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I. Cel ustawy
Celem ustawy jest stworzenie skutecznego systemu bezpieczeństwa dokumentów publicznych. Brak takiego systemu stanowi zagrożenie dla bezpieczeństwa państwa i zachowania porządku publicznego. Nawet najlepiej zabezpieczone dokumenty, bez szczelnego systemu, nie stanowią wystarczającej ochrony przed ich fałszowaniem i wykorzystywaniem do popełniania przestępstw. Chodzi o kompleksowe działania, w tym nadzór nad producentem najbardziej wrażliwych dokumentów, a także stałe monitorowanie sfery dokumentów publicznych, działania prewencyjne i edukacyjne. Właściwe zabezpieczenie dokumentów przed fałszerstwem i niezawodne metody weryfikacji ich autentyczności mają istotne znaczenie dla każdego obywatela, pewności i bezpieczeństwa obrotu prawnego i ekonomiczno-finansowego. Dlatego jest zasadne stworzenie mechanizmów wsparcia dla emitentów dokumentów w zakresie standaryzacji procedur i tworzenia wzorów dokumentów publicznych.
W latach 2010–2015 stwierdzono łącznie 361 310 przestępstw przeciwko dokumentom, co stanowiło średnio 60 218 przestępstw rocznie. Fałszerstwa dotyczą niemalże wszystkich rodzajów dokumentów. Czynnikami sprzyjającymi rozwojowi zjawiska fałszerstw dokumentów są: rozproszona produkcja dokumentów, stosunkowo niski poziom zabezpieczenia przed fałszerstwem niektórych dokumentów, brak zunifikowanych wzorów wielu dokumentów urzędowych, nasilenie ruchów migracyjnych, a także dynamiczny wzrost działalności grup przestępczych, zachęcanych wysokimi dochodami z tego procederu, oraz szybki rozwój techniki łatwo dostępnej dla przeciętnego użytkownika. 
Do najczęściej spotykanych przestępstw związanych z wykorzystaniem fałszywych dokumentów należą: wyłudzenia kredytów, wyłudzenia towarów, przestępstwa związane z obrotem towarowym z zagranicą, obrót kradzionymi samochodami. Zjawisku przestępczości gospodarczej bardzo często towarzyszą przestępstwa związane z tworzeniem fikcyjnej tożsamości na podstawie sfałszowanych dokumentów, co w wielu przypadkach stanowi podstawę zakładania działalności gospodarczej, której celem są wyłudzenia podatku VAT, legalizacja wprowadzonych na rynek krajowy uprzednio wyłudzonych, przemyconych lub podrobionych towarów, wyłudzenia kredytów, a w konsekwencji pranie brudnych pieniędzy. Sfałszowanie dokumentu i na jego podstawie stworzenie nowej tożsamości jest często pierwszym etapem w przestępczej działalności. Wejście Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, którego konsekwencją było przystąpienie do strefy Schengen, z jednej strony wzmocniło system bezpieczeństwa wewnętrznego państwa, z drugiej, Rzeczpospolita Polska przyjęła na siebie nowe zobowiązania związane z koniecznością właściwego zabezpieczenia granic zewnętrznych UE. Wprowadzenie udogodnień związanych ze swobodą podróżowania bez wewnętrznych kontroli granicznych objęło wszystkie osoby, także nielegalnych imigrantów i przestępców, stworzyło warunki do powstania nowych, dotąd nieznanych form przestępczości transgranicznej. W tym sensie szczególnego znaczenia nabierają fałszerstwa dokumentów, które stanowią podstawę do tworzenia fałszywej tożsamości, ułatwiając tym samym przedostawanie się na teren kraju i ukrywanie przestępców, jak również tworzenie pozorów legalności, np. przy zatrudnianiu cudzoziemców lub legalizowaniu pobytu nielegalnych imigrantów.
Eskalacja powyższych zjawisk, przy braku stworzonego systemu bezpieczeństwa dokumentów publicznych, sprawia, że konieczne jest podjęcie systemowych działań prewencyjnych w tym obszarze.
Mając powyższe argumenty na uwadze, uwzględniając postulowaną od kilku lat przez środowisko zajmujące się bezpieczeństwem dokumentów potrzebę uporządkowania tego obszaru działalności publicznej państwa, opracowano przedmiotowy projekt. Projektowany system bezpieczeństwa dokumentów publicznych będzie obejmował: 
· ustalenie hierarchii dokumentów publicznych w zależności od ich znaczenia dla bezpieczeństwa państwa i przypisanie tym dokumentom wymaganych minimalnych zabezpieczeń,
· ustanowienie ministra właściwego do spraw wewnętrznych jako odpowiedzialnego za kształtowanie polityki bezpieczeństwa dokumentów publicznych i zapewnienie funkcjonowania systemu bezpieczeństwa dokumentów publicznych,
· stworzenie procedury opracowywania wzorów dokumentów publicznych,
· określenie wymogów dla wytwórców dokumentów publicznych,
· określenie obowiązków organów emitujących dokumenty publiczne i obowiązków funkcjonariuszy publicznych w zakresie weryfikacji autentyczności dokumentów,
· utworzenie Rejestru Dokumentów Publicznych,
· określenie zasad przechowywania dokumentów publicznych.
II. Szczegółowe rozwiązania
Projekt ustawy definiuje podstawowe pojęcia na potrzeby przedmiotowej regulacji (art. 2), w tym szczególnie istotne dla uspójnienia systemu dokumentów pojęcie „dokumentu publicznego”. Znaczenie dokumentu publicznego wynika z funkcji, jaką ten dokument wypełnia (identyfikacja osób, rzeczy lub potwierdzanie stanu prawnego lub praw osób posługujących się takim dokumentem), oraz trybu jego wprowadzania do obrotu prawnego. Wzór dokumentu publicznego jest określony w przepisach prawa powszechnie obowiązującego przez uprawniony organ administracji publicznej lub jest określony w przepisach prawa Unii Europejskiej i wprowadzony do obrotu prawnego przez uprawniony organ administracji publicznej. Dokumentem publicznym, w rozumieniu projektu, jest wyłącznie dokument zabezpieczony, o czym jednoznacznie przesądza definicja dokumentu publicznego. Poza zakresem ustawy pozostaje więc wiele kategorii dokumentów, choćby decyzje administracyjne. Nie chodzi bowiem o zastosowanie zabezpieczeń we wszystkich dokumentach o charakterze publicznym. Jednocześnie trzeba wskazać, że katalog dokumentów publicznych wymienionych w projekcie ustawy i rozporządzenia nie wyczerpuje zestawienia wszystkich (zabezpieczonych lub wymagających zabezpieczenia), będących w obiegu prawnym, ważnych z punktu widzenia państwa, dokumentów o charakterze publicznym. Projektowane przepisy mogą jednak odnosić się do dokumentów, których wzory zostały prawnie określone. Tylko wtedy jest bowiem możliwa realizacja zadań wynikających z projektowanych przepisów. Projekt nie definiuje samego pojęcia „dokument”, mimo że projektodawca ma świadomość odmiennego rozumienia tego pojęcia w niektórych dziedzinach prawa – jako pismo urzędowe, dowód stwierdzający czyjąś tożsamość czy przedmiot mający wartość dowodową lub informacyjną. Wprowadzanie definicji pojęcia „dokument” nie wydaje się jednak celowe w sytuacji, kiedy projekt formułuje definicję „dokumentu publicznego”, a ponadto wszystkie dokumenty publiczne (w rozumieniu ustawy) będą wymienione odpowiednio w przepisach ustawy oraz w wydanym na jej podstawie rozporządzeniu Rady Ministrów. Nie powinno być więc wątpliwości, jakich dokumentów dotyczy projektowana regulacja.
W przepisie art. 2 ust. 2 projektu wskazano, że dokumentem publicznym jest także dokument, którego wzór graficzny został zatwierdzony przez uprawniony na podstawie odrębnych przepisów podmiot realizujący zadania publiczne i jest zgodny z określonymi w przepisach prawa powszechnie obowiązującego wymogami dla blankietu tego dokumentu. Emitentem takiego dokumentu jest organ administracji publicznej, który określił w przepisach prawa powszechnie obowiązującego wymogi dla blankietu dokumentu, jednak zasadniczą część obowiązków emitenta wykonuje podmiot realizujący zadania publiczne, który zatwierdził wzór graficzny tego dokumentu (art. 2 ust. 4 projektu). Regulacja ta umożliwi podejmowanie autonomicznych decyzji przez podmioty realizujące zadania publiczne (np. wyższe uczelnie) w zakresie wyglądu wydawanych dokumentów, umożliwiając jednocześnie właściwym organom administracji publicznej określenie wymogów dla blankietu takich dokumentów, w tym przede wszystkim zabezpieczeń przed fałszerstwem. 
