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Itämeri ja jatkuva muutos

Itämeri on sekä poliittisesti että ympäristön osalta haavoittuva ja jatkuvassa muutoksessa elävä alue. Meri itsessään on monimuotoinen haavoittuva ekosysteemi verrattuna syviin ja suolaisiin meriin, alueen maat ovat korkean teollisuusasteen maita joissa harjoitetaan myös tehomaataloutta. Alueen väestömäärä on suuri ja maantieteellisesti keskittynyt. Hallinnollisesti alueeseen kuluu sekä erittäin vakaita valtioita joiden taloudet ovat historiallisesti olleet vahvoja, mutta myös maita joiden poliittinen, hallinnollinen ja taloudellinen kehitys on viimeisen kahden vuosikymmenen aikana ollut jatkuvassa murroksessa. Ympäristöuhkien ja -ongelmien hallinta on siis haasteellinen tehtävä Itämeren ja sitä ympäröivän alueen osalta. Myös kansallisten ja kansainvälisten hallintamallien muutokset ja ympäristöpolitiikan hyvin laajaan käsitteen muutokset ovat tuoneet oman lisänsä keskusteluun ja poliittisiin hallintorakenteisiin.

Ympäristöpolitiikka on, tavanomaisen hallinnan osalta, saavuttanut vakiotason ja uudet aloitteet vaativat usein laajemman instrumentti- ja legitimiteettipohjan kuin perinteinen ympäristöpolitiikka. Kestävän kehityksen politiikan katsotaan vaativaan hyvinkin laajaa kansalaisten tukea koska kestävän kehityksen vaatimat rajoitukset ja muut ohjauskeinot eivät ainoastaan koske teollisuuslaitoksia ja muita tuottajia vaan nimenomaan ihmisiä, asukkaita, kansalaisia. Koska kestävän kehitys koskettaa kaikkia toimijoita on sen toteuttamiseksi saatava mukaan kaikki yhteiskunnan tasot, toimijaryhmät ja kansalaiset. Tämä poliittisen toimintatavan muutos kulkee suomenkielessä nimellä ympäristön hallinta (eng. governance) ja perustuu laajempaan näkemykseen politiikan ja yhteiskunnan yhteistyösuhteista. Demokratian uudet toimintatavat ja arvot ovat muutoksen taustalla. Muutos koskee niin yhteiskunnan eri tasojen sisäisiä toimintatapoja kuin myös tasojen ja yhteiskuntien välistä vuorovaikutusta. Teoreettisen moni​taso​hallinnan (eng. multilevel governance) mukanaan tuoman muutoksen voi siis olettaa näkyvän myös Itämerta hallinnoivissa maissa.

Toimintaympäristön muuttuessa myös tieteellisen tiedon muoto ja kohde muuttuvat. Tämän artikkelin tavoitteena on ensin esitellä uuden monitasohallintamallin mukanaan tuomia muutoksia ja nostaa esille mitä tämä tarkoittaa tieteellisen tiedon kohteelle, muodolle ja ymmärtämiselle.

Muuttuvat ympäristöongelmat, muuttuva demokratia

Ympäristöarvojen, kestävän kehityksen ideaalin ja demokratian yhteensovittaminen on vaikea tehtävä. Demokratia itsessään on normatiivinen arvo, sisältäen oletuksen yksilön autonomiasta ja oikeuksista mutta myös yhteiskunnan oikeudesta rajoittaa yksilön vapautta. Ympäristöpolitiikka edellyttää aina että yksilön oikeutta käyttää ympäristöä resurssina rajoitetaan tavalla tai toisella. Yhden toimijan rajoitukset voivat tietenkin olla toisen toimijan vapauksia.

Tärkeänä muuttujana ympäristöpolitiikan osalta on tietenkin suhde jolla mitataan ympäristöpolitiikan kohteena olevien toimijoiden määrää suhteessa säännöistä hyötyjiin. Perinteisen ympäristöpolitiikan keinoin lähestyttiin useimmiten pientä määrää (teollisia) toimijoita joita hallittiin päästörajoituksin ja seurannalla. Syy-seuraus yhtälö oli, ainakin teoriassa, yksinkertainen ja perinteisillä instrumenteilla hallittavissa. Uudet ympäristöongelmat, kuten ilmaston lämpeneminen ja meren rehevöityminen, ovat kuitenkin hyvin erilaisia syy-seuraus yhtälön osalta. Yhä suurempi määrä toimijoita on suoraan tai välillisesti syynä useisiin uusiin ympäristöongelmiin (Weale 1992). Mitä suurempi määrä toimijoita on ongelman aiheuttanut, sitä vaikeampaa on ongelman syntyyn vaikuttaa tavalla joka ei rajoitta yksilönvapautta enemmistön osalta. Kestävän kehityksen politiikan on erityisesti katsottu vaativan yksilön autonomiaa rajoittavia säännöksiä ja arvopohjan muutoksia ja jotta nämä voitaisiin toteuttaa muutoksille saatava enemmistön hyväksyntä:

