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Wyrok

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 16 kwietnia 2008 r.
IV SA/Wa 367/08

TEZA aktualna

Zezwolenie na zmiang¢ obywatelstwa nie jest aktem normatywnym wykonawczym do aktu o
randze ustawowej, bowiem ustawa o obywatelstwie polskim z 1951 r. nie zawierata przepisu
upowazniajacego Rade Panstwa do wydawania aktu o tym charakterze. Jest natomiast aktem

stosowania prawa.
UZASADNIENIE

Sklad orzekajacy

Przewodniczacy: Sedzia WSA Wanda Zielinska-Baran.
Sedziowie WSA: Jakub Linkowski (spr.), Asesor Tomasz Wykowski.

Sentencja

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie, po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 16
kwietnia 2008 r. sprawy ze skargi Zili C. na decyzj¢ Ministra Spraw Wewng¢trznych i
Administracji z dnia 25 stycznia 2008 r., w przedmiocie odmowy stwierdzenia posiadania
obywatelstwa polskiego:

I. uchyla zaskarzong decyzje oraz utrzymang nig w mocy decyzje Wojewody
Dolnoslaskiego z dnia 26 listopada 2007 r.;

I1. zasadza od Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji na rzecz skarzacej Zili C.
kwote 340 (trzysta czterdziesci) ztotych tytutem zwrotu kosztow postepowania
sadowego.

Uzasadnienie faktyczne

Decyzja z dnia 25 stycznia 2008 r. Minister Spraw Wewngtrznych i Administracji utrzymatl w
mocy decyzje Wojewody Dolnos$laskiego z dnia 26 listopada 2007 r., ktérg odmoéwiono
stwierdzenia posiadanie obywatelstwa polskiego przez Zil¢ C. urodzong dnia 21 stycznia
1951 r. w D, corki Mechela i Chai z domu S.

W uzasadnieniu zaskarzonej decyzji Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji podniost,
iz w mys$l art. 17 ust. 4 ustawy z dnia 15 lutego 1962 r. o obywatelstwie polskim posiadanie i
utrat¢ obywatelstwa polskiego stwierdza wojewoda. Odmowa stwierdzenia posiadania
obywatelstwa polskiego lub stwierdzenie jego utraty nastepuje w drodze decyzji
administracyjne;j.

Dla rozstrzygnigcia sprawy nabycia i utraty obywatelstwa polskiego miarodajne sa przepisy



obowigzujace w chwili zdarzenia powodujacego zmiany w statusie obywatelstwa, a zatem w
niniejszej sprawie przepisy ustawy z dnia 8 stycznia 1951 r. o obywatelstwie polskim (Dz. U.
Nr 4, poz. 25 z p6zn. zm.).

Ustalajac stan faktyczny w sprawie stwierdzono, iz Zila C. urodzita si¢ jako Cyla Chana G.
dnia 21 stycznia 1951 r. w D. Rodzicami wnioskodawcy byli obywatele polscy Mechel i
Chaia z domu S.

W dniu 14 maja 1957 r. rodzice wnioskodawczyni wystapili z podaniami do Rady Panstwa
PRL o zezwolenie na zmiang¢ obywatelstwa polskiego na izraelskie w zwigzku z wyjazdem na
stale do Izraela. Wnioskami objete byty rowniez dzieci wnioskodawcdéw w tym matoletnia
Cyla Chana.

W 1957 r. zainteresowana jako maloletnia wyjechata wraz z rodzicami na pobyt staty do
Panstwa Izrael. Po przybyciu do Izraela wnioskodawczyni nabyta w dniu 11 sierpnia 1957 r.
obywatelstwo izraelskie.

Zgodnie z art. 11 powotanej ustawy 8 stycznia 1951 r. o obywatelstwie polskim, w brzmieniu
obowigzujacym w dacie wyjazdu zainteresowanej na pobyt staly do Izraela, obywatel polski
tracit obywatelstwo polskie, jezeli zostaly spelnione tacznie dwa warunki, ktorymi byty:

- uzyskanie zezwolenia wlasciwego organu na zmian¢ obywatelstwa polskiego, oraz

- nabycie obywatelstwa obcego.

