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1. Wprowadzenie

Losy obywatelstwa panstwowego w przypadkach sukcesji panstw byty
przedmiotem zainteresowan Rady Europy jako instytucji bezposrednio zaangazo-
wanej w rozwiazywanie problemow wynikajacych ze zmian terytorialnych
w Europie Srodkowej i Wschodniej. W zwiazku z tym przedstawi¢ nalezy dwa
dokumenty Rady: europejska konwencje o obywatelstwie z 6 listopada 1997 r.'
oraz deklaracje w sprawie sukcesji panstw w odniesieniu do obywatelstwa.”

Przypomnie¢ nalezy, iz w przesztosci podjeta zostala tylko jedna kompleksowa
proba uregulowania kwestii obywatelstwa w formie konwencji haskiej z 12
kwietnia 1930 r. o rozstrzyganiu konfliktow ustaw o obywatelstwie.” Chociaz nie
weszla
w zycie z powodu braku wystarczajacej liczby ratyfikacji, jest jednak nadal
uwazana za kodyfikacj¢ prawa zwyczajowego w tej dziedzinie. Kolejne umowy
dotyczyty problematyki podwojnego obywatelstwa i jego konsekwencji.
Nalezata do nich konwencja Rady Europy z 6 maja 1963 r. o eliminowaniu
przypadkow podwodjnego obywatelstwa.

Przepisy nowej konwencji Rady Europy koresponduja z zakresem regulacji
tych aktow. Istotna nowos¢ stanowi rozdzial poswigcony skutkom sukces;ji
panstw w odniesieniu do obywatelstwa, co zwiazane jest z aktualnoscia
problemu i, jak zobaczymy, koresponduje z innymi pracami Rady.

" Doc. dr hab. Wiladyslaw Czaplinski — Instytut Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk;
profesor tytularny Katedry Jean Monnet Prawa Europejskiego Uniwersytetu Gdanskiego,
redaktor naczelny ,, Przeglqdu Prawa Europejskiego”.
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2 Dokument CDL-NAT (96) 7 rev.

3 LNTS 179, 5.89; tekst polski ,, Dziennik Ustaw R.P.”, nr 47 1937, 5.361.
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2. Konwencja Rady Europy o obywatelstwie

Konwencja z 1997 roku potwierdza podstawowe znaczenie zasady, iz
obywatelstwo pozostaje wylaczna domeng regulacji prawa wewngtrznego
poszczegblnych panstw. Moga one suwerennie rozstrzygaé, kto i w jakim trybie
moze naby¢ lub utraci¢ obywatelstwo. Wynika to z faktu, ze obywatelstwo jest
sciSle zwiazane z panstwem, powstaje wraz z utworzeniem panstwa i wygasa
wraz z jego upadkiem. Praktyka miedzynarodowa, zarowno dawna, jak i zwiazana
z ostatnimi zmianami terytorialnymi w Europie Srodkowej i Wschodniej, wiaze
jednoznacznie obywatelstwo z powstaniem panstw, uznajac pewien krag oséb za
obywateli nowych panstw z dniem powstania panstwa, a zatem z mocg wsteczna
w stosunku do wydanych z opdznieniem ustaw o obywatelstwie.

Zasada ta zostala potwierdzona przez opini¢ doradcza Statego Trybunatu
Sprawiedliwosci Migdzynarodowej (STSM) z 7 lutego 1923 r. w sprawie
dekretow o obywatelstwie w Tunezji i Maroku.® Przedmiotem rozstrzygnigcia
bylo uprawnienie rzadu francuskiego do regulowania dekretami prawa
o obywatelstwie w obu wymienionych protektoratach francuskich. Trybunat
haski stwierdzit, iz co do zasady kazde panstwo ma prawo samo rozstrzygac
o swoim obywatelstwie. W tym konkretnym przypadku Francja i Wielka
Brytania byly jednak zwiazane pewnymi umowami migdzynarodowymi, ktore
ograniczaly swobodg regulacji. Tym samym STSM potwierdzil, iz prawo
migdzynarodowe moze okresla¢ zakres wewngtrznego prawa o obywatelstwie
poszczegblnych panstw.

Konwencja Rady Europy z 1997 r. wprowadza istotne ograniczenia swobody
regulacji panstw. Panstwa-strony konwencji powinny bra¢ pod uwageg prawo
kazdej osoby do posiadania obywatelstwa oraz konieczno$¢ unikania
przypadkow bezpanstwowosci. Zwlaszcza pierwsza kwestia wymaga komentarza.
Jak dotad, zaden wiazacy akt migdzynarodowoprawny nie formutowat
jednoznacznie zasady, zgodnie z ktora kazda jednostka miataby prawo do
posiadania obywatelstwa. Obywatelstwo byto atrybutem witadzy panstwowej,

a nie prawem cztowieka.

