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Аннотация. В статье рассматривается развитие пенсионной политики России 
в исторический период перехода страны к рыночным экономическим отношениям. 
Целью данного исследования стал анализ опыта развития пенсионной политики 
Российской Федерации в конце ХХ – начале XXI вв. Представлена характеристи-
ка основных этапов формирования постсоветской пенсионной политики России в 
динамике и во взаимосвязи с общероссийскими историческими процессами, проте-
кавшими в стране с момента появления первых попыток модернизации государ-
ственной системы пенсионного обеспечения РСФСР в конце ХХ в. и последующим 
их реформированием в начале XXI в., а также региональные особенности дальнево-
сточной проблематики пенсионного реформирования в первые десятилетия XXI в. 
Автором сделан вывод о ненадежности рыночных страховых пенсионных систем, 
основанных на накопительных принципах, и необходимости продолжения поиска 
оптимальной модели пенсионной политики государства в новых реалиях политиче-
ского и социально-экономического развития общемирового социума.
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Abstract. The article discusses development of the Russia's pension policy during 
the historical period of the country's transition to market economic relations. The 
purpose of the study: analysis of experience in the development of the pension policy 
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Введение
В 2022 г. исполнилось 20 лет с нача-

ла проведения в Российской Федерации 
Пенсионной реформы 2002 года. В по-
следнее время участились публичные вы-
сказывания политиков и экспертов [Си-
нявская, Якушев, Червякова, 2021; Ма-
каров, Простаков, Белоусов и др., 2021. 
С. 139–159] о необходимости изменения 
пенсионной системы России. Правитель-
ство РФ работает над проектом модели 
по созданию в России социального каз-
начейства на основе единой цифровой 
платформы, объединяющей все социаль-
ные информационные системы и позво-
ляющей централизованно производить 
социальные выплаты. В Государственной 
Думе РФ, по предложению Правитель-
ства России, обсуждается законопроект 
о преобразовании к 2023 г. Пенсионного 
фонда и Фонда социального страхования 
в единую организацию.

В этой связи представляет интерес 
исторический экскурс к российским со-
бытиям конца ХХ – начала XXI вв. – пе-
риода ранней трансформации политиче-

ской, экономической и социальной сфе-
ры страны и истоков реформирования 
пенсионной политики России в отноше-
нии граждан, застрахованных в системе 
обязательного пенсионного страхования. 

Предпосылки постсоветской модер-
низации пенсионной политики России

В России с начала 90-х гг. ХХ в. при 
переходе к рыночным экономическим 
отношениям в условиях политической 
системы нового федеративного государ-
ства, на основе передачи обобществлен-
ной собственности в частную (привати-
зация производительных сил), произо-
шло изменение производственных отно-
шений (появились частные работодате-
ли, рабочая сила превратилась в товар 
и др.), что в свою очередь  сократило 
объемы поступления обязательных пла-
тежей от частного бизнеса в различные 
уровни бюджетов и социальные фонды, 
привело к уменьшению гарантий госу-
дарственного социального обеспечения.

Прежняя (социалистическая) система 
социального обеспечения населения не 
имела возможности противодействовать 

of the Russian Federation in the late XX - early XXI centuries. The article presents a 
description of the main stages of the pension policy. Regional features of the Far-Eastern 
problem of pension reform at the beginning of the XXI century are shown.Description 
of the history of formation of the Russia's post-Soviet pension policy in dynamics and 
in relation to the all-Russian processes that have taken place in the country since the 
first attempts to modernize the mandatory pension system of the RSFSR at the end of 
the 20th century and their subsequent reform at the beginning of the 21st century, as 
well as with the next stages of modernization and development of the pension system 
of the Russian Federation in the first decades of the 21st century, is presented. The 
author concluded about the unreliability of market insurance pension systems based 
on funded principles and the need to continue finding the optimal model of the state 
pension policy in the new realities of the political and socio-economic development of 
the global society.
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возросшим негативным последствиям 
социальных рисков, массово воспроиз-
водимых рыночной экономикой. В этой 
связи  встала задача модернизации всей 
системы социальной защиты населения 
и адаптации ее к требованиям функци-
онирования рыночных производствен-
ных отношений через формирование но-
вых экономических, организационных 
и правовых механизмов социального 
страхования с учётом региональных осо-
бенностей, складывающихся в субъектах 
Российской Федерации.

С 1990 года руководство страны при-
ступило к созданию нормативной базы, 
обеспечивающей приоритет законов 
РСФСР над законодательством СССР. В 
связи с чем, несмотря на уже принятый 
в мае 1990 г. Закон СССР «О пенсионном 
обеспечении граждан в СССР», преду-
сматривавший создание Пенсионного 
фонда Союза ССР, 20 ноября 1990 г. был 
принят Закон «О государственных пен-
сиях в РСФСР»1, положивший начало но-
вой пенсионной политике России.

После победы 12 июня 1991 г. на пер-
вых президентских выборах и заверше-
ния августовского кризиса 1991 г.2 Пре-
зидент РФ Б. Н. Ельцин объявил о начале 
в стране экономических реформ, прово-
димых на основе либерализации цен и 
внешней торговли, а также приватиза-
ции госпредприятий. 

