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Abstrakt: Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych spotecznosci lokalnej nalezy do zadan wlasnych gmi-
ny i jest jednym z wazniejszych obszarow jej dziatania w zakresie administracji $wiadczacej. W tym
celu gmina moze tworzy¢ i utrzymywac zasob mieszkaniowy oraz korzysta¢ z roznych instrumentow
prawnych lokalnej polityki mieszkaniowej. Ksztattujac polityke mieszkaniowa na swoim terenie,
gminy napotykaja jednak na ograniczenia w jej realizacji, wynikajace chociazby ze stanu posiadanego
zasobu mieszkaniowego czy wlasnych mozliwosci finansowych, ktore niekiedy utrudniaja prowadzenie
aktywnej polityki mieszkaniowej. Celem publikacji jest omoéwienie pozycji gminy w systemie zadan
polityki mieszkaniowej oraz podstaw prawnych jej ksztattowania przez gming. Dokonana zostanie
analiza instrumentu polityki mieszkaniowej, jakim sa uchwalane przez rad¢ gminy wieloletnie programy
gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy. Sformutowane zostang réwniez wnioski w odniesie-
niu do tego programu — jego charakteru prawnego, tresci i skutecznosci w konteks$cie realizacji przez
gming zadan stuzacych zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych wspolnoty samorzadowe;.

Stowa kluczowe: gmina, polityka mieszkaniowa, mieszkaniowy zasob gminy, wieloletnie programy
gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy

WSTEP

Mieszkanie pozostaje jednym z najdrozszych dobr konsumpcyjnych, co sprawia,
Ze nie wszyscy sg w stanie zapewnic je sobie wlasnymi sitami!. Wraz z warunkami
mieszkaniowymi odgrywa podstawowa rol¢ w zyciu jednostki i spoleczenstwa,
poniewaz pelni wazna funkcje w zakresie ksztattowania srodowiska materialnego
oraz spotecznego, w ktorym zyje i rozwija si¢ czlowiek?. Fakt, ze nie kazdy jest

I K. Nowak, Krajowy i lokalny wymiar polityki mieszkaniowej, Warszawa-Krakow-Gdansk
2021, s. 8.

2 B. Jaczewska, Polityka mieszkaniowa — teoria i badania, [w:] A. Grzegorczyk et al., Polityka
mieszkaniowa a segregacja spoleczna. Przyktad Warszawy, Berlina i Paryza, Warszawa 2019, s. 16.
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w stanie zapewnic je sobie we wlasnym zakresie sprawia, ze wraz z rozwojem funkcji
swiadczacej administracji pojawily sie rozne formy pomocy mieszkaniowej udzie-
lanej przez administracje publiczng?. Niewatpliwie historia polityki mieszkaniowej
w Polsce jest skomplikowana ze wzgledu na uwarunkowania historyczne oraz fakt, ze
w latach 1945-1989 obowiazywala scentralizowana gospodarka mieszkaniowa, ktorej
zalozenia zezwalaly na skierowanie do zawarcia umowy najmu lokalu mieszkalnego
bez wzgledu na to, czyja byl wlasnoscia, na mocy decyzji administracyjnej organu
administracji panstwowej*. Co prawda sytuacja ta ulegta zmianie po 1989 roku,
jednak wciaz daja si¢ zauwazy¢ istotne problemy w zakresie rozwoju mieszkalnictwa
w Polsce (na przyktad wysokie ceny mieszkan oraz raty kredytow mieszkaniowych,
brak wystarczajacej liczby mieszkan na wynajem, deficyty i standard mieszkan
w gminnych zasobach mieszkaniowych)>. Okoliczno$ci te sprawiaja, ze wiele osob
boryka si¢ z problemami mieszkaniowymi. Dlatego polityka mieszkaniowa panstwa
powinna dazy¢ do wyréwnania szans, starajac si¢ zapewnic¢ okreslonym grupom
ludnosci dostep do mieszkan o odpowiedniej wielkosci i akceptowalnym spotecznie
standardzie, przynajmniej na minimalnym poziomie®.

Prowadzenie polityki mieszkaniowej wpisuje si¢ w planistyczna funkcje ad-
ministracji publicznej, a za jej tworzenie i realizacje odpowiedzialne sg zarowno
organy administracji rzgdowej, jak i samorzadu terytorialnego’. Bedac jedna
z polityk publicznych, dotyczy ona dziatan panstwa i jego struktur organizacyj-
nych majacych na celu realizacj¢ wyznaczonych zadan oraz wykonywanie zadan
i kompetencji przypisanych administracji publicznej®. Jej zakres obejmuje rozno-
rodne dziatania administracji publicznej wplywajace na sytuacje mieszkaniowa
spoleczefistwa®. Zrdznicowanie to dotyczy jednak nie tylko jej instrumentow
prawnych, ale i podmiotow odpowiedzialnych za przygotowanie i wydawanie aktow
polityki mieszkaniowej'?. Na ksztalt i jako$¢ polityki mieszkaniowej wplywajg
nie tylko normy prawne, ale i zmieniajaca si¢ polityka spoteczna panstwa, ktorej
przedmiotem sg wazne kwestie spoteczne!l. W Polsce polityka mieszkaniowa jest

3 W. Federczyk, Problemy wykorzystania gminnych zasobow mieszkaniowych, [w:] Dobra
publiczne w administracji, red. E. Pierzchata, M. Wozniak, Torun 2014, s. 347.

4 Ibidem, s. 347-348.

5 D. Cendrowicz, Swiadczqca rola gminy w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
czlonkéw wspaolnoty samorzgdowe, ,lus et Administratio” 2023, nr 2, s. 37.

