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Введение к работе
Актуальность темы исследования. Диссертационное исследование посвящено вопросам повышения эффективности исполнительного производства, актуальность рассмотрения которых выражается в следующем.
В современном мире наблюдается тенденция изменения существующих и формирования новых гражданских процессуальных средств в исполнительном производстве, что обусловлено стремительным развитием экономических отношений и техническим прогрессом. Именно совершенствование системы принудительного исполнения юрисдикционных актов способно обеспечить реальную защиту прав и интересов различных субъектов. В прямой зависимости находятся избранная законодателем модель системы принудительного исполнения и уровень правовой защищенности субъектов правового поля, а также соблюдение законности в обществе.
Согласно Проекту Долгосрочной программы повышения эффективности исполнения судебных решений (2011-2020 годы)1 и Государственной программе Российской Федерации «Юстиция»2 достижение целей исполнительного производства и конструирование эффективной системы принудительного исполнения поставлены в приоритет, так как являются неотъемлемой частью построения правового государства.
Безусловно, особую роль в защите прав и законных интересов играют суды. В результате объединения Верховного Суда Российской Федерации и Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации, активного развития российского общества, изменения экономической ситуации в стране и в мире, перед законодателем поставлена глобальная задача по обновлению всего цивилистического процесса. В связи с необходимостью решения обозначенной задачи была разработана Концепция Единого гражданского процессуального кодекса Российской Федерации (далее – Концепция). Раздел VII Концепции посвящен производству, связанному с исполнением судебных постановлений и постановлений иных органов.
В то же время, исполнительное производство в соответствии действующим законодательством организационно выведено из сферы судебной власти и передано к ведению органов исполнительной власти.
Совершаемые правоприменителем просчеты могут быть следствием различных факторов (недостаточная квалификация сотрудников, коррупционная составляющая, правовой нигилизм, неисполнимость судебных актов и т.д.).
1 См.: Проект программы Минюста России от 16 февраля 2011 года «Долгосрочная про
грамма повышения эффективности исполнения судебных решений (2011-2020 годы)» //
СПС «Право.ru» [Электронный ресурс]. URL: (дата обращения: 14.11.2016).
2 См.: Постановление Правительства Российской Федерации от 15 апреля 2014 года № 312
«Об утверждении государственной программы Российской Федерации «Юстиция» (в ред.
от 31 марта 2017 года) // СЗ РФ. – 2014. – № 18 (часть II). – Ст. 2158; СЗ РФ. – 2017. – №
15 (Часть II). – Ст. 2205.
В свою очередь, именно законодательные ошибки и промедление служат важнейшей причиной отсутствия качественного и своевременного законодательства об исполнительном производстве.
Трудности в сфере принудительного исполнения обозначены, в том числе, противоречивостью теоретических воззрений относительно природы исполнительного производства и его места в системе российского права. Разработка проблем эффективности исполнительного производства невозможна без определения сопоставимых с целями и задачами исполнительного производства гражданских процессуальных средств, продиктованных правовой природой принудительного исполнения. Российской и зарубежной практикой выработано немало таких средств. В совокупности гражданские процессуальные средства способны обеспечить максимальное достижение целей и разрешение задач исполнительного производства, сделав его в итоге эффективным. Однако до сих пор ни в цивилистическом процессе, ни в общей теории права не выработано единого понимания гражданских процессуальных средств повышения эффективности исполнительного производства, а также не закреплено легальное определение понятия «гражданские процессуальные средства повышения эффективности исполнительного производства».
В сущности вносимых законодательных изменений должен присутствовать системный анализ причин снижения эффективности исполнительного производства, природы, на основании которых выработаны действенные гражданские процессуальные средства.
Теоретический анализ состояния системы принудительного исполнения позволит выявить причины неисполнения (несвоевременного исполнения) юрисдикционных актов, провести их классификацию. В то же время последовательное изучение гражданских процессуальных средств сквозь призму теории права и цивилистической науки даст возможность определить исследуемое понятие, а выявление внутренней сути позволит обозначить основания классификации гражданских процессуальных средств повышения эффективности исполнительного производства. В силу обширного круга причин, снижающих эффективность исполнительного производства, обеспечить совершенствование принудительного исполнения видится возможным именно благодаря воздействию ряда гражданских процессуальных средств, объединенных в тематические группы, на группы причин, снижающих эффективность принудительного исполнения.
Степень научной разработанности темы исследования. В последние десятилетия многие ученые-правоведы обращались к сфере исполнительного производства при написании своих работ.
Правовая природа и сущность исполнительного производства были исследованы в работах В.С. Анохина, А.Т. Боннера, Д.Х Валеева, М.А. Викут, О.В. Исаенковой, Г.Л. Осокиной, Н.А. Панкратовой, М.К. Треушникова, Г.Д. Улетовой, Д.М. Чечота, М.С. Шакарян, М.З. Шварца, В.М. Шерстюка, К.С. Юдельсона, М.К. Юкова, В.В. Яркова и других.
Вопросы реформирования системы принудительного исполнения юрисдикционных актов отражены в работах СИ. Гладышева, О.В. Исаенковой, Г.Д. Улетовой, М.К. Юкова и других.
Современные тенденции, новые законопроекты, призванные усовершенствовать статус судебного пристава, повысить эффективность исполнительного производства, нашли свое отражение в работах М.Л. Гальперина, В.А. Гуреева, А.А. Демичева, Е.М. Донцова, Т.К. Донцовой, И.В. Решетниковой, Г.Д. Улетовой, М.З. Шварца и других.
Для науки гражданского процессуального права и цивилистического процесса в целом следует отметить особое значение трудов ученых, вошедших в Межведомственную рабочую группу по разработке проекта Исполнительного кодекса Российской Федерации, О.В. Исаенковой, В.М. Шерстюка, В.В. Яркова.
Данные работы представляют собой научную ценность, однако не содержат комплексного изучения заявленной темы, а сосредоточены на отдельных теоретических или практических ее аспектах. Кроме того, законотворческая деятельность на современном этапе образует большой массив информации, требующей анализа, обработки и исследования.
Объектом диссертационного исследования является совокупность отношений, складывающихся в процессе принудительного исполнения юрисдикционных актов.