Со своей стороны, Верховный Совет 
РСФСР 22 декабря 1991 г. учредил но-
вое финансово-кредитное учреждение 
Пенсионный фонд РСФСР. Тем самым 
произошло, с одной стороны, выделение 
из единой системы государственного со-
циального страхования СССР российской 
составляющей, а с другой стороны, раз-
деление российской компоненты на две 
самостоятельных системы – пенсионное 
страхование и социальное страхование. В 
дальнейшем были созданы Фонд занято-
сти РФ и Фонд обязательного медицинско-

го страхования РФ. Существовавшее пре-
жде единство государственного бюджета 
и бюджета социального страхования было 
заменено децентрализованной системой 
внебюджетных социальных фондов – 
Пенсионного фонда России (далее – ПФР), 
Фонда обязательного медицинского стра-
хования (далее – ФОМС), Фонда социаль-
ного страхования (далее – ФСС) и Фонда 
занятости. Источником формирования 
фондов стала уплата страховых взносов 
по тарифам, дифференцированным в за-
висимости от вида страхования, всеми 
участниками нарождающейся рыноч-
ной экономики. Создание независимой 
от государственного финансирования 
системы социального страхования долж-
но было отвечать рыночным принципам 
построения экономической модели госу-
дарства и преследовало цель внедрения в 
жизнь общепризнанных в мире в тот пе-
риод страховых принципов построения 
социальной политики.

Российской особенностью формирова-
ния новой пенсионной политики явилось 
учреждение Верховным Советом РСФСР 
(Парламентом, а не Правительством) 
финансово-кредитного учреждения – 
Пенсионного фонда РФ. Данное обстоя-
тельство стало следствием обострения 
продолжавшейся политической борьбы 
между исполнительной и законодатель-
ной ветвями государственной власти 
страны. Развязка этого противостояния 
произошла в ходе драматических собы-
тий в октябре 1993 г.3.

Постсоветская пенсионная систе-
ма России

В целом реформирование системы 
пенсионного обеспечения Российской 
Федерации рассматривалось руковод-
ством страны как составная часть про-
водимых с начала 1990-х гг. экономи-
ческих реформ. Но реальная практика 
структурной перестройки экономики 
России середины 90-х гг. ХХ века осу-

1 О государственных пенсиях в РФ : закон РФ от 20.11.1992 г. № 340-1 // Ведомости СНД и ВС 
РСФСР. 1990. № 27. Ст. 351.

2 События 18–21 августа 1991 г. в Советском Союзе, сопровождавшиеся объявлением чрезвычай-
ного положения в Москве, приостановлением деятельности политических партий, запретом прове-
дения митингов, демонстраций, установлением контроля над СМИ и др.

3 Кульминация внутриполитического конфликта, начавшегося в 1992 г. и происходившая с 21 сен-
тября по 4 октября 1993 г.. 
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4 Индексы потребительских цен на товары и услуги населению по Российской Федерации в 1991 
–2009 гг. // Росстат. URL : https://web.archive.org/web/20100227203140/http://www.gks.ru/free_
doc/new_site/prices/potr/2009/I-ipc.htm. (дата обращения 20.08.2021).

5 О мерах по реализации концепции реформы системы пенсионного обеспечения в Российской Феде-
рации : постановление Правительства РФ от 07.08.1995 г. № 790 // СЗ РФ. 1995. № 33. Ст. 3388.

ществлялась в условиях крайней огра-
ниченности финансовых ресурсов го-
сударства, обусловленных резким па-
дением на международных рынках цен 
на энергоресурсы, что в свою очередь  
отрицательно влияло на общее состоя-
ние страны и обостряло социально-
демографическую ситуацию в России. 
Неэффективная экономика переходно-
го периода, сокращение производства 
и падение ВВП, нежелание нового рос-
сийского капитала нести налоговую и 
социальную нагрузку привели к сокра-
щению национального дохода и, как 
следствие этого, к дефициту средств на 
пенсионное обеспечение. Гиперинфля-
ция 1992 г. [Лавровский, 2021. С. 36], 
обесценила реальный размер пенсий бо-
лее чем на 200%4. К середине 1990-х гг., 
впервые в истории государственного 
пенсионного обеспечения России сред-
ний размер пенсий опустился ниже про-
житочного минимума пенсионера.

Потребовалось срочно принять меры 
по повышению размеров пенсий. Но 
Пенсионный фонд РФ оказался не в со-
стоянии выполнить свои обязательства, 
и к середине 1995 г. у ПФР возникла за-
долженность по выплатам пенсий, со-
впавшая по времени с обострением по-
литической ситуации в стране [Малева, 
Синявская, 2005. С. 44]. Кроме этого, 
использовавшийся с начала 1990-х гг. 
механизм уменьшения уровня инфля-
ции, стабилизации курса рубля и по-
крытия дефицита госбюджета за счет 
эмиссии денежной массы в 1995 г. был 
прекращен. Новые же источники бюд-
жетных доходов за счет иностранных 
заимствований, размещения государ-
ственных ценных бумаг, приватизации 
госимущества не обеспечивали ожидае-
мые поступления, что привело к дефи-
циту государственного бюджета страны 
и как следствие приостановлению фи-
нансирования социальных обязательств 
государства. Усугубляло ситуацию на-
рушение традиционных экономических 

связей как между субъектами экономи-
ческой деятельности, так и между регио-
нами, проведение «шоковой» экономиче-
ской политики, нецелевое расходование 
бюджетных средств и другие негативные 
социально-экономические процессы, го-
сподствовавшие в тот период.

