Q, EUROPEUM

Policy Paper

Projekt ,,PFispévek k debaté o reformé zpravodajskych sluZeb v Ceské republice:
Pracovni panel k reformni agendé*

Uvod

Tento text je vystupem z projektu, jenz si kladl za cil (znovu) otevfit expertni debatu o
zpravodajskych sluzbach (ZS) a zpravodajského systému v Ceské republice a piinést v ramci
moznosti formou policy paperu jistd doporuceni pro dalsi kroky. Vzhledem k citlivosti tématu
nebylo ambici realizatori projektu dojit k jedinému idealnimu navrhu, ale ptredlozit syntézu
Casto protichidnych stanovisek zaznivajicich v diskusi o reformé ZS. Ptidanou hodnotou
projektu je skutecnost, ze byl realizovan formou expertniho panelu na pid¢ think-tanku, coz
piineslo nékteré nové podnéty, byt ndasledné¢ korigované realisticko-konzervativnim
piistupem, do ¢innosti ZS zasvécenych ucastnikli diskuse (viz kapitola metodologie).

Slabinou projektu se stala neschopnost sladit néktera protichidnd stanoviska, ale i zcela
odli$né pristupy. Vzajemnd rozpornost stanovisek je v nékterych ptipadech natolik velka, ze
neni v moci expertniho panelu nadradit jedno feSeni nad druhé. Proto jsou ponechdna Ctenati
k vlastnimu tusudku. Volba variant feSeni je na politickém rozhodnuti, k némuz tato studie
muze poslouzit jako vécny podklad.

Zptsob tvorby bezpeénostni politiky v CR a usmériiovani &innosti bezpeénostniho systému
obecné (véetné souvisejicich problémt) byly v tomto projektu ,,vytknuty pied zavorku“. ZS
jsou zde nahlizeny jako nastroj, jehoz ukolem je vyhodnocovat rizika a chranit bezpecnost.
Jako takové by mély byt soucasti flexibilniho sitového systému, ktery reaguje na priority
vybrané na politické urovni (,,politické zadani*). Autofi jsou si nicméné védomi, ze je nutné
vést zékladni koncepéni debatu o zavaznych nebezpecich a hrozbach a o zptsobech, jak jim
celit.

Metodologie

Projekt byl postaven na metodé prace Chatham House.' Realizator shromazdil panel expertt
slozeny z byvalych zastupct sluzeb (véetné urovné tediteld), zastupcti byvalych klientt

"' Tj. hlavnim pravidlem je ditvérnost zdroje informaci v ramci volné diskuse uzaviené skupiny experttl.
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sluzeb a nezavislych bezpe¢nostnich expertil.” Panel pracoval formou oteviené moderované
diskuse. Celkem takto probéhla Ctyfi setkani. Mezi prvnim a tietim setkanim pfipravily
pracovni skupiny oddélené dil¢i pisemné navrhy. Jednotlivé tématické skupiny (viz nize) byly
identifikovany na zakladé prvotniho zhodnoceni stavu, hlavnich nedostatkli a problémt, se
kterymi se zpravodajské sluzby potykaji. Vychozi zhodnoceni provedli jednotlivi experti
samostatné. Tento paper je stru¢nou syntézou vyslednych dokumentl pracovnich skupin a je
uren SirSi Ceské odborné vetejnosti a vefejnym Cinitelim, ktefi se problematikou ZS
zabyvaji. K dispozici bude i delsi a vice akademicky zaméfena verze, ktera bude pielozena do
anglického jazyka a urcena také zahranicnimu publiku. Na strdnkach vénovanych projektu
(http://www.europeum.org/disp_project.php?pid=41) budou k dispozici jednotlivé dil¢i texty,
které v ramci projektu vznikly a reference k odborné literatuie.

Identifikované problémy
Tématicky byl projekt rozdélen do pracovnich skupin tykajicich se a) struktury a

legislativniho ukotveni ZS, b) dohledu a kontroly nad ZS, c) vztahu ZS-z4kaznik a problému
koordinace ZS na vladni tirovni.

