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1 Wstep

Potrzeby mieszkaniowe wpisuja sie nie tylko w normalne funkcjonowanie
osoby ludzkiej w ramach dnia codziennego, ale przede wszystkim mamy
w tym przypadku do czynienia z dziataniem na rzecz poszanowania godno-
Sci osoby ludzkiej. Jest to jedna ptaszczyzna wskazanego problemu, druga
za$ jest wciaz niezaspokojony i ciagly popyt nakierowany na posiadanie
wiasnego mieszkania. Problematyka ta dotyka przede wszystkim mlo-
dych oséb, ktére rozpoczynaja doroste zycie. Mamy w tym przypadku do
czynienia z waznym problemem socjologicznym, oddziatujacym na rézne
wymiary zycia spotecznego w naszym kraju.

Jednym z istotnych zadan, jakie lezy u podstaw prawa administracyjnego,
jest stuzba czlowiekowi. Stuzba ta ma rézne wymiary, funkcjonuje przez
rézne instrumenty i instytucje, dotyka réznych aspektéw zycia jednostki.
Jednym ze stabo opisanych w doktrynie i przeanalizowanych w praktyce
dziatan w tym zakresie, nakierowanych na zaspokajanie potrzeb mieszka-
niowych, sa gminne programy mieszkaniowe. Opracowanie to ma na celu
omdéwienie tej instytucji, realizowanej w ramach zadan ustawowych gminy,
wskazujac gtéwna warto$é, jaka bedzie w tym przypadku zaspokajanie
potrzeb mieszkaniowych. Aby we wlasciwy sposéb opisaé i przyblizy¢ te
instrumenty dokonano analizy szczatkowych rozwigzan prawnych pol-
skiego systemu prawnego odnoszacych sie do tej instytucji i praktycznych
rozwigzan nakierowanych przede wszystkim na zaspokojenie potrzeb
mieszkaniowych.

2 Podstawy prawne zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych

Opisujac instrumenty, przez ktére nastepuje zaspokajanie potrzeb miesz-
kaniowych, w pierwszej kolejnosci nalezy odnie$¢ sie do istoty samej
potrzeby mieszkaniowej. Psychologia w tym zakresie, w odniesieniu do
potrzeb ludzkich i ich hierarchii nawigzuje do teorii Maslowa, ktéra okre-
$lana jest jako teoria samorealizacji. Teorie te zaliczy¢ mozna do podejscia
humanistycznego, wedle ktérej cztowiek jest istots, ktéra dazy do samo-
realizacji, a gléwnym motywem dzialan sa wlasnie potrzeby. Cytowany
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autor opisal potrzeby ludzkie poprzez tzw. piramide. U jej podstaw leza

potrzeby fizjologiczne, wérdd ktérych mozna wskazaé np. potrzebe pozy-
wienia, mieszkania, odziezy czy prokreacji. Ich charakter powoduje, ze

maja one najsilniejsze oddzialywanie i cztowiek w pierwszej kolejnosci

dazy do ich zaspokojenia. Potrzeby te potrafia zdominowacé cztowieka, co

moze prowadzi¢ np. do sytuacji, w ktérej cztowiek dazac do ich zaspoko-
jenia, naraza inne potrzeby na szwank, np. bezpieczenistwo, szacunek czy
choc¢by uznanie. U cztowieka, ktéry nie zaspokoit potrzeb pierwotnych,
wszystkie inne potrzeby przestaja istnie¢ lub zostaja zepchniete na dalszy
plan"l. Tak wiec potrzeba mieszkania jest potrzeba pierwotng cztowieka,
determinujacg jego dziatanie, gdzie dopiero jej zaspokojenie pozwala
mys$le¢ o potrzebach wyzszego rzedu, to jest o potrzebie bezpieczenistwa,
przynaleznoéci, uznania czy samorealizacji®.

Poszukujac prawnych zrédet realizacji potrzeb mieszkaniowych
bedziemy musieli odnies¢ sie do podstaw aksjologicznych lezacych u przy-
czyn takiego, a nie innego sformutowania obowigzujacych norm i prze-
piséw prawnych. W pierwszej kolejnosci nalezy odwotaé sie do norm
i przepiséw zawartych w Ustawie Zasadniczej. Akt ten wyraznie wskazuje,
ze ,Wtadze publiczne prowadza polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych obywateli, w szczeg6lnosci przeciwdziataja bezdomnosci,
wspieraja rozwdj budownictwa socjalnego oraz popieraja dziatania oby-
wateli zmierzajace do uzyskania wlasnego mieszkania”*!.

Cytowany przepis ma charakter ogélny. Przede wszystkim nalezy zauwa-
zy¢, ze ujecie tej problematyki w Konstytucji jest wypadkowsa probleméw
mieszkaniowych charakterystycznych dla naszego kraju, gdzie daleko do
ich rozwigzania, a waga spoleczna tego problemu jest tak wyrazna, ze nie

1 Abraham Maslow, Motywacja i osobowos¢ (Warszawa: Pafistwowe Wydaw-
nictwo Naukowe, 2009), 63-65.

2 Opisujac te problematyke nalezy pamietaé, ze potrzeby biologiczne sa
konieczne dla przetrwania organizmu, a potrzeby psychologiczne beda aktywo-
wane dopiero, gdy te pierwsze zostana zaspokojone. Ich gradacja jest umowna,
niemniej nalezy przyjaé, ze z jednej strony bedziemy mieli do czynienia z progre-
sywnym zaspokajaniem podstawowych potrzeb, az zostana zaspokojone, a potem
dopiero wykorzystujac talenty, zdolnosci i tym podobne, czlowiek bedzie dazyt do
zaspokojenia innych potrzeb. Zaspokajanie tych potrzeb nie jest ze sobg sprzeczne,
amamy w tym przypadku do czynienia z wzajemnym ich uzupetnianiem sie, ktéry
stanowi rozwdj czlowieka, zob. szerzej na ten temat Abraham Maslow, W strone
psychologii istnienia (Poznan: Rebis, 2004), 39.

