До № 7455-2 від 14.06.2011.,

н.д. А.П.Яценюк
В И С Н О В О К

на проект Закону України «Про реформування пенсійної системи, забезпечення її фінансової стабільності та запровадження обов’язкової накопичувальної системи пенсійного страхування 

(№7455-2 від 14.06.2011р.)

У законопроекті пропонується:

-  запровадити оподаткування 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), розміри яких перевищують десять прожиткових мінімумів, установлених для осіб, які втратили працездатність;

- провести  перерахунок пенсій, обчислених згідно з Законом України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування» із застосуванням показників середньої заробітної плати працівників, зайнятих у галузях економіки України за 2006-2008 роки із застосуванням показника середньої заробітної плати в середньому на одну застраховану особу в цілому по Україні, з якої сплачено страхові внески та яка відповідно до Закону України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування» враховується для обчислення пенсії за 2009 рік;

- встановити право на  проведення перерахунків пенсій працюючим пенсіонерам з урахуванням показників середньої заробітної плати за рік, що передує року проведення перерахунку пенсій;

- запровадити з 1 січня 2013 року перерахування страхових внесків до Накопичувального  пенсійного фонду;

- скасувати спеціальні умови пенсійного забезпечення народних депутатів України та членів Кабінету Міністрів України;

- доручити Кабінету Міністрів України внести на розгляд Верховної Ради України законопроект щодо скасування положень законів України «Про державну службу», «Про прокуратуру», «Про службу в органах місцевого самоврядування», що встановлюють особливі умови пенсійного забезпечення, після проведення реформи оплати праці в органах державної влади та місцевого самоврядування з метою забезпечення належного рівня оплати праці працівників цих органів відповідно до покладених завдань та особистого внеску у їх виконанні;

- до прийняття відповідного закону установити, що з 1 січня 2012 року обчислення пенсій відповідно до законів України «Про державну службу», «Про прокуратуру», «Про службу в органах місцевого самоврядування» здійснюється із заробітної плати, що не перевищує п’яти мінімальних заробітних плат, встановлених законом;

- внести зміни до Бюджетного кодексу України, які передбачають  оприлюднення інформації про надання  Державним казначейством  з єдиного казначейського рахунку коштів Пенсійному фонду України  на покриття тимчасових касових розривів, пов’язаних з виплатою пенсій, та повернення таких коштів за підсумками місяця;

- внести зміни до Закону України «Про збір та облік єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування», які передбачають перерозподіл ставок єдиного внеску між роботодавцем та працівником у зв’язку із запровадженням обов’язкової накопичувальної системи;

- створити спеціальні умови нарахування єдиного внеску для підприємств з чисельністю працівників від 3 до 300 осіб, які збільшують або зменшують кількість працівників.

Головне науково-експертне управління вважає, що законодавча пропозиція не може бути підтримана з наступних причин.

1. Необґрунтованою та редакційно недосконалою є пропозиція щодо запровадження оподаткування розміру пенсії з урахуванням надбавок, підвищень, додаткової пенсії, цільової грошової допомоги, пенсії за особливі заслуги перед Україною, індексації та інших доплат до пенсії, встановлених законодавством. Це призведе до порушення прав громадян  щодо рівності їх перед Законом в порівнянні з іншими, які одержують ці виплати  в межах десяти прожиткових мінімумів, установлених для осіб, які втратили працездатність.

2. Потребує додаткового обґрунтування пропозиція щодо запровадження з 1 січня 2013 року перерахування страхових внесків до Накопичувального  пенсійного фонду, адже згідно із пунктом 9 Прикінцевих положень Закону України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування» однією з головних умов перерахування страхових внесків до Накопичувального  пенсійного фонду є   збалансованість бюджету Пенсійного фонду.  Звертаємо увагу на те, що конкретні шляхи досягнення такої збалансованості в законопроекті не зазначені.

