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Анотація. Визначено, що сучасну українську пенсійну систему відповідно 
до чинного законодавства остаточно не сформовано, зокрема не функ-
ціонує її другий рівень – обов’язкова накопичувальна складова, а також 
доволі нерозвинута та непопулярна серед населення недержавна пенсій-
на система, яка формує третій рівень національної пенсійної системи. 
Досліджено питання законодавчого впровадження накопичувального пен-
сійного рівня. За результатами розширеного аналізу 19 проєктів законів 
щодо реформування чинного пенсійного законодавства та пропозицій 
нових законів із цих питань у період із 2018 по 2021 р. можна зробити ви-
сновок, що немає єдиної концепції внесення змін до законодавства, тому 
більшість законопроєктів або знімаються з розгляду, або надсилають-
ся на подальше доопрацювання. Наразі різні аспекти пенсійної системи 
України регулюються великою кількістю законодавчих актів, тому щодо 
законодавчих змін спостерігаються ознаки розпорошеності. Більшість 
законопроєктів покликані підвищити рівень добробуту окремих катего-
рій громадян, зокрема військовослужбовців, матерей-одиначок, постраж-
далих унаслідок подій на Чорнобильській АЕС, ветеранів війни тощо. 
Питання накопичувальної пенсійної системи переважно порушуються в 
законопроєктах 2020–2021 рр.
К л ю ч о в і  с л о в а :  пенсійна система, пенсійна реформа, обов’язковий 
накопичувальний рівень, законодавство.
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Abstract. According to the current legislation, the modern Ukrainian pension 
system is not yet fully formed. In Ukraine, PFC contributions currently form a source 
of pension benefi ts for citizens. Th e solidarity pension system is crumbling. Th at is, 
as in the rest of the world, the nation is aging, the share of retirees is growing, and 
there is less able-bodied population. Th e search for new ways to save for old age is 
in the direction of creating a mandatory accumulation under the supervision of the 
state. Th us, today, a second level of the pension system, mandatory accumulative 
component, and a rather underdeveloped and unpopular non-state pension 
system, which forms the third level of the national pension system, do not function. 
However, in 2020, the work on the concept and bill on the mandatory savings 
system was intensifi ed. Its introduction is seen as a tool that can increase both the 
level of pensions and their diff erentiation. But the world experience of such reforms 
shows that the real eff ect on payments from the savings system will have to wait 
at least 15-20 or even 25 years. Th e article examines the issue of introducing a 
funded pension level at the legislative level. According to the results of an expanded 
analysis of 19 draft laws on reforming the current pension legislation and proposals 
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for new laws on these issues in the period from 2018 to 2021, we can conclude 
that there is no single concept of amending legislation, so most bills are either 
withdrawn or sent for further refi nement. Currently, various aspects of the pension 
system of Ukraine are regulated by a large number of legislative acts, so there are 
signs of dispersion in these draft legislative changes. Most of the bills are developed 
to enhance the welfare of certain categories of citizens, including servicemen, single 
mothers, victims of the Chernobyl accident, war veterans and more. Th e issues of 
the accumulative pension system are mainly raised in the bills of 2020–2021.
K e y w o r d s :  pension system, pension reform, mandatory privately managed 
pillar, legislation.
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Аннотация. Определено, что современная украинская пенсионная систе-
ма в соответствии с действующим законодательством окончательно не 
сформирована, в частности не работает ее второй уровень – обязатель-
ная накопительная составляющая, а также довольно неразвита и непо-
пулярна среди населения негосударственная пенсионная система, форми-
рующая третий уровень национальной пенсионной системы. Ис следован 
вопрос законодательного внедрения накопительного пенсионного уровня. 
По результатам расширенного анализа 19 проектов законов, касающихся 
реформирования действующего пенсионного законодательства, и предло-
жений новых законов по данным вопросам в период с 2018 по 2021 г. можно 
сделать вывод, что отсутствует единая концепция внесения изменений в 
законодательство, поэтому большинство законопроектов или снимают-
ся с рассмотрения, или направляются на дальнейшую доработку. Сейчас 
различные аспекты пенсионной системы Украины регулируются большим 
количеством законодательных актов, поэтому в законодательных изме-
нениях наблюдаются признаки разобщенности. Большинство законопро-
ектов призваны повысить уровень благосостояния отдельных категорий 
граждан, в том числе военнослужащих, матерей-одиночек, пострадавших 
в результате событий на Чернобыльской АЭС, ветеранов войны и т. п. 
Вопросы накопительной пенсионной системы преимущественно поднима-
ются в законопроектах 2020–2021 гг.
К л ю ч е в ы е  с л о в а :  пенсионная система, пенсионная реформа, обяза-
тельный накопительный уровень, законодательство.

