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Opinia
dotyczaca petycji w przedmiocie zmiany prawa — podjecia inicjatywy
ustawodawczej w zakresie dotyczacym sposobu finansowania polskiej Policji

poprzez powigzanie budzetu Policji z produktem krajowym brutto (PKB)
(petycja BKSP-155-X-272/24)

l. Tresé i cel petyciji

Przedmiotem petycji jest wniosek o zmiane modelu finansowania kosztéw
funkcjonowania polskiej Policji poprzez wprowadzenie systemu, w ktérym nastgpitoby
powigzanie tego finansowania z produktem krajowym brutto (PKB) Polski.

Whioskodawca nie zatgczyt do wniosku projektu tresci wskazanych do zmiany
przepisow.

W uzasadnieniu petycji wskazano problemy wynikajgce z obecnego systemu
finansowania, opierajgc sie na wynikach pracy Najwyzszej lzby Kontroli (NIK) oraz
pozytywnych skutkach, jakie tozsame rozwigzanie finansowe przyniosto w odniesieniu
do Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej. Zdaniem Wnioskodawcy obecny system
finansowania polskiej Policji oparty jest na corocznych ustaleniach budzetowych, ktére
czesto nie odzwierciedlajg rzeczywistych potrzeb operacyjnych i inwestycyjnych tej
formacji. Model ten prowadzi do licznych problemoéw takich m.in. jak niestabilno$é
finansowania, niedofinansowanie, ograniczenia kadrowe, niedoinwestowanie
infrastruktury, brak mozliwosci modernizacji, czy brak $rodkéw na realizacje
podstawowych zadan. Zastosowanie za$ finansowania Policji analogicznego do
finansowania Sit Zbrojnych RP zapewnitoby: stabilnos¢ finansowg, odpowiednie
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finansowanie, poprawe infrastruktury, podnoszenie kwalifikacji, nowoczesne
wyposazenie, zwiekszenie efektywnosci, podniesienie morale funkcjonariuszy oraz
konkurencyjnosci Policji na rynku pracy, lepszg ochrone obywateli i wigkszg

transparentnosé.

Il. Czy petycja miesci si¢ w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji

(art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach)?

Petycja bedaca przedmiotem niniejszej opinii obejmuje Zgdanie zmiany
przepisdéw prawa o randze ustawy. Nalezy stwierdzi¢, ze petycja miesci sie w zakresie
zadan i kompetencji Sejmu.

Uwzglednienie zgdania Wnioskodawcy, polegajagce na trwatym powigzaniu
poziomu finansowania Policji z PKB, wymagatoby zmiany ustawowej. Zmiana taka
mogtaby zosta¢ wprowadzona do ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji'.

[I. Wymogi formalne (art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o petycjach)
Petycja spetnia wymogi formalne okreslone w art. 4 ust. 1 i 2 ustawy
0 petycjach.

V. Kwestie, ktore ekspert uznaje za istotne w zwiagzku z petycja

Na wstepie nalezy wskazaé, iz podobny postulat dotyczacy powigzania
finansowania kosztéw funkcjonowania Policji z produktem krajowy brutto (takze bez
wskazywania wysokosci % PKB) pojawit sie w petycji nr BKSP-145-1X-146/20 z 2020
r.2, z kolei w pozniejszej petycji nr BKSP-144-1X-706/23 z 2023 r.2 w sprawie zmiany
sposobu finansowania Policji postulowano, by koszty zwigzane z funkcjonowaniem
Policji pokrywane z budzetu panstwa byly nie mniejsze niz 1% PKB 2z roku
poprzedniego.

Ocena zasadnosci petycji wymaga ustosunkowania sie do niektorych
argumentow Wnioskodawcy (Zarzadu Gtéwnego Niezaleznego Zwigzku Zawodowego
Policjantow).

