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Gminne programy mieszkaniowe jako instrumenty
wplywajace na bezpieczenistwo lokalne

Streszczenie

Wieloaspektowos¢ bezpieczenistwa lokalnego jest powszechnie znanym faktem.
Wydaje si¢, ze dookreslenie wszystkich probleméw zwiazanych z tym pojeciem bedzie
niezwykle trudne. Jednym z nowych elementéw, ktéry moze wplywaé na bezpieczen-
stwo lokalne beda gminne programy mieszkaniowe. Programy te, na obecng chwile,
realizuje lub realizowato tylko kilka gmin w Polsce. Z racji tego faktu, jest to proble-
matyka stabo nie tylko opisana, ale wrecz nierozpoznana w zakresie dziatania gmin.
Jednoczesnie programy te moga by¢ powiazane z réznymi aspektami bezpieczeristwa,
gdzie jako przyktady mozna wskazaé bezpieczeristwo ekonomiczne gminy czy tez bez-
pieczenistwo socjalne mieszkaficow.

Stowa kluczowe: prawo administracyjne, prawo lokalowe, gmina, gminne programy
mieszkaniowe, bezpieczeristwo lokalne.

Wprowadzenie

Pojecie bezpieczeristwa moze by¢ odmieniane przez rézne przypadkiiuzy-
wane w odmiennych sytuacjach, czy w odniesieniu do odrebnych zdarzen.
Wydaje sie, ze pojecie to mozna czy wrecz nalezy powiazaé z kazdym aspek-
tem dziatania paristwa, w tym podmiotéw tworzacych ten twor, na czele z
jednostkami samorzadu terytorialnego. Takie stwierdzenia mozna odnosié
takze do bezpieczeristwa lokalnego. Ten rodzaj bezpieczenistwa odzwiercied-
la wszelkie zagrozenia bezpieczeristwa w kontekscie dziatalnosci gmin (jak i
powiatéw i wojewddztw), czyli jednostek samorzadu terytorialnego.
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Zagrozenia bezpieczeristwa lokalnego maja charakter niezwykle ztozony.
Wydaje sie, ze w zalezno$ci od podmiotu, ktdrego kwestia ta dotyczy, mozna
je réznicowad. Inaczej kwestia zagrozen bedzie ksztattowala sic w kontekscie
matych gmin wiejskich, a jeszcze inaczej w przypadku duzych miast. Nie-
mniej, kazdorazowo mozna wskazaé zagrozenia o charakterze materialnym.
Zmniejszone czy niestabilne dochody stanowig istotne zagrozenie dla wy-
konywania zadari publicznych, jak i zaspokajania potrzeb indywidualnych.
Wisréd wielu dziatari o charakterze antykryzysowym mozna zaproponowaé
rozwigzania, ktore wpisuja sic w realizacj¢ zada ustawowych przez gminy, a
takze stanowig atrakcyjng forme zaspokajania potrzeb indywidualnych. Taki-
mi dziataniami jest kwestia realizacji gminnych programéw mieszkaniowych,
ktére stanowi¢ moga atrakcyjna i ciekawa forme realizacji zadania ustawowe-
go, zwickszenia potencjatu danej gminy, jak i zdobycia miejsca zamieszkania
przez zainteresowane osoby, czyli zaspokajania potrzeb indywidualnych.

W opracowaniu bazowano na do§wiadczeniach z wdrozeniem i realizacja
gminnych programéw mieszkaniowychl, jak i szerzej ztozonej problematy-
ki odnoszacej sic do zapewnienia realizacji podstawowej formy zaspokajania
potrzeb ludzkich, to jest realizacji czy zapewnienia indywidualnego ,,prawa
do mieszkania”2.

Istota gminnych programéw mieszkaniowych

Gmina w Rzeczypospolitej Polskiej to podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego, ktéra w swym dziataniu usytuowana jest najblizej obywatela,
co oznacza, ze zajmuje si¢ ona wykonywaniem wszystkich spraw publicz-
nych, o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych dla innych jednostek samorza-
du terytorialnego czy administracji rzgdowej3. We wskazanym zobowigzaniu

1 Jest to jedna z nowych form realizacji zadant w zakresie gospodarki mieszkaniowej, przy-
ktadem innych instrumentéw w tym zakresie moga by¢ kooperatywy mieszkaniowe, por. S.
Wojdyt, Obrit cywilnoprawny nieruchomosciami w ramach kooperatyw mieszkaniowych, ,Pra-
wo i Wigz” 2024, nr 3,s. 2691 n.

2 Na temat gwarancji konstytucyjnych w tym zakresie zob. M. Jabloriski, ,, Prawo do miesz-
kania” a minimum egzystencji — analiza gwarancji konstytucyjnych, ,Prawo i Wiez” 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 zwiazku z art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1465 ze zm.), dalej u.s.g.
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mamy do czynienia z decentralizacja, rozumiang jako ,rozdzielenie zadan
(dziatat) administracyjnych na rézne organizacje, ktérymi sa osoby prawne
prawa publicznego”‘*, ktéra uniemozliwia jednostkom samorzadu terytorial-
nego kreowanie zadari publicznych przez ten samorzad>. Realizacja zadania
publicznego musi wynika¢ z konkretnej dyspozycji przepisu, a nie z dziatan
podejmowanych w oderwaniu od obowigzujacych norm i przepiséw.

