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ltameren ymparisto-
hallinnan rajoitteet

Euroopan unionin laajentuminen 2000-luvulla saattoi [tdmeren eurooppalaisen
ymparistd- ja meripolitiikan ytimeen. Jo ennestéan ltdmeren ymparistd oli
monenlaisten suojeluyhteistydjérjestelyjen piirissa. Siitd huolimatta [tdmeren
ymparistdn tila on heikko eika valitdnté parannusta ole havaittavissa. Tamé
artikkeli kuvaa Euroopan unionin Itdmeren ympérist6hallinnan kehittymista ja
analysoi sen rajoitteita kdyttaen hyvéksi hallinnan tutkimuksessa kehitettya
neljan analyyttisen nakékulman mallia. Erityisen huomion kohteena on

Venéjan merkitys unionin roolia ja toimia satelevana reunaehtona. Tulokset
havainnollistavat, kuinka analyyttisen nakdkulman valitseminen vaikuttaa siihen,
millaisina hallinnan rajoitteet ndyttaytyvéat ja millaisia ratkaisuvaihtoehtoja on
kuviteltavissa.

Nina Tynkkynen

Itdmeren suojelua on harjoitettu kansainvélisesti jo varsin pitkdan: vuonna 1974 solmitun
Itimeren ympériston suojelusopimuksen ympérille kehittyi kolmen vuosikymmenen kuluessa
hallintajérjestelma, jonka péapiirteet ovat sdilyneet ennallaan 2000-luvun alkupuolilta asti
(esim. Joas, Jahn & Kern 2008; Gilek et al. 2016). Puolan, Viron, Latvian ja Liettuan liityttya
Euroopan unioniin vuonna 2004 kaikki [tdimeren rantavaltiot Vendjaé lukuun ottamatta ovat
EU:n jésenvaltioita, joita sitoo unionin ympdristo- ja meripolitiikka. Politiikan harmonisaation
mydtd merensuojelua aiemmin vérittédnyt jako edistykselliseen ”1ansiblokkiin” ja taantumuk-
selliseen “itédblokkiin” (ks. Darst 2001) on lientynyt, vaikka Ven&jéi ja Puolaa pidetaankin
edelleen Itdmeren ympéristonsuojelun mustina lampaina (esim. Tynkkynen 2014).

[timeri on erityisen herkka saastumiselle, koska se on matala murtovesiallas, jonka yhteys
valtamereen on heikko hidastaen runsassuolaisen ja happirikkaan veden paésya Itdmerelle.
Itdmerestd puhutaankin usein yhtend maailman saastuneimmista meristd (esim. Elmgren
1989). Itdmeren ympéristonsuojelukomission Helcomin mukaan rehevoityminen on Ita-
meren vakavin ympdaristdongelma; muita ongelmia ovat biologisen monimuotoisuuden eli
biodiversiteetin heikkeneminen, meriliikenteen riskit sekd vaaralliset aineet (Helcom 2007).
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Ongelmat aiheutuvat etupéfissd ihmisen toiminnasta kuten maataloudesta, asutuksen jateve-
sistél sekd teollisuudesta laajalla valuma-alueella, jolla asuu yli 85 miljoonaa ihmisistd. Iso
osa saasteista on perdisin Vendjaltd, vaikka se kattaa vain kaksi prosenttia valuma-alueesta
(ks. Korppoo, Tynkkynen & Henneland 2015, 55-57; Tynkkynen 2014).

Meriympériston heikko tila huomioiden on ilmeist, etté perinteikds Itdimeren suojelupo-
litiikka ei vuosikymmenten kuluessa ole tuottanut ympériston kannalta riittévén tehokkaita
suojelutoimenpiteitd. Vahaisid myonteisid ympéristovaikutuksia on selitetty tutkimuksessa
muun muassa kansainvélisten, alueellisten ja kansallisten normien puutteellisella toimeenpa-
nolla (Elmgren, Blenckner & Andersson 2015) ja Itdmeren ympéristdongelmien mutkikkailla
ekologisilla ja yhteiskunnallisilla ulottuvuuksilla (Haila 2008; Hassler 2011). Jalkimmaiset
juontavat juurensa esimerkiksi kylmén sodan aikaisesta Itdmeren alueen jakautumisesta kah-
teen ideologiseen leiriin, jotka muodostivat Neuvostoliiton alaiset sosialistiset valtiot alueen
itdpuolella ja demokraattiset valtiot lansipuolella. Jaottelu nakyy Itdmeren alueella edelleen
muun muassa sosioekonomisissa ja poliittis-hallinnollisissa olosuhteissa (esim. Jahn & Kuitto
2008). EU:n itdlaajeneminen on yhtdéltd lieventéinyt jakolinjaa esimerkiksi lainsdddénnon
harmonisoinnin kautta, mutta toisaalta siirtényt sitd idemmds ja syventinyt Venéjén ja muun
Itimeren alueen vilisté juopaa (esim. Koch 2015). Aiemman tutkimukseni perusteella Vendjén
sitouttaminen suojelupolitiikkaan on Itdmeren suojelun suurimpia haasteita, joka on syntynyt
erityisesti Euroopan unionin laajentumisen ja eurooppalaisen makroalueellistumiskehityksen
mydtd (erityisesti Korppoo, Tynkkynen & Henneland 2015).

Analysoin téssé artikkelissa Euroopan unionin [tdmeren ympéristohallinnan (environmental
governance) rajoitteita, erityisesti Vendjan merkitystd ympdristohallinnan kehityksen reuna-
ehtona. Analyysin kohteena on EU:n itdlaajenemisen jélkeinen ympéristohallinnan kehitys
Itdmeren alueen, ei kansallisen toimeenpanon, tasolla. Tarkastelen sitd, millaisina rajoitteet
ndyttaytyvat hallinnan eri filosofioiden (ks. Bovens & t’Hart 1996) nakokulmista, ja kuinka
rajoitteita voidaan pyrkid ylittimaén. Tavoitteena on havainnollistaa, kuinka ndkékulman
valinta vaikuttaa sithen, millaisena hallinnan rajoitteet ja mahdollisuudet niiden ylittdmiseen
ndhddan. Eri ndkdkulmien ymmaértdminen on tirkedd ndkemyserojen ja ristiriitojen ratkaise-
miseksi ja tehokkaamman ympéristdhallinnan aikaansaamiseksi. Artikkeli myds selkiyttad
kuvaa Itdmeren ympéristohallinnan jérjestelmastd, joka lukuisine hallinnan tasoineen ndyt-
téytyy usein varsin sekavana.