¢ B. Sadowska, Gospodarka mieszkaniowa w gminach — aspekty finansowe i organizacyjne,
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Ekonomiczne Problemy Ustug” 2010, nr 61,
s. 412.

7 P. Lis, Cele i instrumenty spolecznej polityki mieszkaniowej, [w:] Wspdlczesne przemiany
Srodowiska mieszkaniowego — wybrane problemy, red. J. Dzieciuchowicz, £6dz 2011, s. 11.

8 M. Kulesza, D. Szecito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa
2013, s. 18.

9 B. Jaczewska, Polityka mieszkaniowa — teoria i badania, s. 18.

10 M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna..., s. 26.

11'S. Golinowska, O zmianach polityki spotecznej w Polsce. Od przetomu wiekéw do wspot-
czesnych wyzwan, ,,Polityka Spoleczna” 49, 2022, nr 1, s. 14.



GMINA W SYSTEMIE ZADAN Z ZAKRESU POLITYKI MIESZKANIOWEJ 95

jednym z bardziej zaniedbanych obszarow szeroko rozumianej polityki spoteczne;j!?
i — zwlaszcza na poziomie krajowym — podlega ona zmianom i modyfikacjom
w zalezno$ci od przyjetej wizji i sposobu jej realizacji. Jej podmiotami na szczeblu
centralnym sa organy administracji rzgdowej, a na stopniu lokalnym — przede
wszystkim gminy'3. Gminy, realizujgc cele lokalnej polityki mieszkaniowej, dzia-
taja w ramach posiadanych zasobow komunalnych, z ktorych, wedtug szacunkow,
80% pochodzi sprzed 1945 roku, a nie przez budownictwo okreslone w Konstytucji
RP' jako socjalnel>.

1. PODSTAWY PRAWNE KREOWANIA LOKALNEJ
POLITYKI MIESZKANIOWEJ PRZEZ GMINE

Podkresli¢ nalezy, ze juz art. 75 ust 1. Konstytucji RP okresla obowigzek
wladz publicznych w zakresie prowadzenia polityki sprzyjajacej zaspokojeniu
potrzeb mieszkaniowych obywateli. Przepis ten nie naktada jednak na organy
wiladzy publicznej obowigzku zapewnienia mieszkania obywatelom. Jak wskazuje
Sad Najwyzszy, art. 75 Konstytucji RP ma przede wszystkim charakter normy
programowej, co wynika stad, ze okresla on ogolne cele dziatalno$ci panstwa
w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych obywateli. Nie oznacza to jed-
nak, ze przywotany przepis nalezy postrzegac jako jedynie pusta deklaracje czy
blankietowe odestanie wraz z art. 81 Konstytucji RP. Wspotksztattuje on bowiem
tre$¢ norm ustawowych, powinien wptywac na ich wyktadnig, a takze nakazuje
ich stosowanie z uwzglednieniem funkcji i celu prawa do mieszkania. Jednocze-
$nie — w ocenie Sadu — przepis ten okresla minimalne obowigzki panstwa (wla-
dzy publicznej) w zakresie rozwoju budownictwa mieszkaniowego!¢. Na gruncie
przepisow Konstytucji RP nie mozemy wiec méwic o ,,prawie do mieszkania”
w kategorii publicznych praw podmiotowych!”.

O tym, ze gmina jest jednostkg samorzadu terytorialnego wykonujaca wigkszosc¢
zadan publicznych o charakterze lokalnym, przesadzit ustrojodawca w art. 164
ust. 3 Konstytucji RP, ktorego tres¢ koresponduje z postanowieniami art. 6 ustawy

12 M. Polakowski, Polityka mieszkaniowa. Wprowadzenie, [w:] M. Polakowski et al., Polityka
mieszkaniowa. Warszawskie debaty o polityce spotecznej, Warszawa 2017, s. 4.

13 7. Rataj, Spoteczne budownictwo mieszkaniowe i jego rola w zaspokajaniu potrzeb mieszka-
niowych niezamoznych gospodarstw domowych, Warszawa 2018, s. 52—-53.

14 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).

15 H. Izdebski, Konstytucyjny obowigzek wtadz publicznych prowadzenia polityki sprzyjajqcej
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli — miejsce i rola gminy, ,,Samorzad Terytorialny”
2022, nr 7-8, s. 176.

