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Streszczenie. Przedmiotem artykutlu jest analiza zasady pisemnoéci, bedacej jedna z zasad ogdlnych
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nych w postaci papierowej lub elektronicznej. Autor podejmuje probe odpowiedzi na pytanie, czy
zmiany te ograniczajg si¢ do uporzadkowania i ujednolicenia terminologii stosowanej w Ordynacji
podatkowej i w ustawie o doreczeniach elektronicznych, czy tez na nowo ksztaltujg tresci zasady
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czace tej zasady.

Slowa kluczowe: zasady ogdlne postepowania podatkowego, zasada pisemnosci, uwierzytelnianie
pism, podpis wlasnoreczny, elektroniczny, zaufany, osobisty, piecze¢ elektroniczna

* Doktor habilitowany, profesor uczelni, Instytut Prawa i Ekonomii, Uniwersytet
Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy, e-mail: master@ukw.edu.pl, https://orcid.org/0000-
0002-2671-9158

. Data wplywu: 16.02.2022 r. Data akceptacji: 14.06.2022 r.
creatlve © by the author, licensee University of Lodz - Lodz University Press, Lodz, Poland. This article
COMIMONS is an open access article distributed under the terms and conditions of the Creative Commons
Attribution license CC-BY-NC-ND 4.0 (https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/)

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 163


https://orcid.org/0000-0002-2671-9158
mailto:master@ukw.edu.pl
https://orcid.org/0000-0002-2671-9158
https://orcid.org/0000-0002-2671-9158
https://doi.org/10.18778/1509-877X.2022.03.07
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

MARIAN MASTERNAK

1. WPROWADZENIE

Zasada pisemnosci stanowi jedng z zasad ogoélnych postepowania po-
datkowego, skodyfikowang w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordyna-
cja podatkowa'. Obecne brzmienie art. 126 o.p. konstytuujacego te zasade
zostalo ustalone w wyniku niedawnej jego nowelizacji, dokonanej ustawg
z dnia 18 listopada 2020 r. o dor¢czeniach elektronicznych?®. Jak wskazano
w uzasadnieniu projektu tej ustawy, celem zmiany tego przepisu bylo prze-
de wszystkim zharmonizowanie terminologii stosowanej w postepowaniu
podatkowym z terminologia przyjeta w ustawie o doreczeniach elektro-
nicznych’. Warto si¢ zastanowic, czy nowela ta rzeczywiscie ograniczyta sie
do ujednolicenia terminologii, czy tez spowodowatla zmiane tresci dotad
obowigzujacej zasady zalatwiania spraw podatkowych w formie pisemnej
lub elektronicznej. Na tle nowej regulacji rodzi si¢ tez pytanie, czy zasadne
jest postugiwanie si¢ dotychczasowa nazwg tej zasady, czy tez nalezaloby za-
proponowac inng nazwe. Wydaje sig, ze warto nie tylko podja¢ probe udzie-
lenia odpowiedzi na te pytania, lecz rowniez podda¢ mozliwie szczegdtowej
analizie nowe rozwigzania prawne, chocby z tego powodu, ze rodzg one
istotne skutki w zakresie regut prowadzenia postepowania podatkowego.
Jak trafnie podkresla sie w literaturze, zasada pisemnosci odgrywa w tym
postepowaniu istotng role, gdyz stuzy zagwarantowaniu pewnos$¢ i jasnos¢
stosunkéw prawnych?. Argumentem przemawiajacym za potrzeba podjecia
tego zagadnienia jest rdwniez i to, ze jak na razie nowa regulacja dotyczaca
wspomnianej zasady nie byla ani w literaturze, ani w orzecznictwie sgdo-
wym przedmiotem szerszej analizy.

! Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1540 ze zm., dalej: o.p.

2 Dz.U. 22020 r., poz. 2320 ze zm., dalej: u.d.e. Zmiana art. 126 o.p. weszla w zycie
z dniem 5 pazdziernika 2021 r.

3 Zob. Sejm IX kadencji, Druk nr 239, https://view.officeapps.live.com/op/view.
aspx?src=https%3A%2F%2Forka.sejm.gov.pl%2FDruki9ka.nsf%2F0%2FD1349ADC3605
2E93C125850C003768C9%2F%2524File%2F239-uzas. DOCX&wdOrigin=BROWSELINK
(dostep: 28.04.2022).

* Zob. E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne ogélne, egzekucyjne i sgdowo-
administracyjne. Wybor orzecznictwa, Torun 2014, s. 65.

164 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO


https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A%2F%2Forka.sejm.gov.pl%2FDruki9ka.nsf%2F0%2FD1349ADC36052E93C125850C003768C9%2F%2524File%2F239-uzas.DOCX&wdOrigin=BROWSELINK
https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A%2F%2Forka.sejm.gov.pl%2FDruki9ka.nsf%2F0%2FD1349ADC36052E93C125850C003768C9%2F%2524File%2F239-uzas.DOCX&wdOrigin=BROWSELINK
https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A%2F%2Forka.sejm.gov.pl%2FDruki9ka.nsf%2F0%2FD1349ADC36052E93C125850C003768C9%2F%2524File%2F239-uzas.DOCX&wdOrigin=BROWSELINK

ZASADA OGOLNA PISEMNOSCI W POSTEPOWANIU PODATKOWYM

2. ROZWOJ PRAWNE] REGULACJI ZASADY PISEMNOSCI

Wydaje sig, ze opis i wyjasnienie istoty aktualnie obowiazujacej zasa-
dy pisemnosci warto poprzedzi¢ krotka analizg wezesniej obowigzujacych
w tym zakresie rozwigzan prawnych. Wskazanie na rozwoj tej regulacji
pozwoli lepiej zrozumie¢ i opisa¢ koncepcje analizowanej zasady, przyjeta
w obecnie obowigzujacych przepisach.

