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LUHIKOKKUVOTE

Magistritoo eesmérgiks on uurida Eesti riigikaitse laia kdsituse toimimist 1dbi valitsemisvorgustiku
teoreetilise raamistiku. T60 teoreetilisteks Ildhtekohtadeks on koordineerimismehhanismid,
koostod organisatsioonide piire iiletavas keskkonnas ja valitsemisvorgustikud. Riigikaitse
teoreetilise perspektiivi vaatlemisel on keskmes teise maailmasoja jargselt Euro-Atlandi ruumis
prevaleerinud riigikaitse mudelid, millest keskendutakse totaalkaitsele ja kdikehdlmavale

lahenemisele kui Eesti riigikaitse laia kdsituse ja avara julgeolekukisituse ldhtekohtadele.

T66 empiiriline osa keskendub Eesti riigikaitse taustsiisteemi ja kujunemise vaatlusele ning Eesti
riigikaitse osapoolte probleemi- ja rollitaju ning suhtemustrite kaardistamisele ja riigikaitse

juhtimist puudutavate aspektide analiiiisile, kasutades valitsemisvorgustiku teoreetilist baasi.

Uurimuse tulemusena selgub, et riigikaitse osapoolte arusaam riigikaitsest ja julgeoleku- ning
kaitsepoliitika sisust on varasemaga vorreldes iihtlustunud, tuumikosapoolte vahel on tekkinud
jagatud baaseeldused ning {ihtsem julgeolekukultuur. Esineb fundamentaalseid lahkarvamusi, mis
on seostatavad riigikaitse planeerimisega, prioriteetidega riigikaitses ning osapoolte rollijaotusega.
Riigikaitse juhtimises on keskse rolli omandanud Vabariigi Valitsuse julgeolekukomisjon,
Riigikantselei koordineerivat rolli tditevvoimu tasandil selgelt ei tajuta. Riigikaitse
tuumikosapooled eelistavad hierarhilisi juhtimisvorme; horisontaalsete, institutsionaliseeritud,
juhitud vorgustike osas ollakse skeptilised. Osapoolte suhetes prevaleerib mitteformaalne suhtlus.

Riigikaitse organisatsiooni Eestis iseloomustab madal koostdokultuur.

Votmesonad: valitsemisvorgustik, riigikaitse, rollitaju, juhtimine, koostdo



SISSEJUHATUS

Riigikaitse kaasaegne kisitus peegeldab Max Weberi seisukohta, mille kohaselt on fiiiisilise
végivalla legitiimne kasutamine riigi monopol (Weber 1919; Munro 2013; Barbalet 2021).
Traditsiooniliselt on sellest tulenevalt riigikaitset vaadeldud eelkdige 1dbi sdjalise kaitse
perspektiivi (Larsson, Rhinard 2021). Pidades silmas avaliku hiive mdistet selle iildises tihenduses
(Merriam-Webster 2021), saab sedastada, et riigikaitse on avalik hiive, méondustega avalik teenus,

mis on iiles ehitatud klassikalisele biirokraatlikule mudelile koos kdigi selle tunnustega.

Teise maailmasoja jargselt prevaleerisid Euro-Atlandi ruumis kaks peamist riigikaitse mudelit —
kollektiivkaitse sdjalis-poliitilistesse blokkidesse kuuluvate riikide puhul ja totaalkaitse
blokiviliste, neutraalsete véikeriikide puhul (Berzina 2020). Seoses 21. sajandi alguses
julgeolekukeskkonnas aset leidnud muutustega (Kaszuba 2018; Masters 2020; Kaitsepolitseiamet
2021; Vilisluureamet 2021) on muutunud riikide arusaamad riigikaitsega seotud vajadustest.
Kollektiivkaitse pohimotted on sdilinud olemuselt muutumatutena, totaalkaitse on tdnaseks sageli
transformeerunud kujul, mille iseloomustamiseks saab kasutada niiteks kdikehdlmava ldhenemise

(comprehensive approach) mdistet (Berzina 2020; Atmante 2020).

Tulenevalt ohuspektri laienemisest (Berzina 2020; Larsson, Rhinard 2021) ja vajadusest muutunud
ohte ennetada ning neile reageerida, on riigikaitse mudelite {ilesehitus Euro-Atlandi ruumi riikides
muutunud keerulisemaks ja komplekssemaks, mis on kaasa toonud tdiendava koordinatsiooni ja
koostdo vajaduse (Larsson, Rhinard 2021). Vottes arvesse riigikaitse osapoolte kvantiteeti, uute
mittetraditsiooniliste osapoolte lisandumist seoses kodanikuiihiskondades toimunud muutustega
ning juhtimisalase komplekssuse kasvu julgeoleku- ja kaitsepoliitika eesmérkide elluviimisel, on

riigikaitse kaasaegses késituses vaadeldav 14bipdimunud, mitmetasandilise juhtimisvorgustikuna.

Eesti riigikaitse {ilesehitus taasiseseisvumise jirgsel perioodil on tuginenud totaalkaitse
pohimotetele, seda alates 1993. aastal Riigikogus arutlusel olnud ,,Riigikaitse aluste* eelndust kuni
2010. aastal Riigikogus heaks kiidetud julgeolekupoliitika alusteni, millega Eesti julgeoleku- ja

kaitsepoliitilisse diskursusesse lisandus riigikaitse laia kdsituse moiste (Jermalavicius et a/ 2014,



47). Peamine muudatus seisnes selles, et kui seni oli Eestis riigikaitset kidsitatud totaalkaitse
printsiipidest ldhtuvalt, kuid eelkdige kitsa vaatega sdjalisele kaitsele, siis 2010. aastal
Kaitseministeeriumis koostatud, jatkuvalt totaalkaitse printsiipe jirgiva riigikaitse laia kédsituse
kontseptsiooni ja samal aastal Riigikogus heaks kiidetud julgeolekupoliitika aluste kohaselt
kaasati riigikaitsesse ka muud valdkonnad (Kaitseministeerium 2010; Jermalavicius et al 2014,

48).

Nimetatud pdhimdtted kinnistati digusruumis 2015. aastal vastu voetud riigikaitseseaduse 1dbi.
2017. aastal Riigikogus heaks kiidetud uuendatud julgeolekupoliitika alused tdid diskussiooni
tdiendavalt avara julgeolekukdsituse moiste, mille kohaselt riigikaitse lai kdsitus moodustas osa
avarast julgeolekukisitusest. Uue mdistena lisandus julgeoleku- ja kaitsepoliitilisse motlemisse

2017. aastal kestlikkus (resilience) (Veebel, Ploom 2018, 10).

Ténaseks kujunenud riigikaitse organisatsioon Eestis on erineva olukorrateadlikkuse ja
probleemitajuga avaliku-, era- ja kolmanda sektori osapooli hdlmav ja sidustav, korgel
vastastikusel sdltuvusel pdhinev, mitmetasandiline valitsemisvorgustik. Samas on selgusetu, kas
vorgustiku osapooled ennast vorgustiku osadena tuvastavad ning kui tuvastavad, siis milline on

osapoolte rollitaju ning omavaheliste suhete muster nimetatud vorgustikus.

Magistritod uurimisprobleemiks on Eesti riigikaitse laia késituse mudeli rakendamisega seotud

koordineerimise ja koostod véljakutsed ldhtudes vOrgustikupohise valitsemise raamistikust.

Magistritod otsib vastuseid jargnevatele uurimiskiisimustele:

1) Kuidas aitab vorgustikupohise valitsemise teoreetiline raamistik analiilisida Eesti riigikaitse
laia kdsituse mudeli toimimist?

2) Kuidas tajuvad riigikaitse osapooled riigikaitset, teisi osapooli ja iseenda rolli vorgustikus?

3) Kes ja kuidas peaks riigikaitse laial kdsitusel pdhinevat valitsemisvorgustikku juhtima?

Magistritod teoreetiliseks ldhtekohaks on valitsemisvorgustikud avalikus sektoris ning
vorgustikupohise valitsemise teoreetiline raamistik. Kontekstis vaadeldakse koordineerimise ja
koostodga seonduvaid aspekte ldbi vorgustike vertikaalse ja horisontaalse komponendi ning
valitsemisvorgustike teise- ja kolmanda taseme juhtimisega seonduvat. Metoodika pdhifookuses
on kvalitatiivne empiiriline uurimus, mille keskseks osaks on poolstruktureeritud intervjuud.

Metoodika tdpsem lahtikirjutus on peatiikis 2.4.



Magistritod pakub uue perspektiivina vaadet, mis pdhineb seisukohal, mille kohaselt muutunud
julgeolekukeskkond on toonud kaasa muutused riigikaitse mudelite iilesehituses, mis on seotud
riigikaitse osapoolte kvantiteedi ja sellest tuleneva juhtimise komplekssuse suurenemisega. Seega
on kaasaegne riigikaitse mitmetasandiline sotsiaalne komplekssiisteem. Sellise komplekssiisteemi
analiiiis 14bi valitsemisvorgustiku teoreetilise raamistiku avab uue vaatenurga traditsiooniliselt

hierarhiale keskendunud poliitikavaldkonnas.

Magistritdd on jagatud kolmeks peamiseks osaks. Esimene osa, teoreetiline raamistik, vaatleb
vorgustikupohise valitsemise raamistiku ja riigikaitse muutnud késituse seoseid. Teise osa
moodustab Eesti riigikaitse laia kdsituse juhtumi empiiriline analiiiis, milleks vaadeldakse
riigikaitse laia kdsituse teket ja kujunemist Eestis ning osapoolte rolle ning toimimist vorgustikus.
Kolmas osa koosneb jireldustest, millised tuginevad empiirilise analiilisi kdigus selgunud

riigikaitse vorgustiku osapoolte arusaamadel ja poliitikaprobleemiga seotud tajudel.

Mairkusena terminoloogia osas tuleb lisada, et sdnu , késitlus* ja , késitus* on Eestis julgeoleku- ja
kaitsepoliitika dokumentides kasutatud sporaadiliselt, millele on viidanud Juurvee (2020), kelle
jéreldustele tuginedes kasutame t60s sonu kirjakeele normidele tuginedes ldhtudes sellest, et

,Kkésituse* all moistetakse arusaama, moistmist, kontseptsiooni (EKI 2018).



1. TEOREETILINE RAAMISTIK

Ministeeriumite ja asutuste ning avaliku- ja erasektori vahelised partnerlussuhted on kaasajal
saanud paratamatult valitsemise (governance) lahutamatuks osaks (Kim 2006, 20). Seega on
avaliku halduse siisteemides keeruliste ning komplekssete poliitikaprobleemide lahendamisel ja
poliitikate kujundamisel ning elluviimisel otstarbekas rakendada vorgustikupdhise valitsemise

pohimotteid.

Jargnevates alapeatiikkides vaatleme koordineerimise baasmehhanisme ja keskendume
vorgustikule kui koordineerimise {ihele baasmehhanismile. Lisaks puudutame koostodvorme, kui
vorgustiku integreerituse iseloomustamiseks kasutatavaid moisteid. Seejirel vaatleme totaal- ja
territoriaalkaitse ning julgeoleku- ja riigikaitse kdikehdlmava ldhenemise kujunemist ning
omavahelisi seoseid. Peatiiki 1dpus seome omavahel vorgustikupdhise valitsemise teoreetilise
raamistiku ning riigikaitse muutunud kisituse eesmaérgiga koostada mudel, mis seob omavahel
riigikaitse ja valitsemisvOrgustike raamistiku luues eeldused riigikaitse vorgustiku kui sellise ja

vorgustiku juhtimise analiiiisiks 1dbi osapoolte ja nendevaheliste suhtemustrite kaardistamise.

1.1. Vorgustikupohine valitsemine

Koordineerimine on lébivaks probleemiks alates avalikke hiivesid ja teenuseid pakkuva avaliku
sektori kujunemise algusest (Bouckaert er al 2010, 13). Seoses iihiskondade arenguga on
koordineerimise probleem komplekssetes avaliku halduse siisteemides siivenenud, kuna protsessis
osalevate osapoolte hulk on kasvanud. Koordineerimise puhul tuleb silmas pidada, et
koordineerimisel on nii vertikaalne kui horisontaalne modde (/bid., 23-24), avaliku sektori
juhtimisstruktuure erinevalt erasektorist iseloomustavad reeglina teatud formaalsed reeglid,
millest osapooled protsessis juhinduda saavad (Kim 2006, 24, 28) ning protsessina on
koordineerimine esindusdemokraatiates seotud poliitilise legitiimsuse ja vastutuse aspektiga
(Bouckaert et al 2010, 24-25). Koordineerimismehhanismide osas eristatakse turgu (market),
basaari (bazaar), hierarhiat (hierarchy) ja vorgustikku (network), mille puhul turgu iseloomustab

osapoolte korge autonoomsus koos lepingutel pdhineva regulatsiooniga, mis tagab tugeva kontrolli
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koostdo tile; basaari puhul iseloomustab osapoolte koostodd kaootilisus, formaalsete lepingute
puudumine ning madal usaldus; hierarhia korral on osapoolte omavahelised suhted formaalsed,
koostdod iseloomustavad sanktsioonid ja preemiad ning usaldus ei ole koostdo eeldus; vorgustik
pohineb sotsiaalsetel kokkulepetel ning peamiseks koost6d motivaatoriks on usaldus osapoolte

vahel (van den Broek, van Veenstra 2015, 2-4).

Jargneval joonisel (vt joonis 1) on kujutatud illustreerivalt koordinatsiooniprotsesse, mis holmavad

avaliku, era- ja kolmanda sektori.
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Joonis 1. Illustreerivad koordinatsiooniprotsessid avaliku, era- ja kolmanda sektori vahel
Allikas: koostatud Bouckaert et a/ (2010, ptk 3) pdhjal, autori tdiendustega



Joonisel 1 kujutatust ndhtub, et sdltuvalt avaliku halduse siisteemist ja selle iilesehitusest esineb
osapoolte vahel viiga erinevaid juhtimis-, koostdd ning koordinatsioonimehhanisme. Uhest kiiljest
esinevad avalikus sektoris hierarhiale omased valitsemisalade kesksed vertikaalsed vahetu
juhtimise ja kontrolli mehhanismid, teisalt erinevate ministeeriumite ja nende allasutuste vahelised
horisontaalsed koordinatsioonimehhanismid. Lisaks koordinatsioonimehhanismid, mis t66tavad
avaliku ja erasektori, avaliku sektori ja kodanikuiihiskonna ning erasektori ja kodanikuiihiskonna

vahel.

Lihtudes asjaolust, et organisatsioonide sees leiab pidevalt aset koordinatsioon ning
mitteformaalne infovahetus, on sama loogika iile kantav organisatsioonide ja organisatsioonide
gruppide omavahelistele suhetele, seega soltumata organisatsioonide omavahelistest suhetest,
toimub alaliselt organisatsioonide iiksikliikmete suhtlemine teiste organisatsioonide vOi neis
tegutsevate liksikliikmetega (Bouckaert et al 2010, 47). Vertikaalsete vorgustike eeliseks on peetud
asjaolu, et raamistades selgelt nii probleemi kui osapoolte rollid, ei kahjusta nad vorreldes
horisontaalsete vorgustikega tingimata vorgustiku osapoolteks olevate organisatsioonide eesmérke

ja identiteeti (Kim 2006, 27).

On oluline, et hoolimata akadeemilisest erinevate koordineerimismehhanismide eristamisest, on
mehhanismid praktikas enamasti ldbi pdimunud ja esinevad paralleelselt (Bouckaert et a/ 2010,
50). Avaliku, era- ja kolmanda sektori kokkupuute tulemusena esinevaid, erinevatele pShimotetele
iiles ehitatud vorgustikke on vaja siisteemselt ja teadlikult erinevatel tasanditel juhtida, rakendades
kas vahetut voi kaudset kontrolli. Lisaks ministeeriumite ja nende allasutuste, avaliku, era- ja

sotsiaalsed vorgustikud.

Kuna koordineerimine esindusdemokraatiates on iihtlasi seotud vastutuse ja aruandekohustusega
(accountability), kisitleme siinkohal koostdovorme vorgustikes. Boston ja Gill (2011) on
organisatsioonide piire tiletava koostdd osas eristanud kooseksistentsi (coexistence),
kommunikatsiooni (communication), kaastdodd (cooperation), koostddd (co-ordination) ja
thist6dd (collaboration) vaadeldes neid 14bi osapoolte suhete formaalsuse, vastutuse ning suhete
iseloomu. Soltumata sellest, kas tegemist on koostdd korgeima vormi — iihistd0, kui formaalsetel
suhetel pohineva, vastastikuse aruandekohustusega kirjeldatava ja {ihiste eesmaérkide
saavutamisele suunatud tegevuse vOi madalaima vormi — kooseksistentsi, kui mitteformaalse,

vastastikust aruandekohustust mittesisaldava, iihiste huvide teadvustamisele suunatud tegevusega
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(Ibid., 235), on vorgustike efektiivsuse eelduseks nende teadlik juhtimine (Serensen, Torfing

2009).

Vorgustike all peetakse fiilisikas silmas omavaheliste sidemetega iihendatud toimivaid
terviksiisteeme (Engelbrecht, Kitt 2020, 38). Sotsiaalsete komplekssiisteemide puhul rakendatakse
nii vorgustiku kui klastri pdhist ldhenemist, kuid tdhendust omab teadmine, et sotsiaalsed
komplekssiisteemid on ajas ja ruumis muutuvad, kuna iihiskonna toimimine sdltub eelkdige

iiksikisikute funktsioneerimisest ja omavahelisest suhestumisest (/bid., 46).