Przepis art. 11 ust. 2 cyt. ustawy stwierdzal, ze zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa
udzielone rodzicom rozcigga si¢ na dzieci pozostajace pod ich wtadzg rodzicielskg. Zgodnie z
art. 13 powotanej ustawy o utracie obywatelstwa polskiego orzekata Rada Panstwa.

Organ naczelny stwierdzit w uzasadnieniu swojej decyzji, ze Rada Panstwa, zgodnie z
przepisami rozdziatu 2 Konstytucji PRL, byta samodzielnym naczelnym organem wtadzy
panstwowej. Jej dzialalno$¢ opierala si¢ na zasadzie kolegialnosci. Rada Panstwa posiadata
kompetencje wladcze 1 prawotworcze. Kodeks postepowania administracyjnego nie miat
zastosowania przy wydawaniu aktow przez ten organ.

Rada Panstwa, oprocz kompetencji okreslonych w Konstytucji PRL, miata rowniez inne
uprawnienia, w tym decydowania w sprawach nadania 1 utraty obywatelstwa polskiego (art.
13 ust. 1 ustawy). Przy czym powotana ustawa o obywatelstwie polskim nie okreslata trybu 1
formy udzielania przez Rade¢ Panstwa zezwolenia, nie decydowata, jaki charakter miato mie¢
owo zezwolenie - aktu indywidualnego, czy tez mogto mie¢ charakter generalny.

Zdaniem organu zezwoleniem na zmian¢ obywatelstwa byta niepublikowana uchwata Rady
Panstwa nr 5/58 z dnia 23 stycznia 1958 r. w sprawie zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa
polskiego osobom wyjezdzajacym na staly pobyt do panstwa Izrael. Uchwala ta byla
generalnym pod wzgledem podmiotowym zezwoleniem na zmiang obywatelstwa polskiego
na obywatelstwo izraelskie tym obywatelom polskim, ktorzy opuscili obszar PRL udajac si¢
na pobyt staty do Izraela i ztozyli prosbe o zezwolenie na zmiang obywatelstwa polskiego.
Jednoczesnie udzielone przedmiotowg uchwalg zezwolenie na zmiang obywatelstwa
polskiego na izraelskie rozciaggato si¢ na dzieci pozostajace pod wtadza rodzicielska osob
ubiegajacych si¢ 0 zmian¢ obywatelstwa a ktore opuszczg obszar PRL wraz z rodzicami.
Uchwata taka nie musiata by¢ publikowana. Uchwata wigzata organy administracji



publicznej w ich dziataniach ustalajac tryb postepowania w sprawach o udzielenie zezwolenia
na zmian¢ obywatelstwa polskiego w stosunku do oséb wyjezdzajacych do Izraela. W
konsekwencji, osobom tym nie wydawano indywidualnych zezwolen na zmiang
obywatelstwa, lecz - po zlozeniu przez nie wnioskow do Rady Panstwa o zezwolenie na
zmian¢ obywatelstwa polskiego na izraelskie oraz sprawdzeniu, ze spetniajg warunki
okreslone w powotanej uchwale - uzyskiwaty one zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa
polskiego na izraelskie, ktora stanowita przedmiotowa uchwata.

Rodzice wnioskodawczyni sami zainicjowali ta procedure sktadajac wniosek o zezwolenie na
zmiang obywatelstwa. Oswiadczenie woli zawarte we wniosku zawierato deklaracje
opuszczenia terytorium Polski 1 udania si¢ na staty pobyt do Izraela. Tego rodzaju
oswiadczenie woli wypehito dyspozycje pkt 1 uchwaty Rady Panstwa nr 5/58. Byto ono
zadeklarowaniem wyjazdu na pobyt staty do Izraela, co umozliwito uzyskanie zezwolenia na
zmiang obywatelstwa, przewidzianej dla os6b wymienionych w przedmiotowej uchwale.
Organ naczelny wskazal w uzasadnieniu swojej decyzji, ze w toku przeprowadzonej
kwerendy archiwalnej nie udato si¢ odnalez¢ dokumentdéw potwierdzajacych lub
zaprzeczajacych, ze podania rodzicéw wnioskodawczyni o zezwolenie na zmiang
obywatelstwa polskiego na izraelskie (dla siebie 1 dzieci) w zwigzku z wyjazdem na state do
Izraela trafily do Rady Panstwa. Stwierdzono, ze po uptywie 50 lat nie jest obecnie mozliwe
ustalenie tej okoliczno$ci. Organ naczelny stwierdzil, ze zakres skutkoéw prawnych uchwaty
Rady Panstwa z 1958 r. nie powinien by¢ odnoszony do obecnych standardow stosowania
prawa. Owczesny system prawno-organizacyjny w zakresie mozliwosci emigracji z Polski do
Izraela byt jasny dla 0s6b podejmujacych decyzje¢ o emigracji. Uzyskanie dokumentu
podrézy byto uwarunkowane ztozeniem wniosku o zmiang obywatelstwa. Zgoda Rady
Panstwa na zmian¢ obywatelstwa nie musiata mie¢ charakteru rozstrzygniecia
indywidualnego. Uchwatla Rady Panstwa stanowita zezwolenie generalne dla wszystkich
0sOb emigrujacych do Izraela, ktore wystapily ze stosownymi podaniami do Rady Panstwa.
Poniewaz rodzice wnioskodawczyni uzyskali zgod¢ na zmiang obywatelstwa uchwala Rady
Panstwa nr 5/58, to rowniez ich matoletnia corka spetnita warunki utraty obywatelstwa
polskiego.

