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Rola jednostek samorzadu terytorialnego
w finansowaniu odbudowy Ukrainy

Wstep

W obliczu trwajacego od 24 lutego 2022 r. konfliktu zbrojnego na Ukra-
inie wladze publiczne réznych szczebli, zwlaszcza te z panstw oéciennych,
cheac wesprzeé¢ Ukraincow, stanely przed ogromnymi wyzwaniami organiza-
cyjnymi, logistycznymi i finansowymi. Gléwny ciezar spadt poczatkowo na
polskie jednostki samorzadu terytorialnego (dalej jako JST), ktére podejmo-
waly (czesto samodzielnie) starania zaspokojenia najpilniejszych potrzeb fali
uchodzcéw przybywajacych na teren Rzeczpospolitej Polskiej. Przedstawicie-
le samorzadow terytorialnych od poczatku konfliktu na Ukrainie zaangazo-
wani sa w udzielanie wsparcia rzeczowego, finansowego 1 spotecznego, by ad-
ministracja publiczna na Ukrainie mogta funkcjonowaé mozliwie efektywnie
w obliczu dziatan zbrojnych. Nie mniej istotne jest przygotowanie pola do
dzialania na rzecz odbudowy Ukrainy po zakonczeniu wojny. Uchwalenie
przez Sejm stosownych przepisow w 2022 r.! pozwolito na szczeblu centralnym
uregulowacé jedynie najpilniejsze zasady pobytu emigrantéw, ich zatrudnia-
nia, prowadzenia przez nich dziatalnoéci gospodarczej, edukacji, ubezpiecze-
nia spotecznego 1 zdrowotnego, $wiadczen socjalnych w Polsce, na dalszym
planie pozostawiajac kwestie zwigzane z pomoca udzielana podmiotom znaj-
dujacych sie na terenie Ukrainy w celu odbudowy infrastruktury krytyczne;j
1 instytucji uzytecznoéci publicznej (szkdt, szpitali, dworcéw, elektrowni etc.).

Wykorzystujac metode dogmatyczno-prawna, zwiazana z analiza stanu
normatywnego, ustalono, ze JST nie posiadaja wystarczajacych uprawnien, by
angazowacé sie w procesy stricte inwestycyjne zwiazane z odbudowa Ukrainy.

1 Ustawa z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwiazku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego panstwa (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 337).
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Mimo to katalog innych instrumentéw prawnych, jakimi dysponuja polskie
JST, pozwala im zaangazowaé sie w przedsiewziecia biezacego udzielania
wsparcia poprzez $wiadczenie ustug lub dostarczania towaréw na Ukrainie.
W artykule przedstawiono instrumenty ,,miekkie” i mozliwo§ci wsparcia pro-
jektow stuzacych odbudowie Ukrainy zaréwno obecnie, jak 1 po zakonczeniu
wojny, odnoszac sie do tych, ktére pozwola na utrzymanie, wzglednie przy-
wrécenie biezacego realizowania zadan publicznych przez organy administra-
¢ji publicznej na Ukrainie. Ponadto scharakteryzowano, na ile polskie JST
moga realizowaé swoje zamierzenia samodzielnie, a na ile wraz z innymi
podmiotami prawnymi réznych szczebli, w tym szczebla miedzynarodowego.
Caloksztalt tych uprawnien sprawia, ze JST pelnia znaczaca, choé uzupet-
niajaca w stosunku do organéw administracji panstwowej role w finansowa-
niu odbudowy Ukrainy.

De lege ferenda nalezaloby rozwazy¢ zmiany legislacyjne, by samorzady
terytorialne moglty angazowac sie w projekty na Ukrainie w formule realiza-
¢ji zadan wlasnych lub jako zadania zlecone przez rzad RP, ewentualnie
w jeszcze innych formach dziatania. Niezbedne jest zatem udzielenie odpo-
wiedzi na pytanie, czy 1 jakiego rodzaju zmiany legislacyjne nalezaloby za-
proponowac by jednostki samorzadu terytorialnego (i podmioty im podlegte)
mogly aktywnie uczestniczyé w tym procesie? Istotne jest udzielenie odpo-
wiedzi na pytanie, z jakich §rodkéw finansowych — wtasnych, budzetu pan-
stwa lub tzw. érodkéw europejskich — moga korzystaé, podejmujac swe sta-
rania na rzecz Ukrainy?

Zakres zadan JST

Prébujac odpowiedzieé na powyzsze pytania, nalezy w pierwszej kolejno-
§ci przeanalizowaé tre$é¢ Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. oraz ustaw
kreujacych strukture i1 zadania poszczegélnych szczebli samorzadu teryto-
rialnego w Polsce — ustawy o samorzadzie gminnym?, ustawy o samorzadzie
powiatowym? i ustawy o samorzadzie wojewddzkim*. Okreslaja one m.in. pra-
wa 1 obowiazki JST w obrocie prawnym, wskazuja na podstawowe zasady
funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Z ustaw tych wynika przede
wszystkim, ze dziatania podejmowane przez samorzady terytorialne w ramach
zadan wlasnych prowadzone sa dla dobra wlasnej wspdlnoty samorzadowe;.

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 1153),
dalej jako u.s.g.

3 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 1684),
dalej jako u.s.p.

4 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 581
ze zm.), dalej jako u.s.w.
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Zasadniczo dzialalnoéé gmin pozostaje ograniczona przedmiotowo do tych
dziatan, ktérych celem jest biezace 1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnoéci w drodze §wiadczenia ustug powszechnie dostepnych (uzy-
tecznoéci publicznej).

Ustawowy katalog zadan wtasnych powiatéw (art. 4 u.s.p.) 1 samorzadu
wojewodzkiego (art. 14 u.s.w.) to katalog zamkniety, nieobejmujacy dziatan
inwestycyjnych poza wlasnym terytorium czy sfera przedmiotowa zadan.
JST przydzielone im zadania realizuja samodzielnie lub na podstawie poro-
zumien z innymi JST, lub powierzajac je na podstawie stosownych uméw or-
ganizacjom pozarzadowym (art. 9 u.s.g.). Jednakze postanowienia odreb-
nych ustaw moga staé¢ sie przyczyna prowadzenia przez gminy oraz inne
gminne osoby prawne dziatalnoéci gospodarczej, wykraczajacej poza zadania
o charakterze uzytecznosci publicznej. Jest nim art. 1 ust. 1 ustawy o gospo-
darce komunalnej®. Przepis ten wyraznie wskazuje na to, ze przedmiotem
aktywnosci JST jest gospodarka komunalna rozumiana jako wykonywanie
przez te jednostki zadan wlasnych w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb
wspollnoty samorzadowe), w szczegdlnosci poprzez biezace 1 nieprzerwane za-
spokajanie zbiorowych potrzeb ludnoSci w drodze §wiadczenia ustug po-
wszechnie dostepnych (ustugi uzytecznosci publicznej).

Dla realizacji dziatan poza sfera uzytecznoéci publicznej gminy i samo-
rzady wojewddztwa moga przystepowaé do lub samodzielnie tworzy¢ spétki
prawa handlowego (art. 9 ust. 2 1 4 u.g.k.). Jednoczeénie ustawa wasko za-
kre$la przedmiot dzialalno$ci takich spélek, dajac przyzwolenie na dziatal-
noé¢ wazna z punktu widzenia rozwoju gminy (w tym polegajaca na prowa-
dzeniu czynnoSci bankowych lub ubezpieczeniowych oraz prowadzenie
dziatalnoéci doradczej, promocyjnej, edukacyjnej 1 wydawniczej na rzecz sa-
morzadu terytorialnego). Tym samym wsparcie np. w postaci kredytéw, po-
zyczek udzielanych przez gminy jednostkom samorzadowym na obszarze
Ukrainy jest zasadniczo prawnie nieprzewidziane. Tym bardziej jakakol-
wiek dzialalno§é inwestycyjna JST, np. w postaci inwestycji bezpos$rednich,
o charakterze miedzynarodowym stoi co najmniej pod znakiem zapytania.
Nalezy tez zwrdéci¢ uwage na art. 6 u.s.p., zgodnie z ktorym powiaty (inaczej
niz gminy czy wojewodztwa) nie moga prowadzi¢ jakiejkolwiek dziatalnosci
gospodarcze] wykraczajacej poza zadania o charakterze uzyteczno$ci pu-
blicznej. Niemniej jednak w debacie publicznej pojawiaja sie glosy, ze Polska,
w tym jej JST, wrecz powinny uczestniczyé w odbudowie Ukrainy.

