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STRESZCZENIE

Tematem niniejszego artykutu jest nowy srodek kontroli decyzji administracyjnej, ktory wszedt
w zycie wraz z nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego z 2017 r. Nowa instytucja praw-
na, nieznang wezesniej procedurze sagdowoadministracyjnej, jest sprzeciw od decyzji. Ustawodawca
uregulowat ten srodek prawny przepisami ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi. Ze wzgledu na to, Ze obie ustawy s3 autonomiczne dla sprzeciwu, ustawodawca
réwniez postanowit, ze w przypadku sprzeciwu nalezy stosowac przepisy o skardze ze stanu prawnego
sprzed nowelizacji, jezeli przepis szczeg6lny nie stanowi inaczej. Niniejsze opracowanie zawiera
analiz¢ nowego $rodka prawnego, jakim jest sprzeciw. Ponadto zostang wskazane podobienstwa
iréznice wynikajace z porownania go ze skarga do wojewddzkiego sadu administracyjnego. Analiza
obejmuje zakres podmiotowy i przedmiotowy sprzeciwu, w szczegdlnosci przestanki jego wniesienia
przez uprawnione podmioty.

Stowa kluczowe: sprzeciw od decyzji ostatecznej; skarga; srodek prawny; srodek kontroli decyzji
ostatecznej; sadowoadministracyjne $rodki kontroli decyzji; organ administracyjny; sad administracyjny
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WSTEP

Po nowelizacji ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego' oraz ustawy
— Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi? wcielono w zycie nowy
sadowoadministracyjny srodek kontroli decyzji ostatecznej, jakim jest sprzeciw.
Przystuguje on jedynie wobec decyzji kasacyjnych, o ktéorych mowa w art. 138
§ 2 k.p.a. Wprowadzenie sprzeciwu od decyzji jednoczes$nie wykluczyto mozliwos¢
ztozenia skargi na te decyzje do wojewddzkiego sadu administracyjnego. Ustawo-
dawca dostosowat w tym zakresie przepisy obu powyzej znowelizowanych ustaw.
Do nowego srodka kontroli decyzji (tj. sprzeciwu) stosuje si¢ odpowiednio przepisy
o skardze, jezeli przepis nie stanowi inaczej. Oba wymienione $rodki prawne moga
by¢ odrzucone, uwzglednione lub oddalone. Natomiast odmiennos$¢ sprzeciwu od
skargi dotyczy tresci pisma procesowego w tej sprawie oraz terminu i trybu jego
sktadania. Sprzeciw wszczyna postgpowanie sgdowoadministracyjne w danej sprawie
na zgdanie uprawnionego podmiotu, ktérym jest kazdy, kto ma w tym interes prawny,
a takze ten, ktoremu ustawy przyznaja prawo do wniesienia sprzeciwu. Jest to zatem
srodek kontroli kasacyjnej decyzji ostatecznej oparty na zasadzie skargowosci.

DOPUSZCZALNOSC SPRZECIWU OD DECYZJI KASACYJNEJ

Ustawodawca stanowi, ze wniesienie sprzeciwu jest dopuszczalne tylko na
decyzje kasacyjne, o ktérych mowa w art. 138 § 2 k.p.a. Regulacje na temat sprze-
ciwu szerzej zostaly wskazane w przepisach PrPostSAdm od art. 64a do art. 64e
w zw. z art. 138 § 2 k.p.a. W my$l art. 64a § 1 PrPostSAdm od decyzji, o ktorych
mowa w art. 138 § 2 k.p.a., skarga do wojewoddzkiego sadu administracyjnego
nie przyshuguje. Przestanka prawng sprzeciwu byto przyspieszenie postgpowania.
Oznacza to, ze nowelizacja z 2017 r. utworzyta nowy sagdowoadministracyjny $ro-
dek kontroli decyzji kasacyjnej, zarazem wytaczajac mozliwos¢ wniesienia skargi
na t¢ decyzje®. Ustawodawca, wprowadzajac w zycie $rodek prawny, jakim jest
sprzeciw od decyzji kasacyjnej, uchylit jednoczesnie mozliwos¢ wniesienia skargi
na decyzje¢ z art. 138 § 2 k.p.a.