Питання впровадження накопичувального рівня пенсійної системи по-

стало в Україні ще з 2004 р., однак останніми роками набуло відображення 

не лише в науковій літературі, а й у законодавчому полі. Так, 5 червня 2021 р. 

набула чинності постанова Кабінету Міністрів України про створення робо-

чої групи з питань запровадження обов’язкового накопичувального пенсій-

ного забезпечення та розвитку недержавного пенсійного забезпечення [1]. 

До складу групи увійшли представники багатьох міністерств та директори 

департаментів, а також експерти з цих питань. Останніми роками перспек-

тиви та необхідність введення накопичувального рівня в Україні досліджу-

ються у працях вітчизняних вчених, таких як Г. М. Грабовська, В. П. Заїка [2], 
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В. В. Юровська [3], О. П. Коваль [4] та ін. Окремі питання нерівності доходів 
та впливу на неї податків розглядаються науковцями А. М. Соколовською [5; 
6], Л. Б. Райновою [6] та ін.

Мета статі – аналіз законодавства з питань реформування пенсійної сис-
теми та впровадження обов’язкового накопичувального рівня в Україні. 

Як відомо, в Україні існує солідарна пенсійна система. Усі роботодавці 
платять внески до Пенсійного фонду, і ці кошти йдуть на потреби нинішніх 
пенсіонерів. У свою чергу, пенсії теперішнім працівникам забезпечуватимуть 
наступні покоління українців. Нація старіє, тобто частка пенсіонерів зростає, 
а працездатних – ні. У таких умовах існують ризики порушення стійкості 
пуб лічних фінансів внаслідок необхідності збільшення спрямування обсягу 
коштів на покриття дефіциту Пенсійного фонду. Отже, для запобігання збо-
ям логічними видаються пошуки оновлених способів заощаджування на ста-
рість. Обов’язкове накопичення під наглядом держави – один із них. 

За методологією Світового банку прийнято виокремлювати п’ять рівнів 
пенсійних систем [7]: “нульовий рівень” без внесків (прямі виплати з бю-
джету громадянам, що потребують допомоги); “перший рівень” – солідарна 
система – із зобов’язаннями щодо різних внесків, котрі залежать від рівня 
заробітної плати та в майбутньому є джерелом існування, заміщуючи певну 
частину заробітку; обов’язковий “другий рівень”, що, як правило, є індиві-
дуальним ощадним рахунком (тобто планом визначених внесків) із широ-
ким набором варіантів оформлення, включно з активним або пасивним 
управлінням інвестиціями, параметрами вибору для відбору інвестицій та 
інвестиційних менеджерів, а також варіантами користування рахунками на 
етапі виведення грошей; добровільний “третій рівень”, що має багато форм 
(наприклад, індивідуальні заощадження на пенсію, інвалідність або смерть; 
спонсорська активність роботодавців; визначені економічними агентами 
обсяги допомоги або внесків), але, по суті, є гнучким і дискреційним варі-
антом; “четвертий рівень”, котрий не містить визначеного балансу форму-
вання джерел та відповідних фінансових виплат, але передбачає доступ до 
неформальної підтримки (наприклад, забезпечення сімейного добробуту за 
допомогою субсидій та пільг).

Майже 18 років минуло з моменту прийняття Закону України “Про за-
гальнообов’язкове державне пенсійне страхування” [8], який передбачає 
існування накопичувального рівня пенсійного забезпечення. З цих питань 
протягом багатьох років тривають дискусії: який фінансовий механізм може 
бути запроваджений з урахуванням просторово-часових особливостей того 
чи іншого етапу розвитку економіки. Тільки за останні чотири роки опри-
люднено понад 19 законопроєктів, котрі включають один новий закон та 
зміни до чинних. 

