L

Jaka je nejvyhodnéjsi strategie rizeni sektoru

obrany?
(Problém tzv. expertii a civilné-vojenské vztahy)

Samuel Huntington kdysi definoval vztahy mezi armddou a spolecnosti jako problém
vztahii mezi profesiondlnimi vojdky (vojenskymi odborniky) a civilnimi ministry. Problém
expert verzus ministr nevznikd ovSem jenom proto, Ze vy$§i diistojnici a funkciondri
ministerstva obrany maji potfebné odborné i praktické znalosti, ale také proto, Ze zdlezt
predeviim na nich, jakym zpiisobem budou interpretovat a pinit tikoly, které jim zadala
vidda. Ndsledujici redakcéné upraveny clanek Douglase Blanda zabyvajici se timto tématem
(prevzaty z casopisu European Security 3/1999) zkoumd predevsim dvé diilezité otdzky:
Jaky vztah je mezi vojenskymi odborniky a civilnimi ministry v dlouhodobém pohledu pro
liberdini demokracie nejvyhodnéj$i a jakd strategie a ndstroje Fizeni umoZiiuji civilnim
ministriim co nejlépe ridit cinnost ozbrojenych sil a dosdhnout stanovenych cilil.

* ¥ ¥

Vzato velmi obecné, voleni civilni funkcionafi (elected civilians) ministerstva obrany
musi pfi své préaci zvlddnout ¢tyfi nésledujici problémy: za prvé odolat pokudeni piimo
fesit - jako civilisté - vojenské tikoly, za druhé oddélit arméddu od stranické politiky, za
tieti musi udrzet poiddek a disciplinu v ozbrojenych silach, a koneéné za ¢tvrté: musi
se zabyvat tim, co Samuel Huntington nazval , moderni problém civilné-vojenskych
vztahli* (the modern problem of civil-military relations). Jde o vztahy mezi odborniky
(distojniky, civilnimi pracovniky ministerstva) a civilnim ministrem (expert/minister
problem). Vyspélé demokracie se prvni tii problémy uz fesit vice méné naucily
(a vyfeSeni téchto problémi je ve skute¢nosti i jednou z podminek jejich fungovani),
ale ten ¢tvrty problém je do urcité miry nefesitelny i pro né.

Také nové demokracie ve stiedni a vychodni Evropé musi nalézt svou vlastni cestu
a metody, jak tyto problémy vyieSit. I kdyZ tzv. westminstersky model civilné-vo-
jenskych vztahii (standardni model NATO) miZe nabidnout urcité vyzkousené
principy, normy, zasady a procedury, jejich politicti pfedstavitelé nemohou ocekavat,
ze mezi nimi najdou i néjaké jednoduché pravidlo, jak fesit problémy ve vztazich, které
zcela zakonité vznikaji mezi civilnimi ministry a jejich odbornymi poradci. Jak ve
statech stfednf a vychodni Evropy, tak v zavedenych demokraciich, tato otdzka totiz
vyzaduje nejen neustdlou pozornost politickych piedstaviteld, ale i zvla§tni strategii
fizeni a manazerské struktury (leadership strategy and managerial structures).

Jadro véci nenf jen v tom, Ze odbornici maji monopol na teoretické, praktické
i organizatorské znalosti (i kdyz i to je dilezité). Zplisob feseni prvnich t{ problémi
zévisi predevSim na typu partnerstvi mezi politikem a vojakem. Jde zde o tak zvanou
sdilenou odpovédnost (shared responsibility), kterd svym zpisobem zvyhodiiuje
postaveni diistojnik( vii¢i politikovi. Diistojnik nenf ,expertem®, jenom proto, Zze ma
vojenské znalosti, ale také proto, Ze ma za tikol prakticky provadét vojenskou politiku
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dané vlady. Prvni véc, na kterou tedy narazime, jsou piekryvajici se pravomoci mezi
vojéky a civilnim ministrem. Proto jsou monitoring i kontrola tohoto problému v rdmci
existujicich hierarchickych struktur velmi obtiZzné, ne-li pfimo nemozné.

Navic pokud by se nékdo pokusil rozieSit problém experti/ministr tim, Ze omezi tim
¢i onim zplsobem pravomoci diistojniki pfi provadéni vladni politiky, znamenalo by
to zdroveri konec i ostatnich forem civilni kontroly. Pokud by byli napfiklad distojnici
zbaveni svych pravomoci pii udrzovani kazné v ozbrojenych sildch, tato zodpovédnost
by pfipadla na starost politikiim, coZ by ve svych koneénych disledcich znamenalo, Ze
by se do vnitinich zaleZitosti armddy zatdhla politika. Problém experti/ministr by také
mohl byt vyfeSen tim, Ze by byl odbornik (expert) jmenovan ministrem. To by ale
znamenalo, Ze by se ministrem obrany stal ve skutec¢nosti vojdk, coz by byl fakticky
konec civilni kontroly. Navic v mnoha smérech fungovani pravidel, zdsad a norem,
které idi civilné-vojenské vztahy ve vyspélych demokraciich, zdvisi na odbornych
kvalitach vyssich distojniki (senior officers) - a dnes stéle vice i civilnich pracovniki
sektoru obrany (defense civil servants) - a na sdilené odpovédnosti mezi politiky
a experty.