Pierwotna tres$¢ art. 126 o.p. kodyfikujacego analizowang zasade po
cze$ci wzorowana byla na pierwotnym brzmieniu art. 14 § 1 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego®, regulujacym
analogiczng zasade w ogélnym postepowaniu administracyjnym. Do Or-
dynacji podatkowej inkorporowano z tego kodeksu regute, wedlug ktorej
sprawy zalatwia si¢ w formie pisemnej, jednak nie przeniesiono wyjatku
polegajacego na mozliwosci ustnego zalatwienia sprawy, jesli przemawia za
tym interes strony, a przepis prawa nie stoi temu na przeszkodzie (art. 14
§ 2 k.p.a.). Z tredci art. 126 o.p. w jego brzmieniu pierwotnym wynika-
to, ze sprawy podatkowe zalatwia si¢ w formie pisemnej, chyba ze przepis
szczegolny stanowi inaczej. Zastosowanie innej formy niz pisemna bylo za-
tem dopuszczalne tylko wtedy, gdy taka mozliwo$¢ przewidywaly przepisy
szczegolne. Warto przy tym zaznaczy¢, ze mozliwosci wprowadzenia w tym
trybie wyjatkéw od zasady pisemnosci nie przewidziano w odniesieniu do
decyzji, gdyz przepis art. 211 o.p. w jego brzmieniu pierwotnym zawieral
bezwzgledna zasade dorgczania stronie decyzji na pismie®.

Prawna regulacja zasady ogdlnej pisemnosci zostata zmodyfikowa-
na postanowieniami ustawy z dnia 10 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy
o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne
oraz niektérych innych ustaw’, ktére oprécz dotychczasowej formy pi-
semnej wprowadzily mozliwos¢ zalatwiania spraw podatkowych w for-
mie dokumentu elektronicznego. Wyodrebnienie obok formy pisemnej
formy dokumentu elektronicznego spowodowalo, ze od tego momentu
zamiast o zasadzie pisemno$ci mozna byto mowic o zasadzie zalatwiania
spraw w formie pisemnej lub w formie dokumentu elektronicznego. Taka

* Tekst pierwotny Dz.U. Nr 30, poz. 168; tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 735 ze zm.,
dalej: k.p.a.

¢ Zob. M. Masternak, Komentarz do art. 126, [w:] B. Brzeziiiski, M. Kalinowski,
M. Masternak, A. Olesinska, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Torun 2002, s. 436.

7 Dz.U.z2014 r., poz. 183.
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tez nazwa postugiwali si¢ niektdrzy przedstawiciele nauki postepowania
podatkowego®. Zachowano przy tym dotychczasowa regute, w mysl ktérej
odstgpienie od formy pisemnej lub elektronicznej jest dopuszczalne, gdy
przepisy szczegdlne tak stanowia. Zmieniono réwniez art. 211 o.p. regu-
lujacy forme decyzji podatkowej przez dodanie mozliwosci jej doreczania
w formie dokumentu elektronicznego z pominigciem mozliwosci wprowa-
dzania odstepstw w drodze przepiséw szczegdlnych.

Warto zaznaczy¢, ze przepisy Ordynacji podatkowej normujace zasade pi-
semnosci, a od 2014 r. zasade zalatwiania spraw podatkowych w formie
pisemnej lub dokumentu elektronicznego, przewidywaly jej stosowanie
do ,,zalatwiania spraw” podatkowych, a wigc zasadniczo do rozstrzygniec¢
podejmowanych w postgpowaniu podatkowym. Jednakze w doktrynie
i orzecznictwie utrwalil si¢ poglad, wedlug ktérego wymog zalatwiania
spraw podatkowych w formie pisemnej lub dokumentu elektronicznego do-
tyczy nie tylko decyzji podatkowej, lecz odnosi si¢ do catego postepowania
podatkowego’, gdyz na zalatwienie sprawy sktada sie caly ciag czynnosci
procesowych'’. Wskazywano, ze wprawdzie nie wszystkie czynnosci pro-
cesowe musza by¢ podejmowane na pismie, jednak te sposrod nich, ktdre
nie maja tej formy (np. s3 dokonywane ustnie) powinny by¢ utrwalone na
pi$mie w formie protokotu lub adnotacji''.

Ostatnia zmiana art. 126 o.p. dokonana ustawg o doreczeniach elektro-
nicznych polegata przede wszystkim na zastapieniu wymogu zalatwiania
spraw podatkowych ,,w formie pisemnej lub w formie dokumentu elektro-
nicznego” zasadg zalatwiania spraw podatkowych ,,na pismie utrwalonym

8 Zob. np. Ordynacja podatkowa. Komentarz praktyczny, red. B. Brzezinski, M. Ka-
linowski, A. Olesinska, Gdansk 2017, s. 680.

® Zob. B. Adamiak, Komentarz do art. 126, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastal-
ski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz 2007, Wroctaw 2007, s. 559; B. Grusz-
czynski, Komentarz do art. 126, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser,
A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2006,
s. 483; J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Postepowanie podatkowe. Komentarz, Torun
1998, s. 30.

10 Stanowisko to nawigzuje do pogladéw sformutowanych weze$niej w odniesie-
niu do zasady pisemnosci uregulowanej w Kodeksie postepowania administracyjnego.
Zob. np. E. Iserzon, Komentarz do art. 11, [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1970, s. 63 oraz B. Adamiak, Komentarz do
art. 14, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 1996, s. 81.

1" Zob. M. Masternak, Komentarz do art. 126, s. 436.
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w postaci papierowej lub elektronicznej”. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze
zamiany wyrazenia ,w formie pisemnej” na wyrazenie ,na piSmie” do-
konano we wszystkich przepisach Ordynacji podatkowej, jak rowniez in-
nych aktéw prawnych, ktére w dotychczasowym brzmieniu przewidywaty
dzialanie organéw administracji publicznej w ,,formie pisemnej”'2. Ponadto
wart. 126 o.p. uregulowano mozliwos¢ zatatwiania spraw z wykorzystaniem
pism generowanych automatycznie oraz ustug online. Okreslono tez reguly
uwierzytelniania pism utrwalonych w postaci papierowej i elektronicznej
oraz generowanych automatycznie.

