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Bezpieczeństwo narodowe 
jako priorytet działalności NIK

Strategia na lata 2023–2024

Prezes Najwyższej Izby Kontroli zatwierdził „Aktualizację strategii dzia-
łalności kontrolnej na  lata 2022–2024”1 9  lutego  2023  r. Tym samym 
zmodyfikowano podstawowe obszary działań kontrolnych Izby w  tym 
oraz przyszłym roku. W  SDK wskazano priorytet strategiczny –  „Za-
pewnienie bezpieczeństwa narodowego”, który obejmuje trzy priorytety 
szczegółowe, a te z kolei przewidują po trzy kluczowe obszary interwen-
cji dotyczące najważniejszych sfer działalności państwa. Artykuł omawia 
je, a także przybliża metodykę wyboru priorytetów szczegółowych oraz 
kluczowych obszarów problemowych wykazanych w tym dokumencie.

1 Dalej SDK.

MARCIN BĘDZIESZAK 

WOJCIECH GOLEŃSKI

Skala działań związanych z wojną na terenie 
Ukrainy, zaangażowanie Polski w pomoc 

wschodniemu sąsiadowi, ale także coraz 
bardziej naglące problemy wewnętrzne 
(jak te związane z sytuacją ludnościową, 
finansami publicznymi, gospodarką, za-
rządzaniem zasobami naturalnymi, presją 
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inflacyjną) oddziałują na sprawność funk-
cjonowania aparatu państwa oraz jakość 
życia obywateli. Konieczne jest więc za-
pewnienie przez organy administracji pu-
blicznej porządku publicznego, bezpie-
czeństwa energetycznego, zabezpiecze-
nia społecznego i rozwoju ekonomicznego. 
Za szczególnie ważne uważa się podejmo-
wanie przez instytucje publiczne działań 
łagodzących negatywne skutki społeczno-
-ekonomiczne dotykających Polskę sytuacji 
kryzysowych (wojna na Ukrainie, pande-
mia COVID-19 czy światowy kryzys go-
spodarczy). Dotyczy to przede wszystkim 
obszarów związanych ze współpracą mię-
dzynarodową, masową migracją ludności, 
kryzysem humanitarnym, handlem, finan-
sami, inwestycjami, energetyką i pali wami, 
ochroną zdrowia, wsparciem w sferze so-
cjalnej, edukacją. Polska nie ma tu obecnie 
odpowiednich zabezpieczeń, co pokazują 
wyniki dotychczasowych kontroli prze-
prowadzanych przez NIK2.

Prezes Najwyższej Izby Kontroli za-
twierdził 9 lutego 2023 r. „Aktualizację 
strategii działalności kontrolnej na lata 
2022–2024”, tym samym zweryfikowa-
no podstawowe obszary działań kontro-
lnych Izby w tym oraz przyszłym roku. 
W SDK wskazano priorytet strategiczny 

2 Np.: Zasoby kadry medycznej w systemie ochrony zdrowia, nr ewid. 161/2022/P/22/047/KZD; Nadzór 
właścicielski państwa nad spółkami stoczniowymi, nr ewid. 18/2023/P/22/081/LSZ; Organizacja i funk-
cjonowanie obrony cywilnej w wybranych gminach województwa łódzkiego nr ewid. I/22/002; Rozwój 
efektywnych systemów ciepłowniczych, nr ewid. 114/2022/P/21/020/KGP; Utworzenie i funkcjonowanie 
szpitali tymczasowych powstałych w związku z epidemią COVID-19, nr ewid. D/21/505; Realizacja konkur-
su „Po pierwsze rodzina!” przez Ministerstwo Rodziny i Polityki Społecznej oraz wybrane organizacje poza-
rządowe, I/21/001; Realizacja zadań Funduszu Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej 
– Funduszu Sprawiedliwości, nr ewid. 132/2021/P/20/037/KPB; Organizacja pracy nauczycieli w szkołach 
publicznych, nr ewid. 122/2021/P/20/027/KNO; Działalność organów, instytucji państwowych oraz pod-
miotów organizujących rynek finansowy wobec GetBack SA, podmiotów oferujących jej papiery wartościowe 
oraz ją audytujących, nr ewid. 181/2019/P/18/112/KBF.

– „Zapewnienie bezpieczeństwa naro-
dowego”, który obejmuje trzy priory-
tety szczegółowe, a te z kolei przewi-
dują po trzy kluczowe obszary inter-
wencji dotyczące najważniejszych sfer 
działalności państwa. W dokumencie 
wykazano m.in., że „zapewnienie bez-
pieczeństwa narodowego powinno sta-
nowić fundament działań naszego pań-
stwa i jest konieczne przy planowaniu 
kontroli i opracowywaniu programów 
i tematyk kontroli. Bezpieczeństwo na-
rodowe wykracza poza ramy bezpieczeń-
stwa militarnego, ponieważ powinno 
ono również zapewnić m.in. ochronę 
takich wartości, jak: przeżycie ludności, 
system społeczno-gospodarczy, panującą 
ideologię, prestiż państwa w środowisku 
międzynarodowym, interesy własnych 
obywateli za granicą, postęp gospodar-
czy, standard życia ludności itd.”

Artykuł podejmuje kwestie związa-
ne z istotą bezpieczeństwa narodowego 
zarówno jako priorytetu strategicznego 
SDK, jak i fundamentu działań państwa 
w obecnych czasach, a także przybliża 
metodykę wyboru priorytetów szczegóło-
wych oraz kluczowych obszarów proble-
mowych wykazanych w tym dokumen-
cie. W dalszej części artykułu dokonano 
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syntetycznego opisu najważniejszych ob-
szarów branych pod uwagę w procesie 
planowania kontroli, a także przy opra-
cowywaniu ich programów oraz tematy-
ki. Są nimi: bezpieczeństwo obywateli, 
niezależność i efektywność energetyczna 
oraz stabilność finansowa.

Istota 
bezpieczeństwa narodowego
Dokonujące się obecnie zmiany globalne-
go porządku3, wynikające m.in. ze współ-
czesnych wyzwań geopolitycznych czy 
zmian klimatycznych, powodują koniecz-
ność dostosowania do nich całego syste-
mu instytucji publicznych RP. Czynniki 
zewnętrzne, ale także wewnętrzne, od-
działują na funkcjonowanie gospodarki 
narodowej, jakość życia obywateli oraz śro-
dowisko przyrodnicze wraz z będącymi 
dobrem narodowym zasobami naturalny-
mi4. Polska po raz pierwszy od dekad stoi 
przed licznymi wyzwaniami związanymi 
z szybko zmieniającą się rzeczywistością, 
wzrostem ryzyka potencjalnych zagrożeń 
na wielu płaszczyznach (ekonomiczne, mi-
litarne, terrorystyczne, społeczne)5. Do-
tychczasowe podejście i przyjęte strategie 

3 Zob. ESPAS: Światowe tendencje do 2030 r.: czy UE jest w stanie sprostać przyszłym wyzwaniom? Urząd 
Publikacji Unii Europejskiej, Luksemburg 2017; P. Kłodkowski: Wielka gra : jaki nowy porządek świata wyłoni 
się z rywalizacji mocarstw? „Przegląd Polityczny” 168/2021, s. 23-36; J. Bartosiak: Rzeczpospolita miedzy 
lądem i morzem. O wojnie i pokoju, Zona Zero 2018.