Realizacja polityki mieszkaniowej gmin powiazana bedzie z ogdlna dys-
pozycja konstytucyjna, zgodnie z ktdrg ,wladze publiczne prowadza polityke
sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegélnosci
przeciwdziataja bezdomnosci, wspieraja rozwdj budownictwa socjalnego
oraz popieraja dzialania obywateli zmierzajace do uzyskania wiasnego
mieszkania”®. Wskazany przepis formutuje strategiczne priorytety polityki
paristwa (nie tylko w stosunku do paristwa i jego organéw, ale takze samo-
rzadu terytorialnego”) w tym zakresie, nie przesadzajac o sposobie realizacji
tychze polityk, jak réwniez nie zobowiazuje pafistwa do zagwarantowania
mieszkania kazdemu obywatelowi®. Jednoczesnie jest to norma programowa
okreslajaca cele dziatania paristwa w zakresie polityki mieszkaniowej, z wy-
szczegolnieniem przykladowych srodkéw stuzacych realizacji tychze zadan.
Jednoczesnie nalezy przytoczy¢ stwierdzenie, Ze ,,rolg paistwa nie jest wyre-
czanie jednostek w podejmowaniu staraii o wlasne mieszkanie. Ma ono na-
tomiast stworzy¢ optymalne warunki w tym zakresie. Moze to by¢ realizowa-
ne na rézne sposoby, przede wszystkim poprzez dostepno$¢ kredytéw, ulgi i
preferencje podatkowe, czy rozwigzania zachecajace do nabywania mieszkan
na wlasnos¢, dotad zajmowanych na podstawie mniej trwatych — niz wias-
no$¢ — stosunkéw prawnych (np. ograniczonych praw rzeczowych)™?.

Poza konstytucyjnymi podstawami odnoszacymi sic do przywotywanych
programéw, mozliwe jest takze wskazanie ogdlnej podstawy ustawowej w

4S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 28.

5 Wyrok NSA zdnia 17 grudnia 2018 r., IIOSK 2685/18, LEX nr 2628652.

6 Art. 75 ust. 1 Konstytucji RP.

7W. Sanetra, Prawo do pracy, polityka zatrudnienia i polityka rynku pracy, [w:] System
prawa pracy, t. VIII, Prawo rynku pracy, M. Wlodarczyk [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 tez wyrok TK z dnia 17 grudnia
2008 r., P 16/08, LEX nr 467442.

?]. Podkowik, Wolnost umdw i jej ograniczanie w swietle Konstytucji RP, Warszawa 2015,
LEX/el.
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tym zakresie. Mozemy w tym przypadku odwota¢ sie do art. 7 u.s.g., gdzie
wsréd zadan powierzonych do wykonania gminom wskazano sprawy z za-
kresu gminnego budownictwa mieszkaniowegol0. Konkretyzacja tychze za-
dan powinna nastegpowaé w ustawach szczegdlnych z zakresu materialnego
prawa administracyjnego, jednak w tym przypadku ustawodawca nie zdecy-
dowat si¢ jak dotychczas uregulowa¢ tych kwestii w odrebnym akcie.
Gminnych programéw mieszkaniowych!! nie nalezy myli¢ z wielo-
letnimi programami gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy
(WPGMZG)12, ktére sg projekcja polityki gminnej, realizowanej przez pre-
zydentéw miast, burmistrzéw i wéjtéw!3. WPGMZG powinny by¢ opraco-
wywane na co najmniej pie¢ kolejnych lat i obejmowaé w szczeg6lnosci: pro-
gnoze dotyczaca wielkosci oraz stanu technicznego zasobu mieszkaniowego
gminy w poszczegdlnych latach, analiz¢ potrzeb oraz plan remontéw i mo-
dernizacji wynikajacy ze stanu technicznego budynkéw i lokali, z podziatem
na kolejne lata, planowana sprzedaz lokali w kolejnych latach, zasady polityki
czynszowej oraz warunki obnizania czynszu, sposéb i zasady zarzadzania lo-
kalami i budynkami wchodzacymi w sktad mieszkaniowego zasobu gminy
oraz przewidywane zmiany w zakresie zarzadzania mieszkaniowym zasobem
gminy w kolejnych latach, Zrédta finansowania gospodarki mieszkaniowej
w kolejnych latach, wysoko$¢ kosztéw w kolejnych latach, z podziatem na
koszty biezacej eksploatacji, koszty remontéw oraz koszty modernizacji loka-
li i budynkéw wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, koszty
zarzadu nieruchomosciami wspdlnymi, keérych gmina jest jednym ze wspét-
whadcicieli, a takze koszty inwestycyjne oraz opis innych dziatad majacych
na celu poprawe wykorzystania i racjonalizacje gospodarowania mieszka-
niowym zasobem gminy, a w szczeg6lnosci: niezbedny zakres zamian lokali

10 Por. art. 7 ust. 1 pkt 7 u.s.g.

1 Por. w tym zakresie D. Tyrawa, Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych jako cel gminnych
programow mieszkaniowych, ,Prawo i Wicz” 2023, nr 4, s. 671-688, czy tez D. Tyrawa, Com-
mercial operations of municipalities in bousing 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 pke 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, miesz-
kaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu Cywilnego (t.j. Dz.U. z 2023 1., poz. 725), dalej:
u.och.pr.lok.

