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Ustawa o dokumentach publicznych i jej rola w zapobieganiu fatszerstwom dokumentoéw

STRESZCZENIE

Falszerstwa dokumentow dotyczg niemalze wszystkich ich rodzajow — od dowodoéw osobistych, paszpor-
tow, az po znaki pieni¢zne i papiery warto$ciowe. Proceder ten stanowi powazne zagrozenie dla prawidlowego
obrotu prawnego. Bezpieczenstwo obrotu prawnego oznacza konieczno$¢ zapewnienia wiarygodnosci dokumentow
poprzez dbatos$¢ o zaufanie do dokumentu jako formalnego sposobu stwierdzenia prawa, stosunku prawnego lub
okoliczno$ci mogacej mie¢ znaczenie prawne. Z tego powodu dokument korzysta z ochrony wielu dziedzin.
W obowiazujacym W Polsce systemie prawnym funkcjonuje blisko 400 aktow prawnych, ktorych przedmiot regula-
cji stanowig dokumenty. Przedstawiciele srodowiska naukowego, prawnicy oraz eksperci z zakresu badan dokumen-
tow od lat podkreslali koniecznos¢ funkcjonowania aktu prawnego uporzadkowujacego legislacyjnie problematyke
dokumentow. Ustawa z dnia 22 listopada 0 2018 r. o dokumentach publicznych stanowi zatem dtugo wyczekiwang
regulacje prawng, a tym samym jest istotnym elementem w procesie przeciwdziatania przestgpstwom przeciwko
wiarygodno$ci dokumentow, wypetniajgc organizacyjno-prawng luke w szeroko rozumianej problematyce doku-
mentoéw publicznych. Ustawa musiata stanowi¢ forme¢ spdjnego, kompleksowego uregulowania prawnego, ktore
bedzie wykorzystywane w prawie administracyjnym, cywilnym i karnym. Jej rozwigzania nalezy uzna¢ za stuszne
i niezbedne w tworzeniu systemu bezpieczenstwa dokumentéw publicznych. Realizacja przepiséw ustawy o doku-
mentach publicznych daje nadzieje na catosciowe uregulowanie wskazanej problematyki. Z perspektywy zabezpie-
czenia interesOw zaréwno panstwa, jak i jego obywateli ustawa zasluguje na pozytywna ocene zawartych w niej
przepisow.

Stowa kluczowe: ustawa o dokumentach publicznych; wiarygodno$¢ dokumentow; zabezpieczenia przed
fatszerstwem; bezpieczenstwo dokumentow publicznych; przestepstwa przeciwko dokumentom; fatszerstwa doku-
mentow

WPROWADZENIE

W dniu 12 lipca 2019 r. weszta w zycie ustawa z dnia 22 listopada 2018 r. o dokumen-
tach publicznych®. Warto podkresli¢, ze stanowi ona dlugo wyczekiwana regulacje prawna.
Przedstawiciele srodowiska naukowego, prawnicy i eksperci z zakresu badan dokumentow od lat
podkreslali koniecznos¢ funkcjonowania aktu prawnego uporzadkowujacego legislacyjnie pro-
blematyke dokumentéw publicznych, wskazujac tym samym na fundamentalne kwestie, ktore

1 T.j. Dz.U. 2019, poz. 53 ze zm., dalej: ustawa lub u.0.d.p. Projekt ustawy wptynat do Sejmu 20 grudnia 2017 r.
Zob. Rzgdowy projekt ustawy o dokumentach publicznych, druk nr 2153, www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/Prze
biegProc.xsp?nr=2153 [dostep: 7.11.2019].
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powinny zostaé¢ objete przedmiotem regulacji prawnych?. Nalezy zaznaczy¢, ze W obowiazuja-
cym systemie prawnym funkcjonuje blisko 400 aktéw prawnych®, ktorych przedmiot regulaciji
stanowig dokumenty. Celem niniejszego artykutu nie jest analiza zagadnienia dokumentu i jego
funkcjonowania w dotychczasowym porzadku prawnym, lecz analiza przepisow ustawy o do-
kumentach publicznych, tak istotnych dla wszystkich dziedzin prawa oraz dla prawidtowego
funkcjonowania podmiotéw prawa w kontekScie wspotczesnych zagrozen, jakie niosg za sobg
fatszerstwa dokumentow.

GLOWNE CELE USTAWY NA TLE ZAGROZEN WYNIKAJACYCH
Z PRZESTEPSTWA FALSZERSTWA DOKUMENTOW

Glownym celem ustawy jest stworzenie skutecznego systemu bezpieczenstwa dokumen-
tow publicznych przez okreslenie standardéw bezpieczenstwa zwigzanego z zamawianiem, wy-
tworzeniem, uzywaniem i stosowaniem, w tym przechowywaniem dokumentéw publicznych.
Inaczej okre$lajac, nowe przepisy maja pomédc w walce z fatszerstwami dokumentow oraz z ich
wykorzystywaniem w celach przestepnych. Konieczno$é stworzenia spojnego systemu gwaran-
tujgcego wilasciwy poziom bezpieczenstwa stanowi warunek sine qua non w procesie przeciw-
dzialania 1 zwalczania przestepstw przeciwko wiarygodnosci dokumentow, skatalogowanych
w rozdziale XXXIV obowiazujacego Kodeksu karnego®. Przepisy ustawy karnej definiuja poje-
cia falszu materialnego oraz fatszu intelektualnego. Pierwsze z nich charakteryzuje si¢ dwiema
formami: podrobieniem oraz przerobieniem dokumentu, co wigze si¢ z oddziatywaniem na mate-
ri¢ dokumentu w celu nadania jej pozoru autentycznos’cis. Istota fatszu intelektualnego wyraza
si¢ w poswiadczeniu przez funkcjonariusza publicznego lub inng osobe uprawniong do wysta-