Gdyby JST rozwazaly prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej (np. po-
przez prace budowlane przywracajace sprawno$¢ systemu doprowadzania
wody czy energii cieplnej na terenie Ukrainy), to powinny mie¢ na uwadze

5 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 679),
dalej jako u.g.k.
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pozostale ograniczenia wyptywajace z u.g.k. Mimo ze dzialania takie miesz-
cza, sie co do ich przedmiotu w zakresie uzyteczno$ci publicznej, to ich zakres
terytorialny siega poza obszar dozwolony w ustawie. Dlatego mozliwosé ta
przyshuguje co najwyzej tym jednostkom przygranicznym, ktére sa w stanie
wykazaé dobroczynne skutki inwestycji dla wlasnego obszaru (np. transgra-
niczna melioracja, odprowadzanie nieczystosci, tak by nie zanieczyszczaly ro-
dzimych zlewni, budowa mostéw, trakcji etc.). Z kolei przystepowanie i two-
rzeniem spélek przez JST poza dziatalno$cia uzytecznosci publicznej jest
mozliwe tylko wyjatkowo, po spetnieniu dodatkowych przestanek okreslonych
w art. 9 u.g.k.110 u.g.k (odpowiednio dla gmin 1 wojewddztw; powiaty w ogdle
nie moga tworzy¢ ani przystepowac do spétek). Jednym z tych warunkéw dla
dziatalnoéci spoza sfery uzytecznoéci publicznej sa ,,niezaspokojone potrzeby
wspolnoty samorzadowej na rynku lokalnym”. To wyklucza niemal catkowicie
realizowanie projektéw na rzecz podmiotéw z Ukrainy, a tym bardziej na jej
terytorium jako dziatan wtasnych polskich JST, skoro powinny one przynosié¢
korzy$ci mieszkancom danej JST (nawet zaktadajac, ze korzyéci dla JST mia-
lyby charakter posredni). Dlatego wykorzystanie §rodkéw wlasnych na tego
typu przedsiewziecia wydaje sie dalece ograniczona lub niedopuszczalna.

Pewne mozliwosci prowadzenia dzialan wykraczajacych poza granice
wlasnej wspdlnoty samorzadowej wynikaja dla gmin z art. 7 ust. 1 p. 20 u.s.g.
Stanowi on, ze zadaniem wlasnym gmin jest réwniez wspélpraca ze spotecz-
noéciami lokalnymi i1 regionalnymi innych panstw. Pamietaé nalezy, ze choé¢
znaczenie sformulowania ,,wspélpraca” jest nieostre i moze by¢ interpreto-
wane szeroko, to nalezy je interpretowaé w kontek§cie zaspokajania zbioro-
wych potrzeb (wlasnej) wspdlnoty lokalne;j.

Nieco inaczej jest w przypadku samorzadu wojewddztwa. Moga one re-
alizowaé wspolprace zagraniczng na postawie uchwaty sejmiku wojewddz-
twa w sprawie ,priorytetéw wspélpracy zagranicznej” (art. 18 p. 13 u.s.w.),
z tym zastrzezeniem, ze jest ona zgodna z prawem wewnetrznym, polityka
zagraniczng panstwa i jego zobowiazaniami miedzynarodowymi (art. 76 u.s.w.)
oraz miesci sie w granicach zadan 1 kompetencji wojewodztwa. Uchwala ta
powinna okreélaé gtéwne cele wspolpracy, jej priorytety geograficzne i za-
mierzenia co do przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen regional-
nych (art. 75 u.s.w.). Kazdorazowe zawarcie umowy o wspoétpracy regionalnej
wymaga zgody ministra spraw zagranicznych (art. 77 ust 1 u.s.w.). Prowa-
dzenie przez JST dziatalno$ci za granica, zréznicowanej co do przedmiotu
1 charakteru, nie jest wiec autonomiczne. Podpisanie uméw na realizacje
dzialan inwestycyjnych (na obszarze Ukrainy) przez JST lub ich spétki ko-
munalne wymagaltoby natomiast stosownych zmian w prawie, co w kontek-
§cie uwarunkowan konstytucyjnych wydaje sie malo prawdopodobne.

Poza realizacja zadan zaliczanych do zadan wlasnych samorzady moga
takze realizowac zadanie zlecone (na podstawie art. 166 Konstytucji RP oraz
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odpowiednich uregulowan w ustawach samorzadowych). Potencjalnie mozli-
we jest przyjecie szczegdlnego rozwiazania prawnego, na podstawie ktérego
JST przekazane zostalyby okreslone zadania, réwniez w postaci realizacji
konkretnych projektéw lub kontraktéw (np. w ramach odbudowy infrastruk-
tury krytycznej lub budynkéw uzytecznosci publicznej na Ukrainie), rzecz ja-
sna wraz z zapewnieniem odpowiednich $rodkéw finansowych z budzetu
panstwa na ich realizacje. Ustawa taka powinna takze precyzowac tryb prze-
kazywania zadan, sposéb realizacji oraz zasady i zrdédla ich finansowania
(w postaci dotacji celowych) przewidzianych w art. 10 ustawy z dnia 1 paz-
dziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®.

Po fali dziatan spontanicznych podejmowanych wiosna 2022 r., polegaja-
cych na reagowaniu ad hoc na najpilniejsze potrzeby zwiazane z naplywem
uchodzcow do Polski 1 dostarczaniem pomocy humanitarnej na teren Ukra-
iny, polskie samorzady coraz czeSciej podnosily kwestie ustrukturyzowania
1 uporzadkowania form oraz zakresu pomocy niesionej Ukrainie i jej miesz-
kancom. Ograniczenia co do wspdlpracy 1 niesienia tejze pomocy, wynikajace
z obowiazujacych regulacji prawnych, zostaty dostrzezone przez ustawodaw-
ce, ktéry ma mocy art. 73 ustawy z dnia 18 marca 2022 r. o pomocy obywate-
lom Ukrainy w zwiazku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa’
znowelizowatl ustawy ustrojowe JST, wprowadzajac m.in. art. 10 ust. 3 u.s.g.
Przepis ten przewiduje, ze gminy, zwiazki miedzygminne oraz stowarzysze-
nia JST moga udzielaé¢ pomocy, w tym pomocy finansowej, sobie nawzajem,
ale tez spoleczno$ciom lokalnym oraz regionalnym innych panstw.

Niemal tozsame z powyzszymi postanowienia ujeto w art. 7a ust. 2 u.s.p
oraz art. 8a ust. 2 u.s.w. Stanowig one istotny punkt wyjscia dla ustalenia
zakresu 1 zasad finansowania wsparcia udzielanego Ukrainie aktualnie i pod-
czas potencjalnego uczestnictwa JST w procesie jej powojennej odbudowy.
Podstawa udzielania tego rodzaju pomocy jest uchwala organu stanowiacego
JST (gminy, powiatu, zwiazku JST, sejmiku wojewddztwa lub wlasciwego
organu statutowego zrzeszajacego je stowarzyszenia). Poza regulacja usta-
wowag, pozostaly jednak tak istotne kwestie, jak choéby to, czy pomoc ta ma by¢
zwrotna, czy bezzwrotna, na jakie cele moze by¢ przeznaczona, czy jednostki
samorzadowe udzielajace pomocy moga (wzglednie powinny) wskazac¢ wiaza-
co cel, na jaki te érodki maja by¢ przeznaczone przez beneficjanta. Pomoc
musi by¢ wszak udzielana zgodnie z prawem wewnetrznym, polityka zagra-
niczna panstwa i jego miedzynarodowymi zobowiazaniami, a zarazem nie
wykraczaé poza granice zadan i kompetencji JST. Dotychczas udzielane

6 Ustawa z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. z 2024 r., poz. 1572), dalej jako ustawa o dochodach JST.

7 Ustawa z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwiazku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego panstwa (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 167 ze zm.).
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wsparcie polegato przede wszystkim na pomocy humanitarnej, pomocy na
potrzeby ochrony ludnoéci® (m.in. transporty daréw — zywnosci, medykamen-
tow, $rodkéw ochrony). Ogdlnoeuropejskimi projektami na duza skale, w ja-
kich wspétuczestniczyly do tej pory polskie JST, byly np. przekazanie w da-
rowiznie autobuséw szkolnych?®, laptopéw, notebookéw do szkét ukrainskich,
czesdci eksploatacyjnych do instalacji technicznych, karetek, generatoréw
1 magazynéw energii. W ramach takiej pomocy rozdysponowane moga by¢
wylacznie érodki wlasne z budzetu danej JST. Wydaje sie wiec, ze ustawo-
dawca pozostawil tu samorzadom niewielka swobode co do zakresu jedno-
stronnego wspierania Ukrainy.