4 Zob. R. Crescenzia, M. Giua: One or many Cohesion Policies of the European Union? On the differential 
economic impacts of Cohesion Policy across member states, “Regional Studies” No. 1/2020, pp. 10-20.

5 Por. M. Bąk: Determinanty bezpieczeństwa narodowego. Nowe zagrożenia – nowe wyzwania, „Przegląd Poli-
tologiczny” nr 2/2018, s. 39-44; S. Koziej: Bezpieczeństwo narodowe i obronność Rzeczypospolitej Polskiej, 
Warszawa 1996, s. 6.

6 Strategia Bezpieczeństwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2020, s. 6, <https://www.bbn.gov.pl 
/ftp/dokumenty/Strategia_Bezpieczenstwa_Narodowego_RP_2020.pdf> (dostęp 26.1.2023), dalej SBN RP.

7 Instytucje czyli reguły kształtujące funkcjonowanie poszczególnych elementów organizacyjnych państwa 
jako całości – zob. D. C. North: Institutions, institutional change and economic performance, Cambridge 
University Press, 1993.

muszą zostać poddane weryfikacji. Jak 
wskazują autorzy Strategii Bezpieczeństwa 
Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, 
nowa architektura porządku światowego 
„w sposób niekorzystny wpływa na śro-
dowisko bezpieczeństwa Polski, utrud-
niając realizację interesów narodowych 
i osiąganie celów strategicznych. W wy-
niku tych zmian kształtuje się środowisko 
bezpieczeństwa, które cechuje niepewność 
i nieprzewidywalność, będące wynikiem 
m.in. braku poszanowania prawa między-
narodowego i niewypełniania zobowią-
zań międzynarodowych. Rośnie liczba 
zagrożeń i wyzwań dla bezpieczeństwa 
o różnym charakterze”6. Funkcjonowanie 
Rzeczpospolitej Polskiej jest determino-
wane przez czynniki endogeniczne i egzo-
geniczne, które bezpośrednio i pośrednio 
wpływają na sprawność funkcjonowania 
instytucji publicznych, prywatnych, spo-
łecznych. Od ich skuteczności i efektyw-
ności7 w dużej mierze zależy dobrobyt 
obywateli. Jednak szybko zmieniająca się 
rzeczywistość międzynarodowa wpływa 
na jakość życia ludzi i ich poczucie bez-
pieczeństwa oraz możliwości zapewnienia 
najlepszych standardów przez podmioty 
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publiczne. Dodatkowo, zobowiązania 
naszego kraju w kontekście postanowień 
umów międzynarodowych, praw i obo-
wiązków wynikających z udziału w struk-
turach transatlantyckich (NATO) oraz 
europejskich (Unii Europejskiej) bezpo-
średnio oddziałują na pozycję Polski i jej 
dalszy rozwój, a tym samym determinu-
ją dobrobyt jej obywateli. Biorąc to pod 
uwagę, kwestie zapewnienia bezpieczeń-
stwa narodowego powinny być głównym 
obszarem działalności kontrolnej Najwyż-
szej Izby Kontroli, jako organu dążącego 
do systemowego usprawniania państwa 
i jego struktur. Dlatego w ten sposób sfor-
mułowano priorytet strategiczny „Aktu-
alizacji strategii działalności kontrolnej 
na lata 2023–2024”8. Wskazany priorytet, 
jakkolwiek bardzo ogólny, nie powinien 
być postrzegany wyłącznie w odniesieniu 
do zjawisk i obszarów zwykle kojarzonych 
z bezpieczeństwem publicznym9. W pier-
wotnym etymologicznym znaczeniu bez-
pieczeństwo to stan: spokoju, pewności, 
wolności, tożsamości, braku realnych za-
grożeń, strachu lub ataku10. Z tego powodu 
wyżej wymieniony priorytet strategiczny 
odnosi się do bezpieczeństwa narodowego 
w szerokim ujęciu.

8 Strategia działalności kontrolnej na lata 2022–2024. Tekst jednolity – aktualizacja 2023 r., Najwyższa Izba 
Kontroli, Warszawa 2023 r.

9 Zob. Biała księga bezpieczeństwa narodowego Rzeczpospolitej Polskiej, BBN, Warszawa 2013, s. 58-72.
10 W. Pokruszyński: Bezpieczeństwo. Teoria i praktyka. Podręcznik akademicki, WSGE, Józefów 2012, s. 63.
11 W. Kitler: System Bezpieczeństwa Narodowego RP – aspekty prawno-organizacyjne, „Wiedza Obronna”, 

nr 3/2019, s. 6.
12 Zob. National Security Strategy, The White House, Washington October 2022, <https://www.whitehouse.

gov/wp-content/uploads/2022/10/Biden-Harris-Administrations-National-Security-Strategy-10.2022.
pdf> (dostęp 10.2.2022).

13 D. M. Drew, D. M. Snow: Making Strategy: An Introduction to National Security Processes and Problems, 
Air University Press, Maxwell Air Force Base, Alabama 1988, s. 36.

14 Economic Security: Neglected Dimension of National Security? Eds. R. Ronis, National Defense University 
Press Washington 2011, pp. VIII.

Bezpieczeństwo narodowe może być 
zatem rozpatrywane jako wartość i po-
trzeba będąca celem działalności pań-
stwa i całego narodu rozumianego jako 
ogół obywateli11, oraz jest różnie definio-
wane w zależności od potrzeb i polityki 
danego państwa12. Instrumenty znajdujące 
się w dyspozycji aparatu państwowego, 
mające zasadniczy wpływ na potencjał 
i możliwości eliminacji zagrożeń, można 
podzielić na:

 • instrument militarny – obejmujący kwe-
stie wojska i służb powołanych do zapew-
nienia porządku i bezpieczeństwa publicz-
nego;

 • instrument ekonomiczny – odnoszący się 
do potencjału społeczno-gospodarczego;

 • instrument dyplomatyczny – (lub poli-
tyczny) odnoszący się do międzynarodowej 
pozycji politycznej, a także obejmujący 
umiejętności (możliwości) dyplomatyczne 
danego państwa13.

Za S. R. Ronis należy jednak wskazać, 
że bezpieczeństwo narodowe w ujęciu hi-
storycznym obejmuje siłę infrastruktury 
danego kraju, czyli niezbędny fundament 
ciągłego rozwoju społeczeństwa14. Kom-
ponentami tak rozumianego bezpieczeń-
stwa są także reguły społeczne i moralne, 
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stabilne rządy prawa, instytucje społecz-
ne, polityczne i gospodarcze oraz przy-
wództwo. Uwzględnić należy przy tym 
kwestie edukacji w celu zapewnienia oby-
watelom wiedzy i możliwości uczenia się 
przez całe życie, co jest koniecznym wa-
runkiem funkcjonowania liberalnej demo-
kracji. Potencjał narodu wymaga inwestycji 
w naukę, technologię, badania i rozwój 
oraz przywództwo technologiczne. Od-
powiedni poziom bezpieczeństwa naro-
dowego można zapewnić dbając o system 
aprowizacji miast oraz sprawnego i zrów-
noważonego transportu. Przede wszystkim 
jednak ważna jest silna gospodarka jako 
niezbędny składnik budowy potencjału 
danego państwa, a tym samym bezpie-
czeństwa narodowego15. Obecnie przyjmu-
je się koncepcje obejmujące komponenty 
polityczne, gospodarcze, środowiskowe, 
społeczne, wojskowe, ujęte w kontekście 
międzynarodowym16, mieszczące się za-
równo w klasycznym podziale myślenia 
strategicznego zaproponowanego przez 
D. M. Drew i D. M. Snow17, jak i koncep-
cji S. R. Ronis18.

