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До № 2767-1 від 08.05.2015 р.,

Н.Ю. Королевська, Ю.В. Солод 

В И С Н О В О К

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих 
актів України щодо накопичувальної системи державного пенсійного страхування та єдиних підходів до нарахування пенсій»
(№ 2767-1 від 08.05.2015 р.)

У законопроекті, який є альтернативним до проекту Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо накопичувальної системи державного пенсійного страхування та єдиних підходів до нарахування пенсій» (№ 2767 від 30.04.2015 р., висновок управління № 16/3-732/2767 від 13.05.2015 р.) в цілому повторюються більшість пропозиції проекту № 2767. 
Головною відмінністю проекту  № 2767-1 від проекту № 2767 є те, що у проекті № 2767-1 (нова редакція статті 78) пропонується  передбачити, що управління пенсійними активами Накопичувального фонду має здійснюватися Кабінетом Міністрів України відповідно до його рішень. Після п’яти років з дня запровадження накопичувальної системи пенсійного страхування управління пенсійними активами Накопичувального фонду може здійснюватися компаніями з управління активами, що обираються за результатом конкурсу відповідно до цього Закону. Рішення про передання в управління пенсійних активів Накопичувального фонду компаніям з управління активами приймається Кабінетом Міністрів України. Крім цього, передбачається, що протягом п’яти років з дня запровадження накопичувальної системи пенсійного страхування розміщення коштів Накопичувального фонду може здійснюватися лише в активи у державних облігаціях України, казначейських зобов’язаннях України та інших цінних паперах, емітентом яких є держава в особі уповноважених нею органів державної влади. Також встановлюється, що забезпечення повернення коштів Накопичувального фонду гарантується державою шляхом визначення у законі про державний бюджет України на відповідний рік видатків на покриття можливих втрат у сумі, не меншій прогнозній вартості активів Накопичувального фонду на кінець планового року. При цьому до компетенції Верховної Ради України пропонується віднести призначення членів Ради Накопичувального фонду у кількості  семи осіб, із яких по три представники застрахованих осіб та роботодавців, які обираються (делегуються) відповідно репрезентативними на національному рівні всеукраїнськими об’єднаннями профспілок та репрезентативними на національному рівні всеукраїнськими об’єднаннями організацій роботодавців та представник Національного банку України.  Крім того, пропонується передбачити, що протягом 10 років з дня запровадження накопичувальної системи державного пенсійного страхування внески до Накопичувального фонду сплачуються застрахованими особами виключно на добровільних засадах. При цьому застраховані особи, які не сплачують страхові внески до Накопичувального фонду, сплачуватиме їх до солідарної системи в розмірах, що визначаються щорічно Верховною Радою України. Пропонується також встановити, що перерахування страхових внесків до Накопичувального фонду  запроваджуватиметься лише після того, як буде досягнуто економічне зростання протягом періоду не менше року (статистично зафіксований приріст реального валового внутрішнього продукту відбувається не менше року); коли буде забезпечено бездефіцитність бюджету Пенсійного фонду України; завершено осучаснення пенсій, призначених у різні роки; забезпечено індексацію пенсій у зв’язку із зростанням середньої заробітної плати у попередньому році та зростанням споживчих цін (інфляцією); прожитковий мінімум для основних соціальних і демографічних груп населення затверджено на рівні фактичного розміру прожиткового мінімуму. 

У законопроекті також передбачається до 1 квітня 2016 року провести списання Пенсійним фондом України заборгованості з платежів до Пенсійного фонду України (включаючи заборгованість філій, представництв, відділень та інших відокремлених підрозділів підприємств, установ і організацій) боржників, відомості про яких відсутні в Єдиному державному реєстрі юридичних осіб та фізичних осіб — підприємців (крім заборгованості фізичних осіб — підприємців, які припинили свою підприємницьку діяльність за заявницьким принципом), що склалася на день набрання чинності цим Законом, підлягає списанню Пенсійним фондом України.

Головне управління, розглянувши проект, вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступне. 

