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dojsciem do prawa witasnosci lokalu mieszkalnego
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Wstep

Gmina, jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, realizuje wiele zadan,
zarowno wiasnych, jak i zleconych. Zadania te maja réznoraki charakter. Ich cecha
wspolng jest dziatanie na rzecz zaspokajania zbiorowych i indywidualnych potrzeb
lokalnej wspdlnoty samorzadowej.

Realizacja tychze zadan bardzo czesto odbywa sie na postawie lokalnych polityk o
charakterze rodzajowym, ktére rozumiane s3 jako programy odzwierciedlajace
specyfike danej wspdlnoty samorzadowej. Przyktadem szczegdlnych w tym zakresie
beda polityki mieszkaniowe — wieloletnie programy gospodarowania mieszkaniowym
zasobem gminy, bedace projekcja polityki gminnej, realizowana przez prezydentow
miast, burmistrzéw i woéjtéw . Kazdorazowo majg one charakter autonomiczny, gdyz
odzwierciedlajg samodzielnos¢ danej gminy, a przede wszystkim jej specyfike.
Ustawodawca wskazuje w tym zakresie zagadnienia o charakterze obligatoryjnym,
ktére nie moga by¢ pominiete , cho¢ nalezy pamietacg, ze elementy te nie sg wyliczone
W sposdb wyczerpujacy. Mamy do czynienia w tym przypadku z katalogiem otwartym,
co upowaznia gminy do rozwiniecia i wprowadzenia jeszcze innych dodatkowych
warunkow .

Odmiennosci w politykach lokalnych wynikaja z charakteru gminy, to jest: jej wielkosci,
liczby mieszkancéw, tego, czy mamy do czynienia z gming miejska, czy wiejska,
zamoznosci lub tez z innych problemow spotecznych czy ekonomicznych, ktére trapia
dana wspdlnote samorzadowa. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze kazdorazowo gmina
buduje swdj potencjat rozwojowy na mieszkancach. Dlatego tez tak wazne beda
dziatania na rzecz utrzymania dotychczasowej liczby mieszkancow, jak i przyciggniecia
nowych.

Opracowanie to ma za zadanie wskazanie istoty i specyfiki gminnych programoéw
mieszkaniowych, w ramach ktérych ich uczestnicy nabywaja prawo wiasnosci
nieruchomosci, w ramach tzw. powolnego dojscia do prawa wtasnosci. Programy o tej
specyfice nie sg dookreslone i regulowane na szczeblu ustawowym. Ich Zrédtem sg akty
prawa miejscowego, a cecha charakterystyczng tychze programéw jest ich
autonomiczny charakter, odzwierciedlajacy zaréwno lokalng specyfike gminy, jak i
potrzeby mieszkancéw. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze materiat zréodtowy zwigzany z ta
problematyka ma charakter ograniczony. Opracowanie zostato oparte na danych o
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charakterze publicznym dotyczacych gmin, ktére zdecydowaty sie na realizacje takich
programow.

Rozwazania z zakresu tytutowego problemu przeprowadzono na podstawie rozwigzan
prawnych i organizacyjnych nastepujacych gmin: Ostrow Wielkopolski, Michatowo,
Mikotajki, Piecki, Ryn, Stalowa Wola, Szczurzyn oraz Wydminy.

Potrzeba mieszkania

Zaspokojenie potrzeby mieszkaniowej (potrzeby mieszkania) jest jedna =z
fundamentalnych potrzeb cztowieka. Stuszne w tym zakresie bedzie odwotanie sie do
psychologii i teorii A. Maslowa, ktdra okreslana jest jako teoria samorealizacji. Teorie te
zalicza sie do podejscia humanistycznego, wedle ktérego cztowiek jest istoty, ktéra
dazy do samorealizacji, a gtdbwnym motywem dziatan sg wtasnie jej potrzeby. Wskazany
autor opisuje je poprzez tzw. piramide. Podstawe tej piramidy tworza potrzeby
fizjologiczne, a jako ich przyktady wskazuje sie potrzeby: pozywienia, odziezy, prokreac;ji
czy wiasnie mieszkania. Charakter tychze potrzeb powoduje, ze oddziatuja one
najsilniej na cztowieka, co powoduje, ze cztowiek odczuwa najsilniejsza potrzebe ich
zaspokojenia. W skrajnych sytuacjach te potrzeby potrafia zdominowac cztowieka,
zawtadnac¢ nim, co moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej to ich zaspokojenie jest
rownoznaczne z narazeniem innych potrzeb na szwank. Stuszne wydaje sie
stwierdzenie, ze niezaspokojenie potrzeb pierwotnych powoduje, ze inne potrzeby,
wyzszego rzedu, s3 marginalizowane lub wrecz chec¢ ich zaspokojenia zanika .
Przyktadem bedzie sytuacja utraty mieszkania, np. w wyniku zdarzen nagtych: pozaru,
powodzi czy trzesienia ziemi. Osoba, ktdéra tego doswiadczyta, raczej nie bedzie
zainteresowana np. zwiedzaniem muzeum, cho¢ mozliwe jest wskazanie wyjatkéw w
tym zakresie, ale beda miaty one marginalne znaczenie.

