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Opinia o projekcie ustawy o obywatelstwie polskim

W opinii odpowiadam na trzy pytania zadane przez tworcow projektu ustawy o

obywatelstwie polskim.

l. Czy mimo, ze art. 137 Konstytucji stanowi, iz prezydent nadaje obywatelstwo
polskie, mozliwe jest takie uksztaltowanie przepiséw ustawy, zgodnie z ktoérym, w
stosunku do szerokiej grupy cudzoziemcow decyzje w przedmiocie nabycia
obywatelstwa (nie nazwanego nadaniem) bgda podejmowali wojewodowie (rozdz.

4 projektu ustawy — Uznanie za obywatela polskiego)?

Konstytucja stanowi w art. 137, ze prezydent RP nadaje obywatelstwo polskie i
wyraza zgode na zrzeczenie si¢ obywatelstwa polskiego. Zgodnie z art. 144 ust. 3 pkt 19
Konstytucji decyzje glowy panstwa w tym przedmiocie nie podlegaja kontrasygnacie.

Konstytucja zalicza zatem sprawy zwiazane z nadaniem 1 zrzeczeniem si¢
obywatelstwa do prerogatyw prezydenckich, co nie wyklucza aktywnosci innych organow
panstwa w granicach ich konstytucyjnej wilasciwosci, jednakze przesadza o szczegdlnym
znaczeniu roli prezydenta RP w tej dziedzinie. To od stanowiska glowy panstwa zalezy
nadanie obywatelstwa i wyrazenie zgody na zrzeczenie si¢ obywatelstwa polskiego. W
doktrynie podkreslono, ze ustrojowy sens takiego rozwiazania polega na tym, ze oto osoba
dziatajaca jako najwyzszy przedstawiciel panstwa, rozumianego ,,jako organizacja polityczna
jego obywateli, przyjmuje nowego cztowieka do tego grona lub zgadza si¢ na formalne
wyjscie kogos z tej wspolnoty””.

Wykonujac t¢ prerogatywe prezydent RP dziata na podstawie i w granicach prawa, a
wigc Konstytucji RP 1 w szczegdlnosci odpowiedniej ustawy. Decyzje gtowy panstwa nie
moga wigc mie¢ arbitralnego 1 wylacznie uznaniowego charakteru i powinny podlegaé
kontroli sadowej. Istnienie gtowy panstwa nie moze pozbawiaé zainteresowanych prawa do

sadu, wynikajacego z art. 45 Konstytucji RP.

' Tak P. Sarnecki: Uwagi do art. 137 Konstytucji RP w: L. Garlicki, red.: Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa
1999,t.1,s. 1.
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W $wietle orzecznictwa i1 doktryny nadawanie i zwalnianie z obywatelstwa jest
decyzja administracyjna nie podlegajaca  kontroli w  postgpowaniu  sadowo-
administracyjnym®, a to oznacza przeciez mniejsza ochrong praw podmiotowych jednostki, co
bywa przeslanka uzasadniajaca utrzymywanie i1 kreowanie wlasciwosci administracji
rzadowej w sprawach dotyczacych obywatelstwa.

Jednakze nie odpowiada wymaganiom Konstytucji ani sytuacja, w ktorej
rozstrzygnigcia glowy panstwa w przedmiocie obywatelstwa nie podlegaja kontroli sadowej,
chociaz sa decyzjami w sprawach indywidualnych dotyczacymi statusu jednostki, ani tez nie
jest zgodne z Konstytucja stopniowe przekazywanie spraw dotyczacych obywatelstwa
organom administracji. W doktrynie zwrdcono uwage, ze nie ma przeszkod, by mozliwos¢
skargi do Naczelnego Sadu Administracyjnego na rozstrzygnigcia (postanowienia) prezydenta
dotyczace nadania (odmowy nadania) obywatelstwa ,,zawrze¢ w stosownym przepisie ustawy
o obywatelstwie polskim™. Zapewnienia kontroli sadowej wymaga przeciez Europejska
Konwencja o Obywatelstwie. Tego rodzaju rozwiazanie byloby zatem bardziej zgodne z
Konstytucja RP, anizeli stan obecny. Wprawdzie, w mysl art. 37 Konstytucji RP, chociaz
kazdy ,korzysta z wolnosci i praw zapewnionych w Konstytucji”, to jednak wyjatki
,»odnoszace si¢ do cudzoziemcow okresla ustawa”. Wszelako wyjatki te nie moga polega¢ na
odstepowaniu od praw majacych podstawowe znaczenie dla europejskiej tozsamosci prawne;j
— takich, jak prawo do sadu.

