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Toimeenpanon pluralistiset piirteet:
dilemma hallinnon tutkimuksessa

Pekka Kettunen

MULTI-ORGANIZATIONAL IMPLEMENTATION:
A DILEMMA IN ADMINISTRATIVE RESEARCH

The tentative evidence of multiorganizational
implementation has not found its way to the
theoretical frameworks of implementation process.
We tend to talk about “top-down” and “bottom-up”
approaches as if they were alternative models for
institutionalising an implementation process. In
reality, however, actual processes usually fall
somewhere between the two extremes. Why should
it be? This paper suggests that the there are ways
of solving the theoretical dilemmas preventing a
comprehensive analysis of implementation process.
The second part of the paper focuses on an analysis
of the findings of a recently completed case study of
the implementation of environmental health policy in
Finland. The paper suggests that evidence of an
interplay between the mandated implementors and
others, be they public or private agents, is an
indication of an effective method of coping with
issues.

1. JOHDANTO

Kysymys vallan todellisesta jakaumasta julkis-
hallinnon sisalia, implisiittisesti olettaen perintei-
sen hierarkisen rakenteen rapautumista, on ollut
viime vuosina tutkijoiden kasvavan kiinnostuksen
kohteena. Kadonnutta valtaa on etsitty julkisen
hallintokoneiston ymparistésta, milloin politiikka-
yhteiséista (Jordan ja Schubert 1992), painostus-
ryhmista (Wilson 1989), ruohonjuuritasolta (Lips-
ky 1980) ja viimein verkostoista (Marin ja Mayntz
1991). Yhteista ndille ndkokulmille on julkishal-
linnon tarkastelu toiminnallisena pikemminkin
kuin rakenteellisena ilmiona. Yksimielisyyteen eri
selitysten kesken ei ole pdédsty, yha edelleen
keskustellaan pikemminkin eri nakokulmien oi-
keutuksesta ja reunaehdoista, kuin vaitteiden
painosta sindnsa. Tyypillistd keskustelulle on
hypoteesien ja selitysten kuormitus erilaisilla
normatiivisilla ehdoilla. Siis my6nnetadn esimer-
kiksi, etta julkishallinnon ruohonjuuritasolla kéy-
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tetaan valtaa, mutta samalla edellytetdan, ettd
vallankdytén viime kadessa tulisi olla demokraat-
tisesti valittujen paatoksentekijdiden ohjaamaa.

Tallaisen paéttelyn ongelmana on tutkimusteh-
tavaan vastaaminen ennen kuin se on suoritet-
tu, eli maarataan laakkeet puuttellisen diagnoo-
sin perusteella. Julkisten ohjeimien toimeenpa-
non tutkimuksella on useita tehtévia, joiden jar-
jestysta ei voida kasitella mielivaltaisesti. Vaikka
toimeenpanon tutkimus painottaa tutkimustulos-
ten sovellettavuutta, oikotietd suosituksiin ohi
toimeenpanoprosessin ymmarryksen ja selittami-
sen ei ole (Weimer ja Vining 1989). Toimeenpa-
non ymmarrys ja design voivat toki olla myos ris-
tiriidassa, kun esimerkiksi nakdkulmaksi otetaan
eri toimijoiden intressejd; ladkarien tavoitteena
tietyn terveysohjelman toimeenpanossa on toden-
nékdisesti autonomia (Degeling 1993), kuitenkin
yleisemman julkisen edun nakdkulmasta tata ei
saateta hyvaksya. Elmoren (1982, 28) esittama
vaite, jonka mukaan »mitéd lahemméksi ongel-
mien lahdettd kohdennetaan resurssit, sita pa-
remmat mahdollisuudet on vaikuttaa kyseiseen
ongeimaan», on argumenttina ongelmallisempi.
Mikali erilaiset edut punnittuna asia on vaitteen
mukainen, tufisi tuloksen johtaa my6s institutio-
naalisiin muutoksiin. TAman ei tosin tarvitse olla
tutkijan tehtava, pikemminkin rooli rajoittuu kah-
teen ensimmaiseen tehtavaan, kuvaukseen ja
selittamiseen.

Jos julkishallinnon ruohonjuuritaso sellaise-
naankin tuottaa vaikeuksia analyyttiselle ja nor-
matiiviselle pohdinnalle, kysymys mutkistuu kun
yksittdisen organisaation sisdisten suhteiden si-
jaan toimeenpano onkin luonteeltaan pluralistis-
ta tai verkostomaista. Keskityn seuraavassa eri-
laisiin julkishallinnon pluralistisuutta koskeviin
argumentteihin ja niiden yhteyksiin. Kuten valja
lahtdkohta antaa olettaa, verkostomaisuutta on
luonnehdittu hyvin erilaisin tavoin (ks. Mattila ja
Uusikyla 1993). Vaikeutena onkin tietaa millaises-
ta pluralismista milloinkin puhutaan. Ajatellaan-
pa millaisten erilaisten analogisten maarittelyjen
avulla nditd monen toimijan tilanteita on hahmo-
tettu: toimeksiantona tai delegointina kahden toi-
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mijan kesken (Wilson 1989; Barrett ja Fudge
1981), toimijan ja asiakkaan vélisena yhteisty6-
na (Hanf 1993); matriisiorganisaationa (Mandell
1990); ja moniorganisatorisena toimeenpanona
(Hjem ja Porter 1981).

Erot naiden kesken ovat suuret. Analyysin sy-
ventamisen kannalta olisi tarkeaa tietad, millai-
nen suhteiden luonne on kyseessa. Tarkeita ky-
symyksia ovat esimerkiksi mika on verkoston
kokoonpanon luonne ja autonomisuuden aste.
Edelleen, on kysyttava, ketka ovat todellisia toi-
meenpanijoita ja mitd muita rooleja ja kasittely-
vaiheita verkostossa voi esiintyd? Viimein, jotta
voitaisiin suhteuttaa havaintoja poliittis-hallinnol-
lisen jarjestelman normatiivisiin periaatteisiin, on
kysyttava, onko toimeenpanolle asetettava kritee-
reitd esimerkiksi avoimuuden tai vastuunalaisuu-
den kannalta, vaarantaako pluralismi demokra-
tian vai tehostaako se toimeenpanoa ja nain li-
saa legitimiteettia (ks. Kettunen 1994). Kysymyk-
siin tulisi vastata siten, etta analyysi edeltda poh-
dintaa, ei painvastoin. Vastaaminen ei kuitenkaan
ole helppoa, silla tutkimusstrategian laatiminen
vaatii ottamaan kantaa moniin kysymyksiin, ku-
ten eksplikoimaan oletukset ilmién luonteesta ja
valitsemaan oikeita metodologisia vélineitd nai-
den oletusten mukaan. Siirryn seuraavaksi tar-
kastelemaan toimeenpanotutkimuksessa suoritet-
tuja valintoja ja niiden ongelmia.

