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Ograniczenia osiedlania sie w podupadfej czesci Sré6dmiescia Rotterdamu

Garib przeciwko Holandii (wyrok — 6 listopada 2017 r., Wielka Izba, skarga nr 43494/09
— przyjeta do rozpatrzenia na wniosek skarzacej)

Skarzgcg byta Rohiniedevie Garib, samotna matka utrzymujgca sie wytgcznie z pomocy
socjalnej, zamieszkata w 2005 r. w dzielnicy Tarwewijk w Rotterdamie. Wfasciciel
wynajmowanego przez nig mieszkania zwrocit sie do niej, aby sie z niego wyprowadzita,
poniewaz chce je wyremontowaé do wiasnego 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 probleméow podupadtych dzielnic w
miastach za takg, do ktérej przeniesienie sie byto mozZliwe wytgcznie za specjalng zgodg. R.
Garib ztozyta w marcu 2007 r. odpowiedni wniosek. Wtadze jednak odmowity z
uzasadnieniem, ze nie byta mieszkankg Regionu Metropolitalnego Rotterdamu przez szes¢
lat bezposrednio poprzedzajgcych jego ztozenie. Ponadto, poniewaz jej dochody nie
pochodzity z pracy, nie spetniata wymogu poziomu dochoddéw kwalifikujgcego do zwolnienia
ze spetnienia tego warunku. Odwotania zostaty oddalone. Sad stwierdzit, ze ustawa
przewidywata czasowe ograniczenia wyboru miejsca zamieszkania majgce doprowadzi¢ do
odwroécenie procesu degradacji okreSlonych dzielnic przez podejmowanie wysitkbw
prowadzgcych do wiekszego zrdéznicowania skfadu IludnoSciowego z spofeczno -—
ekonomicznego punktu widzenia. W lutym 2009 r. jej skarga zostata oddalona przez Rade
Stanu. We wrzesniu 2010 r. skarzgca przeniosta sie do gminy Vlaardingen, gdzie nadal
mieszka.

W skardze do Trybunalu pani Garib zarzucita, ze ustawa o 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).

Izba (Sekcja Ill), 23 lutego 2016 r., stosunkiem gtosow pie¢ do dwoch, orzekta, ze nie doszto
do naruszenia art. 2 Protokotu nr 4.

Jako strony trzecie wystgpity w tej sprawie Human Rights Centre, Ghent University oraz
Equality Law Clinic, Université Libre de Bruxelles.

Nie byto watpliwosci, ze w tym wypadku doszto do ograniczenia swobody poruszania sie.

Przy odpowiedzi na pytanie, czy miat zastosowanie ust. 3 lub 4 art. 2 Protokotu nr 4,
Trybunat stwierdzit, ze nic w historii przygotowywania tego artykutu nie sugerowato, aby ust.
4 miat mie¢ zastosowanie wytgcznie w przypadkach powaznej i przejSciowej sytuacji
nadzwyczajnej. Wynika z niej raczej, ze ust.4 zostat dodany, aby wprowadzi¢ ograniczenia
prawa do swobodnego poruszania sie i wyboru miejsca zamieszkania ze wzgledu na
“sytuacje gospodarczg”, podczas gdy racje ekonomiczne nie mogg nigdy usprawiedliwiac
ograniczen prawa do opuszczenia przez dang osobe swego kraju. Nie twierdzit tego
skarzgcy, nie wynikato to rowniez z wyrokow Trybunatu w sprawach Olivieira i Landvreugd,
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obie przeciwko Holandii (wyroki z 4 czerwca 2002 r.), ktére nie ograniczyty stosowania ust.4
do ,sytuacji nadzwyczajnych” ani nie okreslity probleméw wywotanych naduzywaniem
narkotykdéw w centralnym i potudniowo — wschodnim Amsterdamie jako “powaznych i
przejsciowych”.