Предметом исследования выступают нормы цивилистического материального и процессуального законодательства; научные работы ученых по исследуемой проблематике; правоприменительная практика арбитражных судов, судов общей юрисдикции, материалы исполнительных производств; законодательство зарубежных стран в исследуемой сфере.
Целью диссертационной работы является выработка научно-теоретических положений о гражданских процессуальных средствах повышения эффективности исполнительного производства, развивающих теорию цивилистического процесса, с учетом которых становится возможным сформировать аргументированные предложения по совершенствованию действующего законодательства в части использования и совершенствования указанных средств.
Достижению поставленной цели подчинено решение следующих задач:
определить понятия «гражданские процессуальные средства», «исполнительные процессуальные правоотношения», «гражданские процессуальные средства повышения эффективности исполнительного производства», исследовать их содержание;
провести классификацию гражданских процессуальных средств повышения эффективности исполнительного производства;
проанализировать основные показатели деятельности ФССП России, данные статистической отчетности ведомства для выявления проблем принудительного исполнения;
определить и раскрыть основные причины, снижающие
эффективность исполнительного производства, провести их классификацию;
сопоставить обозначенные причины с гражданскими процессуальными средствами, необходимыми для их устранения, проанализировать эффективность таких средств;
выявить и проанализировать тенденцию развития действующей системы принудительного исполнения юрисдикционных актов;
изучить отдельные гражданские процессуальные средства повышения эффективности исполнительного производства;
на основе результатов проведенного исследования сформулировать предложения по совершенствованию действующего законодательства в сфере принудительного исполнения.
Методологическую основу исследования составили современные общенаучные и специальные методы познания, в частности: диалектико-материалистический, анализ и синтез, дедукция и индукция, системный, социологический (интервьюирование), историко-юридический, метод сравнительного правоведения, юридико-технический.
При формулировании основных понятий исследования использовались приемы анализа и синтеза. Дедукция была применена при восхождении от более общего понятия «правовые средства» к частному - «гражданские процессуальные средства». Индукция использована в процессе объединения причин снижения эффективности исполнительного производства в группы. Место исполнительного производства в системе права позволил рассмотреть системный подход. В работе также использовался социологический метод (интервьюирование), который предоставил возможность получить необходимые данные лично у практических работников. Историко-юридический и метод сравнительного правоведения были необходимы как для изучения возможных вариантов решения проблем исполнительного производства, которые использовались ранее, так и для изучения института принудительного исполнения юрисдикционных актов различных государств путм сопоставления основных свойственных ему принципов и категорий. Юридико-технический метод позволил говорить о качестве издаваемых правовых норм в корреляции с требованиями к правоприменителям этих норм.
По большинству вопросов, рассмотренных в диссертации, был проведен анализ судебной практики и ведомственной статистической отчетности ФССП России.
Теоретическая основа исследования. В качестве теоретической основы исследования использованы классические и современные общетеоретические труды (в частности работа С.С. Алексеева «Общая теория права»), а также работы в области цивилистического процесса, посвященные принудительному исполнению юрисдикционных актов, в том числе труды B.C. Анохина «Правовое регулирование исполнительного производства», Д.Х. Валеева «Система процессуальных гарантий прав граждан и организаций в исполнительном производстве», М.А. Викут «Еще раз о правовой природе исполнительного производства», О.В. Исаенковой «Проблемы исполнительного пра-
ва в гражданской юрисдикции», «Исполнительное право в Российской Федерации: особенности становления и перспективы развития», Д.Я. Малешина «Исполнительное производство (функции суда)», И.В. Решетниковой «Исполнительное производство за рубежом», Г.Д. Улетовой «Перспективы института частных судебных приставов-исполнителей в России», «Источники исполнительного права Российской Федерации», Н.А. Чечиной «Нормы права и судебное решение», В.М. Шерстюка «Правовые источники исполнительного производства», М.К. Юкова «Самостоятельность норм, регулирующих исполнительное производство», В.В. Яркова «Концепция реформы принудительного исполнения в сфере гражданской юрисдикции» и других.
Нормативной базой работы являются Конституция Российской Федерации, Гражданский процессуальный кодекс Российской Федерации, Арбитражный процессуальный кодекс Российской Федерации, Федеральный закон «Об исполнительном производстве», Федеральный закон «О судебных приставах» и иные нормативные акты, регламентирующие принудительное исполнение, а также законодательство ряда зарубежных стран.
В эмпирическую базу исследования входят постановления судов общей юрисдикции и арбитражных судов всех инстанций (в том числе суды Кемеровской, Ленинградской, Нижегородской, Пензенской, Саратовской областей, Приморского края), судебные акты Конституционного суда Российской Федерации, постановления Европейского суда по правам человека, статистическая отчетность и иные показатели деятельности ФССП России (2009-2017 гг.), практика деятельности органов принудительного исполнения в Российской Федерации, а также материалы законопроектной работы.
Научная новизна работы обусловлена тем, что в реалиях современной цивилистической процессуальной науки автором предложено новое научно обоснованное решение комплексной теоретико-практической проблемы повышения эффективности исполнительного производства с помощью гражданских процессуальных средств: сформулировано понятие «гражданские процессуальные средства повышения эффективности исполнительного производства», предлагается классификация и раскрывается содержание отдельных гражданских процессуальных средств повышения эффективности исполнительного производства.
На основании анализа системы принудительного исполнения выявлены и распределены на группы причины, снижающие эффективность исполнительного производства. Относительно предложенной классификации причин определены соотносимые гражданские процессуальные средства повышения эффективности исполнительного производства, способствующие устранению этих причин.
Проведенная классификация гражданских процессуальных средств повышения эффективности исполнительного производства может позволить законодателю ориентироваться по блокам воздействия, а ученым – углубить в своих исследованиях изучение отдельных блоков (видов) гражданских процессуальных средств повышения эффективности исполнительного производства.
Помимо авторского определения гражданских процессуальных средств повышения эффективности исполнительного производства и их классификации представлены конкретные предложения по совершенствованию законодательства, регулирующего исполнительное производство.
Научная новизна непосредственно выражается в следующих основных положениях, выносимых на защиту:
1. Исполнительные процессуальные правоотношения – это общественные отношения, возникающие между субъектами исполнительного производства, действия которых направлены на принудительное исполнение юрисдикционного акта в интересах взыскателя и обеспечены мерами государственного принуждения.
