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I OSK 509/06
UZASADNIENIE

Sktad orzekajacy

Przewodniczacy: Sedzia NSA Wtodzimierz Ryms.
Sedziowie NSA: Jacek Chlebny (spr.), Stanistaw Nowakowski.
Protokolant: Krzysztof Tkacz.

Sentencja

Naczelny Sad Administracyjny po rozpoznaniu w dniu 28 lutego 2007 r. na rozprawie w Izbie
Ogodlnoadministracyjnej skargi kasacyjnej Prezesa Urzedu ds. Repatriacji 1 Cudzoziemcoéw od
wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 stycznia 2006 r.,
sygn. akt IV SA/Wa 1341/05 w sprawie ze skargi W. D. na decyzje Prezesa Urzedu ds.
Repatriacji i Cudzoziemcow z dnia 16 maja 2005 r., nr (...) w przedmiocie stwierdzenia
posiadania obywatelstwa

(..)
Uzasadnienie faktyczne

Zaskarzonym wyrokiem z dnia 27 stycznia 2006 r. Wojewodzki Sad Administracyjny w
Warszawie uchylil decyzj¢ Prezesa Urzedu do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcow z dnia 16
maja 2005 r. i utrzymang nig w mocy decyzje Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 4
kwietnia 2005 r., na mocy ktorych odmowiono W. D. poswiadczenia posiadania
obywatelstwa polskiego.

W uzasadnieniu wyroku sad przytoczyl nastepujace okolicznosci faktyczne i prawne sprawy.

Skarzacy - urodzony w 1939 r. jako W. D.., obywatel polski - w 1976 r. wystapit do Rady
Panstwa z wnioskiem o udzielenie zezwolenia na zmiang¢ obywatelstwa polskiego na
niemieckie w zwigzku z wyjazdem na pobyt staty do Republiki Federalnej Niemiec. W 1977
r. skarzacy wyjechat na state do RFN 1 nabyt obywatelstwo niemieckie. Zdaniem Prezesa
Urzedu do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcow, skarzacy utracil obywatelstwo polskie z uwagi
na to, ze uzyskal zezwolenie wladzy polskiej na zmiane obywatelstwa (podstawe prawng
wydania skarzagcemu dokumentu podrézy stanowita uchwata nr 37/56 Rady Panstwa z dnia 16
maja 1956 r. o zezwoleniu na zmian¢ obywatelstwa polskiego repatriantom niemieckim) i
jednoczesnie nabyl obywatelstwo innego panstwa. Stanowiska tego nie podzielit sad
pierwszej instancji, ktory stwierdzit, iz uzyskanie zezwolenia za zmiang obywatelstwa
wymagato zastosowania trybu przewidzianego w art. 16 ust. 4 ustawy z dnia 15 lutego 1962 r.
o obywatelstwie polskim (Dz. U. z 2000 r. Nr 28, poz. 353 z p6zn. zm.). Ustawa wprowadzata
zasade, ze postepowanie wszczyna podanie (wniosek) obywatela polskiego. Z art. 16
powotanej ustawy, wynika nast¢pujaca kolejnos¢ zdarzen: najpierw nastepowato ztozenie



podania przez obywatela, nast¢gpnie wniosku przez Ministra Spraw Wewngtrznych i dopiero
wowczas Rada Panstwa orzekala w sprawie zezwolenia na zmiang obywatelstwa. Majac
powyzsze na uwadze sad uznal, ze uchwata nr 37/56 Rady Panstwa z dnia 16 maja 1956 r. nie
stanowita zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa skarzacego, skoro zostata podjeta przed
ztozeniem przez skarzacego wniosku o udzielenie zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa. W tej
sytuacji, zdaniem sadu, organy administracji panstwowej powinny rozwazy¢, czy w mysl art.
13 ust. 1 omawianej ustawy, pomimo nabycia obywatelstwa niemieckiego, skarzacy utracit
obywatelstwo polskie.

