202 Przeglad pismiennictwa

Przeglad wybranych czasopism zagranicznych

Frangoise Zitouni, La lutte contre I’habitat indigne, une politique en quéte
de gouvernance et d’opérationnalité (Walka z niegodnymi warunkami
zamieszkania, polityka w poszukiwaniu zarzadzania i operacyjnosci),
»Droit et Ville” 2021, vol. 1, no. 91, s. 243-260, https://hal.archives-
ouvertes.fr/hal-03608044/

F. Zitouni w swoim artykule podjeta problematyke walki z niegodnymi warunkami
zamieszkania (indigne I'habitat), w szczegdlnosci z przypadkami, w ktérych stan
obiektu okresla sie jako niehigieniczny badz uragajacy standardom sanitarnym
(insalubrité). Postuzenie sie okresleniem indigne, ktére w jezyku polskim oznacza
,niegodny” badz ,haniebny”, nie powinno by¢ tu odbierane jako nacechowane
pozaprawnie — jest to bowiem nomenklatura zaczerpnieta z przepiséw francu-
skiego Kodeksu budowlanego i mieszkaniowego. Podstawowym celem artykutu
jest analiza zwiazku miedzy dziatlaniami majacymi ograniczy¢ proces pogarszania
sie stanu budynkéw mieszkalnych a polityka rewitalizacji miast. Przyczynkiem do
badan sa niedawne zmiany w prawodawstwie francuskim, ktére uporzadkowaly
przepisy dotyczace przeciwdziatania dewastacji obiektéw mieszkalnych. Stosunek
autorki do tej nowelizacji jest krytyczny ze wzgledu na nieobjecie nia aspektow
sprawiajacych najwieksze problemy w stosowaniu przepiséw. F. Zitouni traktuje
jajednak jako okazje do szerszej dyskusji o dalszym reformowaniu tego segmentu
prawa. Proponuje odejscie od modelu, w ktérym w drodze pojedynczych decyzji
nakazuje sie dysponentom odnawianie ich domdw, i zastapienie go poprzez dzia-
fania podejmowane w ramach polityki odbudowy i rozbudowy tkanki miejskiej.

Artykut sktada sie z czesci wstepnej oraz dwéch zasadniczych tytuldw, z ktérych
kazdy zostat podzielony na dwa podtytuly. Nie wyrézniono w nim odrebnej czesci
zawierajacej wnioski konncowe. Autorka decyduje sie przedstawia¢ swoje przemy-
$lenia niejako na biezaco podczas analizy poszczegdlnych przepisow. W czesci
pierwszej pokrétce przedstawia zmiany, jakie zaszly na skutek wydania aktu (Or-
donnance n° 2020-1144 du 16 septembre 2020) przenoszacego przepisy dotyczace
walki z niegodnymi warunkami zamieszkania z Kodeksu zdrowia publicznego do
Kodeksu budowlanego i mieszkaniowego, oraz jednoczesnie wskazuje problemy,
ktére nie zostaly przez te zmiany rozwiazane. Rozwazania zawarte w tej czesci do-
tycza takze szans, jakie autorka dostrzega we wlaczeniu tego zagadnienia w poczet
rozwigzan wlasciwych prawu urbanistycznemu.