13 R. Dziczek, Komentarz do ustawy o ochronie praw lokatordw, miesskaniowym zasobie
gminy i zmianie Kodeksu cywilnego, [w:] Ochrona praw lokatorow. Dodatki mieszkaniowe. Ko-
mentarz, LEX/el. 2025, art. 21.
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zwigzanych z remontami budynkéw i lokali i planowang sprzedaz lokalil4.
Wskazane elementy nie s3 wyliczone w sposéb wyczerpujacy, stanowig ka-
talog otwarty, co upowaznia gminy do rozwiniecia i wprowadzenia jeszcze
innych dodatkowych warunkéw, jednakze nie stanowi podstawy do pomi-
niecia wskazanych przez ustawodawce zagadnien obligatoryjnych15.

Gminne programy mieszkaniowe (GPM) moga by¢ realizowane w opar-
ciu o dwa modele, pierwszy, gdzie program realizowany bedzie przy udziale
podmiotu prywatnego (dewelopera) i drugi, gdzie gmina realizuje go samo-
dzielnie, w oparciu o wiasne zasoby i srodki. W pierwszej sytuacji mozliwe
jest wykorzystanie w tym przypadku kznow-how podmiotu prywatnego, kté-
ry np. w zamian za otrzymang nieruchomos¢, cz¢s¢ wybudowanych lokali
mieszkalnych przekazuje na rzecz gminy, celem realizacji zadari w zakresie
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty lokalnejle.

Realizacja tychze programéw powinna dokonywa¢ si¢ wedle nastepu-
jacego wzorca postepowania. W pierwszej kolejnosci powinna podjeta by¢
uchwata organu uchwatodawczego gminy, ktéra bedzie inicjowaé rozpo-
czecie programu. Taki obowiazek wynika przede wszystkim z normy kon-
stytucyjnej, w Swietle ktdrej Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
paristwem prawnym17, a organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i
w granicach prawal8. Uchwala stanowi forme wskazana przez ustawodawcg
jako wiasciwa do realizacji ustawowych kompetengji jednostek, wynikaja-
cych zZ przepiséw prawa ustrojowego oraz materialnego prawa administra-
cyjnego!®. Problemem jest jednak to, ze nie ma przepisu materialnego prawa

14 Art. 21 ust. 2 w.och.pr.lok.

15 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z dnia 29 stycznia 2016 r., LEX-
-1.4131.310.2015.MS, LEX nr 1982951.

16 Innym przypadkiem jest sytuacja, w ktérej wybudowane lokale (lub przekazane przez
gmine — zatozyciela), bardzo czesto usytuowane w atrakeyjnej lokalizacji, wynajmowane sg na
zasadach komercyjnych, a zgromadzone w ten sposéb $rodki przeznaczone sa na dziatalno$é
statutows czyli ,budownictwo mieszkaniowe, remonty i modernizacje obiektéw przeznaczo-
nych na zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych”, por. U. Legierska, Dziatania gminy na rzecz
zaspokojenia potrzeb miesgkaniowych jej cztonkdw, [w:] Prawne problemy samorzgdu terytorial-
nego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, B. Jaworska-Debska, R. Budzisz [red.], War-
szawa 2016, s. 229.

17 Art. 2 Konstytucji RP.

18 Art. 7 Konstytucji RP.

19 J. Podgérska-Rykata, Samodzielnos¢ prawotwdrcza jednostek samorzgdu terytorialnego,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2021, nr 4, s. 112.
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administracyjnego, ktéry wyraznie wskazuje, ze taki program powinien by¢
inicjowany przez podjecie stosownej uchwaty. Tak wiec brak jej podjecia nie
powinien by¢ uznany za zlamanie prawa, a decyzja czy procedowac ten akt
czy tez nie, wpisuje sic w samodzielno$¢ dzialania gminy. Nalezy jednak za-
uwazy¢, ze decyzja, aby akt taki podejmowa¢, wigzaé bedzie si¢ z dziataniem
z urzedu organu nadzoru, tj. wojewody, ktory bedzie badat taky uchwate
pod katem legalnosci. Brak rozstrzygniecia nadzorczego uchylajacego taka
uchwale, bedzie gwarantem, ze podjete dziatanie wpisuje si¢ w kryterium le-
galnosci, a co za tym idzie brak bedzie podstaw prawnych do kwestionowania
takiego programu w przysztosci. Uwaga ta dotyczy przede wszystkim skut-
kéw takiego dziatania, gdyz w przypadku wykupu mieszkania otrzymanego
w ramach programu, przywrdcenie stanu poprzedniego moze by¢ niemozli-
we. Oczywiscie nie mozna w tym przypadku pomina¢ faktu, ze rozstrzygnie-
cie nadzorcze wojewody nie ma charakteru ostatecznego i kwestia legalnosci
dziatania gminy w tym zakresie, w przypadku negatywnej decyzji wojewody,
moze by¢ przedmiotem zainteresowania sadownictwa administracyjnego.
Poki brak takich orzeczert w obrocie prawnym, trudno rozstrzygnaé jedno-
znacznie, jakie stanowisko bedzie wlasciwe w tym zakresie.