”…far-reaching value changes implies that citizen participation would be a necessary prerequisite for successful ecologic governance. Comprehensive value changes simply cannot achieve political legitimacy without widespread democratic participation in the process of change.” (Lundqvist 2004: 148)

Monikerroksista ja toimijapohjaista päätöksentekoa demokratian sisällä on alettu kutsua ympäristön hallinnaksi. Eri toimijoiden ja yhteiskunnan eri tasojen yhteistyöhön perustuvaa päätöksentekoa tapahtuu myös muilla politiikan lohkoilla kuin ympäristö​politiikassa, tosin kehitys on ollut hyvinkin nähtävillä juuri ympäristöpolitiikassa johtuen ehkä politiikan alan aikaisesta kehitysvaiheesta (kts. Dryzek 1997 ja Gibbs 2000).
(Ympäristön) Hallinta
Perinteinen näkemys poliittisesta päätöksenteosta perustuu edustuksellisen demokratian kuvaan joka suuressa määrin noudattaa kansan valtuuttaman poliittisen tahon oikeuteen määrätä muiden toimijoiden ja kansalaisten toiminnasta – lain puitteissa tosin. Rakenteellisesti kyseessä on hierarkkinen hallintorakennelma, kansallisen päätöksenteon ja toimeenpanon osalta. Kansainvälisesti perinteisen malliin kuluvat päätösvaltaiset maat jotka keskenään sopimuksin päättävät yhteisistä pelisäännöistä, siten että yksittäinen maa voi joko noudattaa tai jättää noudattamatta sääntöjä ilman todellista sanktion uhkaa etenkin jos maa on jättäytynyt sopimusten ulkopuolelle. Kansallisvaltiot ovat tässä mallissa, jos ei ainoita, niin ainakin dominoivia toimijoita.

Useat empiiriset tutkimukset ovat kuitenkin kumonneet tämän mallin todeten sen olevan kaukana käytännön elämästä. Kansallisvaltion ja sen poliittisen järjestelmän on osin odotettu jopa menettävän merkityksenä muutosten johdosta. Tämä tosin tuskin on kuitenkaan mahdollista vaan kyseessä on lähinnä poliittisen järjestelmän sisäinen muutos, sopeutuminen, muuttuvaan toimintaympäristöön (kts esim. Hooghe & Marks 2003). Muutos valtion sisäisissä ja ulkoisissa toimijarakenteissa ja toimintatavoissa on kuitenkin useimmiten käytetty määritelmä hallinnan käsitteestä (Eckerberg & Joas  2004, Rhodes 2000).

Valtion sisällä hallinnan käsitteeseen kuluu keskeisesti toimijakentän laajentuminen käsittämään myös perinteisen politiikan ulkopuolisia toimijoita (kansalaisyhteiskunta ja sen sisäiset verkostot) ja toimintatapojen muutos (sekä muodollinen että vapaamuotoinen toiminta), voisi jopa puhua laajentuneesta korporatiivisesta mallista (kts. esim. Evans et al. 2005). Paikallisella tasolla toiminnassa korostuu …

“…emerging forms of collective decision-making at local level, which lead to the development of different relationships, not simply between public agencies but between citizens and public agencies.” (Goss 2001: 11)
Valtioiden politiikkaa ohjaavat kansainväliset sopimukset osin toivovat (Agenda 21 ja Rio-prosessi), osin vaativat (Århusin sopimus) kansalaisten osallistumismahdollisuuksien lisäämistä nimenomaan ympäristöpolitiikassa. Ohjausta muuttuvaan toimintamalliin on tapahtunut siis myös kansainvälisen lain puitteissa, ei ainoastaan normatiivisesti.

