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Streszczenie

Niniejsze opracowanie stanowi analize projektowanej ustawy o dokumentach
publicznych wraz z aktami wykonawczymi. W szczegélnosci skupiono sie na
kluczowych przepisach, dotyczacych wykazu dokumentéw publicznych i ich
klasyfikacji, procesie opracowywania wzoru dokumentu oraz wytacznosci udzie-
lonej wytworcy blankietow dokumentéw pierwszej kategorii, badajac wptyw
analizowanych regulacji na system bezpieczefistwa dokumentéw publicznych. Ana-
liza prowadzi do wniosku, ze projekt ustawy obarczony jest szeregiem istotnych
mankamentéw, ktére moga powodowac jego niezgodno$¢ z prawem UE oraz
obnizac¢ poziom bezpieczefistwa dokumentéw publicznych. Mankamenty te zostaly
zidentyfikowane i zaproponowano w odniesieniu do nich konkretne korekty.
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On The Comprehensive Regulation
of the Sphere of Public Documents in Poland

Abstract

This paper offers an analysis of a draft bill on Public Documents together with
implementing acts. It focuses, in particular, on the key regulations concerning the
list of public documents and their classification, on the process of document speci-
men design as well as on the exclusivity granted to the producer of blank forms
of documents of the first category, examining the impact of the analysed regulations
on the system of public document security. The analysis leads to a conclusion that
the draft bill has some essential drawbacks which may make the law in question
inconsistent with EU law and reduce the level of public document security. These
drawbacks have been identified and appropriate corrections have been suggested.
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Wstep

W literaturze przedmiotu od wielu lat postuluje si¢ wprowadzenie aktu prawnego,
ktéry w kompleksowy sposéb regulowalby sfere dokumentéw publicznych w Pol-
sce3. Podstawowe przestanki uzasadniajace te potrzebe obejmuja*:

1) brak spdjnej wizji i racjonalnego, uporzadkowanego sposobu postepowa-
nia przy projektowaniu wzoru dokumentu (w tym jego zabezpieczen),
wyborze producenta, nadzorze nad wyemitowanymi dokumentami oraz
nadzorze nad dokumentami, ktére utracity waznosg¢,

2) brak wlasciwego nadzoru nad pelnym taficuchem wartosci dokumentu oraz
jego cyklem Zycia,

3) brak standardéw w zakresie zarzadzania znaczacym iloéciowo zbiorem
dokumentéw publicznych.

Brak omawianych regulacji implikuje szereg negatywnych konsekwencji prak-
tycznych. W obiegu prawnym i gospodarczym funkcjonuja bowiem dokumenty
publiczne zaprojektowane przez emitentow wbrew rudymentarnym zasadom
tworzenia dokumentéw i niedostatecznie lub nieadekwatnie zabezpieczone przed
zagrozeniami podrabiania lub przerabiania. Co wiecej, powstaja inicjatywy nowych
dokumentow, ktérych projektowanie rowniez jest obarczone powyzszymi bledami®.
Podkredli¢ réwniez nalezy utrzymujaca sie wysoka liczbe przestepstw przeciwko
wiarygodnosci dokumentéw, mieniu i obrotowi gospodarczemu.

W tym kontekscie wprowadzenie aktu prawnego regulujacego sfere dokumen-
tow publicznych wydaje sie¢ by¢ dzialaniem racjonalnym i potrzebnym. Stad po-
zytywnie nalezy oceni¢ podjecie inicjatywy ustawodawczej w tym zakresie.

3 R.Lewandowski, O potrzebie requlacji sfery dokumentow publicznych, [w:] R. Ciesla (red.), Zagadnienia
dowodu z ekspertyzy dokumentow, Wroclaw 2017, s. 289-302; R. Lewandowski, Bezpieczeristwo paristwa
a bezpieczetistwo dokumentéw publicznych i banknotéw, [w:] M. Goc, T. Tomaszewski, R. Lewandowski
(red.), Kryminalistyka — jednosc nauki i praktyki. Przeglgd zagadnieri z zakresu zwalczania przestgpczosci,
Warszawa 2016, s. 200-291, 297-298; M. Goc, O potrzebie uregulowari prawno-organizacyjnych problema-
tyki dokumentdw publicznych, ,Cztowiek i Dokumenty” 2009, 13, s. 7-12; Projekt ustawy o dokumentach
publicznych, ,Czlowiek i Dokumenty” 2006, 3, s. 7.

4 R.Lewandowski, O potrzebie regulacji..., s. 291.

5 Przykladem moze by¢ projekt elektronicznej karty ubezpieczenia zdrowotnego z 2015 r.; patrz:
R. Lewandowski, Analiza nowej koncepcji elektronicznej karty ubezpieczenia zdrowotnego, ,Polski Przeglad
Nauk o Zdrowiu” 2016, 3(48), s. 308-313.
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Niemniej jednak tre$¢ rzadowego projektu ustawy o dokumentach publicznych
z projektami aktéw wykonawczych z dnia 20 grudnia 2017 r.° budzi powazne za-
strzezenia merytoryczne.
Projekt wskazanej wyzej ustawy zlozony jest z 12 rozdzialéw obejmujacych
odpowiednio:
1) przepisy ogdlne,
2) kategorie i minimalne zabezpieczenia dokumentéw publicznych przed
falszerstwem,
3) zasady opracowywania wzoru dokumentu publicznego,
4) wytwarzanie blankietéw dokumentéw publicznych,
5) kontrole wytwdércow blankietéw dokumentéw publicznych,
6) obowigzkiemitenta dokumentu publicznego i funkcjonariusza publicznego,
7) zasady przechowywania blankietéw dokumentéw publicznych oraz doku-
mentéw publicznych,
8) Rejestr Dokumentéw Publicznych,
9) komisje do spraw dokumentéw publicznych,
10) przepis karny,
11) zmiany w przepisach obowiazujacych,
12) przepisy przejéciowe, dostosowujace i koficowe.

Przepisy ogolne

Tak zakreSlony ramowy zakres merytoryczny projektowanej ustawy nie budzi
watpliwosci i jest zgodny z postulatami zglaszanymi przez srodowiska naukowe
i eksperckie’. Istotna czeScia przepiséw ogdlnych zamieszczonych w rozdziale 1.
stanowia definicje pojec¢ stosowanych w projekcie ustawy. Wsréd nich nalezy
szczegblng uwage zwroécic na art. 1 ust. 2, ktéry definiuje pojecie systemu bezpie-
czenstwa dokumentéw publicznych jako projektowanie, wytwarzanie, przecho-
wywanie oraz weryfikacje autentycznosci dokumentéw publicznych, a takze
inicjowanie zmian zabezpieczefi dokumentéw publicznych przed falszerstwem
w oparciu o analize przypadkoéw falszerstw tych dokumentéw, podnoszenie pozio-
mu edukacji w zakresie wiedzy o bezpieczenstwie dokumentéw publicznych oraz
wspolprace z migdzynarodowymi instytucjami i organizacjami zajmujacymi sie
bezpieczefistwem dokumentéw publicznych. Pozytywnie nalezy oceni¢ prébe
objecia w definicji systemu bezpieczefistwa dokumentéw publicznych pelnego

6 Druk sejmowy nr 2153.
7 R.Lewandowski, O potrzebie regulacji..., s. 293.
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cyklu zycia dokumentéw. Niemniej zauwazy¢ trzeba, ze w definicji nie ujeto
waznego etapu omawianego cyklu, tj. etapu zarzadzania dokumentami wycofy-
wanymi z obiegu (np. z uwagi na uptyniecie daty waznosci). To bardzo wazne
ogniwo, albowiem praktyka kryminalistyczna dowodzi, Ze tego rodzaju dokumenty
moga by¢ przerabiane i dodatkowo stanowig dla falszerzy doskonate Zrédio ma-
terialéw produkcyjnych®. Co prawda w art. 45 ust. 4 zapewniono gromadzenie
w Rejestrze Dokumentéw Publicznych danych dotyczacych dokumentéw, ktére
utracity moc obowiazujaca’, ale nie wprowadzono obowigzku zwrotu dokumen-
tow, ktore utracily swoja waznos¢ i nie wprowadzono obostrzen i ew. kontroli ze
strony Policji w przypadkach podejrzanie czestych zagubien okreslonych doku-
mentéw. Inna staboscia przytoczonej definicji jest enumeratywne wskazanie w niej
konkretnych przestanek inicjowania zmian zabezpieczen stosowanych w doku-
mentach. Omawiany przepis wskazuje bowiem inicjowanie takich zmian w opar-
ciu o 3 przestanki:

1) analize przypadkow falszerstw,

2) podnoszenie poziomu edukacji,

3) wspolprace miedzynarodowa.

Tymczasem ten 3-elementowy zbiér przestanek zmian w zabezpieczeniach
dokumentow jest nie tylko niepelny, ale réwniez zawiera niewlasciwa przestanke.
Nie mozna bowiem edukacji w zakresie wiedzy o bezpieczefistwie dokumentéw
publicznych uzna¢ za pow6d wprowadzania zmian w zabezpieczeniach dokumen-
tow. Edukacja taka jest oczywiscie potrzebna, ale petni ona zupelnie inng role anizeli
ta wskazana w przepisie art. 1 ust. 2. To raczej nauka, wiedza i rozwdj technolo-
giczny moga implikowac inicjatywy w zakresie wprowadzania nowych, lepszych
zabezpieczen dokumentéw przed falszerstwami.

Kolejnym waznym pojeciem zdefiniowanym w projekcie ustawy jest dokument
publiczny — rozumiany jako dokument, ktéry stuzy do identyfikacji osob, rzeczy

8 E.Jakielaszek, £. Cymerman, Model procesu globalnego zarzqdzania tozsamoscig, ,Czlowiek i Doku-
menty” 2013, 30, 5. 9-10; T. Lusnia, R. Luczak, Falszerstwa polskich dowodow osobistych poprzez wymiang
fotografii. Czgs¢ I1 — wspdlczesnie, ,Cziowiek i Dokumenty” 2013, 30, s. 37-44; K. Slaski, E-dokumenty
— nowe wyzwania dla ekspertéw, ,Czlowiek i Dokumenty” 2011, 21, s. 23-24; idem, Falszerstwa doku-
mentdw w praktyce Strazy Granicznej, ,Czlowiek i Dokumenty” 2006, 2, s. 14.

