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Przemystaw Ostojski *

ZAGROZENIE JAKO PODSTAWOWA GWARANCJA
OCHRONY PRAW ZOBOWIAZANEGO
W NIEMIECKIM PRAWIE FEDERALNYM
O EGZEKUQI ADMINISTRACYINEJ

1. Uwagi wprowadzajace

Na wstepie rozwazan nad prawnym modelem zagrozenia indy-
widualnego nalezy zaznaczy€, ze instytucja ta jest normatywnym wyrazem
obowigzujacej w systemie prawnym egzekucji administracyjnej Republiki Fe-
deralnej Niemiec zasady zagrozenia. Poszukujac pierwowzoru dla niemiec-
kich rozwigzah prawnych w tym zakresie, nalezy odnalezé go w pruskiej
ustawie z 30.7.1883 r. o administracji krajowej'. Powstanie za§ nowoczesne-
go prawa o egzekucji administracyjnej, w ramach podzialu miedzy judyka-
turg i administracja publiczna, nalezy wigza¢ juz z pruska reforma admini-
stracji po roku 18062, w ramach ktérej zostal wydany 26.12.1808 r. regula-
min resortowy — rozporzadzenie dla poprawy struktur Policji Prowincjonal-

*  Przemyslaw Ostojski — Doktorant, Katedra Postgpowania Administracyjnego, Wydzial Prawa
i Administracji, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu; asystent sedziego w Woje-
wodzkim Sadzie Administracyjnym w Poznaniu.

! PreuRische Gesetzessammlung, s. 195.

2 Zob. Ch. Waldhoff, Administrative Rechtsdurchsetzung zwischen Justiz und Verwaltung
~ zur Entstehung des modernen Verwaltungsvollstreckungsrechts in den Preufischen Reformen
unter Stein 1808 [w:] Von den Leges Barbarorum bis zum Ius Barbarorum des Nationalsozialis-
mus, red. H.-G. Hermann, T. Gutmann, J. Riickert, M. Schmoeckel, H. Siess, Koln 2008, s. 332.
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ngj i urzgdéw finansowych®. Zawierat on w § 48 pierwszg kodyfikacje prawa
o egzekucjl administracyjnej, ktéra w swym ksztalcie oddzialuje jeszcze na
wspélczesne rozwigzania prawne®. Regulacja ta wyrézniala sie tym, ze sta-
nowila ona nie tylko o kompetencjach i zakresie stosowania, ale po raz pierwszy
réwniez o rodzajach i formach administracyjnych Srodkéw przymusu®.

W obecnym stanie prawnym ustawodawca Republiki Federalnej Nie-
miec zdecydowal si¢ na odrebne unormowanie przebiegu procedur zmierza-
jacych do przymusowego wykonania wierzytelnoéci o charakterze pienigz-
nym oraz obowigzkéw dzialania, znoszenia i zaniechania. W zakresie nalez-
nosci podatkowych egzekucja przebiega wedlug przepiséw ustawy z 1.10.2002 r.
- Ordynacja podatkowa®, w odniesieniu za$ do pozostalych naleznosci pie-
nieznych — zgodnie z odpowiednimi przepisami ustaw o egzekucji admini-
stracyjnej’. Natomiast postepowanie egzekucyjne w odniesieniu do obowigz-
kéw, ktére beda podlegaly dalszemu oméwieniu w niniejszym opracowaniu,
tj. o charakterze niepienigznym, w zakresie kompetencji organéw niemieckiej
administracji federalnej toczy sie wediug przepiséw §§ 6-18 cytowanej usta-
wy o egzekucji administracyjnej (VwVG). Dotyczy to réwniez zagrozenia in-
dywidualnego egzekucja administracyjng®, ktére zostalo unormowane najob-
szerniej, bo az w siedmiu ustepach, odnoszacych sie szczegélowo do poszcze-
golnych kwestii zwigzanych z jak najskrupulatniejszym obwarowaniem ko-
niecznosci zapewnienia zobowigzanemu ochrony przy pomocy tego aktu.

Stosowanie $rodkéw egzekucji administracyjnej o charakterze nie-
pienieznym przewidujg réwniez ustawy o policji — federalnej oraz poszcze-
gélnych krajéw zwigzkowych®, stad pomocna w podjeciu opracowania ni-

3 Gesetzessammlung fiir 1806-1810, s. 464; przedrukowany takze w: C.L.H. Rabe, Samm-
lung Preuflischer Gesetze und Verordnungen, t. 9, 1819, s. 467.

¢ W pruskiej literaturze prawniczej odnoszono sie takze krytycznie do takiego charakteru
wskazanego przepisu, por. Buch, Das nichtkodifizierte Verwaltungszwangsrecht in Preufien, ,Archiv
des offentlichen Recht” 1913, nr 31, s. 326, za: Ch. Waldhoff, op.cit., s. 332.

5 Szeroko na ten temat oraz odnosnie do wczesniejszych regulacji w omawianym zakresie
w Prusach: R. von Gneist, Verwaltungsexekution [w:] F. von Holtzendorff, Rechtslexikon, t. 3 II,
wyd. 3, 1881, s. 1106 i n.

& Abgabenordnung (AO), BGBI I s. 3869 ze zm.

7 Odrebnie na poziomie federacji, zob. §§ 1-5 ustawy z 27.4.1953 r. o egzekugji admini-
stracyjnej (Verwaltungsvollstreckungsgesetz), BGBL. 1 s. 157 ze zm., dalej: VwVG; odrebnie za$
w kazdym z niemieckich krajéw zwigzkowych - zgodnie z podzialem kompetengji pomiedzy fe-
deracjg i krajami zwigzkowymi, por. art. 70 i n. ustawy zasadniczej dla RFN z 23.5.1949 r.
(Grundgesetz), BGBL. z 1949 r., s. 1.

8 § 13 ust. 1 zd. I VwVG stanowi stricte o zagrozeniu Srodkiem egzekucyjnym.

¢ Zob. Gesetz iiber die Bundespolizei z 19.10.1994 r., BGBL. I s. 2978 ze zm. oraz np.
Polizeigesetz des Landes Nordrhein-Westfalen, tj. GV. NRW. z 2010 r. nr 7, s. 131 ze zm.; Poli-
zeigesetz des Landes Baden-Wiirttemberg, tj. z 13.1.1992 r,, GBL s. 1.
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niejszej problematyki jest literatura z zakresu niemieckiego prawa o poli-
¢ji administracyjnej.

2. Istota i charakter prawny zagrozenia indywidualnego

2.1. Ochronna natura zagrozenia

Wspolczesnie w systemach prawnych panstw wysoko rozwi-
nietych dazy sie wszelkimi dostepnymi sposobami do osiggniecia stanu, w kto-
rym akty stanowione przez administracje publiczng beda dobrowolnie wyko-
nywane przez ich adresatéw. Tendencja ta jest cecha nowoczesnego panstwa
prawa, a wyraza ja m. in. konstytucyjna zasada proporcjonalnosci'®, ktéra
upowaznia organy wiladzy publicznej do wkraczania w sferg wolnosci i praw
obywateli tylko w zakresie niezbednym (minimalnie koniecznym)*!. Zasada ta
zawiera jednak zawiera réwnoczes$nie zobowiazanie dla tych organéw, by miaty
one na wzgledzie ochrone zobowigzanego'?. Z ta zasadq zwigzana jest dyrek-
tywa dzialania wladzy w oparciu o ustawy!®. Nalezy przy tym zauwazyé, ze
uprawnienia organéw administracji publicznej do stosowania przymusu w po-
rzadku prawnym Niemiec — a wyniku przyjecia podobnych wzorcéw w za-
kresie prawnej organizacji aparatu administracji publicznej, réwniez Polski
- sg rezultatem rozwoju historycznego panstwa od absolutnego do nowocze-
snego, ktory jest dostrzegalny w nierozlgcznym zwiazku z rozwojem prawa
publicznego jako samodzielnego obszaru prawnego!4. W wyniku tej ewolucji
w drugiej polowie osiemnastego wieku tzw. wiadztwo ustawowe wyelimi-

¥ W prawie niemieckim zasada ta - Verhdltnismdfigkeitsprinzip - jako nakaz konstytu-
cyjny, z mocy art. 1 ust. 3 i art. 20 GG, wiaze bezposrednio wszystkie organy wiadzy publiczne;j.

' W terminologii niemieckiej: ,Ubermassverbot”, por. H. Maurer, Staatsrecht, Miinchen
2010, § 8 Nb. 55 i n., Ch. Degenhart, Staatsrecht 1. Staatsorganisationsrecht, Heidelberg 2009,
Nb. 396 i n., Ch. Grépl, Staatsrecht I. Staatsgrundlagen. Staatsorganisation, Minchen 2010, Nb.
533 i n., I. von Miinch, U. Mager, Staatsrecht I. Staatsorganisationsrecht unter Berticksichtigung
der europarechtlichen Beziige, Stuttgart 2009, Nb. 666.

12 G. Sadler, Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz. Verwaltungszustellungsgesetz. Kommen-
tar anhand der Rechtsprechung, Heidelberg 2010, s. 4.

B W literaturze niemieckojezycznej: ,Vorbehalt des Gesetzes®, por.: Bundesverfassungsge-
richt [dalej: BVerfGl, uchwata z 12.11.1958 r., 2 BvL 4, 26, 40/56; 1, 7/57, ,Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts” 8, 274, 276, 325; Bundesverwaltungsgericht idalej: BVerwGJ, wyrok
2 20.5.1955 r., 5 C 14/55, ,Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts® 2, 114.

4 Ch. Sieberg, Verwaltungsvollstreckung. Ein Vergleich zwischen den USA und Deutsch-
land, Frankfurt am Main 2001, s. 212.
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nowalo prawodawstwo zalezne od woli suwerenéw's. W literaturze przed-
miotu podaje sie jako przyklad Ogélne Prawo Krajowe dla Panstw Pruskich
z 1794 1.6, ktéra prowadzilo do obiektywizacji prawa..Z drugiej za$ strony
w tym okresie doszlo do emancypacji spoleczenstwa obywatelskiego'’. Wpro-
wadzenie trgjpodziatu wiadzy i zagwarantowanie w drodze konstytucyjnej
indywidualnych praw wolnoéciowych oznaczalo wprowadzenie zasady lega-
lizmu dziatania administracji'®.

Realizacja powyzszych zasad dokonuje sie w omawianym zakresie przede
wszystkim poprzez ustanowienie rozwigzan prawnych zmierzajgcych do za-
interesowania adresatéw aktéw administracyjnych dobrowolnym wykonaniem
obowiazkéw. W ustawach egzekucyjnych — federacji, a nastepnie krajéw zwigz-
kowych - jako tego typu unormowanie jawi si¢ w pierwszej kolejnosci zasa-
da zagrozenia. Expressum tej zasady w prawie niemieckim federalnym stano-
wi pisemne zagrozenia przed zastosowaniem Srodka egzekucyjnego (§ 13 ust. 1
zd. I VwVG), ktére stanowi pierwszy etap postepowania egzekucyjnego w ad-
ministracji'®.

W doktrynie prawa niemieckiego oraz orzecznictwie sadowoadmini-
stracyjnym wskazuje sie, ze zagrozenie indywidualne stanowi powazne ostrze-
zenie w stosunku do zobowiazanego, by ten wykonat zobowigzanie®. W ogél-
nosci polega ono na zakomunikowaniu, ze w wypadku niewykonania w od-
powiednim terminie nalozonego obowigzku dzialania, znoszenia lub zanie-
chania zostanie zastosowany okre§lony Srodek egzekucyjny. Powinno ono
wskazaé zobowigzanemu skutki ewentualnego niewykonania obowiazku oraz
stworzyé okazje, by ten mogl ze swej strony zastosowaé sie do orzeczenia?.

15 M. Stolleis, Geschichte des dffentlichen Rechts in Deutschland. Zweiter Band: Staat-
srechtslehre und Verwaltungswissenschaft 1800-1914, Minchen 1992, s. 112 i n.

6 Das Allgemeine Landrecht fiir die PreuBischen Staaten (ALR) [w:] Ch. Sieberg, op.cit., s. 212.

7 Zob. W. Conze, Staat und Gesellschaft in der friihrevolutiondren Epoche Deutschlands
[w:] Gesellschaft-Staat-Nation: gesammelte Aufsdtze von Werner Conze, red. U. Engethardt, Stuttgart
1992, 5. 157 i n.

18 Por. E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts. 1. Band. Allgemeiner Teil, Miinchen
1973, 5. 32 in.

19 M. App, A. Wettlaufer, Verwaltungsvollstreckungsrecht, K6ln—Berlin-Bonn-Miinchen 1997,
s. 239.

®  G. Sadler, Verwaltungs-Volistreckungsgesetz..., s. 246; Oberverwaltungsgericht Bautzen,
Jahrbuch der Entscheidungen des Sachsischen Oberverwaltungsgerichts” nr 2, s. 240; oraz Ver-
waltungsgerichtshof Mannheim, ,Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht-Rechtsprechungs-Report”
2006, s. 219 {w:] K. Weber, Handbuch des sdchsischen Verwaltungsvollstreckungsrechts, Dres-
den 2009, s. 93.

2 Tak: T. Diinchheim, Besondere Probleme des Verwaltungszwangs, ,Verwaltungsrund-
schau” 1994, s. 123.
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Zagrozenie — w kontekscie grzywny w celu przymuszenia — okreslane
jest réwniez jako ,rdzen” przymusu administracyjnego®. Z jednej strony wska-
zuje sie, iz zasada proporcjonalnosci wymaga, by zobowigzanego do dziata-
nia, znoszenia lub zaniechania uprzedzaé¢ o bliskim zastosowaniu $rodka eg-
zekucyjnego. Zainteresowanemu powinno zosta¢ niejako wywiedzione przed
oczy, Ze organ zamierza przymusowo zrealizowa¢ akt administracyjny?. Z dru-
giej za$ strony podkresla sie, iz organy powinny dazy¢ do tego, by juz zagro-
zenie indywidualne egzekucjg doprowadzito do wypelnienia przez zobowig-
zanego obowigzku. Lezy to bowiem, po pierwsze, w interesie organu, gdyz
przyspiesza postepowanie 1 zaoszczedza pracy, po drugie za$ - w interesie
zobowiazanego, przeciwko ktéremu mialaby by¢ skierowana ingerencja w trybie
egzekucji — jednak tylko w takim stopniu, w jakim zgodnie z zasada propor-
cjonalnosci jest to niezbedne®.

2.2. Ksztaft prawny zagrozenia indywidualnego

W demokratycznym panstwie prawnym administracja publicz-
na podejmuje dziatania w formach okreslonych przez prawo®. Teza ta rzutu-
Jje na konieczno$¢ zakwalifikowania zagrozenia do jednej z form prawnych
dziatania administracji publicznej. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym?
oraz literaturze z zakresu niemieckiego prawa administracyjnego” dominuje

2 Tak: H.-G. Henneke, Verwaltungszwang mittels Zwangsgeld, ,Jura” 1989, s. 67; W. Vo-
gel, Verwaltungszwang zur Durchsetzung von Verwaltungsakten und Verwaltungszustellung,
Sieghurg 1958 r.; Sachsisches Oberverwaltungsgericht, uchwata z 12.9.1995 r., ,Sichsische Ver-
waltungsblatter” 1996, s. 67.

