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Regulace a regulatori

Jana FURSTOVA*

Regulace pFirozeného monopolu

V osmdesatych letech pfevazil v zemich OECD v nazirdni na — do té doby
neotfesitelny — monopol odvétvi s tradiéni ndlepkou vefejné prospésnosti
(public utilities) liberalni duch. Do odvétvi elektroenergetiky, rozvodu plynu,
tepelné energie a vody, do Zelezniéni dopravy, telekomunikaci a po&t byly
sou¢asné s jejich postupnou restrukturalizaci a privatizaci vneseny prvky
soutéZe a byla nastolena otdzka rozsahu a nejvhodnéjsiho zpisobu jejich
regulace stdtem, resp. ustavenym nezavislym orgdnem.

V tradiénim pojeti vetejnych utilit (¢esky vystiZny ekvivalent nemame)
se &asto jako charakteristické znaky, jez opraviuji regulaci statem, zda-
razhuji tyto skuteénosti:

1. Charakter produkece sitovych odvétvi vytvafi piirozeny monopol v tom
smyslu, e veSkerou poptdvku mtize v siti uspokojit za nejnizsi ndklady
(least cost) jen jediny provozovatel. Neni totiZ efektivni budovat duplicitni
elektrickou vysokonapétovou prenosovou soustavu, duplicitni vysokotlaké
plynovody ani vodovodni potrubi. Technika p¥enosu ¢ piepravy unikatni
siti vyluéuje ve znaéné mire soutéz a jeji pfirozené samoregulacni ucinky.

2. Produkce, nap¥iklad v energetice, je v&t§inou neskladovatelna, oka-
mZ#ité se spotfebovdvd, takZe je tieba udrZovat kapacitni rezervy pro po-
kryti Spi¢ek nerovnomérné spotieby. Vzhledem k napojeni na infrastruk-
turni sit je pro spotiebitele obtiZzné ménit dodavatele a ten tedy miiZze snadno
své vysadni postaveni zneuzivat.

3. Pot¥ebnost a nepostradatelnost sluzeb vefejné prospésnych spoleénosti
pro vyrobni odvétvi i pro domécnosti a nepruznost v jejich substituci jsou
divodem nizké cenové pruinosti.

4. Kapitdlova ndroénost a dynamika rastu kapitalovych nékladd je vyssi
ne¥ v jinych vyrobnich odvétvich. Napi. ameriéti autoii uvadéji, Zze na kazdy
1 USD prodeje pfipadaji 3 az 4 USD jméni, zatimco napf. ve strojirenstvi
je tento pomér 1:0,8.

5. Vertikalné integrované verejné utility éasto poskytuji sluzby na zakladé
exkluzivni licence na vymezeném geografickém udzemi, s povinnost{ zdso-
bovat viechny zdakazniky.

Zatimco prvni z uvedenych charakteristik je zdkladni a pro zdivodnéni
regulace nezbytna podminka, ostatni znaky jsou doprovodné a setkdme se
s nimi i u jinych odvétvi nez vetejnych utilit. Lze tedy tvrdit, Ze jedinym
diivodem pro regulaci vefejné prospésnych spoleénosti je znak piirozeného
monopolu, ktery vyluéuje konkurenci. Jeji neexistenci se regulace snazi na-

* Ing. Jana Fiirstov4, vrchni Feditelka, Ministerstvo financi CR
Redakce pFispévek obdriela v unoru 1996.
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hradit, pfiéem# reguldtor musi omezit své usmériiovaci funkce pouze na to
misto v odvétvi, kde se p¥irozeny monopol vyskytuje. Sifova odvétvi se to-
tiZ tradiéné povazovala za plné integrované monopoly. Technicky pokrok
a posun ekonomie v8ak ukazaly, Ze prostor skuteéného p¥irozeného mono-
polu je relativné velmi maly a v odvétvich Ze je fada konkurenceschopnych
aktivit. Izolujeme-li prvek prirozeného monopolu, lze v ostatnich oblastech
ddt prostor konkurenci. Napfiklad v elektroenergetice lze regulaci omezit
jen na pienos a sluzby vysokonapétové sité a na distribuci v sitich s niz§im
napétim. Naproti tomu vyroba elektiiny a obchodovani s ni konkurenci ne-
vyluéuji, naopak, zde je konkurence nanejvys blahoddrna a nutna.

Pifedpokladem pro déinnou soutéz v téchto éinnostech je pravo pfistupu
nezéavislych vyrobca a dodavatelt do monopolni sité (Third Party Access).
Soutéz ve vyrobé elektfiny vyzaduje technicky a ekonomicky #izeny piistup
dodavateli do vysokonapé&tové soustavy, soutéZ v meziméstskych telefon-
nich sluzbach je podmin&na propojenim do mistnich telekomunikaénich
ustfeden. Jestlize jde o odvétvi, kde alespori jeden ze soutézitelt je verti-
kédlné vlastnicky spojen se siti, je ikolem regulitora dbat o to, aby verti-
kdlné integrovana firma ,nedusila® potencidlni konkurenci v tizkém hrdle
infrastrukturni sité. Proto se poZaduje jednak restrukturalizace odvétvi na
nezavislé firmy a jednak liberalizace trhi. Nediskriminaéni vstup konku-
rence napt. do elektroenergetické sité je prakticky mozny jen p#i funkénim
oddéleni pienosové soustavy od vlastni vyroby a obchodu s elektiinou.

Jako p¥iklad muze slouZit vytvofeni elektroenergetického trhu ve Velké
Britéanii, v Norsku a ve Svédsku nebo telekomunikaéniho trhu na Novém
Zélandg a v Chile. V Norsku bylo od roku 1991 vytvoieno snad nejliberal-
né&jsi prostiedi v elektroenergetice — na trhu soutézi o koneéného zdkaznika
priblizné 60 vyrobca a 240 dodavatelt. Stat zde neuklddd povinnost zaso-
bovat ani neorganizuje vystavbu novych zdroji.! V USA se konkurence pro-
sadila v telekomunikacich a postupné vznika i v elektroenergetice, kde
se tradiéni uspory z rozsahu (economies of scale) vy¢erpaly nastupem no-
vych paroplynovych technologii, které umoziiuji vyrabét elektfinu levnéji
a v mensich blocich.