Wspolpraca miedzynarodowa JST

Art. 172 ust. 2 Konstytucji RP ustanawia prawo JST przystepowania
do miedzynarodowych zrzeszen spolecznos$ci lokalnych i regionalnych oraz
prawo do wspélpracy ze spotecznoéciami lokalnymi i regionalnymi innych
panstw. Mozliwoé¢ ta jest uszczegélowieniem idei wyrazonej w preambule
Konstytucji, wskazujacej na ,potrzebe wspoétpracy ze wszystkimi krajami”.
Przybiera¢ moze ona rézne postaci uméw wskazujacych na szczegodtowe zasa-
dy 1 formy prowadzenia wspélnych przedsiewzieé z jednostkami samorzadow
terytorialnych panstw trzecich. Wyr6zni¢ mozna: a) wspélprace dwustronna
oparta o tzw. twinning (miasta partnerskie, blizniacze)', b) wielostronna jako
tzw. sieci miast, oraz ¢) wspotprace na poziomie regiondéw. Szczegblng formu-
la wspélpracy jest taczenie JST z réznych szczebli z ich odpowiednikami na
terenach przygranicznych.

Samorzady terytorialne Polski 1 Ukrainy, jako cztonkowie Rady Europy,
moga oplerac¢ swoja wspolprace na Europejskiej karcie samorzadu terytorial-
nego (lokalnego)'!. Karta zaktada, ze samorzadno$é jest jedna z najwazniej-
szych zasad ustroju demokratycznego 1 uznaje zacie$nienie wiezi miedzy sa-
morzadami w celu ochrony i urzeczywistnienia tych idei oraz zasad za wazny
aspekt funkcjonowania samorzadéw. Podkres§la tez wage zasady subsydiar-
no$ci, samostanowienia i finansowania zadan publicznych oraz gwaran-
tuje m.in. (w art. 10 Karty) prawo samorzadéw do zrzeszania sie poprzez

8 W ramach Europejskiego Mechanizmu Ochrony Ludnoéci.

9 https://commission.europa.eu/topics/eu-solidarity-ukraine/eu-assistance-ukraine/school-
buses-ukraine_pl (data dostepu: 1.04.2026).

10 Strona internetowa: www.twinning.org. Zob. takze S. Falihski, Samorzad terytorialny
Jjako nowa jakosé w stosunkach miedzynarodowych. Agresja na Ukraine jako czynnik weryfikujq-
¢y, ,,Studia Politologiczne” 2023, vol. 67, s. 58.

11 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r., Nr 124, poz. 607 ze zm.), dalej jako Karta.
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przystepowania do (miedzynarodowych 1 krajowych) stowarzyszen dla po-
trzeb ochrony i1 rozwijania wspolnych intereséw. Ukraina 1 Polska ratyfiko-
waly tez (w 1993 r., wraz z wieloma innymi krajami) Europejska konwencje
ramowa o wspélpracy transgranicznej miedzy wspdélnotami i wtadzami tery-
torialnymi (tzw. Konwencje madrycka)!?. Jest to traktat sporzadzony przez
Rade Europy w dniu 21 maja 1980 r., dajacy podstawy do wspdlpracy sasiedz-
kiej, przyczyniajacej sie do postepu gospodarczego i spolecznego terendéw
przygranicznych. Obydwa dokumenty stanowia zatem potencjalna podstawe
do wspotdziatania polskich 1 ukrainskich JST, niezaleznie od trwania kon-
fliktu zbrojnego.

Art. 18 pkt 12a u.s.g. naklada obowigzek uprzedniego podejmowanie
uchwat rady gminy w sprawach wspdtpracy ze spotecznoséciami lokalnymi
1 regionalnymi innych panstw oraz na potrzeby przystepowania do miedzy-
narodowych zrzeszen spotecznoéci lokalnych 1 regionalnych. Analogiczne
przepisy znajduja sie w ustawach o samorzadzie powiatowym (art. 12 pkt 9a)
oraz wojewodzkim (art. 12 ust. 2).

Wspomniane postanowienia zostaty doprecyzowane 1 uzupelnione usta-
wa z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spolecznoéci lokalnych
1 regionalnych!® oraz ustawa o stowarzyszeniach'*. Wynika z nich, ze wspo-
mniana uchwata wchodzi w zycie po uzyskaniu zgody ministra wlasciwego
do spraw zagranicznych. Wymdg ten stosuje sie odpowiednio w przypadku
wspéltworzenia zrzeszenia przez JST'. Zgodnie z przepisami u.g.k. JST
moga w ramach wspélpracy transgranicznej realizowaé zadania wylacznie
z zakresu uzytecznosci publicznej. Nalezy zauwazy¢, ze ustawa ta nie uregu-
lowala wielu istotnych kwestii, a przede wszystkim celdow 1 zakresu oraz za-
sad bezposredniej wspdtpracy z JST poza granicami Polski'. Zrédtem finan-
sowania potencjalnie moglyby by¢, takze w tym przypadku, dotacje celowe na
zadania wynikajace z uméw miedzynarodowych (art. 10 ustawy o dochodach

12 Europejska konwencja ramowa o wspélpracy transgranicznej miedzy wspélnotami i wia-
dzami terytorialnymi, sporzadzona w Madrycie dnia 21 maja 1980 r. (Dz.U. z 1993 r., Nr 61,
poz. 287).

13 Ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek samorzadu tery-
torialnego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych (Dz.U. z 2000 r.,
Nr 91, poz. 1009 ze zm.).

14 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 2261).

15 Art. 4 ust 2 ustawy z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek sa-
morzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych
(Dz.U. z 2000 r., Nr 91, poz. 1009 ze zm.).

16 J. Blicharz, Wspéldziatanie jednostek samorzqdu terytorialnego w formach zrzeszer kra-
Jjowych i miedzynarodowych. Komentarz do ustawy o zasadach przystepowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych, Wro-
cltaw 2017, s. 15.
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JST), zaleznie od tego jaki ksztalt przybiera polityka zagraniczna rzadu, re-
alizowana przez JST na zlecenie administracji centralnej. Do rozwazenia jest
takze stworzenie funduszu celowego lub wyspecjalizowanego funduszu o in-
nym statusie, ktérym zarzadzatby BGK (tak jak wczeéniej Funduszem Po-
mocy'?), a ktérego zasoby pochodzityby z dotacji budzetu panstwa.

Wskazane akty prawne pozwalaja m.in. na wspéltworzenie przez polskie
JST tzw. euroregion6w'®. Samorzady polskie i1 ukrainskie uczestnicza obec-
nie wspélnie w trzech takich stowarzyszeniach: Euroregion Roztocze, Euro-
region Bug (formalnie takze z Bialorusia) oraz Euroregion Karpacki (wraz
ze Stowacja, Rumunig 1 Wegrami)!®. Ich zadaniem jest realizacja projektow
dwu- lub wielostronnych, wspierajacych procesy rozwojowe w zakresie wspot-
pracy transgranicznej. Aktywnos$ci koncentruja sie wokdét wsparcia intelek-
tualnego proceséw gospodarczych, organizowaniu wspélpracy instytucji oko-
lobiznesowych, pomocy spotecznej, ochrony zdrowia, dziatan edukacyjnych,
naukowych, kulturalnych, turystycznych, sportowych, proekologicznych i ochro-
ny przyrody. Przedsiewziecia te maja jednak co do zasady charakter networ-
kingu, rzadziej inwestycji. Glownym Zrédlem finansowania tego rodzaju projek-
tow sq zazwyczaj srodki zagraniczne niepodlegajace zwrotowl, czyli w praktyce
$rodki wywodzace sie z funduszy UE ukierunkowanych na rozwdj regional-
ny, z uwzglednieniem pokrycia tzw. udziatu wtasnego przez JST ze §rodkéw
wlasnych.

