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Verkostoparadigma ja implementaatiotutkimus’

Anita Niemi-lilahti

ABSTRACT

Network paradigm and implementation rese-
arch

Governments of the 21st century are facing
complex problems in the search for effective
ways in fulfilling their tasks. Traditional tools of
governing are challenged by the fact that a
multiplicity of actors are involved in the policy
formulation and implementation processes, the
boarders of the field of governmental action are
vague and the field is changing all the time. A
dominant discourse in the Western Public Admi-
nistration literature has during a couple decades
been the network paradigm - or more properly,
different network approaches. The article dis-
cusses the contributions of network schools
to our understanding of effective governance
in the context of policy implementation. The
achievements of implementation research in
reconstructing implementation structures and in
opening black boxes of the implementation pro-
cess are analysed. Also, the concepts of net-
work and network paradigm are discussed and
the specific characteristics of networks are ana-
lysed from the perspective of implementation.
An important contribution of the network rese-
arch is seen in the fact that network analysts
reach out some missing links of the implemen-
tation process and that they further refine some
fruits of the implementation research. The con-
clusion is that both the theory and praxis of
public policy and administration would gain of a
better interaction between implementation and
network approaches.

1 13.12.2001
Artikkeli perustuu Hallinnon Tutkimuksen P3ivilld
Rovaniemelld 13.12.2001 pidettyyn esitelmaan.

1. JOHDANTO

Hallinnon teoriat ovat vuosikymmenten saa-
tossa pyrkineet tarjoamaan julkiselle hallinnolle
erilaisia tapoja ratkaista tehokkaasti kulloinkin
esiinnousseita ongelmia. 1960- ja 70 -lukujen
keskitetyn suunnittelun aikakausi toi esiin hallitus-
ten rajoittuneisuuden monimutkaisten ongelmien
hallinnassa ja hallintokoneiston ohjauksessa.
Havaittiin, ettd valtio ei ole erilldan yhteiskun-
nasta eikd valtio mydskdan ole yhteiskunnan
yldpuolella (Kickert 2001). 1980- ja 1990-luku-
jen verkostoajattelu auttoi tismentdmaén kuvaa
monimutkaisesta hallinnasta, mutta yhta lailla
jo varhaisempi implementaatiotutkimus nostaa
esiin monista erilaisista yksityisista ja julkisista
toimijoista muodostuvia verkostoja, jotka toimivat
perinteisen virallisen poliittis-hallinnollisen jarjes-
telman sisélla ja rinnalla (Hjern & Porter 1981;
Hjern & Hull 1983).

Verkostoajattelu on yksi hallinnon ja politiikan
tutkimuksen tdman hetken valtavirta. Pelkéstaan
Euroopassa verkostotutkimuksella on useita kou-
lukuntia, joiden teoriaperusta on vaihtelevasti
organisaatioteorioissa, policy-tutkimuksessa ja
valtio-opissa (Klijn 1997; Bogason & Toonen
1998; Kickert 2001). Tutkimusotteiden moni-
naisuus hdmmentaa. Mita uutta verkostoajattelu
tuo hallinto-ajatteluun? Mika on sen suhde aikai-
sempaan teorianmuodostukseen? Pohdin tdssa
artikkelissa naita kysymyksié rajatusti implemen-
taatiotutkimuksen nakokulmasta. Tavoitteena on
nostaa esiin se, minkéalaista kontribuutiota vime
aikojen verkostotutkimus antaa hallintokoneisto-
jen ohjauksen ja toimeenpanon ongelmiin ja mita
uutta ymmarrysta verkostoajattelu tuo implemen-
taation problematiikkaan. Artikkelissa tarkastelen
sitd, mit& implementaatiotutkimus on tuottanut vii-
meisen kolmenkymmenen vuoden aikana, miten
implementaatiotutkimus ja verkostoanalyysit ovat
yhdessé& avanneet toimeenpanon mustaa laatik-
koa ja miten ne ovat lisdnneet ymmarrysté hal-
linnon prosesseista ja toimintakyvysta.
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2. IMPLEMENTAATIOTUTKIMUKSEN
LOYDOKSIA JA ONGELMIA

Implementaatiotutkimus néyttdd parhaillaan
elavan jonkinlaista itsens uudelleen [6ytamisen
tai ainakin etsimisen aikaa. Implementaatiotutki-
muksen suurta p4dnavausta - kolmekymmenta
vuotta sitten julkaistua Pressmanin ja Wildavs-
kyn "Implementation” teosta - seurasi runsaasti
julkisten toimintapolitikoiden (policy) ja ohjel-
mien toteutuksen tutkimuksia, joilla oli seka kay-
tannollisia ettd teoreettisia tavoitteita. Tutkimus
tuotti paatéksentekijdille uutta tietoa toimeenpa-
non vaikeuksista ja mahdollisuuksista. Samalla
se pyrki myds analyyttisesti erittelem&én imple-
mentaation kisitettd (Pressman & Wildavsky
1973; Van Meter - Van Hom 1975; Dunsire
1978).

Tavoitteiden ja toteutuksen vélinen kuilu

Pressmanin ja Wildavskyn (1973) teos nosti
esiin toimeenpanoketjun heikon kohdan eli p&a-
toksenteon ylimman tason ja itse toteutuksen
valista puuttuvan lenkin. Pressmanin ja Wildavs-
kyn tutkimuksessa kysymys oli Washingtonissa
tehtyjen tydttémyysongelman parempaan hallin-
taan tahtaivien paatosten ja liittovaltion paa-
toksenteosta etaadlld Oaklandissa tapahtuvan
toimeenpanon vélisestd ontuvasta yhteydesta.
T&ta poliittisen paatoksenteon ja kaytdnnén toi-
mien vilistd kuilua kuvattiin kasitteelld 'imple-
mentation deficit. Késite murensi sitd vahvaa
selitysvoimaa, joka perinteisesti oli annettu julki-
sen hallinnon formaalisille rakenteille ja instituu-
tioille. Tutkimus nosti esiin paikallisen kontekstin
tuntemisen ja huomioonottamisen valttamatts-
myyden yhdeksi implementaation onnistumisen
kriteeriksi.

Implementaatiota analysoitiin aluksi ylhaalta
alas -etenevan hierarkkisen byrokratian asetel-
massa, joka korostaa asetettujen tavoitteiden ja
niiden eksplisiittisen toteutumisen ensisijaisuutta.
Tutkimukset olivat useammin kertomuksia epa-
onnistuneista kuin onnistuneista ohjelmista. Tut-
kimukset osoittavat, ettd hallituksen tai muun
paatoksentekijan asettamia tavoitteita ei juu-
rikaan saavutettu. Tavoiteltuja vaikutuksia ei
syntynyt, vaikka panostukset ohjelmien toimeen-
panoon olivat suunnitelmien mukaisia. Pressma-
nin ja Wildavskyn (1973) klassikon alaotsikko

- How Great Expectations in Washington are
Dashed in Oakland or Why It's Amazing that
Federal Programmes Work at All - on kouluesi-
merkki tamankaltaisesta asetelmasta.