B  H.-D. Lemke, Verwaltungsvollstreckung des Bundes und der Linder. Eine systemati-
sche Darstellung, Baden-Baden 1997, s. 298.

% M. App, Die Androhung von Zwangsmitteln in der Verwaltungsvollstreckung wegen
Handlungen, Duldungen und Unterlassungen, ,Verwaltungsrundschau” 1992, nr 8, s. 288.

% Zob. H.D. Jarass, Kommentar zum Art. 20 GG [w:] H.D. Jarass, B. Pieroth, Grundgesetz
flir die Bundesrepublik Deutschland, Miinchen 2009, Nb. 38; H. Sodan, W.G. Leisner, Kommentar
zum Art. 20 GG [w:] Grundgesetz, Miinchen 2009, Nb. 44; H. Maurer, Staatsrecht, § 8 Nb. 16.

%  Por. przede wszystkim wyroki BVerwG z: 9.7.1956 r., ,Neue Juristische Wochenschrift”
1956, s. 1652-1653; z 16.10.1979 r., 1 C 20/75, ,Neue Juristische Wochenschrift” 1980, s. 2033;
22.12.1988 r, 4 C 16/85, ,Deutsches Verwaltungsblatt® 1989, s. 362-363, ,Neue Zeitschrift far
Verwaltungsrecht-Rechtsprechungs-Report” 1989, s. 337-338.

7 Zob. m.in.: H. Engelhardt, M. App, Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz. Verwaltungszu-
stellungsgesetz. Kommentar zum § 18, Miinchen 2008; H.-D. Lemke, op.cit., s. 330; G. Sadler,
Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz..., s. 246; B. Kriisselmann, Der Rechtsschutz im Verwaltungsz-
wangsverfahren, Wiirzburg 1967, s. 79 i n.; H.-D. Traulsen, Die Rechtsbehelfe im Verwaltung-

1



KPP 3-4/2011

Przemystaw Ostojski

12

poglad, ze zagrozenie stanowi zaskarzalny akt administracyjny. Wskazuje sie,
ze prawna charakteryzacja zagrozenia jako aktu administracyjnego, w rozu-
mieniu § 35 zd. I ustawy o postgpowaniu administracyjnym?, zalezy od tego,
jak wedlug prawa egzekucyjnego, ktére w danym przypadku znajdzie zasto-
sowanie $rodek ten jest uksztaltowany, w szczegélnosci, czy mozna przypi-
sa¢ mu znaczenie samodzielnej regulacji prawnej. Ceche ,regulacji” mozna
za$ przyporzadkowac¢ temu $rodkowi, gdy zmierza on do wywolania wiagza-
cych i trwalych skutkéw prawnych wiasciwych aktowi administracyjnemu
w sferze prawnej jego adresata®. Przeto zagrozenie kwalifikuje sie¢ do uzna-
nia go za akt administracyjny*. Nie czyni przy tym réznicy, czy jest ono
zwigzane z wykonywanym aktem administracyjnym?, czy tez zostalo wyda-
ne samodzielnie, poniewaz tre$¢ regulacji, ktéra nalezy w tym wypadku bra¢
pod uwage, pozostaje nienaruszona®,

svollstreckungsverfahren, Berlin 1971, s. 103; ponadto zob. O. Mayer, Deutsches Verwaltung-
srecht, t. 1, Minchen und Leipzig 1924, s. 275; E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts,
t. 1: Allgemeiner Teil, Miinchen 1973, s. 296; H.-U. Erichsen (red.), Allgemeines Verwaltung-
srecht, Berlin und New York 1995, § 21 II 3a, Nb. 18; F. Mayer, F. Kopp, Allgemeines Verwal-
tungsrecht, Stuttgart 1985, s. 392; T. Piinder, Der Verwaltungszwang zur Durchsetzung von
gemeindlichen Verwaltungsakten nach dem Verwaltungsvollstreckungsgesetz fiir das Land Nor-
drhein-Westfalen, Koln 1961, s. 406; H. Gutzler, Anwendung von Verwaltungszwang durch die
Kartellbehorden, ,Neue Juristische Wochenschrift” 1963, s. 521-522; J. Langen, Die verwaltungs-
gerichtliche Geltendmachung materieller Einwendungen gegen die Vollstreckung von Verwal-
tungsakten unter besonderer Berticksichtigung der Vollstreckungsgegenklage (§767 ZPO), Mainz
1970; wg. M. App, Verwaltungsvollstreckung wegen Handlungen, Duldungen oder Unterlas-
sungen, Juristische Schulung” 1987, z. 6, s. 460, zagrozenie stanowi ,co najmniej” fikcyjny akt
administracyjny; niegjasno na ten temat wypowiada sie Ch. Gusy, Polizeirecht, Tibingen 1994,
Nb. 364, wskazujac, ze aktem administracyjnym jest zagrozenie ,w kazdym przypadku grzywny
w celu przymuszenia”; kwestie jako otwarta pozostawia H. Maurer, Allgemeines Verwaltung-
srecht, Miinchen 2010, s. 515.

% Verwaltungsverfahrensgesetz z 15.5.1976 r., t,j. z 23.1.2003, BGBL. I S. 102 ze zm., w skrécie:
VwVEG.

2 Por. BVerwG, wyroki: z 25.5.1980 r., ,Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts”
nr 60, s. 144-145 oraz z 20.5.1987 r., ,Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts” nr 77,
s. 268-271.

30 H.-D. Lemke, op.cit., s. 329.

3 W rozumieniu § 13 ust. 2 VwWVG, czyli zwlaszcza, gdy zostalo zarzgdzone natychmiasto-
we wykonanie aktu albo kiedy $rodek prawny nie wywiera skutku suspensywnego.

32 Tak: G. Berner, G.M. Kohler, Gesetz tiber die Aufgaben und Befugnisse der Bayerischen
Staatlichen Polizei. Kommentar zu Art. 59, Minchen 1995, Nb. 3; F. Erlenkamper, Verwaltung-
svollstreckungsgesetz Nordrhein-Westfalen. Kommentar zu § 63, Koln 1981; G. Foerster, Allgeme-
ines Verwaltungsgesetz fiir das Land Schleswig-Holstein. Kommentar zu § 236, Wiesbaden, stan:
wrzesien 1993; P. Kirchhof, Grundfalle zum Polizeirecht, ,Juristische Schulung” 1975, s.510;
H.P. Primm, H. Stubenrauch, Polizeiverwaltungsrecht von Rheinland-Pfalz. Kommentar zu § 56,
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Nalezy doda¢, iz zagrozenie $rodkiem egzekucyjnym jest okreslane jako
akt administracyjny réwniez ze wzgledéw praktycznych. Zgodnie bowiem z § 18
ust. 1 zd. I1II VWVG, jeSli zagrozenie jest zwigzane z wykonywanym aktem
administracyjnym, wéwczas $rodek prawny przeciw temu aktowi rozcigga
sie 1acznie na caly ten akt, ktéry wraz z zagrozeniem przedstawia sie jako
jednolite o§wiadczenie organu®.

W orzecznictwie sagdowym i doktrynie prawa podkreéla si¢ réwniez,
ze zagrozenie jest niejako ,usadowione” na poprzedzajagcym go podstawowym
akcie administracyjnym jako tytule egzekucyjnym, stad jest ono nazywane
jako ,zalezny”, wzglednie ,akcesoryjny” akt administracyjny*. Wskazuje sie
bowiem, iz bez uprzedniego aktu administracyjnego w ksztalcie tytutu egze-
kucyjnego nie jest mozliwe zagrozenie $rodkiem egzekucyjnym.

Pomimo tego stwierdza sie¢ jednak, ze zagrozenie stanowi ,samodzielny
prawnie” akt administracyjny, co ukazuje réwniez forma prawna tzw. zagroze-
nia odizolowanego (odseparowanego)®. Konstrukcja ta znajduje uzasadnienie
przede wszystkim w regulacji § 18 ust. 1 zd. I przewidujacej mozliwos¢ nieza-
leznego od aktu podstawowego, samodzielnego zaskarzenia zagrozenia.

2.3. Wylomy w zasadzie zagrozenia

Zasada demokratycznego panstwa prawnego nakazuje, by sta-
nowienie prawa bylo zastrzezone dla parlamentu®. Dlatego podkresla sie szcze-

Wiesbaden 1986; A. Saipa [w:] Niedersdchsisches Staats- und Verwaltungsrecht, red. H. Faber,
H.-P. Schneider, Frankfurt am Main, 1985, s. 381 i n.; odmienny poglad wyrazajg: E. Denninger
[w:] Staats- und Verwaltungsrecht fiir Hessen, red. H. Meyer, M. Stolleis, Frankfurt a. M. 1994,
s. 251; H. Fliegauf, Der Regelungsgehalt des § 20 Abs. 2 im Hinblick auf §§ 2 und 12 LVwWVG ~ Zur
unselbstandigen Androhung von Zwangsmitteln, ,Baden-Wiirttembergische Verwaltungspraxis” 1979,
s. 2 i n.; tenze, V. Maurer, Verwaltungsvollstreckungsgesetz fiir Baden-Wiirttemberg. Kommentar
zu § 20, Stuttgart 1983, Nb. 8; K. von der Groeben, H.J. Knack, Allgemeines Verwaltungsgesetz fiir
das Land Schleswig-Holstein. Kommentar zu § 202, K6ln 1968, Nb. 2.2; H. Meyer [w:] Staats- und
Verwaltungsrecht fiir Hessen, red. H. Meyer, M. Stolleis, Frankfurt a. M. 1994, s. 106.

% Zob. BVerwG, wyrok z 2.12.1988 r., 4 C 16/85, ,Deutsches Verwaltungsblatt” 1989, 362-
-363, ,Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht-Rechtsprechungs-Report” 1989, s. 337-338.

% Verwaltungsgerichtshof Miinchen, wyrok z 19.3.1981 r., 22 B 80 A. 989, ,Neue Juristi-
sche Wochenschrift” 1982, s, 460, , Die Offentliche Verwaltung” 1982, s. 83, ,Neue Zeitschrift fiir
Verwaltungsrecht” 1982, s. 199; R. Brihl, Die Priifung der Rechtmdfigkeit des Verwaltungsz-
wangs im gestreckten Verfahren, Juristische Schulung” z 1997, s. 1024.

% Verwaltungsgerichtshof Miinchen, wyrok z 19.3.1981 r., 22 B 80 A. 989, ,Neue Juristi-
sche Wochenschrift” 1982, s. 460, , Die Offentliche Verwaltung” 1982, s. 83, ,Neue Zeitschrift fiir
Verwaltungsrecht” 1982, s. 199.

% Por. H.-G. Pieper, Staatsorganisationsrecht, Minster 2010, s. 200.
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gblng role gwarancyjng ustaw stanowionych przez parlament, w ktérych po-
winny byé ujmowane wszelkie wyjatki od wskazanej zasady proporcjonalno-
ci, w tym w zakresie omawianej instytucji zagrozenia.

W prawie niemieckim zaréwno na poziomie federacji, jaki i poszcze-
golnych krajow zwigzkowych, ustawodawca konsekwentnie przestrzega kon-
stytucyjnych regul stanowienia prawa w panstwie demokratycznym. Wyjat-
ki bowiem w zasadzie zagrozenia indywidualnego de lege lata zawarte sa
wylacznie w ustawach. Pierwszy z nich wynika z podstawowego dla obo-
wigzywania omawianej instytucji § 13 ust. 1 zd. I VwVG, ktéry stanowi, ze
srodki egzekucyjne nalezy poprzedzi¢ pisemnym zagrozeniem, jeSli nie ist-
nigje mozliwosé ich natychmiastowego zastosowania. Przepis ten odnosi sie
do instytucji tzw. natychmiastowego wykonania¥ (§ 6 ust. 2 VwVG) ozna-
czajacego stosowanie Srodkow przymusu administracyjnego bez uprzedniego
aktu administracyjnego jako podstawy prowadzenia egzekucji, w celu uda-
remnienia czynu niezgodnego z prawem - wypelniajagcego znamiona czynu
przestepnego albo gdy jest to konieczne dla zapobiezenia grozacemu niebez-
pieczenstwu i jednocze$nie organ dziala w ramach swych ustawowych kom-
petencji. Procz federalnej ustawy egzekucyjnej wyjatek ten przewiduje takze
ustawa egzekucyjna dla kraju Brandenburgii®*® (§ 23 ust. 1 zd. II) oraz usta-
wa o doreczeniu administracyjnym oraz egzekucji Turyngii®*®. W literaturze
wskazuje sie, iz podstawa prawna ku niemu istnieje nawet wéwczas, gdy
ustawa wyraznie tego nie przewiduje, o ile organ zmuszony jest w okolicz-
noSciach konkretnego przypadku do wystapienia przeciwko odpowiedzialne-
mu z Srodkami przymusu administracyjnego bez uprzedniego aktu admini-
stracyjnego. Jezeli wiec istnieja przestanki natychmiastowego wykonania,
nalezy zrezygnowaé z zagrozenia®.

Ponadto w szczegGlowych ustawach federalnych znajdujemy wyjatki
od omawianej zasady. Tytulem przykladu nalezy wskaza¢ § 59 zd. 1 ustawy

¥ W jezyku niemieckim: ,der sofortige Vollzug”, ktéry w doktrynie prawa niemieckiego
odrézniany jest od terminu: ,die sofortige Vollziehung” dotyczacego natychmiastowego wykona-
nia nieostatecznych aktéw administracyjnych stanowiacych podstawe egzekucji, por. G. Sadler,
Sofortige Vollziehung und sofortiger Vollzug in der Praxis, ,Polizei” 2005, s. 185-189 oraz
H.-D. Lemke, op.cit., s. 180 i n.

3 Verwaltungsvollstreckungsgesetz fiir das Land Brandenburg, tj. z 18.12.1991 r., GVBL
s. 661, ze zm., dalej: BbgVwVG.

¥ Thiiringer Verwaltungszustellungs- und Vollstreckungsgesetz, t.j. z 5.2.2009 r., ThiirGVBL
S. 24 ze zm.,, dalej: ThirVwzVG.

9 H.-D. Lemke, op.cit., s. 299; por. takze: G. Sadler, Die Verwaltungs- Vollstreckungsge-
setze der neuen Bundesldnder, ,Landes- und Kommunalverwaltung” 2005, nr 12, s. 409 i n.
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o postgpowaniu w sprawie azylu®, ktéry umozliwia przymusowe wykonanie
ograniczenia przestrzeni dla obcokrajowca w drodze zastosowania przymusu
bezposredniego - bez uprzedniego zagrozenia.

