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Prawne instrumenty polityki mieszkaniowej
w Polsce w latach 1944-1956

ABSTRAKT

Trudna sytuacja mieszkaniowa w Polsce po II wojnie §wiatowej wymagata interwen-
¢ji panstwa. Kwestia mieszkaniowa w warunkach duzego deficytu mieszkan stala
sie bowiem problemem ogdlnospolecznym, ktérego rozwiazanie stanowilo istotny
czynnik utrwalenia wladzy ludowej. Nowe regulacje prawne, pochodzace z lat 1944—
—1956, pozostajace w $cistym zwiazku z socjalistycznymi przeobrazeniami w Polsce,
stworzyly system gospodarki mieszkaniowej poddany calkowicie kontroli panstwa.
Prezentowana problematyka wpisuje sie w szersze zagadnienie instrumentalizacji
prawa Polski Ludowej oraz publicyzacji prawa prywatnego przez administracyjno-
prawng ingerencje w jego tresci. Pozostaje takze silnie powigzana z problematyka
wlasnosci prywatnej w ustroju komunistycznym.

ABSTRACT
Legal instruments of housing policy in Poland 1944-1956

The difficult housing situation in Poland needed the state’s intervention after World
War II. The housing matter became a social problem due to the large deficit of
dwellings. The solution to that problem was an important factor in the solidification
of the People’s Republic of Poland Government. New legal regulations from the years
1944-1956 remained closely linked to the socialist transformations in Poland and
created a housing economy system which was completely controlled by the state.
The presented matter fits into the wider issue of the instrumentalization of thr law
of the People’s Republic of Poland and the publicization of the private law by the
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administrative-legal interference in its content. Also, it remains strongly connected
with the issue of private ownership in the communist system.

Stowa kluczowe: Polska Ludowa, polityka mieszkaniowa, najem mieszkan,
budownictwo mieszkaniowe

Key words: Polish People’s Republic, housing policy, lease of apartments, housing
construction

Wprowadzenie

Zadaniem polityki mieszkaniowej jest z jednej strony badanie stosunkow
mieszkaniowych, a z drugiej - wskazywanie metod rozwigzywania zdiagnozo-
wanych probleméw mieszkaniowych', przede wszystkim w warunkach istnieja-
cego deficytu mieszkan. Polityka mieszkaniowa bedzie zatem $cisle powigzana
z sytuacja mieszkaniowa, przyjetymi rozwigzaniami ustrojowymi oraz calg poli-
tyka panstwa, zwlaszcza spoteczng i gospodarcza.

Po II wojnie $wiatowej sytuacja mieszkaniowa w Polsce byta bardzo trudna.
Uksztaltowata sie ona pod wplywem trzech czynnikéw:

1) zniszczen wojennych;

2) zmian terytorialnych;

3) migracji ludnosci’.

W miastach zniszczonych zostato ok. 370 mln m* zasoboéw mieszkaniowych,
tj. ok. 1 mIn mieszkan, co stanowilo 22-24% zasobéw mieszkaniowych z 1939 .
w granicach Polski z 1945 r. Zmiany terytorialne z kolei wplynely korzystnie
na powojenna sytuacje mieszkaniowa. Ziemie odzyskane byly bowiem bardziej
zurbanizowane, o wyzszym standardzie zasobéw mieszkaniowych’. Tereny
te zostaly opuszczone przez ludnos¢ niemiecky i zasiedlone przez repatrian-
tow oraz ludnos$¢ z ziem dawnych. Migracji tej, ktora osiagneta niespotykany
dotad zakres, towarzyszyta migracja ludnoséci wiejskiej do miast®. W efekcie
zmian terytorialnych i ruchéw migracyjnych stan ludnosci w nowych granicach
w 1946 r. wynosit 23,9 mln 0séb i byt nizszy o 8,1 mln w poréwnaniu ze sta-
nem w 1939 r.” Straty ludnosciowe byly przy tym wieksze niz ubytek zasobéw
mieszkaniowych, co sprawilo, ze pomimo ogromnych strat wojennych nastapito

A. Andrzejewski, Polityka mieszkaniowa, Warszawa 1987, s. 29.
Z. Radwanski, Najem mieszkan w swietle publicznej gospodarki lokalami, Warszawa 1961, s. 8.
A. Andrzejewski, Sytuacja mieszkaniowa w Polsce w latach 1918-1974, Warszawa 1977, s. 132-133.
Z. Radwanski, op. cit., s. 8.
A. Andrzejewski, Sytuacja mieszkaniowa..., s. 135.
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obnizenie przecig¢tnego zaludnienia z 2 0s6b na izbe mieszkalng w 1939 r. do
1,7 osoby w 1946 r. Dane te jednak nie odzwierciedlaja powaznego zrdznico-
wania sytuacji mieszkaniowej w poszczegdlnych regionach kraju i w miastach.
W Warszawie ulegto zniszczeniu 70% budynkéw, we Wroctawiu 65%, w Gdan-
sku 55%, w Lodzi 30%. Ponadto, wyraznemu obnizeniu ulegta jako$¢ mieszkan,
ktore wskutek braku remontéw i konserwacji w okresie wojny, wymagaly teraz
pilnych napraw®.

Przed polityka mieszkaniowa po II wojnie $wiatowej stanely zatem nastepu-
jace zadania:

1) budowa nowych mieszkan;

2) rozdzial istniejacych zasobéw mieszkaniowych w warunkach istniejace-

go deficytu’.

Sposob realizacji tych zadan pozostaje w $cistym zwigzku z socjalistyczny-
mi przeobrazeniami panstwa, wérdd ktérych, w kontekscie prezentowanej pro-
blematyki, wymieni¢ nalezy przede wszystkim znaczne ograniczenie wlasnosci
prywatnej oraz wprowadzenie jednolitego planowego ujecia procesu reprodukc;ji
zasobow mieszkaniowych. Socjalistyczna gospodarka mieszkaniowa byta plano-
wa dzialalnoscig panstwa, polegajaca na zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych
w sposdéb podporzadkowany planowi centralnemu®.

Podstawowym instrumentem realizacji polityki mieszkaniowej staly sie
przepisy prawne regulujace organizacj¢ budownictwa mieszkaniowego oraz roz-
dzial i korzystanie, zaréwno z istniejacych, jak i nowo powstajacych zasobow
mieszkaniowych®. Prezentowana tematyka, jest przy tym interesujgca, poniewaz
wkomponowuje si¢ doskonale w szersze zagadnienie instrumentalizacji prawa
Polski Ludowej, wykorzystywanego do realizacji celow politycznych oraz publi-
cyzacji prawa prywatnego poprzez wladcza (administracyjng) ingerencje w jego
tresci'”.

Artykut obejmuje lata 1944-1956, ktorych wyodrebnienie jest w pelni uza-
sadnione z punktu widzenia prowadzonej polityki mieszkaniowej, towarzy-
szacych jej przeksztalcen ustrojowych, jak i zmian prawnych. W okresie tym
wyro6zni¢ mozna faze wielosektorowej gospodarki mieszkaniowej realizowanej
w warunkach odbudowy (1944-1948), ktéra jednak wraz z wprowadzaniem
metod gospodarki nakazowo-rozdzielczej przejdzie w faze scentralizowana

6 A. Andrzejewski, Polityka mieszkaniowa, zagadnienia ekonomiczne i socjalne, Warszawa 1959,
s. 130-133. E. Ochendowski, Prawo mieszkaniowe i polityka mieszkaniowa, Torun 1980, s. 25-26.

7 W. Brzezinski, Prawo mieszkaniowe, Warszawa 1953, s. 62; J. Frackowiak, Sytuacja prawna najemcy
lokalu mieszkalnego oznaczonego w decyzji o przydziale, Wroctaw 1977, s. 13.

8 E.Ochendowski, op. cit., s. 11.

9 Ibidem,s. 13.

10 Szerzej por. J. Nowacki, Prawo publiczne - prawo prywatne, Katowice 1992, passim; Z. Radwanski,
Prawo cywilne PRL, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” (dalej:CPH) 1995, t. XLVII, z. 112, s. 23-24,
25.



244 ANNA FERMUS-BOBOWIEC

(1949-1956)"". Dopiero przetom polityczny w pazdzierniku 1956 r. zapoczat-
kowal okres tzw. nowej polityki mieszkaniowej, charakteryzujacej si¢ odejéciem
od dominujacej roli panstwa w gospodarce mieszkaniowej na rzecz wielosek-
torowosci, przez panstwo jednak kontrolowanej, w postaci spotdzielczego i za-
ktadowego budownictwa mieszkaniowego oraz budownictwa indywidualnego
doméw jednorodzinnych'?

1. Polska polityka mieszkaniowa w latach 1944-1956 i jej zalozenia

»Rozladowanie nedzy mieszkaniowej” w ramach programu odbudowy
polskiej panstwowosci zapowiedzial Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego
w swoim Manifescie z dnia 21 lipca 1944 r."* Niedlugo pézniej, 7 wrzesnia
1944 r., Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego wydal dekret o komisjach
mieszkaniowych', ktéry zapoczatkowal wprowadzanie nowego systemu gospo-
darki mieszkaniowej, opartej na dominujacej roli panstwa. W ten sposob gospo-
darka mieszkaniowa stala si¢ jednym z dzialéw gospodarki, ktére najwczesniej
zostaly poddane kontroli panstwa. Przeobrazenia w mieszkalnictwie rozpoczety
sie przy tym réwnolegle z reformg rolng, co wskazuje jednoznacznie, iz waga
zagadnienia z punktu widzenia zmian systemowych polityczno-ustrojowych
i spoteczno-gospodarczych byla znaczaca'®.

W okresie odbudowy i likwidowania skutkéw wojny (1944-1948), pomi-
mo wprowadzenia panstwowej (administracyjnej) formy gospodarki lokalami
mieszkalnymi, tolerowane byty przez pafistwo i przez nie popierane inne iz pan-
stwowe formy aktywnosci, stuzace poprawie sytuacji mieszkaniowej w Polsce.
Istniejacy wtedy model polityki mieszkaniowej zostal oparty na tréjsektorowo-
§ci: panstwo — spdldzielczo$¢ — inicjatywa prywatna'®.