Hallinnan rajoitteiden analyysissa tukeudun G. Robbert Biesbroekin ja kumppaneiden
kehittdmdan neljén analyyttisen linssin, tai ndkokulman, malliin. Nékokulmat tarkastelevat
hallintaa omanlaisistaan filosofisista, ontologisista ja epistemologisista ldhtdkohdista késin 1)
ongelmanratkaisuna, 2) arvojen ja intressien kamppailuna, 3) institutionaalisena vuorovaiku-
tuksena seké 4) rakenteellisten rajoitteiden sanelemana toimintana. Tietyn hallintaprosessin
tarkasteleminen kaikista neljdstd ndkokulmasta mahdollistaa monimutkaisten hallintajérjes-
telmien monipuolisen tutkimuksen (Biesbroek et al. 2014, 1012).

Artikkelin aineisto koostuu EU:n ja alueellisten instituutioiden kuten Helcomin politiik-
kadokumenteista, jotka ovat kuvattu tarkemmin jéljempéné sekd 64 ympéristonsuojelun
asiantuntijan teemahaastattelusta Itimeren alueella. Haastattelut tehtiin hankkeissa PRO-
BALT: Societal conditions for the Baltic Sea Protection (Bonus+ ohjelman rahoittama, v.
2008-2011) sekd omassa tutkijatohtorin projektissani ltdmeren suojelu ja tiedon politiikka
(2009/2010-2013). Hankkeiden puitteissa tehdyisté haastatteluista tihdn artikkeliin on vali-
koitu vain haastattelut, joissa yhteni teemana oli EU:n Itdmeripolitiikka ja/tai Vendjd.! Néiden
haastattelujen kohderyhménd olivat virkamiehet, poliitikot, tutkijat ja kansalaisjérjestdjen
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edustajat Suomessa, Ruotsissa, Virossa, Latviassa ja Liettuassa sekd Vengjélld. Haastateltavien
joukossa oli myds EU-virkamiehi4, joita haastateltiin Brysselissa.

Aineiston analyysi on laadullinen ja noudattaa teoriaorientoituneen teema-analyysin paa-
piirteitd trianguloiden eri aineistoja (esim. Braun & Clarke 2006), aiempi tutkimus mukaan
lukien. Temaattiset kategoriat johdettiin analyyttisestd kehyksestd (Biesbroek et al. 2014)
ja koodattiin kdsin.

Artikkeli etenee seuraavasti: Teoreettisen taustan ja analyyttisen kehyksen esittelyn jalkeen
kuvaan Itdmeren ympéristonsuojelun hallintajérjestelmén kehitystd ja muotoa analyysin
taustaksi. Sitten esittelen analyysin tulokset erittelemélld EU:n hallinnan rajoitteita neljdsti
analyyttisesta ndkokulmasta keskittyen erityisesti Vendjén rooliin. Paételmajaksossa pohdin
Itdmeren menestyksekkéén ympéristhallinnan rajoitteiden purkamisen mahdollisuuksia eri
ndkokulmista.

Nelja nakdkulmaa hallintaan ja sen rajoitteisiin

Hallinta (governance) on yksi keskeisisté kasitteistd usealla tieteenalalla taloustieteesté (esim.
Janning 1997) kansainvélisten suhteiden tutkimukseen (Rosenau 2000; ks. myos Haikio &
Leino 2014). Polititkan tutkimuksessa késite viittaa — erotuksena hiearkkisesta, ylhaéltd
alaspéin suuntautuvasta hallinnosta (government) — horisontaalimmin jérjestyneeseen ja usein
verkostomaiseen hallintaan (Rhodes 1996, 652-653). Se on hyddyllinen késite kuvaamaan
kansainvélisen ympéristopolitiikan prosesseja, myds yhteisid ponnisteluja Itimeren suoje-
lemiseksi, koska ympéristdongelmat ovat usein ylirajaisia ja niiden ratkaisuun osallistuvien
toimijoiden joukko on moninainen (ks. O’Mahony & Ottaway 2009, 20). Ylirajaisista
hallintajérjestelmistéd puhutaan monitasohallintana (multilevel, esim. Piattoni 2009) tai mo-
nikeskuksisena hallintana (polycentric, esim. Ostrom 2005). Téllaisilla hallintajarjestelmilla
on useita auktoriteetin keskuksia ja niiden etuna on, etté ylirajaisia ongelmia voidaan hal-
linnoida ongelmien vaatimissa hallinnollisissa mittakaavoissa. Haasteena puolestaan on,
ettéd padtoksenteko ja toimeenpano voivat muodostua hankalaksi, voimasuhteet piilotetuiksi
tai jatkuvan kamppailun kohteiksi, minka liséksi koordinointi liséd transaktiokustannuksia
(Ostrom 2005, 181-182; Tynkkynen 2013). Toisinaan hallinta myds johtaa tilanteeseen,
jossa toimijoita on liikaa, toiminnot pdéllekkdisié ja tiedotus puutteellista. Tilanne, jossa
vallitsee yletén médrd (Agamben 2005: plethora) séédoksid ja toimintapolitiikkoja, voi johtaa
“poikkeustilaan”, jossa voimakkaat toimijat hététilanteen varjolla ottavat ohjat demokratian
periaatteet sivuuttaen (Griffin 2010, 282).

[tdmeren ympdristohallintaa on analysoitu muun muassa monitasohallinnan (esim. Kern
2011; Tynkkynen et al. 2014), sopeutuvan hallinnan (adaptive governance, esim. Folke et
al. 2005) ja riskinhallinnan (risk governance, esim. Linke, Gilek, Karlsson & Udovyk 2014)
ndkokulmasta. Yhteistd ndille analyyseille on, etté ne mieltdvét hallinnan ennen kaikkea on-
gelmanratkaisuna ja rationaalisen politiikkaprosessin ideaalimallina. Hallintaa voi kuitenkin
léhestyd useista eri nakokulmista, joissa késitys hallinnan luonteesta ja normatiivisuudesta
vaihtelee. Epdonnistunutta politiikkaa teoretisoivassa tutkimuksessaan Bovens ja t’Hart (1996)
esittelevét kolme hallinnan filosofiaa: optimistisen, realistisen ja pessimistisen. Hallinnan filo-
sofia vaikuttaa siihen, millaisena hallinnan luonne ja toimintalogiikka ymmérretén, millaisia
odotuksia hallintaa kohtaan on ja millaisista ldhtokohdista sen onnistumista arvioidaan. He
painottavat, ettd hallintaa ja erityisesti sen reunaehtoja koskevassa tutkimuksessa tulisi olla
mahdollisimman avoin eri filosofioille.
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Téssé artikkelissa sovellan Biesbroekin ja kumppaneiden kehittdmaa neljén nékokulman
analyysimallia, joka perustuu Bovensin ja t’Hartin hallinnan filosofioita koskevaan jaotteluun
(ks. Biesbroek et al. 2014). Nakokulmat ovat seuraavat:

1) Hallinta ongelmanratkaisuna. Tdman nikokulman mukainen ajatus hallinnasta perustuu
optimistiseen filosofiaan (Bovens & t’Hart 1996) ja silld on yhteys lasswellilaiseen politiikan
tutkimuksen traditioon, jossa tavoitteena on 10ytdé objektiivisia ja tieteellisid apuvélineitd
tehokkaamman politiikan aikaansaamiseksi (Biesbroek et al. 2014, 1013; ks. esim. Lasswell
1970). Téstd nakokulmasta katsottuna hallinnan esteitd tai rajoitteita ovat esimerkiksi hallinnan
prosessien puutteellinen toteuttaminen tai toimijoiden ja instituutioiden kompetenssin tai tie-
don puute. Puutteellinen toteuttaminen voi johtua esimerkiksi resurssien, tiedon tai ohjauksen
puutteesta, heikoista instituutioista, tai toimijoiden koulutuksen puutteesta (Biesbroek et al.
2014, 1017). Nakokulman mukaan hallinnan rajoitteet ovat siis melko helposti raivattavissa
esimerkiksi lisd&mélla rahallisia tai inhimillisié resursseja tai parantamalla tiedonkulkua ja
uudistamalla/kehittdimalla instituutioita (Biesbroek et al. 2014, 1019).