Dokumentami publicznymi będą także dokumenty wydawane na podstawie ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. – Prawo o notariacie (Dz. U. z 2017 r. poz. 2291) – art. 2 ust. 3 projektu, oraz dokumenty sądowe (odpisy prawomocnych orzeczeń sądów, z których wynika nabycie, istnienie lub wygaśnięcie prawa, albo odnoszących się do stanu cywilnego, wydawane przez sądy odpisy orzeczeń lub zaświadczenia stwierdzające uprawnienie do: reprezentacji danej osoby, dokonania czynności prawnej bądź zarządu określonym majątkiem, odpisy postanowień sądów i referendarzy sądowych w przedmiocie nadania klauzuli wykonalności tytułom egzekucyjnym innym niż wymienione w art. 777 § 1 pkt 1 i 11 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego (Dz. U. z 2016 r. poz. 1822, z późn. zm.), zwanej dalej „k.p.c.”, gdy ich przedmiotem są tytuły egzekucyjne niepochodzące od sądu). Uzasadnieniem dla wyłączenia tego rodzaju dokumentów z definicji ogólnej dokumentu publicznego jest projektowane zabezpieczenie, które będzie polegało na wprowadzeniu jednolitego zabezpieczonego blankietu dla dokumentów wydawanych na podstawie ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. – Prawo o notariacie oraz dla wyżej wymienionych dokumentów sądowych. Takie rozwiązanie pozwoli z jednej strony zabezpieczyć narażone na fałszerstwa dokumenty, z drugiej, uwzględnić masowość i specyfikę tych dokumentów. Nie byłoby możliwe opracowanie wzoru dla poszczególnych dokumentów wydawanych przez notariuszy i dokumentów sądowych, w rozumieniu projektowanej definicji wzoru dokumentu publicznego, bowiem treść zawarta w tych dokumentach jest zmienna. Projekt przewiduje wreszcie dokonanie przeglądu pozostających w obiegu prawnym dokumentów wypełniających funkcje dokumentu publicznego, o czym stanowi przepis art. 81 projektu, omówiony w dalszej części uzasadnienia. 
W projekcie zdefiniowano takie pojęcia jak: „emitent”, „indywidualizacja”, „personalizacja”, „wzorzec” czy „wzór” dokumentu publicznego. 
W projekcie ustanowiono organ rządowy odpowiedzialny za kształtowanie polityki bezpieczeństwa dokumentów publicznych (art. 1 ust. 4 projektu). Jest nim minister właściwy do spraw wewnętrznych (zwany dalej „Ministrem”), z racji zadań realizowanych w obszarze ochrony bezpieczeństwa i porządku publicznego. Wśród zadań Ministra (art. 3 projektu) wymieniono zarówno bieżące zadania związane z udziałem w procedurze opracowywania dokumentu publicznego, jak też analizą przypadków fałszerstw, która powinna skutkować inicjowaniem zmian zabezpieczeń dokumentów publicznych, a także zadania edukacyjne. Pozyskiwanie wiedzy z rozwiązań stosowanych na świecie i współpraca z międzynarodowymi instytucjami i organizacjami zajmującymi się ochroną i zabezpieczaniem dokumentów przed fałszerstwem pozwoli Ministrowi kreować nowe skuteczne rozwiązania w tym obszarze w kraju. Zadaniem Ministra będzie również kontrolowanie wytwórców dokumentów publicznych.
W rozdziale 2 projektu dokonano podziału dokumentów publicznych na trzy kategorie. Do kategorii pierwszej zaliczono dokumenty mające, ze względu na wypełniane funkcje, strategiczne znaczenie dla bezpieczeństwa państwa (art. 5 ust. 2 projektu), tj. dokumenty potwierdzające tożsamość, dokumenty podróży, dokumenty podróży i pobytowe wydawane cudzoziemcom, dokumenty komunikacyjne, dokumenty stanowiące źródło danych identyfikujących osobę lub jej stan cywilny, legitymacje służbowe, umożliwiające posiadaczom wykonywanie na ich podstawie istotnych z punktu widzenia bezpieczeństwa państwa czynności. Wykaz dokumentów publicznych zakwalifikowanych do pierwszej kategorii jest, poza nielicznymi wyjątkami, tożsamy z katalogiem dokumentów zawartym w rozporządzeniu Rady Ministrów z dnia 20 lipca 2016 r. w sprawie wykazu dokumentów publicznych i druków o strategicznym znaczeniu dla bezpieczeństwa państwa (Dz. U. poz. 1089), który to akt stanowi wykonanie upoważnienia zawartego w art. 4aa ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówień publicznych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1579 i 2018) do określenia wykazu dokumentów i druków, o których mowa w art. 4 pkt 5c lit. a i b tej ustawy (tj. dokumentów publicznych oraz druków o strategicznym znaczeniu dla bezpieczeństwa państwa). W projektowanej ustawie dodano dokumenty wojskowe wymienione (art. 5 ust. 2 pkt 16–18), z uwagi na funkcję wypełnianą przez te dokumenty. Podobnie jak pozostałe dokumenty wymienione w pierwszej kategorii, w tym legitymacje służbowe, dokumenty wydawane żołnierzom zawodowym mają istotne znaczenie dla bezpieczeństwa państwa. Do tej samej kategorii, w wyniku uznania ich podstawowego znaczenia dla bezpieczeństwa państwa, zakwalifikowano dokumenty wymienione w art. 5 ust. 2 pkt 10–14 projektu, tj. dokumenty sądowe i notarialne, a ponadto certyfikat członka załogi statku powietrznego (CMC – Crew Member Certificate), profesjonalny dowód rejestracyjny, Prawo wykonywania zawodu lekarza, Prawo wykonywania zawodu lekarza dentysty oraz legitymację dokumentującą niepełnosprawność lub stopień niepełnosprawności. Wymieniony certyfikat uprawnia do bezwizowego przekraczania granicy państwowej przez członków załogi statku powietrznego – pełni więc podobną rolę jak wiza, ujęta w katalogu dokumentów pierwszej kategorii. Natomiast profesjonalny dowód rejestracyjny jest nowym dokumentem potwierdzającym czasowe dopuszczenie pojazdu do ruchu drogowego, przewidzianym w ustawie z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie ustawy – Prawo o ruchu drogowym oraz niektórych innych ustaw. Będzie to dokument wypełniający tożsame funkcje jak ujęty w katalogu dokumentów publicznych pierwszej kategorii, dowód rejestracyjny oraz pozwolenie czasowe dopuszczające pojazd do ruchu drogowego. Dokumenty sądowe i notarialne zostały włączone do dokumentów pierwszej kategorii z uwagi na rolę, jaką pełnią w obiegu prawnym, i skutki, jakie może wywoływać posługiwanie się sfałszowanym dokumentem. Do dokumentów publicznych wskazanych w art. 5 ust. 2 pkt 11 projektu, tj. „odpisy prawomocnych orzeczeń sądów, z których wynika nabycie, istnienie lub wygaśnięcie prawa, albo odnoszących się do stanu cywilnego”, należą między innymi: 
–	odpisy postanowień w przedmiocie podziału majątku wspólnego małżonków, działu spadku bądź zniesienia współwłasności, w których sąd przyznaje poszczególnym uczestnikom postępowania określone składniki majątkowe, 
–	odpisy postanowień o charakterze deklaratoryjnym stwierdzające np. nabycie spadku, nabycie własności bądź służebności w drodze zasiedzenia, nabycie własności nieruchomości rolnej w trybie ustawy o uregulowaniu własności gospodarstw rolnych, 
–	odpisy postanowień odnoszących się do stanu cywilnego, w tym np. w przedmiocie sprostowania aktu stanu cywilnego, uznania za zmarłego, stwierdzenia zgonu, 
–	odpisy wyroków o charakterze deklaratoryjnym wydawanych na podstawie art. 189 k.p.c., a ustalających istnienie bądź nie prawa bądź stosunku prawnego. 
Natomiast do dokumentów publicznych wskazanych w art. 5 ust. 2 pkt 12 projektu, tj. „wydawane przez sądy odpisy orzeczeń lub zaświadczenia stwierdzające uprawnienie do: reprezentacji danej osoby, dokonania czynności prawnej bądź zarządu określonym majątkiem”, należą między innymi: 
–	odpisy postanowień w przedmiocie: wyrażenia zgody na dokonanie czynności przekraczającej zwykły zarząd rzeczą wspólną, ustanowienia zarządcy sądowego w sprawach rzeczowych czy w postępowaniu egzekucyjnym, ustanowienia kuratora spadku, ustanowienia kuratora dla osoby nieobecnej, zezwalających na dokonanie czynności prawnej przez kuratora spadku, kuratora osoby częściowo ubezwłasnowolnionej, opiekuna, przedstawiciela ustawowego, zarządcę sądowego, 
–	zaświadczenia potwierdzające, że dana osoba została powołana na wykonawcę testamentu, ustanowiona kuratorem dla osoby częściowo ubezwłasnowolnionej lub opiekunem, o stanie prawnym nieruchomości wynikającym ze zbioru dokumentów prowadzonego przez wydział ksiąg wieczystych. 
