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Opieka paliatywna
w sferze dzialalnosci
samorzadu terytorialnego

— ku zadaniu publicznemu

Palliative Care in the Sphere
of Local Government Activity:
Towards a Public Task

The aim of this article is to consider the possibility of palliative care in local
self-government units in Poland. The question is: does the law provide grounds
for the provision of palliative care by local self-governments and if so, what are
they? There are grounds, regulated mainly by health law, for the provision of
palliative care by local governments. However, their application was left to the
voluntary activity to assess the needs of the local government community. The
authors consider the theoretical-law and dogmatic feasibility of a public task for

palliative care implemented by local self-government.
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1. Uwagi wprowadzajqgce
Problematyka opieki paliatyw-
nej w Polsce stanowi niezwykle
wazne spolecznie zagadnienie,
chociaz przedmiotem poglebio-
nych analiz w nauce prawa admi-
nistracyjnego jest relatywnie od
niedawna’. Ostatnia wazna pra-

1 M. Kruczkowski, Sytuacja admini-
stracyjnoprawna cztowieka w stanie

terminalnym, Warszawa 2022.

2(82) - 2024 -

ca z tego zakresu koncentrowata
si¢ przede wszystkim na sytuacji
administracyjnoprawnej osoby
objetej opieka paliatywna, w tym
przede wszystkim na jej prawach
do umierania w godnosci oraz
prawach rodziny i bliskich oso-
by umierajacej. Celem panstwa,
w tym samorzadu terytorialnego,
powinna by¢ poprawa jakosci zy-
cia osoby umierajacej. Osiagnie-
cie tego celu jest mozliwe poprzez
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realizacje praw osoby umierajacej’. Wobec tak za-
kreslonego obszaru badan kwestia zadan samorzadu
terytorialnego w zakresie opieki paliatywnej nie byta
podstawowym przedmiotem analiz, chociaz znalazta
pewien wyraz w przywolanym opracowaniu’.

Warto zatem rozwazy¢, czy jakie daje prawo pod-
stawy do prowadzenia opieki paliatywnej przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Proba odpowiedzi na
tak sformulowane pytanie badawcze wymaga analizy

zwigzanymi z chorobg zagrazajgca zyciu. Zapobiega
cierpieniu i fagodzi je poprzez wczesna identyfikacje,
prawidtowa ocene i leczenie bélu i innych proble-
mow, zaréwno fizycznych, psychospotecznych, jak
i duchowych®*. Opieka paliatywna stanowi uzasadniong
medycznie i spolecznie reakcje na stan czlowieka, ktéry
znajduje si¢ w fazie terminalnej. Dotyczy ona takze
rodziny, ktéra nierzadko ujawnia cechy zaburzen
adaptacji lub zagrozenia tym stanem®.

Celem analizy nie jest wskazanie optymalnych form

prowadzenia hospicjow w samorzadzie terytorialnym,

ale znalezienie zZrddel takiej dzialalnosci.

aksjologicznej, a takze ustrojowoprawnej, dotyczacej
obecnych mozliwoéci prowadzenia opieki paliatyw-
nej przez samorzad terytorialny. Badania w pracy sa
prowadzone z wykorzystaniem metod wlasciwych
nauce prawa administracyjnego i oparto je na meto-
dach dogmatycznoprawne;j i teoretycznoprawnej,
nie sg natomiast poszukiwaniami w zakresie nauki
o administracji, nie rozwazamy zatem faktycznego
funkcjonowania hospicjéw w jednostkach samorzadu
terytorialnego; perspektywa taka, jakkolwiek niezwy-
kle interesujaca poznawczo, wymagalaby odrebnych
analiz i metodyki badan. Przedmiotem artykulu nie sa
tez najoptymalniejsze formy prowadzenia hospicjéow
w samorzadzie terytorialnym, ale znalezienie zrodet
takiej dzialalnosci.

2. Opieka paliatywna w Polsce -
stan faktyczny i prawny

Adekwatna odpowiedzig na potrzeby umierajacego
czlowieka jest opieka paliatywna. Zgodnie z defi-
nicja Swiatowej Organizacji Zdrowia (dalej: WHO)
opieka paliatywna to podejscie (aktywne dziatanie),
ktore poprawia jakos¢ zycia pacjentéow (dorostych
idzieci) iich rodzin, ktérzy borykaja si¢ z problemami

2 Tamze,s.291in.
3 Tamze,s. 238-241.
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Tymczasem w Polsce do tej pory nie zapewniono
dostepu do odpowiedniej jakosci §wiadczen wszystkim
pacjentom, ktdrzy takiej opieki potrzebowali. Aktu-
alnie ze specjalistycznej opieki paliatywnej korzysta
okoto 90 tys. pacjentéw rocznie. Biorgc natomiast
pod uwage liczbe zgondéw w 2021 r. — ponad 480 tys.
(wzrost w zwiazku z pandemia) — zauwazymy, ze
zapotrzebowanie na te forme opieki jest coraz wigk-
sze. Wedtug réznych szacunkéw od 200 tys. do nawet
400 tys. chorych rocznie moze wymaga¢ w Polsce
opieki paliatywnej. Dane te wskazujg na koniecznosé¢
rozwoju tej formy opieki w Polsce®.

Ograniczenia w dostepie do opieki paliatyw-
nej posiadaja charakter wielowymiarowy. Corocz-
nie 45 tys. pacjentow umiera ze zdiagnozowanymi
chorobami nienowotworowymi, nie skorzystawszy
z opieki paliatywnej (dotyczy to os6b np. cierpigcych
na niewydolnos¢ serca lub nerek, ktére to choroby

4 World Health Organization, Palliative Care, https://www.
who.int/news-room/fact-sheets/detail/palliative-care (dostep:
21.02.2023).

5 K. de Walden-Gatuszko, U kresu. Opieka psychopaliatywna,
czyli jak pomdc choremu, rodzinie i personelowi medycznemu
Srodkami psychologicznymi, Gdansk 1996, s. 18.

6 W. Leppert, Strategia rozwoju opieki paliatywnej w Polsce,
»Palium. Biuletyn Hospicjum Czgstochowskiego” 2023, nr 1.
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nie uprawniaja do opieki paliatywnej wedlug Rozpo-
rzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 29 pazdziernika
2013 r. w sprawie $wiadczen gwarantowanych z zakresu
opieki paliatywnej i hospicyjnej’). Najwyzsza Izba
Kontroli (dalej takze: NIK) zwraca uwage na fakt, ze
ze $wiadczen opieki paliatywnej skorzystato o ponad
30% mniej pacjentéw z gmin wiejskich niz miejskich.
Najlepszy dostep do tej formy opieki mieli mieszkancy
wojewodztw kujawsko-pomorskiego i §wietokrzy-
skiego, a najtrudniejszy mazowieckiego, lubelskiego
i podlaskiego — réznice siggaty nawet 79%. Kolejng
bardzo wazng kwestig, na ktérg zwraca uwage NIK,
a takze srodowisko hospicyjne, jest limitacja $wiad-
czen dotyczacych opieki paliatywnej. Swiadczenia te
nie s3 finansowane przez Narodowy Fundusz Zdrowia
(dalej takze: NFZ) ponad limit okreslony w kontrakcie,
poniewaz przepisy co do zasady przewiduja taka moz-
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zalozen systemowych i pozadanych kierunkéw roz-
woju opieki paliatywnej. Ponadto nie istnieje wlasciwa
koordynacja opieki pomig¢dzy réznymi instytucjami
publicznymi (NFZ, samorzadami, pomoca spoleczna).
Powoduje to, ze pacjenci lub ich opiekunowie, aby
skorzystac z opieki paliatywnej, musza samodzielnie
wystepowac o pomoc do hospicjow, swiadczeniodaw-
céw podstawowej opieki zdrowotnej czy osrodkow
pomocy spotecznej®.

