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Abstract

The paper presents an anlysis of international standards regarding the right
to housing. In particular, the provisions of the International Covenant on
Economic, Social and Cultural Rights and the European Social Charter/Revised
European Social Charter were analysed. The analysis demonstrated that the
bodies responsible for monitoring the implementation of these international
agreements have established comprehensive and generally consistent stan-
dards regarding the right to housing. These include, inter alia, the determina-
tion of the adequacy of housing, the issue of the protection of marginalised
groups and protection against evictions. It is also imperative to guarantee the
availability of suitable procedural safeguards and facilitate access to legal
recourse.
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1 Wstep

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie miedzynarodowych stan-
dardéw w zakresie prawa do mieszkania. Prawo to zostalo zawarte juz
w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka z 1948 roku jako element prawa
do odpowiedniej stopy zyciowej (art. 25 ust. 1)!".. Obecnie na poziomie
miedzynarodowym prawo to regulowane jest przede wszystkim przez
art. 11 ust. 1 Miedzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych
i Kulturalnych (MPPGSK)™!. Na poziomie ONZ przepisy chronigce prawo
do mieszkania zawarte zostaty takze w innych traktatach praw czlowieka,
w szczegdlnosci w Konwencji w sprawie likwidacji wszelkich form dys-
kryminacji rasowej (art. 5lit. e ust. iii))**), Konwencji w sprawie likwidacji
wszelkich form dyskryminacji kobiet (14 ust. 2 i 15 ust. 2)"*, czy Konwencji
o prawach dziecka (art. 16 ust. 1i 277 ust. 3)"*). Gruntowna analiza wszyst-
kich wskazanych przepiséw znacznie przekraczataby objetos¢ jednego
opracowania, z tego wzgledu skupie sie na MPPGSK, uznajac, ze standard
ten ma najbardziej ogélny charakter!®!, Standard wywodzony z art. 11 ust. 1
Paktu jest tez uznawany za najwazniejsze miedzynarodowe Zrédto prawa
cztowieka do mieszkania na gruncie prawa miedzynarodowego!”.

Na poziomie Rady Europy wciaz rozwija sie mozliwos¢ dochodzenia
w sprawach naruszen prawa do mieszkania przed Europejskim Trybunatem

1 Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka, uchwata Zgromadzenia Ogélnego
217 A z dnia 10 grudnia 1948 r.

2 Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych
otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r., Dz. U. 1977 I, poz. 169.

3 Miedzynarodowa konwencja w sprawie likwidacji wszelkich form dys-
kryminacji rasowej, otwarta do podpisu w Nowym Jorku dnia 7 marca 1966 r.,
Dz.U. z1969r., poz. 187.

4 Konwencja w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet przy-
jeta przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczonych dnia 18 grudnia 1979 r.,
Dz.U.1982r., poz. 71.

5 Konwencja o prawach dziecka, przyjeta przez Zgromadzenie Ogélne Naro-
déw Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 r., Dz. U. z 1991 ., poz. 526.

¢ Na temat stosowania prawa do mieszkania w stosunku do poszczegélnych
grup zob. OHCHR, The Right to Adequate Housing. Fact Sheet No. 21 (Rev.1), 16-28.
https://www.ohchr.org/en/publications/fact-sheets/fact-sheet-no-21-rev-1-hu-
man-right-adequate-housing.

7 United Nations Human Settlements Programme (UN-HABITAT)/ Office of
the High Commissioner for Human Rights (OHCHR), Housing rights legislation.
Review of international and national legal instruments. United Nations, Housing Rights
Programme Report No. 1, Nairobi 2002:4.



Agata Hauser | Miedzynarodowe standardy w zakresie prawa do mieszkania 331

Praw Czlowieka!®. Prawo do mieszkania chronione jest jednak bezposred-
nio przez przepisy Europejskiej Karty Spotecznej (EKS)™ oraz Zrewidowa-
nej Europejskiej Karty Spotecznej (ZEKS)", i to tym przepisom chciatabym
poswieci¢ wiecej uwagi, aby, w uzupelnieniu dorobku ONZ, ustali¢ ele-
menty miedzynarodowego standardu ochrony i realizacji tego prawa.

2 Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych,
Spotecznych i Kulturalnych

Jak juz wskazano, na poziomie ONZ standardy dotyczace prawa do mieszka-
nia wywodzone sg przede wszystkim z art. 11 ust. 1 Paktu, ktéry stanowi, ze:

Paristwa Strony niniejszego Paktu uznaja prawo kazdego do odpowiedniego
poziomu zycia dla niego samego i jego rodziny, wtaczajac w to wyzywie-
nie, odziez i mieszkanie, oraz do statego polepszania warunkéw bytowych.
Panistwa Strony podejma odpowiednie kroki w celu zapewnienia realizacji
tego prawa, uznajac w tym celu zasadnicze znaczenie wspétpracy miedzy-
narodowej, opartej na zasadzie dobrowolnosci.

Zauwazy¢ mozna, ze prawo to jest elementem szerszego prawa do odpo-
wiedniego poziomu zycia, a jego podmiotem jest zaréwno jednostka, jak
ijej rodzina.

