29.7.2004

Vezméte, prosime, na védomi, ze text ¢lanku odpovida platné pravni uprave ke dni publikace.

K nékterym specifickym aspektum cinnosti a
fungovani nezavislych regulacnich organu
(nastin problematiky na prikladu regulatoru
v energetickych odvetvich)

Regulacni urady jsou organy spravnimi. Jejich rozhodovaci ¢innost (spravni akty) ma tedy zavazny a
vynutitelny charakter (v Evropském prostoru je vyjimkou regulator pro oblast elektrické energie v
Rumunsku). Od této ¢innosti je treba odliSit ¢innost, spocivajici ve vydavéani abstraktnich aktt
(provoznich radu sui generis). Jedna se tady o pravidla chovani se subjektt na trhu s energii
(dodavatelu, odbératel, spotiebitela atd.), ktera vSak nejsou pravni predpisem a kterych dodrzovani
je v odpovédnostni roviné ponechéno vyslovené na vuli jednotlivych subjektu (tzv. praetorské pravo).

1. Uvod

V névaznosti na muj predchozi text o nezavislych regula¢nich (spravnich) organech (Jakub Handrlica: Nezavislé requlacni orgdny:
stru¢ny ndstin problematiky, Epravo, 13.7.2004) se tentokrat pozastavuji nad nékterymi specifickymi aspekty jejich ¢innosti

a fungovani. Vzhledem k rozsahu oblasti, ve kterych jsou organy, které mozno subsumovat pojmu independent regulatory authority
(sitova odvétvi, Skolstvi, ochrana spotrebitele, ochrana osobnich tidaji, verejné sdélovaci prostredky atd.), zvolil jsem k osvétleni
jednotlivych aspektl piiklady z oblasti regulace energetického sektoru. Toto vymezeni véak neznamend, Ze by obdobné préavni
instituty nevyskytovali u regula¢nich organtl v jinych odvétvich. Naopak, niZe nastinéné instituty se opakuji s mens$imi odchylkami
i u regulacnich autorit v sektoru telekomunikaci, vodovodl a kanalizaci, post, letecké, drazni a silni¢ni dopravy atd.

2. Historické ohlédnuti

Spjatost regulac¢nich kompetenci v sektoru energetiky a jinych sitovych odvétvi (public utilities) je mozno dolozit nasledujicim
exkursem: v r. 1899 byla legislativou amerického statu Arkansas vytvorena regulacni komise pro Zelezni¢ni a expresni dopravu
(Arkansas Railroad Commission) s cilem zajistit dohled nad tvorbou spravedlivych a vyvazenych cen za sluzby v oblasti dopravy.
Jejim naslednikem se v r. 1919 stala Arkansas Corporation Commission s kompetenci rozsirenou o dozor nad sluzbami v oblasti
telekomunikaci, ropovod{i, plynovodd, vodovodl. Pod dohled této komise byly postaveny vedle spole¢nosti, provozujicich Zelezni¢ni
a expresni dopravu i spolecnosti, podnikajici v oblasti prenosu a dodavky ropy, plynu, vody a elektrické energie. V r. 1957 byla
regulacni komise rozdélena na regulacni komisy pro (zelezniCni, fi¢ni, vzdusni a cestni) dopravu (Commerce Commission,
Transportation Commission) a regulacni autoritu pro komunalni sluzby (Public Services Commission). Kompetence v oblasti
regulace malych vodnich elektraren a odpadového hospodatstvi byly druhé ze zminénych komisi odnaty v r. 1987. Naopak v r.
1991 priznal legislativni orgén (General Assembly) statu Arkansas regulacni autorité pro komunalni sluzby pravomoci ve sfére
dozoru nad spole¢nostmi, podnikajicimi v oblasti provozu produktovodu (pipelines system). Nastinény vyvoj je pro sféru regulaci
symptomaticky a jasné dokladd, jak Siroka je skéla koncepci pro zrizeni a vymezeni regulacni autority. Vyvoj plny zmeén je
charakteristicky i pro relativné nové zfizené energetické regulacni ufady: pikladem miZze byt rozsiteni kompetence nizozemského
regulac¢niho organu (Dienst uitvoering en toezicht Elektriciteitswet, DTe) o oblast regulaci trhu s plynem v r. 2000. Dne$ni
nizozemsky regulétor (Dienst uitvoering en toezicht Energie - Dte) tak vykonavéa kompetence jak na poli trhu s elektrickou energii,
tak na poli trhu s plynem. Srovnatelny byl vyvoj energetického regulac¢niho orgénu v Rakousku (Elektrizitdt - Control GmbH byl
prejmenovan na Energie - Control GmbH). K rozsiteni kompetencni sféry prislo v kvétnu 2003 téz v pripadé arménské regulacni
komise (dfivé Energy Regulatory Commission, dnes Natural Monopolies Regulatory Commission).