3. ISTOTA ZASADY ZALATWIANIA SPRAW PODATKOWYCH NA PISMIE

Dla okreslenia istoty nowo uregulowanej zasady pisemnosci wazne jest
ustalenie znaczenia uzytego w art. 126 § 1 o.p. wyrazenia ,,na piSmie utrwa-
lonym w postaci papierowej lub elektronicznej”. W uzasadnieniu projektu
ustawy nowelizujacej ten przepis wskazano, ze powodem wprowadzenia
zmian bylo to, ze zwrot ,,na pi$mie” odnosi si¢ do sposobu utrwalenia in-
formacji w postaci znakéw pisma, w przeciwienstwie do zwrotu ,,pisemnie”,
ktéry sugeruje koniecznos¢ opatrzenia dokumentu w postaci papierowej
podpisem wlasnorgcznym. Stanowisko to nie wydaje sie trafne, w rozu-
mieniu stownikowym wyrazenia ,,pisemnie” oraz ,na piSmie” s3 bowiem
synonimami i oznaczajg ,,majacy forme pisang”"’. Trudno tez zgodzi¢ sie
z wyrazonym w uzasadnieniu projektu ustawy pogladem, jakoby uzycie
wyrazenia ,,pisemnie” sugerowalo konieczno$¢ opatrzenia pisemnego do-
kumentu wlasnorecznym podpisem. Okreslenia ,,na pismie” czy ,w for-
mie pisemnej” wskazujg jedynie na to, ze dana tres$¢ zostaje wyrazona za
pomocg pisma, rozumianego jako system znakéw stuzacy do utrwalenia
lub zastgpienia jezyka mowionego przez zapis'*. Natomiast to, ze w obrocie
prawnym dokument pisemny powinien zosta¢ przez jego wystawce wtasno-
recznie podpisany, nie wynika z samej istoty formy pisemnej, lecz stanowi

12 Jesli chodzi o postepowanie administracyjne, to nowe rozwiazania prawne doty-
czgce zasady pisemnosci, zwiazane z uchwaleniem ustawy o doreczeniach elektronicznych,
pojawily sie rowniez m.in. w art. 14 k.p.a. oraz w art. 51a ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r.
Prawo konsularne (tekst jedn. Dz.U. z 2021, poz. 823).

3 Stownik jezyka polskiego PWN, hasto: pisemnie, b.d., https://sjp.pwn.pl/slowniki/
pisemnie.html (dostep: 24.02.2022).

4 Encyklopedia PWN, hasto: pismo, b.d., https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/pismo;
3957699.html (dostep: 24.02.2022).
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wymog wprowadzany przepisami prawa. Wymag taki zostal zresztg expres-
sis verbis przewidziany w znowelizowanym art. 126 § 1 o.p.

Pomijajac wskazane wyzej watpliwosci dotyczace uzasadnienia projek-
tu nowej regulacji zasady pisemnosci, mozna uznac¢, ze uzyte w analizowa-
nym przepisie wyrazenie ,,na pismie utrwalonym w postaci papierowej lub
elektronicznej” prawidlowo okresla istote tej zasady, a ponadto porzadkuje
terminologie odnoszaca sie do utrwalania czynnos$ci dokonywanych w po-
stepowaniu podatkowym w tradycyjnej formie pisemnej oraz z zastoso-
waniem zapisu elektronicznego. Jesli przez pojecie pisma rozumie¢ system
umownych znakéw graficznych, za pomocy ktérych jest przedstawiany
lub zastepowany jezyk méwiony, to mozna przyjaé, ze wspolczesnie ich
utrwalanie moze nastepowac nie tylko na papierze, lecz réwniez w postaci
elektronicznej. Odnoszenie terminu ,,pisemnie” do zapisu elektroniczne-
go moze kloci¢ sie z dotychczasowym rozumieniem tego stowa w jezyku
powszechnym, jednak wydaje sie, Ze w dobie dynamicznego rozwoju cy-
fryzacji konieczne jest odchodzenie od tradycyjnych skojarzen jezykowych
i podazanie za ewolucja jezyka zwigzang z przemianami cywilizacyjnymi.
Postuzenie si¢ w jezyku prawnym wyrazeniem ,na piSmie utrwalonym
w postaci papierowej lub elektronicznej” zapewne przyczyni sie do upo-
wszechnienia nowego sposobu rozumienia pisemnosci w jezyku prawni-
czym i prawdopodobnie réwniez w jezyku potocznym.

Wydaje sie, ze potraktowanie przez ustawodawce obu form utrwalania
pisma (w postaci papierowej i elektronicznej) jako jednego, pisemnego spo-
sobu zatatwiania spraw daje podstawe do odejscia od poprzedniej nazwy ana-
lizowanej zasady, jaka byla ,,zasada zalatwiania spraw podatkowych w formie
pisemnej lub dokumentu elektronicznego’, i nazywania jej ,,zasadg zalatwia-
nia spraw podatkowych na pi$mie”, a nawet do przyjecia nazwy krotszej, sto-
sowanej przed zmiang tego przepisu w 2014 r., jaka jest ,,zasada pisemnosci”
Nie oznacza to jednak, ze nowelizacja art. 126 o.p. doprowadzita do ukon-
stytuowania jakiej$ nowej zasady ogolnej postepowania podatkowego i zasta-
pienia nig poprzedniej. W istocie rzeczy jest to ta sama zasada, polegajaca
na utrwalaniu rozstrzygniecia oraz czynnosci procesowych podejmowanych
w postepowaniu podatkowym albo w sposéb tradycyjny w formie dokumen-
tu sporzadzonego na papierze, albo w formie zapisu elektronicznego. Rdznica
w poréwnaniu do poprzedniej regulacji polega na tym, ze obydwa te sposoby
ujeto jednolicie jako utrwalanie informacji na pismie.

