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ПОЯСНЮВАЛЬНА ЗАПИСКА
до проекту постанови Верховної Ради України

"Про Концепцію модернізації пенсійної системи України" 
1. Обґрунтування необхідності прийняття акта

Вже понад три роки Україна живе в ситуації гострої соціально-економічної кризи. Ця ситуація стала важким випробуванням і для пенсійної системи країни, і для самих майже 12 мільйонів українських пенсіонерів. На сьогодні 90% з них виявилися відкинутими за межу бідності із-за тривалого заморожування і так мізерних пенсій, багаторазового зростання цін на продукти та ліки, шокуючого підвищення житлово-комунальних тарифів, скасування соціальних гарантій і пільг, запровадження практики оподаткування пенсій. 

Розмір середньої пенсії в Україні скоротився майже у 3 рази – із 190 дол. США (1526 грн.) у 2013 році до 66 дол. США (1828 грн.) наприкінці 2016 року. Це відповідає рівню таких країн як Гана (65 дол. США) і Намібія (60 дол. США) та в 2-7 разів нижче, ніж рівень Болгарії (140 дол. США), Угорщини (400 дол. США), Польщі (440 дол. США), Чехії (470 дол. США).

Стався величезний розрив за показниками величини та динаміки між фактичною та офіційно встановленою мінімальною пенсією. Якщо фактичний прожитковий мінімум для непрацездатних за розрахунками Міністерства соціальної політики України збільшився з 950 грн. у грудні 2013 року до 2436 грн. у грудні 2016 року – на 1486 грн., то мінімальна пенсія за цей період зросла лише на 298 грн. (з 949 до 1247 грн.), тобто в 5 разів менше. 

Катастрофічне падіння рівня та якості життя пенсіонерів не було компенсовано з боку держави. При гіперінфляції протягом 2014-2015 років на рівні 79% мінімальні пенсії були проіндексовані лише на 13%, тобто у 6 разів менше від необхідного.

Через вкрай низькі пенсії та фактичне балансування на межі бідності більшість літніх українців змушені продовжувати працювати і після виходу на пенсію. Частка працюючих пенсіонерів в країні сягає 2,6 мільйона осіб або майже 25% їх загальної чисельності.

За останні роки погіршився стан не тільки нинішніх, але й майбутніх пенсіонерів:

- у 2014 році були скасовані підвищені пенсії державним службовцям і службовцям органів місцевого самоврядування, а також журналістам, судмедекспертам, науковим співробітникам і представникам низки інших професій;

- у 2015 році був підвищений пенсійний вік і погіршені умови виходу на пенсію за вислугу років для працівників бюджетного сектору, а також інших категорій працівників (льотчиків, геологів, залізничників та ін.); 

- у червні 2016 року на 40% скорочено перелік важких і шкідливих професій за списками виробництв, робіт, професій, посад і показників, зайнятість в яких дає право на пенсію за віком на пільгових умовах; 

- у грудні 2016 року Кабінету Міністрів України надано право встановлювати необхідність проведення індексації пенсій у зв’язку з підвищенням середньої зарплати у попередньому році (так званої "березневої" індексації пенсій) – тобто фактично не проводити її, хоча раніше це була закріплена законом щорічна норма.

Значно зріс і рівень фінансової розбалансованості пенсійної системи держави. Фактичний дефіцит бюджету Пенсійного фонду України, який повністю покривається за рахунок коштів державного бюджету, у 2016 році зріс до 142,6 млрд. грн., що складає 21% від загальної суми видатків державного бюджету країни на рік.

Охарактеризована ситуація знайшла відображення в помітному зниженні позицій України у Глобальному рейтингу ефективності пенсійних систем (Global Age Watch Index), яка із 66 місця у 2013 році опустилася на 73 місце у 2015 році.

Фактично, за підсумками 2015 року Україна увійшла до числа 25-ти країн з найгіршими системами пенсійного забезпечення, а також до 10-ки країн з найгіршими показниками стану здоров’я, а також якості соціального середовища для людей похилого віку.
Безумовно, неефективність вітчизняної системи пенсійного забезпечення є значним інституційним бар’єром для досягнення цілей соціального розвитку, зазначених в Угоді про асоціацію між Україною та Європейським Союзом. 

Крім інституційних, існує також ряд серйозних демографічних, соціально-економічних і фінансових проблем, які визначають необхідність модернізації пенсійної системи України.

1. Негативні демографічні тенденції

Як і переважна більшість країн Європи та пострадянського простору, Україна належить до спільноти інтенсивно старіючих країн, у демографічній структурі яких від 20% до 30% населення старше 60 років. У 2016 році цей показник перевищив 22% і має тенденцію до зростання – за прогнозами українських демографів, через низьку народжуваність та міграційні процеси, до 2050 року він досягне 33%.