16 Wyrok SN z 8.09.2020 r., V CSK 532/18, OSNC-ZD 2022, nr 2, poz. 18.

17 R. Medrzycki, Zasada solidarnosci spotecznej w prawie samorzqdu terytorialnego, LEX 2021.
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z dnia 8 marca 1990 roku o samorzgdzie gminnym'8. Gmina stanowi punkt wyjscia
i wzor dla wszystkich rozwiazan samorzadowych, dlatego ze od samego poczatku
byta uwazana za ,,pierwotng wspolnote o charakterze przedpanstwowym, opierajaca
swoj byt na naturalnym prawie lokalnych zbiorowos$ci ludzkich do decydowania
o wlasnych sprawach”®. Gmina, bedac formg decentralizacji administracji publicznej
i przejawem zasady pomocniczo$ci w zyciu publicznym??, odgrywa kluczowg role
w wypelnianiu funkcji $wiadczacej administracji?!, w tym w szczego6lno$ci w za-
spokajaniu potrzeb mieszkaniowych spotecznosci lokalnej. I jakkolwiek funkcja
$wiadczgca administracji podlega nieustannym modyfikacjom??, to niezmienna
pozostaje rola, jaka w wypelnianiu zadan z zakresu mieszkalnictwa petni samorzad
terytorialny, a w szczegdlnosci gmina, ktorej doniostos¢ w realizacji tej kategorii
zadan publicznych o charakterze lokalnym jest niezaprzeczalna.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy wskazac na tre$¢ art. 7 ust. 1 pkt 7 u.s.g.,
zgodnie z ktorym sprawy z zakresu gminnego budownictwa mieszkaniowego
stanowig zadanie wtasne gminy. Posrednio wskazuje tez na to przywotywany juz
art. 6 u.s.g., z ktorego wynika domniemanie kompetencji gminy we wszystkich
sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym?3. W mys$l art. 6 ust. 1 u.s.g. do za-
kresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym,
niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. Bez watpienia dopetnieniem
tej regulacji jest art. 6 ust. 2 u.s.g., ktdry stanowi, ze jezeli ustawy nie stanowia
inaczej, rozstrzyganie w sprawach, o ktorych mowa w art. 6 ust. 1 u.s.g., nalezy do
gminy?*, Jednym z kryteridw pozwalajgcych na uznanie, ze dana sprawa powinna
naleze¢ do zakresu dziatania gminy, obok publicznego charakteru, jest jej lokal-
ne znaczenie?. Niewatpliwie taki jest charakter obowigzkow gminy w zakresie
mieszkalnictwa i wspierania jego rozwoju na rzecz jej mieszkancow, a przytoczone
przepisy potwierdzaja role, jaka w tym zakresie odgrywa gmina.

Konkretyzacja omawianych obowigzkow na rzecz cztonkéw wspodlnoty samo-
rzadowej ma miejsce w przepisach ustawy z dnia 21 czerwca 2001 roku o ochronie
praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i 0 zmianie Kodeksu cywilnego?®.

18 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1465 ze zm., dalej: u.s.g.

19 M. Miemiec, Gmina, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 195.

20 D. Cendrowicz, O niepomijalnej roli gminy w systemie zadan administracji Swiadczgcej,
,»Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 331, 2020, s. 52.

211, Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako podmiot administracji $wiadczgcej, ,Ruch Prawni-
czy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, nr 3, s. 115-130.

22 Ibidem, s. 77.

23 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z dnia 29 stycznia 2016 r., LEX-
-1.4131.310.2015.MS, Dz.Urz. Mazow. 2016, nr 1029.

24 T. Bgkowski, W nawigzaniu do dyskusji o zakresie samodzielnosci gminy w kontekscie prze-
pisow art. 6 i 7 ustawy o samorzqdzie gminnym, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2011, nr 1, s. 474.

25 T. Moll, Komentarz do art. 6, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dol-
nicki, LEX 2021.

26 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 725, dalej: u.0.p.l.
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W mysl art. 4 ust. 1 v.o.p.l. do zadan wlasnych gminy nalezy zaspokajanie zbio-
rowych potrzeb wspolnoty, w tym tworzenie warunkow do zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych (z brzmienia tego przepisu wynika, ze w zasadzie powtarza on
tres¢ art. 7 ust. 1 pkt 7 u.s.g.)*’. Ponadto gmina moze wywigzywac si¢ z obowigzku
realizacji tego zadania za posrednictwem spotecznych agencji najmu?®. H. Izdebski
trafnie podnosi, ze

. ITworzenie warunkéw” [o ktorych mowa w art. 4 ust. 1 u.o.p.l. — D.C.] ma szerszy zakres
znaczeniowy od ,,prowadzenia polityki”, jednakze z drugiej strony okreslenia ,,do zaspokajania”
i ,,sluzacej zaspokojeniu” trudno jest pordéwnywac ze soba pod wzgledem ich zakresu. Bardziej
kategoryczne jest sformutowanie art. 4 ust. 2 u.o.p.l. w odniesieniu do typowo socjalnego aspektu
wywiazywania si¢ z ogdlnie okreslonego zadania: ,,Gmina, na zasadach i w przypadkach okreslo-
nych w ustawie, zapewnia lokale w ramach najmu socjalnego i lokale zamienne, a takze zaspokaja
potrzeby mieszkaniowe gospodarstw domowych o niskich dochodach™?°.

Stwierdzenie to pozostaje kluczowe z perspektywy zadan, jakie gmina powinna
realizowa¢ w zakresie ksztalttowania polityki mieszkaniowej na swoim terenie.

Trzeba jednoczesnie podkresli¢, ze zgodnie z art. 20 ust. 1 u.o.p.l. gmina w celu
wykonywania zadan okreslonych w art. 4 u.o.p.l. moze tworzy¢ i utrzymywac
zasOb mieszkaniowy3?. Mieszkaniowy zasob gminy jest tworzony dla realizacji
zadan wynikajacych z art. 4 u.o.p.l., czyli w celu zaspokajania potrzeb mieszkanio-
wych wspdlnoty samorzadowej. Poza lokalami stanowigcymi odrebny przedmiot
wlasnosci, w jego sktad wchodza rowniez lokale bedace czeSciami sktadowymi
gminnej nieruchomosci zabudowanej oraz wymienione wyzej lokale znajdujace
si¢ w posiadaniu samoistnym gminy. Tworzenie zasobu mieszkaniowego polega
na podejmowaniu dziatan faktycznych i czynnosci prawnych zmierzajacych do
nabycia przez gming, jak rowniez przez podmioty wymienione w art. 2 ust. 1 pkt 10
u.0.p.l., prawa wlasnos$ci lokali oraz ich samoistnego posiadania’!. Z brzmienia
art. 20 ust. 1 u.o.p.l. nie wynika jednak, aby gmina miata bezwzgledny obowigzek
posiadania zasobu mieszkaniowego32.