Komplekssete poliitikaprobleemide analiiiisis 1dhtutakse sageli pShimdttest, mille kohaselt tuleb
komplekssus lahti votta (deconstruct), et tegeleda probleemi iiksikosadega (Klijn, Koppenjan
2016, 5). Selline kasitlus langeb kokku Prantsuse filosoofi Descartes’i XIII reegliga, mille
kohaselt: ,,Kui tahame probleemist tiielikult aru saada, peame ta vabastama koigist iileliigsetest
kisitlustest, redutseerima ta lihtsaimate ideedeni ning tiilkeldama probleemi kdige vdiksemateks

voimalikeks osadeks.“ (Descartes 1954 viidatud Engelbrecht, Kitt 2020, 24).

Taoline lineaarsusele ja reduktsionismile toetuv analiilisimeetod ei pruugi mittelineaarsete
komplekssiisteemide puhul olla adekvaatne (Engelbrecht, Kitt 2020, 25), sest olles edukad
komplekssete probleemide tiikeldamisel eesmérgiga analiilisida hoomatavaid elemente, unustame
me enamasti osad uuesti tervikuks kokku panna (Zbid., 15). Valitsemisvorgustike mittelineaarsele

ja diinaamilisele iseloomule on viidanud ka Klijn ja Koppenjan (2016).

Jargnevas valitsemisvorgustiku analiitisimeetodite kirjelduses tuleb seega silmas pidada, et
valitsemisvOrgustiku viikseim element on iiksikindiviid, vorgustikes kehtivad soltumata
vaadeldava osapoole kvantiteedist samad seaduspérasused (Bouckaert et al 2010, 47), vorgustikud
on ajas ja ruumis muutuvad ning vorgustiku lahti votmisele (deconstruction) peab jirgnema osade

sidumine tervikuks (Klijn, Koppenjan 2016, 306).

Vorgustikupdhise valitsemise (network governance) ehk valitsemisvorgustiku (governance
network) definitsioonides on lébivateks joonteks vorgustiku osapooled ja nende olukorra- ning
probleemitaju, osapoolte tajudest ning strateegilistest valikutest 14htuvad konfliktid, osapoolte
vaheliste sotsiaalsete suhete mustrid ja vastastikune sdltuvus, vorgustiku institutsionaliseeritus,
osapoolte ressursid, vorgustiku isereguleerumine ja avaliku hiive loomine vdrgustikus 1dbi koost6o

(Klijn ja Koppenjan 2016, 11; Serensen, Torfing 2017, 829).
11



Valitsemisvorgustik, pohinedes avaliku, era- ja kolmanda sektori suhetele ja olles eelduslikult
ithest kiiljest isereguleeruv ning mitteformaalne, saab samas poliitikaprobleemide lahendamisel
olla edukas siis, kui ta on institutsionaliseeritud (Larsson 2019). Kui valitsemisvorgustikul puudub
struktuur ning on ebaselge, millised faktorid vorgustikku kujundavad, on antud vorgustikul vihe

potentsiaali poliitikaprobleemidele lahenduste pakkumiseks (Gronow ef a/ 2019).

Akadeemiline uurimus keskendub peamiselt kolme tiitipi vorgustiku (poliitikavorgustik,
organisatsioonide vaheliste teenuste pakkumisele ja poliitikate elluviimisele suunatud vorgustik ja
valitsemisvorgustik) uurimisele (Klijn 2008; Klijn, Koppenjan 2016). Riigikaitse vaates on ilmne,
et paralleelselt esinevad koik esile toodud vorgustiku tiilibid, kuid kdesolevas t66s keskendume
valitsemisvorgustikule. See on seotud asjaoluga, et valitsemisvorgustiku ja vorgustikupohise
valitsemise raamistikku rakendatakse reeglina komplekssete ja keeruliste {iihiskondlike
probleemide lahendamiseks olukordades, kus vorgustiku osapooltena on selgelt eristatavad avalik

ning erasektor (Daugbjerg, Fawcett 2017, 1225).

Kéesoleva t60 jaoks sobiva valitsemisvorgustiku analiilisimeetodi valikul on l&htutud Klijni ja
Koppenjani (2016) poolt kirjeldatud metoodikast, mis tugineb sisulise (substantive), strateegilise
(strategic) ja institutsionaalse (institutional) komplekssuse siisteemsele vaatlusele

valitsemisvorgustikus (Klijn, Koppenjan 2016, 12-13).
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Jargneval joonisel (vt joonis 2) on kujutatud mudelit, mille abil on vdimalik analiilisida

kompleksse valitsemisvorgustiku toimimist.

CG. Hinnata protsessD

5. Tuvastada 7. Tuvastada vorgustiku
otsustusprotsessi juhtimise katsed

Ulesehitus

: 8. Tuvastada
4, Tuvastada relevantsed | osapoolte
osapoolte grupid K : suhtlusmustrid
3 Analosida osapoote ) e, 9. Tuvastada vastastikuse
positsiooni ja sltuvust ) e, G = usalduse mustrid
% Protsessi :
anallius E .
2. Kaardistada x o
osapoolte : Insmutsp[\aalne
probleemitaju A anallus
o 10. Tuvastada
. - institutsionaalsed
1. Tuvastada }+ Glorg ustiku analuus) reeglid
relevantsed

osapooled

Joonis 2. Mudel kompleksse valitsemisvorgustiku analiiiisiks
Allikas: autori koostatud Klijn ja Koppenjan (2016, ptk 12) pdhjal

Joonisel 2 kujutatud valitsemisvorgustiku analiilisi mudeli rakendamisel ellu viidavad tegevused
— osapoolte, protsessi ja institutsionaalne analiiiis on vahetult seotud sisulise, strateegilise ja
institutsionaalse komplekssuse kaardistamisega vorgustikus (Klijn, Koppenjan 2016, 12) ning
nende rakendamiseks viiakse omakorda 14bi teatud hulk alategevusi (vt lisa 1). Libi sellise
mitmekihilise analiilisimeetodi toimub kompleksse valitsemisvorgustiku kui komplekssiisteemi
lahti vOtmine (deconstruction) eesmérgiga moista valitsemisvorgustiku osapoolte probleemitaju,
osapoolte positsiooni vorgustikus, suhestumist teiste osapooltega jm olulisi aspekte, mis aitavad

mdista valitsemisvargustiku osapoolte motivatsiooni ning motiive.

On oluline rohutada, et sellise mudeli abil koostatud valitsemisvorgustiku ,,kaart on ajas kiiresti
muutuv ning peegeldab valitsemisvorgustiku iseloomu lithikese vaadeldava perioodi véltel (Klijn,
Koppenjan 2016, 260). Lisaks, erinevalt fliiisikalistest komplekssiisteemidest, kus eksisteerivad
fiitisikalised seaduspérasused ning seega on vdorgustiku osapoolte omavaheline toime teatud
piirides mdoddetav, iseloomustavad sotsiaalseid komplekssiisteeme kokkuleppelised reeglid,
traditsioonid, valitsemistavad ja taustsiisteem, milles vaadeldav valitsemisvdrgustik toimib,

mistottu esineb seal rohkem diinaamikat ja méaramatust (Engelbrecht, Kitt 2020, 46).
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Joonisel 2 kujutatud mudeli rakendamisel tuleb silmas pidada, et tegemist on teoreetilise mudeliga,
mille kdigi elementide rakendamine praktikas ei ole alati erinevatel pdohjustel voimalik ega ka
vajalik. Tulenevalt vaadeldava valitsemisvorgustiku eripdradest, saadaolevast informatsioonist,
ajalisest faktorist ning analiiiisi eesmirgist on vdimalik erinevaid tegevusi kas tihildada voi

kombineerida voi keskenduda valitud arvule baasfaktoritele. (Klijn, Koppenjan 2016, 260)

Joonisel 2 kujutatud mudeli abil valitsemisvorgustikku analiiiisides ning pannes selle joonisel 1
kujutatud  koordinatsiooniprotsesside  illustreerivasse  raamistikku, on ilmne, et
valitsemisvorgustikus esineb isetekkelise, horisontaalse, koostodle suunatud koordinatsiooni ja
koost6d korval hierarhia elemente (Bouckaert et al 2010, 37; Kim 2006, 26). Seega esineb
valitsemisvOrgustiku puhul avalikus sektoris tulenevalt klassikalisest biirokraatiast vahetu
kontrolli mehhanism, mis laieneb kaudse kontrolli kaudu avalikus sektoris (vOi selle osalusel)
moodustuvatele valitsemisvorgustikele. Viimast asjaolu saab iseloomustada véljendiga vorgustiku
haldamine (network management) (Kljin, Koppenjan 2016, 11) vdi siinoniilimina metavalitsemine

(Serensen, Torfing 2009, 2017).

Serenseni ja Torfingu (2017) kohaselt on metavalitsemise (vorgustiku haldamise) sisuks teise- ja
kolmanda astme valitsemise rakendamine eesmérgiga parandada suhteliselt isereguleeruvate
vorgustike funktsioneerimist. Metavalitsemise edu eelduseks on strateegia olemasolu, mis
vorreldes traditsiooniliste, jark-jarguliste parenduste rakendamisele suunatud meetoditele,

keskendub innovatsioonile ja seeldbi kiirele muutuse esile kutsumisele (/bid., 827).

Sama seisukohta jagavad Klijn ja Koppenjan (2016), kelle arvates voib vorgustiku haldamine voi
selle puudumine olla méérava téhtsusega vorgustiku toimimise probleemkohtade véljaselgitamisel
ja nende lahendamiseks vajalike meetmete rakendamisel. Lisaks rShutavad nad, et dnnestumise
toendosus on suurem kui vihemalt iiks vorgustiku osapooltest tegutseb juhtivas voi koordineerivas
rollis (/bid., 306). Kim (2006) on vilja toonud, et vorgustikud arenevad reeglina iimber keskse
osapoole, kes omab vorgustiku struktuuri tilalpidamisel ja vorgustiku koordineerimisel olulist rolli.
Teisalt arenevad vorgustikud sageli iimber juhtivat rolli omava valitsusasutuse, kuna viimastel on

vorgustiku juhtimiseks vajalikud ressursid ja administratiivne suutlikkus (/bid., 24-25).
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1.2. Riigikaitse kasitus

Reeglina on riigikaitse nédol tegemist riigi vaates pika ajaloo ja traditsiooniga valdkonnaga, millest
tulenevalt viljakujunenud, ajaloolistel printsiipidel pdhinevaid toimemudeleid kergekéeliselt ei
muudeta. Otsides parimaid lahendusi uutele komplekssetele, sealhulgas mittesdjalisi ja/vai sgjalisi
ohte kombineerivatele, Tiihiskondade erinevaid osiseid puudutavatele julgeoleku- ja
riigikaitselistele viljakutsetele, seisavad riigid erinevate probleemide ning valikute ees. Neist
peamine on seotud suureneva keerukuse ja komplekssuse juhtimisega, kuna riigikaitse tilesehitus

meenutab iiha enam paljude erinevate osapooltega vorgustikku.

Riigikaitse pdhimdtteid, valikuid ning {tilesehitust erinevate riikide ndidete pdhjal on osana
julgeoleku-uuringutest laialdaselt uuritud (néit Veebel et al 2020; Larsson, Rhinard 2021). Pérast
Krimmi annekteerimist Venemaa Fdderatsiooni poolt aastal 2014, on fookuses olnud
asimmeetriliste ja nn hiibriidohtude moju riikide wvalikutele oma riigikaitsesiisteemide
iimberkujundamiseks (Berzina 2020). Samas on autoreid, kelle arvates on nn hiibriidne
sojapidamine vaid jérjehoidja suurtele konfliktidele ning pigem késitletav konventsionaalse

sOjategevuse kohandamisega sobivasse ,,miljoosse® (Bristol 2021).

Nagu sissejuhatuses mainisime, prevaleerisid Euro-Atlandi ruumis teise maailmasdja, kui
,totaalse sgja“ jargselt valdavalt kaks 1dhenemist — kollektiivkaitse ja totaalkaitse mudelil pohinev
territoriaalkaitse (Berzina 2020). Kollektiivkaitse on defineeritud kui ,liitlaste poliitiline ja
sojaline tegevus ning muud meetmed, mille eesmérk on abistada iihte voi mitut liitlast, kelle vastu

on toime pandud relvastatud riinnak* (EKI 2021).

Totaalkaitset on kaasaegses kisitluses defineeritud jiargmiselt: ,totaalkaitse sisaldab koiki
tegevusi, et valmistada riik ja rahvas ette konfliktiks, eesmirgiga kaitsta oma iseseisvust,
suverddnsust ja territoriaalset terviklikkust ning mis koosneb nii tsiviil- kui sgjalisest kaitsest™
(,, total defence includes all activities necessary to prepare a nation for conflict in defence of its

independence, sovereignity, and territorial integrity, and it consist of both civil and military

defence ) (Swedish Defence University 2019 viidatud Atmante 2020).

Totaalkaitse iihiskonna ressursse kriisi- voi sdjaolukorras kogu iihiskonna kaitseks siduva ja
rakendava kontseptsioonina oli peale teist maailmasdda labivaks riigikaitsemudeliks POhjamaades

(Larsson, Rhinard 2021). Pohjamaadele analoogset totaalkaitse mudelit rakendasid kiilma sdja
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perioodil mitmed teised blokivilised riigid Euroopas (Berzina 2020). Peale Berliini miiiiri
langemist ja iseseisvuse taastamist votsid eelkdige POhjamaade eeskujul totaalkaitse mudeli iile ka
Balti riigid, kus kontseptsiooni tdlgendamine ja rakendamine kulges erinevate edusammudega
(Berzina 2020; Atmante 2020; Veebel et al 2020). Oluliste mirksonadena totaalkaitse puhul saab
esile tosta iihiskonna kerksust (resilience) ja iihiskonna kokkukuuluvust (social cohesion), mida
on peetud totaalkaitse eduka rakendamise eelduseks (Larsson, Rhinard 2021; Berzina 2020;

Atmante 2020).

Territoriaalkaitset kontseptsioonina on enamasti késitletud kui totaalkaitse sdjalise kaitse
komponenti ehk kui totaalkaitse koosneb tsiviil- ja sdjalise kaitse komponendist, siis totaalkaitse
sojalise kaitse komponenti on kirjeldatud kui territoriaalkaitset (Berzina 2020), mille puhul on
tegemist sellise sdjalise kaitse vormiga, mis seisneb kogu riigi territooriumi (sdjalises) kaitsmises

koigi saadaolevate sdjaliste vahenditega (Veebel et al 2020, 4; Juurvee 2020, 19).

Koéikehdlmava lihenemise (comprehensive approach) all peetakse iildjuhul silmas koigi
relevantsete sOjaliste ja mittesdjaliste riigikaitsega seotud osapoolte (actors) ja organisatsioonide
(organisations) koordineeritud ja koherentset reaktsiooni kriisi-, hdda- ning eriolukordades

(Veebel et al 2020, 3; NATO 2013; Hull 2011, 5).

Kodikehdlmavat ldhenemist riigikaitsele on késitletud ka kui erinevate organisatsioonide (nii
valitsus- kui valitsusvilised, avaliku ja erasektori organisatsioonid) koordineeritud koostdodd
sojaliste struktuuridega, millega kaasneb erinevate tegevuspohimdtete, juhtimismeetodite,
informatsioonivoogude, protsesside ja protseduuride omavaheline integreerimine koordineeritud

koostdo kdigus (Berzina ef al 2021, 3).

Tuleb esile tuua, et universaalset arusaama koikeholmava lahenemise olemusest tina ei eksisteert,
kuna esinevad erinevad l&henemised, eesmirgid, ambitsioonid ning vdoimalused ressursside niol
(Hull 2011), mis mdjutavad arusaamade kujunemist. Uhtne arusaam valitseb osas, et kaasaja
julgeoleku ja riigikaitse eesmirkide saavutamine eeldab nii valitsustelt kui valitsusvilistelt
sidusgruppidelt koordineeritud tegevusi, vajalikud on eri tasandite koostddd ja koordinatsiooni
soodustavad ning voimaldavad tingimused ja meetmed ning osapooled peavad olema teadlikud
riigikaitse teiste osapoolte eesmarkidest, ressurssidest, vdimetest, tegevustest ning kohustustest

(Jermalavicius et al 2014, 4).
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Olemuselt on koikehdlmava ldhenemise puhul tegemist totaalkaitse kontseptsiooni
transformeerumisega seoses kodanikuiihiskondade arenguga ja kaasaja julgeolekukeskkonnast
tulenevatele nduetele vastavaks (/bid., 6), kus fookuses on iihiskondade toimetulek (lisaks
traditsioonilisele sdjalisele ohule) astimmeetriliste ja nn hiibriidohtudega (Berzina 2020; Atmante

2020).

Kodikehdlmava lihenemise (comprehensive approach) terminoloogia laiem kasutus périneb 21.
sajandi alguskiimnendeist, mil iihest kiiljest toimus NATO laienemine ida suunas ning teisalt
leidsid aset muutused geopoliitilises julgeolekukeskkonnas. Veebel ja Ploom (2018) on mdiste alge
teoreetilises perspektiivis sidunud Barry Buzani ja viimase késitusele toetunud nn Kopenhaageni

koolkonnaga.