Nalezy réwniez doda¢, iz niezaleznie od powyzszych ograniczeh na
poziomie federacji niemieckiej, poszczegdine ustawy niemieckich krajéw zwigz-
kowych przewiduja szczegétowe regulacje dotyczace omawianej kwestii. Przy-
kladowo, ustawa o doreczeniu administracyjnym i egzekucji Bawarii*? oraz
ustawa o egzekucji administracyjnej Saksonii® stanowig w odniesieniu do
wszystkich rodzajéw postepowania przymusowego, ze Srodek przymusu moze
podlegaé zastosowaniu bez uprzedniego zagrozenia, jezeli jest to konieczne
dla ,ochrony przed grozacym niebezpieczenstwem”, wzglednie dla ,zapobie-
zenia bliskiemu zakléceniu bezpieczenstwa publicznego albo usuniecia juz
zaistnialego zakl6cenia”. Wskazuje sie bowiem, iz omawiana zasada w spo-
s6b oczywisty musi doznawa¢ wyloméw w razie koniecznosci ochrony przed
ciezkimi niebezpieczenstwami dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego®.
Podobne regulacje znajdujg sie w tych wszystkich krajach, ktére wyraznie
dopuscily uproszczone administracyjne postgpowanie przymusowe®,

3. Forma oraz tre$¢ zagrozenia

Przyjecie przez ustawodawce niemieckiego prawnego modelu
zagrozenia jako aktu administracyjnego rzutuje przede wszystkim na jego
tres¢, ktéra ze wzgledu na jego prawng forme aktu administracyjnego od-
znacza si¢ wysokim stopniem sformalizowania. Federalna ustawa o postepo-
waniu egzekucyjnym przewidziala ponadto szczegélowe postanowienia do-
tyczace tresci zagrozenia, co z jednej strony ma stuzy¢ niewatpliwie zagwa-
rantowaniu realizacji omawianej zasady w mozliwie najwyzszym stopniu,
z drugiej za$ strony - osiggnaé cel postepowania przymusowego bez stoso-
wania $rodkéw egzekucyjnych.

4 Asylverfahrensgesetz z 16.7.1982 r., BGBL I S. 1126, ze zm., dalej: AsylVfG.

4 Bayerisches Verwaltungszustellung- und Vollstreckungsgesetz, t,j. z 11.11.1970 r.,
BayGVBL. S. 148 ze zm., dalej: BayVwZVG.

4 Verwaltungsvollstreckungsgestz fiir den Freistaat Sachsen, t.j. z 10.9.2003 r., SachsGVBL
s. 614 ze zm., w skrécie: SachsVwVG.

#  G. Sadler, Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz..., s. 253.

4 H.-D. Lemke, op.cit., s. 300.
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3.1. Pisemnos¢ zagrozenia

W pierwszej kolejnosci nalezy jednak spostrzec, iz niemiecki usta-
wodawca odnosi si¢ doé¢ lapidarnie do formy omawianej instytugji, stano-
wiac jedynie, ze powinna ona zosta¢ skierowana do zobowiazanego na pi-
$mie. Lakoniczno$¢ postanowien ustawodawczych w tym wzgledzie pozwala
jednak na uznanie, ze normodawca RFN byt jednoznaczny w kwestii formy
omawianej instytucji, jedynie w wyjatkowych wypadkach przewidujgc mozli-
wos¢ odstgpienia od tego wymogu. Trzeba zauwazy¢, iz przepis § 13 ust. 1
zd. I'in fine VwVG posiada charakter szczegblny wzgledem postanowien § 37
ust. 2 zd. I VwVfG odnoszacego si¢ w sposéb generalny do formy aktu admi-
nistracyjnego jako instytucji ogélnego postgpowania administracyjnego® i do-
puszczajacego mozliwos¢ wydania tego aktu pisemnie, elektronicznie, ustnie
albo w innej formie. Co do zasady wiec zagrozenie przybiera forme pisemng
1 tylko wéwczas odpowiada obowigzujagcemu prawu. Nie jest wystarczajace
rowniez zagrozenie ujete w protokole?. Inng rzeczg jest sposéb doreczenia
pisma, ktére dokonuje sie wedlug przepisow ustawy z 12.8.2005 r. o dorecze-
niach w administracji®.

Wymoég pisemnosci oznacza, ze w kazdym wypadku zagrozenie po-
winno zosta¢ zakomunikowane zobowigzanemu w formie podpisanego doku-
mentu, ktéry pozwala rozpozna¢ dzialajacy organ, jak tez miejsce i czas wy-
dania®. Ponadto w doktrynie prawa niemieckiego wskazuje sie, ze w przy-
padku, gdy zagrozenie jest zwigzane z aktem administracyjnym majacym by¢
podstawa egzekucji (§ 13 ust. 2 VwVG), przepisy dotyczace formy zagrozenia
obowigzujg rowniez sam wykonywany akt administracyjny, takze wtedy, gdy
zgodnie z ogélnymi przepisami o postgpowaniu administracyjnym akt ten nie
musiatby zosta¢ wydany w formie pisemnej®.

Podobnie jak w odniesieniu do samego obowigzku uprzedniego zagro-
zenia zastosowaniem egzekucji administracyjnej, ustawy wiekszosci krajow

% Por. M. App, A. Wettlaufer, op.cit., s. 5-6; odnosnie do rodzajéw postepowan admini-
stracyjnych regulowanych przez VwVIG i ich zastosowania zob. H. Maurer, Allgemeines Verwal-
tungsrecht, Miinchen 2010, s. 476 i n.

4 H. Engelhardt, M. App, Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz..., kom. do § 13, Nb. 20; K. Vogel
{w:] B. Drews, G. Wacke, K. Vogel, W. Martens, Gefahrenabwehr. Allgemeines Polizeirecht des
Bundes und der Ldnder, Koln 1986, s. 527.

4 Verwaltungszustellungsgesetz, BGBL. I z 2005 r., s. 2354, dalej: VWZG.

4 M. App, Die Androhung..., s. 289; por. § 37 ust. 3 VwVi{G.

% Ibidem.
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federacji niemieckiej przewidujg szczegbine sytuacje, w ktérych dopuszczaja
odstapienie od rygoru formy pisemnej tego aktu indywidualnego. Tytulem
przykladu, ustawy o egzekucji administracyjnej: Badenii-Wirtembergii® w § 21,
Hesji® w § 72 zd. 1, Saksonii®* w § 21 i Turyngii* w § 54 zd. 1 przewiduja
explicite mozliwo$¢ rezygnacji z pisemnosci zagrozenia, jak daleko wymaga
tego ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego%®. Pod tym nieostrym
pojeciem rozumie si¢ generalnie sytuacje, w ktorych istnieje szczegélnie bli-
skie zagrozenie naruszenia bezpieczenstwa lub porzgdku publicznego, a jed-
noczesnie jest wysoce prawdopodobne, iz zwloka spowodowana przestrzega-
niem formy pisemnej doprowadzi do tego, iz nie bedzie mozna w porg zapo-
biec temu niebezpieczenstwu®. Analogicznie stanowia § 79 ust. 3 w zw. z § 87
ust. 1 ustawy z 4.8.1992 r. o bezpieczenstwie i porzadku publicznym w Me-
klemburgii-Pomorzu Przednim® oraz § 236 ust. 1 zd. 2 ogélnej ustawy admi-
nistracyjnej dla kraju Szlezwik-Holsztyn z 2.6.1992 r.%, ktére uznaja za do-
puszczalne ustne zagrozenie przy istnieniu przestanek natychmiastowego
wykonania albo postgpowania uproszczonego. Takie same przypadki sg okre-
$lone w § 70 ust. 1 ustawy z 2.6.1982 r. o egzekucji administracyjnej Dolnej
Saksonii® w zw. z § 70 ust. | zd. 3 ustawy z 19.1.2005 r. o bezpieczehstwie
i porzadku publicznym Dolnej Saksonii® oraz w § 19 ust. 1 zd. 1 ustawy

8! Verwaltungsvollstreckungsgesetz fiir Baden-Wiirttemberg z 12.3.1974, GBl. BW S. 93.

$2 Hessisches Verwaltungsvollstreckungsgesetz z 4.7.1966 r., HessGVBI. I s. 151, dalej:
HessVwVG.

% Ibidem.

% Ibidem.

% Podobna klauzule przewidywala juz pruska ustawa o policji administracyjnej z 1.6.1931 r.
(PreuRisches Polizeiverwaltungsgesetz, PrGS S. 77), pod rzadami ktérej mozliwe bylo odstapienie
od formy pisemnej w razie ,niebezpieczenistwa opdznienia”. Obecnie jeszcze szersze tego typu
zastrzezenie zawiera cytowana wyzej ustawa z 16.3.1976 r. Ordynacja, wedlug ktorej wystarcza-
Jjace jest zagrozenie ustne $rodkiem egzekucyjnym — albo w inny determinowany polozeniem
sposéb - jezeli istnieje obawa, ze dochowanie formy pisemnej udaremni wykonanie aktu admini-
stracyjnego.

%  Por. F.-L. Knemeyer [w:] T. Maunz, K. Obermayer, W. Berg, F.-L. Knemeyer, Staats- und
Verwaltungsrecht in Bayern, Stuttgart 1988, s. 362.

%  Gesetz lber die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung in Mecklenburg-Vorpommern
24.8.1992r., GVBlL. MV s. 498.

% Allpemeines Verwaltungsgesetz fiir das Land Schleswig-Holstein, tj. z 2.6.1992 r., GVBL.
SH s. 243.

%  Niedersiachsisches Verwaltungsvollstreckungsgesetz z 2.6.1982 r., NdsGVBL s. 139, da-

lej: NdsVwVG.
% Niedersichsisches Gesetz liber die offentliche Sicherheit und Ordnung z 19.1.2005 r.,
NdsGVBL. 2, s. 9. AOTEN
5 A
$°%,
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2 27.3.1974 1. 0 egzekucji administracyjnej Kraju Saary® i § 71 ust. 1 ustawy
z 23.6.1994 r. o egzekucji administracyjnej kraju Saksonii-Anhalt® w zw. z § 59
ust. 1 zd. 2 ustawy o bezpieczehstwie i porzadku publicznym Saksonii-An-
halt®, jak i w rozdzialach dotyczacych prawa egzekucyjnego poszczegélnych
ustaw o Policji®,

Chociaz w ustawie o egzekucji administracyjnej Republiki Federalnej
Niemiec, jak i ustawach egzekucyjnych niektdérych krajéw zwigzkowych® nie
przewiduje sie powyzszego rodzaju wyjatkowych regulacji, w doktrynie pra-
wa podnosi sig, ze rowniez na gruncie tych regulacji — w opisanych przypad-
kach naglych - mozna odstapi¢ od formy pisemnej zagrozenia®. Jak wskaza-
no, moze to nastapié, o ile jest to konieczne do ,ochrony przed grozacym
niebezpieczenstwem"®’, wzglednie zachodza przeslanki natychmiastowego
wykonania aktu. Wynika z tego, ze w sytuacjach niebezpieczenstwa, w kté-
rych koniecznos¢ ochrony przed nim stoi w opozycji do pisemne]j precyzji
- nie za$ do samego stosowania zagrozenia jako takiego, organ moze wyrazi¢
zagrozenle w formie ustnej®.

W perspektywie powyzszych ustalen jako jedyna regulacje przewidu-
Jjaca mozliwos¢ szerszego odstgpienia od rygoru formy pisemne]j zagrozenia
nalezy wskazac § 236 ust. 1 zd. 2 w zw. z § 229 ust. | nr 2 ogélnej ustawy
administracyjnej dla kraju Szlezwik-Holsztyn®, ktéra pozwala na rezygnacje
z tego wymogu réwniez wéwczas, gdy Srodki prawne przeciwko poddanemu
wykonaniu podstawowemu aktowi administracyjnemu nie wywieraja skutku
zawieszajgcego™.

6 Saarlandisches Verwaltungsvollstreckungsgesetz z 27.3.1974 r., SaarlABl. s. 430, dalej:
SaarlVwVG.

&  Verwaltungsvollstreckungsgesetz des Landes Sachsen-Anhalt z 23.6.1994 r., GVBL LSA
s. 710.

8 Gesetz iiber die offentliche Sicherheit und Ordnung des Landes Sachsen-Anhalt, t.j.
2 23.9.2003 r., GVBL. LSA 2003, 214.

% Np. ustawa o Policji kraju Nadrenii-Westfalii (Polizeigesetz des Landes Nordrhein-West-
falen, t,j. z 25.7.2003 r.) stanowi w § 56 z2d. 1, ze zastosowanie Srodkéw egzekucyjnych nalezy
poprzedzié zagrozeniem, ktére powinno przybra¢ — w miare mozliwosci — forme pisemna.

%  Bawarii, Berlina, Brandenburgii, Wolnego Hanzeatyckiego Miasta Brema, Nadrenii-Westfalii.

% H.-D. Lemke, op.cit., s. 328.

& Zob. w odniesieniu do odstapienia od stosowania zagrozenia —~ wyrazne brzmienie art. 35
BayVwZVG.

% B. Walter, Kommentar zu § 13 VwVG [w:] G. Fischer, F. Hitz, R. Laskowski, B. Walter,
Bundesgrenzschutzgesetz. Zwangsanwendung nach Bundesrecht, Stuttgart 1996.

8 Ibidem.

 H.-D. Lemke, op.cit., s. 328.
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3.2. Formalizm tresci

Jak wspomniano juz na wstepnie, ustawodawca niemiecki pod-
chodzi w spos6b rygorystyczny takze do wymogéw w odniesieniu do tresci
zagrozenia, formulujgc w tym zakresie kilka fundamentalnych zasad. Pierw-
sza z nich wynika juz z § 37 ust. 1 VwV{G, stanowiacego ogélnie, iz tres¢
aktu administracyjnego powinna byé wystarczajgco okreslona. Na tej podsta-
wie w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym zostala sformulowana w sto-
sunku do zagrozenia zasada okreslonosci tego aktu”.

3.2.1. Okreslenie srodka przymusu

Federalna ustawa o egzekucji administracyjnej uszczegélowia
powyzszg regule w § 13 ust. 3 zd. 1, w mysl ktérego zagrozenie musi powo-
lywac si¢ na okreslony $rodek przymusu, co oznacza, iz organ egzekucyjny
powinien wyraznie nazwaé - zgodnie z § 9 ust. 1 VwVG - grzywne w celu
przymuszenia albo wykonanie zastepcze, albo przymus bezposredni. Srodek
ten powinien zosta¢ powolany w zagrozeniu precyzyjnie i niedwuznacznie.
Nie wystarczy zatem ogdlne wskazanie Srodka przymusu’.

Sady administracyjne prébowaly wielokrotnie uscisli¢, o jaki stopien
okreslonosci chodzilo ustawodawcy ustanawiajgcemu wspomniang zasade. Na
przyklad Wyzszy Sad Administracyjny w Miinster”, w $lad za Trybunalem
Federalnym™, uznal, Ze organ speini wymaganie ,wystarczajgcej okreslono-
Sci” zagrozenia, jeSli zapowie w nim, ze w przypadku, gdy przedsigbiorstwo,
ktérego prowadzenie zostalo zakazane, nie zostanie zamknigte do okreSlone-
go punktu czasowego, wéwczas zostanie zastosowany ,Srodek egzekucyjny
wobec o0s6b i rzeczy”. Surowsze jest orzecznictwo Heskiego Trybunalu Admi-
nistracyjnego, ktory stwierdzil, iz wymaganie okres§lonosci zagrozenia $rod-
kiem egzekucyjnym nie jest spelnione, gdy w zagrozeniu przymusem bezpo-
$rednim nie jest konkretnie zaznaczone, jaki $rodek zostanie zastosowany.

