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КОНЦЕПЦИЯ ц елостной  систем ы  со ц и а л ьн о й  
ПОДДЕРЖКИ КАК ПРЕДПОСЫЛКА СОЗДАНИЯ ФОНДА 
ПЕНСИОННОГО И СОЦИАЛЬНОГО СТРАХОВАНИЯ: 
ОТ ИДЕИ ДО ВОПЛОЩЕНИЯ

THE CONCEPT OF AN INTEGRATED SOCIAL SUPPORT 
SYSTEM AS A PREREQUISITE FOR THE ESTABLISHMENT
OF THE PENSION AND SOCIAL INSURANCE FUND: FROM IDEA TO IMPLEMENTATION

Аннотация. Реализация концепции деятельности 
«социального казначейства» посредством форми­
рования единого фонда социального обеспечения в 
России в настоящее время находит свое воплощение 
путем создания Фонда пенсионного и социального 
страхования. Объективно указанная трансформа­
ция государственных внебюджетных фондов не­
возможна без соответствующей нормативно-пра­
вовой базы, основой которой является принятый 
14 июля 2022 г. Федеральный закон № 236-Ф3 «О Фонде 
пенсионного и социального страхования Российской 
Федерации»2. Цель: анализ перспектив централиза­
ции системы государственного управления социаль­
ными выплатами, оценка последствий внедрения т а ­
кого механизма с частноправовой и государственной 
(публичной) позиций. Методы: эмпирические, теоре­
тические, частнонаучные. Результаты: проведенное 
исследование позволило проследить эволюцию идеи и 
предпосылки создания единой системы социального 
обеспечения, оценить перспективы дальнейшего со­
вершенствования механизма реализации социальной 
функции государства.

Ключевые слова: Фонд пенсионного и социального 
страхования РФ, социальное обеспечение, социаль­
ные функции государства

Abstract. The implementation of the concept of «so­
cial treasury» through the formation of a single so­
cial security fund in Russia is currently being real­
ized through the creation ofthe Pension ana Social 
Insurance Fund. Objectively, this transformation of 
state extra-budgetary funds is impossible without 
an appropriate regulatory framework, the basis of 
which is Federal Law No. 236-FZ «On the Pension 
and Social Insurance Fund of the Russian Federa­
tion», adopted on July 14, 2022. Purpose: to analyze 
the prospects for the centralization ofthe system of 
public administration of social benefits, to assess the 
consequences ofthe introduction of such a mecha­
nism from private law and state (public) positions. 
Methods: empirical, theoretical, specific scientific 
methods. Results: the conducted research allows us 
to trace the evolution ofthe idea and prerequisites 
for the creation of a unified social security system, to 
assess the prospects for further improvement of the 
mechanism for implementing the social function of 
the state.

Keywords: Pension and Social Insurance Fund of the 
Russian Federation, social security, social functions 
of the state
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В в е д е н и е

Вопросы совершенствования системы со­
циальной защиты населения имеют в россий­

ской правовой науке достаточно длительную 
историю [1, с. 67-68]. О необходимости концеп­
туального реформирования существующей в 
России системы социального страхования бы­
ло заявлено главой Счетной палаты РФ Т. Голи­
ковой еще в 2017 г. По ее мнению, система соци­
ального страхования представлена не только 
Фондом обязательного медицинского страхо­
вания (ФОМС), а объединяет все государствен­
ные внебюджетные фонды. На тот период рас­
сматривалось предложение о снижении общей 
ставки по всем страховым взносам с 30 до 22 %, 

а компенсация выпадающих доходов бюджет­
ной системы планировалась с одновременным 
эквивалентным повышением ставки налога на 
добавленную стоимость1. Низкая эффектив­
ность существующей системы широко обсу­
ждалась на фоне снижения объема собирания 
соответствующих платежей, проблем админи­
стрирования взносов налоговыми органами. 
Кроме прочего, широкий резонанс вызвали 
произведенные выплаты должностным лицам 
ФОМС на улучшение жилищных условий2.