Wobec tego na podstawie nowych przepisow mozna wnioskowac, ze sprzeciw
nie jest calkowicie nowym Srodkiem prawnym, lecz swoista odmiang istniejgcego

! Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U.
z 2017 1., poz. 1257), dalej jako: k.p.a.

2 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz.U. 22017 r., poz 1369), dalej jako: PrPostSAdm.

3 M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne —
ogolne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2017, s. 481.
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wezesniej srodka sgdowoadministracyjnej kontroli decyzji, a mianowicie skargi.
Dlatego w $wietle aktualnie obowigzujacych przepiséw strona niezadowolona
z tresci decyzji kasacyjnej moze wnosi¢ sprzeciw na podstawie art. 138 § 2 k.p.a.

WEASCIWOSC SADU

W mysl art. 138 § 2 k.p.a. sadem wtasciwym do rozpoznania sprawy na podsta-
wie sprzeciwu jest wojewodzki sad administracyjny. Sad wszczyna postepowanie
sagdowe na podstawie sprzeciwu ztozonego przez podmiot uprawniony do jego
wniesienia. Zgodnie z art. 64e PrPostSAdm ten $rodek moze by¢ zastosowany, jezeli
w ocenie sadu administracyjnego istniaty przestanki do wydania decyzji kasacyjne;
przez organ odwotawczy*. Niezadowolona z decyzji kasacyjnej strona jest upraw-
niona do ztozenia sprzeciwu na te¢ decyzj¢ co do zasady w trybie posrednim, ale nie
bedzie skutkowato negatywnie zlozenie sprzeciwu w trybie bezposrednim. Trybem
posrednim okresla si¢ sytuacje, gdy strona sktada sprzeciw za posrednictwem orga-
nu administracyjnego, ktory wydat zaskarzong decyzje. W zakresie tzw. samokon-
troli decyzji organ administracyjny — jako ,,posrednik” w przekazaniu sprzeciwu
do wlasciwego wojewodzkiego sadu administracyjnego — moze w zakresie swojej
wlasciwosci uwzgledni¢ sprzeciw od decyzji w catosci. W zakresie tej czynnosci
organ jest ograniczony 14-dniowym terminem®. Na podstawie art. 138 § 1 lub
art. 4 k.p.a. organ administracyjny, w zakresie swojej samokontroli, moze réwniez
sam uchyli¢ zaskarzong decyzje i wyda¢ nowa. W przypadku niezastosowania si¢
organu do tej mozliwosci, przekazuje on sprzeciw od decyzji niezwlocznie woje-
wodzkiemu sgdowi administracyjnemu, ktory jest wtasciwy do jego rozpoznania,
razem z kompletnymi i uporzadkowanymi aktami sprawy w terminie 14 dni od
dnia jego otrzymania. Natomiast zlozenie sprzeciwu w trybie bezposrednim ma
miejsce, gdy zostanie on ztozony wprost do wojewodzkiego sadu administracyjnego
wlasciwego do jego rozpoznania. W tym przypadku sad niezwlocznie wzywa organ
administracyjny, ktory wydatl decyzje bedaca przedmiotem sprzeciwu, do przeka-
zania mu kompletnych i uporzadkowanych akt sprawy w terminie 14 dni od dnia
otrzymania tego wezwania®. W przypadku, gdy organ administracyjny nie zastosuje
si¢ do powyzszych obowigzkow wynikajacych ze ztozenia sprzeciwu przez strone,
zostanie on pociagni¢ty do odpowiedzialnosci administracyjnej. Sad moze orzec na
posiedzeniu niejawnym o wymierzeniu organowi grzywny na wniosek skarzacego.
Wysokos¢ grzywny jest okreslona ustawowo w art. 154 § 6 PrPostSAdm. Jezeli

4 R.Kedziora, Komentarz do art. 138 § 2 k.p.a., [w:] Kodeks postgpowania administracyjne-
go, Warszawa 2017.

5 M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, op. cit., s. 482.

¢ Ibidem.
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organ, pomimo wymierzenia kary, nie przekaze sadowi sprzeciwu od decyzji, to
sad rozpozna sprawe na podstawie nadestanego przez skarzacego odpisu sprzeciwu
na decyzj¢ kasacyjna.

