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Понятие и содержание исполнительного документа
Значение исполнительного производства трудно переоценить как в сфере гражданского и арбитражного процессов, так и в общественной жизни. Степень реальности исполнения судебных решений и иных юрисдикционных актов является показателем состояния государственной власти в целом и ее эффективности.
Исполнительный лист в отечественном законодательстве был введен в 1864 г. с принятием Устава гражданского судопроизводства. Установленные тогда требования к содержанию исполнительного листа (ст. 927 Устава гражданского судопроизводства 1864 г., разъяснения Правительствующего Сената 1879 г. № 347) с определенными изменениями сохранились в действующем законодательстве. Однако уже в ходе подготовки той реформы исполнения введение исполнительного листа в предложенном правовом оформлении вызвало определенные замечания. Было высказано мнение выдавать вместо исполнительных листов только копии решений23.
Порядок приведения в исполнение судебных решений по Уставу гражданского судопроизводства 1864 г. существенно отличался от дореформенной процедуры. В основу дореформенной процедуры был положен публичный принцип возбуждения исполнительного производства, в силу которого сами решения приводились в исполнение с помощью полиции, даже в отсутствие просьбы взыскателя. Устав гражданского судопроизводства 1864 г. распространил на исполнительное производство действие принципа диспозитивности. Судебные решения обращались теперь к исполнению не иначе как по желанию взыскателя, взыскатель определял и способ исполнения24.
Взыскатель, желающий привести решение в исполнение, должен был обратиться в суд с устной или письменной просьбой о выдаче ему специального документа - исполнительного листа, необходимого для совершения исполнительных действий (ст. 926 Устава гражданского судопроизводства 1864 г.), а затем обратиться к председателю суда с просьбой о назначении судебного пристава. Как верно отмечает В.А. Гуреев, характеристикой, свидетельствующей об отказе от следственной модели принудительного исполнения, выступал тот факт, что взыскатель мог самостоятельно выбирать способ исполнения решения (ст. ст. 935, 936 Устава гражданского судопроизводства)25. Исполнительный лист выдавался судом, вынесшим решение, а затем передавался взыскателем председателю того окружного суда, в округе которого должно было состояться исполнение решения. Ответчик извещался повесткой об исполнении. Судебный пристав производил опись и арест имущества должника, после чего оно продавалось с публичных торгов26.
Судебные приставы в своей деятельности по Уставу 1864 г. полностью находились под контролем суда. Приступая к исполнению, судебный пристав докладывал председателю о выбранном способе исполнения. Кроме того, пристав обязан был вести особый журнал, куда записывал свои действия по исполнению решений. Помимо Устава гражданского судопроизводства принудительное исполнение регулировалось рядом других правовых актов, например Положением о взысканиях гражданских27. Таким образом, в период с 1864 г. по 1917 г. наблюдается зарождение в России института исполнительного производства в рамках гражданского процессуального права.
После 1917 г. функции судебного исполнения выполняли судебные исполнители, состоявшие при судах. Достаточно подробно порядок принудительного исполнения раскрывался в ГПК РСФСР 1923 г., ряде других актов.
Судебные исполнители исполняли решения судов и судебные приказы по гражданским делам, исполнительные надписи нотариусов, определения судов, решения арбитражных и земельных комиссий и третейских судов, другие акты (ст. 255 ГПК РСФСР 1923 г.)28. В частности, согласно ст. ст. 188-190 ГПК РСФСР 1923 г. для приведения в исполнение судебного решения или определения об обеспечении иска по просьбе стороны, суд выдает исполнительный лист. Если по состоявшемуся решению подлежит передаче имущество, находящееся в нескольких местах, или если решение состоялось в пользу нескольких истцов или против нескольких ответчиков, суд может по просьбе взыскателей выдать несколько исполнительных листов с точным обозначением той части решения, которая по данному листу подлежит исполнению. Взамен утерянного подлинника исполнительного листа суд, постановивший решение, может выдать дубликат; просьба о выдаче дубликата рассматривается с вызовом сторон.
В дальнейшем порядок исполнительного производства стал регламентироваться ГПК РСФСР 1964 г. и Инструкциями Министерства юстиции СССР: инструкцией от 24 апреля 1973 г. «О порядке исполнения судебных решений»; инструкцией от 15 ноября 1985 г. «Об исполнительном производстве». Именно в этот период окончательно сложилась действовавшая до середины 90-х годов XX века система исполнительного производства СССР и России. Экономические и политические преобразования привели к необходимости изменения системы принудительного исполнения, выявив неэффективность существовавших организационно-правовых форм исполнения, в связи с чем неоднократно поднимались вопросы о необходимости реформы службы судебного исполнения, реформирования всей системы принудительного исполнения.
