EUROPEJSKI TYBUNAL PRAW CZLOWIEKA
CZWARTA SEKCJA
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WYROK - 4 pazdziernika 2001 r.

Europejski Trybunal Praw Cztowieka (Czwarta Sekcja), zasiadajac jako
Izba sktadajaca si¢ z nastepujacy sedziow:

Pan G. RESS, przewodniczqgcy,

Pan A. PASTOR RIDRUEJO,

Pan L. CAFLISCH,

Pan J. MAKARCZYK,

Pan V. BUTKEVYCH,

Pan M. PELLONPAA,

Pani S. BOTOUCHAROVA, sedziowie,
a takze Pan V. BERGER, kanclerz Sekcji,

Obradujac na posiedzeniach zamknietych w dniach 28 czerwca
i 13 wrze$nia 2001 r.,

Wydaje nastgpujacy wyrok, ktéry zostal przyjety w ostatnim z wyzej
wymienionych terminow:

POSTEPOWANIE

1. Sprawa wywodzi si¢ ze skargi (nr 33776/96) wniesionej w dniu
18 grudnia 1995 r. przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej do Europejskiej
Komisji Praw Cziowieka (,,Komisja”) na podstawie dawnego art. 25
Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych Wolnosci
(,,Konwencja”) przez czterech obywateli Hiszpanii; Pelagig-Mari¢ Potocka,
Piotra Potockiego, Dorote Potocka-Radziwilt oraz Ann¢ Potocka, z ktérych
drugi skarzacy mial rowniez polskie obywatelstwo oraz Izabelg d’Ornato,
ktora miata francuskie oraz polskie obywatelstwo (,,skarzacy™).

! Wyrok ten stanie si¢ prawomocny zgodnie z warunkami okre$lonymi przez art. 44
ust. 2 Konwencji. Wyrok ten podlega korekcie wydawniczej przed opublikowaniem
W ostatecznej wersji.



2. Skarzacy reprezentowani byli przed Trybunatem przez panig Corinne
Imbach, prawnika praktykujacego w Strasburgu. Rzad polski (,,Rzad”)
reprezentowany byl przez swojego pelmomocnika, pana Krzysztofa
Drzewickiego z Ministerstwa Spraw Zagranicznych.

3. Skarzacy zarzucaja glownie, na gruncie art. 6 § 1 Konwencji, ze nie
mieli dostepu do sadu, poniewaz Naczelny Sad Administracyjny, ktory byt
kompetentny do zajmowania si¢ ich sprawa, nie posiadal peini wiladzy
sadowej w zakresie oceny faktéw i prawa. Co wigcej, jurysdykcja tego Sadu
ograniczona byla do spraw dotyczacych postegpowan administracyjnych
wszczetych po pewnym dniu.

4. Skarga zostata przekazana Trybunatowi w dniu 1 listopada 1998 r.,
kiedy to wszedt w zycie Protokot nr 11 do Konwencji (art. 5 § 2 Protokotu
nr 11).

5. Skarga zostata przydzielona Czwartej Sekcji Trybunatu (art. 52 § 1
Regulaminu Trybunalu). Wewnatrz tej Sekcji (na podstawie art. 27 § 1
Konwencji) ustanowiono Izbg, ktora miata zajaé si¢ sprawa zgodnie z art. 26
§ 1 Regulaminu Trybunatu.

6. Na podstawie decyzji z dnia 6 kwietnia 2000 r. Izba uznata skarge za
czegsciowo dopuszczalna.

FAKTY

I. OKOLICZNOSCI SPRAWY

7. W 1947 r. Roman Potocki, dziatajac w imieniu swojego brata Jozefa,
ztozyt wniosek na gruncie art. 7 dekretu o wlasnosci 1 uzytkowaniu gruntow
na obszarze m.st. Warszawy z pazdziernika 1945 r. o ustanowienie wlasnosci
czasowej dwoch dzialek potozonych w Warszawie przy ulicy Krakowskie
Przedmiescie na rzecz bylego wiasciciela Jozefa Potockiego. Wniosek nie
zostatl rozpatrzony.

8. W dniu 3 grudnia 1990 r. Sad Rejonowy w Warszawie orzekt, ze
majatek Jozefa Potockiego zostal odziedziczony zgodnie z wlasciwymi
postanowieniami polskiego kodeksu cywilnego przez jego zong¢ Pelagie
Potocka w czterech szesnastych oraz w trzech szesnastych przez kazde
z dzieci: Piotra Potockiego-Radziwitta, Ann¢ Potocka, Dorote Potocka-
Radziwilt oraz [zabele d’Ornato.

9. W dniu 20 grudnia 1990 r. drugi skarzacy ztozyt wniosek do wojewody
warszawskiego o zwrot dwoch dziatek, wskazujac, ze zostaly one wpisane do
rejestru gruntdéw w Warszawie pod pozycjami 415 1 9048.

10. Na podstawie decyzji z dnia 5 sierpnia 1991 roku kierownik urzedu

rejonowego umorzyt postgpowanie administracyjne dotyczace wniosku
skarzacych z dnia 20 grudnia 1990 r.