27 S. Dubis, Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty samorzgdowej jako zadanie
wtasne gminy, ,,Jus et Administratio” 2017, nr 2, s. 3.

28 Zob. art. 4 ust. la u.o.p.l.

29 H. Izdebski, Konstytucyjny obowigzek wtadz publicznych..., s. 172.

30 Zob. art. 20 ust. 1 w.o.p.l.

31 K. Krzekotowska, M. Malinowska-Wojcicka, Ochrona praw lokatoréw i mieszkaniowy za-
sob gminy. Komentarz, LEX 2021, komentarz do art. 20.

32 E. Stefanska, Prawne aspekty realizacji polityki mieszkaniowej panstwa, [w:] Wspolczesne
zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr.
hab. Jackowi M. Langowi, red. M. Wierzbowski, J. Jagielski, W. Wiktorowska, E. Stefanska, War-
szawa 2009, s. 245 n.
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2. WIELOLETNIE PROGRAMY GOSPODAROWANIA
MIESZKANIOWYM ZASOBEM GMINY
W KONTEKSCIE REALIZACJI ZADAN

7Z ZAKRESU GMINNEJ POLITYKI MIESZKANIOWEJ

Odnoszac si¢ do wykonywania przez gming zadan w zakresie zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych cztonkéw wspolnoty samorzadowej poprzez kreowanie
lokalnej polityki mieszkaniowej, nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca w art. 21 ust. 1
pkt 1 w.o.p.l. upowaznit rad¢ gminy do uchwalenia wieloletniego programu go-
spodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, a w art. 21 ust. 1 pkt 2 w.o.p.l. do
okreslenia zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sktad tego zasobu, ktore
powinny okresla¢ migdzy innymi tryb rozpatrywania i zatatwiania wniosku o najem
lokali. Co do wieloletnich programéw gospodarowania mieszkaniowym zasobem
gminy, to stanowig one ,,projekcj¢ polityki gminnej, ktora realizuja prezydenci
miast, burmistrzowie i wojtowie”33. Pod wzgledem tresci s to dokumenty strate-
giczne, poniewaz okreslaja zasady i cele polityki mieszkaniowej gminy34, czym
wpisujg si¢ w kontekst planowania w administracji. Planowanie w administracji
powinno przyczyniac si¢ do jej racjonalnego dziatania i by¢ warunkiem sprawnego
wykonywania przez nig zadaf publicznych?>, stad tre$¢ programdw nalezy dosto-
sowac¢ do warunkow panujgcych w gminie, wynikajacych ze stopnia zaspokojenia
potrzeb mieszkaniowych zamieszkujacej ja spotecznosci. Dostosowujac ich tres¢
do warunkow lokalnych, rada gminy nie moze pomija¢ kwestii istotnych z punktu
widzenia ustawodawcy dla prawidlowego prowadzenia gospodarki mieszkaniowej
przez gming3.

Wieloletnie programy gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy sg
z reguly zaliczane do aktow planowania, ktorych charakter prawny nie zawsze
jest tatwy do ustalenia, poniewaz niekiedy uchwaty w ich przedmiocie mogg by¢
uznane za akty prawa miejscowego®’. Pojawia si¢ zatem pytanie, do jakiej kategorii
przepisow gminnych mozna zakwalifikowac analizowany program, skoro, bioragc

3 R. Dziczek, Komentarz do ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gmi-
ny i zmianie Kodeksu cywilnego, [w:] Ochrona praw lokatoréow. Dodatki mieszkaniowe. Komentarz.
Wzory pozwow, LEX 2023, komentarz do art. 21.

34 Zob. np. uchwate nr XV/420/19 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 21 listopada 2019 roku
w sprawie ,, Wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy Wroctaw na
lata 2020-2025”, https://baw.um.wroc.pl/UrzadMiastaWroclawia/document/40280/Uchwa%C5%
82a-XV-420-19 (dostep: 4.02.2024); uchwate nr LVIII/760/22 w sprawie przyjecia wieloletniego
programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy Katy Wroctawskie na lata 2023-2027,
https://bip.katywroclawskie.pl/artykul/uchwala-nr-1viii-760-22-w-sprawie-przyjecia-wieloletniego
-programu-gospodarowania-mieszkaniowym (dostep: 4.02.2024).

35 K. Wlazlak, Charakter prawny aktow planowania i ich rola w realizacji zadan administracji
publicznej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 6, s. 7.