" Por. m.in.: BVerwG, wyrok z 2.12.1988, 4 C 16/85, ,Deutsches Verwaltungsblatt® 1989,
362-363, .Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht-Rechtsprechungs-Report” z 1989, s. 337-338;
BVerwG, wyrok z 19.11.1997 r., 9 B 1086/97, LexisNexis Fundstelle: LNR 1997, 23590; Bayeri-
scher Verwaltungsgerichtshof, ,Gewerbearchiv’ 1987, s. 379; Verwaltungsgerichtshof Baden-
-Wiirttemberg, ,Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht-Rechtsprechung-Report” z 1996, s. 612.

2 M. App, Die Androhung..., s. 288.

™ Oberverwaltungsgericht Miinster, ,Nordrhein-Westfalische Verwaltungsblétter” 1990, s. 426.

™ Bundesgerichtshof, ,Monatsschrift fiir Deutsches Recht” 1975, s. 1006.
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Wedlug Trybunaty, o ile zakaz dzialalno$ci mialby zosta¢ przymusowo wy-
konany poprzez opieczgtowanie lub zaplombowanie albo ,przez inne stosow-
ne $rodki”, nakaz okres§lonosci nie zostalby spelniony. Tak samo niewystar-
czajace byloby zawarcie w tresci zagrozenia przymusem bezposrednim, na
przyklad, grozby ,zabezpieczenia narzedzi pracy lub dokumentéw dziatalno-
Sci przedsigbiorstwa poprzez zabranie albo obcigzenie na miejscu po opieczg-
towaniu lub zaplombowaniu?.

Ponadto w zakresie zagrozenia zastosowania grzywny w celu przy-
muszenia zwigzkowa ustawa egzekucyjna wymaga wprost okreslenia jej w okre-
slonej wysokosci (§ 13 ust. 5 VwVG). Réwniez ustawy poszczegdlnych krajéw
zwiazkowych pozostaja w tym wzgledzie zgodne’. Poprzednikiem prawnym
tej regulacji bylo prawo pruskie, mianowicie § 55 ust. 2 zd. 3 ustawy o policji
administracyjnej”. W mys$] omawianej regulacji organ musi poda¢ w zagroze-
niu jednoznaczng kwote grozacej zobowigzanemu grzywny. Prawidiowe jest
na przyklad zagrozenie grzywna ,w wysokosci 1000 euro”®. Natomiast bled-
ne jest podanie jedynie okreslonych ram albo najwyzszej sumy tego Srodka
przymusu, na przyklad postugujac sie w jego tresci wyrazeniem: ,do kwo-
ty..."”, gdyz zobowiazany nie jest wowczas w stanie rozpoznac, jakiej wyso-
kosci grzywny ma spodziewaé si¢ w obrebie tych nieokreslonych ram.

W niemieckim orzecznictwie sagdowym przyjmuje sie, iz wyjatkowo
wymogowi powyzszemu moze odpowiada¢ zagrozenie ,dalszych grzywien”,
jezeli nie ma watpliwosci co do ich konkretnej wysokosci, gdyz — na przykiad

7 Hessischer Verwaltungsgerichtshof, ,Gewerbearchiv’ 1983, s. 263-267; podobne zapa-
trywanie wyrazili: H. Lisken, E. Denninger, Handbuch des Polizeirechts, Miinchen 1996, s. 350,
Nb. 516, ktérych zdaniem w zagrozeniu policyjnym przymusem bezposrednim powinny zosta¢
nazwane nawet Srodki pomocnicze i bron, ktére mogg zosta¢ uzyte w wypadku realizagji tego
przymusu.

76 Zob. H.-D. Lemke, op.cit., s. 319 i przytoczone tam przepisy.

7 Zob. Oberverwaltungsgericht Berlin, wyrok z 13.6.1951 r., 1 B 28, 29/51, ,Entscheidun-
gen des Oberverwaltungsgerichts Berlin” nr 1, s. 1, ,Deutsches Verwaltungsblatt” z 1952, s. 758,
,Bundesbaublatt” z 1953, s. 102.

7 G. Sadler, Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz..., s. 274.

7 QOberverwaltungsgericht Weimar, postanowienie z 22.4.2002 r., 1 EO 184/02, ,Thiiringer
Verwaltungsblatter” 2002, s. 208, ,Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht-Rechtsprechung-Re-
port” 2002, s. 808, ,Baurechtssammlung” 65, nr 205; por. tez: H. Engelhardt, M. App, Verwal-
tungs-Vollstreckungsgesetz..., kom. do § 13; Ch. Gusy, Polizeirecht, Nb. 355; K. Habermehl, Po-
lizei- und Ordnungsrecht, Baden-Baden 1993, Nb. 876; B. Klein, Verwaltungsvollstreckung in
Bayern, Stuttgart 1994, s. 62; W. Merk, Deutsches Verwaltungsrecht, t. 1, 1962, s. 967; M. Troc-
kels [w:] Staats- und Verwaltungsrecht fir Baden-Wirttemberg, red. O.N. Bretzinger, Baden-
-Baden 1991, s. 272.



Zagrozenie jako podsiawowa gwarancja ochrony praw zobowiazanego...

KPP 3-4/2011

—_—

- uprzednio juz zostalo wydane zagrozenie wyrazajace konkretng kwote grzyw-
ny i powolano si¢ na nig w sposéb wyrazny®.

Z kolei w przypadku wspdlnej®! grzywny w celu przymuszenia, stuzg-
cej wyegzekwowaniu wigkszej liczby obowigzkéw, organ powinien dla kazde-
go poszczegblnego zobowigzania wyodrghni¢ w zagrozeniu czeSciowe kwoty
wspolnej dla nich grzywny w okre§lonych wysokosciach®. Ponadto wskazuje
sie, ze do pogodzenia z nakazem okreslonosci jest — z zastrzezeniem szczeg6l-
nych regulacji krajowych - takze zagrozenie, ktére pozwala na jasne zrozu-
mienie, czy wspélna grzywna zostanie dopiero wtedy zastosowana, gdy zain-
teresowany uchybi jedynie jednemu zobowigzaniu albo czy bedzie ona nalez-
na wylacznie wowczas, gdy zaden z obowigzkéw nie zostanie wykonany®.
Teza ta jednak wywotuje istotne watpliwosci z punktu widzenia zasady pro-
porcjonalnosci. Nalezy zgodzic¢ si¢ ze stanowiskiem, iz zagrozenie przewiduja-
ce, ze pelna wysoko§¢ grzywny w celu przymuszenia obowiazuje az do wy-
pelnienia wszystkich zobowigzan, jest zgodne ze wspomniang zasadg tylko
wowczas, gdy grzywna w tej wysokosci jest odpowiednia® dla kazdego zobo-
wiazania z osobna. Rozwazenie przy tym, czy organ ma prawo do pozZniejsze-
go zmniejszenia wysokosci grzywny, jest dla oceny legalnosci zagrozenia bez
znaczenia. Wskazuje si¢ bowiem, iz zagrozenie dokonane przez organ, w kté-
rym zapowiada on, Ze zastosuje wspdlna grzywne dopiero wowczas, gdy za-
interesowany nie wykona wszystkich obowigzkéw, nade wszystko nie jest
celowe, gdyz zobowigzany ma w tym wypadku skuteczng mozliwo$¢ prze-
ciwdzialania egzekucji poprzez wypelnienie jedynie jednego zobowigzania®.

Obok powyzszych wymogéw w zakresie okreSlonosci zagrozenia jako
szczegoOlnego aktu administracyjnego, ustawodawca federalny - a ponadto wigk-
szo$¢ ustawodawstw krajowych Niemiec — formuluje tzw. zakaz kumulacji®.

% Por. BVerwG, wyrok z 85.1958 r., ,Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts”
or 7, s. 17,

8 Inaczej: jednolitej, w j. niem.: ,einheitlich”.

8  Hessischer Verwaltungsgerichtshof, postanowienie z 4.6.1992 r., ,Neue Zeitschrift fiir
Verwaltungsrecht-Rechtsprechung-Report” 1993, s. 412; por. ponadto: R. Altenmiiller, Probleme
der Verwaltungsvollstreckung, ,Baden-Wiirttembergische Verwaltungspraxis® 1977, s. 2.

8 Por. Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, wyrok z 24.11.1976 r., ,Bayerische Verwal-
tungsblitter” z 1977, s. 180; Hessischer Verwaltungsgerichtshof, wyrok z 4.7.1980 r., ,Baurechts-
sammlung” nr 36, s. 430. )

% Tzn. wlasciwa, stosowna, w j. niem.: ,angemessen”.

% H.-D. Lemke, op.cit., s. 320.

% W j. niem.: ,Kumulationsverbot”; por. ibidem, s. 312, ponadto m.in.: M. App, A. Wet-
tlaufer, op.cit, s. 243-244; H.-G. Henneke, op.cit., s. 69.
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Zostat on wyrazony w § 13 ust. 3 zd. 2 VwVG¥, ktéry stanowi, iz niedopusz-
czalne jest réwnoczesne zagrozenie wigcej niz jednym S$rodkiem przymusu
oraz zagrozenie, w ktérym organ egzekucyjny zastrzega sobie wybér pomie-
dzy kilkoma $rodkami przymusu. W konsekwencji nalezy zatem stwierdzi¢,
ze w perspektywie zasady okreSlonoSci organ moze powotac si¢ w zagroze-
niu na jeden $cisle okreslony $rodek przymusu, spo$réd wymienionych w § 9
ust. 1 VwVG. W literaturze zasade te precyzuje sie¢ wyjasniajac, ze jesli organ
zalatwia konkretny przypadek, w ktérym zachodzi jeden i ten sam stan fak-
tyczny, wowczas dla wyegzekwowania danego aktu podstawowego moze row-
niez zagrozi¢ tylko jednym $rodkiem przymusu®.

Z drugiej strony wskazuje sie, ze chociaz brzmienie ustawy tylko po-
zornie sprzeciwia si¢ temu, mimo to mozliwe jest réwnoczesne zagrozenie
wigcej niz jednym $rodkiem przymusu w tej samej decyzji. Dotyczy to dwdch
sytuacji, z ktérych w pierwszej stan faktyczny jest wieloczgSciowy 1 zala-
twiajac sprawe jedna decyzja, jednoczesnie do kazdej z poszczegdlnych czesci
organ moglby skierowaé osobne $rodki przymusu - a tym samym osobne
zagrozenia. Taki stan rzeczy mialby przykladowo miejsce, gdyby zaintereso-
wany prowadzacy hale widowiskowo-kinowa uchybit rozporzadzeniu w sprawie
organizowania zgromadzen réwnoczesnie w trzech obszarach i organ nadzo-
ru budowlanego zastosowal w odniesieniu do kazdego z nich osobne trzy
$rodki — w jednym zlozonym akcie administracyjnym. Przy tym wszystkie
trzy $rodki sg niezbedne - przykladowo — dla przywrocenia bezpieczenstwa
przeciwpozarowego i skutecznego usuniecia zagrozenia zycia widzow®.

Drugi przypadek, w ktérym zagrozenie mogloby zawiera¢ wigcej niz
jeden $rodek przymusu, odnosi si¢ do egzekucji skierowane] przeciwko wig-
cej niz jednej osobie. Sytuacja taka ma miejsce, na przyklad, gdy organ egze-
kucyjny zamierza przeprowadzié prace remontowe domu czynszowego
iw zwigzku z tym wydaje zagrozenie obejmujgce wykonanie zastgpcze. Na-
jemca jednego z mieszkan tego domu stawia jednak opor, dlatego organ za-
graza mu ponadto grzywna w celu przymuszenia®.

&  Analogiczng regulacje zawiera na przyklad art. 36 ust. 3 zd. 2 bawarskiej ustawy o do-
reczeniach i egzekucji w administracji (Bayerisches Verwaltungszustellungs- und Vollstreckungs-
gesetz, tj. BayRS 2010-2-1 ze zm., dalej: BayVwZVG)

8  G. Sadler, Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz..., s. 264.

8  Ibidem.

®  Thidem, s. 266.

9 Zoh. przede wszystkim: BVerwG, decyzja z 26.6.1997 r., 1 A 10/95, ,Neue Zeitschrift fir
Verwaltungsrecht” 1998, s. 230, ,Deutsche Verwaltungspraxis” 1998, s. 304, ,Kommunal-Kassen-
Zeitschrift” 2001, s. 92, z om6wieniem Michaela App.



Zagrozenie jako podstawowa gwaranga ochrony praw zobowigzanego...

KPP 3-4/2011

Natomiast wsréd sadéw administracyjnych dominuje linia orzeczni-
cza®, podparta aprobujacym glosem doktryny prawa®, iz niedopuszczalne jest
zagrozenie ,kazdego przypadku naruszenia” - zwlaszcza nakazu zaniechania,
na przyklad zagrozenie grzywna w wysockosci 2000 euro kazdego z pigciu
przypadkéw zlamania zakazu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, co w su-
mie prowadziloby do ustanowienia i zastosowania grzywny w lacznej wyso-
kosci 10.000 euro®, W takiej sytuacji organ ma zatem prawo zagrozi¢ zobo-
wigzanemu jedng grzywna w wysokosci 2000 euro. Zakaz ten moze zostaé
wylaczony jedynie w drodze wyraznego postanowienia ustawowego. Wylom
tego typu przewidywata juz pruska ustawa o policji administracyjnej, ktéra
stanowila w § 55 ust. 6 zd. 2, iz $rodek przymusu mdgl zosta¢ ustanowiony
dla kazdego przypadku nieprzestrzegania ,zakazéw policyjnych”. Federalna
ustawa o egzekucji administracyjnej, a takze wiekszos¢ egzekucyjnych ustaw
krajow zwigzkowych nie przejely tej regulacji, bowiem - jak si¢ wskazuje
w orzecznictwie sagdowym - w takim wypadku nastepuje kilkukrotne zagro-
zenie wcigz tym samym Srodkiem egzekucyjnym niejako ,na zapas” - wbrew
obowiazujgcemu prawu®. Nie dotyczy to ustaw o egzekucji administracyjnej
Bremy, Nadrenii Pélnocnej-Westfalii, Nadrenii-Palatynatu, Hesji i Kraju Sa-
ary®. Dla poréwnania mozna réwniez wskaza¢ na regulacje § 332 ust. 3
zd. 2 AQ, ktéra wprowadza odwrotng niz na gruncie przymusowego wykona-
nia $wiadczenh niepienigznych regule, w ktdrej mozliwe jest zagrozenie kaz-
dego przypadku naruszenia wymaganego zaniechania lub znoszenia.

Natomiast na gruncie omawianej ustawy o egzekucji administracyjnej
sprzeczne z prawem jest ponadto - jak wskazano - zastrzezenie w zagroze-
niu wyboru pomiedzy kilkoma $rodkami przymusu (§ 13 ust. 3 in fine VwVG).
W przeciwnym wypadku zawieratoby ono jedynie ogélna zapowiedz egzeku-

% B. Drews, G. Wacke, K. Vogel, W. Martens, op.cit., s. 536; M. App, A. Wettlaufer, op.cit.,
S. 244; H. Engelthardt, M. App, Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz... § 13, Nb. 4; H.-G. Henneke,
op.cit., s. 69. ’

% Por. Verwaltungsgericht Arnsberg, wyrok z 19.7.1979 r., 1 K 1856/78, ,Gewerbearchiv”
z 1980, s. 29.

