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Suomalaiseen hallinnon reformointikeskuste-
luun governance- termid on istutettu erityisesti
1990-luvun puolivélistd alkaen. Silti ei voida
puhua kdsitesisallbllisesti yhtendisesta paradig-
masta. Tyypillistd on, ettda etuliitteelld fokusoi-
daan keskustelu ja teesit. Hyvia esimerkkeja ovat
corporate governance:n tai good governance-
etikettien alle sijoitetut normatiiviset toimintaoh-
jeet.

Hallintakeskustelun monipuolisista teemoista
huolimatta avaukset monitasohallinnasta (multi-
level governance) ja sen soveltamisesta ovatjaa-
neet Suomessa sangen vahaisiksi. Tata vastoin,
tunnetut alan kansainvaliset aikakauskirjat kuten
Governance ja European Planning Studies ovat
omistaneet aihepiirille omat volyyminsa. Samalla
tavoin aihepiirista on julkaistu useita artikkeleita
Public Administration, Joumal of European Public
Policy ja Journal of Public Policy aikakauskir-
joissa.

Tuore avaus monitasohallinnan tematiikkaan
on lan Bachen ja Matthew Flindersin toimittama
teos, Multi-level Governance. Innoittaja kirjaan oli
Sheffieldin yliopiston, Political Economy Rese-
arch Centre:n organisoima monitieteinen konfe-
renssi monitasohallinnan kysymyksista.

Kirja sisdltaa 12 artikkelia. Teoksen rakennetta
ryhdittda kolme teemaa. Nelja ensimmaista artik-
kelia valottavat teoreettisia nak&kulmia monita-
sohallinnan perustaksi. Toinen teema kokoaa
artikkelit, joissa kasitelldan monitasohallintaa
tasoittain. Kansallisen tason kysymyksista on
esimerkkina Iso-Britannian case, ylikansallisesta
hallinnasta Euroopan unioni ja kolmas esimerkki
tarjotaan kansainvalisten suhteiden problematii-
kasta. Kirjan kolmas teema selvittdd monitaso-
hallintaa kolmen EU-politiikan kautta. Valinta on
kohdistunut EU:n ympdristé-, alue-, seké talous-
politiikan lohkoihin.

Kuten Bache and Flinders kirjan johdannossa
toteavat ko. kdsite on kiistanalainen. Tama on
hedelmallinen lahtdkohta eri tieteenaloista pon-
nistaville artikkeleille. Bache ja Flinders teoksen

toimittajina ottavat vapauden médaritelld monita-
sohallinnan merkityksen kirjan johdannossa seu-
raavasti. Monitasohallintakeskustelun potentiaali
on erityisesti jatkuvan monimutkaistumisen, pro-
filoituvien toimivaltamaarittelyiden ja ei-julkisten
toimijoiden merkityksen kasvun seka valtiokes-
keisen hallinnan monimuotoistumisen selittami-
sessd ja ymmartdmisessa.

Teoreettisen teeman avaavat kaksi monitaso-
hallintakasitteen aktiivista kadyttajaa, Gary Marks
ja Liesbet Hooghe. Tavoite heilld on kunnian-
himoinen: miten madritelld monitasohallinta?
Vastauksen antamiseksi he rakentavat kaksi
monitasohallinnan ideaalimallia, jotka sisaltavéat
vastakkaisia elementteja kollektiivisesta paatok-
senteosta. Yksinkertaistaen ensimmadisen mallin
elementit ovat yleiset toimivallan maarittelyt, sek-
torisoitunut osallistuminen sekd ylhaalta-alas-
ohjaussuhteet. Toinen hallinnan malleista koros-
taa elementteindan tehtdvakohtaisia toimivallan
madrittelyja, sopimusperustaista osallistumista ja
politikkaongelmista lahtevaa toimintamalleja.

