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ZE ZAHRANICI

DT: 368.4 (44}

Informace o nékterych aspektech
systému financovani socialniho
zabezpeceni ve Francii*

Jarmila FUCHSOVA—Marie LANIKOVA**

Agkoliv jsou socialni systémy a jejich financovani ve Francii a v Ceské re-
publice odlisné, maji v souéasnosti jeden spoleény rys — nezbytnost zmén, ji-
miz se jejich stavebni prvky, vytvofené po druhé svétové valce, nebudou pou-
ze zdokonalovat a vylepSovat, ale transformovat do jiné kvality. Téma je aktu-
alni & zivé pfedevsim z pohledu finanéniho zaji§téni naroéné nastavené social-
ni legislativy v novych demografickych a ekonomickych podminkach, které
nevykazuji konjunkturni vykyvy, ale naopak maji na pfelomu tisicileti dlou-
hodoby charakter.

Stru¢na charakteristika celkového systému socialniho zabezpeéeni
a podpory v nezaméstnanosti ve Francii

Systém socidiniho zabezpedeni ve Francii ma nékolik vrstev: historicky nej-
ranéjsi jsou zaméstnanecké (oborové) fondy dichodového pojisténi, které si
ponechaly svou relativni nezavislost a nazyvaji se dopltikové; od roku 1945 byl
budovan slozité strukturovany vSeobecny systém, ktery se sklada ze tii vyda-
jovych okruhli — pokladen:

— pro nemocenské poji$téni (v nasem pojeti souhrn zdravotniho, nemocen-
ského a urazového pojisténi dohromady),

— pro dichodové pojisténi,

— pro rodinné davky.

Poznatky autorky ziskaly na sluZebni cesté (ve dnech 28. 6. az 5. 7. 1995), organizované s pfispé-
nim francouzského Ministerstva hospodafstvi. Kromé jeho pracoviit, véetné detasovaného praco-
visté Statni pokladny, navstivily i vybrané instituce systému socialniho zabezpeéeni, napt. Fond
solidarity ve stafi, Centralni agenturu systému socialniho zabezpedéeni (dale jen ,,ACOSS"), jednu
z regionalnich pokladen pro vybér piispévka (dalen jen ,,URSAFF*) a Centralu vydajové pokladny
pro zdravotni pojisténi. Délka a zabér sluZebni cesty preduréily prakticky raz poznatki, takze
i néasledujici pFispévek nema hlubsi teoretické ambice.

** Ing. Jarmila Fuchsova, odbor financovani socialniho zabezpeéeni a zdravotnictvi MF CR
Ing. Marie Lanikova — odbor statniho rozpo¢tu MF CR

Redakce pfispévek obdrzela v Fijnu 1995, korektura provedena zafatkem biezna 1996.
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Vedle vieobecného systému existuje systém pro podporu v nezaméstnanosti,

jenz ma v soucasnosti také nékolik subsystémi, na kterych participuji nejen

zaméstnavatelé a zaméstnanei, ale i stat. Pokladnou pro rodinné davky pro-
chazi v soucasnosti i vyplata nékterych statnich sociadlnich davek.

Pravni i funkéni podoba socialni ochrany ve Francii je v souladu s nafize-
nim Rady EHS &. 1408/1971 (tzv. Evropskou deklaraci), ktera je vydéana pro ce-
lou socialni oblast.

Systém regionalnich pfijmovych pokladem a vSechny pokladny vydajovych
systémi funguji relativné nezavisle. K vybilancovani zdrojt z inkasa vSech
prispévki a vydaji vSech fondi dochazi na nérodni trovni. Nejde tedy o sa-
mostatné fondy s uzavienym finanénim hospodafenim. To znamena, Ze:

— ucéetné se sleduje stav pfijma a vydaju jednotlivych narodnich socialnich
systémi pro potfeby pfijimani kratkodobych, popt. i systémovych opatfeni
na strané pfijma i vydaja ve vSech tiech zdkladnich vydajovych okruzich;

— finan¢né dochazi k tplnému pferozdélovani mezi témito diléimi narodnimi
systémy, tj. penize ,te¢ou” tam, kde jsou potieba;