Zaletg przyjetej w art. 126 o.p. regulacji zasady ogolnej pisemnosci jest
to, ze w sposob jednoznaczny przesadza ona o dopuszczalnosci utrwalania
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pisma wylacznie w dwdch postaciach: papierowej i elektronicznej. Tym
samym nie jest mozliwa realizacja tej zasady poprzez utrwalanie okreslo-
nych informacji w inny sposob, np. w postaci nagran dzwieku czy wideo.
W przeszloéci kwestia ta budzita kontrowersje. Na przykltad Naczelny Sad
Administracyjny (NSA) w wyroku z dnia 16 wrzes$nia 2010 r. stwierdzit,
ze realizacja pisemnosci nie odnosi si¢ jedynie do stosowania pisma od-
recznego, komputerowego itp., ale do kazdej formy utrwalania czynnosci
dokonanej przez pracownika organu podatkowego. Zdaniem NSA zasada
ta moze by¢ zachowywana przez wykonanie zdje¢c¢ fotograficznych, zapisu
wideo, utrwalanie dzwieku, sporzadzanie odrecznych szkicodw, rysunkow
i tym podobne’. Takie stanowisko spotkato si¢ z krytyka juz w poprzednim
brzmieniu art. 126 o.p.'® Na gruncie zmienionego art. 126 o.p. nie ma wat-
pliwosci co do tego, ze zalatwienie sprawy nastepuje na pisSmie utrwalonym
wylacznie w postaci papierowej lub elektronicznej. Wydaje sig, ze nie jest
jednak wykluczone dokumentowanie czynnosci procesowych podejmowa-
nych w toku postgpowania podatkowego w innych formach (np. w formie
zapisu obrazu lub dzwigku), jednak nie moze by¢ to traktowane jako samo-
istny sposob realizacji zasady pisemnosci, lecz jedynie jako element pomoc-
niczy, towarzyszacy zalatwianiu sprawy na pi$mie utrwalonym w postaci
papierowej lub elektronicznej (np. fotografie, szkice, nagrania dzwigku lub
obrazu mogg stanowi¢ zalgcznik do pisemnego protokotu).

Nalezy zaznaczy¢, ze nowelizujac art. 126 o.p., zachowano dotychcza-
sowa formule przewidujacg wymog dzialania na pismie w odniesieniu do
»zalatwiania” spraw podatkowych, a nie rozciggnieto w sposob wyrazny
zakresu stosowania tej zasady na ,,prowadzenie” tych spraw, jak to si¢ stalo
w przypadku art. 14 k.p.a. Wprawdzie - jak wyzej zaznaczono - w doktry-
nie i orzecznictwie sgdowym przyjmuje sie, ze ,,zalatwianie” spraw obej-
muje nie tylko wydanie decyzji, lecz réwniez wszystkie czynnosci proce-
sowe poprzedzajace podjecie rozstrzygnigcia, to jednak w obecnym stanie
prawnym mozna mie¢ watpliwosci co do takiej interpretacji art. 126 o.p. Ich
zrodlem jest fakt, ze ustawodawca, nowelizujac art. 14 k.p.a. i art. 126 o.p.,
w pierwszym przepisie expressis verbis wskazal, ze zasada ta odnosi si¢ do
~prowadzenia i zalatwiania spraw”, natomiast w drugim nie wprowadzit
analogicznego rozwigzania. Kierujac sie¢ wykladnig systemowsq, mozna
mie¢ watpliwosci, jak powinno si¢ odczytywac to zrdznicowanie regulacji

> Wyrok NSA z dnia 16 wrze$nia 2010 r., sygn. I FSK 1266/09, LEX/el. nr 617235.
16 Zob. Ordynacja podatkowa. Komentarz..., s. 681.
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prawnej — czy jest to zwykle przeoczenie ustawodawcy, czy tez stanowi ono
wyraz jego swiadomego zamystu. Za tg drugg koncepcja przemawia fakt, ze
obydwa te przepisy zostaly znowelizowane réwnoczesnie, w jednej ustawie,
trudno zatem zaktada¢ przypadkowa niejednolitos¢ przyjetych rozwig-
zan prawnych, tym bardziej ze znowelizowany art. 14 k.p.a. zawiera takze
inne pominigte w art. 126 o.p. uregulowania (np. dotyczace wyjatkéw od
zasady pisemnosci). Z drugiej jednak strony trudno przyjac, ze zasada
pisemnosci w postepowaniu podatkowym odnosi si¢ wylacznie do za-
tatwienia sprawy rozumianego jako podjecie rozstrzygniecia w drodze
decyzji. Wydaje sie zatem, ze mimo wskazanych wyzej watpliwosci uzyte
w art. 126 o.p. wyrazenie ,,zalatwianie sprawy” nalezy rozumie¢ tak samo
jak przed nowelizacja.

Na zakonczenie tego watku warto podkresli¢, ze adresatami zasady
pisemnosci sg organy podatkowe prowadzace postepowanie podatkowe.
Z tresci art. 126 o.p. wprost to nie wynika, jednak skoro wymoég pisemnosci
odnosi si¢ do zatatwiania spraw, a to nalezy do kompetencji organéw po-
datkowych, to nie ulega watpliwosci, ze obowiazek realizacji analizowanej
zasady spoczywa na tych organach. Nie mozna zatem zgodzi¢ si¢ z prezen-
towanym niekiedy w literaturze pogladem, wedtug ktérego zasada pisem-
nosci obowiazuje takze podatnika, czego wyrazem jest obowigzek skladania
zeznan na okreslonych wzorach drukéw'’, jak réwniez ze stanowiskiem, ze
odstepstwem od zasady pisemnosci jest mozliwo$¢ zlozenia przez strong
podania w formie ustnej'®. Przeciwko pierwszemu pogladowi przemawia
fakt, ze skladanie deklaracji nie jest czynnos$cig dokonywang w postepo-
waniu podatkowym, co oznacza, Ze nie majg do niej zastosowania prze-
pisy dziatu IV Ordynacji podatkowej normujace to postepowanie, w tym
art. 126 konstytuujacy zasade pisemnosci. W przypadku drugiego stanowi-
ska, jak trafnie zauwaza B. Adamiak, strona ma prawo dokonywania w po-
stepowaniu podatkowym czynnosci w formie ustnej (np. zlozenia podania)®,
a obowiazek realizacji zasady pisemnosci spoczywa na organie podat-
kowym, ktory jest zobligowany w takim przypadku sporzadzi¢ pisemny
protokot.