Ф о р м и р о в а н и е  в  Р о с си и  а к т у а л ь н о й  

н о р м а т и в н о й  п р а в о в о й  б а з ы  

с о ц и а л ь н о г о  о б е с п е ч е н и я

20 мая 2022 г. зарегистрирован и направ­
лен Председателю Государственной Думы зако­
нопроект №  127389-8 «О Фонде пенсионного и 
социального страхования Российской Федера­
ции» (далее - ФПиСС РФ). В пояснительной за­
писке к законопроекту необходимость приня­
тия данного правового акта обоснована рядом 
обстоятельств. Прежде всего, неактуальностью

1 Голикова предложила объединить ФФОМС, ФСС 
и ПФР [Электронный ресурс]. URL: https://vademec.ru/ 
news/2017/06/02/golikova-predlozhila-obedinit-ffoms-fss- 
i-pfr/ (дата обращения: 22.09.2022).

2 Фонд ОМС потратил 45 млн рублей на жилье для со­
трудников [Электронный ресурс]. URL: https://vademec. 
ru/news/2017/06/02/ffoms-potratil-45-mln-rubley-na- 
zhile-sotrudnikov/ (дата обращения: 22.09.2022).

существующей правовой основы деятельности 
механизма финансирования расходов на пен­
сионное и социальное обеспечение граждан, 
которая представлена Положением о Пенси­

онном фонде РФ (далее - ПФР), утвержден­
ным Постановлением Верховного Совета РФ 
от 27 декабря 1991 г. №  2122-1, и Положением 
о Фонде социального страхования Российской 
Федерации (далее - ФСС РФ), утвержденным По­
становлением Правительства РФ от 12 февраля 
1994 г. №  101. Разумеется, с момента принятия 
в данные акты практически ежегодно вноси­
лись изменения и дополнения, поскольку после 
вступления их в силу произошла смена подхода 
к выстраиванию механизма реализации соци­
альных функций государства, что обусловлено 

политической и экономической трансформа­
цией общества и государства, цифровизацией 
и инновационным подходом к коммуникации в 
сфере государственных услуг [2, с. 59].

В связи с указанным объединение функций 
фондов в рамках одной организации многими 
исследователями представляется логичным и 
обоснованным решением, которое может спо­
собствовать упрощению механизма учета и 
отчетности, снижению затрат на финансовое 
обеспечение деятельности и соответствующую 
экономию средств.

Реорганизацию ПФР и его территориаль­
ных органов в форме присоединения к нему 
ФСС РФ (с территориальными органами) пла­
нируется осуществить с 1 января 2023 г. Уни­
версальное правопреемство в этом случае бу­
дет охватывать не только имущественные и 
договорные отношения, но также обеспечит 
права работников фондов, которым гарантиру­
ется смена работодателя без установления ис­
пытательного срока и аттестации на професси­
ональную пригодность.

Хотя основная цель создания объединен­

ного фонда заключалась в формировании адек­
ватной современным реалиям правовой базы, 
в пояснительной записке к законопроекту ука­
зано, что существующие правовые акты, в том 
числе акты фондов, сохранят свое действие до 
принятия новых документов [3, с. 158]. Таким 
образом, обновление законодательства будет 
осуществляться постепенно в процессе функ­

https://vademec.ru/
https://vademec


ционирования ФПиСС РФ и с учетом опыта дея­
тельности объединенного фонда.

На проект закона было направлено два по­
ложительных отзыва - Постановление Народ­
ного собрания [Парламента) Карачаево-Чер­
кесской Республики от 26 мая 2022 г. и Решение 
президиума Парламента Кабардино-Балкар­
ской Республики от 2 июня 2022 г. №  312-П, а 
также положительное заключение Счетной 

палаты РФ от 30 мая 2022 г. №  ЗСП-45/12-01, в 
котором, однако, отмечается, что в тексте про­
екта недостаточно детально определены пол­
номочия органа управления ФПиСС РФ - На­
блюдательного совета, некорректно определен 
правовой статус работников фонда, в частно­
сти по содержанию социальных гарантий, что 
фактически приводит к смещению возникаю­
щих правоотношений в плоскость государст­
венной службы.