Kolejng formula wsparcia miast ukrainskich sa wspomniane tzw. part-
nerstwa miast. Podmiotem promujacym taka forme wspétpracy samorzadéw
jest Rada Gmin 1 Regionéw Europy (ang. Council of European Municipalities
and Regions — CEMR), tj. organizacja zrzeszajaca wladze lokalne 1 regional-
ne. Jest to jedna z najstarszych 1 najpopularniejszych?, a wydaje sie, ze takze
1 najskuteczniejszych form wspétpracy miedzynarodowej samorzadéw lokal-
nych, wykraczajaca poza granice UE. Partnerstwo miast polega na nawiazy-
waniu formalnych 1 dtugotrwatych relacji miedzy miejscowo$ciami z réznych
krajéw, przy czym — w przeciwienstwie do wspélpracy transgranicznej — nie
musza one ze soba sgsiadowaé. Wspdtpraca sprzyja realizacji wsp6lnych in-
tereséw 1 zacieSniania wiezéw przyjazni, z uwzglednieniem europejskiej

17 D. Czesyk, Udzial jednostek samorzqdu terytorialnego w udzielaniu pomocy obywatelom
Ukrainy — analiza prawno-finansowa na przyktadzie jednostek samorzadu terytorialnego woje-
woédztwa zachodniopomorskiego, ,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2024, nr 3(12), s. 29.

18 S, Falinski, op. cit., s. 59; A. Dobaczewska, Podstawy prawne transgranicznych form
wspotpracy regionalnej w Europie, [w:] A. Jewtuchowicz, A. Rzenca (red.), Wspétczesne wyzwania
miast i regionéw, 1.6dz 2009, s. 41-56.

19 Euroregiony na granicy Polski, https://rzeszow.stat.gov.pl/pogranicze/euroregiony-na-
granicy-polski (data dostepu: 1.04.2026).

20 Jego czlonkiem jest m.in. Zwiazek Miast Polskich (ZMP) i Zwiazek Powiatéw Polskich
(ZPP). Ze strony ukrainskiej cztonkami CERM sa Ukrainskie Stowarzyszenie Rad Rejonowych
1 Obwodowych i1 Stowarzyszenie Miast Ukrainskich. Szerzej: https://ccre-cemr.org.


https://www.zpp.pl/artykul/62-rada-gmin-i-regionow-europy-cemr
https://www.zpp.pl/artykul/62-rada-gmin-i-regionow-europy-cemr
https://ccre-cemr.org
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perspektywy. Nie ma wymogu, by partnerami byly miasta z obszaru Unii
Europejskiej, co sprawia, ze doskonale sprawdzi sie jako formula wsparcia
dla miast 1 miasteczek ukrainskich. Wspélpraca moze byé prowadzona przez
gminy lub powiaty, réznej wielkoéci, obejmowaé zréznicowana tematyke jak
kultura i sztuka, sport, wymiana mlodziezy, zrownowazony rozwdj, lokalne
ustugi publiczne, lokalny rozwéj gospodarczy, integracja spoteczna, wsparcie
w przypadku klesk zywiotowych. Partnerstwa sa doskonatym forum dla
wdrazania zmian w zakresie rozwoju samorzadnoéci, decentralizacji wtadzy,
zwiekszania kompetencji w zarzadzaniu przez pracownikow komunalnych
na Ukrainie, a takze zwiekszania znaczenia spoleczenstwa obywatelskiego
1 wspoéldziatania wladz lokalnych z organizacjami pozarzadowymi.

Pod auspicjami CERM (we wspétpracy z Komitetem Regionéw) stworzo-
no z mysla o wspélpracy z Ukrainag program Bridges of Trust. Y.aczy on gmi-
ny, stowarzyszenia JST 1 szeroka game partneréow z calej Europy, wspdlnie
podejmujacych dzialania na rzecz demokratyzacji i decentralizacji admini-
stracji publicznej na Ukrainie, wzmacniania odpornoéci i odbudowy Ukrainy
na jej drodze do integracji z UE?!. Jednym z zadan programu jest prowadze-
nie platformy kontaktowej dla jednostek zainteresowanych nawigazaniem no-
wych partnerstw (ang. European Partnership Hub) oraz mentoring, szkole-
nie 1 upowszechnianie dobrych praktyk co do realizacji zadan publicznych
1 wspélpracy miedzynarodowej.

7 kolei istota sieci miast jest wspétdziatanie oraz dzielenie sie know-how
W szerszym gronie zainteresowanych. W obliczu powszechnych wyzwan, ta-
kich jak zmiany klimatyczne, migracje czy globalne nieréwnoéci, wiele miast
angazuje sie w miedzynarodowe inicjatywy majace na celu przeciwdziatanie
tym problemom. Powstajace sieci miast koncentruja sie wokét konkretnego
zagadnienia, np. cyfryzacji urzedéw??, polityki senioralnej i spotecznej, tury-
styki, energii odnawialnej 1 ekologii?’, edukacji®$, kultury 1 dziedzictwa?®.
Majac ku temu odpowiednie krajowe podstawy prawne, ukrainskie JST mo-
glyby dotaczy¢ do takich sieci i czerpaé z dobrych praktyk stosowanych przez
partnerow.

Koszty tego rodzaju dziatalnosci JST moga pokrywaé ze §rodkéw wia-
snych, ale nie bez racji bytyby (pod warunkiem uchwalenia stosownych prze-
piséw) dodatkowe érodki z budzetu panstwa w postaci dotacji.

21 Bridges of Trust, https://ccre-cemr.org/bridges-of-trust (data dostepu: 1.04.2026).

22 Aveiro, https://uia.urban-initiative.eu/en/uia-cities/aveiro (data dostepu: 1.04.2026).

23 Cool Cites Network, https://www.c40.org/networks/cool-cities-network/ (data dostepu:
1.04.2026).

24 Sie¢ Miast Uczacych Sie¢ UNESCO, https://www.uil.unesco.org/en/learning-cities (data
dostepu: 1.04.2026).

25 Sieé¢ Miast Kreatywnych UNESCO, https://www.unesco.pl/kultura/siec-miast-kreatywnych/
(data dostepu: 1.04.2026).
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Wspolpraca samorzadoéw terytorialnych z Ukraina
w ramach UE

Wspétpraca JST oraz dzialania na rzecz sp6jnosci spoteczno-gospodarcze]
wspolnot lokalnych 1 regionalnych jest jednym z wazniejszych zagadnien
ksztaltowanych przez polityke regionalna UE. Jednym z kluczowych ele-
mentéw wspodtpracy miedzynarodowej samorzaddéw jest uczestnictwo w pro-
gramach 1 projektach finansowanych przez Unie Europejska. Realizowane
programy daja samorzadom mozliwo§¢ prowadzenia wspélnych projektéw
z partnerami z innych krajow czlonkowskich oraz panstw trzecich (w tym po-
siadajacymi status kandydata). Integracja Ukrainy z UE stanowi proces
trwajacy juz ponad dziesieciu lat. W 2014 r. Ukraina podpisata z UE umowe
stowarzyszeniowa?s, natomiast z dniem 23 czerwca 2024 r. uzyskata status
kandydata na czlonka UE?". Okolicznoé¢ ta jest nie tylko przyczynkiem dla
stopniowego harmonizowania prawodawstwa ukrainskiego z acquis commu-
nautaire, a takze do korzystania ze srodkéw unijnych pozwalajacych przy-
wroci¢ niezaklécone funkcjonowanie aparatu panstwowego na Ukrainie
w perspektywie krotko- 1 dtugoterminowej. Nabywajac status panstwa kan-
dydata do czltonkostwa, Ukraina zostata wlaczona do wielu wyspecjalizowa-
nych unijnych programoéw rozwojowych, takich jak: Horizon Europe, Creative
Europe, UE4Health 1 inne. Stanowia one potencjalng platforme do wspdtpra-
cy miedzy jednostkami samorzadowymi po obydwu stronach granic UE, jak
réwniez zrédto finansowania poszczegdlnych projektow?s.

Polityka regionalna UE przejawia sie m.in. w finansowaniu projektéw
realizowanych przez przygraniczne jednostki samorzadu panstw cztonkow-
skich w ramach Europejskiej Wspélpracy Terytorialnej (Interreg)®. Podsta-
wa, wspolpracy z samorzadami panstw trzecich sa programy Interreg NEXT.
Program Polska—Ukraina 2021-2027 zostat przyjety przez Komisje Europejska
30 listopada 2022 r.*° Jego ogdlnym celem jest wsparcie transgranicznych

26 Association Agreement between the European Union and its Member States, of the one
part, and Ukraine, of the other part (Dz. Urz. UE L 161, 29.5.2014, s. 3-2137); M.G. Ciot, Recon-
struction and preparation for Ukraine’s accession to the EU, [w:] S. Nate (red.), Ukraine’s journey
to recovery, reform and post-war reconstruction: a blueprint for security, resilience and develop-
ment, Berlin 2025, s. 163.

27 Decyzja Rady Europejskiej o nadaniu Ukrainie statusu kandydata do Unii Europejskiej,
Konkluzje Rady Europejskiej (23—24 czerwca 2022 r.).