2. TOIMEENPANOTUTKIMUKSEN
TUTKIMUSSTRATEGIA

Tieteellisen toiminnan keskeisena tavoitteena
on tiedon ja ymmarryksen lisddminen, joka pe-
rustuu aina tietyssd madrin kumuloitumiseen.
Tama edellyttaa sita, ettd pelisaannot ovat yh-
teisia, kasitteiden sisallbista voidaan sopia tutki-
joiden kesken ja viimein, etta esitettyihin argu-
mentteihin kyetdan ja pyritdan vastaamaan. Toi-
meenpanotutkimuksessa tutkijoiden vastattavaksi
muotoutunut haaste, avattava »musta laatikko»,
voidaan ilmaista muodossa »mitka tekijat maa-
raavat toimeenpanijoiden kayttaytymista tietyssa
toimeenpanotilanteessa?» (ks. Goggin ym. 1990,
Lester ym. 1987). Edelleen, toimeenpano on
onnistunutta kun sille asetetut tavoitteet on saa-
vutettu. Mikéli asetetuista tavoitteista on jaaty jal-
keen, on kysyttava, miksi. Kyseessa on siis kau-
saliteettiongelma. Tutkijoilta rajaus edellyttaa jon-
kinlaista yksimielisyytta sen suhteen, mihin tavoit-
teisiin ja toimeenpanoon analyysi kohdennetaan.

Yhdysvalloissa alkoi muodostua kaksi vuosiky-
menta sitten koulukunta, joka aiempaa rajatum-

min ryhtyi selvittdméaan jukisten toimenpideohjel-
mien toimeenpanon vaihetta. Tutkimussuunnan
pioneeriteoksena pidetadn Wildavskyn ja Press-
manin teosta »Implementation» (1973). Mainitus-
sa tutkimuksessa paikallisen tyéllistamisohjelman
toimeenpanon onnistumisesta, tarkemmin epaon-
nistumisesta, tarkein selittava tekija oli »monen
osallistujan koordinaation vaikeus». Tuon aika-
jakson tutkimukset olivat 1ahinna tapaustutkimuk-
sia, ja vaihtoehtoisia selityksid muodostui run-
saasti (Dunsire 1978; Mazmanian ja Sabatier
1981; Hogwood ja Gunn 1982). Tiedon kumuloi-
tumisen kannalta ongelmaksi muodostui selitys-
ten hajanaisuus ja vaikea yleistettdvyys. Toisaalta
ensimmaiset yleiset viitekehykset etenivét liikaa-
kin tapaustutkimuksista ja muodostuivat I&hinna
tehokkaan toimeenpanon ihannepiirteiden listauk-
seksi, ei niinkdan kuvauksen perusteella muodos-
tetuksi selitysmalliksi toimeenpanon kulusta. Hy-
vana esimerkkina tastd on Mazmanianin ja Sa-
batierin (1981, 7) viitekehys, joka piirtda julkis-
hallinnosta kuvan, jossa elementteind ovat hie-
rarkia, virkamiesten lojaalisuus ylempia tasoja
kohtaan, selkedt toimeenpano-ohjeet, riittavat
voimavarat ja suotuisa ymparistd. Kyseessa ei
siis niinkdan ole toimeenpanon yleinen selitys
kuin hahmotus toimeenpanon onnistumisen
(ideaali)ehdoista.

Vasta-argumentiksi edelld kuvatulle mallille
syntyi kritiikkia esitettyjen selitysten rajoittunuu-
desta toimeenpanon suhteen (Barrett ja Fudge
1981). Argumentin mukaan toimeenpanon todel-
lisuus on kaukana ihanteellisen toimeenpanon
ehdoista, ja siten olisi pikemminkin syytd ymmar-
tdd miksi kuilu on niin suuri kuin yrittda sulkea
sitd. Esimerkiksi Lipskyn (1980) mukaan tiet-
tyjen sosiaalisten toimenpideohjelmien onnistu-
mista selittdad osin se, kuinka hyvin niiden toi-
meenpano sopii ruohonjuuritason toimijoiden, so-
siaalitydntekijdiden, paivittaiseen toimintarutiiniin.
Ideaalimallin ehto »hierarkisesti jarjestetty toi-
meenpanokoneisto» ei auta meita tallaisessa ti-
lanteessa selittdmaan, ymmartdmaan tai paran-
tamaan toimeenpanoprosessia.

Ideaalisten (tai “top-down”) mallielementtien
selityksena pidettiin sita, ettda Mazmanian-Saba-
tier-viitekehys rakentuu pikemminkin normatiivi-
seen kuin empiiriseen analyysiin (Barrett ja Fud-
ge 1981; Hjern ja Porter 1981). Tama on yllatta-
vaakin, kun muistetaan Pressmanin ja Wildavs-
kyn (1973) tarkka kuvaus paikallisten verkosto-
jen keskeisesta roolista tarkastellussa toimeen-
panotapauksessa. Empiiristd analyysia korosta-
vassa kritiikissa avattiin uudelieen kysymys toi-
meenpanotutkimuksen rajauksesta, tarkemmin
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kysymys toimeenpanon ja toimeenpanijoiden
selvittdmisen strategiasta. Tiivistden, véitteen
mukaan kysymys toimeenpanon institutionaali-
sesta kulusta pitdisi jattda avoimeksi, tutkimuk-
sen selvitettavéksi.

Kritiikki kohdistui siis keskeiseen kysymykseen
tutkimuskohteen rajauksesta, ja siten pyrki myds
murentamaan pohjaa edeltavilta selitysmalleilta,
eli ehka toimeenpanon tutkimuksessa onkin seli-
tetty jotain muuta kuin toimeenpanoa, tietyn vi-
raston tai virkamiehen toimintaa, vaikka etukéa-
teen ei ole varmaa onko juuri kyseinen virasto
tietyn ohjelman toimeenpanon keskeinen toimija
(Hjern 1987, 3). Hjern ym. (1982) pyrkivat teke-
maan eroa julkishallinnon tutkimuksen ja toi-
meenpanotutkimuksen kesken juuri empiirisen
otteen awvulla, jonka tulee kyseenalaistaa toi-
meenpanevat instituutiot, avata ndkokulmaa. On
huomattava, ettd kyseessi ei ole niinkdan vas-
takohta, kuin erilainen metodinen tapa lahestya
iimiéta. Nykyisin usein unohdetaan tama empii-
rinen haaste. Toimeenpanon institutionaaliset
rakenteet eivat nayttdydy niinkdan tutkimuksen
lahtékohtana kuin problematisointina, joka ohjaa
tutkimustehtavaa. .

Empiirinen lahestymistapa ei voi kuitenkaan
rakentua tyhjan paalle, vaateeseen nakdkulman
avartamisesta voimme vastata, avartaa mihin
suuntaan. Metodiset ratkaisut edellyttavat jonkin-
laista esikasitysta toimeenpanon, oletetun moni-
naisuuden luonteesta. Empiirisia 1&hestymistapo-
ja onkin useita riippuen niiden esioletuksista.
Téassa tarkastellun “bottom-up”-l&hestymistavan
sitoumukset tiivistyvdt toimeenpanorakenteen
kasitteeseen. Tarkastelen aluksi kuitenkin ndiden
sitoumusten yleisid perusteita.