На нашу думку, пропозиція про об’єднання в одному Законі  положень, що регулюють правові відносини у сфері пенсійного страхування та одночасно пенсійного забезпечення на пільгових умовах і за вислугу років, є необґрунтованою. Це пояснюється тим, що умови призначення страхових і пільгових пенсій мають різну правову природу і різні джерела фінансування. Крім цього, закон у такому вигляді є занадто  громіздким, що суттєво  ускладнює як його розуміння, так створення належної нормативно-правової бази пенсійного забезпечення, яка і без того є досить складною. Вважаємо, що об’єднання в одному документі всіх нормативних питань, що регулюють відносини у сфері пенсійного забезпечення можливе лише через опрацювання та прийняття Пенсійного кодексу України. 

Не відповідає змісту представленого на розгляд єдиного закону запропонована для нього назва «Про систему пенсійного забезпечення та загальнообов’язкове державне пенсійне страхування», адже якщо мова йде про всю систему пенсійного забезпечення в Україні, то до Закону має бути включено й законодавство про  недержавне пенсійне забезпечення, яке залишається предметом окремого Закону. 

Головне управління у своїх висновках неодноразово зазначало про непідтримання позиції щодо скасування пенсійного забезпечення державних службовців, службовців органів місцевого самоврядування та інших відповідних категорій осіб у запропонований спосіб без забезпечення конституційних гарантій захисту прав вказаних категорій громадян. Перш за все, прийняття такого рішення має базуватися на аналізі підстав, що мали місце при встановленні цього спеціального порядку пенсійного забезпечення для кожної з категорій одержувачів.  Не можна не враховувати того, що прийняття такого рішення може негативно вплинути на ставлення до держави та довіру до неї з боку зазначених категорій осіб, оскільки держава у цьому випадку відмовляється нести відповідальність перед ними (найнятими нею на роботу на визначених нею же умовах) за прийняті раніше нею же рішення щодо їх пенсійного забезпечення. У цей час українська держава, як ніколи, потребує достатньої для її перебудови кількості професійних управлінців, яка можуть бути сформована в процесі тривалої професійної роботи на державній службі, постійного підвищення кваліфікації державних службовців, залучення на державну службу найбільш здібних і талановитих людей. Адже від якості здійснення державного управління значною мірою залежить якість життя суспільства, економічний та соціальний розвиток, його моральний клімат, тощо.

Законодавча пропозиція викликає заперечення й з точки зору раціональності її запровадження та узгодженості у контексті тих вимог та й обмежень, які встановлюються для державних службовців. При цьому  додані до проекту супровідні документи не містять прогнозу, як саме ця ініціатива сприятиме підвищенню рівня державного управління, професіоналізму та престижності роботи на посадах державної служби, забезпеченню державного управління якісним кадровим резервом професіоналів, умовам протидії корупції, що в кінцевому підсумку матиме безпосередній вплив на якість адміністративних послуг населенню та на побудову правового демократичного суспільства загалом. Вважаємо, що скасування встановлення пенсій за спеціальними законами може мати місце лише за умови одночасного внесення змін до інших актів законодавства, які забезпечать престижність роботи у сфері державного управління і компенсують скасування спеціальних пенсій. Адже на сьогодні ці пенсії є чи не єдиною реальною гарантією, яка компенсує особливі вимоги до праці та обмеження на додатковий дохід, які законодавство встановлює для державних службовців. Варто зауважити, що у європейських країнах не відмовляються від практики спеціальних умов пенсійного забезпечення державних службовців. Згідно з Рекомендаціями № R(2006) 6 Комітету Міністрів Ради Європи Державам-членам Ради Європи про статус публічних службовців у Європі, ухваленими 24 лютого 2000 року, держава повинна забезпечувати соціальний захист публічних службовців, зокрема їх пенсійне забезпечення на основі  як загальної системи, так і особливих механізмів соціального і пенсійного забезпечення (п. 11). Зокрема, в Чехії пенсія ґрунтується на основі «пенсійних бонусів» залежно від стажу та умов проходження служби, в Естонії загальна пенсія за віком чиновника призначається з підвищенням в залежності від стажу (до 50 відсотків при стажі служби більше 30 років)
.  
У своїх висновках Головне управління неодноразово звертало увагу на невиваженість пропозицій про скасування пенсійного забезпечення за спеціальними законами, якими пропонується не підвищувати, а знижувати розміри пенсій, а отже й життєвий рівень відповідних категорій пенсіонерів. На нашу думку, усунення диспропорції в розмірах пенсій між одержувачами пенсій за спеціальними законами та пенсій на загальних підставах має вирішуватися в інший спосіб - шляхом підвищення рівня загального пенсійного забезпечення, насамперед розмірів тих пенсій, які не забезпечують достатній життєвий рівень громадян. 