1 Dz. U. 22024 1. poz. 145, ze. zm.

2 Zob. W. Odrowgz-Sypniewski, Opinia prawna w sprawie petycji dotyczgcej budzetu Policji oraz
ustanowienia zasady kadencyjnosci Komendanta Gtéwnego Policji (BKSP-145-1X-146/20), nr
zlec. 1666/20, Biuro Analiz Sejmowych, 13.10.2020 r.

3 Zob. I. Bien, Opinia dotyczgca petycji nr BKSP-144-1X-706/23 w sprawie zmiany Sposobu
finansowania Policji, nr zlec. 758/23, Biuro Analiz Sejmowych, 6.06.2023 r.



Po pierwsze, wskazuje on, iz w latach 2021-2023 z uwagi ha niedofinansowanie
budzet Policji byt wielokrotnie zmieniany w ciggu roku budzetowego oraz ze nastepuje
przenoszenie zobowigzan na kolejne lata budzetowe. Nie lekcewazgc tego argumentu
nalezy przypomniec, iz wielokrotne zmiany budzetu majg miejsce takze u wielu innych
dysponentéw budzetu, a wynikajg one w szczegdlnosci z rozdysponowywania
Srodkow z rezerw celowych lub rezerwy ogdlnej, zgtaszanych przez dysponentow
budzetu do Ministra Finanséw wnioskéw w odniesieniu do potrzeby dokonania
przesunie¢ w ich budzetach lub dokonywania blokad 4, a takze z korzystania
z mozliwosci, jakie daje ustawa o finansach publicznych® dysponentowi budzetu
w zakresie dokonywania przesunie¢ wydatkow®. Ustawa o finansach publicznych
zawiera liczne przepisy w zakresie wymaganych zgdd, opinii np. Ministra Finansow,
Rady Ministrow, ministra wiasciwego do spraw budownictwa, planowania
i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa, ministra witasciwego do
spraw rozwoju regionalnego czy sejmowej komisji wiasciwej do spraw budzetu’.
Ustawa ta okresla zasady racjonalnego gospodarowania srodkami®, a takze umozliwia
wydanie przez Rade Ministrow, po uzyskaniu w tej sprawie opinii sejmowej komisji
wiasciwej do spraw budzetu, rozporzgdzenia w sprawie wykazu i planu finansowego
niezrealizowanych kwot wydatkéw budzetu panstwa, ktére nie wygasajg z uptywem
roku budzetowego (tzw. wydatki niewygasajgce, ktdére najczesciej umozliwiajg
realizacje przedsiewzie¢ inwestycyjnych)®. PowyZsze oznacza, Ze zasady te bedg

miaty takze zastosowanie w przypadku, gdyby wydatki budzetu panstwa pokrywajgce

4 Zgodnie z art. 177 ust. 1 ustawy o finansach publicznych w przypadku stwierdzenia:
1) niegospodarnosci w okreslonych jednostkach, 2) opdznien w realizacji zadan, 3) nadmiaru
posiadanych srodkéw, 4) naruszenia zasad gospodarki finansowej (o ktérych mowa w art. 162 ustawy)
— moze by¢ podjeta decyzja o blokowaniu planowanych wydatkow budzetowych.

5 Zob. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. z 2024 r. poz. 1530, ze zm.

5 Przyktadowo dysponenci czesci budzetowych mogg dokonywac¢ przeniesien wydatkow miedzy
rozdziatami i paragrafami klasyfikacji wydatkéw, w ramach danej czesci i dziatu budzetu panstwa,
przeniesienie polegajgce na zmniejszeniu lub zwiekszeniu wydatkow przeznaczonych na realizacje
programéw finansowanych z udziatem srodkéw europejskich wymaga zgody ministra witasciwego do
spraw rozwoju regionalnego, przeniesienie polegajgce na zmnigejszeniu lub zwiekszeniu wydatkow
majatkowych jednorazowo o kwote powyzej 100 tys. zt wymaga zgody Ministra Finansow,
a o przeniesieniach wydatkédw majgtkowych dokonanych ponizej tej kwoty dysponenci czesci
budzetowych informujg niezwiocznie Ministra Finanséw (w przypadku wydatkow na inwestycje
budowlane, kazde przeniesienie polegajgce na zmniejszeniu lub zwiekszeniu tych wydatkow wymaga
zgody Ministra Finanséw), przeniesienia wydatkéw, nie mogag zwiekszac planowanych wydatkéw na
uposazenia i wynagrodzenia ze stosunku pracy, o ile odrebne ustawy nie stanowig inaczej. Zob. art.
171 ustawy o finansach publicznych.