Opisujac te problematyke, nalezy pamietac, ze potrzeby biologiczne sg konieczne do
przetrwania organizmu, a potrzeby psychologiczne beda aktywowane dopiero
wowczas, gdy te pierwsze zostang zaspokojone. Ich gradacja jest umowna, niemniej
nalezy przyja¢, ze najpierw bedziemy mieli do czynienia z progresywnym
zaspokajaniem podstawowych potrzeb, a potem dopiero, wykorzystu-jac talenty i
zdolnosci, cztowiek bedzie dazyt do zaspokojenia innych potrzeb. Zaspokajanie ich nie
jest ze soba sprzeczne, dochodzi tu bowiem do wzajemnego ich uzupetnianiem sie, to
zas wpisuje sie w rozwoj cztowieka . Poszukujac prawnych zrédet realizacji potrzeby
mieszkania, bedziemy musieli wyraznie nawigzac do podstaw aksjologicznych lezacych
u przyczyn takiego, a nie innego sformutowania obowigzujacych norm i przepiséw
prawnych.

Konstytucyjne podstawy polityki mieszkaniowej

Problematyke te nalezy zacza¢ charakteryzowadé, odwotujac sie do norm i przepiséw
zawartych w ustawie zasadniczej, w ktérej wyraznie zaznaczono, ze: ,Wtadze publiczne
prowadza polityke sprzyjajagca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w
szczegdlnosci  przeciwdziatajg bezdomnosci, wspieraja rozwdj budownictwa
socjalnego oraz popierajg dziatania obywateli zmierzajace do uzyskania wiasnego
mieszkania” .

Zacytowany przepis ma charakter ogdélny. Jednoczesnie nalezy podkreslié, ze ujecie tej
problematyki w najwyzszym akcie prawnym prawa polskiego jest wypadkowa
problemoéw mieszkaniowych charakterystycznych dla naszego kraju. Cho¢ daleko do
ich rozwigzania, to waga spoteczna tego problemu jest ta wyrazna, ze nie mogt on nie
znalez¢ odwzorowania w Konstytucji . Gtéwnym problemem jest ograniczona
dostepnos¢ do mieszkan dla ludzi mtodych. Do tego dochodzg ciggte niedobory w
zakresie powstawania nowych lokali mieszkalnych, skupowanie nowo powstatych
lokali w celach inwestycyjnych czy wrecz spekulacyjnych, co ogranicza ich dostepnosé,
wysokie koszty zakupu, ale tez utrzymania takiego mieszkania czy tez razaca
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dysproporcja w zakresie realizacji inwestycji — wiekszos¢ z nich realizowana jest w
duzych osrodkach miejskich lub gminach osciennych, brakuje takich inwestycji w
mniejszych miejscowosciach.

Wskazany przepis nie statuuje prawa do mieszkania, nie nadaje mu charakteru prawa
podmiotowego . Mamy w tym zakresie sformutowane strategiczne priorytety polityki
panstwa, bez przesadzenia o sposobie realizacji tychze polityk. Ponadto przepis ten nie
zobowigzuje panstwa do zagwarantowania mieszkania kazdemu obywatelowi. Norma
ta okresla cele dziatania panstwa w zakresie polityki mieszkaniowej, a takze wylicza
przyktadowe srodki stuzgce ich realizacji. Szczegdétowo nalezy w tym zakresie wskazac
przeciwdziatanie bezdomnosci, z poszanowaniem godnosci osoby ludzkiej
(bezdomnosé, jako zjawisko spoteczne, w sposdb daleko idacy jg narusza ), wspieranie
rozwoju budownictwa socjalnego, polegajace na budowie lokali socjalnych oraz
adaptacji istniejacych lokali na cele socjalne, a takze popieranie dziatan obywateli
zmierzajacych do uzyskania wilasnego mieszkania . Wskazane wyliczenie nalezy
rozumiec jako minimum obowigzkdéw panstwa (organdéw wiadzy publicznej) .

Uzycie przez ustrojodawce w art. 75 ust. 1 Konstytucji stwierdzenia, ze zaspokajanie
potrzeb mieszkaniowych realizowane jest przez wiadze publiczne, powoduje, ze
cytowana norma konstytucyjna odnosic sie bedzie nie tylko do panstwa i jego organdéw,
na szczeblu administracji rzadowej, lecz takze do samorzadu terytorialnego . Czynnosci
z tego zakresu moga miec charakter posredni (np. ulgi podatkowe) lub bezposredni
(np. doptaty) . Podmiotami zobowigzanymi do dziatania w tym zakresie beda zaréwno
organy stanowiace prawo, jak i organy prawo to stosujace, w tym sady i organy
administracyjne (czyli takze jednostki samorzadu terytorialnego). Mozliwe jest
rozciggniecie tego zobowigzania na podmioty prywatne, jakimi s3 spodidzielnie
mieszkaniowe, z racji ich szczegdlnego statusu prawnego, stanowigcego ,jedng z form
realizacji zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych jednostki” . Rola tych podmiotéw
bedzie miata charakter instrumentalny . Niedopuszczalne bedzie przenoszenie
realizacji tychze obowigzkdéw w catosci na osoby prywatne badz tez realizowanie ich z
naruszeniem dotychczasowych praw witascicielskich spétdzielni mieszkaniowych .