3. Principy ,, dobré regulace” (principles of good regulation)

Separace jednotlivych principli, nebo jejich absolutizace by nesporné popirali jejich meritorni funkce. Jejich vzdjemna spjatost je
tedy per definitionem jejich neodmyslitelnou soucésti: aby regulacni orgdn mohl vykonavat své funkce v ramci energetického
sektoru, museji byt tyto dostatené upresnény legalnim instrumentem (primarni legislativy), ¢i statutem (princip jasnosti cilii
a funkci). Jen tak maze byt zaji$tén vznik prostiedi jistoty pro dlouhodobé investice (princip predvidatelnosti, stability a
flexibility). Déje se tak zejména cestou vydavani konzistentnich rozhodnuti a sekundérni legislativy, vyjadfujicich rovnovahu zajma
vSech zainteresovanych subjekta (princip transparentnosti a konzistence). Optimélnich vysledkli dosahuje regula¢ni organ
nezavisly (nezavislost rozpoctovd, funkcni a v nekterych pripadech také pravni, moznost vlastni normotvorby a postihu
dozorovanych subjektii) na zadjmech dodavatelll, spotiebitelll, investort, nebo vlady samotné, organ schopny odolat pti vykonu své
funkce tlaku zajmovych skupin a pfitom schopny nést odpovédnost za své rozhodnuti a proto spolehlivy a davéryhodny (princip
efektivity a vykonnosti). Nezavislost organu musi byt pritomna predevsim v jeho vyvazené a stabilni rozhodovaci cinnosti, aniz
bezprostredné zavisi na priznani pravni subjektivity iradu. Principu nezévislosti je imanentni princip inkompatibility funkci. Otazka
nezavislosti regulacni autority se v ramci jeji efektivity ukazuje jako kliCova a stava se vSeobecné akceptovanym principem.
Nezavislost ma za nasledek garantovani stability a vyvarovani se situacim, kdy je rozhodovaci ¢innost ovlivnéna kratkodobymi
politickymi koncepcemi. V ramci Sirsi komparace bylo konstatovano ze ,,v rdmci EU maji regulacni organy ve vseobecnosti
adekvatni stupen organizacni a financni nezavislosti” (EUROELECTRIC Report 2004).

V navaznosti na vy$e uvedené si je nutné uvédomit, Ze nemiiZe jit o uplné zamezeni ovliviiovani ¢innosti regula¢ni autority.
Regulator nemé byt pouhou akademickou instituci (jak tomu bylo na Islandu v letech 1967 - 2003). Jde 0 zamezeni
netransparentniho ovliviiovani regulacni ¢innosti, ktera by tak nasledné nebyla s to zajistit efektivitu trhu s energiemi. Naopak,
regulacni autorita ma za cil zajiSténi rovnovazného stavu mezi zajmy jednotlivych participujicich skupin, kterému je
imanentni transparence. Tento stav je zajistovan predevsim prostirednictvim tzv. konzultaci se zéstupci jednotlivych participujicich
skupin, kterymi jsou v tradi¢nim pojiméni vldda, spotrebitelé a regulované odvétvi. Recentni vyvoj ovSem naznacuje, ze
participujici skupiny jsou omnoho komplexnéj$i a zahrnuji Sirokou $kalu rtiznych kategorii a skupin s mnohdy odli$nymi, nebo
soupericimi z4jmy. V praxi se miize jednat o konzultace obligatorni, tj. piimo zakonem uloZené (Belgie, Recko, Irsko, Polsko,
Nizozemi, Italie), nebo konzultace semiformdini (ad hoc procedura v Rakousku, Dénsku, Francii, Ceské republice). Kruh efektivity
se uzavira pri naplnéni principu materidlniho a personalniho zabezpedeni prace regula¢niho ufadu. Vybér ¢lenll regulacni autority
se 1idi pouze kritériem jejich odbornych a mravnich kvalit a je zaroven spojen s nezavislosti na jmenujicim subjektu. Stejna
pravidla plati posléze pri odvolani daného Clena.