Рост количества исполнительных производств, необходимость исполнения актов все большего числа правоохранительных органов требовали не только и не столько «латания дыр» путем введения отдельных мер в области исполнительного производства, сколько разработки стройной концепции исполнительного производства как на уровне статуса судебного исполнителя, так и всего исполнительного производства29.
24 октября 1991 г. Верховным Судом РСФСР была одобрена Концепция судебной реформы в России, в которой обоснованно отмечена необходимость улучшения ситуации с исполнением судебных решений и предложены такие пути решения этой задачи, как увеличение материальной заинтересованности судебных исполнителей, усиление гарантий их прав и законных интересов, введение уголовной и административной ответственности за противодействие их законной деятельности30.
Функции и полномочия суда в отношении
По общему правилу, исполнительный документ, выданный на основании судебного акта, - исполнительный лист либо судебный приказ - подписывается судьей и заверяется гербовой печатью суда. Исполнительный документ, выданный на основании акта другого органа, подписывается должностным лицом этого органа, а в установленных федеральным законом случаях - лицом, выписавшим исполнительный документ. Исполнительный документ заверяется печатью органа или лица, его выдавшего.
В соответствии с ч. 5 ст. 428 ГПК и ч. 3 ст. 318 АПК формы бланков исполнительных листов, порядок их изготовления, учета, хранения и уничтожения утверждаются Правительством РФ.
Постановлением Правительства РФ от 31 июля 2008 г. № 579 были утверждены Правила изготовления, учета, хранения и уничтожения бланков исполнительных листов. Данным Постановлением к исполнительным листам как исполнительному документу предъявляются особые требования. Бланки исполнительных листов должны быть изготовлены на специальной бумаге с водяными знаками, а также с иными видами защиты, согласно критериям отнесения товаров к категории защищенной от подделки полиграфической продукции. Бланки должны иметь серию и номер, которые наносятся типографским способом. Бланки подлежат учету (по сериям и номерам) в журнале учета бланков по форме, утвержденной также Постановлением Правительства61.
Требования к содержанию такого исполнительного документа, как постановление по делу об административном правонарушении, исчерпывающе установлены в ст. 29.10 КоАП. Согласно ч. 4 ст. 31.3. КоАП РФ судья, орган, должностное лицо при направлении постановления по делу об административном правонарушении в орган, должностному лицу, уполномоченным приводить его в исполнение, делают на указанном постановлении отметку о дне его вступления в законную силу либо о том, что оно подлежит немедленному исполнению.
Следует также отметить, что к актам органов, осуществляющих контрольные функции, о взыскании денежных средств ряд требований предъявляется также соответствующими нормами актов федерального законодательства, например, к постановлениям налоговых органов о взыскании налогов, сборов, пеней, штрафов за счет имущества налогоплательщика (плательщика сборов) - организации, индивидуального предпринимателя или налогового агента - организации, индивидуального предпринимателя - положениями п. п. 2, 3 ст. 47 части первой НКРФ.
Постановление о взыскании налога подписывается руководителем (заместителем руководителя) налогового органа и заверяется гербовой печатью налогового органа62. Порядок взаимодействия ФНС и ФССП при исполнении исполнительных документов детально урегулирован Соглашением63.
К постановлениям таможенных органов о взыскании задолженности по уплате таможенных платежей и пеней за счет имущества плательщика, предъявляются требования, установленные положениями части первой НК РФ и Таможенного кодекса Российской Федерации (далее - ТК РФ)64. К актам Пенсионного фонда Российской Федерации и Фонда социального страхования Российской Федерации о взыскании денежных средств с должника-гражданина, зарегистрированного в установленном порядке в качестве индивидуального предпринимателя, предъявляются требования, установленные, в частности, положениями Федерального закона от 24.07.2009 № 212-ФЗ (ред. от 04.06.2014) «О страховых взносах в Пенсионный фонд Российской Федерации, Фонд социального страхования Российской Федерации, Федеральный фонд обязательного медицинского страхования»65 и др.
Таким образом, систематизировать до деталей все требования, предъявляемые к исполнительному документу, с учетом гражданских процессуальных и арбитражных процессуальных, нотариально-процедурных, налоговых и административных и других особенностей в одном законе в настоящее время просто невозможно.