9 Przepisy szczegblne doprecyzowujg sposéb postepowania z takim dokumentem, przykladowo
rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 24 lutego 2016 r. w sprawie wyda-
wania dokumentéw stwierdzajacych uprawnienia do kierowania pojazdami w § 10 ust. 8. stanowi,
ze organ wydajacy prawo jazdy lub pozwolenie po otrzymaniu od osoby dotychczas posiadanego
prawa jazdy lub pozwolenia uniewaznia je przez odciecie lewego rogu o powierzchni co najmniej
1 cm?i zwraca osobie uprawnionej oraz uzupelnia dane we wniosku i w systemie teleinforma-
tycznym.
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lub potwierdza stan prawny lub prawa 0s6b postugujacych sie takim dokumentem,
zabezpieczony przed falszerstwem i wytwarzany zgodnie ze wzorem okreslonym
w przepisach prawa powszechnie obowiazujacego (art. 2 ust. 1 pkt 2). Projekt ustawy
wskazuje ponadto, ze dokumentem publicznym jest takze dokument, ktérego
wzér graficzny i forma zostaly zatwierdzone przez podmiot realizujacy zadania
publiczne uprawniony na podstawie odrebnych przepiséw i jest zgodny z wymo-
gami dla blankietu tego dokumentu okreslonymi w odrebnych przepisach prawa
powszechnie obowiazujacego (art. 2 ust. 2). Dokumentami publicznymi sa takze
tytuty wykonawcze; odpisy prawomocnych orzeczen sagdow'’; wydane przez sady
odpisy orzeczen lub zaswiadczenia stwierdzajace uprawnienie do reprezentacji
danej osoby, dokonania czynnosci prawnej badZz zarzadu okre§lonym majatkiem;
odpisy postanowien sadéw w przedmiocie nadania klauzuli wykonalnosci tytulom
egzekucyjnym!!; wypis, odpis i wyciag dokumentu obejmujacego czynnosci nota-
rialne (art. 2 ust. 3). Dla dokumentéw tych stosowane sa jednolite blankiety.

W projekcie ustawy zdefiniowano réwniez pojecie blankietu dokumentu pu-
blicznego jako dokumentu publicznego niespersonalizowanego lub niezindywi-
dualizowanego (art. 2 ust. 1 pkt 1), tj. dokumentu znajdujacego sie na etapie przed
naniesieniem na blankiet danych osoby (np. danych personalnych) lub przed nada-
niem blankietowi przez jego wytworce cech wyrézniajacych go jednoznacznie
sposrdd blankietéw tego samego rodzaju (np. indywidualny kod lub numer). Po-
nadto, w projekcie ustawy zdefiniowano pojecia emitenta, repliki oraz wzoru doku-
mentu publicznego. Wprowadzenie wskazanych wyzej definicji do projektu ustawy
nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz porzadkuja i ujednoznaczniaja one stosowang
terminologie. W rozdziale 1. wskazano takze ministra wlasciwego do spraw we-
wnetrznych (dalej: ministra SWiA) jako odpowiedzialnego za ksztaltowanie po-
lityki bezpieczefistwa dokumentéw publicznych oraz zapewnienie funkcjonowania
systemu bezpieczenistwa dokumentéw publicznych (art. 1 ust. 4). To bardzo wazny
zapis, gdyz stanowi odejscie od dotychczasowych ztych praktyk braku jakiejkol-
wiek koordynacji ze strony organéw panstwa nad sfera dokumentéw publicznych.
Omawiane zadania ministra SWiA zostaly uszczegélowione w art. 3 ust. 1 jako:

1) udzial w procedurze opracowywania wzoru dokumentu publicznego,

2) analizowanie przypadkow falszerstw dokumentow,

3) inicjowanie zmian zabezpieczefi dokumentow,

4) ocenianie jako$ci wydawanych dokumentéw,

10 Dotyczy orzeczen, z ktérych wynika nabycie, istnienie lub wygasniecie prawa, albo odnoszacych
sie do stanu cywilnego.

11 Dotyczy postanowien innych niz wymienione w art. 777 § 1 pkt 11 1'k.p.c., gdy ich przedmiotem
sa tytuly egzekucyjne niepochodzace od sadu.
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5) monitorowanie zmian zachodzacych na $wiecie w dziedzinie zabezpieczen
dokumentow,

6) wspolpraca z miedzynarodowymi instytucjami i organizacjami zajmuja-
cymi sie ochrona i zabezpieczeniami dokumentéw,

7) publikowanie w Rejestrze Dokumentéw Publicznych informacji o wzorach
dokumentow,

8) podejmowanie dzialan podnoszacych poziom edukacji w zakresie wiedzy
o mozliwosciach i sposobach rozpoznawania falszywych dokumentéw,

9) kontrolowanie wytwoércéw blankietéw dokumentéw.

Powyzsze zadania minister SWiA realizuje przy pomocy nowego ciala (zdefi-
niowanego w projekcie ustawy), tj. Komisji do spraw dokumentéw publicznych.

Rozdziat 10. projektowanej ustawy zawiera w art. 59 przepis karny, zgodnie
z ktérym grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do
lat 2 podlega, kto wytwarza, oferuje, zbywa lub przechowuje w celu zbycia replike
dokumentu publicznego. To istotna sankcja karna, ktéra powinna poméc w elimi-
nacji patologicznej sytuacji funkcjonowania na rynku replik np. prawa jazdy lub
dowodu osobistego i niejednokrotnie wykorzystywanych do celéw przestepczych.

Dokumenty publiczne

Projekt ustawy wraz z aktami wykonawczymi enumeratywnie wskazuje doku-
menty publiczne poddane omawianym regulacjom. Zgodnie z postulatami litera-
tury przedmiotu dokumenty poddano jednak klasyfikacji na 3 kategorie (pierwsza,
druga i trzecig) ze wzgledu na wplyw analizowanych dokumentéw na poziom bez-
pieczenstwa panstwa'? (kategoria pierwsza: wptyw bardzo duzy; kategoria druga:
wplyw duzy; kategoria trzecia: wplyw s$redni). Powyzsza kategoryzacja wigze sie
z poziomem zabezpieczen stosowanych w dokumentach oraz wymaganymi pro-
cedurami zwigzanymi z wytwarzaniem blankietéw dokumentéw danego typu.
Dokumenty, ktérych przerabianie lub podrabianie generuje najwyzsze ryzyko dla
bezpieczenstwa panstwa i obywateli, w tym w szczeg6lnosci bezpieczenstwa iden-
tyfikacyjnego'®, powinny by¢ bowiem zabezpieczone w sposéb adekwatny do
zagrozen falszerstwami i funkcji petnionej przez dany rodzaj dokumentu w obrocie

12 Np. R. Lewandowski, O potrzebie regulacji..., s. 296—297.

13 R.Lewandowski, T. Golifski, Nielegalna migracja a bezpieczeristwo identyfikacyjne, [w:] M. Tomaszewska-
-Michalak, T. Tomaszewski (red.), Dokumenty a prawo. Prawne oraz praktyczne aspekty korzystania
z dokumentow i e-dokumentow, Warszawa 2015, s. 112-113.
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gospodarczym lub prawnym. Najwiekszy wplyw na bezpieczenistwo publiczne
oraz ekonomiczne panistwa maja dokumenty potwierdzajace tozsamos¢ i dokumenty
podrézy'?, a zatem przede wszystkim te, ktore ujeto w pierwszej kategorii. System
klasyfikacji dokumentéw przedstawiono na rysunku 1.

Rysunek 1. Klasyfikacja dokumentéw publicznych

Pierwszy stopien

weryfikacji
autentycznosci

Drugi stopien Trzeci stopien Czwarty stopien
weryfikacji weryfikacji weryfikacji
autentycznosci autentycznosci autentyczno$ci

Dokumenty
pierwszej
kategorii
Dokumenty Dokumenty
drugiej trzeciej

kategorii kategorii
Dokumenty

potwierdzajgce Pozostate
tozszamos¢ oraz dokumenty
dokumenty podrozy

Minimalne zabezpieczenie uwzgledniajgce: kategorie dokumentu, jego funkcje,
materiat, z ktérego jest wykonany, oraz mozliwo$¢ weryfikacji jego autentycznosci

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie projektu ustawy o dokumentach publicznych (druk sejmowy nr 2153).

W tabeli 1 przedstawiono dokumenty publiczne pierwszej kategorii. Sa one
enumeratywnie wskazane w art. 5 ust. 2 projektowanej ustawy. Ich analiza wska-
zuje, ze obejmuja one zaréwno najistotniejsze z punktu widzenia bezpieczenstwa
panstwa i dotyczace przede wszystkim potwierdzania tozsamoéci (np. dowéd
osobisty, odpisy aktéw stanu cywilnego), podrézy miedzynarodowych (np. pasz-
port, ksiazeczka zeglarska), wazne z punktu widzenia porzadku i bezpieczenstwa
publicznego uprawnieni (np. legitymacje stuzbowe funkcjonariuszy stuzb panstwo-
wych), potwierdzenia stanu prawnego (np. wypisy i odpisy dokumentéw obej-
mujacych wybrane czynnosci notarialne, odpisy postanowieni sadéw), ale takze
mniej wazne z punktu widzenia bezpieczefistwa panstwa, jak np. dokumenty

14 R. Lewandowski, Analiza Koncepcji wdroZenia polskiego dowodu osobistego z warstwq elektroniczng,
~Przeglad Bezpieczefistwa Wewnetrznego” 2017, 16, s. 217-218.

Tom 10, nr 4/2018 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.258



166 REMIGIUSZ LEWANDOWSKI, TADEUSZ WACHOWSKI

upowazniajace do szczegdélnych uprawnieni socjalnych (np. legitymacje dokumen-
tujace niepelnosprawnos¢ lub stopiei niepelnosprawnosci). Rodzi sie zatem wat-
pliwos¢, czy zakres dokumentéw pierwszej kategorii nie jest zbyt szeroki. Wydaje
sie, ze wladciwym byloby ograniczenie dokumentéw pierwszej kategorii do mak-
symalnie pozycji 1-9, 15-22 i 26-32, przesuwajac wylaczone dokumenty do kate-
gorii drugiej.

Tabela 1. Dokumenty publiczne pierwszej kategorii

Nr Dokumenty | kategorii Nr Dokumenty | kategorii

, . wojskowe dokumenty osobiste
1 dowod osobisty g wydawane zotnierzom zawodowym
karty tozsamosci wydawane zotnierzom
2 dokumenty paszportowe 18 zawodowym i zotnierzom petnigcym
stuzbe kandydacka

karty tozsamosci wydawane zotnierzom
w czynnej stuzbie wojskowej oraz osobom
petnigcym stuzbe w jednostkach
zmilitaryzowanych przydzielonych
do Sit Zbrojnych, cywilnemu personelowi
medyczno-sanitarnemu Sit Zbrojnych,
3 ksigzeczka zeglarska 19 osobom cywilnym towarzyszgcym
Sitom Zbrojnym, personelowi PCK
i innych ochotniczych organizacji pomocy,
osobom cywilnym wykonujgcym
czynnosci duszpasterskie oraz innym
osobom okre$lonym prawem
miedzynarodowym

odpisy aktow stanu cywilnego,
za$wiadczenia o zamieszczonych lub
niezamieszczonych w rejestrze stanu
4  cywilnego danych dotyczgcych wskazanej
osoby, zadwiadczenia o stanie cywilnym,
zaswiadczenie o mozliwosci zawarcia
matzenstwa

wpis w paszporcie potwierdzajacy
tatus osoby, o ktérej mowa
20 w art. lll ust. 3 Umowy migdzy
Panstwami-Stronami Traktatu
Pétnocnoatlantyckiego dotyczacej
statusu ich sit zbrojnych

polski dokument tozsamosci cudzoziemca,
zezwolenia na przekraczanie granicy
w ramach matego ruchu granicznego,
5  karta pobytu, polski dokument podrozy 21 naklejka wizowa
dla cudzoziemca, tymczasowy polski
dokument podrézy dla cudzoziemca,
zgoda na pobyt tolerowany

dokumenty potwierdzajgce petnienie
funkcji przez cztonkow misji
6 dyplomatycznych i urzeddw konsularnych 22 Karta Polaka
panstw obcych oraz dokumenty
okreslajgce status cztonkdw ich rodzin
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10