2) Hallinta arvojen ja intressien kamppailuna. Téstd nakokulmasta katsottuna hallinnassa
on kyse taistelusta ja valtapeleisté pikemminkin kuin ongelmanratkaisusta. Nakokulma nojaa
realistiseen filosofiaan (Bovens & t’Hart 1996), jolloin hallinnassa on kyse jokseenkin umpi-
méhkdisestd yhteiskunnallisten ongelmien ja ratkaisujen yhteensovittamisesta ja tilanteiden
eskaloitumisen estdmisestd (vrt. Cohen, March & Olsen 1972). Tutkimuksellisen kiinnostuk-
sen kohteena on télldin ymmaértéd eridvid arvotuksia ja intressejd, joista konfliktit johtuvat,
jajotka aiheuttavat vuorovaikutuksen tilapéistd jahmettymistd. Tavoitteena on pikemminkin
pyrkid ymmartdmaén ndkemysten monimutkaisuus ja eroavaisuus kuin yrittad rationalisoiden
vihentaa tatd kompleksisuutta (Biesbroek et al. 2014, 1020-1021).

3) Hallinta institutionaalisena vuorovaikutuksena. Myos tdmé nékokulma tukeutuu
realistiseen filosofiaan, mutta korostaa enemmaén organisatorista ja institutionaalista ulottu-
vuutta kuin yksittéisten toimijoiden arvoja ja intressejd. Nékokulman mukaan instituutioiden
mahdollistavat ja rajoittavat reunaehdot ovat tirkeitd (Biesbroek et al. 2014, 1021-1022).
Instituutioiden vakiinnuttua niiden rakenne ja kéyténndt ovat taipuvaisia pysyméén muut-
tumattomina ja vakaina muun muassa polkuriippuvuuden (path dependencyS) ja inertian
vuoksi (March & Olsen 1989; Biesbroek et al. 2014, 1022). Konflikteja syntyy, kun insti-
tuutiot eivét pysty vastaamaan muuttuneen tilanteen edellyttdmiin vaateisiin ja koordinaatio
on puutteellista (vrt. Hajer 2003). Biesbroekin ja kumppaneiden mukaan téllaisia tilanteita
voidaan pyrkié ratkomaan ja hallinnan esteité poistamaan esimerkiksi selkiyttdmalld yhteisid
pelisddntdjd, suunnittelemalla uusia tai kehittdimalld vanhoja instituutioita sekd tehostamalla
verkostohallintaa.

4) Hallinta rakenteellisten rajoitteiden sanelemana toimintana. Neljés nédkokulma pe-
rustuu pessimistiseen filosofiaan (Bovens & t’Hart 1996), jonka mukaan yhteiskunnassa
on eriéivistd logiikoista johtuvia perustavanlaatuisia ristiriitoja, joiden hallinta on vaikeaa,
ehké jopa mahdotonta. Yksi téllainen ristiriita on kapitalistinen jérjestelmd, josta suorasti
tai epdsuorasti aiheutuu monenlaisia ongelmia, mukaan lukien ympéristdongelmia, mutta
josta my0s etupéissi etsitdan keinoja ndiden nimenomaisten ongelmien ratkaisemiseksi (ks.
Dietz, Ostrom & Stern 2003). Témén dilemma seléttdminen edellyttdé radikaalia muutosta
ja peséeroa totutuista toimintatavoista (Biesbroek et al. 2014, 1023). Téstd ndkokulmasta
katsottuna useimmat yhteiskunnalliset ongelmat ovat monimutkaisia, keskindisriippuvia
ja ylittdvét spatiaalisten ja ajallisten mittakaavojen rajoja. Sen vuoksi hallinnolla on vain
marginaalinen rooli niiden ratkaisemisessa (Biesbroek et al. 2014, 1022—-1024). Perinteisen
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hallinnon tilalle tai lisaksi muotoutuu sisékkdisid tai toisiinsa kietoutuneita hallintajérjestel-
mié (nested, Ostrom 2007), jotka ovat mutkikkaita, vajavaisia ja siten paljon ennakoimat-
tomampia kuin perinteiset hallintajérjestelméat. Niissd on myds vaikea osoittaa vastuullisia
tahoja. Mutkikkuuden vuoksi hallinta on epétéydellisté ja puutteellista eiké sitd useinkaan
ole mahdollista eheyttdd (Jessop 2003).

Vaikka Biesbrokin ja kumppaneiden (2014) malli on kehitetty ilmastonmuutoksen sopeutu-
mista koskevan hallinnan analysoimiseksi, se sopii hyvin muunkin ylirajaisen hallinnan kuten
Itdmeren ympdriston hallinnan analysoimiseen silloin, kun analyysin kohteena ovat hallinnan
rajoitteet koko Itdmeren mittakaavassa, eivitkd esimerkiksi eksplisiittisesti toimeenpanon
ongelmat. Kuten ylld totean, malli painottaa sitd, ettd hallinta ja sen rajoitteet néyttaytyvit
erilaisina eri ndkokulmista. Tdmén ymmértdminen on alku neuvottelulle ja tehokkaamman
hallinnan aikaansaamiselle.

Helcom hallintajarjestelméan ytimena

Ensimmaéinen kansainvélinen sopimus Itdmeren merellisen ympériston suojelemiseksi
solmittiin vuonna 1974 kaikkien rantavaltioiden toimesta, Neuvostoliitto mukaan luettuna.
Sopimusta hallinnoimaan perustettiin Helsingin Komissio eli Helcom. Helsingin sopimuk-
sen lisdksi [témeren suojelua sédtelee joukko muita sopimuksia, muun muassa YK:n alaisen
Kansainvalisen merenkulkujarjeston (IMO) 1ahinnd merenkulkua ja sen ympéristovaikutuksia
sddtelevid sopimuksia kuten esimerkiksi MARPOL-sopimus (ks. Koivurova, Ringbom &
Kleemola-Juntunen 2017). Helsingin sopimusta ja Helcomia voidaan kuitenkin pitdd Itimeren
ympéristonsuojelun ytimen.

