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Gminne programy mieszkaniowe jako instrumenty 
wpływające na bezpieczeństwo lokalne

Streszczenie

Wieloaspektowość bezpieczeństwa lokalnego jest powszechnie znanym faktem. 
Wydaje się, że dookreślenie wszystkich problemów związanych z tym pojęciem będzie 
niezwykle trudne. Jednym z nowych elementów, który może wpływać na bezpieczeń-
stwo lokalne będą gminne programy mieszkaniowe. Programy te, na obecną chwilę, 
realizuje lub realizowało tylko kilka gmin w Polsce. Z racji tego faktu, jest to proble-
matyka słabo nie tylko opisana, ale wręcz nierozpoznana w zakresie działania gmin. 
Jednocześnie programy te mogą być powiązane z różnymi aspektami bezpieczeństwa, 
gdzie jako przykłady można wskazać bezpieczeństwo ekonomiczne gminy czy też bez-
pieczeństwo socjalne mieszkańców. 

Słowa kluczowe: prawo administracyjne, prawo lokalowe, gmina, gminne programy 
mieszkaniowe, bezpieczeństwo lokalne.

Wprowadzenie

Pojęcie bezpieczeństwa może być odmieniane przez różne przypadki i uży-
wane w odmiennych sytuacjach, czy w odniesieniu do odrębnych zdarzeń. 
Wydaje się, że pojęcie to można czy wręcz należy powiązać z każdym aspek-
tem działania państwa, w tym podmiotów tworzących ten twór, na czele z 
jednostkami samorządu terytorialnego. Takie stwierdzenia można odnosić 
także do bezpieczeństwa lokalnego. Ten rodzaj bezpieczeństwa odzwiercied-
la wszelkie zagrożenia bezpieczeństwa w kontekście działalności gmin (jak i 
powiatów i województw), czyli jednostek samorządu terytorialnego. 
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Zagrożenia bezpieczeństwa lokalnego mają charakter niezwykle złożony. 
Wydaje się, że w zależności od podmiotu, którego kwestia ta dotyczy, można 
je różnicować. Inaczej kwestia zagrożeń będzie kształtowała się w kontekście 
małych gmin wiejskich, a jeszcze inaczej w przypadku dużych miast. Nie-
mniej, każdorazowo można wskazać zagrożenia o charakterze materialnym. 
Zmniejszone czy niestabilne dochody stanowią istotne zagrożenie dla wy-
konywania zadań publicznych, jak i zaspokajania potrzeb indywidualnych. 
Wśród wielu działań o charakterze antykryzysowym można zaproponować 
rozwiązania, które wpisują się w realizację zadań ustawowych przez gminy, a 
także stanowią atrakcyjną formę zaspokajania potrzeb indywidualnych. Taki-
mi działaniami jest kwestia realizacji gminnych programów mieszkaniowych, 
które stanowić mogą atrakcyjną i ciekawą formę realizacji zadania ustawowe-
go, zwiększenia potencjału danej gminy, jak i zdobycia miejsca zamieszkania 
przez zainteresowane osoby, czyli zaspokajania potrzeb indywidualnych.

W opracowaniu bazowano na doświadczeniach z wdrożeniem i realizacją 
gminnych programów mieszkaniowych1, jak i szerzej złożonej problematy-
ki odnoszącej się do zapewnienia realizacji podstawowej formy zaspokajania 
potrzeb ludzkich, to jest realizacji czy zapewnienia indywidualnego „prawa 
do mieszkania”2.  

Istota gminnych programów mieszkaniowych

Gmina w Rzeczypospolitej Polskiej to podstawowa jednostka samorządu 
terytorialnego, która w swym działaniu usytuowana jest najbliżej obywatela, 
co oznacza, że zajmuje się ona wykonywaniem wszystkich spraw publicz-
nych, o znaczeniu lokalnym, niezastrzeżonych dla innych jednostek samorzą-
du terytorialnego czy administracji rządowej3. We wskazanym zobowiązaniu 

1 Jest to jedna z nowych form realizacji zadań w zakresie gospodarki mieszkaniowej, przy-
kładem innych instrumentów w tym zakresie mogą być kooperatywy mieszkaniowe, por. S. 
Wojdył, Obrót cywilnoprawny nieruchomościami w ramach kooperatyw mieszkaniowych, „Pra-
wo i Więź” 2024, nr 3, s. 269 i n. 

2 Na temat gwarancji konstytucyjnych w tym zakresie zob. M. Jabłoński, „Prawo do miesz-
kania” a minimum egzystencji – analiza gwarancji konstytucyjnych, „Prawo i Więź” 2024, nr 
3, s. 361-382. 

3 Por. art. 163 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 
1997 r. nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej Konstytucja RP, w związku z art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 8 
marca 1990 r. o samorządzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1465 ze zm.), dalej u.s.g. 
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mamy do czynienia z decentralizacją, rozumianą jako „rozdzielenie zadań 
(działań) administracyjnych na różne organizacje, którymi są osoby prawne 
prawa publicznego”4, która uniemożliwia jednostkom samorządu terytorial-
nego kreowanie zadań publicznych przez ten samorząd5. Realizacja zadania 
publicznego musi wynikać z konkretnej dyspozycji przepisu, a nie z działań 
podejmowanych w oderwaniu od obowiązujących norm i przepisów.