11

12

13

14

15

16

karta statego pobytu obywatela UE

karta statego pobytu cztonka
rodziny obywatela UE

tymczasowe za$wiadczenie tozsamosci
cudzoziemca, dokument podrozy
przewidziany w Konwencji Genewskiej,
karta pobytu

tytuty wykonawcze

odpisy prawomocnych orzeczen sgdow,
z ktérych wynika nabycie, istnienie
lub wygasniecie prawa,
albo odnoszacych sie do stanu cywilnego

odpisy orzeczen lub zaswiadczenia
stwierdzajgce uprawnienie do:
reprezentacji danej osoby, dokonania
czynno$ci prawnej badz zarzadu
okreslonym majatkiem wydawane
przez sady

odpisy postanowien sadow i referendarzy
w przedmiocie nadania klauzuli
wykonalnoci tytutom egzekucyjnym
innym niz wymienione w art. 777 § 1
pkt 1i11 k.p.c., gdy ich przedmiotem
sg tytuty egzekucyjne niepochodzace
od sgdu

wypisy, odpisy i wyciagi dokumentow
obejmujacych wybrane czynnosci
notarialne oraz protesty

certyfikat cztonka zatogi statku
powietrznego

wojskowe dokumenty osobiste
wydawane osobom objetym
ewidencjg wojskowg

23

24

25

26

27

28

29

30

31

32

167

legitymacja dokumentujgca
niepetnosprawno$¢ lub stopien
niepetnosprawnosci

prawo wykonywania zawodu lekarza

prawo wykonywania zawodu
lekarza dentysty

prawo jazdy

profesjonalny dowdd rejestracyjny
oraz dowdd rejestracyjny pojazdu

karta pojazdu

pozwolenie czasowe

karta tachografu cyfrowego

zaswiadczenie ADR

legitymacije stuzbowe: policjantéw,
funkcjonariuszy SG, SOP, ABW, AW,
CBA, SKW, SWW, SW, SCS,
0s6b zatrudnionych w KAS,
inspektoréw ITD, zotnierzy ZW

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie art. 5 ust. 2 projektu ustawy o dokumentach publicznych (druk
sejmowy nr 2153).

Projekt ustawy wskazuje, ze dokumentami publicznymi pierwszej kategorii

sa rowniez odpisy, wypisy, duplikaty i wtérniki wskazanych wyzej dokumentéw.

Dokumentami drugiej kategorii sa inne niz wymienione wyzej dokumenty,

ktoére pozostaja istotne ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa, bezpieczefistwo
gospodarcze i prawne, w tym w szczegdlnosci dokumenty dotyczace broni, mie-
dzynarodowego przewozu towaréw niebezpiecznych, potwierdzajace wyksztal-
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cenie wyzsze i specjalistyczne oraz $wiadectwa dojrzalosci (art. 5 ust. 4). Doku-
mentami publicznymi drugiej kategorii sa rowniez odpisy, wypisy, duplikaty
i wtérniki wskazanych wyzej dokumentéw. Wykaz tych dokumentéw nie jest wia-
czony do ustawy, ale do rozporzadzenia wykonawczego, wydawanego przez Rade
Ministréw. W tabeli 2 przedstawiono wykaz dokumentéw drugiej kategorii na
podstawie projektu rozporzadzenia.

Tabela 2. Dokumenty publiczne drugiej kategorii

Nr Dokumenty Il kategorii Nr Dokumenty Il kategorii

1 europejska karta broni palnej 13 Swiadectwo eksperta ADN

Swiadectwo dojrzatosci, aneks do

za$wiadczenie na przywdz broni - . e P ,
2 i amunicji z zagranicy oraz jej wywo6z 14 SW|ag?I§:;t/\;]\/iak:§AréngCJasn(;|ir?Jan21 eﬁgﬁgggeme
3 legitymacja posiadacza broni 15 dyplom ukonczenia studiéw
4 zaswiadczenie uprawniajgce 16 prawo wykonywania zawodu
do nabycia broni lub amunicji farmaceuty
5 legitymacja osoby dopuszczonej 17 prawo wykonywania zawodu
do posiadania broni fizjoterapeuty

G ] prawo wykonywania zawodu
5 SRR e 18 pielegniarki lub potoznej
. : ; dyplom Pielegniarki Specjalisty,
7 karta rejestracyjna broni 19 dyplom Potoznej Specjalisty
za$wiadczenie zastepujace pozwolenie
8 nabron i uprawniajagce do wywozu broni 20
i amunicji przez cudzoziemca

zaSwiadczenie o prawie wykonywania
zawodu lekarza weterynarii

zaswiadczenie zastgpujgce pozwolenie
9 na bron i uprawniajgce do wywozu
broni i amunicji

o4 dyplom uzyskania tytutu specjalisty
w dziedzinach weterynarii

dowdd rejestracyjny pojazdow SOP,

10 zgoda na wywéz z RP broni 22 Policji, ABW, AW, CBA, SG, SWW,
lub amunicji SKW, KAS, SCS
11 licencja maszynisty i Swiadectwo 23  pozwolenie na kierowanie tramwajem*

uzupetniajgce

Swiadectwo dopuszczenia statku ADN
12 do przewozu niektérych towaréw
niebezpiecznych

* Pozwolenie na kierowanie tramwajem zostalo ujete (zapewne omytkowo) zar6wno w wykazie dokumentéow
drugiej, jak i trzeciej kategorii.

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie projektu rozporzadzania Rady Ministréw w sprawie wykazu doku-
mentow publicznych dotgczonego do projektu ustawy o dokumentach publicznych (druk sejmowy nr 2153).
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Wykaz dokumentéw drugiej kategorii nie budzi zastrzezen poza tym, ze po-
zwolenie na kierowanie tramwajem, wydawane na podstawie art. 16 ustawy z dnia
5 stycznia 2011 1. o kierujacych pojazdami, zostalo — zapewne omytkowo — ujete
zarOwno w omawianym wykazie (§ 2 ust. 1 pkt 25), jak i w wykazie dokumentéw
trzeciej kategorii (§ 3 ust. 1 pkt 33).

Ostatnia kategoria dokumentéw publicznych jest kategoria trzecia obejmujaca
dokumenty inne niz wskazane w kategoriach pierwszej oraz drugiej, a w szcze-
golnosci koncesje, pozwolenia, licencje, za§wiadczenia, $wiadectwa i certyfikaty
zwigzane z bezpieczefistwem transportu, dokumenty potwierdzajace kwalifikacje
zawodowe, $wiadectwa ukonczenia szkoly, legitymacje szkolne i studenckie oraz
dokumenty uprawniajace do réznego rodzaju ulg (art. 5 ust. 5). Dokumentami pub-
licznymi trzeciej kategorii sa réwniez odpisy, wypisy, duplikaty i wtérniki wska-
zanych wyzej dokumentéw. Wykaz tych dokumentéw réwniez nie jest wlaczony
do ustawy, ale do rozporzadzenia wykonawczego, wydawanego przez Rade Mini-
strow. W tabeli 3 przedstawiono wykaz dokumentéw trzeciej kategorii na podstawie
projektu rozporzadzenia.

Tabela 3. Dokumenty publiczne trzeciej kategorii

Nr Dokumenty Il kategorii Nr Dokumenty Il kategorii

zezwolenie na wykonywanie przewozow
okazjonalnych w miedzynarodowym
transporcie drogowym

1 zezwolenie na wykonywanie zawodu 29
przewoznika drogowego

zezwolenie na wykonywanie przewozow
2 $wiadectwo kierowcy 30 wahadtowych w miedzynarodowym
transporcie drogowym

zezwolenie na przewozy regularne
3 licencja wspolnotowa i wypis z niej 31 autokarem lub autobusem migdzy
panstwami cztonkowskimi

zezwolenie na kierowanie pojazdem
uprzywilejowanym lub pojazdem
przewozacym warto$ci pienigzne

licencja wspolnotowa na wykonywanie 30
zawodu przewoznika drogowego

N

licencja wspolnotowa uprawniajgca

5 do wykonywania migdzynarodowego 33 PRECIRIE T EeEe

autobusowego przewozu os6b Tl
licencja na wykonywanie krajowego wybrane dokumenty wydawane
6 transportu drogowego w zakresie 34 na podst. Ustawy dnia 3 lipca 2002 r.
przewozu 0s6b samochodem osobowym - Prawo lotnicze

licencja na wykonywanie krajowego
transportu drogowego w zakresie przewozu
7 0s6b pojazdem samochodowym
przeznaczonym konstrukcyjnie do
przewozu powyzej 7 i nie wigcej niz 9 0séb

35 dokumenty uprawniajgce do wstepu
na obszar kolejowy
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licencja na wykonywanie transportu
drogowego w zakresie posrednictwa
przy przewozie rzeczy

licencja na wykonywanie transportu
drogowego w zakresie przewozu 0s6b
taksdwka

licencja na wykonywanie krajowego
transportu drogowego 0s6b

licencja na wykonywanie krajowego
transportu drogowego rzeczy

zezwolenie na wykonywanie
regularnych przewozéw oséb
w krajowym transporcie drogowym

zezwolenie na wykonywanie
regularnych specjalnych przewozow
0s6b w krajowym transporcie drogowym

za$wiadczenie na wykonywanie
publicznego transportu zbiorowego

potwierdzenie zgtoszenia przewozu

Swiadectwo kwalifikacji zawodowej
kierowcy*

legitymacja instruktora oséb
ubiegajacych sie o uzyskanie
uprawnienia do kierowania pojazdami

zaswiadczenie o wpisie do ewidencji
wyktadowcow osrodka szkolenia
kierowcow**

legitymacja egzaminatora osrodka
ruchu drogowego™**

za$wiadczenie o wpisie do ewidencji
instruktorow techniki jazdy osrodka
szkolenia kierowcow****

zezwolenie na przejazd pojazdu
nienormatywnego

za$wiadczenie na przewozy
drogowe na potrzeby wtasne

zaswiadczenie na miedzynarodowy
niezarobkowy przew6z drogowy

DOI: 10.7206/kp.2080-1084.258

36

37

38

39

40

41

42

43
44

45

46

47

48

49

50

licencja na wykonywanie przewozéw
kolejowych oséb lub rzeczy albo
na $wiadczenie ustug trakcyjnych

patenty i Swiadectwa kwalifikacji
zawodowych w zegludze $rodigdowe;

dokumenty bezpieczenstwa statku

dokument rejestracyjny statku
zeglugi $rédlgdowej

dyplomy i Swiadectwa potwierdzajgce
kwalifikacje cztonkéw zat6g morskich

zaswiadczenie stwierdzajgce
charakter, okres i rodzaj dziatalnosci
wykonywanej w RP