Situace neni bezvychodnd. Ministfi se nemusi ani tfast pied ,,generélskymi odbory“,
ani nejsou nuceni se stat ,,na¢elnikem generalniho §tdbu* a pfimo fidit vojska. Problém
experti/ministr miiZe byt Uspé$né vyieSen, piedevdim bude-li vztah mezi vojaky
a ministry spravné pochopen a pokud se ministi do jeho feSeni aktivné zapoji.

Cilem této studie je mj. nalézt odpovéd’ na otézku: Jak nejlépe miiZe liberdlni
demokracie vyfeSit problém experti/ministr? Odpovéd’ na ni je vlastné soudasti
obecnéjsiho problému: Jaky druh civilné-vojenskych vztahi je z dlouhodobého
hlediska pro demokracie nejvyhodnéjsi? A obé tyto otazky jsou pak soudasti jeste Sirsi
problematiky: Jak mohou civilni orgdny prosazovat uréitou vojenskou politiku a fidit
kazdodenni ¢innost ozbrojenych sil?

Definovani problému

Nase zkoumdni je zaloZeno na piedpokladu, Ze Gspé&né vyfeSeni pravé tohoto
problému umoznilo zdpadnim demokraciim zvladnout tzv. pretoridnsky problém
a vedlo k systému sdilené odpovédnosti za obranu statu. Ukolem teorie je potom
proniknout do vnitini struktury civilné-vojenskych vztahi, do jejich jednotlivych slozek,
jejich vzdjemnych vztaht.

Problém experti/ministr vznikl na zakladé¢ tif hlavnich pfi¢in. Za prvé: distojnici maji
odborné znalosti, zkuenosti, jaké nema - a ani nemiiZe ziskat - Zadny civilni funkcionafr
(civilian representative). Pravé tyto jejich odborné znalosti pfivadéji vyssi distojniky do
sféry tvorby politiky, tykajici se armddy, jejiho uZiti, potencidlu. A to je nepfimo pfivadi
i do dalsich problémii spjatych s politikou, jako je napf. rozdélovéni statniho rozpoctu.

Za druhé diistojnici, zejména velitelé, maji od statu proptijcenu pravomoc a svobodu
provadét operace ve statnim zdjmu. Tato svoboda znamena i znacny vliv pfi tvorbé
politiky statu (national policies), ktery je jen obtizné kontrolovatelny. Nékdy ma
diistojnik i vy$§i pravomoci ,,ve stitnim zajmu*“ (pfinejmensim na uréity ¢as) nez voleny
politik. Distojnici maji ze zdkona na starosti vycvik, organizaci, kidzen a chod
ozbrojenych sil, proto jsou na politicich do urcité miry nezavisli, a tato skutecnost
politiky pfi jejich rozhodovani, volbé& ur¢ité politické linie, omezuje.
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Strategie a struktury

I kdyz se problém expertii netykd jen ministerstva obrany, jeho feseni je zvIast
naléhavé pravé tam, protoze ministr obrany fidi distojniky, ktefi maji na starosti
bezpeénost stitu, financéni a materialni zdroje, zivoty muzii a Zen v uniformeé. Zadnd
jind profese nema tak velkou zodpovédnost, pii které mohou zceela legalné umirat lidé.
Ti ministii, ktefi se rozhodnou je obejit a jednat bez rad a doporuceni oborniki, se
stavaji ve skutec¢nosti ndcelniky svych generdlnich §tabi a nesou také jejich
odpovédnost. Na druhé strané ministii, ktefi az piilis ochotné prebiraji minéni
vojenskych expertil, jsou zachyceni do sité instituciondlnich zajma, Které nemusi vzdy
korespondovat se zdjmy statu. Jak tedy mize civilni ministr kontrolovat své podrizené,
kteri maji monopol na odborné znalosti a pravomoci, zarucené zikonem?

Odpoveéd’ prichdzi paradoxné od tzy. silnych ministrd, ktefi sviij odbor ridi velmi
energicky a vybiraji si k sobé takové distojniky, ktefi jsou ochotni fidit armadu ve jménu
civilni autority. Politici totiz nemohou fidit armadu bez strategie, jez ponechava
vojakiim jejich tradicni pravomoc fizeni armady a vlastni provadéni schvilené vojenské
politiky.

Ministii zde mohou udélat nékolik véci. Za prvé méli by jasné vymezit sféru, kterd
bude vyhradné ve sféfe jejich pilisobnosti. Ve vyspélych zapadnich demokraciich se
ostatné stava jen ziidka, aby se distojnici vméSovali do sféry jejich pravomoci. Naopak,
civilni kontrola je ohrozena prave tehdy, kdyz civilni predstavitelé nedokdZi vyuzivat
pravomoci, které jim byly zakonem propiijéeny (Henry Eccles, Military Concepts and
Philosophy, UP 1965). Proto by ministii méli hned pii piejiméni svého uradu razné
prosadit vztah nadiizeny-podrizeny, mezi sebou a svymi vojenskymi i civilnimi poradci.

