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Wprowadzenie

N a r o d o w y  B a n k  P o l s k i

Wprowadzenie

Wspó∏czesny sektor mieszkaniowy w krajach o rozwini´tej gospodarce rynkowej jest
na znacznà skal´ regulowany przez paƒstwo. Dotyczy to zw∏aszcza systemu bankowego, gospo-
darki przestrzenià, zapewnienia równowagi pomi´dzy prawami wynajmujàcego i lokatora oraz
problematyki socjalnej. Jest to zarówno efekt z∏ych doÊwiadczeƒ modelu wolnorynkowego jak te˝
koniecznoÊci ograniczenia ryzyka sektorowego. Jednak w ostatnich dwudziestu latach paƒstwo
stopniowo ogranicza skal´ bezpoÊredniego oddzia∏ywania na sektor w krajach wysoko rozwini´-
tych, zw∏aszcza europejskich ze wzgl´du na niskà efektywnoÊç i wysokie koszty takiej regulacji. Sek-
tor nieruchomoÊci mieszkaniowych jest bowiem bardzo kapita∏och∏onny i oddzia∏uje w wielostron-
ny sposób na ca∏à gospodark´. Wieloletnie, mi´dzynarodowe doÊwiadczenia polityki w tej dziedzi-
nie pozwalajà na w miar´ precyzyjne sformu∏owanie racjonalnych zaleceƒ pod jej adresem, jednak-
˝e g∏ównà barierà okazujà si´ czynniki polityczne.

DoÊwiadczenia paƒstw transformujàcych gospodark´, w tym Polski, w pe∏ni potwierdzajà t´
tez´. W wi´kszoÊci z omawianych krajów sektor mieszkaniowy by∏ obszarem ostrej walki politycz-
nej i nieracjonalnych decyzji. W konsekwencji w ˝adnym z nich nie uda∏o si´ w ciàgu ostatnich lat
zbudowaç sprawnie funkcjonujàcego sektora. 

Bariery ograniczajàce rozwój sektora nieruchomoÊci mieszkaniowych w Polsce dotyczà za-
równo sfery poda˝y, jak te˝ popytu i majà charakter polityczny, strukturalny oraz regulacyjny.
Do najistotniejszych barier nale˝à: êle funkcjonujàcy rynek terenów budowlanych ograniczajàcy
konkurencj´ i podnoszàcy koszty budownictwa, restrykcyjne regulacje dotyczàce ochrony lokato-
rów blokujàce rozwój prywatnego budownictwa na wynajem, brak regulacji chroniàcych klientów
deweloperów co skutkuje wysokim ryzykiem i ogranicza popyt budowlany oraz niesprawny system
rejestracji nieruchomoÊci i transakcji nieruchomoÊciowych, co zwi´ksza ryzyko sektorowe. W bie˝à-
cym roku dosz∏a kolejna bariera – gminy nie przygotowa∏y na czas miejscowych planów zagospo-
darowania przestrzennego, co wyd∏u˝a proces uzyskiwania pozwoleƒ na budow´. Oddzia∏ywanie
znacznej cz´Êci tych barier mo˝na znacznie z∏agodziç, zw∏aszcza w perspektywie kilkuletniej. Wy-
maga to jednak kompleksowego podejÊcia do sektora oraz ograniczenia, uprawianej jego kosztem,
walki politycznej.
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1
DoÊwiadczenia polityki mieszkaniowej

Problem mieszkaniowy jako problem spo∏eczny oznaczajàcy pauperyzacj´ ludnoÊci jest zja-
wiskiem historycznie wspó∏czesnym. Powsta∏ wraz z intensywnym rozwojem miast oraz zwiàzanà
z tym migracjà ludnoÊci. Chocia˝ najbardziej znane sà zjawiska z nim zwiàzane, które wyst´powa-
∏y w XIX wieku w Europie, to jednak wyst´pujà one te˝ wspó∏czeÊnie w niektórych krajach afrykaƒ-
skich i latynoamerykaƒskich. W mechanizmie rynkowym tego okresu niska elastycznoÊç poda˝y po-
wodowa∏a wzrost czynszów i, w dalszej kolejnoÊci, wzrost renty gruntowej. Powodowa∏o to z ko-
lei presj´ na budow´ tanich, czyli nisko standardowych mieszkaƒ o bardzo wysokiej intensywnoÊci
zabudowy. W konsekwencji prowadzi∏o to do bardzo z∏ych warunków mieszkaniowych spo∏eczeƒ-
stwa. 

Omawiane problemy z∏ego funkcjonowania rynku mieszkaniowego w XIX w. w Europie
okreÊlono jako tzw. kwesti´ mieszkaniowà1 i sta∏y si´ one przedmiotem dyskusji najwybitniejszych
ekonomistów i filozofów tego okresu. Przedmiotem sporu by∏a mo˝liwoÊç regulacji rynku mieszka-
niowego w ustroju kapitalistycznym, aby rynek realizowa∏ cele spo∏eczne. 

Wczesnokapitalistyczny model rynku mieszkaniowego, ze wzgl´du na wyjàtkowo z∏e do-
Êwiadczenia zwiàzane z jego funkcjonowaniem, osta∏ dosyç szybko poddany oddzia∏ywaniu paƒ-
stwa. Poczàtkowo interwencja paƒstwa mia∏a charakter ustanawiania norm sanitarnych oraz nad-
zoru budowlanego, aby ograniczyç przenoszenie chorób oraz katastrofy budowlane. Z czasem roz-
ciàgni´to jà na najem mieszkaƒ, wprowadzajàc ochron´ lokatorów oraz budownictwo komunal-
ne2. Szczególnie silne napi´cia w sektorze, zw∏aszcza w obliczu wojen, skutkowa∏y wprowadza-
niem reglamentacji czynszów. Z czasem, w cz´Êci krajów, rozmiary regulacji osiàgn´∏y nadmierny
poziom, co skutkowa∏o znacznym wzrostem kosztów funkcjonowania sektora oraz dzia∏aniami de-
regulacyjnymi.

Wspó∏czesny sektor mieszkaniowy w krajach o rozwini´tej gospodarce rynkowej jest
na znacznà skal´ regulowany przez paƒstwo. Dotyczy to zw∏aszcza systemu bankowego, gospo-
darki przestrzenià, zapewnienia równowagi pomi´dy prawami wynajmujàcego i lokatora oraz pro-
blematyki socjalnej. Polityka fiskalna wobec sektora jest natomiast z regu∏y prowadzona w sposób
∏agodniejszy od pozosta∏ych sektorów, zw∏aszcza w obszarze mieszkaƒ w∏asnoÊciowych. Jest to
efekt koncepcji rozszerzania w∏asnoÊci prywatnej jako elementu zapewniajàcego wi´kszà stabilnoÊç
spo∏ecznà3. Ponadto niektóre paƒstwa prowadzi∏y bàdê prowadzà polityk´ wspierania sektora
mieszkaniowego.

Regulacje dotyczàce sektora finansowego majà ograniczyç poziom ryzyka, aby umo˝liwiç
d∏ugoletnie finansowanie mieszkaƒ oraz zapewniç jego wzgl´dnà stabilnoÊç, co przek∏ada si´
na dost´pnoÊç kredytów mieszkaniowych. Problem ten jest oddzielnie omawiany w cz´Êci dotyczà-
cej sektora finansowego.

Regulacje dotyczàce gospodarki przestrzenià wynikajà ze specyficznego charakteru rynku te-
renów budowlanych i koniecznoÊci godzenia interesów indywidualnych z grupowymi. Podstawo-
wymi narz´dziami paƒstwa w tym zakresie jest planowanie przestrzenne oraz polityka podatkowa.

1 Sugestywny opis wspó∏czesnych warunków mieszkaniowych przedstawi∏ F. Engels opisujàc jednà z dzielnic robotni-
czych Manchesteru tzw. Ma∏à Irlandi´; por. F. Engels: Po∏o˝enie klasy robotniczej w Anglii. KiW, Warszawa 1949, s. 80,
jak te˝ F. Engels: W kwestii mieszkaniowej. KiW, Warszawa 1949.
2 J. Cegielski: Koncepcje rozwiàzywania kwestii mieszkaniowej w Polsce w okresie kapitalizmu. IGM, Warszawa 1970,
Materia∏y i Studia, 13/197/70, jak te˝ A. Andrzejewski: Polityka mieszkaniowa. PWE, Warszawa 1979.
3 H. J. Seraphin: Das eigenheim, eine Volkswirtschaftliche Analise. Koln-Braunfeld 1955.
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Planowanie przestrzenne ma zapewniç harmonijny i ekonomiczny rozwój miast poprzez racjonal-
nà organizacj´ przestrzennà funkcji miasta. 

Polityka podatkowa zwiàzana z nieruchomoÊciami mieszkaniowymi ma przede wszystkim
wymiar fiskalny – zapewnia dochody dla lokalnych bud˝etów. Dodatkowo wspomaga polityk´
przestrzennà stymulujàc efektywne i intensywne wykorzystanie ograniczonych zasobów gruntów
oraz nieruchomoÊci posiadajàcych korzystnà ekonomicznie lokalizacj´. W niektórych specyficznych
przypadkach system fiskalny mo˝e okazaç si´ bardzo dobrym narz´dziem ograniczania spekulacji
gruntami budowlanymi, zw∏aszcza polegajàcej na wykupywaniu i przetrzymywaniu gruntów ogra-
niczajàcych rozwój miast. Wysokie stawki podatkowe powiàzane z wysokimi, spekulacyjnymi cena-
mi powodujà wysokie obcià˝enia podatkowe. W konsekwencji w∏aÊciciele zostajà zmuszeni do wy-
stawienia na sprzeda˝ nieruchomoÊci, które nie sà wykorzystywane i nie generujà dochodów na ry-
nek, co powoduje obni˝k´ cen. W niektórych przypadkach tego typu podatek okazuje si´ niewy-
starczajàcy i wtedy wprowadza si´ specjalne podatki od terenów niezabudowanych w szczegól-
nych lokacjach (przedwojenne placowe w Polsce). W ostatnich latach dosyç cz´sto mo˝na spotkaç
poglàd, ˝e polityka fiskalna jest najskuteczniejszym narz´dziem polityki przestrzennej. Dotyczy to
zw∏aszcza paƒstw Europy Po∏udniowej, które w odró˝nieniu od paƒstw Europy Pó∏nocnej majà s∏a-
be tradycje w zakresie przestrzegania i egzekucji przepisów. Trzeba jednak te˝ pami´taç, ˝e nad-
mierny fiskalizm w stosunku do sektora to najszybsza droga do upadku budownictwa i deprecja-
cji zasobu. Nadmierne wykorzystywanie podatku powoduje spadek lokalnych cen nieruchomoÊci,
ucieczk´ inwestorów i w konsekwencji spadek wp∏ywów podatkowych.

Generalnie mieszkania zarówno w∏asnoÊciowe, jak te˝ na wynajem sà ∏agodniej ni˝ pozosta-
∏e dziedziny gospodarki traktowane przez fiskusa. W wi´kszoÊci krajów nie stosuje si´ opodatko-
wania zysków kapita∏owych otrzymanych ze wzrostu wartoÊci rynkowej nieruchomoÊci. Równie˝
podatek katastralny nie funkcjonuje we wszystkich krajach. Podatek katastralny mo˝e byç trakto-
wany jako skumulowana forma podatku od tzw. czynszów imputowanych, tj. naliczanych w∏aÊci-
cielom mieszkaƒ przede wszystkim w krajach, gdzie wi´kszoÊç dochodów jest opodatkowana. Za-
niechanie poboru podatku katastralnego od imputowanych czynszów jest traktowane jako podsta-
wowa polityka popierania prywatnej w∏asnoÊci mieszkaƒ i jest stosowane w wi´kszoÊci krajów.
Równie˝ mieszkania na wynajem sà cz´sto subsydiowane przez system fiskalny. Podstawowa for-
ma subsydium to stosowanie zwi´kszonych odpisów amortyzacyjnych oraz operowanie zró˝nico-
wanà stawkà podatku dochodowego.

DoÊwiadczenia zwiàzane z oddzia∏ywaniem paƒstwa na sektor sà bardzo bogate i wielolet-
nie. Zwykle dzieli si´ je na interwencje po stronie popytu bàdê poda˝y.

Interwencja po stronie popytu mo˝e mieç charakter socjalny bàdê promujàcy rozwój sektora.

Oddzia∏ywanie w sferze socjalnej wynika z realizacji za∏o˝eƒ paƒstwa socjalnego oraz pod-
stawowego charakteru potrzeb mieszkaniowych. Podstawowe narz´dzia realizacji tej polityki to
szeroko rozumiane budownictwo socjalne oraz zasi∏ki mieszkaniowe. W tej dziedzinie istniejà bo-
gate doÊwiadczenia historyczne. Pokazujà one raczej wady koncepcji budownictwa socjalnego re-
alizowanego zarówno w postaci tzw. budownictwa publicznego czy blokowego, jak te˝ prywat-
nego budownictwa spo∏ecznego. Budownictwo publiczne (Stany Zjednoczone) czy komunalne
(Europa), organizowane w postaci wielomieszkaniowych budynków o skromnym standardzie
i wysoko subsydiowanym czynszu, sprzyja tworzeniu gett i slumsów, poprzez skupianie w jednym
miejscu ludzi ubogich i nierzadko nieprzystosowanych spo∏ecznie. Cz´sto w d∏u˝szej perspekty-
wie okazuje si´, ˝e nie ma ch´tnych na tego typu mieszkania. Innego typu problemy generowa∏o
budownictwo tzw. spo∏eczne, realizowane jako prywatne mieszkania na wynajem o ograniczo-
nym czynszu wspó∏finansowane przez paƒstwo. Ta forma by∏a szeroko stosowana w Niemczech
i dlatego doÊwiadczenia niemieckie sà tutaj ciekawe. Okazywa∏o si´ ono jednak kosztowne
z dwóch powodów:

• niskiej efektywnoÊci tego zasobu,

• braku mo˝liwoÊci kierowania pomocy, co prowadzi∏o do podwójnego finansowania zaso-
bu oraz przypadkowego rozdzia∏u subsydiów.
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Niska efektywnoÊç ekonomiczna przejawia∏a si´ wy˝szym poziomem kosztów w socjalnym
budownictwie prywatnym, uwzgl´dniajàc pomoc paƒstwa, ni˝ w porównywalnym rynkowym za-
sobie na wynajem. Niska efektywnoÊç spo∏eczna przejawia∏a si´ z kolei w przypadkowym dotowa-
niu wszystkich zamieszkujàcych tam osób niezale˝nie od ich bie˝àcej sytuacji finansowej. Poniewa˝
zasób ten jest dobrej jakoÊci i standardu, to równie˝ ch´tnie korzystajà z niego osoby o relatywnie
wysokich dochodach. W konsekwencji osoby o niskich dochodach wchodzàce na rynek muszà po-
szukiwaç mieszkaƒ w zasobie komercyjnym – stajàc si´ klientami systemu dodatków mieszkanio-
wych. Zwolennicy tego rozwiàzania wskazywali jednak z regu∏y na stabilizujàcà rol´ tego typu za-
sobu, dzia∏ajàcà na zasadzie poziomu odniesienia dla zasobu rynkowego.

Obecnie uwa˝a si´, ˝e podstawowà, efektywnà spo∏ecznie i ekonomicznie, formà ingerencji
paƒstwa sà dodatki mieszkaniowe bezpoÊrednio adresowane do osób o niskich dochodach, nieza-
le˝nie od formy zamieszkiwania. Umo˝liwiajà one tym osobom zaspokajanie potrzeb mieszkanio-
wych na poziomie uznanym przez spo∏eczeƒstwo za niezb´dny. Dodatki mieszkaniowe administro-
wane sà na ogó∏ na szczeblu lokalnym, natomiast finansowane cz´sto ze Êrodków lokalnych oraz
bud˝etu centralnego. Wymagajà one jednak rozbudowanego aparatu administracyjnego.

Podobnie polityczny charakter ma stosowana przez niektóre paƒstwa polityka wspierania
sektora mieszkaniowego kosztem innych sektorów. Przyjmuje ona ró˝ne formy: od bezpoÊrednie-
go subsydiowania w postaci grantów czy dop∏at do stopy procentowej kredytów lub ∏àczenia tych
dwóch form poprzez zwolnienia podatkowe (odpisy od podatku dochodowego, zwolnienie, bàdê
obni˝enie podatku VAT), do ró˝nego rodzaju gwarancji paƒstwa dajàcych w konsekwencji taƒsze
finansowanie. Programy tego typu mogà mieç powszechny charakter (np. Niemcy), mogà adreso-
waç wybrane programy socjalne (pierwsze mieszkania, subsydia dla ni˝szych grup dochodowych)
lub problemowe (rehabilitacja, termomodernizacja itp.)

Omawiane regulacje, a w szczególnoÊci ich zakres oraz charakter, wynikajà z odmiennych
doÊwiadczeƒ historycznych poszczególnych paƒstw i w konsekwencji sà silnie zró˝nicowane. Rów-
nie zró˝nicowane sà ich konsekwencje. 

Z jednej strony, subsydia w postaci odliczeƒ podatkowych, w po∏àczeniu ze stromymi skala-
mi podatkowymi, w krajach gdzie sà na ogó∏ stosowane, majà silnie regresywny charakter. W kon-
sekwencji ich beneficjentami sà osoby o wysokich dochodach, których elastycznoÊç dochodowa
popytu mieszkaniowego jest wysoka. Tym sposobem subsydiuje si´ konsumpcj´ na wysokim pozio-
mie. Z drugiej jednak strony, cz´sto bardzo trudno jest wycofaç si´ z subsydiów tego typu ze wzgl´-
du na konsekwencje makroekonomiczne4. Trudno te˝ odrzuciç argument, ˝e osoby p∏acàce znacz-
nie wy˝sze podatki powinny w wi´kszym stopniu korzystaç z ulg.

Subsydia odsetkowe rodzà obaw´ o stabilnoÊç bud˝etu paƒstwa, zw∏aszcza w warunkach
rosnàcych stóp procentowych, a wi´c sytuacji, gdy si´ je najcz´Êciej wprowadza. 

Najlepsze, bo najbardziej przewidywalne z subsydiów bezpoÊrednich, granty sà z kolei naj-
dro˝sze.

Polityka promocji sektora mieszkaniowego kosztem innych sektorów nie ma jednoznacznej
oceny. Jej zwolennicy wskazujà na pozytywy sprawnie dzia∏ajàcego i silnego sektora, do których na-
le˝à elementy istotne dla ca∏oÊciowego rozwoju gospodarczego5:

• Generowanie popytu wewn´trznego opartego w du˝ej mierze na krajowych materia∏ach
oraz sile roboczej, co sprzyja zwi´kszaniu zatrudnienia w gospodarce, zwi´kszaniu inwe-
stycji, wzrostowi dochodów oraz PKB w warunkach redukcji deficytu bilansu p∏atniczego;

• Kszta∏towanie motywacji produkcyjnych pracowników;

4 W USA badania pokaza∏y, ˝e wycofanie si´ z tego typu subsydiów spowoduje spadek globalnego popytu nawet o kil-
kanaÊcie 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.
5 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 spo∏eczna poprzez wspieranie w∏asnoÊci prywatnej i w konsekwencji klasy
Êredniej;

• Efekty zwiàzane z rozwojem spo∏ecznym, poprawà zdrowotnoÊci, ∏agodzeniem ubóstwa;

• Zwi´kszanie lokalnej oraz przestrzennej mobilnoÊci si∏y roboczej – podstawowego czynni-
ka rozwoju oraz redukcji bezrobocia poprzez rozwini´ty i dobrze funkcjonujàcy rynek
mieszkaniowy;

• Podnoszenie poziomu oszcz´dnoÊci spo∏eczeƒstwa w celu sfinansowania inwestycji miesz-
kaniowych, w tym równie˝ poprzez specjalne programy oszcz´dnoÊciowe, czy udzia∏ w∏a-
sny w przypadku kredytów;

• Stabilizacja i rozwój systemu bankowego i finansowego poprzez tworzenie wieloletnich,
bezpiecznych portfeli hipotecznych, popytu na produkty ubezpieczeniowe oraz poda˝y
bezpiecznych papierów wartoÊciowych;

• Wzrost stopy oszcz´dnoÊci oraz stymulowanie rozwoju gospodarczego, co u∏atwia kon-
trol´ inflacji oraz deficytu bud˝etowego. Trzeba jednak stwierdziç, ˝e praktyczne doÊwiad-
czenia w tym zakresie sà zró˝nicowane. Cz´sto poprzez populistyczne i wadliwie skonstru-
owane programy dotacyjne sektor staje si´ istotnym czynnikiem problemów bud˝etu i ge-
neratorem inflacji; 

• Zwi´kszanie bogactwa narodowego;

• W∏aÊciwa gospodarka przestrzenna chroniàca Êrodowisko naturalne cz∏owieka.

Trzeba jednak podkreÊliç, ˝e cele te sà teoretycznie realizowane równie˝ w sprawnie dzia∏a-
jàcym sektorze pozbawionym znacznych subsydiów. Przeciwnicy takiej interwencji jednoczeÊnie
wskazujà na trzy istotne mankamenty. 

Pierwszy z nich to kwestia kapitalizacji pomocy w cenie nieruchomoÊci. Przeprowadzone
w wielu krajach badania6 wykazujà, ˝e w znacznym stopniu subsydia sà kapitalizowane w cenach
nieruchomoÊci, a zw∏aszcza terenów budowlanych, podwy˝szajàc ich cen´. Redukuje to wi´c efek-
ty poda˝owe oraz spo∏eczne. W konsekwencji cofni´cie subsydiów powoduje silne efekty cenowe
i szoki, które wp∏ywajà na ca∏à gospodark´ narodowà.

Drugi problem, to przeinwestowanie sektora jako skutek wieloletniej polityki wspierania, co
prowadzi w d∏u˝szym okresie do spadku cen, wzrostu pustostanów oraz dekapitalizacji zasobu7. 

Trzeci problem to z regu∏y wysokie koszty tego rodzaju polityki i jej jednostronna elastycz-
noÊç.

Dlatego te˝ w ciàgu ostatnich kilkunastu lat, paƒstwa zw∏aszcza rozwini´te, wycofujà si´
z tej polityki na rzecz pomocy socjalnej oraz znacznie mniej kapita∏och∏onnej polityki gwarancji.

Z teoretycznego punktu widzenia jest to pytanie o istnienie szczególnych warunków uspra-
wiedliwiajàcych interwencje w sektorze, takich jak zewn´trzne efekty, czy kryzysowy charakter, któ-
rych skala nie mieÊci si´ w tradycyjnym modelu interwencji, czyli bezpoÊrednio poprzez polityk´ so-
cjalnà oraz poÊrednio poprzez sektor finansowy.

Zewn´trzne efekty sektora mieszkaniowego sprowadzajà si´ do wymienionych uprzednio
argumentów u˝ywanych przez zwolenników interwencji i nie podlegajà dyskusji. Nie wyjaÊniajà
one te˝ na ogó∏ obserwowanej skali oraz narz´dzi interwencji bezpoÊredniej. Wydaje si´, ˝e
na pytanie to nie ma prostej i jednoznacznej odpowiedzi; w zasadzie model interwencji zale˝y
przede wszystkim od preferencji politycznych spo∏eczeƒstwa, poziomu rozwoju gospodarki oraz
polityki ekonomicznej. DoÊwiadczenia historyczne pokazujà, ˝e model przyspieszenie rozwoju

6 P.H. 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 szacuje si´, ˝e ok. 30% zasobu mieszkaniowego jest zb´dne. Por. P. H. Hendershott: Opodatkowanie..., op.cit.
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sektora by∏ stosowany zarówno w grupie krajów o wysokim poziomie konsumpcji, w tym kon-
sumpcji mieszkaniowej (kraje skandynawskie), jak równie˝ w krajach biednych. W tych pierwszych
by∏ wyborem politycznym spo∏eczeƒstwa dotyczàcym wspierania sektora kosztem innych dziedzin
konsumpcji oraz inwestycji produkcyjnych. W d∏ugim okresie polityka ta przyczyni∏a si´ do szyb-
szego oraz wi´kszego ni˝ w pozosta∏ych porównywalnych krajach rozwoju sektora. Konsekwen-
cje odejÊcia od tej polityki by∏y jednak dosyç bolesne – spadek popytu, cen, problemy przedsi´-
biorstw oraz banków. Dlatego te˝ w cz´Êci krajów polityka jest kontynuowana pomimo spo∏ecz-
nego braku potrzeby jej stosowania.

BezpoÊrednia ingerencja w mechanizm rynkowy sektora mieszkaniowego w krajach s∏a-
bo rozwini´tych ma, jak si´ wydaje, inne przyczyny. Sà nimi koszty oraz trudnoÊci budowy ryn-
kowego mechanizmu zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wed∏ug wzoru stosowanego
w krajach rozwini´tych. Dodatkowo, w przypadku prowadzenia aktywnej, bezpoÊredniej poli-
tyki gospodarczej, trudno jest bezpoÊrednio sterowaç takim modelem i podporzàdkowaç go in-
teresom tej polityki. Trudno te˝ zrezygnowaç z instrumentu polityki mieszkaniowej – bardzo
skutecznego, jak pokazujà doÊwiadczenia historyczne. Patrzàc na sektor od strony iloÊciowej
wydaje si´ natomiast, ˝e nie ma jednoznacznych doÊwiadczeƒ dotyczàcych efektów rzeczo-
wych. Model bezpoÊredniej interwencji jest cz´sto ∏àczony z lepszymi wynikami iloÊciowymi, nie
jest to jednak regu∏à.

Podobne cechy ma problem kryzysowego charakteru sektora. Jest on zwiàzany g∏ównie z po-
zbawionym wszelkiej regulacji rynkiem terenów budowlanych, rentà gruntowà i mechanizmem
kszta∏towania czynszów. W krajach wysoko rozwini´tych nikt nie neguje planowania przestrzenne-
go oraz przepisów sanitarnych i budowlanych, które uniemo˝liwiajà powstanie takich sytuacji (jest
to traktowane jako minimalny poziom interwencji paƒstwa). Dodatkowo paƒstwo oddzia∏uje
na poda˝ terenów oraz mieszkaƒ o umiarkowanych czynszach. Tak wi´c wspó∏czesny, rozwini´ty,
mechanizm rynkowy o uznanym poziomie interwencji w sektorze nie ma charakteru kryzysowego.
W rzeczywistoÊci gospodarczej cz´stym zjawiskiem sà natomiast kryzysy na rynkach nieruchomo-
Êci. W mniejszym stopniu dotyczà one sektora nieruchomoÊci mieszkaniowych, w wi´kszym nieru-
chomoÊci komercyjnych. Problem ten omawiany by∏ wczeÊniej.

Trudne do jednoznacznej oceny doÊwiadczenia interwencji po stronie popytu powodujà, ˝e
coraz wi´ksze znaczenie przywiàzuje si´ do polityki uelastyczniajàcej poda˝. Sztywna poda˝ powo-
duje, ˝e przyrost popytu mieszkaniowego powoduje g∏ównie wzrost cen i w niewielkim tylko stop-
niu wzrost poda˝y, która ma zasadnicze znaczenie dla rozwiàzywania problemów. Kluczowe zna-
czenie ma tutaj sprawnie funkcjonujàcy rynek terenów budowlanych oraz brak restrykcji admini-
stracyjnych na rynku mieszkaniowym.

Szczególna rola spoczywa zarówno na paƒstwie przy kszta∏towaniu warunków funkcjono-
wania rynku terenów budowlanych, jak te˝ przysz∏ych miast. Jak wspomniano, istotne znaczenie
majà tutaj efektywne procedury i praktyka w zakresie planowania przestrzennego, zw∏aszcza
na szczeblu lokalnym. Czynnikiem stymulujàcym rozwój tego rynku mo˝e byç równie˝ w∏aÊciwa
polityka podatkowa. Zasadnicze znaczenie ma tutaj jednak w∏aÊciwa polityka gmin wspierajàca
przygotowywanie i sprzeda˝ terenów pod zabudow´ mieszkaniowà. Jest to zwiàzane z odpowied-
nià politykà informacyjnà gmin dotyczàcà mo˝liwoÊci inwestycyjnych, jak te˝ ogólnie dost´pnà in-
formacjà tego typu dla zainteresowanych, dost´pnà na szczeblu kraju oraz na szczeblu lokalnym.

W krajach rozwijajàcych si´ jednym z istotnych narz´dzi interwencji paƒstwa jest budowa in-
frastruktury, a zw∏aszcza jej doprowadzenie do obszarów okreÊlanych jako slumsy8. Dzia∏ania te sà
uzupe∏niane legalizacjà istniejàcych obiektów, formalizacjà u˝ytkowania terenów oraz udzielaniem
po˝yczek mieszkaniowych. 

Kolejnym istotnym czynnikiem jest ograniczanie zb´dnych barier biurokratycznych zwiàza-
nych zarówno z dost´pem do terenów, jak te˝ uzyskaniem pozwolenia na budow´. Majà one istot-
ny wp∏yw na czas i koszty oraz w konsekwencji na elastycznoÊç poda˝y.

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 czynszów oraz ochrony lokatorów. Sà one zwiàzane z prowadzonà przez wi´kszoÊç
paƒstw europejskich politykà zapewnienia równowagi pomi´dzy prawami wynajmujàcego i lokatora.