James N. Rosenau artikkelissaan osuvasti
toteaa, etta hallinnassa on aina kyse toimival-
lasta ja sen kaytosta, riippumatta mika funktio tai
rakenne on kulloinkin kyseessd. Taman perus-
talta, kun arvioidaan hallintaa on huomioita kon-
tekstit (spheres of authority) joissa toimivaltaa
kaytetdadn tai tutkitaan. Tata tarkoitusta varten
Rosenau esittdaa kuusi hallinnan muotoa. Kaikille
ndille tarked ja yhteinen taustatekija on fragmen-
toituminen; hallinnan perusteena on eri tavoin
saavuttaa koherenssi ja toivottu tavoite.

Teoksen neljannesséa kappaleessa Bob Jessop
kritisoi kahden keskeisen teoreettisen lahesty-
mistavan - valtiokeskeisen ja hallintakeskeisen
- keskustelun, ylivaltaa EU:n viitekehyksessa.
Huolimatta ehka tarpeettomasta kasitevaannosta
metagovernance- kdasitteen kautta, Jessop
nostaa hallintakeskustelua eteenpain vievia aja-
tuksia. Hallintakeskustelu keskittyy kritisoimaan
asioita, joita vastaan tai muuttamaan hallinta-
termid kaytetddn. Keskustelu ei kykene eritte-
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lemaan tarpeita, joita varten se on kehitetty.
Toiseksi, hallintakeskustelun vahva ongelma-
keskeisyys ehkdisee rakentavan ja monitahoi-
sen teoriakehittelyn. Kolmanneksi Jessop esittaa
merkittdvimman kysymyksen. Kun monitasohal-
linta keskittyy havaittaviin praktisiin ongelmiin,
voidaanko ndista paatelld ja selittaa toimintata-
poja yhteiskunnallisella tasolla?

Monitasohallinnan teoriateeman paattaa B.
Guy Petersin ja Jon Pierren kriittinen puheen-
vuoro. Tematiikan he rakentavat kahtaalta,
vaativalla kysymyksenasettelulla: mitd monita-
sohallinta on ja mitd se ei ole. Kysymyksista
ensimmainen avaa tematiikan ja toinen tarken-
taa sisdllén. Seuraavat kohdat tiivistavat kirjoit-
tajien teesit.

Ensinnakin, hallinta korostaa prosessia, ei
instituutioita itsessdan. Monitasohallinnassa on
siten kyse prosessien integroimisesta eri insti-
tutionaalisilla tasoilla ja joka voimistaa jarjestel-
man kokonaistavoitteen saavuttamista. Toiseksi,
monitasohallinnassa on kyse suhdeverkostosta,
joka murtaa hierarkkisiin auktoriteetti, kontrolli
tai ohjaussuhteisiin perustuvat relaatiot. Kolman-
neksi kyse on poliittisesta pelistd. Tama on
seurausta kirjoittajien oletuksesta, ettd formaali,
esimerkiksi lainsdadantéén perustuva saantely
menettdd merkitystdan uuden tyyppisten hallin-
tamuotojen esiinmarssissa. Tdma avaa mahdol-
lisuuksia erilaisten yhteiskunnallisten toimijoiden
strategiselle ja autonomiselle toiminnalle.

Monitasohallinta on Petersin ja Pierren mukaan
ongelmallinen keskittyessdan prosessiin ja sita
kautta painottamaan lopputuloksia. Johtaako
tdma ndiden ylivaltaan suhteessa demokratian
syotoksiin ja vastuullisuuteen? Toissijaistaes-
saan hierarkian ja formaalisuuteen nojaavan
saantelyn, johtaako monitasohallinta faustiseen
kaupankayntiin, jossa demokraattisen hallinnan
perusarvot korvautuvat konsensuksella, tarpeet-
tomalla joustavuudella ja perattdmilla oletuksilla
hallinnan jouhevuudesta. Pelid leimaa vahvim-
man pelaajan ylivalta. Instituutiot ja saantely ovat
monasti rakennettu heikoimpien suojaksi.

