

ЗАКЛЮЧЕНИЕ
Комитета Государственной Думы по труду, социальной политике и делам ветеранов по проекту федерального закона № 489161‑7 "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросам назначения и выплаты пенсий"
Комитет Государственной Думы по труду, социальной политике и делам ветеранов рассмотрел указанный проект федерального закона, внесенный Правительством Российской Федерации, и отмечает следующее.
Законопроектом предлагается внести в отдельные законодательные акты Российской Федерации ряд изменений, направленных на повышение возраста выхода на страховую пенсию по старости, на социальную пенсию по старости, а также отдельных возрастных границ, достижение которых является условием для возникновения права на пенсионное обеспечение у льготных категорий граждан. Необходимость предлагаемых изменений обосновывается складывающейся демографической ситуацией.
Согласно вносимым в Федеральный закон от 28 декабря 2013 года № 400‑ФЗ "О страховых пенсиях" (далее – Федеральный закон № 400-ФЗ) изменениям предлагается с 1 января 2019 года поэтапно, с шагом в один год, повысить нормативный пенсионный возраст для мужчин с 60 до 65 лет и для женщин с 55 до 63 лет (с переходным периодом на 5 лет и на 8 лет соответственно).
Следовательно, мужчины 1959 года рождения и женщины 1964 года рождения получат право выйти на страховую пенсию по старости в 2020-м году – в возрасте соответственно 61 года и 56 лет, мужчины 1960 года рождения и женщины 1965 года рождения в 2022-м году – в возрасте соответственно 62 лет и 57 лет и т.д. Таким образом, в 2019, 2021, 2023, 2025 и 2027 годах назначение органами Пенсионного фонда Российской Федерации страховых пенсий по старости в связи с достижением общеустановленного пенсионного возраста производиться не будет, а в 2029, 2031 и 2033 годах указанный вид пенсии будет назначаться только мужчинам.
Вместе с тем, в отношении граждан, имеющих страховой стаж не менее 45 и 40 лет (соответственно мужчины и женщины), предусматривается предоставление льготы по снижению на 2 года возраста выхода на страховую пенсию по старости, но во всех случаях, включая переходный период, не ранее достижения возраста 60 лет мужчинами и 55 лет женщинами. При этом, в соответствии с проектируемой частью 9 статьи 13 Федерального закона № 400‑ФЗ при исчислении указанного стажа в него не будут засчитываться нестраховые периоды. Таким образом, чтобы в переходный период воспользоваться правом выйти на пенсию как и в настоящее время в 60/55 лет, как мужчины, так и женщины должны осуществлять непрерывную трудовую деятельность с 15 лет (а в дальнейшем с 18 лет) и не иметь на всем ее протяжении периодов военной службы по призыву, периодов ухода за ребенком, периодов безработицы, а также ни одного дня нетрудоспособности вследствие заболевания.
Также пенсионный возраст предлагается увеличить с учетом переходного периода для некоторых категорий работников, выходящих на пенсию досрочно.
Во-первых, для лиц, проработавших не менее 15 календарных лет в районах Крайнего Севера либо не менее 20 календарных лет в приравненных к ним местностях и имеющих страховой стаж не менее 25 лет для мужчин и 20 лет для женщин, предусматривается повышение льготного пенсионного возраста с 55 до 60 и с 50 до 58 лет (соответственно мужчины и женщины).
Во-вторых, предлагается отложить срок назначения страховой пенсии по старости педагогическим, медицинским и творческим работникам. Для данных категорий лиц требования к специальному стажу будут сохранены, однако срок назначения пенсии предполагается исчислять с учетом общих подходов к темпам повышения пенсионного возраста, увеличивая его поэтапно по одному году в год на 8 лет как для мужчин, так и для женщин с переходным периодом с 2019 по 2026 годы.
Что касается граждан, которые выработают необходимый стаж на работах с вредными, тяжелыми условиями труда (список № 1, список № 2 и др.), то для них институт досрочных пенсий сохраняется без каких-либо изменений.