Trzeba rowniez zwroci¢ uwage na fakt, iz opieka
paliatywna, mimo ze znalazla si¢ w puli §wiadczen
gwarantowanych ze srodkéw publicznych, nie jest
objeta nadal dostatecznym finansowaniem. Jest to kwe-
stia limitacji $wiadczen, a takze takiej ich wyceny, ktora
nie uwzglednia calosciowych kosztéw ponoszonych
przez hospicja. Dzieje sie tak przede wszystkim wtedy,
gdy opieka paliatywna jest $wiadczona poza oddzia-

Opieka paliatywna boryka sie od wielu lat

z licznymi problemami natury prawnej,

finansowej i organizacyjne;j.

liwo$¢ jedynie w odniesieniu do $wiadczen ratujacych
zycie. Trzeba jednak zauwazy¢, ze $wiadczenia opieki
paliatywnej to §wiadczenia szczegolne, poniewaz nie sg
ukierunkowane na ratowanie zycia, lecz na zapewnie-
nie godnych warunkéw w ostatnim stadium choroby
terminalnej. Z tego tez powodu $wiadczeniodawcy
czesto decyduja sie na swiadczenie ponadlimitowe,
ryzykujac tym samym brak refundacji. Ponadto same
oddziaty NFZ, finansujac ponadlimitowe §wiadczenia,
narazajg si¢ na zarzut dzialania niezgodnie z przepi-
sami prawa. Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje rowniez
na brak dostepu do perinatalnej opieki paliatywnej na
terenie szesciu wojewddztw. Wreszcie minister wlas-
ciwy ds. zdrowia do tej pory nie opracowat standardéw,

7 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 29 pazdziernika
2013 r. w sprawie $wiadczen gwarantowanych z zakresu
opieki paliatywnej i hospicyjnej (Dz.U. z 2022 r., poz. 262),
dalej: r.o.p.h.

tem medycyny paliatywnej funkcjonujacym w ramach
szpitala lub kiedy hospicjum nie wchodzi w skiad jed-
nostki budzetowej samorzadu terytorialnego (rzadko
w Polsce spotykana forma). W tej sytuacji koszty zwia-
zane z infrastrukturg hospicjum pokrywane s3 m.in.
z odpiséw podatkowych dla organizacji pozytku pub-
licznego, zbidrek publicznych czy darowizn. Jednakze
trudno uzna¢ powyzsze formy uzyskiwania srodkéw
za stabilne zrddlo przychodu. Przyjmuje sie bowiem,
ze kontrakty z NFZ pokrywaja tylko od 40% do 60%
kosztow realizacji $wiadczen. Niemozliwe jest zatem
zbudowanie i utrzymanie koniecznej infrastruktury
dla $wiadczenia opieki paliatywnej przez organizacje
pozarzadowe ze srodkéw pochodzacych od narodo-
wego ubezpieczyciela.

8 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kon-
troli. Zapewnienie opieki paliatywnej i hospicyjnej,
LBY.430.003.2019, Nr ewid. 146/2019/P/18/063/LBY, s. 7-8.
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Od strony prawnej nalezy stwierdzi¢, iz opieka
paliatywna w Polsce zostala zintegrowana z syste-
mem opieki zdrowotnej, a $wiadczenia z jej zakresu
sg refundowane przez Narodowy Fundusz Zdrowia.
Podstawy prawne opieki paliatywnej w Polsce okresla
przede wszystkim Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r.
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze §rodkéw publicznych’, a takze r.o.p.h. Artykut 15
ust. 2 pkt 11 u.$.z. obok innych $wiadczen gwaranto-
wanych przewidzial §wiadczenie polegajace na opiece
paliatywnej i hospicyjnej. Natomiast § 3 ust. 1. r.o.p.h.
wprowadzit do krajowego porzadku prawnego definicje
opieki paliatywnej i hospicyjnej jako wszechstronnej,
calosciowej opieki i leczenia objawowego swiadczenio-
biorcéw chorujacych na nieuleczalne, niepoddajace sie
leczeniu przyczynowemu, postepujace, ograniczajace
zycie choroby. Celem tej opieki jest poprawa jako$ci
zycia poprzez zapobieganie bolowi i innym objawom
somatycznym oraz ich u$mierzanie, tagodzenie cier-
pien psychicznych, duchowych i socjalnych.

Swiadczenia opieki paliatywnej - zgodnie z § 4
r.o.p.h. - nastepuja: 1) w warunkach stacjonarnych —
w hospicjum stacjonarnym lub w oddziale medycyny
paliatywnej; 2) w warunkach domowych — w hospicjum
domowym dla dorostych lub dla dzieci do ukonczenia
18. roku zycia; 3) w warunkach ambulatoryjnych —
w poradni medycyny paliatywnej oraz 4) w warun-
kach perinatalnej opieki paliatywnej. Wskazaniami
do przyjecia do opieki stacjonarnej (1) sa: konieczno$é
kontroli objawéw, wykonywania procedur diagnostycz-
nych lub zabiegowych oraz opieka wyreczajaca. W rze-
czywistoéci przyjelo sie, Ze pacjenci, ktérzy wymagaja
przeprowadzenia wigkszej liczby procedur medycznych,
trafiaja na oddzial medycyny paliatywnej, ktéry znaj-
duje si¢ w strukturze szpitala. Natomiast dla pacjentow
wymagajacych dhuzszego pobytu lepszym miejscem jest
hospicjum stacjonarne, gdzie infrastruktura powinna
by¢ zblizona do warunkéw domowych i zwykle jest
bardziej przyjazna dla osoby umierajacej*°.

9 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze §rodkéw publicznych (tekst
jedn.: Dz.U. 2 2024 r., poz. 146 ze zm.), dalej: u.§.z.

10 A. Ciatkowska-Rysz, System organizacji opieki paliatywnej
w Polsce, w: Medycyna paliatywna, red. A. Ciatkowska-Rysz,
T. Dzierzanowski, Poznan 2019, s. 32-33.
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Nastepnie r.o.p.h. przewiduje hospicja domowe (2)
zaréwno dla dorostych, jak i dla dzieci. Trzeba jednak
zauwazy¢, ze zgodnie z paradygmatem holistycznej
opieki paliatywnej hospicja stacjonarne w tym kon-
tekécie stanowia dopelnienie domowej opieki. Z tego
powodu podmioty prowadzace hospicja domowe po
kilku latach dzialalnosci organizuja zwykle takze
hospicja stacjonarne. Ta forma opieki paliatywnej
przeznaczona jest dla pacjentéw dorostych, ktérych
stan uniemozliwia korzystanie z poradni medycyny
paliatywnej, i jest sprawowana w miejscu przebywania
chorego (zwykle w domu, ale takze w domu pomocy
spolecznej). Personel - zgodnie ze swoimi mozliwos-
ciami - odwiedza chorego z czestotliwoscia zalezna
od jego potrzeb. Dzigki temu pacjent w stanie ter-
minalnym moze dalej funkcjonowaé w dobrze sobie
znanych, przyjaznych warunkach, a wigc zasadniczo
we wlasnym domu. Wplywa to korzystnie na jego
zachowanie oraz poczucie wlasnej godnosci'’.

Natomiast poradnie opieki paliatywnej (3) sg prze-
znaczone dla §wiadczeniobiorcow, ktérych stan ogélny
jest na tyle stabilny, iz moga uda¢ si¢ do takiej poradni
sami lub ktorzy ze wzgledu na swéj stan wymagaja
porad lub wizyt w domu. Zgodnie z r.o.p.h. §wiad-
czenia gwarantowane w tym przypadku obejmuja
nie wigcej niz dwie porady lub wizyty w tygodniu
w domu $wiadczeniobiorcy. Realizowane sg w ten spo-
s6b porady i konsultacje lekarskie, porady psychologa
oraz $wiadczenia pielegniarskie.

Perinatalna opieka paliatywna (4) wyrosta z pota-
czenia diagnostyki prenatalnej z opieka paliatywna
nad dzie¢mi'?. Zgodnie z § 2 pkt 3 r.0.p.h. w ramach
tej opieki zapewnia si¢: wsparcie rodzicom dziecka,
w tym takze bedacego w fazie prenatalnej, oraz kom-
fort i ochrone przed uporczywa terapia wobec nowo-
rodkéw z ciezkimi i nieodwracalnymi uposledzeniami
albo nieuleczalng chorobg zagrazajaca zyciu, ktore
powstaly w prenatalnym okresie rozwoju dziecka lub
w czasie porodu.

11 Tamze,s. 32.

12 J. Szymkiewicz-Dangel, Perinatalna opieka paliatywna -
czy mozliwa jest wspétpraca potoznikéw i neonatologow
z hospicjami domowymi dla dzieci?, w: Opieka paliatywna
nad dzie¢mi, red. T. Dangel, Warszawa 2007, s. 26-27.