2 Zob. szerzej: M. Goc, O projekcie ustawy o dokumentach publicznych uwag kilka, ,,Cztowiek i Dokumenty” 2017,
nr 44, s. 17. Nalezy podkresli¢, ze Polskie Towarzystwo Kryminalistyczne (PTK) juz w 2006 r. przygotowato pro-
jekt ustawy o dokumentach publicznych, ktory zostat przekazany do dalszego procedowania. Projekt ustawy sktadat
si¢ z czterech rozdziatow i pietnastu artykutdéw. W ustawie m.in.: zdefiniowano pojecia ,,dokumentu publicznego”,
,,dokumentu urzedowego”, ,,wzoru dokumentu”; dokonano klasyfikacji dokumentow publicznych; okreslono zasady
i wymogi wytwarzania dokumentow publicznych; okreslono obowigzki podmiotu upowaznionego do wytwarzania
dokumentéw publicznych i obowigzki eminenta. W wyniku podejmowanych przez PTK przedsiewzigC i inicjatyw,
zmierzajacych do ustawowego unormowania problematyki dokumentéw publicznych, podczas spotkania przedsta-
wicieli PTK z Podsekretarzem Stanu w Ministerstwie Spraw Wewngtrznych i Administracji w dniu 1 marca 2016 r.
uzyskano deklaracje przygotowania przez MSWIA projektu ustawy o dokumentach publicznych. Nalezy w tym
miejscu podkresli¢, ze w 1998 r. projekt ustawy opracowal rowniez prof. J. Widacki. Zob. idem, Ustawa o doku-
mentach publicznych potrzebna od zaraz, ,,Cztowiek i Dokumenty” 2016, nr 41, s. 11.

¥ MSWIA, Wszystko, co trzeba wiedzie¢ o ustawie o dokumentach publicznych, www.gov.pl/web/mswia/wszystko-
co-trzeba-wiedziec-o-ustawie-o-dokumentach-publicznych [dostep: 10.11.2019].

* Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (t.j. Dz.U. 2019, poz. 1950 ze zm.), dalej: k.k.

> Zob. szerzej: wyrok SN z dnia 27 listopada 2000 r., 11l KKN 233/98, LEX nr 51125; H. Kotecki, Pojecie doku-
mentu sfatszowanego i fatszywego w Polsce i w krajach Unii Europejskiej, [w:] Technicznokryminalistyczne ba-
dania autentycznosci dokumentow publicznych. Materialy I konferencji, Poznah, 27-28 listopada 1997, red.
H. Kotecki, Poznan 2002, s. 189; J. Piérkowska, Komentarz do art. 270 Kodeksu karnego, [w:] Kodeks karny.
Komentarz, red. T. Bojarski, Warszawa 2016, s. 812; W. Wrobel, T. Sroka, Komentarz do art. 270 Kodeksu kar-
nego, [w:] Kodeks karny. Czes¢ szczegélna, t. 2, cz. 2: Komentarz do art. art. 212-277d, red. W. Wroébel, A. Zoll,
Warszawa 2017, s. 695.
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wienia dokumentu nieprawdy co do okolicznos$ci majgcej znaczenie prawne. Falszerstwa doku-
mentow staly sie czynami przestepnymi 0 powszechnym charakterze®, stanowigcymi czgsto nie-
odlaczny element wspodtczesnej przestepczosci zorganizowane;.

W literaturze przedmiotu oraz w praktyce eksperckiej podkresla si¢, ze w ciggu ostatnich
kilkudziesigciu lat znacznie wzrosta przestgpczo$¢ zwigzana z fatszowaniem dokumentéow. Po-
twierdzajg to rowniez dane réznych instytucji, w tym m.in. Zwigzku Bankéw Polskich. Wynika
Z nich, ze w 2019 r. liczba udaremnionych prob wytudzen kredytéw wyniosta ponad 5 tys., a ich
kwota to blisko 274 mln zt. Statystycznie w III kwartale 2019 r. odnotowano 13 préb wytudzen
dziennie, co w zestawieniu z innymi danymi oznacza, ze kazdego dnia probowano na cudze na-
zwisko ukrasé tacznie 724 tys. zt’. Nalezy zatozyé mato optymistyczna wersje, ze tendencja ta
bedzie wzrastaé. Swiadczyé o tym moga dane Policji, zgodnie z ktorymi liczba przestepstw kwa-
lifikowanych z art. 270 k.k. w 2015 r. wyniosta 26 988, a rok pozniej wzrosta do 28 432°. Dane
te przekladaja si¢ na liczbe osob skazanych za przestepstwa z art. 270 k.k., ktérych zgodnie
Z danymi Ministerstwa Sprawiedliwosci w 2015 r. byto 5975, a w 2016 1. — 6914°.

Falszerstwa dokumentow, ktore stanowig przestepstwo samo w sobie, nader czesto sta-
nowig czynno$ci o charakterze przygotowawczym do popetnienia kolejnych nielegalnych czy-
noéw, a takze sg narzgdziem zmierzajagcym do zatarcia $ladow innych popeklnionych prze-
stepstw™. Jak podkresla K. Stawik, pomimo faktu, ze na przestrzeni ostatnich lat skala fatszerstw
dokumentéw charakteryzowata si¢ dynamika wzrostowa, to zestaw falszowanych przez podro-
bienie i przerobienie oraz po$wiadczajacych nieprawde dokumentow jest wzglednie staty'’.
W efekcie wprowadzenia do obrotu prawnego fatszywych dokumentéw do najczestszych prze-
stepstw zwigzanych z ich nielegalnym wykorzystaniem nalezg wspomniane wcze$niej wytudze-
nia kredytow i towardw, przestgpstwa zwigzane z obrotem z zagranicg oraz sprzedaz kradzio-
nych samochodow. Wszystko to sprawia, ze wspOlczesne przestgpstwa popetniane przeciwko
dokumentom stanowig znaczny odsetek ogolnej liczby przestgpstw kryminalnych. Na podstawie
sfalszowanych dowodoéw czy paszportdw przestepcy tworza fikcyjne tozsamosci'?, wykorzystu-

® Zob. szerzej: E. Gruza, M. Goc, Genialny falszerz czy bezradny ekspert, [W:] Znaczenie aktualnych metod badar
dokumentow w dowodzeniu sqdowym. Materialy z XIV Wroclawskiego Sympozjum Badan Pisma, Wroctaw 2010,
red. Z. Kegel, R. Cieséla, Wroctaw 2012, s. 85.

