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Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 23 marca 2006 r.
IT OSK 1361/05

TEZA nieaktualna

Zasady 1 tryb zatatwiania spraw o zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa okreslata wylacznie
ustawa z dnia 8§ stycznia 1951 r. o obywatelstwie polskim, a p6zniej ustawa z dnia 15 lutego

1962 r. o obywatelstwie polskim.
UZASADNIENIE

Sklad orzekajacy

Przewodniczacy: Sedzia NSA Wojciech Chroscielewski.
Sedziowie NSA: Jacek Chlebny (spr.), Maria Czapska-Gornikiewicz.
Protokolant: Agnieszka Majewska.

Sentencja

Naczelny Sad Administracyjny po rozpoznaniu w dniu 23 marca 2006 r. na rozprawie w Izbie
Ogo6lnoadministracyjnej skargi kasacyjnej Malviny D. od wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 sierpnia 2005 r., sygn. akt IV SA/Wa 492/05 w
sprawie ze skargi Malviny D. na decyzj¢ Prezesa Urzedu do Spraw Repatriacji 1
Cudzoziemcow z dnia 20 stycznia 2005 r. w przedmiocie obywatelstwa polskiego

1. uchyla zaskarzony wyrok,

2. uchyla zaskarzong decyzje oraz poprzedzajaca ja decyzje Wojewody Dolnoslaskiego
z dnia 15 pazdziernika 2004 r.,

3. zasadza od Prezesa Urzgdu do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcoé4w na rzecz Malviny
D. kwote 740 (stownie: siedemset czterdziesci) zt tytutem zwrotu kosztow
postepowania.

Uzasadnienie faktyczne

Zaskarzonym wyrokiem z dnia 16 sierpnia 2005 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w
Warszawie oddalil skarge Malviny D. na decyzj¢ Prezesa Urzgdu do Spraw Repatriacji i
Cudzoziemcow z dnia 20 stycznia 2005 r. w przedmiocie odmowy potwierdzenia posiadania
obywatelstwa polskiego przez skarzaca.

W uzasadnieniu wyroku Sad przytoczyt nastepujace okolicznos$ci faktyczne i prawne sprawy.
Prezes Urzedu do Spraw Repatriacji 1 Cudzoziemcow decyzja z dnia 20 stycznia 2005 r.
utrzymat w mocy decyzje Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 15 pazdziernika 2004 r.



odmawiajacg stwierdzenia posiadania obywatelstwa polskiego przez Malving D. (poprzednio
Malwing T.). Organ wskazat, ze rodzice skarzacej ztozyli w dniu 8 marca 1957 r. wniosek do
Rady Panstwa o zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa polskiego na obywatelstwo izraelskie
dla siebie 1 wowczas matoletniej Malviny D. Po przyjezdzie do Izraela w maju 1957 r.
skarzagca nabyta obywatelstwo izraelskie. Zgodnie z art. 11 ustawa z dnia 8 stycznia 1951 r. o
obywatelstwie polskim (Dz. U. Nr 4, poz. 25 ze zm.) warunek uzyskania zezwolenia na
zmiang obywatelstwa zostal spelniony, poniewaz skarzaca otrzymata dokument podrozy,
wydany na podstawie uchwaty nr 5/58 Rady Panstwa z dnia 23 stycznia 1958 r. w sprawie
zezwolenia na zmiang obywatelstwa polskiego osobom wyjezdzajacym na pobyt staty do
panstwa Izrael.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie podzielit stanowisko organu, gdyz w
przypadku skarzacej wystgpity obie przestanki utraty obywatelstwa polskiego, o ktorych
mowa w art. 11 ust. 115 ustawy o obywatelstwie polskim z 1951 r., a to doprowadzito do
odmowy stwierdzenia posiadania obywatelstwa polskiego. Zdaniem Sadu obecnych
standardéw stosowania prawa nie nalezy odnosi¢ do okresu, w ktorym system prawny
uksztattowany byt wedtug odmiennych zasad. Osoba sktadajaca wniosek o zezwolenie na
zmiang obywatelstwa, nie mogta mie¢ watpliwosci, iz otrzymanie dokumentu podrézy wigze
si¢ jednoczesnie z uzyskaniem zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa, przy czym nie miato
znaczenia to, czy zgoda zostata wyrazona aktem indywidualnym, czy tez generalnym.
Ponadto uchwata nr 5/58 Rady Panstwa z dnia 23 stycznia 1958 r. stanowila generalny akt
stosowania prawa, ktory stanowil zezwolenie na zmiane obywatelstwa polskiego przez
osoby, ktore opuszczaly Polske jako repatrianci, o ile wyrazily one ch¢¢ zmiany
obywatelstwa.

