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EFFECTIVENESS OF HOUSING POLICY ASSESSMENT
THROUGH THE LENS OF THE HOUSING AFFORDABILITY GAP
IN POLAND BETWEEN 2010 AND 2022

In recent years, the problem of low housing affordability and increasing difficulties in satisfying
housing needs has re-emerged in the broad public discourse not only in Poland, but throughout
the European Union. One of the dimensions that has been the subject of academic and media
discussion is the issue of measuring the scale of housing problems and precisely identifying those
groups that have been most affected by low housing affordability. This article is a contribution to
these considerations, as it discusses the results of a study aimed at measuring housing affordabil-
ity in Poland in 2010-2022 and identifying these socio-demographic groups that are particularly
vulnerable to housing problems. A complementary objective of the study was to evaluate the
effectiveness of housing policy in Poland. To measure housing affordability an original housing
affordability gap indicator was calculated. It is defined as the percentage of households whose in-
comes are too low to purchase or rent a dwelling that satisfies their minimum housing needs and
who do not receive adequate external support. The calculations show that in 2022, 35% of Polish
households were in the housing affordability gap, a level higher than in 2020 but lower than in
2010. The highest gap was observed among tenants on the commercial market, as well as among
large families, single parents, young people and households with the lowest incomes. At the same
time, it was observed that the contribution of publicly subsidized housing to the size of the hous-
ing affordability gap was low.
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W ostatnich latach problem niskiej dostepno$ci mieszkan, a co za tym idzie, narastajacych kto-
potéw z zaspokojeniem potrzeb mieszkaniowych ludnosci, pojawil sie ponownie w szerokim dys-
kursie publicznym w Polsce oraz catej Unii Europejskiej. Jednym z wymiaréw stanowiacych
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przedmiot dyskusji naukowych 1 publicystycznych jest kwestia pomiaru skali tego zjawiska oraz
precyzyjnego wskazania grup spotecznych, ktére w najwiekszym stopniu zostaly dotkniete pro-
blemami mieszkaniowymi. Niniejszy artykut stanowi przyczynek do tych rozwazan. Oméwiono
w nim wyniki badania, ktérego celem bylo zmierzenie dostepnosci mieszkan w Polsce w latach
20102022 wraz z identyfikacja grup spoleczno-demograficznych szczegélnie narazonych na pro-
blemy z dostepnoécia mieszkan. Uzupelniajacym celem badania byla ewaluacja efektywnosci po-
lityki mieszkaniowej w Polsce. Do pomiaru dostepnos$ci mieszkan zastosowano wskaznika luki
czynszowej, czyli odsetka gospodarstw domowych, ktére majg dochody zbyt male, aby naby¢ lub
najaé¢ odpowiednie do swoich minimalnych potrzeb mieszkania, a zarazem nie otrzymuja odpo-
wiedniej pomocy od panstwa lub rodziny w ich zaspokojeniu. Z przeprowadzonych obliczen wy-
nika, ze w roku 2022 w luce czynszowej bylo 35% polskich gospodarstw domowych, co bylo pozio-
mem wyzszym niz w 2020, ale nizszym niz w roku 2010. Najwyzsza luka czynszowa wystepowata
wérdod najemeéw na rynku komercyjnym, a takze w przypadku rodzin wielodzietnych, samotnych
rodzicéw, oséb mlodych oraz gospodarstw domowych o najnizszych dochodach. Réwnoczeénie
zaobserwowano, ze znaczenie mieszkan dotowanych ze $érodkéw publicznych dla wielkosei luki
czynszowej bylo niskie.

Stowa kluczowe: luka czynszowa; polityka mieszkaniowa; dostepno§é finansowa; rynek mieszka-
niowy; Polska
JEL: R31, R58, 138

I. WSTEP

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie wynikéw badania dostep-
noéci mieszkan w Polsce ogétem oraz w podziale na wybrane grupy spolecz-
no-demograficzne, a takze ewaluacja efektywnos$ci polityki mieszkaniowej
panstwa za pomoca autorskiego miernika luki czynszowej. Opracowanie sta-
nowi czes¢ wiekszego projektu finansowanego z grantu Narodowego Centrum
Nauki, analizujacego problem badawczy poziomu, struktury i determinant
dostepnos$ci mieszkan w Europie'. Przedstawiona ponizej analize przeprowa-
dzono na oryginalnym zbiorze danych dla Polski z lat 2010-2022. Zbi6r po-
wstal przez polaczenie stosowanych we wezeéniejszych badaniach (Czerniak
1 Kroszka 2024; 2025) mikrodanych z badan budzetéw gospodarstw domowych
(EU-SILC — European Union Statistics on Income and Living Conditions)
z zebranymi specjalnie na potrzeby niniejszego badania danymi krajowymi
o cenach transakcyjnych mieszkan oraz informacji o prawie do uzytkowania
lokalu i formie wlasno$ci mieszkania®. Dzieki takiemu zbiorowi danych byta

! Wstepne wyniki badania luki czynszowej dla Polski opublikowano w raporcie popular-
no-naukowym Czerniaka i Kroszki (2024), wyniki poréwnawcze dla panstw Europy Srodkowo-
-Wschodniej przedstawiono w rozdziale monografii naukowej autorstwa Czerniaka 1 in. (2024)
poswieconej analizie jakoSci zycia w regionie, a pelne wyniki poréwnawcze dla 27 panstw europej-
skich przedstawiono w artykule Czerniaka i Kroszki (2025).

2 Zwracamy uwage, ze w poréwnaniu do wcze$niejszego, nierecenzowanego raportu popu-
larno-naukowego Czerniaka i Kroszki (2024), ktéry opisywat wstepne wyniki badan, obliczenia
zostaly przeprowadzone na poszerzonym zbiorze danych zrédlowych i zgodnie z udoskonalona, na
podstawie otrzymanych uwag, metodyka. Zmiany obejmuja w szczegélnosci: (1) rozbicie danych
o cenach transakcyjnych mieszkan ze éredniej ogélnokrajowej na érednie regionalne (dane wyli-
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mozliwa weryfikacja hipotezy badawczej, ze efektywno$é alokacji mieszkan
dotowanych ze srodkoéw publicznych w Polsce jest niska.

W czeéci I artykulu zawarto przeglad réznych stosowanych w literaturze
miar dostepno$ci mieszkan wraz z oceng ich przydatnoéci do ewaluacji polityki
mieszkaniowej. W czesci 111 zamieszczono opis metody badawczej, tj. sposobu
pomiaru luki czynszowej, w IV 1V przedstawiono, odpowiednio, strukture luki
czynszowe] w Polsce w 2022 r. oraz dekompozycje zmian jej wysokosci w latach
2010-2022. Weryfikacje hipotezy badawczej, tj. ocene efektywnosci alokacji
mieszkan dotowanych ze érodkéw publicznych w Polsce, przedstawiono w cze-
$ci VI. W podsumowujacej artykul czesci VII zawarto takze rekomendacje dla
polityki mieszkaniowej.

II. PRZEGLAD METOD BADANIA DOSTEPNOSCI MIESZKAN

Zjawisko luki czynszowej jest czeScig szerszej problematyki dostepnosci
mieszkan, ktéra w ostatnich latach ponownie pojawita sie w szerokim dys-
kursie publicznym w Polsce oraz calej Unii Europejskiej (Lawson 1 in., 2025;
Lis, 2017; Marona 1 Tomasik, 2023; Twardoch, 2019). W literaturze polskie]
mozna spotkaé kilka technicznie réznych definicji luki czynszowej. Cyran
(2017) terminem tym okre§la rbéznice miedzy poziomem czynszu za lokale
z mieszkaniowego zasobu gminy (tzw. komunalne) a cena placong za najem
rynkowy mieszkania o tej samej powierzchni i standardzie w danej lokalizacji.
7 kolei Kaminski (2019) wskazuje, ze opréocz aspektow iloSciowych pojecie luki
czynszowej musi obejmowac takze jako$ciowe czynniki zasobu mieszkaniowe-
go. Proponowana przez niego definicja to wyrazony liczbowo niedobér lokali
mieszkalnych o okreslonym standardzie i stanie techniczno-uzytkowym w re-
lacji do liczby gospodarstw domowych.

