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Abstract

The model of socialist housing policy in Poland, which was shaped in the post-war period,
changed as a result of the transformation associated with the political system after 1989. The aim of
the publication is to identify and analyse the legal regulations on the organisation and tasks of the
state administration in the field of housing management in the years 1944-1989. The characteristics
of the housing situation in the Polish People’s Republic and the model of the socialist housing econ-
omy, influenced by the patterns coming from the Soviet Union, will be presented. Conclusions will
be formulated on the tasks of the state administration in satisfying the housing needs of citizens in
the Polish People’s Republic.
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Wprowadzenie

Prawo do mieszkania jako szczegdlnego rodzaju dobra ekonomicznego
podlega réznorodnym regulacjom prawnym w wielu krajach, w tym takze o cha-
rakterze ponadpanstwowym, stanowigc fundament praw cztowieka zaliczanych
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do praw socjalnych drugiej generacji'. W idei prawa do mieszkania nie chodzi
jednak o posiadanie przez obywateli roszczenia o dostarczenie im mieszkania, ale
o prawo do mieszkania, ktore powszechnie uznawane jest za spetniajace akcepto-
walne standardy?. Mieszkanie stanowi dobro zaspokajajace podstawowa potrzebe
ludzka, za ktorg uwazane jest schronienie. Jego posiadanie sprzyja rozwojowi
cztowieka, wrecz decyduje o jego istnieniu, zaspokajajac przy tym takze inne
jego potrzeby (na przyktad poczucie bezpieczenstwa)®. Kwestia mieszkaniowa
w Polsce od zawsze pozostawata zagadnieniem trudnym i ztozonym, podlegaja-
cym dodatkowo réznym czynnikom, jak na przyktad koncepcja polityki miesz-
kaniowej panstwa*. Obecnie przysztos¢ mieszkalnictwa w Polsce nie wyglada
optymistycznie. Wystepujacy w kraju deficyt mieszkaniowy, brak wystarczajacej
liczby mieszkan na wynajem, standard lokali mieszkalnych w ramach gminnego
zasobu mieszkaniowego, wysokie raty kredytow mieszkaniowych, koszty najmu,
inflacja, ubostwo, a ostatnio takze kryzys energetyczny stanowig realne zagroze-
nie dla wykluczenia mieszkaniowego znacznej czesci spoteczenstwa, a w skraj-
nych przypadkach moga prowadzi¢ do bezdomnos$ci. Réwniez trwajacy kryzys
uchodzczy zwiazany z wojng na Ukrainie zwigksza zapotrzebowanie na zadania
zwigzane z zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych obywateli, z uwzglednie-
niem sytuacji osob, ktore przybyty na terytorium Polski w poszukiwaniu schro-
nienia przed trwajacg na Ukrainie wojna’.

Kwestia mieszkaniowa w Polsce stanowita juz jednak istotny problem tak-
ze w przesztosci. Tuz po odzyskaniu przez kraj w 1918 roku niepodlegtosci,
zta sytuacje mieszkaniowa ludno$ci utrwalaty zniszczenia wojenne, wystepu-
jaca w wielu regionach kraju bieda, przeludnienie i zacofanie na wsi, ubostwo
i bezdomnos¢ (na przyktad szacuje si¢, ze w potowie lat trzydziestych XX wieku
w samej tylko Warszawie zyto okoto 20 tys. 0sob bezdomnych)®. Natomiast po
drugiej wojnie swiatowe]j panujaca poczatkowo sytuacja mieszkaniowa byta na-
stepstwem zniszczen wojennych, zmian terytorialnych i migracji ludnosci’, za$
polityka mieszkaniowa w latach 1944—1989 pozostawata pod wptywem ideologii

' M. Bednarek, Prawo do mieszkania w konstytucji i ustawodawstwie, Warszawa 2007,
s. 21 n.

2 H. Izdebski, Konstytucyjny obowigzek wladz publicznych prowadzenia polityki sprzyjajgcej
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli — miejsce i rola gminy, ,,Samorzad Terytorialny”
2022, nr 7-8, s. 170.

3 T. Markowski, D. Sikora-Fernandez, Publiczny wymiar zasobéw mieszkaniowych, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2019, nr 1-2, s. 36.

4 A. Andrzejewski, Polityka mieszkaniowa, Warszawa 1987, s. 29.

5 Zob. m.in. M. Milert, K. Nowak, B. Sroka, Kwestia mieszkaniowa a kryzys uchodzczy.
Wspolne wyzwania i rozwigzania dla rownowazenia sektora mieszkalnictwa w Polsce, Warszawa-
-Krakéw 2022, s. 7 n.