36 Wyrok WSA w Opolu z dnia 24 czerwca 2021 r., Il SA/Op 314/20, LEX nr 3210449.

37 W. Zuchowski, Prawotwoércza dzialalnosé samorzqdu terytorialnego w gospodarowaniu
mieszkaniowym zasobem gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 4, s. 69.
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pod uwage jego nazwe, kojarzy sie on z aktami planowania3®. Trzeba wskazac,
ze o kwalifikacji danego aktu jako aktu prawa miejscowego decyduje charakter
norm prawnych oraz ksztaltowanie przez te normy sytuacji prawnej ich adresa-
tow. W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, gdyby uchwata dotyczaca
programu zawierata cho¢by jedng norme postgpowania o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym, stanowitaby akt prawa miejscowego, podlegajacy obowiazkowi
publikacji w dzienniku urzedowym danego wojewodztwa®. Z kolei Wojewodzki
Sad Administracyjny w Biatymstoku wskazat, ze nie jest mozliwe uznanie posta-
nowien takiej uchwaly za przepisy prawa miejscowego tylko dlatego, ze przyjete
w programie zalozenia moga wpltywac i ksztattowac sytuacje prawna mieszkan-
coOw gminy w przysztosci. Aby postanowienia programu staty si¢ powszechnie
obowigzujaca norma prawng, muszg przybra¢ forme aktu prawa miejscowego.
Zasady polityki czynszowej, ktore okresla analizowana uchwata, nie majg charak-
teru prawa miejscowego, gdyz dopiero stosownie do zasad polityki czynszowej
organ wykonawczy gminy ustala, dziatajac na podstawie art. 8 ust. 1 u.s.g., stawki
czynszu. I dopiero ten akt organu wykonawczego stanowi akt prawa miejscowego,
jest bowiem podstawa naliczania i ustalania wysokos$ci czynszu w umowach najmu
lokali wchodzgcych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy*?. W postanowieniu
NSA z dnia 10 pazdziernika 2023 roku stwierdzono natomiast, ze

Uchwata w sprawie wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy
taczy w sobie postanowienia z kategorii kierownictwa wewngtrznego oraz regulacje o charakterze
normatywnym, mogacym stanowic zrodto obowigzkow dla podmiotdow zewnetrznych. [...] Wielo-
letni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy zawiera postanowienia z dziedziny
polityki mieszkaniowej (np. prognoze dotyczaca wielkosci oraz stanu technicznego zasobu miesz-
kaniowego gminy w poszczegdlnych latach; analiz¢ potrzeb oraz plan remontéw i modernizacji
wynikajacy ze stanu technicznego budynkow i lokali, z podzialem na kolejne lata; planowang
sprzedaz lokali w kolejnych latach). Zawiera rowniez postanowienia o charakterze normatywnym
(w szczegolnosci zasady polityki czynszowej oraz warunki obnizania czynszu) majace bezposredni
wplyw na wysoko$¢ czynszu uiszczanego przez najemcow lokali komunalnych i w tym zakresie
przypisuje si¢ takiej uchwale charakter aktu prawa miejscowego®!.

Zgodnie z art. 21 ust. 2 v.o.p.l. program powinien zosta¢ opracowany na co
najmniej pie¢ kolejnych lat i obejmowaé swoja trescig w szczegolnosci®?:

1) prognoze dotyczaca wielko$ci oraz stanu technicznego zasobu mieszkaniowego gminy
w poszczegolnych latach®; 2) analizg potrzeb oraz plan remontéw i modernizacji wynikajacy ze
stanu technicznego budynkoéw i lokali, z podziatlem na kolejne lata; 3) planowang sprzedaz lokali

38 Ibidem, s. 70.

39 Wyrok NSA z dnia 18 lipca 2006 r., I OSK 669/06, LEX nr 275445.

40 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 2 lutego 2006 r., Il SA/Bk 681/05, LEX nr 194648.

41 T OSK 2049/23, LEX nr 3620563.

42 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 lipca 2022 r., I SA/Wa 4050/21, LEX nr 3509208.

43 Prognozy nie powinny by¢ formutowane w sposob ogolnikowy, poniewaz muszg zawiera¢
informacj¢ o wielkosci i stanie technicznym zasobu mieszkaniowego gminy w poszczeg6lnych latach.
Zob. K. Krzekotowska, M. Malinowska-Wojcicka, Ochrona praw lokatoréw ..., komentarz do art. 21.
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w kolejnych latach; 4) zasady polityki czynszowej oraz warunki obnizania czynszu**; 5) sposob
i zasady zarzadzania lokalami i budynkami wchodzacymi w sktad mieszkaniowego zasobu gminy
oraz przewidywane zmiany w zakresie zarzadzania mieszkaniowym zasobem gminy w kolejnych
latach; 6) zrodta finansowania gospodarki mieszkaniowej w kolejnych latach; 7) wysoko$¢ kosztow
w kolejnych latach, z podzialem na koszty biezacej eksploatacji, koszty remontodw oraz koszty mo-
dernizacji lokali i budynkow wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, koszty zarzadu
nieruchomos$ciami wspdlnymi, ktorych gmina jest jednym ze wspotwiascicieli, a takze koszty
inwestycyjne; 8) opis innych dzialan majacych na celu poprawe wykorzystania i racjonalizacje
gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, a w szczegolnosci: a) niezbgdny zakres zamian
lokali zwigzanych z remontami budynkow i lokali, b) planowang sprzedaz lokali.

Fakt, ze program powinien zosta¢ opracowany na okres pigciu lat jest cha-
rakterystyczny dla procesu planowania strategicznego w administracji publiczne;.