" Zwiazek Bankoéw Polskich, Raport o dokumentach infoDok III kwartat 2019 r., www.zbp.pl/getmedia/2ded4fc6-
6484-434e-a75f-22c9d4aec208/infodok-2019-07-09-wydanie-39-sklad-191027-gk [dostep: 19.01.2020], s. 4.

8 Przestepstwa przeciwko wiarygodnosci dokumentéw, https://statystyka.policja.pl/st/kodeks-karny/przestepstwa-
przeciwko-15 [dostep: 19.01.2020].

? Ministerstwo Sprawiedliwosci, Statystyka sqdowa. Prawomocne osqdzenia 0séb doroslych, Warszawa 2019, s. 61.
' N. Nastula, Falszerstwo dokumentéw ze szczegdlnym uwzglednieniem przestepczosci internetowej jako wyzwanie
dla organéw panstwa, ,,Polonia Journal” 2018, nr 8, s. 73, 86; H. Kotecki, op. cit., s. 32.

11 7ob. szerzej: K. Stawik, Rozmiary i dynamika falszerstw (Polska, lata 2008-2009), [w:] Znaczenie aktualnych
metod badan dokumentow..., s. 328-329; Technicznokryminalistyczne badania autentycznosci dokumentéw publicz-
nych, red. H. Kotecki, Poznan 2002, s. 84-90.

12 Na przestrzeni ostatnich lat w wickszoéci podrabiane byty dokumenty w formie kart poliweglanowych (np. dowod
osobisty) i z rdzeniem papierowym (np. prawo jazdy) oraz dokumenty blankietowe (np. dowdd rejestracyjny).
W podrabianych dokumentach dane personalne nowego posiadacza moga by¢ fikcyjne, autentyczne lub naleze¢ do
innej osoby. W kazdym z tych przypadkéw imitowane dokumenty upodabnia si¢ do funkcjonujacych wzorcow
zaréwno rodzajem uzytego materiatu, wymiarami, jak i szata graficzng i jej barwa. Fatszerz, produkujacy podrobio-
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jac przy tym nowe technologie, dzigki ktorym nierzadko w swych dziataniach wyprzedzaja or-
gany $cigania.

Wskaza¢ rowniez nalezy na nowy rodzaj kradziezy tozsamosci, zwigksza si¢ bowiem
liczba oszustw polegajacych na wykorzystywaniu zagranicznych dokumentéw przez osoby, kto-
re podszywaja si¢ pod ich prawowitych wlascicieli. Osoby te wykorzystuja swoje podobienstwo
do wizerunku na zdj¢ciu umieszczonym w dokumencie. Dotyczy to przede wszystkim sytuacji
na przejsciach granicznych, poniewaz coraz lepsze zabezpieczenia paszportow, utrudniajgce ich
falszerstwa, sprzyjaja wykorzystywaniu oryginalnych dokumentéw przez osoby podobne do
prawdziwych wlascicieli. Nalezy w tym wypadku podkresli¢ fakt, ze szerokiemu zastosowaniu
najnowszych technologii i czipéw, z umieszczonymi na nich danymi biometrycznymi, nie towa-
rzyszy wbrew pozorom szybka weryfikacja tozsamosci osob legitymujacych si¢ takimi doku-
mentami. Przyczyng jest brak na wielu przejSciach profesjonalnego sprzetu umozliwiajacego
identyfikacje®.

DEFINICJA ORAZ KATEGORIE DOKUMENTOW PUBLICZNYCH

Dotychczasowy brak kompleksowych uregulowan w zakresie systemu bezpieczenstwa
dokumentéw publicznych zostat w nowej ustawie zrekompensowany przepisami okreslajacymi
zasady funkcjonowania systemu bezpieczenstwa dokumentéw publicznych, ktory obejmuje pro-
jektowanie, wytwarzanie, przechowywanie oraz weryfikacj¢ autentycznosci dokumentéw pu-
blicznych, a takze inicjowanie zmian ich zabezpieczen przed falszerstwem w oparciu o analize¢
przypadkéw falszerstw tych dokumentow, podnoszenie poziomu edukacji w zakresie wiedzy
0 bezpieczenstwie dokumentéw publicznych oraz wspotprace z migdzynarodowymi instytucjami
1 organizacjami, ktorych przedmiot zainteresowania stanowi bezpieczenstwo dokumentéw pu-
blicznych. Co istotne, nowy akt prawny wprowadza definicj¢ dokumentu publicznego. Nalezy
podkresli¢, ze polskie kodeksy — karny, cywilny i administracyjny, zarowno prawa materialnego,
jak i procesowego — oraz pozostate akty prawne nie postuguja si¢ pojeciem dokumentu publicz-
nego. Ogét dokumentow dzielony jest w nich na dokumenty urzedowe i prywatne. Natomiast

ny dokument, nie jest w stanie skutecznie zimitowa¢ wszystkich czesci protekcyjnych. Najczesciej jego uwaga sku-
piona zostaje na wykonaniu wiarygodnej imitacji jednego, reprezentatywnego elementu lub na wstawieniu (prze-
szczepiu) elementu oryginalnego, pochodzacego z autentycznego dokumentu. Osoba legitymujaca si¢ podrobionym
dokumentem w trakcie okazania czy kontroli, majac $§wiadomo$¢ jego ,,mocnego punktu”, czesto sugeruje jego
sprawdzenie. Zob. T. Lu$nia, Elementy uwiarygodniajgce w dokumentach sfatszowanych metodq podrobienia, [W:]
Technicznokryminalistyczne badania autentycznosci dokumentow publicznych. Materialy 8. konferencji, Poznan,
29-30 wrzesnia 2011, red. H. Kotecki, Poznan 2012, s. 17-18.

