IV SA/Wa 2241/06 - Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie

LEX nr 322411
Wyrok

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 24 stycznia 2007 r.
IV SA/Wa 2241/06

TEZA aktualna

1. Poszukujac wtasciwej wykladni przepisow ustawy z 1962 r. o obywatelskim polskim
nalezy wykluczy¢ takie ich rozumienie, ktore prowadzi do réoznicowania sytuacji prawnej
podmiotéw, gdy nie wynika to wprost z tre$ci konkretnych regulacji normatywnych.

2. Uchwatla Rady Panstwa nr 5/58 w okresie obowigzywania wywotata wskazane ustawg
skutki prawne, co do wszystkich podmiotow objetych jej zakresem przedmiotowym.

3. Uchwala Rady Panstwa nr 5/58 spowodowata wskazane w niej skutki prawne, jako
skuteczne zezwolenie na zmiang¢ obywatelstwa, w stosunku do 0sob spelniajacych kryteria

wskazane w uchwale, o ile zdarzenia prawne miaty miejsce w okresie jej obowigzywania.
UZASADNIENIE

Sklad orzekajacy

Przewodniczacy: Sedzia WSA Lukasz Krzycki (spr.).
Sedziowie Asesor WSA: Marta Laskowska, Danuta Szydtowska.
Protokolant: Andrzej Malinowski.

Sentencja

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 24
stycznia 2007 r. sprawy ze skargi Avigdora A. na decyzj¢ Prezesa Urzedu do Spraw
Repatriacji 1 Cudzoziemcow z dnia 13 pazdziernika 2006 r. w przedmiocie odmowy wydania
dokumentu potwierdzajacego posiadanie obywatelstwa polskiego:

oddala skarge.

Uzasadnienie faktyczne

Zaskarzong decyzjg z dnia 13 pazdziernika 2006 r. Prezes Urzedu do Spraw Repatriacji 1
Cudzoziemcow, na zasadzie art. 138 § 1 pkt 1 k.p.a., utrzymat w mocy decyzj¢ Wojewody
Dolnoslaskiego z dnia 19 czerwca 2006 r. w przedmiocie odmowy wydania dokumentu
potwierdzajacego posiadanie obywatelstwa polskiego przez Avigdora A. (uprzednio Awigdor
A)).

W uzasadnieniu zaskarzonej decyzji Prezes UdSRiC stwierdzit, iz odmowa stwierdzenia
posiadania obywatelstwa polskiego przez Avigdora A. wynika z faktu, iz utracit on to
obywatelstwo w zwigzku z wyjazdem z Polski. W sprawie ustalono, iz Avigdor A. urodzony
26 stycznia 1959 r., bedac wezesniej obywatelem polskim, wraz z rodzicami wyjechat na
state do Izraela. Wcze$niej, w dniu 9 grudnia 1958 r., jego rodzice wystapili do Rady Panstwa
o udzielenie zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa polskiego na izraelskie w zwigzku z



wyjazdem do Izraela. Rodzice Avigdora A. otrzymali dokumenty podr6zy z datag waznos$ci do
9 kwietnia 1959 r. W zaskarzonej decyzji stwierdzono, iz Avigdor A., po przyjezdzie do
Izraela, nabyl dnia 26 lutego 1959 r. obywatelstwo izraelskie. Spelniony zostal wymagany
warunek zmiany obywatelstwa, jakim byto uzyskanie zezwolenia w tym zakresie, gdyz
zostalo ono wyrazone uchwatg Rady Panstwa nr 5/58 z dnia 23 stycznia 1958 r. w sprawie
zezwolenia na zmiang¢ obywatelstwa polskiego osobom wyjezdzajacym na staty pobyt do
Izraela (niepubl.).

W zwiazku z tym, w ocenie organu, zachodzity przestanki utraty obywatelstwa, o ktorych
mowa w art. 11 ust. 1 15 ustawy z dnia 8 stycznia 1951 r. o obywatelstwie polskim (Dz. U.
Nr 4, poz. 25) w zw. z tre$cig ust. 2 tego artykutu.

W skardze na decyzj¢ Prezesa UdSRiC Avigdor A. wnidst o uchylenie zaskarzonej decyzji
oraz utrzymanej nig w mocy decyzji Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 19 czerwca 2006 r.
Wskazal, iz zaskarzona decyzja zostata wydana z naruszeniem prawa poprzez przyjegcie, iz
uchwata Rady Panstwa nr 5/58 z dnia 23 stycznia 1958 r. stanowita zezwolenie na zmiang
obywatelstwa skutkujace utratg obywatelstwa polskiego. W powolaniu na orzeczenie Sadu
Najwyzszego z dnia 17 wrzesnia 2001 r., sygn. akt I[II RN 56/01 (OSNP 2002, nr 13, poz.
299), Skarzacy wskazat, iz zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa polskiego musiato mie¢
charakter indywidualnego 1 skierowanego do okreslonego adresata aktu Rady Panstwa,
ktérego nie zastepowala generalna uchwata tego organu.

Ponadto Skarzacy podniost, iz zgodnie z orzecznictwem Naczelnego Sadu
Administracyjnego (por. wyroki z dnia 14 pazdziernika 2005 r., sygn. akt Il OSK 267/05,1z
dnia 14 grudnia 2005 r., sygn. akt Il OSK 1085/05) uchwata Rady Panstwa nr 5/58 nie mogta
stanowi¢ zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa polskiego w stosunku do osob, ktére do daty
jej podjecia nie wystepowaty o zezwolenie na zmiang obywatelstwa. Osoba obj¢ta
zezwoleniem powinna zosta¢ takze wskazana we wniosku Prezesa Rady Ministrow
skierowanym do Rady Panstwa.