В качестве одной из мер преодоления 
социально-политического кризиса пра-
вительство В. С. Черномырдина в авгу-
сте 1995 г. начало активно бороться с 
дефицитом государственного бюджета. 
Также была разработана и утверждена 
«Концепция реформы пенсионного обе-
спечения в РФ» (далее – Концепция-95). 
В концепции отмечалось, что основной 
проблемой для пенсионеров России стал 
низкий уровень как абсолютных, так и 
относительных размеров пенсий, и пред-
лагались меры по достижению сбаланси-
рованности пенсионной системы путем 
перехода к трехуровневой модели вы-
плат, замены расчета пенсий, прежде 
основанном на продолжительности тру-
дового стажа и размере начисленной 
зарплаты, к установлению пенсий в за-
висимости от наличия страхового стажа 
и объема уплаченных страховых взносов 
со всех видов заработка индивида5.

В 1996 г. была начата запланирован-
ная в Концепции-95 реализация про-
граммы по вводу персонифицирован-
ного учета пенсионных прав застра-
хованных лиц (далее – ЗЛ). Программа 
предусматривала создание электронной 
общенациональной информационно-
технологической основы страховой пен-
сионной системы, обеспечивающей фор-
мирование в режиме онлайн пенсионных 
капиталов и последующее назначение 
пенсий [Орлов-Карба, 2005. С. 76, 79].

К началу 1997 года темпы инфляции и 
спада производства, роста потребитель-
ских цен и безработицы замедлились. 
Также несколько стабилизировались ре-
альные доходы населения и курса рубля. 
В этих условиях министерством труда и 
социального развития РФ была организо-
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вана работа по выработке направлений 
дальнейшей модернизации пенсионной 
системы страны. В тот период обще-
признанным успешным примером мо-
дернизации государственной пенсион-
ной системы считался чилийской опыт 
пенсионной реформы начала 1980-х гг. 
С учетом этого опыта рабочей группой 
Минсоцразвития была разработана об-
новленная модель, получившая название 
«Трехуровневая Концепция пенсионно-
го обеспечения» (далее – Концепция-97) 
[Кирилловых, 2011. С. 21–27; Кащеева, 
2005]. Концепция-97, также как и чи-
лийская модель, предусматривала при-
ватизацию государственной пенсионной 
системы на основе обязательного нако-
пительного принципа финансирования 
пенсий,  и с помощью инструмента пер-
сональных счетов индивидов и передачи 
управления пенсионными накоплениями 
граждан частным компаниям. 

Но председатель Правительства РФ 
В. С. Черномырдин и Президент РФ 
Б. Н. Ельцин с учетом последствий не-
давно прошедших мировых финансовых 
кризисов, а также отсутствия развитых 
финансовых рынков в России не поддер-
жали предложенную рабочей группой 
модель приватизации пенсионной систе-
мы России. После доработки Концепции-
97 с учетом зарекомендовавшей с поло-
жительной стороны на тот момент прак-
тики уже шведской пенсионной модели 
программа пенсионной реформы России, 
предусматривавшая создание системы 
условно-накопительных счетов для ЗЛ в 
системе государственного (обязательно-
го) пенсионного страхования, была при-
нята в мае 1998 г. Правительством С. В. 
Кириенко [Кирилловых, 2011. С. 21–27; 
Кащеева, 2005].

Согласно предложенной модели, новая 
пенсионная система также должна была 
состоять из трех уровней выплат: первый 
– гарантированный государством всем 
нетрудоспособным гражданам социаль-
ный (базовый) минимум, второй уровень 
– обязательное пенсионное страхование 
и третий уровень – дополнительное пен-

сионное обеспечение за счет негосудар-
ственных пенсионных фондов [Кирилло-
вых, 2011. С. 21–27; Кащеева, 2005].

Но августовский экономический кри-
зис 1998 г., вызвавший дефолт госу-
дарственных обязательств, резко обо-
стрил негативные явления в финансо-
вой сфере страны, став самой нижней 
точкой спада постсоветской россий-
ской экономики. В целом, последствия 
социально-экономических преобразо-
ваний начала-середины 1990-х гг., про-
веденный дефолт показали высокую 
степень ненадежности предложенного 
накопительного механизма в качестве 
основы пенсионной системы и не позво-
лили реализовать ни Концепцию 1995 г. 
В. С. Черномырдина, ни Программу 
1998 г. С. В. Кириенко [Орлов-Карба, 
2005. С. 79], а также обеспечить достой-
ный уровень пенсий, назначаемых по те-
кущему законодательству. 

В ходе преодоления последствий кри-
зиса 1998 г. был подготовлен и в 1999 г. 
принят Федеральный закон «Об осно-
вах обязательного социального страхо-
вания», передавший Правительству РФ 
управление общенациональной системой 
социального страхования. За ПФР была 
закреплена обязанность по страхованию 
индивида от последствий потери средств 
существования в случае старости, инва-
лидности, смерти и потери кормильца. 
Также был утвержден Бюджетный кодекс 
Российской Федерации, урегулировав-
ший как статус денежных средств всех 
уровней бюджетной системы Российской 
Федерации, так и статус средств обяза-
тельного социального страхования6.