Ympäristöpolitiikan ja erityisesti kestävän kehityksen politiikan osalta myös toimintakentän laajuus korostaa monitoimijamallin tehokkuutta verrattuna perinteiseen malliin. Paikallisen tason todistettavissa oleva aktivoituminen ajamaan omaa kestävän kehityksen politiikkaa (esim. Joas 2001) vaatii paikallisen tason kapasiteetin jatkuvaa kehittymistä: 

“Local governments […] may achieve objectives well beyond their formal duties. These achievements may only be realized through consultation, dialogue and participation (the process of governance); but in most cases this will only happen if there is also effective government.” (Evans et al. 2006)
Monitasohallinta
Monitasohallinnan mallissa tunnustetaan myös valtion ulkosuhteissa tapahtuneet muutokset. Valtion monopoli on tältä osin murtunut viimeistään Euroopan Unionin jäsenyyden myötä, tosin käytännössä paljon aikaisemmin. Kansainvälisen toimijakentän laajentuminen on osin valtioiden sopimusten seurausta, osin muiden kuin valtiollisten toimijoiden seurausta.

Kansallisen politiikan osalta muutos merkitsee että osin kansainväliset toimijat – esimerkiksi lobbausorganisaatiot, yritykset, kansainväliset järjestöt – voivat ja yrittävät vaikuttaa kansallisen tason politiikan muodostumiseen, osin eri tason kansainväliset toimijat haluavat ja voivat vaikuttaa kansallisen paikallisen tason toimintaan – esimerkiksi EU eri verkostoja tukevien politiikan kautta. Ylikansallinen toimija voi ainakin välillisesti vaikuttaa kunnan ympäristöpolitiikan muodostukseen. Vaihtoehtoisesti ja samalla kunnat ja erityisesti suuremmat kaupungit tahtovat omalta osaltaan vaikuttaa myös ylikansalliseen päätöksentekoon verkostojen kautta (Eckerberg & Joas 2004).

Itämeren alueen uudet toimintatasot, uudet toimijat

Edellä lyhyesti kuvattu kansallisen ympäristöpoliittisen kentän muutos niin paikalliselle tasolle kuin myös ylikansalliselle tasolle on vahvasti esillä itämeren hallinnan kehityksessä. Perinteiset poliittiset mallit meren ympäristöhallintaan luotiin alueen valtioiden ollessa vielä jakaantuneina kylmän sodan puitteissa. Näin ollen perinteiset poliittiset ja hallinnolliset rakenteet – ainakin kansalaismielipiteen ja hallinnon kehittymisen osalta – seuraavat yhä edelleen osin jakoa itäiseen ja läntiseen osaan. Myös tässä kehityksessä on maakohtaisia eroja. EU-jäsenyyden myötä itäisen Itämeren alueen ympäristön​valvonnan rakenteiden kehitys on kuitenkin ollut nopeaa ja yhteisiin malleihin pohjautuvaa.

Paikallishallinnossa muutokset ovat olleet suurelta osin kuitenkin ohjaamattomia ja toimijalähtöisiä. Paikallisen tason aktiivisuus pohjautuu suurelta osin kaupunkien ja kuntien oma-aloitteisuuteen, osin monitasohallinnan kautta tapahtuvaan vaikuttamiseen valtioiden kautta ja myös niiden ohi. Paikallishallinnon oman toiminnan osalta hallinnan käsite on laajentanut toimintakenttää niin paikallisiin toimijaverkostoihin esimerkiksi Agenda 21 toiminnan kautta kuin myös monikansallisiin toimijoihin, kuten eri kaupunkien väliset toimijaverkostot. Ympäristö- ja kestävän kehityksen politiikan osalta aktiivisia kaupunkiverkostoja ovat esimerkiksi UBC – Union of the Baltic Cities, ICLEI – Local Governments for Sustainability ja Eurocities. Verkostot toimivat itsenäisesti, niillä on omat poliittiset tavoitteet ja ne saavat varoja niin jäseniltään kuin myös monikansallisilta toimijoilta kuten Euroopan Unionilta. EU voi siis osin ohjata paikallisen tason toimintaa vapaaehtoisten verkostojen kautta. Paikallisen tason toimintakenttää ainakin Agenda 21 toiminnan osalta kuin myös muiden vapaaehtoisten ympäristöpolitiikan instrumenttien osalta toimintaa ohjaa yhteistyön periaate eri toimijoiden välillä, useimmiten erityisesti mainitaan yhteistyötahoina kansalaisjärjestöt, kansalaiset, yritykset ja paikalliset koulut sekä mediat. Hallintatavan muutoksilla on myös suora yhteys paikallisten toimijoiden ja ympäristön väliseen suhteeseen. Uudet toimijat tuovat uusia sääntöjä ja tapoja, mutta myös luovat uusia yhteistyörakenteita. Vanhahko hallintokulttuuri vaihtuu vaiheittain eri toimijoiden väliseen keskustelu​kulttuurin, osin jopa uuteen demokratian malliin.