2. Гражданские процессуальные средства повышения эффективности исполнительного производства – это процессуально-правовые инструменты и деяния, обеспеченные мерами государственного принуждения, при помощи которых правильнее и наиболее оптимально достигается исполнение юрисдикционных актов с целью защиты нарушенных или оспариваемых прав, свобод и законных интересов субъектов цивилистического процесса.
3. Система принудительного исполнения юрисдикционных актов есть организованная определенным способом деятельность, включающая в себя совокупность действий субъектов исполнительных процессуальных правоотношений, урегулированная нормами исполнительного процессуального права, и направленная на правильное и своевременное исполнение юрисдикционных актов с целью защиты нарушенных или оспариваемых прав, свобод и законных интересов взыскателя.
4. Эффективность исполнительного производства означает максимальную способность исполнительного производства с помощью исключительно процессуальных средств достигать цели и решать задачи, определенные в законе. В широком смысле эффективность исполнительного производства – это эффективность избранной законодателем модели исполнительного производства, включающей в себя достижение целей и решение задач исполнительного производства наиболее результативными способами и с наименьшими затратами временного, экономического, кадрового характера.
5. В зависимости от характера деятельности в исполнительном производстве причины снижения эффективности исполнительного производства подразделяются на две группы:
- правоприменительные (включает в себя подвиды: причины,
последовавшие из-за действий (бездействия) судебного пристава-исполнителя;
причины, последовавшие из-за действий (бездействия) должника; причины,
последовавшие из-за действий (бездействия) взыскателя; причины,
последовавшие из-за действий (бездействия) иных лиц);
- законодательные (полное или частичное отсутствие необходимых
норм, дефективность существующих норм).
6. Выделены общие причины, снижающие эффективность
исполнительного производства:
- несовершенство законодательства, регулирующего исполнительные
процессуальные правоотношения (в частности, начальная стадия развития
теории исполнительного процессуального права, спорность места
исполнительного производства в системе права);
нерациональное использование современных технологий в процессе принудительного исполнения;
высокая нагрузка и низкий уровень профессиональной подготовки судебных приставов-исполнителей;
- правовой нигилизм.
7. Определено четыре основных подхода к реформированию
системы принудительного исполнения юрисдикционных актов:
- модернизация существующей несудебной системы принудительного
исполнения;
- развитие несудебной системы принудительного исполнения с
предоставлением судебным приставам полномочий, характерных для
правоохранительных органов;
- рассредоточение функций по исполнению судебных решений между
органами суда и органами исполнительной власти;
- полная или частичная «приватизация» исполнительного производства.
С учетом геополитической обстановки, в которой проходит
реформирование исполнительного производства, наиболее перспективной видится возможность модернизации существующей несудебной системы принудительного исполнения в рамках вырабатываемой Министерством юстиции Российской Федерации политики.
8. Обоснована необходимость дифференциации статуса судебного пристава, при которой вводится должность помощника судебного пристава-исполнителя и изменяются требования к кандидатам на соответствующие должности, а именно кандидат на должность судебного пристава-исполнителя должен обладать: высшим юридическим образованием; опытом работы по юридической специальности (более 1 года); специальной профессиональной подготовкой, под которой понимается прохождение учебных мероприятий в ФССП России, проводимых с целью совершенствования профессиональных знаний и практических навыков, необходимых для выполнения обязанностей судебного пристава-исполнителя.
9. В качестве перспективного средства повышения эффективности исполнения юрисдикционных актов предлагается и обосновывается расширение случаев применения социально-ориентированных мер принудительного исполнения, в частности, распространение информации о злостных неплательщиках в телекоммуникационных сетях, в печати, на различных рекламных поверхностях; создание в сети «Интернет» отдельного ресурса с фотографиями и информацией о должниках; введение ограничения на право пользования интернет-сервисами (сайты с доступом к государственным услугам, он-лайн запись в поликлинику и т.д.). В работе впервые предлагается определение таких мер, а именно социально-ориентированными мерами принудительного исполнения являются действия и
средства, направленные на исполнение исполнительного документа посредством воздействия на социальный статус должника и непосредственно на самого должника (используя его как субъект материального мира).
Проведенное исследование позволило диссертанту сделать ряд предложений по совершенствованию законодательства, в частности:
1. В законодательство об исполнительном производстве внести нормы-дефиниции (система принудительного исполнения, исполнительные процессуальные правоотношения).
2. Дополнить часть 1 статьи 446 ГПК РФ критериями определения предметов роскоши, что сделает более эффективной работу приставов при реализации норм данной статьи. А также уточнить оценочные категории, создающие правовую неопределенность.
3. Предоставить судебному приставу-исполнителю право на получение исполнительного документа в целях обращения взыскания на право требования должника к третьему лицу.
4. Отнести право назначения социально-ориентированных мер принудительного исполнения исключительно к судебной компетенции.
5. Видится целесообразным дополнить пункт 2 статьи 1 Федерального закона «Об альтернативной процедуре урегулирования споров с участием посредника (процедуре медиации)» словами «а также к бесспорным отношениям в исполнительном производстве».
6. Внести в статью 38 ФЗ «Об исполнительном производстве» пункт 2.1 «Судебный пристав-исполнитель обязан отложить исполнительные действия и применение мер принудительного исполнения на срок, не превышающий 10 дней, по письменному заявлению взыскателя и должника о намерении заключить мировое соглашение, соглашение о примирении».
7. В Федеральном законе № 230-ФЗ «О защите прав и законных интересов физических лиц при осуществлении деятельности по возврату просроченной задолженности и о внесении изменений в Федеральный закон «О микрофинансовой деятельности и микрофинансовых организациях» прописать в специальном разделе ответственность коллекторов (даже с учетом того, что нормы будут дублировать уже действующие и находящиеся в других нормативных актах).
Теоретическая значимость диссертационной работы. Теоретическое
значение диссертационной работы выражается в том, что полученные
результаты значительно углубляют и систематизируют представления о
гражданских процессуальных средствах повышения эффективности
исполнительного производства. Полученные результаты совершенствуют теорию гражданского процесса и могут быть использованы при изучении отдельных институтов и категорий гражданского процессуального права.
Научные положения, изложенные в диссертации, могут быть полезны для уточнения и углубления понятийного аппарата, используемого в исполнительном производстве, а также для целей дальнейших прикладных научных исследований.