Skarge na powyzsza decyzje do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego ztozyta Zila C.
wnoszac o jej uchylenie oraz uchylenie decyzji organu I instancji.

W uzasadnieniu skargi podniesiono, iz art. 11 ust. 1 ustawy o obywatelstwie polskim z 1951
r., okreslat podstawowy kierunek instytucji utraty obywatelstwa polegajacy na objeciu
obowigzkiem uzyskiwania zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa polskiego wszystkich
kategorii 0s6b uzyskujacych obywatelstwo polskie, okreslajac tryb i forme przedmiotowych
zezwolen. Brak zezwolenia wladzy polskiej oznaczatl, iz osoba, ktdra nabyta obce
obywatelstwo bez takiego zezwolenia, pozostawala nadal obywatelem polskim. Do
udzielenia takiego zezwolenia uprawniona byta Rada Panstwa dzialajac na wniosek Prezesa
Rady ministréw (art. 13 ustawy). W skardze podniesiono, iz uchwata nr 5/58 nie moze by¢
traktowana jako akt stosowania prawa stanowigcy generalne pod wzglgdem podmiotowym
zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa polskiego na obywatelstwo izraelskie, w ramach
uproszczonej procedury emigracyjnej. Zgodnie z wymogami art. 111 13 ustawy o
obywatelstwie z 1951 r., wniosek rodzicow skarzacej moglby skutkowac utrata obywatelstwa



polskiego, jedynie wowczas, gdyby objety zostat wnioskiem (nawet zbiorczym) Prezesa
Rady Ministrow inicjujagcym wydanie uchwaty 5/58 1 gdyby faktycznie rowniez tego
imiennego podania dotyczyta uchwalg Rady Panstwa 5/58. Powyzsze okolicznos$ci jednak nie
zostaly zdaniem skarzacej wyjasnione przez organ administracji.

Bezsporne jest, w opinii skarzacej, iz zachowane dokumenty z Kancelarii Rady Panstwa
dotyczace spornej uchwaly, dowodza, iz sprawy te nie byly indywidualnie rozwazane, a
zatem rodzice skarzacej jak 1 ona sama, nie uzyskali zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa
polskiego na inne, pomimo zlozonego wniosku. Sama tre$¢ o§wiadczenia woli nie ma
znaczenia, wobec niezachowania prawem przewidzianej dalszej procedury w tym zakresie.
W odpowiedzi na skarge Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji wniost o jej
oddalenie podtrzymujac stanowisko prezentowane w zaskarzonej decyzji.

Uzasadnienie prawne

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie zwazyl, co nastgpuje:

Uprawnienia wojewodzkich sadéw administracyjnych, okreslone przepisami m.in. art. 1 § 1 1
§ 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sagdow administracyjnych (Dz. U. Nr 153,
poz. 1269) oraz art. 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm., zwanej dalej p.p.s.a.) sprowadzaja
si¢ do kontroli dziatalno$ci organow administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z
prawem, tj. kontroli zgodno$ci zaskarzonego aktu z przepisami postepowania
administracyjnego, a takze prawidtowosci zastosowania 1 wyktadni norm prawa
materialnego.