Realizacja programu przez specjalnie powotane do tego spétki lub tez
przez spotki juz funkcjonujace, a nie na przyktad przez zaktady budzetowe20
lub przez same gminy, wydaje si¢ rozwiazaniem jak najbardziej trafnym?1.
Ryzyko realizacji programu??, szczegdlnie w zakresie finansowym, gmina
przenosi na podmiot jej podporzadkowany, ale samodzielny finansowo, za
ktérego zobowigzania odpowiada tylko i wylacznie do wysokosci przekaza-
nego jej majatku, a nie bez ograniczer, jakby to bylo, gdyby program reali-
zowat samorzadowy zaktad budzetowy lub gmina bezposrednio. Wskazane
formy sa tylko i wylacznie narzedziem realizacji zadari.

Kolejnym potwierdzeniem, w tym przypadku juz dostownym, ze forma
najbardziej adekwatna do realizacji zadan z zakresu prowadzenia i wykona-
nia programéw beda spétki 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, Uwagz o for-
mach prowadzenia gospodarki komunalnej, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 7-8, s. 65 in.

22 Wydaje sic, ze wskazane ryzyko dotyczy kwestii finansowych, organizacyjnych, technicz-
nych oraz prawnych.
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dle przywolanego przepisu, prowadzenie gospodarki komunalnej poza sferg
uzytecznosci publicznej?3 bedzie dotyczyé m.in. innych spétek waznych dla
rozwoju gminy24, w tym prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie budowni-
ctwa mieszkaniowego na wynajem, ktéry moze by¢ zwiazany (ale nie musi)
z uprawnieniem do nabycia przez najemce whasnosci lokalu w przysztosci.
Mamy w tym przypadku wyrazne potwierdzenie, ze realizacja programéw
moze by¢ waznym elementem rozwoju gmin, gdyz odnosi si¢ do podejmo-
wania dziataid na rzecz rozwoju lokalnego i moze by¢ uznana za rozwiniecie
ogdlnego stwierdzenia z u.s.g., ze jednym z zadai gminy jest gminne budow-
nictwo mieszkaniowe.

Wydaje sie, ze kolejnym krokiem po podjeciu stosownej uchwaly, bedzie
wskazanie organu wykonawczego, ktéry bedzie realizowat to zadanie. Pod-
miotem, ktéry wykonuje nadzér whascicielski w stosunku do spétek gminy
jest wojt, burmistrz lub prezydent miasta. Doprecyzowanie kwestii odpo-
wiedzialnosci za wykonania programu powinno odby¢ sic w drodze umowy
o zadanie gminne z podmiotem je wykonujacym, czyli spotka komunalna.
Umowa powinna obejmowac swa trescia przede wszystkim kwestie reali-
zacji programu czyli: lokalizacje inwestycji, kwestie projektu budowlanego,
realizacji projektu, sprawowania nad inwestycja nadzoru inwestorskiego,
raportowania w tym zakresie, zakoriczenia projektu, oddania tak powstate-
go budynku w uzytkowanie, a nast¢pnie utrzymania budynku i lokali oraz
obstuge programu w wymiarze administracyjnym, ksieggowo-finansowym,
nadzoru technicznego oraz obstugi prawnej projektu.

Opisuja‘c programy, nie wolno pomijac¢ kwestii zakoniczenia programu.
Podmiot realizujacy program, czyli dana gmina, powinien okresli¢ w sposéb
jednoznaczny czas jego trwania, czyli moment, w ktérym to dojdzie do za-
koriczenia trwania programu, czyli przejscia prawa wlasno$ci na najemcéw, z
mocy prawa, jak i z racji zakoriczenia sptacania rat (zaliczek lub optat) zwiaza-
nych z programem. Moze to by¢ okres 2025, ale tez 25 lub 30 lat. Okreslajac

23 Ustawodawca dzieli gospodarke komunalng na trzy obszary, sfer¢ gospodarki komu-
nalnej w sensie Scistym, interwencj¢ na lokalnym rynku gospodarczym zaréwno ze wzgledow
spotecznych, jak i dla ochrony intereséw gospodarczych gminy oraz podejmowanie dziatari na
rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego, por. M. Kulesza, Gospodarka komunalna - podstawy i
mechanizmy prawne, ,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 7-8, s. 11.

24 Na temat tego pojecia zob. D. Tyrawa, Spotka wazna dla rozwoju gminy, ,Roczniki Ad-
ministracji i Prawa” 2024, nr XX1V, s. 47-57.

25 Okres ten wskazaly np. gminy Piecki, Mikotajki, Stalowa Wola.
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okres minimalny programéw, czyli czas po ktérym moze nastapié wezedniej-
szy wykup mieszkania i nabycie prawa do wlasnosci, najczesciej okreslano
ten okres jako 5 lub 10 lat. Nic jednak nie stoi na przeszkodzie (bo mamy
wszakze do czynienia z samodzielnoscig dzialania gminy i jednocze$nie z
zadaniem, ktére nie nalezy do zadalt obowigzkowych gminy?2¢), aby okresy
te skracaé, np. czas trwania programu okresli¢ na 5 czy 10 lat, a mozliwos¢
wezesniejszego wykupu dookresli¢ na okres 1 roku czy 2 lat.