Rozwiàzania te dotyczy∏y g∏ównie prywatnego budownictwa na wynajem. Wprowadzenie
tych rozwiàzaƒ w okresie, gdy to budownictwo by∏o dzia∏alnoÊcià wysoce zyskownà i zaspokaja∏o
wi´kszoÊç potrzeb mieszkaniowych biedniejszej cz´Êci ludnoÊci miejskiej stanowi∏o krok naprzód
i ∏agodzi∏o nadmierne dysproporcje spo∏eczne spowodowane szybkà urbanizacjà czy szczególnymi
warunkami (np. wojny, kl´ski ˝ywio∏owe). DoÊwiadczenia nadmiernej i d∏ugotrwa∏ej ingerencji po-
kaza∏y jednak, ˝e jej skutki obracajà si´ przeciwko lokatorom. Nie budowano nowych mieszkaƒ
na wynajem, a istniejàce popada∏y w ruin´, gdy˝ w∏aÊciciele odzyskiwali kapita∏ ograniczajàc re-
monty. Dlatego te˝ poczàwszy od lat 80. w wi´kszoÊci paƒstw europejskich odchodzi si´ od regu-
lacji czynszów tam, gdzie ona istnieje i nadmiernie restrykcyjnych warunków kontraktów na rzecz
poÊrednich form oddzia∏ywania, takich jak: zasób komunalny, zasi∏ki mieszkaniowe, budownictwo
nie nastawione na zysk czy wreszcie wspieranie mieszkaƒ w∏asnoÊciowych. Nadmiernie rosnàce
koszty oraz dobra sytuacja mieszkaniowa powodujà, ˝e w ostatnich latach zasadà jest wycofywa-
nie si´ z ograniczeƒ nawet w zasobach komunalnych.

Konsekwencjà wszystkich tych dzia∏aƒ jest obserwowany od szeÊçdziesi´ciu lat spadek zna-
czenia zasobu prywatnych mieszkaƒ na wynajem. Obecnie udzia∏ mieszkaƒ prywatnych wynajem
w Europie stanowi nieca∏e 20% zasobów. Istniejàce regulacje w tym zakresie sà bardzo zró˝nico-
wane zarówno, je˝eli chodzi o formy rozwiàzaƒ, ich skal´ jak te˝ restrykcyjnoÊç9.

Regulacje te majà charakter strefowy, w zale˝noÊci od napi´ç na rynku. Cz´sto dotyczà tylko
stolic krajów.

Inaczej traktuje si´ mieszkania wybudowane przy pomocy paƒstwa oraz bez tej pomocy.
W przypadku tych pierwszych ingerencja jest znacznie wi´ksza, jednak˝e jest to od poczàtku ele-
ment kontraktu.

Skala ochrony zale˝y od d∏ugoÊci kontraktu. Im d∏u˝szy kontrakt, tym wi´ksza ochrona. Re-
strykcje w mniejszym stopniu dotyczà pierwszego kontraktu, w wi´kszym kolejnych zawieranych
z tym samym lokatorem.

Skala ochrony zale˝y od skali przedsi´wzi´cia. B´dzie mniejsza w najmie okazjonalnym po-
jedynczych mieszkaƒ, domów jednorodzinnych, wi´ksza przy kamienicach czynszowych, du˝ych
przedsi´wzi´ciach.

W czynszach uwzgl´dnia si´ koszty utrzymania nieruchomoÊci oraz stop´ zwrotu kapita∏u
na poziomie 6-9% rocznie.

Jako instrumenty utrzymania rentownoÊci najmu stosuje si´ zró˝nicowany podatek docho-
dowy i podatek od osób prawnych oraz stawk´ amortyzacji.

Zapewnienie równowagi pomi´dzy prawami wynajmujàcych i lokatorów jest istotnym ele-
mentem stabilnoÊci spo∏ecznej10. Nadmierna ochrona lokatorów prowadzi jednak do upadku wy-
najmu mieszkaƒ i nie jest niczym innym jak transferem prywatnego kapita∏u zaanga˝owanego
w sektor mieszkaniowy do pozosta∏ych sektorów gospodarki. Dlatego po okresie odbudowy znisz-
czeƒ wojennych, rzàdy europejskie szybko wycofa∏y si´ z ostrej reglamentacji czynszów, b´dàcej
bardziej wspomaganiem rozwoju kraju kapita∏em mieszkaniowym ni˝ majàcej charakter socjalny.
KorzyÊci takiej polityki odczuwajà przede wszystkim przedsi´biorcy, gdy˝ malejà koszty si∏y robo-
czej, poprawia si´ konkurencyjnoÊç wyrobów. Niekorzystne konsekwencje nadmiernie restrykcyjnej
polityki wobec prywatnego zasobu na wynajem sà jednak wielorakie i d∏ugookresowe:

1. Powodujà wycofywanie prywatnego kapita∏u z budownictwa na wynajem. W konsekwen-
cji nie powstajà nowe obiekty tego typu, istniejàce zaÊ ulegajà deprecjacji. W d∏u˝szym czasie po-
woduje to problemy mieszkaniowe, zw∏aszcza zwiàzane ze zmiennoÊcià potrzeb mieszkaniowych,

9 A. Dübel, U. Pfeiffer: Private rental housing in the EU, Empirica. Bonn, May 1994.
10 H. Kulesza: Ochrona lokatorów w ustawodawstwie i praktyce paƒstw PM/KBNJ. IGM, Warszawa 1986.
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dla których budownictwo czynszowe jest dobrym buforem. Powstajà problemy z mobilnoÊcià si∏y
roboczej i w konsekwencji z bezrobociem. MobilnoÊç si∏y roboczej w prywatnych zasobach czyn-
szowych w Europie jest od 2 do 7 razy wy˝sza w poszczególnych krajach ni˝ w przypadku pozo-
sta∏ych form w∏asnoÊci11.

2. Powodujà usztywnienie rynku mieszkaniowego poprzez ograniczanie zamian mieszkaƒ.
Niskie, nie odpowiadajàce wartoÊci rynkowej czynsze nie stanowià bodêca do zamiany mieszkaƒ
stosownie do potrzeb i mo˝liwoÊci ekonomicznych. W konsekwencji ogranicza to elastycznoÊç ryn-
ku i mo˝liwoÊci poprawy sytuacji mieszkaniowej spo∏eczeƒstwa. Czynnik ten w po∏àczeniu z czyn-
nikiem omawianym poprzednio ma decydujàce znaczenie z punktu widzenia dezorganizacji rynku
mieszkaniowego.

3. Powodujà ucieczk´ popytu mieszkaniowego na inne rynki. Subsydiowanie czynszów po-
woduje redystrybucj´ dochodów. W konsekwencji pieniàdze, które nie sà wydatkowane na miesz-
kanie, przep∏ywajà na inne rynki dóbr konsumpcyjnych.

Ograniczajà rozmiary budownictwa w∏asnoÊciowego. Czynnik ten silnie wystàpi∏ w Niem-
czech, tam te˝ zosta∏ najlepiej zbadany. Konsekwencjà niskich czynszów by∏o pozostanie znacznej
cz´Êci klasy Êredniej w zasobie na wynajem. Nie wystàpi∏o naturalne przejÊcie do zasobu w∏asno-
Êciowego.

11 Structural Factors in the EU Housing Markets, European Central Bank, Frankfurt, March 2003, s. 34.
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2
Warunki brzegowe funkcjonowania rozwini´tego

rynku mieszkaniowego

Podstawowym problemem rynku mieszkaniowego jako mechanizmu zaspokajania potrzeb
jest zestawienie wysoce zmiennego popytu (czynniki demograficzne, migracje, zmienne dochody
oraz preferencje) ze sztywnà poda˝à wynikajàcà z przyczyn technicznych oraz regulacyjnych. Rynek
ten ma równie˝ tendencj´ do kapitalizacji dodatkowego popytu, w tym subsydiów. Czynnikami
komplikujàcymi dzia∏anie rynku sà jego Êcis∏e powiàzania z rynkiem terenów budowlanych oraz ryn-
kiem kapita∏owym, a tak˝e zwiàzane z nim kwestie spo∏eczne.

Zarówno doÊwiadczenia historyczne, jak i analiza modelu w pe∏ni wolnorynkowego pro-
wadzà do zniech´cajàcych rezultatów z punktu widzenia ekonomicznego oraz spo∏ecznego. Brak
równowagi w stosunkach lokator – w∏aÊciciel oraz brak regulacji o charakterze sanitarnym, tech-
nicznym i urbanistycznym prowadzà do du˝ej g´stoÊci zabudowy i wysokiego zaludnienia przy bar-
dzo niskiej jakoÊci substancji mieszkaniowej. Konsekwencjami sà wysoka dochodowoÊç mieszkaƒ
na wynajem i wysoka renta gruntowa przy bardzo z∏ej sytuacji mieszkaniowej ludnoÊci oraz wyst´-
pujàcym na znacznà skal´ zjawisku bezdomnoÊci. Jego cechà charakterystycznà, zw∏aszcza przy in-
tensywnych przemianach strukturalnych, sà znaczne fluktuacje popytu, co przy sztywnej krótko-
okresowo poda˝y powoduje znaczne wahania czynszów oraz cen mieszkaƒ, jak te˝ w konsekwen-
cji rozmiarów budownictwa. Wahania czynszów wp∏ywajà na sytuacj´ mieszkaniowà, a rozmiary
budownictwa na poziom bezrobocia. W krajach wy˝ej rozwini´tych, o bardziej zaawansowanym
rozwoju sektora bankowego, dodatkowo na sektor mieszkaniowy przenoszà si´ problemy tego sek-
tora, w tym g∏ównie zmiany stóp procentowych.

Mówiàc o rynkowym modelu sektora mieszkaniowego jako mechanizmie zapewniajàcym
realizacj´ celów spo∏ecznych i ekonomicznych, myÊli si´ zwykle o modelu z interwencjà paƒstwa.
G∏ówne sfery tej interwencji to sfera socjalna, gospodarka przestrzenià, sektor bankowy oraz ochro-
na konsumenta.

Rynkowy sektor mieszkaniowy w krajach wysoko rozwini´tych jest z∏o˝onà i regulowanà
strukturà instytucjonalnà. W zasadzie nie ma uniwersalnego modelu tego sektora, gdy˝ znaczne
ró˝nice zarówno dotyczàce bie˝àcych regulacji, jak te˝ zasz∏oÊci historycznych w odniesieniu do po-
lityki socjalnej, sektora finansowego czy struktury w∏asnoÊci przesàdzajà o unikalnym charakterze
rozwiàzaƒ. Mo˝na wi´c, co najwy˝ej, mówiç o pewnych wspólnych cechach oraz doÊwiadczeniach
wynikajàcych z ró˝nych rozwiàzaƒ. Ogólnà jednak tendencjà w krajach wysoko rozwini´tych jest
wycofywanie si´ paƒstwa z interwencji bezpoÊredniej na rzecz oddzia∏ywania poÊredniego poprzez
regulacje prawne, struktur´ instytucjonalnà oraz system gwarancji i ubezpieczeƒ.

Struktura w∏asnoÊci mieszkaƒ na poszczególnych rynkach narodowych jest silnie zró˝nicowa-
na. We wszystkich gospodarkach rynkowych podstawowym segmentem jest zasób mieszkaƒ pry-
watnych przy uzupe∏niajàcej roli prywatnych mieszkaƒ na wynajem i szeroko rozumianego budow-
nictwa socjalnego. Istnienie tych trzech form w∏asnoÊci ze wzgl´du na pe∏nione przez nie funkcje
przesàdza o kompletnoÊci sektora z tego punktu widzenia. W niektórych krajach wyst´puje ró˝nie
rozumiane budownictwo organizacji nie nastawionych na zysk lub semi-publicznych. Zró˝nicowa-
ne sà te˝ zarówno proporcje udzia∏u mieszkaƒ prywatnych w stosunku do ca∏oÊci zasobu, jak te˝
formy ich zabudowy. Równie˝ kategoria i formy mieszkaƒ socjalnych sà zró˝nicowane.

Szczególne znaczenie, obok rynku terenów budowlanych, przypada sektorowi finansowemu.
P∏ynny obrót mieszkaniami, ze wzgl´du na ich trwa∏oÊç i kapita∏och∏onnoÊç, wymaga wieloletnie-
go finansowania bankowego. Zró˝nicowanie rozwiàzaƒ dotyczàcych tego segmentu jest szczegól-
nie du˝e i zmienne w poszczególnych krajach. Generalnie w literaturze przedmiotu cz´sto podkre-
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Êla si´ tendencje do przechodzenia w kierunku instytucji specjalistycznych oraz finansowania opar-
tego na rynku kapita∏owym. Chocia˝ ten kierunek ewolucji znajduje uzasadnienie teoretyczne, to
w praktyce wyst´pujà przyk∏ady ewolucji w kierunku przeciwnym.

Rozwini´ty rynek finansowy z rozwini´tà infrastrukturà regulacyjnà i instytucjonalnà, opartà
cz´sto na gwarancjach paƒstwa lub gwarancjach implicite, dzi´ki ograniczeniu ryzyka tworzy bar-
dzo bogatà ofert´ kredytowà dla ludnoÊci uwzgl´dniajàcà poziom dochodów, przewidywane do-
chody, sk∏onnoÊç do ryzyka, zagro˝enie inflacyjne itp. Poniewa˝ w∏asne mieszkanie jest istotnà for-
mà oszcz´dnoÊci, istniejà produkty bankowe pozwalajàce na ich wycofanie z mieszkania bez ko-
niecznoÊci rezygnacji ze standardu mieszkaniowego. Wszystkie te produkty umo˝liwiajà finansowa-
nie mieszkaƒ w bardzo ró˝nych sytuacjach indywidualnych oraz warunkach makroekonomicznych,
zwi´kszajàc p∏ynnoÊç z zasady s∏abo p∏ynnego rynku mieszkaniowego. W konsekwencji zwi´kszajà
one dost´pnoÊç mieszkaƒ dla konsumentów i popyt mieszkaniowy, stymulujà te˝ poda˝. W nieko-
rzystnych sytuacjach mogà jednak przyczyniaç si´ do wi´kszych wahaƒ popytu.

Utworzenie z kredytów hipotecznych finansujàcych nieruchomoÊci mieszkaniowe bezpiecz-
nej i zyskownej dzia∏alnoÊci, w której z korzyÊcià dla konsumenta ostro konkurujà banki komercyj-
ne, to efekt wieloletnich doÊwiadczeƒ i dzia∏aƒ interwencyjnych paƒstwa. Wynika∏y one z za∏o˝e-
nia, ˝e dobre warunki mieszkaniowe oraz wysoki udzia∏ w∏asnoÊci mieszkaniowej to istotne czynni-
ki stabilnoÊci spo∏ecznej. Kredyt mieszkaniowy majàcy realizowaç t´ koncepcj´ musia∏ byç du˝y,
o wysokim stosunku do wartoÊci mieszkania, d∏ugookresowy i niskooprocentowany. By∏y to za∏o˝e-
nia w znacznej mierze sprzeczne z wczeÊniejszà praktykà. Cel ten osiàgni´to poprzez regulacje i in-
stytucje zwi´kszajàce bezpieczeƒstwo kredytodawcy, wspierajàce p∏ynnoÊç wierzytelnoÊci hipotecz-
nych, stabilizujàce stopy procentowe i rynki nieruchomoÊci. Dzisiejsze systemy finansowania nieru-
chomoÊci mieszkaniowych, pomimo ˝e realizujà ten sam cel, majà bardzo zró˝nicowanà struktur´.
Wyst´pujà zarówno systemy oparte na bankach uniwersalnych, jak te˝ specjalistyczne, zasilane
z depozytów, a tak˝e z rynku kapita∏owego, o formule zamkni´tej (brak przep∏ywów z otoczenia),
jak te˝ otwartej, scentralizowane (tzw. centralny bank hipoteczny) i rozproszone, dzia∏ajàce w opar-
ciu o banki, jak i inne instytucje itd. Chocia˝ dobrze poznano ich mocne i s∏abe strony panuje opi-
nia, ˝e nie ma systemu najlepszego, istnieje natomiast problem dopasowania systemu do warun-
ków konkretnego kraju.

Pomimo strukturalnych problemów rynku nieruchomoÊci, omawiany model rynku miesz-
kaniowego funkcjonuje na ogó∏ dobrze w krajach rozwini´tych. Znacznie gorsze sà doÊwiadcze-
nia z budowà takiego mechanizmu w krajach s∏abo rozwini´tych. G∏ównym problemem jest je-
go z∏o˝onoÊç i kosztownoÊç oraz niezb´dny ogólny poziom rozwoju regulacji, instytucji czy za-
chowaƒ zwiàzanych zwykle z poziomem rozwoju kraju. Istotne problemy budowy takiego sek-
tora wystàpi∏y te˝ w krajach postsocjalistycznych, które pomimo zbli˝onych warunków startu
oraz podobnych problemów transformacyjnych, nie zbudowa∏y dotàd w miar´ kompletnego
i sprawnego mechanizmu rynkowego, tworzàc rozwiàzania b´dàce na ogó∏ ma∏o spójnym po-
wiàzaniem nadmiernie cz´sto zliberalizowanego rynku oraz elementów regulacji i instytucji
z poprzedniego systemu. W konsekwencji w ich sektorach mieszkaniowych wyst´pujà dyspro-
porcje i napi´cia.

Koncepcja modelu rynku mieszkaniowego prezentuje podejÊcie kompleksowe, tj. uwzgl´dnia
zasady racjonalnego funkcjonowania poszczególnych segmentów sektora, ich wzajemne powiàza-
nia, jak te˝ powiàzania z gospodarkà narodowà. DoÊwiadczenia wielu rzàdowych programów
mieszkaniowych pokazujà, ˝e cz´sto koncentrujà si´ one na wycinkowych problemach sektora, ta-
kich jak budownictwo mieszkaniowe, czy aspekty socjalne. Taka polityka prowadzi do sytuacji,
w której ca∏oÊç biednego spo∏eczeƒstwa finansuje mieszkania dla wybranych. 

Efektywny model rynku mieszkaniowego zak∏ada istnienie podstawowych podmiotów tego
sektora, takich jak: konsument, producent, sektor finansowy, w∏adza lokalna oraz w∏adze central-
ne12. Nie narzuca on kszta∏tu konkretnych regulacji, lecz podaje warunki w jakich powinny poru-
szaç si´ omawiane podmioty.

12 Por. Housing: Enabling..., op.cit. oraz Global..., op.cit.
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Zasadnicze znaczenie ma spojrzenie z punktu widzenia konsumenta, dla którego sprawny
sektor mieszkalnictwa to mo˝liwoÊç optymalnego zaspokajania potrzeb mieszkaniowych. To ogól-
ne stwierdzenie przek∏ada si´ na szereg szczegó∏owych mierników i warunków z tym zwiàzanych:

• Ka˝dy konsument mieszka, dla ka˝dego, kto ma takie preferencje, jest dost´pne samodziel-
ne mieszkanie.

• WartoÊç mieszkaƒ w relacji do wartoÊci dochodów przeci´tnego gospodarstwa domowe-
go kszta∏tuje si´ na poziomie 4–5 lat oszcz´dzania,

• Ceny mieszkania nie sà przedmiotem nierynkowej manipulacji.

• Mieszkania zapewniajà odpowiednià powierzchni´ do ˝ycia, sà zdrowe i bezpieczne, tj. za-
pewniajà dostatecznà ochron´ przeciwko po˝arom, katastrofom naturalnym itp.

• Mieszkania zapewniajà dost´p do mediów i us∏ug komunalnych. 

• Lokalizacje mieszkaƒ zapewniajà dobry dost´p do us∏ug bytowych, pracy, zatrudnienia.

• Najemca jest zabezpieczony prawnie.

• Gospodarstwa domowe majà wolny wybór pomi´dzy ró˝nymi formami w∏asnoÊci miesz-
kaƒ.

• Jest dost´pne finansowanie, co oznacza roz∏o˝enie wydatków w czasie i umo˝liwienie go-
spodarstwom domowym powiàzanie oszcz´dzania z inwestowaniem.

• Dost´pne sà informacje u∏atwiajàce dokonanie efektywnego wyboru na rynku.

• Konsumenci uczestniczà w podejmowaniu decyzji wp∏ywajàcych na ich dom oraz sàsiedz-
two.

Zalecenia dotyczàce idealnego modelu poda˝y formu∏uje si´ nast´pujàco:

• Dost´pna jest poda˝ odpowiednich terenów pod budownictwo mieszkaniowe po rozsàd-
nych cenach.

• Dost´pna jest infrastruktura w takim zakresie, ˝e nie blokuje budownictwa.

• Sà dost´pne po rozsàdnych cenach dobre materia∏y i kwalifikowana si∏a robocza.

• Brak jest barier dla wchodzenia nowych firm w sektor budowlany.

• Nie ma dyskryminacji, specjalnych pozwoleƒ, taryf itp.

• Jest dost´pne rozsàdne finansowanie bankowe przedsi´biorstw budowlanych. 

• Produkcja mieszkaƒ oraz inwestycje reagujà na popyt bez nadmiernych opóênieƒ.

• Umowy sà zawierane bez przymusu, ale zapewniajà egzekwowanie ustaleƒ.

• Regulacje dotyczàce przygotowania terenów budowlanych i ich wykorzystania, budownic-
twa, w∏asnoÊci, podatków, specjalnych programów rzàdowych sà dobrze zdefiniowane
i przewidywalne, a dzia∏alnoÊç rzàdu w tym zakresie jest efektywna, prowadzona we w∏a-
Êciwym czasie i zuniformowana.

• Dost´pne sà informacje pozwalajàce producentom przewidywaç przysz∏y popyt.

• Stopy zwrotu we wszystkich rodzajach i segmentach mieszkaƒ, ∏àcznie z wynajmem, sà wy-
starczajàce, aby stanowiç zach´t´ do inwestowania w sektor.

Postulaty dotyczàce sprawnie dzia∏ajàcego sektora finansowego sà nast´pujàce:

• Instytucje finansowe sektora majà prawo gromadziç depozyty na takich samych warun-
kach, jak inne instytucje finansowe; rola kredytów rozdzielanych administracyjnie (sterowa-
nych) jest zminimalizowana.



2

Warunki brzegowe funkcjonowania rozwini´tego rynku mieszkaniowego

MATERIA¸Y I STUDIA – ZESZYT 184 15

• Instytucje finansowe sektora nie sà zmuszane do konkurencji z instytucjami subsydiowany-
mi.

• Po˝yczki sà udzielane na dost´pnà realnie stop´ procentowà zapewniajàcà oszcz´dzanie
przez ludnoÊç.

• Mar˝e bankowe sà wystarczajàce, aby pokryç koszty sprawnego funkcjonowania instytucji
finansowych.

• Depozyty sà dost´pne w odpowiedniej iloÊci i strukturze zapadalnoÊci, aby umo˝liwiç fi-
nansowanie d∏ugoletniego kredytowania hipotecznego.

• Na rynku funkcjonujà takie instrumenty kredytowe, na które jest popyt ze strony gospo-
darstw domowych i które zapewniajà odpowiednie bezpieczeƒstwo instytucji kredytowych.

• System praw w∏asnoÊci nieruchomoÊci, oraz system egzekucji/eksmisji sà tak skonstruowa-
ne, ˝e zapewniajà bezpieczeƒstwo po˝yczkodawcy.

• Istniejà odpowiednie instytucje, które zapewniajà ochron´ oraz kontrol´ instytucji finanso-
wych przed nadmiernym ryzykiem.

W∏adza lokalna jest odpowiedzialna za nast´pujàce aspekty zaspokajania potrzeb mieszka-
niowych:

• Mieszkania i zintegrowana z nimi infrastruktura sà odpowiedniej jakoÊci, aby zabezpieczyç
zdrowotnoÊç ludnoÊci, standardy bezpieczeƒstwa i jakoÊç Êrodowiska.

• Sieç i us∏ugi infrastruktury sà na tyle rozbudowane, ˝e zapewniajà dost´pnoÊç w odpo-
wiednim czasie wszystkim jednostkom (grupom lokalnych spo∏ecznoÊci).

• Jednostki/grupy mogà efektywnie uczestniczyç w decyzjach wp∏ywajàcych na ich dobrobyt.

• Jednostki mieszkalne lokalizuje si´ w pobli˝u g∏ównych sieci infrastrukturalnych.

• Wykorzystanie terenów budowlanych jest efektywne.

• Istnieje mo˝liwoÊç uzyskania terenów budowlanych, w∏adza lokalna podejmuje dzia∏ania,
aby tworzyç sieci infrastrukturalne i zapewniç lokalnie dost´p do mediów i us∏ug publicz-
nych.

• Mieszkalnictwo jest dla gmin g∏ównym êród∏em Êrodków kierowanych na cele: budownic-
twa, utrzymania infrastruktury i mediów przeznaczonych dla lokalnych spo∏ecznoÊci.

OdpowiedzialnoÊç w∏adz centralnych sprowadza si´ do nast´pujàcych kwestii:

• Dla wszystkich sà dost´pne odpowiednie mieszkania.

• Dla gospodarstw domowych, które nie sà w stanie podo∏aç wydatkom mieszkaniowym, sà
zapewnione subsydia celowe.

• Polityka sektorowa jest zintegrowana z politykà socjalnà oraz planowaniem przestrzennym.

• Sektor mieszkaniowy wp∏ywa na ogólny rozwój spo∏eczno-gospodarczy kraju zarówno
bezpoÊrednio, jak te˝ poprzez efekty zewn´trzne.

• Wyniki sektora sà regularnie monitorowane.
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Zalecenia dotyczàce rynkowej polityki sektorowej

W ramach poszczególnych podmiotów oraz powiàzaƒ, na rynku mieszkaniowym wyst´pujà
sprzeczne interesy, równoczeÊnie wyst´pujà silne wzajemne powiàzania ekonomiczne. Podejmowa-
ne w ramach polityki mieszkaniowej decyzje muszà mieç wi´c charakter kompleksowy, gdy˝ w prze-
ciwnym wypadku negatywne efekty mogà byç wi´ksze ni˝ zaplanowane korzyÊci. Na przyk∏ad, nad-
mierny rozwój i ekspansja systemu kredytowego przy sztywnej poda˝y powodujà tylko wzrost cen
na rynku. To samo dotyczy nadmiernych subsydiów. Wi´ksza poda˝ gruntów mo˝e z kolei wiàzaç
si´ ze zwi´kszeniem nak∏adów na media. Ostre przepisy o eksmisji to wzrost bezpieczeƒstwa ban-
ków i rozwój kredytowania hipotecznego, ale i eksmisje. Nadmierna ochrona lokatorów to bezpie-
czeƒstwo socjalne dla ludnoÊci, ale dla odmiany brak rozwoju sektora.

Podstawowym problemem polityki mieszkaniowej paƒstwa jest sposób godzenia tych od-
miennych interesów. 

Zwykle formu∏uje si´ nast´pujàce postulaty efektywnej polityki mieszkaniowej13:

• CelowoÊç – rozumiana jako redystrybucja dochodów w sposób celowo efektywny, tj. tra-
fiajàca w zaprogramowane grupy dochodowe. Innymi s∏owy, oznacza to dotowanie tych,
którzy rzeczywiÊcie nie majà Êrodków, aby p∏aciç.

• SprawiedliwoÊç – jest dosyç szerokà kategorià politycznà, tj. za sprawiedliwe uwa˝a si´ naj-
cz´Êciej to, co jest uwa˝ane za sprawiedliwe w powszechnym odczuciu. W polityce miesz-
kaniowej zwraca si´ uwag´ na dwa aspekty sprawiedliwoÊci:

– brak regresywnoÊci, przy czym za regresywnoÊç uwa˝a si´ sytuacj´, gdy korzyÊci rosnà
w miar´ wzrostu dochodów (przeciwieƒstwo – progresywnoÊç),

– udzia∏ kosztów mieszkania ponoszony przez niskodochodowe gospodarstwa domowe –
obecnie przyjmowany na poziomie ok. 30%.

• Wspieranie prywatnego rynku oznaczajàce podejmowanie tylko tych dzia∏aƒ i w takim za-
kresie, w jakim nie zostanà one zrealizowane przez rynek.

• EfektywnoÊç ekonomicznà rozumianà jako minimalizacj´ nak∏adów na realizacj´ danego
celu.

• EfektywnoÊç administracyjnà rozumianà jako minimalizacj´ czasu i kosztów administracji.

W koncepcjach polityki mieszkaniowej prowadzonej wed∏ug modelu rynkowego zak∏ada si´,
˝e polityka ta musi uwzgl´dniaç dwie p∏aszczyzny:

– makroekonomicznà, którà kreuje wspierajàce otoczenie,

– mikroekonomicznà, która poprzez polityk´ sektorowà umo˝liwia dobre funkcjonowanie
rynku mieszkaniowego.

W zakresie dzia∏aƒ makroekonomicznych wyst´pujà:

• Stymulacja wzrostu gospodarczego i zwiàzanych z nim dochodów gospodarstw domowych. 

• Hamowanie poprzez w∏aÊciwà polityk´ makroekonomicznà inflacji oraz wysokich nominal-
nych stóp 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 Koz∏owski, J. ¸aszek,
R. Lawrence, Urban Institute, Washington 1998, s. 26.



3

Zalecenia dotyczàce rynkowej polityki sektorowej

MATERIA¸Y I STUDIA – ZESZYT 184 17

• Podejmowanie dzia∏aƒ zmierzajàcych do obni˝ania realnej stopy procentowej (stabilizacja
polityczna i ekonomiczna). 

• W∏aÊciwa dystrybucja dochodów, ich kontrola oraz korekty zwiàzane z politykà socjalnà. 

• Redukcja subsydiów, szczególnie dla nieefektywnych przedsi´biorstw.

• Przyspieszanie prywatyzacji w∏asnoÊci zasobów oraz przedsi´biorstw. 

• Wspieranie rynkowego systemu finansowego. 

• Tworzenie podstaw prawnych. 

• EfektywnoÊç w poÊrednictwie finansowym. 

• Polityka wspierajàca mobilizacj´ zasobów dla tych regionów, które posiadajà najwi´kszy
potencja∏ wzrostowy.

Rzàd ma do dyspozycji siedem instrumentów: trzy po stronie popytu, trzy po stronie poda˝y
i jeden poprawiajàcy zarzàdzanie sektorem.

Po stronie popytu sà to instrumenty:

1. Rozwój praw w∏asnoÊci. Prawo do posiadania i swobodnej wymiany mieszkaƒ jest zabez-
pieczone prawnie i egzekwowalne. Prawa te mo˝na dodatkowo zabezpieczyç poprzez zwiàzanà
z nimi rejestracj´ i odpowiednie regulacje prawne dotyczàce w∏asnoÊci prywatnej.

2. Rozwój finansowania hipotecznego, tworzenie konkurencyjnych instytucji po˝yczkowych,
tworzenie mo˝liwoÊci dla dost´pu do mieszkaniowych Êrodków finansowych dla ludzi o ni˝szych
dochodach.