1970-luvun implementaatiotutkimukset nosti-
vat huomion kohteeksi toimeenpanon todellisia
mutta aiemmin pimennossa olleita solmu- ja
ongelmakohtia. N4ita olivat ensinnakin hallinto-
koneiston kohtaamat vaikeudet muuntaa pa&tok-
sentekijan tekemét laajat sopimukset tdsmallisiksi
jariittavan yksityiskohtaisiksi pa&toksiksi ja edel-
leen kaytdnnon toimenpiteiksi. Toiseksi alettiin
tunnistaa ongelmia, jotka syntyvét monien toimi-
joiden osallistumisesta samaan prosessiin. Kun
toimeenpanoon osallistuu hallinnon eri tasoilla
monia toimijoita, mukaan tulee monenlaisia néke-
myksid ja vastaavasti monenlaisia tulkintoja
tavoitteista ja keinoista. Myds mahdollisuudet
jarrutuksiin ja viivyttelyyn kasvavat, kun paatok-
sentekopisteitd on useita. Lisdksi Pressmanin
ja Wildavskyn (1973) tyottdmyyden vahentd-
misohjelmaan ja sen k&yténnén toimeenpanoon
kohdistunut tutkimus nosti esiin ristiriidan ohjel-
man perustana olleiden talousteorioiden ja niiden
reaalisten ongelmien v&lill3, joita ohjelmalla pyrit-
tiin hoitamaan.

Implementaation todellisten rakenteiden paljas-
taminen - verkostot

1970-luvun implementaatiotutkimuksia kritisoi-
tiin epateoreettisuudesta ja kyvyttdmyydesta tuot-
taa pétevid hypoteeseja (Dunsire 1978: 16-20).
Ne johtivat kaikesta huolimatta edelleen haluun
tunnistaa ja eritelld tarkemmin toimeenpanon
todellisia rakenteita. Erityisesti Lipsky (1980) laa-
jensi ymmaérrystd toimeenpanon ongelmista ja
itse hallintoon iséltyvista piirteisté lanseeraamalla
kasitteen 'street level bureaucrat’. Lipskyn 'katu-
tason byrokraatit' (opettajat, sosiaalitytntekijét,
1aakarit) muotoilevat todellisuudessa ylatasolla
madritelty3 politiikkaa uudelleen toimeenpannes-
saan erilaisia hallituksen hyvaksymis ohjelmia
ja tavoitteita. Ruohonjuuritasolla tai katutasolla
tapahtuva toimeenpano muotoutuu paikallisesti
vuorovaikutuksessa tavoitteita viime kiddess4 toi-
meenpanevien viranhaltijoiden ja ohjelman koh-
teena olevien kansalaisten vililla. Katutason
byrokraatit ndkevat omassa toimeenpanokon-
tekstissaan sen, ettd palvelujen todellinen
kysynt ja hallituksen ohjelmiin sis&ltyva palvelu-




ARTIKKELIT « ANITA NIEMI-IILAHTI

21

tarjonta ovat usein kaukana toisistaan. Kentélla
kysytadn eri asioita kuin mité professionaalinen
jarjestelmd tarjoaa.

Pressmanin ja Wildavskyn tai Lipskyn tutki-
mukset avasivat ovea ymmarrykselle toimeen-
panoketiun monista silmukoista ja monien
toimeenpanijoiden yhteistydn ongelmista, mutta
ne eivéatvield nostaneet verkoston kdsitetta imple-
mentaatioon liittyvaksi tekijaksi. Dunsire (1978:
76-80) nostaa implementaatiokirjallisuuden ana-
lyysissaan esiin kaksi tdh&n ongelmakenttaan
liittyva4 ja verkostoajattelun kannalta mielenkiin-
toista nakdkohtaa. Ensinndkin toimeenpanon ja
politikan muotoilun erottaminen todellisuudessa
toisistaan on semantiikkaa, silld hallinnon ja
politikan dikotomia on puhtaasti teoreettinen
kysymys. Politikan ja hallinnon dikotomia on
ajattelun apuvdline, mutta kdytanndssa politii-
kan ja hallinnon raja on veteen piirretty viiva.
Toiseksi implementaatiotutkimuksessa on kaksi
erilaista tulkintaa organisaatioiden valisten suh-
teiden luonteesta. Toinen korostaa hierarkiaa, jota
perinteisesti hahmotetaan pyramidilla, ja toinen
systeemid, jota kuvataan verkostolla. Pressma-
nin ja Wildavskyn valitseman lahestymistavan
Dunsire sijoittaa jalkimmadiseen kategoriaan.

Verkoston kasite tulee eksplisiittisesti esille
Hjernin ja Porterin (1981) ja Hjernin ja Hullin
(1983) toimenpanoprosessin analyyseissa, joissa
he soveltavat alhaalta ylts etenevaa lahestymis-
tapaa. Tutkimukset rekonstruoivat toimijoiden
vélisia yhteyksid ja nostavat esiin todellisia toi-
meenpanorakenteita, jotka poikkeavat ennalta
oletetuista ja virallisista rakenteista. Ylatason
paattijien asettamat tavoitteet eivat ole tassa
I&hestymistavassa ensisijaisia, vaan pddhuomio
on toimeenpanosta vastaavien toimijoiden
ongelma-alueissa ja ongelmien ratkaisemiseen
kdytettdvissd strategioissa. Nakdkulma korostaa
toimeenpanon eri tasoilla ongelmia ratkaisevaa
toimijoiden joukkoa eikd tarkkarajaista hierark-
kista organisaatiota. Tiettyjd toimintaohjelmia
toteuttamaan muodostuneet implementaatiora-
kenteet ovat kokonaisuuksia, joiden kehittyneita
ja saanndllisia rakenteita Hjern, Porter ja Hull
kutsuvat nimenomaan verkostoiksi.

Alhaalta yl&s etenevén toimeenpanoanalyysin
eli bottom-up -ldhestymistavan myéta implemen-
taatiotutkimus néytti nopeasti |&htevan varsinai-
selle tiedon ja tieteen kumuloitumisen tielle (Hjern
& Porter 1981; Elmore 1982; Hjern & Hull 1983;
Mazmanian & Sabatier 1983). Implementaatiotut-

kimuksen verkostoldhestymistavan vahvuutena
Sabatier (1986: 33-35) korostaakin sité, ettd se
tarjoaa eksplisiittisen ja luotettavan metodologian
policy-verkoston eli edelld kuvatun implementaa-
tiorakenteen identifioimiseksi. Bottom-up -lahes-
tymistapa mahdollistaa lisdksi eri toimijoiden -
yksittdisten organisaatioiden ja markkinavoimien
- merkityksen arvioinnin ja monenlaisten toimeen-
panon odottamattomien vaikutuksien tunnistami-
sen. Lahestymistavan ongelmana Sabatier niakee
kuitenkin itsendisen implementaatioteorian puut-
teen.

Usko implementaatiotutkimuksen selityskyky-
kyyn hiipui 1980-luvun jalkipuoliskolla. Yleensd
caseasetelmaa soveltava toimeenpanotutkimus
naytti toistuvasti joutuvan umpikujaan. Ydinongel-
mia olivat kdsitteellinen horjuvuus ja epateoreet-
tisuus seké se, missd madrin tuloksia ylipaanséa
voidaan yleistaa.