Zacytowania wymaga stwierdzenie, ze ,rolg panstwa nie jest wyreczanie jednostek w
podejmowaniu staran o wiasne mieszkanie. Ma ono natomiast stworzy¢ optymalne
warunki w tym zakresie. Moze to by¢ realizowane na rézne sposoby, przede wszystkim
poprzez dostepnos¢ kredytéw, ulgi i preferencje podatkowe czy rozwigzania
zachecajace do nabywania mieszkan na wtasnos¢, dotad zajmowanych na podstawie
mniej trwatych - niz wiasnos¢ - stosunkédw prawnych (np. ograniczonych praw
rzeczowych)” . Odwzorowaniem takiego stwierdzenia beda programy rzadowe, takie
jak: ,Rodzina na Swoim”, ,Mieszkanie dla Mfodych”, ,Mieszkanie Plus”, ,Mieszkanie dla
Rozwoju” czy ,Mieszkanie na Start” czy tez ,Pierwsze Mieszkanie” . Programy te
wspomagajg mozliwos¢ zakupu nieruchomosci za gotowke.

Inng ptaszczyzne stanowig formy, ktére mozna okresli¢ jako hybrydowe, a w ktérych
mamy do czynienia z udziatem Skarbu Panstwa, Krajowego Zasobu Nieruchomosci
oraz jednostek samorzadu terytorialnego. Przyktadem takiej wspotpracy historycznie
byty Towarzystwa Budownictwa Spotecznego, a obecnie sg to Spotecznie Inicjatywy
Mieszkaniowe czy tez formy kooperatyw mieszkaniowych .

Wielos¢ programow, jak tez form wspomagajgcych uzyskanie lokalu mieszkalnego na
witasnosé, co wydaje sie jest celem zachowania stabilnosci zycia jednostki czy jej
rodziny, oraz ciggte zmiany w tym zakresie pozwalajg stwierdzi¢, ze jak dotychczas
zaden z tych programow nie spetnit swojej roli oraz ze istniejg ciggle niezaspokojone
potrzeby indywidualne w tym zakresie. Préznie te moga prébowac wypetni¢ gminy,
podejmujac stosowne dziatania w tym zakresie.
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Rola samorzadu terytorialnego w ramach polityki mieszkaniowej

Nie bez przyczyny to wtasnie gminie ustawodawca przyznat kluczowa role w zakresie
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych jej mieszkancdéw , a co za tym idzie — pozostawit
w tym zakresie dosy¢ sporg samodzielnosé, nie dookreslajagc ram dziatania, ktére
ograniczatyby czy wrecz uniemozliwiaty realizacje zadan w tym zakresie. Zadania
gminy, wyliczajac je w sposdéb przyktadowy , wskazuje art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym . Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych przez gminy
koreluje ze zobowigzaniem w zakresie ,gminnego budownictwa mieszkaniowego”, jak
dotychczas dookreslonego hastowo w art. 7 ust. 1 pkt 7, w sposéb niesprecyzowany, jesli
chodzi o tres¢, zakres czy instrumenty wykorzystywane do realizacji tego zadania.
Zaspokajanie wskazanej potrzeby powinno odbywac¢ sie na dwa sposoby - z
wykorzystaniem juz istniejacej infrastruktury mieszkaniowej oraz poprzez budowe
nowych budynkéw mieszkaniowych. Tak wiec dziatanie w zakresie budownictwa
mieszkaniowego bedzie jednym z instrumentéw zaspokajania  potrzeb
mieszkaniowych.

Ustawodawca skonkretyzowat dziatanie gmin w zakresie polityki mieszkaniowej,
precyzujac instrumenty adresowane do oséb najstabszych, potrzebujacych, biednych ,
ktére nie s3 w stanie czy tez nie moga skorzystac¢ z innych instrumentéw. Formy te
wynikaja z ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego . Ustawa ta jako formy wykorzystywane
do realizacji zadan ustawowych wskazuje: mieszkaniowy zaséb gminny, lokale socjalne,
lokale zamienne oraz pomieszczenia tymczasowe . W ramach instytucji pomocy
spotecznej takze funkcjonujg instrumenty w tym zakresie . W przypadku
mieszkaniowego zasobu gminy mamy do czynienia z normami o charakterze
mieszanym, publicznoprawnym (administracyjnym) i prywatnoprawnym (cywilnym) ,
realizacja gminnej polityki mieszkaniowej oraz regulacja prawa miejscowego . W
przypadku pozostatych form ustawodawca ogranicza samodzielnos¢ gminy w ten
sposob, ze dookresla standard techniczny tego typu lokali . Przepisy, bedace poktosiem
orzecznictwa , odgrywaja zatem role gwarancyjna w zakresie zachowania minimalnej
powierzchni tychze .