Вместе с тем продолжавшийся после 
1998 г. рост цен обусловил дальнейшее 
снижение реальной покупательной спо-
собности населения. Пенсии и заработ-
ные платы бюджетникам не повышались 
до конца первого квартала 1999 г. 

Пенсионная реформа 2002 г.
В начале ХХI столетия новое руко-I столетия новое руко- столетия новое руко-

водство РФ с целью преодоления по-
следствий затяжного кризиса конца ХХ 
века инициировало разработку прави-

6 Об основах обязательного социального страхования : федер. закон от 16.07.1999 г. № 165-ФЗ // 
СЗ РФ. - 2002.  № 29. Ст. 3686; .Бюджетный кодекс Российской Федерации : федер. закон от 31.07.1998 
№ 145-ФЗ // СЗ РФ. 1998. № 31. Ст. 3823..
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тельственной программы по социально-
экономическому реформированию стра-
ны, так называемую «Программу Грефа», 
включившую в себя и разделы по модер-
низации всей системы социальной защи-
ты населения РФ и её пенсионной состав-
ляющей [Вязовская, 2010. С. 30; Синяв-
ская, Якушев, Червякова, 2021. С. 79].

С началом роста российской экономи-
ки на рубеже ХХI века финансовое поло-
жение пенсионной системы относительно 
улучшилось. Удалось преодолеть дефи-
цит бюджета ПФР и погасить задолжен-
ность по выплате пенсий. Была заверше-
на регистрация в системе обязательного 
пенсионного страхования экономически 
активного населения РФ, а также нера-
ботающих пенсионеров, позволившая 
начать назначение и перерасчет пенсий 
с использованием сведений индивиду-
ального (персонифицированного) учета7. 

Но вместе с тем к этому време-
ни в РФ сложилась такая экономико-
демографическая ситуация, «когда на 
одного пенсионера стало приходиться 
меньше двух работающих – 1,5 (или три 
работающих на двух пенсионеров). Из 
63 млн работающих в 2000 г. только 49,8 
млн являлись наемными работниками, за 
которых в ПФР поступило около 400 млрд 
рублей страховых взносов. Остальные 13 
млн человек относились к самозанятому 
населению и за себя заплатили всего около 
4 млрд рублей страховых взносов. В итоге 
на одного пенсионера фактически прихо-
дилось 1,28 чел. работающего населения, 
что не позволяло обеспечить финансовую 
сбалансированность пенсионной систе-
мы» [Соловьев, 2001. С. 168–177]. 

С другой стороны, стимулирующим 
фактором начала реформы в 2002 г. ста-
ла исторически сложившаяся в РФ демо-
графическая ситуация, обусловленная 
предстоящим выходом на пенсию в пе-
риод 2005–2006 гг. относительно мало-
численного поколения, рожденного в тя-
желейшие 40-е военные годы ХХ века. В 

последующем прогнозировался выход на 
пенсию поколения послевоенного «демо-
графического взрыва», что резко повы-
шало расходы существующей пенсион-
ной системы и могло вновь привести к 
её финансовому коллапсу. Кроме этого, 
с 2002 г. политическая жизнь страны 
вступала в очередной период предвыбор-
ной активности, связанной с выборами 
2003 г. в Государственную Думу и пре-
зидентскими выборами 2004 г. В такой 
период предвыборной турбулентности 
было бы сложно достичь компромисса 
по реформам социально-экономической 
сферы страны.

В ходе подготовки к началу преоб-
разований в целях определения единого 
органа, осуществляющего пенсионное 
обеспечение в Российской Федерации, в 
сентябре 2000 г. был подписан Указ Пре-
зидента РФ В. В. Путина (далее – Указ), 
предусматривающий передачу с начала 
2002 г. полномочий по выплате государ-
ственных пенсий от органов социальной 
защиты населения Пенсионному фонду 
РФ8. В ходе выполнения Указа подпи-
сывались соглашения между руководи-
телями Отделений ПФР в регионах и ру-
ководителями высших органов исполни-
тельной власти субъектов РФ о принятии 
территориальными органами ПФР полно-
мочий по назначению и выплате пенсий, 
решались вопросы по созданию трудовых 
коллективов единых пенсионных служб, 
их размещению в собственных или в 
арендованных служебных помещениях, 
обеспечению средствами вычислитель-
ной техники, материально-техническому 
снабжению, а также организации непре-
рывной текущей деятельности территори-
альных органов ПФР по взаимодействию 
со страхователями и назначению пенсий 
и пособий гражданам. В результате боль-
шой работы была создана единая орга-
низационная структура общероссийской 
системы пенсионного обеспечения – Пен-
сионный фонд России. 