Liczne przypadki fałszerstw potwierdzają potrzebę objęcia tych dokumentów systemem bezpieczeństwa dokumentów publicznych.
Prawo wykonywania zawodu lekarza i odpowiednio lekarza dentysty są dokumentami potwierdzającymi najszersze uprawnienia zawodowe w grupie zawodów medycznych. Osoba na podstawie tego dokumentu jest dopuszczana do pracy z pacjentami, w tym do wszystkich dostępnych, jak również eksperymentalnych procedur medycznych. Ponadto osoba legitymująca się takim dokumentem może podpisać umowę z Narodowym Funduszem Zdrowia zarówno na świadczenie usług medycznych finansowanych ze środków publicznych, jak również na wystawianie recept na leki, w tym refundowane ze środków publicznych, oraz leki, do których dostępność jest wysoce ograniczona, np. leki o działaniu narkotycznym, w tym morfina lub marihuana lecznicza. Dokumenty te stanowią także potwierdzenie uprawnienia zawodowego poza granicami kraju. Legitymacja dokumentująca niepełnosprawność lub stopień niepełnosprawności jest natomiast dokumentem jednoznacznie identyfikującym posiadacza, bez konieczności posłużenia się w tym celu dokumentem tożsamości. Za pomocą kodu QR zawartego w dokumencie można będzie zidentyfikować stopień schorzenia, stwierdzonego u osób niepełnosprawnych, co umożliwi szybką i skuteczną pomoc, niemniej zamieszczanie tych wrażliwych danych w dokumencie wymaga dostępu wytwórcy do systemu gromadzącego te dane. Poza tym dokument ten ma potencjalny wpływ na bezpieczeństwo ekonomiczne i finansowe budżetu państwa oraz podmiotów działających na jego terytorium, ponieważ kilku milionom osób niepełnosprawnych przysługują uprawnienia do świadczeń finansowych i rzeczowych wynikających z wielu przepisów prawa i programów, a legitymacja potwierdza prawo do korzystania z tych świadczeń.
W ocenie projektodawcy wyłączenie stosowania ustawy – Prawo zamówień publicznych dla zamówień wyżej wymienionych dokumentów da gwarancję wpływu państwa na poziom ich bezpieczeństwa. Zlecenie produkcji wyżej wymienionych dokumentów poza systemem zamówień publicznych umożliwi skuteczne sprawowanie przez państwo kontroli nad ich produkcją, przejawiające się między innymi w wyborze podmiotu spełniającego warunki bezpieczeństwa produkcji, określone w ustawie. Ponieważ powierzenie takiemu podmiotowi produkcji dokumentów będzie stanowiło rękojmię, że nie dojdzie do osłabienia bezpieczeństwa wewnętrznego i zewnętrznego państwa, włączenie wymienionych dokumentów do kategorii pierwszej dokumentów publicznych jest działaniem adekwatnym. 
Dokumenty należące do kategorii pierwszej wymieniono enumeratywnie w art. 5 ust. 2 projektu, natomiast kategorię drugą i trzecią scharakteryzowano w art. 5 ust. 4 i 5 projektu, pozostawiając określenie katalogu tych dokumentów Radzie Ministrów w drodze rozporządzenia (art. 6 projektu). Klasyfikacja dokumentów przewidzianych do ujęcia w rozporządzeniu będzie oparta na ich znaczeniu dla bezpieczeństwa państwa, funkcji, jaką dany dokument pełni w obiegu prawnym, i w konsekwencji przypisaniu im minimalnych wymaganych zabezpieczeń, adekwatnych do ryzyka naruszenia bezpieczeństwa państwa i obywateli przez posłużenie się podrobionym albo przerobionym dokumentem. Wykaz ten, z uwagi na zmieniającą się sytuację, generowanie nowych wzorów, będzie ulegał zmianom. Warto w tym miejscu wskazać, że obecnie liczba wszelkiego rodzaju dokumentów wydawanych przez organy administracji publicznej wynosi około 250.
Do kategorii drugiej zostaną zaliczone dokumenty publiczne istotne ze względu na bezpieczeństwo państwa, bezpieczeństwo gospodarcze i prawne, w tym dotyczące broni, międzynarodowego przewozu towarów niebezpiecznych, potwierdzające wykształcenie wyższe, specjalistyczne oraz świadectwa dojrzałości. Do kategorii trzeciej będą należały pozostałe dokumenty publiczne mające wpływ na bezpieczeństwo obiegu gospodarczego i prawnego, w tym koncesje, pozwolenia, licencje, zaświadczenia, świadectwa i certyfikaty związane z bezpieczeństwem transportu, świadectwa ukończenia szkoły podstawowej i szkół ponadpodstawowych, legitymacje szkolne i studenckie oraz dokumenty uprawniające do różnego rodzaju ulg. Bardziej szczegółowe określenie w przepisie ustawowym rodzajów dokumentów publicznych, które znajdą się w kategorii drugiej i trzeciej, nie było możliwe z uwagi na ich różnorodność. Dla przykładu można wskazać niektóre z dokumentów, planowanych do ujęcia w kategorii drugiej: poza dokumentami dotyczącymi broni i międzynarodowego przewozu śródlądowymi drogami wodnymi towarów niebezpiecznych, jest licencja maszynisty czy prawo wykonywania zawodu pielęgniarki. Do kategorii trzeciej zalicza się: zezwolenie na wykonywanie zawodu przewoźnika drogowego, wydawane na podstawie art. 7 ust. 1 i 2 pkt 1 ustawy z dnia 6 września 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. z 2016 r. poz. 1907, z późn. zm.), certyfikat potwierdzający spełnienie przez pojazd odpowiednich wymogów bezpieczeństwa lub warunków dopuszczenia do ruchu, wydawany na podstawie art. 30 ust. 10 ustawy z dnia 6 września 2001 r. o transporcie drogowym, wymienione dyplomy i świadectwa potwierdzające kwalifikacje członków załóg morskich do zajmowania stanowisk na statkach morskich, wydawane na podstawie art. 64 ustawy z dnia 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczeństwie morskim (Dz. U. z 2016 r. poz. 281, z późn. zm.), Karta Dużej Rodziny czy licencja detektywa, wydawana na podstawie art. 4 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o usługach detektywistycznych (Dz. U. z 2017 r. poz. 556).
Projekt ustala hierarchię dokumentów ważnych z punktu widzenia interesów państwa oraz kompatybilne z wyżej wymienioną hierarchią poziomy minimalnych zabezpieczeń technicznych (które zgodnie z art. 7 ust. 5 projektu zostaną określone w rozporządzeniu). Ustalenie minimalnych zabezpieczeń przed fałszerstwem umożliwi wskazanie sposobów ich weryfikacji. Regulacje dotyczące minimalnych zabezpieczeń nie będą dotyczyły dokumentów sądowych i notarialnych, które z uwagi na ich dużą liczbę oraz stosowane obecnie rozwiązania (np. klauzula wykonalności ma postać stampili) postanowiono wyłączyć z ogólnej regulacji. Określenie ich wzorów oraz minimalnych zabezpieczeń, po przeprowadzeniu szczegółowej analizy, nastąpi w rozporządzeniu wydanym przez Ministra Sprawiedliwości w porozumieniu z ministrem właściwym do spraw wewnętrznych na podstawie art. 9 projektu. 
Również dla dokumentów notarialnych przewidziano w art. 10 projektu odrębną delegację do wydania przez Ministra Sprawiedliwości w porozumieniu z ministrem właściwym do spraw wewnętrznych i po zasięgnięciu opinii Krajowej Rady Notarialnej rozporządzenia określającego jednolity blankiet tych dokumentów oraz minimalny poziom ich zabezpieczeń.
Przepisy dotyczące wymagań w zakresie minimalnych zabezpieczeń nie znajdą zastosowania do dokumentów publicznych, których wzór i zakres zabezpieczeń został określony w stosowanych bezpośrednio przepisach prawa Unii Europejskiej.