Практическое значение диссертационной работы состоит в
возможном использовании результатов исследования в нормотворческой и
правоприменительной деятельности, при преподавании гражданского
процессуального права. Отдельные положения можно использовать в
учебном процессе при преподавании спецкурса «Исполнительное
производство», а равно дисциплин специализации, в частности при подготовке лекций, проведении семинарских занятий, составлении практикумов. При дальнейшем совершенствовании законодательства могут быть использованы выводы о целесообразности введения должности помощника судебного пристава-исполнителя, а также об отнесении права назначения социально-ориентированных мер принудительного исполнения исключительно к судебной компетенции.
Судебные приставы-исполнители смогут использовать предложенные автором отдельные гражданские процессуальные средства в работе для повышения эффективности своей деятельности. В правоприменительной деятельности могут быть использованы конкретизированные положения об отложении исполнительных действий и применении мер принудительного исполнения, о критериях определения предметов роскоши, о предоставлении судебному приставу-исполнителю права на получение исполнительного документа в целях обращения взыскания на право требования должника к третьему лицу, о расширении сферы применения, как альтернативы штрафу и административному аресту, обязательных работ, а также о замене денежного исполнения на обязательные работы по части категорий исполнительных производств, когда взыскателем выступает государство.
Апробация результатов исследования. Диссертация выполнена, а также обсуждена и одобрена на кафедре гражданского процесса Федерального государственного бюджетного образовательного учреждении высшего образования «Саратовская государственная юридическая академия».
Основные положения диссертационного исследования обсуждались на научных мероприятиях различного уровня, среди них: VII Международная научно-практическая конференция студентов и аспирантов «Актуальные проблемы правовой политики: национальный и международный правовые аспекты» (Казань, 16-17 ноября 2012 года), IV Международная научно-практическая конференция студентов, магистрантов и аспирантов «Конституционные основы гражданского судопроизводства: история, современное состояние и пути совершенствования» (Саратов, 17-18 мая 2013 года), VIII Международная научно-практическая конференция студентов и аспирантов «Межсистемные и межотраслевые связи в правовой сфере» (Казань, 22-23 ноября 2013 года), XIII Международная научно-практическая конференция молодых ученых «Традиции и новации в системе современного российского права» (Москва, 4-5 апреля 2014 года), IX Международная научно-практическая конференция студентов и аспирантов «Учения о правоотношениях в юридических школах: к 210-летию юридического факультета Казанского университета» (Казань, 21-22 ноября 2014 года), Международный молодежный форум «ЛОМОНОСОВ-2015»
«Актуальные проблемы российского права» (Москва, 13-17 апреля 2015 года), VI Международная научно-практическая конференция студентов, бакалавров, магистрантов и аспирантов «Конституционные основы и международные стандарты гражданского судопроизводства: история, современное состояние и пути совершенствования» (Саратов, 15-16 мая 2015 года), II Всероссийский образовательный форум «Молодые юристы России – 2015» (Москва, 15-17 октября 2015 года), X Международная научно-практическая конференция студентов и аспирантов «Юридическая ответственность в условиях международной интеграции» (Казань, 20-21 ноября 2015 года), XII Международная научная конференция «Правовая система и вызовы современности» (Уфа, 3-5 декабря 2015 года), VII Международная научно-практическая конференция студентов, бакалавров, магистрантов и аспирантов (Саратов, 20-21 мая 2016 года), VII Саратовские правовые чтения (Саратов, 29-30 сентября 2016 года), III Всероссийский образовательный форум «Молодые юристы России – 2016» (Москва, 2-3 декабря 2016 года), II Международный фестиваль Саратовской юридической науки (Саратов, 20-21 апреля 2017 года), XV Всероссийская научная конференция молодых ученых и студентов (Екатеринбург, 27-28 апреля 2017 года), VIII Международная научно-практическая конференция студентов, бакалавров, магистрантов и аспирантов «Конституционные основы и международные стандарты гражданского судопроизводства: история, современное состояние и пути совершенствования» (Саратов, 19-20 мая 2017 года).
По теме диссертации автором опубликовано 17 статей, в том числе 4 в журналах, входящих в Перечень ВАК Министерства образования и науки РФ, рекомендованных для опубликования результатов докторских и кандидатских диссертаций.
Структура работы обусловлена целью и задачами исследования. Работа состоит из введения, трех глав, включающих девять параграфов, заключения, библиографического списка использованной при написании диссертации литературы, приложений (в том числе – предложения по совершенствованию законодательства).
Исполнительные процессуальные правоотношения в системе российского права
В целях достижения наилучшего результата применения гражданских процессуальных средств необходимо четко понимать на какие правоотношения будет распространяться их действие.
Значимость института принудительного исполнения сложно переоценить. Исполнение – важнейший участок правовой практики, отражающий эффективность всего механизма правового регулирования и способность права воздействовать на поведение человека1. Без исполнимости обязательность теряет свое содержание, так как исполнимость является практически осуществлением обязательности1.
Законодательство регламентирует не только порядок рассмотрения и разрешения гражданских и иных дел, подведомственных судам общей юрисдикции, но и процесс исполнения судебных актов, а также актов иных органов, которые подлежат исполнению в том же порядке2. Так существует два варианта исполнения судебных постановлений3 – добровольное и принудительное. Согласно статье 30 ФЗ «Об исполнительном производстве» исполнительное производство возбуждается в случае отсутствия добросовестного своевременного исполнения. В свою очередь, законодатель вносит неясность, упоминая, что должнику может быть установлен срок для добровольного исполнения содержащихся в исполнительном документе требований. Складывается ошибочное мнение, что систему исполнительного производства составляет институт принудительного исполнения и институт добровольного исполнения, а это противоречит самой сути исполнительного производства.
Таким образом, мы понимаем под исполнительным производством совокупность структурных элементов системы, общей целью которой является защита нарушенных прав, свобод и законных интересов граждан и организаций, посредством принудительного исполнения.
Обратимся к истории. Традиционным для советского периода развития законодательства и юридической науки является понимание исполнительного производства в качестве неотъемлемого элемента (стадии) гражданского процесса1. Следовательно, исполнительное производство рассматривалось как часть гражданского процессуального права. Основанием такой точки зрения служило нахождение норм, регулирующих исполнение судебных актов, в Гражданском процессуальном кодексе РСФСФ2.
