenty:

1. Rozwdj praw wtasnosci. Prawo do posiadania i swobodnej wymiany mieszkan jest zabez-
pieczone prawnie i egzekwowalne. Prawa te mozna dodatkowo zabezpieczy¢ poprzez zwigzana
z nimi rejestracje i odpowiednie regulacje prawne dotyczace witasnosci prywatnej.

2. Rozwdj finansowania hipotecznego, tworzenie konkurencyjnych instytucji pozyczkowych,
tworzenie mozliwosci dla dostepu do mieszkaniowych srodkéw finansowych dla ludzi o nizszych
dochodach.

3. Racjonalizacja subsydiow, pewnos¢, ze subsydia sa wtasciwe, tj. na wiasciwg skale, dobrze
nakierowane na grupy celowe, przejrzyste i ze zwigzane z nimi zaktécenia rynku mieszkaniowego
s3 niewielkie.

Po stronie podazy sg to instrumenty:

1. Tworzenie infrastruktury dla budownictwa mieszkaniowego; koordynacja agencji odpo-
wiedzialnych za media (woda, elektrycznos¢ itp.)

2. Regulacje dotyczace terendw budowlanych i rozwoju budownictwa mieszkaniowego, bi-
lansowanie kosztéw i dochodéw powodowanych przez te regulacje ze szczegélnym uwzglednie-
niem efektow podazowych wptywajacych na rynek terendw budowlanych i rynek mieszkaniowy,
ograniczanie regulacji podazy oraz budowy mieszkan.

Organizowanie przemystu budowlanego w kierunku tworzenia wiekszej konkurencji w bu-
downictwie, usuwanie ograniczen rozwoju lokalnych materiatéw, redukowanie barier wejscia oraz
handlowych. Do grupy dziatan poprawiajacych zarzadzanie zalicza sie: tworzenie instytucjonalnych
norm dla zarzadzania sektorem mieszkaniowym, rozwijanie instytucji mogacych zarzadzac i wply-
wac na sektor cafosciowo, grupowanie i organizowanie instytucji odgrywajacych role czastkowe.

Ogolne zasady oddziatywania po stronie popytu oraz podazy konkretyzuje sie, zwtaszcza wo-
bec panstw tworzacych model rynkowy, nastepujgco’*:

1. Prawa wtasnosci: osiggniecie optymalnej proporcji wiasnosci prywatnej i publicznej, czy-
stych tytutéw prawnych, efektywnego funkcjonowania wszystkich form wtasnosci.

2. Poziom czynszéw w publicznym zasobie powinien by¢ podniesiony co najmniej do pozio-
mu pokrycia kosztow biezgcego utrzymania i ewentualnie do poziomu renty ekonomicznej.

3. System subsydiéw musi by¢ zreformowany w kierunku subsydiéw celowych/zasitkéw dla
grup najmniej zarabiajacych. Nie powinno byc¢ subsydiéw do budynkdw.

14 W przypadku Polski por. Staff Appraisal Report, Poland, First Housing Project. August 1991, No 9, oraz November
1991, No 1, a zwlaszcza tzw. Housing Policy Statement. Zalecenia te byly tez standardowo stosowane do innych kra-
jow transformacji.
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4. Subsydia na budowe, przewidywalne i jasne; subsydia grantowe zamiast subsydiow
do energii, cen materiatéw, stop procentowych.

5. Instytucje finansowe powinny zwiekszy¢ mobilizacje srodkéw:
— musza oferowa¢ dodatnie stopy depozytow,

— instrumenty chronigce kredytobiorcéw i kredytodawcdw, jak np. kredyty podwdjnie in-
deksowane,

— niektdre problemy techniczne mozna rozwigzywac poprzez instytucje wyspecjalizowane,
nie banki uniwersalne.

Po stronie podazy:

* Podaz mieszkan na rynku powinna by¢ wystarczajgca w stosunku do popytu, bez pomaga-
nia selektywna sprzedaza zasobu publicznego.

* Powinny by¢ zredukowane subsydia do materiatéw i budownictwa oraz podejmowane in-
tensywne dziatania, aby wzmdc konkurencje.

* Regulacje dotyczace budownictwa oraz uzytkowania terenéw powinny by¢ tak ksztattowa-
ne, aby uwzglednia¢ uwarunkowania ekonomiczne, np. koszty alternatywne czy zdolnos¢
i chec pfacenia ludnosci.

* Rzad musi pozosta¢ odpowiedzialny za zarzadzanie reformami socjalnymi, systemowymi
oraz koordynowac je z reformami zewnetrznymi w stosunku do sektora.

Dobrym podsumowaniem omawianych zalecen dotyczacych polityki mieszkaniowej jest ze-
stawienie dziatan uwazanych za wiasciwe i niewtasciwe z punktu widzenia skutecznej polityki sek-
torowej', Zostaty one sformutowane dla gospodarek rynkowych, a nastepnie uzupetnione do-
Swiadczeniami transformacyjnymi. Rubryka ,,mozesz stosowac tylko przejsciowo”, jak tez tekst wpi-
sany kursywg oraz pogrubiony dotyczy zalecen dla krajéw transformujgcych swoje gospodarki'®,

Pomimo ze zalecenia te sg racjonalne i uznawane za rodzaj wyznania wiary ekonomistéw
opowiadajacych sie za modelem rynkowym, nalezy bra¢ pod uwage, ze sektor mieszkaniowy za-
wsze jest polityczny, niezaleznie od tego, czy interwencja panstwa ma charakter posredni czy bez-
posredni. Réwniez budowa sektora mieszkaniowego opartego na rynku i posredniej interwencji jest
dziataniem politycznym. Dlatego tez zalecenia te nie s3 bezwzglednie stuszne w kazdych warun-
kach, nalezy je raczej rozumiec kierunkowo, tj. jakie narzedzia wybiera¢, a jakich raczej unikac
w kontekscie istniejgcych ograniczen politycznych. Duza skala ustepstw na rzecz racji politycznych
bedzie jednak skutkowata wysokimi kosztami i ztym funkcjonowaniem sektora.

15 Por. Housing: Enabling..., op.cit., s. 24.
16 Por. J. Hegedus, S.K. Mayo, |. Tosics: Transition of the Housing Sector in the East-Central European Countries. MRI,
April 1996, jak tez pdzniejsze wersje raportu.
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Tabela 2.1. Zestawienie dziatan polityki mieszkaniowej wedtug kryterium celowosci stosowania

Instrument

Mozesz stosowac Nie stosuj/

nie dopuszczaj

tylko przejsciowo

Rozwdj praw wiasnosci * Porzadkuj prawa wiasnosci gruntu
* Rozwijaj ewidendje gruntu
* Prywatyzuj publiczny zasob
mieszkaniowy
* Wprowadzaj podatki katastralne

Rozwdj systemu * Pozwdl prywatnemu sektorowi pozycza¢

finansowania * Pozyczaj po pozytywnej realnej
hipotecznego procentowe]

* Zabezpiecz konserwatywne regulacje
» Wprowadzaj najlepsze instrumenty

kredytowe

Racjonalizowanie * Przejrzyste subsydia

subsydiow * Celowe subsydia

i bezpieczefistwo nakierowane na biednych

socjalne * Subsydiowanie ludzi, nie doméw

* Dokonuj przegladu celéw subsydiow
Zapewnienie * Koordynacje przygotowania
infrastruktury terenéw pod zabudowe

* Odzyskiwanie kosztow poniesionych
na ten cel
* Opieraj sie na popycie
* Poprawiaj infrastrukture w slumsach
Regulacje dotyczace e Upraszczaj skomplikowane
inwestycji systemy regulacyjne
mieszkaniowych * Ocef koszty regulaji
i pozyskiwania terenéw * Usun zakidcenia cen
budowlanych e Likwiduj sztuczne niedobory
Organizacja przemystu e Eliminuj praktyki monopolistyczne
budowlanego * Wspieraj mate firmy
* Ograniczaj kontrole importu
* Wspieraj badania
zwigzane z budownictwem
Rozwoj otoczenia * Wyposrodkuj role sektora
prawno- publicznego i prywatnego
instytucjonalnego * Utworz forum dla
zarzadzania catym sektorem
* Zbuduj strategie umozliwiajacq
wykorzystanie istniejacego potencjatu
* Monitoruj efekty sektora

trwania

* Masowych eksmisji
* Kosztownych systemow wiasnosci
* Nacjonalizacji gruntéw
* Ograniczania transakdji gruntami
 Nadmiernego opodatkowania
transakgji
* Utrzymywania w tajemnicy
informadji o cenach transakcyjnych
* Instytugie typu kredyt * Subsydiowania stopy procentowej
kontraktowy za wyjatkiem oszczednosci
* Dyskryminowania mieszkan
na wynajem
* Realizuj egzekucje naleznosci
* Niedoceniania wewnetrznej
mobilizacji $rodkow
* Wysokiego odsetka ztych kredytow
* Ograniczania informagji
0 kredytobiorcach i kredytodawcach
* Finansowania kredytow
mieszkaniowych ze Srodkow
budzetowych
* Budowe finansowanego * Budowy subsydiowanego
ze srodkow publicznych budownictwa publicznego
zasobu dla ludnosci * Ukrytych subsydiow
0 najnizszych dochodach * Znieksztatcania cen przez subsydia
* Kontrole czynszéw jako * Uzywania kontroli czynszow
forme subsydiow jako subsydiow
* Odpiséw podatkowych
jako subsydiow
* Uprzedzen wobec inwestycji
infrastrukturalnych
* Argumentéw $rodowiskowych

dla likwidadji slumsow

e Publiczne grunty dla * Forsowania niedostepnych

pomostowego standardow

rozwigzywania probleméw  * Nieegzekwowalnych przepiséw

dostepnosci mieszkari * Projektéw nie powiagzanych
z reformami sektora

* Tworzy¢ inigiatywy * Zbyt dlugiego procesu

dla rozwigzywania probleméw  udzielania pozwolef na budowe

odfozonych remontéw oraz ~ * \Wprowadzania regulacji

budynkéw wielorodzinnych chronigcych przed konkurencja

* Kontynuadji publicznych monopoli

* Wigczania sie bezposrednio
w dostarczanie przez panstwo
zasobow publicznych

* Lekcewazenia zadan
samorzaddéw lokalnych

* Kreowania instytudji finansowych
pozbawionych mozliwosci prze-

w oparciu o wiasng dziatalnos¢

Zrédto: J. Hegedus, S.K. Mayo, . Tosics: Transition of the Housing Sector in the East-Central European Countries. MRI, April 1996.
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4
Doswiadczenia polityki mieszkaniowej w Polsce

Sektor mieszkaniowy w Polsce w okresie realnego socjalizmu nie odbiegat znaczaco
pod wzgledem logiki funkcjonowania oraz poziomu rozwoju od pozostatych panstw obozu. Ozna-
czato to jednak, ze zaréwno instytucje, regulacje prawne, jak tez proporcje ekonomiczne nie miaty
swoich odpowiednikéw, badZz znacznie odbiegaty od stosowanych w gospodarce rynkowej. Budo-
wa rynkowego sektora mieszkaniowego zwigzana byta wiec z koniecznoscig tworzenia w znacznej
mierze od podstaw instytucji i regulacji prawnych. Drugg istotng barierg byty niezbedne zmiany pro-
porcji mikro- i makroekonomicznych, oznaczaty bowiem rewolucje w budzetach i dochodach go-
spodarstw domowych. Trzecig barierg byt wysoce upolityczniony charakter polityki mieszkaniowej,
powodujgcy licytowanie sie politykéw — niezaleznie od orientacji — populistycznymi obietnicami
dezorientujgcymi spoteczenstwo i blokujgcymi rozsadne dziatania.

Analiza proceséw transformacji sektora mieszkaniowego w Polsce, podobnie jak w pozosta-
tych krajach postsocjalistycznych, pokazuje, ze zmiany w sektorze byty w zasadniczym stopniu po-
wodowane czynnikami wobec niego zewnetrznymi. Sektor mieszkaniowy byt w znacznej mierze
traktowany przez decydentéw i politykdw jako absorber szokéw spotecznych i obszar walki poli-
tycznej. W konsekwencji unikano trudniejszych decyzji zwigzanych z budowa sprawnej, rynkowej
struktury, rozdawano zaséb mieszkaniowy i srodki budzetu panstwa, sktadano obietnice w znacz-
nej mierze bez pokrycia. Elementy transformacji byty z reguty wymuszane przez otoczenie ze-
whnetrzne, a polityka mieszkaniowa miata charakter bardziej dziatan doraznych niz podporzadko-
wanych koncepcji budowy systemu.

Analiza oficjalnych programéw mieszkaniowych kolejnych rzagdéw oraz podejmowanych
przez nie praktycznych dziatan pokazuje, ze polityka mieszkaniowa ostatnich kilkunastu lat ja-
ko cel stawiata budownictwo mieszkaniowe, a nie prawidtowe funkcjonowanie catego sekto-
ra. W zwigzku z tym tworzono w znacznym stopniu nierealistyczne, obliczone na efekt poli-
tyczny programy budownictwa mieszkaniowego. W sferze realnej czesto forsowano budow-
nictwo mieszkaniowe niezaleznie od jego kosztéw czy spotecznej racjonalnosci. Jako gtéwne
narzedzie realizacji takiej polityki stosowano znaczne i dosy¢ przypadkowo udzielane subsydia.
W pierwszej potowie lat 90. dominowaty subsydia do spétdzielczosci mieszkaniowej (tzw. sta-
re kredyty). Subsydia do nowego budownictwa (tzw. ulgi budowlane) miaty racjonalne podsta-
wy, gdyz w warunkach znacznej redukcji popytu w pewnym zakresie ograniczaty tempo jego
spadku. W drugiej potowie lat 90., wraz ze wzrostem popytu, w duzych miastach pojawity sie
bariery podazowe, a subsydia zostaty w znacznym stopniu skapitalizowane w rencie grunto-
wej oraz cenach mieszkan. Celu, jakim byt znaczacy wzrost rozmiaréw budownictwa, nie uda-
to sie zrealizowa¢. Dosy¢ przypadkowe zmiany skali i form subsydiéw powodowaty natomiast
zaburzenia rynkowe, wptywajac na przyspieszenie i pogtebienie zatamania budownictwa
w 2002 r.

Zmiany ekip rzadowych faczyly sie najczesciej ze zmianami koncepcji oraz prébami wycofy-
wania sie z podjetych przez poprzednikéw zobowigzan finansowych na rzecz realizacji wtasnych.

Od poczatku transformacji brak byto catosciowej koncepcji funkcjonowania sektora opartej
na doswiadczeniach zagranicznych oraz uwzgledniajacej polska specyfike. Przede wszystkim brak
byfo wizji struktury instytucjonalnej i regulacyjnej, a takze planu dziatan na rzecz jej wdrozenia. Za-
miast niej realizowano cele czastkowe oraz poszukiwano nierealnych rozwigzan, majacych bez na-
ktadéw finansowych i bez kosztow spotecznych poprawic sytuacje mieszkaniowa ludnosci. Widzia-
no je najczesciej w instytucjach finansowych, ktére miaty samoistnie generowac nadwyzki kapitatu,
badz w wydatkach budzetowych, ktére wraz z mnoznikowym wzrostem miaty sie zamieniac¢ w nad-
wyzke budzetows.
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Jako narzedzia rozwigzujace wiekszo$¢ probleméw lansowano kolejno: kredyty hipoteczne,
instytucje wtornego rynku wierzytelnosci hipotecznych, mieszkania na wynajem oraz system kredy-
tu kontraktowego. O ile kredyty hipoteczne oraz instytucje wtérnego rynku okazaty sie niegrozne
w skutkach, poza kompromitacjg na kilka lat stusznej idei, o tyle realizacja pozostatych pomystéw
nie byta juz neutralna z punktu widzenia sektora.

Tworzenie wysoko subsydiowanego programu budowy mieszkan na wynajem o relatywnie
wysokim standardzie, dla gospodarstw domowych o dochodach na poziomie $redniej, jest przykta-
dem programu, ktéry ze wzgledu na sytuacje w sektorze, ograniczenia srodkéw i skale potrzeb nie
rozwigzuje i nie rozwigze zadnego istotnego problemu. jest on natomiast typowym programem,
gdzie wiekszos¢ biednego spoteczenstwa dotuje mniejszos¢, niekoniecznie najbiedniejszg. Szkodli-
wos¢ programu polega na zabieraniu srodkéw potrzebnych na budownictwo socjalne i zasitki
mieszkaniowe dla 0séb najbiedniejszych. Rdwnoczesnie kuriozalng ustawg o ochronie lokatoréw
zablokowano i zepchnieto w szarg strefe powoli rozwijajacy sie rynek prywatnych mieszkan na wy-
najem.

Dyskutowanie nierozwigzywalnych probleméw po stronie popytu oraz prowadzenie niesko-
ordynowanej polityki w zakresie subsydiowania budownictwa przy braku zainteresowania podaza,
szczegdlnie jej elastycznoscia, spowodowato znaczny wzrost cen na obszarach wielkomiejskich,
a w nastepnym etapie — boom budowlany. Nie wprowadzono tez, pomimo dostepu do wzorcéw
zagranicznych oraz posiadania placéwek naukowych, systemoéw wiarygodnego monitoringu sekto-
ra i wczesnego ostrzegania jako podstawy prowadzenia polityki. Szczegélnym przyktadem braku
rozeznania realnych proceséw byto jednoczesne wprowadzenie VAT oraz cofniecie ulgi budowlanej
w sytuacji znacznej nadwyzki podazy nad popytem i poczatkdw zatamania koniunktury na rynku
budowlanym. Dziatania te nalezato przeprowadzi¢ dwa lata wczesniej.

Podobnie negatywne konsekwencje miat program kredytéw kontraktowych, ktéry uze-
whnetrznit sie w postaci tzw. programu kas mieszkaniowych (inicjatywa rzagdowa) oraz kas budow-
lanych (inicjatywa poselska).

Program kas mieszkaniowych, ktéry miat zapewni¢ tanie kredyty dla niezamoznej ludnosci,
objat swoim zasiegiem gtéwnie najbogatsze grupy spoteczne, ktére skorzystaty i korzystajg z wyso-
kich subsydiow. Rdwnoczesnie kredyty udzielane w ramach tego programu sa znacznie mniej do-
stepne od krytykowanego przez promotoréw programu kredytéw hipotecznych i nie rozwiazuja
zadnej istotnej kwestii spotecznej. Btedy w regulacjach spowodowaty, ze stworzono system nieptyn-
ny finansowo, w dodatku bez regulacji nadzorczych. Réwniez panstwo, ktére miato w poczatko-
wym okresie wspiera¢ ptynnos¢ kas, wycofato sie z tego programu. W konsekwencji, o ile banki
chetnie przyjmowaty depozyty od klientéw, o tyle w fazie kredytowania mnozg zaporowe regula-
cje, aby nie udziela¢ kredytéw na warunkach opisanych w ustawie. Elementem pozytywnym jest
niewielki zasieg programu (okoto 60 tys. 0séb) i zwigzana z tym mata skala negatywnych zjawisk.

Znacznie grozniejszy w skutkach mogt sie okaza¢ program kas budowlanych uchwalony
przez sejm w ramach gry politycznej, tj. stworzenia konkurendji dla kas mieszkaniowych oraz w wy-
niku bardzo silnego lobbingu niemieckich kas budowlanych. Konstrukcja ustawy oraz doswiadcze-
nia Czech i Stowacji pokazuja, ze chciano uruchomi¢ program pochtaniajgcy w perspektywie kilku
lat catos¢ srodkéw budzetowych dostepnych dla sektora mieszkaniowego, przy bardzo niewielkich
efektach rzeczowych. System ten nazwano dosy¢ trafnie modelem drogiego posrednika lub kontro-
lowanej piramidy finansowej. W dodatku wadliwa konstrukcja ustawy nie dawata mozliwosci kon-
troli kas budowlanych przez nadzér bankowy, umozliwiajac podziat zysku zatozycielskiego pomie-
dzy akcjonariuszy, co w éwczesnych warunkach Polski oznaczato wyprowadzenie kapitatu z syste-
mu. Gtéwnym zrédiem zysku byly de facto subsydia budzetowe. Ostatecznie ustawe uchylono
w 2002 r.