Нинішня ситуація в Україні примітна тим, що при прискореному старінні нації, яке передбачає природне зростання кількості людей, що виходять на пенсію, в останній час чисельність пенсіонерів в країні (без урахування даних по Автономній Республіці Крим та зони проведення антитерористичної операції) скорочується високими темпами. Тільки за грудень 2014 року - грудень 2016 року кількість пенсіонерів в Україні скоротилася на 900 тис. осіб або на 7% – з 12,8 до 11,9 млн. осіб.

Експерти напряму пов’язують цю тенденцію з катастрофічним падінням рівня та якості життя українських пенсіонерів в останні три роки, а також здійснюваною соціальною політикою, в результаті якої переважна більшість пенсіонерів не мають коштів і можливостей для повноцінного харчування, лікування, оздоровлення та практично перебувають за межею бідності.

2. Зростання пенсійного навантаження на працюючих

Проблема збільшення частки літніх громадян тягне за собою значне зростання навантаження на працюючих осіб. Поряд з надзвичайно високим рівнем тінізації зайнятості та оплати праці в українській економіці (за даними Державної служби статистики України, за підсумками І півріччя 2016 року у тіньовому секторі знаходилося 24,4% всіх зайнятих) це означає неухильне скорочення кількості платників соціальних внесків у розрахунку на одного пенсіонера, а значить, збільшує ризики подальшої дестабілізації пенсійної системи держави. 

Згідно з офіційною статистикою, якщо у 2013 році в Україні на 13 млн. платників єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування (ЄСВ) припадало 13,5 млн. пенсіонерів (1:1,04), то наприкінці 2016 року вже лише 10,6 млн. платників ЄСВ "утримували" 11,9 млн. пенсіонерів (1:1,12). Це формує довгострокові ризики, враховуючи, що нормою вважається пропорція (1:0,33), за якої 3 працюючих "утримують" 1 пенсіонера.

Посилює цю негативну тенденцію і навмисний відхід платників податків від сплати "чесних соціальних внесків". За даними Міністерства соціальної політики України, у 2016 році майже 40% застрахованих осіб сплачували пенсійні внески з мінімальної заробітної плати. Це значно знижує рівень наповнюваності бюджету Пенсійного фонду України та скорочує його можливості щодо підвищення розміру пенсійних виплат.

3. Макроекономічні тенденції 

На пенсійне забезпечення Україна витрачає значну частину валового внутрішнього продукту (ВВП), хоча і поступово скорочує її. Якщо у 2013 році Україна направляла на пенсійне забезпечення громадян 17,1% ВВП, у 2014 році – вже 15,5%, у 2015 році – лише 13,4%, а за підсумками 2016 року рівень державних пенсійних витрат скоротився до 10,8% ВВП. Середня пенсія наприкінці 2016 року склала 66 дол. США.

Відносна неефективність української пенсійної системи проявляється в тому, що при такому ж або меншому рівні пенсійних витрат інші країни забезпечують своїм громадянам набагато вищий рівень пенсій. 

Наприклад, Казахстан, витрачаючи на пенсійні виплати трохи більше 4% ВВП, забезпечує середню пенсію на рівні 250 дол. США, Чехія з витратами 8,9% ВВП забезпечує пенсії на рівні 470 дол. США, Польща з витратами 10,8% ВВП забезпечує пенсії на рівні 440 дол. США, а Німеччина, витрачаючи на виплату пенсій 10,6% ВВП, забезпечує пенсії на рівні майже 1300 дол. США.

4. Негативні макрофінансові тенденції

Фактичний дефіцит бюджету Пенсійного фонду України, який повністю покривається за рахунок коштів державного бюджету, у 2016 році порівняно з 2013 роком збільшився в 1,7 рази – з 83,2 до 142,6 млрд. грн.

На початок 2016 року загальна сума заборгованості по платежах ЄСВ до Пенсійного фонду України сягнула захмарної величини в 16,7 млрд. грн. або 16% запланованих надходжень ЄСВ на вказаний рік.

Через відсутність компенсаторів скорочення ставки ЄСВ у 2016 році власні надходження до бюджету Пенсійного фонду України зменшилися порівняно з потенційно можливим аналогічним показником на 22% або на 96,4 млрд. грн. Відповідно, збільшилося навантаження на державний бюджет і загострилася проблема збалансування бюджету Пенсійного фонду України.

5. Відсутність інституційних та макроекономічних передумов для запровадження найближчим часом обов’язкової накопичувальної пенсійної системи

На сьогодні в трирівневій пенсійній системі України повністю функціонує лише І рівень – загальнодержавна солідарна система, що охоплює 11,9 млн. пенсіонерів і 10,6 млн. платників ЄСВ. 

