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Notarialne pe³nomocnictwa wyborcze. Postulaty
de lege ferenda na tle obowi¹zuj¹cej regulacji prawnej

1. Uwagi wstêpne
Podjête przez polskiego ustawodawcê dzia³ania zmierzaj¹ce do u³a-

twienia g³osowania nie doprowadzi³y do w pe³ni satysfakcjonuj¹cych skut-
ków. Dotychczasowe do�wiadczenia zwi¹zane z powierzaniem notariu-
szom zadañ publicznych s¹ pozytywne. Sk³ania to do rozwa¿enia, czy
notariusze mogliby zostaæ zaanga¿owani w proces wyborczy w taki sposób,
by zmniejszyæ zjawisko przymusowej absencji wyborczej. W niniejszym
artykule przedstawiamy za³o¿enia przygotowanego przez nas na pro�bê
Krajowej Rady Notarialnej projektu ustawy, który przewiduje wprowa-
dzenie instytucji notarialnych pe³nomocnictw wyborczych.

2. Zjawisko przymusowej absencji wyborczej
Za jeden z wa¿niejszych problemów zwi¹zanych z funkcjonowaniem

polskiej demokracji uznaje siê nisk¹ frekwencjê wyborcz¹, która mo¿e
mieæ charakter przymusowy lub dobrowolny1. Dobrowolna (celowa,
zawiniona) absencja wyborcza oznacza �wiadome nieuczestniczenie przez

1 Por. B. M i c h a l a k, A. S o k a l a, Leksykon prawa wyborczego i systemów wybor-
czych, Warszawa 2010, has³o: absencja wyborcza, s. 9; A. ¯ u k o w s k i, Systemy wyborcze,
Olsztyn 1999, s. 116.
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uprawnionego w procesie wyborczym2. Zazwyczaj ta pasywna postawa
czê�ci elektoratu wynika z negatywnej oceny osób kandyduj¹cych. Mo¿e
te¿ mieæ ona jednak g³êbsze przyczyny zwi¹zane z brakiem potrzeby
partycypacji w stosowaniu instytucji demokracji przedstawicielskiej.
Zjawisko dobrowolnej absencji wyborczej jest jednak raczej przedmiotem
zainteresowania socjologów i politologów ni¿ prawników. Nauka prawa
bada natomiast przede wszystkim problem tzw. przymusowej absencji
wyborczej. Absencja ta, jak wynika z samej nazwy, jest konsekwencj¹
takiej regulacji prawnej procesu wyborczego, która w znacznym stopniu
utrudnia albo wrêcz uniemo¿liwia w praktyce oddanie g³osu przez czê�æ
podmiotów uprawnionych do czynnego udzia³u w wyborach. Przymu-
sowa (niezawiniona) absencja wyborcza zazwyczaj wi¹¿e siê z trudno-
�ciami w oddaniu g³osu przez osoby starsze, chore, niepe³nosprawne oraz
wyborców, którzy w dniu wyborów znajduj¹ siê poza miejscem zamiesz-
kania3.

3. Historia wprowadzenia instytucji g³osowania przez pe³no-
mocnika do polskiego systemu prawa

W polskiej doktrynie prawa wyborczego i konstytucyjnego przez wiele
lat postulowano wprowadzenie tzw. alternatywnych sposobów g³osowa-
nia, w tym g³osowania przez pe³nomocnika4. Istotê tej instytucji stanowi
to, ¿e wyborca upowa¿nia inn¹ osobê do zag³osowania w swoim imieniu.
Pe³nomocnik udaje siê do lokalu wyborczego, pobiera kartê do glosowa-
nia, wype³nia j¹ zgodnie z wol¹ mocodawcy i wrzuca do urny5. Warto
przy tym zaznaczyæ, ¿e pe³nomocnictwa wyborcze znane s¹ systemom
wyborczym wielu pañstw, w tym m.in. Francji, Holandii, Zjednoczonego

2 Por. J. Z b i e r a n e k, Nowe procedury; g³osowanie korespondencyjne i przez pe³-
nomocnika, [w:] Kodeks wyborczy. Wstêpna ocena, red. K. Skotnicki, Warszawa 2011,
s. 37.
3 Tam¿e.
4 Por. szerzej: Alternatywne sposoby g³osowania a aktywizacja elektoratu, red.

S. i R. G r a b o w s c y, Rzeszów 2007; J. Z b i e r a n e k, W stronê reformy procedur gloso-
wania w Polsce, [w:] Aktywny obywatel, nowoczesny system wyborczy, red. L. Kolarska-
Bobiñska, J. Kucharczyk i J. Zbieranek, Warszawa 2006.
5 Por. J. Z b i e r a n e k, Nowe procedury..., s. 41.
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Królestwa, Belgii i Szwecji. W rozwi¹zaniach prawnych obowi¹zuj¹cych
we wskazanych krajach wystêpuj¹ jednak znacz¹ce ró¿nice6.

W Polsce ju¿ w 1992 r. trzy przygotowane przez Pañstwow¹ Komisjê
Wyborcz¹ projekty ordynacji wyborczej do Sejmu przewidywa³y osobny
rozdzia³ dotycz¹cy g³osowania przez pe³nomocnika7. Potrzeba wprowa-
dzenia do polskiego systemu prawa instytucji g³osowania przez pe³nomoc-
nika dostrzegana by³a równie¿ przez Rzecznika Praw Obywatelskich oraz
polskie thinki tanki prawnicze (np. Instytut Spraw Publicznych)8. Badane
rozwi¹zanie nie znalaz³o siê jednak w Ordynacji wyborczej do Sejmu i do
Senatu uchwalonej 11 kwietnia 2001 r.9 Propozycja wprowadzenia do
polskiego systemu prawa instytucji g³osowania przez pe³nomocnika
podnoszona by³a tak¿e bezskutecznie w 2003 r. w trakcie prac nad
projektem ustawy o referendum ogólnokrajowym10.