В ходе обсуждения проекта закона в тре­
тьем чтении были высказаны некоторые за­

мечания. Так, представитель фракции КПРФ 
А.В. Куринный напомнил, что совокупный бюд­
жет фондов составит более 12 трлн руб., 2/3 ко­
торых формируются за счет взносов граждан, 
и заявил, что законопроекты партией не под­
держиваются в части объединения фондов в 
связи с ростом налоговой нагрузки, который 
будет вызван увеличением базы по взносам на 
социальное страхование. Кроме того, по мне­
нию партии, заявленная оптимизация функ­
ций фондов в рамках их объединения не будет 
эффективной, так как проектом прямо запре­

щено сокращать штатные должности [порядка 
130 тыс. работников) существующих самосто­
ятельных фондов. Таким образом, в объеди­
ненном фонде выполняемые функции будут 
дублироваться существующим сегодня персо­
налом. Увеличение расходов на финансирова­
ние фондов сопряжено и с проходящей цифро- 
визацией и информатизацией деятельности. 
Кроме того, существующие сегодня особые 
социальные гарантии отдельным категориям 
работников фондов регулируются корпоратив­
ными актами фондов, содержание которых не 

раскрыто для свободного доступа и вызывает 
дополнительные расходы средств фондов.

Фракция ЛДПР [Я.Е. Нилов) заявила о под­
держке законопроекта и о том, что необходи­
мость объединения фондов поддерживалась 
фракцией еще более 10 лет назад. Среди ожи­
даемых положительных результатов объеди­
нения - снижение бюрократической нагрузки 
на работодателей, увеличение сумм пособий 
по временной нетрудоспособности за счет по­
вышения налогооблагаемой базы, поэтапное 
повышение сумм пособий по уходу за детьми

и др. Сохранение самостоятельности ФОМСа 
рассматривается положительно, как и намере­
ние перейти к прямому государственному фи­
нансированию медицинского обеспечения и 
ликвидации страховой медицины в России. Оп­
тимизация позволит высвободить помещения 
для их использования в социальных целях, раз­
мещения организаций инвалидов, обеспечения 
досуга лицам пенсионного возраста и т. п. [хотя 

в условиях сохранения численности работни­
ков объединенного фонда появляются сложно­
сти с определением рабочих мест)3.

«Справедливая Россия» [А.А. Кузнецов) вы­
сказала позицию, что фонды - посредники. Бы­
ло отмечено, что, к сожалению, расчетов сумм 
экономии средств не было представлено. Се­
годня существуют самостоятельные цифровые 
платформы, обслуживающие деятельность 
фондов, на разработку и внедрение которых 
были потрачены значительные средства. Объ­
единение фондов вызовет необходимость раз­

работки новых программных ресурсов, что 
непродуктивно.

В связи с принятием закона о ФПиСС РФ 
не потребуется признать утратившими силу 
иные федеральные законы, их действие не бу­
дет приостановлено. В то же время на Минтруд 
возложена обязанность внести изменения в 75 
федеральных законов, большая часть которых, 
впрочем, касается редактирования наименова­
ния фонда.

Комитет по бюджету и налогам Государст­
венной Думы РФ по результатам рассмотрения 

проекта закона рекомендовал его к принятию 
в первом чтении в связи с тем, что в результа­
те на отношения, связанные с формированием, 
распределением и использованием средств на 
пенсионное и социальное обеспечение, будет в 
полной мере распространяться бюджетное за­
конодательство, включая механизм казначей­
ского кассового обслуживания.

В заключении Комитета по вопросам семьи, 
женщин и детей в качестве главного положи­
тельного результата принятия законопроекта 
указано предусмотренное расширение круга 

лиц, подлежащих обязательному социальному 
страхованию на случай временной нетрудо­
способности и в связи с материнством, за счет 
распространения соответствующих гарантий 
на лиц, выполняющих работы, оказывающих 
услуги и реализующих товары на основании 
гражданско-правовых договоров. Фактически 
произойдет уравнение правового положения

3 Законопроект № 127389-8 «О Фонде пенсионно­
го и социального страхования Российской Федерации» 
[Электронный ресурс]. URL: https://sozd.duma.gov.ru/ 
bill/127389-8 [дата обращения: 27.09.2022).

https://sozd.duma.gov.ru/


работников и указанных граждан в сфере со­
циального обеспечения, что значительно упро­

стит соответствующее администрирование 
в рамках действия механизма «одного окна». 
Данные меры будут способствовать более ши­

рокому применению принципа «социального 
казначейства», в том числе в рамках функцио­
нирования Единой государственной информа­
ционной системы социального обеспечения4.