Великая Отечественная война внесла серьезные коррективы в развитие принудительного исполнения и всего судоустройства в стране. Начиная с 1941 года, приостанавливается исполнение уже вступивших в законную силу решений суда, вырабатывается детальная регламентация порядка выдачи дубликатов исполнительных листов, растет приоритет государственных интересов над частными.
Отметим, что исполнительное производство предполагалось бесплатным для взыскателя. Видится, что такое положение было обусловлено мнением, что исполнительное производство суть стадия гражданского судопроизводства, за осуществление которой уже уплачена государственная пошлина. Прослеживается присутствие принципа диспозитивности по объему повторяющего диспозитивные начала до 1917 года.
В военный и послевоенный периоды наиболее ярко проявляется различие в понимании «оконченного исполнения» законодателем рассматриваемого периода и настоящего времени. Притом толкование «оконченного исполнения» первым видится более правильным. Так в случае, когда исполнительные действия заканчивались до полного удовлетворения требований взыскателя, не считались окончанием исполнения решения, а лишь служили основанием для возвращения исполнительного документа взыскателю. Различался момент окончания гражданского дела и момент исполнения решения.
Следующий этап развития исполнительного производства связан с принятием в 1997 году федеральных законов «О судебных приставах» и «Об исполнительном производстве»1. С принятием этих законов в кругу ученых-процессуалистов с новой силой разгорелась дискуссия о месте исполнительного производства – является ли оно завершающей стадией гражданского судопроизводства.
В современной юридической литературе нет единого мнения относительно доктринального понимания исполнительного производства.
А.Т. Боннер отмечает, что «внес смуту» в умы российских и советских процессуалистов» М.К. Юков в 1975 г., говоря о совокупности норм, регулирующих отношения по исполнению решений юрисдикционных органов, как об исполнительном праве2.
Так М.К. Юков положил начало дискуссии относительно самостоятельности исполнительного производства, указывая на возможность выделения комплексных отраслей законодательства3, к коим он и отнес исполнительное производство. Вопрос о комплексности исполнительного права поднимает Н.А. Панкратова, рассматривая признаки самостоятельности отрасли права применительно к исполнительному производству, а именно: предмет, метод, принципы. Однако исследователь не приходит к выводу о месте исполнительного права в системе права4.
Сторонниками самостоятельности исполнительного производства также являются В.В. Ярков, М.А. Викут5, О.В. Исаенкова1.
Аналогичной позиции придерживался известный представитель юридической науки дореволюционного периода профессор Ю.С. Гамбаров, который при прочтении курса лекций по гражданскому процессу не включал в него исполнение актов. А в заключительной главе своего учебника он вел повествование о подсудности, заканчивая лекции фразой: «Конец гражданского процесса»2.
Определенную роль в формировании представления об исполнительном производстве, как самостоятельной отрасли права, сыграл и Конституционный суд РФ.
Исходя из текста постановления №13-П от 30 июля 2001 года3, Конституционный Суд РФ говорит о месте исполнительного производства в системе российского права с признаками, характерными для самостоятельной отрасли права. Суд признал сосредоточение норм об исполнительном производстве в самостоятельном федеральном законе, соответствующим Конституции РФ, и подчеркнул, что согласно Конституции РФ «меры исполнительного характера по обеспечению законности, прав и свобод граждан, охране собственности и общественного порядка, борьбе с преступностью осуществляются исполнительной властью».
Д.Х. Валеев определяет исполнительное производство как процессуальную отрасль права, предмет правового регулирования которой составляют процессуальные отношения, складывающиеся по поводу исполнительной деятельности судебного пристава-исполнителя, других органов исполнения, облеченные в особую процессуальную форму (предлагаемое название новой отрасли – «исполнительное процессуальное право»)1.
Тем не менее, нельзя не принимать во внимание, высказанное рядом исследователей мнение, что исполнительное производство есть стадия гражданского (арбитражного) процесса (М.С. Шакарян2, Г.Л. Осокина3, А.Т. Боннер4).
При обосновании указанной позиции большое значение придается Европейской конвенции о защите прав человека и основных свобод5 1950 года (далее – Конвенция) и практике Европейского суда по правам человека (далее – ЕСПЧ). При этом абсолютное большинство авторов основное внимание уделяет статье 6 Конвенции, устанавливающей право на справедливое судебное разбирательство. Внимание к данной статье закономерно, так как в едином механизме защиты прав и законных интересов граждан и организаций ведущая роль принадлежит судебной ветви власти. Как справедливо отмечает Г.А. Жилин, «создание эффективной системы защиты прав перестало быть только внутренним делом государства, признавшего обязательность юрисдикции Европейского суда», в то же время «эффективно действующий процессуально-правовой механизм, позволяющий заинтересованному лицу обратиться в компетентный суд и своевременно получить правильное решение, далеко не во всех случаях гарантирует защиту прав»1. Удельный вес вынесенных ЕСПЧ постановлений, в том числе по жалобам, поданным против России, в которых констатируется нарушение статьи 6 Конвенции, весьма велик. Динамика увеличения ежегодно выплачиваемых сумм по решениям ЕСПЧ свидетельствует об отсутствии эффективных механизмов исполнения юрисдикционных актов.
Эффективность действующей системы принудительного исполнения юрисдикционных актов
Важным требованием, предъявляемым к правовой системе любого государства, является эффективность. Предполагается эффективность как отдельной правовой нормы, регулирующей отношения (применительно к исследованию – исполнительные процессуальные правоотношения), и правоприменительной деятельности (структур, институтов, средств), так и избранной модели системы (принудительного исполнения).
При принятии решения о необходимости реформирования той или иной системы, а также отдельного ее элемента, учитывается упомянутый фактор – эффективность. Анализ состояния современной системы принудительного исполнения юрисдикционных актов позволит выделить причины, снижающие эффективность системы, с целью выработки предложений по совершенствованию системы принудительного исполнения. В том числе в третьей главе диссертационного исследования будут подробно рассмотрены гражданские процессуальные средства, с помощью воздействия (преобразования) которых возможно повышение эффективности исполнительного производства.