Swiadectwa fitosanitarne

Karta Duzej Rodziny

legitymacja studencka
i legitymacja uczniowska

$wiadectwa ukonczenia szkoty
podstawowej i liceum, Swiadectwa
potwierdzajgce kwalifikacje w zawodzie,
dyplomy potwierdzajgce kwalifikacje
zawodowe oraz $wiadectwa ukonczenia
szkot artystycznych i dyplomy tych szkét

za$wiadczenie o wynikach egzaminu
gimnazjalnego, egzaminu o$mioklasisty,
o wynikach eksternistycznych

legitymacja stuzbowa nauczyciela,
strazaka, inspektora dozoru jgdrowego,
emeryta i rencisty, instruktora jazdy,
egzaminatora osrodka ruchu drogowego,
funkcjonariusza i pracownika SW

licencja detektywa

$wiadectwo nadania uprawnien
zawodowych w zakresie
szacowania nieruchomosci

karty parkingowe

zaswiadczenie o wpisie na liste

51 kwalifikowanych pracownikow ochrony
fiz

ycznej oraz kwalifikowanych pracownikéw
zabezpieczenia technicznego
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certyfikat potwierdzajacy spetnienie pozwolenia i dokumenty uprawniajgce
o4  Przez pojazd odpowiednich wymogdw 50 do przywozu i wywozu Srodkow
bezpieczenstwa lub warunkéw odurzajgcych i substancii
dopuszczenia do ruchu psychotropowych
o5 zezwolenie europejskiej konferencji 53 Swiadectwo kwalifikacji zawodowej
ministréw transportu kierowcy
26 zezwolenie zagraniczne na przewoz rzeczy 54 migdzynarodowe prawo jazdy

formularz jazdy na wykonywanie
o7 przewozéw wahadtowych 55 identyfikator wydany
i okazjonalnych w migdzynarodowym przez Krajowg Rade Komorniczg
transporcie drogowym

zezwolenie na wykonywanie
08 przewozéw regularnych i specjalnych
w miedzynarodowym transporcie
drogowym

* Swiadectwo kwalifikacji zawodowej kierowcy, o ktorym mowa w art. 39c ust. 1 39 ust. 1 ustawy o transpor-
cie drogowym, jest ujete (omytkowo) dwukrotnie w wykazie dokumentow trzeciej kategorii: w § 3 ust. 1 pkt 16
oraz pkt 59.

** Za$wiadczenie o wpisie do ewidencji wyktadowcow osrodka szkolenia kierowcow, o ktorym mowa w art. 38
ust. 2 pkt 1 ustawy o kierujacych pojazdami, jest ujete (omytkowo) dwukrotnie w wykazie dokumentow trzeciej
kategorii: w § 3 ust. 1 pkt 18 oraz pkt 61.

*** Legitymacja egzaminatora osrodka ruchu drogowego, o ktérej mowa w art. 62 ust. 1 ustawy o kierujacych pojaz-
dami, jest ujete (omytkowo) dwukrotnie w wykazie dokumentow trzeciej kategorii: w § 3 ust. 1 pkt 19 oraz pkt 62.
#*#% ZaSwiadczenie o wpisie do ewidencji instruktoréw techniki jazdy, wydawane na podstawie art. 117 ust.
3 pkt 2 ustawy o kierujacych pojazdami, jest ujgte (omytkowo) dwukrotnie w wykazie dokumentéw trzeciej
kategorii: w § 3 ust. 1 pkt 20 oraz pkt 63.

#*#%% Pozwolenie na kierowanie tramwajem zostato ujete (zapewne omytkowo) zar6wno w wykazie dokumen-
tow drugiej jak i trzeciej kategorii.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie projektu rozporzadzania Rady Ministréw w sprawie wykazu dokumen-
tow publicznych dotgczonego do projektu ustawy o dokumentach publicznych (druk sejmowy nr 2153).

Wykaz dokumentéw publicznych trzeciej kategorii réwniez nie budzi zasad-
niczych zastrzezeni poza kwestig omylek polegajacych na dwukrotnym ujeciu
w wykazie tych samych dokumentéw, co uwidoczniono w tabeli 3. Analiza doku-
mentéw zaklasyfikowanych do poszczegélnych kategorii i petnionych przez nie
funkcji w obrocie gospodarczym i prawnym wskazuje, ze trafnie przypisano ich
wplyw na bezpieczenstwo pafistwa i bezpieczenstwo obrotu prawnego oraz gos-
podarczego.

Projekt ustawy odnosi si¢ ponadto do minimalnych zabezpieczen przed fal-
szerstwami stosowanych w dokumentach poszczegdlnych kategorii. Minimalne
zabezpieczenia powinny uwzgledniac nastepujace cztery czynniki: kategorie doku-
mentu publicznego, jego funkcje, material, z ktérego jest wykonany, oraz mozliwo$é
weryfikacji jego autentycznosci (art. 7 ust. 1). Czynniki te sa poprawnie zidentyfi-
kowane, poniewaz poziom zabezpieczei powinien przede wszystkim wynika¢
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z zagrozen, jakie falszerstwo danego dokumentu niesie dla bezpieczefistwa panstwa.
Tarelacja zostala ujeta poprzez przyporzadkowanie poszczegélnych dokumentéw
(m.in. na podstawie pelnionych przez dokumenty funkcji) do jednej z trzech
omoéwionych wyzej kategorii. Material, z ktérego jest wykonany dokument, a szcze-
goblnie podloze (np. papier zabezpieczony, poliweglan), ma z kolei wplyw na dobér
okreslonych rodzajéw zabezpieczen. Wreszcie rodzaj stosowanych zabezpieczen
musi by¢ skorelowany z potrzebami w zakresie weryfikacji autentycznosci, takze
- w wielu przypadkach — przez osoby profesjonalnie do tego nieprzygotowane'.
Z tego powodu weryfikacja autentycznosci odbywa sie na czterech poziomach
(art. 7 ust. 4):
1) podstawowym, bez uzycia sprzetu technicznego,
2) przeznaczonym dla pracownikéw podmiotéw publicznych, z wykorzystaniem
ogolnie dostepnych przyrzadéw,
3) przeznaczonym dla ekspertéw wyspecjalizowanych laboratoriéw krymina-
listycznych,
4) przeznaczonym dla ekspertéw podmiotu wyznaczonego przez ministra SWiA.

Nalezy zaznaczy¢, ze projekt ustawy nie precyzuje jednak kryteriéw wyzna-
czania przez ministra SWiA wskazanego wyzej podmiotu odpowiedzialnego za
weryfikacje autentycznosci dokumentu na czwartym poziomie. Brak takiego uszcze-
golowienia lub wprost wskazania omawianego podmiotu stanowi stabos¢ przed-
loZzonego projektu.

Dla pierwszej kategorii dokumentéw okreslono dwie grupy minimalnych zabez-
pieczen. Pierwsza grupa obejmuje dokumenty potwierdzajace tozsamo$¢ i doku-
menty podrézy, a druga grupa — pozostale dokumenty pierwszej kategorii. Wykaz
minimalnych zabezpieczen (dla wszystkich trzech kategorii i obu grup pierwszej
kategorii) przedstawiony zostal w dotaczonym do projektu ustawy projekcie roz-
porzadzenia. Projekt rozporzadzenia w sprawie wykazu minimalnych zabezpieczen
dokumentéw publicznych przed falszerstwem wskazuje jednak jedynie dwa czyn-
niki uwzgledniane przy tworzeniu wykazu minimalnych zabezpieczen, tj. we-
wnetrzny podzial kategorii pierwszej oraz mozliwo$¢ weryfikacji autentycznosci
dokumentu na réznych poziomach (§ 1). Tymczasem, jak wskazano powyzej,
projekt ustawy przewiduje 4 czynniki. Wydaje sig, ze przyczyna rozbieznosci tkwi
w blednie zapisanej tresci § 1 projektu rozporzadzenia, albowiem sam zalgcznik
do rozporzadzenia trafnie obejmuje réwniez klasyfikacje zabezpieczen ze wzgledu
na podloze i — do pewnego stopnia — takze funkcje dokumentu, a ponadto przy-

15 E.Jakielaszek, Swiatowe nowosci w zabezpieczaniu banknotéw i dokumentéw, ,Cztowiek i Dokumenty”
2011, 23, s. 19.
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porzadkowuje poszczegélne zabezpieczenia do trzech pozioméw weryfikacji
autentycznosci'®. Minimalnych zabezpieczen nie definiuje sie dla tytutéw wyko-
nawczych, odpiséw orzeczen i postanowien sadéw oraz wypisow, odpisow i wy-
ciggéw dokumentéw obejmujacych wybrane czynnosci notarialne. W odniesieniu
do tej grupy dokumentéw wykaz minimalnych zabezpieczen oraz wzory blankietéw
zostang opracowane przez ministra sprawiedliwo$ci w porozumieniu z ministrem
SWiA oraz — w odniesieniu do dokumentéw notarialnych — przez wskazanych
ministréw, po zasiegnieciu opinii Krajowej Rady Notarialne;.

Ponadto w projektowanej ustawie minimalnych zabezpieczen nie okreslono
w odniesieniu do dokumentéw, ktérych wzér oraz zakres wymaganych zabezpieczen
zostal ujety w przepisach prawa Unii Europejskiej lub prawa miedzynarodowego.

Komisja do spraw dokument6éw publicznych
i zasady opracowywania wzoru dokumentu publicznego

Omawiany projekt ustawy zawiera bardzo wazne przepisy dotyczace opracowywa-
nia wzoru dokumentéw. Zgodnie z nimi odpowiedzialnym za opracowanie wzoru
dokumentu publicznego jest jego emitent we wspoélpracy z powolanym przez
projektowanga ustawe ciatem, tj. Komisja do spraw dokumentéw publicznych (dalej:
Komisja). Projekt ustawy powotuje zatem do zycia wyspecjalizowang instytucje
wspomagajacg ministra SWiA w sprawach zwigzanych z dokumentami publicz-
nymi (art. 3 ust. 2). Potrzeba takiej instytucji wielokrotnie pojawia sie w literaturze
przedmiotu'”. Kompetencje omawianego podmiotu w szczegdlnosci dotycza
udzialu w procesie opracowywania wzoru nowego typu dokumentu, a takze do-
konywania oceny jakosci wydawanych dokumentéw publicznych (art. 49 ust. 2).
Ujety w projektowanych przepisach proces opracowywania wzoru nowego typu
dokumentu lub zmodyfikowanego wzoru dokumentu mozna przedstawi¢ w na-
stepujacy sposob (art. 11-15):
1) zgloszenie do Komisji potrzeby wprowadzenia wzoru dokumentu przez
uprawniony organ lub emitenta oraz przekazanie niezbednych informacji,
2) przygotowanie przez Zesp6t (powotany sposréd cztonkéw Komisji) reko-
mendacji do zakwalifikowania dokumentu do odpowiedniej kategorii oraz
m.in. okre§lenie wymaganych zabezpieczen i wymagan dotyczacych perso-
nalizacji lub indywidualizacji dokumentu albo opracowanie rekomendacji
o niezakwalifikowaniu dokumentu do dokumentéw publicznych,

16 Poziom czwarty nie jest ujawniany.
17" Np. R. Lewandowski, O potrzebie regulacji..., s. 300.
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3) przedstawienie przez przewodniczacego Zespolu ww. rekomendaciji, uzgod-
nionej z organem wnioskujacym, do zatwierdzenia przez Komisje,

4) zatwierdzenie lub odrzucenie rekomendacji przez Komisje, a w przypadku
odrzucenia przedstawienie Zespolowi wytycznych do zmiany rekomendaciji,

5) przedstawienie organowi wnioskujacemu przez przewodniczacego Zespolu
zatwierdzonej przez Komisje rekomendacji,

6) opracowanie —na podstawie zatwierdzonej rekomendacji — przez organ wnios-
kujacy projektu wzoru dokumentu publicznego oraz szczegétowego opisu
zabezpieczen (z wylaczeniem informacji niejawnych) i przekazanie do
zatwierdzenia przez Zespot,

7) przekazanie Zespolowi przez emitenta probnego wydruku blankietu doku-
mentu w celu weryfikacji jego zgodnosci z projektem wzoru i rekomendacja.