W skardze kasacyjnej wniesionej przez Prezesa Urzedu do Spraw Repatriacji i
Cudzoziemcow podniesiono zarzut naruszenia art. 13 ust. 1 oraz art. 16 ust. 1 ustawy z dnia
15 lutego 1962 r. o obywatelstwie polskim. Zdaniem wnoszacego skarge kasacyjng organu
uchwata nr 37/56 Rady Panstwa z dnia 16 maja 1956 r. w sprawie zezwolenia na zmiang
obywatelstwa polskiego repatriantom niemieckim stanowita generalny akt stosowania prawa,
ktoéry wywotywat skutki prawne takze po wejsciu w zycie ustawy z dnia 15 lutego 1962 r. o
obywatelstwie polskim, az do czasu uchylenia tej uchwaty w 1984 r. w drodze uchwaty nr
26/84. Skoro ustawa o obywatelstwie polskim z 1951 r. nie okreslita w jakiej formie ma by¢
wydawane przez Rade Panstwa zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa polskiego, to wyrazenie
takiego zezwolenia w formie przyjetej w uchwale bylo dopuszczalne i prawnie skuteczne.
Organ podkreslit, iz Rada Panstwa "korzystajac z swych konstytucyjnych i ustawowych
uprawnien zdecydowata si¢ na wydanie uchwaly bedacej generalnym pod wzgledem
podmiotowym zezwoleniem na zmian¢ obywatelstwa polskiego osobom, ktore opuscity
terytorium Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej jako repatrianci niemieccy i ztozyly prosby o
zezwolenie na zmiang obywatelstwa polskiego". Tym samym, nie podlegajac rygorom
okreslonym przepisami kodeksu postgpowania administracyjnego, Rada Panstwa
zrezygnowata z wydawania w tych sprawach odrebnych uchwat zawierajacych zezwolenie na
zmiang obywatelstwa dla kazdego obywatela z osobna. Dlatego tez, skoro skarzacy ztozyt
wniosek o zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa polskiego oraz zadeklarowal, iz zamierza
opusci¢ terytorium Polski i uda¢ si¢ na staty pobyt do Republiki Federalnej Niemiec, to
uchwata 37/56 z dnia 16 maja 1956 r. miata do niego zastosowanie i nie byto wymagane
wydanie indywidualnej uchwaty. Oznacza to, ze opuszczenie przez skarzacego Polski oraz
nabycie obywatelstwa niemieckiego spowodowato utrat¢ obywatelstwa polskiego. Z tego
wzgledu decyzja odmawiajgca potwierdzenia posiadania przez skarzacego obywatelstwa
polskiego, zdaniem wnoszacego skarge kasacyjng organu, nie narusza prawa. W uzasadnieniu
skargi kasacyjnej powotano si¢ na liczne orzeczenia Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie, dotyczace podobnych przedmiotowo spraw, w ktorych sad podzielit poglad
organdéw administracji co do skutecznosci uzyskania zezwolenia na zmiang obywatelstwa w
drodze uchwaty nr 5/58 (w sprawie zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa polskiego osobom
wyjezdzajacym na pobyt staty do Izraela), jak i uchwaty nr 37/56 Rady Panstwa. W
orzeczeniach tych stwierdzono takze m.in., ze analizujac zakres skutkow prawnych uchwat
Rady Panstwa nie mozna obecnych standardéw stosowania prawa odnosi¢ do okresu, gdy
system prawny uksztattowany byl wedlug odmiennych zasad. Obowigzujace 6wczesnie
przepisy nie stanowity jednoznacznie, iz orzeczenie dotyczace zezwolenia musi mie¢
charakter aktu indywidualnego, a w szczegdlnosci decyzji administracyjnej. Ustawa nie
wymagata bowiem, by imienne wnioski 0sob zainteresowanych byly rozpatrywane przez
Rade Panstwa. Ponadto z materiatow archiwalnych zgromadzonych w tego typu sprawach
wynika, ze wnioski te nie byly indywidualnie rozwazane przez Radg.

Uzasadnienie prawne

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:



Skarga kasacyjna nie zawiera usprawiedliwionych podstaw.