Jaké oblasti bude ministr fidit osobné by mély byt explicitné vymezeny zakonem.
Viibec celd obranna legislativa by méla obsahovat nékolik zdsadnich ustanoventi, podle
kterych by se méli vojensti experti ridit. Zakladni zakon by mél vychdzet z toho, ze viada
zodpovida za obranu, a Ze ozbrojené sily jsou jen néstrojem jeji obranné politiky. To
by jasné stanovilo nadiazenost civilnich organt nad vojenskymi, a zaroven vyloucilo,
aby armdda ovliviiovala verejné minéni z divodu, ze je odpovédna za obranu stéitu
(national defense). Potom by bylo zcela vyloucené, aby arméda jednala bez souhlasu
vlady, kterd je pravé u moci (govermment of the day). Viechny jeji akce by byly
automaticky nezdkonné, i kdyby se snad tykaly i obrany statu,

Zakon by mél jasné stanovit sled pravomoci (chain of authority), od viady k vo-
jenskému veleni. Jejich nevhodné rozdéleni neni sice nutné nebezpecné, ale ponechéva
prostor pro takové aktivity, se kterymi nemusi politici souhlasit. Civilni rozdéleni
pravomoci urcuje, kdo bude armadu v jejim kazdodennim Zivoté fidit, a to je obvykle
ministr. Také by mélo byt stanoveno, zda, kdy a jak miize byt toto usporadini zménéno,
napi. v dobé valky, a jakym zpisobem se to uskuteéni. Kdyz jde o rozdéleni pravomoci,
jako tifeba mezi hlavou statu a parlamentem, zakon musi stanovit, pro viechny mozné
situace, co spadd do pravomoci hlavy statu, parlamentu, toho kterého orgénu.

Je to hlavné disciplina a poslu$nost, které odlisuji armadu od neorganizovaného
davu. Vojenské tradice a pozadavky vedeni vélky davaji veliteli nad vojaky zna¢nou
moc, bez ohledu na typ politického ziizeni. Viude na svété vojenské iady a predpisy
zadaji, aby podiizeni poslouchali nadiizené, jinak budou potrestani. V demokratickych
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stitech je velitelska pravomoc podminéna dvéma principy: rozkazy musi byt v souladu
se zakonem a musi byt vydany nadiizenym, ktery je k tomu opravnén (authorized
superior). Nastrojem, ktery podtizuje ozbrojené sily civilni kontrole (civilnimu fizeni),
je tedy zdkon a kazdy prislusnik ozbrojenych sil demokratické spolec¢nosti jej musi
dodrzovat.

Zakony statu (national laws), véetné obéanského a trestniho zdkoniku, se tykaji viech
obéanii, a proto by mély byt tim jedinym, co uréuje, zda jsou rozkazy ,legdlni“. Ridy
a predpisy stanovi, ktera osoba je opravnéna takové rozkazy vydavat. Zikony a predpisy
musi byt spolu v souladu. Jednim z ikoli civilnich ministrt by mj. mélo byt zajistit, aby
vydavané zakony posilovaly vojensky princip jednoty veleni (unity of conunand), ale
vyhradné takovym zpiisobem, ktery posiluje civilni kontrolu ozbrojenych sil.

Tento dvoji pozadavek lze splnit tak, Ze se zamezi tomu, aby politici mohli vydavat
rozkazy ozbrojenym silam piimo. Idealné by to mélo probihat tak, ze dana vlada vyda
rozkaz a ten bude stanovenym zptsobem piedan distojnikovi, jenz veli ozbrojenym
silaim. Toto opatieni by mclo zabranit stavu, kdy politici mohou manipulovat
jednotlivymi ¢astmi armady podle svych stranickych potieb. Takové opatieni by
oddélovalo distojniky a velitele od politiky, s vyjimkou nacelnika generdlniho $tabu,
ktery se stava - slovy generdla Colina Powella, . sty¢nym distojnikem mezi arméadou
a politickym systémem* (Bob Woodward, The Commanders, NY 1993). Styk mezi
organy civilni kontroly (fizeni) a armddou by se mé&l odehriavat na vyhradné tdrovni
nacelnika generalniho Stabu (chief of the defense staff), kiery by byl také jedinou osobou,
ktera je zodpovédna a zodpovidajici se vladé za ¢innost ozbrojenych sil. Tento vztah by
mél byt jasn¢ definovin zikonem. Jakmile bude jejich vzdjemny pomér vymezen, hlay-
ni starosti s odpovédnosti ministra a vlady budou odstranény.

Lze namitnout, zda je mozné, aby jedina osoba - (j. nac¢elnik generalniho §tabu (chief
of defense) - dokizala spravné ministrovi radit o véech problémech tykajicich se
modernich ozbrojenych sil. Nezkresli tento jediny poradee ndzory daldich vojenskych
¢initelii a nezabrani ministrovi, aby se s nimi seznamil? Jsou to zavazné namitky, ale
historie této koncepee v zapadnich statech ukazuje, Ze tyto obavy jsou prehnané. Co
kritikové casto pichlizeji je fakt, ze je to vlastné jen disledek potieby ministrii pohlizet
na obranu jako na jeden problém, kitery neni rozdélen mezi jednotlivé druhy
ozbrojenych sil. Jak ministii, tak ozbrojené sily maji prospéch z toho, Ze se do
parlamentu dostiva koordinované doporuceni armady jako celku, a ne jako zmét
jednotlivych pozadavkii, podle druhu ozbrojenych sil. Tento problém se tykd hlavné
malych statd, i kdyz se do urcité miry vztahuje i na velmoci.