% Verwaltungsgerichtshof Miinchen, postanowienie z 13.10.1986 r., 22 CS 86.01950, ,Ge-
werbearchiv” 1987, s. 96, ,Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht” z 1987, s. 512.

% Zob. § 17 ust. 6 zd. 2 Gesetzes iiber das Verfahren zur Erzwingung von Handlungen,
Duldungen oder Unterlassungen (Bremisches Verwaltungsvollstreckungsgesetz, t.j. z 1.4.1960 r.,
BremGBl. s. 37, ze zm., dalej: BremVwVG,), § 57 ust. 3 zd. 2 Verwaltungsvollstreckungsgesetzes
fir das Land Nordrhein-Westfallen (Verwaltungsvollstreckungsgesetz NRW, tj. z 19.2.2003 r.,
GV. NRW. s. 156, dalej: VwVG NRW), § 62 ust. 3 zd. II Landesverwaltungsvollstreckungsgesetzes
z 8.7.1957 r. (VWVG fir Rheinland-Pfalz, GVBL 1957, s. 101, dalej: LVwVG), § 76 ust. 3
HessVwVG, § 20 ust. 2 zd. II SaarlVwVG.
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¢ji 1 nie stanowiloby ono odpowiedniej podstawy dla ustanowienia $rodka
przymusu. Ponadto zobowigzany nie mogtby w takiej sytuagji rozpoznaé, co
organ zamierza®.

3.2.2. Okreslenie terminu wykonania obowigzku

Drugim obligatoryjnym elementem, ktérego zamieszczenie przez
organ egzekucyjny w tresci zagrozenia warunkuje jego prawidlowosé, jest okre-
Slenie terminu, w przeciagu ktérego mozna zasadnie oczekiwaé wykonania
obowigzku (§ 13 ust. 1 zd. 2 VwWVG). W doktrynie prawa podkreéla sig, ze
termin jest okreslany dla ochrony zobowigzanego. Federalny Sad Administra-
cyjny zauwaza, ze w istocie rzeczy wymog ten siuzy urzeczywistnieniu gwa-
rancji prawa do sadu, chronionej przez art. 19 ust. 4 ustawy zasadniczej”.
Obowigzuje tu zasada, iz obywatel posiada zasadnicze prawo do mozliwie
skutecznej kontroli sadowej we wszystkich przewidzianych przez procedure
sgdows instancjach®.

Federalna ustawa o egzekucji administracyjne] stanowi w pierwszym
rzedzie dos¢ ogélnie, iz termin wykonania obowigzku, do ktérego ustanowie-
nia w tresci zagrozenia jest obowigzany organ egzekucyjny, powinien by¢
odpowiedni, tzn. zobowigzanemu nalezy pozostawi¢ wystarczajaco diugi okres,
w ktérym bedzie mdgl on podjaé srodki zaradcze, by zastosowaé sie do orze-
czenia®. Nalezy przy tym stwierdzié, iz co do zasady z okolicznoSci konkret-
nego przypadku bedzie wynikalo, jaki termin dla zobowigzanego bedzie od-
powiedni. Na przykiad w wypadku zarzadzenia kontroli podatkowej 1 w zwigz-
ku z tym ohowigzku przedlozenia zapiséw ksiegowych albo otwarcia pomiesz-
czen, oczywiscie wystarczajacy bedzie bardzo krétki termin'®. Podkreslenia
wymaga fakt, iz uznanie administracyjne, jakim w tym wypadku dysponujq
organy egzekucyjne moze podlega¢ kontroli sgdowej, dlatego rozstrzygniecie
organu w tym wzgledzie nie moze nosi¢ cech dowolnosci. Podstawowe wy-

% G. Sadler, Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz..., s. 268.

¥ Zob. BVerwG, wyrck z 2.9.1963 r., 1 C 142/59, ,Entscheidungen des Bundesverwaltungs-
gerichts” nr 16, s. 289, ,Neue Juristische Wochenschrift” 1964, s. 314, ,Die Offentliche Verwal-
tung” 1964, s. 168, ,Monatsschrift fir Deutsches Recht” 1964, s. 172.

% Zob. BVerfG, postanowienie z 29.10.1975 r., 2 BvR 630/73, ,Entscheidungen des Bun-
desverfassungsgerichts” nr 40, s. 272, ,Betriebs-Berater” z 1975, s. 1561, ,Finanzrundschau® 1975,
s. 610, ,Monatsschrift fiir Deutsches Recht” z 1976, s. 118, ,Neue Juristische Wochenschrift”
z 1976, s. 141, ,Juristenzeitung” 1976, 23, ,Deutsche Richterzeitung” 1976, 24, ,Der Betrieb” 1976,
s. 132

% Por. M. App, A. Wettlaufer, op.cit., s. 241.

10 Ihidem.
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tyczne w tym wzgledzie niesie ze sobg zasada proporcjonalnosci, ktdrej uwzgled-
nienie pozwala na wyznaczenie — zaleznie od okolicznosci ~ krétszego badz
dluzszego terminu wykonania obowigzku. Pomocniczg dyrektywe stanowi zas
istnienie w danym przypadku niebezpieczenstwa spowodowanego niewyko-
naniem obowiazku wynikajacego z aktu administracyjnego. Wowczas prze-
waza szczeg6lny interes publiczny w przedwczesnej wykonalnosci tego aktu'®,
Dotyczy to na przyklad sytuacji wymagajacej poSpiechu w usunieciu toksycz-
nych chemikaliéw przez zaklad produkcyjny, w ktérej mozna wyznaczyé ter-
min na ,72 godziny od dorgczenia”'®?. Pomijajgc jednak te wyjatkowe wypad-
ki zagrozenia okres§lonych débr albo inne nagle sytuacje, w orzecznictwie sa-
dowym podkresla sig, ze w niektérych przypadkach nawet termin szescioty-
godniowy okazuje si¢ by¢ za krotki, na przykiad gdy organ zarzadzi nalezyte
przylaczenie prywatnego gruntu do miejskiej sieci kanalizacyjnej. Wowczas
termin bedzie odpowiedni i dostosowany do mozliwosci, ,...gdy uwzglednia
interes organu w przyspieszeniu wykonania, ale jednoczesnie daje zobowig-
zanemu warunkowany ogélnym do$wiadczeniem zyciowym czas na wykona-
nie obowigzku!®,

Poza tym nalezy wskaza¢, ze termin, o ktérym mowa, powinien odpo-
wiada¢ rodzajowi obowigzku orzeczonego w akcie administracyjunym. Dla re-
alizacji obowigzku dziatania co do zasady jest miarodajne - inaczej niz w wy-
padku obowigzkéw zaniechania — okrelenie jednoznacznego terminu kalenda-
rzowego. Na marginesie mozna zaznaczyC, ze teze tg uzupelnia si¢ w orzecz-
nictwie sgdowoadministracyjnym o twierdzenie, iz zobowigzanie do bezzwlocz-
nego dzialania nie moze zosta¢ zagrozone grzywng w celu przymuszenia'®.
Jednoczesnie przyjmuje sig, ze organ moze réwniez okresli¢ termin w ten spo-
sOb, iz odpowiedzialny bytby zobowigzany do spelnienia swego $wiadczenia
W przeciggu ograniczonego przedziatu czasowego — poczawszy od uzyskania przez
akt administracyjny przymiotu ostatecznosci. Organ moze ustanowi¢ na przy-
kiad termin ,miesiaca od niezaskarzalno$ci”. W ocenie Wyzszego Sadu Admini-
stracyjnego Berlin taki termin odpowiada wymogowi § 13 ust. 1 zd. 2 VwVG'®,
Jest on bowiem tak samo dokladnie okreslony, jak termin odniesiony do daty.

01 Zob. G. Sadler, Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz..., s. 258.

192 Oberverwaltungsgericht Berlin, wyrok z 13.6.1980 r., 2 B 48/78, ,Natur und Recht” 1981,
s. 102.

1@ Verwaltungsgericht GieBen, postanowienie z 17.9.1996 r., 8 G 1192/96, ,Neue Zeitschrift
fiir Verwaltungsrecht-Rechtsprechung-Report” z 1998, s. 642.

1% Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, ,Die offentliche Verwaltung” 1986, s. 619.

1% Oberverwaltungsgericht Berlin, wyrok z 29.7.1969 r., 2 B 15/68, ,Juristische Rundschau”
z 1970, s. 277, ,Die offentliche Verwaltung” z 1970, s. 830 ~ zasada prawna.
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To samo dotyczy w sposob oczywisty inaczej okre§lonych okreséw, na przy-
kiad oSmiu tygodni od niezaskarzalnosci aktu podstawowego!®.

Zasadniczo jednak przyjmuje si¢, ze omawiany termin nie moze by¢
krétszy niz termin $rodka zaskarzenia, wskutek czego musi wynosi¢ co naj-
mniej miesigc'”. W stosunku wiec do ustawowego terminu miesigcznego z § 70
ust. 1 zd. 1 albo § 74 ust. 1 Prawa o sadach administracyjnych!®, termin ten
ma charakter nizszego rzedu. Odpowiada mu przykladowo termin miesigczny
dla wyjazdu za granice w zagrozeniu deportacjg wedlug § 39 ust. 1 ustawy
o0 postepowaniu azylowym. A contrario, organ naruszy roszczenie obywatela
do skutecznej ochrony prawnej, jesli bez dostatecznego powodu zastosuje tak
nieznaczny termin, ze nie pozostawi mu odpowiedniego czasu na uzyskanie
tymczasowej ochrony prawnej przed sadem administracyjnym!®. Zastosowa-
ny w ten sposéb Srodek egzekucyjny narusza art. 19 ust. 4 ustawy zasadni-
czej''®. Od zasady jednak, Ze termin powinien obejmowac co najmniej miesiac,
organ moze odstapi¢, gdy zostanie zarzadzone natychmiastowe wykonanie aktu
bedacego podstawg egzekucji, 0 czym wspominano juz powyzej. Przykiado-
WO, W orzecznictwie uznaje sig, ze w sytuacji, gdy istnieje obawa skazenia
wody pitnej, dopuszczalne jest zagrozenie wykonania zastgpczego z terminem
dwoéch dni''l. Po drugie za$, wspomniany termin moze by¢ krétszy niz mie-
sigc, jezeli zgodnie z § 80 ust. 2 nr 3 VwWGO $rodek prawny z mocy ustawy
nie posiada skutku zawieszajacego, na przyklad w przypadku epidemii wsréd
ludzi lub zwierzat. W orzecznictwie sgdowym uznaje si¢, ze w wypadku tak
powaznych wydarzen organ musi by¢ uprawniony do tego, by w przeciggu
krétszego terminu i bez wzgledu na termin zaskarzenia postapi¢ naprzod''2.

16 Oberverwaltungsgericht Berlin, wyrok z 10.2.1989 r., 2 B 152/86, ,Neue Zeitschrift fiir
Verwaltungsrecht” 1990, s. 176.

07 Zob. G. Sadler, Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz..., s. 258.

18 Verwaltungsgerichtsordnung z 21.1.1960 r., tj. z 19.3.199] r., BGBL I S. 686, ze zm.,,
dalej: VwGO.

109 BVerwG, wyrok z 29.10.1963 r., 1 C 8/63, ,Entscheidungen des Bundesverwaltungsge-
richts” nr 17, s. 83, ,Die Offentliche Verwaltung” 1964, s. 170, ,Deutsches Verwaltungsblatt”
1964, s. 356, ,Bayerische Verwaltungsblétter” 1964, s. 121, ,Zeitschrift fiir Miet- und Raumrecht”
1964, s. 172.

10 BVerwG, wyrok z 2.9.1963 r., 1 C 142/59, ,Entscheidungen des Bundesverwaltungsge-
richts” nr 16, s. 289, ,Neue Juristische Wochenschrift” 1964, s. 314, ,Die Offentliche Verwaltung”
1964, s. 168, ,Monatsschrift fiir Deutsches Recht” 1964, 172; A. Gottfried, Der Verwaltungsakt
als Grundlage der Verwaltungsvollstreckung, Koln-Berlin-Bonn-Miinchen 1967, s. 78.

1 Oberverwaltungsgericht Koblenz, uchwala z 2.3.1986 r., | B 14/86, ,Neue Zeitschrift fiir
Verwaltungsrecht” 1987, s. 240.

M2 Por. odnosnie do § 21 ust. 2 ustawy z 16.3.2005 r. o urzadzeniach elektrycznych i elek-
tronicznych (Elektro- und Elektronikgerategesetz, BGBL I s. 762) - Verwaltungsgericht Ansbach,



Zagrozenie jako podstawowa gwaranca ochrony praw zobowigzanego...

KPP 3-4/2011

Ponadto jesli organ ustanowil w zagrozeniu — w ramach terminu -
okreslony okres po uzyskaniu przez akt administracyjny przymiotu nieza-
skarzalnosci, moze w razie konieczno$ci zmienié ten termin na krétszy — wska-
zujac woéwczas konkretng date wykonania aktu. Z uwagi na ochronng nature
omawianego wymogu w zakresie tresci zagrozenia, w doktrynie prawa pod-
kresla sig, iz pbzniejsze skrocenie terminu moze nastapi¢ jedynie wowczas,
gdy po wydaniu zagrozenia nastapig fakty, ktére uprawniaja do zaniechania
dotychczasowego terminu'®. Przykladem moze by¢ przypadek, w ktérym na-
stapilo znaczne — w stosunku do stanu z chwili wydania nakazu ich usunie-
cia — pogorszenie wad technicznych budynku mieszkalnego, ktére powoduja
realne zagrozenie dla bezpieczenstwa najemcéw lokali wyodrebnionych w tym
budynku - co stanowi podstawe zastosowania wskazanego trybu''4. Uprzed-
nio wyznaczony zobowigzanemu termin staje si¢ bowiem w takiej sytuacji
niewlasciwy. Watpliwe jest, czy okreslenie nowego terminu powinno odby-
wacé si¢ w drodze formalnego doreczenia. Wniosek taki mégtby wyplywaé
zust. 7 § 13 VWVG, ktéry dla skutecznosci zagrozenia zastrzega obowigzek
Jjego doreczenia. Nalezy podzieli¢ w tej kwestii stanowisko G. Sadlera, ktére-
go zdaniem w praktyce administracyjnej wzgledy bezpieczenstwa przema-
wiajg za zachowaniem i w tym wypadku formalnego wymogu doreczenia'’s.

Konieczno$¢ okreslenia terminu wykonania obowiazku z tresci zagro-
zenia, w my$l wspomnianej wyzej konstytucyjnej zasady legalnosci dzialania
administracji i wyplywajacej z niej reguly zastrzezenia ustawowego'', moze
zosta¢ wylaczona na mocy ustawy. Taki przypadek ma miejsce na przyklad
na podstawie § 25 ust. 8 zd. I ustawy telekomunikacyjnej z 22.6.2004 r.!"?
oraz § 71 ust. 5 zd. I, ust. 6 zd. I ustawy o postgpowaniu azylowym. Z kolei
wedlug § 10 ust. 2 zd. III ustawy z 5.8.1964 r. regulujacej publiczne prawo
stowarzyszen!!®, zastosowanie przymusu bezposredniego przy zabezpieczeniu
rzeczy nalezacych do zabronionego stowarzyszenia — bez zagrozenia albo usta-
nowienia terminu - jest dopuszczalne, jeSli w przeciwnym wypadku zabez-
pieczenie byloby zagrozone.

wyrok z 30.5.2007 r., 11 K 06/06.2455, 2456, ,Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht” 2008,
s. 237.

