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Toimintapolitilkkan tietaminen ja

implementaatio

Toimintapolitiikan tulkitseminen normiproposition todentamisena

Turo Virtanen

TO KNOW A POLICY IN POLICY
IMPLEMENTATION: POLICY INTERPRETATION AS
THE JUSTIFICATION OF NORM PROPOSITIONS.

The linguistic turn of the social sciences has
reached implementation studies. The traditional
methodology of implementation studies is often
accused of being too ’positivistic’ and an
'interpretative’ approach is offered instead. In this
article, this critique and the assumptions of the
interpretative approach proposed by Dvora Yanow
are analyzed, and assessed to be based on too
naive assumptions. A more sophisticated analysis is
offered by applying the results of the Aarnio —
Niiniluoto debate of the nature of truth of legal norm
propositions to the analysis of truth of policy
interpretations in implementation process. An
objectivistic and a relativistic approach are
differentiated. The basic contrast is that the
objectivistic approach takes the meaning of the
policy to be given and independent of the
formulation of the knowledge of this meaning
whereas the relativistic approach sees the meaning
of a policy to be produced in the culture-spesific
formulation of the knowledge of that meaning.

Implementaatiotutkimus on 1980-luvulla eden-
nyt vaiheeseen, jossa esiin nousevat yha ylei-
semmin ’positivistisen’ implementaatiotutkimuk-
sen ’epistemologinen’ ja ‘'metodologinen’ kritiikki
ja euforinen suhde erilaisiin ’tulkinnallisiin’, ’kie-
lellisiin’ tai ’kulttuurisiin’ lahestymistapoihin. Aina-
kin parin vuosikymmenen aikana voimaa keran-
nyt yleinen yhteiskuntatieteiden filosofis-metodo-
loginen k&anne on siis vihdoin tavoittanut omalla
sanastollaan myés implementaatiotutkimuksen.
Yanow (1987, 1990, 1993) kannattaa implemen-
taatiotutkimuksen orientoitumista »ontologisen
logiikan» sijasta »tulkinnallisen logiikan» mukaan,
missd keskeisid ovat toimintapolitiikan (policy)
merkitykset. Merkitykset annetaan jonkin kulttuu-
rin jasenina ja ne kommunikoidaan erilaisten ar-
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tefaktien kautta. Fox (1990; ks. my6s Fox 1987)
kritisoi lahes koko aikaisempaa implementaatio-
tutkimusta —~ seka 'top down’ -ndkdkulman etta
’bottom up’ -n&kdkulman edustajia — yhta hyvin
kuin ns. kolmannen sukupolven edustajia (Les-
ter et al. 1987; ks. myds Goggin et al. 1990a ja
1990b) liiallisesta loogisen positivismin ja empi-
rismin (LP/E:n) periaatteiden noudattamisesta.
LP/E:n periaatteiksi Fox mainitsee seuraavat:
(1) objektiivisen ja subjektiivisen dikotomia, (2) ar-
vojen ja tosiasioiden dikotomia, (3) nomoteettis-
deduktiivinen teoria selittdmisesta ja ennustami-
sesta, ja (4) usko tiedon kumulatiivisuuteen.
Nama periaatteet muodostavat hanen mukaan-
sa LP/E:n kovan ytimen. Sen vaikutus nakyy
implementaatiotutkimuksessa, vaikka juuri ku-
kaan tieteenfilosofi ei enda niihin sellaisinaan
usko, koska kriittinen sanoma naiden periaattei-
den patevyydestd ei naytd hadnen mukaansa
menneen perille.

Tassa tutkimuksessa arvioidaan mainittujen
tulkinnallisten ndkemysten kantavuutta erityisesti
Yanowin esittdmien kéasitysten kautta ja jasenne-
taan 'positivistisen’ ja 'tulkinnallisen’ 1&hestymis-
tavan teesit normien tietdmist4 ja totuutta koske-
van kehyksen avulla. Tamén kehyksen muotoi-
luun tarjoaa sopivan pohjan Aulis Aarnion ja llk-
ka Niiniluodon joitakin vuosia sitten kdyma de-
batti, joka koskee oikeusnormien siséltda koske-
vien vaitteiden totuutta (ks. Aarnio 1982, 1983,
1987 ja Niiniluoto 1981a, 1981b). Taméa kehys
on sovellettavissa myds toimintapolitiikkoihin, silla
n&mé ovat aina joko erityistd muodollista menet-
telyé noudattaen vahvistettuja valtiollisia oikeus-
normeja taikka organisaatioissa eri tavoin muo-
dostettuja normeja, joiden sitovuuteen pyritaan
agenttien vélisilla valtasuhteilla, sopimussubhteil-
la ja moraalisilla suhteilla. Téass& yhteydessa ei
ole valttamatdénta tehdé eroa julkisten ja yksityis-
ten toimintapolitiikkojen vélilla, vaikka niiden oi-
keudellinen status onkin erilainen. Riittdvaa on,
etta toimintapolitiikka kasitetdan normiksi.