Sédédnndnmukaisuuksien ja pétevien selitysten
etsintd

Vuonna 1990 julkaistu Gogginin, Bowmannin,
Lesterin ja O’Toole Jr:n yhteisproduktio "Imple-
mentation Theory and Practice: Toward a third
Generation” haki ulospdasya tutkimuksen suvan-
tovaiheeksi koetusta tilanteesta (Goggin et al
1990). Tutkijat hahmottelivat aiemmat lahesty-
mistavat syntetisoivaa ja kattavampaa teoriaa,
jota he luonnehtivat implementaatiotutkimuksen
kolmanneksi sukupolveksi. Tybn antina oli joukko
implementaatiohypoteeseja, jotka auttavat sys-
tematiscimaan selitettavien muuttujien eli imple-
mentaatioprosessin, tuotoksen (output) ja
vaikutuksen (outcome) analyysia (Goggin et al
1990: 175-186). Tydssé hyddynnettiin kommuni-
kaatioteoriaa selitysperustana. Selittdvana muut-
tujana on hallinnon eri tasojen harjoittama ohjaus
ja lisdksi valiintulevina muuttujina organisaation
ja toimintaympdristdn kapasiteetti.

Goggin ja hdnen kollegansa pystyivat osoit-
tamaan seuraavia onnistuneen toimeenpanon
kriteereja. Toimeenpanon onnistumista tukee
ensinndkin se, ettd ohjaukseen liittyy riittavasti
resursseja. Toiseksi onnistumisen kriteerind on
se, ettd ohjaus on selvds, johdonmukaista ja
toistuvaa. Kolmanneksi he osoittivat pdatéksen-
tekijan nauttiman legitimiteetin merkityksen. Mitd
suurempi legitimiteetti yldtasolla on sitd parem-
min toimeenpano onnistuu. Lisdksi voitiin osoittaa
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suureen toimijajoukkoon liittyvid ongelmia. Mita
enemman toimijoita osallistuu implementaatioon,
sitd enemman viivettd syntyy ja sitd enemman
ohjelmia muotoillaan uudelleen. Implementaation
osallistuvan henkiléston runsas mééra tukee kui-
tenkin toisaalta implementaation onnistumista.
My®és toimintaympaériston hyvét resurssit tukevat
onnistumista. Policyn kohteena olevan ongelman
luonteella on myds merkitysta. Mitd nakyvampi
ratkaistavana oleva yhteiskunnallinen ongelma
(tySttdmyys, vesien saastuminen) on toimintaym-
péristdss&4n ja mit4d enemman se saa huomiota
osakseen mediassa, sitd suurempi on toimeen-
panon onnistumisen todenndkdisyys.

Aikaisempienimplementaatiotutkimusten tulos-
ten hyddyntaminen hypoteeseina erilaisten poli-
cyjen toimeenpanon analyysissa osoitti, ettd
implementaatiosta on toisaalta vaikea tuottaa
kaikenkattavaa méaaritelmaa tai yleispatevié seli-
tyksid, mutta toisaalta korostui se, ettd implemen-
taatiotapaukset eivét liioin ole tdysin uniikkeja
(Goggin et al 1990: 194-196). Analyysi nostaa
esiin kolme keskeistd vaatimusta, jotka olisivat
edellytyksend todelliselle kolmannen sukupolven
implementaatiotutkimukselle. Jottaimplementaa-
tiotutkimus yltéisi selvasti uudelle tasolle, imple-
mentaatiotutkimuksen asetelmien tulisi néin olen
olla aidosti vertailevia ja systemaattisia ja niiden
tulisi sisdltda pitkan aikavalin aineistoja. Lisaksi
korostuu tarve yhdistéa toisiinsa intensiivista ja
ekstensiivistd analyysia. Tarvitaan case-asetel-
mien ja suuria kvantitatiivisia aineistoja siséltavien
tutkimusasetelmien vuoropuhelua. Vaatimukset
ovat varmasti perusteltuja ja vastaavanlaisia esi-
tetdan usein hallintotieteen tutkimuksen ken-
tassa. Se, ettd niita esitetdan toistuvasti kertonee
seka tutkijoiden vaikeuksista vastata vaatimuk-
siin ettd itse vaatimusten sisaltamasta eparealis-
tisesta pyrkimyksesta tdydellisyyteen.

Mitddn uutta implementaatiotutkimuksen
buumia ei kuitenkaan syntynyt, vaikkakin yksittai-
sié tutkimuksia erityisesti ymparistdpolitiikan toi-
meenpanon problematiikasta on paljon (Kettunen
1994, Winter 1994; Jannike & Weidner 1995;
Niemi-lilahti & Vilkki 1995; Hill 1997; Niemi-lilahti
& Jokinen 1999; Niemi-lilahti 2001). Tutkimukset
osoittavat, etté silloin kun toimeenpantavattavoit-
teet on jo ylatasolla maaritelty melko eksaktisti,
ongelmia syntyy siitd, ettd tavoitteiden asettaja
ei ole riittdvan hyvin identifioinut monista toimi-
joista koostuvan toimeenpanokoneiston ominai-
suuksia. Mittava mutta sirpaloitunut toimijoiden

joukko tyoskentelee esimerkiksi eri ministeri-
diden ohjauksen alaisuudessa, mistd seuraa
koordinointiongelmia toimeenpanon tasolla, kun
horisontaalisella koordinaatiolla on monta p&a-
miesta.

Ohjelmallisuus, hajautus ja asiantuntemus
haaste implementaatiotutkimukselle

1990-luvun lopussa keskustelu implementaa-
tiotutkimuksen asemasta ja sen tulevasta merki-
tyksesta virisi kuitenkin jalleen (Lester & Goggin
1998). Implementaatiotutkimuksen merkitysta
arvioitiin 1ahinna Yhdysvaltojen kontekstista 1ah-
tevillda seikoilla, kuten ohjelma- ja hanketyds-
kentelyn lisdantymiselld julkisessa hallinnossa.
1980- ja 1990-luku olivat Yhdysvaltain julki-
sessa hallinnossa varsinaista implementaation
aikakautta erityisesti ympéristopolitiikassa mutta
myds muilla policyalueilla. Sama havainto koskee
toki myds Eurooppaa, jossa on toimeenpantu
erilaisia hyvinvointipoliittisia ohjelmia ja ympa-
ristdohjelmia. Ohjelmallisuus on siten myds
eurooppalainen ilmid, silld ohjelma- ja hanke-
tydskentely siirtyivat Yhdysvalloista Eurooppaan
jo 1980-luvulla. Ohjelmallisuutta on Euroopassa
lisdksi voimakkaasti edistdanyt EU:n komission
rakennepolitiikka.

Toiseksi hallinnon eri tasojen véliset suhteet
ovat saaneet uutta merkitystd devoluutio- ja
desentralisaatioreformien ja subsisidiariteettipe-
riaatteen kautta. Hallinnon hajauttamisen ja asi-
antuntemuksen kasvun my&ta ovat lisddntyneet
myds hallinnon muiden tasojen kuin yldtason
asiantuntemusta vaativat julkiset toimintapolitii-
kat. Niissad poliittisen paatéksenteon tuottama
tavoitteenasettelu onkin tietoisesti jatetty melko
yleispiirteiseksi. Seka toimeenpanon organisointi
ettd varsinainen toteuttaminen on suurelta osin
annettu alatasolla olevien toimeenpanijoiden itse
ratkaistavaksi. Toimeenpanijoiden toimintava-
paus on kasvanut ja samalla on muotoutunut
uudenlaisia toimintamalleja. Esimerkiksi kesta-
van kehityksen paikallisessa toimeenpanossa
tdma ndkyy innovatiivisina ‘forum’-prosesseiksi
luonnehdittavina toimintamalleina. Niissd hyo-
dynnetdan vuorovaikutteisesti professionaalista
tietoa ja kansalaisten kokemuksia (Lafferty 1999;
Niemi-lilahti 2001; Ramieri ym 2001). Spon-
taanien ja informaalien verkostojen merkitys
korostuu toimeenpanossa. T&mankaltaisessa
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toimeenpanossa ongelmia taas syntyy perintei-
sen hierarkkisen ja sektoroituneen julkisen hal-
linnon toimijoiden ja spontaanien verkostojen
yhteensovittamisessa.