6 W. Dobrzaniski, Opieka mieszkaniowa jako zadanie panstwa i samorzqdéw, ,Praca i Opieka
Spoteczna” 1929, nr 1, s. 7.

7 A. Fermus-Bobowiec, Prawne instrumenty polityki mieszkaniowej w Polsce w latach
19441956, ,Miscellanea Historico-Iuridica” 18, 2019, z. 2, s. 242.
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ptynacej z ZSRRE. Poczyniona uwaga sklania do refleksji na temat stanu miesz-
kalnictwa w Polsce i roli administracji publicznej w zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych obywateli takze w przesztosci. Jest to cenne spojrzenie badawcze,
a odniesienie si¢ do historycznoprawnych uwarunkowan gospodarki mieszkaniowej
w okresie Polski Ludowej pozwoli na udzielenie odpowiedzi na pytanie, jaka role
okreslone instytucje czy tez normy prawne zajmowaty wsrod sfer aktywnosci ad-
ministracji panstwowej w zakresie zadan dotyczacych gospodarki mieszkaniowe;.
Publikacja stawia za cel wyodrebnienie i analize regulacji prawnych odnoszacych
si¢ do organizacji 1 zadan administracji panstwowej w kontekscie gospodarki
mieszkaniowej w latach 1944—1989. Przedstawiona zostanie charakterystyka sy-
tuacji mieszkaniowej w PRL i model socjalistycznej gospodarki mieszkaniowe;.
Sformutowane zostang wnioski na temat zadan administracji panstwowej w za-
kresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych obywateli w latach 1944—1989.

Sytuacja mieszkaniowa w Polsce Ludowe;]
w latach 1944-1989

Okres drugiej wojny $Swiatowej pozostawit po sobie niewyobrazalne znisz-
czenia w infrastrukturze mieszkaniowej kraju, powodujac, ze wiele oséb stracito
dach nad gltowa. Szacuje sig, ze Polska w wyniku dziatan wojennych i zmiany
granic utracila okoto 2 mIn mieszkan®.

Zniszczenia wojenne wystapity w skali dotad niespotykanej. Dotknety przede wszystkim za-
budowe miast i osiedli [...]. Najwigksze straty, jesli chodzi o mase zniszczonych budynkéw,
poniodst Kotobrzeg — 80%; Warszawa — 75%; Stargard — 70%; Wroctaw i Grudziadz —
65%; oraz Gdansk — 55% [...]. Lacznie w miastach i na wsi zostato zniszczonych okoto
1,6 mIn mieszkan. Odpowiadato to 22-24% zasobow mieszkaniowych znajdujacych si¢ na
obszarze Polskil?.

Spowodowato to, ze do najwazniejszych wyzwan po drugiej wojnie $wia-
towej nalezala budowa nowych mieszkan i rozdziat juz istniejacych zasobow
mieszkaniowych w warunkach panujacego deficytu!!. Dopiero w latach pie¢dzie-
sigtych 1 szes¢dziesigtych XX wieku nastgpil dajacy si¢ zauwazy¢ wzrost liczby
powstajacych w kraju mieszkan, co wigzato si¢ z rozwojem spotdzielni budow-
nictwa mieszkaniowego'?. Budowane mieszkania miaty jednak niski standard (na

8 A. Kubodw, Zmiany w polityce mieszkaniowej w Polsce. Wybrane problemy, ,Nauki Spotecz-
ne” 2012, nr 1, s. 44.

 A. Andrzejewski, op. cit., s. 137.

10 Ibidem, s. 138.

' E. Ochendowski, Prawo mieszkaniowe i polityka mieszkaniowa, Toruf 1980, s. 11.

12 Zob. Dziat 11 ustawy z dnia 17 lutego 1961 roku o spétdzielniach i ich zwiazkach (Dz.U.
7 1961 . Nr 12, poz. 61).
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przyktad ciemne kuchnie, obnizone stropy, maty metraz itp.)'3. Sposréd krajow
bloku wschodniego sytuacja mieszkaniowa w kraju w latach piecdziesigtych
byla jednak korzystniejsza niz na przyktad w owczesnej Jugostawii, Rumunii
i ZSRR !4, a tym, co wyrdzniato Polske na tle innych panstw bloku socjalistyczne-
go, byta wlasno$¢ prywatna znacznej czeéci zasobow mieszkaniowych w kraju'>.
W latach siedemdziesiatych XX wieku nastapil rozwdj budownictwa mieszka-
niowego w ramach technologii wielkoptytowej, jednak juz w latach osiemdzie-
sigtych zmniejszyta si¢ liczba oddawanych do uzytku mieszkan i miat miejsce
powazny kryzys mieszkaniowy'®.

Model socjalistycznej gospodarki mieszkaniowe]
w Polsce Ludowe;j

W latach siedemdziesigtych XX wieku w krajowej literaturze prawa admini-
stracyjnego dokonano uogoélnienia zagadnien systemu socjalistycznej gospodarki
mieszkaniowej, wyrozniajac nastgpujace jej modele: dotacyjny i1 akumulacyjny.
Zdaniem Witolda Nieciunskiego istota tego pierwszego sprowadzata si¢ do fi-
nansowania gospodarki mieszkaniowej z funduszy spotecznych i kierowania nig
za pomocg metod administracyjnych. W modelu tym istniat scentralizowany sys-
tem alokacji i akumulacji srodkow przeznaczanych na gospodarke mieszkaniowg
i rozdzial mieszkan w oparciu o ich reglamentacje. W modelu akumulacyjnym
zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych ludnosci byto odptatne oraz istniata r6zno-
rodno$¢ zrodet akumulacji, ktore tworzyty srodki wiasne obywateli i fundusze pu-
bliczne. Na podstawie tych dwoch skrajnych modeli wyrézniano administracyjno-
-dotacyjny i akumulacyjno-interwencyjny system gospodarki mieszkaniowe;j'”.