3. TOIMEENPANO ORGANISAATIO-
YHTEISKUNNASSA

Bottom-up-vaitteina todellisuuden suhteen ovat
ensinnd, ettd yhteiskunta ja samalla julkishallin-
non toimintaymparistd on kasvavassa méarin
organisoitunut (Hjern ja Hull 1982, 106; Kenis ja
Schneider 1991; Hanf ja O'Toole 1992; Hanf
1992, 3; Winter 1990, 26) ja toiseksi, ettd tdman
kehityksen myéta julkishallinnon ohjaus on rat-
kaisevasti vaikeutunut (Hjern ja Hull 1982), ja
julkishallinnon kontrollin mahdollisuudet heiken-
tyneet. Ensimmaisessa véitteessa on perustana
organisaatioiden méaarén kasvu, ja mukana on
implisiittisesti sisdanrakennettu jatkovaite: orga-
nisaatioiden valisid kosketuspintoja on niin pal-

jon, etta julkiset organisaatiot eivat saavuta yk-
sin tavoitteitaan, vaan ovat riippuvaisia yha enem-
man toisista julkisista ja yksityisistd organisaa-
tioista (Hanf ja O'Toole 1992, 168; Hanf 1992).
Organisaatioiden kesken on siis vaitteen mukaan
yh& suurempaa keskindisriippuvuutta ja tdma luo
paineita perinteisen julkisen auktoriteetin harjoit-
tamiselle.

Ohjausvaikeuksia koskevan véitteen perusta on
ensimmadista epaselvempi. Kyseessa on kuiten-
kin joukko erilaisia vaitteita ohjauksen heikkene-
misesta ja heikkoudesta. Erilaisista ohjaamatto-
muusargumenteista varsinkin verkostojen ohjaus-
ta on pidetty vaikeana (Hanf ja O'Toole 1992).
Osittain ohjauksen vaikuttavuuden arviointi kyt-
keytyy ohjauksen muotojen ja sille asetettujen
tavoitteiden tulkintaan. Ohjaus toisin sanoen voi
nayttda vaikealta kun siltd odottaa paljon. Kun
esimerkiksi valja puitelaki asettaa tavoitteen ja
toimeenpanossa erilaisin keinoin pyritdédn asetet-
tuun tavoitteeseen, eikd ohjaus ole onnistunut-
ta? Tai jos ei oikeastaan ole |dydettavissa tavoit-
teita, tai tavoitteet ovat hyvin vaatimattomia, mika
talldéin on onnistunutta toimeenpanoa?

Bottom-up-ldhestymistavassa keskeinen toi-
meenpanorakenteen késite maarittyy tiiviistden
seuraavasti (Hjern ja Porter 1981, Carlsson
1993):

1. Julkisten ohjelmien toimeenpanijat ovat pikem-
minkin henkildita kuin organisaatioita, ja osal-
listuvat ensisijaisesti kiinnostuksen ohjaama-
na yksittdisten asioiden ratkontaan;

2. Toimeenpanoon osallistuu seka julkisten ettad
yksityisten organisaatioiden jdsenid, vastaa-
vasti toiminnan logiikka on »sekoitus byrokra-
tiaa ja markkinoita» (jdlkimmaiseen viittaa se,
etta toimeenpanijat valitsevat yhteistydkump-
paninsa vapaasti);

3. Toimeenpanijat vastaavat ensisijaisesti esille-
tuleviin haasteisiin sekd kayttavat lakeja ja
maarayksia pikemminkin taustaresursseina
kuin toimeenpanevat lakeja sellaisenaan;

4. Toimeenpanorakenteessa esiintyy myds kon-
fiikteja, jotka perustuvat pikemminkin ammat-
tistatukseen, koordinaatiokykyyn, valtaan ja
resursseihin kuin hierarkisen rakenteen risti-
riitoihin,

Naihin vditteisiin, tai hypoteeseihin, voidaan
heti esittda joitakin vastahuomautuksia. Ensinng,
onko toimeenpanorakenteessa kyseessé epavi-
rallinen organisaatio, suhteiden henkil6llistymi-
nen, ja siten luonnollinen osa viraliista organisaa-
tiota, ei niink&an sitd korvaava tekija? Hjern ja
Porter (1981) tekevat eron organisaatioiden
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omien tavoitteiden ja spesifeihin toimeenpanoti-
lanteisiin liittyvien ohjelmatavoitteiden kesken,
mutta kéytannossa eron havaitseminen on ongel-
mallista. Edelleen, ovatko lait tarkoitettukin rat-
kaisun vélineiksi, ei niinkaan ratkaisuiksi sinén-
sd? Viimein, onko toimeenpanorakenteen auto-
nomisuutta korostava hypoteesi rakentunut liian
yksipuoliselle kuvalla ohjauksesta?

Toimeenpanokirjallisuudessa on varsin vahan
tyydytty koettelemaan tata bottom-up-hahmotuk-
sen keskeisté elementtia, toimeenpanorakennet-
ta. Tutkijat ovat maininneet hahmotelman yhte-
na muiden joukossa, mutta kriittista arviota siita
missd8 maarin toimeenpanorakenne todella on
osuva kuvaus julkishallinnon ruohonjuuritason ho-
risontaalisesta tasosta ei juuri ole. Bottom-up-
orientoituneet tutkijat ovat muutamilla policysek-
toreilla osoittaneet kyseisia rakenteita olevan 16y-
dettdvissd, mutta sellaisia kysymyksid kuten,
onko interaktio pikemminkin epasuoran ohjauk-
sen tulosta kuin aidosti autonomista itsevalintaa,
on véltetty. Sekd Hull ja Hjern (1987) ettd Bo-
stedt (1991) kykenevat osoittamaan, etta valitun
alueen kannalta julkisten ohjelmien toimeenpa-
no ei ole riittdva selitys toimeenpanon onnistu-
misesta. Hull ja Hjern viittaa moniin muihin toi-
mijoihin tarkastellulla alueella, Bostedt nostaa
esille pikemminkin tarkeéksi koetun toimijan heik-
kouden. Tutkimusten yhteisend ongelmana on
toimeenpanon kohteen vélja rajaus; tarkastel-
tavana ei ole niinkdéan tietyn ohjelman toimeen-
pano, kuin toiminta ruohonjuuritasolla yleensa.
Julkisten ohjelmien toimeenpanosta saadun suh-
teellisen kuvan hinta on etdantyminen varsin
kauas yksittadisten toimeenpanoprosessien tar-
kastelusta.

4. METODOLOGISET ONGELMAT

Toimeenpanokirjallisuudessa bottom-up-tutkijat
ovat koettaneet esiintya erityisen tietoisina me-
todisten valintojen tarkeydesta. Kuitenkin myos
vastapuolella tunnustetaan teoreettisia sitoumuk-
sia, esimerkiksi Sabatier (1986) katsoo, etta toi-
meenpanoprosessin selitysten tulisi olla raken-
teellisia, pikemmikin kuin behavioraalisia. Perus-
teena saaddsten tarkeydelle Sabatier kuitenkin
kayttaa edustukseen nojaavan poliittis-hallinnol-
lisen jérjestelméan normatiivista perustaa. Bottom-
up-véitteiden takana onkin véite, etti tutkimus-
kohteen rajaus etukateen saattaa vaaristaa tut-
kimustuloksia. Taustalla on edell tarkasteltu toi-
meenpanon luonnos, jonka rekonstruoiminen
edellyttaa tiettyja metodisia ratkaisuja. Bottom-up-

ratkaisuun liittyykin teoriaa testaavassa mieles-
sé eras metodologian dilemma: tutkijoiden tulisi
hakea pluralismia, mutta samalla pitdad avoinna
mahdollisuus, ettei pluralistisuutta |6ydeta (Hjern
1987,12). Toisin sanoen »joka hakee interaktio-
ta, sita I6ytad», mutta olennaista on se, mita in-
teraktio merkitsee. Kuinka voidaan esimerkiksi
erottaa yleiset yhteydet, sosiaaliset verkostot,
toimintaan liittyvistéd tehtavallisistd tyonjaoista,
olivat ne sitten epavirallisia tai virallisia? Kuinka
voimme kausaalisesti osoittaa, etta juuri yhteys-
verkostolla on merkitystd toimeenpanossa, etta
yhteys ohittaa muun vaikutteen péaéatéksen-
teossa?