17 B. Gruszczynski, Komentarz do art. 126, s. 483.

18 S. Presnarowicz, Komentarz do art. 126, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz.
Tom II. Procedury podatkowe. Art. 120-344, red. L. Etel, LEX/el. 2022.

¥ B. Adamiak, Komentarz do art. 126, s. 560.
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4. UWIERZYTELNIANIE PISM UTRWALONYCH
W POSTACI PAPIEROWE] LUB ELEKTRONICZNE]

Istotnym novum wprowadzonym w znowelizowanym art. 126 § 1 o.p. jest
uregulowanie sposobdéw uwierzytelnienia pism utrwalonych w postaci pa-
pierowej lub elektronicznej®. Jak wskazano w uzasadnieniu projektu ustawy
zmieniajacej ten przepis, przyjecie takiego rozwigzania umozliwia odejscie
od koniecznosci kazdorazowego wskazywania dopuszczalnych sposobow
podpisywania pism. Dotychczas rzeczywiscie nie bylo ogolnego unormowa-
nia dotyczacego tego zagadnienia, natomiast przepisy Ordynacji podatkowe;j
regulowaly kazdorazowo metody uwierzytelniania poszczegdlnych pism, ta-
kich jak np. decyzja (art. 210 pkt 8 o.p.), postanowienie (art. 217 pkt 7 o.p.),
wezwanie (art. 159 § 2 o.p.), protokdt (art. 173 § 2 o.p.), adnotacja (art. 177
§ 1 0.p.), podanie (art. 168 § 3.). Po nowelizacji art. 126 o.p. przepisy te zostaly
utrzymane w mocy, z tym ze zostaly zmienione w ten sposéb, iz nie regulu-
ja juz wszystkich mozliwych form uwierzytelniania tych pism, lecz jedynie
wskazuja na wymag ich podpisania przez okreslone podmioty.

W mysl art. 126 § 1 o.p. uwierzytelnienie pisma utrwalonego w po-
staci papierowej polega na opatrzeniu go wlasnorecznym podpisem, przy
czym przepis ten nie wskazuje, kto powinien pismo podpisa¢. Mozna przy-
jac, ze co do zasady podpis sktada osoba, ktdra sporzadzita pismo, jednak
w przypadku wyzej wymienionych pism kwalifikowanych opatrzenie pisma
podpisem nalezy do os6b wprost wskazanych w obowiazujacych przepi-
sach. Analizowany przepis art. 126 § 1 o.p. nie normuje tez szczegélowych
wymogdw dotyczacych podpisu, a jedynie wskazuje, ze ma to by¢ podpis
wlasnoreczny. Aktualnos¢ zachowuja tu poglady doktryny i orzecznictwa
dotyczace podpisywania decyzji podatkowych, wedlug ktérych podpis nie
musi by¢ czytelny*, a ponadto wymog zlozenia podpisu wlasnorecznego
wyklucza mozliwo$¢ wykonania go sposobem mechanicznym, np. przez
odcisniecie tzw. facsimile lub skopiowanie przy uzyciu technik reprogra-
ficznych, takich jak fotografia, kserowanie, skanowanie itp. Jak trafnie za-
uwazono w orzecznictwie, podpis powinien bowiem nie tylko wskazywac
osobe, lecz takze odzwierciedla¢ charakter jej pisma, by w ten sposéb ufa-
twi¢ identyfikacje osoby, ktéra ztozyta podpis™.

% Dla potrzeb tego opracowania mozna w uproszczeniu przyjacé, ze uwierzytelnienie
jest procesem umozliwiajgcym identyfikacje podmiotu, od ktérego pochodzi tres¢ pisma.