Najbardziej szkodliwym zaniechaniem polityki mieszkaniowej oraz przyktadem unikania nie-
popularnych, lecz koniecznych decyzji, popetnianym zresztg nie tylko w Polsce, byto omijanie pro-
blemoéw czynszéw w zasobie mieszkah na wynajem o regulowanym czynszu. W catym okresie nie
podwyzszono realnej wartosci czynszéw, ktére pokrywaty ok. 30% kosztéw biezacego utrzymania
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zasobu. W konsekwencji postepowata dekapitalizacja mieszkan oraz przekreslono szanse na budo-
we sektora prywatnych mieszkan na wynajem. Zamiast tego dyskutowano o wielkich programach
rewitalizacyjnych catych miast i nierealnych projektach rzgdowych funduszy remontowych. Problem
jakosci istniejacego zasobu zaréwno w krotko, jak tez srednioterminowej perspektywie jest kluczo-
wy dla zaspokajania potrzeb mieszkaniowych spoteczenstwa, podczas gdy budownictwo mieszka-
niowe, ze wzgledu na skale przyrostu zasobu, ma tylko charakter uzupetniajacy.

Istotnym czynnikiem majacym wptyw na decyzje w sektorze, opréocz walki politycznej oraz
uleganiu sektorowym lobby, wydaje sie by¢ przywigzanie do stereotypowych pogladdéw i ocen, po-
mimo zmian warunkdw czynigcych te oceny nieaktualnymi. Szybkie tempo tworzenia gospodarstw
domowych w latach 70. i nienadazanie rozmiaréw budownictwa byty podstawg uksztattowania sie
opinii 0 olbrzymim (1,6 min) deficycie mieszkan. Konsekwencjg byt wysoki priorytet budownictwa
mieszkaniowego oraz reglamentacja zasobu. Przyszte uwarunkowania, tj. malejgcy przyrost demo-
graficzny, zmiana struktury gospodarstw domowych oraz wysoki stopien dekapitalizacji zasobu ka-
z3 w odmienny sposéb niz w przesztosci spojrze¢ na priorytety polityki mieszkaniowej, i to nieza-
leznie od zmian otoczenia ekonomicznego. Polska bedzie sie powoli stawa¢ krajem o nadmiarze za-
sobu w bardzo ztym stanie technicznym w stosunku do mozliwosci ekonomicznych.

Malejaca presja demograficzna oznaczac bedzie brak koniecznosci specjalnej stymulacji bu-
downictwa mieszkaniowego. Nalezy tylko ograniczy¢ wciaz istniejgce bariery rozwoju oraz urucho-
mi¢ plytkie rezerwy, co bedzie prowadzito do stopniowego wzrostu rozmiaréw budownictwa.
Czynnikiem za$ o kluczowym znaczeniu powinna sie sta¢ ptynnos¢ rynku mieszkaniowego, ktéra
umozliwi realokacje zasobu w stosunku do potrzeb, uruchamianie znaczacych w dalszym ciagu
prostych rezerw pozostatych po poprzednim systemie oraz rekonstrukcje techniczng zasobu. Dlate-
go czynnikiem o podstawowym znaczeniu powinno by¢ wspieranie stabilnego rozwoju kredytow
hipotecznych oraz rynku mieszkaniowego. Oznacza to koniecznos¢ odchodzenia od wszelkiego ro-
dzaju reglamentacji i dziatania w kierunku ograniczenia ryzyka dla instytucji finansowych oraz in-
westoréw w zaséb mieszkaniowy. Szczegdlne znaczenie nalezy przypisa¢ odchodzeniu od niema-
drych regulacji blokujgcych, poprzez nadmierng ochrone lokatora, rozwoj mieszkan na wynajem,
ktére sg niezbednym i bardzo brakujgcym w Polsce elementem sektora.

Uelastycznienie zasobu bedzie tez odgrywato kluczowa role w ograniczaniu bezrobocia — naj-
wazniejszego w najblizszej przysztosci problemu spotecznego. Warunkiem niezbednym jest urynko-
wienie czynszow w zasobie publicznym i prywatnym czynszowym lub jego dalsza prywatyzacja.

Jest tez rzeczg oczywisty, ze zadne wielkie programy remontowe oparte na srodkach publicz-
nych nie beda w stanie rozwigza¢ problemu dekapitalizacji zasobu. Jedynym rozwigzaniem jest
stworzenie korzystnych warunkéw dla ludnosci, aby w sposéb dfugofalowy inwestowata w zasoby,
remontujac je na potrzeby wtasne lub na wynajem. Podstawowe znaczenie ma tutaj system banko-
wy, ktory podobnie jak w przypadku nowych mieszkan umozliwi sfinansowanie remontéw poprzez
kredyty hipoteczne, a takze promieszkaniowe nastawienie konsumentéw. Jak wykazujg badania, to
nie zdolnos¢ kredytowa ludnosci jest gtéwna barierg, lecz odmienne preferencje konsumpcyjne lud-
nosci i uzasadnione, bo wynikajgce z oceny ryzyka, normy ostroznosciowe bankdw.

W tym raczej pesymistycznym obrazie polskiego sektora mieszkaniowego, a zwtaszcza poli-
tyki mieszkaniowej, zwraca uwage dynamiczny rozwdj od roku 1996 kredytéw hipotecznych. Po-
mimo wcigz niewielkiego wolumenu w stosunku do transakgji rynkowych czy potencjalnego popy-
tu, na tym rynku panuje ostra konkurencja pomiedzy bankami komercyjnymi, uwidaczniajgca sie
w oferowanych warunkach oraz obnizajgcych sie marzach bankéw. W literaturze fachowej po-
wszechnie ocenia sig, ze rozwiniety system kredytowania hipotecznego jest, oprécz sprawnego ryn-
ku terenéw budowlanych, podstawa rynkowego, efektywnego sektora mieszkaniowego. Sukcesy
polski w tej dziedzinie sg o tyle interesujace, ze zalicza sie jg do przodujgcych krajéw z grupy daw-
nych krajéw postsocjalistycznych. Istotng barierg rozwoju sektora finansowego zwigzanego z sek-
torem mieszkaniowym byt w poczatkowym okresie niedorozwdj systemu bankéw komercyjnych,
w okresie pozniejszym za$ wysoka inflacja, wadliwe regulacje prawne oraz ryzyko w sektorze.
Od samego poczatku nie byto tez rozsadnej koncepdji ksztaftu tego sektora. Kredyty hipoteczne nie
byty nigdy gtéwnym celem polityki mieszkaniowej kolejnych rzagdéw, wrecz przeciwnie byty trakto-
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wane jako rozwigzanie marginalne dla bogatych zgodnie z zasadg, ze kogo stac¢ na kredyt hipo-
teczny, tego stac tez na wybudowanie domu bez kredytu. W konsekwencji polityka rzadowa pomi-
jata ten problem, badz forsowata wycinkowe rozwigzania — najczesciej nierealistyczne lub wadliwe.
Istotnym czynnikiem sukcesu okazat sie fakt, ze sfera ta w niewielkim stopniu byta dotknieta de-
struktywnym wptywem polityki mieszkaniowej panstwa.

W latach 2000-2002 wystapito szereg pozytywnych czynnikéw przyspieszajgcych rozwoj sek-
tora:

* Zlikwidowano hipoteke ustawowa — istotny czynnik ryzyka dla kredytéw hipotecznych;

* Poprawiono zfg ustawe o listach zastawnych i bankach hipotecznych, dajac tym ostatnim
wieksze szanse w konkurencji z bankami uniwersalnymi;

* Anulowano ustawe o kasach budowlanych

* W zwigzku ze spadkiem inflacji oprocentowanie ztotowych kredytéw hipotecznych po raz
pierwszy stafo sie jednocyfrowe, a dzieki konkurencji pomiedzy bankami dalszemu obnize-
niu ulegty marze.

W sposob bardziej widoczny ujawnity sie natomiast znane juz od dawna zagrozenia: pogor-
szenie koniunktury na rynku nieruchomosci komercyjnych i mieszkaniowych oraz ryzyko kursowe
kredytow denominowanych. Nie osiggnieto tez postepu w sprawie wpisdw wieczysto-ksiegowych
na terenie duzych miast. Problem ten jest o tyle bulwersujgcy, ze jego rozwigzywanie trwa juz po-
nad dziesiec lat.

Doswiadczenia i porazki Polski dotyczace polityki mieszkaniowej nie réznig sie zasadniczo
od doswiadczen pozostatych krajéw postsocjalistycznych. W krajach tych, podobnie jak w Polsce,
nie zbudowano dotychczas skutecznie funkcjonujgcego sektora nieruchomosci mieszkaniowych.
Poréwnujgc sprawno$¢ dziatania sektora z krajami wysoko rozwinigtymi, czy tez tkwigcymi w sek-
torze potencjalnymi mozliwosciami, nalezy méwi¢ o stagnacji. To niekorzystne zjawisko wynika
w znacznej mierze z btedéw polityki mieszkaniowej, w tym z zaniechania budowy kompletnego sys-
temu rynkowego. Jego wyznacznikami byty i sa:

* Reglamentacja czynszéw, a w konsekwencji wysoka i postepujgca dekapitalizacja substan-
¢ji mieszkaniowej przy relatywnie wysokich i dosy¢ przypadkowo rozdzielanych subsydiach;

* Niedorozwoj systemu finansowego w stosunku do potencjalnych mozliwosci zwigzanych
z sektorem, w tym gtéwnie kredytéw hipotecznych;

e Brak skutecznych dziatan w kierunku uelastycznienia podazy i, w efekcie, niskie rozmiary
budownictwa przy wysokich cenach mieszkan; jak tez znaczne fluktuacje jego poziomu;

* Bardzo wysokie ryzyko inwestora oraz banku zwigzane z budownictwem mieszkan na wy-
najem oraz na wtasnos¢, w konsekwencji przesuwanie sie popytu mieszkaniowego na in-
ne rynki;

e Struktura podazy rozumiana jako struktura form wtasnosci, standardu mieszkan oraz ich
przestrzennego rozmieszczenia nie odpowiadajaca strukturze popytu;

* Brak ochrony konsumenta, szczegdlnie drastyczny w przypadku nabywania mieszkan
od deweloperéw oraz spoétdzielni mieszkaniowych.

Lokalng polityke mieszkaniowg gmin nalezatoby oceni¢ réwnie negatywnie jak polityke rza-
du centralnego. Zdecydowana wiekszo$¢ z nich nawet nie prébowata tworzy¢ koncepgji takiej po-
lityki. Nie prébowano tez prowadzi¢ racjonalniejszej polityki czynszowej i zarzadzania zasobem ko-
munalnym. Gminy nie uzyskaty jednak od rzadu centralnego zadnego wsparcia merytorycznego,
chociaz — jak wykazujg doswiadczenia zagraniczne oraz analizy programéw pomocowych — brak
dostatecznej wiedzy jest podstawowg barierg lokalnej polityki mieszkaniowej.

Podstawowym problemem sektora i gtéwnym problemem politycznym jest takie urealnienie
czynszéw, zeby powstrzymad dekapitalizacje zasobu, a w dalszej perspektywie tworzy¢ warunki
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do powstawania prywatnych mieszkan na wynajem. W kwestii tej dalej funkcjonuja mity, z ktérych
najistotniejszym jest ten mowiacy o najubozszych cztonkach spoteczenstwa, ktorzy poniosg gtow-
ne koszty tej operacji. W rzeczywistosci czynsze rynkowe funkcjonuja w krajach prowadzacych bar-
dzo silng polityke socjalng i jak wykazuja badania, osoby najubozsze sa beneficjentami takiego sys-
temu. Rzeczywiste koszty reformy ponoszg natomiast osoby, ktére sta¢ na ptacenie za mieszkanie
petnych czynszéw. Podstawowa barierg wydaje sie jednak politycznos¢ tematu. Kilka lat temu, gdy
urynkowiono ceny energii wzrosty one tak znacznie, ze staty sie poréwnywalne z czynszami. Nikt
jednak nie proponowat wtedy ich reglamentacji czy ochrony lokatoréw.

Konieczne jest tez dokonczenie przeksztatcern wiasnosciowych zasobu spdétdzielczego w spo-
s6b umozliwiajacy normalne funkcjonowanie w warunkach gospodarki rynkowej. Nadal jednak bra-
kuje woli politycznej rozwigzywania rzeczywistych probleméw sektora.

W dyskusjach prowadzonych w Polsce czesto jako podstawowa przyczyne niepowodzenia
polityki mieszkaniowej w omawianym okresie wymienia sie niedostateczny poziom wydatkéw z bu-
dzetu panstwa, zwtaszcza na budownictwo mieszkaniowe. Poglad ten w $wietle opisywanych fak-
téw nie jest uzasadniony. Nalezy jednak podkresli¢, ze problemy wystepujgce w sektorze nie maja
charakteru jednorodnego, maja rézng wage ekonomiczng i polityczng, jak tez rézne przyczyny.

Pierwszym z takich problemow jest niski, w stosunku do krajéw wysoko rozwinietych, poziom
zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, a zwtaszcza deficyt samodzielnych mieszkan w stosunku
do liczby gospodarstw domowych. Doréwnanie standardom mieszkaniowym krajow Europy Za-
chodniej oraz eliminacja deficytu mieszkan byty deklaratywnym celem polityki mieszkaniowej
w okresie realnego socjalizmu, bardzo powaznie traktowanym przez Srodowiska zwigzane z miesz-
kalnictwem, w tym naukowe. Jednakze, jak wykazujg poréwnania miedzynarodowe, poziom zaspo-
kojenia potrzeb mieszkaniowych w Polsce, aczkolwiek niski wedtug standardéw krajow wysoko roz-
winietych oraz nizszy w stosunku do czesci krajéow postsocjalistycznych, nie odbiega od ogdlnego
poziomu rozwoju kraju.

Niedostateczny w stosunku do aspiracji spoteczenstwa poziom zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych wynika z niskiego poziomu rozwoju gospodarki i, jako problem strukturalny,
istnieje i bedzie istniat jeszcze przez wiele lat. W znacznej czesci dotyczy to tez kwestii braku
samodzielnych mieszkan dla czesci gospodarstw domowych. Uzywany jako element gry poli-
tycznej argument o gtodzie mieszkaniowym nie znajduje natomiast potwierdzenia w rzeczywi-
stych zachowaniach spoteczenstwa. W wiekszosci ankiet ostatnich lat potrzeby mieszkaniowe
nie sg potrzebami najsilniej artykutowanymi przez gospodarstwa domowe. Duza, jak na po-
ziom rozwoju kraju, liczba kupowanych samochodéw oraz masowos¢ wyjazddéw zagranicz-
nych przy niskim poziomie naktadéw na remonty dekapitalizowanego zasobu pokazuja rzeczy-
wiste preferencje spoteczenstwa. W pewnym stopniu wptyw na ten stan rzeczy musiata miec
eksplozja cen, zwtaszcza nowych mieszkan — efekt nieelastycznej podazy, oraz wysokie ryzyko
dla konsumenta wynikfe z braku niezbednych regulacji. Musiaty tez wywiera¢ wptyw odktada-
ne przez wiele lat w socjalizmie konsumpcja samochodowa oraz turystyka zagraniczna. Czyn-
niki te jednak nie wydajg sie mie¢ przefomowego znaczenia, biorgc pod uwage preferencje
konsumentéw.

Podobnym nieporozumieniem, chociaz wystepujgcym juz na znacznie mniejszg skale niz jesz-
cze kilka lat temu, jest oczekiwanie na przetomowe programy budownictwa mieszkaniowego.
Oczywiscie, ze generalny przetom w sektorze, rozumiany jako gwattowne i dtugookresowe przy-
spieszenie rozmiarow budownictwa mieszkaniowego, nie jest mozliwy ani w ogdle, ani tym bar-
dziej w oparciu o srodki budzetu panstwa. Kapitatochtfonnos¢ inwestycji mieszkaniowych powodu-
je, ze problem mieszkaniowy moze by¢ rozwigzywany tylko w dfugim okresie i ze srodkéw ludno-
sci. Ewentualne srodki budzetowe moga miec tylko charakter wspomagajgcy w postaci subsydidéw
kierowanych w sposéb przejrzysty i celowy do okreslonych grup spotecznych i w zwigzku z realiza-
cja konkretnych programéw, gtéwnie o charakterze pomocy spotecznej, lub wspierajacych osoby,
ktére bez nich nie mogga zaistnie¢ na rynku. Budownictwo mieszkaniowe nie rozwigze wiec w per-
spektywie najblizszego dziesieciolecia problemu deficytu mieszkan. Pewien wptyw na rozwigzanie
problemu moze mie¢ natomiast migracja do Unii Europejskiej.
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Problem dotowania sektora mieszkaniowego w Polsce jest kolejnym problemem teoretycz-
nym oraz praktycznym. Sektor mieszkaniowy realizuje istotne funkcje zaréwno spoteczne, jak tez
ekonomiczne, generujace efekty zewnetrzne. Jest to wazna przestanka racjonalnosci subsydiowa-
nia sektora. Nie ma dowodoéw, ze efekty te nie sg realizowane bez znacznych subsydiéw przez pra-
widtowo dziatajacy sektor. Dotowanie sektora wigze sie natomiast z problemem kapitalizacji sub-
sydiéw, co dobrze pokazujg doswiadczenia Polski. Dlatego powszechnie uwaza sie, ze subsydiowad
mozna tylko celowe programy o ograniczonej skali, i to w warunkach elastycznej podazy, oraz po-
moc socjalng. Jest to temat zdecydowanie o charakterze politycznym, natomiast argument o mnoz-
nikowym efekcie budzetowych wydatkéw na budownictwo mieszkaniowe i w konsekwencji wyso-
kich przysztych wptywach budzetowych jest caty czas uzywany w dyskusjach w Polsce, podobnie jak
w innych krajach stabiej rozwinietych.

W praktyce jednak znaczna czes¢ krajow subsydiuje sektor. Czesto wynika to z obawy
przed wycofaniem sie z uruchomionych kiedys programéw (spadek popytu i cen nieruchomosci ze
wszystkimi konsekwencjami), znacznie czesciej jest jednak funkcja dysproporcji w sektorze i poszu-
kiwania ,protez” Zle dziatajgcego rynku. Sytuacja taka miata miejsce réwniez w przypadku Polski.
Subsydia odsetkowe na poczatku lat 90. byty ,protezg” stabilizacji makroekonomicznej i dostep-
nych kredytéw. Analiza polskiego sektora mieszkaniowego pokazuje, ze sytuacja taka ma miejsce
rowniez obecnie. Pomimo duzej skali subsydiowania budownictwa mieszkaniowego oraz utrzyma-
nia zasobow mieszkaniowych sektor jest de facto dawca, a nie biorcg subsydiéw w stosunku do go-
spodarki narodowej, gdyz wskutek reglamentacji czynszéw nie realizuje catej wytworzonej warto-
$ci netto $wiadczonych ustug mieszkaniowych, a tym samym nie wypracowuje srodkéw dla prawi-
dfowego funkcjonowania i rozwoju. Wobec niskich, subsydiowanych czynszéw w zasobie publicz-
nym i o czynszu regulowanym subsydiowanie budownictwa mieszkaniowego w Polsce jest koniecz-
ne, aby stworzy¢ konsumentom bodzce do inwestycji we wiasnos¢ mieszkaniowa, ktéra jest niedo-
wartosciowana. Jedna dysproporcja ciggnie, wiec za soba kolejne.