7 К 2007 г., через десятилетие после принятия Федерального закона 1996 г. «Об индивидуальном 
(персонифицированном) учете в системе государственного страхования», информационный массив 
системы индивидуального (персонифицированного) учета ПФР достигал 137,0 млн индивидуальных 
лицевых счетов (в 2015 г. – 149,7 млн ИЛС) еще через десять лет – к 2020 году уже 156,4 млн

8 О мерах по совершенствованию управления государственным пенсионным обеспечением в РФ : 
Указ Президента РФ № 1709 от 27.09.2000 // СЗ РФ. 2000. № 40. Ст. 3936.
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В конце 2000 г. на заседании Прави-
тельства Российской Федерации были одо-
брены новые принципы построения всей 
пенсионной системы страны, основанной 
на страховых накопительных принципах 
[Вязовская, 2010, С. 31]. Кроме этого, с 
целью «выработки государственной поли-
тики в области пенсионного обеспечения, 
совершенствования пенсионного законо-
дательства и достижения общественного 
согласия по ключевым вопросам рефор-
мирования пенсионной системы» был об-
разован Национальный совет при Прези-
денте РФ по пенсионной реформе (далее 
– Совет)9. В состав Совета вошли пред-
ставители различных уровней органов 
государственной власти и общественных 
организаций страны. Продолжая тему 
подготовки к реформированию пенсион-
ной системы РФ Президент В. В. Путин в 
своём послании Федеральному Собранию 
в апреле 2001 г. поставил задачу по фор-
мированию понятной системы накопле-
ния средств на старость, обеспечиваю-
щей уверенность граждан в том, «…что 
каждый рубль, заработанный ими, прямо 
влияет на величину их пенсии»10.

В мае 2001 г. на совместном заседа-
нии Совет и Правительство РФ рассмо-
трели и одобрили подготовленный пакет 
законопроектов по пенсионной реформе, 
реализацию которой планировалось на-
чать с 2002 г. В июле 2001 г. Председа-
телем Правительства РФ было подписано 
распоряжение, утвердившее Програм-
му социально-экономического развития 
России на 2002–2004 гг., включившую 
в себя раздел о реформе существующей 
распределительной пенсионной системы 
«на основе введения механизмов накопи-
тельного финансирования пенсий и пре-
образования системы досрочных пенсий». 

Цель очередной пенсионной реформы в 
РФ была сформулирована как: «…дости-
жение текущей финансовой устойчиво-
сти пенсионной системы и долгосрочной 
сбалансированности пенсионных прав ЗЛ 
и пенсионных обязательств государства 
обеспечивающей повышение реального 
размера пенсий»11. 

В связи с чем трудовая пенсия стала 
включать в себя базовую, страховую и 
накопительную части. Базовая часть вы-
плачивалась в фиксированном размере 
за счет части единого социального налога 
(ЕСН), позднее за счет части страховых 
взносов, зачисляемой в федеральный 
бюджет, с учетом возраста и социально-
го статуса получателя и предназначалась 
для борьбы с бедностью пенсионеров. 
Страховая часть формировалась по ре-
зультатам труда в виде накапливаемых 
пенсионных прав на индивидуальном ли-
цевом счете (далее – ИЛС) за счет упла-
ты страховых взносов в ПФР в течение 
всей трудовой деятельности индивида; 
рассчитывалась с учетом ожидаемого пе-
риода получения пенсии ЗЛ («периода до-
жития»); обеспечивала сохранение источ-
ника существования индивида и членов 
его семьи в связи с невозможностью уча-
стия в трудовом процессе по старости, 
инвалидности или потери кормильца, а 
также смерти ЗЛ. Накопительная часть 
предназначалась для повышения уровня 
благосостояния пенсионеров за счет ча-
сти страховых взносов, учитываемой в 
специальной части ИЛС, и дополнитель-
ного инвестиционного дохода от её раз-
мещения на финансовых рынках страны. 
Размер выплаты, также как и страховая 
часть, рассчитывался с учетом установ-
ленного периода выплаты пенсии.

В целом  по-прежнему считалось, что 

9 О Национальном совете при Президенте Российской Федерации по пенсионной реформе : Указ 
Президента РФ от 08.02.2001 г. № 137 // СЗ РФ.  2001. № 7. Ст. 630.

10 О положении в стране и основных направлениях внутренней и внешней политики государства 
: Послание Президента Российской Федерации Федеральному Собранию от 03.04.2001 г. б/н. URL : 
http://www.kremlin.ru/acts/bank/36350 (дата обращения 20.08.2021).

11 О программе социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную пер-
спективу (2002–2004 г.) : Распоряжение Правительства РФ от 10.07.2001 г. № 910-р // СЗ РФ   2001.   
№ 31. Ст. 3295; Т. М. Малева и О. В. Синявская, описывая причинно-следственные связи модерни-
зации пенсионной политики начала 2000-х гг., отмечали, что: «…начинался четырехлетний цикл 
правления нового президента, от которого ждали активных действий» и что: «…история пенсионной 
реформы в России еще раз показывает, что принятие решений по столь значимому вопросу невоз-
можно без прямого вмешательства первого лица государства».
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вводимый механизм инвестирования на-
капливаемых средств должен был защи-
тить их от обесценивания в результате 
инфляции и обеспечить получение про-
центного дохода, увеличивающего сумму 
внесенных страховых взносов.

Для граждан, не приобретших право 
на трудовую пенсию, сохранялся инсти-
тут социальных пенсий по старости, ин-
валидности и потери кормильца, выпла-
чиваемых за счет средств федерального 
бюджета.

После вступление в силу с 01 января 
2002 г. пакета федеральных законов12 
ПФР, принявший от органов социальной 
защиты населения РФ полномочия по на-
значению и выплате трудовых пенсий и 
пенсий по государственному пенсионно-
му обеспечению, приступил к назначе-
нию и выплате пенсий по новому зако-
нодательству – положив начало Пенсион-
ной реформе 2002 г. 

