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ULEVAADE. Artiklis tutvustatakse Manticus Apollo projekti raames vilja tédtatud
lahenemisviise kriisi ja kriisiohje ning sellega seoses ohu ja riski lahtimétestamisel.
Autorid tuginevad avaldatud teadust6ode analiiiisile ning projekti kaigus tehtud
uuringutele. Eesmark on luua laiapindse riigikaitse kontekstis toimivatele amet-
kondadele iildine ja ithendav moistesiisteem, et kergendada ametkondadeiilest
koost66d. Riigikogu 2017. aastal kinnitatud dokumendis ,,Eesti julgeolekupoliitika
alused” sitestatud laiapindse riigikaitse kontseptsioon peab looma eeldused tohu-
saks koostooks riigi ees seisvate kriiside lahendamisel. Autorid defineerivad kriisi
tavaolukorrast véljapoole jdava olukorrana, mille lahendamiseks vastutava iiksuse
kidsutuses olevast 16imitud ja normressursist' ei piisa. Seega on nii tavaolukord
kui ka kriis poliitiline kokkulepe. Tavaolukord muutub kriisiks, kui tuntud voi
tundmata ohtudega seotud riskid realiseeruvad maééral, mis nouab lisaressursina
inimeste voi varustusithikute kaasamist, aga ka vastutavale itksusele mittetavapérase
doktriini, taktika voi protseduuri rakendamist. Oht on igasugune meid iimbritsev
voimaliku kahjustuse allikas, mis voib pohjustada isikut, slisteemi voi ithiskonda
kahjustada véiva siindmuse. Riigi moistes on moddik see, kas riiklus on ohustatud
voi mitte. Riski kasitletakse siindmuse toimumise téendosuse ja siindmuse taga-
jargede kobinatsioonina. Teisisonu hindame reaalelus ohte, prognoosides, milline
on ohu realiseerumistdeniosus ja voimalik tagajarg. Kuna kriis on protsess, millel
on kujunemine, kulminatsioon ja hddbumine, tuleb ka kriisiohjet vaadelda kui
ennetus-, valmistumis-, reageerimis- ja taastumisetapist koosnevat tegevuste jada.
Kriisiohje tdhendab riigi mdistes seega tegevusi, mis nouavad jarjepidevat tahele-
panu ja panustamist.
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' Loimitud ja normressursi all méeldakse siin siindmust lahendava organisatsiooni iga-

péevases kdsutuses inimvara, varustust ja erivarustust, aga ka selle tegevust suunavaid doku-
mente, taktikaid, tehnikaid ja protseduure. Loimitud ressurss on mittekoosseisuline, kuid
vastavate lepetega tagatud ressurss, normressurss aga asutuse enda ressurss.

Sdjateadlane (Estonian Journal of Military Studies], Volume 15, 2020, pp. 87-112.
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1. Sissejuhatus

Manticus Apollo projekti eesmérk oli

/.../ pakkuda vilja lahendus andmete seire-, tootlemise-, jagamise- ja analiiiisi-
keskkonna loomiseks, mis koondaks andmed institutsioonide iileselt, paind-
likult ja kiirelt ning tagaks piisava ldhteinfo sobivate praktiliste reageerivate ja/
voi ennetavate tegevuste kujundamiseks nii eriolukordades (sh hida- ja séja-
seisukorras) kui ka erinevatel juhtimis- ja otsustustasanditel.”

Iga uuringu edu alus on uuritava ndhtuse voi objekti otstarbekas maaratle-
mine. Artikkel keskendub Manticus Apollo projekti votmemaéistete kriis, oht
ja risk defineerimisele laiapindses riigikaitses. Sojavéelise ja tsiviilkriisiohje
kontekstis on kasutatud sageli samu termineid erinevas tahenduses. Seetottu
on tarvis luua iihtne ja kokku lepitud moistesiisteem, mis hélmaks nii soja-
lise kui ka tsiviilkriisiohje kitsamaid erijuhte. Pohimoistete selge maaratle-
miseta ei ole vdimalik saavutada projekti eesmérki ega luua projekti itheks
eesmargiks olnud laiapindse riigikaitse juhtimist toetavat infosiisteemi.

Kriis, kriisiohje, risk ja oht on sdénad, mis on leidnud nii tavaelus kui ka
strateegiadokumentides ja 6igusaktides pidevat kasutust. Lahemal vaatlusel
aga tuleb todeda, et nende sonade tdhendus ei ole siiski ilmselge. Samuti on
laiapindse riigikaitse kontseptsiooni omaksvotmise ja kinnitamisega’ toimu-
nud pohimoétteline paradigma muutus, millega tuleb arvestada ja mis voib
nouda seni harjumuspéraseks saanud ldhtekohtade muutmist.

Laiapindse riigikaitse kontseptsioon, mida késitatakse eelkdige kui
vastust hiibriidsdja fenomenile®, holmab riigi sojalise kaitse ning sojalise
kaitse toetamise korval riigikaitseliste tegevussuundadena ka rahvusvahelist
tegevust, sisejulgeolekut ja -turvalisust, riigi ja tthiskonna toimepidevuse
kindlustamist ning psithholoogilist kaitset’. Voib kiill toddeda, et hiibriid-
soda pole midagi uut, vaid pigem unustatud vana. Juba Sun Zi soovitas
kasutada vastase alistamiseks esmalt voimalikke mittesojalisi mooduseid,

? Manticus Apollo 2019. Uurimisraport. Olukorrateadlikkus laiapindse riigikaitse kontekstis.
Lisa 5. Kokkuvote eksperdiintervjuudest. Projekti teostajad Cybernetica AS, Tallinna Tehnika-
iilikool, Tartu Ulikool, Kaitsevie Akadeemia. Esitatud 25. novembril.

* Eesti julgeolekupoliitika alused 2017. Riigikogu otsuse ,,,,Eesti julgeolekupoliitika alused*
heakskiitmine“ lisa. [Eesti julgeolekupoliitika alused 2017]

* Vseviov, J. 2009. Riigikaitse lai kisitlus: seekord mitte pelgalt sonades. — Aastaraamat 2009.
Tallinn: Kaitseministeerium.

* Eesti julgeolekupoliitika alused 2017, art 1.
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jittes sojalise kallaletungi viimaseks, ddrmuslikuks abinduks®. Samas on
muutunud see, kuidas me erinevaid ohte tajume ja konstrueerime’. See vil-
jendab todemust, et niiiidisaegsed {ithiskonnad on muutunud eri valdkonda-
des rohkem haavatavaks ning tugevate ristséltuvuste tottu on mis tahes ohu
avaldumisel selle méju kompleksne. Seega pole voimalik kriiside ja kriisi-
ohje temaatikat kasitleda vaid tsiviilkriiside ja hadaolukordade votmes, nagu
siiani tavaks on olnud. Seda enam et valtimatult piiratud ressurssidega vaike-
riigi puhul ei suuda iikski ametkond komplekssete ohtudega iiksi tegeleda.

Teiseks: kuigi termineid kriis ja kriisiohje kasutatakse nii strateegia-
dokumentides kui ka digusaktides ohtralt, ei ole maisteid kriis, oht ja risk
ametkondadeiileselt seniajani maaratletud. See mojutab ka kogu kriisiohje-
stisteemi korrastamist ja niiiidisajastamist. Ametkonnad on vilja arendanud
kitsamatest valdkonnapohistest vajadustest tuleneva moistesiisteemi ja olu-
kordade lahendamisviisi, tuginedes oma valdkonnaga enim sobivatele kasit-
lustele ja kogemustele. Kuid senine lahenemisviis kipub ajale jalgu jadma.
Uha enam tduseb esiplaanile ametkondade koostd6 vajadus - nii laiapindse
riigikaitse kontekstis kui ka ressursside vahesust arvestades.

Moisted on siisteemi loomisel olulised. Pannes paika mdistesuhted ja
leppides kokku neid tdhistavates terminites, loome siisteemi toimimiseks ja
moistmiseks vajalikud eeldused. Pohikiisimus on seega: mida me mdistame
kriisi all? Tavakasutuses voib sonal kriis olla vdga erinev tdhendus, alates
perekonnasisestest suhteprobleemidest kuni globaalse kliimamuutuseni.
Seda kasutatakse, et kirjeldada situatsioone, mis on kas soovimatud,
ootamatud, erakordsed voi peaaegu kontrollimatud ning kutsuvad esile
uskumatust ja ebakindlust.® Senini vaieldakse ka selle iile, kas kriisi tild-
tunnustatud ja koigi aktsepteeritud definitsioon on iildse vajalik.

Laiapindse riigikaitse kontekstis ei ole kriisi mdistet siiani defineeritud.
Selle sonastamiseks on oluline vaadelda iihelt poolt levinumaid teadus-
likke kisitlusi ning teisalt Eesti kontekstis vélja kujunenud praktikat. Et
moiste defineerimine on vajalik, tuleb vilja ka riigikaitsediguse muudatuste

¢ Sun Zi; Sun Bin 2001. S&ja seadused. Lidnemets, M. (tlk). Tallinn: Eesti Keele Sihtasutus,
lk 134-141.