ARTIKKELIT « TURO VIRTANEN

19

Normeina toimintapolitiikat madrittelevat, mita
pitdd tehdd. Normeja voidaan luokitella monella
eri tavalla (ks. esim. von Wright 1963, Laakso
1990, 16-27), mutta tdssd ovat mielenkiinnon
kohteina normit, joissa maaratdan jossakin orga-
nisaatiossa toteutettavan tuotannollisen toimin-
nan tavoitteet ja ainakin osittain myds keinot.
Nimitykseksi sopii tavoite-keinonormit. Ne voivat
olla joko tehtavaluetteloita taikka sitten ohjeima-
muotoon puettuja paatdksia, joissa esiintyy myds
tavoitteita ilman niiden toteutumismuotojen ope-
rationaalista maarittelya. Tallaiset normit ovat
preskriptioita, jotka antavat tavoitteita ja keinoja
koskevia kaskyja, lupia tai kieltoja. Organisaa-
tioissa on kuitenkin aina myos samoja asiakoko-
naisuuksia koskevia tapoja (customs), jotka ovat
sikali sdantoja (vrt. shakkipelin s4annét) ettd ne
méaarittelevat jonkin toiminnan sisdlién mutta si-
kali preskriptioita ettd ne aiheuttavat agenteille
normatiivista painetta suhteessa joidenkin teko-
jen tekemiseen. Tapanormit kuuluvat organisaa-
tiokulttuuriin, joka voi tata kautta vahvistaa tai
heikentaa virallisten toimintapolitiikkojen norma-
tiivista sisaltda.

Tavoitteita ja keinoja koskevat ilmaisut ovat
tietoisesti annetuissa normeissa usein yleisia
(etenkin keinojen suhteen), mutta normien taus-
talla on aina oletuksia keinojen ja tavoitteiden
keskindissuhteista ja yleispiirteistenkin ilmaisujen
tarkoittamista ilmidista. Néita oletuksia 'kantavat’
paitsi normien valmistelijat ja antajat (vahvista-
jat) myds normien toimeenpanijat ja sdatelykoh-
teena olevat inhimilliset agentit. Oletukset vaikut-
tavat siihen, mitd normien tulkitaan tarkoittavan,
ts. mitd normit merkitsevat, ja sitd kautta siihen,
millaiseksi tieto normeista muodostuu. Normia
koskeva tieto edellyttdd, ettd normin tulkinta on
totta (edes osittain). Kun normien antajat ovat eri
agentteja kuin niiden toimeenpanijat ja muut nou-
dattajat, edellyttda normien toteutuminen jossa-
kin kohdetoiminnassa viestintad normien sisallos-
ta. Mitd yleisempia ja moniselitteisempia normit
ovat, sitd enemman niiden rajojen selvittdminen
edellyttaa viestintaa. Tama viestinta on rationaa-
lisimmillaan normeja koskevaa tiedonmuodostus-
ta toisten agenttien lahettdmien sanomien perus-
teella. Mikéli evidenssia ei systemaattisesti han-
kita ja arvioida, voi tiedonmuodostuksen sijasta
puhua normien sisdltéa koskevista uskomuksis-
ta tai vaikutelmista.