Jak juz zostato wskazane, mozliwe jest dookreslenie ptaszczyzny, na ktérej gminy beda
mogty dziata¢ samodzielnie na rzecz zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, czy to
obecnych czy to przyszitych (potencjalnych) mieszkarncéw. Dookreslenie tej ptaszczyzny
powigza¢ mozna z zasada decentralizacji, zgodnie z ktéra samorzad terytorialny
wykonuje jedynie zadania przekazane mu ustawowo i nie ma prawa do samodzielnego
kreowania dla siebie zadan publicznych. Realizacja zadan gminy zawsze nastepuje w
ramach ustawowo przypisanych organom gminy kompetencji . Istotnym atrybutem
decentralizacji jest samodzielnos¢, gdyz podmioty administracji zdecentralizowanej sa
samodzielne, a ich samodzielnos¢ podlega sgdowej ochronie, podmioty administracji
scentralizowanej zas$ takiego atrybutu nie posiadaja. Mozna wrecz stwierdzi¢, ze
samodzielno$¢ to podstawowa konstrukcja, ktéra charakteryzuje podmioty
administracji w ustroju zdecentralizowanym .

Nalezy takze zauwazy¢, ze liczba zadan obowigzkowych gminy jest ograniczona,
wynikaja one de facto tylko z kilku ustaw , a wskazane zadanie zawierajace sie w
stwierdzeniu o gminnym budownictwie mieszkaniowym ma charakter
nieobowigzkowego zadania ustawowego .
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Realizacja konstytucyjnej zasady decentralizacji w praktyce dziatania samorzadu
terytorialnego na przykfadzie gminy znajduje odzwierciedlenie w samodzielnosci
gminy w dziataniu. Nalezy zauwazy¢, ze z jednej strony gminy, jako podstawowe
jednostki samorzadu terytorialnego, swojg aktywnos¢ winny ogranicza¢ do zadan
wyraznie im powierzonych, z drugiej zas strony ustawodawca, dookreslajgc te zadania,
pozostawia swobode w sprecyzowaniu instytucji i instrumentéw realizacji takich
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zadan. Przyktadem bedzie cytowane juz zadanie w zakresie gminnego budownictwa
mieszkaniowego, ktérego istota jak dotychczas nie doczekata sie szerszej refleks;ji
naukowej. Ustawodawca pozostawia swoistg luke w zakresie aparatu pojeciowego i
tresci tego pojecia. Wydaje sie, ze z jednej strony luka ta winna by¢ zapetniona,
dookreslona, w celu zapewnienia bezpieczenstwa dziatania gminy w tym zakresie, z
drugiej zas strony mozna podejrzewac, ze jest to dziatanie zamierzone ustawodawcy ,
poniewaz, po pierwsze, zadanie to ma charakter nieobowigzkowy - kazda gmina
samodzielnie decyduje, czy je wykonywaé, czy tez nie, oraz, po drugie, gmina
samodzielnie decyduje, uwzgledniajac specyfike lokalng, spoteczno-ekonomiczna, jak
to zadanie wykonywac.

Gminne programy mieszkaniowe

Opisujac gminne programy mieszkaniowe z powolnym dojsciem do prawa wtasnosci
lokalu otrzymanego w ramach takiego programu, chciatbym poczynic¢ jeszcze jedna
refleksje ogdlng, powigzana z istotg i sensem tychze programow. Prowadzone badania
naukowe, znajdujgce konkretyzacje zaréwno w wygtoszonych referatach, jak i w
opublikowanych artykutach naukowych (czy przedstawionych do druku), pozwalaja
stwierdzi¢, ze programy te nie s3 znane, a co za tym idzie — dostrzegane przez
przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego i samorzadu terytorialnego.
Programy te czesto utozsamia sie z wspomnianymi juz w tekscie gminnymi politykami
mieszkaniowymi i uznaje, ze gminny program mieszkaniowy konkretyzuje i wykonuje
gminng polityke mieszkaniowa. Gminne polityki mieszkaniowe s3a szczegdlnym
rodzajem polityk administracyjnych , te zas s politykami szczegdlnymi panstwa,
oprécz np. polityk spotecznych czy polityk gospodarczych. Polityka administracyjna
jest zatem specyficznym rodzajem ,polityk”, ,planow”, ,strategii” . W zwigzku z tym
nalezy zauwazyc¢ i podkresli¢, ze wyrazne rozgraniczenie i opisanie tych poje¢, instytucji
i instrumentéw je tworzacych pozwoli wyeliminowaé problemy interpretacyjne, ale
przede wszystkim zrozumieé, z czym mamy do czynienia.