Podstawg funkcjonowania i finansowania wyzej
wskazanych form jest prawodawstwo panstwowe. Ist-
nieja jednak formy obce prawodawstwu krajowemu,
a postulowane przez $rodowiska opieki paliatywnej
w Polsce. Nalezy do nich dzienny o$rodek opieki palia-
tywnej (dla pacjentéw, ktorzy sa zdolni do samoob-
stugi i ktérzy moga przyby¢ do osrodka, aby otrzymac
zabiegi pielegnacyjne, medyczne, kosmetyczne, fry-
zjerskie, rehabilitacyjne itd."®) oraz szpitalny zespot
wspierajacy opieki paliatywnej (dla pacjentow prze-
bywajacych na oddziatach szpitalnych innych niz
oddzialy medycyny paliatywnej w celu konsultacji
i pomocy w prowadzeniu odpowiedniej opieki nad
umierajacymi w réznych oddziatach'). Formy te nie
sa finansowane ze rodkéw publicznych, mimo ze ich
obecnos¢ w zapewnieniu dostepu do opieki paliatyw-
nej jest w pelni pozadana.
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mioty lecznicze, w tym hospicja. Jednostki samorzadu
terytorialnego dla realizacji zadan publicznych moga
zatem powola¢ podmiot leczniczy w formie spétki
kapitatowej, jednostki budzetowej lub samodzielnego
publicznego zaktadu opieki zdrowotnej"”.

3. Opieka paliatywna jako zadanie
samorzgdowe (prolegomena do dyskusji)

W obecnym stanie prawnym opieka paliatywna nie
jest zadaniem gminy, powiatu lub wojewddztwa samo-
rzagdowego. Potwierdza to nie tylko analiza materiatu
normatywnego, ale rowniez przeglad periodykéw
naukowych oraz prasy branzowej — tematyka ta nie
znajduje silnego odzwierciedlenia w dyskusjach praw-
niczych'®. Jak zostalo wskazane wyzej, samorzad tery-
torialny pelni role jedynie wspomagajaca w zakresie
tworzenia i funkcjonowania hospicjow, ktére gtéwnie

Zapotrzebowanie na opieke paliatywna bedzie

roslo. System prawny powinien odpowiadaé

potrzebom spolecznym w tym zakresie.

Nalezy tez wyraznie wskaza¢, ze samorzad teryto-
rialny posiada prawng mozliwo$¢, aby podjac¢ opieke
paliatywna w wyzej wymienionych warunkach. Nato-
miast Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dzialalnosci
leczniczej'® w art. 4 wylicza enumeratywnie instytu-
cjonalne formy'’, w ktérych moga funkcjonowaé pod-

13 J. Koral, Istota opieki paliatywnej, ,Seminare. Poszukiwania
Naukowe” 2003, nr 19, s. 269.

K. Sajboth-Data, Wczesna integracja onkologii i medycyny
paliatywnej, https://www.mp.pl/bol/ekspert/163383,wczesna-
-integracja-onkologii-i-medycyny-paliatywnej (dostep
18.03.2023), wywiad z Malgorzata Krajnik.

15 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej
(tekst jedn.: Dz.U. 2 2023 r., poz. 991 ze zm.).

Sa to: 1) przedsigbiorcy, 2) samodzielne publiczne zaktady
opieki zdrowotnej, 3) jednostki budzetowe, 4) instytuty
badawcze, 5) fundacje i stowarzyszenia, 6) osoby prawne
ijednostki organizacyjne Ko$ciotéw i zwigzkéw wyznanio-

wych, 7) jednostki wojskowe.

prowadzone sg przez organizacje pozarzadowe. Jed-
nostki samorzadu terytorialnego wspieraja organi-
zacje pozarzadowe w realizacji ich celéw i finansuja
konieczng infrastrukture pod hospicja w réznorakich
formach cywilnoprawnych - od dzierzawy nierucho-
moéci, poprzez sprzedaz z bonifikatg, na darowiznie
konczac. Jednostki samorzadu terytorialnego moga
takze zlecad realizacje zadan organizacjom pozarza-
dowym z zapewnieniem odpowiedniego finansowa-
nia. Ponadto samorzady w zwigzku z ograniczong

17 R.Budzisz, Instytucjonalne formy wykonywania dziatalnosci
leczniczej, w: System Prawa Medycznego, t. 1. Pojecie, Zrédta
i zakres prawa medycznego, red. R. Kubiak, L. Kubicki, War-
szawa 2018, s. 393.

18 Dowodzi tego przeglad wynikow z systemow wyszukiwaw-
czych Polskiej Bibliografii Prawniczej PAN, Polskiej Biblio-
grafii Naukowej oraz elektronicznego archiwum czasopisma

»Wspdlnota”.
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dostepnoscia pacjentéw do $wiadczen w zakresie opieki
paliatywnej, finansowanych ze srodkéw Narodowego
Funduszu Zdrowia, podejmujg uchwaly - programy
majace na celu uzupetnienie §wiadczen, o ktérych
mowa w r.0.p.h. Jest to jednak dzialanie fakultatywne
i uzupetniajace, wynikajgce z rozpoznanych przez dang
wspolnote potrzeb, i jako takie nie stanowi rozwigzania
systemowego opieki paliatywnej w Polsce. Dzialanie
to znajduje swoja podstawe w m.in. art. 9a u.§.z., ktory
stanowi, iz w celu zaspokajania potrzeb wspdlnoty
samorzadowej w zakresie ochrony zdrowia jednostka
samorzadu terytorialnego moze finansowa¢ dla miesz-
kancow tej wspolnoty §wiadczenia gwarantowane.
Chociaz formalnie nie ma wyrazonego expressis
verbis obowigzku dziatalnosci samorzadu w zakresie
opieki paliatywnej, w tym prowadzenia hospicjow,
warto podjac probe rekonstrukeji ewentualnych 7ro-
det takiego obowiazku. Na wstepie nalezy zauwa-
2y¢, ze proba poszukiwania nowych funkeji i zadan
w samorzadzie terytorialnym zgodna jest co do zasady
z aktualnymi wyzwaniamii odniesieniami doktrynal-
nymi. W nauce prawa administracyjnego wskazuje
sie bowiem wyraznie na aktualne przeksztalcanie sie
formuly zadaniowej samorzadu terytorialnego. Zyg-
munt Niewiadomski trafnie dostrzega, ze: ,[s]amo-
rzad podejmuje wszystkie zadania, ktére bezposred-
nio, a nawet posrednio, ksztaltuja sytuacje obywatela,
przy czym nastepuje wyrazne przesuniecie akcentu
z zadan o charakterze policyjno-porzagdkowym na
zadania polegajace na rozbudowie i utrzymaniu infra-
struktury technicznej i spotecznej. Przeksztalcenia
te istotnie rzutujg na zakres dziatania samorzadu
terytorialnego. [...] W rezultacie samorzad teryto-
rialny w coraz szerszym zakresie przejmuje odpo-
wiedzialno$¢ za rosnacy zakres ustug publicznych i to
tych o charakterze spotecznym, jak i technicznym””.
Z kolei Irena Lipowicz akcentuje coraz wieksza role
samorzadu terytorialnego w odwracaniu zagrozen,

19 Z.Niewiadomski, Samorzqd terytorialny, w: System Prawa
Administracyjnego, t. 6. Pomioty administrujgce, red. R. Hau-
ser, A. Wrébel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 223.
Zob. takze tenze, Samorzgd terytorialny w warunkach
wspélczesnosci, w: Fenomen prawa administracyjnego, red.
W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz, Warszawa
2019, s. 631.
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przy czym zagrozenia te rozumiane sg szeroko jako
skutki wynikajgce np. z kryzyséw energetycznych,
epidemiologicznych czy spotecznych, w tym noma-
dyzacji oraz depopulacji catych obszar6w?’. Istnienie
samorzadu terytorialnego lezy w interesie jednostki
z punktu widzenia zasady pomocniczoéci*'. W doktry-
nie wyrazono poglad o potrzebie publicyzacji zadania
prowadzenia hospicjow przez samorzad terytorialny,
uzasadniajac to wymogami normatywizacji solidar-
nosci spolecznej’”. Podsumowujac te cze$é ubocznej
(pozanormatywnej) argumentacji, w obliczu badan
doktrynalnych przekonywajaco brzmi teza, ze samo-
rzad terytorialny winien by¢ podmiotem aktywnie
oddziatywujacym na lokalne spotecznosci®®.

Kwestie zrédet aktywnosci samorzadu w odniesie-
niu do hospicjéw mozna rozwaza¢ na plaszczyznie
ogodlnej (nazwijmy ja aksjologiczng) oraz plaszczyz-
nie szczeg6lowej (tj. w oparciu o reguly prawnoustro-
jowe oraz materialne). Materialny aspekt wymagalby
pogtebionych studiéw dotyczacych obowigzujacych
norm zwigzanych z prawami pacjenta i osoby umie-
rajacej, rowniez w konteks$cie rozwoju cywilizacyj-
nego®*; przekracza on zalozenia artykutu i zostat juz
zasadniczo zrealizowany badawczo?®. Sama podstawa

20 1. Lipowicz, Nowa rola samorzgdu terytorialnego w patistwie
wspolczesnym, ,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 7-8,s. 22
in. Zob. takze wczesniejsze: taz, Samorzqgd terytorialny
XXI wieku, Warszawa 2019, s. 221. Jak wazne jest istnienie
samorzadu terytorialnego w rozwiazywaniu probleméw
spotecznych, wykazaly pierwsze dni wojny na Ukrainie
(kryzys uchodzczy).