Вместе с тем, сохранение условий назначения пенсии не будет распространяться на лиц, проработавших на указанных работах неполный срок (не менее половины установленного срока). Страховая пенсия указанным гражданам, как и ранее, будет назначаться с уменьшением нормативного пенсионного возраста, однако применяться при этом будет нормативный возраст, действующий с учетом переходных положений на момент приобретения права на досрочную пенсию, т.е. фактический возраст выхода на страховую пенсию указанных лиц увеличится.
Одновременно законопроектом синхронизируется с полугода до года темп повышения пенсионного возраста лицам, в отношении которых требования к возрасту при назначении страховой пенсии по старости уже были увеличены с 1 января 2017 года (лица, замещающие государственные должности Российской Федерации или субъектов Российской Федерации, федеральные гражданские служащие и др.)
Изменения коснутся также отдельных категорий граждан, получающих пенсии в соответствии с Федеральным законом от 15 декабря 2001 года № 166‑ФЗ "О государственном пенсионном обеспечении в Российской Федерации" (далее – Федеральный закон № 166-ФЗ).
Возраст, с которого назначается социальная пенсия по старости лицам, не приобретшим права на назначение страховой пенсии, предлагается поэтапно, с шагом в один год, повысить до 70/68 лет (для мужчин и женщин соответственно). Повышение пенсионного возраста до 60/58 лет также коснется граждан из числа малочисленных народов Севера, которым одновременно с этим больше не будет предоставлено право на получение установленной пенсии в период выполнения работы, т.е. по аналогии с обычной социальной пенсией по старости.
Увеличение пенсионного возраста не затронет граждан, пострадавших вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС и других радиационных или техногенных катастроф. Указанным гражданам пенсия как и ранее будет назначаться с уменьшением нормативного пенсионного возраста, зафиксированного по состоянию на 31 декабря 2018 года. Например, гражданам, постоянно проживающим (работающим) на территории зоны проживания с льготным социально-экономическим статусом, пенсия по старости будет назначаться с уменьшением возраста от 60 лет для мужчин и 55 лет для женщин на 1 год за каждые 4 года проживания или работы на территории зоны проживания с льготным социально-экономическим статусом, но не более чем на 3 года в общей сложности.
В то же время, лицам, работающим в районах Крайнего Севера и уже приобретшим на 1 января 2019 года весь необходимый специальный и общий страховой стаж, но не достигшим на указанную дату возраста 55/50 лет для мужчин и женщин соответственно, возраст выхода на досрочную страховую пенсию будет увеличен.
Вносимые изменения приведут в возникновению правовой неопределенности при определении круга лиц, отнесенных различными законодательными актами к нетрудоспособным гражданам, в том числе при реализации их права на пенсию по случаю потери кормильца. Так, в действующей системе законодательных норм нетрудоспособность возникает у престарелых граждан в связи с достижением общеустановленного пенсионного возраста. Таким образом, по общему правилу право на назначение пенсии по случаю потери кормильца для членов его семьи возникает в 60/55 лет соответственно у мужчин и женщин. Данный подход применяется как в федеральных законах № 400-ФЗ и № 166-ФЗ, так и в Законе РФ от 15.05.1991 № 1244-1 "О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС" (далее – Закон № 1244-1), Законе РФ от 12.02.1993 № 4468-1 "О пенсионном обеспечении лиц, проходивших военную службу, службу в органах внутренних дел, Государственной противопожарной службе, органах по контролю за оборотом наркотических средств и психотропных веществ, учреждениях и органах уголовно-исполнительной системы, и их семей", Законе РФ от 26.06.1992 № 3132‑1 "О статусе судей в Российской Федерации" и других.
Законопроектом же предлагается изменить возраст, по достижении которого гражданин признается нетрудоспособным, только для назначения следующих видов пенсий по случаю потери кормильца: страховой пенсии, пенсии членам семей граждан из числа космонавтов, а также пенсии членам семей военнослужащих, проходивших военную службу по призыву.