B K. I1zak, Oryginalne paszporty w rekach terrorystow oszustéw, ,,.Cztowiek i Dokumenty” 2019, nr 52, s. 44. Zob.
takze: R. Lewandowski, Tozsamos¢ — identyfikacja — dokument, ,,Cztowiek i Dokumenty” 2019, nr 54, s. 18-23.

4 Zob. szerzej: Technicznokryminalistyczne badania..., s. 15-19, 79. Ramy artykutu nie pozwalaja na oméwienie
szczegotowych kwestii zwigzanych z funkcjonowaniem pojecia ,,dokument” w doktrynie i judykaturze. Nadmienic
jednak nalezy, ze w dotychczas obowigzujgcych aktach prawnych definicje dokumentu okre$la jedynie Kodeks
karny. W art. 115 § 14 aktualnie obowigzujacej wersji ustawy karnej dokument zostat zdefiniowany szeroko, jako
kazdy przedmiot lub inny zapisany no$nik informacji, z ktérym jest zwiazane okreslone prawo, albo ktory ze wzgle-
du na zawarta w nim tre$¢ stanowi dowod prawa, stosunku prawnego lub okolicznoéci majacej znaczenie prawne.
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zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 2 u.o.d.p. dokumentem publicznym jest dokument zabezpieczony
przed fatszerstwem, ktory stluzy do identyfikacji osob, rzeczy lub potwierdza stan prawny lub
prawa o0sob nim si¢ postugujacych. Dokument taki wytwarzany jest wedtug wzoru okreslonego
w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego lub tez jego wzor graficzny i forma zostaly
zatwierdzone przez podmiot realizujgcy zadania publiczne uprawniony na podstawie odrgbnych
przepisoéw i ktory jest zgodny z wymogami dla blankietu tego dokumentu okreslonymi w przepi-
sach prawa powszechnie obowigzujacego. W rozumieniu przepisow ustawy dokumentem pu-
blicznym jest rowniez jego odpis, Wypis, duplikat i wtornik. Ust. 3 pkt 1-3 art. 2 u.0.d.p. do do-
kumentow publicznych zalicza ponadto tytuly wykonawcze wydawane przez sad lub referenda-
rzy sadowych, odpisy prawomocnych orzeczen sadéw, z ktérych wynika nabycie, istnienie lub
wygasnigcie prawa albo ktére odnoszg si¢ do stanu cywilnego, odpisy orzeczen lub zaswiadcze-
nia stwierdzajace uprawnienie do reprezentacji danej osoby, dokonania czynnos$ci prawnej badz
zarzadu okre§lonym majatkiem, wydawane przez sady. Przepisy art. 2 ust. 3 pkt 4 i 5 u.0.d.p. sa
przepisami odsytajacymi, zgodnie z ktérymi za dokumenty publiczne nalezy uzna¢ odpisy posta-
nowien sagdow i referendarzy sagdowych w przedmiocie nadania klauzuli wykonalno$ci tytutom
egzekucyjnym innym niz wymienione w art. 777 § 1 pkt 11 1* ustawy z dnia 17 listopada 1964 r.
— Kodeks postgpowania cywilnego, gdy ich przedmiotem sg tytuly egzekucyjne niepochodzace
od sadu oraz wypisy, odpisy i wyciagi dokumentéw obejmujacych czynnosci notarialne, o kto-
rych mowa w art. 79 pkt 1-1b i 4, poswiadczenia, o Ktérych mowa w art. 79 pkt 2, oraz protesty,
o ktorych mowa w art. 79 pkt 5 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. — Prawo o notariacie™.

Pewno rodzaju novum stanowi dokonana przez ustawodawce typizacja dokumentow pu-
blicznych na trzy kategorie, w zaleznos$ci od ich znaczenia dla bezpieczenstwa panstwa. Na pod-
stawie art. 5 ust. 2 u.0.d.p. do pierwszej z nich zaliczone zostaty te dokumenty, ktore sa najistot-

Tym samym Kodeks karny jest jedynym aktem prawnym zawierajacym legalna definicje dokumentu, a wigc defini-
cje, ktorej brakuje w szeregu innych uregulowan, znacznie bardziej korespondujacych z tematyka dokumentu. Nale-
zy takze podkresli¢, ze w prawie cywilnym, zarowno materialnym, jak i procesowym, pojecie dokumentu pojawia
si¢ wielokrotnie. W obowigzujagcym Kodeksie postepowania cywilnego (ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Ko-
deks postgpowania cywilnego, t.j. Dz.U. 2019, poz. 1460 ze zm.) na podstawie art. 244 § 1 dokumentem urzg¢do-
wym mozna okresla¢ wytacznie dokument, ktdry zostat sporzadzony w przepisanej formie przez powotane do tego
organy wtadzy publicznej i inne organy panstwowe w zakresie ich dziatania. Dokumenty urzedowe stanowig dowod
tego, co zostato w nich urzgdowo zaswiadczone. W prawie administracyjnym szczegdlng role odgrywaja dokumenty
urzedowe, aczkolwiek — podobnie jak postepowanie cywilne — w procedurze administracyjnej funkcjonuja (choé
Kodeks postgpowania administracyjnego ich nie wymienia) dokumenty prywatne (zob. P. Przybysz, Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005, s. 180, za: J. Btachut, Dokument jako przedmiot ochrony
prawnokarnej, Warszawa 2011, s. 19). Istotno§¢ dokumentu na gruncie prawa administracyjnego taczy si¢ z doku-
mentami urzgdowymi oraz ich funkcja dowodows. Kodeks postgpowania administracyjnego (ustawa z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. Dz.U. 2020, poz. 256) nie definiuje pojecia do-
kumentu urzedowego, jednak z treSci art. 76 § 1 wynika, Zze powinien on by¢ rozumiany podobnie, jak w postepo-
waniu cywilnym. Positkowo mozna stosowa¢ w tym zakresie definicje pojawiajace si¢ w innych ustawach szeroko
rozumianego prawa administracyjnego, np. w art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej (t.j. Dz.U. 2019, poz. 1429), zgodnie z ktérym dokumentem urzedowym jest w rozumieniu ustawy tre$¢
oswiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w dowolnej formie przez funkcjonariusza publicznego
W rozumieniu przepisow Kodeksu karnego, w ramach jego kompetencji, skierowania do innego podmiotu lub zto-
zona do akt. Zob. J. Btachut, op. cit., s. 19-20.

