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В И С Н О В О К

на проект Закону України  «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо усунення дискримінації  у  пенсійному 
забезпеченні  громадян України»  
(№ 3223 від 09.09.2013р.)

У законопроекті пропонується внести зміни до низки законів України, якими змінюється порядок розрахунку максимального розміру пенсії, застосовуючи показник мінімальної пенсії за віком замість прожиткового мінімуму, встановленого для осіб, які втратили працездатність. Максимальний розмір пенсії у законопроекті пропонується обмежити розміром, який становитиме п’ять мінімальних пенсій за віком. Мінімальну ж пенсію пропонується збільшити до двох з половиною прожиткових мінімумів, установлених для осіб, які втратили працездатність.

Розглянувши законопроект, Головне управління вважає за необхідне звернути увагу на наступне.

Пропозиція встановити мінімальний розмір пенсії на рівні двох з половиною прожиткових мінімумів, установлених для осіб, які втратили працездатність, в цілому не суперечить конституційним та законодавчим вимогам щодо розміру основних державних соціальних гарантій, які є основним джерелом існування (до яких відносяться і мінімальні пенсії), і які «мають забезпечувати рівень життя, не  нижчий від  прожиткового  мінімуму, встановленого законом» (стаття 46 Конституції України). 
Разом з тим, при розгляді законодавчої ініціативи необхідно враховувати об’єктивну залежність підвищення розміру мінімальної пенсії від загального рівня доходів громадян та рівня мінімальної заробітної плати у країні. Адже рівень пенсійного забезпечення та наповнюваності бюджету Пенсійного фонду знаходиться у безпосередній залежності від рівня заробітних плат і сплачуваних з них страхових внесків, а мінімальний розмір єдиного внеску і, зокрема, страхового пенсійного внеску розраховується виходячи з розміру мінімальної заробітної плати, у зв’язку з чим подібні пропозиції мають ґрунтуватися на відповідних розрахунках, насамперед стосовно балансу надходжень і витрат бюджету Пенсійного фонду України, які у супровідних матеріалах до законопроекту відсутні.
Стосовно визначення величини максимального розміру пенсій Головне управління висловлювалося неодноразово і його позиція з цього питання полягає в тому, що економічно зрозумілою верхньою межею пенсійних виплат природно має бути максимальна величина бази нарахування єдиного внеску, що відповідає максимальній сумі доходу застрахованої особи. На сьогодні ця максимальна величина дорівнює сімнадцяти розмірам прожиткового мінімуму для працездатних осіб, встановленого законом, та на яку нараховується єдиний внесок (стаття 1 Закону України «Про збір та облік єдиного внеску загальнообов'язкове державне  соціальне страхування»).
Взагалі, як свідчить аналіз, положення законопроекту в частині пенсійного забезпечення тих категорій громадян, пенсії яким призначаються (перераховуються) відповідно до спеціального законодавства, на нашу думку, ґрунтуються на спрощеному трактуванні вимог статті 24 Конституції України про забезпечення рівності конституційних прав і свобод громадян. При цьому не було взято до уваги, що Конституційний Суд України неодноразово розглядав проблеми, пов'язані з реалізацією права на соціальний захист і неприпустимістю  обмеження конституційного права громадян на достатній життєвий рівень. У своїх рішеннях  ним зазначалося, що пільги,  компенсації,  гарантії є видом  соціальної допомоги і необхідною складовою конституційного права на  достатній  життєвий рівень, тому  звуження  змісту та  обсягу  цього  права  шляхом прийняття нових законів або внесення змін до чинних законів за статтею 22 Конституції України не допускається (рішення Конституційного Суду України від 6 липня 1999  року № 8-рп/99 , від 20 березня 2002 року № 5-рп/2002  від  17 березня 2004 року № 7-рп/2004,  від 1 грудня 2004 року  №  20-рп/2004). 

