KANCEBLARIA am'lp ADWOIKACIKA

Adwokat Alicja Danielewska — Podolak

40-029 Katowice, ul. Reymonta 6/4, tel/fax (+ 48 32) 202-51-22

NIP:954-235-02-73 / Regon:240316941 www.danielewska.pl e-mail:adwokat@danielewska.pl

Katowice, dnia 31 pazdziernika 2025 roku

Stowarzyszenie MOST
Ul. Wolnosci 274
41 —800 Zabrze

EKSPERTYZA PRAWNA
w sprawie charakteru prawnego decyzji

kierownika Centrum Integracji Spotecznej

l. Podmiot zlecajacy

Ekspertyza sporzgdzona na zlecenie Zarzgdu Stowarzyszenia MOST w Zabrzu (nr KRS
0000003897). Ekspertyza powstata w ramach projektu ,,Akademia NGO — dobre prawo dla
integracji” o numerze FERS.04.06-IP.04-0055/23.

Il. Przedmiot ekspertyzy

Ocena aktualnych zapiséw prawa dotyczgcych decyzji kierownika Centrum Integracji
Spotecznej, wydanej na podstawie art.13 ust.4a i 4b ustawy o zatrudnieniu socjalnym, w
szczegblnosci charakteru prawnego tej decyzji oraz stosowania do niej przepiséw prawa
administracyjnego, w szczegdlnosci kodeksu postepowania administracyjnego.

M. Zgtoszone watpliwosci co do charakteru prawego decyzji kierownika
Centrum Integracji Spotecznej, wydanej na mocy art.13 ust.4a ustawy
o zatrudnieniu socjalnym.

Zgodnie z art. 13 ust. 4a ustawy o zatrudnieniu socjalnym kierownik Centrum Integracji
Spotecznej ( zwanego dalej CIS) podejmuje decyzje o zaprzestaniu realizacji programu w
okreslonych przypadkach, a od tej decyzji uczestnikowi przystuguje skarga do sadu
administracyjnego, na mocy art. 13 ust. 4b ustawy. Decyzja administracyjna to orzeczenie
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organu administracji publicznej, w konkretnej, indywidualnej sprawie. Wydawana jest w
postepowaniu administracyjnym. Decyzja rozstrzyga dang sprawe co do istoty w catosci lub w
czesci. Chot jest to indywidualny akt administracyjny, opiera sie na powszechnie
obowigzujgcych przepisach prawa. Zdaniem organizacji nadawanie kierownikowi CIS mocy
wydawania decyzji o skutkach decyzji administracyjnej ogranicza sie do jednego zapisu w
ustawie. Brakuje natomiast ustalonych procedur, ktére umozliwiajg wdrozenie tego przepisu
w zycie. Zapis o decyzji kierownika CIS nie ma odnosnikow w praktyce np. powszechnie
obowigzujgcego wzoru decyzji dla kierownikéw CIS-6w ani odestania do odpowiedniego
stosowania wymogodw wobec decyzji administracyjnych, sformutowanych w kodeksie
postepowania administracyjnego.

Organizacje poddajg w watpliwos¢ czy Kierownik Centrum Integracji Spotecznej (CIS) jest
organem administracji publicznej w tradycyjnym rozumieniu, cho¢ kieruje podmiotem
podlegajgcemu prawu publicznemu, ktéry uzyskuje swadj status decyzjg administracyjng
wojewody. Centrum Integracji Spotecznej, jako podmiot zatrudnienia socjalnego, funkcjonuje
na podstawie przepiséw prawa publicznego, a jego dziatalnos$¢ i status sg regulowane przez

administracje panstwowa.

Kwestia decyzji Kierownika CIS wymaga ustawowego doprecyzowania, by nie byto watpliwosci
czy i na jakiej podstawie odwotanie od decyzji kierownika CIS wchodzi w procedure
administracyjng, tak by zagwarantowac przejrzyste i pewne standardy proceduralne przy
wydawaniu tych decyzji.

IV.  Akty prawne bedace podstawg ekspertyzy.

1. Kodeks postepowania administracyjnego z dnia 17.06.1960 roku (t.j.Dz.U.2024.572)
2. Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych z dnia 25.07.2002 roku(t.j.Dz.U.2024.1267)

3. Ustawa o zatrudnieniu socjalnym z dnia 13.06.2003 roku (t.j.Dz.U.2025.83)
Ustawa o zapewnianiu dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami z dnia
19.07.2019 roku (t.j.Dz.U.2024.1411).

Wszystkie wskazane akty prawne zostaty uwzglednione w brzmieniu obowigzujgcym w dacie
sporzgdzenia ekspertyzy.