F. Zitouni zauwaza, ze potrzeba uproszczenia i ujednolicenia procedur doty-
czacych walki z niegodnymi warunkami zamieszkania byla podnoszona od kilku-
dziesieciu lat, a gléwnym postulatem byto wyznaczenie jednego organu odpowie-
dzialnego za te dziatania. Dotychczas przepisy dzielilty kompetencje w tym zakresie
pomiedzy organy administracji rzadowej a organy administracji samorzadowej,
w tym organy gminy i instytucji publicznych wspdtpracy miedzygminnej (éta-
blissements publics de coopération intercommunale) zrzeszajacych kilka gmin w celu
podejmowania wspdlnych dzialan. Zmiany, jakie zaszly na sutek wejscia w zycie
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wspomnianego aktu prawnego (ordonansu), nie rozwiazaty w pelni tego problemu.
Obecnie to mer jest organem wlasciwym we wszystkich sprawach dotyczacych
ztych warunkéw zamieszkania poza przypadkami, w ktérych warunki te sa skrajnie
niehigieniczne — w tym przypadku do ich zwalczania wyznaczeni zostali prefekci.
Mamy tu do czynienia z hierarchia dziatan, w ktdérej organy administracji rzadowej
sa odpowiedzialne za przeciwdziatanie sytuacjom szczegélnie niebezpiecznym.
Chociaz podzial ten nie jest pozbawiony podstaw, to biorac pod uwage niejedno-
znaczna granice wytyczona przez prawodawce pomiedzy sytuacjami, w ktérych
powinny dziata¢ organy samorzadowe, a w ktérych organy rzadowe, rozwiazanie
to nalezy ocenia¢ negatywnie. Autorka stusznie stwierdza, ze chociaz z przepiséw
statuujacych policje administracyjna zniknat wczesniejszy ,dualizm instytucjonalny”
(w ktérym wspomniane wcze$niej organy mogly podejmowaé dziatania wedlug
wlasnego uznania, bez wyraznego podzialu kompetencji), to zostat on zastapiony
,dualizmem przedmiotu” zarzadzen policyjnych.

W pierwszej linii walki z niegodnymi warunkami zamieszkania znajduja sie
odpowiednie stuzby podlegte merom oraz prefektom. Wystepuja miedzy nimi
liczne spory, czego najlepszym przyktadem sa watpliwosci dotyczace kolejnosci
podejmowanych dziatan. Niektérzy prefekci uznaja, ze jesli w danej gminie powo-
tano stuzby odpowiedzialne za higiene i zdrowie publiczne (jako swego rodzaju
dziatanie przedwstepne), to wlasnie one powinny podjac¢ stosowne kroki. Co wiecej,
problemy dotycza takze tego, ktéry organ powinien podejmowac dziatania w przy-
padkach najpowazniejszych, czyli przy wystapieniu warunkéw niehigienicznych.
Zasadniczo wlasciwi w tych sprawach sa prefekci, jednak zdarzaja sie sytuacje,
w ktérych to komunalne stuzby do spraw higieny i zdrowia (services communaux
d’hygiéne et de santé) podejmuja dzialania, opierajac sie na uprawnieniach prze-
widzianych w poprzednim stanie prawnym. Jednak autorka dostrzega takze inne
wady tego systemu, niekoniecznie zwigzane z watpliwosciami interpretacyjnymi.
Wskazuje chociazby na nieréwnomierne w skali kraju roztozenie sit komunalnych
stuzb zajmujacych sie higiena i zdrowiem. Wynika to przede wszystkim z braku
powszechnego obowiazku powolywania takich stuzb oraz ich zréznicowanej po-
zycji w gminach, w ktérych ich obecnos¢ jest wymagana. Zdaniem autorki tylko
w niektérych przypadkach maja one na tyle silna pozycje w strukturach gminy
(wyraz'ajch sie w posiadanych srodkach finansowych oraz zapleczem ludzkim),
aby moc skutecznie realizowac swoja misje. Podsumowujac te cze$¢ rozwazan,
F. Zitouni stwierdza, ze obecne rozwigzania w zakresie walki z niegodnymi warun-
kami zamieszkania, nawet po dokonanych zmianach, sa niewystarczajace. W jej
ocenie niewielkie mozliwosci zmobilizowania tych srodkéw prawnych stanowia
poklosie braku generalnej strategii oraz koordynacji w dziataniach organéw. Szansa
na poprawe tej sytuacji jest polaczenie staran o lepszy stan obiektéw z realizacja
polityki rewitalizacji obszaréw miejskich.