W skardze powotano rowniez sygnatury szeregu orzeczen Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego, ktore zapadly w analogicznych sprawach i w ktorych wyrazano poglad
prezentowany w skardze.

W odpowiedzi na skarge Prezes UdSRiC wnidst o jej oddalenie, podtrzymujac stanowisko
zawarte w zaskarzonej decyzji.

Uzasadnienie prawne

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje:

Sad oddalit skarge, gdyz nie zasluguje ona na uwzglednienie, albowiem zaskarzone
rozstrzygnigcie nie narusza prawa.

Organy obu instancji orzekajace w sprawie, na podstawie art. 17 ust. 4 ustawy o
obywatelstwie polskim z 1962 r. w aktualnym brzmieniu, stwierdzilty, iz Skarzacy byt
obywatelem Polski, lecz nastgpita utrata przez niego obywatelstwa w zwigzku z wyjazdem na
stale do Izraela. Prowadzito to do odmowy wydania przez te organy dokumentu
potwierdzajacego posiadanie przez Skarzacego obywatelstwa polskiego.

Jak trafnie uznaty to organy orzekajace w sprawie, oceniajac, czy nastapita utrata
obywatelstwa przez Skarzacego, nalezy uwzgledni¢ stan prawny w okresie, gdy nastapity



zdarzenia, ktoére mogty spowodowac utrate obywatelstwa. Z tego wzgledu w rozpoznawane;j
sprawie zastosowanie znajda przepisy ustawy o obywatelstwie polskim z 1951 r. Warunkiem
utraty obywatelstwa, w §wietle tej ustawy, bylo taczne spetnienie dwu warunkow: wydanie
wymaganego zezwolenia przez Rade Panstwa oraz uzyskanie obywatelstwa obcego (art. 11
ust. 1 15), przy czym w przypadku dzieci do lat 13 zezwolenie udzielone rodzicom rozciggato
sie bezwzglednie na dzieci pozostajace pod ich wtadza rodzicielska (art. 11 ust. 2 w zw. z ust.
4).

Jak wynika z zebranego i wtasciwie ocenionego przez organy administracji materiatu
dowodowego, spetniona zostata pierwsza z przestanek utraty obywatelstwa. Organ
administracji stusznie zakwalifikowal wyjazd rodzicow Skarzacego jako opuszczenie kraju w
celu udania si¢ na state do panstwa Izrael. Rodzice Skarzacego wystapili do Rady Panstwa z
odno$nym wnioskiem o wyrazenie zgody na zmian¢ obywatelstwa w zwigzku z wyjazdem do
Izraela na pobyt staty. Zostali oni objeci generalnym zezwoleniem Rady Panstwa na zmiane
obywatelstwa (uchwata nr 5/58), gdyz spetnione byty dwie przestanki warunkujace
wyrazenie zgody - zostata ztozona odnos$na prosba oraz nastapito opuszczenie Polski na staly
pobyt do Panstwa Izrael (pkt 1 uchwaty). Uzyskane zezwolenie dotyczyto takze Skarzacego,
skoro urodzit si¢ on w 1959 r. i w tym samym roku przyjechat do Izraela. Wynika to
bezposrednio z ustawy o obywatelstwie polskim z 1951 r. (art. 11 ust. 2 14), a jest
potwierdzone w tresci uchwatly nr 5/58 (pkt 2 uchwaty).

Bezsporne jest takze, iz Skarzacy nabyl obywatelstwo izraelskie w 1959 r., a wigc zostata
spelniona druga ustawowo wymagana przestanka warunkujaca zmiang obywatelstwa.

Biorac pod uwage powyzsze okolicznosci, w ocenie Sadu, organ orzekajacy w sprawie
prawidtowo przyjal, iz wystgpily obie przestanki utraty obywatelstwa polskiego, o ktorych
mowa w art. 11 ust. 1 15 obowigzujgcej wowczas ustawy o obywatelstwie polskim z 1951 r.,
co musialo prowadzi¢ do odmowy wydania dokumentu potwierdzajagcego posiadanie przez
Skarzacego obecnie obywatelstwa polskiego.

Sad uznat za niezasadne zarzuty skargi co do naruszenia zaskarzong decyzjg art. 11 ust. 1
ustawy o obywatelstwie polskim z 1951 r. Nietrafne s3 wywody skargi, jakoby w sprawie
Avigdora A. nie byl spelniony warunek utraty obywatelstwa, jakim byto uzyskanie
zezwolenia wlasciwego organu - wowczas Rady Panstwa. W ocenie Sadu, analizujgc zakres
skutkoéw prawnych uchwaty Rady Panstwa z 1958 r., w szczegdlnosci, czy mozna uznac, iz
stanowita ona skuteczne zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa, nie mozna obecnych
standardow stosowania prawa odnosi¢ do okresu, gdy system prawny uksztaltowany byt
wedhig odmiennych zasad. Owczesny system prawno-organizacyjny w zakresie mozliwosci
emigracji z Polski do Izraela byt jasny dla podejmujacych emigracj¢. Osoba sktadajaca
wniosek o zezwolenie na zmiang obywatelstwa nie mogla mie¢ watpliwosci, iz, skoro
dokument podrézy uprawnia do jednokrotnego przekroczenia granicy, opuszczenie Polski po
ztozeniu wniosku bedzie rGwnoznaczne ze zmiang obywatelstwa. Bez znaczenia z jej
perspektywy musiato by¢, czy zezwolenie zostato wyrazone aktem indywidualnym czy tez
generalnym (dotyczgcym okreslonej grupy osob). Dokonujgc obecnie prawidlowej wyktadni
obowigzujacych wczesniej regulacji trzeba wzig¢ takze pod uwagg, iz akt prawny, ktorego
zakres skuteczno$ci jest kwestionowany w skardze, stanowit Zrodto konkretnych uprawnien
dla obywateli, zwlaszcza wtasnie co do 0sdb wyjezdzajacych po podjeciu uchwaty, gdyz