3 Art. 75 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. z 1997 1., nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej Konstytucja Rp.
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mégt on nie znalezé odwzorowania w Konstytucji'*l. Cytowany przepis nie
statuuje prawa do mieszkania i nie nadaje mu charakteru prawa podmio-
towego'®). Przepis ten jednak formutuje strategiczne priorytety polityki
panstwa w tym zakresie, nie przesadzajac jednocze$nie sposobu realizacji
tychze polityk, jak réwniez nie daje gwarancji ze strony pafistwa w zakresie
zapewnienia mieszkania kazdemu obywatelowi'®!.

We wskazanym powyzej zakresie ustrojodawca statuuje norme progra-
mowga. Wskazana norma co do zasady okre$la cele dziatalnosci pafistwa
w zakresie szeroko rozumianej polityki mieszkaniowej. Cele te to: prze-
ciwdziatanie bezdomno$ci!”, wspieranie rozwoju budownictwa socjalnego,
polegajace na budowie lokali socjalnych oraz adaptacji istniejacych lokali
na cele socjalne oraz popierania dziatani obywateli zmierzajacych do uzy-
skania wlasnego mieszkania'®. Mamy w tym przypadku do czynienia
z wyliczeniem, ktére nalezy rozumie¢ jako minimum obowigzkéw panstwa
(organéw wtadzy publicznej)™.

3 | Podmioty zobowigzane w zakresie zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych

Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych moze odbywac¢ sie z wykorzysta-
niem réznych instytucji czy instrumentéw. Nalezy jednak pamietaé, ze
Panstwo nie powinno podejmowaé dziatan polegajacych na wyreczaniu
jednostek w podejmowaniu starafi o wlasne mieszkanie. Rola Paristwa jest
inna, ma ono stworzy¢ optymalne warunki w tym zakresie. Takie dzia-
tania moga by¢ podejmowane na rézne sposoby, np. poprzez dostepnosé

4 Wiestaw Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz (Warszawa:
Wolters Kluwer, 2007), 71.

5 Wyrok TK z dnia 29 wrze$nia 2003 r., K 5/03, LEX nr 80985.

6 Por.w tym zakresie wyrok Tk z dnia 12 stycznia 2000 1., P 11/98, LEX nr 39282,
wyrok TK z dnia 17 marca 2008 r., K 32/05, LEX nr 358051 czy tez wyrok TK z dnia
17 grudnia 2008 r., P 16/08, LEX nr 467442.

7 Monika Wator-Florczak, ,Obowiazek ochrony beneficjentéw prawa do miesz-
kania jako ,innego prawa majatkowego” w rozumieniu art. 64 ust. 1i 2 Konstytucji
RP” Gdariskie Studia Prawnicze, t. XL (2018): 174.

8 Monika Florczak-Wator, ,Art. 75. Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych”,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, red. Piotr Tuleja, LEX/
el. 2021.

9 Wyrok sN z dnia 8 wrze$nia 2020 r., V CSK 532/18, LEX nr 3051766.
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kredytéw, ulg i preferencji podatkowych czy rozwiazan, ktére zachecaja
do nabywania mieszkan na wtasno$é, ktére dotad byly zajmowane na
podstawie mniej trwatych, niz wlasno$¢, stosunkéw prawnych (np. ogra-
niczonych praw rzeczowych). W zwigzku z tym stwierdzeniem organy
wladzy publicznej beda w tym zakresie pelnily role moderatora, ktéry
stwarza mozliwosci w zakresie realizacji potrzeby mieszkania, ale nie
zastepujg one w tym przypadku koniecznosci dziatania ze strony jednostki.

Realizacja tychze zadan odbywa sie¢ na rézne sposoby. Jako pierwszy
przyktad szczegdlny mozna wskazaé programy, gdzie podmiotem ini-
cjujacym jest Rada Ministréw, np. ,,Rodzina na Swoim” czy ,,Mieszkanie
dla Mlodych”. W przypadku pierwszego wskazanego programu polegal
on ,na przyznawaniu przez Skarb Panstwa doptat do kredytu na miesz-
kanie osobom, ktére nie mogtly sobie na niego pozwolié. Grupa docelowa
Rodziny na Swoim byty mtode matzenstwa oraz osoby wychowujace dzieci
w pojedynke. Mozna bylo z niego skorzysta¢ w latach 2007-2013, a otrzy-
mane w ramach dofinansowania $rodki nalezalo przeznaczy¢ na: kupno
mieszkania, budowe domu jednorodzinnego, nabycie spétdzielczego wia-
sno$ciowego prawa lokalu mieszkalnego, rozbudowe istniejacych nieru-
chomosci czy optacenie budowy nowego lokalu”. Drugi z przywotanych
programéw, czyli, Mieszkanie dla Mtodych” zostat przyjety w dniu 14 maja
2013 r. i wystartowal 1 stycznia 2014 r., funkcjonujac do konica 2018. Byt to
program doptat do kredytéw hipotecznych, z ktérego skorzystaé mogly
wylacznie osoby do 35. roku zycia, zaréwno rodziny, jak i osoby samotne
oraz osoby samotnie wychowujace dzieci™". We rzeczonym zakresie mozna

10 Zob. szerzej Rodzina na Swoim - na czym polegat rzadowy program?. https://
www.rodzinanaswoim.pl/. [dostep: 14.12.2022].

