II.

Podklad pro jednání o koncepci odškodňování pracovních úrazů a nemocí z povolání
Ministr práce a sociálních věcí předložil vládě v souladu s plánem legislativních prací novelu zákona č. 266/2006 Sb., o úrazovém pojištění zaměstnanců (dále jen „zákon o úrazovém pojištění“), která vyvolala velmi negativní reakci řady odborníků i sociálních partnerů. Ukazuje se však, že kritika, byť je vznášena v souvislosti s novelou zákona o úrazovém pojištění předloženou MPSV k projednání vládě, se zaměřuje na koncepci celého řešení zakomponovaného do zákona o úrazovém pojištění. Současně se připomíná, že problematiku pojistného na úrazové pojištění schválila vláda v roce 2011 jako součást zákona č. 458/2011 Sb. (jedno inkasní místo).
I. Historie

Úrazové pojištění tvořilo historicky jedno ze základních odvětví sociálního zabezpečení v českých zemích, a to od roku 1888 až do roku 1956. Upraveno bylo nejprve zákonem č. 1/1888 ř. z., o úrazovém pojištění dělníků, který byl v roce 1932 doplněn o nemoci z povolání. Později byla problematika upravena zákonem o národním pojištění (zákon č. 99/1948 Sb.). Tento systém tedy platil téměř 70 let.
V roce 1956 byla tato úprava nahrazena zákonem č. 58/1956 Sb., o náhradě škody za pracovní úrazy a náhradě nákladů léčebné péče a dávek nemocenského pojištění a důchodového zabezpečení na občanskoprávních principech. Tím se vlastně institut veřejného úrazového pojištění z naší právní úpravy odstranil.

Zákoník práce č. 65/1965 Sb. převzal systém odškodňování na principu objektivní odpovědnosti zaměstnavatele za škodu. Jde o systém soukromoprávní náhrady škody. Pro zajištění nároků zaměstnanců platí od 1. 1. 1993 povinné zákonné pojištění odpovědnosti zaměstnavatelů za škodu při pracováním úrazu nebo nemoci z povolání. Tato úprava, která byla zamýšlena jen jako krátkodobé přechodné opatření, neobsahuje prevenci ani některé důležité motivační prvky, její provádění je svěřeno dvěma komerčním pojišťovnám. Tento stav je v rozporu s evropskými pravidly volné soutěže, což by mohlo vést k sankcím podle práva ES ve formě paušální pokuty nebo opakovaných penále.  Nový zákoník práce, účinný od 1. 1. 2007, tento princip převzal, a to do doby účinnosti zákona o úrazovém pojištění zaměstnanců.
V roce 2006 byl přijat zákon o úrazovém pojištění, který má (po dvojím odložení účinnosti) nabýt účinnosti od 1. 1. 2013 a má nahradit současnou právní úpravu s tím, že úrazové pojištění se opět po více než 50 letech stane součástí sociálního zabezpečení. 

II. Varianty řešení
 Od poloviny 90. let minulého století byla připravena řada analytických podkladů a koncepčních materiálů o tom, jak uspořádat budoucí systém. V zásadě lze identifikovat dva koncepční přístupy, které oba respektují to, že plnění v případě pracovního úrazu nebo nemoci z povolání bude jen doplňkovým k existujícím obecným základním systémům zdravotního, nemocenského a důchodového pojištění, a že tak v našich současných podmínkách neobnovíme historicky překonané komplexní veřejnoprávní úrazové pojištění prováděné veřejnoprávní úrazovou pojišťovnou.

Přicházejí tak v  úvahu v zásadě dvě varianty řešení: 
Varianta 1 - veřejnoprávní úprava v systému sociálního zabezpečení
(možno realizovat zákonem o úrazovém pojištění v novelizovaném znění)

Tento systém předpokládá provádění úrazového pojištění jako součást sociálního zabezpečení samostatně vedle nemocenského a důchodového pojištění. Navazuje na plnění poskytovaná z veřejného zdravotního pojištění. Jde tedy o tzv. komplementární (doplňkový) systém.
Odstraňuje objektivní odpovědnost zaměstnavatele, který zůstává plátcem pojistného, umožňuje provádění úrazového pojištění stávajícími orgány sociálního zabezpečení, umožňuje propojení informačních systémů a  zefektivnění procesu provádění pojištění a umožňuje využití prostředků pro prevenci a rehabilitaci. 