3. Racjonalizacja subsydiów, pewnoÊç, ˝e subsydia sà w∏aÊciwe, tj. na w∏aÊciwà skal´, dobrze
nakierowane na grupy celowe, przejrzyste i ˝e zwiàzane z nimi zak∏ócenia rynku mieszkaniowego
sà niewielkie.

Po stronie poda˝y sà to instrumenty:

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

2. Regulacje dotyczàce terenów budowlanych i rozwoju budownictwa mieszkaniowego, bi-
lansowanie kosztów i dochodów powodowanych przez te regulacje ze szczególnym uwzgl´dnie-
niem efektów poda˝owych wp∏ywajàcych na rynek terenów budowlanych i rynek mieszkaniowy,
ograniczanie regulacji poda˝y oraz budowy mieszkaƒ.

Organizowanie przemys∏u budowlanego w kierunku tworzenia wi´kszej konkurencji w bu-
downictwie, usuwanie ograniczeƒ rozwoju lokalnych materia∏ów, redukowanie barier wejÊcia oraz
handlowych. Do grupy dzia∏aƒ poprawiajàcych zarzàdzanie zalicza si´: tworzenie instytucjonalnych
norm dla zarzàdzania sektorem mieszkaniowym, rozwijanie instytucji mogàcych zarzàdzaç i wp∏y-
waç na sektor ca∏oÊciowo, grupowanie i organizowanie instytucji odgrywajàcych role czàstkowe.

Ogólne zasady oddzia∏ywania po stronie popytu oraz poda˝y konkretyzuje si´, zw∏aszcza wo-
bec paƒstw tworzàcych model rynkowy, nast´pujàco14:

1. Prawa w∏asnoÊci: osiàgni´cie optymalnej proporcji w∏asnoÊci prywatnej i publicznej, czy-
stych tytu∏ów prawnych, efektywnego funkcjonowania wszystkich form w∏asnoÊci.

2. Poziom czynszów w publicznym zasobie powinien byç podniesiony co najmniej do pozio-
mu pokrycia kosztów bie˝àcego utrzymania i ewentualnie do poziomu renty ekonomicznej.

3. System subsydiów musi byç zreformowany w kierunku subsydiów celowych/zasi∏ków dla
grup najmniej zarabiajàcych. Nie powinno byç subsydiów do budynków.

14 W przypadku Polski por. Staff Appraisal Report, Poland, First Housing Project. August 1991, No 9, oraz November
1991, No 1, a zw∏aszcza tzw. Housing Policy Statement. Zalecenia te by∏y te˝ standardowo stosowane do innych kra-
jów transformacji.
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4. Subsydia na budow´, przewidywalne i jasne; subsydia grantowe zamiast subsydiów
do energii, cen materia∏ów, stóp procentowych.

5. Instytucje finansowe powinny zwi´kszyç mobilizacj´ Êrodków:

– muszà oferowaç dodatnie stopy depozytów,

– instrumenty chroniàce kredytobiorców i kredytodawców, jak np. kredyty podwójnie in-
deksowane,

– niektóre problemy techniczne mo˝na rozwiàzywaç poprzez instytucje wyspecjalizowane,
nie banki uniwersalne.

Po stronie poda˝y:

• Poda˝ mieszkaƒ na rynku powinna byç wystarczajàca w stosunku do popytu, bez pomaga-
nia selektywnà sprzeda˝à zasobu publicznego.

• Powinny byç zredukowane subsydia do materia∏ów i budownictwa oraz podejmowane in-
tensywne dzia∏ania, aby wzmóc konkurencj´.

• Regulacje dotyczàce budownictwa oraz u˝ytkowania terenów powinny byç tak kszta∏towa-
ne, aby uwzgl´dniaç uwarunkowania ekonomiczne, np. koszty alternatywne czy zdolnoÊç
i ch´ç p∏acenia ludnoÊci.

• Rzàd musi pozostaç odpowiedzialny za zarzàdzanie reformami socjalnymi, systemowymi
oraz koordynowaç je z reformami zewn´trznymi w stosunku do sektora.

Dobrym podsumowaniem omawianych zaleceƒ dotyczàcych polityki mieszkaniowej jest ze-
stawienie dzia∏aƒ uwa˝anych za w∏aÊciwe i niew∏aÊciwe z punktu widzenia skutecznej polityki sek-
torowej15.. Zosta∏y one sformu∏owane dla gospodarek rynkowych, a nast´pnie uzupe∏nione do-
Êwiadczeniami transformacyjnymi. Rubryka „mo˝esz stosowaç tylko przejÊciowo”, jak te˝ tekst wpi-
sany kursywà oraz pogrubiony dotyczy zaleceƒ dla krajów transformujàcych swoje gospodarki16..

Pomimo ˝e zalecenia te sà racjonalne i uznawane za rodzaj wyznania wiary ekonomistów
opowiadajàcych si´ za modelem rynkowym, nale˝y braç pod uwag´, ˝e sektor mieszkaniowy za-
wsze jest polityczny, niezale˝nie od tego, czy interwencja paƒstwa ma charakter poÊredni czy bez-
poÊredni. Równie˝ budowa sektora mieszkaniowego opartego na rynku i poÊredniej interwencji jest
dzia∏aniem politycznym. Dlatego te˝ zalecenia te nie sà bezwzgl´dnie s∏uszne w ka˝dych warun-
kach, nale˝y je raczej rozumieç kierunkowo, tj. jakie narz´dzia wybieraç, a jakich raczej unikaç
w kontekÊcie istniejàcych ograniczeƒ politycznych. Du˝a skala ust´pstw na rzecz racji politycznych
b´dzie jednak skutkowa∏a wysokimi kosztami i z∏ym funkcjonowaniem sektora.

15 Por. Housing: Enabling..., op.cit., s. 24.
16 Por. J. Hegedus, S.K. Mayo, I. Tosics: Transition of the Housing Sector in the East-Central European Countries. MRI,
April 1996, jak te˝ póêniejsze wersje raportu.
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Tabela 2.1. Zestawienie dzia∏aƒ polityki mieszkaniowej wed∏ug kryterium celowoÊci stosowania
Instrument Stosuj Mo˝esz stosowaç Nie stosuj/

tylko przejÊciowo nie dopuszczaj

Rozwój praw w∏asnoÊci • Porzàdkuj prawa w∏asnoÊci gruntu • Masowych eksmisji

• Rozwijaj ewidencj´ gruntu • Kosztownych systemów w∏asnoÊci

• Prywatyzuj publiczny zasób • Nacjonalizacji gruntów

mieszkaniowy • Ograniczania transakcji gruntami 

• Wprowadzaj podatki katastralne • Nadmiernego opodatkowania

transakcji

• Utrzymywania w tajemnicy

informacji o cenach transakcyjnych

Rozwój systemu • Pozwól prywatnemu sektorowi po˝yczaç • Instytucje typu kredyt • Subsydiowania stopy procentowej

finansowania • Po˝yczaj po pozytywnej realnej kontraktowy za wyjàtkiem oszcz´dnoÊci

hipotecznego  procentowej • Dyskryminowania mieszkaƒ 

• Zabezpiecz konserwatywne regulacje na wynajem

• Wprowadzaj najlepsze instrumenty • Realizuj egzekucje nale˝noÊci 

kredytowe • Niedoceniania wewn´trznej

mobilizacji Êrodków

• Wysokiego odsetka z∏ych kredytów

• Ograniczania informacji

o kredytobiorcach i kredytodawcach

• Finansowania kredytów

mieszkaniowych ze Êrodków

bud˝etowych

Racjonalizowanie • Przejrzyste subsydia • Budow´ finansowanego • Budowy subsydiowanego

subsydiów • Celowe subsydia ze Êrodków publicznych budownictwa publicznego

i bezpieczeƒstwo nakierowane na biednych zasobu dla ludnoÊci • Ukrytych subsydiów

socjalne • Subsydiowanie ludzi, nie domów o najni˝szych dochodach • Zniekszta∏cania cen przez subsydia

• Dokonuj przeglàdu celów subsydiów • Kontrol´ czynszów jako • U˝ywania kontroli czynszów

form´ subsydiów jako subsydiów

• Odpisów podatkowych

jako subsydiów

Zapewnienie  • Koordynacje przygotowania • Uprzedzeƒ wobec inwestycji

infrastruktury terenów pod zabudow´ infrastrukturalnych

• Odzyskiwanie kosztów poniesionych • Argumentów Êrodowiskowych

na ten cel dla likwidacji slumsów

• Opieraj si´ na popycie

• Poprawiaj infrastruktur´ w slumsach  

Regulacje dotyczàce • Upraszczaj skomplikowane • Publiczne grunty dla • Forsowania niedost´pnych

inwestycji systemy regulacyjne pomostowego standardów

mieszkaniowych • Oceƒ koszty regulacji rozwiàzywania problemów • Nieegzekwowalnych przepisów

i pozyskiwania terenów • Usuƒ zak∏ócenia cen dost´pnoÊci mieszkaƒ • Projektów nie powiàzanych

budowlanych • Likwiduj sztuczne niedobory z reformami sektora

Organizacja przemys∏u • Eliminuj praktyki monopolistyczne • Tworzyç inicjatywy • Zbyt d∏ugiego procesu

budowlanego • Wspieraj ma∏e firmy dla rozwiàzywania problemów udzielania pozwoleƒ na budow´

• Ograniczaj kontrol´ importu od∏o˝onych remontów oraz • Wprowadzania regulacji 

• Wspieraj badania budynków wielorodzinnych chroniàcych przed konkurencjà

zwiàzane z budownictwem • Kontynuacji publicznych monopoli

Rozwój otoczenia • WypoÊrodkuj rol´ sektora • W∏àczania si´ bezpoÊrednio

prawno- publicznego i prywatnego w dostarczanie przez paƒstwo

instytucjonalnego • Utwórz forum dla zasobów publicznych

zarzàdzania ca∏ym sektorem • Lekcewa˝enia zadaƒ

• Zbuduj strategi´ umo˝liwiajàcà samorzàdów lokalnych

wykorzystanie istniejàcego potencja∏u • Kreowania instytucji finansowych

• Monitoruj efekty sektora pozbawionych mo˝liwoÊci prze-

trwania w oparciu o w∏asnà dzia∏alnoÊç

èród∏o: J. Hegedus, S.K. Mayo, I. Tosics: Transition of the Housing Sector in the East-Central European Countries. MRI, April 1996.
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DoÊwiadczenia polityki mieszkaniowej w Polsce

Sektor mieszkaniowy w Polsce w okresie realnego socjalizmu nie odbiega∏ znaczàco
pod wzgl´dem logiki funkcjonowania oraz poziomu rozwoju od pozosta∏ych paƒstw obozu. Ozna-
cza∏o to jednak, ˝e zarówno instytucje, regulacje prawne, jak te˝ proporcje ekonomiczne nie mia∏y
swoich odpowiedników, bàdê znacznie odbiega∏y od stosowanych w gospodarce rynkowej. Budo-
wa rynkowego sektora mieszkaniowego zwiàzana by∏a wi´c z koniecznoÊcià tworzenia w znacznej
mierze od podstaw instytucji i regulacji prawnych. Drugà istotnà barierà by∏y niezb´dne zmiany pro-
porcji mikro- i makroekonomicznych, oznacza∏y bowiem rewolucj´ w bud˝etach i dochodach go-
spodarstw domowych. Trzecià barierà by∏ wysoce upolityczniony charakter polityki mieszkaniowej,
powodujàcy licytowanie si´ polityków – niezale˝nie od orientacji – populistycznymi obietnicami
dezorientujàcymi spo∏eczeƒstwo i blokujàcymi rozsàdne dzia∏ania.

Analiza procesów transformacji sektora mieszkaniowego w Polsce, podobnie jak w pozosta-
∏ych krajach postsocjalistycznych, pokazuje, ˝e zmiany w sektorze by∏y w zasadniczym stopniu po-
wodowane czynnikami wobec niego zewn´trznymi. Sektor mieszkaniowy by∏ w znacznej mierze
traktowany przez decydentów i polityków jako absorber szoków spo∏ecznych i obszar walki poli-
tycznej. W konsekwencji unikano trudniejszych decyzji zwiàzanych z budowà sprawnej, rynkowej
struktury, rozdawano zasób mieszkaniowy i Êrodki bud˝etu paƒstwa, sk∏adano obietnice w znacz-
nej mierze bez pokrycia. Elementy transformacji by∏y z regu∏y wymuszane przez otoczenie ze-
wn´trzne, a polityka mieszkaniowa mia∏a charakter bardziej dzia∏aƒ doraênych ni˝ podporzàdko-
wanych koncepcji budowy systemu. 

Analiza oficjalnych programów mieszkaniowych kolejnych rzàdów oraz podejmowanych
przez nie praktycznych dzia∏aƒ pokazuje, ˝e polityka mieszkaniowa ostatnich kilkunastu lat ja-
ko cel stawia∏a budownictwo mieszkaniowe, a nie prawid∏owe funkcjonowanie ca∏ego sekto-
ra. W zwiàzku z tym tworzono w znacznym stopniu nierealistyczne, obliczone na efekt poli-
tyczny programy budownictwa mieszkaniowego. W sferze realnej cz´sto forsowano budow-
nictwo mieszkaniowe niezale˝nie od jego kosztów czy spo∏ecznej racjonalnoÊci. Jako g∏ówne
narz´dzie realizacji takiej polityki stosowano znaczne i dosyç przypadkowo udzielane subsydia.
W pierwszej po∏owie lat 90. dominowa∏y subsydia do spó∏dzielczoÊci mieszkaniowej (tzw. sta-
re kredyty). Subsydia do nowego budownictwa (tzw. ulgi budowlane) mia∏y racjonalne podsta-
wy, gdy˝ w warunkach znacznej redukcji popytu w pewnym zakresie ogranicza∏y tempo jego
spadku. W drugiej po∏owie lat 90., wraz ze wzrostem popytu, w du˝ych miastach pojawi∏y si´
bariery poda˝owe, a subsydia zosta∏y w znacznym stopniu skapitalizowane w rencie grunto-
wej oraz cenach mieszkaƒ. Celu, jakim by∏ znaczàcy wzrost rozmiarów budownictwa, nie uda-
∏o si´ zrealizowaç. Dosyç przypadkowe zmiany skali i form subsydiów powodowa∏y natomiast
zaburzenia rynkowe, wp∏ywajàc na przyspieszenie i pog∏´bienie za∏amania budownictwa
w 2002 r.

Zmiany ekip rzàdowych ∏àczy∏y si´ najcz´Êciej ze zmianami koncepcji oraz próbami wycofy-
wania si´ z podj´tych przez poprzedników zobowiàzaƒ finansowych na rzecz realizacji w∏asnych.

Od poczàtku transformacji brak by∏o ca∏oÊciowej koncepcji funkcjonowania sektora opartej
na doÊwiadczeniach zagranicznych oraz uwzgl´dniajàcej polskà specyfik´. Przede wszystkim brak
by∏o wizji struktury instytucjonalnej i regulacyjnej, a tak˝e planu dzia∏aƒ na rzecz jej wdro˝enia. Za-
miast niej realizowano cele czàstkowe oraz poszukiwano nierealnych rozwiàzaƒ, majàcych bez na-
k∏adów finansowych i bez kosztów spo∏ecznych poprawiç sytuacj´ mieszkaniowà ludnoÊci. Widzia-
no je najcz´Êciej w instytucjach finansowych, które mia∏y samoistnie generowaç nadwy˝ki kapita∏u,
bàdê w wydatkach bud˝etowych, które wraz z mno˝nikowym wzrostem mia∏y si´ zamieniaç w nad-
wy˝k´ bud˝etowà. 
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Jako narz´dzia rozwiàzujàce wi´kszoÊç problemów lansowano kolejno: kredyty hipoteczne,
instytucje wtórnego rynku wierzytelnoÊci hipotecznych, mieszkania na wynajem oraz system kredy-
tu kontraktowego. O ile kredyty hipoteczne oraz instytucje wtórnego rynku okaza∏y si´ niegroêne
w skutkach, poza kompromitacjà na kilka lat s∏usznej idei, o tyle realizacja pozosta∏ych pomys∏ów
nie by∏a ju˝ neutralna z punktu widzenia sektora. 

Tworzenie wysoko subsydiowanego programu budowy mieszkaƒ na wynajem o relatywnie
wysokim standardzie, dla gospodarstw domowych o dochodach na poziomie Êredniej, jest przyk∏a-
dem programu, który ze wzgl´du na sytuacj´ w sektorze, ograniczenia Êrodków i skal´ potrzeb nie
rozwiàzuje i nie rozwià˝e ˝adnego istotnego problemu. jest on natomiast typowym programem,
gdzie wi´kszoÊç biednego spo∏eczeƒstwa dotuje mniejszoÊç, niekoniecznie najbiedniejszà. Szkodli-
woÊç programu polega na zabieraniu Êrodków potrzebnych na budownictwo socjalne i zasi∏ki
mieszkaniowe dla osób najbiedniejszych. RównoczeÊnie kuriozalnà ustawà o ochronie lokatorów
zablokowano i zepchni´to w szarà stref´ powoli rozwijajàcy si´ rynek prywatnych mieszkaƒ na wy-
najem. 

Dyskutowanie nierozwiàzywalnych problemów po stronie popytu oraz prowadzenie niesko-
ordynowanej polityki w zakresie subsydiowania budownictwa przy braku zainteresowania poda˝à,
szczególnie jej elastycznoÊcià, spowodowa∏o znaczny wzrost cen na obszarach wielkomiejskich,
a w nast´pnym etapie – boom budowlany. Nie wprowadzono te˝, pomimo dost´pu do wzorców
zagranicznych oraz posiadania placówek naukowych, systemów wiarygodnego monitoringu sekto-
ra i wczesnego ostrzegania jako podstawy prowadzenia polityki. Szczególnym przyk∏adem braku
rozeznania realnych procesów by∏o jednoczesne wprowadzenie VAT oraz cofni´cie ulgi budowlanej
w sytuacji znacznej nadwy˝ki poda˝y nad popytem i poczàtków za∏amania koniunktury na rynku
budowlanym. Dzia∏ania te nale˝a∏o przeprowadziç dwa lata wczeÊniej. 

Podobnie negatywne konsekwencje mia∏ program kredytów kontraktowych, który uze-
wn´trzni∏ si´ w postaci tzw. programu kas mieszkaniowych (inicjatywa rzàdowa) oraz kas budow-
lanych (inicjatywa poselska). 

Program kas mieszkaniowych, który mia∏ zapewniç tanie kredyty dla niezamo˝nej ludnoÊci,
objà∏ swoim zasi´giem g∏ównie najbogatsze grupy spo∏eczne, które skorzysta∏y i korzystajà z wyso-
kich subsydiów. RównoczeÊnie kredyty udzielane w ramach tego programu sà znacznie mniej do-
st´pne od krytykowanego przez promotorów programu kredytów hipotecznych i nie rozwiàzujà
˝adnej istotnej kwestii spo∏ecznej. B∏´dy w regulacjach spowodowa∏y, ˝e stworzono system niep∏yn-
ny finansowo, w dodatku bez regulacji nadzorczych. Równie˝ paƒstwo, które mia∏o w poczàtko-
wym okresie wspieraç p∏ynnoÊç kas, wycofa∏o si´ z tego programu. W konsekwencji, o ile banki
ch´tnie przyjmowa∏y depozyty od klientów, o tyle w fazie kredytowania mno˝à zaporowe regula-
cje, aby nie udzielaç kredytów na warunkach opisanych w ustawie. Elementem pozytywnym jest
niewielki zasi´g programu (oko∏o 60 tys. osób) i zwiàzana z tym ma∏a skala negatywnych zjawisk. 

Znacznie groêniejszy w skutkach móg∏ si´ okazaç program kas budowlanych uchwalony
przez sejm w ramach gry politycznej, tj. stworzenia konkurencji dla kas mieszkaniowych oraz w wy-
niku bardzo silnego lobbingu niemieckich kas budowlanych. Konstrukcja ustawy oraz doÊwiadcze-
nia Czech i S∏owacji pokazujà, ˝e chciano uruchomiç program poch∏aniajàcy w perspektywie kilku
lat ca∏oÊç Êrodków bud˝etowych dost´pnych dla sektora mieszkaniowego, przy bardzo niewielkich
efektach rzeczowych. System ten nazwano dosyç trafnie modelem drogiego poÊrednika lub kontro-
lowanej piramidy finansowej. W dodatku wadliwa konstrukcja ustawy nie dawa∏a mo˝liwoÊci kon-
troli kas budowlanych przez nadzór bankowy, umo˝liwiajàc podzia∏ zysku za∏o˝ycielskiego pomi´-
dzy akcjonariuszy, co w ówczesnych warunkach Polski oznacza∏o wyprowadzenie kapita∏u z syste-
mu. G∏ównym êród∏em zysku by∏y de facto subsydia bud˝etowe. Ostatecznie ustaw´ uchylono
w 2002 r.

Najbardziej szkodliwym zaniechaniem polityki mieszkaniowej oraz przyk∏adem unikania nie-
popularnych, lecz koniecznych decyzji, pope∏nianym zresztà nie tylko w Polsce, by∏o omijanie pro-
blemów czynszów w zasobie mieszkaƒ na wynajem o regulowanym czynszu. W ca∏ym okresie nie
podwy˝szono realnej wartoÊci czynszów, które pokrywa∏y ok. 30% kosztów bie˝àcego utrzymania
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zasobu. W konsekwencji post´powa∏a dekapitalizacja mieszkaƒ oraz przekreÊlono szans´ na budo-
w´ sektora prywatnych mieszkaƒ na wynajem. Zamiast tego dyskutowano o wielkich programach
rewitalizacyjnych ca∏ych miast i nierealnych projektach rzàdowych funduszy remontowych. Problem
jakoÊci istniejàcego zasobu zarówno w krótko, jak te˝ Êrednioterminowej perspektywie jest kluczo-
wy dla zaspokajania potrzeb mieszkaniowych spo∏eczeƒstwa, podczas gdy budownictwo mieszka-
niowe, ze wzgl´du na skal´ przyrostu zasobu, ma tylko charakter uzupe∏niajàcy.

Istotnym czynnikiem majàcym wp∏yw na decyzje w sektorze, oprócz walki politycznej oraz
uleganiu sektorowym lobby, wydaje si´ byç przywiàzanie do stereotypowych poglàdów i ocen, po-
mimo zmian warunków czyniàcych te oceny nieaktualnymi. Szybkie tempo tworzenia gospodarstw
domowych w latach 70. i nienadà˝anie rozmiarów budownictwa by∏y podstawà ukszta∏towania si´
opinii o olbrzymim (1,6 mln) deficycie mieszkaƒ. Konsekwencjà by∏ wysoki priorytet budownictwa
mieszkaniowego oraz reglamentacja zasobu. Przysz∏e uwarunkowania, tj. malejàcy przyrost demo-
graficzny, zmiana struktury gospodarstw domowych oraz wysoki stopieƒ dekapitalizacji zasobu ka-
˝à w odmienny sposób ni˝ w przesz∏oÊci spojrzeç na priorytety polityki mieszkaniowej, i to nieza-
le˝nie od zmian otoczenia ekonomicznego. Polska b´dzie si´ powoli stawaç krajem o nadmiarze za-
sobu w bardzo z∏ym stanie technicznym w stosunku do mo˝liwoÊci ekonomicznych.

Malejàca presja demograficzna oznaczaç b´dzie brak koniecznoÊci specjalnej stymulacji bu-
downictwa mieszkaniowego. Nale˝y tylko ograniczyç wcià˝ istniejàce bariery rozwoju oraz urucho-
miç p∏ytkie rezerwy, co b´dzie prowadzi∏o do stopniowego wzrostu rozmiarów budownictwa.
Czynnikiem zaÊ o kluczowym znaczeniu powinna si´ staç p∏ynnoÊç rynku mieszkaniowego, która
umo˝liwi realokacj´ zasobu w stosunku do potrzeb, uruchamianie znaczàcych w dalszym ciàgu
prostych rezerw pozosta∏ych po poprzednim systemie oraz rekonstrukcj´ technicznà zasobu. Dlate-
go czynnikiem o podstawowym znaczeniu powinno byç wspieranie stabilnego rozwoju kredytów
hipotecznych oraz rynku mieszkaniowego. Oznacza to koniecznoÊç odchodzenia od wszelkiego ro-
dzaju reglamentacji i dzia∏ania w kierunku ograniczenia ryzyka dla instytucji finansowych oraz in-
westorów w zasób mieszkaniowy. Szczególne znaczenie nale˝y przypisaç odchodzeniu od niemà-
drych regulacji blokujàcych, poprzez nadmiernà ochron´ lokatora, rozwój mieszkaƒ na wynajem,
które sà niezb´dnym i bardzo brakujàcym w Polsce elementem sektora.

Uelastycznienie zasobu b´dzie te˝ odgrywa∏o kluczowà rol´ w ograniczaniu bezrobocia – naj-
wa˝niejszego w najbli˝szej przysz∏oÊci problemu spo∏ecznego. Warunkiem niezb´dnym jest urynko-
wienie czynszów w zasobie publicznym i prywatnym czynszowym lub jego dalsza prywatyzacja. 

Jest te˝ rzeczà oczywistà, ˝e ˝adne wielkie programy remontowe oparte na Êrodkach publicz-
nych nie b´dà w stanie rozwiàzaç problemu dekapitalizacji zasobu. Jedynym rozwiàzaniem jest
stworzenie korzystnych warunków dla ludnoÊci, aby w sposób d∏ugofalowy inwestowa∏a w zasoby,
remontujàc je na potrzeby w∏asne lub na wynajem. Podstawowe znaczenie ma tutaj system banko-
wy, który podobnie jak w przypadku nowych mieszkaƒ umo˝liwi sfinansowanie remontów poprzez
kredyty hipoteczne, a tak˝e promieszkaniowe nastawienie konsumentów. Jak wykazujà badania, to
nie zdolnoÊç kredytowa ludnoÊci jest g∏ównà barierà, lecz odmienne preferencje konsumpcyjne lud-
noÊci i uzasadnione, bo wynikajàce z oceny ryzyka, normy ostro˝noÊciowe banków.

W tym raczej pesymistycznym obrazie polskiego sektora mieszkaniowego, a zw∏aszcza poli-
tyki mieszkaniowej, zwraca uwag´ dynamiczny rozwój od roku 1996 kredytów hipotecznych. Po-
mimo wcià˝ niewielkiego wolumenu w stosunku do transakcji rynkowych czy potencjalnego popy-
tu, na tym rynku panuje ostra konkurencja pomi´dzy bankami komercyjnymi, uwidaczniajàca si´
w oferowanych warunkach oraz obni˝ajàcych si´ mar˝ach banków. W literaturze fachowej po-
wszechnie ocenia si´, ˝e rozwini´ty system kredytowania hipotecznego jest, oprócz sprawnego ryn-
ku terenów budowlanych, podstawà rynkowego, efektywnego sektora mieszkaniowego. Sukcesy
polski w tej dziedzinie sà o tyle interesujàce, ˝e zalicza si´ jà do przodujàcych krajów z grupy daw-
nych krajów postsocjalistycznych. Istotnà barierà rozwoju sektora finansowego zwiàzanego z sek-
torem mieszkaniowym by∏ w poczàtkowym okresie niedorozwój systemu banków komercyjnych,
w okresie póêniejszym zaÊ wysoka inflacja, wadliwe regulacje prawne oraz ryzyko w sektorze.
Od samego poczàtku nie by∏o te˝ rozsàdnej koncepcji kszta∏tu tego sektora. Kredyty hipoteczne nie
by∏y nigdy g∏ównym celem polityki mieszkaniowej kolejnych rzàdów, wr´cz przeciwnie by∏y trakto-
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wane jako rozwiàzanie marginalne dla bogatych zgodnie z zasadà, ˝e kogo staç na kredyt hipo-
teczny, tego staç te˝ na wybudowanie domu bez kredytu. W konsekwencji polityka rzàdowa pomi-
ja∏a ten problem, bàdê forsowa∏a wycinkowe rozwiàzania – najcz´Êciej nierealistyczne lub wadliwe.
Istotnym czynnikiem sukcesu okaza∏ si´ fakt, ˝e sfera ta w niewielkim stopniu by∏a dotkni´ta de-
struktywnym wp∏ywem polityki mieszkaniowej paƒstwa.

W latach 2000-2002 wystàpi∏o szereg pozytywnych czynników przyspieszajàcych rozwój sek-
tora:

• Zlikwidowano hipotek´ ustawowà – istotny czynnik ryzyka dla kredytów hipotecznych;

• Poprawiono z∏à ustaw´ o listach zastawnych i bankach hipotecznych, dajàc tym ostatnim
wi´ksze szanse w konkurencji z bankami uniwersalnymi;

• Anulowano ustaw´ o kasach budowlanych 

• W zwiàzku ze spadkiem inflacji oprocentowanie z∏otowych kredytów hipotecznych po raz
pierwszy sta∏o si´ jednocyfrowe, a dzi´ki konkurencji pomi´dzy bankami dalszemu obni˝e-
niu uleg∏y mar˝e.

W sposób bardziej widoczny ujawni∏y si´ natomiast znane ju˝ od dawna zagro˝enia: pogor-
szenie koniunktury na rynku nieruchomoÊci komercyjnych i mieszkaniowych oraz ryzyko kursowe
kredytów denominowanych. Nie osiàgni´to te˝ post´pu w sprawie wpisów wieczysto-ksi´gowych
na terenie du˝ych miast. Problem ten jest o tyle bulwersujàcy, ˝e jego rozwiàzywanie trwa ju˝ po-
nad dziesi´ç lat.