Wykonywanie obowigzkéw wynikajacych dla Pafistw z Paktu monito-
ruje Komitet Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych (Komitet
Praw GSK). W ramach tych dziatas, Komitet dokonuje wyktadni przepi-
séw Paktu, w tym art. 11 MPPGSK. Jak wskazuje Zdzistaw Kedzia, Komitet
uzywa w tym celu nastepujacych procedur czy narzedzi: Komentarze

8 Zob. w szczegélnosci: Christina Binder, Thomas Schobesberger, , The

European Court of Human Rights and Social Rights - Emerging Trends in Jurispru-
dence?” Hungarian Yearbook of International Law and European Law, nr1 (2015): 51-69.
doi: https://doi.org/10.5553/HYIEL/266627012015003001002.
9 Europejska Karta Spoteczna sporzadzona w Turynie dnia 18 pazdziernika
1961r., Dz. U. 21999 1., poz. 67.
10 European Social Charter (revised) przyjeta w Strasbourgu 3 maja 1996 .,
ETS No. 163.
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Ogélne, stanowiska, uwagi koricowe w ramach procedury sprawozdawczej
pafistw oraz zawiadomienia indywidualne (w stosunku do Pafstw-stron,
ktére dokonaty ratyfikacji Protokotu Dodatkowego)™. Ustalenie standardu
ONZ w zakresie prawa do mieszkania wymaga zatem analizy wszystkich
tych procedur i narzedzi, przy czym punktem wyjscia beda Komentarze
Ogdlne, czyli dokumenty, za pomoca ktérych organy traktatowe dokonuja
ogélnej wyktadni przepiséw traktatéw z dziedziny praw czlowieka.

2.1. Komentarze Ogdlne

Komitet Praw GSK wydat do tej pory dwa Komentarze Ogélne dotyczace
omawianego prawa: Komentarz Ogélny nr 4 dotyczacy prawa do mieszka-
nia (1991 rok)"? oraz Komentarz Ogélny nr7 dotyczacy prawa do mieszkania
i przymusowych eksmisji (1997)"*!. Mimo ze od nich przyjecia mineto wiele
lat, nadal s3 uznawane za podstawe wykladni prawa do mieszkania™*.
W Komentarzu Ogélnym nr 4, Komitet Praw GSK wyja$nit przede wszyst-
kim, ze w $wietle art. 11 ust. 1 Paktu, podmiotem prawa do mieszkania jest
,kazdy” i jego rodzina'*!. Niezaleznie od rodzaju uzytego w oryginalnym
brzmieniu (for himself and his family/ pour elle-méme et sa famille/ parasiy su
familia etc.) czy w polskim thumaczeniu (dla niego samego i jego rodziny),
pojecie podmiotu i rodziny powinno sie donosi¢ do kazdej jednostki i kazdej
rodziny bez dyskryminacji™®..

11 Zdzistaw Kedzia, ,,The Committee on Economic, Social and Cultural Rights -
The Power of Subjective Rights?” Journal of Human Rights Practice, nr 1 (2022): 52,
https://doi.org/10.1093/jhuman/huaco1é.

12 CESCR General comment No. 4: The right to adequate housing (art. 11 (1) of
the Covenant), Sixth session (1991), Contained in document E/1992/23.

13 CESCR, General comment No. 7: The right to adequate housing (art. 11 (1) of
the Covenant): Forced evictions, Sixteenth session (1997), Contained in document
E/1998/22, annex IV.

14 Ingrid Leijten, Kaisa de Bel, ,Facing financialization in the housing sector:
Ahuman right to adequate housing for all” Netherlands Quarterly of Human Rights,
2 (2020): 98.

15 Komentarz Ogélny nr 4, par. 6.

16 Komentarz Ogdlny nr 4, par. 6. Zob. takze Anna Hernandez-Polczynska,
,Prawo do odpowiedniego mieszkania”, [w:] Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodar-
czych, Socjalnych i Kulturalnych. Komentarz, red. Zdzistaw Kedzia Zdzistaw, Anna
Hernandez-Polczyriska (Warszawa: C.H. Beck, 2018), 522-523.
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W Komentarzu Ogélnym nr 4, Komitet Praw GSK wyjasnil takze, ze prawo
do mieszkania nie moze by¢ interpretowane wasko czy restrykcyjnie,
jako schronienie czy posiadanie dachu nad glowa, ale raczej jako miejsce
zapewniajace bezpieczeristwo, pokéj i godnosé"”. Z tego wzgledu Komitet
wskazal pewne elementy, ktére nalezy braé pod uwage oceniajac ,,odpo-
wiednio$¢” mieszkania w rozumieniu art. 11 ust. 1 MPPGSK. Obejmuja one:

= prawng ochrona posiadania, niezaleznie od tytutu prawnego;

» dostepno$é ustug, materialéw urzadzen i infrastruktury (availibi-
lity) - dostepno$¢ ta obejmuje m.in. wode, energie czy wywéz $mieci;

» dostepno$é ekonomiczna (affordibility) polegajaca na tym, ze koszty
zwigzanie z mieszkaniem nie powinny by¢ na tak wysokim poziomie,
ze w zwiagzku z ich ponoszeniem zagrozona jest realizacja innych
podstawowych potrzeb;

= zamieszkiwalno$¢ (habitability) oznaczajaca odpowiednia powierzch-
nie, ochrone przez zimnem, goragcem i zagrozeniami zdrowia lub
zagrozeniami strukturalnymi;

= dostepnoéé (accessibility) dotyczy udzielania pewnego priorytetu
osobom i grupom marginalizowanym (dzieci, osoby chore, osoby
z niepelnosprawnoéciami, czy osoby starsze);

= lokalizacje (location), ktéra pozwala na dostep do szkét, placéwek
ochrony zdrowia, czy miejsc pracy;

= odpowiednioéé kulturowy (cultural adequacy), zgodnie z ktéra kon-
strukcja i uzyte materiaty musza odpowiednio umozliwi¢ wyrazanie
tozsamosci kulturowe;j®l.

W ocenie Komitetu kwestie te nalezy bra¢ pod uwage w kazdym kon-
tekscie spotecznym, gospodarczym, kulturowym, klimatycznym, ekolo-
gicznym czy jeszcze innym.