Zakladem tuvah o rozsahu a systému regulace je porovnani dopadi se-
Ihéni trhu s dopady selhani regulace. Hrozba selhdni regulace v disledku
pusobeni trinich sil nem4 trvalou platnost. Je naopak determinovana tech-
nickym pokrokem, organizaéni strukturou odvétvi a platnou legislativou.
Viiv techniky lze nejlépe demonstrovat na odvétvi telekomunikaci. Zde do
doby rozvoje digitdlnich siti a kratkovinnych pfenost byla jedinou a mélo
uéinnou oblasti soutdZe kabelovd sit. Rozvoj poptavky po telekomunikaé-
nich sluzbach v8ak umoznil provozovat nové alternativni sité, které kon-
kuruji dosavadnim. V soudasné dobé se soutéZni prostfedi rozsifuje z me-
zindrodnich a meziméstskych siti i do mistnich telekomunikaénich siti.
Podobny proces probihda v radiokomunikacich, kde monopol zaloZeny na
omezenosti vinovych frekvenci je ohroZen rozvojem konkurenénich kabelo-
vych a satelitnich systémai.

Kromé technického rozvoje oslabuje zdklady monopolu i legislativa, ktera
usnadfiuje vstup novych soutézicich do odvétvi. I tak vSak nema novy sou-

! Naproti tomu v Evropské komisi a ¢lenskych zemich EU se o zavedeni konkurence do elektro-
energetiky vede ostra diskuze. Proti liberalnimu modelu pFistupu t¥etich stran (TPA) do sité pro-
sazuji nékteré zemé v éele s Francii systém ,jediného kupujictho®, ktery si podrzi exkluzivni prdava
vlastnika sité.
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tézitel éasto velké Sance, ze ,statutarniho” monopolistu na trhu ohrozi. Ten

ma totiz vyhody, jez plynou:

- z rozsahu jeho kapitalového jméni a z firemniho jména,

— z k¥iZzového financovani aktivit, jez jsou vystaveny soutézi, z vynosa zis-
kanych aktivitami na monopolnim trhu,

— z vyuZivani vertik4dlni organizaéni struktury k tomu, aby rozsifoval trini
moc z oblasti pFfirozeného monopolu do oblasti bez tohoto monopolu — napft.
vlastni-li spole¢nost jak p¥enosovou sit, tak zboZi &i sluzby, které maji byt
prepraveny.

Jde-li o monopoly ve vlastnictvi statu, lze tyto pfekdzky potencialni kon-
kurence odstranit vhodnym zpisobem privatizace nebo vyhlaSenim vefejné
soutéze o ziskdni majetkového podilu nebo licence na podnikéni. To je zpud-
sob, jak 1usili o zavedeni konkurence na beznad&jn& monopolizovaném trhu
nahradit soutézi o tento trh, v niZ soutézici firmy ,ocefiuji“ hodnotu spoleé-
nosti; to ma vyznam zejména v p¥ipadech, kdy informace z trhu s cennymi
papiry jsou nespolehlivé. P¥i hleddni nejvyhodng&jii nabidky je dileZité kri-
térium vybéru: zda se zvoli nejvy38i nabidnuté cena za majetkovy podil nebo
za licenci, nebo roz§ifeni a zkvalitnéni sluZeb, & nejniZii spotfebitelska cena
poskytovanych sluzeb — pop¥ipadé kombinace téchto kritérii.

Je-li kritériem nejniZsi cena sluZeb pro zdkazniky, lze soudit, Ze tato cena
pokryva ekonomicky oprdvnéné nédklady a p¥iméfeny zisk a neni tfeba ji
déle podrobovat dohledu regulatora. Jakékoli podstatn&jsf monopolné& mo-
tivované zvy$eni ceny v budoucnu miZe celkem snadno kontrolni organ (ce-
novy nebo hospodaiské soutéze) porovnat s ptivodni soutéZni cenou. Tento
systém byl zvolen v CR p#i soutézi o druhou licenci na provozovéni mobil-
aich telefonnich sluzeb (GSM).

Zpusoby regulace cen

Obecné plati, Ze regulace cen nemiZe nikdy dokonale nahradit ceny
vzniklé pisobenim p¥irozenych soutéZnich mechanizmi. Zatimco regulédtor
nemuZe stanovit ceny ni%si, nez jsou jim definované ekonomicky oprdavnéné
ndklady a pfiméfeny zisk, v konkurenci tyto situace nastdvaji a nuti doda-
vatele hledat prostiedky ke sniZeni ndkladt. Regulace nedisponuje odmé-
nami ¢ tresty k vyvoldni zajmu o podnikédni ve vefejném zdjmu, zatimco
konkurence ano.

Regulace administrativnim apardtem bude vidy do jisté miry selhavat
v disledku trvalého nedostatku potfebnych ,rozptylenych® informaci, v da-
sledku opoZzdéného monitorovani vznikajicich problému a zpozdéného roz-
hodovéani o vhodném ¥edeni a v neposledni fadg i v disledku subjektivnich
motivacf lidi, kte¥i o regulaci rozhoduji. Velkym problémem je zajistit ne-
z4vislost rozhodovani reguldtora na natlakovych skupindch (regulatory cap-
ture). Regulaéni orgdn se muiZe stdt ndstrojem primyslového odvétvi
a umoziiovat mu neefektivni hospodafeni za zbytedn& vysoké ceny; nebo se
naopak muZe stat ndstrojem spotfebitelské, ¢i dokonce politické kontroly,
ktera znemo#ni efektivni podnikani a investov4ni.