Что касается аналогичных видов пенсий, назначаемых нетрудоспособным членам семей кадровых военнослужащих и судей, то они по-прежнему будут устанавливаться по достижении этими гражданами 60/55 лет, т.к. внесение соответствующих изменений в вышеуказанные законы Российской Федерации законопроектом не предусматривается. Это же замечание относится и к условиям установления пенсий по случаю потери кормильца, предоставляемых по льготным основаниям.
Учитывая вышеизложенное, право на пенсионное обеспечение, например, родителей, супругов, дедушек и бабушек военнослужащих будет поставлено в зависимость от вида военной службы, которую проходил погибший (умерший) кормилец. При этом возраст возникновения права на ежемесячную денежную компенсацию для членов семьи военнослужащего (проходившего службу как по призыву, так и по контракту) в соответствии со статьей 3 Федерального закона от 07.11.2011 № 306-ФЗ "О денежном довольствии военнослужащих и предоставлении им отдельных выплат" не пересматривается для всех категорий.
Диспропорция возникнет и при определении нетрудоспособных членов семей лиц, пострадавших от радиационных или техногенных катастроф. Например, в соответствии с Федеральным законом № 166-ФЗ к ним будут отнесены дедушка и бабушка умершего кормильца, если они достигли возраста 60 и 55 лет (соответственно мужчины и женщины), а в соответствии с Законом № 1244-1 - нетрудоспособные родители без указания возраста, что предполагает достижение ими 65/63 лет (с учетом переходных положений).
Подводя итог анализу норм законопроекта, обращаем внимание, что повышение пенсионного возраста не затронет большое число будущих получателей досрочных пенсий по условиям труда, лиц, проживающих на загрязненных территориях, граждан, которым страховые пенсии назначаются досрочно по социальным мотивам, будущих военных пенсионеров и получателей пенсий по линии иных силовых ведомств. 
Помимо перечисленных внутренних правовых пробелов, противоречий и коллизионных норм, реализация которых поставит отдельные категории граждан в разное правовое положение при отсутствии достаточных на то оснований, а также установит различия в пенсионных правах лиц, находящихся в одинаковых или сходных ситуациях, законопроект содержит отдельные правовые и социально-экономические риски, на которые следует обратить внимание.
В соответствии с Федеральным законом № 400-ФЗ страховая пенсия по старости в системе обязательного пенсионного страхования предоставляется как страховое обеспечение в целях компенсации заработной платы и иных выплат и вознаграждений, утраченных застрахованными лицами в связи с наступлением нетрудоспособности вследствие старости. В то же время, такие показатели как продолжительность жизни и, тем более, ожидаемый период получения пенсии могут увеличиваться и вне связи с трудоспособностью. Таким образом, именно утрата трудоспособности, а не демографические показатели должны служить ориентирами для установления того или иного нормативного пенсионного возраста. В противном случае пенсионное страхование утратит свою объективно обоснованную природу.
У Комитета возникает вопрос относительно объективности предложенных границ пенсионного возраста, в связи с чем считаем необходимым провести дополнительные исследования и представить научное обоснование реального возраста утраты трудоспособности большинством работников.
Комитет отмечает, что в большинстве стран, принявших решение о повышении пенсионного возраста, его реализация происходила более плавными темпами по два – шесть месяцев в год и обращает внимание, что предложенный Правительством Российской Федерации вариант на этом фоне выглядит более жестким. При этом законопроектом не предусматривается каких-либо смягчающих условий введения нового правового регулирования, например, установления гибких границ пенсионного обеспечения путем предоставления гражданам права на более ранний выход на пенсию с одновременным пропорциональным снижением ее размера.
В материалах к законопроекту отсутствует прогноз его влияния на состояние рынка труда в Российской Федерации. Вместе с тем, очевидно, что реализация положений законопроекта окажет на него прямое воздействие.