Необхідно наголосити, що в умовах пенсійної системи, побудованої на страхових засадах, принципово не можна ігнорувати той факт, що державні службовці та особи, які працюють на посадах,  робота на яких зараховувалася до стажу, що дає право на одержання пенсії відповідно до спеціальних законів, сплачували із заробітної плати внески до Пенсійного фонду у розмірі вдвічі більшому, ніж одержувачі пенсій на загальних підставах. Тому скасування пенсійного забезпечення за вказаними вище Законами має супроводжуватися не тільки внесенням змін до законодавства про подальшу сплату на загальних підставах страхових внесків особами, що підпадають під дію цих Законів, а й про вирішення питання щодо запровадження відповідних компенсаційних заходів особам, які сплачували страхові внески в підвищених розмірах в минулому. 

При цьому пропозиція про виплату державним службовцям за сплату ними підвищеного страхового внеску компенсації при стажі державної служби не менше 10 років, наявному в особи на 1 січня 2016 року, у розмірах: від 10 до 15 років – 10 прожиткових мінімумів для працездатних осіб; від 15 до 20 років – 15 прожиткових мінімумів для працездатних осіб; понад 20 років – 20 прожиткових мінімумів для працездатних осіб, не може розглядатися як компенсація, адекватна виплатам цих осіб. Якщо розглядати матеріальну сторону питання, то розміри цих компенсацій є значно меншими, ніж суми сплачених державними службовцями внесків до Пенсійного фонду України (раніше 5%, а сьогодні – 6,1% бази нарахування єдиного внеску в залежності розмірів одержуваних заробітних плат та  стажу роботи на державній службі). Це з огляду на обмеження займатися іншою оплачуваною та підприємницькою діяльністю виглядає не досить об’єктивним. Вважаємо, що скасування спеціальних пенсій для державних службовців без надання їм відповідних компенсаторів може призвести  до поглиблення кризи державного управління та порушення прав громадян, які відпрацювали на посадах державних службовців багато років з досить низькими заробітками. 

Безпідставною та такою, що порушує статтю 22 Конституції України, у якій встановлено, що при прийнятті нових законів або внесенні змін до чинних законів не допускається звуження змісту та обсягу існуючих прав і свобод, є  пропозиція про скасування права на пенсійне забезпечення за нормами Закону України «Про державну службу» для громадян, які відпрацювали на категорійних посадах державних службовців, що передбачені статтею 25 цього Закону, 20 років та вже фактично набули право на призначення пенсій за його нормами. 

Враховуючи все вищезазначене, не може бути підтримана пропозиція про внесення змін до пункту 13 розділу ХV «Прикінцеві та перехідні положення» Закону України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування» щодо виплати раніше призначених пенсії відповідно до законів України «Про наукову і науково-технічну діяльність», «Про державну службу», «Про прокуратуру», «Про статус народного депутата України», «Про судоустрій і статус суддів» без індексації, без застосування положень частин другої і третьої статті 42 цього Закону та без проведення інших перерахунків, передбачених законодавством, до того часу, коли розмір пенсії відповідатиме розміру пенсії, обчисленої відповідно до статей 27 і 28 цього Закону. Запровадження такої пропозиції призведе до порушення конституційних прав цих громадян (статей 22, 24 та 58 Конституції України). При цьому необхідно зважити на те, що зазначені пенсії обчислюються виходячи із заробітної плати, з якої були сплачені всі податки, а також страхові внески. Тим більше, що чинним законодавством й так обмежено максимальний розмір пенсії десятьма прожитковими мінімумами, встановленими для осіб, які втратили працездатність (9490 грн.)