2

—

T. Bakowski, Samorzqd terytorialny jako uzyteczny element
ustrojowy panistwa z punktu widzenia interesu jednostki,
»Gdanskie Studia Prawnicze” 2020, nr 1, s. 12.

22 R. Medrzycki, Zasada solidarnosci spotecznej w prawie
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2021, s. 324-325.

2

w

7. Niewiadomski, Teoretyczne podstawy samorzgdu, w tym
samorzgdu terytorialnego, w: System Prawa Samorzgdu
Terytorialnego, t. 1. Podstawowe pojecia i podstawy prawne
funkcjonowania, red. I. Lipowicz, Warszawa 2022,s. 55 in.
24
25

M. Kruczkowski, Sytuacja..., passim.

Zwraca uwage wypowiedz I. Niznik-Dobosz, Prawo admi-
nistracyjne jako czynnik gwarantujgcy rozwoj cywilizacyjny,
w: Fenomen prawa..., s. 656: ,Inna perspektywa badawcza
taczy si¢ z badaniem tres$ci materialno-prawnych prawa

administracyjnego pod katem spelniania wymogoéw



aksjologiczna wyrazajaca sie¢ wartosciami systemo-
wymi jest wazna w sferze dazenia do normatywizacji
opieki paliatywnej, ale niewystarczajaca do podejmo-
wania konkretnych dziatan przez wladze samorzadu
terytorialnego, jezeli nie zostanie znormatywizowana
(zobiektywizowana prawnie) w odpowiednie typy
norm. Jednakze rozdzielenie plaszczyzny aksjolo-
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niewtadczych, oraz normami kompetencyjnymi, stu-
zacymi realizacji norm zadaniowych i jednocze$nie
uprawniajacymi do dziatan wladczych?. Jednoczesnie
zwraca sie uwage na koniecznos¢ istnienia norm kom-
petencyjnych w celu realizacji norm zadaniowych?®.
»W oparciu o norme¢ zadaniowg organ zobowigzany
jest do dokonywania wszelkich dziatan, ktére umoz-

Niezaprzeczalnie jednostki samorzadu

terytorialnego powinny by¢ czescia prawnych

rozwigzan dotyczacych opieki paliatywne;j.

gicznej i treci poszczegdlnych przepiséw co do celu,
jaki realizuja, zasadniczo tez jest utrudnione, o ile
w ogole mozliwe. Stoimy bowiem na stanowisku jed-
nosci normatywno-aksjologicznej (prawa)*®. I chociaz
poszczegolne normy realizuja w praktyce rézne warto-

>

$ci, to ,utozone w calo$¢” stanowia okreslone schematy
postepowania pozwalajace administracji osigga¢ dany
cel, wyznaczony ze wzgledu na wartosci chronione
przez ustawodawce. Tym samym badajac, czy samo-
rzad terytorialny moze realizowac okreslone czynno-
$ci, nie mozna uciec od proby dekodowania réznych
rodzajéw norm. W literaturze przedmiotu zarysowuje
sie do$¢ jasny podziat miedzy normami zadaniowymi,
ktére uprawniaja organ do dzialania wylacznie w sfe-
rze dominium, podejmowania wylacznie czynnosci

zabezpieczenia, gwarantowania rozwoju cywilizacyjnego
pozasystemowego wzgledem prawa. W tym przypadku
chodzi o to, czy materialne prawo administracyjne gwa-
rantuje adresatom swoich norm uzyskanie dobr i §wiadczen,
ktore spelniajg okreslony pozasystemowy wzgledem prawa
standard cywilizacyjny, okreslony standard rozwoju nauki
i czy jednoczesnie sposéb ich sformutowania uwzglednia
zmiany tych standardéw w czasie”.
26 Z.Cieslak, Zbiory zachowan w administracji paristwowej.
Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1992, s. 40 i n. Pod
pojeciem wartoéci w systemie prawa rozumiemy ,,stosunek
oceny prawodawcy: skonkretyzowanej czasowo oceny stanu,
przedmiotu, faktu lub zdarzenia odniesionej do systemu

relatywnie statych ocen” (tamze).

liwiajg realizacj¢ nakazanego stanu rzeczy, jakkol-
wiek do dokonywania czynnosci konwencjonalnych
doniostych prawnie konieczne jest uzyskanie prze-
zen dodatkowo kompetencji do dokonywania tych

29

czynnosci”®’ - nalezy podzieli¢ poglad sadu admi-
nistracyjnego.

Jak zostato dowiedzione w kontekscie opieki nad
osobg umierajaca, ,cennoécia” (wartoécia) potrze-
bujaca ochrony jest godno$¢ tego czlowieka; autor
wskazuje obszary potencjalnych naruszen. Pomijajac
w tym miejscu z oczywistych wzgledow liczne intere-

sujace odniesienia do godnosci czlowieka w literaturze

27 Zob.np. Z. Ziembinski, Kompetencja i norma kompetencyjna,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1969, nr 4;
J. Borkowski, Zagadnienie kompetencji ogdlnej i szczegdl-
nej w prawie administracyjnym, ,,Studia Prawnicze” 1971,
nr 31; A. Bator, Kompetencja w prawie i prawoznawstwie,
Wroctaw 2004; W. Goéralczyk jr., Zasada kompetencyjnosci
w prawie administracyjnym, Warszawa 1986; M. Matczak,
Kompetencja w prawie administracyjnym, w: System Prawa
Administracyjnego, t. 1. Instytucje prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010.
28 J.Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspdtczesnej administracji
publicznej, Wroctaw 1985, s. 125; A. Agopszowicz, Art. 6,
w: A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzgdzie
gminnym. Komentarz, Warszawa 1997, s. 76.
Wyrok WSA w Krakowie z 16 pazdziernika 2012 r., IT SA/
Kr 780/12, LEX nr 1234340, wraz z cytowang literaturg.

29
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prawnej i orzecznictwie®®, nalezy przychyli¢ sie do
pogladu, ze godnos¢ cztowieka (osobowa) moze by¢
naruszona i z tego powodu podlega - zgodnie z art. 30
Konstytucji RP - ochronie wladz publicznych®. Obec-
nie nie ma watpliwosci, ze organy poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego naleza do kate-
gorii wladzy publicznej z wszelkimi prawnymi konse-
kwencjami wynikajacymi z tego faktu, a zatem i one
w granicach swoich kompetencji i zadan obowigzane
sa do ochrony godnosci czlowieka i urzeczywistnia-
nia innych zasad konstytucyjnych®>. W czym jednak
wyraza sie ochrona godnosci cztowieka umierajacego?
To z jednej strony nienaruszalnos¢ godnosci, cytujac
Zofie Duniewska — ,zakaz czynienia czegokolwiek,
co godzi w te godnos¢, przy czym zakaz ten dotyczy

»33

kazdego”?? z drugiej — postawa aktywna, stuzaca

ochronie i podtrzymywaniu tej godnosci, wyrazajaca

30 Zob. np. K. Complak, Uwagi o godnosci cztowieka oraz jej
ochrona w swietle nowej konstytucji, ,Przeglad Sejmowy”
1998, nr 5; M. Zdyb, Godnos¢ cztowieka w perspektywie
art. 30 Konstytucji RP, w: Normatywny wymiar godnosci
czlowieka, red. W. Lis, A. Balicki, Lublin 2001; F.J. Mazurek,
Godnos¢ osoby ludzkiej podstawg praw czlowieka, Lublin
2001; I. Lipowicz, Godnos¢ ludzka w $wietle prawa admini-
stracyjnego, ,Przeglad Filozoficzno-Literacki” 2012, nr 1-2;
M. Granat, Godnos¢ cztowieka jako Zrédto wolnosci i praw
cztowieka i obywatela (uwagi na tle art. 30 Konstytucji RP),
»Studia Prawnicze KUL” 2013, nr 2; tenze, Godnos¢ czlowieka
z art. 30 Konstytucji RP jako wartos¢ i jako norma prawna,
»Panstwo i Prawo” 2014, nr 8, s. 3; oraz szczegdlnie wazny
dla rozumienia godnosci cztowieka wyrok TK z 30 wrzesnia
2008 r., K44/07, OTK-A 2008, nr 7, poz. 126.