До 2017 р. у 70 % пенсіонерів основний розмір пенсії був нижчим за про-
житковий мінімум, і це було реальною проблемою для солідарної системи, 
яка фактично не виконувала на той час своєї страхової функції. Ситуацію 
виправили, прийнявши Закон України “Про внесення змін до деяких зако-
нодавчих актів України щодо підвищення пенсій” [9], що дав змогу масово 
підвищити виплати завдяки їх так званому осучасненню (перерахунку пен-
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сій на основі оновленої зарплатної бази). Водночас індексацію пенсій зроби-
ли обов’язковою та щорічною. Уряд також планує закріпити на рівні закону 
конкретну дату щорічної індексації [10]. Слід зауважити, що такі зміни вно-
силися й раніше. Вони позитивно сприймаються в суспільстві, хоча, по суті, 
на нашу думку, це лише елемент фіскальної самодисципліни, спрямований 
на пом’якшення недоліків попередніх перетворень. Таким чином, для сьо-
годнішніх пенсіонерів не передбачено інших, крім зазначених, нововведень. 

У 2020 р. уряд за ініціативою Президента України ввів універсальні допла-
ти пенсіонерам у віці 80 років і старше, а в 2021 р. планує такі доплати й для 
пенсіонерів від 75 до 80 років. У процесі дискусій зі Світовим банком, чиїм 
безпосереднім учасником є авторка статті, ідеться про те, що пенсіонери у віці 
до 75 років також потребують компенсації їх незадовільно низьких пенсій. 

Проте у 2020 р. активізувалася робота над концепцією і законопроєкта-
ми щодо обов’язкової накопичувальної системи. Її введення фахова спіль-
нота розглядає як інструмент, здатний підвищити як рівень пенсій, так і їх 
диференціацію. Але міжнародний досвід управління такими змінами вка-
зує на неможливість отримання швидкого результату, оскільки для гідних 
пенсій у майбутньому необхідно накопичувати кошти значний період, що 
вимірюється десятиріччями. Одна з головних проблем – пропозиція фінан-
сувати накопичувальний рівень за рахунок використання частини Єдиного 
соціального внеску (ЄСВ) та/або податку на доходи фізичних осіб (ПДФО). 
На думку експертів Світового банку, таке рішення спричинить збільшен-
ня дефіциту солідарної пенсійної системи і стане ще однією перешкодою 
на шляху досягнення адекватних пенсій. Вказані параметри фінансування 
можуть призвести до того, що невеликі накопичувальні пенсії в далекому 
майбутньому лише компенсують зниження солідарних пенсій, відтягнувши 
частину фінансування із солідарного рівня. Тобто чистий фінансовий ефект 
такої реформи для громадянина може виявитися близьким до нуля, а вигра-
ють від неї переважно фінансові посередники. Для того щоб доходи пенсіо-
нерів збільшились, фінансування кожної нової накопичувальної пенсійної 
програми має здійснюватися за рахунок додаткових джерел. Внесок держа-
ви варто розглядати тільки як стимулююче співфінансування, а не основний 
ресурс. Є багато прикладів цього, включно з нормами пенсійного забезпе-
чення в Грузії і Вірменії.

Також світовий досвід, відображений в аналітичних джерелах USAID 
[11], на прикладі таких країн, як Чилі та Казахстан, демонструє, що навіть 
10-відсоткова ставка від доходів фізичних осіб до накопичувальної пенсійної 
системи (доволі висока) не гарантує належних виплат у майбутньому. Щодо 
чилійської пенсійної системи, то навіть друга реформа накопичувальної 
пенсійної системи не змогла усунути такі проблеми: неадекватність пенсій, 
низьке охоплення, високі адміністративні збори, гендерна нерівність та де-
далі більше обурення населення через невиправдані очікування. У Казахста-
ні ставка в розмірі 10 % від офіційної заробітної плати не зумовлює значних 
пенсійних виплат. До того ж казахстанська накопичувальна пенсійна систе-
ма стикнулася з проблемами низької реальної дохідності інвестицій, неза-
довільним коефіцієнтом заміщення, особливо у жінок, тобто з гендерною 



  

118

нерівністю. В обох випадках (Чилі та Казахстан) незадовільні показники ви-
плат із накопичувальних систем змусили політиків повернутися до розгляду 
варіантів запровадження додаткових соціальних чи страхових компонентів 
пенсійних систем, а в Казахстані постійною статтею бюджетних витрат ста-
ла компенсація дохідності пенсійних активів (до рівня інфляції). 

