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Maksymalny putap wysokosci wyptacanych emerytur

Valkov i inni przeciwko Butgarii (orzeczenie — 25 pazdziernika 2011r., Izba
(Sekgja 1V), skargi nr 2033/04, 19125/04, 19475/04, 19490/04, 19495/04,
19497/04, 24729/04, 171/05 1 2041/05)

Skarzacymi byfo dziewieciu obywateli butfgarskich, ktorzy przeszli na emeryture w
réznych okresach w latach 1979 - 2002. Osmiu z nich przed emeryturg byfo pilotami
wojskowymi albo saperami w policji granicznej. Jeden nich wykonywat cieZkie prace
fizyczne.

Zgodnie z obowigzujacym prawem kwota miesiecznej emerytury nie mogfa
przekroczy ¢ okreslonego ustawowego maksimum. Do konca 1999 r. kwestie te byfy
uregulowane ustawg z 1957 r., a od 2000 r. kodeksem ubezpieczen spofecznych.

W praktyce system ograniczen maksymalnej wysoko sci emerytur dziatatw ten sposob,
Ze w decyzjach dotyczacych kazdego ze skarzacych Narodowy Instytut Ubezpieczen
Spofecznych najpierw ustalat wysokosS¢ miesiecznej emerytury przysfugujacej na
podstawie ogolnych przepisow a nastepnie odpowiednio ja ograniczat. Proces ten byt
powtarzany w kazdym przypadku przeliczania emerytury na nowo albo jej
waloryzacji. W rezultacie w latach 1999 — 2009 skarzacy otrzymywali emerytury,
ktore po ograniczeniu wynosify miedzy 160 a 700 lewa.

W grudniu 1997r. prokurator generalny zakwestionowat wchodzacy tu w gre przepis
ustawy z 1957r. przed Trybunafem Konstytucyjnym, ktéory jednak nie zgodzit sie z
wnioskiem o jego sprzecznosci z konstytucja. W lutym 2oior. zajat on podobne
stanowisko w zwigzku z kwestig konstytucyjnosci odpowiedniego przepisu kodeksu
ubezpieczen spofecznych.

W skardze do Trybunatu, powotujac sie na art.1 Protokotu nr 1 do Konwencji oraz art.
14, skarzacy zarzucili, Ze ograniczenie wysokosci ich emerytur oznaczato naruszenie ich
praw do ochrony wtasnosci oraz ochrony przed dyskryminacja.

Trybunat przypomniat, ze zasady, ktére maja generalnie zastosowanie w sprawach na tle
art.1 Protokotu nr 1 obowiazuja roéwniez w przypadku emerytur. Przepis ten nie
gwarantuje prawa do nabycia wtasnoSci ani - jako takiego - zadnego prawa do emerytury
w okreSlonej wysokosci. JesSli jednak panstwo przyjeto przepisy przewidujace
uprawnienie do wyptaty Swiadczen wynikajace z prawa do emerytury — niezaleznie od
tego , czy byto uzaleznione od wczeSniejszego uiszczania sktadek — nalezy je uwazac za
rodzace u osodb spetniajacych ich wymagania interes majatkowy objety art. 1 Protokotu
nr 1. Obnizenie wysokoSci albo zaprzestanie wyptaty emerytury moze wiec stanowic
ingerencje w mienie wymagajaca uzasadnienia.
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W tym przypadku emerytury zostaty najpierw obliczone zgodnie z ogélnymi przepisami
ustawy emerytalnej z 1957r. a nastepnie kodeksu ubezpieczen spotecznych z 1999r. (w
przypadku osbb, ktére przeszty na emeryture po 1 stycznia 2000r., wytacznie tego
drugiego). Ze wzgledu na to, ze kwoty ustalone w rezultacie tych obliczen w przypadku
kazdego ze skarzacych przewyzszaty ustawowy maksymalny putap, ich emerytury
zostaty obnizone do poziomu tego putapu. Mozna wiec byto uznac to za ingerencje w
mienie skarzacych albo za czesS¢ ogblnych warunkéw ustawowych regulujacych sposob
obliczania wysokoSci emerytury oznaczajaca w rezultacie, ze skarzacy nie posiadali
zadnego ,,mienia” w odniesieniu do kwoty przewyzszajacej putap ustawowy.