Ennen implementaatiotutkimuksen tulkinnalli-
sen [dhestymistavan arviointia tarkastellaan toi-
mintapolitiilkan tietdmista normin tietdmisend ylla
mainitun debatin tulosten valossa. Tulkinnallisen
l&hestymistavan ruodinnan jalkeen esitetaan sen

ja ’'perinteisen’ implementaationdkemyksen re-
konstruktio tukeutumalla normin tietdmista kos-
keviin analyyttisiin vélineisiin. Tdman tarkoituk-
sena on osoittaa, kuinka pitkalle kummankin na-
kemyksen periaatteelliset mahdollisuudet yltavat
ja kuinka suuri tai pieni ndiden kahden ndkemyk-
sen ero on, kun se esitetdan niin sofistikoidusti
ettei kumpaakaan voi yksin tein tuomita naiviksi.

1 NORMIN TULKINNAN TOTUUS - AARNIO
VS. NIINILUOTO

Oikeusnormin oikeusdogmaattisen tulkinnan
lahtékohtana on virallista menettelyd noudattaen
hyvéksytty oikeusnormilause, joka on kirjoitettua
kieltd. Tulkinnan tukena on oikeuslahteistd,
kuten valmisteluasiakirjat. Aarnion teesi on -
tiivistettynd — ettd oikeussdanndsten tulkinta on
ja sen pitdakin olla tavoitteellista toimintaa, jos-
sa tulkintaratkaisu pitad perustella mahdollisim-
man rationaalisesti mutta jossa ratkaisun viime-
katinen hyvaksyttavyys on eika voi olla olematta
vailla perusteita ja maaraytyy eika voi olla maa-
raytymatta auditoriokohtaisesti tdman jasenten
eldessa omaa elamaansa, so. ei-kielellisesti, yk-
sinkertaisesti vain toimimalla perusarvojensa
mukaan. Aarnio (1983, 399) muotoilee seuraa-
van oikeudellisen tulkinnan regulatiivisen periaat-
teen: »QOikeusdogmatiikan pitdisi tavoitella sellai-
sia tulkintoja, jotka voisivat saada enemmistdn
tuen rationaalisesti ajattelevassa oikeusyhteisds-
sd». Lainopin ja oikeudellisen ratkaisutoiminnan
pitdd ~ nain voidaan tulkita — palvella lansimai-
seen oikeusturvaideologiaan sisaltyvan oikeustur-
vaodotuksen toteutumista. Kaiken kaikkiaan tama
tarkoittaa, ettd oikeusnormin tulkinnan peruste-
lut viittaavat viime kadessa joidenkin arvojen hy-
vaksyttavyyteen, mutta ettd tille hyvaksyttavyy-
delle pitda pyrkia antamaan niin hyvét rationaali-
set perusteet kuin mahdollista.

Aarnion ja Niiniluodon kasitys oikeusnormia
koskevan tulkinnan, normiproposition, totuudes-
ta eroaa lyhyesti sanottuna siina, etta Niiniluoto
tarkastelee asiaa totuuden korrespondenssiteo-
rian nékékulmasta (tulkinta on tosi, jos se 'vas-
taa’ siséltéa, jonka oikeusyhteisé on normille
antanut sen hyvéksyessédan) ja Aarnio taas myo-
hdiswittgensteinilaisesta ndkdkulmasta, jossa
tulkinnan totuutta ei viime kadessa voi pitaa eros-
sa tulkinnan arvoperusteisesta hyvaksyttavyydes-
ta. Aarnio ei hyvaksy kognitivistista arvoteoriaa,
jossa arvojen tai arvostusten olemassaolosta
voidaan esittdd deskriptiivisid, faktuaalisia tosi-
asia-arvostelmia, joilla on totuusarvo. Arvokog-



20

nitivistien kanta on, etta arvojen neutraali tieta-
minen on mahdollista. Tall6in vaitteet 'a on arvo-
kas' tulkitaan vaittamiksi, joilla on totuusarvo,
koska ne voidaan muuttaa muotoon 'A arvostaa
a:ita' (arvosubjektivistit) tai ’a:lla on ominaisuus
G’ jossa G on arvon kantajaan a liittyva objektii-
vinen, arvostavista subjekteista riippumaton omi-
naisuus (arvo-objektivistit) (ks. Niiniluoto 1984,
322-323). Nonkognitivistien mielestéa kyse ei ole
vaittamista joilla on totuusarvo vaan lause ’a on
arvokas’ kuvastaa lausujansa tunteita, kaskya tai
suositusta.