7Zob. np. art. 21 ust. 2i 5, art. 22 ust. 3, art. 23 ust. 2, art. 24 ust. 8, art. 29 ust. 13, art. 86 ust. 2,
art. 135, art. 167 ust. 4, art. 167a, art. 171, art. 181 ust. 9, art. 194 ustawy o finansach publicznych.

8 Zob. np. art. 173, 174, 175, 176, 177, 179, 180 ustawy o finansach publicznych.

9 Zob. art. 181 ustawy o finansach publicznych.



koszty zwigzane z funkcjonowaniem Policji zostaty powigzane z PKB, ato takze
wskazuje, iz nadal w trakcie roku budzetowego dokonywane bedg zmiany w czesci 42,
w ktérej zawarte sg srodki na finansowanie kosztow funkcjonowania Policji.

Po drugie, Wnioskodawca szeroko przytoczyt ustalenia wynikajgce z kontroli
NIK. Warto dodac, iz Najwyzsza Izba Kontroli w analizie wykonania budzetu panstwa
za rok 2023 wskazata, ze w 2023 r. w dalszym ciggu wystepowaty powazne problemy
z finansowaniem jednostek Policji. Zdaniem NIK proces planowania wydatkow
budzetowych na finansowanie jednostek Policji zostat przeprowadzony nierzetelnie©.
Zaplanowane w ustawie budzetowe] srodki na finansowanie dziatalnosci Policji nie
zabezpieczaly jej podstawowych potrzeb, w tym zakupu paliwa do pojazdéw
stuzbowych. Zobowigzania z tego tytutu regulowane byty z op6zZnieniem nawet do 6
miesiecy, a naliczone w zwigzku z tym odsetki wyniosty 11,2 min z. Stad lzba

wskazata, Zze sposdéb planowania ifinansowania jednostek Policji wymaga

niezwtocznych zmian, ktére powinny by¢é dokonane przez Ministra Spraw

Wewnetrznych i Administracji w s$cistej wspotpracy z Ministrem Finansdéw. W ocenie

Izby niedofinansowanie jednostek Policji moze mieé¢ wplyw na zapewnienie
bezpieczenstwa i porzgdku publicznego ' . Podsumowujgc, jesli chodzi
0 najistotniejsze nieprawidtowosci kontroli wykonania budzetu panstwa w 2023 r., to
NIK wskazata w jednostkach Policji — nierzetelne planowanie wydatkéw, dokonywanie
ptatnosci z przekroczeniem termindbw wymagalnosci, zacigganie zobowigzan
i dokonywanie ptatnosci z przekroczeniem limitdw okreslonych w planach
finansowych, dopuszczenie do powstania i zaptate odsetek od nieterminowych
ptatnosci oraz niecelowe i niegospodarne podwyzszanie dodatkéw stuzbowych

i funkcyjnych funkcjonariuszom odchodzgacym ze stuzby!?. Takze wyniki ostatniej

kontroli NIK w odniesieniu do inwestycji budowlanych Policji wskazujg na naruszenia

obowigzujgcych przepisow i niewystarczajgcy nadzor Komendanta Gtownego Policjis.