W Polsce po zakonczeniu drugiej wojny $wiatowej polityka mieszkaniowa
znajdowala si¢ pod silnym wptywem ideologii ptynacych ze Zwigzku Radziec-
kiego. W radzieckiej mysli politycznej mieszkanie uznawane byto za szcze-
gblnego rodzaju dobro spoteczne, podkreslano wrecz, ze system administracji

13'S. Ciok, D. Ilnicki, Przestrzenne i czasowe zréznicowanie budownictwa mieszkaniowego
w Polsce, [w:] Teoretyczne i aplikacyjne wyzwania wspotczesnej geografii spoteczno-ekonomicznej,
red. P. Churski, Warszawa 2018 (,,Studia Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju Pol-
skiej Akademii Nauk” 183), s. 334-336.

14 M. Frackowiak, Potrzeby jako czynnik wyznaczajgcy rozmiary budownictwa mieszkanio-
wego w Polsce w latach 1970-1990, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 18, 1981,
z.2,s.73.

15 A. Muziol-Wectawowicz, Problemy mieszkaniowe Polakéw a polska polityka mieszka-
niowa, [w:] Mieszkalnictwo w Polsce. Analiza wybranych obszaréw polityki mieszkaniowej, red.
M. Salomon, A. Muziot-We¢ctawowicz, Warszawa 2015, s. 21.

16.S. Ciok, D. Ilnicki, op. cit., s. 334-336.

7' W. Nieciunski, O systemach socjalistycznej gospodarki mieszkaniowej, Warszawa 1974,
s. 114.
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mieszkaniowej w ZSRR zbudowany jest na zasadzie wewngtrznej jedno$ci ad-
ministracji politycznej i gospodarczej, ktora znajduje wyraz zar6wno w kompe-
tencjach organéw wiadzy, jak i w jednos$ci organizacyjnej catego systemu, ktory
nie zna podzialu na organy ,,rzadowe” i ,,samorzadowe”, jakie istniejg w krajach
okre$lanych mianem burzuazyjnych!8. W polskim modelu polityki mieszkanio-
wej dominowata na wzor radziecki centralizacja, negowano skuteczno$¢ mecha-
nizméw wolnorynkowych!®, funkcjonowaty normatywy mieszkaniowe?’, a wy-
stepujace w latach 1944-1956 dokwaterowywanie i silne uzaleznienie rozwoju
gospodarki mieszkaniowej od potrzeb innych gatezi gospodarki narodowej i sy-
tuacji ekonomicznej kraju zblizaty ja do obowigzujacego w ZSRR systemu ad-
ministracyjno-dotacyjnego®!. Przyjecie takiego modelu polityki mieszkaniowe;j
spowodowalo, ze do potowy lat pieédziesigtych XX wieku nastgpito catkowite
upanstwowienie zasobow mieszkaniowych w kraju. Dopiero w drugiej potowie
lat pie¢dziesigtych XX wieku wtadze panstwowe przyjely model polityki miesz-
kaniowej, w ktorym wystepowato spotdzielcze budownictwo wielorodzinne oraz
indywidualne budownictwo jednorodzinne??. W poczatkowym okresie po dru-
giej wojnie $wiatowej dgzono do wprowadzenia administracyjno-dotacyjnego
systemu gospodarki mieszkaniowej, aby nastgpnie zmierza¢ do przyjecia systemu
akumulacyjno-interwencyjnego, zachowujacego réznorodne formy wtasnosci
mieszkan?3.

Organizacja i zadania administracji panstwowe;j
w zakresie gospodarki mieszkaniowej
w okresie Polski Ludowe;j

Pierwszym aktem prawnym w powojennej Polsce, ktory poruszat zagad-
nienie dysponowania i rozdziatu mieszkan, byt dekret PKWN z dnia 7 wrze$nia
1944 roku o komisjach mieszkaniowych?*. Jego moca powotano komisje miesz-
kaniowe, ktore mialy za zadanie regulowac sposdb zajmowania pomieszczen

18 H.J. Berman, Soviet property in law and in plan (with special reference to municipal house
and planning), ,,University of Pennsylvania Law Review” 98, 1948, nr 3, s. 342.

19 M. Frackowiak, op. cit., s. 108.

20 7ob. m.in. uchwale nr 70 Prezydium Rzadu z dnia 6 lutego 1954 roku w sprawie zatwier-
dzenia normatywow projektowania dla budownictwa mieszkaniowego (M.P. z 1948 r. Nr 120,
poz. 1688); uchwale nr 364 Rady Ministrow z dnia 20 sierpnia 1959 roku w sprawie zatwierdzenia
normatywow projektowania dla budownictwa mieszkaniowego (M.P. z 1959 r. Nr 81, poz. 422).

21 1. Piwoniska, Dokwaterowanie jako temat listow do wladz w latach 19451956 (komunikat
z badan), ,,Polska 1944-45/1989. Studia i Materiaty” 10, 2010, s. 124.

22 A. Kubodw, op. cit., s. 44.

23 E. Ochendowski, op. cit., s. 16-21.

24 Dekret PKWN z dnia 7 wrzeénia 1944 roku o komisjach mieszkaniowych (Dz.U. z 1944 r.
Nr 4, poz. 18).
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mieszkalnych. Zgodnie z art. 5 lit. a 1 lit. ¢ d.k.m. podstawowg formg prawna
dziatania komisji mieszkaniowych w zakresie przyznanych jej kompetencji byty
orzeczenia, od ktorych w ciagu trzech dni od daty ogloszenia, a w wypadku nie-
obecnosci przy ogloszeniu orzeczenia — od daty doreczenia, stuzyto odwotanie
za posrednictwem komisji do sadu grodzkiego. Zgodnie z orzeczeniem Sadu
Najwyzszego z dnia 10 stycznia 1948 roku orzeczenie komisji mieszkaniowej
o przydziale lokalu uznawane bylo za skuteczne w stosunku do kazdego i nie-
dopuszczalna w zwigzku z tym byta skarga sgdowa w trybie art. 567 Kodeksu
postepowania cywilnego? o zwolnienie mieszkania od egzekucji wszczetej na
podstawie takiego orzeczenia®.