Основные итоги реформирования 
пенсионной системы России в пер-
вые десятилетия ХХI в.

За прошедшие с момента начала Пен-
сионной реформы 2002 г. первые десять 
лет ПФР к 2012 г. стал одной из мощней-
ших структур социальной сферы России, 
включающей в себя 2 246 территориаль-
ных органов, 259 межрайонных управле-
ний, 11 центров назначения и выплаты 
пенсий, обеспечивающих бесперебой-
ность централизованных процессов на-
значения и выплаты пенсий и социаль-
ных пособий. В составе территориаль-
ных органов ПФР для удобства граждан 
непосредственно в муниципальных об-
разованиях были созданы клиентские 
службы, обеспечивающие комфортные 
условия приема посетителей. Прием на-
селения вели 2391 стационарных и 1000 
передвижных мобильных высокотехно-
логических клиентских служб. Трудовой 
коллектив ПФР составлял 124000 квали-

фицированных специалистов13.
С 2010 г. работодатели (страхователи) 

стали уплачивать взносы на обязатель-
ное социальное страхование непосред-
ственно в ПФР и ФСС. Уплата взносов 
для ФОМС осуществлялась (администри-
ровалась) через ПФР. Также в ПФР рабо-
тали информационный центр персони-
фицированного учета пенсионных и со-
циальных прав граждан, 8 Управлений 
ПФР в федеральных округах, 81 Отделе-
ние в субъектах Федерации и отделение 
в г. Байконур. База данных персонифи-
цированного учета велась в отношении 
161,8 млн индивидуальных лицевых сче-
тов, объем централизованной базы дан-
ных ПФР достиг 2010 Гб информации 
(включая ведение счетов умерших ЗЛ).

К 2012 г. нормативная база пенси-
онного обеспечения включала в себя 90 
Федеральных законов, около 100 поста-
новлений и распоряжений Правитель-
ства РФ, более 60 приказов отраслевых 
министерств РФ, более 400 межведом-
ственных соглашений и договоров с ор-
ганами государственной власти, негосу-
дарственными пенсионными фондами, 
управляющими компаниями, обществен-
ными организациями13.

В 2012 г. численность получателей 
пенсий по обязательному пенсионному 
страхованию и государственному пенси-
онному обеспечению в РФ составила 40,6 
млн чел. или на 5,7% больше чем в 2002 г.
(38,4 млн чел.). Бюджет ПФР в 2012 году 
составил по доходам 5,9 трлн руб. (9,6% 
от ВВП), расходы 5,5 трлн руб. (8,8% от 
ВВП). Для сравнения: в 2002 году доходы 
ПФР были утверждены в сумме 783,48 
млрд руб., расходы – 739,56 млрд руб.13.

В целом к 2012 г. в РФ наметились 
положительные тренды – темп роста 
экономики достиг 103,4%, темп роста 
промышленного производства составил 
102,6%. Численность населения увеличи-

12 О государственном пенсионном обеспечении в Российской Федерации : федер. закон от 
15.12.2001 № 166-ФЗ // СЗ РФ – 2001, № 51, ст. 4831; Об обязательном пенсионном страховании 
в Российской Федерации : федер. закон от 15.12.2001 № 167-ФЗ // СЗ РФ – 2001, № 51, ст. 4832; 
О трудовых пенсиях в Российской Федерации : федер. закон от 17.12.2001 г. № 173-ФЗ // СЗ РФ – 
2001, № 52 (1 ч.), ст. 4920.

13 Итоги работы Пенсионного фонда РФ в 2012 году : материалы расширенного заседания Правле-
ния ПФР от 26.03.2013 года // текущий архив ПФР. 2013. 84 С.;  Статистика пенсионной реформы 
// Вестник Пенсионного фонда России. 2006. № 5.
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лась на 0,2% и составила 143,3 млн чел. 
Естественная убыль в 2012 г. была наи-
меньшей с 1991 г.13.

Вместе с тем накапливаемые на ин-
дивидуальных лицевых счетах граждан 
суммы пенсионных прав (страховых 
взносов) обесценивались в результате 
мировых и (или) российских финансово-
экономических кризисов, что, в свою 
очередь, ухудшало ожидаемый уровень 
страховой социальной защиты наемных 
работников и малых предпринимателей. 
В первую очередь в результате роста ин-
фляции обесценивались суммы пенси-
онных выплат и, как следствие, умень-
шалась покупательная способность тру-
довых пенсий. В связи с чем удельный 
вес численности работающих пенсионе-
ров в их общей численности постоянно 
повышался – с 16,9% в 2002 г. до 30,0% 
в 2009 г. Сохранялся дефицит бюджета 
пенсионного фонда. Если к 2005 г. уда-
лось достигнуть устойчивость бюджета 
ПФР без привлечения средств федераль-
ного бюджета и даже сформировать фи-
нансовый резерв в сумме 135 млрд руб., 
то к 2009 г. дефицит средств в ПФР на 
выплату трудовой пенсии достиг 930 
млрд руб. Также осталась нерешенной 
проблема обременения солидарной пен-
сионной системы РФ досрочными пен-
сиями, снижающими возможность по-
вышения пенсий остальным категориям 
получателей.