Próbom wprowadzenia instytucji g³osowania przez pe³nomocnika do
polskiego prawa wyborczego towarzyszy³a debata na temat konstytucyj-
no�ci proponowanych rozwi¹zañ ustawowych. Kwestionowana by³a
zgodno�æ postulowanej instytucji z zasadami: bezpo�rednio�ci i równo�ci
wyborów oraz tajno�ci g³osowania. Zwolennicy analizowanego rozwi¹-
zania argumentowali, ¿e zasada bezpo�rednio�ci nie jest równoznaczna
z g³osowaniem osobistym, a instytucja pe³nomocnictw do g³osowania
opiera siê na zaufaniu11.

Mo¿liwo�æ g³osowania przez pe³nomocnika w wyborach do Parla-
mentu Europejskiego zosta³a wprowadzona w ustawie z 12 lutego 2009 r.
o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, usta-

6 Szerzej na ten temat: A. K r a s n o w o l s k i, G³osowanie przez pe³nomocnika, g³o-
sowanie antycypowane i g³osowanie korespondencyjne w krajach europejskich i Kana-
dzie, Warszawa 2006.
7 Por. K.W. C z a p l i c k i, Wypowied� w dyskusji, [w:] Aktywny obywatel� s. 33;

K. S k o t n i c k i, Zasada powszechno�ci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i prak-
tyki wyborów, £ód� 2000, s. 271. Szerzej na temat projektu PKW por. J. Z b i e r a n e k,
Projekt wprowadzenia w wyborach i referendach instytucji pe³nomocnika, [w:] Aktywny
obywatel� .
8 Por. J. Z b i e r a n e k, Projekt wprowadzenia do polskiego systemu prawa wybor-

czego instytucji pe³nomocnika � wersja alternatywna, Warszawa 2004; www.isp.org.pl.
9 Dz.U. z 2001 r., nr 42, poz. 475.
10 Druk sejmowy nr 1256/IV kadencja.
11 Por. J. Z b i e r a n e k, Nowe procedury�, s. 45.
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wy o referendum ogólnokrajowym oraz ustawy � Ordynacja wyborcza
do Parlamentu Europejskiego12. Na mocy uchwalonej w dniu 19 listopada
2009 r. ustawy o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, ustawy � Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatów
i sejmików województw oraz ustawy o bezpo�rednim wyborze wójta,
burmistrza i prezydenta miasta13 mo¿liwo�æ g³osowania przez pe³nomoc-
nika wprowadzona zosta³a w wyborach na urz¹d Prezydenta i w wy-
borach samorz¹dowych14.

Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. � Kodeks wyborczy15 (dalej: k.w.)
nie zmieni³a istoty rozwi¹zañ przyjêtych we wcze�niejszych ustawach
nowelizuj¹cych poszczególne ordynacje. G³ówn¹ zmian¹ dotychczaso-
wego stanu prawnego by³o wprowadzenie omawianej instytucji w wy-
borach do Sejmu i Senatu.

Przepisy reguluj¹ce g³osowanie przez pe³nomocnika zosta³y, obok szeregu
innych przepisów kodeksu wyborczego, zakwestionowane we wniosku
grupy pos³ów do TK, w którym stwierdzili oni, ¿e pe³nomocnictwa do
g³osowania naruszaj¹ zasadê bezpo�rednio�ci wyborów, zasadê równo�ci
praw wyborczych oraz zasadê ochrony zaufania obywateli do pañstwa
i stanowionego przez nie prawa. Trybuna³ Konstytucyjny w wyroku z 20
lipca 2011 r.16 przes¹dzi³ o zgodno�ci z Konstytucj¹ przyjêtych przez
ustawodawcê rozwi¹zañ17.

12 Dz.U. nr 202, poz. 1547.
13 Dz.U. nr 213, poz. 1651.
14 W pierwszej turze wyborów na urz¹d Prezydenta w dniu 20 czerwca 2010 r. przez

pe³nomocnika g³osowa³o 6456 wyborców (obwieszczenie PKW z 21 czerwca 2010 r.), a w
drugiej turze 4 lipca 2010 r. � 11613 wyborców (obwieszczenie PKW z 5 lipca 2010 r.).
Warto jednak zaznaczyæ, ¿e badania przeprowadzone przez Instytut Spraw Publicznych
przed wyborami prezydenckimi w 2010 r. wykaza³y bardzo niski poziom wiedzy Polaków
o nowych procedurach g³osowania. Na kilka tygodni przed wyborami jedynie 22% ankie-
towanych wiedzia³o, ¿e osoby niepe³nosprawne i w zaawansowanym wieku mog¹ g³osowaæ
przez pe³nomocnika. Co istotne � najmniejsz¹ wiedzê o tej mo¿liwo�ci mia³y osoby starsze.
Por. A. N i ¿ y ñ s k a, Raport z badañ. Polacy wobec nadchodz¹cych wyborów prezydenc-
kich. Warszawa 2010, s. 5.
15 Dz.U. nr 21, poz. 112 ze zm.
16 Sygn. K 9/11 (OTK ZU 2011, nr 6A, poz. 61).
17 Szerzej na ten temat: por. J. Z b i e r a n e k, Nowe procedury..., s. 66 i nast.
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4. G³osowanie przez pe³nomocnika i inne u³atwienia dotycz¹ce
czynnego uczestnictwa w wyborach w prawie polskim de lege lata

W obowi¹zuj¹cym kodeksie wyborczym kwestiê g³osowania przez
pe³nomocnika reguluje art. 51 § 1 k.w. oraz art. 38 § 1 k.w. w zwi¹zku
z przepisami rozdzia³u 7 k.w. Art. 51 § 1 stanowi, ¿e w wyborach g³osowaæ
mo¿e: wyborca wpisany do spisu wyborców, jego pe³nomocnik oraz
wyborca dopisany do spisu w dniu g³osowania. Z kolei art. 38 § 1 k.w.
tworzy zasadê osobistego g³osowania w wyborach, dopuszczaj¹c jednak
odst¹pienie od niej na rzecz mo¿liwo�ci g³osowania przez pe³nomocnika.
Szczegó³owo instytucjê pe³nomocnictw wyborczych reguluje rozdzia³
siódmy kodeksu wyborczego (art. 54 � art. 61 k.w.), w którym okre�lono
procedurê sporz¹dzania aktu pe³nomocnictwa, wskazuj¹c przy tym, kto
mo¿e g³osowaæ przez pe³nomocnika oraz kto mo¿e zostaæ pe³nomocni-
kiem.