W skardze kasacyjnej skarzaca zarzucilta naruszenie prawa materialnego przez bledng
wykladni¢ przepisow art. 11 ust. 115 oraz art. 13 ustawy z dnia 8 stycznia 1951 r. o
obywatelstwie polskim. Skarzaca wskazata, ze zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa polskiego
powinno stanowi¢ akt indywidualny, jednostkowy, skierowany do okreslonego adresata,
ktérego wniosek winien by¢ rozpoznany z uwzglgdnieniem oceny sytuacji konkretnej osoby.
Dodatkowo skarzaca podniosta, ze zmiana obywatelstwa nalezy do sfery prawa publicznego,
a tym samym nie mogg mie¢ decydujacego znaczenia zamiary i motywy zlozenia przez nig
wniosku. Ponadto Rada Panstwa nie byta wiadna, w drodze uchwaty, jako aktu nizszego
rzedu zmienia¢ bezwzglednie obowigzujacych przepisow ustawy z dnia 8 stycznia 1951 r. o
obywatelstwie polskim okreslajacych tryb postepowania przy zmianie obywatelstwa na obce.

Uzasadnienie prawne

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje:

Skarga kasacyjna jest uzasadniona.

W stanie faktycznym tej sprawy ustalonym przez organy administracji i przyjetym przez Sad
w zaskarzonym wyroku, przytoczona w skardze kasacyjnej podstawa kasacyjna i jej
uzasadnienie sprowadza si¢ do oceny, czy skarzaca uzyskata zezwolenie wtadzy polskiej na
zmian¢ obywatelstwa w rozumieniu art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 8 stycznia 1951 r. o
obywatelstwie polskim. Nie ulega bowiem watpliwosci, iz rozpoznajac sprawe w
przedmiocie stwierdzenia posiadania obywatelstwa polskiego przez okreslong osobe, na
podstawie art. 17 ust. 4 ustawy z dnia 15 lutego 1962 r. o obywatelstwie polskim (Dz. U. z



2000 r. Nr 28, poz. 353 ze zm.), trzeba odnie$¢ si¢ do zdarzen, ktorych skutkiem jest nabycie
1 utrata obywatelstwa polskiego. Takim zdarzeniem, ktére w ocenie organow i Sadu
spowodowato utrate obywatelstwa polskiego przez skarzaca bylo wystapienie o zezwolenie
na zmian¢ obywatelstwa polskiego w zwiagzku z wyjazdem do Izraela oraz uzyskanie
obywatelstwa izraelskiego w 1957 r., a takze uzyskanie takiego zezwolenia w drodze
uchwaly nr 5/58 Rady Panstwa z dnia 23 stycznia 1958 r. w sprawie zezwolenia na zmiang
obywatelstwa polskiego osobom wyjezdzajacym na staly pobyt do panstwa Izrael. Tak wigc
w okolicznosciach tej sprawy problem polega na tym, czy w czasie obowigzywania
przepiséw ustawy z dnia 8 stycznia 1951 r. o obywatelstwie polskim, powolana uchwata
Rady Panstwa z dnia 23 stycznia 1958 r. mogta stanowi¢ zezwolenie na zmiang obywatelstwa
skarzacej, wywolujac skutek w postaci utraty przez skarzacg obywatelstwa polskiego.
Ustawa z dnia 8 stycznia 1951 r. o obywatelstwie polskim przewidywata mozliwos¢ utraty
obywatelstwa polskiego na skutek nabycia obywatelstwa obcego jedynie po uzyskaniu
zezwolenia wtadzy polskiej na zmiang¢ obywatelstwa (art. 11). Orzekanie o utracie
obywatelstwa, w tym o zezwoleniu na zmian¢ obywatelstwa w zwigzku z nabyciem
obywatelstwa obcego, nalezato do Rady Panstwa. Stosownie do przepisu art. 13 ust. 1,213
tej ustawy, o utracie obywatelstwa polskiego orzeka Rada Panstwa, orzeczenie o utracie
obywatelstwa polskiego nastgpuje na wniosek Prezesa Rady Ministréw, a ogloszenie takiego
orzeczenia w Monitorze Polskim zastepuje dorgczenie orzeczenia. Z przepisoOw tych wynika,
iz orzekanie o zezwoleniu na zmian¢ obywatelstwa polskiego, ze skutkiem w postaci utraty
obywatelstwa polskiego z chwila nabycia obywatelstwa obcego, odnosito si¢ do okreslonej
osoby - obywatela polskiego, ktory wystapit o uzyskanie zezwolenia na zmiang
obywatelstwa. Uzycie okreslen "orzeka", "orzeczenie" oraz ze orzeczenie nast¢puje na
wniosek Prezesa Rady Ministréw, a ogloszenie orzeczenia w Monitorze Polskim zastepuje
doreczenie jednoznacznie wskazuje, iz ustawa o obywatelstwie polskim z 1951 r. traktowata
zezwolenie na zmiang¢ obywatelstwa jako akt stosowania prawa rozumiany w ten sposob, ze
okreslony w ustawie organ (Rada Panstwa), z powotlaniem si¢ na okreslong w ustawie
podstawe prawng, orzeka w sprawie okreslonych osob o zezwolenie tym osobom na zmiane
obywatelstwa polskiego.