Trzecig kwestia, bedaca przedmiotem wyjasniert Komitetu w Komentarzu
Ogélnym nr 4, jest charakter obowigzkéw Panistwa wynikajacych z art. 11
ust. 1 MPPGSK. W tym zakresie nalezy na wstepie wyjasnié, ze co do zasady
prawa zawarte w Pakcie podlegaja progresywnej realizacji, cowynika z art. 2
ust. 1: MPPGSK: ,Kazde z Paristw Stron niniejszego Paktu zobowigzuje sie
podjaé odpowiednie kroki indywidualnie i w ramach pomocy i wspétpracy
miedzynarodowej, w szczeg6lnosci w dziedzinie gospodarki i techniki,

17 Komentarz Ogélny nr 4, par. 7.
18 Komentarz Ogélny nr 4, par. 8.
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wykorzystujac maksymalnie dostepne mu $rodki, w celu stopniowego osia-
gniecia pelnej realizacji praw uznanych w niniejszym Pakcie wszelkimi
odpowiednimi sposobami, wlaczajac w to w szczegdlnosci podjecie krokéw
ustawodawczych”. W §wietle dorobku Komitetu Praw GSK pamieta¢ jednak
trzeba, ze przepis ten nie oznacza, ze Paiistwa mogg nie podejmowac zad-
nych dziatan stuzacych realizacji praw wskazujac brak §rodkéw a pewne
obowiazki maja charakter natychmiastowy™°..

W kontekscie prawa do mieszkania Komitet wyjasnil na wstepie
w zwiazku z zasada progresywnej realizacji, ze wiele srodkéw stuzacych
promocji prawa do mieszkania wymaga jedynie braku ingerencji ze strony
Paristwa oraz zaangazowania w utatwianie ,samopomocy” przez wtasciwe
grupy®.. Po drugie, w swych dziataniach Paristwa powinny priorytetowo
podchodzié do tych grup spotecznych, ktére zyja w szczegélnie niekorzyst-
nych warunkach®!., Po trzecie, podjecie krokéw, o ktérych mowa w art. 2
ust. 1 Paktu, co do zasady obejmuje przyjecie Krajowej Strategii Mieszka-
niowej oraz koordynacje dziatani (w szczegélnoéci miedzy ministerstwami
i wtadzami lokalnymi)."*” Po czwarte, konieczne jest efektywne monito-
rowanie sytuacji mieszkaniowej (m.in. w zakresie zjawiska bezdomnosci,
grup marginalizowanych itp.)™?*..

Komitet zauwaza takze zwigzek prawa do mieszkania z konieczno$cia
zapewnienia krajowych §rodkéw odwotawczych. W zaleznosci od systemu
prawnego obszary te moga obejmowa¢ miedzy innymi:

= odwotania majace na celu zapobiezenie planowanym eksmisjom lub
rozbiérkom poprzez wydawanie nakazéw sagdowych;

= procedury prawne majgce na celu uzyskanie odszkodowania
w nastepstwie nielegalnej eksmisji;

= skargi dotyczace nielegalnych dziatan prowadzonych lub wspiera-
nych przez wiascicieli (publicznych lub prywatnych) w zwigzku

19 Zob. CESCR, General comment No. 3: The nature of States parties’ obliga-
tions (art. 2, para. 1, of the Covenant), Fifth session (1990), Contained in document
E/1991/23. Jest to temat szeroko opisywany w literaturze przedmiotu, z przeglado-
wych publikacji zob. Aoife Nolan, Mira Dutschke, ,Article 2(1) ICESCR and States
Parties’ Obligations: Whither the Budget?” European Human Rights Law Review, t. I1I
(2010) 280. https://ssrn.com/abstract=1663230.

Komentarz Ogélny nr 4, par. 10.
Komentarz Ogélny nr 4, par. 11.
Komentarz Ogélny nr 4, par. 12.
Komentarz Ogélny nr 4, par. 13.

21
22
23
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z poziomem czynszéw, utrzymaniem mieszkania oraz dyskrymi-
nacja rasowg lub innymi formami;

= zarzuty dotyczace jakiejkolwiek formy dyskryminacji w zakresie
przydziatu i dostepnosci mieszkan;

= skargi na wlascicieli dotyczace niezdrowych lub nieodpowiednich
warunkéw mieszkaniowych. W niektérych systemach prawnych
wtasciwe byloby réwniez zbadanie mozliwosci utatwienia pozwéw
zbiorowych w sytuacjach zwigzanych ze znacznie podwyzszonym
poziomem bezdomno$ci'®*l.

Komitet Praw GSK wypracowal takze szczegdlne standardy ochrony
dotyczace eksmisji. Juz w Komentarzu Ogélnym nr 4, Komitet uznat, ze
przypadki przymusowej eksmisji sa prima facie niezgodne z wymogami
Paktu i moga by¢ uzasadnione jedynie w najbardziej wyjatkowych okolicz-
noéciach i zgodnie z odpowiednimi zasadami prawa miedzynarodowego™*.
Zagadnienie to zostalo nastepnie rozwiniete w Komentarzu Ogélnym nry,
w ktérym Komitet zdefiniowat termin , przymusowe eksmisje” jako ,trwate
lub tymczasowe usuniecie wbrew ich woli 0séb, rodzin i/lub spoteczno-
$ci z doméw i/lub gruntéw, ktére zajmuja bez zapewnienia, i dostepu do
odpowiedniej formy ochrony prawnej lub innej”*°!.

Istotnym elementem Komentarza Ogélnego nr 7 jest wskazanie ele-
mentéw ochrony proceduralnej w sprawach eksmisyjnych. Wymogi te
obejmuja:

= mozliwo$¢ rzeczywistych konsultacji z zainteresowanymi stronami;

= odpowiednie i rozsagdne powiadomienie wszystkich dotknietych
0s6b przed planowang data eksmisji;

= udostepnienie w rozsagdnym terminie informacje na temat pro-
ponowanych eksmisji oraz, w stosownych przypadkach, na temat
alternatywnego celu, dla ktérego grunt lub mieszkanie ma zostaé
wykorzystane;

= szczegblnie w przypadku, gdy w sprawe zaangazowane sg grupy
0s6b, podczas eksmisji obecni sg urzednicy panstwowi lub ich
przedstawiciele;

= nalezyta identyfikacja wszystkich oséb dokonujacych eksmisji;

24 Komentarz Ogdlny nr 4, par. 17.
25 Komentarz Ogélny nr 4, par. 18.
26 Komentarz Ogdlny nr 7, par. 3.
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= eksmisje nie majg miejsca przy szczegélnie ztej pogodzie lub w nocy,
chyba ze poszkodowani wyraza na to zgode;

= zapewnienie §rodkéw prawnych;

= zapewnienie, w miare mozliwosci, pomocy prawnej osobom, ktére
jej potrzebuja, aby dochodzi¢ zadoééuczynienia przed sagdami™®”’.