Realizujac taki program, gmina dba przede wszystkim o tzw. bezpie-
czeristwo lokalne, gdzie swoim dziataniem prébuje utrzymaé dotychczaso-
we miejsce zamieszkiwania mieszkaicéw?” (spowodowad, ze nie przeniosg
sic do ociennych gmin, czesto wiejskich, ktére petnia role tzw. sypialni dla
wickszych osrodkéw) lub tez przyciagnaé nowych mieszkanicéw, wzmacnia-
jac w ten sposéb potencjat lokalnej wspdlnoty samorzadowej. Nie wolno
wszakze zapominad, ze takie wieksze osrodki, realizujace wskazane programy,
wcigz sg gléwnym miejscem zaspokajania innych potrzeb zyciowych dnia co-
dziennego (praca, edukacja, ochrona zdrowia), a potrzeby te zaspokajane s3
z wykorzystaniem infrastruktury tychze gmin (dotychczasowego miejsca za-
mieszkania), np. drég publicznych czy srodkéw komunikacji.

Jednoczesnie za$, w zwiazku ze zmiang miejsca zamieszkania i zameldowa-
nia w tzw. sypialniach, gminy te sa gtéwnym beneficjentem udziatu w docho-
dach podatkowych takich oséb. Tak wicc utrzymanie?8 czy tez przyciagniecie
takich oséb jest w interesie gminy realizujacej taki program, gdzie program
ten staje si¢ jednym z filaréw rozwoju lokalnego jednostki samorzadu teryto-

26 Art. 7 ust. 2 u.s.g.

27 Jako przyktad w tym zakresie mozna wskaza¢ § 3 pke 1 regulaminu przyznawania, wy-
najmowania i sprzedazy lokali w ramach Gminnego Programu Budowy Mieszkari ,,Dla syste-
matycznych” — Zatacznik Nr 2 do uchwaty Nr XX1I/178/20 Rady Miejskiej w Michatowie z
dnia 24 wrze$nia 2020 r. w sprawie okreslenia zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sktad
mieszkaniowego zasobu Gminy Michatowo (Dz.UrzWoj.Podl. z 2020 r., poz. 4093).

28 Jako jedna z gléwnych korzysci takiego programu dla gminy mozna wskazaé ,zatrzymanie
mtodych ludzi a tym samym zapobiezenie wyludnianiu si¢ gminy”, por. w tym zakresie rozdziat
2, ust. 4, Korzysci dla Gminy, pkt 5 uchwaly nr XXXV/215/17 Rady Gminy Piecki z dnia 27
kwietnia 2017 r. w sprawie przyjecia ,Wieloletniego Programu Gospodarowania Mieszkaniowym
Zasobem Gminy Piecki na lata 2017-2022” (Dz.Urz.Woj Warm. z 2017 r., poz. 2574) czy tez twier-
dzenie, 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 XX1II/162/2020 Rady Miejskiej w Szczytnie z dnia 27
sierpnia 2020 r. w sprawie przyjecia ,W' ieloletniego 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 czgsto powiazana jest z realizacja obietnic wy-
borczych, gdzie moze to by¢ jeden z filaréw wyborczych kandydata na urzad
wojta, burmistrza czy prezydenta, a jednoczesnie ich realizacja moze wynika¢
z potrzeb lokalnych, gdzie istnieje ograniczone zainteresowanie podmiotéw
prywatnych (deweloperéw) co do takich inwestycji lub tez tak realizowane
inwestycje sa poza zasiegiem finansowym wigkszosci zainteresowanych?”.

Filarem takich programéw jest ich atrakcyjno$¢ finansowa, gdzie powstaé
maja lokale tarisze, niz oferowane przez dewelopera (oczywiscie o ile taki pro-
wadzi swoja dziatalnos¢ na terenie danej gminy, bo nie zawsze tak si¢ dzieje), z
atrakcyjng forma finansowania, ktdra polega na tym, ze uczestnik programu,
poprzez uiszczane oplaty (jeden z elementéw je tworzacych) staje sie po $cisle
okreslonym czasie (20, 25 lub 30 lat) wascicielem w ten sposdb finansowanego
lokalu. Jest to tzw. powolne dochodzenie do prawa wlasnosci, gdzie jednoczes-
nie istnieje mozliwos¢ wezesniejszego wykupu takiego lokalu, np. po S latach.

Realizacja takiego programu, w okresie gdy nastepuje wyrazny odplyw
mieszkaficow z miast powiatowych (powiaty ziemskie), a takze z matych
gmin (cho¢ nie dotyczy to gmin, ktére okresla si¢ jako sypialnie wigkszych
miejscowosci, zaréwno metropolii, jak i miast powiatowych) bedzie powo-
dowala zatrzymanie starych mieszkaicéw, jak i przyciagniecie nowych, co
bez watpienia zwigkszy potencjat rozwojowy takich gmin. Programy te prze-
toza si¢ takze na poszczegdlne bezpieczeristwa rodzajowe.