Wyjatkowy charakter maja jedynie nastgpujace przepisy: artykul 15
Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka ONZ z 10 grudnia 1948 r. (stwierdzajacy,
ze kazda jednostka ma prawo do obywatelstwa, a jednocze$nie nikt nie moze
by¢ arbitralnie pozbawiony obywatelstwa ani prawa do zmiany obywatelstwa)
oraz artykut 20 amerykanskiej konwencji praw czlowieka z 22 listopada 1969 r.,
ktory powtarza sformulowanie deklaracji, dodajac jednocze$nie, ze jezeli

* PCIJ Publ., seria B, nr 4.
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zainteresowana osoba nie posiada innego obywatelstwa, powinna naby¢
obywatelstwo panstwa, na ktérego terytorium si¢ urodzita. Wreszcie artykut 7
konwencji praw dziecka z 20 listopada 1989 r. podkresla, ze dziecko

w momencie urodzenia bedzie mialo prawo do nabycia obywatelstwa. (Powtarza
tym samym przepis artykutu 24.3 Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych

z 16 grudnia 1966 r.) Nalezy jednak pamigta¢, ze uchwatly Zgromadzenia
Ogodlnego NZ — a taka uchwatla jest cytowana deklaracja — nie maja charakteru
wiazacego dla panstw czlonkowskich tej organizacji, nie méwiac juz o tworzeniu
praw i nakltadaniu obowiazkow na jednostki. Formuta zastosowana w konwencji
amerykanskiej zwiazana jest z czgsto wystgpujaca w ustawodawstwie panstw
amerykanskich zasada iuris soli jako sposobu nabycia obywatelstwa. Z kolei
konwencja o prawach dziecka deklaruje wprawdzie ogdélna zasade prawa do
nabycia obywatelstwa przez dziecko, jednakze nie okresla zasad, na jakich to
uprawnienie mogloby zosta¢ zrealizowane.

W doktrynie polskiej zagadnieniu prawa do obywatelstwa nie poswigcono
dotad zbyt wiele miejsca. Z.Kedzia uwaza, ze prawo mi¢dzynarodowe nie tyle
nadaje jednostkom prawo do posiadania obywatelstwa, co stara si¢ ograniczy¢
przypadki bezpanstwowosci; do podobnych wnioskéw dochodzi A Michalska.’
Z kolei Z.Galicki akcentuje, po dokonaniu analizy przepisow wymienionych
wyzej dokumentéw miedzynarodowych, iz na gruncie wspotczesnego prawa
migdzynarodowego nie mozna zakwalifikowa¢ prawa do obywatelstwa jako
prawa podmiotowego, dajacego podstawe¢ do roszczen w stosunku do
poszczegdlnych panstw.® Wniosek ten jest niewatpliwie shuszny, jezeli
wezmiemy pod uwage, ze tego typu roszczenia w prawie migdzynarodowym
dopuszczalne sa jedynie wtedy, gdy wyraznie okresla to litera odno$nego traktatu.

Dodajmy jeszcze, ze zadna z nielicznych polskich monografii dotyczacych
obywatelstwa’ nie zajmuje si¢ obywatelstwem w kontekscie praw cztowieka.

W doktrynie zagranicznej P.Weis w ogole pomija t¢ kwestie,® za§ V.Mikulka
i R.Plender koncentruja si¢ na powiazaniach migdzy prawami cztowieka i losami
obywatelstwa w przypadku sukcesji panstw, do ktorego to zagadnienia

5 7 Kedzia, Obywatelstwo, ,, Biuletyn RPO”, nr 4 1989, 5.79; A .Michalska, Prawa czlowieka
w systemie norm miedzynarodowych, Warszawa-Poznan 1982, s.148.

6 7 Galicki, Czy prawo do obywatelstwa nalezy do katalogu praw czlowieka? w: Obywatelstwo
w Europie Srodkowo-Wschodniej, Warszawa 1996, s.11-12.

" Opublikowane zostaty dotad jedynie trzy takie opracowania: A.Seniuta, Obywatelstwo i jego
regulacja prawna w PRL, Wroctaw 1974; W.Ramus, Instytucje prawa o obywatelstwie polskim,
Warszawa 1980; J.Jagielski, Obywatelstwo polskie. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1998.
Wszystkie koncentruja si¢ na analizie administracyjnoprawnej regulacji obywatelstwa, ograniczajac
aspekty miedzynarodowe do umow migdzynarodowych zawartych przez Polske.

8 Por. P.Weis, Nationality and Statelessness in International Law, Alphen aan den Rijn 1979.
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szczegolnego powrocimy w dalszych rozwazaniach’. Drugi z wymienionych
autorow jedynie nadmienia o kwestii zakazu pozbawienia obywatelstwa

w aspekcie prawa do obywatelstwa, nie przeprowadzajac jednak szczegdlowej
analizy tego zagadnienia. Wreszcie G. De La Pradelle powoluje si¢ na cytowane
wyzej przepisy deklaracji z 1948 r. i konwencji migdzynarodowych, podkresla
przy tym wyraznie, iz prawo do obywatelstwa ma znaczenie przede wszystkim
w kontek$cie humanitarnym.

Artykul 5 konwencji europejskiej o obywatelstwie podkresla zasade
niedyskryminacji w odniesieniu do ustawodawstwa o obywatelstwie. Oznacza
ona w szczegodlnosci, iz ustawodawstwo regulujace kwesti¢ obywatelstwa nie
moze zawiera¢ zadnych przepisoéw, ktore w jakikolwiek sposob prowadzityby do
nieréwnosci jednostek ze wzgledu na ple¢, religig, rasg, kolor skory,
pochodzenie narodowe i etniczne. Pomimo ze zasada réwnos$ci wobec prawa od
dawna jest zakorzeniona w prawie migdzynarodowym jako jedno z podstawowych
praw cztowieka, w zakresie prawa o obywatelstwie torowala ona sobie droge
z oporami. W komentarzu Europejskiego Komitetu Wspdlpracy Prawnej do
projektu konwencji'® podkreslono, ze koniecznos¢ wprowadzenia przepisu
zakazujacego dyskryminacji zwigzana byla przede wszystkim z faktem, ze
artykut 14 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka nie ma zastosowania do
prawa o obywatelstwie, a jedynie do tych praw, ktore wynikaja z konwencji.