Buzan pakkus vilja julgeoleku holistilise késituse, mis seisnes julgeoleku erinevate tasandite
(indiviidid, riigid, rahvusvahelised siisteemid) ja julgeoleku erinevate sektorite (sdjaline,
poliitiline, majanduslik, sotsiaalne ja keskkonnaalane) integreeritud siisteemil (Buzan 1983;
1991). Buzani ldhenemisel pohineb nn julgeolekustamise (securitisation) teooria, mille kohaselt
julgeolek on konstrueeritud ndhtus ja kdikehdlmav ldhenemine sisaldab endas sisse ehitatud
suundumust liilitada kdikehdlmava 1dhenemise egiidi alla védga laia spektrit erinevaid avalikke
poliitikaid (Waever 1998), mis omakorda toob kaasa selle, et vahetegemine reaalse ja tajutava ohu
vahel muutub dérmiselt keeruliseks (Hjalmarsson 2013, 3). Seega on vaieldav, millal ning millest
lahtuvalt on otstarbekas nimetada mingit ndhtust julgeolekuohuks ning diskussioon taandub suures
osas erinevate ithiskondade ja sidusgruppide tajudele, arusaamadele ning valikutele (Veebel,

Ploom 2018, 14).

Hoolimata riigikaitsemudelite arengust on kdikehdlmava ldhenemise rakendamisel siiski jatkuvalt
kesksel kohal relvajoud, kuna relvajoudude iilesanded holmavad sageli kogu ohuspektrit kdigis
eskalatsiooni astmetes (Jermalavicius et al 2014, 6). Paralleelselt tuleb iga vaadeldava juhtumi
puhul arvestada kohalike traditsioonide ning taustsiisteemiga, kuna osade riikide traditsioon piirab
selgelt relvajdudude tegevust rahuaja tingimustest oma riigi territooriumil, samas kui eelkdige
tugeva ja pikaajalise totaalkaitse traditsiooniga ning sotsiaalselt sidusa ja koherentse {ihiskonnaga
riikide puhul ollakse harjunud ideega koigi riigi ressursside rakendamisest ithiskonna julgeoleku

tagamisel (/bid., 12).
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Sarnaselt indiviidide, ihiskondade ja riikide arengule, on otstarbekam riigikaitset késitleda pigem
diinaamilise protsessina, mitte staatilise kehandina (Veebel, Ploom 2018, 14). Kaasaja muutunud
ja diinaamilises julgeolekukeskkonnas on riikide riigikaitsemudelites toimunud erinevaid
arenguid, mis sageli on mdjutatud konkreetsete vaadeldavate riikide ajaloolisest traditsioonist,

kogemusest ning tihiskondlikest ja sageli individuaalse tasandi tajudest.

Analiititilisest seisukohast on huvipakkuvamaks riigikaitse mudel, kus kollektiivkaitse
organisatsioonidesse kuuluvad (vdi nendega véga ldhedast koostdod tegevad) riigid rakendavad
kollektiivkaitsega samaaegselt totaalkaitse printsiipe (Berzina 2020). Viimast saab nimetada
totaalkaitse mudeli edasiarenduseks, millele erinevad riigid on andnud erinevaid nimetusi (Berzina

2020; Atmante 2020; Veebel et al 2020).

Kuna avara julgeolekukésituse ja riigikaitse laia kdsituse terminoloogia on omane vaid Eestile,

kisitletakse neid madisteid Eesti juhtumi kirjeldamisel (vt osa 2).

1.3. Riigikaitse kui valitsemisvorgustiku analiiiis

Lihtudes peatiikis 1.2 esile toodud riigikaitse kontseptsionaalsetest mudelitest — kollektiivkaitsest,
totaalkaitsest ning kdikehdlmavast ldhenemisest, on selge, et kollektiivkaitse on kontseptsioonina
eraldiseisev, samas kui koikehOlmav ldhenemine on késitatav totaalkaitse edasiarendusena.
Lihtudes kirjeldatud totaalkaitse ja kdikehdlmava ldhenemise printsiipidest riigikaitse osas, mille
kohaselt riigi kaitseks peab olema voimalik rakendada ja kaasata koiki saadaolevaid (nii sdjalisi
kui mittesdjalisi), ressursse (Veebel et a/ 2020; Larsson, Rhinard 2021), on turvaline eeldada, et
riigikaitse organisatsioon moodustab valitsemisvorgustiku, mille toimimine pohineb kogu
ithiskonna, nii avaliku, era- kui kolmanda sektori motestatud kaasamisel (Atmante 2020; Larsson,

Rhinard 2021).

Kui vaadelda riigikaitset 1abi valitsemisvorgustiku, saame eeldada, et seda vorgustikku ilmestavad
kohati konfliktsete arusaamade, erineva olukorra- ja probleemitajuga osapooled, kelle
omavaheliste suhete mustrit riigi julgeoleku- ja kaitsepoliitika eesmérkide saavutamisel
iseloomustab tihest kiiljest tugev vastastikune sdltuvus ja sageli jagatud ressursid, teisalt
toendoliselt diametraalselt erinevad arusaamad sellest, kuidas vdiks vdi peaks olema antud

vorgustik hallatud ja juhitud ning milline on parim koordinatsioonimehhanism eesmarkide
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saavutamiseks. Suure tdendosusega varieerub sellise vorgustiku osapoolte koost6d vorgustiku
erinevates osades koostoo puudumise, kooseksisteerimise ja koostdo (coordination) vahel, kuigi

eesmirgiks peaks olema pigem {ihistd0 (collaboration).

Kuna riigikaitse valitsemisvorgustiku moodustavad nii avalik, era- kui kolmas sektor, siis
porkuvad vorgustikus hierarhia, turg ja vorgustik kui koordinatsioonimehhanismid. Avaliku
sektori osapoolte omavahelisi suhteid ilmestab tdendoliselt hierarhia ning regulatsioonide
olemasolu, suhetes erasektoriga toimib pigem slimbioos vorgustikust ning turust ning
kodanikuiihiskonna kaasamine saab suuresti toimuda vaid Ildbi vdrgustiku kui
koordineerimismehhanismi.  Teisalt  ilmestab  avaliku  sektori  osapooli  suurem
institutsionaliseeritus ning formaalne suhtlus, suhted kodanikuiihiskonnaga vdivad, aga ei pruugi
olla formaliseeritud, erasektori kaasamine pdhineb lepingulistel siduvatel kohustustel. Tegemist
on vorgustikuga, mille iiks osa voib olla pika aja viltel kiillaltki staatiline ning stabiilne, kuid mille
teistes osades valitseb samaaegselt d4rmiselt korge sisemine diinaamika, mis suuresti voib olla
seotud mitte niivord organisatsioonide voi organisatsioonide gruppide kuivord sotsiaalsete

komplekssiisteemide véikseima elemendi ehk tiksikisiku rolliga.

Selleks, et meil oleks vdimalik riigikaitse valitsemisvorgustikku mdtestatult analiiiisida, peame
rakendama joonisel 2 vilja toodud mudelit eesmirgiga selgitada vilja vdrgustiku sisuline,
strateegiline ja institutsionaalne komplekssus, mida saame teha lébi osapoolte, protsessi ja
institutsionaalse analiilisi. Vottes selliselt sotsiaalse komplekssiisteemi osadeks, saame aru,
millised on vorgustiku kesksed ja millised pigem passiivsed osapooled, milline on osapoolte
probleemi- ja rollitaju, milline on osapoolte positsioon vorgustikus, millised on osapoolte
vahelised soltuvussuhted, suhtlemismustrid ja millistel areenidel toimub osapoolte omavaheline
suhtlus. Peale seda saame teha jireldusi osas, kes, mil moel ning milliseid
koordinatsioonimehhanisme rakendades saab tagada osapoolte motestatud koostoo vorgustikus ja
vorgustikku juhtida, nii et oleks tagatud vorgustiku vdimalikult suur efektiivsus ja pikaajaline

stabiilsus.

Kéesolevas t60s keskendume ldhtuvalt uurimisiilesandest avaliku sektori osapoolte probleemi- ja
rollitaju kaardistamisele ning riigikaitse vOrgustiku juhtimist puudutavatele aspektidele. Seeldbi
saame pildi osas, mis puudutab riigikaitse valitsemisvorgustiku kesksete, avaliku sektori osapoolte

omavabhelisi suhteid, mis omakorda annab vdimaluse jatku-uuringuteks sama metoodika alusel.
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Peters’i (2015) seisukohast on riigi ebadnnestumine (state failure) avaliku sektori koige
fundamentaalsem ebadnnestumine, kuid 6nneks on see arenenud iihiskondades harv nahtus. Teiste
avaliku sektori ebadnnestumise pohjustena Peters’i poolt esile toodud valitsemise (governance) ja
poliitika (policy) labikukkumise (failure) (Ibid., 263-264) viltimiseks on otstarbekas jérjekindlalt
tegeleda nii poliitikavaldkondade (ndit vilis-, julgeoleku- ja kaitsepoliitika) kui valitsemise

analiilisiga.
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2. RIIGIKAITSE KASITUS EESTIS

Riigikaitse analiiiisil Eestis peab silmas pidama, et riigikaitse ei ole muust avalikust sektorist
véljaspool ega eraldi seisev, mistdttu tuleb teda vaadelda Eesti avaliku sektori {ildises
taustsiisteemis. On oluline markida, et Eesti avaliku sektori iilesehitust iseloomustab
traditsiooniliselt killustatus ja detsentraliseeritus (Sarapuu 2013, Metsma 2018), riigi juhtimist on
pikaajaliselt iseloomustanud autonoomsete ministeeriumite siisteem, kus iga valitsemisala
vastutab iseenda padevusvaldkonna eest ning peaminister on teiste ministritega vordses rollis

(OECD 2011, 120; Jermalavicius et al 2014, 55; VVS § 36).

Positiivse argumendina saab esile tdsta, et hoolimata valitsussektori formaalselt vertikaalsest
hierarhilisest {iilesehitusest ning killustatusest, eksisteerivad paralleelselt mitteformaalsed,
peamiselt sotsiaalsetel suhetel pdhinevad eri tasandilised vorgustikud (OECD 2011, 120).
Jargnevalt vaatleme Eesti riigikaitsemudeli arengut alates 1993. aastal Riigikogus toimunud
riigikaitselistest aruteludest kuni kdesolevalt Eesti julgeoleku- ja kaitsepoliitikas prevaleeriva
avara julgeoleku ja riigikaitse laia kisituse kontseptsioonini. Ulevaate omamine aitab paremini

moista Eesti riigikaitse laia kasituse ldhtekohti.

2.1. Julgeoleku- ja kaitsepoliitika 1993-2010

Esimene siisteemselt Eesti kaitsepoliitikat kdsitlenud dokument, ,,Riigikaitse pohialused*, leidis
Riigikogus esitlemist 16.03.1993, kui toonane kaitseminister Hain Rebas tutvustas dokumendi
eelndud (Riigikogu 1993), mille tuumaks oli Skandinaavia eeskujul iiles ehitatav totaalkaitse kui
piiratud ressurssidega viikeriigile ainumdeldav ja kohane lahend. Dokument ei pélvinud
Riigikogu heakskiitu. PShjuste iile voib spekuleerida, kuid tdendoliselt oli tegemist pigem

erakonnapoliitiliste asjaolude kui pdhimotteliste vastuoludega (Rebas 2012; 2014).

Hoolimata strateegiadokumendi porumisest voeti Riigikogus jargnevatel aastatel vastu riigikaitset
puudutavad seadused. 1994. aastal sdjaaja riigikaitse seadus (Sdjaaja ... 1994) ja 1995. aastal

rahuaja riigikaitse seadus (Rahuaja ... 1995). Seadused markeerisid kiill erinevate ministeeriumite
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ja asutuste seotust riigikaitsega, kuid olemuselt keskendusid nad sdjalisele kaitsele (Juurvee 2020,
13). Nimetatud seadused moodustasid riigikaitse digusliku raamistiku kuni riigikaitseseaduse

vastu vOotmiseni 2015. aastal.

Riigikogus 1996. aasta kevadel vastu voetud ,,Eesti riigi kaitsepoliitika pohisuunad* késitlesid riigi
kaitsepoliitikat poliitiliste ja sdjaliste meetmete kogumina, mille eesmaérgiks oli rahvusliku
julgeoleku tagamine. Dokumendi keskmes oli sgjaliseks kaitseks vajalike ressursside korrastatud
siisteem, selle loomine ja iilalpidamine. Ette ndhti koigi riigi ja rahva vOimaluste rakendamist,
lisaks sQjaliste ohtude tdrjumisele pidid kaitsestruktuurid olema valmis elanike kaitseks erinevate
katastroofidega tegelemisel. (Eesti riigi ... 1996). Léibivaks ideeks dokumendis oli totaalkaitse

printsiip, mis oli {iles ehitatud sotsiaalse koherentsuse ja tihiskonna sidususe pdhimdtetele.

Esimene julgeolekupoliitika aluste nimetust kandnud dokument kiideti Riigikogu otsusega heaks
kevadel 2001. Dokumendi alatooni iseloomustas taustsiisteem ehk Eesti piirgimine NATO ja
Euroopa Liidu (EL) liikmesuse saavutamise suunas. 1996. aasta totaalkaitse printsiipidele oli
lisandunud vdélispoliitilist modddet. Dokument sdnastas, et julgeolekupoliitika eesmaérkide
elluviimiseks on vajalik sise-, vilis-, kaitse- ja majanduspoliitiliste meetmete kooskdlastatud
rakendamine kogu iihiskonda hdlmava totaalkaitse mudeli pohiselt, mida peeti endiselt riigikaitse
alustalaks (JPA 2001). Detailsemat tdhelepanu pélvisid demokraatlike institutsioonide
tugevdamise, majanduse, sisejulgeoleku, hidaolukordadeks valmistumise, tervisekaitse ja

pollumajanduspoliitikaga seonduvad aspektid.

2004. aasta suvel heaks kiidetud julgeolekupoliitika alused olid mojutatud selleks ajaks saavutatud
NATO ja ELi liikmesusest. Sonakasutusse oli lisandunud rahvusvahelisest kogukondlikust
kuuluvusest tulenevat terminoloogiat (ndit rahvusvaheline terrorism, rahvusvaheline
organiseeritud kuritegevus), sdilinud oli totaalkaitse printsiibi rohutamine kui riigikaitse iihtsust
tagav pohimdte. Olulisel kohal oli erinevate osapoolte (niit tsiviilstruktuurid, omavalitsused,
Kaitsevégi, Kaitseliit, kodanikud) kogu potentsiaali alaline valmidus riigikaitse eesmairkide

saavutamiseks. (JPA 2004).
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2.2. Julgeoleku- ja kaitsepoliitika alates 2010. aastast

2010. aasta mértsis Kaitseministeeriumis (KaM) toimunud poliitika planeerimise koosolekul
kinnitati vélja tootatud ,,Riigikaitse laia kisitluse kontseptsioon®. Kontseptsiooni kohaselt ,,peab
riigi kaitse olema laiapindne ehk hdlmama totaalkaitse pohimottel koigi riigi vdimaluste
kasutamist* (Kaitseministeerium 2010, 3). Kontseptsiooni eesmérgiks oli luua raamistik riigikaitse
laiale késitusele ning see rohutas kdigi riigi vdimete integreeritud rakendamist erinevates
eskalatsiooni etappides iihtse juhtimise pohimdttel (/bid., 4). Kontseptsioon on teadaolevalt seni

ainus dokument, mis sisaldab riigikaitse laia késituse definitsiooni, mille kohaselt:

,, Moistega riigikaitse lai kisitlus peetakse silmas tegevusi, mida riik arendab Eesti-vastase
riinnaku drahoidmiseks voi torjumiseks, kusjuures moistet kasutatakse laias tihenduses nii,
et see holmab tegevusi lisaks vahetule sojalisele dimensioonile ka teistes valdkondades.
Tdiendiga lai kisitlus rohutatakse asjaolu, et Eesti-vastase riinnaku torjumiseks ei piisa

vaid traditsioonilistest sojalistest meetmetest.  (Ibid., 5)

Kontseptsioon kaardistas riigikaitse hetkeolukorra, tuues peamiste puudustena véilja {ihtse
strateegia ja lihtse riigikaitse planeerimise puudumise, kitsaskohad riigikaitse juhtimises ning
loetles pohieeldused nimetatud puuduste kdrvaldamiseks (/bid., 5-6). Dokument méératles kuus
riigikaitse valdkonda (sdjaline kaitse, tsiviilsektori toetus sojalisele kaitsele, rahvusvaheline
tegevus, sisejulgeoleku tagamine, -elutdhtsate teenuste toimepidevuse kindlustamine ja
psithholoogiline kaitse) (/bid., 6), mille osas vastutavaid ministeeriume kirjeldati jargnevalt:
sojaline kaitse — KaM (vastutas iihtlasi tsiviilsektori toetuse eest sdjalisele kaitsele); sisejulgeolek
— Siseministeerium (SiM) (vastutas iihtlasi elutdhtsate teenuste toimepidevuse kindlustamise
valdkonna koordineerimise eest, milles osalejatena ndhti koiki elutdhtsaid teenuseid tagavaid
ministeeriume ja riigiasutusi), rahvusvaheline tegevus — Vilisministeerium (VaM),

psiihholoogiline kaitse — Riigikantselei (RK). (/bid., 6-9)

Jargneval joonisel (vt joonis 3) on kujutatud riigikaitse laia késituse tegevusvaldkonnad ja

vastutajad vastavalt 2010. aasta riigikaitse laia késituse kontseptsioonile.
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Joonis 3. Riigikaitse lai késitus — tegevusvaldkonnad ja vastutajad vastavalt 2010. aastal KaM-is
véljatootatud kontseptsioonile, autori tdiendustega
Allikas: autori koostatud 2010. aasta riigikaitse laia késituse kontseptsiooni pdhjal

Kontseptsiooni alapeatiikis 4.3, mis mdiératles riigikaitse laia kisitusega seotud {iilesanded,
sisaldusid asutuste loetelus eelnevalt margitud ministeeriumid (KaM, SiM, VaM) ja RK. Teiste
ministeeriumite osas nagi kontseptsioon ette, et nad osalevad vastutava asutuse koordineerimisel

vastava tegevusvaldkonna arendamisel. (/bid., 10-11)

Kontseptsiooni riigikaitse juhtimist késitlev peatiikk viitas asjaolule, et riigikaitses puudus
juhtimise tihtsus ning riigikaitselised tegevused olid killustunud erinevate ministeeriumite vahel
(Ibid., 12). Kontseptsiooni eesmirgiks oli suurendada Vabariigi Valitsuse kui kdrgeima tiidesaatva
voimu rolli riigikaitses, kuid samas viitas kontseptsioon Vabariigi Valitsuse kollektiivsele
otsustamisprintsiibile kui ndrkusele, andes moista, et diinaamilises julgeolekuolukorras peab

peaminister omama senisega vorreldes rohkem voimalusi riigikaitse korraldamisel (/bid., 13, 16).