Частково функціонує також ІІІ рівень пенсійної системи – добровільна накопичувальна система, яка в рамках діяльності 72 недержавних пенсійних фондів охоплює всього 837 тис. осіб. Ця система, впроваджена ще у 2005 році, вже понад 10 років не може перетворитися у повноцінний елемент системи пенсійного страхування. Ключовими причинами цьому служать низький рівень доходності пенсійних активів, несприятливе внутрішнє інвестиційне середовище та вкрай низька платоспроможність українського населення.

Досі не створено ІІ рівень пенсійної системи, що передбачає обов’язкове загальнодержавне пенсійне страхування. Об’єктивних передумов для такого кроку на сьогодні немає, оскільки повноцінне впровадження накопичувальної пенсійної системи в Україні можливе лише за досягнення таких умов:

1) макроекономічних – стабільного економічного зростання, високого рівня зайнятості населення, стійкої банківської системи, помірної інфляції, досить розвинених фінансових ринків, скорочення "тіньового" сектора економіки;

2) інституціональних – професійної державної політики в економічній і соціальній сфері, сформованих інститутів розвитку, реальної боротьби з корупцією тощо.

Станом на травень 2017 року ці умови відсутні, а переконливих ознак виходу країни з глибокої соціально-економічної кризи поки що не спостерігається. Триває зростання безробіття - за методикою Міжнародної організації праці за підсумками 2016 року його рівень сягнув 9,7% населення працездатного віку, інфляція за 2016 рік у виробничій сфері становила 35,7%, а державний борг України перевищив 90% ВВП. І хоча за даними Державної служби статистики України за підсумками 2016 року спостерігалося зростання ВВП країни на рівні 2,3%, це не може навіть приблизно компенсувати макроекономічний "обвал" протягом 2014-2015 років, під час якого ВВП України скоротився на 16,1%.
Беручи до уваги критичний стан вітчизняної пенсійної системи та необхідність вжиття заходів для зміни пенсійного забезпечення у кращу сторону, вбачається за доцільне прийняття Верховною Радою України  Концепції модернізації пенсійної системи України, яка має визначити конкретні шляхи щодо подальших змін у пенсійному законодавстві, які б забезпечили побудову в Україні справедливої і збалансованої пенсійної системи, яка функціонує прозоро та ефективно, та забезпечує високий рівень життя і соціальної інтегрованості людей пенсійного віку.
2. Цілі і завдання прийняття акта
Цілі і завдання прийняття Концепції модернізації пенсійної системи України – побудова в Україні справедливої і збалансованої пенсійної системи, яка буде гарантувати людям похилого віку достойний і належний соціальний захист після виходу на пенсію.
3. 3агальна характеристика і основні положення проекту акта

Проектом пропонується схвалити Концепцію модернізації пенсійної системи України, яка передбачає такі ключові компоненти та напрями модернізації пенсійної системи:

1. Усунення погіршення умов виходу на пенсію, допущеного у 2014-2016 роках.
Це завдання потребує законодавчого вирішення декількох проблем:

1) перегляд соціально та економічно необґрунтованого підвищення пенсійного віку для жінок (у 2011 році, відразу на 5 років – з 55 до 60 років). У цьому контексті доцільно запровадити мораторій на підвищення пенсійного віку в Україні станом на початок 2017 року (60 років – для чоловіків, 57,5 років – для жінок);

2) відновлення права державних службовців і службовців органів місцевого самоврядування на підвищену пенсію після довгих років бездоганної роботи на державній службі, якого вони несправедливо позбавлені у 2014 році;

3) перегляд несправедливого підвищення у 2015 році пенсійного віку та погіршення умов виходу на пенсію за вислугу років для працівників бюджетного сектору, а також інших категорій працівників (льотчиків, геологів, залізничників та ін.);

4) відновлення списків виробництв, робіт, професій, посад і показників, зайнятість в яких дає право на пенсію за віком на пільгових умовах, скорочених у червні 2016 році на 40%. У цьому контексті для об’єктивного встановлення переліків за Списками №1 і №2 необхідна реалізація галузевих Програм проведення атестації робочих місць за умовами праці;

5) відновлення обов’язкового щорічного перерахунку раніше призначених пенсій через збільшення показника середньої заробітної плати (доходу) в Україні, з якої сплачено страхові внески.
2. Недопущення запровадження норм "шокової пенсійної реформи" у контексті виконання вимог Меморандуму про співробітництво між Україною та МВФ, які стосуються:

1) необґрунтованого підвищення загального трудового стажу, необхідного для призначення пенсії за віком; 

2) необґрунтованого підвищення мінімального страхового стажу, необхідного для призначення пенсії за віком. 