Wieloaspektowos¢ bezpieczenistwa lokalnego

Bezpieczenistwo lokalne okreslane jest takze jako bezpieczeristwo spoteczno-
Sci lokalnych. Mamy w tym przypadku do czynienia z pojeciem, ktére wspdt-
tworzy pojecie bezpieczefistwa publicznego3?, a takze z szerokim ujmowaniem
zagrozen. De facto mamy do czynienia z powtdrzeniem zagrozeni charaktery-
stycznych dla bezpieczeistwa patistwa i bezpieczeristwa publicznego3l, ale

29 Problem niedoboréw finansowych w tym zakresie to nie tylko domena samych zaintere-
sowanych, ale przede wszystkim jednostek samorzadu terytorialnego, por. H. Izdebski, Samo-
rzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014, s. 1301 n.

30Zob. M. Rozwadowski, Bezpieczeristwo spotecznosci lokalnych oraz dziatania zmierzajgce
do jego poprawy, ,Kultura Bezpieczeristwa. Nauka — Praktyka — Refleksje” 2014, t. 15, 5. 244.

31Por. K. Bojarski, Pozycja samorzqdu lokalnego w sferze bezpieczenstwa i porzgdku publicz-
nego, ,Rocznik Samorzadowy” 2012, t. I, s. 21-33.
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takze innych szczegdlowych bezpieczeristw rodzajowych, tyle ze w wymiarze
lokalnym?32, a problematyka zarzadzania bezpieczeristwem lokalnym ma cha-
rakter niezwykle ztozony, z racji obszaréw do kedrych sig odnosi33.

Bezpieczeristwo lokalne ma charakter niezwykle ztozony, gdyz w tym
przypadku mamy do czynienia z sumg réznego rodzaju bezpieczeristw rodza-
jowych, od bardzo ogdlnych, skonczywszy na zdecydowanie bardziej kon-
kretnych, tyle ze w wymiarze lokalnym. Bezpieczeristwo lokalne moze obej-
mowa¢: zapewnienie bezpieczeristwa osobistego w przestrzeni publicznej,
zapewnienie bezpieczenistwa publicznego, zapewnienie porzadku publiczne-
go, skuteczng ochrone przed lokalng dewastacjg i zanieczyszczeniem Srodo-
wiska, dostep do instytucji edukacyjnych i o§wiatowych, dbatos¢ o lokalny
rynek pracy, dostep do sieci handlowej i ustugowej zaspokajajacej zasadnicze
potrzeby egzystencjalne, dostep do $wiadczen opieki spotecznej w sytuacjach
kryzysowych, zapewnienie dostepu do ustug medycznych, dostep do ustug
opiekuniczych dla dzieci i oséb dorostych ktére ich potrzebuja, dostgp do
sadéw powszechnych i bezzwlocznego osadzenia oraz innych form niezbed-
nej obstugi i pomocy prawnej, istnienie i dostgpno$¢ niezbednych szlakéw
komunikadji i transportu, istnienie sieci tacznosci i przeptywu informacji
wewnatrz sSrodowiska lokalnego i na zewnatrz tego srodowiska, zapewnienie
przytaczenia uzytkownikéw zasobédw mieszkaniowych do infrastruktury ko-
munalnej czy tez dostep do terendw rekreacyjnych34.

Zapewnienie bezpieczeristwa lokalnego jest zadaniem administracji samo-
rzadowej3>, a doktadniej organdéw i innych podmiotéw ja wspSttworzacych.
Brak dziatan w tym zakresie moze prowadzi¢ do wzrostu poziomu zagrozeri o
charakterze spotecznym. Szeroki katalog dzialan, ktére odnoszg si¢ do zapew-
nienia bezpieczeristwa lokalnego, odnosi¢ sic moze takze do dziatari w zakresie
gminnego budownictwa mieszkaniowego, w tym realizacji gminnych progra-

32 Na temat wybranych probleméw zwigzanych z bezpieczefistwem na poziomie lokalnym
zob. J. Falecki, Wybrane problemy ,,bezpieczeristwa” — poziom lokalny, ,Kultura Bezpieczen-
stwa. Nauka — Praktyka — Refleksje” 2013, t. 14,s. 97 in.

33 Zob. na ten temat K. Bojarski, Zarzgdzanie bezpieczeristwem w jednostkach samorzgdu
terytorialnego, [w:] Zarzqdzanie instytucjami obywatelskimi i samorzgdowymi, K. Dabrowski
[red.], Warszawa 2013, s. 81-98.

34 Cytowane za: D. Drozdowski, Podstawowe elementy bezpieczeristwa lokalnego, ,Rocznik
Bezpieczeristwa Miedzynarodowego” 2016, t. 10, nr 1, 5. 203-204.

35 Zob. B. Bonistawska, Zadania administracji samorzgdowej w zakresie bezpieczeristwa
lokalnego, ,Zeszyty Naukowe WSEL Seria: Administracja” 2012, nr 2, s. 231-239.
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méw mieszkaniowych, gdzie programy te beda w istotny sposéb powiazane
z dziataniami na rzecz zapewnienia bezpieczeristwa lokalnego, poprzez szero-
ki katalog dziatan, w stosunku do ktérych programy te si¢ odnosza. Przede
wszystkim dotyczy¢ bedzie to opisanego wzrostu potencjalu gminy.

Gminne programy mieszkaniowe
a bezpieczenistwa rodzajowe

Gminne programy mieszkaniowe mozna powigza¢ nie tylko z bezpie-
czefistwem lokalnym, ale takze z szczegSlnymi bezpieczeristwami rodzajowy-
mi. Jako przyktady w tym zakresie mozna wskazaé chocby bezpieczeristwo
ekonomiczne gminy czy bezpieczeristwo socjalne mieszkaricéw.

