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Ograniczenia osiedlania sie w podupadiej czesci sSrédmiescia Rotterdamu
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Skarzgcg byta Rohiniedevie Garib, samotna matka utrzymujgca sie wytgcznie z pomocy socjalnej,
zamieszkata w 2005 r. w dzielnicy Tarwewijk w Rotterdamie. Wtasciciel wynajmowanego przez
nig mieszkania zwrocit sie do niej, aby sie z niego wyprowadzita, poniewaz chce je wyremontowac
do wtasnego uzytku. Zaoferowat jej inne w tej samej okolicy. Zgodzita sie, poniewaz nowe
mieszkanie byto wieksze i wygodniejsze dla niej i dwojga matych dzieci. W tym czasie dzielnica
Tarwewijk — strefa wysokiego bezrobocia — zostata uznana na podstawie ustawy o rozwigzywaniu
probleméw podupadtych dzielnic w miastach za takg, do ktoérej przeniesienie sie byto moZliwe
wytgcznie za specjalng zgodg. R. Garib ztozyta w marcu 2007 r. odpowiedni wniosek. Wtadze
Jjednak odmowity z uzasadnieniem, Ze nie byta mieszkankg Regionu Metropolitalnego Rotterdamu
przez szesc¢ lat bezposrednio poprzedzajgcych jego zfozenie. Ponadlto, poniewaz jej dochody nie
pochodzity z pracy, nie spetniata wymogu poziomu dochodéw kwalifikujgcego do zwolnienia ze
spetnienia tego warunku. Odwotania zostaty oddalone. Sgd stwierdzit, ze ustawa przewidywata
czasowe ograniczenia wyboru miejsca zamieszkania majgce doprowadzi¢ do odwrdcenia
procesu degradacji okre$lonych dzielnic przez podejmowanie wysitkbw prowadzgcych do
wiekszego zrdéznicowania skfadu ludnosciowego ze spoteczno — ekonomicznego punktu
widzenia. W lutym 20009 r. jej skarga zostata oddalona przez Rade Stanu. We wrzesniu 2010 r.
skarzgca przeniosta sie do gminy Vlaardingen, gdzie nadal mieszka.

W skardze do Trybunatu pani Garib zarzucita, ze ustawa 0 rozwigzywaniu problemoéw
podupadtych dzielnic w miastach i stosowne regulacje miejskie naruszyty jej prawa na podstawie
art. 2 ust. 4 Protokotu nr 4 (wolno$¢ wyboru miejsca zamieszkania).

Trybunat zauwazyt, ze skarzgca — jako obywatelka Holandii przebywajgca legalnie na jej
terytorium — nie otrzymata zgody na zamieszkanie z rodzing w wybranym miejscu, chociaz byto
ono realnie dostepne na warunkach, ktére chciata i potrafita spetni¢. Wchodzito wiec niewatpliwie
w gre ograniczenie swobody wyboru miejsca zamieszkania w rozumieniu art. 2 Protokotu nr 4.
Bytby on naruszony, gdyby dane ograniczenie nie byto usprawiedliwione na podstawie jego ust.
3 lub 4.

Zarzucone ograniczenie dotykato wytgcznie prawa skarzgcej do wyboru miejsca zamieszkania, a
nie prawa do swobody poruszania sie albo opuszczenia kraju. Nie bylo wymierzone w zadng
konkretng osobe lub osoby ale miatlo ogdlne zastosowanie w wyznaczonych rejonach
Rotterdamu. Trybunat postanowit wiec rozwazyC je na podstawie ust. 4 art. 2 Protokotu nr 4,
powigzanego bezposrednio z ust.1 raczej niz z ust. 3 tego przepisu.

Zgodnosc¢ ograniczenia z art. 2 ust. 4 Protokotu nr 4 wymaga, aby byto ono okreslone ustawg i
uzasadnione interesem publicznym w spoteczenstwie demokratycznym. Nie byto watpliwosci, ze
zarzucone ograniczenie byto okreslone ustawa.
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Warunek “uzasadnienia interesem publicznym w spoteczenstwie demokratycznym” jest
spetniony, jesli regulacja realizuje uprawniony cel z zachowaniem rozsgdnej proporcji miedzy
stosowanymi srodkami i celem, jaki wtadze starajg sie realizowac.

Ograniczenie wchodzgce w gre miato doprowadzi¢ do odwrécenia procesu degradaciji zubozatych
dzielnic w miastach i ogding poprawe poziomu zycia. Cel, jakim kierowat sie ustawodawca i osoby
odpowiedzialne za planowanie miejskie byt niewatpliwie uprawniony. Sprawa ta wymagata od
Trybunatu rozwazenia prawa jednostki do wyboru miejsca zamieszkania na tle wdrazanej przez
panstwo polityki w interesie publicznym, ktora celowo je ograniczata.