Teoksen toisen teeman, monitasohallinnan
tasoihin perustavan osion aloittaa editoijien lan
Bachen ja Matthew Flindersinartikkeli. He sovel-
tavat monitasohallintaa Iso-Britannian julkisen
hallinnon ja hallintopolitikan muutoksen ymmar-
tamiseen. Kirjoituksensa alussa he summaavat
merkittavat reformit. Naista keskeiseksi he nosta-
vat saantelyn purkamisen ja hajautuksen (devo-
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luution) trendit. Fokusoidummin he kysyvat, miten
nama haastavat ns. Westminister mallin. Tekijat
esittelevdt useita dokumentteja tukemaan paa-
telmidan. Aineiston huomioiden herda kysymys
onko kyse todellisesta vai retoriikan muutok-
sesta?

Bache ja Flinders paatyvat esittamaan monita-
soisen hallinnan mallia, jossa seuraavat piirteet
ovat hallitsevia. Kaskyttdva johtaminen korvau-
tuu kaupankayntijohtamisena. Alueelliset valtion
organisaatiot ovat entista keskinaisriippuvaisem-
pia ja tdma toissijaistaa hierarkkiset suhteet.
Taman seurauksena myds vastuullisuus diffu-
sioituu useille eri intressiryhmille. Viimeiseksi,
yhtendisvaltio nayttda korvautuvan osittais-fede-
ralisila maliilla. Lopussa heiddn tekemé&nsa
huomio Westminister- mallin korvaantumisesta
uusilla hallintatavoilla on toistamisen arvoinen;
vaikka malli on menettanyt kirjoittajien mukaan
osan selitysvoimastaan, ei siitd ole tullut merki-
tyksetén niille henkiléille, jotka hallinnoivat.

EU:sta kdytdvad keskustelua on dominoinut
vuosikymmenia jako hallitustenvéliseen (intergo-
vernmentalism) ja ylikansalliseen (supranationa-
lism) nakékulmiin. Tdma ndkyy selvasti myds
teoreettisena kehtona useimmille kirjan artikke-
leille.

Stephen George artikkelissaan véittaa, etta
vaikka monitasohallinnan oletetaan murtaneen
taman kahtiajaon, se on hanen mukaansa aino-
astaan sofistikoituneempi lahestymistapa mai-
nittuun kahtiajakoon. Taman liséksi han esittaa
kriittisid havaintoja monitasohallinnasta ja sen
kasitesisalléstd ja soveltamistavoista EU-tutki-
muksessa. Onko monitasohallinta kuvaus vai
teoria millainen organisaatio EU on? Kiistaako
monitasohallinta mallina hierarkkiset ajatusraken-
teet sekd kehitelmat toimivallan kasautumisesta
tietyille toimijoille? Korostaako monitasohallin-
taa koskeva keskustelu liiaksi alueellisten ja
paikallisten toimijoiden mahdollisuuksia euroop-
palaisilla paatdksentekoareenoilla, erityisesti
jasenvaltion hallitusten kustannuksella? Vaikka
monitasohallinta ammentaa aineksia kansainvali-
sen politiikantutkimuksen kasitteista ja teorioista,
aliarvostaako keskustelu silti kansainvalisten toi-
mijoiden merkityksen?

George artikkelissaan tekee vahvan kirjalli-
suuskatsauksen ja tiivistdd hyvin useita haja-
naiselta tuntuvia teoriakeskusteluita, kuten
neofunktionaalisuuden. Taten kirjoitus on palve-
lee my6s aloittelevaa EU-tutkijaa, vaikka George
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tarjoaa monitasohallinnasta enemman kysymyk-
sid kuin yksioikoisia vastauksia.

Kansainvélisten suhteiden ja politikan tutki-
muksen sekd monitasohallintaa koskevan kes-
kustelun vélinen suhde on keskitssd Stephen
Welchin ja Caroline Kennedy-Pipen artikkelissa.
Kontribuutionsa he rakentavat kolmen aihion
kautta.