7 Beck, U. 1992. Risk Society: Towards a New Modernity. SAGE Publications. London,
pp. 21-22.

® Rosenthal, U.; Boin, R. A.; Comfort, L. K. (eds.) 2001. Managing Crises: Threats,
Dilemmas, Opportunities. Springfield, IlL, p. 5. [Rosenthal, Boin, Comfort 2001]
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kontseptsioonist. Selleks, et kontseptsiooni piiritleda, pidi to6rithm projekti
tarbeks defineerima kriisiolukorra kui nahtuse.’

2. Kriisi teoreetilised kasitlused
2.1. Kriisi moiste

Ka teaduskirjanduses on kriis olnud tisna laialt kasutatav termin, mille
tahendus on laialivalguv' ja mida on erineval moel moistetud". Enamasti
on kriisi tdlgendused kindla distsipliini kesksed, nagu avalik haldus, psithho-
loogia, poliitikateadused, organisatsiooniteooria, rahvusvahelised suhted
voi katastroofide ja suurénnetuste uuringud. Samuti varieeruvad kasitlused
tldistusastmelt.

Kriisiohje valdkonnas on klassikaks kujunenud Charles Hermanni
ldhenemine, mille jargi voiks kriisi definitsioon toetuda kolmele tunnusele:
organisatsiooni peamiste vddrtuste ohustatus, olukorra parandamiseks vaja-
like otsuste ajaline surve ja olukorra ettenigematus'®. Hilisemates uurin-
gutes on Hermann seadnud ettendgematuse kui kriisi tunnuse kiill kaht-
luse alla, todedes, et teatud mddral on enamik kriise siiski olnud suuremal
voi viiksemal madral prognoositavad voi aimatavad®. Probleemiks on aga
organisatsioonide ja inimeste suutlikkus saabuva kriisi mérke tdhele panna
ja adekvaatselt tolgendada.

Hermannile tuginedes on Weick defineerinud kriisi vihetdenédose, kuid
suure mojuga siindmusena, mis ohustab organisatsiooni pohieesmarke'.
Nii on ta toonud kriisi moistesse esinemistdendosuse ja mojuulatuse.

° 'Vt Riigikaitsediguse muudatuste kontseptsioon 2018. Tallinn: Justiitsministeerium, lk 7.

[Riigikaitsediguse muudatuste kontseptsioon 2018.]

' Topper, B.; Lagadec, P. 2013. Fractal Crises — A New Path for Crisis Theory and Manage-
ment. - Journal of Contingencies and Crisis Management, Vol. 21, Issue 1, pp. 4-5. [Topper,
Lagadec 2013]

' Boin, A. 2004. Lessons from Crisis Research. — International Studies Review, Vol. 6, Issue 1,
p. 167 (pp. 165-174). [Boin 2004]

"> Hermann, C. F. 1963. Some Consequences of Crisis Which Limit the Viability of Organiza-
tions. - Administrative Science Quarterly, Vol. 8, No. 1, pp. 61-82.

" Deverell, E. 2012. Investigating the Roots of Crisis Management Studies and Outlining
Future Trajectories for the Field. - Journal of Homeland Security and Emergency Management,
Vol. 9, Issue 1, p. 4.

' Weick, K. E. 1988. Enacted Sensemaking in Crisis Situations. - Journal of Management
Studies, Vol. 25, Issue 4, p. 305.
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Hermanni algkasitusest 1dhtudes on Rosenthal jt defineerinud kriisi tosise
ohuna sotsiaalse siisteemi alusstruktuuridele voi selle pohivaartustele, mis
kutsub ajasurve ning kdrge ebamaarasusastme tottu esile vajaduse langetada
kriitiline otsus”. Otsustamise ajakriitilisuse korval on rohutatud ka otsusta-
mise moodapadsmatust.

Erinevalt Weickist késitlevad Rosenthal, Kouzmin jt kriisi mitte kui siind-
must, vaid kui protsessi'’, millel on peiteaeg, algus, kulminatsioon ning taga-
jargede korvaldamine. Sellest vaatepunktist on oluline tegeleda mitte ainult
hetkeolukorraga, vaid ka hetkeolukorra lahendamise tagajirgedega. Prot-
sessina kasitleb kriisi ka Fink, tuues vilja, et pideva muutuse, ebastabiilsuse
ja diinaamilisuse tottu sarnaneb kriis haigusega'.

Erialakirjanduses eristatakse kriisi selgelt hidaolukorrast ja 6nnetusest.
Naiteks rohutavad Drennan ja McConnell, et kuigi hadaolukordade puhul
on tegemist komplekssete ja kiiret sekkumist néudvate siindmustega, on
tulekahjude, liiklusonnetuste voi isegi pantvangijuhtumite korral tegu tava-
probleemide lahendamisega. Viimaste puhul toimivad varem kokku lepitud
ja ldbi harjutatud protseduurid.” Seega: kuigi tavapirane hadaolukord voib
ebaprofessionaalsel lahendamisel kujuneda kriisiks, ei peaks seda automaat-
selt kasitlema kriisina. Kriisi puhul on oluline niisiis olukorra harukordsus
ning tavatoimingutele voi protseduuridele (sh ressursijaotus) allumatus.

Paljud autorid toovad esile kriisi subjektiivse olemuse. Rosenthal ja
Kouzmin nimetavad kriisi sotsiaalseks ja poliitiliseks konstruktsiooniks".
Kriisist saab radkida, kui siindmuses osalejad tunnetavad olukorda kriisina.
Samas vodivad osalejad tunnetada sama situatsiooni erinevalt, luues eeldu-
sed erinevate olukorrakirjelduste, ootuste ja reageeringute tekkeks. See teeb

15 Rosenthal, U.; Charles, M. T.; ’t Hart, P. 1989. The World of Crises and Crisis Manage-
ment. - Rosenthal, U.; Charles, M. T.; 't Hart, P. (eds.). Coping with Crises: The Management
of Disasters, Riots and Terrorism. Springfield, Ill.: Charles C. Thomas, p. 10.

'* Rosenthal, U.; Kouzmin, A. 1993. Globalizing an Agenda for Contingencies and Crisis
Management: An Editorial Statement. - Journal of Contingencies and Crisis Management,
Vol. 1, Issue 1, pp. 1-12. [Rosenthal, Kouzmin 1993]

"7 Fink, S. 1986. Crisis Management: Planning for the Inevitable. New York, NY: American
Management Association, p. 20. [Fink 1986]

'* Drennan, L.; McConnell, A. 2007. Risk and Crisis Management in the Public Sector.
Abingdon: Routledge. Viidatud Boini 2008, 1k xix jargi. Vt Boin, A. 2008. Fundamentals of
Crisis Development and Crisis Management: An Introduction to Critical Crisis Readings. —
Crisis Management, Vol. 1. London: SAGE Library in Business and Management.

' Rosenthal, Kouzmin 1993, pp. 1-12.
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raskeks kriisi alguse ja ka 16pu tédpse dratundmise, kuna osalised tunnetavad
nahtuse algust ja loppu erinevalt™.

Enamik uurijaid defineerib kriisi ohupéhiselt, kuid nditeks Boin pakub
vilja abstraktsema, tavapiaraste protsesside katkemisele tugineva definit-
siooni, kirjeldades kriisi kui muutuste aega, kus seni toiminud sotsiaalse
siisteemi struktuurid kaotavad pinna ega saa enam varasemal moel toimida®".
Selle alusel voib kriisi vaadelda mitte ainult ohustava probleemina, vaid ka
voimalusena sellest 6ppida ja vajalikke muudatusi teha.

Topper ja Lagadec juhivad tahelepanu asjaolule, et kriisi kui ndahtuse
komplekssuse ja keerukuse tottu tihendaks mingi kitsa valdkonna huvi-
dest voi arusaamadest ldhtuvate definitsioonide loomine kriisi tegeliku ole-
muse eitamist®. Kriisi méiste tuum ongi nende hinnangul siindmuse ja selle
arengudiinaamika kordumatuses ning vorreldamatuses seni teadaolevaga.
Samuti on enamik niiiidisaegse maailma kriise pigem valdkondadeiilesed,
mojutades ithiskonnaelu erinevaid sfddre korraga.

Pearson ja Clair toovad vilja, et kriisi moistmiseks ja defineerimiseks
tuleb ndhtust kdsitada erinevatest vaatepunktidest: nii psithholoogilisest,
sotsiaal-poliitilisest kui ka tehnoloogilis-struktuursest perspektiivist>.