Rizeni prostiednictvim konsenzu

Zakon sice dava ministrim nezpochybnitelnou pravomoc fidit generdlni $tab
a viechny pracovniky ministerstva (general staff and officials), nicméné pii své ¢innosti
potiebuji jejich pomoc a podporu. Se svymi podiizenym by ministii méli mit oteviené
vztahy, zalozené na divéie, protoze pokud by pohlizeli na distojniky s nediivérou
a podezienim - i kdyz by jednali podle zdkont - vysledkem by byla jen obecnd otra-
venost. Ministii maji pochopitelné koneéné slovo, ale zkugenost ukazuje, ze kli¢em
k vytvareni skutecné funkénich civilné-vojenskych vztahi je obecny konsenzus. A vznik
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velkych institucich, jako je tieba armada, se Casto stdva, Ze jeji zaméstnanci pii plnéni
kazdodennich tkol zapomenou na hlavni cile vladni politiky. Strategie zaméfend na
vysledky (outcome strategy) vyzaduje piesné rozdéleni odpovédnosti, pevné stanovené
dilezité milniky, pfisnd vydajova pravidla. Distojnici by méli byt schopni ukazat jak
jejich pravé dosazené vysledky odpovidaji ciliim stanovenym viadou. Tim, Ze ministii
pienesou odpovédnost za technickou stranku provadéni vladni politiky na experty,
piiblizi je na vhodné trovni vladni politice, a zdrovei si ve viech diileZitych aspektech
udrzi kontrolu nad vysledky cilii obranného programu.

Budovini partnerstvi

Ministry obrany obvykle podporuji nejen jejich kabinetni kolegové, ale velmi ¢asto
maji velmi blizko i k pfedsediim vlad a k prezidentiim. Tato jejich pozice zvySuje jejich
relativni moc vzhledem k vojdkim i civilnim pracovnikim ministerstva. Navic se
mohou prokazat legitimitou, kterou ziskali ve volbéch. To vSe dohromady sice dava
ministrim obrany zna¢ny vliv, autoritu, ale v kazdodennim styku (day-to-day dealings)
s vysokymi diistojniky a funkcionéii ministerstva to nestaci.

Rozhodujici je volba vhodného ministra obrany. Vysoci dustojnici a funkcionafi
obvykle dobfe prijimaji takové ministry, ktefi sami jsou v urc¢itém oboru experti.
Posuzuji ministra nejprve jako politika, porovnévaji jeho schopnosti, ispéch a moc ve
srovnanis jeho kolegy. Vyssi distojnici a funkcionéii ministerstva obrany vét§inou znaji
povést nového ministra, a ta ovliviiuje jeho pfijeti po nastupu do dfadu. Nékdy se
ministr dokonce vyborné vyzna i ve vojenskych vécech a mezinarodni politice (coz miize
byt na jedné strané vyhoda, ale i nevyhoda). Ministr, ktery vyhlasi své imysly jesté dfive,
neZ se setkd s experty, jen velmi tézko dosdhne nutného konsenzu pfi prosazovani své
politiky. Proto je jmenovdni nového ministra obrany prvnim kritickym krokem pfi
fedeni problému experti/ministr, nebot nepromyslend volba miZe nastartovat konflikt,
kterému by se vlada pochopitelné radéji vyhnula.

Ziejmé tu nejvétsi podporu miiZze ministr ziskat od jinych politiki. Ministr, kterého
podporuje vlada, ma pred nevolenymi funkciondfi ministerstva obrany zna¢nou
vyhodu. Ministii obrany by se oviem neméli stykat vyhradné se ¢leny své vlastni strany,
ale méli by se také radit se zkusenymi politiky z jinych politickych stran, zejména
s byvalymi ministry obrany. I kdyZz takové styky ziistanou pied vefejnosti skryty,
piedstavitelé armady se o nich brzy dozvi. Spole¢na nestranicka vojenska politika je
tou nejlepsi obranou proti t€m, ktefi by chtéli tézit ze situace izolovaného ministra.

Politici obecné a ministii obrany zvlasté musi dbat na to, aby diistojnicky sbor ziistal
politicky neutralni. Toho lze doséhnout navazovanim styk mezi vysokymi diistojniky
a politiky riznych stran. Zejména ministr obrany by mél umoZiovat nestranickou
vyménu informaci mezi diistojniky a politiky, kteii svou byvalou funkci jiZ nevykonavaji.
Jednim z mnoha zpiisobii je napf. zalozit parlamentni vojenskou obrannou skupinu,
slozenou z piislusnikG rdznych politickych stran, kterd by se pravidelné schazela
s vysokymi distojniky a funkcionari armady, protoZe distojnici (ktefi musi byt
samoziejmé loajalni vladé, kterd je pravé u moci), maji profesiondlni povinnost
poskytovat nestranické rady a odborna doporuceni celé politické komunité. To je jeden
ze zptsobi jak fesit problém experti/ministr, bez ohledu na to, kterd strana pravé
vyhrila volby.
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I ministfi, ktefi maji s experty dobré vztahy, potiebuji ¢as od ¢asu provérit rady,
které od nich dostavaji. Proto je dileZité, aby existovaly dalsi formaln{ i neformélni
mechanismy a partnefi, kteif by pomahali ministrovi fidit jeho sektor. Ministr musi
také trvat na tom, aby byl pravideln€ informovan.