Analiza Komentarzy Ogélnych Komitetu Praw GSK pozwala na stwier-
dzenie, ze standard dotyczacy prawa do mieszkania jest bardzo rozwiniety
i Komitet podchodzi do obowigzkéw Panistw-Stron Paktu wieloaspektowo.
W tym zakresie standard ONZ obejmuje wiec nie tylko kwestie podmiotu
prawa, elementéw pojecia ,odpowiedniego” mieszkania, ale takze obo-
wiazki Paristw niepodlegajacych progresji (obejmujace m.in. dostepne
$rodki odwotawcze) oraz szczegétowe gwarancje proceduralne w spra-
wach eksmisyjnych. Silny nacisk na dostepno$é srodkéw odwotawczych
i ochrone proceduralng zwigzane jest z zapewnieniem ochrony prawnej,
ktéra gwarantuje kazdemu, niezaleznie od tytulu prawnego do mieszkania,
poczucie bezpieczenistwa.

2.2. Uwagi koncowe Komitetu

Ogblny ONZ-etowski standard realizacji i ochrony prawa do mieszkania,
zawarty w wyzej opisanych Komentarzach Ogélnych, jest wcigz uzupet-
niany i rozwijany w uwagach koncowych przyjmowanych w ramach pro-
cedury sprawozdan Panstw do Komitetu Praw GSK. Z zwigzku z faktem,
ze oba Komentarze Ogdlne zostaly przyjete w latach dziewieédziesiatych,
to dzieki analizie tych uwag mozna ustali¢ podejscie Komitetu do wspédtcze-
snych wyzwan praktycznych zwigzanych z realizacjg prawa do mieszkania.

Wedtug danych Universal Human Rights Index*®), Komitet Praw GSK
przyijat do tej pory 821 rekomendacje (zawarte w 194 dokumentach) doty-
czace tematyki prawa do odpowiedniego mieszkania®. Szczegétowa ana-
liza wszystkich rekomendacji wymagataby osobnego opracowania. W tym
miejscu mozna jednak przedstawié¢ podstawowe dane liczbowe zwigzane
z czestotliwo$cia wystepowania pewnych stéw-kluczy. Pomijajac stowa takie,

27 Komentarz Ogélny nr 7, par. 15.

28 Universal Human Rights Index (UHRI): https://uhri.ohchr.org/en.

29 Dane uzyskane z UHRI poprzez wskazanie Komitetu Praw GSK i tematu
,right to adequate housing”.
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jak ,komitet”, ,,pafistwo” czy inne sformutowania o charakterze ogélnym,
stwierdzi¢ mozna, ze w rekomendacjach najczesciej pojawiajg sie stowa
sevict” (623 wystapienia), ,force” (402), ,homeless” (263), ,Roma” (249),
czy ,discriminate” (218)"°\. Czestotliwoé¢ ta sugeruje, ze w przypadku
wielu Panistw-Stron Paktu rekomendacje dotycza zatem trzech obszaréw
tematycznych: 1) przymusowych eksmisji, 2) bezdomnosci oraz 3) dys-
kryminacji, w tym w stosunku do okreslonych grup, jak ludnos¢ romska.

Wskazane kwestie, szczegélnie czesto bedace przedmiotem rekomenda-
cji, sa takze widoczne w uwagach konicowych Komitetu Praw GSK wysto-
sowanych do Polski w 2016 roku®, W uwagach tych Komitet zalecit, aby
Polska ,wzmogta wysitki na rzecz promowania petnego korzystania z praw
Paktu, w tym w zakresie mieszkalnictwa, [...] przez Roméw oraz inne osoby
i grupy znajdujace sie w niekorzystnej sytuacji, czy marginalizowane”?.
Komitet wyrazil tez zaniepokojenie znacznym niedoborem mieszkan,
w tym brakiem mieszkan socjalnych, mieszkan dostepnych finansowo
i schronisk, brakiem wolnych lokali komunalnych (i dtugimi listami
oczekujgcych), znacznym odsetkiem ludnosci zyjacej w przeludnionych
mieszkaniach oraz sytuacja oséb eksmitowanych, ktérym nie zaoferowano
lokalu zastepczego, lecz przeniesiono do schronisk dla bezdomnych®?..
Komitet zarekomendowat takze, aby Polska wzmocnita wysitki majace na
celu m.in. nadanie priorytetu polityce mieszkaniowej, odniesienie sie do
problemu niedoboru mieszkan, poprawienie jako$¢ mieszkan i podjecie
wszelkich niezbednych srodkéw, aby zapewnié dostepne finansowo miesz-
kania oraz mieszkania socjalne, (zwtaszcza dla 0séb i grup w niekorzystnej
sytuacji czy marginalizowanych), a takze konsultowata sie z dotknietymi
spolecznosciami i osobami w trakcie procedur eksmisji®*.

W swoich uwagach konicowych Komitet, opierajac si¢ na ogélnych
kryteriach wypracowanych w komentarzach ogélnych, wskazuje zatem
obszary wymagajace od Panistw szczegdlnej uwagi, ktére na ogét zwigzane
sa z przeciwdzialaniem dyskryminacji oraz zapobieganiem bezdomnosci
i przymusowych eksmisji.