10 Przyktadowo zdaniem Izby, $rodki na przedsiewziecia znane na etapie opracowania ustawy
budzetowej lub jej nowelizaciji, takie jak kolejne dodatkowe roczne $wiadczenie pieniezne dla emerytéw
i rencistow (czternasta emerytura), lub uzupetnienie sSrodkéw na wydatki Policji powinny zosta¢ od razu
zaplanowane w odpowiednich czesciach budzetowych, a nie finansowane z rezerw celowych, po
uprzedniej zmianie ich przeznaczenia. Zob. id,29517.pdf, s. 20.

11 Tamze, s. 17.

12 Tamze, s. 45.

13 Jak wskazuje 1zba, inwestycje budowalne Policji w latach 2017-2023 byty planowane z naruszeniem
obowigzujgcych przepiséw, a ich przygotowanie i przeprowadzenie nie byto w petni prawidtowe
i rzetelne. Nadzor Komendanta Gtéwnego nad planowaniem tych inwestycji byt niewystarczajgcy,
bowiem 68% zadan ujetych w planach inwestycyjnych, cho¢ nie spetiato warunkéw umozliwiajgcych
ich finansowanie z budzetu panstwa — takie finansowanie otrzymato (w sumie 2,25 mid zl). Zadania te



Po trzecie, nalezy pamietac, ze aczkolwiek koszty zwigzane z funkcjonowaniem
Policji sg pokrywane z budzetu panstwa (o czym wprost stanowi art. 13 ust. 1 ustawy
o Policji), to zgodnie z ust. 3 tej ustawy jednostki samorzadu terytorialnego, panstwowe
jednostki  organizacyjne, stowarzyszenia, fundacje, banki oraz instytucje
ubezpieczeniowe mogg uczestniczy¢ w pokrywaniu wydatkéw inwestycyjnych,
modernizacyjnych lub remontowych oraz kosztéw utrzymania i funkcjonowania
jednostek organizacyjnych Policji, a takze zakupu niezbednych dla ich potrzeb
towaréw i ustug. Natomiast koszty zwigzane z podejmowanymi przez Policje
czynnosciami operacyjno-rozpoznawczymi mogg byé pokrywane takze ze Srodkéw
przekazanych przez panstwa czionkowskie i instytucje Unii Europejskiej oraz
w ramach wspotpracy miedzynarodowej przez inne panstwa oraz organizacje
miedzynarodowe na podstawie odrebnych przepisow4.

Po czwarte, nalezy wskazac, iz w obecnej sytuacji finanséw publicznych
(znajdowanie sie wunijnej procedurze nadmiernego deficytu) powigzanie
finansowania kosztéw funkcjonowania Policji z PKB oznaczatoby dalsze usztywnienie
budzetu panstwa, co nie jest pozadane, gdyz oznaczatoby dalszy wzrost deficytu
i dtugu sektora rzgdowego i samorzgdowego (wg metodologii unijnej sektor general
government — GG)*®. Wg danych rzgdowych przygotowanych w uzasadnieniu projektu
ustawy budzetowej na rok 2025, a takze ujetych w $redniookresowym planie
budzetowo-strukturalnym na lata 2025-2028 deficyt przekraczajgcy 3,0% PKB ma sie
utrzymywac do 2027 r. wtgcznie, natomiast dtug juz w roku 2026 przekroczy wartosc