Hlavni problémy systému zpravodajskych sluzeb byly identifikovany v nasledujicich
oblastech:

1. Nedostatecna koordinace, fizeni, zaddvani tikoll, vyhodnocovani a vyuziti ¢innosti ZS
vladou a ostatnimi opravnénymi adresaty.

2. Absence zpétnych vazeb od adresatli vystupti zpravodajské cinnosti.

3. Pravomoci ZS, které neodpovidaji narokiim na né kladenym a schopnostem
protivniki, kterym ZS Celi.

4. Malo efektivni vyuzivani lidského i technického potencidlu; personalni piipravenost
sluzeb.

5. Nedostate¢na ochrana ZS vuci stranickému a politickému tlaku.

6. Spatn& nastavena a nefungujici vnéj§i kontrola ZS vykonavani parlamentem nebo

jinym na exekutivé dostate¢né nezavislym organem.

Panel doSel k zavéru, ze nastavit kritéria hodnoceni efektivity ZS neni v jeho moznostech.

? K formulaci tohoto textu ptispéla pracovni skupina ve slozeni: Oldfich Cerny, Ivan Gabal, Tat4ana Holeckova,
David Koutecky (pouze druha polovina projektu), Jan Ruml, Jan Schneider, Jiti Schneider, Andor Sandor
(nesouhlasi se zavéry textu, které se tykaji VZ), Petr Zeman, Karel Zetocha.
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Axiomy piistupu

V pribéhu diskuse vykrystalizovaly dva vyrazné nazorové ptistupy k dalSim reformam ZS —
,»skeptiCtéjsi praktici a zastanci dil¢ich zlepSeni bez vyrazné ambice na strukturalni zmény
versus ,,reformatofi“ usilujici o systematické sméfovani k idedlnimu nastaveni systému.
Vyhranénost obou néazorovych skupin neni dobrou zpravou pro pokracovatele v debaté o
reformé ZS — tato debata neni a nebude jednoducha a reformy budou vzdy nesmirné
komplikované. Na druhou stranu svéd¢i rozpory uvniti panelu o jeho dostatecné
reprezentativnosti.

Zasadnim metodickym problémem je riznost pfistupi k tématice zpravodajského systému,
kter¢é mnohdy postradaji koncepcni mysSleni. Vysledek je zjevny: podoba zpravodajského
systému je té¢zko obhajitelnd jinak nez tradici, dosavadnim vyvojem, zvyklostmi (,,path-
dependency*) a ochranou partikularnich zdjmti. Zpravodajsky systém je Casto diskutovan
.zprosttedka®. Pokusy o reformu postaveni ZS v CR vétsinou ztroskotaly zjednoho
zésadniho divodu: chtély feSit soucasné¢ vSechny problémy tak, aby vysledkem byl
komplexni, ,,dokonaly* legislativni plan ¢i koncept. Na takovém souhrnu opatieni je velmi
obtizné se shodnout. Je to zajisté dusledek absence SirSi vefejné debaty a nekoncepcniho
ptistupu k ZS, protichidnych zajmi souvisejicich se ZS, vcetné pretrvavajicich snah
zneuzivat ZS pro vnitropolitické boje.