Kolmanneksi hallinnon alempien tasojen insti-
tutionaalinen kapasiteetti valtakunnallisten ohjel-
mien toimeenpanossa on selvdsti kasvanut.
Neljéntena perusteluna implementaatiotutkimuk-
sen uudelle tulemiselle he esittavat tiedon
hyddyntamista koskevan kirjallisuuden valtavan
kasvun ja katsovat, ettd implementaatiotutkimuk-
sen annin tulisi olla politikan ja hallinnon toimi-
joille ensiarvoisen merkityksellista.

Lester ja Goggin (1998) analysoivat aiempaa
implementaatiotutkimusta my&s sen suhteen,
milla tavoin tutkijat ovat reagoineet implemen-
taatiotutkimuksen  teoreettisin  haasteisiin.
Keskustelua provosoidakseen he laativat imple-
mentaatiotutkijoista typologian, joka tuotti neljd eri
tyyppia: 1) tutkimustradition uudistajat, 2) skepti-
kot, 3) vanhojen tulosten testaajat ja 4) tutkimus-
perinteen lopettajat, "terminaattorit”. Artikkelin
pohjalta kdynnistyikin vilkas keskustelu. Useim-
mat tyypitellyt tutkijat ovat odotetusti sanoutuneet
iti heille annetusta roolista. Yhteisena kehit-
tamisen kohteena Lesterin ja Gogginin artikke-
lin pohjalta kaynnistyneessa keskustelussa ovat
kuitenkin samat kysymykset, jotka Dunsire jo
vuonna 1978 nosti keskusteluun eli kasitteiden
selkeys, kestava teorianmuodostus ja kyky tuot-
taa patevia hypoteeseja.

Eri tutkijoiden kasitykset implementaatiotut-
kimuksen keskeisestd kohteesta vaihtelevat.
Yhteistad ndyttda kuitenkin olevan se, etta tavoit-
teiden saavuttaminen tai saavuttamattomuus ei
sindnsd ole keskeinen kysymys eikd nain ollen
tarked selitettdava muuttuja. Keinona edeta hedel-
mélliseen suuntaan tarjotaan ensinnékin sit4,
ettd implementaatiotutkimuksen huomio kohdis-
tuisi vahvasti implementaation lopputulemaan eli
toimeenpanon vaikutuksiin (Meier 1999; Schnei-
der 1999; Winter 1999). Kuten Kettunen (2000)
toteaa, implementaation tuotos (output, hallin-
nollinen lopputulema) ja vaikutukset (outcome,
esimerkiksi policyn kohderyhman kayttaytymisen
muutos) on kuitenkin hy&dyllisté pitaa erillaan.

Winter (1999) haluaa kiinnittd3 huomion imple-
mentaatiokayttaytymiseen ja selittdd sen avulla
variaatioita policyn vaikutusten (outcome) osalta.
Myds Schneiderille (1999) implementaatiopro-
sessi - sarja toimintoja ja kayttadytyminen - on
hyvin keskeinen kysymys. Olennaista ‘hyvassa

implementaatiossa’ ei ndiden tutkijoiden mukaan
ole ohjeiden tarkka noudattaminen vaan se,
minkalaisia lopullisia yhteiskunnallisia vaikutuk-
sia tietyn ohjelman toimeenpanolla on. Nain
ollen syntyy tilaa erdanlaiselle uudelleen muo-
vaavalle implementaatiolle (Hietaniemi-Virtanen
2002: 182-184). Tarvitaan tutkimuksia, jotta aut-
tavat ymmartdmaan vaikutuksia tietyssa konteks-
tissa ja tietylld policyalueella. Implementaatiota
tulisi siten tutkia seka riippuvana etta riippumat-
tomana muuttujana.

Lesterin ja Gogginin esittdma melko kategori-
nenvaatimus yhden kattavan kommunikaatioteo-
riaan, regiimiteoriaan, rationaaliseen valintaan tai
kontingenssiteoriaan pohjaavan implementaatio-
teorian tarpeesta saa muilta implementaatiotut-
kijoilta melko kriittisen vastaanoton. Esimerkiksi
Schneider (1999) ja Winter (1999) katsovat, etta
ei voi olla olemassa yhta ylivertaista implemen-
taation teoriaa, vaan ettd moninaiset teoreettiset
ja metodologiset Iahestymistavat ovat hedelmal-
lisempia seka teorianmuodostuksen ettd kaytan-
nén hyddynnettdvyyden kannalta. Winter (1999)
painottaa tilastollisten asetelmien tarvetta ja ver-
tailevaa lahestymistapa. Schneider (1999) taas
korostaa, ettd implementaatiotutkimusta tulisi
tehda siné aikana, jona itse policya toteutetaan.
Nain saataisiin myds eniten hyddynnettavissa
olevaa tietoa hallinnon ja politiikan eri tasoille.

Implementaatiotutkijat nayttavat olevan yhta
mielta siita, ettd implementaatiotutkimukselta kai-
vataan lahivuosina edistysaskelia. Yksimielisyys
ndyttada vallitsevan myds implementaation maa-
rittelemisestd siten, ettd se ulottuu asetettujen
tavoitteiden ja ohjeiden noudattamisesta myds
itse implementaatioprosessiin ja vaikutuksiin.
Lester (2000) kaipaa kuitenkin myds testatta-
vissa olevaa deduktiivista implementaatioteo-
riaa. Auttaisivatko verkostotutkimuksen I16ydokset
eteenpdin implementaation teorianmuodostuk-
sen tiella?

3. VERKOSTOPARADIGMA JA
TOIMEENPANON AUKOT

1960-luvulta alkaen verkostotutkimus on tuot-
tanut joukon erilaisia Iahestymistapoja ja erilaisia
merkityksia verkoston kasitteelle. Jopa niin, ett4
vuonna 1998 julkaistussa "Public Administration”
-lehden verkostoteemanumerossa Peter Boga-
son ja Theo Toonen (1998: 206-227) kuvaavat
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tilannetta ilmaisulla "the whole administrative
world now seems to consist of networks”. Syyn
siihen, etta monille tutkijoille "verkostojen” 16y-
tyminen nayttas yhtakkia taysin uudelta asialta,
he I6ytavat hallintotieteits pitkaan dominoineista
klassisista koulukunnista. Neh&n korostavat for-
maalien rakenteiden ja instituutioiden merkitysta
ja tekevét hierarkkisesta ja samalla monistisesta
ja monosentrisestd hallintokésityksesté vallitse-
van kasityksen.

*Verkostoparadigma"?