Panstwo przypisalo sobie zadanie przydziatu mieszkan i odgérnego uregu-
lowania poziomu czynszéw'”, wlgczajac prywatne nieruchomosci w prowadzo-

11 'W. Nieciunski, Czterdziesci pig¢ i dziewigc lat polityki mieszkaniowej w Polsce, [w:] Przesztos¢ i przy-
szlosé polskiej polityki mieszkaniowej, red. L. Frackiewicz, Warszawa 2005, s. 113; D. Jarosz, Mieszka-
nie sig nalezy... Studium z peerelowskich praktyk spotecznych, Warszawa 2010, s. 28-29, 35-36.

12 'W. Nieciunski, op. cit., s. 113, 115; E. Ochendowski, op. cit., s. 33.

13 Manifest Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego, Zatacznik do Dziennika Ustaw z 1944 r.

14 Dz. U. nr 4, poz. 18; dalej: dekret o komisjach mieszkaniowych.

15 L. Paczynska, Gospodarka mieszkaniowa a polityka paristwa w warunkach przeksztatcen ustrojowych
w Polsce w latach 1945-1950 na przyktadzie Krakowa, Krakow 1994, s. 8. Reforme rolng zapoczatko-
wal dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrzeénia 1944 r. o przeprowadze-
niu reformy rolnej (Dz. U. nr 4, poz. 17). Szerzej na temat przeprowadzenia reformy rolnej w Polsce
Ludowej por. J. Jastrzebski, Reforma rolna po IT wojnie swiatowej. Ustawodawstwo patistwa polskiego,
CPH 2018, t. LXX, z. 1, s. 120-149.

16 W, Nieciunski, op. cit., s. 113.

17 M. Kaczorowski, Poczqgtki polityki mieszkaniowej, [w:] Przesztos¢ i przysztos¢ polskiej polityki miesz-
kaniowej, red. L. Frackiewicz, Warszawa 2005, s. 94.
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ng przez siebie gospodarke mieszkaniowa'®. Z kolei konieczno$¢ likwidowania
skutkéw wojny przez odbudowe zniszczonych zasobéw mieszkaniowych i budo-
we nowych zmusito wladze do doraznego, jak si¢ potem okazalo, zaangazowa-
nia w dzieto odbudowy inicjatyw innych, niz panstwowe — w odbudowie kraju
uczestniczyta, obroniona przed nacjonalizacja, spétdzielczos¢ mieszkaniowa'?,
a z roznych form wsparcia korzystalo takze budownictwo prywatne.

Koniec lat czterdziestych i zakonczenie planu odbudowy, czemu towarzyszy-
o wprowadzanie, wzorowanych na Zwiazku Radzieckim, metod gospodarki na-
kazowo-rozdzielczej, doprowadzilo do ostatecznego wyeliminowania z gospo-
darki mieszkaniowej podmiotéw innych, niz panstwowe. Zadanie zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych przyjelo na siebie wyltacznie panstwo — budownictwo
spoldzielcze i prywatne zostalo zahamowane. Wyrazem tych tendencji bylo po-
wstanie w 1948 r. Zakladu Osiedli Robotniczych, bedacego scentralizowana,
panstwowy instytucja inwestorskg w zakresie budownictwa mieszkaniowego®.

Wtadza ludowa postawita sobie bowiem za zadanie ,,sprawiedliwy rozdziat
niewystarczajacej powierzchni mieszkalnej i poprawe warunkéw mieszkanio-
wych mas pracujacych”™'. Cel ten realizowany miat by¢ poprzez: budownictwo
mieszkaniowe oraz planowa gospodarke lokalami istniejacymi.

Ostatecznie zatem uksztaltowany zostal model polityki mieszkaniowej opar-
ty na dominacji panistwa, realizowany w gospodarce nakazowo-rozdzielczej*.
Panstwo stalo si¢ zatem podstawowym realizatorem polityki mieszkaniowej
i gwarantem zaspokajania potrzeb mieszkaniowych obywateli*.

Tak postawione cele wladza ludowa realizowala przez regulacje prawne,
oparte na nastepujacych zatozeniach:

1) panstwo jest dysponentem lokali mieszkalnych w budynkach stanowig-

cych wlasnos¢ prywatna;

2) panstwo dokonuje rozdziatu zasobéw mieszkaniowych;

3) panstwo okresla standardy mieszkaniowe (normy zaludnienia i norma-

tywy mieszkaniowe);

4) panstwo reguluje wysokos$¢ czynszu (czynsze reglamentowane);

18 1. Paczynska, op. cit., s. 8.

19 M. Cesarski, Polityka mieszkaniowa w Polsce w pracach naukowych 1918-2010. Dokonania i wplyw
polskiej szkoty badan, Warszawa 2013, s. 89.

20 W. Nieciunski, op. cit., s. 114.

21 Wytyczne Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 9 listopada 1950 r. w sprawie wykonywania
dekretu o publicznej gospodarce lokalami i zapobiegania naduzyciom w sprawach kwaterunkowych
(nr M.L. I1-1-3830-1/50), [w:] J. Prokopczuk, Publiczna gospodarka lokalami. Zbior przepisow praw-
nych, Warszawa 1956, s. 120.

22 . Zapart, Polityka mieszkaniowa w Polsce. Zarys przemian, Wroctaw 1999, s. 29; E. Kucharska-Sta-
siak, Ewolucja modelu polityki mieszkaniowej w Polsce, ,,Studia i Materialy Towarzystwa Naukowego
Nieruchomosci” 2008, t. 16, nr 1, s. 22.

23 ]. Zapart, op. cit., s. 29
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5) stosunek najmu lokalu mieszkalnego jest stosunkiem trwaltym, a panistwo
zapewnia szczegdlna ochrone¢ najemcy przed pozbawieniem mieszkania;

6) panstwo jest podmiotem odpowiedzialnym za rozwdj budownictwa
mieszkaniowego®.

2. Panstwo jako dysponent lokali mieszkalnych w budynkach
stanowigcych wlasnos¢ prywatng i podmiot dokonujacy
ich rozdzialu

Pierwszym aktem prawnym regulujacym w powojennej Polsce zagadnie-
nie dysponowania i rozdzialu mieszkan byl wspomniany juz dekret Polskiego
Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 7 wrzesnia 1944 r. o komisjach miesz-
kaniowych®.

Na podstawie art. 1 tego dekretu zostaly utworzone komisje mieszkaniowe,
urzedujace przy miejskich i gminnych radach narodowych, majace za zadanie
»likwidacje nedzy mieszkaniowej’, spowodowanej ,,masowym przesiedleniem
ludnodci, przymusowym usuwaniem jej z mieszkan, zniszczeniem miast i wsi
polskich”. Zadanie to komisje realizowaly przez przejecie catkowitej kontroli nad
rozdzialem mieszkan, przy wylaczeniu prawa dysponowania lokalem miesz-
kalnym przez jego wiasciciela. Zgodnie z art. 2 dekretu o komisjach mieszka-
niowych do ich wylacznej kompetencji nalezalo regulowanie sposobu zajmo-
wania pomieszczen mieszkalnych w oparciu o prowadzong ewidencje¢ mieszkan
i zasade przydzialu przestrzeni mieszkalnej o powierzchni odpowiedniej do za-
wodu, stanu zdrowia i stanu rodzinnego wnioskodawcy, z wyraznym zastrzeze-
niem, ze umowy o najem lokali zawarte z pominieciem komisji — s3 niewazne.
Prawa innych oséb do lokalu mieszkalnego, objetego przydzialem, w tym jego
wlasciciela, mogly by¢ uwzgledniane wytacznie, gdy nie sprzeciwialy si¢ temu
wzgledy stusznos$ci. Mieszkania przydzielane byly przez komisje mieszkaniowe
na wniosek zainteresowanych (art. 4 lit. a dekretu o komisjach mieszkaniowych),
ktéry powinien zosta¢ rozpatrzony w terminie 2 tygodni (art. 5 lit. ¢ dekretu o
komisjach mieszkaniowych).

Forma prawng dziatania komisji mieszkaniowych w zakresie przyznanych
jej kompetencji byly orzeczenia, od ktérych przystugiwalo odwolanie do sadu
grodzkiego (art. 5 lit. a i lit. e dekretu o komisjach mieszkaniowych). Orzecze-
nie komisji mieszkaniowej, przydzielajace lokal oznaczonej osobie, bylo przy

24 Tbidem.

25 Uzupelnieniem przepiséw dekretu o komisjach mieszkaniowych bylo rozporzadzenie kierownikéw
resortow administracji publicznej i sprawiedliwosci z dnia 3 pazdziernika 1944 r. w sprawie wyko-
nania dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 7 wrze$nia 1944 r. o komisjach
mieszkaniowych (Dz. U. nr 7, poz. 36), ktdre regulowato kwestie powolania, organizacji i sposobu
procedowania komisji mieszkaniowych.
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tym skuteczne w stosunku do kazdego: na podstawie prawomocnego orzeczenia
komisji mieszkaniowej, przydzielajacego mieszkanie, kazdy, kto je zajmowal bez
przydzialu i bez zgody osoby uprawnionej z tytutu takiego przydziatu, podlegat
usunieciu z mieszkania®.

Komisjom mieszkaniowym przyszto dziata¢ w trudnych warunkach deficytu
mieszkan i rosnacej liczby petentéw wnioskujacych o przydzial. Nadmiar pracy
sprawial, Ze interesanci zalatwiali sprawy mieszkaniowe nawet po kilka dni*’, do
tego dochodzity liczne zazalenia na prace komisji, zaréwno w kwestiach stricte
formalnych, jak i merytorycznych, zarzucajace im nieuczciwos$¢, czy tez spekula-
cje’®. Dodatkowym utrudnieniem w dziatalno$ci komisji mieszkaniowych byto
jednoczesne realizowanie przydzialow takze przez wojsko, urzedy bezpieczen-
stwa i milicje, co czgsto doprowadzalo do sytuacji istnienia dwdch konkurencyj-
nych przydzialéw dla tego samego lokalu mieszkalnego®.