11 Zob. szerzej Mieszkanie dla Mtodych: aktualnosci, porady, opinie, https://miesz-
kanie-dla-mlodych.pl/. [dostep: 14.12.2022].
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takze wskazaé takie programy jak: ,Mieszkanie Plus”"?,, Mieszkanie dla
Rozwoju”" czy ,Mieszkanie na Start”*l,

Kolejnym sposobem realizacji wskazanej polityki beda formy, ktére
mozna okres$li¢ jako hybrydowe, gdzie mamy do czynienia z udziatem
Skarbu Panistwa, Krajowego Zasobu Nieruchomosci oraz jednostek
samorzadu terytorialnego. Przyktadem takiej wspdtpracy historycznie
byly Towarzystwa Budownictwa Spotecznego, a obecnie sg to Spoteczne
Inicjatywy Mieszkaniowe*],

Juz sama wielo$¢ programoéw, instytucji czy instrumentéw w tym zakre-
sie pokazuje z jednej strony, ze organy wtadzy publicznej podejmuja dzia-
tania w zakresie realizacji wskazanego celu konstytucyjnego, z drugiej
za$, rozwigzania w tym zakresie nie sg stabilne, nie dajg poczucia statosci
ibezpieczenistwa, a co za tym idzie ciaggla ich zmiana pokazuje takze, ze nie
spetniaja one swojej roli, poniewaz gdyby byty to rozwigzania wlasciwe,
to nie trzeba byloby ich zmienia¢, udoskonalaé¢, modyfikowaé. Szczegdlna
role w zakresie wykonywania zadania, jakim jest zaspokajanie potrzeb
mieszkaniowych, ustawodawca powierzyl gminie jako podstawowej jed-
nostce samorzadu terytorialnego.

12 Program ten ,powstal, by wspieraé¢ wszystkich, ktérzy - z réznych wzgle-
déw - nie mogg sobie pozwoli¢ na wlasne mieszkanie”, Mieszkanie Plus - Pro-
gram Mieszkanie+ Budujemy Waszq przysztos¢!. https://mieszkanieplus.gov.pl/.
[dostep: 14.12.2022)].

13 Inwestycje te ,powstaja w ramach programu mieszkaniowego, ktéry wspiera
budowe dostepnych cenowo mieszkan na wynajem, w tym w najmie instytucjo-
nalnym z doj$ciem do wlasnosci. Inwestycje realizujemy na zasadach rynkowych
na terenach nalezacych do jednostek samorzadu terytorialnego oraz inwesto-
réw prywatnych z udziatem funduszu zarzadzanego przez prr Nieruchomo$ci
S.A.”, program ten byt komercyjnym uzupetnieniem programu , Mieszkanie Plus”,
Mieszkanie dla Rozwoju - Grupa Polskiego Funduszu Rozwoju (pfr.pl), https://pfr.pl/
mieszkanie-dla-rozwoju/, dostep 14.12.2022 .

14 Bylto,program bezzwrotnego finansowego wsparcia oséb fizycznych w pono-
szeniu wydatkéw z tytulu najmu mieszkania [...] w formie doptat pokrywajacych
cze$¢ czynszu najmu nowo wybudowanego mieszkania lub mieszkania oddanego
do uzytkowania w wyniku dziatan rewitalizacyjnych”, Mieszkanie na Start. https://
www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/mieszkanie-na-start. [dostep: 14.12.2022].

15 Podmiot ten dziala na podstawie art. 23-33 ustawy z dnia 26 pazdziernika
1995 . 0 spotecznych formach rozwoju mieszkaniowego (t. jedn. Dz.U. z 2021 1.,
poz. 2224 ze zm.), dalej u.spot.for.r.m.
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4 | Gmina jako gtéwny podmiot zobowigzany
do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych

Powierzenie wiekszo$ci zadan z zakresu zaspokajania potrzeb mieszkanio-
wych gminom jako jednostkom podstawowym samorzadu terytorialnego
jest rozwigzaniem jak najbardziej stusznym. Mamy w tym przypadku do
czynienia z jednostka samorzadu terytorialnego, ktéra jest najblizej oby-
watela, a co za tym idzie z podmiotem, ktéry zajmuje sie wykonywaniem
wszystkich spraw publicznych, o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych
dla innych jednostek samorzadu terytorialnego czy administracji rza-
dowej"*l. W przywotanym stwierdzeniu mamy do czynienia z realizacja
konstytucyjnej zasady decentralizacji"”. Jednoczesnie nalezy zauwazyé,
ze oparcie funkcjonowania samorzadu terytorialnego (w tym samorzadu
gminnego) o zasade decentralizacji uniemozliwia jednostkom samorzadu
terytorialnego kreowanie zadat publicznych przez ten samorzad™®!.

Z powyzszego wynika, ze wiekszo$¢ instrumentéw z zakresu zaspo-
kajania potrzeb mieszkaniowych bedzie pozostawata w dyspozycji gmin.
W pierwszej kolejnoéci beda to instrumenty adresowane do oséb najstab-
szych, potrzebujacych, biednych, ktére nie s w stanie czy nie moga sko-
rzystaé ze §rodkéw, ktére zostaty wskazane uprzednio w tekscie, czyli ze
$rodkéw rzadowych i hybrydowych. Te formy wynikaja z ustawy z dnia
21 czerwca 2001 I. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie
gminyiozmianie Kodeksu cywilnego™®!. Mozliwe jest wyréznienie zaréwno
zakresu przedmiotowego wskazanej ustawy, jak i zakresu podmiotowego.
W przypadku zakresu przedmiotowego wskazany akt okresla prawa i obo-
wiazki kazdej osoby korzystajacej z lokalu mieszkalnego albo pracowni
stuzacej do prowadzenia dziatalnosci w dziedzinie kultury i sztuki na

16  Por. art. 163 Konstytucji RP w zwigzku z art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t. j. Dz.U. z 2023 1., poz. 40), dalej u.s.g.