Programy te nosza konkretna, autonomiczna nazwe wiasna, np. Gminny Program
Budowy Mieszkan ,Na swoim”, Gminny Program Budowy Mieszkarn Komunalnych ,Dla
systematycznych” czy tez ,Z perspektywa w Stalowej Woli .

Opisujac gminne programy mieszkaniowe, trzeba takze podkresli¢ ich odmiennosci,
wynikajace z samodzielnosci gmin. S3 one odzwierciedleniem réwniez tego, ze brakuje
regulacji ustawowej, ktéra w minimalnym cho¢ stopniu dookreslataby ramy prawne i
organizacyjne tychze programéw. Nie wolno takze pomija¢é kwestii, ze oproécz
gminnych programéw mieszkaniowych z powolnym dojsciem do prawa wiasnosci
funkcjonuja takze inne autonomiczne programy, w ktérych istota jest tylko i wytacznie
najem lokalu mieszkalnego, bez prawa jego wykupu .

Dopetnienie probleméw z diagnoza programéw stanowi ograniczony materiat
zrodtowy. Prowadzac badania w tym zakresie, skierowatem stosowne pytania o te
programy do czesci gmin w Polsce (docelowo beda to wszystkie gminy), ale odpowiedz
zwrotna w tej kwestii jest bardzo ograniczona. To powoduje, ze podstawowym zrédtem
tego opracowania jest analiza stosownych aktéw normatywnych, aktéw prawa
miejscowego czesci gmin, realizujacych takie programy, jak tez informacji
internetowych, cho¢ nie sg one kompletne i czesto rodza kolejne pytania i watpliwosci.
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Otwarta pozostaje odpowiedz, jak taki program winien by¢ zainicjowany. Mamy w tym
przypadku luke prawna. Wydaje sig, ze realizacja takiego programu powinna by¢
zapoczatkowana poprzez podjecie uchwaty przez rade gminy. Podstawa takiego
dziatania bedzie to, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym , a organy wiadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa . W
kontrze do takiego stwierdzenie mozna zauwazy¢, ze nie ma przepisu prawa




materialnego, ktéry wyraznie wskazuje, ze programy te powinny by¢ inicjowane przez
takie dziatanie. To powoduje, ze ich niepodjecie nie powinno by¢ uznane za naruszenie
prawa, a decyzja, czy procedowac ten akt, czy tez nie, wpisuje sie w samodzielnosé
dziatania gminy . Otwarte w takim razie bedzie pytanie o to, jaka forme prawna
powinniSmy zastosowad, jesli nie zastosujemy formy uchwaty do zainicjowania
dziatania tego typu. Bez uregulowania tej kwestii na szczeblu ustawowym, a
pomocniczo takze w orzecznictwie, nie mozna jednoznacznie na nie odpowiedziec.
Wiasciwe wydaje sie stwierdzenie, ze brak sScistych norm ustawowych wymaga ze
strony gmin dziatania na podstawie istniejacych norm i przepiséw, co skutkuje
pogtebieniem samodzielnosci i samorzadnosci w tym zakresie, ale jednoczesnie moze
by¢ putapka dziatania bez podstawy prawnej, czyli niespetnienia warunku legalnosci
dziatania.

Kluczowym zrédtem programoéw beda regulaminy je dookreslajace. Zasadne
wydawatoby sie, aby byt to akt o charakterze zrédia prawa powszechnie
obowiagzujacego na terenie gminy, najlepiej stosowna uchwata. W tym przypadku
jednak znéw mozna podnies$é, ze jest to kwestia nieuregulowana. W toku badan nie
stwierdzono, aby gminy podejmowaty osobne uchwaty w zakresie regulaminéw. Co do
zasady akty te taczone s3 z uchwatami (zawieraja sie w nich), w ktérych uregulowano
zasady wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminnego
- akt taki stanowi zatacznik do uchwaty w tej sprawie . Jednoczesnie nalezy podkresli¢
- czastkowy wszakze, ale jednak istniejacy — podglad odmienny, zgodnie z ktérym
regulamin przyznawania mieszkan w ramach programu nie powinien by¢ taczony z
wynajmowaniem lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy . Ten
przyktad réwniez potwierdza koniecznos¢ dookreslenia tej kwestii na szczeblu
ustawowym w celu usuniecia zagrozen i niescistosci dotykajacych gminy, ktére chca
realizowac te programy, a w ktérych tak istotne kwestie dotyczace tych programoéw
dookreslaja akty niemajace charakteru aktéw powszechnie obowigzujacych .

Ogdlne zatozenia programu mozna - i wydaje sie, ze sie powinno — powigzac¢ zgminnym
zasobem mieszkaniowym, do ktérego naleza lokale stuzgce do zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych stanowigce wtasnos¢ gminy lub jednoosobowych spdétek gminnych
(gminnych oséb prawnych ), ktérym gmina powierzyta realizacje zadania wiasnego w
zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspdélnoty samorzadowej, z wyjatkiem
SIM, oraz lokale pozostajace w posiadaniu samoistnym tych podmiotéw . Problem
pojawia sie w wéwczas, gdy gmina ma udzialty w spodice, ale nie sg to udziaty w
wysokosci 100% , albo tez w przypadku spétek cérek, nalezgcych do jednoosobowych
spotek gminnych. Takze w tym wypadku kwestie te winien dookresli¢ ustawodawca.