113 Ch. Gusy, Polizeirecht, Nb. 364.

14 Zob. G. Sadler, Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz..., s. 261.

115 Tbidem, s. 262.

16 Vorbehalt des Gesetzes”, ktéra dla organéw egzekucyjnych stanowi ,zapore aktywno-
8ci”, zob. T. Maunz, G. Diirig, R. Herzog (red.), Grundgesetz. Loseblatt-Kommentar zu Art. 20,
Miinchen 2010, Nb. 85.

" Telekommunikationsgesetz z 22.6.2004, BGBI. I s. 1190, ze zm.

18 Gesetz zur Regelung des offentlichen Vereinsrechts z 5.8.1964 r., BGBL I s. 593, ze zm.
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Powyzsze uwagi dotycza wymogu okreslenia terminu wyznaczanego
przez organ egzekucyjny zobowigzanemu w tresci zagrozenia ~ co do zasady
w odniesieniu do wykonania obowiagzku dziatania. Pomijajac bowiem nielicz-
ne wyjatki, generalnie rzecz ujmujac w odniesieniu do obowiazkéw zaniecha-
nia zagrozenie nie musi zawiera¢ terminu wykonania''®. W najczestszych sy-
tuacjach nie obowiazuje zatem § 13 ust. 1 zd. II VwVG. Jednakze na przyklad
w przypadku zakazu pracy w niedziele i §wieta termin moze zosta¢ ustano-
wiony w ten sposob, iz kazdorazowo organ bedzie oczekiwal speinienia obo-
wigzku w kalendarzowo nastepujaca po nich niedziele albo swigto'?. Podob-
nie, przy zakazie prowadzenia dziatalnosci organ moze wyznaczy¢ zobowig-
zanemu okres na likwidacje przedsiebiorstwa. Sytuacje te nie wykluczaja jed-
nak tego, ze organ ustanawia dla zainteresowanego pewnego rodzaju termin
- W tym sensie, iz ten moze jeszcze dobrowolnie zastosowaé si¢ do zakazu'?.

Takze w odniesieniu do obowiazkéw znoszenia, z natury rzeczy, jedy-
nie wyjatkowo w gre wchodzi konieczno$é okreslenia terminu. Dotyczy to
przypadku, gdy zobowigzany potrzebuje odpowiedniego czasu, by przygoto-
wac sie na znoszenie'?. Na przykiad, jesli organ zamierza przeprowadzi¢ prace
przygotowawcze na nieruchomosci, wéwczas na podstawie przepiséw szcze-
gblnych powinien poinformowac¢ o tym zainteresowanego co najmniej na dwa
tygodnie przed ich podjeciem'®.

3.2.3. Elementy dodatkowe tresci zagrozenia

Przepisy niemieckich ustaw egzekucyjnych - zaréwno zwiaz-
kowej, jak i krajowych - przewiduja dodatkowe wymogi treciowe w zwigz-

19 H.-G. Henneke, op.cit., 5. 67; M. App, A. Wettlaufer, op.cit., s. 242.

120 Hessischer Verwaltungsgerichtshof, postanowienie z 30.11.1988 r., 8 TH 4246/88, ,Neue
Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht-Rechtsprechung-Report” 1989, s. 452; ,Kommunal-Kassen-Zeit-
schrift” 1990, s. 95.

12t Verwaltungsgerichtshof Baden-Wiirttemberg, postanowienie z 21.2.1996 r., 9 S 91/94,
,Verwaltungsblatter fir Baden-Wiirttemberg” 1996, S. 213, ,Neue Zeitschrift fiir Verwaltungs-
recht-Rechtsprechung-Report” 1997, s. 444, ,Gewerbearchiv’ 1997, s. 64.

12 G. Sadler, Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz..., s. 256.

123 Zob. § 17 ust. 2 ustawy ogdlnej o kolei z 27.12.1993 r. (Allgemeines Eisenbahngesetz, t.j.
BGBI. I s. 2378, 2396; 1994 1 s. 2439); § 16a ustawy z 6.8.1953 r. o federalnych drogach glow-
nych (Bundesfernstrafengesetz, t.j. z 28.6.2007 r., BGBL. I s. 1206); § 16 ust. 1 i 2 federalnej
ustawy o drogach wodnych (Bundeswasserstraengesetz, tj. z 23.5.2007 r., 1 962; 2008, 1980);
§ 44 ustawy z 7.7.2005 r. o gospodarce energetycznej {Energiewirtschaftsgesetz, BGBL. I s. 1970,
3621); § 7 ust. 1 ustawy z 1.8.1922 r. o komunikacji powietrznej (Luftverkehrsgesetz, t.j.
2 10.5.2007 r., BGBL. 1 698); § 209 Kodeksu budowlanego z 23.6.1960 r. (Baugesetzbuch, t.).
223.9.2004 r., BGBL I s. 2414).
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ku z zawarciem w zagrozeniu poszczegdlnych srodkéw egzekucyjnych. Doty-
czy to obowiazku uprzedniego oszacowania przewidywanych kosztéw wyko-
nania zastgpczego oraz wskazania na mozliwo$¢ orzeczenia aresztu zastep-
czego w wypadku nieSciagalnosci grzywny w celu przymuszenia.

3.2.3.1. Oszacowanie kosztéw wykonania zastepczego

W pierwszej kolejnosci jako uboczny, lecz obligatoryjny element
tre§ci zagrozenia jawi sie tymczasowe oszacowanie przez organ wysokosci
kosztow, jakie bedzie on zmuszony ponie§¢ w zwigzku z dzialaniem na koszt
zobowiazanego (§ 13 ust. 4 zd. 1 VwVG)'*, Ustawy niektdrych krajéw zwiaz-
kowych stanowia przy tym, ze oczekiwane koszty ,winny” zosta¢ podane
w zagrozeniu'?®. Z wyrazenia tego niektorzy autorzy wyprowadzaja wniosek,
iz w przypadku tych poszczegblnych regulacji wspomniane oszacowanie za-
lezy od uznania organu'®, ktore jednak ograniczone jest z reguly wspomnia-
nymi nastepstwami prawnymi, dlatego organ i tak bedzie wskazywal w za-
grozeniu przypuszczalne koszty wykonania zastgpczego. Jedynie w sytuacjach
nietypowych moze on odstapi¢ od przewidzianych przez ustawodawce na-
stepstw prawnych!'?’. Zaznacza sig¢ przy tym, ze stwierdzenie, czy tego rodza-
ju nietypowy przypadek wystepuje, czy tez nie, podlega obszernemu wtérne-
mu badaniu przez sad'®. Przykladowo, odstgpienie od oszacowania wspo-
mnianych kosztéw bedzie uzasadnione, gdy na podstawie szczegélnej znajo-
mosci rzeczy sg one znane zobowigzanemu albo gdy ustalenie przyblizonych
kosztéw zwigzane jest z nieproporcjonalnie wysokimi trudnodciami'®. Jedy-
nie w hamburskim prawie egzekucyjnym - w tzw. uprzedzeniu'*® wediug
§18 ust. 2 zd. I HmbgVwVG - nie jest w ogéle przewidziane oszacowanie
przewidywanych kosztéw wykonania zastepczego.

124 Por. tez m.in.: art. 36 ust. 4 BayVwZVG, § 19 ust. 4 2d. 1 SaarlVvwVG, § 20 ust. 5
SachsVwVG, § 46 ust. 5 zd. 1 ThirVwZVG, § 74 ust. 3 zd. 1 HessVwVG ~ przy czym przepis ten
dotyczy takze uzyskania znoszenia i zaniechania.

12 Np.: § 23 ust. 4 BbgVwVG, § 17 ust. 5 zd. 1 BremVwVG, § 70 ust. 1| NdsVwVG w zw.
2§ 70 ust. 4 NdsGefAG, § 63 ust. 4 VwVG NW.

16 Zob. H.-D. Lemke, op.cit., s. 323.

122 Tbidem oraz H. Fliegauf, V. Maurer, Verwaltungsvollstreckungsgesetz fiir Baden-Wiirttem-
berg, Kommentar zu § 20, Nb. 7; inny poglad wyrazaja: A. Dietel, K. Gintzel, Allgemeines Ver-
waltungs- und Polizeirecht fiir NW, Hilden 1984, s. 154.

12 Por. F. Kopp, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar zu § 40, Miinchen 1996, Nb. 17;
zob. tez: Oberverwaltungsgericht Berlin, wyrok z 16.1.1986 r., ,Deutsches Verwaltungsblatt” 1987,
s. 243.

12 H. Fliegauf, V. Maurer, Verwaltungsvollstreckungsgesetz..., Nb. 7; E. Mufimann, Allge-
meines Polizeirecht in Baden-Wiirttemberg — Systematische Darstellung, Stuttgart 1994, Nb. 490.

130 Doslownie: wskazanie, w j. niem.: ,Hinweis”.
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Niezaleznie od tych podstawowych ustalen nalezy wskazac, ze w dok-
trynie prawa podkresla sig, iz w omawianym zakresie obowigzuje ogélna re-
gula, w mysl ktérej oszacowanie kosztéw nie jest konieczne réwniez wow-
czas, gdy zaistnigje sytuacja szczegblnego zagrozenia, w ktérej wprawdzie
mozliwe jest skonkretyzowanie w drodze aktu administracyjnego obowigzku
podlegajacego egzekucji i zagrozenie zastosowania Srodka egzekucyjnego, jed-
nak ustalenie przewidywanych kosztéw udaremniloby cel egzekucji''.

Z kolei whrew brzmieniu wlasciwych przepiséw (,w zagrozeniu”, § 13
ust. 4 zd. I VwVG), informacja o spodziewanych kosztach - o ile jest ona
w og6le wymagana - nie musi by¢ polaczona z samym zagrozeniem. Moze
ona zosta¢ uzupeiniona juz po wydaniu zagrozenia'®. Jednakze nie do przy-
jecia jest stanowisko, zgodnie z ktérym dokonanie zawiadomienia o wskaza-
nych kosztach jest dopuszczalne az do czasu przeprowadzenia wykonania za-
stepczego'®. Nalezy bowiem podzielié poglad wyrazony przez Sad Admini-
stracyjny w Dreznie w postanowieniu z 3.8.1993 r., iz sens oraz cel tymcza-
sowego oszacowania kosztéw polega na uzmysiowieniu zobowigzanemu fi-
nansowych konsekwengcji niewykonania jego obowigzkéw i przez to skionie-
niu go do ich wypelnienia'*. M. App dodaje, ze zobowigzany powinien zosta¢
powiadomiony o tymczasowych kosztach wykonania zastgpczego na tyle
weczesnie, by do uplywu terminu okreslonego w zagrozeniu byt w stanie zre-
alizowaé dzialanie, do ktérego jest zobligowany i przez to zapobiec grozace-
mu wykonaniu zastgpczemu'®,

Oszacowanie przypuszczalnych kosztéw przez organ jest z natury rze-
czy zwigzane z niepewnoSciami'®. Jezeli po przeprowadzeniu wykonania
zastepczego okaze sig, ze spowodowalo ono wyzsze koszty, sam ten fakt nie
uzasadnia przyjecia tezy o sprzecznosci z prawem zagrozenia. Organowi przy-

31 H.-D. Lemke, op.cit., s. 324.

132 hidem.

13 Tak: Oberverwaltungsgericht Berlin, wyrok z 3.12.1968 r., ,Entscheidungen des Ober-
verwaltungsgerichts Berlin” nr 10, s. 87; H. Reiff, G. Wohrle, H. Wolf, U. Stephan, Polizeigesetz
fiir Baden-Wiirttemberg. Kommentar zu § 49, Nb. 41; E. Stumm [w:] Staats- und Verwaltungs-
recht in Rheinland-Pfalz, red. R. Ley, Baden-Baden 1992, s. 175.

134 Verwaltungsgericht Dresden, ,Landes-Und Kommunalverwaltung” 1994, s. 373; zob. tez:
Verwaltungsgericht Freiburg, wyrok z 16.4.1975 r., ,Neue Juristische Wochenschrift” 1976, s. 1366;
H.-D. Lemke, op.cit., s. 324; K. Vogel {w:] B. Drews, G. Wacke, K. Vogel, W. Martens, op.cit.,
s.533.

135 Zob. M. App, Die Androhung..., s. 289; zob. tez: K. Habermehl, Polizei und Ordnungs-
recht, Baden-Baden 1993, s. Nb. 794; R. Seeger, Verwaltungsvollstreckungsrecht fiir Baden-Wiirttemn-
berg. Kommentar zu § 20, Stuttgart 1974, Nb. 7.

136 H.-D. Lemke, op.cit., s. 325.
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stuguje bowiem prawo do dodatkowych roszczen i w tej sytuacji - jak stano-
wig expressis verbis odpowiednie ustawy egzekucyjne, zwlaszcza § 13 ust. 4
zd. 2 VwVG - pozostaja one nienaruszone'?,

Jednak sporne sg poglady co do nastgpstw prawnych sytuacji, w kto-
rych kwota faktycznych kosztéw powaznie przekroczy wysokos¢ kosztéw
oszacowanych w zagrozeniu. Sporadycznie bywa wyrazane stanowisko, iz
w takim przypadku nie jest odpowiednie unaocznianie zobowigzanemu finan-
sowych skutkéw jego oporu, gdyz informacja o przewidywanych kosztach
byla w pelni wadliwa'®. Natomiast poglad przeciwny — ktéry nalezy podzie-
li¢ w calej rozciaglosci - wychodzi od istniejacego co do zasady obowigzku
zaplaty kosztéw. Te za$ sg ograniczone czesciowo do kwoty okreslonej w za-
grozeniu, czeSciowo za$§ do wysokosci, ktéra wyniknelaby z przekroczenia tej
kwoty. Dla jednych zaufanie zobowigzanego do dotrzymania przez organ osza-
cowanej wysokosci kosztéw nie jest godne ochrony, gdyz w wypadku zacho-
wania zgodnego z obowiazkiem ponidsiby on bez watpienia wyzsze koszty.
Dla innych za$ cel zagrozenia - sprowadzajacy sie¢ do sklonienia zobowigza-
nego do samodzielnego podjecia zachowania, do ktorego jest on zobligowany
- zostaltby udaremniony, gdyby nagradzano zwloke zobowiagzanego zywigce-
go nadzieje, ze w takiej sytuacji wykonanie jego obowiazku przez organ be-
dzie dla niego tansze'®.