17 Decentralizacje nalezy rozumieé jako ,rozdzielenie zadari (dziatari) admini-
stracyjnych na rézne organizacje, ktérymi sa osoby prawne prawa publicznego”,
zob. Stawomir Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce (Lublin:
Wydawnictwo KUL, 2005), 28. Tymi organizacjami beda podmioty autonomiczne
(Koscioly i zwiazki wyznaniowe, szkoly wyzsze, bank centralny), jednostki samo-
rzadu terytorialnego, jednostki samorzadu specjalnego czy inne podmioty zde-
centralizowane (korporacje prawa publicznego, zaklady publiczne czy fundacje
prawa publicznego).

18 Wyrok NsaA z dnia 17 grudnia 2018 r., 11 0SK 2685/18, LEX nr 2628652.

19 T.j.Dz.U. z 2022 r., poz. 172 ze zm., dalej u.ochr.pr.lok.
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podstawie innego niz prawo wtasnoséci tytutu prawnego. W odniesieniu
do zakresu podmiotowego zakres ten obejmuje przede wszystkim ochrone
praw lokatoréw oraz zasady gospodarowania mieszkaniowym zasobem
gminy, ale tez uprawnienia wiascicieli lokali mieszkalnych oraz obowiazki
najemcéw.

Formy wskazane w cytowanej w poprzednim akapicie ustawy sg naste-
pujace: mieszkaniowy zaséb gminny, lokale socjalne, lokale zamienne oraz
pomieszczenia tymczasowe. Mieszkaniowy zaséb gminy to lokale stuzace
do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych, stanowigce wtasno$¢ gminy lub
jednoosobowych spétek gminnych, ktérym gmina powierzyta realizacje
zadania wlasnego w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspél-
noty samorzgdowej, z wyjatkiem spotecznych inicjatyw mieszkaniowych,
oraz lokale pozostajace w posiadaniu samoistnym tych podmiotéw!*!,

Gmina ma obowigzek tworzy¢ mieszkaniowy zaséb gminny, ktéry jest
podstawowga forma zaspokajania potrzeb mieszkaniowych w gminie. Gmina
wykonujac zadania z zakresu mieszkalnictwa wykorzystuje wskazany
zas6b lub dziala w inny sposéb. Wydaje sie, ze ustawodawca wprowadza
w tym zakresie istotne ograniczenia, poniewaz w zasobie tym, poza loka-
lami zamiennymi i lokalami, ktére sa zwigzane ze stosunkiem pracy, nie
ma miejsca na najem lokali mieszkalnych, gdzie strong beda osoby dobrze
sytuowane materialnie, a mieszkania nie moga by¢ oddawane w najem, na
zwyktych, czyli komercyjnych zasadach®?.

Gminy posiadajace zaséb mieszkaniowy (czyli w praktyce wszystkie
znich) sa w zwigzku z tym zobowigzane wykonywaé okreslone obowiazki,
czyli: 1) stosowaé korzystniejsze reguly zawierania uméw na wynajem
lokali niz wyznaczone w kodeksie cywilnym!*®,, dotyczace np. czasu trwa-

20 Krystyna Krzekotowska, Magdalena Malinowska-Wdjcicka, Ochrona praw
lokatoréw i mieszkaniowy zaséb gminy. Komentarz (Warszawa: Wolters Kluwer,
2021), 15.

21 Art. 2 ust. 1 pkt 10 u.ochr.pr.lok.

22 Dorota Fleszer, ,Prawo do lokalu z gminnego zasobu mieszkaniowego na
gruncie orzecznictwa” Samorzqd Terytorialny, nr 4 (2018): 53.

23 Mamy w tym przypadku do czynienia ze zbiegiem norm o charakterze
publicznoprawnym (administracyjnym) i prywatnoprawnym (cywilnym). , Akt
odmawiajacy zakwalifikowania i umieszczenia na liscie 0séb oczekujacych na
najem lokalu z zasobu gminnego jest aktem z zakresu administracji publicznej
i koniczy etap postepowania obowigzujacego przy udzielaniu pomocy mieszka-
niowej przez gmine. [...] Dopiero po skierowaniu do zawarcia umowy nastepuje
drugi etap, ktéry ze wzgledu na korniczacg go umowe najmu ma charakter cywil-
noprawny”, zob. wyrok wsa w Kielcach z dnia 12 grudnia 2019 r., 11 sa/Ke 619/19,
LEX nr 2768238.
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nia umowy najmu, 2) uchwalaé wieloletnie programy gospodarowania
zasobem gminy™®*, gdzie program ten powinien byé opracowany na co
najmniej pie¢ kolejnych lat, 3) uchwalaé zasady wynajmowania lokali, ktére
wchodza w sktad mieszkaniowego zasobu gminy'*®,, gdzie akt ten bedzie
stanowit prawo miejscowe’®*], uwzgledniajac jednoczeénie zindywiduali-
zowane potrzeby danej spotecznoéci lokalnej w tym zakresie!*”).

Kolejna forma zaspokajania potrzeb mieszkaniowych w gminie jest
lokal socjalny™®, czyli lokal nadajacy sie do zamieszkania ze wzgledu na
wyposazenie i stan techniczny, ktérego powierzchnia pokoi przypadajaca
na cztonka gospodarstwa domowego najemcy nie moze by¢ mniejsza niz
5m?, aw przypadku jednoosobowego gospodarstwa domowego 10 m?, przy
czym lokal ten moze by¢ o obnizonym standardzie®”.. Przy czym nie mamy
do czynienia w tym przypadku ze szczegdlna forma zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych, a specjalnym przedmiotem umowy w tym zakresie, gdzie
wyréznienie takiego lokalu nastepuje w zwiazku z zawarciem takiego typu
umowy, a nie innym aktem.

