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5 czerwca 2008 roku Rada Europejskiego Komitetu Praw Spolecznych uznala, ze Francja
naruszyla prawo mieszkaniowe. Decyzje podjeto po tym, jak dwa pozwy =zostaty
réwnocze$nie wniesione do sadu przez Miedzynarodowy Ruch ATD Czwarty Swiat i
FEANTSA (Europejski Zwiazek Organizacji Pracujacych na Rzecz Bezdomnych). Pelen
wymiar tej decyzji mozna zrozumie¢ po zapoznaniu si¢ z dziataniem utworzonego przez Radg
Europy wymiaru sprawiedliwos$ci, zrozumieniu znaczenia krokdéw podjetych przez NGO
(Pozarzadowe Organizacje), oraz po doktadnym przestudiowaniu tresci decyzji podjetej przez
Rade.

WYMIAR SPRAWIEDLIWOSCI: ZREWIDOWANA KARTA SOCJALNA Z 1996
ROKU
Francj¢ oskarzono o naruszenie artykutu 31 zrewidowanej Karty Socjalnej, ktora mowi:

»Majqc na celu zagwarantowanie efektywnego korzystania z prawa mieszkaniowego, strony
podejmaq kroki, aby:
1. promowac dostep do mieszkalnictwa o odpowiednim standardzie,
2. zapobiegac i zmniejszac bezdomnos¢ majqc na celu jej stopniowq likwidacje;
3. dopilnowaé, aby ceny mieszkan byly osiqgalne dla tych, ktorzy nie posiadajq
odpowiednich Srodkow.”

We Francji, ktora jest panstwem o monistycznym systemie zarzadzania, Karta Socjalna
znajduje si¢ na szczycie hierarchii praw i regulacji prawnych, zatem prawo wewngtrzne musi
by¢ jej podporzadkowane. Na szczg$cie migdzynarodowe podstawy prawne dotyczace praw
socjalnych nie byty jak dotad postrzegane jako wymagajace wysitku.

System nadzoru prowadzony nad zrewidowana Karta Socjalng (regularne oceny dziatania
panstwa i system umozliwiajacy bezposrednie sktadanie skarg do organdéw zajmujacych si¢
nadzorem, tzw. ,,zbiorowe skargi”) jest, jak wiadomo najskuteczniejsza, w odniesieniu do
praw czlowieka, forma oceny jakosci polityki panstwa, ktéora ma na celu rozwdj praw
socjalnych. Proces rozstrzygania pozwala na otwarta debate, w ktérej moze bra¢ udziat
zardwno skladajacy skarge jak i reprezentant panstwa. Pozwala to na sprawdzenie ambicji
politycznych, ustawodawstwa, srodkéw budzetowych, srodkow instytucjonalnych 1 innych, w
celu oceny postgpu egzekwowania prawa. Poprzez te mechanizmy Rada Europy tworzy
powszechna terminologi¢ prawna, ktora zwigzana jest z obowigzujacymi prawami
socjalnymi, 1 na ktdérej stopniowo mozna oprze¢ debatg obywatelska 1 wynikajaca z niej
polityke publiczng zgodna z prawem.

Podjete decyzje stanowia migdzynarodowe prawo precedensowe, ktore wytycza i przyczynia
si¢ do ustanowienia spotecznego zaworu bezpieczenstwa na poziomie zar6wno europejskim
jak 1 krajowym. Zapewnia to podstawy 1 balans dla réznych opcji politycznych, ktore
chwilami wydaja si¢ nie by¢ §wiadomymi efektéw ubocznych swoich dziatan.



STANOWISKO ORGANIZACJI POZARZADOWYCH: BADANIE ZWIAZKU
MIEDZY PRAWAMI SPOLECZNYMI A POLITYKA PUBLICZNA

Dlaczego Organizacje Pozarzadowe, przyzwyczajone do rozmoéw z wiladza publiczna,
wybraly postgpowanie sadowe? Po pierwsze, byl to sposéb na poruszenie pytania
dotyczacego wykluczenia spolecznego w $wietle prawa. Ludzie pilnie potrzebujacy
mieszkania nie sa biernym obiektem polityki publicznej, ale obywatelami, ktérym odebrano
prawa, lecz nie prosza o pomoc.