Nastepng przestanka subsydiow sektorowych jest che¢ rozwiniecia sektora mieszkanio-
wego powyzej poziomu, ktéry wynikatby z osiggnigetego poziomu rozwoju kraju. Subsydiowa-
nie sektora odbywa sie wtedy kosztem innych sektoréw. Przestanki takiej sytuacji zaistniatyby
z bardzo wysokim prawdopodobienstwem w Polsce po petnym urynkowieniu czynszéw. Rela-
tywnie duza podaz zasobu spowodowataby, ze w znacznej czesci osrodkéw uksztattowatyby
sie one ponizej obecnego poziomu czynszéw rynkowych i — zapewne —ponizej kosztéw repro-
dukcji. Warunkiem niezbednym dla rozwoju budownictwa mieszkaniowego bytyby wiec subsy-
dia. Jak pokazujg doswiadczenia miedzynarodowe, polityka tego typu predzej czy pdzniej pro-
wadzi do kryzyséw nadprodukcji w sektorze, moze mie¢ jednak pewne uzasadnienie gospo-

darcze i spoteczne, gdy jest umiarkowana i odbywa sie kosztem konsumpcji o mniejszych efek-
tach zewnetrznych.

Racjonalna polityka mieszkaniowa powinna sie skupia¢ przede wszystkim na ogranicza-
niu przyczyn niekorzystnych zjawisk, a nie ich skutkéw. Dlatego tez lepsza droga stymulacji
rozwoju budownictwa mieszkaniowego niz powszechne dotacje jest urealnienie czynszdw
i dotacje o charakterze pomocy socjalnej dla ubogich grup spotecznych oraz programy celowe
subsydiéw lub gwarancji dla oséb z nizszg niz wymagana przez banki zdolnoscig kredytows.
Jest to rozwigzanie tansze, a dodatkowym i waznym jego efektem bedzie poprawa jakosci ist-
niejgcego zasobu.

Przytoczone argumenty pozwalajg na wyznaczenie racjonalnej hierarchii priorytetéw polityki
mieszkaniowej i zwigzanej z nimi alokacji Srodkéw publicznych:

1. Podwyzki czynszéw.

2. Srodki spoteczne na dodatki mieszkaniowe.

3. Budownictwo socjalne, remonty istniejagcego zasobu.

4. Umozliwianie grupom stabszym ekonomicznie zaistnienia na rynku.

5. Budownictwo mieszkaniowe.
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System subsydiowania budownictwa tez moze by¢ poddany racjonalizacji. Badania zdolnosci
kredytowej gospodarstw domowych pokazuja, ze dziatania rzadu powinny by¢ bardziej nakierowa-
ne na programy gwarancji pozwalajgcych bankom kredytowa¢ grupy spoteczne o nizszych docho-
dach, ktore nie spefniajg bankowych wymogéw bezpieczenstwa niz na subsydia bezposrednie. Do-
piero drugim elementem programu moze by¢ program subsydiowania stép procentowych dotycza-
cy jednak tylko stop realnych, co wigze sie w przypadku inflacji z koniecznoscig stosowania specjal-
nych, indeksowanych instrumentéw kredytowych. Doswiadczenia miedzynarodowe pokazuja, ze
subsydia moga by¢ niezbedne, gdyz niewielkie kredyty dla oséb o nizszych dochodach s3 stabo
optacalne dla bankéw ze wzgledu na koszty state.

Z problemami kosztéw ustugi mieszkaniowej, réwnowagi w sektorze oraz jego subsydiowa-
nia zwigzane sa trzy kontrowersyjne problemy: podatku katastralnego, tzw. mnoznikowych efek-
téw generowanych przez budownictwo mieszkaniowe oraz dylematu, czy popiera budownictwo
na wynajem, czy witasnosciowe.

Trudno dyskutowac z postulatem powszechnego i umiarkowanego podatku katastralnego ad
valorem od nieruchomosci komercyjnych oraz terendw budowlanych. Jest to podatek od docho-
dow rzeczywistych badZ imputowanych, generowanych przez czynnik ziemi i moze sie on przyczy-
ni¢ do jej rozsadniejszej alokacji. Musi on by¢ jednak w harmonii z dotychczas istniejagcymi podat-
kami od oséb prawnych i fizycznych. Wprowadzenie tego podatku jako obcigzajacego wartos¢ bu-
dynkdw i lokali mieszkalnych w obecnych warunkach Polski jest kolejnym nieporozumieniem i dzia-
taniem wewnetrznie sprzecznym. Mieszkania wtasnosciowe ze wzgledu na masowa reglamentacje
czynszéw nie generujg dla wtascicieli imputowanych dochoddw, lecz straty i obtozenie ich dodat-
kowym podatkiem spowoduje dalszy spadek wartosci rynkowej zasobéw wiasnosciowych, a w kon-
sekwencji spadek rozmiaréw budownictwa mieszkaniowego. Powstaje wiec pytanie, po co z jednej
strony wprowadza¢ subsydia majgce zwiekszy¢ rozmiary budownictwa, a z drugiej poprzez poda-
tek rozmiary te obniza¢? W przysztosci podatek trudno bedzie tez wprowadzi¢ w warunkach czyn-
szow zblizonych do czynszéw réwnowagi. Wzgledny nadmiar zasobu i, tym samym, niewielkie roz-
miary budownictwa beda skutecznym hamulcem wprowadzania podatku.

Szeroko lansowana od wielu lat i w wielu odmianach teza o mnoznikowych efektach budow-
nictwa byfa i jest podstawowym dogmatem majacym uzasadniaé zgdania subsydiowania na duza
skale budownictwa mieszkaniowego. Zostata ona najpefniej rozwinieta przez kasy oszczednoscio-
wo-budowlane i poparta autorytetem instytutéw naukowych. Zgodnie z t3 tezg subsydiowanie bu-
downictwa mieszkaniowego nie prowadzi do zwiekszania deficytu budzetowego, gdyz powoduje
poprzez efekty mnoznikowe wzrost produkgji, produktu krajowego oraz wptywdw budzetowych
z podatkow. Teza ta lansowana byta w warunkach nierébwnowagi gospodarczej, gdy zagregowany
popyt znacznie przewyzszat podaz, powodujgc procesy inflacyjne i nierébwnowage zewnetrzna.
Opisywany mechanizm mnoznika inwestycyjnego i zatrudnienia w zasadzie nie dziata we wspédtcze-
snych gospodarkach. Dotyczy on fazy depresji w klasycznym cyklu koniunkturalnym, gdy wystepu-
ja niewykorzystane czynniki produkgji, a gtdwng barierg jest brak zagregowanego popytu. W innych
warunkach opisywany mechanizm powoduje tylko , wypychanie” inwestycji prywatnych przez wy-
datki publiczne, poprzez mechanizm podatkowy i rosngce stopy procentowe.

Spadek inflacji, obnizenie tempa wzrostu, zatamanie budownictwa mieszkaniowego oraz
wysokie bezrobocie kaza jednak obecnie tagodniej spojrze¢ na problem umiarkowanego wspiera-
nia budownictwa mieszkaniowego. Jest to konsumpcja, ktéra angazuje zasoby w znacznym stop-
niu krajowe, powoduje wzrost oszczednosci oraz ogranicza bezrobocie. Trzeba jednak pamieta¢, ze
o ile caty, dobrze dziatajacy sektor mieszkaniowy w gospodarce rynkowej moze bezposrednio prze-
ktadac sie na globalny popyt rzedu 8-10%, o tyle budownictwo mieszkaniowe w Polsce to wptyw
rzedu 2-2,5%. Wspierajac budownictwo mieszkaniowe trzeba tez bra¢ pod uwage jego cykliczny
charakter. Wprowadzajac subsydia w roku 2002 nie spowoduje sie powstrzymania spadku rozmia-
row budownictwa na najwiekszych rynkach, gdyz decyduja o tym dziatania deweloperéw podjete
przed rokiem czy dwoma, mozna sie natomiast przyczyni¢ do pogtebienia kolejnego cyklu.

Jak pokazuja doswiadczenia, wraz z uptywem czasu oraz ze wzrostem dochoddéw spoteczen-
stwo zacznie wiecej inwestowad w nieruchomosci mieszkaniowe. Budowa wtasciwego modelu sek-
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tora mieszkaniowego moze znacznie przyspieszy¢ i utatwi¢ ten proces. Model ten bedzie miat
za zadanie uelastycznienie i usprawnienie sektora mieszkaniowego, poprawe sytuacji mieszkanio-
wej opartej na istniejgcym majatku, powstrzymanie proceséw dekapitalizacji substancji oraz ujaw-
nienie zewnetrznych efektow dziatania sektora.

Kolejng opinig funkcjonujgca w polityce mieszkaniowej w Polsce, a nie wytrzymujaca krytyki,
jest teza o nizszych kosztach i pozytywnym wptywie na bezrobocie mieszkan na wynajem w prze-
ciwienstwie do mieszkan wtasnosciowych. Koszty zaréwno budowlane, jak tez finansowe sg w obu
przypadkach takie same, natomiast wptyw na bezrobocie bedzie rézny. W krajach majgcych gospo-
darke rynkowa rzeczywiscie przyjmuje sie, ze mieszkania na wynajem o rynkowych czynszach przy-
czyniajg sie do ograniczenia bezrobocia poprzez ich wiekszg elastycznos¢ wzgledem popytu. Sytu-
acja ta nie ma jednak zastosowania do warunkdéw Polski, tj. gteboko subsydiowanych czynszéw
i nadmiernej ochrony lokatoréw w zasobie na wynajem. W tych warunkach bardziej elastyczny jest
w petni rynkowy zaséb mieszkan wtasnosciowych.

Analiza przysztych mozliwosci rozwoju sektora to, jak juz wspomniano, w znacznej mierze
analiza jego zewnetrznych uwarunkowan.

Transformacja systemu i zwigzane z nig napiecia polityczne i spoteczne, bedgce podstawo-
wym czynnikiem zewnetrznym oddziatujgcym na sektor i wymuszajgcym w nim zmiany, przestaje
miec istotne znaczenie. W ciggu najblizszych lat czynnikami oddziatujgcymi na gospodarke Polski
i jednoczesnie na sektor mieszkaniowy beda:

* Globalizacja gospodarki zwigzana z powszechnymi trendami globalizacji na swiecie, oraz
jej europeizacja zwigzana z wejsciem do Unii Europejskiej;

* Zjawiska nierbwnowagi gospodarczej mogace przeksztatci¢ sie w kryzys finansowy i eko-
nomiczny;

* Konkurencja innych, spotecznie waznych celéw politycznych przy coraz bardziej ograniczo-
nych srodkach powodujgca coraz trudniejszy dostep do srodkéw budzetowych i wieksze
ograniczenia dla polityki mieszkaniowej, rozumianej tradycyjnie jako dotowanie z budzetu
panstwa;

* Konkurencja innych rodzajéw oszczedzania i konsumpcji bedgca ograniczeniem dla finan-
sowania sektora srodkami pochodzgcymi z wewngtrz gospodarki mieszkaniowej, tj. wydat-
kami na zakup mieszkan i optatami czynszowymi.

W dtugim okresie znaczacy wptyw globalizacji bedzie sie wyrazat w tendencji do ogranicza-
nia wydatkdéw budzetowych na cele spofeczne. Konieczno$¢ konkurencji na rynkach swiatowych
wymaga obnizania kosztow, w tym socjalnych, oraz podatkéw, a w konsekwencji — wydatkéw pan-
stwa na te cele. Ma to istotne przetozenie na gospodarke mieszkaniows, ktéra zwtaszcza w ramach
polityki panstw dobrobytu byta tradycyjnym biorcg $rodkéw budzetowych. W polskich warunkach
bedzie to oznaczato brak srodkéw na wspieranie sektora, na pomoc przy rewitalizacji zasobu,
a w skrajnym przypadku na pomoc socjalng. Konieczne stanie sie okreslenie priorytetow i efektyw-
ne wydatkowanie dostepnych Srodkow. Jest to o tyle wazne, ze, jak pokazujg doswiadczenia, w tym
Polski, ograniczonos¢ srodkéw publicznych wecale nie musi prowadzi¢ do ich efektywniejszego wy-
datkowania.

W odréznieniu od globalizacji — europeizacja nie wydaje sie miec istotnego wptywu w tym
zakresie. Kraje Unii prowadzg rozbudowang polityke socjalng i podobnie jak Polska poddawane be-
da presji na rzecz jej redukgji. Konsekwencjg europeizacji bedzie natomiast znaczny i pozytywny
w skutkach wzrost konkurencji na rynku kredytéw hipotecznych, na rynku deweloperskim oraz
w sferze obrotu i zarzadzania nieruchomosciami. Czynnikiem pozytywnym okazg sie tez standardy
ochrony konsumenta.

Czynnikami, ktére majac charakter strukturalny beda oddziatywaty na gospodarke Polski,
a w konsekwencji na sektor mieszkaniowy, sa: niedostateczna sktonnos¢ do oszczedzania, nadmier-
ne wydatki sektora publicznego, a takze problemy z nieréwnowaga zaréwno wewnetrzng, jak tez
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zewnetrzna. Ich wptyw moze w dtugim okresie utrzymywac na wysokim poziomie realne stopy pro-
centowe oraz normy ostroznosciowe bankéw i inwestorow w dtuzne papiery hipoteczne. Moze to
by¢ barierg rozwoju ztotowych kredytéw hipotecznych, a w konsekwencji stabilnego rozwoju cate-
go rynku.

Kredyty hipoteczne sa szczegdlnie wrazliwe na stopy procentowe ze wzgledu na dtugi okres
spfaty i ich wysokos¢. Niebezpieczna moze sie tu okazac¢ deprecjacja waluty krajowej z uwagi
na masowy charakter kredytéw hipotecznych zaciggnietych w walutach obcych. Z reguty, jak poka-
zuja doswiadczenia zagraniczne, prowadzi ona do niewyptacalnosci dtuznikéw, zatamania cen
na rynku nieruchomosci, upadku budownictwa, a nawet do bankructw bankow.

W Polsce zaangazowanie sektora bankowego w nieruchomosci mieszkaniowe i jak tez jego
charakter s na razie na tyle ograniczone, ze nawet gwattowne zatamanie popytu w sektorze nie
spowoduje w systemie bankowym groznych konsekwencji. Znacznie grozniejsza moze sie okazac
20-30% dewaluacja pienigdza biorgc pod uwage zaangazowanie sektora bankowego w catym sek-
torze nieruchomosci (wtaczajac komercyjne) i strukture kredytéw. W przypadku kryzysu finansowe-
go ujawni sie tez zaleznos¢ odwrotna, to jest negatywne oddziatywanie zatamania na staby sektor
mieszkaniowy. Takie charakterystyczne dla zatamania zjawiska, jak: znaczny wzrost kursu walut
i stopy procentowej, wzrost bezrobocia, redukcja wydatkéw budzetowych, spadek poziomu kon-
sumpgji s czynnikami szczegdlnie silnie negatywnie oddziatujgcymi na popyt mieszkaniowy.

Kiedy rozpatrujemy dtugofalowe uwarunkowania sektora, to nie ulega watpliwosci, ze nieza-
leznie od mozliwych zjawisk kryzysowych, budzetowe wydatki mieszkaniowe bedg poddane silnej
konkurencji ze strony innych celéw ekonomicznych i spotecznych o znacznie wiekszej wadze i do-
legliwosci spotecznej, a takze czesto majagcymi poparcie silniejszych grup interesu. W szczegdlnosci
beda to wydatki zwigzane z bezrobociem, rentami i emeryturami, stuzbg zdrowia, rekonstrukcja rol-
nictwa, koniecznoscig rekonstrukgji i rozbudowy infrastruktury, nie wspominajac o wydatkach zwia-
zanych z restrukturyzacjg gospodarki.

Doswiadczenia innych krajéw europejskich budujacych gospodarke rynkowa pokazujg, ze
szczegolnie trudnym i dtugotrwatym problemem jest bezrobocie ludnosci miejskiej. Réwnoczesnie,
jak wykazuja liczne badania tego zjawiska, sektor mieszkaniowy jest istotnym czynnikiem wptywa-
jacym poprzez elastycznosé rynku pracy na poziom bezrobocia. Czynnik walki z bezrobociem be-
dzie w przysztosci coraz silniej pozytywnie oddziatywat na polityke mieszkaniowa w kierunku uela-
styczniania sektora, w tym reformy czynszdéw.
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5.1. Bariery ogdlnoekonomiczne i regulacyjne

W kilkunastoletnim okresie transformacji sektora ujawnito sie wiele barier i probleméw, do-
tyczacych praktycznie wiekszosci jego segmentéw i podmiotdw. Znaczna czes¢ z nich oddziatuje
negatywnie do dnia dzisiejszego. Do najbardziej ogdlnych znajdujacych sie w zakresie odpowie-
dzialnosci wtadz centralnych nalezaty:

e silnie polityczny charakter sektora,
* brak stabilizacji makroekonomicznej i zwigzane z tym ryzyko,
* niekompletnos¢ i brak przejrzystosci rynku.

Polityczny charakter rynku jest w znacznej mierze zwigzany z charakterem zaspokajanych po-
trzeb. Problemem krajéw transformujacych gospodarke, w tym Polski, byto jednak uczynienie z sek-
tora mieszkaniowego obszaru walki politycznej, co rozbudzito nierealne nadzieje i blokowato roz-
sadne inicjatywy. Ujawnity sie tez silne lobby sektorowe zwigzane gtéwnie ze spdétdzielczosdcia
mieszkaniowa oraz sektorem budowlanym. Dodatkowo w $wiadomosci politykéw utrwality sie nie-
aktualne oceny sektora takie jak olbrzymi deficyt mieszkan oraz dramatyczna sytuacja mieszkanio-
wa ludnosci, co miafo wptyw na podejmowane decyzje (ochrona lokatoréw, reglamentacja czyn-
szow, forsowanie rozwoju budownictwa mieszkaniowego). W konsekwencji podejmowane decyzje
miaty charakter wycinkowy (eksperymenty z systemem finansowym w rodzaju kas mieszkaniowych
i budowlanych, kredytami o statym oprocentowaniu) i dorazny (decyzje zwigzane z ulgami miesz-
kaniowymi, podatkiem VAT), czesto destabilizujac sektor, ktéry najpdzniej i najwolniej poddaje sie
procesowi transformacji nie tylko w Polsce, ale tez we wszystkich krajach realnego socjalizmu.

Funkcjonowanie rynku mieszkaniowego i opartego na nim systemu zaspokajania potrzeb jest
bardzo dobrze rozpoznane w wieloletnich doswiadczeniach wielu panstw. Nie stanowig one oczy-
wiscie materiatu do bezkrytycznego kopiowania, ale stanowig wystarczajacg przestanke do prowa-
dzenia dobrej polityki sektorowej. Doswiadczenia te sg, niestety, bardzo stabo znane w Polsce, za-
miast nich funkcjonuje szereg obiegowych opinii nie majacych pokrycia w rzeczywistosci. Nie pro-
wadzi sie tez kompleksowego monitoringu sektorowego, pokazujgcego obszary o nadmiernych
dysproporcjach, na usunieciu ktérych powinna sie koncentrowac polityka mieszkaniowa (istnieja
opracowane przez Bank Swiatowy oraz Habitat zestawy odpowiednich wskaznikéw, ktére moz-
na bez wiekszych ktopotéw adaptowac w Polsce).

Z procesem transformacji oraz prowadzong politykg ekonomiczng byta i jest zwigzana niesta-
bilno$¢ makroekonomiczna. Najistotniejszymi z punktu widzenia sektora nieruchomosci jej przeja-
wami byly i sg: inflacja, wysokie realne stopy procentowe oraz ryzyko kursowe, ktére poprzez sek-
tor finansowy silnie oddziatywaty i oddziatujg na rynek nieruchomosci, zwiekszajac tez ryzyko pro-
cesu inwestycyjnego. Szczegdlne znaczenie stop procentowych oraz ryzyka kursowego wynika
z faktu, ze transakcje nieruchomosciowe sg finansowane kredytami bankowymi o dtugiej zapadal-
nosci oraz relatywnie wysokim stosunku kredytu do wartosci nieruchomosci. W tych warunkach nie-
wielkie wahania stop procentowych przektadajg sie na szybki wzrost udziatu kosztéw obstugi kre-
dytu w dochodach kredytobiorcy skutkujac jego niewyptacalnoscig. Znaczne zmiany kurséw walut
w przypadku kredytéw denominowanych skutkujg z kolei pogorszeniem jakosci zabezpieczenia.
Skfania to kredytobiorcow do zaprzestania obstugi kredytéw. Dodatkowo wzrost stép procento-
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wych powoduje z reguty spadek cen nieruchomosci i spadek rozmiaréw budownictwa, podczas gdy
ich spadek wywotuje proces odwrotny. Zaleznos¢ ta nie dotyczy jeszcze w Polsce nieruchomosci
mieszkaniowych. Réwnie istotna jest tez niepewnos¢ pozostatych uczestnikdw rynku, wspiera-
na poprzez negatywne doswiadczenia kryzysow w krajach o podobnych problemach. W sposéb
szczegolnie silny dotykaty one sektora nieruchomosci.