Zgodnie z art. 151a § 1 PrPostSAdm wojewodzki sad administracyjny, uwzgled-
niajac sprzeciw od decyzji, uchyla decyzje w catosci, jezeli stwierdzi naruszenie
przepisow art. 138 § 2 k.p.a.” Od wyroku wojewddzkiego sagdu administracyjnego
uwzgledniajacego sprzeciw nie przyshuguje skarga kasacyjna. Jest ona dopuszczalna
wylacznie od wyroku oddalajacego sprzeciw w terminie 30 dni na zasadach ogdl-
nych. Oznacza to, co wynika z orzecznictwa sadu administracyjnego w tym zakresie
(np. wyroku WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 21 wrzes$nia 2017 1.), Ze:

[...] kontrolujac decyzje kasacyjna, sad w zasadzie nie moze wypowiadac¢ si¢ na temat
meritum sprawy administracyjnej, gdyz bytoby to przedwczesne. Rola sagdu administracyjnego
kontrolujacego rozstrzygnigcie o charakterze kasacyjnym sprowadza si¢ do analizy przyczyn,
dla ktérych organ odwotawczy uznat za konieczne skorzystanie z mozliwosci przewidziane;j
przepisem art. 138 § 2 k.p.a., a w przypadku uznania, iz uchylenie decyzji organu pierwszej
instancji i przekazanie sprawy nie wynikato z przyczyn wymienionych w tym przepisie, sad
jest wladny uwzglednic¢ skarge®.

Dlatego nalezy podnies¢, ze art. 138 § 2 k.p.a. zakazuje organowi wypowia-
dania si¢ o istocie sprawy i nakazuje jasno wskaza¢ w uzasadnieniu decyzji, jakie
zaniedbania organu pierwszej instancji w ustalaniu okolicznosci stanu faktycznego
zostaty dostrzezone przez organ odwolawczy i dlaczego zaniedbania te spowodo-
waty konieczno$¢ uchylenia decyzji’.

Zgodnie z zasada dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego w ro-
zumieniu art. 15 k.p.a., organ odwolawczy nie moze przesadzi¢ o tresci nowej
decyzji organu pierwszej instancji, wydanej po rozpoznaniu sprzeciwu od decyzji
bedacej podstawa zaskarzenia'®. W zwiagzku z powyzszym nalezy przyjaé, ze organ
pierwszej instancji po otrzymaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia jest zobli-
gowany do samodzielnego dysponowania zakresem postepowania wyjasniajacego.
Sprzeciw (oraz skarga) to impuls do dziatania dla sadu, a takze stuzy on stronie
postegpowania do zakwestionowania dzialania organu administracyjnego, na co
wskazuje zasada skargowosci''.

7 R. Kedziora, op. cit.

8 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 21 wrzeénia 2017 r., IT SA/Go 609/17.

° B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa 2004, s. 601.

10 R. Kedziora, op. cit.
M. Sobol, [w:] Przewodnik po prawie administracyjnym, red. W. Jakimowicz, Warszawa
2013, s. 543.