Przejscie od podstaw w udzielaniu pomocy do podstaw prawnych zwigksza szans¢ na
skoncentrowanie si¢ na rezultatach dziatan zamiast na interpretacji uznawanych w panstwie
obowiazkow zwiazanych z prawami czlowieka jako obowiazkow starannego dziatania.
Chodzi o ustanowienie prawa - uznawanego za ambitne, ale teraz wydajacego sig
wykonalnym jako indywidualne prawo — aby poczyni¢ krok w kierunku zmian w polityce
panstwowe;.

Ponadto, owa procedura jest sposobem na oceng polityki publicznej. Na papierze francuskie
cialo ustawodawcze prezentuje si¢ ambitnie, niestety w polityce skupiajacej si¢ na poprawie
sytuacji ma marne osiagnigcia. Chociaz 32 miliardy € corocznie przeznaczane sa na polityke
mieszkaniowa, $redniol0.000 € na osobg o niskich standardach mieszkaniowych, to w
przeciagu ostatnich dziesigciu lat nie wida¢ postgpu. Ta paradoksalna sytuacja czgsto utrudnia
1 zamyka dialog w spoteczenstwie na ten temat, gtdwnie przez brzmiace, niemal komicznie,
odnoszenie si¢ do prowadzonej polityki, budzetu, prawa, i wiele innych dziatan. Organizacje
Migdzynarodowe nieustannie wskazuja na powage sytuacji, podczas gdy wtadze podkreslaja
zakres podejmowanych wysitkow.

By zrobi¢ krok naprzod w tkwiacym w miejscu dialogu na temat istoty publicznego
zaangazowania, FEANTSA postanowita wystapi¢ na droge sadowa. To jedyne miejsce gdzie
argumentacja obu stron moze by¢ ze soba zestawiona i poddana obiektywnej ocenie. Wejscie
na droge sadowa nie miato na celu doprowadzenia do konfliktu, ale poprzez odniesienie sig
do panstwa o silnej polityce, takiego jak Francja, dawato nadzieje, Ze na podstawie werdyktu
sadu, zbudowane zostana migdzynarodowe standardy jakosci w prowadzeniu polityki
publicznej. Mozna si¢ spodziewac, ze w sferach, w ktorych Francja nie ma zbyt dobrych
wynikow, inne kraje, w ktorych og6lny bilans osiagnig¢ jest gorszy, takze majq braki. Jest to
tak zwany ,,zstgpujacy proces zharmonizowany”.

Ponadto, Francja jest w$rod kilku krajow, ktore daja dobry przyktad w kwestiach interwencji
publicznej, ktérej uzycie stwarza problemy. Na przyktad, ,,mix spoteczny”, dzigki ktéoremu
unika si¢ koncentrowania na biedzie i cierpieniu, postrzegany jest jako jeden ze sposobow
dyskryminacji, dlatego tez wazne byto posiadanie prawnej definicji pojecia ,,mix spoteczny”.

Panstwo jest najwigkszym gwarantem miedzynarodowych zobowigzan dotyczacych
praw mieszkaniowych.

Rowny dostgp do praw spolecznych nie jest przedmiotem jedynie politycznej
odpowiedzialnosci panstwa, ale rowniez odpowiedzialnosci sadowej, dotyczacej prawa
mi¢dzynarodowego.

Kwestia do rozpatrzenia jest ustanowienie kultury poszczegolnych praw, co pociaga za soba
zobowiazanie osiagnigcia rezultatow. Powinno to prowadzi¢ do ciagltego nadzorowania
podejmowanych decyzji, poczawszy od tych dotyczacych strukturalnych podstaw interwencji
panstwowej, a skonczywszy na tych zwiazanych z oferowana pomoca (réwniez przez
stowarzyszenia).



GLOWNE WNIOSKI

Komitet Praw Spolecznych jednoglosnie doszedt do wniosku, ze kazdy z paragrafow
Artykutu nr 31 zostat naruszony. Komitet staral si¢ wyrazi¢ swoja decyzje w przystgpny
sposoOb (patrz artykut Regis’a Brillat na ten temat). Kilka punktow doktryny prawnej zostato
objasnionych w podsumowaniu. Ponizej skupiamy si¢ na najwazniejszych implikacjach.

