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THVISTELMA

Tutkimus késittelee Keski- ja Ité&Euroopan jalkikommunististen maiden julkisen hallinnon muutospainei-
nistunutta toimeenpanoa. Oman lisdnsi sirtymévaiheeseen tuovat kansainvdliset avustusohjelmat ja yh-
teistyoprojektit, kuten Twinning. Aihetta lahestytdan tapaustutkimuksella, jossa tutkimuksen kohteena
on Suomen ja Viron valinen Twinning-yhteistyoprojekti, jonka tarkoitus oli kartoittaa Viron ilmansuoje-
luhallinnon puutteita suhteessa EU:n ilmansuojelulainsdddannon toteuttamiseen. Tutkimuksen tavoite oli
selvittad yhteistydprojektissa mukana olleiden toimijoiden rooleja ja kunkin toimijan vaikutusta projektin
tuottamiin tuloksiin. Tavoitteena oli myds saada selville, tavoiteltiinko projektin ja sen tuottamien muu-
tosehdotusten avulla jotakin tiettya hallinnolliga ratkaisua. Tutkimuksessa arvioitiin liséks EU-
rahoitteisen Twinning-mekanismin toimivuutta ja Sta miten se soveltuu Sirtyméavaihemaiden julkisen
hallinnon muutoksen tukemiseen.

Ulkopuolisdlla rahoituksella toimivia avustusohjelmia on kritisoitu sanelevasta toimintatavasta, kohde-
maan olosuhteiden heikosta tuntemuksesta ja ongelmien pintapuolisesta kasittelysta. Toimintaa kohde-
maassa vaikeuttaa usein myds ympéroivien olosuhteiden epavakaus. Aihetta kasitelldan tassa tutkimuk-
sessa yhden yhteistyprojektin kautta. Projektin loppuraportti muodosti tutkimuksen kirjallisen tausta-
aineiston. Padagallinen tutkimusaineisto kerdttiin puolistrukturoitujen haastattelujen avulla. Haastatteluja
tehtiin yhteensa kuusi. Kaikki haastatellut henkil6t olivat projektissa mukana olleita suomaaisia ja viro-
laisia ymparistohallinnon virkamiehia. Haastatteluaineistoa analysoitiin teemoittelun avulla.

EU oli projektissa merkittava taustavaikuttgja. 1lmansuojeluhallinnon rakenteita kaytiin [&pi EU:n ilman-
suojeludirektiivien vaatimusten perusteella ja talla tavoin EU oli mukana vaikuttamassa projektin tavoit-
teisiin. EU e kuitenkaan k&ytannon tasolla puuttunut projektissa mukana olevien virkamiesten toimin-
taan elka maaritelyt etukdteen, millaiseks Viron ilmansuojeluhalintoa tulis muuttaa. Kohdemaan vir-
kamiehet eivét ottaneet riittévan suurta vastuuta projektin toteuttamisesta. Pédvastuun projektista ottivat
EU -jdsenmaata edustaneet suomalaiset, vaikka heidan roolinsa olis kuulunut olla avustava. Projektin
tarkoitus e ollut muuttaa Viron ilmansuojeluhallintoa minkdan valmiin mallin mukaiseksi, vaan ehdottaa
muutoksia ottaen huomioon olemassa olevat rakenteet ja direktiivien vaatimukset. Muutosehdotuksia ei
oltu toteutettu tutkimuksen tekovaiheessa, joten on mahdollista, ettéa projekti e onnistunut muuttamaan
direktiivien kannalta epaedullisa rakenteita. Twinning on gatukseltaan hyvé toimintamuoto, mutta kay-
tannossa atis monille ongelmatekijdille, kuten poliittiselle pelille ja toimintaympériston epavakaudelle.

Avainsanat: Viro, ilmansuojeluhallinto, Twinning, siirtymévaihe, EU-jasenyys, Keski- ja It&Euroopan
maat, julkisen hallinnon muutos.
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1. JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen tausta

Tutkin tydssani Viron ilmansuojeluhallintoa koskevien muutosehdotusten taustatekijoita seka endotus-
ten laatimiseen osdlistuneiden toimijoiden merkitysté ja roolgja. Tutkimani muutosehdotukset muo-
jektissa suoritettu ilmansuojeluhallinnon instituutioiden arviointi suoritettiin ja tavoiteltiinko tehdyilla
paatoksilla jotakin tiettya hallinnollista mallia. Arvioin myds Twinningin kaltaisen yhteistyon toimi-

vuutta ja sen roolia siirtymavaihemaiden julkisen hallinnon muutoksessa.

Tutkimukseni on luonteeltaan tapaustutkimus. Tutkittavana tapauksena on EU:n jaseneks toukokuus-
sa 2004 liittyneen Viron ilmansuojeluhallinto ja sithen kohdistunut Twinning-projekti. Tutkimustavoit-
teeni liittyy lagjempaan keskusteluun siirtymavaiheessa olevien jalkikommunistissen maiden julkisen
hallinnon muutoksista ja Euroopan unionin jasenyyden tavoittelun vaikutuksesta ndihin muutoksiin.
Aloittaessani tutkimuksen tekemisen Viro kuului EU-jasenyytta hakevien maiden joukkoon. T&ssa
tutkimuksessa Viro edustaa jalkikommunistista maata, jonka sirtymévaihe koskien julkisen hallinnon
muutoksia on viela kesken. Virossa 1990-luvun alussa alkaneet muutokset ovat olleet suuria ja EU-
jésenyyden tavoitteleminen on tuonut niihin oman vaikutuksensa. Tama asetelma tarjoaa mielenkiintoi-
sen mahdollisuuden tutkia, miten yks julkisen hallinnon osa sopeutuu muutospaineisiin ja miten EU-

rahoitteinen yhteistyoprojekti vaikuttaa téhan sopeutumiseen.

Siirtymavaiheen tutkimus on pitkalti keskittynyt talouden muutosten tarkasteluun ja usein puhuttaessa
sirtymavaiheesta viitataankin juuri taloudellisen jérjestelmén muutokseen kohti markkinataloutta.
Kommunismin romahdettua 1980-luvun lopussa ja Keski- ja It&Euroopan maiden kéénnettya katseen-
sa kohti lantta ja EU-jasenyytta kavi vahitellen selvaksd, ettd halinnon on muututtava radikaalisti. Siir-
tymavaihe ymmarretdan usein vain taloudellisena muutoksena, vaikka sen sisdltéon kuuluvat niin hal-
linnolliset, poliittiset kuin kulttuurisetkin muutokset (Salminen & Temmes 2000, 23). On jopa arvioitu,
ettéd tutkijoiden kiinnostus siirtymavaihemaita kohtaan haviéa heti, kun ne ovat ssavuttaneet markkina-
talouteen perustuvan talougérjestelman. Talous e kuitenkaan ole ainoa tutkimisen arvoinen piirre jal-

kikommunistissen maiden sirtymévaiheessa. Siirtymavaiheeseen liittyvét olennaisesti myos poliittisen



jarjestelman muutos totalitarismista kohti liberaalia demokratiaa ja julkisen hallinnon rakenteiden mo-
dernisointi. Kayttaessani tassa tutkimuksessa sanaa siirtymévaihe tai siirtymavaihemaat viittaan Keski-
ja Ité&Euroopan entisin kommunistisiin maihin, jotka itsendistyivdt Neuvostoliiton alaisuudesta 1990-
luvun alussa ja aloittivat sen jalkeen sirtymavaiheen, johon liittyy olennaisena osana EU- j&senyyteen

vamistautuminen.

Oma tutkimukseni keskittyy siirtymavaiheen hallinnolliseen puoleen €i keskityn tydssani julkisen hal-
linnon rakenteiden muutoksiin ja niiden lahtékohtiin. Hallinnon muutokset voidaan ndhdé osana laa-
jempaa trangitiokehitystd, mutta toisaalta niiden voidaan gjatella aiheutuvan EU-jésenyyden aiheutta-
mista vaatimukssta; ndin gis niissa siirtymévaihemaissa, jotka tavoittelevat EU-jasenyyttd. Moni eu-
rooppalainen sirtymavaihemaa on myos uus EU:n jdsenmaa, kuten esmerkiks juuri Viro. Néiden
maiden hallintoa uudistetaan, koska tehokkaasti toimiva ja neutraali hallinto on yksi modernin ja de-
mokraattisen valtion ominaisuuksista ja toisaalta koska EU-lakien toimeenpano edellyttéé vahvempia
hallinnon rakenteita. EU-jdsenyytta tavoittelevien ja jasenyyteen totuttelevien maiden hallinnollisiin

muutoksiin voidaan tamén gjattelumallin perusteella néhda siis ainakin kaks syyté.

Mietittdessa poliittisen jérjestelmén ta talouden siirtymévaihetta vallitsee meko vahva yksmielisyys
gita, mihin suuntaan kehitys on kulkemassa. Poliittista j&rjestelméé kehitetdan kohti monipuoluejérjes-
telméda ja demokratiaa, taloutta kohti kapitalistista markkinataloutta. Mutta mihin suuntaan julkista
hallintoa ollaan kehittdmassd? Onko olemassa jokin hallinnon malli, jota tavoitellaan ja johon oman
maan hallintoa verrataan? Y htena tavoitteena voitaneen mainita moderni ja tehokas hallinto, mutta
mita tama kaytannossa merkitsee? Tutkimuskohteeks valitsemani yhteistyprojekti tarjoaa yhden ta-
van ldhestya siirtymavaiheessa olevien maiden julkisen hallinnon muutosta ja selvittéa muutoksen taus-
talla vaikuttavia tekijoita ja toimijoita. Tutkimassani Twinning-projektissa ilmansuojeluhallintoa tarkas-
teltiin ensisijaisesti EU:n ilmansuojeludirektiivien vaatimusten kautta, joten valitsemassani ndkokul-

massa korostuu EU:n rooli siirtymévaihemaiden hallinnon muutoksissa.

Tuleva EU-jasenyys asettaa vaatimuksia hakijamaiden hallinnon kehittamiselle. Jasenyyteen valmistau-
tuminen edellyttda lainsdaddannollisd muutoksa seké hallinnon ja ingtituutioiden uudistamista. Hakija-

maat eiva kykene toimeenpanemaan yhteisdn lainsdadannollistéa kokonaisuutta (acquis com-



munautaire) ilman halinnon rakenteiden vahvistamista. Viron, kuten muidenkin It&Euroopan entisten
kommunistigen maiden, hallintouudistukset liittyvét sosidistisen jarjetelman romahtamiseen 1990-
luvun alussa ja sité seuranneen talouden ja poliittisen jarjestelman sekd niiden ingtituutioiden uudista-
misen tarpeeseen. Tehokkaan halinnon ja ingtituutioiden luominen neuvostogjan hallintokoneiston
tilalle on ollut huomattava haaste. Néiden tapahtumien jalkeen hallinnon uudistamiseen on vaikuttanut

my6s EU:n lagjentuminen, joka kdynnistyi Luxemburgin Eurooppa-neuvoston p&dtoksella 1997.

EU-j&senyyden tavoittelu voidaan ndhda yhtend kannustimena hallinnon kehittamisessa. 1990-luvun
puolivalin jalkeen Keski- ja It&Euroopan virkamiehet ja kansalaisyhteiskunnan toimijat sek& kansain-
véliset avustusohjelmat alkoivat yha selvemmin keskittéd huomionsa ja tukensa EU-jasenyyden vaati-
musten tayttamiseen. Tassa vaiheessa monet kommunismista irtautumista taloudellisesti tukeneet 1ah-
joittgjat olivat jo lahteneet alueelta, mink& seurauksena EU:n rooli taloudellisen ja teknisen tuen anta-
jana korostui ymparistoon liittyvissa hankkeissa. (Carmin & VanDeveer 2004, 11.) EU e kuitenkaan
anna tarkkoja ohjeita koskien hakijamaiden hallintouudistuksia, vaan uudistusten tarkka ssélto on vii-
me ké&dessa maan omalla vastuulla. EU:lle térkeintd on sen lainsd&danndn onnistunut toimeenpano elka

se, miten kukin jasenmaa toimeenpanon vaatimat jarjestelyt hoitaa.

Jokaiselle hakijamaalle yhteinen ongelma nédyttéé olevan halinnon rakenteiden puutteellisuus, joka
luonnollisesti vaikeuttaa ja hidastaa kansallisen lainséddannon kehittdmista ja yhteison lainsaadannon
toimeenpanoa. Useissa hakijamaissa ja uusissa jasenmaissa hallinnon rakenteet ovat liian kehittymét-
tomia pystyakseen olemaan vastuussa ja toteuttamaan jasenyyden vaatimia uudistuksa. Néden hallin-
non puutteiden korjaaminen ja rakenteiden modernisointi on ensiarvoisen tarkead, jotta hakijamaat ja
uudet jasenmaat kykenisivét toteuttamaan vaaditut muutokset. EU:lla onkin rahoitusohjelmia, joilla se
tukee hallinnon uudisamista hakijamaissa. Tasta huolimatta on epdtodenndkoistd, ettd lainsdddannon
tehokkaan toimeenpanon eddlyttémét hallintorakenteet olisivat tdysin kunnossa sihen mennessg, kun

sirtymavaiheessa olevia maita hyvaksytaén EU:n jaseniks.

1.2 Tutkimusongelma

Tutkimusongelman hahmottuminen alkoi kiinnostuksesta sihen, mink& mallin mukaan, millaisn peri-

aattein ja mihin suuntaan EU-jasenyyttad hakevien jakikommunigtisten sirtymévaihemaiden julkista



hallintoa kehitetddn. Ennakko-oletukseni oli, etta EU @ anna j&senyytta tavoitteleville maille selkeita
tai tarkkoja ohjeita hallinnon rakenteiden kehittdmiseks tai neuvo, miten hallintoa tulisi muuttaa, jotta
direktiivien t&ytantbonpano olis tehokasta ja onnistunutta. Perehdyttydni aiheeseen ennakko-
oletukseni sai vahvistusta, Slla en 10ytanyt EU:n laatimia tarkkoja tal virallisia ohjeita koskien sité,
miten hakijamaiden tulis muuttaa hallintoaan pystyakseen vastaamaan jasenyyden aiheuttamiin haastei-
sin. On kuitenkin todettava, ettd Euroopasta |0ytyy eri eurooppalaisten maiden ympéristdviranomais-

ten yhteisty6téa koskien EU:n ympéristdlainsdddannon taytantddnpanoa, mutta tdman kaltaista toimin-

Keskeiseks tutkimuskysymykseks tastd asetelmasta nousee se, mista julkista hallintoa koskevat muu-
tosehdotukset ovat perdisin ja onko suunnitélluilla muutoksilla jokin selked paamaéra tai tavoitellaanko
niilla jotakin tiettya halinnon mallia. Pyrin tydssani [6ytamaan vastauksen siihen, miten tarkastelemas-
sani Twinning-yhteistyoprojektissa laaditut, Viron ilmansuojeluhallintoa koskevat muutosehdotukset
gyntyivét. Tarkoitukseni on salvittéd, ovatko muutosehdotukset peraisin etupéassa jasenmaalta, haki-
jamaalta vai maéradko EU hallinnon kehittdmisen tavoitteet direktiivien kautta tai muulla tavala. On
my0ds mahdollista, ettéd muutosehdotuksin vaikutti jokin muu tekija kuin edelléa mainitut kolme toimi-

jaa.

Edell&a mainitussa asetelmassa erityisen mielenkiintoista onkin juuri eri tekijoiden vaikutus tehtaviin
rinne, asiantuntijana toimiva EU:n jasenmaa ja mahdolliset EU:n julkista hallintoa koskevat harmo-
nisointikehotukset? Vaikka en itse I6ytanyt EU:n laatimia ohjeita hakijamaiden hallinnon kehittamisek-
g, pidin mahdollisena, ettd projektissa mukana olleilla virkamiehilla saattais olla tietoa téllaissta oh-
jeista. Kiinnostavaa on myds se, miten tallaisessa tilanteessa [6ytyy niin kutsuttu best practice i paras
mahdollinen toimintatapa, jonka mukaan toimitaan, ja toisaalta aiheuttiko eri toimijoista muodostunut
asetelma ongelmia tal sekavuutta tavoitteiden suhteen. Tavoitteena on myds saada selvyytta sihen,
onko Twinning mukana olleiden toimijoiden mielestd toimiva tapa avustaa hakijamaita jasenyyteen

vamistautumisessa.



1.3 Tutkimuksen luonne

Tapaustutkimuksessa kiinnostuksen kohteena ovat usein prosessit. Tapaustutkimuksen avulla tuote-
taan ykstyiskohtaiga ja intensiivista tietoa ykSttéisesta tapauksesta tai pienesté joukosta toisinsa suh-
teessa olevia tapauksa. Tyypillinen tavoite tadlaiselle tutkimukselle on ilmiGiden kuvailu. Jos tutkitta-
vana on yksgittéistapaus, Sita tutkitaan yhteydessa ymparistoonss, josta yksittéistapaus on osa. Ainels-
toa voidaan tapaustutkimuksessa kerétd useita metodeja k&yttamallad. Mahdollisa metodeja ovat mm.
havainnointi, haastattelut ja dokumenttien tutkiminen. (Hirgérvi, Remes & Sagjavaara 1998, 130.) Me-
todien valinnan ratkaisevat lopulta tutkimusongelma ja tutkimuskysymykset. Tapaustutkimuksessa
onkin yleistd, etta tutkija kayttd&a useita tiedonhankintatapoja. Tapaustutkimus e sis ole yksittéainen
menetelmd, vaan ennemminkin erityinen ldhestymistapa, jolla tutkija 18hestyy tutkimuskohdetta ja ke-
réd sitd aineistoa. Tapaustutkimus voidaan maaritella empiiriseksi tutkimukseksi, joka tarkastelee jo-
takin gjankohtaista ilmiota sen omassa kontekstissa ja ymparisttssi kdyttéen erilaisa aineistoja ja jon-
ka aineiston keraykseen ja analysointiin aikaisemmin kehitellyill& teorioilla on oma vaikutuksensa (Yin
2003, 13-14). Tapaustutkimus voi olla luonteeltaan kartoittavaa (exploratory), kuvailevaa (descripti-

|& samalla tarkasteltavan ilmion merkitykselliset ominaispiirteet. (Yin 2003, 1-2.)

Sopivan tutkimusstrategian valitseminen siséltéa tutkimuksessa estettavien kysymysten andysoinnin.
Esmerkiks kysymyksiin "mitd’, "kuka’, "missd’ ja "kuinka paljon” voidaan usein vastata survey-
tutkimuksen avulla tai analysoimalla arkistomateriaalia, kuten esmerkiksi taloustutkimuksessa. Ta-
paustutkimus puolestaan valitaan usein tutkimusstrategiaksi silloin, kun tutkimuksessa esitetéan
enemman selitysté vaativia kysymyksia, kuten esmerkiks ”miten” ja"miks”. (Yin 2003, 6). Tapaus-
tutkimus vaitaan ldhestymistavaks usein myos sellaisessa tilanteessa, jossa keskitytaan johonkin gan-
kohtaiseen toselaman ilmi6on, jonka tapahtumiin tutkijalla el ole vaikutusvaltaa. Ajankohtaisen ilmién
tutkiminen mahdollitaa aineison hankkimisen suoralla havainnoimisella tai haastattelemalla ilmidon
liittyvid henkil6ita, mikd e ole mahdolligta tutkittaessa jotakin kaukaisempaan historiaan Sjoittuvaa
ilmiota. Tapaustutkimuksen vahvuutena voidaankin pitda sitg, ettd siina tutkija pystyy hyddyntamaan

monia erilaisa aineistoja ja niiden kerdysmenetelmid (Yin 2003, 7-8).



Tapaustutkimusta on arvosteltu sen heikon yleistettavyyden vuoks (Yin 2003, 10). Oman tutkimukse-
ni tarkoitus & ole egttaa kaikkien jalkikommunististen maiden ympéristohallintoa tai kaikkia Twin-
ning-projekteja koskevia yleistyksid. Sen sijaan pyrin mahdollissimman tarkasti kuvailemaan yhden j&l-
kikommunistisen maan yhteen hallinnon osaan kohdistunutta yhteistydprojektia ja tutkimaan sen teke-
mien muutosehdotusten taustatekijoita ja tekijoiden valisa suhteita. Tekemieni johtopaétdsten tarkoi-
tuksena on selvittéd, miten téssi tutkimuksessa kaytetty tapaus suhteutuu siihen yleiseen teoreettiseen
keskusteluun, jota jalkikommunististen maiden ympéristéhallinnon ja -polititkan muutospaineista suh-
teessa EU-jasenyyteen on kayty. Tapaustutkimuksen tavoitteena el Sis tarvitse olla yleistettavyys
kaikkiin vastaaviin tilanteidin, vaan pikemminkin analyyttinen yleistettavyys di pyrkimys teorioiden
lagjentamiseen ja testaukseen (Yin 2003, 10). Tapaustutkimuksen empiirisia tuloksia verrataan siis
aikaisemmin kehiteltyyn teoriaan. Tasta syysta tutkimuksen tekijan olis kiinnitettava huomiota myos
tyonsa teoreettisen viitekehyksen kehittdmiseen huolimatta sitd, onko tapaustutkimus sdlittéavag, ku-

vallevaaval kartoittavaa. (Yin 2003, 33.)

Omassa tapaustutkimuksessani aineiston hankkimiseen kaytettiin haastattelua. Suomen kielessa tutki-
muksen tiedonkeruutapaa, jossa henkildilta kysytdan heiddn omia mielipiteitdan tutkimuksen kohteesta
ja vastaus saadaan puhutussa muodossa, nimitetéén haastatteluks (Hirgarvi & Hurme 2001, 41).
Haastattelu voidaan mééritella keskusteluksi, jolla on ennalta péétetty tarkoitus. Haastattelu eroaa
muista keskustelutilanteista merkittévasti, silla se téhtaa informaation hankkimiseen ja on téten ennalta
suunniteltua paamaédrahakuista toimintaa. (Hirgarvi & Hurme 2001, 42.) Tutkimushaastattelu voidaan
erottaa kaytannon haastatteluista, jotka pyrkivét jonkin kdytdnndn ongelman nopeaan ratkaisemiseen.
Tutkimushaastattelujen antamaa tietoa voidaan myos kayttaa jonkin kdytadnnon ongelman ratkaisemi-
seen, mutta vasta sen jakeen, kun tieto on tieteellisn menetelmin varmennettu ja tiivistetty. (Hirgéarvi
& Hurme 2001, 42). Haastattelu on tutkimuksen aineistonkeruumenetelmana joustava ja se sopii mo-

niin 18htokohtiin ja tarkoitusperiin (Hirgéarvi & Hurme 2001, 14).

Vaikka haastattelu menetelmana soveltuu monenlaisiin tutkimustarkoituksiin, sen kaytt6a on aina har-
kittava suhteessa tutkimusongelmaan, kohteena olevaan ilmidon ja sen luonteeseen, vaihtoehtoisiin
tapoihin hankkia aineistoa ja kaytettévissa oleviin taloudellisin voimavaroihin (Hirgarvi & Hurme

2001, 15). Haastattelua el siis tulis valita aineistonkeruumetodiks vain siksi, ettd se tuntuu mukavalta,
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helpolta tai kiinnostavalta metodilta. Metodin valinnan tulisi sopia yhteen muiden valintojen kanssa ja
palvella niita lagjempia paamééria, joita tutkimuksella on. (Hirgérvi & Hurme 2001, 16.) Mielestani
omassa tyossani tutkimuskysymykset ovat ohjanneet metodien valintaa, enka téten ole valinnut haas-
tattelua metodiks ennen muiden mahdollisien aineistonkerdysmenetelmien harkintaa tai tutkimuskysy-

mysten tarkentumista nykyiseen muotoonsa.

Omassa tutkimuksessani tarkasteltavana tapauksena on Viron ilmansuojeluhallinto ja siihen kohdistu-
nut Twinning-projekti. Halusin selvittd&d, miten projektin laatimat muutosehdotukset syntyivét ja mitka
taustatekijat vaikuttivat endotusten syntyyn. Tdma asia ei tullut esille projektia koskevasta kirjalisesta
materiaalista, joten oli mietittdva muita aineistonkerdysmenetelmia. Tyossani kirjallinen aineisto, jonka
merkittévin osa oli projektin loppuraportti, tuotti I&hinnad taustatietoa ja ohjas tutkimuskysymysten
tarkentamista. Tutkimuskysymysten ratkaisemisen kannalta olennaisen tiedon hankkiminen tapahtui
haastattelujen avulla. Mielesténi paras tietoldhde koskien projektin muotoilemien muutosehdotusten
taustalla vaikuttavia tekij6itd ja ehdotusten kdytdnnon muotoilua oli projektin henkilokunta, joka muo-
dostui suomalaisista ja virolaisista ymparistohallinnon virkamiehisté. Tietoldhteiden ollessa henkil6ita
paadyin valitsemaan aineistonkerdysmenetelmaksi haastattelujen tekemisen. Tutkimukseni aihe ohjas
téten metodin valintaa. Haastattelujen avulla oli mahdollista saada tutkimusongelman kannalta sellaista
tietoa, jota @ muilla metodeilla olis voitu saavuttaa. Haastateltavat henkilot tydskentelivét eri puolella
Suomea ja Talinnaa, minka johdosta haastattelujen tekemisestéd el muodostunut kaytannon jérjestely-

jen tai taloudellisten kustannusten kannalta liian vaativaa tehtavaa.

Suoritin omat tutkimushaastatteluni puolistrukturoituina haastatteluina. Puolistrukturoitu haastattelu
voidaan ndhda lomakehaastattelun ja strukturoimattoman haastattelun valimuotona. Puolistruktu-
roidussa haastattelussa kysymysten muoto on kaikille sama, mutta haastattelija voi vaihdella kysymys-
ten jarjestysta (Fielding 1993, Hirgéarven ja Hurmeen 2001, 47 mukaan). Puolistrukturoidussa haastat-
telussa kysymykset ovat sis kaikille samat, mutta vastauksia ei ole sidottu vastausvaihtoehtoihin, vaan
haastateltavat voivat vastata omin sanoin (Eskola & Suoranta 1998, Hirgarven ja Hurmeen 2001, 47
mukaan). Erds nékemys puolistrukturoidusta haastattelusta on, etta kysymykset on méarétty ennata,
mutta haastattelija voi vaihdella niiden sanamuotoa (Robson 1995, Hirgérven ja Hurmeen 2001, 47

mukaan). Puolistrukturoitujen menetelmien ominaispiirre on siis se, etté jokin haastattelun nékokohta
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on lyoty lukkoon, mutta ei kaikkia. (Hirgarvi & Hurme 2001, 47). Mielesténi ndma mééritelmét kuvai-
levat melko hyvin tekemidni haastatteluja. Pyrin k8yméan jokaisen haastateltavan kanssa [&pi samat
kysymykset, mutta en vaikuttanut vastauksiin antamalla vastausvaihtoehtoja enka vaatinut saman ky-
symygarjestyksen noudattamista kaikkien haastateltavien kanssa. Tekemissani haastatteluissa on var-
masti piirteitd teemahaastattelun periaatteista, mutta koska haastattelut perustuivat melko tarkasti
muotoilluille kysymykslle (eik& vain lagjemmille teemoille), en nimedis omia haastattelujani teema-
haastatteluiks.

1.4 Aineisto ja analyysimenetel mét

L&hestyn tutkimusongelmaani tarkastelemalla Viron ilmansuojeluhallintoon ja -lainséédant6on kohdis-
tunutta yhteistyoprojektia. Koska tutkimusongelmani kohdistuu halinnon muutoksiin, olen vainnut
tarkastelun kohteeksi projektin ingtituutioita kasitelleen tyoryhman. Tutkimuksen tausta-aineistona on
toiminut projektista kirjoitettu loppuraportti ja etenkin sen instituutiotydryhman tydskentelya koskeva
osuus. Loppuraportti on antanut tutkimukselle arvokasta taustatietoa ja helpottanut esmerkiksi haas-
tateltavien henkilGiden tavoittamista. Loppuraportin tekstiin & ole kohdistettu erityista analysointia,

vaan se on lahinn& ohjannut tutkimuskysymysten muotoutumista.

Varsinaisen tutkimusaineiston muodostaa haastatteluaineisto. Tutustumalla projektin tapahtumiin ja
toiminnan taustatekijoihin toivoin saavani selvyytta halinnon muutosten lainalaisuuksiin ja |0ytavani
siten vastauksen tutkimuskysymykseeni. Projektissa mukana olleiden suomalaisten ja virolaisten asian-
tumia ja paasta kasiks toiminnan taustatekijoihin. Tutkimusaiheeni kannalta keskeisessa ingtituutiotyo-
ryhméssa oli projektin loppuraportin mukaan tyoskennellyt viisi henkiloa. Heidan lisékseen pidin tér-
keind haagtateltavina koko projektin johtgjia, joita oli yhteensa kaks. Nama henkilét muodostivat al-

kuperdisen haastateltavien joukon.

Ensimméaisten haastattelujen my6ta sain hyodyllisté lisaselvyytta sihen, keitd olis hyvéa haastatella ja
keitd ei. Etenkin ensmméinen haastateltavani antoi erittéain hyodyllista tietoa projektista ja siihen osal-
listuneista henkilGista Esmerkiksi osa loppuraportissa mainituista instituutiotyoryhméan kuuluneista

henkilGista oli ollut mukana ryhmén toiminnassa vain nimellisesti ja hyvin etéisesti, eika nédita henkildita
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téten ollut tarkoituksenmukaista haastatella. Varmistin asian mainituilta henkil6ilta itseltdan ja heidan
vahvistettusan ensmméiselté haastateltavalta ssamani tiedot muuttui aun perin hahmottelemani haas-
tateltavien joukko. Haagtatdltavista e siti tullut varsinaista pulaa, slla ensmméisten haastattelujen
myo6ta selvis myos se, etta osa lainsdadantotyoryhman jasenistd oli ollut mukana myos ingtituutioty -
ryhman toiminnassa. Nain ollen ndma henkil6t osaltaan "korvagvat” ingtituutiotyéryhmassa vain ni-

mellisesti mukana olleiden henkildiden luoman aukon.

Kuuden haastattelun jalkeen olin haastatellut kaikki instituutiotydryhman toiminnassa aktiivisesti mu-
kana olleet henkilot yhta lukuun ottamatta. Kyseinen henkil6 tyGskentelee téll& hetkella K6openhami-
nassa ja ragjallisten taloudellisten resurssien vuoksi haastattelu e tullut kyseeseen. Ehdotin tilanteen
luonteen selvittya vastaamista haastattelukysymyksiini séhkopostin valitykselld, mutta ndhtydan kysy-
mykset kyseinen henkil® kieltéytyi vastaamasta niihin vedoten rgalisiin tietoihinsa. Kuuden haastatte-
lun jalkeen tilanne akoi vaikuttaa siltg, etta kaikki tutkimuskysymysteni kannalta keskeiset ja tavoitet-
tavissa henkil6t oli haastateltu. Lisaksi oma mielipiteeni oli, ettéd myds aineiston saturaatiopiste oli jok-
seenkin saavutettu tai ainakin oltiin hyvin léhella sitd. Kuudennen haastattelun jalkeen tein aineistosta
alustavan kokonaiskatsauksen, josta kévi ilmi, etta tutkimuskysymysten kannalta merkittavéa uutta
tietoa el viimeksi tehdyista haastatteluissa enda tullut ilmi. Na&iden tekij6iden tukemana tein padtoksen
aineiston riittavyydesta ja lopetin haastattel ujen tekemisen.