Zgodnie z Konwencjg panstwo moze podejmowac srodki ogélne majgce zastosowanie w z gory
okreslonych sytuacjach niezaleznie od konkretnych faktéw nawet, gdy czasami powoduje to
znaczne utrudnienia dla pojedynczych oséb.

Przy ocenie proporcjonalnoéci $rodka o charakterze ogdélnym Trybunat musi w pierwszej
kolejnosci oceni¢ dokonany w ten sposdb wybdr dokonany przez ustawodawce. Jakosé
parlamentarnej i sgdowej kontroli jego koniecznosci ma w tym zakresie szczeg6lne znaczenie, w
tym sposéb korzystania przez wladze z przystugujgcej im swobody. Istotne jest rowniez ryzyko
naduzy¢ w przypadku ztagodzenia $rodka o charakterze ogélnym. Jego ocena nalezy w pierwszej
kolejnosci do panstwa. Sposéb stosowania $rodka o charakterze ogélnym do faktow konkretnej
sprawy ilustruje jego praktyczny wptyw i w rezultacie wptywa na ocene jego proporcjonalnosci.
Im bardziej przekonujgce jest jego uzasadnienie, tym mniejsze znaczenie ma jego oddziatywanie
w konkretnej przypadku.

Trybunat odnotowat oczywiste przenikanie sie wolnosci wyboru miejsca zamieszkania i prawa do
poszanowania wtasnego domu (art. 8 Konwencji). Trybunat juz wczesniej bezposrednio stosowat
argumenty odnoszace sie do prawa do poszanowania domu rowniez w przypadku zarzutu na tle
art. 2 Protokotu nr 4. Uznat wiec, ze w pierwszej kolejnosci zwrdci uwage na swoje orzecznictwo
na tle tego wtasnie artykutu.

Trybunat uwazat, ze nie mozna stosowac tego samego testu proporcjonalnosci w przypadku art.
2 ust. 4 Protokotu nr 4 i art. 8 ust. 2, niezaleznie od istniejgcego miedzy nimi zwigzku. Art.8 nie
moze by¢ interpretowany jako przyznajgcy prawo do mieszkania w konkretnym miejscu. Z drugiej
strony, swoboda wyboru miejsca zamieszkania nalezy do istoty art. 2 ust. 1 Protokotu nr 4, ktory
bytby pozbawiony znaczenia, gdyby zasadniczo nie wymagat od panstw Konwencji
uwzgledniania w tej sferze indywidualnych wybordow. Wszelkie wyjatki od tej zasady muszg wiec
by¢ dyktowane interesem publicznym w spoteczenstwie demokratycznym.

Obowigzujgcych zasad nalezy szuka¢ w orzecznictwie Trybunatu. Chociaz zostaty przyjete w
zwigzku z art. 8 Konwencji i art. 1 Protokotu nr 1 ich stosowanie jest szersze. Sg to nastepujgce
zasady:

a/ W kontekscie art. 1 Protokotu nr 1 Trybunat uznat, ze sfery takie, jak zapewnienie mieszkan,
uwazane przez wspotczesne spoteczenstwa za pierwszorzedng potrzebe spoteczng odgrywajgce
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gtéwna role w politykach socjalnych i ekonomicznych panstw Konwencji, mogg czesto wymagaé
jakiejs formy regulacji przez panstwo. W tej dziedzinie decyzje o tym, czy i kiedy mozliwe jest
pozostawienie ich catkowicie sitom wolnego rynku czy tez o tym, ze powinno to by¢ objete kontrolg
panstwa, podobnie, jak decyzje odnoszgce sie do wyboru $rodkéw zapewnienia potrzeb
mieszkaniowych oraz harmonogramu ich implementacji, muszg wigzac¢ sie z koniecznosci z
potrzeba rozwazenia skomplikowanych kwestii spotecznych, gospodarczych i politycznych. Ze
wzgledédw naturalnych swoboda ustawodawcy przy implementacji polityk spotecznych i
ekonomicznych powinna by¢ szeroka. Trybunat wielokrotnie deklarowat, ze bedzie szanowat
ocene ustawodawcy, jakie dziatania lezg w interesie publicznym czy powszechnym, chyba Ze jest
ona oczywiscie pozbawiona racjonalnej podstawy. Przyznat, ze w dziedzinie tak skomplikowanej
i trudnej jak rozwoj duzych miast panstwo korzysta z szerokiej swobody przy implementaciji swojej
polityki planowania miejskiego.