28 A. Stavytskyy, G. Kharlamova, SDGs realization for the renovation of Ukraine, [w:] S. Nate
(red.), op. cit., s. 32 i nast.

29 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1059 z dnia 24 czerwca
2021 r. w sprawie przepiséw szczegdtowych dotyczacych celu ,Europejska wspdtpraca terytorial-
na” (Interreg) wspieranego w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz instru-
mentéw finansowania zewnetrznego (Dz. Urz. UE L 231 z 2021 r., s. 94).

30 Program ten to kontynuacja programu Polska—Biatorué—Ukraina 2014-2020 i poczatkowo
obejmowat takze obszary na Bialorusi, ale ta zostala z programu wykluczona na skutek sankcji


https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2022/06/24/european-council-conclusions-23-24-june-2022/

Rola jednostek samorzqdu terytorialnego... 31

proceséw rozwojowych na pograniczu Polski 1 Ukrainy. Jest skierowany do
JST 1jednostek im podleglych, réznego rodzaju stuzb, inspekcji 1 strazy, pan-
stwowych jednostek budzetowych, oraz organizacji pozarzadowych (w tym
takze wspomnianych stowarzyszen transgranicznych — euroregionéw), izb
gospodarczych 1 handlowych. Programy te sa finansowane w duzej czesci
z EFRR (art. 22 rozporzadzenia 2021/947). Dotacje UE moga by¢ udzielane
na trzy grupy projektow: duze projekty infrastrukturalne, projekty regularne
1 mate projekty (tzn. o wartoséci do 100 tys. euro, z maksymalnie 90-procento-
wym dofinansowaniem kosztéw kwalifikowalnych). Pozostata czes¢ wydat-
kow pochodzi ze $rodkéw JST. Powinny sie one mieSci¢ w nastepujacych
priorytetach: érodowisko, zdrowie, turystyka, wspolpraca, granice 1 dostep-
noéé. Dzieki polsko-ukrainskim projektom uczestniczace w nim samorzady
terytorialne zamierzaja nie tylko wspiera¢ odbudowe Ukrainy po zakoncze-
niu rosyjskiej agresji, ale tez przyczyniaé sie do demokratyzacji instytucji
publicznych na Ukrainie, wzmacniaé¢ spoleczenstwo obywatelskie, rozwijac
wspoOtprace administracji i spotecznoéci region6éw?!. Projekty naleza do zadan
wlasnych samorzadu, jak: ochrona $rodowiska, dostep do wody, dostep do
opieki zdrowotnej, w tym rozbudowa infrastruktury szpitalnej i zakup sprze-
tu, pomoc w wykorzystaniu waloréw turystycznych pogranicza polsko-ukra-
inskiego w zrownowazony sposéob, zwiekszenie mobilnoéci transgranicznej,
poprawa infrastruktury transportowej pogranicza przy jednoczesnej ochro-
nie polsko-ukrainskiej granicy, dziatania promocyjne i szkoleniowe. Inicjaty-
wy te musza mieé jednak znaczenie dla regionu przygranicznego po obu stro-
nach granicy 1 rozwiazywaé wspdlny dla obydwu lokalnych spotecznoéci
problem, osiagajac efekt synergii w jego rozwigzaniu. Istotne przy tym jest
wykazanie na to, ze zaistnialego problemu nie daloby sie rozwiazaé bez
wsparcia finansowego (czyli niezbednosci pomocy). Pokryciem wydatkéw na
ten cel, oprocz dochodéw wlasnych, moglyby byé dotacje celowe na realizacje
zadan wynikajacych z uméw miedzynarodowych (art. 10 ust. 1 lit e) ustawy
o dochodach JST), ewentualnie érodki otrzymane przez JST na pokrycie po-
trzeb rozwojowych.

Innym przykladem zaangazowania sie jednostek samorzadu terytorial-
nego sa inicjatywy Europejskiego Sojuszu Miast 1 Regionéw na rzecz Odbudo-
wy Ukrainy. Powstat on pod auspicjami Europejskiego Komitetu Regionéw
w czerwcu 2022 r. 1 taczy miasta, regiony oraz ich zrzeszenia z partnerami

nalozonych na ten kraj, jako sprzymierzenca Rosji. 13 lutego 2024 r. oraz 2 wrzesnia 2025 r. Ko-
misja Europejska zatwierdzila zmiany w programie Interreg NEXT Polska—Ukraina 2021-2027,
m.in. zwiekszajac kwote wsparcia (decyzja wykonawcza Komisji z dnia 2 wrzeénia 2025 r., zmie-
niajaca decyzje wykonawcza C (2022) 8930.

31 A, Synowiec, Civil society in the process of Ukraine’s sustainable post-war recovery — im-
plications for the resilience and modernization, ,Scientific Papers of Silesian University of Tech-
nology. Organization and Management Series” 2025, nr 183, s. 573-574.
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z sektora publicznego i prywatnego, ktérym zalezy na wzmocnieniu pozycji
wtadz lokalnych 1 inwestowaniu w lokalny rozwoj gospodarczy 1 spoteczny na
Ukrainie®?. Sojusz zacheca do uwzglednienia lokalnego wymiaru odbudowy
oraz do pelnego zaangazowania wladz lokalnych 1 regionalnych w planowa-
nie, wdrazania 1 ocene wszystkich projektow odbudowy o znaczeniu lokal-
nym 1 regionalnym??, Wezwat on by, nie mniej niz 20% $rodkéw z unijnego
instrumentu na rzecz Ukrainy (Ukraine Facility) przeznaczane bylo na ini-
cjatywy, w ktorych uczestnicza JST. Niejasne jest jednak, czy chodzi wylacz-
nie o samorzady po stronie Ukrainy, czy raczej o te, ktére beda realizowac
poszczegdlne zadania (co znalazto czeSciowo odzwierciedlenie w art. 16 ust. 4
rozporzadzenia 2024/792).

Sojusz stanowi platforme dla realizacji inicjatyw reform politycznych 1 spo-
tecznych na rzecz demokratyzacji i zarzadzania wielopoziomowego: programu
Ukraine — Local Empowerment Accountability and Development (U-LEAD)
1 TIPS4UA, istniejacych od momentu stowarzyszenia Ukrainy z UE. Umoz-
liwiaja one finansowanie szkolen, stazy 1 wyjazdow studyjnych przedstawicie-
Ii samorzaddéw ukrainskich do swoich odpowiednikéw w krajach UE, w tym
polskich samorzadéw, stanowiac wsparcie ukrainskich ekspertéw 1 urzedni-
kow pracujacych nad miejskimi projektami inwestycyjnymi. Samorzady pol-
skie mogtyby takze pomdc w przygotowaniu przysztych wyboréw municypal-
nych na Ukrainie. Wskazane byloby utworzenie programu ramowego na
rzecz finansowania partnerstw miedzy regionami i miedzy miastami, z wy-
korzystaniem $rodkéw z instrumentu na rzecz Ukrainy i wktadow od krajow-
-darczyncow.

Po tym, jak Ukraina stala sie panstwem stowarzyszonym z UE, cho¢ po-
czawszy od 2017 r. organizowane byty konferencje miedzynarodowe poSwie-
cone transformacji i reformom majacym na celu przygotowanie jej do pelnego
cztonkostwa w UE (Ukraine Reform Conference — URC). Od 2022 r. prze-
ksztalcity sie one w konferencje po$wiecone zagadnieniom zwigzanym z od-
budowag, (takze biezaca) Ukrainy (Ukraine Recovery Conference)®'. Wszelkie
wnioski 1 postulaty polityczne, w tym dotyczace udzialu JST w odbudowywa-
niu Ukrainy, prezentowane sa wlaénie na tych konferencjach. Rola samorza-
déw lokalnych 1 regionalnych w procesie odbudowy zostata po raz pierwszy
formalnie dostrzezona w 2024 r. na konferencji URC w Berlinie. Jednym
z czterech gléwnych tematéw obrad (obok inwestycji sektora prywatnego,
wymiaru spolecznego 1 integracji z UE) bylo wzmocnienie potencjatu samo-
rzadu terytorialnego Ukrainy oraz uksztaltowanie jego zadan. Samorzady,

32 Czlonkami zalozycielami jest 15 stowarzyszen jednostek samorzadu terytorialnego.
Czlonkami stowarzyszonymi jest kilkadziesiat regionalnych lub lokalnych JST (w tym woj. mazo-
wieckie, 20 polskich miast).

33 https://cor.europa.eu/pl/node/225 (data dostepu: 1.04.2026).