Отже, на нашу думку, в Україні дуже складно покладати великі надії на 
високу накопичувальну пенсію. Слід мати на увазі, що в цьому аспекті не-
розв’язаними залишаються проблеми неформальної зайнятості та низьких 
офіційних заробітних плат. 

Ми підтримуємо позиції багатьох експертів стосовно того, що реформа 
може рухатися по двох ключових напрямах: запобігання зниженню пенсій 
у коротко- й середньостроковій перспективі та визначення форми фінан-
сування пенсій у довгостроковому періоді [12]. Обидва орієнтири пов’язані 
між собою, а їх виконання в будь-якому разі варто починати з трансформації 
солідарної системи. Стосовно стабілізації показників стажу, то досвід бага-
тьох країн вказує на можливість присвоєння умовного стажу за період до 
введення персоніфікованого обліку (1990-ті роки). Варто замислитись і над 
застосуванням подібного механізму для компенсації “розриву стажу” через 
пандемію 2020–2021 рр. як системний надзвичайний фактор [13]. 

Базова пенсія на додаток до страхової, на думку фахівців Світового бан-
ку, – це прийнятний варіант системного рішення. Про це свідчить практика 
пенсійного регулювання у пострадянських країнах. Міжнародний досвід до-
водить, що дизайн базової пенсії може бути дуже різноманітним, наприклад, 
із прив’язкою до стажу, віку, сімейного стану, розміру страхової пенсії, наяв-
ності доходу від зайнятості тощо. 

Як відображено у вітчизняних наукових дослідженнях, накопичувальна 
система – потенційно важливий додатковий елемент, націлений на довго-
строкову перспективу. Але таку систему не варто вводити за будь-яку ціну, 
особливо якщо цією ціною буде поглиблення бідності сьогоднішніх пенсіо-
нерів [14]. Слід детально опрацювати всі соціальні, а не тільки фінансові, 
аспекти такої ініціативи й чітко відпрацювати зв’язок із солідарною систе-
мою на стадії виплат. Безумовно непереконливими є аргументи, що запро-
вадження накопичувальної системи дасть змогу уникнути підвищення по-
датків для фінансування солідарної системи. Особливо якщо врахувати, що 
такі напрями реформування супроводжуються ризиками втрати частини 
ресурсних джерел. 

Тим часом, Міністерством соціальної політики України (далі – Мінсоц-
політики) вже запропоновано варіант впровадження накопичувальної пен-
сійної системи [15]. Основне й найважливіше питання, що досі залишаєть-
ся у полі дискусій, – внески до накопичувальної пенсійної системи. Проте 
Мінсоцполітики стверджує, що при запровадженні накопичувальної систе-
ми не буде додаткового фінансового навантаження на людей і бізнес. Нато-
мість, держава переспрямовуватиме частину сплачених податків та зборів 
на особистий рахунок людини в тому фонді, який визначить сам працівник. 
Так, із податків, сплачених особою (яких саме, не уточнюється, скоріше за 
все мається на увазі ПДФО), пропонується спрямовувати на накопичення 
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частку в розмірі 1–2 % від зарплати. Додатково внески в розмірі 1–2 % від 
зарплати перенаправлятимуться людині із сум єдиного соціального внеску, 
які за неї сплатив роботодавець. У подальшому внески необхідно збільшу-
вати, аби разом солідарна та накопичувальна пенсії забезпечували гідний 
рівень життя. Подібні ймовірні способи фінансування майбутньої нако-
пичувальної системи можуть призвести до того, що уряд буде змушений 
зменшувати видатки внаслідок переспрямування державних доходів. Цей 
сценарій стосується також ЄСВ, котрий фінансує солідарну пенсійну сис-
тему. 