Ettepanekuna sisaldas kontseptsioon Vabariigi Valitsuse juurde eraldi tdoorgani loomise, milline

koosnenuks seotud asutuste esindajatest ning mille funktsioon oleks olnud riigikaitse [kui
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tervikliku ja kompleksse siisteemi]| koordineerimine. Sellise td0organi mittematerialiseerumise
korral tegi kontseptsioon ettepaneku anda riigikaitse terviklik koordineerimine monele valitud

ministeeriumile. (/bid., 15)

2010. aasta julgeolekupoliitika alustega toodi Eesti julgeoleku- ja kaitsepoliitilisse diskussiooni
avara julgeolekukisituse moiste, kuid seda ei defineeritud. Avara julgeolekukésituse all peeti
silmas tihiskonna kdigi osade kaasamist, iihiskondlikku sidusust ja toimepidevust (JPA 2010, 3)
ning avaliku sektori institutsioonide omavahelist koostddd, koostodd rahvusvahelisel suunal ning
ithiskonna kaasamist protsessi (/bid., 9). Lisaks sisaldas dokument tdiendavaid uusi moisteid alates
pstihholoogilisest kaitsest, turvalisuspoliitikast ja kiiberjulgeolekust ning 1opetades elektroonilise
side ja elutdhtsate teenuste toimimisega. Totaalkaitse mdistet kasutati dokumendi kaitsepoliitika
peatiiki riigikaitse alapeatiikis viidates sdjalisele kaitsele ehk ,,sdjalise tegevuse ennetamiseks ja
torjumiseks kasutatakse totaalkaitse pohimaottel kdiki voimalusi (/bid., 13). Totaalkaitse printsiip
sdilis julgeolekupoliitilises ja riigikaitselises motlemises, kuid transformeerus osaks avarast
julgeolekukisitusest, et tdsta senisest enam esile mittesdjalisi tegevussuundi julgeolekupoliitika

eesmarkide elluviimisel.

Vabariigi Valitsuse korraldusega kinnitati 2010. aasta 16pus (Vabariigi Valitsus, 2010) ,,Riigikaitse
strateegia“ (RKS), mille eesmérgiks oli tulenevalt JPA 2010 pdhimdtetest korrastada riigikaitse
planeerimise, elluviimise ja juhtimise pohimdtteid. Kitsam fookus oli suunatud riigikaitse
tegevussuundadele, millel ndhti olevat seoseid valmistumisega Eesti-vastase sdjalise riinnaku
torjumiseks (RKS 2010, 3). Strateegiaga loodi alus Riigikaitse Arengukava (RKAK) kui
valitsemisalade iilese arengukava, koostamiseks. Strateegia elluviimisel pidi juhtivat rolli omama
KaM. Mirkusena olgu lisatud, et RKS tunnistati kehtetuks 2017. aastal seoses RKAK 2017-2026
heakskiitmisega (Vabariigi Valitsus 2017).

2015. aastal voeti Riigikogus vastu riigikaitseseadus (RiKS), millega legaliseeriti riigikaitse laia
kisituse pdhimdtted ja korrastati digusruum koondades senise rahu- ja sdjaaja riigikaitse seaduse
ning rahvusvahelise sdjalise koostod seaduse sisu iihte digusakti. RiKS defineeris
riigikaitseiilesannete moiste, sitestas Vabariigi Valitsuse julgeolekukomisjoni (VVIK) rolli
riigikaitse korraldamisel, riigi kaitsetegevuse kava (RKTK) kui valitsemisalade iilese strateegilise
dokumendi, mille koostamist juhib julgeolekukomisjon ning pani riigikaitse strateegiliste
arengudokumentide ja RKTK koostamise koordineerimise funktsiooni RK-le (RiKS). Sellega

lahendati riigikaitse strateegilise juhtimise korraldus, viies selle Vabariigi Valitsuse tasandile.
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Julgeolekupoliitika aluste 2017. aasta versioon jdrgis julgeolekupoliitika aluste 2010. aasta
versiooni pdhijooni. Dokument sisaldas avara julgeolekukésituse definitsiooni ning tdpsustas, et

riigikaitse lai késitus on osa avarast julgeolekukasitusest (JPA 2017). Definitsiooni kohaselt:

 Avar julgeolekukdsitlus — arusaam julgeolekust kui riigi ja selle rahva voimest kaitsta
endale omaseid sisemisi vddrtusi ja eesmdrke mitmesuguste vdliste poliitiliste, sojaliste,
majanduslike ja iihiskondlike ohtude ja riskide ning nende koosmojude eest ja saavutada
nende ohtude ja riskide tasaliilitamine. Selleni joudmiseks rakendatakse koordineeritult
stabiilse ja rahuliku keskkonna kujundamisel ja alalhoidmisel oma osa etendanud riiklikke

ning valitsusviliseid kehameid ja vahendeid. ** (Ibid., 2)

Avara julgeolekukisituse elluviimist néhti ette ihiskond-kui-tervik (whole-of-society) ja valitsus-
kui-tervik (whole-of-government) pohimdttel. Lisandus elanikkonnakaitse moiste ning rohutati
iihtset, sidustatud ja 16imitud iihiskonda kui julgeoleku nurgakivi. Olulisel kohal oli iihiseid
véartusi jdrgiv ihiskond, erilist tdhelepanu poorati riigi demograafilisele seisundile.
Tegevussuundade arv oli kasvanud kaheksale, moistet ,totaalkaitse dokumendis enam ei
kasutatud, kuigi totaalkaitse printsiibid olid hoomatavad. K&ik ohuspektrid (nii sdjaline oht kui

mittesojalised ohud) omasid vordset kaalu, ,,eksistentsiaalse ohu* madistet ei kasutatud.

Vahepealsel perioodil oli Vabariigi Valitsuse 29.05.2015 korraldusega nr 231 ,,Vabariigi Valitsuse
tegevusprogramm 2015-2019* (Vabariigi Valitsuse ... 2016) kéivitatud riigikaitsediguse revisjon
(Justiitsministeerium  2015). Nimetatud protsessi tulemina 2019. aastal valminud
riigikaitseseaduse muutmise eelndu (Riigikogu 2021) oli kéesoleva to6 kirjutamise ajal Riigikogus
teisel lugemisel. Seaduseelndu seletuskirja pikkuseks koos lisadega oli 385 1k ning eelndu eeldas
56 vidga erinevaid eluvaldkondi puudutava seaduse muutmist ja kolme riigikaitset puudutava

seaduse kehtetuks tunnistamist.
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2.3. Kokkuvaote riigikaitse kisitusest Eestis

Vaadeldes kokkuvdtvalt riigikaitse kédsituse muutumist Eestis, saab tddeda, et taasiseseisvumisele
jargnenud perioodi véltel on ldbivaks aluspdhimdtteks olnud totaalkaitse vai siis vdahemalt selle
aluspohimotete rakendamine. Mudel on erinevatel ajaperioodidel olnud erinevalt sisustatud, kuid
pohimotteliselt on ldbivalt olnud selge, et riigikaitse ei seisne vaid sdjalises kaitses. Analoogsele
seisukohale on joudnud oma artiklis ka Juurvee (2020), kes kiill vaatles termini ,riigikaitse lai
kisitus“ tekkelugu, kuid leidis, et muude iihiskonna osade kaasa arvatud kodanike kaasamine

riigikaitsesse on olnud Eestis ldbivaks pohimdtteks juba alates 1920-ndatest aastatest (/bid., 14).

Taasiseseisvumise jérgsel perioodil on kiisimus olnud pigem selles, milline on mingil perioodil
tulenevalt geopoliitilisest julgeolekukeskkonnast ning julgeoleku- ja kaitsepoliitilisest motlemisest
olnud raskuspunkt — kas on réhutatud sdjalist kaitset, mida iilejafinud iihiskond toetab ehk fookus
on olnud sdjalisel agressioonil kui eksistentsiaalsel ohul vdi on raskuspunkt litkunud mittesdjaliste
ohtude esile tdstmise suunas nditeks 14bi avara julgeolekukisituse mdiste, millega on tekkinud

voimalus muutunud maailmas eksistentsiaalsena késitleda ka muid ohte peale sojalise.

Kuna kogu tiihiskonna ressursside kaasamine riigikaitsesse moel voi teisel on olnud ldbiv
aluspohimote, on selge, et riigikaitse eeldab toimimiseks avaliku, era- ja kolmanda sektori iihist
motestatud koostddd, mida on vaja juhtida ning koordineerida. Seega eelnevalt esile toodud
seisukoht, mille kohaselt on riigikaitse organisatsioon olemuselt erinevaid osapooli hdlmav
valitsemisvorgustik, on padev. Tulenevalt on riigikaitse vaatlemine ldbi valitsemisvorgustiku

teoreetilise perspektiivi asjakohane.

Vaadeldes riigikaitse kujunemist Eestis, siis valitsemisvorgustikuna hakkas riigikaitse selgemat
kuju votma seoses 2010. aastal kinnitatud riigikaitse laia kasituse kontseptsiooni pohimdtete
juurutamisega strateegilistes alusdokumentides ning digusruumis. Kui kuni 2010. aastani oli
riigikaitse seotud peamiselt KaM-i valitsemisala tegevustega, siis viimase dekaadi jooksul on
riigikaitses formaal-juriidiliselt rolli omandanud ka paljud teised ministeeriumid, asutused ning
sidusgrupid. Teisalt on selge, et kuna vorgustik on jatkuvalt kujunemisjirgus, ei ole kdik osapoolte

vahelised suhtemustrid vélja kujunenud ning protsessi ilmestab pigem alaline diinaamika.

Téanaseks viljakujunenud kisituses saab riigikaitse vorgustiku kesksete osapooltena eristada KaM-

1ja SiM-i ning nende allasutusi, eelkdige Kaitsevdge ja Politsei- ja piirivalveametit. Keskset rolli
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omavad ka VM ja RK, kui samuti 2010. aasta kontseptsioonis tegevussuundade elluviimisel
kesksel kohal olnud institutsioonid. Seoses digusruumi korrastamisega on suurenenud VVJK-i roll
riigikaitse juhtimisel ning RK roll keskse koordinaatorina. 2015. aastal vastu vdetud RiKS tdstis
kill esile VVJK-i rolli riigikaitse strateegilises juhtimises, kuid julgeolekukomisjoni koosseisu
kuuluvad iilejdénud ministrid — justiits-, majandus- ja taristu-, viliskaubandus- ja infotehnoloogia-
ning rahandusminister (Vabariigi Valitsuse ... 2019) ja nende valitsemisalad on siiski pigem

toetavas rollis.

Huvitavaks aspektiks on vorgustiku kujunemises tdendoliselt asjaolu, et kui avar julgeolekukésitus
pohines valitsus-kui-tervik ja iithiskond-kui-tervik pohimdtete rakendamisel, mis omakorda on
seostatavad totaalkaitse puhul esile toodud rakendamise eeldusega ehk iihiskonna
kokkukuuluvusega, siis valitsus-kui-tervik ldhenemine on riigikaitse kui poliitikavaldkonna osas
materialiseerunud 14bi Oigusruumi ja riigikaitse strateegilise juhtimise korrastamise, kuid

ithiskond-kui-tervik pohimdtete rakendamine ei ole veel tdies mahus realiseerunud.

Mis puudutab totaalkaitset kui mdistet ning selle asendamist riigikaitse laia kdsituse mdistega, siis
viljendite paljususele annab teatava vastuse Juurvee (2020) oma artiklis, kus ta sedastab, et esiteks
on  strateegiliste  alusdokumentide  véljatodtamine  olnud  periooditi,  tulenevalt
julgeolekupoliitilistest prioriteetidest, jaotatud erinevate ministeeriumite ja asutuste vahel, teiseks
on tegemist olnud erineva probleemitajuga iiksikisikute kollektiivse pingutusega (/bid., 23) ning
peamiseks pohjuseks riigikaitse laia késituse termini ellu kutsumisel oli asjaolu, et ,,totaalkaitse
oli juba poliitiliselt ja emotsionaalselt laetud* (/bid., 27), millest tulenevalt leidsid 2010. aasta

kontseptsiooni autorid sobivama sdnastuse.

2.4. Metoodika

T66 metoodika keskmes on kvalitatiivne empiiriline uurimus, mis tugineb dokumendianaliiiisile
ning poolstruktureeritud intervjuudele. Dokumendianaliilis vdimaldas kaardistada Eesti riigikaitse
kaasuse analiilisiks vajaliku taustainfo, mille abil oli voimalik vaadelda riigikaitse kui
valitsemisvorgustiku kujunemist taasiseseisvumise jirgsel perioodil. Dokumendianaliiiis oli
aluseks ka riigikaitse vorgustiku kesksete osapoolte tuvastamisel ning to6 piiritlemisel kitsendades
vaate kiesolevas to0s avaliku sektori kesksetele osapooltele. Poolstruktureeritud intervjuude

kasuks rddkis asjaolu, et individuaalsete intervjuude kdigus on vdimalik reeglina omandada
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suurema detailsuse ja tipsusega informatsiooni, mis muudab individuaalse intervjuu iiheks

usaldusvédrseimaks meetodiks andmete kogumisel (Bradburn et al 2004, 218).

Lihtudes teoreetilistest alustest, mille kohaselt on ratsionaalne valitsemisvorgustiku osapooli
grupeerida voimalikult kdrgel organisatsiooni tasandil (Klijn, Koppenjan 2016, 264) ning vottes
arvesse, et uurimuse eesmérgiks ei olnud hdlmata poliitilist otsustustasandit, jéeti valimist vilja
ministrid. Ministeeriumite tasandil jdeti tulenevalt VVS § 53 (1) ning asjassepuutuvate
ministeeriumite (KaM, SiM, VidM) pohimédirustele tuginedes valimist vélja kantslerid ja

fokusseeriti asekantslerite kui sisukiisimustega tegelevate tippametnike tasandile.

Tulenevalt RiKS-est ja VVIK-i pdhimédrusest kaasati fookusgruppi RK julgeoleku ja riigikaitse
koordinatsioonidirektori, kui VVIK sekretdri positsioon. Valimisse lisati tdiendavalt tulenevalt
2010. aasta kontseptsioonist ning RiKS-est KaM-i ja SiM-i kahe allasutuse — Kaitsevie ja Politsei-
ja piirivalveameti tippjuhid (kes lisaks esindavad teoreetilisele késitlusele tuginedes riigi

legitiimse fiitisilise vigivalla monopoli vdljundit).

Seega moodustasid empiirilise analiiiisi 16pliku valimi KaM-i, SiM-i ja ViM-i asjassepuutuvad
asekantslerid, RK julgeoleku ja riigikaitse koordinatsioonidirektor, Kaitsevde juhataja ning
Politsei- ja piirivalveameti peadirektor. Sihtgrupi kaardistamiseks kasutati ministeeriumite ja
asutuste veebilehekiilgedel olevaid kontakte. Jirgnevas tabelis (vt tabel 1) on dra toodud valimi

moodustanud ametikohad.

Tabel 1. Empiirilise uurimuse analiiiisi sihtgrupp

Valitsemisala/asutus Ametikoht
Siseministeerium paiste, hadaabi ja kriisireguleerimise asekantsler
sisejulgeoleku-, korrakaitse- ja migratsioonipoliitika asekantsler
Kaitseministeerium kaitsepoliitika asekantsler

kaitseplaneerimise asekantsler
kaitsevalmiduse asekantsler

Vilisministeerium asekantsler poliitikakiisimustes
Riigikantselei julgeoleku ja riigikaitse koordinatsioonidirektor
Kaitsevagi Kaitsevie juhataja

Politsei- ja piirivalveamet | Politsei- ja piirivalveameti peadirektor
Allikas: autori koostatud

29



Magistritod raames kontakteerus autor 12.04.2021 e-kirja teel sihtgrupi moodustanud ametnikega.
Perioodil 12.04.-16.04.2021 toimunud kirjavahetuse tulemusena oli iiks ametnik sunnitud
intervjuust keelduma, intervjuud lepiti kokku algselt plaanitud tiheksa asemel viie ametnikuga.
Poolstruktureeritud intervjuud viidi 1dbi perioodil 15.04.-22.04.2021. Intervjueeritavate
kvantiteedi vdhenemine ja intervjuude osaline delegeerimine tdi tdendoliselt kaasa selle, et
uurimuse kvaliteet on soovitust madalam, kuna seisukohtade variatsioonid ei ole piisavalt
iildistavad. Teisalt — vottes arvesse sihtgrupi moodustamise aluseid, mida on kirjeldatud eelpool,
siis kesksete osapoolte esindajate seisukohad on esindatud ning ldhte-eeldus on, et arvestades
intervjueeritavate positsiooni, siis respondendid tajusid, et nad esindavad oma valitsemisala, mitte

isiklikke, seisukohti.