V navaznosti na pocetné diskuse, zahrnujici negativni reflexi deregula¢niho procesu je nutné uvést, ze taky existence nezavislych
regula¢nich organt Celi hlastim kritiky. Tyto prichazeji s tvrzenim, Ze urcité alternativni feSeni by v energetickém sektoru
fungovala lépe a vedla by k efektivnéjSimu vyvazeni zajmu jednotlivych zucastnénych skupin.

Mezi témito alternativnimi formami jsou uvadény zejména financni stimulace, proces vzdélavani spotiebitele (consumer
education), instituce ombudsmana, samoregulace (self-regulation), nebo téz zadna regulace. K moznym reSenim patti téZ koncepce
tzv. regulacniho mixu.

14, Financ¢ni zdroje

V ramci problematiky nezavislého fungovani regulacni autority je meritorni otazka jejiho financovani. Celkova koncepce
financovani a néslednd vySe rozpoctu regulacnich organi (od 1,5 milionu eur ve Finsku k 54 miliontim eur ve Spojeném
krélovstvi) je zavisla na nékolika faktorech, kterymi jsou zejména:

(a) rozdily ve filosofii financovdni;

(b)  rozdily v charakteru a mite kompetenci jednotlivych regulaénich orgdni;
(c) existence alternativ k regulaci;

(d)  celkovy rozsah energetického sektoru (pocet zdkaznikii, produkce atd.);

(e) vyuzivani sluZeb externich konsultanti;



) lokdlni faktory (Zivotni tiroven, uroven mezd);

(g)  porovndni mezd zaméstnanctl requlacnich uradi a zaméstnancti v energetickém sektoru (srov.: EURELECRIC Report 2004).

Generélné vzato, existuji dva mozné pristupy k reSeni nastinéného problému: model rozpoCtové organizace a model uradu,
koncipovaného jako vylu¢né mimorozpoCtovéa organizace. Financovani druhého modelu pak muze stat na bazi:

(a) odvodu stanovené Cdsti procent z regulacnich poplatki;
(b)  odvodu licencnich, resp. jinych primo hrazenych poplatki;
(¢) odvodu stanovené ¢dsti z administrativnich poplatkil.

Prvni model, tj. model regulacni autority jako rozpoCtové organizace byl ustanoven inter alia ve Spojenych statech, Ruské
federaci, Estonsku, Litvé, Ceské republice a pres pocatetny zamér taky na Slovensku. V nékterych pfipadech (Arménie) schvaluje
legislativa pro nezavisly regulacni organ zvlastni, od statniho rozpoctu oddéleny rozpocet. RegulacCni autority v téchto (a v radé
dalsich stat) jsou financovany vyluéné ze statnich zdroji. Opa¢ny model, tj. financovéni z poplatka regulovanych subjekti a z
poplatkll za licence byl zvolen pfi ztfizovani regulacnich organtl inter alia v kanadskych provinciich, v Irsku, Belgii, Gruzii, Polsku,
Chorvatsku, LotySsku, Moldavii a v Albénii. Celkové je mozno konstatovat tendenci k samofinancovani resp. financovéani
oddélenému od statniho rozpoctu. V Norsku je regulacni orgdn (Noregs vardrags- og energidirektoratet) financovan zaroven ze
statniho rozpoctu a z poplatkl regulovanych subjektt, jedna se tedy o kombinaci obou zvySenych modeld.

5. Rozhodovaci ¢innost regulacniho organu

Regulac¢ni urady jsou orgény spravnimi. Jejich rozhodovaci ¢innost (spravni akty) ma tedy zavazny a vynutitelny charakter (v
Evropském prostoru je vyjimkou regulator pro oblast elektrické energie v Rumunsku).