3

—

Nalezy odnotowac¢ jednak rézne spojrzenia na te kwestie,
czego wyrazem byta dyskusja w ramach konferencji Lodzkie
Spotkania Prawnicze ,W trosce o godnos¢, zycie i zdrowie
czlowieka - zagadnienia administracyjnoprawne” (23 listo-
pada 2022 r.). Zob. réwniez Z. Duniewska, Zasada ochrony
godnosci cztowieka, w: Prawo administracyjne. Pojecia,
instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl,
Warszawa 2021, s. 161-162.

32 A.Doliwa, Konstytucyjna zasada sprawiedliwosci spotecznej
i jej urzeczywistnianie przez samorzgd terytorialny, w: Prawo
do dobrego samorzgdu w perspektywie konstytucyjno-insty-
tucjonalnej, red. K. Malysa-Suliniska, M. Stec, Warszawa
2021, s. 27-28.

33 Z.Duniewska, Zasada..., s. 161.
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sie w czynieniu wszystkiego co niezbedne, aby god-
no$¢ nie zostata naruszona. Jak wskazuje literatura
medyczna - nie ma watpliwosci, ze w przypadku oséb
umierajagcych potrzebne jest okreslone zachowanie sie,
a wiec zaréwno dzialania, jak i zaniechania okreslo-
nych czynnosci®*.

Jak juz zostalo wskazane, opieka paliatywna jest
obecnie komponentem systemu ochrony zdrowia,
ale przez to, ze zostala wpisana w zakres $wiadczen
medycznych, ,otrzymata” caly bagaz problemow
systemowych dotyczacych finansowania, limitowa-
nia $wiadczen itd. Medykalizacja opieki paliatywnej,
w tym prowadzenia hospicjow, jest z jednej strony
naturalng konsekwencja koniecznosci zapewnienia
opieki medycznej pacjentowi w ostatnim stadium cho-
roby i zycia, ale nie wyczerpuje przeciez wszystkich
potrzeb jego i jego rodziny. Dlatego tak wazne jest,
aby jednostki samorzadu terytorialnego wychodzily
z inicjatywga tworzenia, wspierania i utrzymywania
hospicjow, w ktérych opieka medyczna jest waznym,
ale nie wylacznym elementem umierania w godnosci.

Godno$¢ cztowieka umierajacego przez swdj nad-
rzedny charakter przy¢miewa istniejace — lecz wobec
jej znaczenia pozostajace nieco na uboczu dyskursu
naukowego — wartosci. Warto jednak wspomnie¢
o dobru wspélnoty samorzadowej. Koncepcja taczenia
dobra wspdlnoty samorzadowej z tematyka paliatywna
wydaje sie - z pozoru - dyskusyjna. Opieka taka ma
przeciez na celu zapewnienie dobra jednostki, a nie
wspolnoty, tym samym ujecie — nazwijmy je — ilosciowe
moze prowadzi¢ do wniosku o pomieszaniu interesu
jednostkowego z ogélnym. Sprawa ma sie jednak ina-
czej, gdy popatrzy sie na rzecz od strony czynnikéw
ksztattujacych pojecie dobra wspélnoty samorzadowej,
tj. warto$ci. Nalezy zgodzi¢ si¢ z Mirostawem Grana-
tem, ze czescig dobra wspélnego, a wiec takze — chociaz
nie s3 to te same pojecia, a dobra te moga pozostawac
w konflikcie — dobra wspolnoty samorzadowej, jest
godnos¢ kazdego cztowieka®. Jezeli dobro wspol-

34 Opieka paliatywna, red. A. Adamczyk, K. Buczkowski,
D. Jagielski, Warszawa 2009.

35 M. Granat, Dobro wspélne w pojmowaniu Trybunatu Konsty-
tucyjnego, w: Dobro wspélne. Teoria i praktyka, red. F. Lon-
gchamps de Bérier, K. Szczucki, W. Arndt, Warszawa 2013,
s. 129-130.



noty samorzadowej jest rodzajem uwspodlnionych,
zobiektywizowanych w prawie wartosci, to ochrona
godnosci pojedynczego czlowieka - choc¢by byl to czlo-
wiek u kresu swojego zycia - jest realizacjg wartosci
skladajacej sie na to dobro wspolne. Méwigc inaczej,
ochrona godno$ci cztowieka umierajacego stuzy dobru
wspolnoty samorzadowej przez realizacj¢ wartosci,
ktéra stuzy tej wspélnocie. Wiekszo$¢ tych wartodci
jest narzucona prawnie, a wyrazem konieczno$ci ich
przestrzegania w ramach dziatalnoéci samorzadu
terytorialnego jest instytucja nadzoru.

Zbigniew Gromek wyraza przekonanie, ze dobro
wspodlnoty samorzadowej jest klauzulg o nieoznaczo-
nej tresci, co jest zasadniczo tozsame, jezeli chodzi o te
ceche, z dobrem wspdlnym®’, cho¢ i w tym zakresie
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taczone jest przez Z. Gromka z dziatalnoscig polityczna
organdw samorzadu terytorialnego, co pozwala mu
na stwierdzenie, Ze ,,dobrem wspolnoty samorzado-
wej staje sie zatem to, co jest zgodne z preferencjami
wyrazanymi przez osoby wchodzace w sktad organéw
samorzadu”®®. Wnioski ptynace z tej ciekawej konsta-
tacji s3 — naszym zdaniem - limitowane przez system
obowigzkowych zadan samorzadu terytorialnego. Tu
jednak ustawodawca decyduje a priori, co stuzy, a co nie,
dobru wspolnoty samorzadowej i w ten sposdb przenosi
na pewien poziom abstrakgji rozumienie tego pojecia®.
Ma racje Bogdan Dolnicki, piszac, ze ,,zaspokojenie
potrzeb publicznych nie moze zaleze¢ od swobodnej
oceny aktualnego skladu osobowego organéw gminy.
Zadania obowiazkowe gwarantuja ich realizacje oraz

Opieka paliatywna jest silnie zwigzana z ochrona

zdrowia, co znaczaco wplywa na powinnosci

poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego.

mozna znalez¢ poglady o precyzowaniu tego pojecia
przez wszystkie konstytucyjne i ustawowe wartosci®”.
Dobro wspolne i dobro wspdlnoty samorzadowej sa
skrepowane przez system obowigzujacych w danym
miejscu i czasie przepiséw prawnych. Bez watpienia sg to
pojecia wywolujace liczne zmienne oceny co do ich rea-
lizacji (r6zne drogi osiggania dobra wspdlnego czy dobra
wspdlnoty samorzadowej, rézny poziom zaspokojenia
zbiorowych potrzeb wspolnoty*®), jednak raczej sq state
co do pryncypialnych wartosci stanowiacych ich pod-
stawe aksjologiczng. Dobro wspélnoty samorzadowej,
samo bedac wartoscia, jest kategoria agregujaca inne
obiektywne (tj. prawne) wartosci. Dodatkowo dobro to

36 Z.Gromek, Dobro wspélnoty samorzgdowej, w: Solidarnos¢
i dobro wspdlne jako wartosci w prawie, red. D. Bach-Golecka,
Warszawa 2021, s. 318.

37 Z.Cieslak, Okreslenie prawa administracyjnego, w: Prawo
administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2009,
s.53.

38 T.Bakowski, Samorzgd terytorialny...,s. 15-16.

zapewnig mieszkanicom gminy okreslony poziom zaspo-
kojenia potrzeb publicznych. Jest to takze gwarancja
prawna réwnosci ludzi wobec prawa, dazenie do réw-
nego dostepu do swiadczen w skali panistwa, niezaleznie
od miejsca zamieszkania”*". Sposoby realizacji zadan
moga by¢ limitowane prawem w rézny sposob, jednak
zupelne postponowanie dobra (pomyslnosci) wspol-
noty samorzadowej jest prawnie nieuzasadnione (zob.
np. $lubowania czlonka organu kolegialnego pocho-
dzacego z wyboréw bezposrednich lub organu wyko-
nawczego pochodzacego z wyboréw bezpoérednich*?),

39 Z.Gromek, Dobro..., s. 319.

40 Por. odmienne tamze, s. 318.

41 B. Dolnicki, Zadania obowigzkowe a zadania dobrowolne,
w: System Prawa Samorzgdu Terytorialnego, t. 2. Ustréj
samorzgdu terytorialnego, red. I. Lipowicz, Warszawa 2022,
s. 515.