Projekt reguluje również podział zabezpieczeń ze względu na podmiot i sposób dokonywania weryfikacji autentyczności dokumentu publicznego (art. 7 ust. 4 projektu). Inne zabezpieczenia są bowiem przeznaczone do weryfikacji bez wykorzystania urządzeń pomocniczych, inne z wykorzystaniem urządzeń powszechnie dostępnych (szkło powiększające, lampa emitująca promieniowanie UV), a inne do weryfikacji w wyspecjalizowanych laboratoriach. Jest to szczególnie istotne dla propagowania właściwej informacji o sposobach kontroli autentyczności dokumentów publicznych pośród poszczególnych grup podmiotów. Przepis art. 7 ust. 5 projektu przewiduje delegację do wydania przez ministra właściwego do spraw wewnętrznych rozporządzenia określającego wykaz minimalnych zabezpieczeń przed fałszerstwem. Rozporządzenie nie będzie odnosiło się do czwartego stopnia weryfikacji, przewidzianego dla ekspertów wyspecjalizowanych laboratoriów kryminalistycznych, ponieważ ten rodzaj weryfikacji dotyczy wyłącznie zabezpieczeń o charakterze niejawnym.
W projekcie ustalono zasady opracowywania wzoru dokumentu publicznego (rozdział 3). Emitent, na każdym etapie prac, będzie miał wsparcie Komisji do spraw dokumentów publicznych, zwanej dalej „Komisją” (przepisy dotyczące Komisji zawarte są w rozdziale 9). Wydanie aktu prawnego określającego wzór dokumentu z jednej strony wymaga posiadania wszystkich informacji o tym dokumencie, łącznie z jego „prototypem”, z drugiej strony, uruchomienie procedury zamówienia takiego dokumentu powinno znajdować oparcie w przepisach. Dlatego wprowadzenie zasady opracowania projektu wzoru dokumentu publicznego wraz z systemem zabezpieczeń projektowanego dokumentu przed zamówieniem ma ułatwić ten proces. Z kolei weryfikacja przez Komisję zgodności wytworzonego dokumentu publicznego z projektem, przed rozpoczęciem produkcji, będzie gwarantowała wymaganą jakość nowego dokumentu. Zasady opracowywania wzorów dokumentów publicznych będą dotyczyły zarówno nowych wzorów dokumentów publicznych ujętych już w jednej z kategorii dokumentów publicznych (art. 11 ust. 3 projektu), jak też dokumentów wypełniających funkcje dokumentów publicznych, które dopiero znajdą się w wykazie dokumentów publicznych (art. 11 ust. 2 projektu). Projektowana procedura opracowywania wzoru pozwoli Komisji na ocenę, czy dany dokument należy zakwalifikować do dokumentów publicznych (art. 12 ust. 1 projektu). W ten sposób sukcesywnie będzie następowała weryfikacja będących w obiegu prawnym dokumentów pod kątem zasadności objęcia ich działaniem projektowanej ustawy o dokumentach publicznych.
Projekt określa ogólne standardy wytwarzania i produkcji dokumentów publicznych zapewniające bezpieczeństwo produkcji (rozdział 4). Projekt przewiduje, że dokumenty publiczne, najistotniejsze ze względu na bezpieczeństwo państwa, zaliczone do kategorii pierwszej, będą wytwarzane przez jednoosobową spółkę Skarbu Państwa, mającą siedzibę oraz zakład produkcyjny na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, której przedmiotem działalności jest wytwarzanie blankietów dokumentów i druków wysoko zabezpieczonych, zwaną dalej „Spółką” (art. 17 ust. 1). Wyjątek stanowią legitymacje służbowe, które, tak jak obecnie, będą mogły być wytwarzane przez Agencję Bezpieczeństwa Wewnętrznego. Przewidziano również, w wyjątkowych przypadkach, możliwość wytwarzania dokumentów publicznych kategorii pierwszej przez inny podmiot spełniający warunki określone w projekcie dla wytwórców dokumentów kategorii drugiej i trzeciej oraz posiadający świadectwo bezpieczeństwa przemysłowego pierwszego stopnia (art. 17 ust. 6 projektu), a także system zarządzania bezpieczeństwem potwierdzony certyfikatem zgodności z normą ISO 14298:2013 – jeżeli wytworzenie dokumentu pierwszej kategorii będzie wymagało, zgodnie z przepisami Unii Europejskiej, spełnienia takiego warunku (art. 17 ust. 7 projektu). Sytuacja, w której Spółka może nie być w stanie wytworzyć blankietów dokumentów publicznych pierwszej kategorii zgodnie z warunkami określonymi przez emitenta dokumentu publicznego (lub Krajową Radę Notarialną w przypadku zamawiania dokumentów notarialnych), może zaistnieć np. w przypadku braku możliwości realizacji przez Spółkę zamówienia na wytworzenie dokumentu publicznego w określonym przez emitenta terminie, liczbie lub cenie. Powierzenie, co do zasady, produkcji najistotniejszych dokumentów publicznych podmiotowi kontrolowanemu przez państwo daje gwarancję wpływu państwa na poziom bezpieczeństwa tych dokumentów. Regulacja ta wraz z wyłączeniem dokumentów pierwszej kategorii spod stosowania przepisów o zamówieniach publicznych (art. 64 projektu) umożliwi ochronę podstawowych interesów bezpieczeństwa państwa i bezpieczeństwa publicznego. Poza tym powierzenie Spółce nadzorowanej przez państwo produkcji dokumentów identyfikacyjnych, charakterystyczne dla większości państw Unii Europejskiej, zagwarantuje bezpieczeństwo danych osobowych obywateli, dla których dokumenty identyfikacyjne są wystawiane. Natomiast produkcja przez Spółkę dokumentów zabezpieczonych wykorzystywanych do realizacji różnego typu transakcji będzie gwarantować bezpieczeństwo również w tym obszarze. Wytwórcy dokumentów publicznych pierwszej kategorii postawiono wymóg posiadania systemu zarządzania bezpieczeństwem potwierdzony certyfikatem zgodności z normą ISO 14298:2013, który zapewnia najwyższy stopień bezpieczeństwa produkcji dokumentów.
Koszty wytwarzania przez Spółkę blankietów dokumentów publicznych będą ustalane w umowie zawieranej pomiędzy emitentem dokumentu publicznego a Spółką, z uwzględnieniem zasad handlowych i interesu publicznego.
Projekt ustanawia ogólne standardy wytwarzania i produkcji dokumentów publicznych drugiej i trzeciej kategorii (art. 19). Szczegółowe wymagania dotyczące bezpieczeństwa produkcji blankietów dokumentów publicznych kategorii drugiej i trzeciej będą określone przez ministra właściwego do spraw wewnętrznych po zasięgnięciu opinii Szefa Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego w rozporządzeniu wydanym na podstawie art. 21 projektu.
Jednocześnie w związku z pojawieniem się w obrocie prawnym nowych wymagań odnoszących się zarówno do organów emitujących dokumenty publiczne, jak i do wytwórców tych dokumentów zaistniała potrzeba szczególnego opisania metod współdziałania tych podmiotów z Szefem Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego oraz z Szefem Służby Wywiadu Wojskowego w zakresie realizacji zadań polegających na sporządzaniu dokumentów publicznych uniemożliwiających ustalenie danych identyfikujących osoby, dla których dokumenty zostały wystawione. Zadania te wynikają z art. 35 ust. 4 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. z 2017 r. poz. 1920) oraz art. 39 ust. 4 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Służbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Służbie Wywiadu Wojskowego (Dz. U. z 2017 r. poz. 1978). W tym celu w art. 20 i art. 38 projektu określono ramy współpracy wytwórców dokumentów publicznych oraz emitentów dokumentów publicznych z Szefem Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego oraz Szefem Służby Wywiadu Wojskowego w zakresie sporządzania dokumentów, które uniemożliwiają ustalenie danych identyfikujących funkcjonariusza (żołnierza, pracownika tych służb), oraz środków, którymi posługuje się przy wykonywaniu zadań służbowych. Ponadto w art. 20 pkt 3 oraz art. 38 pkt 3 projektu określono obowiązek analogicznego współdziałania wytwórców i emitentów dokumentów publicznych z innymi uprawnionymi podmiotami w zakresie sporządzania dokumentów legalizacyjnych. Przepis ten umożliwi innym organom sporządzającym i wydającym różnego rodzaju dokumenty sporządzanie i wydawanie dokumentów pozostających w ich właściwości, które są przeznaczone dla podmiotów uprawnionych do wykonywania czynności operacyjno-rozpoznawczych. 
Jednocześnie z uwagi na szeroki katalog podmiotów, które na podstawie odrębnych przepisów są uprawnione do sporządzania i wydawania różnego rodzaju dokumentów, w art. 20 pkt 3 oraz art. 38 pkt 3 projektu zastosowano odesłanie do art. 35 ust. 5 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego oraz Agencji Wywiadu. Taki sposób uregulowania przedmiotowej kwestii pozwoli na uniknięcie wskazywania w tych przepisach wszystkich podmiotów uprawnionych do sporządzania i wydawania różnego rodzaju dokumentów publicznych.