Wyrazem nieréwnosci — w jej wspolczesnym rozumieniu — byta przede
wszystkim kwestia obywatelstwa kobiet zamgznych. W wielu systemach
prawnych zamazpdjscie prowadzito automatycznie do nabycia obywatelstwa
meza, co w jakis$ sposéb byto niekorzystne dla kobiet. Podpisana w dniu
29 stycznia 1957 r. w Nowym Yorku konwencja o obywatelstwie mezatek
proklamowata zasade¢ réwnouprawnienia, stanowiac w artykule 1, ze zawarcie
malzenstwa, jego rozwiazanie lub zmiana obywatelstwa me¢za nie wpltywaja na
obywatelstwo kobiety; natomiast artykutl 3 tejze konwencji otwiera kobiecie
mozliwo$¢ nabycia obywatelstwa m¢za w drodze przyspieszonej naturalizacji.
Dodajmy tu, ze rowniez obywatelstwo polskie przeszto w tym zakresie
ewolucje. O ile pierwsza ustawa z 20 stycznia 1920 r. o obywatelstwie panstwa
polskiego przewidywala w artykule 7 automatyczne nabycie przez kobiete
obywatelstwa polskiego poprzez matzenstwo z obywatelem polskim, o tyle
obowiazujaca obecnie ustawa z 15 lutego 1962 r. zastgpita to rozwiazanie
uproszczona naturalizacja (artykut 10).

? R.Plender, The Right to Nationality as Reflected in International Human Rights Law and the
Sovereignty of States in International Law, ,, Austrian Journal of Public International Law”, no. 1
1995, s.43; V.Mikulka, L incidence des régles internationales de la nationalité w: Nationalité,
minorités et succession d’Etats en Europe de [’Est, Paris 1996, s.11 passim.

DI (96) 69 Addendum I,.23.
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Wyrazem nierdwnouprawnienia ptci moga by¢ réwniez przepisy ograniczajace
mozliwo$¢ nabycia obywatelstwa danego panstwa przez dziecko zrodzone ze
zwiazku, w ktorym tylko jedna strona posiada jego obywatelstwo.
Charakterystyczna ewolucj¢ przeszlo w tym zakresie zwlaszcza ustawodawstwo
niemieckie. Przepis paragrafu 4.1 ustawy z 22 lipca 1913 r. o przynaleznosci do
Rzeszy
1 niemieckiej przynalezno$ci panstwowej stwierdzal, ze dziecko moze naby¢
niemiecka przynaleznos¢ panstwowa (obywatelstwo) jedynie wtedy, gdy jego
ojciec jest obywatelem niemieckim. Ustawa z 19 grudnia 1963 r. zasada ta zostata
zliberalizowana; dopuszczono bowiem nabycie obywatelstwa niemieckiego przez
dziecko zrodzone z obywatelki niemieckiej i cudzoziemca, jezeli w przeciwnym
razie zostatoby ono bezpanstwowcem. Wreszcie ustawa z 20 grudnia 1974 r.
pozwala na nabycie przez dziecko obywatelstwa niemieckiego w sytuacji, gdy
jedno z jego rodzicow (bez wzgledu na plec) posiada to obywatelstwo. Nowelizacje
ustawy z 1913 roku przeprowadzono w tym przypadku z powotaniem si¢ expressis
verbis na konstytucyjna zasade¢ rownouprawnienia kobiety i mezczyzny (artykut
3.2 Ustawy Zasadniczej). Dodajmy, ze ustawodawca polski nie wprowadzit w
tym kontek$cie rozroznienia ze wzgledu na pte¢ — artykuty 4.2 i 6.1 ustawy z
1962 r. moéwia o nabyciu przez dziecko obywatelstwa polskiego, jezeli cho¢
jedno ze wspotmalzonkéw posiada obywatelstwo polskie, pomijajac catkowicie
kwestig plci.

Dyskryminacja ze wzgledu na ple¢ jest tylko jedna z mozliwych form
dyskryminacji. Dodajmy w tym miejscu, ze zwlaszcza ostatnie przypadki
sukcesji panstw wskazaly na niebezpieczenstwo dyskryminacji ze wzgledu na
narodowo$¢ czy wyznanie. Jako przyktad pierwszej wymienmy ustawodawstwo
estonskie i totewskie z lat 1990-1995 czy ustawe chorwacka z 25 czerwca 1991
r. Wszystkie one ograniczaly mozliwo$¢ nabycia obywatelstwa nowego panstwa
przez osoby innej narodowosci, nawet jezeli posiadaly one obywatelstwo
poprzednika i state miejsce zamieszkania na terytorium przejgtym przez nowego
suwerena.'' Regulacje te prowadzity w istocie do dyskryminacji 0s6b pochodzenia
rosyjskiego  lub  serbskiego. = Wzbudzily one niepokdj  organizacji
miedzynarodowych, w tym zwlaszcza Rady Europy, co zreszta doprowadzito do
interwencji tej organizacji i pewnej liberalizacji rzeczonego ustawodawstwa.