11. W dniu 8 wrzesnia 1991 r. Urzad Wojewodzki w Warszawie uchylit
decyzje, na mocy ktérej umorzono postgpowanie. Urzad stwierdzil, ze
ustalono w trakcie postgpowania, ze dzialki te miescily si¢ w Warszawie. Na
mocy dekretu o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st.
Warszawy z 26 pazdziernika 1945 r. wszystkie nieruchomosci potozone w
Warszawie zostaly wywlaszczone. Jednakze na gruncie art. 7 tego dekretu
byli wtasciciele mieli prawo zlozy¢ wniosek o ustanowienie wilasnosci
czasowe] ich dzialek. Wtadze wlasciwe do zajmowania si¢ tego rodzaju
wnioskami mogly przyzna¢ wtasnos¢ czasowa, jezeli ustalono, ze owe dziatki
nie zostaly przeznaczone do uzytku publicznego i ze przyznanie tych dziatek
bedzie zgodne zich przeznaczeniem. W wypadku skarzacych tego rodzaju
wniosek zostal zlozony w 1947 r., ale nie zostal rozpatrzony. Wtadza
administracyjna pierwszej instancji, rozpatrujac wniosek skarzacych z dnia 20
grudnia 1990 r., przeoczyla ten fakt. Rozpatrujac ponownie sprawe wiadza
byla zobowigzana zbada¢ przede wszystkim, czy przyznanie skarzagcym prawa
wieczystego uzytkowania gruntu na podstawie ustawy o gospodarce gruntami
1 wywlaszczaniu nieruchomosci z 1985 r. (ustawy, ktora zastapila prawa
proceduralne bytych wiascicieli wynikajace z art. 7 dekretu z 1945 r.) byloby
sprzeczne z publicznym wykorzystaniem owych dziatek wynikajacym ze
stosownego planu zagospodarowania przestrzennego.

12. W dniu 27 grudnia 1991 r. kierownik Urzedu Rejonowego w
Warszawie odmoéwil skarzacym zwrotu dzialek i przyznania im prawa
wieczystego uzytkowania gruntu. Stwierdzil, ze w trakcie postgpowania
ustalono, ze w 1947 r. poprzednicy prawni ztozyli wniosek o ustanowienie
wlasnosci czasowej dzialek, ktore byly wtedy zarejestrowane w warszawskim
rejestrze gruntéw pod pozycjami nr 415 i 9048. Wniosek skarzacych nie
zostat rozpatrzony, ale wladze administracyjne w sposdb wlasciwy zbadaty go
w trakcie obecnego postgpowania. Ustalono, Zze patac pobudowany na
dziatkach zostat zniszczony w czasie 11 wojny §wiatowej w 70-75 procentach,
jak to zostalo wskazane w liscie wojewodzkiego konserwatora zabytkow z
dnia 28 listopada 1991 r. Palac zostal nastepnie odbudowany przez
Ministerstwo Kultury. W rezultacie, to Skarb Panstwa ponidst koszty
odbudowy patacu. W konsekwencji zwrot przedmiotowej nieruchomosci
bytby nieusprawiedliwiony i wladza administracyjna nie znalazta podstaw do
uwzglednienia wniosku z 1947 r. oraz wniosku ztozonego przez skarzacych w
1990 r.

13. Skarzacy ztozyli odwolanie od tej decyzji. Twierdzili, Zze decyzja nie
byta zgodna z obowigzujacym prawem, zwiaszcza ze wzgledu na fakt, ze
organ administracji pierwszej instancji nie ustalit ponad wszelka watpliwosc,
ze patac faktycznie zostat zniszczony podczas Il wojny §wiatowej. Skarzacy
twierdzili réwniez, ze w decyzji nie przedstawiono zadnych spdjnych
dowodow na to, ze zwrot nieruchomos$ci skarzacym bylby niezgodny z jej
publicznym wykorzystaniem.



14. W dniu 27 lutego 1992 r. Urzad Wojewddzki oddalit odwotanie
skarzacych, poniewaz zostalo zlozone jeden dzien po uptywie
dwutygodniowego terminu przewidzianego przez kodeks postgpowania
administracyjnego.

15. Skarzacy ztozyli odwotanie do Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Twierdzili, ze zgodnie z potwierdzeniem nadania odwotanie zostato wystane
dnia 20 stycznia 1992 r., czyli w ostatnim dniu wyznaczonego terminu. Fakt,
ze stempel na kopercie miat date 21 stycznia 1992 r. byt spowodowany
wytacznie niewyobrazalnym zaniedbaniem pracownikéw poczty i nie moze
by¢ potraktowany jako argument przeciwko skarzgcym.

16. W dniu 24 lipca 1992 r. Naczelny Sad Administracyjny uchylit
zaskarzong decyzje, gdyz uznal, Ze nie ustalono, by skarzacy ztozyli swoje
odwotanie od decyzji z dnia 27 grudnia 1991 r. po uplywie terminu
przewidzianego przez kodeks postepowania administracyjnego. Zwlaszcza
dlatego, ze skarzacy przedlozyli sadowi potwierdzenie nadania, ktore
wyraznie wskazywalo, Ze ich odwotanie zostato nadane 20 stycznia 1992 r.

17. W dniu 9 wrzeénia 1993 r. Urzad Wojewddzki w Warszawie, po
rozpatrzeniu odwotania skarzacych z dnia 20 stycznia 1992 r., utrzymat w
mocy decyzje z dnia 27 grudnia 1991 r. Wskazal, ze wtadza administracyjna
ustalita, ze posiadlos¢ poprzednikow prawnych skarzacych zostata
przeznaczona przez wiasciwe plany zagospodarowania przestrzennego z lat
1947, 1983, oraz 1992 na uzytek Ministerstwa Kultury i Sztuki.
Przeznaczenie to nie zostalo zmienione przez zadne nast¢pne decyzje, co
zostato wyjasnione w pismie z dnia 19 sierpnia 1993 r. od dyrektora
departamentu gospodarki gruntami Warszawskiego Urzedu Rejonowego. W
dalszej czesci wojewoda uznal, ze patac zbudowany na dzialkach zostat
podczas Il wojny §wiatowej zniszczony w 70-75 procentach, co potwierdzono
w pismie wojewodzkiego konserwatora zabytkow z dnia 28 listopada 1991 r.
Patac zostal odbudowany pod koniec lat czterdziestych przez Ministerstwo
Kultury i Sztuki. W zwigzku ztym, ze to Skarb Panstwa ponidst koszty
odbudowy, to on nabyt wtasno$¢ przedmiotowej nieruchomosci. Co wiecej, w
czasie kiedy Roman Potocki ztozyt wniosek o ustanowienie wlasnosci
czasowej, budynki na dzialce nie istniaty, poniewaz zostaly zniszczone.
Witadze administracyjne podsumowaly, ze wobec powyzszych rozwazan
przyznanie skarzacym prawa wieczystego uzytkowania gruntu bytoby
nieusprawiedliwione.