Nalezato poza tym odnotowal, ze kodeks ubezpieczen spotecznych wprowadzit to
ograniczenie na czas okreSlony — do 31 grudnia 2003r. Potem jednak, w rezultacie
nowelizacji z grudnia 2003r. zostato ono wprowadzone na state do wszystkich emerytur
przyznanych przed okreSlona data: poczatkowo 31 grudnia 2009r. a w rezultacie
dalszych nowelizacji 31grudnia 2011 i 31 grudnia 2013r. Z tego punktu widzenia mozna
twierdzi¢, ze niezaleznie od ich sytuacji przed lub potem, miedzy 1 stycznia 2000r. a 23
grudnia 2003r, skarzacy mogli by¢ uwazani za posiadajacych uprawnione oczekiwanie,
ze utrzymywanie maksymalnego putapu emerytury zakonczy sie 31 grudnia 2003r. oraz
ze zmiana ustawowa, ktéra doprowadzita do tego, ze to oczekiwanie stato sie
bezprzedmiotowe, oznaczata w ten sposob ingerencje w ich “mienie”.

Trybunat uznat, Ze nie ma potrzeby zajmowac wyraznego stanowiska w tych kwestiach,
bo uwazat, ze w tym przypadku nie doszto do naruszenia art.1 Protokotu nr 1 z nizej
przedstawionych powodéw. Zatozyt wiec, ze artykut ten miat w tym przypadku
zastosowanie i mozna byto uznac, ze doszto do ingerencji w prawa skarzacych.

Przy ocenie, czy byt przestrzegany, Trybunat stwierdzit, iz nie uwazat, aby okreSlenie
gbrnej granicy emerytury oznaczato “pozbawienie wtasnoSci” w rozumieniu zdania
drugiego pierwszego akapitu art. 1 Protokotu nr 1. Raczej nalezatlo uwazac je za
ingerencje w prawo skarzacych do spokojnego korzystania z mienia w rozumieniu
zdania pierwszego akapitu pierwszego.

Ingerencja byta bezspornie zgodna z prawem zaréwno z punktu widzenia prawa
krajowego jak i Konwencji. Przy ocenie, czy stuzyta ona uprawnionemu interesowi
publicznemu i byta proporcjonalna do celu, ktoéry miat by¢ przy jej pomocy realizowany,
Trybunat podkreslit, ze zgodnie z orzecznictwem wtadze krajowe, ze wzgledu na ich
bezposrednia wiedze o swoim spoteczenstwie i jego potrzebach, sa co do zasady lepiej
przygotowane niz sedzia miedzynarodowy do oceny tego, co lezy w interesie
publicznym.

W systemie Konwencji do nich wtasnie nalezy poczatkowa ocena istnienia problemu
publicznej troski wymagajacego podjecia Srodkéw oznaczajacych ingerencje w spokojne
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korzystanie z mienia. Poza tym, pojecie ,interes publiczny” jest z koniecznoSci szerokie.
W szczegblnoSci, decyzja o przyjeciu ustaw dotyczacych emerytur albo Swiadczen
spotecznych wigze sie z koniecznoScia rozwazenia rozmaitych kwestii socjalnych i
ekonomicznych. Swoboda ustawodawcy przy wprowadzaniu w zycie takich polityk musi
by¢ wiec szeroka, a jego ocena dotyczaca tego, co lezy w interesie publicznym, powinna
by¢ szanowana, chyba zZe jest wyraznie pozbawiona uzasadnionych podstaw.

Kazda ingerencja musi rowniez pozostawaC w rozsadnej proporcji do realizowanego
celu. Innymi stowy, musi by¢ zachowana wtaSciwa rownowaga miedzy wymaganiami
ogoblnego interesu spotecznosci i ochrony podstawowych praw jednostki. Nie ma jej w
przypadku ponoszenia przez dang osobe indywidualnego i nadmiernego ciezaru. W
zwigzku z tym wazne jest réwniez ustalenie, czy prawo skarzacego do Swiadczen z
wchodzacego w gre systemu ubezpieczen spotecznych zostato naruszone w sposob
dotykajacy samej istoty jego praw emerytalnych. Z drugiej strony nie mozna byto
pomingc faktu, ze art. 1 Protokotu nr 1 nie ogranicza swobody panstwa wyboru typu i
wysokosci Swiadczen dostepnych w ramach systemu ubezpieczen spotecznych.