Gminy powierzaja wykonanie i realizacje programdéw spétkom gminnym (albo juz
istniejacym, albo specjalnie w tym celu powotanym). Takie rozwigzanie wydaje sie
trafne, poniewaz ryzyka programu ponosi podmiot samodzielny finansowo i
organizacyjnie, podporzadkowany jednak w zakresie kierunkéw swojego dziatania
organowi wykonawczemu gminy. W tym miejscu mozna przytoczy¢ stwierdzenie, ze
~wszystkie spotki zalezne od spoétek z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego
obligatoryjnie musza wykonywac¢ tylko i wytacznie taka dziatalnosé, ktéra polega na
realizowaniu zadan publicznych nalezacych do zakresu wiasciwosci ich macierzystych
jednostek samorzadu terytorialnego” . Wtasciwa forma prawng, ktéra powinna by¢ w
tym celu wykorzystywana, powinna by¢ spétka z ograniczong odpowiedzialnoscia lub
spotka akcyjna . W tym przypadku, co moze wydac sie zaskoczeniem, mamy podstawe
normatywnga dla takiego rozwigzania, gdyz zgodnie z art. 10 ust. 3 u.g.k. poza sfera
uzytecznosci publicznej dopuszcza sie dziatalnosé spdtek waznych dla rozwoju gminy
prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie budownictwa mieszkaniowego na wynajem,
ktory moze by¢ zwigzany (ale nie musi) z uprawnieniem do nabycia przez najemce
witasnosci lokalu w przysztosci.
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Kolejng kwestig, ktéra wymaga dookreslenia, jest ustalenie zasad wspotpracy
pomiedzy gming a spdtka w zakresie odpowiedzialnosci za wykonania programu
poprzez umowe wykonawcza badz tez przez inng prawna forme, np. uchwate o
powierzenie zadan. Umowa taka powinna obejmowac okreslenie: lokalizacji inwestycji
(dziatka), istoty projektu budowlanego, zasad realizacji projektu, sprawowania nad
inwestycja nadzoru inwestorskiego, raportowania, zakonczenia projektu (jego okresu),
oddania tak powstatego budynku w uzytkowanie, a nastepnie utrzymania budynku i
lokali oraz obstugi programu w wymiarze administracyjnym i ksiegowo-finansowym,
nadzoru technicznego oraz obstugi prawnej. Problematyczne wydaje sie dookreslanie
tych kwestii uchwata rady gminy w sprawie powierzenia takiej spétce zadan wiasnych
gminy w sytuacji, gdy spoétki otrzymajg od gmin rekompensate z tytutu swiadczenia
tychze ustug. Kwestia ta winna by¢ dookreslona przez ustawodawce.

Lokal mieszkalny to dobro, ktére jest drogie i stosunkowo trudne do nabycia, ale takze
utrzymania . Dookreslenie zdolnosci finansowej potencjalnego najemcy to
zagadnienie, ktére winno by¢ uwzgledniane w programach. Grupa docelowa
programoéw sg osoby, ktére maja zbyt duze dochody na jednego mieszkanca
prowadzonego gospodarstwa domowego, aby otrzymacé¢ pomoc gminng w ramach
instytucji wywodzacych sie z u.ochr.pr.lok., i jednoczesnie moga miec problemy z
uzyskaniem kredytu bankowego na zakup mieszkania, czyli nie posiada¢ bankowej
zdolnosci kredytowej, zwitaszcza ze jest ona analizowana w sposéb uproszczony .
Wydaje sie, ze przyjecie progu minimalnego i maksymalnego bedzie zgodne z ideg
takich programow , ale przede wszystkim bedzie uzasadnione. Prég minimalny ma by¢
gwarantem mozliwosci utrzymania takiego lokalu w okresie trwania najmu. Prég
maksymalny takze wydaje sie koniecznoscia. Chodzi bowiem o to, by lokale te,
powstajac ze srodkdw gminnych, nie stawaty sie elementem spekulacji czy docelowo
przedmiotem handlu, a sam program nie stanowit elementu obejscia prawa i ukrytej
formy prowadzenia dziatalnosci deweloperskiej. Dodatkowo wskazana grupe
docelowa mozna rozszerzy¢ o aktualnych najemcéw lokali gminnych, ktérzy nie
posiadajg z tego tytutu (jak tez z innych tytutéw) zadtuzenia i chca np. zmienié
lokalizacje swojego miejsca zamieszkania badz tez zwiekszy¢ swdj osobisty komfort w
tym zakresie.