Ukski intervjueeritav kirjalikult vastata ei soovinud, kiisimusi soovis enne intervjuud ette saada
kolm intervjueeritavat. Intervjuud viidi 14bi kasutades veebipdhiseid suhtlusvahendeid (Skype for
Business, MS Teams), iihe intervjueeritavaga telefoni teel. Intervjuude keskmine pikkus oli 37
minutit. Intervjuude kéigus kogutud teave transkribeeriti autori poolt, transkribeerimisel kasutati
abivahendina Tallinna Tehnikaiilikooli Eesti Keeleressursside Keskuse keeletehnoloogia labori
veebipdhist kdnetuvastust (Alumie et al 2018). Transkribeeritud intervjuude osas viidi lébi
kvalitatiivne analiiiis, milles protsessi osana kasutati andmete algseks tootlemiseks, kodeerimiseks

ja annoteerimiseks lihtsamaid tarkvaralisi vdimalusi (MarginNote 3).

Intervjuude kiisimused (vt lisa 3) pdhinesid kdesoleva t60 teoreetilisel raamistikul. Kiisimused olid
koostatud ldhtudes valitsemisvorgustiku kaardistamiseks ja analiiiisiks moodustatud mudelist (vt
joonis 2), mida toetas mudeli tegevuste elluviimiseks koostatud alategevuste loetelu (vt lisa 1).
Kiisimused olid tulenevalt uurimisprobleemist grupeeritud. Kiisimused 1-6 késitlesid riigikaitsega
seotud baasmdisteid ja -terminoloogiat, eesmérgiga kaardistada osapoolte iildist probleemitaju,
kiisimused 7-15 kisitlesid riigikaitse osapoolte rollitaju vorgustikus ning kiisimused 16-22
kisitlesid riigikaitse juhtimisega seonduvaid aspekte. Tépsustuseks tuleb mérkida, et koiki
moodustatud mudeli tegevusi antud uurimuses lébi ei viidud, kuna uurimisprobleemi vaates ei
osutunud see vajalikuks. Intervjuudes kolanud ametnike seisukohad on kajastatud anoniiiimselt
ning intervjueeritutele viitamiseks on kasutatud tdhe- ja numbrikombinatsioonist moodustatud

liihendeid (nt RK34, RK61 jne).

Magistritod piiranguks voib lugeda asjaolu, et teadlik valik kasutada osapoolte kaardistamisel

2010. aasta riigikaitse laia kdia késituse kontseptsiooni ja mitte ldhtuda osapoolte kaardistamisel
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VVIK-ikoosseisu kuuluvatest ministeeriumitest, ei voimaldanud katta koiki toetavas rollis olevaid
osapooli ehk uurimus keskendus eelkdige riigikaitse kesksetele osapooltele. Teisalt, nagu eelnevalt
sedastatud, siis 2010. aasta kontseptsioon ndgi ette, et elutdhtsate teenuste tagamisega seotud
tegevusvaldkonna koordineerimise eest vastutas iiks tuumikosapool SiM-i ndol. Tdiendavaks
piiranguks voib lugeda valitsemisvdrgustiku teooriast tuleneva asjaolu, mille kohaselt vorgustike
analiiiisis moodustatava ,,kaardi“ eluiga on tulenevalt vorgustike mittelineaarsest ja diinaamilisest

1seloomust lihike.

2.5. Empiiriline analiiiis

Empiirilise analiilisi taustal on otstarbekas viidata asjaolule, et riigikaitse akadeemilise uurimisega
ei ole Eestis seni liiga pdhjalikult ning siigavuti tegeletud. Dokumendianaliitisi kéigus selgus, et
konkreetselt Eesti kaasust kdsitlevaid publitseeritud materjale on véhe. Olulisematena nendest

saab esile tuua jargnevad.

Riigikogu riigikaitsekomisjoni tellimusel valmis 2014. aastal Rahvusvahelises Kaitseuuringute
Keskuses (RKK) Jermalavi¢iuse juhtimisel raport pealkirjaga ,,Avar julgeolek ja riigikaitse.
Avaliku sektori ja iihiskonna kaasamise proovikivid*. Raporti eesmérgiks oli {ihest kiiljest toetada
avalikku diskussiooni avara julgeolekukisituse ja riigikaitse laia kisituse kontseptsiooni ellu
rakendamise osas, teisalt kirjeldada eeltingimusi riigikaitse erinevate osapoolte vaheliseks
koostdoks ja koordineerimiseks. Raport oli pdhjalik ja tdi esile mitmeid kitsaskohti Eesti avalikus

sektoris ning riigikaitse juhtimises. (Jermalavicius ef al 2014)

Peale mainitud raporti on riigikaitset Eestis akadeemilises vaates uuritud Balti Kaitsekolledzis
koikehdlmava ldhenemise (comprehensive approach) egiidi all. Kui niditeks Jermalavicius et al
(2014) o1 oma raportis esile, et riigikaitse laia kisituse pohimotetest ja tildeesmarkidest said koik
osapooled abstraktsel tasandil aru, kuid samas tdlgendasid mdistet endale sobival viisil (/bid., 55-
56), siis Veebel ja Ploom (2018) on esile toonud, et kdikehdlmav ldhenemine Eestis pdhineb kiill
Skandinaavia eeskujul totaalkaitse loogikal, kuid kdikehdlmava ldhenemise ja totaalkaitse vahel
esineb kvalitatiivne erisus, mille kohaselt kdikeholmav 1dhenemine laiendab totaalkaitse moistet

ning seob lisaks riigisisesele ka rahvusvahelise mootme (/bid., 16, 19).
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Terminoloogilisest vaatest on riigikaitse laia késituse moiste kujunemist ja kasutamist uurinud
Juurvee oma 2020. aastal Kaitsevie akadeemia véljaandes ,,SGjateadlane® avaldatud artiklis
,Uhtsest riigikaitsest totaalkaitse kaudu riigikaitse laia kiisituseni: Eesti riigikaitse méZratlemisest
korgema tasandi strateegiadokumentides*. Nimetatud artikkel on eelkdige tinuvéddrne semantilise
paljususe lahtimdtestamisel, kuid toetab teatud osas ka julgeoleku- ja kaitsepoliitilise mdtlemise

lahtimoOtestamist.

Jargnevalt vaatleme uurimuse sihtgrupis olnud ametnikega 1abi viidud intervjuude najal riigikaitse
valitsemisvorgustiku tuumikosapoolte probleemi- ja rollitajuga, osapoolte omavahelise
sOltuvusega, osapoolte positsiooniga vorgustikus, osapoolte omavaheliste suhtemustrite ja
riigikaitse  valitsemisvOrgustikuga seonduvaid aspekte ldbi peatiikis 1.3  koostatud

valitsemisvorgustiku analiiiisi mudeli.

2.5.1. Riigikaitse osapooled

Koostoopartneritena riigikaitses ndgid avaliku sektori osapoolte esindajatest respondendid
eelkdige nn jouministeeriume, ldbivalt mérkisid respondendid esmase koostodpartnerina KaM-i ja
SiM-i ning nende valitsemisalas olevad allasutused. Olulisuse vaates oli jargmisel kohal

koostddpartnerite osas VAM.

Viidates digusruumis toimunud muudatustele, mille tulemusena on riigikaitse juhtimisel keskse
rolli omandanud VVIJK, tdid osade ministeeriumite ja allasutuste esindajad vilja, et riigikaitse osas
on nende peamisteks koostodpartneriteks ministeeriumid, kes on esindatud VVIK-s ja komisjoni
toOsse regulaarselt kaasatud asutused. Komisjonivéliste ministeeriumitena leidsid mérkimist
Haridus- ja teadusministeerium (HTM) ning Sotsiaalministeerium (SoM). Paradoksaalsel kombel
RK kui seaduse modistes VVIK juures olulist rolli omava keskse koordinaatori rolli toodi esile
pigem harva, reeglina meenus RK tdiendavalt esitatud kiisimuste kontekstis ning otsuste

langetamise vertikaalil kasitleti RK-d sageli kui kriitilist rolli mitteomavat osapoolt.

Vabariigi Presidendi kui institutsiooni ning Vabariigi Presidendi juures tegutseva Riigikaitse
Noukogu ning Riigikogu riigikaitse- ja véliskomisjoni kui riigikaitse organisatsiooni oluliste
osapoolte roll meenus vihestele respondentidele. See ilmestab tdendoliselt asjaolu, et riigikaitse
praktilise elluviimisega seonduvad kiisimused leiavad igapdevaselt kisitlemist Vabariigi Valitsuse

tasandil ning Presidendi ja seadusandliku voimu rolli vorgustikus ei tajuta igapédevaselt.
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2.5.2. Riigikaitse osapoolte probleemitaju

Mis puudutab sona ,,julgeolek® geneerilist sisustamist, siis tihe ministeeriumi esindaja arvas, et
Eesti-suguses viikeriigis on koik teemad mingil méiiral julgeolekuga seotud vai seostatavad, kuid
paralleelselt seostas sama respondent julgeolekut kitsamas vaates julgeolekuasutuste tegevusega.
Seega esineb teatav lahkheli osas, mis puudutab julgeoleku kui seisundi tajumist ning seisundit
iseloomustava sdna seostamist tegevustega. Valdav arusaam oli siiski, et julgeolek on seotud
riigikaitsega ning seda motestati kontekstis enamasti 1dbi  strateegiadokumentides

(julgeolekupoliitika alused) esile toodud tegevusvaldkondade.

Sona , kaitse™ seostus respondentidel enamasti tegevuste ja meetmete rakendamisega julgeoleku
tagamiseks. Mitmed respondendid eristasid kaitset sisemiste ja viliste ohtude vastu, seostades
riigikaitse laia késituse viéliste, sh sdjaliste ohtude neutraliseerimisega, kuid tunnistasid, et selline
sisemise ja villise ohu eristamine on keeruline. Uldine arusaam, et riigikaitse lai késitus hdlmab
endas erinevate valdkondade ressursside planeeritud ja koordineeritud rakendamist nii sdjaliseks
kui mittesdjaliseks kaitseks, mille juures on igal ministeeriumil ja asutusel omad iilesanded ning
roll, oli prevaleeriv. Sona ,turvalisus* sisustamisel varieerusid seisukohad tiksikisiku turvatundest
kui inimese baasvajadusest kuni konkreetse seostamiseni siseturvalisuse ja sisekaitse ning

mittesdjaliste ohtudega. Viimane iseloomustab osapoolte institutsiooni keskset rollitaju.

Julgeoleku- ja kaitsepoliitika baasmdistete — avar julgeolekukasitus ja riigikaitse lai kdsitus — osas
respondentide seisukohad sodltuvalt esindatavast institutsioonist varieerusid. Valitsemisalade tilest
vaadet esindanud respondent seostas moisted strateegiadokumentidega, ministeeriumi tasandil
kirjeldati modisteid osaliselt siinoniiiimidena ning osaliselt tekitati paralleele avara
julgeolekukisituse ning kdoikehdlmava ldhenemise vahel. Praktikute vaates olid avar
julgeolekukisitus, riigikaitse lai késitus, kdikehdlmav ldhenemine ja totaalkaitse mdistetena
samasisulised ning sisu osas ei peetud nende eristamist vajalikuks. Totaalkaitset mdistena seostati
ka Skandinaavia praktikaga, tdommates Eesti kontekstis paralleeli riigikaitse laia késitusega.
Uldiselt peeti totaalkaitse mdistet Eestis aegunuks, mida seetdttu praktikas enam ei kasutata ja

eelistati kasutada riigikaitse laia kdsituse moistet.

Avara julgeolekukaisituse kontekstis viidati asjaolule, et Eestis on keskendutud pigem riigikaitsega
seonduvate probleemkohtade lahendamisele avalikus sektoris, vihem on tdhelepanu pdoratud

riigikaitse kitsaskohtadele kodanikuiihiskonna kaasamise vaates. Olulise elemendina saab esile
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tuua teatava respondentide skepsise osas, mis puudutab riigikaitse osapoolte rollijaotust ning

osapoolte teadlikkust oma rollidest riigikaitse vorgustiku osana.

Eksistentsiaalse ohuna késitlesid sdjalist agressiooni vihesed respondendid. Prevaleeriv arusaam
oli, et eksistentsiaalsed on ohud, mille realiseerumisel lakkab riigi olemasolu. Samas seostati
selliseid ohte nii pohiseaduslike eesmirkide ohtu sattumise kui elanikkonnale raskeid tagajérgi
kaasa toovate ohtude realiseerumisega. Uldiselt valitses arusaam, et sdjalised ja mittesdjalised
ohud vdivad riigile ja elanikkonnale olla samaviirselt ohtlike tagajirgedega. Uhe ministeeriumi
esindaja jagas ohud sisemisteks ja vilisteks, nimetades esimeste all terrorismi ja paramilitaarseid

ithendusi ning teise all sdjalist agressiooni.

Mis puudutab lahkarvamuste esinemist riigikaitse vorgustiku osapoolte vahel, siis iikski osapool
lahkarvamuste olemasolu ei eitanud. Valdav osa leidis, et see on loomulik ja normaalne osa
protsessist. Kui nii valitsemisalade iileses vaates kui ministeeriumite ja asutuste tasandil iildiselt
leiti, et fundamentaalseid erimeelsusi ei ole ja lahkarvamused lahendatakse reeglina 1dbi koost66
ja dialoogi, siis ithe ministeeriumi esindaja tdi vélja asjaolu, mis on seotud riigikaitseks

valmistumise ja prioriteetide seadmisega ehk:

., kas me paneme rohu sellele, et me hoiame soéda dra voi me paneme rohu sellele, et me

valmistume sodimiseks “ (RK61)

Selle taustal tddes respondent, et vaja on mdlemat ja iihte ei saa arendada teise arvelt, kuid on
selge, et nimetatud kiisimus tekitab riigikaitse vorgustiku kahe tuumikosapoole suhetes aeg-ajalt
pingeid, mille pdhjusena teise tuumikosapoole esindaja tdi vélja peamiselt vaidlused raharessursi
iile. Peamiste lahkarvamusi esile kutsuvate asjaoludena mainiti osapoolte erinevat
olukorrateadlikkust, mis tuleneb osapoolte erinevast informeeritusest ja keskendumisest kitsalt

oma Ulesannetele.

2.5.3. Riigikaitse osapoolte rollitaju

Osapoolte rollitaju riigikaitse laia késituse kontekstis oli institutsiooni keskne. Vastutus
konkreetsete tegevuste elluviimise eest seoti iiheselt enda valitsemisala voi asutuse poolt
teostatavate toimingutega. Reeglina eristati oma rolli muutumist lineaarse eskalatsiooni erinevates
etappides, mida seostati vastavalt kas enda toetatavas vOi toetavas rollis olemisega soltuvalt

olukorrast.
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Uhe tuumikosapoole esindaja seostas enda esindatava valitsemisala rolli osaliselt jirelevalve
funktsiooniga. Teise tuumikosapoole esindaja ndgi enda valitsemisalal riigikaitse laia késituse
kontekstis juhtivat rolli, mida seostas iildise koordineerimise ja korraldamisega, kuid avara
julgeolekukisituse kontekstis seostas oma valitsemisala toetava rolliga, pidades juhtivaks

ministeeriumiks teist tuumikosapoolt.

Soltuvalt respondendist toodi avara julgeolekukisituse kontekstis lisaks avalikule sektorile
tdiendavalt esile erasektori osapooli ja rohutati sellest tulenevalt suuremat koordineerimise
vajadust erinevatel tasanditel. Valitsemisalade {iilese vaate esindaja késitles enda rolli labi

riigiasutuste, ministeeriumite ja ametkondade tegevuse iihtlustamise.

Osapooled tajusid oma rolli riigikaitses kas suhteliselt, {isna voi lilimalt kriitilisena. Kui {ihe
tuumikosapoole esindajad jdid veidi tagasihoidlikumaks, siis teise tuumikosapoole esindaja leidis,
et tema esindatava valitsemisala tegevuse edust v3i ebaedust sdltub kogu riigikaitse edasine
toimimine. Selles vaates t0i ta esile, et mdistlikum on tegeleda kahjude 4ra hoidmise ning
ennetamisega, selle asemel et likvideerida tagajirgi. Osaliselt tajusid osapooled oma heidutavat

rolli ning olid valmis oma ressursse teiste osapoolte toetamiseks rakendama.