— na strané pfijma figuruje inkaso vSech prispévki, inkaso specialni vse-
obecné socialni dané (dale jen ,dann CSG") a inkaso uréenych dani (napf.
z alkoholu a tabaku). Na strané vydaji figuruji vydaje na davky dichodo-
vého pojisténi, na nemocenské pojisténi (v Sirokém smyslu), na systém ro-
dinnych davek, na uréené statni socialni davky, na demografické kompen-
zace (vyrovnavaci piispévek pro zaméstnanecké fondy doplitkového dicho-
dového pojisténi), na administrativni vydaje viech pfijmovych a vydajo-
vych pokladen a finanéni naklady na uroky a splatky avéru k pokryti defi-
citi pfijatych od Konsolidatni a depozitni banky (dale jen ,statni banka
CDC*). Systém financovani je podrobné vysvétlen dale.

Ackoliv pfijmové i vydajové pokladny jsou z pravniho hlediska vetfejnoprav-
ni instituce spravované socidlnimi partnery (syndikaty zaméstnavateli i odbo-
ra), neni jejich nezavislost na statu v sou¢asnych podminkach fakticka. Rela-
tivni odlouéenost véeobecného rezimu i dopliikovych diichodovych systémi od
statu byla prezentovana jako jejich zakladni charakteristicky znak po 40 let od
vzniku vieobecného rezimu, tj. v obdobi, kdy systém byl finanéné sobéstatny;
vykyvy mezi pfijmy a vydaji soustavy jako celku i mezi jeho ¢adstmi neexistova-
ly nebo byly fesSitelné pruzné piijimanymi a akceptovanymi zasahy do vydajo-
vé legislativy nebo do vySe sazeb prispévki. Jinak receno: samostatnost
a odloucenost od statu vyhovovala v letech ,,tu¢nych”, kdy stacilo, aby stat for-
muloval legislativu a stanovoval ur¢ité meze. Kdyz zatalo obdobi problému
s deficity, které zakonité vyrostly z demografickych a ekonomickych p#ic¢in
(projevujicich se kvantitativnimi rozdily mezi soubory téch, kdo do systémui
plati, a téch, ktefi z nich ¢erpaji), bylo zfejmé, zZe jiZ tak dost vysoké piispévky
nemohou dale astronomicky riist a vydaje se absolutné omezovat. Zakon v$ak
ukladal, Ze pFijmy a vydaje maji byt v jednotlivych letech zasadné vyrovnany.

Zhruba od konce 80. let piestaly byt kratkodobé deficity Fesitelné uvnitf sou-
stavy a preristaly v deficity trvalé. Tradi¢ni nastroje uvnitf systému se v di-
sledku demografického i ekonomického vyvoje (zejména nezaméstnanosti) vy-
éerpaly a nezavislost na statnim financovani ztratila sviij redlny obsah.

Sazby povinnych pFispévki zaméstnancl a zaméstnavatelli se v ¢ase velmi
pruzné ménily (ozdravné plany obsahovaly upravy pfispévki pravidelné, vesmés
smérem nahoru). V soutasnosti zaméstnavatelé plati souhrnné cca 30,5 % z objemu
vyplacenych plati a zaméstnanci 13,5 %. Jde vSak jen o ramcovy udaj, protoze ne-
existuje jako u nas thrnna jednotna sazba pro zaméstnance a zaméstnavatele plat-
na pro jednotlivé vydajové okruhy socidlniho zabezpeéeni a zaméstnanosti. Sazby
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prispévki jsou diferencovany pro riizné subjekty a vrstveny pro riizné modifikace
stropll plati a mezd. Lze tak s uréitym zjednodusenim Fici, Ze vymezené okruhy
platci plati podle jiné globalni sazby, ovéem uhrnnou platbou s pfesnym tcetnim
roz¢lenénim na vyplatnim dokladu pro mzdy a jiné platy. Politika pruznych a dife-
rencovanych piispévki je uréitou svébytnou formou statnich zasahi k ovlivitovani
nejen socialnich, ale i ekonomickych aktivit v zemi.