Tutkimusaineisto keréttiin haastatteluin gjalla 9.9.2003 - 4.2.2004. Haastatteluja tehtiin yhteensa kuusi
kappaletta. Naista kolme tehtiin suomen kielella ja kolme englanniks. Haastattelut suoritettiin ykslo-
haastatteluina puolistrukturoidun haastattelurungon avulla. Haastattelurunko e téten sisdltanyt pelkas-
taén tutkimuskysymystéa koskevia lagoja teemoja. Teemahaastattelussa haastattelun aihepiirit ovat
tiedossa, mutta kysymysten tarkka muoto ja jarjestys puuttuu (Hirsarvi, Remes & Sgjavaara 1998,
204). Omassa haastattelurungossani sen sijaan jokaisen lagjemman teeman ale oli muotoiltu joukko
tarkempia kysymyksia. Tat&a myos tarkempia kysymyksd sisdtanytta haastattelurunkoa noudatettiin
jokaisessa haastattelussa suunnilleen samassa jarjestyksessa jéttéaen kuitenkin tilaa myds keskustelun
ronsyilylle. Strukturoidussa haastattelussa kysymysten ja véitteiden muoto ja esittamigérjestys on tay-
sin maaratty (Hirgarvi ym. 1998, 204). Omissa haastatteluissani en kuitenkaan pyrkinyt noudattamaan
haastattelurunkoa orjallisesti, vaan tarkeinta oli, etta kaikki osa-alueet kaytiin 18pi, jarjestys oli vapaa.
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Koska kukaan haastateltavista @ ollut taipuvainen kovin runsaaseen vapaaseen tarinointiin, kaikki
haastattelut noudattelivat ennalta laadittua haastattelurunkoa melko tarkasti. Kaikki haastattelut litte-

roitiin nauhoilta tekstimuotoon, jonka jakeen aineistoa oli tekstimuodossa 62 sivua.

Laadullisessa tutkimuksessa aineiston analyysi alkaa usein jo itse haastattelutilanteessa. Haastatellessaan
tutkija voi tehda havaintoja ilmi6ista esimerkiks niiden toistuvuuden ja jakautumisen perusteella. (Hirs-
jarvi & Hurme 2001, 136.) Omassa tydskentelyssani tdma vaihe oli selkessti havaittavissa, silla jo haas-
tatteluvaiheen aikana aoin hahmottaa haastateltavien puheissa usein toistuvia ja painotettuja aheita.
Haagtatteluvaiheen paétyttya Sirryin varsinaiseen aineiston analysointiin. Analysointi alkoi aineiston tii-

vistamisellg, jonka jalkeen sirryttiin luokitteluun ja teemoitteluun.

Aineistoa luokiteltiin ja analysoitiin teemoittelun avulla. Analysoinnin alkuvaihe piti ssalléan aineison
huolellista ja toistuvaa lukemista sekd muistiinpanojen tekemista. Lukiessani aineistoa pyrin pitamaan
mielessani tutkimuskysymykset ja esttamaan niiden pohjata kysymyksid aineistolle. T&ta vaihetta voi-
|6ydettavissa tutkimuskysymysten kannalta olennaista tietoa. Lukemisen ja muistiinpanojen avulla ai-
neisto alkoi k&yda tutuks ja vahitellen aineistosta akoi nousta esiin muutamia keskeisia aiheita. Nama
keskeiset aiheet olivat adoita, jotka edintyivét aineistossa usein ja joita haastateltavat puheissaan pai-

nottivat. Alustavan analysoinnin jalkeen siirryttiin varsinaiseen teemoitteluva heeseen.

Teemoittelussa aineistosta nostetaan esiin tutkimusongelmaa valaisevia teemoja ja néin on mahdollista
vertailla tiettyjen teemojen esintymista ja ilmenemista aineistossa. Teemoittelussa aineistosta voidaan
poimia sen sisdtamét keskeiset aiheet ja siten edittéd se kokoelmana erilaisia kysymyksenasetteluja.
Tekstimassasta on ensin pyrittéava |oytamaén ja sen jalkeen eroteltava tutkimusongelman kannalta
olennaiset aiheet. Teemoittelu on suosteltava aineiston analysointitapa jonkin kaytannoéllisen ongelman
ratkaisemisessa, slla teemoittelun avulla tarinoista voi poimia kdytanndllisen tutkimusongelman kan-
nata olennaisia tietoja ja teemoja. Teemoittelun avulla tekstiaineistosta on mahdollista saada esille
kokoelma erilaisa vastaukga tai tuloksia estettyihin kysymyksin. Tall6in tutkimustulokset palvelevat
parhaiten juuri erilaisia k&ytanndllisiaintressgja. (Eskola & Suoranta 1998, 175-180)
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Hirgérven ja Hurmeen mukaan teemoittelulla tarkoitetaan sitg, ettd analyysivaiheessa tarkastellaan
sellaisia aineistosta nousevia piirteitd, jotka ovat yhteisid usealle haastateltavalle. Nama piirteet saatta-
vat pohjautua haastattelun teemoihin ja onkin oletettavaa, etta ainakin lahtokohtateemat nousevat esiin
haastatteluista. Tamén lisdks on tavallista, ettd edin nousee lukuisa muita teemoja, jotka eivét ole
suoranaisesti haastattelurungon pédteemoja. Analyysissa esiin nostetut teemat pohjautuvat tutkijan
tulkintoihin haastateltavien sanomista asioista. Téalla tarkoitetaan Sita, etté kaks haastateltavaa tuskin
ilmaisee saman asian taysin samoilla sanoilla, mutta tutkija liittéé asiat silti saman teeman tai luokan
ale. (Hirgarvi & Hurme 2001, 173.)

Omassa tutkimuksessani teemoittelu aoitettiin poimimalla aineistosta ensin esin kaikki tutkimuskysy-
mysten kannalta keskeisilta vaikuttaneet asiat. Nama asiat kirjattiin ylos erillisille papereille, jotta ai-
neiston kasittelysta tulisi helpompaa. Taman jalkeen ryhdyttiin etssmaan yloskirjatuille asoille yhteisa
nimittgid. Y hteisten nimittgjien etsminen merkits aineiston jaottelemista teemoihin. Teemojen muo-
dostaminen tapahtui vérikoodien avulla niin, ettd samaa asiakokonaisuutta edustavat asiat merkittiin

tietylla varilla. Eri vareja edustavia teemoja muodostui jaottelun jalkeen kahdeksan kappaletta.

Teemojen muodostamisen jalkeen palasin tarkastelemaan tutkimuskysymyksiani varmistuakseni sita,
etté teemat ovat relevantteja tutkimuskysymysteni kannalta ja etta niisté 10ytyy vastaus tutkimuskysy-
myksiini. Loytyneiden teemojen yhdisteleminen on mahdollista, mutta en ndhnyt sita tarpeellisena
omassa tutkimuksessani. Mielestani jokainen teema on oma kokonaisuutensa ja eroaa sisdllollisesti niin

pajon muista, ettei yhdistamiselle ollut tarvetta. Analyysin tuloksa kasitelldan viidennessa luvussa.

Ty0Oni etenee aineiston ja menetelmien esittelysta tutkittavan tapauksen esittelyyn, jonka jalkeen sirry-
téén tyon kasitteelliseen taustaan, aineiston analyysiin ja lopuks johtopédtoksiin. Luvussa kaks esitte-
len tutkittavan tapauksen seuraavasti: aauvussa 2.1 kéydadan [&pi Viron ja EU:n suhdetta ja Viron
jésenyysprosessia, luvussa 2.2 esittelen Viron ilmansuojeluhalintoa ja sen keskeisia ingtituutioita ja
luvussa 2.3 ilmansuojeluhallintoon kohdistuneen yhteistyoprojektin. Luku kolme sisdltda tyoni kasit-
teellisen taustan ja esittelee sitd keskustelua, jota Keski- ja Ité&Euroopan maiden julkisen halinnon

muutoksesta on kéayty. Luvussa nelja kayn 1api analyysin keskeiset tulokset ja esittelen aineistosta esiin
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nousseet tarkeimmét teemat, joita on yhteensi kahdeksan. Luvussa viis tarkastelen analyysin tuloksia

jateen niistd johtop&dtoksia suhteutettuna tutkimuskysymyksdini ja tyoni k&stteelliseen taustaan.
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2. VIRO: EU-JASENYY'S, YMPARISTOHALLINTO JA TWINNING

Kiinnostukseni kohdistuu siirtymévaiheessa olevien maiden julkisen hallinnon muutoksiin ja etenkin
ymparistohallintoon kohdistuviin haasteisiin. Tydssani olen rajannut tarkastelun yhteen valtioon jatiet-
tyyn hallinnon osaan, jolloin tutkimuskohteeks on muotoutunut Viron ilmansuojeluhallinto. Erés mah-
dollinen tapa tehda tutkimus olisi ollut ottaa mukaan tarkasteluun toinen EU-jéasenyyteen vamistautu-
va jakikommunistinen maa Viron liséks ja vertailla néiden kahden maan ympéristéhallinnollisa tilan-
teita vdilla Verrattuna Viroon oma tietdmykseni muiden Keski- ja It&Euroopan maiden jasenyysval-
misteluista ja ympéarisohallinnon tilasta on kuitenkin vahéisempas, mink& vuoksi toisen maan ottami-
nen mukaan olis vaatinut huomattavaa ja aikaa vaativaa perehtymista taman maan tilanteeseen. Lisiksi
aineiston hankkiminen olis muuttunut nykyista vaikeammaksi, silla haastattelumatkojen tekeminen

esimerkiks Unkariin e olis ollut yht&a vaivatonta kuin Viroon.

Lopullisesti paédyin ottamaan tutkimukseen mukaan vain yhden tapauksen saatuani selville, etta Vi-
rossa oli toteutettu suomalaisten ja virolaisten yhteistyona ilmansuojeluhallintoon kohdistunut Twin-
ning-hanke. Koska en saanut tietooni toista Twinning-hanketta, jossa Suomi olisi ollut mukana jajoka
olis kohdistunut jonkin EU-jasenyytta hakevan Keski- ja Ité&Euroopan maan ympéristohallintoon,
padtin keskittaé tarkastelun yhteen tapaukseen. En néhnyt jarkevana ottaa mukaan tutkimukseen toista
hanketta, jossa osapuolina olisivat olleet kaksi muuta maata Suomen ja Viron liséksi. Mielestani tama
olis tehnyt asetelmasta sekavan ja tehnyt aineiston kerdamisesta liian vaativaa pro gradu -tasoiseen
tyohon.

Viron valitsemista tarkastelun kohteeksi voidaan perustella monilla syilla. Ensmméisend voin todeta,
ettad Viro on itseleni tutuin EU-jasenyytta hakevista maista, ja tiesin jo etukdteen jonkin verran maan
jésenyysvamisteluista. EU:n lagentumista olen seurannut liséks sivuaineena suorittamieni Eurooppa
opintojen yhteydessi. Toiseks katsottaessa demokratisoitumiskehitysta ja taloudellista tilannetta, Viro
voidaan asettaa jalkikommunististen maiden kérkijoukkoon. Se on heti EU:n lagjentumisneuvottelui-
den alusta l&htien kuulunut myds edistyneimpien hakijamaiden joukkoon ja edennyt jasenyysvamiste-
luissaan hyvin. Tésta syysa voidaan olettaa, etta sen hallinnossa on jo mahdollisesti tapahtunut joitakin

muutoksia ja ettéd se téten tarjoaa otolliset mahdollisuudet tutkia ndden muutosten taustatekijoita. EU-
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jésenyyden perusvaatimusten liséks jasenyysvalmigteluihin liittyy olennaisena osana halinnon vahvis-
taminen ja modernisointi, Sll& ilman hallinnon rakenteiden vahvistamista ja viranomaisten koulutusta
EU:n lakien omaksuminen ja k&ytannon toimeenpano olis mahdotonta. Viro ja sen ilmansuojeluhallin-

toon kohdistunut Twinning-hanke oli téten otollinen tapaus tutkimustani varten.

2.1Viro jaEU-jasenyys

Tutkittavana on jakikommunistinen sirtymavaihemaa Viro, ja yks sen julkisen hallinnon osa, téassa
tapauksessa ilmansuojelunalinto. Nakemykseni on, etté Viron julkista halintoa, tassa tapauksessa il-
mansuojeluhallintoa ja sen muutoksia, e voida tutkia liittamétta sita Viron lagjempaan kehitykseen.
Kehityksall& viittaan tassa yhteydessa etenkin kommunismin kaatumiseen, EU-jasenyyden hakemiseen
ja jasenyysvalmigeuihin sek& néiden tekijoiden julkiselle hallinnolle aiheuttamiin muutospaineisin.
Hallinto e kehity tyhjidssa tai riippumatta ympéardivan yhteiskunnan tapahtumista, ja hallinnon raken-
teita koskevat muutosehdotukset elvét synny tyhjasta tai vahingossa. Tasta syysta en pitanyt mahdolli-
sena tutkia Viron ilmansuojeluhalintoa liittdmétta tyéhoni jonkinasteista selvitysta Viron tilanteesta ja
sen kehityksestd entisesta kommunistisesta maasta tulevaks EU-jasenmaaksi. Tutkimukseni tapaus

voidaan siis ndhda kaksiosaisena

Eurooppaa vuosikymmenia jakaneet poliittiset rajat murtuivat 1990-luvun alussa, jolloin kommunistis-
sogalistiset hallitukset kaatuivat Keski- ja It&Euroopassa. Keski- ja Ité&-Euroopan vadltioilla on sita
l&htien ollut valtava uudistamistyo edessaan, kun ne ovat yritténeet uudistaa ja elvyttda talousjarjestel-
migan seka poliittista kulttuuriaan. Naiden maiden poliittisessa ja taloudellisessa tilanteessa onkin ta-
pahtunut valtavia muutoksia viimeisimman kymmenen vuoden aikana. Maiden hallitukset ja p&étoksen-
tekijat ovat tehneet vaikeita ja suuria padtoksia luopuessaan vanhoista kdytannoista seké siirtyessaan

markkinoiden vapauttamiseen ja avaamiseen. (Agenda 2000 1999, 7.)

Keski- ja It&Euroopan maiden kehitys on ollut suuri haaste myds EU:n jasenmaille. EU on tukenut
entissen kommunististen maiden demokratisoitumisprosessia eli sellaisten instituutioiden luomista, jot-
ka takaavat ihmisoikeuksien ja kansanvaltaisuuden toteutumisen seka maiden siirtymista kohti markki-

natalouteen perustuvaa taloudellista jarjestelméda. Keski- ja Ité&Euroopan maiden vakaa kehitys ja in-
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tegroituminen Eurooppaan on ndhty EU:ssa tarkednd kysymyksend koko Euroopan turvallisuuden
kannalta. (Pluennecke 1994, 7.)

Kylmén sodan pédttymisen ja kommunismin romahtamisen jélkeen paineet Keski- ja It&Euroopan
maiden liittdmiseksi osaksi Euroopan unionia kasvoivat. EU:n piti tehd& ratkaisu ja paéttda, miten se
suhtautuu ndiden maiden haluun paasta unionin jaseniksi. Koko Euroopan turvallisuuden ja vakauden
vuoksi katsottiin valttaméttomaksi, ettd Keski- ja It&Euroopan valtiot pé&sevat mukaan unioniin, ja
yhteisty6 jasenyysvaatimusten tavoittamiseks aloitettiin. Viro haki EU:n jasenyytta vuonna 1995, nelja
vuotta sen itsendisyyden palauttamisen jalkeen. Komissio esitteli Euroopan parlamentille heindkuussa
1997 suunnitelmansa EU:n asteittaisesta lagjentumisesta 1t&Eurooppaan. Jasenyysneuvottelut uusien
hakijamaiden kanssa aloitettiin vuonna 1998. (Agenda 2000 1999, 10.)

Hakijamaista erotettiin EU:n toimesta nk. Luxemburg-ryhmd, jonka katsottiin olevan edistyneempi
kuin muut hakijamaat sten valmiimpi j&senyysneuvottelujen aloittamiseen. Nahin ensimméisen aallon
maihin kuuluivat Viron liséks Unkari, Puola, Tshekin tasavalta, Slovenia ja Kypros. Erilaisia arvioita
ndiden viiden valtion lopullisesta liittymisgjankohdasta oli tuolloin esilla useita. Vuonna 1999 Helsingin
Eurooppa-neuvostossa jasenyysneuvottelut pdétettiin aloittaa kuuden uuden hakijamaan kanssa. Téhan
niin kutsuttuun Helsinki-ryhmé&an kuuluivat Slovakia, Latvia, Liettua, Malta, Bulgaria ja Romania.
Jasenyysneuvottelut Viron ja EU:n valilla saatiin paétdkseen 13. joulukuuta 2002, ja liittymissopimus
alekirjoitettiin 16. huhtikuuta 2003. Viro liittyi EU:n jaseneksi toukokuussa 2004. (Comprehensive
Monitoring Report on Estonia’s Preparations for Membership 2003, 3.) EU hyvaksyi uusiks jasenik-
seen 1. toukokuuta 2004 kaikki edella mainitut maat lukuun ottamatta Romaniaa ja Bulgariaa, €li yh-
teensa 10 uutta jasenmaata. Romanian ja Bulgarian liittymisgjankohdaksi on arvioitu vuotta 2007.

(http://europa.eu.int/comm/enlargement/negotiations/index.htm.)

EU-j&senyyteen valmisautuminen on merkinnyt Virolle lagjan EU-lakien kokonaisuuden liittdmista
osaks kansdlista lainsdadant6a. Erés jasenyysehtojen keskeisstd vaatimuksista on juuri se, etté Eu-
roopan yhteison koko lainsdadantd on omaksuttu ja pantu taytantoon liittymishetkela Jasenyysneu-
votteluissa on kuitenkin k&ynyt ilmi, ettd useilla hakijamailla on ongelmia tamén vaatimuksen kanssa.

Ongelmana ei ole niink&an lakien siirtdminen kansalliseen lainsd&dantoon, vaan niiden k&ytannon tay-
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tantoonpano. On eri asia laittaa laki paperille kuin huolehtia Sité, ettd laki todellisuudessa toimii ja sen
vaatimat hallinnon rakenteet ovat olemassa. EU-lakien téytantddnpanon varmistaminen onkin vaatinut

hakijamailta hallinnon rakenteiden muuttamista ja vahvigamista

Komissio on seurannut hakijamaiden edistymisté yhteison lainsdadanndn omaksumisessa jasenyysneu-
votteluiden aloittamisesta akaen ja laatinut kustakin maasta erikseen useita seurantaraportteja. Vuo-

den 2003 Viroa koskevassa seurantaraportissaan komissio toteaa:

Estonia is generally meeting the commitments that it has made in the negotiations. (...) Bearing
in mind the progress achieved since the Opinion, the level of alignment and administrative capac-
ity that Estonia has achieved at this point in time and its track record in implementing the com-
mitments that it has made in the negotiations, the Commission considersthat Estonia will be able
to assume the obligations of membership in accordance with the envisaged timeframe. In the pe-
riod leading up to accession, Estonia needs to continue its preparations, in line with the com-
mitments it has made in the accession negotiations. (Comprehensive Monitoring Report on Es-
tonia’s Preparations for Membership 2003, 9.)

Viron hallinnollisesta kyvysté toteuttaa acquis communautaire komissio toteaa vuoden 2003 seuranta-

raportissaan seuraavasti:

In most areas Estoniais reasonably advanced in terms of developing the necessary administrative
capacity to implement and enforce the acquis. However, as highlighted above, there are a num-
ber of areas where much has aready been done but further efforts will aso be needed to com-
plete the work. In particular, these areas are free movement of persons, fisheries, agriculture,
taxation, social policy and employment, energy, regional policy, environment, customs and jus-
tice and home affairs. (Comprehensive Monitoring Report on Estonia s Preparations for Mem-
bership 2003, 9.)

Viro on onnistunut jossain mérin parantamaan hallinnon toimintakykya ja luomaan néin paremmat

halinnon osa-aluetta on kuitenkin edelleen kehitettava.

On ollut myds muita syita uudistaa hallintoa kuin tuleva EU-jésenyys. Entisten sosialististen maiden
ongelmana on ollut kansalaisten vahainen luottamus julkista hallintoa kohtaa. Neuvostoaikana julkinen

hallinto oli yks kommunistisen puolueen véline puolueen paétdsten toimeenpanemiseksi. Hallinto oli
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alistettu puolueelle. Kun halintoa alettiin rakentaa uudelleen 1990-luvun alussa, erés tarkeimmista
tavoitteista oli hallinnon demokratisoiminen ja kansalaisten luottamuksen lisd&&minen hallintoa kohtaan.
Myohemmin tehokkuuden lisddmisesta on tullut yks keskeisista tavoitteista. (Development solutions
for increasing the administrative capacity of the Estonian local government system 2003, 1.) Huhti-
kuussa 2001 Viron hallitus hyvaksyi julkisen hallinnon uudistamista koskevan ohjelman. Taman hallin-
touudistusstrategian pohjalta Viron parlamentti ryhtyi muuttamaan julkishallintoa koskevaa lainsdadan-
toa. (National Programme for Adopting the Acquis 2002—2003 2002, 1.)

Ohjelma koostuu viidesta ala-ohjelmasta. Naista nelja koskee keskushallinnon vahvistamista ja yksi
aluedllisen hallinnon kehittamista. Strategian yleisené tavoitteena on hallinnon toiminnan tehostaminen.
toimenpiteella pyritéén siihen, etta samoja asioita e hoidettais monella taholla. Tarkea osa ohjelmaa
on myods viranomaisten koulutus ja halinnon muuttaminen kansalaisdheisemméksi (citizen-oriented
public administration). (National Programme for Adopting the Acquis 2002—2003 2002, 1-3) EU-
jésenyyden tavoittelemisen ja j&senyyden saamisen vuoksi eras térkeé osa julkisen halinnon kehittamis-
ta on ollut viranomaisten koulutus EU-asioissa. Viranomaisten on kyettéava osallistumaan EU-tason
kokouksin ja asioiden vamisteluun, mika vaatii kielitaidon lisdksi vankkaa tietamystéd oman maan ti-
lanteesta, tietdmystd muiden jasenmaiden olosuhteista seka EU:n toimintaperiaatteiden ja lainséédan-
non ymmartamista. (National Programme for Adopting the Acquis 2000 2000, 7.)

2.2 Viron ympéristohallinto

Nykyisen ympéristohallinnon instituutiot luotiin Virossa 1980-luvun lopussa ja 1990-luvun alussa
Y mpéristéhallinnon merkittdvimmét uudistukset ovat haastatteluaineiston perusteella tapahtuneet vuo-
gna 1999 ja 2000. T&ssa luvussa tarkagtellaan ympéristéhallinnon ja erityisesti ilmansuojeluhalinnon
keskeisia rakenteita ja niitd muutoksia, joita vuoden 1999/2000 uudistus toi mukanaan. Néin saadaan

kuva Sita, millaisessa institutionaalisessa tilanteessa tutkimani Twinning-projekti kdynnistyi ja toimi.

Viron lakeja sddtavana elimena toimii parlamentti, Riigikogu, jossa on 101 j&senté. Parlamentti ja sen

jasenet jakautuvat komissoihin, joista jokainen keskittyy tiettyyn osa-alueeseen. Komissioiden térkein
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tehtavéa on laatia lakiehdotuksia ja esitella niita parlamentille, joka lopulta hyvaksyy lait. Y mparistoon
liittyvien lakien vamistelusta vastaa ympéristokomissio. (Project Completion Report 2001, 46.)

Keskeisin instituutio Viron ympéristopolitiikan toteuttamisessa on ymparistoministeri6. Y mparisomi-
niserion tarkeimmet tehtdvét ovat ymparistonsuojelun ja luonnonsuojelun hallinta (management);
maankayttoon liittyvien kysymysten sédntely (regulation); luonnonvarojen kayton ja suojelun hallinta;
sdteilyturvallisuuden turvaaminen; ympariston valvonta; meteorologisten havaintojen séantely; luon-
nonympariston ja meriympariston tutkimus, maantieteelliset, maan mittaukseen ja karttojen tekemiseen
liittyvét tutkimukset seka lisdks edell&a mainittuihin osa-alueisin liittyvien lakiehdotusten laatiminen.
(Project Completion Report 2001, 46.)

Téassa tutkimuksessa tarkasteltavan Twinning-projektin kannalta keskeinen ilmansuojeluhallinnon osa
oli ymparistéhallinnan ja -teknologian osasto ympéaristoministeriossa. Kyseinen osasto on suhteellisen
uusi, silla se perustettiin ympéristohallinnon uudistuksen yhteydessa vuonna 2000. Uusi osasto yhdisti
ympéristdosastolla sijainneen ilmgaoston ja luonnonsuojeluosastolla sijainneen ympéristdhallinnan
jaoston. llmansuojelun aueella tama uusi osasto on vastuussa ilmansuojelun ja sétellyturvallisuuden
koordinoinnista kansallisella tasolla seka néihin liittyvien ohjelmien ja toimintatapojen elaboroinnista ja
toteutuksesta. Osasto myos valvoo ilmansuojeluun liittyvien taloudellisten ohjelmien, toimintatapojen
jalakidoitteiden suunnittelua. Liséks osasto koordinoi yhteistyéta muiden valtion ingtituutioiden, alu-
eellisen hallinnon ja kuntien valilla seka vastaa kansainvalisesa yhteistyosta ilmansuojelu- ja stellyas-
oissa. Osasto huolehtii myds ilmansuojelusektorin asiantuntijoiden koulutuksesta. Sen tehtaviin kuuluu
my0s kansainvalissta sopimuksista nousevien velvollisuuksen toteuttaminen ja valvominen. Osastolla
toksille, joissa on yli 100 metrin pituinen piippu. Osasto vastaa myos IPPC -direktiivin (Integrated
Pollution Prevention and Control) omaksumiseen ja toteuttamiseen liittyvista asoista. (Project Comp-
letion Report 2001, 47-48.)

Viro on jaettu hallinnollisesti 15 maakuntaan. Jokaisessa maakunnassa on oma ymparistbosastonsa.
Vuoden 1999/2000 ympéristohallintoa koskeneen hallintouudistuksen yhteydessa maakuntien ympéris-

tbosagtot siirtyivat ympariséministerion alaisuuteen, ja niista tuli ympéaristoministerion rakenteellisa
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yksikoita. Téta ennen ympéristdosastot olivat toimineet sisdasiainministerion alaisuudessa. Maakuntien
non toteuttamisessa, 1ahinna lupien myontdmisen kautta. Niiden velvollisuutena on myont&a vesi- ja
jatelupia seka ilmaa ja vettd koskevia pdastolupia. Niiden toimialueeseen elvét kuulu pagstoja tuottavat
laitokset, joiden piippu on yli 100 metrid korkea. Y mpéristdosastot vastaavat myods ympéristovakutus-
ten arvioinnista (Y VA) omalla alueellaan. (Project Completion Report 2001, 48.)

Tarked ingtituutio ympéristdlainsdddannon taytantdonpanossa on ympéristoinspektoraatti. Y mpéris-
toinspektoraatin historia alkaa vuodesta 1991, jolloin Viroon perustettiin luonnonsuojelutarkastajan
virka. Luonnonsuojeluinspektoraatti perustettiin vuonna 1996. Vuonna 1997 vuotta aiemmin perustet-
tu luonnonsuojeluinspektoraatti muutettiin ymparistoinspektoraatiksi. Vuosina 1999-2000 toteutetut,
ymparistoministerioon kohdisuneet muutokset vakuttivat myds inspektoraattiin. Tall6in meri-
inspektoraatti yhdistettiin ymparistdinspektoraattiin ja lissks entisten auedllisten ymparisdosastojen
tehtavét sirrettiin ymparistoinspektoragatille. Talla hetkella inspektoraatissa tytskentelee 272 henkil 64,
joista 70 % toimii tarkastgjina. 1nspektoraatti koordinoi ja ohjaa ympériston ja luonnonvarojen kéyton
ja suojelun valvontaa seké valvoo asiaan kuuluvan lainsdédannén noudattamista. |nspektoraatti valmis-
telee toimialaansa kuuluvaa lainséadant6a, kansallisia ohjelmia ja kehityssuunnitelmia. Inspektoraatilla
on oikeus vaatia hyvitysté luonnonvarojen tai ympériston laittomasta kaytosta tai vahingoittamisesta.
Inspektoraatti on vastuussa ymparison kayton valvonnasta kansallisella tasolla, ja se on téten tarkein
taytantdonpanosta vastaava elin ympéristonsuojelussa. Y mpéristoinspektoraatin sisdlla ilmansuojelu-
asioista vastaa ymparistonsuojeluosasto, jossa tyoskentelee tdla hetkella seitsemén henkilda Lisaks
ilmansuojeluasioita hoitaa seitseman inspektoraatin aluedllista osastoa, joiden yhteenlaskettu henkil 6s-
tomééra ilmansuojelussa on 21. (Project Completion Report 2001, 49-50.)

Ilmansuojelun instituutioista puhuttaessa on hyva mainita myos Viron ilma- ja vestieteen laitos. Laitos
on valtion instituutio ja sen paétyod on tehda Virossa ja siihen kosketuksissa olevilla vesalueilla ilmaan
ja veteen liittyvid mittauksia seka néihin liittyvaa tieteellista ja kaytannon tutkimusta. (Project Comple-
tion Report 2001, 50.)
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Né&iden térkeimpien ingtituutioiden lisdks lukuiglla muilla tahoilla on omia, ilmansuojeluun liittyvia
tehtavid. Esimerkkiné voidaan mainita teknisten tarkastusten neuvosto, joka valvoo nesteméisten polt-
toaineiden varastointia ja kuljetusta seka nahin toimintoihin liittyvia V OC-p&astoja (volatile organic
compounds). Polttoaineiden laatua valvoo puolestaan kuluttajainsuojaneuvosto. Kuriositeettina voi-
daan mainita, ettd myos Tarton yliopistolla on tiettyja ilmansuojeluun liittyvia tehtévia. Se on ollut
vuodesta 1999 mukana ENEMP:n (Estonian Nationa Environmental Monitoring Programme) toteut-
tamisessa, ja nykyaan sen tehtéviin kuuluu ympériston vavonnan koordinointi, tilastollisen tiedon ana-
lysointi ja sen julkaiseminen Internetissé. (Project Completion Report 2001, 54-55.) IIman laadun val-
vonnassa keskeisia instituutioita ovat Tarton yliopiston lisdks ympéristotietokeskus ja ympéaristontut-
kimuskeskus. Y mpéristétietokeskus on vastuussa valvontaan liittyvan tiedon kerd&misesta, analysoin-
nista, varastoinnista ja julkaisemisesta. Y mparistontutkimuskeskus puolestaan vastaa ilman laatua mit-

taavien asemien verkostosta. (Project Completion Report 2001, 45.)

hallinnosta seuraavasti:

In the air quality sector, the acquis has not yet been fully transposed. The Ambient Air Protec-
tion Act, one new implementing regulation and two existing regulations need to be amended as
regards air quality directives. Administrative capacities are in place and function adequately. Air
quality plans and programmes need to be completed and monitoring enhanced by accession. As
regards volatile organic compound emissions from storage and distribution of petrol, a trang-
tional arrangement until 31 December 2006, with intermediate targets, has been agreed for cer-
tain ingtallations in Estonia. (Comprehensive Monitoring Report on Estonia’s Preparations for
Membership 2003, 42.)