18. W dniu 12 pazdziernika 1993 r. skarzacy zlozyli odwotanie od
powyzszej decyzji do Naczelnego Sadu Administracyjnego, uznajac, ze
kwestionowana decyzja byla niezgodna z obowigzujacym prawem
materialnym. Po pierwsze, skarzacy stwierdzili, ze decyzja bylta niezgodna z
art. 7 dekretu z 1945 r. w tym wzgledzie, ze witadze administracyjne nie
ustality z wystarczajaca jasnoScig, ze skarzacy zamierzali w przysziosci
wykorzysta¢ patac niezgodnie z lokalnym planem zagospodarowania



przestrzennego. Skarzacy podkreslili, ze wladze pominely ich twierdzenie, ze
nie mieli zamiaru zmienia¢ publicznego charakteru patacu. Chcieli jedynie
zastrzec niewielka jego czg$¢ na swodj wylaczny uzytek, podczas gdy
pozostala czg¢§¢ wykorzystywana bylaby do celow kulturalnych oraz
rozrywkowych i bytaby dostepna dla publicznosci. Tym samym sposob jego
wykorzystania pozostatby nie zmieniony. A wladze nie wskazaly, dlaczego
zwrot posiadlosci skarzacym bylby niezgodny z jej dotychczasowym statym
uzytkiem publicznym.

19. Skarzacy w dalszej czesci podkreslali, ze wladze nie ustality ponad
wszelka watpliwo$é, ze budynki na dzialkach zostaty zniszczone w czasie
II wojny S$wiatowej 1 ze zostaly odbudowane przez panstwo oraz ze
w rezultacie powinny by¢ uznane jako wtasno$¢ panstwa. Ustalenia w sprawie
byly powierzchowne i oparte na niewystarczajacych dowodach. Skarzacy
wskazywali w szczegolnosci to, ze pismo wojewddzkiego konserwatora
zabytkow z dnia 28 listopada 1991 r. nie moze by¢ racjonalnie uznane za
wiarygodne, poniewaz konserwator dziatal pod nadzorem Ministerstwa
Kultury i tym samym nie mozna bylo oczekiwac, by wypowiadat si¢ przeciw
interesom Ministerstwa. W $§wietle tych okoliczno$ci wladze powinny byly
zazagda¢ opinii biegtego w zakresie techniki budowlanej w celu
zweryfikowania informacji zawartych w pisSmie konserwatora. Na
zakonczenie skarzacy domagali si¢, by uchyli¢ zaskarzong decyzje i
przekaza¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia.

20. Skarzacy stwierdzili, ze art. 7, 8, 10, 12,35 §§ 1 oraz 3,75§ 1,77 § 1,
78 § 1, a takze 107 § 3 kodeksu postgpowania administracyjnego zostaty
naruszone w trakcie postgpowania i ze te niedociggni¢cia proceduralne miaty
wplyw na wynik sprawy.

21. W czasie rozprawy przed Naczelnym Sadem Administracyjnym w
postepowaniu odwotawczym prawnik skarzacych wnidst, by wniosek z dnia
20 grudnia 1990 r. uzna¢ zaré6wno jako powtdrzenie wniosku z 1947 r.
o ustanowienie wlasnosci czasowej oraz jako nowy wniosek o zwrot
przedmiotowej nieruchomosci i przyznanie prawa uzytkowania wieczystego
gruntu.

22. Na mocy wyroku z dnia 22 czerwca 1995 r. Naczelny Sad
Administracyjny odrzucit odwotanie skarzacych w tym zakresie, w jakim
dotyczyto on wniosku o ustanowienie wilasnosci czasowej, ktory zostat
ztozony przez Romana Potockiego w 1947 r. Czyniac powyzsze,
przypomnial, ze zgodnie =zart. 14 wustawy o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym z dnia 31 stycznia 1980 r., ze zmianami, nie miat on
kompetencji zajmowania si¢ odwotaniami od decyzji administracyjnych
wydanych w postepowaniach, ktore zostaty wszczete przed 1 wrzesnia 1980 r.
Tym samym, Sad nie moégt zbadaé¢ zgodnosci z prawem tej czesci
kwestionowanej decyzji administracyjnej organu drugiej instancji, poniewaz
wlasciwe postgpowanie zostalo wszczgte w 1947 .



23. W sprawie decyzji bedacej przedmiotem zaskarzenia dotyczacej
wniosku skarzacych z 20 grudnia 1990 r. o zwrot bylej wlasnosci i o
ustanowienie prawa wieczystego uzytkowania na podstawie ustawy o
gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci z 1985 r. Naczelny Sad
Administracyjny w pierwszej kolejnosci uznal, ze wladze nie wykazatly,
dlaczego zwrot nieruchomos$ci skarzagcym bylby niezgodny z publicznym
wykorzystaniem gruntu oraz palacu i tym samym naruszyly art. 107 § 3
kodeksu postgpowania administracyjnego, na podstawie ktérego wiadza
administracyjna w chwili wydawania decyzji byla zobowigzana wskazaé
fakty, na ktorych si¢ oparta, odwota¢ sie¢ do dowodow, ktore postuzyty jako
podstawa ustalen faktycznych oraz wskaza¢ podstawy uznania innych
dowodow za niewiarygodne.

Naczelny Sad Administracyjny w dalszej czeSci uznal, ze pomimo
powyzszych brakow proceduralnych zaskarzonej decyzji byla ona w kazdym
razie zgodna z prawem. Sad zaznaczyl, Zze sednem tej czg¢sci sprawy byla
ocena tego, czy skarzacy mogli, na podstawie ustawy o gospodarce gruntami i
wywlaszczeniu nieruchomosci z 1985 r., domagac si¢ przyznania im prawa
wieczystego uzytkowania gruntu jako zado$cuczynienia za wywlaszczenie
przeprowadzone na mocy dekretu z 1945 r.