Ve Francii je od roku 1991 zavedena dari CSG, kterd je v§eobecnou socidini
dani z pFijma fyzickych osob se sazbou 2,6 % (od roku 1994). Tato dan byla pu-
vodné v minimalni vysi cca 1 % héelové uréena pouze pro financovani rodin-
nych davek. Jeji vynos po zvySeni sazby slouzi i k pokryti nakladd na vyplatu
minimalnich dichodi a ke splatkam dluhu vseobecného rezimu u statni banky
CDC. Tuto vSeobecnou socialni dan nevybiraji finanéni ufady. Organizaci
a spravou vybeéru je povéfena centralni agentura systému socialniho zabezpe-
éeni ACOSS a stat ji za tuto inkasni sluzbu plati cca 0,5 % z celkového objemu
inkasa. To je dalsi zpisob, jakym stat vieobecny socialni rezim nepfimo dotuje.

Celkové zatiZzeni objemu mezd a plati prispévky a danémi pro financovani
socialnich systémua ve Francii tak ¢ini velmi hrubym odhadem a v priméru
pfes 46 % (z toho cca 16 % plati zaméstnanci). Na pokryti naklada celého systé-
mu socialni ochrany a solidarity to vSak nestad¢i a stat pfispiva podilem na vy-
branych danich a krytim deficitd.

Zvlast viak existuji povinné stavovskeé pfispévky do zaméstnaneckych (obo-
rovych) penzijnich fondd, které do vy$e uvedeného zatiZzeni pfijmi z mezd
a platl nejsou zahrnuty. Ty jsou v jednotlivych oborech rovnéz znaéné diferen-
cované — od 5 do 14 % — a jejich vyse svym zplsobem pieduréuje statni tcast
na jejich financovéani. Tyto doplitkové systémy jsou totiz éaste¢né dotovany ze
statniho rozpoctu (nejvice fond dichodového pojisténi zemeédéled). Kromé toho
se podileji na véenarodnim solidarnim zaétovani pfijma a vydajh socidlnich sy-
stémii jako celku prostfednictvim zvlast zfizeného Kompenzaéniho fondu.

I pfes pfijimani nekonvenénich kroka k odstranéni hrozby nebo realného
naplnéni deficiti od pocatku 90. let stat na sebe v koneéném finanénim efektu
vidy ptfevzal bfemeno disledkd finanéniho vybilancovani tak, aby se vefejno-
pravni instituce organizované na bazi solidarity pojisténci nezhroutily.

P

Uéetnictvi a penézni toky

Za 50 let fungovani vefejného vSeobecného rezimu financovani socialniho
zabezpeleni a zaméstnanosti byl ve Francii vybudovan formalné velmi efek-
tivni systém propojeného ucetnictvi a penéinich tokid uvniti soustavy, ktery
je také dikladné a mnohovrstevné kontrolovdn (institucemi socialnich part-
nerq, staitem, nezavislym kontrolnim Gfadem).

Je to dano tim, Ze existuje samostatny statni penézni systém, ve kterém
funguji s jednozna¢né definovanymi ulohami:

— zastfe$ujici centralni narodni agentura (ACOSS); byla zfizena zakonem ja-
ko vefrejna administrativni organizace. Na jejim uétu se soustfed'uji veske-
ré piijmy a terpaji se z ného finanéni zdroje do vydajovych pokladen;

— 105 pfijmovych pokladen (URSAFF) na urovni departmenti; vybiraji
a spravuji na bazi dafiové (paralela berniho ufadu) pfispévky uréené do
viech vydajovych systémi. Tyto pokladny jsou historicky danou legislati-
vou vefejnopravnimi institucemi spravovanymi socialnimi partnery. Jejich
puvodni autonomie je vSak nyni jiZ zdkonem zna¢né omezena.

Vybrané prispévky na mistni Grovni jsou prostfednictvim Statni pokladny, jez
mé také regionalni detaSovana pracovisté, pfevadény denné na uéet ACOSS.
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Utet ACOSS je veden u statni banky CDC, ktera je v kazdodennim styku se
statni pokladnou. Statni pokladna zalohuje systém tak, aby nedoslo k poru-
cham ve vyplatach jednotlivych vydajovych pokladen.