Parin ensimméisen vuosikymmenen ajan Helcomin toiminnassa oli kyse ennen muuta
ympéristodiplomatiasta ja yleisen poliittisen ilmapiirin ylldpitdmisesté. Vasta Neuvostoliiton
hajottua toiminnassa pédstiin konkreettisiin suojelutoimenpiteisiin kuten ravinnepééstdjen
vahennystoimiin sopimuksen kehyksessé annettujen politiikkasuositusten toimeenpanemi-
seksi (esim. Brusendorff 2006). Vuonna 1992 Helcom julkisti listan, joka sisélsi noin 130
hot spotia eli pahiten saastunutta paikkaa tai saasteléhdettd [tdmereltd ja sen ranta-alueilta.
Valtaosa hot spoteista sijaitsi alueen itdpuolella ja liittyi yhdyskuntajétevesien puutteelliseen
puhdistukseen. Monet néistd saastepisteisté saatiin kunnostettua 1990-luvun ja 2000-luvun
alkupuolen aikana (esim. Helcom 2003).

Helcomin keskeisin toimintamuoto on ollut toimenpidesuositusten antaminen Itdmeren
ympériston tilan parantamiseksi. Jasenvaltioita suositellaan ryhtymdan méériteltyihin toi-
menpiteisiin ottamalla suositukset huomioon kansallisessa politiikassaan ja sééintelyssdén.
Suosituksia on annettu 1980-luvun alkupuolelta ldhtien kaikkiaan noin 260 (Helcom 2017a).
Vuonna 2007 Helcom julkisti Itimeren suojelun toimenpidesuunnitelman (Baltic Sea Action
Plan eli BSAP, ks. Helcom 2007). BSAP asettaa ekologisia tavoitteita [timeren ympariston
tilan parantamiseksi. Se pyrkii esimerkiksi lievittimaén rehevoitymisen ongelmaa jokaiselle
sopimusosapuolelle asetetun ravinnepadstovahennystavoitteen avulla. Rantavaltiot ovat
vastuussa suunnitelman toimeenpanosta itse méaéritellyin keinoin (Helcom 2017b).

Helcomin (ja Euroopan unionin, ks. jéljempand) ohella Itdmeren ympéristohallintaan
osallistuu joukko muita toimijoita, jotka toimivat myos kiintedssd yhteydessd Helcomiin.
Esimerkiksi merentutkimuksen tiedeyhteiso on ollut keskeinen taho, joka on kantanut huolta
Itdmeren ympariston tilasta seké vélittdnyt tietoa julkisuuteen (Pihlajamdki & Tynkkynen
2011b). Yhteistyo tutkijoiden kanssa on ollut yksi térkeimmistd Helcomin toimintamuo-
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doista. Helcomin Itéimeren suojelun toimintasuunnitelma BSAP perustuu niin kutsuttuun
ekosysteemiperusteiseen hallintaldhestymistapaan (ecosystem-based approach to manage-
ment), jonka kehittdmisessa tiedeyhteisolld on ollut keskeinen rooli (ks. Backer & Leppénen
2008). Tiedeyhteison liséksi kansalaisjdrjestot kuten WWEF toimivat Helcomin kanssa niin
kutsutussa stakeholder-yhteisty0ssd ja yllépitavét myos omia kampanjoitaan merensuojelun
edistdmiseksi (esim. VanDeveer 2011). Viime vuosina hallintajérjestelmén térkedksi osaksi
on noussut myds yksityisid toimijoita kuten séétioitd, jotka John Nurmisen Sdition tavoin
ylldpitavit esimerkiksi ravinnepééstdjen vahennyshankkeita Itdmeren alueella (esim. John
Nurmisen S&itié 2017).

Euroopan unionin Itdmeren suojelupolitiikka

Puolan, Viron, Latvian ja Liettuan liityttyd Euroopan unioniin vuonna 2004 Itdmeresté
tuli Vendjdé lukuun ottamatta unionin sisémeri: kahdeksan yhdeksésté rantavaltiosta ovat
Euroopan unionin jésenmaita. Talld on suuri vaikutus [tdmeren ympéristohallintaan, silla
EU-jdsenyys toi uudet jdsenmaat unionin yhteisen meri- ja ympéristopolitiikan ja -sdéntelyn
piiriin. Etenkin yhteinen ympéristopolitiikka on ollut unionissa verrattain vahvaa, ja jasenyy-
den my6ta Puola ja Baltian maat joutuivat ponnistelemaan saattaakseen ympéristosaantelyn
unionin edellyttémélle tasolle (ympéristdviranomaisen haastattelu, Viro 2011), esimerkiksi
toimeenpanemaan yhdyskuntajétevesidirektiivin (91/271/EEC), lintu- ja habitaattidirektiivit
(2009/147/EC; 92/43/EEC) ja kansallisen paéstokattodirektiivin (2001/81/EC), jotka ovat
Itdmeren ympéristonsuojelun kannalta keskeisid EU:n instrumentteja. Niiden liséksi vesi-
puitedirektiivi, jonka tavoitteena on saavuttaa hyvé pinta- ja pohjavesien tila Euroopassa,
edesauttaa Itdimeren suojelua jasenvaltioiden toimeenpanemana. Ympéristopolitiikan ohella
EU:lla on paljon toimivaltaa useilla muillakin Itdimeren ympéristonsuojelun kannalta tarkeilld
politiikan sektoreilla, joita ovat ennen muuta liikenne-, maatalous- ja meripolitiikka. Erityinen
rooli on maatalouspolitiikalla, koska maatalous on suurin yksittédinen Itimeren rehevoittdmisti
aiheuttavan ravinnekuormituksen 14hde (Elmgren, Blenckner & Andersson 2015).

Viime vuosina Euroopan unioni on luonut yhteistd meripolitiikkaa ja merensuojelun sdén-
telyd. Uudet politiikka-aloitteet koskevat yhteisen kalastuspolitiikan uudistusta, integroidun
meripolitiikan kehittdmistd sekd meristrategiapuitedirektiivin (2008/56/EC) voimaansaatta-
mista (van Hoof & van Tatenhove 2009). Integroidun meripolitiikan visiodokumentti Sininen
kirja (Blue book) korostaa, ettd EU:n meripolitiikan tulee olla kaiken kattava pyrkimys kehittaé
ympdristollisesti kestdvad meritaloutta (van Hoof & van Tatenhove 2009, 730). Meristrategia-
puitedirektiivi on integroidun meripolitiikan ympéristopilari: se kattaa kaikki saasteldhteet ja
pyrkii saattamaan Euroopan merialueet hyvéén ekologiseen tilaan vuoteen 2020 mennessé.