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 skarzacy uzyskal zezwolenie wtadzy polskiej na
zmiang obywatelstwa w rozumieniu art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 15 lutego 1962 r. 0
obywatelstwie polskim. Rozpoznajac sprawe w przedmiocie stwierdzenia posiadania
obywatelstwa polskiego przez okreslong osobe na podstawie art. 17 ust. 4 powotanej ustawy,
trzeba bowiem odnies¢ si¢ do zdarzen, ktorych skutkiem jest nabycie i utrata obywatelstwa
polskiego. Takim zdarzeniem, ktore w ocenie organdw spowodowato utrate obywatelstwa
polskiego przez skarzacego byto wystapienie o zezwolenie na zmiang obywatelstwa polskiego
w zwigzku z wyjazdem w 1977 r. do Republiki Federalnej Niemiec oraz uzyskanie
obywatelstwa niemieckiego, a takze uzyskanie takiego zezwolenia w drodze uchwaty nr
37/56 Rady Panstwa z dnia 16 maja 1956 r. w sprawie zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa
polskiego repatriantom niemieckim (niepubl.). Tak wigc w okolicznosciach tej sprawy
problem polega na tym, czy w czasie obowigzywania przepisow ustawy z dnia 15 lutego 1962
r. 0 obywatelstwie polskim, powotana uchwata Rady Panstwa z dnia 16 maja 1956 r. mogta
stanowi¢ zezwolenie na zmiang¢ obywatelstwa skarzacego, wywotujac skutek w postaci utraty
przez skarzacego obywatelstwa polskiego.

Ustawa z dnia 15 lutego 1962 r. o obywatelstwie polskim przewidywata mozliwo$¢ utraty
obywatelstwa polskiego na skutek nabycia obywatelstwa obcego jedynie po uzyskaniu
Zezwolenia wlasciwego organu polskiego na zmiang obywatelstwa, z zastrzezeniem wyjatkow
w ustawie przewidzianych (art. 13). Zgodnie z trescig art. 16 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 15 lutego
1962 r. o obywatelstwie polskim, o zezwoleniu na zmiang¢ obywatelstwa polskiego orzekata
Rada Panstwa, przy czym zezwolenie nastgpowalo na wniosek Ministra Spraw
Wewnetrznych. Z przepiséw tych wynika, iz orzekanie o zezwoleniu na zmian¢ obywatelstwa
polskiego, ze skutkiem w postaci utraty obywatelstwa polskiego z chwilg nabycia
obywatelstwa obcego, odnosito si¢ do okreslonej osoby - obywatela polskiego, ktory wystapit
o uzyskanie zezwolenia na zmiang¢ obywatelstwa. Uzycie okreslen "zezwolenie na zmiang" i
zwrot o "zezwoleniu na zmiang (...) orzeka Rada Panstwa" wskazuje, iz ustawa 0
obywatelstwie polskim z 1962 r. traktowata zezwolenie na zmiang¢ obywatelstwa jako akt
stosowania prawa rozumiany w ten sposob, ze okreslony w ustawie organ (Rada Panstwa), z
powolaniem si¢ na okre$long w ustawie podstawe prawna, orzeka w sprawie okreslonych
0sOb 0 zezwoleniu tym osobom na zmian¢ obywatelstwa polskiego.

Tak rozumiana 6wczesna regulacja ustawowa nie wskazywata jednak w jakiej formie i w
jakim trybie postgpowania jest zalatwiana przez Rad¢ Panstwa sprawa o zezwolenie na
zmian¢ obywatelstwa. Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, Ze nie jest to sprawa rozstrzygana w
drodze decyzji administracyjnej w postgpowaniu regulowanym przepisami rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postgpowaniu administracyjnym (Dz.
U. Nr 36, poz. 341 z pézn. zm.), a p6zniej kodeksu postepowania administracyjnego (zob.
postanowienie NSA z dnia 18 kwietnia 1985 r., 111 SA 404/85, ONSA 1985, z. 1, poz. 23).
Oznacza to, Ze ustawa o obywatelstwie polskim z 1962 r. samodzielnie okres$lata tryb
wydawania przez Rade Panstwa orzeczen w przedmiocie zezwolenia na zmiang
obywatelstwa.