Czynnikiem powiekszajacym ryzyko na tym rynku jest niekompletnos¢ i brak przejrzystosci.
Jest to konsekwencja ztej jakosci regulacji prawnych (wielokrotna koniecznos¢ nowelizacji wiekszo-
$ci ustaw dotyczacych sektora), nie dostosowanych do warunkéw gospodarki rynkowej oraz moz-
liwosciami ich egzekucji (niesprawne sgdy) w stosunku do rynkéw rozwinietych. Zmiany regulagji
niekoniecznie prowadza tez do ich poprawy, natomiast czesto rodza niespodziewane i znaczne
skutki finansowe u podmiotéw dziatajacych na rynku (np. nagte wycofanie sie panstwa z systemu
kas mieszkaniowych zabrato tym instytucjom dochody a zostawito wieloletnie zobowigzania). Wy-
stepuja tez trudne do uzasadnienia dysproporcje. Niektore z segmentéw rynku objete sg bardzo sil-
nymi i nieuzasadnionymi restrykcjami (prywatne mieszkania na wynajem), podczas gdy w innych
nadmierny liberalizm zwieksza ryzyko sektorowe i hamuje popyt (budownictwo deweloperskie).
Szczegdlnie w poczatkowym okresie rozwoju sektora brak byto tez szeregu instytucji (wspdlnota
mieszkaniowa) i zawoddw (posrednik obrotu nieruchomosciami, deweloper) badz instytucje te Zle
funkcjonowaty (spoétdzielczos¢ mieszkaniowa). Brak byto tez okreslonych segmentéw rynku (miesz-
kania socjalne), oraz dostatecznej informacji dostepnej dla uczestnikédw rynku oraz nieumiejetno-
$cig korzystania z niej. Znacznej czedci z tych problemoéw nie rozwigzano do chwili obecnej. Zacho-
wania uczestnikéw rynku czesto byty i s3 w konsekwencji czesto nieracjonalne, a nawet paradok-
salne.

Niekompletnos¢ regulacji wystepuje tez w sferze systemu finansowego. Nie zostat okreslony
docelowy model tego systemu (system bankéw uniwersalnych, hipotecznych, model sekurytyzacyj-
ny, system oszczedzania na mieszkanie), istniejace regulacje byty tworzone wycinkowo, w konse-
kwencji nie powstat ich zharmonizowany system. Brak jest monitoringu jego efektywnosci, dopie-
ro ksztattuje sie nadzdr nad jego funkcjonowaniem. Ryzyko zwieksza niepewnos¢ zwigzana z win-
dykacja (zwtaszcza z praktycznym stosowaniem eksmisji), zfe funkcjonowanie systemu rejestracji
nieruchomosci i zwigzanych z nimi praw, (sady wieczystoksiegowe i zwigzane z nimi ksiegi wieczy-
ste, w mniejszym stopniu kataster). Istotny dla bezpieczenstwa obrotu na rynku jest tez ciggle jesz-
cze nieuregulowany status prawny wielu nieruchomosdci, efekt braku ustawy reprywatyzacyjnej.

Na rynek nieruchomosci mieszkaniowych istotny i negatywny wptyw maja regulacje dotycza-
ce reglamentacji czynszow w zasobie mieszkan prywatnych na wynajem oraz mieszkan komunal-
nych (ustawa o ochronie lokatoréw). Powoduja one dekapitalizacje tego zasobu i brak szans na je-
go szerszy rozwoj, pomimo, ze jest on niezwykle potrzebny (warunek uelastycznienia rynku pracy).
Obnizaja tez tym samym popyt budowlany. Réwnie niekorzystnie oddziatujg reglamentowane czyn-
sze w tzw. zasobie publicznym. Tutaj jednak negatywnie oddziatuje nie tylko omawiana ustawa, ale
rowniez polityka lokalnych samorzadoéw, ktére nie podnosza czynszow nawet do poziomu dopusz-
czalnego ustawg. Poza czynnikami politycznymi (lokalni wyborcy) wptyw na ten stan rzeczy ma wa-
dliwa konstrukcja systemu zasitkow mieszkaniowych (ustawa o dodatkach mieszkaniowych) oraz
praktyki zwigzane z optatami za mieszkanie stosowane przez zarzagdcéw zasobem. Zgodnie z ta
ustawa czynsze za mieszkania komunalne sg punktem odniesienia do poziomu zasitkéw mieszka-
niowych. Podnoszac czynsze w zasobie komunalnym gminy narazajg sie na wyptaty wyzszych zasit-
kéw nie tylko w tym zasobie, ale tez w zasobach spdtdzielczych i zasobach wspdlnot mieszkanio-
wych. Dodatkowo czynsze w zasobie komunalnym sg stosowane jako punkt odniesienia w tych za-
sobach i ich zmiany powodujg zmiany optat spétdzielczych i w kondominiach. Niskie czynsze po-
za dekapitalizacjg zasobu (brak srodkéw) powodujg czesto nieuzasadnione dotowanie oséb nie
kwalifikujgcych sie do pomocy spotecznej. Niskie, reglamentowane czynsze w tych obydwu zaso-
bach obnizaja popyt na mieszkania wtasnosciowe, wptywajac negatywnie na rozmiary budownic-
twa mieszkaniowego.

Brak jest tez wyodrebnionego, interwencyjnego zasobu o charakterze socjalnym, dominuja-
ce znaczenie na rynku istniejgcych mieszkan ma sektor spétdzielczy, ktéry pomimo szeregu préb na-
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dal jest w ograniczonym zakresie dostosowany do warunkéw gospodarki rynkowej (problemy nad-
zoru wiascicielskiego w duzych spétdzielniach, nierozwigzane kwestie odpowiedzialnosci przy in-
westycjach spoétdzielczych, niezbyt klarowny statut spétdzielczego prawa do mieszkania). O ile do-
minacja sektora spotdzielczego nie wywotuje bezposrednio negatywnych skutkéw, o tyle brak sek-
tora socjalnego ogranicza mozliwosci stosowania eksmisji i pocigga za sobg spychanie funkgji so-
cjalnych na zaséb na wynajem zaréwno gminny jak tez prywatny.

Brak jest ochrony konsumenta — klienta dewelopera i spétdzielni mieszkaniowej. W sposéb
niezgodny z wtasnym interesem dziataja tez sami konsumenci akceptujacy ryzykowne i jednostron-
ne warunki kontraktow z deweloperami prywatnymi oraz spétdzielczymi. Poniewaz pojedynczy
konsument nie ma mozliwosci kontroli uczciwosci dewelopera problem ten mozna rozwigzac tylko
ustawowo, powierzajac te kontrole bankowi. Kwestig wymagajaca bardziej szczegdtowych roz-
strzygnie¢ pozostaje jednak zakres kontroli i odpowiedzialnosci ze strony banku, co miata uregulo-
wac tzw. ustawa deweloperska. Jest ona przygotowywana od prawie dwdch lat przez Urzad Miesz-
kalnictwa i Rozwoju Miast a obecnie Ministerstwo Infrastruktury, jednakze jak na razie brak jest
efektéw tych dziatan i wybrania racjonalnego kompromisu pomiedzy brakiem jakiejkolwiek ochro-
ny a checig przerzucenia petnej odpowiedzialnosci za konsumenta na banki, na ktére to rozwigza-
nie nie majg one powodu i interesu sie zgodzi¢. Wysokie ryzyko zakupu nowobudowanego miesz-
kania ogranicza z kolei popyt mieszkaniowy.

Brak przejrzystosci rynku to gtéwnie brak powszechnego dostepu do rzetelnej informagiji
o rynku dla jego uczestnikdw oraz staba przewidywalno$¢ zachowania sie jego podmiotéw jak tez
czesto polityki mieszkaniowej. Dotyczy to zaréwno informacji o samym rynku, parametrach, ofer-
tach, transakcjach, jak tez o jego uczestnikach. Pomimo istnienia organizacji zawodowej brokeréw
nieruchomosci oraz zainstalowania odpowiedniego software i hardware wolno rozwija sie MLS
(system rejestracji ofert i transakcji sprzedazy nieruchomosci bedacy w krajach rynkowych podsta-
wa sprzedazy oraz biezacej wyceny nieruchomosci). Przyczyn tego stanu mozna upatrywac w tym,
ze w odréznieniu od krajéw z rozwinigtym rynkiem mieszkaniowym, praktycznie nie stosuje sie
umoéw na wytgcznos¢, ktére gwarantujg posrednikowi prowizje przy sprzedazy nieruchomosci. Do-
datkowo posrednicy w Polsce pobierajg prowizje od obu stron transakgji a nie — jak w wielu krajach
o rozwinigtym rynku nieruchomosci — tylko od sprzedajgcego. Brak jest tez innych baz danych o nie-
ruchomosciach, nie prowadzi sie wiarygodnych i profesjonalnych analiz, bedacych podstawa oce-
ny bezpieczenstwa na rynku, zwtfaszcza z punktu widzenia bankéw. Trzeba jednak dodac, ze pod-
jeta w 2003 r. przez Zwigzek Bankéw Polskich inicjatywa tworzenia bazy tego rodzaju moze czeg-
$ciowo ograniczy¢ omawiane problemy.

Niesprawne i czesto nieprzewidywalne funkcjonowanie instytucji i podmiotéw na rynku jest
najczesciej zwigzane z brakiem doswiadczenia i wiedzy oraz dostepem do informacji. Czesto wyni-
ka tez z braku egzekucji prawa. Przyktadowo klienci poszukujacy produktéw hipotecznych nie po-
trafili a czesto nadal nie potrafig dokonac korzystnego z ich punktu widzenia wyboru instrumentu
kredytowego. Dzieje sie tak pomimo rozwoju réznego rodzaju rankingéw oceniajacych te produk-
ty. W przesztosci dotyczyto to kredytéw indeksowanych i produktéw oferowanych przez kasy miesz-
kaniowe, obecnie kredytow denominowanych w walutach obcych. Mozna ocenia¢, ze w sposéb
niezgodny z petng kalkulacjg ryzyka dziata sektor ubezpieczen, oferujgc produkty sktaniajace do ha-
zardu moralnego (przejsciowe ubezpieczenie zastawu). Przy relatywnie niskim jeszcze w Polsce sto-
sunku kredytu do wartosci nieruchomosci (LTV) produkty te sg bezpieczne w warunkach dobrej ko-
niunktury na rynku. Jak jednak pokazuja doswiadczenia zagraniczne (USA, Kanada) pojawienie sie
znaczniejszych wahan cen na rynku moze doprowadzi¢ do bankructw ubezpieczycieli na znaczna
skale i, w konsekwengji, strat bankdéw, zwtaszcza z uwagi na mniejsze mozliwosci windykacji nalez-
nosci przez sektor ubezpieczen w stosunku do sektora bankowego oraz miekki charakter eksmisji
w Polsce. Mozna jednak mie¢ nadzieje, ze powoli poprawiajgca sie skutecznos¢ pracy sgddw wie-
czysto-ksiegowych oraz komputeryzacja ksigg wieczystych bedzie ograniczata popyt na ten produkt
i w konsekwencji zwigzane z tym ryzyko. Pomimo obowigzku posiadania licencji zawodowej przez
posrednikéw obrotu nieruchomosciami i pomimo dostatecznej ilosci licencjonowanych podmiotow,
na rynku dziafajg posrednicy bez licencji. Jest to spowodowane niedostateczng egzekucjg obowia-
ZUjacego prawa.
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Gtéwna przyczyng tego stanu rzeczy jest wadliwa polityka gospodarcza resortow odpowia-
dajacych bezposrednio za sektor oraz innych resortow zwigzanych z sektorem i wspétodpowiedzial-
nych za niego. Polityka resortu budownictwa, podobnie jak w innych krajach postsocjalistycznych,
zamiast koncentrowac sie na funkcjonowaniu catosci sektora jako na mechanizmie zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych spoteczenstwa, koncentrowata sie i koncentruje sie nadal na rozmiarach
budownictwa mieszkaniowego podtrzymywanego sztucznie poprzez réznego rodzaju nieefektyw-
ne subsydia, badz na Zle zdefiniowanych problemach socjalnych. Byto to wynikiem nacisku polityki
oraz lobby budowlanego ulokowanego w sektorze. Drugim przykfadem braku zrozumienia potrzeb
gospodarki i walki o utrzymanie monopolistycznej pozycji jest ministerstwo sprawiedliwosci. Przez
kilkanascie lat procesu transformacji nie potrafito ono zapewnic¢ normalnej pracy sadéw wieczysto-
-ksiegowych, tolerujgc panujacy tam kompletny brak organizacji. Resort ten blokowat wszystkie po-
jawiajace sie inicjatywy w imie bezpieczenstwa systemu akcentujgc jak niebezpieczne dla jakosci
wpisdw i ze wzgledu na potencjalne mozliwosci naduzy¢ moga by¢ skutki jego zmiany, tj. rozsze-
rzenia 0s6b majgcych uprawnienia do dokonywania wpiséw do ksigg wieczysto-ksiegowych lub
wrecz ich prywatyzacji. W konsekwencji koszty ekonomiczne zwigzane z brakiem mozliwosci doko-
nywania bezpiecznych transakgji nieruchomosciami w najwiekszych miastach Polski byty jak moz-
na szacowac niewspotmierne do ryzyka, a jakos¢ wpiséw wedtug informacji uzyskanych od sekto-
ra bankowego i tak pozostawiata i pozostawia wiele do zyczenia. Problem bezpieczenstwa nie jest
zwigzany z formg wiasnosci, tylko z regulacjami dotyczacymi wykonywanej dziatalnosci, ich egze-
kucjg oraz witasciwg politykg kadrowa. Wyraznie pokazata to prywatyzacja notariatéw. Niebezpie-
czenstwo naduzy¢, nie wzrosto, zas dostepnosc i jakos¢ ustug ulegty bardzo szybkiej poprawie.

5.2. Bariery rozwoju budownictwa mieszkaniowego i rynku mieszkan w Polsce

Szybki spadek rozmiaréw budownictwa mieszkaniowego na poczatku procesu transformacji
byt efektem zaréwno szokowych zmian wywotanych samga transformacja, jak tez ujawnieniem sie
licznych barier o charakterze strukturalnym, a takze zwigzanych z trudnosciami i niedostatecznym
tempem procesu. Cze$¢ z nich oddziatuje do chwili obecnej. Za najistotniejsze bariery lezace
po stronie popytu przyjmuje sig najczesciej:

* Niskie dochody i oszczednosci oraz zwigzang z tym niska dostepnosé mieszkan.
* Niskg dostepnos¢ kredytu — gotéwkowy charakter transakgji.

* Niedorozwdj systemu finansowego.

* Przesuniecie sie popytu na inne rynki.

e Niski poziom wtasnosci prywatnej w duzych miastach.

Relatywnie niskie dochody ludnosci, zwigzane z niskim poziomem rozwoju gospodarczego,
sg tradycyjnie wymieniane na pierwszej pozycji w literaturze krajowej jako podstawowa bariera roz-
woju rynku i argument na rzecz dotowania sektora. Rzadziej wymienia sie niski poziom oszczedno-
dci, zwigzany z krétka historig gospodarki rynkowej oraz dtuga historig eksperymentéw gospodar-
czych w Polsce. Ceny mieszkan zaréwno w istniejgcym zasobie, jak tez nowo budowanych, sa niz-
sze od poziomu ogdlnoeuropejskiego, reprezentuja tez przecietnie znacznie nizszy standard. Stan-
dard mieszkaniowy ludnosci Polski jest jednak wyzszy niz w poréwnywalnych pod wzgledem za-
moznosci (PKB na osobe) krajach o gospodarce rynkowej. Réwniez koszty odtworzenia zasobu,
chociaz nizsze gtéwnie ze wzgledu na koszty sity roboczej, s3 w wiekszym stopniu zblizone do po-
ziomu europejskiego niz do krajowego poziomu dochodéw. Dlatego w Polsce na zakup przecietnej
wielkosci mieszkania trzeba przeznaczy¢ 6-8-letnie przecietne zarobki, podczas gdy w krajach wy-
zej rozwinietych na ten cel wystarczajg juz zarobki 2,5-3,5-letnie. Problem ten ujawnit sie ze szcze-
goblng sita w trakcie procesu transformacji na poczatku lat 90. zwtaszcza w stosunku do nowobu-
dowanych mieszkan, gdy stopniowo ulegaty likwidacji ukryte i jawne subsydia, liczne w poprzed-
nim systemie. Réwnolegle nastepowaty jednak procesy racjonalizacji przedsiebiorstw budowlanych
i technologii (upadek i podziaty kombinatéw, odwrdt od technologii wielkoptytowe]). W miedzy-
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czasie nastgpit wzrost dochodow ludnosci, wzrosty tez ceny mieszkan w duzych miastach. Poczgw-
szy od konca lat 90. ceny mieszkan na ogét ustabilizowaty sie, a w o$rodkach sredniej wielkosci na-
stapit ich spadek. Mozna przewidywac¢ dalsze procesy powodujgce przystosowywania sie cen
do dochoddw, tj. wiekszg dywersyfikacje cen zaréwno w ujeciu przestrzennym, jak tez na poszcze-
goélnych segmentach rynku. Nalezy sie liczy¢ z dalszym spadkiem cen mieszkan w budownictwie
wielkoptytowym gorszej jakosci i w gorszych lokalizacjach, co zwiekszy dostepnos¢ tych mieszkan
dla nizszych grup dochodowych. Problem dostepnosci mieszkania jest jednak typowym problemem
ubostwa i nie zostanie w Polsce szybko rozwigzany w masowej skali.

Czynnikiem istotnie zwiekszajacym zdolnos¢ finansowa gospodarstw domowych o $rednich
dochodach w sektorze mieszkaniowym jest finansowanie dfugoterminowe, przyjmujace powszech-
nie forme kredytu hipotecznego. Jego dostepnos¢ dla konsumenta jest determinowana jest przez
pie¢ gtéwnych czynnikdw:

* Kosztu pozyczonego pienigdza, czyli stopy procentowej kredytu hipotecznego. Na dostep-
nos$¢ kredytu majg przy tym wptyw zaréwno realne jak tez nominalne stopy procentowe.
W konsekwencji w stopach procentowych znajdujg swéj wyraz zaréwno dysproporcje go-
spodarcze zwigzane z transformacja, o charakterze strukturalnym czy tez wynikajgce z po-
lityki gospodarczej. Wszystkie one lezg poza sektorem mieszkaniowym. W poczatkowym
okresie transformacji gtéwnga barierg dostepnosci kredytéw byta inflacja, nastepnie w przy-
padku kredytéw ztotowych byty to wysokie realne stopy procentowe. Nizsze stopy kredy-
téw denominowanych ograniczaty te bariere kosztem ryzyka kursowego. Obecne stopy
procentowe kredytéw ztotowych zblizajag sie do standardéw znanych z rynkdéw rozwinie-
tych i bariera przestaje oddziatywac.

Sprawnosci sektora finansowego i ryzyka zwigzanego z kredytowaniem nieruchomosci. Ni-
ska sprawnos¢ oraz wysokie ryzyko i zwigzane z nim zte kredyty powodujg wzrost marzy
bankowych. W warunkach Polski bardzo wysoka konkurencja na tym rynku powoduje sta-
tg obnizke marz kredytow mieszkaniowych (liczonych do WIBOR), pomimo ze nie znajdu-
je to uzasadnienia w spadajgcym ryzyku oraz wzroscie wydajnosci pracy w bankach. Mar-
ze sg natomiast ciggle wysokie, biorgc pod uwage stopy ptacone na depozytach oraz stan-
dardy krajéw rozwinietych. Nawet uwzgledniajac wzrost konkurencji bankéw europejskich,
ktéra w przypadku tego sektora bedzie ze wzgledu na jego specyfike nizsza niz gdzie in-
dziej, trudno spodziewac sie dalszych ich gwattownych spadkow.