Toimeenpanon bottom-up-nékdkulmassa on
vahva sitoumus pluralistiseen, itse-valintaiseen
toimeenpanoprosessiin. Tama sitoumus johtaa
korostamaan toimeenpanoon osallistuvien hen-
kildiden roolia tiedon vdlittdjind. Metodina on si-
ten interaktiota kartoittava toimijoiden haastatte-
lu, jossa periaatteina ovat empiirinen avoimuus
ja vertailu. Vdlineitd yhdistdd nakékulmalle kes-
keistd mikrotasoa vastakkaisen nékékulman ko-
rostamaan makrotasoon ei tarjota. Kuitenkin ko.
ndkdkulmasta saatujen tutkimustulosten arvioin-
nin kannalta suhteutus olisi keskeista. Esimer-
kiksi Sabatierin (1986) arvion mukaan verkosto-
metodi toimeenpanotutkimuksessa on sindnsa
hyva, mutta vaarana on jattdd huomioimatta
epésuorat tekijat, jadda haastateltujen vangiksi.
Voidaan esimerkiksi kysya, miksi orgaanisessa-
kaan ympéristéssa julkinen yksikkd heikkenisi,
tai vaikka kdydaan enemman neuvotteluja, mer-
kitseek® orgaanisuus julkisen ohjauksen heikke-
nemistd? Bottom-up-ldhestymistavassa on kyse
ensisijaisesti tietystd nakoékulmasta: kun toi-
meenpanossa julkisen organisaation toimet se-
koittuvat muiden horisontaalisten organisaatioi-
den pyrkimyksiin (Hjern ja Porter 1981, 219), ja
vasta tastd syntyy valmis policy-tulos, ei vaittei-
den mukaan toimeenpanon tasmaéllistd kuvaus-
ta ole pitaytya edeltavallad tasolla. Kaydyn kes-
kustelun kannalta olisi kuitenkin syytd kysya,
ovatko julkiset organisaatiot yksindan keskeisia
toimeenpanijoita ainakin joissakin toimeenpano-
tilanteissa.

Tiivistden, toimeenpanon tutkijan haasteena
eivat ole vain todellisuuden valkoiset alueet, vaan
pikemminkin tutkimuksen k&yntiin saaminen ja
strategian hahmottaminen ennen varsinaista toi-
meenpanon tarkastelua. Vaikuttaa silta, etta
aiemmin on tutkimusstrategian luomisessa ollut
siind maarin ongelmia, etti tarvitaan uusia avoi-
mia teita vastausten saamiseksi. Siirryn seuraa-
vaksi tallaisen hahmottelemiseen.



ARTIKKELIT « PEKKA KETTUNEN

93

5. MAKRO- JA MIKROTASON
YHDISTAMINEN

Onko julkisten ohjelmien toimeenpano verkos-
tomaista, ja jos on, mitd tam& merkitsee? Top-
down-nakokulma myontaa osin vaitetyt empiiri-
set kehityspiirteet, mutta ei pida tilannetta niin va-
kavana. Sabatierin (1986) mukaan suurtakin har-
kintaa kayttavia ruohonjuuritason virkamiehia
voidaan viime kadessa ohjata erilaisin suorin ja
epasuorin keinoin.

Vastakkaisesta nakokulmasta on ehdotettu,
etta poliittis-hallinnollisten jarjestelmiemme perus-
teita tulisi ryhtya radikaalisti uusimaan (Hjern
1992). Mutta onko argumentoinnin kohteena yli-
paataan sama ilmio, toimeenpano samassa mer-
kityksessa? Toimeenpanon valtasuhteissa ei var-
mastikaan ole kyseessa nolla-summa-peli, jossa
valtaa olisi vain jommalla kummalla osapuolella.
Kaiken kaikkiaan toimeenpanon nakdkulmia kay-
tetaan liian valjasti, ja usein jaa epaselvaksi onko
kyseessa metodi, viitekehys, kriteeristd vai de-
signperiaate.

Keskeisena puutteena nykyisessa argumen-
toinnissa on toimeenpanon kohteen, policyn,
moniselitteisyys (ks. myés Virtanen 1994). Ka-
sitteeseen on viitattu seké suhteellisen valmiina
ohjelmana (Mazmanian ja Sabatier 1989, Prem-
fors 1989) ettda adaptaationa (Browne ja Wildavs-
ky 1983), eli »matkan varrella» syntyvana ilmio-
na. Policy-termilla viitataan siis seké lakeihin etta
tuloksiin. Edelleen, policy on voitu maaritella la-
veammalla rajauksella: policy-ongelmana, jonka
ei tarvitse olla julkinen ohjelma vaan yleensa
yhteiskunnallinen ongelma (Bostedt 1991, Carls-
son 1993). Naiden policy-termin maaritysten kes-
kindinen suhde jaa kuitenkin hamaraksi. Esimer-
kiksi institutionaalisten suositusten, designin,
kannalta on ongelmallista, tulisiko policyt suun-
nitella paremmin vai entista valjemmin. Edelleen,
kuinka avoimesti voidaan lahestya kohdetta, il-
man ettd relevanssi toimeenpanotutkimuksena
vahenee. Monet tutkijat katsovat, etta paikallisen
ongelmanratkontakdytannén analysointi ei ole
toimeenpanotutkimusta (ks. Winter 1990).

Kun toimeenpanoa katsotaan mikrotasolla on-
gelmanratkaisuna ja samalla arvioidaan paatok-
senteon ehtoja ja rajoitteita kokonaisvaltaisesti,
voidaan kuitenkin suhteuttaa toisiinsa muodolli-
sen organisaation vaateita ja muita vaikutteita,
seka toimijoita. Kiinnekohtana on toiminnan si-
saltd: kysymysten esiin nosto, punninta ja ratkon-
ta. Kun tutkimus kohdennetaan seka toimijoihin
etta tehtaviin, voidaan kysya tavanomaista inter-
aktion kartoitusta paremmin missa tarkoitukses-

sa yhteyksia eri toimijoiden valille on syntynyt.
Esimerkiksi yksittaisen esille tulleen asian pun-
ninnassa keskeisia kysymyksia ovat punnintaan
osallistuneiden toimijoiden identifioinnin ohella
punninnan harkinnan ala; ovatko kriteerit asetet-
tu ulkoapéin ja mika siina tapauksessa on (plu-
ralistisenkaan) toimijajoukon vallankayton ala.