Realizacja polityki mieszkaniowej gmin powiązana będzie z ogólną dys-
pozycją konstytucyjną, zgodnie z którą „władze publiczne prowadzą politykę 
sprzyjającą zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczególności 
przeciwdziałają bezdomności, wspierają rozwój budownictwa socjalnego 
oraz popierają działania obywateli zmierzające do uzyskania własnego 
mieszkania”6. Wskazany przepis formułuje strategiczne priorytety polityki 
państwa (nie tylko w stosunku do państwa i jego organów, ale także samo-
rządu terytorialnego7) w tym zakresie, nie przesądzając o sposobie realizacji 
tychże polityk, jak również nie zobowiązuje państwa do zagwarantowania 
mieszkania każdemu obywatelowi8. Jednocześnie jest to norma programowa 
określająca cele działania państwa w zakresie polityki mieszkaniowej, z wy-
szczególnieniem przykładowych środków służących realizacji tychże zadań. 
Jednocześnie należy przytoczyć stwierdzenie, że „rolą państwa nie jest wyrę-
czanie jednostek w podejmowaniu starań o własne mieszkanie. Ma ono na-
tomiast stworzyć optymalne warunki w tym zakresie. Może to być realizowa-
ne na różne sposoby, przede wszystkim poprzez dostępność kredytów, ulgi i 
preferencje podatkowe, czy rozwiązania zachęcające do nabywania mieszkań 
na własność, dotąd zajmowanych na podstawie mniej trwałych – niż włas-
ność – stosunków prawnych (np. ograniczonych praw rzeczowych)”9.

Poza konstytucyjnymi podstawami odnoszącymi się do przywoływanych 
programów, możliwe jest także wskazanie ogólnej podstawy ustawowej w 

4 S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 28. 
5 Wyrok NSA z dnia 17 grudnia 2018 r., II OSK 2685/18, LEX nr 2628652. 
6 Art. 75 ust. 1 Konstytucji RP. 
7 W. Sanetra, Prawo do pracy, polityka zatrudnienia i polityka rynku pracy, [w:] System 

prawa pracy, t. VIII, Prawo rynku pracy, M. Włodarczyk [red.], Warszawa 2018, s. 171. 
8 Por. w tym zakresie wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98, LEX nr 39282, wyrok 

TK z dnia 17 marca 2008 r., K 32/05, LEX nr 358051, czy też wyrok TK z dnia 17 grudnia 
2008 r., P 16/08, LEX nr 467442. 

9 J. Podkowik, Wolność umów i jej ograniczanie w świetle Konstytucji RP, Warszawa 2015, 
LEX/el. 
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tym zakresie. Możemy w tym przypadku odwołać się do art. 7 u.s.g., gdzie 
wśród zadań powierzonych do wykonania gminom wskazano sprawy z za-
kresu gminnego budownictwa mieszkaniowego10. Konkretyzacja tychże za-
dań powinna następować w ustawach szczególnych z zakresu materialnego 
prawa administracyjnego, jednak w tym przypadku ustawodawca nie zdecy-
dował się jak dotychczas uregulować tych kwestii w odrębnym akcie.

Gminnych programów mieszkaniowych11 nie należy mylić z wielo-
letnimi programami gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy 
(WPGMZG)12, które są projekcją polityki gminnej, realizowanej przez pre-
zydentów miast, burmistrzów i wójtów13. WPGMZG powinny być opraco-
wywane na co najmniej pięć kolejnych lat i obejmować w szczególności: pro-
gnozę dotyczącą wielkości oraz stanu technicznego zasobu mieszkaniowego 
gminy w poszczególnych latach, analizę potrzeb oraz plan remontów i mo-
dernizacji wynikający ze stanu technicznego budynków i lokali, z podziałem 
na kolejne lata, planowaną sprzedaż lokali w kolejnych latach, zasady polityki 
czynszowej oraz warunki obniżania czynszu, sposób i zasady zarządzania lo-
kalami i budynkami wchodzącymi w skład mieszkaniowego zasobu gminy 
oraz przewidywane zmiany w zakresie zarządzania mieszkaniowym zasobem 
gminy w kolejnych latach, źródła finansowania gospodarki mieszkaniowej 
w kolejnych latach, wysokość kosztów w kolejnych latach, z podziałem na 
koszty bieżącej eksploatacji, koszty remontów oraz koszty modernizacji loka-
li i budynków wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy, koszty 
zarządu nieruchomościami wspólnymi, których gmina jest jednym ze współ-
właścicieli, a także koszty inwestycyjne oraz opis innych działań mających 
na celu poprawę wykorzystania i racjonalizację gospodarowania mieszka-
niowym zasobem gminy, a w szczególności: niezbędny zakres zamian lokali 

10 Por. art. 7 ust. 1 pkt 7 u.s.g. 
11 Por. w tym zakresie D. Tyrawa, Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych jako cel gminnych 

programów mieszkaniowych, „Prawo i Więź” 2023, nr 4, s. 671-688, czy też D. Tyrawa, Com-
mercial operations of municipalities in housing development. On the conflict between self-reliance 
and serving people and sufficiency of law, „Studia Prawnicze KUL” 2023, nr 3, s. 125-139. 