Dostosowania do nowych przepisów wymaga również art. 35 ustawy o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego oraz Agencji Wywiadu. W art. 63 projektu doprecyzowano brzmienie art. 35 ust. 2 oraz zaproponowano dodanie dwóch nowych jednostek redakcyjnych regulujących kwestie związane z umieszczaniem danych o wydawanych dokumentach, rejestrach i ewidencjach prowadzonych przez organy administracji publicznej (ust. 4a) oraz określających ogólne ramy współpracy między Szefem ABW a emitentem oraz podmiotami wytwarzającymi blankiety dokumentów publicznych (ust. 5a). Podobnego dostosowania wymagają przepisy ustawy o Służbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Służbie Wywiadu Wojskowego. W zakresie dotyczącym wykonywania przez funkcjonariuszy wykonujących czynności operacyjno‑rozpoznawcze, przy wykonywaniu których funkcjonariusze mogą posługiwać się dokumentami, które uniemożliwiają ustalenie danych ich identyfikujących, do przepisów projektowanej ustawy dostosowano również przepisy ustaw: o Policji, o Straży Granicznej, Centralnym Biurze Antykorupcyjnym oraz Krajowej Administracji Skarbowej. 
Z uwagi na określenie wymagań dla wytwórców dokumentów publicznych, istotnych dla bezpieczeństwa państwa, bezpieczeństwa gospodarczego i prawnego, przewidziano możliwość przeprowadzania przez Ministra wspólnie z Szefem Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego kontroli w zakresie spełniania tych wymagań. Bezpieczeństwo produkcji jest bowiem jednym z elementów systemu bezpieczeństwa dokumentów publicznych, którego funkcjonowanie zapewnia Minister. Kontrola będzie przeprowadzana na zasadach określonych w rozdziale 5 ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o swobodzie działalności gospodarczej (Dz. U. z 2017 r. poz. 2168) – art. 22 ust. 2 projektu. Przepisy rozdziału 5 projektu określają zasady organizacji kontroli i uzgadniania ustaleń dokonanych w trakcie kontroli opisanych w protokole.
Określając obowiązki emitenta, uwzględniono czynności związane z informowaniem o nowym wzorze dokumentu i sposobach kontroli jego autentyczności, jeszcze przed wejściem w życie przepisów określających nowy wzór. Dotyczy to zarówno zamieszczania informacji na stronie internetowej emitenta (art. 34 ust. 1 projektu), jak też przekazywania określonych informacji do zamieszczenia przez Komisję w Rejestrze Dokumentów Publicznych (art. 34 ust. 2 i 3 projektu). Emitent będzie obowiązany przekazać właściwym organom i Komisji wzorzec nowego dokumentu, tzw. specimen (art. 35 projektu), a także udzielać, na żądanie Komisji, wszelkich informacji dotyczących zamawiania, wytwarzania, procesu indywidualizacji lub personalizacji dokumentów publicznych oraz danych o liczbie dokumentów unieważnionych. Będzie także obowiązany umożliwić dostęp do dokumentacji technicznej dokumentu publicznego (art. 39 projektu). Wzorce dokumentów będą też przekazywane przez emitenta na żądanie Ministra, który po zasięgnięciu opinii Szefa Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego będzie mógł przekazać wzorzec placówkom dyplomatycznym lub służbom państw trzecich, na ich wniosek, albo użyczyć wzorzec podmiotom mającym doświadczenie w działalności eksperckiej i edukacyjnej w obszarze dokumentów. Natomiast do obowiązków funkcjonariuszy organów powołanych do ochrony bezpieczeństwa publicznego, będzie należało informowanie Komisji o przypadkach popełnienia przestępstwa przeciwko wiarygodności dokumentów (art. 40 projektu). Dzięki temu Komisja będzie mogła wypełniać swoje zadania związane z analizą stanu bezpieczeństwa dokumentów publicznych, a także służby prowadzące postępowania w sprawach fałszerstw dokumentów będą miały dostęp do centralnego zbioru informacji o fałszerstwach. Zapewniono też członkom Komisji, na podstawie stosownego upoważnienia, dostęp do sfałszowanych dokumentów. Dostęp do tych dokumentów umożliwi Komisji realizację obowiązku wynikającego z art. 22 rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1191 z dnia 6 lipca 2016 r. w sprawie promowania swobodnego przepływu obywateli poprzez uproszczenie wymogów dotyczących przedkładania określonych dokumentów urzędowych w Unii Europejskiej i zmieniające rozporządzenie (UE) nr 1024/2012 (Dz. Urz. UE L 200 z 26.07.2016, str. 1). Państwa członkowskie będą bowiem zobowiązane informować o zanonimizowanych wersjach podrobionych dokumentów, które zostały wykryte i które mogą służyć jako typowe przykłady umożliwiające wykrywanie potencjalnych fałszerstw, przy czym będzie to dotyczyło jedynie dokumentów, których ujawnienie jest dozwolone zgodnie z prawem krajowym. Na wszystkich funkcjonariuszy publicznych nałożono obowiązek kontroli autentyczności dokumentów (art. 41 projektu). Wprowadzenie wysokiego poziomu zabezpieczeń w dokumentach publicznych nie przyniesie oczekiwanych efektów, jeżeli funkcjonariusze publiczni nie będą dokonywali kontroli ich autentyczności. Tworzony przedmiotowym projektem dostęp do informacji o wydawanych dokumentach publicznych, ich zabezpieczeniach i sposobach kontroli autentyczności da narzędzia do realizacji tego obowiązku. Takim narzędziem, poza informacjami na stronach internetowych emitentów dokumentów publicznych, będzie nowo tworzony Rejestr Dokumentów Publicznych. 
Rozdział 7 projektu reguluje zasady przechowywania dokumentów publicznych w miejscu personalizacji lub indywidualizacji oraz po odebraniu od wytwórcy lub podmiotu dokonującego personalizacji dokumentu publicznego w organie wydającym dokument publiczny. Przepisy określają ogólne standardy ochrony dokumentów publicznych przed dostępem osób nieuprawnionych. Dla dokumentów pierwszej i drugiej kategorii przewidziano wymogi zabezpieczenia pomieszczeń, w których przechowywane są te dokumenty. Natomiast dla dokumentów trzeciej kategorii określono urządzenia (szafa lub sejf), w których mają być przechowywane dokumenty, oraz zasady dostępu do tych urządzeń. Określone w projekcie zasady przechowywania dokumentów nie odbiegają od stosowanych obecnie przez większość podmiotów dokonujących personalizacji lub indywidualizacji dokumentów oraz wydających dokumenty. Ich wdrożenie nie powinno więc generować dodatkowych kosztów. Konieczne będzie natomiast wprowadzenie jednolitych rozwiązań organizacyjnych zapewniających bezpieczeństwo przechowywanych dokumentów.
Rozdział 8 projektu określa zasady prowadzenia Rejestru Dokumentów Publicznych, zakres danych gromadzonych w tym rejestrze oraz zasady dostępu do rejestru. Rejestr będzie prowadzony przez Ministra w systemie teleinformatycznym. W rejestrze będą gromadzone dane dotyczące dokumentów publicznych oraz przypadków fałszerstw tych dokumentów. Dane te będą wprowadzane przez Ministra niezwłocznie po ich otrzymaniu od emitentów dokumentów publicznych oraz od podmiotów zobowiązanych do przekazywania danych o fałszerstwach. Dostęp do podstawowego zakresu danych gromadzonych rejestrze, tj. plików graficznych zawierających wzory graficzne dokumentów, opisu zabezpieczeń stopnia pierwszego i drugiego, czyli przeznaczonego do weryfikacji przez obywateli i pracowników podmiotów dokonujących w bieżącej pracy różnego rodzaju czynności na podstawie okazywanych lub składanych dokumentów, będzie powszechny (art. 47 ust. 1 projektu). Ograniczenie dostępu będzie jedynie dotyczyło informacji o zabezpieczeniach przed fałszerstwem przeznaczonych do dokonywania weryfikacji autentyczności dokumentu publicznego trzeciego stopnia, danych dotyczące dokumentów publicznych, które utraciły moc obowiązującą, a także informacji o przypadkach fałszerstw dokumentów publicznych. Informacje te będą wykorzystywane wyłącznie przez wyspecjalizowanych ekspertów takich organów i podmiotów jak Policja, Straż Graniczna, Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Agencja Wywiadu, Służba Kontrwywiadu Wojskowego, Służba Wywiadu Wojskowego, Żandarmeria Wojskowa oraz Krajowa Administracja Skarbowa (art. 47 ust. 2 projektu). Przewidziano również możliwość udostępnienia, na uzasadniony wniosek Spółki, danych o przypadkach fałszerstw, cech charakterystycznych sfałszowanych dokumentów i opisu dokonanych fałszerstw (art. 47 ust. 5 projektu). Dostęp do takich danych, a także danych dotyczących dokumentów publicznych, które utraciły moc obowiązującą, będzie umożliwiony dla podmiotów mających wieloletnie doświadczenie w działalności eksperckiej, które złożą uzasadniony wniosek (art. 47 ust. 3 projektu). Taki wniosek będzie indywidualnie rozpatrywany przez Ministra, po zasięgnięciu opinii Szefa Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego. 