V. Ocena aktualnego stanu prawnego.

Zgodnie z trescig art.13 ust.4a ustawy o zatrudnieniu socjalnym, kierownik Centrum Integracji

Spotecznej (zwanej dalej CIS), w przypadku :

» uporczywego naruszania przez uczestnika indywidulanego programu zatrudnienia
socjalnego, uniemozliwiajgcego jego dalszg realizacje,

» trwatego opuszczania przez uczestnika zaje¢ w CIS
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wydaje decyzje w sprawie zaprzestania realizacji programu. Od tej decyzji uczestnikowi
przystuguje skarga do sgdu administracyjnego (art.13 ust.4b).

Powstaje wiec pytanie czy kierownik CIS jest organem administracji publicznej, a jego decyzja,

wydana na podstawie art. 13 ust. 4a ustawy o zatrudnieniu socjalnym, jest decyzja

administracyjng i podlega — w petnym zakresie — administracyjnym przepisom materialnym i
procesowym.

Zgodnie z doktrynalnym pojeciem decyzji, jest to jednostronne rozstrzygniecie organu
administracji panstwowe]j o wigzgcych konsekwencjach obowigzujgcej normy prawnej dla
indywidualnie okreslonego podmiotu i konkretnej sprawy, podjete przez ten organ w sferze
stosunkow zewnetrznych.

Natomiast art.104 kodeksu postepowania administracyjnego (zwanego dalej k.p.a.) zawiera
elementy procesowego rozumienia decyzji administracyjnej, wskazujgc ze jest to forma
zatatwienia sprawy przez organ administracji publicznej, a decyzja rozstrzyga sprawe do jej

istoty w catosci lub czesci albo w inny sposdb kornczy sprawe w danej instancji.

W ujeciu materialnym decyzja jest aktem kwalifikowanym, bedgcym przejawem woli organu,
wydanym na podstawie powszechnie obowigzujgcych przepiséw prawa, witadczym,
zewnetrznym, rozstrzygajgcym konkretng sprawe co do konkretnej osoby, wydanym w
postepowaniu o prawnie unormowanej procedurze.

Kodeks postepowania administracyjnego natomiast wprowadza bardzo szeroky definicje
organéw administracji publicznej. Zgodnie z art. 581 pkt 3 k.p.a. przez organ administracji

publicznej rozumie sie nie tylko ministréw, centralne organy administracji rzgdowej,
wojewodoéw, dziatajgce w ich lub we witasnym imieniu inne terenowe organy administracji
rzgdowej (zespolonej i niezespolonej), organy jednostek samorzgdu terytorialnego, ale takze
organy i podmioty wymienione w art.1 pkt 2 k.p.a. Z kolei ten ostatni przepis wskazuje na organy
panstwowe i inne podmioty, o ile i tylko wtedy gdy sg one powotane z mocy prawa lub na

podstawie porozumien do zatatwiania spraw sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze

decyzji administracyjnych albo zatatwianych milczaco (art.1 pkt 1 k.p.a.).

Definicje zawarte w art.5 § 2 k.p.a. zostaty skonstruowane wytgcznie na potrzeby stosowania
przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego, a pojecie organu administracji
publicznej, zawarte w art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a., oznacza wszystkie organy i podmioty, ktére
wykonujg administracje publiczng w formach wtadczych.

Oznacza to, ze dyrektor CIS jest organem administracji publicznej w rozumieniu przepisu art.5§2
pkt 3 w zw. z art.1pkt2k.p.a. jako inny podmiot, powotany z mocy prawa do zatatwiania spraw
okreslonych w art.1 pkt 1 tj. spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnych.



Decyzja kierownika CIS spetnia wszystkie elementy materialnego i procesowego pojecia decyzji

administracyjne;j:

> jest jednostronnym, wtadczym rozstrzygnieciem,

> wydanym przez organ wykonujgcy zadania z zakresu administracji publicznej (kierownik CIS
dziata w ramach zleconych zadan publicznych jednostki samorzgdu terytorialnego lub
organizacji prowadzacej CIS),

> dotyczy indywidualnie oznaczonej osoby i konkretnej sprawy (uczestnika programu),

> wywotuje bezposrednie skutki w sferze praw i obowigzkéw uczestnika (ustanie statusu
uczestnika CIS i zwigzanych z tym uprawnien),

> opiera sie na powszechnie obowigzujgcych przepisach prawa (ustawie o zatrudnieniu
socjalnym),

> izostafa nazwana przez ustawodawce ,decyzjg”, od ktorej przystuguje kontrola sgdowo-
administracyjna.

W konsekwencji, kierownik CIS — mimo ze formalnie nie jest klasycznym organem

administracji rzgdowej — dziata jako organ administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym,

realizujgc powierzone zadania publiczne. Dlatego wydane przez niego rozstrzygniecie na

podstawie art.13 ust. 4a ustawy o zatrudnieniu socjalnym ma charakter decyzji

administracyjnej w rozumieniu art.104 k.p.a.