Realizacja zadan z zakresu zaspokajania potrzeb mieszkaniowych naste-
puje takze z wykorzystaniem takich instrumentéw jak lokal zamienny. Jest
to lokal znajdujacy sie w tej samej miejscowosci, w ktdrej jest potozony
lokal dotychczasowy, wyposazony w co najmniej takie urzadzenia tech-
niczne, w jakie byt wyposazony lokal uzywany dotychczas, o powierzchni
pokoi takiej jak w lokalu dotychczas uzywanym; warunek ten uznaje sie
za spetniony, jezeli na cztonka gospodarstwa domowego przypada 10 m?
powierzchni tacznej pokoi, a w wypadku gospodarstwa jednoosobo-
wego - 20 m? tej powierzchni®. Cytowany przepis ma przede wszyst-
kim role gwarancyjna w zakresie zachowania minimalnej powierzchni

24 Art. 21 ust. 1 pkt 1 u.ochr.pr.lok. Szczegétowy zakres podmiotowy tego pro-
gramu wskazany zostat w art. 21 ust. 2 pkt 1-8 u.ochr.pr.]ok.

25 Art. 21 ust. 3 pkt 1-6b u.ochr.pr.lok.

26 Wyrok NsA z 30 marca 2002 r., 11 SA/Wr 1777/02, LEX nr 2964336.

27 Wyrok wsa w Opolu z dnia 24 czerwca 2021 1., 11 SA/Op 314/20, LEX Nt 3210449.

28 Art. 22 u.ochr.pr.lok.

29 Standard ten mozna ustalaé, biorac pod uwage przecietny poziom lokali
mieszkalnych w Polsce i poziom rozwoju cywilizacyjnego wyznaczajacy pewien
stopien uzasadnionych oczekiwan w tym zakresie, zob. wyrok so w Suwatkach
718.02.2020 1., I Ca 460/19, LEX nr 2891839.

30 Art. 2 ust. 1 pkt 6 u.ochr.pr.lok.
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wskazanej w ustawie w przypadku, gdy lokal zamienny bedzie mial mniej-
sza powierzchnie pokoi niz lokal dotychczasowy!*!.

Ostatnig z form zaspokajania potrzeb mieszkaniowych w analizowa-
nej ustawie jest pomieszczenie tymczasowe, ktére nalezy rozumieé jako
pomieszczenie nadajace sie do zamieszkania, posiadajace dostep do zrédia
zaopatrzenia w wode i do ustepu, chociazby te urzadzenia znajdowaty sie
poza budynkiem, o§wietlenie naturalne i elektryczne, mozliwo$¢ ogrzewa-
nia, niezawilgocone przegrody budowlane oraz zapewniajace mozliwos¢
zainstalowania urzadzenia do gotowania positkéw, zapewniajace co naj-
mniej 5 m* powierzchni mieszkalnej na jedng osobe i w miare moznosci
znajdujace sie w tej samej lub pobliskiej miejscowosci, w ktérej dotych-
czas zamieszkiwaly osoby przekwaterowywane®?, Cytowany przepis jest
poklosiem orzeczenia Tk'**, a jego rozwiniecie nastepuje w dalszej czesci
ustawy™®*. Gmina moze zawrze¢ umowe najmu na takie pomieszczenie, na
ten sam lokal, ktéry byt najmowany dotychczas na podstawie np. umowy
najmu socjalnego lub lokalu komunalnego, pod warunkiem, ze wyod-
rebni go w zasobie jako pomieszczenie tymczasowe. Zaséb tymczasowych
pomieszczen nie stanowi czesci mieszkaniowego zasobu gminy. Jest on
odrebnym zasobem, a zawarcie umowy najmu tymczasowego pomieszcze-
nia nie powoduje uzyskania przez najemce statusu lokatora'®*!. Ponadto
nalezy zauwazy¢, ze brak jest uprawnien rady gminy do okre$lania warun-
kéw przedtuzenia umowy najmu tymczasowego pomieszczenia!®®,

Przyjmujac, ze wskazane powyzej instrumenty w najwiekszym stopniu
dotycza oséb najstabszych, mozliwe jest takze wskazanie instrumentu,
ktéry bedzie balansowal pomiedzy instrumentami wykorzystywanymi
przez gminy, a instrumentami stosowanymi przez administracje rza-
dowa. Tym instrumentem czy wrecz instytucja beda gminne programy
mieszkaniowe.

31  Zob. wyrok Nsa z dnia 23 stycznia 2013 1., I 0SK 1713/12, LEX nr 1360818 czy
tez wyrok Nsa z dnia 23 stycznia 2013 r., I 0SK 1712/12, LEX nr 1360817.

32 Art. 2 ust. 1 pkt 5a u.ochr.pr.lok.

33 Postanowienie TK z dnia 4 marca 2008 r., S 2/08, LEX nr 392307.

34 Art. 25a-25e u.ochr.pr.lok.

35 Krzekotowska, Malinowska-Wéjcicka, Ochrona praw lokatoréw i mieszkaniowy
zaséb gminy. Komentarz, 318-319.

36 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 17 stycznia
2013 I., NK-N21.4131.5.2012.SK2, LEX N 1274934.
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5 | Pojecie i zakres gminnych programéw
mieszkaniowych

Gminne programy mieszkaniowe® stanowia swoiste novum w zakresie
funkcjonowania gmin i zaspokajania potrzeb mieszkaniowych. Nie ma
jak dotychczas pelnych danych, ktére obejmowatyby wszystkie gminy
w naszym kraju i odnoszacych sie do tego rodzaju aktywnosci®®.