21 Zob. wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2008 r., sygn. II FSK 151/07, LEX/el. nr 541212.

22 Zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 25 marca
2010 r,, sygn. I SA/Po 178/10, LEX/el. nr 575098.
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Warto zauwazyd¢, ze przepis art. 126 § 1 o.p. normujacy wymog opatry-
wania pism utrwalonych w postaci papierowej wlasnorecznym podpisem
nie przewiduje zadnych wyjatkow ani nie zastrzega, ze mogg one wynika¢
z innych przepiséw prawa podatkowego. Tymczasem utrzymano w mocy
art. 210 § 1a o.p. wprowadzony do Ordynacji podatkowej z dniem 1 stycz-
nia 2016 r., expressis verbis uchylajacy ten wymog w odniesieniu do wska-
zanych w nim decyzji podatkowych. Stanowi on, ze decyzja w sprawie usta-
lenia zobowigzania podatkowego w podatku od nieruchomosci, podatku
rolnym lub podatku lesnym, w tym w formie lgcznego zobowigzania pie-
nieznego, sporzadzana z wykorzystaniem systemu teleinformatycznego,
moze zamiast podpisu wlasnorecznego osoby upowaznionej do jej wyda-
nia zawiera¢ mechanicznie odtwarzany podpis tej osoby lub nadruk imienia
i nazwiska wraz ze stanowiskiem stuzbowym osoby upowaznionej do jej
wydania. Rozwigzanie to spotkalo sie z oceng krytyczng - zarzucono mu,
ze brak wlasnorecznego podpisu osoby upowaznionej do wydania decyzji
uniemozliwia oceng, czy dany akt rzeczywiscie zostal wydany przez osobe,
ktorej podpis zostal naniesiony mechanicznie lub ktérej imi¢ i nazwisko zo-
stalo nadrukowane®. Niemozliwe jest tez ustalenie autentycznosci takiego
dokumentu, a to godzi w bezpieczenstwo obrotu prawnego®’. Argumenty
te zachowuja dzisiaj pelng aktualnos$¢, a ponadto po ostatniej nowelizacji
zasady pisemnosci mozna dodatkowo postawi¢ zarzut braku spdjnosci ana-
lizowanego rozwigzania z art. 126 § 3 o.p., normujacym zasady zalatwiania
spraw z wykorzystaniem pism generowanych automatycznie. Stanowi on,
ze do takich pism nie majg zastosowania przepisy przewidujace wymog
opatrzenia pisma podpisem pracownika urzedu obstugujacego ten organ,
a ich uwierzytelnienie nastepuje przez opatrzenie kwalifikowang pieczecia
elektroniczng organu podatkowego. Jesli przyja¢, ze sporzadzanie decyzji
z wykorzystaniem systemu teleinformatycznego, o czym mowa w art. 201
§ la 0.p., jest rownoznaczne z zalatwianiem sprawy z wykorzystaniem pism
generowanych automatycznie, to nalezy w tym przypadku stosowac zasady
uwierzytelniania tych pism ustalone w art. 126 § 3 o.p., a wigc opatrywac
je kwalifikowang pieczecig elektroniczng organu podatkowego. W przy-
padku koniecznosci doreczenia takiego pisma osobie nieposiadajgcej elek-
tronicznego adresu do doreczen organ podatkowy powinien zastosowac

» Ordynacja podatkowa. Komentarz..., s. 1068.
#* Ibidem.
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doreczenie z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowe;j*, czyli wygene-
rowa¢ decyzje w postaci elektronicznej, a nastepnie przeksztalci¢ jg na
posta¢ papierowa i doreczy¢ adresatowi przez operatora pocztowego wy-
znaczonego na podstawie przepiséw ustawy z dnia 23 listopada 2012 r.
— Prawo pocztowe do $wiadczenia ustug powszechnych. Z punktu widzenia
organu podatkowego decyzja ta bedzie miata posta¢ elektroniczng, wyma-
gajaca uwierzytelnienia kwalifikowang pieczecia urzedowsa tego organu.
Powyzsze uwagi uzasadniaja wniosek, ze skoro ustawodawca uregulowat
w art. 126 § 3 o.p. zasady zalatwiania spraw z wykorzystaniem pism gene-
rowanych automatycznie, to z momentem wejscia w zycie tej regulacji prze-
pis art. 210 § 1a o.p. powinien zosta¢ uchylony, tym bardziej ze, jak wyzej
wskazano, regulacja w nim zawarta od poczatku byta wadliwa.

Z kolei jesli chodzi o uwierzytelnianie pism utrwalonych w postaci
elektronicznej, to wedlug postanowien art. 3 pkt 5 rozporzadzenia Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014 z dnia 23 lipca 2014 .
w sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania w odniesieniu do
transakgji elektronicznych na rynku wewnetrznym oraz uchylajacego dy-
rektywe 1999/93/WE?® oznacza ono proces elektroniczny umozliwiajacy
identyfikacje elektroniczng osoby fizycznej lub prawnej lub potwierdze-
nie pochodzenia oraz integralnosci weryfikowanych danych w postaci
elektronicznej. W $wietle art. 126 § 1 o.p. tak rozumiane uwierzytelnianie
pism utrwalonych w postaci elektronicznej nastepuje przez opatrzenie ich
podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym albo podpisem osobistym
lub kwalifikowang pieczgcia elektroniczng organu podatkowego, z tym ze
w tym ostatnim przypadku wymagane jest dodatkowo wskazanie w tre-
$ci pisma imienia i nazwiska osoby opatrujacej dokument taka pieczecia.
Zastosowany w tym przepisie sposdb wyliczenia form uwierzytelniania
dokumentéw sporzadzonych w postaci elektronicznej budzi watpliwosci.
Uwazam, Ze uwierzytelnianie tych dokumentéw powinno nastepowac
przez zastosowanie jednego ze wskazanych w tym artykule sposobéw,
a tymczasem z tresci analizowanego przepisu wcale to jednoznacznie nie
wynika. Mianowicie dwie pierwsze metody uwierzytelniania pism zostaly

» Wedlug definicji zawartej w art. 2 pkt 7 u.d.e. publiczna ustuga hybrydowa to ustu-
ga pocztowa, o ktorej mowa w art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo
pocztowe (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 886), $wiadczona przez operatora wyznaczone-
go, jezeli nadawca przesylki listowej jest podmiot publiczny.

% Dz.U.UE.L.2014.257.73, dalej: rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 910/2014.
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wymienione po przecinku, co moze wskazywac¢, ze stosuje sie je facznie.
Z kolei dwie ostanie rozdzielono stowem ,,lub”, co moze oznaczac, ze pismo
mozna opatrywac jednym z tych elementéw badz réwnoczes$nie obydwo-
ma. Mozna si¢ domyslag, ze nie taki byl zamyst ustawodawcy, a o sposobie
zredagowania przepisu zawierajacego wyliczenie form uwierzytelniania
pism zdecydowaly wzgledy jezykowe, a nie logiczne. Gdyby ustawodawca
kierowal sie¢ tymi ostatnimi, to zastosowalby alternatywe rozlaczng poprzez
rozdzielenie kazdego z wymienionych w art. 126 § 1 o.p. sposobdw uwie-
rzytelniania pism stfowem ,,albo™?.