Seka vesipuitedirektiivi ettd meristrategiadirektiivi havainnollistavat EU:n ympéristopo-
lititkan uudenlaista ldhestymistapaa, jossa saasteléhteitd ei pyritd eliminoimaan sektoreittain
vaan kokonaisuutena ja integroidusti (Schumacher 2012, 48). Vuonna 2014 voimaan astunut
merialuesuunnitteludirektiivi tiydentéa tété palettia ja helpottaa direktiivien keskindisté in-
tegraatiota (ks. Soderstrom 2017, 37). Lahes kaikkien EU-instrumenttien toimeenpano lepéé
jasenvaltioiden harteilla. Puitedirektiivien kohdalla jasenvaltioilla on enemmén valinnanvaraa
ja toimivaltaa kuin tavallisten direktiivien kohdalla. Puitedirektiivit médrittévét vain reuna-
ehdot — tarkat tavoitteet ja keinot niiden saavuttamiseksi jaévit jdsenvaltioiden asetettaviksi
(ks. van Leeuwen, van Hoof & van Tatenhove 2012, 637). Néin ollen puitedirektiivinen
hyvéksyminen on vasta alkusoittoa kansallisella tasolla tapahtuvalle lainsdddéantétyoélle, jossa
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unionilla ei ole erityisté roolia.

Myds vuonna 2009 esitelty EU:n Itémeren alueen strategia (EU Strategy for the Baltic
Sea Region) siséltad ympdristollisid elementtejd. Yksi sen neljéstd pédpilarista tavoittelee
ympéristollisesti kestidvaa [timeren aluetta (Action Plan 2009; myos Bengtsson 2009, 4).
Strategian vuonna 2015 pdivitetyssé toimintasuunnitelmassa huomioidaan my®s alueellisten
organisaatioiden kuten Helcomin rooli ja merkitys strategian kannalta (Action Plan 2015).
Strategiaa on pidetty tirkeimpéné EU:n meripolitiikan toimeenpanon vélineend Itdmerelld ja
onnistuneesti integroidun meripolitiikan ensimméisend esimerkkind, josta sopii ottaa mallia
myds muilla eurooppalaisilla merialueilla (EU-virkamiehen haastattelu, 2010; myds Bengts-
son 2009, 7-8). Strategian vaikutuksia on toki vield aikaista arvioida ja monet ongelmat, joita
etukdteen uumoiltiin, ovat vield ratkaisematta (ks. Bengtsson 2009; Ginzle & Kern 2016).

Euroopan unionin Ven#;jé-yhteistyd on avainasemassa myds Itémeren ymparistohallinnassa,
silld kuten tdmén artikkelin l&htokohta olettaa, Vendjé on yksi tirkeimpid yksittéisié toimijoita
Itdmeren ympéristonsuojelun kannalta. EU:lla onkin lukuisia instrumentteja, joiden kautta
Vendjda osallistetaan Itdmeren ympéristonsuojeluun. Esimerkiksi Pohjoisen ulottuvuuden
politiikkan kehyksessd on toteutettu useita saastumista véhentévid hankkeita Vengjélld (ks.
Tynkkynen 2009; European Union External Action 2017). Kahden- ja monenvélinen raja-
alueyhteistyd on ollut keskeinen osa EU:n rakennepolitiikkaa erityisesti Pohjoismaiden ja
Venéjén vililla (esim. Christiansen, Petito & Tonra 2000, 398). Kahdenvélinen yhteisty on
kuitenkin viime vuosien aikana korvautunut monenvéliselld hankeyhteisty6ll4, jossa Venéjé
on avunsaajan sijaan tasaveroinen kumppani (ks. Tynkkynen 2008).

[téimeren ymparistonsuojelun tapauksessa alueellinen yhteistyd on epéileméttd muovannut
sitd, millaiseksi Euroopan unionin suojelupolitiikka ja ympéristohallinta ovat kehittyneet.
Helcom on toiminut tienraivaajana, valittdjand ja yhteisen toimintakulttuurin kehittéjéné
eurooppalaisen ja venildisen suurvallan” valilla (ks. Christiansen, Petito & Tonra 2000, 411).
Muun muassa ympéristosédntelyé oli Helcomin toimesta yhtendistetty [tdmeren rantavaltioi-
den kesken jo ennen unionin laajenemista. Yhteistyd Helcomin kanssa muodostaa nykyisinkin
tidrkedn osan EU:mn ympéristo- ja meripolitiikkkaa Itdmeren alueella ja Helcomin Itdmeren
suojelun toimintasuunnitelmaa (BSAP) hyddynnetéén erilaisten EU-politiikkainstrumenttien
kuten meristrategiapuitedirektiivin edellyttdmien kansallisten meristrategioiden toimeenpa-
nossa (ks. Pihlajamaki et al. 2013; Nilsson & Bohman 2015).

[tdmeren ympaéristdhallinnan rajoitteiden analyysi

1) Hallinta ongelmanratkaisuna -nékékulmasta katsottuna Euroopan unionilla on periaat-
teessa kaikki edellytykset toteuttaa menestyksekasté [tdmeren ympéristohallintaa ja edistéé
Itdmeren ympéristonsuojelua, onhan se ylikansallinen toimija vakiintuneine instituutioineen.
Nykytilanteessa on kuitenkin ongelmia, jotka tdstd néikokulmasta késin johtuvat ldhinné
tiedon puutteesta, vadrinsuunnatuista resursseista sekd huonosta toteutuksesta. Yksi isoim-
mista rajoitteista on Itdmeren ympériston tilan huono tuntemus EU-virkamiesten tasolla,
mika kdvi ilmi usean EU-toimijan haastattelusta tutkimusaineistossa (esim. EU-virkamiehen
haastattelu, Bryssel 2011; ympéristovirkamiehen haastattelu, Helsinki 2010). Kuten erds EU-
virkamies totesi, [témeren ympériston huono tila ei ole yleisesti tunnettu tosiasia. Etenkin
eteldisemmissd unionin jasenmaissa vallitsee usko sithen, ettd pohjoisen meren asiat ovat
hyvin, ja ettd Itimeren ympéristonsuojelua voidaan pitdd malliesimerkkiné tehokkaasta
ympéristOyhteistyostd (EU-virkamiehen haastattelu, Bryssel 2011). Néin ollen Itémereltd
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puuttuu EU-tason asianajajia. Kansallisella tasolla tiedonpuute johtaa esimerkiksi puitedi-
rektiivien 10yhéén toteutukseen ja toimeenpanon viivytyksiin, mikd my®s tuli haastatteluissa
esiin (esim. ympéristovirkamiehen haastattelu, Helsinki 2010; ks. my6s van Leeuwen, van
Hoof & van Tatenhove 2012, 637).