DDooÊÊwwiiaaddcczzeenniiaa  ii ppoorraa˝̋kkii  PPoollsskkii  ddoottyycczzààccee  ppoolliittyykkii  mmiieesszzkkaanniioowweejj  nniiee  rróó˝̋nniiàà  ssii´́  zzaassaaddnniicczzoo
oodd ddooÊÊwwiiaaddcczzeeƒƒ  ppoozzoossttaa∏∏yycchh  kkrraajjóóww  ppoossttssooccjjaalliissttyycczznnyycchh.. W krajach tych, podobnie jak w Polsce,
nie zbudowano dotychczas skutecznie funkcjonujàcego sektora nieruchomoÊci mieszkaniowych.
Porównujàc sprawnoÊç dzia∏ania sektora z krajami wysoko rozwini´tymi, czy te˝ tkwiàcymi w sek-
torze potencjalnymi mo˝liwoÊciami, nale˝y mówiç o stagnacji. To niekorzystne zjawisko wynika
w znacznej mierze z b∏´dów polityki mieszkaniowej, w tym z zaniechania budowy kompletnego sys-
temu rynkowego. Jego wyznacznikami by∏y i sà:

• Reglamentacja czynszów, a w konsekwencji wysoka i post´pujàca dekapitalizacja substan-
cji mieszkaniowej przy relatywnie wysokich i dosyç przypadkowo rozdzielanych subsydiach;

• Niedorozwój systemu finansowego w stosunku do potencjalnych mo˝liwoÊci zwiàzanych
z sektorem, w tym g∏ównie kredytów hipotecznych;

• Brak skutecznych dzia∏aƒ w kierunku uelastycznienia poda˝y i, w efekcie, niskie rozmiary
budownictwa przy wysokich cenach mieszkaƒ; jak te˝ znaczne fluktuacje jego poziomu;

• Bardzo wysokie ryzyko inwestora oraz banku zwiàzane z budownictwem mieszkaƒ na wy-
najem oraz na w∏asnoÊç, w konsekwencji przesuwanie si´ popytu mieszkaniowego na in-
ne rynki;

• Struktura poda˝y rozumiana jako struktura form w∏asnoÊci, standardu mieszkaƒ oraz ich
przestrzennego rozmieszczenia nie odpowiadajàca strukturze popytu;

• Brak ochrony konsumenta, szczególnie drastyczny w przypadku nabywania mieszkaƒ
od deweloperów oraz spó∏dzielni mieszkaniowych.

LLookkaallnnàà  ppoolliittyykk´́  mmiieesszzkkaanniioowwàà  ggmmiinn  nnaallee˝̋aa∏∏oobbyy  oocceenniiçç  rróówwnniiee  nneeggaattyywwnniiee  jjaakk  ppoolliittyykk´́  rrzzàà--
dduu  cceennttrraallnneeggoo.. Zdecydowana wi´kszoÊç z nich nawet nie próbowa∏a tworzyç koncepcji takiej po-
lityki. Nie próbowano te˝ prowadziç racjonalniejszej polityki czynszowej i zarzàdzania zasobem ko-
munalnym. Gminy nie uzyska∏y jednak od rzàdu centralnego ˝adnego wsparcia merytorycznego,
chocia˝ – jak wykazujà doÊwiadczenia zagraniczne oraz analizy programów pomocowych – brak
dostatecznej wiedzy jest podstawowà barierà lokalnej polityki mieszkaniowej.

PPooddssttaawwoowwyymm  pprroobblleemmeemm  sseekkttoorraa  ii gg∏∏óówwnnyymm  pprroobblleemmeemm  ppoolliittyycczznnyymm  jjeesstt  ttaakkiiee  uurreeaallnniieenniiee
cczzyynnsszzóóww,,  ˝̋eebbyy  ppoowwssttrrzzyymmaaçç  ddeekkaappiittaalliizzaaccjj´́  zzaassoobbuu,,  aa ww ddaallsszzeejj  ppeerrssppeekkttyywwiiee  ttwwoorrzzyyçç  wwaarruunnkkii
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ddoo ppoowwssttaawwaanniiaa  pprryywwaattnnyycchh  mmiieesszzkkaaƒƒ  nnaa wwyynnaajjeemm..  W kwestii tej dalej funkcjonujà mity, z których
najistotniejszym jest ten mówiàcy o najubo˝szych cz∏onkach spo∏eczeƒstwa, którzy poniosà g∏ów-
ne koszty tej operacji. W rzeczywistoÊci czynsze rynkowe funkcjonujà w krajach prowadzàcych bar-
dzo silnà polityk´ socjalnà i jak wykazujà badania, osoby najubo˝sze sà beneficjentami takiego sys-
temu. Rzeczywiste koszty reformy ponoszà natomiast osoby, które staç na p∏acenie za mieszkanie
pe∏nych czynszów. Podstawowà barierà wydaje si´ jednak politycznoÊç tematu. Kilka lat temu, gdy
urynkowiono ceny energii wzros∏y one tak znacznie, ˝e sta∏y si´ porównywalne z czynszami. Nikt
jednak nie proponowa∏ wtedy ich reglamentacji czy ochrony lokatorów. 

Konieczne jest te˝ dokoƒczenie przekszta∏ceƒ w∏asnoÊciowych zasobu spó∏dzielczego w spo-
sób umo˝liwiajàcy normalne funkcjonowanie w warunkach gospodarki rynkowej. Nadal jednak bra-
kuje woli politycznej rozwiàzywania rzeczywistych problemów sektora. 

WW ddyysskkuussjjaacchh  pprroowwaaddzzoonnyycchh  ww PPoollssccee  cczz´́ssttoo  jjaakkoo  ppooddssttaawwoowwàà  pprrzzyycczzyynn´́  nniieeppoowwooddzzeenniiaa
ppoolliittyykkii  mmiieesszzkkaanniioowweejj  ww oommaawwiiaannyymm  ookkrreessiiee  wwyymmiieenniiaa  ssii´́  nniieeddoossttaatteecczznnyy  ppoozziioomm  wwyyddaattkkóóww  zz bbuu--
dd˝̋eettuu  ppaaƒƒssttwwaa,,  zzww∏∏aasszzcczzaa  nnaa bbuuddoowwnniiccttwwoo  mmiieesszzkkaanniioowwee..  PPooggllààdd  tteenn  ww ÊÊwwiieettllee  ooppiissyywwaannyycchh  ffaakk--
ttóóww  nniiee  jjeesstt  uuzzaassaaddnniioonnyy..  NNaallee˝̋yy  jjeeddnnaakk  ppooddkkrreeÊÊlliiçç,,  ˝̋ee  pprroobblleemmyy  wwyysstt´́ppuujjààccee  ww sseekkttoorrzzee  nniiee  mmaajjàà
cchhaarraakktteerruu  jjeeddnnoorrooddnneeggoo,,  mmaajjàà  rróó˝̋nnàà  wwaagg´́  eekkoonnoommiicczznnàà  ii ppoolliittyycczznnàà,,  jjaakk  ttee˝̋  rróó˝̋nnee  pprrzzyycczzyynnyy..  

Pierwszym z takich problemów jest niski, w stosunku do krajów wysoko rozwini´tych, poziom
zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, a zw∏aszcza deficyt samodzielnych mieszkaƒ w stosunku
do liczby gospodarstw domowych. Dorównanie standardom mieszkaniowym krajów Europy Za-
chodniej oraz eliminacja deficytu mieszkaƒ by∏y deklaratywnym celem polityki mieszkaniowej
w okresie realnego socjalizmu, bardzo powa˝nie traktowanym przez Êrodowiska zwiàzane z miesz-
kalnictwem, w tym naukowe. Jednak˝e, jak wykazujà porównania mi´dzynarodowe, poziom zaspo-
kojenia potrzeb mieszkaniowych w Polsce, aczkolwiek niski wed∏ug standardów krajów wysoko roz-
wini´tych oraz ni˝szy w stosunku do cz´Êci krajów postsocjalistycznych, nie odbiega od ogólnego
poziomu rozwoju kraju. 

Niedostateczny w stosunku do aspiracji spo∏eczeƒstwa poziom zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych wynika z niskiego poziomu rozwoju gospodarki i, jako problem strukturalny,
istnieje i b´dzie istnia∏ jeszcze przez wiele lat. W znacznej cz´Êci dotyczy to te˝ kwestii braku
samodzielnych mieszkaƒ dla cz´Êci gospodarstw domowych. U˝ywany jako element gry poli-
tycznej argument o g∏odzie mieszkaniowym nie znajduje natomiast potwierdzenia w rzeczywi-
stych zachowaniach spo∏eczeƒstwa. W wi´kszoÊci ankiet ostatnich lat potrzeby mieszkaniowe
nie sà potrzebami najsilniej artyku∏owanymi przez gospodarstwa domowe. Du˝a, jak na po-
ziom rozwoju kraju, liczba kupowanych samochodów oraz masowoÊç wyjazdów zagranicz-
nych przy niskim poziomie nak∏adów na remonty dekapitalizowanego zasobu pokazujà rzeczy-
wiste preferencje spo∏eczeƒstwa. W pewnym stopniu wp∏yw na ten stan rzeczy musia∏a mieç
eksplozja cen, zw∏aszcza nowych mieszkaƒ – efekt nieelastycznej poda˝y, oraz wysokie ryzyko
dla konsumenta wynik∏e z braku niezb´dnych regulacji. Musia∏y te˝ wywieraç wp∏yw odk∏ada-
ne przez wiele lat w socjalizmie konsumpcja samochodowa oraz turystyka zagraniczna. Czyn-
niki te jednak nie wydajà si´ mieç prze∏omowego znaczenia, bioràc pod uwag´ preferencje
konsumentów.

Podobnym nieporozumieniem, chocia˝ wyst´pujàcym ju˝ na znacznie mniejszà skal´ ni˝ jesz-
cze kilka lat temu, jest oczekiwanie na prze∏omowe programy budownictwa mieszkaniowego.
OczywiÊcie, ˝e generalny prze∏om w sektorze, rozumiany jako gwa∏towne i d∏ugookresowe przy-
spieszenie rozmiarów budownictwa mieszkaniowego, nie jest mo˝liwy ani w ogóle, ani tym bar-
dziej w oparciu o Êrodki bud˝etu paƒstwa. Kapita∏och∏onnoÊç inwestycji mieszkaniowych powodu-
je, ˝e problem mieszkaniowy mo˝e byç rozwiàzywany tylko w d∏ugim okresie i ze Êrodków ludno-
Êci. Ewentualne Êrodki bud˝etowe mogà mieç tylko charakter wspomagajàcy w postaci subsydiów
kierowanych w sposób przejrzysty i celowy do okreÊlonych grup spo∏ecznych i w zwiàzku z realiza-
cjà konkretnych programów, g∏ównie o charakterze pomocy spo∏ecznej, lub wspierajàcych osoby,
które bez nich nie mogà zaistnieç na rynku. Budownictwo mieszkaniowe nie rozwià˝e wi´c w per-
spektywie najbli˝szego dziesi´ciolecia problemu deficytu mieszkaƒ. Pewien wp∏yw na rozwiàzanie
problemu mo˝e mieç natomiast migracja do Unii Europejskiej.
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PPrroobblleemm  ddoottoowwaanniiaa  sseekkttoorraa  mmiieesszzkkaanniioowweeggoo  ww PPoollssccee  jjeesstt  kkoolleejjnnyymm  pprroobblleemmeemm  tteeoorreettyycczz--
nnyymm  oorraazz  pprraakkttyycczznnyymm..  SSeekkttoorr  mmiieesszzkkaanniioowwyy  rreeaalliizzuujjee  iissttoottnnee  ffuunnkkccjjee  zzaarróówwnnoo  ssppoo∏∏eecczznnee,,  jjaakk  ttee˝̋
eekkoonnoommiicczznnee,,  ggeenneerruujjààccee  eeffeekkttyy  zzeewwnn´́ttrrzznnee.. Jest to wa˝na przes∏anka racjonalnoÊci subsydiowa-
nia sektora. NNiiee  mmaa  ddoowwooddóóww,,  ˝̋ee  eeffeekkttyy  ttee  nniiee  ssàà  rreeaalliizzoowwaannee  bbeezz  zznnaacczznnyycchh  ssuubbssyyddiióóww  pprrzzeezz  pprraa--
wwiidd∏∏oowwoo  ddzziiaa∏∏aajjààccyy  sseekkttoorr..  DDoottoowwaanniiee  sseekkttoorraa  wwiiàà˝̋ee  ssii´́  nnaattoommiiaasstt  zz pprroobblleemmeemm  kkaappiittaalliizzaaccjjii  ssuubb--
ssyyddiióóww,, co dobrze pokazujà doÊwiadczenia Polski. Dlatego powszechnie uwa˝a si´, ˝e subsydiowaç
mo˝na tylko celowe programy o ograniczonej skali, i to w warunkach elastycznej poda˝y, oraz po-
moc socjalnà. Jest to temat zdecydowanie o charakterze politycznym, natomiast argument o mno˝-
nikowym efekcie bud˝etowych wydatków na budownictwo mieszkaniowe i w konsekwencji wyso-
kich przysz∏ych wp∏ywach bud˝etowych jest ca∏y czas u˝ywany w dyskusjach w Polsce, podobnie jak
w innych krajach s∏abiej rozwini´tych.

W praktyce jednak znaczna cz´Êç krajów subsydiuje sektor. Cz´sto wynika to z obawy
przed wycofaniem si´ z uruchomionych kiedyÊ programów (spadek popytu i cen nieruchomoÊci ze
wszystkimi konsekwencjami), znacznie cz´Êciej jest jednak funkcjà dysproporcji w sektorze i poszu-
kiwania „protez” êle dzia∏ajàcego rynku. Sytuacja taka mia∏a miejsce równie˝ w przypadku Polski.
Subsydia odsetkowe na poczàtku lat 90. by∏y „protezà” stabilizacji makroekonomicznej i dost´p-
nych kredytów. Analiza polskiego sektora mieszkaniowego pokazuje, ˝e sytuacja taka ma miejsce
równie˝ obecnie. Pomimo du˝ej skali subsydiowania budownictwa mieszkaniowego oraz utrzyma-
nia zasobów mieszkaniowych sektor jest de facto dawcà, a nie biorcà subsydiów w stosunku do go-
spodarki narodowej, gdy˝ wskutek reglamentacji czynszów nie realizuje ca∏ej wytworzonej warto-
Êci netto Êwiadczonych us∏ug mieszkaniowych, a tym samym nie wypracowuje Êrodków dla prawi-
d∏owego funkcjonowania i rozwoju. Wobec niskich, subsydiowanych czynszów w zasobie publicz-
nym i o czynszu regulowanym subsydiowanie budownictwa mieszkaniowego w Polsce jest koniecz-
ne, aby stworzyç konsumentom bodêce do inwestycji we w∏asnoÊç mieszkaniowà, która jest niedo-
wartoÊciowana. Jedna dysproporcja ciàgnie, wi´c za sobà kolejne.

Nast´pnà przes∏ankà subsydiów sektorowych jest ch´ç rozwini´cia sektora mieszkanio-
wego powy˝ej poziomu, który wynika∏by z osiàgni´tego poziomu rozwoju kraju. Subsydiowa-
nie sektora odbywa si´ wtedy kosztem innych sektorów. Przes∏anki takiej sytuacji zaistnia∏yby
z bardzo wysokim prawdopodobieƒstwem w Polsce po pe∏nym urynkowieniu czynszów. Rela-
tywnie du˝a poda˝ zasobu spowodowa∏aby, ˝e w znacznej cz´Êci oÊrodków ukszta∏towa∏yby
si´ one poni˝ej obecnego poziomu czynszów rynkowych i – zapewne –poni˝ej kosztów repro-
dukcji. Warunkiem niezb´dnym dla rozwoju budownictwa mieszkaniowego by∏yby wi´c subsy-
dia. Jak pokazujà doÊwiadczenia mi´dzynarodowe, polityka tego typu pr´dzej czy póêniej pro-
wadzi do kryzysów nadprodukcji w sektorze, mo˝e mieç jednak pewne uzasadnienie gospo-
darcze i spo∏eczne, gdy jest umiarkowana i odbywa si´ kosztem konsumpcji o mniejszych efek-
tach zewn´trznych.

Racjonalna polityka mieszkaniowa powinna si´ skupiaç przede wszystkim na ogranicza-
niu przyczyn niekorzystnych zjawisk, a nie ich skutków. Dlatego te˝ lepszà drogà stymulacji
rozwoju budownictwa mieszkaniowego ni˝ powszechne dotacje jest urealnienie czynszów
i dotacje o charakterze pomocy socjalnej dla ubogich grup spo∏ecznych oraz programy celowe
subsydiów lub gwarancji dla osób z ni˝szà ni˝ wymagana przez banki zdolnoÊcià kredytowà.
Jest to rozwiàzanie taƒsze, a dodatkowym i wa˝nym jego efektem b´dzie poprawa jakoÊci ist-
niejàcego zasobu.

PPrrzzyyttoocczzoonnee  aarrgguummeennttyy  ppoozzwwaallaajjàà  nnaa wwyyzznnaacczzeenniiee  rraaccjjoonnaallnneejj  hhiieerraarrcchhiiii  pprriioorryytteettóóww  ppoolliittyykkii
mmiieesszzkkaanniioowweejj  ii zzwwiiààzzaanneejj  zz nniimmii  aallookkaaccjjii  ÊÊrrooddkkóóww  ppuubblliicczznnyycchh::  

11..  PPooddwwyy˝̋kkii  cczzyynnsszzóóww..

22..  ÂÂrrooddkkii  ssppoo∏∏eecczznnee  nnaa ddooddaattkkii  mmiieesszzkkaanniioowwee..

33..  BBuuddoowwnniiccttwwoo  ssooccjjaallnnee,,  rreemmoonnttyy  iissttnniieejjààcceeggoo  zzaassoobbuu..

44..  UUmmoo˝̋lliiwwiiaanniiee  ggrruuppoomm  ss∏∏aabbsszzyymm  eekkoonnoommiicczznniiee  zzaaiissttnniieenniiaa  nnaa rryynnkkuu..

55..  BBuuddoowwnniiccttwwoo  mmiieesszzkkaanniioowwee..



26

4

DoÊwiadczenia polityki mieszkaniowej w Polsce

N a r o d o w y  B a n k  P o l s k i

SSyysstteemm  ssuubbssyyddiioowwaanniiaa  bbuuddoowwnniiccttwwaa  ttee˝̋  mmoo˝̋ee  bbyyçç  ppooddddaannyy  rraaccjjoonnaalliizzaaccjjii.. Badania zdolnoÊci
kredytowej gospodarstw domowych pokazujà, ˝e dzia∏ania rzàdu powinny byç bardziej nakierowa-
ne na programy gwarancji pozwalajàcych bankom kredytowaç grupy spo∏eczne o ni˝szych docho-
dach, które nie spe∏niajà bankowych wymogów bezpieczeƒstwa ni˝ na subsydia bezpoÊrednie. Do-
piero drugim elementem programu mo˝e byç program subsydiowania stóp procentowych dotyczà-
cy jednak tylko stóp realnych, co wià˝e si´ w przypadku inflacji z koniecznoÊcià stosowania specjal-
nych, indeksowanych instrumentów kredytowych. DoÊwiadczenia mi´dzynarodowe pokazujà, ˝e
subsydia mogà byç niezb´dne, gdy˝ niewielkie kredyty dla osób o ni˝szych dochodach sà s∏abo
op∏acalne dla banków ze wzgl´du na koszty sta∏e. 

ZZ pprroobblleemmaammii  kkoosszzttóóww  uuss∏∏uuggii  mmiieesszzkkaanniioowweejj,,  rróówwnnoowwaaggii  ww sseekkttoorrzzee  oorraazz  jjeeggoo  ssuubbssyyddiioowwaa--
nniiaa  zzwwiiààzzaannee  ssàà  ttrrzzyy  kkoonnttrroowweerrssyyjjnnee  pprroobblleemmyy::  ppooddaattkkuu  kkaattaassttrraallnneeggoo,,  ttzzww..  mmnnoo˝̋nniikkoowwyycchh  eeffeekk--
ttóóww  ggeenneerroowwaannyycchh  pprrzzeezz  bbuuddoowwnniiccttwwoo  mmiieesszzkkaanniioowwee  oorraazz  ddyylleemmaattuu,,  cczzyy  ppooppiieerraaçç  bbuuddoowwnniiccttwwoo
nnaa wwyynnaajjeemm,,  cczzyy  ww∏∏aassnnooÊÊcciioowwee..

Trudno dyskutowaç z postulatem powszechnego i umiarkowanego podatku katastralnego ad
valorem od nieruchomoÊci komercyjnych oraz terenów budowlanych. Jest to podatek od docho-
dów rzeczywistych bàdê imputowanych, generowanych przez czynnik ziemi i mo˝e si´ on przyczy-
niç do jej rozsàdniejszej alokacji. Musi on byç jednak w harmonii z dotychczas istniejàcymi podat-
kami od osób prawnych i fizycznych. Wprowadzenie tego podatku jako obcià˝ajàcego wartoÊç bu-
dynków i lokali mieszkalnych w obecnych warunkach Polski jest kolejnym nieporozumieniem i dzia-
∏aniem wewn´trznie sprzecznym. Mieszkania w∏asnoÊciowe ze wzgl´du na masowà reglamentacj´
czynszów nie generujà dla w∏aÊcicieli imputowanych dochodów, lecz straty i ob∏o˝enie ich dodat-
kowym podatkiem spowoduje dalszy spadek wartoÊci rynkowej zasobów w∏asnoÊciowych, a w kon-
sekwencji spadek rozmiarów budownictwa mieszkaniowego. Powstaje wi´c pytanie, po co z jednej
strony wprowadzaç subsydia majàce zwi´kszyç rozmiary budownictwa, a z drugiej poprzez poda-
tek rozmiary te obni˝aç? W przysz∏oÊci podatek trudno b´dzie te˝ wprowadziç w warunkach czyn-
szów zbli˝onych do czynszów równowagi. Wzgl´dny nadmiar zasobu i, tym samym, niewielkie roz-
miary budownictwa b´dà skutecznym hamulcem wprowadzania podatku.

Szeroko lansowana od wielu lat i w wielu odmianach teza o mno˝nikowych efektach budow-
nictwa by∏a i jest podstawowym dogmatem majàcym uzasadniaç ˝àdania subsydiowania na du˝à
skal´ budownictwa mieszkaniowego. Zosta∏a ona najpe∏niej rozwini´ta przez kasy oszcz´dnoÊcio-
wo-budowlane i poparta autorytetem instytutów naukowych. Zgodnie z tà tezà subsydiowanie bu-
downictwa mieszkaniowego nie prowadzi do zwi´kszania deficytu bud˝etowego, gdy˝ powoduje
poprzez efekty mno˝nikowe wzrost produkcji, produktu krajowego oraz wp∏ywów bud˝etowych
z podatków. Teza ta lansowana by∏a w warunkach nierównowagi gospodarczej, gdy zagregowany
popyt znacznie przewy˝sza∏ poda˝, powodujàc procesy inflacyjne i nierównowag´ zewn´trznà.
Opisywany mechanizm mno˝nika inwestycyjnego i zatrudnienia w zasadzie nie dzia∏a we wspó∏cze-
snych gospodarkach. Dotyczy on fazy depresji w klasycznym cyklu koniunkturalnym, gdy wyst´pu-
jà niewykorzystane czynniki produkcji, a g∏ównà barierà jest brak zagregowanego popytu. W innych
warunkach opisywany mechanizm powoduje tylko „wypychanie” inwestycji prywatnych przez wy-
datki publiczne, poprzez mechanizm podatkowy i rosnàce stopy procentowe. 

Spadek inflacji, obni˝enie tempa wzrostu, za∏amanie budownictwa mieszkaniowego oraz
wysokie bezrobocie ka˝à jednak obecnie ∏agodniej spojrzeç na problem umiarkowanego wspiera-
nia budownictwa mieszkaniowego. Jest to konsumpcja, która anga˝uje zasoby w znacznym stop-
niu krajowe, powoduje wzrost oszcz´dnoÊci oraz ogranicza bezrobocie. Trzeba jednak pami´taç, ˝e
o ile ca∏y, dobrze dzia∏ajàcy sektor mieszkaniowy w gospodarce rynkowej mo˝e bezpoÊrednio prze-
k∏adaç si´ na globalny popyt rz´du 8-10%, o tyle budownictwo mieszkaniowe w Polsce to wp∏yw
rz´du 2-2,5%. Wspierajàc budownictwo mieszkaniowe trzeba te˝ braç pod uwag´ jego cykliczny
charakter. Wprowadzajàc subsydia w roku 2002 nie spowoduje si´ powstrzymania spadku rozmia-
rów budownictwa na najwi´kszych rynkach, gdy˝ decydujà o tym dzia∏ania deweloperów podj´te
przed rokiem czy dwoma, mo˝na si´ natomiast przyczyniç do pog∏´bienia kolejnego cyklu.

Jak pokazujà doÊwiadczenia, wraz z up∏ywem czasu oraz ze wzrostem dochodów spo∏eczeƒ-
stwo zacznie wi´cej inwestowaç w nieruchomoÊci mieszkaniowe. Budowa w∏aÊciwego modelu sek-
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tora mieszkaniowego mo˝e znacznie przyspieszyç i u∏atwiç ten proces. Model ten b´dzie mia∏
za zadanie uelastycznienie i usprawnienie sektora mieszkaniowego, popraw´ sytuacji mieszkanio-
wej opartej na istniejàcym majàtku, powstrzymanie procesów dekapitalizacji substancji oraz ujaw-
nienie zewn´trznych efektów dzia∏ania sektora. 

Kolejnà opinià funkcjonujàcà w polityce mieszkaniowej w Polsce, a nie wytrzymujàcà krytyki,
jest teza o ni˝szych kosztach i pozytywnym wp∏ywie na bezrobocie mieszkaƒ na wynajem w prze-
ciwieƒstwie do mieszkaƒ w∏asnoÊciowych. Koszty zarówno budowlane, jak te˝ finansowe sà w obu
przypadkach takie same, natomiast wp∏yw na bezrobocie b´dzie ró˝ny. W krajach majàcych gospo-
dark´ rynkowà rzeczywiÊcie przyjmuje si´, ˝e mieszkania na wynajem o rynkowych czynszach przy-
czyniajà si´ do ograniczenia bezrobocia poprzez ich wi´kszà elastycznoÊç wzgl´dem popytu. Sytu-
acja ta nie ma jednak zastosowania do warunków Polski, tj. g∏´boko subsydiowanych czynszów
i nadmiernej ochrony lokatorów w zasobie na wynajem. W tych warunkach bardziej elastyczny jest
w pe∏ni rynkowy zasób mieszkaƒ w∏asnoÊciowych. 

AAnnaalliizzaa pprrzzyysszz∏∏yycchh  mmoo˝̋lliiwwooÊÊccii  rroozzwwoojjuu  sseekkttoorraa  ttoo,,  jjaakk  jjuu˝̋  wwssppoommnniiaannoo,,  ww zznnaacczznneejj  mmiieerrzzee
aannaalliizzaa jjeeggoo  zzeewwnn´́ttrrzznnyycchh  uuwwaarruunnkkoowwaaƒƒ..  

Transformacja systemu i zwiàzane z nià napi´cia polityczne i spo∏eczne, b´dàce podstawo-
wym czynnikiem zewn´trznym oddzia∏ujàcym na sektor i wymuszajàcym w nim zmiany, przestaje
mieç istotne znaczenie. W ciàgu najbli˝szych lat czynnikami oddzia∏ujàcymi na gospodark´ Polski
i jednoczeÊnie na sektor mieszkaniowy b´dà:

• Globalizacja gospodarki zwiàzana z powszechnymi trendami globalizacji na Êwiecie, oraz
jej europeizacja zwiàzana z wejÊciem do Unii Europejskiej;

• Zjawiska nierównowagi gospodarczej mogàce przekszta∏ciç si´ w kryzys finansowy i eko-
nomiczny;

• Konkurencja innych, spo∏ecznie wa˝nych celów politycznych przy coraz bardziej ograniczo-
nych Êrodkach powodujàca coraz trudniejszy dost´p do Êrodków bud˝etowych i wi´ksze
ograniczenia dla polityki mieszkaniowej, rozumianej tradycyjnie jako dotowanie z bud˝etu
paƒstwa;

• Konkurencja innych rodzajów oszcz´dzania i konsumpcji b´dàca ograniczeniem dla finan-
sowania sektora Êrodkami pochodzàcymi z wewnàtrz gospodarki mieszkaniowej, tj. wydat-
kami na zakup mieszkaƒ i op∏atami czynszowymi.

W d∏ugim okresie znaczàcy wp∏yw globalizacji b´dzie si´ wyra˝a∏ w tendencji do ogranicza-
nia wydatków bud˝etowych na cele spo∏eczne. KoniecznoÊç konkurencji na rynkach Êwiatowych
wymaga obni˝ania kosztów, w tym socjalnych, oraz podatków, a w konsekwencji – wydatków paƒ-
stwa na te cele. Ma to istotne prze∏o˝enie na gospodark´ mieszkaniowà, która zw∏aszcza w ramach
polityki paƒstw dobrobytu by∏a tradycyjnym biorcà Êrodków bud˝etowych. W polskich warunkach
b´dzie to oznacza∏o brak Êrodków na wspieranie sektora, na pomoc przy rewitalizacji zasobu,
a w skrajnym przypadku na pomoc socjalnà. Konieczne stanie si´ okreÊlenie priorytetów i efektyw-
ne wydatkowanie dost´pnych Êrodków. Jest to o tyle wa˝ne, ˝e, jak pokazujà doÊwiadczenia, w tym
Polski, ograniczonoÊç Êrodków publicznych wcale nie musi prowadziç do ich efektywniejszego wy-
datkowania. 

W odró˝nieniu od globalizacji – europeizacja nie wydaje si´ mieç istotnego wp∏ywu w tym
zakresie. Kraje Unii prowadzà rozbudowanà polityk´ socjalnà i podobnie jak Polska poddawane b´-
dà presji na rzecz jej redukcji. Konsekwencjà europeizacji b´dzie natomiast znaczny i pozytywny
w skutkach wzrost konkurencji na rynku kredytów hipotecznych, na rynku deweloperskim oraz
w sferze obrotu i zarzàdzania nieruchomoÊciami. Czynnikiem pozytywnym oka˝à si´ te˝ standardy
ochrony konsumenta.