Systemu sptat kredytu. Mozna w rézny sposéb i na rézng liczbe lat rozktadad sptate zadtu-
zenia w czasie, zwiekszajac dostepnos¢ kredytdw. Wysokie stopy procentowe kredytéw hi-
potecznych, przy zatozeniu biezacej obstugi odsetek i kapitatu, nawet przy relatywnie dtu-
gim okresie kredytowania powodujg, iz miesieczne zobowigzanie z tytutu obstugi kredytu
istotnie wazy w dochodach brutto oraz ogranicza dostepnosc kredytu poprzez obnizenie
maksymalnie mozliwej do otrzymania kwoty kredytu. Systemy indeksacyjne pomagaja
przy sptacie kredytow gtéwnie w warunkach wysokich nominalnych stép procentowych.
Mozna tez oferowac kredyty lepiej dostosowane do przewidywanych dochodéw gospodar-
stwa domowego. Wszystkie tego typu produkty wymagajg jednak zaawansowanych tech-
nik bankowych oraz wysokiej swiadomosci ekonomicznej klienta. Warunki te nie sg spetf-
nione w Polsce i z reguty nie sg spetnione w tych krajach, gdzie zdolnos¢ kredytowania jest
gtéwnym problemem. Dodatkowo przyrost zdolnosci kredytowej wynikajacy z ich stosowa-
nia (za wyjatkiem technik indeksacyjnych przy wysokiej inflacji oraz stosowaniem produk-
téw denominowanych) nie jest przefomowy. W Polsce w ostatnich latach obnizki stop pro-
centowych zostaty w znacznym stopniu zdyskontowane poprzez stosowanie produktéow
denominowanych, kosztem wzrostu ryzyka. Mozna sie jednak spodziewac wiekszego roz-
woju produktéow bankowych biorgc pod uwage poziom konkurencji oraz przewage naj-
prostszych produktéow w ofertach bankdéw.

Posiadaniem wkfadu wifasnego na realizacje zamierzonego przedsiewziecia. Zwykle banki
wymagajg posiadania udokumentowanych srodkéw wiasnych w wysokosci minimum 20-
40% kosztu transakcji. W krajach rozwinietych bariere te usuwa sie poprzez prywatne lub
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publiczne (programy rzagdowe) ubezpieczenia wartosci zastawu. Niskie dochody i relatyw-
nie wysokie stopy procentowe kredytow oraz wymogi bezpieczenstwa bankéw powoduja,
ze w wiekszosci przypadkdw w Polsce gtéwng barierg byta zdolnos¢ kredytowa, a nie ogra-
niczenie wynikajace z bezpieczenstwa zastawu. Sytuacja ta zaczeta ulegac¢ zmianie wraz
z szerszym wprowadzeniem kredytéw denominowanych oraz ze spadkiem stop procento-
wych kredytow ztotowych. Jakkolwiek caty czas ograniczenie to nie nalezy do najistotniej-
szych, to jednak szersze wprowadzenie (najlepiej ustawowe) regulacji zwigzanych z ubez-
pieczeniem wartosci zastawu bedzie miato pozytywny wptyw na rozwoj rynku przy prak-
tycznie zerowych kosztach.

Bankowe wymogi bezpieczenstwa zwigzane z minimalng wysokoscig dochoddw kredyto-
biorcy. Poczatkowo banki prowadzity bardzo rygorystyczng polityke w tym zakresie (za wy-
jatkiem PKO, ktére prowadzito polityke bardzo niespdjna tj. nadmiernie liberalng w pew-
nych aspektach i niewyttumaczalnie restrykcyjng w innych), z czasem konkurencja oraz lep-
sze rozeznanie rynku pozwolity na pewng liberalizacje podejscia. Zwiekszono dopuszczal-
ny udziat obstugi kredytu w dochodach kredytobiorcy, do dochodéw zaczeto zalicza¢ do-
chody z umdw o dzieto i zlecenia. W dalszym jednak ciggu wymogi ostroznosciowe ban-
kéw sg tak ustawione aby eliminowac z grona klientéw osoby o dochodach ponizej $red-
niej. Zjawisko to jest znane réwniez z innych krajéw o gospodarce rynkowej i jako rozwia-
zanie stosuje sie tam programy gwarangji dla kredytobiorcéw posiadajacych zdolnos¢ kre-
dytowa, lecz o dochodach ponizej wymogdw ostroznosciowych bankdw. Réwniez w Pol-
sce rozwigzanie takie umozliwitoby schodzenie w gtab rynku.

Dostepnos¢ kredytow, zwtaszcza hipotecznych, wzrosta bardzo istotnie w ciggu ostatnich kil-
kunastu lat dzieki konkurencji oraz postepujacej stabilizacji ekonomicznej, ale w dalszym ciggu jest
nizsza niz w krajach wysoko rozwinietych. Gotéwkowy w znacznej czgéci charakter transakgji
na rynku mieszkaniowym w Polsce nie wynikat jednak tylko z niskiej dostepnosci kredytow. W przy-
padku nowych mieszkan byt on w znacznej mierze skutkiem duzego ryzyka zwigzanego z rynkiem
deweloperskim, ktérego banki stusznie nie chciaty bra¢ na siebie. W przypadku istniejgcego zasobu
znaczna cze$¢ transakgji miata i ma charakter zamian mieszkan, zas réznice finansowane sg trans-
ferami i pozyczkami rodzinnymi. Istotng barierg jest tez w dalszym ciggu unikanie kredytu mieszka-
niowego przez czg$¢ konsumentéw jako rozwiagzania dla nich niekorzystnego, jakkolwiek ostros¢
tego zjawiska jest juz znacznie mniejsza niz jeszcze przed kilku laty i nie wystepuje ono juz prak-
tycznie na terenach duzych miast.

Mozna miec nadzieje, ze przyszte procesy rozwojowe w polskiej gospodarce a zwilaszcza
wprowadzenie euro oraz spadek ryzyka bedg sprzyjaty dalszemu obnizaniu stopy procentowe;.
Przy wzroscie dochoddéw realnych spowoduje to dalszy wzrost dostepnosci kredytu hipotecznego
dla 0séb w coraz nizszych grupach dochodowych. Konsumenci, zwtaszcza mtodszego pokolenia,
zaczng tez w wiekszym stopniu odczuwac problem ceny czasu, co zwiekszy w skali globalnej po-
pyt na kredyty. Istnieje tez zagrozenie dfugotrwatego utrzymywania sie wysokich stép procento-
wych, jak tez szokdéw gospodarczych typu kryzys finansowy. W takiej sytuacji beda niewielkie szan-
se na szybki rozwoj dobrze funkcjonujacego rynku mieszkaniowego. Dtugookresowe rozwigzywa-
nie tego problemu lezy poza gospodarka mieszkaniowa — we wiasciwej polityce makroekonomicz-
nej stymulujacej wzrost gospodarczy oraz wzrost dochoddw i ograniczajacej inflacje.

Doswiadczenia panstw majacych gospodarke rynkowa o podobnym, czy nawet nizszym po-
ziomie rozwoju gospodarczego jak Polska, wskazujg, ze poziom rozwoju nie jest gtéwnga barierg
rozwoju prywatnego budownictwa mieszkaniowego opartego na systemie kredytow hipotecznych.
Istotne znaczenie majg natomiast: spofeczna akceptacja dla modelu stopniowego dochodzenia
do mieszkania o coraz wyzszym standardzie, dobrze funkcjonujacy rynek mieszkaniowy i system
kredytowy, jak tez znaczna czesc¢ zasobu w prywatnych rekach. Mate, prywatne mieszkanie moze
stanowic istotny element wktadu mieszkaniowego, ktdry nastepnie jest uzupetniany, tradycyjnymi
w naszych warunkach, transferami miedzypokoleniowymi oraz kredytem hipotecznym. Mtode go-
spodarstwa domowe, sptacajac kredyt mieszkaniowy, budujg wtasnos¢ mieszkaniows, aby po pew-
nym czasie bra¢ nowy kredyt i powieksza¢ mieszkanie. Model taki jest odmienny od modelu ame-
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rykanskiego, gdzie mfode matzenstwo z klasy sredniej jest czesto w stanie kupi¢ na kredyt docelo-
we mieszkanie, ale wynika to z réznicy poziomu rozwoju gospodarczego.

Niedorozwdj systemu finansowania nieruchomosci mieszkaniowych, zwtaszcza w pierwszej
pofowie lat 90., wynikat z wielu przyczyn takich jak: inflacja i ryzyko, brak doswiadczen, wysokie
koszty wejscia, brak przekonania o dostatecznym popycie efektywnym oraz inne, atrakcyjniejsze
mozliwosci lokowania Srodkéw przez sektor bankowy. Poczgwszy od 1996 r., a szczegdlnie
od 2000 sytuacja ta szybko ulega zmianom na korzys¢. Obecnie dynamika portfeli mieszkaniowych
i hipotecznych jest najwyzsza w sektorze bankowym, a na rynku tym panuje ostra konkurencja
o klienta. Dalszy rozwdj systemu bedzie wymagat jednak zmian jakosciowych w systemie i w go-
spodarce, a zwifaszcza obnizenia ryzyka w sektorze mieszkaniowym i kosztéw w sektorze banko-
wym. Bariery budowy sprawnego systemu finansowania sg omawiane dalej.

Problem przesuniecia sie popytu mieszkaniowego na inne rynki konsumpcyjne ma bardziej
ztozony charakter. Z doswiadczen wielu panstw wychodzacych z okresu niedoboréw powodowa-
nych badz to wojnami, badZ niesprawnym systemem ekonomicznym, wynika czesto falowy charak-
ter popytu konsumentow. Kolejne fale w przypadku Polski to: elektronika uzytkowa, wycieczki za-
graniczne oraz samochody. Dopiero przekonanie o stabilnosci ekonomicznej i trwatosci osigganych
dochodoéw sktaniajg gospodarstwa domowe do podjecia wieloletniego wysitku, jakim jest inwesty-
cja mieszkaniowa i zwigzane z nig dtugoletnie oszczednosci, badZ sptata kredytu. Popyt na miesz-
kania zwiagzany jest tez z modelem rodziny, zwtaszcza tradycyjnym tj. duzej i wielopokoleniowej.
Chcac wesprzec te tendencje, czesto ze wzgledu na zewnetrzne efekty generowane przez sektor,
dotuje sie w umiarkowanym stopniu kredyty lub systemy celowego oszczedzania.

W Polsce czynnikami, ktéry niekorzystnie oddziatujg w tym kierunku, sa regulowane czynsze
W znacznej czesci zasobu oraz relatywnie dobra w relacji do dochodéw sytuacja mieszkaniowa
odziedziczona po socjalizmie. Mozliwos¢ zamieszkiwania w bardzo tanim, cho¢ przecietnej badz
niskiej jakosci zasobie, nie sktania do podejmowania dodatkowego wysitku inwestycyjnego, a raczej
do kierowania nadwyzki srodkéw na inne rynki. Réwniez obserwowane w ostatnich latach wydtu-
zanie okresu wchodzenia w zwigzki matzenskie, pozostawania w zwigzkach nieformalnych oraz
wzrost liczby rodzin niepetnych kieruje popyt raczej na mate, najtansze mieszkania, najlepiej na wy-
najem.

Mozna jednak sgdzi¢, a potwierdzajg to biezgce doswiadczenia, ze sytuacja w tym zakresie
bedzie sie zmieniac. Postepujaca stabilizacja, potgczona ze wzrostem ekonomicznym oraz polary-
zacjg dochoddéw bedzie sktania¢ do zwiekszania sie inwestycyjnej roli mieszkania, chociaz wzrost
mozliwosci innych form inwestowania spowoduje, ze nie osiggnie ono tej roli, jakg miato w socja-
lizmie. Znaczenie konsumpcji mieszkaniowej zacznie tez rosng¢ wraz ze wzrostem dochoddw,
PO nasyceniu sie popytu na inne artykuty konsumpcyjne oraz samochody. Podstawowe znaczenie
dla promocji mieszkaniowego modelu konsumpcji ma jednak promocja modelu witasnosciowego.
Jego znaczenie polega na fakcie, ze nie jest zwigzany z subsydiami budzetowymi, lub sg one nie-
wielkie i w konsekwengji ten segment rynku jest bardziej stabilny bo mniej zwigzany ze zmianami
polityki rzadu. W efekcie w dfugim okresie segment ten ,ciggnie” gospodarke mieszkaniowa oraz
zwigzane z nig sektory. Pozostate segmenty, zwtaszcza o charakterze bardziej socjalnym, wymaga-
ja z reguty subsydidw w trakcie budowy oraz pézniej w trakcie eksploatacji. Ze wzgledu na ograni-
czenia budzetowe, ich skala musi by¢ wiec ograniczona i nie zapewnia rozwoju sektora. W Polsce
panstwo praktycznie wycofato sie z pomocy dla tego sektora, natomiast coraz realniejsze sg plany
wprowadzenia podatku katastralnego. Podatek taki, zwtaszcza od terenéw budowlanych, jest istot-
nym elementem racjonalizacji gospodarki przestrzenig. Wprowadzanie tego podatku jako podatku
od wtasnosci mieszkan w okresie, w ktérym oczekuje sie rozwoju budownictwa mieszkaniowego
przy jednoczesnym utrzymywaniu duzego, wysoko subsydiowanego zasobu publicznego swiadczy
o braku wiedzy ekonomicznej.

Drugim istotnym czynnikiem zwigzanym z wfasnoscig mieszkan jest ograniczenie probleméw
tzw. stromego podejscia. Pierwsze mieszkanie wtasnosciowe, po sptaceniu kredytu moze stuzyc ja-
ko wktad wtasny przy drugim, wiekszym. Daje to mozliwos¢ stopniowego dochodzenia do miesz-
kania. Relatywnie niski w poczatkowym okresie transformacji udziat prywatnej wtasnosci mieszka-
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niowej, bedacej efektem zbyt wolno prowadzonej prywatyzacji w Polsce w potgczeniu z niskimi do-
chodami, w sposéb ostry stawia problem stromego podejscia, tj. posiadania przez gospodarstwo
domowe na starcie znacznych Srodkéw do wejscia na rynek. Obecnie w Polsce udziat mieszkan wia-
snosciowych nie odbiega od zachodnich standardéw, a nawet je przekracza. Problemem jest rela-
tywnie niski udziat wtasnosci prywatnej w duzych miastach, ktére sa najwiekszymi rynkami miesz-
kaniowymi i obszarami niezaspokojonych potrzeb i popytu. Inne drogi ograniczania problemu, to
wspieranie oszczednosci mieszkaniowych oraz programy,, pierwszych mieszkan” realizowane dro-
g3 subsydiéw badz gwarancji.

Za podstawowe bariery budownictwa mieszkaniowego, ktére wystapity po stronie podazy,
przyjmuje sie zwykle:

* Ucieczke kapitatu z budownictwa mieszkaniowego.

Ryzyko dla klienta i banku modelu budownictwa w Polsce opartego na zaliczkowaniu.
* Mate zaangazowanie bankéw w finansowanie inwestycji budowlanych.
e Stabg dostepnos¢ terendéw budowlanych.

* Diugi i kosztowny proces zatatwiania wszystkich formalnosci zwigzanych z realizacjg budo-
wy.

* Brak wiarygodnych firm na rynku.

* Niskie czynsze, brak efektywnego systemu zasitkdw, niejasne przepisy prawne oraz polity-
ka wtadz w odniesieniu do budownictwa na wynajem. W konsekwencji brak jest motywa-
¢ji do inwestowania w mieszkania na wynajem.

Ucieczka kapitatu z budownictwa mieszkaniowego w sfere budownictwa ogélnego, w nie-
ruchomosci komercyjne, w segment nieruchomosci luksusowych, badz poza sektor, byta charakte-
rystycznym zjawiskiem na poczatku lat 90. Spadajacy popyt oraz stabosci istniejgcych przedsie-
biorstw spowodowaty, ze obserwowany w tym czasie upadek oraz podziat duzych i nieefektywnych
przedsiebiorstw budowlanych specjalizujgcych sie w mieszkaniéwce nie zaowocowat powstaniem
matych i srednich, sprawnych firm budowlanych i deweloperskich posiadajgcych kapitat, doswiad-
czenie oraz wiarygodnos¢ wirdd klientéw oraz bankéw. Duze, mocne firmy budowlane na ogét nie
angazowaly sie w sektor mieszkaniowy, lecz w budownictwo ogdlne, znacznie zyskowniejsze. Czes¢
z nich przeniosta sie na rynki zagraniczne. Rynek firm budowlanych, ktére operujg w sektorze, zdo-
minowaty mate lub bardzo mate przedsiebiorstwa, realizujgce wieksze zamodwienia przez podwy-
konawcow. W konsekwencji nie wytonity sie z nich na duza skale mocne firmy deweloperskie i wy-
konawcze — bedgce podstawg rynkowej produkcji mieszkan. Nie powstaty tez firmy, ktdére kupuja
i uzbrajajg ziemie. W ciggu ostatnich czterech-pieciu lat nastapity réwniez tutaj istotne zmiany. Za-
tamanie rynkéw niemieckiego oraz rosyjskiego, w potaczeniu z coraz wyzszymi cenami oraz rosna-
cg optacalnoscig produkgcji na rynku krajowym w duzych miastach spowodowaty, ze czes¢ znanych
polskich i zagranicznych firm rozpoczeta duze projekty mieszkaniowe, zwtaszcza w Warszawie.

Podstawowg barierg dziatalnosci deweloperskiej, zwtaszcza w przypadku matych firm, jest
ciggle jeszcze brak kapitatu wtasnego na zakup ziemi — podstawy uruchomienia kredytu bankowe-
go na reszte przedsiewziecia.