Tak rozumiana éwczesna regulacja ustawowa, nie wskazywata jednak w jakiej formie i w
jakim trybie postepowania jest zatatwiana przez Rad¢ Panstwa sprawa o zezwolenie na
zmiang obywatelstwa. Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, Ze nie jest to sprawa rozstrzygana w
drodze decyzji administracyjnej w postepowaniu regulowanym przepisami rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postgpowaniu administracyjnym (Dz.
U. z 1928 r. Nr 36, poz. 341 ze zm.), a pdzniej Kodeksu postepowania administracyjnego
(postanowienie NSA z dnia 18 kwietnia 1985 r., III SA 404/85, ONSA z 1985 ., z. 1, poz.
23). Oznacza to ze ustawa o obywatelstwie polskim samodzielnie okre$lata tryb wydawania
przez Radg Panstwa orzeczen w przedmiocie zezwolenia na zmiang obywatelstwa.
Stanowisko, 1z zezwolenie na zmiang obywatelstwa jest aktem stosowania prawa w sprawie
dotyczacej okreslonej osoby jest przyjmowane zardwno w orzecznictwie sagdowym, jak 1 w
doktrynie. Przyktadowo mozna wskaza¢ wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 17 wrzesnia 2001
r., I RN 56/01 (OSNAPiUS z 2002 r., Nr 13, poz. 299), w ktérym przyjeto stanowisko, iz
zezwolenie na zmiang¢ obywatelstwa polskiego jako przestanka utraty obywatelstwa



polskiego musi mie¢ charakter indywidualnego i skierowanego do okre$lonego adresata aktu
Rady Panstwa. Stanowisko takie zostalo wyrazone réwniez w wyrokach Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 14 pazdziernika 2005 r., Il OSK 267/05 i z dnia 27 pazdziernika
2005 r., I OSK 1001/05. W doktrynie odnosnie udzielania zezwolenia na zmiang
obywatelstwa réwniez prezentowany jest poglad, ze zezwolenia dotyczace zmiany
obywatelstwa maja indywidualny charakter (J. Jagielski, Obywatelstwo polskie, Warszawa
1998, str. 123; W. Ramus, Instytucje prawa o obywatelstwie polskim, Warszawa 1980, str.
248), z tym ze W. Ramus dopuszcza mozliwo$¢ udzielenia generalnego zezwolenia na
zmiang obywatelstwa, gdy zmiana obywatelstwa dotyczy wiekszej liczby osob. Stanowisko
to uzasadnione jest tym, ze zezwolenie dotyczace zmiany obywatelstwa wywotywalto skutek
prawny tylko wobec oznaczonej osoby 1 tylko w odniesieniu do nabycia obywatelstwa
obcego konkretnie okreslonego w orzeczeniu Rady Panstwa o zmianie.