Jak wynika z powyzszego, wieloletni program gospodarowania mieszkanio-
wym zasobem gminy musi zawiera¢ kompleksowe dane dotyczace prognozowanej
wielko$ci oraz stanu technicznego zasobu mieszkaniowego gminy w poszczegol-
nych latach®. Ponadto wskaza¢ nalezy, ze zwrot ,,w szczegdlno$ci” wystepujacy
w art. 21 ust. 2 u.o.p.l., ktéry wymienia elementy tresci programu, oznacza, ze
uchwata rady gminy powinna kompleksowo i szczegotowo regulowac wszystkie
zagadnienia i sprawy wskazane tytulem przyktadu w upowaznieniu ustawowym
i czyni¢ to w sposob dostosowany do zindywidualizowanych potrzeb danej spo-
tecznoscei lokalnej*®. Gmina — jako podmiot planowania — moze wprowadzaé
dodatkowe elementy do tresci programu w zaleznosci od lokalnych potrzeb i uwa-
runkowan*’. Pominiecie jednak przez rade gminy w uchwale obligatoryjnego ele-
mentu wskazanego w upowaznieniu ustawowym do jej wydania bedzie stanowito
istotne naruszenie prawa, co w konsekwencji bedzie uzasadniato stwierdzenie
niewazno$ci calej uchwaty*®. Jak wskazat bowiem Wojewodzki Sad Administra-
cyjny w Warszawie:

Pominigcie przez rad¢ gminy chociazby jednego z obligatoryjnych elementow programu skut-
kuje brakiem petnej realizacji upowaznienia ustawowego do jego uchwalenia i ma istotny wptyw
na oceng¢ zgodnosci z prawem podjetego aktu. Rada gminy obowigzana jest bowiem przestrzegac
zakresu upowaznienia, udzielonego jej przez ustawe*.

44 Odnoszac sie¢ w tym miejscu do tego elementu tresci wieloletniego programu gospodarowa-
nia gminnym zasobem nieruchomosci, jakim sg zasady polityki czynszowej, wskazaé nalezy, ze
przyjecie przez rade gminy zasad ksztaltowania polityki czynszowej jako samodzielnej uchwaty
w sprawie zasad polityki czynszowej jest sprzeczne z prawem. Zob. wyrok WSA w Opolu z dnia
15 listopada 2004 r., IT SA/Wr 1567/02, OwSS 2006, nr 2, poz. 38.

45 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia 21 wrze$nia 2022 r., PN-IL
4131.330.2022, Dz.Urz. Lubel. 2022, nr 4516.

46 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 18 lutego 2020 1., I1Il SA/L.d 1071/19, LEX nr 2865399.

47 A. Muczynski, Planowanie w zarzqdzaniu gminnymi zasobami mieszkaniowymi, ,,Acta
Scientiarum Polonorum. Administratio Locorum” 2014, nr 15/1, s. 47.

48 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 18 lutego 2020 r., III SA/Ld 1071/19, LEX nr 2865399.

49 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 lipca 2022 1., I SA/Wa 4050/21, LEX nr 3509208.
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Wydaje sie zatem, ze okreslone przez ustawodawce wytyczne dotyczace mi-
nimalnej zawartos$ci programéw nalezy odczytywac w kontekscie troski o zgodne
z prawem i efektywne gospodarowanie zasobem mieszkaniowym przez gming.
Powoduje to réwniez, ze prawotworcza dziatalno§¢ gmin, jako wynikajaca z zasady
pomocniczosci i zasady decentralizacji, nie jest niczym nieskrepowana>?,

Ocena wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy
w kontekscie realizacji przez gming zadan z zakresu lokalnej polityki mieszkaniowej
wymaga wskazania, ze aby byt on skuteczny, powinien wpisywac sie¢ w strategie
rozwoju mieszkalnictwa na terenie danej gminy, gdyz taka strategia moze korzystnie
wplywac na stymulowanie rozwoju mieszkalnictwa w gminie i na efektywne finan-
sowanie zadan z zakresu lokalnej polityki mieszkaniowe;j. Trzeba jednak wskazac, ze
gminy wiejskie i miejsko-wiejskie czesciej posiadaja jedynie program wieloletni niz
strategie i program jednocze$nie, a $redni poziom tych programow nie jest wysoki’!,
co w praktyce przeklada si¢ na ich skuteczno$¢>. Szczeg6lnie istotne jest rowniez
to, ze skoro gmina nie ma obowigzku tworzenia i posiadania zasobu mieszkanio-
wego, to nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktérej gmina nie begdzie takiego zasobu
posiadata®. Jezeli jednak posiada ona ten zasob, to istnieje obowigzek uchwalania
wieloletnich programéw gospodarowania tym zasobem przez gmine>*. I chociaz
ustawodawca natozyt na rade gminy obowiazek uchwalania takich programow, to
same w sobie nie pozwalajg one gminom na samodzielne zorganizowanie realizacji
obowigzku modernizacji i remontow lokali mieszkalnych oraz ich dystrybucji>>. Poza
tym, w praktyce, w duzej mierze ksztatt polityki mieszkaniowej gminy, posiadanie
odpowiedniego zasobu, a co za tym idzie, zwigzany z tym program, zalezy od po-
tencjatu ekonomicznego danej jednostki samorzadu terytorialnego’. Trzeba rowniez
zauwazy¢, ze gminy nie zawsze rzetelnie wywiazuja sie z obowiazkéw wynikajacych
dla nich z tre$ci programow lub w zwigzku z ich uchwaleniem (na przyktad wyniki
kontroli Najwyzszej Izby Kontroli §$wiadcza o tym, ze gminy nie zawsze wskazuja
w tresci programow wszystkie obligatoryjne elementy, ktore zgodnie z art. 21 ust. 2
v.o.p.l. taki program powinien zawiera¢)®’.

50 W. Zuchowski, Prawotworcza dziatalnosé samorzqdu terytorialnego..., s. 70.

51 M. Majchrzak, Gospodarka i polityka mieszkaniowa w gminach, [w:] Nowe zarzqdzanie
publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalewski, Warszawa 2007, s. 260.

52 R. Dziczek, Komentarz do ustawy o ochronie praw lokatoréw..., komentarz do art. 21.

33 K. Zdun-Zaleska, Ustawa o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie Kodeksu cywilnego. Komentarz, LEX 2014, komentarz do art. 21.