Przyjęta na potrzeby SDK definicja 
operacyjna bezpieczeństwa narodowe-
go wskazuje, że jest to „stan uzyskany 

15 Economic Security: Neglected Dimension of..., op.cit., pp. VIII.
16 K. Olak, A. Olak: Współczesne rozumienie bezpieczeństwa narodowego, „Acta Scientifica Academiae Ostro-

viensis”, 7(1)/2016, s. 467-480.
17 D. M. Drew, D. M. Snow: Making Strategy…, op.cit. s. 36.
18 Economic Security: Neglected Dimension of..., op.cit.
19 Słownik terminów z zakresu bezpieczeństwa narodowego, B. Balcerowicz (red.), PWN, Warszawa 2002.
20 W. Kitler: Istota bezpieczeństwa narodowego [w:] Edukacja obronna społeczeństwa, W. Fehler, B. Wiśniew-

ski (red.), NSP, Białystok 2006, s. 15-24
21 B. Zdrodowski: Istota bezpieczeństwa państwa, „Studia de Securitate” 9(3)/2019, s. 50.
22 R. Zięba, J. Zając: Budowa zintegrowanego systemu bezpieczeństwa narodowego Polski. Ekspertyza, Warsza-

wa 2010, s. 9-10, <https://depot.ceon.pl/bitstream/handle/123456789/11838/Budowa_zintegrowanego 
_systemu_bezpiecze.pdf?sequence=1&isAllowed=y> (dostęp 10.2.2022).

w rezultacie odpowiednio zorganizowanej 
obrony i ochrony przed wszelkimi zagro-
żeniami militarnymi i niemilitarnymi, 
zewnętrznymi, i wewnętrznymi, przy 
użyciu sił i środków pochodzących z róż-
nych dziedzin działalności państwa”19. 
Tym samym zapewnienie bezpieczeń-
stwa narodowego, jako cel działalności 
państwa demokratycznego, sprowadza się 
do zapewnienia mu bezpieczeństwa jako 
instytucji politycznej oraz bezpieczeń-
stwa społeczeństwa, jego życia i zdrowia, 
dziedzictwa kulturowego, dóbr material-
nych (majątku narodowego) oraz ochrony 
środowiska naturalnego20. Bezpieczeń-
stwo narodowe w ujęciu podmiotowym21 
obejmuje więc bezpieczeństwo podmio-
tów, takich jak naród i państwo22. Jest 
to zdolność do zagwarantowania pewności 
przetrwania (państwa jako organizacji, 
narodu jako grupy etnicznej, biologicz-
nego przeżycia ludności), integralności 
terytorialnej, niezależności politycznej, 
stabilności wewnętrznej oraz jakości i wa-
runków życia. Pewność ta jest kształtowa-
na przez działania negatywne, polegające 
na eliminowaniu zagrożeń zewnętrznych 
i powstających wewnątrz oraz działania 
pozytywne zapewniające przetrwanie, 



Nr 3/maj-czerwiec/2023 13 

Bezpieczeństwo narodowe jako priorytet działalności NIK   kontrola i audyt

posiadanie (tożsamość), funkcjonowanie 
i swobody rozwojowe państwa i narodu 
(społeczeństwa). W tym kontekście ak-
tywność państwa powinna skupiać się 
na rozwijaniu kierunków podejmowa-
nych interwencji, wymianie doświadczeń 
i wdrażaniu koncepcji umacniających bez-
pieczeństwo narodowe, co odzwierciedla 
SBN RP23.

Dokument określa kompleksową wizję 
kształtowania bezpieczeństwa państwa 
we wszystkich jego wymiarach. Uwzględ-
nia wspomniany aspekt podmiotowy oraz 
przedmiotowy. SBN RP została zdefinio-
wana przez określenie czterech filarów, 
tj.: I. Bezpieczeństwo państwa i obywate-
li; II. Polska w systemie bezpieczeństwa 
międzynarodowego; III. Tożsamość i dzie-
dzictwo narodowe; IV. Rozwój społecz-
ny i gospodarczy. Ochrona środowiska. 
Z kolei w ramach SDK wykazano trzy prio-
rytety szczegółowe, porządkujące sposób 
pojmowania bezpieczeństwa określone-
go w ramach priorytetu strategicznego. 
Są to: 1. Finanse i gospodarka (stabilność 
finansowa i rozwój gospodarczy państwa); 
2. Ludzie (obywatel podmiotem działań 
państwa); 3. Środowisko (infrastruktu-
ra państwa i odpowiedzialność za zasoby 
naturalne). W odróżnieniu od SBN RP, 
priorytety szczegółowe SDK odnoszą się 
przede wszystkim do specyfiki działalności 

23 Strategia Bezpieczeństwa Narodowego…, op.cit.
24 Strategia Najwyższej Izby Kontroli na lata 2021–2024   

<https://www.nik.gov.pl/plik/id,22953,vp,25658.pdf> (dostęp 14.2.2023).
25 M. Sulmicka: Strategiczne programowanie rozwoju, „Prace i Materiały Instytutu Rozwoju Gospodarczego 

SGH”, Warszawa 2006, s. 31-58.
26 B. Piontek: Strategiczne Cele i Priorytety Rozwoju – Ujęcie Teoriopoznawcze, „Przegląd Organizacji”, nr 10/2016, s. 48-55.
27 J. Ignacy: Wybrane problemy formułowania i realizacji celów strategicznych przedsiębiorstw w świetle badań 

empirycznych, „Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu”, Uniwersytet Ekonomiczny 
we Wrocławiu, nr 366/2014, s. 163-173.

kontrolnej NIK, a nie do realizacji polityki 
bezpieczeństwa jako jednej z polityk pu-
blicznych RP.

Metodyka wyboru 
obszarów kluczowych
Strategia działalności kontrolnej NIK, sta-
nowiąca jeden z najistotniejszych elemen-
tów operacjonalizacji Strategii Najwyższej 
Izby Kontroli na lata 2021–202424 została 
wypracowana dzięki metodyce opartej 
na tworzeniu ram priorytetów SDK, a nie 
na określaniu celów strategicznych. Podej-
ście to jest zasadne, ponieważ za kluczowe 
przyjmuje się obszary, które mają najbar-
dziej problemowy charakter25. W zarzą-
dzaniu strategicznym priorytety określa-
ją hierarchię ważności, co pozwala upo-
rządkować działania, przedstawić strategię 
postępowania, ustalić politykę, metody 
(procedury) realizacji celów26. Do zdefi-
niowania priorytetów działalności kontrol-
nej posłużyła szeroka analiza otoczenia 
i zachodzących w nim zmian27.