W 6wczesnie obowigzujacym porzadku prawnym nie byto podstaw do wydania przez Radg
Panistwa aktu normatywnego okres$lajacego zasady i tryb orzekania w sprawach o zezwolenie
na zmian¢ obywatelstwa. Ustawa o obywatelstwie polskim z 1951 r. nie zawierata bowiem
przepisu upowazniajacego Rad¢ Panstwa do wydania aktu normatywnego wykonawczego. W
systemie zrodet prawa PRL przyjmowano, ze w dziedzinach obj¢tych wylaczno$cia ustawy
oraz w sferze ustawowo uregulowanej Rada Panstwa moze podejmowac¢ uchwaty o
charakterze normatywnym jako akty normatywne o charakterze wykonawczym tylko na
podstawie upowaznienia ustawowego. W tych dziedzinach nie mogly by¢ wiec podejmowane
uchwaty samoistne Rady Panstwa (S. Rozmaryn: Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, PWN 1964, s. 282). Oznacza to, ze zasady 1 tryb zalatwiania spraw o zezwolenie na
zmiang obywatelstwa okreslata wytacznie ustawa z dnia 8 stycznia 1951 r. o obywatelstwie
polskim, a p6zniej ustawa z dnia 15 lutego 1962 r. o obywatelstwie polskim.

Odnoszac przedstawione wyzej rozwazania na grunt rozpoznawanej sprawy zasadniczy
problem sprowadza si¢ do oceny, czy uchwata nr 5/58 Rady Panstwa z dnia 23 stycznia 1958
r. w sprawie zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa polskiego osobom wyjezdzajagcym na staty
pobyt do panstwa Izrael moze by¢ uznana za zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa skarzace;j
ze skutkiem utraty obywatelstwa polskiego. W uchwale tej, wskazujac jako podstawe prawng
art. 13 ust. 112 ustawy z dnia 8 stycznia 1951 r. o obywatelstwie polskim, Rada Panstwa
postanawia: "Zezwala si¢ na zmian¢ obywatelstwa polskiego na obywatelstwo panstwa Izrael
osobom, ktore opuscity badz opuszcza obszar Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, udajac sie
na staly pobyt do panstwa Izrael i ztozyty badz zlozg prosbe o zezwolenie na zmiang
obywatelstwa polskiego". Organy administracji oraz Sad pierwszej instancji powotujac si¢ na
te uchwate przyjety, ze byl to generalny akt stosowania prawa, podjety na podstawie art. 13
ust. 1 12 ustawy z dnia 8 stycznia 1951 r. o obywatelstwie polskim, ktory wigzat organy
administracji 1 stanowit zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa polskiego na obywatelstwo
panstwa Izrael zarbwno w stosunku do osob, ktore ztozyty prosbe o zezwolenie na zmiang
obywatelstwa polskiego i opuscily Polske, jak i w stosunku do 0sob, ktore ztoza prosbe o
zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa polskiego i opuszczg Polske (uchwata z dnia 23 stycznia
1958 r. zostata uchylona uchwata nr 26/28 Rady Panstwa z dnia 8 marca 1984 r.).

W rozpoznawanej sprawie zostato ustalone, ze rodzice skarzacej w dniu 8 marca 1957 r.
ztozyli podanie do Rady Panstwa z prosba o zezwolenie na zmiane obywatelstwa w zwigzku



z wyjazdem na state do Izraela, ktéra to prosba obejmowata takze skarzaca, a nastgpnie po
wyjezdzie do Izraela uzyskali w maju 1957 r. obywatelstwo izraelskie.