Aby jednak wiasciwie przedstawié ogélne rozwigzania dotyczace tychze
programoéw, nalezy wskaza¢ ich wazny kontekst spoleczny oraz wartosci,
ktére leza uich podstaw. Jako pierwsze nalezy wskazad, ze realizujac Gpm
gmina dba przede wszystkim o tzw. bezpieczenistwo lokalne, gdzie swoim
dziataniem prébuje utrzymaé dotychczasowe miejsce zamieszkiwania
mieszkanicé6w® (spowodowad, ze nie przeniosa sie do o$ciennych gmin,
czesto wiejskich, ktére pelnig role tzw. sypialni dla wiekszych osrodkéw)
lub tez przyciagnaé nowych mieszkancéw, wzmacniajac w ten sposéb
potencjat lokalnej wspdlnoty samorzadowej. Nie wolno wszakze zapo-
minaé, ze takie wieksze osrodki, realizujace wskazane programy, wcigz
sa gléwnym miejscem zaspokajania innych potrzeb zyciowych dnia
codziennego (praca, edukacja, ochrona zdrowia), a potrzeby te zaspoka-
jane sg z wykorzystaniem infrastruktury tychze gmin (dotychczasowego
miejsca zamieszkania), np. drég publicznych czy $rodkéw komunikacji.
Jednocze$nie za$ w zwigzku ze zmiang miejsca zamieszkania i zameldo-
wania w tzw. sypialniach gminy te sg gléwnym beneficjentem udziatu

37 Dalej GpMm.

38 Autor tego opracowania, zamierza skierowaé stosowne zapytania w tym
zakresie do wszystkich gmin w Rzeczypospolitej Polskiej. I dopiero w oparciu
o otrzymane wyniki zamierza sformutowaé stosowne wnioski, oczywiscie pod
warunkiem, ze otrzymane wyniki bedzie mozna uzna¢ za miarodajne. Niemniej,
na potrzeby tego opracowania, przywotane beda takie programy, ktére realizowaty
Miasta Ostréw Wielkopolski, Stalowa Wola, Mikotajki, Szczytno oraz Gminy Piecki
i Michatowo.

39 Jako przyktad w tym zakresie mozna wskaza¢ § 3 pkt 1 Regulaminu przyzna-
wania, wynajmowania i sprzedazy lokali w ramach Gminnego Programu Budowy
Mieszkan ,,Dla systematycznych” - Zatacznik Nr 2 do uchwaty Nr xx1/178/20 Rady
Miejskiej w Michalowie z dnia 24 wrze$nia 2020 r. w sprawie okreslenia zasad
wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu Gminy Micha-
towo (Dz.Urz. Woj. Podlaskiego z dnia 1 pazdziernika 2020 r., poz. 4093).
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w dochodach podatkowych takich oséb. Tak wiec utrzymanie'*® czy przy-
ciagniecie takich oséb jest w interesie gminy realizujacej taki program,
gdzie program ten staje sie jednym z filaréw rozwoju lokalnego jednostki
samorzadu terytorialnego.

Ich realizacja bardzo czesto powiazana jest z realizacja obietnic wybor-
czych, gdzie moze to by¢ jeden z filaréw wyborczych kandydata na urzad
wojta, burmistrza czy prezydenta, a jednocze$nie ich realizacja moze
wynikaé z potrzeb lokalnych, gdzie istnieje ograniczone zainteresowanie
podmiotéw prywatnych (deweloperéw) co do takich inwestycji lub tez
tak realizowane inwestycje sa poza zasiegiem finansowym wiekszosci
zainteresowanych!*!,

Tak wiec kolejnym filarem takich programéw jest ich atrakcyjnosé finan-
sowa, gdzie powsta¢ majg lokale tafisze niz oferowane przez dewelopera
(oczywiscie o ile taki prowadzi swoja dziatalnoéé na terenie danej gminy, bo
nie zawsze tak sie dzieje), z atrakcyjna forma finansowania, ktéra polega
na tym, ze uczestnik programu, poprzez uiszczane oplaty (jeden z elemen-
téw je tworzacych) staje sie po $cisle okreslonym czasie (20, 25 lub 30 lat)
wlascicielem w ten sposéb finansowanego lokalu. Jest to tzw. powolne
dochodzenie do prawa wlasnosci, gdzie jednoczesnie istnieje mozliwosé
weczesniejszego wykupu takiego lokalu, np. po 5 latach.

Formga konkretyzujaca ten typ dzialalnosci bedzie Regulamin. Wydaje
sie, ze Regulamin przyznawania mieszkan w ramach Gpm nie powinien by¢
taczony z wynajmowaniem lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego

40 Jako jedna z gtéwnych korzysci takiego programu dla Gminy mozna wska-
zaé ,zatrzymanie mlodych ludzi a tym samym zapobiezenie wyludnianiu sie
gminy”, por. w tym zakresie rozdziat 2, ust. 4, Korzysci dla Gminy, pkt 5 uchwaty
nr xxxv/215/17 Rady Gminy Piecki z dnia 27 kwietnia 2017 r. w sprawie przyjecia

,Wieloletniego Programu Gospodarowania Mieszkaniowym Zasobem Gminy Piecki
nalata 2017-2022” (Dz.Urz. Woj. Warmifisko-Mazurskiego z dnia 2 czerwca 20171,
poz. 2574) czy tez twierdzenie, ze Program taki to ,szansa dla mtodych rodzin,
ktérzy zostang na miejscu i nie wyemigruja z gminy”, zob. § 7 ust. 2 pkt 2 Uchwaly
nr xx11/162/2020 Rady Miejskiej w Szczytnie z dnia 27 sierpnia 2020 r. w sprawie
przyjecia ,Wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem
Gminy Miejskiej Szczytno na lata 2020-2024" (Dz.Urz. Woj. Warmirisko-Mazur-
skiego z dnia 22 wrzeénia 2020 r., poz. 3822).

41 Problem niedoboréw finansowych w tym zakresie to nie tylko domena
samych zainteresowanych, ale przede wszystkim jednostek samorzadu teryto-
rialnego, por. Hubert Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci
(Warszawa: Wolters Kluwer, 2014), 130 i n.