Inne kryteria w zakresie doboru najemcdéw (preferencje w zakresie oséb, do ktérych
program jest adresowany) rowniez moga by¢ dookreslone przez gminy. Przyktadowo
mozna wskazaé: zamieszkiwanie na terenie danej gminy, brak tytutu prawnego do
lokalu mieszkalnego, domu lub nieruchomosci gruntowej potozonej na terenie danej
gminy, posiadanie we wspdlnym gospodarstwie domowym dziecka . Inna regulacja
wskazuje, ze pierwszenstwo w zasiedlaniu mieszkan i ich pdézniejszym nabyciu w
ramach programu maja osoby niepetnosprawne, dotychczasowi najemcy lokali
komunalnych i pozostate osoby uprawnione do skorzystania z niego . Mozliwe jest
wskazanie preferencji w zakresie wieku potencjalnych uczestnikéw programu . Nalezy
zauwazyc¢, ze kryterium to moze miec¢ charakter dyskryminujacy, choé¢ jednoczesnie
jest zrozumiate z perspektywy ochrony intereséw gminy, gdyz podstawa tychze
programoéw jest takze zwiekszenie potencjatu ludnosciowego gminy, czyli przede
wszystkim utrzymanie w nigj lub przyciggniecie do niej oséb w wieku produkcyjnym.

Podmiot realizujacy program winien ustali¢ zasady i czas trwania programu. Kluczowe
bedzie ustalenie mozliwosci wczesniejszego wykupu mieszkania, a takze okresu
maksymalnego, po ktérego uptywie, z mocy prawa, na podstawie sporzadzonego aktu
notarialnego dotychczasowy lokator staje sie witascicielem. Moze to by¢ okres 20, 25
lub 30 lat, z zastrzezeniem, ze gminy posiadajg daleko posunietg samodzielnos¢ w tym
zakresie.
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Dopetnieniem powyzszych rozwazan sg kwestie szczegdtowe odnoszace sie do
regulacji zwigzanych z trwaniem programu. Przede wszystkim beda to problemy, z
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ktorymi boryka¢ bedzie sie spdétka komunalna realizujgca program w zwigzku z
wczesniejszym wykupem czesci lokali mieszkalnych . Kwestia ta wymaga osobnego
opracowania, jak tez dookreslenia przez ustawodawce — na zasadach podobnych do
tych, wedtug ktérych funkcjonujg SIM-y.

Podsumowanie

Podsumowujac, mozna sformutowac nastepujgace wnioski koricowe dotyczace
gminnych programoéw mieszkaniowych jako specyficznej, autonomicznej formy
zaspokajania mieszkaniowych potrzeb lokalnych.

Po pierwsze, mamy w tym przypadku do czynienia ze swoista luka prawna.
Ustawodawca nie doprecyzowat bowiem ogdlnych ram prawnych programoéw, w
catosci pozostawiajac te kwestie gminom, jako potwierdzenie samodzielnosci tychze
podmiotéw, w ramach decentralizacji administracji publicznej. Z jednej strony mozna
zrozumiec intencje ustawodawcy w ten sposdb, ze wskazane programy maja charakter
incydentalny, co pozwala sformutowaé¢ pytanie o sens regulowania kwestii
marginalnych. Z drugiej zas strony brak choéby ram prawnych, bez regulacji
szczegotowych instytucji i instrumentéw, stawia przed gminami, ktére chca realizowad
takie programy, otwarte pytania o sposéb ich realizacji i swoiste ryzyka, witacznie z
pytaniemm o podstawe prawng takich aktywnosci. Rowniez wiele problemoéw
szczegdblnych zwigzanych z nadzorem nad programem po rozpoczeciu jego realizacji,
w tym po powstaniu budynku mieszkalnego, powoduje faktyczne problemy
organizacyjne dla gmin czy dedykowanych dla tego programu spétek. Opracowanie to
miato za zadanie przynajmniej czesciowo rozwiac te watpliwosci, jak tez zaproponowac
bezpieczng Sciezke postepowania.

Po drugie, oprocz watpliwosci prawnych podnies¢ nalezy takze watpliwosci o
charakterze faktycznym. W czasie przygotowania tego opracowania miatem problem
z dotarciem do potwierdzonych i prawdziwych danych w zakresie beneficjentéw
programu. Przynajmniej czesciowo w realizacje programow zaangazowane s3 srodki
publiczne, cho¢ nie nalezy pomija¢ bardzo duzego wkiadu srodkdéw poczynionego
przez pytanych najemcoéw. To zas pozwala postawic¢ pytanie o nadzér czy kontrole nad
realizacjg programoéw zaréwno organdw powotanych w tym celu, jak i choéby radnych
wykonujacych swoje ustawowe uprawnienia kontrolne.

Po trzecie, nalezy zauwazy¢, ze przywotanie podstaw programu i ogdélnych zatozen nie
oznacza jednoczesnie, ze program cieszyt sie zainteresowaniem i faktycznie zostat
zrealizowany zaréwno na poziomie rekrutacji, jak i sptaty istniejgcego zobowigzania
kredytowego. Informacja internetowa na ten temat jest nader skapa, cho¢ mozliwe jest
wskazanie gmin, ktére odniosty pozytywny rezultat w tym zakresie.