11
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TRESC SPRZECIWU

Zgodnie z brzmieniem art. 64b § 2 PrPostSAdm sprzeciw od decyzji kasacyjnej
musi spetnia¢ wymogi formalne, jakie sg przewidziane dla pism w postepowaniu
sadowym. Poprawnie sporzadzony sprzeciw, jak wskazuje ustawa, powinien zawiera¢
wskazanie zaskarzonej decyzji, zadanie jej uchylenia oraz oznaczenie organu, ktory
wydat zaskarzong decyzj¢. Sprzeciw powinien zawiera¢ zarzut dotyczacy naruszenia
prawa lub interesu prawnego. Ustawodawca wprost nie uregulowal tresci sprzeciwu,
dlatego jezeli przepis nie stanowi inaczej, nalezy odpowiednio zastosowac przepisy
o skardze. Jako wskazanie naruszenia prawa lub interesu prawnego nalezy rozumie¢
podanie przyczyny, ktora uzasadni wniesienie sprzeciwu od decyzji kasacyjnej do
wiasciwego wojewodzkiego sadu administracyjnego. W tresci sprzeciwu skarzacy
powinien wskaza¢, na czym polega — jego zdaniem — naruszenie prawa lub interesu
prawnego w zaskarzonej decyzji kasacyjnej na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. Podsta-
wowym elementem tego pisma jest wskazanie kwestionowanego rozstrzygniecia.
Potwierdzeniem tego jest postanowienie WSA w Gdansku z dnia 5 wrzesnia 2007 r.,
ktory stwierdzil, Ze ,,z tredci skargi ma jasno wynika¢ jednoznacznie, z jakg decyzja
organu strona si¢ nie zgadza i dlaczego w jej ocenie rozstrzygnigcie organu jest nie-
zgodne z prawem badz dla niej krzywdzace”'2. Braki formalne sprzeciwu uniemoz-
liwiajg nadanie mu dalszego biegu oraz wlasciwg kwalifikacje wniesionego $rodka
prawnego. Nalezy zatem pozostawi¢ go bez rozpoznania z uwagi na nieuzupetnienie
brakow formalnych'®. Niezbedne jest zawarcie w sprzeciwie od decyzji informacji,
jaka decyzje zaskarzono, a ponadto zadanie jej uchylenia oraz oznaczenie organu,
ktory ja wydat'. Co wazne, sprzeciw powinien czyni¢ zado$¢ wymogom formalnym
pisma w postgpowaniu sagdowym wskazanym w art. 46 PrPostSAdm.

Zgodnie z art. 230 § 1 1 2 PrPostSAdm w rozdziale o kosztach sadowych od
skargi, podobnie jak od sprzeciwu, sg pobierane oplaty, tj. wpis staty lub stosun-
kowy'?, ktorego wysoko$¢ jest uzalezniona od rodzaju sprawy, dlatego nie ma
obowigzku wskazywania wartosci przedmiotu zaskarzenia.

DWUPODMIOTOWY CHARAKTER POSTEPOWANIA

Postgpowanie tego typu, jak postepowanie w pierwszej instancji wszczgte
sprzeciwem od decyzji ostatecznej, ma charakter dwupodmiotowy. W tym po-
stepowaniu nie majg zastosowania przepisy o uczestnikach na prawach strony

12 Postanowienie WSA w Gdansku z dnia 5 wrze$nia 2007 r., II SA/GD 487/07.
3 Wyrok NSA z dnia 19 lipca 2011 r., I OZ 524/11.
4 M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, op. cit., s. 482.
15 Ibidem.
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i uczestnikach postgpowania administracyjnego. Oznacza to, ze bierze w nim udziat
wylacznie organ oraz skarzgcy, co ogranicza w pewnym stopniu prawa stron, dla
ktorych decyzja kasacyjna jest korzystna. Te strony nie sg uprawnione do wzigcia
udziatu w postepowaniu wszczetym sprzeciwem. Takie uprawnienie posiada tylko
skarzacy, a takze organ, ktory wydat zaskarzong decyzje. Jednak strony niebgdace
strong skarzacg majg prawo wnies¢ skarge od ostatecznej decyzji merytorycznej
na zasadach ogdlnych. Z pewnoscia $rodek zaskarzenia, jakim jest sprzeciw od
decyzji, doprowadzi do przyspieszenia postepowania, co jest pozadane z systemo-
wego punktu widzenia.