12 Art. 21 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, miesz-
kaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu Cywilnego (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 725), dalej: 
u.och.pr.lok.  

13 R. Dziczek, Komentarz do ustawy o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie 
gminy i zmianie Kodeksu cywilnego, [w:] Ochrona praw lokatorów. Dodatki mieszkaniowe. Ko-
mentarz, LEX/el. 2025, art. 21.
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związanych z remontami budynków i lokali i planowaną sprzedaż lokali14. 
Wskazane elementy nie są wyliczone w sposób wyczerpujący, stanowią ka-
talog otwarty, co upoważnia gminy do rozwinięcia i wprowadzenia jeszcze 
innych dodatkowych warunków, jednakże nie stanowi podstawy do pomi-
nięcia wskazanych przez ustawodawcę zagadnień obligatoryjnych15.

Gminne programy mieszkaniowe (GPM) mogą być realizowane w opar-
ciu o dwa modele, pierwszy, gdzie program realizowany będzie przy udziale 
podmiotu prywatnego (dewelopera) i drugi, gdzie gmina realizuje go samo-
dzielnie, w oparciu o własne zasoby i środki. W pierwszej sytuacji możliwe 
jest wykorzystanie w tym przypadku know-how podmiotu prywatnego, któ-
ry np. w zamian za otrzymaną nieruchomość, część wybudowanych lokali 
mieszkalnych przekazuje na rzecz gminy, celem realizacji zadań w zakresie 
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspólnoty lokalnej16.

Realizacja tychże programów powinna dokonywać się wedle następu-
jącego wzorca postępowania. W pierwszej kolejności powinna podjęta być 
uchwała organu uchwałodawczego gminy, która będzie inicjować rozpo-
częcie programu. Taki obowiązek wynika przede wszystkim z normy kon-
stytucyjnej, w świetle której Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym 
państwem prawnym17, a organy władzy publicznej działają na podstawie i 
w granicach prawa18. Uchwała stanowi formę wskazaną przez ustawodawcę 
jako właściwą do realizacji ustawowych kompetencji jednostek, wynikają-
cych z przepisów prawa ustrojowego oraz materialnego prawa administra-
cyjnego19. Problemem jest jednak to, że nie ma przepisu materialnego prawa 

14 Art. 21 ust. 2 u.och.pr.lok. 
15 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z dnia 29 stycznia 2016 r., LEX-

-I.4131.310.2015.MS, LEX nr 1982951. 
16 Innym przypadkiem jest sytuacja, w której wybudowane lokale (lub przekazane przez 

gminę – założyciela), bardzo często usytuowane w atrakcyjnej lokalizacji, wynajmowane są na 
zasadach komercyjnych, a zgromadzone w ten sposób środki przeznaczone są na działalność 
statutową czyli „budownictwo mieszkaniowe, remonty i modernizację obiektów przeznaczo-
nych na zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych”, por. U. Legierska, Działania gminy na rzecz 
zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych jej członków, [w:] Prawne problemy samorządu terytorial-
nego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, B. Jaworska-Dębska, R. Budzisz [red.], War-
szawa 2016, s. 229. 

17 Art. 2 Konstytucji RP.
18 Art. 7 Konstytucji RP. 
19 J. Podgórska-Rykała, Samodzielność prawotwórcza jednostek samorządu terytorialnego, 

„Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2021, nr 4, s. 112.  
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administracyjnego, który wyraźnie wskazuje, że taki program powinien być 
inicjowany przez podjęcie stosownej uchwały. Tak więc brak jej podjęcia nie 
powinien być uznany za złamanie prawa, a decyzja czy procedować ten akt 
czy też nie, wpisuje się w samodzielność działania gminy. Należy jednak za-
uważyć, że decyzja, aby akt taki podejmować, wiązać będzie się z działaniem 
z urzędu organu nadzoru, tj. wojewody, który będzie badał taką uchwałę 
pod kątem legalności. Brak rozstrzygnięcia nadzorczego uchylającego taką 
uchwałę, będzie gwarantem, że podjęte działanie wpisuje się w kryterium le-
galności, a co za tym idzie brak będzie podstaw prawnych do kwestionowania 
takiego programu w przyszłości. Uwaga ta dotyczy przede wszystkim skut-
ków takiego działania, gdyż w przypadku wykupu mieszkania otrzymanego 
w ramach programu, przywrócenie stanu poprzedniego może być niemożli-
we. Oczywiście nie można w tym przypadku pominąć faktu, że rozstrzygnię-
cie nadzorcze wojewody nie ma charakteru ostatecznego i kwestia legalności 
działania gminy w tym zakresie, w przypadku negatywnej decyzji wojewody, 
może być przedmiotem zainteresowania sądownictwa administracyjnego. 
Póki brak takich orzeczeń w obrocie prawnym, trudno rozstrzygnąć jedno-
znacznie, jakie stanowisko będzie właściwe w tym zakresie.