Kolejno dekretem z dnia 21 grudnia 1945 roku o publicznej gospodarce lo-
kalami i kontroli najmu?’ nastgpito przekazanie kompetenciji do szczegdtowego
okreslenia kwestii norm zaludnienia z komisji mieszkaniowych na rzecz rad naro-
dowych oraz przyznanie tym drugim znacznej autonomii przy regulowaniu tego
problemu?®. Dekret wylaczat swobode zawierania uméw najmu poza wyjatka-
mi przewidzianymi w art. 3 d.p.g.m., z chwilg wprowadzenia jego postanowien
w danej miejscowosci, a takze przewidywat oddanie pod przymusowa gospodar-
ke lokalami mieszkan o wigcej niz pigciu izbach i wprowadzat publiczng gospo-
darke lokalami mieszkalnymi i uzytkowymi. W orzecznictwie Sadu Najwyzszego
podkreslano, ze wprowadzenie czynnika publicznego do stosunkow najmu wyta-
czato zasade wyrazong w art. 50 i 370 Kodeksu zobowiazan?®, zgodnie z ktéra dla
powstania stosunku najmu potrzebna jest zgoda stron, poniewaz zgodnie z art. 5
ust. 1 d.p.g.m., poza wyjatkami wynikajacymi z tresci dekretu, prawo zajmowania
samodzielnego mieszkania lub lokalu uzytkowego w catosci lub czesci przystu-
guje jedynie na podstawie przydziatu kwaterunkowego, wydanego przez wtasciwa
wladzg kwaterunkowa, ktorej zakres dziatania okresla art. 25 d.p.g.m. Poczatkowo
funkcje wtadz kwaterunkowych petnity zarzady miejskie i gminne, p6zniej zas pre-
zydia miejskich (gminnych) rad narodowych. Przydziat kwaterunkowy przyjmowat
forme¢ decyzji administracyjnej, a dodatkowo podkreslono w przepisach d.p.g.m.,
ze zawarte w nim uregulowania maja charakter tymczasowy>".

25 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 29 listopada 1930 roku — Kodeks
postepowania cywilnego (Dz.U. z 1932 r. Nr 112, poz. 934 ze zm.).

26 Orzeczenie Sadu Najwyzszego z dnia 10 stycznia 1948 roku, III C 1041/46, OSN 1949,
or 1, poz. 9.

%7 Dekret z dnia 21 grudnia 1945 roku o publicznej gospodarce lokalami i kontroli najmu
(Dz.U. 2 1950 r. Nr 36, poz. 343), dalej: d.p.g.m.

28 E. Ochendowski, Zagadnienie norm zaludnienia mieszkar w przepisach o publicznej gospo-
darce lokalami, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 25, 1963, z. 3, s. 26.

29 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 27 pazdziernika 1933 roku —
Kodeks zobowiazan (Dz.U. z 1933 r. Nr 30, poz. 681).

30 A. Bobowiec, Prawne instrumenty polityki mieszkaniowej w Polsce w latach 1944—1956,
,,Miscellanea Historico-Iuridica” 18, 2019, z. 2, s. 52.
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Po drugiej wojnie $wiatowej administracja panstwowa w Polsce przecho-
dzita kilka faz rozwoju, a ich wyrazem bylto migdzy innymi wprowadzenie do
uktadu administracyjnego scentralizowanych organéw administracji panstwowej,
ktorymi byty rady narodowe3!. Ich organizacje i zakres dziatania okreslata po-
czatkowo ustawa z dnia 13 wrzes$nia 1944 roku?, a nastgpnie nawiazujaca juz do
wzorcow radzieckich ustawa z dnia 20 marca 1950 roku o terenowych organach
jednolitej wiadzy panstwowej3. Poczyniona uwaga jest istotna, bowiem zawar-
te w d.p.g.m. postanowienia sktaniaja do refleksji na temat roli rad narodowych
w realizacji zadan w zakresie gospodarki mieszkaniowej. Aby omowic¢ role rad
narodowych w realizacji zadan w zakresie gospodarki mieszkaniowej, warto mig-
dzy innymi odwota¢ si¢ do przepisow zarzadzenia Ministra Gospodarki z dnia
29 maja 1965 roku w sprawie organizacji i trybu dziatania komisji do spraw ko-
ordynacji rozdzialu mieszkan®*, ktorymi uregulowano kwestie zwigzane z trybem
przyznawania mieszkan pozostajacych w zasobie rad narodowych oraz okreslono
zakres dziatania komisji zajmujacych sie koordynacja ich rozdziatu’>. W tresci
zarzadzenia postanowiono, ze komisje mieszkaniowe przy rozpatrywaniu wnio-
skow o przydzial mieszkan pozostajacych w dyspozycji rad narodowych powinny
kierowac si¢ zasadami ich przydzialu okre§lonymi w uchwale o ich powotaniu.
Kompetencj¢ do uchwalania przedmiotowych uchwat przyznano prezydiom rad
narodowych miast i osiedli, na ktorych terenie dzialania obowigzywata publiczna
gospodarka lokalami3®.