b/ W razie pojawienia sie wzgledow polityki ogdinej spotecznej i gospodarczej w kontekscie art.
8 dotyczgcego praw o waznym znaczeniu dla tozsamosci jednostki, jej samookreslenia,
integralnosci fizycznej i psychicznej, zachowania relacji z innymi oraz prawnie uporzgdkowanego
i bezpiecznego miejsca w spoteczenstwie, zakres swobody panstwa zalezy od danego kontekstu,
ze szczegOlnym uwzglednieniem stopnia, w jakim podejmowane srodki wkraczajg w sfere
osobistg skarzgcego.

c/ W kazdym przypadku korzystania przez wiadze ze swobody mogacej prowadzi¢ do ingerencji
w korzystanie z prawa Konwencji takiego, jak wchodzgce w gre w tej sprawie, przy ocenie, czy
panstwo dziatato w granicach posiadanej swobody, szczegdlne znaczenie majg zabezpieczenia
proceduralne przystugujace jednostce. Z ugruntowanego orzecznictwa wynika, ze chociaz art.8
nie zawiera wyraznych wymagan proceduralnych, proces podejmowania decyzji prowadzacy do
ingerencji musi byc¢ rzetelny i zapewnia¢ wtasciwe poszanowanie interesow jednostki chronionych
w art. 8.

d/ Ustalenie, czy ingerencja byta proporcjonalna wymaga roéwniez zbadania istnienia
alternatywnych mozliwosci zapewnienia mieszkania.

W sprawach na podstawie skarg indywidualnych zadanie Trybunatu nie polega na abstrakcyjnej
ocenie wchodzgcego w gre ustawodawstwa lub praktyki; musi w miare mozliwosci ograniczy¢ sie
— bez pomijania og6lnego kontekstu - do badania kwestii, jakie pojawity sie we wniesionej
sprawie. W rezultacie zadanie Trybunatu nie polega na zastepowaniu wtasng oceny wiasciwych
organow krajowych dotyczacej najwtasciwszej polityki regulowania dostepu do mieszkan.

Podkreslenia wymaga réwniez znaczenie fundamentalnie subsydiarnej roli mechanizmu
Konwencji. Wtadze krajowe posiadajg bezposrednig legitymacje demokratyczng i sg, jak Trybunat
wielokrotnie twierdzit, zasadniczo lepiej przygotowane niz sgd miedzynarodowy do oceny
lokalnych potrzeb i warunkoéw. W kwestiach polityki ogdélnej, w zwigzku z ktérymi opinie w
spoteczenstwie demokratycznym mogg rozsgdnie znacznie sie réznic, rola krajowego decydenta
politycznego powinna by¢ szczegolnie znaczaca.
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Swoboda panstwa obejmuje co do zasady zaréwno jego decyzje o interwencji na danym terenie
oraz - po jej podjeciu - szczegétowe regulacje przyjete dla zachowania réwnowagi miedzy
konkurencyjnymi interesami: publicznym i prywatnym. Nie oznacza to jednak, ze rozwigzanie
przyjete przez ustawodawce pozostaje poza kontrolg Trybunatu. Do niego bowiem nalezy
staranne zbadanie argumentow branych pod uwage w procesie legislacyjnym i prowadzacych do
okreslonych wyboréw ustawodawcy oraz ustalenie, czy zostata zachowana wiasciwa rownowaga
konkurencyjnych intereséw panstwa i oséb bezposrednio dotknietych tymi wyborami.

W kontekscie prawnym i politycznym tej sprawy Trybunat zauwazyt po pierwsze, ze wtadze uznaty
za swoOj obowigzek zajecie sie rosngcymi problemami socjalnymi w niektdérych czesciach
Rotterdamu spowodowanymi ubozeniem wskutek bezrobocia i tendencjami do przenoszenia
zyskownej dziatalnosci ekonomicznej w inne miejsca. Staraty sie odwrdéci¢ te tendencje przez
faworyzowanie nowych mieszkancéw uzyskujgcych dochody z wtasnej zyskownej dziatalnosci
gospodarczej w przeszitosci lub obecnie. To wtadnie lezato u podstaw przyjecia zarzuconych
rozwigzan ustawowych. Wiasciwy minister musi co piec lat przedstawia¢ raport z jej wykonania i
praktycznych efektow. Od czasu przyjecia ustawy witadze rozszerzyly zakres podejmowanych
dziatan, wigzgc je w pewnym momencie ze specjalnym dwudziestoletnim programem z
zaangazowaniem znacznych inwestycji publicznych.