Realizacja programu przez specjalnie powołane do tego spółki lub też 
przez spółki już funkcjonujące, a nie na przykład przez zakłady budżetowe20 
lub przez same gminy, wydaje się rozwiązaniem jak najbardziej trafnym21. 
Ryzyko realizacji programu22, szczególnie w zakresie finansowym, gmina 
przenosi na podmiot jej podporządkowany, ale samodzielny finansowo, za 
którego zobowiązania odpowiada tylko i wyłącznie do wysokości przekaza-
nego jej majątku, a nie bez ograniczeń, jakby to było, gdyby program reali-
zował samorządowy zakład budżetowy lub gmina bezpośrednio. Wskazane 
formy są tylko i wyłącznie narzędziem realizacji zadań. 

Kolejnym potwierdzeniem, w tym przypadku już dosłownym, że formą 
najbardziej adekwatną do realizacji zadań z zakresu prowadzenia i wykona-
nia programów będą spółki prawa handlowego jest art. 10 ust. 3 u.g.k. We-

20 Por. art. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (t.j. Dz.U. z 
2021 r., poz. 679), dalej u.g.k. 

21 Szerzej na temat form prowadzenia gospodarki komunalnej zob. W. Gonet, Uwagi o for-
mach prowadzenia gospodarki komunalnej, „Samorząd Terytorialny” 2008, nr 7-8, s. 65 i n. 

22 Wydaje się, że wskazane ryzyko dotyczy kwestii finansowych, organizacyjnych, technicz-
nych oraz prawnych. 
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dle przywołanego przepisu, prowadzenie gospodarki komunalnej poza sferą 
użyteczności publicznej23 będzie dotyczyć m.in. innych spółek ważnych dla 
rozwoju gminy24, w tym prowadzących działalność w zakresie budowni-
ctwa mieszkaniowego na wynajem, który może być związany (ale nie musi) 
z uprawnieniem do nabycia przez najemcę własności lokalu w przyszłości. 
Mamy w tym przypadku wyraźne potwierdzenie, że realizacja programów 
może być ważnym elementem rozwoju gmin, gdyż odnosi się do podejmo-
wania działań na rzecz rozwoju lokalnego i może być uznana za rozwinięcie 
ogólnego stwierdzenia z u.s.g., że jednym z zadań gminy jest gminne budow-
nictwo mieszkaniowe.

Wydaje się, że kolejnym krokiem po podjęciu stosownej uchwały, będzie 
wskazanie organu wykonawczego, który będzie realizował to zadanie. Pod-
miotem, który wykonuje nadzór właścicielski w stosunku do spółek gminy 
jest wójt, burmistrz lub prezydent miasta. Doprecyzowanie kwestii odpo-
wiedzialności za wykonania programu powinno odbyć się w drodze umowy 
o zadanie gminne z podmiotem je wykonującym, czyli spółką komunalną. 
Umowa powinna obejmować swą treścią przede wszystkim kwestie reali-
zacji programu czyli: lokalizację inwestycji, kwestie projektu budowlanego, 
realizacji projektu, sprawowania nad inwestycją nadzoru inwestorskiego, 
raportowania w tym zakresie, zakończenia projektu, oddania tak powstałe-
go budynku w użytkowanie, a następnie utrzymania budynku i lokali oraz 
obsługę programu w wymiarze administracyjnym, księgowo-finansowym, 
nadzoru technicznego oraz obsługi prawnej projektu. 

Opisując programy, nie wolno pomijać kwestii zakończenia programu. 
Podmiot realizujący program, czyli dana gmina, powinien określić w sposób 
jednoznaczny czas jego trwania, czyli moment, w którym to dojdzie do za-
kończenia trwania programu, czyli przejścia prawa własności na najemców, z 
mocy prawa, jak i z racji zakończenia spłacania rat (zaliczek lub opłat) związa-
nych z programem. Może to być okres 2025, ale też 25 lub 30 lat. Określając 

23 Ustawodawca dzieli gospodarkę komunalną na trzy obszary, sferę gospodarki komu-
nalnej w sensie ścisłym, interwencję na lokalnym rynku gospodarczym zarówno ze względów 
społecznych, jak i dla ochrony interesów gospodarczych gminy oraz podejmowanie działań na 
rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego, por. M. Kulesza, Gospodarka komunalna – podstawy i 
mechanizmy prawne, „Samorząd Terytorialny” 2012, nr 7-8, s. 11. 

24 Na temat tego pojęcia zob. D. Tyrawa, Spółka ważna dla rozwoju gminy, „Roczniki Ad-
ministracji i Prawa” 2024, nr XXIV, s. 47-57. 

25 Okres ten wskazały np. gminy Piecki, Mikołajki, Stalowa Wola. 
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okres minimalny programów, czyli czas po którym może nastąpić wcześniej-
szy wykup mieszkania i nabycie prawa do własności, najczęściej określano 
ten okres jako 5 lub 10 lat. Nic jednak nie stoi na przeszkodzie (bo mamy 
wszakże do czynienia z samodzielnością działania gminy i jednocześnie z 
zadaniem, które nie należy do zadań obowiązkowych gminy26), aby okresy 
te skracać, np. czas trwania programu określić na 5 czy 10 lat, a możliwość 
wcześniejszego wykupu dookreślić na okres 1 roku czy 2 lat.