5 7,j. Dz.U. 2019, poz. 540 ze zm.
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niejsze z punktu widzenia bezpieczenstwa panstwa i ktérych wytwarzanie odbywa si¢ w sposob
uwzgledniajacy szczegdlne srodki bezpieczenstwa. W rozumieniu przepiséw Ustawy sg to m.in.:
dowod osobisty, paszport, dokumenty wydawane na podstawie art. 44 ust. 1 oraz art. 83 ust. 1
ustawy z dnia 28 listopada 2014 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego®®; dokumenty wydawane
cudzoziemcowi na podstawie art. 37 i 226 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach'’;
dokumenty wydawane cztonkom misji dyplomatycznych i urzgdéw konsularnych panstw obcych
oraz innym osobom zréwnanym z nimi na podstawie ustaw, umow lub powszechnie ustalonych
zwyczajow miedzynarodowych, a takze dokumenty wydawane cztonkom ich rodzin pozostajg-
cym z nimi we wspolnocie domowej na podstawie art. 61 ustawy o cudzoziemcach; tytuty wy-
konawcze wydawane przez sady i referendarzy sadowych, Karta Polaka, prawo jazdy, legityma-
cja dokumentujaca niepetnosprawnos$¢ lub stopien niepelnosprawnosci; profesjonalny dowdd
rejestracyjny oraz dowod rejestracyjny pojazdu, z wytaczeniem dowodow rejestracyjnych pojaz-
dow, o ktorych mowa w art. 73 ust. 3 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogo-
wym'®; prawo wykonywania zawodu lekarza; prawo wykonywania zawodu lekarza dentysty;
legitymacje stuzbowe m.in. Policji, Strazy Granicznej, Stuzby Ochrony Panstwa, Agencji Bez-
pieczenstwa Wewngetrznego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Agencji Wywiadu, Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Inspekcji Transportu Drogowego
i Zandarmerii Wojskowe;™.

Zgodnie z art. 5 ust. 3 u.o.d.p. do drugiej kategorii dokumentéw publicznych zakwalifi-
kowano dokumenty wazne ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa, bezpieczenstwo obrotu go-
spodarczego i prawnego, w tym m.in. dotyczace broni, mi¢dzynarodowego przewozu towarOw
niebezpiecznych, potwierdzajace wyksztalcenie wyzsze i specjalistyczne oraz $wiadectwa doj-
rzalodci, inne niz wymienione W ust. 2.

Trzecig kategorig objeto dokumenty majace wplyw na bezpieczefnstwo obrotu gospodar-
czego i prawnego. Zgodnie z art. 5 ust. 4 u.0.d.p. naleza do nich: koncesje, pozwolenia, licencje,
zaswiadczenia, $wiadectwa i certyfikaty zwiazane z bezpieczenstwem transportu, dokumenty
potwierdzajace kwalifikacje zawodowe, Swiadectwa ukonczenia szkoty, legitymacje szkolne
i studenckie oraz dokumenty uprawniajgce do réznych ulg, inne niz wymienione w ust. 2 i 30

ZABEZPIECZENIA PRZED FALSZERSTWEM ORAZ WERYFIKACJA
DOKUMENTOW PUBLICZNYCH

Z zagadnieniem klasyfikacji dokumentow na wyzej opisane kategorie w $cisty sposob ko-
responduje kwestia zabezpieczen dokumentow publicznych przed ich fatszerstwem. Problematy-
ka niskiego poziomu zabezpieczen dokumentéw urzgdowych przed fatszerstwem byta czesto

107 j. Dz.U. 2020, poz. 463 ze zm.

77j. Dz.U. 2020, poz. 35 ze zm.

87j. Dz.U. 2020, poz. 110 ze zm.

19 Zob. szerzej: art. 5 ust. 2 pkt 1-32 u.0.d.p.

% Szczegotowy wykaz dokumentéw publicznych nalezacych do drugiej i trzeciej kategorii okresla rozporzadzenie
Rady Ministrow z dnia 11 lipca 2019 r. w sprawie wykazu dokumentdéw publicznych (t.j. Dz.U. 2019, poz. 1289).
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podnoszona przez przedstawicieli srodowisk eksperckich i1 naukowych21. W mysl przepisow
art. 7 ust. 1 obowigzujacej ustawy dla dokumentdéw publicznych ustalono minimalne zabezpie-
czenia przed falszerstwem. W procesie ich definiowania ustawodawca uwzglednit cztery czynni-
ki. Pierwszy z nich — co oczywiste — stanowi kategoria dokumentow, drugim jest ich funkcja,
kolejny czynnik to materiaty, z ktorych wykonane sg dokumenty publiczne, a ostatni to mozli-
wo$¢ weryfikacji autentyczno$ci dokumentéw publicznych. Analizowany artykut ustawy, a do-
ktadniej jego ust. 2, pozwala stwierdzi¢, ze za zabezpieczenia dokumentéw publicznych przed
fatszerstwem nalezy uzna¢ techniki i technologie zastosowane w tych dokumentach oraz elemen-
ty integralne zwigzane z blankiectem dokumentu publicznego, majace na celu utrudnienie fatszer-
stwa dokumentu publicznego®. Dla dokumentéw publicznych kategorii pierwszej w ustawie
wskazano dwie grupy minimalnych zabezpieczen przed falszerstwem, z ktorych pierwsza stosuje
si¢ do dokumentoéw publicznych potwierdzajacych tozsamos¢ i dokumentow podrdzy, natomiast
grupa druga ma zastosowanie do pozostatych dokumentéw publicznych.

