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Zezwolenie na zmiane obywatelstwa jest aktem stosowania prawa w sprawie dotyczacej

okreslonej osoby.
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Przewodniczacy: Sedzia NSA Maria Rzazewska.
Sedziowie NSA: Zofia Flasinska (spr.), Jan Pawet Tarno.

Sentencja

Naczelny Sad Administracyjny po rozpoznaniu w dniu 4 wrzesnia 2008 r. na rozprawie w
Izbie Ogodlnoadministracyjnej skargi kasacyjnej M. S. od wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 stycznia 2007 r., sygn. akt IV SA/Wa 2106/06, w
sprawie ze skargi M. S. na decyzje Prezesa Urzedu do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcow z
dnia 22 wrzesnia 2006 r. w przedmiocie odmowy stwierdzenia posiadania obywatelstwa
polskiego:

1. uchyla zaskarzony wyrok,

2. uchyla zaskarzong decyzje Prezesa Urzedu do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcéw z
dnia 22 wrzesnia 2006 r. oraz poprzedzajacy jg decyzje Wojewody Dolnoslaskiego z 30
czerwca 2003 r.,

3. zasgdza od Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji na rzecz M. S. kwote 700
(siedemset) ztotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania sgdowoadministracyjnego.

Uzasadnienie faktyczne

Wyrokiem z dnia 23 stycznia 2007 r., sygn. akt IV SA/Wa 2106/06, Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie oddalit skarge M. S. na decyzje Prezesa Urzedu do Spraw
Repatriacji i Cudzoziemcdw z dnia 22 wrzesnia 2006 r. w przedmiocie odmowy stwierdzenia
posiadania obywatelstwa polskiego.

Sad I instancji przedstawiajgc w uzasadnieniu orzeczenia stan sprawy podat, powotang
wyzej decyzjg uchylona zostata w catosci decyzja Wojewody Dolno$lgskiego z dnia 30
czerwca 2003 r., ktdrg organ ten stwierdzit, iz wnioskodawca utracit obywatelstwo polskie i
jednoczesnie odmdwiono stwierdzenia posiadania obywatelstwa polskiego przez M. S.
(uprzednio M. G.). W sprawie ustalono, ze M. S. urodzony 12 lipca 1948 r. jako obywatel
polski wraz z rodzicami wyjechat na state do Izraela. W dniu 8 kwietnia 1958 r. jego rodzice



wystgpili do Rady Panstwa o udzielenie zezwolenia na zmiane obywatelstwa polskiego na
izraelskie w zwigzku z wyjazdem na state do Izraela. Rodzice M. S. otrzymali dokumenty
podrdzy z datg waznosci do 8 pazdziernika 1958 r. M. S. po przyjezdzie do Izraela nabyt
obywatelstwo izraelskie w dniu 12 lipca 1958 r. Spetniony zostat rowniez wymagany
warunek, jakim byto uzyskanie zezwolenia na zmiane obywatelstwa, gdyz zostato ono
wyrazone uchwatg Rady Panstwa nr 5/58 z dnia 23 stycznia 1958 r. w sprawie zezwolenia na
zmiane obywatelstwa polskiego osobom wyjezdzajgcym na staty pobyt do Izraela (niepubl.).
Wojewoddzki Sad Administracyjny stwierdzit, ze oceniajgc czy nastgpita utrata obywatelstwa
przez skarzgcego, nalezy uwzgledni¢ stan prawny z okresu, gdy miaty miejsce zdarzenia,
ktore mogty spowodowac utrate obywatelstwa. Z tego wzgledu w rozpoznawanej sprawie
zastosowanie majg przepisy ustawy z dnia 8 stycznia 1951 r. o obywatelstwie polskim (Dz.
U. Nr 4, poz. 25). Warunkiem utraty obywatelstwa, w Swietle tej ustawy, byto tgczne
spetnienie dwoch warunkdw: wydanie wymaganego zezwolenia przez Rade Panstwa oraz
uzyskanie obywatelstwa obcego (art. 11 ust. 1 i 5 cyt. ustawy).

Zdaniem Sadu I instancji, rodzice skarzacego objeci zostali generalnym zezwoleniem Rady
Panstwa na zmiane obywatelstwa, ktore stanowita uchwata nr 5/58 z dnia 23 stycznia 1958
r.