Verkosto ei ole kisitteend mik&éan yksiselittei-
nen ongelmien avaaja, vaan pikemminkin hyvin
muonimuotoinen ja moni-ilmeinen, suorastaan
hdmmentédva kasite. Puhuminen *verkostopara-
digmasta” saattaa siten tuntua perusteettomalta.
Néin onkin, jos paradigma ymmérretddn Kuhnin
(1970) tavoin tietyn tieteellisen yhteisén jasenten
yhteisten uskomusten, arvojen, tutkimusmene-
telmien ja tutkimustekniikoiden muodostamaksi
rakennelmaksi. Paradigmanolemassaoloedellyt-
taa siis tiedeyhteisolité koko lailla suurta yhteisym-
marrystd. Organisaatioita koskevien teorioiden
kenttd on tunnetusti moniparadigmainen, eika
yhtendistd reaalimaailman tutkimusmenetelmia
ja luokituksia sisdltavda maailmankuvaa, johon
empiiriset havainnot voitaisiin sijoittaa, ole ole-
massa (Scott 1981; Morgan 1986; Sjtstrand
1987). Kasitettd paradigma voidaankin siten
kayttad yhta lailla verkostotutkimuksesta kuin
implementaatiotutkimuksesta vain hyvin valjassa
merkityksessa.

Christopher Pollitt (2001) esitti Vaasan vuoden
2001 verkostoteemaan keskittyneessd EGPA-
konferenssissa erittdin kriittisen ja suorastaan
skeptisen arvion verkostotutkimuksesta ja sen
annista. Pollittin  esitys perustui ersiden
hollantilaisten ja brittildisten verkostotutkijoiden
kirjoitusten analyysiin. Pollittin analysoimat tutki-
musraportit ja -artikkelit oli julkaistu 1990-luvulla
ja 2000-luvun alussa. Tietoisesti provokatiivi-
seksi tarkoitettu esitys paatyi melko murskaavaan
arvioon, jonka Pollitt esitti verbaalisen koulutodis-
tuksen muodossa. Todistuksen saajana on oppi-
las nimeltd Network. Tiivist4den ja suomen kielell4
esitettynd koulutodistuksen sisalté oli seuraava;

“Network” -niminen oppilas on ollut eritt4in tuotte-
lias, mutta kayttaa turhan paljon aikaa erindisiin

erittelyihin sen sijaan, ettd pyrkisi l6ytdmaan vas-
tauksia itse ongelmiin. Oppilaan kdyttamat meto-
dit ovat hyvin epaselvid. Tybssd on havaittavissa
jossakin madrin moralisoiva ote ja ongelmanrat-
kaisutilanteessa reagointi on kovin epadmaardista.
Omituisuuksista huolimatta oppilas on hyvin suo-
sittu yhteisdssdan.

Pollittin (2001: 8-12) esittdma kritiikki on anka-
raa. Erityisen ongelmallista Pollittin mielestd on
se, ettd verkostotutkimus ei juurikaan ylla ver-
kostosta sindnsa lahtevien selitysten tuottami-
seen. Selitykset tulevat toimijoista. Verkoston
kasite on Pollittin mielestd pikemminkin meta-
foora ja verkostotutkijoiden toiminta pikemmin
vakuuttelua ja anekdootteja kuin todistusaineis-
toja ja demonstraatioita. Pollitt myéntad kylla,
etta tutkimus nostaa esiin sen, etta verkostot ovat
uusi tapa tehdé asioista. Ongelma onkin hdnen
mukaansa siind, ettd selitykset eivat ole uusia.
Lisaksi Pollitt kritisoi sita, ettd kaksi julkishallin-
non kannalta erityisen tarkeda kysymysta, nimit-
tdin verkostojen julkinen vastuullisuus ja niiden
demokraattinen legitimiteetti jadvat tarkastelun
ulkopuolelle.

Verkosto versus organisaatio

Taman hetken eurooppalaisessa verkostotut-
kimuksessa keskeisid kysymyksid ovat seki
yhteisty6- ja kumppanuussuhteiden (partnership)
asema ja luonne etta se, ovatko verkostot koko-
naan jopa uusi organisaatiomuoto (Cloke et al
2000; Bate 2000). Mita verkostolla ymmarretaén
hallintotieteissa? Mita verkosto on ja mita se ei
ole, ja miké on sen suhde organisaation kasit-
teeseen?

Organisaatio voidaan madaritelld formalisoi-
duksi yksikoksi, jolla on tietty valta, tietyt val-
lankayttoresurssit ja tietyt valvontamenetelmét
(Ahrne 1994). Verkosto ei siten ole yhtd kuin
organisaatio, mutta verkostosta voi kehitty4 orga-
nisaatio. Verkostot eroavat organisaatioista seka
erilaisten suhteiden formalisoinnin asteen etta
koordinoinnin luonteen osalta (Van Waarden
1992). Ndilla eroilla on ilmiselvasti merkitysta
implementaation nakdkulmasta.

Ongelmia aiheutuu kuitenkin siita, etta verkosto
madritelld&n hyvin monin tavoin. Jos verkosto
madritelldan siten kuin implementaatiotutkijat
Hjern ja Porter (1981) esittavit, verkosto tar-
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koittaa kehittyneitd ja s&anndllisia implemen-
taatiorakenteita. Monille verkostotutkijoille taas
verkoston ké4site on usein véljempi. Van Waar-
den (1992) esimerkiksi mé&éarittelee verkoston
organisaatioiden 16yhéksi yhteenliittymaksi. Ver-
kosto kuvataan myds juridisesti erillisten yksi-
kéiden muodostamiksi ei-hierarkkisiksi joukoiksi
tai vain julkisen ja yksityisen sektorin véliseksi
yhteydeksi toimintapolitiikkaa toimeenpantaessa
(Alter & Hage 1993).

Erilaiset tulkinnat verkostoista osoittavat, ettad
verkostot voivat olla joko formaalisesti tai ei-for-
maalisesti muodostuneita, ne voivat olla nékyvia
tai nakymattémia tai pysyvia tai ad hoc -tyyppi-
sid. Yhdistéavana tekijana ja verkoston térkeénd
kriteerin& on kuitenkin se, ettd verkosto on malli,
jossa formaalisten ja informaalisten toimijoiden
vélinen funktionaalinen riippuvuus on ilmeinen
(Kooiman 1993).

Onko verkosto uusi hallinnan muoto - rinnak-
kainen organisaatiolle - vai onko se pikemminkin
vélivaihe johonkin tai véline tai vain sivutuote?
Tai kansainvélisen politikan terminologiaa kéyt-
téen: instrumentti - areena - vai itsendinen akton?
Verkostot ovat joka tapauksessa kiinnostavia
organisaatioiden valisen yhteistydn ja vuorovai-
kutuksen muotona. Implementaatiotutkimuksen
nékokulmasta kysymys on siitd, ettd yhteiskun-
nallisten ohjelmien toimeenpanossa tarvitaan
organisaatioiden valista yhteisty6td, ja usein
myds muita yksittaisia toimijoita. Yhteistyo6ta tar-
vitaan sen tuottaman hyddyn vuoksi.