Hallinta ongelmanratkaisuna -nakdkulmasta katsottuna osa EU-instrumenteista, mukaan
lukien direktiiveistd, on puutteellisesti laadittuja ja heikosti toimeenpantuja. Erds haastateltu
EU-virkamies toi esimerkkind esiin, ettd vesipuitedirektiivin maantieteellinen ulottuvuus
on liian kapea, silld se kattaa vain yhden merimailin levyisen rannikkovesialueen (EU-
virkamiehen haastattelu, Bryssel 2011). Yleisesti ottaen monet merensuojelua koskettavat
direktiivit jattavét jasenvaltioille paljon tulkinnanvaraa ja mahdollistavat poikkeamisen
esimerkiksi luonnonolosuhteista tai jopa kustannussyistd johtuen (merentutkijan haastattelu,
Helsinki 2010). EU:n Itdmeristrategiaa taas vaivaa puutteellinen toimeenpano. Haastatteluissa
korostui, etté sen edistdminen esimerkiksi resurssien koordinoinnin muodossa ei ole erityisesti
kenenkdén vastuulla (esim. EU-virkamiehen haastattelu, Bryssel 2010). Erds ongelmista on,
etté strategia luotiin ennen kaikkea EU:n muiden alueellisten instrumenttien, kuten Pohjoi-
sen ulottuvuuden politiikan tehottomuuden vuoksi. Nyt strategian ohjelmatasolla kuitenkin
tukeudutaan sen toimeenpanossa nimenomaisiin muihin alueellisiin instrumentteihin. Tamé
ongelma tuli esiin esimerkiksi ympéristovirkamiehen haastattelussa (ympéristovirkamiehen
haastattelu, Helsinki 2010).

Hallinta ongelmanratkaisuna -nékokulmasta katsottuna Venéjé on Itimeren ympériston-
suojelun ongelma lahinné siksi, etté se ei ole EU:n jésenvaltio eikd siten ole EU-sdéntelyn
piirissé. Nykyiselldén [timeren ympéristonsuojelun EU-instrumentit kdyténnossé vain lisddvat
kahtiajakoa keskittyessddn EU:n jésenvaltioihin, mistd erityisesti vendldisten toimijoiden
haastatteluissa tuotiin esiin useita konkreettisia esimerkkejd (esim. ymparistovirkamiehen
haastattelu, Kaliningrad 2009). Erés haastateltu moitti my®ds sitd, ettd EU:n Vendja-instrumentit
toimivat huonosti eiké unionilla ole koherenttia ldhestymistapaa Vendjén sitouttamiseksi uni-
onin ympéristohallintajarjestelméén (kansalaisjérjeston edustajan haastattelu, Pietari 2011).

2) Arvojen ja intressien kamppailu -ndkokulmasta katsottuna erilaiset poliittiset, talou-
delliset ja ympdristolliset arvot sekd intressit ovat tiukasti yhteen kietoutuneita, ja ainakin
osittain ristiriitaisia [timeren ympéristohallinnan tapauksessa, mika haittaa EU-politiikkojen
kehitysté. Arvojen ja intressien kamppailundkokulmasta hallinnan perustavanlaatuinen
ongelma on alueellisten ja Euroopan unionin tason intressit, jotka ovat osittain toisistaan
eridvid. [tdimeren alueen yhteistyon tasolla merensuojelu on prioriteettilistan kérjessé, kun
taas unionin tasolla se joutuu kilpailemaan huomiosta monen muun térkeén asian kanssa.
Erdén haastatellun EU-virkamiehen mukaan unionin lainsdédéntdtyosséd Itdmeren alueen
intressit tdytyy pitéé tasapainossa muiden alueiden, esimerkiksi Vélimeren alueen, intressien
kanssa. Téll6in joudutaan tyytymaén kompromisseihin (EU-virkamiehen haastattelu, Bryssel
2010). Meristrategiapuitedirektiivid valmisteltaessa Euroopan parlamentti ehdotti, etté Itdmeri
olisi nimetty erityisen merialueen pilottitapaukseksi, jolle olisi sallittu tiettyjé raétéloityja
séddoksid. Euroopan komissio ei kuitenkaan hyvaksynyt ideaa, sillé tillainen menettely olisi
vahentdnyt direktiivin sitovuutta osassa jésenvaltioita (ks. Schumacher 2012).

Alueellisten ja EU-tason intressiristiriitojen liséksi hallinnan rajoitteissa on erdén haasta-
tellun tutkijan mukaan usein kyse jasenvaltioiden intressien puutteesta. Kaikki rantavaltiot-
kaan eivit ole yhtd kiinnostuneita Itdmeren suojelusta ainakaan silloin, kun vastakkain ovat
taloudelliset ja ymparistolliset intressit, kuten lyhyelld aikavélilld usein kéy (taloustieteen
tutkijan haastattelu, Helsinki 2010). Haastatteluissa mainittiin myds, ettd osa EU-jdsenmaista
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viivyttelee direktiivien toimeenpanossa, kun taas osa kéyttda hyvékseen niiden sallimia eri-
vapauksia (ympéristovirkamiehen haastattelu, Helsinki 2010). Toimijoiden eriéivét intressit
haittaavat ja hidastavat my6s EU:n sééidosten seké Helcomin suositusten ja toimintaohjelman
toimeenpanoa kansallisella tasolla.

Arvojen ja intressien nékokulmasta Itémeren ympéristohallintaa haittaa se, ettd Vendjé ei
ole pitényt ympéristonsuojelua kovin tirkednd asiana, vaan on priorisoinut muita arvoja ja
intressejd. Téma siitéd huolimatta, ettéd Vendjé on osallistunut Itdimeren ympéristonsuojeluyh-
teistyohon Helcomin puitteissa jo pitkddn ja suhteellisen aktiivisesti (ks. Tynkkynen 2014).
Aktiivisuutta on kuitenkin selitetty sillé, etté osallistumalla ympéristoyhteistyohon Vendja
on voinut edistdd muita intressejédn, kuten energiavientid, ja saavuttanut imagohyotyé ver-
rattain vaivattomasti (vrt. Darst 2001). Keskiméarin Vendja ei ole tunnettu edistyksellisesté
ympéristopolitiikastaan, pikemminkin pdinvastoin (esim. Oldfield 2005).

Itdmeren suojelussa Vendjd on ollut kiinnostuneempi osallistumaan Helcomin toimintaan
kuin kehittdmadn muita instrumentteja kuten EU-Vendjd -yhteistyotd (useat haastattelut,
Kaliningrad 2009 ja Pietari 2011). Jopa Vendjén korkein johto on painottanut Helcomin
térkeytté vastapainona Euroopan unionin kasvavalle vaikutusvallalle Itimeren alueella, ja
torjuakseen ajatusta [tdmerestéd EU:n sisamerend (ks. Korppoo, Tynkkynen & Henneland 2015;
myds Oldberg 2012). Aktiivisuutta on parin viime vuoden aikana jéytényt Ukrainan kriisin
aikaansaama Venédjén ja EU:n vilisten suhteiden stagnaatio, mikd on nakynyt muun muassa
joidenkin Helcomin neuvotteluprosessien pysdhtymisend ja Vendjin osallistumattomuutena
(ympéristoministerion virkamiehen henkilokohtainen tiedonanto, Helsinki 2015). My6skéén
EU ei ole vaikuttanut erityisen kiinnostuneelta sitouttamaan Vendjéé Itdmeren ympéristohal-
lintaan. Paétos kehittdd unionin sisdisté [tdmeristrategiaa ennemmin kuin Venéjé-yhteistyon
instrumentteja osoitti myds jonkinlaista Vendjédn merkityksen ja intressien aliarviointia. EU:n
piirissd ei myoskaén olla yksimielisid siitd, kuinka Vendjaén tulisi yleiselld tasolla suhtautua
(Bengtsson 2009, 8), vaan intressit vaihtelevat jisenmaasta riippuen.