2.5.4. Riigikaitse osapoolte positsioon ja soltuvus

Osas, mis puudutab osapoolte ressursse, millega riigikaitsesse panustada, toodi reeglina vilja, et
panustatakse nii palju inimesi, aega, raha ja vahendeid, kui kellelgi hetkel on. Loetleti oma
valitsemisala allasutusi, asutuste poolt elluviidavaid tegevusi voi asutuses arendatavaid ja iilal
peetavaid voimeid. Uks respondentidest tdi ressursside vaates vilja panustamise elanikkonna
psiihholoogilisse kaitsesse ldbi asutuse kui institutsiooni kaudu usalduse kasvatamise riigi vastu,

mille omakorda seostas muukeelse elanikkonna 16imimisega Eesti iihiskonda.

Uhe tuumikosapoole esindaja leidis, et kui tema esindatav valitsemisala dra kaotada, siis oleks
teistel riigikaitse osapooltel kas &ddrmiselt keeruline voi pigem vdimatu selle konkreetse
valitsemisala rolle iile votta, kuna tema esindatava valitsemisala teadmisi ja kompetentse teistel

lihtsalt ei ole, mistottu pidas ta ddrmiselt oluliseks rollide selget jaotust.

Osapoolte omavaheliste soltuvussuhete iseloomustamiseks leidis iihe tuumikosapoole esindaja, et
riigikaitses on koik osapooled véltimatult teistest sdltuvad. POhimotteliselt kinnitasid sama teised

respondendid, sedastades, et kas rohkemal voi vihemal méiéral ollakse enda iilesannete tditmisel
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soltuvad teiste osapoolte ressurssidest, pakutavatest teenustest voi ellu viidavatest tegevustest. Ka
respondent, kes viitas, et teatud tingimustes on tema esindatav asutus pigem viga autonoomne,
todes, et teatud teistes tingimustes vajab ta suures ulatuses teiste osapoolte toetust.
Probleemkohana toodi vilja, et sellise osapoolte omavahelise sdltuvusega ei ole samas liiga palju

ja liiga siivitsi tegeletud ehk:

,,sellest soltuvusest saad teadlikuks siis, kui sa tead seda, mida teised pooled teevad, siis
sa saad aru, kui soltuv sa oled (...) mida enam me oleme teadlikumad sellest (...) kui palju
tiks voi teine soltub tegelikult iihe voi teise poole tegevustest, voibolla siis oleks ka see

koostoo natuke parem “ (RK61)

2.5.5. Riigikaitse osapoolte suhtlemismustrid ja -areenid

Olemasolevaid koostodformaate pidas digustatuks enamus respondente, arvates, et need toimivad,
kuid samas tunnistati, et on paranemisruumi. Positiivse elemendina toodi esile VVJK-i siisteemi,
samas nimetas valitsemisalade {iilest vaadet esindav respondent viljakutsena tsiviil- ja
julgeolekukriiside planeerimise ja koordineerimise siisteemi integreerimist ning sellise {ihendatud

slisteemi juhtimist.

Uhe ministeeriumi esindaja seostas koostodformaatide toimimise inimeste vahelise libisaamisega,
ithe tuumikosapoole esindaja viitas asjaolule, et seni kuni osapooled ei tegele siisteemselt oma
teenistujatele koostod Opetamisega ning puudub valitsemisalade {lileste, iihiste kriisiplaanide
koostamise ja ldbi harjutamise praktika, puudub ka osapooltel selge lilevaade oma kohustuste ja
vOimaluste osas. Koorus vélja tdsiasi, et paljud tegevused pdhinevad osapoolte eeldustel teiste
osapoolte kohta ehk koostodformaadid kiill toimivad, kuid sageli esineb juhuseid, kus teatud

pohimdtted on fikseerimata.

Enda kui osapoole riigikaitse otsustusprotsessi kaasatuse osas olid kdik respondendid iiheselt
seisukohal, et nende kaasatus on kas hea vdi viga hea. Ukski respondent ei leidnud, et tema
esindatav institutsioon, ministeerium voi asutus oleks otsustusprotsessist korvale voi vélja jaetud.
Respondendid olid seisukohal, et osapooled on informeeritud ja osapooltel on vdimalus
otsustusprotsessi vahetult panustada ning osaleda otsuste kujundamisel, kuigi tunnistati, et oma

valitsemisala v0i asutuste ettepanekute kindel edu ei ole alati garanteeritud.
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Formaalsete, institutsionaliseeritud, koostdovormidena toodi kdige sagedamini ja lébivalt esile
VVIK-i, selle alakomisjoni ja ndukogusid, tdiendavalt ka Vabariigi Valitsuse kriisikomisjoni.
Vabariigi Presidendi juures tegutseva Riigikaitse Noukogu kui koostooformaadi ning koostoo
Riigikogu riigikaitse-, vilis- ja rahanduskomisjoniga ning osaluse regionaalsete kriisikomisjonide
t00s toi esile vaid iihe tuumikosapoole esindaja. Viimase pdhjuseks voib olla asjaolu, et erinevate
osapoolte erinevad esindajad on kaasatud vidga erinevates formaatides ning konkreetsete

intervjueeritute trajektoorid ei pruukinud selles vaates kattuda.

Mitteformaalsete koostoovormidena leidis kdige sagedamini mainimist ad-hoc, reeglina ametnike
tasandil moodustatav toogrupp kui koostdovorm, mille abil mingile konkreetsele probleemile
lahendusi otsitakse. Uhe tuumikosapoole esindaja lisas, et sellised temaatilised tdokohtumised
voivad olla ka piisiva iseloomuga ning valitsemisalade {ilest vaadet esindav respondent toi

tdiendavalt esile mitteametliku suhtluse kolleegidega teistest asutustest vastavalt vajadusele.

Uks respondentidest tdi esile koostdd mdttekodade ja meediaviljaannetega, teine koostdd avalik-
oiguslike korgkoolide ja omavalitsustega. Koostod RK-ga oli respondentide arvates pigem
loomulik, kuigi see ei tulnud tingimata esmajirjekorras respondentidele meelde. Uhe

tuumikministeeriumi esindaja arvates on:

,, Riigikantseleil niitid juba suurem roll kindlasti ja Riigikantseleiga tehakse, teevad koik
koostodd juba kas voi sellepdrast, et seal on peaministri ja Vabariigi Valitsuse (...) biirood

voi need on seal “ (RK52)

Mis puudutas formaalse ja mitteformaalse suhtluse osakaalu ja rolli riigikaitse kujundamisel, siis
enamus respondente olid veendumusel, et molemat suhtlemise vormi on vaja ning ideaalis peaksid
need omavahel tasakaalus olema. Valitsemisalade {ilest vaadet esindav respondent tdi esile, et
sageli on probleemi voi lahkarvamuse lahendamise eelduseks osapoolte votmeisikute omavaheline
mitteformaalne arutelu ning sageli mitteformaalne suhtlus prevaleerib praktilistel pShjustel. Uldise
trendina joonistus vilja arusaam, mille kohaselt palju tehakse dra mitteformaalse suhtluse kdigus,
kuid osapooltel on selge ootus, et saavutatud kokkulepped 16puks formaalses vormis kinnitatakse

vOi raamistatakse, et véltida osapoolte eeldusi teiste osapoolte tegevuste osas.

Mitteformaalsete suhtlusvormide tugevusena Eesti kontekstis nédgi ithe ministeeriumi esindaja

iiksikisikutest koosnevaid vorgustikke, mis pohinevad sageli jagatud kogemusel, mis omakorda
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pohineb niiteks sellel, et tullakse piiratud arvust samadest kdrgharidusasutustest voi ollakse
vorgustiku osaks ldbi konkreetse teemavaldkonnaga tegelevate ametnike rotatsiooni erinevates
asutustes. Sellist pikaajalistel isiklikel sidemetel pdhinevat mitteformaalset suhtlust peeti samas
ka ndrkuseks, kuna vorgustiku moodustavad pika perioodi viltel suures osas ithed ja samad

inimesed.

2.5.6. Riigikaitse vorgustiku juhtimine

Korraldamist motestasid respondendid kui kellegi nimel millegi tegemist selle eest otseselt mitte
vastutades voi vastupidi, koos selge kaasneva vastutusega. Samas ei osanud ithe ministeeriumi
esindaja korraldamist otseselt millegagi seostada ning enamus respondente seostas korraldamise
pigem juhtimisega. Juhtimine seostati vastutuse ja eesmérkide saavutamisega, konkreetsete
protsesside juhtimise ja eestvedamisega ning kahe ministeeriumi esindajad seostasid juhtimist

eelkdige otsustamisega.

Koordineerimist seostasid respondendid mitme osapoole koostdd tulemusena soovitud eesmarkide
saavutamisega, informatsiooni vahendamisega selliselt, et kdik osapooled omaksid vordseid
teadmisi nii teiste vorgustiku osapoolte tegevusest kui iseenda rollist vorgustikus ning vastuolude
lahendamisega (deconfliction) seisukohade ja ressursside osas endale pandud eesmaérkide

saavutamisel.

Koordineerimise vertikaalse ja horisontaalse komponendi puhul seostati vertikaalset komponenti
iihe asutuse sees toimuva suhtlemisega vertikaalil iilemad-alluvad ning juhtimisega, mille kdigus
kiisitakse altpoolt vajadusi ning antakse iilevalt kas 1ddvendusi voi seatakse tdiendavaid piiranguid.
Horisontaalset komponenti seostati iseendaga samal tasandil toimivate kas erinevate asutuste voi
sama asutuse sees tegutsevate iiksuste ja naaberiiksustega koordineerimisega. Uhe ministeeriumi
esindaja koordineerimisel vertikaalset ja horisontaalset komponenti ei eristanud, viidates, et kui

kellelegi on pandud koordineeriv {ilesanne, siis tuleb seda teha nii vertikaalselt kui horisontaalselt.

Hierarhiliste versus horisontaalsete, vorgustikupdhiste juhtimissiisteemide osas riigikaitses oli iihe
tuumikosapoole esindaja selgel seisukohal, et riigikaitses on efektiivsemad hierarhilised
juhtimissiisteemid. Enamus osapooli arvasid, et vaja on mdlemat ning iihe tuumikministeeriumi
esindaja sidus juhtimissilisteemi efektiivsuse konkreetse lahendamist vajava olukorraga.
Valitsemisalade lilest vaadet esindanud respondent arvas, et mdlemad meetodid on loomulikud ja

enesestmoistetavad, kuna suhelda tuleb nii {ilevalt alla kui vasakult paremale ning seostas
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juhtimissiisteemi tulemuse saavutamisega. Uhe tuumikministeeriumi esindaja oli seisukohal, et
horisontaalsete, vorgustikupohiste juhtimissiisteemide toimimise eelduseks on hierarhiliste
juhtimissiisteemide toimimine ning osapoolte selge iilesannete jaotus ja prioriteetide olemasolu,

sedastades:

,, horisontaalne toimib ainult sel juhul, kui on véiga selge arusaam, kes mida teeb ja mis on
prioriteedid. Et iilesannete jaotus ja prioriteedid, et siis horisontaalne, vorgustikupohine

toimib. Aga niikaua, kui seal on segadus, nii kaua on vaja hierarhilisi“ (RK61)

Riigikaitse {ildise juhtimismudeli hindamisel ja kirjeldamisel olid respondendid seisukohal, et
pohimotteliselt on riigikaitse juhtimine osas, mis puudutab riigikaitse laia késitust, lahendatud kas
histi vai rahuldavalt. Uldise otsustusprotsessi ja enda valitsemisalale vdi asutustele antud diguste

ning voimaluste kohta arvati, et need on piisavad.

Teisalt véddrivad esiletoomist kaks selgelt vdlja joonistunud aspekti: esiteks on juhtimismudeli
korrastamisel keskendutud strateegilisele tasandile ehk RiKS-ega joustatud VVIJIK-i keskne roll
riigikaitseliste otsuste kujundamisel koos RK koordineeriva rolliga iildjoontes to6tab, mida saab
pidada positiivseks ning teiseks mainisid mitmed respondendid, et kujundatud juhtimismudel

toimib hésti tdendoliselt paberil, viidates, et mudelit ei ole piisavalt 1dbi harjutatud.

Erinevate juhtimistasandite 1dikes riigikaitse juhtimist puudutavale kiisimusele vastates toid
respondendid vilja, et formaalselt ei tohiks suuri probleeme esineda, kuna struktuurid ja formaadid
laias laastus on paigas. Samas rohutas valitsemisalade iilest vaadet esindanud respondent, et
formaadid ja struktuurid ei ole need, mis tagavad soovitud tulemuse, oluline on ministeeriumites

ja asutustes tootavate inimeste panus lébi teadliku koost6o.

Lisaks koorus vélja asjaolu, et poliitilis-strateegilisest tasandist allpool esineb respondentide
arvates suure tdendosusega liinki kujundatud juhtimismudeli toimemehhanismidest aru saamisega.
Omaette viljakutse moodustasid respondentide sonul t66 kirjutamise hetkel kdimas olnud
protsessid, mis seotud kriisijuhtimise funktsiooni litkumisega SiM-st RK-sse, mis tdhendaks
pohimottelist muudatust senises kriisijuhtimise korralduses [Vabariigi Valitsuse kriisikomisjon
asus seni traditsiooniliselt SIM-s] ning tooks kaasa tdiendavaid viljakutseid Vabariigi Valitsuse ja
RK tasandil parima lahendi leidmisel osas, mis puudutab kriisireguleerimise ja riigikaitse

valdkonna juhtimise iihendamist.
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Eraldi aspektina t6i {ihe tuumikministeeriumi esindaja vilja riigikaitse laia kisituse osapoolte
rohkuse ja eripalgelisuse, viidates, et kui peamise kahe tuumikministeeriumi osas on juhtimise
seisukohast leidnud aset {ihtlustamine, siis jitkuvalt on riigikaitse vOrgustikus palju osapooli,
kellel on riigikaitses kiill roll, kuid kes vdibolla ei sobitu kdige paremal moel tdnasesse

juhtimissiisteemi.

Riigikaitse juhtimise teostamiseks sobivaima institutsiooni osas olid respondentide seisukohad
mones mottes iihtsed, mones mottes lahknevad. Valdav osa respondentidest oli arvamusel, et
tanaseks vilja kujundatud mehhanism, mis pdhineb VVJK-i juhtrollil, on viga dige ning RK on
sobivaim paik riigikaitse koordineerimiseks. Teisalt td1 ithe tuumikministeeriumi esindaja vélja, et
selleks, et RK saaks oma koordineerivat rolli edukalt tiita peab olema ddrmiselt selge osapoolte
rollijaotus 1dbi iilesannete ning peab eksisteerima suutlikkus ning mehhanism osapooltele pandud

iilesannete tditmise osas jarelevalvet teostada.

Respondendid eristasid sdjalise kaitse ja laia riigikaitse juhtimist. Esimest seostati KaM-i

juhtrolliga teist RK juhtrolliga. Uhe tuumikministeeriumi esindaja arvates:

o kui me rddgime riigikaitsest, siis minu arvates see peaks olema koostoimes

Kaitseministeerium koos oma valitsemisalaga ja Riigikantselei* (RK52)

samas kui teine respondent sedastas:

. et see on ikkagi Vabariigi Valitsus ja niitid edasi soltub, milline on juhtiv asutus, isegi

mitte ministeerium, vaid juhtiv asutus *“ (RK48)
andes mdista, et tema arvates on RK koordineeriv roll pigem vdorreldav iilekandemehhanismiga,

sest otsuste langetamine poliitilis-strateegilisel tasandil toimub Vabariigi Valitsuses ning otsuseid

praktikas viivad ellu siiski konkreetsed ministeeriumite allasutused.
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JARELDUSED

Uurimuse tulemusena sai kinnitust, et Eesti riigikaitse avaliku sektori osapoolte arvates
moodustasid riigikaitse tuumiku jatkuvalt kaks peamist ministeeriumi, KaM ja SiM, kellel oli
riigikaitses keskne roll. Kuigi VVIJK ja RK roll oli digusruumi korrastamise jérgselt kasvanud ning
riigikaitse juhtimise raskuskese liikunud VVJK-i suunas, oli praktilise, igapdevase koostoo
elluviimisel méérava tdhtsusega kaks tuumikministeeriumi. Selles vaates 2010. aasta riigikaitse
laia késituse kontseptsioonist ldhtumine riigikaitse avaliku sektori osapoolte kaardistamisel
digustas end. Huvitava asjaoluna ilmnes, et Vabariigi Presidendi institutsiooni ja Riigikogu kui
seadusandliku kogu roll riigikaitses oli tditevvoimu tasandil enamasti kas alatdhtsustatud voi ei
olnud see igapdevaselt fookuses, millest tulenevalt tditevvoimu asutuste vaade riigikaitsele oli

enamasti tditevvoimu keskne.

Uurimuse tulemusena selgus, et riigikaitse osapoolte omavahelisi suhteid ilmestasid sotsiaalsetele
komplekssiisteemidele ja valitsemisvorgustikule omased tunnusjooned. Mdeldes sellele, kuidas
aitab vorgustikupohise valitsemise teoreetiline raamistik analiiiisida Eesti riigikaitse laia kasituse
mudeli toimimist, selgus, et rakendatud valitsemisvorgustiku analiiiisi mudel vdimaldas ldbi
mudelis esile toodud tegevuste riigikaitse vorgustiku lahti votta ning analiitisida selle erinevaid osi
labi sisulise, strateegilise ja institutsionaalse komplekssuse, viies ldbi mudeli rakendamiseks
vajalikud alategevused (vt lisa 1). Viies 1dbi osapoolte, protsessi ja institutsionaalse analiiiisi
tuginedes lisas 2 dra toodud kiisimustele, oli vdimalik vilja selgitada riigikaitse osapoolte
probleemi- ja rollitaju, osapoolte positsioon vorgustikus, osapoolte vastastikune sdltuvus,
suhtemustrid ja peamised suhtlemise areenid ning kisitleda osapoolte arusaamu osas, mis

puudutasid riigikaitse juhtimist.