Jak wskazuje L. Chojnowski pojecie ,bezpieczeristwo ekonomiczne
cztowieka” jest odzwierciedlane w ,,pojeciu bezpieczeristwa socjalnego, kté-
re odnosi si¢ do pewnosci zaspokojenia potrzeb o charakterze bytowym”3¢.
Bezpieczenistwo ekonomiczne odnosi si¢ do plaszczyzny gospodarczej.
Mozna je rozumieé na rézne sposoby, np. jako harmonijny rozwdj i nie-
zaktScone funkcjonowanie gospodarek3” lub tez jako taki stan rozwoju
krajowego systemu gospodarczego, ktéry zapewnia wysoka sprawnos¢ jego
funkcjonowania poprzez nalezyte wykorzystanie wewnetrznych czynnikéw
rozwoju oraz zdolnosci do skutecznego przeciwstawienia si¢ zewnetrznym
naciskom, mogacym doprowadzi¢ do zaburzeri rozwoju. Mozna w tym za-
kresie przytoczy¢, ze bezpieczeristwo ekonomiczne wyrasta z pojeé bezpie-
czenistwa ogolnego i bezpieczeristwa paristwa, i w jakims stopniu dziedziczy
ich wady38.

Prébujac definiowad bezpieczeristwo ekonomiczne mozliwe jest wyrdz-
nienie zaréwno bezpieczeristwa ekonomicznego paristwa, bezpieczeristwa
jednostek samorzadu terytorialnego, jak i bezpieczeristwa ekonomicznego o
charakterze indywidualnym. Pomiedzy tymi pojeciami wystepuje silna kore-
lacja, gdyz stan bezpieczeristwa paristwa zawsze bedzie przektadal sie na stan
bezpieczeristwa jednostki samorzadu terytorialnego, a nastepnie na bezpie-
czeistwo osoby ludzkiej, przy czym oddziatywanie w tym zakresie bedzie

36 L. Chojnowski, Bezpieczeristwo. Zarys teorii, Stupsk 2015, s. 167.

37K .M. Ksiezpolski, Bezpieczeristwo ekonomiczne, Warszawa 2011, s. 32.

38 Zob. E. Frejtag-Mika, Z. Kotodziejak, W. Putkiewicz, Bezpieczeristwo ekonomiczne we
wspotczesnym swiecie, Radom 1996, s. 8.
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dotyczylo takze bezpieczeristwa socjalnego. Ponadto trzeba zauwazy¢, ze o
bezpieczenistwie ekonomicznym poszczegdlnych panstw, jak i w stosunkach
miedzy nimi decydowaé beda przede wszystkim obywatele oraz ich obiek-
tywne odczucia3?.

Bezpieczeristwo ekonomiczne gminy nalezy rozumieé takze jako ogdlng
sytuacje finansowo-ksicgows tejze, jak i jej potencjal rozwojowy. Realizacja
programéw jest szansg na zatrzymanie dotychczasowych mieszkaricéw, a
takze na przyciagniecie nowych. Dzigki takiemu dziataniu moga zwickszy¢
sic dochody gminy (zaréwno bezposrednio, poprzez podatki, jak i posred-
nio, poprzez wydatkowanie srodkéw finansowych na terenie danej gminy),
jak i moze pojawié sic mozliwos¢ stworzenia nowych miejsc pracy, z racji
zwickszonego potencjatu osobowego na danym terenie.

Bezpieczeristwo socjalne mozna definiowad jako stan wolnosci od braku
lub niedostatku $rodkéw utrzymania oraz jako stan zaspokojenia potrzeb
socjalnych, czyli podstawowych potrzeb bytowych40. Wedle innej definicji,
mamy w tym przypadku do czynienia z synonimem dbania przez pracodaw-
c¢ o sprawy bytowe pracownika, w szczegdlnoéci poprzez zabezpieczenia
jednostki, w przypadku wystapienia takich wyzwan jak: bieda, bezrobocie,
niepetnosprawno$¢ czy inne zdarzenia losowe*1.

Bezpieczeristwo socjalne, z racji tego, ze mamy do czynienia z dobrem
publicznym, winno si¢ charakteryzowaé uniwersalno$cia, powszechnoscia
i spoteczna uzytecznoscia. Ponadto nalezy takze zwrdci¢ uwage na bardzo
mocno subiektywny charakter odczu¢ indywidualnych w tym zakresie, bo
na pytanie o bezpieczenistwo socjalne zazwyczaj mozna odpowiedzied, ze nie
jest ono zaspokojone na poziomie, ktéry jednostka oczekuje. Zawsze w tym
zakresie oczekiwania beda wieksze niz faktyczna potrzeba, a wynika to z kon-
sumpcyjnego podejécia do tego problemu, ale tez oczekiwan czy wrecz prag-
niert indywidualnych. Dlatego tez pojecie to ma bardzo zindywidualizowany
charakter, a pytanie o nie zawsze bedzie odnosito sie do konkretnych oséb,

39°T. Guz, Czlowick — fundamentem ckonomicznego bezpieczeristwa parstw, [w:] Bezpie-
czeristwo ekonomiczne panstw, T. Guz, K.A. Klosiriski, P. Marzec [red.], Lublin — Tomaszéw
Lubelski 2006, s. 13.