Naczelny Sad Administracyjny zauwazyl, ze zgodnie z art. 82 § 2 ustawy
o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nieruchomosci prawo ustanowienia
wieczystego uzytkowania gruntu moglo by¢ przyznane w sprawach, w
ktorych nieruchomos¢ zostata zwrocona bytym wiascicielom. Jednakze prawo
to bylo ograniczone do pewnych kategorii wlasnosci, w szczegdlnosci domow
jednorodzinnych lub matych doméw mieszkalnych. Nieruchomo$é, o ktorg
chodzi w obecnej sprawie nie zalicza si¢ do zadnej z tych kategorii.

Co wiecej, ustawa z 1985 r. wyznaczata termin sktadania tego rodzaju
roszczen i termin ten uplynat w dniu 31 grudnia 1988 r. Wniosek skarzacych
7 20 grudnia 1990 r. o zwrot wlasno$ci oraz ustanowienie prawa wieczystego
uzytkowania gruntu zostal zlozony po uptywie terminu. W zwigzku z
powyzszym zwrot nieruchomosci nie mogt by¢ orzeczony. Tym samym NSA
oddalit pozostata cze$¢ odwotania skarzacych.

II. PRAWO KRAJOWE I PRAKTYKA

A. Wywlaszczenie nieruchomosci polozonej w Warszawie i obecny
status tego rodzaju nieruchomosci

24. Dekret z 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw
na obszarze m.st. Warszawy przewidywat wywlaszczenie nieruchomosci
polozonych w Warszawie i przekazanie wlasno$ci na rzecz gminy m. st.
Warszawy.



25. Zgodnie z art. 33 § 2 ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych
organach jednostek wladzy panstwowej, wlasno$¢ nieruchomosci potozonych
w Warszawie przekazana zostata na rzecz Skarbu Panstwa.

26. Ustawa o samorzadzie terytorialnym z dnia 10 maja 1990 r. ponownie
ustanowita samorzad terytorialny. Zgodnie z art. 5 § 1 wlasnos¢ gruntow,
ktore wczesniej nalezaly do Skarbu Panstwa i ktore znajdowaly sie w
zarzadzie administracyjnym miast, we wlasciwym czasie zostaly przekazane
samorzadom.

B. Uprawnienia do zado$Cuczynienia na podstawie dekretu o
wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy

27. Zgodnie z art. 7 dekretu byli wtasciciele mieli prawo ztozy¢ wniosek
o ustanowienie wlasnoéci czasowej ich gruntu. Wladze kompetentne do
zajmowania si¢ tego rodzaju wnioskami musialy po pierwsze zbada¢, czy
wlasciwe dzialki nie zostaty przeznaczone do uzytku publicznego. Jezeli
uznaty, ze przyznanie wilasnosci czasowej bylym wiascicielom nie byloby
niezgodne z publicznym uzytkowaniem nieruchomosci, to istniala mozliwosé
podjecia decyzji na korzys¢ bytych wiascicieli.

28. W 1985 r. uchwalono ustawe o gospodarce gruntami i wywtaszczeniu
nieruchomosci. Zgodnie z art. 82 § 2 tej ustawy byli wilasciciele
nieruchomosci  mieli prawo wnioskowaé o zwrot wywlaszczonej
nieruchomosci i o ustanowienie prawa wieczystego uzytkowania gruntu.
Jednakze prawo to ograniczone zostato do pewnych kategorii nieruchomosci,
a w szczegblnosci domow jednorodzinnych i matych domow mieszkalnych.
Co wigcej, ustawa ta okreSlala termin sktadania tego rodzaju wnioskow.
Termin ten uptynagt w dniu 31 grudnia 1988 r.

C. Prawo wieczystego uzytkowania gruntu

29. Prawo wieczystego uzytkowania gruntu nalezacego do gmin miejskich
jest uregulowane w ksiedze drugiej kodeksu cywilnego (Wiasnosé i inne prawa
rzeczowe, Tytut I, Uzytkowanie Wieczyste) Z wtasciwych postanowien wynika,
ze prawo uzytkowania wieczystego sktada si¢ z upowaznienia do wylacznego
uzytkowania gruntu nalezacego do gmin lub Skarbu Panstwa przez osobe
fizyczng lub prawnag przez dziewigcdziesigt dziewig¢ lat pod warunkiem
uiszczania optat rocznych. Osoba majaca takie uprawnienie moze wznosi¢ na
tymze gruncie budynki, ktérych begdzie wlascicielem. Decyzja administracyjna
gminy o przekazaniu prawa wieczystego uzytkowania danej osobie jest
koniecznym 1 wystarczajacym warunkiem zawarcia koncowej umowy miedzy
stronami. Umowa migdzy gming a wieczystym uzytkownikiem musi by¢
zawarta w formie aktu notarialnego. Prawo wieczystego uzytkowania gruntu
moze zosta¢ sprzedane lub darowane.



D. Postepowanie administracyjne, na mocy ktorego ostateczna
decyzja administracyjna moze zosta¢ uznana za niewazna i niebyla

30. W prawie polskim nie ma zadnych specjalnych postanowien, na mocy
ktorych mozna uzyska¢ zado$Cuczynienie za niestuszne wywtaszczenie
przeprowadzone w ramach reform rolnych. Nie istnieje zatem zadne
uregulowanie prawne majace tagodzi¢ skutki pewnych naruszen
wynikajacych z pozbawienia wlasnosci. Jednakze osoby, ktorych
nieruchomos$¢ zostala wywlaszczona lub ich spadkobiercy moga wszczgé
postepowanie  administracyjne z art. 155 kodeksu postgpowania
administracyjnego w celu domagania si¢, by decyzje wywlaszczeniowe
zostaly uznane za niewazne 1 niebyle, jako niezgodne zprawem
wyznaczajagcym kryteria wywlaszczenia obowigzujacym w danym czasie.
Jezeli ustali sig, ze kwestionowana decyzja byla niezgodna z prawem
majacym zastosowanie w chwili orzekania o wywlaszczeniu, wladze
administracyjne uznaja ja za niewazng 1 niebyla. Od decyzji
administracyjnych mozna si¢ ostatecznie odwola¢ do Naczelnego Sadu
Administracyjnego.