Следует отметить, что понятие «эффективность» многоуровнево. Так, специфика права относительно исполнительного производства позволяет говорить об эффективности системы исполнительного производства, о нормативной эффективности и правоприменительной эффективности1.
При оценке эффективности системы учитываются понесенные в ходе исполнения издержки и полученная «прибыль» (наилучший результат – в исполнительном производстве это может быть фактическое исполнение юрисдикционного акта в кратчайшие сроки), а также достижение поставленных целей.
Неэффективность исполнительного производства следует как из анализа общедоступной ведомственной статистической отчетности1, так и из реалий объективной действительности – мнений правоведов, отзывов граждан, которые столкнулись в своей повседневной жизни с принудительным исполнением.
В средства массовой информации поступают сообщения о больших претензиях к работе службы судебных приставов (приставы фиктивно закрывают дела, утрачивают важные документы и т.д.)2. Однако для достижения целей исполнительного производства необходима эффективная работа системы принудительного исполнения, притом системы сложной, непрерывно действующей, представляющей собой своеобразный живой социальный организм, находящийся в постоянном изменении и обновлении3.
Для нормального функционирования системы необходима совокупность следующих элементов:
1) юридические нормы. В систему законодательства об исполнительном производстве входят законы и подзаконные нормативные акты. Принудительному исполнению присущ сложный характер, поэтому, несмотря на наличие общих норм, судебный пристав-исполнитель в каждом конкретном случае сталкивается с определенными трудностями правоприменения.
2) субъективные права и обязанности (полномочия). Наиболее характерными именно для исполнительного производства являются следующие полномочия судебного пристава-исполнителя (структурного элемента ФССП России): применение мер по своевременному, полному и правильному исполнению документов; возможность арестовывать, изымать, передавать на хранение и реализовывать арестованное имущество, за исключением имущества, изъятого из оборота в соответствии с законом; и другие.
3) правореализующие акты. Согласно статье 1 ФЗ «Об исполнительном производстве» это судебные акты, акты 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.
4) юридические факты (обстоятельства, с которым правовая норма связывает возникновение, изменение или прекращение правоотношения). Исполнительное производство возбуждается в случае отсутствия добросовестного своевременного исполнения.
5) деятельность соответствующих субъектов. Одной из основных задач ФССП России (согласно пункту 2 Положения о Федеральной службе судебных приставов, утвержденному Указом Президента РФ от 13 октября 2004 года № 1316)1 является организация принудительного исполнения судебных актов, т.е. организация системы органов, осуществляющих данную деятельность, включая их внутреннюю структуру, кадровый состав, место в механизме государства, взаимодействие с судом и иными органами исполнительной власти в процессе реализации своих полномочий.
Под системой принято понимать совокупность элементов, находящихся в отношениях и связях между собой и образующих определенную целостность, единство.
Исходя из вышеизложенного, определим систему принудительного исполнения юрисдикционных актов как организованную определенным способом деятельность, включающую в себя совокупность действий субъектов исполнительных процессуальных правоотношений, урегулированную нормами исполнительного процессуального права, и направленную на правильное и своевременное исполнение юрисдикционных актов с целью защиты нарушенных или оспариваемых прав, свобод и законных интересов взыскателя.
Необходимость приведения системы принудительного исполнения в состояние, обеспечивающее надлежащую защиту прав и свобод граждан и организаций, обусловлена общеправовым значением института принудительного исполнения.
Российская Федерация с декабря 2009 года принимает участие в проекте Европейского Союза «Повышение эффективности исполнения судебных решений в Российской Федерации»1. Выполнение данного Проекта планировалось до 2011 года, но не было достигнуто целей Проекта, а главное общей цели – обеспечения верховенства права на территории Российской Федерации путём более эффективного рассмотрения дел в судах и исполнения судебных решений.
При определении эффективности системы принудительного исполнения юрисдикционных актов стоит обратиться к анализу основных показателей деятельности ФССП России.
Согласно основным показателям деятельности ФССП России за 10 месяцев 2014 года процент исполнительных производств, оконченных и прекращенных (26 414 293), составляет 47,4 % от общего количества исполнительных производств, находившихся на исполнении в исследуемом периоде (55 705 812); из них фактическим исполнением1 окончены 32,2 % (17 942 739). Однако на официальном сайте ФССП России проще найти данные о проценте исполнительных производств, оконченных фактическим исполнением, рассчитанные немного иначе (отношение количества исполнительных производств, оконченных фактическим исполнением, к общему количеству оконченных и прекращенных исполнительных производств), и данный показатель смотрится намного выигрышнее – 67,9%. Процент исполнительных производств, оконченных фактическим исполнением, даже в такой интерпретации не дотягивает до значения аналогичного показателя за предыдущий 2013 год – 41,4%, и даже до прогнозируемого значения показателя на 2014 год – 47%2. Подобная ситуация повторяется из года в год.
Изучив основные показатели деятельности ФССП России можно сделать вывод о неутешительной тенденции3. Так, после 2009 года процент исполнительных производств, оконченных фактическим исполнением, не дотягивает до прогнозируемого значения этого показателя и ниже аналогичного показателя предыдущего года (см., приложение № 1).
Совершенствование статуса судебного пристава как одно из средств повышения эффективности исполнительного производства
В целях определения объема полномочий судебного пристава-исполнителя от этапа зарождения принудительного исполнения специальным субъектом до настоящего времени, необходимо обратиться к истории.
Исполнением судебных постановлений не всегда занимался специальный самостоятельный орган. Изначально под словом «пристав» понимали исполнителя различных судебных обязанностей.
После 1649 года начинают выделяться три способа исполнения судебных решений: взыскание с имущества должника, правеж и отдача головою. Необходимо отметить, что испонители получали часть судебных доходов, что в значительной степени мотивировало их к активному выполнению возложенных на них функций. Данная практика вполне может быть использована на современном этапе реформирования системы принудительного исполнения.
Расширение полномочий приставов повлекло и повышение ответственности: за ненадлежащее исполнение обязанностей пристав подвергался дисциплинарной (увольнение со службы), уголовной (битье батогами) и материальной (возмещение убытков) ответственности.