Kolejne przepisy dotycza sposobéw nabycia obywatelstwa. Poniewaz kwestie
nabycia i utraty obywatelstwa sa zastrzezone dla ustawodawstwa wewngtrznego
poszczegbdlnych panstw, konwencja reguluje jedynie pewne ogdlne zasady,
dazac do wyeliminowania ewentualnych naduzy¢ przy stosowaniu poszczeg6lnych
instytucji. Obok tradycyjnych metod nabycia obywatelstwa na zasadach juris

" Por. W.Czaplinski, Zmiany terytorialne w Europie Srodkowej i Wschodniej i ich skutki
miedzynarodowoprawne (1990-1992), Warszawa 1998, s.203 passim; J.Sozanski, Prawa mniejszosci
narodowych w niepodleglej Litwie, Lotwie i Estonii, Warszawa 1998, 5.66-68.
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soli i juris sanguinis,'> konwencja przewiduje wyraznie mozliwo$¢ naturalizacji,
zastrzegajac przy tym, ze nie moze ona dotyczy¢ osob zamieszkujacych poza
terytorium danego panstwa, a takze nie moze by¢ polaczona z wymogiem
zamieszkania na danym terytorium przez okres dtuzszy niz 10 lat.

Zwlaszcza pierwszy z tych wymogow ma niezwykle istotne znaczenie;
zakazuje bowiem nadawania obywatelstwa osobom nie zwiazanym w efektywny
sposob z danym panstwem. Przypomnie¢ nalezy w tym miejscu, ze obywatelstwo
jest forma zwiazku pomigdzy jednostka i panstwem, a nie wyrazem przynaleznosci
do okreslonego narodu lub grupy etnicznej. Artykut 6 wprowadza ponadto
rozroznienie pomigdzy naturalizacja w trybie zwyklym oraz uproszczonym,
przystugujaca wspotmatzonkowi i dzieciom obywatela danego panstwa oraz
osobom (w tym w szczego6lnosci apatrydom) urodzonym i przebywajacym
legalnie na jego terytorium.

Z kolei przestanki utraty obywatelstwa zostaly w artykule 7 konwencji
wymienione w sposob limitatywny i obejmuja: dobrowolne (na wniosek osoby
zainteresowanej) nabycie obywatelstwa innego panstwa, uprzednie nabycie
danego obywatelstwa z naruszeniem prawa (w tym poprzez podanie fatszywych
informacji stanowiacych podstawg decyzji naturalizacyjnej), wstapienie do
stuzby wojskowej innego panstwa, postgpowanie zagrazajace podstawowym
interesom danego panstwa, stwierdzenie, iz okolicznos$ci stanowiace podstawe
nadania obywatelstwa dziecku lub osobie nieletniej przestaty istnie¢. Konwencja
pozostawia poszczegdlnym stronom mozliwo$¢ swobodnego wprowadzania
powyzszych przestanek do ustawodawstwa krajowego. Musza one wszelako by¢
odczytywane w polaczeniu z przepisami artykulu 4b i d, ktore stanowia, ze
nalezy unika¢ przypadkow bezpanstwowosci (wymog ten jest powtodrzony z cala
moca w ustepie 3 artykutu 7) oraz ze nikt nie moze by¢ w arbitralny sposob
pozbawiony obywatelstwa.

Mozna w tym miejscu mie¢ pewne zastrzezenia do przepisow konwencji.
Komentarz do projektu konwencji stwierdza bowiem,'* ze pozbawienie
obywatelstwa z przestanek politycznych bedzie zawsze miato charakter
arbitralny i tym samym bedzie nielegalne z punktu widzenia zobowigzan
wynikajacych z konwencji. Natomiast artykut 7.1.d konwencji wydaje si¢ taka
sytuacje dopuszczac, pozostawiajac panstwom mozliwos$¢ pozbawienia obywatelstwa

12 Interesujacy jest fakt, ze litera konwencji zdaje si¢ sugerowaé — zgodnie zreszta z tradycja
przyjeta na kontynencie europejskim — iz podstawowa forma nabycia obywatelstwa jest zasada
krwi. Mozliwo$¢ nabycia obywatelstwa poprzez urodzenie na terytorium panstwa jest przy tym
obwarowana wymogiem, by nie prowadzito to do powstania przypadkdéw podwdjnego obywatelstwa.

" Dodajmy w tym miejscu, iz polska ustawa z 1962 r. przewiduje dwie instytucje: naturalizacji
(nadania obywatelstwa) obywatelowi innego panstwa (artykut 8) oraz uznania za obywatela
polskiego apatrydy lub osoby o nie ustalonym obywatelstwie (artykut 9), warunkujac uzyskanie
obywatelstwa polskiego od uprzedniego zamieszkiwania w Polsce w sposob legalny przez okres 5 lat.

4.CDCJ (96) 69 Addendum I, 3.22.
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0sOb prowadzacych dziatalno$¢ sprzecznag z interesami panstwa. Tak szeroka
formuta moze prowadzi¢ do naduzyé."