Zadania określone w art. 3 projektu Minister będzie realizował przy pomocy Komisji do spraw dokumentów publicznych (rozdział 9 projektu). Członków Komisji będzie powoływał Minister spośród osób posiadających wysoki poziom wiedzy z zakresu zabezpieczeń dokumentów. W składzie Komisji uwzględniono przedstawicieli służb dysponujących laboratoriami kryminalistycznymi. Kompetencje funkcjonariuszy tych służb wynikają między innymi z bieżącej praktyki dokonywania ekspertyz dokumentów. Obecnie, na podstawie zarządzenia nr 41 Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 17 sierpnia 2016 r., w ramach Ministerstwa Spraw Wewnętrznych i Administracji (dalej MSWiA), działa Zespół Ekspertów do prowadzenia prac nad wzorami dokumentów i ich zabezpieczeniami. W skład tego zespołu, poza pracownikami MSWiA, wchodzą funkcjonariusze Policji, Straży Granicznej, a także mogą wchodzić przedstawiciele Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego. Komisja do spraw dokumentów publicznych powstanie na bazie działającego obecnie Zespołu Ekspertów. Pracownicy MSWiA, wchodzący w skład Komisji, będą uczestniczyć w pracach Komisji w ramach obowiązków służbowych. Zadania wynikające z ustawy, które Minister będzie wykonywał przy pomocy Komisji, będą co do zasady nowymi zadaniami Ministra, do realizacji których niezbędne będzie zatrudnienie dodatkowych pracowników. Praca przewodniczącego, zastępcy przewodniczącego, pięciu członków i dwóch sekretarzy – zatrudnionych w MSWiA – nie będzie się ograniczała do udziału w posiedzeniach Komisji i Zespołów. Wszystkie zadania Ministra o charakterze stałym będą realizowane przez osoby zatrudnione w MSWiA. Przewodniczącemu Komisji, jego zastępcy oraz członkom Komisji postawiono wymagania co najmniej 5-letniego doświadczenia w obszarze dokumentów z zakresu technicznych badań dokumentów lub z zakresu projektowania systemów zabezpieczeń dokumentów. Chodzi o pozyskanie do pracy w Komisji osób, które mają przygotowanie i praktykę w tym zakresie. Wymagania te nie dotyczą ekspertów wskazywanych przez Ministra, których potrzeba udziału w pracach Komisji będzie oceniana indywidualnie. Dla dwóch członków Komisji spośród osób zatrudnionych w MSWiA przewidziano wymagania co najmniej 5-letniego doświadczenia zawodowego w administracji. Praca Komisji, poza zadaniami wymagającymi wiedzy eksperckiej, będzie miała charakter administracyjny, dlatego udział w pracach Komisji osób mających takie doświadczenie będzie konieczny. 
Jednocześnie przewidziano dla członków Komisji wymóg legitymowania się poświadczeniem bezpieczeństwa upoważniającego do dostępu do informacji niejawnych oznaczonych klauzulą „Tajne” oraz „EU Secret”. Wymóg ten jest konieczny z uwagi na zadania Komisji polegające między innymi na projektowaniu systemów zabezpieczeń dokumentów przed fałszerstwem, które w dużej mierze mają charakter niejawny. 
Jak wskazano wyżej, członkowie Komisji będący pracownikami MSWiA będą w sposób ciągły zapewniać realizację zadań wynikających z projektu ustawy, natomiast udział w pracach Komisji pozostałych członków Komisji nie będzie miał charakteru stałego. Będzie uzależniony np. od napływu zgłoszeń dotyczących potrzeby wprowadzenia nowego wzoru dokumentu publicznego. Podobnie jak ma to miejsce obecnie w stosunku do członków Zespołu Ekspertów, powołanych na mocy zarządzenia Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji, udział w pracach Komisji będzie nieodpłatny.
Powołanie specjalistycznego podmiotu, zarządzającego obszarem dokumentów publicznych, mającego oparcie w ekspertach z dziedziny bezpieczeństwa dokumentów, jest niezbędne dla realizacji wymienionych zadań. Bez monitorowania sfery dokumentów publicznych, inicjowania zmian w zakresie zabezpieczeń stosowanych w dokumentach publicznych, tworzenia mechanizmów rozwoju kompetencji w tym obszarze, upowszechniania informacji o dokumentach i weryfikacji autentyczności tych dokumentów nie będzie możliwe stworzenie systemu bezpieczeństwa dokumentów. Przepisy projektu odnoszące się do Komisji do spraw dokumentów publicznych regulują jej skład, sposób powoływania i odwoływania członków, organizację pracy związanej z opracowywaniem wzorów dokumentów. Tryb pracy Komisji będzie określał regulamin Komisji ustalony przez ministra właściwego do spraw wewnętrznych w drodze zarządzenia (art. 58 projektu).
III. Przepis karny
W projekcie zawarto przepis zakazujący wytwarzania, oferowania, zbywania lub przechowywania w celu zbycia odwzorowania lub kopii dokumentu publicznego nazwanej „repliką dokumentu publicznego”. W ostatnim czasie obserwuje się oferowanie tego typu „dokumentów”. Proceder ten potencjalnie umożliwia dokonywanie przestępstw związanych z wykorzystaniem fałszywych dokumentów. Obowiązujące przepisy dotyczące przestępstw przeciwko wiarygodności dokumentów, w szczególności przepis art. 270 § 1 Kodeksu karnego: „Kto, w celu użycia za autentyczny, podrabia lub przerabia dokument lub takiego dokumentu jako autentycznego używa (…)”, nie dają możliwości pociągnięcia do odpowiedzialności osób oferujących takie „dokumenty” bez udowodnienia celu ich użycia. Uwzględniając stosowaną w tego typu przypadkach ofertę sprzedaży „dokumentów kolekcjonerskich”, w praktyce nie jest możliwe zastosowanie przywołanego przepisu. Tymczasem zagrożeniem dla bezpieczeństwa jest samo oferowanie tego typu „dokumentów”. Z tych względów przewidziano zakaz wykonywania repliki dokumentu publicznego, a przepis karny zawarty w art. 59 projektu przewiduje sankcję karną za wytwarzanie, oferowanie, zbywanie lub przechowywanie w celu zbycia repliki dokumentu publicznego. Zakaz oraz sankcja karna nie dotyczą kserokopii lub wydruku komputerowego dokumentu publicznego wykonanych do celów urzędowych, służbowych lub zawodowych określonych na podstawie odrębnych przepisów lub na użytek osoby, dla której dokument publiczny został wydany. Definicja „repliki dokumentu publicznego” zawarta w art. 2 ust. 1 pkt 6 projektu jednoznacznie wskazuje, że za replikę nie uznaje się tego rodzaju kserokopii czy wydruków. Repliką dokumentu publicznego, w rozumieniu projektowanej ustawy, jest odwzorowanie lub kopia wielkości od 75% do 120% oryginału o cechach autentyczności dokumentu publicznego lub blankietu dokumentu publicznego.
IV. Zmiany w przepisach obowiązujących
Zmiany przewidziane w: art. 62 dotyczącym zmiany ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. – Prawo o ruchu drogowym, art. 65 dotyczącym zmiany ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o systemie tachografów cyfrowych, art. 69 dotyczącym zmiany ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujących pojazdami, art. 70 dotyczącym zmiany ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. o przewozie towarów niebezpiecznych oraz art. 72 dotyczącym zmiany ustawy z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie ustawy – Prawo o ruchu drogowym oraz niektórych innych ustaw mają na celu zachowanie spójności z rozwiązaniami zawartymi w projektowanej ustawie, w szczególności uchylenie przepisów regulujących kwestie przewidziane w niniejszym projekcie dotyczące określenia wytwórcy dokumentów publicznych zaliczonych do pierwszej kategorii.