W sSwietle faktéw tej sprawy Trybunat uznat za bardziej wiasciwie rozpatrzenie jej na
podstawie ust.4 art. 2 Protokotu nr 4. Ustepy 3 i 4 tego artykutu majg rowng range pod tym
wzgledem, ze oba umozliwiajg ograniczenia korzystania z praw zapisanych w ust.1, chociaz
roznig sie zakresem (ust. 3 wprowadza ograniczenia w konkretnych celach ale bez
wskazania obszaru geograficznego ich stosowania, a ust. 4 wprowadza szersze
ograniczenia “uzasadnione interesem publicznym” ze wskazaniem takiego obszaru). Nie ma
potrzeby rozwazania tych drugich z punktu widzenia ust. 3.

Ograniczenie bedgce przedmiotem zarzutu w tej sprawie zostato uznane za zgodne z
prawem i stuzgce interesowi publicznemu.

Przy ocenie, czy byto ono usprawiedliwione w spoteczenhstwie demokratycznym Trybunat
przypomniat zasady ogoélne, m.in. jego role zasadniczo subsydiarng. Panstwa, zgodnie z
zasadg subsydiarnosci, sg w pierwszej kolejnosci odpowiedzialne za zapewnienie praw i
wolnosci okreslonych w Konwencji i jej protokotach. Korzystajg przy tym z pewnej swobody
oceny pozostajgcej pod jurysdykcja kontrolng Trybunatu. Wtadze krajowe majg bezposrednig
legitymacje demokratyczng i sg - jak wielokrotnie stwierdzit Trybunat — zasadniczo lepiej
przygotowane niz sgd miedzynarodowy do oceny lokalnych potrzeb i warunkéw. W
kwestiach polityki ogoélnej, w ktérych opinie w spoteczenstwie demokratycznym mogag sie
rozsadnie znacznie rozni¢, rola krajowego decydenta powinna mie¢ specjalne znaczenie.
Swoboda ustawodawcy implementacji polityk spotecznych i gospodarczych powinna byé
szeroka; Trybunat wielokrotnie stwierdzat, ze bedzie szanowat ocene przez ustawodawce
tego, co lezy w interesie ,publicznym czy ,powszechnym” , chyba Ze byla ona oczywiscie
pozbawiona uzasadnionych podstaw.

Swoboda ustawodawcy zasadniczo obejmuje decyzje o ingerenciji w dang dziedzine a po ich
podjeciu, szczegdtowe regulacje przyjete dla osiggniecia réwnowagi konkurujgcych
interesOw: publicznego i prywatnego. Nie oznacza to jednak, ze przyjete rozwigzania
pozostajg poza kontrolg Trybunatu. Musi on skrupulatnie zbada¢ argumenty uwzglednione w
procesie ustawodawczym i prowadzgce do dokonanych przezeh wybordéw oraz ocenié, czy
zostata zachowana wiasciwa réwnowaga konkurencyjnych intereséw panstwa i 0séb
bezposrednio dotknietych tymi wyborami.

W kontekscie art. 1 Protokotu nr 1 Trybunat stwierdzit, ze sfery takie, jak mieszkalnictwo —
uwazane we wspoélczesnym spoteczenstwie za pierwszorzedng potrzebe spoteczng i
odgrywajgce gtowng role w politykach spotecznych i gospodarczych panstw Konwencji -
mogg czesto wymagaé jakiejs formy uregulowania przez panstwo. Rozstrzygniecia
dotyczace tego, czy i kiedy sfere te mozna catkowicie pozostawi¢ sitom wolnego rynku albo
poddac¢ jg kontroli panstwa, podobnie jak odnoszace sie do wyboru srodkéw zapewnienia
potrzeb mieszkaniowych spotecznosci i okresu ich implementacji, z koniecznosci obejmujg
skomplikowane kwestie spoteczne, gospodarcze i polityczne. W kategoriach bardziej
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konkretnych Trybunat przyznat, ze w dziedzinie tak skomplikowanej i trudnej jak rozwgj
duzych miast, przy implementacji polityki planowania miejskiego panstwo ma szerokag
swobode.

W tej sprawie istniata widoczna zaleznos¢ miedzy swobodg wyboru miejsca zamieszkania
oraz prawem do poszanowania ,domu” i ,zycia prywatnego” (art. 8 Konwencji). Trybunat juz
wczesniej bezposrednio zastosowat uzasadnienie dotyczgce prawa do poszanowania domu
réwniez do zarzutu na tle art. 2 Protokotu nr 4.