Мінсоцполітики окреслив також майбутні варіанти можливих інвес-
тицій. Так, стверджується, що пенсійні накопичення не “лежатимуть на 
рахунку”. Вони одразу вкладатимуться в економіку країни, лише в ті ін-
струменти, що визначені законодавством як найнадійніші (державні цінні 
папери, у тому числі цільові на реалізацію довгострокових проєктів, муні-
ципальні цінні папери, акції й облігації підприємств, депозити в надійних 
банках, банківські метали, нерухомість, земля тощо). Таким чином, пенсій-
ні накопичення будуть внутрішніми інвестиціями, котрі допомагатимуть 
економіці зростати, а кожен учасник системи пенсійних накопичень стане 
інвестором своєї країни та отримуватиме від власних інвестицій дохід. Всі 
зароблені інвестиційні прибутки накопичувальні пенсійні фонди розподі-
лятимуть між майбутніми пенсіонерами, а напрями та розмір витрат, які 
можна здійснювати за рахунок пенсійних активів, будуть жорстко обмежені 
законодавством, щоб пенсійні накопичення не становили джерело поточ-
них витрат.

Окремі зміни фахівці Мінсоцполітики пропонують щодо людей, які 
працювали у важких та шкідливих умовах, та їх виходу на пенсію достро-
ково – через  поступову заміну непрацюючого механізму фінансування 
цих пенсій на накопичувальний. На їхню думку, це дасть можливість от-
римати такі переваги: справедливу компенсацію людям за роботу в шкід-
ливих умовах, без жодних додаткових вимог; додаткові інвестиції для 
економіки; покращання умов праці шляхом модернізації виробництва; 
звільнення державного бюджету від фінансування зобов’язань робото-
давців щодо пільгових пенсій, яке відбудеться поступово до 2046 р.; не-
допущення збільшення навантаження на роботодавців, оскільки ті кошти, 
які вони наразі відшкодовують Пенсійному фонду за пенсії, призначені 
на пільгових умовах, у подальшому сплачуватимуть працюючі через за-
провадження для них окремої ставки ЄСВ. Але такі підходи можуть бути 
сприйняті суспільством тільки за наявності рівня заробітної плати, який 
забезпечуватиме гідне життя. 

Розширений аналіз проєктів законів із питань пенсійного реформуван-
ня чинного законодавства та пропозицій нових законів, зареєстрованих на 
сесіях Верховної Ради України у період з 2016 по 2021 р., представлено в таб-
лиці. Показано, що зміни вносяться до різних чинних нормативно-правових 
актів, торкаючись переважно окремих категорій громадян. Пропонуються 
уточнення наявних термінів та надаються пояснення для нових термінів, що 
відображають відповідні пропоновані зміни до законодавства. 
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по

вн
ен

о б
ан

ків
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За результатами розширеного аналізу 19 проєктів законів щодо рефор-
мування чинного пенсійного законодавства та пропозицій нових законів із 
цих питань у період із 2018 по 2021 р. можна зробити такі висновки. 

По-перше, наразі практично немає єдиної концепції внесення змін до за-
конодавства, тому більшість законопроєктів або знімаються з розгляду, або 
надсилаються на подальше доопрацювання. Різні аспекти пенсійної системи 
України регулюються великою кількістю законодавчих актів, тому в зазна-
чених проєктах спостерігаються ознаки розпорошеності. Переважна части-
на регуляторних актів покликані підвищити рівень добробуту окремих кате-
горій громадян, зокрема багато з них присвячується військовослужбовцям, 
матерям-одиначкам, постраждалим унаслідок подій на Чорнобильській 
АЕС, ветеранам війни тощо. Питання накопичувальної пенсійної системи 
здебільшого порушуються у проєктах законів 2020–2021 рр.

По-друге, загальновідомий світовий досвід реформ пенсійних систем 
показує, що реального ефекту щодо виплат із накопичених джерел дове-
деться чекати щонайменше 15–20 років, а то й усі 25. Тобто це, скоріше, дов-
гострокова превентивна міра, і на нинішніх пенсіонерів вона якщо й вплине, 
то не в кращий бік.

По-третє, варто впроваджувати інституційні правила довіри до держав-
них регуляторних органів, поряд із дотриманням принципу добровільності з 
обов’язковими превентивними контрольними заходами. Варто підтримувати 
рівновагу між обсягами доходів для забезпечення гідного життя та відповід-
ними внесками до спеціальних фондів накопичення. Ідеться про збереження 
належного рівня життя та скорочення нерівності доходів громадян. Слід ре-
тельно аналізувати ймовірність виникнення песимістичних очікувань людей 
у результаті непередбачуваності реформ, що можуть призвести до соціальних 
протестів і опортуністичної поведінки підприємницького співтовариства.
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