Учитывая данные обстоятельства, в 
Бюджетном послании 2008 г. Федераль-
ному Собранию РФ «О бюджетной по-
литике в 2009–2011 годах» отмечалось: 
«Обеспечение сбалансированности пен-
сионной системы является одной из наи-
более серьезных проблем экономической 
политики» и была поставлена задача: 
«сформировать устойчивый механизм 
пенсионного обеспечения на длительную 
перспективу, создав условия для получе-
ния достойной пенсии как тем, кто уже 
вышел на пенсию, так и тем, кому это 
предстоит в будущем»14.

В 2008 г. разразился глобальный эко-
номический кризис, вызвавший тяжелей-
ший финансово-экономический кризис 
2008–2010 гг. и в Российской Федерации. 
Но несмотря на возникшие финансово-
экономические трудности, Правитель-
ством РФ под руководством В. В. Путина 
были разработаны и в 2010 г. приняты 
меры дополнительной материальной 
поддержки пенсионеров, финансируе-
мые из федерального бюджета. В резуль-
тате по сравнению со значением 2002 г. 
важнейший итоговый параметр любой 
пенсионной системы – коэффициент за-
мещения (далее – КЗ)15 вырос к 2012 г. 
на 5,7% и достиг 36,8%. Также выросло 
и соотношение среднего размера пенсий 
и величины прожиточного минимума 
пенсионера (далее – Отношение) с 89% в 
2002 г. до 191,1% в 2012 г.

Указом Президента РФ от 7 мая 2012 г. 
№ 597 «О мероприятиях по реализации 
государственной социальной политики», 
было поручено Правительству страны 
разработать Стратегию долгосрочного 
развития пенсионной системы (далее – 
Стратегия). В результате, учитывая сло-
жившиеся экономиеские и демографи-
ческие условия в стране, Правительством 
РФ с участием ПФР была разработана 
Стратегия до 2030 г. и в декабре 2012 г. 
утверждена16. Стратегия предусматрива-
ла достижение размера КЗ до значения, 
рекомендованного международной орга-
низацией труда – 40%, увеличение зна-
чения Отношения – до 2,5–3 раз, а также 
решение проблемы досрочных пенсий. В 
Стратегии отмечалось: «…Действующая в 
настоящее время система установления 
досрочных пенсий… не соответствует 
современным условиям рыночной эконо-
мики и, кроме того, социально неспра-
ведлива. По существу, льготные пенсии 
компенсируют работникам неблагопри-
ятные условия труда, ответственность за 
которые должны нести работодатели… 
Сложившаяся ситуация не способству-
ет заинтересованности работодателей в 

14 О бюджетной политике в 2009–2011 годах: Бюджетное послание Президента РФ Федераль-
ному Собранию от 23.06.2008 // Финансовый вестник. Финансы, налоги, страхование, бухгалтер-
ский учет. Апрель, 2007 г. № 7.

15 Коэффициент замещения – отношение среднего размера пенсии к предшествующей (средней) 
заработной плате индивида.

16 Об утверждении Стратегии долгосрочного развития пенсионной системы: распоряжение 
Правительства РФ от 25.12.2012 № 2524-р // СЗ РФ, 31.12.2012, № 53 (ч. 2), ст. 8029.
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улучшении условий и повышении безо-
пасности труда…. Самостоятельный ис-
точник финансирования досрочных пен-
сий в связи с особыми условиями труда 
отсутствует… Это снижает возможности 
для повышения пенсий остальным ка-
тегориям получателей. В результате из-
держки, которые обязаны нести работо-
датели в целях обеспечения прав своих 
работников на досрочную пенсию, несут, 
по сути, все пенсионеры»16. 

Для жителей дальневосточных терри-
торий дополнительно к общероссийским 
проблемам складывалась своя, терри-
ториальная специфика [Волков, 2016. 
С. 26–41]. При уменьшении численно-
сти населения в Дальневосточном феде-
ральном округе (далее – ДФО) с 6 675,7 
тыс. чел. в 2002 г. до 6 251,7 тыс. чел. 
в 2012 г. (на 6,4%) среднее значение КЗ 
по ДФО, составляло в 2002 г. 24,5% или 
77,5% к общероссийскому показателю, 
через десять лет к 2012 г. выросло до 
35,6%, но по-прежнему оставалось ниже 
среднероссийского показателя на 3,3%. 
Величина Отношения в среднем по ДФО, 
составлявшая в 2002 году 70% и достиг-
шая 155,3% в 2012 г., также оставалась 
ниже общероссийского показателя на 
19% в 2002 г. и на 4,7% в 2012 г. Коли-
чество работающих пенсионеров в ДФО, 
выросшее с 568,9 тыс. чел. в 2005 г. до 
741,8 тыс. чел. в 2012 г. (на 30,4%), со-
хранило рост удельного веса численно-
сти работающих пенсионеров в их общей 
численности с 34,5% в 2005 г. до 41,3% в 
2012 г. или на 7,6%.17

Принимаемые в исследуемый период 
федеральные и региональные программы 
по развитию экономического потенциала 
страны и регионов в целом способствова-
ли разрешению сложившейся негативной 
ситуации в пенсионной системе страны, 
защите работников от воздействия со-
циальных и профессиональных рисков, 
созданию нормального жизненного про-
странства для населения России.