30 Dane przetworzone za pomocg narzedzia WordArt.com.

31 CESCR, Concluding observations on the sixth periodic report of Poland,
26 October 2016, E/C.12/POL/CO/6.

32 Ibidem, par. 13.

33 Ibidem, par. 36.

34 Ibidem, par. 37.
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2.3. Decyzje w sprawach indywidualnych

Ostatnig forma dzialania Komitetu, w ktérej rozwija on standardy doty-
czace prawa do mieszkania, sg decyzje (views) wydawane w sprawach
indywidualnych wnoszonych na podstawie Protokotu Dodatkowego do
MPPGSK z 2008 roku® . Do tej pory Komitet Praw GSK rozstrzygnat
tacznie 117 spraw™®l. Znaczaca wiekszoéé, bo az 93, dotyczyto prawa do
mieszkania. Sposrdd 16 orzeczen Komitetu co do istoty, 13 dotyczy prawa
do mieszkania®”.

Analizujac wszystkie te sprawy, mozliwe jest ustalenie pewnych powta-
rzalnych ,typowych” rekomendacji Komitetu w przypadkach stwierdze-
nia naruszenia art. 11 ust. 1 Paktu, szczegdlnie biorac pod uwage, ze gros
zawiadomieri wnoszonych jest w zwigzku z eksmisjami‘®®,

Rozstrzygniecia Komitetu zawierajg zaréwno rekomendacje indywi-
dualne odnoszgce sie do Autoréw zawiadomienia, jak i rekomendacje

35 QOptional Protocol to the International Covenant on Economic, Social and
Cultural Rights, adopted 10 December 2008 by sixty-third session of the General
Assembly by resolution A/RES/63/117.

36 Dane uzyskane z bazy JURIS (https://juris.ohchr.org/SearchResult) poprzez
wskazanie Komitetu Praw GSK.

37 Dane z bazy JURIS.

38  Analizie poddano nastepujace sprawy: decyzja Komitetu Praw GSK z dnia
17.06.2015 w sprawie [.D.G. p. Hiszpanii, zawiadomienie nr 002/2014; decyzja Komi-
tetu Praw GSK z dnia 20.06.2017 w sprawie Ben Djazia et al. p. Hiszpanii, zawia-
domienie nr 005/2015; decyzja Komitetu Praw GSK z dnia 11.10.2019 w sprawie
Lépez Alban et al. p. Hiszpanii, zawiadomienie nr 037/2018; decyzja Komitetu
Praw GSK z dnia 05.03.2020 w sprawie Rosario Gémez-Limén Pardo p. Hiszpa-
nii, zawiadomienie nr 052/2018; decyzja Komitetu Praw GSK z dnia 22.02.2021
w sprawie Soraya Moreno Romero and Children p. Hiszpanii, zawiadomienie
nr 048/2018; decyzja Komitetu Praw GSK z dnia 18.02.2021 w sprawie El Goumari
etal. p. Hiszpanii, zawiadomienie nr 085/2018; decyzja Komitetu Praw GSK z dnia
19.02.2021w sprawie E] Ayoubi et al. p. Hiszpanii, zawiadomienie nr 054/2018; decy-
zja Komitetu Praw GSK z dnia 12.10.2021 w sprawie Lorne Joseph Walters p. Belgii,
zawiadomienie nr 061/2018; decyzja Komitetu Praw GSK z dnia 10.10.2022 w spra-
wie El Mourabit Ouazizi and Boudfan p. Hiszpanii, zawiadomienie nr 133/2019;
decyzja Komitetu Praw GSK z dnia 10.10.2022 w sprawie Herndndez Cortés and
Rodriguez Bermudez p. Hiszpanii, zawiadomienie nr 26/2018; decyzja Komitetu
Praw GSK z dnia 27.02.2023 w sprawie Infante Diaz p. Hiszpanii, zawiadomienie
nr 134/2019; decyzja Komitetu Praw GSK z dnia 09.10.2023 w sprawie Vazquez
Guerreiro p. Hiszpanii, zawiadomienie nr 70/2018; decyzja Komitetu Praw GSK
z dnia 16.02.2024 w sprawie Hamid Saydawi and Masir Farah p. Wtochom, zawia-
domienie nr 226/2021.
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generalne okreslajace $rodki, ktérych przyjecie zapobiegnie wystapieniu
podobnych naruszen w przyszlosci.

Przeanalizowane sprawy wskazuja, ze w przypadku rekomendacji indy-
widualnych Komitet podkres$la na ogét, ze Paristwo-Strona ma obowigzek
zapewnic¢ autorom skuteczny srodek odwotawczy, w szczegélnosci poprzez:

= ponowng ocene (jezeli nie znajduja sie oni obecnie w odpowiednim
mieszkaniu) statusu koniecznoéci w celu zapewnienia im miesz-
kania socjalnego lub podjecia innego srodka, ktéry umozliwitby im
zamieszkanie w odpowiednich warunkach mieszkaniowych, majac
na uwadze kryteria okre$lone w opinii (views);?!

= zapewnienie autorom rekompensaty finansowej za naruszenie ich
praw;

= zwrot uzasadnionych kosztéw prawnych poniesionych w zwigzku
z przestaniem niniejszego zawiadomienia zaréwno na poziomie

krajowym, jak i miedzynarodowym.