W tej sprawie skarzacy kwestionowali cel maksymalnego putapu emerytury twierdzac,
ze nie wynikat on — jak twierdzit rzad — z ograniczen mozliwosci finansowych systemu
emerytalnego. Byt raczej wynikiem przekonania o braku tolerancji przez ogo6t dla bardzo
wysokich emerytur oraz o tym, ze ustawa emerytalna z 1957r. umozliwiata przejScie na
emeryture na zbyt dogodnych warunkach. Trybunat ze swojej strony uznat, ze putap ten
oznacza w sposOb oczywisty oszczednosci dla systemu emerytalnego. Nie musiat jednak
ustala¢, czy oszczednosci te byty rzeczywisScie konieczne ze wzgledu na finansowe
mozliwosci funkcjonowania systemu. Zauwazyt, ze Trybunat Konstytucyjny uznajac ten
putap za zgodny z konstytucja wyrazit poglad, ze przemawiaty za nim “wymagania
sprawiedliwoSci spotecznej”. Nawet przyjmujac, ze twierdzenia skarzacych co do
rzeczywistego celu putapu byty prawidtowe, zdaniem Trybunatu butgarski ustawodawca
mogt wzia€ pod uwage wzgledy spoteczne a jego ocena nie byta oczywiscie pozbawiona
uzasadnionych podstaw. Systemy emerytalne r6znych krajow r6znia sie pod wzgledem
znaczenia przywigzywanego do elementéw redystrybucyjnych i ubezpieczajacych. Studia
porébwnawcze Banku Swiatowego i OECD pokazuja, ze chociaz niektére panstwa
Konwencji nadajg wieksze znaczenie zapewnieniu tych samych lub bardzo podobnych
tzw. stop zastgpienia dla wszystkich pracownikéw z silnym powigzaniem wysokoSci
emerytur z zarobkami osiaganymi przez nich przed przejSciem na emeryture, w innych
akcent ktadzie sie na wystarczajaca wysokoS¢ emerytury pozostajacej w niewielkim albo
zadnym zwiazku z zarobkami przed emeryturga. Nalezy to w pierwszej kolejnosci do
decyzji wtadz krajowych, ktére maja bezposrednia legitymacje demokratyczna i s lepiej
przygotowane niz sad miedzynarodowy do oceny lokalnych potrzeb i warunkow.
Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu, w sprawach polityki ogoélnej, w zwiazku z ktérymi
opinie w spoteczenstwie demokratycznym moga rozsadnie znacznie sie r6znic, specjalne
znaczenie muszd mieC oceny decydenta krajowego. Trybunat uznat wiec, ze putap
maksymalny wysokoSci emerytur realizowat uprawniony cel w interesie publicznym.
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Whniosek ten nie byt jednak wystarczajacy, bo nalezato réwniez ustali¢, czy istniata
rozsadna proporcja miedzy zastosowanymi Srodkami i celem, jaki miat byC przy ich
pomocy realizowany.

W zwigzku z tym Trybunat zauwazyt, ze funkcja redystrybucyjna systemu emerytalnego
moze byC realizowana rozmaicie: przez przyjecie progresywnej formuty obliczania jej
wysokosci, natozenie gornych putapéw Swiadczen emerytalnych czy opodatkowanie
wysokich emerytur. W Butgarii ustawodawca postanowit zwolni¢ z opodatkowania
emerytury wyptacane z pierwszego i drugiego filara, ale wyznaczyt dla tych pierwszych
ich maksymalny putap. Trybunat nie mogt uznac, ze rozwiazanie to, samo w sobie, byto
nieproporcjonalne. W wielu sprawach zgadzat sie z mozliwoScig obnizenia wysokoSci
Swiadczen z ubezpieczen spotecznych. Zaaprobowat on maksymalne putapy emerytur
podobne do tego, ktéry wchodzit w tym przypadku w gre. Wspomniane studia
poréwnawcze Banku Swiatowego i OECD wskazuja, ze ustalenie maksymalnej wysoko$ci
emerytur ze Srodkow publicznych nie jest wytacznie specyfika butgarska.