Verkostot ovat hierarkkisten ja itsehallinnol-
listen mallien rinnalla toimintamalli, joka sovel-
tuu monimuotoisiin, dynaamisiin, ja kompleksisiin
hallintatilanteisiin. Verkostot ovat epadvarmuutta
poistava tekijd. Ne tekevat mahdolliseksi eri-
koistumisen sellaiseen erityisosaamiseen, jolla
kulloinkin on kysynt&a. Pienet yksikkdkoot ja luot-
tamuksen kulttuuri ovat tekijéita, joiden vuoksi
ollaan vaimiita luopumaan omasta autonomiasta
ja jakamaan paatoksentekoa. Verkostojen kautta
saavutettavia hydtyjd ovat mahdollisuus oppia
ja samalla kehittédd kompetenssia, liséresurssien
saanti, vaikutusmahdollisuuksien kasvu ja kyky
ratkaista monimutkaisia ongelmia (Alter & Hage
1993). Kaikessa yhteistydss4 - organisaatioiden
vélisessd ja verkostoissa - on kuitenkin myés
kustannuksia kuten paatoksenteon viivastymi-
nen koordinointiongelmien vuoksi, oman autono-
mian menetys ja resurssien, kuten ajan, rahan ja
informaation tuhlaantuminen.

Missé sitten on organisaatioiden vahvuus vai
ovatko organisaatiot menettdmissd merkitys-
taan? Madritelmd, jonka mukaan organisaatio on
formalisoitu yksikkd, jolla on tietty valta, tietyt val-
lanké&yttoresurssit ja tietyt valvontamenetelmat
sisaltdd piirteitd, jotka antavat organisaatioille
verkostoja laajemman yhteiskunnallisen merki-
tyksen (Ahrne 1994: 77-78). Verkostoilla ei nimit-
tain ole kollekfiivisen paatoksenteon menetelmia
eik4 niilla ole auktoriteettia. Ei my6sk&an ole
mahdollista paikallistaa paétoksenteon keskittéd
verkostossa (Heclo 1978; Hanf & Scharpf 1977).
Verkostot voivat tosin muuttua organisaatioiksi,
jolloin verkostoitumisen kautta syntyy uusia
hallintamekanismeja.

Toisaalta, koska valta ja valvontamenetelmét
antavat organisaatioille vahvuutta suhteessaver-
kostoihin, organisaatioihin liittyy yleensd hie-
rarkian elementti. Paitsi, ettd hierarkia tuo
vahvuuksia, kuten selkeédt ohjaus- ja valvonta-
suhteet, legitimiteetin, professionaalista kapasi-
teettia ja autonomian, hierarkia tuo mukanaan
myds ongelmia. Tunnettuja ongelmia ovat jayk-
kyys, sektoroituneisuus, toimeenpanon kohteena
olevan paikallistiedon puute ja vaikeudet hallita
monimutkaisia, dynaamisia ja monimuotoisia
alajarjestelmia.

Verkostojohtaminen ja "govermnance”

Verkostotutkimus on kiistatta nostanut esiin
sen, ettd hallitusten ohjeimien toimeenpanoa
madrittelevia paatoksia ei tehdd yhdessa
keskuksena olevassa pisteessd, vaan hyvin
monenlaisissa paikoissa. Hierarkian merkitys
organisointiperiaatteena on ainakin jossain
maarin siitynyt taka-alalle. Samalla tosin on kiin-
nitetty huomiota myés siihen, etté hallitusten joh-
tamistehtavad on vaikeutunut. Myds arvojen ja
intressien pluralistisuus korostuu (Kickert et al.
1997).

Organisaatioiden véliset verkostot muodos-
tavat oman loogisen tyyppinsd. Kaikille orga-
nisaatioiden valisille verkostoille on ominaista
kognitiivisten rakenteiden olemassaolo. Verkosto
perustuu henkilokohtaisiin suhteisiin. Henkil6illa
on siten usein yhteisid kéasityksig, mutta vaikka
tavoite on yhteinen, metodeista ja strategioista
voi olla erimielisyyksia. Toinen merkittédva piirre
sisdltyy ei-hierarkkiseen luonteeseen. Verkos-
tossa organisaatioiden véliset kytkenn&t ovat
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Taulukko 1. Verkostojen korostuvat rakenne- ja hallintapiirteet implementaation nékékul-

masta.

Rakenne | Hajautunut

Integroitunut

toimijoiden valilld

Sektorirajat ja hallinnon tasot ylittdva

Toimijoiden l6yhé yhteenliittyma
Toimijoiden vélisten suhteiden formalisoinnin aste vaihtelee
Funktionaalinen riippuvuus vahva formaalisten ja informaalisten

Hallinta | Jaettu pddtoksenteko

Luottamuksen kulttuuri

Yhteistyo ja kumppanuus

Deregulaatio, markkinaorientoituneisuus, kysyntildhtoisyys
Kommunikaation merkitys suuri

Desentralisoitu ja konsensusluonteinen "heikko" johtaminen
Strategiset tavoitteet muotoutuvat verkostossa

lateraalisia. Kolmas piirre koskee tyén- ja val-
lanjakoa. Kukin organisaatio tuo jonkin kompe-
tenssin yhteistyésuhteeseen ja eri toimijoiden
erilaiset kompetenssit synnyttdvat keskindista
riippuvuutta, joka taas estda yhden organisaa-
tion domincintia. Myds tehokas koordinointi on
tarked kysymys organisaatioiden vélisissa ver-
kostoissa. (Alter & Hage 1993: 77-78).

Verkostojen merkityksen tunnistamisen myé6ta
kasite verkostojohtaminen on noussut omaksi
kysymykseksi. Verkostojohtamiselle ovat ominai-
sia erdatimplementaation nakékulmasta mielen-
kiintoiset piirteet (Kickert et al. 1997: 166-191).
Verkostojohtaminen on ensinndkin konsensus-
luonteista, silld hierakiaan perustuvan vallan
puuttuessa ratkaisut taytyy 16ytda yhteisymmar-
ryksessa. Verkostojohtamista voi siten luonneh-
tia "heikoksi® johtamiseksi. Verkostossa johtajan
tehtava on jaettu useille toimijoille, jolloin johtami-
sen valtaa ja vastuusta on desentralisoitu. Seu-
dullisen yhteistyén johtaminen on suomalaisessa
kontekstissa esimerkki tasta (Haveri & Majoinen
1997).

Arvioitaessa verkostojaimplementaation ndké-
kulmasta asetettujen tavoitteiden saavuttaminen
ei ole valttamatta relevantti kriteeri. Tata perus-
tellaan sill4, ettd verkostossa strategiset tavoit-
teet eivat ole annettuja vaan ne muotoutuvat itse
verkostossa. Ajatus on identtinen Schneiderin

(2000) onnistunutta implementaatiota koskevan
pohdinnan kanssa, silld onnistunut implemen-
taatio edellyttdd toimijoilta riittdvaa toimintava-
pautta hyvdan tulokseen paadsemiseksi. Hyva
tulos syntyy itse prosessissa eika siten ole valt-
tamatta ennalta méadriteltavissa.