42 Artykuty 23a i 29a Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 609 ze
zm.); art. 20 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie

powiatowym (tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 107); art. 22
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cho¢ faktycznie niestety mozliwe i prawnie wlasciwie
bezsankcyjne.

Prawda jest jednak i to, ze wykonywanie zadan
w samorzgdzie terytorialnym wlacza do realizacji
dobra wspoélnoty samorzadowej podmioty niepub-
liczne i jest wynikiem wspotpracy miedzysektorowej
pomiedzy sektorem pierwszym a trzecim (wspoélpraca
nazywang niekiedy - zrywajac pionowg z logika sub-
sydiarno$ci - pomocniczo$cig horyzontalng*?), a to
oznacza m.in. zlecanie realizacji zadan w formach
powierzania wykonywania zadan publicznych, wraz
z udzieleniem dotacji na finansowanie ich realizacj,
lub wspierania wykonywania zadan publicznych, wraz
z udzieleniem dotacji na dofinansowanie ich realizacji
(art. 5 ust. 4 Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzia-
talnoéci pozytku publicznego i o wolontariacie**). Zle-
canie to nie moze by¢ jednak traktowane jako wyzbycie
sie odpowiedzialno$ci za realizacj¢ dobra wspélnoty
samorzadowej przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego. Jak stusznie podkresla Jolanta Blicharz,
odpowiedzialno$¢ za realizacje zadan spoczywa na
administracji publicznej i nie przeczac, ze wspoipraca
z trzecim sektorem na zasadzie partnerstwa publiczno-
-spolecznego®® jest pozadana w demokratycznym pan-
stwie prawnym wlasnie ze wzgledu na dobro wspélne
oraz dobro wspolnoty samorzadowej, to nie moze
ono stuzy¢ ztudnemu przekonaniu o zwolnieniu si¢
administracji publicznej z realizacji dobra wspélnoty
samorzadowej. Ewentualna publicyzacja zadania nie
powinna jednak powodowa¢ podwazania sensu ist-
nienia niepublicznego ruchu hospicyjnego, a wrecz
przeciwnie — w pelni realizowa¢ ustawowe zasady tej
wspolpracy, tj. pomocniczoéci, suwerennosci stron,

Ustawy z dnia 5 czerwcal998 r. o samorzgdzie wojewddztwa
(tekst jedn.: Dz.U. 2 2024 r., poz. 566).
43 Wigcej na temat tego kontrowersyjnego pojecia H. Izdebski,
Samorzgd terytorialny. Pionowy podzial wladzy, Warszawa
2020,s.87in.
44 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie (tekst jedn.: Dz.U. z 2023 r.,
poz. 571). Zob. takze art. 25 Ustawy z dnia 12 marca 2004 r.
o pomocy spotecznej (tekst jedn.: Dz.U. z 2023 r., poz. 901
ze zm.).
45 Natemat pojecia zob. A. Barczewska-Dziobek, Partnerstwo
publiczno-spoleczne jako zasada w prawie administracyjnym,

Rzeszow 2019.
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partnerstwa, efektywnosci, uczciwej konkurencji i jaw-
nosci. Publicyzacja ma jednak powodowa¢ wykonywa-
nie tego zadania na zasadzie réwnosci we wszystkich
jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce, a wiec
uniezalezniad istnienie hospicjow od funkcjonowania
na danym terenie organizacji pozarzadowej o tym pro-
filu dzialalnosci spolecznej. Organizacja i realizacja
pomocy hospicyjnej sa w Polsce zresztg historycznie
domeng podmiotéw niepublicznych*®, administracja
powinna przyjmowac tu postawe administracji uczacej
sie czy - administracji inteligentnej*’. Administracja

”48 nie moze

ta ,gromadzi i rozwija kapital spoleczny
by¢ ,,wrogo” nastawiona do réznych sposobow dziata-
nia - realizacji zadan i osiggania celow*’, wreszcie jest
administracjg integrujaca wszystkie sektory, czemu
sprzyjaja mechanizmy zarzadzania uczestniczacego®.

Nieco inaczej ma si¢ rzecz z zadaniami wtasnymi
dobrowolnymi (nieobowiazkowymi, fakultatywnymi).
Generalnie doktryna i orzecznictwo stoja na stano-
wisku, ze zadania te nalezy realizowaé wtedy, gdy

zajdzie taka potrzeba; stanowia one uzupelnienie

46 M. Kruczkowski, Sytuacja..., s. 128.

47 J. Bo¢, Administracja publiczna jako organizacja inteligen-
tna, w: Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Biatystok 2003.
Autor tej publikacji pisze: ,,Przez administracje inteligen-
tng nalezy rozumie¢ taka administracje, ktéra kierujac si¢
zasadami logiki, kryteriami racjonalno$ci oraz wymogami
stusznosci bez dodatkowych wysitkéw organizacyjnych,
naktadéw finansowych i ludzi potrafi, dzialajac zgodnie
z prawem, wzbogaci¢ wartosci lezace u podstaw jej kreacji
i funkcjonowania oraz jednoczeénie lepiej zatatwic¢ zindywi-
dualizowang sprawe czy ciag spraw zindywidualizowanych,
albo unikna¢ strat, ktére w danych warunkach administracja
mniej inteligentna niewatpliwie by poniosta, lub ponidsiby
adresat jej dziatan” (tamze, s. 367).

48 P. Szreniawski, Stosowanie prawa administracyjnego z per-

spektywy psychologii spolecznej, w: Aksjologia prawa admi-

nistracyjnego, t. 2, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017,

5. 945,

49 A. Pawluczuk, Administracja publiczna jako organizacja

uczgca sie, w: Administracja publiczna na progu XXI wieku.

Wyzwania i oczekiwania, red. J. Osinski, Warszawa 2008, s. 119.

50 J.Blicharz, J. Gluminska-Pawlic, L. Zacharko, Szkic o pojeciu

administracji publicznej, w: Administracja w demokratycz-

nym patistwie prawa. Ksigga jubileuszowa Profesora Czestawa

Martysza, red. A. Matan, Warszawa 2022, s. 68.



zadan obowigzkowych®'. Podejmowanie tych zadan
taczy sie réwniez z mozliwosciami finansowymi jed-
nostek samorzadu terytorialnego®, tworzac niejako
dodatkowe kryterium. Mozna wszak wyobrazi¢ sobie
sytuacje, ze zgodnie z zasadg pomocniczosci zaist-

ARTYKULY

tego typu dzialalnosci. Nie chodzi przy tym o jakis
rodzaj polityki publicznej, ale rezultat analizy prawnej.
Z punktu widzenia charakteru dzialalnosci paliatywnej
(tego ,kim”, ,w jakiej sytuacji” oraz realizujgc ,jakie
prawa” zajmuje sie hospicjum, ewentualnie szpital)

Opieka paliatywna skupia jak w soczewce

zagadnienia i problemy prawne zwigzane

z klasyfikacja i przyporzadkowaniem zadan do

poszczegolnych stopni samorzadu terytorialnego.

nieje potrzeba realizacji zadania nieobowigzkowego,
lecz nie zostang zaplanowane w budzecie jednostki
samorzadu terytorialnego wydatki w odpowiedniej
wysokosci. Wydaje sie, ze w takiej sytuacji nalezy
dokona¢ takich przesunigé w budzecie, ktore beda
w najlepszy z mozliwych sposobéw (w danych realiach
budzetowych) realizowaly potrzebe wspélnoty samo-
rzgdowej. Bez watpienia jednak kategoria tych zadan
wprowadza dyskrecjonalno$¢ w zakresie koniecznos$ci
objecia aktywnoscig samorzadowa potrzeb wspolnoty
samorzadowej i moze prowadzi¢ czasami do celo-
wego niedostrzegania czy stabszego wyczulenia na
niektdre problemy i potrzeby wspdlnoty samorzado-
wej, zwlaszcza przy istnieniu i tak trudnych ,,do spie-
cia” budzetéw samorzadowych. Literatura dostarcza
takich przyktadow®.

Rozwazajac mozliwo$¢ prowadzenia hospicjow
przez samorzad terytorialny nalezy wskaza¢ z punktu
widzenia zasad i regul ustrojowych odpowiednie stop-
nie samorzadu terytorialnego predystynowane do

51 B. Dolnicki, Zadania..., s. 517 i cytowana tam literatura;
wyrok WSA w Gdansku z 13 wrze$nia 2011 r., I SA/Gd/808/11,
LEX nr 964797.

52 M. Lewandowicz-Machnikowska, Udzielanie zasitkow
pienigznych z pomocy spotecznej — wybrane zagadnienia,
»Samorzad Terytorialny” 2009, nr 1, s. 127-128.