Jak wyzej zaznaczono, pierwszym wymienionym w analizowanym
przepisie sposobem uwierzytelnienia pisma utrwalonego w postaci elek-
tronicznej jest opatrzenie go podpisem elektronicznym. W mysl definicji
zawartej w art. 3 pkt 10 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 910/2014 s3 nim dane w postaci elektronicznej, ktore zostaty dota-
czone lub logicznie powigzane z innymi danymi w postaci elektronicznej,
i ktére uzyte sg przez podpisujacego jako podpis. W rozumieniu tego roz-
porzadzenia danymi stuzacymi do skladania podpisu elektronicznego sa
unikalne dane, ktérych podpisujacy uzywa do skladania podpisu.

Drugim sposobem uwierzytelnienia pisma utrwalonego w postaci elek-
tronicznej jest opatrzenie go podpisem zaufanym. Definicj¢ tego podpisu
zawiera art. 3 pkt 14a ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzia-
talnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne®, stanowiacy, ze jest nim
podpis elektroniczny, ktorego autentycznos¢ i integralnos¢ sa zapewniane
przy uzyciu pieczeci elektronicznej ministra wlasciwego do spraw informa-
tyzacji, zawierajacy trzy nastepujace elementy:

1) dane identyfikujace osobe, ustalone na podstawie srodka identyfikacji
elektronicznej wydanego w systemie, o ktéorym mowa w art. 20aa pkt 1
tej ustawy, obejmujace imie (imiona) i nazwisko oraz numer PESEL;

2) identyfikator srodka identyfikacji elektronicznej, przy uzyciu ktérego
zostal zlozony;

3) czas jego zlozenia.

¥ Na marginesie warto zauwazy¢, ze taki wlasnie sposob wyliczenia form uwierzytel-
niania pism sporzadzonych przez wierzyciela lub organ egzekucyjny w postaci elektronicznej
zastosowano w art. 26e ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 479). Zob. M. Masternak, Komentarz
do art. 26e, [w:] Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2021, s. 230.

# Tekst jedn. Dz.U. z 2017 1., poz. 570 ze zm.
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Kolejna forma uwierzytelnienia pisma utrwalonego w postaci elektro-
nicznej to podpis osobisty. Zostal on zdefiniowany w art. 2 ust. 1 pkt 9
ustawy z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych® jako zaawan-
sowany podpis elektroniczny w rozumieniu art. 3 pkt 11 rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014, weryfikowany za po-
mocg certyfikatu podpisu osobistego. Certyfikat ten jest poswiadczeniem
elektronicznym, ktdre przyporzadkowuje dane stuzace do walidacji pod-
pisu osobistego do posiadacza dowodu osobistego, potwierdzajace dane
tego posiadacza. Jest on umieszczany w warstwie elektronicznej dowodu
osobistego osoby, ktéra ma pelng zdolnos¢ do czynnosci prawnych, o ile
przy skladaniu wniosku o wydanie dowodu osobistego wyrazita zgode na jego
zamieszczenie, oraz osoby maloletniej, ktéra ukonczyla 13. rok zycia, je-
8li zgode te wyrazil jej rodzic, opiekun prawny lub kurator. Warto dodag,
ze ztozenie podpisu osobistego zdalnie wymaga uzycia przez sktadajacego
podpis czytnika do e-dowodu osobistego oraz odpowiedniego oprogramo-
wania komputerowego.

Ostatnim sposobem uwierzytelnienia pisma utrwalonego w postaci
elektronicznej jest opatrzenie go kwalifikowang pieczecia elektroniczng
organu podatkowego, ze wskazaniem w tresci pisma imienia i nazwiska
osoby opatrujacej dokument taka pieczecia. Nalezy wyjasnic, ze pieczecia
elektroniczng w rozumieniu art. 3 pkt 25 rozporzadzenia Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) nr 910/2014 s3 dane w postaci elektronicznej dodane
do innych danych w postaci elektronicznej lub logicznie z nimi powiazane,
aby zapewni¢ autentyczno$¢ pochodzenia oraz integralnos¢ powigzanych
danych, natomiast kwalifikowana piecze¢ elektroniczna to zaawansowana
pieczec elektroniczna, ktora zostala ztozona za pomocg kwalifikowanego
urzadzenia do skladania pieczeci elektronicznej i ktora opiera sie na kwa-
lifikowanym certyfikacie pieczeci elektronicznej (art. 3 pkt 27 cytowane-
go wyzej rozporzadzenia). Kwalifikowana piecze¢ elektroniczna korzysta
z domniemania integralno$ci danych i autentycznosci pochodzenia tych
danych, z ktérymi jest ona powigzana (art. 35 ust. 2 powotanego rozporza-
dzenia). Do opatrzenia dokumentu takg pieczecig nie jest potrzebny bez-
posredni udzial cztowieka - jest ona tworzona automatycznie®. Dlatego
mozna mie¢ watpliwosci co do zasadno$ci wprowadzenia w art. 126 § 1 o.p.

# Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 332.

3 Zaawansowana pieczel elektroniczna, [w:] ePodrecznik. e-ustugi publiczne, b.d.,
https://epodrecznik.mc.gov.pl/mediawiki/index.php?title=Zaawansowana_piecze¢_
elektroniczna (dostep: 28.04.2022).
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wymogu wskazania w tre§ci pisma uwierzytelnionego pieczecig elektroniczng
imienia i nazwiska osoby opatrujacej dokument taka pieczecig. Watpliwos¢ te
poteguje fakt, ze tworcy tych rozwigzan w uzasadnieniu do projektu ustawy
wprowadzajacej te zmiany podkreslaja zalety wykorzystania kwalifikowanej
pieczeci elektronicznej, polegajace na tym, ze opatrywanie nig pism nastepuje
w sposOb automatyczny, co zabezpiecza organy podatkowe przed bledami
ludzkimi, w przypadku gdyby kwalifikowana piecze¢ elektroniczna organu
mogta by¢ skfadana przez liczne osoby reprezentujace ten organ’'.