В цілому, на думку управління, законопроект ґрунтується на спотвореному розумінні принципів соціальної справедливості та рівності. Адже очевидним є те, що люди внаслідок притаманних їм особливостей фактично є різними за рівнем інтелектуального розвитку, здібностей, таланту тощо. Тому формальне застосування однакового підходу  щодо пенсійного забезпечення різних людей є проявом нерівності. 

Крім того, такий підхід нівелює значення законодавчого регулювання, яке здійснюється на основі оптимального поєднання обмежень та стимулів (певних пільг,переваг тощо), спрямованих на розвиток суспільних відносин у бажаному для суспільства та держави напрямі. Тобто в тих випадках, коли є потреба у стимулюванні розвитку якихось галузей суспільного виробництва, то держава на законодавчому рівні може надавати певним категоріям фізичних та юридичних осіб певні пільги та переваги. Прикладом такого підходу можуть бути закони України «Про державну підтримку книговидавничої справи  в Україні», Про державну підтримку розвитку індустрії програмної продукції в Україні», «Про розвиток та державну підтримку малого і середнього підприємництва в Україні та ін. 

Не є винятком у цьому сенсі і пенсійне законодавство, яке повинно містити відповідні стимули з метою формування високопрофесійного корпусу державних та муніципальних службовців, забезпечення незалежності судової влади тощо.

Досить сумнівною, на наш погляд, є пропозиція про віднесення до осіб, які підлягають загальнообов’язковому державному пенсійному страхуванню, що передбачені статтею 11 Закону України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування» осіб, які провадять релігійну (місіонерську) діяльність, іншу подібну діяльність та отримують дохід від цієї діяльності. Адже невиконання такими особами обов’язку  щодо сплати страхових внесків вимагатиме виявлення їх та накладання на них відповідних санкцій, у зв’язку із цим виникає питання про можливість  виявлення осіб, що отримують дохід від такої діяльності. Таким  особам, на наш погляд, доцільно надати право добровільної участі у загальнообов’язковому державному пенсійному страхуванні. Крім того, потребують уточнення види діяльності, що відносяться до «іншої подібної діяльності», про яку йдеться у цій пропозиції.

Не може бути підтримана пропозиція щодо визначення середньої заробітної плати в Україні, з якої сплачено страхові внески та , яка обчислена як середній показник за 2012 – 2014 роки, що застосовується для  обчислення пенсій. Це пояснюється тим, що використання навіть чинної норми законодавства (яка передбачає застосування при призначенні пенсій  середньої  заробітної  плати  (доходу)  в  Україні, з якої сплачено  страхові  внески,  за  три календарні роки, що передують року   звернення  за  призначенням  пенсії) зменшує розмір фактичної заробітної плати для призначення пенсії пенсіонера, з якої він сплачував страхові внески. А реалізація пропозиції із застосуванням для призначення пенсій середньої  заробітної плати, обчисленої як сталий середній показник за 2012 – 2014 роки, призведе до ще більшого заниження розмірів пенсій вже з 2016 року, до їх «зрівнялівки» та порушення прав громадян у зв’язку із неможливістю використати в повному обсязі права на отримання пенсій із заробітної плати, з якої було сплачено страхові внески.  