По данным Росстата уровень безработицы в мае 2018 года составлял 4,7% (3,6 млн. человек), при этом в общей структуре ищущих работу граждан молодежь в возрасте до 25 лет составляла 19,8%, а лица предпенсионного возраста - 20,2%. Из общего числа безработных только 0,9 млн. человек состояли на учете в органах службы занятости. Однако, учитывая низкий размер пособия по безработице (от 850 до 4 900 рублей), можно предположить, что, при невозможности трудоустроиться, граждане предпенсионного возраста не обращаются в службу занятости, а ждут назначения положенной им пенсии. Так, в общей численности лиц, которым страховая пенсия по старости назначается впервые на общих основаниях, только каждый второй является работающим.
Вместе с тем, в сопроводительных документах к законопроекту конкретных мер, направленных на изменение ситуации на рынке труда с целью адаптации ее к пожилым работникам, сглаживание конфликта поколений и обеспечение мер по превентивному недопущению роста молодежной безработицы, разработку программ по созданию рабочих мест с гибкой занятостью и переподготовку кадров, не предложено.
Следует отметить также, что законопроект не предусматривает и внесение изменений в Закон РФ от 19.04.1991 № 1032-1 "О занятости населения в Российской Федерации", в соответствии со статьей 32 которого гражданам, не достигшим возраста 60/55 лет и имеющим страховой стаж не менее 25 и 20 лет (для мужчин и женщин соответственно), предоставляется право на пенсию, назначаемую на период до наступления возраста, дающего право на страховую пенсию по старости, но не ранее чем за два года до наступления соответствующего возраста.
В связи с изложенным остается не ясным, будут ли при увеличении пенсионного возраста иметь право на пенсию по предложению органов службы занятости оставшиеся без работы лица, достигшие возраста 60/55 лет.
Комитет считает, что без принятия дополнительных мер при реализации предложенных норм велика вероятность снижения уровня жизни граждан предпенсионного возраста, прежде всего из-за возможного уменьшения их доходов. Кроме того, необходимо иметь в виду, что с правом на назначение пенсии связан целый ряд дополнительных материальных прав в налоговой, жилищной, социальной сфере, которые в случае повышения возраста выхода на пенсию также будут предоставляться гражданам в более поздние сроки. 
В пояснительной записке к законопроекту указывается, что повышение пенсионного возраста позволит создать условия для ежегодной индексации пенсий выше уровня инфляции при сбалансированности и долгосрочной финансовой устойчивости пенсионной системы Российской Федерации в целом.
Комитет отмечает, что решение о повышении нормативного пенсионного возраста было принято Правительством Российской Федерации совместно с решением об установлении на постоянной основе временно действующего пониженного тарифа страхового взноса в Пенсионный фонд РФ в размере 22% с сумм выплат, не превышающих предельную величину базы для исчисления страховых взносов, и 10% сверх установленной предельной величины указанной базы (вместо тарифа 26%), что может привести к снижению доходной части бюджета Пенсионного фонда РФ, так как компенсация бюджету ПФР недополученных страховых взносов в объеме выпадающих доходов (в 2019 году в сумме 502,6 млрд. рублей, в 2020 году – 554,1 млрд. рублей и т.д.) в связи с установлением пониженного тарифа страховых взносов за счет предусмотренного статьей 17 Федерального закона от 15.12.2001 № 167‑ФЗ "Об обязательном пенсионном страховании в Российской Федерации" трансферта из федерального бюджета уже не гарантируется.
При этом Комитет обращает внимание, что увеличение пенсионного возраста повлечет за собой сокращение численности граждан, выходящих на пенсию в очередном календарном году, что, в отсутствии законодательно закрепленного механизма индексации пенсий выше уровня инфляции, приведет к сокращению расходов бюджета Пенсионного фонда РФ на выплату пенсий, финансируемых как за счет страховых взносов, так и за счет межбюджетных трансфертов государства.
Представляется, что заявленный в пояснительной записке к законопроекту рост пенсий темпами, превышающими инфляцию, должен быть обеспечен, в том числе, за счет направления на эти цели полученной экономии средств бюджета Пенсионного фонда РФ и федерального бюджета. Вместе с тем, законопроект не содержит норм, направленных на установление порядка использования сэкономленных средств и механизма повышения пенсий выше инфляции.