Z drugiej strony okolicznos¢, iz zgodnie z ustawa wskazane koszty
nalezy szacowac¢ jedynie w ,przypuszczalnej” wysokosci, nie zwalnia organu
egzekucyjnego od obowiazku pieczolowitego ustalania oczekiwanego nakladu
kosztéw' i przy tym poslugiwania sie wszelkimi mozliwymi Zrédtami po-
znania — na tyle, na ile nie sprzeciwia si¢ temu cel egzekucji, na przyklad,
gdy sytuacja zagrozenia wymaga szybkiej ingerencji. Jezeli organ nie dyspo-
nuje wiedza fachowa, woéwczas powinien zasiegna¢ informacji od kompetent-
nych os6b'!. Nalezy bowiem zgodzié¢ sie z twierdzeniem, ze je$li organ uchy-
bi obowigzkowi starannosci w procedurze ustalania tymczasowych kosztow

S Zob. réwniez m.in.: art. 36 ust. 4 zd. 3 BayVwZVG, § 17 ust. 5 zd. 2 BremVwVG, § 74
ust. 3 zd. 2 HessVWVG, § 19 ust. 4 zd. 2 SaarlVwVG, § 46 ust. 5 zd. 3 ThirVwzVG.

13 Tak: Verwaltungsgericht Freiburg, wyrok z 15.4.1975 r., .Neue Juristische Wochenschrift”
1976, s. 1366.

18 Tak: BVerwG, wyrok z 13.4.1984 r., Die Offentliche Verwaltung” 1984, s. 887.

14 Por. H. P. Priimm, H. Stubenrauch, Polizeiverwaltungsrecht von Rheinland-Pfalz. Kom-
mentar zu § 52, Nb. 11; T. Wiirtenberger, D. Heckmann, R. Riggert, Polizeirecht in Baden-
-Wiirttemberg, Heidelberg 1994, Nb. 485; W.-R. Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht (w:] Be-
sonderes Verwaltungsrecht, red. U. Steiner, Heidelberg 1995, Nb. 288.

41 Por. H. Fliegauf, V. Maurer, Verwaltungsvollstreckungsgesetz..., Nb. 7.
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iprzez to oszacowal je w znacznie za niskiej wysokosci — wtedy zagrozenie
jest niezgodne z prawem'2, W takim przypadku zainteresowany moze zosta¢
wystapi¢ z roszczeniem z tytulu szkody wyrzadzonej sprzecznym z prawem
dziataniem organu wiadzy publicznej.

3.2.3.2. Wskazanie na mozliwos¢ wystapienia o areszt zastepazy

Drugim przewidzianym przez federalng ustawe o egzekucji ad-
ministracyjnej (§ 16 ust. 1 zd. 1 VwVG) elementem dodatkowym tresci zagro-
zenia jest wskazanie na mozliwo$¢ wystapienia przez organ egzekucyjny do
sadu administracyjnego z wnioskiem o0 orzeczenie aresztu zastgpczego wobec
zobowiazanego, jezeli zastosowana grzywna w celu przymuszenia jest nie-
$ciggalna. Ustawa stanowi wyraznie, ze warunkiem wystapienia z takim wnio-
skiem jest wyraZne zastrzezenie w zagrozeniu wskazanego uprawnienia or-
ganu. Dlatego godzi si¢ zauwazy¢, ze fakultatywno$¢ tego elementu trescio-
wego jest wzgledna, bowiem ustawodawca tworzac taka konstrukcje prawng
— w ktérej zaniechanie organu w tym wzgledzie zamyka mu droge do skorzy-
stania z tak znaczacego prawa - wskazuje poSrednio na to, iz organ powi-
nien z ostroznosci zamieszcza¢ w tym akcie stosowne wskazanie.

Powyzsze spostrzezenie jest o tyle istotne, ze grozacy,zobowigzanemu
we wspomnianej sytuacji areszt zastepczy jest bardzo najdotkliwszg forma
ingerencji w sferg jego praw 1 wolnosci w postgpowaniu przymusowym w ad-
ministracji. Jako instrument przymusu panstwowego, ze swej istoty nie sta-
nowi jednak $rodka przymusu w rozumieniu § 9 ust. 1 VwVG'®, lecz pelni
jedynie role subsydiarng i zastepcza wzgledem grzywny w celu przymusze-
nia. W tej perspektywie trzeba zauwazy¢, ze areszt zastgpczy nie jest ustana-
wiany w celu zmuszenia zobowigzanego do zaplaty grzywny w celu przymu-
szenia, gdyz nie prowadzi to jeszcze do osiagniecia celu egzekugji. Stad powi-
nien on raczej przyczyni¢ si¢ do wykonania przez zobowigzanego obowigz-
ku. W kazdym razie jednak, ze wzgledu na swa dolegliwo$¢, powinien za-
wsze stanowi¢ srodek ultima ratio — ostateczny - o ile ,zwykle” Srodki egze-
kucji administracyjnej nie przynosza oczekiwanego rezultatu.

42 H.-D. Lemke, op.cit., s. 326.

143 Jedynie cytowana wyzej bawarska ustawa o doreczeniach i egzekucji w administracji
stanowi w art. 29 ust. 2 nr 3, ze areszt zastgpczy jest Srodkiem przymusu. Regulacja ta jest
krytykowana w doktrynie prawa, gdyz wskazuje sie na istote aresztu zastepczego oraz na pozo-
stale przepisy tej ustawy, ktére nie normujg go w sposéb analogiczny do $rodkéw przymusu,
m.in. nie nakazuja w jego przypadku uprzedniego zagrozenia. Zob. G. Sadler, Verwaltungs-Voll-
streckungsgesetz..., s. 325.

44 Thjdem.
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Dla porzadku trzeba réwniez dodad, .ze analogicznie do grzywny w celu
przymuszenia, areszt zastepczy nie stanowi kary w rozumieniu niemieckiej
ustawy o wykroczeniach!®. Dlatego nalezy wyraznie odrézniaé¢ go od aresz-
tu w rozumieniu § 96 OWiG", ktéry stuzy wyegzekwowaniu kary grzywny.
Przejrzystos¢ dyferencji obu tych odmiennych instytugji zaciemniajg szcze-
gbélowe regulacje krajowych ustaw egzekucyjnych Hamburga i Saary'¥’, kté-
re przewiduja zamiast aresztu zastgpczego w znaczeniu przedstawionym wyzej,
lecz areszt w znaczeniu karnoprawnym jako samodzielny Srodek przymusu.
Jest on dopuszczalny jedynie woéwczas, gdy inne $rodki przymusu sg bez-
skuteczne.

Abstrahujac od tych szczegdlnych unormowan, nalezy wskazaé, ze
ustawa federacyjna o egzekucji administracyjnej przewiduje w § 16 ust. 2
ramy czasowe wymiaru aresztu zastepczego, ktére wynosza od jednego dnia
do dwdch tygodni. Przy tym w literaturze podkresla sig, ze zastrzezenie w tresci
zagrozenia dotyczace mozliwosci wystapienia do sadu administracyjnego o za-
rzadzenie aresztu zastepczego — nie musi okresla¢ jego trwania, poniewaz to
nie organ egzekucyjny, lecz sad jest uprawniony do ewentualnego okreslenia
czasu pobytu zobowiazanego w areszcie!'®s,

3.2.4. Naruszenie zasady pisemnosci oraz rygoréw tresciowych

Ustawodawca Republiki Federalnej Niemiec nie formutuje wprost
nastepstw prawnych niedochowania formy pisemnej zagrozenia oraz nieza-
warcia w jego tresci przedstawionych wyzej elementéw tresciowych, ktére
lacznie skladaja sie na sformalizowany akt administracyjny, majacy na celu
doprowadzenie zobowigzanego do dobrowolnego wykonania jego obowigzkéw,
tworzac dla niego jeszcze barierg przed Srodkami przymusu, lecz jednocze-
$nie zapowiadajgc w sposéb wyrazny ich zastosowanie.

Pisemno$¢ zagrozenia w prawie zwigzkowym jest co do zasady obli-
gatoryjna. Stad wylaczone jest zagrozenie Srodkiem przymusu w formie ust-
nej. O ile wiec szczegblowy przepis ustawy nie pozwala na ustne zagrozenie,
niedorgczenie zobowigzanemu pisma zwierajacego ten akt administracyjny

45 Gesetz iber Ordnungswidrigkeiten z 24.5.1968 r., tj. z 19.2.1987 r., BGBL I s. 602,
w skrécie: OWIiG.

4 W j. niem.: ,Erzwingungshaft”.

W §141it.d, § 15 ust. 2 zd. I i §§ 24, 25 hamburskiej ustawy o egzekucji administracyjnej
z 13.3.1961 r. (Verwaltungsvollstreckungsgesetz, HmbGVBI. 1961, s. 79, w skrécie: HmbgVwVG)
oraz § 13 ust. 1 nr 4 i § 28 ustawy o egzekucji administracyjnej Saary z 27.3.1974 r., (Saarlandi-
sches Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz, Dz.Urz. z 1974 r., s. 430).

14 Y. Engelhardt, M. App, Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz..., § 16, Nb. 2.
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oznacza niewypelnienie rygoru z § 13 ust. 1 zd. 1 VwVG w zw. z § 37
ust. 1 VwWVIG, co sprzeciwia sie wyraZnemu zastrzezeniu ustawowemu'®,
W konsekwencji wymog zagrozenia jako plerwszego etapu postgpowania przy-
musowego w administracji nie zostaje spetniony i dalsze ,stopnie” tego poste-
powania nie moga w tej sytuacji nastapic.

Nieco odmienng nature posiada skutek uchybien w zakresie okreSlo-
nosci zagrozenia, bowiem w wypadku nieujecia albo wadliwego ujecia — a wiec
z naruszeniem regul przedstawionych wyzej — ktérego$ z elementéw ustawo-
wych w treéci zagrozenia, powoduje to powazna wade tego aktu w rozumie-
niu § 44 ust. 1 VwVfG 1 stad jego niewazno$¢'®. W takim wypadku organ
powinien stwierdzi¢ niewazno$¢ na podstawie § 44 ust. 5 VwVIG i powtd-
rzy¢ zagrozenie w spos6b prawidlowy, zgodny z przepisami § 13 VwVG, czyli
de facto rozpoczaé postepowanie przymusowe od poczatku's!. Akt podstawo-
wy pozostaje przy tym nienaruszony. Odmienny poglad w odniesieniu do
konsekwengcji uchybienia w zakresie konieczno$ci oszacowania w zagrozeniu
wykonaniem zastgpczym przyblizonych kosztéw tego wykonania - zaprezen-
towal Wyzszy Sad Administracyjny w Berlinie wyroku z 3.12.1968 r.'%2, w kto-
rym uznal on, ze az do zrealizowania tego $rodka przymusu organ moze na-
prawié¢ ten brak w drodze nastg¢pczego zarzadzenia. Stanowisko te jest od-
osobnione i nie zasluguje na aprobate, gtéwnie ze wzgledu na koniecznos¢
ochrony zobowiazanego. W doktrynie podkresla sie, ze sankcjonowanie naru-
szen zasady okre$lonosci prowadziloby do tego, ze zagrozenie stanowiloby
jedynie ogdlng zapowiedz grozacej egzekucji i stad nie mogloby si¢ nadawac
na podstawe prawng ustanowienia §rodka przymusu. Zobowigzany nie mégt-
by wilasciwie rozpoznawa¢ zaistnialej sytuacji, zwlaszcza jaki srodek i w ja-
kiej wysokos$ci mu grozi'®, :

Odmienne zapatrywanie odnoé$nie do bledu organu w prawidlowym
okresleniu terminu wykonania obowigzku prezentuja M. App i A. Wettlaufer.

43 Por. BVerfG, postanowienie z 12.11.1958 r., 2 BvL 4, 26, 40/56; 1, 7/57, ,Entscheidungen
des Bundesverfassungsgerichts” 8, 274, 276, 325, ,Neue Juristische Wochenschrift” 1959, s. 475,
+Deutsches Verwaltungsblatt” 1959, s. 171, ,Juristenzeitung” 1959, s. 355; BVerwG, wyrok
2 20.5.1955 r., 5 C 14/55, ,Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts” 2, 114, ,Neue Juristi-
sche Wochenschrift” 1955, s. 1693, ,Die Offentliche Verwaltung” 1955, s. 635, ,Deutsches Ver-
waltungsblatt” 1955, s. 770.

1% Tak juz: PreuBisches Oberverwaltungsgericht, wyrok z 4.4.1940 r., IV C 176/38, ,Ent-
scheidungen des Preuflischen Oberverwaltungsgerichts” nr 105, s. 240.

181 Zob. np. BVerwG, ,Die Offentliche Verwaltung” z 1986, s. 619.

152 2 B 55/67, ,Entscheidungen des Oberverwaltungsgerichts Berlin” nr 10, s. 87, ,Juristi-
sche Rundschau” 1969, s. 476.

18 Por. G. Sadler, Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz..., s. 265, 268, 274.
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Stwierdzajq oni, ze zagrozenie osiagnie bez watpienia swdj cel - jako ostrzeze-
nie i Srodek nacisku - réwniez bez okreSlenia terminu i dlatego nie jest gene-
ralnie nieodpowiednie w rozumieniu § 44 VwVfG dla wypelnienia swojego skutku.
Wskazujg, iz zobowigzany ma mozliwo$¢ w przeciggu miesigcznego terminu
skutecznego zaskarzenia zagrozenia i przedstawienia w tej drodze jego nie-
zgodnosci z prawem z powodu braku albo zbyt krétkiego terminu's. Ze stano-
wiskiem tym mozna zgodzi¢ si¢ jedynie w czeSci. Zasadnie autorzy ci przyj-
muja, ze w przypadku, gdy bez uzasadnionego powodu termin zostanie okre-
$lony jako zbyt krétki - a wigc z naruszeniem regul opisanych powyzej - za-
grozenie jest wadliwe, lecz w sposéb kwalifikowany, dlatego dopéki nie zosta-
nie zaskarzone i nastepnie zakwestionowane przez organ odwolawczy, wywo-
luje skutki prawne. Poglad taki jest takze wyrazany w orzecznictwie sadowym
i doktrynie prawa'ss. Natomiast, je$li zagrozenie nie zawiera w ogdle terminu
dobrowolnego wykonania obowigzku, nie mozna uznaé, by wada ta nie byla
powazna w rozumieniu § 44 ust. 1 VwVfG i by mogla stanowi¢ podstawe kon-
tynuowania postgpowania egzekucyjnego w administracji. W przeciwnym wy-
padku organ egzekucyjny mdgtby niemalze natychmiast przystapi¢ do ustano-
wienia i zastosowania §rodka przymusu, by wyegzekwowaé obowigzek. Pod-
wazaloby to istote konstrukcji prawnej niemieckiego postgpowania przymuso-
wego, w ktorym kolejne jego fazy przybieraja ksztalt zaskarzalnych aktéw ad-
ministracyjnych, co ma zapewni¢ okreSlony standard ochrony zobowigzanego,
ktéremu finalnie przystuguje na kazdym etapie prawo do sadu'*.