Opracowanie strategii działalności kon-
trolnej (i jej aktualizacji) wymagało meto-
dycznego podejścia zgodnego z najlepszymi 
praktykami w zakresie zarządzania strate-
gicznego, przy czym należy tu podkreślić, 
że nie istnieje jedno podejście prowadzące 
do oczekiwanego rezultatu. Stosowane 
są różne rozwiązania, a ich paleta nie jest 
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zbiorem zamkniętym28. Nie zdecydowano 
się przy tym na przyjęcie tradycyjnej pro-
cedury planowania strategicznego, która 
obejmuje analizy makro- i mikrootocze-
nia czy analizę strategiczną, na podstawie 
której formułowane są warianty strategii, 
a zatem na zachowanie uporządkowanych 
etapów postępowania. Wykorzystano na-
tomiast procedurę współczesnego zarzą-
dzania strategicznego29, dla której charak-
terystyczne są płynne granice pomiędzy 
etapami prac oraz wielokierunkowe, wza-
jemne współzależności poszczególnych 
etapów. To podejście odpowiada wielo-
wymiarowej działalności NIK.

Jak wskazano wcześniej, do zdefiniowa-
nia priorytetów posłużyła analiza otocze-
nia i zachodzących w nim zmian. Spośród 
możliwych podejść do sposobu przetwa-
rzania informacji i podejmowania ryzyka 
wybrano podejście analityczne (jako przeci-
wieństwo intuicyjnego)30. Jest ono świado-
me, logiczne oraz sekwencyjne i opiera się 
na głębokiej, szczegółowej analizie faktów 
i danych, co wiąże się z długim czasem po-
dejmowania decyzji, lecz jednocześnie wy-
daje się być właściwe dla działalności Izby.

Uwzględniając, że działalność kontrol-
na NIK powinna odpowiadać zmienia- 

28 A. Sztando: Cele, priorytety i zadania w planowaniu strategicznym rozwoju lokalnego. „Prace Naukowe Uni-
wersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu”, nr 243/2012, s. 13-26.

29 A. Kaleta: Procedura współczesnego zarządzania strategicznego, „Przegląd Organizacji”, nr 10/2003, s. 24-26.
30 J. Lichtarski, K. Piórkowska, A. Witek-Crabb: Jak myślą stratedzy? O zbieżnych i rozbieżnych orientacjach 

w myśleniu strategicznym, „Organizacja i Kierowanie” nr 1/2022.
31 Strategia działalności kontrolnej na lata 2022–2024, op.cit.
32 A w ramach trzech priorytetów szczegółowych wyodrębniono dziewięć obszarów problemowych – zob. tabela 1.
33 A. Sus: Przeobrażenia współczesnego zarządzania strategicznego, „Nauki o Zarzadzaniu” nr 8/2011, s. 130-137.
34 W. Dziemianowicz, K. Szmigiel-Rawska, P. Nowicka, A. Dąbrowska: Planowanie strategiczne. Poradnik 

dla pracowników administracji publicznej, MRR, Warszawa 2012.
35 Masterplan narzędziem ekorozwoju gminy, F. Piontek (red.), Wyd. Śląsk, Katowice 1995, za B. Piontek: Stra-

tegiczne Cele i Priorytety Rozwoju – Ujęcie Teoriopoznawcze, „Przegląd Organizacji” nr 10/2016, s. 48-55.

jącej się rzeczywistości przyjęto, iż stra-
tegia będzie aktualizowana corocznie31. 
W trakcie jej obowiązywania dokonano 
dwóch zasadniczych zmian: w 2022 r. 
wprowadzono priorytet strategiczny: 
„Zapewnienie bezpieczeństwa narodo-
wego”, a w 2023 r. dodano nową, kom-
pleksową strukturę priorytetów szcze-
gółowych32. Takie podejście jest zgod-
ne z kontrolą realizacji strategii opartą 
na sprzężeniu nadążnym (ang. feedfor-
ward), wykorzystującym informacje 
napływające w trakcie jej wdrażania33. 
Uwzględniono także specyfikę admi-
nistracji publicznej, w której na rozli-
czalność z realizacji strategii ma wpływ 
wiele podmiotów34.

Zdefiniowane na podstawie wskazanych 
założeń metodycznych priorytety oraz ob-
szary problemowe działalności kontrolnej 
Najwyższej Izby Kontroli (Aktualizacja 
2023 r.) przedstawiono w tabeli 1, s. 15.

Biorąc pod uwagę konieczność koncen-
tracji działalności kontrolnej Izby na wy-
branych, najważniejszych obszarach, pod-
jęto decyzję o wyłonieniu ich na podstawie 
obiektywnych kryteriów, jak wskazuje się 
w teorii zarządzania35. Podkreślenia wyma-
ga w tym miejscu, że wybór określonego 
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obszaru należy traktować jako nadanie 
mu wyższej rangi i/lub udzielenie pierw-
szeństwa w czasie realizacji, a nie porzu-
cenie tych niewybranych36.

Do wyznaczenia najważniejszych obsza-
rów problemowych posłużyła metodyka 
zarządzania ryzykiem w administracji pu-
blicznej. Wskazać należy jednak, że została 
ona dostosowana do potrzeb definiowania 
priorytetów oraz obszarów działalności 
kontrolnej NIK. W powszechnie stoso-
wanej metodyce oceny ryzyka w admi-
nistracji publicznej wykorzystywany jest 
formularz, w którym definiuje się procesy 
wewnętrzne organizacji, ryzyko z nimi 
związane, prawdopodobieństwo jego wy-
stąpienia oraz potencjalne skutki. Kluczo-
we jest jednak sformułowanie „procesy 
wewnętrzne”. W wypadku działalności 

36 B. Fiedor, A. Graczyk: Zasady wyboru priorytetów stosowane przez podmioty finansujące projekty proeko-
logiczne, „Ekonomia i Środowisko”, nr 2/1997, s. 41-50.

37 Komunikat nr 6 Ministra Finansów z 6.12.2012 w sprawie szczegółowych wytycznych dla sektora finansów 
publicznych w zakresie planowania i zarządzania ryzykiem, Dz.Urz. MF z 2012 poz. 56.