Myds kéasite "governance” (hallinta tai julkinen
hallinnointi), on noussut verkostojohtamisen rin-
nalle tai kenties sen synonyymiksi. Julkisen joh-
tamisen kasite on laajentunut verkostoajattelun
kautta kattamaan paitsi julkisten organisaatioi-
den johtamisen myds niiden toimintaympadristén
erilaiset toimijat, joista yhdessa syntyy verkosto.
Governance-késite on government-késitetta epa-
madrdisempi ja korostaa yksityisen ja julkisen
vélisten rajojen hamartymista. Se korostaa myés
eri organisaatioiden keskindisen riippuvuuden
kasvua. Kysymys on siitd, ettd hallitusten on
enenevdssd madrin perustettava toimintansa
konsensukseen ja yhteistybhén auktoriteetin ja
sanktioiden asemasta (Kickert 1997). Julkinen
johtaminen on muuttunut puhdasoppisesta webe-
rildisestd byrokratian johtamisesta vaikeasel-
koiseksi, moniaineksiseksi ja monitoimijaiseksi
organisatoriseksi ja yhteiskunnalliseksi funkti-
oksi.
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Verkostojen korostuvat piirteet - haasteita
implementaatiotutkimukselle?

Verkostotutkimus on nostanut erilaisten ohjel-
mien toimeenpanossa mukana olevista verkos-
toista esiin joukon sellaisia piirteita, jotka voisivat
toimia apuna implementaatiotutkimuksen solmu-
jen avaamisessa. Piirteet voivat antaa viitteita
siihen, minkalaiset teoreettiset idhtékohdat ovat
relevantteja ja mikd implementaation tutkimuk-
sessa on relevantti tutkimuksen kohde. Edella
kdydyn keskustelun pohjalta voidaan implemen-
taation nakdkulmasta tiivistaa ensinnakin joukko
verkoston korostuvia rakenne- ja hallintapiirteita
(taulukko 1).

Verkoston rakenneominaisuudet ovat kiinnos-
tavia erilaisten ohjeimien toimeenpanon nakdkul-
masta. Verkostoille ominaisten rakennepiirteiden
tunnistaminen auttaa selittdmaan implementaa-
tiotutkimukselle aluksi pimeiksi jadneita kohtia
ja tukee ja jalostaa myShemmaéan implemen-
taatiotutkimuksen havaintoja. Varhainen imple-
mentaatiotutkimus tunnisti implementaatiokuilun
olemassaolon ja mursi siten formaalisille raken-
teille ja instituutioille annettua merkitysta tunnis-
taessaan kahdenlaisia organisaatioiden valisid
suhteita, eli hierarkioita ja verkostoja. MyShempi
tutkimus taas toi esiin monien toimijoiden osallis-
tumisesta implementaation onnistumiselle aiheu-
tuvia ongelmia, kuten jarrutuksen ja erilaisista
tulkinnoista johtuvat odottamattomat vaikutuk-
set.

Verkostotutkimus tdsmentaa edelleen imple-
mentaatiotutkimuksen tuottamaa kuvaa monien
toimijoiden toimeenpanon problematiikasta
korostamalla erityisesti funktionaalista riippu-
vuutta formaalisten ja informaalisten toimijoiden
vélilla toimeenpanoprosessissa. Havainto syn-
nyttaa toisaalta paineita julkiselle paatéksente-
kijalle sen suhteen, miten pitkalle hajautunut
rakenne voidaan sallia iiman, ettd poliittis-hal-
linnollisen jarjestelman kokonaisrakenne hajoaa
liian pirstaleiseksi. Ohjelmapainotteisuus hallin-
nossa on konkreettinen esimerkki prosessista,
jossa seka sektorirajat etta hallinnon eri tasot ylit-
tava toimeenpano alkaa tuottaa myds dysfunk-
tioita eli sellaisia haitallisia vaikutuksia joita ei
tarkoitettu syntyvan. Dysfunktioita ovat esimer-
kiksi jatkuvia ja aikaa vievid kokouksia vaativa
kommunikoinnin ja koordinoinnin turvaaminen,
kun perinteiset ohjaus- ja koordinaintimekanismit
eivét toimi.

Mydés hallintatavan osalta verkostojen korostu-
vat piirteet antavat lisdymmarrysta implementaa-
tion problematiikkaan. Implementaatiotutkimus
osoittaa, ettd johdonmukainen, selva ja toistuva
ohjaus edistda toimeenpanon onnistumista. Toi-
saalta, mitd enemman toimijoita on, sitd enem-
man tavoitteita ja ohjelmia muotoillaan uusiksi,
mika taas aiheuttaa paineita selvélle ja toistu-
valle ohjaukselle. Verkostotutkimus korostaa kui-
tenkin sitd, ettd nimenomaan on perusteltua se,
etta tavoitteita muotoillaan juuri verkostoissa, silla
onnistuneeseen implementaatioon kuuluu kysyn-
talahtoisyys. Verkostotutkimuksen antina tassa
voisi nahda Lipskyn (1980) tunnistaman katu-
tason byrokraateille spontaanisti muodostuneen
roolin nostamisen tietoiseksi ja aktiiviseksi pyr-
kimykseksi. Tasta seuraava ja verkostoon sisal-
tyva toimintamalli eli jaettu paatoksenteko on
ideana yleensa hyvaksytty, mutta kaytannon toi-
meenpanossa jaettu paatéksenteko voi merkita
myés jatkuvaa valtataistelua siitd, kenen tavoit-
teita lopulta halutaan toteuttaa. Valtataistelu taas
synnyttdd jo itsessddn dysfunktioita. Tallaisia
ovat esimerkiksi perimmaisten tavoiteltujen vai-
kutusten hamartyminen ja resurssien tuhlaus
epdolennaiseen.

Verkostojen korostuvia piirteitd on toiseksi
perusteltua pohtia jonkin verran myds vahvuuk-
sien ja heikkouksien kannalta, kun tavoitteena
on lisdtd ymmarrysta hallinnon toimintakyvysta.
Yhta lailla kuin Weberin byrokratian idea sisal-
taa seka joukon tehokkaan hallinnan elementteja
ettd niiden kaanteispuolina joukon heikkouksia,
verkoston ideallakin on kaksi puolta. Verkostojen
vahvuudet ja heikkoudet on tiivistetty taulukkoon
2.

Verkostojen ydinvahvuus on siing, ettd ne
soveltuvat erityisen hyvin dynaamisiin ja komplek-
sisiin hallintatilanteisiin. Verkostojen vahvuudet
erilaisten ohjelmien ja tavoitteiden toimeenpa-
nossa ovat osin tuttuja my6s implementaatiotut-
kimusten verkostonakodkulman kautta, joka nosti
esilletodellistenimplementaatiorakenteiden mer-
kityksen (esim. Hjern & Hull 1983). Pressman ja
Wildavsky (1973) tunnistivat paikallisen konteks-
tin tuntemisen valttamattémyys implementaation
onnistumiseksi, mutta verkostotutkimus antaa
tassakin aktiivisemman roolin paikallisille toimi-
joille, paikallisille asiantuntijaverkostoille. Verkos-
tojen vahvuutta lisaa niiden joustavuus erityisesti
muuttuvissa tilanteissa.

Verkostojen heikkoudet antavat lisdymmar-
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Taulukko 2. Verkostojen vahvuudet ja heikkoudet implementaation ndkékulmasta.