Nalezy zauwazy¢, ze z tresci art. 126 § 1 o.p. wynika, iz wskazane w nim
sposoby uwierzytelniania pism s3 réwnowazne, a tym samym organ po-
datkowy ma prawo wedtug swego wyboru uwierzytelnia¢ pisma utrwala-
ne w postaci papierowej lub elektronicznej przy zastosowaniu jednego ze
wskazanych w nim sposobéw. Tymczasem dalsze przepisy dziatu IV Or-
dynacji podatkowej, normujace postepowanie podatkowe, wprowadzaja
w tym zakresie pewne ograniczenia. Po pierwsze, z przepisow okreslajacych
sktadniki poszczegdlnych pism sporzadzanych w postepowaniu podatko-
wym, takich jak decyzje, postanowienia, wezwania, wynika, ze jednym
z obligatoryjnych elementéw tych aktow jest podpis osoby upowaznione;j,
natomiast nie przewiduja one mozliwosci opatrywania tego rodzaju do-
kumentéw pieczecia elektroniczng. Nie wydaje si¢, aby mozna bylo pie-
czgc taka podciagnac¢ pod pojecie ,,podpisu”. To ostatnie obejmuje podpis
wlasnoreczny, elektroniczny, zaufany oraz osobisty, natomiast nie miesci
sie w nim piecze¢ elektroniczna. Mamy tu zatem do czynienia z brakiem
spojnosci pomiedzy ogélnymi rozwigzaniami dotyczacymi uwierzytelnia-
nia pism przyjetymi w art. 126 § 1 o.p. i wspomnianymi wyzej uregulo-
waniami dotyczacymi skladnikéw poszczegdlnych pism. Podobny brak
zharmonizowania przepiséw normujgcych zasady uwierzytelniania pism
ma miejsce w przypadku pism kierowanych przez stron¢ do organu podat-
kowego. Wedlug art. 126 § 4 o.p. do opatrywania podpisami i pieczecia-
mi pism kierowanych do organéw podatkowych sporzadzanych na pismie
utrwalonym w postaci papierowej lub elektronicznej stosuje si¢ przepis
art. 126 § 1 o.p. Nietrudno zauwazy¢, ze przepis ten nie bedzie mial pelnego
zastosowania do podan wnoszonych do organu podatkowego. Mianowicie
nie bedzie mozliwe ich uwierzytelnianie za pomocg pieczeci urzedowej, juz
choc¢by z tego powodu, ze art. 126 § 1 o.p. przewiduje uwierzytelnianie pism
przez opatrzenie ich pieczecig urzedowa organu podatkowego. Znalazlo to

1 Sejm IX kadencji, Druk nr 239, s. 90.
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zreszta wyraz w znowelizowanym art. 168 § 3 o.p., w ktérym jako sposob
uwierzytelnienia podania wnoszonego do organu podatkowego na pismie
wskazano opatrzenie go podpisem, a stusznie pominigto kwalifikowang pie-
czec urzedowa. Jest to rozwigzanie prawidiowe, jednak nie do konica spdjne
z trescig art. 126 § 4 o.p., ktdry - jak juz wczesniej wskazano - stanowi, ze
do opatrywania podpisami i pieczeciami pism kierowanych do organéw
podatkowych sporzadzanych na pi$mie utrwalonym w postaci papierowej
lub elektronicznej stosuje si¢ wprost przepis art. 126 § 1 o.p. przewidujacy
opatrywanie pism miedzy innymi pieczecig urzedows.

5. PODSUMOWANIE

Przedstawione w artykule rozwazania poswigcone zasadzie pisemnosci
uzasadniaja wniosek, ze ostatnia nowelizacja przepiséw dotyczacych tej za-
sady nie spowodowala zmiany jej tresci, lecz doprecyzowala jej istote, a tak-
ze ujednolicita i uporzgdkowala terminologie odnoszacg si¢ do utrwalania
czynnos$ci dokonywanych w postepowaniu podatkowym w tradycyjnej po-
staci papierowej oraz elektronicznej. Na pozytywna ocene zastuguje uregu-
lowanie w art. 126 § 1 o.p., konstytuujagcym zasade pisemnosci, sposobdéw
uwierzytelniania pism utrwalonych w obu tych postaciach. Nie oznacza to
jednak, Ze nowa regulacja nie ma wad. Jedna z nich jest zasygnalizowany
w tresci artykulu brak odpowiedniego zharmonizowania przepiséw nor-
mujacych sporzadzanie poszczegélnych rodzajéw pism z nowa regulacja
zasady pisemnosci. W szczegolnosci krytycznie nalezy sie odnies¢ do po-
zostawienia w mocy art. 210 § 3 o.p. normujacego zasady uwierzytelniania
pism sporzadzanych przy wykorzystaniu systemu teleinformatycznego. Za-
sadny wydaje si¢ wniosek de lege ferenda, aby - z uwagi na wyczerpujace
uregulowanie tego zagadnienia w art. 126 o.p. — przepis uchyli¢. Pozagdane
byloby réwniez wyrazne wskazanie w tresci art. 126 § 1 o.p., Ze uregulo-
wana w nim zasada pisemnosci ma zastosowanie nie tylko do zatatwiania
spraw podatkowych, lecz réwniez do ich prowadzenia.
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GENERAL PRINCIPLE OF WRITING IN TAX PROCEEDINGS

Summary. The subject of the article is an analysis of the principle of writing, which is one of the
general principles of tax proceedings. The aim of the study is to establish and explain the essence
of this principle and the requirements related to its implementation, taking into account recent
changes to the provisions constituting the said principle, including the newly regulated methods
of authentication of letters recorded in paper or electronic form. The author tries to answer the
question whether these changes are limited to ordering and standardizing the terminology used in
the Tax Ordinance and the Electronic Service Act, or whether they shape the content of the rules of
writing anew. The article also includes an assessment of the current regulation and de lege ferenda
conclusions regarding this principle.

Keywords: general principles of tax proceedings, the principle of writing, authentication of
documents, handwritten, electronic, trusted, personal signature, electronic seal
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