В связи с этим проводилась оптими-
зация пенсионной политики России. 

Так, с 2014 г. был введен мораторий на 
перечисление страховых взносов на на-
копительную часть пенсии. Страховые 
взносы стали направляться только на 
формирование страховой части пенсии. 
С 2015 г. назначение страховых и на-
копительных пенсий, заменивших собой 
трудовые пенсии, стало основываться на 
пенсионных баллах, рассчитываемых в 
зависимости от возраста, продолжитель-
ности страхового стажа и суммы страхо-
вых пенсионных коэффициентов, сфор-
мированных у индивида. С 2016 г. была 
прекращена индексация страховых пен-
сий работающим пенсионерам. В 2017 г. 
сбор страховых взносов возвращен орга-
нам федеральной налоговой службы. С 
2019 г. начался постепенный (в течение 
10 лет) подъём общеустановленного пен-
сионного возраста – до 60 лет для жен-
щин и до 65 для мужчин.

К сожалению, к 2020 г. сохранились и 
застарелые недостатки пенсионной си-
стемы. Особенно остро это отражалось 
на дальневосточниках, имевших, с одной 
стороны, средней уровень заработной 
платы выше чем у работников, занятых в 
других регионах РФ, а с другой – коэффи-
циент замещения пенсией утраченного 
заработка ниже, чем в среднем по России. 
Очевидно, что это стало одной из причин 
миграционных потерь населения ДФО.

Выводы
Подводя итоги исследованию истори-

ческих процессов 90-х гг. ХХ – начала 
ХХI века, проходивших в Российской Фе-
дерации и в ходе которых реформирова-
лась пенсионная система страны, можно 
сделать следующие выводы.

Научное осмысление изложенных 
аспектов развития пенсионной системы 
России в период постсоветских транс-
формаций показывает, что основопола-
гающей целью реформирования пенсион-
ной политики государства стала попытка 
её адаптации к требованиям функцио-
нирования рыночных производственных 
отношений через формирование новых 
экономических, организационных и пра-

17 Назначенные пенсии по субъектам РФ. // Росстат: URL : https://rosstat.gov.ru/storage/
mediabank/i7OFWXL0/urov_p1.xlsx; Средняя зарплата по региону Дальневосточный федеральный 
округ в 2005–2016 гг. URL : // https://www.audit-it.ru/inform/zarplata/index_old.php?id_region=34 . 
(дата обращения 20.03.2022).
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вовых основ как в целом всей системы со-
циальной политики, так и её важнейшей 
составляющей – пенсионной системы. 

Реформирование осуществлялось с 
учетом рекомендаций международного 
[Barr N., (2002); Orszag, Peter y Joseph 
E. Стиглиц, (2001)] и отечественного 
экспертного сообщества на основании 
страховых, накопительных принци-
пов формирования пенсионных прав 
граждан на индивидуальных (персони-
фицированных) счетах. Одновременно 
вводился механизм рыночного инве-
стирования пенсионных накоплений 
граждан государственной и частными 
управляющими компаниями, что, в ко-
нечном итоге, должно было обеспечи-
вать достойные выплаты пенсионерам, 
соответствующие общепринятым ми-
ровым стандартам. К сожалению, во-
латильность мировых и национальных 
социально-экономических процессов, 
происходивших в первые десятилетия 
ХХI в., показала неустойчивость совре-I в., показала неустойчивость совре- в., показала неустойчивость совре-
менных страховых моделей накопитель-
ных пенсионных систем. 

В современных реалиях глобальных 
экономических, демографических и по-
литических кризисов, усугубляемых си-
стемными, нерыночными санкциями 
и ограничениями, пришло понимание 
ненадежности как общенациональных, 
так и локальных (региональных, корпо-
ративных и др.) страховых пенсионных 
систем, основанных на рыночных на-
копительных принципах. Формирова-
ние персонифицированных пенсионных 
прав с их последующим длительным 

инвестированием на, как прежде каза-
лось, доходных и надежных финансовых 
рынках также не может гарантировать 
достаточность последующих пенсион-
ных выплат.

В этой связи в РФ ведётся совершен-
ствование пенсионной политики. В рам-
ках этих преобразований к 2023 году. 
ПФР и ФСС должны быть реорганизо-
ваны в единую организацию — Фонд 
пенсионного и социального страхова-
ния Российской Федерации с уплатой в 
него страховых взносов на пенсионное 
и социальное страхование в виде обще-
го платежа. Также, учитывая поручение 
Президента России В. В. Путина, данное 
16 марта 2022 г. на совещании о мерах 
социально-экономической поддержки 
регионов о том, что «Все стратегические, 
национальные цели, которые мы поста-
вили на период до 2030 г., должны быть 
достигнуты», продолжится выполнение 
задач, поставленных в Стратегии долго-
срочного развития пенсионной системы 
РФ до 203016.

Таким образом, приведенное в статье 
научно-историческое осмысление пост-
советского опыта разработки и построе-
ния пенсионной политики России в кон-
це ХХ – начале ХХI вв. позволяет глубже 
понять природу и особенности пока ещё 
далеко незавершенной истории поиска 
наиболее эффективной модели отече-
ственной пенсионной политики, способ-
ной обеспечить поступательное разви-
тие и социальную стабильность России 
и её регионов на длительную историче-
скую перспективу.
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