Przepis art. 7 ust. 5 u.0.d.p. wskazuje, ze organem odpowiedzialnym za okres$lenie wyka-
zu minimalnych zabezpieczen przed fatszerstwem wymaganych dla poszczegdlnych grup doku-
mentow publicznych, przy uwzglednieniu ich kategorii, materialow, z ktorych te dokumenty sa
wykonane, funkcji, jakie petniag poszczegolne kategorie dokumentéw, oraz mozliwosci weryfika-
cji ich autentyczno$ci w pierwszym, drugim i trzecim stopniu, jest minister wlasciwy do spraw
wewngetrznych. Wykaz, o ktérym mowa, zostal zawarty w rozporzadzeniu Ministra Spraw We-
wnetrznych i Administracji z dnia 2 lipca 2019 r. w sprawie wykazu minimalnych zabezpieczen
dokumentéw publicznych przed falszerstwem?®. Rozszerzenie przepisdw regulujacych kwestie
minimalnych zabezpieczen przed falszerstwem dokumentoéw publicznych stanowi art. 8 u.o.d.p.,
zgodnie z ktorym emitent dokumentu publicznego, w uzgodnieniu z Komisjg, moze wprowadzi¢
dodatkowe zabezpieczenia przed falszerstwem.

Jak wskazano powyzej, wykaz minimalnych zabezpieczen przed falszerstwem sporza-
dzany jest m.in. w oparciu o mozliwo$¢ weryfikacji autentyczno$ci dokumentu publicznego.
W ustawie przewidziano cztery stopnie weryfikacji. Pierwszy przeznaczony jest dla osob spraw-
dzajacych autentyczno$¢ przedktadanych dokumentoéw publicznych bez uzycia sprzetu technicz-
nego. Drugi — dla pracownikow podmiotow publicznych weryfikujacych autentycznos$é przed-

2L 7oh. szerzej: M. Goc, Ustawa o dokumentach publicznych..., s. 8, 15.

2 W literaturze przedmiotu podkresla si¢ poglad, zgodnie z ktorym pelne zabezpieczenie dokumentow przed ich
podrobieniem nie jest mozliwe. Mozna jedynie ogranicza¢ skale podrobien przez wprowadzenie do oryginalnych
dokumentow wielu zabezpieczen, trudnych do zastosowania w dokumentach podrabianych. Warto zaznaczy¢, ze
fatszerstwa dokumentéw publicznych, dokonane przez ich przerabianie, wykazuja w stosunku do podrobien rela-
tywnie niskie wskazniki. Jak podkresla H. Kotecki (Technicznokryminalistyczne badania..., s. 42), podrabianie
dokumentéw publicznych odbywa sie we wspolczesnych czasach w skali quasi-industrialnej, ich przerabianie to
jednostkowe przypadki.

23 Zob. szerzej: zatacznik do rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 2 lipca 2019 r.
w sprawie wykazu minimalnych zabezpieczen dokumentéw publicznych przed fatszerstwem (t.j. Dz.U. 2019,
poz. 1281). Zob. takze: T. Wojcik, M. Borowski, Ewolucja standardéw bezpieczenstwa w polskich dokumentach
w latach 2006-2011, [w:] Technicznokryminalistyczne badania autentycznosci dokumentéw publicznych. Materialy
8. Konferencji..., s. 45-51; A. Wojciechowska, System zabezpieczern nowego paszportu polskiego, ,,Cztowiek i Do-
kumenty” 2018, nr 51, s. 14-21.
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ktadanych dokumentow publicznych z wykorzystaniem ogdlnodostepnych przyrzadéw powiek-
szajacych lub emitujacych promieniowanie UV. Kolejny stopien weryfikacji autentycznosci do-
kumentow publicznych skierowany jest do ekspertow wyspecjalizowanych laboratoriow Krymi-
nalistycznych. Czwarty zas, i zarazem ostatni, przeznaczony jest dla ekspertow podmiotu wy-
Znaczonego przez Ministra. W powszechnym, codziennym postugiwaniu si¢ dokumentami pu-
blicznymi najcz¢sciej doswiadczamy pierwszego oraz drugiego stopnia weryfikacji autentyczno-
$ci posiadanych przez nas dokumentéw, poniewaz funkcjonariusz publiczny dokonujacy, w za-
kresie swojej wilasciwosci, czynnosci na podstawie okazywanych lub sktadanych dokumentow
publicznych skontroluje ich autentycznos$¢ w zakresie wspomnianego wyzej pierwszego stopnia
weryfikacji, a takze w zakresie drugiego stopnia, jezeli dysponowaé bedzie przyrzagdami powiek-
szajacymi lub emitujagcymi promieniowanie UV. W zamierzeniu prawodawcy powinno to umoz-
liwi¢ wyeliminowanie z obiegu prawnego znacznej czesci falszywych dokumentéw juz na po-
czatkowym etapie poslugiwania si¢ nimi. Nalezy jednak podkresli¢, ze efektywno$¢ dziatan ma-
jacych na celu ich wykluczenie z obiegu prawnego determinowana jest w znacznym stopniu
umiejetnosciami  funkcjonariuszy uczestniczacych w procesie weryfikacji dokumentow, co
w $cisty sposob koresponduje ze szkoleniami z zakresu autentyczno$ci dokumentow. Trzeba
mie¢ rowniez na uwadze fakt, ze pomimo coraz skuteczniejszych metod majacych na celu za-
bezpieczenie dokumentow, falszerze dokumentow postuguja si¢ coraz bardziej zaawansowanymi
metodami ich podrabiania oraz przerabiania, przez co proces weryfikacji autentycznosci doku-
mentow jest znacznie utrudniony.