W tej sytuacji, wobec wzrastajacej krytyki sposobu rozwigzywania kwestii
mieszkaniowych przez komisje mieszkaniowe™, w ramach tzw. akcji uspraw-
nienia gospodarki mieszkaniowej realizowanej od 10 czerwca 1945 r. do
31 lipca 1945 r., Biuro Kontroli Paiistwa przy Prezydium Krajowej Rady Naro-
dowej wydato zarzadzenie zobowiazujace Prezydia Miejskich Rad Narodowych
w miastach wojewddzkich i przemystowych powyzej 50 tys. mieszkancéw do
powolania komisji dla kontroli i usprawnienia gospodarki mieszkaniowej, spo-
$réd cztonkéw rad narodowych, rad zakladowych, zwigzkéw zawodowych, or-
ganizacji politycznych i innych stowarzyszen spolecznych. Mialy one za zadanie
»zbada¢ sprawnos¢ funkcjonowania komisji mieszkaniowych”, ,,przeprowadzié
kontrole w wydziatach mieszkaniowych (kwaterunkowych) zarzadéw miejskich
z punktu widzenia prawidtowosci, racjonalnosci i celowosci dokonanych przy-
dziatéw mieszkan” oraz przeanalizowal ,konkretne skargi obywateli na poste-
powanie wydziatéw mieszkaniowych i ich poszczegdlnych funkcjonariuszy”.
Wyniki przeprowadzonej kontroli mialy zosta¢ przedlozone Miejskim Radom

26 Orzeczenie Sadu Najwyzszego z 17 grudnia 1946 r., III C 813/46, OSN(C) 1947/3/76.

27 Archiwum Panstwowe w Lublinie (dalej: APL), Akta miasta Lublina (dalej : AmL) 1944-1950, sygn.
179, pismo z dnia 12 pazdziernika 1944 r. Naczelnika Wydzialu Mieszkaniowego Miejskiej Rady
Narodowej w Lublinie do Przewodniczacego Miejskiej Rady Narodowej, k. 7, 7v.

28 1. Paczynska, op. cit., s. 52.

29 Ibidem, s. 52-53; APL, AmL 1944-1950, sygn. 13, pismo z dnia 12 listopada 1945 r. Stanista-
wa Krzykaly Wiceprezydenta Lublina do Wojewddzkiego Urzedu Bezpieczenstwa Publicznego
w Lublinie, w ktérym prosi o informacje dotyczaca zrealizowania przydziatu przez tenze Urzad na
mieszkanie wczesniej juz objete przydziatem Komisji Mieszkaniowej w Lublinie, k. 190.

30 1. Paczynska, op. cit., s. 53; APL, AmL 1944-1950, sygn. 179, pismo z dnia 14 listopada 1944 r.
Przewodniczacego Wojewddzkiej Rady Narodowej w Lublinie do Przewodniczacego Miejskiej Rady
Narodowej w Lublinie, k. 3; pismo z dnia 12 pazdziernika 1944 r. Naczelnika Wydziatu Mieszkanio-
wego Miejskiej Rady Narodowej w Lublinie do Przewodniczacego Miejskiej Rady Narodowej, k. 7,
7v; pismo Biura Kontroli Panistwa przy Prezydium Krajowej Rady Narodowej do delegatow woje-
wodzkich Biura Kontroli Pafistwa, do Przewodniczacych Terenowych Rad Narodowych, k. 59-60.
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Narodowym wraz z wnioskami ,w przedmiocie uzdrowienia aparatu rozdziel-
nictwa mieszkan, by ,,ustalone zasady zaopatrzenia ludu pracy w jasne i zdrowe
mieszkania” byly nalezycie przestrzegane®'.

Cala akcja usprawnienia gospodarki mieszkaniowej prowadzona byla pod
szczeg6lnym nadzorem Biura Kontroli Pafistwa przy Prezydium Krajowej Rady
Narodowej, ktérej rady miejskie i wojewodzkie mialy zlozy¢ sprawozdania
z wynikéw akcji*’. Cho¢ nie udalo sie ich odnalez¢, to przypuszczaé nalezy, ze
przyczynily si¢ one do rychlej zmiany stanu prawnego i uchylenia dekretu o ko-
misjach mieszkaniowych, ktéry zastapiony zostat dekretem z dnia 21 grudnia
1945 r. o publicznej gospodarce lokalami i kontroli najmu™.

Modelowo, dekret ten kontynuowat rozwiazania dotychczasowe, tj. admini-
stracyjnoprawna forme rozdziatu lokali mieszkalnych, tym razem jednak pod
postacia dwdch nowych instytucji prawnych: publicznej gospodarki lokalami
oraz publicznej kontroli najmu.

Pierwsza z nich, zdecydowanie bardziej rygorystyczna, sprowadzata si¢ do
tego, ze jedynie przydzial wydany przez wladze kwaterunkowy (tzw. przydziat
kwaterunkowy) byl tytutem prawnym do zajmowania mieszkania®. Z chwilg
natomiast objecia w posiadanie przydzielonego lokalu miedzy wlascicielem nie-
ruchomosci a osoba, ktdrej lokal przydzielono powstawal z mocy prawa stosu-
nek najmu’. Wszelkie umowy najmu lokalu, zawarte z naruszeniem przepiséw
dekretu o publicznej gospodarce lokalami, a zatem z pominig¢ciem przydzialu
kwaterunkowego, byly zabronione i obarczone sankcjg niewaznoéci’®. Oznacza-
to to zatem wylaczenie uprawnien wiasciciela nieruchomosci w zakresie samego

31 APL, AmL 1944-1950, sygn. 179, pismo Biura Kontroli Panstwa przy Prezydium Krajowej Rady Na-
rodowej do delegatéw wojewoddzkich Biura Kontroli Pafistwa, Do Przewodniczacych Terenowych
Rad Narodowych, k. 59-60.

32 Ibidem, k. 60.

33 Dz. U. z 1946 1, nr 4, poz. 27, tekst jedn. Dz. U. z 1950, nr 36, poz. 343 z p6in. zm.; (dalej: dekret
o publicznej gospodarce lokalami). Powolanie si¢ w dalszej czesci artykutu na dekret o publicznej
gospodarce lokalami bez blizszego oznaczenia wersji wskazuje na brzmienie pierwotne danego ar-
tykutu, ktory przy kolejnych nowelizacjach nie ulegt w ogoéle zmianom lub zmiany te nie byly na tyle
istotne, by na potrzeby niniejszego opracowania je przytacza¢. W pozostatych przypadkach, przy
powolywaniu si¢ na artykuly dekretu o publicznej gospodarce lokalami znajdg si¢ odniesienia takze
do tekstu jednolitego dekretu z pdzniejszymi zmianami przez oznaczenie: w wersji tekstu jednolite-
g0z 1950 r.

34 Art. 5 ust. 1 dekretu o publicznej gospodarce lokalami oraz ten sam artykut w wersji tekstu jednoli-
tego z 1950r.

35 Art. 10 ust. 2 dekretu o publicznej gospodarce lokalami oraz art. 11 ust. 2 dekretu o publicznej go-
spodarce lokalami w wersji tekstu jednolitego z 1950 r.

36 Art. 10 ust. 1 dekretu o publicznej gospodarce lokalami oraz art. 11 ust. 2 dekretu o publicznej
gospodarce lokalami w wersji tekstu jednolitego z 1950 r. Zaréwno oddanie lokalu w najem osobie
nie majacej przydziatu, jak i objecie lokalu w posiadanie bez uzyskania przydzialu bylo czynem
zabronionym, zagrozonym karg aresztu do lat dwdch lub grzywny - art. 37 dekretu o publicznej go-
spodarce lokalami oraz art. 35 dekretu o publicznej gospodarce lokalami w wers;ji tekstu jednolitego
z 1950 r.
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wyboru najemcy, nawigzania stosunku najmu i jego tre$ci. Tym samym do
stosunkéw najmu objetych dekretem nie znajdowata zastosowania wyrazona
w art. 50 i 370 k.z. zasada, ze dla ich powstania potrzebna jest zgodna wola
stron”’. Rygoryzm tej instytucji, okreslonej przez Sad Najwyzszy ,wprowadze-
niem czynnika publicznego do stosunku najmu”, uzasadniany byt potrzeba
»racjonalnego wykorzystania uszczuplonego wskutek wojny zapasu lokali oraz
planowego uregulowania publicznych potrzeb lokalowych”. Zaktadano przy tym,
ze instytucja ta bedzie miala charakter przej$ciowy, ,,dopdoki odbudowa zniszczo-
nych miast i osiedli nie zapewni dostatecznej ilosci pomieszczen dla instytucji
publicznych oraz nie zaspokoi potrzeb mieszkaricéw tych miast i osiedli”*® oraz
ograniczony terytorialnie. Poczatkowo bowiem publiczna gospodarka lokalami
byta stosowana w Warszawie, Lodzi, Gdansku, Lublinie, Krakowie, Katowicach
i Poznaniu®. Rada Ministréw zostata jednak upowazniona do jej wprowadzania
w drodze rozporzadzenia w innych miejscowosciach, z czego zresztg skwapliwie
korzystata®'. W rezultacie, do korica okresu prezentowanego w niniejszym opra-
cowaniu, objefa ona swoim zasiggiem terytorium prawie calego panstwa, stajac
sie instytucja o powszechnym zastosowaniu*.

Z kolei publiczna kontrola najmu byla instytucja tagodniejszg, ktéra mogla
zosta¢ wprowadzona na podstawie uchwaty wlasciwej rady narodowej*. W tym
przypadku wtasciciel zachowywal uprawnienia w zakresie nawigzania stosunku
najmu, czy tez wyboru osoby najemcy, ale kazda zawarta umowa wymagala za-
twierdzenia wladzy kwaterunkowej, pod rygorem niewaznosci**.

Publiczna kontrola najmu nie ostata si¢ jednak dlugo w prawie mieszka-
niowym Polski Ludowej - zostata zniesiona juz w 1950 r.*>, gdyz w praktyce to
publiczna gospodarka lokalami byla juz wtedy centralng instytucja w zakresie
najmu lokali w Polsce Ludowej, pomimo pierwotnie zakladanego jej przejscio-
wego charakteru.

Przydzial kwaterunkowy stal si¢ wigc ostatecznie podstawowym zrodlem
nawigzania stosunku najmu lokalu mieszkalnego.