Ilmansuojelulainsdadanndn omaksumisessa on sis viela keskenerdisyytta. Hallinnon rakenteista sen
djaan todetaan, ettda ne ovat paikallaan ja toimivat riittdvan hyvin. Edistysta hallinnon kyvyssa toi-
meenpanna ilmansuojeludirektiivit onkin varmasti tapahtunut, mutta rakenteiden vahvistamista tulis

edelleen jatkaa.

2.3 Twinning-projekti ES98/1B-EN-01(a) Air Accession
EU tukee hakijamaita jasenyysvalmisteluissa monin eri tavoin. Taloudellisen tuen antamisessa tarkeita

ovat erilaiset rahoitusohjelmat. Esimerkiks voidaan ottaa EU:n Phare-rahoitusohjelma, joka on suun-



24

nattu jasenyytta hakeneiden maiden jasenyysvalmistelujen tukemiseen. Keski- ja It& Euroopan tukemi-
seen tarkoitettu Phare-ohjelma on toiminut vuodesta 1989 lahtien. Aluksi ohjelman kautta kanavoitiin
varoja markkinatalouden kehittdmiseen. Luxemburgin Eurooppa-neuvostossa 1997 tehtiin pédtos
EU:n lagjentumisesta. Taméan jdkeen Phare-ohjelman painopiste siirtyi ingtitutionaaliseen kehittami-
seen. Ohjelman tarkoituksena on kehittéd hakijamaiden hallintojérjestelmid seké kouluttaa virkamiehia
jarelevantteja, yksityisen sektorin toimijoita. Ohjelma kattaa lagjalti hallinnon eri aoja tuomioistuimis-
ta tilintarkastukseen ja ympériston suojeluun. Tamén ohjelman kautta EU pyrkii auttamaan hakijamaita
Saavuttamaan jasenyyden edellyttéamét tavoitteet mahdollismman pian. Phare -méérarahoja kayte-
té8n seka investointeihin etta hallinnon vahvistamiseen. Institutionaaliseen ja hallintorakenteen vahvis-
tamiseen kohdennetaan 30 % hakijamaahan suunnatusta Phare-rahoituksesta. Loput 70 % ohjataan
téta institutionaalista kehittamista tukeviin investointeihin. Hakijamaiden tarpeet ovat suuret erityisesti

ympaéristonsuojelussa ja liikenteessd. (http://europa.eu.int/comm/enlargement/pas/phare.)

Talouddlisen avun liséks EU tarjoaa hakijamaille teknista tukea. Tarked instrumentti teknisen tuen
antamisessa on Twinning-toiminta, joka on osa Phare-ohjelmaa. Twinning on komisson aloitteesta
syntynyt toimintamuoto, jonka tarkoituksena on vahvistaa hakijamaiden kykya omaksua ja toimeen-
panna yhtei son lainsd8dannon kokonaisuus eli acquis communautaire (Institution Building in the Fra-
mework of European Union Policies — A Reference Manual on " Twinning” Projects 2004, 2). Twin-
ning-toiminnan kautta jasenmaiden viranomaiset tydskentelevét hakijamaiden kollegoidensa kanssa, ja
sirtdvat néin EU-lainsdédanndn asiantuntemustaan jasenyyteen valmistautuvan maan hyvaks. Twin-
paristdlainsdadanntssi. Phare-tuki Viron Twinning-hankkeille on tosin keskitetty tietyille prioriteet-
tidoille, joistayks on ympéristd (Project Completion Report 2001, 9).

Y hteisdn koko lainsé&danndn omaksuminen on huomattava haaste uusille jasenmaille. Y ksistdan yhtei-
sbn ympéristdlainsdadanndn omaksuminen vaatii suuria ponnisteluja, silla ympéristoa koskevia lakeja
on EU:ssa télla hetkella noin 300. Jasenyytta tavoittelevilta mailta edellytetéén, ettd yhteison ymparis-
télainsdadantd on liittymishetkella kokonaisuudessaan liitetty osaks kansallista lainsdddantoa. Lait

saatetaan pystya liittdmaan kansalliseen lainséadant6on vaaditussa gjassa, mutta on odotettavissa viive,
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ennen kuin koko ympéristdlainsdadantda kaytanndssa noudatetaan hakijamaissa. EU on ratkaissut on-

gelman myontamala uusille jasenmaille sirtymaaikoja lakien k&ytannon toimeenpanoon.

Lakien omaksuminen paperilla e sis yksin riitd, vaan myos lainsdadanndon kaytanndn toimeenpanosta
tulee huolehtia. Toimeenpanon toteuttaminen edellytté& monessa uudessa jasenmaassa ja hakijamaassa
hallinnon ja ingtituutioiden vahvistamista. Maiden on koulutettava ympéristoviranomaisa ja listtéava
ymparistohallinnon henkil6stomaéréd. Paikallisten ja alueellisen ympéristdviranomaisten osa muodos-
tuu keskeiseks, silla he ovat lopulta vastuussa ymparistolainsdadannon kéytannon toimeenpanosta.
IIman toimeenpanosta huolehtivia ammattitaitoisia ihmisié ympéristolait ovat vain teksteja paperilla, ja
niiden hyoty ympéristolle jé8 olemattomaksi. Hakijamaiden tulisi luoda tehokas hallinto seka ingtituuti-
ot, jotka pystyvé huolehtimaan yhteisbn lainséddannon toimeenpanosta. Twinningin tarkoitus on
avustaa tassa tehtdvassa. Vahvemman infrastruktuurin ja parempien hallinnollisten vaimiuksien myota

hakijamaiden on helpompi vastata yhteison lainsdadannon kayttéonoton aiheuttamiin haasteisiin.

Tutkimuskohteena on Viron ilmansuojeluhallintoa ja -lainsdadant6a koskenut Twinning-projekti, joka
toteutettiin suomalaisten ja virolasten ymparistohallinnon virkamiesten yhteisyond. Tutkimuksessa
keskitytddn projektin hallinnolliseen osioon ja sen tekemien muutosehdotusten taustatekijoihin. Viro
luovutti hankkeen alustavan suunnitelman komissiolle huhtikuussa 1998. Komissio hyvéksyi projektin
kesdkuussa 1998. Jasenvatiot edittivdt Twinning-ehdotuksensa heindkuussa 1998, ja Twinning-
partnerit valittiin elokuussa 1998. Ehdotuksensa jéttaneista jdsenmaista hankkeeseen valittiin mukaan
Suomi (Lead Agent) ja Saksa (Sub-Agent). Komissio hyvaksyi Twinning-sopimuksen 11. helmikuuta
1999. Lopullisesti sopimuksen hyvaksyi komission edustgjisto (EC Delegation) 26. heindkuuta 1999.
(Project Completion Report 2001, 9)

Viron ilmansuojelulainsd&ddannon ja -hallinnon kehittamista seka ilman laadun seurantaa koskenut han-
ke (ES98/1B-EN-01(a) - Air Accession) akoi 1. lokakuuta 1999, ja se saatiin paatokseen 30. syyskuu-
ta 2001. Hankkeen tarkoitus oli selvittda ilmansuojelulainségdannon ja -hallinnon nykytilanne ja kehit-
tamistarpeet. Paavastuu hankkeesta oli Suomella, mutta mukana oli asiantuntijoita myts Saksasta.

monitorointi (ilman laadun valvonnan kehittaminen) oli Saksan vastuulla ja johtama. Projektin toteut-
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taminen jaettiin kahteen osaan. Ensmméisen vuoden aikana keskityttiin lainsdadannon ja hallinnon
puutteiden kasittelyyn seka lainséadannon tarvitsemiin muutoksiin. Toisen vuoden aikana keskityttiin
selvittaméan tarvittavat toimenpiteet (etenkin hallinnossa ja koulutuksessa). Instituutioiden arvioimi-
seen keskittynyt tyOryhma toteutti projektin aikana seuraavia toimenpiteité ilmansuojeulle relevantti-
en viranomaisten ja instituutioiden sek& néiden tehtavien tunnistaminen, instituutioiden puutteiden tun-
nistaminen, ingtituutioiden arvioiminen ja suositusten esttaminen (Project Completion Report 2001,

16).

Ké&ydessaan 18pi Viron ilmansuojeluhalintoa instituutiotydryhma totesi, etté Viro on edistynyt hyvin
on vahvistettu keskittymalla lupien myontamisen, monitoroinnin, valvonnan ja koulutuksen kehittami-
seen. Y mparistéhallinnon uudelleenorganisointi on keskittynyt toimintatapojen ja voimavarojen kayton
tehostamiseen. EU:n vaatimusten saavuttaminen vaatii kuitenkin instituutioiden vélisen koordinaation
ja yhteistyon vahvistamista, jotta tiedon kulku eri ingtituutioiden vélilla voidaan varmistaa. Vakavim-
mat puutteet hallinnossa liittyvét ilman laatua ja parhaan mahdollisen teknologian kayttoa koskevien
toteuttaminen on valmistellla, ja nyt tulisikin mééritelld, mika taho vastaa tédméan direktiivin kéytannon
vaatimuksista. Lupaprosessia tulis k&yda |&pi ja vahvistaa niitd rakenteita, jotka lupia myontévét.
Myos tiedon kerdysté jatietorekistereita tulisi kehittda Lisaks loppuraportissa suositellaan, etta melu-
kysymykset tulis liittda osaks yhdistettya ympéristolupaa. (Project Completion Report 2001, 16.)

Instituutiotydryhma laati havaintojensa pohjata ilmansuojeluhallintoa koskevia muutosehdotuksia.
Ilman laatuun liittyvat suunnittelutehtévét tulisi selkeasti mééritellé ja delegoida ne esmerkiksi paikal-
lishalinnolle. Y mpéristohallinnossa tulisi harkita toimielinten ja niiden asantuntemuksen keskittamistd,
jotta voimavarojen kayttod olist mahdollisimman tehokasta. Osa nykyissta instituutioista tulis yhdistéa
uudeks ympéristbasioiden instituutiks tal keskusvirastoks. Y mparistoministerion ilmansuojelusta
vastaavalla osastolla on lukuisa eri tehtavia Tyoryhma suosittelee, etta osaston tehtavia harkitaan
uudelleen ja etté ilmansuojeluasioille annetaan ministeriossa enemman nakyvyytta esmerkiks perusta-
malla niille oma osasto. Lupamenettelyyn raportti suosittelee integroidun Idhestymistavan omaksumis-

ta. Lupamenettelyn tulisi olla avoin ja lgpindkyva, ja sen tulis mahdollistaa nykyisté paremmin valitus-
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ten tekeminen ja kasittely. Instituutioiden valista koordinaetiota tulis lisété perustamalla muodollisia ja
epdmuodollisia kontakteja ja verkostoja. Tiedon kulun sujuvuutta instituutioiden ja kansalaisten vdlilla
tulis edisté, jatiedon kulun tulisi perustua luotettavaan tietoon, joka olisi saatavilla tietorekistereissa.
Tiedon kerd8mista ja raportointia pitéis arvioida, jotta saataidin varmuus siitg, etta tieto on tarkasti
keréttya ja tuoretta. Instituutioiden vahvistamista tulee jatkaa lisBamalla voimavaroja ja ympéaristovi-
ranomaisten halinnollista kapadteettia, palkkaamdla uusia asantuntijoita ja investoimalla vanhojen
tyontekijoiden koulutukseen. Kaikki ympéristoministerion osastot tarvitsevat lissks enemman lainséé-

dannollistd asiantuntemusta. (Project Completion Report 2001, 16-17.)

Lopuks instituutiotydryhméa toteaa, ettd Viron ilmansuojeluhallinto kaipaa edelleen vahvistamista,
uudelleenjarjestelyja ja yhteistyon kehittdmista. Myos ymparistoon liittyvan tiedon kulkua viranomais-
ten ja kansalaisten vdilla tulee kehittéa. Viron ympéristohalinnon tulee jatkaa pyrkimyksia aluedllisten
erojen vahentamiseks, jotta myds paikalliset viranomaiset selviavét direktiivien vaatimuksien kaytan-
non toteuttamisesta. Ministerion ja paikallisten viranomaisten vaista koordinaatiota tulee parantaa ja

vastuualueiden jakaantumista tulee selventda. (Project Completion Report 2001, 77.)

Perehtymdlla Suomen ja Viron valisessd Twinning-yhteistydprojektissa toteutettuun instituutioiden
arviointiin pyrin ssamaan selville, mihin hallintoa koskevat muutosehdotukset perustuvat. Toisaalta
voidaan gjatella, etta EU méarittelee tavoitteet, koska ilmansuojeluhallintoa kaytiin |8pi tiettyjen ilman-
suojeluun liittyvien direktiivien vaatimusten pohjalta i selvitettiin, miten hallintoa pitéa muuttaa, jotta
se kykenee toimeenpanemaan nama direktiivit. Toisaalta EU:lla @ ole tarkkaa halintomallia, jota haki-
jamaissa tulis tavoitella. Twinning-ohjekirjassa todetaan, etta tavoitteena ei ole kopioida mukana ole-
van jasenmaan hallinnollista jérjestelméaa hakijamaahan, vaan esitella EU:n adueelta 6ytyvia hyvia hal-
linnollisia toimintatapoja yhteison lainsd&danndn toimeenpanoa varten (Institution Building in the Fra-
mework of European Union Policies — A Reference Manual on " Twinning” Projects 2004, 5). Twin-
ning-projekteissa muotoillut muutosehdotukset lienevét gis viime kadessi hakijamaan ja asiantuntijana
toimivan jasenmaan vastuulla. Direktiivit muodostavat vain kehyksen hallinnon muutoksille, eivétka ne

tal EU annatarkkoja ohjeita hallinnon kehittamiseksi.
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3. JULKISEN HALLINNON MUUTOS KESKI- JA ITA-EUROOPAN MAISSA

tédn reaalikommunismin luomasta yhteiskunnasta liberaalidemokratiaan ja markkinatalouteen. Eras
dirtymavaiheen ominaispiirteisa on se, etta kéynnissi oleva muutos on myds politiikan ja hallinnon
osdlta mittavaa ja Sten tat& puolta el voida jattda huomiotta. Viron, kuten muidenkin It&Euroopan
entisen kommunististen maiden, hallintouudistukset liittyvéat sodalistisen jarjeselman romahtamiseen
1990-luvun alussa ja Sité seuranneeseen talouden ja poliittisen jarjestelman seké@ niiden ingtituutioiden
uudistamisen tarpeeseen. Tehokkaan hallinnon ja ingtituutioiden luominen neuvostogan hallintokonels-
ton tilalle on ollut huomattava haaste. 1990-luvun alun tapahtumien jalkeen hallinnon uudistamiseen on
vaikuttanut vahvasti EU:n lagjentuminen, joka kaynnistyi Luxemburgin Eurooppa-neuvoston p&atok-

selld 1997. EU-jésenyyden tavoittelu voidaan néhda yhtena kannustimena hallinnon kehittamisessé.

Muutosta ja muutoksen edellytyksia koskeva teoria ja k&ytannon tieto voivat muodostua merkittavaksi
osaks girtymavaiheen hallitsemiseks tarvittavaa osaamista. Néiden edellytysten keskeisend gjatuksena
on luoda yhteiskuntaan ns. hyva hadlintotapa €i good governance. Kehittyneiden maiden hyva hallinto-
tapa on rakennettu weberiléisen neutraalin byrokratian ideaalimallin varaan. Neutraalin byrokratian
perusgatus on halinnon alisteisuus poliittiselle hallinnalle ja taté kautta pyrkimys korruption estami-
seen. Todellisuudessa jokainen hallinto on kuitenkin altis dysfunktionaaliselle kehitykselle, mink& seu-
rauksena kehittyneiden maiden hallintoja on pyritty jatkuvasti uudistamaan. Toisaalta hallinnon perusta
ja myds sen mahdollinen epétarkoituksenmukainen kehitys ovat muutoksen eri vaiheita, joita el pitéis
sirtymavaiheen yhteydessi sekoittaa toisiinsa. Vastuu muutoksen hallinnasta on lopulta yhteiskunnalla
itselld8n. Imitaation sjasta lansmaisten oppien soveltamisen tulis olla luovaa ja asiantuntevaa ja Sina
tulis ottaa huomioon kohdemaan kansalliset |éht6kohdat ja tarpeet. Hallintouudistusten suunnittelua,
toteutusta ja seurantaa koskeva teoreettinen ja kaytannon tietous ovat merkittava osa kansainvaista
yhteistoimintaa. (Salminen & Temmes 2000, 100-101)

3.1 Erilaisia tapoja uudistaa julkista hallintoa

Keski- ja It&Euroopan maiden 1990-luvun alussa alkaneessa muutosprosessissa voidaan erottaa Hes-

sen (1997) mukaan nelja vaihetta. Ensimmaéista vaihetta voidaan nimittéa muodonmuutokseksi. Taman
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vaiheen alkana vanhat rajat murtuivat ja vatioihin alkoi muodostua uusia rakenteita, joista esmerkkind
voidaan mainita monipuoluejérjestelmé. Myos talouden toimintaa ja rakenteita ryhdyttiin uudistamaan.
Muodonmuutosvaiheen uudistusten tulokset vaihtelivat maakohtaisesti, mutta useassa maassa tulokset
olivat hganaisa. Y kgityist@minen ja uudenlaisen poliittisen kulttuurin luominen osoittautuivat vaikeiksi
tehtéviksi. Muutosprosessin toinen vaihe voidaan nimeté vakauttamiseksi. Téman vaiheen aikana po-
liittinen vakaus akoi vahvistua ja se mahdollisti maille systemaattissmman lahestymistavan koskien
yksityistamistd ja markkinatalouden tavoittelemista. Taloudelliset uudistukset alkoivatkin tuottaa roh-
kaisevia tuloksia. Ongelmia aiheuttivat edelleen perustudain uudistukset ja lainsdadanto- ja toimeen-
panovallan erottaminen. Kaiken kaikkiaan niin kutsutut big bang -toimenpiteet menettivat kannatus-
taan ja maissa ryhdyttiin suosmaan tarkoin suunniteltuja ja yksityiskohtaisia toimintatapoja. (Hesse
1997, 122-124.)

Muutosprosessin seuraava vaihe on nimetty modernisaatioksi. Téassa vaiheessa muutospaineet alkoivat
yha selvemmin kohdistua my6s hallintoon ja sen toimintatapoihin. Tama merkitsi julkisen sektorin uu-
delleenmé&arittelyd. Monessa maassa nadhtiinkin tarpeelliseks kéyda perusteellisesti [8pi valitsevat insti-
tutionaaliset jarjestelyt ja etsia parhaita mahdollisia toimintatapoja, joiden avulla pystyttéisin paremmin
vastaamaan uuden tilanteen luomiin haasteisin. Mietittéessa hallintoa esmerkiks ykstyistamisen ja
markkinatalouden ndkokulmasta voidaan todeta, etta parhaan tuen néille toiminnoille pystyisi anta-
maan tehokkaasti toimiva ja luotettava julkinen sektori. Hallinnon uudelleenorganisointi ihanteelliseks
on kuitenkin osoittautunut vaikeaksi tehtéavaks muun muassa henkildston suuren vaihtuvuuden vuoksi.

Vahvataloudellinen kehitys on tehnyt yksityisesta sektorista houkuttelevan tydnantgjan ja témén vuok-

Muutosprosessin neljés ja viimeinen vaihe on nimetty sopeutumiseks ja se on osittain paallekkainen
modernisaatiovaiheen kanssa. T&ssd vaiheessa Keski- ja |Ité&Euroopan maiden julkiset halinnot jatka-
val muuttumistaan ja niiden toimintaperiaatteet alkavat muistuttaa yha enemman Lansi-Euroopan mai-
den halintojen toimintaa. Neljannessi vaiheessa etenkin EU-jasenyyden tavoittelu tuo liséd muutos-
paineita hallinnolle. Hallinnon rakenteita on vahvistettava huomattavasti, jotta se kykenis yhteison
lainsd&dannon kaytdnnon toimeenpanoon. Edelld kuvatut nelja muutosvaihetta eivét ole sovellettavissa

kaikkiin Keski- ja It&Euroopan maihin sellaisenaan. Jokaisen maan kehitys on oma kokonaisuutensa ja
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jokaisessa maassa olosuhteet ovat erilaiset esmerkiks hallinnollisen kulttuurin suhteen. Kunkin kehi-
tysvaiheen gjankohdasta ja kestosta voidaan téaten |0yt&a maakohtaisia eroavaisuuksia. Nelja muutos-
vaihetta tarjoavat kuitenkin kehyksen, jonka sisille jokainen Keski- ja It&Euroopan maa voidaan s-
joittaa. Osa maista voidaan sijoittaa muutosprosessin alkuvaiheisiin, kun taas osa on edennyt jo sopeu-

tumisvaiheeseen tai jopa sen ohitse. (Hesse 1997, 122-124.)

Hallinnon muutokselle on olemassa seké ulkoisa ettd sisdisia kannustimia. Hessen esittédma véite on,
ettd hallinnon sisdlta alkunsa saavalla muutoksella on paremmat mahdollisuudet onnistua kuin ulkoa-
pain ohjatulla muutoksella. (Hesse 1997, 120.) Kommunismin kaatumisen jdlkeen Keski- ja It&
Euroopan maissa valtaan nous uus ja usein myds kokematon poliittinen johto. Tama johto ryhtyi et-
smaén yhteiskunnan uudistamiselle hyvéksi todettua mallia maan ulkopuoléta, silla paineet saada ai-
kaan muutoksa olivat kovat. Katseet kohdistuivat Léns-Euroopan tarjoamiin malleihin. Mallin etsmi-
nen oman maan ulkopuolelta tuntuu jdlkeenpain katsottuna ymmérrettavéta toimintatavalta, mutta
k&ytdnnossa lansieurooppalaisen mallin suora ja nopea dirtaminen toiseen maahan olis merkinnyt
shokkimuutosta koko yhteiskunnan rakenteille. Taméankaltaisesta big bang -ratkaisusta yhteiskunnan
uudistamiseks keskusteltiin kuitenkin yleisesti siirtymavaiheen alkuvaiheessa. (Hesse 1997, 133.)

Big bang -vaihtoehdon hylk&amisen jélkeen ryhdyttiin etesméan vaihtoehtoisia tapoja uudistaa yhteis-
kuntaa. Huomiota kiinnitettiin nyt enemman myos julkisen hallinnon uudistamiseen. Katseet kaantyivét
jélleen lanteen, mutta hallinnon uudistamiseks e 10ytynyt yhta hallitsevaa suuntausta, vaan hallitukset
kokeilivat useita eri uudistustapoja. Néiden uudistusten koordinointi oli usein puuttedllista jatélaisssa
olosuhteissa uudistukset olivat usein ristiriidassa keskendan ta niissa edintyi paallekkasyyksa. Halli-
tuksilla e ollut tarvittavaa tietoa tai kokemusta oikeanlaisen uudistustavan valitsemiseksi. Niinpa eri
uudistustapojen hyvét ja huonot puolet opittiin kokeilemalla niité kéytdnntssé ja oppimalla virheista.
(Hesse 1997, 133-134.)

Eri hallinnollisa vaihtoehtoja kokeilevan lahestymistavan jalkeen sirryttiin nopeasti tarjontapainotte-
seen (supply-led) uudistamiseen. Aloite uudistuksiin saatiin useissa tapauksissa kansainvalisilté organi-
saatioilta, joista esimerkkina voidaan mainita kansainvéinen valuuttarahasto IMF. Kansainvéliset oh-

jelmat tarjosivat hyvaa apua markkinatalouden vahvistamiselle ja pystyivét yhdistamaan ailkaisemmin
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hagjallaan ollutta teknista ja taloudellista apua. Tarjollaoli siis yksityiskohtaisia ohjeita koskien talouden
kehittdmistd, mutta sen sijaan lainsd8dannon ja instituutioiden sopeuttaminen uuteen tilanteeseen jétet-
tiin véhdle huomiolle. (Hesse 1997, 134.)

Seuraavaa vaihetta voidaan kutsua kysyntévetoiseks (demand-led) uudistamiseks. Transitiomaiden
hallitukset ottivat jélleen roolin uudistuksa koskevien doitteiden tekijoind Ennen téhan vaiheeseen
girtymigta hallinnon kykya selviytya uussta tehtéavistéan yritettiin parantaa vahvistamalla sen rakentei-
ta ja vakauttamalla instituutioiden toimintaa ulkopuolisten tahojen tekemien suunnitelmien mukaisesti.
maan omiin tarpeisin, elka niita siis voida sanella ulkoapain. Jokainen maa on oman tilanteensa paras
asiantuntija ja ulkopuoliset voivat toimia vain neuvonantgina. Poliittinen vakaus, taloudellinen menes-
tys ja hallinnon henkilékunnan asiantuntemuksen lisdantyminen ovat niita tekijoita, jotka mahdollista-

vat sirtymisen kysyntavetoiseen julkisen hallinnon uudistamiseen. (Hesse 1997, 134.)

Y h& useammat maat ovat huomanneet oman potentiaalinsa ja ryhtyvét vahitellen kayttamaan ulkomais-
ten konsulttien asemesta enemman kotimaisia asiantuntijoita. Kotimaisen tietotaidon korostamisen el
kuitenkaan tarvitse merkitd kansainvélisen yhteistyon lopettamista esmerkiks EU-maiden kanssa.
Néaden maiden asiantuntemusta kannattaa edelleen hyddyntdd, mutta kuitenkin niin, etta uudistusten
suuret linjat muotoillaan kotimaisen asiantuntemuksen pohjalta. Joissakin maissa ulkopuolisten tahojen
johtamat ohjelmat muodostavat edelleen siirtymavaiheen perustan, silléa maan siséiset olosuhteet eivét

vield mahdollista téysin itsendisten uudistusten tekemista. (Hesse 1997, 134-135.)

3.2 Toimivallan hajauttaminen ja paikallishallinnon kehittaminen

Vertikaalinen tehtévienjako hallinnon eri tasojen kesken on kehittyneiden maiden hallintopolitiikan
avainkysymyksia. Kaikkialla pyritéan teht&vien jatoimivalan hajauttamiseen. Myds siirtymévaihemais-
sa on tarve hagjauttaa keskushallinnon toimia, mutta useissa tapauksissa hajauttamisen 18piviennin edel-
lytykset eivét tayty. Hajauttaminen edellyttda trangition oloissa seka keskus- etté aue- ja paikallishal-
linnon toimintamahdollisuuksien kehittdmista. Itse halintokoneiston rakenteet ja jarjestelmét kuuluvat
trangtion keskeisiin osa-alueisiin. Reaalikommunismin aikana luotu ministeriéjarjestelmé on ollut muu-

tosten kohteena. Useimmissa Sirtymavaihemaissa on jo jalkikommunistisen kehityksen alkuvaiheessa
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karsittu erityisesti teollisuudenalakohtaisia ministeriita ja siirrytty kohti lénamaista ministeriojarjes-
telmda. Liberaalidemokratiaan, markkinatalouteen luottavaan talousjarjestelmaén ja oikeusvaltiogja-
tukseen sovitettu ministeridjarjestelméa & kuitenkaan ole helposti tai yksinkertaisesti saavutettavissa.
MinisteriGiden lukum&&rén ja nimien lisdks uudistusten tulisi pureutua ministerididen keskindisin roo-
leihin ja toimintaan sek& teht&vien jakoon. Tama puolestaan vaatii ministerididen profiilien ja toiminta-
strategioiden seka myods henkiloston pitk&aikaista kehittamistd. Myos ministerididen vélinen arvojérjes-
tys ja yhteistyGsuhteet kertovat vanhan mallin dinvoimaisuudesta. Niin kutsutut vahvat ministeriot

laisen hyvinvointivaltion arvostuksista. (Salminen & Temmes 2000, 106)

Kommunismin kaatumisen jalkeen julkista hallintoa koskevia muutoksia on tehty runsaasti ja osa niista
on ollut luonteeltaan pysyvia. Monipuolueg érjestelméaan ja demokratiaan siirtyminen on merkinnyt sita,
ettd puolueiden hallinto on erotettu julkisesta hallinnosta. Julkinen hallinto e siis enda palvele yhden
puolueen etuja, vaan toteuttaa monista puolueista koostuvan hallituksen pddtoksid. Erottamalla puolu-
vdille. Samdla on pyritty laatimaan lakeja, jotka kontrolloivat julkisen halinnon toimintaa ja yrittavéat
pitdd sen mahdollismman puolueettomana. Erés julkisen sektorin muutosvaiheen piirre on toimivan
paikallishalinnon rakentaminen. Vahvistetulle paikallishallinnolle on pyritty sirtdmadan keskushallinnon
tehtavia ja vataa. Samanaikaisesti julkisen hallinnon tehtévét ovat vahentyneet tietyilla osa-aluella.
Selkeimmin valtion rooli on pienentynyt talouden toiminnassa. Y kstyis@misen ja markkinatalouteen
girtymisen myota vatio on vetdytynyt talouden séantelysta ja néin ollen julkisen hallinnon tehtévét

talouden saralla ovat vahentyneet. (Hesse 1997, 132.)

Paikallishallinnon kehittédminen ja keskushallinnon tehtévien jakaminen eivét ole sujuneet ongelmitta.
On luotu uusia ingtituutioita, mutta tehtéavien koordinointi on ollut puutteellisa. Tama on johtanut
tilanteeseen, jossa eri ingituutioilla saattaa olla samoja tehtéavia ja valtuuksia. Epéselva tilanne on joh-
tanut paikallishalinnon tehottomuuteen ja tehtavien toimeenpanon heikkoon tasoon. Tiedonkulku kes-
kushallinnolta paikallishalinnolle & ole toiminut toivotulla tavalla. Yks syy tahan on keskushalinnon
ja pakallishallinnon vélissa gjaitsevan portaan heikkous. Vdlttévien instituutioiden puuttuminen on

pakottanut keskushallinnon luomaan suoria yhteyksia paikalishallintoon. Pakallishalinnon yksikdiden



maéra on kuitenkin suuri ja sksi keskushallinto & ole kyennyt luomaan toimivia yhteyksia niiden kaik-
kien kanssa. (Hesse 1997, 136-138.)