otwieralt w 6wczesnym autorytarnym systemie szeroka mozliwos$¢ opuszczenia Polski dla
0s6b narodowosci zydowskiej wyjezdzajacych do panstwa ojczystego. Niezaleznie od oceny
catoksztattu systemu prawnego, ktory tworzyt bezzasadne, z punktu widzenia wspotczesnych
standardow wolnos$ci obywatelskich, bariery w zakresie mozliwos$ci opuszczenia Polski, jest
istotne, iz uchwata Rady Panstwa stanowita zrodto uprawnienia dla repatriantow, jako
wyjatek od faktycznego ograniczenia mozliwo$ci migracji innych obywateli przez granice.
Uwzgledniajac powyzsze okolicznosci, przed oceng skutkow prawnych funkcjonowania w
obrocie prawnym uchwaty w przedmiocie zezwolenia na zmiang obywatelstwa, az do dnia jej
uchylenia uchwatg Rady Panstwa nr 26/84 z dnia 8 marca 1984 r. (niepubl.), trzeba zauwazy¢
najpierw, iz wtasciwej rangi akty normatywne, obowigzujace na dzien wydania uchwaty
Rady Panstwa nr 5/58, stosunkowo skapo i lakonicznie regulowaly zasady funkcjonowania
tego organu wtadzy panstwowej. W $wietle doktryny Rada Panstwa byta samodzielnym,
naczelnym organem witadzy panstwowej i podlegata w catej swojej dziatalnosci Sejmowi. Jej
funkcjonowanie opierato si¢ na zasadzie kolegialnosci. Sposob dziatania Rady Panstwa byt
okreslony w regulaminie, ktory byt uchwalany po kazdorazowym wyborze nowej Rady (tak
samo J. Stembrowicz: Rada Panstwa w systemie organow PRL, Warszawa 1968).

Z samej Konstytucji z 1952 r. wynikato, iz Rada Panstwa wykonywata m.in. funkcje
przekazane jej z mocy ustaw oraz dziatala na zasadzie kolegialnosci (art. 25 ust. 1 pkt 11 1
ust. 3). Z mocy ustawy Rada Panstwa zaliczona byta do naczelnych organoéw wtadzy
panstwowej (rozdziat 3 Konstytucji), nie za§ do organéw administracji (rozdziat 4). Z kolei,
obowigzujaca wowczas ustawa o obywatelstwie polskim z 1951 r. dopuszczala nabycie
obcego obywatelstwa jedynie po uzyskaniu zezwolenia wiadzy polskiej oraz wskazywata
Rade Panstwa jako wtasciwg do orzekania w tym przedmiocie (art. 11 ust. 1 i art. 13).
Wskazane wyzej przepisy nie stanowily jednak jednoznacznie, iz orzeczenie dotyczace
zezwolenia musi mie¢ charakter aktu indywidualnego, w szczegolnos$ci stanowi¢ decyzje
administracyjng w rozumieniu woéwczas obowigzujgcej ustawy o postepowaniu
administracyjnym. Sad orzekajacy w niniejszej sprawie w petni podziela stanowisko w
kwestii form prawnych wydawania przez Rad¢ Panstwa zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa
wyrazone w postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 1985 r.,
sygn. akt III SA 404/85 (ONSA 1985, nr 1, poz. 23), w ktérym stwierdzono, iz przepisy
postepowania administracyjnego nie mialy zastosowania przed organami wladzy panstwowe;j,
do ktorych nalezata Rada Panstwa.

Wobec powyzszych uwarunkowan Sad uznat, iz uchwata Rady Panstwa nr 5/58 stanowita sui
generis "generalny akt stosowania prawa" wydany przez Rade Panstwa w zakresie
przystugujacych jej kompetencji. Akt ten stanowil generalne, pod wzgledem podmiotowym,
zezwolenie na zmiang obywatelstwa polskiego przez osoby, ktore opuszczaty Polske w celu
wyjazdu na stale do Izraela, o ile wyrazity one ch¢¢ zmiany obywatelstwa. Poniewaz akt ten
byt zrédtem uzyskania okre§lonych uprawnien (dotyczy to w szczegdlnosci osob
opuszczajacych Polske po jego wydaniu), stosowanie wyktadni zawe¢zajacej kompetencje
Rady Panstwa odnos$nie do wywotywanych przez niego skutkéw prawnych, a zwlaszcza
odnoszenie do niego obecnie przyjetych standardéw praworzadnego funkcjonowania
organdéw panstwowych, byloby bezzasadne. Oceniajac zakres skutkow wywotanych aktem
prawnym (tu uchwatg) trzeba odnie$¢ si¢ do sytemu prawnego istniejacego w okresie