Postanowienia wyjasniaja najpierw kluczowana kwesti¢: celem catkowitego wdrozenia praw
jest whasciwe kryterium oceny dla polityki panstwowej. Samo przedstawienie przebiegu
wykonanych dzialan, bez oceny osiagnigtych rezultatow nie jest wystarczajace. Jednak
Zrewidowana Karta Spoteczna nie wymaga, aby panstwo sprostalo jej wymaganiom
bezbtednie i natychmiastowo. Rzeczywiscie w Skargach Zbiorowych widoczna byta wyrazna
roznica pomigdzy punktem widzenia organizacji pozarzadowych, ktore wystepowaly w
obronie zobowiazan rezultatu, oraz rzadu francuskiego, ktory ukrywal si¢ za zobowiazaniem
starannego dziatania. Komitet Praw Spolecznych wprowadzit konkretne zobowiazania
dotyczace starannego dziatania, uwzgledniajac ustanowienie podstawy dzialan oraz
pozniejsza kontrole stopniowej realizacji danych praw.

Nastgpnie, ustosunkowanie si¢ do niedostatecznych warunkéw mieszkaniowych wyjasnia
zaangazowanie panstwa w egzekwowanie przestrzegania (a nie tylko samo przestrzeganie)
zasad zrewidowanej Karty Spotecznej. Panstwo ma obowiazek planowania. Postanowienia
wskazuja na: ,,brak systematycznych ustalen przez znaczny okres czasu... Dlatego [Komitet]
uznaje Srodki powzigte przez wladze w celu wyeliminowania problemu niedostatecznych
warunkow mieszkaniowych za niewystarczajace”.

Panstwo jest najwigkszym gwarantem migdzynarodowych zobowiazan dotyczacych praw
mieszkaniowych. Roéwny dostep do praw spotecznych nie jest przedmiotem jedynie
politycznej odpowiedzialnosci panstwa, ale réwniez odpowiedzialno$ci sadowej, dotyczace;j
prawa migdzynarodowego. To wsparcie sadowe jest korzystne dla strony wiodacej spor. W
szczegllnych sytuacjach, odznaczajacych si¢ trudnosciami w wyegzekwowaniu praw
spotecznych, odpowiedzialno$¢ wlascicieli mieszkan, wladz lokalnych, oraz tych na poziomie
regionalnym i narodowym nie sa jasno okres$lone, co utrudnia podejmowanie decyzji oraz
postgpowanie prawne. Mozna wyciagna¢é wniosek, ze panstwo jest odpowiedzialne
przynajmniej za brak organizacji sprawnie funkcjonujacego systemu, oraz ze w obowiazku
panstwa lezy, gdy zajdzie taka potrzeba, znalezienie innych odpowiedzialnych za to organow.

Komitet Praw Spotecznych wskazal na ,nieskutecznos¢ srodkoéw rekompensujacych, ktore
zwykle sprowadzaja si¢ do odszkodowania finansowego lub obnizenia czynszu” oraz, ze ten
sposOb rekompensaty nie jest wilasciwa odpowiedzia na problemy niedostatecznych
warunkoéw mieszkaniowych. Procedury prawne, ktdre zapewnia pelne egzekwowanie praw
spotecznych musza konczy¢ si¢ rekompensata w postaci przywrocenia prawa, a nie tylko
rekompensata za brak skutecznosci prawa.

W odniesieniu do eksmisji lokatoréw, komitet potwierdza zobowiazanie do ponownego
zapewnienia mieszkania: ,,Komitet uznaje, ze brak gwarancji stabilnych oraz dostepnych
opcji ponownego zakwaterowania zanim dokona si¢ eksmisji jest rdwnoznaczne z
naruszeniem artykutu 31.2”. To podejscie podlega duzo obszerniejszej dyskusji
przeprowadzonej na skal¢ Europejska, dotyczacej powiazan i kolizji migdzy prawem do
mieszkania a prawem wilasnosci. Komitet wyszczegolnia co przyczynia si¢ do tego
naruszenia, poddajac w watpliwos¢ skutecznos¢ ,.srodkow finansowych w zapobieganiu
eksmisji” jak rowniez ,swobodna koordynacj¢ migdzy wszystkimi dzialaczami



zaangazowanymi w procedur¢ zapobiegawcza”. Komitet okre$la, ze obowiazek panstwa nie
ogranicza si¢ do powziecia S$rodkow korygujacych w sytuacji niedostatecznego
zakwaterowania oraz, ze ponosi ono rowniez konkretng odpowiedzialno$¢ za przewidywanie 1
zapobieganie trudno$ciom zwigzanym z egzekwowaniem prawa mieszkaniowego.