Realizując taki program, gmina dba przede wszystkim o tzw. bezpie-
czeństwo lokalne, gdzie swoim działaniem próbuje utrzymać dotychczaso-
we miejsce zamieszkiwania  mieszkańców27 (spowodować, że nie przeniosą 
się do ościennych gmin, często wiejskich, które pełnią rolę tzw. sypialni dla 
większych ośrodków) lub też przyciągnąć nowych mieszkańców, wzmacnia-
jąc w ten sposób potencjał lokalnej wspólnoty samorządowej. Nie wolno 
wszakże zapominać, że takie większe ośrodki, realizujące wskazane programy, 
wciąż są głównym miejscem zaspokajania innych potrzeb życiowych dnia co-
dziennego (praca, edukacja, ochrona zdrowia), a potrzeby te zaspokajane są 
z wykorzystaniem infrastruktury tychże gmin (dotychczasowego miejsca za-
mieszkania), np. dróg publicznych czy środków komunikacji. 

Jednocześnie zaś, w związku ze zmianą miejsca zamieszkania i zameldowa-
nia w tzw. sypialniach, gminy te są głównym beneficjentem udziału w docho-
dach podatkowych takich osób. Tak więc utrzymanie28 czy też przyciągnięcie 
takich osób jest w interesie gminy realizującej taki program, gdzie program 
ten staje się jednym z filarów rozwoju lokalnego jednostki samorządu teryto-

26 Art. 7 ust. 2 u.s.g. 
27 Jako przykład w tym zakresie można wskazać § 3 pkt 1 regulaminu przyznawania, wy-

najmowania i sprzedaży lokali w ramach Gminnego Programu Budowy Mieszkań „Dla syste-
matycznych” – Załącznik Nr 2 do uchwały Nr XXI/178/20 Rady Miejskiej w Michałowie z 
dnia 24 września 2020 r. w sprawie określenia zasad wynajmowania lokali wchodzących w skład 
mieszkaniowego zasobu Gminy Michałowo (Dz.Urz.Woj.Podl. z 2020 r., poz. 4093). 

28 Jako jedną z głównych korzyści takiego programu dla gminy można wskazać „zatrzymanie 
młodych ludzi a tym samym zapobieżenie wyludnianiu się gminy”, por. w tym zakresie rozdział 
2, ust. 4, Korzyści dla Gminy, pkt 5 uchwały nr XXXV/215/17 Rady Gminy Piecki z dnia 27 
kwietnia 2017 r. w sprawie przyjęcia „Wieloletniego Programu Gospodarowania Mieszkaniowym 
Zasobem Gminy Piecki na lata 2017-2022” (Dz.Urz.Woj.Warm. z 2017 r., poz. 2574) czy też twier-
dzenie, że program taki to „szansa dla młodych rodzin, którzy zostaną na miejscu i nie wyemigrują 
z gminy”, zob. § 7 ust. 2 pkt 2 uchwały nr XXII/162/2020 Rady Miejskiej w Szczytnie z dnia 27 
sierpnia 2020 r. w sprawie przyjęcia „Wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym 
zasobem Gminy Miejskiej Szczytno na lata 2020-2024” (Dz.Urz.Woj.Warm. z 2020 r., poz. 3822).    
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rialnego. Ich realizacja bardzo często powiązana jest z realizacją obietnic wy-
borczych, gdzie może to być jeden z filarów wyborczych kandydata na urząd 
wójta, burmistrza czy prezydenta, a jednocześnie ich realizacja może wynikać 
z potrzeb lokalnych, gdzie istnieje ograniczone zainteresowanie podmiotów 
prywatnych (deweloperów) co do takich inwestycji lub też tak realizowane 
inwestycje są poza zasięgiem finansowym większości zainteresowanych29.

Filarem takich programów jest ich atrakcyjność finansowa, gdzie powstać 
mają lokale tańsze, niż oferowane przez dewelopera (oczywiście o ile taki pro-
wadzi swoją działalność na terenie danej gminy, bo nie zawsze tak się dzieje), z 
atrakcyjną formą finansowania, która polega na tym, że uczestnik programu, 
poprzez uiszczane opłaty (jeden z elementów je tworzących) staje się po ściśle 
określonym czasie (20, 25 lub 30 lat) właścicielem w ten sposób finansowanego 
lokalu. Jest to tzw. powolne dochodzenie do prawa własności, gdzie jednocześ-
nie istnieje możliwość wcześniejszego wykupu takiego lokalu, np. po 5 latach. 

Realizacja takiego programu, w okresie gdy następuje wyraźny odpływ 
mieszkańców z miast powiatowych (powiaty ziemskie), a także z małych 
gmin (choć nie dotyczy to gmin, które określa się jako sypialnie większych 
miejscowości, zarówno metropolii, jak i miast powiatowych) będzie powo-
dowała zatrzymanie starych mieszkańców, jak i przyciągniecie nowych, co 
bez wątpienia zwiększy potencjał rozwojowy takich gmin. Programy te prze-
łożą się także na poszczególne bezpieczeństwa rodzajowe.