wydania tego aktu oraz jego funkcjonowania w obrocie prawnym. Trzeba takze uwzglednic
m.in. szeroki zakres skutkéw, jakie faktycznie wywotal okreslony akt. Do bezposrednich
skutkoéw funkcjonowania uchwaly w obrocie prawnym mozna zaliczy¢ faktyczng mozliwos¢,
juz po jej wydaniu, wyjazdu tysiecy osob. Z niekwestionowanego wczesniej faktu utraty
obywatelstwa polskiego wynikaty z kolei inne skutki prawne, ktorych zniweczenie, w razie
przyjecia interpretacji, iz uchwata nr 5/58 w zakresie wyrazenia zezwolenia nie byta
skuteczna, nie musi by¢ w interesie duzej czes$ci osob, ktoére wyjechaty z Polski. Trzeba mie¢
na uwadze, ze z posiadaniem obywatelstwa zwigzany jest rOwnocze$nie szereg powinnosci
(patrz w szczeg6lnosci art. 82-86 Konstytucji RP - m.in. obowigzek wiernosci RP, obowigzek
stuzby wojskowej, obowiazek ponoszenia §wiadczen i cigzarow publicznych). Przyjecie
koncepcji utrzymania posiadania obywatelstwa polskiego, pomimo wyjazdu na state do
obcego panstwa (zaro6wno do Izraela, jak 1 innych krajow, do ktérych mogli w praktyce
przenies¢ si¢ wyjezdzajacy), moze zdestabilizowac ich aktualny status prawny, jako
obywateli obcego panstwa. Jako bowiem osoby posiadajace podwdjne obywatelstwo moga
podlega¢ innym rezimom prawnym panstwa obcego. Z kolei przyjegcie, iz uchwata nie
wywarta skutkow prawnych, jako przestanka utraty obywatelstwa, wylacznie w stosunku do
0sob, ktore obecnie zakwestionuja jej skutecznos¢, bytaby - w ocenie Sadu - nie do
pogodzenia ze wspolczesnymi standardami panstwa praworzadnego, zwlaszcza zwazywszy
na wynikajacy stad stan niepewnosci prawa (statusu prawnego tysiecy osob). Trzeba
zauwazyc¢, iz z pojeciem obywatelstwa zwigzane jest m.in. ustalenie kregu osob
uprawnionych do korzystania z praw wyborczych czy udzialu w referendum, co moze mie¢
istotne znaczenie z punktu widzenia oceny frekwencji, a w przypadku referendum jego mocy
wigzace;j.

Oceniajac, czy mozna uznaé, iz uchwala nr 5/58, stanowigca w istocie generalne zezwolenie
na zmian¢ obywatelstwa, wywotata w okresie jej obowigzywania skutki prawne okreslone
ustawg o obywatelstwie polskim z 1951 r., warto uwzgledni¢, iz zastosowane rozwigzanie
prawne, na gruncie obowigzujgcego 6wczesnie sytemu funkcjonowania organéw panstwa,
byto aprobowane w doktrynie (patrz przywotana w odpowiedzi na skarge publikacja - W.
Ramus: Prawo o obywatelstwie polskim, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1968).
Uznajac, iz uchwala Rady Panstwa nr 5/58 stanowita zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa w
rozumieniu art. 11 ust. 1 ustawy o obywatelstwie polskim z 1951 r., Sad nie oceniatl, czy
funkcjonujacy woéwczas system, w ramach ktorego faktyczna mozliwos$¢ przesiedlenia, a
nawet wyjazdu, do wielu krajow byta uzalezniana od wystgpienia z wnioskiem o zmiang
obywatelstwa, zastuguje na aprobate i czy sytuacja ta nie prowadzita do sktadania wnioskow
o zmian¢ obywatelstwa pod presjg koniecznosci czy checi opuszczenia kraju. Kwestie te
pozostaja bez wptywu na rozwazane zagadnienie, ktore sprowadza si¢ do odpowiedzi na
pytanie, czy zawsze byto potrzebne wydanie zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa w drodze
aktu indywidualnego, skierowanego do zindywidualizowanego adresata. W ocenie Sadu,
takze funkcjonowanie systemu wyrazania zezwolen indywidualnych nie zapewnitoby w
panstwie autorytarnym skuteczniejszej ochrony praw obywatelskich w zakresie swobody
utrzymania obywatelstwa polskiego. W przypadku bowiem obu systemow wystapienie
skutkoéw prawnych polegajacych na utracie obywatelstwa musiato wynika¢, w ocenie Sadu, z
faktycznego wyrazenia woli zmiany obywatelstwa (np. ztozenia odno$nego wniosku). Takie