Tematyke pomiaru luki czynszowej nalezy rozpoczaé¢ od przegladu in-
nych stosowanych powszechnie miar dostepnos$ci mieszkan. Przeglad ten ma
charakter teleologiczny, a nie holistyczny 1 jest ukierunkowany na osadze-
nie analizy w szerszym nurcie badan nad dostepno$cia mieszkan, zwlaszcza
tych prowadzonych w Polsce, 1 nie moze by¢ traktowany jako wyczerpujacy.
Pogtebiony przeglad miedzynarodowej literatury dotyczacej metod badania
dostepno$ci mieszkan mozna znalezé m.in. w opracowaniach OECD (2021),
Meen 1 Whitehead (2020) oraz Czerniaka i Kroszki (2025). Zgodnie z tymi pu-
blikacjami metody pomiaru dostepno$ci mieszkan mozna podzieli¢ na cztery
grup miernikéw:

czone zostaly osobno dla kazdego obszaru NUTS2 w podziale na trzy stopnie urbanizacji lokal-
nych jednostek administracyjnych wedtug klasyfikacji DEGURBA na podstawie danych powiato-
wych GUS); (2) poszerzenie informacji o kazdym z ankietowanych w ramach badania EU-SILC
gospodarstw domowych o dane na temat formy prawnej do uzytkowanego lokali oraz dane o typie
wlaéciciela mieszkania udostepnionych przez GUS; (3) zmiana metodyki liczenia danych o éred-
nich kosztach uzytkowania najmowanych mieszkan zostala opisana w przyp. 6.


http://m.in

222 Adam Czerniak, Jan Kroszka, Agata Twardoch

1. Wskazniki ceny do dochodu

Jednym ze wskaznikéw dostepnos$ci mieszkan najczeséciej wykorzystywa-
nym w panelowych modelach ekonometrycznych, dokumentach strategicz-
nych oraz ekspertyzach jest wskaznik ceny do dochodu (price-to-income ratio).
Zazwycza) stosowany jest jako stosunek $redniej ceny metra kwadratowego
mieszkania do éredniego dochodu (Matel i Marcinkiewicz, 2017; Robinson
11n., 2006). Wskazniki dochodowe daja ogdlny oglad zmian sytuacji mieszka-
niowej na danym rynku. Przyktadowo, gdy ceny nieruchomosci rosna szybciej
niz pensje, wskazuja one na spadek dostepnosci mieszkan. Ich istotna wade
stanowi jednak nieuwzglednienie zréznicowania dochodéw réznych grup spo-
lecznych. Dodatkowo wskazniki z tej grupy nie biora pod uwage regionalne-
go zréznicowania cen mieszkan (Chaplin 1 Freeman, 1999) i tym samym nie
moga stuzy¢ jako miernik dostepnosci mieszkan wykorzystywany do ewaluacji
efektywnoéci polityki mieszkaniowe] panstwa.

2. Wskaznik wydatkéw ponoszonych na cele mieszkaniowe
do dochodéw

Kolejna grupa miernikéw sa te mierzace stosunek wydatkow ponoszonych
na cele mieszkaniowe do dochodéw gospodarstw domowych. Pozwalaja one
wychwyci¢ réznice w dostepnosci mieszkan miedzy ré6znymi grupami docho-
dowymi. Wskazniki wydatkow stosuje sie najczesciej, by analizowaé odsetek
gospodarstw nadmiernie obcigzonych kosztami mieszkania. Bierze sie wte-
dy pod uwage wszystkie oplaty, tacznie z czynszem lub ewentualnym kredy-
tem, a takze koszty energii i ogrzewania. Je§li wszystkie optaty przekraczaja
okreslony procent catego dochodu gospodarstwa domowego, przyjmuje sie, ze
jest ono nadmiernie obcigzone kosztami mieszkania. Za granice nadmiernego
obcigzenia wskazuje sie obecnie prog 40% (np. w danych Eurostatu, b.d.-a)
1 w strategii mieszkaniowe)j dla Warszawy?), ale stosuje sie tez alternatywne
warto$ci krytyczne (Heylen, 2023; Hulse 11in., 2014; Nepal iin., 2010). Wskaz-
niki poréwnujace wydatki mieszkaniowe z dochodami gospodarstw domowych
pozwalaja na doktadniejsza (od tych bazujacych jedynie na $rednich warto-
$ciach) analize dostepnosci finansowej mieszkan. Ich wade stanowi jednak ar-
bitralnos¢ przyjetego progu, ktéra moze utrudniaé¢ porownywalnosé wynikéw
pomiedzy réznymi badaniami 1 wprowadzaé¢ normatywne obcigzenie dla uzy-
skanej na ich podstawie efektywnosci polityki mieszkaniowej.

3. Wskazniki dochodu rezydualnego

Precyzyjniejszy obraz probleméw mieszkaniowych mozna uzyskaé, bada-
jac wskaznik dochodu rezydualnego (residual income), czyli pozostajacego do
dyspozycji gospodarstwa domowego po odjeciu kosztow uzytkowania mieszka-

3 Uchwata nr LIX/1534/2017 Rady Miasta Stolecznego Warszawy z 14 grudnia 2017 r. w spra-
wie uchwalenia polityki mieszkaniowej — Mieszkania 2030 dla Miasta Stolecznego Warszawy.
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nia. Przyjmuje sie, ze musi by¢ wyzszy niz koszt znormalizowanego koszyka
artykutéw konsumpcyjnych dla gospodarstwa domowego danego typu (Micho-
rowski, 2017). Konstrukcja tego wskaznika wynika z zalozenia, ze wydatki na
pozostale potrzeby sa ograniczone przez wydatki mieszkaniowe, z ktérych go-
spodarstwo domowe nie moze zrezygnowac (Stone, 2006). Zgodnie z ta logika
mieszkania sg niedostepne finansowo, jesli ich koszty w zbyt duzym stopniu
obcigzaja budzet gospodarstwa domowego, nie pozostawiajac wystarczajacych
srodkéw na inne potrzeby. Prowadzi to do sytuacji okres$lanej jako ubdstwo
wywolane sytuacja mieszkaniowa (Kutty, 2005). Dopiero przejScie na anali-
ze dochodu rezydualnego w petni uwidacznia réznice miedzy kwintylami do-
chodowymi w kwestii wzglednych wydatkéw mieszkaniowych. Metoda ta nie
pozwala jednak na identyfikacje tych gospodarstw domowych, ktére z przy-
czyn finansowych sa zmuszone do zajmowania mieszkan niezaspokajacych ich
minimalnych potrzeb (np. przeludnionych, niedogrzanych), ale dzieki temu
nie wpadaja w ubdstwo wywolane sytuacja mieszkaniowa, co jest szczegdlnie
istotne dla ewaluacji polityki mieszkaniowej rzadu.

4. Wskazniki niefinansowe

Najpopularniejszym wskaznikiem niefinansowym jest wskaznik przelud-
nienia, tj. udziat gospodarstw domowych, ktére zamieszkuja mieszkania zbyt
mate wzgledem potrzeb. Oblicza sie go za pomoca normatywnego standardu
minimalnych potrzeb mieszkaniowych w przeliczeniu na liczbe os6b wchodza-
cych w sktad gospodarstwa domowego (Sunega 1 Lux, 2016). Ponadto stosuje
sie rowniez wskaznik deprywacji mieszkaniowej (ubdstwa mieszkaniowego),
ktory jest definiowany jako akumulacja niedostatkéw w podstawowych wa-
runkach mieszkaniowych (Sikora-Fernandez, 2018) i poza przeludnieniem
uwzglednia takze stan techniczny nieruchomo$ci. Inny typ wskaznikow
niefinansowych stanowia te odnoszace sie do jakosSci oraz lokalizacji miesz-
kan. Przyktadowo, Mulliner 1 in. (2013) wykorzystali 20 réznych zmiennych
(np. obecno$¢ ustug publicznych, zanieczyszczenie powietrza) do konstrukeji
wskaznika dostepnoéci zrownowazonych mieszkan.