У своєму Рішенні у справі про рівень пенсії і щомісячного довічного грошового утримання від 11 жовтня 2005 року № 1-21/2005 Конституційний Суд України визначив, що Конституція та закони України можуть виокремлювати певні категорії громадян України, що потребують  додаткових гарантій соціального захисту з боку держави. До них, зокрема, належать громадяни, яким пенсія призначається за спеціальними законами (абзац 14 пункту 5). Встановивши в законі правові підстави призначення пенсій, їх розміри, порядок обчислення і виплати, законодавець може визначати як загальні умови їх призначення, так і особливості набуття права на пенсію, включаючи для окремих категорій громадян пільгові умови призначення пенсії залежно від ряду об'єктивно значущих обставин, що характеризують трудову діяльність - особливості умов праці, професія, виконувані функції, кваліфікаційні вимоги, обмеження, ступінь відповідальності тощо (абзац 3 пункту 5).  
У цьому зв’язку необхідно також взяти до уваги Рішення Конституційного Суду України у справі щодо змін умов виплати пенсій і щомісячного довічного грошового утримання суддів у відставці № 3-рп/2013 від 3 червня 2013 року, яким було визнано неконституційним встановлення для суддів максимального розміру пенсії або щомісячного довічного грошового утримання (з урахуванням надбавок, підвищень, додаткової пенсії, цільової грошової допомоги, пенсії за особливі заслуги перед Україною, індексації та інших доплат до пенсії, встановлених законодавством, крім доплати до надбавок окремим категоріям осіб, які мають особливі заслуги перед Батьківщиною) - не вище десяти прожиткових мінімумів, установлених для осіб, які втратили працездатність. 
Логічним наслідком цього Рішення мав би стати відповідний перегляд встановленого обмеження для громадян, пенсії яким призначаються (перераховуються) відповідно до Митного кодексу України, законів України «Про державну службу», «Про прокуратуру», «Про статус народного депутата України», «Про Національний банк України», «Про Кабінет Міністрів України», «Про дипломатичну службу», «Про службу в органах місцевого самоврядування», «Про судову експертизу», «Про статус і соціальний захист громадян, які постраждали внаслідок Чорнобильської катастрофи», «Про державну підтримку засобів масової інформації та соціальний захист журналістів», «Про наукову і науково-технічну діяльність», «Про пенсійне забезпечення осіб, звільнених з військової служби, та деяких інших осіб», «Про загальнообов'язкове державне пенсійне страхування», «Про пенсійне забезпечення», Постанови Верховної Ради України від 13 жовтня 1995 року «Про затвердження Положення про помічника-консультанта народного депутата України» (згідно статті 2 Закону України «Про заходи щодо законодавчого забезпечення реформування пенсійної системи»), а не його фіксація на довільно визначеному п’ятикратному рівні мінімальної пенсії за віком, як пропонується у законопроекті.  По суті ухваленого Рішення професійна діяльність осіб згідно з вказаними Законами за своїм суспільним значенням є рівноцінною виконанню професійних функцій суддів. Тому й умови соціального (в т.ч. пенсійного) забезпечення за правовою логікою мають бути співрозмірними.

Варто також звернути увагу на важливу обставину, яка зазвичай ігнорується у законодавчих пропозиціях, що мають на меті «забезпечення рівності громадян перед законом» і «забезпечення соціальної справедливості при наданні державою соціальних гарантій» шляхом обмеження пенсій, призначених за спеціальними законами. Йдеться про те, що громадяни (у тому числі народні депутати України, члени  Кабінету Міністрів України та ін.), які працюють на посадах, робота на яких зараховується до стажу, що дає право на одержання пенсії відповідно до Закону України «Про державну службу», згідно з чинним законодавством сплачують єдиний соціальний внесок (з якого здійснюються відрахування до Пенсійного фонду) у розмірі 6,1 відсотка від заробітної плати, в той час, як для переважної більшості одержувачів пенсій на загальних підставах розмір такого внеску становить лише 3,6 відсотка. При цьому розміри пенсій, що фінансуються за рахунок коштів Пенсійного фонду, як одним, так і іншим обчислюються і нараховуються на загальних підставах. 
Що ж стосується тієї частини пенсій, яка нараховується відповідно до спеціальних законів, то варто підкреслити, що вона має іншу соціально-економічну та правову природу, ніж пенсії за солідарною системою. Будучи по суті додатковою гарантією соціального захисту з боку держави певних категорій працівників, вона формується на інших засадах, її розміри, умови і порядок призначення врегульовується спеціальним законодавством, і, нарешті, вона має інше джерело фінансування - Державний бюджет, а не Пенсійний фонд України. По суті, з пенсіями у звичайному їх розумінні, тобто як пенсій за віком, цю «додаткову гарантію соціального захисту з боку держави» об’єднує лише те, що вона, по-перше, пов’язана з досягненням законодавчо встановленого пенсійного віку, і по-друге, технічно виплачується через органи Пенсійного фонду однією сумою разом з пенсією за віком. Враховуючи зазначене, вважаємо, що підхід до вирішення питання про «усунення дискримінації у пенсійному забезпеченні громадян України», якому присвячений законопроект, має враховувати цю обставину з точки зору диференційованого підходу до розмірів пенсій, які формуються за різними законами.
Головне управління вважає, що питання усунення диспропорції в розмірах пенсій, має вирішуватися не шляхом запровадження сумнівного у правовому відношенні і економічно малоефективного обмеження пенсій, призначених за спеціальними законами, а шляхом підвищення загального рівня пенсійного забезпечення, і насамперед, розмірів мінімальних пенсій за віком. У свою чергу, вирішення цієї проблеми має супроводжуватися здійснення комплексу заходів, спрямованих на підвищення рівня ефективної зайнятості населення, розмірів заробітної плати громадян та її легалізацію, що матиме безпосередній позитивний вплив на рівень пенсійного забезпечення і фінансовий стан Пенсійного фонду України. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно відхилити.  

Керівник Головного управління                                                     В.Борденюк
Вик.: І.П.Лаврінчук, Н.О.Лаврухіна 