Milla tahansa metodilla keréttyjen tulosten tul-
kinta edellyttaa tulkintakriteereita. Esimerkiksi
pluralistisuuden ei sinansa tarvitse merkita toi-
meenpanon anarkiaa, koska se voi olla ylemman
ohjaajan tarkoituskin. Tarkastellun politiikka-
alueen kohdalla on siis eksplikoitava ylemmat
odotukset. Toiseksi on pohdittava tapauksen
edustavuutta julkishallinnon kentassa. Kolman-
neksi on pohdittava varioinnin vs. saannénmu-
kaisuuden merkitysta, vaihteleva toimeenpano-
han voi olla ylemman ohjaajan nimenomainen
tarkoitus. Kiinnostuksen kohteeksi muodostuvat
siten kysymykset, millaisia ovat ndaméa horison-
taaliset institutionaaliset suhteet, mitka aktuaali-
set motiivit selittavat osallistumista ja mitka teki-
jat maaradavat taman toimeenpanorakenteen
koostumusta (Kettunen 1994).

6. YMPARISTOTERVEYDENHUOLLON
TOIMEENPANO

Edelld hahmoteltua lahestymistapaa on asket-
tain sovellettu tutkimuksessa (Kettunen 1994),
jossa kohteeksi valittiin ymparistéterveydenhuol-
lon, eli terveysvalvonnan, paikallinen toimeenpa-
no. Valinnan perusteena olivat I1dhinnd alueen
tarjoamat vaihtelevat esimerkit julkisten tavoittei-
den toimeenpanosta, ymparistdterveydenhuoltoa
toimeenpannaan seka saantelyn, kannustamisen
etta standardien asettamisen kautta. Saadannél-
lisena perustana toimeenpanolle on terveyden-
hoitolaki (469/1965). Saados on tehtévien osalta
pitkalti tavoitteellinen, kunnan tehtédvana on »pi-
taa huolta yleisestd terveydenhoidosta alueel-
laan». Lain perusteella emme siten tieda etuka-
teen kenen olisi toimittava. Toimintaa ohjaavat
asetukset ovat spesifimpia, ja maarittelevat eri-
laisia tulostavoitteita ja arviointikriteereja, joita
edelleen eri ministerididen ohjeet tarkentavat.
Saados sisaltdd mandatointeja, mutta tarkkoja
institutionaalisia muotoja ei ole maaritelty. Sa-
moin saadoksen muutokset eivat niinkaan ole
koskeneet tehtavia, kuin terveydenhoitolain so-
vittamista laajempaan juridiseen kontekstiin.
Tama lahtokohta mahdollistaa kysymaan véljem-
min esimerkiksi toiminta puhtaan veden ja puh-
taiden elintarvikkeiden puolesta.
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Kuvio 1. Empiirisen tutkimustehtdvén organisointi.

POLITIIKKA-ALUEET

MAANKAYTTO VESI ELINTARVIKKEET ONNETTOMUUDET
KUNNAT KUNNAT KUNNAT KUNNAT
A B C A BC A B C A B C
TOIMEENPANOVAIHE
— ESILLENOSTO
— PUNNINTA
— RATKONTA

Kunkin osa-alueen (maankayttd jne.) kohdalla rekonstruoitiin esillenoston, punninnan ja ratkonnan toimijaver-

kostoja kolmessa vertailukunnassa A, B ja C.

Aineisto tutkimukseen kerattiin kolmessa Tu-
run ja Porin laanissa sijaitsevassa kunnassa.
Kuntien valinta ei perustunut tilastolliseen otok-
seen, vaan pyrkimykseen vertailla keskenaan
paikallista ymparistdterveydenhuoltoa keskisuu-
rissa kunnissa. Tutkimusotteen tydlayden vuoksi
kuntien maara rajautui kolmeen. Vertailevaa ase-
telmaa rakennettiin edelleen siten, etta kunkin
kunnan sisalta rekonstruoitiin neljan eri politiik-
ka-alueeen toimijaverkostoja kolmessa eri mikro-
tason toimeenpanon vaiheessa. Empiirisen tutki-
- mustehtavan organisointi oli kuvion 1. mukainen.

Tiedot toimijaverkostoista kerattiin haastattele-
malla toimijoita. Haastattelut kaynnistyivat vapaa-
muotoisilla keskusteluilla kuntien terveystarkas-
tajien kanssa, kartoittaen heidan paivittaisia, tyén
vaatimia yhteyksia. Nain hankittiin tietoa ympa-
ristdterveydenhuollon yleisesta luonteesta kun-
nassa. Pyrkimyksena oli kartoittaa toimintaa tiet-
tyjen tavoitteiden, esimerkiksi puhtaan veden,
hyvaksi valjemmin kuin puhtaasti yhden viran-
omaisen nakbkulmasta (Kettunen 1994, 72-73).
Seuraavassa vaiheessa keskusteluja suunnattiin
spesifeihin kysymyksiin oheisen taulukon mukai-
sesti: eli keihin toimijoihin ja missa tarkoitukses-
sa yhteyksia eri tehtavissa on muodostunut. Ky-
symyksia ei rajattu koskemaan tiettya aikajaksoa,
mutta vastaajilta kysyttiin jatkoksi, kuinka usein
yhteys aktualisoituu. Konkretisointia auttoi se,
etta yleensa viitteena voitiin kayttda nimettyja
tapauksia; veden laadun heikkenemista tiettyna
ajanjaksona, ymparistdonnettomuuksia, tietyn
elintarviketuottajan valvontaa (Kettunen 1994,
82).

Haastattelujen toisessa vaiheessa kaannyttiin
niiden toimijoiden puoleen, jotka terveystarkas-
tajat olivat maininneet toimijoina joissain tarkas-
teltavista tehtavista. Keskusteluissa tuli esille
myds uusia toimijoita. Rajauksena kuitenkin pi-
dettiin tarkasteltua asiakysymysta, esimerkiksi
haastateltaessa kunnan palopaallikkéa rajaukse-

na olivat onnettomuusriskit ja -tapaukset, joissa
yhtena elementtina oli terveysvaara, ei niinkaan
kunnan palontorjuntatyd yleensa.

Suoritetut toimijahaastattelut tuottivat kattavaa
tietoa ymparistéterveydenhuollon toimeenpanon
kunnallisesta todellisuudesta. Selitettavana oli
paikallisten toimijoiden paivittainen rutiini, joka
usein on pitkaaikaisen kokemuksen muokkaa-
maa. Tassa mielessa tutkimustehtava on vaikea,
saavathan toimijat vaikutteita monelta suunnal-
ta, tiedostetusti ja tiedostamatta (Wilson 1989).

Keskityn seuraavassa erityisesti toimijoiden
valisiin suhteisiin eli interaktioon, toimeenpanon
pluralismin luonteeseen, jonka jalkeen voidaan
palata artikkelin aluksi kasiteltyihin kysymyksiin.
Terveysvalvonnan paivittaisten yhteyksien luon-
ne vaihtelee suuresti, ne koostuvat sellaisista toi-
mista kuten asiakkaan kaynti tai soitto, toisen vi-
ranomaisen lausuntopyynté tai muu yhteydenot-
to, hakemuksiin liittyva selvitystyd, kenttakaynnit,
naytteiden haku ja vienti laboratorioon ja hallin-
nolliset toimet. Siten on kysyttava ensinna, kuka
oikeastaan osallistui ja kuka ei osallistunut ym-
paristéterveydenhuollon toimeenpanoon? Tutki-
muksessa osallistuminen maariteltiin aktiiviseksi
ongelmien identifioinniksi, punninnaksi ja ratkon-
naksi.