Czynnikami, które majàc charakter strukturalny b´dà oddzia∏ywa∏y na gospodark´ Polski,
a w konsekwencji na sektor mieszkaniowy, sà: niedostateczna sk∏onnoÊç do oszcz´dzania, nadmier-
ne wydatki sektora publicznego, a tak˝e problemy z nierównowagà zarówno wewn´trznà, jak te˝
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zewn´trznà. Ich wp∏yw mo˝e w d∏ugim okresie utrzymywaç na wysokim poziomie realne stopy pro-
centowe oraz normy ostro˝noÊciowe banków i inwestorów w d∏u˝ne papiery hipoteczne. Mo˝e to
byç barierà rozwoju z∏otowych kredytów hipotecznych, a w konsekwencji stabilnego rozwoju ca∏e-
go rynku. 

Kredyty hipoteczne sà szczególnie wra˝liwe na stopy procentowe ze wzgl´du na d∏ugi okres
sp∏aty i ich wysokoÊç. Niebezpieczna mo˝e si´ tu okazaç deprecjacja waluty krajowej z uwagi
na masowy charakter kredytów hipotecznych zaciàgni´tych w walutach obcych. Z regu∏y, jak poka-
zujà doÊwiadczenia zagraniczne, prowadzi ona do niewyp∏acalnoÊci d∏u˝ników, za∏amania cen
na rynku nieruchomoÊci, upadku budownictwa, a nawet do bankructw banków.

W Polsce zaanga˝owanie sektora bankowego w nieruchomoÊci mieszkaniowe i jak te˝ jego
charakter sà na razie na tyle ograniczone, ˝e nawet gwa∏towne za∏amanie popytu w sektorze nie
spowoduje w systemie bankowym groênych konsekwencji. Znacznie groêniejsza mo˝e si´ okazaç
20-30% dewaluacja pieniàdza bioràc pod uwag´ zaanga˝owanie sektora bankowego w ca∏ym sek-
torze nieruchomoÊci (w∏àczajàc komercyjne) i struktur´ kredytów. W przypadku kryzysu finansowe-
go ujawni si´ te˝ zale˝noÊç odwrotna, to jest negatywne oddzia∏ywanie za∏amania na s∏aby sektor
mieszkaniowy. Takie charakterystyczne dla za∏amania zjawiska, jak: znaczny wzrost kursu walut
i stopy procentowej, wzrost bezrobocia, redukcja wydatków bud˝etowych, spadek poziomu kon-
sumpcji sà czynnikami szczególnie silnie negatywnie oddzia∏ujàcymi na popyt mieszkaniowy.

Kiedy rozpatrujemy d∏ugofalowe uwarunkowania sektora, to nie ulega wàtpliwoÊci, ˝e nieza-
le˝nie od mo˝liwych zjawisk kryzysowych, bud˝etowe wydatki mieszkaniowe b´dà poddane silnej
konkurencji ze strony innych celów ekonomicznych i spo∏ecznych o znacznie wi´kszej wadze i do-
legliwoÊci spo∏ecznej, a tak˝e cz´sto majàcymi poparcie silniejszych grup interesu. W szczególnoÊci
b´dà to wydatki zwiàzane z bezrobociem, rentami i emeryturami, s∏u˝bà zdrowia, rekonstrukcjà rol-
nictwa, koniecznoÊcià rekonstrukcji i rozbudowy infrastruktury, nie wspominajàc o wydatkach zwià-
zanych z restrukturyzacjà gospodarki. 

DoÊwiadczenia innych krajów europejskich budujàcych gospodark´ rynkowà pokazujà, ˝e
szczególnie trudnym i d∏ugotrwa∏ym problemem jest bezrobocie ludnoÊci miejskiej. RównoczeÊnie,
jak wykazujà liczne badania tego zjawiska, sektor mieszkaniowy jest istotnym czynnikiem wp∏ywa-
jàcym poprzez elastycznoÊç rynku pracy na poziom bezrobocia. Czynnik walki z bezrobociem b´-
dzie w przysz∏oÊci coraz silniej pozytywnie oddzia∏ywa∏ na polityk´ mieszkaniowà w kierunku uela-
styczniania sektora, w tym reformy czynszów.
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5
Bariery rozwoju sektora i rynku mieszkaniowego w Polsce

5.1. Bariery ogólnoekonomiczne i regulacyjne

W kilkunastoletnim okresie transformacji sektora ujawni∏o si´ wiele barier i problemów, do-
tyczàcych praktycznie wi´kszoÊci jego segmentów i podmiotów. Znaczna cz´Êç z nich oddzia∏uje
negatywnie do dnia dzisiejszego. Do najbardziej ogólnych znajdujàcych si´ w zakresie odpowie-
dzialnoÊci w∏adz centralnych nale˝a∏y:

• silnie polityczny charakter sektora,

• brak stabilizacji makroekonomicznej i zwiàzane z tym ryzyko,

• niekompletnoÊç i brak przejrzystoÊci rynku.

Polityczny charakter rynku jest w znacznej mierze zwiàzany z charakterem zaspokajanych po-
trzeb. Problemem krajów transformujàcych gospodark´, w tym Polski, by∏o jednak uczynienie z sek-
tora mieszkaniowego obszaru walki politycznej, co rozbudzi∏o nierealne nadzieje i blokowa∏o roz-
sàdne inicjatywy. Ujawni∏y si´ te˝ silne lobby sektorowe zwiàzane g∏ównie ze spó∏dzielczoÊcià
mieszkaniowà oraz sektorem budowlanym. Dodatkowo w ÊwiadomoÊci polityków utrwali∏y si´ nie-
aktualne oceny sektora takie jak olbrzymi deficyt mieszkaƒ oraz dramatyczna sytuacja mieszkanio-
wa ludnoÊci, co mia∏o wp∏yw na podejmowane decyzje (ochrona lokatorów, reglamentacja czyn-
szów, forsowanie rozwoju budownictwa mieszkaniowego). W konsekwencji podejmowane decyzje
mia∏y charakter wycinkowy (eksperymenty z systemem finansowym w rodzaju kas mieszkaniowych
i budowlanych, kredytami o sta∏ym oprocentowaniu) i doraêny (decyzje zwiàzane z ulgami miesz-
kaniowymi, podatkiem VAT), cz´sto destabilizujàc sektor, który najpóêniej i najwolniej poddaje si´
procesowi transformacji nie tylko w Polsce, ale te˝ we wszystkich krajach realnego socjalizmu. 

Funkcjonowanie rynku mieszkaniowego i opartego na nim systemu zaspokajania potrzeb jest
bardzo dobrze rozpoznane w wieloletnich doÊwiadczeniach wielu paƒstw. Nie stanowià one oczy-
wiÊcie materia∏u do bezkrytycznego kopiowania, ale stanowià wystarczajàcà przes∏ank´ do prowa-
dzenia dobrej polityki sektorowej. DoÊwiadczenia te sà, niestety, bardzo s∏abo znane w Polsce, za-
miast nich funkcjonuje szereg obiegowych opinii nie majàcych pokrycia w rzeczywistoÊci. Nie pro-
wadzi si´ te˝ kompleksowego monitoringu sektorowego, pokazujàcego obszary o nadmiernych
dysproporcjach, na usuni´ciu których powinna si´ koncentrowaç polityka mieszkaniowa (istniejà
opracowane przez Bank Âwiatowy oraz Habitat zestawy odpowiednich wskaêników, które mo˝-
na bez wi´kszych k∏opotów adaptowaç w Polsce). 

Z procesem transformacji oraz prowadzonà politykà ekonomicznà by∏a i jest zwiàzana niesta-
bilnoÊç makroekonomiczna. Najistotniejszymi z punktu widzenia sektora nieruchomoÊci jej przeja-
wami by∏y i sà: inflacja, wysokie realne stopy procentowe oraz ryzyko kursowe, które poprzez sek-
tor finansowy silnie oddzia∏ywa∏y i oddzia∏ujà na rynek nieruchomoÊci, zwi´kszajàc te˝ ryzyko pro-
cesu inwestycyjnego. Szczególne znaczenie stóp procentowych oraz ryzyka kursowego wynika
z faktu, ˝e transakcje nieruchomoÊciowe sà finansowane kredytami bankowymi o d∏ugiej zapadal-
noÊci oraz relatywnie wysokim stosunku kredytu do wartoÊci nieruchomoÊci. W tych warunkach nie-
wielkie wahania stóp procentowych przek∏adajà si´ na szybki wzrost udzia∏u kosztów obs∏ugi kre-
dytu w dochodach kredytobiorcy skutkujàc jego niewyp∏acalnoÊcià. Znaczne zmiany kursów walut
w przypadku kredytów denominowanych skutkujà z kolei pogorszeniem jakoÊci zabezpieczenia.
Sk∏ania to kredytobiorców do zaprzestania obs∏ugi kredytów. Dodatkowo wzrost stóp procento-
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wych powoduje z regu∏y spadek cen nieruchomoÊci i spadek rozmiarów budownictwa, podczas gdy
ich spadek wywo∏uje proces odwrotny. Zale˝noÊç ta nie dotyczy jeszcze w Polsce nieruchomoÊci
mieszkaniowych. Równie istotna jest te˝ niepewnoÊç pozosta∏ych uczestników rynku, wspiera-
na poprzez negatywne doÊwiadczenia kryzysów w krajach o podobnych problemach. W sposób
szczególnie silny dotyka∏y one sektora nieruchomoÊci.

Czynnikiem powi´kszajàcym ryzyko na tym rynku jest niekompletnoÊç i brak przejrzystoÊci.
Jest to konsekwencja z∏ej jakoÊci regulacji prawnych (wielokrotna koniecznoÊç nowelizacji wi´kszo-
Êci ustaw dotyczàcych sektora), nie dostosowanych do warunków gospodarki rynkowej oraz mo˝-
liwoÊciami ich egzekucji (niesprawne sàdy) w stosunku do rynków rozwini´tych. Zmiany regulacji
niekoniecznie prowadzà te˝ do ich poprawy, natomiast cz´sto rodzà niespodziewane i znaczne
skutki finansowe u podmiotów dzia∏ajàcych na rynku (np. nag∏e wycofanie si´ paƒstwa z systemu
kas mieszkaniowych zabra∏o tym instytucjom dochody a zostawi∏o wieloletnie zobowiàzania). Wy-
st´pujà te˝ trudne do uzasadnienia dysproporcje. Niektóre z segmentów rynku obj´te sà bardzo sil-
nymi i nieuzasadnionymi restrykcjami (prywatne mieszkania na wynajem), podczas gdy w innych
nadmierny liberalizm zwi´ksza ryzyko sektorowe i hamuje popyt (budownictwo deweloperskie).
Szczególnie w poczàtkowym okresie rozwoju sektora brak by∏o te˝ szeregu instytucji (wspólnota
mieszkaniowa) i zawodów (poÊrednik obrotu nieruchomoÊciami, deweloper) bàdê instytucje te êle
funkcjonowa∏y (spó∏dzielczoÊç mieszkaniowa). Brak by∏o te˝ okreÊlonych segmentów rynku (miesz-
kania socjalne), oraz dostatecznej informacji dost´pnej dla uczestników rynku oraz nieumiej´tno-
Êcià korzystania z niej. Znacznej cz´Êci z tych problemów nie rozwiàzano do chwili obecnej. Zacho-
wania uczestników rynku cz´sto by∏y i sà w konsekwencji cz´sto nieracjonalne, a nawet paradok-
salne.

NiekompletnoÊç regulacji wyst´puje te˝ w sferze systemu finansowego. Nie zosta∏ okreÊlony
docelowy model tego systemu (system banków uniwersalnych, hipotecznych, model sekurytyzacyj-
ny, system oszcz´dzania na mieszkanie), istniejàce regulacje by∏y tworzone wycinkowo, w konse-
kwencji nie powsta∏ ich zharmonizowany system. Brak jest monitoringu jego efektywnoÊci, dopie-
ro kszta∏tuje si´ nadzór nad jego funkcjonowaniem. Ryzyko zwi´ksza niepewnoÊç zwiàzana z win-
dykacjà (zw∏aszcza z praktycznym stosowaniem eksmisji), z∏e funkcjonowanie systemu rejestracji
nieruchomoÊci i zwiàzanych z nimi praw, (sàdy wieczystoksi´gowe i zwiàzane z nimi ksi´gi wieczy-
ste, w mniejszym stopniu kataster). Istotny dla bezpieczeƒstwa obrotu na rynku jest te˝ ciàgle jesz-
cze nieuregulowany status prawny wielu nieruchomoÊci, efekt braku ustawy reprywatyzacyjnej.

Na rynek nieruchomoÊci mieszkaniowych istotny i negatywny wp∏yw majà regulacje dotyczà-
ce reglamentacji czynszów w zasobie mieszkaƒ prywatnych na wynajem oraz mieszkaƒ komunal-
nych (ustawa o ochronie lokatorów). Powodujà one dekapitalizacj´ tego zasobu i brak szans na je-
go szerszy rozwój, pomimo, ˝e jest on niezwykle potrzebny (warunek uelastycznienia rynku pracy).
Obni˝ajà te˝ tym samym popyt budowlany. Równie niekorzystnie oddzia∏ujà reglamentowane czyn-
sze w tzw. zasobie publicznym. Tutaj jednak negatywnie oddzia∏uje nie tylko omawiana ustawa, ale
równie˝ polityka lokalnych samorzàdów, które nie podnoszà czynszów nawet do poziomu dopusz-
czalnego ustawà. Poza czynnikami politycznymi (lokalni wyborcy) wp∏yw na ten stan rzeczy ma wa-
dliwa konstrukcja systemu zasi∏ków mieszkaniowych (ustawa o dodatkach mieszkaniowych) oraz
praktyki zwiàzane z op∏atami za mieszkanie stosowane przez zarzàdców zasobem. Zgodnie z tà
ustawà czynsze za mieszkania komunalne sà punktem odniesienia do poziomu zasi∏ków mieszka-
niowych. Podnoszàc czynsze w zasobie komunalnym gminy nara˝ajà si´ na wyp∏aty wy˝szych zasi∏-
ków nie tylko w tym zasobie, ale te˝ w zasobach spó∏dzielczych i zasobach wspólnot mieszkanio-
wych. Dodatkowo czynsze w zasobie komunalnym sà stosowane jako punkt odniesienia w tych za-
sobach i ich zmiany powodujà zmiany op∏at spó∏dzielczych i w kondominiach. Niskie czynsze po-
za dekapitalizacjà zasobu (brak Êrodków) powodujà cz´sto nieuzasadnione dotowanie osób nie
kwalifikujàcych si´ do pomocy spo∏ecznej. Niskie, reglamentowane czynsze w tych obydwu zaso-
bach obni˝ajà popyt na mieszkania w∏asnoÊciowe, wp∏ywajàc negatywnie na rozmiary budownic-
twa mieszkaniowego.

Brak jest te˝ wyodr´bnionego, interwencyjnego zasobu o charakterze socjalnym, dominujà-
ce znaczenie na rynku istniejàcych mieszkaƒ ma sektor spó∏dzielczy, który pomimo szeregu prób na-
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dal jest w ograniczonym zakresie dostosowany do warunków gospodarki rynkowej (problemy nad-
zoru w∏aÊcicielskiego w du˝ych spó∏dzielniach, nierozwiàzane kwestie odpowiedzialnoÊci przy in-
westycjach spó∏dzielczych, niezbyt klarowny statut spó∏dzielczego prawa do mieszkania). O ile do-
minacja sektora spó∏dzielczego nie wywo∏uje bezpoÊrednio negatywnych skutków, o tyle brak sek-
tora socjalnego ogranicza mo˝liwoÊci stosowania eksmisji i pociàga za sobà spychanie funkcji so-
cjalnych na zasób na wynajem zarówno gminny jak te˝ prywatny.

Brak jest ochrony konsumenta – klienta dewelopera i spó∏dzielni mieszkaniowej. W sposób
niezgodny z w∏asnym interesem dzia∏ajà te˝ sami konsumenci akceptujàcy ryzykowne i jednostron-
ne warunki kontraktów z deweloperami prywatnymi oraz spó∏dzielczymi. Poniewa˝ pojedynczy
konsument nie ma mo˝liwoÊci kontroli uczciwoÊci dewelopera problem ten mo˝na rozwiàzaç tylko
ustawowo, powierzajàc t´ kontrol´ bankowi. Kwestià wymagajàcà bardziej szczegó∏owych roz-
strzygni´ç pozostaje jednak zakres kontroli i odpowiedzialnoÊci ze strony banku, co mia∏a uregulo-
waç tzw. ustawa deweloperska. Jest ona przygotowywana od prawie dwóch lat przez Urzàd Miesz-
kalnictwa i Rozwoju Miast a obecnie Ministerstwo Infrastruktury, jednak˝e jak na razie brak jest
efektów tych dzia∏aƒ i wybrania racjonalnego kompromisu pomi´dzy brakiem jakiejkolwiek ochro-
ny a ch´cià przerzucenia pe∏nej odpowiedzialnoÊci za konsumenta na banki, na które to rozwiàza-
nie nie majà one powodu i interesu si´ zgodziç. Wysokie ryzyko zakupu nowobudowanego miesz-
kania ogranicza z kolei popyt mieszkaniowy.

Brak przejrzystoÊci rynku to g∏ównie brak powszechnego dost´pu do rzetelnej informacji
o rynku dla jego uczestników oraz s∏aba przewidywalnoÊç zachowania si´ jego podmiotów jak te˝
cz´sto polityki mieszkaniowej. Dotyczy to zarówno informacji o samym rynku, parametrach, ofer-
tach, transakcjach, jak te˝ o jego uczestnikach. Pomimo istnienia organizacji zawodowej brokerów
nieruchomoÊci oraz zainstalowania odpowiedniego software i hardware wolno rozwija si´ MLS
(system rejestracji ofert i transakcji sprzeda˝y nieruchomoÊci b´dàcy w krajach rynkowych podsta-
wà sprzeda˝y oraz bie˝àcej wyceny nieruchomoÊci). Przyczyn tego stanu mo˝na upatrywaç w tym,
˝e w odró˝nieniu od krajów z rozwini´tym rynkiem mieszkaniowym, praktycznie nie stosuje si´
umów na wy∏àcznoÊç, które gwarantujà poÊrednikowi prowizj´ przy sprzeda˝y nieruchomoÊci. Do-
datkowo poÊrednicy w Polsce pobierajà prowizj´ od obu stron transakcji a nie – jak w wielu krajach
o rozwini´tym rynku nieruchomoÊci – tylko od sprzedajàcego. Brak jest te˝ innych baz danych o nie-
ruchomoÊciach, nie prowadzi si´ wiarygodnych i profesjonalnych analiz, b´dàcych podstawà oce-
ny bezpieczeƒstwa na rynku, zw∏aszcza z punktu widzenia banków. Trzeba jednak dodaç, ˝e pod-
j´ta w 2003 r. przez Zwiàzek Banków Polskich inicjatywa tworzenia bazy tego rodzaju mo˝e cz´-
Êciowo ograniczyç omawiane problemy. 

Niesprawne i cz´sto nieprzewidywalne funkcjonowanie instytucji i podmiotów na rynku jest
najcz´Êciej zwiàzane z brakiem doÊwiadczenia i wiedzy oraz dost´pem do informacji. Cz´sto wyni-
ka te˝ z braku egzekucji prawa. Przyk∏adowo klienci poszukujàcy produktów hipotecznych nie po-
trafili a cz´sto nadal nie potrafià dokonaç korzystnego z ich punktu widzenia wyboru instrumentu
kredytowego. Dzieje si´ tak pomimo rozwoju ró˝nego rodzaju rankingów oceniajàcych te produk-
ty. W przesz∏oÊci dotyczy∏o to kredytów indeksowanych i produktów oferowanych przez kasy miesz-
kaniowe, obecnie kredytów denominowanych w walutach obcych. Mo˝na oceniaç, ˝e w sposób
niezgodny z pe∏nà kalkulacjà ryzyka dzia∏a sektor ubezpieczeƒ, oferujàc produkty sk∏aniajàce do ha-
zardu moralnego (przejÊciowe ubezpieczenie zastawu). Przy relatywnie niskim jeszcze w Polsce sto-
sunku kredytu do wartoÊci nieruchomoÊci (LTV) produkty te sà bezpieczne w warunkach dobrej ko-
niunktury na rynku. Jak jednak pokazujà doÊwiadczenia zagraniczne (USA, Kanada) pojawienie si´
znaczniejszych wahaƒ cen na rynku mo˝e doprowadziç do bankructw ubezpieczycieli na znacznà
skal´ i, w konsekwencji, strat banków, zw∏aszcza z uwagi na mniejsze mo˝liwoÊci windykacji nale˝-
noÊci przez sektor ubezpieczeƒ w stosunku do sektora bankowego oraz mi´kki charakter eksmisji
w Polsce. Mo˝na jednak mieç nadziej´, ˝e powoli poprawiajàca si´ skutecznoÊç pracy sàdów wie-
czysto-ksi´gowych oraz komputeryzacja ksiàg wieczystych b´dzie ogranicza∏a popyt na ten produkt
i w konsekwencji zwiàzane z tym ryzyko. Pomimo obowiàzku posiadania licencji zawodowej przez
poÊredników obrotu nieruchomoÊciami i pomimo dostatecznej iloÊci licencjonowanych podmiotów,
na rynku dzia∏ajà poÊrednicy bez licencji. Jest to spowodowane niedostatecznà egzekucjà obowià-
zujàcego prawa. 
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G∏ównà przyczynà tego stanu rzeczy jest wadliwa polityka gospodarcza resortów odpowia-
dajàcych bezpoÊrednio za sektor oraz innych resortów zwiàzanych z sektorem i wspó∏odpowiedzial-
nych za niego. Polityka resortu budownictwa, podobnie jak w innych krajach postsocjalistycznych,
zamiast koncentrowaç si´ na funkcjonowaniu ca∏oÊci sektora jako na mechanizmie zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych spo∏eczeƒstwa, koncentrowa∏a si´ i koncentruje si´ nadal na rozmiarach
budownictwa mieszkaniowego podtrzymywanego sztucznie poprzez ró˝nego rodzaju nieefektyw-
ne subsydia, bàdê na êle zdefiniowanych problemach socjalnych. By∏o to wynikiem nacisku polityki
oraz lobby budowlanego ulokowanego w sektorze. Drugim przyk∏adem braku zrozumienia potrzeb
gospodarki i walki o utrzymanie monopolistycznej pozycji jest ministerstwo sprawiedliwoÊci. Przez
kilkanaÊcie lat procesu transformacji nie potrafi∏o ono zapewniç normalnej pracy sàdów wieczysto-
-ksi´gowych, tolerujàc panujàcy tam kompletny brak organizacji. Resort ten blokowa∏ wszystkie po-
jawiajàce si´ inicjatywy w imi´ bezpieczeƒstwa systemu akcentujàc jak niebezpieczne dla jakoÊci
wpisów i ze wzgl´du na potencjalne mo˝liwoÊci nadu˝yç mogà byç skutki jego zmiany, tj. rozsze-
rzenia osób majàcych uprawnienia do dokonywania wpisów do ksiàg wieczysto-ksi´gowych lub
wr´cz ich prywatyzacji. W konsekwencji koszty ekonomiczne zwiàzane z brakiem mo˝liwoÊci doko-
nywania bezpiecznych transakcji nieruchomoÊciami w najwi´kszych miastach Polski by∏y jak mo˝-
na szacowaç niewspó∏mierne do ryzyka, a jakoÊç wpisów wed∏ug informacji uzyskanych od sekto-
ra bankowego i tak pozostawia∏a i pozostawia wiele do ˝yczenia. Problem bezpieczeƒstwa nie jest
zwiàzany z formà w∏asnoÊci, tylko z regulacjami dotyczàcymi wykonywanej dzia∏alnoÊci, ich egze-
kucjà oraz w∏aÊciwà politykà kadrowà. Wyraênie pokaza∏a to prywatyzacja notariatów. Niebezpie-
czeƒstwo nadu˝yç, nie wzros∏o, zaÊ dost´pnoÊç i jakoÊç us∏ug uleg∏y bardzo szybkiej poprawie.

5.2. Bariery rozwoju budownictwa mieszkaniowego i rynku mieszkaƒ w Polsce

Szybki spadek rozmiarów budownictwa mieszkaniowego na poczàtku procesu transformacji
by∏ efektem zarówno szokowych zmian wywo∏anych samà transformacjà, jak te˝ ujawnieniem si´
licznych barier o charakterze strukturalnym, a tak˝e zwiàzanych z trudnoÊciami i niedostatecznym
tempem procesu. Cz´Êç z nich oddzia∏uje do chwili obecnej. ZZaa nnaajjiissttoottnniieejjsszzee  bbaarriieerryy  llee˝̋ààccee
ppoo ssttrroonniiee  ppooppyyttuu  pprrzzyyjjmmuujjee  ssii´́  nnaajjcczz´́ÊÊcciieejj::

• Niskie dochody i oszcz´dnoÊci oraz zwiàzanà z tym niska dost´pnoÊç mieszkaƒ.

• Niskà dost´pnoÊç kredytu – gotówkowy charakter transakcji.

• Niedorozwój systemu finansowego.

• Przesuni´cie si´ popytu na inne rynki.

• Niski poziom w∏asnoÊci prywatnej w du˝ych miastach.

Relatywnie niskie dochody ludnoÊci, zwiàzane z niskim poziomem rozwoju gospodarczego,
sà tradycyjnie wymieniane na pierwszej pozycji w literaturze krajowej jako podstawowa bariera roz-
woju rynku i argument na rzecz dotowania sektora. Rzadziej wymienia si´ niski poziom oszcz´dno-
Êci, zwiàzany z krótkà historià gospodarki rynkowej oraz d∏ugà historià eksperymentów gospodar-
czych w Polsce. Ceny mieszkaƒ zarówno w istniejàcym zasobie, jak te˝ nowo budowanych, sà ni˝-
sze od poziomu ogólnoeuropejskiego, reprezentujà te˝ przeci´tnie znacznie ni˝szy standard. Stan-
dard mieszkaniowy ludnoÊci Polski jest jednak wy˝szy ni˝ w porównywalnych pod wzgl´dem za-
mo˝noÊci (PKB na osob´) krajach o gospodarce rynkowej. Równie˝ koszty odtworzenia zasobu,
chocia˝ ni˝sze g∏ównie ze wzgl´du na koszty si∏y roboczej, sà w wi´kszym stopniu zbli˝one do po-
ziomu europejskiego ni˝ do krajowego poziomu dochodów. Dlatego w Polsce na zakup przeci´tnej
wielkoÊci mieszkania trzeba przeznaczyç 6-8-letnie przeci´tne zarobki, podczas gdy w krajach wy-
˝ej rozwini´tych na ten cel wystarczajà ju˝ zarobki 2,5–3,5-letnie. Problem ten ujawni∏ si´ ze szcze-
gólnà si∏à w trakcie procesu transformacji na poczàtku lat 90. zw∏aszcza w stosunku do nowobu-
dowanych mieszkaƒ, gdy stopniowo ulega∏y likwidacji ukryte i jawne subsydia, liczne w poprzed-
nim systemie. Równolegle nast´powa∏y jednak procesy racjonalizacji przedsi´biorstw budowlanych
i technologii (upadek i podzia∏y kombinatów, odwrót od technologii wielkop∏ytowej). W mi´dzy-



5

Bariery rozwoju sektora i rynku mieszkaniowego w Polsce

MATERIA¸Y I STUDIA – ZESZYT 184 33

czasie nastàpi∏ wzrost dochodów ludnoÊci, wzros∏y te˝ ceny mieszkaƒ w du˝ych miastach. Poczàw-
szy od koƒca lat 90. ceny mieszkaƒ na ogó∏ ustabilizowa∏y si´, a w oÊrodkach Êredniej wielkoÊci na-
stàpi∏ ich spadek. Mo˝na przewidywaç dalsze procesy powodujàce przystosowywania si´ cen
do dochodów, tj. wi´kszà dywersyfikacj´ cen zarówno w uj´ciu przestrzennym, jak te˝ na poszcze-
gólnych segmentach rynku. Nale˝y si´ liczyç z dalszym spadkiem cen mieszkaƒ w budownictwie
wielkop∏ytowym gorszej jakoÊci i w gorszych lokalizacjach, co zwi´kszy dost´pnoÊç tych mieszkaƒ
dla ni˝szych grup dochodowych. Problem dost´pnoÊci mieszkania jest jednak typowym problemem
ubóstwa i nie zostanie w Polsce szybko rozwiàzany w masowej skali.

Czynnikiem istotnie zwi´kszajàcym zdolnoÊç finansowà gospodarstw domowych o Êrednich
dochodach w sektorze mieszkaniowym jest finansowanie d∏ugoterminowe, przyjmujàce powszech-
nie form´ kredytu hipotecznego. Jego dost´pnoÊç dla konsumenta jest determinowana jest przez
pi´ç g∏ównych czynników:

• Kosztu po˝yczonego pieniàdza, czyli stopy procentowej kredytu hipotecznego. Na dost´p-
noÊç kredytu majà przy tym wp∏yw zarówno realne jak te˝ nominalne stopy procentowe.
W konsekwencji w stopach procentowych znajdujà swój wyraz zarówno dysproporcje go-
spodarcze zwiàzane z transformacjà, o charakterze strukturalnym czy te˝ wynikajàce z po-
lityki gospodarczej. Wszystkie one le˝à poza sektorem mieszkaniowym. W poczàtkowym
okresie transformacji g∏ównà barierà dost´pnoÊci kredytów by∏a inflacja, nast´pnie w przy-
padku kredytów z∏otowych by∏y to wysokie realne stopy procentowe. Ni˝sze stopy kredy-
tów denominowanych ogranicza∏y t´ barier´ kosztem ryzyka kursowego. Obecne stopy
procentowe kredytów z∏otowych zbli˝ajà si´ do standardów znanych z rynków rozwini´-
tych i bariera przestaje oddzia∏ywaç. 