E. Zakres sadowej kontroli Naczelnego Sadu Administracyjnego

31. Na podstawie art. 7 kodeksu postgpowania administracyjnego
wlasciwe wladze podejmujg wszelkie kroki niezbedne do doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego, jednoczesnie uwzgledniajac interes spoteczny
i stuszny interes obywateli. Zgodnie z art. 8 organy administracji panstwowe;j
obowigzane sa prowadzi¢ postgpowanie w taki sposob, aby poglebiaé
zaufanie obywateli do organow panstwa.

32. Art. 10 kodeksu wymaga, by organy administracji panstwowej
zapewnity stronom czynny udziat w kazdym stadium postgpowania, a przed
wydaniem decyzji umozliwilty im wypowiedzenie si¢ co do zebranych
dowodow i materiatow oraz zgloszonych zadan.

33. Zgodnie z art. 75 § 1 kodeksu za dowod nalezy uznaé wszystko, co
moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem.
W szczegblnosci dowodem moga by¢ dokumenty, zeznania $wiadkow, opinie
bieglych oraz ogledziny. Na gruncie art. 78 § 1 kodeksu zgdanie strony
dotyczace przeprowadzenia dowodu nalezy uwzglednié, jezeli przedmiotem
dowodu jest okoliczno$¢ majgca znaczenie dla sprawy.

34. Art. 196 § 1 kodeksu postgpowania administracyjnego, majacy
zastosowanie we wlasciwym czasie, stanowit, ze decyzja organu administracji
panstwowej moze by¢ zaskarzona do Naczelnego Sadu Administracyjnego
zpowodu jej niezgodno$ci z prawem. Art. 207 § 2 stwierdzal, ze sad
administracyjny, uwzgledniajac skarge, uchyla zaskarzong decyzje w catosci
lub w czgsci, jezeli stwierdzi, ze decyzja naruszyta prawo materialne lub ze
postepowanie posiadato wade, ktora czynita decyzje niewazng i niebyla, albo



ze Dbraki procesowe W postgpowaniu usprawiedliwiaja wznowienie
postepowania.

PRAWO

I. DOMNIEMANE NARUSZENIE ARTYKULU 6 UST. 1 KONWENCIJI

35. Skarzacy wnosili, ze nie mieli dostepu do sadu, poniewaz Naczelny
Sad Administracyjny, ktory posiadat kompetencje zajmowania si¢ ich sprawa
w zakresie roszczen o zadoscuczynienie na podstawie dekretu o wlasnosci
i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy z 26 pazdziernika 1945 r.
oraz dalszych wlasciwych ustaw, nie miat pelnych uprawnien do badania
kwestii prawnych i faktycznych. W dalszej czesci stwierdzili, ze kompetencje
tego sadu poddane byly ograniczeniom czasowym. Skarzacy zarzucali
naruszenie art. 6 ust. 1 Konwencji, ktéry stwierdza:

,»Przy rozstrzyganiu o jego prawach i obowiagzkach o charakterze cywilnym....,
kazdy ma prawo do sprawiedliwego... rozpatrzenia jego sprawy... przez ... sad...”.

A. Ograniczenia czasowe jurysdykcji Naczelnego Sadu
Administracyjnego

36. Skarzacy twierdzili, ze Naczelny Sad Administracyjny nie byt w
stanie zbada¢ ich wniosku z 1947 r. o ustanowienie wlasnosci czasowej,
poniewaz NSA na podstawie ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym,
posiadat jedynie kompetencje do rozpatrywania spraw dotyczacych
postepowania administracyjnego, ktore zostalo wszczgte po  jego
ustanowieniu, tj. po 1 wrzesnia 1980 r. W konsekwencji wniosek, ktory
Roman Potocki ztozyl w 1947 r. nie zostat w ogdle rozpatrzony, poniewaz
Naczelny Sad Administracyjny nie miat kompetencji ratione temporis.

37. W zwiazku z powyzszym Rzad stwierdzil, ze na podstawie art. 14
ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym z 31 stycznia 1980 r. nie sg
dopuszczalne odwotania do tego Sadu od decyzji administracyjnych
wydanych przed 1 wrzesnia 1980 r. albo od decyzji administracyjnych
wydanych po tym dniu w postgpowaniach, ktoére rozpoczety si¢ przed 1
wrzesnia 1980 r. W rezultacie odwotanie skarzacych od decyzji
administracyjnej z 9 wrzes$nia 1993 r. zapadtej w drugiej instancji musiato by¢
odrzucone.

38. Rzad wniost, ze ratio legis art. 14 tej ustawy bylo oczywiscie
zapobiezenie kontroli sadowej decyzji i wydarzen, ktére mialy miejsce przed
ustanowieniem Naczelnego Sadu Administracyjnego. Tego rodzaju
ograniczenie nie moglo by¢ samo w sobie uznane za niezgodne z rzadami
prawa 1 bylo czesto stosowane w praktyce legislacyjnej panstw
demokratycznych, jak 1 przed organami migdzynarodowych systemow
ochrony praw cztowieka.



39. Trybunat odnotowuje, ze Polska uznata kompetencje Europejskiej
Komisji Praw Czlowieka przyjmowania indywidualnych skarg od ,kazdej
osoby, organizacji pozarzadowej lub grupy jednostek, ktéra uwaza, ze stala
si¢ ofiarg naruszenia praw zawartych w Konwencji przez kazde dzialanie,
decyzj¢ lub wydarzenie, ktére miato miejsce po 30 kwietnia 1993 r.” Zgodnie
z art. 6 Protokotu nr 11 ograniczenie to pozostaje wazne w zakresie
jurysdykcji Trybunatu na podstawie tego Protokotu.