Wieloaspektowość bezpieczeństwa lokalnego

Bezpieczeństwo lokalne określane jest także jako bezpieczeństwo społeczno-
ści lokalnych. Mamy w tym przypadku do czynienia z pojęciem, które współ-
tworzy pojęcie bezpieczeństwa publicznego30, a także z szerokim ujmowaniem 
zagrożeń. De facto mamy do czynienia z powtórzeniem zagrożeń charaktery-
stycznych dla bezpieczeństwa państwa i bezpieczeństwa publicznego31, ale 

29 Problem niedoborów finansowych w tym zakresie to nie tylko domena samych zaintere-
sowanych, ale przede wszystkim jednostek samorządu terytorialnego, por. H. Izdebski, Samo-
rząd terytorialny. Podstawy ustroju i działalności, Warszawa 2014, s. 130 i n. 

30 Zob. M. Rozwadowski, Bezpieczeństwo społeczności lokalnych oraz działania zmierzające 
do jego poprawy, „Kultura Bezpieczeństwa. Nauka – Praktyka – Refleksje” 2014, t. 15, s. 244. 

31 Por. K. Bojarski, Pozycja samorządu lokalnego w sferze bezpieczeństwa i porządku publicz-
nego, „Rocznik Samorządowy” 2012, t. I, s. 21-33. 
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także innych szczegółowych bezpieczeństw rodzajowych, tyle że w wymiarze 
lokalnym32, a problematyka zarządzania bezpieczeństwem lokalnym ma cha-
rakter niezwykle złożony, z racji obszarów do których się odnosi33.

Bezpieczeństwo lokalne ma charakter niezwykle złożony, gdyż w tym 
przypadku mamy do czynienia z sumą różnego rodzaju bezpieczeństw rodza-
jowych, od bardzo ogólnych, skończywszy na zdecydowanie bardziej kon-
kretnych, tyle że w wymiarze lokalnym. Bezpieczeństwo lokalne może obej-
mować: zapewnienie bezpieczeństwa osobistego w przestrzeni publicznej, 
zapewnienie bezpieczeństwa publicznego, zapewnienie porządku publiczne-
go, skuteczną ochronę przed lokalną dewastacją i zanieczyszczeniem środo-
wiska, dostęp do instytucji edukacyjnych i oświatowych, dbałość o lokalny 
rynek pracy, dostęp do sieci handlowej i usługowej zaspokajającej zasadnicze 
potrzeby egzystencjalne, dostęp do świadczeń opieki społecznej w sytuacjach 
kryzysowych, zapewnienie dostępu do usług medycznych, dostęp do usług 
opiekuńczych dla dzieci i osób dorosłych które ich potrzebują, dostęp do 
sądów powszechnych i bezzwłocznego osądzenia oraz innych form niezbęd-
nej obsługi i pomocy prawnej, istnienie i dostępność niezbędnych szlaków 
komunikacji i transportu, istnienie sieci łączności i przepływu informacji 
wewnątrz środowiska lokalnego i na zewnątrz tego środowiska, zapewnienie 
przyłączenia użytkowników zasobów mieszkaniowych do infrastruktury ko-
munalnej czy też dostęp do terenów rekreacyjnych34.

Zapewnienie bezpieczeństwa lokalnego jest zadaniem administracji samo-
rządowej35, a dokładniej organów i innych podmiotów ją współtworzących. 
Brak działań w tym zakresie może prowadzić do wzrostu poziomu zagrożeń o 
charakterze społecznym. Szeroki katalog działań, które odnoszą się do zapew-
nienia bezpieczeństwa lokalnego, odnosić się może także do działań w zakresie 
gminnego budownictwa mieszkaniowego, w tym realizacji gminnych progra-

32 Na temat wybranych problemów związanych z bezpieczeństwem na poziomie lokalnym 
zob. J. Falecki, Wybrane problemy „bezpieczeństwa” – poziom lokalny, „Kultura Bezpieczeń-
stwa. Nauka – Praktyka – Refleksje” 2013, t. 14, s. 97 i n. 

33 Zob. na ten temat K. Bojarski, Zarządzanie bezpieczeństwem w jednostkach samorządu 
terytorialnego, [w:] Zarządzanie instytucjami obywatelskimi i samorządowymi, K. Dąbrowski 
[red.], Warszawa 2013, s. 81-98. 

34 Cytowane za: D. Drozdowski, Podstawowe elementy bezpieczeństwa lokalnego, „Rocznik 
Bezpieczeństwa Międzynarodowego” 2016, t. 10, nr 1, s. 203-204. 

35 Zob. B. Bonisławska, Zadania administracji samorządowej w zakresie bezpieczeństwa 
lokalnego, „Zeszyty Naukowe WSEI. Seria: Administracja” 2012, nr 2, s. 231-239. 
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mów mieszkaniowych, gdzie programy te będą w istotny sposób powiązane 
z działaniami na rzecz zapewnienia bezpieczeństwa lokalnego, poprzez szero-
ki katalog działań, w stosunku do których programy te się odnoszą. Przede 
wszystkim dotyczyć będzie to opisanego wzrostu potencjału gminy.

Gminne programy mieszkaniowe  
a bezpieczeństwa rodzajowe

Gminne programy mieszkaniowe można powiązać nie tylko z bezpie-
czeństwem lokalnym, ale także z szczególnymi bezpieczeństwami rodzajowy-
mi. Jako przykłady w tym zakresie można wskazać choćby bezpieczeństwo 
ekonomiczne gminy czy bezpieczeństwo socjalne mieszkańców. 