Biorgc pod uwage powyzsze ustalenia faktyczne, w ocenie Sadu, organ orzekajacy w sprawie
prawidtowo przyjat, ze wystgpity obie przestanki utraty obywatelstwa polskiego, o ktérych
mowa w art. 11 ust. 1 i 5 obowigzujgcej wowczas ustawy o obywatelstwie polskim z 1951 r.,
co musiato prowadzi¢ do odmowy stwierdzenia posiadania przez skarzgcego obecnie
obywatelstwa polskiego.

Sad uznat, ze uchwata Rady Panstwa nr 5/58 stanowita sui generis "generalny akt
stosowania prawa" wydany przez Rade Panstwa w zakresie przystugujacych jej kompetencii.
Akt ten stanowit generalne, pod wzgledem podmiotowym, zezwolenie na zmiane
obywatelstwa polskiego przez osoby, ktore opuszczaty Polske, w celu wyjazdu na state od
Izraela, o ile wyrazity one che¢ zmiany obywatelstwa.

Uznajac, ze rodzice skarzgcego byli objeci generalnym zezwoleniem Rady Panstwa na
zmiane obywatelstwa wynikajgcym z tresci uchwaty Rady Panstwa nr 5/58, co rodzito dla
niego skutki prawne w my$l art. 11 ust. 2 ustawy o obywatelstwie polskim, Sad nie podzielit
tej linii orzecznictwa, ktdra stawia teze o koniecznosci indywidualnych zezwolen na zmiane
obywatelstwa, a uchwate Rady Panstwa nr 5/58 traktuje jako sprzeczng z ustawg z dnia 5
stycznia 1951 r. o obywatelstwie polskim, ewentualnie uzaleznia mozliwosc¢ jej stosowania
od daty zlozenia przez zainteresowanych do Rady Panstwa présb (podan) o zezwolenie na
zmiane obywatelstwa polskiego.

Od powyzszego wyroku skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu Administracyjnego wnidst M.
S., wnoszgc o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do ponownego
rozpoznania Sadowi I instancji.

Zaskarzonemu wyrokowi skarzacy zarzucit naruszenie art. 11 ust. 1i 5 oraz art. 13 ustawy z
dnia 8 stycznia 1951 r. o obywatelstwie polskim.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej skarzacy podnidst, ze uchwata Rady Panstwa nr 5/58 z
dnia 23 stycznia 1958 r. nie mogta stanowi¢ generalnego zezwolenia na zmiane
obywatelstwa polskiego osobom, ktére deklarowaty zamiar wyjazdu na pobyt staty do
Izraela po dacie jej podjecia i po wyjezdzie nabyty jego obywatelstwo. Z art. 11 i 13 ustawy
z 1951 r. o obywatelstwie polskim wynika bowiem nastepujgca kolejnos¢ zdarzen: najpierw



nastepuje ztozenie podania przez okreslong osobe do wiasciwego organu, nastepnie zostaje
przedstawiony wniosek przez wtasciwego ministra i dopiero nastepuje orzeczenie Rady
Panstwa w sprawie zezwolenia na zmiane obywatelstwa polskiego. Nie mozna odwrdcic tej
kolejnosci, albowiem naruszatoby to - zdaniem strony skarzacej - istotne wymagania
wprowadzone przez ustawe, od ktdrych spetnienia zalezy utrata obywatelstwa polskiego.