38 Zarządzanie ryzykiem w sektorze publicznym. Podręcznik wdrożenia systemu zarządzania ryzykiem w admi-
nistracji publicznej w Polsce, Ministerstwo Finansów-Bentley Jennison, 2004.

kontrolnej zastosowano odmienne podej-
ście. Uznano bowiem, że prawdopodo-
bieństwo wystąpienia ryzyka nie powinno 
odnosić się do organizacji wewnątrz, ale 
wystąpienia nieprawidłowości w kontrolo-
wanym obszarze. Analogicznie, w wypad-
ku procesów wewnętrznych organizacji 
skutki ryzyka definiowane są w katego-
riach finansowych, zasobów ludzkich37, 
organizacyjnych, ochrony zdrowia i bez-
pieczeństwa osób czy reputacji38. Jeśli cho-
dzi o działalność kontrolną uznano jednak, 
że wskazanie kluczowych obszarów po-
winno bazować na wielu kryteriach cha-
rakteryzujących interwencję publiczną. 
Uznano za nie:

 • oddziaływanie (zasięg) – określenie czy 
dany problem/zjawisko ma charakter ogól-
nopolski, regionalny czy lokalny;

Tabela 1. Priorytety działalności kontrolnej NIK – aktualizacja 2023

Priorytety  
szczegółowe 

FINANSE  
i GOSPODARKA 

(stabilność finansowa 
i rozwój gospodarczy 

państwa)

LUDZIE  
(obywatel podmiotem 

działań państwa)

ŚRODOWISKO  
(infrastruktura  

państwa  
i odpowiedzialność 

za zasoby naturalne)

Obszary problemowe 1.  Stabilność 
finansowa

2.  Spójność 
gospodarcza 
i terytorialna

3.  Cyfrowa 
transformacja 
i sprawne 
instytucje

1.  Bezpieczeństwo 
obywateli

2.  Spójność 
społeczna

3.  Ogólnodostępne 
usługi publiczne

1.  Niezależność 
i efektywność 
energetyczna

2.  Bezpieczeństwo 
ekologiczne 
i zarządzanie 
zasobami

3.  Zrównoważony 
transport

Źródło: Opracowano na podstawie „Aktualizacji strategii działalności kontrolnej na lata 2022–2024”.
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 • zaangażowanie środków finansowych 
– relatywnie pojmowane ich zaangażowa-
nie w odniesieniu do szeroko ujmowanych 
finansów publicznych;

 • wpływ na społeczeństwo/ludzi;
 • stopień determinacji przez sytuację geo-

polityczną – wskazanie czy dany problem/
zjawisko może być kształtowane przez 
czynniki wewnątrz państwa;

 • znaczenie dla funkcjonowania państwa 
– znaczenie danego problemu/zjawiska dla 
ciągłości jego działania;

 • częstotliwość prowadzonych kontroli.
W celu zachowania obiektywizmu przy 

określaniu rankingu kluczowych obszarów 
SDK oceny oddziaływania ryzyka oraz 
prawdopodobieństwa jego wystąpienia 
dokonano za pomocą metody delfickiej, 
która jest stosowana jako behawioral-
na technika agregacji ocen prawdopo-
dobieństw w zarządzaniu ryzykiem39. 
Efektem analizy było stworzenie matrycy 
oceny ryzyka priorytetów działalności 
kontrolnej, dzięki której możliwe było 
określenie pozycji każdego z priorytetów 
w rankingu.

Kluczowe problemy 
bezpieczeństwa narodowego
Wskazana powyżej metodyka pozwoliła 
na wyodrębnienie trzech obszarów proble-
mowych, najważniejszych (kluczowych) 
z punktu widzenia funkcjonowania pań-
stwa oraz możliwości realizacji kontroli 

39 M. Szreder: Probabilistyczne aspekty zarządzania ryzykiem, „Problemy Zarządzania” nr 3/2015, s. 47-55.
40 Które nie jest w pełni tożsame z bezpieczeństwem publicznym – por. M. Stefański: Kształtowanie bezpie-

czeństwa publicznego jako priorytet funkcjonowania państwa, s. 62-64.
41 Zob. P. Samuelson: The Pure Theory of Public Expenditure, „The Review of Economics and Statistics”  

No. 4/1954, s. 387-389.

przez NIK. Są nimi (według kolejności 
z rankingu oceny ryzyka): bezpieczeń-
stwo obywateli, bezpieczeństwo i efek-
tywność energetyczna oraz stabilność fi-
nansowa. Należy zauważyć, że ich zakres 
przedmiotowy dotyczy sfer: społecznej, 
gospodarczej oraz środowiskowej. Są klu-
czowe z punktu widzenia wyzwań współ-
czesności oraz mogą generować ryzyko po-
tencjalnych nieprawidłowości. Stanowią 
także podstawowe komponenty bezpie-
czeństwa narodowego.

Bezpieczeństwo obywateli40

Jest podstawowym dobrem publicznym, 
a zatem ma niekonkurencyjny charak-
ter; powinno charakteryzować się tym, 
że nie można wykluczyć z udziału w ko-
rzystaniu z niego jednostek lub grup41. 
Bezpieczeństwo obywateli obejmuje 
m.in. takie sfery działalności państwa, 
jak: bezpieczeństwo wewnętrzne, obro-
na narodowa oraz wymiar sprawiedliwo-
ści. Dotyczą one bezpośrednio instytu-
cji odpowiedzialnych za egzekwowanie 
przestrzegania prawa oraz gwarancję nie-
naruszalności granic Rzeczypospolitej 
Polskiej. Obserwowane w ostatnim cza-
sie zjawiska i procesy mające znaczący 
wpływ na te dobra sprawiają, że NIK 
powinna dokładnie zbadać działania 
instytucji odpowiedzialnych za ich za-
pewnienie w obliczu obecnych i przy-
szłych zagrożeń. W Strategii działalności 
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kontrolnej wskazano, że chodzi o obszar: 
bezpieczeństwa wewnętrznego, obron-
ności oraz bezpieczeństwa zewnętrznego 
i wymiaru sprawiedliwości.

Jednym z podstawowych wymiarów 
bezpieczeństwa wewnętrznego jest spo-
sób postrzegania go przez obywateli. Do-
tychczas odnotowywano tu pozytywne 
trendy. Dane Głównego Urzędu Staty-
stycznego (GUS) ukazują, że wskaź-
nik poczucia bezpieczeństwa obywa-
teli w miejscu zamieszkania w latach 
2015 – 2019 przyjmował wartość powyżej 
90% i miał tendencję wzrostową42. Do-
datkowo liczba przestępstw o charak-
terze kryminalnym w ostatnim czasie 
spadała43. Z drugiej jednak strony na-
stąpił znaczący przyrost przestępstw 
ekonomicznych44, a także przestępstw 
przeciwko rodzinie i opiece45. Odnoto-
wano także wzrost wartości wskaźnika 
udziału osób tymczasowo aresztowanych 
w ogólnej liczbie osób przebywających 
w zakładach karnych i aresztach śled-
czych46. W 2021 r. jednostki ochrony 

42 <https://sdg.gov.pl/statistics_glob/16-1-4/> (dostęp 26.1.2023).
43 W latach 2017–2019 obserwowana była delikatna tendencja wzrostowa, brak danych na temat sytuacji w 2022 r.
44 <https://www.policja.pl/pol/aktualnosci/225730,Nowe-Biuro-Zwalczania-Przestepczosci-Ekonomiczne

j-w-Komendzie-Glownej-Policji.html> (dostęp 26.1.2023).
45 W 2018 r. wskaźnik ten osiągnął poziom prawie 90 tys. zgłoszeń, co stanowiło trzykrotny wzrost w porównaniu 

z 2016 r. – zob. Indeks Wiarygodności Ekonomicznej Polski, J. Hausner (red.), Fundacja GAP, Kraków 2022.
46 5,9% w 2015 r., 9,8% w 2017 r. i 12,8% w 2020 r.
47 Działalność służb ratowniczych w 2021 r. i 2020 r. Informacja sygnalna GUS, 28.7.2022.
48 <https://www.prawo.pl/samorzad/obrona-cywilna-w-projekcie-ustawy-o-ochronie-ludnosci,517545.

html oraz https://oko.press/dlaczego-w-polsce-zlikwidowano-obrone-cywilna-w-momencie-kiedy-rosnie-
zagrozenie-ze-strony-rosji> (dostęp 25.1.2023).