traktatowg (60% PKB) i taki podwyzszony poziom bedzie sie utrzymywac w kolejnych

nie miaty uzgodnionego programu inwestycji okreslajgcego zakres i wartos¢ przedsiewziecia,
a w przypadku budowy nowych obiektow, takze wymaganej zgody ministra odpowiedzialnego za
budownictwo. W badanym okresie takiej zgody nie miato 47 inwestycji, a 173 uzyskaty jg dopiero po
zgtoszeniu do finansowania z budzetu panstwa. Kontrola pokazata tez, ze Komendant Gtéwny Policji
lub jego zastepca, zatwierdzali zwiekszong wartos¢ inwestycji, co byto sprzeczne z obowigzujgcymi
przepisami. Zgodnie z ustawag o finansach publicznych tgczna kwota srodkéw z budzetu panstwa
przeznaczona na inwestycje nie moze by¢ wyzsza niz jej wartos¢ kosztorysowa okreslona w chwili
rozpoczecia realizacji przedsiewziecia. W 17 zbadanych przez I1zbe inwestycjach fgczna kwota srodkéw
z budzetu panstwa przeznaczona na ich finansowanie przekroczyta wartos¢ kosztorysowag
0 16,7 min zt. W zwigzku z wynikami kontroli Izba ztozyta trzy zawiadomienia do prokuratury.

Zob. https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/policja-inwestycje-budowlane.html.

14 Zob. art. 13 ust. 1b ustawy o Policji.

15 Na sztywno$¢ wydatkéw budzetowych wskazywat w swojej opinii dla Przewodniczgcego Komisji
Finansow Publicznych prof. W. Ortowski (opinia 2195/24A z dnia 14.10.2024 r.). Napisat on m.in., iz
.Bardzo wysoki udziat wydatkéw sztywnych oznacza, ze w warunkach pojawienia sie nhowych potrzeb
(np. zwigzanych z kryzysowg sytuacjg w zakresie ochrony zdrowia lub bezpieczenstwa narodowego)
jedynym sposobem ich sfinansowania jest wzrost zadluzenia panstwa”.



latach — zob. tab. 1 — co zwigzane jest m.in. z rekordowo wysokimi wydatkami na

obronnosé.

Tab. 1. Prognoza gospodarcza dla Polski (wg jesiennej prognozy KE z 2024 r.) we. Uzasadnienia projektu budzetu na 2025+

Wskazniki 2024 2025 2026 2024 2025| 2026 2027 2028

Saldo sektora instytucji rzadowych i
samorzgdowych (% PKB)

-5,8 -5,6 -5,3 -5,7 -55 -4,5 -3,7 -2,9

Dtug sektora instytucji rzgdowych i

samorzadowych (% PKB) 54,7 58,9 62,4 54,6 58,4 60,9 61,3 61,2

* oraz Sredniookresowego planu budzetowo-strukturalnego
na lata 2025-2028, RMF, tab. 18 s. 60.

Zrédio: Autumn 2024 Economic Forecast: A gradual rebound in an adverse environment.

Mozna tez dodag, iz wydatki budzetu panstwa ujete w czesci 42 — Sprawy
wewnetrzne w ramach rozdziatbw dotyczacych Policji w relacji do PKB sg
utrzymywane na dos¢ stabilnym poziomie ok. 0,5% PKB — zob. tab. 2 i 3. Drobne
wahania tych wydatkéw jak wskazywat W. Szczepanski — Sekretarz Stanu w MSWiIA
— wynikaty z jednorazowego dofinansowania w danym roku budzetowym (np.
realizowanego na podstawie ustawy z dnia 17 grudnia 2021 r. o ustanowieniu
.,Programu modernizacji Policji, Strazy Granicznej, Panstwowej Strazy Pozarnej
i Stuzby Ochrony Panstwa w latach 2022-2025", o ustanowieniu ,Programu
modernizacji Stuzby Wieziennej w latach 2022-2025” oraz o zmianie ustawy o Policji
i niektérych innych ustaw) lub wynikaty ze zmian systemowych, np. powofanie
Centralnego Biura Zwalczania Cyberprzestepczosci oraz z podwyzki wynagrodzen