53 B.Kotaczkowski, M. Ratajczak, Pomoc spoteczna. Wybrane

instytucje pomocy rodzinie i dziecku, Warszawa 2013, s. 123.

jej medykalizacja jest potrzebna, ale nie wypetnia
oczekiwan w zakresie ochrony godnosci cztowieka
umierajgcego. Z punktu widzenia zasady systemowej,
jaka jest pomocniczos¢, wydaje sig, ze poziomenm, jaki
moze by¢ brany pod uwage przy normatywizacji oma-
wianego zadania, jest poziom gminny>*. Prowadzenie
szpitali powiatowych, w ktérych zaktada sie oddziaty
opieki paliatywnej, jest zadaniem powiatu. Jedno-
czesénie istnieja klopoty doktrynalne przy uznaniu,
ze wystarczajace w tym wzgledzie bedzie domniema-
nie wlasciwo$ci na rzecz gminy normowane w art. 6
Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym. Zgodnie z tym przepisem ,,[d]o zakresu dzialania
gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu
lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotéw”. Autorzy zdajg sobie sprawe z bogatej
w argumenty dyskusji, jaka toczy si¢ wokoét samoistno-
$ci normatywnej tego wzorca oraz jego relacji do art. 7
u.s.g. i innych podstaw w tzw. ustawach prawa mate-
rialnego. Domniemanie oznacza jednak koniecznos¢

54 Zob. np. M. Stec, Podziat zadati i kompetencji w nowym
ustroju terytorialnym Polski (kryteria i ich normatywna rea-
lizacja), ,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 11; M. Malecka-
-Lyszczek, Konstytucyjna zasada domniemania kompetencji
narzecz gminy w $wietle zasady subsydiarnosci, w: Instytucje
wspblczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa
Profesora zw. dra hab. Jézefa Filipka, red. I. Skrzydlo-Niznik
iin., Krakow 2001, s. 449-450.
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wczesniejszego istnienia jakiegos zadania, kompetencji,
nie oznacza natomiast mozliwosci kreacji ,fikcyjnego”
zadania czy kompetencji na podstawie innych norm®.
Domniemanie sprawdza sie, gdy idzie o przypisanie

danego przez prawodawce (,samotnego”) zadania, a nie

jego kreacji przez jednostke samorzadu terytorialnego.
Nalezy podzieli¢ poglad, ze ,w dzialaniach organéw

j.s.t. nie stosuje si¢ zatem zasady »co nie jest zakazane,
jest dozwolone, lecz regute »dozwolone jest tylko to,
co prawo wyraznie przewiduje«. Samorzad terytorialny
bowiem nie zostal wyposazony w mozliwos¢ kreowa-

terytorialnym nie stanowila jak dotad wazkiego przed-
miotu zainteresowania doktryny prawa. Oceniajac
ten stan w kategorii luki w badaniach, postanowiono
przenalizowa¢ prawne mozliwo$ci w tym zakresie.
Opieka paliatywna, w tym prowadzona w hospi-
cjach, stanowi niepodwazalny element ochrony god-
nosci czlowieka umierajacego. Sytuacja osoby umie-
rajacej wymaga interwencji. Jak pokazaty badania,
w literaturze dowiedziono, Ze obecnie istotna czes¢
dziatalnosci paliatywnej w Polsce realizowana jest
przez podmioty niepubliczne. Ten swoisty ,,przechyt

Z punktu widzenia ustrojowego brak jasnej

regulacji zadania prowadzenia opieki paliatywnej,

w tym organizacji i prowadzenia hospicjow

przez samorzad terytorialny, czyni starania

podejmowane na podstawie przepisow prawa ochrony

zdrowia obszarem aktywnosci dobrowolne;j.

nia zadnych kategorii zadan publicznych o charakterze
lokalnym poza tymi, ktore zawierajga si¢ w konstytu-
cyjnie ustawowo zakreslonych granicach przyznanych

mu zadan”®

. Tym samym z punktu widzenia ustro-
jowego brak jasnej regulacji zadania prowadzenia
opieki paliatywnej, w tym organizacji i prowadzenia
hospicjow przez samorzad terytorialny, czyni starania
podejmowane na podstawie przepiséw prawa ochrony

zdrowia obszarem aktywnosci dobrowolne;j.

4. Zakoticzenie i wnioski
Problematyka zwigzana z prowadzeniem hospi-
cjow i szerzej opieka paliatywna w samorzadzie

55 Zob.np. A. Agopszowicz, Art. 6,s.77; A. Wierzbica, Domnie-
manie wlasciwosci organdw jednostek samorzgdu terytorial-
nego w realizacji zada# publicznych, ,,Samorzad Terytorialny”
2012,nr12,s.6in.

56 P.Dobosz, Art. 6...,s.244.
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zadaniowy” da sie generalizowa¢ i jako zjawisko byt
réwniez oceniany negatywnie przez przedstawicieli
doktryny prawa administracyjnego w réznych kon-
tekstach®”. Nie prowadzi to jednak do wniosku o braku
potrzeby dziatalnosci podmiotéw niepublicznych
w zakresie opieki paliatywnej (wrecz przeciwnie), co
do otwarcia dyskusji nad publicyzacja prowadzenia
hospicjow i wspoldzialaniem na zasadach partner-
stwa w tym zakresie.

Analizy prowadzone w tekécie wyraznie wskazuja,
ze istnieja aksjologiczno-prawne, medyczno-prawne,
anawet doktrynalne uzasadnienia rozwazenia publicy-
zacji opieki paliatywnej, w tym prowadzenia hospicjow
przez samorzad terytorialny w postaci zadania wlas-
nego, jednak brakuje owego ,,ustrojowego domkniecia”

57 J. Blicharz, Udziat polskich organizacji pozarzgdowych
w wykonywaniu zadan administracji publicznej, Wroctaw
2005, s. 123; R. Medrzycki, Zasada..., passim.



w postaci elementu normatywnego, z wypracowaniem
odpowiednich form organizacyjnych. Wydaje sig, ze
stan ten doprowadza do istotnego obciazenia pod-
miotéw niepublicznych, rezygnacji z prowadzenia
hospicjow przez samorzad terytorialny i skromnej
inicjatywnosci w tym zakresie. Stan ten jest kwali-
fikowany przez wykazang w artykule medykaliza-
cje opieki hospicyjnej i liczne formy prowadzenia
hospicjow. Jezeli jednostki samorzadu terytorialnego
obowiazane sg prawnie do dbania o interes wspdl-
noty samorzadowej, to nalezy zdecydowac, czy orga-
nizacja i realizacja opieki paliatywnej przez wtadze
samorzadowe powinny leze¢ w wyborach okreslaja-
cych dobro wspdlnoty samorzadowej (co ma miejsce
obecnie z wiadomym skutkiem), czy raczej stanowic¢
zobiektywizowane dobro wspdlnoty samorzadowej
(poprzez unormowanie zadania publicznego).

Bibliografia

Agopszowicz A., Art. 6, w: A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa
o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 1997, s. 76-77.

Barczewska-Dziobek A., Partnerstwo publiczno-spoteczne jako
zasada w prawie administracyjnym, Rzeszow 2019.

Bator A., Kompetencja w prawie i prawoznawstwie, Wroctaw 2004.

Bakowski T., Samorzgd terytorialny jako uzyteczny element ustro-
jowy paristwa z punktu widzenia interesu jednostki, ,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2020, nr 1, s. 9-19.

Blicharz J., Gluminska-Pawlic J., Zacharko L., Szkic o pojeciu
administracji publicznej, w: Administracja w demokratycz-
nym patistwie prawa. Ksigga jubileuszowa Profesora Czeslawa
Martysza, red. A. Matan, Warszawa 2022, s. 63-72.

BlicharzJ., Udziat polskich organizacji pozarzgdowych w wykony-
waniu zadat administracji publicznej, Wroctaw 2005.

Bo¢ J., Administracja publiczna jako organizacja inteligentna,
w: Administracja publiczna, red.]. Bo¢, Bialystok 2003, s. 366-376.

Bo¢ J., Obywatel wobec ingerencji wspétczesnej administracji
publicznej, Wroclaw 1985.

Borkowski J., Zagadnienie kompetencji ogélnej i szczegdlnej w pra-
wie administracyjnym, ,Studia Prawnicze” 1971, nr 31, s. 57-99.

Budzisz R., Instytucjonalne formy wykonywania dziatalnosci
leczniczej, w: System Prawa Medycznego, t. 1. Pojecie, Zrédta
i zakres prawa medycznego, red. R. Kubiak, L. Kubicki, War-
szawa 2018, s. 371-592.