Cilem regulaéniho systému musi byt ekonomick4 efektivnost, jiZ rozumime
co nejnizsi ceny pro odbératele, co nejvyssi kvalitu a spolehlivost sluzeb a z4-
roveti motivaci k dostateéné dlouhodobym investicim. V zemich OECD jsou
uplatiiovdny dvé zdkladni metody regulace cen sitovych odvétviZ: regulace
zaméfend na zisk spolednosti (profit control) a regulace cen (price control)3.
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1. Rate of return regulation (regulace podle miry ndvratnosti kapitdlu) li-
mituje zisky spoleénosti tim, Ze uréuje maximalni ndvratnost, kterou mize
investor ziskat z vloZeného kapitdlu potfebného k poskytovani vefejné pro-
sp&&nych sluzeb. Takto regulované firmy pak stanovi své konkrétni ceny
tak, aby vyhovovaly regulaénimu pravidlu. Regulatofi vétSinou schvaluji
i strukturu cen i jejich zamyslené zmény.

Z hlediska alokaéni funkce cen obecné plati, Ze cena ma odrazet margi-
néalni ndklady. Tato z4sada je v8ak v piipadé p¥irozeného monopolu naru-
Sena tim, %e s riistem produkce se jednotlivé ndklady sniZuji zejména diky
dispordam z rozsahu, takZe margindlni niklady jsou pod primérnymi na-
klady. Ukolem reguldtora je najit p¥i tomto zptsobu regulace optimalni na-
kladovou zakladnu.

Kritici regulace zaloZené na navratnosti kapitalu vyéitaji této metodé, Ze:
— nemotivuje k v&tsi efektivnosti, protoZe neumoziiuje ziskat vétsi zisk lepsi

technologii a hleddnim rezerv v nakladech,

— motivuje k vysoké kapitdalové narocnosti (pfeinvestovanost), ktera je za-
kladem pro stanoveni miry ndvratnosti,

- pfimé¥enda mira ndvratnosti se vlivem riznych okolnosti méni,

— vyzaduje mnoho informaci a jejich pribéZné a komplexni posuzovani, coz
je administrativng zna¢né nakladné,

—~ vyhoda pfedem zaruéené miry navratnosti se ztraci v rozvijejicim se kon-
kurenénim prostiedi p¥i vstupu dalsich firem do odvétvi, které mohou
miru navratnosti stladit pod regulatorem stanovenou iroveri, ¢imz roste
rizikovost podnikdni.

Vzd4lend& lze tento model regulace cen piirovnat k nasi regulaci vécné
usmérnovanych cen, kterd obecné umoziiuje kalkulovat do cen pouze eko-
nomicky opravnéné niklady a pfiméieny zisk.

2. Price caps regulation (RPI-X) limituje piimo vy$i cen; podle naseho po-
jeti jde tedy o regulaci formou maximalnich cen. Regulované firmy mohou
sjednavat ceny pod tdrovni stanoveného maxima nebo na této urovni a maji
pravo na jakykoli zisk vytvofeny p¥i respektovani cenového regulaéniho pra-
vidla. Podléhé-li regulaci cen vice sluZzeb (vykoni), uréf regulidtor maximalni
agregovanou cenovou uroveii pro kod definovanych sluZeb a jeji povolené
zmény na pfedem uréené obdobi, zpravidla t¥i aZ pé&ti let. Zmény agregované
cenové trovné se odvozuji od oficidlniho cenového indexu (spotfebitelskych
cen CPI nebo produkénich cen PPI) korigovaného o vliv X, tj. o vliv endo-
gennich i exogennich faktorii, jako jsou ofekdvany rist produktivity a po-
ptavky, soutézni podminky, kapitdlové ndklady, zmény dafiovych zatiZeni atd.

Ur¢itd flexibilita cen uvniti koSe — byt i ty jsou leckdy podrobeny regulaci
— umoZituje firmé volit vhodnou cenovou strukturu a strategii, kterd mize
brét v potaz dopady zavadé&ni novych technologii a vlivkonkurence v odvétvi.
Pro spolednosti je to regulace relativné spolehlivd, zvl45té je-li hodnota RPI-
X definovéna pro delsi ¢asovy interval.

Pfi tomto zpisobu regulace cen se firmy orientuji na isporu nédkladi a efek-

2 Kromé regulace cen uplatiiujf staty i rizné formy necenové regulace; ty jsou zaloZeny na ovliv-
fovéani chovén{ firem standardami kvality, bezpe&nosti, Zivotniho prostfedi apod. Né&které staty
rovnéZ vydavajf licence k podnikdni a rozhoduji o dlouhodobych investicich do novych kapacit.

3 Vedle t&chto regula¢nich metod se miZeme setkat i s jejich modifikacemi. Nap#. regulace cen
elektroenergetiky v Chile je zaloZena na pfedpokladu, Ze spolednost podnik4 v souladu s norma-
tivné stanovenym modelem a realizuje z tohoto modelu vyplyvajicf pHjmy.
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tivngjsi vyuzivani kapitalu, éimZ p¥i fixnich cendch dosahuji ve stanoveném
obdobi (do p¥idti revize) vyssiho zisku. To znamena, Ze zvySuje-li se efek-
tivnost podnikdni, mél by to zakaznik pocitit na sniZenych cendch a akcio-
nafi na vys$sich pFijmech. P uplatiiovani ¢istého modelu regulace cen neni
ve stanoveném obdobi regulovdn objem zisku ani mira ndvratnosti kapi-
talu. Nap¥. po privatizaci vefejnych utilit ve Velké Britanii se tohoto efektu
dosdhlo ve vSech odvétvich (energetika, telekomunikace) kromé& dodavek
vody, kde se ceny zvysily.