W doktrynie wyrazono poglad, w mys$l ktoérego art. 34 wust. 1 Konstytucji
(,,Obywatelstwo polskie nabywa si¢ przez urodzenie z rodzicéw bedacych obywatelami
polskimi. Inne przypadki nabycia obywatelstwa polskiego okresla ustawa”) w zwiazku z art.
137 Konstytucji nie zakazuje ustawodawcy zwyktemu ,ustanowienia dodatkowych drog
uzyskania obywatelstwa, w ktorych nie wlacza si¢ prezydenta do podejmowania takich
decyzji™, a obowiazujaca ustawa o obywatelstwie zna nadanie obywatelstwa na podstawie
decyzji administracyjnej. W $wietle tego pogladu ustanowienie dodatkowych drog uzyskania
obywatelstwa ,,nie budzi zastrzezen konstytucyjnych”, gdyz Konstytucja nie zastrzega dla
,.prezydenta Rzeczypospolitej monopolu podejmowania decyzji w kwestiach obywatelstwa”.

W obowiazujacym stanie prawnym istnieje instytucja uznania za obywatela polskiego,
ktora projektowana ustawa modyfikuje i wzmacnia. Wydaje sig, ze instytucja ta, aczkolwiek

majaca znaczenie praktyczne, prowadzi do erozji prerogatywy prezydenckiej. Konstytucja

? Ibidem.

3 Tak J. Jagielski: Obywatelstwo polskie. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1998, s. 171.

* Tak L. Garlicki: Uwagi do art. 34 Konstytucji w: L. Garlicki, red: Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa
2003, t. 11, s. 7.

> Ibiden.
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wskazuje jedna droge do obywatelstwa — nadanie obywatelstwa polskiego przez prezydenta
RP. Tworzenie rozwiazan identycznych co do skutku z nadaniem i1 adresowanych do pewne;j
grupy cudzoziemcow, w odniesieniu do ktorych decyzje podejmuje administracja rzadowa,
jest watpliwe z punktu widzenia art. 137 Konstytucji RP. Powotywanie si¢ w tym kontekscie
na sformutowanie z art. 34 ust. 1 Konstytucji jest o tyle dyskusyjne, ze art. 34 ust. 1 nie
reguluje procedury nabywania obywatelstwa i1 nie wskazuje, do kogo naleza decyzje w tej
sprawie. To jest wlasnie domena art. 137 Konstytucji, w ktorym mowa tylko o prezydencie
RP. Nalezatoby zatem ze znaczng ostroznoscia rozbudowywac ustawowo umocowany katalog
przypadkéw, w ktorych o obywatelstwie przesadza decyzja administracji rzadowe;.

W doktrynie zakwestionowano ,,sens postugiwania si¢ dwiema drogami nabywania
obywatelstwa polskiego przez cudzoziemcow, tj. nadaniem obywatelstwa oraz uznaniem za
obywatela” podkreslajac potrzebg ,,stworzenia jednolitej instytucji nadania obywatelstwa
polskiego, znajdujacej zastosowanie do wszystkich cudzoziemcéw (niezaleznie od posiadania
przez nich obywatelstwa innych pafistw, czy tez nie)”. Podzielam ten punkt widzenia.

Jednakze, skoro uznanie za obywatela istnieje w obowiazujacym stanie prawnym i
korzysta z domniemania konstytucyjnosci, a proponowane rozwiazania nie wprowadzaja
zasadniczej nowos$ci normatywnej w tym zakresie, to mozna uznaé je za akceptowalne przy
zatozeniu — moim zdaniem dyskusyjnym z powodow, o ktérych byla juz mowa — iz
Konstytucja nie ustanawia monopolu prezydenta w dziedzinie podejmowania decyzji w
kwestiach obywatelstwa.

Nalezy pamigtaé, ze obowiazkiem ustawodawcy jest stanowienie prawa w mozliwie
najwickszym stopniu realizujacego postanowienia Konstytucji’. Wynika stad — moim
zdaniem — Kkonstytucyjny zakaz ograniczania zakresu prerogatyw prezydenckich, w
szczegllnosci przez rozszerzanie zakresu kompetencji administracji rzadowej w sprawach
dotyczacych obywatelstwa.