Sad rozstrzyga w granicach danej sprawy nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami
skargi oraz powotang podstawa prawng (art. 134 § 1 ustawy p.p.s.a.).

Badajac legalnos¢ zaskarzonej decyzji Sad doszedt do przekonania, iz skarga zasluguje na
uwzglednienie.

Stosownie do art. 11 ustawy z dnia 8 stycznia 1951 r. o obywatelstwie polskim, obywatel
tracil obywatelstwo, jezeli zostaty spetnione tacznie dwie przestanki: uzyskanie zezwolenia
wiadzy polskiej na zmiang obywatelstwa polskiego oraz nabycie obywatelstwo obcego. Bez
watpienia skarzaca Zila C. nabyla obywatelstwo panstwa Izrael w dniu 11 sierpnia 1957 r.
Jednakze kwestia skutecznego uzyskania zgody przez skarzaca (jej rodzicoOw) na zmiang
obywatelstwa pozostaje niewyjasniona. Wedtug organu takg zgode stanowita uchwata nr 5/58
bedaca generalnym aktem stosowania prawa podjetym na podstawie art. 13 ust. 112
powotanej ustawy z 1951 r.

Zgodnie z art. 13 ust. 1 cytowanej ustawy, o zezwoleniu na zmian¢ obywatelstwa polskiego
ze skutkiem w postaci utraty obywatelstwa polskiego z chwila nabycia obywatelstwa obcego
orzekala Rada Panstwa na wniosek Prezesa Rady Ministrow. Ustawa o obywatelstwie
polskim stanowita, iz okreslony w ustawie organ, z powotaniem si¢ na okreslong w ustawie
podstawe prawng, orzeka w sprawie okreslonych osob o zezwoleniu tym osobom na zmiang
obywatelstwa polskiego, traktujgc tym samym zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa polskiego
jako akt stosowania prawa. Nie wskazywatla jednak, w jakiej formie 1 w jakim trybie Rada
Pafistwa rozpatruje wniosek o zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa.

W ocenie Sadu 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 1028 r. Nr 36, poz. 341 z p6zn.
zm.), a p6zniej kodeksu postepowania administracyjnego. Zezwolenie na zmiang
obywatelstwa nie jest aktem normatywnym wykonawczym do aktu o randze ustawowej,
bowiem ustawa o obywatelstwie polskim z 1951 r. nie zawierala przepisu upowazniajgcego
Radg¢ Panstwa do wydawania aktu o tym charakterze. Jest natomiast aktem stosowania prawa.
W doktrynie na tle udzielania zezwolenia na zmiang obywatelstwa prezentowane sg
rozbiezne poglady. Z jednej strony przyjmuje sie, iz zezwolenia dotyczace zmiany
obywatelstwa majg charakter indywidualny (por.: Jagielski, Obywatelstwo polskie,
Warszawa 1998, str. 123), a takze, akceptujac powyzsza zasadg, dopuszcza si¢ mozliwos¢
udzielenia generalnego zezwolenia na zmian¢ obywatelstwa - gdy zmiana obywatelstwa
dotyczy wigkszej liczby 0sob - wskazujac, ze wowczas zezwolenie na zmiang obywatelstwa
wywolywato skutek prawny wobec oznaczonej osoby i tylko w odniesieniu do nabycia
obywatelstwa obcego konkretnie okre§lonego w orzeczeniu Rady Panstwa o zmianie (por.:
W. Ramus, Instytucje prawa o obywatelstwie polskim, Warszawa 1980, str. 248). Z drugiej
strony pojawilo si¢ stanowisko, wedtug ktorego zezwolenie na zmiang obywatelstwa
polskiego, jako przestanka utraty obywatelstwa polskiego, musi mie¢ charakter indywidualny
1 skierowanego do okreslonego adresata aktu Rady Panstwa (wyrok SN z 17 wrze$nia 2001 r.
sygn. akt III RN 56/01, OSNP 2002/13/299).