54 K. Wlazlak, Dylematy polityki gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, ,,Admini-
stracja. Teoria-Dydaktyka-Praktyka” 2014, nr 3, s. 59.

35 D. Mantey, W labiryncie planowania, ,,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 3, s. 25.

56 K. Wlazlak, Racjonalnos¢ planowania w prawie administracyjnym, LEX 2015.

ST Wykonywanie zadan z zakresu gospodarki mieszkaniowej przez gminy w wojewddztwie dol-
noslgskim, wyniki kontroli Najwyzszej 1zby Kontroli za okres 2018-2022, Delegatura we Wrocla-
wiu, LWR.430.001.2022, Nr ewid. 2/2022/1/21/001/LWR, https://www.nik.gov.pl/plik/id,26104,
vp,28883.pdf (dostep: 5.02.2024).
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KONKLUZIJE

Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych spotecznos$ci lokalnej jest jednym
z zadan wlasnych gminy i jednym z jej najwazniejszych obszarow dziatania w za-
kresie administracji $wiadczacej. Realizacja przez gming zadan z tym zwigzanych
pozostaje jednym z wazniejszych problemoéw w codziennej dziatalnosci gmin, co
wynika ze stanu i standardu posiadanych przez gming zasobdéw oraz ich mozli-
wosci organizacyjnych i finansowych. W celu wykonywania zadania zwigzanego
z zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych cztonkéw wspdlnoty samorzadowej
gmina moze tworzy¢ i utrzymywac zasob mieszkaniowy, jak rowniez korzysta
z r6znorodnych instrumentow polityki mieszkaniowej. Podstawowym instrumen-
tem polityki mieszkaniowej w gminie sg wieloletnie programy gospodarowania
gminnym zasobem nieruchomosci. W sferze mieszkalnictwa, ze wzglgdu na zasady
pomocniczosci i decentralizacji, gminy otrzymaty zatem ustawowe upowaznienie
do podejmowania uchwat umozliwiajacych im tworzenie lokalnej polityki miesz-
kaniowej*8. Tego rodzaju programy maja dlugoterminowy (strategiczny) charakter,
przy czym ustawodawca nie natozyt na gminy bezwzglednego obowigzku two-
rzenia i utrzymywania zasobu mieszkaniowego, stad tez nie kazda gmina bedzie
go w praktyce posiadata®®. W przypadku ich posiadania powinny one réwniez
dysponowac wieloletnim programem gospodarowania tym zasobem.

Przeprowadzona w artykule analiza pozwala zauwazy¢, ze wieloletnie progra-
my gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy sa waznymi dokumentami
planistycznymi w gminach, gdyz w oparciu o ich postanowienia gminy realizujg
natozone na nie zadania z zakresu gospodarki mieszkaniowej. Jak udowodnita
analiza, gminy czg¢sto napotykajg ograniczenia we wdrazaniu postanowien za-
wartych w tych programach, ktére wynikaja na przyktad ze stanu ich zasobow
mieszkaniowych lub wlasnych mozliwosci finansowych, co moze utrudnia¢ im
aktywne ich realizowanie®.

Przede wszystkim gminy, wykonujac zadania z zakresu lokalnej polityki
mieszkaniowej, powinny mie¢ na uwadze rolg, jakg powinna odgrywac wspotpra-
ca wladz publicznych z podmiotami realizujacymi i adresatami postanowien tej
polityki, gdyz takie podejscie jest zgodne z zasadami pomocniczosci i decentrali-
zacji. Wykonujac zadania z zakresu polityki mieszkaniowej, jednostki samorzadu
terytorialnego powinny stosowa¢ mechanizmy partycypacji, wspotuczestnictwa
i samoregulacji, a takze uwzglednia¢ lokalne uwarunkowania realizacji danej polityki
czy tez mozliwos¢ dostosowania pewnych elementéw realizacyjnych do specy-
ficznych warunkow lokalnych®!. Oprocz wieloletnich programéw gospodarowania

58 W. Zuchowski, Prawotworcza dziatalno$é samorzqdu terytorialnego...,s. 77.

39 Zob. K. Zdun-Zaleska, Ustawa o ochronie praw lokatoréw..., komentarz do art. 21.

0 B. Kotarba, Uwarunkowania polityki publicznej na poziomie lokalnym, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2016, nr 9, s. 22.

ol Ibidem.
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mieszkaniowym zasobem gminy, gmina korzysta rowniez z innych dostepnych jej
w tym zakresie form, takich jak studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego oraz miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego.
Formy te powinny si¢ wzajemnie uzupetniac, tworzac spojny i efektywny system
instrumentdw prawnych stuzacych realizacji zadan gminnej polityki mieszkaniowe;.

MUNICIPALITY IN THE HOUSING POLICY SYSTEM. REMARKS
ON THE BASIS OF LONG-TERM PROGRAMMES FOR
THE MANAGEMENT OF THE MUNICIPALITY’S HOUSING STOCK

Summary

Satisfying the housing needs of the local community is one of the municipality’s own tasks
and is one of its significant areas of activity in the field of administration of provision. With this aim,
the municipality may create and maintain a housing stock and use various legal instruments of local
housing policy. However, when shaping the housing policy in their territory, municipalities face con-
straints in its implementation, resulting, for example, from the state of their housing stock or their
own financial capacities, which sometimes hinder an active housing policy. The aim of the article
is to analyse the position of a municipality in the system of housing policy tasks and the legal basis
for its implementation by a municipality. An analysis will be made of the housing policy instrument,
i.e. the long-term municipal housing resource management programmes adopted by the municipal
council. Conclusions will also be formulated with regard to this programme — its legal character,
content and effectiveness in the context of the municipality’s fulfilment of tasks aimed at satisfying
the housing needs of the local community.