Uuemates uuringutes ongi loobutud kitsast, valdkonnapdhistest ohtudest
lahtuvast definitsioonist ning pigem iiritatakse leida nahtusele universaalse-
maid, abstraktsemaid selgitusi. Selline lahenemine on pohjustatud paljuski
niitidisaegse thiskonna ristsoltuvuste suurenemisest, mis paratamatult voib
tekitada olukorra, kus kriisiga kaasneval voib olla suurem méju kui kriisi alg-
pohjusel. Seda illustreerib hasti ka COVID-19 pandeemia, mille majanduslik
moju voib kokkuvottes osutuda tunduvalt suuremaks kui kriisi algpohjuse
ehk viiruse méju inimeste tervisele.

2.2. Oht ja risk

Kriisi moiste piiritlemine on seotud moistetega oht ja risk. Enamik kriisi defi-
nitsioone peegeldavad reageerimist millelegi, mida me ei osanud oodata voi
mis meid dhvardab. Nii defineerib nditeks LaPorte kriisi kui téeks muutu-
nud kujuteldamatut voi moeldamatut (ettendgematut) ohtu, mis paneb meie

* Boin 2004, p. 166.

2 Ibid,, p. 167.

2 Topper, Lagadec 2013, p. 8.

» Pearson, C. M.; Clair, J. A. 2008. Reframing Crisis Management. - Boin, A. (ed.). Crisis
Management, Vol. 2. London: SAGE Library in Business and Management, p. 4.
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kujutlusvéime proovile ning sunnib meid votma kasutusele koik olemas-
olevad ressursid*.

Oht on eesti keeles negatiivse tadhendusega sona, mis seostub millegi dhvar-
dava ja voimaliku kahjuga. Samas on see pigem passiivse tdhendusega, sest
kui mingi oht on juba realiseerunud, raagime ka konekeeles eelkoige juhtu-
nud énnetusest, avariist voi sdjast. Kuid mitte igasuguse ohu teokssaamine ei
tekita kriisi. LaPorte toob vilja ohu ettendgematuse voi ootamatuse ja ohule
reageerimise ressursimahukuse. Buzan lisab sellele subjektiivse mootme,
kasutades fraasi ohtude julgeolekustamine®. Teisisonu: voimaliku kahju
allikas muutub ohuks, kui poliitilised voi ametkondlikud otsustajad voi siis
avalik arvamus on nimetanud selle eksistentsiaalseks ohuks mingile siis-
teemile voi tithiskonnale. Eeltoodu ilmestamiseks voime mdelda, kuidas me
kditume tthiskonnana iga-aastase gripilaine ajal ning kuidas oleme toimi-
nud COVID-19 korral. Ehkki gripil on loendamatuid mutatsioone, on see
inimestele enam-viahem tuntud haigus. Seda pdhjustava viiruse vastu on ole-
mas vaktsiinid ning jarjekordse haigestumislaine puhuks on vilja kujunenud
kaitumisrutiin. Haigust COVID-19 alles 6pitakse tundma. Selle ilmumine
oli ootamatu, teadmised jarelmdjudest ja ravist on piiratud ning levik esi-
algu prognoosimatu. Seetottu saab iihte kisitleda tiiiitu, kuid rutiinse prob-
leemina, kuid teise puhul oli tekkinud vajadus astuda erakordseid samme.

Tavaelus ja ajakirjanduses, kuid vahel ka erialakirjanduses kasutatakse
sonu oht ja risk stinontiimidena, kuid enamasti neid siiski eristatakse.
Eristamisel on mitu pohjust. Moned autorid eristavad riski ja ohtu, tuues
esile riski ennustatavuse ja ohu kontrollimatuse®. Teisalt tuuakse vélja riski
mitmetihenduslikkus, mis voib viidata ohu korval ka véimalusele?’. Nii véib
riski maaratlus sisaldada ka positiivset kdrvalekallet oodatavast®®. Valdavalt
vaadeldakse riski siiski ohule v6i mingile valikule omistatava omadusena,

** LaPorte, T. R. 2007. Critical Infrastructure in the Face of a Predatory Future: Preparing
for Untoward Surprise. - Journal of Contingencies and Crisis Management, Vol. 15, Issue 1,
pp. 60-64.

* Buzan, B.; Wever, O.; de Wilde, J. 1998. Security: A New Framework for Analysis. London:
Lynne Rienner Publishers, Inc., p. 5.

* Beck, U. 2008. From Industrial Society to the Risk Society: Questions of Survival, Social
Structure and Ecological Enlightenment. — Crisis Management, Vol. 1. London: SAGE Library
in Business and Management, p. 5.

7 Pursiainen, C. 2017. The Crisis Management Cycle. London: Routledge, Taylor & Francis
Group, p. 11. [Pursiainen 2017]

8 ISO juhend 73:2009. 2010. Riskihaldus. Sénavara. Eesti standard 2010. Tallinn: Eesti
Standardikeskus. [ISO juhend 73:2009. 2010]
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mis kombineerib ohtliku olukorra tdendosuse ja voimaliku tekitatava kahju
ning mida viljendatakse jargmise valemiga:

RISK = OHTLIK MOJU x SELLE TEKKIMISE TOENAOSUS”.

Ka Eestis kasutatavad ametlikud riskihindamismetoodikad, mis tuginevad
rahvusvahelistele standarditele EVS-ISO 31000 ja EVS-EN IEC 31010%,
kasitlevad riski siindmuse tagajargede ja siindmuse véimalikkuse kombinat-
sioonina.

Riski mitmetdhenduslikkusest ldhtudes kasutatakse vahel ka kirjeldust,
mis arvestab riski voimalusi pakkuva poolega:

RISK = f (HAAVATAVUS x MOJUTUS x TOENAOSUS).

See-eest rohutab Sandman®, et ka riskil on kaks kiilge: iihelt poolt tehni-
line hinnang mingi olukorra tekkimise tdendosusele ja selle tagajargedele
ning teisalt kultuuriline véi sotsiaalne hinnang tekkivale olukorrale. Selline
lahenemine toob vilja ka riski moneti subjektiivse olemuse, mis véljendub
jargmises valemis:

RISK = f(OHT + SURVE).

Esitatud valemis tihendab oht (ingl hazard™) realiseerumistdendosuse ning
realiseerumise mojul tekkida voiva kahju korrutist.

Probleem peitub aga selles, et ohtusid ja nendega seotud riske suudame
enam-vahem tdeselt analiiiisida, tuginedes eelkdige ajaloolisele kogemusele —
juba toimunule. Seetdttu tuleb todeda, et paljud ohud véivad nédhtavaks

2 ISO juhend 73:2009. 2010, p. 12.

0 EVS-ISO 31000:2018. 2018. Riskijuhtimine. Juhised. Eesti standard 2018. Tallinn: Eesti
Standardikeskus. [EVS-ISO 31000:2018. 2018.] Vt ka EVS-EN IEC 31010:2019. 2019. Riski-
juhtimine. Riskihindamismeetodid. Eesti standard 2019. Tallinn: Eesti Standardikeskus.

' Sandman, P. M. 1993. Responding to Community Outrage: Strategies for Effective Risk
Communication. Fairfax, VA: American Industrial Hygiene Association, p. 6.

* Sénu threat ja hazard tolgitakse tavapiraselt eesti keelde kui oht. Seejuures on mélemad
sonad erineva tihendusega. Hazard on riskijuhtimises sagedasti kasutusel iildmdistena nii
loodusjouliste, inimtekkeliste, tehnoloogiliste kui ka iseeneslike ohtude kohta. ISO juhend
73:2009 Kasitleb riski ohu siinoniiiimina, selgitades seda kui voimaliku kahjustuse allikat. Sama
juhise lisaselgituses on aga vilja toodud, et eksisteerivad kolm omavahel seotud méistet: threat
(oht), hazard (stiihiline oht) ja attack (riinne). Threat on iildjuhul seotud inimtekkeliste riinde-
ohtudega, olgu selleks siis sojaline kallaletung, terroriakt voi mingit laadi kuritegu.
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muutuda véga lithikese eelhoiatusega v6i ilma marku andmata. Nii nagu
sojalise planeerimise valdkonnas arvestatakse teadmatuseuduga”, tuleb
sellise teadmatuse ja tundmatusega arvestada ka kriisiplaneerimises.

2.3. Kriiside liigid

Vaadeldes hiibriidsdja ja hiibriidohtude kontseptsioone, tuleb varem voi
hiljem todeda, et meile harjumus- ja tavapdrane kriiside jaotamine tsiviil-
ning sojalisteks kriisideks™ ei ole laiapindse riigikaitse kontekstis enam
voimalik ega ka otstarbekas. See toob aga esile vajaduse kriise liigitada. Siis-
teemi loomine selles loob eeldused kriisi lahendamisega seotud tegevusvilja
paremaks madratlemiseks, kuigi ei lahenda koéiki kriisi kui nahtuse ja selle
ettearvamatusega seotud probleeme.”