34 https://www.urc-international.com (data dostepu: 2.02.2026).
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zarowno ukrainskie, jak 1 panstw cztonkowskich UE, zostaly uznane za pet-
noprawnych partneréw w procesie odbudowy Ukrainy®. Wymiana dobrych
praktyk w kreowaniu spotecznosci opartych o zréwnowazony rozwoj, efektyw-
noé¢ energetyczna, rozwéj mieszkalnictwa, przedsiebiorczoéci oraz integracji
z UE staly sie przedmiotem nie tylko dyskusji, ale przeistoczyly sie w kon-
kretne dzialania. Jednoczeénie wskazywano na konieczno$é uksztaltowania
zdecentralizowanych struktur administracyjnych Ukrainy i na wage oddol-
nych inicjatyw w tym zakresie. Dzielac sie fachowa wiedza i do§wiadczeniem,
moga udziela¢ pomocy zapewnienia demokratycznych wyboréw municypal-
nych oraz wzmacniania zaufania obywateli do panstwa. Podczas kongresu
URC w lipcu 2025 r. w Rzymie® powtdrzono postulat, by powstalo jak najwie-
cej (nawet do tysiaca) nowych partnerstw miedzy samorzadami ukrainskimi
1 tymi z obszaru UE. Chcac utatwié¢ nawiazanie kontaktéw, stworzono (pod
auspicjami Komitetu Regionéw) internetowa baze danych?®’, pozwalajaca na
kojarzenie ze soba zainteresowanych jednostek. PdZzniejsze warsztaty dla
podmiotéw ukrainskimi pozwolily natomiast stworzy¢ i opublikowaé w cyfro-
wej bazie swego rodzaju ,,portfolio”, opisujace walory 1 potrzeby samorzadéw
ukrainskich co do partnerskiej wspélpracy. Stanowi to rOwniez przejaw for-
malnego zaangazowania sie JST (w tym polskich) w odbudowe Ukrainy jako
panstwa suwerennego, pretendujacego do cztonkostwa w UE. Partnerstwa
takie bazuja na wzorcach miast blizniaczych opisanych wczeéniej. Platforma
ta powinna by¢ poszerzana o kolejne podmioty, formy wspdétdziatania 1 nowe
funkcjonalnoéci by stanowié realne narzedzie wspdtpracy pomiedzy JST.

Realizowanie wspomnianego wsparcia merytorycznego nie bytoby mozli-
we bez adekwatnych érodkéw finansowych. JST moga wykorzystywaé do tego
srodki wlasne, o ile przewidziano to ich w budzetach rocznych, oraz ewentu-
alnych krajowych programoéw wsparcia wspotpracy miedzynarodowej. Zasad-
niczo sa one nieproporcjonalnie niskie wzgledem istniejacych potrzeb. Istotne
jest wiec znalezienie innych zrédet finansowania. Jako pierwsze godzi sie wy-
mieni¢ érodki z budzetu UE przeznaczone na projekty realizowane w ramach
Europejskiej wspétpracy terytorialnej (Interreg Next), ktorych beneficjentami
sa m.in. euroregiony. W tych przypadkach polskie JST moga staé sie benefi-
cjentami wsparcia UE razem z podmiotami ukrainskimi.

35 P. Dzierzanowski, D. Szeligowski, Pomoc gospodarcza UE dla Ukrainy — wyzwania odbu-
dowy i relacji gospodarczych UE-Ukraina, [w:] J. Szymanska (red.), Unia Europejska wobec rosyj-
skiej agresji na Ukraine, Warszawa 2024, s. 84.

36 European Committee of the Regions, Joint Statement on empowering local and regional
authorities for the reconstruction and future EU accession of Ukraine, https://op.europa.eu/en/pub
lication-detail/-/publication/2b339e7d-5ba5-11f0-a9d0-01aa75ed71al/language-en (data dostepu:
1.04.2026).

37 https://partnerships.ccre-cemr.org/?_gl=1*08ulph*_ga*ODUxNTUzNzY4LjE3NjgONjY
zMjA.*_ga_ HTHS21TBVD*czE3NjkyNzYzNjkkbzgkZzAkdDE3NjkyNzYzNjkkajYwd Gwwd Ggw
(data dostepu: 1.04.2026).
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Ukraina oraz jej samorzady terytorialne moga natomiast korzystac
z szersze] gamy dostepnych dla nich §rodkéw finansowych — tych przewidzia-
nych w procesie akcesji do UE, ale réwniez tych, ktore zostaly postawione do
ich dyspozycji z uwagi na nagle 1 nadzwyczajne potrzeby wynikajace z dzia-
tan wojennych?®®. Do zrédet finansowania, jakie Unia Europejska 1 jej instytu-
cje przeznaczaja na wsparcie Ukrainy (obecnie w perspektywie do konca
2027 r.), naleza $rodki na potrzeby wspdtpracy opartej o tzw. Partnerstwo
Wschodnie®, érodki ,,przedakcesyjne” pod postacia specjalnego funduszu od-
budowy Ukrainy (Ukraine Facility, Instrument na rzecz Odbudowy Ukra-
iny)*° oraz ewentualne $rodki udostepniane w ramach szeroko rozumianych
inicjatyw miedzynarodowych. W udzielanie pomocy finansowej zaangazowa-
ly sie bowiem takze miedzynarodowe instytucji finansowe, takie jak Europe;j-
ski Bank Inwestycyjny, Bank Swiatowy czy Europejski Bank Odbudowy
1 Rozwoju (czeéciowo potaczone z finansowaniem udzielanym przez instytu-
cje UE)*. Miedzynarodowe instytucje finansowe czesto stawiaja konkretne
wymagania dotyczace realizacji projektow, w tym wymogi co do celu wydat-
kowania, przejrzystosci, rozliczania §rodkéw, monitoringu 1 raportowania.
JST, o ile w ogéle zaliczane bylyby do grona beneficjentéw, musiatyby spel-
nia¢ te wymagania, aby ewentualnie ubiegac sie o nie i prawidlowo rozliczy¢
przyznane $rodki. JST powinny takze zapewnié, ze posiadane §rodki wlasne
oraz ewentualne wsparcie z budzetu panstwa odpowiednio uzupetniaja Srod-
ki zewnetrzne, aby zapewnié pelng realizacje projektow.

Przygotowany specjalnie na potrzeby (takze doraznej) odbudowy Ukra-
iny instrumentem finansowym Ukraine Facility to Srodki w wysokoéei 50 mld
euro w postaci dotacji 1 gwarancji pozyczek (w tym dla tych udzielonych

38 Poza zakresem rozwazan pozostaja calkowicie wszelkie formy pomocy rzeczowej i finan-
sowej zwiazane]j z zapewnieniem obronno$ci i na potrzeby wojskowe.

39 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/947 z dnia 9 czerwca 2021 r.
ustanawiajace Instrument Sasiedztwa oraz Wspétpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej — Globalny
Wymiar Europy, zmieniajace 1 uchylajace decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady nr 466/2014/UE
oraz uchylajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2017/1601 1 rozporzadze-
nie Rady (WE, Euratom) nr 480/2009 (Dz. Urz. UE L 209 z 14.6.2021, s. 1).

40 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2024/792 z dnia 29 lutego 2024 .
w sprawie ustanowienia Instrumentu na rzecz Ukrainy (Dz. Urz. UE L 2024/792, 29.2.2024).