Na podstawie art. 2 ust. 4 Protokotu nr 4 nie mozna jednak zastosowac testu tego samego,
co w przypadku art. 8 ust. 2, niezaleznie od wzajemnego zwigzku miedzy obu przepisami.
Trybunat stwierdzit, Ze art. 8 nie mozna interpretowac jako przyznajgcego prawo do zycia w
okreslonym miejscu. Z drugiej strony, swoboda wyboru miejsca zamieszkania lezy w samym
centrum ochrony art. 2 ust. 1 Protokotu nr 4, ktérego przepisy bytyby pozbawione wszelkiego
znaczenia, gdyby nie wymagat on zasadniczo od panstw Konwencji uwzgledniania
indywidualnych preferencji w tej sferze. W rezultacie, wszelkie wyjatki od tej zasady musza
wynikaé z interesu publicznego w spoteczenhstwie demokratycznym.

W zwigzku z uwarunkowaniami prawnymi i politycznymi tej sprawy Trybunat zauwazyt w
pierwszej kolejnosci, ze witadze krajowe same uznaly, ze muszg rozwigza¢ rosngce
problemy socjalne w wyznaczonych s$rédmiejskich rejonach Rotterdamu wynikajgce ze
zubozenia wywotanego bezrobociem i tendencjg do przenoszenia w inne miejsca zyskownej
dziatalnosci gospodarczej. Staraty sie odwroci¢ te tendencje przez sprzyjanie nowym
mieszkancom osiggajgcym dochody z zarobkéw z samodzielnej dziatalnosci gospodarczej.
Ich zamiarem byto wspieranie réznorodnoéci i stawianie tamy stygmatyzacji okreslonych
rejondow srédmiejskich jako nadajgcych sie do zamieszkania wylgcznie przez najstabsze
grupy spotfeczne. Wtadnie w tym celu zostata przyjeta ustawa o rozwigzywaniu problemow
podupadtych dzielnic w miastach.

Skarzaca nie zaprzeczata, ze istniata potrzeba dziatania wiladz publicznych: Trybunat
rozumiat to stanowisko jako zgode, ze w jej ocenie ustawodawstwo wchodzgce w gre nie
byto ,oczywiscie pozbawione rozsadnych podstaw”. Jej krytyka dotyczyta raczej wyboréw
ustawowych, ktére uwazata za nieuczciwie obcigzajgce osoby, ktorych jedynym zrédtem
utrzymania byty swiadczenia socjalne.

Trybunat zauwazyt, ze system przyjety w ustawie nie pozbawiat zadnej osoby mieszkania ani
nie zmuszat do opuszczenia domu. Ponadto, srodek na jej podstawie dotykat jedynie osoby,
ktore osiedlity sie wzglednie niedawno: mieszkancy Regionu Metropolitalnego Rotterdamu
przynajmniej od szesciu lat byty uprawnione do ubiegania sie 0 zgode na zamieszkanie tam
niezaleznie od zrédta dochodu. W tych okolicznosciach, przyjety okres oczekiwania nie
wydawat sie nadmiernie dtugi. Trybunat uwazat te wzgledy za istotne dla oceny
proporcjonalnosci zarzuconego srodka.

Argument skarzgcej sprowadzat sie gtéwnie do tego, ze srodki wprowadzone w Rotterdamie
w drodze ustawy 0 rozwigzywaniu probleméw podupadtych dzielnic w miastach nie
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przynosity oczekiwanego skutku. Wskazata na raport Uniwersytetu w Amsterdamie z
listopada 2015 r., zgodnie z ktérym, w jej interpretacji, w rezultacie zarzuconych restrykciji
swobody wyboru miejsca zamieszkania nie doszio do zadnej widocznej poprawy jakosci
zycia w dzielnicach nig objetych.

Obie strony powotywaty sie na ustalenia z raportu Uniwersytetu Amsterdamskiego, Trybunat
zauwazyt jednak, ze zostat on ogtoszony juz po decyzjach istotnych ze wzgledu na zarzut
przed Trybunatem i obejmowat okres od 2006 r. do 2013 r., a wiec oceniat skutki dziatania tej
ustawy ex post facto.