W tej sprawie istniato wiele czynnikéow, ktére miaty wptyw na ocene Trybunatu.
Gtéwnym argumentem skarzacych przeciwko maksymalnemu putapowi emerytury byto
to, ze - w odr6znieniu wspoétczesnych pracownikow, ktérych dotyczy goérna granica
zarobkow, od ktorej oblicza sie wysokoS¢ emerytury, oni musieli ptaci¢ sktadki od catej
kwoty ich wzglednie wysokich wynagrodzen; byli wiec uprawnieni do emerytur
odpowiadajacych tym sktadkom. Argument ten jednak — zdaniem Trybunatu — nie mogt
sie utrzymac. Po pierwsze, nie mozna byto poming¢ faktu, ze do 1996r. sktadki byty
optacane wytacznie przez pracodawcow, ktorzy nie mogli ich odlicza¢ od wynagrodzen
pracowniczych; dotyczy to nadal personelu wojskowego, funkcjonariuszy publicznych
oraz niektorych innych kategorii pracownikow panstwowych.

Ponadto, argument ten niewtaSciwie przedstawia relacje miedzy sktadkami na
ubezpieczenia spoteczne oraz emeryturami z pierwszego filara w Bufgarii. W
odr6znieniu od drugiego i trzeciego filara, w ktorych sktadki sa bezposrednio powiazane
z oczekiwanymi w przysztoSci Swiadczeniami, sktadki do pierwszego filara nie miaty i
nadal nie maja bezposSredniego powiazania z wysokoScia emerytur. Charakter
pierwszego filara butgarskiego systemu emerytalnego, zaré6wno na podstawie ustawy z
1957 1. jak i kodeksu ubezpieczen spotecznych z 1999r., oznaczat, ze wyzszych sktadek
na ubezpieczenie spoteczne nie mozna byto uwazal za wystarczajaca podstawe
uprawnienia do odpowiadajacych im Swiadczen emerytalnych. W istocie, w przypadku
niektorych ze skarzacych — oraz innych osé6b w podobnej sytuacji — sktadki te byty
ptacone gtéwnie pod rzadami odmiennego rezimu ekonomicznego, w ktéorym fundusz
emerytalny byt nieodtaczna czeScia ogoélnego budzetu panstwa a realna wartosSc
butgarskiego lewa a takze ogb6lny ksztatt gospodarki butgarskiej byty catkowicie
odmienne niz dzis.
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Po drugie, Trybunat nie m6gt pominac faktu, ze maksymalny putap wysokoSci emerytur
zostat przyjety i - co wazniejsze - utrzymywany w okresie, w ktorym butgarski system
emerytalny przechodzit catkowita reforme w ramach procesu przeksztatcania panstwa z
gospodarka catkowicie panstwowa i oparta na centralnym planowaniu na panstwo z
wtasnoscia prywatna i gospodarka rynkowa. Nowy system emerytalny w Butgarii
przewiduje — jak sie wydaje - zapewnienie wyzszych Swiadczen emerytalnych poprzez
system drugiego i trzeciego filara, ktére — w odr6znieniu od pierwszego - sa finansowane
z systemow definiowanych sktadka. W tym konteksScie kwestionowane rozwiazanie, jak
roOwniez przedtuzanie jego obowiazywania do konca 2009r. a nastepnie do konca 2011 i
2013r., mozna byto uwazac za Srodek przejSciowy towarzyszacy ogoblnej transformacji
system emerytalnego. Trybunat uznat w przesztoSci, ze panstwa maja szeroka swobode
uchwalania ustaw zwigzanych ze zmianami systemu politycznego i gospodarczego. To
prawda, ze skarzacy - wszyscy z nich urodzeni przed 1 stycznia 1960r. - nie byli
uprawnieni do korzystania z drugiego filara i nie mogli wiec podwyzszy¢ w ten sposob
swojej emerytury. Trybunat nie mogt jednak nadac temu rozstrzygajacego znaczenia, bo
filar ten jest finansowany z systemu definiowanego sktadka wptacana na konta
indywidualne; wysoko$¢ Swiadczen jest w nim bezpoSrednio uzalezniona od wysokosci i
okresu ptacenia sktadek przez osoby do niego nalezace. Mozna zrozumiec€, ze system
taki moze byC otwarty tylko dla osbb, ktére maja mozliwoSci gromadzenia Srodkéw
pozwalajacych na sfinansowanie swoich emerytur.