Ciatkowska-Rysz A., System organizacji opieki paliatywnej
w Polsce, w: Medycyna paliatywna, red. A. Cialkowska-Rysz,
T. Dzierzanowski, Poznan 2019, s. 28-34.

ARTYK

Cieslak Z., Okreslenie prawa administracyjnego, w: Prawo admi-
nistracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2009, s. 52-55.

Cieslak Z., Zbiory zachowati w administracji paristwowej. Zagad-
nienia podstawowe, Warszawa 1992.

Complak K., Uwagi 0 godnosci czlowieka oraz jej ochrona w $wietle
nowej konstytucji, ,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 5, s. 41-52.

Dobosz P., Art. 6 [Zakres dziatania gminy], w: Ustawa o samorzg-
dzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022, s. 240-248.

Doliwa A., Konstytucyjna zasada sprawiedliwosci spolecznej i jej
urzeczywistnianie przez samorzgd terytorialny, w: Prawo do
dobrego samorzgdu w perspektywie konstytucyjno-instytucjonal-
nej, red. K. Matysa-Suliniska, M. Stec, Warszawa 2021, s. 13-30.

Dolnicki B., Zadania obowigzkowe a zadania dobrowolne,
w: System Prawa Samorzgdu Terytorialnego, t. 2. Ustrdj
samorzgdu terytorialnego, red. I. Lipowicz, Warszawa 2022,
s. 514-518.

Duniewska Z., Zasada ochrony godnosci cztowieka, w: Prawo
administmcyjne. Pojecia, instytucje, zusady w teorii i orzecz-
nictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2021, s. 155-189.

Goralezyk W. jr., Zasada kompetencyjnosci w prawie administra-
cyjnym, Warszawa 1986.

Granat M., Dobro wspdlne w pojmowaniu Trybunatu Konstytu-
cyjnego, w: Dobro wspdlne. Teoria i praktyka, red. F. Long-
champs de Bérier, K. Szczucki, W. Arndt, Warszawa 2013,
s. 127-137.

Granat M., Godno$¢ cztowieka jako Zrédto wolnosci i praw czlo-
wieka i obywatela (uwagi na tle art. 30 Konstytucji RP), ,Studia
Prawnicze KUL” 2013, nr 2, s. 27-33.

Granat M., Godnos¢ czlowieka z art. 30 Konstytucji RP jako wartos¢
i jako norma prawna, ,Pafstwo i Prawo” 2014, nr 8, s. 3-22.

Gromek Z., Dobro wspélnoty samorzgdowej, w: Solidarnos¢
i dobro wspdlne jako wartosci w prawie, red. D. Bach-Golecka,
Warszawa 2021, s. 301-324.

Izdebski H., Samorzgd terytorialny. Pionowy podzial wladzy,
Warszawa 2020.

Kotaczkowski B., Ratajczak M., Pomoc spoteczna. Wybrane insty-
tucje pomocy rodzinie i dziecku, Warszawa 2013.

Koral J., Istota opieki paliatywnej, ,Seminare. Poszukiwania
Naukowe” 2003, nr 19, s. 261-270.

Kruczkowski M., Sytuacja administracyjnoprawna cztowieka
w stanie terminalnym, Warszawa 2022.

Leppert W, Strategia rozwoju opieki paliatywnej w Polsce, ,Palium.
Biuletyn Hospicjum Czestochowskiego” 2023, nr 1, s. 13-14.

Lewandowicz-Machnikowska M., Udzielanie zasitkow pienigz-
nych z pomocy spotecznej — wybrane zagadnienia, ,Samorzad

Terytorialny” 2009, nr 1, s. 127-134.

2(82) - 2024 - 47-60 FORUM PRAWNICZE 59



ARTYKULY

Lipowicz I., Godnos¢ ludzka w swietle prawa administracyjnego,
»Przeglad Filozoficzno-Literacki” 2012, nr 1-2, s. 101-115.
Lipowicz I., Nowa rola samorzgdu terytorialnego w patistwie

wspétczesnym, ,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 7-8, s. 22-35.

Lipowicz L., Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019.

Matecka-Lyszczek M., Konstytucyjna zasada domniemania
kompetencji na rzecz gminy w Swietle zasady subsydiarno-
Sci, w: Instytucje wspétczesnego prawa administracyjnego.
Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jézefa Filipka, red.
1. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Dgbek, M. Smaga, Krakow
2001, s. 445-453.

Matczak M., Kompetencja w prawie administracyjnym, w: System
Prawa Administracyjnego, t. 1. Instytucje prawa administra-
cyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, War-
szawa 2010, s. 359-418.

Mazurek E.J., Godnos¢ osoby ludzkiej podstawg praw czlowieka,
Lublin 2001.

Medrzycki R., Zasada solidarnosci spolecznej w prawie samo-
rzgdu terytorialnego, Warszawa 2021.

Niewiadomski Z., Samorzqd terytorialny, w: System Prawa Admi-
nistracyjnego, t. 6. Pomioty administrujgce, red. R. Hauser,
A. Wrébel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 97-226.

Niewiadomski Z., Samorzgd terytorialny w warunkach wspétczes-
nosci, w: Fenomen prawa administracyjnego, red. W. Jakimowicz,
M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019, s. 628-636.

Niewiadomski Z., Teoretyczne podstawy samorzgdu, w tym samo-
rzqdu terytorialnego, w: System Prawa Samorzgdu Terytorial-
nego, t. 1. Podstawowe pojecia i podstawy prawne funkcjono-
wania, red. I. Lipowicz, Warszawa 2022, s. 19-61.

Niznik-Dobosz L., Prawo administracyjne jako czynnik gwaran-
tujgcy rozwdj cywilizacyjny, w: Fenomen prawa administra-
cyjnego, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz,
Warszawa 2019, s. 651-658.

60 FORUM PRAWNICZE | 2(82) - 2024 - 47-60

Opieka paliatywna, red. A. Adamczyk, K. Buczkowski, D. Jagiel-
ski, Warszawa 2009.

Pawluczuk A., Administracja publiczna jako organizacja uczgca
sie, w: Administracja publiczna na progu XXI wieku. Wyzwa-
nia i oczekiwania, red. J. Osinski, Warszawa 2008, s. 115-145.

Sajboth-Data K., Wczesna integracja onkologii i medycyny palia-
tywnej, https://www.mp.pl/bol/ekspert/163383,wczesna-inte-
gracja-onkologii-i-medycyny-paliatywnej (dostep: 18.03.2023).

Stec M., Podzial zadat i kompetencji w nowym ustroju terytorial-
nym Polski (kryteria i ich normatywna realizacja), ,Samorzad
Terytorialny” 1998, nr 11, s. 3-11.

Szreniawski P., Stosowanie prawa administracyjnego z perspek-
tywy psychologii spotecznej, w: Aksjologia prawa administra-
cyjnego, t. 1, red. ]. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 941-947.

Szymkiewicz-Dangel J., Perinatalna opieka paliatywna - czy moz-
liwa jest wspéipraca potoznikéw i neonatologéw z hospicjami
domowymi dla dzieci?, w: Opieka paliatywna nad dziecmi, red.
T. Dangel, Warszawa 2007, s. 25-28.

Walden-Gatuszko K. de, U kresu. Opieka psychopaliatywna, czyli
jak poméc choremu, rodzinie i personelowi medycznemu $rod-
kami psychologicznymi, Gdansk 1996.

Wierzbica A., Domniemanie wltasciwosci organéw jednostek
samorzgdu terytorialnego w realizacji zadan publicznych,
»Samorzad Terytorialny” 2012, nr 12, s. 6-14.

World Health Organization, Palliative Care, https://www.who.
int/news-room/fact-sheets/detail/palliative-care (dostep:
21.02.2023).

Zdyb M., Godnos¢ cztowieka w perspektywie art. 30 Konstytucji
RP, w: Normatywny wymiar godnosci cztowieka, red. W. Lis,
A. Balicki, Lublin 2001, s. 41-72.

Ziembinski Z., Kompetencja i norma kompetencyjna, ,Ruch

Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny” 1969, nr 4, s. 23-41.


https://www.mp.pl/bol/ekspert/163383,wczesna-integracja-onkologii-i-medycyny-paliatywnej
https://www.mp.pl/bol/ekspert/163383,wczesna-integracja-onkologii-i-medycyny-paliatywnej
https://www.who.int/news-room/fact-sheets/detail/palliative-care
https://www.who.int/news-room/fact-sheets/detail/palliative-care