Přebírá závazky z dosavadního zákonného pojištění orgánem úrazového pojištění bez nutnosti vytváření tzv. technických rezerv a zvyšuje motivaci zaměstnanců k návratu do pracovní činnosti. Tyto závazky budou uhrazovány systémem průběžného financování ze státního rozpočtu.
Tomuto systému je vlastní nižší úroveň dávek oproti náhradě škody (výše dávek v sociálním zabezpečení nezabezpečuje plnou náhradu) a zákon neřeší náhradu věcné škody (tu bude moci zaměstnanec uplatnit podle zákoníku práce).   
Varianta 2 – soukromoprávní úprava spočívající na zásadách náhrady škody
(prováděná v rámci volného trhu pojišťovnictví s kapitálovým financováním)
Jednalo by se o pokračování stávajícího systému pojištění odpovědnosti zaměstnavatele za škodu při pracovním úrazu a nemoci z povolání a zachování hmotněprávní úpravy odškodnění zaměstnanců jako náhrady škody s tím, že by zákon o úrazovém pojištění byl zrušen a nahrazen novým zákonem o povinném pojištění odpovědnosti zaměstnavatele za škodu z pracovního úrazu nebo nemoci z povolání s využitím pozitivních změn obsažených v zákoně o úrazovém pojištění zaměstnanců (využití prostředků na prevenci a rehabilitaci), systém by umožnil konkurenci jak ve výši pojistného, tak i v dalších doplňcích pojištění. Systém předpokládá stanovení zákonné povinnosti zaměstnavatele přihlásit se u vybrané pojišťovny a řádně plnit povinnosti. Pro případy zajištění nároků zaměstnanců při neplnění povinností ze strany zaměstnavatelů by plnil povinnosti nově zřízený garanční fond pod dohledem Ministerstva financí. Ten by měl pravomoc vymáhat vzniklé škody včetně sankcí vůči zaměstnavatelům. Poškozený zaměstnanec by uplatnil nárok na náhradu škody u pojišťovny zaměstnavatele. Pro využití prostředků pojištění na prevenci úrazovosti by byl zřízen fond zábrany škod.

Pokud jde o výši hmotněprávních nároků zaměstnanců, nejsou v tomto systému náhrady za ztrátu na výdělku závislé na míře poškození zdraví – jsou stejné při dosažení minimální hodnotitelské míry poškození zdraví stejně jako při dosažení maximální míry poškození zdraví.
Tento systém předpokládá hradit ze státního rozpočtu závazky vzniklé ze zákonného pojištění a závazků státu vzniklých před 1. 1. 1993 v celkové výši cca 80 mld. Kč (což ročně představuje zhruba 3 mld. Kč až cca do roku 2057 s tím, že tyto náklady budou v průběhu času klesat) a vytváření tzv. technických rezerv pro provádění pojištění podle zákona o pojišťovnictví.
III. Mezinárodní srovnání    

Problematika úrazového pojištění je řešena jednotlivými státy velmi různorodě.  V převážné většině států EU jsou rizika následků úrazů a nemocí z povolání řešena systémem úrazového pojištění jako součásti sociálního zabezpečení. Systém úrazového pojištění není zaveden v Nizozemí a v Řecku, kde jsou rizika plně pokryta nemocenským a důchodovým pojištěním. Zvláštní úprava této problematiky je zavedena v Belgii, kde pracovní úrazy odškodňují komerční pojišťovny a nemoci z povolání stát.

1. Pojistné systémy

Pro zabezpečení zaměstnanců poškozených pracovním úrazem nebo nemocí z povolání existují v zásadě dva základní pojistné systémy, a to:
a) sociální zabezpečovaný státním orgánem nebo jím pověřenou institucí (např. Bulharsko, Estonsko, Dánsko, Maďarsko, Lotyšsko, Polsko, Španělsko, Švédsko, Velká Británie, Francie, Německo, Rakousko, Finsko, Irsko, Itálie, Litva, Lucembursko, Slovensko, Slovinsko) a

b) systém komerčního pojištění zabezpečovaný soukromými subjekty (Portugalsko, Belgie, Norsko, USA, Kanada). 
Všechny tyto základní systémy fungují i v různých kombinacích, jako např. ve Švýcarsku. 

2. Pojistné

Pojistné platí zaměstnavatelé s tím, že někde do systému přispívá i stát z jiných (daňových) zdrojů (např. Irsko). Výhradně z daňových prostředků je financováno úrazové pojištění ve Velké Británii. Sazby pojistného jsou ve většině států stanoveny podle míry rizik pracovní úrazovosti a nemocí z povolání. Jednotná sazba pojistného je zavedena v Irsku, Lotyšsku, Maďarsku, Slovensku, Švédsku a Švýcarsku. 