Po trzecie, na szczegélne podkreSlenie zastuguje fakt, ze skarzacy byli zobowigzani do
pogodzenia sie z rozsadna i proporcjonalng redukcja a nie catkowita utrata swoich
uprawnien emerytalnych. = W istocie nie dotkneto ich rzeczywiste obnizenie
otrzymywanych miesiecznych wyptat, a jedynie nie doczekali sie deklarowanego
zniesienia putapu maksymalnej emerytury. WezeSniej, od momentu przejScia na
emeryture nigdy nie otrzymywali swoich emerytur bez tego ograniczenia. Ponadto,
ograniczenie to, chociaz czasami — ale nie zawsze — oznaczajace powazne obnizenie
nominalnej wysokoSci miesiecznych emerytur, nie pozbawiato skarzacych zupetnie
jedynych Srodkow utrzymania. Skarzacy naleza w sposéb naturalny do osob
pobierajacych najwyzsze emerytury wsrod ponad dwoch milionéw emerytow w Butgarii.
Z trudem wiec mozna uwazacC ich za takich, ktérzy musza ponosi¢ nadmierny albo
nieproporcjonalny ciezar albo wobec ktérych zostata naruszona sama istota ich praw
emerytalnych.

Nie mozna byto poza tym pominac faktu, ze publiczne systemy emerytalne oparte sa na
solidarnosci miedzy ptacacymi sktadki a korzystajacymi ze Swiadczen. Podobnie, jak
inne systemy ubezpieczen spotecznych sa wyrazem solidarnosSci spoteczenstwa z jego
stabszymi cztonkami i nie mozna ich poréwnywaC z prywatnymi systemami
ubezpieczeniowymi. W istocie, jak juz Trybunat wczeSniej podkresSlit, systemy
emerytalne poszczegblnych krajow réznia sie nadawaniem wzglednie wiekszego
znaczenia elementom redystrybucyjnym albo elementom ubezpieczeniowym.
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WysokoSC putapu oraz sposbb jego obliczania zmieniat sie z biegiem lat. Poczatkowo
maksymalna emerytura byta powiazana z emerytura socjalng w ten sposob, ze nie mogta
przekroczyC jej trzykrotnej wysokosci. W 2000r. podniesiono jej wysokoS¢ do
czterokrotnej wysokosci. W 2003r. maksymalny putap zostat powiazany z maksymalna
wysokoscia dochodéw stanowigcych podstawe do wyliczenia emerytury oraz
przecietnym oczekiwanym poziomem tzw. stopy zastgpienia. Byt on stopniowo
podwyzszany i w rezultacie problem zwigzany z maksymalnym putapem dotyka coraz
mniejszej liczby emerytow.

Z tych wzgledow Trybunat uwazat, Ze zarzucony maksymalny putap wysokoSci
emerytury mieScit sie w granicach swobody oceny Butgarii w regulowaniu swojej polityki
w sferze ubezpieczen spotecznych. W rezultacie nie byto naruszenia art.1 Protokotu nr 1
(szesS¢ do jednego).

Skarzacy zarzucili réwniez na podstawie art.14 Konwencji w potaczeniu z art.1
Protokotu nr 1, Zze byli ofiarami podwdjnej dyskryminacji: po pierwsze, w stosunku do
emerytow, ktorych emerytury byty nizsze niz maksymalny putap a wiec w rezultacie nie
byli nim dotknieci oraz w stosunku do wysokich urzednikéw panstwowych, ktérych
emerytury na podstawie przepisow przejSciowych i koncowych kodeksu ubezpieczen
spotecznych z 1999r. nie byty nim objete.