Koordinointi- ja tiedonkulkuvaikeuksien lisdksi ongelmia on aiheuttanut paikallishallinnon toimintaky-
vyn yliarviointi. Paikallisen instituutioiden kykyéa selvitéd keskushallinnon niille antamista tehtavista
julkisen hallinnon henkilostopolitiikalla. Kommunismin kaatumisen jélkeen halinnosta poistettiin hen-
kiloita, jotka olivat aikaisempien toimiensa vuoks joutuneet huonoon valoon. Uusien tyontekijoiden
rekrytoinnista ja koulutuksesta puuttuivat kuitenkin tarkat tavoitteet ja tuloksena oli tilapédisia ratkaisu-
uudelle ja vahvistuvalle yksityiselle sektorille paremman toimeentulon houkuttelemina. Tulevaisuuden
haasteena onkin parantaa julkisen sektorin kuvaa tyonantgjana ja informoida koulutudaitoksia julkisen
hallinnon tarpeista, jotta henkilostopula ef muodostuis uudistusten pullonkaulaksi. 1Iman patevaa ja

riittévaa henkilokuntaa halinto e selvid tehtavistdan. (Hesse 1997, 136-138.)

Hallintouudistusten alkuvaiheessa térkeinté oli irtautuminen kommunismista ja yhden puolueen palve-
lemisesta (Hesse 1997, 125). Muutoksia haluttiin nopeasti, mink& seurauksena muutosten suuntaa ei
aina ehditty miettia kovin tarkasti. My6hemmin uudistuksissa on siirrytty toiminnallisuuden painotta-
miseen. Tarkedks tavoitteeksi on muodostunut hallinnon toimintakyvyn vahvistaminen eli huolehtimi-
nen siitg, etta halinto suoriutuu sille annettujen tehtavien k&ytannon toimeenpanosta. Téhan on pyritty
rakentedllisilla uudistuksilla seka hallinnon sisdisen yhteistyén ja koordinoinnin parantamisella. Edis-
tyneimmissa sirtymavaihemaissa edellytykset onnistuneelle julkisen hallinnon muutokselle ovat jo ole-
massa. Néissdkin maissa on kuitenkin jajela joitakin uudistuksia hidastavia esteitd, joista esimerkking

voidaan mainita patevan henkiloston puute. (Hesse 1997, 141.)

Eras EU:n itdagentumisen keskeisista kysymyksistéa on ollut se, onko Keski- ja It&Euroopan uusilla
jésenmailla tarvittava kapasiteetti yhteison lainsdadannon kaytanndn toimeenpanoon. Tama on ollut
pohdinnan aihe myds ymparistdlainsdadanntn kohdalla. Yleisen ndkemyksen mukaan KIE-mailla on
huomattavia puutteita kapasiteetissaan, mutta ne jatkavat konkreettisten parannusten tekemista edis-

tadkseen toimintakykydan (Carmin & VanDeveer 2004, 19). Y mpéristohallinnon toimintakykya on
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pyritty vahvisamaan esmerkiks toimivallan hgjauttamisella. Keskushallinnon toimivaltuuksia on siir-
retty aluedlislle ja paikallisille julkishalinnon toimijoille. Hgjauttamista on kannustettu myds EU:n
avustusohjelmien kautta. Néiden ohjelmien kautta on myonnetty taloudellista ja tiedollista tukea pai-
kallishallinnon vahvistamista koskeville hankkeille (Yoder 2003, Carminin & VanDeveerin 2004, 6

mukaan).

Hajauttamisen tulokset ovat olleet vaihtelevia. Useat Keski- ja It&Euroopan maat ovat uudistaneet
hallinnollisa rakenteitaan useaan kertaan ja useilla tasoilla. Hallinnon yksikdiden nimet ja vastuualueet
ovatkin k&yneet [8pi mittavia muutoksia. Tehtavia ja toimivaltuuksia koskevat muutokset ovat johta-
neet epdvarmuuteen ja sekavuuteen paikallishallinnon ja alueellisen hallinnon toiminnassa. (Carmin &
VanDeveer 2004, 6.) Tama epavarmuus on erittain haitallista ymparistdpolitiikan kdytannon toteutta-
miselle, silla paikallishallinnon vastuulla ovat kaikki tarkedt k&ytannon tason toimenpiteet, kuten ympéa-

ristén laadun monitorointi, tarkastukset ja lupien mydntaminen.

3.3 Hallinnollisen kyvykkyyden vahvistaminen vs. kehittdminen

EU-j&senyytta tavoittelevien Keski- ja It&-Euroopan (KIE) maiden kansallinen lainsd&déanto ja toimin-
tatavat piti saada yhdenmukaistettua yhteison lainséddannon mukaisesti. Tdman tehtéavan lagjuuden ja
vaativuuden selkiydyttyd kavi selvéksi myos se, ettel ndiden maiden valtiollisilla toimijoilla tai raken-
teilla ollut tarvittavia resursseja toteuttaa tarvittavia muutoksia. Kapasiteetin heikkous oli selvaa eten-
kin ymparistosektorilla Kyvykkyyden vahvisaminen (capacity building) €i hallituksen ja hallinnon
tehokkuuden ja reagointikyvyn lis88minen muodostui keskeiseks tavoitteeks (Grindle 1997, Carminin
& VanDeveerin 2004, 11 mukaan).

Kyvykkyyden vahvistamisessa on perinteisesti keskitytty lainsédtomekanismien, teknisten kykyjen ja
resurssen saatavuuden lisdamiseen ja edistdmiseen. Ongelmat teknisté apua antavien ohjelmien suh-
teen ovat kuitenkin osoittaneet, ettd projekteissa e useinkaan ole osattu kohdistaa apua niihin perim-
maisiin syihin, jotka aiheuttavat organisaatioiden ja yksldiden suoriutumisvaikeuksia. Sen sijaan on
keskitytty selvasti nakyvilla oleviin ja ilmesiin ongelmiin, kuten tarvittavan teknologian puuttumiseen

(Grindle 1997, Carminin & VanDeveerin 2004, 11 mukaan). Tiedon ja teknologian liséémiseen tai



36

henkiloston koulutukseen keskittyminen el riitéa varmistamaan julkisen sektorin kyvykkyytta (VanDe-
veer & Dabelko 2001; Berg 1993, Carminin & VanDeveerin 2004, 12 mukaan).

Hyvén hallinnoinnin saavuttamiseks olis omaksuttava kokonaisvaltaisempi lahestymistapa, jossa otet-
taisiin henkilostoresurssien lisdks huomioon myds organisatoriset ja ingtitutionaaliset kyvyt. Téta l&
hestymistapaa voidaan kutsua kyvykkyyden kehittdmiseksi. Kyvykkyyden kehittamisen onnistuminen
tarvitsee koulutettua ja osaavaa henkildstog, mutta lissks myds tehokkaasti toimivia valtiollisa ja ei-
valtiollisa organisaatioita seka sellaisen institutionaalisen ympériston, jossa ndma organisaatiot pysty-

vét toimimaan (Grindle 1997, Carminin & VanDeveerin 2004, 12 mukaan).

Y mpéristosektorilla téllaista kokonaisvataista kyvykkyyden kehittémista on jo kokeiltu (Sagar 2000,
Carminin & VanDeveerin 2004, 12 mukaan). Taustala on ndkemys, jonka mukaan yhteison ympéris-
télainsaadannon taytantdonpano Keski- ja It&Euroopan maissa @ onnistu yksin hallituksen kywvyilla.
Onnistunut taytantdonpano vaatii osallistumista myds kansalai syhteiskunnan ja julkisen sektorin orga-
nisaatioilta ja ingtituutioilta. (Garvey 2002; Ecotech 2001a, Carminin & VanDeveerin 2004, 12 mu-
kaan.) Esimerkiks voidaan ottaa saastuttamisen tehokas kontrollointi ja ennaltaehkaisy. Tamén tarke-
an toiminnon onnistuminen vagatii lakeja séétavan ja niitd valvovan (regulatory) elimen selkeéa erotta-
mista seka valtiollisella ettd paikallisella tasolla, riittévia kykyj& monitorointiin ja toimeenpanoon seké
tieteellisen ja teknisen tiedon liittamistd meneilléén olevaan lainsd&danto- ja toimeenpanoprosessiin.
(VanDeveer 1998; Miller 1998, Carminin & VanDeveerin 2004, 12 mukaan.)

EU:n ja KIE-maiden véliset jasenyysneuvottelut keskittyivat pitkalti hakijamaiden kansalisen lainsééa:
danndn yhdenmukaistamiseen yhteison lainséddannon mukaiseksi. Suuri osa EU:n tuesta ympéris-
tosektorille ohjattiin kyvykkyyden vahvistamiseen, mika kaytanntssa merkits lainsaadannon lapikay-
mistd. Tukea kaytettiin EU-direktiivien kédntamiseen hakijamaan kielelle sekéa lainsdadannon puuttei-
den jarigtiriitaisuuksien etsmiseen. Hakijamaiden edistymista koskevista raporteista kay ilmi, etta lain-
osin uudelleenkirjoitettu ympéristblainsaadantd. Keskittyminen kyvykkyyden vahvistamiseen lainsés-

dantéa yhdenmukaistamalla on merkinnyt lakien k&ytanndn toimeenpanoon liittyvien ongelmien jétta-
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nen, on edelleen epavarmaa, miten KIE-maiden ymparistohallinto ja yritykset selvidvét kaikkien uusien

EU-lakien ja sd8nndsten toimeenpanosta. (Carmin & VanDeveer 2004, 12.)

Ulkopuolinen avustus ohjaa usein resurssga ympéaristbongelmien ratkaisuun seka uusien ymparistooh-
jelmien, -toimintatapojen ja -organisaatioiden perustamiseen. Monet kansainvaliset avustusohjelmat
ovat pyrkineet parantamaan valtion toimijoiden ja instituutioiden seka yksityisen sektorin toimijoiden
toimintakyky& ympéristdasioiden suhteen. Samalla ndiden ohjelmien kautta on tapahtunut normien ja
asantuntemuksen sekoittumista, mik& my6s osaltaan on vaikuttanut instituutioiden kehittymiseen.
(Linden 2002, Carminin & VanDeveerin 2004, 13 mukaan.) Sek& kyvykkyyden vahvistamiseen etta
saavutettuihin parannukdin ja uusien instituutioiden luomiseen KIE-maissa. Samdlla ndméa ohjelmat
ovat muokanneet KIE-maiden ymparistopolitiikkaa ja sekoittaneet siihen lansmaisia ympéristonormeja

jaarvoja. (VanDeveer 1997, Carminin & VanDeveerin 2004, 13 mukaan.)

Kansalligen toimintatapojen eurooppalaistumista arvioiva yhteiskuntatieteellinen tutkimus on osoitta-
nut, ettd EU:n toimivalta on lisdantynyt monilla osa-aueillaja on yleisesti hyvaksyttya, etta Brysseliss
tehdyt padtokset vakuttavat jdsenmaiden toimintaan (Borzel 2002; Jordan & Liefferink 2004; Knill
2001; Knill & Lenschow 2000, Carminin & VanDeveerin 2004, 13 mukaan). Eurooppalaistumista
tutkivaa yhteiskuntatieteellista tutkimusta on yleensd kaytetty EU:n ja sen jasenmaiden vélisen suhteen
ymmartamiseen. Tuloksia voidaan kuitenkin soveltaa myds EU:n lagientumisen tarkasteluun. (Carmin
& VanDeveer 2004, 13.) Eurooppaaistumiseen keskittynyt tutkimus voidaan jakaa kolmeen koulu-
kuntaan. Ensmméinen koulukunta on keskittynyt siihen, miten EU vaikuttaa jasenmaiden toiminnan
gsdltoon ja tyyliin seké valtion rakenteisin ja prosesseihin ylhélta alaspéin (top-down). Toinen koulu-
kunta on tutkinut erilaisten toimintavaltuuksien sirtymista ylos EU:n tasolle. Kolmas koulukunta on
keskittynyt tarkastelemaan EU:n ja sen jdsenmaiden elinten vélista kanssakéymista ja keskustelua.
(Jordan & Liefferink 2004, Carminin & VanDeveerin 2004, 13 mukaan.)

suuntaus sopii parhaiten EU:n itdlagentumisen tarkastelemiseen. Top-down-vaikutus merkitsee kay-

tannossa Sitd, ettd jasenmaiden on muutettava aikaisempia toimintatapojaan ja rakenteitaan, jotta ne
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kykenevét toteuttamaan jasenyyden mukanaan tuomat velvollisuudet. Juuri tésta on kyse myos KIE-
maiden valmistautumisessa jasenyyteen. Ne eivét pysty yhteison lainsdddannon kaytannon toimeenpa-
noon ilman muutoksia kansallisessa lainséédanntssé ja hallinnon rakenteissa. Jaseneks haluavan maan
on oltava valmis muuttumaan ja sen jalkeen omaksuttava koko acquis communautaire €i yhteison lain-
sdadannollinen kokonaisuus, jonka laatimisessa esmerkiks KIE-maat eivét ole edes olleet mukana.
(Carmin & VanDeveer 2004, 13.)

Eurooppalaistumista tutkiva suuntaus analysoi EU:n aiheuttamia muutoksia jasenmaissa kolmen ylei-
sen mallin kautta (Knill & Lehmkuhl 1999, Carminin & VanDeveerin 2004, 13 mukaan). Enssmméainen
malli on nimetty hierarkkis-institutionaaliseks. Tassa malissa demmat ykskot, kuten EU-j&senmaat,
sopeuttavat kansallisia instituutioitaan silloin, kun EU:n toimintatapojen noudattaminen niin vaatii. EU
EU:lle jataten niiden on sopeuduttava ylemmalta tasolta tuleviin padtoksiin. Toisessa mallissa muutos
tapahtuu muuttamalla kansallisia mahdollisuusrakenteita. Taméa |8hestymistapa tutkii, miten kansallisen
politiikan toimijoille tulevat yllykkeet (incentives) muuttuvat kansainvalisten prosessien, kuten EU:ssa
tapahtuvan poliittisen véittelyn ja toimintalinjauksien, seurauksena. Muuttuvat yllykkeet voivat olla
perdisin myos kotimaisten ympéristoviranomaisten kyvysta kayttéd EU:n ympéristopoliittista véittelya
ja ymparist6d koskevia vaatimuksia hyvékseen suuremman vaikutusvallan saamiseks. Kolmannessa
mallissa toimijat muuttuvat enemman kuin strategiat tai intressit. Toimijat muuttavat arvostuksiaan,
uskomuksiaan ja odotuksiaan. Esimerkiks kansalaisten tai padtbksentekijoiden huoli ymparistosta ja
tietoisuus ympéristbongelmista saattaa lisdantya EU:ssa kdytévan keskustelun tai EU:n antamien kas-
kyjen seurauksena. Jos ndin tapahtuu, toimijoiden arvostukset koskien toimintatapoja ja ympariston
laatua saattavat muuttua (Knill 2001; Knill & Lehmkuhl 1999, Carminin & VanDeveerin 2004, 14
mukaan). Pyrkiminen kohti jsenyytta ja sen aiheuttama ulkoinen paine muutokseen ovat edisténeet
eurooppalaistumista KIE-maissa. Kaikki kolme edella mainittua mallia ovat aiheuttaneet muutoksia
ympdristohallinnossa ja toimijoiden kaytoksessa. Transtiovaihe ja jésenyysprosess ovat muuttaneet
gta strategista ymparistod, jossa KIE-maiden kotimaiset toimijat toimivat, ja lisdksi yksldiden, ryhmi-

en ja organisaatioiden arvoja, uskomuksia ja normeja. (Carmin & VanDeveer 2004, 20.)
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3.4 Polkuriippuvuus ja institutionaalinen uusiutuminen

Ingtituutiot ovat riippuvaisia menneisyydestdan. Tarkemmin méériteltyna institutionaalisella uusutumi-
sella (reproduction) on taipumusta polkuriippuvuuteen. (Pierson & Skocpol 2000; Hall & Taylor
1996, Von Homeyerin 2004, 55 mukaan.) Polkuriippuvuudella on kaksi keskeista piirrettd. Ensimméi-
nen piirre on se, etta aikaisemmilla tapahtumilla on paljon suurempi vaikutus institutionaaliseen kehi-
tykseen kuin myohemmilla tapahtumilla. Instituution Kriittinen muodostumisganjakso saa alkunsa niin
kutsutusta kriittisesta vaiheesta ja se muodostaa institutionaalisen uudistumisen keskeiset mekanismit.
Muodostumisajanjakso muuttaa tilanteen, jossa instituutioilla on ainakin kaks mahdollista kehitysvaih-
toehtoa, helpommin ennustettavaks polkuriippuvaiseks kehitykseksi. (Mahoney 2001, 2000; Pierson
2000; Hall & Taylor 1996, Von Homeyerin 2004, 55 mukaan.)

Myds polkuriippuvuuden toinen keskeinen piirre liittyy institutionaalisen uusiutumisen mekanismeihin.
Polkuriippuvuus voi muodostua joko myonteisen palautteen seurauksena tai reaktiivisesti sisdisten
rigiriitojen kehittdmand. Ensimméisessd tapauksessa ingtituutiot pitdvét pintansa ja sdilyvét, vaikka
uudet olosuhteet vaatisivat erilaisia jarjestelyjd. (Mahoney 2000, Von Homeyerin 2004, 55 mukaan.)
Ei-optimaalisten ingituutioiden sdilymisen taustalla ovat myonteisen paautteen prosessit. Nama pro-
sessit puolestaan perustuvat mekanismeihin, jotka tekevét institutionaalisesta jérjestyksesta toiseen
girtymisen vaikeaks. Toisessa tapauksessa gallisesti jarjestetyt ja kausaalisesti toisinsa liittyvét tapah-
tumat tuottavat ennustettavia reaktiivisa jaksoja (Mahoney 2001; Pierson 2000, Von Homeyerin
2004, 55-56 mukaan). Myonteinen palaute vahvistaa alkuperdisia instituutioita, mutta reaktiivisiin
jaksoihin liittyy taaksepdin suuntautuvia prosessga, jotka muuttavat tai jopa kaantavéat aikaisempien
tapahtumien kulkua (Mahoney 2000, Von Homeyerin 2004, 56 mukaan).

Institutionaalinen uusiutuminen sisaltéé itsedan vahvistavia mekanismeja, jotka luovat rajoitteita muu-
tokselle. Nama rgjoitteet eivét kuitenkaan taysin esté institutionaalista muutosta. Muutos voi tapahtua
kahdella tavalla. Ensimmaéinen vaihtoehto on &killinen institutionaalinen romahdus. Polkuriippuvaisissa
prosesseissa tdlaisen romahduksen aiheuttaa shokki, joka rikkoo institutionaalisen uusiutumisen taus-
talla vaikuttavan kausaalisen mekanismin. (Schwartz 2001; Pierson 2000; Thelen 2000, Von Ho-
meyerin 2004, 56 mukaan.) Toisessa vaihtoehdossa instituutiot kehittyvét ja sopeutuvat rgoitettuihin

ja asteittaisiin muutoksiin. Jos ndma muutokset vahentévét huomattavasti institutionaalisen uusiutumi-



sen mekanismien tehokkuutta, voi ingtituutioilla olla edesséén myos hidas rappeutuminen. Sopeutumi-
nen muutoksiin voi puolestaan tapahtua ainakin kolmella eri tavalla. I nstitutionaalisen muutoksen pro-
sessissa olemassa olevat instituutiot voivat akaa pavella uuga tarkoituksa. Uusia piirteita voidaan
lisdta ingtituutioon muuttamatta kuitenkaan aikaisempia saantjé. Sopeutuminen voi olla seurausta
myos tilanteesta, jossa ingtituution eri ogen keskindinen tarkeysdrjestys muuttuu. Jos instituutiot eivat
kykene sopeutumaan institutionaalisen uusiutumisen mekanismeihin kielteisesti vaikuttaviin muutok-

gin, niita saattaa odottaa rappeutuminen. (Von Homeyer 2004, 56.)

Mahoney on tunnistanut nelja mekanismia, jotka ovat tarkeitd institutionaaliselle uusiutumiselle ja
muutokselle. Utilitaristisessa mekanismissa toimijat tekevét instituutiota koskevia kustannushyotylas-
kelmia ja niin kauan kuin tulos on myonteinen, instituutio saa pysya samanlaisena. Funktionaalisessa
mekanismissa ingtitutionaalinen uusiutuminen toteutuu, jos instituutio palvelee jonkin lagjemman jér-
jestelmén tarkoitusperia. Kolmas mekanismi liittyy valtaan. Jos ingtituutio auttaa jonkin hallitsevan
ryhmén pysymista vallassa ja auttaa sita lujittamaan valtaansa, tama ryhma tukee instituution uusiutu-
mista. Legitimiteettiin perustuvassa mekanismissa instituutio uusiutuu, koska se on sopusoinnussa
vallitsevien arvojen kanssa ja sita pidetaén moraalisesti oikeutettuna. Néiden mekanismien toiminnan
johdogta ingtituutiot voivat sdilya myos sellaisissa olosuhteissa, joissa vaihtoehtoiset institutionaaliset
jérjestelyt toimisivat paremmin ja tuottaisivat enemman hyotya. (Mahoney 2000, Von Homeyerin
2004, 56 mukaan.)

On hyva tehda selked ero institutionaalisen uusiutumisen (reproduction) ja muutoksen (change) vdllle.
Uusiutuminen merkitsee samojen institutionaalisten rakenteiden séilymista ja niiden toiminnan jatku-
mista. Sovellettaessa termia instituutioihin voidaan gjatella, etta ne jatkavat olemassaoloaan tuottamal-
la itsensd aina uudelleen samanlaisena. Ingtitutionaalinen muutos puolestaan merkitsee vallitsevien jar-
jestelyjen ja rakenteiden muuttumista. Edella lueteltua neljéé mekanismia voidaan soveltaa myd6s insti-
tutionaaliseen muutokseen. Utilitaristisessa mekanismissa muutos tapahtuu lisdantyneen kilpailun ja
oppimisen kautta. Funktionaalisessa mekanismissa jokin ulkopuolélta tuleva shokki muuttaa jérjestel-
maan kohdistuvia vaatimuksa ja pakottaa sen muuttumaan. Valtaan liittyvan mekanismin toiminta
perustuu hallitsevien dliittiryhmien helkkouteen ja alempien ryhmien vahvistumiseen. Helkkenevan

eliitin etuja paveleva instituutio korvataan uutta vallanjakoa paremmin vastaavalla ingtituutiolla. Legi-
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timiteettiin perustuva mekanismi muuttaa ingtituutioita slloin, kun arvoissa ja subjektiivisissa usko-

muksissa tapahtuu muutoksia. (Mahoney 2000, Von Homeyerin 2004, 57 mukaan.)

Uusissa jadsenmaissa ongelmana ovat heikko hallinnollinen kapasiteetti seka tehottomat ja byrokraatti-
St rakenteet ja padtOksentekomenettelyt. Y mpéristdviranomaisten véalilla on usein kilpailua ja niiden
toimivaltuuksissa on paéllekkaisyyksid Myds ymparigominiserididen sisdla edintyy konfliktegja eri
osastojen vlilla Ympériston laadun valvontaan liittyvassa teknisessa kyvykkyydessa ja lakien toi-
meenpanossa on ededlleen parantamisen varaa Monissa Kesi- ja It&Euroopan (KIE) maissa edella
mainitut ongelmat ovat pahimpia auedllisdla ja paikalisdlla tasolla. (European Commission 2002;
OECD 1999; EEA 1999, Von Homeyerin 2004, 64 mukaan.)

EU-jasenyyteen johtanut prosess on vaikuttanut KIE-maiden ympéristopolitiikkaan monella eri taval-
la. Y mpéristdlainsdadantda on modernisoitu ja hallinnon rakenteita on uudistettu. Ty6 on kuitenkin
ta jésenyyden tuomista velvollisuuksista. Jos uusien jasenmaiden ymparistohallinto j&& heikoks eika
kykene hoitamaan ympariston laadun valvontaa ja lakien toimeenpanoa, se vahingoittaa EU:n ymparis-

topolitiikan toimintaa ja kehittamista (Von Homeyer 2004, 67).

3.5 Keski- ja Ité&-Euroopan maiden ympéaristéhallinnon heikkouksia ja haasteita

Kommunismin kaatumisen jadlkeen huoli ympariston tilasta herds ja Keski- ja It&Euroopan maiden
hallitukset kiinnittivét paljon huomiota ympéaristopolitiikan kehittamiseen. Vuoden 1992 jalkeen uudis-
tusten luonne muuttui. Lainsdddanndlliset ja institutionaaliset muutokset elvét syntyneet enda pelkés
t&8n kansdllisten tarpeiden pohjata, vaan niissa tuli ottaa huomioon tulevan EU-j&senyyden vaatimuk-
set. Uudisuksia ryhdyttiin pitamé&dn el-toivottuna, mutta valttdmattomana osana EU-jasenyyteen liit-
tyvéd yhdenmukaistamista. (Slocock 1996, Jehlickan & Ticklen 2004, 77 mukaan.) 1990-luvun lop-
puun mennessa suurin huolenaihe KIE-maissa oli minimoida ndiden EU-jasenyyteen liittyvien muutos-
ten vaikutus taloudelliseen kasvuun ja kilpailukykyyn. KIE-maiden alunperin aktiivinen suhtautuminen
ympéristopolitiikkaan muuttui passiiviseks EU:n vaatimusten tayttamiseks ja kansallinen ndkokulma

joutui EU:n johtoaseman varjoon. (Jehlicka & Tickle 2004, 77.)
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KIE-maiden passivisuus EU:n ympérisdpolitiikan suhteen voidaan osn selittdd ympéaristohallinnon
heikkoudella. Y mpéristoministeritiden EU-asioiden osastot ovat suhtedllisen uusia yksikoité ja niiden
tehtaviin verrattuna henkilokuntaa on monesti liian vahan. Henkilokunta on usein nuorta, slla kielitai-
toista henkil6st6a oli kommunismin kaatumisen jalkeen vaikea I6yté& Suuri osa naiden pienten yks-
koiden voimista kuluu passiiviseen EU:n ympéristolakien omaksumiseen ja aikaa e jé& omien ehdotus-
ten laatimiseen. Jasenyysprosessia olis aikoinaan pitanyt kayttda kannustimena ymparistohallinnon
vahvistamisessa. Tassa e kuitenkaan onnistuttu ja tuloksena on nyt heikko institutionaalinen pohja,
mik& johtaa ongelmiin ymparistolakien k&ytannon toimeenpanossa Myo6s komisso on ilmaissut huo-
lensa koskien KIE-maiden hallinnon heikkoutta ja sen kielteista vaikutusta EU:n ympéristopolitiik-
kaan. Y mpéristoministeriot ovat tosin onnistuneet korottamaan omaa statustaan ministerididen kes-
kuudessa jasenyysprosessin avulla. Jasenyyden tavoittelun myota ympéristdasiat ovat saaneet enem-
man huomiota ja téten myds ymparisoministerididen vata on lisdantynyt. (Jehlicka & Tickle 2004,
84-85.)

Jatkossa suurin este KIE-maiden aktiiviselle osallisumiselle EU:n ympéristopolitiikan laatimiseen on
oikeanlaista koulutusta ja kokemusta omaavien asiantuntijoiden puute. Tama ennustus perustuu kol-
meen tekijaén. Ensmméinen tekija on koulutugéarjestelma. Monien KIE-maiden koulutuksessa paino-
vastamétta siihen, miten néiden maiden asiantuntijat ymmartavéat ymparistokysymyksid. Toinen tekija
on yhteiskunnan €liittiryhmien vahéinen kiinnostus jasenyysprosessin ymparistopoliittista ulottuvuutta
kohtaan 1990-luvulla. Kolmas tekijd on EU:n ymparistohalintoon kohdistettujen avustusohjelmien
kyvyttomyys puuttua asiantuntijaongelmaan eli ymparistdpolitiikan tekijoiden puutteeseen. Avustusoh-
jelmat ovat keskittyneet pddasiassa ympéristblainsaadannon toteuttamiseen liittyviin ongelmiin eivatka
niinkdan itsendisen ymparistopoliittisen gjattelun rohkaisemiseen tai lagiempaan ymparistopoliittiseen
gatteluun. On epatodenndkdista, etta tilanne muuttuisi merkittéavasti léhivuosien ailkana. KIE-maissa
on talla hetkella hyvin vahan instituutioita, jotka keskittyvét ymparistopoliittiseen tutkimukseen. (Jeh-
licka & Tickle 2004, 85-86.) Henkilostbongelma on uusille j&senmaille monitahoinen haaste. Y mpéris-
toon liittyvien jasenyysasioiden parissa tyoskentelevien henkildiden maarda tulisi liséta ja heille tulisi
antaa tarvittavaa koulutusta ja riittévét resurssit, jotta tehtavien hoitaminen sujuis tehokkaasti ja asian-

tuntevasti. My0s julkisen sektorin palkkoja tulisi tarkistaa ja mahdollisesti korottaa, jotta henkiloston



sirtymista yksityiselle sektorille saataisin vahennettya. Y mparistohallinnon méérérahojen lisédminen

poistais siis ainakin osan ongelmista. (Kramer 2004, 298.)

Heikosta kapasiteetista kérsivat KIE-maissa seké valtiolliset, ei-valtiolliset etta yksityiset toimijat. Ny-
kyinen tilanne vaikeuttaa ympéristdasioiden tehokasta hoitoa ja hallinnointia. Vaikka kapasiteetissa on
vidd huomattavia aukkoja, voidaan kuitenkin todeta, ettd KIE-maissa on enemman julkisen ja ykgtyi-
sen sektorin seké e-valtiollisten toimijoiden ympéristotietoutta ja ympéristopolitiikan kehittdmiseen
liittyv8a ndkemysta kuin 10-15 vuotta dtten. Puutteellinen kapasiteetti on ongelma etenkin KIE-
maiden ympéaristoministeridissa. Ministeriot kérsivat henkiloston ja rahoituksen vahyydestd, minka
seurauksena niiden organisatorinen, taloudellinen ja henkildstollinen kapasiteetti ei riita kaikkien vas-
tuualueeseen kuuluvien tehtavien tehokkaaseen hoitamiseen. Y mpéristoministeritt ovat lisaks heikos-
sa asemassa verrattuna muihin ministerioihin. Niill& e ole yhtd suurta poliittista merkitysta kuin perin-
teisesti paljon valtaa omaavilla ministeridillg, joista esmerkkind voidaan mainita puolustus- javaltiova-
rainministeriot. Arvostuksen ja varojen puutteesta huolimatta ympéristoviranomaiset yrittavat selviytya
uusien lakien omaksumisesta ja niiden mukanaan tuomien velvoitteiden toimeenpanosta. Vakeuksissa
ovat etenkin alueelliset ja paikalliset viranomaiset, joiden vastuulla on lukuisten monimutkaisten ja
kaliiden menettelyjen toimeenpano ja vavonta. Uusien lakien ja toimintatapojen omaksuminen on
ty0lastd ja innovaatioille e j&a aikaa, minka seurauksena KIE-maiden ympéristopolitiikassa turvaudu-
taan jo olemassa oleviin ja mahdollismman nopeisin ymparisonsuojelun menetelmiin. (Carmin &
VanDeveer 2004, 315-316.)