Osallistumisen jasentamiseksi yksittaisia tilan-
teita on syyta tarkastella sopivan toimijatypolo-
gian avulla. Toimeenpanokirjallisuudessa usein
kaytetty jako virallisiin ja ulkopuolisiin (mandated
ja ei-mandated) ei vaikuttanut selittavan toimeen-
panoon osallistumista kovin kattavasti. Terveys-
valvontaviranomaisilla on terveydenhoitolain mu-
kainen toimivalta, mandaatti, tietyissa asioissa,
mutta usein tulee vastaan tilanteita, joissa vas-
tapuolena on toinen viranomainen, jolla on
omassa asiassaan mandatointi. Esimerkiksi kaa-
voituksessa terveysvalvonnan rooli on varsin
vahainen ja tosiasiallinen kaytantd saattaa supis-
taa roolin olemattomaksi. Edelleen, osa viran-
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omaisista osallistuu ymparistdterveydenhuollon
toimeenpanoon ilman nimenomaista velvoitetta,
lahinna professionaalisen kiinnostuksen vaikutuk-
sesta. Tieto- ja taitovoimavarat toimeenpanoon
hankitaan osittain velvoitteen perusteella, labo-
ratorio saattaa olla mandatoitu osapuoli, usein
lisétiedon hankkiminen perustuu tarpeeseen sel-
vittdad asiaa perusteellisemmin, aloite talléin on
terveysvalvonnan puolella. Edelleen, yritykset,
kuten tuotantolaitokset ja kauppiaat, ovat de facto
osallisina omissa asioissaan ja joutuvat valttamat-
ta kantamaan vastuuta, valvonta voi olla vain
satunnaista. P&adosin tarkastellut yritykset ja
kauppiaat olivat toimeenpanon aktiivinen osapuo-
li. Edelleen, kuntalaiset ovat osallisina toimeen-
panossa yleensd silloin, kun asia koskee omaa
etua. Muuta aktiivisuutta esiintyi vahemman.
Mika ndiden eri toimijaryhmien rooli oli ympa-
ristoterveydenhuollon toimeenpanon eri vaiheis-
sa? Tutkimus nosti esille seuraavia havaintoja.

Ongelimien esiinnosto

Ymparistdterveydenhuollollisesti relevanttien
asioiden esilletulon institutionalisointi on suhteel-
lisen vapaata, terveydenhoitolaki ei ole niink&an
ongelmien esillenoston kuin ratkonnan véline.
Terveysvalvonnan viranomaiset, terveystarkasta-
jat erityisesti, seuraavat joitakin asioita sdannné-
mukaisesti ja ovat ndin yhteydessa muihin kun-
nallisiin viranomaisiin, kuten kaavoitukseen ja
rakennusvalvontaan, vesiviranomaisiin ja palotoi-
meen, seka elintarvikevalvonnassa tuotantolai-
toksiin ja kauppiaisiin. Toinen paaryhméa saan-
nénmukaista ongelmien haravointia on reagointi
muualta tuleviin yhteydenottoihin, lausuntopyyn-
téihin. Kolmas muoto on epasdannénmukaiset
yhteydenotot, joiden perustana on velvoite, ter-
veydenhoitolain mukainen sijoituslupa (jonka
ympdristélupa korvasi) tai elintarvikehuoneiston
avaamista edeltava katselmus. Neljanneksi, asioi-
ta tulee esille erilaisten epéilysten kautta; jolloin
vélittajina toimivat professionaalisesti kiinnostu-
neet muut viranomaiset, kuntalaiset, tutkijat tai
terveysvalvonta itse esimerkiksi julkisuuden pe-
rusteella, kuten erddssa tarkastelukunnassa si-
nilevaasia nousi esille. Suuri osa valtion viran-
omaisten vdlittdmastd ohjauksesta kohdentuu
juuri viranomaisten huomion suuntaamiseen.
Joissakin tapauksissa yhteys voidaan ottaa myds
suoraan kansalaisiin, esimerkiksi radonvalvon-
nassa.

Osa ympéristoterveydenhuollollisesti relevant-
teja asioita nousee esille ja késitellddn paikan
padlld yrityksissa. Esimerkiksi broilereita jalosta-

va yritys testaa rutiiniomaisesti saapuvat erdt ja
kasittelee jossain maarin kunnallisista kriteereis-
ta poiketen terveysvaaran kasitettd. Tosin suu-
ret elintarviketuottajat ovat maa- ja metsatalous-
ministerion valvonnan alaisuudessa. Myds kun-
nalliset tai ylikunnalliset vesilaitokset suorittavat
kilpailevaa riskien hakua, jolloin ristiriitoja voi
syntya.

Kaiken kaikkiaan siis esilletulo ei ole rajattu
mandatoidulle viranomaiselle, vaan monet toimi-
jat valittdvat tietoa potentiaalisista riskeista. Osit-
tain terveysvalvonnan passiivisuus selittyy ajan
puutteella, osittain haluttomuudefla nostaa esille
uusia, hankalia asioita, joiden punnintaan ei aina
ole léydettdvissé kriteereitd.

Punninta

Punninta vaikuttaa a priori selvélitd ohjattaval-
ta: anna kriteeri niin erilaiset tulokset yhteismi-
tallistuvat. Osallistumisessa asioiden punnintaan
olisi siis 1&hinna kyse oikeudesta tai mahdollisuu-
desta asettaa kriteereja, jolloin yksittaisten asioi-
den punninta olisi teknista toimeenpanoa. Vesi-
ja elintarvikeasioissa ldahtokohta on edelld kuva-
tun kaltainen; paikalliset viranomaiset pitaytyvat
niihin riskeihin, jotka sopivat annettuihin kritee-
reihin, ja padosin rajaavat muut riskit ulkopuolel-
le. Siind maarin kun tieto eri riskeista on hajaan-
tunut, on myos kriteerien asettajia useita, kilpai-
levista kriteereista ei kuitenkaan voida puhua.

Kaikissa tapauksissa kriteerit eivét riit, ja ndin
myo6s toimijajoukko kasvaa. Paikalliset toimijat
eivat aina koe asetettuja kriteereja riittavina ja
hakevat vaihtoehtoisia, kilpailevia kriteereja. Jois-
sakin tilanteissa kriteerit puuttuvat, jolloin riskin
punninta voi dantapauksessa olla subjektiivinen
kannanotto. Viimein kriteerit taytyy ehka suhteut-
taa muihin tekijéihin kuten kohtuullisuus ja alueel-
linen yhtenaisyys, sekd valvonnan jatkuvuuden
turvaaminen kunnassa. Edelleen, punninta kritee-
rienkdan mukaan ei valttdmattd ole mekaanista,
esimerkiksi laboratorio voi teknisen tietdmyksen
perusteella ohjata terveysvalvontaa tiettyyn suun-
taan. Viimein, kuten esilletulonkin kohdalla, osa
asioita ei kanavoidu terveysvalvontaan, joten ta-
pahtuu myds julkiselle hallinnolle kilpailevaa pun-
nintaa.