Головне управління не підтримує внесення змін до статті 124 Розділу XІV³ «Додаткові пенсійні гарантії для окремих категорій осіб» Закону України «Про загальнообов‘язкове державне пенсійне страхування», якими передбачено призначення в порядку та розмірах, встановлених Кабінетом Міністрів України: щомісячної додаткової пенсії за шкоду, заподіяну здоров’ю особам, які постраждали внаслідок Чорнобильської катастрофи, віднесеним до категорій 1 — 3;  надбавки до пенсій за віком, по інвалідності та за вислугу років непрацюючим пенсіонерам, які мають на своєму утриманні дітей до 18 років; надбавки до пенсій інвалідам I групи, одиноким інвалідам II групи, які потребують постійного стороннього догляду або досягли пенсійного віку, одиноким інвалідам III групи, які досягли пенсійного віку, одиноким одержувачам пенсій за віком та вислугу років, які потребують постійного стороннього догляду; підвищення до пенсій громадянам, які необґрунтовано зазнали політичних репресій і були реабілітовані, та членам їх сімей, яких було примусово переселено; доплати до пенсії у зв’язку з втратою годувальника непрацездатним членам сімей, які перебували на утриманні осіб, смерть яких пов’язана з участю в масових акціях громадського протесту, що відбулися у період з 21 листопада 2013 року по 21 лютого 2014 року, а також працівників правоохоронних органів і військовослужбовців, смерть яких пов’язана з участю в зазначених акціях; щомісячної компенсації в разі втрати годувальника внаслідок Чорнобильської катастрофи на кожного непрацездатного члена сім’ї, які були на утриманні померлого годувальника. Адже така препозиція не повною мірою узгоджується з принципом поділу державної влади на законодавчу, виконавчу і судову та конституційною природою Кабінету Міністрів України як органу виконавчої влади, основне суспільно-політичне (функціональне) призначення якого у механізмі держави полягає у забезпеченні виконання Конституції і законів України. Не заперечуючи можливості визначення на підзаконному рівні окремих питань, що стосуються порядку надання відповідних соціальних виплат, актами Кабінету Міністрів України, зазначимо, що за змістом відповідних положень Конституції України вирішення питань, що стосуються права на відповідні соціальні виплати та їх розмірів, належить до повноважень Верховної Ради України як єдиного органу законодавчої влади. Такий підхід випливає зі змісту пунктів 1 та 6 частини 1 статті 92 Конституції України, за якою виключно законами України визначаються: «права і свободи людини і громадянина, гарантії цих прав і свобод; основні обов'язки громадянина; основи соціального захисту…».  Відповідно до Основного Закону України Кабінет Міністрів України покликаний вживати заходів щодо забезпечення прав і свобод людини і громадянина та забезпечувати проведення державної політики у всіх сферах суспільного життя, у тому числі у сфері соціального захисту (стаття 116), засади якої визначаються Конституцією та законами України (стаття 85).  Передбачений у законопроекті порядок застосування зазначених вище норм не узгоджується також із Законом України «Про державні соціальні стандарти та державні соціальні гарантії», згідно з яким основні державні соціальні гарантії, до яких включаються: мінімальний розмір заробітної плати, мінімальний розмір пенсії за віком, неоподатковуваний мінімум доходів громадян, розміри державної соціальної допомоги та інших соціальних виплат, встановлюються законами з метою забезпечення конституційного права громадян на достатній життєвий рівень. (стаття 17 Закону).  Можливість коригування на підзаконному рівні норм і положень Закону України «Про статус і соціальний захист громадян, які постраждали внаслідок Чорнобильської катастрофи», що передбачають виплату відповідних доплат до пенсій, компенсацій та державних пенсій громадянам, які постраждали внаслідок Чорнобильської катастрофи, заперечується змістом його статті 71 цього Закону, де визначено, що дія його положень не може призупинятися іншими законами, крім законів про внесення змін до цього Закону.  

Серед інших зауважень до проекту, зазначимо, що редакційного уточнення змістовне визначення терміну «пенсія». Зокрема, більш логічним, на наш погляд, є твердження, що пенсія це виплата, до якої встановлюються надбавки, підвищення і т. ін., а не включаються до її складу, як це передбачено у новій редакції статті 1 Закону України «Про загальнообов‘язкове державне пенсійне страхування». 

З метою уникнення юридичних колізій при визначенні розміру страхового стажу для призначення пенсій вважаємо за доцільне уточнити редакцію терміну «страховий стаж» в частині, яка стосується сплати за особу збору на обов’язкове державне пенсійне страхування згідно із законодавством, що діяло раніше, адже, наприклад, сплата збору на обов’язкове державне пенсійне страхування згідно із вимогами Закону України «Про збір на обов'язкове державне пенсійне страхування» не дає права на зарахування особі страхового стажу для призначення пенсії. 