PODMIOTY ODPOWIEDZIALNE ZA KSZTALTOWANIE
POLITYKI BEZPIECZENSTWA DOKUMENTOW PUBLICZNYCH

Istotng luke w dotychczasowych uregulowaniach w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa
1 wiarygodno$ci dokumentoéw stanowil brak organu odpowiedzialnego za ksztaltowanie polityki
bezpieczenstwa w omawianej kwestii na szczeblu rzgdowym. Na mocy przepisoOw art. 1 ust. 3
u.0.d.p. ksztaltowanie polityki bezpieczenstwa dokumentoéw publicznych oraz zapewnienie funk-
cjonowania systemu bezpieczenstwa tych dokumentéw powierzono ministrowi wlasciwemu
ds. wewnetrznych (dalej: Minister). Uszczegotowienie zadan, o ktorych mowa, zostalo zawarte
w art. 3 ust. 1 pkt 1-9 ustawy. Z ich tre$ci wynika, ze w celu realizacji powierzonych mu obo-
wigzkow: bierze udzial w procedurze opracowywania wzoru dokumentu publicznego; analizuje
przypadki falszerstw dokumentow publicznych; inicjuje zmiany zabezpieczen dokumentow pu-
blicznych przed falszerstwem; ocenia jako$s¢ wydawanych dokumentéw publicznych, o ktorych
mowa w art. 5 ust. 2 pkt 1-31; monitoruje zmiany zachodzgce na $wiecie w dziedzinie zabezpie-
czen dokumentow przed fatszerstwem; wspotpracuje z miedzynarodowymi instytucjami i orga-
nizacjami zajmujacymi si¢ ochrong i zabezpieczaniem dokumentéw publicznych przed fatszer-
stwem; publikuje w Rejestrze Dokumentow Publicznych informacje o wzorach dokumentow
publicznych; podejmuje dzialania majace na celu podnoszenie poziomu edukacji w zakresie
wiedzy o mozliwos$ciach i sposobach rozpoznawania sfatszowanych dokumentdéw publicznych;
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kontroluje wytworcow blankietow dokumentéw publicznych. Analiza wyzej wymienionych
czynno$ci powierzonych ministrowi wtasciwemu ds. wewngtrznych wskazuje na wprowadzenie
kompleksowych uregulowan w przedmiocie bezpieczenstwa dokumentdw publicznych od naj-
wczesniejszego etapu, tj. ich projektowania, poprzez nadzorowanie ich produkcji, po dziatania
prewencyjne i edukacyjne.

Analiza dalszych przepiséw Ustawy wskazuje, ze opisane wyzej obowigzki Ministra bedg
realizowane przy pomocy nowo utworzonej Komisji ds. dokumentoéw (dalej: Komisja)®*. Jej
sktad tworzy: siedmiu cztonkéw powotanych sposrod osob wykonujacych obowigzki stuzbowe
W Ministerstwie; do pietnastu cztonkéw powotanych sposrod pracownikoéw jednostek organiza-
cyjnych nadzorowanych przez Ministra, funkcjonariuszy lub pracownikow delegowanych przez
Komendanta Gléwnego Policji, Komendanta Gtownego Strazy Granicznej oraz Szefa Agencji
Bezpieczenstwa Wewngtrznego na czas niezbedny do wykonywania zadan; do pigciu cztonkéw
powotanych sposrod ekspertéw innych podmiotow zajmujacych si¢ dokumentami publicznymi.
Jednym z takich podmiotéw jest Polskie Towarzystwo Kryminalistyczne, ktorego przedstawiciel
wchodzi w sktad Komisji. Wysoce uzasadniony jest przepis ustawy okreslajacy wymog posiada-
nia co najmniej pigcioletniego udokumentowanego doswiadczenia w dziatalnosci eksperckiej
w zakresie badan autentyczno$ci dokumentéw publicznych przez przewodniczacego 1 zastepce
przewodniczacego Komisji lub co najmniej pigcioletnie udokumentowane do§wiadczenie zwig-
zane z projektowaniem systemow zabezpieczen dokumentdéw publicznych.

VARIA

Z innych kwestii okres§lonych w ustawie warto wskaza¢ na sankcje karne przewidziane
jej przepisami. Art. 58 u.0.d.p. wprowadza odpowiedzialno$¢ karng za wytworzenie, oferowa-
nie, zbywanie lub przechowywanie w celu zbycia repliki dokumentu publicznego. Osoba do-
konujaca wyzej wymienionych czynoéw podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo
pozbawienia wolnosci do lat 2. Zgodnie z przepisem art. 2 ust. 1 pkt 6 u.0.d.p. replika jest od-
wzorowanie lub kopia wielkosci od 75% do 120% oryginatu o cechach autentycznosci doku-
mentu publicznego lub blankietu dokumentu publicznego, z wytaczeniem kserokopii lub wy-
druku komputerowego dokumentu publicznego wykonanych do celow urzedowych, stuzbo-
wych lub zawodowych okreslonych na podstawie odrebnych przepisow lub na uzytek osoby,
dla ktorej dokument publiczny zostat wydany. Przepisy te powstalty m.in. w reakcji na zjawi-
sko oferowania tzw. dokumentow kolekcjonerskichZS. Regulacja ta ma by¢ réwniez odpowie-
dzia na coraz cze¢stsze przypadki kradziezy tozsamosci, czyli sytuacje, kiedy kto$§ pozyskat np.
skan naszego dowodu osobistego i uzyt go w nielegalnych celach?®. Jednym z priorytetow re-

# podkresli¢ nalezy, ze Komisja ocenia jako$¢ wydawanych dokumentéw publicznych na podstawie dokumentow
publicznych otrzymywanych od emitentow tych dokumentéw, zwrdconych przez ich posiadaczy wskazujacych na
uszkodzenie w wyniku wady technicznej.

» MSWIA, op. cit.

% ponadto nalezy wskaza¢ na sankcje karne przewidziane za dokonanie przestepstw zwiazanych z réznymi formami
fatszerstw dokumentow i ich wykorzystania do dziatan przestgpnych, ktére zostaty ujete w dwoch rozdziatach obo-
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gulacji przyjetych w ustawie o dokumentach publicznych jest wiec zapewnienie ich ochrony
oraz ich wiascicieli przed wytwarzaniem fatszywych dokumentéw, ktore sa tudzaco podobne
do oryginaléw i w zwigzku z tym moga sta¢ si¢ narzedziem popetnienia przestepstwa. Co
istotne, wbrew pojawiajgcym si¢ nader czesto informacjom jakoby dyspozycja nowo wprowa-
dzonego przepisu karnego obejmowata wykonywanie kserokopii dokumentu w celu potwier-
dzenia tozsamosci (co mogtoby si¢ Wigzaé¢ z karg 2 lat pozbawienia wolnosci za ksero dowo-
du), nalezy wskaza¢ na stanowisko Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji, w Kto-
rym jednoznacznie stwierdzono, ze wykonywanie czarnobiatej kserokopii dokumentu nie pod-
lega sankcji okre§lonej w nowych regulacjach prawnych?’.