40. Trybunat zauwaza, ze wlasciwe w obecnej sprawie ustawodawstwo —
ustawa o Naczelnym Sadzie Administracyjnym — weszto w zycie 1 wrze$nia
1980 r. Ustawa ta stwierdzala jednoznacznie, ze kontrola sadowa nie byta
dostgpna w sprawach wszczetych przed tym dniem. Ostateczny wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawie skarzacych zostal wydany
22 czerwca 1995 r. W tym wyroku Sad odrzucit odwotanie skarzacych od
decyzji z 9 wrzes$nia 1993 r. w tym zakresie, w jakim odwotanie to mogto by¢
uznane za powtorzenie wniosku ztozonego w 1947 r. NSA wskazal, ze art. 14
ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym wyraznie wykluczat
mozliwo$¢ zbadania odwotan od jakiejkolwiek decyzji administracyjnej
wydanej w postgpowaniu wszczgtym przed 1 wrzesnia 1980 r.

41. Trybunat zauwaza, ze ustawa o NSA zostata uchwalona przed dniem,
w ktorym jego jurysdykcja do rozpatrywania indywidualnych skarg z Polski
weszta w zycie. W zwigzku z tym, nawet zakladajac, ze nie bylo mozliwe
kontrolowanie sadowe postgpowania, za pomocg ktorego skarzacy
bezskutecznie domagali si¢ uprawnien odszkodowawczych dostepnych na
podstawie art. 7 dekretu z 1945 r. o wlasno$ci i uzytkowaniu gruntow na
obszarze m.st. Warszawy, skarzacy staliby si¢ ofiarami tego stanu rzeczy po 1
wrzesnia 1980 1., kiedy to odpowiednie postanowienia ustawy o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym weszlty w zycie.

42. W konsekwencji Trybunat uznaje, ze ustawodawstwo obowigzujace
w tamtym czasie pozbawito skarzacych prawa dostepu do sadu. Nastepcza
decyzja Naczelnego Sadu Administracyjnego jedynie naswietlita wczesniej
wspomniang niemozno$¢ (zobacz wyrok w sprawie Kefalas przeciw Grecji
z 8 czerwca 1995 r., Seria A nr 318, str. 19-20, § 45). W rezultacie, biorac pod
uwage warunki sprecyzowane w polskiej deklaracji uznajgcej prawo do skargi
indywidualnej, ta czg$¢ skargi lezy ratione temporis poza zakresem
jurysdykcji Trybunatu.

B. Zakres jurysdykcji Naczelnego Sadu Administracyjnego

43. Skarzacy zarzucali, ze nie mieli dostgpu do sadu zgodnie z wymogami
art. 6 Konwencji. Przekonywali, ze Naczelny Sad Administracyjny nie
posiadat pelnej jurysdykcji w ocenie faktow i prawa w zakresie tej czeSci
postepowania, ktéra dotyczyla ich skargi ztozonej w 1990 r. Bylo to
spowodowane tym, ze zgodnie z polskim prawem NSA mial kompetencje do
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zbadania zgodnoS$ci z prawem decyzji bedacych przedmiotem zaskarzenia i
nie moégl rozpatrywa¢ zadnych innych aspektow sprawy, takich jak
zagadnienia faktyczne i celowo$¢ danej decyz;ji.

44. Skarzacy podkreslili, ze wladze administracyjne byly zobowigzane
zbada¢, czy w wypadku zwrotu owej nieruchomosci, jej wykorzystanie do
celow prywatnych byloby zgodne z przeznaczeniem tego terenu na podstawie
zapisow w planie zagospodarowania przestrzennego. Wtadze tego nie
uczynity. Skarzacy odniesli si¢ w tym wzgledzie do stwierdzenia w wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego potwierdzajacego, ze wiladze nie
ustality, czy zwrot nieruchomosci skarzagcym bylby niezgodny z
przeznaczeniem patacu do uzytku publicznego. W dalszej czesci skarzacy
powotali sie na stwierdzenie NSA, ze wiadze, wbrew art. 107 § 3 kodeksu
postepowania administracyjnego, nie zbadaly faktow w konteksScie
obowiazujacego prawa, dokonaty tylko ich powierzchownej oceny, uznajac,
7ze roszczenie skarzacych bylo bezpodstawne. W opinii skarzacych
stwierdzenie NSA wskazuje na zasadnicze dla sprawy zagadnienie, ze
wlasciwe wladze administracyjne odmawiajac przyjecia ich wniosku,
zinterpretowaly obowiazujace prawo w sposob arbitralny i na niekorzyse
skarzacych.

45. Skarzacy w dalszej czeSci przekonywali, ze Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z 22 czerwca 1995 r. zaakceptowal bledne
decyzje administracyjne i uczynit to z czysto technicznych powodoéow. Ich
wniosek ztozony w 1990 r. nie zostal szczegolowo zbadany, poniewaz
szczegotowe zbadanie nie bylo mozliwe na gruncie prawa okreslajacego
zakres jurysdykcji Naczelnego Sadu Administracyjnego. W konsekwencji
btedne decyzje wladz administracyjnych pozostaly w mocy.

46. Skarzacy przekonywali rowniez, ze sad administracyjny nie byt w
stanie w pelni skontrolowa¢ ich odwotanie od decyzji z 9 wrzesnia 1993 r.
Zwrdcili oni uwage Trybunatu na fakt, ze Rzad stwierdzil, iz w pewnych
obszarach porzadku publicznego ograniczenia dotyczace decyzji
administracyjnych powinny by¢ uznane za stuszne. Skarzacy nie zgodzili si¢ z
tego rodzaju argumentacja.