W postgpowaniu wszczetym sprzeciwem od decyzji ostatecznej nie stosuje
si¢ przepisOw o uczestnikach na prawach strony i uczestnikach postepowania sg-
dowoadministracyjnego. Uznajac, Ze sprzeciw jest swoistag odmiang skargi, warto
w tym miejscu wskazac¢ postanowienie NSA z dnia 1 czerwca 2011 r., w ktorym
zwrocono uwage na dwupodmiotowos¢ postepowania. W mysl tego postanowienia:

[...] postepowanie sadowoadministracyjne rézni si¢ tym, ze sad administracyjny wszczy-
na postgpowanie na podstawie skargi ,,sprzeciwu” wniesionej przez uprawniony podmiot,
a struktura tego postepowania uksztattowana jest jako spdr prowadzony przez niezawiste
sady przez dwa podmioty: skarzgcego — czyli podmiot zadajacy udzielenia ochrony praw-
nej, i organ administracji publicznej, ktorego dziatanie lub zaniechanie stato si¢ przyczyna
zgloszonego zgdania udzielenia ochrony prawne;j'e.

POZYCJA PRAWNA WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYINEGO

Rozpoznajgc skarge lub sprzeciw od decyzji, wtasciwy dla sprawy wojewodzki
sad administracyjny moze je odrzuci¢, oddali¢ lub uwzgledni¢. Wojewodzki sad
administracyjny rozpatruje sprzeciw od decyzji na posiedzeniu niejawnym w termi-
nie 30 dni od dnia wptywu do sadu. Jezeli zachodzi potrzeba, sad moze przekazac
sprawe do rozpoznania na rozprawie. Ponadto w zakresie sktadu orzekajacego
przyjeto, ze ,,Kodeks postepowania administracyjnego nie przewiduje koniecz-
nosci zmiany organu orzekajgcego w razie ponownego rozpoznawania sprawy
w wyniku decyzji kasatoryjnej”!’. Natomiast w zdecydowanej wiekszosci spraw
administracyjnych orzekaja organy monokratyczne, przy czym brak jest podstaw,
zeby odmiennie traktowac¢ organy kolegialne, ktore zresztg z zasady nie wytaniaja
z siebie zespolow orzekajacych, jak to ustawodawca wprowadzit w odniesieniu do
samorzadowych kolegiéw odwotawczych.

16 Postanowienie NSA z dnia 1 czerwca 2011 r., IT GZ 302/11.
17 Wyrok NSA z dnia 26 maja 1998 r., I SA 1911/97.
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Podany wyzej wyjatek nie daje podstaw do Zadania zmiennosci sktadu orzeka-
jacego w zaleznos$ci od fazy postgpowania administracyjnego. Wojewddzki sad ad-
ministracyjny odrzuca sprzeciw na decyzje, jezeli wniesiono go po uptywie terminu
do wniesienia, chyba ze sad termin przywroci. Termin na wniesienie sprzeciwu od
decyzji kasacyjnej to 14 dni od dnia wydania tej decyzji. Sprzeciw od decyzji jest
niedopuszczalny, jezeli ztozyt go podmiot nieuprawniony do jego ztozenia, wska-
zano przestanki do wydania decyzji inne niz te uregulowane w przepisie art. 138
§ 2 k.p.a. lub nie uiszczono optaty za wpis staly lub stosunkowy, a skarzacy nie
zostat z niego zwolniony. Wojewodzki sad administracyjny wowczas odrzuca sprze-
ciw od decyzji ostatecznej postanowieniem wydanym na posiedzeniu niejawnym'®,