Mierniki niefinansowe daja najlepszy obraz warunkéw mieszkaniowych
gospodarstw znajdujacych sie w trudnej lub umiarkowanie trudnej sytuacji
materialnej 1 maja szczegdélne znaczenie w Polsce, gdzie niska podaz miesz-
kan, zwlaszcza dostepnych cenowo, moze zaburzaé¢ wnioski z badan dochodu
rezydualnego. Wskazniki te nie pozwalaja jednak na rozréznienie pomiedzy
gospodarstwami domowymi, ktorych warunki mieszkaniowe sa zte z powodu
ograniczen kredytowych, braku mieszkan o wymaganych parametrach i/lub
dostepnych cenowo czy niewystarczajacego wsparcia publicznego. W konse-
kwencji nie nadaja sie one do weryfikacji postawionej hipotezy badawczej.

*

Powyzszy przeglad uwidacznia, ze rézne grupy miernikéw ,wzajemnie sie
uzupelniaja, a polaczenie analizy krétko- 1 dlugoterminowej zapewni pelniejsze
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zrozumienie przystepnosci cenowej mieszkan” (Haffner 1 Heylen, 2011, s. 609).
W zwiazku z tym w niniejszym artykule przyjeto podejscie spdjne z wezedniej-
szymi pracami w cyklu (Czerniak i Kroszka, 2024; 2025), zgodnie z ktérym
miernikiem dostepnosci mieszkaniowej jest wskazniki luki czynszowej definio-
wanej jako odsetek gospodarstw domowych, ktore osiagaja dochody zbyt niskie,
aby kupi¢ lub najaé po cenie rynkowej mieszkanie spetniajace ich minimalne
potrzeby lokalowe, a réwnoczes$nie nie otrzymuja wystarczajacej pomocy od
panstwa w ich zaspokojeniu. Definicja ta obejmuje zaréwno ujeta w definicji
Cyrana (2017) rozbiezno$é miedzy dostepnosécia mieszkan dotowanych i wolno-
rynkowych oraz postulowane przez Kaminskiego (2019) uwzglednienie zarow-
no aspektoéw iloSciowych, jak 1 jakoéciowych zasobu mieszkaniowego.

Metoda analizy luki czynszowe) polega na uszeregowaniu gospodarstw do-
mowych wzgledem poziomu dochodu i stopnia zaspokojenia potrzeb mieszka-
niowych. Na dolnym koncu rozktadu znajduja sie gospodarstwa domowe, ktére
maja trudnosci z samodzielnym zaspokojeniem swoich minimalnych potrzeb
mieszkaniowych, ale otrzymuja odpowiednie wsparcie panstwa. Na gérnym
koncu znajduja sie gospodarstwa domowe, ktore zaspokajaja swoje minimalne
potrzeby mieszkaniowe bez nadmiernego obciazenia kosztami mieszkaniowy-
mi za posrednictwem rynku komercyjnego, tj. przez korzystanie z mieszkania
wlasnosciowego o odpowiedniej wielkosci 1 lokalizacji lub przez najmowanie go
na prywatnym rynku najmu. Gospodarstwa domowe, ktére nie naleza, do zad-
nej z tych dwoéch grup, wpadaja w luke czynszowa. W skrécie, luke czynszowq
mozna zdefiniowa¢ jako odsetek gospodarstw domowych, ktére maja dochody
zbyt niskie, aby uzyskaé¢ dostep do odpowiednich mieszkan za pos$rednictwem
rynku komercyjnego, a jednocze$nie nie otrzymuja odpowiedniego wsparcia
od panstwa, aby zaspokoi¢ swoje minimalne potrzeby mieszkaniowe. W takim
ujeciu wielko$é luki czynszowej moze stanowi¢ miare niedoboru mieszkan do-
stepnych (Bryx, 2021; Czischke i van Bortel, 2023).

III. METODA BADAWCZA

Zgodnie z przyjeta metodyka w celu wyliczenia luki czynszowej zbiér go-
spodarstw domowych w danej prébie badawczej dzielony jest na siedem grup:

Grupa A: gospodarstwa domowe (1) zamieszkujace mieszkanie posiadane
na wlasno$¢ (z kredytem hipotecznym lub bez) lub najmujace je po
cenie rynkowej, ktére (2) nie sa nadmiernie obcigzone wydatkami
mieszkaniowymi, a to mieszkanie nie jest przeludnione.

Grupa B: gospodarstwa domowe (1) zamieszkujace mieszkanie posiadane na
wlasnos$é (z kredytem hipotecznym lub bez) lub najmujace je po ce-
nie rynkowej, ktére (2) sa nadmiernie obciazone wydatkami miesz-
kaniowymi lub ich mieszkanie jest przeludnione, ale ich dochody
(3) pozwalaja na zakup lub najem po $redniej cenie rynkowej miesz-
kania spelniajacego ich potrzeby.
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Grupa C: gospodarstwa domowe (1) zamieszkujace mieszkanie posiadane na
wlasno$¢ (z kredytem hipotecznym lub bez) lub najmujace je po ce-
nie rynkowej, ktore (2) sq nadmiernie obcigzone wydatkami miesz-
kaniowymi lub ich mieszkanie jest przeludnione, a (3) ich dochody
sa zbyt niskie, aby kupié¢ lub najaé po $redniej cenie rynkowej miesz-
kanie odpowiednie do ich potrzeb.

Grupa D: gospodarstwa domowe (1) najmujace mieszkanie ponizej ceny ryn-
kowej, ktore (2) sa nadmiernie obciazone wydatkami mieszkaniowy-
mi lub ich mieszkanie jest przeludnione, a (3) ich dochody sa zbyt
niskie, aby kupi¢ lub najaé po $redniej cenie rynkowej mieszkanie
odpowiednie do ich potrzeb.

Grupa E: gospodarstwa domowe (1) najmujace mieszkanie ponizej ceny ryn-
kowej, ktore (2) nie sa nadmiernie obcigzone wydatkami mieszka-
niowymi, a to mieszkanie nie jest przeludnione, a (3) ich dochody sa
zbyt niskie, aby kupié lub najaé na rynku mieszkanie odpowiednie
do ich potrzeb.

Grupa F: gospodarstwa domowe (1) najmujace mieszkanie ponizej ceny ryn-
kowej, ktore (2) nie sa nadmiernie obciazone wydatkami mieszka-
niowymi, a to mieszkanie nie jest przeludnione, a (3) ich dochody
pozwalaja na zakup lub najem rynkowy nieruchomosci spelniajace;j
ich potrzeby.

Grupa G: pozostate gospodarstwa domowe.

Luka czynszowa to suma grup B, C1iD.

W celu wyliczenia odsetka gospodarstw domowych zaliczanych do kazdej
z siedmiu powyzszych grup, a tym samym takze do luki czynszowej, niezbed-
ne jest przyjecie zalozen pomocniczych co do potrzeb mieszkaniowych, nad-
miernego obciazenia budzetéw gospodarstw domowych kosztami uzytkowania
mieszkania oraz dostepno$ci kredytowe] mieszkan. Aby oceni¢ (minimalne)
potrzeby mieszkaniowe pod wzgledem liczby pokoi dla kazdego gospodarstwa
domowego, skorzystano z definicji przeludnienia wykorzystywanej przez Eu-
rostat (b.d.-b), a wyliczone na tej podstawie wielkosci zostaly przedstawione
w materiatach dodatkowych (tabela A.1)* Z kolei za gospodarstwa domowe
nadmiernie obcigzone kosztami uzytkowania uznano te, w ktérych catkowite
wydatki na cele mieszkaniowe (tj. oplaty za media, optaty komunalne, podat-
ki, odsetki od kredytéw hipotecznych, optaty za najem) pomniejszone o do-
datki mieszkaniowe 1 doptaty do kredytéw stanowia wiecej niz 40% dochodu
rozporzadzalnego gospodarstwa domowego. Ostatnim z przyjetych zatozen byt
spos6b oceny dostepnosci kredytowej mieszkan. W tym celu wykorzystano de-
finicje dostepnosci kredytu mieszkaniowego zaproponowana przez Czerniaka
11n. (2022). Liaczy ona dane na temat dochodéw do dyspozycji gospodarstw
domowych z danymi o §rednich cenach mieszkan (za m?), o érednim oprocento-
waniu nowych kredytow mieszkaniowych udzielanych przez sektor bankowy
oraz regulacjami makroostroznosciowymi ustalanymi przez Komisje Nadzoru

* Materiaty dodatkowe (aneksy) dostepne na https://doi.org/10.18150/XYV8NS8
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Finansowego (KNF), tj. maksymalna relacja wysokosci rat do dochodu roz-
porzadzalnego (wskaznik DSTI), maksymalnymi dozwolonymi terminami za-
padalnoéci kredytéw mieszkaniowych oraz tzw. buforami stép procentowych
stosowanymi przez banki do oceny mozliwoéci obstugi danego kredytu hipo-
tecznego przez gospodarstwo domowe, wynikajacymi z Rekomendacji S.