W drugiej czesci artykutu autorka prezentuje rozwiazania z zakresu prawa
urbanistycznego stuzace walce z nieodpowiednimi warunkami zamieszkania, ktére
mozna umownie podzieli¢ na dziatania wladcze i wspomagajace. Z analiz autorki
wynika, ze na przestrzeni lat podejscie prawodawcy francuskiego ewoluowato
w ten sposéb, ze srodki nalezace do pierwszej kategorii stopniowo zastepowane
byly przez srodki nalezace do kategorii drugiej. Wciaz dostepnym instrumentem
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prawnym zaliczanym do pierwszej kategorii jest uprawnienie organéw panstwa
do wywlaszczenia prawa do obiektéw mieszkalnych, ktérych stan odbiega od po-
zadanego. Poniewaz jednak procedura wydawania decyzji w takich przypadkach
jest prostsza w poréwnaniu ze standardowym trybem wywtlaszczeniowym, roz-
wiazanie to uznano za kontrowersyjne i z czasem ograniczono jego wykorzysty-
wanie. Organy administracji publicznej zastapily go nakazywaniem dysponentom
obiektéw przeprowadzenie prac restauracyjnych na nieruchomosci. Decyzje te sa
niezalezne od wspomnianych wczesniej dziatann meréw i prefektéw. Zasadniczo
tego typu nakazy moga dotyczy¢ tylko niektérych obiektéw, gdyz podstawa ich
wydania sa zapisy planu ochrony i poprawy waloréw (plan de sauvegarde et de mise
en valeur) przyjmowanych przez wladze gminy. W przypadku sprzeciwu ze strony
dysponenta obiektu otwiera sie mozliwos¢ przejecia na wlasnos¢ gminy prawa
do danej nieruchomosci. Praktyka ksztaltuje sie jednak inaczej — organy gminy
rezygnuja z wywlaszczen i nabywaja prawo do obiektu za posrednictwem spétki
o mieszanym akcjonariacie, specjalnie powotanej do takich dziatari. W kolejnym
kroku takie obiekty sa sprzedawane inwestorom, ktérzy — korzystajac z przyjaznego
otoczenia podatkowego — odnawiaja je i przekazuja do dalszego uzytku. Autorka
artykutu jest jednak swiadoma zagrozen wynikajacych z takich dzialan i sugeruje
nietraktowanie ich jako substytutow wtasciwych przepiséw dotyczacych przeciw-
dzialania nieodpowiednim warunkom mieszkaniowym.