40Por. R. Pacud, Standard bezpieczeristwa socjalnego jako kategoria normatywno-wzorcowa
polityki zabezpieczenia spolecznego, ,Polityka Spoteczna” 2002, nr 9, s. 14.

41 Cytowane za: P. Szreniawski, Bezpieczeristwo socjalne, [w:] Podstawowe plaszczyzny za-
grozen begpieczenstwa wewngtraznego. Aspekty materialnoprawne, M. Zdyb, J. Stelmasiak, K.
Sikora [red.], Warszawa 2015, s. 179.
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gdyz stusznym jest poglad, wedle ktérego abstrakcyjna budowa bezpieczen-
stwa, ktdra nie ma odniesienia do ludzi, jest nic nie warta%2,

Pojecie bezpieczenistwa socjalnego nierozerwalnie wiaze si¢ ze $rodkami,
ktére stuza zaspokajaniu potrzeb bytowych, a pochodza z uzyskiwanych do-
chodéw oraz z posiadanego majatku i kapitatu. W przypadku, gdy takich
srodkéw brak lub jednostka ma ich niewystarczajacy ilo$¢, niemozliwe jest
zaspokojenie swoich potrzeb bytowych, pafistwa winny podjaé dziatania w
zakresie zabezpieczenia spotecznego. Samo zabezpieczenie spoleczne nalezy
rozumied jako catoksztatt Srodkéw, dziatard i instytucji publicznych, przy po-
mocy ktérych padstwo podejmuje dziatania w zakresie zabezpieczenia swo-
ich obywateli przed grozba, polegajaca na niezaspokojeniu podstawowych
potrzeb spotecznych, ktére uwazane sg za wazne. Zaspokajanie tych potrzeb
jest konstytucyjnym obowiazkiem paristwa i odnosi sie do nast¢pujacych
grup oséb, tj. 0séb chorych i inwalidéw, oséb, ktdre osiagnety wiek emery-
talny oraz oséb, ktére w wyniku zbiegu réznych sytuacji losowych pozostaja
bez pracy nie z wlasnej winy43. Nalezy wyraznie podkresli¢ istotna korelacje
pomiedzy praca zarobkows a bezpieczeristwem socjalnym osoby, ktéra taka
pracg wykonuije lub tez osoba, ktdra takiej pracy nie posiada®4.

Bezpieczenistwo socjalne znajduje odzwierciedlenie w potrzebach indy-
widualnych, ktére nalezy uznaé za kluczowe do spetnienia, aby normalnie
funkcjonowaé w spoleczenistwie. Jedna z takich potrzeb bedzie potrzeba
mieszkania. Aktualny kryzys doprowadzil m.in. do znacznej utraty moz-
liwosci kredytowych czgsci spoteczenistwa. W takiej sytuacji gminne pro-
gramy mieszkaniowe otwieraja nowe mozliwoéci dla oséb, ktére nie maja
zdolnosci kredytowej lub jest ona w znacznym sposéb ograniczona, a jed-
nocze$nie osoby te, z racji posiadanych dochodéw nie kwalifikuja si¢ do
innych form pomocy mieszkaniowej realizowanych przez gminy, a wynika-
jace w.och.pr.lok., tj.: mieszkaniowy zaséb gminny, lokale socjalne, lokale
zamienne oraz pomieszczenia tymczasowe. Tak wiec programy te moga
wpisywad si¢ w mozliwo$¢ zwickszenia bezpieczeristwa socjalnego czesci
mieszkaicéw danej gminy.

427, Bod, Konstytucja a prawo administracyjne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 2011, nr 2, 5. 66.

43 L. Chojnowski, Bezpieczeristwo..., s. 167-168.

4 Por. L. Mitrus, Praca zarobkowa a bezpieczeristwo socjalne (uwagi na tle przeksztatcers
rynku pracy), ,Studia Iuridica Lublinensia” 2015, nr 3, s. 391 i n.
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Podsumowanie

Problematyka bezpieczenistwa lokalnego ma bardzo zlozony charakeer.
Pojecie to jest sumg bezpieczeristw rodzajowych odnoszacych si¢ do spraw
lokalnych. Dziatania na rzecz bezpieczeristwa lokalnego maja zréznicowany
charakter. Wéréd instrumentéw, ktére moga wptywaé na zwigkszenie bez-
pieczeristwa lokalnego (w kontekscie potencjatu finansowego gmin, poten-
cjatu osobowego na danym terenie, ale takze w kontekscie potrzeb osdb,
ktére maja ograniczone mozliwoéci kredytowe, ale jednoczesnie nie kwali-
fikuja sic na pomoc socjalng ze strony podmiotéw reprezentujacych pomoc
spoleczna) mozna wskazaé gminne programy mieszkaniowe. Ta forma sa-
modzielno$ci dziatania gmin wydaje si¢ atrakcyjna dla czedci spoteczeristwa.
Jednoczesnie jest to nowa forma, wykorzystywana przez ograniczona grupe
gmin. Dlatego tez propagowanie tej formy nalezy uznac za stuszne.
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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 affectlocal 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.