Opisywane badanie przeprowadzono na zbiorze danych jednostkowych,
regionalnych 1 ogélnokrajowych dla Polski za lata 2010-2022. Dane jednost-
kowe (mikrodane) dla gospodarstw domowych pochodza z badan EU-SILC
1 zostaty udostepnione w wersji zanonimizowanej przez GUS (dane o prawie
do uzytkowania mieszkania oraz typie witasciciela uzytkowanej nierucho-
mosci) oraz Eurostat (pozostale dane)®. Zebrane dane regionalne obejmuja
pobrane z GUS érednie powiatowe poziomy cen transakcyjnych mieszkan
(za m?) na rynku pierwotnym i wtérnym oraz przeliczone z danych EU-SILC
$rednie poziomy kosztéw najmu komercyjnego®. Dane na temat warunkow
udzielania kredytéw sa ogdélnokrajowe i zostaty pozyskane z Narodowego
Banku Polskiego (NBP) oraz Komisji Nadzoru Finansowego (KNF). Szcze-
gbélowe zestawienie zrodel wykorzystanych danych zamieszczono w materia-
tach dodatkowych (tabela A.2).

IV. LUKA CZYNSZOWA W POLSCE W ROKU 2022

Zgodnie z przeprowadzonymi obliczeniami w 2022 r. luka czynszowa w Pol-
sce’, tj. suma udziatu gospodarstw domowych zaklasyfikowanych do grup B, C
1 D opisanych w poprzedniej sekcji, wynosita 35%, co zostato zaprezentowane
na wykresie 1. Poréwnujac te dane z wynikami otrzymanymi z badania eu-
ropejskiego (Czerniak 1 Kroszka, 2025), mozna uznac, ze Polska nalezala do
panstw charakteryzujacych sie jedna z najwyzszych luk czynszowych w Euro-
pie — wyzsze warto$ci tego wskaznika w 2022 r. odnotowano jedynie w Grecji,
Lotwie, Holandii, Bulgarii 1 Rumunii. Najwieksza czeé¢ luki czynszowej w Pol-
sce stanowily gospodarstwa domowe z grupy C (23%), czyli te, ktére uzytkowa-
ly mieszkania wtasnos$ciowe lub najete na rynku, byly nadmiernie obciazone
kosztami mieszkaniowymi lub uzytkowany lokal byl zbyt maty, aby zaspokoié
minimalne potrzeby mieszkaniowe, a takze mialy zbyt niskie dochody, aby
moc naby¢ lub najaé odpowiednig nieruchomo$é na rynku.

5 Catkowita wielko$¢ préby to 189 146 gospodarstw domowych. Srednioroczna wielkogé proé-
by to 14 550. Najwieksza préba byla w roku 2019 (19 874), a najnizsza — 2016 (11 982).

6 Z danych jednostkowych wyliczono Srednie catkowite koszty mieszkaniowe placone przez
najemcéw najmujacych mieszkania po cenie rynkowej oddzielnie dla kazdej kombinacji roku, licz-
by pokoi i stopnia urbanizacji. Procedura ta zostata zastosowana tylko dla grup, ktére stanowity
wiecej niz 0,25% wszystkich gospodarstw domowych w danym roku. W przypadku wszystkich
innych kombinacji mieszkania byty traktowane jako niedostepne z powodu braku odpowiednich
mieszkan na rynku i nie byly uwzgledniane przy obliczaniu dostepnosci finansowej mieszkan.

7 Wszystkie wyniki obliczen dla Polski, w tym we wszystkich dostepnych ujeciach krzyzo-
wych, zamieszczono w materiatach dodatkowych dostepnych w otwartym repozytorium: https:/
doi.org/10.18150/XYV8NS8
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Wykres 1
Struktura gospodarstw domowych wedtug ich warunkéw mieszkaniowych (lewa o§)
oraz warto$¢ luki czynszowej (prawa o§) w latach 2010-2022
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Zrédlo: obliczenia wlasne.

Po 6% udziatu mialy z kolei gospodarstwa domowe z grup B 1 D. Grupe B
stanowily gospodarstwa domowe, ktore mialty te sama sytuacje mieszkanio-
wa, co gospodarstwa domowe z grupy C, ale przynajmniej teoretycznie miatly
mozliwoéci finansowe do zakupu lub najmu odpowiedniego do swoich potrzeb
mieszkania. W naszej ocenie sa to w przewazajace] wiekszosci gospodarstwa
domowe, ktére z innych niz uwzglednione w badaniu powodéw nie mogly
w pelni zaspokoié¢ swoich potrzeb mieszkaniowych. Po pierwsze, nie mogty
otrzymac¢ kredytu hipotecznego o potrzebnej wysokosci ze wzgledu na uzyski-
wanie czesci dochodow ze Zrddel nieuznawanych przez bank za stabilne, w tym
uméw cywilnoprawnych lub jednoosobowej dziatalno$ci gospodarczej, albo ze
wzgledu na brak wkladu wlasnego o odpowiedniej wysokosci. Swiadezy o tym
najwyzszy udzial grupy B w kohorcie wiekowej 25—34 lata (12% gospodarstw
domowych w tej kategorii wiekowej), a takze wysoki udziat grupy B wéréd na-
jemcow po cenie rynkowej (21%). Po drugie, sa to gospodarstwa domowe, ktore
niedawno zakupily mieszkanie wlasnosciowe na kredyt, a ktére to mieszkanie
po powiekszeniu rodziny stato sie zbyt male. éwiadczy o tym najwyzszy odse-
tek grupy B wérdod gospodarstw domowych z dwojgiem oséb dorostych i jed-
nym dzieckiem (23%). Co wiecej, ponad polowa ze wszystkich (9%) wtascicieli
uzytkowanych nieruchomosei z kredytem, ktorzy zostali zaklasyfikowani do
grupy B, to gospodarstwa domowe z jednym dzieckiem.

Natomiast na grupe D sktadaty sie gospodarstwa domowe, ktore uzytkowa-
ly mieszkanie w najmie po cenie nizszej niz rynkowa, ale lokal ten nie zaspo-
kajat ich minimalnych potrzeb mieszkaniowych. R6wnocze$nie, gospodarstwa
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z te] grupy nie mialy wystarczajacych dochodéw do zakupu na kredyt lub na
najem po cenie rynkowej nieruchomosci w ich lokalizacji, ktore te potrzeby by
spelnialy. Na grupe te sktadaty sie w najwiekszej czesci gospodarstwa domowe
uzytkujace mieszkania stanowiace wlasno$é zasobu mieszkaniowego gminy
(2,7 pp. z 6%), co wskazuje na relatywnie niskg efektywno§¢ tego narzedzia
polityki mieszkaniowe) panstwa. Druga najwieksza czesé¢ grupy D stanowity
gospodarstwa domowe uzytkujace mieszkania bedace wlasnoscig oséb fizycz-
nych (1,8 pp. z 6%). W naszej ocenie byly to gldéwnie mieszkania udostepniane
blizszym i dalszym cztonkom rodziny za darmo lub za niewielka oplata.