Uzasadnienie prawne

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

W stanie faktycznym rozpoznawanej sprawy, ustalonym przez organy administracji i
przyjetym przez Sad w zaskarzonym wyroku, przytoczona w skardze kasacyjnej podstawa
kasacyjna i jej uzasadnienie sprowadza sie do oceny, czy skarzacy uzyskat zezwolenie
wiadzy polskiej na zmiane obywatelstwa w rozumieniu art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 8 stycznia
1951 r. o obywatelstwie polskim. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze rozpoznajgc 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 z pozn. zm.), trzeba odnies¢ sie do zdarzen, ktdrych skutkiem jest
nabycie i utrata obywatelstwa polskiego. Zdarzeniem, ktére w ocenie organéw spowodowato
utrate obywatelstwa polskiego przez skarzgcego, byto wystgpienie rodzicow skarzgcego
(ktére obejmowato skarzgcego) o zezwolenie na zmiane obywatelstwa polskiego w zwigzku z
wyjazdem do Izraela i uzyskanie takiego zezwolenia w drodze uchwaty Rady Panstwa nr
5/58 z dnia 23 stycznia 1958 r. w sprawie zezwolenia na zmiane obywatelstwa polskiego
osobom wyjezdzajgcym na staty pobyt do panstwa Izrael, a takze uzyskanie obywatelstwa
izraelskiego w dniu 12 lipca 1958 r. Wobec powyzszego wymaga rozstrzygniecia, czy w
czasie obowigzywania przepisow ustawy z dnia 8 stycznia 1951 r. o obywatelstwie polskim,
powotana uchwata Rady Panstwa z dnia 23 stycznia 1958 r. mogta stanowi¢ zezwolenie na
zmiane obywatelstwa skarzgcego, wywotujac skutek w postaci utraty przez skarzgcego
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 wiadzy polskiej na zmiane obywatelstwa (art. 11). Orzekanie o utracie
obywatelstwa, w tym o zezwoleniu na zmiane obywatelstwa w zwigzku z nabyciem
obywatelstwa obcego, nalezato do Rady Panstwa. Stosownie do przepisu art. 13 ust. 1, 21i 3
tej ustawy, o utracie obywatelstwa polskiego orzeka Rada Panstwa, orzeczenie o utracie
obywatelstwa polskiego nastepuje na wniosek Prezesa Rady Ministrow, a ogtoszenie takiego
orzeczenia w Monitorze Polskim zastepuje doreczenie orzeczenia. Z przepiséw tych wynika,
iz orzekanie o zezwoleniu na zmiane obywatelstwa polskiego, ze skutkiem w postaci utraty
obywatelstwa polskiego z chwilg nabycia obywatelstwa obcego, odnosito sie do okreslonej
osoby - obywatela polskiego, ktéry wystgpit o uzyskanie zezwolenia na zmiane
obywatelstwa. Uzycie okreSlen "orzeka", "orzeczenie" oraz ze orzeczenie nastepuje na
wniosek Prezesa Rady Ministréw, a ogtoszenie orzeczenia w Monitorze Polskim zastepuje
doreczenie jednoznacznie wskazuje, ze ustawa o obywatelstwie polskim z 1951 r. traktowata
zezwolenie na zmiane obywatelstwa jako akt stosowania prawa rozumiany w ten sposdb, ze
okreslony w ustawie organ (Rada Panstwa), z powotaniem sie na okreslong w ustawie
podstawe prawng, orzeka w sprawie okreslonych oséb o zezwoleniu tym osobom na zmiane
obywatelstwa polskiego.



Tak rozumiana dwczesna regulacja ustawowa nie wskazywata jednak w jakiej formie i w
jakim trybie postepowania sprawa o zezwolenie na zmiane obywatelstwa jest zatatwiana
przez Rade Panstwa. Nie budzi obecnie watpliwosci, ze nie jest to sprawa rozstrzygana w
drodze decyzji administracyjnej w postepowaniu regulowanym przepisami rozporzgdzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnym (Dz.
U. z 1928 r. Nr 36, poz. 341 z pdzn. zm.), a pdzniej Kodeksu postepowania
administracyjnego (postanowienie NSA z dnia 18 kwietnia 1985 r., III SA 404/85, ONSA z
1985 r. z. 1, poz. 23). Oznacza to, ze ustawa o obywatelstwie polskim z 1951 r. samodzielnie
okreslata tryb wydawania przez Rade Panistwa orzeczen w przedmiocie zezwolenia na
zmiane obywatelstwa. Ustawa z dnia 8 stycznia 1951 r. o obywatelstwie polskim nie
zawierata bowiem przepisu upowazniajgcego Rade Panstwa do wydania aktu normatywnego
wykonawczego. W systemie zrodet prawa PRL przyjmowano, ze w dziedzinach objetych
wytacznoscig ustawy oraz w sferze ustawowo regulowanej Rada Panstwa moze podejmowac
uchwaty o charakterze normatywnym jako akty normatywne o charakterze wykonawczym
tylko na podstawie upowaznienia ustawowego. W tych dziedzinach nie mogty by¢ wiec
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 zmiane obywatelstwa okreslata wytgcznie ustawa z dnia 8 stycznia
1951 r. o obywatelstwie polskim, a pdzniej ustawa z dnia 15 lutego 1962 r.