i uposazen?®,

16 Zob. (20+) BU... - Zarzad Wojewodzki NSZZ Policjantow Wojewddztwa Wielkopolskiego | Facebook.



Tab. 2 Wydatki budzetowe w czesci 42 - Sprawy wewnetrzne na dziatalno$¢ jednostek Policji w latach 2019-2025 w tys. zt
2024 . 2025 1
Wyszczegdlnienie 2019 r.* 2020 r.* 2021 r.* 2022r. 2023'r. znowelizow ;
ustawa
ana ustawa
Centralne Biuro Sledcze Policji 254 157 250 975 275 888 271752 352931 387 229 429 992
Komenda Giéwna Policji 344 058 383 321 379 610 441 750 654 743 816 792 879 476
Jednostki terenowe Policji 512 632 477 392 312 638 257 333 625 906 933 223 961 393
Komendy wojewddzkie Policji 2557664 2829671 2950 041 3 054 986 3820874| 4269 745 4723320
Komendy powiatowe Policji 7 449 509 7999 399 8 115 027 8 264 660 10 468 136| 11 759 558 12 650 349
Centralne Biuro Zwalczania 71694 179361| 603895 608 008
Cyberprzestepczosci

SUMA 11 118 020 11 940 758 12 033 204 12 362 175 16 101 951 18 770 442| 20 252 538

* wraz z wydatkami niewygasajgcymi

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdari z wykonania budzetu paristwa za lata 2019-2023, ustawy budzetowej na rok 2024 (Dz.U. z 2024
poz. 112 oraz poz. 1754), ustawy budzetowej na rok 2025 przekazanej do Senatu.

Tab. 3 Wydatki budzetu panstwa i wydatki na Policje, PKB i wazniejsze relacje

2024 r. 2025 1
Wyszczegdlnienie 2019r. 2020 . 2021r. 2022r. 2023'r. znowelizow :
ustawa
ana ustawa
Wydatki ogétem budzetu
panstwa 414,3 504,8 521,2 517,4 659,6 866,4 921,6
w mid zt
Wydatki na Policje w cz. 42 -
Sprawy wewnetrzne 11,1 11,9 12,0 12,4 16,1 18,8 20,3
w mld zt
PKB mld zt 2293,2 2323,9 2631,3 3078,3 34101 3641,0 39731
refacja wydatkow na Policje w 2,7% 2,4% 2,3% 2,4% 2,4% 2,2% 2,2%
wydatkach budzetu
relacja wydatkéw na Policje do o o o o o o o
PKB 0,5% 0,5% 0,5% 0,4% 0,5% 0,5% 0,5%

Zrédfo: jak w tab. 2.

Tab 4. Srodki przeznaczone dla Policji w ramach programu modernizaciji w latach 2022-

2025 (w tys. z})

2022r.

2023r.

2024 .

2025r.

Razem

1224 030

1519192

2 064 463

1621 609

6 429 294

Zrédto: Dz. U. 22021 r. poz. 2448.

Whnioski

Usztywnianie budzetu panstwa poprzez wprowadzenie powigzania wydatkow
zwigzanych z finansowaniem Policji z PKB nie wydaje sie w obecnej sytuacji finanséw
publicznych uzasadnione.

Warto zwréci¢ uwage, ze wydatki budzetu panstwa na funkcjonowanie Policji
od lat stanowig ok. 0,5% PKB, a w roku 2025 bedg one o0 82,2% wyzsze niz w roku
20109.

Problemy z planowaniem i realizacjg wydatkow przewidzianych w budzecie
panstwa na Policje zostaty zdiagnozowane przez NIK. Rozwigzanie tych problemow

wymaga przede wszystkim wspdélnych dziatan Ministra Spraw Wewnetrznych



i Administracji oraz Ministra Finanséw. Nie jest wykluczone, ze czes¢ rozwigzan moze
mie¢ miejsce na poziomie podustawowym.

Komisja do spraw Petycji moze rozwazy¢ skierowanie do wiasciwych ministréw
dezyderatu (w trybie art. 159 Regulaminu Sejmul’), w ktérym zwrdcitaby uwage na
zaistniate problemy zwigzane z finansowaniem kosztow funkcjonowania Policji

i wystgpita o podjecie konkretnych dziatan lezgcych w sferze ich kompetenciji.
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