Komitet w sprawach eksmisyjnych zawiera jednak takze szerokie reko-
mendacje generalne. W analizowanych sprawach wskazano, ze Pafistwo-
-Strona powinna:

= apewni(, ze ramy normatywne umozliwia osobom, w stosunku do
ktérych wydano nakaz eksmisji i ktére w konsekwencji moga by¢
narazone na ryzyko ubéstwa lub naruszenia ich praw wynikajacych
z Paktu, w tym osobom zamieszkujacym nieruchomos$é nielegalnie,
na zaskarzenie tej decyzji przed sadem organ sadowy lub inny bez-
stronny i niezalezny organ uprawniony do nakazania zaprzestania
naruszenia i zapewnienia skutecznego $rodka prawnego tak, aby
organy te mogly zbadaé proporcjonalnoéé srodka w swietle kryte-
riéw ograniczania praw;

= podjaé¢ srodki niezbedne do potozenia kresu praktyce automatycz-
nego wykluczania z list oséb ubiegajacych sie o mieszkanie wszyst-
kich oséb, ktére zajmuja nieruchomos$é nielegalnie ze wzgledu

39 W przypadku analizy poszczegdlnych decyzji zauwazane s3 jednak pewne
réznie w okresleniu zamieszkania w odpowiednich warunkach, o czym szcze-
gétowo: Michel Vols, , The Optional Protocol to the ICESCR, Homelessness and
Moral Hazard: The Alternative Adequate Housing Requirement in the CESCR’s
Jurisprudence - an Incentive Not to Pay for Housing?” International Human Rights
Law Review 12 (2023): 9-25.
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na konieczno$¢ znalezienia sie w takiej sytuacji, aby wszystkie takie

osoby miaty réwny dostep do zasobéw mieszkan socjalnych, usu-
wajac wszelkie nieuzasadnione warunki, ktére mogtyby wykluczaé

osoby zagrozone ubdstwem;

podjac¢ niezbedne srodki w celu zapewnienia, ze eksmisje 0séb, ktdre

nie maja Srodkéw na znalezienie mieszkania zastepczego, beda prze-
prowadzane wylgcznie po rzeczywistych konsultacjach z zaintereso-
wanymi osobami, po podjeciu przez panstwo wszelkich niezbednych

krokéw, w maksymalnym mozliwym zakresie, aby zapewni¢ eksmi-
towanym osobom mieszkanie zastepcze, szczegélnie w przypadkach

dotyczacych rodzin, oséb starszych, dzieci lub innych oséb znajdu-
jacych sie w trudnej sytuacji;

opracowa¢ i wdrozy¢, w koordynacji ze wspdélnotami autonomicz-
nymi i w miare swoich mozliwo$ci, kompleksowy plan gwarantujacy
prawo do odpowiednich mieszkari osobom o niskich dochodach.
Plan ten powinien ustala¢ zasoby, §rodki, wskaZniki, ramy czasowe

ikryteria oceny niezbedne do zagwarantowania tym osobom prawa

do mieszkania w rozsadny i wymierny sposéb.

Elementy powtarzajace si¢ w rekomendacjach mozna uznaé za uzupet-

nienie i doprecyzowanie wczeéniejszych standardéw zawartych w Komen-
tarzach Ogélnych nr 4i7iuwagach koricowych Komitetu Praw GSK. Warto
przy tym zauwazy¢, ze w sprawach indywidualnych Komitet ktadzie szcze-
g6lny nacisk na kwestie dostepnych $rodkéw odwotawczych i ochrony
proceduralne;j.

3

Europejska Karta Praw Spotecznych
i Zrewidowana Europejska Karta
Praw Spotecznych

3.1. Zréznicowany standard ochrony

W ramach systemu ochrony praw czlowieka Rady Europy prawo do miesz-
kania ujete zostato zaréwno w EKS, jak i ZEKS. Jest to o tyle istotne, Ze obie
umowy obowigzuja réwnolegle, poniewaz nie wszystkie Pafistwa-Strony
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oryginalnej EKS (1961) zdecydowaly sie na ratyfikacje Zrewidowanej Karty
21996 r. Oznacza to, ze standard ochrony praw spotecznych wsréd Paiistw-
-Stron nie jest jednolity. Dodatkowo zaréwno w EKS, jak i ZEKS przyjeto
system ratyfikacji ,a la carte” dajacy pewien zakres wyboru postanowier,
ktérymi Paristwo ratyfikujace chce sie zwigzaé!**l. Przyktadowo, Polska
jest strong EKS, bowiem do tej pory nie ratyfikowata ZEKS. W ramach
EKS Polska zwigzatla sie artykutem 16 dotyczacym prawa do mieszkania
w ramach systemu a la carte. Z kolei Rumunia jest strong ZEKS, ale nie
zaakceptowala zobowigzan dotyczacych prawa do mieszkania z art. 31
ZEKS. Tak niejednolite podejscie powodowac¢ moze pewna konfuzje, dlatego
ustalajac wiasciwy standard w kontekscie konkretnego Paristwa, nalezy
w pierwszym rzedzie ustalié jego zakres zobowigzani*!l,

Warto jednak zauwazyé, ze w ocenie organu monitorujacego EKS/ZEKS:
Europejskiego Komitetu Praw Spotecznych (dalej jako Europejski Komitet)
w przypadku prawa do mieszkania prawo to na gruncie art. 16 EKS jest
identyczne z art. 31 ZEKS w zakresie odpowiednio$ci mieszkania i przy-
musowych eksmisjil*?],

3.2. Europejska Karta Spoteczna

W EKS ochrona prawa do mieszkania wynika z art. 16 dotyczacego Prawa
rodziny do ochrony spotecznej, prawnej i ekonomicznej:

W celu zapewnienia warunkéw niezbednych dla pelnego rozwoju rodziny,
ktéra jest podstawowsa komodrka spoleczenistwa, Strony zobowiazuja sie
popieraé¢ ekonomiczna, prawna i spoteczng ochrone zycia rodzinnego,

40 Zob. Aoife Nolan, ,,A Brief Overview of the European Social Charter System”
Working Paper, March (2020). https://www.housingrightswatch.org/sites/default/
files/Nolan_A%20Brief%200verview%200f%20the%20European%20Social%20
Charter%20System.pdf.

41 Rada Europy umozliwia szybkie ustalenie stanu prawnego za pomocg tabel
wybranych postanowienn EKS/ZEKS: https://rm.coe.int/country-by-country-ta-
ble-of-accepted-provisions/1680630742 .