3. Dávky (náhrady, popř. jiná plnění)
Výše dávek je v  systémech úrazového pojištění vesměs stanovena v závislosti na zdravotním postižení procentní sazbou od 66% do 100% z dosahovaného výdělku. V některých státech se výše dávky pohybuje okolo 80% výdělku z rozhodného období (Dánsko, Švýcarsko, Řecko) s tím, že v některých případech se rozdíl do 100% poskytuje z jiných zdrojů, jako jsou kolektivní smlouvy, úrazové připojištění zaměstnavatelů apod. V některých státech je zavedena maximální výše dávky (např. Belgie, Dánsko, Švýcarsko, Velká Britanie). 
IV. Zákon o úrazovém pojištění
Právní úprava úrazového pojištění zaměstnanců v ČR je obsažena v zákoně o úrazovém pojištění č. 266/2006 Sb., jehož účinnost byla odložena na 1. 1. 2013. Úprava není v rozporu s právem EU a obsahuje nové principy zabezpečení při pracovním úrazu a nemoci z povolání spočívající v tom, že 

· úrazové pojištění se stává součástí sociálního zabezpečení/pojištění, provádění úrazového pojištění bude svěřeno ČSSZ jako organizační složce státu,  
· ruší se objektivní odpovědnost zaměstnavatele, který zůstává plátcem pojistného, 

· pojištěnci se stávají zaměstnanci, 

· systém obsahuje kritéria, která moderní úrazové pojištění požaduje, jako je prevence úrazovosti, motivace zaměstnance k návratu do zaměstnání a zavedení systému úrazové rehabilitace (některé prvky motivace novela odstraňuje – viz bod V.), 
· nový systém převezme závazky zákonného pojištění odpovědnosti zaměstnavatelů za škodu při pracovních úrazech a nemocech z povolání dosud hrazené pojišťovnami a tzv. staré nároky vzniklé před rokem 1993, u nichž povinnost převzít tyto nároky za zaniklé subjekty přešla na stát.
V. Novelizace zákona

Návrh zákona, kterým se mění zákon o úrazovém pojištění, byl předložen podle Plánu legislativních prací vlády na rok 2011. Novela vychází z koncepce zákona o úrazovém pojištění s  těmito změnami: 
1. Přehodnocení úrovně poskytovaných dávek 

Úroveň úrazových dávek se mění tak, aby výše opakujících se dávek nahrazujících ztrátu na výdělku nepřesáhla přijatelnou úroveň čistého příjmu před vznikem pracovního úrazu nebo nemoci z povolání. Změna výše dávek se projeví především u úrazového příplatku, úrazového vyrovnání a úrazové renty. Navrhuje se, aby úrazový přípatek (nově) činil 85 % tzv. denního výpočtového základu stanoveného obdobně jako pro účely nemocenského pojištění. Pro stanovení výše úrazového vyrovnání se navrhuje rozdělit interval míry poškození zdraví od 10 % do 34 % na tři pásma a výši dávky určit sazbou odpovídající přibližně středu příslušného pásma míry poškození zdraví. Pásmový systém se zavádí též u úrazové renty, jejíž výše bude v závislosti na vypočtené míře poškození zdraví stanovena procentní sazbou odpovídající míře poškození přibližně ve středu pásma po navýšení o 15 procentních bodů. I při této změně bude navrhovaná výše úrazového příplatku i úrazové renty srovnatelná s platnou právní úpravou, a to až do výše příjmů na úrovni lehce nad průměrnou mzdou, jen u vyšších příjmů bude úrazová renta v průměru o cca 7 % nižší. 

2. Zrušení některých tzv. motivačních prvků 
V návaznosti na zákon č. 458/2011 Sb., o změně zákonů související se zřízením jednoho inkasního místa a dalších změnách daňových a pojistných zákonů, se v zákoně o úrazovém pojištění zrušuje úprava pojistného. Pojistné na úrazové pojištění bude ode dne nabytí účinnosti zákona č. 458/2011 Sb. součástí odvodu z úhrnu mezd s tím, že je zavedena „jednotná sazba pojistného na úrazové pojištění“ ve výši 0,4 % pro všechny zaměstnavatele. Tímto opatřením byl ze systému pro nepraktičnost vypuštěn též princip zvýšení a slev pojistného i přirážka k pojistnému. V mezidobí ode dne nabytí účinnosti zákona o úrazovém pojištění do nabytí účinnosti zákona č. 458/2011 Sb. se pojistné na úrazové pojištění v té úpravě, v jaké je obsažena v zákoně č. 458/2011 Sb., přesune (dočasně) do zákona č. 589/1992 Sb., o pojistném na sociální zabezpečení a příspěvku na státní politiku zaměstnanosti.
3.  Doplnění sankčního opatření        