Jak juz wcze$niej wspomniano, Ustawa zaktada utworzenie rejestru dokumentéw pu-
blicznych, ktory bedzie prowadzony przez MSWiA. Co istotne, rejestr umozliwi obywatelom
dostep online do wzorow obowigzujacych dokumentéw z opisem podstawowych zabezpieczen
i sposobu weryfikacji ich autentycznosci®®. Nowe przepisy okreslaja ponadto wymagania dla
wytworcow dokumentéw publicznych dotyczace zapewnienia ich bezpiecznej produkcji.
Wszystkie blankiety dokumentoéw publicznych najwazniejszych ze wzgledu na bezpieczenstwo
panstwa beda wytwarzane przez jednoosobowa spotke Skarbu Panstwa. Ustawa wprowadza tez
regulacj¢ przechowywania dokumentéw publicznych oraz blankietow tych dokumentow?.

Whbrew informacjom podawanym do wiadomosci publicznej, ustawa nie wprowadza kary
za wykonywanie kserokopii dokumentoéw, np. w banku. Istotne jest odrdznienie przeciwdziatania
falszerstwom dokumentéw publicznych poprzez zakaz tworzenia ich replik od kopiowania za-
wartych w dokumentach danych osobowych, ustawa o dokumentach publicznych nie zawiera
bowiem regulacji w obszarze pozyskiwania danych osobowych na skutek kopiowania dokumen-
tow. Zagadnienie to regulowane jest przepisami ustawy o ochronie danych osobowych®.

PODSUMOWANIE

W s$wietle pogladow prezentowanych w literaturze przedmiotu, ktore znajdujg uzasadnie-
nie w praktyce eksperckiej, nalezy wskaza¢ na wzrost liczby przestepstw przeciwko wiarygod-
nosci dokumentow®’. Falszerstwa dotycza niemal wszystkich rodzajow dokumentéw. Przestep-
stwa dotyczace dokumentoéw sg powazanym zagrozeniem dla stabilnosci ekonomicznej 1 po-

wigzujacego Kodeksu karnego, tj. w rozdziale XXXIV, ktory nosi tytut ,Przestepstwa przeciwko wiarygodnosci
dokumentow™, oraz w rozdziale XXXVII, zatytutowanym ,,Przestepstwa przeciwko obrotowi pieniedzmi i papiera-
mi warto§ciowymi”. Ostatni z wymienionych rozdzialow dotyczy m.in.: kwestii falszowania pieni¢gdzy i papierow
warto$ciowych; puszczania w obieg przerobionych albo podrobionych pieniedzy, srodkéw platniczych i dokumen-
tow platniczych; falszowania urzgdowych znakéw warto§ciowych.

2T Ustawa o dokumentach publicznych — co sie zmienia i czy rzeczywiscie zakazano kserowania dowoddéw 0sobi-
stych?, http://prawniczy-blog.pl/?p=510 [dostep: 7.05.2020].

% MSWIA, op. cit.

2% 70b. szerzej: art. 43 u.0.d.p.

% Ustawa o dokumentach publicznych. Czy nowe przepisy zabezpieczq przed falszerstwem, ,Gazeta Prawna”,
11.07.2019.

81 Zoh. szerzej: M. Goc, Przestepczosé przeciwko dokumentom weigz grozna, ,,.Cztowiek i Dokumenty” 2016, nr 43,
S. 29-36.
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prawnos$ci dziatan organéw panstwa, a skala falszowanych dokumentow jest bardzo duza, po-
czawszy od dowoddéw osobistych, paszportow, az po znaki pieni¢zne i papiery wartosciowe.
W procesie zapobiegania oraz zwalczania tego rodzaju przestepstw priorytetowa rolg powinny
odgrywac¢ dziatania o charakterze systemowym, w tym mechanizmy prawne w postaci ustawo-
wych uregulowan problematyki dokumentoéw publicznych. Ustawa o dokumentach publicznych
niewatpliwie stanowi istotny element tego procesu i wypetnia organizacyjno-prawng luke w sze-
roko rozumianej problematyce dokumentoéw publicznych. Koniecznos$¢ jej wprowadzenia w zy-
cie wielokrotnie podnosili przedstawiciele srodowisk naukowych oraz eksperckich, ktoérzy pod-
czas toczacej sie dyskusji w omawianym temacie wskazywali na chaos normatywny w obszarze
problematyki dokumentéw publicznych. Ze wzglgdu na brak podstawowych unormowan w tym
zakresie, chociazby dotyczacych legalnej definicji dokumentu publicznego, kategoryzacji doku-
mentoéw publicznych, okreslenia minimalnych zabezpieczen tych dokumentéw przed sfatszowa-
niem czy wreszcie ustanowienia jednego podmiotu odpowiedzialnego za cato$¢ omawianej pro-
blematyki, ustawa musiata stanowi¢ forme spdjnego, kompleksowego uregulowania prawnego,
ktore bedzie wykorzystywane w prawie administracyjnym, cywilnym i karnym. Jej rozwigzania
nalezy uzna¢ za sluszne i1 niezbedne w tworzeniu systemu bezpieczenstwa dokumentéw publicz-
nych. Realizacja jej przepisow daje nadziej¢ na catosciowe uregulowanie wskazanej problema-
tyki. Z perspektywy zabezpieczenia interesOw zard6wno panstwa, jak i jego obywateli ustawa
0 dokumentach publicznych zastuguje na pozytywng ocen¢ zawartych w niej przepisow.
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