3. Викликає заперечення  пропозиція щодо скасування спеціальних умов пенсійного забезпечення державних службовців,  прокурорів, посадових осіб органів місцевого самоврядування, народних депутатів України та членів Кабінету Міністрів України, а також пропозиція, яка стосується обмеження заробітку для обчислення пенсій, що обчислюються відповідно до законів України «Про державну службу», «Про прокуратуру», «Про службу в органах місцевого самоврядування» до рівня, що не перевищує п’яти мінімальних заробітних плат, встановлених законом. По-перше, тут незрозумілою виглядає вибірковість законодавчої пропозиції по відношенню до частини одержувачів спеціальних пенсій. По-друге, як неодноразово вже зазначалося у висновках, Головне управління вважає, що реалізація такої пропозиції мала б наслідком порушення прав широкого кола осіб, уповноважених на виконання функцій держави. Насамперед це стосується питань дотримання рівноправності застрахованих  осіб  стосовно сплати  страхових  внесків і відповідності їм рівнів призначених пенсій. У цьому питанні принципово важливо враховувати ту обставину, що державні службовці та інші одержувачі пенсій за спеціальними законами сплачують внески до Пенсійного фонду України в значно (майже вдвічі) підвищеному розмірі. Крім того, не можна ігнорувати необхідність компенсації втрати доходів зазначених осіб у зв’язку з обмеженнями, встановленими статтею 16 Закону України «Про державну службу» та статтею 5 Закону України «Про боротьбу с корупцією». Йдеться про заборону державним службовцям здійснювати підприємницьку діяльність, виконувати роботу на умовах сумісництва (за деякими винятками) тощо. Заборона одержувати додаткові доходи та невеликі розміри заробітної плати державних службовців фактично не дозволяють їм скористатися можливістю участі у додатковому недержавному пенсійному забезпеченні, накопичувати кошти в фінансових установах на випадок втрати роботи у зв’язку з хворобою, виходом на пенсію за віком тощо, як це можуть здійснити висококваліфіковані фахівці інших галузей економіки.  Слід враховувати, що спеціальні системи пенсійного забезпечення громадян існують в більшості країн світу, зокрема, в країнах ЄС, США, Японії, Австралії, Великобританії. Однією з найстаріших систем пенсійного забезпечення державних службовців вважається французька, створена ще у 1790 році, яка розглядає пенсійне забезпечення однією з фундаментальних гарантій державних службовців, елементом їх правового статусу. 

4. Важливо підкреслити, що проблему, пов'язану з реалізацією права на соціальний захист, закріпленого спеціальними законами, неодноразово розглядав Конституційний Суд України. Ним сформульовано правову позицію, згідно з якою Конституція та закони  України  виокремлюють певні категорії громадян України, що потребують додаткових гарантій соціального захисту з боку  держави. До  них, зокрема, належать  громадяни,  яким  пенсія призначається за спеціальними законами. У рішеннях Конституційного Суду України 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, від 11 жовтня 2005 року № 1-21/2005). 

У своєму Рішенні у справі про рівень пенсії і щомісячного довічного грошового утримання від 11 жовтня 2005 року № 1-21/2005 Конституційний Суд України відзначив, що, 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). Законодавець повинен робити це з дотриманням вимог Конституції України, в тому числі принципів рівності та справедливості. Право на  пенсійне  забезпечення,  загальні  умови,  порядок нарахування  та  розмір  пенсій  визначаються,  зокрема,  законами України  "Про  пенсійне   забезпечення",   "Про загальнообов'язкове державне пенсійне страхування". Для окремих категорій  громадян пенсійне забезпечення встановлюється іншими нормативно-правовими  актами  з  урахуванням особливостей   умов   праці,   характеру  виконуваної  роботи,  її складності і значущості, ступеня відповідальності, певних обмежень конституційних прав і свобод. 

Не має згадана пропозиція і будь-яких економічних обґрунтувань, оскільки скасування спеціальних пенсій не призведе до покращення фінансового становища Пенсійного фонду, і водночас сприятиме  погіршенню  якісного складу та відтоку  кваліфікованих  спеціалістів з органів державної влади.

5. Стосовно законодавчої пропозиції про внесення змін та доповнень до статті 8 Закону України «Про збір та облік єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування» в частині встановлення нових розмірів єдиного внеску для платників, визначених цим законом, та пропорцій його розподілу за видами загальнообов’язкового державного соціального страхування вважаємо за доцільне зазначити наступне.

При визначенні розмірів єдиного внеску та пропорцій його розподілу за видами загальнообов’язкового державного соціального страхування принципово важливо враховувати баланс інтересів всіх суб’єктів загальнообов’язкового державного соціального страхування - як страхувальників (роботодавців, застрахованих осіб, фізичних осіб – суб’єктів підприємницької діяльності та інших осіб, які використовують працю фізичних осіб, та які сплачують страхові внески), так і страховиків (фондів загальнообов’язкового державного соціального страхування). Тому розміри єдиного внеску та пропорції його розподілу за видами загальнообов’язкового державного соціального страхування повинні визначатися за підсумками актуарних розрахунків, до яких входять фінансовий аналіз коротко- і довгострокових наслідків функціонування системи загальнообов'язкового державного соціального страхування, що містить прогноз фінансових потоків, оцінку фінансових зобов'язань, довгостроковий прогноз стану та стабільності системи, докладний аналіз коротко- і довгострокових фінансових наслідків будь-яких змін у цій системі. Проте у супровідних документах до законопроекту такі розрахунки відсутні.