Na zakladé dosavadnich zkusenosti se obvykle poukazuje na tyto nevy-
hody uvedeného zptsobu regulace cen:

— snaha po dosaZeni co nejvy$siho zisku muize vést k disporam ndklada ces-
tou sniZovani kvality sluZeb;

— nejistota o rozhodnuti regulatora o hodnoté X pro pfisti nékolikaleté ob-
dobi. Velkou roli zde hraji politické vlivy a tlaky na regulatora, které né-
kdy vedou k éastym zméndm regulaénich opatfeni?;

— obtiZe p¥i stanoveni hodnoty X z hlediska pfesnosti odhadu budouciho sni-
zovani nakladd, vyvoje poptavky a ristu produktivity,

— snaha po maximalizaci zisku na vyplaty dividend a vysokych mezd ma-
nagementu na tkor cen pro spotiebitele;

— uplatiiovani vyhodnéjsich cenovych tarifa pro velké (pramyslové) zakaz-
niky na tkor domécnosti;

— preference kratkodobych investic (rychla amortizace).

Volba zptsobu regulace silné zdvisi na historickych, politickych a ekono-
mickych podminkach jednotlivych zemi. V USA dosud pFevaZuje regulace
zisku stanovenim normativu kapitalové navratnosti, zatimco Evropa se p¥i-
klani k regulaci cen. V odvétvi telekomunikaci s rychlym technickym roz-
vojem je dnes jiZz pravidlem regulace cen na zdkladé RPI-X, obdobné jsou
takto regulovdna odvétvi energetiky a vody ve Velké Britdnii.

Za pozornost stoji liberalni p¥istup k ,regulaci® cen telekomunikaci na No-
vém Zélandé; je zaloZen pouze na obecné legislativé o ochrané soutéZe. Na-
misto stanoveni zdvazného regulaéniho pravidla pro ceny plati jen hrozba
uplatnéni potencidlni stdtni regulace v piipadé, Ze firmy budou zneuZivat svého
vysadniho postaveni na trhu. V tomto smyslu je legislativa Nového Zélandu
velmi blizk4a nasi, nebot umoziiuje bez dali specidlni zdkonné tipravy opera-
tivné uplatnit regulaci jen v p¥ipadé redlné nouze, takZe neni t¥eba budovat
rozsahlé, administrativné naroéné a ¢éasto byrokratické reguladni aparaty.

Vykon statni regulace

Regulace vefejnych utilit je spojena s vysokymi ndroky na proces jejiho
prosazovéani formou legislativné zdvaznych regulaénich pravidel a kontrolo-
véni a vyhodnocovédni ndkladovych, cenovych, poptdvkovych a jinych dat.
Nerespektovani regulaénich pravidel je postiZeno sankcemi. K vykonu téchto

4 Nap#. pro British Telecom (BT) bylo po privatizaci v roce 1984 stanoveno RPI-3 % pro obdobi péti
let. V roce 1989 bylo stanoveno RPI-4,5 % na dalii &ty¥i roky, pfiéemZ uz v roce 1990-91 v sou-
vislosti s regulaci duopolu byly do kose doplnény mezinarodni sluZby a cenové formule byla zpf¥is-
néna na RPI-6,25 %. Koneéné v roce 1993 byl rozsah cenového reguladnfho ramce roziifen na 70
% obratu BT, takZe neregulovédny ziistaly jen ceny hovori z telefonnich budek a servis oprav. Ce-
nové maximum bylo stanoveno RPI-7,5 % a plati pro ko# obsahujici mistn{, mezimé&stské a mezi-
nédrodni hovory a ceny za propojeni aZ do roku 1997. RovnéZ zmény relacf cen uvniti kose byly
omezeny formuli RPI-0 pro viechny individudlni ceny, kromé& cen za prondjem a za propojeni.

Finance a vvér, 46, 1996, & 6 327



éinnosti byva obvykle zfizovan organ, od kterého se oéekava, Ze bude zaru-
kou respektovani legitimnich z4jmu investord, spotfebitelti i akcionafa.

Z hlediska institucionalniho uspofddani se setkdvame bud s tradiénim
vykonem regulaénich funkei pfimo exekutivou, tj. ministerstvem, nebo jme-
novanym samostatnym a nezavislym regulaénim tdfadem (komisi).

1. Ministerstvo byva obvykle povéfeno regulaénimi funkcemi tehdy, po-
kud vyplyvaji z jeho sirsich kompetenci v daném odvétvi. Néktef{ kritici to-
hoto tradiéniho modelu stdtni regulace namitaji, Ze rozhodnuti minister-
ského reguldtora jsou ovliviiovdna odvétvovymi lobby, kratkodobymi
politickymi z4jmy, snahou vlady ,zalibit se“, nedostatkem S$pi¢kovych ex-
pertt vzhledem k omezené vy&i plath ve stdtni spravé a nachylnosti ke ko-
rupci (naopak v Hongkongu a v jinych asijskych zemich s vysokymi minis-
terskymi platy se potfeba oddélit regulaéni aktivity od exekutivy
nepocituje).

Na druhé strané jde o regulaci administrativné nejméneé naro¢nou a vhod-
nou pro rychlé prosazovani liberalnich konceptt regulace. Touto cestou za-
tim kra¢i Ceska republika.