3) Institutionaalisen vuorovaikutuksen nakokulmasta katsottuna tiiviilld alueellisen tason
yhteistydlld on kddntopuolensa huolimatta siitd, etté alueellista yhteistyotd pidetdén EU:n Ité-
meripolitiikan ajurina my6s ympéristohallinnan tapauksessa. Erityisesti Helcom, mutta myds
useat muut alueelliset instituutiot ovat olleet olemassa jo pitkéén, ja ne ovat vakiinnuttaneet
asemansa ja toimintatapansa jo ennen Euroopan unionin laajenemista. EU:lla ei mydskaén
ole selkedd roolia alueellisissa instituutioissa, vaikka se onkin lihes kaikkien instituutioiden
jésen tai tarkkailijajésen.

Erddn haastatellun suomalaisen virkamiehen mukaan Helcomin toiminta on jatkunut
kutakuinkin ennallaan riippumatta rinnalle muotoutuneesta EU-tason hallinnasta, misté
aiheutuu tiettyjd pééllekkdisyyksiéd (ymparistovirkamiehen haastattelu, Helsinki 2010).
Helcomin kansainvélisen maineen ja yhteistydjérjestelyjen institutionalisoitumisen vuoksi
on yleinen harhaluulo, ettd [tdmeren ympéristonsuojelu on hyvissd kantimissa, mink vuoksi
EU:n lisdtukea ei tarvittaisi (EU-virkamiehen haastattelu, 2010). Samaan aikaan Euroopan
integraatioprosessi on kuitenkin heikentéinyt alueellisten instituutioiden, erityisesti Helcomin,
tehokkuutta. Nain kavi aineiston mukaan esimerkiksi silloin, kun Baltian maat kiirehtivit
saattamaan lainsdédéntonsd Euroopan yhteison saénndston (acquis communautaire) mukai-
seksi ja laiminldivét tiukempien Helcom-suositusten toimeenpanon (esim. ympéristdjérjeston
edustajan haastattelu, Latvia 2011).

Alue- ja EU-tason vilinen epésuhta ei ole ainoa institutionaalisen vuorovaikutuksen
ongelma I[tdmeren ympéristohallinnassa, vaan myds EU-tason sisdlld eri instrumenteilla on
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keskindistd hankausta. Esimerkiksi unionin meripolitiikan instrumenttien koordinaatio on
vield puutteellista (esim. van Leuuwen, van Hoof & van Tatenhove 2012) ja eri politiikkaloh-
kojen, kuten maatalouspolitiikan ja ympéristopolitiikan, integraatio ei ole onnistunut kovin
hyvin, miké tuli esiin my®ds useissa haastatteluissa. EU-instrumenttien yhteensopivuuden ja
toimeenpanon edistdminen on perustavanlaatuinen haaste, silld meripolitiikan lisdksi monilla
muilla politiikoilla ja sd&doksilld, kuten esimerkiksi Natura 2000- seké lintu- ja habitaatti-
direktiiveilld samoin kuin monilla saastumista aiheuttavia toimia sédtelevilld sdaadoksilld
on myos merensuojelullisia ndkokohtia (EU-virkamiehen haastattelu, 2010). Kaikilla ndilla
instrumenteilla on omat toimintalogiikkansa, valtapelinsé ja toimijapositionsa, eikd niiden
yhteensovittaminen ole kovinkaan helppoa. Yhteensovittamista ei mydskaén tehdé syste-
maattisesti (van Hoof, van Leuuwen & van Tatenhove 2012). Eri instrumenteilla on myos
eri lahestymistapa alueelliseen yhteistyohon, miké hdmértdd instituutioiden roolia Itdimeren
ympéristohallinnassa entisestéén (ks. van Hoof, van Leuuwen & van Tatenhove 2012, 12).

4) Hallinta rakenteellisten rajoitteiden sanelemana toimintana -néikokulmasta tarkastel-
tuna léhes kaikkea ympéristohallintaa piinaa perustavanlaatuinen rakenteellinen ongelma,
joka johtuu ympéristdongelmien monimutkaisesta ja keskindisriippuvaisesta, eri aika- ja
paikkamittakaavoja halkovasta luonteesta (esim. Haila 2008). Itdimeren ympéristohallinnan
tapauksessa monet instrumentit kuten esimerkiksi meristrategiapuitedirektiivi pyrkivét
huomioimaan timan kompleksisuuden turvautumalla esimerkiksi ekosysteemiperusteiseen
lahestymistapaan. Tésté seuraa se ongelma, etté niihin liittyva pdétoksenteko ja toimivalta
hajautuu ja tulee vaikeammin hallittavaksi (van Hoof, van Leuuwen & van Tatenhove 2012,
5). Téllainen ekologisen ja hallinnollisen mittakaavan yhteensopimattomuus on yleinen
ongelma, jota on hyvin vaikea poistaa (vrt. Haila 2008; Tynkkynen 2015).

Edelld mainitun perustavanlaatuisen rakenteellisen rajoitteen lisdksi Itimeren ympéris-
tohallintaa rajoittaa Euroopan talouden rakenne ja erityisesti nykyinen heikko taloustilanne.
Se tyontdd ymparistdasioita poliittiselta agendalta ja nostaa tilalle akuutimpia ongelmia jopa
Suomen, Ruotsin ja Saksan kaltaisissa maissa, joissa ympéristdasioilla on perinteisesti ollut
korkea painoarvo (henkilokohtainen tiedonanto, ympéristoministerion edustaja, Helsinki
2015; ks. myos Gilek et al. 2016; Mol 2016). Noususuhdanteen koittaessa ympéristoon
saatetaan taas panostaa, mutta se ei poista sité, ettd taloussuhdanteiden vaihtelu aiheuttaa
ympéristhallinnan epévakautta.

Kolmas rakenteellinen rajoite muodostuu maantieteesté ja kansainvélisistd suhteista.
Itdmeren alue on ainakin osittain Euroopan unionin raja-aluetta ja niin sanottua vélitilaa.
Téllaisella alueella seké unioni ettd yksittéiset jisenvaltiot ovat erityisen riippuvaisia unionin
ulkosuhteista ja sen ulkopuolisesta poliittisesta kehityksesté (Christiansen, Petito & Tonra
2000, 389). Itimeren alueella timé merkitsee, ettd Vendjan ja EU:n sekéd Vendjén ja yksit-
tédisten jésenvaltioiden suhteet ovat keskeinen myds ympéristohallintaa maarittava tekija.
Tamaé seikka on olennainen, kun tarkastellaan Itdmeren ympéristohallintaa rakenteellisten
rajoitteiden nakokulmasta. Kansainvélisen politiikan rakenteen vuoksi ei ole nékopiirissa,
ettd Vendjastd tulisi EU:n jdsenmaa, ja vaikka EU hajoaisi, sen vaikutukset valtioiden vélisiin
suhteisiin ja alueelliseen yhteistyohon olisivat voimassa vield pitkéén.