Od této ¢innosti je tfeba odlisit ¢innost, spocivajici ve vydavani abstraktnich aktt (provoznich fadl sui generis). Jedné se tady
o pravidla chovani se subjektd na trhu s energii (dodavateld, odbérateld, spotfebitelt atd.), kterd véak nejsou pravni predpisem
a kterych dodrzovani je v odpovédnostni roviné ponechéano vyslovené na vili jednotlivych subjektt (tzv. praetorské prdvo).

Regulaéni organy disponuji pravem ukléddat sankce. Jedna se jednak o sankce penézité (pokuty), déle pak o sankce nepenézitého
charakteru (odebrani licence, zabaveni véci atd.). V pravnich fadech, kde timto opréavnénim nedisponuji miizou uloZeni sankce
navrhnout relevantnimu orgdnu (v Irsku rozhoduje o sankcich vyluéné soud, v Ceské republice miiZe uloZeni pokuty Energeticky
regulacni urad navrhnout Stétni energetické inspekci). Reguldtor mé téz specifické zdkonné postaveni pti navrhovani zahdjeni
tizeni o prestupku nebo trestniho fizeni pred prislusnym organem (Polsko, Spanélsko).

6. Opravné prostredky a spravni soudnictvi

Dulezitym faktorem, ovliviiujicim efektivitu regula¢niho procesu, je moznost fadnych a mimoradnych opravnim prostiedku.
Moznost odvolat se od rozhodnuti regula¢niho organu by méla byt umoznéna nejméné v jedné instanci a to obycejné cestou
spravniho soudnictvi (Finsko, Madarsko, Nizozemi). Jinde je zabezpecena moznost dvejinstancniho postupu: tak je tomu napt.
v Ceské republice (fadné odvolani k predsedovi regulaéniho organu - spravni soudnictvi a fizeni dle ¢4sti paté OSR), Spanélsku
(f4dné odvolani k ministerstvu prumyslu - spravni soudnictvi) atd. Nemoznost odvolani (Rumunsko) je vnimana jako zavazny
defekt v procese fungovani regulatora.

7. Specifické aspekty regulacni ¢innosti

Regula¢ni ¢innost muZe byt rozdélena téZ na regulaci ex - ante a ex - post. Ta se muZe uplatnit napf. v oblasti schvalovani tarifa.
V pripadé regulace ex - ante musi prijit k predloZeni tarifii regula¢nimu orgénu k schvéleni pied jejich vstupem v platnost.
V pripadé ex - post regulace reaguje regulacni autorita na tarify, které jiz jsou uplathovany na trhu.

Regulace ex-post byla uplatiiovana v rémci regulaéniho rémce ve Finsku, Svédsku a v Recku. Nové evropské smérnice 2003/54/EC
a 2003/55/EC znamenaji v této oblasti priilom, protoze zavadéji obligatorni systém regulace ex - ante. Retroaktivni efekt



rozhodnuti regulacniho Gradu (v praxi zejména pravomoc rozhodnout o vyplaceni finan¢ni ¢astky za urcity minuly ¢asovy tsek na
ucet poskozeného subjektu) je pripustén inter alia v Belgii, Dansku, Italii, Nizozemi, Portugalsku a Spojeném kralovstvi.

8. Regulacni organy v ramci institucionalniho systému ES (?)

Stojime pred problémem, do jaké miry budou kompetence regula¢nich organt koordinovény v ramci vnitfniho trhu ES a jestli
obdobné orgény vzniknou i ramci instituciondlni struktury Spolecenstvi.

Co se ty¢e nastinéné problematiky sitovych odvétvi je v ni tfeba aplikovat zasadu subsidiarity. Pravomoci regula¢nich organt by
tedy méli zlistat zachovény, resp. vzhledem k dotvareni vnitfniho trhu s elektrickou energii a zemnim plynem by se méli
i rozsirovat (prospésna by tato tendence byla v oblasti ochrany spottebitele). Je vSak nutno podotknout, Ze nékteré kompetence

Vevy

v oblasti sifovych odvétvi (rozhodovani o derogacich, uvazlych nakladech - tzv. stranded costs) byly prirceny Komisy.
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