Dnia 7 czerwca 1946 roku utworzona zostata Panstwowa Komisja Lokalowa,
ktéra w trybie nadzoru mogta uchyli¢ lub zmieni¢ kazda decyzje wtadzy kwate-
runkowej lub komisji lokalowej’”. Natomiast na mocy dekretu z 26 kwietnia
1948 roku?® powotano Zaktad Osiedli Robotniczych®, bedacy organem inwestor-
skim o zasiegu ogolnokrajowym. Wraz z utworzeniem ZOR nastgpita likwidacja
wystepujacego jeszcze wowczas wzglednego liberalizmu mieszkaniowego?, co
wynikato migdzy innymi z tresci zadan powierzonych ZOR do wykonywania.

31 Zob. Rady Narodowe. Wykiad o ustroju i komentarz do ustawy, red. K. Biskupski, J. Staros-
ciak, Warszawa 1946.

32 Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1944 roku o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych
(Dz.U.z 1944 1. Nr 5, poz. 22).

33 Ustawa z dnia 20 marca 1950 roku o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej
(Dz.U. 21950 1. Nr 14, poz. 130).

34 Zarzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 29 maja 1965 roku w sprawie organizacji i trybu dzia-
Tania komisji do spraw koordynacji rozdziatu mieszkan (M.P. z 1965 r. Nr 27, poz. 149), dalej: z.k.r.m.

35 Zob. § 4 zkrm.

3670b.§ 11§ 5ust. 1 zkrm.

37 A. Fermus-Bobowiec, op. cit., s. 259.

38 Dekret z dnia 26 kwietnia 1948 roku o Zakfadzie Osiedli Robotniczych (Dz.U. z 1948 . Nr 24,
poz. 166), dalej: d.z.o.r.

39 Dalej: ZOR.

40 Zob. I. Cegielski, Przelom w budownictwie mieszkaniowym. Zaklad Osiedli Robotniczych
w latach 1948—1955, Warszawa 1983.
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Do zadan ZOR nalezaty miedzy innymi realizacja czynno$ci zwigzanych z bu-
downictwem spolecznych osiedli i mieszkan pracowniczych czy prowadzenie
akcji budownictwa pracowniczego finansowanego ze $rodkéw przeznaczonych
na ten cel w panstwowym planie inwestycyjnym*!. Organizacyjnie ZOR podlegat
ministrowi odbudowy*?, ktory stanowil wtadze naczelng w zakresie planowego
zagospodarowania przestrzennego kraju, a swoje zadania wykonywat przy po-
mocy Ministerstwa Odbudowy, ktdre zostato utworzone dekretem z dnia 24 maja
1945 roku®. W 1949 roku miata juz jednak miejsce likwidacja Ministerstwa
Odbudowy, ktore zastapiono Ministerstwem Budownictwa**. Kolejne zmiany
w strukturze administracji panstwowej odpowiedzialnej za sprawy budownictwa
mieszkaniowego miaty miejsce w zwigzku z przyjeciem ustawy z dnia 30 grudnia
1950 roku o organizacji wtadz i instytucji w dziedzinie budownictwa®, kiedy to
na mocy jej art. 5 utworzono Komitet ds. Urbanistyki i Architektury przy Prezesie
Rady Ministrow. Juz jednak w 1960 roku Komitet zostat przeksztatcony w Ko-
mitet Budownictwa, Urbanistyki i Architektury*®. W celu dalszego usprawnienia
dziatalno$ci organow administracji panstwowej w sferze gospodarki mieszkanio-
wej 1 budownictwa uchwalona zostala ustawa z dnia 25 lutego 1964 roku o zmia-
nach w organizacji i zakresie dziatania naczelnych organéw administracji pan-
stwowej w dziedzinie budownictwa i planowania przestrzennego*’. Omawiajac
strukture organéw administracji panstwowej wlasciwych w sprawach gospodarki
mieszkaniowej, warto jeszcze wspomnie¢ o roli Rady Ministrow, ktora miedzy
innymi wydawata uchwaty w sprawie zasad realizacji 1 finansowania budownic-
twa mieszkaniowego*®.

Kolejno nalezy wskaza¢, ze Rada Ministrow w potowie lat pigcdziesigtych
XX wieku wprowadzita publiczng gospodarke lokalami mieszkalnymi w wielu
miejscowosciach na terenie kraju*®. Gospodarce tej poddano budynki i lokale

41 Zob. art. 2 d.z.o.r.

42 W. Korzeniewski, Mieszkanie spoleczne najpotrzebniejsze. Wezoraj i dzis, ,,Problemy Roz-
woju Miast” 2009, nr 1-2, s. 56.

43 Dekret z dnia 24 maja 1945 roku o utworzeniu Ministerstwa Odbudowy (Dz.U. z 1945 r. Nr 21,
poz. 123).

44 Zob. ustawe z dnia 27 kwietnia 1949 roku o utworzeniu urzedu Ministra Budownictwa
(Dz.U. 21949 r. Nr 30, poz. 216).

43 Ustawa z dnia 30 grudnia 1950 roku o organizacji wtadz i instytucji w dziedzinie budownic-
twa (Dz.U. z 1950 r. Nr 58, poz. 523 ze zm.).