Interesujacy jest fakt, iz Rada Europy uznata za konieczne obwarowanie
procedur narodowych dotyczacych obywatelstwa gwarancjami proceduralnymi.
Niezaleznie od ogoélnego wymogu, iz wszelkie dziatania dotyczace obywatelstwa
musza mie¢ podstawg ustawowa, by¢ przewidywalne i proporcjonalne, konwencja
podkresla w artykulach 10-13, Ze rozpatrywanie wnioskow w sprawach
dotyczacych obywatelstwa powinno nastgpowaé¢ w rozsadnym terminie,
wszelkie decyzje dotyczace jego nadania, zachowania, utraty, odzyskania lub
poswiadczenia powinny by¢ wydawane na piSmie i uzasadnione, osobom
zainteresowanym powinna by¢ otwarta droga do kontroli administracyjnej lub
sadowej wydanych decyzji,'® za$ oplaty pobierane w sprawach dotyczacych
obywatelstwa nie powinny by¢ wygoérowane i nie moga mie¢ charakteru
zaporowego, uniemozliwiajacego dochodzenie uprawnien i roszczen.

3. Problematyka obywatelstwa wielorakiego

Podwojne obywatelstwo od dawna stanowito przedmiot zainteresowania
Rady Europy. Jak wiadomo, sytuacja taka ma miejsce, gdy dana osoba posiada
obywatelstwo wigcej niz jednego panstwa, do czego dochodzi zwykle wskutek
czynnosci prawnych prawa prywatnego (rodzinnego). Prawo mig¢dzynarodowe
nie zakazuje powstawania przypadkéw podwojnego obywatelstwa, uwaza je
jednak za niekorzystne dla osoby nim dotknigtej i tym samym za niepozadane.

Cytowana juz konwencja Rady Europy z 6 maja 1963 roku przewidywata
w artykule 1, Zze nabycie obywatelstwa jednej ze stron umowy powinno
prowadzi¢ automatycznie do utraty obywatelstwa innej strony. Jednocze$nie
wprowadzono mozliwos$¢ opcji w postaci zrzeczenia sig¢ jednego z posiadanych
obywatelstw i zachowania drugiego, przy czym jako kryterium wprowadzono
miejsce zamieszkania (artykut 2). Rozwiazania konwencji wspolgraja z przepisami

'S W mysl artykuhu 15 polskiej ustawy o obywatelstwie pozbawienie obywatelstwa moze mie¢
miejsce w odniesieniu do obywateli polskich zamieszkatych za granica, jezeli: naruszyli oni
obowiazek wiernosci wobec RP, dziatali na szkode Zywotnych interesow RP, nielegalnie opuscili
terytorium polskie po 9 maja 1945 r., odmoéwili powrotu do kraju na wezwanie wlasciwego organu
panstwowego, uchylali si¢ od spetnienia obowiazku wojskowego badz wreszcie popehili cigzkie
przestgpstwo (zbrodnig pospolita). J.Jagielski (op.cit., s.133-135) podkresla stusznie z jednej
strony niedookreslony charakter tych przepisow, z drugiej za§ — ich anachroniczno$¢ w obliczu
przemian ustrojowych w Polsce. Zakaz arbitralnego pozbawienia obywatelstwa ma rangg
konstytucyjna (zawiera go artykut 34.2 konstytucji z 1997 r.).

'S Interesujace, ze artykut 12 konwencji postuguje sic w tym kontekscie alternatywa, a nie
koniunkcja.
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konwencji haskiej z 12 kwietnia 1930 r."” Dodajmy jeszcze, iz artykut 8
konwencji Ligi Arabskiej w sprawie obywatelstwa z 1954 r. przewiduje
mozliwos¢ opcji w przypadku posiadania podwdjnego obywatelstwa — jezeli nie
zostanie dokonany wybor pozytywny, uznaje si¢, iz osoba zainteresowana
opowiedziata sig za tym obywatelstwem, ktore nabyta pdznie;.

Konwencja z 1997 r. rowniez nie wyklucza istnienia przypadkéw wielo-
panstwowosci. Co wigcej, wyraznie zobowiazuje ona panstwa do wprowadzenia
w ustawodawstwie wewngetrznym regulacji  zezwalajacych na zachowanie
podwadjnego obywatelstwa dzieciom, ktére nabyly oba obywatelstwa w momencie
urodzenia, jak réwniez osobom, ktore nabyly drugie obywatelstwo poprzez
malzenstwo. Zgodnie z zasada wylacznej kompetencji panstw do regulowania
kwestii obywatelstwa, pozostawiono ich ustawodawcy swobod¢ wprowadzenia
przepisow regulujacych utrate obywatelstwa w przypadku nabycia obywatelstwa
innego panstwa oraz uzalezniajacych nabycie danego obywatelstwa od
uprzedniej utraty lub zrzeczenia si¢ obywatelstwa innego panstwa. Jedynym
ograniczeniem jest, aby wymog taki miat charakter racjonalny, tj. nie taczyt si¢
z nadmiernymi niedogodnosciami dla zainteresowanej osoby. Wydaje sig zatem,
ze konwencja z 1997 r. jest duzo bardziej liberalna niz konwencja z 1963 r.