Jak wskazuje L. Chojnowski pojęcie „bezpieczeństwo ekonomiczne 
człowieka” jest odzwierciedlane w „pojęciu bezpieczeństwa socjalnego, któ-
re odnosi się do pewności zaspokojenia potrzeb o charakterze bytowym”36. 
Bezpieczeństwo ekonomiczne odnosi się do płaszczyzny gospodarczej. 
Można je rozumieć na różne sposoby, np. jako harmonijny rozwój i nie-
zakłócone funkcjonowanie gospodarek37 lub też jako taki stan rozwoju 
krajowego systemu gospodarczego, który zapewnia wysoką sprawność jego 
funkcjonowania poprzez należyte wykorzystanie wewnętrznych czynników 
rozwoju oraz zdolności do skutecznego przeciwstawienia się zewnętrznym 
naciskom, mogącym doprowadzić do zaburzeń rozwoju. Można w tym za-
kresie przytoczyć, że bezpieczeństwo ekonomiczne wyrasta z pojęć bezpie-
czeństwa ogólnego i bezpieczeństwa państwa, i w jakimś stopniu dziedziczy 
ich wady38.

Próbując definiować bezpieczeństwo ekonomiczne możliwe jest wyróż-
nienie zarówno bezpieczeństwa ekonomicznego państwa, bezpieczeństwa 
jednostek samorządu terytorialnego, jak i bezpieczeństwa ekonomicznego o 
charakterze indywidualnym. Pomiędzy tymi pojęciami występuje silna kore-
lacja, gdyż stan bezpieczeństwa państwa zawsze będzie przekładał się na stan 
bezpieczeństwa jednostki samorządu terytorialnego, a następnie na bezpie-
czeństwo osoby ludzkiej, przy czym oddziaływanie w tym zakresie będzie 

36 L. Chojnowski, Bezpieczeństwo. Zarys teorii, Słupsk 2015, s. 167. 
37 K.M. Księżpolski, Bezpieczeństwo ekonomiczne, Warszawa 2011, s. 32. 
38 Zob. E. Frejtag-Mika, Z. Kołodziejak, W. Putkiewicz, Bezpieczeństwo ekonomiczne we 

współczesnym świecie, Radom 1996, s. 8.   
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dotyczyło także bezpieczeństwa socjalnego. Ponadto trzeba zauważyć, że o 
bezpieczeństwie ekonomicznym poszczególnych państw, jak i w stosunkach 
między nimi decydować będą przede wszystkim obywatele oraz ich obiek-
tywne odczucia39.

Bezpieczeństwo ekonomiczne gminy należy rozumieć także jako ogólną 
sytuację finansowo-księgową tejże, jak i jej potencjał rozwojowy. Realizacja 
programów jest szansą na zatrzymanie dotychczasowych mieszkańców, a 
także na przyciągniecie nowych. Dzięki takiemu działaniu mogą zwiększyć 
się dochody gminy (zarówno bezpośrednio, poprzez podatki, jak i pośred-
nio, poprzez wydatkowanie środków finansowych na terenie danej gminy), 
jak i może pojawić się możliwość stworzenia nowych miejsc pracy, z racji 
zwiększonego potencjału osobowego na danym terenie.

Bezpieczeństwo socjalne można definiować jako stan wolności od braku 
lub niedostatku środków utrzymania oraz jako stan zaspokojenia potrzeb 
socjalnych, czyli podstawowych potrzeb bytowych40. Wedle innej definicji, 
mamy w tym przypadku do czynienia z synonimem dbania przez pracodaw-
cę o sprawy bytowe pracownika, w szczególności poprzez zabezpieczenia 
jednostki, w przypadku wystąpienia takich wyzwań jak: bieda, bezrobocie, 
niepełnosprawność czy inne zdarzenia losowe41. 

Bezpieczeństwo socjalne, z racji tego, że mamy do czynienia z dobrem 
publicznym, winno się charakteryzować uniwersalnością, powszechnością 
i społeczną użytecznością. Ponadto należy także zwrócić uwagę na bardzo 
mocno subiektywny charakter odczuć indywidualnych w tym zakresie, bo 
na pytanie o bezpieczeństwo socjalne zazwyczaj można odpowiedzieć, że nie 
jest ono zaspokojone na poziomie, który jednostka oczekuje. Zawsze w tym 
zakresie oczekiwania będą większe niż faktyczna potrzeba, a wynika to z kon-
sumpcyjnego podejścia do tego problemu, ale też oczekiwań czy wręcz prag-
nień indywidualnych. Dlatego też pojęcie to ma bardzo zindywidualizowany 
charakter, a pytanie o nie zawsze będzie odnosiło się do konkretnych osób, 

39 T. Guz, Człowiek – fundamentem ekonomicznego bezpieczeństwa państw, [w:] Bezpie-
czeństwo ekonomiczne państw, T. Guz, K.A. Kłosiński, P. Marzec [red.], Lublin – Tomaszów 
Lubelski 2006, s. 13. 

40 Por. R. Pacud, Standard bezpieczeństwa socjalnego jako kategoria normatywno-wzorcowa 
polityki zabezpieczenia społecznego, „Polityka Społeczna” 2002, nr 9, s. 14. 