Dekret wskazywal jednoczesnie kategorie osdb, majace prawo uzyskania
przydzialu mieszkania. Przyjete rozwigzania oparte zostaly na zalozeniu ochrony

37 Uchwala sktadu 7 sedziow Sadu Najwyzszego z dnia 25 wrzeénia 1948 r., C. Prez. 331/48, ,,Panistwo
i Prawo” (dalej: PiP) 1949, z. 1, s. 120-122.

38 Ibidem.

39 Por. art. 1 dekretu o publicznej gospodarce lokalami.

40 Art. 2 ust. 1 dekretu o publicznej gospodarce lokalami.

41 Art. 2 ust. 2 dekretu o publicznej gospodarce lokalami

42 J. Frackowiak, op. cit., s. 15; Wykaz miejscowosci objetych publiczna gospodarka lokalami oraz nor-
my zaludnienia w nich obowigzujace, [w:] J. Prokopczuk, op. cit., s. 488-566.

43 Art. 19 ust. 1 dekretu o publicznej gospodarce lokalami.

44 Art. 21lit. ¢) dekretu o publicznej gospodarce lokalami; E. Ochendowski, op. cit., s. 28.

45 Ustawa z dnia 20 lipca 1950 r. zmieniajgca dekret o publicznej gospodarce lokalami i kontroli najmu
(Dz. U. nr 36, poz. 337). Wtedy ,,kontrola najmu” zostala usunieta z tytutu dekretu.
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intereséw $wiata pracy, gdyz dostrzegano $cisty zwigzek miedzy realizacjg pla-
néw gospodarczych a planowym rozdzialem zasobéw mieszkaniowych*. Zgod-
nie zart. 6 ust. I powolanego dekretu®” o przydzial mieszkania ubiega¢ sie mogty:
osoby, ktorych zawdd, wykonywana praca lub zajmowane stanowisko wymagata
zamieszkania w miescie (osiedlu), a w szczegdlnosci: postowie na Sejm, osoby
zatrudnione we wladzach, urzedach i instytucjach®®, osoby, ktérych gtéwng pod-
stawa utrzymania byt stosunek pracy, cztonkowie rad narodowych lub ich orga-
néw wykonawczych, wojskowi i funkcjonariusze stuzby bezpieczenstwa za zgo-
da wlasciwej wladzy przelozonej, duchowni wyznan uznanych przez Panstwo,
osoby, ktorych gtéwng podstawag utrzymania byla zawodowa twdrczos¢ albo
dziatalno$¢ naukowa, o§wiatowa, artystyczna, literacka lub publicystyczna, oso-
by wykonujace wolny zawdd, osoby prowadzace zaklady przemystowe, handlo-
we i rzemieslnicze oraz uczniowie przemystowi i terminatorzy, osoby prowadza-
ce gospodarstwo rolne lub warzywniczo-ogrodnicze, osoby pobierajace nauke
w szkotach wyzszych, §rednich i zawodowych, inwalidzi wojenni i wojskowi oraz
inne osoby, pobierajace zaopatrzenie lub rente z zakladéw ubezpieczen spolecz-
nych lub innych funduszéw publicznych.

Jak nietrudno si¢ domysli¢, zagadnienie zasad rozdziatu mieszkan bylo sfera
szczegblnego zainteresowania wladzy ludowej, zwlaszcza, ze zostalo wkompo-
nowane wraz z calg politykg mieszkaniowa w plany intensywnego uprzemysto-
wienia kraju oparte na metodach gospodarki nakazowo-rozdzielczej*.

Panstwo rozbudowywalo zatem system organéw administracji wlasciwych
w sprawach mieszkaniowych. Na mocy dekretu o publicznej gospodarce lokala-
mi byly to wladze kwaterunkowe oraz komisje lokalowe (miejskie lub gminne)
jako organy I instancji®. Od 7 czerwca 1946 r. w strukturze organdw pojawita
sie Panistwowa Komisja Lokalowa, ktora w trybie nadzoru mogta uchyli¢ lub
zmieni¢ kazda decyzje wladzy kwaterunkowej lub komisji lokalowej”'. Zosta-
ta ona zniesiona dekretem z dnia 18 lutego 1955 r., ktérym zreorganizowano
strukture organéw orzekajacych w sprawach publicznej gospodarki lokalami

46 E. Ochendowski, op. cit., s. 41.

47 Art. 6 ust. 1 dekretu o publicznej gospodarce lokalami w wersji tekstu jednolitego z 1950 r.

48 Wladze, urzedy i instytucje, w ktérych zatrudnienie uprawniato do przydzialu mieszkania zostaly
wymienione szczegdlowo w art. 27 ust. 1 pkt 1) dekretu o publicznej gospodarce lokalami w wersji
tekstu jednolitego z 1950 r.

49 W. Nieciunski, op. cit., s. 114.

50 Art. 24-26 dekretu o publicznej gospodarce lokalami.

51 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 22 maja 1946 r. w sprawie Panstwowej Komisji
Lokalowej i wojewddzkich komisji lokalowych (Dz. U. nr 24, poz. 157); rozporzadzenie Prezesa
Rady Ministréw z dnia 14 czerwca 1949 r. w sprawie organizacji, skladu i sposobu postepowa-
nia Pafstwowej Komisji Lokalowej i wojewddzkich komisji lokalowych (Dz. U. nr 38, poz. 275);
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 listopada 1950 r. w sprawie organizacji, sktadu
i sposobu postgpowania Panstwowej Komisji Lokalowej i wojewddzkich komisji lokalowych
(Dz. U. nr 54, poz. 942).
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w ten sposob, ze organami orzekajacymi w I instancji byly nadal wladze kwa-
terunkowe, w II instancji - powiatowe i miejskie komisje lokalowe. Natomiast
wojewddzkie komisje lokalowe rozpatrywaly w trybie nadzoru zazalenia na
decyzje powiatowych (miejskich) komisji lokalowych, przy jednoczesnym
zwierzchnim nadzorze ministra gospodarki komunalnej nad catoscig gospo-
darki mieszkaniowej™.

Z kolei, od sierpnia 1946 r. do konca 1947 r. nadzor nad dzialalnoscig wladz
kwaterunkowych i komisji lokalowych realizowany byt takze przez Nadzwyczaj-
ng Komisje Mieszkaniowg przy Prezesie Rady Ministrow oraz podlegle jej miej-
scowe Nadzwyczajne Komisje Mieszkaniowe™, majace prawo rozpatrywania
zazalen na dziatalno$¢ wladz kwaterunkowych, kontroli ich dzialalnosci, a takze
orzekania o usunieciu z mieszkania 0s6b uchylajacych sie od pracy lub upra-
wiajacych spekulacje i przydzielania opréznionych mieszkan. Wszelkie zalece-
nia Nadzwyczajnych Komisji Mieszkaniowych byly wigzace dla wladz kwate-
runkowych®*. Mialy one prawo uchyli¢ i zmieni¢ kazde orzeczenie o przydziale,
zaréwno wladzy kwaterunkowej, jak i komisji mieszkaniowej™, a Nadzwyczajnej
Komisji Mieszkaniowej przy Prezesie Rady Ministréw nie wigzaly nawet wyroki
sadow?®. Zachowany, dos¢ bogaty materiat archiwalny z dzialalnosci Nadzwyczaj-
nych Komisji Mieszkaniowych, jako swego rodzaju ,,spec organéw” w sprawach
mieszkaniowych, pozwala stwierdzi¢, iz pomimo bardzo szerokich kompetencji,
miejscowe Nadzwyczajne Komisje Mieszkaniowe byly organami niewydolny-
mi, borykajacymi sie z deficytem mieszkan®’, brakami kadrowymi®®, korupcja

52 Dekret z 18 lutego 1955 r. o wlasciwosci organéw w zakresie publicznej gospodarki lokalami
(Dz. U.nr9, poz. 55).

53 Dekret z dnia 8 sierpnia 1946 r. o Nadzwyczajnych Komisjach Mieszkaniowych (Dz. U. nr 37,
poz. 229); dalej: dekret o Nadzwyczajnych Komisjach Mieszkaniowych. Dekret ten tracil moc
31 grudnia 1947 r., a zatem z zalozenia swojego mial mie¢ tylko czasowy charakter, w celu nadzoru
i ,uzdrowienia” zasad dystrybucji mieszkan w okresie odbudowy. Na podstawie przepiséw dekretu
zostalo powolanych 70 miejscowych nadzwyczajnych Komisji Mieszkaniowych — Archiwum Akt
Nowych (dalej: AAN), Nadzwyczajna Komisja Mieszkaniowa (dalej: NKM), sygn. 7, Wykaz Miej-
scowych Nadzwyczajnych Komisji Mieszkaniowych, k. 3.

54 Art. 5 dekretu o Nadzwyczajnych Komisjach Mieszkaniowych.

55 AAN, NKM, sygn. 4, Protokét z posiedzenia Miejscowej Nadzwyczajnej Komisji Lokalowej w Gdy-
ni z dnia 24 kwietnia 1947 r,, k. 61; sygn. 31, pismo Miejscowej Nadzwyczajnej Komisji Lokalowej
w Grudzigdzu z dnia 13 listopada 1946 r. do Zarzadu Miejskiego Wydzial Kwaterunkowy, k. 49-51.

56 AAN, NKM, sygn. 8, pismo z dnia 17 stycznia 1947 r. Dyrektora Biura Wykonawczego Nadzwyczaj-
nej Komisji Mieszkaniowej przy Prezesie Rady Ministrow z dnia 17 stycznia 1947 r. do Ministerstwa
Sprawiedliwoéci, k. 3.

57 Np. w Bedzinie brakowalo mieszkan do rozdysponowania - AAN, NKM, sygn. 21, pismo Miejsco-
wej Nadzwyczajnej Komisji Mieszkaniowej w Bedzinie z dnia 20 pazdziernika 1947 r. do Nadzwy-
czajnej Komisji Mieszkaniowej przy Prezesie Rady Ministrow, k. 44.