Aarnio vastustaa ajatusta, ettd me saisimme
tietdda, onko laki epaoikeudenmukainen vai ei,
yksinkertaisesti tutkimalla kansalaisten mielipitei-
ta. Olennaista on, ettd mika hyvansa mielipide ei
Aarniolle kelpaa, silla sen on oltava rationaalisesti
perusteltu. Tasta syystd lause 'Tuomari T on
hyvaksynyt normin N’ ei Aarnion ajattelua sovel-
taen totenakaan vaitteena kerro, onko tuomari
hyvaksynyt sen oikein perustein. Siksi lause ei
kerro mika on voimassa oleva oikeus — ei siina-
kaan tapauksessa, ettad evidenssia normin N ak-
tuaalisesta hyvaksynnasta kartutettaisiin katta-
maan kaikkikin oikeusyhteisén jasenet. Tilanne
ei muutu, vaikka deskriptioon otettaisiin mukaan
hyvaksynnan perusteetkin, silla vain rationaaliset
perustelut kdyvat. Hyvdksyminen on siis eri asia
kuin hyvaksyttavin perustein hyvaksyminen.

Kun ko. deskriptiiviset vaitteet voivat saada
totuusarvon totuuden korrespondenssiteorian
mielessa, hylkii Aarnio ajatusta tulkintaproposi-
tioiden totuudesta. Totuuden sijasta tulisi puhua
patevyydesta, joka on viime kadessa normikan-
nanoton rationaalista hyvaksyttavyytta. Sen eh-
tona on ideaalinen partiaalinen auditorio, joka
argumentoi rationaalisesti, so. loogisesti ristirii-
dattomasti (L-rationaalisuus) ja oikeuttaen harkin-
tansa lahtékohdat (D-rationaalisuus) noudattaen
tiettyja yleisia keskusteluehtoja (kielen samamer-
kityksisyys, oikeus osallistua keskusteluun, pa-
kottamisen kielto ym.) ja tiettyja menettelyllisia
ja aineellisia todistustaakkasaantja (Aarnio
1982, 167-177). Silti han on valmis toteamaan,
etta rationaalilla hyvaksyttavyydella on sama ylei-
nen rooli oikeusdogmatiikassa kuin totuudella
(luonnon)tieteissa: »Tataideaalia ei koskaan saa-
vuteta mutta sita voidaan lahestya» (Aarnio 1983,
398; vrt. 1981, 50-51). Olennaista Aarnion (1987,
225-226) auditorioajattelulle on, ettd yhden oi-
keusjarjestyksen piirissa elavien ihmisten ela-
manmuoto on suurelta osin yhteinen, heilla on
yhteinen arvomaailma, mutta heilld on myés eri-
laisia kantoja joidenkin moraalisten periaatteiden
tai perusarvojen kohdalla. Yhteinen arvomaailma
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mahdollistaa pitkélle etenevan kommunikaation,
mutta joidenkin arvojen kohdalla konsensus ei ole
mahdollista, koska ihmisten elamanmuodot poik-
keavat juuri siltd osin. Nain yhteiskunta on »val-
tava mielipiteiden (maailmankuvien) keskinais-
suhteista muodostuva hierarkkinen verkosto»
(mt., 226). Talta osin Aarnio katsoo auditorioteo-
riansa nojaavan maltilliseen arvorelativismiin,
jota nimen omaan yhteiskunnan demokraattisuus
edellyttaa (mt., 228).

Niiniluoto (1981b) tekee eron normien ja nor-
mipropositioiden valilla. Jossakin yhteisdssé pa-
tevat normit muodostavat tuon yhteisén oikeus-
jarjestyksen, ja nama normit eivat imperatiiveina
ole tosia eivatka epatosia. Normipropositiot ovat
puolestaan lauseita, jotka kertovat etta tietyt nor-
mit ovat voimassa tietyssa yhteisdssa, ja ne ovat
joko tosia tai epatosia. Normipropositiot ovat lau-
seita, jotka koskevat sosiaalisia asiaintiloja. Si-
ten normipropositio on tosi, jos ja vain jos se il-
maisee aktuaalisen sosiaalisen asiaintilan, ts. jos
ja vain jos se ilmaisee sosiaalisen faktan (mt.,
173). Normiproposition totuusarvo on taysin riip-
pumaton siitd, kuka sen esittda ja milla tavoin
siihen on paadytty. On pidettava erikseen normi-
suositukset, joita lainoppineet voivat esittaa. Ne
eivat kuvaa oikeusjarjestyksen siséltéa vaan esit-
tavat, mita sen sisallon pitaisi olla, mita se ei saisi
olla tai mitd se voisi olla. Niilla ei siten ole to-
tuusarvoa. Niitd voidaan kuitenkin rationaalisin
perustein pitdd hyvind, huonoina tai hyvaksytta-
vina tai hylattavind suhteessa yhteiskunnassa
vallitseviin oikeudenmukaisuuden ideaaleihin ja
faktuaalisiin teorioihin oikeudellisen systeemin
toiminnasta.