Je zfejmé, e v Ceské republice chybi koncepéni debata, jejimz vysledkem by bylo
zhodnoceni ZS jako jednoho z G€innych néstroji posilovani bezpecnosti zem&. Tuto debatu
nemohou iniciovat sluzby samy, nicméné mély by byt jejim otevienym ucastnikem. Zvlastni
kapitolu predstavuje kontrola sluzeb, jez je klicovym faktorem pro efektivni fizeni sluzeb
exekutivou a komunikaci sluzeb s okolnim svétem. Kontrola je nezbytna pro vérohodnost
bezpecnostniho systému a je v zdjmu vSech jeho prvki. Vldda musi mit k dispozici nejen
fidici a koordinacni, ale 1 kontrolni mechanismus, jimz mize ovétovat, zda a jak efektivné ji
fizené slozky statu plni své tikoly. Kontrola ZS nicméné predstavuje vnitiné rozporny ukol:
obecné je principem kontroly nezavislost na kontrolovaném subjektu. Na druhé strané¢ ZS
nepracuji pod dohledem vefejnosti, ba pravé naopak, utajeni je jednim ze zdkladnich
piedpokladi jejich efektivni ¢innosti. Struktura kontrolnich organti (jejich pocet, pravomoci a
personalni slozeni) by méla byt vyslednici na jedné strané pozadavku na co nejmensi pocet
(podle zasady “need to know”) a na strané druhé pozadavku na jejich maximalni
reprezentativnost v zajmu legitimity. Existence velkého poctu uzce specializovanych
kontrolnich orgdnt sice zamezuje nezadouci koncentraci informaci, nicméné¢ znemoziuje
efektivni kontrolu celého zpravodajského systému. Stavajici neucelenost kontrolnich
mechanismil je mozno chapat jako “z nouze ctnost”. Pokud jde o persondlni slozeni
Text napsany v ramci projektu Institutu pro evropskou politiku EUROPEUM , Piispévek k debat¢ o reformé
zpravodajskych sluzeb v Ceské republice: Pracovni panel k reformni agendé*
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kontrolnich organti, stoji proti sobé pozadavky odbornosti a nezavislosti jejich ¢lenti (napf.
byvali pracovnici sluzeb maji dostate¢nou odbornost, ale na ukor nezéavislosti) a tento rozpor
je reflektovan i v doporucenich tohoto textu.

Navrhovana i‘eSeni v kratkodobém a stiednédobém horizontu

Vychodiskem vétSinoveé sdileného navrhu je stanovisko, Ze radikdlni organizacni zmény
nejsou v kratkodobém horizontu politicky priichodné, ale ani jednoznaéné zdavodnitelné.?
Cilem je optimalizovat stdvajici usporadani prostiednictvim minimalnich organizacnich zmén
stavajicitho usporaddni. Bude-li dosazeno vnitropolitického konsensu, je moznd podoba
postupnych krokti nasledujici:

Je formalné definovana a ustavena pozice vladniho koordinatora pro zpravodajské
sluzby s dostatecnymi vykonnymi pravomocemi k feSeni aktudlnich problému.
Koordinator je jmenovéan premiérem (popiipad¢ vlddou) a premiérovi je podiizen.
Jeho ¢innost smérem ke zpravodajskym sluzbam je kontrolovana vnéjsi kontrolni
instituci tak, aby bylo minimalizovdno riziko ovliviiovani sluzeb na zakladé¢
partikularnich stranickych z4jmd, ¢i pfimo zneuziti zpravodajskych sluzeb.

Bezpecnostni informacni sluzba je samostatnou organizacni slozkou statu, za kterou
na urovni vlady odpovida premiér; ma samostatny rozpocet. Smluvnimi zavazky miize
nekteré logistické zaleZitosti zajiStovat ministerstvo vnitra. (Zarazeni BIS do gesce
ministra vnitra by sice bylo logické, avsak za stavajicich okolnosti neni optimalni a
politicky prichodné).

Utad pro zahraniéni styky a informace mé postaveni samostatné organizaéni slozky
statu, za kterou na urovni vlady odpovida premiér. Ministerstvo vnitra vSak nadéle
zajistuje svou kapitolou rozpoget UZSI a jisté logistické a evidenéné majetkové
nalezitosti (umoziluje organizaéni kryti). Vztahy mezi MZV, MV aUZSI jsou
upraveny dohodami, schvalenymi vladou. UZSI m4 jasné a zakonem uréené podminky
plisobeni na uzemi CR.