46 Zob. art. 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku o przeksztatceniu Komitetu do spraw Urba-
nistyki i Architektury w Komitet Budownictwa, Urbanistyki i Architektury (Dz.U. z 1960 r. Nr 29,
poz. 164).

47 Ustawa z dnia 25 lutego 1964 roku o zmianach w organizacji i zakresie dziatania naczel-
nych organéw administracji panstwowej w dziedzinie budownictwa i planowania przestrzennego
(Dz.U. 2 1964 1. Nr 8, poz. 49 ze zm.).

48 Zob. m.in. uchwate nr 268 Rady Ministréw z dnia 27 grudnia 1982 roku w sprawie zasad
realizacji i finansowania budownictwa mieszkaniowego (M.P. z 1983 r. Nr 4, poz. 24).

49 E. Ochendowski, Prawo..., s. 31.
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wybudowane lub odbudowane po drugiej wojnie $wiatowej, z wyjatkiem domow
jednorodzinnych majgcych nie wigcej niz pie¢ izb mieszkalnych i zamieszkatych
przez wiascicieli, na mocy przepisow ustawy z dnia 21 lutego 1951 roku o bu-
dynkach i lokalach nowo wybudowanych lub odbudowanych®?. Zakres lokali
poddanych publicznej gospodarce mieszkaniowej zostal ograniczony dopiero
z chwilg wejScia w zycie ustawy z dnia 28 maja 1957 roku o wylaczeniu spod
publicznej gospodarki lokalami domoéw jednorodzinnych oraz lokali w domach
spotdzielni mieszkaniowych’!. Dalsze istotne zmiany w zakresie gospodarki
mieszkaniowej mialy miejsce w latach 1959—1970°2, a ich wyrazem byto przy-
jecie ustawy z dnia 30 stycznia 1959 roku — Prawo lokalowe’3. Znalazty one
rowniez wyraz w uchwale nr 123 Rady Ministréw z dnia 22 maja 1965 roku
w sprawie zasad przydziatu mieszkan w latach 1966-1970°*, w ktorej tresci
uznano, ze zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych obywateli bedzie mogto
odbywac¢ si¢ gldownie w drodze angazowania ich srodkéw wlasnych w budow-
nictwo mieszkaniowe przy znacznie rozszerzonej pomocy panstwa. Budownic-
two spotdzielcze miato od tej pory pelni¢ wazng rolg w rozwoju budownictwa
mieszkaniowego.

Roéwniez okres po 1970 roku przyniost pewne zmiany w zakresie gospodar-
ki mieszkaniowej wtadz publicznych, a ich wyrazem byta uchwata VI Zjazdu
PZPR z grudnia 1971 roku, ktéra zobowigzata Rad¢ Ministréw do opracowania
programu dalszej poprawy sytuacji mieszkaniowej obywateli 1 przedstawienia go
na posiedzeniu plenarnym KC PZPR. Tendencje te znalazty odzwierciedlenie
w uchwale sejmu z dnia 19 pazdziernika 1972 roku o perspektywicznym pro-
gramie mieszkaniowym>. W tym czasie mialo réwniez miejsce uchwalenie
ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 roku — Prawo lokalowe>®, ktérg wprowadzono
administracyjnoprawna reglamentacj¢ w zakresie dystrybucji lokali, okreslajac
ja jednak nie mianem publicznej gospodarki lokalami, ale szczegdlnym trybem
najmu lokali i budynkow. Istota obu instytucji pozostawata jednak taka sama. Na-
lezy podkresli¢, ze nowe prawo lokalowe nie przewidywalo juz mozliwosci do-
kwaterowania wspotnajemcy do mieszkania niedostatecznie zaludnionego. Jego
postanowieniami rozszerzono dopuszczalno$¢ przeprowadzenia zamiany lokali

30 Ustawa z dnia 21 lutego 1951 roku o budynkach i lokalach nowo wybudowanych lub odbu-
dowanych (Dz.U. z 1951 r. Nr 10, poz. 75).

1 Ustawa z dnia 28 maja 1957 roku o wylaczeniu spod publicznej gospodarki lokalami do-
mow jednorodzinnych oraz lokali w domach spoétdzielni mieszkaniowych (Dz.U. z 1957 r. Nr 31,
poz. 131).

52 E. Ochendowski, Prawo..., s. 33.

33 Ustawa z dnia 30 stycznia 1959 roku — Prawo lokalowe (Dz.U. z 1959 r. Nr 10, poz. 59).

54 Uchwata nr 123 Rady Ministréw z dnia 22 maja 1965 roku w sprawie zasad przydziatu
mieszkan w latach 1966—-1970 (M.P. z 1965 r. Nr 27, poz. 134).

55 Uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 19 pazdziernika 1972 roku
o perspektywicznym programie mieszkaniowym (M.P. z 1972 r. Nr 48, poz. 258).

56 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1974 roku — Prawo lokalowe (Dz.U. z 1974 1. Nt 14, poz. 84).
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mieszkalnych, utrzymujac przy tym obowigzek ponoszenia optat w przypadku
uzyskania w wyniku zamiany lokalu o wyzszym standardzie technicznym badz
wigkszym metrazu, co jest istotne dla charakterystyki zmian regulacji prawnych
w zakresie gospodarki mieszkaniowej w okresie lat siedemdziesiatych’”.