Stanowisko, iz zezwolenie na zmiang obywatelstwa jest aktem stosowania prawa w sprawie
dotyczacej okreslonej osoby jest przyjmowane zardwno w orzecznictwie sagdowym, jak i w
doktrynie. Przyktadowo mozna wskaza¢ wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 17 wrzes$nia 2001
r., Il RN 56/01 (OSNAPiUS 2002, nr 13, poz. 299), w ktorym przyjeto stanowisko, iz
zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa polskiego jako przestanka utraty obywatelstwa polskiego



musi mie¢ charakter indywidualnego i skierowanego do okreslonego adresata aktu Rady
Panstwa. Stanowisko takie zostalo wyrazone rowniez w wyrokach Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 14 pazdziernika 2005 r., Il OSK 267/05 (ONSAiIWSA 2006, nr 2,
poz. 66) i z dnia 27 pazdziernika 2005 r., Il OSK 1001/05 (Palestra 2006, nr 7-8, poz. 290). W
doktrynie odno$nie udzielania zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa rowniez prezentowany
jest poglad, ze zezwolenia dotyczace zmiany obywatelstwa majg indywidualny charakter
[zob. J. Jagielski, Obywatelstwo polskie, Warszawa 1998, s. 123; W. Ramus, Instytucje prawa
o obywatelstwie polskim, Warszawa 1980, s. 248], z tym, ze W. Ramus dopuszcza mozliwos¢
udzielenia generalnego zezwolenia na zmiang¢ obywatelstwa, gdy zmiana obywatelstwa
dotyczy wigkszej liczby oséb. Stanowisko to uzasadnione jest tym, ze zezwolenie dotyczace
zmiany obywatelstwa wywotywato skutek prawny tylko wobec oznaczonej osoby i tylko w
odniesieniu do nabycia obywatelstwa obcego konkretnie okreslonego w orzeczeniu Rady
Panstwa o zmianie. Nalezy takze podkresli¢, iz wyrazony w uzasadnieniu skargi kasacyjnej
poglad, negujacy potrzebe wydania zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa polskiego w drodze
indywidualnego aktu, pozostaje pogladem odosobnionym nie tylko na tle ugruntowanej,
potwierdzonej takze w doktrynie [zob. J. Jagielski, glosa do orzeczenia NSA z dnia 27
pazdziernika 2005 r., I OSK 965/05, opubl. OSP 2006, z. 5, poz. 64], linii orzeczniczej
Naczelnego Sad Administracyjnego, ale rowniez Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w
Warszawie (zob. np. wyroki WSA w Warszawie z dnia 12 lipca 2005 r., sygn. akt IV SA/Wa
576/05 i IV SA/Wa 488/05 czy wyrok z dnia 15 lipca 2005 r., IV SA/Wa 613/05, niepubl.).

W 6wcezesnie obowigzujacym porzadku prawnym nie byto podstaw do wydania przez Rade
Panstwa aktu normatywnego okre$lajacego zasady i tryb orzekania w sprawach o zezwolenie
na zmian¢ obywatelstwa. Ustawa o obywatelstwie polskim z 1962 r. nie zawierata bowiem
przepisu upowazniajagcego Rade Panstwa do wydania aktu normatywnego wykonawczego. W
systemie zrodet prawa PRL przyjmowano, ze w dziedzinach objetych wytaczno$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¢ wigc podejmowane
uchwaty samoistne Rady Panstwa [zob. S. Rozmaryn: Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, PWN 1964, s. 282]. Oznacza to, ze zasady i tryb zatatwiania spraw o zezwolenie na
zmian¢ obywatelstwa okreslata wytacznie ustawa z dnia 15 lutego 1962 r. o obywatelstwie
polskim.

Przenoszac przedstawione wyzej rozwazania na grunt rozpoznawanej sprawy zasadniczy
problem sprowadza si¢ do oceny, czy uchwata nr 37/56 Rady Panstwa z dnia 16 maja 1956 r.
w sprawie zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa polskiego repatriantom niemieckim moze by¢
uznana za zezwolenie na zmiang¢ obywatelstwa skarzacego ze skutkiem utraty obywatelstwa
polskiego. Organy administracji powotujac si¢ na t¢ uchwate przyjety, ze byt to generalny akt
stosowania prawa, podjety na podstawie art. 13 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 8 stycznia 1951 r. o
obywatelstwie polskim (Dz. U. Nr 4, poz. 25 z p6zn. zm.), obowigzujacy takze pod rzadem
ustawy o obywatelstwie polskim z 1962 r., ktory wiazat organy administracji i stanowit
zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa polskiego na obywatelstwo Republiki Federalnej
Niemiec zarowno w stosunku do osob, ktore ztozyly prosbe o zezwolenie na zmiang
obywatelstwa polskiego 1 opuscity Polske, jak 1 w stosunku do osob, ktore ztozg prosbe o
zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa polskiego 1 opuszcza Polske (uchwala z dnia 16 maja
1956 r. zostata uchylona uchwatg nr 26/84 Rady Panstwa z dnia 8§ marca 1984 r.). Natomiast
w ocenie sadu pierwszej instancji powolana uchwata Rady Panstwa z dnia 16 maja 1956 r. nie
moze by¢ traktowana jako zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa ze skutkiem powodujagcym
utrate obywatelstwa polskiego, poniewaz nie mozna uznaé, ze zezwolenie moglo dotyczy¢
osoby, ktora do dnia wydania uchwaty nie wystgpita z wnioskiem o zezwolenie na zmiang