Trybunat uwazat, ze nie musi rozstrzygac, czy fakty tej sprawy mieScity sie w granicach
ochrony na podstawie tego przepisu. Nawet bowiem w przypadku odpowiedzi
pozytywnej a wiec uznania, ze art.14 miat zastosowanie, nie byto jego naruszenia.

W zwiagzku z pierwsza czesScia zarzutu skarzacych - ze byli traktowani odmiennie niz
emeryci z nizszymi zarobkami, ktérych emerytury nie osiggaty maksymalnego putapu -
Trybunat uwazat, ze kwestionowane ustawodawstwo majace na celu obciecie wysokoSci
emerytur przewyzszajacych okreslona kwote musiato nieuchronnie dotkng¢ emerytow
mieszczacych sie w tej szczeg6lnej kategorii w odroznieniu od wszystkich innych.
Trybunat uznat cel tych przepiséw za uprawniony w interesie publicznym. Zdaniem
skarzacych nie byto to jednak wystarczajacym usprawiedliwieniem kwestionowanej
r6znicy, bo wprowadzenie putapu maksymalnej emerytury miato nieproporcjonalny i
powazny wptyw na ich sytuacje. Oznaczato to w istocie ten sam zarzut, chociaz z innej
perspektywy, co badany na podstawie art.1 Protokotu nr 1.

Zarzut ten mozna byto réwniez przedstawiC jako posrednia dyskryminacje, jednak i w
tym wypadku ze wzgledu na posiadana swobode ustawodawca butgarski nie ztamat
zasady proporcjonalnosci.

W zwiazku z zarzutem dyskryminacji w stosunku do wysokich urzednikéw panstwowych
Trybunat stwierdzit, ze musiat oceni¢, czy skarzacy potrafili wykazac, ze dla celow
zwigzanych z emeryturg znalezli sie w istotnie podobnej sytuacji do emerytow
sprawujacych wysokie urzedy. Skarzacy twierdzili przede wszystkim, ze dla tych celow
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nie mozna byto rozrézniaC charakteru wchodzacych w gre rodzajow zatrudnienia.
Trybunat nie byt gotow do takiej oceny w oparciu o nature wymagajacych i waznych
zadan wykonywanych przez skarzacych oraz zadan wysokich urzednikéw panstwa:
prezydenta lub wiceprezydenta Butgarii, marszatka Zgromadzenia Narodowego,
premiera czy sedziéow Trybunatu Konstytucyjnego. Sad miedzynarodowy nie moze sie
na ten temat wypowiadac; wchodza bowiem w gre oceny dotyczace polityki, ktére co do
zasady sa zastrzezone dla wtadz krajowych majacych bezposrednia polityczna
legitymacje i lepiej przygotowanych niz sad miedzynarodowy do oceny lokalnych
potrzeb i warunkow.

W zwiazku z tym nalezato odnotowac, ze Trybunat i byta Komisja wielokrotnie mieli
okazje aprobowac roznice, jakie niektore panstwa Konwencji wprowadzity w kwestiach
emerytalnych miedzy funkcjonariuszami publicznymi i pracownikami prywatnymi. Oba
te organy przyznaty réwniez, chociaz w odmiennych kontekstach, istnienie rbéznic
miedzy innymi zawodami takimi jak prywatnie praktykujacy prawnicy i prawnicy sagdowi
lub quasi- sadowi a takze zaprzysiezeni rewidenci ksiegowi oraz inzynierami i innymi
wolnymi zawodami.

Z tych wzgledéw Trybunat stwierdzit, ze nie doszto do naruszenia art.14 Konwencji w
potaczeniu z art.1 Protokotu nr 1 (jednogtosSnie).

Uwagi:

Na tle ciekawej analizy niektorych aspektéw butgarskiego systemu emerytalnego
przypomnienie zasad ogbélnych obowiazujacych w tego typu sprawach. Trybunat jeszcze

raz mocno podkreslit, ze panstwa maja duza swobode w Kksztattowaniu swoich
systemow ubezpieczen spotecznych, w tym rowniez w kwestiach emerytalnych.
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