Y hteisbn ympéristlainsaadantod koskeneet neuvottelut on suljettu kaikkien toukokuussa 2004 EU:n
jéseniksi liittyneiden KIE-maiden kanssa. Komissio on mééritellyt sulkemisen tarkoittavan sitg, etta
lakien omaksumisen ja toimeenpanon aikataulut on selvasti méaritelty ja maa on esittanyt hallinnollisen
kapasiteetin vahvistamista koskevan suunnitelman (Euroopan komissio 2002a, Kramerin 2004, 291
mukaan). Hallinnon kyvykkyyden vahvistamisesta onkin tullut yksi KIE-maiden tarkeimmista haasteis-
ta. Y mpérisolukua koskeneissa jasenyysneuvotteluissa ympéristohallinnon kapasiteetti oli yksi hakija-
maiden pahimmista heikkouksista (Walstrém 2003, Kramerin 2004, 297 mukaan). Ongelmat hallinnon
suoriutumiskyvyn suhteen koskevat l&hes jokaista uutta jasenmaata ja liséks hakijamaita, joita talla
hetkella ovat Bulgaria ja Romania (Euroopan komissio 2001a, Kramerin 2004, 297 mukaan). Kapasi-



teettiongelmat eivat koske ainoastaan uusia jésenmaita ja hakijamaita, silla myos osalla vanhoista EU-
vahvasti kommunistinen menneisyys, jonka seurauksena ympéristohallinto oli EU-jésenyysprosessin
alkaessa heikko ja kyvyton suoriutumaan EU:n ympéristdlainsdddannon vaatimuksista. (Kramer 2004,
297-298.) Julkisen hallinnon ongelmia ovat liian véhanen henkilost ja puutteellinen tietous EU:n
ymparistodirektiivien vaatimuksista. Monesti myds hallinnon eri yksikoiden vélisessi tydnjaossa on
epasalvyyksa ja padllekkasyytta, minka seurauksena samaa tehtévaa saattaa hoitaa useampi elin. (Eu-
roopan komissio 2001d, Kramerin 2004, 298 mukaan.)

KIE-maiden ymparistoministeriot olivat kommunismin aikana poliittisesti ja hallinnollisesti hyvin heik-
koja. Nykydan niiden tulis vastata ympéristolainsdadannon valmistelusta ja toimeenpanosta. EU-
jé&senyys on lisnnyt ympéristoministerididen tehtévia, slla nyt niiden pitéé huolehtia myos EU:n ympé-
rist6lainsdadannodn vaatimuksista. Selvitékseen naigta tehtavista ministeri6ita on vahvistettu ja vahvis-
tettaneen lisda tulevaisuudessa. HenkilostGongelmien lissks ympéarisoministerididen ongelmana on
heikko asema muihin ministeridihin verrattuna. 'Y mparistoministeriot joutuvat usein tyytymaén koor-
dinoijan ja konsultin rooliin, koska niillé e ole toimivaltaa ympariston kannalta térkeilla osa-alueilla.
Hajautetussa jarjestelmassa ongelmia aiheuttavatkin usein vastuualueiden koordinaatio ja jakautumi-
nen. Ongelmana ovat lisaks sellaiset ymparistéhallinnon toimielimet, joilla on useita muitakin vastuu-
alueita ympariston lisdks. Néissd eimissa ympéristonsuojeluasioille e aina anneta niiden vaatimaa pai-
noarvoa. Tilanteen korjautuminen edelyttéis ymparisoministeriiden poliittisen vallan lisé8mista. Jos
ministerioilla olisi enemman poliittista vaikutusvaltaa ne voigvat yrittéa ohjata kaikki ymparistosekto-
rille kuuluvat suunnittelu- ja toimeenpanotehtévat omaan hoitoonsa. Y mparistbasioiden hoidon keskit-
taminen ympéristohallinnon alaisuuteen helpottais liséksi ympéaristopolitiikan integroimista muille poli-

tiilkan aloille jalisdis ymparistdasoiden hoidon tehokkuutta. (Kramer 2004, 299.)

Y mpéristéhallinnon kapasiteetin vahvistaminen tulee olemaan suuri haaste etenkin aluedlisella ja pai-
kalisella tasolla. EU-jasenyyden my6ta paikallishalinnon viranomaisista tulee keskeisa toimijoita ym-
myontamisesta tuotantolaitoksille, mik& merkitsee lupa-anomusten kasttelya, joka puolestaan edellyt-

téé tarvittavan teknisen tietamyksen halitsemista. Toinen paikallisten viranomaisten térkea tehtava on
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ilman ja veden laadun monitorointi. Tama edellyttda mittauslaitteiston tason nostamista ja sen varmis-
tamista, etta kaikki viranomaiset noudattavat samaa mittausmenetelmaa, jotta tuloksista saadaan ver-
tailukelpoisia keskendén ja kansalaiset saavat luotettavaa tietoa ympariston tilasta. (Euroopan komis-
sio 2002, Kramerin 2004, 299 mukaan.)

3.6 Kansainvaliset avustusohjelmat

Huolimatta kritiikisté ulkopuolisen rahoituksen ragjoituksia ja vaikutuksia kohtaan voidaan sanoa, etta
ymparistopolitiikan toimijoiden kapasiteetin kehittdmiseen kohdistetut ohjelmat voivat toimia Hyvin
suunnitellut ohjelmat ovat auttaneet parantamaan KIE-maiden kapasiteettia ymparistdasioiden hoidos-
sa. (VanDeveer 1997, Carminin & VanDeveerin 2004, 317 mukaan.) Nama ohjelmat ovat auttaneet
valtiollisten ja ei-valtiollisen toimijoiden osallistumista ymparisttpolitiikkaan seka helpottaneet uusien
lakien ja toimintatapojen omaksumista. Henkildston koulutukseen keskittyneet ohjelmat ovat edisté
neet ympéristoorganisaatioiden teknisia ja hallinnollisa kykyja. Edella mainitut ohjelmat ovat voineet
olla luonteeltaan joko multilateraaleja tai bilateraaleja ja niiden rahoitus on yleensa ollut peréisin EU:n
elimiltd, kehityspankellta, EU:n jasenmailta tai kansainvalisilta, ei-valtiollislta toimijoilta. Néiden avus-
tusohjelmien onnistuminen osoittaa, etta kansainvalisella avustuksella voidaan parantaa maiden hallin-

nollista kapasiteettia. (VanDeveer 2000, Carminin & VanDeveerin 2004, 317 mukaan.)

Parantaakseen onnistumismahdollisuuksiaan ohjelmien tulis keskittya enemman hallinnollisen kyvyt-
tomyyden syihin. Talla hetkella monet ohjelmat keskittyvéat vain kyvyttémyyden aiheuttamien oireiden
poistamiseen ja kopioivat toimintatapansa ailkaisemmista avustusohjelmista. (Grindle 1997; Sagar
2000, Carminin & VanDeveerin 2004, 317 mukaan.) Myos yhteistyota valtion einten ja el-vatiollisten
toimijoiden vdilla tulisi ronkaista ja liséta. Ei-valtiolliset organisaatiot voigvat ottaa hoitaakseen monia
monitorointiin ja toimeenpanoon liittyvid tehtévid ja helpottaa nédn julkisen hallinnon tyttaskkaa.
(Carmin & VanDeveer 2004, 320.)

KIE-maiden jésenyysprosessia on leimannut yksisuuntainen ingtituutioiden ja asantuntemuksen siirté-

tuminen ovat tuoneet esiin taman yksisuuntaisen mallin ongelmia jarajoituksia. Erés niin kutsutun top-

down-ldhestymistavan puutteista on se, ettei se sdli tiedon ja ympéristdlle hyddyllisten toimintatapojen



Sirtymistd KIE-maista kohti Brysseli&. Entislla sogaligtisila mailla on synkka menneisyys ympériston
tilan suhteen, mutta & kuitenkaan voida todeta, ettei niill& olisi mitddn annettavaa EU:n ympéristopoli-
tiikalle. Ympériston kannalta & ole viisasta tuomita KIE-maita ymparistopolitiikan marginadiin, jossa

niiden oletetaan vain ottavan vastaan EU:n taholta tulevia ohjeita. (Carmin & VanDeveer 2004, 320.)

Kaikkien EU:n jasenmaiden on omaksuttava sama lainsé&danndllinen kokonaisuus, mutta tama e tar-
koita, ettd kaikilla jasenmailla olis samanlainen organisaatiorakenne tai etté ne hoitaigvat lakien toi-
meenpanon ja valvonnan samalla tavalla. Jdsenmaiden keskuudessa néiden tekijoiden vdlilla on suuria
eroja. Muun muassa ndkemyserot ympéristoriskien térkeygarjestyksestéd ja kansallisten ingtituutioiden
rakenne vaikuttavat jokaisen jadsenmaan harjoittamaan ympéristopolitiikkaan (O"Neill 2000; Skjaerseth
2002, Carminin & VanDeveerin 2004, 321 mukaan). EU:n muotoilemat uudet ymparistopoliittiset
vélineet saattavat olla joustavampia, mutta niihin sisdltyy my6s monia rajoitteita. On dis syyta kdyda
perusteellinen keskustelu siita, mita hyotya ja haittaa on ymparistopolitiikan ja sen valineiden muotoi-
lun keskittamisesta EU:n tasolle. (Golub 1998; Holzinger & Knoepfel 2000, Carminin & VanDeveerin
2004, 321 mukaan.)

EU:n kasvaessa suuremmaks ja sen muuttuessa monimuotoisemmaks kdy yha selvemméks, etta j&
senmaat tarvitsevat sellaisen organisaatiorakenteen, joka sopii parhaiten niiden omiin olosuhteisin,
kokoon, kykyihin ja arvoihin. Vanhoilta j&senmailta e ole edellytetty institutionaalista yhdenmukai-
suutta, joten KIE-maiden kohdalla on myos |6ydettéva tasapaino kaikkien EU:n instituutioiden ja toi-
mintatapojen omaksumisen seka KIE-maille sopivien ja toimivien instituutioiden ja toimintatapojen
omaksumisen vdlille. (Holzinger & Knoepfel 2000, Carminin & VanDeveerin 2004, 321 mukaan.)
KIE-maiden vélilla on paljon poliittisa, taloudellisa ja kulttuurisa eroja, joten ne elvét muodosta yhté
yhtenéistd joukkoa. Erilaisuudesta johtuen maiden viranomaiset ja muut toimijat tulevat mita todenna-
koéisemmin valitsemaan erilaisa tapoja saavuttaa samoja ympéristopoliittisa tavoitteita. Ne saattavat
my0s laittaa ympéaristoon liittyvét kysymykset hyvin erilaiseen arvojérjestykseen. Naista tekijoista joh-
tuen EU:n ja KIE-maiden vélisessd kommunikaatiossa tulis ottaa huomioon jokaisen maan yksilolliset
tarpeet ja luopua oletuksesta, etta KIE-maat toteuttavat suoraan kaikki EU:n ingtitutionaaliset vaati-
mukset. (Carmin & VanDeveer 2004, 321.)
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KIE-maiden eurooppalaistumista top-down-nékokulmasta tarkasteleva tutkimus olettaa, ettd maiden
instituutiot muuttuvat EU:n esittdmien vaatimusten vuoks. Tama lahestymistapa jattda kuitenkin
huomioimatta monia térkeita tekijoita. Se esimerkiks aliarvioi kotimaisten toimijoiden ja ingtituutioi-
den vaikutuksen toimintatapojen muuttumiseen. Kotimaiset, el-valtiolliset ja julkisen sektorin toimijat
valkuttavat usein merkittavasti kansallisen ymparistopolitiikan muotoutumiseen ja sen tuloksiin. Top-
down-l8hestymistapa el mydskaan ota huomioon niité interaktiivisia oppimisprosesseja, jotka saattavat
olla k&ynnissd EU-j&senyyteen liittyvien harmonisointi- ja toimeenpanoprosessien taustalla. KIE-
maiden ympéristdpolitiilkan eurooppalaisaminen on paljastanut ongelmia ja puutteita EU:n toiminnas-
sa usealla ymparistoon liittyvalla osa-aluedla, kuten esimerkiks liikenne-, maatalous- ja energiapolitii-
kassa. Yritettdessa sirtdd EU:n toimintatapoja KIE-maihin onkin paljastettu lukuisia puutteita ja ndin

2004, 324.)

Uudistusprosesseissa saattaa ilmetéd ongelmia. Ongelmien syitd voidaan hakea myo6s ulkopuolisten toi-
mijoiden keskuudesta. Nama toimijat toimivat toisiinsa néhden suhtedllisen itsendisesti ja kilpaillen
keskendan. Esimerkiks EU:n kehitysohjelmien, kuten Twinning, organisointi perustuu tarjousten kil-
pailuttamiseen. Kohdemaiden nékokulmasta tésta saattaa aiheutua koordinaatio-ongelmia ja kehitys-
toimintaa haittaavaa lyhytjanteisyyttd, miké puolestaan johtaa kaliigin ja halinnollisesti raskaisiin toi-
mintatapoihin. EU:n organisoimia projektgia on kritisoitu juuri niiden lyhytjénteisyyden vuoksi. Tyy-
tyméttomyytta ovat aiheuttaneet myos projektethin osalistuneet konsulttiyritykset. Julkisen halinnon
kehittamiseen taht&8vissa projekteissa konsulttia parempi kumppani kohdemaan viranomaisille olis
toisen maan hallinnossa tydskenteleva viranomainen. Hallinnon organisaatioiden kehittdmista el pitéisi
kehitysprojekteissa rinnastaa teollisuuden tai kaupan osa-alueen kehittamiseen, jossa konsulttien kayt-

téaminen on varmasti perusteltua. (Salminen & Temmes 2000, 54.)

Kansainvdisen yhteisbn kiinnostus hyvan halinnon edellytyksia ja muutosvaiheessa olevien maiden
hallintopolitiikkaa kohtaan on lisdantynyt. Monet hallintouudistuksia prosessoivat ingtituutiot ovatkin
kansainvalisa toimijoita. Onnistuakseen muutoksen voimien tulee olla lahtéisn kohdemaan ssdta
Ulkopuolisen asiantuntemuksen tehtéva on tukea ja avustaa tassa muutosprosessissa. Omien gjattelu-

tapojen suoraa sirtdmista tai pakkosyottamista tulis vattda. (Saminen & Temmes 2000, 58.) Siirty-



méavaihemaiden hallinnon kehittdminen on vaikea tehtava ja téstéa syysa yhteistyohankkeissa on syyta
varautua epaonnisumidin ja vaatimattomiin tuloksin. Vaikeudet ulkopuolisten osallistujien keskindi-
sessi koordinaatiossa, hankkeiden suunnittelussa ja kohdemaan sitoutumisessa lisdavét epdonnistumi-
sen riskid. (Salminen & Temmes 2000, 70.)

Jalkikommunististen maiden ympérille on kehittynyt lagja toimijoiden ja asantuntijoiden verkosto. Té-
le verkostolle on ominaista toimijoiden sjoittuminen eri tasoille. ESmerkiksi valtiollisella tasolla toimi-
joita ovat sirtymavaihemaiden tulevaisuudesta kiinnostuneet valtiot ja kansainvaliset jarjestot. L&hes
spontaanisti syntynedlla siirtymavaihemaiden kehitystuen verkostomallilla on etunsa, joista yks on sen
tarjoama joustava ja monipuolinen asiantuntemus. Nykyinen sirtymévaihemaiden kehitykseen osallis-
olevat kehittgdt muodostavat kohdemaan kannalta vaikeasti hahmottuvan kokonaisuuden. Asiantun-
temus saattaa olla ristiriitaista keskenddn, jolloin sen sovittaminen kansalligin tarpeisin entisestéan
valkeutuu. Lagjassa asiantuntijaverkostossa esintyy myos tapauksia, joita voidaan kuvata laskuvarjo -
metaforala. Talla vertauksella tarkoitetaan ulkomaisia asiantuntijoita, jotka ik&én kuin hyppadavét il-
masta k&sin siirtymévaihemaan olosuhteisiin. He eivét etukéteen tunne maan oloja, jolloin he joutuvat
ehka liiaks kayttdmé&dn tyopanostaan vain yhteiskunnallisiin olosuhteisiin perehtymiseen. Tietenkin
koordinointiongelmat saattavat johtua myos kohdemaiden hallinnon kehittémistoiminnan keskener&-
syydestd, sisaisista ristiriidoista seka kulttuurieroista vierailevien asiantuntijoiden ja kohdemaan viran-
omaisten kesken. (Salminen & Temmes 2000, 107-108.)

Lansmaisten asiantuntijoiden keskindiset ja kohdemaasta riippumattomat ongelmat johtuvat monista
tekijoistd. Néitd ovat suurten ja pienten maiden erilaiset nékokulmat, erilaisten maaryhmittymien, ku-
ten anglosaksisten, mannereurooppaaisten ja pohjoismaisten maiden, erilaiset ndkemykset seka kehi-
tysyhteistyon tradition erilaisuus verrattuna esimerkiks EU:n edustamaan ndkokulmaan. Suurten ja
pienten maiden nakemyserot perustuvat osaltaan myds aikaisemman suurvaltgaon perinteisin. (Salmi-
nen & Temmes 2000, 108.) Jakikommunististen maiden ja niitéa nyt muutoksessa avustavien maiden
valiselld historialla on siis oma vaikutuksensa siihen, miten yhteistyoprojektit onnistuvat ja mitka maat

valikoituvat mukaan projekteihin.



49

Kehittyneiden maiden ryhmittymien valiset hallintokulttuuriset erot ovat Sirtymévaiheprosessin kan-
nalta seka etu ettd haitta. Hyvana puolena voidaan pitéd Sita, etté erot mahdollistavat sirtymévaihe-
maille erilaisten mallien ja nakdkulmien vertailun. Toisaalta erot saattavat aiheuttaa asiantuntijaverkos-
tossa aiheetonta kilpailua ja vaikeuttaa asiantuntijoiden keskindisté yhteistyota. Transitioteorian ja ver-
tailevan tutkimuksen puutteet lisdavét téta riskia. (Salminen & Temmes 2000, 108.) Huomionarvoista
onkin pohtia, onko yhteistyon tarkoitus se, etta siirtymavaihemaat ottavat mallia niin kutsuttujen kehit-
tyneiden maiden hallintoratkaisuista. Tama tuskin on suoranaisesti yhdenk&an yhteistydhankkeen paé-
méadra. Toisadta hankkeisiin asantuntijoina osallistuvat viranomaiset ovat aina oman maansa hallinto-
jarjestelman edustagjia, mink&a seurauksena oman maan mallin esittaminen kohdemaalle toivottavana

lopputuloksena ei liene harvinaista.

Jakikommunististen maiden siirtymévaihe muodostaa poikkeuksellisen lagjan kokonaisuuden, jonka
hallitseminen on ollut mukana oleville tahoille vaikea tehtava. Julkisen hallinnon muutoksin ovat EU -
jésenyyden hakemisen jdlkeen vaikuttaneet voimakkaasti EU:n rahoittamat yhteistydohjelmat, joiden
kantavana ideana on ollut jasenmaiden asiantuntemuksen hy6dyntéminen hakijamaissa. EU:n rooli
hallinnon siirtyméavaiheessa on ollut téten merkittéava EU on valmis ottamaan uusia jésenid ja se avus-
taa ndiden jasenyyspyrkimyksid huomattavilla summilla, mutta se el ainakaan toistaiseksi ole pyrkinyt
maardamaan néiden maiden hallinnollisten ratkaisujen suuntaa. Mitka tekijét t&ssi tapauksessa ohjaa-
vat halinnollista muutosta? Vaikka uudistusten voidaan katsoa johtuvan ainakin osttain EU-

jésenyyden tavoittelusta, kyse lienee kuitenkin viime kédessa kansallisesta uudistuspolitiikasta.

Siirtymavaiheen koordinaatio kuuluu viime k&dessa kohdemaille itselleen. Kuitenkin toimiessaan yh-
toimijana on ymmartanyt sirtymavaiheen kokonaisuuteen liittyvét vaatimukset ja etta ndma vaatimuk-
set on otettu huomioon yhteistyprojektien suunnittelussa. Téassa on selvasti ollut ja on edelleen puut-
teita Erityisesti EU:n komission asiantuntijoille kokonaisuuden hallinta asettaa kovia vaatimuksia.
Nama vaatimukset ssdltava myos sen, ettd komission kaltaisen organisaation on oltava perilla paits
sirtymavaiheen kokonaisuudesta, my6s halittava transitioteorian ja k&ytannon yhteydet. V aatimukset
ovat kovia, koska uudistukset ovat olleet radikaalgja, vauhti on ollut kova ja liséksi olosuhteet ovat

epavakaita. Oman lukunsa muodostavat ne vaatimukset, jotka tulisi voida asettaa esimerkiksi Phare ja
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Tacis-ohjelmiin kuuluvien projektien kohdemaissa toimiville vetgjille. Naiden projektien vastuuhenkil 6t
vastaavat projektien tyon suunnittelusta ja kaytannon toteutuksesta yhdessa paikallisten viranomaisten
kanssa. Nama projektien vastuuhenkilQille esitetyt vaatimukset kattavat paits projektien johtamiseen
liittyvét prosessuaaliset taidot myds transition teoriaan ja kaytantoon liittyvét tiedot ja taidot. (Sami-
nen & Temmes 2000, 102) Lanseurooppalaisen osaamisen viennissa itéén on myos vastakkainasette-
lun vaara. Ei pida gatella, etta lannessa kaikki on mallikelpoista ja etté talla mallilla voidaan korvata
paikallisen hallintokulttuurin kaikki piirteet. Kestava kehitystyo edellyttéa jokaisen kohdemaan omien

olosuhteiden kunnioittamista. (Salminen & Temmes 2000, 43.)

Uudistuksia tehtdessa tarkedssa asemassa on niiden ympéristd. Uudistusymparistoon voidaan katsoa
kuuluvan institutionaalinen ympéristo, jota edustavat maan poliittis-halinnollinen, taloudellinen ja so-
gadlinen jarjestelmg; katalysoivat tekijat kuten poliittiset ja taloudelliset aloitteet ja kriisit seké poliitti-
nen tuki. Uudistusten hallintaa mietittdessa keskeisia tekijoita ovat lisaks tavoitteenasettelun selkeys;
hallintopolitiikan vamistelusta vastaavan ykskon kapagteetti, arvostus ja kyky hankkia poliittisen
padtoksenteon seka muiden osapuolten tuki; uudistuksiin liittyvan kommunikaation tehokkuus, jolla
turvataan eri osapuolten yhteistoiminta seka ministerididen ja virastojen tuki ja sitoutuminen uudistus-
ten tavoitteisiin ja toteutukseen. (Salminen & Temmes 2000, 49-50.) Uudistusten ympéristoon ja hal-
lintaan liittyvéat tekijét tulis ottaa hyvin huomioon my6s ulkopuolisten ja kansainvéalisten toimijoiden

johtamissa projekteissa.

Julkisen sektorin uudistusten tekemista on hankaloittanut epavakaa toimintaymparist6. Julkinen hallin-
to on joutunut toimimaan olosuhteissa, joille tyypillisa piirteitd ovat olleet nopeat muutokset ja epé-
varmuus kehityksen suunnasta. Poliittisessa jarjestelméssa irtautuminen kommunistisesta menneisyy-
destd on merkinnyt mittavia henkilévaihdoksia politiilkan huippupaikoilla ja yleistéd epavarmuutta péé-
toksenteossa. Vanhasta jarjestelméstd ja sosiaismin perinndsta on hauttu sirtyé nopeasti eteenpéin,
luvun lopussa olosuhteet akoivat vakiintua. Poliittisen eldméan epdvarmuus alkoi vahentya ja talouden
perusrakenteet alkoivat muotoutua. Tama olosuhteiden vakiintuminen helpotti julkisen hallinnon kehi-
tyksen suunnan méérittelya ja ennustettavuutta. Selvempi kuva yhteiskunnan kehityksen suunnasta on

tehnyt mahdolliseks realististen hallintouudistusstrategioiden muotoilemisen. (Hesse 1997, 124-125.)
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Epavarmuustekijét eivét ole kuitenkaan kokonaan kadonneet, vaikka poliittinen ja taloudellinen vakaus
onkin lisdantynyt. Tyottomyys, tuloerojen kasvu ja erot elintasossa luovat uudenlaista epévakautta
monessa transtiomaassa. Julkisen sektorin tulis pystyd sopeutumaan ympargiviin olosuhteisiin, mutta
se on hyvin vaikeaa niiden ollessa jatkuvassa muutostilassa. Epavakaissa olosuhteissa tehdyt uudistuk-
set ovatkin usein luonteeltaan kokeilevia ja véliaikaisia. Niin kauan kuin ympérdivét olosuhteet ovat

vakiintumattomat, myaos julkinen hallinto hakee lopullista muotoaan. (Hesse 1997, 130-131.)
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4. MUUTOSEHDOTUSTEN SYNTYMINEN, TOIMIJOIDEN ROOLIT JA
TWINNINGIN ARVIOINTI

Pyrin tydssani 16ytdm&an vastauksen siihen, miten Suomen ja Viron valisessa Twinning-projektissa
laaditut, Viron ilmansuojeluhallintoa koskevat muutosehdotukset syntyivéat. Tarkoitukseni on selvittéa,
ovatko muutosehdotukset peraisin etupadssa jadsenmaalta, hakijamaata va médragkd EU hallinnon
kehittdmisen tavoitteet direktiivien kautta tai muulla tavala. Pyrin myds saamaan selvyytta siihen, mil-
laisia muita taustatekijoita instituutiotydryhmén tydskentelyn taustalta mahdollisesti [6ytyy ja miten ne

vaikuttivat lopputulokseen.

Kiinnostavaa on myos se, aiheuttiko eri toimijoista muodostunut asetelma ongelmia tai sekavuutta
tavoitteiden suhteen, ja se, miten téllaisessa tilanteessa 16ytyy niin kutsuttu best practice, jonka mukaan
toimitaan. Tavoitteena on myds saada selvyytta siihen, onko Twinning mukana olleiden toimijoiden
mielesta toimiva tapa avustaa hakijamaita jasenyyteen valmistautumisessa. Tutkimuksessa kartoitetaan
my0s projektissa mukana olleiden asiantuntijoiden ndkemyksia siitd, miks siirtymavaihemaiden julki-

nen hallinto yleensd muuttuu ja miten tdmén muutoksen tulisi tapahtua.

Aineison analysointi ja luokittelu suoritettiin teemoittelun avulla. Aineistosta esiin nousseet keskeiset
teemat olivat seuraavia: EU:n yleiset ohjeet tai vaatimukset halinnolle, EU:n lainsd&dannon vaikutus
hallintoon, EU-jasenmaiden rooli hakijamaiden halinnon muutoksissa, hakijamaan oma rooli halinnon
muutoksissa, poliittisten tekijéiden vaikutus hallinnon muutoksiin, Viron julkinen halinto ja hallinto-
uudistukset, Twinning-toiminnan arviointi seka hallinnon muutoksien yleinen arviointi. Osa edella lue-
telluista teemoista vastaa suoraan haastattelurungossa esiintyvia teemoja, mutta aineistosta nous esiin
my0s sellaisia teemoja, jotka elvét esiinny haastattelurungossa. Seuraavissa kappaleissa esitellaén ana-

lyysin tuloksia kasittelemélld ainelstosta |0ytyneita teemoja ja niiden Sisaltda.

4.1 EU taustavaikuttgjana
Yksi keskeinen teema aineistossa on EU:n rooli hakijamaiden ja jasenmaiden hallinnon organisoinnissa.
Puhuttaessa EU:sta viitataan késitykseni mukaan l&hinna EU:n komissioon. Komissio on EU:n sisélla

s €lin, jonka kanssa hakijamaat ovat p&dasiallisesti tekemisissé neuvotellessaan jasenyydesté ja siihen
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liittyvista vaatimuksista. Lisdks komissio vastaa hakijamaiden edistymisté analysoivien seurantaraport-
tien laatimisesta. Haastateltavien ndkemykset EU:n roolista hallintokysymyksssa olivat vaihtelevia
Moni oli Sta mieltg, ettd EU:Ita e tule tarkkoja ohjeita koskien hallinnon organisointia ja téten hallin-
non jarjestaminen on puhtaasti kansallinen paétds. EU:n taholta saatetaan kuitenkin todeta, etta hallin-
non rakenteissa on puutteita tai vikaa, mutta talldinkédn EU e anna hakijamaalle varsinaisa paran-
nusehdotuksia. EU el siis vaikuta hakija- ja jasenmaiden hallinnollisiin jarjestelyihin. EU:lle on térkein-
t&, ettd direktiivit toteutuvat, mutta se, millaisilla organisaatiorakenteilla tama tapahtuu, on jokaisen

j&senmaan oma asia.

EU on muutenkin jatkuvan kehityksen kourissa. Ei valttamétta se malli joka jossain muualla on
niin sovi meille. Et se on kansalinen paéts dtten miten ne asiat hoidetaan. Jotkut asiat vaan tu-
lee hoitaa ja siihen on jotkut laatuvaatimukset, etta pitéé olla hallinto joka ne toteuttaa. En méa
ainakaan oo tdlla tavalla gatellu etta se pitais EU:n lainsdéddannossa tai jossain méaritella. Eika

sené seikkana. Jokaisen maan hallinnolla on oma historiansa ja EU:n e pida menna ylhdatépain muut-
tamaan naita jarjestelmid. Hallinnollista vastaavuutta |6ytyy Euroopasta talla hetkella vahan, mutta téta

e nahda ongelmana.

EU on erittéin kiinnostunut direktiivien taytantoonpanon onnistumisesta. Tasta kiinnostuksesta seura
uksena on se, ettd EU on kiinnostunut myos taytantéonpanosta vastaavista instituutioista. Vaikka EU
e suoraan puutukaan jasenmaiden hallinnollisin ratkaisuihin, on silla silti omat intressinsa naissa ky-
symyksissi. Osa haastateltavista kokikin hakijamaiden saavan EU:lta jonkin verran ohjausta ja neuvoja
koskien halinnon kehittdmistd. Ohjeet ovat kuitenkin olleet hyvin yleisella tasolla. Y leisyydesta huoli-
matta ohjeilla koettiin olevan jotain merkitystéa Twinning-toiminnan kaltaisssa yhteistyoprojekteissa.
EU saattaa esmerkiks todeta, ettéd maan instituutioita on vahvistettava, mutta e anna tarkkoja ohjeita,
miten tdman tulis tapahtua. EU:lle on térkeintg, ettd jdsenmaat hoitavat direktiivien téaytantéonpanon
huolella. Tété tehtévad varten pitda olla olemassa tarvittavat organisaatiot, mutta se, mitk& organisaa-

tiot kussakin jAsenmaassa tehtavasta vastaavat, e ndyté olevan EU:lle merkittavaa.