Nalezy réwniez doda¢, ze szczegélne nastepstwa prawne wywoluje
niezawarcie w tresci zagrozenia dodatkowego zastrzezenia mozliwosci zwré-
cenia si¢ do sadu administracyjnego o zastosowanie wobec zobowigzanego
aresztu zastepczego, jezeli grzywna w celu przymuszenia okazalaby si¢ nie-
Sciggalna. Otéz, jak wskazano juz wyzej, pomimo iz zawarcie tego zastrzeze-
nia jest fakultatywne, to jednak jego nieujecie w treSci omawianego aktu
~ w Swietle § 16 ust. 1 zd. I VwVG — uniemozliwi organowi wystgpienie z wnio-
skiem do sadu we wskazanym trybie. Jest to szczegblny skutek prawny, od-
noszacy si¢ do tego jedynego przypadku, w ktérym wymaga si¢ wysokiego
stopnia szczegélowosci uprzedzenia zobowigzanego o grozacych mu surowych
skutkach ukrywania majatku przed egzekucja.

14 Zob. M. App, A. Wettlaufer, op.cit., s. 241.

15 Zob. BVerwG, wyrok z 29.10.1963 r., 1 C 8/63, ,Entscheidungen des Bundesverwaltungs-
gerichts” 17, 83, ,Die Offentliche Verwaltung” 1964, s. 170; A. Gottfried, op.cit., s. 78.

1% Por. art. 19 ust. 4 GG oraz wyrok BVerwG z 2.9.1963 r., 1 C 142/59, ,Entscheidungen
des Bundesverwaltungsgerichts” nr 16, s. 289, ,Neue Juristische Wochenschrift” 1964, s. 314.
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4, Uchybienie zasadzie
zagrozenia a jej ponowne zastosowanie

4.1. Brak zagrozenia indywidualnego poprzedzajacego egzekucje

W mys$l bowiem § 14 VwVG, ustanowienie — a w konsekwencji
rowniez zastosowanie Srodka egzekucyjnego jest dopuszczalne pod warun-
kiem niewykonania obowigzku w przeciagu terminu okreslonego w zagroze-
niu. Stad niedorgczenie zagrozenia — ktére jak ustalono juz wyzej jest warun-
kiem skutecznosci tego aktu —~ powoduje niewypelnienie wskazanego warun-
ku i uniemozliwia zgodne z prawem przeprowadzenie egzekucji. Organ moze
bowiem ustanowi¢ i zastosowac tylko taki srodek przymusu, jaki zostat ujety
w zagrozeniu'” i w zwigzku z tym podany do wiadomosci zobowigzanego.

Ponadto godzi si¢ zauwazy¢, ze in genere z samej konstrukeji niemiec-
kiego postgpowania egzekucyjnego, przebiegajacego przez kolejne fazy stano-
wione przez § 13, § 14 1 § 15 VwVG, wynika, iz dla zgodnosci z prawem
egzekucji administracyjnej konieczne jest ,przejscie” tych etapéw przez organ
- ktory jest przeciez zwiazany obowigzujacym prawem!'s. Ponadto wzgledy
ekonomiki sprzeciwiaja sie w tej sytuacji prowadzeniu egzekucji pomimo oczy-
wistego i kwaliflkowanego naruszenia prawa, powodujacego nastepnie obo-
wigzek uchylenia przez organ rozpatrujacy sprzeciw od ustanowienia §rodka
przymusu albo stwarzajacego przez sad mozliwo§¢é nakazania usunigcia skut-
kéw bezprawnego zastosowania tego Srodka. Tym samym w wypadku wy-
stapienia tak razacego bledu organu egzekucyjnego, powinien on z urzedu
znie$¢ dokonane dotad czynnosci i ich skutki, a nastepnie rozpoczaé postepo-
wanie na nowo's,

Nalezy doda¢, ze ustanowienie i nastgpnie zastosowanie $rodka egze-
kucyjnego w niemieckiej egzekucji $wiadczeni niepienieznych podlega wyeli-
minowaniu w drodze zaskarzenia jednego z tych etapéw przy pomocy odpo-
wiedniego $rodka, tj. sprzeciwu'® albo - pod pewnymi warunkami — skargi
do sadu administracyjnego o usunigcie faktycznych skutkéw egzekucji'®’.

157 M. App, Verwaltungsvollstreckung..., s. 460.

158 Art. 20 ust. 3 GG.

13 Por. M. App, Die Androhung..., s. 288.

160 Wg §§ 40, 42 oraz §§ 68 do 80b VwGO oraz § 79 VwVIG.
1681 Por. § 113 ust. 1 zd. II VwGO.
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4.2. Dalsze stosowanie zagrozenia

W niemieckiej ustawie o egzekucji administracyjnej przewiduje
sic w § 13 ust. 6 zd. 2 — w zakresie egzekucji dziatania, znoszenia lub zanie-
chania - stosowanie nowego zagrozenia, gdy uprzednio doreczone zagrozenie
okreslonym $rodkiem egzekucyjnym okazalo sie bezskuteczne®?, Zatem z jed-
nej strony $rodki przymusu moga by¢é powtarzane i przy tym ich dolegli-
wo5¢'%® moze byé kazdorazowo zwigkszana — az zostanie wykonany obowia-
zek skonkretyzowany w akcie administracyjnym, z drugiej jednak strony -
o ile ustawy krajowe nie przewiduja wyjatkowych regulacji o charakterze szcze-
gélnym - powtérzenie albo zmiana $rodka egzekucyjnego wymaga uprzed-
niego zagrozenia. Akcentuje si¢ to m.in. w § 23 ust. 3 BbgVwVG oraz w in-
nych ustawach o egzekucji administracyjnej krajéow zwigzkowych'®,

Sporne jest przy tym, czy dalsze zagrozenie srodkiem przymusu jest
dopiero woweczas ,bezskuteczne”, gdy Srodek ten zostal zastosowany bez ocze-
kiwanego skutku, czy tez wystarczy, ze okreSlony w zagrozeniu termin uptynat
bezskutecznie. Wydaje sig, iz w tym kontekscie nalezy rozrdzni¢ bezskutecz-
nos¢ srodka przymusu od niemoznosci jego zrealizowania'®. Przy bezskutecz-
nosci chodzi bowiem o prawnoprocesowe pytanie, kiedy zostaje otwarta dro-
ga do ponownego zagrozenia. Natomiast o niemoznosci zrealizowania Srodka
przymusu decyduje jego wybor. Jesli organ zagrozi zobowigzanemu okreslo-
nym S$rodkiem przymusu i w koncu okaze sig, ze ten jest niewykonalny,
woéwcezas nie mozna sensownie wymagaé od organu, by nie odstepowal on
od tego srodka az dowiedzie wspomnianej bezskutecznosci'®. Nalezy uznac,
ze w takim wypadku organ powinien od razu przystapi¢ do zagrozenia ,wla-
Sciwym” $rodkiem przymusu.

W zwiazku z tym nie jest przekonujacy poglad, ktéry w celu stwier-
dzenia bezskuteczno$ci dotychczas zagrozonego $rodka egzekucyjnego wyma-
ga jego ustanowienia i zastosowania'®’. Nalezy bowiem podzieli¢ dominujacy

&2 _.Eine neue Androhung ist erst dann zuldssig, wenn das zunichst angedrohte Zwang-
smittel erfolglos ist”,

18 W wypadku grzywny w celu przymuszenia - wysokosé.

64 Zob. art. 36 ust. 6 BayVwZVG, § 71 ust. 2 HessVwVGm § 13 ust. 4 SaarlvwVG, § 46
ust. 3 ThirVwzva.

6 Por. H.-D. Lemke, op.cit., s. 317.

165 ITbidem.

187 Tak: Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz, postanowienie z 13.1.1988 r., ,Neue Zeit-
schrift fiir Verwaltungsrecht” 1988, s. 652; Verwaltungsgericht Weimar, postanowienie z 20.4.1995r.,
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w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym oraz w doktrynie prawa niemiec-
kiego poglad, iz w wyrazeniu z § 13 ust. 6 zd. 2 VWVG stanowiacym o bez-
skutecznosci ,uprzednio zagrozonego srodka przymusu” chodzi w gruncie rzeczy
o0 bezskuteczno$¢ samego zagrozenia'®®. W literaturze wskazuje sie, iz powod
takiego uregulowania tkwi w tym, ze organ musi posiadaé¢ wolng reke w po-
dejmowaniu szybkich decyzji. Powinien zatem posiada¢ mozliwo$¢ niezwlocz-
nego dostosowania sie do nowej sytuacji, by nie prowadzi¢ niepotrzebnego
i przewleklego postgpowania. Tytulem przykladu, jesli z okoliczno$ci wynika-
loby, ze grzywna w okreslonej wysokosci nie odniosta skutku ~ w rozumie-
niu wskazanego przepisu, organ egzekucyjny mégtby odstgpié¢ od ustanowie-
nia $rodka egzekucyjnego, ktory réwniez nie odniéstby skutku i zagrozi¢ zo-

. bowigzanemu grzywng w wyzszej wysokosci'®®. W takim przypadku organ

musiatby jednak w nowym zagrozeniu wyraznie zaznaczy¢, ze grzywna w pod-
wyzszonej wysokosci wstepuje w miejsce wczesniejszej — opiewajacej na nizsza
kwote, ktora stala si¢ bezprzedmiotowa. Co wigcej - organ powinien przeko-
nujgco uzasadni¢, dlaczego w wyniku wnikliwego badania wszystkich oko-
licznosci sprawy postanowil zagrozi¢é wyzsza kwota grzywny. Nalezy przy
tym uznaé, ze podstawe prawng takiego zabiegu prawnego stanowitby § 43
ust. 2 VwVIG, w mysl ktérego uprzednie zagrozenie jako akt administracyjny

JLandes- und Kommunalverwaltung” 1996, s. 143; E. Rasch, Allgemeines Polizei- und Ordnung-
srecht. § 34 des Musterentwurfes eines einheitlichen Polizeigesetzes des Bundes und der Lander
gemdfs Beschluf8 der Innenministerkonferenz vom 25.11.1977, Nb. 11 [w:] M. Ule, C. Hermann,
Verwaltungsgesetze des Bundes und der Ldnder, cz. 3, Koln 1982.

1688 Tak: Oberverwaltungsgericht, postanowienie z 30.11.1994 r., ,Neue Zeitschrift firr Ver-
waltungsrecht-Rechtsprechungs-Report” 1995, s. 299; Verwaltungsgerichtshof Baden-Wiirttem-
berg, postanowienia: z 16.6.1995 r., ,Baden-Wiirttembergische Verwaltungspraxis” 1996, s. 43
oraz z 21.2.1996 r., ,Verwaltungsblatter fiir Baden-Wiirttemberg” 1996, s. 213; Bayerischer Ver-
waltungsgerichtshof, wyroki: z 10.1.1968 r., ,Bayerische Verwaltungsblatter” 1969, s. 247 oraz
213.12.1972 r., ,Baurechtssammlung” nr 25, s. 356; Oberverwaltungsgerich Berlin, wyroki:
2 21.2.1958 r., ,Baurechtssammlung” nr 8, s. 75 oraz z 10.11.1967 r., ,Neue Juristische Wochen-
schrift” 1968, s. 1108; Oberverwaltungsgericht fiir das Land Bremen, postanowienie z 13.11.1987r.,
«Baurechtssammiung” nr 47, s. 514; Hessischer Verwaltungsgerichtshof, postanowienie z 12.4.1995r.,
+Neue Zeitschrift fir Verwaltungsrecht-Rechtsprechungs-Report” 1996, s. 361; M. App, Verwal-
tungsvollstreckung..., s. 460; H.-G. Henneke, op.cit., s. 69; H.-D. Lemke, op.cit., s. 318; G. Sadler,
Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz..., s. 277; P. Rothfuss, Verwaltungsvollstreckung in Baden-
Wiirttemberg, Stuttgart 1994, s. 101; B. Walter, Kommentar zu § 13 VwVG, Nb. 12 [w:] G. Fi-
scher, F. Hitz, R. Laskowski, B. Walter, op.cit.; ponadto: N. Achterberg, Allgemeines Verwal-
tungsrecht, Heidelberg 1986, Nb. 212; F.W. Brunn [w:] Allgemeines Verwaltungsrecht,
red. R. Schwieckhardt, Stuttgart 1991, Nb. 948; R. Miller-Uri [w:] E. Giemulla, N. Jaworsky,
R. Miiller-Uri, Verwaltungsrecht, K6ln 1994, Nb. 563; V. Gotz, Allgemeines Polizei- und Ord-
nungsrecht, Géttingen 1995, Nb. 390.

16 G. Sadler, Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz..., s. 277-278.
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zostaloby ,zalatwione w inny sposéb”. Jego bezskuteczno$¢ nastgpowalaby
w momencie nowego zagrozenia. Natomiast w zadnym wypadku organ nie
powinien ,uchylac¢” wczedniejszego zagrozenia, gdyz z uwagi na jego zgod-
no$¢ z prawem nie istnialyby ku temu przeslanki'”.

5. Podsumowanie

Regulacja niemieckiej ustawy federalnej o egzekucji administra-
cyjnej, a w $lad za nig poszczegdlnych ustaw niemieckich krajéw zwigzko-
wych, dowodzi bezwzglednemu pojmowaniu przez ustawodawce niemieckiego
zasady zagrozenia, w tym sensie, iz zagrozenie jako pierwszy akt administra-
cyjny w toku postepowania egzekucyjnego jest wbudowane w konstrukcje tego
postgpowania i - jak wskazano - pomijajac szczegéine wypadki zaistnienia nie-
bezpieczenstwa dla zycia lub zdrowia ludzkiego, nie jest mozliwe zastosowanie
zadnego Srodka egzekucyjnego bez uprzedniego zagrozenia indywidualnego.

W literaturze prawa niemieckiego wskazuje si¢ wrecz ~ w kontekscie
grzywny w celu przymuszenia - ze przymus zostaje zastosowany w pierw-
szej kolejnosci przez zagrozenie!”'. Nastepujace po sobie ustanowienie i zasto-
sowanie grzywny w celu przymuszenia, jako tzw. drugi oraz trzeci takt nie-
mieckiego postgpowania egzekucyjnego'’?, powinny jedynie nadaé zagrozeniu
konieczny wydzwigk.

W tym stanie rzeczy nalezy stwierdzic¢, ze w niemieckim prawie o eg-
zekucji administracyjnej punkt cigzkosci zostal niejako ,osadzony” na zagro-
zenju, bez ktérego nie jest mozliwe wyegzekwowanie zadnego ohowigzku.
Fakt ten podkresla ustawodawca federalny, stanowiac o ,zagrozeniu $rod-
kiem egzekucyjnym” (§ 13 ust. 1 zd. 1 VwVG). Tym samym zagrozenie stano-
wi centralng instytucje niemieckiego prawa egzekucyjnego.

Dzigki nadzwyczaj szczegélowemu uregulowaniu obligatoryjnych ele-
mentéw treSci zagrozenia, akt ten nalezy oceni¢ ze wszech miar pozytywnie,
zaréwno z punktu widzenia intereséw panstwa zainteresowanego dobrowol-
nym wykonaniem przez zobowigzanego obowigzkéw — bez koniecznosci usta-
nawiania i stosowania §rodkéw egzekucyjnych, jak i w perspektywie ochro-
ny praw zobowigzanego. Z wymienionych wzgledéw omawiana ustawa wy-
Znacza najwyzszy standard tej ochrony, tak pozadany w warunkach demo-
kratycznego panstwa prawnego.

17 Ibidem.
7 H.-D. Lemke, op.cit., s. 318.
2 Tak: M. App, A. Wettlaufer, op.cit., s. 239.