• SprawnoÊci sektora finansowego i ryzyka zwiàzanego z kredytowaniem nieruchomoÊci. Ni-
ska sprawnoÊç oraz wysokie ryzyko i zwiàzane z nim z∏e kredyty powodujà wzrost mar˝y
bankowych. W warunkach Polski bardzo wysoka konkurencja na tym rynku powoduje sta-
∏à obni˝k´ mar˝ kredytów mieszkaniowych (liczonych do WIBOR), pomimo ˝e nie znajdu-
je to uzasadnienia w spadajàcym ryzyku oraz wzroÊcie wydajnoÊci pracy w bankach. Mar-
˝e sà natomiast ciàgle wysokie, bioràc pod uwag´ stopy p∏acone na depozytach oraz stan-
dardy krajów rozwini´tych. Nawet uwzgl´dniajàc wzrost konkurencji banków europejskich,
która w przypadku tego sektora b´dzie ze wzgl´du na jego specyfik´ ni˝sza ni˝ gdzie in-
dziej, trudno spodziewaç si´ dalszych ich gwa∏townych spadków.

• Systemu sp∏at kredytu. Mo˝na w ró˝ny sposób i na ró˝nà liczb´ lat rozk∏adaç sp∏at´ zad∏u-
˝enia w czasie, zwi´kszajàc dost´pnoÊç kredytów. Wysokie stopy procentowe kredytów hi-
potecznych, przy za∏o˝eniu bie˝àcej obs∏ugi odsetek i kapita∏u, nawet przy relatywnie d∏u-
gim okresie kredytowania powodujà, i˝ miesi´czne zobowiàzanie z tytu∏u obs∏ugi kredytu
istotnie wa˝y w dochodach brutto oraz ogranicza dost´pnoÊç kredytu poprzez obni˝enie
maksymalnie mo˝liwej do otrzymania kwoty kredytu. Systemy indeksacyjne pomagajà
przy sp∏acie kredytów g∏ównie w warunkach wysokich nominalnych stóp procentowych.
Mo˝na te˝ oferowaç kredyty lepiej dostosowane do przewidywanych dochodów gospodar-
stwa domowego. Wszystkie tego typu produkty wymagajà jednak zaawansowanych tech-
nik bankowych oraz wysokiej ÊwiadomoÊci ekonomicznej klienta. Warunki te nie sà spe∏-
nione w Polsce i z regu∏y nie sà spe∏nione w tych krajach, gdzie zdolnoÊç kredytowania jest
g∏ównym problemem. Dodatkowo przyrost zdolnoÊci kredytowej wynikajàcy z ich stosowa-
nia (za wyjàtkiem technik indeksacyjnych przy wysokiej inflacji oraz stosowaniem produk-
tów denominowanych) nie jest prze∏omowy. W Polsce w ostatnich latach obni˝ki stóp pro-
centowych zosta∏y w znacznym stopniu zdyskontowane poprzez stosowanie produktów
denominowanych, kosztem wzrostu ryzyka. Mo˝na si´ jednak spodziewaç wi´kszego roz-
woju produktów bankowych bioràc pod uwag´ poziom konkurencji oraz przewag´ naj-
prostszych produktów w ofertach banków.

• Posiadaniem wk∏adu w∏asnego na realizacj´ zamierzonego przedsi´wzi´cia. Zwykle banki
wymagajà posiadania udokumentowanych Êrodków w∏asnych w wysokoÊci minimum 20-
40% kosztu transakcji. W krajach rozwini´tych barier´ t´ usuwa si´ poprzez prywatne lub
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publiczne (programy rzàdowe) ubezpieczenia wartoÊci zastawu. Niskie dochody i relatyw-
nie wysokie stopy procentowe kredytów oraz wymogi bezpieczeƒstwa banków powodujà,
˝e w wi´kszoÊci przypadków w Polsce g∏ównà barierà by∏a zdolnoÊç kredytowa, a nie ogra-
niczenie wynikajàce z bezpieczeƒstwa zastawu. Sytuacja ta zacz´∏a ulegaç zmianie wraz
z szerszym wprowadzeniem kredytów denominowanych oraz ze spadkiem stóp procento-
wych kredytów z∏otowych. Jakkolwiek ca∏y czas ograniczenie to nie nale˝y do najistotniej-
szych, to jednak szersze wprowadzenie (najlepiej ustawowe) regulacji zwiàzanych z ubez-
pieczeniem wartoÊci zastawu b´dzie mia∏o pozytywny wp∏yw na rozwój rynku przy prak-
tycznie zerowych kosztach. 

• Bankowe wymogi bezpieczeƒstwa zwiàzane z minimalnà wysokoÊcià dochodów kredyto-
biorcy. Poczàtkowo banki prowadzi∏y bardzo rygorystycznà polityk´ w tym zakresie (za wy-
jàtkiem PKO, które prowadzi∏o polityk´ bardzo niespójnà tj. nadmiernie liberalnà w pew-
nych aspektach i niewyt∏umaczalnie restrykcyjnà w innych), z czasem konkurencja oraz lep-
sze rozeznanie rynku pozwoli∏y na pewnà liberalizacj´ podejÊcia. Zwi´kszono dopuszczal-
ny udzia∏ obs∏ugi kredytu w dochodach kredytobiorcy, do dochodów zacz´to zaliczaç do-
chody z umów o dzie∏o i zlecenia. W dalszym jednak ciàgu wymogi ostro˝noÊciowe ban-
ków sà tak ustawione aby eliminowaç z grona klientów osoby o dochodach poni˝ej Êred-
niej. Zjawisko to jest znane równie˝ z innych krajów o gospodarce rynkowej i jako rozwià-
zanie stosuje si´ tam programy gwarancji dla kredytobiorców posiadajàcych zdolnoÊç kre-
dytowà, lecz o dochodach poni˝ej wymogów ostro˝noÊciowych banków. Równie˝ w Pol-
sce rozwiàzanie takie umo˝liwi∏oby schodzenie w g∏àb rynku.

Dost´pnoÊç kredytów, zw∏aszcza hipotecznych, wzros∏a bardzo istotnie w ciàgu ostatnich kil-
kunastu lat dzi´ki konkurencji oraz post´pujàcej stabilizacji ekonomicznej, ale w dalszym ciàgu jest
ni˝sza ni˝ w krajach wysoko rozwini´tych. Gotówkowy w znacznej cz´Êci charakter transakcji
na rynku mieszkaniowym w Polsce nie wynika∏ jednak tylko z niskiej dost´pnoÊci kredytów. W przy-
padku nowych mieszkaƒ by∏ on w znacznej mierze skutkiem du˝ego ryzyka zwiàzanego z rynkiem
deweloperskim, którego banki s∏usznie nie chcia∏y braç na siebie. W przypadku istniejàcego zasobu
znaczna cz´Êç transakcji mia∏a i ma charakter zamian mieszkaƒ, zaÊ ró˝nice finansowane sà trans-
ferami i po˝yczkami rodzinnymi. Istotnà barierà jest te˝ w dalszym ciàgu unikanie kredytu mieszka-
niowego przez cz´Êç konsumentów jako rozwiàzania dla nich niekorzystnego, jakkolwiek ostroÊç
tego zjawiska jest ju˝ znacznie mniejsza ni˝ jeszcze przed kilku laty i nie wyst´puje ono ju˝ prak-
tycznie na terenach du˝ych miast. 

Mo˝na mieç nadziej´, ˝e przysz∏e procesy rozwojowe w polskiej gospodarce a zw∏aszcza
wprowadzenie euro oraz spadek ryzyka b´dà sprzyja∏y dalszemu obni˝aniu stopy procentowej.
Przy wzroÊcie dochodów realnych spowoduje to dalszy wzrost dost´pnoÊci kredytu hipotecznego
dla osób w coraz ni˝szych grupach dochodowych. Konsumenci, zw∏aszcza m∏odszego pokolenia,
zacznà te˝ w wi´kszym stopniu odczuwaç problem ceny czasu, co zwi´kszy w skali globalnej po-
pyt na kredyty. Istnieje te˝ zagro˝enie d∏ugotrwa∏ego utrzymywania si´ wysokich stóp procento-
wych, jak te˝ szoków gospodarczych typu kryzys finansowy. W takiej sytuacji b´dà niewielkie szan-
se na szybki rozwój dobrze funkcjonujàcego rynku mieszkaniowego. D∏ugookresowe rozwiàzywa-
nie tego problemu le˝y poza gospodarkà mieszkaniowà – we w∏aÊciwej polityce makroekonomicz-
nej stymulujàcej wzrost gospodarczy oraz wzrost dochodów i ograniczajàcej inflacj´. 

DoÊwiadczenia paƒstw majàcych gospodark´ rynkowà o podobnym, czy nawet ni˝szym po-
ziomie rozwoju gospodarczego jak Polska, wskazujà, ˝e poziom rozwoju nie jest g∏ównà barierà
rozwoju prywatnego budownictwa mieszkaniowego opartego na systemie kredytów hipotecznych.
Istotne znaczenie majà natomiast: spo∏eczna akceptacja dla modelu stopniowego dochodzenia
do mieszkania o coraz wy˝szym standardzie, dobrze funkcjonujàcy rynek mieszkaniowy i system
kredytowy, jak te˝ znaczna cz´Êç zasobu w prywatnych r´kach. Ma∏e, prywatne mieszkanie mo˝e
stanowiç istotny element wk∏adu mieszkaniowego, który nast´pnie jest uzupe∏niany, tradycyjnymi
w naszych warunkach, transferami mi´dzypokoleniowymi oraz kredytem hipotecznym. M∏ode go-
spodarstwa domowe, sp∏acajàc kredyt mieszkaniowy, budujà w∏asnoÊç mieszkaniowà, aby po pew-
nym czasie braç nowy kredyt i powi´kszaç mieszkanie. Model taki jest odmienny od modelu ame-
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rykaƒskiego, gdzie m∏ode ma∏˝eƒstwo z klasy Êredniej jest cz´sto w stanie kupiç na kredyt docelo-
we mieszkanie, ale wynika to z ró˝nicy poziomu rozwoju gospodarczego.

Niedorozwój systemu finansowania nieruchomoÊci mieszkaniowych, zw∏aszcza w pierwszej
po∏owie lat 90., wynika∏ z wielu przyczyn takich jak: inflacja i ryzyko, brak doÊwiadczeƒ, wysokie
koszty wejÊcia, brak przekonania o dostatecznym popycie efektywnym oraz inne, atrakcyjniejsze
mo˝liwoÊci lokowania Êrodków przez sektor bankowy. Poczàwszy od 1996 r., a szczególnie
od 2000 sytuacja ta szybko ulega zmianom na korzyÊç..  Obecnie dynamika portfeli mieszkaniowych
i hipotecznych jest najwy˝sza w sektorze bankowym, a na rynku tym panuje ostra konkurencja
o klienta. Dalszy rozwój systemu b´dzie wymaga∏ jednak zmian jakoÊciowych w systemie i w go-
spodarce, a zw∏aszcza obni˝enia ryzyka w sektorze mieszkaniowym i kosztów w sektorze banko-
wym. Bariery budowy sprawnego systemu finansowania sà omawiane dalej.

Problem przesuni´cia si´ popytu mieszkaniowego na inne rynki konsumpcyjne ma bardziej
z∏o˝ony charakter. Z doÊwiadczeƒ wielu paƒstw wychodzàcych z okresu niedoborów powodowa-
nych bàdê to wojnami, bàdê niesprawnym systemem ekonomicznym, wynika cz´sto falowy charak-
ter popytu konsumentów. Kolejne fale w przypadku Polski to: elektronika u˝ytkowa, wycieczki za-
graniczne oraz samochody. Dopiero przekonanie o stabilnoÊci ekonomicznej i trwa∏oÊci osiàganych
dochodów sk∏aniajà gospodarstwa domowe do podj´cia wieloletniego wysi∏ku, jakim jest inwesty-
cja mieszkaniowa i zwiàzane z nià d∏ugoletnie oszcz´dnoÊci, bàdê sp∏ata kredytu. Popyt na miesz-
kania zwiàzany jest te˝ z modelem rodziny, zw∏aszcza tradycyjnym tj. du˝ej i wielopokoleniowej.
Chcàc wesprzeç te tendencje, cz´sto ze wzgl´du na zewn´trzne efekty generowane przez sektor,
dotuje si´ w umiarkowanym stopniu kredyty lub systemy celowego oszcz´dzania.

W Polsce czynnikami, który niekorzystnie oddzia∏ujà w tym kierunku, sà regulowane czynsze
w znacznej cz´Êci zasobu oraz relatywnie dobra w relacji do dochodów sytuacja mieszkaniowa
odziedziczona po socjalizmie. Mo˝liwoÊç zamieszkiwania w bardzo tanim, choç przeci´tnej bàdê
niskiej jakoÊci zasobie, nie sk∏ania do podejmowania dodatkowego wysi∏ku inwestycyjnego, a raczej
do kierowania nadwy˝ki Êrodków na inne rynki. Równie˝ obserwowane w ostatnich latach wyd∏u-
˝anie okresu wchodzenia w zwiàzki ma∏˝eƒskie, pozostawania w zwiàzkach nieformalnych oraz
wzrost liczby rodzin niepe∏nych kieruje popyt raczej na ma∏e, najtaƒsze mieszkania, najlepiej na wy-
najem.

Mo˝na jednak sàdziç, a potwierdzajà to bie˝àce doÊwiadczenia, ˝e sytuacja w tym zakresie
b´dzie si´ zmieniaç. Post´pujàca stabilizacja, po∏àczona ze wzrostem ekonomicznym oraz polary-
zacjà dochodów b´dzie sk∏aniaç do zwi´kszania si´ inwestycyjnej roli mieszkania, chocia˝ wzrost
mo˝liwoÊci innych form inwestowania spowoduje, ˝e nie osiàgnie ono tej roli, jakà mia∏o w socja-
lizmie. Znaczenie konsumpcji mieszkaniowej zacznie te˝ rosnàç wraz ze wzrostem dochodów,
po nasyceniu si´ popytu na inne artyku∏y konsumpcyjne oraz samochody. Podstawowe znaczenie
dla promocji mieszkaniowego modelu konsumpcji ma jednak promocja modelu w∏asnoÊciowego.
Jego znaczenie polega na fakcie, ˝e nie jest zwiàzany z subsydiami bud˝etowymi, lub sà one nie-
wielkie i w konsekwencji ten segment rynku jest bardziej stabilny bo mniej zwiàzany ze zmianami
polityki rzàdu. W efekcie w d∏ugim okresie segment ten „ciàgnie” gospodark´ mieszkaniowà oraz
zwiàzane z nià sektory. Pozosta∏e segmenty, zw∏aszcza o charakterze bardziej socjalnym, wymaga-
jà z regu∏y subsydiów w trakcie budowy oraz póêniej w trakcie eksploatacji. Ze wzgl´du na ograni-
czenia bud˝etowe, ich skala musi byç wi´c ograniczona i nie zapewnia rozwoju sektora. W Polsce
paƒstwo praktycznie wycofa∏o si´ z pomocy dla tego sektora, natomiast coraz realniejsze sà plany
wprowadzenia podatku katastralnego. Podatek taki, zw∏aszcza od terenów budowlanych, jest istot-
nym elementem racjonalizacji gospodarki przestrzenià. Wprowadzanie tego podatku jako podatku
od w∏asnoÊci mieszkaƒ w okresie, w którym oczekuje si´ rozwoju budownictwa mieszkaniowego
przy jednoczesnym utrzymywaniu du˝ego, wysoko subsydiowanego zasobu publicznego Êwiadczy
o braku wiedzy ekonomicznej.

Drugim istotnym czynnikiem zwiàzanym z w∏asnoÊcià mieszkaƒ jest ograniczenie problemów
tzw. stromego podejÊcia. Pierwsze mieszkanie w∏asnoÊciowe, po sp∏aceniu kredytu mo˝e s∏u˝yç ja-
ko wk∏ad w∏asny przy drugim, wi´kszym. Daje to mo˝liwoÊç stopniowego dochodzenia do miesz-
kania. Relatywnie niski w poczàtkowym okresie transformacji udzia∏ prywatnej w∏asnoÊci mieszka-
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niowej, b´dàcej efektem zbyt wolno prowadzonej prywatyzacji w Polsce w po∏àczeniu z niskimi do-
chodami, w sposób ostry stawia problem stromego podejÊcia, tj. posiadania przez gospodarstwo
domowe na starcie znacznych Êrodków do wejÊcia na rynek. Obecnie w Polsce udzia∏ mieszkaƒ w∏a-
snoÊciowych nie odbiega od zachodnich standardów, a nawet je przekracza. Problemem jest rela-
tywnie niski udzia∏ w∏asnoÊci prywatnej w du˝ych miastach, które sà najwi´kszymi rynkami miesz-
kaniowymi i obszarami niezaspokojonych potrzeb i popytu. Inne drogi ograniczania problemu, to
wspieranie oszcz´dnoÊci mieszkaniowych oraz programy,, pierwszych mieszkaƒ” realizowane dro-
gà subsydiów bàdê gwarancji.

ZZaa ppooddssttaawwoowwee  bbaarriieerryy  bbuuddoowwnniiccttwwaa  mmiieesszzkkaanniioowweeggoo,,  kkttóórree  wwyyssttààppii∏∏yy  ppoo ssttrroonniiee  ppooddaa˝̋yy,,
pprrzzyyjjmmuujjee  ssii´́  zzwwyykkllee::

• Ucieczk´ kapita∏u z budownictwa mieszkaniowego.

• Ryzyko dla klienta i banku modelu budownictwa w Polsce opartego na zaliczkowaniu.

• Ma∏e zaanga˝owanie banków w finansowanie inwestycji budowlanych.

• S∏abà dost´pnoÊç terenów budowlanych.

• D∏ugi i kosztowny proces za∏atwiania wszystkich formalnoÊci zwiàzanych z realizacjà budo-
wy.

• Brak wiarygodnych firm na rynku.

• Niskie czynsze, brak efektywnego systemu zasi∏ków, niejasne przepisy prawne oraz polity-
ka w∏adz w odniesieniu do budownictwa na wynajem. W konsekwencji brak jest motywa-
cji do inwestowania w mieszkania na wynajem.

Ucieczka kapita∏u z budownictwa mieszkaniowego w sfer´ budownictwa ogólnego, w nie-
ruchomoÊci komercyjne, w segment nieruchomoÊci luksusowych, bàdê poza sektor, by∏a charakte-
rystycznym zjawiskiem na poczàtku lat 90. Spadajàcy popyt oraz s∏aboÊci istniejàcych przedsi´-
biorstw spowodowa∏y, ˝e obserwowany w tym czasie upadek oraz podzia∏ du˝ych i nieefektywnych
przedsi´biorstw budowlanych specjalizujàcych si´ w mieszkaniówce nie zaowocowa∏ powstaniem
ma∏ych i Êrednich, sprawnych firm budowlanych i deweloperskich posiadajàcych kapita∏, doÊwiad-
czenie oraz wiarygodnoÊç wÊród klientów oraz banków. Du˝e, mocne firmy budowlane na ogó∏ nie
anga˝owa∏y si´ w sektor mieszkaniowy, lecz w budownictwo ogólne, znacznie zyskowniejsze. Cz´Êç
z nich przenios∏a si´ na rynki zagraniczne. Rynek firm budowlanych, które operujà w sektorze, zdo-
minowa∏y ma∏e lub bardzo ma∏e przedsi´biorstwa, realizujàce wi´ksze zamówienia przez podwy-
konawców. W konsekwencji nie wy∏oni∏y si´ z nich na du˝à skal´ mocne firmy deweloperskie i wy-
konawcze – b´dàce podstawà rynkowej produkcji mieszkaƒ. Nie powsta∏y te˝ firmy, które kupujà
i uzbrajajà ziemi´. W ciàgu ostatnich czterech-pi´ciu lat nastàpi∏y równie˝ tutaj istotne zmiany. Za-
∏amanie rynków niemieckiego oraz rosyjskiego, w po∏àczeniu z coraz wy˝szymi cenami oraz rosnà-
cà op∏acalnoÊcià produkcji na rynku krajowym w du˝ych miastach spowodowa∏y, ˝e cz´Êç znanych
polskich i zagranicznych firm rozpocz´∏a du˝e projekty mieszkaniowe, zw∏aszcza w Warszawie.

Podstawowà barierà dzia∏alnoÊci deweloperskiej, zw∏aszcza w przypadku ma∏ych firm, jest
ciàgle jeszcze brak kapita∏u w∏asnego na zakup ziemi – podstawy uruchomienia kredytu bankowe-
go na reszt´ przedsi´wzi´cia.

Drugà przyczynà jest utrudniony dost´p do ziemi i na ogó∏ d∏ugi okres potrzebny na uzyska-
nie wszelkich uzgodnieƒ i pozwoleƒ. Nie dotyczy to ju˝ w zasadzie samego prawa budowlanego,
w którym nie ma ju˝ wiele do poprawy, lecz pozosta∏ych przepisów zwiàzanych z procesem budow-
lanym. Ogranicza to mo˝liwoÊç szerszego si´gni´cia po kredyty bankowe lub wyspecjalizowanych
instytucji finansowych oferujàcych equity financing (finansowanie z udzia∏em w zyskach) – istniejà-
cych na polskim rynku, w celu uzupe∏nienia Êrodków na zakup i uzbrojenie terenu. Kredyty tego ty-
pu, jako ryzykowne, sà wysoko oprocentowane. Tym samym warunkiem powodzenia przedsi´wzi´-
cia jest szybki proces inwestycyjny. Pewne nadzieje na os∏abienie jej oddzia∏ywania daje jednak
ostatnia inicjatywa Zwiàzku Pracodawców polegajàca na zebraniu omawianych przepisów oraz
próbie ich racjonalizacji.
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Trzecià barierà wyst´pujàcà na najwi´kszych rynkach od niedawna jest brak równowagi po-
pytu i poda˝y prowadzàcy do cyklicznych wahaƒ. Rynki mieszkaniowe w rejonach najwi´kszych
aglomeracji w∏aÊnie ze wzgl´du na sztywnoÊç i opóênienia poda˝y pozostajà ca∏y czas niezrówno-
wa˝one; do poczàtków lat 90. na wi´kszoÊci subrynków dominowa∏a nadwy˝ka popytu, nast´pnie
nadwy˝ka poda˝y, a obecnie (2004 r.) wchodzimy znowu w okres nadwy˝ki popytu i wzrostu cen.
Na sytuacj´ t´ niekorzystnie nak∏ada∏y si´ zmiany systemów pomocy paƒstwa, powodujàce dodat-
kowe wahania popytu i destabilizacj´ na rynku. Znaczne zmiany sytuacji na rynku powodowa∏y
wzrost i tak wysokiego ryzyka sektorowego wp∏ywajàcy na zachowanie banków i deweloperów.
Banki przez d∏ugi czas unika∏y finansowania budownictwa mieszkaniowego, zaÊ deweloperzy wy-
sokie ryzyko przerzucali na konsumentów oraz kompensowali bardzo wysokimi premiami, co win-
dowa∏o ceny. W konsekwencji konsumenci do koƒca lat 90. znajdowali si´ w z∏ej sytuacji, gdy˝ kon-
kurujàc o mieszkania akceptowali niekorzystne, narzucone im przez dewelopera warunki umów. By-
∏y i cz´sto sà one dalej jednostronne, a g∏ównym problemem jest wymuszanie prowadzenia inwe-
stycji z przedp∏at. Sytuacja ta jest na tyle niekorzystna i demoralizujàca, ˝e nawet du˝e zagranicz-
ne firmy deweloperskie, które zacz´∏y wchodziç na rynek, zw∏aszcza warszawski, stosujà finanso-
wanie si´ z zaliczek. Konsekwencjà ∏atwego dost´pu do tanich Êrodków klientów by∏o i jest unika-
nie kredytu budowlanego oraz zwiàzanej z nim kontroli banku, a w konsekwencji du˝e ryzyko kon-
sumenta. Deweloper, zw∏aszcza ma∏y i Êredni, pojawia si´ cz´sto w banku, gdy nie mo˝e zbilanso-
waç finansowo inwestycji i wtedy ju˝ jest z regu∏y za póêno, aby uniknàç powa˝nych k∏opotów,
za które zap∏acà jego klienci. Najcz´stsze przyczyny tych problemów to finansowanie Êrodkami
klientów innych projektów, w tym komercyjnych, bàdê wr´cz wyprowadzenie kapita∏u na poczàtku
inwestycji. Dominujàcym inwestorem na rynku jest tzw. fee developer, w mniejszym stopniu spó∏-
dzielnia. Obie formy finansujà budow´ z gotówkowych wp∏at przysz∏ych w∏aÊcicieli mieszkaƒ,
przy czym fee developer wyst´puje jako osoba prywatna organizujàca ca∏e przedsi´wzi´cie, zaÊ
spó∏dzielnia jako inwestor zbiorowy. Obydwie formy sà równie niekorzystne i ryzykowne dla klien-
tów. G∏ówne ryzyko w przypadku fee developera to mo˝liwoÊç utraty pieni´dzy wp∏aconych przez
klientów wobec praktycznego braku systemu kontroli. G∏ówne zagro˝enia inwestycji spó∏dzielczej
to cz´sto brak profesjonalizmu, a w konsekwencji problemy i k∏ótnie – w przypadku ma∏ych spó∏-
dzielni oraz ma∏e mo˝liwoÊci kontroli kosztów oraz faktycznych przep∏ywów pieni´dzy – w przy-
padku du˝ych spó∏dzielni. Ponadto spó∏dzielcza forma organizacji inwestycji bardzo utrudnia finan-
sowanie kredytem budowlanym. Ze wzgl´du na solidarnà odpowiedzialnoÊç, spó∏dzielcy niech´tnie
zaciàgajà kredyt, zw∏aszcza w sytuacji, gdy wi´kszoÊç z nich finansuje swoje wp∏aty do spó∏dzielni
gotówkà. W takiej bowiem sytuacji, de facto, zastawiajà oni swoje wk∏ady pod kredyt. Z drugiej
strony nie do koƒca jest jasna odpowiedzialnoÊç cz∏onków spó∏dzielni za jej zobowiàzania w przy-
padku bankructwa, zw∏aszcza odpowiedzialnoÊç dotyczàca mieszkaƒ. W konsekwencji na ogó∏
banki niech´tnie finansujà projekty spó∏dzielcze. Efektem sà wyd∏u˝ajàce si´ cykle produkcyjne,
gdy˝ reakcjà spó∏dzielni na k∏opoty finansowe jest wstrzymywanie budowy. Trzeba jednak zauwa-
˝yç, ˝e znaczenie sektora spó∏dzielczego znacznie zmala∏o w ostatnich kilku latach, kiedy to wi´k-
szoÊç mieszkaƒ na sprzeda˝ zacz´∏y budowaç prywatne firmy deweloperskie. Wprawdzie na rynku
deweloperskim nast´puje stopniowa konsolidacja polegajàca, zw∏aszcza w najwi´kszych miastach,
na przejmowaniu coraz wi´kszych udzia∏ów w rynku przez najwi´ksze firmy, to nawet te du˝e spó∏-
ki w przewa˝ajàcej cz´Êci realizujà inwestycje nadal ze Êrodków pochodzàcych z przedp∏at klientów.
W niewielkim stopniu wp∏ywa to wi´c na spadek ryzyka, gdy˝ na tym rynku jak pokazuje doÊwiad-
czenie ma zastosowanie zasada, ˝e,, deweloper jest tyle wart ile jego ostatnia inwestycja”. Trudno
te˝ oceniç, na ile pewien wzrost udzia∏u kredytów wyp∏acanych na zakup gotowych mieszkaƒ u de-
weloperów sygnalizowany przez banki w ciàgu ostatnich dwóch lat jest trwa∏à tendencjà, a na ile
wynika∏ z przejÊciowej nadwy˝ki poda˝y i wzrostu konkurencji o klienta. 

PowszechnoÊç finansowania budowy mieszkaƒ z przedp∏at powoduje te˝ istotne problemy
przy udzielaniu kredytów, gdy˝ nie mo˝na ich zabezpieczyç hipotecznie. Dotyczy to zarówno miesz-
kaƒ spó∏dzielczych, gdzie prawo dopuszcza hipotek´ na spó∏dzielczym prawie do lokalu, (chocia˝
np. banki hipoteczne z mocy ustawy nie akceptujà takiego zabezpieczenia), jak te˝ mieszkaƒ w∏a-
snoÊciowych budowanych przez dewelopera. Spó∏dzielnia z regu∏y nie daje przydzia∏ów mieszkaƒ
niemal do momentu zakoƒczenia budowy bojàc si´, ˝e spó∏dzielca nie b´dzie p∏aci∏. W przypadku
posiadania przydzia∏u mieszkania praktycznie jest bardzo trudno w okresie budowy zabraç miesz-
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kanie nie p∏acàcym spó∏dzielcom. Tak wi´c, mo˝liwoÊç udzielania kredytu zabezpieczonego hipo-
tecznie powstaje dopiero na zakoƒczenie budowy, tzn. gdy kredyt ten nie jest ju˝ cz´sto potrzeb-
ny. Równie˝ deweloper przenosi w∏asnoÊç mieszkania na klienta dopiero po ukoƒczeniu budowy
i sp∏acie przez klienta wszystkich zobowiàzaƒ jak te˝ za∏o˝eniu ksiàg wieczystych, nierzadko 2-3 la-
ta po zakoƒczeniu budowy. Cz´Êciowym rozwiàzaniem problemu sà stosowane powszechnie w Pol-
sce tzw. kredyty hipoteczno-budowlane, tj. kredyty mostowe udzielone osobom fizycznym z prze-
znaczeniem na finansowanie procesu budowy i zabezpieczone przejÊciowo tj. do czasu ustanowie-
nia hipoteki w inny sposób (zwyczajowo ˝yranci, inne aktywa) i konwertowane w hipoteczne, gdy
powstanà mo˝liwoÊci techniczne. Stosowanym masowo w Polsce rozwiàzaniem tego problemu
jest ubezpieczenie takiego kredytu w towarzystwie ubezpieczeniowym do czasu ustanowienia hi-
poteki, co jednak podra˝a koszty, natomiast na ryzyko banku wp∏ywa w sposób na razie nieznany.
Banki szacujà, ˝e wprowadzenie tego instrumentu umo˝liwi∏o im zwi´kszenie akcji kredytowej, o co
najmniej 20%. Dotychczas jakoÊç kredytów mieszkaniowych zarówno tych ubezpieczonych jak te˝
zabezpieczonych hipotecznie jest dobra. Wynika to jednak w znacznej mierze z wysokiej dynamiki
przyrostu portfeli. Nie wiadomo te˝ jak zareagujà towarzystwa ubezpieczeniowe, gdy pojawià si´
wi´ksze problemy zarówno natury makroekonomicznej czy te˝ sektorowe. W odró˝nieniu od ban-
ków majà one bowiem mniejsze mo˝liwoÊci egzekucji nale˝noÊci. Dlatego te˝ w tym przypadku, ze
wzgl´du na ryzyko, banki cz´sto ograniczajà wysokoÊç kredytu, co ogranicza dost´pnoÊç kredytów
i limituje produkcj´ mieszkaƒ. Problem ten, przy obecnie stosowanej, zaliczkowej formie prowadze-
nia inwestycji przez dewelopera oraz spó∏dzielni´, jest trudno rozwiàzywalny.