Po czwarte, opracowanie to miato przyblizy¢ istote tychze programoéw. Ocene
zasadnosci ich prowadzenia, jak tez efektywnosci pozostawiam czytelnikom i
jednoczesnie zapewniam o dalszych badaniach tych kwestii.
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mieszkaniowym zasobem Gminy Stalowa Wola na lata 2022-2026, Dz.Urz. Wo;.
Podkarpackiego z dnia 13 pazdziernika 2022 r., poz. 3649.

e Uchwata nr XLVII/35/2023 Rady Miejskiej w Mikotajkach z dnia 3 marca 2023 r. w
sprawie ,Wieloletniego Programu Gospodarowania Mieszkaniowym Zasobem
Gminy Mikotajki na lata 2023-2027", Dz.Urz. Woj. Warminsko-Mazurskiego z dnia
22 maja 2023 r., poz. 2929.

Orzecznictwo sagdowe i administracyjne

Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98, LEX nr 39282.

Wyrok TK z dnia 10 pazdziernika 2000 r., P 8/99, LEX nr 44406.

Wyrok TK z dnia 29 maja 2001 r., K 5/01, LEX nr 48040.

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

Wyrok TK z dnia 17 marca 2008 r., K 32/05, LEX nr 358051.

Wyrok TK z dnia 17 grudnia 2008 r., P 16/08, LEX nr 467442.

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

Uchwata SN z dnia 19 maja 2000 r., [l CZP 4/00, LEX nr 40098.

Wyrok SN z dnia 8 wrzesénia 2020 r., V CSK 532/18, LEX nr 3051766.

Wyrok NSA z dnia 30 marca 2002 r., Il SA/Wr 1777/02, LEX nr 2964336.

Wyrok NSA z dnia 8 lipca 2010 r., | OSK 643/10, LEX nr 672922.

Wyrok NSA z dnia 23 stycznia 2013 r., | OSK 1712/12, LEX nr 1360817.

Wyrok NSA z dnia 23 stycznia 2013 r., | OSK 1713/12, LEX nr 1360818.

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 pazdziernika 2017 r., lll SA/Kr 397/17, LEX nr
2381414,

Wyrok WSA w Kielcach z dnia 12 grudnia 2019 r., Il SA/Ke 619/19, LEX nr 2768238.
Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 30 marca 2020 r., 1l SA/GI 1102/19, LEX nr 3015326.
Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3 marca 2021 r., Il SA/GI 1431/20, LEX nr 3168190.
Wyrok SO w Suwatkach z 18 lutego 2020 r., | Ca 460/19, LEX nr 2891839.
Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z dnia 29 stycznia 2016 r.,
LEX-1.4131.310.2015.MS, LEX nr 1982951.

e Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 26 pazdziernika 2020
r. NK-11.4131.110.2020.BG, LEX nr 3233922.

Inne

e https://nowy.plock.eu/mieszkania-na-start/, [data dostepu: 1.07.2025].
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O AUTORZE

Dr hab. Dominik Tyrawa - adiunkt w Katedrze Prawa Administracyjnego, w Instytucie
Nauk Prawnych, na Wydziale Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji Katolickiego
Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawta Il. Swoje badania naukowe koncentruje na
prawie administracyjnym i prawie samorzadu terytorialnego, zwtaszcza w zakresie
pojecia prawnego bezpieczenstwa, prawa drogowego i dziatania samorzadu
terytorialnego. Radca prawny wykonujacy zawdd, w szczegdlnosci zajmujacy sie
obstuga prawna gmin i spétek komunalnych, z doswiadczeniem w zakresie zasiadania
w radach nadzorczych spétek komunalnych.

STRESZCZENIE

Opracowanie to dotyczy jak dotychczas rzadko podejmowanej problematyki
gminnych programow mieszkaniowych, w ktorych ich uczestnicy nabywajg prawo
wtasnosci lokalu otrzymanego w ramach programu, partycypujgc w sptacie kredytu
na te inwestycji. W ramach realizacji tychze programéw mozliwe jest wskazanie
problemow zaréwno prawnych, jak i faktycznych. Milczenie ustawodawcy nie pomaga
ich rozwigzac, co powoduje koniecznosc¢ postawienia wielu pytan szczegdlnych w tym
zakresie.

Stowa kluczowe

prawo samorzqgdu terytorialnego, gmina, gminna polityka mieszkaniowa,
samodzielnos¢ gminy, lokal mieszkalny z powolnym dojsciem do prawa wtasnosci

Opinie wyrazone w powyzszym tekscie maja charakter autorski i nie nalezy ich traktowac
jako stanowiska Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego.

Warszawa, czerwiec 2025
Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego
ul. Edwarda Jelinka 6, 01-646 Warszawa
WWW.FRDL.ORG.PL