Nalezy zauwazy¢, ze w drugiej potowie lat osiemdziesigtych XX wieku za-
cz¢to odchodzi¢ od centralistycznego modelu zarzadzania budownictwem miesz-
kaniowym, w ktérym stosowano system nakazowo-rozdzielczy’S, za$ istotne
zmiany w zakresie spraw zwigzanych z gospodarkg mieszkaniowg panstwa przy-
niosta transformacja ustrojowa z 1989 roku. W latach osiemdziesiatych nastgpo-
waly pewne zmiany w zakresie regulacji prawa lokalowego>’, przy czym wcigz
obowigzywal centralistyczny system zarzadzania gospodarka mieszkaniowa,
niesprzyjajacy indywidualnym inicjatywom w zakresie budownictwa mieszka-
niowego, co prowadzito do kryzysu mieszkaniowego w kraju®®. Dopiero w wy-
niku transformacji ustrojowej nastgpito urynkowienie, wycofywanie si¢ wtadz
panstwowych z bezposredniej interwencji w sprawy gospodarki mieszkaniowe;j
i przekazanie licznych kompetencji w zakresie mieszkalnictwa reaktywowanym
w 1990 roku gminom, ktére wedtug szacunkow przejety okoto 2 min mieszkan po
panstwowych przedsigbiorstwach mieszkaniowych®!.

Whnioski

Z przedstawionych rozwazan wynika, ze zadania administracji panstwowej
w zakresie gospodarki mieszkaniowej w okresie Polski Ludowej polegaly glownie
na dokonywaniu w formie administracyjnoprawnej rozdziatu lokali mieszkalnych,
okreslaniu standardow mieszkaniowych, ustalaniu norm zaludnienia oraz norma-
tywow mieszkaniowych, a w poczatkowym okresie takze na dokwaterowywaniu
0s0b 1 rodzin do mieszkan dostatecznie ,,niedoludnionych”. Zwtaszcza w latach
1950—-1956 istota tych zadan cechowata si¢ wysokim rezimem dystrybucji i ko-
rzystania z lokali mieszkalnych. W latach osiemdziesigtych przyje¢ty model gospo-
darki mieszkaniowej doprowadzit do silnego kryzysu mieszkaniowego. Dopiero
rezygnacja z prawie monopolistycznej pozycji panstwa w sferze budownictwa
mieszkaniowego ludnosci 1 przejscie do systemu zaspokajania potrzeb miesz-
kaniowych przy wiaczeniu $rodkéw wilasnych obywateli przyniosty pierwsze

5TE. Ochendowski, Prawo..., s. 39.

38 S. Ciok, D. Tlnicki, op. cit., s. 334-336.

39 Zob. ustawe z dnia 3 grudnia 1982 roku o zmianie ustawy — Prawo lokalowe (Dz.U.z 1982 .
Nr 37, poz. 244).

60 L. Coudroy de Lille, Housing in the Polish People’s Republic: From “deficit” to “crisis”,
,,Le Mouvement Social” 245, 2013, nr 4, s. 111 n.

61 A. Polak, Rola samorzqdéw gminnych w prowadzeniu polityki mieszkaniowej w okresie
transformacji ustrojowej, ,Rocznik Zyrardowski” 8, 2010, s. 246.
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zmiany regulacji prawnych w zakresie gospodarki mieszkaniowej, a takze popra-
we stanu mieszkalnictwa w kraju®?.

Poréwnujac zadania administracji panstwowej okresu Polski Ludowej w za-
kresie gospodarki mieszkaniowej z tymi, ktore administracja publiczna realizuje
po 1989 roku, nalezy podkresli¢, ze nastgpita jakosciowa zmiana modelu poli-
tyki mieszkaniowej. Zmiana ustroju funkcjonowania mieszkalnictwa miata na
celu, z jednej strony, ,,odrodzenie si¢ mechanizméw rynkowych stymulujacych
decyzje mieszkaniowe i powstanie rynku mieszkaniowego, z drugiej — wspar-
cie $rodkami publicznymi procesu przeksztatcania si¢ potrzeb mieszkaniowych
w efektywny popyt na mieszkania”®. W wyniku transformacji ustrojowej za
podstawowy podmiot lokalnej polityki mieszkaniowej zostata uznana gmina, na
ktorg zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie
gminnym® natozony zostal obowiazek realizacji zadan w zakresie gminnej go-
spodarki mieszkaniowej. Do celow gminnej polityki mieszkaniowej nalezy two-
rzenie warunkow do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych cztonkow wspolnoty
samorzadowej zgodnie z ich wlasnymi preferencjami, dgzeniami i mozliwos$ciami
finansowymi. Warto zauwazy¢, ze gmina moze to zadanie wykonywaé¢ samodziel-
nie, tworzac i utrzymujgc gminny zaséb mieszkaniowy®, lub w inny sposob, na
przyktad za posrednictwem spotecznych agencji najmu, o ktérych mowa w art. 22a
ust. 1 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1995 roku o spotecznych formach rozwoju
mieszkalnictwa®. Narzedziem lokalnej polityki mieszkaniowej w gminie sa row-
niez wieloletnie programy gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy®’, czy
tez strategie rozwoju mieszkalnictwa. Nalezy jednak podkresli¢, ze gminy napo-
tykaja na ograniczenia we wdrazaniu zawartych w nich postanowien, wynikajgce
na przyktad ze stanu ich zasobéw mieszkaniowych lub mozliwosci finansowych®®.