Z analizy wysokoséci luki czynszowej ze wzgledu na strukture gospodar-
stwa domowego (zob. wykres 2) wynika, ze najwyzszy jej poziom w 2022 r.
zaobserwowano wérod gospodarstw domowych samotnych rodzicéw z co naj-
mniej jednym dzieckiem (64%) oraz gospodarstw domowych z dwoma osoba-
mi dorostymi i1 co najmniej trojgiem dzieci (61%). To rezultat z jednej strony
relatywnie niskiej zdolnosci kredytowej tych grup spotecznych, a z drugiej —
relatywnie niskiej dostepnosci duzych mieszkan w miastach, co ograniczato
fizyczna dostepno$é mieszkan dla rodzin wielodzietnych. Z tych samych po-
woddéw wyzsza od Sredniej luke czynszowa zaobserwowano réwniez u rodzin
z dwojgiem dzieci (40%).

Wykres 2

Luka czynszowa wedlug typu gospodarstwa domowego w 2022 r.

Samotny rodzic z co najmniej 1 dzieckiem 64%

2 dorostych, 3+ dzieci 61%

2 dorostych, 2 dzieci 40%

Jednoosobowe gospodarstwa 38%

2 dorostych, 1 dziecko 37%

18%

2 dorostych, co najmniej jeden 65+

2 dorostych, ponizej 65 r.z. 18%
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Zrédlo: obliczenia wlasne.

Pozostate cechy spoleczno-ekonomiczne gospodarstw domowych, ktére
charakteryzowaly sie relatywnie wysoka luka czynszowa, to wiek glowy ro-
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dziny ponizej 25 lat (luka czynszowa w 2022 r. wynosita 52%), dochdd z pierw-
szego kwintyla rozktadu dochodéw (56%) oraz najem po cenie rynkowej (68%).
Oznacza to, ze najemcy korzystajacy z najmu komercyjnego sa grupa zdecydo-
wanie najczeéciej doswiadczajaca trudnosci na rynku mieszkaniowym. Warto
jednak zwroci¢ uwage, ze wiele z tych gospodarstw domowych (21 pp.) nalezy
do kategorii B, a wiec teoretycznie posiada wystarczajace dochody na najem
lub zakup odpowiedniego dla siebie mieszkania. Uzytkowanie zbyt matego lub
o zbyt wysokiej cenie najmu mieszkania moze wynika¢ w ich przypadku z kil-
ku czynnikéw. Po pierwsze, moga nie mieé wystarczajacych oszczednos$ci na
wktad wlasny na zakup mieszkania. Po drugie, moga by¢ w fazie wysokiej mo-
bilno$ci mieszkaniowej (np. okres rozwodu, czas studiéw, poszukiwanie pracy)
1traktuja uzytkowane mieszkanie w najmie jako przejéciowe. Po trzecie, moga
nie znajdowac na rynku najmu odpowiedniego do swoich potrzeb mieszkania.
Przykladowo, mieszkania pieciopokojowe sg stabo dostepne nawet na rynku
najmu duzych polskich miast.

Najnizszy poziom luki czynszowe] w 2022 r. wystepowal z kolei wéréd
dwuosobowych, bezdzietnych gospodarstw domowych (18%). Mniejsza luke
czynszowa miaty gospodarstwa domowe, w ktérych glowa rodziny miata ponad
55 lat (32%), oraz gospodarstwa domowe bedace wtascicielami uzytkowanych
nieruchomosci (31%). Co wazne, relatywnie nizsza luka czynszowa wystepo-
wata wérdd tych wtascicieli uzytkowanych mieszkan, ktérzy mieli zaciagniety
1 niesptacony kredyt hipoteczny (26%) niz tych, ktérzy taki kredyt juz sptacili
lub nigdy go nie zaciagneli (32%). Swiadczy to o tym, ze zadluzeni hipotecznie
wlasdciciele mieszkan mieli zwykle relatywnie wyzsze dochody oraz relatywnie
kroétszy staz uzytkowania mieszkania, co sprawia, ze lokal ten byt lepiej dosto-
sowany do potrzeb mieszkaniowych na danym etapie zycia.

Niewielkie réznice w wysokoéci luki czynszowej wystepowaly ze wzgledu
na stopien urbanizacji (wedlug klasyfikacji DEGURBA) — najwyzszy poziom
odnotowano na terenach wiejskich (37%), a najnizszy w malych miastach i na
przedmiesciach (33%). Niski poziom luki czynszowej w matych miastach 1 na
terenach podmiejskich zwigzany byl zapewne z ogbélnymi trendami demogra-
ficznymi w Polsce. Male miasta sa obecnie obszarami, ktére statystycznie
podlegaja najsilniejszej depopulacji. Mtodzi ludzie do zycia wybieraja wieksze
oérodki, dlatego w miastach ponizej 20 tys. mieszkancoéw spada presja miesz-
kaniowa.

Zaskakujacy byt natomiast najwyzszy — wyzszy nawet niz w duzych mia-
stach — poziom luki czynszowej na terenach wiejskich. To zapewne efekt
réownoczesnego wzrostu cen ustug komunalnych 1 noénikéw energii, niskiej
efektywnosci energetycznej budynkéw oraz starzenia sie ludno$ci wiejskiej,
skutkujacej réwnoczesnym spadkiem liczby oséb w gospodarstwach domo-
wych 1 obnizeniem dochodéw w zwiazku z przechodzeniem pracownikéw na
emeryture. Wszystko to powoduje, ze coraz wiece] gospodarstw domowych
na wsiach staje sie nadmiernie obciazona wydatkami na cele mieszkaniowe.
Wida¢ to w systematycznym wzroscie luki czynszowej na terenach wiejskich
poczawszy od 2020 r.
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V. ZMIANY LUKI CZYNSZOWEJ W POLSCE W LATACH 2010-2022

7 perspektywy zmian dostepnosci mieszkan lata 2010-2022 mozna podzie-
li¢ na dwa podokresy: czas do pandemii 1 okres pandemiczny. Do 2020 r. luka
czynszowa w Polsce cechowala sie systematycznym spadkiem — z lokalnego
maksimum w 2011 r. na poziomie 45% do lokalnego minimum w wysokosci
33% w 2020 r. Do spadku luki czynszowej w tym okresie w najwiekszym stop-
niu przyczynit sie wzrost odsetka gospodarstw domowych nalezacych do gru-
py A, czyli uzytkujacych mieszkanie odpowiednie do ich minimalnych potrzeb
1 mozliwoéci finansowych, z 46% w 2011 do 55% w 2020 r. W naszej ocenie
wynikalo to przede wszystkim z trzech czynnikéw. Po pierwsze, nastapit sys-
tematyczny wzrost podazy liczby mieszkan, zwlaszcza w najwiekszych oSrod-
kach miejskich. Za znaczeniem tego czynnika przemawia analiza struktury
spadku luki czynszowej ze wzgledu na wiek glowy gospodarstwa domowego.

Wykres 3

Luka czynszowa wedlug wieku glowy gospodarstwa domowego w latach 2010-2022
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Zrédlo: obliczenia wlasne.

7 tej analizy wynika, ze obnizenie luki czynszowej w latach 2010-2020
miato szeroki zakres 1 obeyjmowalo wszystkie kohorty wiekowe (zob. wykres 3),
przy czym najsilniejszy spadek odnotowano wérdéd oséb w wieku produk-
cyjnym, tj. w kohortach 25-34 1 35—44 lata, gdzie luka czynszowa zmalata
0 14 pp. Natomiast najwolniejszy spadek charakteryzowal najstarsze gospo-
darstwa domowe (w wieku 65 lat 1 wiecej), czyli te grupe spoteczna, w ktorej
wielko$¢ luki czynszowej 1 tak byla stosunkowo niska ze wzgledu na bardzo
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wysoki odsetek wtascicieli mieszkan, ktérzy pozyskali swoje lokale w czasach
prywatyzacji w latach dziewieédziesigtych XX w.