Zmiany przewidziane w: art. 60 dotyczącym zmiany ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, art. 61 dotyczącym ustawy z dnia 12 października 1990 r. o Straży Granicznej, art. 63 dotyczącym ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego oraz Agencji Wywiadu, art. 66 dotyczącym ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, art. 67 dotyczącym ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Służbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Służbie Wywiadu Wojskowego oraz art. 71 dotyczącym ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej mają na celu dostosowanie przepisów wymienionych ustaw do projektowanej ustawy w zakresie wskazania dokumentów publicznych, do których będą miały zastosowanie przepisy projektu stanowiące o możliwości posługiwania się dokumentami, które uniemożliwiają ustalenie danych identyfikujących funkcjonariuszy (żołnierzy, pracowników) wykonujących czynności operacyjno-rozpoznawcze. 
Pozostałe zmiany w przepisach obowiązujących dotyczą:
· ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówień publicznych – art. 64 projektu. Zmiana stanowi dostosowanie przepisów ustawy – Prawo zamówień publicznych (zwanej dalej „Pzp”) do projektowanej ustawy i polega na nadaniu nowego brzmienia art. 4 pkt 5c Pzp, stanowiącemu o wyłączeniu stosowania ustawy w zakresie zamówień dotyczących wytwarzania i dystrybucji dokumentów publicznych i ich personalizacji oraz druków o strategicznym znaczeniu dla bezpieczeństwa państwa. W zmienionym przepisie znajdzie się odesłanie do art. 5 ust. 2 projektowanej ustawy określającego dokumenty publiczne kategorii pierwszej, najważniejsze dla bezpieczeństwa państwa. Jednocześnie. wobec określenia w projekcie wykazu dokumentów publicznych należących do pierwszej kategorii dokumentów publicznych, w Pzp zakłada się uchylenie przepisu art. 4aa stanowiącego upoważnienie dla Rady Ministrów do określenia wykazu dokumentów publicznych i druków o strategicznym znaczeniu dla bezpieczeństwa państwa. W ten sposób kompleksowe rozwiązania dotyczące dokumentów publicznych znajdą się w projektowanej ustawie. Jednocześnie w zmienianym art. 4 pkt 5c Pzp przewidziano wyłączenie stosowania ustawy w zakresie zamówień dotyczących wytwarzania: znaków akcyzy, znaków legalizacyjnych i nalepek kontrolnych, o których mowa w ustawie z dnia 20 czerwca 1997 r. – Prawo o ruchu drogowym, kart do głosowania, znaków holograficznych umieszczanych na zaświadczeniach o prawie do głosowania oraz układu mikroprocesorowego i oprogramowania służącego do zarządzania cyklem życia dokumentów publicznych, systemów i baz informatycznych niezbędnych do zastosowania dokumentu publicznego, o którym mowa w art. 5 ust. 2 projektu, tj. dokumentu pierwszej kategorii według projektowanej ustawy, zawierającego warstwę elektroniczną. Wymienione druki (znaki akcyzy, znaki legalizacyjne, nalepki kontrolne), tak samo jak wymienione w projektowanej ustawie dokumenty publiczne pierwszej kategorii, mają istotne znaczenie dla bezpieczeństwa państwa; dotyczy to również kart do głosowania, hologramów zamieszczanych na zaświadczeniach o prawie do głosowania oraz elementów i oprogramowania niezbędnego dla dokumentów publicznych z warstwą elektroniczną. Niemniej z uwagi na fakt, że wymienione druki, elementy i oprogramowanie nie mogą być uznane za dokumenty publiczne w rozumieniu definicji przyjętej w projektowanej ustawie, nie są objęte tą ustawą. Konieczne jest jednak zagwarantowanie wpływu państwa na poziom ich bezpieczeństwa, co zapewni wybór ich wytwórcy z wyłączeniem stosowania Pzp. Dokumenty publiczne oraz druki, o których mowa w zmienianym art. 4 pkt. 5c Pzp, podlegają wyłączeniu spod obowiązku stosowania tej ustawy ze względu na ich znaczenie dla ochrony podstawowych interesów bezpieczeństwa państwa, tj. ze względu na funkcje, jakie te dokumenty wypełniają, oraz ze względu na konieczność zapewnienia posiadania przez te dokumenty i druki, na podstawie przepisów stanowiących podstawę do ich wydawania, stosownych, wysokich zabezpieczeń. Ponieważ proces wywarzania dokumentów publicznych oraz druków, o których mowa w zmienianym art. 4 pkt 5c Pzp, wymaga stosowania szczególnych procedur bezpieczeństwa, nie jest możliwe udzielanie w odniesieniu do nich zamówień publicznych w oparciu o przepisy ustawy, w tym w oparciu o przepisy rozdziału 4a Pzp, co uzasadnia wyłączenie ich wytwarzania spod obowiązku stosowania Pzp i jest zgodne z art. 15 ust. 2 dyrektywy 2014/24/UE, w tym z art. 346 ust. 1 lit. a TFUE,
· ustawy z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1464) – art. 68 projektu. Zmiana polega na rozszerzeniu katalogu przesłanek umożliwiających ubieganie się o wymianę dowodu osobistego z powodu nieuprawnionego wykorzystania danych osobowych posiadacza dowodu osobistego, w tym serii i numeru dowodu osobistego, tzw. kradzieży tożsamości. Przypadki nieuprawnionego posłużenia się danymi posiadacza dowodu osobistego stwierdzane najczęściej w kontaktach z bankami powinny skutkować możliwością wnioskowania o wymianę „skompromitowanego” dowodu osobistego, co wiązać się będzie z unieważnieniem tego dowodu, a to w konsekwencji uniemożliwi dalsze posłużenie się danymi tego dowodu osobistego. Inne zmiany ustawy o dowodach osobistych mają charakter porządkujący.
V. Przepisy przejściowe, dostosowujące i końcowe
Przepis art. 81 projektu przewiduje zobowiązanie ministrów kierujących działami administracji rządowej do przeglądu, w terminie 2 lat od wejścia w życie ustawy, dokumentów wypełniających funkcje dokumentu publicznego i które pozostają w obiegu prawnym bez określenia wzorów w przepisach prawa powszechnie obowiązującego. Informację o takich dokumentach wspomniani ministrowie przedłożą ministrowi właściwemu do spraw wewnętrznych. Pozwoli to na przegląd będących w obiegu dokumentów i w dalszej perspektywie objęcie ich działaniem ustawy. Minister sporządzi zestawienie dokumentów, co do których zachodzi konieczność zamieszczenia ich w wykazie dokumentów publicznych, a właściwi ministrowie będą zobowiązani, w ciągu roku, opracować projekty aktów prawnych w zakresie stworzenia podstawy prawnej do określenia wzorów dokumentów ujętych w zestawieniu. Eksperci, którzy wejdą w skład Komisji do spraw dokumentów publicznych, utworzonej przy Ministrze, będą najlepiej przygotowani do sporządzenia zestawienia dokumentów wymagających ujęcia w wykazie dokumentów publicznych. 
Przewidziano możliwość stosowania dotychczasowych wzorów dokumentów, zakreślając czas na dostosowanie ich do wymogów związanych z zabezpieczeniami, wynikającymi z projektowanej ustawy (art. 74 projektu). Najszybciej powinny zostać dostosowane dokumenty publiczne najważniejsze, zakwalifikowane do kategorii pierwszej i drugiej (2 lata), następnie dokumenty kategorii trzeciej (4 lata). Czas ten powinien pozwolić na sukcesywne dostosowanie wydawanych dokumentów do wymagań minimalnych zabezpieczeń. Z grupy dokumentów zakwalifikowanych do kategorii pierwszej i drugiej, jedynie niewielka część dokumentów będzie wymagała takiego dostosowania.
Nałożono na emitentów obowiązek przekazania Komisji, w terminie 6 miesięcy od dnia ogłoszenia ustawy, wzorców dokumentów publicznych wydawanych na podstawie przepisów dotychczasowych. Na podstawie wzorca Komisja opracuje informację i pliki graficzne do zamieszczenia na stronie internetowej emitenta tego dokumentu publicznego. Emitent będzie obowiązany w ciągu miesiąca od otrzymania tych danych zamieścić je na swojej stronie internetowej (art. 80 projektu). Emitent może nie mieć możliwości opracowania takich danych dla dokumentów wydawanych na podstawie przepisów dotychczasowych, dlatego wsparcie Komisji będzie konieczne. Obowiązek zamieszczania przez emitenta informacji o emitowanych dokumentach, wynikający z art. 34 projektu, będzie dotyczył nowych wzorów, tymczasem w obiegu prawnym jest wiele dokumentów, których wzory w najbliższych latach mogą nie być zmieniane. Dlatego, celem jak najszybszego rozpowszechnienia informacji o obowiązujących wzorach dokumentów, przewidziano obowiązek określony w art. 80 ust. 1 projektu. Natomiast dla dokumentów publicznych, opracowywanych zgodnie z projektowaną procedurą, potrzeby wsparcia emitenta przez Komisję w przedmiotowym zakresie już nie będzie; w ramach zamówienia na wytwarzanie dokumentu publicznego, wytwórca opracuje informację i pliki do zamieszczenia na stronie internetowej emitenta i do przekazania do zamieszczenia w Rejestrze Dokumentów Publicznych.