Erialakirjanduses levinumad liigitused lahtuvad kas kriisi tekke-
pohjustest, ulatusest voi tagajargedest. Nii on ohte ja kriise liigitatud nende
tekkepohjuse alusel nditeks tehnoloogilisteks, looduslikeks, inimtekkelisteks
(mones kisitluses omakorda kuritegelikeks ja mittekuritegelikeks), sotsiaal-
seteks, majanduslikeks, kombineeritud v6i kompleksseteks™. Tagajirgede
alusel on neid jagatud sotsiaalse, majandusliku, humanitaarse v6i maine-
kaotusega seotud kriisideks. Selliste kasitlustega on tavaparaselt kaasnenud
ka valdkonnapdhine vaade kriiside lahendamisele.”

Liigitusi on ka prognoositavuse (mil madaral on kriis ennustatav) ja
mojutatavuse (mil méédral on voimalik kriisi dra hoida voi selle mojusid
vahendada) alusel. Sellest tulenevalt jagab Gundel kriisid neljaks tiitibiks:
konventsionaalsed (lihtsalt prognoositavad ja méjutatavad), ootamatud
(raskesti ennustatavad, kuid mojutatavad), kontrollimatud (ennustatavad,
kuid raskesti mojutatavad) ning fundamentaalsed (ennustamatud ja raskesti
mojutatavad) kriisid®. Boin jt eristavad aga nelja kriisitiiiipi pigem tehniliste
tunnuste alusel: kiiresti polevad kriisid (kiirelt tekkivad ja jarsku loppevad);

* Clausewitz, C. von 2004. Sdjast. Réni, K. (tlk). Tallinn: Eesti Keele Sihtasutus, 1k 74.

** Rugam-Rebane, E. 2006. Infojuhtimine on kriisireguleerimise lahutamatu osa. - Riigikogu
Toimetised, nr 13, 1k 119-125.

* Topper, Lagadec 2013, p. 8.

* Boin 2004, p. 169.

7 Christensen, T.; Johannessen, M.; Lagreid, P. 2013. A System under Stress: The Icelan-
dic Volcano Ash Crisis. - Journal of Contingencies and Crisis Management, Vol. 21, Issue 2,
pp. 72-75.

* Gundel, S. 2005. Towards a New Typology of Crises. - Journal of Contingencies and Crisis
Management, Vol. 13, No. 3, p. 110.
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katartilised kriisid (aeglaselt arenevad ja jarsku loppevad; ingl cathartic
crises); pika varjuga kriisid (kiire arengu ja aeglase taandumisega) ning aeg-
laselt polevad kriisid (hiiliva arengu ja aeglase taandumisega)™.

Nende késitluste puudus on see, et vaatluse all on vaid mingid kindlad,
selgepiirilised tunnused. Modernsemates kisitlustes on teise darmusena
levimas trend méista kriise pelgalt komplekssete, koikehdlmavate ja hooma-
matute protsessidena, nimetades neid hiibriidseteks voi kombineeritud
kriisideks. Nii tuuakse esile ka selgepiirilisuse kadumine koos kriisi keeru-
kate jarelmojudega, mis méjutab meie suutlikkust mdista konkreetse kriisi
olemust. Kriisil voib olla mitu allikat ning erinevad moéjurid voivad ulatuda
kiirelt eri valdkondadesse, pannes kriisiohje reageerimisetapis otsustajad
pohjalikult proovile. Ometi vajab iga kriisi lahendamine siisteemsust ning
algpohjuste moistmist. See arusaam ei aita suure tdendosusega parasjagu
vialtava kriisi lahendamisel, kuid on hindamatu 6ppimisel ja jargnevateks
voimalikeks kriisideks valmistumisel.

Keerukad ja nn nurjatud* probleemid vajavad lahtimdtestamisel siis-
teemset kasitlust. Siinses artiklis vaadeldakse mitmesuguseid voimalusi
kriiside liigitamisel tihtse siisteemse ja hierarhilise tervikuna. Uhtne siisteem
voiks aidata kriisiennetust planeerida voi juba m66dunud kriise analiitisida.
Integreeritud siisteem on loodud tldiselt-tiksikule-pohimottel ning rajaneb
erinevate kriisi definitsioonide analiiiisist tulenevatel kategooriatel. Need
kategooriad on kriisi olemuslik alge, kriisi iseloom, ohuallikas, ohu sihtmérk
ning kriisi méju. Joonisel 1 on eelnimetatud viis kategooriat esitatud eraldi
plokkidena.

* Rosenthal, Boin, Comfort 2001.

" Nurjatuks probleemiks (ingl wicked problem) nimetatakse sotsiaalteadustes, aga ka planeeri-
mises ja poliitikakujundamises raskesti defineeritavat ja lahendatavat probleemi, mida on
keeruline sonastada puudulikkuse, vastuolulisuse voi muutlikkuse tottu. Tavaliselt ei ole
sellisel probleemil iihte selget lahendust. Lahendused on pigem paremad voi halvemad kui
oiged voi valed. Probleemi iihe aspekti lahendamine toob esile vdi loob uued probleemid. Vt nt
Head, B. W. 2019. Forty Years of Wicked Problems Literature: Forging Closer Links to Policy
Studies. - Policy and Society, Vol. 38, Issue 2, pp. 180-197.
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Joonis 1. Kriiside tipoloogia
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Koige laiem ja iildisem jaotus on kriisi olemuslik alge. Uldjuhul véib koik
kriisid liigitada lahtuvalt nende tekitajast (kdivitusmehhanismist) kolmeks:
inimtekkelised, tehnoloogilised ja looduslikud. Inimtekkelised on koik
kriisid, mille tekkepohjuse taga on inimene oma soovide, puuduste ja tege-
vusega. Neid kriise tuleb aga vaadelda kahest aspektist. Need voivad olla
tekitatud tahtlikult, nagu teadliku borsimanipulatsiooniga finantskriisi esile-
kutsumine voi sdja kuulutamine naaberriigile. Teisalt voib olla tegu ka veaga.
Siinses mudelis kuuluvad vea alla kriisid, mille tekkepohjus on inimlik eksi-
tus, hooletus v6i tundmatus olukorras vale otsuse langetamine. Tehnoloogi-
liste kriiside alla kuuluvad juhtumid, kus olukorra pohjustaja on tehnilise voi
infotehnoloogilise siisteemi torge voi rike. Tehisintellekti arengut arvestades
ei saa tulevikus tehnoloogiliste kriiside korral vilistada ka tahtlust nn kaest
ara lainud algoritmi kujul. Loodusest tingitud kriiside all moeldakse eelkoige
kliimast ja looduslikest protsessidest pohjustatud suurdnnetusi, olgu need
siis tsunami tekitatud purustused, mis toid kaasa sotsiaalse katastroofi, voi
randrohutirtsude arvukuse suurenemisest tingitud majanduskriis.

Mudeli teine plokk kirjeldab kriisi iildisi iseloomulikke tunnuseid, nagu
prognoositavus ja perioodilisus, aga ka arenemise kiirus ja kestus. Prog-
noositavad on kriisid, millega oleme juba kokku puutunud ning mille puhul
oskame ajaloolise kogemuse jargi madratleda pohjuse ja tagajirje seost
ning arenguloogikat. Seevastu ei allu prognoosile kriisid, mille tekkimist
me ei oska karta uudsuse voi ettendgematuse tottu. Just loodusliku algega
kriisid kipuvad korduma teatud aja m66dudes, mistottu saab neid pidada
perioodilisteks. Korduvaid probleeme on lihtsam lahendada, sest kujuneb
reageerimisviis ja harjumus. Samas on ohtlikumad kas harva esinevad voi
harukordsed kriisid, sest nende toimumisriski peetakse vdikeseks ning nen-
deks ei valmistuta seetottu ka tavapérase hoolega vdi siis puudub kogemus ja
teadmine, kuidas nendeks valmistuda.

Olulisteks kriisi iseloomustavateks teguriteks on veel arengu kiirus ja
kestus. Kuigi Boin on pakkunud nende kahe tunnuse alusel neli kriisi tiitipi,
on siinses mudelis kasitletud neid kahte parameetrit siiski eraldi, et tildistus-
tase oleks kogu iseloomujoonte plokis iithtlane.