42 Jessie Hohmann, ,Housing as a Right”, [w:] Oxford Handbook on Economic,
Social and Cultural Rights, ed. Katharine G. Young, Malcolm Langford, 12. https://
ssrn.com/abstract=3928225. Por. Decyzje Europejskiego Komitetu Praw Spo-
lecznych z dnia 25 czerwca 2010 w sprawie Centre on Housing Rights and Evictions
(COHRE) p. Wiochom, skarga nr 58/2009, par. 115.
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zwlaszcza poprzez takie §rodki, jak [...] zachecanie do budowania mieszkari
dostosowanych do potrzeb rodzin [...].

Zauwazy¢ mozna, ze o ile na poziomie ONZ prawo do mieszkania przy-
stluguje zaréwno rodzinom, jak i jednostkom, o tyle w przypadku EKS
zakres podmiotowy zostat wyraZznie ograniczony do rodzin. Z kolei Euro-
pejski Komitet przyjmuje w swojej praktyce szeroka wykladnie pojecia
rodziny, uwzgledniajac nie tylko rodziny oparte na zwigzkach matzenskich,
ale takze rodziny z dzieémi (w tym rodzicéw samotnie wychowujacych
dzieci) oraz pary, ktére potencjalnie beda miaty dzieci'**!. Podobnie, jak
to ma miejsce w systemie ONZ, w kontekscie EKS prawo do mieszka-
nia jest chronione zaréwno w przypadkach legalnego, jak i nielegalnego
zamieszkiwania'**l,

Karin Lukas wskazuje na trzy rodzaje obowigzkéw panstw wynika-
jace z art. 16 EKS. Po pierwsze, promowanie zapewnienia odpowiedniej
podazy mieszkan dla rodzin, po drugie, uwzglednianie potrzeb rodzin
w polityce mieszkaniowej, po trzecie, zapewnienie, ze istniejace miesz-
kania beda miaty odpowiedni standard, odpowiedni rozmiar i obejmuje
podstawowe ustugi, takie jak ogrzewanie i prad™?. W praktyce orzeczni-
czej Europejskiego Komitetu podkresla sie takze, ze skuteczno$é prawa do
mieszkania z art. 16 EKS wymaga ochrony prawnej i pewnych minimalnych
gwarancji proceduralnych, w szczegdlnosci w przypadku eksmisji. Obej-
muja one takie elementy, jak konsultacje, odpowiednie informacje, zakaz
eksmisji w nocy i w zimie czy zapewnienie innego mieszkania/pomocy
finansowej.[**!

43 Council of Europe, Digest of the case law of the European Committee of Social

Rights (Strasbourg 2022), 142. Zob. takze Decyzje Europejskiego Komitetu Praw
Spotecznych z dnia 8 grudnia 2004 r. w sprawie European Roma Rights Centre
(ERRC) v. Grecji, skarga nr 15/2003, par. 26.

44 Council of Europe, Digest of the case law, 145.

#5  Karin Lukas, The Revised European Social Charter. An Article by Article Commen-
tary (Cheltenham: Edward Elgar, 2021), 216-217. Zob. takze Decyzje Europejskiego
Komitetu Praw Spotecznych z dnia 21 marca 2013 r. w sprawie International Fede-
ration of Human Rights (FIDH) v. Belgii, skarga nr 62/2010, par. 113.

46 Council of Europe, Digest of the case law, 143.
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3.3. Zrewidowana Europejska Karta Spoteczna

Artykul 31 ZEKS szeroko okre$la zakres prawa do mieszkania obejmujac trzy
elementy: popieranie dostepu do mieszkan o odpowiednim standardzie;
zapobieganie i ograniczanie bezdomnosci w celu jej stopniowego likwido-
wania oraz uczynienie kosztéw mieszkan dostepnymi dla tych, ktérzy nie
maja wystarczajacych zasobéw. Jest to jednoczesnie najmniej akceptowany
(wybierany a la carte) przepis ZEKS, stad Europejski Komitet stosuje jego
wyzsze standardy w kontekscie szerzej ratyfikowanego art. 16 EKS™”,

Obowiazki panistwa majg charakter progresywny i okreslane sa jako
obowigzek dzialania, nie rezultatu.'**! Oceniajgc zgodnos¢ dziatan Paristwa
z art. 31 ZEKS, Europejski Komitet bierze zatem pod uwage nastepujace
kwestie:

= niezbedne $rodki prawne, finansowe i operacyjne zapewniajace
stabilny postep w osiagganiu celéw okreslonych w Karcie;

= rzetelne statystyki dotyczace potrzeb, zasobéw i wynikéw;

= regularne przeglady wplywu przyjetych strategii;

= harmonogram osiagniecia celéw kazdego etapu;

= dbato$é o wplyw przyjetych polityk na kazdg z kategorii oséb,
w szczegblnosci grup najbardziej wrazliwych!*l.

Poza tymi obowigzkami o charakterze ogélnym Europejski Komitet
wypracowal takze szczegélowe standardy dotyczace kazdego z trzech ele-
mentdéw art. 31 ZEKS.

Odnoszac sie do art. 31 ust. 1 ZEKS (dostepnoéé mieszkarh w odpowied-
nim standardzie), Europejski Komitet wymaga przede wszystkim, zeby
krajowe definiowalo odpowiednio$¢ mieszkania w taki sposéb, aby byto
bezpieczne pod wzgledem sanitarno-zdrowotnym, nie bylo przepetnione
i aby zapewniona byta prawna ochrona posiadania’®®. Zauwazyé mozna, ze
w swojej wyktadni pojecia odpowiednio$ci Europejski Komitet uwzglednit

47 Monika Smusz-Kulesza, , The right to housing in the light of the European
Social Charter” Kwartalnik Nieruchomosci, 1 (2023): 136. doi: 10.5604/01.3001.0016.3041.

48 Lukas, The Revised European Social Charter, 330-331. Por. Decyzja Europej-
skiego Komitetu Praw Spotecznych z dnia 5 grudnia 2007 w sprawie International
Movement ATD Fourth World v. Frangji, skarga nr 33/2006, par.58.