Vaadeldes 2014. aasta RKK raportis esile toodud seisukohta, mille kohaselt riigikaitse osapooled
toona moistsid riigikaitse laia kdsituse pohimdtteid abstraktsel tasandil, kuid ei mdistnud tingimata
kisituse sisu ja tdhendust (Jermalavicius et al 2014, 56), siis kdesoleva uurimuse tulemusena sai
jdreldada, et riigikaitse laia késituse sisu moistmise osas olid riigikaitse tuumikosapooled

teineteisele l1&henenud. Osapoolte probleemitaju ilmestas asjaolu, et {ildine arusaam riigikaitsest,
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selle sisust ja pohimdtetest oli baaseelduste tasandil iihtlustunud. Sai sedastada, et riigikaitse
avaliku sektori osapoolte vahel olid tekkinud baaseeldused ning protsessid, mis selliseid
baaseeldusi kujundavad ja mis seeldbi andsid voimaluse mdista riigikaitse osapooltest moodustuva
grupi jagatud kultuuri (Schein 2004, 36). Moningate baasmoistete sisustamise osas esines
lahknevusi, mida iseloomustasid erinevatel tasanditel ja erinevates institutsioonides toimivate
respondentide institutsioonikesksusest tulenevad tdlgendused. Meid huvitanud totaalkaitse mdiste
seostasid respondendid Eesti kontekstis riigikaitse laia késituse moistega, mis andis kinnitust
sellele, et kédesoleva uurimuse teooriaosas kirjeldatud totaalkaitse sisu ja Eesti kaasuses esile

toodud riigikaitse laia késituse sisu on omavahel korrelatsioonis.

Riigikaitse osapoolte seisukohast oli Eestis riigikaitse kujundamisel jdetud piisava tdhelepanuta
kolmanda sektori kaasamisega seotud asjaolud. Seostades selle totaalkaitse, mida respondendid
vOrdsustasid Eesti riigikaitse laia késitusega, peamise eelduse — ithiskonna kokkukuuluvusega, siis
koorus vilja liks Eesti riigikaitse kitsaskoht. Kui avaliku sektori osapoolte omavaheline koost6o
riigikaitse eesmérkide elluviimisel oli paranenud ning erasektori osas ei toodud vélja suuremaid
kitsaskohti, kuid viidati suurenenud koordineerimise vajadusele, mida seostati osapoolte hulga
suurenemisega, siis kolmanda sektori kaasamisele oleks tdendoliselt vaja senisest enam tihelepanu

pOorata.

Seoses eksistentsiaalse ohu mdiste kaotamisega julgeoleku- ja riigikaitse alusdokumentidest,
millega oli kaasnenud ohuvektorite — nii sdjaliste kui mittesdjaliste, vordsustamine, oli osapoolte
vahelises diskussioonis kaasnenud negatiivse alatooniga lahkarvamus, mis oli seotud riigikaitseks
valmistumise ja prioriteetide seadmisega ning mis oli omakorda seotud riigikaitse erinevate
osapoolte riigieelarvelise rahastamisega. Eksistentsiaalse ohu mdiste kaotamine seoses avara
julgeolekukasituse moiste kasutuselevotuga oleks teatud osas mdistetav, arvestades, millist kahju
voivad kaasaja digitaalsetele iihiskondadele tekitada niiteks kiiberriinnakud, mis halvavad
elutdhtsad teenused (vt ndit Lis, Mendel 2019; Pleta et al 2020), kuid prioriteetide higustumine
oli riigikaitses paralleelselt kaasa toonud olukorra, mida iseloomustab kdesoleva t60 teooriaosas
kisitletud Weaveri (1998) nn julgeolekustamise (securitisation) teooria ja sellel tuginev
Hjalmarssoni (2013) késitlus, mille kohaselt muutub reaalse ja tajutava ohu eristamine taolises
olukorras ddrmiselt keeruliseks. Tulemuseks on riigikaitse osapoolte konkurentsiolukord piiratud
ressursside tingimustes, kus enda positsiooni tugevdamiseks sisustavad osapooled ohte tuginedes

iseenda tajudele ja arusaamadele.
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Osapoolte rollitaju osas selgus, et rollitaju oli enamasti institutsioonikeskne, mille tulemina
seostasid osapooled oma vastutust kitsalt oma valitsemisala voi asutusega. Tajuti kiill enda rolli
muutumist vastavalt kas toetatavas voi toetavas rollis sdltuvalt olukorrast ning oldi valmis teisi
osapooli enda ressurssidega vajadusel toetama, kuid samas ilmestasid respondentide vastused
teatavat tuumikosapoolte vahelist konkurentsiolukorda, mida oli vdimalik seostada kohati
ebaselge ning iiheselt médratlemata rollijaotusega. See omakorda tingis olukorra, kus osapooled

toimisid teiste osapoolte suhtes tuginedes iseenda eeldustele teiste osapoolte osas.

Mis puudutas osapoolte positsiooni vorgustikus, siis leidsid kdik osapooled, et nende roll on kas
kriitiline vi viga kriitiline. Ilmnes, et iihe osapoole eemaldamisel vorgustikust kannaks riigikaitse
toendoliselt korvamatut kahju, mille kompenseerimine teiste osapoolte poolt osutuks kas
voimatuks voi eeldaks suurel hulgal aega ja ressursse. Paralleelselt tunnistasid osapooled enda
korget soltuvust teistest osapooltest ja nende ressurssidest endale pandud iilesannete elluviimisel.
See andis tunnistust korgest vastastikusest sdltuvusest Eesti riigikaitse vorgustikus, mis omakorda

peaks olema iiheks aluspdhjuseks koostoo efektiivsemaks muutmisel.

Peamise formaalse suhtlusareenina tdid osapooled vidlja VVIJK-i, selle alakomisjoni ning
ndukogud. Mingis osas leidis mérkimist Vabariigi Valitsuse kriisikomisjon, kuid arvestades
respondentide poolt esile toodut, mille kohaselt olid uurimuse ajal kdimas protsessid
kriiskomisjoni liitmiseks julgeolekukomisjoniga vdi selle juurde, vois jéreldada VVIK-i kui
keskse suhtlemisareeni rolli suurenemist perspektiivis. RK kui VVIJK-i sekretirina tegutseva
riigikaitse keskse koordinaatori rolli ministeeriumite ja asutuste tasandil liiga tugevalt esile ei
toodud, mis andis tunnistust, et riigikaitse vorgustikus olid jatkuvalt iseloomulikud hierarhilised,
vertikaalsed, valitsus-ministeerium-asutus teljel pdhinevad koordinatsioonimehhanismid, mis

varjutasid horisontaalseid suhtemustreid.

Mitteformaalsete suhete osakaal riigikaitse vorgustikus oli kdrge. Ilmnes, et mitteformaalse
suhtluse kaudu tehakse kas enamus voi1 valdav osa t606st, indiviidide suhetel oli méirkimisvaarselt
suur tdhtsus probleemide ja lahkhelide lahendamisel. Samas oli kdigil osapooltel selge ootus, et
mitteformaalsetes formaatides saavutatud kokkulepped leiaksid vidljundi formaalsel kujul, mis
vilistaks osapoolte eeldusi teiste osapoolte tegevuse osas. Teooriale tuginedes, mille kohaselt on
sotsiaalsete komplekssiisteemide véikseim element iiksikisik, saab sellist mitteformaalse suhtluse
osakaalu pidada normaalseks, kuid sellise mudeli suurim tugevus on ilmselgelt ka tema suurim

ndrkus ehk isikute vahetumisel (formaalselt fikseeritud pdhimétete puudumise tingimustes) on
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vorgustiku toimimisele selgelt negatiivne mdju. Vorgustiku tajumine vdorgustikuna, selle
institutsionaliseerimine ning selgem juhtimine aitaks kindlasti vorgustiku toimimisele positiivselt

kaasa.

Riigikaitse juhtimise kontekstis ilmnes, et digusruumis ja ametlikus suhtluses kasutatavate sonade
(koordineerimine, korraldamine, juhtimine) tdhendus oli erinevate osapoolte poolt sisustatud
erinevalt. Peamised variatsioonid olid seotud vastutuse, otsustamise ja juhtimisega. Tulemuseks
vOib olla olukord, kus sama sdna kasutamisel mdistavad osapooled neile osaks saanud ootusi
erinevalt. Oli ilmne, et osapoolte arusaamad oli modjutatud osapoolte taustsiisteemist.
Tuumikministeeriumite ja nende allasutuste esindajad mdistsid teineteist paremini, tulenevalt
eelnevalt esile toodud baaseelduste olemasolust ja iithise kultuuri tekkimisest. Tuumikosapooled
eelistasid voi toetasid pragmaatilistel kaalutlustel hierarhilisi juhtimissiisteeme, horisontaalsete
juhtimissiisteemide osas jdddi skeptiliseks. See kinnitas, et riigikaitse juhtimises prevaleerivad
hierarhilised juhtimismudelid ning t6i esile asjaolud, mis seotud selge rollijaotuse olulisusega ning
suutlikkusega erinevate osapoolte tegevust vorgustikus hallata ning suunata. Osapooled eelistavad
hierarhiat, kuna horisontaalsed juhtimissiisteemid ténases Eesti avaliku halduse detsentraliseeritud

ja killustatud taustsiisteemis enamasti ei toimi.

Riigikaitse juhtimises ndgid osapooled selget eelist kehtestatud VVJK-i pohisel siisteemil, pidades
sellist keskvalitsuse tasandi tsentraliseeritud mudelit digustatuks. RK kui riigikaitset keskselt
koordineeriva institutsiooni rolli ministeeriumi ja asutuste tasandil samas liiga selgelt ei tajutud.
RK koordineerivat rolli seostati eelkdige avara julgeolekukésituse kontekstiga, eristati juhtimist
riigikaitse laia kédsituse kontekstis ning sdjalise kaitse juhtimist, ithe tuumikministeeriumi esindaja
seostas riigikaitse laia késituse kontekstis juhtimise oma ministeeriumi ja RK koostoimega. Esines
ka seisukoht, mille kohaselt RK roll riigikaitse juhtimismudelis on pigem marginaalne, kuna
reaalsed otsustusprotsessid toimuvad vertikaalil valitsus-ministeerium ning otsuste elluviimisel
omavad keskset rolli pigem asutused. Riigikaitse juhtimise kontekstis ilmnes tdsiasi, et
kitsaskohtade lahendamisel on keskendutud poliitilis-strateegilisele tasandile ning puudub kindlus
osas, kas voi kuidas saavad siisteemist aru madalam juhtimis- ja ellu viiv tasand, kuna kujundatud

mudeleid ei ole piisavalt 1dbi harjutatud.

Uhe kitsaskohana tdid mitmed osapooled nii ministeeriumi kui asutuse tasandil esile koostood
puudutavad aspektid, viidates selgelt madalale koostdokultuurile, -traditsioonile ja -harjumusele.

Uhest kiiljest arvas valitsemisalade iilest vaadet esindav respondent, et soovitud tulemuse tagab
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inimeste teadlik panus protsessi, kuid teisalt tdid ministeeriumite ja asutuste esindajad vélja, et
osapooled ei tegele siisteemselt oma teenistujatele koost6d dpetamisega, mille tulemusena puudub
osapooltel sageli erinevatel tasanditel arusaam sellest, millised on nende kohustused ja voimalused
riigikaitse eesmirkide saavutamisel. Teoreetilises vaates, tuginedes Bostoni ja Gilli (2011)
organisatsioonide piire iiletava koostod kirjeldusele, sai sedastada, et Eesti riigikaitses esineb

osapoolte vahel nii kooseksisteerimist kui koostddd ning ka nende vahele jddvaid koostoovorme.

Uurimuse tulemusena ei saanud kindlalt jareldada, et riigikaitse osapooled tajusid ennast iihe
vorgustiku osadena ning vorgustiku haldamise ja juhtimise tase horisontaalses mddtmes oli pigem
madal. Osapooled tegutsesid enamuse ajast siiski autonoomselt, saades probleemide
lahendamiseks formaalses raamistikus kokku VVJK-i tasandil. Suurt rolli etendasid
mitteformaalsed, peamiselt {iksikisikute pohised suhtlusvorgustikud.  Selgepiirilise,
institutsionaliseeritud, horisontaalse, teadlikult ja slisteemselt juhitud vorgustiku tuvastamine oli

raskendatud.
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KOKKUVOTE

Kédesoleva magistritod eesmérgiks oli uurida, kuidas motestada Eesti riigikaitse laia késituse
mudeli toimimist ldbi valitsemisvOrgustiku teoreetilise raamistiku. Sellist ldhenemist ei ole
autorile teadaolevalt riigikaitse osas Eestis varem rakendatud. Peamiseks uurimisobjektiks oli
avalikku sektorit esindavate, riigikaitse kesksete, tuumikosapoolte rollitaju ja suhtemustrite
kaardistamine ning riigikaitse juhtimisega seotud aspektide analiilis. Eeldusena ldhtuti sellest, et
avaliku sektori juhtimisstruktuurides esineb alati hierarhiat ning isereguleeruva, horisontaalse

valitsemisvorgustiku toimimine saab olla edukas juhul, kui ta on institutsionaliseeritud ja juhitud.

T66 teoreetilise raamistiku moodustasid koordineerimismehhanismid, koostoévormid
organisatsioonide piire iiletavas keskkonnas ja valitsemisvorgustiku (governance network) teooria.
Koordineerimismehhanismide osas keskenduti vorgustikule kui koordineerimise horisontaalsele
modtmele, riigikaitse osapooli — avalik, era- ja kolmas sektor, silmas pidades, vOeti arvesse ka
hierarhia ja turu mehhanisme. Riigikaitse késitlemisel teoreetilises perspektiivis vaadeldi teise
maailmasdja jérgses perioodis Euro-Atlandi ruumis prevaleerinud riigikaitse mudeleid, millest
keskenduti totaalkaitsele ning kdikehdlmavale ldhenemisele (kui Eesti riigikaitse laia kdsituse ja
avara julgeolekukdsituse ldhtekohtadele). Kdikehdlmava ldhenemise osas vaadeldi mudeli
kujunemist, mille taustal kisitleti Buzani holistilise julgeolekukisituse ja Weveri nn

julgeolekustamise (securitisation) kontseptsiooni.

Jouti jareldusele, et kaasaja muutunud geopoliitilises julgeolekukeskkonnas on riikide valikud
riigikaitse mudelite iilesehitamisel olnud mdjutatud laienenud ohuspektrist ning mittesdjaliste
ohtude osakaalu suurenemisest seoses iihiskondade struktuuri muutumise ja tehnoloogilise
arenguga, mis on kaasa toonud totaalkaitse kontseptsiooni transformeerumise, eesméargiga vastata
muutunud kodanikuiihiskondadest ja uutest ohuvektoritest tulenevatele julgeoleku- ja
kaitsepoliitilistele véljakutsetele. Sellest tulenevalt on riigikaitse organisatsioon muutunud
keerulisemaks ja komplekssemaks, vajalik on senisest suurema arvu riigikaitse osapooltega
arvestamine ning nende iihise pingutuse mdtestatud juhtimine eesmérkide saavutamiseks oludes,
kus traditsiooniline hierarhia kas ei pruugi olla kohaldatav vdi ei ole iihiskondliku sidususe

sailitamiseks soovitatav.

Empiiriline analiiiis t01 esile, et Eesti julgeoleku- ja kaitsepoliitika keskseks mudeliks

taasiseseisvumise jdrgsel perioodil on olnud totaalkaitse. Hoolimata julgeolekupoliitiliste
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eesmirkide — NATO ja EL liikmesus — saavutamisest 21. sajandi esimese kiimnendi keskel, ei
loobunud Eesti totaalkaitse aluspdhimdtete rakendamisest riigikaitses. 2010. aastal KaM-is vilja
tootatud riigikaitse laia kidsituse kontseptsiooni rakendamine 14bi julgeoleku- ja kaitsepoliitika
strateegiliste alusdokumentide ning kaasnevate muudatuste digusruumis ei muutnud riigikaitse

aluspohimotteid, milleks oli vajadusel kogu tihiskonna ressursside rakendamine riigi kaitseks.

2010. aastal julgeoleku- ja kaitsepoliitilisse diskursusesse lisandunud avara julgeolekukésituse
mdiste tingis olukorra, mis on iseloomustatav eksistentsiaalse ohu mdistest loobumisega ning
ohuvektorite prioriteetsuse vordsustumisega. Sellega kaasnes prioriteetide hdgustumine, mis toi
kaasa riigikaitse osapoolte konkurentsiolukorra piiratud ressursside tingimustes. 2015. aastal vastu
voetud RiKS korrastas riigikaitse juhtimist poliitilis-strateegilisel tasandil, mille tulemusena
suurenes VVJK ning peaministri roll riigikaitse juhtimises ja RK koordineeriv roll riigikaitse
osapoolte koostod korraldamisel. Samas taustslisteemina on Eesti avaliku halduse

detsentraliseeritud ja killustunud mudel jadnud muutumatuks.