Drugg przyczyng jest utrudniony dostep do ziemi i na ogét dtugi okres potrzebny na uzyska-
nie wszelkich uzgodnien i pozwolen. Nie dotyczy to juz w zasadzie samego prawa budowlanego,
w ktérym nie ma juz wiele do poprawy, lecz pozostatych przepisow zwigzanych z procesem budow-
lanym. Ogranicza to mozliwos¢ szerszego siegniecia po kredyty bankowe lub wyspecjalizowanych
instytucji finansowych oferujgcych equity financing (finansowanie z udziatem w zyskach) — istnieja-
cych na polskim rynku, w celu uzupetnienia srodkéw na zakup i uzbrojenie terenu. Kredyty tego ty-
pu, jako ryzykowne, sa wysoko oprocentowane. Tym samym warunkiem powodzenia przedsiewzie-
cia jest szybki proces inwestycyjny. Pewne nadzieje na ostabienie jej oddziatywania daje jednak
ostatnia inicjatywa Zwigzku Pracodawcow polegajgca na zebraniu omawianych przepiséw oraz
prébie ich racjonalizagji.
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Trzecig barierg wystepujgca na najwiekszych rynkach od niedawna jest brak réwnowagi po-
pytu i podazy prowadzacy do cyklicznych wahan. Rynki mieszkaniowe w rejonach najwiekszych
aglomeracji wtasnie ze wzgledu na sztywnos$c i opdznienia podazy pozostaja caty czas niezréwno-
wazone; do poczatkdw lat 90. na wiekszosci subrynkéow dominowata nadwyzka popytu, nastepnie
nadwyzka podazy, a obecnie (2004 r.) wchodzimy znowu w okres nadwyzki popytu i wzrostu cen.
Na sytuacje te niekorzystnie naktadaty sie zmiany systemdéw pomocy panstwa, powodujgce dodat-
kowe wahania popytu i destabilizacje na rynku. Znaczne zmiany sytuacji na rynku powodowaty
wzrost i tak wysokiego ryzyka sektorowego wptywajacy na zachowanie bankéw i deweloperdw.
Banki przez dtugi czas unikaty finansowania budownictwa mieszkaniowego, za$ deweloperzy wy-
sokie ryzyko przerzucali na konsumentéw oraz kompensowali bardzo wysokimi premiami, co win-
dowato ceny. W konsekwencji konsumenci do konca lat 90. znajdowali sie w ztej sytuacji, gdyz kon-
kurujac o mieszkania akceptowali niekorzystne, narzucone im przez dewelopera warunki umow. By-
ty i czesto sa one dalej jednostronne, a gtéwnym problemem jest wymuszanie prowadzenia inwe-
stycji z przedpfat. Sytuacja ta jest na tyle niekorzystna i demoralizujgca, ze nawet duze zagranicz-
ne firmy deweloperskie, ktore zaczety wchodzi¢ na rynek, zwtaszcza warszawski, stosujg finanso-
wanie sie z zaliczek. Konsekwencjg tatwego dostepu do tanich srodkéw klientéw byto i jest unika-
nie kredytu budowlanego oraz zwigzanej z nim kontroli banku, a w konsekwencji duze ryzyko kon-
sumenta. Deweloper, zwtaszcza maty i Sredni, pojawia sie czesto w banku, gdy nie moze zbilanso-
wac finansowo inwestycji i wtedy juz jest z reguty za pdzno, aby uniknaé powaznych ktopotdw,
za ktore zaptaca jego klienci. Najczestsze przyczyny tych probleméw to finansowanie Srodkami
klientédw innych projektéw, w tym komercyjnych, badZ wrecz wyprowadzenie kapitatu na poczatku
inwestycji. Dominujgcym inwestorem na rynku jest tzw. fee developer, w mniejszym stopniu spot-
dzielnia. Obie formy finansujg budowe z gotdéwkowych wptat przysztych wtascicieli mieszkan,
przy czym fee developer wystepuje jako osoba prywatna organizujaca cafe przedsiewziecie, zas
spétdzielnia jako inwestor zbiorowy. Obydwie formy sg réwnie niekorzystne i ryzykowne dla klien-
tow. Gtéwne ryzyko w przypadku fee developera to mozliwos¢ utraty pieniedzy wptaconych przez
klientdw wobec praktycznego braku systemu kontroli. Gtéwne zagrozenia inwestycji spétdzielczej
to czesto brak profesjonalizmu, a w konsekwencji problemy i ktétnie — w przypadku matych spét-
dzielni oraz mate mozliwosci kontroli kosztéw oraz faktycznych przeptywow pieniedzy — w przy-
padku duzych spotdzielni. Ponadto spétdzielcza forma organizacji inwestycji bardzo utrudnia finan-
sowanie kredytem budowlanym. Ze wzgledu na solidarng odpowiedzialnos¢, spétdzielcy niechetnie
zaciggaja kredyt, zwtaszcza w sytuacji, gdy wiekszos¢ z nich finansuje swoje wptaty do spdétdzielni
gotéwka. W takiej bowiem sytuacji, de facto, zastawiajg oni swoje wkfady pod kredyt. Z drugiej
strony nie do konca jest jasna odpowiedzialnos¢ cztonkéw spétdzielni za jej zobowigzania w przy-
padku bankructwa, zwtaszcza odpowiedzialno$¢ dotyczaca mieszkan. W konsekwencji na ogoét
banki niechetnie finansuja projekty spétdzielcze. Efektem sgq wydtuzajace sie cykle produkcyjne,
gdyz reakcja spoétdzielni na ktopoty finansowe jest wstrzymywanie budowy. Trzeba jednak zauwa-
zy¢, ze znaczenie sektora spotdzielczego znacznie zmalato w ostatnich kilku latach, kiedy to wiek-
szo$¢ mieszkan na sprzedaz zaczety budowac prywatne firmy deweloperskie. Wprawdzie na rynku
deweloperskim nastepuje stopniowa konsolidacja polegajaca, zwtaszcza w najwiekszych miastach,
na przejmowaniu coraz wiekszych udziatow w rynku przez najwieksze firmy, to nawet te duze spoét-
ki w przewazajgcej czesci realizujg inwestycje nadal ze srodkéw pochodzacych z przedptat klientéw.
W niewielkim stopniu wptywa to wiec na spadek ryzyka, gdyz na tym rynku jak pokazuje doswiad-
czenie ma zastosowanie zasada, ze,, deweloper jest tyle wart ile jego ostatnia inwestycja”. Trudno
tez oceni¢, na ile pewien wzrost udziatu kredytéw wyptacanych na zakup gotowych mieszkan u de-
weloperéw sygnalizowany przez banki w ciggu ostatnich dwdch lat jest trwata tendencja, a na ile
wynikat z przej$ciowej nadwyzki podazy i wzrostu konkurengji o klienta.

Powszechnos¢ finansowania budowy mieszkan z przedptat powoduje tez istotne problemy
przy udzielaniu kredytéw, gdyz nie mozna ich zabezpieczy¢ hipotecznie. Dotyczy to zaréwno miesz-
kan spdtdzielczych, gdzie prawo dopuszcza hipoteke na spétdzielczym prawie do lokalu, (chociaz
np. banki hipoteczne z mocy ustawy nie akceptujg takiego zabezpieczenia), jak tez mieszkan wia-
snosciowych budowanych przez dewelopera. Spétdzielnia z reguty nie daje przydziatéw mieszkan
niemal do momentu zakonczenia budowy bojac sie, ze spétdzielca nie bedzie ptacit. W przypadku
posiadania przydziatu mieszkania praktycznie jest bardzo trudno w okresie budowy zabraé miesz-
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kanie nie ptacacym spoétdzielcom. Tak wiec, mozliwos¢ udzielania kredytu zabezpieczonego hipo-
tecznie powstaje dopiero na zakonczenie budowy, tzn. gdy kredyt ten nie jest juz czesto potrzeb-
ny. Rowniez deweloper przenosi wtasnos¢ mieszkania na klienta dopiero po ukonczeniu budowy
i sptacie przez klienta wszystkich zobowigzan jak tez zatozeniu ksiag wieczystych, nierzadko 2-3 la-
ta po zakonczeniu budowy. Czesciowym rozwigzaniem problemu sg stosowane powszechnie w Pol-
sce tzw. kredyty hipoteczno-budowlane, tj. kredyty mostowe udzielone osobom fizycznym z prze-
znaczeniem na finansowanie procesu budowy i zabezpieczone przej$ciowo tj. do czasu ustanowie-
nia hipoteki w inny sposéb (zwyczajowo zyranci, inne aktywa) i konwertowane w hipoteczne, gdy
powstang mozliwosci techniczne. Stosowanym masowo w Polsce rozwigzaniem tego problemu
jest ubezpieczenie takiego kredytu w towarzystwie ubezpieczeniowym do czasu ustanowienia hi-
poteki, co jednak podraza koszty, natomiast na ryzyko banku wptywa w sposéb na razie nieznany.
Banki szacuja, ze wprowadzenie tego instrumentu umozliwito im zwiekszenie akcji kredytowej, o co
najmniej 20%. Dotychczas jakos¢ kredytéw mieszkaniowych zaréwno tych ubezpieczonych jak tez
zabezpieczonych hipotecznie jest dobra. Wynika to jednak w znacznej mierze z wysokiej dynamiki
przyrostu portfeli. Nie wiadomo tez jak zareagujg towarzystwa ubezpieczeniowe, gdy pojawia sie
wieksze problemy zaréwno natury makroekonomicznej czy tez sektorowe. W odréznieniu od ban-
kow maja one bowiem mniejsze mozliwosci egzekucji naleznosci. Dlatego tez w tym przypadku, ze
wzgledu na ryzyko, banki czesto ograniczajg wysokos¢ kredytu, co ogranicza dostepnos¢ kredytéw
i limituje produkcje mieszkan. Problem ten, przy obecnie stosowanej, zaliczkowej formie prowadze-
nia inwestycji przez dewelopera oraz spétdzielnie, jest trudno rozwigzywalny.

Problem niedorozwoju systemu finansowania sektora, a zwtaszcza inwestycji deweloperskich
byt bardzo istotng barierg jego rozwoju 4-6 lat temu. Pomimo omawianych stabosci, a zwtaszcza
ryzyka zwianego z jego funkcjonowaniem nie jest barierg podstawowa. Jest nig natomiast zarow-
no w przypadku budownictwa organizowanego przez deweloperdw, jak tez pozostatych inwesto-
row, dostepnosc terendw pod budowe, pomimo — teoretycznie — sporych rezerw dotyczacych cze-
sto nawet terendéw uzbrojonych widocznych na planach przestrzennego zagospodarowania po-
szczegodlnych miast. W rzeczywistosci rynek terenéw budowlanych w Polsce w okresie transforma-
¢ji nie rozwinat sie zgodnie z oczekiwaniami: Czes¢ tych terendw nalezy badz jest uzytkowana przez
spotdzielnie mieszkaniowe lub gminy, a czesto ma niejasny status prawny. Brak dostepnosci tere-
noéw nie przektada sie przy tym bezposrednio na koszty i w konsekwencji ceny nowego budownic-
twa. Deweloperzy z reguly tak ksztattujg projekty (zwtaszcza gestos¢ zabudowy), aby koszty tere-
néw nie przekraczaty 10-15% catego przedsiewziecia, za$ sprzedajg mieszkania po cenach rynko-
wych, czesto pojedynczo mieszkanie po mieszkaniu réznicujac ich ceny. W konsekwendji realizuja
zaréwno rente gruntowg (efekt Zle dziatajgcego jeszcze rynku), jak tez rente konsumenta (mono-
pol dyskryminujacy). Jest to mozliwe ze wzgledu na ograniczenia podazowe w krétkim okresie.
Wzrost dostepnosci terendw budowlanych, a nawet spadek ich cen nie bedzie miat, wiec bezpo-
Sredniego wptywu na zachowanie dewelopera na rynku, jednakze wzrost dostepnosci dziatek spo-
woduje wzrost rozmiaréw budownictwa, co z kolei wymusi spadek ogdlnego poziomu cen. Czyn-
nikiem podstawowym nie jest, wiec spadek cen terendw, lecz wzrost ich dostepnosci. Cena tere-
néw oddziatuje raczej na ksztaft (gestos¢) zabudowy i jej lokalizacje (lepsze lub gorsze).

W gospodarce socjalistycznej (centralnie planowanej) w Polsce, jakkolwiek tylko niewielka
czes$¢ terendw miejskich zostata znacjonalizowana, rynek terenéw budowlanych praktycznie nie ist-
niat. Tereny pod przyszte budownictwo byty planowo odrolniane, nacjonalizowane, uzbrajane w in-
frastrukture, a nastepnie zabudowywane w sposéb dosy¢ ekstensywny (osiedla). W wielu przypad-
kach zaniedbano przy tym uregulowania spraw prawno-wtfasnosciowych. Technologia wielkoptyto-
wa oraz przyjete koncepcje urbanistyczne powodowaty, ze dla potrzeb budownictwa wykorzysty-
wano przede wszystkim nowe tereny rolne. Jednoczesnie nie wykorzystywano dostatecznie tere-
néw wewnatrzmiejskich, ktére wymagaty bardziej zaawansowanych technicznie metod budowy.
W wigkszych miastach, szczegdlnie w ich czesciach centralnych, ziemie znacjonalizowano i przeka-
zano wiascicielom budynkéw (gféwnie instytucjom publicznym) na tzw. wieczyste uzytkowanie
(dzierzawa na 99 lat). W mniejszych miastach oraz na obrzezach wiekszych miast ziemia stanowi-
ta wtasnos¢ prywatng, jednak procedury nacjonalizacyjne, prawo pierwokupu panstwa oraz sztyw-
ne przepisy urbanistyczne i budowlane skutecznie blokowaty rynek ziemi.

Narodowy Bank Polski



Bariery rozwoju sektora i rynku mieszkaniowego w Polsce

Od samego poczatku transformacji zadna z sit politycznych nie negowata koniecznosci two-
rzenia rynku ziemi jako podstawy rynku nieruchomosci, nie podjeto jednak istotniejszych dziatan dla
wsparcia tego procesu. Do gtéwnych jego stabosci naleza:

e Brak informacji o wolnych dziatkach, prawach wtasnosci, warunkach zabudowy, cenach
rynkowych itp. Agencje obrotu nieruchomosciami dysponujg tylko wycinkowsa informacja
o podazy i cenach dziatek. Brak jest informatycznego systemu rejestrujacego obrét nieru-
chomosciami gruntowymi. Ksiegi wieczyste ze wzgledu na fakt, ze pokrywaja tylko niewiel-
ki procent gruntu, oraz ze zawarte tam informacje sg czesto nieaktualne, w matym stop-
niu stanowia zrédto informacji o tytutach wiasnosci. Bardziej aktualng informacje, obejmu-
jaca znacznie wiekszy procent gruntéw, zawiera kataster fizyczny przechowywany w urze-
dach wojewddzkich.

Przetrzymywanie przez spoétdzielnie mieszkaniowe duzej ilosci terendw uzbrojonych maja-
cych dobra lokalizacje. W 1990 r. spétdzielniom mieszkaniowym przekazano ustawowo
zajmowane przez nie tereny w uzytkowanie wieczyste. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze za-
budowa spotdzielcza charakteryzuje sie w wiekszosci przypadkdéw ekstensywnym sposo-
bem wykorzystania terenu. W ramach tych terenéw znalazty sie uzbrojone tereny niezabu-
dowane, planowane pod przyszte inwestycje. W praktyce oznacza to, ze duzo dobrych te-
renéw budowlanych, szczegdlnie w duzych miastach, jest blokowanych, gdyz spoétdzielnie,
dziatajac racjonalnie, trzymaja je jako forme lokaty kapitatu. Najlepsze grunty z tej rezerwy
zostaty czesciowo wykorzystane w latach 90. ale biorgc pod uwage luzny charakter zabu-
dowy spétdzielczej wcigz sg one znaczne, aczkolwiek wymagaja naktadow.

Gminy, w ktorych gestii jest znaczna ilos¢ terendw niezabudowanych, w tym w centrach
wielu miast, pomimo jasnego ustawowego okreslenia warunkéw sprzedazy lub oddania
w wieczystg dzierzawe gruntdéw, w matym zakresie wystawiajg ziemie na sprzedaz, z po-
dobnych wzgledéw jak spotdzielnie.

Ziemia nieuzbrojona na obrzezach miast wymaga duzych nakfadéw kapitatowych, ktére sg
nie do udzwigniecia przez mate firmy deweloperskie lub spoétdzielnie. Czesto jest ona kla-
syfikowana jako ziemia rolna, co wiaze sie dodatkowo z czasochtonnymi procedurami od-
rolnieniowymi.

Istotng barierg jest czesto niejasna struktura wiasnosci ziemi na skutek stabosci systemu
ksigg wieczystych.

Stabos¢ systemu planowania przestrzennego. Brak lokalnych planéw badz ich nieaktual-
nos¢, powodowat, ze prowadzenie inwestycji nawet w dobrej wierze czesto miato charak-
ter dziatalnosci na granicy prawa. Sytuacja ta poczawszy od roku 2004 ulegta dalszej kom-
plikacji. Z koncem 2003 r. z mocy prawa wygasty wszystkie dotychczasowe plany zagospo-
darowania przestrzennego za wyjgtkiem tzw. planéw nowej generacji. Plany nowej gene-
racji opracowywane sg od 4-5 lat i sg znacznie precyzyjniejsze od dotychczas obowiazuja-
cych. Ich istnienie pozwala uprosci¢ proces uzyskiwania pozwolenia na budowe (w zasa-
dzie wystarczy samo pozwolenie na budowe, ktére inwestor powinien uzyskac w ciggu 2
miesiecy, odpada etap wystapienia o warunki zabudowy), jednakze, jak sie szacuje, w War-
szawie pokrywajg one nie wiecej jak 14% gruntéw, a w Krakowie 2-3%. Podobnie Zle jest
w innych osrodkach. W takich warunkach, aby doj$¢ do etapu uzyskiwania pozwolenia
na budowe nalezy wykonac tzw. Studium, majgce da¢ podstawy do decyzji czy propono-
wany charakter zabudowy miesci sie w danym terenie. Specjalisci szacujg, ze oznacza to
okres minimum 6 miesieczny (mozna zawiesi¢ decyzje na 12 miesiecy, a nawet na 3 lata).
Mozna sie wiec liczy¢ z dalszym wydtuzeniem cykli inwestycyjnych, co spowoduje w naj-
blizszym czasie dalszy spadek liczby pozwolen na budowe, a w konsekwencji usztywnienie
podazy. Podmiotami, ktére w sposéb najbardziej dotkliwy odczuwajg ograniczenia tego
rynku, sq matej oraz sredniej wielkosci prywatne firmy deweloperske. Sztywnos¢ rynku te-
rendw przenosi sie na sztywnos¢ reakcji podazy mieszkan na wzrost popytu, ktéry powo-
duje cykliczny gwattowny wzrost cen widoczny w duzych miastach. Szczegélnie w przy-
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padku Warszawy, gdzie zjawisko to trafia doktadnie w moment powstawania nadwyzki po-
pytu, zaostrzy to przebieg kolejnego cyklu na rynku.

Na poczatku procesu transformacji istotng barierg po stronie podazy byta czesto staba wie-
dza firm budowlanych oraz deweloperskich dotyczaca sprawnej organizacji inwestycji, (zwtaszcza
sredniej wielkosci czy wigkszych), a takze z zakresu planowania finansowego i wspotpracy z banka-
mi. Na ogét podejmowane dziatania byty pochodng sytuacji na placu budowy i miaty charakter do-
razny. Czesto wynikato to z faktu, ze znaczna czes¢ firm deweloperskich wytonita sie z firm budow-
lanych i brak im byto odpowiedniego doswiadczenia. Rowniez organizacja budowy czesto byta sta-
ba, tak, wiec trudno byto opracowac prawidfowy plan finansowy inwestycji. Wynikajacy stad duzy
stopien nieprzewidywalnosci kosztéw i terminu realizacji inwestycji skutecznie zniechecat banki
do udziatu w przedsiewzieciu. Rynek, a zwtaszcza kfopoty z nadprodukcjg pod koniec dekady, po-
prawity jakos¢ pracy deweloperéw. Istotnym czynnikiem niepowodzenia okazato sie brak rozezna-
nia rynku w zakresie preferencji konsumenta. Dotyczyto to zaréwno lokalizacji inwestycji, koncepgji
architektonicznej, struktury i wielkosci mieszkan, jak tez ich funkcjonalnosci. Te nietrafione inwesty-
cje staty sie pierwszymi ofiarami nadprodukgji lat 2000-2002.

Na nieprzewidywalno$¢ przedsiewziecia istotny wptyw miata i ma takze niska efektywnosc
pracy wiekszosci gmin w zakresie procedur uzgodnieniowych zwigzanych z procesem budowlanym.
Procedury te trwaty bardzo dtugo, jakkolwiek nowe prawo budowlane czyni postep w tej dziedzi-
nie.

Istotnym elementem zwiekszajgcym ryzyko w sferze podazy jest niepewne i mato sprawne otocze-
nie prawne. Brak jest standarddw uzywanych powszechnie w krajach rozwinietych, zwfaszcza w dziedzi-
nie umoéw z klientem, inwestorem, wykonawcg itp. dodatkowo system sadowy dziata bardzo mato
sprawnie, procesy trwajq lata, a prawo czesto zmienia sie dla celéw doraznych. Dobrym przyktadem ab-
surdu zwigzanego z brakiem wydolnosci saddw jest uchwalenie ustawy obcigzajacej inwestora konse-
kwencjami niesolidnosci generalnego wykonawcy wobec podwykonawcdw. Za uchwaleniem tej regula-
¢ji kryt sie rzeczywisty problem — generalni wykonawcy pewni swojej bezkarnosci wobec opieszatosci sa-
déw czesto nie ptacili wykonawcom, czasami z cichg aprobatg inwestora. Wprowadzone rozwigzanie
jest jednak absurdalne i przypomina obcigzenie klienta, ktéry zamowit taksdwke, skutkami wypadku spo-
wodowanego przez kierowce. W konsekwengji niesprawnos¢ sgddw jest przyczyng psucia prawa. Istnie-
je duza niepewnos¢, co do wzajemnych praw i obowigzkdw oraz mozliwosci ich egzekugji.