41 A, Colibasanu, A first look at the geoeconomic challenges of rebuilding Ukraine, [w:]
S. Nate (red.), op. cit., s. 83. Bank Swiatowy wskazuje na udzielona pomoc w kwocie ok. 90 mld
dol. od rozpoczecia konfliktu zbrojnego do korica kwietnia 2026 r. — Financing mobilized for
Ukraine since February 24, 2022, https://www.worldbank.org/en/country/ukraine/brief/world-
bank-emergency-financing-package-for-ukraine (data dostepu: 30.05.2026). Z kolei UE i jej pan-
stwa czlonkowskie udzielity tacznie pomocy na kwote 104,6 mld euro — Wsparcie finansowe UE
dla Ukrainy, https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/ukraine-solidarity-financial-support/
(data dostepu: 30.05.2026). Zob. tez: Polska przekazuje 25 min euro funduszowi EBI na rzecz od-
budowy Ukrainy, https://www.eib.org/en/press/all/2024-395-poland-expands-eib-s-ukraine-recon-
struction-fund-with-eur25-million?lang=pl (data dostepu: 1.04.2026); M. Nazarov, National resi-
lience and post-war reconstruction of Ukraine, [w:] S. Nate (red.), op. cit., s. 82—83.
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przez EIB), pochodzace czeéciowo z budzetu UE, a czeSciowo pozyskane
przez Komisje Europejska na rynkach kapitatowych oraz od panstw czlon-
kowskich UE. Rada UE zgodzita sie podczas spotkania 18 grudnia 2025 r. na
udzielenie Ukrainie w latach 2026—-2027 dalszych pozyczek, do kwoty 90 mld
euro?. Instrument ten zostal podzielony na trzy filary. Dla JST znaczenie
ma filar IT1*3. Obejmuje on programy pomocowe 1 pomoc techniczna dla stro-
ny ukrainskiej, na dziatania dostosowujace prawo ukrainskie do acquis com-
munautaire, zwlaszeza transformacje w strone zielonej, cyfrowej gospodarki
sprzyjajacej wlaczeniu spotecznemu** 1 wdrazajace reformy systemowe, w tym
zmiany prawne na szczeblu panstwowym, regionalnym i lokalnym*. Projek-
ty realizowane w ramach tego filaru dotycza tworzenia struktur samorzado-
wych, ich zadan, sposobu §wiadczenia uslug komunalnych oraz kreowania
spoleczenstwa obywatelskiego, poprzez zwiekszenie roli organizacji pozarza-
dowych w zyciu publicznym. JST moga wiec bezposrednio zaangazowac sie
w przedsiewziecia realizowane w tym filarze, wspierajac np. etap planowa-
nia 1 zarzadzania publicznego, zagospodarowania przestrzennego, tworzenia
schematéw dla éwiadczenia ustug uzytecznosci publicznej, szkolac swych
ukrainskich odpowiednikéw 1 dzielac sie swoim do$wiadczeniem i dobrymi
praktykami.

Zwazywszy na to, ze Ukraina uzyskata w 2014 r. status panstwa stowarzy-
szonego z UE, w pierwszej kolejnoéci nasuwa sie my§l o wykorzystaniu $rod-
kow przedakcesyjnych. W tym miejscu wyraznego podkreslenia wymaga oko-
liczno$§é, ze postanowienia rozporzadzenia Parlamentu i Rady UE 2021/1529
z dnia 15 wrze$nia 2021 r. w sprawie tzw. IPA II1*%, czyli dotyczace érodkéw
przedakcesyjnych dla panstw kandydujacych do UE, nie ma wobec Ukrainy za-
stosowania. Ukraina moze korzystaé¢ natomiast ze Srodkéw przyznanych na

42 23 kwietnia 2026 r. Rada UE zgodzila sie udzielié¢ kolejnej pozyczki Ukrainie na kwote
90 mld euro, przy czym na wsparcie gospodarcze z tej kwoty zostanie przeznaczone 30 mld euro —
90 mld euro europejskiej pozyczki dla Ukrainy — mocny argument do negocjacji z Rosjq, https://
www.gov.pl/web/premier/90-mld-euro-europejskiej-pozyczki-dla-ukrainy--mocny-argument-do-
negocjacji-z-rosja (data dostepu: 1.04.2026).

43 Filar I to wsparcie realizacji planu odbudowy, modernizacji infrastruktury krytycznej
Ukrainy i Swiadczenia ustug komunalnych. Koresponduje z nim przygotowany przez Ukraine
plan odbudowy (Rebuild Ukraine). Filar II (Ukraine Investment Framework). Mechanizm finan-
sowy ograniczajacy ryzyka poprzez udzielanie gwarancji inwestorom publicznym i prywatnym za
poérednictwem miedzynarodowych instytucji finansowych w celu zwigkszenia atrakcyjnosci i ska-
li inwestycji w Ukrainie oraz wsparcie ukrainskiego sektora prywatnego.

44 P, Kugiel, Pomoc humanitarna UE dla Ukrainy i wyzwania polityki rozwojowej UE, [w:]
J. Szymanska (red.), op. cit., s. 108.

45 P. Dzierzanowski, D. Szeligowski, Pomoc gospodarcza UE dla Ukrainy — wyzwania odbu-
dowy i relacji gospodarczych UE-Ukraina, [w:] J. Szymanska (red.), op. cit., s. 84.

46 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1529 z dnia 15 wrzeénia
2021 r., ustanawiajace Instrument Pomocy Przedakcesyjnej (IPA I1I) (Dz. Urz. UE L 330 z 20.9.2021,
s. 1).
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podstawie tzw. Partnerstwa Wschodniego?’, ustanowionego jako element
Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa (EIS), czerpiacego érodki z EFRR.
Program obejmuje m.in. finansowanie dziatan na rzecz bezpieczenstwa mie-
dzynarodowego, utrzymania pokoju, zréwnowazonego rozwoju 1 szerzenia
warto$ci UE, ale tez projekty w sferze spoteczenstwa obywatelskiego, zwal-
czania nier6wnosci 1 rownouprawnienia, kultury, edukacji, ochrony §rodowi-
ska, rzadziej gospodarki (energetyki) czy rozwoju drobnej przedsiebiorczosci.
Jednoczeénie udzial polskich JST w tym zakresie mégltby sie opieraé o sieé
kontaktéw stworzonych z odpowiednikami po stronie ukrainskiej 1 polegac
np. na przygotowaniu analiz, szkoleniach, tworzeniu najlepszych praktyk
urzedniczych 1 ich upowszechnianie. Projekty odbudowy Ukrainy moglyby
teoretycznie by¢ zrealizowane w ramach takich partnerstw przy wspétudzia-
le polskich JST na podstawie odpowiedniej umowy o finansowanie. Niezbed-
ne byloby zaplanowanie i1 przeznaczenie srodkow w budzecie odpowiedniej
JST na tzw. udzial wlasny, czyli cze$ciowe pokrycie kosztéw projektu wspoél-
finansowanego z EIS.

JST powinny, realizujac projekty Partnerstwa Wschodniego, uwzglednié
przepisy ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o wspotpracy rozwojowej*®. Okre-
§la ona organizacje, zasady 1 formy wspélpracy rozwojowej podejmowanej
z panstwami objetymi programem Partnerstwa Wschodniego. Jako wspdt-
prace rozwojowsa definiuje sie jednak dziatania podejmowane wylacznie
przez organy administracji rzadowej. Z kolei art. 3 u.w.r. stanowi, ze w reali-
zowaniu wspoélpracy rozwojowej moga uczestniczy¢ m.in.: jednostki sektora
finanséw publicznych, a zatem zasadniczo takze JST (zgodnie z art. 9 pkt 2
ustawy o finansach publicznych). Interpretujac obydwa przepisy, nalezy przy-
jaé, ze JST moga realizowacé zadania w ramach wspétpracy rozwojowej jedy-
nie za sprawa zlecenia im konkretnych czynnosci przez administracje rzado-
wa. Wspdlpraca rozwojowa moze by¢ realizowana w szczegdlnoéci w formie
finansowania zadan powierzonych podmiotom uczestniczacym (art. 4 u.w.r.),
co oznacza, ze JST moglyby wykorzystywaé érodki budzetu panstwa ujete
w Wieloletnim Programie Wspdlpracy Rozwojowej, stanowiacym uchwate
Rady Ministréw, okre§lajaca cele oraz priorytety geograficzne i tematyczne
pomocy rozwojowe]j, pomocy humanitarnej i edukacji globalnej (art. 5 ust. 2
u.w.r.). Zakres tematyczny wspotpracy JST z podmiotami ukrainskimi bytby
wiec z gory narzucony przez organ administracji centralne;j.

47 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/947 z dnia 9 czerwca 2021 r.
ustanawiajace Instrument Sasiedztwa oraz Wspdlpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej — Globalny
Wymiar Europy, zmieniajace i uchylajace decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady nr 466/2014/
UE oraz uchylajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2017/1601 1 rozporza-
dzenie Rady (WE, Euratom) nr 480/2009 (Dz. Urz. UE L 209 z 14.6.2021, s. 1).

48 Ustawa z dnia 16 wrzeénia 2011 r. o wspélpracy rozwojowej (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1384),
dalej jako u.w.r.
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Ewentualne samodzielne podejmowanie inicjatyw na rzecz odbudowy
Ukrainy przez JST w ramach Partnerstwa Wschodniego wymagatoby noweli-
zacji ustawy o wspoélpracy rozwojowej 1 mogloby przykladowo (z zastrzezeniem
ustawowych ograniczen) dotyczy¢ organizowania szkolen 1 doradztwa dla pod-
miotdéw uczestniczacych w realizowaniu wspétpracy rozwojowej lub organizo-
wania dzialan informacyjnych dla podmiotéw ukrainskich (art. 4 u.w.r.).