Zarysowany powyzej proces obarczony jest powaznymi bledami. Po pierwsze
nalezy zauwazy¢, ze tak skonstruowane przepisy nie daja Komisji uprawnienia
do wystepowania z inicjatywa wprowadzania zmian w istniejagcych wzorach
dokumentéw. Inicjatywa ta nalezy bowiem do emitenta danego typu dokumentu.
Tymczasem w obiegu prawnym nadal wystepuja dokumenty zabezpieczone przed
falszerstwami w spos6b niezadowalajacy lub nieadekwatny. Nienadanie wskazanego
uprawnienia Komisji moze utrudniaé sprawny proces poprawy zabezpieczen sto-
sowanych w juz istniejgcych rodzajach dokumentéw. Co prawda zgodnie z art. 3
ust. 1 pkt 3 minister SWiA posiada ogélna inicjatywe w zakresie zmian zabezpieczen
dokumentéw publicznych przed falszerstwami, ale szczegélowe przepisy, w tym
dotyczace opracowywania wzoru dokumentu, nie wskazuja na sposéb, w jaki
uprawnienie to minister miatby wykonywac.

Kolejna staboscia jest brak rozstrzygniec¢ na poziomie przepisow regulujacych
proces opracowywania wzoru dokumentéw w przypadku:

1) braku uzgodnienia rekomendacji pomiedzy Zespolem a emitentem lub

uprawnionym organem,

2) braku zatwierdzenia przez Zesp6! projektu wzoru dokumentu publicznego
oraz szczegblowego opisu zabezpieczen przedstawionego przez emitenta
lub uprawniony organ,

3) negatywnej weryfikacji przez Zespot prébnego wydruku blankietu doku-
mentu.

Przepisy projektowanej ustawy nie przewiduja powyzszych zdarzen. W konse-
kwencji moze dojs¢ do zablokowania procesu opracowywania wzoru dokumentéw
z powodu braku przepiséw regulujacych postepowanie Zespotu, Komisji lub emitenta
w przypadku zaistnienia sygnalizowanych probleméw. Dobrym rozwigzaniem
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w pierwszym przypadku wydaje sie by¢ nadanie Komisji uprawnienia do ostatecz-
nego, wigzacego dla emitenta opracowania rekomendacji do zakwalifikowania
dokumentu do odpowiedniej kategorii oraz m.in. okreslenie wymaganych zabez-
pieczen i wymagan dotyczacych personalizacji lub indywidualizacji dokumentu.
W przypadku drugim emitent (lub uprawniony organ) powinien by¢ zobowigzany
do przedlozenia w Scisle okreslonym terminie poprawionego projektu wzoru do-
kumentu publicznego oraz szczegélowego opisu zabezpieczen. W sytuacji trzeciej
emitent (uprawniony organ) powinien by¢ zobligowany do przedstawienia w Scisle
okredlonym terminie poprawionego prébnego wydruku blankietu dokumentu.

Wytwarzanie blankietow dokumentéw publicznych
oraz kontrola wytworcow

Dokumenty pierwszej kategorii a monopol

Projekt ustawy nadaje monopol na wytwarzanie blankietéw dokumentéw pierw-
szej kategorii'® jednoosobowej spotce Skarbu Panistwa, ktérej przedmiotem dzia-
lalnosci jest wytwarzanie blankietéw dokumentéw i drukéw zabezpieczonych,
majacej siedzibe oraz zaklad produkcyjny, w ktérym wytwarzane sa blankiety
dokumentéw, na terytorium RP oraz posiadajgcej aktualny, certyfikowany i nad-
zorowany system zarzadzania bezpieczefistwem, potwierdzony certyfikatem
zgodnosci z norma ISO 14298:2013 (art. 17 ust. 1i 2). Projekt ustawy przewiduje
ponadto, ze jezeli wytworzenie przez ww. podmiot okreélonych blankietéw do-
kumentéw pierwszej kategorii nie jest mozliwe, to wskazane blankiety moga by¢
wytwarzane przez inny podmiot (art. 17 ust. 6).

Tak zarysowany monopol legalny budzi zasadnicze watpliwosci. Przede wszyst-
kim nalezy zwrdéci¢ uwage, ze projekt ustawy wprost nie wskazuje Polskiej Wytworni
Papierow Wartosciowych SA (PWPW) jako spotki wytwarzajacej blankiety doku-
mentéw pierwszej kategorii, cho¢ jest to obecnie jedyny podmiot, ktéry spelnia
wskazane w projekcie ustawy warunki. Niewskazanie jednak PWPW jako wy-
tacznego wytworcy omawianej grupy blankietéw sprawia, ze projekt ustawy jest
ulomny, albowiem nie przewiduje sytuacji, w ktérej istnieje wiecej anizeli jeden
podmiot spelniajacy warunki okreslone w art. 17. Konieczne jest zatem wlaczenie
przepiséw pozwalajacych na dokonanie wyboru wykonawcy pomiedzy spétkami
spelniajacymi omawiane warunki lub wprost nadanie monopolu PWPW. Ponadto,
negatywnie nalezy oceni¢ brak w projekcie ustawy wymogu niekaralnosci pracow-

18 Za wyjatkiem legitymacji stuzbowych stuzb, ktére moga by¢ wytwarzane przez ABW.
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nikéw omawianego wylacznego producenta blankietéw, cho¢ wymodg taki jest
w odniesieniu do pracownikéw producentéw blankietéw dokumentéw drugiej
i trzeciej kategorii dokumentéw oraz w stosunku do wytworcy blankietéw pierwszej
kategorii, wskazywanemu w przypadku niemoznosci realizacji zaméwienia przez
wylacznego wytworce.

Kwestia monopolu wiaze sie z zagadnieniem zgodnosci projektowanych prze-
piséw z dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego
2014 r. w sprawie zaméwien publicznych'. Wskazana dyrektywa dotyczy udzielania
zamoOwien publicznych i konkurséw. Nie ma ona jednak zastosowania do zamoéwien
publicznych i konkurséw w stopniu, w jakim ochrona podstawowych intereséw
danego panistwa czlonkowskiego w zakresie bezpieczefistwa nie moze zosta¢ zagwa-
rantowana przez mniej inwazyjne $rodki, np. przez nalozenie wymogdéw majacych
na celu ochrong poufnego charakteru informacji udostepnianych przez instytucje
zamawiajaca, oraz nie ma zastosowania do zaméwien publicznych i konkurséow
w stopniu, w jakim stosowanie dyrektywy zobowigzywaloby panstwo czionkow-
skie do dostarczania informacji, ktérych ujawnienie panstwo to uwaza za sprzeczne
z jego podstawowymi interesami w zakresie bezpieczenstwa?.

W tym kontekscie warto jest zauwazy¢ w dniu 20 marca 2018 r. zapadl wyrok
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: TSUE) w sprawie C-187/16
dotyczacej monopolu legalnego na wytwarzanie okreslonych dokumentéw pu-
blicznych nadanego w drodze ustawy austriackiej spéice Osterreichische Staatsdru-
ckerei GmbH (dalej: OS). W sprawie tej TSUE uznal, ze ,udzielajac zaméwien na
ustugi w zakresie wytwarzania paszportéw z chipem, paszportéw tymczasowych,
dokumentéw pobytowych, dowodéw osobistych, dokumentéw prawa jazdy (...)
i dowodéw rejestracyjnych (...) bezposrednio Osterreichische Staatsdruckerei
GmbH bez przeprowadzenia przetargu na poziomie Unii Europejskiej i utrzymu-
jac w mocy przepisy krajowe przewidujace obowigzek udzielania przez instytucje
zamawiajace zamoéwien na te ustugi bezposrednio tej spélce —bez przeprowadzenia
przetargu na poziomie Unii, Republika Austrii uchybila zobowigzaniom, ktére na
niej cigza (...)". Co ciekawe, opinia rzecznika generalnego w tej sprawie zostala przed-
stawiona w dniu 20 lipca 2017 r. i zawierala szereg argumentéw, ktére z kolei
podnitést w swoim wyroku TSUE. Przedstawiona przez rzecznika generalnego
(i w toku rozprawy przez Komisje oraz TSUE) argumentacja, cho¢ dotyczaca przy-
padku sp6lki austriackiej, to istotnie podwaza zgodnos¢ z prawem UE projektowa-
nych przepiséw w zakresie monopolu legalnego w Polsce. Tymczasem do projektu
ustawy zostala dolaczona opinia o zgodnosci tego projektu z prawem UE z dnia

19 Dz.Urz. UEL 94, z p6zn. zm.
20 Art. 15 ust. 2 dyrektywy 2014/24.
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11 grudnia 2017 r., zgodnie z ktéra ,projekt ustawy nie jest sprzeczny z prawem
Unii Europejskiej”?!. Opinia ta zostala podpisana przez éwczesnego podsekretarza
stanu w MSZ, J. Czaputowicza. Brak jakichkolwiek watpliwosci ze strony MSZ
w sytuacji, kiedy przed TSUE toczy sie postepowanie odnoszace sie do przepiséw
analogicznych jak projektowane i wydana zostala opinia rzecznika generalnego,
nalezy uznac za co najmniej osobliwe i §wiadczace o powaznych problemach
kompetencyjnych MSZ.

Analizujgc projektowane przepisy na tle ww. wyroku, nalezy w szczegoélnosci
obja¢ refleksja wybrane argumenty Komisji i TSUE wskazujace na naruszenie
przepiséw UE przez Austrie w kontekscie monopolu nadanemu OS w drodze
ustawy na dokumenty publiczne i niepozwalajace na zastosowanie odstepstw od
dyrektywy:

1) brak udziatu pahstwa (posrednio lub bezposrednio) w akcjonariacie OS,

2) brak przepiséw krajowych w zakresie mechanizméw kontroli panstwowej
nad OS,

3) mozliwos¢ (na podstawie przepiséw krajowych) udzielania zaméwien na
dokumenty innym podmiotom niz OS, zwlaszcza w sytuacji jeéli OS nie
jest w stanie wykona¢ tych zamoéwien,

4) brak dowodu, ze jedynie kontrole administracyjne, jakie wzgledem OS
moga przeprowadzi¢ wladze austriackie, sa w stanie zapewni¢ wymagana
poufnodé zaméwien oraz ze wladze austriackie nie moga przeprowadzié
wymaganych kontroli administracyjnych w innych niz OS przedsiebior-
stwach z siedzibg w Austrii (lub innym panstwie czlonkowskim).