Kern & Löffelsend (2004) nostavat esiin kolme toimijaa jotka erityisesti ovat suuntautuneita Itämeren ympäristön tilaan. HELCOM edustaa tässä yhteydessä vanhahkoa valtiokeskeistä toimintatapaa niin rahoituksen kuin rakenteensa puolesta kun taas monitasohallinnan pariin voidaan laskea esimerkiksi valtiopohjainen mutta verkostoperiaatteella toimiva Baltic 21 ja kaupunkiverkostona toimiva Union of the Baltic Cities. Valtioiden suora vaikutusmahdollisuus on hyvin pieni UBC:n osalta ja myös rajoitettu Baltic 21-verkoston osalta. Politiikan osalta nämä kolme toimijaa ovat kuitenkin erikoistuneet eri toimintatavoille, verkostojen voiman ollessa lähinnä esimerkkien ja vapaaehtoisten tavoitteiden asettaminen kun taas HELCOM:n päätavoitteena on saavuttaa päästörajoituksia lainsäädännön avulla.

Muuttuva tiedontarve - muuttuvan tiedon tarve

Ympäristöhallintaa käsittelevän kirjallisuuden yhtenä lähtökohtana on tiedon kasvava tarve. Toimijaryhmien ja kansalaisten kasvava suora osallistuminen ei ainoastaan lisää tarvittavan tiedon määrää vaan muuttanee myös välitettävän tiedon muotoa. Tiedonvälityksen kanavien tarve laajenee, ja myös tiedonkulun suunta voi osin muuttua (esim. Joas et al. 2005).

Osallistuvan demokratiamallin mukaan on toivottavaa että päättäjien, eli perinteisten poliitikkojen, ja kansalaisyhteiskunnan, kansalaisten, välinen vuoropuhelu jonka tulisi tapahtua jatkuvasti ja avoimilla foorumeilla. Paikallisella tasolla eri toimijaryhmien vaikutusmahdollisuuksiin on myös osin varauduttu, esimerkiksi eri ”new public management” ratkaisujen yhteydessä. Käyttäjädemokratialle on luoto uusia kanavia mielipiteen ja tiedon välitystä varten, ei vähiten uuden tietotekniikan avulla. Tiedonkulun kahdensuuntaisuuden tarve on tietenkin suuri perinteisten hyvinvointisektorien sisällä, mutta myös politiikan sektoreilla kuten ympäristöpolitiikassa jossa yhteinen hyöty on yksityistä hyötyä tärkeämpi, on kahdensuuntaisen tiedon tarve suuri. Usean toimijan ja kansalaisten tiedontarpeet vaihtelevat paljon (von Malmborg 2004).

Koska tiedon rooli on tärkeä politiikan muodostumisessa – vahvistaen päätöksentekokykyä tai vahvistaen päätöksien legitimiteettiä (Lundqvist 2004: 87) – on myös tärkeää että tiede pystyy vastaamaan tiedon tarpeeseen oikeassa muodossa eri toimijoille. Tiedon tuottajan on oltava tietoinen sen käyttötarkoituksesta jotta tiedon taso ja muoto sopisi tarkoitukseen. Edellä näimme että toimijakenttä on laajentunut kansalaisyhteiskunnan puolelle ja tässä toimijajoukossa on sekä osaamistasoiltaan hyvinkin osaavia toimijoita kuin myös henkilöitä joiden toimialaan ympäristökysymykset eivät juuri kuulu. Tiedemiestä tai –naista voi kohdata samanaikainen tarve olla sekä yksityiskohtainen että suuripiirteinen, varsinkin verkostomaisessa toimijaympäristössä. Toisaalta, myös yhteiskunnan on opittava kuuntelemaan ja kyettävä hyödyntämään tieteellisesti perusteltuja ympäristöalan päätöksenteko-apuvälineitä (Wulff et al. 2001).
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