rozumienie regulacji wynika z uzycia w art. 11 ust. 1 ustawy z 1951 r. wyrazenia "uzyskanie
zezwolenia". Sformutowanie to wskazuje, iz niezbednym warunkiem uzyskania zezwolenia
jest wyrazenie woli zmiany obywatelstwa przez zainteresowanego jego zmiang. Bez
znaczenia pozostajg natomiast generalnie przestanki, jakimi kierowat si¢ zainteresowany
wystepujac o zmiang obywatelstwa. Jedynie ustalenie obecnie, w indywidualnym przypadku,
iz wniosek nie zostatl faktycznie zlozony (np. wniosek zostal ztozony pod przymusem - nie
stanowil faktycznie o§wiadczenia woli wnioskodawcy), oznacza¢ bedzie odpowiednio - w
przypadku zezwolenia indywidualnego, iz byto ono wydane wadliwie (nie zostal spetniony
warunek wyrazenia checi zmiany obywatelstwa), a w przypadku zezwolenia generalnego (jak
w przypadku uchwaty nr 5/58), iz w danym przypadku nie wywotato ono skutkéw prawnych
w stosunku do okreslonej osoby, gdyz zezwolenie, z mocy ustawy, mogto obejmowac
wylacznie przypadki wyrazenia checi zmiany obywatelstwa. Skarzacy nie podniost jednak w
rozpatrywanym przypadku, aby okoliczno$ci takie w stosunku do jego rodzicow miaty
miejsce. Nie wynika to takze z akt sprawy. Organy orzekajagce w sprawie zasadnie nie
prowadzily wigc postgpowania wyjasniajagcego w tym zakresie.

W istocie instytucja uzyskiwania zezwolenia na zmiang obywatelstwa, okre§lona w art. 11
ust. 1 ustawy o obywatelstwie polskim z 1951 r., ma analogiczny charakter do zezwolenia
przewidywanego w art. 13 ust. 1 ustawy o obywatelstwie polskim z 1962 r. Stad oceng
prawng wyrazong w przywolanym w skardze wyroku Sadu Najwyzszego mozna odnie$¢
bezposrednio do rozpatrywanej sprawy.

Biorac jednak pod uwage wskazana wyzej argumentacje, Sad nie podzielit stanowiska
wyrazonego w przywolanym wyroku Sadu Najwyzszego. Sad ten oddalil rewizj¢ od wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego, w ktérym sad administracyjny stanat na stanowisku, iz
uchwata Rady Panstwa nr 37/56 (stanowiaca z kolei generalne zezwolenie na zmiang
obywatelstwa dla repatriantow niemieckich) nie mogta stanowi¢ zezwolenia na zmiang
obywatelstwa, jako przestanka utraty obywatelstwa polskiego w rozumieniu art. 13 ust. 1
ustawy o obywatelstwie polskim z 1962 r. Sad, w sktadzie orzekajagcym w niniejszej sprawie,
nie podziela stanowiska zawartego w wyroku Sadu Najwyzszego jedynie w zakresie, w jakim
Sad ten wyszedl poza oceng wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w kategorii
ustalenia, czy kwestionowany wyrok razaco narusza prawo w rozumieniu art. 57 ust. 2
ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz.
368 ze zm.), 1 stwierdzil, iz przyjeta przez Naczelny Sad Administracyjny ocena stanu
formalnoprawnego jest trafna.

Sad orzekajacy w niniejszej sprawie nie podziela takze argumentacji przywolywanej we
wskazanych w skardze orzeczeniach Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w
analogicznych sprawach. W orzeczeniach tych odwolywano si¢ generalnie do argumentacji
zawartej we wskazanym wyroku Sadu Najwyzszego, ktorej Sad w obecnym sktadzie nie
podziela.

Uznajac, 1z rodzice Skarzacego byli objeci generalnym zezwoleniem Rady Panstwa na
zmian¢ obywatelstwa wynikajgcym z tresci uchwaty Rady Panstwa nr 5/58, co rodzito dla
niego skutki prawne w mys$l art. 11 ust. 2 ustawy o obywatelstwie polskim, Sad nie podziela
réwniez stanowiska wyrazonego w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27
pazdziernika 2005 r., sygn. akt Il OSK 965/05, a takze w wyrokach tego Sadu, na ktore



powotluje si¢ Skarzacy - sygn. akt II OSK 267/05 1 sygn. akt I OSK 1085/05. W wyrokach
tych stwierdzono, iz uchwata nr 5/58 mogta wywiera¢ skutki prawne wylacznie w stosunku
do 0sob, ktore opuscity terytorium Polski 1 nabyty obywatelstwo panstwa Izrael przed dniem
jej podjecia, o ile Prezes Rady Ministrow wystgpit z wnioskiem, w ktorym imiennie
wymieniono okreslong osobg. W Swietle wyrazonego w wyrokach stanowiska, dla oceny,
jakie skutki prawne dla poszczeg6lnych obywateli pociggneto wydanie uchwaty Rady
Panstwa, musiatyby odgrywac nie okreslone wprost w ustawie o obywatelstwie polskim
przestanki, takie jak ta, czy podanie zostato objete imiennym wnioskiem przekazanym przez
Prezesa Rady Ministréw do Rady Panstwa oraz czy podanie takie zostato wniesione przed
podjeciem uchwaly nr 5/58.