Pierwszy argument nie znajduje zastosowania w odniesieniu do projektowanej
ustawy, albowiem wprost wskazuje ona jednoosobowa spotke Skarbu Panstwa.
Argument ten wiazZe si¢ jednak z argumentem drugim, dotyczacym koniecznych
mechanizméw kontroli pafistwowej nad monopolista. Status jednoosobowej sp6tki
Skarbu Panstwa ulatwia wprowadzenie w odniesieniu do niej szczegélnych me-
chanizméw kontrolnych. Kontrola wiascicielska pafistwa nad sp6tka daje mu szereg
mozliwosci bardziej wnikliwej kontroli dzialalnosci przedsigbiorstwa oraz w oczy-
wisty spos6b umozliwia egzekwowanie praw akcjonariusza (wylacznego w oma-
wianym przypadku) wynikajacych z kodeksu spétek handlowych. W przypadku
PWPW szczegélne uprawnienia Skarbu Pafistwa (reprezentowanego przez ministra
SWiA) odnoszace sie do analizowanego zagadnienia odnalezZ¢é mozna w statucie
spo6lki. Wsrdéd nich na uwage zasluguja przede wszystkim:

21 Sygn. DPUE.920.1941.2016/17.
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1) uprawnienie do otrzymywania od Zarzadu i Rady Nadzorczej, na zadanie,
wszelkich informacji i wyjasnien dotyczacych dziatalnosci spéiki,

2) uprawnienie do otrzymywania informacji o wszelkich istotnych zmianach
w finansowej i prawnej sytuacji Spo6tki,

3) wymagana zgoda na rozporzadzanie warto$ciami niematerialnymii praw-
nymi, rzeczowymi aktywami trwalymi oraz inwestycjami dlugoterminowymi
o wartosci przekraczajacej 5 mln z1.

Dodatkowe uprawnienia w zakresie kontroli wytworcy blankietow dokumentéw
pierwszej kategorii wynikaja z przepisoéw analizowanego projektu ustawy i obej-
muja przeprowadzanie przez ministra SWiA oraz szefa ABW kontroli w zakresie
posiadania systemu zarzadzania bezpieczenstwem i w zakresie wytwarzania
blankietéw na terenie RP (art. 22 ust. 1).

Powyzszy zakres kontrolny panstwa nad wylacznym wytwoércea blankietow
dokumentéw w Polsce jest dos¢ waski, zwlaszcza w kontekscie tredci orzeczenia
TSUE w sprawie C-187/16. Wydaje sig, ze nadanie omawianego monopolu musi
wigzac sie z konieczno$cig wprowadzenia ze strony panstwa wobec wytworcy takich
obostrzen, ktérych spelnienie nie jest mozliwe przez inne podmioty, a w szczeg6l-
nosci spotki nalezace do prywatnych wtascicieli, a ktére réwnoczesnie faktycznie
podnosza poziom bezpieczenstwa zwigzanego z wytwarzaniem blankietéw do-
kumentéw publicznych. Przykladem takich obostrzenh moga by¢ rozszerzone
uprawnienia wlascicielskie zawarte w statucie PWPW. A zatem w projektowanej
ustawie nalezaloby wprowadzi¢ dodatkowe uprawnienia administracji panstwo-
wej obejmujace:

1) obligatoryjng informacje o zawartych przez wytwoérce umowach handlo-
wych z innymi podmiotami (w celu eliminacji ryzyka wspoétpracy handlowej
wytworcy z panstwami wrogimi wobec RP) wraz z istotnymi warunkami tych
umow?2,

2) obligatoryjna informacje o sytuacji finansowej wytwdorcy, obejmujacej

biezacy rachunek wynikéw, bilans i rachunek przeptywéw pienieznych,

3) uprawnienie ministra SWiA do wyrazania zgody na zawieranie przez wytworce

umow handlowych z innymi podmiotami (w celu eliminacji ryzyka pod-
jecia wspolpracy handlowej wytworcy z panstwami wrogimi wobec RP),

4) obligatoryjna informacje o sporach prawnych wytworcy,

5) obligatoryjna kontrole wybranych uméw handlowych wytwoércy przez ABW,

6) stale monitorowanie kontrwywiadowcze wytworcy przez ABW,

22 Taka wspolpraca podwyzsza ryzyko zdobycia informacji o zabezpieczeniach dokumentéw
i procesie produkcyjnym przez stuzby wywiadowcze wrogich panstw.
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7) kontrole ministra SWiA oraz ABW spelnienia przez wytwoérce wymaganych
warunkéw w zakresie bezpieczenstwa wytwarzania blankietéw doku-
mentéw pierwszej kategorii.

Tak sformulowane uprawnienia administracyjne z jednej strony podnosza
poziom bezpieczefistwa zwigzanego z wytwarzaniem blankietéw dokumentéw,
z drugiej za$, w praktyce, uniemozliwiaja lokowanie zaméwief w innym podmiocie
anizeli kapitalowo kontrolowanym przez polski Skarb Pafistwa. Stanowia réwniez
odpowiedZ na wysuniete przez TSUE argumenty wskazujace na to, Ze austriackie
kontrole administracyjne moga by¢ przeprowadzane w innych niz OS przedsie-
biorstwach z siedziba w Austrii*>. Kontrowersyjny moze wydawac sie pkt 3), ale
w praktyce odnoszacej sie do PWPW ograniczenie kompetencji zarzadu na rzecz
panstwa (formalnie: ministra SWiA wykonujacego prawa z akcji) funkcjonuja
i odnosza sie do uzyskania wymaganej na podstawie statutu zgody na transakcje
powyzej 5 mln zl. Z kolei pkt 7) wydaje sie by¢ oczywisty, skoro analogiczna kon-
trola ma by¢ przeprowadzana na podstawie art. 22 ust. 1 pkt 2) w odniesieniu do
wytworcéw blankietéw dokumentéw drugiej i trzeciej kategorii. Wprowadzenie
wiec szczegélnych wymogoéw bezpieczenistwa produkcyjnego w odniesieniu do
producenta blankietéw dokumentéw pierwszej kategorii jest tym bardziej zasadne.
Ze wzgledbéw bezpieczefistwa moglyby one przyjac¢ forme niejawna.

W tym miejscu warto réwniez podnies¢, Ze poszerzenie przedmiotu dziatal-
nosci wytwoércow blankietow o ich personalizacje®* mogloby stanowi¢ dodatkowy
argument na rzecz monopolu kontrolowanego przez panstwo, gdyz ujawnienie danych
personalnych obywateli innym podmiotom anizeli kontrolowane kapitalowo przez
panstwo w istotny sposéb narusza¢ moze bezpieczefistwo identyfikacyjne. Na za-
gadnienie uzasadnionej koniecznosci przetwarzania danych osobowych obywateli
wylgcznie na terenie wlasnego panstwa zwrécil w swojej opinii uwage rzecznik
generalny TSUE. Przy tym technologiczne polaczenie procesu personalizacji
z procesem wytwarzania blankietu w wydatny sposéb zabezpiecza dokument
przed falszerstwami®.

Trzecia grupa argumentéw podniesionych przez TSUE dotyczy mozliwosci
(na podstawie przepiséw krajowych) udzielania zaméwien na dokumenty innym
podmiotom niz OS, zwlaszcza w sytuacji, jesli OS nie jest w stanie wykona¢ tych

23 Sprawa C-187/16, akapit 85.

24 W Polsce dowody rejestracyjne i prawa jazdy personalizowane sa w PWPW, za§ dowody osobiste
i paszporty w Centrum Personalizacji Dokumentéw MSWiA.

25 M. Goc, Skutecznos¢ zabezpieczeri polskich dowoddw rejestracyjnych, ,Czlowiek i Dokumenty” 2010,
17,s. 6-7.
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zamowien. Obserwacja ta prowadzi do wniosku, Ze wlaczenie do krajowych prze-
piséw mozliwosci powierzania w pewnych sytuacjach produkcji strategicznych
blankietéw dokumentéw innym podmiotom anizeli wyznaczony do tego mono-
polista obniza wiarygodnosc¢ argumentu dotyczacego koniecznosci powierzania
produkcji wylacznemu wytworcy z uwagi na poufnoéé zaméwienia i ryzyka naru-
szenia bezpieczefistwa panstwa. Jesli bowiem panstwo przewiduje w swoich prze-
pisach krajowych mozliwo$¢ powierzenia produkcji (w szczegélnych sytuacjach)
innemu podmiotowi (niz monopolista), oznacza to, ze argument poufnosci pro-
dukcji i zapewnienie bezpieczefistwa poprzez monopol nie ma charakteru domi-
nujacego. Komisja wprost zauwazyla, ze ,jesli chodzi o poziom zaufania wobec
przedsiebiorstwa wykonujacego ustugi drukowania dokumentéw pobytowych,
Komisja odpiera, ze ten argument podnoszony przez Republike Austrii nie moze
zosta¢ uwzgledniony, albowiem wladze austriackie mogg rowniez udziela¢ zaméwien
na druk zabezpieczonych dokumentéw innym niz OS (...)"?6. Tymczasem réwniez
w projekcie analizowanej ustawy znajduje sie analogiczny przepis umozliwiajacy
kierowanie zaméwien na blankiety dokumentéw pierwszej kategorii do innych
podmiotéw anizeli wskazany w oméwionym juz art. 17 ust. 1i 2. Zgodnie z bowiem
z projektowanym art. 17 ust. 6, jezeli wytworzenie przez wylacznego producenta
blankietéw dokumentéw pierwszej kategorii zgodnie z warunkami okreslonymi
przez emitenta tego dokumentu?” nie jest mozliwe, blankiety te moga by¢ wytwa-
rzane przez inny podmiot.
Wobec wskazanego wyzej ,innego podmiotu” upowaznionego ustawowo do
produkcji blankietow dokumentéw pierwszej kategorii ustanowiono pewne wy-
magania, ktérych jednak nie mozna zakwalifikowa¢ jako szczegdlnie restrykcyjne.
Podmiot taki bowiem powinien:
1) prowadzi¢ dzialalno$¢, ktorej przedmiotem dziatalnosci jest wytwarzanie
blankietéw dokumentéw i drukéw zabezpieczonych (art. 18 w zwiazku
z art. 17 ust. 6),

2) spelnia¢ wymagania dotyczace bezpieczefistwa wytwarzania blankietéw
dokumentéw publicznych (art. 18 w zwiazku z art. 17 ust. 6),

3) w przypadku wykonywania umowy wymagajacej dostepu do informacji
niejawnych o klauzuli ,poufne” lub wyzszej — powinien posiada¢ odpowied-
nie $wiadectwo bezpieczenstwa przemystowego (art. 18 w zwiazku z art. 17
ust. 6),

4) posiadac¢ Swiadectwo bezpieczefistwa przemyslowego pierwszego stopnia
(art. 17 ust. 6),

26 Sprawa C-187/16, akapit 54.
27 Lub w przypadku dokumentéw notarialnych — okreslonymi przez Krajowa Rade Notarialna.
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5) posiada¢ zaklad produkcyjny, w ktérym wytwarzane bylyby blankiety, na
terenie RP (art. 17 ust. 6),

6) posiadac aktualny, certyfikowany i nadzorowany system zarzadzania bezpie-
czehstwem potwierdzony certyfikatem zgodnosci z norma ISO 14298:2013,
oile posiadanie takiego systemu wymagane jest przepisami prawa UE przy
produkcji okreslonych dokumentéw (art. 17 ust. 7),

7) zapewni(, ze przy wytwarzaniu blankietéw zatrudnia sie osoby, ktére nie
byly skazane za przestepstwo umyslne przeciwko wiarygodnosci doku-
mentow, obrotowi gospodarczemu oraz bezpieczenistwu powszechnemu
(art. 19 ust. 1),

8) dysponowac potencjatem technicznym i technologicznym umozliwiajagcym
realizacje zlecet oraz zapewniajacym bezpieczenstwo wytwarzania blan-
kietow (art. 19 ust. 3),

9) posiada¢ wewnetrzne zasady bezpieczefistwa wytwarzania blankietéw
i prowadzi¢ dokumentacje potwierdzajaca stosowanie tych zasad oraz —na
zadanie ministra SWiA — przedstawia¢ te dokumentacje (art. 19 ust. 4).