Konwencja sankcjonuje jeszcze trzy istotne zasady praktyczne dotyczace
dwupanstwowcow. Po pierwsze, podkresla, ze obywatele danego panstwa
posiadajacy dodatkowo jeszcze inne obywatelstwo beda traktowani na rowni
z innymi obywatelami. Po drugie, utrzymuje w mocy (nie narusza) normy prawa
migdzynarodowego regulujace kwestie ochrony dyplomatycznej i konsularnej
dotyczace wielopanstwowcow. Po trzecie, nie przesadza o stosowaniu przez
poszczegblne panstwa zasad wilasnego prawa migdzynarodowego prywatnego
(regut dotyczacych konfliktow systemow prawnych). Zasady: rownouprawnienia
wielopanstwowcow oraz rozstrzygania konfliktdéw w zakresie prawa wlasciwego
dla statusu personalnego'® wydaja si¢ byé powiazane z ogdlnymi zasadami
dotyczacymi ustaw o obywatelstwie.

W praktyce migdzynarodowej mamy do czynienia z dwoma metodami
rozstrzygania konfliktow w sprawie wielokrotnego obywatelstwa. Zgodnie z
pierwsza, kazde panstwo traktuje danego bipatryde jako wlasnego obywatela,
jezeli tylko posiada on obywatelstwo, bez wzgledu na pozostate obywatelstwa.
Reguta
ta okre$lana jest jako zasada wytacznosci obywatelstwa. (Polska ustawa
o obywatelstwie z 1962 r. przyjmuje ja w artykule 2.) Interesujacy moze by¢

17 Por. tekst. LNTS 179, 5.89; por. tekst polski ,, Dziennik Ustaw RP”, nr 47 1937, s.361.
Konwencja ta nie weszta wprawdzie w zycie, jest jednak traktowana jako kodyfikacja
migdzynarodowego prawa o obywatelstwie.

'8 Pojecie to oznacza normy okreslajace sytuacje prawna danej osoby na gruncie prawa
prywatnego (cywilnego i rodzinnego).
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fakt, iz Europejski Trybunal Sprawiedliwosci rozpatrujac sprawe dotyczaca
zastosowania swobdd wspolnotowych w  odniesieniu do dwupanstwowca
posiadajacego jednoczesnie obywatelstwo panstwa czlonkowskiego i nieczton-
kowskiego stanal na stanowisku, iz z punktu widzenia Wspodlnoty Europejskiej
znaczenie ma fakt, iz dana osoba posiada paszport panstwa cztonkowskiego,
nawet jezeli drugie z posiadanych obywatelstw jest efektywne. '’

Druga metoda nakazuje stosowa¢ wobec danej osoby przepisy prawa
panstwa, z ktorym jest ona S$ciSlej zwiazana; okreSla si¢ to jako zasade
efektywnosci. Wiaze si¢ z tym zasada, zgodnie z ktora jedno panstwo, ktorego
obywatelem jest dana osoba, nie moze sprawowac opieki dyplomatycznej ani
konsularnej w stosunku do innego panstwa, ktoérego zainteresowana osoba
rowniez jest obywatelem. Jest to jedna z najstarszych norm migdzynarodowego
prawa zwyczajowego w zakresie obywatelstwa, sformutowana m.in. w artykule 4
konwencji haskiej z 1930 r. W praktyce konsekwentnie odrzucano proby
podejmowania tego typu dzialan,” réwniez w odniesieniu do os6b posiadajacych
podwdjne obywatelstwo: polskie i niemieckie. (Podejmowane byly bowiem
proby wplynigcia na rzad RFN, aby dochodzit praw majatkowych osob
zamieszkujacych na dawnych niemieckich terenach wschodnich, ktérych mienie
zostato skonfiskowane, ale proby te byty jak dotad konsekwentnie odrzucane
przez rzad federalny.)

Gwoli $cistosci nalezy doda¢, iz pewien wytom stanowi tu praktyka
Amerykansko-Iranskiego Trybunalu w Hadze, ktory w swych orzeczeniach
dopuscit mozliwosé zglaszania roszczen przez dwupanstwowcow, powotujac si¢
na zasade obywatelstwa efektywnego (principle of dominant and effective
nationality).”’ Konwencja z 1997 r. uzaleznia zatem kwestie ochrony
dyplomatycznej od dalszego rozwoju prawa migdzynarodowego.

Przepisy konwencji z 1997 r. uzupetniono o postanowienia dotyczace stuzby
wojskowej dwupanstwowcoéw. Opieraja si¢ one na zasadach sformutowanych we

' Por. orzeczenie ETS w sprawie 369/90 Micheletti, ,, Zbiér Orzeczer” 1992, 5.4239 passim.
Na ten temat zob. A.Zimmermann, Europdisches Gemeinschafisrecht und Staatsangehérigkeitsrecht
der Mitgliedstaaten unter besonderer Beriicksichtigung der Probleme mehrfacher Staatsangehérigkeit,
., Europarecht”, nr 1-2 1995, s.54 passim.

% Najbardziej znanym rozstrzygnieciem w tym zakresie jest decyzja Amerykansko-Wioskiej
Komisji Koncyliacyjnej w sprawie Strunsky-Merge, AJIL 1956, nr 1, s.154.