Trybunat uwazat, ze w stopniu, w jakim miat oceni¢ wybory polityki socjoekonomiczne;j,
musiat — co do zasady — dokonaé¢ tego w Swietle sytuacji obserwowanej przez wtadze w
owym czasie a nie po wydarzeniach i z przywilejem spojrzenia z perspektywy czasu. W
rezultacie raport Uniwersytetu Amsterdamskiego nie miat znaczenia dla oceny
proporcjonalnosci podjetych dziatan. W kazdym razie Trybunat nie mogt w tej sprawie
interpretowac faktéw ustalonych w jego raporcie jako dowodu, ze dokonane wybory byty w
okresie ich podjecia catkowicie btedne lub doprowadzity do nieproporcjonalnie negatywnych
skutkéw dla osoby nimi dotknietej. Trybunat zauwazyt rowniez w szczegdlnosci, ze raport ten
stwierdzit, ze skfad socjoekonomiczny dzielnic, do ktérych ustawa miata zastosowanie,
zaczat sie zmienia¢ — wiecej niz przedtem nowych mieszkancow miato zatrudnienie. Dane
dotyczgce skutkow dla bezpieczenstwa i jakosci zycia nie byty dostepne.

Trybunat stwierdzit poza tym, ze w gminie miejskiej Rotterdamu witadze wprowadzity srodki
wynikajgce z ustawy, wigzgc je z dwudziestoletnim programem obejmujgcym znaczne
inwestycje publiczne. Poza tym, podobne $rodki na podstawie tej ustawy zostaly w ostatnich
latach przyjete w innych gminach, w tym dwéch w Regionie Metropolitalnym Rotterdamu.
Wydaje sie wiec, ze w odrdznieniu od skarzacej wiadze krajowe uwazaty przyjete srodki za
skuteczne.

Historia przygotowywania analizowanej ustawy wskazywata, ze jej projekty byty badane
przez Rade Stanu, ktérej uwagi zostaty uwzglednione przez rzad, a sam parlament starat sie
ograniczy¢ jej wszelkie szkodliwe skutki. W rzeczywistosci trzy klauzule zabezpieczajace
znalazty sie w ustawie w duzym stopniu w rezultacie bezposredniej interwenciji
parlamentarnej. Trybunat postanowit zajg¢ sie ich analiza.

W samej ustawie znalazio sie uprawnienie jednostek do odpowiedniego mieszkania: po
pierwsze, w art. 6 ust. 2, ktéry wymagat, aby rada lokalna przekonata ministra, ze posiada
wystarczajgcg liczbe mieszkan dla osob nie kwalifikujgcych sie do zezwolenia na
zamieszkanie; oraz po drugie, w art. 7 ust. 1 lit. b przewidujgcym, ze decyzje o wyznaczeniu
okolicy podlegajgcej tej ustawie nalezato cofngé, jesli nie byto lokalnie dostepnej
wystarczajgcej liczby alternatywnych mieszkan dla oséb nig dotknietych.

Ograniczenie wchodzace w gre bylo ograniczone czasowo i geograficznie, a decyzja o
wyznaczeniu konkretnej okolicy, w ktérej miato ono by¢ stosowane, zachowywato za kazdym
razem waznoSC¢ przez nie wiecej niz cztery lata. Wiasciwy minister musi co pie¢ lat
przedstawia¢ parlamentowi raport m.in. na temat jej praktycznych efektéw.
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Klauzula indywidualnych trudnosci przewidziana w art. 8 ust. 2 ustawy i przyjeta przez gmine
w jej regulacjach, pozwalata wtadzom Ilokalnym odej$¢ od wymagania dlugosci
zamieszkania, je$li Sciste jej stosowanie bytoby nadmiernie dolegliwe. Z raportéw
przeglagdowych z lat 2009 i 2011 wynikato, ze w okresie wchodzgcym w tej sprawie w gre
byta ona stosowana do okoto 3 proc. wszystkich spraw, w ktorych zezwolenie na
zamieszkanie zostato wydane w odniesieniu do mieszkan w domach nalezacych do
prywatnych wilascicieli. Miata ona dotyczy¢ sytuacji nadzwyczajnych - medycznych i
socjalnych, w tym przemocy — ktorych istnienia w jej osobistych okolicznosciach skarzgca nie
wykazata. Trybunat nie mégt wiec uznaé, ze wtadze lokalne korzystaty z niej w sposob
niewtasciwy.