Kolmas mudeli plokk puudutab kriisi tekitanud vo6i tekitava ohu alli-
kaid. Selles plokis on néhtused voi olukorrad, mis pohjustavad kriisi kdigus
koige suurema kahju. Eesti julgeolekupoliitilistes strateegiadokumentides
nimetatud peamised ohud kujutavad stimbioosi riigi ajaloolisest koge-
musest ning Euroopa Liidu, NATO ja URO dokumentides kirjeldatud uutest
ohtudest ning on sellest Iahtuvalt ka julgeolekustatud. Mudeli kirjeldamise
alusena ei saa neid kasutada, sest need on liiga spetsiifilised ja vaga erineva
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iildistusastmega. Ukski detailne loetelu ei saaks olla ammendav, kuna see
peegeldab meie praegust teadmist imbritsevast. Siinne mudel ldhtub Buzani
ohtude sektoripdhisest jaotusest, mis jagab need tekkimise sektori alusel
poliitilisteks, sojalisteks, majanduslikeks, sotsiaalseteks ja keskkonnast
tulenevateks ohtudeks*'. Esmapilgul v6ib tekkida kiisimus, kuhu niisuguse
jaotuse puhul sobituvad sellised moesonad nagu terrorism voi rahvusvaheline
kuritegevus. Seejuures tulebki vaadata nende sdnade taha ning aru saada,
kas tegu on sotsiaalse, majandusliku véi nditeks poliitilise probleemiga. Ilma
tegelike allikateni joudmata ei ole voimalik probleemi lahendada.

Neljas, ohu sihtmarkide plokk sarnaneb iilesehituselt monevorra ohu-
allikate plokiga, sest Buzani mudeli viis sektorit peegeldavad iithiskonna kui
sotsiaalse siisteemi pohiméttelist jaotust. Sihtmargiks voib olla iiks loetletud
sektoritest voi siis hiibriidohu korral mitu erinevat sektorit. Riinde moju aga
voib esmase sihtmirgi kaudu kanduda ka teistesse sektoritesse. Koiki neid
sektoreid mojutatakse inimesi, varasid, elukeskkonda v6i mainet kahjus-
tades, inimesi psithholoogiliselt survestades, tihiskonna toimimist hairides
voi kahjustades ning vaartussiisteeme kahtluse alla seades.

Kriisi mojul voib olla ajaline, geograafiline ning kahju ulatuse moode.
Ajalise mootme alusel eristatakse lithiajalise, pikaajalise ja jadva mojuga
kriise. Geograafiline moode voimaldab eristada lokaalse, regionaalse (voi
iileriigilise) ja globaalse méjuga kriise. Kriise saab eristada ka selle kaudu,
millist kahju need voivad tekitada. Siinses mudelis esitatud neljane jaotus
sisaldab fataalset kahju, olulist kahju, kahju ning muutust. Jaotus on subjek-
tiivne, kui vilja arvata fataalne kahju. Muutus viljendab seda, et kriis voib
esile tuua ka muutuse, mille tdhendus ei ole tingimata negatiivne.

3. Kriis, oht ja risk Eesti laiapindses riigikaitses

3.1. Kriisi kasitlus Eesti digusruumis

Eesti kehtivates seadustes ei ole sitestatud kriisi legaaldefinitsiooni*’.
Varem on kriisi moistet éiguslikult késitletud Vabariigi Valitsuse 28. juuni
1996. aasta madruses nr 181*. Hiljem, pirast sajandivahetust on kriisiohjet

' Buzan, B. 1991. People, States and Fear: An Agenda for International Security Studies in the
Post-Cold War Era. 2nd ed. Harlow [efc.]: Longman, p. 75.

* Eesti ei ole erand. Euroopa riikidest on kriisi legaaldefinitsioon sitestatud vaid Hollandi
Kuningriigi digusaktides.

* Vabariigi Valitsuse kriisikomisjoni pohimiiruse ja hidaolukordadest informeerimise
korra kinnitamine. - Riigi Teataja I, 1996, 49, 956.



100 AARNE ERMUS, JAAN MURUMETS

puudutavas seadusloomes loobutud teiste riikide eeskujul katsetest leida ja
kehtestada kriisi definitsiooni. Ebasoovitavate siindmuste voi siindmuste
ahela tdhistamiseks on kasutusel termin hddaolukord. Hidaolukorraks
valmisoleku seaduse esmasel vastuvotmisel oli hddaolukord piiritletud avara
moistemahuga terminina, mis kasitles laia ohuspektrit, sh riigi julgeolekut
puudutavaid ohte**. Hiljem on hidaolukorra seaduste uuemad versioonid
moistet kitsendanud, valistades nii sojalisest riindest kui ka pohiseaduslikku
korda dhvardavast ohust tulenevad olukorrad.

Praegune hddaolukorra seadus selgitab kriisi hidaolukorra méoiste
kaudu. Ent seaduses endas on nahtavad vastuolud juba selle reguleerimisala
midiratlemise ja terminite vahel. Uhelt poolt sitestab seaduse § 1 (1) kriisi-
ohje, sealhulgas hidaolukorraks valmistumise ja hadaolukorra lahendamise
ning elutihtsate teenuste toimepidevuse tagamise diguslikud alused®. Sellest
voiks jareldada, et seaduseandja mdistab kriisi laiemalt kui hddaolukorrana.
Kuid seaduse § 2 (3) piiritleb kriisiohje hddaolukordade ennetamise, nendeks
valmistumise ning lahendamisega, jéttes arvestamata olukorra lahenda-
misele jargneva taastamisvajaduse. Kriisiohje ja hadaolukorra definitsiooni
koosmojus on voimalik tuletada kriisi méiste hddaolukorra seaduse tdhen-
duses*®. Seega voiks kriisiks nimetada mingite siindmuste véi elutihtsa
teenuse katkemise tottu inimestele, nende tervisele, varadele voi keskkonnale
tekkinud ohtu. Lisakriteeriumidena on kasitlustes vilja toodud vajadus
kaasata suuremaid ressursse ning ametkondi ithendava koost66 ja tava-
pérase juhtimiskorralduse muutmise vajadus. See on selgelt suuronnetuste
ja looduskatastroofide lahendamise toetamisele keskenduv kiillaltki kitsas
definitsioon, mille kasutamine laiapindse riigikaitse kontekstis voib olla
probleemne. Moéistmistorkeid tekitab ka hddaolukorra ja hiddaolukorra
lahendamise kérval termin kriisiohje, sest kriisil puudub seadustes satestatud
definitsioon.

Riigikaitsediguse kontseptsiooni véljatootamise toogrupp defineeris kriisi
jargmiselt: ,Kriisiolukord on kdesolevas kontseptsiooni ildméiste, mis tahis-
tab ulatuslikke, raskete tagajargedega, pikaajalisi voi muu olulise méjuga olu-
kordi, mille lahendamiseks on kehtestatud eriregulatsioon voi kuulutatud
vilja erikord. Selle definitsiooni iiks puudusi on seotus poliitilise otsusega:
olukord muutub kriisiks vaid siis, kui kehtestatakse v6i kuulutatakse vilja

“ Hidaolukorraks valmisoleku seadus. - Riigi Teataja I, 2000, 95, 613. 22.11.2000, § 2 (1).
4 Hidaolukorra seadus. — Riigi Teataja I, 17.05.2020, 3, § 1 (1).
% Ibid., § 2 (3).

¥ Riigikaitsebiguse muudatuste kontseptsioon 2018, 1k 7, vt joonealust definitsiooni.
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teatav erikord. Iseenesest voib sellise ldhenemisega noustuda, kuna kriis on
sotsiaalne konstruktsioon ja soltub tunnetusest. Ent leppida tuleb sellega,
et kriisi sotsiaalne konstrueerimine siinnib otsustajate tahtest sdltumata.
Seetottu oleks asjakohasem lugeda kriisiolukorraks ulatuslikke, raskete
tagajargedega, pikaajalisi voi muu olulise mojuga olukordi, mille lahenda-
mine ei ole seniste digusaktide abil véimalik v6i mille lahendamiseks tuleb
kehtestada voi kuulutada vilja teatav erikord. Teisisonu, oluline ei ole eri-
korra véljakuulutamise fakt, vaid tekkinud vajadus kuulutada vilja erikord,
kaasata lisaressursse voi leida teistsugune doktriiniline lahenemine.

Artikli autorid ei paku selget vastust, kas seadusandluses tuleks moistet
kriis defineerida. Samas on oluline, et laiapindse riigikaitse siisteemis kriisi-
ohjega tegelevate ametkondade vahel valitseks {ihtne arusaam pohimoistetes.
Pigem on oluline vaadata esmalt iile, kuidas on praegustes seadustes piirit-
letud erikordi ja kaitseseisundeid ning millised juhtimislahendid nendest
lahtuvad. Seejérel tuleks siduda need laiapindse riigikaitse méistes ithtseks
stisteemiks.