Tento systém by mél mit dva vzdjemné se dopliujici stupné. Prvnim by byl formaln{
stupeil zaméfeny na analyzu politiky, finanénf a technické problémy projektu a s tim
spojené disledky. Zavéry by mély odkazovat i k ostatnim projektiim, a tak ovliviiovat
celkovy narodni obranny program.

Druhy stupefi by mél byt mnohem vice neformdlni a mél by zahrnovat mnohem mensi
pocet lidi, zvIaste ty, kteii jsou zodpovédni za obranny program a veli vojskiim. Tato
skupina by se mé&la schazet ve zvla$tni, uzaviené obranné radg, které by pfedsedal sim
ministr. Tam by se projedndvaly v ni¢im neomezované debaté riizné nvrhy. Dfive, nez
by byly navrhy pfijaty, ministr by se zde dozvédél vSechny relevantni nézory, a zéroveti
by se aktivné podilel na rozhodovacim procesu. Idedlné by v této radé mél byt: vojensky
expert, védecky expert, odbornik na administrativu a ministr, jako politicky expert.
V této fazi by ministr obrany mohl neoficidln& hledat rady u svych politickych kolegi
ve vladé. Oviem bez ohledu na to, jaké doporudeni ¢i rady ziskd, za rozhodnuti
a provadénd opatieni je odpovédny vyhradné on sdm.

I kdyz ma ministr ¢i ministryné vynikajici tym a systém (sterling management system)
byvad omezen jen na vnitini doporuceni, coZ ho ¢ini zranitelnym viici kritice ve
sdélovacich prostiedcich a ze strany opozice. Ministr potfebuje také informace ze
zdroji vné ministerstva, aby mohl rady svych experti dokonale provéiit. Ve vétSiné
demokratickych zemi funguji tzv. bezpednostni komunity, vné sektoru obrany, které
sestdvaji ze stiedisek nezavislych strategickych studii, obrannych zdjmovych skupin,
nevladnich agentur, pracovnikd vysokych §kol a médii. Bezpecnostni komunity
piedstavuji uréitou protivahu expertim. Zapojuji se do diskuzi o obrané¢ a armédde.
Nabizeji ministrovi sviij pohled, atf uZ jako ¢lenové jeho poradnich tymit, prostied-
nictvim ¢lanki v tisku nebo ve vefejnych diskuzich. Nékteii ministii o takové rady
od lidi pracujicich mimo rezort pfimo Z4daji, coby protivihu doporuceni svych
expertd. Takovy postup je pro ministry obrany vyhodny i politicky: tlumi kri-
tiku opozice a umoziiuje vyhnout se nepopularnim opatienim, které navrhuji jeho
experti.

Je proto v jejich zdjmu usnadiiovat vznik bezpeénostnich komunit vné sektoru
obrany (defense community outside the defense establishment). Pokud neexistuji, méli by
iniciovat jejich vybudovéni, tfeba tim, Ze se poskytnou univerzitim a nevlddnim
organizacim za timto tic¢elem financni fondy.

Experti mezi sebou nutné nesouhlasi, ale to je jen pro blaho veiejnosti. Veiejné
debaty, zvlaté kdyZ umoziiuji ministrovi obrany, aby stdl stranou, poméhaji vyvracet
kritiku, Ze vojensti experti maji ministra v hrsti. Navic se jak ministr, tak vysoci
predstavitelé ministerstva, mohou opirat o nezévisla minéni odbornikid vné sektoru
obrany, jejichZz nezévislost je obranou proti napadéani vladni politiky ve vetejnych
diskuzich.

Nicméné pfi ptijimani rad takovych nezdvislych odborniki je tifeba byt opatrny.
1 kdyZ maji velké znalosti a erudici, nenesou Zadnou zodpovédnost a jejich doporucenti
mohou mit nebezpe¢né diisledky. Naproti tomu predstavitelé armady a pracovnici
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ministerstva obrany mohou byt za své rady brani k odpovédnosti, coz tlumi jejich mozny
radikalismus. Toho by si mél byt ministr také védom.

Také by si mél byt ministr védom, Ze vzdy, kdyz nasloucha radam od odbornikd vné
sektoru obrany (outside experts), jeho vlastni experti se mu odcizuji, zvlaste pokud maji
pocit, Ze tito poradei mimo sektor zasahuji do sféry jejich vojenského profese - vyznaji
ve vojenskych zalezitostech, taktickém fizeni ozbrojenych sil apod. Piestdvaji
spolupracovat, kdyz citi, Ze ministr hleda rady mimo obor. Historie ukazuje, Ze mohou
zplisobit ministrovi zna¢né problémy.

Plukovnik Ginsburgh, ktery pracoval v r. 1964 v Pentagonu, vzpomina na frustraci
mezi distojniky, kdyZz zjistili, Ze politici déavaji pfednost doporuéeni civilnich
wzazracnych déti pied radami vojenskych expertd. ,Pro vojaka neni tézké,“ piSe
Ginsburgh, ,,podfidit se rozhodnuti, se kterym nesouhlasi (adverse decison), zaloZzené
na nevojenskych tivahach. Je ale pro néj nesmirné obtizné vyrovnat se s rozhodnutim
svého civilniho nadiizeného, které je zaloZené na vojenskych tivahach.”