Istniata wreszcie gwarancja proceduralna wynikajagca z mozliwosci wszczecia procedury
sprzeciwu w drodze administracyjnej i kontroli sgdowej w dwdch instancjach przed sgdami w
petni uprawnionymi do oceny faktéw i prawa, spetniajgcymi wymagania art. 6 Konwencji.

W tych okolicznosciach Trybunat nie mégt stwierdzi¢, ze decyzje dotyczgce polityki podjete
przez wtadze krajowe nie zapewnity ochrony praw i intereséw osob znajdujgcych sie w
sytuacji skarzgcej, a wiec mieszkancow gminy przez okres krotszy niz szes¢ lat i ktérych
jedynym dochodem byty Swiadczenia socjalne.

Trybunat byt gotéw zgodzi¢ sie, ze parlament mégtby uregulowac te sytuacje odmiennie.
Gtéwnag kwestig na podstawie art. 2 ust. 4 Protokotu nr 4 nie bylo to, czy ustawodawca mogt
siegnag¢ po inne regulacje, ale czy w owym czasie przy poszukiwaniu réwnowagi intereséw
parlament nie przekroczyt granic swobody przyznanych mu na podstawie tego artykutu.

Skarzgca zachowywata sie bezspornie wtadciwie i nie stanowita zagrozenia dla porzadku
publicznego. Osobiste zachowanie skarzgcej, niezaleznie od tego, jak pozytywne, nie mogto
jednak jako takie by¢ rozstrzygajgce na tle uprawnionego interesu publicznego, ktéremu
stuzy jego konsekwentna realizacja.

Nie wystarczyt réwniez fakt, ze w chwili wejScia w Zzycie wymogu zezwolenia na
zamieszkanie skarzgca byfa juz mieszkanka dzielnicy Tarwewijk. Celem nowego systemu
bylo zachecenie nowych oséb do osiedlania sie w podupadtych czesciach miasta przez
rodziny z dochodami ze zrdédet innych niz Swiadczenia socjalne. System wprowadzony
ustawg jako taki nie moégt by¢ kwestionowany tylko dlatego, ze nie zawierat wyjgtkow dla
0s0b juz zamieszkatych na wyznaczonym terenie. Konkretne jego rozwigzania miescity sie w
granicach swobody wladz w tej dziedzinie. Mozna byto zatozyé, Zze stosowanie ich do
mieszkancow dzielnicy Tarwewijk mogto oznacza¢ zmuszenie niektérych z nich, jak w tym
przypadku, do opuszczenia jej i udostepnienia w ten sposob wigkszej liczby doméw
mieszkalnych rodzinom spetniajgcym wymagania ustawy, co pomogtoby w osiggnieciu jej
celu polegajgcego na wiekszym wymieszaniu grup spotecznych.

Sporny pozostat fakt, czy dom przy ul. A byt w ztym stanie, jak twierdzita skarzgca. Nie
przedstawita zadnej konkretnej informacji, z ktérej mozna bytoby wyciggngé¢ taki wniosek.
Poza tym, Trybunat — zgadzajgc sie w tym punkcie z rzgdem — uznal, ze nie zostato
ustalone, iz zdrowie skarzgcej lub jej rodziny w rzeczywistosci ucierpialo w rezultacie
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pozostania w tym domu przez 5 lat i 4 miesigce. Nie powtorzyta przed Wielkg Izbg zarzutu z
Izby, ze zdrowie jej lub jej dzieci byto narazone na ryzyko. W kazdym razie, przy braku przez
caty okres wchodzacy w gre jakiekolwiek wniosku o zezwolenie budowlane lub innego
jakiegokolwiek dowodu, Trybunat nie mogt uznac, ze witasciciel uznawat dom przy ul. A. za
wymagajgcy powaznego remontu. Ponadto, skarzgca nie przedstawita zadnego innego
wzgledu (poza tym, ze wolata mieszka¢ przy ul. B.) wskazujgcego, ze mieszkajagc w domu
przy ul. A. ona sama lub jej dzieci byty narazone na rzeczywiste trudnosci.