Wskazany w pkt 5) powyzej wymog zapewnienia bezpieczenistwa wytwarzania
w szczegolnosci obejmuje bezpieczefistwo dokumentacji technicznej, ewidencjo-
nowanie i rozliczanie materialéw produkcyjnych, zabezpieczenie przechowywania
materialéw produkcyjnych, zabezpieczenie pomieszczen produkcyjnych i maga-
zynowych, ewidencjonowanie dostepu do tych pomieszczen, wydawanie wytwo-
rzonych blankietéw osobom upowaznionym, protokolarne niszczenie odpadéw
produkcyjnych, bezpieczeistwo transportu materialéw produkcyjnych i blankie-
tow, prowadzenie ewidencji pracownikéw zatrudnionych przy wytwarzaniu blan-
kietéw, szkolenia pracownikéw w zakresie wymagan zwigzanych z bezpieczen-
stwem wytwarzania blankietow.

Jakkolwiek okreslone wyzej wymagania mozna uznac za zasadne, to podkres-
lenia wymaga fakt, ze w $wietle omawianego orzeczenia TSUE samo dopuszczenie
opcji powierzenia wytwarzania blankietéw strategicznych dokumentéw innemu
podmiotowi (anizeli wylaczny wytwoérca kontrolowany kapitalowo oraz — w szcze-
golny sposéb — administracyjnie przez panstwo) znaczaco ostabia argumentacje
przemawiajaca za koniecznoscig ustanowienia monopolu z przyczyn dotyczacych
zachowania poufnosci i bezpieczenistwa produkcji. Wydaje sie zatem, Ze utrzymanie
zapis6w o monopolu wymagaloby, w celu zachowania zgodnosci z prawem UE,
wylaczenia z projektowanych przepiséw opcji powierzania wytwarzania blan-
kietéw dokumentéw pierwszej kategorii innym podmiotom.

Czwarta grupa argumentoéw podniesionych w orzeczeniu TSUE dotyczy ko-
nieczno$ci wykazania przez panstwo czlonkowskie, ze jedynie kontrole admini-
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stracyjne, jakie wzgledem monopolisty moga przeprowadzi¢ wiadze, sa w stanie
zapewni¢ wymagana poufnos¢ zaméwien na wytwarzanie blankietéw dokumen-
tow i ze konieczny jest dowo6d na niemoznos¢ przeprowadzenia takich kontroli
w innych przedsiebiorstwach niz wylaczny wytwoérca. W niniejszej analizie zapro-
ponowano rozszerzenie katalogu realizowanych przez panhstwo kontroli o takie,
ktére podnosza poziom bezpieczefistwa, a réwnoczesnie sa w praktyce niemozliwe
do nalozenia na podmioty inne niz nalezace do panstwa. Realizowane przez tego
rodzaju kontrole cele wydaja sie by¢ trudne do realizacji przy pomocy innych na-
rzedzi. A zatem dobrze zdefiniowane kontrole administracyjne wobec wylgcznego
wytworcy oraz szczegdlne obowigzki na nim cigzace wigczone do projektowanej usta-
wy skutecznie moga uzasadniac zastosowanie odstepstw od dyrektywy 2014/24/UE.

Odrebna kwestia jest ustalanie cen blankietéw dokumentéw pierwszej kate-
gorii. W odniesieniu do krajowego rynku blankietéw dokumentéw monopol mozna
uznaé za uzasadniony zaréwno wzgledami bezpieczenstwa panistwa, jak i wzgle-
dami ekonomicznymi (korzysci skali, warunek subaddytywnosci itd.)?®. Niemniej
jednak bez watpienia jest tez monopol, a szczegélnie legalny, zjawiskiem obarczo-
nym znacznym ryzykiem generowania strat gospodarczych i wytwarzania pro-
duktéw (Swiadczenia uslug) o obnizonej jakosci. Nie sposéb nie podnies¢ argu-
mentéw ekonomii neoklasycznej, zgodnie z ktérymi monopol prowadzi do
suboptymalnej alokacji zasobéw i w konsekwengji strat dobrobytu spotecznego?,
zwlaszcza w poréwnaniu do warunkéw panujacych na rynku doskonale konku-
rencyjnym. Konkurencja doskonata zapewnia w dlugim okresie zréwnanie sie
krancowych kosztéw i przychodéw krancowych, dajac w efekcie okreslony poziom
produkcji. Monopolista nie zréwnuje swoich krancowych kosztéw z przychodami
kraficowymi — nie ma motywacji do obnizki kosztéw. W rezultacie, zmniejszajac
produkcje i ustalajac wyzsza cene, generuje dodatkowy zysk ze stratg dla dobrobytu
spolecznego.

W tych uwarunkowaniach, aby nie dopusci¢ do wskazanych wyzej dysfunk-
cjonalnosci rynkowych, kazdy monopol powinien by¢ poddany kontroli w dwéch
aspektach:

O w zakresie ksztaltowanych cen,

O w zakresie jakosci $wiadczonych ustug i wytwarzanych produktéw.

Projekt ustawy niestety nie wprowadza wskazanych wyzej mechanizméw
kontrolnych. Z cala pewnoscia takim mechanizmem kontrolnym nie jest okreslony

28 R. Lewandowski, Contemporary Monopolies in the Polish Economy — A Case Study of PWPW, ,Oecono-
mia Copernicana” 2014, 5(3), s. 127-152.

29 M. Dietl, Proces monopolizacji i niepewnos¢, Warszawa 2010, s. 54.

DOI: 10.7206/kp.2080-1084.258 Tom 10, nr 4/2018



KOMPLEKSOWA REGULACJA SFERY DOKUMENTOW PUBLICZNYCH W POLSCE 183

w art. 17 ust. 5 spos6b ksztaltowania cen, tj. ustalenie ceny w umowie miedzy emi-
tentem a spotka, z uwzglednieniem zasad handlowych i interesu publicznego.
Ogolnie sformulowane przestanki ceny sa nieostre i w konsekwencji prowadzi¢
moga do naduzycia pozycji monopolisty i nieefektywnosci gospodarczej. Nie ulega
watpliwosci, ze sposéb ksztaltowania cen powinien w projektowanej ustawie
znaczaco si¢ zmienic, aby ceny nie byly narzucane przez monopoliste, ale wynikaty
z obiektywnych przestanek i rtéwnoczesnie stymulowaty do podejmowania dziatan
obnizajacych koszty. W zwiazku z powyzszym zasadne jest wprowadzenie ogra-
niczenia ustawowego w zakresie cen na dokumenty publiczne. Ograniczenie takie
moze przykltadowo przyjac forme:

0 maksymalnego poziomu marzy I stopnia (%), co niestety nie ogranicza sto-
sowania przez monopoliste zawyzonych kosztow bezposrednich,

O ustalenia ceny na poziomie zblizonym do cen stosowanych na rynku, co jed-
nak wymaga uprzedniego ustalenia owych cen rynkowychico jest w praktyce
dos¢ trudne z uwagi na czesto nieporéwnywalne produkty oraz poufnosé
tego rodzaju danych.

W praktyce zatem implementowalnym rozwigzaniem wydaje si¢ ograniczenie
pola naduzy¢ ze strony monopolu poprzez ustawowe okreslenie maksymalnego
poziomu marzy I stopnia (w procentach). Dodatkowo, w kategoriach pozaustawo-
wych, zasadne wydaje si¢ wzmocnienie Skarbu Panstwa wzgledem monopolu
poprzez wprowadzenie silnej, merytorycznej, biezacej kontroli finanséw spoétki,
w szczeg6lnodci w zakresie ksztaltowania kosztéw sp6tki. Tego rodzaju kontrola
powinna miec za zadanie wyeliminowanie ewentualnych préb zawyzania przez
spotke kosztéw oraz motywowanie do odpowiednio wysokiej efektywnosci pro-
wadzonej dzialalnosci gospodarczej. Kontrola taka powinna by¢ realizowana na
poziomie Rady Nadzorczej poprzez wyspecjalizowany Komitet ds. Finanséw.

Dokumenty drugiej i trzeciej kategorii

Projekt ustawy przewiduje, ze wytwarzanie blankietéw dokumentéw drugiej i trze-
ciej kategorii nie jest objete monopolem i realizowane moze by¢ zaréwno przez
producenta blankietéw dokumentéw pierwszej kategorii, jak i przez inne podmioty
zdefiniowane w art. 18. Warunki, jakie musza spetnia¢ takie ,inne podmioty” sg
analogiczne do oméwionych w poprzednim podrozdziale — w odniesieniu do
alternatywnego (wzgledem wylacznego) wytwoércy blankietéw dokumentéow
pierwszej kategorii. Jednym z wymogow jest warunek niekaralnosci oséb zatrud-
nionych ,przy wytwarzaniu blankietéow dokumentéw publicznych” (art. 19 ust. 1).
Tak sformutowany wymog nie jest jednak jasny. Trudno bowiem skonstatowac,
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czy dotyczy on 0s6b bezposrednio zaangazowanych w proces produkcyjny, czy
tez obejmuje szerzy krag pracownikéw. Z uwagi na charakter analizowanej dzia-
lalnosci gospodarczej realizowanej i jej wplyw na bezpieczenistwo panstwa za-
sadnym jest objecie tym wymogiem wszystkich pracownikéw zatrudnionych
w podmiotach zajmujacych sie wytwarzaniem blankietéw drugiej i trzeciej kate-
gorii, a przede wszystkim blankietéw dokumentéw kategorii pierwszej.

Ponadto szczegdlowe wymogi dotyczace bezpieczefistwa wytwarzania blankie-
tow omawianych kategorii maja by¢ okreslone w rozporzadzeniu ministra SWiA.
Kontrola wytwércéw ograniczona jest do weryfikacji przez ministra SWiA oraz
szefa ABW w zakresie niekaralno$ci os6b zatrudnionych przy wytwarzaniu blan-
kietéw oraz w zakresie spelnienia wymogoéw, o ktérych mowa powyzej (art. 22
ust.1 pkt 2).