Vahvuudet

Joustavuus
Holistisuus

Soveltuu dynaamisiin ja kompleksisiin hallintatilanteisiin
Jatkuva mahdollisuus oppia ja parantaa kompetenssia
Mahdollisuus erikoistua asioihin, joilla kulloinkin on kysyntaa
Paikallinen asiantuntemus

Heikkoudet

Koordinointivaje

Resurssien tuhlaus

Kollektiivisen padtoksenteon menetelméi ei kaytdssd
Piitdksenteon viivdstyminen
Ristiriitaisia ndkemyksié toiminnan alasta, tavoitteista ja keinoista

Fragmentoituminen, kokonaisuuden sirpaloituminen
Oman autonomian menetys

rysta sille implementaatiotutkimuksen tekemalle
havainnolle, etta toimeenpanokoneisto ei sitten-
kaan ole tarkkarajainen organisaatio vaan pikem-
minkin ongelmia yhdessa ratkaiseva toimijoiden
joukko. Se, ettd verkostossa ei ole kaytdssa
yhta kollektiivisen paatéksenteon menetelmaa,
heijastuu hallintaan nstiriitoina ja viivastyksina.
Toisaalta, jos julkinen vastuullisuus ja demo-
kraattinen legitimiteetti ovat tarkeitd hyvan
implementaation kriteereja, hierarkkinen ja lega-
listis-byrokraattinen malli, jossa legitimiteetin
perusta on demokratian tuottamissa laeissa ja
budjeteissa, korjaa puutteet. Samalla saadaan
kuitenkin tilalle jaykkyyden ongelma.

4. JOHTOPAATOKSIA

Mita uutta verkostoajattelu tuo implementaation
problematiikkaan ja mitd uutta se antaa hallin-
tokoneiston ohjauksen ja toimeenpanon ongel-
miin? Edella oleva implementaatiotutkimuksen ja
verkostotutkimuksen analyysi nostaa esiin aina-
kin joitakin vastauksia.

Implementaatiotutkimuksen ja verkostopara-
digman antien erittely osoittaa ensinnakin, etta
verkostotutkimus tuo ilmiselvad kontribuutiota
sen pohtimiseen, mitkd ovat implementaatiotut-
kimuksen tarkeitd tutkimuskohteita. Kaksi tar-
keda tutkimuskohdetta nousee ylitse muiden.
Toinen tarked tutkimuskohde on implementaation
lopulliset vaikutukset. Esimerkiksi jollakin sosi-

aalipoliittisella ohjelmalla aikaansaadut todelli-
set vaikutukset ovat huomattavasti relevantimpi
kysymys kuin se, saavutettiinko virallisesti ase-
tetut tavoitteet.

Toinen tarkea tutkimuskohde on itse implemen-
taatioprosessi, jota kautta vaikutuksiin edetaan.
Verkostoajattelu tukee mahdollisuutta ennakoida
implementaation vaikutuksia. Talléin on kuiten-
kin hyvaksyttava ajatus siitd, ettd hyva tulos
Voi syntya itse prosessissa eika ole valttamatta
ennalta madriteltdvissa ainakaan yksityiskohtai-
sesti. Vallitsevassa tulosajattelussa ongelmana
ovatkin usein ennalta méaéaritellyt mutta mekaani-
siksi koetut tulokset. Ennakoiva implementaatio
voi realisoitua vain silloin, kun toimijoilla on riitta-
vasti toimintavapautta ja kapasiteettia reagoida
ulkoisiin muutoksiin.

Verkostoajattelu on myés merkittavasti edista-
nyt implementaatioprosessin avaamista. Yhteis-
ty6- ja kumppanuussuhteiden merkityksen
tunnustaminen virallisen hallintorakenteen rin-
nalla ja sisélld asettaa haasteita sekd organi-
saation kasitteen madrittelylle ettd kaytanndn
johtamis- ja hallintotydlle. Verkostoajattelun
myéta levinnyt "governance” -kisite on laajen-
tanut julkisen johtamisen kasitteen kattamaan
julkisten organisaatioiden johtamisen rinnalla toi-
mintaympéristén erilaiset toimijat ja ndiden valiset
vuorovaikutussuhteet. Verkoston ymmartdminen
mallina, jossa formaalisten ja informaalisten toi-
mijoiden valinen riippuvuus on suuri, asettaa
melkoisia vaatimuksia tehokkaalle hallinnolle.
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Vaikeutena on yhdistdd formaalisten ja infor-
maalisten rakenteiden vahvuudet siten, ettd
saavutetaan enemmaén synergiahy6tyja kuin dys-
funktioita.

Verkostotutkimuksista nousee esiin ilmeisia
haasteita implementaatiotutkimukselle. Ymmar-
rys formaalien rakenteiden ja instituutioiden
aseman heikkenemisesta implementaatioproses-
sissa on kasvanut. Verkosto tuoc integroidun tavan
hyddyntaa esimerkiksi implementaatiotutkimuk-
sen tunnistamia "katutason byrokraatteja”. Toi-
meenpanon formulointi voi olla jatkuvaa ja siihen
voivat osallistua eri toimijat - byrokraatit ja kan-
salaiset. Verkostot mahdollistavat kysynnan ja
tarjonnan paremman kohtaamisen. Seka ver-
tikaalinen koordinaatio ettd horisontaalinen
koordinaatio vaativat téll6in kuitenkin jatkuvia
panostuksia.

Verkostomaisesti toimivien hankkeiden ja ohjel-
mien onnistunut johtaminen edellyttda, etta
osallistuminen, yhteisty6 ja vuorovaikutus eri toi-
mijoiden vélilld kehittyy "yhdessa johtamiseksi".
Tall6in formaalisten rakenteiden ja verkostojen
tulisiintegroituatoisiinsa. Integroitumisen perusta
on funktionaalisessa integroitumisessa. Mutta
onko onnistunut integroituminen lopulta mahdol-
lista? Vai onko odotettavissa Bogasonin ja Toone-
nin (1998) kuvaama vaihtoehtoinen kaoottiselta
vaikuttava kehitys, jossa hierarkkisen kontrollin
korvaavat jatkuvat eri intressitahojen véliset neu-
votteluprosessit niilld alueilla, joissa osapuolet
ovat tasavertaisessa asemassa?

Perustavaa laatuaoleva kysymys jaé kuitenkin
vaille vastausta. Verkostotutkimus ei ndyta aut-
tavan kovin paljon implementaatiotutkimuksen
perusongelmaksi véitetyn kysymyksen eli ekspli-
siittisen teorian puutteen korjaamisessa. Yhté ja
ylivertaistaimplementaation teoriaa ei tosin ndyta
olevan perusteltuakaan tavoitella, vaan I&hesty-
mistapojen moninaisuus ndyttaa sittenkin tuotta-
van hedelmallista tulosta.

Hallinnon tutkimuksen ja kaytantéjen tulevan
kehityksen kannalta tuntuisilopuksi viela tarkeaita
korostaa sitd, ettd verkostotutkimuksen ja sen
I6ydésten analyysi implementaatiotutkimuksen
nékdkulmasta nostaa todella esiin useita molem-
pien tutkimusalueiden leikkauskohtia ja yhteisi
tutkimushavaintoja. Verkostotutkimus ja imple-
mentaatiotutkimus hyétyisivat varmasti parem-
masta vuoropuhelusta. T&std tutkimustiedon
kumuloitumisesta hyétyisi myés kaytannén hal-
linto. Hallitusten panostuksille kansallisiin ohjel-

miin voitaisiin odottaa entistéd parempaa tuottoa.
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