Decyzja kierownika Centrum Integracji Spotecznej o zaprzestaniu realizacji programu
zatrudnienia socjalnego z winy uczestnika jest jednak aktem specyficznym, bo wydawanym bez
zachowania zasady dwuinstancyjnosci. Inaczej bowiem niz w klasycznym postepowaniu
administracyjnym stronie nie przystuguje odwotanie do organu drugiej instancji, lecz od razu
skarga do sgdu administracyjnego. Poniewaz, zgodnie z art. 13 ust. 4b tej samej ustawy, od
decyzji kierownika Centrum, o ktorej mowa w ust. 4a, uczestnikowi przystuguje skarga do sgdu
administracyjnego, oznacza to, ze wniesienie takiej skargi nie wymaga wczeséniejszego
odwotania sie od takiej decyzji ani tez ztozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, a
wydana decyzja od razu staje sie ostateczna.

Taka sytuacja, choc jest wyjatkowa, to dotyczy takze innych decyzji wydawanych na mocy

konkretnych zapiséw ustawowych i nie wyklucza traktowania takiej decyzji jako decyzji

administracyjnej w powyzszym rozumieniu.

Dla przyktadu nalezy tu wskazac¢ decyzje Prezesa Zarzagdu PFRON wydawang na mocy art. 32 ust6

ustawy o zapewnieniu dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami, na mocy ktérej Prezes
Zarzadu PFRON odmawia nakazania podmiotowi publicznemu zapewnienia dostepnosci, w
przypadku gdy podmiot publiczny wykaze, ze nie zapewnit dostepnosci, w szczegdlnosci ze
wzgledow technicznych lub prawnych, a zapewnit dostep alternatywny, o ktorym mowa w art.
7, a takze gdy z innych wzgleddw skarga jest bezzasadna. Takze w tym przypadku postepowanie
przed Prezesem Zarzgdu PFRON jest jednoinstancyjne (art.32 ust 7). Jednakze w tej ustawie, w
kolejnym przepisie, wyraZznie zawarto odestanie o uzupetniajgcym stosowaniu do takiej decyzji
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przepisow k.p.a. (art.33 ustawy o zapewnieniu dostepnosci osobom ze szczegdlnymi
potrzebami).

Takiego zapisu zabrakio w ustawie o zatrudnieniu socjalnym, co rodzi nie tylko watpliwosci
interpretacyjne, ale takze biezgce problemy praktyczne, ktdére mogg narusza¢ prawa
uczestnikow CIS.

Przeglad orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie dotyczgcego skarg na
decyzje kierownikéw CIS (https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/5D8DD1C38A,
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/55DB45B7A0, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/8DF5854A40,
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/844F42078B, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/89C46CE7430)
potwierdza liczne nieprawidtowosci tych decyzji, ktére w wielu wypadkach nie realizujg

standarddw proceduralnych obowigzujgcego prawa. Najczesciej decyzje te nie spetniajg
kryteriéw wyznaczonych przez przepis art. 10783 k.p.a., ktory okresla elementu sktadowe
decyzji administracyjnej, w szczegdlnosci co do tresci uzasadnienia decyzji. Tymczasem
uzasadnienie decyzji jest postrzegane jako jej element stuzgcy realizacji zasady przekonywania,
wptywajgcy na przyszte zachowanie adresata decyzji (art. 11 k.p.a.). Funkcjg uzasadnienia jest
zatem takze przekonanie strony, ze jej stanowisko zostato powaznie wziete pod uwage, a jezeli
zapadto inne rozstrzygniecie niz oczekiwane przez strone — ze stato sie tak z istotnych
powodow. Z tg zasadg wigzane jest takze wychowawcze oddziatywanie uzasadnienia, gdyz
prawidtowe uzasadnienie decyzji budzi zaufanie uczestnikdow postepowania do organow
administracyjnych (zob. M. Romanska [w:] Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, wyd. lll, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2023, art. 107). W efekcie decyzje
kierownika CIS nie spetniajgce tych kryteridw sg uchylane i eliminowane z obrotu prawnego,
CO narusza tez zasade pewnosci prawa.

Jednoczesnie jednak z tresci powotanego orzecznictwa wynika jednoznacznie, ze decyzje
kierownika CIS s3 traktowane jako akt administracyjny, do ktérego nalezy stosowac przepisy
kodeksu postepowania administracyjnego.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze w ustawie o zatrudnieniu socjalnym zawarto juz odwotanie
do stosowania przepisow kodeksu postepowania administracyjnego (art. 6b), jednak
ograniczono je wytgcznie do decyzji dotyczgcych nadania lub cofniecia statusu Centrum
Integracji Spotecznej.