Obowigzki emitenta oraz Rejestr Dokumentéw Publicznych

Projekt ustawy naklada na emitenta dokumentéw publicznych szereg obowiazkéw.
W&réd nich uwage nalezy zwrdci¢ na obowigzki:

1) zamieszczania na stronie internetowej emitenta plikéw graficznych i okres-
lonych danych dotyczacych dokumentu publicznego nowego wzoru (art. 34
ust. 1),

2) przekazywania ministrowi SWiA szczegélowych danych i informacji doty-
czacych dokumentu publicznego (art. 34 ust. 21 3) koniecznych do prowa-
dzenia Rejestru Dokumentéw Publicznych,

3) przekazywania wzorca dokumentéw pierwszej i drugiej kategorii komen-
dantom i szefom Policji, SG, ABW, CBA oraz ministrowi SWiA (art. 35 ust. 1),

4) przekazywania ministrowi SWiA wzorca dokumentéw kategorii trzeciej
—na zadanie ministra (art. 36 ust. 1),

5) przekazywania ministrowi SWiA dokumentéw zwréconych przez ich
posiadaczy i wskazujacych na uszkodzenia w wyniku wady technicznej
(art. 37),

6) zapewnienia—na zadanie ministra SWiA — dostepu do dokumentacji tech-
nicznej dokumentu (art. 39 ust. 1).

Powyzsze obowiazki zapewnia sprawny obieg informacyjny dotyczacy doku-
mentéw publicznych wéréd podmiotéw odpowiedzialnych za bezpieczenstwo
panstwa. Tym niemniej z tresci projektu ustawy wynika, ze obowiazki te dotycza
raczej dokumentéw publicznych o nowych wzorach, a zatem pomijaja koniecznos¢
budowy spdjnego zasobu wiedzy w odniesieniu do juz funkcjonujacych dokumen-
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tow. Pozytywnie nalezy za$ ocenic przepis art. 36 ust. 2 umozliwiajacy przekazanie
wzorca dokumentu podmiotom prowadzacym dziatalno$é ekspercka i edukacyjna
w obszarze dokumentéw. Takie uprawnienie znaczaco wzmocnic¢ moze poziom $wia-
domosci spolecznej w zakresie bezpieczefistwa dokumentéw oraz ulatwic¢ prace
ekspertéw zajmujacych sie ochrong dokumentéw i weryfikacja ich autentycznosci.
Ponadto dobrym rozwiagzaniem jest wprowadzenie obowiazku informowania
ministra SWiA przez enumeratywnie wskazane instytucje publiczne o zidentyfiko-
wanych fatszerstwach dokumentéw i opiniach biegtych w tym zakresie (art. 40).
Pozwoli to na scentralizowanie wiedzy o falszerstwach dokumentéw, gdyz takie
informacje stanowi¢ majg element Rejestru Dokumentéw Publicznych (art. 45 ust. 1
pkt 6). Rejestr ten prowadzony jest przez ministra SWiA i obejmuje (art. 45 ust. 2):

1) pliki graficzne wzorca dokumentu,

2) opis dokumentu (w tym w szczegélnosci daty wprowadzenia wzoru do
obrotu, rozpoczecia wydawania dokumentu danego wzoru, zakoficzenia
wydawania dokumentu danego wzoru oraz okres waznosci dokumentu),

3) pliki graficzne obrazujace elementy zabezpieczen przeznaczonego do wery-
fikacji autentyczno$ci dokumentu pierwszego i drugiego stopnia wraz z opi-
sem dokonywania tej weryfikacji,

4) nazwy zabezpieczen przeznaczonych do weryfikacji autentycznosci doku-
mentu trzeciego stopnia (z wylaczeniem informacji niejawnych),

5) informacje dotyczace wytworcy, wielkoséci nakladu, wykazu oznaczen
indywidualnych,

6) informacje o przypadkach falszerstw dokumentéw publicznych.

Ponadto w rejestrze gromadzone moga by¢ skany cech charakterystycznych
stalszowanych dokumentéw oraz opisy dokonanych falszerstw (art. 46 ust. 3),
a takze dane dokumentéw, ktére utracilty moc obowigzujaca. Rejestr stanowi zatem
baze informacyjna dotyczaca szerokiego spektrum spraw zwigzanych z dokumen-
tami publicznymi, zaréwno w odniesieniu do zabezpieczen i danych dotyczacych
procesu wytworczego oraz w odniesieniu do zidentyfikowanych przypadkéow
falszerstw. Taka baza stanowi¢ bedzie bardzo dobre narzedzie pracy zaréwno dla
specjalistow zajmujacych sie weryfikacja autentycznosci dokumentéw, jak i dla
0s0b projektujacych dokumenty wraz z ich zabezpieczeniami. Kompleksowa wiedza
na temat falszerstw pozwala bowiem lepiej przygotowac sie do walki z tym pro-
cederem ilepiej zabezpieczy¢ dokumenty. Co wazne, w zakresie danych 1- 3 rejestr
bedzie powszechnie dostepny (art. 47 ust. 1), co z kolei znaczaco podnie$¢ moze
wiedze¢ obywateli na temat dokumentéw i podstawowych zabezpieczen, a tym
samym pozwoli lepiej chroni¢ ich przed przestepstwami falszerstw dokumentow.
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Podsumowanie

Inicjatywa ustawodawcza dotyczaca uregulowania sfery dokumentéw publicznych
jest bez watpienia potrzebna. Obecna atomizacja odpowiedzialnosci i kompetencji
w zakresie projektowania wzoréw dokumentéw publicznych oraz doboru zabez-
pieczen sprawia, ze nie mozemy w odniesieniu do Polski méwi¢ o sprawnym sys-
temie zarzadzania obszarem dokumentéw publicznych. A jest to obszar niezwyklej
wagi, wprost przekladajacy sie na bezpieczenstwo publiczne i bezpieczenstwo
ekonomiczne panistwa. Rzadowy projekt ustawy o dokumentach publicznych z dnia
20 grudnia stanowi prébe odpowiedzi na te potrzebe. Niemniej jednak zlozony
projekt ustawy obcigzony jest szeregiem wad, ktére nie tylko ostabiaja projekto-
wany system bezpieczenistwa dokumentéw, ale i wydaja sie pozostawac w niezgo-
dzie z prawem UE, zwlaszcza w kontek$cie wyroku TSUE w sprawie C-187/16.
W niniejszym artykule dokonano oceny projektowanego aktu prawnego, ktéra
pozwala na wyciaggniecie wnioskéw dotyczacych poszczegdlnych kwestii regulowa-
nych przez analizowany projekt ustawy. Wydaje sie, Zze w celu zapewnienia opty-
malnego charakteru budowanego systemu bezpieczenstwa dokumentéw publicz-
nych i rownoczesnie zgodnosci projektowanych przepiséw z prawem UE nalezy
skorygowac szereg zapisOw projektowanej ustawy. W szczegélnosci konieczne
wydaje sie uwzglednienie w tresci projektowanej ustawy nastepujacych uwag:

1) ograniczenie katalogu dokumentéw publicznych pierwszej kategorii
poprzez zawezenie go do dokumentéw o stricte strategicznym znaczeniu
dla bezpieczenstwa panstwa,

2) nadanie Komisji do spraw dokumentéw publicznych inicjatywy w zakresie
wprowadzania zmian we wzorach istniejacych dokumentéw publicznych,

3) uzupelnienie zasad opracowywania wzoru dokumentéw publicznych o roz-
strzygniecia w przypadku:

a) brakuuzgodnienia rekomendacji pomiedzy Zespolem a emitentem lub
uprawnionym organem,

b) braku zatwierdzenia przez Zesp6t projektu wzoru dokumentu publicz-
nego oraz szczegdlowego opisu zabezpieczen przedstawionego przez
emitenta lub uprawniony organ,

¢) negatywnej weryfikacji przez Zespot prébnego wydruku blankietu
dokumentu,

4) nadanie PWPW monopolu legalnego w zakresie wytwarzania blankietéw
dokumentéw pierwszej kategorii lub wprowadzenie przepisu pozwalajacego
na wybor wylacznego wytworcy blankietéw pierwszej kategorii na podsta-
wie okre$lonych w ustawie kryteriow;
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5) wprowadzenie wymogu niekaralnosci odnoszacego sie do wszystkich
pracownikéw wylacznego producenta blankietow dokumentéw pierwszej
kategorii,

6) rozszerzenie wymogu niekaralnosci pracownikéw wytwoércow blankietow
dokumentéw drugiej i trzeciej kategorii do wszystkich pracownikéw tych
podmiotéw, a nie wylacznie do oséb zatrudnionych ,przy wytwarzaniu”,

7) powiekszenie zakresu kontrolnego panstwa nad wylacznym producentem
blankietéw dokumentéw pierwszej kategorii poprzez wprowadzenie:

a) obligatoryjnejinformacji o zawartych przez wytwoérce umowach han-
dlowych z innymi podmiotami (w celu eliminacji ryzyka wspotpracy
handlowej wytworcy z pahstwami wrogimi wobec RP) wraz z istotnymi
warunkami tych umoéw,

b) obligatoryjnej informacji o sytuacji finansowej wytworcy, obejmujacej
biezacy rachunek wynikéw, bilans i rachunek przeptywoéw pienieznych,

¢) uprawnienia ministra SWiA do wyrazania zgody na zawieranie przez
wytworce uméw handlowych z innymi podmiotami,

d) obligatoryjnej informacji o sporach prawnych wytworcy,

e) obligatoryjnej kontroli wybranych uméw handlowych wytworcy przez
ABW,

f) stalego monitorowania kontrwywiadowczego wytworcy przez ABW,

g) kontroli ministra SWiA oraz ABW spelnienia przez wytwoérce wymaga-
nych warunkéw w zakresie bezpieczenstwa wytwarzania blankietow
dokumentéw pierwszej kategorii,

8) rezygnacja z opcji powierzania produkcji blankietéw dokumentéw pierwszej
kategorii podmiotowi innemu anizeli wylaczny wytworca tych blankietow,

9) poddanie wiekszej kontroli procesu ksztaltowania cen przez wylacznego
wytworce blankietéw dokumentéw pierwszej kategorii poprzez okreslenie
maksymalnego poziomu marzy.

Realizacja powyzszych postulatéw nie tylko wydatnie poprawi jako$¢ systemu
bezpieczenstwa dokumentdéw, ale przede wszystkim powinna pozwoli¢ na zgod-
no$¢ projektowanych przepiséw z prawem UE. Zgodnos¢ z prawem UE w szcze-
golnosci dotyczy kwestii monopolu nadanego wytworcy blankietéw dokumentéw
pierwszej kategorii. Zarysowane powyzej propozycje dzialah zgodnos¢ te powinny
zapewni¢. Niemniej jednak, alternatywe dla ustawowego zapisu o monopolu moze
stanowi¢ wykorzystanie zmodyfikowanego modelu in house, ktéry jednak zapew-
nialby mozliwo$¢ realizowania sprzedazy réwniez na rzecz innych klientéw
anizeli podmiot kontrolujacy producenta. Zagadnienie to jest jednak na tyle obszerne,
ze wymaga odrebnej analizy w ramach dalszych badan.
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