Dominik Tyrawa | Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych jako cel... 683

zasobu gminy*?, choé nie jest to kwestia oczywista i mozliwe jest przyto-
czenie przykladéw odwrotnych, gdzie taki Regulamin stanowit zatgcznik
do uchwaly w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sktad

mieszkaniowego zasobu gminnego'*?!. Nalezy przyjaé, ze kluczowe w tym

zakresie jest prawidlowe i precyzyjne wskazanie podstawy prawnej tak
podjetej uchwaty, wynikajace z u.s.g., a nie faczenie tej podstawy prawnej

z regulacjami u.ochr.pr.lok.

Gminne Programy Mieszkaniowe powinny by¢ prezentowane w wie-
loletnich programach gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy
w sposéb opisowy, a nie dostowny. Wydaje sie, Ze przyjecie takiej metody
prezentacji tej problematyki bedzie wpisywalo sie¢ w charakter tego aktu,
czyli to, ze mamy do czynienia z aktem planistycznym. Gmina zaklada,
ze wskazany plan zostanie zrealizowany, niemniej nie gwarantuje tego,
gdyz spelnienie pewnych przestanek w tym zakresie moze sie okazaé
w przysztosci niemozliwe. W wieloletnich programach gospodarowania
mieszkaniowym zasobem gminy pm powinny by¢ prezentowane w spo-
séb ogélny, tj. powinno opisaé sie ogélne zatozenia Programu, jego ogélne
zasady dziatania, korzysci, ktére daje gpm dla gminy, ktéra go realizuje oraz
korzysci dla grupy docelowej - adresatéw programu. Powinno sie takze
opisa¢ sposéb realizacji Programu, tj. wskaza¢ zapotrzebowanie na niego,
jego lokalizacje, ogdlny opis projektu budowlanego, szacowany koszt jego
realizacji, jego Zrédta finansowania, kalkulacje przyktadowej wysokosci
oplat dla przyszlych najemcéw, zakltadany harmonogram realizacji pro-
gramu oraz jego podsumowanie. Ponadto opisana powinna by¢ polityka
czynszowa dla lokali wybudowanych ramach cpm™**l.

Wydaje sie, ze skoro Gpm adresowane sa do $cisle okreslonych adresatéw,
zasady przyznawania lokali powstatych w ten sposéb powinny by¢ precy-
zyjne. Nalezy pamietad, ze lokal mieszkalny jest dobrem, ktére jest drogie

42 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 26 pazdziernika
2020 I. NK-11.4131.110.2020.BG, LEX NI 3233922.

43 Uchwata Nr xr111/261/17 Rady Gminy Piecki z dnia 17 listopada 2017 r. w spra-
wie zmiany uchwaty Nr xxxv/216/17 Rady Gminy Piecki z dnia 27 kwietnia 2017 1.
w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego
zasobu Gminy Piecki (Dz.Urz. Woj. Warmirisko-Mazurskiego z dnia 12 grudnia
2017 I, POZ. 5046).

44 Por. w tym zakresie zatgcznik do cytowanej juz uchwaty nr xxxv/215/17 Rady
Gminy Piecki z dnia 27 kwietnia 2017 r. w sprawie przyjecia ,Wieloletniego Pro-
gramu Gospodarowania Mieszkaniowym Zasobem Gminy Piecki nalata 2017-2022”".
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i stosunkowo trudne do nabycia, ale takze utrzymania*®, co powoduje,
ze element ten, czyli swoista zdolno$¢ finansowa potencjalnego najemcy,
apotem wtasciciela, powinna by¢ kluczowym elementem w zakresie zasad,
decydujacych o przyznaniu takiego lokalu lub odmowy w tym zakresie.
W tym zakresie prognoza i zdolno$¢ utrzymania finansowego lokalu
powinna dotyczy¢ nie tylko i wytacznie momentu jego przyznania, ale tez
okresu pézniejszego, az do momentu wczesniejszego wykupu lub przejscia
prawa wilasnosci, po zakorniczeniu okresu wskazanego w programie.

Przyja¢ nalezy, ze grupa docelowa beda osoby, ktére maja zbyt duze
dochody w ramach prowadzonego gospodarstwa domowego (na miesz-
katica tegoz), aby otrzyma¢é pomoc gminng w ramach instytucji wywodza-
cych sie zu.ochr.pr.lok. i jednoczes$nie moga mieé problemy z uzyskaniem
kredytu bankowego na zakup mieszkania, czyli nie posiadaja bankowej
zdolnosci kredytowej. Wydaje sie, ze przyjecie progu minimalnego, jak
i maksymalnego, bedzie zgodnie z idea takich programéw!**!. Dodatkowo
wskazang grupe docelowa mozna rozszerzy¢ o aktualnych najemcéw lokali
gminnych, ktérzy nie posiadaja z tego tytutu (jak i z innych tytutéw) zadtu-
zeniaichca np. zmienié¢ lokalizacje swojego miejsca zamieszkania badz tez
zwiekszy¢ swéj osobisty komfort w tym zakresie.