В ходе реформы 1864 года законодательную регламентацию получили правовой статус и компетенция судебного пристава, а также требования и цензы к кандидатам на должность1. Не было возможности стать приставом у несовершеннолетнего лица, иностранца, несостоятельного должника, лица, опороченного судом, следствием или общественным приговором, или занятого службой2. Кандидат должен был обладать «благонадежной нравственностью», добросовестностью и известной степенью образования. Для утверждения в должности требовалось не менее года успешной службы. Такие требования к кандидатам в приставы положительно сказывались на статусе пристава и отношении к нему в обществе. Стоит обратиться к историческому опыту и ужесточить требования к современным кандидатам на должность судебного пристава-исполнителя, что позволит сделать вакансию пристава более привлекательной для кандидата и уважаемой в глазах общества.
В результате административной реформы в современной Российской Федерации создан специальный федеральный орган исполнительной власти – Федеральная служба судебных приставов, объединяющая в себе функцию по принудительному исполнению судебных актов, актов других органов и должностных лиц и функцию по обеспечению установленного порядка деятельности судов.
Предельная численность работников территориальных органов ФССП России установлена Указом Президента Российской Федерации от 13 октября 2004 года № 1316 «Вопросы Федеральной службы судебных приставов»1 с января 2009 года – в количестве 70 746 единиц; с 1 августа 2009 года – в количестве 75 782 единиц; с 1 января 2012 года – в количестве 84 352 единиц; с 1 апреля 2012 года – в количестве 84 152 единиц. Однако указанная численность сотрудников не позволяет правильно и своевременно справляться с нагрузкой.
Несмотря на проблемы исполнения юрисдикционных актов, Министерство юстиции РФ разработало поправки в процессуальное законодательство, которые связаны с оптимизацией штатной численности ФССП России.
Согласно пояснительной записке «К проекту Федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части создания территориальных органов Федеральной службы судебных приставов межрегионального уровня»2 (далее – пояснительная записка) в целях экономии бюджета в ФССП России проводятся мероприятия по сокращению численности ее центрального аппарата и территориальных органов. Также в пояснительной записке указано, что предельная численность некоторых структурных подразделений составит менее 300 человек и это позволит создать территориальные органы ФССП межрегионального уровня.
Разработчики законопроекта видят положительные моменты в такой оптимизации, указывая на возможность одному главному судебному приставу осуществлять руководство деятельностью службы судебных приставов в нескольких субъектах Российской Федерации.
Президент РФ в Послании Федеральному собранию РФ от 4 декабря 2014 года обозначил задачу – в течение трех лет ежегодно снижать издержки и неэффективные траты бюджета. Однако видится нецелесообразным снижать издержки за счет сокращения штата ФССП России в силу того, что и на сегодняшний день сотрудники физически имею крайне сжатые сроки исполнения, а, судя по статистической отчетности, количество поступающих на исполнение документов с каждым годом увеличивается.
Однако 22 декабря 2015 года Законопроект № 892183-6 принят Государственной думой и соответствующий закон1 вступил в силу.
С 1 января 2017 года установлена предельная численность работников территориальных органов Федеральной службы судебных приставов в количестве 73 919 единиц (без персонала по охране и обслуживанию зданий).
Разработчики проекта Долгосрочной программы и Государственной программы «Юстиция» также неотъемлемой частью реформы системы принудительного исполнения видят мероприятия по совершенствованию статуса судебного пристава. Первым подпунктом вышеуказанных документов значится «дифференциация статуса судебного пристава».
На сегодняшний день судебный пристав-исполнитель, с одной стороны, является государственным гражданским служащим, который отвечает за непосредственное фактическое исполнение юрисдикционных актов. В свою очередь, с другой стороны, судебный пристав-исполнитель есть центральный субъект исполнительных процессуальных правоотношений, т.е. от действий указанного лица, зачастую, зависит движение исполнительного производства. Прослеживается двойственность статуса судебного пристава-исполнителя.
Высокая социальная значимость некоторых профессий предопределяет и повышенную ответственность перед обществом их представителей1, и повышенные требования к кандидатам. Сегодня единые требования к кандидатам установлены в статье 3 ФЗ «О судебных приставах». Например, в США серьезные требования устанавливаются к кандидатам на должность маршала и следователя (обязанности по исполнению судебных актов возложены на сотрудников маршальской службы – U.S. Marshals Service). Основные требования – аналогичны требованиям к кандидатам в России (гражданство США; возрастной ценз – более 21 года; степень в области права не ниже бакалавра либо профессиональный опыт не менее трех лет), однако, есть и дополнительные:
- наличие водительских прав (навыки вождения проверяются);
- прохождение физических и психологических тестов2.
В Бельгии статус судебного пристава-исполнителя достаточно высокий, он представитель судебной системы наравне с адвокатом или нотариусом3.
В России профессия пристава не выглядит привлекательно4. У общества сложилось неуважительное отношение к судебным приставам-исполнителям. В частности, из-за отсутствия у приставов высшего образования, что сразу понижает уровень профессионализма субъекта в глазах должника и взыскателя. Как уже отмечалось, данное требование о наличие высшего образования в ходе реформы исполнительного производства было предусмотрено и внесено в закон, но неоднократно откладывается вступление в силу этого пункта.
Интересным видится предложение о распределении функции по непосредственному исполнению и функции по процессуальному сопровождению исполнительного производства между разными категориями лиц, обладающих различной квалификацией и полномочиями.
В.В. Ярков отмечает, что «идея о разграничении статуса СПИ и его помощника вполне понятна, поскольку СПИ в классических системах исполнения (Франция, ФРГ и др.) осуществляет, подобно судье, юрисдикционные функции, а нанимаемый им или для него штат – помогает в его работе, осуществляя технические функции»1.
На судебных приставов-исполнителей должны быть возложены полномочия, требующие высокой квалификации, например, вынесение постановлений в рамках исполнительного производства, разработка плана по исполнению исполнительного документа в каждом конкретном исполнительном производстве, а также контроль за исполнением плана, осуществление взаимодействия с участниками исполнительного производства.
Социально-ориентированные меры принудительного исполнения
В исполнительном производстве под мерами принудительного исполнения понимают действия, указанные в исполнительном документе, или действия, совершаемые судебным приставом-исполнителем в целях получения с должника имущества, в том числе денежных средств, подлежащего взысканию по исполнительному документу.
Не всегда представляется возможным исполнить материальное требование, в том числе в виду объективных причин (отсутствие денежных средств, имущества у должника). Однако сам должник всегда присутствует в исполнительном производстве как неотъемлемый его субъект.