Po drugie, w badanym okresie nastepowal systematyczny spadek éred-
niej liczby czlonkéw gospodarstwa domowego w Polsce, wynikajacy ze spadku
wskaznika dzietno$ci oraz zwiekszenia odsetka jednoosobowych gospodarstw
domowych, co przektadalo sie na spadek minimalnych potrzeb mieszkanio-
wych. Wskazuje na to analiza zmian luki czynszowe) ze wzgledu na typ gospo-
darstwa domowego. Okazuje sie, ze w przypadku oémiu z dziesieciu analizo-
wanych typoéw gospodarstw domowych spadek luki czynszowej miedzy 2011
a 2020 r. byl mniejszy od $redniej (—12 pp.). Jedynie w dwdich stosunkowo mato
licznych typach — dwéch dorostych 1 dwoje dzieci oraz inne gospodarstwa domo-
we z dzie¢mi (np. rodziny wielopokoleniowe) — spadek byt nieznacznie wiekszy
od $redniej 1 wyniést odpowiednio —14 1 —13 pp. Réwnoczeénie w przypadku
gospodarstw domowych samotnych rodzicow spadek luki czynszowej byl naj-
nizszy z wszystkich grup: miernik ten spadt z 67% w 2011 do 61% w 2020 r.

Po trzecie, w latach 2011-2019 $érednie tempo wzrostu dochodéw prze-
kraczato érednie tempo wzrostu cen mieszkan, co wraz z relatywnie tagodna
polityka pieniezna prowadzito do systematycznego zwiekszania dostepnosci fi-
nansowe]j lokali mieszkaniowych. Wskazuje na to analiza zmian luki czynszo-
we] w podziale na kwintyl rozkladu dochodéw. Najmocniej luka czynszowa
zmalata wéréd gospodarstw domowych z pierwszych trzech kwintyli rozktadu
dochodéw: w I kwintylu z 68% w 2011 do 54% w 2020 r., w II kwintylu z 45%
do 30% w tym samym przedziale czasowym, a w III kwintylu z 39% do 27%.
Dla poréwnania, w V, najbogatszym kwintylu spadek byt zdecydowanie mnie;j-
szy: z 34% do 29% miedzy 2011 a 2020 r., co wskazuje, ze w tej grupie gospo-
darstw domowych dochdd nie byl najwazniejszym czynnikiem ograniczajacym
dostepnoéé mieszkan. Swiadezy o tym réwniez struktura samej luki czynszo-
wej dla tej grupy gospodarstw domowych w latach 2010-2020. Odsetek go-
spodarstw domowych o najwyzszych dochodach, ktory zostal zaklasyfikowany
do grupy C, czyli o zbyt niskich dochodach do zakupu lub najmu mieszkania
o odpowiedniej do minimalnych potrzeb wielkosci, wahat sie miedzy 0 a 4%,
osiagajac minimum w 2013 r. Natomiast odsetek gospodarstw domowych
z V kwintyla zaklasyfikowanych do grupy B, czyli uzytkujacych mieszkania
zbyt mate do swoich potrzeb, ale majacych dochdd pozwalajacy na zakup lub
najem odpowiedniego do tych potrzeb lokalu, wahal sie¢ w tym samym okre-
sie w przedziale 26-32%. Moze to wynikaé z dwéch czynnikow. Po pierwsze,
z niskiej dostepnos$ci mieszkan o powierzchni odpowiedniej do potrzeb wiek-
szych gospodarstw domowych, zwlaszcza w duzych miastach. Po drugie, z kul-
turowego przyzwyczajenia do uzytkowania mieszkan zbyt matych wzgledem
ogé6lnoeuropejskich standardéw mieszkaniowych, na ktérych oparto zalozenia
przyjete w niniejszym badaniu. Do oceny tego, ktéry z tych czynnikow ma
wieksze znaczenie, niezbedne sa jednak dalsze, interdyscyplinarne badania
stopnia zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych.

Od momentu wybuchu pandemii tendencje na polskim rynku mieszkanio-
wym ulegly odwréceniu. Na skutek oddziatywania szeregu czynnikow makro-
ekonomicznych nastapito wyrazne przyspieszenie dynamiki cen mieszkan przy
jednoczesnym spadku realnych dochodéw ludnosci (Bryx i in., 2023). Wszystkie
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te czynniki doprowadzity do wzrostu o ponad potowe odsetka gospodarstw domo-
wych w grupie C: z 15% w 2020 do 23% w 2022 r. (por. wykres 1). Z tych samych
wzgledéw spadt tez odsetek gospodarstw domowych w grupie B z 14% do 6%.
Oznacza to, ze wszyscy ci, ktorzy nie wykorzystali okresu relatywnego wzrostu
dostepnoéci kredytowej mieszkan 1 nie przeprowadzili sie do lokalu spetniajace-
go ich minimalne potrzeby mieszkaniowe, utracili szanse, aby to zrobi¢. Wywo-
lalo to frustracje spoleczna, zwlaszcza wsrod osob mtodych w wieku 18-24 lata,
wsrod ktorych skala wahniecia byta najwieksza — miedzy 2021 a 2022 r. odse-
tek mtodych gospodarstw domowych zaklasyfikowanych do kategorii B spadt
0 22 pp., a tych zaklasyfikowanych do kategorii C wzrést o 16 pp.

Laczny wzrost luki czynszowej, odzwierciedlajacej nie tylko potencjalne
mozliwoéci przeprowadzki do wiekszego lub wlasnego mieszkania, ale tez fak-
tyczny stopien zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, okazat sie relatywnie
mniejszy niz wahania udzialéw poszczegdlnych grup. Odsetek wszystkich go-
spodarstw domowych znajdujacych sie w luce czynszowej wzrést z 33% w 2020 r.
do 35% w 2022 r., na co, poza wzrostem odsetka gospodarstw z grupy C,
ztozyl sie rowniez niewielki wzrost odsetka gospodarstw domowych z grupy D:
z 5% do 6% w tym samym okresie.

VL. EFEKTYWNOSC ALOKACJI MIESZKAN DOTOWANYCH
ZE SRODKOW PUBLICZNYCH

Wskaznik luki czynszowej moze by¢ uzyty nie tylko do oceny ogélnej do-
stepnoéci mieszkan, ale takze do oceny efektywnoéci alokacji mieszkan doto-
wanych ze §rodkéw publicznych (tj. z zasobu gminy oraz SIM/TBS). Wielkos¢
luki czynszowej mozna bowiem analizowaé¢ w podziale na sposéb uzyskania
prawa do uzytkowania lokalu oraz ze wzgledu na to, kto jest wlascicielem
danej nieruchomosci mieszkaniowej. W tabeli 1 przedstawiono rozklad go-
spodarstw domowych w podziale na podmiot bedacy wtascicielem mieszkania
oraz forme jego uzytkowania. Zdecydowana wiekszo$¢ stanowili wtasciciele
mieszkan: w 2022 r. lokal na wtasno$é posiadalo 85,6% ankietowanych, z cze-
go 10,7 pp. miato spétdzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu. Kredytem hi-
potecznym obcigzone bylo co sibdme uzytkowane mieszkanie wlasnos$ciowe.
Wéréd najemecéw dominowaly gospodarstwa domowe najmujace mieszkanie
bez oplat na rzecz wtasciciela® (10,0% wszystkich gospodarstw domowych),
w tym w wiekszosci od osoby fizycznej (4,1 pp.), zwykle w ramach rodzinnych
mechanizmoéw alokacji, oraz z mieszkaniowego zasobu gminy i innych podmio-
tow skarbu panstwa (3,9 pp.).