W ocenie sktadu orzekajacego w niniejszej sprawie, poszukujac wlasciwej wyktadni
przepisOw nalezy wykluczy¢ takie ich rozumienie, ktére prowadzi do réznicowania sytuacji
prawnej podmiotéw, gdy nie wynika to wprost z tresci konkretnych regulacji normatywnych.
Taka sytuacja wystapitaby w przypadku uznania za wlasciwa wykladni przepisow ustawy o
obywatelstwie polskim prezentowanej we wskazanym orzeczeniu. Gdy chodzi o sytuacje
prawng osob skladajacych wnioski przed podjeciem uchwaty, sposréd podmiotow, ktore z
punktu widzenia obowiazujacych regulacji dokonaty tych samych czynnos$ci (wystapily z
odno$nym wnioskiem przed wydaniem uchwaty), okolicznosci niezalezne od zachowania
strony, takie jak przekazanie ich podania do Rady Panstwa czy tez imienne wyliczenie
wnioskodawcy we wniosku Prezesa Rady Ministréw przed terminem podjecia uchwaty nr
5/58, miatoby przesadzac o kwestii tak zasadniczej jak utrata obywatelstwa. Gdy chodzi o
osoby, ktore ztozyty wniosek po podjeciu uchwaty (jak w przypadku rodzicow skarzacego),
ktérej tres¢ z powodu jej nieopublikowania nie byla znana, znalaztyby si¢ one w innej
sytuacji prawnej w stosunku do 0sob, ktére dokonaly analogicznych czynnosci przed
podjeciem uchwaly (wystapity z wnioskiem). Jednoczes$nie z tresci uchwaty, ktéra zostata
uchylona w 1984 r., wynikalo jednoznacznie, iz udzielone uchwalg zezwolenie Rady Panstwa
dotyczy takze o0sob, ktore ztoza w przysztosci prosbg o zmiang obywatelstwa. Wynika to
takze z tresci zachowanych dokumentéw zwigzanych z podjeciem przez Rade Panstwa
uchwaty nr 5/58, po$wiadczonych za zgodno$¢ przez Archiwum Akt Nowych 1 okazanych na
rozprawie w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 1567/05 przez pelnomocnika Prezesa UdSRiC,
ktérych przedlozone kserokopie zostaly wlaczone do akt. W ich $wietle, projekt uchwaty
dotyczyt generalnie oséb, ktore opuszcza terytorium Polski 1 ztoza odno$ny wniosek (pkt 1
projektu uchwaty - sygn. akt IV SA/Wa 1567/05). Jedynie w pkt 3 projektu uchwaty
wskazywano, iz obejmuje ona rowniez osoby, ktore opuscily juz Polske, o ile wyrazily wolg
utraty obywatelstwa. Dopiero uchwata w brzmieniu ostatecznie przyjetym wskazywala, iz jej
postanowienia stosuje si¢ na rowni do 0sob opuszczajacych Polske przed, jak i po podjeciu
uchwaty, o ile wystepuja o zgode na zmiang¢ obywatelstwa (sygn. akt IV SA/Wa 1567/05).
Rownoczesnie, w $wietle obowigzujacych wowcezas regulacji normatywnych, wymaganym
warunkiem zmiany obywatelstwa bylo wylacznie uzyskania zezwolenia wlasciwej wladzy
(art. 11 ust. 1 ustawy o obywatelstwie polskim), a w §wietle art. 13 ust. 2 z odno$nym
wnioskiem do Rady Panstwa musiat wystapi¢ Prezes Rady Ministrow. Ustawa nie okreslata
wigc wymagania, aby imienne wnioski byly rozpatrzone przez Rade Panstwa, ani aby byty
one wniesione przed wyrazeniem zgody. Z zachowanych materiatow archiwalnych mozna



wnosi¢, iz, niezaleznie od faktu, czy okreslone listy 0sob wnioskujacych o zmiang
obywatelstwa byly przedtozone do Kancelarii Rady Panstwa, niewatpliwie sprawy te nie byly
indywidualnie rozwazane przez ten organ bedacy ciatem kolegialnym. Wynika to z tresci
ogolnego wniosku o wyrazenie zgody na zmian¢ obywatelstwa (sygn. akt IV SA/Wa
1567/05), jak i uzasadnienia do uchwaty oraz protokotu z posiedzenia Rady Panstwa, z
ktérego tresci wynika, iz Rada Panstwa orzekata rozwazajac, jako podstawe wydania
uchwaly, informacje na temat ilosci dotychczas ztozonych wnioskow w poszczegolnych
latach (sygn. akt IV SA/Wa 1567/05). Jak wynika to z zachowanych dokumentow,
podejmujac uchwale nie rozwazano natomiast indywidualnie spraw poszczegoélnych osoéb
wnioskujacych o zmiang obywatelstwa. Oceny takiej nie podwaza brak mozliwosci
wykluczenia, iz w okreslonych komdrkach organizacyjnych Kancelarii Rady Panstwa byta
zgromadzona, przed dniem podjecia uchwaty nr 5/58, okreslona liczba wnioskéw lub np. lista
0sob, ktore ztozyly wnioski (istnienie takich list mogg potwierdza¢ dokumenty - sygn. akt [V
SA/Wa 1567/05).