Hlavni naplni ¢innosti statni banky CDC je soustfedéni inkasa piispévku
a obsluha vSech vydajovych pokladen socidlniho zabezpeteni a zaméstnanos-
ti. Ve statutu ma i shromazd'ovani uspor drobnych spotiteld, coz tvofi zaklad
pro financovani vystavby komunalnich bytd a aktivit bytové politiky statu
i obci. Kromé toho samoziejmé provadi bézné penézni operace na finanénich
trzich jako kazda jina banka.

Prispévky — jakkoli legislativné a ,0Celové” roztfisténé — jsou vcelku
oznaéovany a vybirany jako dan a vybérci mista funguji na principu bernich
uradd. Prijmy z prispévki a vydaje vydajovych pokladen jsou Gcéetné napoje-
ny jen na narodni centralu (po vertikale), bez vazby vydajovych systému-po-
kladen na odpovidajici soubory pfijmua z prispévka (horizontalné).

Prostfednictvim kaZdodenniho uzavieni u¢td v GCetni narodni centrale
ACOSS se permanentné sleduje stav vybilancovanosti systémi ve vseobec-
ném rezZimu a pfrijimaji se opatfeni k napravé kratkodobych vykyvia uvnitf ka-
lendafniho roku (pferozdélovaci zasahy mezi dil¢imi systémy, pribézné do-
rovnavani kratkodobych deficiti financované statni bankou pfeklenovacim
uvérovanim, ¢asovani valorizanich opatfeni uvniti roku).

Celoro¢ni finanéni bilance se zpracovavaji sice za kazdy narodni vydajovy
okruh zvlast, ale v priibéhu roku funguje pruzny pierozdélovaci mechanizmus
mezi diléimi systémy i mezi regiony.

Finanéni vyhledové plany nemaji rozpoc¢tovou povahu, tj. vychazi se z pred-
pokladu, ze vydaje jednotlivych narodnich fonda nepfekroéi ptijmy z pfispév-
ki (princip vyrovnanosti je v zakoné o socialnim zabezpeceni pfimo zakotven).

Celoroéni zu¢tovani probéhne za kalendaini rok ve v§eobecném reZimu jako cel-
ku, zdsah stdtnich financi nastupuje aZ druhotné pi dosaZent souhrnného deficit-
ntho vysledku véech ndrodnich uéti. Tento zdsah probihd zdsadné mimo stdini
rozpodet, zvld$tnimi operacemi stdtni banky (preklenovaci uvéry) nebo operacemi
se stdatnim dluhem. Finanéné se celd situace vyrovndvd na poédtku dal§iho kalen-
ddainiho roku, kdy zaénou plynout do vseobecného reZimu pront inkasa pfispévkii.

S vyjimkou roku 1992 se podatilo deficity pfi ro¢nim zuctovani vypofadat
zminénymi zvlastnimi operacemi statni banky CDC na konci kalendainich
let. V roce 1992 vsak dorostl deficit systému 110 mld. FRF. Na jeho likvidaci jiz
tyto zvlastni operace nestadily. Statni banka CDC poskytla soustavé ve vse-
obecném solidarnim rezimu uvér na 15 let (na zvyhodnénou tirokovou sazbu
mirné nad diskontem). Realné vsak splaceni tohoto dluhu stat nejen garantu-
je, ale od vSeobecné socialni soustavy jej de facto prevzal, protoze na jeho
umoteni jsou uéelové uréeny prostiredky ziskané ¢asti vynosu vieobecné soci-
alni dané CSG po zvyseni jeji sazby.

Néktera ryze finanéni ozdravna opatieni v systému financovani socialni
ochrany jako celku a vieobecného rezimu zvlast (bez analyzy vécnych
uspornych opatieni ve vydajové legislativé diléich systémii)

— Nejdrive se projevily trvalé deficity mimo celonarodni vieobecny rezim v za-
meéstnaneckych (oborovych) fondech dichodového pojisténi, které jsou ve
Francii také povinné a tvoii jakysi doplnék zakladniho povinného systému
dichodového pojisténi. Problém vznikl v disledku demografického a ekono-

vvvvv
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1 aktivniho platce pfispévki). Proto byl zalozen tzv. Kompenzacéni fond pro
vyrovnani deficitd v zaméstnaneckych fondech, ktery je dotovan ¢asti inka-
sa prispévki ze vSeobecného rezimu. Tim se samoziejmé riziko deficitu vSe-
obecného rezimu diichodového pojisténi jesté prohloubilo.