3.2. Ohu jariski kasitlus Eesti kriisiohjes

Kriiside ja kriisiohje kdsitlustes puutume kokku kahe olulise méistega: ohu
ja riskiga. Tavakasutuses ei tehta neil moistetel paraku sageli vahet. Nii on ka
kriisiohjet késitlevates digusaktides mirgata, et ei eristata riski ja ohtu, mis
tekitab mitmetimoistetavusi voi arusaamatusi. Siinkirjutajatel on tekkinud
projekti kdigus arusaam, et nende moistete selgemast eristamisest voib olla
palju abi laiapindse riigikaitse iildise korralduse ning kriisideks valmistumise
planeerimisel. Ametkondlikus sonavaras on termin oht kasutusel peamiselt
sojalise riigikaitse ja julgeoleku tagamisega seotud asutustes. Risk on leidnud
terminina pigem kasutust sisejulgeoleku, majandus- ja finantsvaldkonnas.
Kummalgi sonal on ka valdkonniti erinev tihendus. Sojalise riigikaitse
valdkonnas tdhistab oht iildjuhul voimalust voi midagi, mis voib tekitada
vallandumisel vé6i vallandamisel kahju ning mille avaldumine on enamasti
seotud tahtlusega. Sisejulgeoleku valdkond késitleb ohtu lahtudes rahvus-
vahelistest ISO-standarditest*®, kus oht on defineeritud kui véimaliku kahjus-
tuse allikas (see voib olla ka riskiallikas). Mingis méttes on see ldhene-
mine laiem, universaalsem ja selgem, kuid vaid kindla piirini. Nimelt on

* 1SO juhend 73:2009. 2010. Vt ka EVS-ISO 31000:2018. 2018.
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ISO-standardis algtermin hazard, mis tahistab eesti keeles ohtu kas iild-
tahenduses voi siis kitsama, stiihilise voi kontrollimatu kahjustuse allika
tahenduses.

Seejuures voib oht tdhendada sisejulgeolekus ka siindmust ennast. Sise-
ministri 2017. aastal kinnitatud maaruse ,, Elutahtsa teenuse toimepidevuse
riskianaliiiisi ja plaani, nende koostamise ning plaani kasutuselevotmise
nouded ja kord“ § 2 (9) defineerib ohtu kui inimtegevusest, loodusnahtusest,
tehnoloogiast, tehnikast voi muust asjaolust tingitud siindmust, sealhulgas
héddaolukorra voi kriitilise tegevuse toimimiseks vajaliku ressursi puudumist,
mis voib pohjustada elutdhtsa teenuse toimimiseks vajaliku kriitilise tege-
vuse katkestuse voi hdire*. Sama mairuse § 9 (1) kohustab teenuseosutajat
selgitama vilja ohud, mis véivad pohjustada kriitilise tegevuse katkestuse.
Kui § 2 (9) lugedes tekib arusaam, et oht on siindmus ise, viib § 9 (1) mottele,
et oht ei ole mitte siindmus, vaid stindmuse tekkimise eelduste kogum, kaasa
arvatud siisteemi norkused, nagu ressursside planeerimata jaitmine.

See, milliseid probleeme voib tekkida juhul, kui riigikaitses ei ole moiste-
test {ihtset arusaama voi kui termineid tolgendatakse liialt loominguliselt,
saab ilmsiks, kui tekib vajadus kirjeldada ohtudele reageerimise siisteemi.
Klassikaline, kiilma soja aegne kasitus kujutaks riigi tileminekut rahuaegsest
seisundist sdjaaegsesse, koige ddrmuslikumasse seisundisse vastusena soja-
lise ohu suurenemisele. Kuid laiapindses riigikaitses on s6jaline oht vaid iiks
modde. See tihendab, et tuleb leida viga selge moodik voi moddikud, mille
alusel otsustada nende erikordade kehtestamise iile.

3.3. Kriisi, ohu ja riski definitsioon laiapindses riigikaitses

Vottes aluseks laiapindse riigikaitse kontseptsioonist tuleneva vajaduse ning
kisitledes kriisi kui kompleksset nihtust vdi nn nurjatut probleemi*, soovi-
tavad autorid ldheneda kriisi defineerimisele konstruktivistlikult. Sellest
vaatepunktist saab kriisi defineerida kui soovimatut olukorda, mis jadb
viljapoole tavaolukorda. Niisuguse arusaamani kriisi defineerimisel joud-
sime mitmel pohjusel. Esiteks: kriisi defineerimisel on hakatud eelistama
iildisemaid definitsioone. Uldisema definitsiooni kasuks raagib ka vajadus
leppida kokku mdistes nii, et see ei ldhtuks senistest ametkonnasisestest
ldhenemistest ning arvestaks ametkondade koostegutsemisvajadust. Teiseks:

* Elutihtsa teenuse toimepidevuse riskianaliiiisi ja plaani, nende koostamise ning plaani
kasutuselevotmise nduded ja kord. - Riigi Teataja I, 28.06.2017, 6, § 2 (9).

* Vt joonealust markust 40 (lk 96).
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soovimatu olukord holmab nii teadvustatud ohtude realiseerumist kui ka
ettendgematuid olukordi. Definitsioon viljendab iihtlasi kriisi subjektiivset
olemust, sest ka tavaolukord on sotsiaalne konstruktsioon, peegeldades seda,
mida riik ja selle kodanikud peavad normaalsuseks. Tdnapdeva diinaami-
lises maailmas ei ole tavaolukord muutumatu seisund. Eriti ilmekalt niitab
seda jatkuv koroonakriis, mille esimesest etapist viljatulek ei tdhendanud
kriisile eelnenud olukorra taastamist, vaid uue normaalsuse tunnistamist.
Kolmandaks viljendab moiste sedagi, et tavaolukorra defineerimine on
poliitiline otsus. Kriisi lai definitsioon voimaldab termini votta kasutusele
katusterminina, mis holmab nii tsiviil- kui ka sojalisi kriise, suurénnetusi
ja katastroofe.

Sarnaselt kriisi definitsiooniga pakume vilja ka ohu ja riski definitsiooni.
Neid moisteid on otstarbekas selgelt eristada. Sellest tulenevalt kasitleme
ohtu kui isikut, siisteemi voi riiki kahjustada voiva siindmuse voimalikku
pohjust ning riski kui ohu realiseerumistdendosuse ja voimaliku tagajérje
kombinatsiooni®.

4. Kriisiohje kui protsess

Kriisiohje kui protsessi kirjeldamisel on olulised kaks peamist aspekti: kriis
kui protsess ning kriisiohje kui juhtimistegevuse lahtimotestamine.

Kriisi kui protsessi kirjeldamisel on enim kasutust leidnud kolm mudelit:
Coombsi jt** kolmeetapiline mudel, Finki neljaetapiline mudel™ ning Turneri
kuueetapiline mudel®. Finki mudelil on huvitav lihtealus. Mudel kisitleb
kriisi kui haigust, millel on neli etappi: prodromaalne (eelndhud), akuutne
(kriisi puhkemine), krooniline (kohanemine ja paranemine) ja lahendus
(loplik tervenemine). Turner kisitleb oma mudelis kriisi kui protsessi sotsio-
loogilisest vaatepunktist, keskendudes kriisiga seotud sotsiaalsetele prot-
sessidele organisatsioonis. Ta jagab kriisi progresseerumise jarjekorras
jargmisteks etappideks: normaalolukord, kriisi peiteaeg, kriisi esile kutsuv

*! Vt ka Manticus Apollo 2020. Manticus Apollo terminiloend. Ulesanne 1.1. Terminoloogia
(terminiloend). Versioon 1.0. Projekti teostajad Cybernetica AS, Tallinna Tehnikaiilikool, Tartu
Ulikool, Kaitsevie Akadeemia. Esitatud 7. septembril.

2 Coombs, W. T. 2012. Ongoing Crisis Communication: Planning, Managing, and
Responding. Thousand Oaks, CA: Sage.

> Fink 1986.

** Turner, B. A. 1976. The Organizational and Interorganizational Development of Disasters. -
Administrative Science Quarterly, Vol. 21, No. 3, p. 381.
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stindmus, kriisi algus, olukorra paastmine ja kohandumine. Turneri mudelit
on peetud moénevorra keeruliselt rakendatavaks ning sotsiaalsele diinaami-
kale keskendumise tottu ka liiga kitsaks™. Samas on mdlema mudeli tugev
kiilg kriisile eelnevate mérkide ja sindmuste olulisuse valjatoomine.

Manticus Apollo projektis kasutasime kriisiohje kirjeldamiseks Coombsi
kronoloogilist jarjestust, jagades kogu protsessi valmistumiseks, reageeri-
miseks ja taastumiseks™. Selle mudeli volu peitub lihtsuses. Samuti seostub
see projekti raames kasutatud kriisi definitsiooniga. See-eest laheb mudel
vastuollu Siseministeeriumi haldusala traditsioonilise kasitlusega, mille
jargi on kriisiohje neljaetapiline protsess: ennetamine, ettevalmistamine,
reageerimine ja taastumine. Vahendamata ennetustegevuste tahtsust, lahtu-
sime todemusest, et ennetada saab vaid prognoositavaid protsesse. Niitidis-
aegses kriisikdsituses on votmesonadeks prognoosimatus, komplekssus ja
mddramatus. Seega vaatleme siinses ennetustegevust kui riigi kriisiks ette-
valmistamise erijuhtu nendes olukordades, kus voimalik kriisiolukord on
prognoositav.