47. Rzad przekonywal, ze Naczelny Sad Administracyjny spetnia
wszystkie wymagania ,,sadu” w rozumieniu art. 6 Konwencji. Twierdzit, ze w
tej sprawie zakres sadowej kontroli, ograniczony na podstawie
obowigzujacego prawa krajowego do zapewnienia, by wladza administracyjna
nie dziatala nielegalnie, nierozsadnie i nieuczciwie, byl wystarczajacy dla
celow art. 6 Konwencji. Naczelny Sad Administracyjny byt kompetentny do
badania tego, czy w postepowaniu administracyjnym doszto do naruszenia
prawa materialnego, dajacego podstawe zaskarzenia decyzji, a takze byl
zobowigzany zbada¢ meritum sprawy skarzacego.
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48. Rzad stwierdzil, ze skarge skarzacych nalezato rozpatrywac
uwzgledniajgc charakter ich roszczen. Rzad odnidst si¢ do okolicznosci
faktycznych sprawy Zumtobel przeciw Austrii 1 podkreslit, ze skarga
skarzacych podobna byta do tej wniesionej w sprawie Zumtobel, w ktorej to
Trybunal badat =zastosowanie art. 6 do podejmowania decyzji
administracyjnych. Rzad zaznaczyl, ze w pewnych dziedzinach istniaty
usprawiedliwione kwestie porzadku publicznego wskazujace na to, ze
koncowe decyzje administracyjne co do meritum powinny leze¢ w gestii
wladzy wykonawczej, a nie sadowniczej, mimo wplywu jaki taka decyzja
moze mie¢ na indywidualne prawa i obowiazki obywatelskie. Rzad
przekonywal, ze podejscie przyjete przez Trybunal w wyroku Zumtobel
pozwalato na konkluzjg, ze pewne ograniczenia w wymaganiu, by sady
administracyjne posiadaly pelg jurysdykcje, byly do zaakceptowania w
sprawach, w ktorych uwzgledniano potrzeby porzadku publicznego.

49. Rzad w dalszej czgsci powolal si¢ na orzecznictwo organow
konwencyjnych, zgodnie z ktéorym nie dochodzito do naruszenia art. 6 w
sprawach, w ktorych jedynym s$rodkiem odwotawczym, dostgpnym dla
skarzacych si¢ na domniemane naruszenie ich prawa do wlasnosci, byt
wniosek do angielskiego Wysokiego Sadu, ktory nie posiadat petnego prawa
do odwotania co do prawa i faktow (Europejska Komisja Praw Cztowieka nr
7598/76, Raport 17.7.1980, DR 21, str. 5). W dalszej czesci tej sprawy
stwierdzono, ze nie jest rolg art. 6 zagwarantowanie dostepu do sadu, ktory to
sad mogltby swoja opinig zastapi¢ opini¢ wtadz administracyjnych w kwestii
stusznosci decyzji, jezeli sad ten nie odmowitl zbadania zadnych kwestii
podniesionych przez skarzacego.

50. Rzad podkreslit, Ze interpretacja art. 6 ust. 1 tej tresci, Ze zapewnia on
prawo pelnego odwolania co do meritum kazdej decyzji administracyjnej
majacej wpltyw na prawa obywatelskie, doprowadzitloby do wyniku, ktory
bylby niezgodny z istniejacym i dlugoletnim stanem prawnym w wickszosci
Panstw Uktadajacych si¢ w sprawie sadowej kontroli tego rodzaju decyzji.

51. Rzad podsumowat, ze nie miato miejsca naruszenie prawa skarzacych
dostepu do sadu.

52. Trybunat przypomina, ze w wyroku Zumtobel przeciw Austrii uznal,
ze Austriacki Sad Administracyjny spetit wymagania art. 6 ust. 1 Konwencji
w kwestiach, ktore nie lezaty wylacznie w dyskrecji wtadz administracyjnych
i przeanalizowal punkt po punkcie wnioski co do ich meritum bez
koniecznosci utraty jurysdykcji, odpowiadajac na nie albo potwierdzajac
pewne fakty (zobacz wyrok w sprawie Zumtobel przeciw Austrii, Seria A tom.
268-A, str. 13-14, §§ 31-32).

53. Podejécie to zostalo potwierdzone w wyroku Bryan przeciw
Zjednoczonemu Krolestwu z 22 listopada 1995 r. (Seria A nr 335-A, str. 17,
§§ 44-45). W wyroku tym Trybunat nie znalazt naruszenia art. 6 ust. 1
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Konwencji, mimo ze odwotanie wniesione do Wysokiego Trybunatu przez
pana Bryana od nakazu zaptaty, dotyczace ,.kwestii prawnych”, nie bylo w
stanie obja¢ wszystkich aspektéw kwestionowanej decyzji administracyjne;j.
Zwlaszcza brak bylo ponownego przeprowadzenia rozprawy jako takiej
odnosénie podstawowych zarzutdéw wniesionych do kontrolera; Wysoki
Trybunal nie byt w stanie zastapi¢ wilasng decyzja co do meritum decyzji
wladzy administracyjnej pierwszej instancji i jego jurysdykcja nad faktami
byta ograniczona. Trybunal uznal, Ze oceniajac, czy dostgpna kontrola byta
wystarczajaca, koniecznym bylo wzia¢ pod uwage, inter alia, przedmiot
decyzji bedacej przedmiotem zaskarzenia, sposdb w jaki wypracowano tg
decyzje¢, przedmiot sporu, wlacznie z podstawa ztozenia odwotania.

54. Do obowigzkéw Trybunatu nalezy zbadanie, czy w mawianej sprawie
Naczelny Sad Administracyjny spetnil wymogi art. 6 ust. 1 w zakresie tego,
co dotyczylo jego jurysdykcji. Trybunat powinien ograniczy¢ si¢ na tyle, na
ile jest to mozliwe do zbadania pytan podniesionych w niniejszej sprawie.
Tym samym, Trybunat powinien jedynie zdecydowaé, czy w tej sprawie
zakres jurysdykcji Naczelnego Sadu Administracyjnego spetnil wymogi art. 6
ust. 1.