49 Zob. A. Bilal: Wojna hybrydowa - nowe zagrożenia, złożoność i „zaufanie” jako antidotum, „NATO Review” 
30.11.2021 <https://www.nato.int/docu/review/pl/articles/2021/11/30/wojna-hybrydowa-nowe-
zagrozenia-zlozonosc-i-zaufanie-jako-antidotum/index.html> (dostęp 14.2.2023); P. Szymański: NATO 
i Unia Europejska wobec zagrożeń hybrydowych, OSW 24.4.2020 <https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/
komentarze-osw/2020-04-24/nato-i-unia-europejska-wobec-zagrozen-hybrydowych> (dostęp 14.2.2023); 
Wojna Hybrydowa – wydanie specjalne „Przegląd Bezpieczeństwa Wewnętrznego” 2015, s. 1-103.

50 Zgodnie z art. 40 ust. 1 pkt 2 ustawy o obronie Ojczyzny (Dz.U. z 2022 r. poz. 2305).

przeciwpożarowej podjęły zdecydowa-
nie więcej działań w porównaniu z latami 
poprzednimi47. Ponadto, w kontekście 
szerokiego spektrum zagrożeń ludno-
ści, niezwykle ważne jest zapewnienie 
właściwego funkcjonowania obrony cy-
wilnej (OC) oraz systemu zarządzania 
kryzysowego na wszystkich poziomach 
podziału administracyjnego państwa. 
Jest to szczególnie istotne w kontekście 
słabości OC i braku przygotowania tej 
formacji do współczesnych zagrożeń48. 
Zagrożenia hybrydowe oraz rosnąca presja 
migracyjna jako ich nieodłączny element 
stanowią przy tym poważne wyzwanie 
dla systemu bezpieczeństwa RP49.

W odniesieniu do kwestii obronno-
ści oraz bezpieczeństwa zewnętrznego, 
coraz większego znaczenia nabiera przy-
spieszenie rozwoju zdolności operacyj-
nych Sił Zbrojnych RP (SZ RP). Zakłada 
się wzrost wydatków z budżetu na finan-
sowanie potrzeb obronnych do poziomu 
3% PKB od 2023 r.50 Planowana w bu-
dżecie na 2023 r. skonsolidowana kwota 
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wydatków na realizację funkcji państwa 
dotyczącej zapewnienia bezpieczeństwa 
i nienaruszalności granic ma wynieść 
84,55 mld zł, a uwzględniając łączne wy-
datki przewidziane w części 29. – Obro-
na narodowa – 96,92 mld zł51. Na nowy 
sprzęt i uzbrojenie Ministerstwo Obro-
ny Narodowej (MON) chce przeznaczyć 
24,52 mld zł52. Znaczący wzrost wydatków 
na obronność i bezpieczeństwo zewnętrz-
ne jest związany m.in. z zakupami sprzętu 
wojskowego od zagranicznych (m.in. ame-
rykańskich i koreańskich) dostawców53. 
Niemniej istotne są kwestie zdolności ope-
racyjnych SZ RP, a także donacji uzbro-
jenia z SZ RP dla Ukrainy i wpływ tego 
działania na zdolności operacyjne Wojska 
Polskiego54. Te zagadnienia powinny stać 
się przedmiotem kontroli NIK.

Jeśli chodzi o wymiar sprawiedliwości 
kwota wydatków w 2023 r. ma wynieść 
19,79 mld zł55. Na jego sprawne funk-
cjonowanie składa się wiele elementów. 
Niemniej w Polsce ciągle wydłuża się czas 
trwania postępowań sądowych (w 2020 r. 

51 <https://defence24.pl/polityka-obronna/rekordowy-budzet-mon-w-2023-roku-prawie-100-mld-zlotych 
-na-obrone-analiza> (dostęp 25.1.2023). Do ww. wydatków na obronę z budżetu należy dodatkowo doliczyć 
jeszcze ok. 35-40 mld zł zapowiadanych z Funduszu Wsparcia Sił Zbrojnych.

52 Co oznacza wzrost wydatków o 64% względem 2022 r. Największy wzrost, bo prawie o 126%, zaplanowano 
na inwestycje budowlane – w przyszłym roku pochłoną one prawie 4,8 mld zł, zob.   
<http://polska-zbrojna.pl/home/articleshow/38347> (dostęp 25.1.2023).

53 <https://forsal.pl/swiat/bezpieczenstwo/artykuly/8516668,polskie-zakupy-wojskowe-w-korei-poludniowej-
czy-to-ma-sens.html (dostęp 25.1.2023) oraz <https://polskieradio24.pl/130/4437/artykul/3011211,wiel-
kie-zamowienie-na-sprzet-wojskowy-z-korei-poludniowej-prezes-pgz-to-dobra-decyzja> (dostęp 25.1.2023).

54 Zob. B. Zalewski: Co zamiast Leopardów? Rzecznik Agencji Uzbrojenia o uzupełnianiu luk w obronności, 
Radio RMF24, <https://www.rmf24.pl/radio/news-co-zamiast-leopardow-rzecznik-agencji-uzbrojenia-o 
-uzupelnia,nId,6527557#crp_state=1> (dostęp 25.1.2023).

55 Według Skonsolidowanego planu wydatków w układzie zadaniowym na 2023 r. i dwa kolejne lata.
56 W latach 2011–2016 było to mniej niż pięć miesięcy, zob. Indeks Wiarygodności Ekonomicznej…, op.cit. s. 22.
57 Do 2015 r. odsetek niezałatwionych spraw w roku, w którym zostały złożone w sądach, mieścił się w prze-

dziale 13-16%. W kolejnych latach było to powyżej 20%, zob. tamże.
58 Por. R. Szczerbowski: Bezpieczeństwo energetyczne Polski – mix energetyczny i efektywność energetyczna, 

„Polityka Energetyczna” nr 4/2013, s. 35-47.

postępowanie trwało średnio prawie siedem 
miesięcy)56. W ostatnich latach znacznemu 
pogorszeniu uległ wskaźnik ukazujący rela-
cje spraw rozstrzygniętych do przyjętych 
w określonym roku. Wrasta także odsetek 
niezałatwionych57. Tworzenie i działalność 
funduszy celowych będących w dyspozycji 
Ministra Sprawiedliwości, takich jak Fun-
dusz Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomo cy 
Postpenitencjarnej – Fundusz Sprawiedli-
wości, mogą powodować potencjalne pro-
blemy związane z funkcjonowaniem tego 
obszaru, jeśli chodzi o: legalność, gospo-
darność, celowość i rzetelność.