A zatem mozliwe jest takie uksztaltowanie przepiséw ustawy, zgodnie z ktérym, w
stosunku do szerokiej grupy cudzoziemcoéw decyzje w przedmiocie nabycia obywatelstwa
(nie nazwanego nadaniem) bg¢da podejmowali wojewodowie (rozdz. 4 projektu ustawy —
Uznanie za obywatela polskiego). Za tego rodzaju rozwigzaniem przemawia zarOwno
obowiazujacy stan prawny, jak i poglady przedstawicieli doktryny. Jednak bedzie to
rozwiazanie budzace watpliwosci, o ktorych byla mowa 1 nie mozna wykluczyé

kwestionowania jego zgodnosci z Konstytucja.

% Tak J. Jagielski: op. cit., s. 92 i nast.
"Por. K. Dziatocha, A. Lukaszczuk: Nowa ustawa o stuzbie cywilnej, Panstwo 1 Prawo, Nr 11/2006, s. 8.
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2. Czy pomimo tresci art. 34 Konstytucji, ktory stanowi, ze obywatelstwo polskie
nabywa si¢ przez urodzenie z rodzicow bedacych obywatelami polskimi
(przyznajacego obywatelstwo polskie rowniez wtedy, gdy tylko jedno z rodzicow
jest obywatelem polskim), mozliwe jest sformutowanie w ustawie przepisu
przyznajacego rodzicom z matzenstw mieszanych prawo wyboru dla dziecka
obywatelstwa panstwa obcego, tj. zastosowanie tzw. prawa opcji (art. 13 ust. 2

projektu ustawy)?

Art. 34 Konstytucji ustanawia prawo do obywatelstwa. Nie moze on by¢ rozumiany w
zgodzie z art. 30 Konstytucji (,,Przyrodzona i niezbywalna godnos$¢ cztowieka stanowi zrédto
wolno$ci 1 praw czlowieka i obywatela”) w taki sposob, ktéry stawia wole panstwa w
sprawach dotyczacych obywatelstwa dziecka ponad wola rodzicow w matzenstwie
mieszanym. Panstwo, ktorego obywatelem jest jedno z rodzicow w matzenstwie mieszanym,
nie jest w istocie dla dziecka panstwem obcym. Przyjecie odmiennej interpretacji bytoby
sprzeczne z art. 18 Konstytucji RP (malzenstwo, rodzina, macierzynstwo i rodzicielstwo
»znajduja si¢ pod ochrona i opieka” Rzeczypospolitej), art. 32 Konstytucji RP (réwne
traktowanie przez wladze publiczne), art. 47 Konstytucji RP (ochrona prawna zycia
rodzinnego), art. 71 Konstytucji RP (panstwo w swojej polityce ,,uwzglednia dobro rodziny™).

A zatem mozliwe jest — 1 w moim przekonaniu wlasciwe — sformutowanie w ustawie
przepisu przyznajacego rodzicom z matzenstw mieszanych prawo wyboru w o$wiadczeniu
ztozonym zgodnie przed wiasciwym organem, dla dziecka obywatelstwa panstwa obcego, tj.

zastosowanie tzw. prawa opcji (art. 13 ust. 2 projektu ustawy).

3. Czy przestanki decydujace o przywrdceniu obywatelstwa polskiego (art. 36

projektu ustawy) mozna uzna¢ za uzasadnione w §wietle zasady rownos$ci ?

Instytucja przywrocenia obywatelstwa polskiego jest nieznana Konstytucji RP, ktéra
stanowi jedynie o nadaniu obywatelstwa. Ponadto — z powodow, o ktorych mowa w pkt 1
niniejszej opinii — watpliwe z punktu widzenia art. 137 Konstytucji RP jest przywracanie
obywatelstwa w drodze decyzji ministra. Dopuszczalno$¢ rozszerzania w drodze ustawowe;j
katalogu drég do uzyskania obywatelstwa dodatkowych w stosunku do art. 137 Konstytucji
wynika jednak z uznania, Ze prezydent nie ma monopolu na decyzje dotyczace obywatelstwa.

Instytucja przywrocenia obywatelstwa wydaje si¢ zbgdna w §wietle art. 19 ust. 1 pkt 4
projektu, ktory przewiduje, ze wniosek cudzoziemca o nadanie obywatelstwa zawiera

informacje ,,0 posiadaniu obywatelstwa polskiego w przesztosci” oraz art. 20 ust. 4 projektu,
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ktory stanowi, ze minister, przed przekazaniem wniosku prezydentowi RP wystepuje do
odpowiednich organdéw ,,0 udzielenie informacji, ktore moga miec istotne znaczenie” w
sprawie.