Valmistumisetapp hélmaks tavaolukorda (sh ennetavaid tegevusi ja
voimalikuks kriisiks valmistumist) ning muutuste aega kuni péastik-
sindmuseni, mis vallandab tajutava kriisi. Reageerimisetapp holmab tava-
olukorrast erineva olukorraga tegelemist ning taastumisetapp ressursside
taastamist, tavaolukorra taastamist voi uues tavaolukorras kokkuleppimist
ja kogemustest Oppimist. Nagu eespool mainitud kahe mudeli puhul, tuleb
siingi arvestada, et kriisi korral ei ole voimalik tommata nende etappide
vahele selget piiri ja tihti saab seda teha vaid tagantjirele. Samuti voib selle
kirjelduse alusel todeda, et kuigi kriis on alguse ja 16puga tsiikliline protsess,
on kriisiohje justkui jarjepidev tegevus ning riik ja ithiskond liiguvad jarje-
panu iihest etapist teise. Seega on kriisiohje riigi iiks tilesandeid, millega
tuleb pidevalt ja jarjekindlalt tegeleda.

Kriisiohje kui juhtimisiilesande maaratlemiseks sidus t66grupp Coombsi
mudeli Boini vilja pakutud kriisiohje juhtimistegevuste jaotusega (vt joonis 2,
1k 106). Boini mudel kirjeldab kriisiohjet juhi viie omavahel seotud iilesande
kaudu: motestamine, otsustamine, tdhenduse andmine, olukordade lahenda-
mine ja oppimine.” Motestamine tihendab siin mitte ainult toimuvast

> Sellnow, T. L.; Seeger, M. W. 2013. Theorizing Crisis Communication. Wiley-Blackwell,
p. 40.

* Pursiainen 2017, p. 5.

%7 Stern, E. K. (ed.) 2014. Designing Crisis Management Training and Exercises for Strategic
Leaders: A Swedish and United States Collaborative Project. Stockholm: Swedish National
Defense College, p. 4.
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olukorrapildi loomist (sh informatsiooni kogumist), vaid ka toimuva véima-
like méjude lahtimotestamist ja lahendusvariantide kujundamist. See ei ole
pelgalt informatsiooni jagamine ja tegevusmustrite dratundmine, vaid ldheb
kaugemale prognoosimisest, mis juhtub v6i voib veel juhtuda, ning hélmab
ka voimalike vastutegevuste kavandamist.”® Otsustamine jirgneb motesta-
misele (ka teadlik mitteotsustamine on otsus). Kriisiohje nagu ka s6jaline
otsustamine on vorrandi lahendamine paljude tundmatute ja muutu-
jatega. Nagu sojalises otsustamises, nii on ka kriisiohjes ettevalmistus- ja
reageerimisetapi otsustustingimused suuresti erinevad. Reageerimisetapis
peab otsustaja arvestama muutuva keskkonna, suure ajasurve ja informat-
siooni hulgaga. See seab otsustajale viga korged nouded, kuid tekitab ka
vajaduse professionaalse otsustustoe jarele. Téhenduse loomine omakorda
on juhi tegevus, mis aitab luua tildsusele arusaama olukorrast ja kriisiohje
protsessist. COVID-19 t6i selgelt esile nimetatud valdkonna tahtsuse. Médra-
matus ja sellest tulenevad teadmisliingad kriisiolukordades tekitavad sega-
dust ja hirmu, olles soodne pinnas vandenduteooriate arendamiseks ja levita-
miseks. Kriisi lahendamisel on keskmes normaalolukorra taastamine (see
voib tihendada ka uut normaalsust™) vi kahjude minimeerimine. See on
kriisiohje néhtav ja tajutav osa — nagu tdhenduse andminegi. Samas ilmneb
paljude varasemate kriiside kogemustest, et nahtavad ja tajutavad on pigem
taktikalised kui strateegilised tegevused. Nonda siiveneb otsustajate kimba-
tus ning tekib vajadus olla kuidagigi ndhtav. Iga niisuguse kriisiolukorra
lahendamisele ja normaalolude taastamisele jargneb 6ppimisetapp: kogetu
ja tehtu analiiiis ning alusteadmiste loomine, et liikuda uuesti ettevalmistus-
etappi ja olla paremal lahtepositsioonil kui eelmise kriisi ajal.

Mbones moéttes sarnaneb Boini mudel sojavéelises keskkonnas tuttava
VOOT-tsiikliga, mis on tuntud ka kui OODA-ring®. See jagab juhi tegevuse
vaatlemiseks, orienteerumiseks, otsustamiseks, tegutsemiseks ja tagasi-
sideks.”" Erinevusena saabki nimetada vaid Boini mudelis olevat tihenduse
andmise voi teavitusfunktsiooni, millele VOOT-mudel otseselt ei viita,

* Alberts, D. S.; Hayes, R. E. 2003. Power to the Edge. Washington, D.C.: Command and
Control Research Program, p. 102.

* Kriis on siin defineeritud olukorrana, kus 16imitud ja normressursist ei piisa. Normaal-
olukord on olukord, kus 16imitud ja normressurssi on taas piisavalt, olenemata sellest, kas
keskkonna parameetrid on samad mis enne kriisi v6i pd6rdumatult muutunud.

% Qsinga, F. P. B. 2007. Teadus, strateegia ja séda. John Boydi strateegiateooria. Riigikaitse
Raamatukogu V. Tallinn: AS Eesti Ajalehed, 1k 340.

5! Tagasisidet ei tooda tavaliselt eraldi elemendina vilja, kuid vaadeldes Boini laiendatud
VOOT-tsiikli diagrammi, on niha, et tagasiside andmisel on selles mudelis darmiselt tahtis roll.
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kuid mis on kriisiohjes palju olulisem kui lahingujuhtimises. Samuti vastab
VOOT-tsiikli vaatlemis- ja orienteerumisetapile Boini mudelis vaid ks
moiste - motestamine. Joonisel on need juhtimisaspektid paigutatud kiill
jarjest tiksteise alla, kuid see on ringprotsess nagu VOOT-tsiikkelgi.

VALMISTUMISETAPP REAGEERIMISETAPP TAASTUMISETAPP

MOTESTAMINE

OTSUSTAMINE
TAHENDUSE ANDMINE JA EDASTAMINE

OLUKORDADE LAHENDAMINE

OPPIMINE

Joonis 2. Kriisiohje etappide ja peamiste juhtimistlesannete seosed

Kriisiohje etappide omavahelised seosed ja kattuvused

Valmistumisetapp on tdoendolise kriisiga toimetuleku voti. Kontseptuaalsel
tasandil tuleb vahet teha, kas me rddgime ithiskonna voi organisatsiooni
kriisidega toimetulekuks valmistumisest tildiselt voi on see teadaoleva, kohe
saabuva kriisi voimalikke tagajdrgi leevendava tegevuse planeerimine. Kuigi
toimingud on samad, erinevad siiski mastaap ja ajaline mddde. Uhiskonna
voi organisatsiooni kriisiks ettevalmistamisel tuleb arvestada riskide voima-
likult laia ulatuse ja teadmatusega. Valmistudes suure tdendosusega kriisiks,
tuleb omakorda pithenduda praktilisematele ja pakilisematele iillesannetele.

Valmistumisetapi pohitegevus on ennetav planeerimine, organisatsiooni
ja/voi ihiskonna ettevalmistamine, kriisiohjeks vajaliku voime loomine ning
riskide maandamise planeerimine ja nende maandamine. Ennetav planeeri-
mine hélmab nii ohtude ja oma haavatavuste viljaselgitamist, sellest Iahtuvat
riski- ja voimeanaliiiisi kui ka esmaste reageerimisplaanide koostamist ning
kriisilahendamise voimearenduse plaanimist.

Ohtude madratlemist ja nende esmast riskianaliiiisi on véimalik teha
valdkonnapohiselt, kuid 16plik ettevalmistus- ja reageerimisplaan vajab
valdkondadeiilest ithisarusaama, sest igasugusel ohul on selle avaldumisel
kaasmojusid.
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Téieliku ohtude ja riskide loetelu ning toimivate reageerimisplaanide
loomine kéikide voimalike olukordade jaoks on saavutamatu nii té6mahu
kui ka meie teadmiste piiratuse tottu. Samas aitab ka ainult teadaolevate
ohtude ja nendega seotud riskide métestamine luua tegevusplaane, mida on
voimalik kasutada ootamatustele reageerimisel.

Reageerimisvalmiduseks on vaja luua olukorrateadlikkus. See eeldab
pidevalt toimivat seire- ja analiiisisiisteemi, mis toimiks koigis kriisi
etappides ithte moodi. Pidev seire ja analiiiis on osa juhtimise métestamis-
tilesandest ning loob eelduse kriisiohje digel ajal alustamiseks. Mdaramatuse
paratamatus kriisiohje valdkonnas tostab esile aga kogu kriisiohjestisteemi
valmiduse tegeleda ootamatustega.