W ocenie Sadu, w $wietle obowigzujacych 6wczesnie regulacji ustawy o obywatelstwie
polskim wystarczajacym warunkiem formalnym wydania zezwolenia na zmiane
obywatelstwa przez Rade Panstwa byto przedtozenie odno$nego wniosku w tym zakresie
przez Prezesa Rady Ministrow (art. 13 ust. 2 ustawy). Wniosek taki, w odniesieniu do osob,
ktore opuscity, jak i1 ktére zamierzajg opusci¢ Polske 1 wyjezdzajacych na state do panstwa
Izrael, zostat przedtozony (sygn. akt IV SA/Wa 1567/05). Przepisy nie okreslaly przy tym
wprost wymagania, aby wniosek wskazywat imiennie osoby, ktérych zgoda miataby
dotyczy¢, czy wrecz obowiazku przedtozenia przez Prezesa Rady Ministrow samych
wnioskOw o zmiang¢ obywatelstwa do Rady Panstwa. W tej sytuacji nie wydaje si¢ trafna
wyktadnia prezentowana w wyroku NSA z dnia 27 pazdziernika 2005 r., sygn. akt Il OSK
965/05, ktorej przyjecie za wtasciwa skutkowatoby, w przypadku osob, ktére ztozyty wnioski
przed podjeciem uchwaty, uzaleznieniem wystgpienia skutku prawnego (utraty
obywatelstwa) od dokonania przez organ wtadzy publicznej (Prezesa Rady Ministrow)
czynnosci polegajacej na przedtozeniu indywidualnego wniosku o zmiang obywatelstwa,
badZ choc¢by zestawienia tych wnioskow przed podjgciem odno$nej uchwaty. W przypadku
0s0b wnoszacych wnioski po wydaniu uchwaty, przyjecie wyktadni za wtasciwg oznaczatoby
faktyczny brak skuteczno$ci wzgledem nich uchwaty, pomimo jej jednoznacznego brzmienia,
z ktorego wynika, iz dotyczy ona takich osob. Jednocze$nie brak byto, wynikajacych wprost
z ustawy, przeszkdd do podjecia uchwaty wzgledem osob, ktére jeszcze nie wystapily z
odno$nym wnioskiem.

Prowadzi to do wniosku jedynie o dwu alternatywnych kierunkach oceny nastepstw
formalnoprawnych wydania uchwaly nr 5/58. Albo nalezy uzna¢, iz uchwata nie
spowodowata w ogole skutkéw prawnych, gdyz nie stanowita wymaganej zgody na zmiang
obywatelstwa w stosunku do Zadnego z wnioskodawcow (poglad taki prezentowany byt w
przytoczonym wczesniej orzeczeniu SN), albo uchwata w okresie obowigzywania wywotata
wskazane ustawg skutki prawne co do wszystkich podmiotéw objetych jej zakresem
przedmiotowym.

Zwazywszy na argumenty wskazane wczesniej, Sad orzekajacy w niniejszej sprawie uznat za
trafne drugie ze wskazanych alternatywnie rozwigzan. Obowiazujacy do czasu jego uchylenia



akt prawny Rady Panstwa (uchwata nr 5/58) spowodowat, jako wymagane zezwolenie na
zmian¢ obywatelstwa, wynikajace z jego uzyskania skutki prawne. Analogiczne stanowisko
prezentowane bylo w orzecznictwie Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego (np. sygn. akt
IV SA/Wa 489/05, IV SA/Wa 491/05, IV SA/Wa 1032/05, IV SA/Wa 1567/05, IV SA/Wa
1642/05, IV SA/Wa 1135/06 oraz - w sprawach dotyczacych skutkow prawnych analogiczne;j
uchwaly Rady Panstwa nr 37/56 - sygn. akt [V SA/Wa 537/05-539/05, IV SA/Wa 560/05).
Sad nie podziela w szczego6lnosci stanowiska prezentowanego w powolanym wyzej wyroku
NSA, sygn. akt I OSK 965/05, jakoby z brzmienia regulacji art. 11 i art. 13 wynikato, iz
orzeczenie w sprawie zezwolenia musiato dotyczy¢ okreslonej osoby, co wywodzono z faktu
uzycia w regulacji okreslen "orzeka" 1 "orzeczenie" oraz ze wskazania, iz publikacja w
"Monitorze Polskim" zastepuje dorgczenie orzeczenia.

Niewatpliwie w doktrynie, odno$nie do polskiego systemu prawnego, utrwalony byt
generalnie poglad o dychotomicznym podziale aktéw prawnych na akty normatywne
(powstajace jako efekt dziatalnos$ci legislacyjnej) oraz akty administracyjne (powstajace w
drodze dzialalno$ci orzeczniczej organdéw administracji). Istotng cechg tych ostatnich jest ich
adresowanie do okreslonego podmiotu (bezposrednio oznaczonego) w konkretnej sprawie.
Rozstrzygnigcie w sprawie indywidualnej, o ile szczegdlny przepis nie stanowi jednoznacznie
inaczej, dotyczy wytacznie indywidualnego wskazanego w nim podmiotu. Zapadajace
rozstrzygniecia indywidualne - co do zasady - nie wigzg innych podmiotow, chociazby
znajdowaty si¢ one faktycznie w takich samych uwarunkowaniach formalnoprawnych i
faktycznych jak podmiot zwigzany decyzja. Jedynie konkretne przepisy szczegolne moga
zawiera¢ podstawe do cesji praw i obowiazkéw wynikajacych z rozstrzygnieé
administracyjnych.