Niin gis l&htokohtahan on niin etta yhteisbhan e ota kantaa niihin organisaatioihin mitka toteut-
taa 9ta yhteisdlainsdadant6a, se on selva (Fin3)

EU:n kiinnostusta jdsenmaiden hallinnollisia jarjestelyja kohtaan sdlitettiin esimerkiks sllg, ettd EU
toivoid hallinnon tuottamien mittaus- ynnd muiden tulosten olevan vertailukelpoisia. Samankaltaisilla
hallinnollislla menettelyilla taattaidin sellaisen tiedon saaminen, joka mahdolligais tulosten vertailun
koko EU:n aluedla. Ympéristohallinnossa tamé merkitsis esmerkiks ilmanlaadun mittaamisen kay-
tantdjen yhtenaistamista niin, etta EU sais kayttoonsa suoraan vertailukelpoista tietoa kaikista jasen-
maistaan. Toisaalta hallinnollisten menettelyjen samankaltaisuus olisi hyodyllistd myds jdsenmaille itsel-
leen. Tasavertaiset hallinnolliset menettelyt eivét tois kilpailuetua niille jasenmaille, joissa hallinto on

heikko ja joutuu katsomaan I&pi sormien esimerkiks yritysten ympéristorikkomuksia.

EU ndhdaén merkittévana tekijana hallinnollisissa muutoksissa, vaikka se ei tarkkoja ohjeita téta muu-
tosta varten annakaan. EU-jasenyys, kansalliseen lainsdddantoon siirrettavét direktiivit ja ndiden kay-
tannon taytantbonpano aiheuttavat merkittévia vaatimuksa hallinnolle. Tésta syysta EU jatuleva EU-
jésenyys voidaan nahda tulevissa jdsenmaissa hallintomuutosten merkittavimpana taustavaikuttajana.
Hallintoa on pakko muuttaa, jotta se kykenee hoitamaan kaikki sille j&senyyden my6té tulevat tehta-
vét. Tietyt, direktiiveistd johtuvat vaatimukset on téytettava ja tdma on merkinnyt monissa hakijamais-
sa hallinnon rakenteiden muutosta. Jasenyyden hallinnolle aiheuttamista muutospaineista voidaan mai-

nita esmerkiksi lisdantynyt henkiloston tarve.

Kyl mé luulen et esm It&Euroopassa olis tapahtunu muutoksia joka tapauksessa mut kylhén téa
(tuleva EU-jésenyys) on ollu semmonen driving force sellé joka on pistéany niinku vauhtia siihen
touhuun. (Fin3)

EU:n hallintomuutoksia koskevat ohjeet eivét tule suoraan EU:Ita hakijamaalle, vaan ne ovat johdetta-
vissa direktiiveistd. EU:n ohjeet hallinnolle syntyvét sis direktiivien k&ytannon soveltamisen kautta.
Direktiivien taytantoonpano edellyttds, etta halinnosta 16ytyy jokin taho, joka tasta tehtévasta vastaa.
EU asettaa direktiivien kautta tiettyja vaatimuksia halinnolle ja jokaisen maan on itse huolehdittava,
etta tarvittavat rakenteet ovat olemassa ja etta kaikille direktiivien vaatimuksille [6ytyy vastinorgani-

saatio. EU:n vaatimukset hallinnolle valittyvét jasenmaille direktiivien kautta.
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Muitta kyll& se 18hinn& sieltd kaytanndn toiminnan ja direktiivien kaytantoon soveltamisen kautta
tavallaan gtten ne (EU:n) ohjeet ja suosituksetkin sitten syntyvét. (Finl)

Haastatteluissa nousi edin epailys EU:n halusta ohjata myods jdsenmaiden hallinnollista kehitysta.
Vaikka talla hetkella tallaista ohjausta @ tapahdu, on mahdollista, ettd tulevaisuudessa Sité saatetaan
yrittda. EU on jo aikaisemmin esittényt tarkkojakin vaatimuksia koskien hallintoa, mutta néita vaati-
muksia on myohemmin lievennetty. On Sis havaittavissa tietty taipumus normittaa hallinnon hyva kay-
tantd EU:n taholta. Tama tendenss ilmenee EU:n taholta tulevina, hallintoa koskevina ohjeina ja nuot-
teina. Haastateltavat kuitenkin epéilevét sitd mahdollisuutta, ettd EU méérittelis nykyista tarkemmin,
millainen hallinnon tulee sen jasenmaissa olla. Yksi mahdollisuus vois olla eréénlaisten hallinnon mi-
nimikriteerien kirjaaminen, mutta tdmakin saattais osoittautua hyvin ongelmalliseks tehtvaks ottaen
huomioon j&senmaiden erilaisuuden. Tassa tilanteessa tuskin sis olis mahdollista saada 18pi hallinnon

rakenteita koskevaa direktiivia.

Ma en niinkun semmodta etté ruvettas joku hallintodirektiivi tekeméan. Tietysti vois gjatella etta
jotkut minimikriteerit ikdan kuin kirjattais mutta en ole niin hyvin perehtynyt siihen koko hallin-
non jasenmaiden Kkirjoon etta epéilen ettd aika vaikeeta se vois olla. Tai ainakin se olis hyvin pit-
k& ja rigtiriitainen ja ristiriitoja aiheuttava prosess dtten, etta ehka se menee niinkun enempi
tammadsen luontaisen oppimisen ja soveltamisen kautta kuin tammaosen ik&an kuin ylhaéltapéin
annetun maarayksen muodossa. (Finl)

4.2 Direktiivien kaksijakoinen luonne

Toinen aineiston keskeisimmistéa teemoista on EU-lainsdadanto ja sen vaikutus julkisen hallinnon jar-
olevan oma vaikutuksensa hallinnon organisointiin. Y leinen nékemys haastatteluissa oli, etta ilmansuo-
jeluhallintoa ja viranomaisten toimintaa analysoitiin paéasiassa direktiivien kautta. Instituutioita kéytiin
[&pi direktiivien edellytysten pohjalta ja etgttiin néin mahdollisia puutteita eli aukkoja hallinnossa. Eras
haastateltavista oli sitd mieltd, ettéa Viron ympéristohallinnossa @ olis suurta muutostarvetta ilman EU-
lakeja ja niiden aiheuttamia vaatimuksia. Erdan nékemyksen mukaan hallinnon arviointi tapahtui direk-
tiivien kautta siten, ettd katsomalla ko. ilmansuojeludirektiivgld arvioitiin, miten ne saadaan pantua
taytantdon olemassa olevilla instituutioilla. Direktiiveisté on siis [0ydettévissa tiettyja toimintaperiaat-

teita, joista voidaan johtaa viitteita sille, millainen hallinnon tulee olla.
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(...) 18hettiin ihan kylmasti Sita faktojen pohjalta ettéa mita direktiiveista tulee vaatimuksa, etta
mité vaatimuksa ilmansuojelun puoldle I6ytyy ja 16ytyykd vastuullista organisaatiota vastaa-
maan niista ja sitten tietenkin haettiin niita yksittaisa piirteita etta onko se pystyny vastaamaan ja
onko se tuota se nykyinen organisaatio riittévan tehokas. (Fin2)

Siinghan oli tavallaan se hakijamaan tilanteen analysointi suhteessa EU:n lainsaaédantoon, mita se
tavallaan ingtituutioiden osalta edellytti. Loytaa tietyt téllaiset aukot di gapit (...) ja Sté varten
kartoitettiin oliko niitd aukkoja ja selvitettiin miten nédma virolaiset viranomaistahot toimivat ja
miten niissa EU:n eddllyttamét séanndkset on huomioitu. Oliko olemassa sdllainen ingtituutio jo-
ka hoiti niitd ja niit adoita joita direktiivi edellytti ja oliko se toimintakykyinen, tiesko se etta
heille tulee téllaisa velvotteita. (...) Tuliko siella sellasa aukkoja jossa ikéén kuin néitten direk-
tiivien edellyttdmat toimintaedellytykset katkes. Joko @ ollut viranomaisiatai yhteistyo e kulke-
nut ja niin edelleen. (Finl)

Haagtateltavat puhuivat myos direktiiveista |0ydettavissa olevisa aineellissta, muodollisista ja toimin-
nallissta vaatimuksista. Direktiivi asettaa hallinnolle aineellisa vaatimuksa, mika ilmenee esmerkiksi
gten, etta organisaatioiden on oltava kyvykkéta direktiivien tdytantddnpanoon. Ainedllisena vaati-
muksena voidaan pitda myos direktiivien téytantdonpanosta johtuvaa painetta henkilston lisdamiseksi.
Hallinnon rakenteille syntyy siis tiettyja aineellisa muutospaineita direktiivien johdosta. Eréén haasta-
teltavan mielesta direktiiveista voidaan johtaa myos tiettyja halinnollisa ratkaisuja eli niista voidaan
ndhda, miten hallinto tulee jarjest&d, jotta direktiivien tdytantdonpano olis onnistunutta. Talaisen toi-
minnan voidaan sanoa johtuvan direktiivien toiminnallisista vaatimuksista. Direktiivien tavoitteiden ja

hallinnon kaytanttjen tulis siis olla yhtenéiset.

(...) tuleehan sielta (EVU) erilaisia vaatimuksia sille, siis ainedllisia vaatimuksia mutta myos tietty-
j& muodollisiakin vaatimuksia. Eli kyll&han direktiivit ja asetukset ne edellyttéa esmerkiks tie-
tynlaisiatdmmosia... niin et ne edellyttda ettéd esmerkiks on olemassa tietynlainen viranomaista-

mysté Sitd, ettd ne niinkun antaa tavallaan siind mielessa puitteet et miten sen tulee toimia ja
ymmartaa. (Fin3)

Haastateltavat puhuivat hallinnon analysoimisesta EU-lainsdadannon ja direktiivien kautta ja siit, etta
direktiiveistd on |0ydettévissi vaatimuksia hallinnolle. Toisaalta haastateltavat halusivat korostaa sita
seikkaa, etta direktiivit elvét kerro suoraan, miten halintoa tulis muuttaa, jotta se pystyis tehokkaa-
seen taytantdonpanoon. Direktiiveissa @ ole suoria vaatimuksia koskien hallinnon rakenteita ja hallin-

nollisiaratkaisuja, elka hallinnon kehittamista taten voi suoraan johtaa direktiiveista.
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Direktiivithan e sindnsa sisdlla suoria vaatimuksia hallinnolle. Jotkut asiat Selld hallinnossa vaan
pitéa hoitaa, pitdad |oytya joku organisaatio joka vastaa sen asian hoitamisesta. (Fin2)

Direktiiveista voidaan 16ytéé vain hyvin yleiga ohjeita hallinnolle ja myos yleisté nuotitusta viranomais-
olla sen taytantoonpanoa varten. Direktiivit kuitenkin edellyttavét, ettd patevat viranomaiset ja tietyt

ingtituutiot on oltava, mutta hallinnon tarkempi jarjestely on jokaisen maan oma asa.

(...) one point I must mention is that EU directives should be transposed and implemented but
the way how it is implemented is free to the member state, so the institutiona setup inside the
country can be chosen without any influence from the directives or European Commisson.
(Est1)

direktiivien kautta. Subsidiariteetti- €li |8heisyysperiaatetta sovellettiin téssi tapauksessa siis myos hal-

linnollisiin kysymyksiin.

Directives don't regulate usually very deeply these kind of things. They just say that member
state shall fix that and that and guarantee that this kind of things are on place and that’s dl. So it
is not very deep solution by the directives and | am happy about that because of the... that
things must be solved at the lowest level of the member sates... subsidiarity or something like
that. (Est3)

Et kyl niinku sellasia tendenssegjd on et halutaan ikdan kuin ssmmosta. .. hallinnolta hyvaé kaytan-
t6&, good practice, ja se halutaan ikéan kuin jollain tavalla normittaa. Mutta el niin et se sanottais
et joku on téysin ehdoton asia, mut et ssmmosia nuotteja tulee kylla sieltd. No, direktiiveissi el
tan tyyppiseen menné koska se katsotaan et se tosiaan loukkaa tammosta subsdiariteettia. (Fin3)

Direktiivit eivat ole tarkeitd halinnolle pelkastdan niista [6ytyvien hallinnon rakenteiden jarjestdmista
koskevien viitteiden vuoks. Haagtateltavat nékivéat direktiivit myds erdanlaisna hallinnon olemassa-
olon oikeuttgjina. Direktiivit muodostavat selkénojan viranomaisten toiminnalle ja luovat téten néiden

tyolle toimintaedellytyksia

(...) ettd nehan (direktiivit) on myoskin niinkun viranomaisen ndkokulmasta tietty selkanoja kui-
tenkin ja tuota antaa tavallaan toimintamahdollisuudet ja edellytykset myoskin. (Finl)
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EU:sta tulevat direktiivit tekevét organisaatiosta térkean ja turvatakseen olemassaolonsa organisaatiot
vetoavat direktiivien vaatimuksiin ja omaan tehtdvaansa niiden toteuttajana. Myos Viron ymparistohal-
linto vetoaa direktiiveista tuleviin vaatimuksiin ja todistaa ndin tarkeytensi julkisen hallinnon organi-

saatioiden joukossa.

Et tavallaan gSiis, voisko rumasti sanoa etta organisaatiot, ne elda ihan omaa e &maansa ja nehan
ké&yttda hyddykseen tammosia direktiivgd, siis oman olemassaolonsa turvaamiseks! Jos e sem-
mosta (direktiivid) oo niin se on vaan ministerion médrayksen muuttaminen tai jonkun vastaavan,
niin tota pyyhitdan pois joku kamala tarkastugéarjestelma jossa on kymmenen ukkoo t6issa niin
kyll&han siita tippuu pohja pois koko tydn mielekkyydeltd. Mut sanotaan et perustuu direktiiviin
et on pakko toteuttaa niin jo loppuu pulinat! Eli kyl ma dina mielessi just pitéisin et se Viron
ympéristohallinto, se on ollu tos tarkeeta slle etta taa direktiivien tayténtdonpano on olemassa
koska siten ne todistaa oman olemassaolonsa térkeyden siella. (Fin3)

Y hteenvetona EU-lainséédanndn vaikutusta hallintoon késittelevasta teemasta voidaan sanoa, etta
haastateltavat kokivat omassa projektissaan direktiivien vaikutuksen tehtéviin halintopdédtoksiin kaksi-
jakoisena. Toisaalta haastateltavat puhuivat halinnon analysoimisesta EU-lainsé&danndn ja direktiivien
kautta ja Sitd, etta direktiiveista on |6ydettévissi vaatimuksia hallinnolle. Toisaalta haastatteluissa ko-
rostui se seikka, etta direktiivit eivdt kerro suoraan, miten hallintoa tulis muuttaa, jotta se pystyis
tehokkaaseen téytantdonpanoon. Direktiiveissi ei ole suoria vaatimuksia koskien hallinnon rakenteita
ja hallinnollisia ratkaisuja ja hallinnon kehittamista ei tdten voi suoraan johtaa direktiiveista. EU-
lainsd&danndlla on myos toisenlainen merkitys hallinnolle. Voidaan gatella, etta direktiivit ja niiden
hallinnolle aiheuttamat tehtavét tekevéat organisaatioista térkeité ja ndin ne saavat direktiivien taytan-

t6onpanoon liittyvien tehtavien kautta oikeutuksen olemassaololleen.

4.3 Kayttaytyminen yhteistyoprojekteissa

Kolmeas térkea teema aineistossa oli Suomen ja muiden EU-j&senmaiden rooli hakijamaiden hallinto-
muutoksissa. T&ssA tydssa tarkasteltavassa yhteistyoprojektissa Viron kumppanina oli Suomi, mutta
haastatelluilla virolaislla oli kokemugta tyoskentelysta my6s muiden EU-jdsenmaiden kanssa. Twin-
ning-projekteissa jasenmaata edustavat asiantuntijat ovat usein julkisen hallinnon virkamiehid omassa
maassaan, ndin myos t&ssi projektissa. On kuitenkin mahdollista, ettd jAsenmaata edustavat asiantunti-

jat ovat yksityiga konsultteja, jotka osallisuvat projekteihin osana lilketoimintaansa.
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Hakijamaassa asiantuntijana tydskenteleva jdsenmaan edustaja ei voi ollat8ysin irti omista lahtokohdis-
taan ja taustastaan. Adantuntijan oma tausta vaikuttaa osaltaan tydskentelyyn kohdemaassa. Jasen-
maan asiantuntija tuo esille omia gatuksiaan ja yrittd4 néin ohjata hakijamaan kehitystd hyvaks ndke-
MaANsA suuntaan. T&ssA tilanteessa omassa maassa tehdyt virheet toimivat varoittavana esmerkking ja
jossain mé&irin mallia oman maansa hallinnogta ja pyrkii néin véalittdmaan hakijamaan viranomaisille
oman maansa hallinnossa hyvéks havaittuja ratkaisuja. Taman projektin yhteydessa esimerkkind omas-
sa maassa hyvaks ratkaisuksi havaitusta asiasta mainittiin hallinnon monitieteellinen asiantuntemus.
Ajatugta eri alojen asiantuntijoiden toimimisesta yhdessé tuotiin sis esille virolaiglle virkamiehille. Hal-
lintoa kaytiin téssa projektissa 18pi 1ahinna direktiivien vaatimusten kautta, mutta jasenmaan edustgjien
omat kokemukset vaikuttivat tyoskentelyn taustalla. Omat kokemukset, kuten kokemus EU-

jésenyyden mukanaan tuomista velvollisuuksista, ovat arvokas lisd yhteistyoprojekteissa ja néita ko-

Kylla sitd jossain mérin niita hyvia kokemuksia joita meidankin hallinnossa on niin varmaan
pyrkii viemé&an eteenpéin ja ehka jotain sellaisa omiakin gjatuksia jotka e nyt valttamétta ehka
hallinnossa niin hirmuyleisaole. ... Muun muassa taman tyyppisia nékemyksia (byrokratian valt-
taminen, matalat organisaatiot, monitieteellinen asiantuntemus) yritin tuoda esiin. En tieda onko
ne, ehka ne jossain mé&rin on kuitenkin tyypillisid Suomenkin ympéristohallinnon piirteitd mutta
e missdan nimessa ndigta direktiiveistd semmosia tuskin voitaneen johtaa, etta ne perustu tieten-
kin lahinn& omiin kokemuksiin ja ndkemyksiin. (Finl)

Jasenmaan edustgjan kiinnittymisessa omaan taustaansa on myos omat riskinsd. On mahdollista, etta
han. Télaisa kokemuksia 16ytyi ainakin yhdeltd virolaissta haastateltavista, mutta kyseessi e ollut
tassa kasiteltéva projekti. Yks suomalaisista haastateltavista tosin oli sita mieltg, etta téssakin projek-
tissa esiintyi taijpumusta tyrkyttéa Suomessa tehtyjé ratkaisuja suoraan Viroon. Kyseisen henkilon mie-
lestd suomalaisia saattoi vaivata projektissa vanha isoveli-pikkuveli -gjattelutapa, jonka perusteella
gatdtiin, ettd Suomella on kokeneempana oikeus sanella Virolle miten EU-jasenyyteen tulee vamis-
tautua. Tama oli kuitenkin vain yhden suomaaisen haastateltavan mielipide. Virolaiset eivét talaisa

ongelmaa maininneet.
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Yleisesti sellaista |&hestymistapaa, jossa jasenmaan asiantuntijat yrittavat vieda omaa hallintomalliaan
suoraan hakijamaahan, pidettiin kielteisen& ilmiona. Toisen maan hallinnollisiaratkaisuja el voi méarata
tal tuoda ulkopuolelta, eikd muilla jasenmailla ole absoluuttista viisautta koskien hallinnon jérjestelyja.
Toisessa maassa hyvin toimivaa hallintomallia & voi suoraan vieda toiseen maahan ja toiseen kulttuu-
riin, vaan jokaisen omaa jarjestelméa pitéis kunnioittaa. Muilta jésenmailta voidaan ottaa oppia ja
omaksua naiden hallinnon hyvia puolia, mutta lopulta jokainen maa p&éttéa itse, miten hallinnon muu-
tokset hoidetaan ja miten muilta saadut ideat sovitetaan omaan hallinnolliseen kulttuuriin. On mahdol-
lista, ettd hakijamaat tekevét virheitd muuttaessaan hallintoa tulevaa EU-j&senyytté varten. Tasta syys-
t& muiden jasenmaiden kokemuksia tarvitaan tukemaan kaynnissa olevaa muutosprosessia. Jasenmal-
den tulis giis tarjota kokemuksensa ja asiantuntemuksensa hakijamaiden k&yttoon, mutta valttda oman

hallintomallinsa tyrkyttamista suoraan korvaamaan hakijamaan jarjestelmaa.

| think it is a new situation and you can learn from other countries. Of course every country has
to decide self what to do and it’s not possible if it is for example in Finland very good or in
Sweden very good that we do the same. No, | think that we have to see our own possibilities.
(Est2)

Y hteistydprojekteissa on vaarana, etta jasenmaiden asiantuntijat keskittyvat vaariin asioihin tai yritta-
vét liikaa tuoda esille oman maansa mallia. Tassé projektissa mukana olleet virolaiset vaikuttivat kui-
tenkin tyytyvéisita suomalaisten toimintaan. He eivét kokeneet, ettéd suomalaiset olisivat yrittaneet
muuttaa Viron ilmansuojeluhallintoa ensisjaisesti Suomen hallinnon kaltaiseksi. Instituutiotydryhmaé
johtanut Ahti Itkonen sai vapaat kadet tydskentelyyn, mutta osasi ilmeisesti erittdin hyvin kayttda téa
asemaa. Virolle @ yritetty kaupata Suomen mallia, vaan projektissa etsittiin parasta ratkaisua Virolle

direktiivien vaatimuksiin tukeutuen.

Ahti is area gentleman actually. It means that they didn’t use just the Finnish experience. Ahti
was more open. Of course one output of the project was that we had an excursion in Finland
and we know now how different institutions work in Finland and that they make a lot of coop-
eration. But Ahti didn’'t use that, that you have to use the same solution as in Finland for exam-
ple. He tried to make a best solution for Estonia. (Est3)

Aineigosta el ilmennyt, etta projektin tavoitteena olis ollut muuttaa Viron ilmansuojeluhallintoa Suo-

men hallinnon kaltaiseksi. T&méa ei ollut suomalaisten eika virolaisten tavoitteena. Suomen valitsemista
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mukaan projektiin perusteltiin virolaisten puolelta sen sjaan laheisdlla sjainnilla seké kulttuurisen taus-
tan samankaltaisuudella. Nama asiat koettiin yhteisty6ta helpottavina tekijoina Instituutiotydryhma
kavi ilmansuojeluhallintoa 1api direktiivien vaatimusten pohjalta kayttden hyvakseen suomalaisten vir-

kamiesten kokemusta EU-jasenyyden mukanaan tuomista haasteista.

4.4 Motivaatio-ongelmia

Nelj&s aineistosta |0ytynyt teema on Viron ja virolaisten oma rooli projektin toteutuksessa ja yleensi
julkisen hallinnon uudisamisessa. Projektin kohdemaana oli Viro ja tarkoituksena oli arvioida ilman-
suojeluhallinnon kyvykkyys panna taytant6on EU-jasenyyden kansalliseen lainsdddant6on mukanaan
tuomat ilmansuojeludirektiivit. Edellinen aineistosta [6ytynyt teema kasitteli jasenmaan asiantuntemus-
ta edustaneen Suomen roolia projektissa. Tassa kappaleessa kasitellédn puolestaan toisen keskeisen

toimijan, hakijamaa Viron, toimintaa projektissa

uudistaa pddasidlisesti sisiltgpain ja kayttda ulkopuolisten asiantuntijoiden ideoita ja kokemusta tuke-
na ja apuna. Virossa julkisen hallinnon virkamiehista 10ytyy paljon nuoria ja uudistusmielisia ihmisia
Itsendistymisen jalkeen Viro alkoi kansainvdistya ja haki nopeasti myds EU:n jasenyytta. Téasté kehi-
tyksesta johtuen kielitaito nous myds julkisessa hallinnossa térkeéks ominaisuudeks. Kielitaidon ko-
rostuttua moni nuori sai mahdollisuuden edeta hallinnossa hyvin korkeisinkin virkoihin. Tastajohtuen
Viron julkisen hallinnon avainpaikoilta |0ytyy monia nuoria virkamiehia. Nuori henkilsto ja halu irtau-

tua Neuvostoliiton perinndsta antavat hyvét edellytykset hallinnon uudistumiselle sisaltgpain.

Kylldhén se on ihan selva etta kehittyvassa yhteiskunnassa, tuli ne paineet mista tahansa, tuli ne
EU:statai maan ssdlté ta ihan sita pakosta etta tiettyjen tehtdvien hoitaminen edel lyttéa tietyn-
nakoista toimintaa ja sen jarjestdmista niin kylléhan sen on pakko muotoutua sen mukaiseks etta
e staniinku vanhoilla rakenteilla vélttdmétta endé niin hirveesti pérjéta. Jatietyllatavalasen Vi-
ron kulttuuri, selld on hyvin paljon suhtkoht nuoria ihmisid hyvin vastuullisissa asemissa niin
varmaan ihan se ikérakenne vaikuttaa sihen ettéa ehka halutaan toimia timmaosessa uudistuvassa

ehka siitdkin sitten halutaan irrottautua. (Finl)

Vakuttais gis siltg, ettd hallinnon sisdlté [6ytyy potentiaalia uudistaa vanhoiks kéyneité rakenteita ja
vahvistaa instituutioita selviytyméén EU-jasenyyden aiheuttamista haasteista ja lisdtehtavistd. Téta
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uudistusty6té on jo varmasti tehtykin, silla Viro on saanut EU-jésenyysneuvottelut pddtokseen ja liittyi
jaseneks 1. toukokuuta 2004. Suuren direktiivimadran taytantoonpano merkitsee liséa tyota halinnolle
jase @ savidg tastd tehtévasta ilman vanhojen rakenteiden vahvistamista ja uudelleenorganisointia.
Hallinnon vahvistaminen on kuitenkin vield osin kesken. Tassa projektissa kaytiin 1&pi ilmansuojeluhal-
linnon rakenteita ja etsittiin niista ilmansuojeludirektiivien taytantdonpanoa vaikeuttavia aukkoja. Tar-
koitus oli yhdistda suomaaisten asantuntemus EU:ga ja virolaisten asiantuntemus omasta hallinnos-

taan. Virolaisten motivaatio tuntui kuitenkin olevan kateissa, varsinkin projektin alkuvaiheessa.

Projektin akuvaihetta kuvailtiin harhailuks pime&ssa. Varsnkin virolaisilla oli duks ongelmia ymmér-
t&4 projektin tarkoitusta ja sen tarjoamia mahdollisuuksa. Tama ilmeni passivisuutena ja haluttomuu-
tena uhrata omaa aikaa projektille. Virolaislla e myoskadn ollut alussa selkeda tavoitetta projektin
suhteen. Virolaisilla olis ollut mahdollisuus hytdyntdd suomalaisten osaamista ja kokemusta EU-

jésenyydestd, mutta tédmé mahdollisuus hukattiin ainakin joiltakin osin.

Mulle ja sdllanen kuva etta hellla e ehka ollu kauhean selkeda tavotetta tai silla tavala el ym-
marretty ehka tdmankaén projektin mahdollisuuksia. ... Janythan tassa vois tietylla tavalla aktii-
vissmmalla Viron puolen osanotolla ollut mahdollisuus kehittda sitda omaa hallintoansa ja saada
gtten niita kokemuksia ja osaamista mita meilla on paits omasta maasta niin myads jasenvaltiona
olemisesta. (...) He eivét ehka niin tgunneet sita yhteistydon mahdollisuutta ja mita tala Twin-
ning-projektilla itse asiassa hagttiin, etta he téssa tavalaan olisivat se tyontekijataho ja me taval-
laan avustettais. Mutta sitten kuitenkin k&ytannossa oli niin etta me tehtiin ty6t ja he avustivat.
Tai ainakin niin me koettiin. (Finl)

Virolaiset perustelivat alkuvaiheen passiivisuutta ja tavoitteiden puuttumista tietdméttomyydella. Viro-
laisilla & ollut tarpeeks hyvaa kastysta sita, misté projektissa oli kyse ja mihin silla pyrittiin. Kun el
tiedetd, mita on tapahtumassa, ei voi mydsk&adn olla selkeita tavoitteita tulevan suhteen. Osa projektis-

sa mukana olleista ymmarsi sen tarkoituksen vasta luettuaan loppuraportin.

When we started this project, actualy | didn’t realise what are the main results of the project.
(...) I didn’t realise what he (Ahti Itkonen) is doing exactly but finally when | red the report of
Ahti then | recognised that there is something what we really need. (Est3)

Haagtatteluissa tuli esiin myds muita nékemyksa sitd, miks virolaisten osallisuminen projektiin oli

puutteellista. Eras syy passivisuuteen saattaa olla se, etté yhteisolainsdddannon kokonaisuutta (acquis
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communautaire) ja sen omaksumista koskevat neuvottelut Viron ja EU:n vdlilla olivat jo pitkalla pro-
jektin alkaessa. Projekti alkoi lokakuussa 1999 ja pééttyi syyskuussa 2001. EU:n ympérist6lainsé&dan-
t6a koskeva luku avattiin Viron kanssa neuvotteluille joulukuussa 1999 ja suljettiin ehdollisesti kes&-
kuussa 2001 (Regular Report from the Commission on Estonia’'s Development towards Accession
jektin ollessa viela kdynnissa. My0s projektissa tarkastellut ilmansuojeludirektiivit ovat osa téta suljet-
tua ympéristélukua. Taman kaltainen tilanne saattoi heikent&a virolaisten motivaatiota. Y mpéristolain-
sdadantoa koskeneet neuvottelut oli saatu padtokseen ja EU:n hyvaksynta saavutettu, joten miks enda
valvautua k&ymaéan 18pi lainsd8dannon tai hallinnon helkkouksia. Lainsdadanndn mukauttamisessa ja
hallinnon vahvistamisessa oli saavutettu tietty taso, joten tahtoa lisdponnisteluihin e [6ytynyt ainakaan

kaikilta projektissa mukana ollelta virolaisita.