Комитет Государственной Думы по труду, 
социальной политике и делам ветеранов в за­
ключении на проект закона отметил некоррект­

ность формулировки организационно-правовой 
формы создаваемого ФПиСС РФ, которая в соот­
ветствии с предусмотренными ГК РФ характе­
ристиками юридических лиц в большей степени 

соответствует учреждению. Обращено внима­
ние на необходимость более детального регу­
лирования имущественных прав (на земельные 

участки, на информационные системы, на со­
став страховых взносов и порядок их актуарного 
оценивания), на некорректное регулирование 

статуса работников фонда в части учета стажа 
работы для целей пенсионного обеспечения.

Ч а с т н о п р а в о в ы е  и  п у б л и ч н о -п р а в о в ы е  

п е р с п е к т и в ы  р е а л и з а ц и и  за к о н а

В процессе обсуждения инициатив рассма­

тривались различные варианты возможной ор ­
ганизационно-правовой формы объединенно­
го фонда. Так, с учетом замечаний комитетов и 
Правового управления Государственной Думы 

законопроектом №  126990-8 «О внесении из­
менений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации»5 (сопутствующие из­

менения) предусмотрено дополнить содержа­
ние ст. 9.1 Федерального закона от 12 января 
1996 г. №  7-ФЗ «О некоммерческих организа­
циях» указанием на такой тип государственно­

го учреждения, как государственный внебюд­
жетный фонд. В данном аспекте наибольшие 
опасения высказывались в части исключения 

возможности субсидиарной ответственности 
государства по обязательствам фонда [4, с. 115]. 
В этой связи одной из наиболее подходящих 

правовых конструкций является общественно 
полезный фонд, положениями о котором нор­

4 Законопроект № 127389-8 «О Фонде пенсионно­
го и социального страхования Российской Федерации» 
[Электронный ресурс]. URL: https://sozd.duma.gov.ru/ 
bill/127389-8 (дата обращения: 27.09.2022).

5 Проект Федерального закона № 126990-8 «О вне­
сении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации» от 19.05.2022 [Электронный ре­
сурс]. URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/126990-8 (дата 
обращения: 22.07.2022).

мы ГК РФ дополнены Федеральным законом 
от 1 июля 2021 г. №  287-ФЗ «О внесении изме­

нений в части первую и третью Гражданского 
кодекса Российской Федерации», внесены из­
менения в существовавшую систему организа­

ционно-правовых форм юридических лиц в ча­
сти некоммерческих унитарных организаций 
[5, с. 282]. В соответствии с ч. 1 ст. 123.18 дан­
ного закона учредители фонда не имеют иму­

щественных прав в отношении созданного ими 
фонда и не отвечают по его обязательствам, 
что в целом соответствует общей концепции 

правовой конструкции юридического лица, но 
фактически исключает ответственность учре­
дителя - государства.

Однако с учетом критических замечаний и 

широкого общественного резонанса инициа­
тивы не были реализованы, и в соответствии с 
ч. 1 ст. 2 Федерального закона от 14 июля 2022 г 

№  236-ФЗ «О Фонде пенсионного и социально­
го страхования Российской Федерации» новый 
объединенный фонд будет создан в организа­

ционно-правовой форме государственного уч­
реждения (ст. 123.21 ГК РФ), и по обязатель­
ствам, не исполненным самим учреждением в 
соответствии с ч. 4 ст. 123.21 ГК РФ, возможно 

привлечение к субсидиарной ответственности 
собственника имущества (учредителя).