Ensinna pohditaan kasitteellista perustaa, eri-
tyisestimillainenon ns. hyvan hallinnanja monita-
sohallinnan kasitteellinen suhde. Toisena aihiona
on kansainvalisten suhteiden ja hallinnan suhde.
Kolmas aihio kokoaa yhteen kaksi edellista ja
taman perustalta kirjoittajat valottavat monita-
sohallinnan soveltamisvaihtoehtoja kansainvalis-
ten suhteiden tutkimuskentassa. Talléin keskidon
nousee monitasohallinnan kyky toimia tietyniai-
sena vastakohtana valtiokeskeisille tulkinnoille
kansainvélisen politikan analyyseissa. Hallinta
vérittyy samankaltaisilla teemalla kuten muissa-
kin kirjan artikkeleissa, ei-valtiollisten toimijoiden
roolia seka laajemman yhteiskunnallisen vaikut-
tamisen ja osallistumisen muotoja korostaen.

EU:n ymparistopolitikka aloittaa kirjan kol-
mannen teeman eli monitasohallinta ja sen
soveltaminen kolmen valitun EU-politikan kon-
tekstissa. Koska EU:n ymparistopolitikka on
sisélldllisesti laaja, keskittyvat Jenny Fairbrass
ja Andrew Jordan kasittelemaan sita biodiversi-
teetin ja maankaytdn suunnitellun nakdkulmista
Iso-Britanniassa. He osoittavat, ettd monitaso-
hallintaa voi soveltaa paljastamaan monimutkai-
suuden, joka on seurausta monista toimijoista.
Kyse on myos eritaustaisten toimijoiden int-
ressikonflikteista ja toimintatapojen muodosta-
misprosesseista. Erityisesti kirjoittajien mukaan
monitasohallinnan selitykselle I6ytyy relevanssi
EU-tasoisen hallitustenvalisen neuvotteluiden ja
paatoksenteon jalkeen; mita EU-politiikalle tapah-
tuu toimeenpanossa?

Vuoden 1988 rakennepolitiikan reformi oli yksi
merkittavimmista EU:n politiikkojen kehityksessa.
Tassa reformissa virallistettiin termi kumppanuus
(partnership), jolla Gary Marks kirjoituksessaan
osoittaa olevan kiintea yhteys monitasohallinnan
sisaltodn. Kumppanuus-periaatteen formaali tar-
koitus oli virallistaa paikallisten ja alueellisten
toimijoiden rooli EU:n rakennepolitikan toteut-
tamissa. Poiketen tastad formaalista, ehka vir-
kamiesmaisesta sisallosta kumppanuus-periaate
sai nopeasti ideologisen ulottuvuuden: alueelliset
ja paikalliset toimijat hakivat oikeutusta taman
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kautta oman toiminnan ja valtuutuksen kasvatta-
miseksi. Seurauksen hallinnan muotojen ja mal-
lien kannalta olivat merkittavat.

Marks nostaa artikkelissaan esiin myos toisen
samassa reformissa julkistetun periaatteen el
additionaali-periaatteen. Taman mukaan EU-
varat ovat vain yksi osa hankkeiden rahoituk-
sessa, eikd EU-rahoitus saa korvata kansallista
aluepoliittista tms. rahoitusta. Kun katsoo aihepii-
rin tutkimusta, on helppo yhtya Marksin kritiikkiin
periaatteen unohtamisesta ja kumppanuusperi-
aatteen ylikorostumisesta. Selvaa on, etta rahoit-
tavalla taholla on aina intressinsa vaalittavana ja
taten vallankaytto- ja ohjausmahdollisuus.

Kolmas teema politiikkojenteemassa on Jonat-
han Perratonin ja Peter Wellsin esitys monitaso-
hallinnasta EU:n talouspolitiikan vitekehyksessa.
He rakentavat ajatuksellista yhteytta fiskaalisen
federalismin teoriaperinteelle ja monitasohallin-
nalle.