Problem niedorozwoju systemu finansowania sektora, a zw∏aszcza inwestycji deweloperskich
by∏ bardzo istotnà barierà jego rozwoju 4-6 lat temu. Pomimo omawianych s∏aboÊci, a zw∏aszcza
ryzyka zwianego z jego funkcjonowaniem nie jest barierà podstawowà. Jest nià natomiast zarów-
no w przypadku budownictwa organizowanego przez deweloperów, jak te˝ pozosta∏ych inwesto-
rów, dost´pnoÊç terenów pod budow´, pomimo – teoretycznie – sporych rezerw dotyczàcych cz´-
sto nawet terenów uzbrojonych widocznych na planach przestrzennego zagospodarowania po-
szczególnych miast. W rzeczywistoÊci rynek terenów budowlanych w Polsce w okresie transforma-
cji nie rozwinà∏ si´ zgodnie z oczekiwaniami: Cz´Êç tych terenów nale˝y bàdê jest u˝ytkowana przez
spó∏dzielnie mieszkaniowe lub gminy, a cz´sto ma niejasny status prawny. Brak dost´pnoÊci tere-
nów nie przek∏ada si´ przy tym bezpoÊrednio na koszty i w konsekwencji ceny nowego budownic-
twa. Deweloperzy z regu∏y tak kszta∏tujà projekty (zw∏aszcza g´stoÊç zabudowy), aby koszty tere-
nów nie przekracza∏y 10-15% ca∏ego przedsi´wzi´cia, zaÊ sprzedajà mieszkania po cenach rynko-
wych, cz´sto pojedynczo mieszkanie po mieszkaniu ró˝nicujàc ich ceny. W konsekwencji realizujà
zarówno rent´ gruntowà (efekt êle dzia∏ajàcego jeszcze rynku), jak te˝ rent´ konsumenta (mono-
pol dyskryminujàcy). Jest to mo˝liwe ze wzgl´du na ograniczenia poda˝owe w krótkim okresie.
Wzrost dost´pnoÊci terenów budowlanych, a nawet spadek ich cen nie b´dzie mia∏, wi´c bezpo-
Êredniego wp∏ywu na zachowanie dewelopera na rynku, jednak˝e wzrost dost´pnoÊci dzia∏ek spo-
woduje wzrost rozmiarów budownictwa, co z kolei wymusi spadek ogólnego poziomu cen. Czyn-
nikiem podstawowym nie jest, wi´c spadek cen terenów, lecz wzrost ich dost´pnoÊci. Cena tere-
nów oddzia∏uje raczej na kszta∏t (g´stoÊç) zabudowy i jej lokalizacj´ (lepsze lub gorsze).

W gospodarce socjalistycznej (centralnie planowanej) w Polsce, jakkolwiek tylko niewielka
cz´Êç terenów miejskich zosta∏a znacjonalizowana, rynek terenów budowlanych praktycznie nie ist-
nia∏. Tereny pod przysz∏e budownictwo by∏y planowo odrolniane, nacjonalizowane, uzbrajane w in-
frastruktur´, a nast´pnie zabudowywane w sposób dosyç ekstensywny (osiedla). W wielu przypad-
kach zaniedbano przy tym uregulowania spraw prawno-w∏asnoÊciowych. Technologia wielkop∏yto-
wa oraz przyj´te koncepcje urbanistyczne powodowa∏y, ˝e dla potrzeb budownictwa wykorzysty-
wano przede wszystkim nowe tereny rolne. JednoczeÊnie nie wykorzystywano dostatecznie tere-
nów wewnàtrzmiejskich, które wymaga∏y bardziej zaawansowanych technicznie metod budowy.
W wi´kszych miastach, szczególnie w ich cz´Êciach centralnych, ziemi´ znacjonalizowano i przeka-
zano w∏aÊcicielom budynków (g∏ównie instytucjom publicznym) na tzw. wieczyste u˝ytkowanie
(dzier˝awa na 99 lat). W mniejszych miastach oraz na obrze˝ach wi´kszych miast ziemia stanowi-
∏a w∏asnoÊç prywatnà, jednak procedury nacjonalizacyjne, prawo pierwokupu paƒstwa oraz sztyw-
ne przepisy urbanistyczne i budowlane skutecznie blokowa∏y rynek ziemi. 



5

Bariery rozwoju sektora i rynku mieszkaniowego w Polsce

MATERIA¸Y I STUDIA – ZESZYT 184 39

Od samego poczàtku transformacji ˝adna z si∏ politycznych nie negowa∏a koniecznoÊci two-
rzenia rynku ziemi jako podstawy rynku nieruchomoÊci, nie podj´to jednak istotniejszych dzia∏aƒ dla
wsparcia tego procesu. Do g∏ównych jego s∏aboÊci nale˝à:

• Brak informacji o wolnych dzia∏kach, prawach w∏asnoÊci, warunkach zabudowy, cenach
rynkowych itp. Agencje obrotu nieruchomoÊciami dysponujà tylko wycinkowà informacjà
o poda˝y i cenach dzia∏ek. Brak jest informatycznego systemu rejestrujàcego obrót nieru-
chomoÊciami gruntowymi. Ksi´gi wieczyste ze wzgl´du na fakt, ˝e pokrywajà tylko niewiel-
ki procent gruntu, oraz ˝e zawarte tam informacje sà cz´sto nieaktualne, w ma∏ym stop-
niu stanowià êród∏o informacji o tytu∏ach w∏asnoÊci. Bardziej aktualnà informacj´, obejmu-
jàcà znacznie wi´kszy procent gruntów, zawiera kataster fizyczny przechowywany w urz´-
dach wojewódzkich.

• Przetrzymywanie przez spó∏dzielnie mieszkaniowe du˝ej iloÊci terenów uzbrojonych majà-
cych dobrà lokalizacj´. W 1990 r. spó∏dzielniom mieszkaniowym przekazano ustawowo
zajmowane przez nie tereny w u˝ytkowanie wieczyste. Nale˝y przy tym zaznaczyç, ˝e za-
budowa spó∏dzielcza charakteryzuje si´ w wi´kszoÊci przypadków ekstensywnym sposo-
bem wykorzystania terenu. W ramach tych terenów znalaz∏y si´ uzbrojone tereny niezabu-
dowane, planowane pod przysz∏e inwestycje. W praktyce oznacza to, ˝e du˝o dobrych te-
renów budowlanych, szczególnie w du˝ych miastach, jest blokowanych, gdy˝ spó∏dzielnie,
dzia∏ajàc racjonalnie, trzymajà je jako form´ lokaty kapita∏u. Najlepsze grunty z tej rezerwy
zosta∏y cz´Êciowo wykorzystane w latach 90. ale bioràc pod uwag´ luêny charakter zabu-
dowy spó∏dzielczej wcià˝ sà one znaczne, aczkolwiek wymagajà nak∏adów.

• Gminy, w których gestii jest znaczna iloÊç terenów niezabudowanych, w tym w centrach
wielu miast, pomimo jasnego ustawowego okreÊlenia warunków sprzeda˝y lub oddania
w wieczystà dzier˝aw´ gruntów, w ma∏ym zakresie wystawiajà ziemi´ na sprzeda˝, z po-
dobnych wzgl´dów jak spó∏dzielnie.

• Ziemia nieuzbrojona na obrze˝ach miast wymaga du˝ych nak∏adów kapita∏owych, które sà
nie do udêwigni´cia przez ma∏e firmy deweloperskie lub spó∏dzielnie. Cz´sto jest ona kla-
syfikowana jako ziemia rolna, co wià˝e si´ dodatkowo z czasoch∏onnymi procedurami od-
rolnieniowymi.

• Istotnà barierà jest cz´sto niejasna struktura w∏asnoÊci ziemi na skutek s∏aboÊci systemu
ksiàg wieczystych.

• S∏aboÊç systemu planowania przestrzennego. Brak lokalnych planów bàdê ich nieaktual-
noÊç, powodowa∏, ˝e prowadzenie inwestycji nawet w dobrej wierze cz´sto mia∏o charak-
ter dzia∏alnoÊci na granicy prawa. Sytuacja ta poczàwszy od roku 2004 uleg∏a dalszej kom-
plikacji. Z koƒcem 2003 r. z mocy prawa wygas∏y wszystkie dotychczasowe plany zagospo-
darowania przestrzennego za wyjàtkiem tzw. planów nowej generacji. Plany nowej gene-
racji opracowywane sà od 4-5 lat i sà znacznie precyzyjniejsze od dotychczas obowiàzujà-
cych. Ich istnienie pozwala uproÊciç proces uzyskiwania pozwolenia na budow´ (w zasa-
dzie wystarczy samo pozwolenie na budow´, które inwestor powinien uzyskaç w ciàgu 2
miesi´cy, odpada etap wystàpienia o warunki zabudowy), jednak˝e, jak si´ szacuje, w War-
szawie pokrywajà one nie wi´cej jak 14% gruntów, a w Krakowie 2-3%. Podobnie êle jest
w innych oÊrodkach. W takich warunkach, aby dojÊç do etapu uzyskiwania pozwolenia
na budow´ nale˝y wykonaç tzw. Studium, majàce daç podstawy do decyzji czy propono-
wany charakter zabudowy mieÊci si´ w danym terenie. SpecjaliÊci szacujà, ˝e oznacza to
okres minimum 6 miesi´czny (mo˝na zawiesiç decyzj´ na 12 miesi´cy, a nawet na 3 lata).
Mo˝na si´ wi´c liczyç z dalszym wyd∏u˝eniem cykli inwestycyjnych, co spowoduje w naj-
bli˝szym czasie dalszy spadek liczby pozwoleƒ na budow´, a w konsekwencji usztywnienie
poda˝y. Podmiotami, które w sposób najbardziej dotkliwy odczuwajà ograniczenia tego
rynku, sà ma∏ej oraz Êredniej wielkoÊci prywatne firmy deweloperske. SztywnoÊç rynku te-
renów przenosi si´ na sztywnoÊç reakcji poda˝y mieszkaƒ na wzrost popytu, który powo-
duje cykliczny gwa∏towny wzrost cen widoczny w du˝ych miastach. Szczególnie w przy-
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padku Warszawy, gdzie zjawisko to trafia dok∏adnie w moment powstawania nadwy˝ki po-
pytu, zaostrzy to przebieg kolejnego cyklu na rynku.

Na poczàtku procesu transformacji istotnà barierà po stronie poda˝y by∏a cz´sto s∏aba wie-
dza firm budowlanych oraz deweloperskich dotyczàca sprawnej organizacji inwestycji, (zw∏aszcza
Êredniej wielkoÊci czy wi´kszych), a tak˝e z zakresu planowania finansowego i wspó∏pracy z banka-
mi. Na ogó∏ podejmowane dzia∏ania by∏y pochodnà sytuacji na placu budowy i mia∏y charakter do-
raêny. Cz´sto wynika∏o to z faktu, ˝e znaczna cz´Êç firm deweloperskich wy∏oni∏a si´ z firm budow-
lanych i brak im by∏o odpowiedniego doÊwiadczenia. Równie˝ organizacja budowy cz´sto by∏a s∏a-
ba, tak, wi´c trudno by∏o opracowaç prawid∏owy plan finansowy inwestycji. Wynikajàcy stàd du˝y
stopieƒ nieprzewidywalnoÊci kosztów i terminu realizacji inwestycji skutecznie zniech´ca∏ banki
do udzia∏u w przedsi´wzi´ciu. Rynek, a zw∏aszcza k∏opoty z nadprodukcjà pod koniec dekady, po-
prawi∏y jakoÊç pracy deweloperów. Istotnym czynnikiem niepowodzenia okaza∏o si´ brak rozezna-
nia rynku w zakresie preferencji konsumenta. Dotyczy∏o to zarówno lokalizacji inwestycji, koncepcji
architektonicznej, struktury i wielkoÊci mieszkaƒ, jak te˝ ich funkcjonalnoÊci. Te nietrafione inwesty-
cje sta∏y si´ pierwszymi ofiarami nadprodukcji lat 2000–2002. 

Na nieprzewidywalnoÊç przedsi´wzi´cia istotny wp∏yw mia∏a i ma tak˝e niska efektywnoÊç
pracy wi´kszoÊci gmin w zakresie procedur uzgodnieniowych zwiàzanych z procesem budowlanym.
Procedury te trwa∏y bardzo d∏ugo, jakkolwiek nowe prawo budowlane czyni post´p w tej dziedzi-
nie.

Istotnym elementem zwi´kszajàcym ryzyko w sferze poda˝y jest niepewne i ma∏o sprawne otocze-
nie prawne. Brak jest standardów u˝ywanych powszechnie w krajach rozwini´tych, zw∏aszcza w dziedzi-
nie umów z klientem, inwestorem, wykonawcà itp. dodatkowo system sàdowy dzia∏a bardzo ma∏o
sprawnie, procesy trwajà lata, a prawo cz´sto zmienia si´ dla celów doraênych. Dobrym przyk∏adem ab-
surdu zwiàzanego z brakiem wydolnoÊci sàdów jest uchwalenie ustawy obcià˝ajàcej inwestora konse-
kwencjami niesolidnoÊci generalnego wykonawcy wobec podwykonawców. Za uchwaleniem tej regula-
cji kry∏ si´ rzeczywisty problem – generalni wykonawcy pewni swojej bezkarnoÊci wobec opiesza∏oÊci sà-
dów cz´sto nie p∏acili wykonawcom, czasami z cichà aprobatà inwestora. Wprowadzone rozwiàzanie
jest jednak absurdalne i przypomina obcià˝enie klienta, który zamówi∏ taksówk´, skutkami wypadku spo-
wodowanego przez kierowc´. W konsekwencji niesprawnoÊç sàdów jest przyczynà psucia prawa. Istnie-
je du˝a niepewnoÊç, co do wzajemnych praw i obowiàzków oraz mo˝liwoÊci ich egzekucji.

Podstawowym kierunkiem polityki mieszkaniowej powinno byç dà˝enie do uelastycznienia
poda˝y, co umo˝liwi∏oby szybsze przywracanie równowagi na rynku mieszkaƒ oraz zwi´kszenie
konkurencji pomi´dzy deweloperami. W konsekwencji, jak pokazujà doÊwiadczenia, powinna ona
wymusiç korzystniejszà sytuacj´ klienta na rynku w tym spadek cen nowobudowanych mieszkaƒ.
Z drugiej strony powinno to w wi´kszym stopniu zabezpieczyç deweloperów przed gwa∏townymi
kryzysami nadprodukcji, jakkolwiek podstawowe znaczenie ma tutaj monitoring rynku i dost´p
do informacji. Jak wspomniano, kluczowe znaczenie dla prawid∏owego funkcjonowania tego ryn-
ku ma dost´p do terenów budowlanych. Ich stymulacja jest mo˝liwa poprzez nast´pujàce, dost´p-
ne dla rzàdu narz´dzia znane z innych krajów:

– podatki katastralne od wartoÊci terenów,

– specjalne podatki od wartoÊci dla terenów uzbrojonych, niezabudowanych w obszarach
o du˝ym deficycie terenów budowlanych,

– wygaszanie dzier˝awy na terenach niezabudowanych zgodnie z terminami,

– stymulacj´ gmin do prowadzenia przetargów,

– usprawnienie, uelastycznienie procedur planistycznych i administracyjnych, u∏atwiajàcych
tworzenie nowych terenów budowlanych,

– tworzenie funduszy na budow´ infrastruktury na szczeblu gmin, jak te˝ nieruchomoÊcio-
wych funduszy inwestycyjnych mogàcych finansowaç znacznie ryzykowniejsze, ale i rentowniejsze
przedsi´wzi´cia zwiàzane z terenami budowlanymi (uzbrajanie, zmiana przeznaczenia) ni˝ banki.
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Niektóre z omawianych instrumentów (mo˝liwoÊç wygaszania dzier˝awy, mo˝liwoÊç prowa-
dzenia przetargów terenów budowlanych oraz aktywnej polityki terenami budowlanymi) ju˝ istnie-
jà, jednak˝e gminy zbyt s∏abo korzystajà z tych mo˝liwoÊci. Byç mo˝e nale˝a∏oby je zobligowaç
do tego ustawowo, w ramach lokalnej polityki mieszkaniowej. Plany wprowadzenia podatków ka-
tastralnych istniejà od wielu lat, jednak˝e g∏ównym ograniczeniem sà problemy techniczne (system
katastralny). Niezale˝nie, wprowadzenie podatku od budynków w obecnej sytuacji w Polsce powo-
dowa∏oby szereg negatywnych konsekwencji (spadek popytu i budownictwa mieszkaniowego). Za-
strze˝enia te nie dotyczà podatku katastralnego od nieruchomoÊci gruntowych. Jego wprowadze-
nie mog∏oby byç uproszczone (wyceny rycza∏towe) i nastàpiç szybciej. Poprzez wprowadzenie kosz-
tu posiadania terenów budowlanych, mog∏yby si´ one staç istotnym stymulatorem ich poda˝y. Do-
Êwiadczenia niektórych krajów rynkowych pokazujà jednak, ˝e w niektórych sytuacjach (przy du˝ej
koncentracji dzia∏alnoÊci spekulacyjnej) podatek katastralny jest instrumentem niewystarczajàcym,
aby odblokowaç poda˝. Takim instrumentem staje si´ wtedy specjalny, dodatkowy podatek od war-
toÊci, nak∏adany na tereny niezabudowane w najwi´kszych miastach. Obydwa podatki musia∏yby
byç wprowadzone specjalnà ustawà. Równolegle z równowa˝eniem i uelastycznianiem rynku tere-
nów budowlanych i mieszkaƒ nowobudowanych konieczne jest ograniczanie ryzyka procesu bu-
dowlanego oraz inwestycyjnego. S∏u˝yç temu powinny takie dzia∏ania, jak:

• prawne ograniczenia mo˝liwoÊci niekontrolowanego pobierania przedp∏at na mieszkania
jako elementu ochrony konsumenta, 

• powszechne i obowiàzkowe stosowanie rachunku powierniczego, deweloperskiego w ban-
ku przy finansowaniu inwestycji mieszkaniowych zarówno przez deweloperów, jak te˝
przez spó∏dzielnie (obydwa postulaty realizuje tzw. ustawa deweloperska, ale bardzo si´ Êli-
maczy jej wprowadzenie),

• standaryzacja modeli inwestycji deweloperskich i zwiàzanych z nimi umów, przejrzystych
dla klienta i dla banku,

• korekta prawa spó∏dzielczego w kierunku umo˝liwiajàcym bezpieczne dla banku finanso-
wanie projektów oraz indywidualnych nabywców mieszkaƒ spó∏dzielczych,

• upowszechnienie wzorcowych umów z cz∏onkami spó∏dzielni.

U∏omnoÊcià polskiego sektora mieszkaniowego jest brak sektora prywatnych, komercyjnych
mieszkaƒ na wynajem. Jakkolwiek w ka˝dym sprawnym, rynkowym sektorze mieszkaniowym nie
stanowià one elementu dominujàcego, to ich obecnoÊç ma du˝e znaczenie dla utrzymania p∏ynno-
Êci tego rynku, zw∏aszcza w obliczu znacznych wahaƒ po stronie popytu na mieszkania. Elastycz-
noÊç tego zasobu polega na tym, ˝e zawsze wyst´puje na nim pewien nadmiar poda˝y. W warun-
kach zwi´kszonego popytu rezerwa ta wyst´puje jako absorber szoku poda˝owego. Dodatkowo za-
sób ten generuje popyt budowlany i dobrze nadaje si´ do ∏àczenia z podmiotowà pomocà paƒstwa
dla realizacji celów spo∏ecznych. Prawid∏owe funkcjonowanie tego zasobu jest mo˝liwe pod trze-
ma warunkami:

• Relatywnie du˝a skala zaspokajanych przez niego potrzeb (w krajach Unii 19%). Stabilizu-
je to sektor i czyni go mniej podatnym na bie˝àce wahania na rynku.

• Konsekwentne i d∏ugofalowe wsparcie ze strony polityki paƒstwa, stosowanie zach´t eko-
nomicznych, odchodzenie od jakichkolwiek form przymusu administracyjnego. Sektor
mieszkaniowy jest kapita∏och∏onny, a stopy zwrotu w powszechnym budownictwie na wy-
najem nie nale˝à do najwy˝szych. JednoczeÊnie mo˝liwoÊç wycofania kapita∏u jest bardzo
ograniczona, co przesàdza o wysokim ryzyku. Z drugiej strony sektor ten jest bardzo po-
datny politycznie, co cz´sto prowadzi do decyzji politycznych ograniczajàcych mo˝liwoÊci
wolnego kszta∏towania czynszu. Niska rentownoÊç po∏àczona z bardzo du˝ymi kosztami
wyjÊcia nie sprzyja anga˝owaniu prywatnego kapita∏u. Czynniki ni˝szej konkurencyjnoÊci
tych inwestycji nasilajà si´ wraz z globalizacjà. Znacznie ch´tniej inwestuje on w luksuso-
we subsegmenty tego rynku – bardziej rentowne i bezpieczniejsze politycznie. Dlatego
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w wi´kszoÊci krajów, po okresach nadmiernej regulacji, stwarza si´ szczególnie korzystne
warunki dla kapita∏u chcàcego inwestowaç w ten sektor.

• Stabilne, przejrzyste i egzekwowalne regulacje prawne zapewniajàce równowag´ praw lo-
katora oraz w∏aÊciciela. W przypadku, gdy sektor korzysta z pomocy finansowej paƒstwa,
zwykle cenà za wsparcie jest ograniczanie wysokoÊci czynszu.

W Polsce nie jest spe∏niony ˝aden z omawianych warunków. Zasób prywatnych mieszkaƒ
czynszowych poddany jest niezwykle restrykcyjnym ograniczeniom, brak jest jasnych przepisów
prawnych kszta∏tujàcych na równych zasadach stosunki pomi´dzy najemcà oraz w∏aÊcicielem, brak
jest wsparcia spo∏ecznego dla tego zasobu. Ostatnie regulacje prawne jeszcze bardziej pogorszy∏y
sytuacj´, a pojawiajàce si´ propozycje zmian pokazujà wyraênie, ˝e brak jest rozsàdnej, d∏ugofalo-
wej polityki w tym zakresie.

Na poczàtku 2004 r. trudno jest jednoznacznie wskazaç tylko na popyt lub poda˝ jako na naj-
istotniejszy czynnik ograniczajàcy budownictwo mieszkaniowe, ze wzgl´du na pojawienie si´ cykli
koniunkturalnych oraz zak∏ócajàce rynek oddzia∏ywanie polityki mieszkaniowej. Je˝eli przyjàç, ˝e
istotnà przyczynà cykli jest ma∏o elastyczna poda˝, to przewa˝a∏y przyczyny po stronie poda˝y. Bu-
downictwo mieszkaniowe od po∏owy lat 90. coraz silniej koncentruje si´ g∏ównie w du˝ych mia-
stach; jeszcze w 1997 r. w 10 najwi´kszych miastach skupia∏o si´ prawie 50% jego ogólnych roz-
miarów, podczas gdy w 2000 r. blisko 50% wielorodzinnego, w∏asnoÊciowego budownictwa miesz-
kaniowego koncentrowa∏o si´ tylko w województwie warszawskim. Polski rynek nieruchomoÊci
mieszkaniowych charakteryzuje si´ ponadto procesem zdobywania doÊwiadczenia zarówno przez
producentów, jak te˝ konsumentów, zmianami parametrów ekonomicznych oraz zmianami praw-
no-instytucjonalnymi oddzia∏ujàcymi zarówno na popyt jak i poda˝. Dlatego te˝ bariery b´dà zró˝-
nicowane w zale˝noÊci od lokalnego rynku. Na najwa˝niejszych rynkach tj. w najwi´kszych mia-
stach, w tym w Warszawie, która jest unikalna, przez ostatnie kilka lat zdecydowanie przewa˝a∏y
bariery po stronie poda˝y, g∏ównie w dost´pie do terenów budowlanych oraz z powodu przewle-
k∏ych procedur administracyjnych. W mniejszych oÊrodkach wa˝niejsze by∏y i sà ograniczenia popy-
towe. 

5.3. Bariery kredytowania hipotecznego

Rynek kredytów hipotecznych w latach 90. przeszed∏ w Polsce d∏ugà drog´. W sposób histo-
ryczny kszta∏towa∏y si´ te˝ w znacznym stopniu ograniczajàce go bariery.

Przez wi´kszoÊç tego okresu dominujàcym ograniczeniem by∏a inflacja. Powodowa∏a ona
koncentracj´ sp∏at realnych d∏ugoterminowego kredytu w pierwszych latach jego biegu (payment
tilt effect), likwidujàc realne mo˝liwoÊci udzielania na wi´kszà skal´ wieloletnich kredytów hipotecz-
nych. Bariera ta by∏a pokonywana poprzez kredyty indeksowane zarówno kursem waluty, jak te˝
dochodami ludnoÊci. By∏y one, zw∏aszcza w konstrukcji indeksacji dochodami, skomplikowane i nie-
zrozumia∏e dla klientów, a ponadto wiàza∏y si´ z nimi inne ryzyka, takie jak dochodów, wartoÊci za-
stawu, realnej stopy procentowej. Szczególnie wa˝ne okaza∏y si´ obawy zarówno kredytodawców,
jak te˝ klientów wobec zjawiska nominalnego wzrostu wartoÊci d∏ugu przy kredytach indeksowa-
nych. Pod koniec dekady inflacja spad∏a, pojawi∏y si´ natomiast wysokie realne stopy procentowe.
W konsekwencji podstawowym instrumentem sta∏y si´ kredyty denominowane, które za cen´ ryzy-
ka kursowego znacznie ogranicza∏y problem wysokich stóp realnych. Obecnie stopy procentowe
kredytów mieszkaniowych i hipotecznych osiàgn´∏y ju˝ akceptowalny poziom, a w systemie sà jesz-
cze pewne rezerwy umo˝liwiajàce ich dalszy spadek w d∏u˝szym okresie. Ograniczanie tej bariery
trwa∏o tym samym trzynaÊcie lat.

Szczególnie w pierwszej po∏owie lat 90. istotne znaczenie mia∏a bariera socjalnego traktowa-
nia mieszkania. By∏a ona w znacznym stopniu odziedziczona po socjalizmie, jednak˝e by∏ to rów-
nie˝ cz´sto nadu˝ywany element gry politycznej. Ponadto sektor mieszkaniowy oraz mieszkania
spe∏nia∏y rol´ bufora, absorbera szoków spo∏ecznych zwiàzanych z transformacjà, co znajdowa∏o
swój wyraz w polityce czynszowej w zasobie publicznym (utrzymywanie polityki niskich czynszów,
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brak restrykcji przy zaleganiu z op∏atami czynszowymi, „mi´kkie” podejÊcie do eksmisji hipotecz-
nych itp.), jak te˝ w polityce prywatyzacji. Bariera ta mia∏a dwa aspekty. Pierwszym by∏a niech´ç
i brak tradycji do obcià˝ania mieszkania d∏ugiem. Podstawowym czynnikiem by∏ tutaj brak tradycji
zastawu pod mieszkanie, które w ÊwiadomoÊci spo∏ecznej by∏o i nadal jeszcze jest postrzegane ja-
ko dobro, a nie towar rynkowy czy dobro inwestycyjne o du˝ej wartoÊci. Drugim aspektem by∏o
zwiàzane z tym ryzyko dla sektora bankowego, ˝e konsumenci za przyzwoleniem spo∏ecznym i mil-
czàcà aprobatà w∏adz nie b´dà sp∏acaç kredytów. Praktycznym potwierdzeniem tych obaw by∏y do-
Êwiadczenia ze starym portfelem kredytowym PKO. Obecnie, zw∏aszcza w du˝ych miastach, nie ma
ju˝ wÊród konsumentów istotnego oporu przeciwko obcià˝aniu mieszkaƒ, zw∏aszcza w odniesieniu
do m∏odego pokolenia, które dorasta∏o w warunkach rynkowych. W drugiej po∏owie lat 90. mo˝-
na by∏o zaobserwowaç na rynku warszawskim nawet nadmiernà sk∏onnoÊç i optymizm, natomiast
pod koniec dekady znacznie nasili∏y si´ obawy zwiàzane z utrzymaniem pracy niezb´dnej do sp∏a-
ty kredytów. Omawiane bariery wyst´pujà natomiast w dalszym ciàgu w mniejszych oÊrodkach.
W konsekwencji równie˝ zwiàzane z tym problemem ryzyka dla systemu bankowego sà niewielkie,
znacznie mniejsze ni˝ te, które wynikajà ze z∏ej koniunktury. G∏ównà pozosta∏oÊcià problemu jest
s∏aba spo∏eczna akceptacja eksmisji, przy czym jest to kwestia dosyç delikatna w wi´kszoÊci krajów.