3. Впровадження нових підходів до визначення розмірів пенсійних виплат: 

1) забезпечення більш тісної прив’язки розмірів пенсій не до стажу, а до суми сплачених внесків шляхом перегляду алгоритму нарахування пенсій. Даний захід повинен проводитися одночасно з верифікацією рівня доходів і відрахувань;

2) виведення з пенсійної системи самозайнятих громадян, а також осіб з низькими доходами, з одночасним запровадженням для них окремої соціальної (пенсійної) програми.

4. Запровадження професійної (корпоративної) компоненти накопичувальної пенсійної системи.

Запровадження корпоративних пенсійних схем для фінансування дострокових і спеціальних пенсій, які передбачають накопичення, заощадження і виплату застрахованим особам і учасникам, які працюють в особливих (найчастіше – шкідливих та/або важких) умовах праці з урахуванням кращої світової практики створення обов’язкових професійних пенсійних систем.

5. Поступове збалансування бюджету Пенсійного фонду, в тому числі за допомогою використання таких інструментів як:

звільнення Пенсійного фонду України від невластивих витрат (це 15-20% видаткової частини його бюджету): доплат до мінімальної пенсії, доплат до пільгових пенсій, виплат інвалідам війни тощо;

часткова реструктуризація заборгованості платників перед Пенсійним фондом України;

легалізація тіньової зайнятості і заробітних плат; 

активізація бізнесу, створення привабливих інвестиційних умов, розвиток внутрішнього виробництва, стабілізація і зростання національної економіки; 

створення нових, переважно технологічних, високооплачуваних робочих місць.

6. Підвищення пенсійних державних стандартів шляхом:

поступового наближення розмірів мінімальних пенсій до рівня фактичного прожиткового мінімуму;

запровадження інституту галузевих мінімальних заробітних плат.

7. Вирівнювання бази нарахування пенсій, призначених у різні роки ("осучаснення" пенсій) шляхом проведення регулярної валоризації (тобто "осучаснення", грошової переоцінки пенсійних прав) пенсій на основі прив’язки до середньої заробітної плати, визначеної на основі статистичної звітності.

8. Запровадження накопичувальної пенсійної системи на основі моделі, яка передбачає, зокрема:

1) добровільну участь, незалежно від віку, професії, посади, в накопичувальній пенсійній системі;

2) жорсткий контроль і гарантований захист накопичувальних пенсійних вкладів через такі механізми:

- державні гарантії повернення вкладів Накопичувального фонду шляхом закладення у Державному бюджеті витрат на покриття можливих втрат у сумі, не меншій прогнозної вартості активів Накопичувального фонду на кінець планового року;

- перші 5 років управління активами Накопичувального фонду здійснюється Кабінетом Міністрів України з подальшим залученням на конкурсній основі компаній з управління активами;

- розміщення коштів Накопичувального фонду тільки у державні цінні папери;

- затвердження Президентом України і Верховною Радою України Наглядової ради Накопичувального фонду;

- утримувачем коштів накопичувального фонду виступає лише державний банк. 

3) забезпечення можливості використання коштів Накопичувального фонду на кредитування вкладників для задоволення їх соціальних потреб: придбання житла, освіту, лікування;

4) остаточне рішення щодо моделі накопичувальної пенсійної системи – добровільного чи загальнообов’язкового накопичувального пенсійного страхування приймається не раніше 10 років від дати запровадження накопичувальної системи з урахуванням її результатів.

4. Стан нормативно-правової бази у даній сфері правового регулювання

У даній сфері правового регулювання діють Конституція України, закони України "Про пенсійне забезпечення", "Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування", "Про недержавне пенсійне забезпечення", "Про статус і соціальний захист громадян, які постраждали внаслідок Чорнобильської катастрофи", "Про пенсійне забезпечення осіб, звільнених з військової служби, та деяких інших осіб", "Про державну службу", "Про судову експертизу", "Про Національний банк України", "Про службу в органах місцевого самоврядування", "Про дипломатичну службу", "Про наукову і науково-технічну діяльність" та ряд інших законодавчих актів, норми яких регулюють відносини у сфері пенсійного забезпечення громадян. 
На даному етапі реалізація положень проекту не потребує внесення змін до інших законодавчих актів України. Після прийняття проекту реалізація Концепції передбачає розробку Урядом відповідних проектів законів України.
5. Фінансово-економічне обґрунтування 

Проект не потребує додаткових коштів з Державного бюджету України. 

6. Прогноз соціально-економічних та інших наслідків прийняття акта 

Прийняття проекту постанови та його реалізація дозволить визначити конкретні шляхи щодо подальших змін у пенсійному законодавстві, які б забезпечили побудову в Україні справедливої і збалансованої пенсійної системи, яка функціонує прозоро та ефективно, і забезпечує високий рівень життя та соціальної інтегрованості людей пенсійного віку, а також буде гарантувати для них достойний і належний соціальних захист після виходу на пенсію.

Народний депутат України                                                  Королевська Н.Ю.