Podstawowym kierunkiem polityki mieszkaniowej powinno by¢ dazenie do uelastycznienia
podazy, co umozliwitoby szybsze przywracanie rownowagi na rynku mieszkan oraz zwiekszenie
konkurencji pomiedzy deweloperami. W konsekwencji, jak pokazuja doswiadczenia, powinna ona
wymusic¢ korzystniejszg sytuacje klienta na rynku w tym spadek cen nowobudowanych mieszkan.
Z drugiej strony powinno to w wiekszym stopniu zabezpieczy¢ deweloperéw przed gwattownymi
kryzysami nadprodukcji, jakkolwiek podstawowe znaczenie ma tutaj monitoring rynku i dostep
do informacji. Jak wspomniano, kluczowe znaczenie dla prawidtowego funkcjonowania tego ryn-
ku ma dostep do terendw budowlanych. Ich stymulacja jest mozliwa poprzez nastepujace, dostep-
ne dla rzadu narzedzia znane z innych krajow:

— podatki katastralne od wartosci terendw,

— specjalne podatki od wartosci dla terendéw uzbrojonych, niezabudowanych w obszarach
o duzym deficycie terenéw budowlanych,

— wygaszanie dzierzawy na terenach niezabudowanych zgodnie z terminami,
— stymulacje gmin do prowadzenia przetargéw,

— usprawnienie, uelastycznienie procedur planistycznych i administracyjnych, utatwiajgcych
tworzenie nowych terendéw budowlanych,

— tworzenie funduszy na budowe infrastruktury na szczeblu gmin, jak tez nieruchomoscio-
wych funduszy inwestycyjnych mogacych finansowaé znacznie ryzykowniejsze, ale i rentowniejsze
przedsiewziecia zwigzane z terenami budowlanymi (uzbrajanie, zmiana przeznaczenia) niz banki.
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Niektére z omawianych instrumentéw (mozliwo$¢ wygaszania dzierzawy, mozliwos¢ prowa-
dzenia przetargéw terendw budowlanych oraz aktywnej polityki terenami budowlanymi) juz istnie-
ja, jednakze gminy zbyt stabo korzystajg z tych mozliwosci. By¢ moze nalezatoby je zobligowac
do tego ustawowo, w ramach lokalnej polityki mieszkaniowej. Plany wprowadzenia podatkéw ka-
tastralnych istniejg od wielu lat, jednakze gtéwnym ograniczeniem sg problemy techniczne (system
katastralny). Niezaleznie, wprowadzenie podatku od budynkéw w obecnej sytuacji w Polsce powo-
dowatoby szereg negatywnych konsekwencji (spadek popytu i budownictwa mieszkaniowego). Za-
strzezenia te nie dotyczg podatku katastralnego od nieruchomosci gruntowych. Jego wprowadze-
nie mogtoby by¢ uproszczone (wyceny ryczattowe) i nastgpic szybciej. Poprzez wprowadzenie kosz-
tu posiadania terenéw budowlanych, mogtyby sie one stac istotnym stymulatorem ich podazy. Do-
Swiadczenia niektorych krajow rynkowych pokazuja jednak, ze w niektérych sytuacjach (przy duzej
koncentracji dziatalnosci spekulacyjnej) podatek katastralny jest instrumentem niewystarczajgcym,
aby odblokowa¢ podaz. Takim instrumentem staje sie wtedy specjalny, dodatkowy podatek od war-
tosci, naktadany na tereny niezabudowane w najwiekszych miastach. Obydwa podatki musiatyby
by¢ wprowadzone specjalng ustawa. Réwnolegle z rownowazeniem i uelastycznianiem rynku tere-
noéw budowlanych i mieszka nowobudowanych konieczne jest ograniczanie ryzyka procesu bu-
dowlanego oraz inwestycyjnego. Stuzy¢ temu powinny takie dziatania, jak:

* prawne ograniczenia mozliwosci niekontrolowanego pobierania przedptat na mieszkania
jako elementu ochrony konsumenta,

* powszechne i obowigzkowe stosowanie rachunku powierniczego, deweloperskiego w ban-
ku przy finansowaniu inwestycji mieszkaniowych zaréwno przez deweloperéw, jak tez
przez spotdzielnie (obydwa postulaty realizuje tzw. ustawa deweloperska, ale bardzo sie li-
maczy jej wprowadzenie),

e standaryzacja modeli inwestycji deweloperskich i zwigzanych z nimi umow, przejrzystych
dla klienta i dla banku,

e korekta prawa spétdzielczego w kierunku umozliwiajgcym bezpieczne dla banku finanso-
wanie projektéw oraz indywidualnych nabywcéw mieszkan spétdzielczych,

e upowszechnienie wzorcowych uméw z cztonkami spétdzielni.

Utomnoscig polskiego sektora mieszkaniowego jest brak sektora prywatnych, komercyjnych
mieszkan na wynajem. Jakkolwiek w kazdym sprawnym, rynkowym sektorze mieszkaniowym nie
stanowig one elementu dominujacego, to ich obecnos¢ ma duze znaczenie dla utrzymania ptynno-
$ci tego rynku, zwtaszcza w obliczu znacznych wahan po stronie popytu na mieszkania. Elastycz-
nos¢ tego zasobu polega na tym, ze zawsze wystepuje na nim pewien nadmiar podazy. W warun-
kach zwiekszonego popytu rezerwa ta wystepuje jako absorber szoku podazowego. Dodatkowo za-
sob ten generuje popyt budowlany i dobrze nadaje sie do fgczenia z podmiotowa pomocg panstwa
dla realizacji celéw spotecznych. Prawidtowe funkcjonowanie tego zasobu jest mozliwe pod trze-
ma warunkami:

* Relatywnie duza skala zaspokajanych przez niego potrzeb (w krajach Unii 19%). Stabilizu-
je to sektor i czyni go mniej podatnym na biezgce wahania na rynku.

* Konsekwentne i dtugofalowe wsparcie ze strony polityki panstwa, stosowanie zachet eko-
nomicznych, odchodzenie od jakichkolwiek form przymusu administracyjnego. Sektor
mieszkaniowy jest kapitatochtonny, a stopy zwrotu w powszechnym budownictwie na wy-
najem nie nalezg do najwyzszych. Jednoczesnie mozliwos¢ wycofania kapitatu jest bardzo
ograniczona, co przesadza o wysokim ryzyku. Z drugiej strony sektor ten jest bardzo po-
datny politycznie, co czesto prowadzi do decyzji politycznych ograniczajgcych mozliwosci
wolnego ksztattowania czynszu. Niska rentownos¢ potgczona z bardzo duzymi kosztami
wyjscia nie sprzyja angazowaniu prywatnego kapitatu. Czynniki nizszej konkurencyjnosci
tych inwestydji nasilajg sie wraz z globalizacjg. Znacznie chetniej inwestuje on w luksuso-
we subsegmenty tego rynku — bardziej rentowne i bezpieczniejsze politycznie. Dlatego
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w wiekszosci krajéw, po okresach nadmiernej regulacji, stwarza sie szczegdlnie korzystne
warunki dla kapitatu chcgcego inwestowac w ten sektor.

e Stabilne, przejrzyste i egzekwowalne regulacje prawne zapewniajace réwnowage praw lo-
katora oraz wtasciciela. W przypadku, gdy sektor korzysta z pomocy finansowej panstwa,
zwykle ceng za wsparcie jest ograniczanie wysokosci czynszu.

W Polsce nie jest spetniony zaden z omawianych warunkéw. Zaséb prywatnych mieszkan
czynszowych poddany jest niezwykle restrykcyjnym ograniczeniom, brak jest jasnych przepisow
prawnych ksztattujgcych na réwnych zasadach stosunki pomiedzy najemca oraz wtascicielem, brak
jest wsparcia spotecznego dla tego zasobu. Ostatnie regulacje prawne jeszcze bardziej pogorszyty
sytuacje, a pojawiajace sie propozycje zmian pokazuja wyraznie, ze brak jest rozsadnej, dtugofalo-
wej polityki w tym zakresie.

Na poczatku 2004 r. trudno jest jednoznacznie wskaza¢ tylko na popyt lub podaz jako na naj-
istotniejszy czynnik ograniczajgcy budownictwo mieszkaniowe, ze wzgledu na pojawienie sie cykli
koniunkturalnych oraz zaktdcajace rynek oddziatywanie polityki mieszkaniowej. Jezeli przyja¢, ze
istotng przyczyna cykli jest mafto elastyczna podaz, to przewazaty przyczyny po stronie podazy. Bu-
downictwo mieszkaniowe od potowy lat 90. coraz silniej koncentruje sie gtéwnie w duzych mia-
stach; jeszcze w 1997 r. w 10 najwiekszych miastach skupiato sie prawie 50% jego ogdlnych roz-
miaréow, podczas gdy w 2000 r. blisko 50% wielorodzinnego, wtasnosciowego budownictwa miesz-
kaniowego koncentrowato sie tylko w wojewddztwie warszawskim. Polski rynek nieruchomosci
mieszkaniowych charakteryzuje sie ponadto procesem zdobywania doswiadczenia zaréwno przez
producentow, jak tez konsumentéw, zmianami parametréow ekonomicznych oraz zmianami praw-
no-instytucjonalnymi oddziatujgcymi zaréwno na popyt jak i podaz. Dlatego tez bariery bedg zr6z-
nicowane w zaleznosci od lokalnego rynku. Na najwazniejszych rynkach tj. w najwiekszych mia-
stach, w tym w Warszawie, ktéra jest unikalna, przez ostatnie kilka lat zdecydowanie przewazaty
bariery po stronie podazy, gtéwnie w dostepie do terenéw budowlanych oraz z powodu przewle-
ktych procedur administracyjnych. W mniejszych osrodkach wazniejsze byly i sg ograniczenia popy-
towe.

5.3. Bariery kredytowania hipotecznego

Rynek kredytéw hipotecznych w latach 90. przeszedt w Polsce dtuga droge. W sposéb histo-
ryczny ksztattowaty sie tez w znacznym stopniu ograniczajace go bariery.

Przez wiekszos¢ tego okresu dominujagcym ograniczeniem byta inflacja. Powodowata ona
koncentracje sptat realnych dfugoterminowego kredytu w pierwszych latach jego biegu (payment
tilt effect), likwidujac realne mozliwosci udzielania na wiekszg skale wieloletnich kredytéw hipotecz-
nych. Bariera ta byta pokonywana poprzez kredyty indeksowane zaréwno kursem waluty, jak tez
dochodami ludnosci. Byty one, zwtaszcza w konstrukgji indeksacji dochodami, skomplikowane i nie-
zrozumiate dla klientow, a ponadto wigzaty sie z nimi inne ryzyka, takie jak dochodéw, wartosci za-
stawu, realnej stopy procentowej. Szczegdlnie wazne okazaty sie obawy zaréwno kredytodawcéw,
jak tez klientéw wobec zjawiska nominalnego wzrostu wartosci dtugu przy kredytach indeksowa-
nych. Pod koniec dekady inflacja spadta, pojawity sie natomiast wysokie realne stopy procentowe.
W konsekwencji podstawowym instrumentem staty sie kredyty denominowane, ktére za cene ryzy-
ka kursowego znacznie ograniczaty problem wysokich stép realnych. Obecnie stopy procentowe
kredytow mieszkaniowych i hipotecznych osiggnety juz akceptowalny poziom, a w systemie sg jesz-
cze pewne rezerwy umozliwiajace ich dalszy spadek w dtuzszym okresie. Ograniczanie tej bariery
trwato tym samym trzynascie lat.

Szczegdlnie w pierwszej potowie lat 90. istotne znaczenie miata bariera socjalnego traktowa-
nia mieszkania. Byta ona w znacznym stopniu odziedziczona po socjalizmie, jednakze byt to row-
niez czesto naduzywany element gry politycznej. Ponadto sektor mieszkaniowy oraz mieszkania
spetniaty role bufora, absorbera szokéw spotecznych zwigzanych z transformacja, co znajdowato
swoj wyraz w polityce czynszowej w zasobie publicznym (utrzymywanie polityki niskich czynszéw,
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brak restrykcji przy zaleganiu z optatami czynszowymi, , miekkie” podejscie do eksmisji hipotecz-
nych itp.), jak tez w polityce prywatyzacji. Bariera ta miata dwa aspekty. Pierwszym byta niechec
i brak tradycji do obcigzania mieszkania dfugiem. Podstawowym czynnikiem byt tutaj brak tradycji
zastawu pod mieszkanie, ktore w swiadomosci spotecznej byto i nadal jeszcze jest postrzegane ja-
ko dobro, a nie towar rynkowy czy dobro inwestycyjne o duzej wartosci. Drugim aspektem byfo
zwigzane z tym ryzyko dla sektora bankowego, ze konsumenci za przyzwoleniem spotecznym i mil-
czaca aprobatg wtadz nie bedg sptacac kredytéw. Praktycznym potwierdzeniem tych obaw byty do-
Swiadczenia ze starym portfelem kredytowym PKO. Obecnie, zwtaszcza w duzych miastach, nie ma
juz wéréd konsumentdéw istotnego oporu przeciwko obcigzaniu mieszkan, zwtaszcza w odniesieniu
do miodego pokolenia, ktére dorastato w warunkach rynkowych. W drugiej potowie lat 90. moz-
na byto zaobserwowad na rynku warszawskim nawet nadmierng skfonnosc i optymizm, natomiast
pod koniec dekady znacznie nasility sie obawy zwigzane z utrzymaniem pracy niezbednej do spta-
ty kredytow. Omawiane bariery wystepujg natomiast w dalszym ciggu w mniejszych osrodkach.
W konsekwencji réwniez zwigzane z tym problemem ryzyka dla systemu bankowego sg niewielkie,
znacznie mniejsze niz te, ktére wynikajg ze ztej koniunktury. Gtéwng pozostatoscig problemu jest
staba spofeczna akceptacja eksmisji, przy czym jest to kwestia dosy¢ delikatna w wiekszosci krajow.

Obecnie kredyt hipoteczny jako produkt podobnie jak na rynkach wysoko rozwinietych staje
sie zdecydowanie domeng bankdéw detalicznych, a dla czesci z nich, w tym tych najnowszych jak
Multibank, staje sie podstawg detalicznego cross-selling-u (sprzedazy wigzanej). Dlatego tez histo-
ryczny w znacznym zakresie charakter ma bariera polegajgca na wysokiej konkurencyjnosci w sto-
sunku do kredytéw mieszkaniowych obligacji Skarbu Pafstwa finansujacych deficyt budzetowy oraz
innych kredytéw konsumpcyjnych, zwtaszcza samochodowych oraz gotéwkowych. Byty one w opi-
nii bankdéw zbyt kosztowne z punktu widzenia biezacych naktadéw pracy (zwtaszcza kredyty bu-
dowlane), wymagajace poniesienia kosztéw inwestycyjnych ,,na wejsciu” dla przeszkolenia perso-
nelu oraz przygotowania niezbednego zaplecza. Wymagaty tez ciggtych naktadéw w zwiazku z ko-
niecznoscig utrzymywania wyspecjalizowanego personelu. Obecnie, gdy naktady na uruchomienie
produktéw juz poniesiono, jak tez zebrano niezbedne doswiadczenie, sg one uwazane, tak jak
w krajach rozwinietych, za jedne z bardziej zyskownych i bezpiecznych. Jeszcze niedawno gtéwnym
problemem bankdéw byt niedostateczny popyt w stosunku do ich mozliwosci, obecnie jest nim juz
tylko wysoka konkurencja na tym rynku.

Czynnikami ograniczajgcymi sprawnos¢ i podnoszacymi ryzyko sektora finansowego sg nato-
miast w dalszym ciggu:

* Model deweloperski w Polsce opierajgcy sie na finansowaniu zaliczkowym. Problem ten jest
omawiany wczesniej gtéwnie od strony ryzyka ograniczajacego popyt na kredyty hipotecz-
ne i budownictwo mieszkaniowe. Istnieje tez drugi aspekt tego problemu — niewielki po-
pyt na kredyty budowlane. Nie chcg ich zaciggac¢ deweloperzy majac dostepne tanie srod-
ki klientow, nie chcg ich udziela¢ banki Swiadome ryzyka bez mozliwosci kontroli inwesty-
cji. Bez kredytow budowlanych nie da sie jednak osiggna¢ sytuacji, w ktérej konsument ku-
puje u dewelopera gotowe mieszkania. Czynnikiem ufatwiajgcym kredytowanie sektora
mogtyby by¢ ubezpieczenia inwestycji deweloperskich. Jednak ze wzgledu na ryzyko jego
cze$¢ musiatby wzigé deweloperski fundusz wzajemnych ubezpieczen, ktérego koszty mu-
sieliby sfinansowa¢ deweloperzy. Probleméw tych nie da sie rozwigzac bez regulacji usta-
wowych, do ktérych punktem wyjscia jest ustawa deweloperska.

Brak informacji dotyczacych wiarygodnosci kredytowej klientéw. Informacja ta ma podsta-
wowe znaczenie dla analizy kredytowej, a zwtaszcza jej efektywnosci w krajach rozwinie-
tych. W warunkach Polski brak jest ogdlnokrajowych baz danych gromadzacych informa-
cje o wiarygodnosci klientéw, pochodzacych z mozliwie duzej liczby bankéw oraz instytu-
ji zwigzanych ze Swiadczeniem ustug na rzecz ludnosci. Tak, wiec analizy dokonuje sie
na podstawie badania dochoddw oraz zabezpieczenia kredytu. W zwigzku z efektywnymi
dziataniami Zwigzku Bankéw Polskich w zakresie uruchomienia Biura Informacji Kredyto-
wej, dla ktérego dane udostepniaja najwieksze banki uniwersalne, bariera ta zostanie nie-
dfugo przezwyciezona.
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* Brak w systemie bankowym srodkéw dtugoterminowych na finansowanie hipoteczne.
Czynnik ten jeszcze niedawno miat, przynajmniej w deklaracjach wiekszych bankéw uni-
wersalnych, znaczenie drugorzedne ze wzgledu na nadptynno$¢ sektora bankowego i re-
latywnie mate portfele. Istotny byt natomiast w przypadku matych bankéw. Rozwigzanie tej
kwestii i wieksza skala akcji kredytowej nie wydaje sie jednak by¢ problemem ze wzgledu
na mozliwosci tworzenia bankéw hipotecznych oraz podjete inicjatywy sekurytyzacyjne. Jak
dotad sciezka ta nie byta wykorzystywana przez banki ze wzgledu na wyzszy koszt tak uzy-
skanych srodkéw, tak wiec ceng za ograniczenie ryzyka ptynnosci moga by¢ drozsze kredy-
ty mieszkaniowe. Problem $rodkéw na finansowanie sektora nieruchomosci moze sie jed-
nak pojawi¢ w przypadku jego szybkiego rozwoju wedtug zachodnich standardow. Wiek-
szy niz wynikatoby to z poziomu PKB zasdb nieruchomosci mieszkaniowych w zestawieniu
Z nizej rozwinietym sektorem bankowym moze postawi¢ problem srodkdéw i koncentracji
sektorowej. Rozwigzaniem moze byc¢ sekurytyzacja aktywow.

Niesprawnos¢ saddw wieczysto-ksiegowych i, w konsekwencji, koniecznos¢ stosowania za-
bezpieczen przejsciowych, co utrudnia i podraza proces kredytowania, jest tez istotnym
czynnikiem ryzyka. Dotyczy to zaréwno samego okresu oczekiwania na wpis, jak tez popet-
nianych w trakcie wpisu btedéw. Pomimo kilkunastu lat transformacji postep w tym zakre-
sie, zwlaszcza w Warszawie, jest niewielki. Lobby sedziowskie broni monopolistycznej po-
zycji w systemie ksigg wieczystych, blokujgc wszelkie propozycje jego prywatyzacji i nie po-
dejmujac istotnych dziatan na rzecz usprawnienia istniejgcych rozwigzan.