6. Крім цього, звертаємо увагу на законодавчо визначений важливий процедурний момент щодо згаданих питань. Річ у тому, що в разі необхідності центральний орган виконавчої влади у сфері соціальної політики за пропозицією правлінь відповідних фондів загальнообов’язкового державного соціального страхування подає узгоджені зі сторонами соціального діалогу зміни розміру єдиного внеску та пропорції його розподілу за видами загальнообов’язкового державного соціального страхування до Кабінету Міністрів України для внесення їх на розгляд Верховної Ради України. Пропозиції щодо змін розміру єдиного внеску та пропорцій його розподілу за видами загальнообов’язкового державного соціального страхування вносяться Кабінетом Міністрів України одночасно з проектом закону про Державний бюджет України на наступний рік (частина 28 статті 8 Закону України «Про збір та облік єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування». 

7. Такою, що суперечить статті 18 Закону України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування» та матиме наслідком розбалансування солідарної пенсійної системи є пропозиція до статті 81, якою пропонується для підприємств, які збільшуватимуть кількість працівників, зменшувати  базу нарахування єдиного внеску. При цьому суму заробітної плати працівників, на яку зменшено цю базу нарахування,  враховувати  при обчисленні пенсій як суми, з яких сплачено єдиний внесок. Статтею 18 Закону України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування» передбачено, що законодавством  не  можуть  встановлюватися  пільги з нарахування  та  сплати  страхових  внесків  або звільнення від їх сплати.
8. Як свідчить аналіз, однією з головних, якщо не центральною, ідеєю проекту (яка уточнюється у пов’язаному з ним законопроекті № 8660) є запропонований спосіб обмеження розмірів пенсій незалежно від законів, за якими вони призначені. Фактично новелу з цього приводу, що вже міститься у законопроекті № 7455, пропонується запровадити в інший спосіб, а саме шляхом вилучення пенсії в частині, що перевищує десять прожиткових мінімумів, установлених для осіб, які втратили працездатність, через запровадження щодо неї 100 відсоткової ставки податку. Слід розуміти, що такий спосіб досягнення тієї ж мети вбачається автору юридично більш коректним і більш конституційним, ніж пряме законодавче обмеження змісту та обсягу існуючих прав і свобод громадян, тобто відверте порушення змісту статті 22 Конституції України, яке має місце у законопроекті № 7455. 

Стосовно змісту останнього проекту і згаданого обмеження Головне управління вже висловлювало свою думку у відповідному висновку. Вважаємо, що вирішення питання щодо обмеження максимального розміру пенсій у форматі, що пропонується у проекті № 7455-2, у методологічному  плані є не менш вразливим, ніж у попередньому проекті. Річ у тому, що спосіб досягнення неправового рішення не змінює неправової природи наслідків цього рішення. Інакше кажучи, факт звуження змісту та обсягу існуючих прав і свобод громадян шляхом прийняття нових законів або внесення змін до чинних законів залишається фактом порушення статті 22 Конституції України незалежно від способу, в який відбувається актуалізація цього факту – прямого (у випадку законопроекту № 7455) чи опосередкованого податковим законодавством (законопроект № 7455-2) штучного обмеження пенсійних виплат. 

Констатуючи цю обставину, Головне управління звертає увагу також на те, що за змістом законопроекту № 7455-2 пенсія в частині, що перевищує десять прожиткових мінімумів, установлених для осіб, які втратили працездатність, трактується як доход, що включається до оподатковуваного доходу платника податку – фізичної особи. Залишаючи поза межами аналізу питання щодо правомірності оподаткування пенсій взагалі як специфічних соціальних виплат, зауважимо, що оподаткування згаданої частини пенсії як доходу за ставкою 100% є дискримінаційним заходом стосовно одержувачів пенсій, дискримінаційним відносно всіх інших громадян, які одержують доходи, що оподатковуються відповідно до чинного законодавства. Для останніх (стаття 167 Податкового кодексу України) ставка податку становить 15 відсотків, а у випадку перевищення десятикратного розміру мінімальної заробітної плати, встановленої  законом на 1 січня звітного податкового року - лише 17 відсотків суми перевищення. Таким чином формується ситуація, за якої за ознаками призначення платежу, джерела та розміру доходів, а головне – за ознакою соціального статусу їх одержувачів (пенсіонери) запроваджуються обмеження прав певної соціальної групи громадян щодо рівня їх доходів. На думку Головного управління, за своєю ідеологією такий підхід суперечить статті 24 Конституції України, за змістом якої громадяни мають рівні конституційні права і свободи та є рівними перед законом.

Керівник Головного управління                                           В.  БОРДЕНЮК
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