2. Nezdvisly reguldtor byva jmenovan vliddou ve snaze zvysit divéru in-
vestorll i veFejnosti k ptijaté regulaéni politice. Neexistuje Zadny jednotny
recept na z¥izeni takové instituce. Jeji ukoly a mira nezavislosti se v jed-
notlivych zemich velmi li&i. Nejobvyklejsi atributy vykonu funkce nezavis-
1ého regulatora jsou:

— vysok4 profesionalni kvalifikace a politickd nez4vislost apardtu (nap¥. ve
Velké Britanii byli odbornici ziskavani pfedevi§im z akademického pro-
st¥edi);

— doba vykonu funkce jmenovanych reguldtor je zaruéena na stanovené
obdobi, odli3né od obdobi vykonu vlady;

— konfliktu z4jmu se p¥edchazi zdkazem tiéasti ve spravnich dozoréich or-
ganech regulovanych firem a zdkazem vlastnéni jejich cennych papiry;
— autonomni rozpoéet byvd financovan z poplatka vybiranych od regulova-

nych firem;

— autonomni mzdovy systém zajiStuje vysoké piijmy experti na regulaci.
Cinnost regulatora nezavislého na vlddni politice musi byt dostateéns

prihledna a vefejn& kontrolovatelna. Hled4ni sprdvné miry mezi nezavis-
losti a zodpovédnosti pfed vefejnosti je obtiZné, a proto postupy a povin-
nosti regulatora jsou obvykle stanoveny zakonem. Rozhodnuti reguldtora
jsou publikovdna a mohou byt revidovdna soudem. O své &innosti zvefej-
nuje reguldtor kazdoroéné zpravu podléhajici auditu.

Kompetence samostatnych regula&nich organi mohou zahrnovat veskeré
kvaziministerské &innosti, tj. vedle regulace cen i dalsi regulaéni aktivity,
jako je stanoveni standardi kvality, udileni licenci ke vstupu do odvétvi,
technickou regulaci aj., coZ je typické pro regulaéni komise v USA. V jinych
pFipadech (Velka Britdnie) regulaéni iifad pravomoc rozhodovat o licencich
k podnikani v odvétvi nem4 a tuto ptisobnost vykondvd ministerstvo. Ko-
neéné& velmi omezené kompetence maji regulaéni agentury (napf. v Madar-
sku), které vyd4vaji pouze doporuéeni, zatimeco o konkrétnich regula¢nich
opat¥enich rozhoduje ministerstvo.

Organizadn{ uspofdd4ani nezdvislého reguldtora miva podobu idiadu (kte-
rym jsou napt. ve Velké Britdnii Offer, Ofgaz a Oftel) nebo regulaéni komise
(USA, Argentina, Chile). RovnéZ spektrum &innosti samostatnych regula-
tord je odli¥né:
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— regulace jediného odvétvi (Velka Britanie, Argentina, Peru),
—~ regulace dvou a vice odvétvi (USA na federdlni drovni, Madarsko),
— regulace vSech infrastrukturnich odvétvi (USA na drovni stati).

Casto se diskutuje otdzka, zda v regulaénim organu maji byt proporcionalné
zastoupeny nejdileZitéjsi zdjmové skupiny: mali a velci vyrobci, zakaznici, z4-
stupci zdjmt Zivotniho prostiedi, tisku apod. Jejich uic¢ast na jedné strané zvy-
$uje informovanost a divéryhodnost rozhodovani a sniZuje riziko podlehnuti
nékteré natlakové skupiné. Na druhé strané byva rozhodovani takto ovliv-
novaného regulaéniho orgdanu zdlouhavé, protoze musi piekonavat mnoho
konfliktnich situaci, coz v koneéném vysledku zvySuje nejistotu investort.

Regulaéni organy ve Velké Britdanii a USA

Regulaéni orgédny ve Velké Britdnii se soustfeduji zejména na otdzky cen.
Offer pro elektroenergetiku, Ofgaz pro plyn, Oftel pro telekomunikace a dal-
81 vynaklddaji roéné na svou éinnost 32 mil GBP a zaméstndvaji kolem 600
odbornikid. Tyto organy reguluji vefejné prosp&iné spoleénosti, jejichZ hod-
nota na kapitdalovém trhu piedstavuje vic nez 60 mld. GBP. Kompetence
jednotlivych regulaénich instituci byly zaloZeny samostatnymi zakony o pri-
vatizaci pfislu$nych odvétvi, z ¢ehoz plyne pomérné malé flexibilita regu-
la¢niho systému. Jestlize management spoleénosti neakceptuje regulato-
rovy ,povely, konflikt #e8i orgdn pro hospodafskou soutéz (Mergers and
Monopolies Commission), jehoZ rozhodnuti museji strany respektovat; toto
rozhodnuti nelze podceiiovat. KdyZ se napt. spoleénost South West Water
odvolala proti regulaci cen vody, bylo vysledkem rozhodnuti ve formé jesté
pFisnéjsi regulace.

Ve Spojenych stdatech, vzhledem k jejich federativnhimu uspofddani, jsou kom-
petence v regulaci rozdéleny mezi federalni, stdtni, regiondlni a mistni dro-
vent. UkaZme si podrobné na piikladu energetiky, jak takova regulace funguje.

»~The Federal Energy Regulatory Commission“ (FERC)? reguluje odvétvi
elektroenergetiky, zemniho plynu a ropovodi. Komise m4 pét ¢lent jmeno-
vanych na pét let prezidentem USA na zdkladé doporu¢eni Senatu. Jednoho
z nich uréuje prezident jako pfedsedu komise. Kazdy komisaf ma p#i hla-
s0vani rovnocenny hlas a nejvyse t¥i komisaii mohou byt ¢leny stejné poli-
tické strany. Specializace komisafe v daném oboru neni podminkou, naopak
se nezatiZenost specifikem odvétvi povazuje za vyhodu. Komisatfe miZe od-
volat pouze soud. Komise zasedd dvakrat mésiéné a jeji rozhodnuti, ktera
nemuZe pfezkoumavat ani stat, ani prezident, se tykaji:

— uzemniho plynu: vyse cen za p¥epravu a skladovani, schvalovani vystavby
plynovodi (projekty, bezpeénost, financovani, ekologie) a rozsahu sluzZeb
pro nové a dosavadni zdakazniky;