Keywords: municipality, housing policy, municipal housing stock, long-term programmes for
management of the municipality’s housing stock

BIBLIOGRAFIA

Bakowski T., W nawigzaniu do dyskusji o zakresie samodzielnosci gminy w kontekscie przepisow
art. 6 i 7 ustawy o samorzqdzie gminnym, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2011, nr 1.

Cendrowicz D., O niepomijalnej roli gminy w systemie zadan administracji Swiadczqcej, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 331, 2020.

Cendrowicz D., Swiadczgca rola gminy w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych czlonkow
wspolnoty samorzqdowe, ,,Jus et Administratio” 2023, nr 2.

Dubis S., Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych wspélnoty samorzgdowej jako zadanie wlasne gmi-
ny, ,,Jus et Administratio” 2017, nr 2.

Dziczek R., Komentarz do ustawy o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy
i zmianie Kodeksu cywilnego, [w:] Ochrona praw lokatorow. Dodatki mieszkaniowe. Komen-
tarz. Wzory pozwow, LEX 2023.

Federczyk W., Problemy wykorzystania gminnych zasobow mieszkaniowych, [w:] Dobra publiczne
w administracji, red. E. Pierzchata, M. Wozniak, Torun 2014.

Golinowska S., O zmianach polityki spolecznej w Polsce. Od przetomu wiekow do wspélczesnych
wyzwan, ,,Polityka Spoteczna” 49, 2022, nr 1.



104 DOMINIKA CENDROWICZ

Izdebski H., Konstytucyjny obowigzek wiadz publicznych prowadzenia polityki sprzyjajgcej zaspo-
kojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli — miejsce i rola gminy, ,,Samorzad Terytorialny”
2022, nr 7-8.

Jaczewska B., Polityka mieszkaniowa — teoria i badania, [w:] A. Grzegorczyk, B. Jaczewska,
S. Jankel, P. van Gielle Ruppe, M. Gaboreau, Polityka mieszkaniowa a segregacja spoteczna.
Przyktad Warszawy, Berlina i Paryza, Warszawa 2019.

Kotarba B., Uwarunkowania polityki publicznej na poziomie lokalnym, ,,Przeglad Prawa Publicz-
nego” 2016, nr 9.

Krzekotowska K., Malinowska-Wojcicka M., Ochrona praw lokatorow i mieszkaniowy zasob gmi-
ny. Komentarz, LEX 2021.

Kulesza M., Szescito D., Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2013.

Lipowicz L., Samorzqd terytorialny jako podmiot administracji swiadczqcej, ,,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 2015, nr 3.

Lis P, Cele i instrumenty spotecznej polityki mieszkaniowej, [w:] Wspotczesne przemiany srodowi-
ska mieszkaniowego — wybrane problemy, red. J. Dzieciuchowicz, £.6dz 2011.

Majchrzak M., Gospodarka i polityka mieszkaniowa w gminach, [w:] Nowe zarzqdzanie publiczne
w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalewski, Warszawa 2007.

Mantey D., W labiryncie planowania, ,,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 3.

Medrzycki R., Zasada solidarnosci spotecznej w prawie samorzqdu terytorialnego, LEX 2021.

Miemiec M., Gmina, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010.

Moll T., Komentarz do art. 6, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
LEX 2021.

Muczynski A., Planowanie w zarzqdzaniu gminnymi zasobami mieszkaniowymi, ,,Acta Scientiarum
Polonorum. Administratio Locorum” 2014, nr 15/1.

Nowak K., Krajowy i lokalny wymiar polityki mieszkaniowej, Warszawa-Krakow-Gdansk 2021.

Polakowski M., Polityka mieszkaniowa. Wprowadzenie, [w:] M. Polakowski, M. Szarfenberg,
A. Zubrzycka-Czarnecka, K. Swiccicka, Politvka mieszkaniowa. Warszawskie debaty o polity-
ce spolecznej, Warszawa 2017.

Rataj Z., Spoleczne budownictwo mieszkaniowe i jego rola w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych
niezamoznych gospodarstw domowych, Warszawa 2018.

Sadowska B., Gospodarka mieszkaniowa w gminach — aspekty finansowe i organizacyjne, ,,Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Ekonomiczne Problemy Ustug” 2010, nr 61.

Stefanska E., Prawne aspekty realizacji polityki mieszkaniowej panstwa, [w:] Wspotczesne zagad-
nienia prawa i procedury administracyjnej. Ksigga jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr.
hab. Jackowi M. Langowi, red. M. Wierzbowski, J. Jagielski, W. Wiktorowska, E. Stefanska,
Warszawa 2009.

Wilazlak K., Charakter prawny aktéw planowania i ich rola w realizacji zadan administracji pu-
blicznej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 6.

Wilazlak K., Dylematy polityki gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, ,,Administracja.
Teoria-Dydaktyka-Praktyka” 2014, nr 3.

Wilazlak K., Racjonalnos¢ planowania w prawie administracyjnym, LEX 2015.

Zdun-Zatgska K., Ustawa o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie
Kodeksu cywilnego. Komentarz, LEX 2014.

Zuchowski W., Prawotwércza dziatalnosé samorzqdu terytorialnego w gospodarowaniu mieszka-
niowym zasobem gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 4.