2! Por. sprawy nr 157 Esphanian i 211 Golpira, odpowiednio ILR 72(1987), 5.478 i 493,

a takze uchwale Trybunatu z 6 kwietnia 1984 r., ILR 75(1987), s.176. W doktrynie por.
D.J.Bederman, Nationality of Individual Claimants before the Iran-United States Claims Tribunal,
”International and Comparative Law Quarterly” nr 42 1993, s.119; M.Aghahosseini, The Claims
of Dual Nationals Before the Iran-United States Claims Tribunal: Some Reflections, “Leiden
Journal of International Law”, nr 1 1997, s.21; B.Leurent, Probl Emes soulevés par les demandes
des double nationaux devant le Tribunal des différends irano-américains, "Revue Critique de
Droit International PrivE” 1985, 5.273 oraz 477.
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wcezesniejszych dokumentach Rady Europy. Osoby takie maja obowiazek
odbywac¢ shuzbg wojskowa w sitach zbrojnych tylko jednego panstwa, ktorego
obywatelstwo posiadaja. Co do zasady powinno to by¢ panstwo, w ktérym maja
one miejsce statego zamieszkania; konwencja dopuszcza jednak mozliwo$¢
wyboru. Zasady te dotycza rowniez osob, ktore juz odbyty stuzbe wojskowa

(nie moga one by¢ drugi raz powotane do wojska), a takze osob, ktore po
odbyciu stuzby wojskowej zmienitly miejsce zamieszkania przenoszac si¢ do
innego panstwa.

Jak si¢ wydaje, rozwigzania przyjete przez konwencje z 1997 r. w odniesieniu
do dwupanstwowcow wspoéltgraja z coraz powszechniejsza praktyka panstw
europejskich, ktore w ostatnim okresie wyraznie wydaja si¢ akceptowaé
zjawisko wielopanstwowos$ci. Dotyczy to przede wszystkim Belgii, Danii,
Francji, Wielkiej Brytanii, Irlandii, Wtoch i Szwajcarii. Jakkolwiek panstwa te
przystapity do konwencji z 1963 r., to wprowadzaja w zycie jej postanowienia
w sposob stosunkowo liberalny. Jednoczesnie istnieje grupa panstw, ktore
dos¢ konsekwentnie staraja si¢ realizowa¢ zasade unikania przypadkow
wielopanstwowosci. Naleza do nich zwlaszcza Rosja, Niemcy, Szwecja, Turcja
oraz Hiszpania.

Konwencja o obywatelstwie z 15 maja 1997 r. poswigca problematyce
sukcesji w odniesieniu do obywatelstwa przepisy artykutow 18-20. Kluczowe
znaczenie ma artykul 18, bedacy przepisem szczegdélnym w stosunku do
artykutow 10-13, okreslajacy gwarancje proceduralne, ktorych nalezy
przestrzegaé w zwiazku z regulacja kwestii obywatelstwa w przypadkach
sukcesji panstw oraz kryteria, ktore nalezy bra¢ pod uwage przy rozstrzyganiu
poszczegdlnych przypadkow. Gwarancje zwigzane sa z zasadami praworzadnosci i
dotycza legalnosci decyzji, przewidywalnosci prawa, przestrzegania praw
i swobod obywatelskich oraz zasad wyktadni przepisow prawnych. Z kolei
kryteriami decyzji sa: efektywno$¢ (rozumiana w sposob analogiczny do
wykladni przyjetej przez Migdzynarodowy Trybunat Sprawiedliwo$ci w orzeczeniu
w sprawie Nottebohma), posiadanie legalnego miejsca zamieszkania, wola osoby
zainteresowanej (przypomnijmy, ze element ten byt wysuwany na plan pierwszy
przez V.Mikulke i projekt Komisji Prawa Migdzynarodowego ONZ; chociaz
tutaj jest tylko jednym z kilku réwnoprawnych czynnikoéw oceny) oraz
pochodzenie z terytorium dotknigtego sukcesja. Konwencja nie okresla
szczegolowych zasad, jakimi nalezy kierowac si¢ przy rozstrzyganiu konkretnych
przypadkow, lecz jedynie podaje zespot kryteriow, ktore powinny by¢ oceniane
indywidualnie. W kazdym przypadku, zgodnie z artykulem 19, umowa zawarta
migdzy zainteresowanymi panstwami powinna mie¢ pierwszenstwo przed innymi
normami prawa mi¢dzynarodowego.
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4. Deklaracja w sprawie sukcesji panstw w odniesieniu
do obywatelstwa