— u elektroenergetiky: vyse cen za prenos elekt¥iny velkoodb&ratelim. Do-
davky maloodbérateliim pfedstavuji pFibliZné étvrtinu spot¥eby elekt¥iny
a jsou vétsinou regulovany komisemi z¥izenymi jednotlivymi staty. FERC
pfezkoumadvd vykony prenosu a miZe spoleénostem uloZit povinnost, aby
uskuteénily pfenosy elekt¥iny napf. od nezdvislych vyrobcd, je-li to ve ve-

5 Vedle FERC funguje department stdtni administrativy pro energetiku, ktery navrhuje komisi
zmény regulace, poskytuje prezidentovi legislativni podklady pro Kongres, #di federalné& vlast-
néné spoleénosti, schvaluje vyvozy elektfiny a mezindrodni propojovani sité a financuje védu a vy-
zkum. Rozhodnuti FERC v&ak stdtni department zmé&nit nemize.
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TABULKA 1 Struktura elektroenergetiky USA

vlastnik pocet vyroba prenos distribuce
firem {% MWh] [% délky sité] zakaznikum [%]
federélni vlada 6 7 8 -
mistni viady 3 000 12 12 24
soukromé firmy 250 72 80 76
nezdvisli vyrobci - 9 - -

fejném zdjmu. Komise schvaluje fize spoleénosti, monitoruje bezpeénostni
opatieni, prezkoumava sloZeni managementi a jejich vztahy k firmam
doddvajicim vybaveni investi¢ni povahy;

— u hydroelektroenergetiky: vyddavani licenci, kontroly bezpeénosti piehrad,
cen za vyuZivani federilnich pozemkii a piehrad, parametri Zivotniho
prostiedi;

— u ropovodii: kontroly cen a podminek ptepravy ropy mezi jednotlivymi
staty.

FERC zaméstnava okolo 1500 pracovnik, jeji roéni rozpoéet (schvalovany
Kongresem) é&ini priblizné 162 mil. USD, z &ehoz téméf 40 % pohlcuje re-
gulace elektroenergetiky — viz tabulka 1.

Pro odvétvi je typick4 prevaha soukromych spoleénosti, které jsou verti-
kalné integrovany ve vyrobé, pienosu a distribuci. Souéasny trend sméfuje
k oddélovani jednotlivych ¢lankd Fetézce vertikdlné propojenych &innosti,
zejména po schvaleni p¥isluinych zakont z roku 1992 — ,Energy Policy Act’
a ,Public Utility Regulatory Policies Act’. Energeticky zdkon zpfistupiiuje
pFenosovou sif nezavislym vyrobectim. Navazuje na néj doporuéeni FERC,
aby vlastnici prenosové soustavy zvefejnili ceny za sluZby pfenosu; ty jsou
vykalkulovany podle jednotného pravidla, které mimo jiné umoznuje po-
kryti prechodné vznikajicich nakladd spojenych s volnym p¥#istupem do sité
(nediskriminaéni ceny).

Rozdéleni kompetenci mezi FERC a regulaéni energetické komise jednot-

livych stdta zachycuje tabulka 2.
_ FERC vydavi sva rozhodnuti individualné, vidy pro jednotlivé piipady.
Rizeni se zahajuje na zdkladé podnéta firmy, ktera hodla zménit napft. ceny
elektfiny, nebo zdkazniki ¢ jinych entit podavajicich stiZnost, protest &i
z4dost. Komise podnét akceptuje, odmitne nebo zahdji Setfeni, jez spociva
v detailnim zkoumdni dokument a ve vyslechu stran. Toto Setfeni je otev-
Feno verejnosti a tisku a po ném nasleduje vydani rozhodnuti. Rovnéz ves-
keré podklady pfipadu jsou veiejné kontrolovatelné, a to i zpétné.

Proti rozhodnuti FERC je moZné se odvolat k soudu (mistni soud, Fede-
ral Court of Appeals, Supreme Court of USA). Odvoldni mtZe podat jaky-
koli déastnik ¥izeni nebo ten, koho se rozhodnuti tyka. Divodem k odvo-
lani zpravidla byvaji piekroéeni kompetenci FERC, proceduralni
nedostatky Fizeni & rozhodnuti a neodivodnénost & diskriminaéni povaha
rozhodnuti.

Velky déraz se klade na etické principy chovéni reguldtora a jeho za-
méstnanci. Ti jsou povinni oznamovat své piijmy i pFijmy p¥islusniki svych
rodin, nesmé&ji pfijimat dary v hodnoté vyssi nez 20 USD (,lunch but not
dinner”). Za podvody, falovani dokladi a jiné nedovolené praktiky se uklada
sankce od 10 tis. USD do péti let vézeni.
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TABULKA 2

FERC statni komise

kontrola a schvalovdni cen (tarifi)
- prodej velkoodbérateliim - prodej maloodbératelim
- prodeje mezi utilitami
- prodeje nezdvislymi vyrobci
- schvalovani tarifi za mezistatni pfenosy

licence
- vodni elektrarny - elektrarny kromé vodnich
- distribuce pro maloodbératele
- prenosové soustavy

investice
- ové&fovani rozhodnuti o investicich - ovéfovani rozhodnuti o investicich
- sledovéni a schvalovani{
rozvojovych plani
- pravidla pro vefejnou soutéz
a kontrola vysledku soutéze

ostatni
- stanoveni standardu kvality
- souhlas s kontrakty dlouhodobych
nakupct elekt¥iny

Regulaéni systém USA je vysledkem historického vyvoje a dlouhodobé de-
mokratické tradice. Byl budovdn ve snaze umozZnit Sirokou vefejnou kon-
trolu regulaénich zasaht statu do podnikani. V souéasné dobé se poukazuje
na jeho znaéné administrativni naklady. Ve federalnich a statnich komisich
ziizenych k regulaci v3ech vefejnych utilit je zaméstndno zhruba 150 tis.
lidi a jen na pfimé naklady spojené s regulaci se spotfebovava nékolik mi-
liard dolart.