Trybunat musiat na koniec rozwazyC interesy skarzacej na tle interesow catego
spoteczenstwa. Trybunat - dla celéw art. 2 ust. 4 Protokotu nr 4 - ocenit ,interes powszechny”
zwigzany z wolnoécig wyboru miejsca zamieszkania podobnie, jak w przypadku ochrony
srodowiska. W tym drugim kontekscie stwierdzit z perspektywy art.8, ze ocena potrzeby
alternatywnego miejsca zamieszkania wymaga rozwazenia z jednej strony konkretnych
potrzeb danej osoby — wymagan jej rodziny i zasobéw finansowych, a z drugiej - intereséw
lokalnej spotecznosci. Jest to zadanie, przy ktorym witadze krajowe powinny mie¢ szerokag
swobode jako niewatpliwie lepiej przygotowane do takiej oceny.

Od 27 wrzesnia 2010 r. skarzgca mieszkata w domu w Vlaardingen udostepnionym jej przez
rzgdowe ciato wspierajgce mieszkalnictwo socjalne. Nie wyjasnita, dlaczego przeniosta sie
tam zamiast pozosta¢ w domu przy ulicy A. przez ostatnich osiem miesiecy wymaganych do
spetnienia warunku szescioletniego zamieszkania w Regionie Metropolitalnym Rotterdamu, a
wiec do 25 maja 2011 r. (nawet, jesli nie pdzniej niz na poczgtku 2007 r. wiasciciel domu
zgdat, aby sie wyprowadzita). Nie sugerowata réwniez, ze dom zajmowany obecnie nie
odpowiadat jej potrzebom albo w inny sposdb byt dla niej mniej przyjazny lub wygodny niz
ten, jaki miata nadzieje zajg¢ w dzielnicy Tarwewijk. Nic poza tym nie wskazywato, ze
kiedykolwiek od 2011 r. chciata przenie$¢ sie z powrotem do dzielnicy Tarwewijk. Skarzgca,
znalazta — jak sie wydaje — zatrudnienie, chociaz nie poinformowata od kiedy. Gdyby
pracowata przed 25 maja 2011 r., mogtaby swobodnie przeniesé¢ sie do wybranego miejsca
w Rotterdamie, w tym do innego domu w dzielnicy Tarwewijk.

Przedstawione informacje nie pozwalaty wiec Trybunatowi uznac¢, ze skutki dla skarzgcej
odmowy wydania zezwolenia na zamieszkanie umozliwiajgcego przeniesienie sie do domu
przy ulicy B. byly tak dolegliwe, Ze jej interes powinien przewazy¢ nad interesem ogolnym
realizowanym przez konsekwentne stosowanie zarzuconego $rodka.

Whniosek ze stanowiska skarzgcej, ze nie musiata usprawiedliwiaé swojego wyboru
konkretnego rejonu zamieszkania - gdyby go zaakceptowac - oznaczatby, ze zaréwno sam
Trybunat jak i wszystkie wtadze krajowe bytyby generalnie pozbawione mozliwosci wazenia
interesu jednostki na tle interesu publicznego oraz praw i wolnosci innych oséb. Nieokreslony
osobisty wybo6r bez uzasadnienia nie moze przewazy¢ nad publicznym procesem
decyzyjnym, poniewaz w rezultacie zredukowatby do zera zakres swobody panstwa. Z tych
wszystkich wzgledow Trybunat uznat, ze nie doszto do naruszenia art. 2 Protokotu nr 4
(stosunkiem gtoséw dwanascie do pieciu).

OPRACOWANIE MAREK ANTONI NOWICKI



Garib przeciwko Holandii (wyrok — 6 listopada 2017 r., Wielka Izba, skarga nr 7
43494/09 — przyjeta do rozpatrzenia na wniosek skarzacej)

Uwagi:

Sprawa, w ktérej Wielka Izba miata po raz pierwszy szanse interpretacji na tle art. 2
Protokotu nr 4 niektérych ograniczen swobody poruszania sie i wyboru miejsca
zamieszkania.
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