Viitteena heilld on, etta taloudellisia analyyseja
kansallisen ja alueellisen viranomaisten tarkoi-
tuksenmukaisesta tydnjaosta sovelletaan kan-
sallisten ja ylikansallisten toimijoiden véliseen
tyonjakoon. Kyse on heidan mukaansa fokuksen
taydellisesta kaannoksesta. Perinteisesti analyy-
sit kohdistuvat kysymyksiin, miten delegoida paa-
tosvaltaa aluetasolle. Nyt EU:n viitekehyksessa
kansallisvaltio delegoi paatdsvaltaa ylospain yli-
kansallisille toimijoille.

Governance-keskustelun lukijakunnalle fiskaa-
linen federalismi voi olla aavistuksen vieras, joten
kirjoittajien lyhyehkd johdatus tahan palvelee
sen soveltamista monitasohallinnan tematiikkaan
hyvin. Talouspolitikan kysymyksia tarkastellaan
kahden casen valossa. Analyyttisesti nama ovat
liilan laajat aiheet: transitiotaloudet ja talouspoli-
tiikan koordinointi Euroopan rahaliitossa.

Teokseen kontribuutioeineiden  kirjoittajien
monitieteinen tausta on ehdoton rikkaus ja ana-
lyysia syventavétekija. Taten teos palvelee myos
laajempaa lukijakuntaa, kuin EU-tutkimukseen
erikoistuneita tutkijoita tai siité kiinnostuneita luki-
joita. Toimittajien eduksi on laskettava, ettéd he
pystyvat kirjan viimeisessa kappaleessa kuro-
maan yhteen artikkeleiden sanoman seka herat-
telemaan jatkotutkimusta edellyttévid aineksia.
On kuitenkin selvaa, ettd monitieteisyyden kaan-
topuolena on johtopaatosten tietynlainen epa-
tarkkuus seka tarpeeton yleisyys.

Kirjan yhtendisyytta parantaa kirjoittajien kyky
viitata ja kommentoida artikkeleissa toisiaan.
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Tama ei mydskaan supista edelld mainittua eri
ndkoékulmien rikkautta.

Teoksessa on erdita negatiivista tekijéita. Vai-
keinta kirjoittajille on ylittdd monitasohallinnan
alkuperdinen konteksti. Monitasohallinta-termin
lahtélaukauksena pidetaan Gary Marksin tutki-
muksia EU:n aluepolitiikan hallintakysymyksista
1990-luvun alussa. Vaikka eraat artikkeleista vait-
tavat, ettd teoria on relevantti ja tulkintavoimai-
nen laajemmin kyseisen kontekstin ulkopuolella,
eivat kirjan analyysit kykene tatd aukottomasti
osoittamaan. Lisaksi teoksen kolmea EU-politiik-
kalohkoa kasittelevat artikkelit jaavat alun vah-
vojen teoriavaantdjen varjoon. Osaltaan tama
johtuu siitd, etta teoreettiset artikkelit antavat esi-
merkkejad samoista aihepiireistd kuin mita poli-
tiikkalohkoartikkelit kasittelevat.

Artikkelit eivat kytke monitasohallintaa aidosti
hallintoon ja hallinnon kysymyksiin. Governance
ilman hallintoa on kuin yksipyéréinen mopo; sitd
voi sanoa mopoksi (hallinnaksi), mutta se ei toimi
tarkoituksessaan.

Petersin ja Pierren innoittamana on todettava,
ettd nahddkseni kirja ei lopulta ylla - eikd moni-
tasohallintakaan teoriana - Faustin unen paat-
tymisen kaltaisiin lopputulemiin, joka edellyttaisi
kaikkien vakiintuneiden paradigmojen ja mallien
korvaamista taysin uusilla. Teoriana siina on kui-
tenkin kyse mielenkiintoisesta yhteensulautumi-
sesta ja olemassa olevien teorioiden edelleen
jasentamisesta.

Olli-Pekka Viinamaki
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