? Vétiina panelistd soudi, e v lofiském roce vladou predlozeny navrh tykajici se zpravodajskych sluzeb nefesi
zminéné problémy zpravodajského systému. Mensinovym ndzorem v ramci panelu je stanovisko, ze radikalni
organiza¢ni zmény systému zpravodajskych sluzeb byly jiz v minulosti dostate¢né¢ padné zdtivodnény.
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e Vojenské zpravodajstvi zistava organickou soudasti ministerstva obrany. Ukoly VZ
spo¢ivaji primarné ve vojenské oblasti a slouzi predevsim Armadé CR. Je tfeba zvazit
variantu jeho instituciondlniho za¢lenéni do struktur Armady CR a pfimé podiizeni
nacelniku generalniho $tabu.’

e Je vymezena pusobnost UZSI a vyzvédné &asti vojenského zpravodajstvi, tak aby si
nekonkurovaly, ale doplnovaly se. Koordinator zpravodajskych sluzeb zajistuje
koordinaci na strategické urovni. VZ se primarné nezabyvé zahranicnim vyzvédnym
zpravodajstvim nevojenské povahy pomoci HUMINTu, i kdyz hrozby vojenské a
nevojenské povahy se piekryvaji a Ize je jen obtizné oddélit. U obtizné vymezitelnych
oblasti jako jsou obchod s vojenskym materidlem, komponenty zbrani hromadného
niceni a komodity dvojiho uZiti je nutné dosdhnout zvlastni dohody (role koordinatora
zpravodajskych sluzeb). Jakémukoli omezeni plisobnosti vyzvédné ¢asti VZ by mél
predchazet rozbor stavajicich schopnosti VZ tak, aby nedoslo ke ztrat¢ vyznamnych,
jiz existyjicich zdrojii informaci. Zaroven nelze opomenout Ulohu VZ jako
ptirozeného partnera vojenskych zpravodajskych sluzeb spratelenych stata.

e Na jediném pracovisti jsou soustfedény technické prostiedky sbéru informaci typu
SIGINT (dnes provozuji odd&lené UZSI i VZ). Vzhledem k finanéni a personalni
naroénosti SIGINT je jeho sloudeni na jedno pracovisté v podminkach CR Zadouci.
Kromé nédkladné techniky jde také o specidlni kvalifikaci a zkuSenost obsluhy a o
vedené databaze.” Sludovani SIGINT utvard rtznych sluzeb ale narazi na nékolik
zasadnich prekazek. Predev§im by musel byt citlivym zplsobem vyieSen problém
rozdilnosti sluzebnich pomért (a pozitkt) u ptislusniki rozdilnych slozek. Dale by
bylo nutné zajistit bezproblémovy tok informaci ziskanych prostfednictvim SIGINT
ke vSem zpravodajskym sluzbam a zabranit monopolu jediné sluzby na informace
ziskané prosttednictvim SIGINTu (role koordindtora zpravodajskych sluzeb).
K uskute¢néni reorganizace SIGINTu bude mozné prikrocit az v delSim Casovém
horizontu a po kvalitni piipravé.® Ukvapeny presun technickych slozek by napéachal
vice Skody nez uzitku. Bude také nutné provést vyrazné investice do modernizace
SIGINTu.

* Dle menginového nézoru je podtizeni VZ NGS nerealné.

> Je nutné vyfesit, zda se bude jednat o dalii sluZbu ze zdkona, nebo pouze o tzv. servisni organizaci, pop¥ipadé
jeji umisténi.
® Dle menginového nazoru neni, vzhledem k povaze bezpeénostnich hrozeb, dobré slou¢eni SIGINT# odkladat.
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Kontrarozvédna cinnost uvniti VZ je organizané zietelné vyznacena, jeji ukoly
pojmenovany a definovany pravomoci oddélené od vyzvédné ¢asti (zajisténi kontroly
uziti zpravodajskych prostfedkli na izemi CR).

Od VZ je jednoznacné oddé€lena (a nékomu jinému podiizena) stavajici 601. skupina
specialnich sil, ¢imz je oddélena informacni a silové slozka.