Et jos ne (hakijamaat) pystyy nakeméan jonkun hyodtyaspektin EU:n suuntaan tammaosessa pro-
jektissa niin se voi olla hyva homma. Ja tan projektin kannalta oli ehk& huonoa se, etta Viron il-
mansuojelulainsaadant®, se paketti, td4 acquis communautaire, se hyvaksyttiin aika nopeessa
tahdissa. (...) Mut et yhta kaikki niin se meni aika 8kkia kiinni josta seuras se etta niilla ei ollu
kiihoketta tavallaan nuoleskella EU:tal Kun se katottiin et joo joo et téa tayttad, téa lainsdddanto
ja organisaatio on ihan ok ja niin poispéin, kaikki on ihan ok niin mitds taté enda tarvitaan. Eli
olis ollu hyva siina et sta olis voinu kéyttéa peukaloruuvina enemman niin nehan olis toteuttanu
kiltisti kaikkea mahdollista. (Fin3)

Projektissa mukana ollella oli myds toisenlaisa nakemyksia virolaisten toiminnasta. Kaikki eivét olleet
Sta mieltg, etta virolaisilla e ollut projektissa selkeéa tavoitetta. Naiden nakemysten mukaan Viro tiesi
tarkalleen, mita se halus projektilta, ja mydskin sai sen. Viro halusi riippumattoman arvion ilmansuoje-
Viron tavoitteiden selkeydestd olivat kuitenkin harvinaisia verrattuna midipiteisiin, joiden mukaan
mit&an tavoitetta el ollut ja projektin tarkoitusta e ymmérretty. Tama oli ainakin kaikkien haastateltu-
jen suomaaisten nakemys. Myos yksi kolmesta virolaisesta koki virolaisten toiminnan olleen harhaile-

vaajatavoitteetonta. Mutta kuten edelld jo mainittiin, kaikki eivét olleet tata mielta

I think we knew exactly what we wanted. We tried to explain this also to the project leaders and
to the commission. And we got the result. (Est1)



Hakijamailla tulis olla keskeinen rooli oman hallintonsa uudisamisessa ja vahvistamisessa. Jokainen
maa tuntee parhaiten oman historiansa ja on téten myos oman hallintonsa paras asantuntija. Se, miten
hakijamaan keskeinen rooli toteutuu Twinningin kaltaisessa yhteistoiminnassa, on eri asa. Twinningis-
s4 hallinnon uudistamista koskevien ehdotusten laatimisessa on mukana myos muita toimijoita, kuten
EU ja EU-jdsenmaita. TallGin vastuu tehdyista paétoksista jakautuu useammalle toimijalle. Tassa pro-
jektissa hakijamaan edustagjien motivaation taso vaikutti kyseenadaisdta. Syyna sacttaa olla se, ettd
virolaiset kokivat lainsdadantonsa ja hallintonsa olevan jo niin hyvélla tasolla, ettei hellla enda riittanyt
intoa paneutua tdman projektin mahdollisuuksiin. Vastuu projektin onnistuneesta toteuttamisesta ja

padosin jasenmaan edustgjien harteille.

4.5 Puoluepolitiikka astuu mukaan kuvaan

Taman luvun aikaisemmissa kappaleissa on kasgtelty neljaa tekijda, jotka vaikuttivat projektin toteu-
yleiset ohjeet hakijamaille, j&senmaita edustaneiden suomalaisten rooli seké hakijamaa Viron oma roo-
li. Kaikilla on ollut oma merkityksensi projektissa ja sen toteutuksessa Tassa kappaleessa esitelléén
viides aineigosta |10ytynyt teema. Tama teema paljastaa, miten poliittiset tekijét saattavat vaikuttaa
tdmankaltaisen projektin ja sen ehdottamien jatkotoimenpiteiden toteutukseen. Té&ssa yhteydessa poliit-
tiglla tekijoilla tarkoitetaan etenkin puoluepolitiikkaa ja poliittisen vallan tavoittelua. Nama tekijét vai-
kuttivat niin projektin kulkuun kuin sen jalkeisiin tapahtumiinkin. Kyseinen teema el esiintynyt haastat-

telurungossa ja sen 18ytyminen ainelstosta oli odottamatonta

Julkinen hallinto e ole riippumaton sita ymparoivistd poliittissta muutoksista. Projektin alkaessa
vuonna 1999 Viron hallituksessa oli tapahtunut muutoksia ja ymparistéhallinto oli juuri saanut uuden
ympéaristoministerin. Talla henkilévaihdoksella oli oma vaikutuksensa projektiin. Uusi ympéaristominis-
teri aoitti ministeriéssd omia uudistuksiaan samaan aikaan, kun projekti alkoi. Tama aiheutti tilantee-
seen tiettya sekavuutta. Samaan aikaan, kun projektissa kaytiin [&pi ilmansuojeluhallinnon rakenteita
tarkoituksena laatia muutosehdotuksia tulevaisuutta varten, oli hallinnossa kdynnissa ministerin k&yn-
svusta ja yrittda samalla tehdéa omaa tyotansd. Joidenkin mukana olleiden mielesta ministerin voimalli-

sedti dullepanemat muutokset haittasivat projektin onnistumista ja sen mahdollisuuksia.
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It was because of the fact that our project started 1999 and the same year we got the new minis-
ter, who started his own reforms. He is maybe the second person at the level of his party and the
name of the party is Party of Reformists, so they must reform something. It means that the old
things are bad and new is better. But if we started with these reforms we couldn’t have this
Twinning project solutions and suggestions. But | think so that even if we had that, nobody
would listen to us because it was quite strong reorganization process without any meetings or
brainstorms. (Est3)

Puolueensa linjaa noudattava uusi ymparistoministeri aoitti siis omat muutostoimenpiteensa heti vir-
kaan paastyaan. Twinning-projekti k&ynnistyi samaan aikaan néiden muutosten kanssa ja joutui t&ten
toimimaan jo vamiikd muutogtilassa olevassa ympéristossa. Puoluepoliittisten tekijoiden vaikutus tuli
esiin projektissa my6s muulla tavalla. Kuten jo edella todettiin, hallituksen vaihtuminen toi mukanaan
henkilost6vaihdoksia ymparistohallintoon. Uuden ministerin tyyli oli saneleva ja muutoksisa ei liilem-
min keskusteltu henkildston kanssa. Moni virkamies oli epdvarma omasta asemastaan ja tulevaisuudes-
taan. Epdvarmuus e tosin johtunut pelkastéan uudesta ministerist. Virossa virkamiehen asema ei ole
yhta vakaa kuin esmerkiks Suomessa. Virkamiehid erotetaan ja siirretdan toisiin tehtaviin herkemmin
jasyyt ovat usein poliittisa. Valitsevan linjan vastustaminen kostautuu usein tydpaikan menettamisena
ta muilla tavoin. Tallainen menettely juontanee juurensa Neuvostoliiton gjoilta, jolloin hallinto palveli
ensisjaisesti puoluetta ja eriavid midipiteita e hyvaksytty. Taméan katainen epavarmuuden ilmapiiri ei
ole otollinen tilanne ulkopuoliselle asantuntijale, joka yrittéa virkamiehia haastattelemala saada selvil-
le hallinnon puutteita. Asemastaan epavarmat virkamiehet eivét olleet halukkaita kertomaan omia mie-
lipiteitddn tai arvostelemaan hallinnon jarjestelyja. Tuore hallituksen vaihtuminen ja uusi ministeri teki-

véat aheestalisaks erityisen herkan.

Mutta niin kuin jo sanoin niin se oli sanoisko ehk& poliittisesti ja ehkéa tuossa muutostilanteessa
muutenkin sellanen arka aihe ja hyvin varovaisesti viranhaltijat kommentoivat puoleen tai toi-
seen, ettd he olivat hyvin pidattyvaisa. Ja sttenhan sella esmerkiks halituksessakin tapahtui
ihan henkilévaihdoksia hyvin korkealla tasolla ihan tammosista aika pitkélle poliittissta syista,
niin sekin vield varmaan aiheutti sen ettd e ihmiset niin hirveen halukkaita olleet kertomaan niis-
ta toiveistaan tai epakohdista mitéa he ovat havainneet ja milla tavalla he haluaisivat kehittda sita
organisaatiota ja toimintaa ylipdétaan. (...) No varmasti sielld oli vahvasti se menneisyys taustal-
la ja niinku kéytantd sen loppujen lopuks osoitti niin se on varmaan heidan puoleltaan ihan ai-
heellinen varovaisuus tai pelko. Siella e ehka virkamiesten asema tietylla tavalla ole laheskéén
slla tavalla itsendinen niinku se ehk& on néissi muissa EU-maissa. Etta virkamies voidaan vaih-
taa milloin vaan. (Finl)
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Vakeuksista huolimatta projektin instituutiotyoryhma sai suoritettua ilmansuojeluhallinnon arvioinnin
jalaati tehdysta tydsta muutosehdotuksia sisaltaneen loppuraportin. Raportissa ehdotetaan esmerkiksi
erillisen ilmansuojeluosaston perustamista ymparisoministerioon. Nan ilmansuojelu sais enemman
nakyvyytta ja painoarvoa ministerion sisélla Raportissa huomautetaan myos lakiasioiden asiantunte-
suojeluingtituutioiden vélisen yhteistyon lisBdmistd. Raportin ehdottamien muutoksen, joisa edella
lueteltiin vain osa, toteuttaminen jéi projektin paatyttya Viron omaan harkintaan. Projektin ehdotuksa
saatetaan hallinnon sisdlla pitaa erittéin hyvind, mutta silti niiden toteuttaminen on epévarmaa. Toteut-
taminen el riipu vain tahdosta, silléa padtoksia tehtéessa mukaan tulevat taloudelliset ja poliittiset teki-
jat.

Twinning-toimintaan e kuulu jakiseurantaa. Kysyttaessa projektin pohjalta laadittujen muutosehdo-
tusten toteuttamisesta kaikkien haastateltavien kasitys oli, ettd projektin ehdottamia muutoksia ilman-
suojeluhalintoon ei ole toteutettu. Muutosehdotukset olivat téysin redlistisia ja toteutettavissa olevia,
mutta niiden siirtdminen paperilta kdytantdon on osoittautunut vaikeaks. Muutosten toteuttaminen
kéytannossa e ole yksinkertaista, silla huomioon on otettava henkilovaihdokset, poliittiset kytkokset ja
taloudelliset redliteetit. Politiikka vaikuttaa hallintoon monella tapaa. Hallinnon siséllé saattaa esmer-
kiks tapahtua henkilévaihdoksia, joiden syyt ovat puoluepoliittisa. Kun keskeisilla paikoilla olevat
henkilot vaihtuvat, saattaa myos kasitys hallinnon kehityksen suunnasta muuttua. Projektin aikana
paattavassa asemassa olleet henkilt ovat saattaneet pitéa projektin ehdotuksia hyvina. Saattaa kuiten-
kin olla, etta heidan tilalleen on tullut uusa henkilGita, jotka elvét tieda projektista mitéén tai pitavét

sen esittémid muutoksia tarpeettomina. Nain ollen muutokset j8avét toteuttamatta.

Ehdotusten toteuttamatta jéttamista perustetiin yleisesti poliittisilla kytkokslld, puoluepoliittisilla
muutoksilla, vaaeilla seka talouden realiteetellla. Politiikka vaikuttaa hallinnon muutoksin ja sen kehi-
tyksen suuntaan. Instituutioiden muuttaminen on suoraan kytkoksissa poliittisin muutoksin ja ilmei-
sedti tasta syysta tdmankaan projektin muutosehdotuksia e ole toteutettu. Ehdotusten toteuttamisen
tidle tuli sellaiga tekijoitd, joihin projekti tai sithen osallistuneet eivédt voineet vaikuttaa. ESmerkiksi

tulevien vadien laheisyys aiheutti sen, ettd hallinnon johtotasolla e haluttu ottaa riskga ja ryhtya to-
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teuttamaan muutoksia. Johtotason virkamiehet olivat epavarmoja asemastaan ja noudattivat matalaa
profiilia, jotta saisvat pitda paikkansa myos vaalien mahdollisesti aiheuttamien henkilOvaihdosten jal-

keen.

And here in this project it is very important point to make some kind of separate unit of air qual-
ity and air protection in the frame of the department. We had some suggestions again but no re-
sults at the moment. But we started to talk about that and people know that we are interested in
that and it is good for the whole work. But not yet exact solution, maybe because of the last
elections that was in spring. So maybe after a half a year we have reaults. ... Actually we made
together with the head of the department a special schedule that we would have three or four
different units in the frame of the department, and this suggestion was sent to the chancellor
but... It was quite close to the elections so he didn't take any risk and at the moment we have
full slence, complete silence at the moment. (Est3)

Myos taloudelliset redliteetit vaikeuttavat ehdotusten toteuttamista. Varoja el ohjata muutosten toteut-
tamiseen, koska niitd e pideta aivan valttdméttomina. Toisaalta varmasti ymmarretédn, etta jurisea
tulisi palkata hallintoon lisdgd, mutta varoja téhan ei yksinkertaisesti ole. Poliittiset ja taloudelliset teki-
jét saattavat Siis estda hyvina pidettyjen muutosehdotusten toteuttamisen. Nama tekijat ovat voimak-
kaampia vaikuttimia kuin projektin ehdotukset. Projektia pidettiin yleisesti melko onnistuneena ja sen
tuottamia ehdotuksia toteuttamiskelpoisina. Muutokset saattavat kuitenkin jaada toteuttamatta, silla
niihin vaikuttavat sellaiset tekijét, joihin projekti el voi vaikuttaa.

Ma véitén ettd taa projekti @ ratkaissu sta (ilmansuojeluhallinnon jérjestelyjd) miltéan osin. Silla
e ollu mitdan vaikutusta niihin valittuihin perusratkaisuihin mitka siella tehtiin. Mika oli sinénsa
just s&dli. Eli nda organisatoriset ratkasut etta ketka on lupaviranomaisia ja niin poispéin niin ne
tehdd8n mun mielestd yksinomaan taloudellisin perustein ta sitten jonkun hdméaran poliittisen
kdhminnan perusteella. Ja téa projekti vaan tarjos semmosen lisdmausteen sihen jatkotyohon, ei
niinkdan siihen perusstruktuurin valintaan. Se jatkotyd, mistd on menty eteenpain, niin siind on
naisuudessaan. Elikka ne perusratkasut tehtiin tasta riippumatta téaysin, ihan Viron omilla ehdoil-
la. (Fin3)

4.6 Viron ympéristéhallinto muutoksen tilassa
Toimintaympéristo ja sen erityispiirteet vaikuttavat Twinning-projektien toteutukseen ja onnistumi-
seen. Téassa tutkimuksessa tarkasteltava projekti toimi muutostilassa olevassa ympérist6ssé, joka tassa

tapauksessa oli Viron ilmansuojeluhalinto. Viron ympéristohallinto, samoin kuin koko julkinen hallin-
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to, on ollut monien muutospaineiden alla. Irtautuminen sodalismista ja vamisautuminen EU-
jésenyyteen ovat merkinneet suuria muutoksia julkiselle hallinnolle. EU-lakien siirtdminen osaks kan-
sallista lainsdadant6a on lisannyt merkittavasti hallinnon tehtévia ja samalla vaatinut vanhojen rakentei-
den uudistamista. N&itd muutoksia toteutettiin samanaikaisesti projektin kanssa. Télla oli oma vaiku-

tuksensa projektin kaytannon toteutukseen ja myos sen tuottamiin tuloksiin.

Viron ympéristéhallintoa on muutettu useasti vuoden 1991 itsendistymisen jalkeen. Vuonna 1999 Vi-
roon muodostettiin uus hallitus ja se ryhtyi suunnittelemaan uudistuksia ymparistoministerioon. Y m-
paristohallintoa uudistettiin vuonna 2000, jolloin projekti oli alkuvaiheessaan. VVuoden 2000 uudistuk-
sessa ympérigohallintoa yhtendistettiin, Tama piti sisdllégdn mm. entisten [&éninhallitusten siirtamisen
ympéaristoministerion alaisuuteen. Vuonna 2000 toteutettiin my6s ympéristéluvan myontgan ja tarkas-
tajan erottaminen eri ingtituutioihin. Uudistusten ja projektin alkamisen samanaikaisuus vaikeutti insti-
tuutiotydryhman tyoskentelyé. Projektin tavoitteita oli muutettava, koska hallinto oli muuttunut pro-
jektin tavoitteiden laatimisen jdkeen. Taman lisaks teetettiin ylimdaréinen taustaselvitys ilmansuojelu-
hallinnon instituutioista, jotta késitys vallitsevasta tilasta olis totuudenmukainen. Y mpéristohallinnon
muutoksista oli péétetty jo ennen projektin akua, joten niiden suuntaa el voitu endd muuttaa. Kaynnis-
s4 olevaan muutokseen oli vain sopeuduttava ja yritettéva samalla vieda |&pi projekti onnistuneesti.
Projektin alku oli hankala, slla halinnon muutos oli vakiintumaton ja kdynnissa. Toisaalta téllainen
tilanne antoi projektissa mukana olleille hyvan tilaisuuden seurata ymparistohalinnon muutosta &

hietsisyydelta

When the project started we had to explain to the project leaders and to the Finnish sde that in-
gitutional reforms are dready planned before the project starts. And the main thing we can do is
to participate in the process, but we can not change anymore the main idea or main direction be-
cause it is aready decided how it goes. (...) | think for the project it was interesting part be-
cause the project participants could follow the red life situation what is going on and how the
structures change. (Estl1)

Y mpéaristohallintoa uudistettiin vuonna 2000 samaan aikaan, kun projekti oli kdynnissa. Projektin insti-
tuutiotydryhma suoritti ilmansuojeluhallinnon rakenteiden arvioinnin ja laati tdman tydn pohjalta omat
muutosehdotuksensa. Loppuraportin mukaan Viron ilmansuojeluhallinto kaipaa viela vahvistamista ja

uusia jarjestelyja. Raportissa ehdotetaan esimerkiks erillisen ilmansuojeluosaston perustamista ympa-



69

rigéministerioon. [Imansuojelulla ei ole ollut hallinnossa kovin vahvaa asemaa ja oma osasto lisais
ilmansuojeluasoiden painoarvoa ymparistohallinnon ssdlla. IImansuojeluhallinnon instituutioissa ja
niiden kapasiteetissa on sis edelleen heikkouksia. Erés ongelma on henkiléston puute. EU-jasenyyden
mukanaan tuomat velvollisuudet ovat lisanneet hallinnon tydmaéraa, mutta henkilostoa e ole lisdtty
samassa suhteessa. Myos lakiasioiden asantuntemusta kaivattaisin liséd. Kuten jo edellisessa luvussa
todettiin, hallinnon kehittamisen jatkotydssa on huomioitu vain vahan projektin ehdotuksia. Projektin
ehdottamat muutokset ovat yks vaihtoehto muuttaa ilmansuojeluhallintoa, mutta ne eivét ole ainoa

meahdollinen suunta. I1lmansuojeluhallinnossa voidaan valita myds toisenlaiga ratkaisuja, kuin mita pro-

Yesit is completely up to us. But it is good now that we have lot of ideas thanks to the project.
And we try again and again to solve these problems and of course we can’'t solve everything
immediately, it takes time and maybe a lot of time. But we are trying and maybe after a few
years we can make these kind of things which are necessary and of course mentioned by this re-
port aso. (Est3)

So these main recommendations that came out from the project they could be already the next
reform or the next change of the structures. Because when this project ended aready this first
reform had taken place and it can be understandable that for the far future maybe environmental
agency system could be Estonia's future but at the moment there are no discussions about to
changeit. (...) And | do not see any quick changes that are needed. (Estl)

Muutosehdotusten esittaminen Viron julkiselle halinnolle e ole ainoastaan Twinning-projektien tehtéa-
va. Tassa tyossa tarkasteltava projekti toimi tilanteessa, jossa jo aikaisemmin ilmansuojeluhallintoa oli
analysoitu ja joitakin muutosehdotuksia annettu. Tama analysointi oli tapahtunut | MPEL-yhteistyon
pohjata. IMPEL (European Union Network for the Implementation and Enforcement of Environmen-
tal Law) on ympéristoviranomaisten epavirallinen yhteistyoverkosto, jossa ovat mukana 15 vanhaa
EU-jasenmaata, 10 uutta EU-j&senmaata, kolme hakijamaata (Bulgaria, Romania ja Turkki) seké Nor-
ja. Myos komissio osallistuu verkoston toimintaan. IMPEL -toiminnan kautta eurooppalaiset ymparis-
toviranomaiset voivat jakaa kokemuksiaan, keskustella ongelmista ja antaa toisilleen neuvoja koskien
practice” eli paras mahdollinen toimintatapa ympéristétarkastuksiin, monitorointiin ja lupien myonté

miseen. (http://europa.eu.int/comm/environment/impel)
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IMPEL voidaan néhda osana yleista taipumusta yhdentéa ympéristohallintoa ja sen menettelytapoja
EU-maissa. Hallinnollisten menettelyjen samankaltaistamisella pyritéén esmerkiks siihen, ettei mik&an
EU-maa sais kilpailuetua [6ysemmalla ympaéristolakien toteuttamisella ja noudattamisella. Kun ympé-
rigt6lupien myodntdmisprosess ja lupien valvonta on samanlaista kaikissa maissa, eivét yritykset voi
luistaa ympéristovelvollisuuksistaan siirtdmala toimintaansa 10ysan valvonnan maihin. Hallinnollisten
menettelyjen samankaltaisuus helpottaa myos muilla tavoin EU:n toimintaa. Y htendiset monitorointi-
ja mittausmenetelmét tuottavat vertailukelpoista tietoa ympériston tilasta EU:n auedla ja helpottavat
nain ympariston tilaa koskevan kokonaiskuvan muodostamista. Virossa pidettiin IMPELkokous vuon-
na 1998. Kokouksessa IMPEL-verkosto suositteli Viron ympéaristohallinnolle ympéristdlupien myontéa

jén ja niiden tarkastagjan erottamista. Tama uudistus toteutettiin vuonna 2000.

On gis monia eri tapoja ja vaylid uudistaa hakijamaiden julkista halintoa. Viron ymparistéhallinnon
kohdalla uudistuksia on tehty ympéaristoministerin aloitteesta, mutta myods kansainvélisen yhteistyon
kautta. EU-jasenyyden hakemisen jalkeen kansainvalisen yhteistyon merkitys on luultavasti lisdantynyt.
Jasenyyteen valmistautuminen on vaatinut suuria ponnistuksia my6s hallinnolta ja tassa tydssa muiden
maiden kokemukset ja ohjeet ovat olleet arvokas apu. Twinning on EU:n rahoittamaa toimintaa ja yks
kansainvalisen yhteistydn muoto, mutta ei suinkaan ainoa. Ennen t&ssa tyodssa tarkasteltavaa Twinning-
projektia Viron ympéristohallintoa oli analysoitu |MPEL -verkoston toimesta. Halutessaan hakijamailla
on siis mahdollisuus tukeutua kansainvaliseen yhteistyohon tehdessdan pddtoksia hallinnon uudelleen-
jarjestelyista Viron ympéristéhallinnon tapauksessa tété mahdollisuutta on hyddynnetty seka Twinnin-
gin ettd IMPEL:n muodossa. Molemmat yhteistydn muodot ovat tuottaneet hallintoa koskevia muu-

tosehdotuksia ja osa niista on myos toteutettu kéytannossa.

4.7 Twinning — gjatuksena hieno

Twinning-projekteissa sekoittuvat EU-jasenyyden aiheuttamat vaatimukset, asiantuntijana toimivan
jdsenmaan nékemykset ja hakijamaan tavoitteet. Tavoitteena on tukea EU-jasenyyttéa hakevien maiden
vamistautumista jasenyyden mukanaan tuomiin haasteisiin jasenmaiden kokemuksen avulla. Miten
tdma onnistuu kaytanndssa? Tassa kappaleessa analysoidaan Twinning-toimintaa yleisdlla tasolla ja

arvioidaan liséks lyhyesti tydssani tarkasteltavan Twinning-projektin onnistumista mukana olleiden
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virkamiesten ndkokulmasta. Twinning-toiminnan soveltuvuus hakijamaiden avustustavaksi on yks

tutkimukseni alakysymyksista

Twinningin perusidea on hyva ei se on gatuksena ideadli. Y hteistyd hakijamaan ja jésenmaan viran-
omaisten kesken on hieno gatus ja onnistuessaan kaytanndssa se voi luoda pitkdaikaisia kontakteja
maiden vdlille. Ulkopuolinen asantuntija arvioi hakijamaan tilannetta yhdessi maan omien viranomais-
ten kanssa ja samalla luodaan suhteita tulevaisuutta varten. Myos idea taloudellisen ja tiedollisen avun
yhdistdmisesta on hyva. Aineistosta kuitenkin ilmeni, etta k&ytannossa Twinning Ssaltd8 monia ongel-
makohtia.

Twinning-toimintaan kuuluu, etté4 kohteena oleva hakijamaa saa itse valita projektikumppaninsa j&
senmailta tulleiden tarjousten joukosta. Omassa tydssani tarkasteltavassa projektissa hakijamaan vas-
tapuolena toimivat viranomaiset Suomen ilmansuojeluhallinnosta. Hakijamaan partnerina saattaa kui-
tenkin olla myds yksityinen konsulttiyritys. Twinning-projekteihin osallisuminen on néille yrityksille
liiketoimintaa ja joissakin tapauksissa tdmé asetelma on aiheuttanut ongelmia. Konsultit kirjoittavat
hakijamaalle raportin, saavat maksun ja poistuvat paikata. Varsinainen yhteisty6 paikallisten asiantun-
konsultit ovat jo Sirtyneet seuraavaan projektiin ja seuraavaan maahan. Réikeimmin konsulttien rahaan
perustuva motiivi Twinning-projekteissa tulee esille tapauksissa, joissa tdysin samaa loppuraporttia on
kéytetty useassa eri maassa muistamatta edes muuttaa maan nimeé joka kohdassa tilannetta vastaavak-

S.

skannauksia mita tehdddn sten ettd komissio tilaa ulkopuoliselta konsultilta tdmmdsen opuksen.
Niistd saadaan mahtavan kokosia mutta kun kattoo tarkemmin niitd, niinkun Virostakin oli tehty
tammaonen skannaus, niin se on ihan silppua sisélta. Sen ndkee ihan selvasti ettd siind téa konsult-

Kaikkia konsultteja e kuitenkaan voida leimata rahastgjiks ndiden kokemusten perusteella. Konsultti-
en kaytdssa on myos joitakin hyvia puolia. Konsultit pystyvét yleensa oleskelemaan kohdemaassa pi-
tempia aikoja kuin vastaavassa tilanteessa olevat, jasenmaata edustavat viranomaiset. Projekteihin

osdllistuvien viranomaisten on monesti hoidettava samanaikaisesti myos omia tyotehtéaviéan, joten pit-
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két oleskelut kohdemaassa eivét ole mahdollisia. Toisaalta konsultit havidvdt monesti patevyydessa ja
ammattitaidossa viranomaisille. Parhaita neuvoja tulevan EU-jasenmaan viranomaisille pystyy anta-
maan toinen viranomainen, jolla on omakohtaista kokemusta jasenyyden aiheuttamista haasteista ja
muutoksista. MyG6s projektin jalkeisen yhteistydn nakdkulmasta viranomaisten valinen Twinning on
parempi vaihtoehto kuin konsulttien k&yttdminen. Twinningin kautta syntyy arvokkaita suhteita eri

tyttya Viranomaiset hyotyvét yhteistyoprojekteista siis muutenkin kuin pelkast&an rahallisesti.

Huonosti motivoituneet konsultit saattavat siis aiheuttaa Twinning-projektin epdonnistumisen. Epaon-

toiselle osapuolelle. Vaikka projekti saadaankin vietya loppuun, lienee selvad, etté téllaisessa tilantees-
sa sen lopputulos ei ole paras mahdollinen. Taldin voidaan katsoa, etta myos projektiin sijoitetut varat
ovat menneet hukkaan. Tulosten taso ja resurssien tehokas hyddyntéminen ovat siis riippuvaisa pro-

jektin osapuolten motivaatiosta ja asenteesta.

Eli k&yténnossa se merkitsee etta ne resurssit mitka on johonkin projektiin pantu niin saattaa tul-
la hyvin huonosti hyddynnetyks. Eli téssa tdma sitoutumisen merkitys ja sen tiiviin yhteistyon
merkitys korostuu ja myoskin ehka jatkossa yha enempi sen roolin ymmartaminen. Mutta se
merkitsee sita ettd hakijamailla ne resurssit mité ne lupaa niin ne olis todella sitten sen projektin
kéytbssa Et se on enempi niinkun paperilla lupaamista kuin k&ytannon toimintaa. Jos vaan niista
sopimuksista ja kirjaimesta ja hengesta pidettéis kiinni niin ihan hyvaé toimintaa se (Twinning)
on. (Finl)

Projektin pé&étyttya vastuu ehdotettujen muutosten toteuttamisesta jaa hakijamaalle. Ulkopuolisena
asiantuntijana toiminut maatai konsultti el enda projektin paétyttya voi vaikuttaa tehtyihin ratkaisuihin.
dotukset saattavat olla mukana olleiden viranomaisten mielesta hyvia ja toteuttamiskelpoisia, mutta jos
ne eivét tavoita pagtoksentekijoita niiden toteutuminen on hyvin epdvarmaa. Projekti saattaa Siis tuot-
taa hyvia ehdotuksia, jotka elvét koskaan kulkeudu niille henkil6ille, joilla olis mahdollisuus panna ne
taytantoon. Twinningiin e kuulu projektien jalkeista seurantaa. Jos mukana olleiden viranomaisten

véalinen yhteydenpito el jatku projektin paatyttyd, jda monelle projektissa tydskennelleelle epasalvéks,
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toteutettiinko muutosehdotuksia vai &. Tastd syysa jonkinasteinen jalkiseuranta olisi tervetullut lisa
Twinning-toimintaan. Jalkiseurannan kautta ulkopuolisina asantuntijoina toimineet viranomaiset saig-
vat tietda, onko projektissa laadittuja ehdotuksia toteutettu ja samalla hakijamaalla olis mahdollisuus
j8lleen kuulla ulkopuolisen ndkemyksa vallitsevasta tilanteesta ja mahdollisesti tehdyistd muutoksista.

Twinning on gatuksena hyva, mutta sen kdytannon onnistumisen tiella on monia kompastuskivié. Pro-
jektin onnistuminen on vahvasti riippuvainen mukana olevien toimijoiden motivaatiosta. Motivaatioon
liittyv&t ongelmat nousivat esiin myos tassa tutkimuksessa tarkasteltavassa projektissa. Suomalaiset
osanottajat kokivat, etta tyonteko ja padosin heidan vastuulleen ja virolaiset eivét lunastaneet kaikkia
projektisuunnitelmassa mainitsemiaan lupauksa. Virolaiset elvét olleet valmiita uhraamaan projektille
gta tydaikamaéraa, joka suunnitelmassa luvattiin. Viron ympéarisoministeri6 oli keskeisessa asemassa,
kun projektissa kaytiin 1&pi ilmansuojeluun liittyvid ingtituutioita. Ministerio e kuitenkaan anakaan
aluksi ollut sitoutunut projektiin ja sen sisdta e |0ytynyt vastuuhenkil6a avustamaan instituutiotyo-
ryhman tyoskentelyd. Kuten jo aikaisemmin mainittiin, ministerion ilmansuojeluasioita hoitavalla osas-
tollae aluks ymméarretty, mika projektin tarkoitus on ja mité suomalaiset ovat tekeméassa. Téallaisessa

tilanteessa sitoutumisen puute on ymmarrettavaa.