Reageerimisetapp seostub kujunenud kriisi vahetu lahendamisega. Kuna
kriisil ei pruugi olla véga selgelt viljenduvat paastiksiindmust, ei ole tile-
minekut valmidusetapist reageerimisetappi alati kerge méaratleda. Marki-
deks voivad olla eespool nimetatud erilise tdhenduse ja mojuga siindmus,
sellise sindmuse tekkimise vahetu oht voi tunnetus, et vdljakujunenud olu-
korras tavaparane kokkulepitud juhtimislahend (sh juhtimisvolitused) enam
ei toimi voi ei voimalda kokkulepitud ressursieraldised enam olukorda lahen-
dada. Seega voib reageerimisetapi alguseks olla ka juhi subjektiivne otsus
erikorra kehtestamise vajaduse kohta. Tegelikkuses astume aga reageerimis-
etappi tunduvalt varem, asudes lahendama siindmusi, mis vdivad, kuid ei
pruugi iile kasvada kriisiks. Reageerimisetappi iseloomustatakse tavaparaselt
diinaamilise ja muutliku keskkonnana, mis vajab sama diinaamilist ja kiiret
reageerimist voimaldavat juhtimislahendit. Traditsiooniliselt arvatakse, et
see tihendab juhtimise suuremat tsentraliseerimist®
voimaldab viahemalt teoreetiliselt tunduvalt kiirendada otsustusprotsessi,
kuid suurendab mirkimisvairselt kogu kriisiohjesiisteemi haavatavust. Uhelt
poolt satub kogu protsessi juhtimine soltuvusse juhtimistasandi iiksikliikme

. Tsentraliseerimine

professionaalsusest. Teisalt on oht, et viga diinaamiline keskkond, millele
aitab kaasa ka informatsiooni iilekiillus, halvab juhtimise. Seetottu peetakse
vajalikuks vihemalt strateegilise ja operatsioonilise (sdjavielises mdistes
taktikalise) juhtimistasandi ja nende funktsioonide eristamist®. Seega on
oluline leida dige tasakaal otsustussiisteemi kiiruse ja toimekindluse vahel.
Samuti on oluline, et juhtimine oleks jérjepidev ja katkematu. Iga liiga suur

2 Hart, P.’t; Rosenthal, U.; Kouzmin, A. 1993. Crisis Decision Making: The Centralization
Thesis Revisited. - Administration & Society, Vol. 25, Issue 1, p. 12.
¢ Ibid., p. 17.
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muutus juhtimisstruktuuris, eriti kui see ei ole kokku lepitud ja labi harju-
tatud, voib halvata kriisiohje kéige kriitilisemal hetkel.

Operatsioonitasandil on reageerimisetapi pohiraskus probleemide, nende
tagajargede ja korvalmojude lahendamine, strateegiatasandil aga lahendus-
strateegiate ja eesmérkide sonastamine, ressursside iimberjagamine ning
strateegiline kommunikatsioon. Seejuures on endiselt oluline olukorrapildi
pidev ajakohastamine, selle analiiiis ning plaanide tdpsustamine ja muutmine.
Praktiline tegevus véljendub ka 6ppimises, kuna nii positiivset kui ka nega-
tiivset kogemust tuleb olukorra lahendamisel voimalikult kiiresti kasutada.

Taastumisetappi voiks pidada kriisieelse olukorra taastamiseks, kuigi
moondustega. Uhelt poolt tdhendab see kriisi tekitatud kahjude likvideeri-
mist, kuid olenevalt kahju maidrast ja liigist ei ole kriisieelset olukorda alati
voimalik taastada. Usna lihtsalt saab kiill taastada kriisieelse 6igusliku korra
ning hakata kasutama tavaparast juhtimislahendit, kuid tihti v6ib see néuda
tavaolukorra imbermétestamist. Lihtne ndide on COVID-19 ajal avalikesse
kohtadesse loodud voimalus kisi desinfitseerida. See voimalus jdi alles ka
pérast eriolukorra l6ppu ning kate desinfitseerimisest on kujunenud uus
tavaolukorra kditumisnorm.

Kriisietapist taastumisetappi tilemineku koige kriitilisem kiisimus on uue
normaalsuse médratlemine ning otsustamine, kas tihiskond lepib sellega ja
kas uuest normaalsusest ei kujune seni harjumuspérase elukorralduse ja
vabaduste 6iguslikku piirajat. Lisaks tavaparase juhtimislahendi ennista-
misele, mis annab koérvalseisjale koige selgemini mérku taastumisetapi algu-
sest, tuleb parast kriisi tegeleda ka kriisiohjes kasutatud voimete ja ressurs-
side taastamisega (peale kriisi tekitatud kahju likvideerimise). See voib tihti
olla isegi keerulisem, sest lihtsam on lugeda uueks normaalsuseks ka vdiksem
kriisireageerimisvoime ja kriisivaru kui otsida nende taastamise viise.

Igast kriisilaadsest kogemusest tuleb oppida, et viltida tehtud vigu ja
kasutada head kogemust. See nduab aga pidevalt toimivat dpituvastuste
kogumise ja analiiiisi siisteemi, mis peab toimima kriisi kolme etapi kestel.
Taastumisetapi loppu ning uue ettevalmistamise etappi on samuti raske
eristada. Pigem haidbuvadki taastamistegevused vaikselt, muutudes aega-
modda jargmise kriisi ettevalmistamiseks. Oppetundide analiiiis voib olla
iiks nendest viikestest sildadest. Siiski ei ole kunagi valistatud, et uus kriis
saabub enne, kui eelmisest kriisist on joutud taastuda.

Vaadeldes kriisi kui iiksiksiindmust, on klassikaline késitlus, mis pohi-
neb neljaetapilisel kriisiohjel (ennetamine, valmistumine, reageerimine, taas-
tumine), igati asjakohane. Samas on see mudel hea vaid prognoositavatele
kriisidele reageerimisel. Riigi kui terviku kriisiohje peab suutma tegeleda
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ithtaegu nii klassikaliste kui ka komplekssete kriisidega ning olema valmis ka
madramatusest tulenevateks ootamatusteks. Seetdttu voiks olla lihtsam kasit-
leda kogu protsessi kolmeastmelisena (ettevalmistus, reageerimine ja taastu-
mine), pidades meeles, et iga kriisi lahendamisel tuleb planeerida ja juhtida
tegevusi eri tegevusliinidel (ennetus, valmistumine, kriisikommunikatsioon,
reageerimine, taastumine ja ppimine).

5. Kokkuvote

Laiapindse riigikaitse kontseptsioon ei ole mitte ainult hidaabinéu komp-
lekssete ohtude ja hiibriidséja vastu. See on ka voimalus tekitada stinergiat
riigi ja thiskonna ressursside kaasamisel kriisiohje (sh riigikaitse) tilesannete
lahendamisse. Eeldus on aga ametkondadevahelise ja ametkondadetilese
koost66 parandamine. Oluline samm on leida iithine keel. Selleks on vaja
aga esmalt vélja tulla harjumuspirasest ametkonnapdohisest motte- ja moiste-
maailmast ning tekitada ametkondadeiilesed méistesiisteemid. Kriisiohje
teoreetilised kasitlused pakuvad selleks sobiliku ja piisavalt tildise aluse. On
ju ka soda, olgu see voi hiibriidsoda, vaid iiks paljudest kriisidest, millega
riigil tuleb tegeleda. Artikkel pakub kriisiohje piires vilja laiapindse riigi-
kaitse konteksti sobivad lahenemised kriisi kui protsessi lahtimétestamiseks
ning kriisi, ohu ja riski defineerimiseks.

Koige laiemas mottes saab kriisi maddratleda tavaolukorrast viljapoole
jadva olukorrana. Seega on nii tavaolukord kui ka kriis poliitiline kokku-
lepe. Tavaolukord muutub kriisiks, kui tuntud v6i tundmata ohtudega seo-
tud riskid realiseeruvad maaral, mida ei ole voimalik lahendada 16imitud ja
normressursi piires.

Ohuks voib aga olla itkskoik milline isik, objekt, aine voi loodusnéhtus,
mis voib pohjustada kahju tekitava siindmuse. Riigi mdistes on oluline see,
kas riiklus on ohustatud voi mitte.

Koikidel neil ohtudel on erinev realiseerumistéendosus ja ka erinevad
tagajdrjed, st nendega kaasnevad erinevad riskid. Seetéttu hindame reaal-
elus riske, prognoosides, milline on nende ohu vallandamise tdendosus ja
vallandumisel voimalik tekkiv kahju.

Kuna kriis on protsess, millel on kujunemine, kulminatsioon ja haabu-
mine, tuleb ka kriisiohjet vaadelda kui ennetus-, valmistumis-, reageerimis-
ja taastumisetapist koosnevat tegevuste jada. Seega on riigil otstarbekas kisi-
tada kriisiohjet pidevat panustamist néudva tegevusena.
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