Prace nad wzorami dokumentów publicznych rozpoczęte i niezakończone przed dniem wejścia w życie projektowanej ustawy, a także wszczęte i niezakończone postępowania o zamówienie dokumentów publicznych i ich personalizację oraz druków o strategicznym znaczeniu dla bezpieczeństwa państwa, określonych w rozporządzeniu wydanym na podstawie art. 4aa Pzp, prowadzone będą na podstawie przepisów dotychczasowych (art. 73 i art. 76 projektu). Projektowane przepisy zapewniają, że wszystkie rozpoczęte procedury związane z opracowywaniem wzorów i zamawianiem dokumentów publicznych, zakończą się w założonych przez emitentów terminach. Nowe przepisy będą miały zastosowanie wyłącznie do nowych postępowań. Przepis art. 79 projektu przewiduje, że wytwórcy dokumentów publicznych kategorii drugiej i trzeciej, najpóźniej do 1 sierpnia 2019 r., będą musieli dostosować się do wymagań dla wytwórców tych dokumentów publicznych, określonych w art. 19 projektu, oraz wymagań, które będą określone w przepisach wydanych na podstawie art. 21 projektu.
VI. Termin wejścia w życie ustawy
Wdrożenie przepisów projektowanej ustawy nastąpi w terminie 6 miesięcy od jej ogłoszenia. Zakładana vacatio legis umożliwi powołanie Komisji do spraw dokumentów publicznych, na której będzie spoczywał główny ciężar realizacji zadań wynikających z projektowanej ustawy. W terminie 12 miesięcy od ogłoszenia projektowanej ustawy zostanie dostosowany System Rejestrów Państwowych do projektowanych zmian w ustawie o dowodach osobistych (art. 82 pkt 6 projektu), a w terminie 18 miesięcy zostanie zbudowany Rejestr Dokumentów Publicznych oraz uzupełniony o dane dotyczące dokumentów publicznych będących w obiegu prawnym i po tym czasie będzie powszechnie dostępny (art. 82 pkt 2 projektu). Po 24 miesiącach od ogłoszenia projektowanej ustawy rozpocznie się realizacja obowiązku funkcjonariuszy publicznych polegającego na weryfikacji autentyczności dokumentów publicznych, co umożliwi udostępniony 6 miesięcy wcześniej Rejestr. Wdrożenie przepisów dotyczących warunków wykonywania działalności gospodarczej, tj. dostosowanie wytwórcy dokumentów publicznych pierwszej kategorii do normy ISO 14298:2013 oraz wytwórców blankietów dokumentów drugiej i trzeciej kategorii do wymogów wynikających z projektowanej ustawy oraz rozporządzenia wydanego na podstawie tej ustawy w sprawie szczegółowych wymagań dotyczących bezpieczeństwa produkcji, a także przepisów dotyczących kontroli wytwórców blankietów dokumentów publicznych, zostało przewidziane na dzień 1 sierpnia 2019 r.
Wyznaczenie terminu 1 sierpnia i odstąpienie od wynikającej z postanowień uchwały Rady Ministrów z dnia 18 lutego 2014 r. w sprawie zaleceń ujednolicenia terminów wejścia w życie niektórych aktów normatywnych (M.P. poz. 205) zasady ustalania daty wejścia w życie przepisów określających warunki prowadzenia działalności gospodarczej – na dzień 1 stycznia albo 1 czerwca – uzasadnia ważny interes publiczny. Z dostosowaniem Spółki do wymogów normy ISO 14298:2013 wiąże się konieczność podjęcia szerokiego zakresu prac o charakterze inwestycyjnym. Termin 1 sierpnia jest poza tym zbieżny z wymaganiami Parlamentu Europejskiego i Rady Europy określonymi w specyfikacji technicznej dla projektu „wiza”, gdzie jest wymagana właśnie norma ISO 14298:2013. Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1370 z dnia 4 lipca 2017 r. zmieniające rozporządzenie Rady (WE) nr 1683/95 ustanawiające jednolity formularz wizowy zakłada, że Państwa członkowskie stosują niniejsze rozporządzenie najpóźniej po piętnastu miesiącach od przyjęcia specyfikacji technicznych. Specyfikacja techniczna, w której jest mowa o obowiązku posiadania certyfikatu ISO 14298:2013 lub równoważnego krajowego rozwiązania, zostanie przekazana do stałych przedstawicielstw państw członkowskich w najbliższym czasie. 15-miesięczny okres przygotowawczy powinien więc przypaść na koniec stycznia 2019 r., a przez kolejnych 6 miesięcy, czyli do końca lipca 2019 r., ma trwać okres przejściowy, podczas którego równolegle z nowymi wzorami będą mogły jeszcze funkcjonować obecne wklejki wizowe. Uwzględniając powyższe, terminem granicznym, po którym będzie konieczne wydawanie wiz wyłącznie według nowych wzorów (wymagających spełnienia przez wytwórców wyżej wymienionej normy), będzie prawdopodobnie 1 sierpnia 2019 r. Jednocześnie termin ten zastosowano do wszystkich przepisów dotyczących wymagań stawianych wytwórcom blankietów dokumentów publicznych, również wytwarzającym dokumenty drugiej i trzeciej kategorii, mimo że nie jest im stawiany wymóg posiadania wyżej wymienionej normy. W ten sposób zagwarantowano wszystkim wytwórcom jednakowy czas na dostosowanie się do wymagań wynikających z projektu ustawy. Okres 48 miesięcy przewidziano także dla zawartych w art. 9 i art. 10 projektu upoważnień dla Ministra Sprawiedliwości w porozumieniu z ministrem właściwym do spraw wewnętrznych do wydania rozporządzeń określających odpowiednio, wzory blankietu dokumentów sądowych i wzory jednolitego blankietu dokumentów notarialnych (art. 82 pkt 1 projektu). Czas ten jest niezbędny do opracowania koncepcji zabezpieczeń tych dokumentów. 
Projektowane przepisy będą neutralne dla mikroprzedsiębiorców oraz małych i średnich przedsiębiorców. Blankiety wymienionych enumeratywnie w projekcie ustawy dokumentów publicznych zaliczonych do pierwszej kategorii, w której znalazła się wąska grupa dokumentów, są już dzisiaj wytwarzane przez jednoosobową spółkę Skarbu Państwa, a zamówienia dotyczące blankietów tych dokumentów są – co do zasady – realizowane w trybie niekonkurencyjnym, tj. z wyłączeniem ustawy – Prawo zamówień publicznych z uwagi na interes bezpieczeństwa państwa lub ochronę bezpieczeństwa publicznego. Zatem wyznaczenie, na mocy projektowanej ustawy, jednoosobowej spółki Skarbu Państwa do wytwarzania dokumentów publicznych pierwszej kategorii będzie miało znikomy wpływ na inne przedsiębiorstwa. Dużą grupę blankietów dokumentów publicznych, zaliczonych zgodnie z projektem ustawy do drugiej i trzeciej kategorii dokumentów publicznych, nieobjętych wyłączeniem stosowania ustawy – Prawo zamówień publicznych, będą mogły wytwarzać, poza Spółką, również inne podmioty, których przedmiotem działalności jest wytwarzanie blankietów dokumentów i druków zabezpieczonych, a które spełniają wymagania dotyczące bezpieczeństwa wytwarzania blankietów dokumentów publicznych. Przy czym przewidziane w projekcie wymagania bezpieczeństwa dotyczące wytwarzania i przechowywania blankietów dokumentów publicznych, będących często drukami ścisłego zarachowania, oraz dokumentów publicznych zawierających dane osobowe nie wykraczają poza standardy, które powinny być już obecnie stosowane, między innymi w oparciu o przepisy dotyczące ochrony danych osobowych. Tym samym projektowane przepisy, określające zasady przechowywania blankietów dokumentów publicznych oraz dokumentów publicznych, będą miały neutralny wpływ na funkcjonowanie przedsiębiorców przechowujących takie dokumenty.
Projekt ustawy nie zawiera przepisów technicznych, zatem nie podlega notyfikacji zgodnie z trybem przewidzianym w rozporządzeniu Rady Ministrów z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktów prawnych (Dz. U. poz. 2039 oraz z 2004 r. poz. 597). Nie zachodzi również konieczność przedkładania projektu instytucjom i organom Unii Europejskiej, w tym Europejskiemu Bankowi Centralnemu.
Projekt ustawy nie jest objęty zakresem prawa Unii Europejskiej.
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