Niezależność 
i efektywność energetyczna

Są postrzegane jako główny element polity-
ki energetycznej na poziomie całego kraju 
i istotny filar bezpieczeństwa państwa. Dy-
wersyfikacja źródeł dostaw ropy naftowej, 
gazu ziemnego i węgla, a także rozwijanie 
energetyki jądrowej to fundamenty bez-
pieczeństwa energetycznego Polski58. Wraz 
ze wzrastającą efektywnością systemów 
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wytwarzania, gromadzenia i przesyłu ener-
gii stanowią podstawowe, krytyczne obsza-
ry funkcjonowania państwa. Zapewnienie 
ich prawidłowego funkcjonowania jest skła-
dową wielu działań. Miks energetyczny59 
należy do kluczowych elementów w tym 
procesie60. Tymczasem w Polsce dywer-
syfikacja źródeł pozyskiwanej energii jest 
w dalszym ciągu niewystarczająca61. W kraju 
funkcjonuje obecnie 17 elektrowni zasila-
nych jednym lub dwoma rodzajami paliwa, 
w tym: węglem kamiennym, węglem brunat-
nym, biomasą oraz gazem ziemnym (jedna 
elektrownia – Stalowa Wola)62. Analizując 
podstawowe dane dotyczące polskiej energe-
tyki w 2021 r., należy również wskazać na63:

 • wzrost udziału węgla w produkcji ener-
gii elektrycznej;

 • spadek udziału odnawialnych źródeł 
energii;

 • rekordową produkcję energii elektrycz-
nej oraz jej zużycie;

 • najniższy od 5 lat wskaźnik importu 
netto energii elektrycznej;

 • wzrost mocy osiągalnej, przy czym 
moc jednostek konwencjonalnych od lat 

59 Miks energetyczny – struktura produkcji i konsumpcji energii według kryterium nośników energii lub spo-
sobów wytwarzania.

60 R. Szczerbowski: Bezpieczeństwo energetyczne..., op.cit.
61 Zob. Struktura produkcji energii elektrycznej w polskich elektrowniach, Portal rynek elektryczny.pl <https://

www.rynekelektryczny.pl/produkcja-energii-elektrycznej-w-polsce/> (dostęp 14.2.2023).
62 <http://galaxy.agh.edu.pl/~madejski/elektrownie-w-polsce/> (dostęp 25.1.2023).
63 Na podstawie Forum Energii: Transformacja energetyczna w Polsce, kwiecień 2022   

<https://www.forum-energii.eu/pl/analizy/transformacja-2022> (dostęp 25.1.2023).
64 Tamże.
65 Na podstawie <https://sdg.gov.pl/statistics_glob/7-3-1/> (dostęp 25.1.2023).
66 Wyniki techniczno‐ekonomiczne działalności oraz inwestycje w górnictwie węgla kamiennego w Polsce 

w okresie styczeń–czerwiec 2022 r. <https://polskirynekwegla.pl/sites/default/files/StPu/22/2022.06 
_Wyniki_techniczno-ekonomiczne.pdf> (dostęp 25.1.2023).

67 Zob. J. Mazurkiewicz: Bezpieczeństwo energetyczne Polski, „Polityka Energetyczna” nr 1/2008, s. 311-322.
68 Polityka energetyczna Polski do 2040 roku (M.P. 2021 r. poz. 264); Założenia do aktualizacji Polityki ener-

getycznej Polski do 2040 r. z marca 2022 r. <https://www.gov.pl/web/klimat/zalozenia-do-aktualizacji 
-polityki-energetycznej-polski-do-2040-r> (dostęp 13.2.2023).

utrzymuje się na stałym poziomie, a rozwi-
jają się głównie moce odnawialnych źródeł 
energii (przede wszystkim fotowoltaika);

 • rekordowy wzrost cen gazu ziemnego, 
a w efekcie energii elektrycznej64;

 • spadek wskaźnika energochłonności pro-
duktu krajowego brutto (PKB), określa-
jący ilość energii zużytej do wytworzenia 
jednostki PKB65.

W kontekście rozwoju tego obszaru 
niezbędne są także: rozwój energetyki 
wiatrowej, zarówno lądowej, jak i mor-
skiej oraz modernizacja istniejącej sieci 
przesyłowej i dystrybucyjnej. Polska nadal 
nie wprowadziła efektywnych form dy-
wersyfikacji źródeł pozyskiwania węgla 
kamiennego66.

Konieczność zapewnienia odpowiednie-
go poziomu bezpieczeństwa energetyczne-
go Polski67, a także sprostania wymogom 
ochrony środowiska w kontekście polityki 
klimatyczno-energetycznej Unii Euro-
pejskiej stanowią podstawowe powody 
zintensyfikowania działań w celu wdro-
żenia i wykorzystania energetyki jądro-
wej, jako filaru polityki energetycznej68. 



20 KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt   Marcin Będzieszak, Wojciech Goleński

Z punktu widzenia efektywności energe-
tycznej prace te mają istotne znaczenie. 
Budowa wielkoskalowych reaktorów może 
zahamować wzrost kosztów energii dla od-
biorców, a nawet je obniżyć biorąc pod 
uwagę pełny rachunek odbiorcy końco-
wego. Wskazuje się, że są one najtańszymi 
źródłami energii, uwzględniając pełny ra-
chunek kosztów (inwestorskie, systemowe, 
sieciowe, środo wiskowe, zdrowotne, inne 
zewnętrzne) oraz czynnik długiego czasu 
pracy po okresie amortyzacji. Dotyczy 
to zarówno odbiorców indywidualnych, 
jak i przedsiębiorstw, a w szczególności 
zabezpiecza rozwój branż energochłon-
nych69.

Zwiększanie efektywności energetycznej 
powinno również oznaczać zintensyfiko-
wanie działań mających na celu termomo-
dernizację i renowację budynków. Będzie 
to mieć istotne znaczenie dla ochrony go-
spodarstw domowych przed ubóstwem 
energetycznym dzięki umożliwieniu wyko-
rzystania energooszczędnych źródeł ciepła 
przy zachowaniu komfortu cieplnego od-
biorców. Niezbędne jest również wzmoc-
nienie działań poprawiających efektywność 
procesową i zmniejszających wykorzysta-
nie energii w przemyśle70.

69 Program Polskiej Energetyki Jądrowej <https://www.gov.pl/web/polski-atom/program-polskiej-energe-
tyki-jadrowej-2020-r> (dostęp 25.1.2023).

70 Założenia do aktualizacji Polityki energetycznej Polski do 2040 r. z marca 2022 r. <https://www.gov.pl/
web/klimat/zalozenia-do-aktualizacji-polityki-energetycznej-polski-do-2040-r> (dostęp 25.1.2023).

71 Obszar problemowy poza kwestią finansów publicznych, która stanowi główny obszar zainteresowania Naj-
wyższej Izby Kontroli, obejmuje także politykę pieniężną oraz sieć bezpieczeństwa finansowego.

72 W wąskim ujęciu wydatki publiczne związane z zarządzaniem finansami państwa i mieniem państwowym 
w 2023 r. mają wynieść 329 mld zł.

73 Strategia zarządzania długiem sektora finansów publicznych w latach 2023–2026, Ministerstwo Finansów, 
Warszawa, wrzesień 2022, s. 5.

74 Indeks wiarygodności ekonomicznej Polski, J. Hausner (red.), Open Eyes Summit, Kraków 2022,   
<https://oees.pl/wp-content/uploads/2022/11/indeks-wiarygodnosci_WEB.pdf >.