55. Prawda jest, ze =zakres jurysdykcji Naczelnego Sadu
Administracyjnego, przewidziany przez kodeks postepowania
administracyjnego w wersji obowigzujacej we wlasciwym czasie, ograniczony
byt na podstawie art. 196 § 1 do oceny zgodnosci z prawem zaskarzonych
decyzji administracyjnych. Badanie to jednakze nie bylo ograniczone do
oceny tego, czy zaskarzona decyzja zgodna byla z prawem materialnym.
Naczelny Sad Administracyjny upowazniony byl réwniez do uchylenia
decyzji w catosci lub w czesci, jezeli ustalilby, ze nie zostaly zachowane
wymagania sprawiedliwo$ci procesowej.

56. W omawianej sprawie Naczelny Sad Administracyjny w pierwszej
kolejnosci zbadat, przy uwzglednieniu art. 107 § 3 kodeksu postgpowania
administracyjnego, czy wladze administracyjne w momencie podejmowania
decyzji w sprawie wniosku skarzacych z 1990 r. postapily zgodnie z
obowigzkami proceduralnymi przewidzianymi w kodeksie. Zobowigzania te
polegaty, inter alia, na wskazaniu w swoich decyzjach faktow, na ktorych si¢
oparli i odwotaniu si¢ do dowodow, ktore postuzyly jako podstawa ich
ustalen. Naczelny Sad Administracyjny uznal, ze wtadze administracyjne nie
spetnity w pehni tych obowigzkow, gdyz nie przytoczyly powodow swoich
wnioskow koncowych uznajacych, ze zwrot nieruchomosci skarzacym i
przyznanie im prawa wieczystego uzytkowania gruntu byloby niezgodne z
przeznaczeniem nieruchomosci do uzytku publicznego. W opinii Trybunatu
tego rodzaju argumentacja Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazuje, ze
faktycznie zbadat on celowo$¢ podjetej decyzji w przeciwienstwie do
twierdzen skarzacych, ze kontrola sprawy byla $cisle ograniczona do
zgodnosci z prawem. Nalezy w dalszej czgsci odnotowac, ze Naczelny Sad
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Administracyjny stwierdzit w swoim wyroku zgodno$¢ z prawem
zaskarzonych decyzji, niezaleznie od faktu, ze zbadanie wniosku skarzacych o
zwrot nieruchomosci bylo powierzchowne i w konsekwencji naruszato
obowiazki proceduralne zawarte w kodeksie postepowania administracyjnego.
Naczelny Sad Administracyjny odnotowat w tym wzgledzie, ze wniosek
skarzacych ztozony w 1990 r. nie byt zgodny zaréwno z formalnymi, jak i
materialnymi wymogami zawartymi w prawie krajowym. Po pierwsze zostat
ztozony po terminie wyznaczonym przez prawo, po drugie odszkodowanie nie
moglo by¢ przyznane w Zzadnym przypadku, poniewaz nieruchomo$¢ nie
nalezala do kategorii, za ktére przyshugiwalo odszkodowanie zgodnie z
ustawg o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nieruchomosci z 1985 r.
W konsekwencji Naczelny Sad Administracyjny orzekl, Zze nie byto podstaw
do uchylenia kwestionowanej decyzji, czyli odrzucenie wniosku skarzacych
bylo zgodne z prawem.

57. Co do kompetencji Naczelnego Sadu Administracyjnego do zbadania
kwestii  faktycznych  Trybunat uznaje, Zze obszerna argumentacja
przedstawiona przez ten Sad wskazuje, ze zbadal on wszystkie wnioski
skarzacego co do ich meritum, punkt po punkcie bez ograniczania swojej
jurysdykcji w odpowiedzi na nie albo w potwierdzaniu pewnych faktow.
Trybunal odnotowuje rowniez, ze Naczelny Sad Administracyjny uczynit tak,
cho¢ mogt ograniczy¢ swojg analiz¢ do uznania, ze kwestionowane decyzje
musiaty by¢ utrzymane w mocy z powodu wad proceduralnych i materialnych
wniosku z 1990 r.

58. Podsumowujac, Trybunal uznaje, ze Naczelny Sad Administracyjny
mial na uwadze stuszno$¢ sprawy i skrytykowatl wtadze administracyjne, na
gruncie sprawiedliwos$ci proceduralnej, za powierzchowne zbadanie wniosku
skarzacych odnoszacego si¢ do ich wniosku o ustanowienie prawa
wieczystego uzytkowania gruntu. Naczelny Sad Administracyjny uznal
kwestionowana decyzje za zgodna z prawem, wzigwszy pod uwage fakt, ze
wniosek z 1990 r. nie spetnial zaréwno formalnych, jak i materialnych
kryteriow wyznaczonych przez prawo. Naczelny Sad Administracyjny wydat
wyrok, ktory zostal precyzyjnie uzasadniony, a argumentacja skarzacych
istotna dla wyniku koncowego sprawy zostata szczegélowo zbadana.

59. W S$wietle powyzszego Trybunat uznaje, ze zakres kontroli
Naczelnego Sadu Administracyjnego byl wystarczajacy do spehlnienia
wymogow art. 6 ust. 1. Tym samym nie miato miejsca naruszenia art. 6 ust. 1
Konwencji.

Z tych przyczyn Trybunat jednomy$lnie

1. UZNAIJE, ze sprawa lezy poza jurysdykcja Trybunalu ratione temporis
w zakresie, w jakim dotyczy ona skargi na domniemany brak odpowiedniego
dostepu do sadu w zwiazku z postepowaniem wszczetym przez skarzacych
w 1947 r.;
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2. UZNAIJE, zZe nie mialo miejsca naruszenie art. 6 ust. 1 Konwencji
w stosunku do skargi skarzacych na domniemany brak dostepu do sadu
w zwiazku z postgpowaniem wszczetym w 1990 r.

Sporzadzono w jezyku angielskim i ogloszono pisemnie w dniu 4
pazdziernika 2001 r., zgodnie z art. 77 ust. 2 i 3 Regulaminu Trybunatu.

Vincent Berger Georg Ress
Kanclerz Prezes
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