58 AAN, NKM, sygn. 56, pismo Miejscowej Nadzwyczajnej Komisji Mieszkaniowej w Lublinie z dnia
29 stycznia 1947 r. do Nadzwyczajnej Komisji Mieszkaniowej przy Prezesie Rady Ministrow, k. 25-
-26; sygn. 21, pismo Miejscowej Nadzwyczajnej Komisji Mieszkaniowej w Zgierzu z dnia 19 marca
1947 r. do Nadzwyczajnej Komisji Mieszkaniowej przy Prezesie Rady Ministréw, k. 55.
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swoich cztonkéw™. Przyszlo im nadto funkcjonowaé w warunkach silnych spo-
réw kompetencyjnych z wladzami kwaterunkowymi®. Wiekszoé¢ z nich nie
dotrwala do zakladanego konca ich istnienia 31 grudnia 1947 r., gdyz juz od
kwietnia tego roku zawieszaly lub likwidowaty swoja dziatalno§¢®.

Struktura organéw wlasciwych w sprawach mieszkaniowych, oparta na wy-
raznej dwutorowosci organéw orzekajacych®, wywolywala wiec pewien chaos
kompetencyjny, stwarzajac jednoczesnie niepewno$¢ prawa. Bylo to zapewne
dzialaniem zamierzonym, umozliwiajacym wladzy ludowej wladcza ingerencje
we wszystkie sprawy lokalowe, w kazdym czasie.

3. Panstwo jako podmiot okreslajacy standardy mieszkaniowe

Okreslanie standardéw mieszkaniowych przez panstwo przybralo forme
norm zaludnienia oraz normatywéw mieszkaniowych, ktére mialy zapewni¢
planowe i celowe - odpowiadajace interesom mas pracujacych, gospodaro-
wanie przestrzenig mieszkalng, niewystarczajaca dla zaspokojenia wszystkich
potrzeb.

W warunkach obecnego deficytu mieszkan, normy zaludnienia polegaty na
okresleniu wielkos$ci oddawanej do uzytku powierzchni mieszkalnej w stosun-
ku do liczby mieszkancéw. W zalozeniu, byly one dostosowywane do sytuacji
mieszkaniowej w danej miejscowosci, z uwzglednieniem istniejacej w niej struk-
tury ludnosci®. Stad tez poczatkowo nie okre$lano ich na szczeblu centralnym,

59 Odnalez¢ mozna liczne przykltady wszczetych dochodzen przeciwko cztonkom miejscowych Nad-
zwyczajnych Komisji Mieszkaniowych za przestepstwa popelnione w zwiazku z urzedowaniem,
a nawet wyrokow skazujacych — AAN, Urzad Rady Ministréw, sygn. 22.1/6, k. 49, 60, 66, 423-427.
W wielu przypadkach $ciganiem przestepstw popelnionych przez cztonkéw miejscowych Nad-
zwyczajnych Komisji Mieszkaniowych zajmowata si¢ Komisja Specjalna do Walki z Naduzyciami i
Szkodnictwem Gospodarczym — ibidem; D. Jarosz, op. cit., s. 175. Byly to najczesciej przestepstwa
zaliczane, wedlug klasyfikacji przyjetej przez P. Fiedorczyka, do grupy gospodarczych przestepstw
pracowniczych, azwlaszcza przestepstwo dziataniana szkode interesu publicznegolub prywatnego
poprzez przekroczenie wladzy lub niedopelnienie obowiazku (art. 286 k.k.), a takze przyjmowa-
nia korzysci majatkowej (art. 290 k.k.) - P. Fiedorczyk, Komisja Specjalna do Walki z Naduzyciami
i Szkodnictwem Gospodarczym 1945-1954. Studium historycznoprawne, Biatystok 2002,
s. 114-120.

60 AAN, NKM, sygn. 56, pisma Miejscowej Nadzwyczajnej Komisji Mieszkaniowej w Piotrkowie
z dnia 9 lipca i 29 lipca 1947 r. do Nadzwyczajnej Komisji Mieszkaniowej przy Prezesie Rady Mini-
strow, k. 33, 34; sygn. 21, pismo Wojewodzkiej Komisji Lokalowej w Rzeszowie z dnia 10 wrze$nia
1947 r. do Ministerstwa Administracji Publicznej, k. 69.

61 AAN, NKM, sygn. 21, uchwaly Nadzwyczajnej Komisji Mieszkaniowej przy Prezesie Rady Mini-
strow o likwidacji lub zawieszeniu poszczegdlnych miejscowych Nadzwyczajnych Komisji Mieszka-
niowych, k. 9-11, 14-19, k. 25-28.

62 A, Machnikowska: Wymiar sprawiedliwosci w Polsce w latach 1944-1950, Gdansk 2008, s. 463-464.

63 W. Brzezinski, op. cit., s. 84-85.
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lecz kompetencije te przyznano miejskim (gminnym) radom narodowym®*, kt6-
re korzystaly w tym zakresie z do$¢ szerokiego zakresu autonomii®.

Na mocy ustawy z dnia 20 lipca 1951 r., zmieniajacej dekret o publicznej go-
spodarce lokalami, w celu ujednolicenia reguf ustalania norm zaludnienia przez
rady narodowe, zobowiazano je do przestrzegania zasad okreslonych przez mi-
nistra gospodarki komunalnej w porozumieniu z ministrem zdrowia i przewod-
niczacym Panistwowej Komisji Planowania Gospodarczego®. Wydatnie ograni-
czylo to kompetencje rad narodowych przez przepisy wykonawcze naczelnych
organéw administracji panistwowej®’. Ponadto, zostaly wskazane jednoznacznie
osoby, ktore nalezalo uwzgledniaé, oprocz samego uprawnionego do przydzia-
tu, przy ustalaniu powierzchni mieszkaniowej zajmowanego lub przydzielanego
pomieszczenia mieszkalnego. Byli to co do zasady czlonkowie rodziny najemcy,
pozostajacy z nim we wspdlnym gospodarstwie domowym®®.

W wykonaniu przepiséw dekretu o publicznej gospodarce lokalami zostato
wydane zarzadzenie Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 8 marca 1951 r.
w sprawie zasad ustalania norm zaludnienia mieszkan®. Normy zaludnienia
okreslne byly w m* powierzchni uzytkowej dla mieszkai odpowiadajacym stan-
dardom stosowanym w nowym budownictwie mieszkaniowym’’, a dla mieszkan
pozostalych, tj. wybudowanych w okresie przedwojennym i w czasie wojny —
w m? powierzchni mieszkalnej. Powierzchnig uzytkowa mieszkania byta catko-
wita wewnetrzna powierzchnia mieszkania przeznaczona na cele mieszkalne

64 Art. 6 ust. 1 dekretu o publicznej gospodarce lokalami

65 E. Ochendowski, Zagadnienie norm zaludnienia mieszkan w przepisach o publicznej gospodarce
lokalami, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1963, z 3, s. 26. Przyjmowane przez
rady narodowe normy zaludnienia wynosily, np. w Warszawie 10 m* na osobe, w Lublinie - 9 m?,
w Katowicach i w Chorzowie — 20 m? na osobe — AAN, NKM, sygn. 9, k. 1-2, 3, 4-5. 8. Z kolei
w Krakowie — 10 m* na osobe — I. Paczyriska, op. cit., s. 70. Prawo do przyznania osobnej izby
przystugiwalo osobom, ktérych praca zawodowa , spoteczna lub publiczna uzasadniata zapewnienie
specjalnych warunkéw mieszkaniowych. W Lublinie np. dotyczylo to lekarzy, felczeréw, dentystow,
adwokat6w, inzynieréw, profesoréw uniwersyteckich, innych oséb na podstawie orzeczenia Prezy-
dium Zarzadu Miejskiego, a takze 0s6b chorych, na podstawie orzeczenia Komisji Lekarskiej —~APL,
AmL 1944-1950, sygn. 179, protokot z posiedzenia Miejskiej Rady Narodowej m. Lublina w dniu
3 kwietnia 1946 r., k. 70-71.

66 Art. 1 pkt 8 ustawy z dnia 20 lipca 1950 r. zmieniajaca dekret o publicznej gospodarce lokalami
i kontroli najmu (Dz. U. nr 36, poz. 337). Art. 7 ust. 1 dekretu o publicznej gospodarce lokalami
w wersji tekstu jednolitego z 1950 r.

67 E.Ochendowski, Zagadnienie norm zaludnienia..., s. 28.

68 Art. 1 pkt 8 ustawy z dnia 20 lipca 1950 r. zmieniajaca dekret o publicznej gospodarce lokalami
i kontroli najmu (Dz. U. nr 36, poz. 337). Art. 7 ust. 3 dekretu o publicznej gospodarce lokalami
w wersji tekstu jednolitego z 1950 r.

69  Monitor Polski z dnia 23 marca 1951 r. nr A-24, poz. 314.

70 Chodzito o mieszkania wybudowane zgodnie z ustawg z dnia 3 lipca 1947 r. o normach i standar-
dach budowlanych (Dz. U. nr 52, poz. 269); dalej: ustawa o normach i standardach budowlanych.
Ustawa ta zastgpiona zostala nastepnie dekretem z dnia 4 marca 1953 r. o normach i Polskim Komi-
tecie Normalizacyjnym (Dz. U. nr 15, poz. 61)
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i pomocnicze, a powierzchni¢ mieszkalng definiowano jako sume powierzch-
ni izb z przeznaczenia mieszkalnych lub niemieszkalnych, ale uzytkowanych na
cele mieszkalne. Rady narodowe zobowigzane zostaly ustali¢ normy podstawo-
we i normy dodatkowe. Te pierwsze okreslane byly odrebnie dla dwdch kate-
gorii 0sdb, tj. dla oséb majacych prawo do przydzialu mieszkania, okreslonych
w art. 6 dekretu o publicznej gospodarce lokalami, ich niepracujacych wspol-
malzonkéw, wychowujacych dziecko do lat 7, dla dzieci w wieku przedszkolnym
lub pobierajacych nauke w szkotach wszystkich typow (kategoria pierwsza) oraz
dla oséb pozostalych, majacych prawo zamieszkania z osobg uprawniong — co
do zasady to pozostali czlonkowie rodziny, ktérzy pozostawali we wspdlnym go-
spodarstwie domowym (kategoria druga). Normy podstawowe dla mieszkan,
ktore odpowiadaty obowiazujacym standardom wynosily dla pierwszej kate-
gorii 0s6b od 9 do 12,5 m* powierzchni uzytkowej, a dla drugiej kategorii —
od 6 do 9 m>. Z kolei w mieszkaniach (starych), ktére nie odpowiadaly obo-
wigzujgcym standardom - od 7 do 11 m? powierzchni mieszkalnej w przypad-
ku 0s6b z kategorii pierwszej i od 5 do 8 m* - w przypadku oséb z kategorii
drugiej”'. Natomiast normy dodatkowe stanowily dodatkowa powierzchnie
mieszkalng, ktérg uprawniony moégt zajmowa¢ ponad powierzchnie przystu-
gujaca mu na podstawie ogdlnych norm mieszkaniowych. Uprawnienia do
korzystania z dodatkowej powierzchni mogly zosta¢ przyznane z tytulu szcze-
golnych zastug dla Polski Ludowej, z tytulu prowadzenia w zwigzku z praca
zawodowa lub spoleczng stalej twdrczej dzialalnosci naukowej artystycznej,
technicznej lub publicystycznej, jesli dzialalnos¢ ta wymagala wykonywania
systematycznej pracy w mieszkaniu, z tytulu zajmowania szczegélnie odpo-
wiedzialnych stanowisk kierowniczych w pracy zawodowej lub spolecznej, ze
wzgledu na stan zdrowia’?.