Zarówno na gruncie poprzednio obowi¹zuj¹cych ordynacji wybor-
czych, jak i w kodeksie wyborczym mo¿liwo�æ g³osowania przez pe³-
nomocnika przyznano jedynie wyborcom o znacznym lub umiarkowa-
nym stopniu niepe³nosprawno�ci oraz wyborcom, którzy ukoñczyli 75
lat. Ustawodawca uzna³ wiêc, ¿e g³osowanie przez pe³nomocnika ma
umo¿liwiæ lub co najmniej znacz¹co u³atwiæ udzia³ w wyborach wybor-
com chorym i osobom w podesz³ym wieku.

Z kolei pe³nomocnikiem mo¿e byæ jedynie osoba wpisana do rejestru
wyborców w tej samej gminie co mocodawca lub maj¹ca za�wiadczenie
o prawie do g³osowania. Nie mo¿e nim byæ osoba wchodz¹ca w sk³ad
komisji obwodowej w³a�ciwej dla obwodu g³osowania osoby udzielaj¹cej
pe³nomocnictwa, a tak¿e m¹¿ zaufania oraz kandydat w danych wybo-
rach.

Przez pe³nomocnika mo¿na g³osowaæ jedynie w sta³ych obwodach
g³osowania. (A contrario nie mo¿na g³osowaæ przez pe³nomocnika
w obwodach g³osowania utworzonych  bezpo�rednio w miejscu pobytu
wyborców w dniu wyborów, tj. w zak³adzie opieki zdrowotnej, domu
pomocy spo³ecznej, zak³adzie karnym i areszcie �ledczym oraz w oddziale
zewnêtrznym takiego zak³adu i aresztu, w domu studenckim lub zespo-
³ach domów studenckich, a tak¿e obwodach g³osowania utworzonych
za granic¹ i na polskich statkach.)
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Pe³nomocnictwo do g³osowania mo¿na przyj¹æ tylko od jednej osoby,
wyj¹tkowo za� od dwóch, je¿eli co najmniej jedn¹ z nich jest wstêpny,
zstêpny, ma³¿onek, brat, siostra lub osoba pozostaj¹ca w stosunku przy-
sposobienia, opieki lub kurateli w stosunku do pe³nomocnika. Ma to
zapobiegaæ zjawisku �skupowania� g³osów przez osoby chc¹ce w ten
sposób wp³yn¹æ na wynik wyborów.

Pe³nomocnictwo wyborcze ma charakter jednorazowy (dotyczy tylko
konkretnych wyborów). Wynika z tego, ¿e wyborca we wniosku o spo-
rz¹dzenie pe³nomocnictwa ma obowi¹zek oznaczenia wyborów, w czasie
których pe³nomocnictwo bêdzie obowi¹zywa³o.

Pe³nomocnictwa do g³osowania udziela siê przed wójtem lub upowa¿-
nionym przez niego pracownikiem urzêdu gminy na wniosek wyborcy
wniesiony najpó�niej w 10 dniu przed dniem wyborów. Akt pe³nomoc-
nictwa do g³osowania jest sporz¹dzany w miejscu zamieszkania wyborcy,
chyba ¿e ten ostatni wska¿e we wniosku inne miejsce na obszarze gminy.
Ka¿da gmina ma obowi¹zek prowadzenia wykazów sporz¹dzonych aktów
pe³nomocnictwa do g³osowania. Czynno�ci zwi¹zane ze sporz¹dzeniem
aktu pe³nomocnictwa s¹ zadaniem zleconym gminy i nie podlegaj¹ op³a-
tom.

Pe³nomocnictwo do g³osowania mo¿e zostaæ odwo³ane poprzez o�wiad-
czenie mocodawcy z³o¿one wójtowi najpó�niej na 2 dni przed dniem
wyborów lub dorêczone obwodowej komisji wyborczej w dniu g³oso-
wania. Ponadto pe³nomocnictwo wygasa z mocy prawa w wypadku
�mierci lub utraty prawa wybierania przez mocodawcê lub pe³nomocnika,
braku przes³anek, od których zale¿y zdolno�æ do bycia pe³nomocnikiem
lub wyst¹pienie przes³anek wykluczaj¹cych mo¿liwo�æ bycia pe³nomoc-
nikiem, a tak¿e w wypadku wcze�niejszego g³osowania osobistego przez
mocodawcê.

Fakt odwo³ania lub wyga�niêcia pe³nomocnictwa przed przekazaniem
spisu wyborców przewodnicz¹cemu w³a�ciwej obwodowej komisji
wyborczej odnotowuje w spisie wyborców wójt, a po przekazaniu spisu
� obwodowa komisja wyborcza w³a�ciwa dla obwodu g³osowania
mocodawcy.

Nale¿y zaznaczyæ ponadto, ¿e w kodeksie wyborczym znalaz³y siê
przepisy prawnokarne penalizuj¹ce pobieranie op³aty od udzielaj¹cego
pe³nomocnictwa (pod gro�b¹ kary grzywny), jak i udzielanie pe³nomoc-
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nictwa w zamian za korzy�æ maj¹tkow¹ lub osobist¹ (pod gro�b¹ kary
grzywny lub aresztu).

Regulacja szczegó³owego trybu postêpowania w sprawie sporz¹dzenia
aktu pe³nomocnictwa do g³osowania, wzorów: wniosku o sporz¹dzenie
aktu pe³nomocnictwa do g³osowania, zgody na przyjêcie pe³nomocnictwa
do g³osowania i aktu pe³nomocnictwa do g³osowania, a tak¿e wzoru
i sposobu prowadzenia oraz aktualizacji wykazu sporz¹dzanych aktów
pe³nomocnictwa do g³osowania przeniesiona zosta³a na poziom aktu
wykonawczego18.

W kodeksie wyborczym przewidziano mo¿liwo�æ g³osowania kore-
spondencyjnego w obwodach g³osowania utworzonych za granic¹. Zgodnie
z art. 62 k.w., wyborca wpisany do spisu wyborców sporz¹dzanego
przez w³a�ciwego terytorialnie konsula mo¿e g³osowaæ korespondencyj-
nie19. Atrakcyjno�æ badanego rozwi¹zania zmniejsza jednak to, ¿e zamiar
g³osowania korespondencyjnego mo¿e byæ zg³oszony w³a�ciwemu tery-
torialnie konsulowi tylko do 15 dnia przed dniem wyborów (art. 63 § 1)20.