Stabos¢ zabezpieczenia hipotecznego spowodowana szdstym miejscem wierzytelnosci
bankowych w ksiedze wieczystej, a w konsekwencji takg kolejnoscig windykacji naleznosci.
Problem kolejnosci windykacji naleznosci rozwigzano w przypadku bankéw hipotecznych
poprzez przeniesienie ich na pozycje ,2b". Nie rozwigzuje to probleméw catego sektora
bankowego.

W 2001 r. udato sie natomiast wyeliminowac istotne dla bankéw ryzyko zwigzane z przystu-
gujacg panstwu dla zabezpieczenia jego roszczen hipoteka ustawowsg, ktéra posiadata bezwzgled-
ne pierwszenstwo przed innymi roszczeniami, a fakt jej ustanowienia byt niejawny. Zostata ona za-
stgpiona hipotekg przymusowa, jawng i zaspokajang w kolejnosci wpisanych roszczen. Wyelimino-
wano wiec sytuacje bedgce ztym snem bankowcoéw, gdy po uruchomieniu procesu windykacji, kté-
ry jest z reguty kosztowny, pojawiat sie urzednik skarbowy z dawno ustanowiong hipotekg ustawo-
wa i zabieraf pienigdze.

Polski system bankowy nie przeszedt jeszcze przez zaden powazny rynkowy cykl nieruchomo-
sci, ktory na wszystkich rynkach jest testem prawdy systemu oraz dostarcza niezbednych informa-
Cji 0 rzeczywistym poziomie ryzyka zwigzanego z sektorem. Dotyczy ono zwiaszcza:

 Eksmisji na wiekszg skale i zwigzanych z tym obaw, szczegdlnie, co do mozliwosci i diugo-
sci trwania tego procesu wobec powszechnej, spotecznej niecheci i tendencji do solidarno-
sci z eksmitowanymi.

e Jakosci wycen hipotecznych, a zwtaszcza wiarygodnych badan ryzyka rynku z punktu wi-
dzenia zabezpieczenia kredytow (ceny nieruchomosci i zachowania kredytobiorcow).

* Ryzyka przysztego ksztaftowania sie nominalnej i realnej stopy procentowej, oraz kurséw
walutowych, a takze realnych dochodéw ludnosci, oraz przefozenia sie tych czynnikow
na jakos¢ portfeli kredytowych.

Poczatkowo obrong bankéw wobec nieznanego ryzyka byty ostre kryteria kredytowe i w kon-
sekwencji mate, w relacji do wartosci nieruchomosci, kredyty. Nacisk konkurencji powoduje jednak
znaczng liberalizacje tych kryteridw. Powstaje, wiec pytanie, w ktérym momencie system, bankowy
moze zblizac sie do klasycznego kryzysu nieruchomosciowego, indukowanego na rynku nierucho-
mosci lub poza nim. Udziat portfeli hipotecznych jest ciggle jeszcze relatywnie niski w poréwnaniu
z krajami wysokorozwinietymi, réwniez przecietnie wysokie sg jeszcze bankowe wspdtczynniki ich
bezpieczenstwa. Czynniki te powoduja, ze biezgce zawirowania w sektorze w niewielkim stopniu
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dotykaja sektora bankowego. Dynamika portfeli jest jednak na tyle wysoka, ze poziom, w ktorym
wpltyw sektora na system bankowy okaze sie znaczny zostanie prawdopodobnie osiggniety juz za 2-
3 lata. Rowniez sektor nie przeszedt jeszcze powaznego zatamania, te segmenty rynku oraz obsza-
ry, na ktorych nastapifo najwieksze zatamanie cen nie byly na ogét finansowane przez banki. Me-
chanizm funkcjonowania rynku mieszkaniowego sprawia, ze w pewnym momencie zjawisko to wy-
stapi rowniez w segmencie najlepszych z punktu widzenia bankéw mieszkan. Pozytywnym efektem
tego zdarzenia bedzie dostarczenie waznych informacji, co do przysztej polityki kredytowej bankéw
oraz polityki nadzorczej organéw kontroli bankowej.
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Instrumenty mozliwe do zastosowania w Polsce
w sektorze mieszkaniowym

1. Podwyzki czynszéw do poziomu kosztéw biezgcego utrzymania oraz kosztéw remontéw
kapitalnych w zasobie komunalnym (4% wartosci odtworzeniowej) i objecie tego zasobu systemem
zmodyfikowanych dodatkéw mieszkaniowych. Wptynie to na wzrost popytu na mieszkania wtasno-
Sciowe, a wiec zwiekszy rozmiary budownictwa, umozliwi zatrzymanie dekapitalizacji zasobu ko-
munalnego i zwiekszy popyt remontowy, powstrzyma proces subsydiowania poprzez zaséb miesz-
kaniowy innych rodzajow konsumpcji oraz uwolni $rodki gminne na dodatki mieszkaniowe dla
0s6b potrzebujgcych pomocy spotecznej. Konieczne sg zmiany ustawy o ochronie lokatoréw oraz
ustawy o dodatkach mieszkaniowych.

2. Catkowite uwolnienie w ciggu 2-3 lat czynszéw w zasobie prywatnych mieszkan na wyna-
jem oraz radykalne ograniczenie ochrony lokatoréw w tym zasobie, przy znaczagcym wzmocnieniu
roli dodatkéw mieszkaniowych i rozwoju budownictwa socjalnego. Umozliwi to rozwdj prywatne-
go zasobu mieszkan na wynajem-niezbednego elementu elastycznego rynku mieszkaniowego
i pracy, wpltynie ograniczajgco na bezrobocie oraz zwigkszy rozmiary budownictwa i popyt remon-
towy. Konieczne s3 zmiany ustawy o ochronie lokatoréw oraz ustawy o dodatkach mieszkaniowych
jak tez uchwalenie nowej ustawy o budownictwie socjalnym.

3. Wdrozenie w wigkszym zakresie regut gospodarki rynkowej, a zwtaszcza warunkéw
do wchodzenia kapitatu do sektora musi oznacza¢ zwiekszenie bezpieczenstwa dawcy kapita-
tu poprzez wdrozenie mechanizmoéw dyscyplinujgcych kredytobiorcéw oraz najemcéw. Mecha-
nizmem tym jest grozba eksmisji. Doswiadczenia pokazuja, ze zazwyczaj skala eksmisji jest bar-
dzo niewielka, tym bardziej, ze w przypadku mieszkan na wynajem tfagodzona bedzie syste-
mem dodatkow mieszkaniowych. Réwniez kredytodawcy i kredytobiorcy nie sg zainteresowa-
ni eksmisjg. W konsekwencji dotyczy ona raczej przypadkéw oséb nieprzystosowanych spo-
tecznie badz wyjatkowo ucigzliwych dla otoczenia. Poniewaz jednak nawet w takich przypad-
kach raczej nie bedzie przyzwolenia spofecznego na eksmisje na bruk system mieszkan socjal-
nych o bardzo skromnym standardzie jest niezbednym uzupetnieniem systemu zasitkéw. Srod-
ki wtasne gmin mogtyby w tym przypadku by¢ uzupetniane subsydiami oraz niskooprocento-
wanymi kredytami z KFM. Niezbedne jest uchwalenie nowej ustawy o budownictwie socjal-
nym, definiujgcej to budownictwo, standardy, grupy uprawnione do korzystania oraz zrédta
jego finansowania, jak tez zmiany w ustawie o popieraniu budownictwa umozliwiajgce finan-
sowanie tego budownictwa przez KFM.

4. Zdefiniowanie od nowa celéw i narzedzi programu TBS-KFM (znaczenie w systemie do-
stepnosci mieszkan, wptyw na bezrobocie, koszty i efekty, zrédta finansowania, etc.). Konieczne
zmiany ustawy o popieraniu budownictwa.

5. Ostrzejsze traktowanie podatkiem od nieruchomosci terenéw niezabudowanych w duzych
miastach, gdzie wystepuja problemy z terenami budowlanymi (podatek gminny), oznaczonych
w planach jako przeznaczone pod zabudowe, co powinno ozywi¢ rynek terenédw budowlanych.
Moze to by¢ uproszczony (zryczattowany) podatek katastralny, dodatkowo nalezatoby umozliwi¢
stosowanie specjalnych podatkéw tego typu w obszarach o wyjgtkowym nasileniu dziatar speku-
lacyjnych blokujgcych rynek terenéw budowlanych.

6. Ustawa deweloperska i dziatania na rzecz ograniczenia ryzyka procesu budowlanego. Du-
ze ryzyko zwigzane z powszechnym systemem budowy mieszkan ze srodkow wtasnych klientow
W znacznym stopniu ogranicza popyt mieszkaniowy. Jednoczesnie ze wzgledu na niskie kapitaty

Narodowy Bank Polski



Instrumenty mozliwe do zastosowania w Polsce w sektorze mieszkaniowym

firm deweloperskich i ich niskg z reguty wiarygodnos¢ w oczach bankéw system ten nie moze byc
zakazany, gdyz oznaczatby szok podazowy. Rozsagdne minimum jego cywilizacji na obecnym etapie
rozwoju rynku to wprowadzenie obowigzku prowadzenia inwestycji poprzez bank. Nalezatoby tez
wyltaczy¢ prawnie budowane nieruchomosci oraz srodki klientéw zgromadzone na rachunku ban-
kowym z masy upadtosciowej na wypadek bankructwa dewelopera. Projekt takiej ustawy jest juz
gotowy od dtuzszego czasu i lezy w Ministerstwie Sprawiedliwosci. Mozna tez rozwazy¢ w nastep-
nym kroku ustawowe uregulowanie wykonywania zawodu dewelopera (podobnie jak zawodu po-
Srednika w obrocie nieruchomos$ciami czy zarzadcy nieruchomosci) i wprowadzi¢ dwuczesciowe
obowigzkowe ubezpieczenia projektow: z funduszu ubezpieczen wzajemnych oraz komercyjne.
Umozliwitoby to deweloperom tatwiejsze otrzymywanie kredytéw budowlanych, a w konsekwengji
oferowanie gotowych mieszkan na rynku. Wymagatoby to rozszerzenia ustawy o gospodarce nie-
ruchomosciami.

7. Wymuszenie na gminach aktywnej polityki terenami oraz lokalnej polityki mieszkanio-
wej. Dostep do terendw budowlanych na terenach duzych miast (podstawowe rynki), to wa-
skie gardto budownictwa mieszkaniowego i podstawowe od wielu juz lat ograniczenie poda-
zowe. Obok ztej polityki mieszkaniowej jest tez ono jedna z najistotniejszych przyczyn cykli
na tym rynku. Skale oddziatywania tego ograniczenia pokazujg bardzo wysokie stopy zwrotu
inwestycji deweloperskich i przyjmowanie przez klientéw bardzo niekorzystnych warunkow
kontraktéw. Dotychczasowe doswiadczenia pokazuja, ze gminy nie sg zainteresowane i nie
prowadzg rozsadnej, dtugofalowej polityki w tym zakresie zaréwno dotyczacej terenéw beda-
cych w ich posiadaniu, jak tez innych terendw, ktére mogtyby zosta¢ przeznaczone na budow-
nictwo mieszkaniowe. Wysoka zyskownos$¢, ale i wysokie ryzyko takiej dziatalnosci spowodo-
waly, ze sektor bankowy nie jest nig zainteresowany. Nie weszty tez w nig na znaczaca skale
fundusze inwestycyjne. Wydaje sie, ze jedyng drogg jest wymuszenie ustawowe dziatalnosci
gmin w tym obszarze. Aby zapewni¢ im wspoétfinansowanie tego typu przedsiewzie¢ nalezato-
by raczej odejs¢ od subsydiowanych kredytéw jakich udziela obecnie KFM (subsydia nie maja
sensu, gdyz jest to dziatalnos¢ wysoko rentowna) na rzecz finansowania z partycypacjg w ry-
zyku i zyskach, badZz gwarancji. Wymagatoby to prawdopodobnie nowej ustawy np. o lokal-
nych strategiach mieszkaniowych, gdzie dodatkowo mozna bytoby uregulowac inne kwestie
lokalnej polityki mieszkaniowej (przede wszystkim obowigzek posiadania i prowadzenia takiej
polityki), ktéra aktualnie nalezy oceni¢ jako stabga.

8. Rozwij systemu monitorowania rynku i informacji o rynku w ujeciu lokalnym i w wiekszych
miastach. Doswiadczenia krajow o systemie rynkowym pokazuja, ze monitoring rynku jest niezbed-
nym elementem bezpieczenstwa systemu bankowego, wykonawcéw i inwestoréw zaangazowa-
nych w sektorze. Monitoring ten powinien by¢ prowadzony na co najmniej kilku poziomach i dla
kilku grup podmiotow.

* Na szczeblu makroekonomicznym oraz dla najwazniejszych rynkéw informacje dotyczace
relacji popytu i podazy, cen, stép procentowych, itd. pozwalajgce na monitorowanie sku-
tecznosci polityki mieszkaniowej w omawianych uprzednio obszarach

¢ Informacje dotyczace lokalnych rynkéw mieszkaniowych oraz terenéw budowlanych w tym
informacje o koniunkturze na potrzeby inwestoréw i deweloperéw

¢ Informacje o koniunkturze budowlanej oraz cenach nieruchomosci i ich zmianach na po-
trzeby bezpieczenstwa sektora bankowego. W okresie socjalizmu informacje przydatne
w tamtym systemie przetwarzaty instytuty branzowe oraz GUS. Obecnie brak jest takich
podmiotdw i rzetelnej informacji.

Mozna sobie wyobrazi¢ kilka wariantéw rozwigzania (GUS dopisac¢ do obowigzkéw, ZBP, po-
wotaé nowg instytucje, natozy¢ obowigzek rejestracji transakgji w systemie MLS przez posrednikow
obrotu nieruchomosci, etc.).

9. Dalsze uproszczenie procedury pozwoleh na budowe (zasada jednego okienka). Rezerwy
z tym zwigzane nie s3 juz jednak duze. Wymaga to zmian ustawy Prawo Budowlane. Znacznie
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wieksze mozliwosci ograniczenia nadmiernych barier biurokratycznych daje przeglad i rewizja
wszystkich zwigzanych z tym regulacji. Wymaga to jednak przegladu i zmiany wielu ustaw.

10. Przyspieszenie procesu opracowywania lokalnych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego (natozenie zobowigzan na gminy). Wobec wygasniecia starych plandw i braku nowych jest to
obecnie istotny problem przeciggajacy procedury pozwolen na budowe.

11. Promocja mieszkaniowego modelu konsumpgji w polityce informacyjnej rzadu, zwtaszcza
przekazywanie rzetelnej i pozytywnej informacji spofeczenstwu, ktérej podstawg sg takie tezy jak:

* W Polsce nie ma stanu kleski mieszkaniowej, za$ nizszy poziom — w poréwnaniu do innych
krajow UE — to efekt opdznien cywilizacyjnych.

* Nikt nie zdejmie z obywateli troski o zaspokojenie ich potrzeb mieszkaniowych. Panstwo
moze tylko stworzy¢ warunki i w niektérych, odosobnionych wypadkach bezposrednio po-
moc.

* Mieszkanie jest bardzo istotnym elementem standardu zycia, ale jest tez dobrem drogim
i zwlaszcza w naszych warunkach wymaga wyrzeczen.

Najlepsza ku temu drogg jest opracowanie w randze ustawy wieloletniego programu moni-
torowania oraz zaspokajania potrzeb mieszkaniowych spoteczenstwa. Program taki powinien za-
wierac rzetelng ocene istniejacej sytuacji w sektorze, jak tez pokazywac kierunki jej poprawy w uje-
ciu krétko i srednioterminowym wraz z narzedziami. Pomimo dobrych wzoréw zagranicznych pra-
wie wszystkie opracowywane w Polsce przez politykéw programy miaty jak dotychczas w przewa-
zajgcym stopniu charakter koncertu zyczen i nie byty nigdy realizowane. Dlatego istnieje duza do-
za ryzyka zwigzana z tym zazwyczaj dobrym i skutecznym rozwigzaniem.

12. Ulgi podatkowe dla komercyjnych mieszkan na wynajem. Mozna mie¢ uzasadnione przy-
puszczenia, ze niedobre dodwiadczenia z przesztodci beda szczegdlnie w poczatkowym okresie wy-
muszac wysoka premie za ryzyko w przypadku tego zasobu. W przysztosci ulgi te nalezatoby likwi-
dowac. Mozna tez z gory zatozy¢ ich ograniczony w czasie charakter. Wymaga to rozwigzan usta-
wowych.

13. Umiarkowane wprowadzanie, podatku katastralnego (zdyskontowany podatek od czyn-
széw imputowanych) dla dziatek (nie budynkéw) pod prywatnymi mieszkaniami zamieszkatymi
przez wtascicieli, jako forma stymulacji rynku terenéw budowlanych i popierania mieszkan na wy-
najem oraz prywatnych, zamieszkatych przez wiascicieli (brak opodatkowania mieszkan). Bytaby tu-
taj zachowana symetria pomiedzy ulgami w zasobie na wynajem i brakiem podatku katastralnego
w zasobie wiasnosciowym.

14. Rozwiéj systemu oszczedzania na mieszkania. W czesci krajéw popiera sie systemy oszcze-
dzania na mieszkanie, zwtfaszcza dla ludnosci o nizszych dochodach. Dotyczy to zwtaszcza oszcze-
dzania na wktad wtasny przy kredycie hipotecznym. Alternatywg jest system ubezpieczer udziatu
wtasnego. W warunkach Polski, biorgc pod uwage niski poziom oszczednosci w skali makroekono-
micznej oraz nizsze dochody (ubezpieczenie kosztuje, chyba, ze jest panstwowe, subsydiowane)
popieranie systemu oszczedzania wydaje sie lepszym pomystem. System ubezpieczen wkfadu wia-
snego mozna w wiekszym zakresie zostawic¢ rynkowi. Doswiadczenie pokazuje, ze powinien to byc
system rozproszony, prowadzony w oparciu o banki uniwersalne, w formule otwartej i o niewiel-
kich subsydiach, zapewniajacych niewielka, realng stope procentowa gromadzonych oszczednosci.
Jako premia mogtoby stuzy¢ zwolnienie odsetek od gromadzonych oszczednosci z opodatkowania.
Utatwi on tez bankom budowe oferty produktowej i wigzanie klientéw z bankiem. Wymaga to spe-
cjalnej ustawy.

15. Gwarancje kredytowe dla oséb nizej zarabiajgcych. Badania pokazujg, ze w stosunku
do wiekszosci spoteczenstwa przy obecnym poziomie stép procentowych kredyt hipoteczny bedzie
podstawowym mechanizmem zaspokajania potrzeb. Podstawowym problemem sg wskazniki bez-
pieczenstwa bankow, ktére eliminujg osoby o nizszych dochodach. Wystepujg jako mechanizm
umozliwiajacy zaspokajanie potrzeb gospodarstw domowych o coraz nizszych dochodach w réz-
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nych formach i skali, najprostsza to gwarancja wartosci zastawu hipotecznego na rzecz banku. Wy-
maga to specjalnej ustawy.

16. Ubezpieczenie na wypadek utraty pracy, Smierci wspétmatzonka, utrate zdrowia. Sg to
istotne ograniczenia w przypadku zadtuzaniu sie spoteczenstwa. Ubezpieczenia mogag miec rézne
formy, w przypadku grup o niskich dochodach mozliwe sg programy rzgdowe tego typu. Wymaga
to specjalnej ustawy.

17. Dotacje podmiotowe do kredytéw dla oséb nizej zarabiajgcych. W przypadku czesci oséb
o najnizszych dochodach gwarancje okaza sie niewystarczajagce. W takich przypadkach osoby te
obejmuje sie programami podmiotowych doptat do odsetek. Subsydia powinny by¢ opisane algo-
rytmem, a nie przedziatowo, aby unikng¢ problemdéw przy przechodzeniu z przedziatu do przedzia-
tu. Wymaga to specjalnej ustawy.
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