Zjawiskiem obecnym w gospodarce mieszkaniowej Polski Ludowej, a zwia-
zanym $ci$le z normami zaludnienia bylo dokwaterowywanie, czyli ,zagesz-
czanie” lokali zajmowanych ponizej normy zaludnienia. Uprawnienie wladz
kwaterunkowych do dokwaterowywania wynikalo wprost z przepisow reguluja-
cych normy zaludnienia oraz z art. 8 dekretu o publicznej gospodarce lokalami.
Zgodnie z jego ust. 1 przepisy ustalajace norme zaludnienia mieszkan uzyskiwa-
ty moc obowigzujaca w terminie trzydziestu dni od daty podania ich do publicz-
nej wiadomosci. W terminie tym najemca mial prawo wprowadzi¢ do czesci
lokalu zaludnionej ponizej normy jako wspdtnajemcéw osoby wedtug wlasnego

71 Pkt 2, 4, 5, 8 i 9 zarzadzenia Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 8 marca 1951 r. w spra-
wie zasad ustalania norm zaludnienia mieszkan (Monitor Polski z dnia 23 marca 1951 r. nr A-24,
poz. 314).

72 §21§ 3 uchwaly Nr 583 Rady Ministréw z dnia 9 lipca 1952 r. w sprawie dodatkowej powierzchni
mieszkalnej (Monitor Polski z dnia pazdziernika 1952 r., nr A - 83, poz. 1326; sprostowanie bledu:
Monitor Polski 1952., nr A - 100, poz. 1529).
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wyboru sposréd os6b majacych prawo do uzyskania przydziatu. Jezeli najemca
nie uczynil tego w tym terminie, wladza kwaterunkowa przeprowadzala sama
dokwaterowanie, w drodze decyzji o przydziale”.

Z kolei na potrzeby budownictwa mieszkaniowego, od 1947 r. rozpoczelo sie
tworzenie formalnych ram prawnych dla rozwoju standaryzacji, ktére przyjely
posta¢ tzw. normatywéw mieszkaniowych, okreslajacych stopien zaspokojenia
potrzeb mieszkaniowych, odnoszacych si¢ do przestrzeni mieszkalnej i uzytko-
wej oraz wyposazenia budynkoéw’*. Ustawg z dnia 3 lipca 1947 r. o normach
i standardach budowlanych’ dokonano normalizacji materialéw i elementéw
budowlanych oraz zdefiniowano standardy budowlane, przez okreslenie mini-
malnych i maksymalnych wymiaréw powierzchni mieszkalnych i uzytkowych
oraz minimalnego i maksymalnego poziomu wyposazenia budynkéw. Normy
i standardy budowlane ustanawial Minister Odbudowy’®, ktéry po raz pierw-
szy uczynil to w instrukcji z dnia 10 wrze$nia 1947 r.”” Za kategorie podstawo-
we uznano wtedy mieszkania o powierzchni uzytkowej: 22 m? (pokéj z wne-
ka kuchenng), 35 m* (pokéj z kuchnia), 41 m?* (dwa pokoje z kuchnig), 48 m?
(trzy pokoje z kuchnig) oraz 58 m? (cztery pokoje z kuchnia), przy czym wiel-
ko$¢ powierzchni mieszkalnej byla proporcjonalna do liczby przewidywanych
mieszkancéw’®. Kolejne normatywy zostaly zatwierdzone uchwaty Prezydium
Rzadu z dnia 6 lutego 1954 r.”” Normatywne wielko$ci mieszkan zostaly wte-
dy okreslone nieco bardziej elastycznie: 18-22 m* (pokéj z wneka kuchenna),
28-39 m?* (pokdj z kuchnia), 41-50 m* (dwa pokoje z kuchnig), 51-58 m? (trzy
pokoje z kuchnig) oraz 59-66 m? (cztery pokoje z kuchnig)®. W praktyce jednak,
przyjmowano w budownictwie najnizsze wskazniki normatywne, a przecigtne
mieszkanie budowane w Polsce na przetomie lat czterdziestych i pie¢dziesigtych
XX w. mialo powierzchnig od 24 do 50 m*®'.

4. Panstwo jako podmiot regulujacy wysokos¢ czynszu

Na mocy dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia
7 wrzeénia 1944 r. o komisjach mieszkaniowych czynsze zostaly zamrozone na

73 Okolnik Nr 9 Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 17 stycznia 1951 r. w sprawie przestrzegania
przepisow dekretu o publicznej gospodarce lokalami (L.dz. 0/0/8/51), [w:] J. Prokopczuk, op. cit.,
s. 127.

74 A. Nadolny, Normatyw mieszkaniowy w odniesieniu do zabudowy mieszkaniowej o charakterze uzu-
pelniajgcym z lat 1945-1968 na przykladzie Poznania, , Architecturae et Artibus” 2010, z. 2, s. 43.

75 Dz.U.nr 52, poz. 269.

76 Art. 213 ustawy o normach i standardach budowlanych.

77 A. Nadolny, op. cit., s. 44.

78 D. Jarosz, op. cit., s. 44.

79 M.P. nr 120, poz. 1688.

80 D.Jarosz, op. cit., s. 44.

81 A. Nadolny, op. cit., s. 44
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poziomie przedwojennym. Obowigzywat bowiem czynsz w wysokosci przedwo-
jennej, tj. wedlug stawki z 1 wrzesnia 1939 r.** Na podwyzke czynszu (komorne-
go) i oplat dodatkowych zezwolenie wydawaly komisje mieszkaniowe, jedynie
w przypadkach uzasadnionych wysoko$cia naktadéw i remontéw, dokonanych
przez wynajmujgcego™.

Dekret o publicznej gospodarce lokalami takze zamrozil czynsze za lokale
mieszkalne na poziomie przedwojennym tak, jak to czynil dekret o komisjach
mieszkaniowych®!, ale ten aspekt ochrony najemcy zostal poddany nastepnie
przepisom dekretu z dnia 28 lipca 1948 r. o najmie lokali®’ i rozporzadzen wyda-
nych na jego podstawie.

Zgodnie z ta regulacja najliczniejsza grupa placita nadal czynsz w wysokosci
obowiazujacej 1 wrzes$nia 1939 r., ktory zdewaluowal si¢ na tyle, ze osiggal kwoty
symboliczne®. Byli to pracownicy najemni, takze czasowo bez pracy, ale zareje-
strowani w urzedach zatrudnienia jako poszukujacy pracy, osoby pobierajace za-
opatrzenie lub rente z funduszy panstwa albo utrzymujace sie ze srodkow opieki
spolecznej, oraz réine grupy inteligencji pracujacej®’. Lista najemcéw objeta
»immunitetem czynszowym” zostala rozszerzona nast¢pnie na dalsze kategorie
najemcéw, wymienione w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 29 wrzednia
1948 r. w sprawie zwolnien i ulg w optacaniu czynszu za najem lokali mieszkal-
nych oraz zwolnien od wptat na Fundusz Gospodarki Mieszkaniowe;j®.

W konsekwencji, krag osob uprzywilejowanych byt bardzo szeroki. Czynsz
pelny pojawiat si¢ jedynie wyjatkowo i dotyczyl waskiej grupy najemcéw, okre-
$lanych mianem ,,inicjatywy prywatne;j”®’.

Oproécz czynszu w wysokosci reglamentowanej wynajmujacy mial prawo za-
da¢ od najemcy optat tytulem zwrotu kosztow za dostarczane do lokalu media,
co wyczerpywalo w caloéci obowigzkowe §wiadczenia najemcy wobec wlascicie-
la lokalu®. Jedynie za zgoda najemcy wynajmujacy mégt pobiera¢ dodatkowo

82 Art. 12 dekretu o komisjach mieszkaniowych.

83 Por. art. 4 dekretu o komisjach mieszkaniowych.

84 Por. art. 52 dekretu o komisjach mieszkaniowych i art. 41 dekretu o publicznej gospodarce loka-
lami, ktéry zostal nastepnie uchylony przez art. 35 dekretu z dnia 28 lipca 1948 r. o najmie lokali
(Dz. U. nr 36, poz. 259). Z kolei art. 37 ust. 2 tego dekretu uchylit ustawe z dnia 11 kwietnia 1924 r.
o ochronie praw lokatoréw (tekst jedn. Dz. U. z 1936 r., nr 39, poz. 297).

85 Dz. U. nr 36, poz. 259. Dekret ten byt wielokrotnie nowelizowany i w okresie objetym niniejszym
opracowaniem mial dwa teksty jednolite: z dnia 21 listopada 1950 r., Dz. U. 1950, nr 11, poz. 21 oraz
z dnia 17 lipca 1953 r., Dz. U. 1953, nr 35, poz. 152. W dalszej czesci opracowania znajda si¢ przede
wszystkim odwolania do tekstu pierwotnego oraz do testéw jednolitych, co bedzie przywotywane
odpowiednio jako dekret o najmie oraz dekret o najmie w wersji tekstu jednolitego z danego roku.