Menestyksekkaamman ymparistéhallinnan mahdollisuuksista

Euroopan unioni on kehittényt erilaisia Itémeren ympéristohallinnan instrumentteja nopealla
tahdilla. Tama kehitys liittyy useisiin muihin prosesseihin kuten EU:n itédlaajenemiseen seké
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sisdiseen alueellistumiskehitykseen, ja on muovautunut osana lukuisia kansallisia, alueellisia
ja kansainvilisid merensuojeluun liittyvid prosesseja. Myds enemmén kuin ripaus politiikkaa
on ollut mukana. Nykyisin kaikki keskeiset instrumentit on vakiinnutettu, mutta séadosten
toimeenpano on kesken vield pitkédn.

Kaikki neljd ndkokulmaa hallinnan rajoitteisiin projisoivat Vendjan menestyksekkééin
hallinnan reunaehtona, johon nikdkulmasta riippuen joko voidaan tai ei voida vaikuttaa.
Ongelmanratkaisunédkokulmasta olennaista on, ettd Vendja ei ole EU:n jésenmaa eivétkd EU:n
politiikat ja sédntely sido sité. Rakenteellisten rajoitteiden nékdkulmasta katsottuna haaste
on fundamentaalisempi ja liittyy kansainvélisen jarjestelmén rakenteeseen ja historiaan (vrt.
Waltz 2001). Yleisesti ottaen EU:n ja sen jisenmaiden Vendjd-suhteet ovat ailahtelevia ja
unionin keinovalikoima Venéjan sitouttamiseksi [tdimeren ympéristohallintaan ohut.

Niin Vendja—EU -jaottelusta kumpuavat haasteet kuin Itdmeren ympéristohallinnan muut-
kin rajoitteet ndyttaytyvét eri valoissa hallinnan luonnetta koskevasta nakokulmasta riippuen.
Samoin on hallinnan esteiden purkamisen laita. Ongelmanratkaisundkdkulmasta katsottuna
rajoite on EU:n Vendjé-politiikan puutteissa, etupddssd huonosti toimivissa yhteistyomeka-
nismeissa. Ilmeinen ratkaisu on EU-instrumenttien kehittdminen siten, ettd ne huomioivat
paremmin Vendjén ldsndolon ja sitouttavat sen yhteistyohon. Muutkin hallinnan ongelmat
ovat helposti ratkaistavissa rationalisoimalla politiikkaa ja tehostamalla toimeenpanoa.

Hallinta intressien ja arvojen kamppailuna -nékdkulma puolestaan korostaa sité, etté hal-
linnan rajoitteet johtuvat eroavista arvoista ja intresseisté niin EU:n ja Vendjan vélilld kuin
EU-maiden kesken. Itdimeren ympéristohallinnan tapauksessa useat erilaiset maailmat ovat
tormayskurssilla. Yhtéalté vallalla ovat paneurooppalaiset kylmén sodan jélkeiset unelmat
yhteistyostd ja alueellisesta yhteisollisyydesté, eurooppalaisuudesta ja ylirajaisuudesta,
toisaalta taas Itdmeren alue on keskeisié turvallisuuspolitiikan ndyttémditéd ja monenlais-
ten poliittisten, jopa sotilaallisten jannitteiden keskipiste. Eridvistd arvoista ja intresseistd
johtuvia hallinnan rajoitteita voidaan pyrkid poistamaan neuvottelupdydissd sekd luomalla
kompromisseja, mika ei ole yhtd helppoa kuin ongelmanratkaisunékokulmasta katsottuna.

Tarkasteltaessa hallintaa institutionaalisen vuorovaikutuksen nékokulmasta korostuu
EU:n rooli ja merkitys Itimeren vakiintuneessa alueellisessa hallintajirjestelméssé, joka on
Helcomin johdolla toiminut jo 1970-luvulta asti. Euroopan unionin ei ole ollut helppo 16ytéé
paikkaansa, ja vaikka sellainen 6ytyisikin, instituutioiden moninaisuus aiheuttaa epéselvyytta,
pallekkaisyyksid ja koordinaatio-ongelmia (ks. van Leuuwen, van Hoof & van Tatenhove
2012). Rakenteellisten rajoitteiden nékokulmasta katsottuna Itdmeren ympéristohallintaa
ehdollistavat muun muassa kansainvélisen politiikan jarjestelmé ja taloussuhdanteet seké
mittakaavojen yhteensopimattomuus, joihin on hyvin vaikea vaikuttaa.

Toisin sanoen siind missd ongelmanratkaisundkdkulma perustuu optimistiseen ndkemyk-
seen hallinnasta ja nékee rajoitteet helposti ylitettévind esimerkiksi erilaisten teknisluonteisten
ratkaisujen kuten tehokkaampien politiikkkainstrumenttien valitykselld, kolme muuta néko-
kulmaa ovat pessimistisempid ratkaisujen suhteen. Ne korostavat, ettei resurssien lisddmi-
nen yleensé riitd hallintaprosessien elvyttdmiseen. Sen sijaan on tirkedd lisétd ymmérrysté
hallintaan ja erityisesti sen epdonnistumiseen liittyvistd syistd ja sosiaalisista suhteista (ks.
Biesbroek et al. 2014, 1020). Vain tdmé voi toimia pohjana kompromisseille, uudelleenneu-
votteluille ja rakenteiden vaikutuksen murrokselle. [timeren ymparistonsuojelun tapauksessa
témé merkitsee sitd, ettd on olennaista analysoida alueellisen politiikkan dynamiikkaa ja ym-
mértéd eri asioiden, kuten esimerkiksi ympéristollisten ja muiden intressien vélisid kytkoksia.
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Vaikka EU:n Itdmeren ympdristohallintaa sédtelevien politiikkojen ja sdéntelyn ongelmat
saataisiin ratkottua, Vendja tulee olemaan tirked toimija ja vaikuttamaan olennaisesti Itdmeren
suojeluyhteistyon sujuvuuteen EU:ssa ja sen ulkopuolella. Nykyiset, viiledhkot EU-Vendja
-suhteet haittaavat myds Helcomin toimintaa, silld ne nakertavat alueellisten toimijoiden
motivaatiota tehdé yhteistyotd Vendjan kanssa. Néin ollen EU:n Itdmeren ympéristohallinnan
léhitulevaisuus ei néyté erityisen ruusuiselta, ndkokulmasta riippumatta.
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