Так должник – физическое лицо обладает определенным статусом в обществе, а юридическое лицо – репутацией.
Восприятие должника обществом, зачастую, важно для него самого. Общественное порицание или возможность такового способны мотивировать должника к действиям, исключающим такие негативные и неприятные моменты.
Также вероятность лишения социальных благ, которыми привык пользоваться должник, может служить катализатором для совершения им действий по исполнению исполнительного документа (ставшего причиной таких лишений).
Существуют ситуации, когда должник не обладает имущественными благами, но как субъект материального мира может совершать действия (обладает физической силой, разумом, может работать). Любая работа может быть оценена в денежном эквиваленте, следовательно, то, что сделает должник, используя физическую силу, способности и навыки может быть переведено в денежный эквивалент и принято по отдельным категориям исполнительных производств как погашение требований.
В таких случаях уместно говорить о социально-ориентированных мерах принудительного исполнения, т.е. о действиях и средствах, направленных на исполнение исполнительного документа посредством воздействия на социальный статус должника и непосредственно на самого должника (используя его как субъект материального мира).
В выступлении со вступительным словом на XIX Всемирном конгрессе в Вашингтоне (2006 год) Жак Иснар отметил, что «невозможно существование государства без закона, закона без судьи и судебного решения без судебного исполнения»1. Зачастую, когда фактически исполнить материальное требование невозможно за неимением имущества у должника, санкция за неисполнение имеет также материальное значение, что лишает ее эффективного воздействия. Бессмысленно накладывать штраф в денежном эквиваленте за неуплату штрафа («первого») в виду отсутствия денежных средств и имущества. Именно в этом случае необходимо обратить внимание на социально ориентированные меры.
Человек, как существо биосоциальное, неразрывно связан с обществом и общественным мнением. Так 9 мая 2013 года вступил в силу федеральный закон1, устанавливающий как альтернативу штрафу и административному аресту обязательные работы. Данные изменения видятся достаточно перспективными по своей природе2.
Ранее в соответствии со статьей 20.25 КоАП РФ неплательщику было предусмотрено наказание в виде административного штрафа в двукратном размере либо административный арест до пятнадцати суток. Фактическое исполнение этих санкций нередко оказывается невозможным. При взыскании двойного штрафа приставы сталкиваются с теми же проблемами, что и с первичным наказанием.
Как неоднократно отмечал будучи директором ФССП России А.О. Парфенчиков, «применение в подобных случаях обязательных работ позволит обеспечить принцип неотвратимости административного наказания и, более того, достигнуть его цели: предупреждение новых правонарушений»3.
Обязательные работы назначаются судьей и заключаются в выполнении физическим лицом, совершившим административное правонарушение, в свободное от основной работы, службы или учебы время бесплатных общественно полезных работ.
Учитывая правовую природу обязательных работ как вида наказания1, отметим положительную тенденцию предложенных законодателем изменений. В случае если есть субъект, нарушивший право, но отсутствует возможность реального исполнения, вполне логичным выглядит установление альтернативного способа восстановления права не через формальную галочку пристава об окончании исполнительного производства (в связи с невозможностью реального исполнения). На практике ситуация выглядит так: неплатежеспособное лицо – наказание – исполнительное производство. Теперь к неплатежеспособному лицу будет применяться наказание, не зависящее от платежеспособности, но мотивирующее гражданина на соблюдение запретов и ограничений впредь.
Видится, что возможно в перспективе распространение обязательных работ (как социально-ориентированной меры) на ситуации, когда взыскателем является государство. Оно, конечно, не получит в этом случае пополнения бюджета, но, в определенной степени сможет положительно воздействовать на уровень правовой культуры граждан, повысить уровень доверия к судебной власти. Также государство при назначении обязательных работ все-таки получает исполнение через эквивалент от должника. Обязательные работы могут быть направлены на те же нужны, что и при оплате должником штрафов или обязательных выплат.
Гражданин, поняв, что не сможет избежать исполнения юрисдикционного акта, вряд ли захочет вновь нарушить закон и претерпеть негативные последствия.
Именно воздействие на самооценку, самоопределение гражданина в обществе может служить допустимым и продуктивным рычагом на пути к построению правового государства. Необходимо расширять механизмы воздействия на должников, которые связаны с общественным порицанием. На практике уже активно используется, например, размещение изображений неплательщиков алиментов на стендах в городе проживания должника. Как это не печально, должникам становится стыдно именно перед незнакомыми людьми, горожанами, а не перед родными детьми. Однако общественное порицание заставляет определенный процент граждан начать выплачивать алименты.
Опыт зарубежных стран, в частности Америки, также показывает целесообразность развития социально-ориентированных мер. Американские коллеги размещают фотографии неплательщиков алиментов даже на коробках из-под пиццы1.
Как отмечают исследователи, «Россия, вступив в сферу рыночных отношений и переориентированности на капиталистические отношения в экономике, неизбежно присоединилась к тем тенденциям развития, которые свойственны другим капиталистическим странам»2.
Таким образом, «мнимое» увеличение нагрузки на службу судебных приставов, выразившееся в курировании исполнения наказания в виде обязательных работ, на самом деле позволит достичь целей исполнительного производства по целой категории дел в связи с социальной ориентированностью установленных мер.
Политика в сфере совершенствования исполнительного производства направлена не только на расширение полномочий государственных служащих, внедрение передовых технологий, но и на правосознательность самих граждан-должников. Об этом говорит усиление ответственности за неисполнение юрисдикционных актов. Для злостных неплательщиков алиментов: законом внесены изменения в санкцию статьи 157 УК РФ, предполагающие усиление ответственности за уклонение от уплаты алиментов, в том числе возможность лишения свободы на срок до 1 года1.
В США, например, злостные неплательщики алиментов могут быть заключены в тюрьму сроком до 6 месяцев, а в случае рецидива – сроком до 2 лет.2 В Канаде у злостных неплательщиков алиментов отбирают не только права на автомобиль, но также и специальные права – лицензию на ловлю рыбы и охоту. Государство вправе размещать их фотографии в Интернете. Злостное уклонение от уплаты алиментов грозит тюремным заключением на срок до 6 месяцев3. В Германии у неплательщиков могут арестовать имущество и выставить на распродажу.
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