W my�l art. 65 § 1 k.w. konsul niezw³ocznie po otrzymaniu od w³a�ciwej
komisji wyborczej kart do g³osowania, jednak nie pó�niej ni¿ do 10 dnia
przed dniem wyborów, wysy³a do wyborcy wpisanego do spisu wybor-
ców, który wyrazi³ zamiar g³osowania korespondencyjnego, pakiet
wyborczy zawieraj¹cy:

1) zaadresowan¹ kopertê zwrotn¹;
2) kartê b¹d� karty do g³osowania;
3) kopertê na kartê b¹d� karty do g³osowania, zwan¹ dalej �kopert¹

na kartê do g³osowania�;

18 Zob. rozporz¹dzenie Ministra Spraw Wewnêtrznych i Administracji z dnia 28 lipca
2011 r. w sprawie sporz¹dzenia aktu pe³nomocnictwa do g³osowania w wyborach: do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej, do Parlamentu Europejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej, do organów
stanowi¹cych jednostek samorz¹du terytorialnego oraz wójtów burmistrzów i prezyden-
tów miast, Dz.U. z 2011 r., nr 157, poz. 936.
19 Art. 35 § 1 stanowi, ¿e wyborcy przebywaj¹cy za granic¹ i posiadaj¹cy wa¿ne polskie

paszporty lub w przypadku obywateli Unii Europejskiej niebêd¹cych obywatelami polski-
mi posiadaj¹cy wa¿ny paszport lub inny dokument stwierdzaj¹cy to¿samo�æ wpisywani s¹
do spisu wyborców sporz¹dzanego przez w³a�ciwego terytorialnie konsula.
20 Zg³oszenie to mo¿e byæ dokonane ustnie, pisemnie, telegraficznie, telefaksem lub

w formie elektronicznej.
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4) o�wiadczenie o osobistym i tajnym oddaniu g³osu na karcie do
g³osowania;

5) instrukcjê g³osowania.
Wyborca g³osuj¹cy korespondencyjnie po wype³nieniu karty do g³o-

sowania wk³ada j¹ do koperty na kartê do g³osowania i j¹ zakleja. Na-
stêpnie kopertê tê w³o¿yæ nale¿y do koperty zwrotnej (³¹cznie z podpi-
sanym o�wiadczeniem) i przes³aæ j¹ na w³asny koszt na adres w³a�ciwego
konsula (art. 66 § 1). Koperty zwrotne przekazane przez konsula s¹
wrzucane do urny wyborczej.

Instytucj¹ znajduj¹c¹ zastosowanie relatywnie czêsto w praktyce jest
g³osowanie na podstawie za�wiadczeñ. Zgodnie z art. 32 § 1 i 2 k.w.,
wyborca zmieniaj¹cy miejsce pobytu przed dniem wyborów otrzymuje
na wniosek zg³oszony pisemnie, telefaksem lub w formie elektronicznej,
przed sporz¹dzeniem spisu wyborców � na podstawie rejestru wybor-
ców, a po sporz¹dzeniu spisu wyborców � na podstawie spisu wybor-
ców, za�wiadczenie o prawie do g³osowania w miejscu pobytu w dniu
wyborów, które jest wydawane przez urz¹d gminy.

Z pe³nomocnictw wyborczych de lege lata korzystaæ mog¹ tylko
osoby starsze i niepe³nosprawne21. G³osowanie korespondencyjne jest
natomiast uci¹¿liwe dla wyborców i stanowi praktyczne rozwi¹zanie jedynie
dla osób przebywaj¹cych d³u¿szy czas poza Polsk¹.

Mankament za�wiadczenia stanowi to, ¿e wyborca g³osuj¹cy na jego
podstawie w dniu wyborów musi udaæ siê do lokalu wyborczego.
Uniemo¿liwia to korzystanie z tego trybu g³osowania osobom, które

21 Podobne rozwi¹zanie przyj¹³ ustawodawca szwedzki. Warto zaznaczyæ, ¿e w wielu
pañstwach europejskich z procedury g³osowania przez pe³nomocnika korzystaæ mo¿e
znacznie szersza ni¿ w Polsce grupa wyborców. W Holandii g³osowaæ przez pe³nomocnika
mo¿e ka¿dy wyborca. We Francji korzystaæ z instytucji pe³nomocnictw do glosowania
mog¹ osoby, którym obowi¹zki zawodowe, stan zdrowia, uczestnictwo w zajêciach aka-
demickich lub zawodach sportowych, wykonywanie obowi¹zków kap³añskich, przebywa-
nie poza granicami kraju czy leczenie utrudnia osobiste oddanie g³osu w wyborach. Po-
dobnie zakre�li³ zakres zastosowania tej instytucji ustawodawca belgijski. Z kolei
w Zjednoczonym Królestwie glosowaæ przez pe³nomocnika mog¹ wyborcy, którzy prze-
bywaj¹ zagranic¹ albo z powodu pracy zawodowej, swojej lub wspó³ma³¿onka, nie mog¹
osobi�cie stawiæ siê w lokalu wyborczym. Szerzej na ten temat: por. A. K r a s n o w o l s k i,
G³osowanie przez pe³nomocnika, g³osowanie antycypowane i g³osowanie koresponden-
cyjne w krajach europejskich i Kanadzie, Warszawa 2006.
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z jakichkolwiek przyczyn mo¿liwo�ci takiej nie maj¹. Wskazaæ nale¿y
równie¿, ¿e g³osowanie na podstawie za�wiadczenia wp³ywa na wynik
wyborów. Przyk³adowo wskazaæ mo¿na, ¿e wyborca zameldowany
w Warszawie, który g³osuje na podstawie za�wiadczenia w Krakowie,
dokonuje wyboru spo�ród kandydatów do Sejmu ubiegaj¹cych siê o mandat
z okrêgu krakowskiego. Gdyby natomiast g³osowa³ w tradycyjny sposób,
wybiera³by miêdzy kandydatami startuj¹cymi w okrêgu warszawskim.