— Operativni nepfekonatelnost deficith v diléim subsystému zakladniho di-
chodového pojisténi byla feSena od roku 1994 zaloZenim zvlastniho stdini-
ho ,,Fondu ve stafi“ — stat tim prevzal uplnou odpovédnost za vyplatu tzv.
minimalnich dichodi, (t.€. cca 58 % z minimalni mzdy), které se oddélily ze
vech povinnych systémi diichodového pojisténi, a tak jim finanéné odleh-
¢il (minimalni dichod je analogii socialni pevné slozky naseho dvouslozko-
vého dichodu). K financovani se uziva ¢ast vynosu vieobecné socialni dané
s tim, Ze byla paralelné zvySena jeji sazba. Zbytek potiebnych zdroji se do-
pliiuje vynosem vybranych dani, pfedev§im celym vynosem dané z alkoho-
lu, cozZ vSe je dano prislusnym zakonem k zaloZeni tohoto statniho fondu.

— V dilé¢im systému vieobecného rezimu socialni solidarity pro rodinné davky
se vyplaci nejen 27 typl rodinnych davek, ale i specialni statni davky pte-
devs$im pro zdravotné postiZené obéany a vyplata tzv. minimalniho inte-
graéniho pfijmu (minimalniho dichodu). Zdrojem kryti jsou proto nejen
povinné pfispévky, ale i ¢ast vynosu dani, pfedevsim dan CSG.

— K feSeni vysoké nezaméstnanosti (zejména mladych nebo méné kvalifikova-
nych lidi) bylo pfijato konsenzualni opatfeni, kterym se osvobozuji zaméstna-

vidualné vyplacenych mezd, které nedosahuji 1,2nasobku minimalni mzdy.

Dalsi mozné sméry dosahovani finanéni rovnovahy v systému socialni
ochrany jako celku

Ve financovani socialniho zabezpeéeni a zaméstnanosti ve Francii se histo-
ricky vyvinula relativni nezavislost spojena s kolektivnim rozhodovanim
uvnitf institutd vybudovanych socialnimi partnery s velmi silnou Géasti statu.
Soucasna kombinace vefejnopravnich a statnich kompetenci vytvari velmi ne-
jednoznaénou strukturu. Pocifuje se, ze na jedné strané je statnich zasahu
moc a z jinych hledisek zase malo.

Rizeni a rozhodovani o piijmech a vydajich vidy vede ke stietu zajmu a je
politicky kiehké — to se projevuje naplno pfi trvalej§im vychyleni z finanéni
rovnovahy systému. Stat, jakkoli je uspéSny ve své roli subjektu s aktivnim
pristupem k operativnimu feSeni finanénich nesrovnalosti v systémech, je za-
roven posledni instanci, ktera finanéné systém garantuje. Pozice statu je vel-
mi nevyhodna a z hlediska rozhodovaciho je ¢asto moci v bezmoci.