Hankalan alkuvaiheen jélkeen yhteisty6 alkoi toimia paremmin ja myos virolaiset saatiin aktiivisemmin
mukaan tyoskentelyyn. Instituutiotydryhma suoritti ilmansuojeluhallinnon analysoinnin ja laati sen pe-
ole toteutettu, joten projektilla ei ndin ole ollut vaikutusta ilmansuojeluhallinnossa valittuihin ratkaisui-
hin. Osa mukana olleista virkamiehista oli sta midtd, etta projekti ja ulkokohtaiseks ja tarjos vain
meahdollisen lisdmausteen tulevia uudistuksia varten. Toisaalta 0sa mukana olleista oli sita midt, etta
projekti oli onnistunut, koska siind todella yritettiin ratkaista ongelmia ja esittda konkreettisia paran-
nusehdotuksia sen sijaan, etta olis pelkastéan todettu puutteita [6ytyvan. Ehdotuksia ei ole jatkotydssa
otettu huomioon, mutta projektin voidaan slti katsoa onnistuneen muulla tavalla. Se loi suhteita Suo-
men ja Viron viranomaisten vélille seka lisds suomaaisten tietamysta Viron ympéristohallinnosta ja
painvastoin. Téta seikkaa korosti myos erés haastateltavista sanomalla, ettd projektin térkein tulos on
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4.8 Julkisen hallinnon muutosta el voi sanella ulkopuolelta

Tassa tutkimuksessa tarkasteltavassa Twinning-projektissa Viron ilmansuojeluhallinnon rakenteita
kaytiin [&pi tiettyjen EU-direktiivien kautta. Direktiivien téytant6onpano aiheuttaa hallinnolle tiettyja
tehtéavia ja sen rakenteista on |6ydyttava organisaatio, joka kykenee vastaamaan néisté tehtavista. Ha-
kijamaiden on sis muutettava ja vahvistettava hallintoaan sellaiseks, ettéa se kykenee vastaamaan EU-
Jjasenyyden aitheuttamiin haasteisiin. Ilman taytantddnpanoon kykenevaa hallintoa direktiivit j&avét pel-
kéks tekstiks. Ei gis riita, etta direktiivit sirretdan osaks kansalista lainsdadant6a, jasenmaiden on
my06s huolehdittava direktiivien k&ytannon tason toteuttamisesta.

Monissa hakijamaissa hallinnon rakenteita on ollut pakko uudistaa ja vahvistaa, jotta direktiivien tay-
tantoonpano onnistuisi. Uudistuksilla pyritddn luomaan tehokkaasti toimiva hallinto, joka pystyy huo-
lehtimaan t8ytantoonpanosta. Uudistamisen lahtokohdat ovat erilaiset jokaisessa hakijamaassa. Moni
EU:n uusista j&senmaista on entinen sosialistinen maa ja vapautunut kommunistisen puolueen seké
Neuvostoliiton alaisuudesta 1990-luvun alussa. Y htenevéisyykssta huolimatta jokaisen maan halinnol-
la on oma historiansa ja myds hallinnollisissa kulttuureissa on eroja. Téallaisessa tilanteessa tuntuu epa-
todenndkoiseltd, ettéd EU kykenis antamaan jasenmaille yhteisia ohjeita koskien hallinnon uudistuksia.
EU:lla on silti oma intressinsa liittyen jasenmaiden hallinnollisiin jarjestelyihin. EU:lla on mielenkiintoa
jésenmaiden julkista hallintoa kohtaan, koska sille on ensiarvoisen tarkeda ndhda, etta jasenmaat kyke-
nevé huolehtimaan direktiivien taytantéonpanosta onnistuneesti. Onko sis mahdollista, ettd EU puut-
tuisi nykyisté voimakkaammin jasenmaiden ja tulevien jasenmaiden halinnollisiin ratkaisuihin huolimat-

ta maiden erilaisuudesta?

Aineistosta nous esiin kielteinen suhtautuminen ulkopuolelta méarattyyn hallinnon uudistamiseen.
Jasenmaat ja niiden hallinnolliset kulttuurit ovat erilaisia, joten EU:n olisi hyvin vaikeaa ryhtya ylhaa-
tapain sédntelemaan hallinnon jarjestelyjd. On kuitenkin epésalvas, haluaisko EU todella ryhtya tdllai-
seen toimintaan. Erés haastateltavista oli Sita mieltd, ettd EU:sta [6ytyy haukkuutta puuttua jasenmai-
den hadlinnollisiin ratkaisuihin, mutta tehtévan vaikeus on tdhén asti pitdnyt EU:n ulkona jdsenmaiden
hallintoa koskevista paétoksisté. Toisaalta voidaan myos gjatella, ettéd EU el ole kiinnostunut jasenmai-

den hallinnon yksityiskohdista niin kauan, kun direktiivien téytantdonpano tapahtuu ilman ongelmia.
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Vallitseva nakemys aineistossa onkin se, etta on jokaisen maan oma asia ja oma paatos, miten se jarjes-

téd hallintonsa. EU:n & tule ndihin padtoksiin puuttua.

Hallinto kehittyy oppimisen ja soveltamisen kautta ja sen muutosta koskevia madraykséa e voi antaa
ulkopuolinen toimija. EU:n ja sen jasenmaiden kohdalla hallinnon muutokseen voidaan soveltaa 1&hel-
Syysperiaatetta, jonka mukaan asiat tulee hoitaa aimmalla mahdollisalla tasolla. K&ytdnnossa taméa
merkitsee Stg, etta jos hallinnon muutos voidaan hoitaa ilman EU:n puuttumista asiaan, silloin EU
my0s pysyttelee ulkona tapahtumista. Ulkopuolinen toimija & dis voi sanella, miten jonkin maan tulisi
muuttaa hallintoaan. Ei my6skaén voida olettaa, ettd hallinto muuttuisi nopeasti ja helposti ja olis t&
ten hetkessa valmis vastaamaan esimerkiks EU-j&senyyden mukanaan tuomiin haasteisin. Hallintoa
saatetaan kayda lapi direktiivien vaatimusten pohjalta, mutta direktiiveisté e voida |10ytaa perusteita
nopealle muutokselle. Vahvat ja vanhat organisaatiot muuttuvat usein hitaasti ja prosessin aikana saa-
tetaan tehda myds virheitéa. Maltillinen ja mahdollisten erehdysten kautta tapahtuva muutos on parempi
vaihtoehto kuin ulkopuolelta ja ylhaéltd méaratty nopea muutos. Kun muutos lahtee kéyntiin hallinnon
gsdlta ja etenee asteittain, halinnossa tyoskentelevilla viranomaisilla on paremmat mahdollisuudet py-

sya mukana muutoksen tahdissa ja sopeutua uusiin olosuhteisiin.

Hallinnossa kuitenkin se tietty halinnollinen kulttuuri pitéd ottaa huomioon, eika voida ik&an
kuin tyhjésta sitd hallintoa polkasta. Tietylla tavalla ehk&a on hyvakin ettd se hallinto uudistuu
maltillisesti silla tavalla etta ne henkil6t jotka siind on mukana pysyvét ylipddtédn mukana siina
hallinnon uudistuksessa. N&kisin etta siné taytyy se hallinnollinen kulttuuri ja se poliittinen taus-
takin ottaa huomioon mika kussakin maassa on hyvaks ja toimivaksi todettu. Mieluummin niin
etta sta kehitetdan kuin etté |ahdetdan ikdan kuin jotain eurooppalaista tai suomalaistakaan hal-
lintomallia viemaan yks yhteen. (Finl)

EU-jasenyys on ollut yks syy ja kannustin uudistaa hallintoa monessa Euroopan valtiossa. EU & kui-
tenkaan ole ainoa tekijg, joka luo paineita muuttaa hallinnon rakenteita. Kehittyvassa yhteiskunnassa
hallintoa on muutettava, silla vanhoillarakenteilla e pérjd& muuttuvassa ympéristossa. Taman gjattelu-
tavan mukaan Euroopan entisissa sosialistisssa maissa hallintoa olisi uudistettu my6s ilman EU-
jésenyyden vaikutusta. Sen arvioiminen, miten hallinto olis muuttunut ilman EU:n vaikutusta, on kui-
tenkin vain spekulointia. Se, johtuuko hallinnon muutos EU-j&senyydesté tai jostakin muusta tekijasta,
e muuta Sita seikkaa, etta ei ole olemassa yhté oikeaa tapaa jérjestéa halintoa. Hallintoa e voi luoda

tyhjasta tai médrata ulkopuolelta. Hallintoa koskevissa muutoksissa on otettava huomioon kunkin
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maan historialliset tekijét ja niiden vaikutus hallinnolliseen kulttuuriin. Euroopassa on olemassa monia
Ssedta ilman suuria ongelmia tai eroja, pitéda hallinnollisten kulttuurien erilaisuus hyvéksya osana Euroo-
pan monimuotoisuutta. EU:lla @ pitéig olla syyta puuttua jésenmaidensa eridviin hallinnollisiin ratkai-

suihin, jos kukin maa kykenee néilla rakenteilla huolehtimaan direktiivien vaatimuksista ilman laimin-
lyontga

| don't think there is one and the only right way to organize it (administration). And all these is-
sues are discussed in different forums in Europe, the issues how to organize structures, but no-

body can tell how it must be exactly. (Estl)
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5. JOHTOPAATOKSET

5.1 Eri toimijoiden roolit muutosehdotusten laatimisessa

Twinning on EU:n kehittelema véline ja sen tarkoitus on avustaa hakijamaita valmistautumisessa jase-
nyyteen. EU:n (komissio) roolia t&ssa projektissa voidaan kuvailla sanala taustavaikuttaja. EU on il-
maissut huolensa koskien hakijamaiden hallinnon heikkoutta, joka saattaa johtaa siihen, etta tulevat
tarkkoja ohjeita koskien hallinnollisia jarjestelyja el kuitenkaan ole EU:n suunnalta annettu. Tasta huo-
limatta projektin toimijat kokivat EU:n merkityksen suurena. Projektin koko olemassaolo perustuu

EU:n lagientumiseen ja tulevien jasenmaiden valmistautumiseen jasenyyden vaatimuksin.

Vahvan taustavaikuttgjan osuus projektin k&ytannon tydskentelyyn eli ilmansuojeluhallinnon [8pi-
k&ymiseen ja muutosehdotusten tekemiseen oli epésuora. EU ei ollut konkreettisesti [&sné k&ytannon
tyoskentelyssa esimerkiks oman edustgjan muodossa. Koska koko projektin tarkoitus oli valmistaa
Viroa tulevaan jasenyyteen ja direktiivien toimeenpanoon, voidaan kuitenkin sanoa, ettd se vaikutti
merkittévasti muutosehdotusten muotoiluun. Toisadta voidaan gatella, ettd EU oli konkreettisesti
lasna tyoskentelyssa Suomen kautta. Suomi edusti projektissa jasenmaata ja tétd kautta myos EU:ta.
Suomalaiset viranomaiset eivét kuitenkaan varsinaisesti katsoneet edustavansa EU:ta, vaan omaa maa-
tansa ja samalla jasenmaata, joka avustaa samaan statukseen pyrkivaa hakijamaata. EU saattaa tulevai-

suudessa ottaa voimakkaammin kantaa jasenmaidensa hallinnollisiin ratkaisuihin ja taléin myos Twin-

muutoksia niiden kansalliseen lainsdadantdon ja téta kautta asettaa vaatimuksia myos lakeja toimeen-
panevale hallinnolle. EU:n harjoittama nk. top-down-toiminta ulottuu téten myds hallinnon rakentei-

gin, joskin epasuorasi.

Projektiin osallistuneiden mielesta direktiiveista voi 10ytéa vaatimuksia halinnolle, mutta néma vaati-
mukset elvét ole suoriatai tarkkoja. Direktiivin toimeenpano edellyttda patevan henkilékunnan ja toi-
mivan instituution olemassaoloa. Direktiivi @ kuitenkaan maérittele, mink& instituution tulis hoitaa

toimeenpanoon liittyvéat tehtavét. Tasta johtuen direktiivien luonne suhteessa hallinnollisiin jarjestelyi-
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hin jdsenmaissa on kaksijakoinen. Hallinnon rakenteita on vahvistettava, jotta EU:n lainsdddannon
toimeenpano olis mahdollista ja lait eivét jaid vain lupauksiks paperille. On kuitenkin ainakin toistai-
seks jokaisen jasenmaan oma asia, miten se hallintonsa organisoi. Té&ssA projektissa direktiivien vaiku-
tus tehtyihin muutosehdotuksiin oli merkittéava, mutta kaksijakoinen siind mielessg, etté kyseessi olleet

tiivit ovat kuitenkin se véline, jonka kautta EU vaikuttaa jasenmaiden hallinnollisin ratkaisuihin.

Suomi edusti tassa projektissa EU:n jdsenmaata, jolla on jo kokemusta jasenyyden mukanaan tuomista
velvollisuuksista ja direktiivien toimeenpanosta. Mukana olleet suomalaiset viranomaiset tydskentele-
va Suomen ympéaristohallinnossa ja heilta [6ytyy kokemusta direktiivien merkityksesta kaytannon
tyoskentelylle. Suomalaiset kayttivéat projektissa omia kokemuksiaan seké Suomessa tehtyja hyvia ja
huonoja ratkaisuja taustatietona arvioidessaan Viron ilmansuojeluhallinnon tilannetta. Tehtyj& muutos-
ehdotuksia e kuitenkaan kopioitu Suomesta. Aineistosta kévi ilmi, etta suomalaisilla oli aktiivisempi
ote tyoskentelyyn kuin virolaisilla, jotka eivat alkuvaiheessa kaikilta osn ymmartaneet, mika projektin
tarkoitus oli. Tasta syysta voidaan olettaa, ettd muutosehdotuksissa nakyy etenkin suomalaisten asian-
tuntijoiden kadenjaki ja nékemys. Ehdotukset elvét kuitenkaan syntyneet yksistddn suomalaisten n&
kemyksista, silla myos suomaaiset painottivat, etta hallintoa kaytiin |&pi ensisijaisesti direktiivien kaut-
ta. Kansainvalisissd avustusohjelmissa olis liséks tarkedé muistaa, etta jokaisen avustuskohteen on-
gelmille tulis etsid ratkaisuja kunnioittaen paikallisia olosuhteita. Pahimmillaan avustusohjelmien ulko-
puoliset asiantuntijat asettuvat paikallisten asiantuntijoiden ylapuolelle, eivdtka arvosta sita tietoa, jota
paikallislla olisi tarjota. Tutkimassani projektissatéllaista kéytosta el esiintynyt ja suomalaisten toimin-

taa pidettiin yleisesti hyvana

Virolaisten viranomaisten toimintaa instituutiotyoryhméssa leimasi etenkin akuvaiheessa passiivisuus.
Twinningin idea on, etté jdsenmaa on projektissa avustavana osapuolena ja hakijamaa ottaa padvas-
tuun projektin onnistumisesta. Tassa projektissa osat kuitenkin kaéntyivét toisin pain. Virolla ei ollut
selkeita tavoitteita projektin suhteen ja kaikki ilmansuojeluhallinnon viranomaiset eivét halunneet si-
toutua projektiin. Osasyynéa passiivisuuteen saattoi olla ympéristohallinnon tilanteen sekavuus, joka
johtui samaan ailkaan kdynnissa olleista ymparistoministerin kéynnistéamisté uudistuksista. Y mpéristo-

lukua koskevat neuvottelut suljettiin Viron ja EU:n vélilla projektin ollessa kesken, mika saattoi myos
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osdtaan vahentéa virolaisten motivaatiota. Virolaisten puutteellisen osalistumisen johdosta on syyta
olettaa, etta projektin instituutiotydryhmén laatimat muutosehdotukset heljastelevat enemmén suoma-

laisten asiantuntijoiden ndkemyksid kuin virolaisten omia ideoita.

5.2 Mihin muutosehdotuksilla pyrittiin?

Ingtituutiotydryhmén toiminnalla oli selked pdamédra. Se pyrki k&yméan 18pi ilmansuojeluhallinnon
rakenteita ja analysoimaan sen kykya toimeenpanna sen toimialueelle kuuluvat direktiivit. Loppurapor-
tissaan se esittéd analyysin tulokset ja esittéd hallintoa koskevia muutosehdotuksia. Ehdotusten tarkoi-
tus on parantaa Viron ilmansuojeluhallinnon valmiutta selviytya direktiivien toimeenpanosta aiheutu-
vista velvoitteista. Ehdotusten paamééré on se, ettd jonain paivana Viro toteuttaa niiden ssaltamat

muutokset. Tama paatos jaa yksin Viron vastuulle, silla ehdotukset elvét ole sitovia

Projektissa e tavoiteltu mitaan tiettya ennalta méaréttya hallinnon mallia, vaan pdamaérana oli kehittéa
ja vahvistaa ilmansuojeluhallintoa sen omista lahtokohdista. Projektissa etdttiin Virolle parhaita ratkai-
suja sen hallinnon omista lahtokohdista hyddynt&en samalla suomalaisten kokemuksia. Vaikka Suomea
ja sen asiantuntijoiden omia kokemuksia kaytettiin eréanlaisena esimerkking, e voida kuitenkaan sa-
noa, ettd Viron ilmansuojeluhalintoa oltaisin muuttamassa suomaaisen hallinnon kaltaiseks. Projek-
tiin osallisuneiden viranomaisten mielesta yhteistyoprojektien ja halinnon kehittémisen padmaarana
tulis tulevaisuudessakin olla jokaisen maan oman tilanteen huomioon ottaminen. Taman nékemyksen
mukaan EU:n tai muun ulkopuolisen tahon e pida yrittéd ylhdatapain méérdta std, miten jokin maa

julkisen hallintonsa organisoi.

Monessa jalkikommunistisessa maassa julkisen hallinnon kehittdminen on merkinnyt toimivallan ha-
jauttamista ja paikallishallinnon tehtavien lisdantymista. Tutkimassani projektissa e varsnaisesti pyritty
keskushallinnon tehtéavien hajauttamiseen. Pédvastuu ilmansuojeluasioista on ymparisoministeriolla ja
projekti tekikin ehdotuksia, joiden tarkoitus on vahvistaa ministerion toimintakykya. Tallaisia ehdotuk-
daolivat esmerkiks oman ilmansuojeluosaston perustaminen ja oman juristin palkkaaminen télle osas-
tolle. Viron ympérissoministerio on hyotynyt jasenyysprosesssta, slla ympéristbasiat ovat EU:n my6-
tavaikutuksella nousseet ylospain poliittisella agendalla. Tasta huolimatta ministerio karsii edelleen

henkil6ston ja muiden voimavarojen puutteesta. Kansainvalisten avustusohjelmien on vaikea puuttua
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tahan ongelmaan, slla lisarahoituksesta ja yliopistojen koulutusohjelmista pdéttéé lopulta kohdemaan
hallitus. Paikallishallinnolla on keskeinen rooli ilmansuojelulainsdédannén toimeenpanossa ja projekti
teki taten |&heista yhteistyota ymparistoinspektoraatin kanssa. Tavoitteena e kuitenkaan ollut inspek-
toraatin tehtévien lisédminen, vaan pikemminkin ministerion ja paikallishallinnon vélisen yhteydenpidon
ja tehtavien koordinoinnin kehittéminen. Tavoitteena on poistaa tehtavien paéllekkaisyytta ja tehostaa

nain ilmansuojeluhallinnon toimintaa

5.3 Y hteistyoprojektien ongelmakohtia

Kansainvalisa avustusohjelmia on arvosteltu pintapuolisesta hallinnollisen kyvykkyyden vahvistamises-
ta ja halinnon kyvykkyyden kehittdmisen unohtamisesta. Monissa projekteissa on keskitytty vain esi-
merkiks kansallisen lainsdadannon |apikaymiseen ja EU:n lains&&danndn siirtémiseen osaks téta lain-
sAadantba. Huomiota e ole kiinnitetty sihen, miten lakien k&ytanndn toimeenpano on aikomus hoitaa
ja loytyykd maasta tarvittavat instituutiot tdhan tehtévaan. Tutkimassani projektissa kansallisen lain-
sdadannon |apik&yminen ja halinnon rakenteiden analysointi oli jaettu eri tydoryhmien kesken, joten

tutkimani instituutiotydryhmén el tarvinnut keskittya lainsdadannon [&piké&ymiseen.

Aineiston perusteella voidaan sanoa, etta tutkimani projekti pyrki myds kyvykkyyden kehittamiseen, e
vain vahvistamiseen. Projekti esitti useita toteuttamiskelpoisia muutosehdotuksia koskien ilmansuoje-
luhallinnon rakennetta ja toimintaa sen sijaan, etté se olis vain tyytynyt lisaamaan l0ytamansa puut-
teet. Toisadta voidaan kysyd, miten pajon lyhytkestoiselta projektilta voidaan vaatia halinnon kyvyk-
kyyden kehittdmisen suhteen. On ymmarrettévag, ettd moni projekti on kyennyt tuottamaan vain vaa-
timattomia tuloksia. Monesti aikaa on liian vahan jajos projekti alkaa hankalissa olosuhteissa, e varsi-
naiseen tyontekoon pdastd heti kasiks. Ongelmana saattaa olla myos se, ettéa projektien ulkomaiset
asiantuntijat eivét ehdi kunnolla tutustumaan kohdemaan olosuhteisiin, koska téllaiseen taustatyohon e
ole varattu aikaa. Lisaks projektit ovat osin osallistujiensa motivaation ja henkildsuhteiden toimivuu-
den varassa. Ottaen huomioon ne vaativat olosuhteet, joissa tutkimani projekti toimi, voidaan sita pitéa

kuitenkin kohtuullisen onnistuneena.

Projektissailmenneet ongelmat elvét johtuneet niink&én toimijoiden lukuméarastd, vaan helkosta sitou-

tumisesta. Y hteistyon laatu oli etenkin alkuvaiheessa huono, silla virolaiset eivét tdysin ymmartaneet
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ingtituutiotydryhman toiminnan tarkoitusta elk& ympéristoministeriosta tuntunut 10ytyvan sopivaa hen-
kil6& avustamaan tyoskentelyssa. Twinningin ongelmat liittyvatkin usein juuri osanottajien motivaation
puutteeseen ja heikkoon sitoutumiseen. Tutkimassani projektissa vastuu toteutuksesta ja tuloksista jai
enemman alun perin avustavaks osapuoleksi méritellylle toimijale eli suomalaislle asantuntijoille.
Y hteisty0 ei t&ssi projektissa toiminut suunnitelmien mukaisesti. Paras mahdollinen toimintatapa téllai-
sessatilanteessa oli tdman projektin kohdalla se, etté toinen osapuolista ottaa hankkeen toteutumisesta
suuremman vastuun. Virolaiset kuitenkin ottivat aktiivisemmin osaa toteutukseen projektin loppua
kohden, joten projektin aikaista yhteistyotd e voida tuomita téysin epdonnistunesksi. Tarkasteltaessa
projektia kokonaisuutena Sita e voida pité yhteistyon heikkoudesta huolimatta epdonnistuneena, silla

loppuraportissa esitetddn lukuisia toteuttamiskelpoisia muutosehdotuksia.

Toimijoiden passiivisuuden lisdkst Twinning saattaa kohdata myds muita ongelmia. Projektin toimin-
taympéristo saattaa olla epévakaa ja vaikeuttaa tyoskentelya. Erés epdvarmuustekija projektien toteu-
tuksessa on puoluepolitiikka ja siihen liittyvét tekijat. Puoluepoliittiset tekijdt nousivat merkittévaksi
vakuttgiaks myos tutkimani projektin toteutuksessa. Uuden ympéristoministerin kéynnistdmét muu-
tokset ministeriossa tekivat ingtituutiotydryhman tydymparistosta sekavan ja epavakaan. Tyoskentelya
omaa tydymparistodan kohtaan. Nama puoluepolitiikkaan liittyvat tekijat vaikeuttivat tyoskentelya
projektin ailkana, mutta poliittiset tekijét vaikuttavat myos projektin jalkeisiin tapahtumiin, kuten lop-
puraportissa esitettyjen muutosehdotusten toteutukseen. Haastattelujen myota selvisi, etta muutoseh-
dotuksia e ole toteutettu, vaikka niitd yleisesti pidettiin toteuttamiskelpoisina ja tarpeellisina. Toteut-
tamatta jattamisen syiks epéiltiin poliittisa ja talouddlisia syitd. Padtoksiga vastaavat viranomaiset
eivé ole haunneet vaarantaa asemaansa ryhtymall& toteuttamaan ehdotettuja muutoksia varsinkin, kun
projektin loputtua seuraavat vadit olivat 18hestyméssa ja henkilovaihdokset téten mahdollisa. Nan
ollen poliittiset tekijat ovat vaikuttaneet kielteisesti projektin toteutukseen ja lisdksi myos sen jdkeisiin

tapahtumiin eli muutosehdotusten toteutumiseen.

Projektin voidaan katsoa onnistuneen siind suhteessa, ettd se esitti konkreettisa muutosehdotuksia
ilmansuojeluhallinnon kehittdmiseks eika vain raportoinut 16ytamiéan puutteita. Myonteista on myods

se, etta projektin toimijoiden mielestd nama ehdotukset olivat toteuttamiskelpoisia. Tutkimuksen teko-
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hetkell& muutosehdotuksia e kuitenkaan oltu toteutettu. On siis mahdollista, ettd ilmansuojeluhallin-
nosta voidaan edelleen 10ytéé samat puutteet, jotka mainittiin projektin loppuraportissa. Tietyt raken-
teet voivat sdilyd, vaikka ne eivét ole optimaalisia hoitamaan niille kuuluvia teht&via. On mahdollista,
ettd jokin instituutio palvelee tavalla tai toisella jonkin eliittiryhmén etuja ja saa ndin oikeutuksen ole-
massaololleen. Tdllaisessa tilanteessa muutoksia vastustetaan ja saavutetuista eduista pidet&dan kiinni.
Haagtatteluissa k&vi esmerkiks ilmi, etta juristien palkkaaminen ilmansuojeluasioista vastaavaan yk-
skkoon olis vattamatontd, mutta ehdotus on kohdannut vastarintaa sen yksikon taholta, joka talla
hetkell& vastaa koko ympéarigdministerion lakiasioista. Téten sellainen ominaisuus, joka on haitallinen

ingtituution toiminnalle, silytt&a itsensi.

Aloitteita ilmansuojeluhallinnon uudistamiseks on tullut seké hallinnon sisélta etté ulkopuolisilta toimi-
joilta. Projektin ollessa kdynnissa ymparisséministeri toteutti omia uudistuksiaan. Sen Sijaan projektin
ehdottamia uudistuksia & ole toteutettu. On olemassa tulkinta, jonka mukaan hallinnon sisdté alkunsa
saavalla muutoksella on paremmat mahdollisuudet onnistua kuin ulkoapéin ohjatulla muutoksdlla. Vi-
ron ilmansuojeluhallinnon kohdalla tdmé nayttais pitéavan paikkansa. Erés syy téhén saattaa olla se,
ettd ulkopuolisilla toimijoilla e ole lopulta vataa padttéa muutosten toteuttamisesta. Tutkimani pro-
jekti pystyi tekemaén hyvié ehdotuksia, jotka pohjautuivat huolelliseen tydhon, mutta mitddn sitovuut-
ta ndihin ehdotuksiin e liity. Sen sijaan ympéaristoministerilla on takanaan oman (hallitus)puolueensa
tuki ja téten mahdollisuus kayttééa asemaansa hyvaks ministerion ssasgssa muutoksissa. Aineisosta
kévi kuitenkin ilmi, ettd ministerion henkilokunta ei taysin hyvaksynyt ministerin itsevaltaista toimintaa
muutosten yhteydessa. On siis mahdollista, etté halinnon sisdlté alkunsa saavat muutokset eivédt aina
tuota parasta mahdollista tulosta. Saneleva toimintatapa e ole suotavaa kansainvalisissi projekteissa
eika instituution sisdisessd toiminnassa. Jos muutosten kohteena olevat ihmiset jétetéan uudistuspro-

sessin ulkopuoléelle, saattaa sitoutuminen uusiin toimintatapoihin olla heikkoa.
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(Estl) Aare Sirendi. Y mpéristotarkastusvirasto, Tallinna. 14.10.2003

(Est2) Jaan Saar. Ves- jailmatieteen laitos, Tallinna. 14.10.2003

(Est3) Joel Valge. Viron ympéaristoministerio, Talinna. 13.11.2003
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LIITE 2
Haagtattelurunko:

Haastateltavan perustiedot

-nimi, asema, mit& tahoa edustaa

Miké oli omatehtavas instituutiotyoryhméssé/projektissa

Miten instituutioiden arviointi suoritettiin
- tapahtuiko arviointi padasallisesti direktiivien vaatimusten ehdoilla

EU:n rooli

- millaisia ohjeita (ilmansuojelu)direktiivit antavat hallinnon kehittamiselle
- miten tarkkoja ndma ohjeet ovat

- millaisiayleisia ohjeita EU antaa hallinnon kehittamiselle

- ovatko direktiiveistd peréisin olevat ja/tai EU:n antamat ohjeet riittavia

- pitdiskd EU:n antaa hakijamaille selkedmpia ohjeita hallinnon kehittdmiseen

Jasenmaan (=Suomi) rooli

- ottivatko jasenmaan asiantuntijat mallia oman maansa hallinnosta

- verrattiinko hakijamaan hallintoa jasenmaan hallintoon

- pyrittiinkd hakijamaan hallintoa muuttamaan jdsenmaan hallinnon kaltaiseks

- vaikuttiko Suomen valitseminen partneriksi lopputulokseen

Hakijamaan rooli
- millainen tavoite hakijamaalla oli hallinnon kehittdmisen suhteen - miten tavoite on toteutunut projek-
tin avulla

- miten projektin muutosehdotukset ovat toteutuneet
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- mill&tavalla ympérigtohallinto olisi muuttunut, jos Viro ei tavoittelisi EU-jasenyytta - olisiko uudis-
tuksia tehty joka tapauksessa osana transitioprosessia

- onko vaarana, etta eri hallinnon osia kehitetdan ristiriitaisesti (esmerkiks jos eri yhteistyokumppa:
neillaon erilaisa ndkemyksa tavoitetavasta lopputul oksesta)

- miten toimivatapa Twinning on avustaa hakijamaita jasenyysvalmisteluissa

- miks Suomi valittiin projektiin mukaan

- valittiinko Suomi projektiin, koska sen halintoa pidetdan hyvana esmerkkind

Projektin yleinen arviointi

- miten selkeité projektin tavoitteet olivat sen osapuolille

- jostavoitteet olivat epaselvid, millaisa ongelmia tama aiheutti

- miten kahden erilaisen halintokulttuurin kohtaaminen vaikutti projektin onnistumiseen

- aiheuttiko kahden erilaisen halintokulttuurin kohtaaminen ongelmia