Majac to na uwadze, nalezy podkresli¢, ze stuszne pozostaja spostrzezenia
wyrazone w Narodowym Programie Mieszkaniowym przyjetym uchwatg Rady
Ministréw z dnia 27 wrzesnia 2016 roku, zgodnie z ktoérymi ,,zaleglo$ci miesz-
kaniowe [w Polsce — D.C.] maja charakter problemu pokoleniowego” *°. Wy-
maga to ze strony ustawodawcy dziatan uwzgl¢dniajacych rozwdj nowego

62 E QOchendowski, Prawo..., s. 41.

3 1. Herbst, Potrzeby mieszkaniowe w Polsce. Dostep do mieszkania w kontekscie polityki
prorodzinnej, Warszawa 2013, s. 7.

64 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 1. poz. 2229).

65 Zob. art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 roku o ochronie praw lokatoréw, miesz-
kaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz.U. z 2022 r. poz. 172), dalej: u.o.p.1.

66 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1995 roku o spotecznych formach rozwoju mieszkalnictwa
(Dz.U. 2 2021 1. poz. 2224).

67 Zob. art. 21 w.o.p.l.

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

% Uchwata Rady Ministréw nr 115/2016 z dnia 27 wrzeénia 2016 roku w sprawie przy-
jecia Narodowego Programu Mieszkaniowego, https://www.gov.pl/attachment/7793dbba-5063-
491¢-9b98-196b5fe469f0 (dostep: 17.01.2023).



272 Dominika Cendrowicz

budownictwa mieszkaniowego, jak rowniez zapewnianie mozliwosci szerszego
dostepu do mieszkan dla wszystkich gospodarstw domowych, w tym zwlaszcza
zagrozonych wykluczeniem mieszkaniowym i takich, w ktérych zamieszkuja
osoby o specjalnych potrzebach mieszkaniowych (na przyktad osoby niepetno-
sprawne, osoby starsze)’?. Niezbedne s3 rowniez dziatania sprzyjajace rozwojowi
sektora mieszkan na wynajem i dostgpowi obywateli do zakupu mieszkan.
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$nia 1944 roku o organizacji i zakresie dzialania rad narodowych (Dz.U. z 1972 . Nr 5, poz. 22).

Ustawa z dnia 27 kwietnia 1949 roku o utworzeniu urzedu Ministra Budownictwa (Dz.U. z 1949 .
Nr 30, poz. 216).

Ustawa z dnia 20 marca 1950 roku o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej (Dz.U.
z 1950 . Nr 14, poz. 130).

Ustawa z dnia 30 grudnia 1950 roku o organizacji wladz i instytucji w dziedzinie budownictwa
(Dz.U. z 1950 . Nr 58, poz. 523 ze zm.).

Ustawa z dnia 21 lutego 1951 roku o budynkach i lokalach nowo wybudowanych lub odbudowa-
nych (Dz.U. z 1951 r. Nr 10, poz. 75).

Ustawa z dnia 28 maja 1957 roku o wylaczeniu spod publicznej gospodarki lokalami doméw jednoro-
dzinnych oraz lokali w domach spoétdzielni mieszkaniowych (Dz.U. z 1957 . Nr 31, poz. 131).
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Ustawa z dnia 30 stycznia 1959 roku — Prawo lokalowe (Dz.U. z 1959 r. Nr 10, poz. 59).

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku o przeksztalceniu Komitetu do spraw Urbanistyki i Architek-
tury w Komitet Budownictwa, Urbanistyki i Architektury (Dz.U. z 1960 r. Nr 29, poz. 164).

Ustawa z dnia 17 lutego 1961 roku o spotdzielniach i ich zwiazkach (Dz.U. z 1961 r. Nr 12, poz. 61).

Ustawa z dnia 25 lutego 1964 roku o zmianach w organizacji i zakresie dziatania naczelnych orga-
néw administracji panstwowej w dziedzinie budownictwa i planowania przestrzennego (Dz.U.
z 1964 1. Nr 8, poz. 49 ze zm.).

Ustawa z dnia 10 kwietnia 1974 roku — Prawo lokalowe (Dz.U. z 1974 r. Nr 14, poz. 84).

Ustawa z dnia 3 grudnia 1982 roku o zmianie ustawy — Prawo lokalowe (Dz.U. z 1982 r. Nr 37,
poz. 244).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r. poz. 2229).

Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1995 roku o spotecznych formach rozwoju mieszkalnictwa (Dz.U.
z 2021 r. poz. 2224).

Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 roku o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie Kodeksu cywilnego (Dz.U. z 2022 r. poz. 172).

Zarzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 29 maja 1965 roku w sprawie organizacji i trybu dzialania
komisji do spraw koordynacji rozdzialu mieszkan (M.P. z 1965 r. Nr 27, poz. 149).

Orzecznictwo

Orzeczenie Sadu Najwyzszego z dnia 10 stycznia 1948 roku, III C 1041/46, OSN 1949, nr 1, poz. 9.
Uchwata Sadu Najwyzszego 7 s¢dzidw z dnia 25 wrze$nia 1948 roku, C Prez 331/1948, LEX
nr 1674346.