49 Council of Europe, Digest of the case law, 201.

50 Lukas, The Revised European Social Charter, 331.
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przedstawiony wyzej dorobek Komitetu Praw GSK ONZ, w szczegélnosci
w zakresie elementéw wskazanych w Komentarzu Ogélnym nr 4.

W praktyce Komitet Europejski ktadzie tez duzy nacisk na podejmowa-
nie przez panstwa dziatan o charakterze pozytywnym majacych na celu
promowanie dostepnosci do mieszkan grup wrazliwych, w szczegélnosci
ludnosci romskiej™"..

Celem art. 31(2) ZEKS jest zapobieganie i zmniejszanie bezdomnosci,
rozumianej jako sytuacja oséb, ktére zgodnie z prawem nie majg do dys-
pozycji odpowiedniego mieszkania w rozumieniu art. 31 ust. 1°?. Zapobie-
ganie bezdomno$ci jest szczegdlnie istotne w przypadku oséb nalezacy do
grup wrazliwych, co Paristwa powinny uwzglednié w swoich politykach
mieszkaniowych, regulujac dostep do mieszkar socjalnych'®!. Europejski
Komitet podkresla takze, Ze osobom bezdomnym nalezy zapewni¢ schronie-
nie w ramach rozwigzania awaryjnego®*, przy czym schronienie to musi
spetniaé okreslone wymogi (np. dostep do czystej wody i ogrzewanie)'**!.

Istotng kwestia w zapobieganiu bezdomnosci jest takze ochrona przed
eksmisjami. Europejski Komitet uznaje, ze nielegalne zajmowanie moze
uzasadniaé eksmisje, ale kryteria takiej nielegalnosci nie moga by¢ zbyt sze-
rokie i konieczne jest zapewnienie gwarancji proceduralnych®®’. Tu znéw,
widaé pewne podobienistwo do elementéw wskazywanych przez Komitet
GSK w Komentarzu Ogélnym nr 717,

Ostatnim elementem art. 31 ZEKS jest dostepno$¢ ekonomiczna, o kté-
rej mowa w art. 31 ust. 3 ZEKS. Definiujac dostepnosé¢, Komitet wskazuje,
ze jest ona zrealizowana jezeli mieszkancy moga optaci¢ wstepne koszty

51
52

Council of Europe, Digest of the case law, 203.

Zob. np. Decyzja Europejskiego Komitetu Praw Spotecznych z dnia 1 lipca
2014, Conference of European Churches (CEC) p. Holandii, skarga nr 90/2013,
par.13s.

53 Lukas, The Revised European Social Charter, 334.

54 Decyzja Europejskiego Komitetu Praw Spolecznych z dnia 20 paZdziernika
2009 w sprawie 2473 Defence for Children International (DCI) p. Holandii, skarga
nr 47/2008.

55 Council of Europe, Digest of the case law, 205.

56 Ibidem, 204.

57 W ramach procedur skargowych przed Komitetem Praw GSK i Europej-
skim Komitetem zauwazalne s3 jednak pewne réznice w zakresie wywazania
proporcjonalnosci. Zob.: Emma N. Nic Shuibhne, L. Michelle Bruijn, Michel Vols,

»Deconstructing the Eviction Protections Under the Revised European Social Char-
ter: A systematic Content Analysis of the Interplay Between the Right to Housing
and the Right to Property” Human Rights Law Review, 23 (2023): 1-25. https://doi.
org/10.1093/hrlr/ngado22.
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(depozyt, czynsz) oraz dtugofalowo biezacy czynsz i optaty, mogac jed-
nocze$nie utrzymaé minimalny standard zycia (definiowany w stosunku
do spotecznosci, w ktérej gospodarstwo domowe sie znajduje)*®. W tym
zakresie obowigzki Pafistw zwigzane sg zatem przede wszystkim z kwestig
mieszkan socjalnych i ich dostepnosci, oraz swiadczen mieszkaniowych
przynajmniej dla grup o niskich dochodach i znajdujacych sie w nieko-
rzystnej sytuacji'®®..

4 | Whioski

Miedzynarodowe standardy dotyczace prawa do odpowiedniego miesz-
kania okreslone zostaty zaréwno na poziomie systemu uniwersalnego
ONZ, jak i regionalnego Rady Europy. Miedzy tymi standardami wystepuja
duze zbieznosci dotyczace m.in. grup marginalizowanych, ochrona przed
eksmisjami oraz szereg gwarancji proceduralnych.

Dorobek Komitetu Praw GSK jest w tym zakresie szczegélnie cenny,
poniewaz to w jego dokumentach okreslono elementy sktadowe poszcze-
gblnych obowigzkéw Paristw. Niestety, na poziomie praktycznym wiele
standardéw nadal nie jest realizowanych na poziomie prawa krajowego.
Wskazywa¢ na to moga przede wszystkim liczne zawiadomienia indywidu-
alne kierowane do Komitetu Praw GSK dotyczace eksmisji czy tres¢ reko-
mendacji kierowanych do Paistw w ramach procedury sprawozdawczej.

Warto takze podkresli¢, ze mimo tak dobrze wypracowanych standardéw,
ofiary naruszen prawa do mieszkania nie zawsze maja dostep do miedzy-
narodowych procedur skargowych, co uniemozliwia im skuteczng ochrone
ich praw w przypadkach nieefektywnosci krajowych srodkéw odwotaw-
czych. Przyktadowo Polska do tej pory nie zdecydowala si¢ na ratyfikacje
Protokotu Dodatkowego do MPPGSK ani Protokotu Dodatkowego do EKS
dotyczacego skarg kolektywnych®”. Przystapienie do procedur skargo-
wych mogloby istotnie wplynaé na efektywno$é prawa do mieszkania na
poziomie krajowym.

58 Lukas, The Revised European Social Charter, 336.

59 Council of Europe, Digest of the case law, 206.

60 Additional Protocol to the European Social Charter Providing for a System of
Collective Complaints przyjety dnia 9 listopada 1995 r. w Strasbourgu, ETS No. 158.
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