O ile nalezy w pelni podzieli¢ poglad wyrazony w wyroku NSA z dnia 14 pazdziernika 2005
r. I OSK 267/05, iz uchwata nr 5/58 Rady Panstwa z dnia 23 stycznia 1958 r. nie mogta
stanowi¢ zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa polskiego w stosunku do osob, ktore do daty
jej podjecia nie wystgpowaly o zezwolenie na zmiang obywatelstwa, gdyz nie sposéb mowié
o udzieleniu zezwolenia osobie, ktora o takie zezwolenie nie wystepowata, to stanowiska
takiego nie mozna wprost odnies¢ do sytuacji, gdy podanie do Rady Panstwa o zezwolenie na
zmian¢ obywatelstwa polskiego, tak jak w rozpoznawanej sprawie, zostato ztozone w 1957 r.,
a wigc przed podjeciem uchwaly z dnia 23 stycznia 1958 r. W takim przypadku konieczne
jest rozwazenie, czy uchwata ta nie stanowita prawnie skutecznego zezwolenia na zmiane
obywatelstwa polskiego w stosunku do 0sob, ktore o takie zezwolenie wystapity. Nalezy
bowiem zwrdci¢ uwagge, iz uchwata odnosi si¢ wprost do 0sob, ktore ztozyly juz prosbe o
zezwolenie na zmiang¢ obywatelstwa polskiego i1 opuscily Polske udajac si¢ na staty pobyt do
Izraela. To, ze w tek$cie samej uchwaly nie wymienia si¢ z imienia i nazwiska tych osob nie
przesadza o tym, ze uchwala w tym zakresie nie ma charakteru indywidualnego i
konkretnego, jezeli okazatoby sig¢, ze krag tych osob byl jednoznacznie okreslony wnioskiem
(wnioskami) Prezesa Rady Ministrow, o ktorym mowa, w art. 13 ust. 2 ustawy o
obywatelstwie polskim z 1951 r. Czy podania oséb, dotyczyly zezwolenia na zmiang
obywatelstwa byty objete wnioskiem Prezesa Rady Ministrow, czy zostaly przekazane
Radzie Panstwa przed podjeciem uchwaty z dnia 23 stycznia 1958 r., czy wreszcie podan
tych osob dotyczyla ta uchwata w czgéci zezwalajacej na zmiang obywatelstwa polskiego
osobom, ktore ztozyly prosbe o takie zezwolenie i1 opuscity Polske, a nastgpnie uzyskaty
obywatelstwo izraelskie. Te okoliczno$ci oraz ich znaczenie prawie w ogole nie bylto przez
Sad rozwazane.

Nie mozna z gory przyjac takiego zatozenia, ze uchwata nr 5/58 Rady Panstwa z dnia 23
stycznia 1958 r. stanowita orzeczenie Rady Panstwa o zezwoleniu na zmian¢ obywatelstwa
polskiego. Ustawa nie okreslita co prawda szczegdlnych wymagan co do formy orzeczen
Rady Panstwa w tych sprawach, ale nie mozna zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem sadu I instancji,
Ze nie ma znaczenia, czy zezwolenie na zmiang¢ obywatelstwa zostato wyrazone aktem
indywidualnym, czy tez generalnym. Orzeczenie Rady Panstwa o zezwoleniu na zmiang
obywatelstwa w formie uchwaty mogto dotyczy¢ wiekszej liczby oséb pod warunkiem
wszakze, 1z odnosito si¢ do oznaczonych osob, ktorych podania byty w toku rozpoznania
przez Radg Panstwa przed podjeciem uchwaty z dnia 23 stycznia 1958 r. To ze w uchwale tej
nie wymieniono tych osob, samo przez si¢ nie oznacza, ze adresatem uchwaty w tej czesci nie
byly oznaczone osoby. Nie mozna bez wyjasnienia i rozwazenia tych okolicznosci stwierdzic,
iz skarzaca utracila obywatelstwa polskiego, a wobec tego decyzje w tej sprawie zostaty
wydane z naruszeniem art. 11 ustawy z dnia 8 stycznia 1951 r. o obywatelstwie polskim.
Oznacza to, ze skarga kasacyjna zostata oparta na usprawiedliwionych podstawach
kasacyjnych, cho¢ ich uzasadnienia przytoczonego w skardze kasacyjnej nie mozna w peini
podzieli¢.

W tym stanie rzeczy Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art. 188 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153,



poz. 1270 ze zm.), miat podstawy do uchylenia zaro6wno wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie jak i decyzji organow administracyjnych obu instancji. W
toku ponownego rozpoznania sprawy konieczne jest wyjasnienie tych wszystkich
okolicznosci, ktore moga stanowi¢ podstawe ustalenia, czy podanie dotyczace zezwolenia na
zmian¢ obywatelstwa skarzacej zostato przedstawione Radzie Panstwa i Rada Panstwa
podejmujac uchwatg w sprawie zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa, zezwoleniem tym
objeta takze skarzaca.

O kosztach postgpowania kasacyjnego Sad orzekt na podstawie art. 203 pkt 2 Prawa o
postepowaniu przed sagdami administracyjnymi.