Stabilność finansowa71

Obejmuje wydatki ponoszone przede 
wszystkim na realizację zadań publicz-
nych, pozyskiwanie dochodów budżetu 
państwa, zarządzanie budżetem, nadzór 
nad rynkiem finansowym, zarządzanie 
mieniem państwowym i ochronę intere-
sów Skarbu Państwa, płatności na rzecz 
budżetu Unii Europejskiej czy te związane 
z długiem publicznym72.

Stabilność finansowa mierzona deficy-
tem instytucji publicznych (rządowych 
i samorządowych) uległa w ostatnich la-
tach pogorszeniu m.in. w wyniku pro-
wadzonej polityki fiskalnej, np. decy-
zji rządu o coraz szerszym stosowaniu 
rozwiązań pozabudżetowych (zarów-
no przy tworzeniu funduszy czy agend 
pozabudżetowych w celu finansowania 
obrony narodowej, wsparcia udzielane-
go emigrantom z Ukrainy, zadań mają-
cych na celu przeciwdziałanie pandemii 
COVID-19, etc.). Dług instytucji pu-
blicznych w kolejnych latach ma prze-
kroczyć 55% PKB73. Dodatkowo wskazuje 
się na narastający problem ograniczenia 
przejrzystości finansów publicznych74. 
Działania podejmowane w ostatnich la-
tach przez władze w zakresie organizacji 
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instytucji publicznych skutkują wypy-
chaniem zadań publicznych poza sek-
tor finansów publicznych (np. Fundusz 
Przeciwdziałania COVID-19, Fundusz 
Wsparcia Sił Zbrojnych). Miarą tego zja-
wiska jest różnica pomiędzy relacją pań-
stwowego długu publicznego do PKB 
(liczoną według metodologii krajowej), 
a długiem instytucji rządowych i samo-
rządowych (liczonym według metodo-
logii unijnej). Nierównowaga finansów 
publicznych (deficyt sektora instytucji 
rządowych i samorządowych) szacowa-
na przez Komisję Europejską75 w latach 
2023–2024 odpowiednio na -5,5% i -5,2% 
PKB) oraz ogólna ocena bezpieczeństwa 
Polski jako emitenta długu publicznego 
w połączeniu z wysoką inflacją, decyzja-
mi o wzroście stóp procentowych NBP 
oraz sytuacją geopolityczną powodują 
wzrost kosztów obsługi długu Skarbu 
Państwa (do poziomu 1,99% w 2023 r. 
z 0,86% PKB w 2022 r.).

Kolejnym elementem mającym wpływ 
na stabilność finansową jest prowadzona 
polityka pieniężna. Obecnie w Polsce 
staje ona przed wyzwaniem – najwyż-
szą od dziesięcioleci inflacją. Decyzje 
dotyczące stóp procentowych, a także 
wykorzystania niekonwencjonalnych 
instrumentów76 mają kluczowe znacze-
nie dla gospodarki. Od prawidłowości 
ich spożytkowania zależą bowiem nie 

75 European Economic Forecast, Institutional Paper 187, November 2022, s. 129.
76 Np. forward guidance, czyli wskazywanie przez banki centralne działań, które będą miały miejsce w dłuższej 

perspektywie.
77 OECD Economic Outlook, Volume 2022, Issue 2, Preliminary version, No. 112, OECD Publishing, Paris, s. 192.
78 Countering the Cost-of-Living Crisis, International Monetary Fund, World Economic Outlook, Washington, 

DC, October 2022.
79 Tj. Financial Technology – wykorzystywanie nowych technologii oraz innowacji w obszarze usług finansowych.

tylko oczekiwania inflacyjne, ale także 
skłonność do oszczędzania (w wypadku 
osób fizycznych) czy skłonność do in-
westycji (w wypadku przedsiębiorstw). 
Stopa inflacji przyjęta w projekcie 
ustawy budżetowej na 2023 r. wynosi 
9,8% (w 2024 r. odpowiednio 4,8%). 
Organizacja Współpracy Gospodar-
czej i Rozwoju (OECD)77 i Międzyna-
rodowy Fundusz Walutowy (MFW)78 
prognozują jednak jej wyższy poziom, 
tj. odpowiednio 10,8% oraz 6,6%. W ra-
mach opisywanego obszaru niezwykle 
ważnym elementem działalności pań-
stwa jest także zapewnienie stabilno-
ści i bezpieczeństwa prywatnego syste-
mu finansowego, w tym gwarantowa-
nie depozytów czy działania nadzorcze 
wobec instytucji finansowych. Stoso-
wanie przymusowej restrukturyzacji 
banków, wycofanie stopy procentowej 
WIBOR, działania związane z fintech79 
czy kryptowalutami, zapobieganie pra-
niu pieniędzy stanowią nowe wyzwania 
dla instytucji publicznych.

Podsumowanie
Wyzwania współczesności determinują 
realizację podstawowych funkcji pań-
stwa i jego instytucji. Naczelny organ 
kontroli jakim jest NIK dostosowuje 
priorytety swojej działalności do współ-
czesnych wyzwań, dostrzegając ich wagę. 
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Sformułowany w SDK priorytet stra-
tegiczny – „Zapewnienie bezpieczeń-
stwa narodowego” jest z jednej strony 
ogólnym sformułowaniem odnoszącym 
się do wielu aspektów bezpieczeństwa 
państwa i jego obywateli, a z drugiej 
zawiera konkretne komponenty, które 
we wskazanym dokumencie zostały 
określone jako priorytety szczegółowe. 
Zrozumienie istoty bezpieczeństwa na-
rodowego wydaje się także pomocne 
w systemowym ujęciu poszczególnych 
obszarów problemowych, ich współza-
leżności oraz zachodzących pomiędzy 
nimi sprzężeń zwrotnych. Wybór w ra-
mach SDK kluczowych obszarów pro-
blemowych, tj. bezpieczeństwa obywa-
teli, niezależności i efektywności ener-
getycznej oraz stabilności finansowej 
pokazuje, że są one najważniejszymi 

determinantami funkcjonowania Pol-
ski w zmieniającej się rzeczywistości.
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ABSTRACT
National Security as NIK’s Priority – Strategy for the Years 2023–2024 
The President of the Supreme Audit Office approved the update of the audit strate-
gy for 2022–2024 on 9th February 2023, and simultaneously the basic areas of NIK’s 
audit activity were updated for this and next year. The strategy identifies “Ensuring 
national security” as the strategic priority that comprises three detailed priorities, 
which in turn include three key intervention areas, each related to the most impor-
tant spheres of the State’s activity. The document indicates that “ensuring national 
security should be the basis for our State and it is necessary for audit planning, and 
for developing audit programmes and subjects. National security exceeds military 
security and it should guarantee, among others, protection of such values as human 
survival, the socioeconomic system, the dominating ideology, the State’s prestige in 
the international environment, interests of Polish citizens abroad, economic progress, 
the standard of living, etc.”. The article deals with the issues related to the nature of 
national security regarded as both: a strategic priority of the document and the basis 
of the State’s operations in present times. It also discusses the methodology for select- 
ing detailed priorities and key problem areas. The article also comprises a synthetic 
description of the most important areas considered at the audit planning stage and 
when developing audit programmes and subjects. These are: safety of citizens, energy 
independence and effectiveness, and financial stability. 
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