Istniej¹ce w prawie polskim rozwi¹zania maj¹ce u³atwiæ czynne
uczestnictwo w wyborach s¹ niewystarczaj¹ce. Warto rozwa¿yæ, czy ich
uzupe³nieniem mog³oby byæ wprowadzenie notarialnych pe³nomocnictw
do g³osowania.

5. Postulaty de lege ferenda: wprowadzenie notarialnych
pe³nomocnictw do g³osowania

W przygotowanym przez nas dla Krajowej Rady Notarialnej projekcie
ustawy proponujemy wprowadzenie dwóch rodzajów notarialnych pe³-
nomocnictw do g³osowania � zwyk³ego oraz kwalifikowanego.

Zwyk³e pe³nomocnictwo do g³osowania mog³oby byæ udzielone przez
ka¿dego wyborcê, w formie aktu notarialnego, w ka¿dych wyborach.

Pe³nomocnikiem kwalifikowanym móg³by byæ natomiast tylko nota-
riusz, który sporz¹dzi³ akt pe³nomocnictwa do g³osowania. Mo¿liwo�æ
udzielenia takiego pe³nomocnictwa przewidziano w wyborach prezydenc-
kich, wyborach do Sejmu i Senatu oraz w wyborach do Parlamentu
Europejskiego, a tak¿e w referendach ogólnokrajowych. W wyborach do
Sejmu, Senatu i do Parlamentu Europejskiego pe³nomocnikiem kwalifi-
kowanym móg³by byæ jedynie notariusz, którego lokal kancelarii znajduje
siê w okrêgu w³a�ciwym dla mocodawcy. Uzasadnieniem dla takich
ograniczeñ dopuszczalno�ci udzielenia kwalifikowanego pe³nomocnictwa
do g³osowania jest umo¿liwienie pe³nomocnikowi kwalifikowanemu oddania
g³osu w obwodzie w³a�ciwym ze wzglêdu na adres lokalu jego kancelarii
i zapewnienie tego, by skorzystanie z mo¿liwo�ci udzielenia kwalifiko-
wanego pe³nomocnictwa do g³osowania nie wp³ywa³o na wynik wybo-
rów.

Zaakcentowaæ nale¿y to, ¿e w przypadku pe³nomocnictw kwalifiko-
wanych, których wykonanie by³oby najbardziej pracoch³onne dla nota-
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riuszy w projekcie ustawy, nie przewidziano obowi¹zku dokonania takiej
czynno�ci. Innymi s³owy, notariusz móg³by, nie naruszaj¹c swoich
obowi¹zków, odmówiæ sporz¹dzenia aktu dokumentuj¹cego kwalifiko-
wane pe³nomocnictwo do g³osowania nawet w przypadku, gdyby by³o
ono zgodne z prawem. Dla porównania warto wskazaæ, ¿e z art. 81 pr.
o not.22 wywodzi siê, i¿ notariusz � poza wyra�nie okre�lonymi wypad-
kami � nie mo¿e odmówiæ dokonania czynno�ci zgodnej z prawem23.

Ani pe³nomocnikiem zwyk³ym, ani kwalifikowanym nie mog³yby byæ
osoby wchodz¹ce w sk³ad komisji obwodowej w³a�ciwej dla obwodu
g³osowania osoby udzielaj¹cej pe³nomocnictwa.

Jako regu³ê zaproponowano to, ¿e pe³nomocnik zwyk³y móg³by re-
prezentowaæ tylko jedn¹ osobê. Dopuszczalne by³oby jednak reprezen-
towanie przez niego dwóch osób, je¿eli co najmniej jedn¹ z nich by³by
jego wstêpny, zstêpny, ma³¿onek, brat, siostra lub osoba pozostaj¹ca z nim
w stosunku przysposobienia.

W my�l omawianego projektu pe³nomocnik kwalifikowany móg³by
reprezentowaæ dowoln¹ liczbê osób.

Dla ograniczenia ryzyka wyst¹pienia nadu¿yæ zaproponowano, by
pe³nomocnictwo do g³osowania mo¿na by³o sporz¹dziæ nie wcze�niej ni¿
w dniu zarz¹dzenia wyborów. Przewidziano tak¿e wymaganie wyra�nego
oznaczenia w pe³nomocnictwie wyborów, których ono dotyczy.

Pe³nomocnik zwyk³y oddawa³by g³os w imieniu mocodawcy w obwodzie
w³a�ciwym dla mocodawcy.

Zauwa¿yæ nale¿y, ¿e pe³nomocnik kwalifikowany oddawa³by zawsze
g³os w obwodzie w³a�ciwym ze wzglêdu na adres lokalu jego kancelarii,
a wiêc czêsto w innej obwodowej komisji wyborczej ni¿ w³a�ciwa dla
mocodawcy. Zaproponowano w zwi¹zku z tym przyjêcie zasady, zgodnie
z któr¹ udzielenie kwalifikowanego pe³nomocnictwa do g³osowania po-
zbawia mocodawcê prawa osobistego g³osowania. Odmienne rozwi¹zanie
stwarza³oby ryzyko oddania dwóch g³osów przez wyborcê (jednego
osobi�cie, drugiego przez pe³nomocnika). Podkre�liæ nale¿y jednak, ¿e

22 Ustawa z dnia 14 lutego 1991 r. � Prawo o notariacie (tekst jedn.: Dz.U. z 2008 r.,
nr  189, poz. 1158 ze zm.).
23 Por. R. S z t y k, Odmowa dokonania czynno�ci notarialnej, Rejent 1991, nr 3,

s. 88.
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mocodawca, który udzieli³ kwalifikowanego pe³nomocnictwa do g³oso-
wania, zachowywa³by prawo do jego odwo³ania.