Zakwaterowanie w naglych wypadkach réwniez stanowi ztozony problem polityczny, a jego
kwestie sa rowniez omoéwione w Postanowieniach. Zawsze pojawia si¢ pokusa, aby uciekac
si¢ do nieprzemys$lanych odpowiedzi w razie naglacej sytuacji. Komitet wskazuje jedynie, ze
staba jako$¢ dostgpnych danych ,jest zasadniczym mankamentem, ktoéry uniemozliwia
wladzom okreslenie adekwatnosci srodkow powzigtych w celu zredukowania stopnia
bezdomnosci. Z powodu niewystarczalnych danych Komitet stwierdza, ze ,,brak miejsc w
przytutkach dla bezdomnych ukazuje zasadnicze niepowodzenie polityki rzadu w tej
dziedzinie i pokazuje, Ze sytuacja jest niezgodna z postanowieniami poprawionej Karty’’. W
ten sposob, Komitet obrazuje potrzebe wyjScia poza logiczne podstawy wczesnie]
wspomnianego obowiazku starannych dziatan. Komitet zauwazyt, ze zbyt czgsto ,,polega si¢
na tymczasowych badz przejSciowych formach zakwaterowania, ktoére sa nieodpowiednie
zardwno pod wzgledem ilosci jak i jakos$ci oraz ktore nie daja okre§lonych szans na dostgp do
normalnego zakwaterowania.

Rada Europy rowniez przedstawita w skrécie definicje mieszkania socjalnego, gdyz kwestia
ta wydaje si¢ by¢ zwiazana z debatami pomigdzy panstwem i Rada Europy na temat
powodow ochrony poszczegodlnych sektorow. W pierwszej kolejnosci Komitet wskazuje na
to, ze budowanie mieszkan socjalnych w niewystarczajacym stopniu odpowiada na naglace
potrzeby spoteczne. ,,Wydaje si¢ rOwniez, ze brakuje wyraznego mechanizmu politycznego,
ktory dopilnowalby podjecie natychmiastowych dziatan w celu zapewnienia mieszkan dla
najbardziej poszkodowanych cztonkow spoteczenstwa, oraz aby ocena potrzeb najbardziej
poszkodowanych stata si¢ elementem programu zapewniania mieszkan socjalnych”. Komitet
uwaza, ze urzeczywistnienie tej polityki [mieszkan socjalnych dla znacznej czgsci
spoteczenstwa] samo w sobie nie stanowi wystarczajacego kroku lub wystarczajacego
uzasadnienia dla faktu, Ze istniejace mechanizmy polityczne sa wyraznie nieodpowiednie,
gdyz nie gwarantuja podjecia natychmiastowych dzialan w celu zapewnienia mieszkan dla
najbardziej poszkodowanych cztonkéw spoteczenstwa. Sytuacja stanowi zatem naruszenie
artykutu 3§.3”.

Poza przyktadem mieszkan socjalnych, wszystkie dzialania zwiazane z redystrybucja réwniez
sa kwestionowane. Czy redystrybucja socjalna dochodu z opodatkowania zmierza, w
pierwszej kolejnosci, do wyeliminowania nieréwnos$ci? Czy tez moze stawia bardziej na
powszechne udzialy (planowanie miast, rozwdj ekonomii terytorialnej, itd.)? Poprzez
mieszkania socjalne, Komitet Praw Socjalnych ustala wazno$¢ paradygmatdéw interwencji:
pierwszy z nich to zagwarantowanie praw; inne cele sa drugorzedne. Powzigte dzialania
musza przede wszystkim gwarantowaé, ze istnienie nieréwnos$ci spotecznych nie bedzie
prowadzito do odmowy skutecznego egzekwowania praw spotecznych. Dlatego polityka
spoteczna powinna by¢ nastawiona na potrzeby priorytetowe.

Ta krytyka systemu zapewniania mieszkan socjalnych zawiera si¢ rdwniez w denuncjacji
mechanizmow atrybucji: okres oczekiwania jest zbyt dilugi, mechanizmy selekcyjne
dyskryminuja najbardziej naglace potrzeby — wszystko to poprzez procedurg atrybucji, ktora
nie gwarantuje wystarczajacej sprawiedliwosci 1 przejrzystosci”. Pojgcie ,,mixu spotecznego”,
ktore pojawito si¢ wraz z Aktem z 1998 roku, czgsto uzywanym jako podstawa odmowy
przyznania mieszkania socjalnego, coraz czgsciej prowadzi do arbitralnych rezultatow
wykluczajacych biednych z dostgpu do mieszkan socjalnych. Gtéwny problem wynika z
niejasnej definicji tego pojecia w prawie, a w szczegOlnosci z braku wytycznych jak



wprowadza¢ je w praktyke. Dlatego Komitet uwaza, ze nieadekwatna dostgpno$¢ mieszkan
socjalnych dla najbardziej potrzebujacych oséb, jest réwnoznaczna z naruszeniem
Zrewidowanej Karty.