Projekt tworzy dwie drogi powrotu do obywatelstwa dla tych, ktorzy je utracili w
przesztosci: a) nadanie, b) przywrdcenie, wymagajace spetnienia niedookreslonych kryteriéw
(nie ,,wstapil do sluzby w wojskach panstw nie bgdacych panstwami sprzymierzonymi’)
stawiajacych zainteresowanych w dwuznacznej i podejrzanej sytuacji (,,dzialal na szkodeg
interesow RP”). Ten, kto wystepuje o przywrocenie obywatelstwa jest ,ustawowo
podejrzany” w stosunku do tego, kto ubiega si¢ o nadanie obywatelstwa. Ustawa — a
zwlaszcza art. 36 — traktuje wigc cudzoziemcoéw, ktoérzy mieli w przesztosci obywatelstwo
polskie, nieréwno, w zalezno$ci od tego, czy ubiegaja si¢ o nadanie obywatelstwa, czy tez o
przywrocenie. Skoro skutek ma by¢ ten sam — uzyskanie obywatelstwa — i obecny status tych
0sOb jest rowniez identyczny — sa cudzoziemcami — to znaczy, ze mamy do czynienia z
traktowaniem rownych nierdwno, a wig¢c z naruszeniem zasady réwnosci.

Z wuzasadnienia projektu wynika, Zze wprowadzenie ,instytucji przywrocenia
obywatelstwa polskiego spetnia oczekiwania znacznej liczby bylych obywateli polskich,
ktorzy utracili obywatelstwo polskie z przyczyn politycznych i chca dzisiaj do niego
powrdécic”. Jezeli tak jest, to te oczekiwania nie moga zmienia¢ obowiazujacej Konstytucji,
ktora przewiduje nadanie obywatelstwa, nie za§ przywrocenie. Jezeli tak jest, to nie nalezy
tych ludzi upokarza¢ dajac im do zrozumienia w ustawie, ze by¢ moze ,,dzialali na szkodg” 1
»stanowia zagrozenie”, bo to raczej skutecznie zniechgci do powrotu do obywatelstwa.
Projektodawca trafnie wskazuje, ze nie da si¢ przywroci¢ obywatelstwa automatycznie, ale
tez nie nalezy ,,z automatu” traktowa¢ ewentualnych chetnych jako podejrzanych. Zupetie
wystarczy sprawdzenie przewidziane przy nadawaniu obywatelstwa, o ktéorym mowa w art.
20 ust. 4 projektu. Ewentualne przyspieszenie prac nad wnioskami pokrzywdzonych jest
sprawa praktyki urzedniczej i stosownych zalecen w tej dziedzinie. Nie wymaga to tworzenia
rozwiazan, moim zdaniem, niekonstytucyjnych i by¢ moze raniacych ludzi zapewne do$¢ juz
w zyciu poranionych przez rozmaite wtadze. Gdyby instytucja przywrdcenia obywatelstwa
polegala na tym, Ze zainteresowani otrzymuja je bez klopotow w postaci wypetniania
wnioskéw, biurokratycznej mitrggi i ewentualnych upokorzen zwiazanych z badaniem ich
zycia przez obcych dla nich ludzi i1 ryzykiem odmowy oznaczajacej przeciez, ze w gre
wchodzi przestanka z art. 36 projektu, co moze rujnowac ich reputacjg, to wtedy instytucja ta
spetnialaby oczekiwania Polonii wskazane w uzasadnieniu. Jednak, ze wzgledu na
wspomniang w projekcie ztozonos¢ i delikatno$¢ materii, nie wydaje si¢ to mozliwe. Z tego

powodu nalezy ograniczy¢ wysitki projektodawcy do ewentualnego wskazania w ustawie, ze
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wnioski o nadanie obywatelstwa skladane przez cudzoziemcéw, ktorzy posiadali
obywatelstwo polskie w przesztosci, rozpatrywane sa w pierwszej kolejnosci. Art. 23 projektu
stanowi przeciez, ze konsul przekazuje wniosek o nadanie obywatelstwa polskiego
bezposrednio prezydentowi RP w kazdym przypadku, kiedy prezydent tak zadecyduje, bez
wzgledu na stadium postgpowania. By¢ moze ustawa powinna stanowi¢, ze wnioski o nadanie
obywatelstwa skladane przez cudzoziemcoéw, ktérzy posiadali obywatelstwo polskie w
przesztosci, konsul moze przekaza¢ bezposrednio prezydentowi, jezeli stwierdza, ze utrata

obywatelstwa byla spowodowana przyczynami politycznymi.

Warszawa, 13 pazdziernika 2008 r.