8 Zgodnie z klasyfikacja GUS w badaniu EU-SILC czynsz placony przez najemcéw zasobu komu-
nalnego, zasobu Towarzystw Budownictwa Spotecznego i Spotecznych Inicjatyw Mieszkaniowych (TBS/
SIM) oraz przez gospodarstwa domowe posiadajace spétdzielcze lokatorskie prawo do lokalu nie jest
uznawany za oplate na rzecz wlasciciela. Jest to rozumienie sprzeczne z definicjami przyjetymi w pol-
skim porzadku prawnym, ale z przyczyn stricte metodycznych (GUS przyjat taka definicje na podstawie
wytycznych Eurostatu) byliémy zmuszeni do opisu zbioru danych zgodnie z wyjéciowymi definicjami.
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Z najmu po cenie rynkowej w 2022 r. korzystalo 3,2% gospodarstw domo-
wych. Co wazne, cze$¢ mieszkan stanowiacych wltasno$é gmin 1 innych pod-
miotéw Skarbu Panstwa byla bezprawnie podnajmowana przez oficjalnych
najemcow po cenach rynkowych osobom trzecim (0,5 pp.). Innymi stowy, co
dziewiate (10,8%) mieszkanie z zasobu gminy bylo podnajmowane rynkowo
przez najemcéw z umowa najmu komunalnego. Wskazuje to na problemy
z kontrola samorzadéw nad tym, czy lokale udostepniane przez panstwo sa
faktycznie wykorzystywane przez uprawnionych do tego najemcéw, czy tez
osoby te zarabiaja na podnajmie lokali. Podobny proceder podnajmu zaob-
serwowano réwniez w przypadku mieszkan stanowiacych wtasnoéé Towa-
rzystw Budownictwa Spotecznego 1 Spolecznych Inicjatyw Mieszkaniowych
(TBS/SIM), ale mial on nieznacznie mniejsza skale. W podnajmowanych
mieszkaniach z zasobu TBS/SIM zylo mniej niz 0,1% wszystkich gospo-
darstw domowych.

W ujeciu historycznym mozna zaobserwowaé systematyczny wzrost odset-
ka gospodarstw domowych uzytkujacych mieszkania bedace wtasnoscia oséb
fizycznych, w tym w ramach spé6tdzielczego wlasnos$ciowego prawa do lokalu.
W latach 2010-2022 odsetek gospodarstw domowych uzytkujacych posiadane
przez siebie mieszkania wzrost z 81,0% do 85,6%, natomiast odsetek gospo-
darstw domowych uzytkujacych mieszkania stanowiace wlasno$¢ innych oséb
fizycznych (w najmie po cenie rynkowej lub nizszej) rést w latach 2010-2017
z 6,3% do 9,8%, nastepnie ustabilizowal sie powyzej 9%, a potem silnie spadt
w okresie pandemii 1 w 2022 r. wynosil 6,9%. Réwnolegle mial miejsce syste-
matyczny spadek odsetka gospodarstw domowych uzytkujacych mieszkania
z zasobu gminy lub innych podmiotéw Skarbu Panstwa z 6,2% w 2010 do 4,7%
w 2022 r. Bylo to rezultatem ciaglej wyprzedazy mieszkan z zasobu gminnego,
zwykle dotychczasowym najemcom i z bonifikata (upustem w cenie mieszka-
nia wzgledem warto$ci rynkowej) przekraczajaca nawet 80% (Kucharska-Sta-
siak, 2013). Podobne zjawisko nie dotkneto natomiast mieszkan z zasobu TBS/
SIM: w latach 2010-2022 odsetek uzytkujacych je gospodarstw domowych wa-
hat sie w przedziale 0,8-1,1%.

W celu pelnej oceny efektywnosci alokacji mieszkan dotowanych ze érod-
kéw publicznych nalezy przeprowadzié¢ analize wielko$ci luki czynszowej w po-
dziale na kwintyle rozkladu dochodéw. Na wykresie 4 przedstawiono poziom
luki czynszowej w zaleznos$ci od kwintyla rozkladu dochodéw w 2022 r. Mozna
przypuszczad, ze luka czynszowa bedzie osiagaé wyzsze warto$ci wéroéd mniej
zarabiajacych osob. Analiza danych potwierdza te intuicje, ale tylko do pewne-
go stopnia. Najwyzszy poziom luki czynszowej zanotowano wsrdod gospodarstw
domowych z pierwszego kwintyla rozktadu dochodéw — w tej grupie wyniosta
56%. W poréwnaniu z érednig krajowa szczegélnie licznie reprezentowane sg
tu kategorie C (42%) oraz D (13%).

Whbrew przypuszczeniom, réznice w luce czynszowej pomiedzy pozostatymi
kwintylami rozkladu dochodéw sa znacznie mniejsze. Gospodarstwa domowe
z najwyzszego kwintyla charakteryzowaly sie tylko nieznacznie nizsza luka
czynszowa niz te z Il czy IV, a w poréwnaniu z III kwintylem byta ona nawet
minimalnie wyzsza. W przypadku jednej piate) najwiecej zarabiajacych gospo-
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darstw luka czynszowa wyniosta 29%, co pokazuje, ze problemy z dostepnoscia
finansowa mieszkan moga dotykaé réwniez zamozne jednostki. Wynika to jed-
nak przede wszystkim z dwéch czynnikéw. Po pierwsze, wiecej zarabiajace go-
spodarstwa domowe zwykle zamieszkuja obszary o wyzszych $rednich cenach
mieszkan, gtéwnie duze miasta. Powoduje to, ze mimo relatywnie wysokich na
tle $redniej krajowej dochodéw, mieszkania w ich lokalizacji sa dla nich wciaz
stabo dostepne. Po drugie, gospodarstwa domowe o wyzszych dochodach maja
zwykle wiecej dzieci. Wérod gospodarstw domowych z dwoma dorostymi 1 co
najmniej trojgiem dzieci az 40% zalicza sie do V kwintyla rozktadu dochodéw,
a kolejne 32% do IV kwintyla rozktadu dochod6éw, podczas gdy tych z I kwinty-
la jest zaledwie 3%. W rezultacie gospodarstwa domowe o wyzszych dochodach
maja zwykle wieksze minimalne potrzeby mieszkaniowe, co zwieksza ich pro-
blemy ze znalezieniem odpowiedniego do swoich potrzeb mieszkania, a tak-
ze uzyskania kredytu na zakup takiej nieruchomosci (sygnalizuje to wielko$é
udziatu gospodarstw domowych zaklasyfikowanych do grupy B).

Wykres 4
Luka czynszowa wedlug kwintyla rozktadu dochodéw w 2022 r.
60%
56%
50%
40%
34% 34%
0,
30% 28% 29%
20%
10%
0%
I 11 111 v \Y
EB mC mD

Zrédio: obliczenia wlasne.

Role mieszkan dotowanych ze $rodkéow publicznych w obnizaniu luki
czynszowej pokazuje tabela 2, w ktérej przedstawiono dezagregacje grup D, E
1 F, a zatem gospodarstw domowych uzytkujacych nieruchomoéci w najmie po
cenie nizszej niz rynkowa. Wynika z niej, ze jedynie 0,8% wszystkich gospo-
darstw domowych, ktérych nie sta¢ na zakup lub najem odpowiadajacego ich
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minimalnym potrzebom mieszkania, otrzymalto adekwatne wsparcie lokalowe
od panstwa (grupa E), z tego 0,7 pp. poprzez udostepnienie mieszkania z zaso-
bu gminy lub innego podmiotu Skarbu Panstwa, a 0,1 pp. z zasobu TBS/SIM.

Tabela 2

Udzialy grup D, E, F wedlug kwintyla rozkladu dochodéw i wlasciciela mieszkania w 2022 r.
(% gospodarstw domowych w danym kwintylu)

Charakterystyka Kwintyl rozkladu Ogélem
grupy I I 111 v A%
Grupa D
Ogédtem 13% 7% 3% 4% 3% 6%
zasob gminy 5,6% 2,8% 1,2% 1,8% 1,5% 2,6%
TBS/SIM 0,4% 0,5% 0,1% 0,3% 0,2% 0,3%
osoby fizyczne 5,4% 2,4% 1,1% 1,0% 0,5% 1,8%
Grupa E
Ogdtem 6% 5% 2% 1% 1% 2%
zas6éb gminy 1,6% 1,4% 0,5% 0,2% 0,2% 0,7%
TBS/SIM 0,3% 0,4% 0,1% 0,0% 0,0% 0,1%
osoby fizyczne 3,6% 2,4% 0,7% 0,2% 0,2% 1,1%
Grupa F
Ogdtem 0% 2% 7% 4% 2% 3%
zasOb gminy 0,0% 0,4% 2,4% 0,9% 0,5% 0,9%
TBS/SIM 0,0% 0,2% 0,7% 0,4% 0,3% 0,3%
osoby fizyczne 0,0% 0,7% 2,5% 2,1% 1,1% 1,3%

Uwaga. Przykladowy sposdb odczytania danych w tabeli: Wéréd gospodarstw domowych o najnizszych
dochodach (z I kwintyla rozkladu) 13% znajdowalo sie w luce czynszowej, pomimo najmowania mieszka-
nia ponizej ceny rynkowej, spoéréd czego 5,6 p.p. gospodarstw mieszkalo w lokalach zasobu gminy lub
innego podmiotu Skarbu Panstwa, 0,4 p.p. — w lokalach z zasobu TBS/SIM, a 5,4 p.p. — w mieszkaniach
nalezacych do 0s6b fizycznych (zwykle rodziny lub znajomych).