Zwazywszy wigc na to, ze ustawa nie regulowata formy wydawania zezwolen mogto ono
zapa$¢ rowniez w formie uchwaty, Rada Panstwa bowiem jako organ kolegialny nie mogta
wydawac¢ innych rozstrzygnig¢ zwlaszcza, ze nie stosowano w jej dziatalno$ci przepisow o
postepowaniu administracyjnym. Zezwolenie Rady Panstwa wydawane w formie uchwaly
moglo zatem, co do zasady, odnosi¢ si¢ do wiekszej liczby podmiotoéw, jezeli osoby te mozna
zidentyfikowac. Innymi stlowy, uchwata nr 5/58 z dnia 23 stycznia 1958 r. mogta odnosic si¢
do osob, ktore ztozyty podanie o zmiang obywatelstwa polskiego przed data jej podjecia i
whnioski zostaly przedstawione przez Prezesa Rady Ministréw Radzie Panstwa. Nie mogta
natomiast odnosi¢ si¢ do tych osob, ktore takich podan jeszcze - w dacie podjecia uchwaty -
nie ztozyty. W tej materii Sad podzielit oceng prawna wyrazona w wyrokach Naczelnego
Sadu Administracyjnego m.in. z dnia 27 pazdziernika 2005 r., IT OSK 983/05 oraz z dnia 14
pazdziernika 2005 r., I OSK 267/05 1 in.

Na kanwie powyzszych rozwazan wskazac nalezy, iz rodzice skarzacej ztozyli podania do
Rady Panstwa o zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa w dniu 14 maja 1957 r., a zatem przed
podjeciem przez Radg Panstwa uchwaly nr 5/58 z dnia 23 stycznia 1958 r. Zatem co do
zasady omawiana uchwala moglaby stanowi¢ zezwolenie na zmian¢ obywatelstwa polskiego
obejmujace rowniez rodzicoOw skarzacej, a przez to i ja sama. Warunkiem powyzszego byto
jednak przekazanie -przed podjeciem uchwaly z dnia 23 stycznia 1958 r. - wnioskow
rodzicow skarzacej Radzie Panstwa przez Prezesa Rady Ministrow.

Odnosnie drugiej z wymienionych przestanek organ naczelny stwierdzit, iz nie odnaleziono
jednoznacznych dowodoéw potwierdzajacych (lub zaprzeczajacych) fakt przekazania Radzie
Panstwa wnioskow zainteresowanych osob o udzielenie zezwolenia na zmiang obywatelstwa.
Skoro zatem Minister stwierdzil, ze nie ma dowodow na przekazanie wnioskow przez
Prezesa Rady Ministréw Radzie Panstwa to nieuprawnione bylo twierdzenie, ze spetnione



zostaty przestanki okreslone w ustawie z 1951 r. o obywatelstwie polskim skutkujace utrata
przez skarzaca obywatelstwa polskiego. Zgodnie bowiem z przyjetym w tym zakresie
orzecznictwem zasady 1 tryb zatatwiania spraw o zmiang¢ obywatelstwa okreslata wylacznie
ustawa z 8 stycznia 1951 r. o obywatelstwie polskim (tak wyrok NSA z dnia 23 marca 2006 r.
IT OSK 1361/05 LEX nr 198177). Innymi stowy - jezeli brak jest dowodoéw potwierdzajacych
fakt przekazania Radzie Panstwa wnioskow rodzicow skarzacej przed podjeciem uchwaty z
dnia 23 stycznia 1958 r. nie mozna przyjac, ze uchwala ta stanowila zezwolenie na zmiang
obywatelstwa polskiego rowniez przez rodzicéw skarzacej a przez to takze dla samej
skarzacej. A zatem w przedstawionym przez organ stanie faktycznym nalezaly uznaé, ze nie
zostata spelniona przestanka wynikajaca z art. 11 ustawy o obywatelstwie polskim z 1951 r. a
zaskarzona decyzja zostata wydana z naruszeniem prawa materialnego tj. art. 11 ustawy z
dnia 8 stycznia 1951 r. o obywatelstwie polskim, ktore miato wptyw na wynik sprawy.
Konsekwencja powyzszego byta koniecznos¢ uchylenia zaskarzonej decyzji jak i decyzji
organu | instancji.

Ponownie rozpoznajac sprawg¢ organ wezmie pod uwage wskazang wyzej oceng prawna, co
do wyktadni art. 11 ustawy o obywatelskie polskim z 1951 r. w szczeg6lnosci przestanek
warunkujacych utrate obywatelstwa polskiego.

Z powyzszych wzgledow Sad orzekt jak w sentencji wyroku, na podstawie art. 145 § 1 pkt 1
lit. a ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.). O kosztach orzeczono na
podstawie art. 200 ustawy - Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi.