86 7. Radwanski: Najem mieszkai..., s. 95.

87 Art. 3 ust. 112 dekretu o najmie.

88 Dz. U. nr 49, poz. 374; por. § 21 § 3 powolanego rozporzadzenia.

89 7. Radwanski: Najem mieszkat..., s. 97.

90 Art. 11 dekretu o najmie oraz art. 12 dekretu o najmie w wersji tekstu jednolitego z 1958 .
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ponad czynsz kwoty stanowigce udziat najemcy w pokrywaniu kosztow eksploa-
tacji oraz biezgcego remontu”’.

5. Panstwo gwarantem ochrony najemcy przed pozbawieniem
mieszkania

Poczatkowo, ochrona najemcy przez rozwigzaniem stosunku najmu, realizo-
wana byla na gruncie ustawy z dnia 11 kwietnia 1924 r. o ochronie praw lokato-
réw”%, ograniczajacej prawo wypowiadania uméw najmu przez wynajmujgcego
do przypadkéw zaistnienia tzw. waznych przyczyn, wéréd ktorych znalazly sie
m.in.: zaleglos$¢ z zaptata co najmniej dwdch nastepujacych po sobie rat komor-
nego oraz uporczywe lub razace przekroczenie obowigzujacego porzadku do-
mowego””.

Nastepnie, ochrona najemcy w tym zakresie uregulowana zostala w dekrecie
z dnia 28 lipca 1948 r. o najmie lokali. Zasadg bylo powstanie stosunku najmu
na czas nieoznaczony i mozliwo$¢ odstapienia od umowy przez wynajmujace-
go wylacznie z przyczyn uprawniajacych do odstapienia bez wypowiedzenia,
tj. gdy:

1) najemca uzywa rzeczy w sposob niezgodny z jej przeznaczeniem lub umo-
wa i mimo upomnienia nie przestaje jej uzywa¢ w ten sposob, albo gdy
zaniedbuje rzecz tak, Ze jest narazona na znaczne uszkodzenie, wreszcie
gdy najemca pomieszczenia wykracza w sposob razacy i uporczywy prze-
ciwko obowigzujacemu porzadkowi domowemu, albo gdy przez nieprzy-
zwoite zachowanie si¢ wywoluje zgorszenie u innych mieszkancéw lub
sasiadow;

2) najemca zalega z zaplatg czynszu co najmniej za dwa okresy platnosci®.

O ile przyczyna pierwsza miala nadzwyczajny charakter, to druga w $wietle
prowadzonej polityki czynszowej i symbolicznych niemalze stawkach czynszu
miala w praktyce niewielkie zastosowanie. Wypowiedzenie umowy najmu w in-
nych przypadkach bylo na gruncie przepiséw dekretu o najmie niedopuszczalne,
a najem na czas oznaczony nie konczyl si¢ pomimo uptywu terminu, na jaki byt
zawarty. Wyjatkowo jedynie, wynajmujacy mogt rozwigza¢ umowe zawartg na

91§ 2 rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 29 wrzesnia 1948 r. o wlasciwoéci wladz i postgpowaniu
przy ustalaniu wysokosci czynszu oraz przy wymiarze i $ciaganiu wplat na Fundusz Gospodarki
Mieszkaniowej (Dz. U. nr 49, poz. 375).

92 Dz.U.z19361., nr 39, poz. 297.

93 Szerzej por. art. 11 ustawy z dnia 11 kwietnia 1924 r. o ochronie praw lokatoréw (tekst jedn. Dz. U.
1936, nr 39, poz. 297).

94 Art. 14 dekretu o najmie lokalu, art. 16 dekretu o najmie w wersji tekstu jednolitego z 1953 r.
w zw. z art. 382 i art. 388 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 27 pazdzierni-
ka 1933 r. - Kodeks zobowigzan (Dz. U. nr 82, poz. 598 z pézn. zm.); (dalej: k.z.), ktérego przepisy
o najmie lokali miaty zastosowanie, o ile dekret o najmie lokali nie stanowil inaczej — art. 34 dekretu
o najmie lokali.
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czas okreslony, po uptywie terminu jej obowigzywania, jezeli ze szczegélnych
okolicznosci wynikalo, ze strony nie zawartyby umowy na czas nieokreslony®”.

Pozycja najemcy zostata ponadto dodatkowo wzmocniona 6wczesna judy-
katurg Sadu Najwyzszego, ktory dokonywal wykladni zagadnienia wypowie-
dzenia umdéw najmu przez wynajmujacych wlascicieli, a w konsekwenc;ji eks-
misji, przez pryzmat art. 3 Przepiséw ogélnych prawa cywilnego®®. W wyroku
z dnia 21 listopada 1950 r. (C 345/50) Sad Najwyzszy podkreslil, iz ,,jest zasada
wspolzycia spolecznego w Panistwie Ludowym, ze kazdy powinien popiera¢ cele
wytyczone przez Panstwo. Jezeli wiec Panstwo czyni szczegélne starania, aby
zaopatrzy¢ kazdego w mieszkanie, nie moze nikt wywolywa¢ nowej potrzeby
dlatego tylko, ze stuzy mu prawo cywilne zadania eksmisji. Zasada wspolzycia
spolecznego w Panstwie Ludowym jest rowniez zakaz wyzyskiwania jednost-
ki przez jednostke i pobieranie zyskéw bez pracy™’. Z kolei w wyroku z dnia
15 pazdziernika 1953 r. (I-C-1288/53) Sad Najwyzszy stwierdzil, ze uwzgled-
nienie zadania eksmisji byloby sprzeczne z zasadami wspoélzycia spotecznego
w Panstwie Ludowym, wobec istniejacego braku mieszkan, zwlaszcza, jezeli na-
jemcy nie beda mieli dokad si¢ wyprowadzi¢, a zadajacy eksmisji uzyskalby w jej
wyniku nadmierng przestrzen mieszkaniowa”®.

6. Panistwo jako podmiot odpowiedzialny za rozwo6j budownictwa
mieszkaniowego

W latach 1945-1949 podstawowym zadaniem polityki mieszkaniowe;
byta odbudowa i naprawa budynkéw zniszczonych podczas wojny, oczywiscie
jezeli si¢ do tego nadawaly. Zaangazowanie srodkéw panstwowych nie byto
jednak w tym zakresie duze wobec dominujacych w tym okresie nakladow
inwestycyjnych na gospodarke™. Strategia rozwoju gospodarczego wyraz-
ng preferencja obejmowata bowiem inwestycje produkcyjne'®. W zwigzku
z powyzszym, panstwo dopuscilo i popieralo zarazem budownictwo osoéb fi-
zycznych. Znalazlo to wyraz w nast¢pujacych aktach prawnych: w dekrecie
z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o rozbidrce i naprawie budynkéw zniszczo-
nych i uszkodzonych wskutek wojny'®', w ustawie z dnia 2 czerwca 1947 r.
o ulgach inwestycyjnych'® oraz w ustawie z dnia 3 lipca 1947 r. o popieraniu

95 Art. 15 dekretu o najmie lokali, art. 17 dekretu o najmie w wersji tekstu jednolitego z 1953 r.
96 Dekret z dnia 12 listopada 1946 r. - Przepisy ogélne prawa cywilnego (Dz. U. Nr 67, poz. 369).
97 PiP 1951, z. 4, s. 740-741.

98 PiP 1954, z. 3, s. 553.

99 E. Ochendowski, Prawo mieszkaniowe..., s. 26.

100 E, Kucharska-Stasiak, op. cit., s. 22.

101 Tekst jedn. Dz. U. 1947, nr 37, poz. 181 ze zm.

102 Dz. U. nr 43, poz. 221.
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budownictwa'®. Wprowadzone tymi przepisami rozwigzania prawne jako

instrumenty polityki mieszkaniowej, ktére mialy pobudzi¢ inwestycje prywatne
w gospodarce mieszkaniowej to: ulgi podatkowe, wylaczenie budynkéw grun-
townie odbudowanych spod publicznej gospodarki lokalami i przepiséw o regla-
mentacji czynszow najmu, wylaczenie spod przepiséw o dogeszczaniu mieszkan
o powierzchni uzytkowej do 80 m* w domach budowanych i do 90 m* w domach
odbudowywanych. Panstwu chodzito zatem o przeznaczenie istniejacych kapi-
taléw prywatnych na inwestycje celowe gospodarczo i spotecznie'®*.

W odbudowe ze zniszczen i uszkodzen wojennych zaangazowana zosta-
ta takze, obroniona przed nacjonalizacja, spoldzielczo$¢ mieszkaniowa, ktéra
uczestniczyla w odbudowie kraju przez odnowe zasobéw wlasnych oraz przy-
wracanie do uzytkowania obiektéw opuszczonych'®.

Spoldzielcze budownictwo mieszkaniowe i prywatne w latach 1945-1947
bylo finansowane przede wszystkim przez Bank Gospodarstwa Krajowego'®.
Daje si¢ jednak zaobserwowag, iz polityka kredytowania mieszkalnictwa stwarza-
ta dogodniejsze warunki finansowe dla tych spétdzielni mieszkaniowych, ktdre
zaspokajaly potrzeby mieszkaniowe pracownikéw najemnych niz dla spéidzielni
budowlano - mieszkaniowych i spétdzielni administracyjno-mieszkaniowych,
ktérych dziatalno$¢ byta ukierunkowana raczej na ludnos¢ lepiej sytuowang'?”.

Zasadnicza zmiana w polityce mieszkaniowej panstwa nastgpita w 1948 r.,
kiedy to opierajac si¢ na dekrecie z 26 kwietnia 1948 r. powolano do zycia
Zaklad Osiedli Robotniczych, tzw. ZOR'%, jako centralng organizacje inwestor-
ska i jego odzialy terenowe oraz zorganizowano przedsigbiorstwa budowlane na
potrzeby budownictwa mieszkaniowego. Powolanie ZOR dalo poczatek skrajnie
centralistycznym tendencjom w polityce mieszkaniowej, opartej na dominujacej
roli panstwa w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych i na centralnym finanso-
waniu budownictwa mieszkaniowego.