Po to, aby zapewniæ prawid³owy przebieg wyborów, zaproponowano,
by pe³nomocnictwo kwalifikowane mog³o byæ udzielone nie pó�niej ni¿
dziesiêæ dni przed dniem wyborów. Notariusz, któremu udzielono kwa-
lifikowanego pe³nomocnictwa do g³osowania, na siedem dni przed dniem
wyborów przesy³a³by jego wypis prezydentowi, burmistrzowi lub wój-
towi w³a�ciwemu dla mocodawcy oraz prezydentowi, burmistrzowi lub
wójtowi w³a�ciwemu ze wzglêdu na adres lokalu jego kancelarii. Wójt,
burmistrz lub prezydent w³a�ciwy dla mocodawcy wpisywa³by nazwisko
i imiê pe³nomocnika kwalifikowanego w spisie wyborców w rubryce
�uwagi� odpowiadaj¹cej pozycji, pod któr¹ umieszczono nazwisko
wyborcy wraz z oznaczeniem �pe³nomocnik� oraz za³¹cza³by wypis
pe³nomocnictwa do spisu wyborców.

Do obowi¹zków wójta, burmistrza lub prezydenta w³a�ciwego ze
wzglêdu na adres lokalu kancelarii pe³nomocnika kwalifikowanego nale-
¿a³oby równie¿ poinformowanie o udzieleniu pe³nomocnictwa kwalifiko-
wanego obwodowej komisji wyborczej, na terenie dzia³ania której znajduje
siê lokal kancelarii pe³nomocnika kwalifikowanego.

Dziêki wskazanym rozwi¹zaniom, w dniu g³osowania, o fakcie udzie-
lenia pe³nomocnictwa kwalifikowanego wiedzia³yby obwodowa komisja
wyborcza w³a�ciwa dla mocodawcy oraz obwodowa komisja wyborcza,
na terenie dzia³ania której znajduje siê lokal kancelarii pe³nomocnika
kwalifikowanego. Zaaprobowanie tych rozwi¹zañ zabezpiecza³oby przez
ryzykiem oddania dwóch g³osów przez mocodawcê.

Inne zasady zaproponowano przy zwyk³ych pe³nomocnictwach do
g³osowania. W tym przypadku pe³nomocnik móg³by oddaæ g³os tylko
w obwodowej komisji do g³osowania w³a�ciwej dla mocodawcy, co eli-
minuje niebezpieczeñstwo oddania dwóch g³osów.

Przed przyst¹pieniem do g³osowania pe³nomocnik okazywa³by obwo-
dowej komisji wyborczej dokument umo¿liwiaj¹cy stwierdzenie jego
to¿samo�ci oraz wypis pe³nomocnictwa, a nastêpnie sk³ada³by przewod-
nicz¹cemu obwodowej komisji wyborczej o�wiadczenie, ¿e zgodnie z jego
wiedz¹ pe³nomocnictwo nie zosta³o odwo³ane ani nie wygas³o. Obwo-
dowa komisja wyborcza odnotowywa³aby nazwisko i imiê pe³nomocnika
w spisie wyborców w rubryce �uwagi� odpowiadaj¹cej pozycji, pod
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któr¹ umieszczono nazwisko wyborcy wraz z oznaczeniem �pe³nomoc-
nik�, a wypis pe³nomocnictwa za³¹cza³aby do spisu wyborców. Pe³no-
mocnik potwierdza³by otrzymanie karty do g³osowania w³asnym czytel-
nym podpisem w rubryce spisu przeznaczonej do potwierdzenia otrzymania
karty do g³osowania przez mocodawcê.

Odwo³ania zwyk³ego i kwalifikowanego pe³nomocnictwa do g³osowa-
nia mo¿na by dokonaæ wy³¹cznie przed wójtem, burmistrzem lub pre-
zydentem w³a�ciwym ze wzglêdu na miejsce zamieszkania mocodawcy.
Organ, przed którym odwo³ano kwalifikowane pe³nomocnictwo do g³o-
sowania, o jego odwo³aniu niezw³ocznie informowa³by obwodow¹ ko-
misjê wyborcz¹ w³a�ciw¹ dla mocodawcy oraz obwodow¹ komisjê wy-
borcz¹ w³a�ciw¹ ze wzglêdu na lokal kancelarii pe³nomocnika
kwalifikowanego, a tak¿e pe³nomocnika kwalifikowanego. W przypadku
odwo³ania pe³nomocnictwa zwyk³ego w³a�ciwy wójt, burmistrz lub
prezydent miasta analogiczne informacje przekazywa³by obwodowej komisji
wyborczej w³a�ciwej dla obwodu g³osowania mocodawcy.

6. Notarialne pe³nomocnictwa do g³osowania a ustrój notariatu
Powierzenie notariuszom mo¿liwo�ci sporz¹dzania pe³nomocnictw

wyborczych oznacza³oby obdarzenie ich daleko id¹cym zaufaniem w³adz
publicznych24. Udzielenie takiego pe³nomocnictwa by³oby za� przejawem
du¿ego zaufania mocodawcy. Nale¿y zatem rozwa¿yæ, czy proponowane
rozwi¹zania s¹ zgodne z podstawowymi za³o¿eniami ustrojowymi polskie-
go notariatu.

Badaj¹c powi¹zania miêdzy notariuszem a w³adz¹ publiczn¹, wyj�æ
nale¿y od analizy art. 2 § 2 pr. o not. W jego my�l czynno�ci notarialne
dokonane przez notariusza zgodnie z prawem maj¹ charakter dokumentu
urzêdowego. Zgodnie z art. 244 § 1 k.p.c.25 dokumenty urzêdowe, spo-
rz¹dzone w przepisanej formie przez powo³ane do tego organy w³adzy

24 Por. W. S z w a j d l e r, Ustrój oraz funkcjonowanie notariatu w okresie transforma-
cji systemowej, [w:] Przemiany polskiego prawa (Lata 1989-1999), red. E. Kustra, Toruñ
2001, s. 298; S. B i e r n a t, Prywatyzacja zadañ publicznych, Pañstwo i Prawo 1993, nr 5,
s. 7.
25 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. � Kodeks postêpowania cywilnego (Dz.U. nr 43,

poz. 296 ze zm.).
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publicznej i inne organy pañstwowe w zakresie ich dzia³ania, stanowi¹
dowód tego, co zosta³o w nich urzêdowo za�wiadczone.