Regulace v Ceské republice

Ceska republika prodélala v uplynulych Sesti letech principidlni pferod
z rozsdhle monopolizovaného, stitem ¥izeného hospodd¥stvi na ekonomiku
fungujici na principech volné soutéze. Tento proces, zaloZeny na dalekosahlé
privatizaci a restrukturalizaci byvalych statnich monopolnich podnik a ce-
lych odvétvi, se odehriava na pozadi Parlamentem pfijatych legislativnich
norem, které vytvafeji prostor pro liberalizaci trhu a vznik soutéZniho pro-
stiedi.

V telekomunikacich je to zakon ¢é. 150/1992 Sb., v Zelezniéni dopravé za-
kon &. 266/1994 Sb., v silniéni dopravé zdkon &. 111/1994 Sb., v energetice
zédkon & 222/1994 Sb. a v odvétvi post pfipraveny zdkon o postovnich sluz-
bach. Tyto zdkony umoZiiuji vstup novych soutéZitelt do odvétvi, kde byl
jesté doneddvna monopol chrdnén zdkonem. I kdyZ se tento fakt setkava
s leckdy zu¥ivym odporem byvalych institucionalnich monopold, je jen otdz-
kou nedlouhého éasu, kdy se prosadi. Pozitivné bude v tomto sméru puso-
bit dale probihajici privatizace majetkovych udasti statu v odvétvich tele-
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komunikaci a energetiky a plnéni zavazki plynoucich Ceské republice z do-

hody o pfidruzeni k Evropské unii. Evropska dohoda i Dohoda k Evropské

energetické charté obsahuji zdvazky k uplné integraci evropského energe-
tického trhu, k volnému pohybu kapitalu a ochrané investic. Obdobné se
podita s roz§ifovanim spoluprédce a trha v telekomunikacich.

Regulace cen sluZeb poskytovanych vefejné prospéSnymi spoleénostmi
sméfuje k cilové podobé naznadené v ivodu ¢lanku; k jejimu omezeni jen na
nezbytné minimum usmériiovani pfirozeného monopolu siti. Dosazeni to-
hoto cile ma u jednotlivych odvétvi rozdilnou éasovou dimenzi, ktera zavisi
na jejich vychozim stavu a perspektivach privatizace a budouciho rozvoje.

V souéasné dobé je prioritnim ikolem na tomto useku provést rychle na-
pravu pireZivajicich deformaci v cendch elektfiny, plynu a tepelné energie.
V odvétvich telekomunikaci, post, silniéni dopravy a vody jiZ regulace to,
aby se v cendch odrdZely ekonomicky opravnéné nidklady a pfiméteny zisk
(u vody a dopravy diferencované v zavislosti na regiondlnich podminkach),
umoziiuje.

Detailnéj$i pohled na uplatiiované regulatni mechanizmy v cenach
v Ceské republice by si zaslouzil samostatny ¢ldnek. Zde se omezime pouze
na konstatovani, Ze ve srovnani s legislativnim a instituciondlnim uspofa-
danim regulace v zemich OECD pat#i regulace, ktera je u vefejnych utilit
véetn& jejich cen uplatnéna v Ceské republice, ke konceptiim nejliberal-
néjsim.

Rdmec, v némz se mohou odehravat zasahy statu do cen, poskytuje zakon
¢. 526/1990 Sb., o cenach. Soubé&iné s nim pusobi zakon ¢ 63/1991 Sb.,
o ochrané hospodaiské soutéze. Cenovy zdkon vymezuje nejen roli stdtu a
mistnich orgdnt v regulaci, ale stanovi rovnéz zplsoby regulace, postup ce-
novych kontrol a navazujictho spravniho ¥izeni. Zdkon ma obecnou, rdmco-
vou povahu; to znamen4, Ze se nezabyva jednotlivymi regulovanymi odvét-
vimi, ale k stanoveni detailnich regulaénich pravidel zmoctiuje cenovy organ.

Jedinym cenovym regulaénim orgdnem je podle zdkona & 265/1991 Sb.,
ve znéni zdkona ¢&. 135/1994 Sb. Ministerstvo financi®; to mlZe v urditych
pFipadech povéFit regulaci mistni organy — okresni dfady a obce (napt. re-
gulace cen méstské hromadné dopravy). Ministerstvo financi vydava kaz-
doroéné seznam zboZi a sluZeb s regulovanymi cenami, ktery se prakticky
omezuje jen na pravidla regulace cen vefejné prospéinych odvétvi (kromé
toho je uplatiiovdna regulace ndjemného z byt a cen 16kt a 1ééebné péce).
Klasickou regulaci technickych aspektii odvétvi véetn& vyddvani povéfeni
k podnikani provadé&j{ Ministerstvo hospodafstvi (telekomunikace, po&ty),
Ministerstvo primyslu a obchodu (energetika) a Ministerstvo dopravy.

Toto organizaéni schéma regulace m4a n&kolik vyhod:

— jednotny metodicky piistup k sitovym odvétvim z hlediska volby zptisobu
regulace cen (principy jejich fungovani jsou obdobné);

— makroekonomické posouzeni prostoru a priorit pf¥i rozhodovéani o zménéch
regulace cen jednotlivyich odvétvi z hlediska sougasného i ofekavaného
vyvoje miry inflace, redlnych pfijmi domdcnosti a dopadd do systému so-
cidlnich podpor, z #eho# 1ze odvodit optimalni dynamiku téchto zmén;

— odvétvova ministerstva mohou iniciovat zmé&ny regulace cen, pti¢em? vza-
jemny dialog mezi nimi a Ministerstvem financi umoziuje zvolit vie-
stranné posouzené Feseni;

8 Kompetence Ministerstva financi se nevztahuje na regulaci mezindrodnich tarifi: telekomuni-
kacf a post (Ministerstvo hospoddfstvi) a dopravy (Ministerstvo dopravy).
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— Ministerstvo financi je na rozdil od zainteresovanych odvétvovych minis-
terstev vystaveno men$imu nebezpeéi, ze zdjmova odvétvova lobby pro-
sadi své zajmy;

— velmi mald naro¢nost na administrativni aparat (regulaci cen na Minis-
terstvu financi zajidtuje méné nez 50 odbornych pracovniki).