Доказательством этому служит, как было отмечено выше, разночтение положений ч. 1 ст. 13 действующего ФЗИП и положений ч. 1 ст. 320 АПК, п. 2 ст. 47 НК, ст. 29.10 КоАП и, как верно отмечает А.В. Закарлюка, ч. 2 ст. 14 ФЗИП, по-разному определяющих содержание исполнительного документа, в том числе являющегося одновременно и актом властвующего субъекта, а также отказ данного Закона от определения содержания судебного приказа и нотариально удостоверенного соглашения об уплате алиментов в пользу другого федерального закона (ч. 5 ст. 13 ФЗИП).
Не случайно ГПК РСФСР, определяя в свое время условия и порядок принудительного исполнения судебных актов, актов других органов и должностных лиц (разд. V «Исполнительное производство»), предусматривал содержание только одного изо всех известных ему исполнительных документов -исполнительного листа (ст. 342), под которым до принятия АПК РФ 1995 г. подразумевался исполнительный лист, выдаваемый судом общей юрисдикции (п. п. 1,3 ст. 339)66. Часть 5 ст. 13 ФЗИП вслед за нормой п. 3 ст. 8 ФЗИП 1997 г. посвящена требованиям к судебному приказу и нотариально удостоверенному соглашению об уплате алиментов: во-первых, содержание таких исполнительных документов определяется федеральными законами, т.е. ГПК67, ГК и СК68; во-вторых, такие исполнительные документы подписываются лицами, принявшими или удостоверившими их, и заверяются печатью.
Таким образом, можно сделать вывод, что при наличии разночтения положений ч. 1 ст. 13 ФЗИП и другого федерального закона, по-иному определяющего содержание соответствующего вида исполнительного документа, приоритетное значение имеют положения именно другого федерального закона. Суд, другой уполномоченный орган, должностное лицо, как и судебный пристав-исполнитель, в своей деятельности руководствуются соответствующим специальным федеральным законом. Поэтому, на наш взгляд, для того, чтобы избежать противоречий в законодательстве, ст. 13 ФЗИП должна определять только минимальные требования к исполнительным документам, а специальные федеральные законы будут данный перечень требований дополнять (ГПК, АПК, КоАП, Основы законодательства о нотариате и др.), в связи с чем установление закрытого перечня исполнительных документов в ФЗИП нецелесообразно.
Общие правила принудительного исполнения требований исполнительных документов
Как было уже отмечено выше, перечень исполнительных документов, указанный в п. 1 ст. 12 ФЗИП, как и в ранее действующем ФЗИП 1997 г. (ст. 7)114, не является исчерпывающим, в связи с чем, в правоприменительной практике неоднократно возникал вопрос о конституционности отнесения федеральным законом к исполнительным документам документов о взыскании, выдаваемых иными органами и должностными лицами (во внесудебном порядке).
Право на судебную защиту от решений о взыскании, принимаемых несудебными органами и потенциально (в процессе их принудительного исполнения) создающих угрозу лишения кого-либо своего имущества без решения суда, не предполагает установление законодателем исключительно судебного порядка взыскания и не исключает внесудебного порядка взыскания, предусмотренного федеральным законом, при обеспечении обязанному лицу возможности оспорить решение о взыскании, принятое в административном порядке, в суде115.
Согласно Конституции РФ «каждому гарантируется судебная защита его прав и свобод... Решения и действия (или бездействие) органов государственной власти, органов местного самоуправления... и должностных лиц могут быть обжалованы в суд» (ст. 46), «никто не может быть лишен своего имущества иначе как по решению суда...» (ст. 35) и т.д.
При этом ФЗИП определяет условия и порядок принудительного исполнения судебных актов, актов других органов и должностных лиц, которым при осуществлении установленных федеральным законом полномочий предоставлено право возлагать на физических лиц, юридических лиц, Российскую Федерацию, субъекты Российской Федерации, муниципальные образования обязанности по передаче другим гражданам, организациям или в соответствующие бюджеты денежных средств и иного имущества либо совершению в их пользу определенных действий или воздержанию от совершения определенных действий (ч. 1 ст. 1 ФЗИП).