Ograniczenie wchodzgce w gre bylo ograniczone czasowo i geograficznie. Decyzja o
wyznaczeniu okreslonego rejonu jako podlegajgcego ustawie pozostawata w mocy kazdorazowo
przez okres nie dtuzszy niz cztery lata. Robwnoczesnie, ustawa uwzgledniata uprawnienie os6b
nie bedacych w stanie znalez¢ odpowiedniego mieszkania przez umieszczenie w niej klauzul
zabezpieczajgcych: wymagane byto przekonanie ministra przez lokalng rade, ze na miejscu jest
dostepna wystarczajgca liczba mieszkan dla osdb nie kwalifikujgcych sie do zgody na
zamieszkanie; decyzja powinna by¢ uchylona, jesli brak byto wystarczajgcej liczby alternatywnie
dostepnych mieszkah dla oséb dotknietych ograniczeniem; istniata klauzula umozliwiajgca
odstgpienie od stosowania ustawy ze wzgledu na znaczne utrudnienia dla jednostki.

Krytyka propozyciji legislacyjnych jest w procesie ustawodawczym czyms naturalnym. Historia
prac nad ustawg pokazuje, ze zastrzezenia do jej projektu zostaty uwzglednione przez rzad, a
parlament starat sie ograniczy¢ zwigzane z nig dolegliwosci. Klauzule zabezpieczajgce znalazty
sie w niej przede wszystkim dzieki bezposredniej interwencji parlamentu. W tych okolicznosciach
Trybunat nie mogt uznaé, ze decyzje w sferze polityki podjete przez witadze byly oczywiscie
pozbawione racjonalnej podstawy.

Sam fakt dostepnosci alternatywnych rozwigzan nie oznacza, ze srodek — jako taki - jest
nieuzasadniony. Stanowi on wytgcznie jeden z czynnikow - wsrdd innych - uwazanych za istotne
przy ocenie, czy wybrane srodki mozna uznac za racjonalne i odpowiadajgce realizowanemu
celowi. Z zastrzezeniem, ze ingerencja pozostaje w tych granicach — co w ocenie Trybunatu miato
w tym przypadku miejsce — nie moze on wypowiadac sie, czy zarzucony srodek byt najlepszym
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mozliwym rozwigzaniem albo czy panstwo powinno w inny sposéb korzysta¢ z posiadanegj
swobody.

Po uznaniu wiec, ze panstwo byto co do zasady uprawnione do przyjecia wchodzacego w gre
ustawodawstwa i polityki, Trybunat musiat nastepnie oceni¢ jej implementacje w tej sprawie.
Skarzgca przeniosta sie do Rotterdamu w maju 2005r.; do czasu wydania zarzuconej decyzji nie
mieszkata przez szesc¢ lat w Strefie Metropolitalnej Rotterdamu. Jej dochody sktadaly sie
wytgcznie ze swiadczen socjalnych. Nie zdotata przekonac, ze jej sytuacja osobista oznaczala,
ze nalezato zastosowac do niej wyjgtek ze wzgledu na znalezienie sie w trudnej sytuacji. Odmowa
zezwolenia na zamieszkanie, ktére umozliwitoby jej przeprowadzke do domu przy ulicy B. byta
wiec zgodna z obowigzujgcym prawem i praktyka. Deklarowanym powodem starania sie przez
skarzgcg o przeniesie sie do domu przy ulicy B. oferowanego jej przez wtasciciela byto to, ze
bardziej odpowiadat jej potrzebom mieszkaniowym niz dom przy ulicy A.: byt bardziej obszerny,
posiadat ogrod i jak sie wydaje byt w lepszym stanie. Skarzgca w kazdej chwili mogta przeniesé
sie do czesci Rotterdamu nie objetych kwestionowang ustawg. Nie wyjasnita dlaczego wolata
mieszka¢ w Tarwewijk a nie w innych rejonach Rotterdam albo w Strefie Metropolitalngj
Rotterdamu, gdzie mogtaby znalez¢ odpowiednie mieszkanie.

Istotny byt fakt, ze skarzgca zostata zakwalifikowana do zezwolenia na zamieszkanie na
podstawie omawianych tu przepisbw od maja 2011 r., po uptywie szesciu lat nieprzerwanego
zamieszkania w Regionie Metropolitalnym Rotterdamu. Pozostata jednak w obecnym miejscu
zamieszkania w domu w Vlaardingen.

Trybunat nie miat watpliwosci, ze skarzgca zachowywata sie poprawnie i nie stanowita zagrozenia
dla porzagdku publicznego. Nie mogto to jednak przewazy¢ nad interesem publicznym w spojnym
stosowaniu uprawnionej polityki publicznej. W tych okolicznosciach wtadze nie miaty obowigzku
zadbania o zaspokojenie preferencji skarzace;.

Wreszcie, Trybunat zauwazyt, ze w procesie podejmowania decyzji w jej sprawie skarzgca nie
zarzucita zadnego braku odpowiednich zabezpieczen. W rezultacie nie byto naruszenia art. 2
Protokotu nr 4 (pie¢ do dwdch).

Uwagi:

Jedna z niewielu spraw odnoszgcych sie do ograniczen swobody wyboru miejsca zamieszkania.