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych EU-SILC.

Kolejne 2,9% gospodarstw domowych otrzymalo wsparcie ze strony panstwa,
ale byto ono niewystarczajace (grupa D), gtéwnie ze wzgledu na zbyt mata po-
wierzchnie udostepnionego lokalu 1 w zwiazku z tym weciaz znajdowaly sie w luce
czynszowe). Rownoczesénie az 1,2% gospodarstw domowych, ktére otrzymalo
wsparcie od panstwa, miato dochody pozwalajace na zakup lub najem odpowied-
niej do swoich minimalnych potrzeb nieruchomosci po cenie rynkowej (grupa F).

Dane te wskazuja na niskg efektywno$é¢ panstwowych mechanizméw
alokacji mieszkan. Szczegdlnie niepokojace sa wysokie odsetki gospodarstw
domowych zaklasyfikowanych do IV 1 V kwintyla rozkladu dochodéw, ktére
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uzytkuja mieszkania dotowane przez panstwo — odpowiednio, 1,3% oraz
0,8% kazdego z kwintyli. A takze wysoki odsetek gospodarstw domowych z I
1 II kwintyla rozktadu dochodéw, ktére uzytkuja nieruchomosci dotowane
przez panstwo, ale niezaspokajace nawet ich minimalnych potrzeb. Odse-
tek gospodarstw domowych z I kwintyla, ktére uzytkowaly lokale dotowane
przez panstwo 1 zostaly zaklasyfikowane do grupy D, wynosit w 2022 r. az 6%,
a w przypadku IT kwintyla odsetek ten wynosit 3,3%. Pod tym katem zdecydo-
wanie lepiej wypadaja nieruchomosci mieszkaniowe wybudowane przez TBS
lub SIM. W ich przypadku proporcja gospodarstw domowych otrzymujacych
adekwatna pomoc (grupa E) do gospodarstw domowych, dla ktérych pomoc jest
niewystarczajaca (grupa D), jest zdecydowanie wyzsza niz w przypadku lokali
udostepnianych z zasobu mieszkaniowego gmin. Réwnoczeénie, mieszkania
z zasobu TBS/SIM zdecydowanie czeéciej trafiaja do gospodarstw domowych
o dochodach wystarczajacych na zakup lub najem mieszkania odpowiedniego
do minimalnych potrzeb po cenie rynkowej. Wynika to z relatywnie wyzszych
limitéw dochodowych stosowanych przy naborze najemcéw do mieszkan z za-
sobu TBS/SIM niz do mieszkan z zasobu mieszkaniowego gmin.

VII. WNIOSKI I REKOMENDACJE

7 przeprowadzonego badania wynika, ze mimo poprawy dostepnosci
mieszkan w poprzedniej dekadzie wielko§¢ luki czynszowe] pozostaje wciaz
relatywnie wysoka, zwtaszcza wérdd os6b mtodych, samotnych rodzicow i wie-
lodzietnych gospodarstw domowych. Co wiecej, szybki wzrost cen mieszkan po
wybuchu pandemii COVID-19 wraz z zaostrzeniem polityki pienieznej od kon-
ca 2021 r. doprowadzit do pogorszenia dostepnosci mieszkan. W konsekwencji
gospodarstwa domowe uzytkujace lokal o zbyt malej powierzchni, ktére nie
przeprowadzity sie w latach niskich stép procentowych, utracity taka moz-
liwoéé. Natozyt sie na to wzrost cen najmu w 2022 r., ktéry doprowadzit do
znacznego pogorszenia sytuacji gospodarstw domowych najemcéw 1 to w tej
grupie jest obecnie najwyzszy poziom luki czynszowej.

7 analizy struktury luki czynszowej pod wzgledem sposobu zaspokojenia
potrzeby mieszkaniowe] wynika, ze wsparcie panstwa w tym zakresie jest da-
lece niewystarczajace. Nie tylko luka czynszowa pozostaje najwyzsza wsrod
gospodarstw domowych o najnizszych dochodach, ale znaczna cze§¢ dotowa-
nych przez panstwo mieszkan jest uzytkowana przez gospodarstwa domowe,
ktore bylyby w stanie zaspokoi¢ swoje potrzeby na rynku komercyjnym. Wy-
nika to zaréwno z ogdlnie niskiej 1 ciagle malejacej podazy lokali z zasobu ko-
munalnego, jak 1 z braku odpowiednich mechanizmoéw kontroli ograniczajace]
rynkowy podnajem tych mieszkan oraz niskiego stopnia weryfikacji dochodéw
gospodarstw domowych zajmujacych mieszkania nalezace do gminy po otrzy-
maniu prawa do ich uzytkowania. Co wiecej, wiekszo§¢é mieszkan dotowanych
przez panstwo 1 udostepnianych gospodarstwom domowym jest zbyt mata i nie
zaspokaja nawet ich minimalnych potrzeb. Dotyczy to zwtaszcza lokali z za-
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sobu mieszkaniowego gmin, ktére poza niewielka powierzchnig maja czesto
réwniez niski standard — brakuje im podstawowego wyposazenia sanitarnego
(np. toalety), a ich niska efektywno$¢ energetyczna sprawia, ze czesto pozosta-
ja niedogrzane, co przyczynia sie do gorszego stanu zdrowia ich mieszkancow.

Z wynikéw oméwionych w artykule badan mozna wyciagnaé szereg reko-
mendacji dla polityki mieszkaniowej w Polsce. Po pierwsze, nalezy zwiekszy¢
dostepnos¢ mieszkan spolecznych przez réwnoczesne wprowadzenie wielu
uzupelniajacych sie dziatan, w tym zwiekszenia skali zwrotnego 1 bezzwrot-
nego wsparcia dla budownictwa mieszkaniowego z zasobu gmin i TBS/SIM,
stworzenie mechanizmoéw dla zaangazowania finansowania prywatnego w bu-
dowe mieszkan z zasobu TBS/SIM oraz poprawe efektywnoS$ci zarzadzania
istniejacym zasobem mieszkan komunalnych. Po drugie, nalezy otoczy¢ szcze-
gbélnym wsparciem grupy najbardziej zagrozone wpadnieciem w luke czynszo-
wa, W tym osoby o niskich dochodach, gospodarstwa domowe oséb mtodych,
rodziny wielodzietne oraz samotnych rodzicéw. Najlepszym narzedziem do
tego jest rewizja przepiséw o dodatkach mieszkaniowych tak, aby stluzyty one
jako instrument faktycznego wsparcia gospodarstw domowych znajdujacych
sie w luce czynszowej. Po trzecie, specjalnej uwagi wymaga sytuacja gospo-
darstw domowych na terenach wiejskich, ktore borykaja sie nie tylko z bra-
kiem rynku pierwotnego 1 rynku najmu komercyjnego oraz plytkim rynkiem
wtérnym sprzedazy mieszkan, ale takze z rosnacymi kosztami uzytkowania
nieruchomosci o wysokiej energochtonnosci. Wszystko to powoduje koniecz-
noé$¢ dywersyfikacji stosowania narzedzi polityki mieszkaniowej tak, aby byta
ona najlepiej dopasowana do stopnia urbanizacji 1 cech spoleczno-ekonomicz-
nych gospodarstw domowych.
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