Zdaniem autorki zmiana paradygmatu patrzenia na walke ze ztymi warunkami
zamieszkania zostala usankcjonowana wraz z wejsciem w zycie Ustawy z dnia
13 grudnia 2000 r. w sprawie solidarnosci i rewitalizacji miejskiej. Nastapilo to
poprzez uznanie rewitalizacji miasta za cel dzialan i operacji rozwojowych (actions
et oprérations d aménagement) rozumianych jako wszelkie dziatania wtadz lokalnych
lub instytucji publicznych wspoélpracy miedzygminnej, ktére w ramach swoich
kompetencji zmierzaja (lub upowazniaja) do podjecia dziatan lub czynnosci ma-
jacych zrealizowa¢ cele wskazane w Kodeksie urbanistycznym oraz zapewniaja
harmonizacje tych dziatan lub czynnosci. Tytutem uzupelnienia trzeba dodac, ze
wczesniej takim celem byta juz m.in. walka ze zlymi warunkami zamieszkania,
w szczegdlnosci walka z warunkami niehigienicznymi, jednak pod wpltywem orzecz-
nictwa sadéw administracyjnych do ich realizacji nie mozna byto wykorzystywa¢
wszystkich instrumentéw prawnych przewidzianych Kodeksem urbanistycznym.
Wedtug autorki wiaczenie tych zagadnien do procesu realizacji celu, jakim jest
rewitalizacja miast, moze by¢ sposobem na przelamanie (niepotrzebnie) restryk-
cyjnego podejscia judykatury. F. Zitouni twierdzi, Ze posrednim skutkiem wejscia
w zycie nowelizacji bylo przeksztalcenie dotychczas wykorzystywanych narzedzi
prawnych w taki sposéb, aby mogty lepiej stuzy¢ walce z niegodnymi warunkami
zamieszkania. Ponadto w dzialania dotyczace tego zagadnienia wtaczono Narodowa
Agengje do spraw Zamieszkania (Agence national de I'habitat). Wszystko to pozwolito
na tworzenie swego rodzaju zachet w prawie do inwestowania w renowacje zde-
wastowanych budynkéw. Przeksztalcanie terenéw miejskich stato sie dziataniem
wspoélnego zainteresowania przedstawicieli sektora publicznego i prywatnego.
Autorka konstatuje jednak, ze ze wzgledu na zréznicowany poziom atrakcyjnosci
niektérych lokalizacji, rownomierny rozwoj jest niemozliwy, co powoduje potrzebe
szukania kolejnych rozwiazan.
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W drodze Ustawy z dnia 23 listopada 2018 r. w sprawie rozwoju mieszkalnictwa,
zagospodarowania przestrzennego i technologii cyfrowej stworzono dwa nowe
narzedzia prawne majace podtrzyma¢ trend walki ze zlymi warunkami zamiesz-
kania w drodze renowacji miast. Pierwszym z nich sa projekty partnerskie na
rzecz rozwoju (projets partenarial daménagement), ktére przybieraja forme umowy
pomiedzy panstwem a gminami badz instytucjami publicznymi wspdtpracy mie-
dzygminnej. Rozwiazanie to umozliwia kazdej ze stron zaciagniecie wzajemnych
zobowiazan, zwlaszcza finansowych, w celu realizacji zalozen zawartych w aktach
planowania oraz dokumentach strategicznych. Drugim, bardzo podobnym, narze-
dziem jest umowa dotyczaca operacji na rzecz rewitalizacji terytoriéw (opération de
revitalisation de territoire). Korzystaja z niej przede wszystkim instytucje publiczne
wsp6lpracy miedzygminnej oraz ich gtéwne miasta (ville principale), jednak umowe
moze podpisa¢ réwniez kazda osoba publiczna lub prywatna zdolna do udzielenia
wsparcia lub wziecia udzialu w zaplanowanych dziataniach. Istota tego narzedzia
jest zdefiniowanie projektu rewitalizacji terytorialnej (projet de revitalisation du
territoire) oraz ustalenie szczegdlnych rozwiazan prawnych i podatkowych, ktére
maja by¢ wykorzystywane w celu jego realizacji. Jak zauwaza autorka, jest jeszcze
za wczesnie, aby komentowa¢ skutecznos¢ tych mechanizméw w operacyjnym
wzmocnieniu wymiaru walki ze ztymi warunkami zamieszkania. W jej ocenie
zmiany te sa korzystne, jednak obawia sie o ich przysztos¢, biorac pod uwage do-
tychczasowe doswiadczenia.

Rozwazania prowadzone w artykule sa oryginalne nie tylko ze wzgledu na
poruszany problem, ale przede wszystkim ze wzgledu na stawiane tezy. Analiza
F. Zitouni jest niezwykle interesujaca, poniewaz pokazuje, ze w ramach jednego
systemu prawnego wystepuja dwa niewykluczajace sie tryby walki z tym samym
problemem. Co wiecej, autorka przedstawia przekonujaca argumentacje przema-
wiajaca za tym, ze wykorzystywanie tego ,niestandardowego” i wciaz rozwijajacego
sie trybu moze przynies¢ lepsze rezultaty. Wreszcie autorka przedstawia, jak duza
role w tym zakresie odgrywa administracja publiczna i jak wiele zalezy od jej
znajomosci i Swiadomosci prawa. Konkluzje artykulu moga by¢ przyczynkiem do
dyskusji na temat polskich rozwiazan w tym zakresie.
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