Zadaniem ZOR bylo realizowanie planéw inwestycyjnych w zakresie budow-
nictwa mieszkaniowego dla ludnosci pracowniczej. Maciej Cesarski o efektach
dziatalno$ci ZOR pisze: ,Osiedla budowane przez ZOR nie nawigzuja na ogoét
do istniejacych struktur urbanistycznych, nie s3 w nie wkomponowywane, da¢
bowiem majg poczatek miastu socjalistycznemu. Wzbogacaja jednak, zwlaszcza
mniejsze osrodki miejskie, w uzbrojone i uporzadkowane zespoty mieszkaniowe,
w sumie nowoczesne stosunkowo dobrze utrzymane, nade wszystko dostepne

103 Dz. U. nr 52, poz. 270.

104 E. Ochendowski, Prawo mieszkaniowe...., s. 26; M. CesarsKki, op. cit., s. 91.

105 M. Cesarski, op. cit., s. 89.

106 Tbidem, s. 91.

107 Ibidem, s. 89.

108 Dekret z dnia 26 kwietnia 1948 r. o Zakladzie Osiedli Robotniczych (Dz. U. nr 24, poz. 166).
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dla ludno$ci pracowniczej”'”. Zaklad Osiedli Robotniczych budowal nowe
osiedla przyfabryczne, zlokalizowane na obrzezach miast (np. osiedle De¢biec
w Poznaniu - dla Zakladéw Cegielskiego, osiedle ,,Dabrowskiego” w Rzeszowie
- dla Wytwdrni Sprzetu Komunikacyjnego - WSK, osiedle Rakéw w Czgstocho-
wie na potrzeby huty) lub w calkowitym oderwaniu od miasta, ale w sasiedztwie
nowo powstajacych osrodkéw przemystowych (np. Swidnik koto Lublina, czy
Nowa Huta). Tereny peryferyjne uznawano bowiem za fatwiejsze do zabudo-
wy, a budowe miast i osiedli podporzadkowano lokalizacjom zakladow prze-
mystowych. Od 1953 r. rozpoczeto si¢ z kolei wprowadzanie klasy robotni-
czej do centrow miast, co bylo z jednej strony efektem szukania oszczgdnosci
w inwestycjach mieszkaniowych, a z drugiej — rozbudowywania juz istnieja-
cych w miastach zakladéw przemystowych''’.

Podsumowanie

Instrumenty prawne prowadzonej w Polsce w latach 1944-1956 polityki
mieszkaniowej stuzyty ewidentnie dwém celom: uczynienia panstwa podmio-
tem odpowiedzialnym za dystrybucje mieszkan oraz za stworzenie warunkow,
zapewniajacych trwalo$¢ nawigzanych stosunkéw najmu, a od 1948 r. - takze
podmiotem odpowiedzialnym za budownictwo mieszkaniowe.

Realizacja tych celéw byta mozliwa przez wylaczenie mechanizmoéw ryn-
kowych w zakresie najmu lokali mieszkalnych oraz przez znaczne ograniczenie
prawa wlasnosci, ktérego wykonywanie podporzadkowane zostato interesom
panstwa i sfer pracujacych. Dla tych ostatnich, to pafstwo stalo si¢ gwarantem
zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych. Wiascicielskie uprawienie do dyspono-
wania lokalem, okreslania zasad korzystania z niego, w tym wysokosci czynszéw,
zostalo wylgczone i zastapione administracyjng forma dystrybucji mieszkan,
panstwowa kontrolg korzystania z nich, reglamentacja czynszéw oraz gwaran-
cjami trwalo$ci nawigzanego stosunku najmu wobec zdecydowanego ograni-
czenia uprawnienia wynajmujacego do jednostronnego rozwigzania stosunku
najmu. Przy formalnym istnieniu wlasnosci prywatnej doszlo zatem do zjawi-
ska okreslonego w doktrynie mianem ,,po$redniej nacjonalizacji™'!!, gdzie rola
prywatnych wlascicieli nieruchomosci sprowadzona zostata do funkcji admini-
stratora''>. W tym kontekscie pojawia sie wrecz pytanie, czy przy tak szerokiej

109 M. Cesarski, op. cit., s. 91.

110 D, Jarosz, op. cit., s. 37.

111 A, Stelmachowski, Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa 1969, s. 214.

112 Jak stusznie zauwaza A. Litynski, wczesne regulacje prawne znacznie wykroczyly poza ramy ochro-
ny lokatoréw z okresu II Rzeczypospolitej, pozbawiajac wlasciciela budynku prawa wynajmowania
lokali; A. Litynski, Historia prawa Polski Ludowej, Warszawa 2013, s. 216.
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ingerencji administracyjnej w sfere stosunkéw mieszkaniowych, stosunek naj-
mu nie zatracit swojego cywilnoprawnego charakteru? W éwczesnej doktrynie
pojawialy sie bowiem poglady, iz stal si¢ on instytucja prawa administracyjnego,
a nawet poszukiwano dla niego nowego ujecia normatywnego w postaci stosun-
ku organizacji gospodarczej, zblizonego do spotki, a pojmowanego jako wspdl-
nota intereséw osdb zajmujacych lokale i wlasciciela, ktorych wspélnym celem
jest utrzymanie nieruchomosci w nalezytym stanie'"”.

Mechanizmy rynkowe wylaczone zostaly takze w budownictwie mieszka-
niowym, ktére podporzadkowane zostalo panstwowym planom gospodarczym,
a w konsekwencji potrzebom mieszkaniowym ludnosci pracujacej w nowo po-
wstajacych zakladach przemystowych.

Rozluznienie tej tendencji nastapito od 1957 r. i zostalo zapoczatkowane
ustawg z dnia 28 maja 1957 r. o wylaczeniu spod publicznej gospodarki miesz-
kaniowej domdéw jednorodzinnych oraz lokali w domach spétdzielni mieszka-
niowych''*. Oznaczalo to dopuszczenie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
przez zamieszkiwanie wlasne w domach jednorodzinnych, a zatem i przez
budowanie tychze domoéw, stanowigcych wiasno$¢ osobista, bez obawy przed
»dokwaterowaniem” najemcéw. Pojawila si¢ takze mozliwo$¢ finansowania
budownictwa z wlasnych srodkéw mieszkancow, ktéra to forme oferowaty spot-
dzielnie budownictwa mieszkaniowego'".

Nie zmienia to jednak faktu, ze rozluznienie, o ktérym mowa, bylo w pelni
kontrolowane przez panstwo, a oparcie polityki mieszkaniowej lat 1944 — 1956 na
modelu dominacji panstwa, skorelowanego zresztg z przewaga regulacji admini-
stracyjnoprawnej w zakresie najmu mieszkan, utrzymalo si¢ do konca istnienia
Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej, jako panstwa totalitarnego, ktdre co do zasady
musiato panowa¢ nad wszystkim i w ktérym zapewnienie mieszkania stalo sie
jednym z instrumentéw budowania poparcia politycznego, przy zastosowaniu
prostego mechanizmu - panstwo ,,daje” tym, ktdrzy je respektuja. Dopiero wraz
z transformacja ustrojowa mogt rozpocza¢ si¢ zatem proces przejscia gospodarki
mieszkaniowej do modelu rynkowego, opartego na regulacji cywilnoprawne;j.

113 7. Radwanski, Najem lokali w swietle przepiséw kodeksu cywilnego a prawo lokalowe, PiP 1966, z. 2,
s. 216-217; J. GwiazdomorsKki, ,, Najem” lokali jako problem kodyfikacyjny, PiP 1956, z. 4, s. 652-677;
J. Skapski, Zagadnienia cywilistyczne prawa lokalowego, ,Nowe Prawo” 1957, nr 7-8, s. 32-33.

114 Tekst jedn. Dz. U. 1962, nr 47, poz. 228; L. Myczkowski: Prawo lokalowe, Warszawa 1977, s. 9.

115 Por. art. 1 ustawy z dnia 28 maja 1957 r. o wylaczeniu spod publicznej gospodarki mieszkanio-
wej doméw jednorodzinnych oraz lokali w domach spotdzielni mieszkaniowych (tekst jedn.
Dz. U. 1962, nr 47, poz. 228).
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STRESZCZENIE

Celem artykutu jest przedstawienie rozwigzan normatywnych, za pomoca ktérych
wladza ludowa realizowala polityke mieszkaniowa w latach 1944—1956. Okres ten
charakteryzuje si¢ tworzeniem takich regulacji prawnych, ktére zapewnialy panstwu
dominujaca role w gospodarce mieszkaniowej. Mozna zaobserwowac zatem daleko
posunieta instrumentalizacje prawa mieszkaniowego, wykorzystywanego do reali-
zacji celéw politycznych. W artykule zostaja omdéwione kolejno nastepujace zagad-
nienia: dysponowanie lokalami mieszkalnymi i ich rozdziatu, okre$lanie standardéw
mieszkaniowych, regulowanie wysokosci czynszu, zapewnienie najemcy szczegdl-
nej ochrony przed pozbawieniem mieszkania, rozwéj budownictwa mieszkaniowe-
go. Przeprowadzona analiza doprowadzi do wniosku, iz w prezentowanym okresie
panstwo stalo sie jedynym podmiotem odpowiedzialnym za zaspokojenie potrzeb
mieszkaniowych. Z kolei przepisy prawne, ktére zapewnily mu dominujaca pozycje
w tej sferze, doprowadzily do wylaczenia mechanizméw rynkowych w zakresie naj-
mu lokali mieszkalnych i znacznego ograniczenia prawa wlasnosci.

SUMMARY
Legal instruments of housing policy in Poland 1944-1956

The article aims at presenting the normative solutions which were used by authorities
to implement the housing policy in 1944—1956. This period is characterized by the
drafting of such legal regulations which provided the state with a dominant role in
the housing sector. Therefore, one can observe the far-reaching instrumentalization
of housing law used in the implementation of policy objectives. The article deals with
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the following issues: the disposition of dwellings and their distribution, specifying
the housing standards, regulation of the rental rate, providing the tenant with
specific protection from apartment deprivation, and the development of housing
construction. The performed analysis leads to the conclusion that in the presented
period the state was the sole entity responsible for the fulfillment of housing needs.
However, the legal regulations which gave the state the dominant position, excluded
the market mechanisms of the lease of apartments and significantly limited property
rights.