Oddalenie sprzeciwu od decyzji nastepuje, jezeli sad uzna go za bezzasad-
ny. W tej sytuacji wojewodzki sad administracyjny oddala sprzeciw wyrokiem
utrzymujacym w mocy zaskarzong decyzje. Od wyroku oddalajacego sprzeciw od
decyzji przystuguje skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Na
podstawie art. 182 § 2a i art. 182a PrPostSAdm jest ona rozpatrywana w terminie
30 dni od dnia jej wpltywu na posiedzeniu niejawnym!’. W sytuacji odwrotnej,
tzn. kiedy wojewddzki sad administracyjny uzna sprzeciw za zasadny, wOwczas
uwzglednia go i wyrokiem uchyla zaskarzong decyzje w catosci, jezeli stwierdzi
naruszenie art. 138 § 2 k.p.a. Ponadto w przypadku uwzglednienia sprzeciwu od
decyzji i uchylenia zaskarzonej decyzji w catosci wojewddzki sad administracyjny
moze dodatkowo orzec o wymierzeniu organowi administracyjnemu kary grzywny.
Jej wysokos$¢ wymierza sie na podstawie miesiecznego wynagrodzenia w gospo-
darce narodowej, oglaszanego przez Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego.
Sad moze orzec o wymierzeniu kary grzywny na wniosek badz z urzedu.

PODSUMOWANIE

Sadowy srodek kontroli, jakim jest sprzeciw od decyzji, uruchamia postgpowa-
nia sadowoadministracyjne, ale szczegolnego rodzaju. Wynika to z tego, ze zakres
przedmiotowy ogranicza si¢ tylko do jednej kategorii decyzji ostatecznych organu
odwolawczego. Nalezy rowniez podkreslic, ze ten srodek prawny nie jest skarga do
wojewodzkiego sgdu administracyjnego. Konkludujac, mozna méwic o sprzeciwie
jako o nowym szczegolnym rodzaju §rodka kontroli o charakterze nadzwyczajnym
i zewnetrznym?, Projektodawcy ustawy nowelizujgcej w 2017 r. Kodeks postepo-
wania administracyjnego podkreslili w jej uzasadnieniu, ze ,,wigcksze skrgpowa-

18 M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, op. cit., s. 482.

19 Ibidem.

20 T. Wos, 1.G. Firlus, Sprzeciw od decyzji kasacyjnej organu odwolawczego wydanej na pod-
stawie art. 138 § 2 k.p.a., ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 6, s. 86.
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nie organu pierwszej instancji decyzjg organu odwotawczego, a w szczegdlnosci
wskazowkami zawartymi w uzasadnieniu tej decyzji”?' ma na celu niedopuszczenie
do sytuacji, w ktorej organ pierwszej instancji wydaje takg samg decyzje, jak ta,
ktora zostala uchylona.

Z drugiej strony mozna wnioskowa¢, ze wprowadzenie nowego sadowego
srodka kontroli decyzji ostatecznej, jakim jest sprzeciw od decyzji, ma zapobiec
sytuacjom, w ktérych organ naduzywat instytucji decyzji kasacyjnej. W rezul-
tacie organ odwolawczy przerzuca konieczno$¢ ponownej oceny tej decyzji na
wojewodzki sad administracyjny, ktory wydal wyrok. Co istotne, sprzeciw od
decyzji to srodek prawny, ktéory w znacznym stopniu przyspiesza postgpowanie
sadowoadministracyjne.
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SUMMARY

The subject matter of this article concerns the objection as a very new court control system of
appeal against sentence in administrative procedure. The above-mentioned issue does stem from
novelisation of administrative proceedings which are regulated in Act of 1 June 1960. The content of
this study encompasses the premises for objection on decision and focuses on changes of the Polish

2 Druk sejmowy nr 2987, Sejm VI kadencji — o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania ad-
ministracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi.
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Administrative Code from 2017. First of all, the author describes the objection, specially its form
and legal character. In the further part, the paper focuses upon on differences between the objection
on decision and complaint about the court's judgment known from the old legal status. Attention was
also paid to the problem of the acceptability of objection which is based only on decision regulated in
Art. 138 § 2 of the Polish Administrative Code. In addition, the author raises a very important issue
of jurisdiction of the Voivodeship Administrative Court in this case.

Keywords: objection; Voivodeship Administrative Court; administrative procedure; control system;
Polish Administrative Code; regulation
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