Odnoszac przedstawione wyzej rozwazania na grunt rozpoznawanej sprawy nalezy
zauwazy¢, ze zasadniczy problem sprowadza sie do oceny, czy omawiana uchwata Rady
Panstwa w sprawie zezwolenia na zmiane obywatelstwa polskiego osobom wyjezdzajgcym
na staty pobyt do Izraela moze by¢ uznana za zezwolenie na zmiane obywatelstwa
skarzacego ze skutkiem w postaci utraty obywatelstwa polskiego. Organy administracji oraz
Sad pierwszej instancji powotujac sie na te uchwate przyjety, ze byt to generalny akt
stosowania prawa, ktéry wigzat organy administracji i stanowit zezwolenie na zmiane
obywatelstwa polskiego na obywatelstwo izraelskie.

Sad pierwszej instancji przyjat, ze uchwata Rady Pariistwa Nr 5/58 z dnia 23 stycznia 1958 r.
W sprawie zezwolenia na zmiane obywatelstwa polskiego osobom wyjezdzajgcym na staty
pobyt do panstwa Izrael stanowita generalne pod wzgledem podmiotowym zezwolenie na
zmiane obywatelstwa przez osoby, ktdre opuszczaty Polske w celu wyjazdu na state do
Izraela, o ile wyrazity che¢ zmiany obywatelstwa. Sad pierwszej instancji, majac na uwadze
tre$¢ wniosku Prezesa Rady Ministréw z dnia 29 listopada 1957 r., uznat, Ze nie byto
konieczne, aby imienne wnioski byly rozpatrzone przez Rade Panstwa, co oznacza, ze w celu
unikniecia roznicowania sytuacji prawnej podmiotdw nalezato przyjac, ze wszystkie osoby,
ktore wyrazity wole zmiany obywatelstwa poprzez ztozenie stosownego wniosku spetnity
warunek formalny z art. 11 i 13 ustawy z 1951 r. o obywatelstwie polskim.

Nalezy stwierdzi¢, ze poglad wyrazony w zaskarzonym wyroku WSA, negujacy potrzebe
wydania zezwolenia na zmiane obywatelstwa polskiego w drodze indywidualnego aktu,
pozostaje pogladem odosobnionym nie tylko na tle ugruntowanej, potwierdzonej takze w
doktrynie (zob. glosa J. Jagielskiego do orzeczenia NSA z dnia 27 pazdziernika 2005 r., II
OSK 965/05, opubl.: OSP 2006/5/64), linii orzeczniczej Naczelnego Sad Administracyjnego,
ale réwniez Wojewddzkiego Sadu 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.). Naczelny Sad Administracyjny



wielokrotnie potwierdzat prawidtowos$¢ prezentowanego w orzecznictwie sagdowym
stanowiska co do koniecznosci wykazania w toku postepowania administracyjnego, czy
indywidualnie ztozony wniosek o wydanie zezwolenia zostat objety stosowng procedurg w
celu jego zatatwienia przez Rade Panstwa. Sad ten konsekwentnie podtrzymywat wyrazane
w orzecznictwie oraz doktrynie stanowisko, ze zezwolenie na zmiane obywatelstwa jest
aktem stosowania prawa w sprawie dotyczacej okreslonej osoby. Powotywat sie przy tym na
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 17 wrzesnia 2001 r., III RN 56/01 (OSNAPIUS z 2002 r., nr
13, poz. 299), w ktérym przyjeto poglad, iz zezwolenie na zmiane obywatelstwa polskiego
jako przestanka utraty obywatelstwa polskiego miato charakter indywidualnego i
skierowanego do okre$lonego adresata aktu Rady Panstwa. Stanowisko takie zostato
wyrazone m.in. w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 pazdziernika 2005
r., I OSK 267/05 (ONSAIWSA 2006/2/66) oraz dwdch wyrokach tego Sadu z dnia 27
pazdziernika 2005 r., sygn. akt II OSK 1001/05 (Palestra 2006/7-8/290) oraz II OSK 965/05
(ONSAiIWSA 2006/2/67). W doktrynie odnosnie do udzielania zezwolenia na zmiane
obywatelstwa réwniez prezentowany jest poglad, ze zezwolenia dotyczace zmiany
obywatelstwa majg indywidualny charakter (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
zmiane obywatelstwa, gdy zmiana obywatelstwa dotyczy wiekszej liczby oséb. Stanowisko
takie uzasadnione jest tym, ze zezwolenie dotyczgce 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. Warto podkresli¢, ze
NSA nie wykluczyt mozliwosci wykazania, iz omawiana uchwata Rady Panstwa stanowita
zezwolenie na zmiane obywatelstwa okreslonej osoby, ale tylko wéwczas, jezeli zostanie
ustalone, ze podanie okreslonej osoby o zezwolenie na zmiane obywatelstwa zostato
przekazane Radzie Panstwa i bylo w toku rozpoznawania przez Rade Panstwa przed
podjeciem tej uchwaty.