Ratkonta

Esilletulleiden ja punnin ldpikayneiden asioiden
ratkontaan on vahiten osallistumista, mutta tas-
sakaan vaiheessa eivat mandatoidut toimijat tay-
sin dominoi. Rajoituksina ovat ensinnd paikan
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paalla ratkaisu, eli kaupoissa, yrityksissa, vesi-
laitoksissa jne. tapahtuva esiintulevien asioiden
valitdn ratkonta. Esimerkiksi ymparistbonnetto-
muuden sattuessa yrityksessa on ryhdyttava va-
littdmiin torjuntatoimiin. Toiseksi asian voi ratkais-
ta muu viranomainen kuin terveysvalvonta, joka
antaa vain asiasta lausunnon. Kolmanneksi, esiin
tuleen asian ratkaisusta saatetaan neuvotella
niiden kanssa, joita asia koskee. Ratkonnassa
tarvitaan tall6in aikaa suostutella eri osapuolia ja
hakea ratkaisumallia, joka myds todennakdisesti
toteutuisi. Tosin joskus myds maarayksilla on
paikkansa, kun muut, pehmeammat keinot eivat
auta.

7. OVATKO VERKOSTOT OHJATTUJA VAI
ANARKISTISIA?

Edella ei ole viela vastattu kysymykseen, mer-
kitseekd muiden kuin mandatoitujen toimijoiden
osallistuminen sita, etta toimeenpano olisi anar-
kistista, onko se siis pikemminkin kaavamaista
vai luovaa? Joudumme siis kysymaan yhteyk-
sien rakentumisen selityksia, joihin edella jo osit-
tain viitattiin. Kootusti tutkimuksessa Kettunen
(1994) tehdyt havainnot ymparistéterveydenhuol-
lon toimeenpanoverkostojen muodostumisen se-
lityksista ovat seuraavia:

(1) Saadésten vaatimukset yhteyksista

— vaikka saantely padosin rakentuu organisaa-
tioiden sisaisille suhteille, tuntevat saadokset
myds pakollisia yhteyksia: naita ovat lausun-
not, asioiden luonteen vaatima yhteydenotto
jne.
osallistumista saattaa maarata ratkaisevasti
puuttumisen onnistumismahdollisuudet el
onko raja-arvoja tms. joiden perusteella arvioi-
da tapausta.

(2) Saadokset eivit aina toimi

— joskus kaavamaiseksi tarkoitettu yhteys ei toi-
mi, vaan edellyttaa toimijoiden aktivoitumista:
interaktio siis mukautuu toimijoiden vallitse-
vaan asiantuntemukseen; esimerkiksi lausun-
tovelvoite on vain lahtokohta, menettelyn pai-
no punnitaan toimijoiden kyvylla kayttaa lau-
suntoa keskinaisen kommunikoinnin valineena,
saadoksen vaatimaa osallistumista ei ole otet-
tava kirjaimellisesti: motiivina voi olla vain ru-
tiinivelvoite, jolla ei ole merkitysta asian kan-
nalta, eli yhteys hoidetaan muiden kanavien
kautta,
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(3) Osa yhteyksista yllattavia, mutta odotet-
tuja:

— o0sa satunnaista, omaehtoiselta vaikuttavaa
toimeenpanoon osallistumista on viime kades-
sa tarkoitettua; esimerkiksi kuntalainen, joka
ostaa pilaantuneen elintarvikkeen voi ottaa vi-
ranomaisiin yhteytta, samoin viranomainen,
joka havaitsee jotain omaan tehtavaalueeseen
kuulumatonta; kun ymparistonsuojelusihteeri
saa paikallisen vesiston tilaa koskevaa tietoa,
on tapana ilmoittaa asiasta myos terveysval-
vontaan, vaikka asia hallinnollisesti ei terveys-
valvonnalle kuulukaan.
interaktion muotoutuminen on voitu jattaa
myds avoimeksi, ja néin tuettu asiantuntijuu-
teen perustuvaa ruohonjuuritason legitimiteet-
tia, esimerkiksi kuntalainen voi ottaa yhteytta
rakennuksen terveydellisissa ongelmissa joko
rakennus- tai terveyspuolelle,
vaikka tama »odotettu» interaktio on suunni-
teltua, on tarkedd huomioida, ettd osa julki-
sen ohjelman toimeenpanoa nojaa selvasti yk-
sityisilla hartioilla, ja siten hyva toimeenpano
edellyttaakin aktiivista »tukijoukkoa».

(4) Yhteyksia luodaan virallisen rakenteen
ohittamiseksi

— saadannainen jarjestelma saattaa yllapitaa pi-
dakkeita, joiden ylittamiseksi tarvitaan inter-
aktiota; esimerkiksi asuntojen tarkastukseen
liittyvan yksityisyyden ylittamiseksi terveystar-
kastajat saattavat rakentaa yhteistyota so-
siaali- tai rakennustoimen tarkastajien kans-
sa,

(5) Yhteydet muovautuvat toimijoiden mukaan

suuri osa kaavamaiseksi tarkoitetun jarjestel-
man variointia perustuu siihen, ettd saadetyt
jarjestelyt muotoutuvat toimijoiden mukaan:
syntyy erilaisia interaktiivisia suhteita; tata in-
teraktiota maaraa osaltaan toimijan status
kentassa: jos se on alhainen, kuten terveys-
valvonnan kohdalla, joudutaan hakemaan
enemman suhteita, tekemaan enemman vai-
kuttamista kuin sanelemista; interaktion tulee
perustua toimijoiden kokemalle mielekkyydelle
ja saaddsten mahdollistama asema ei riita, jos
toimijalla ei ole asiantuntemusta.

8. LOPPUPAATELMAT

Edellisen tarkastelun perusteella voimme nyt
kysya, onko paikallinen ymparistéterveydenhuol-
lon toimeenpano aidosti pluralistista, eli toimeen-
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panevatko muutkin kuin mandatoidut julkiset vi-
ranomaiset julkisia tavoitteita? Edelleen, onko
toimeenpano paaosin ohjattua vai ohjaamaton-
ta, vertikaalisesti vai horisontaalisesti koordinoi-
tua?

Vastaus ei ole helppo. Ensinng, on vaikea ve-
taa rajaa toimeenpanijan ja ei-toimeenpanijan
valilla (ks. Hanf 1993). Voidaan kysya, onko kaik-
ki edella kuvatun kaltainen interaktio terveyden-
hoitolain tavoitteiden toimeenpanemiseksi todel-
lista toimeenpanoa. Kaavoittaja esimerkiksi on
laheisessa yhteydessa terveysvalvontaan, mut-
ta onko kaavoittaja varsinaisesti ymparistotervey-
donhuollon toimeenpanija? Enta onko kuntalai-
sen soitto tai muu yhteydenotto varsinaista toi-
meenpanoa, vai enemmankin sybte toimeenpa-
noon ryhtymiseksi? Artikkelin alussa hahmoteltu
Hjernin ja Porterin (1981) toimeenpanorakenteen
malli rakentuu premissille, jonka mukaan »kaikki
joka vaikuttaa toimeenpanoon on toimeenpa-
noa». Vaihtoehtoisesti voisimme sanoa, etta tiet-
tyjen tavoitteiden toimeenpano edellyttaa tietoi-
suutta kyseisesta toiminnasta (Dunsire 1978).