Sumarizace konkrétnich krdatkodobych Ci stiednédobych krokii legislativni povahy:

Stanovit odpovédnosti konkrétnich ¢lenti vlady za ¢innost kazdé zpravodajské sluzby.
Za BIS by podle zdkona neodpovidala vlada jako celek, ale vyslovné premiér (Uprava
zakona o ZS a BIS).

Ustanovit pozici vladniho koordinatora pro zpravodajské sluzby s dostateCnymi
vykonnymi pravomocemi, které budou formalné jasné vymezeny. Koordinator je
podiizeny premiérovi. Jeho <¢innost smérem ke zpravodajskym sluzbam je
kontrolovana wvné&jSi kontrolni instituci tak, aby bylo minimalizovano riziko
ovlivitovani sluzeb na zéklad¢ partikularnich stranickych zajma, ¢i pfimo zneuziti
zpravodajskych sluzeb. Vnéjsi kontrola téZ slouzi k ochrané¢ samotného koordinatora.
Stanovit pevné funkcni obdobi fediteltl zpravodajskych sluzeb (3-5 let), pficemz kazdy
by mohl byt jmenovan nejvyse dvakrat. Samostatnou otazkou zlstava jejich uplatnéni
po odchodu z funkce.

Zdiraznit vojenské zaméteni VZ, aby nedochazelo k piekryvani s civilnimi sluzbami.
Odstranit slovo ,,bezpecnost® z § 5 odst. 3, pismene a) zdkona ¢. 153/1994 Sb. (bylo
do zakona doplnéno az v roce 2005). Prvni ¢ast definice plisobnosti VZ by pak znéla:
Vojenské zpravodajstvi zabezpecuje informace majici ptivod v zahranici, dulezité pro
obranu Ceské republiky.

Opravit § 16 soucasného zékona ¢. 289/2005 Sb. o VZ, ktery se tyka skartace evidence
agenta. Soucasné znéni je problematické vzhledem k ustavé CR.

Ustanovit parlamentni kontrolu nad UZSI. Tato kontrola by byla definovana stejné
jako v zdkoné¢ o VZ. Oboji by fesSila (alespon prozatim) jedna komise poslanecké
snémovny. Definici kontroly zahrnout do nového zakona o UZSI, ktery by sluzbu
osamostatnil a podfidil premiérovi, a jasné popsal podminky jejiho piisobeni na uzemi
CR.

Zahdjit ptipravu na slouceni SIGINT, vcetné navyseni investic do modernizace.

Doporuceni dlouhodobého charakteru:
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e Posilit vyrazné analytické oblasti Cinnosti ZS a jejich spolupraci s dalSimi
analytickymi utvary v ramci statni spravy (predevSim jedna-li se o komplexni
hrozby) a vytvofit prostfedi pro hlubsi strategickou analyzu. V tGvahu pfichazi
vytvoreni dvou pracovist:

a) Jeden samostatny organ (ziizeny a financovany vladou) pracujici s dostupnymi
informacemi v pfislu§ném rezimu utajeni a vyhodnocujici potencidlni rizika
jako podklad pro operativni ¢innost ofenzivni a defenzivni povahy. Toto
pracovisté by vedl koordinator ZS.”

b) Druhé pracovisté by vzniklo v rdmci ,,akademické obce® (nabizi se varianta
instituce financované a spravované napt. CAV, ktera by byla autonomni jak
vuci exekutive, tak parlamentu). Toto pracovisté by pracovalo s informacemi
z otevienych zdroji a s podklady ,,mékké™ povahy dodavanymi ze statni
spravy a ZS a formulaci bezpecnostnich rizik a hrozeb by pfispivalo k pro-
aktivni bezpecnostni politice statu.