Действующее законодательство не предусматривает никакого иного основания повышения страховых пенсий, кроме индексации с 1 февраля на индекс роста потребительских цен за предыдущий год и с 1 апреля в связи с установлением стоимости пенсионного коэффициента.
Следует напомнить, что с 2015 года за все время действия Федерального закона № 400-ФЗ второй этап индексации, обоснованный расчетом стоимости одного пенсионного коэффициента в соответствии с обозначенной в законе методикой, осуществлен не был. Более того, ни методика расчета стоимости одного пенсионного коэффициента, ни методика расчета межбюджетных трансфертов до сих пор не утверждены Правительством Российской Федерации. 
Учитывая сложившиеся условия (отсутствие прозрачных правил формирования трансфертов федерального бюджета, утвержденной методики определения стоимости одного пенсионного коэффициента, а также федерального закона о резерве бюджета Пенсионного фонда РФ), представляется, что если порядок дополнительной индексации темпами выше инфляции не будет законодательно закреплен, а объем средств, которые должны будут на нее ежегодно направляться, будет регулироваться исходя из объема средств федерального бюджета, предоставляемых в виде межбюджетных трансфертов бюджету Пенсионного фонда РФ, неопределенным становится как размер данной индексации, так и ее долгосрочные перспективы. В результате, зависимость пенсионной системы от возможностей федерального бюджета может только усилиться.
В целях минимизации негативных последствий реализации законопроекта Комитет считает необходимым:
- разработать комплексную программу мер по содействию занятости и защите трудовых прав граждан предпенсионного возраста, а также недопущению роста молодежной безработицы;
- принять меры, обеспечивающие выплату пособия по безработице на уровне не ниже величины прожиточного минимума трудоспособного населения, и рассмотреть возможность внедрения страховых принципов социальной защиты работников от безработицы;
- установить прозрачный механизм использования сэкономленных в связи с введением нового правового регулирования средств на цели повышения уровня пенсионного обеспечения;
- законодательно закрепить порядок роста страховых пенсий темпами, превышающими инфляцию;
- в целях сохранения трудоспособности граждан развивать систему медицинской профилактики и повышение качества медицинского обслуживания.
Комитет Государственной Думы по бюджету и налогам (соисполнитель) поддерживает принятие законопроекта, отмечая сбалансированность предлагаемого решения в текущей социально-экономической и демографической ситуации.
Комитет Государственной Думы по охране здоровья (соисполнитель) поддерживает проект федерального закона с учетом высказанных в заключении замечаний.
Правовое управление Аппарата Государственной Думы замечаний правового характера к законопроекту не имеет.
Комитет Совета Федерации по социальной политике концепцию проекта федерального закона поддерживает.
Счетная палата Российской Федерации концептуальных замечаний к законопроекту не имеет.
По результатам общественной экспертизы проекта федерального закона Общественная палата Российской Федерации в своем заключении высказала целый ряд замечаний и предложений.
Законопроект был рассмотрен на заседании Российской трехсторонней комиссии по регулированию социально-трудовых отношений. Сторона общероссийских объединений профсоюзов не поддержала проект федерального закона, а сторона общероссийских объединений работодателей в основном поддержала законопроект при условии учета целого ряда предложений.
Законопроект поддержали, в том числе с учетом высказанных замечаний и предложений, 60 законодательных (представительных) и 77 высших исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации. Согласованные положительные отзывы на законопроект получены из органов государственной власти 60 субъектов Российской Федерации, мнения органов государственной власти остальных субъектов Российской Федерации не выражены.
По результатам состоявшейся дискуссии, с учетом поступивших отзывов из субъектов Российской Федерации, комитетов Государственной Думы -соисполнителей, Совета Федерации, Счетной палаты Российской Федерации, Общественной палаты Российской Федерации, а также мнения Российской трехсторонней комиссии по регулированию социально-трудовых отношений Комитет по труду, социальной политике и делам ветеранов рекомендует Государственной Думе поддержать законопроект в первом чтении при условии его доработки ко второму чтению с учетом высказанных замечаний и предложений.
Председатель комитета
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