Toiseksi, onko ruohonjuuritason toiminta niin
ohjaamatonta, kuin toimeenpanorakenteen kasit-
teen perusteella voidaan epailla? Kaiken kaik-
kiaan Hjern ym. ovat ehka piirtaneet liian yksi-
puolisen kuvan ohjauksesta, sama patee osin Sa-
batieriin ainakin design-mahdollisuuksien kannal-
ta. Ohjaus olisi nahtadva monimuotoisena ja -ta-
soisena, jolloin ohjaamattomuus voikin olla ne-
rokasta ohjausta (Bogason 1991, Kooiman 1993).
Tarkastellussa ymparistéterveydenhuollon tapa-
uksessa tuli esille monenlaisia ohjaussuhteita val-
tion keskushallinosta paikalliselle ruohonjuurita-
solle, vertikaaleja prosesseja eri ministeridista,
suoria yhteyksia keskushallinnon ja kansalaisten
kesken (radonkartoitus, ravitsemuskasvatus), eri
ministerididen ja yritysten kesken ja sosiaali- ja
terveysalan jarjestdéjen toimintaa (huoneilma).
Toisin sanoen ruohonjuuritason toimijoita ohja-
taan, mutta ohjaus ei toki ole keskitettya. Siten
voidaan vahintaankin vaittaa, etta toimeenpano
voi olla huonosti koordinoitua, mutta ohjaamat-
tomuudesta sinansa ei voida puhua.

Kuinka siis suhteuttaa edeltavat tulokset aiem-
paan keskusteluun ja kysymyksiin? Voiko tulos-
ten perusteella ottaa kantaa jomman kumman
toimeenpanotutkimuksen nakékulman puolesta,
todeta esimerkiksi bottom-up-nakékulman hyvyys
tai kelvottomuus. Mielestani néin voi tehda aina-
kin osittain. Ensinna on todettava, ettei koulukun-
tien valinen kiista ole ratkennut. Keratylla aineis-
tolla ei voitu osoittaa yksiselitteisesti tietyn na-
kékulman selityskykyd. Sen sijaan voidaan

todeta, ettd empiirinen nakékulma avartaa, mut-
ta sita on kaytettava varoen. Esimerkiksi empiiri-
sesti ei voida vaittaa, ettd suomalainen ymparis-
téterveydenhuollon toimeenpano olisi ruohonjuu-
ritasolla kovin autonomista, sen sijaan haas-
tattelut toivat esiin haluja lisata autonomian as-
tetta.

Kaiken kaikkiaan top-down-nakdékulmaa puol-
taa:

— virkamiehet ovat suhteellisen lojaaleja lakisaa-
teisille menettelytavoille, koska »muuten voi
jaada kiinni”

— yhteydet ovat suurimmaksi osaksi johdettavis-
sa saadoksista, tai ainakin odotettavia ja si-
ten yllatyksettomia

— toimijat pitivat kiinni tybnjaosta ja eivat juuri
rakenna ryhmatydskentelyn malleja.

Bottom-up -nakdékulmaa puoltaa:

— lain perusteella ei voida suoraan ymmartaa
ruohonjuuritason toimeenpanon todellisuutta

— virkamiehetyrittavat viimeiseen asti valttaa la-
kisanktioita ja neuvotella eri osapuolien kans-
sa

— saadannaiset menettelytavat voivat jaada to-
teutumatta

— suurta osaa toimeenpanon onnistumisesta
maaraa paikallisten toimijoiden kyky pitaa ylla
toiminnan vaatimia suhteita

Voimme vastata siten, ettd toimeenpanosta
I6ytyi molempiin nakdékulmiin sopivia piirteita,
mutta tarkastellussa tapauksessa piirteet eivat
olleet kovin vahvoja. Toimeenpanon ymmartami-
sen tarkoituksessa empiirinen, ruohonjuuritasoa
tarkasteleva tutkimusote vaikuttaa hyodylliselta.
Toimeenpanon selittdmisen kannalta empiirinen
ote on hyva apuvéline, mutta institutionaalisen
policy designin kannalta tulokset ovat vahemman
suuntaa-antavia. Bottom-up-nakékulma kohden-
tuu pikemminkin asioihin kuin organisaatioihin
(ks. Eloranta 1977). Design-nakokulmasta voi-
daankin kysy4, voidaanko organisaatioita ylipaa-
taan rakentaa asiavirtojen paalle ja jattaa toi-
meenpano vapaan institutionalisoitumisen va-
raan, vai onko kuitenkin taloudellisempaa keskit-
tya yksittaisiin organisaatioihin, ja pitda mieles-
sa, ettd kaytanndén organisaatiorakenteet ovat
toisenlaisia.

Koska toimeenpanoon osallistuminen ja kay-
tantd on monimuotoista, on vaikea paatella ylit-
tavatkoé esimerkit vastuunalaisen hallinnon rajat,
jolloin joutuisimme, kuten Hjern ja Porter (1981)
ovat vaatineet, pohtimaan uudelleen vastuunalai-
suuuden, ja julkishallinnon roolia edustuksellises-
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sa demokratiassa yleisemminkin. Mutta jos de-
mokratia ymmarretdan 1ahinnd menettelytapana,
jonka elementteina on luottamusta ja avoimuutta
(Bealey 1988), on kysyttdva voidaanko ndama
periaatteet operationalisoida moniosallistujatilan-
teeseen?

Demokratian ndkokulmasta voidaan edelleen
kysya, onko monitoimijainen toimeenpano uhka
vai mahdollisuus? Ko. kysymykseen vastaukses-
sa on vaikeaa yhteisesti hyvaksyttyjen pelisdan-
téjen puute. Jos vastuunalaisuuden oikea maara
on ruohonjuuribyrokraattien kohdalla epaselva,
kuinka voisimme suositella sen annostelua byro-
kratian ulkopuolelle. Tutkimuksen mukaan monen
toimijan osallistuminen on valttamaténta moni-
mutkaisten asioiden eteenpdin viemiseksi ja hy-
vaksynnan saamiseksi. Paikalliset toimeenpano-
rakenteet eivat kuitenkaan ole valttamatta ai-
noastaan yhteistydhén perustuvia verkostoja,
vaan konflikteja toimijoiden valilla esiintyy. Tas-
sd mielessa valttamattémyyden tekemisessa hy-
veeksi vaarana on jarkyttda tasapainoa joiden-
kin muiden intressien suuntaan. Mahdallisia ris-
tiriitoja syntyy esimerkiksi neuvoteltaessa tietys-
ta asiasta, jolloin vastakkain voivat asettua asiak-
kaan etu ja virkamiehen valittdma yleinen etu.
Edelleen, julkinen etu ei ole monaliittinen, vaan
vastakkain voivat asettua myos erilaiset julkiset
edut, tekninen ja terveydellinen. Naihin tilantei-
siin ei l6ydy selkeda demokraattista ratkaisua.
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