W rezultacie, nawet kryteria oceny interwencji spotecznej sa kwestionowane. Komitet
wprowadza innowacyjny pragmatyzm, ktory pokazuje jak rozpatrywac polityke panstwowa
we Francji 1 w wigkszosci panstw europejskich. Nie ma idei ktdra jest znaczaca sama w sobie;
kiedy natomiast stanowi ona podstawe¢ dzialania, to zostaje odpowiednio okreslona jako
uzasadniona badz nieuzasadniona. ,,Mix spoteczny” prowadzi do rozwoju swobodnych
mechanizmow. Niezaleznie od znaczenia danej idei jako zasada ogolna, jej zastosowanie
moze stanowi¢ naruszenie prawa migdzynarodowego.

Komitet doszedt do podobnych wnioskéw jesli chodzi o dyskryminacje migrantéw i
podréznych. Opo6znien czasowych dostgpu do mieszkania dla migrantow nie usprawiedliwiaja
dane socjodemograficzne. Komitet wywnioskowal, Ze istnieje posrednia, systemowa
dyskryminacja, bez zaangazowania jakiego$ konkretnego sprawcy, lecz sktadajaca si¢ z ze
zbioru wspdlnych procedur. Komitet doszedt do wniosku, ze zostat naruszony artykut 31 w
potaczeniu z artykulem E (dyskryminacja) Poprawionej Karty Spotecznej. W ten sposob
wskazal na odpowiedzialno§¢ panstwa w zapobieganiu systematycznej dyskryminacji.
Odpowiedzialno$¢ panstwa nie sprowadza si¢ jedynie do odpowiedzialno$ci moralnej w
odniesieniu do wadliwego funkcjonowania mechanizméw w pracy; panstwo jest
bezposrednio odpowiedzialne za nie skorygowanie wadliwych dziatan. Jest to wazny punkt
prawa zwyczajowego dla wszystkich ktérzy maja do czynienia ze strukturalnymi
przyczynami wykluczenia, gdy nie ma zadnej strony wyraznie za to odpowiedzialnej:
panstwo jest odpowiedzialne za brak istnienia wyraznie odpowiedzialnej strony, ze wzgledu
na sam fakt istnienia tego braku.

W odniesieniu do podroznych, brak rozwiazania nielegalnej sytuacji mieszkaniowej jest
kwestia poruszona w pierwszej kolejnosci. Panstwo jest odpowiedzialne za to, aby w dalszym
ciagu nie ogranicza¢ wladz lokalnych w dzialaniach majacych na celu wypehienie ich zadan
w zakresie ochrony praw spotecznych. W odniesieniu do Romow, zamieszkujacych w
miejscach o nieokreSlonym statucie prawnym, Komitet rowniez wskazal, ze wladze
panstwowe powinny zrobi¢ wszystko, aby znalez¢ rozwigzanie mozliwe do zaakceptowania
dla kazdej ze stron, w celu uniknigcia sytuacji, w ktorej Romowie czy tez inni podrdzni
byliby zagrozeni wykluczeniem z dostgpu do opieki oraz wszelkich udogodnien do ktorych
maja prawo jako obywatele panstwa w ktérym mieszkaja”.

Nawet majace miejsce od czasu do czasu naruszenia wolno$ci migrantow, jako polityka
regulacji demokratycznej, musza by¢ podporzadkowane regulom dostgpu do opieki
spoteczne;.

Poprzez tych kilka przykladow Komitet Praw Spolecznych podat jasne okreslenia oraz
zdefiniowatl strukture hierarchiczna priorytetow spotecznych w ramach udziatu prawa
zwyczajowego, obiecujacego w odniesieniu do przysztych decyzji sadowych, na poziomie
narodowym 1 migdzynarodowym. Jest to rowniez narzedzie, ktére pomaga wywota¢ dialog
spoleczny, odsuwajac si¢ od zaSciankowych debat, w kierunku bardziej obiektywnego,
uniwersalnego wymiaru. Aby naprawde wykorzysta¢ ten potencjal, spoteczenstwo
obywatelskie musi teraz wzia¢ sprawy w swoje rece 1 ozywi¢ dyskusj¢ na froncie
politycznym, w administracji i w sadownictwie.
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