To je bézny problém na viech zapadnich ministerstvech. V8ichni ministfi, ktefi se
obraceji o radu mimo sviij rezort, mohou ocekavat podobné reakce. V nékterych
piipadech miiZe necitlivost ministra obrany vi¢i vojenskym profesionaliim vyvolat az
znaénou roztrzku. To se stalo napiiklad v r. 1967, kdyZ se kanadsky ministr obrany Paul
Hellyer rozhodl, Ze pifes namitky a vyhrady nejvy$§iho veleni slouéi viechny tfi
ozbrojené sily (pozemni, vzdu$né, namoini). Ministfi, ktefi trvaji na tom, aby diistojnici
provadéli rozhodnuti, proti kterym maji zasadni namitky, musi pocitat s jejich trvalym
nesouhlasem, odchody z funkei s hlasitym bouchnutim a moznymi politickymi $kodami
sobé i strané. Jestlize viak nesouhlas pochazi ze sféry, ktery spada jasné pod mi-
nistrovu pravomoc, mél by stat pevné na svém. Pokud se ale ministr bude vmésovat do
tradi¢nich oblasti piisobnosti diistojnického sboru, mél by peclivé zvazit, jaky to mizZe
mit vliv na budovan{ konsenzu.

Ministrovo ministerstvo

Ministr obrany jako zastupce vlady, je - nebo mél by byt - odpovédny za vse, co se
tyka jeho rezortu (defense establishment). Nemél by jen sedét za stolem a cekat na
hlaSeni a na to, co mu kdo poradi. Ministii musi byt aktivnimi u¢astniky rozhodovaciho
procesu jak na ministerstvu, tak v ozbrojenych silich. Aktivni ministr je tim
nejzietelnéj§im znamenim skute¢ného civilniho fizeni (civil control). Ovsem Zadny
ministr nedokdze aktivné fidit sektor obrany, pokud mu k tomu ministerstvo
neposkytne potiebné prostiedky. Nedokaze to, pokud nebude existovat organizace
a postupy, které jednak spolehlivé ochrani mistrovy pravomoci, a zaroveri mu umozn{
kdykoli a kdekoli se vloZit do projednivané vojenské problematiky. Déje se tak
prostiednictvim vybor@, poradnich sbord a zabéhnutych rozhodovacich postupi.
Ministfi se oviem musi mit na pozoru, aby se nestali zajatci zdédénych ministerskych
struktur.

Své postaveni udrzi nejlépe tim, ze budou mit pod osobni kontrolou ta nejdiileZitéjsi
rozhodnuti. Stupeii zapojeni ministra do rozhodovaciho procesu obranného planovani
vlastné ukazuje miru parlamentni kontroly armédy. Zadny ministr, at je jakkoli dobie
informovan, by se nemél domnivat, Ze miiZe splnit sviij tikol sim, bez pomoci
ministerstva a veleni ozbrojenych sil.
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Instituci, kterd nejlépe vyhovuje mnozstvi 1ikold, které ministr musi plnit, je tzv.
integrované ministerstve obrany (integrated defense ministry). Takovy typ ministerstva
spojuje ministriv trad, vysoké civilni funkcionare ministerstva a $picky vojenského
veleni plus jejich podfizené slozky do jednoho jediného celku. Kazda slozka je
oddélena, ale zdroven spojend s ostatnimi v jedné organizaci. Skute¢né integrované
ministerstvo obrany proto umoZzituje vyménu ideji mezi véemi tfemi ozbrojenymi silami
a napomahd budovéani konsenzu. Takovd integrace ostatné usnadiiuje i fefenf
oby¢ejnych, kazdodennich problémi, protoze vysoci velitelé maji k sobé organizaéné
bliz.

Je piirozené, Ze civilni funkcionafi ministerstva a vysoci vojensti velitelé se divaji na
problémy riizné, kazdy z jiné perspektivy. Maji jiné pravomoci (vymezené zikonem),
a také jiné zkuSenosti. Ministii mohou vyslechnout nazory obou stran, aniz by museli
uzavirat nikoliv nezbytné (ob¢as i utajované) kompromisy. Mohou provéfit své zavéry
tim, Ze pozadaji jak civilni funkciondie, tak vysoké vojenské velitele - v ramci
ministerstva obrany - aby predloZili sva protichidna stanoviska.

Je zde ale nebezpedi, Ze integrace jednotlivych slozek ministerstva miiZe prerfist az
v jejich sjednoceni (unification). MiiZe vzniknout tak silnd kombinace funkcionait a
veliteld, které dokaZze vzdorovat jen malo ministri. Takové spojeni civilnich
funkcionafi a vysokych diistojnikii v jednom ministerstvu miiZe jednak ohrozit civilni
kontrolu ozbrojenych sil, a zaroven vyhrotit problém experti/ministr. A je v logice
takového ,sjednoceného ministerstva® (unified ministry), Ze nakonec ptevladne jen
jeden néazor a ministrovi bude pfedloZena jen jedna jedina alternativa. Ministr brzy
zjisti, ze vSechna spornd rozhodnuti jsou eliminovana na niZsich stupnich, ¢imz je
ministr zbavovan jedné ze svych nejdilezitéjsich povinnosti - rozhodovéni se mezi riziky
(management of risks). Rozdil je v tom, Ze pokud potiebuje ministr néco ovéfit na
integrovaném ministerstvu, miZe se obritit k ur¢itému vojenskému poradci, aby si
provéfil to ¢ ono doporuceni. Na ,sjednoceném ministerstvu® se setka jen se
sjednocenymi nézory expert.