W wyroku NSA z dnia 14 pazdziernika 2005 r., II OSK 267/05 wyrazono stanowisko, ze
uchwata Nr 5/58 Rady Panstwa z dnia 23 stycznia 1958 r. w sprawie zezwolenia na zmiane
obywatelstwa polskiego osobom wyjezdzajgcym na staty pobyt do panstwa Izrael nie mogta
stanowi¢ zezwolenia na zmiane obywatelstwa polskiego w stosunku do osdb, ktére do daty
jej podjecia nie wystepowaty o zezwolenie na zmiane obywatelstwa, gdyz nie sposdb mowic
0 udzieleniu zezwolenia osobie, ktdra o takie zezwolenie nie wystepowata. Nie mozna
przyja¢, ze zezwolenie moze dotyczy¢ wnioskdw jeszcze nie ztozonych i mie¢ charakter
generalnej zgody udzielanej na przysztos¢. Z art. 13 ustawy z dnia 8 stycznia 1951 r. o
obywatelstwie polskim wynika wyraznie nastepujgca kolejno$¢ zdarzen: najpierw ztozenie
podania przez zainteresowang osobe do wtasciwego organu, nastepnie przedstawienie
wniosku przez Prezesa Rady Ministréw i dopiero wowczas Rada Panstwa orzeka w sprawie
zezwolenia na zmiane obywatelstwa okreslonej osoby. Nie mozna kolejnosci tej odwrdcié,
gdyz naruszytoby to istotne wymagania wprowadzone przez ustawe, od ktérych spetnienia
zalezy utrata obywatelstwa polskiego. Uchwata z dnia 23 stycznia 1958 r., w stosunku do
podan ztozonych po podjeciu tej uchwaty, mogta byc¢ traktowana jedynie jako zapowiedz
udzielenia zezwolenia na zmiane obywatelstwa. W zadnym razie zezwolenie to nie mogto
odnosic sie do oséb, ktore wniosku nie ztozyty, a wiec w dacie podejmowania tej uchwaty
nie wystepowaty o zezwolenie na zmiane obywatelstwa. Skoro wiec skarzacy wystapit z



wnioskiem o udzielenie jej zezwolenia na zmiane obywatelstwa w kwietniu 1958 r., czyli po
dacie podjecia uchwaty Nr 5/58 Rady Panstwa z dnia 23 stycznia 1958 r., to uchwata ta nie
mogta stanowi¢ zezwolenia na zmiane obywatelstwa dla skarzacego.

W tym stanie rzeczy, Naczelny Sad Administracyjny uchylit zaskarzony wyrok i rozpoznat
skarge na podstawie art. 188 p.p.s.a. Rozpoznajac skarge M. S. na decyzje Prezesa Urzedu
do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcdw z dnia 22 wrzesnia 2006 r., Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzit, ze zaskarzona decyzja Prezesa Urzedu do Spraw Repatriacji i
Cudzoziemcow, jak i decyzja jg poprzedzajgca zostaty wydane z naruszeniem art. 11 ust. 1
2 ustawy z dnia 8 stycznia 1951 r. o obywatelstwie polskim, co uzasadnia ich uchylenie na
podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. a p.p.s.a.

O zwrocie kosztow postepowania od organu na rzecz skarzacego Naczelny Sad
Administracyjny orzekt na podstawie art. 203 pkt 1 p.p.s.a. oraz art. 200 w zwigzku z art.
193 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Koszty te obejmujg zwrot
kosztow postepowania sgdowego, w tym postepowania kasacyjnego. Z uwagi na to, ze z
dniem 20 lipca 2007 r. na mocy art. 2 ustawy z dnia 24 maja 2007 r. o zmianie ustawy o
cudzoziemcach oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. Nr 120, poz. 818), zadania Prezesa
Urzedu do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcdw w sprawach dotyczacych obywatelstwa przejat
minister wiasciwy do spraw wewnetrznych, Naczelny Sad Administracyjny kosztami
postepowania w rozpoznawanej sprawie obcigzyt Ministra Spraw Wewnetrznych i
Administracji.