Wyrazane w doktrynie poglady nie znajdowaty jednak wtasciwego odzwierciedlenia w tresci
przyjmowanych aktow normatywnych. Przykladowo mozna wymieni¢ instytucje tworzonych
w drodze decyzji administracyjnej stref ochronnych wokot obiektow budowlanych lub
przemystowych. Regulacje w tym zakresie zawarte byty poczatkowo w przepisach
budowlanych (np. art. 24 ustawy Prawo budowlane w wersji z 1974 r.), p6zniej w przepisach
z zakresu ochrony srodowiska (podlegajacy szeregu nowelizacji art. 71 ustawy z 1980 r. o
ochronie i ksztattowaniu srodowiska). Ze wskazanych przepisow wynikala jednoznacznie
mozliwos$¢ orzekania w drodze decyzji administracyjnej (aktu indywidualnego) o
wprowadzeniu okreslonych ograniczen co do mozliwosci wykorzystywania wskazanych w
decyzji terenow. Akt prawny dotyczyt wigc z mocy ustawy (regulacje dotyczace tworzenia
stref ochronnych w drodze decyzji wprowadzono do aktu rangi ustawowe;j jeszcze w 1989 r.,
a wiec juz w okresie transformacji ustrojowej) z reguty nieokreslonego imiennie w decyzji
kregu osob, przy czym skutki jego wydania dotyczyly w praktyce kazdego wladajacego
terenem (np. ograniczenia co do mozliwo$ci uzyskania pozwolenia na budowe pewnych
rodzajow obiektow), niezaleznie, czy objecie wladania nastapito przed czy po wydaniu
decyzji. Wskazany stan prawny trwat do czasu nowelizacji ustawy o ochronie i ksztattowaniu
srodowiska w 1997 r. 1 wprowadzenia wlasciwego instrumentu prawnego dla ustanawiania
ograniczen co do korzystania z terendw, jakim jest akt normatywny (przepisy prawa
miejscowego). Jednoczesnie nie mozna poming¢ okolicznosci, iz z mocy przepisow
przejsciowych, z woli ustawodawcy, utworzone na podstawie decyzji administracyjnych



strefy ochronne funkcjonowaty do konca 2005 r., co wynika z art. 26 ust. 1 1 2 ustawy z dnia
27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy - Prawo ochrony srodowiska, ustawy o odpadach
oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 100, poz. 1085 ze zm.).

Wskazany wyzej przyktad obrazuje, iz jeszcze w niedawnej praktyce legislacyjnej nie
przywigzywano odpowiedniej wagi do stosowania wtasciwych rodzajow srodkéw prawnych
dla osiagniecia zaktadanych skutkow w sferze praw 1 obowigzkéw jednostki. Jednak
utomno$¢ prawa w tym zakresie nie stanowita podstawy do kwestionowania wystapienia
okreslonych skutkow, o ile wywolujace je zdarzenie wystapilo w okresie obowigzywania
wadliwych systemowo regulacji. We wskazanym przyktadzie, w zmienionych realiach
ustrojowych praworzadnego panstwa, ustawodawca nie zakwestionowal wystapienia
okreslonego skutku prawnego w postaci powstania strefy ochronnej, lecz zadeklarowat ich
wygaszenie w okreslonym czasie, z uwagi na ich zastgpienie inaczej uksztatltowang
instytucja. Funkcjonujace obecnie tzw. obszary ograniczonego uzytkowania tworzone sg w
innym trybie (aktem normatywnym), przy czym ograniczono przestanki ustanawiania
obszaréw w stosunku do wczesniejszych mozliwos$ci tworzenia stref ochronnych.

Jak wczesniej wskazano, w ocenie Sadu, rozwazajac zakres skutkow prawnych, ktore zaszty
w nastepstwie wydania aktu prawnego - uchwaty Rady Panstwa nr 5/58, w innych realiach
systemowych i ustrojowych (w 1959 r.), nie mozna postugiwac si¢ wprost standardami
panstwa praworzadnego 1 stosowanymi obecnie standardami dokonywania wyktadni
przepiséw. Chodzi wszak o ocen¢ skutkow stanow prawnych, ktore nastapity 6wczesnie
wskutek wystepujacych wowcezas zdarzen. Nie chodzi natomiast o oceng, jakie skutki prawne
wywotatoby funkcjonowanie uchwatly obecnie. Uwzgledniajac, jako jedng z istotnych
wartosci praworzadnego panstwa, zasade pewnosci i stabilno$ci prawa, niezaleznie od
obecnej jego oceny, nalezy odwota¢ si¢ do standardow 6wczesnych, o ile nie powoduje to w
sposOb oczywisty naruszenia podstawowych praw 1 wolnosci obywatelskich. Jak wczesniej
wskazano, w ocenie Sadu, przyjecie, iz w sprawie wyrazenia zgody na zmian¢ obywatelstwa
nie bylo konieczne wydawanie przez Rade Panstwa rozstrzygnigcia imiennie skierowanego
do sktadajacego wniosek w tym przedmiocie, nie narusza w istocie praw zainteresowanych, o
ile faktycznie zlozyli oni skutecznie wniosek w tej sprawie. Oceny takiej nie moze zmienia¢
okoliczno$¢, iz w odmiennych realiach politycznych, spotecznych czy gospodarczych
sktadajacy wowczas wnioski lub ich dzieci nie sg zainteresowani, aby spowodowaty one
skutki prawne w postaci utraty obywatelstwa.

Uwzgledniajac, iz - jak wskazano na przyktadzie instytucji stref ochronnych - w realiach
owczesnej praktyki legislacyjnej bywaly zatarte réznice pomiedzy typowymi aktami
normatywnymi a rozstrzygni¢ciami w sprawach indywidualnych, oceniajac skutecznos¢
uchwaty Rady Panstwa nr 5/58 trzeba uznac¢, iz spowodowala ona wskazane w niej skutki
prawne, jako skuteczne zezwolenie na zmiang obywatelstwa, w stosunku do oséb
spetniajacych kryteria wskazane w uchwale, o ile zdarzenia prawne miaty miejsce w okresie
jej obowigzywania.

Z przytoczonych wyzej przyczyn Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie, na
podstawie art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), orzekt jak w sentencji.