Dalsi obéti ,,sjednoceného ministerstva® je zodpovédnost, protoZe v rozhodovacim
procesu se stava zodpovédnou bud’ civilni, nebo vojenska slozka, respektive dochazi
mezi nimi k ur¢ité kolegidlni dohodé. Za takové situace ministr nedokéaze jednoznacné
urdit, kdo a za co je vlastné zodpovédny. Zaroveii se selhanim mechanismu kontroly
zodpovédnosti za disledky pfijatych rozhodnuti, dochézi k selhéni civilni kontroly.

Ministii obrany by méli na svém ministerstvu budovat struktury, jez by rychle
a efektivné feSily problémy obrany stitu (national defense), a zaroven zvySovaly
ministriv podil pfi tvorbé rozhodnuti a fizeni expertd. Takovad organizace by sa-
moziejmé neméla zakryvat pfirozené konflikty ndzord, které probihaji na kazdém
ministerstvu obrany.

Ministerstva obrany jsou v podstaté vladnimi néstroji, pouZivané pro kontrolu
ozbrojenych sil a viibec sektoru obrany v tom nejsir§im smyslu. Slabé nebo netplné
struktury jen odréaZeji nizkou tiroven civilné-vojenskych vztahi. Je omylem se domni-
vat, Ze se ministerstva obrany zabyvaji jen napady druhofadych dfedniki. Jsou
pfijimdna zdvazna rozhodnuti tykajici se celé obrany a jejich ¢innost nemiiZze byt
oddélena od ostatnich vladnich aktivit. Prvoradym zajmem ministri by proto méla byt
efektivita ministerstva obrany, coby fidiciho orgénu vlady.
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Rizeni expertii

V liberdlnich demokraciich je hlavnim ndstrojem fizeni experti zdkon. Spolu
s vyhla8kami, normami a nafizenimi z velké miry zdkon fei nasledujici tii problémy
tykajici se civilné-vojenskych vztahii: (1) brani zasahovani armddy do vlady, (2) udrzuje
kdzen a disciplinu v ozbrojenych siléch, (3) drzi stranickou politiku mimo armadu.

Zakladni ideou a praxi, ktera tento zdkon uvadi v Zivot, je sdilend odpovédnost.
V podstaté to znamend, Zze v demokratickych stitech je zakladnim prvkem civilni
kontroly ozbrojenych sil distojnik. Jinymi slovy, didstojnici nejsou jen ,manaZery
nasili“, ale také - jako zéstupci statu - fidi civilni kontrolu ozbrojenych sil.

Ministfi jsou nutné omezovdni poradci, veliteli a pracovniky civilni kontroly
ozbrojenych sil. I kdyz zdkony a nafizeni tvoif uréity pravni rimec pro prvni tfi zminéné
problémy civilné-vojenskych vztahii, zikon jako takovy sim o sobé€ neni ani dostateéné
efektivni, ani postacujici jako vychodisko ¢i zéklad tzv. problému odborniki (expert
problem).

Tento problém ma tii dimenze. Prvni dimenze je déna tim, Ze distojnici i vysoci
funkciondfi ministerstva, ktefi maji profesiondlni i institucionalni zdjem na urcitych
politickych rozhodnutich, maji i monopol na informace, které jsou pro tato rozhodnuti
zapotiebi. Tato dimenze by mohla byt nazvina ,konfliktem z4jmG“. Druhou dimenzi
predstavuje skute¢nost, Ze politici jsou voléni k odpovédnosti za ¢innost ozbrojenych
sil, které ale ve skutecnosti fidi profesiondlni experti. To by mohlo byt nazvino
»dimenzi zodpovédnosti“. Popisuje situaci, kdy politici, ktefi nesou zodpovédnost,
zévisi na distojnicich a funkcionafich ministerstva, ktef{ maji odborné znalosti, praxi,
coz vede k uréitému konfliktu.

‘Prvni dvé dimenze konfliktu experti/ministr, tj. konflikt z4jmd a odpovédnost, jsou
pomérné dobie popsdny v odborné literatufe a pfednasi se o nich ve vyssich kurzech
pro pracovniky §tdbii. Ministr obrany pochopitelné zavisi na téch, ktefi maji informace
a prakticky provadéji ministerskd nafizeni. Ale i pfesto, Ze se podaii vyreSit tyto dvé
dimenze problému (diky zdkoniim ¢i dovednosti ministra obrany), bude ministr stile
zévisly na ochoté ¢i neochoté diistojniki-veliteld provadét ¢i neprovadét jeho politiku.

Diistojnici a do jisté miry i funkcionafi ministerstva jsou osoby, které vladni politiku
uvadéji v Zivot, a tak maji i zna¢ny vliv na jeji vysledky. Tento tieti aspekt problému by
snad mohl byt oznacen jako ,,dimenze dobré viile“ (discretionary dimension) expertniho
problému civilné-vojenskych vztahl. Jeho forma zileZi na konkrétni situaci a je
nemozné ho kontrolovat prostiednictvim zakond a nafizeni.