Brak wyraznego odestania, w odniesieniu do decyzji kierownika CIS o zaprzestaniu realizacji
indywidualnego programu zatrudnienia socjalnego (art. 13 ust. 4a), wydaje sie nie wynikac z
zamierzonego rozwigzania ustawodawcy, lecz stanowi¢ przeoczenie legislacyjne. Prowadzi do
nieprawidtowej praktyki wydawania decyzji. W konsekwencji wiele decyzji kierownikéw CIS nie
spetnia wymogow decyzji administracyjnej, w szczegdlnosci w zakresie uzasadnienia decyzji,
rzetelnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zastosowania procedury przewidzianej dla
aktéw wtadczych. Brak jednoznacznej podstawy proceduralnej sprzyja uchybieniom w
formutowaniu rozstrzygniecia, co skutkuje pdzniejszym uchylaniem decyzji przez sady
administracyjne i ogranicza ochrone prawng uczestnikow CIS.
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Tymczasem wprowadzenie takiego zapisu o odpowiednim stosowaniu, do decyzji kierownika
CIS, przepiséw k.p.a. — tak jak uczyniono m.in. w przypadku decyzji Prezesa Zarzgdu PFRON —
rozwiatoby istniejgce watpliwosci interpretacyjne. Gwarantowatoby to réwniez formutowanie
przez kierownikdéw CIS decyzji spetniajgcych wymogi decyzji administracyjnej, co zmniejszytoby
liczbe uchylanych decyzji w sadach i poprawito ochrone prawng uczestnikéw CIS.

Aby przeciwdziata¢ btedom w tresci tych decyzji, zasadnym bytoby przeprowadzenie szkolen dla
kierownikéw CIS. Program takiego szkolenia winien zawiera¢ nie tylko ogdlne informacje
dotyczgce decyzji administracyjnych oraz przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego,
ktére maja zastosowanie do decyzji kierownika CIS, lecz rowniez szczegétowe informacje co do
tresci decyzji administracyjnej wydawanej na podstawie art.13 ust.4a i 4b ustawy o zatrudnieniu
socjalnym — w oparciu o orzecznictwo sgdowe i wskazywane w nim mozliwe uchybienia w tym
zakresie.

VL. Postulaty de lege ferenda

Aby zapewnié¢ prawidtowe stosowanie przepiséw, a co za tym idzie ochrone uczestnikdéw

Centrum Integracji Spotecznej, w ustawie o zatrudnieniu socjalnym po artykule trzynastym,
nalezy doda¢ art.13a w brzmieniu ,W sprawach nieuregulowanych w ustawie dotyczgcych

decyzji kierownika Centrum stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.

- Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2024 r. poz. 572)”

Proponowany art. 13a ma na celu jednoznaczne przesadzenie, ze do decyzji kierownika
Centrum Integracji Spotecznej, o ktorych mowa w art. 13 ust. 4a ustawy, stosuje sie
odpowiednio przepisy kodeksu postepowania administracyjnego wobec niejednolitej praktyki
i aktualnie czestego wydawania decyzji niespetniajgcych wymogdw formalnych decyzji
administracyjnych. Dodanie przepisu o charakterze ogdlnego odestania zapewni spdjnosc z
rozwigzaniami przyjetymi w art. 6b ustawy, wzmocni gwarancje procesowe uczestnikow
Centrow Integracji Spotecznej oraz ujednolici praktyke organéw w zakresie wydawania decyzji.



VII. Podsumowanie

Decyzja kierownika Centrum Integracji Spotecznej o zaprzestaniu realizacji programu
zatrudnienia socjalnego ma charakter decyzji administracyjnej — jest wtadczym,
jednostronnym rozstrzygnieciem wydanym wobec indywidualnej osoby na podstawie ustawy.
Mimo to w ustawie o zatrudnieniu socjalnym brakuje przepisu odsytajgcego do stosowania
Kodeksu postepowania administracyjnego w odniesieniu do tych decyzji.

Ten brak powoduje niejednolitg praktyke, czeste naruszanie podstawowych zasad
postepowania (m.in. obowigzku uzasadnienia decyzji, rzetelnego wyjasnienia stanu
faktycznego) oraz- w efekcie- uchylanie decyzji przez sgdy administracyjne, co ostabia ochrone
prawng uczestnikow CIS i podwaza pewnos¢ prawa.

Wprowadzenie przepisu o odpowiednim stosowaniu k.p.a. — na wzdr rozwigzan z innych ustaw
(np. dotyczacych decyzji Prezesa PFRON), a takze na wzdr zapisu z samej ustawy o
zatrudnieniu socjalnym wprowadzonego w odniesieniu do decyzji o nadaniu statusu CIS —
usunetoby watpliwosci interpretacyjne i zapewnito prawidtowe procedowanie przez
kierownikdéw CIS oraz zwiekszyto gwarancje procesowe uczestnikow.