obywatelstwa. Ze stanowiskiem prezentowanym w zaskarzonym wyroku nalezy si¢ w pelni
zgodzi¢, pamigtajac, ze w powotanym powyzej wyroku NSA z dnia 14 pazdziernika 2005

r., 11 OSK 267/05 oraz w wyroku NSA z dnia 27 pazdziernika 2005 r., Il OSK

965/05 (ONSAiIWSA 2006, nr 2, poz. 67), wyrazono poglad, iz uchwata nr 5/58 Rady
Panstwa z dnia 23 stycznia 1958 r. w sprawie zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa polskiego
osobom wyjezdzajacym na staty pobyt do panstwa Izrael nie mogta stanowi¢ zezwolenia na
zmiang obywatelstwa polskiego w stosunku do oséb, ktore do daty jej podjecia nie
wystepowaty o zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa, gdyz nie sposéb méwi¢ o udzieleniu
zezwolenia osobie, ktora o takie zezwolenie nie wystepowata. Nie mozna przyjac, ze
zezwolenie moze dotyczy¢ wnioskdéw jeszcze nie ztozonych 1 mie¢ charakter generalnej
zgody udzielanej na przyszto$¢. Poglad powyzszy pozostaje odpowiednio aktualny odnosnie
do uchwaty nr 37/56 z dnia 16 maja 1956 r. Oceniajac zastosowanie w przedmiotowej
sprawie tej uchwaly przez pryzmat przepisoOw ustawy z 1962 r. nie mozna zgodzi¢ si¢ z oceng
dotyczaca mozliwosci relatywizowania standardow. Niezmienny standard, odnoszacy si¢ do
dziatalnos$ci wszystkich organdéw panstwa, wymaga od nich podejmowania dziatan na
podstawie i w granicach prawa.

Reasumujac, z art. 16 ustawy o obywatelstwie polskim z 1962 r. wynika nast¢pujgca
kolejno$¢ zdarzen: najpierw ztozenie podania przez zainteresowang osob¢ do wtasciwego
organu, nastepnie przedstawienie wniosku przez wtasciwego ministra i dopiero woéwczas
Rada Panstwa orzeka w sprawie zezwolenia na zmiang¢ obywatelstwa okre$lonej osoby. Nie
mozna kolejnosci tej odwroci¢, gdyz naruszatoby to istotne wymagania wprowadzone przez
ustawe, od ktorych spetnienia zalezy utrata obywatelstwa polskiego. Uchwata z dnia 16 maja
1956 r., w stosunku do podan ztozonych po podjeciu tej uchwaty, mogta by¢ traktowana
jedynie jako zapowiedz udzielenia zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa. Reasumujac, o ile
mozliwe jest udzielenie zezwolenia osobom, ktore nie zostaly wymienione z imienia i
nazwiska w uchwale, to w zadnym razie zezwolenie to nie moglo odnosi¢ si¢ do 0sob, ktore
wniosku nie zlozyly, a wiec w dacie podejmowania tej uchwaty nie wystgpowaty o
zezwolenie na zmiang obywatelstwa polskiego. Z tych wzgledow zaskarzony wyrok
uchylajacy decyzje organdw administracyjnych obu instancji odpowiada prawu, albowiem
omawiana uchwata Rady Panstwa nie mogta stanowi¢ zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa
skarzacego, skoro podanie o zezwolenie na zmiang obywatelstwa zostato ztozone w 1976 .

W tym stanie rzeczy Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art. 184 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz.
1270 z p6zn. zm.), skarge kasacyjna oddalit.
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