Samostatnost vefejnopravnich fondd budovanych v celonarodnim méfitku
(aCkoliv pravné byly zakotveny jako nezavislé instituce budované na principu
solidarity poji§ténci, které rozhoduji samy o sobé) je pfi pribéziném financo-
vani s vysokou uéasti statu v soucasnych podminkach naprosto iluzorni. Diléi
systémové zmény, které jiz byly v 90. letech provedeny a které se dale kon-
cepéné pripravuji, sméfuji ve Francii k tomu, aby se pozice statu vydéistila, tj.
oddélily se systémy financované na principu solidarity poji§ténci (s pravné
vymezenou Uéasti statu nebo bez ni) a systémy financované ¢isté statem tak,
aby podminky fungovani byly jednoznaé¢né, tj. aby existovala jednota rozho-
dovéni, spravovani a financovani. Takto byl koncipovan jiz Statni fond solida-
rity ve stafi (financovany prevazné ze zdroju socialni dané) a existuji ivahy
o transformaci dalsich éasti vSeobecného rezZimu na Cisté statem spravovane,
¢éimz by se jen pravné potvrdil fakticky ekonomicky stav. Tyto diskuze se ty-
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kaji predevsim samotného charakteru platby do pfrijmovych pokladen pro so-
cialni systémy, ktera je jiz v soucasnosti plné oSetfovana na narodni urovni
statni instituci a ma véechny znaky socialni dané. Uvahy jsou vedeny i opa¢né
a tykaji se transformace urcitych ¢asti véeobecného rezimu na bazi odlouce-
nosti od statu (nebo s pfesné definovanou statni icasti). Fondové hospodareni
na pojistnych principech se vSeobecné uznava jako uzZiteéné u dichodového
pojisténi, ovéem jeho budovani na tripartitnich zdkladech (socialni partneti
a stat) je povaZovano za jiz pfekonané.

Neutralizace trvalych rizik deficiti je ve Francii zna¢né obtizna i v soucas-
nosti!, kdy se otekava nastup ekonomického ozZiveni. Vedou se neustalé disku-
ze se socialnimi partnery i na arovni vlady o tom, které naklady patfi k tthra-
dé na bazi solidarity platcl prispévku, protoze maji ,,pojistny zaklad", a které
naklady patti k dhradé statu na bazi celonarodni obCanské solidarity, protoze
tento ,,pojistny zaklad“ nemaji nebo ho ztratily.

Domnivame se, Ze toto je zdkladni pouceni, které miize napomoci i strate-
gickym uvaham o vylouceni urc¢itého okruhu vydaji z pfimého financovani
statnim rozpoétem v nasich systémech socidlniho zabezpeéeni a zaméstnanos-
ti. Jde o to, vytvaret &isté systémy nebo subsystémy, které by byly bud po
vSech strankach financovany statem ze statnich pfijma — at jiz ve statnim
rozpo€tu, nebo ve statnim fondu —, nebo by byly zcela od statniho rozhodova-
ni, ale i penéz odlouc¢ené. Opacné tedy: vyhnout se vytvateni institucionalnich
hybridi — instituci soukromych nebo vetejnopravnich, jejichZ odlou¢enost od
statu by byla jen formalni, protoZe svymi aktivitami, jakkoli v zakonech Par-
lamentem potvrzenymi, by nemohly byt finanéné Zivotaschopné samy o sobé
nebo protoZe by se skryté spoléhaly na paternalistickou ulohu statu jako po-
sledni instance financovani obéanské solidarity v socialni sfére.

SUMMARY

Information on Some Aspects of the Social Security
Financing in France

Jarmila FUCHSOVA, Ministry of Finance, Department for Financing Health Care and Social Security
Marie LANIKOVA, Ministry of Finance, State Budget Department

This article summarizes some lessons on the French Social Security System learnt
during a short visit in the Ministry of Economy. Special attention was devoted to the
forms of the state participation in financing the social security, to the way of adminis-
tering social security contributions and social tax, and to the approach to deficits of the
general social security system.

' V reakci na stavkoveé hnuti, které ochromovalo hospodaisky Zivot Francie na konci roku 1995, byla
soucasna vlada nucena ustoupit od nékterych reformnich zamérd v systému socialniho zabezpeéeni.
S okamZitou platnosti {od tnora 1996) byla uloZena nova zvlastni dan ve vysi ptlprocentni sazby
z piijmd, kterou plati prakticky vichni obgané. Vynos této dané, ktera ma byt vybirana s ¢asovym
omezenim do roku 2009, ma slouZit ke kryti deficitu systému vSeobecného socialniho zabezpeteni
s planem jeho postupného sniZovéni. Za stejnym uéelem zaroven vlada vyhlasila svym nafizenim
soubor opatfeni k restrikei vydaji tohoto systému a ma zmocnéni prijimat opatfeni proti schodku
vieobecného socialniho zabezpeceni bez odsouhlaseni Parlamentem.
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