41 Cytowane za: P. Szreniawski, Bezpieczeństwo socjalne, [w:] Podstawowe płaszczyzny za-
grożeń bezpieczeństwa wewnętrznego. Aspekty materialnoprawne, M. Zdyb, J. Stelmasiak, K. 
Sikora [red.], Warszawa 2015, s. 179. 
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gdyż słusznym jest pogląd, wedle którego abstrakcyjna budowa bezpieczeń-
stwa, która nie ma odniesienia do ludzi, jest nic nie warta42. 

Pojęcie bezpieczeństwa socjalnego nierozerwalnie wiąże się ze środkami, 
które służą zaspokajaniu potrzeb bytowych, a pochodzą z uzyskiwanych do-
chodów oraz z posiadanego majątku i kapitału. W przypadku, gdy takich 
środków brak lub jednostka ma ich niewystarczającą ilość, niemożliwe jest 
zaspokojenie swoich potrzeb bytowych, państwa winny podjąć działania w 
zakresie zabezpieczenia społecznego. Samo zabezpieczenie społeczne należy 
rozumieć jako całokształt środków, działań i instytucji publicznych, przy po-
mocy których państwo podejmuje działania w zakresie zabezpieczenia swo-
ich obywateli przed groźbą, polegającą na niezaspokojeniu podstawowych 
potrzeb społecznych, które uważane są za ważne. Zaspokajanie tych potrzeb 
jest konstytucyjnym obowiązkiem państwa i odnosi się do następujących 
grup osób, tj. osób chorych i inwalidów, osób, które osiągnęły wiek emery-
talny oraz osób, które w wyniku zbiegu różnych sytuacji losowych pozostają 
bez pracy nie z własnej winy43. Należy wyraźnie podkreślić istotną korelację 
pomiędzy pracą zarobkową a bezpieczeństwem socjalnym osoby, która taką 
pracę wykonuje lub też osobą, która takiej pracy nie posiada44. 

Bezpieczeństwo socjalne znajduje odzwierciedlenie w potrzebach indy-
widualnych, które należy uznać za kluczowe do spełnienia, aby normalnie 
funkcjonować w społeczeństwie. Jedną z takich potrzeb będzie potrzeba 
mieszkania. Aktualny kryzys doprowadził m.in. do znacznej utraty moż-
liwości kredytowych części społeczeństwa. W takiej sytuacji gminne pro-
gramy mieszkaniowe otwierają nowe możliwości dla osób, które nie mają 
zdolności kredytowej lub jest ona w znacznym sposób ograniczona, a jed-
nocześnie osoby te, z racji posiadanych dochodów nie kwalifikują się do 
innych form pomocy mieszkaniowej realizowanych przez gminy, a wynika-
jące u.och.pr.lok., tj.: mieszkaniowy zasób gminny, lokale socjalne, lokale 
zamienne oraz pomieszczenia tymczasowe. Tak więc programy te mogą 
wpisywać się w możliwość zwiększenia bezpieczeństwa socjalnego części 
mieszkańców danej gminy.

42 J. Boć, Konstytucja a prawo administracyjne, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 2011, nr 2, s. 66.  

43 L. Chojnowski, Bezpieczeństwo…, s. 167-168. 
44 Por. L. Mitrus, Praca zarobkowa a bezpieczeństwo socjalne (uwagi na tle przekształceń 

rynku pracy), „Studia Iuridica Lublinensia” 2015, nr 3, s. 391 i n. 
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Podsumowanie

Problematyka bezpieczeństwa lokalnego ma bardzo złożony charakter. 
Pojęcie to jest sumą bezpieczeństw rodzajowych odnoszących się do spraw 
lokalnych. Działania na rzecz bezpieczeństwa lokalnego mają zróżnicowany 
charakter. Wśród instrumentów, które mogą wpływać na zwiększenie bez-
pieczeństwa lokalnego (w kontekście potencjału finansowego gmin, poten-
cjału osobowego na danym terenie, ale także w kontekście potrzeb osób, 
które mają ograniczone możliwości kredytowe, ale jednocześnie nie kwali-
fikują się na pomoc socjalną ze strony podmiotów reprezentujących pomoc 
społeczną) można wskazać gminne programy mieszkaniowe. Ta forma sa-
modzielności działania gmin wydaje się atrakcyjna dla części społeczeństwa. 
Jednocześnie jest to nowa forma, wykorzystywana przez ograniczoną grupę 
gmin. Dlatego też propagowanie tej formy należy uznać za słuszne.  
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* * *

Municipal Housing Programs as Instruments Influencing Local Security

Abstract

The multi-aspect nature of local security is a well-known fact. It seems that de-
fining all the problems related to this concept will be extremely difficult. One of the 
new elements that may affect local security will be municipal housing programs. These 
programs are currently being implemented or have been implemented by only a few 
municipalities in Poland. Due to this fact, this is an issue that is not only poorly de-
scribed, but also poorly recognized in the scope of the activities of municipalities. At 
the same time, these programs can be linked to various aspects of security, where exam-
ples include the economic security of a municipality or the social security of residents. 

Keywords: administrative law, housing law, commune, communal housing pro-
grams, local security.