Такое толкование указанным конституционным положениям неоднократно давалось Конституционным Судом Российской Федерации, например, в Определении от 21 июня 2000 г. № 190-О «Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы гражданки Огневой Натальи Ивановны на нарушение ее конституционных прав подпунктом 6 пункта 1 статьи 7 Федерального закона от 21 июля 1997 г. № 119-ФЗ «Об исполнительном производстве» сказано, что данный довод является необоснованным, поскольку «... из Конституции Российской Федерации ... не вытекает, что рассмотрение дел об административных правонарушениях и обеспечение принудительного изъятия имущества для взыскания штрафа должно осуществляться только судами (судьями). КоАП, устанавливая процессуальные гарантии защиты законных интересов лица, в отношении которого вынесено постановление о привлечении к административной ответственности и наложении административного взыскания в виде штрафа, предусматривает, что такое постановление в случае несогласия с ним заинтересованного лица может быть обжаловано в суд... Подача жалобы приостанавливает исполнение постановления... и лишь после оставления жалобы без удовлетворения наложенное взыскание подлежит исполнению... Законодатель, учитывая природу и особенности административных правоотношений, вправе наделять административной юрисдикцией органы исполнительной власти, обеспечивая при этом соблюдение требований статьи 46 (части 1 и 2) Конституции Российской Федерации, гарантирующей гражданину судебную защиту его прав и свобод, в том числе путем обжалования в суд решений и действий органов государственной власти и должностных лиц»116.
Согласно Постановлению Конституционного Суда Российской Федерации от 30 июля 2001г. «По делу о проверке конституционности положений подпункта 7 пункта 1 статьи 7, пункта 1 статьи 77 и пункта 1 статьи 81 Федерального закона «Об исполнительном производстве» в связи с запросами Арбитражного суда Воронежской области, Арбитражного суда Саратовской области и жалобой открытого акционерного общества «Разрез «Изыхский» «...учитывая природу и особенности административных отношений... федеральный законодатель вправе наделять органы исполнительной власти и их должностных лиц полномочием принимать в порядке административной юрисдикции решения о взысканиях штрафного характера. Это не противоречит Конституции Российской Федерации, в том числе ее статьям 45 и 46 (части 1 и 2); ... юридическая сила постановления, выносимого судебным приставом-исполнителем в порядке статьи 81 Федерального закона от 21 июля 1997 г. № 119-ФЗ «Об исполнительном производстве», обусловлена его природой как особого рода самостоятельного правоприменительного акта, издаваемого в порядке административной юрисдикции с целью пресечения правонарушений, совершаемых в процессе принудительного исполнения судебных и иных решений» .
Следует отметить, что ранее гражданское процессуальное законодательство различало основания исполнения (ст. 338 ГПК РСФСР «Постановления судов и других органов, подлежащие исполнению») и исполнительные документы (ст. 339 ГПК РСФСР), в настоящее время такое разделение осталось, но основания исполнения выведены за пределы действующего ФЗИП, в данном законе перечислен только круг исполнительных документов. При этом одни не совпадают с актами властвующих субъектов, представляя собой документальное оформление их принудительного исполнения, другие (исполнительные документы, обозначенные в п. п. 2, 3, 6, 7 ч. 1 ст. 12 ФЗИП) - одновременно и исполнительные документы, и указанные акты (а точнее - второй экземпляр последних). Такое деление исполнительных документов было известно законодательству Российской Федерации об исполнительном производстве и ранее (ст. 339 ГПК РСФСР, п. 1 ст. 7 ФЗИП 1997 г.)118.
В частности, О.В. Исаенкова, А.А. Демичев отмечают, что исполнительные документы согласно ст. 7 ФЗИП 1997 г. классифицируются по органу, их выдавшему (суд, комиссия по трудовым спорам и т.п.) и по наименованию (исполнительный лист, судебный приказ и т.д.)119.
Таким образом, при характеристике исполнительных документов, их классификации важным, как верно отмечают разработчики Исполнительного кодекса, является сохранение в законодательстве (в последующем, в случае принятия, и в самом Исполнительном кодексе) прежнего правила - к их числу относятся только те, которые указаны в ФЗИП и других федеральных законах. Кроме того, необходимо расширить их число и придать исполнительную силу договорам о взыскании задолженности, если последние были нотариально удостоверены.
Проблемы принудительного исполнения требований административных исполнительных документов
В этом понимании мерами принудительного исполнения не будут являться такие исполнительные действия, которые непосредственно к исполнению исполнительного документа не ведут. Так, не будут являться мерами принудительного исполнения следующие действия: взыскание исполнительского сбора, производство розыска должника и его имущества, создание и опубликование банков данных на официальных интернет-сайтах ФССП, содержащих данные о «злостных должниках» и т.п.188
Указанные исполнительные действия либо обеспечивают исполнение требований исполнительного документа (арест, ограничение выезда), либо создают необходимые условия для последующего применения мер принудительного исполнения (розыск, оценка имущества), или являются мерой ответственности должника (третьих лиц) за нарушение законодательства (взыскание исполнительского сбора и т.д.)189.