V kazdém ptipad¢ je zadouci systematicky podporovat akademicky vyzkum
bezpecnostnich hrozeb a rizik a jeho vyuzitelnost pro analytickou Cinnost sluzeb a
statnich instituci a kultivaci vefejné diskuze o bezpecnostnich otdzkach.

e Vytvorit systém persondlni politiky vcetné funkéniho socidlniho zazemi posilujici
profesionalitu a loajalitu pfislusniki ZS a minimalizujici Ginik informaci.

e Pifi vybéru vhodnych uchaze¢i do sluzeb vramci personalni politiky vice
spolupracovat se Skolstvim a akademickou obci. Aktivné se zabyvat vhodnym
uplatnénim byvalych pracovnikt ZS.

e Nastavit legislativné vyraznéjsi kontrolni model schopny vstupovat do zivych svazkl
a financnich projektt sluzeb. Moznou variantou je dvoustupnova kontrola ZS -
kombinace némeckého, britského, nizozemského a kanadského modelu:

7 Mensinovy nazor: tento organ neni nutné vytvaien jako velké analytické centrum, ale spide jako nukleus, ktery
je schopen zahrnout jednotlivé odborniky ze ZS v pfipadé, ze se znacné zvysi riziko potencidlni hrozby
Text napsany v ramci projektu Institutu pro evropskou politiku EUROPEUM , Ptispévek k debaté o reforme
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a) jeden parlamentni vybor pro kontrolu viech ZS CR (max. 7 ¢lentl). Ma stejné
pravomoci jako soucasné parlamentni komise plus pravomoci smérem k nové
utvofenému vné&j§imu kontrolnimu organu. Clenové vyboru disponuji
adekvatnim osvéddenim NBU. Tento organ se zaméfuje na otazky rozpoétll a
vyro¢nich zprav ZS. Nepsana pravidlo: opozice ma vétSinu a predsedou je téz
¢len opozi¢ni strany. Pokud vSichni nominovani ¢lenové vyboru nedisponuji
osvédéenim NBU jiz v okamziku nominace, bude po uréité jasné definované
obdobi do ziskani osvédceni zajistovat tuto kontrolni ¢innost vnéj$i kontrolni
organ. Charakter ¢innosti tohoto kontrolniho organu je plosny a obecny.

b) vnéjsi kontrolni organ (max. 3-5 &lendl). Cleny navrhuje a po schvéleni
vyborem Poslanecké snémovny jmenuje premiér na pevné stanovené funkcéni
obdobi. Clenové organu (ob&an Ceské republiky, ktery ma pravo volit a dosahl
veéku 40 let) nevykonavaji jiné ustavni funkce. Kontrolni organ ma vyznamné
pravomoci (napf. pfistup k zivym svazkim v pfipad¢ skandalizace, ¢i kontrola
uziti finanénich prostiedki) smérem ke viem ZS CR véetné NBU. Zahajuje
Setfeni z vlastni iniciativy, nebo na popud organu parlamentu.® O vysledcich
Setfeni podava zpravu vladé i1 parlamentu. Kandidati na funkci v tomto orgéanu
musi mit nejvyssi bezpe€nostni provérku jiz v dobé nominace. U vnéjSiho
kontrolniho orgdnu je nutné vyfeSit jeho administrativni zabezpeceni pfii
soucasném zajisténi patiicné trovné bezpecnosti informaci. Nabizi se piiklad
Velké Britanie, kde kancelat kontrolniho vyboru ptsobi v ramci ufadu vlady.
Charakter ¢innosti tohoto kontrolniho orgdnu je bodovy a hloubkovy

e Zahajit metodickou debatu o modelech nastaveni zpravodajského systému v CR,
véetné testovani jejich parametrii s ohledem na vychozi situaci.

¥ Poptipadé dalsich instituci — nutno upfesnit.
Text napsany v ramci projektu Institutu pro evropskou politiku EUROPEUM , Ptispévek k debaté o reforme
zpravodajskych sluzeb v Ceské republice: Pracovni panel k reformni agend&“
financovaného
OSI Think Tank Fund, Iniciativa ,,The Open Society New Response Projects®
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