Czynno�ci notarialne, które s¹ nasycone elementami publicznymi
w najwy¿szym stopniu zosta³y stypizowane w art. 79 punkt 1a) pr. o not.
oraz w art. 777 § 1 punkt 4 i 5 k.p.c. Zgodnie z pierwszym z tych
przepisów, notariusz sporz¹dza akty po�wiadczenia dziedziczenia, które
po zarejestrowaniu maj¹ skutki prawomocnego postanowienia o stwier-
dzeniu nabycia spadku (art. 95j). Art. 777 § 1 punkt 4 i 5 k.p.c. stanowi,
¿e akty notarialne mog¹ byæ tytu³ami egzekucyjnymi, które po zaopatrze-
niu w klauzule wykonalno�ci stanowi¹ podstawê egzekucji (art. 776 k.p.c.).

Trafny jest pogl¹d Trybuna³u Konstytucyjnego wyra¿ony w wyroku
z dnia 10 grudnia 2003 r.26, i¿ notariusz �jest nie tylko osob¹ zaufania
publicznego, ale pe³ni jednocze�nie funkcje pomocnicze w stosunku do
wymiaru sprawiedliwo�ci.�

W warstwie symbolicznej przejawem wykonywania przez notariusza
w³adzy publicznej jest to, ¿e u¿ywa on pieczêci z wizerunkiem or³a (art. 8
pr. o not.).

Bardzo intensywne s¹ tak¿e powi¹zania notariusza z administracj¹
publiczn¹. W tym kontek�cie wskazaæ nale¿y, ¿e notariusze s¹ powo³y-
wani przez Ministra Sprawiedliwo�ci, wobec którego sk³adaj¹ �lubowa-
nie. Do kompetencji Ministra Sprawiedliwo�ci nale¿y nadzór nad dzia-
³alno�ci¹ notariuszy i organów samorz¹du notarialnego (art. 15 § 1, art.
42 § 1), a tak¿e wyznaczenie siedziby notariusza (art. 10 § 1). W my�l
art. 7 § 1 pr. o not. notariusze maj¹ obowi¹zek pobierania podatków.
Notariusz ma tu status p³atnika, z czym wi¹¿e siê bardzo surowa odpo-
wiedzialno�æ. Na notariuszach spoczywa te¿ rozbudowany obowi¹zek
informowania organów administracyjnych o dokonywanych czynno�ciach.

Analizuj¹c powi¹zania notariusza z w³adz¹ publiczn¹, wskazaæ nale¿y
równie¿ na przepisy, w których dopatrzeæ siê mo¿na pewnej ostro¿no�ci
ustawodawcy wobec eksponowania publicznej funkcji notariusza. W tym
kontek�cie szczególne znaczenie ma art. 2 § 1 pr. o not. Przepis ten
stanowi, ¿e notariusz w zakresie swoich uprawnieñ dzia³a jako osoba
zaufania publicznego, korzystaj¹c z ochrony przys³uguj¹cej funkcjonariu-
szom publicznym. Powo³ane unormowanie warto porównaæ z analogicz-

26 Sygn. akt K 49/01 (OTK ZU 2003, nr 9, poz. 101).
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nymi przepisami rozporz¹dzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej �
Prawo o notariacie27 z 1933 r., do którego nawi¹zywano w toku prac
nad obowi¹zuj¹c¹ ustaw¹. W art. 1 stanowi³o ono, ¿e notariusz by³
funkcjonariuszem publicznym, powo³anym do sporz¹dzania aktów i do-
kumentów, którym strony obowi¹zane by³y lub pragnê³y nadaæ znamiê
wiary publicznej, oraz do spe³niania innych czynno�ci zleconych przez
prawo.

Na gruncie obowi¹zuj¹cego prawa o notariacie notariusz zosta³ okre-
�lony mianem osoby zaufania publicznego, która jedynie korzysta z ochrony
przys³uguj¹cej funkcjonariuszom publicznym28.

Elementów prywatnych w ustroju notariatu dopatrzeæ siê mo¿na równie¿
w sposobie ukszta³towania stosunków prawnych ³¹cz¹cych notariusza
i obs³ugiwane przez niego osoby. W my�l art. 5 § 1 pr. o not. notariuszowi
za dokonanie czynno�ci notarialnych przys³uguje wynagrodzenie okre�lo-
ne na podstawie umowy ze stronami czynno�ci, nie wy¿sze ni¿ mak-
symalne stawki taksy notarialnej w³a�ciwe dla danej czynno�ci. Taksê
notarialn¹ ustala, w drodze rozporz¹dzenia, Minister Sprawiedliwo�ci
w porozumieniu z Ministrem Finansów i po zasiêgniêciu opinii Krajowej
Rady Notarialnej. W uchwale z dnia 23 wrze�nia 2009 r.29 S¹d Najwy¿szy
uzna³ �za niepodwa¿alne, wobec jednoznacznego unormowania ustawo-
wego zawartego w art. 5 § 1 Prawa o notariacie i przy uwzglêdnieniu
zgodno�ci pogl¹dów w orzecznictwie s¹dowym i doktrynie, ¿e notariusza
i strony czynno�ci notarialnych (...) ³¹czy stosunek zobowi¹zaniowy. (...)
W zwi¹zku z tym odrzuciæ nale¿a³o pogl¹d (...) neguj¹cy, ¿e notariusza
i strony ³¹czy umowa cywilnoprawna.� S¹d Najwy¿szy jednoznacznie
odrzuci³ równie¿ pogl¹d, ¿e wynagrodzenie notariusza ma cechy publicz-
noprawne.

W ustroju notariatu widoczne s¹ wa¿ne elementy prywatne. Za jego
cechê konstytutywn¹ mo¿na nawet uznaæ przeplatanie siê elementów
publicznych i prywatnych oraz d¹¿enie do utrzymania równowagi miêdzy

27 Rozporz¹dzenie z dnia 27 pa�dziernika 1933 r. (Dz.U. z 1933 r., nr 84, poz. 609).
28 Notariusz jest jednak funkcjonariuszem publicznym w rozumieniu prawa karnego

� zobacz art. 115 § 13 kodeksu karnego � ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. (Dz.U. nr 88,
poz. 553 ze zm.).
29 Sygn. akt I KZP 7/09 (niepubl.).
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nimi. Podkre�liæ nale¿y jednak, ¿e nie oznacza to wy³¹czenia dopuszczal-
no�ci powierzenia notariuszowi wykonywania zadañ publicznych.