Drugim z interesujacych nas kluczowych dokumentéw jest deklaracja
w sprawie konsekwencji sukcesji panstw w odniesieniu do obywatelstwa osob
fizycznych, przyjeta przez Komisje Wenecka 14 wrzesnia 1996 r. U jej zrodet
lezaty szeroko zakrojone prace badawcze, oparte na materiatach przestanych
przez panstwa w odpowiedzi na kwestionariusz rozestany przez Rad¢ Europy, na
podstawie ktorych sporzadzony zostat raport, bedacy z kolei baza dla deklaracji.
Deklaracja potwierdza prymat ustawodawstwa wewngtrznego
zainteresowanych panstw w zakresie regulacji kwestii zwigzanych z
obywatelstwem. Wyklucza zatem zasade automatycznego nabycia obywatelstwa
sukcesora. Podkresla przy tym, ze wszelkie decyzje podejmowane w
indywidualnych sprawach nie moga mie¢ charakteru arbitralnego, a
zainteresowanym osobom musi przystugiwa¢ prawo do skutecznego s$rodka
odwolawczego. Wymogi te sa zgodne z Europejska Konwencja Praw Cztowieka
oraz z opisanymi wyzej postulatami europejskiej konwencji o obywatelstwie z
1997 r. Jednoczesnie deklaracja dopuszcza mozliwo$¢ zastgpienia regulacji
wewngtrznych porozumieniem (umowa) miedzy zainteresowanymi panstwami.
Podstawowa zasada materialna jest przestrzeganie prawa kazdej osoby do
posiadania obywatelstwa i zwiazane z tym zobowiazanie panstw do unikania
przypadkow bezpanstwowosci. Dlatego tez deklaracja postuluje uprawnienie
sukcesora do nadania swego obywatelstwa stalym mieszkancom terytorium
bedacego przedmiotem sukcesji oraz osobom mieszkajacym w panstwach
trzecich, jezeli w przeciwnym przypadku stalyby si¢ one apatrydami. W miar¢
moznosci jedynie nalezy uwzglednia¢ wolg o0sob zainteresowanych (jest to
znowu zgodne z konwencja z 1997 r., lecz nie z projektem KPM z tego samego
roku). Do nabycia obywatelstwa uprawnione sa osoby zamieszkujace stale
terytorium podlegajace sukcesji, przy czym wylaczona jest jakakolwiek
dyskryminacja. Deklaracja upowaznia takze panstwo-sukcesora do nadania
obywatelstwa na wniosek (poprzez naturalizacje?) osobom pochodzacym
z danego terytorium, lecz zamieszkatym poza nim, a takze obywatelom panstw
trzecich. W tych przypadkach mamy wigc do czynienia z sugestia opcji.
Podkresli¢ nalezy, iz rozwiazania przyjgte przez Radg Europy definitywnie
odrzucaja koncepcje automatycznej zmiany obywatelstwa w przypadkach
sukcesji panstw. Konstrukcja ta, rozpowszechniona w okresie mi¢gdzywojennym,
a majaca rowniez wielu zwolennikow w pierwszych latach po II wojnie
Swiatowej, polegata na automatycznej utracie przez ludno$¢ zamieszkujaca
terytorium zmieniajace suwerena poprzedniego obywatelstwa i na nabyciu przez
nia obywatelstwa sukcesora. Zmiana ta miala nastgpowaé z mocy prawa
migdzynarodowego, albo tez — wedlug innej koncepcji — na mocy roszczenia
zainteresowanych osob. W latach 60. zasada automatyzmu zostata wyparta przez
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zasade opcji. W ostatnich przypadkach sukcesji zdecydowanie dominuje zasada
swobody decyzji panstwa-sukcesora odnosnie do kregu 0sob, ktére moga naby¢
jego obywatelstwo.

Na podstawie powyzszej analizy mozna zatem stwierdzi¢, ze rdzne
organizacje miedzynarodowe® wciaz podejmuja  proby uregulowania
problematyki obywatelstwa w przypadkach sukcesji panstw. Wptyw na nie
W znacznej mierze wywieraja wspotczesne koncepcje ochrony praw cztowieka,
w tym w szczegoOlnosci dazenie do ograniczenia (a w idealnym ksztalcie —
wyeliminowania) przypadkéw bezpanstwowosci, a takze uwzglednienia
w mozliwie znaczacym zakresie woli zainteresowanych oso6b odnosnie do
wyboru obywatelstwa. Mniejsza wage przywiazuje si¢ do przypadkow
dwupanstwowosci powstalych w wyniku sukcesji panstw, uwazajac je za mniej
szkodliwe dla jednostek. Dodajmy wreszcie, ze zarowno projekt KPM, jak
i propozycje Rady Europy powstaty, w pewnym sensie, jako reakcja na ostatnie
przypadki zmian terytorialnych w Europie Srodkowej i Wschodniej, kiedy to
starano sig znalez¢ lekarstwa na powstajace wowczas problemy.

5. Uwagi koncowe

Konwencja Rady Europy z 1997 r. podjeta probe kompleksowego
uregulowania kwestii prawa migdzynarodowego wiazacych si¢ z instytucja
obywatelstwa. Konwencja ta w znacznej mierze opiera si¢ na tradycyjnej
konstrukcji obywatelstwa jako instytucji prawa wewngtrznego panstw; stad tez
wskazuje jedynie na mozliwos¢ pewnych regulacji, nie narzucajac
poszczegdlnym panstwom rozwigzan szczegdlowych. Nowym rozwigzaniem
jest proba okreslenia nastgpstw sukcesji panstw w zakresie obywatelstwa
panstwowego, podjeta zarowno w samej konwencji, jak i w deklaracji Komis;ji
Weneckiej. Jednakze i w tym zakresie nacisk potozono na uprawnienie panstw
do nadania obywatelstwa, a nie na prawo podmiotowe jednostek. Nowatorskie
wydaje si¢ tez podejscie do kwestii podwdjnego obywatelstwa, ktore —
aczkolwiek nadal uznawane za niekorzystne dla jednostek oraz zainteresowanych
panstw — nie jest juz tak jednoznacznie wykluczane. Nowa konwencja stara si¢
raczej potozy¢ nacisk na praktyczne rozwiazanie konfliktow powstajacych
w takiej sytuacji. W zwiazku z tym wydaje si¢, ze nie powinna ona wzbudzac¢
zbyt gwaltownych kontrowersji i mozna liczy¢ si¢ z jej wejSciem w zycie
w stosunkowo krotkim czasie.

22 Oprécz Rady Europy podobne dziatania podjeta Komisja Prawa Migdzynarodowego ONZ;
nie doprowadzity one jednak do opracowania projektu konwencji, a jedynie do przygotowania
projektu deklaracji w tym zakresie.
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