Na mocy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2022/
2463* UE zapewnita w 2023 r. pomoc makrofinansowa w wysokoéci do 18 mld
euro w postaci pozyczek udzielanych przez Komisje Europejska (art. 4 rozpo-
rzadzenia 2022/2463) oraz planuje (do konca 2027 r.) dodatkowe wsparcie
w postaci gwarancji splaty tychze, udzielonych przez panstwa czlonkowskie,
celem doraznej pomocy na tymczasowa odbudowe przed przyszia (powojen-
na) rekonstrukeja®. Wsparcie moze tez przyjac postaé bezzwrotnej dotacji na
splate odsetek. Cele szczegdtowe obejmuja m.in. wspieranie stabilnosci ma-
krofinansowej Ukrainy i odbudowe funkcji krytycznych 1 infrastruktury kry-
tycznej oraz przygotowanie do rekonstrukeji kraju po wojnie. W tych projek-
tach jednak ani JST, ani ich spélki nie moga uczestniczyé. Moga natomiast
udziela¢ wsparcia w procesie przeprowadzania reform w procesie przedakce-
syjnym, w tym zwiekszenia skutecznosci administracji publicznej i spote-
czenstwa obywatelskiego, edukacji, wzmocnienia instytucji Ukrainy, a takze
ich przejrzystosci, reformy strukturalne 1 dobre rzady na wszystkich pozio-
mach??,

Zgodnie z art. 7 ust. 4 rozporzadzenia 2022/2463 zainteresowane pan-
stwa trzecie 1 strony trzecie (czyli tez JST) moga wnosié wktad do bezzwrot-
nego wsparcia w ramach instrumentu. Wydaje sie wiec, ze polskie JST moga
udziela¢ pomocy finansowej, o ktérej mowa w art. 10 u.s.g. (odpowiednio
art. 7a u.s.p.1art. 8a u.s.w.), dotacji celowych lub rzeczowych (wzglednie daro-
wizn), czyli inaczej ,,bezzwrotnego wsparcia” (zgodnie z art. 4 ust. 3 rozporza-
dzenia 2022/2463) konkretnie wskazanym w odpowiedniej uchwale spoteczno-
$ciom lokalnym lub regionalnym na Ukrainie®’. Szczegbétowe warunki tego

49 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2463 z dnia 14 grudnia
2022 r. ustanawiajace instrument wsparcia dla Ukrainy na 2023 r. (pomoc makrofinansowa +)
(Dz.U. L 322 z 16.12.2022, s. 1). W latach 2022-2026 UE zapewnita Ukrainie tacznie 43,3 mld
euro pomocy makrofinansowej — zob. Wsparcie finansowe UE dla Ukrainy, https://www.consilium.
europa.eu/pl/policies/ukraine-solidarity-financial-support/ (data dostepu: 30.05.2026).

50 F. Fabbrini, Funding the war in Ukraine. The European peace facility, the macro-finan-
cial assistance instrument, and the slow rise of an EU fiscal capacity, ,,Politics and Governance”
2023, vol. 11(4), s. 54.

51 M.G. Ciot, op. cit., s. 159.

52 P. Kuczkowski, Pomoc polskich miast na prawach powiatu udzielana ukrairiskim partne-
rom wspolpracy miedzynarodowej w okresie rosyjskiej agresji. Przyktad wojewdédztwa kujawsko-
pomorskiego, ,,Copernicus Political and Legal Studies” 2023, nr 1, s. 41. Zgodnie z orzeczeniem
RIO w Krakowie z 5 maja 2022 r., znak sprawy KI1.411.66.2022 ,rada gminy w uchwale w sprawie
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bezzwrotnego wsparcia okresla sie w umowie w sprawie finansowania, ktora
zawieraja Komisja Europejska 1 Ukraina (art. 18 rozporzadzenia 2022/2463).

Wnioski

Polskie JST majq relatywnie szerokie mozliwosci formalnej 1 mniej sfor-
malizowanej wspélpracy z podmiotami zagranicznymi. Gtéwnym ogranicze-
niem realizacji dziatan poza swoim wlasnym terytorium, w tym na rzecz od-
biorcow ukrainskich lub na terenie Ukrainy, sa ograniczenia przedmiotowe
1 finansowe. W szczeg6lnos$ci nalezy uwzglednié te wynikajace z koniecznosci
realizacji zadan wtasnych dla dobra wspdlnego wlasnej spotecznosci. Nie
oznacza to jednak, ze wspdlpraca polskich JST z podmiotami ukraifnskimi
jest catkowicie wykluczona. Przeciwnie, zyskuje z roku na rok coraz bardziej
na znaczeniu, czego wyrazem sa m.in. prace podejmowane przez uczestni-
kow URC. Wykorzystywane w tym celu moga by¢ juz istniejace mechanizmy
wspoélpracy miedzynarodowej: partnerstwa miast, euroregiony. Funkcjonuja
tez relatywnie nowe, mniej lub bardziej formalne wielostronne gremia mie-
dzynarodowe 1 platformy wspoétdzialania na rzecz odbudowy Ukrainy pod
egida UE. Wspélpraca ta moze obejmowaé pomocy humanitarng 1 ochrony
ludnoéci, wspélne projekty w zakresie edukacji, kultury, turystyki, ale tez
demokratyzacji, decentralizacji wladzy, budowania spoleczenstwa obywatel-
skiego, az po wspotprace gospodarcza i infrastrukturalna (te ostatnig w ogra-
niczonym zakresie). Wspotpraca bilateralna samorzadow, oparta o utworzong
platforme (European Partnership Hub) wydaje sie potencjalnie dostatecznie
efektywnym rozwiazaniem, cho¢ wymaga dalszego doprecyzowania. Prace
nad jej udoskonaleniem stanowity jeden z watkéw URC 2026 w Gdansku, na
ich efekty trzeba zatem jeszcze poczekad.

Inaczej nalezy oceni¢ mozliwoéci podjecia dziatalnoéci o charakterze in-
westycyjnym przez JST poza terytorium RP, ktore sa niewystarczajace. Mo-
glaby ona ewentualnie wynika¢ z zadan zleconych przez administracje rza-
dowa, co jednak wymaga nowych regulacji prawnych i finansowych, oraz
koordynacji potencjalnych przedsiewzieé przez administracje rzadowa. Po-
trzebne sa m.in. rozwiazania, pozwalajace JST na dysponowanie dodatkowo
pozyskanymi érodkami finansowymi. Chcac przygotowaé na czas przepisy
prawa polskiego, juz teraz powinny pojawic sie w przestrzeni publicznej sto-
sowne inicjatywy legislacyjne. Umowy lub porozumienia, na mocy ktérych
JST realizowalyby takie kontrakty, powinny precyzowac zakres, sposéb fi-
nansowania, zasady realizacji oraz rozliczania zadan.

pomocy finansowej musi wskazaé spoleczno$é (wspdlnote) samorzadowa w Ukrainie, ktéra kon-
kretnie chce wesprzeé finansowo oraz okreslaé¢ konkretng warto§¢ wsparcia finansowego”.
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Summary

The role of local authorities in funding Ukraine’s
reconstruction

Keywords: financial law, territorial self-government, Ukraine Facility, Interreg Next, EU Mem-
bership for Ukraine.

The need to support Ukraine in the face of its losses caused by Russia’s
unjustified aggression is beyond doubt in the international community. In-
ternational institutions, the European Union, and its member states keep
being involved. Polish local government units, which have repeatedly demon-
strated solidarity with the victims in Ukraine, are also keen to provide their
assistance. This article aims to analyse the possibilities for Polish local gov-
ernment units to provide financial and material assistance to Ukraine and
its residents, both for the immediate reconstruction of infrastructure and for
the future. The article outlines the forms of assistance, the scope of its sub-
ject matter, and the sources of its financing, with reference to international
cooperation formulas involving national and Ukrainian local government
units. The use of domestic and foreign funds is considered, while also point-
ing out the insufficient nature of local government units’ own resources. The
research indicates that local government units can engage in investment-re-
lated tasks to a very limited extent, focusing in practice on “soft” activities —
expertise, educational and cultural projects, and civil society-building. In ad-
dition to their own resources, local government units should be able to rely
more on funds (subsidies) from the state budget, especially if they are en-
trusted with new mandated tasks, and on foreign funds. However, aiding
through financing investment or recovery activities in the reconstruction
process in Ukraine requires legislative changes.
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