Ustawodawca obj¹³ szczególn¹ ochron¹ relacjê zaufania miêdzy no-
tariuszem a jego klientami oraz innymi osobami, dla których czynno�æ
mo¿e wywrzeæ skutki prawne. Podkre�liæ nale¿y, ¿e ochrona ta ustalona
zosta³a na poziomie wy¿szym ni¿ wynika³oby to z mechanizmów wol-
norynkowych. W powo³anym wcze�niej wyroku z 10 grudnia 2003 r.30
Trybuna³ Konstytucyjny stwierdzi³ trafnie, ¿e �pozycja notariusza ró¿ni
siê niew¹tpliwie od podmiotów �wiadcz¹cych typowe us³ugi prawnicze
� adwokatów, radców prawnych czy doradców podatkowych�.

Wskazaæ nale¿y, i¿ notariusz ma obowi¹zek czuwania nad nale¿ytym
zabezpieczeniem praw i s³usznych interesów nie tylko stron, ale tak¿e
innych osób, dla których czynno�æ notarialna mo¿e powodowaæ skutki
prawne (art. 80 § 2 pr. o not.). Notariusz ma zatem obowi¹zek dokonania
czynno�ci w taki sposób, by zapewniæ ochronê praw i s³usznych inte-
resów wszystkich, dla których czynno�æ mo¿e powodowaæ skutki prawne.
Notariusz otrzymuje wynagrodzenie od stron czynno�ci, a wiêc tylko od
niektórych osób, dla których wywo³uje ona skutki. Co wiêcej, w praktyce
notariusz uzyskuje najczê�ciej wynagrodzenie od jednej ze stron czyn-
no�ci prawnej (w przypadku umowy kupna-sprzeda¿y zazwyczaj od
kupuj¹cego). Podmiotowy zakres obowi¹zków notariusza nie pokrywa
siê wiêc z krêgiem osób, od których uzyskuje on wynagrodzenie.

Wbrew czysto wolnorynkowym regu³om notariusz nie ma te¿ mo¿-
liwo�ci wyboru klientów. Co do zasady, nie mo¿e on odmówiæ dokonania
czynno�ci, która jest zgodna z prawem, nawet gdy uzna, ¿e jej dokonanie
jest nieop³acalne (art. 81 pr. o not.).

Podmiotowy zakres obowi¹zków notariusza nie jest pochodn¹ uzy-
skiwanego przez niego wynagrodzenia, lecz stanowi konsekwencjê
wyeksponowania przez ustawodawcê znaczenia zaufania spo³ecznego
wobec notariuszy. Podobne wzglêdy stanowi¹ uzasadnienie dla pozbawie-
nia notariuszy prawa odmowy dokonania czynno�ci zgodnej z prawem.

Silne s¹ tak¿e gwarancje ochrony tajemnicy notarialnej. W my�l
art. 18 § 1 pr. o not., notariusz jest obowi¹zany zachowaæ w tajemnicy

30 Sygn. akt K 49/01 (OTK ZU 2003, nr 9, poz. 101).
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okoliczno�ci sprawy, o których powzi¹³ wiadomo�æ ze wzglêdu na
wykonywane czynno�ci notarialne. Obowi¹zek zachowania tajemnicy trwa
tak¿e po odwo³aniu notariusza (§ 2). Ustaje on dopiero, gdy notariusz
sk³ada zeznania jako �wiadek przed s¹dem, chyba ¿e ujawnienie tajemnicy
zagra¿a dobru pañstwa albo wa¿nemu interesowi prywatnemu. W tych
wypadkach od obowi¹zku zachowania tajemnicy mo¿e zwolniæ notariu-
sza Minister Sprawiedliwo�ci (§ 3)31.

Relacja zaufania, któr¹ stworzy³ ustawodawca w relacjach miêdzy
notariuszem a jego klientami i innymi osobami, dla których czynno�æ
mo¿e wywrzeæ skutki prawne, jest bardzo silna. Wprowadzenie propo-
nowanych zmian w prawie wyborczym mie�ci³oby siê w ramach logiki,
której podporz¹dkowane s¹ stosunki miêdzy przedstawicielami tego zawodu
a ich klientami i innymi osobami, dla których czynno�æ mo¿e wywrzeæ
skutki prawne.

Powierzeniem notariuszom sporz¹dzania pe³nomocnictw wyborczych
oznacza³oby przekazanie im kolejnych kompetencji do wykonywania w³adzy
publicznej. Zakres tego imperium nie by³by jednak szerszy ni¿ przy
sporz¹dzaniu innych czynno�ci notarialnych. Mo¿na zatem stwierdziæ, ¿e
powierzenie notariuszowi czynno�ci zwi¹zanych z przeprowadzeniem
wyborów nie wymaga³oby przebudowy ustroju notariatu.

7. Podsumowanie
Wprowadzenie do polskiego systemu prawnego instytucji notarialnych

pe³nomocnictw wyborczych by³oby rozwi¹zaniem prakseologicznie w³a-
�ciwym. Mog³oby ono stanowiæ cenne uzupe³nienie podejmowanych od
lat przez polskiego ustawodawcê dzia³añ zmierzaj¹cych do ograniczenia
negatywnego zjawiska przymusowej absencji wyborczej. W³¹czenie
notariuszy w proces wyborczy nie podwa¿a³oby te¿ podstawowych za³o¿eñ
ustrojowych, na których opiera siê prawo o notariacie.

31 Por. A. R e d e l b a c h, Tajemnica zawodowa notariusza w �wietle zasady poszano-
wania ¿ycia prywatnego, Rejent 1999, nr 6-7, s. 43.
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Abstract
Efforts undertaken by the Polish legislator to facilitate voting has not

led to fully satifying  results. Previous experience of entrusting notaries
with public tasks has been satisfactory. This leads to consider whether
notaries might be involved in the electoral process in such a way as to
diminish the phenomenon of forced electoral absence. This article pre-
sents the main stipulations of a bill drafted by  authors on request of the
National Notarial Council which  provides for the introduction of notarial
power of attorney to vote. According to the authors, introduction  of such
a regulation could contribute to reduction of the negative phenomenon
of forced electoral absence.
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