Okreslenie minimalnego progu jest bezwarunkowa koniecznoscia, gdyz
tylko w ten sposéb takie osoby beda miaty mozliwo$é utrzymac taki lokal od
strony finansowej, gdyz jak juz zostato to wskazane, dobro takie w naszym
kraju jest trudne do utrzymania'®”), a obecnie obserwujemy dodatkowo
wysoka inflacje i znaczny wzrost cen chocby energii, co w znaczacy spo-
séb przeklada sie na wskazane koszty. W ten sposéb znajdujemy kolejne
potwierdzenie, ze mamy do czynienia z forma dopelniajacg instrumenty
wskazane w u.ochr.pr.lok., gdzie instrumenty te beda adresowane do bar-
dziej zamoznych mieszkancéw danej lokalnej wspélnoty samorzadowe;j.
Okreslenie progu maksymalnego takze wydaje sie koniecznoscia, aby lokale
te, powstajac ze srodkéw gminnych, nie stawaly sie elementem spekulacji
czy docelowo handlu nimi, a sam program nie stanowit elementu obejscia

45 Mariusz Bryx, Finansowanie inwestycji mieszkaniowych (Warszawa: Poltext,
2001), 13.

46 Por.w tym zakresie § 3 ust. 2 zalgcznika nr 2 do uchwaty Nr xx1/178/20 Rady
Miejskiej w Michatowie z dnia 24 wrze$nia 2020 r. w sprawie okreélenia zasad
wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu Gminy Micha-
towo.

47 Pjotr Lis, Polityka paristwa w zakresie finansowania inwestycji mieszkaniowych
(Warszawa: Wydawnictwo C.H. Beck, 2008), 17.
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prawa i ukrytej formy prowadzenia dziatalno$ci deweloperskiej. Nalezy
jednak pamieta¢, ze o ile okreslenie dolnej granicy wydaje sie stosunkowo
tatwe, gdyz mozna bazowaé na funkcjonujacych juz kryteriach, np. doty-
czacych dochodu w kontekscie dziatalnosci w ramach innych form pomocy
z zakresu gospodarki mieszkaniowej w gminiel*®, o tyle dookreélenie
granicy gérnej, w korelacji ze stwierdzeniem o nieposiadaniu bankowej
zdolnosci kredytowej, bedzie zdecydowanie trudniejsze, szczegdlnie, ze
w zaleznosci od bankéw, kryteria posiadania badz nieposiadania takiej
zdolnosci moga sie od siebie réznic.

Konieczne jest takze dodanie dodatkowych, innych kryteriéw, ktére
beda wpisywaly sie w realizacje tego zadania. Te kryteria moga by¢ zwia-
zane z zamieszkiwaniem na terenie danej wspdlnoty samorzadowej lub
posiadaniem na terenie danej gminy centrum intereséw osobistych lub
gospodarczych (centrum zyciowego) oraz $ci$le okreslonym wiekiem (co
do zasady cpm adresowane sg do oséb, ktére przed osiggnieciem wieku
emerytalnego beda mogly zakoriczy¢ udziat w nim i zdoby¢ prawo wta-
snoéci do takiego lokalu). Istotnym, wrecz zasadniczym elementem bedzie
wykluczenie z takiego programu oséb, ktére posiadaja tytut wlasnosci do
innego lokalu, budynku mieszkalnego lub jego czesci, niezaleznie od loka-
lizacji. Wyszczegélniony system moze by¢ dopelniony kryterium stwier-
dzonej niepetnosprawnosci, posiadaniem dzieci czy tez wpisaniem na liste
oczekujacych w danej gminie, na przydziat lokalu komunalnego.

6 | Podsumowanie

Podsumowujac: gminne programy mieszkaniowe to swoista nowosé
w funkcjonowaniu gmin. Mamy w tym przypadku do czynienia z narze-
dziem zaspokajania potrzeb mieszkaniowych, z zastrzezeniem jednak, ze
grono adresatéw tychze programéw jest dwojakie. Pierwsza grupa beda
dotychczasowi mieszkancy gminy, ktérzy nie sg wlascicielami nieru-
chomosci mozliwych do zamieszkania. Z tego tez powodu moga te osoby
rozwazaé emigracje, zaréwno poza granice kraju, jak i do innych gmin,
gdzie zaspokojenie tej potrzeby bedzie tatwiejsze. Druga grupa beda osoby,

48 Mozna w tym zakresie wykorzystaé pojecie dochodu z art. 3 ust. 3i 4 ustawy
z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (t. jedn. Dz.U. z 2021 1.,
poz. 2021 ze zm.).
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ktére w jakims$ stopniu sa zwigzane z gming, realizujaca taki program,
np. poprzez zatrudnienie i rozwazaja, w przypadku realizacji takiego pro-
gramu zmiane miejsca zamieszkania, na rzecz gminy - realizatora takiego

programu. Dodatkowo zastrzec nalezy, ze beda to osoby, ktdre z racji docho-
déw nie majg mozliwosci sprosta¢ wymogom bankéw i otrzymac kredyt

hipoteczny na zakup mieszkania i jednoczesnie osoby te maja dochéd zbyt

wysoki, aby otrzyma¢ lokal mieszkaniowy od gminy lub tez czas oczeki-
wania na taki lokal nie pozwala na zaspokojenie potrzeby mieszkaniowej

w danym momencie.

To wszystko powoduje, ze Gpm staly sie forma uzupetniajacg dotych-
czasowy katalog instrumentéw, ktére pozwalaly zaspokajaé potrzeby
mieszkaniowe. Z programami tymi zwigzany jest szereg istotnych pro-
bleméw praktycznych, co skutkowaé moze ograniczona ich atrakcyjno-
Scia czy wrecz rodzié¢ niecheé po stronie gmin w zakresie ich realizacji.
Dodatkowo mozna wskazaé istotne ograniczenia finansowe, zaréwno po
stronie realizatora inwestycji, czyli Gminy, dzialajacej przy wykorzystaniu
gminnej sp6tki komunalnej, jak i po stronie uczestnikéw programu, oséb
fizycznych, ktére przystepuja do takich programéw. Niemniej wlasciwe
bedzie wskazanie, ze mamy do czynienia z narzedziem, ktére uzupelinia
dotychczasowy katalog gminnych, jak i rzgdowych form zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych, ktére majg umocowanie zaréwno w psychologii
zachowan ludzkich, jak i w rozwigzaniach konstytucyjnych obowigzuja-
cych w Rzeczypospolitej Polskiej.
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