Moderni problematika civilné-vojenskych vztahli neni skladacka, kterd ma jedno
konecné feSeni. SpiSe predstavuje trvaly problém, ktery musi ministfi obrany neustéle
fedit prostiednictvim nejriznéjsich strategii, strukturdlnich schémat, manaZzerskych
postupd, jejichz prostiednictvim dokdZzi minimalizovat negativni diisledky moZnych
konfliktd. Kli¢ovym prvkem je zde ministr, ktery je aktivni, chipe své misto, tak jak je
vymezeno zdkonem i zvyklostmi, a cilevédomé spolupracuje s experty pii fizeni
zabezpecovani obrany statu (national defense).

Vldda miize ministrovi v jeho ¢innosti pomoci schvalenim takovych vojenskych
zékonti, které budou jasné definovat pravomoci ministra, vysokych distojnikf
a hlavnich civilnich funkciondit ministerstva. Zdkon by mél také jednoznacné
definovat vztah vlady a ozbrojenych sil. Pfimé vydavani rozkaz armédé mus{ byt piesné
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stanovené, s co nejméné prostiedniky. A konecné zdkon také musi drzet ozbrojené sily
mimo stranickou politiku. Tim, kdo tato opatieni musi zabezpe¢it, je ministr obrany.

Pokud se zéleZitostmi obrany a bezpecnosti zabyva vice aktérd, je to opét ministr,
ktery se musi snaZit, aby alespoii mezi t&mi hlavnimi aktéry bylo dosaZeno souhlasu.
Miize to udélat treba tak, Ze sezve hlavni vojenské funkciondie a civilni pfedstavitele
ministerstva, zodpovédné za realizaci urcité politiky, na setkdni s témi, kdo maji
v daném oboru bezprostfednf zkuSenosti. Uvedend manaZerskd strategie pfedpoklada,
Ze dosaZeny konsenzus mezi didstojniky a ministrem potrvd tak dlouho, dokud
nenastanou nové okolnosti, za kterych bude tieba dosdhnout nového konsenzu.

Ministfi potfebuji partnery a spojence vné sektoru obrany, a také by je méli aktivné
ziskdvat. Mohli by organizovat neformalni vybory, bez ticasti svych poradcd, a tak
formovat neformélni bezpe¢nostni komunitu, sloZenou z vysokoskolskych uditeld,
redaktord zabyvajici se bezpe¢nostni tematikou, nevladnich organizaci a sdruzeni.
Ministfi by se tak seznamili s alternativnimi pohledy na obranou politiku a jeji sporné
body. Takovy typ obranné komunity by poméhal ministrovi dostat se ze sevien{ svych
poradcli. Ministr viak musi mit stile na paméti, ze nesmi pfijit o divéru distojnikd
a civilnich funkcionaid, ktefi nesou uréitou zodpovédnost, zatimco ti, co jsou mimo
sektor obrany, takovou odpovédnost nemaji.

Ministfi mohou fidit vojenskou byrokracii i prostfednictvim financi, Oviem daleko
lep$im fe$enim je, kdyZz ministfi napoméhaji expertiim s co nejefektivnéj$im vyuZitim
pfidélenych prostfedkil tim, Ze jim poskytnou politické vedeni a podporu. Zéaroveii
musi kontrolovat, zda odborni poradci skute¢né prosazuji vladni priority, a ne své
vlastni.

Ministii obrany jsou zodpovédni za efektivni fizenf narodni obranné politiky a za
vysledky, kterych ma byt dosaZeno. Proto musi trvat na tom, aby ministerstvo obrany
bylo skuteénym néstrojem, ktery potiebuji ke spInéni svych povinnosti. Ministfi by méli
pochopit (a pfimét experty, aby to pochopili také), Ze ministerstvo obrany je ifadem
ministra. Ministerstvo musi ministrovi pfi plnéni jeho dvoji role bezpodmineéné
pomadhat: jako zéstupci celé spolecnosti, ktery ma fidit ozbrojené sily, a jako Clenovi
vlady, ktery ma na starosti sektor obrany.

Ministii, pokud se rozhodnou skute¢né experty vést, tento problém vyfesit dokazi,
Vedeni (leading) v tomto smyslu znamena (a) ziskat experty, kteii sdileji s ministrem
zodpovédnost, pro dobrovolnou spolupréaci pii zabezpecovani obrany, (b) stanoveni
jasnych pravidel, procedur a hranic, které vyty¢i podfizenym jejich pravomoci,
odpovédnost.

Ministr bude muset svym expertim vefit a spoléhat se na to, Ze mu poskytnou ta
spravna doporudeni, aniZ by zasahovali do jeho pravomoci, vymezenych zdkonem,
pravidly a nafizenimi. Divéra ale nikdy nesmi byt slepd. MiZe existovat jen za
pfedpokladu, Ze distojnici i civilni pracovnici ministerstva budou loajélni, kom-
petentni, ochotni podiidit své preference ministrovi pro kterého pracuji. Ostatné
ministfi mohou nejlépe fidit své experty tak, Ze jim svéii odpovédnost za realizaci
doporuceni (advice), které mu daji, a za vysledky, ke kterym tato doporuceni povedou.
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