Высказываются мнения о возможных не­

гативных налоговых последствиях инициати­
вы объединения фондов. В частности, Феде­
ральным законом от 14 июля 2022 г. №  239-ФЗ 
О внесении изменений в части первую и вто­

рую Налогового кодекса Российской Феде­
рации и статьи 18 и 19 Федерального закона 
«О проведении эксперимента по установле­

нию специального налогового режима «Ав­
томатизированная упрощенная система на­
логообложения»» положения налогового 
законодательства приводятся в соответствие 

с требованиями применительно к вновь обра­
зуемому фонду. Определены новые размеры 
тарифов страховых взносов, подлежащих взы­

сканию с 1 января 2023 г. Начиная с 2023 г. уста­
навливается единый тариф страховых взносов 
(на обязательное пенсионное страхование, на 

обязательное социальное страхование на слу­
чай временной нетрудоспособности и в связи 
с материнством, на обязательное медицинское 
страхование) в следующих единых размерах:

1) в пределах установленной единой пре­
дельной величины базы для исчисления стра­
ховых взносов - 30 %;

2) свыше установленной единой предель­
ной величины базы для исчисления страховых 
взносов - 15,1 %.

https://sozd.duma.gov.ru/
https://sozd.duma.gov.ru/bill/126990-8


Для плательщиков страховых взносов, про­
изводящих выплаты и иные вознаграждения в 
пользу прокуроров, сотрудников Следственно­
го комитета РФ, судей федеральных судов, ми­
ровых судей, тарифы страховых взносов в от­
ношении указанных выплат начиная с 2023 г. 
устанавливаются в следующих размерах:

1) на обязательное социальное страхова­
ние на случай временной нетрудоспособности 
и в связи с материнством в пределах установ­

ленной единой предельной величины базы 
для исчисления страховых взносов - 2,9 %;

2) на обязательное медицинское страхова­
ние - 5,1 %.

Плательщики страховых взносов, произ­
водящие выплаты и иные вознаграждения в 
пользу прокуроров, сотрудников Следствен­
ного комитета РФ, судей федеральных судов, 
мировых судей, страховые взносы на обяза­
тельное пенсионное страхование с указанных 
выплат не исчисляют.

В аспекте трудовых правоотношений ожи­

дается снижение количества отчетных доку­
ментов, но отчитываться придется в том числе 
о лицах, заключивших со страхователем дого­
воры гражданско-правового характера. Необ­
ходимы изменения и других правовых актов.

В качестве основных положительных по­
следствий объединения фондов прогнозирует­
ся увеличение к 2025 г. максимальных разме­
ров пособий в следующих пределах:

- пособие по уходу за ребенком составит 
57,4 тыс. руб. [при действующей модели - 37,9 
тыс. руб.). Оно выплачивается в размере 40 % 

от средней зарплаты, но не больше страхуемо­
го заработка;

- пособие по беременности и родам [за 140 
календарных дней) составит 660,9 тыс. руб. 
[при действующей модели - 435,9 тыс. руб.);

- пособие по временной нетрудоспособно­
сти при стаже 8 и более лет составит 143,5 тыс. 
руб. [по действующей модели - 94,7 тыс. руб.), 
при стаже от 5 до 8 лет - 114,8 тыс. руб. [по 
действующей модели - 75,7 тыс. руб.), при ста­
же до 5 лет - 86,1 тыс. руб. [при действующей 
модели - 56,8 тыс. руб.).

За к л ю ч е н и е

Совершенствование институтов социаль­
ного государства [6] в современных условиях 
проявляется в том числе в активной деятель­
ности по обеспечению практической реализа­
ции закона и формированию объединенного 
фонда. В частности, как сообщил министр тру­
да и социальной защиты России А.О. Котяков, 
апробирована процедура «бесшовного перехо­
да» для граждан от деятельности существую­
щих самостоятельных фондов к единому объ­
единенному фонду, целью которой является 
организация работы клиентских служб по всем 

видам мер социальной поддержки [широко из­
вестный как «принцип одного окна»), админис­
трируемым сегодня фондами индивидуально6.

Реализация закона является значитель­
ным шагом на пути внедрения принципиально 
нового подхода к проактивному [беззаявитель- 
ному) уведомлению о возможных мерах госу­
дарственной поддержки и назначению соот­
ветствующих выплат в упрощенном порядке, 
то есть к воплощению «социального казначей­
ства», что в конечном итоге будет способство­
вать доступности для всех граждан дохода в 

минимально гарантированном объеме.

6 Котяков: заново подавать документы на выплаты 
после объединения ПФР и ФСС не потребуется [Электрон­
ный ресурс]. URL: https://tass.ru/obschestvo/14838519 
[дата обращения: 27.09.2022).
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