Cesky systém regulace cen je tedy zaloZen na stanoveni pravidel, at jiZ
jde o konkrétni maximalni ceny (energetika, Zelezniéni osobni doprava, vy-
brané postovni sluzby), nebo ramce pohybu maximédlnich cen pomoci RPI-
X (telekomunikace), &i pravidel vécného usmérnovédni cen (teplo, voda, au-
tobusova doprava). Zdkon o cendch uklddd povinnost dodrzovat stanovend
pravidla, nevyzaduje viak, aby kaZdd zména ceny byla predmétem schvalo-
vdni reguldtora. V tom spocdivd liberdlni pFistup Ceské republiky k regulaci
cen, jehoZ pozitivnim diisledkem je velmi uispornd administrativa (na rozdil
od systému USA regulujiciho kazdou zménu ceny). Reguldtor sim pouze mo-
nitoruje a hodnoti priibéh regulace z informaci, které ma pravo si kdykoli
vyzadat. Vedle toho orgdany kontroly cen, jez jsou zfizeny p¥i finanénich te-
ditelstvich, podrobuji na zdkladé obdrzenych podnétii dodrzovani pravidel
regulace cen dikladné provérce. P¥i zjisténi nedostatkd se ukldda proda-
vajicimu pokuta ve vysi neopravnéného obohaceni, ktera se odvadi do stat-
niho rozpoétu; kromé toho zdkaznik musi dostat zpét ¢astku, kterd na ném
byla vyzadédna nepravem.

Kontrolovana firma m4 prdvo se proti rozhodnuti cenového kontrolniho
organu odvolat nejprve k finanénimu feditelstvi, poté k Ministerstvu financi
a koneéné i k vrchnimu soudu. Odvolaci mista posuzuji v souladu se sprav-
nim ¥adem spravnost rozhodnuti cenové kontroly jak po vécné, tak po pro-
cesni strance. Az dosud, po péti letech platnosti cenového zdkona, nebyl
vrchnim soudem vynesen rozsudek, ktery by rozhodnuti o pokuté zrusil.

Zavér

Zptsoby regulace vefejné prospéinych spoleénosti, jejichZ produkee je za-
lozena na sifové technologii, a mira, v jaké stdty tuto regulaci uplatiiuji,
jsou v jednotlivych zemich odlisné a jsou poznamendny historickym vyvo-
jem a konkrétnimi politickymi podminkami. Ukazuje se, ze opustit tradi¢ni
pojeti vefejnych utilit jako integrovanych p¥irozenych monopoli je zfejmé
mnohem obtiZngji ve stabilizovanych ekonomikéch nez v ekonomikach pro-
délavajicich zdsadni transformaci a liberalizaci trhu.

Cesk4 republika patii svym dosavadnim vyvojem mezi velmi liberalni
zems, které uplatiiuji statni regulaci jen v nezbytném rozsahu. Nicméné
stoji teprve na zaédatku cesty k cilové podobé& regulace. I kdyZ napt#iklad
v éeské energetice zdkon zrusil vysadni monopol dodavatele a umozZnuje
podnikani viem autorizovanym firmam, nezaruéuje pravo Fizeného vstupu
tietich stran do pfenosovych siti. Rovnéz v odvétvi telekomunikaci je do-
éasné konkurence umoZnéna jen na uréitych isecich trhu mistnich tele-
fonnich sluZeb, zatimco pro SPT Telecom bylo rozhodnutim vlady zachovano
exkluzivni prdavo podnikdni v meziméstskych a mezinarodnich telefonnich
sluzbédch do roku 2000. Vedle pevné sité SPT Telecom, a. s., véak poskytuje
mobilni telekomunikaéni sluzby i Eurotel a v nejbliZ&i budoucnosti i dalsi
povéieny provozovatel.

Pokud jde o institucionalni a kompetenéni fefeni osoby regulitora, je tfeba
se ze zkuSenosti poudit: ¢im rozsdhlejsi aparat, tim je zpuisob regulace detail-
néjsi, vice svazuje podnikani a je i zranitelnéjsi tlakem odvétvovych zajma.
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SUMMARY

Regulation and Regulators

Jana FURSTOVA - Director General, Ministry of Finance of the CR

The article discusses different conceptions to state regulation of public utilities in
the energy, telecommunication, post, transport, and water sectors. Public utilities
have traditionally been viewed as natural monopolies which were subject to exten-
sive regulation. In the 1980’s, during the process of privatization and technical im-
provements, the regulator’s scope became more limited and thereby focused on the
isolated infrastructure of natural monopolies. In other spheres, especially in power
generation and trade, competition is being introduced in the OECD countries.

The two predominate methods of controlling prices are through rate of return and
price cap regulations. The article gives the advantages and the disadvantages to each
method.

The regulatory role is fulfilled by a ministry, an independent body, or a commis-
sion. In addition to a comparison between the regulatory framework in Great Bri-
tain, the USA, and the Czech Republic, the differences between the various regula-
tory systems in the OECD countries are shown.

In the Czech Republic, a liberal and low cost administrative model is being used.
Price regulation is conducted through the Ministry of Finance setting the rules and
then controlling compliance. The state’s authority and competencies to regulate pri-
ces are given in the Act on Prices.

334 Finance a uvér, 46, 1996, ¢. 6



	Jana FÜRSTOVÁ – Regulace a regulátoři
	Jana FÜRSTOVÁ – Regulation and Regulators