У пункті 20 частини 1 цієї статті пропонується визначити термін «основні напрями інвестиційної політики», як документ, що визначає напрями та обмеження інвестування коштів Накопичувального фонду. На нашу думку, діюча редакція цього терміну є більш вдалою. Адже, застосування при визначенні основних напрямів інвестиційної політики таких показників як рівні інвестиційного доходу, розмір коштів на адміністративні витрати, видатки на фінансування оплати договорів страхування довічних пенсій та одноразових виплат у відповідному році створює прозорі механізми здійснення ефективної діяльності Накопичувального фонду. У зв’язку з цим пропонуємо у визначенні терміну «основні напрями інвестиційної політики» нової редакції доповнити, що до цих напрямів також включаються показники з рівня інвестиційного доходу, розміру коштів на адміністративні витрати, видатки на фінансування оплати договорів страхування довічних пенсій та одноразових виплат у відповідному році.  

Редакційного уточнення потребують формулювання положень, що встановлюють право на пільгове пенсійне забезпечення у новій редакції статті 119 проекту Закону «Про систему пенсійного забезпечення та загальнообов’язкове державне пенсійне страхування», де зазначається, що  «Працівникам, які не мають стажу роботи з особливо шкідливими і особливо важкими умовами праці, передбаченого абзацами другим та третім цього пункту, але відпрацювали більше половини стажу на зазначених роботах», у цій же статті проекту, де зазначається, що «За відсутності стажу роботи, встановленого абзацом першим цього пункту, у період до 1 квітня 2024 року пенсія за віком на пільгових умовах призначається за наявності стажу роботи».

У статтях 18 та 115 запропонованого проекту потребує редакційного уточнення посада «науково-педагогічний працівник» замість «науково-технічний працівник», оскільки Законом України «Про наукову і науково-технічну діяльність» посади науково - технічних працівників не передбачені.

На нашу думку, вимоги до компанії з управління пенсійними активами у новій редакції частини 4 статті 85 Закону України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування» потребують більш жорсткого регулювання. Насамперед це пов’язано з тим, що запропонована пенсійна реформа здійснюється в умовах поглибленої економічної кризи в Україні. У зв’язку з цим пропонуємо вимоги до власного капіталу та сформованого резервного фонду визначати законодавчо, як це передбачено, наприклад, у діючої редакції цієї частини.
Що стосується пропозицій відмінних  від  положень проекту, до якого цей проект є альтернативним.

Головне управління не підтримує пропозиції про покладення на  Кабінет Міністрів України відповідно до його рішень управління пенсійними активами Накопичувального фонду.  Це пояснюється тим, що компанія з управління активами, це  - юридична особа, яка провадить професійну діяльність з управління активами на підставі відповідної ліцензії на провадження такої діяльності (стаття 1 Закону України «Про недержавне пенсійне забезпечення»), а Кабінет Міністрів України – вищий орган у системі органів виконавчої влади (стаття 113 Конституції України).  Слід також зазначити, що призначення Верховною Радою України членів Ради Накопичувального фонду не узгоджується з Конституцією України, яка не закріплення за парламентом  зазначених повноважень.  Крім цього, варто звернути увагу на те, що  загальновідомим є те, що одним із викликів функціонування накопичувальної пенсійної системи є саме спокуса урядових структур на використання коштів обов’язкових накопичувальних пенсійних систем (Рівня ІІ) для погашення дефіциту державного бюджету чи дефіциту коштів на Рівні І, що може негативно позначитися на ефективності пенсійної системи. 

Крім цього, на нашу думку, потребує додаткового обґрунтування, на наш погляд, пропозиція щодо вибірковості списання до 1 квітня 2016 року Пенсійним фондом України заборгованості з платежів до Пенсійного фонду України (включаючи заборгованість філій, представництв, відділень та інших відокремлених підрозділів підприємств, установ і організацій) боржників, відомості про яких відсутні в Єдиному державному реєстрі юридичних осіб та фізичних осіб — підприємців (крім заборгованості фізичних осіб — підприємців, які припинили свою підприємницьку діяльність за заявницьким принципом), що склалася на день набрання чинності цим Законом.

      Керівник Головного управління                                        В.І.  Борденюк
Вик.:  Н.О. Лаврухіна, Е.В.Вальковський  
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