Eesti juhtumi uurimisel selgus, et Eesti riigikaitse tuumikosapooled, kellena on tuvastatavad KaM
ja SiM, on siilitanud praktilisel tasandil oma keskse rolli. Suurenenud on VVIJK- ja selle t66s
osalevate ministeeriumite osatdhtsus. RK roll riigikaitse koordineerimisel, eelkdige ennast
kehtestavas funktsioonis, on ministeeriumite vaates vaieldav. Vabariigi Presidendi kui
institutsiooni ja Riigikogu kui riigikaitse osapoolte roll ei ole igapdevaselt tditevvdimu osapooltele

tajutav.

Toimunud on riigikaitse tuumikosapoolte ldhenemine, tekkinud on iihtlustatum julgeolekukultuur,
mida ilmestavad baaseeldused. Julgeoleku- ja riigikaitseliste baasmoistete ja terminoloogia
sisustamine on iithtlasem. Arusaam riigikaitse laia késituse ja avara julgeolekukésituse sisust on
muutunud iihtsemaks. Samas esinevad fundamentaalsed lahkarvamused osas, mis puudutab
riigikaitseks valmistumist ja prioriteetide seadmist, mis omakorda on seotud osapoolte rollide
selge piiritlemise vajadusega. Riigikaitse osapoolte rollitaju on enamasti institutsioonikeskne,
ollakse kiill valmis teisi osapooli toetama, kuid keskendutakse oma iilesannete tditmisele.

Téitevvoimu tasandi osapoolte vaade riigikaitsele on tditevvoimu keskne.

Horisontaalsete, institutsionaliseeritud, teadlikult ja siisteemselt juhitud vorgustike esinemist
riigikaitses on raske tuvastada, olemasolevad vorgustikud on seotud indiviidide sotsiaalsete

suhtlusmustritega. Suur osakaal on mitteformaalsel suhtlusel. Viimane tingib sageli olukordi, kus
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mitteformaalseid kokkuleppeid formaalselt ei fikseerita, mis raskendab osapoolte vahelist
usalduslikku koost66d, puudub kindlus teiste osapoolte tegevuste osas oludes, kus osapooled

paralleelselt tunnistavad korget vastastikust sdltuvust enda eesmérkide saavutamisel.

Keskseks formaalseks koosto6formaadiks ning suhtlusareeniks on VVJK ja selle all tegutsevad
koostoovormid. Riigikaitse juhtimisel eelistavad tuumikosapooled vertikaalseid, hierarhilisi
juhtimismeetodeid, horisontaalsete juhtimisvormide osas ollakse skeptilised. Osapooled eristavad
riigikaitse juhtimise sees erinevate tegevusvaldkondade juhtimist, sidudes neid enda esindatava
valitsemisala ja RK koostoimega. Juhtimismudelid on korrastatud poliitilis-strateegilisel tasandil,
samas puudub osapooltel kindlus nende toimimise osas, kuna neid ei ole piisavalt 1dbi harjutatud.
Samaaegselt puudub osapooltel kindlus, kas voi kuidas saavad juhtimismudelitest aru madalamad

juhtimis- ja elluviivad tasandid.

Voimeliingana Eesti riigikaitse organisatsioonis saab esile tuua madalat koostdokultuuri, -
harjumust ja -traditsiooni. Osapooled saavad aru, et vajalik on vastastikuse sdltuvuse siisteemne
selgitamine erinevatel tasanditel ning teenistujate koolitamine koostdd osas, mis peaks tipnema
valitsemisalade iileste plaanide 1dbi harjutamisega erinevatel tasanditel, kuid praktikas on selle
suunalised tegevused tagasihoidlikud. Fookus on poliitilis-strateegilisel tasandil, kus tegevused

keskenduvad juhtimismudelite optimeerimisele ning strateegiliste plaanide koostamisele.
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SUMMARY

ESTONIAN STATE DEFENCE - CHALLENGES OF COORDINATION AND
COOPERATION

Risto Saimla

The aim of this master 's thesis was to study how to interpret the functioning of the Estonian model
of comprehensive defence (riigikaitse lai kdsitus) through the theoretical framework of the
governance network. To the author's knowledge, such approach has not been applied in Estonia
before in the field of national defence studies. Main objective of research was the mapping of role
perception and relationship patterns of core actors of national defence within public sector, as well
as analysis of aspects related to national defence management. The premise was that hierarchy is
always present in the public sector governance structures and that a self-developing, horizontal

network of governance can be successful only if it is institutionalised and managed.

The theoretical framework of work was built upon basic coordination mechanisms (Bouckaert et
al 2010), forms of cross-organisational cooperation (Boston, Gill 2011) and the theory of
governance network (Klijn, Koppenjan 2016). Regarding coordination mechanisms, focus was on
the network as the horizontal dimension of coordination, with a view on defence actors
representing public, private and third sector, taking also into account hierarchy and market
mechanisms. When considering defence from a theoretical perspective, models of national defence
prevailing in the Euro-Atlantic area in the post-World War II period were examined, focusing on
total defence and comprehensive approach (as analogues of Estonia's comprehensive defence and
broad approach to security (avar julgeolekukdsitus)). In terms of a comprehensive approach, the
development of the model was examined, in the context of which Buzan's holistic concept of

security and Waver's concept of securitisation were examined.

It was concluded that in the changed geopolitical security environment, nations choices in building

national defence models have been influenced by an expanded threat-spectrum and raise of
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importance of non-military threats due to changes in societal structures, and technological
developments, leading to defence policy challenges. As a result, the organisation of national
defence has become more complicated and complex, it is necessary to consider a larger number of
national defence actors and to lead their joint efforts to achieve goals in circumstances where the

traditional hierarchy may not be applicable or desirable to maintain social cohesion.

Empirical analysis revealed that the central model of Estonian security and defence policy in the
period after regaining independence has been total defence. Despite the achievement of security
policy goals - NATO and EU membership - in the middle of the first decade of the 21st century,
Estonia did not abandon the basic principles of total defence in national defence model.
Implementation of the concept of comprehensive defence, developed in the Ministry of Defence
in 2010, through national strategic security and defence policy documents and the accompanying
changes in the legal space did not change the basic principles of national defence. The concept of
a broad approach to security, which was added to the security and defence policy discourse in
2010, created a situation that can be characterised by abandoning the concept of existential threat
and equalising the priority of threat vectors. This resulted in blurring of priorities, which led to a
competitive situation for defence actors in a context of limited resources. The State Defence Act
adopted in 2015 streamlined the management of national defence at the political-strategic level,
because of which the role of the Security Committee of Estonian Government (SCGE) and the
Prime Minister in the management of national defence and the coordinating role of the
Government Office in organising cooperation between national defence actors increased. At the
same time, as a background system, the decentralised and fragmented model of Estonian public

administration has remained unchanged.

The investigation of the Estonian case revealed that the core actors of Estonian national defence,
identifiable as Ministry of Defence and Ministry of Interior, have maintained their central role on
a practical level. The share of the SCGE and the ministries participating in the committee’s work
has increased. The role of the Government Office in coordinating national defence, especially in
its self-establishing function, is debatable from the point of view of ministries. The role of the
President of the Republic as an institution and the Parliament (Riigikogu) as a party to national

defence model is not perceptible daily to the parties representing executive power.

The core actors of national defence have converged, and a more harmonised security culture has

emerged, illustrated by basic assumptions. The understanding of security and national defence
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concepts and terminology is more uniform. The understanding of the content of the models of
comprehensive defence and of the broad approach to security has become more uniform. At the
same time, there are fundamental disagreements over the preparation for and prioritisation within
national defence, which in turn relate to a need of clear delineation of the roles of the defence
actors. The perception of the role of the actors in national defence is mostly institution-centred,
although they are ready to support other actors, they still focus on the performance of own tasks.
The views of the defence actors at the executive level of power on national defence are central to

the executive level of power.

The existence of horizontal, institutionalised, consciously, and systematically managed networks
in national defence is difficult to identify, existing self-developing networks are related to social
communication patterns of individuals. Informal communication plays a large role. The latter often
leads to situations where informal agreements are not formally fixed, which hampers trust in
cooperation between the actors, there is lack of certainty about other actors' actions in

circumstances where actors in parallel acknowledge high interdependence in achieving their goals.

The central formal co-operation format and communication arena is the SCGE and the forms of
co-operation operating under it. In the management of national defence, the core actors prefer
vertical, hierarchical management methods, and are sceptical about horizontal forms of
management. The actors distinguish between the management of different activity areas of national
defence, linking them to the interaction between the area of government (ministry) they represent
and the Government Office. Governance models are restructured at the political-strategic level,
but actors do not have confidence in how they work because they are not sufficiently practiced. At
the same time, actors do not have certainty as to whether or how lower levels of management and

execution will understand the defence governance models.

A low culture, habit and tradition of cooperation can be highlighted as a capability gap in the
Estonian national defence organisation. The actors understand the need for a systematic
explanation of interdependence at different levels and the training of staff in cooperation, which
should culminate in cross-government planning at different levels, but in practice activities in this
direction are modest. The focus is on the political-strategic level, where activities focus on

optimising management models and drawing up strategic plans.
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LISAD

Lisa 1. Valitsemisvorgustiku analiiiisi mudeli rakendamise alategevused

Tegevus

Alategevused

Osapoolte analiiiis

1. Tuvastada
relevantsed
osapooled

Milline on probleem, millised osapooled on sellest tulenevalt
relevantsed?

Millised osapooled on probleemiga aktiivselt seotud?

Millised osapooled on médravad (autoriteet ja ressursid (finantsid,
vahendid, kompetentsid, teadmised, legitiimsus))?

Millistel osapooltel on vajalik informatsioon ja oskused?

Millised osapooled kindlasti sekkuvad?

Millised osapooled jddvad pigem kdrvaltvaatajaks?

2. Kaardistada
osapoolte
probleemitaju

Probleemi kirjeldus?

Eelistatud lahend?

Iseenda rolli tajumine?

Teiste osapoolte tajumine?

3. Analiitisida
osapoolte positsiooni
ja soltuvust

Adrmiselt vajalikud ressursid?

Asendatavad ressursid?

Soltuvus teistest osapooltest (madal, keskmine, kdrge)?

Kfriitiline osapool (jah/ei)?

Protsessi analiiiis

4. Tuvastada
relevantsed
osapoolte grupid

Millised otsused langetatakse kus?

Millised organisatsioonilised kokkulepped eksisteerivad osapoolte
suhtluse struktureerimiseks?

Millistel osapooltel lubatakse otsustusprotsessi(de)s osaleda?

5. Tuvastada
otsustusprotsessi
iilesehitus

Milline on otsustusprotsessi(de) ajajoon?

Millised on kriitilised otsused ja siindmused ajajoonel (muudavad
osapooli, nende suhtlust voi diskussiooni sisu)?

Kuidas on protsessi etapid muutunud osapoolte strateegiad?

Milline on olnud protsessi diinaamika?
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6. Hinnata protsessi | Millised on protsessi(de) sisulised véljundid?

Millised on protsessi(de) ajalised véaljundid?

Millised on protsessi(de) institutsionaalsed valjundid?

7. Tuvastada Millised konfliktid on osapoolte vahel aset leidnud?
vorgustiku juhtimise | \filised tuvastatud strateegiad on kisitletavad vOrgustiku juhtimise
katsed strateegiatena?

Millised osapooled on olnud méératud vorgustikku juhtima, millised
on olnud nende tegevused?

Institutsionaalne analiis

8. Tuvastada Millised osapooled omavad vorgustikus keskset rolli?

osapoolte . Millised seosed osapoolte vahel vorgustikus esinevad (milline on
suhtlusmustrid suhtlemismustrite sagedus)?

9. Tuvastada Kas osapooled tildiselt jargivad kokkuleppeid?

vastastikuse usalduse [ g ag osapooled kahtlevad aeg-ajalt teineteises?

mustrid - - —
Kas osapooled peavad silmas teiste osapoolte huvisid?

Kas osapooled ei kasuta teisi osapooli enda huvides dra?

Kas osapooled eeldavad, et teiste osapoolte kavatsused on tildiselt

heatahtlikud?
10. Tuvastada Milline on osapoolte formaalne autoriteet?
institutsionaalsed Millised on osapoolte suhtluse formaalse institutsionaalsuse
reeglid tunnused?

Allikas: autori koostatud Klijn ja Koppenjan (2016, ptk 12) pdhjal
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Lisa 2. Uurimuse kaigus libi viidud intervjuud

Koik intervjuud viis 14bi magistritdo autor.

e Vilisministeerium. Poliitika planeerimise osakonna ndunik. Helisalvestis. Tallinn.
15.04.2021.
e Kaitseministeerium. Kaitsevalmiduse osakonna ndunik. Helisalvestis. 16.04.2021.

e Riigikantselei. Riigikantselei julgeoleku ja riigikaitse koordinatsioonidirektor. Helisalvestis.

20.04.2021.
o Kaitsevigi. Kaitsevée juhataja. Helisalvestis. Tallinn. 20.04.2021.

e Siseministeerium. Pééste, hddaabi ja kriisireguleerimise asekantsler. Helisalvestis. 22.04.2021.
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Lisa 3. Poolstruktureeritud intervjuu kiisimused

1) Kuidas sisustate moisteid ,,julgeolek®, , kaitse* ja ,,turvalisus?

2) Kuidas sisustate moisteid ,,avar julgeolekukésitus®, , riigikaitse lai késitus®, , kdikehdlmav
lahenemine* ja ,totaalkaitse*?

3) Kuidas mdtestate sdnu ,,koordineerimine®, , korraldamine* ja ,,juhtimine*?

4) Kuidas sisustate moisteid vertikaalne ja horisontaalne koordinatsioon?

5) Kas teie arvates on riigikaitse vaates efektiivsemad hierarhilised voi horisontaalsed,
vorgustikupohised juhtimissiisteemid?

6) Milline oht riigi julgeolekule on teie arvates iseloomustatav sdnaga ,,eksistentsiaalne*?

7) Millisena néete oma valitsemisala/asutuse rolli riigikaitse laia késituse kontekstis?

8) Milliste ressurssidega teie valitsemisala/asutus riigikaitsesse panustab?

9) Kuivord kriitiliseks peate enda valitsemisala/asutuse rolli riigikaitses?

10) Kuivord kriitiliseks hindate enda valitsemisala/asutuse rolli riigikaitses ldhtudes avara
julgeolekukésituse moistest?

11) Milliste teiste riigikaitse osapooltega teeb teie valitsemisala/asutus kdige rohkem koostood?

12) Kuidas hindate enda valitsemisala/asutuse soltuvust/mittesdltuvust teile pandud riigikaitseliste
iilesannete tditmisel riigikaitse laia késituse teistest osapooltest?

13) Kuidas hindate enda valitsemisala/asutuse kaasatust riigikaitse otsustusprotsessi?

14) Millistes formaalsetes, institutsionaliseeritud, vormides toimub teie valitsemisala/asutuste
koostd0 teiste riigikaitse osapooltega?

15) Millised mitteformaalsed koost6d vormid on teie valitsemisalal/asutusel teiste riigikaitse
osapooltega?

16) Kuidas on teie arvates tina riigikaitse juhtimine Eestis lahendatud?

17) Kas teie arvates on riigikaitse juhtimine téna Eestis erinevatel juhtimistasanditel optimaalselt
korraldatud?

18) Millised valitsemisalad/asutused/institutsioonid on teie arvates téna riigikaitse kesksed
osapooled?

19) Kes oleks teie arvates parim/sobivaim institutsioon riigikaitse juhtimiseks?

20) Milliseid lahkarvamusi on teie valitsemisalal/asutusel esinenud teiste riigikaitse osapooltega?

21)Kuidas teie arvates riigikaitse eesmirkide elluviimiseks loodud ténased koostddformaadid

ennast digustavad?
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22) Milline on teie arvates riigikaitse osapoolte omavahelise suhtluse formaalse ja mitteformaalse

vormi osakaal ning roll riigikaitse kujundamisel?
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Lisa 4. Lihtlitsents

Lihtlitsents 16puto6 reprodutseerimiseks ja 160putoo iildsusele kiittesaadavaks tegemiseks’

Mina, Risto Saimla (autori nimi) (sinnikuupédev: 06.04.1977)

1. annan Tallinna Tehnikaiilikoolile tasuta loa (lihtlitsentsi) enda loodud teose
EESTI RIIGIKAITSE KASITUS — KOORDINEERIMISE JA KOOSTOO VALJAKUTSED,
(loputéo pealkir)

mille juhendaja on Kiilli Sarapuu,
(juhendaja nimi)

1.1 reprodutseerimiseks 10putdo séilitamise ja elektroonse avaldamise eesmargil, sh TalTechi
raamatukogu digikogusse lisamise eesmirgil kuni autoridiguse kehtivuse tdhtaja 1dppemisenti;

1.2 iildsusele kattesaadavaks tegemiseks TalTechi veebikeskkonna kaudu, sealhulgas TalTechi
raamatukogu digikogu kaudu kuni autoridiguse kehtivuse téhtaja Idppemiseni.

2. Olen teadlik, et kdesoleva lihtlitsentsi punktis 1 nimetatud digused jdévad alles ka autorile.

3. Kinnitan, et lihtlitsentsi andmisega ei rikuta teiste isikute intellektuaalomandi ega
isikuandmete kaitse seadusest ning muudest digusaktidest tulenevaid digusi.

'Lihtlitsents ei kehti juurdepddsupiirangu kehtivuse ajal, vilja arvatud iilikooli oigus loputoéd
reprodutseerida iiksnes sdilitamise eesmdrgil.
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