Obecnie kredyt hipoteczny jako produkt podobnie jak na rynkach wysoko rozwini´tych staje
si´ zdecydowanie domenà banków detalicznych, a dla cz´Êci z nich, w tym tych najnowszych jak
Multibank, staje si´ podstawà detalicznego cross-selling-u (sprzeda˝y wiàzanej). Dlatego te˝ histo-
ryczny w znacznym zakresie charakter ma bariera polegajàca na wysokiej konkurencyjnoÊci w sto-
sunku do kredytów mieszkaniowych obligacji Skarbu Paƒstwa finansujàcych deficyt bud˝etowy oraz
innych kredytów konsumpcyjnych, zw∏aszcza samochodowych oraz gotówkowych. By∏y one w opi-
nii banków zbyt kosztowne z punktu widzenia bie˝àcych nak∏adów pracy (zw∏aszcza kredyty bu-
dowlane), wymagajàce poniesienia kosztów inwestycyjnych „na wejÊciu” dla przeszkolenia perso-
nelu oraz przygotowania niezb´dnego zaplecza. Wymaga∏y te˝ ciàg∏ych nak∏adów w zwiàzku z ko-
niecznoÊcià utrzymywania wyspecjalizowanego personelu. Obecnie, gdy nak∏ady na uruchomienie
produktów ju˝ poniesiono, jak te˝ zebrano niezb´dne doÊwiadczenie, sà one uwa˝ane, tak jak
w krajach rozwini´tych, za jedne z bardziej zyskownych i bezpiecznych. Jeszcze niedawno g∏ównym
problemem banków by∏ niedostateczny popyt w stosunku do ich mo˝liwoÊci, obecnie jest nim ju˝
tylko wysoka konkurencja na tym rynku. 

Czynnikami ograniczajàcymi sprawnoÊç i podnoszàcymi ryzyko sektora finansowego sà nato-
miast w dalszym ciàgu:

• Model deweloperski w Polsce opierajàcy si´ na finansowaniu zaliczkowym. Problem ten jest
omawiany wczeÊniej g∏ównie od strony ryzyka ograniczajàcego popyt na kredyty hipotecz-
ne i budownictwo mieszkaniowe. Istnieje te˝ drugi aspekt tego problemu – niewielki po-
pyt na kredyty budowlane. Nie chcà ich zaciàgaç deweloperzy majàc dost´pne tanie Êrod-
ki klientów, nie chcà ich udzielaç banki Êwiadome ryzyka bez mo˝liwoÊci kontroli inwesty-
cji. Bez kredytów budowlanych nie da si´ jednak osiàgnàç sytuacji, w której konsument ku-
puje u dewelopera gotowe mieszkania. Czynnikiem u∏atwiajàcym kredytowanie sektora
mog∏yby byç ubezpieczenia inwestycji deweloperskich. Jednak ze wzgl´du na ryzyko jego
cz´Êç musia∏by wziàç deweloperski fundusz wzajemnych ubezpieczeƒ, którego koszty mu-
sieliby sfinansowaç deweloperzy. Problemów tych nie da si´ rozwiàzaç bez regulacji usta-
wowych, do których punktem wyjÊcia jest ustawa deweloperska.

• Brak informacji dotyczàcych wiarygodnoÊci kredytowej klientów. Informacja ta ma podsta-
wowe znaczenie dla analizy kredytowej, a zw∏aszcza jej efektywnoÊci w krajach rozwini´-
tych. W warunkach Polski brak jest ogólnokrajowych baz danych gromadzàcych informa-
cje o wiarygodnoÊci klientów, pochodzàcych z mo˝liwie du˝ej liczby banków oraz instytu-
cji zwiàzanych ze Êwiadczeniem us∏ug na rzecz ludnoÊci. Tak, wi´c analizy dokonuje si´
na podstawie badania dochodów oraz zabezpieczenia kredytu. W zwiàzku z efektywnymi
dzia∏aniami Zwiàzku Banków Polskich w zakresie uruchomienia Biura Informacji Kredyto-
wej, dla którego dane udost´pniajà najwi´ksze banki uniwersalne, bariera ta zostanie nie-
d∏ugo przezwyci´˝ona. 
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• Brak w systemie bankowym Êrodków d∏ugoterminowych na finansowanie hipoteczne.
Czynnik ten jeszcze niedawno mia∏, przynajmniej w deklaracjach wi´kszych banków uni-
wersalnych, znaczenie drugorz´dne ze wzgl´du na nadp∏ynnoÊç sektora bankowego i re-
latywnie ma∏e portfele. Istotny by∏ natomiast w przypadku ma∏ych banków. Rozwiàzanie tej
kwestii i wi´ksza skala akcji kredytowej nie wydaje si´ jednak byç problemem ze wzgl´du
na mo˝liwoÊci tworzenia banków hipotecznych oraz podj´te inicjatywy sekurytyzacyjne. Jak
dotàd Êcie˝ka ta nie by∏a wykorzystywana przez banki ze wzgl´du na wy˝szy koszt tak uzy-
skanych Êrodków, tak wi´c cenà za ograniczenie ryzyka p∏ynnoÊci mogà byç dro˝sze kredy-
ty mieszkaniowe. Problem Êrodków na finansowanie sektora nieruchomoÊci mo˝e si´ jed-
nak pojawiç w przypadku jego szybkiego rozwoju wed∏ug zachodnich standardów. Wi´k-
szy ni˝ wynika∏oby to z poziomu PKB zasób nieruchomoÊci mieszkaniowych w zestawieniu
z ni˝ej rozwini´tym sektorem bankowym mo˝e postawiç problem Êrodków i koncentracji
sektorowej. Rozwiàzaniem mo˝e byç sekurytyzacja aktywów.

• NiesprawnoÊç sadów wieczysto-ksi´gowych i, w konsekwencji, koniecznoÊç stosowania za-
bezpieczeƒ przejÊciowych, co utrudnia i podra˝a proces kredytowania, jest te˝ istotnym
czynnikiem ryzyka. Dotyczy to zarówno samego okresu oczekiwania na wpis, jak te˝ pope∏-
nianych w trakcie wpisu b∏´dów. Pomimo kilkunastu lat transformacji post´p w tym zakre-
sie, zw∏aszcza w Warszawie, jest niewielki. Lobby s´dziowskie broni monopolistycznej po-
zycji w systemie ksiàg wieczystych, blokujàc wszelkie propozycje jego prywatyzacji i nie po-
dejmujàc istotnych dzia∏aƒ na rzecz usprawnienia istniejàcych rozwiàzaƒ. 

• S∏aboÊç zabezpieczenia hipotecznego spowodowana szóstym miejscem wierzytelnoÊci
bankowych w ksi´dze wieczystej, a w konsekwencji takà kolejnoÊcià windykacji nale˝noÊci.
Problem kolejnoÊci windykacji nale˝noÊci rozwiàzano w przypadku banków hipotecznych
poprzez przeniesienie ich na pozycj´ „2b”. Nie rozwiàzuje to problemów ca∏ego sektora
bankowego.

W 2001 r. uda∏o si´ natomiast wyeliminowaç istotne dla banków ryzyko zwiàzane z przys∏u-
gujàcà paƒstwu dla zabezpieczenia jego roszczeƒ hipotekà ustawowà, która posiada∏a bezwzgl´d-
ne pierwszeƒstwo przed innymi roszczeniami, a fakt jej ustanowienia by∏ niejawny. Zosta∏a ona za-
stàpiona hipotekà przymusowà, jawnà i zaspokajanà w kolejnoÊci wpisanych roszczeƒ. Wyelimino-
wano wi´c sytuacje b´dàce z∏ym snem bankowców, gdy po uruchomieniu procesu windykacji, któ-
ry jest z regu∏y kosztowny, pojawia∏ si´ urz´dnik skarbowy z dawno ustanowionà hipotekà ustawo-
wà i zabiera∏ pieniàdze.

Polski system bankowy nie przeszed∏ jeszcze przez ˝aden powa˝ny rynkowy cykl nieruchomo-
Êci, który na wszystkich rynkach jest testem prawdy systemu oraz dostarcza niezb´dnych informa-
cji o rzeczywistym poziomie ryzyka zwiàzanego z sektorem. Dotyczy ono zw∏aszcza:

• Eksmisji na wi´kszà skal´ i zwiàzanych z tym obaw, szczególnie, co do mo˝liwoÊci i d∏ugo-
Êci trwania tego procesu wobec powszechnej, spo∏ecznej niech´ci i tendencji do solidarno-
Êci z eksmitowanymi.

• JakoÊci wycen hipotecznych, a zw∏aszcza wiarygodnych badaƒ ryzyka rynku z punktu wi-
dzenia zabezpieczenia kredytów (ceny nieruchomoÊci i zachowania kredytobiorców).

• Ryzyka przysz∏ego kszta∏towania si´ nominalnej i realnej stopy procentowej, oraz kursów
walutowych, a tak˝e realnych dochodów ludnoÊci, oraz prze∏o˝enia si´ tych czynników
na jakoÊç portfeli kredytowych. 

Poczàtkowo obronà banków wobec nieznanego ryzyka by∏y ostre kryteria kredytowe i w kon-
sekwencji ma∏e, w relacji do wartoÊci nieruchomoÊci, kredyty. Nacisk konkurencji powoduje jednak
znacznà liberalizacj´ tych kryteriów. Powstaje, wi´c pytanie, w którym momencie system, bankowy
mo˝e zbli˝aç si´ do klasycznego kryzysu nieruchomoÊciowego, indukowanego na rynku nierucho-
moÊci lub poza nim. Udzia∏ portfeli hipotecznych jest ciàgle jeszcze relatywnie niski w porównaniu
z krajami wysokorozwini´tymi, równie˝ przeci´tnie wysokie sà jeszcze bankowe wspó∏czynniki ich
bezpieczeƒstwa. Czynniki te powodujà, ˝e bie˝àce zawirowania w sektorze w niewielkim stopniu
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dotykajà sektora bankowego. Dynamika portfeli jest jednak na tyle wysoka, ˝e poziom, w którym
wp∏yw sektora na system bankowy oka˝e si´ znaczny zostanie prawdopodobnie osiàgni´ty ju˝ za 2-
3 lata. Równie˝ sektor nie przeszed∏ jeszcze powa˝nego za∏amania, te segmenty rynku oraz obsza-
ry, na których nastàpi∏o najwi´ksze za∏amanie cen nie by∏y na ogó∏ finansowane przez banki. Me-
chanizm funkcjonowania rynku mieszkaniowego sprawia, ˝e w pewnym momencie zjawisko to wy-
stàpi równie˝ w segmencie najlepszych z punktu widzenia banków mieszkaƒ. Pozytywnym efektem
tego zdarzenia b´dzie dostarczenie wa˝nych informacji, co do przysz∏ej polityki kredytowej banków
oraz polityki nadzorczej organów kontroli bankowej.
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Instrumenty mo˝liwe do zastosowania w Polsce

w sektorze mieszkaniowym

11..  PPooddwwyy˝̋kkii  cczzyynnsszzóóww  ddoo ppoozziioommuu  kkoosszzttóóww  bbiiee˝̋ààcceeggoo  uuttrrzzyymmaanniiaa  oorraazz  kkoosszzttóóww  rreemmoonnttóóww
kkaappiittaallnnyycchh  ww zzaassoobbiiee  kkoommuunnaallnnyymm  (4% wartoÊci odtworzeniowej) i obj´cie tego zasobu systemem
zmodyfikowanych dodatków mieszkaniowych. Wp∏ynie to na wzrost popytu na mieszkania w∏asno-
Êciowe, a wi´c zwi´kszy rozmiary budownictwa, umo˝liwi zatrzymanie dekapitalizacji zasobu ko-
munalnego i zwi´kszy popyt remontowy, powstrzyma proces subsydiowania poprzez zasób miesz-
kaniowy innych rodzajów konsumpcji oraz uwolni Êrodki gminne na dodatki mieszkaniowe dla
osób potrzebujàcych pomocy spo∏ecznej. Konieczne sà zmiany ustawy o ochronie lokatorów oraz
ustawy o dodatkach mieszkaniowych.

22..  CCaa∏∏kkoowwiittee  uuwwoollnniieenniiee  ww cciiààgguu  22--33  llaatt  cczzyynnsszzóóww  ww zzaassoobbiiee  pprryywwaattnnyycchh  mmiieesszzkkaaƒƒ  nnaa wwyynnaa--
jjeemm  oorraazz  rraaddyykkaallnnee  ooggrraanniicczzeenniiee  oocchhrroonnyy  llookkaattoorróóww  ww ttyymm  zzaassoobbiiee,,  przy znaczàcym wzmocnieniu
roli dodatków mieszkaniowych i rozwoju budownictwa socjalnego. Umo˝liwi to rozwój prywatne-
go zasobu mieszkaƒ na wynajem–niezb´dnego elementu elastycznego rynku mieszkaniowego
i pracy, wp∏ynie ograniczajàco na bezrobocie oraz zwi´kszy rozmiary budownictwa i popyt remon-
towy. Konieczne sà zmiany ustawy o ochronie lokatorów oraz ustawy o dodatkach mieszkaniowych
jak te˝ uchwalenie nowej ustawy o budownictwie socjalnym.

33..  WWddrroo˝̋eenniiee  ww wwii´́kksszzyymm  zzaakkrreessiiee  rreegguu∏∏  ggoossppooddaarrkkii  rryynnkkoowweejj, a zw∏aszcza warunków
do wchodzenia kapita∏u do sektora musi oznaczaç zwi´kszenie bezpieczeƒstwa dawcy kapita-
∏u poprzez wdro˝enie mechanizmów dyscyplinujàcych kredytobiorców oraz najemców. Mecha-
nizmem tym jest groêba eksmisji. DoÊwiadczenia pokazujà, ˝e zazwyczaj skala eksmisji jest bar-
dzo niewielka, tym bardziej, ˝e w przypadku mieszkaƒ na wynajem ∏agodzona b´dzie syste-
mem dodatków mieszkaniowych. Równie˝ kredytodawcy i kredytobiorcy nie sà zainteresowa-
ni eksmisjà. W konsekwencji dotyczy ona raczej przypadków osób nieprzystosowanych spo-
∏ecznie bàdê wyjàtkowo ucià˝liwych dla otoczenia. Poniewa˝ jednak nawet w takich przypad-
kach raczej nie b´dzie przyzwolenia spo∏ecznego na eksmisje na bruk system mieszkaƒ socjal-
nych o bardzo skromnym standardzie jest niezb´dnym uzupe∏nieniem systemu zasi∏ków. Ârod-
ki w∏asne gmin mog∏yby w tym przypadku byç uzupe∏niane subsydiami oraz niskooprocento-
wanymi kredytami z KFM. Niezb´dne jest uchwalenie nowej ustawy o budownictwie socjal-
nym, definiujàcej to budownictwo, standardy, grupy uprawnione do korzystania oraz êród∏a
jego finansowania, jak te˝ zmiany w ustawie o popieraniu budownictwa umo˝liwiajàce finan-
sowanie tego budownictwa przez KFM.

44..  ZZddeeffiinniioowwaanniiee  oodd nnoowwaa  cceellóóww  ii nnaarrzz´́ddzzii  pprrooggrraammuu  TTBBSS--KKFFMM  (znaczenie w systemie do-
st´pnoÊci mieszkaƒ, wp∏yw na bezrobocie, koszty i efekty, êród∏a finansowania, etc.). Konieczne
zmiany ustawy o popieraniu budownictwa.

55..  OOssttrrzzeejjsszzee  ttrraakkttoowwaanniiee  ppooddaattkkiieemm  oodd nniieerruucchhoommooÊÊccii  tteerreennóóww  nniieezzaabbuuddoowwaannyycchh  ww dduu˝̋yycchh
mmiiaassttaacchh,,  ggddzziiee  wwyysstt´́ppuujjàà  pprroobblleemmyy  zz tteerreennaammii  bbuuddoowwllaannyymmii  (podatek gminny), oznaczonych
w planach jako przeznaczone pod zabudow´, co powinno o˝ywiç rynek terenów budowlanych.
Mo˝e to byç uproszczony (zrycza∏towany) podatek katastralny, dodatkowo nale˝a∏oby umo˝liwiç
stosowanie specjalnych podatków tego typu w obszarach o wyjàtkowym nasileniu dzia∏aƒ speku-
lacyjnych blokujàcych rynek terenów budowlanych.

66..  UUssttaawwaa  ddeewweellooppeerrsskkaa  ii ddzziiaa∏∏aanniiaa  nnaa rrzzeecczz  ooggrraanniicczzeenniiaa  rryyzzyykkaa  pprroocceessuu  bbuuddoowwllaanneeggoo..  Du-
˝e ryzyko zwiàzane z powszechnym systemem budowy mieszkaƒ ze Êrodków w∏asnych klientów
w znacznym stopniu ogranicza popyt mieszkaniowy. JednoczeÊnie ze wzgl´du na niskie kapita∏y
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firm deweloperskich i ich niskà z regu∏y wiarygodnoÊç w oczach banków system ten nie mo˝e byç
zakazany, gdy˝ oznacza∏by szok poda˝owy. Rozsàdne minimum jego cywilizacji na obecnym etapie
rozwoju rynku to wprowadzenie obowiàzku prowadzenia inwestycji poprzez bank. Nale˝a∏oby te˝
wy∏àczyç prawnie budowane nieruchomoÊci oraz Êrodki klientów zgromadzone na rachunku ban-
kowym z masy upad∏oÊciowej na wypadek bankructwa dewelopera. Projekt takiej ustawy jest ju˝
gotowy od d∏u˝szego czasu i le˝y w Ministerstwie SprawiedliwoÊci. Mo˝na te˝ rozwa˝yç w nast´p-
nym kroku ustawowe uregulowanie wykonywania zawodu dewelopera (podobnie jak zawodu po-
Êrednika w obrocie nieruchomoÊciami czy zarzàdcy nieruchomoÊci) i wprowadziç dwucz´Êciowe
obowiàzkowe ubezpieczenia projektów: z funduszu ubezpieczeƒ wzajemnych oraz komercyjne.
Umo˝liwi∏oby to deweloperom ∏atwiejsze otrzymywanie kredytów budowlanych, a w konsekwencji
oferowanie gotowych mieszkaƒ na rynku. Wymaga∏oby to rozszerzenia ustawy o gospodarce nie-
ruchomoÊciami.

77..  WWyymmuusszzeenniiee  nnaa ggmmiinnaacchh  aakkttyywwnneejj  ppoolliittyykkii  tteerreennaammii  oorraazz  llookkaallnneejj  ppoolliittyykkii  mmiieesszzkkaanniioo--
wweejj.. Dost´p do terenów budowlanych na terenach du˝ych miast (podstawowe rynki), to wà-
skie gard∏o budownictwa mieszkaniowego i podstawowe od wielu ju˝ lat ograniczenie poda-
˝owe. Obok z∏ej polityki mieszkaniowej jest te˝ ono jednà z najistotniejszych przyczyn cykli
na tym rynku. Skal´ oddzia∏ywania tego ograniczenia pokazujà bardzo wysokie stopy zwrotu
inwestycji deweloperskich i przyjmowanie przez klientów bardzo niekorzystnych warunków
kontraktów. Dotychczasowe doÊwiadczenia pokazujà, ˝e gminy nie sà zainteresowane i nie
prowadzà rozsàdnej, d∏ugofalowej polityki w tym zakresie zarówno dotyczàcej terenów b´dà-
cych w ich posiadaniu, jak te˝ innych terenów, które mog∏yby zostaç przeznaczone na budow-
nictwo mieszkaniowe. Wysoka zyskownoÊç, ale i wysokie ryzyko takiej dzia∏alnoÊci spowodo-
wa∏y, ˝e sektor bankowy nie jest nià zainteresowany. Nie wesz∏y te˝ w nià na znaczàcà skal´
fundusze inwestycyjne. Wydaje si´, ˝e jedynà drogà jest wymuszenie ustawowe dzia∏alnoÊci
gmin w tym obszarze. Aby zapewniç im wspó∏finansowanie tego typu przedsi´wzi´ç nale˝a∏o-
by raczej odejÊç od subsydiowanych kredytów jakich udziela obecnie KFM (subsydia nie majà
sensu, gdy˝ jest to dzia∏alnoÊç wysoko rentowna) na rzecz finansowania z partycypacjà w ry-
zyku i zyskach, bàdê gwarancji. Wymaga∏oby to prawdopodobnie nowej ustawy np. o lokal-
nych strategiach mieszkaniowych, gdzie dodatkowo mo˝na by∏oby uregulowaç inne kwestie
lokalnej polityki mieszkaniowej (przede wszystkim obowiàzek posiadania i prowadzenia takiej
polityki), którà aktualnie nale˝y oceniç jako s∏abà. 

88..  RRoozzwwóójj  ssyysstteemmuu  mmoonniittoorroowwaanniiaa  rryynnkkuu  ii iinnffoorrmmaaccjjii  oo rryynnkkuu  ww uujj´́cciiuu  llookkaallnnyymm  ii ww wwii´́kksszzyycchh
mmiiaassttaacchh.. DoÊwiadczenia krajów o systemie rynkowym pokazujà, ˝e monitoring rynku jest niezb´d-
nym elementem bezpieczeƒstwa systemu bankowego, wykonawców i inwestorów zaanga˝owa-
nych w sektorze. Monitoring ten powinien byç prowadzony na co najmniej kilku poziomach i dla
kilku grup podmiotów. 

• Na szczeblu makroekonomicznym oraz dla najwa˝niejszych rynków informacje dotyczàce
relacji popytu i poda˝y, cen, stóp procentowych, itd. pozwalajàce na monitorowanie sku-
tecznoÊci polityki mieszkaniowej w omawianych uprzednio obszarach

• Informacje dotyczàce lokalnych rynków mieszkaniowych oraz terenów budowlanych w tym
informacje o koniunkturze na potrzeby inwestorów i deweloperów

• Informacje o koniunkturze budowlanej oraz cenach nieruchomoÊci i ich zmianach na po-
trzeby bezpieczeƒstwa sektora bankowego. W okresie socjalizmu informacje przydatne
w tamtym systemie przetwarza∏y instytuty bran˝owe oraz GUS. Obecnie brak jest takich
podmiotów i rzetelnej informacji. 

Mo˝na sobie wyobraziç kilka wariantów rozwiàzania (GUS dopisaç do obowiàzków, ZBP, po-
wo∏aç nowà instytucj´, na∏o˝yç obowiàzek rejestracji transakcji w systemie MLS przez poÊredników
obrotu nieruchomoÊci, etc.).

99..  DDaallsszzee  uupprroosszzcczzeenniiee  pprroocceedduurryy  ppoozzwwoolleeƒƒ  nnaa bbuuddooww´́  ((zzaassaaddaa  jjeeddnneeggoo  ookkiieennkkaa))..  Rezerwy
z tym zwiàzane nie sà ju˝ jednak du˝e. Wymaga to zmian ustawy Prawo Budowlane. Znacznie
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wi´ksze mo˝liwoÊci ograniczenia nadmiernych barier biurokratycznych daje przeglàd i rewizja
wszystkich zwiàzanych z tym regulacji. Wymaga to jednak przeglàdu i zmiany wielu ustaw.

1100..  PPrrzzyyssppiieesszzeenniiee  pprroocceessuu  oopprraaccoowwyywwaanniiaa  llookkaallnnyycchh  ppllaannóóww  zzaaggoossppooddaarroowwaanniiaa  pprrzzeessttrrzzeenn--
nneeggoo  (na∏o˝enie zobowiàzaƒ na gminy). Wobec wygaÊni´cia starych planów i braku nowych jest to
obecnie istotny problem przeciàgajàcy procedury pozwoleƒ na budow´.

1111..  PPrroommooccjjaa  mmiieesszzkkaanniioowweeggoo  mmooddeelluu  kkoonnssuummppccjjii  w polityce informacyjnej rzàdu, zw∏aszcza
przekazywanie rzetelnej i pozytywnej informacji spo∏eczeƒstwu, której podstawà sà takie tezy jak:

• W Polsce nie ma stanu kl´ski mieszkaniowej, zaÊ ni˝szy poziom – w porównaniu do innych
krajów UE – to efekt opóênieƒ cywilizacyjnych.

• Nikt nie zdejmie z obywateli troski o zaspokojenie ich potrzeb mieszkaniowych. Paƒstwo
mo˝e tylko stworzyç warunki i w niektórych, odosobnionych wypadkach bezpoÊrednio po-
móc.

• Mieszkanie jest bardzo istotnym elementem standardu ˝ycia, ale jest te˝ dobrem drogim
i zw∏aszcza w naszych warunkach wymaga wyrzeczeƒ.

Najlepszà ku temu drogà jest opracowanie w randze ustawy wieloletniego programu moni-
torowania oraz zaspokajania potrzeb mieszkaniowych spo∏eczeƒstwa. Program taki powinien za-
wieraç rzetelnà ocen´ istniejàcej sytuacji w sektorze, jak te˝ pokazywaç kierunki jej poprawy w uj´-
ciu krótko i Êrednioterminowym wraz z narz´dziami. Pomimo dobrych wzorów zagranicznych pra-
wie wszystkie opracowywane w Polsce przez polityków programy mia∏y jak dotychczas w przewa-
˝ajàcym stopniu charakter koncertu ˝yczeƒ i nie by∏y nigdy realizowane. Dlatego istnieje du˝a do-
za ryzyka zwiàzana z tym zazwyczaj dobrym i skutecznym rozwiàzaniem.

1122.. UUllggii  ppooddaattkkoowwee  ddllaa  kkoommeerrccyyjjnnyycchh  mmiieesszzkkaaƒƒ  nnaa wwyynnaajjeemm..  Mo˝na mieç uzasadnione przy-
puszczenia, ˝e niedobre doÊwiadczenia z przesz∏oÊci b´dà szczególnie w poczàtkowym okresie wy-
muszaç wysokà premi´ za ryzyko w przypadku tego zasobu. W przysz∏oÊci ulgi te nale˝a∏oby likwi-
dowaç. Mo˝na te˝ z góry za∏o˝yç ich ograniczony w czasie charakter. Wymaga to rozwiàzaƒ usta-
wowych.

1133..  UUmmiiaarrkkoowwaannee  wwpprroowwaaddzzaanniiee,,  ppooddaattkkuu  kkaattaassttrraallnneeggoo (zdyskontowany podatek od czyn-
szów imputowanych) dla dzia∏ek (nie budynków) pod prywatnymi mieszkaniami zamieszka∏ymi
przez w∏aÊcicieli, jako forma stymulacji rynku terenów budowlanych i popierania mieszkaƒ na wy-
najem oraz prywatnych, zamieszka∏ych przez w∏aÊcicieli (brak opodatkowania mieszkaƒ). By∏aby tu-
taj zachowana symetria pomi´dzy ulgami w zasobie na wynajem i brakiem podatku katastralnego
w zasobie w∏asnoÊciowym.

1144..  RRoozzwwóójj  ssyysstteemmuu  oosszzcczz´́ddzzaanniiaa  nnaa mmiieesszzkkaanniiaa. W cz´Êci krajów popiera si´ systemy oszcz´-
dzania na mieszkanie, zw∏aszcza dla ludnoÊci o ni˝szych dochodach. Dotyczy to zw∏aszcza oszcz´-
dzania na wk∏ad w∏asny przy kredycie hipotecznym. Alternatywà jest system ubezpieczeƒ udzia∏u
w∏asnego. W warunkach Polski, bioràc pod uwag´ niski poziom oszcz´dnoÊci w skali makroekono-
micznej oraz ni˝sze dochody (ubezpieczenie kosztuje, chyba, ˝e jest paƒstwowe, subsydiowane)
popieranie systemu oszcz´dzania wydaje si´ lepszym pomys∏em. System ubezpieczeƒ wk∏adu w∏a-
snego mo˝na w wi´kszym zakresie zostawiç rynkowi. DoÊwiadczenie pokazuje, ˝e powinien to byç
system rozproszony, prowadzony w oparciu o banki uniwersalne, w formule otwartej i o niewiel-
kich subsydiach, zapewniajàcych niewielkà, realnà stop´ procentowà gromadzonych oszcz´dnoÊci.
Jako premia mog∏oby s∏u˝yç zwolnienie odsetek od gromadzonych oszcz´dnoÊci z opodatkowania.
U∏atwi on te˝ bankom budow´ oferty produktowej i wiàzanie klientów z bankiem. Wymaga to spe-
cjalnej ustawy.

1155..  GGwwaarraannccjjee  kkrreeddyyttoowwee  ddllaa  oossóóbb  nnii˝̋eejj  zzaarraabbiiaajjààccyycchh..  Badania pokazujà, ˝e w stosunku
do wi´kszoÊci spo∏eczeƒstwa przy obecnym poziomie stóp procentowych kredyt hipoteczny b´dzie
podstawowym mechanizmem zaspokajania potrzeb. Podstawowym problemem sà wskaêniki bez-
pieczeƒstwa banków, które eliminujà osoby o ni˝szych dochodach. Wyst´pujà jako mechanizm
umo˝liwiajàcy zaspokajanie potrzeb gospodarstw domowych o coraz ni˝szych dochodach w ró˝-
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nych formach i skali, najprostsza to gwarancja wartoÊci zastawu hipotecznego na rzecz banku. Wy-
maga to specjalnej ustawy.

1166..  UUbbeezzppiieecczzeenniiee  nnaa wwyyppaaddeekk  uuttrraattyy  pprraaccyy,,  ÊÊmmiieerrccii  wwssppóó∏∏mmaa∏∏˝̋oonnkkaa,,  uuttrraatt´́  zzddrroowwiiaa..  Sà to
istotne ograniczenia w przypadku zad∏u˝aniu si´ spo∏eczeƒstwa. Ubezpieczenia mogà mieç ró˝ne
formy, w przypadku grup o niskich dochodach mo˝liwe sà programy rzàdowe tego typu. Wymaga
to specjalnej ustawy.

1177..  DDoottaaccjjee  ppooddmmiioottoowwee  ddoo kkrreeddyyttóóww  ddllaa  oossóóbb  nnii˝̋eejj  zzaarraabbiiaajjààccyycchh.. W przypadku cz´Êci osób
o najni˝szych dochodach gwarancje oka˝à si´ niewystarczajàce. W takich przypadkach osoby te
obejmuje si´ programami podmiotowych dop∏at do odsetek. Subsydia powinny byç opisane algo-
rytmem, a nie przedzia∏owo, aby uniknàç problemów przy przechodzeniu z przedzia∏u do przedzia-
∏u. Wymaga to specjalnej ustawy.