Таким образом, меры принудительного исполнения можно определить как действия судебного пристава-исполнителя в целях получения с должника имущества, в том числе денежных средств, подлежащих взысканию по исполнительному документу. Эти меры заключаются, во-первых, в непосредственном лишении должника всего комплекса правомочий собственника на имущество. Во-вторых, если исполнительный документ содержит требования неимущественного характера, меры принудительного исполнения состоят в принуждении должника к совершению действий, содержащихся в исполнительном документе, или к воздержанию от действий. В-третьих, если для исполнения требований, содержащихся в исполнительном документе, личное участие должника не является обязательным, меры принудительного исполнения представляют собой совершаемые судебным приставом-исполнителем действия от имени и за счет должника190.
В отличие от исполнительных действий меры принудительного исполнения могут быть применены только после возбуждения исполнительного производства и истечения срока для добровольного исполнения, если такой устанавливается (ч. 2 ст. 68 ФЗИП).
В судебной практике рассматривается как недопустимое применение судебным приставом-исполнителем мер принудительного исполнения до истечения установленного должнику срока для добровольного исполнения, за исключением случаев, когда такой срок не устанавливается (ч. 14 ст. 30 ФЗИП), а также в период отложения исполнительных действий, приостановления исполнительного производства судом, судебным приставом-исполнителем, а по административным взысканиям - также другим органом (должностным лицом), выдавшим исполнительный документ (ст. ст. 38-41 ФЗИП, ст. 328 АПК РФ, ст. 31.6 КоАП РФ). На недопустимость применения мер принудительного исполнения по приостановленному исполнительному производству прямо указано вч. бет. 45 ФЗИП191.
В связи с чем можно сделать вывод, что применяя меры принудительного исполнения, судебный пристав-исполнитель всегда совершает исполнительные действия, но, совершая исполнительные действия, не всегда применяет меры принудительного исполнения. Отсюда следует, что исполнительные действия могут совершаться и до наступления вышеуказанных условий.
Так, например, до истечения срока для добровольного исполнения судебный пристав-исполнитель может запросить необходимые сведения у физических лиц, организаций и государственных органов, в том числе об имущественном положении должника, вызвать стороны исполнительного производства для дачи объяснений, в целях обеспечения исполнения исполнительного документа наложить арест на имущество должника и совершить иные исполнительные действия.
Без возбуждения исполнительного производства судебный пристав-исполнитель может осуществить проверку правильности удержания и перечисления денежных средств по исполнительному документу по заявлению взыскателя или по собственной инициативе. Такая проверка, например, может быть проведена по заявлению взыскателя вследствие предъявления им исполнительного документа к исполнению в порядке ст. 9 ФЗИП в организацию, выплачивающую должнику заработную плату192.
Кроме того, в случаях, когда по исполнительному производству меры принудительного исполнения применены быть не могут, исполнительные действия могут совершаться. Так, например, согласно ч. 6 ст. 45 ФЗИП по приостановленному исполнительному производству до его возобновления применение мер принудительного исполнения не допускается. Однако, факт приостановления исполнительного производства не препятствует совершению исполнительных действий, не являющихся мерами принудительного исполнения. Подобный вывод неоднократно формулировался в литературе, но, к сожалению, в практике еще не нашел своего полного воплощения.
По справедливому мнению ряда авторов, в период приостановления исполнительного производства запрет на применение мер принудительного исполнения не распространяется на совершение исполнительных действий, не являющихся мерами принудительного исполнения, например: наложение «обеспечительного ареста» на имущество должника (п. 7 ч. 1 ст. 64, ч. 1 ст. 80 ФЗИП), оценка имущества должника (п. п. 8, 9 ч. 1 ст. 64, ст. 85 ФЗИП), инициирование государственной регистрации прав на имущество за должником (п. 14 ч. 1 ст. 64, ст. 66 ФЗИП)193.
В связи с чем, на наш взгляд, целесообразно внести дополнения в ст. 64 ФЗИП, касающиеся возможности совершения данных исполнительных действий в период приостановления исполнительного производства, изложив в следующей редакции: «Исполнительные действия, предусмотренные пунктами 7, 8, 9, 14 ч. 1 настоящей статьи, судебный пристав-исполнитель вправе совершать в период приостановления исполнительного производства. Постановление судебного пристава-исполнителя о совершении указанных исполнительных действий утверждается старшим судебным приставом или его заместителем».
Также необходимо отметить, что вступление в силу с 1 января 2011 года Федерального закона от 27.07.2010 № 193-ФЗ «Об альтернативной процедуре урегулирования споров с участником посредника (процедуре медиации)» влечет необходимость совершенствования законодательства РФ об исполнительном производстве в сфере альтернативного урегулирования разногласий путем обращения сторон исполнительного производства к процедуре медиации.