Smyslem navrhovaného sankčního opatření je nahradit zrušenou přirážku k pojistnému a tím zachovat motivaci zaměstnavatelů na snižování úrazovosti.
4. Zrušení Rady úrazového pojištění

Rada úrazového pojištění se navrhuje zrušit, protože se již nepočítá s původně uvažovanou transformací nositele úrazového pojištění, tj. České správy sociálního zabezpečení, na veřejnoprávní instituci (úrazovou pojišťovnu) hospodařící s vlastním a svěřeným majetkem (fondové hospodaření). Rada úrazového pojištění by tak měla pouze deklaratorní pravomoci.
5. Úprava příslušnosti k řízení ve věcech úrazového pojištění 

Příslušnost k řízení byla upravena tak, že v prvním stupni rozhoduje vždy okresní správa sociálního zabezpečení, a v odvolacím řízení pak Česká správa sociálního zabezpečení.
6. Přizpůsobení právní úpravy úrazového pojištění právní úpravě nemocenského pojištění

Právní úprava úrazového pojištění se přizpůsobuje právní úpravě nemocenského pojištění zejména v otázkách úkolů a působnosti orgánů provádějících pojištění, způsobu provádění úrazového pojištění, řízení a okruhu povinností zaměstnavatelů.
VI.  Finanční bilance systému

Podle novely zákona č. 266/2006 Sb. se navrhuje: 

· pojistná sazba 0,4% z objemu vyměřovacích základů - vybrané pojistné    
     bude cca 5, 1 mld. Kč,
· správní výdaje cca 0,3 mld. Kč, 

· prevence 0,2 mld. Kč, 

· dávky cca 4,0 mld. Kč. 

Rozdíl příjmů a výdajů je 0,6 mld. Kč

V současném systému (podle zákoníku práce) jsou:
· příjmy cca 7,2 mld. Kč, 

· dávky cca 4,3 mld. Kč, 

· správní výdaje 0,7 mld. Kč,

 Rozdíl příjmů a výdajů je 2,2 mld. Kč.
Údaje se vztahují k roku 2014.

VII. Zásadní připomínky Legislativní rady vlády
Legislativní rada vlády má k návrhu novely zákona obecné připomínky,  které lze charakterizovat takto: 
· Vzhledem k tomu, že účinnost zákona o úrazovém pojištění zaměstnanců je opakovaně odkládána a zákon jí nenabyl ani 5 let po svém schválení, je třeba se vrátit na počátek a též vzhledem k rozsahu navrhovaných změn se zabývat nezbytností nejen navrhované novely, ale především potřebou a dopadem platné (dosud neúčinné) právní úpravy úrazového pojištění zaměstnanců jako celkem; to je také důvodem, proč dále uvedené připomínky směřují především k  platnému textu zákona.

· Úprava obsažená v zákoně o úrazovém pojištění zaměstnanců systém náhrady skutečně vzniklé škody ruší a přechází na systém pojištění, které vychází z obecné solidarity. Dojde-li u zaměstnavatele k úrazu dvou osob následkem stejné škodní události, obdrží jedna osoba (zaměstnanec) sociální dávku v pevně určené výši, zatímco druhá osoba (např. obchodní partner zaměstnavatele) obdrží náhradu újmy, která může být i několikanásobně vyšší; přitom u obou nastal stejný škodlivý následek. 

· Systém úrazového pojištění není založen na principu plné reparace vzniklé újmy, při určení plnění se nezohledňuje vzniklá ztráta na výdělku.

· Při konstrukci odškodnění újmy vzniklé při pracovních úrazech a nemocech z povolání je třeba přihlédnout též k nové úpravě soukromého práva.  Nový občanský zákoník účinný od roku 2014 spočívá na zásadě plné náhrady majetkové újmy při ublížení na zdraví.
· Právní úpravu úrazového pojištění lze považovat za komplikovanou a pro adresáta právní úpravy v podstatě za nesrozumitelnou.

· Novela nezvýhodňuje zaměstnavatele za preventivní aktivity, kterými snižují počet pracovních úrazů a nemocí z povolání.
Legislativní rada vlády proto doporučuje vládě neschválit návrh zákona, kterým se mění zákon o úrazovém pojištění a doporučuje vládě uložit:

1. ministru práce a sociálních věcí předložit návrh zákona, kterým se odloží účinnost zákona o úrazovém pojištění zaměstnanců zákona, anebo návrh zákona, kterým se zruší zákon o úrazovém pojištění zaměstnanců,

2. ministru financí a ministru práce a sociálních věcí vypracovat a vládě předložit analýzu problematiky odškodňování pracovních úrazů a nemocí z povolání s věcnými návrhy na budoucí řešení.
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