Niiniluodon ehdotus on, etta seuraavat lauseet
olisivat synonyymeja (mt., 176): (1) Normi N on
pateva yhteiskunnassa Y. (2) Normi N kuuluu
oikeusjarjestykseen yhteiskunnassa Y. (3) Yhteis-
kunnassa Y oleva oikeusyhteisé hyvaksyy nor-
min N lailliseksi yhteiskunnassa Y. Jalkimmaises-
sé lauseessa lailliseksi hyvaksyminen tarkoittaa
sita, ettd useimmat oikeusyhteisén jasenet
(enemmistd) hyvaksyvat normin N ja toimivat
ikdan kuin N olisi pateva. Lisdehtona on esimer-
kiksi se, ettd kanta perustuu oikeuslahteisiin.
Olennaista on, etta se millaisilla menettelytavoil-
la yksimielisyteen paadytaan ei maaraa normipro-
position totuusehtoja. Heti kun konsensus on ole-
massa, sen sisallsta, ts. oikeusjarjestyksests,
voidaan esittaa tosia tai epatosia normiproposi-
tioita (mt., 176). Koska on varauduttava siihen,
ettd my0s sellaiset normit voivat olla patevia ko.
yhteiskunnassa, joita ei ole viela tunnistettu ja
joita koskevaa yksimielisyytta ei siten aktuaali-
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sesti ole (so. oikeusnormien deduktiiviset johdan-
naiset), Niiniluoto edellyttda, ettd kun tietyt tosi-
asiat ja rationaalisuusvaatimukset otetaan annet-
tuina, oikeusyhteisd on sitoutunut hyvaksymaan
tuonkaltaisen normin. Tallaiset rationaaliset sitou-
mukset ovat kuitenkin yhta lailla sosiaalisia fak-
toja kuin oikeusyhteison yksimielisyys siitd, ettd
normi N Kuuluu yhteiskunnan Y oikeusjarjestyk-
seen. Tasta syysta niitakin koskevat vaitteet ovat
tosia tai epatosia totuuden korrespondenssiteo-
reettisessa mielessa.

Kaiken kaikkiaan Niiniluoto tekee eron kolmen
eri teorian vélilla (mt., 179-180): (A) konsensus-
teoria, joka koskee normien hyvaksymista lailli-
siksi jossakin oikeusyhteisdssa ~ tdma on teoria
normisuositusten hyvaksymisestd; (B) totuuden
korrespondenssiteoria, joka koskee oikeusjérjes-
tystd koskevien normipropositioiden totuutta; ja
(C) epistemologinen teoria, joka koskee normipro-
positioiden metodologista kontrollia ja on nor-
mipropositioiden hyvdksymisen teoria (jota Niini-
luoto ei itse kasittele). Aarniota Niiniluoto kritisoi
siita, ettd tdma sekoittaa keskenaan teoriat (A)
ja (B) ehdottamalla tilalle normipropositioiden
totuuden konsensusteoriaa. Toinen kritiikin aihe
on, ettd Aarnio vaittaa teorian (A) toimivan sa-
malla teoriana (C), ts. ettd normisuositusten hy-
véksynnan teoria toimisi samalla normiproposi-
tioiden hyvaksynnén teoriana. Hyvédksynnalla on
néissé Niiniluodon mukaan selvasti eri merkitys.
Lisaksi niiden kannalta relevantit 'auditoriot’ ero-
avat toisistaan: (A):lla se on koko oikeusyhteisd
mutta (C):lla oikeusoppineiden tieteellinen yhtei-
s0.

Niiniluodon kritiikin ydin on lausuttavissa myds
niin, etta hianen mielestdan on pidettava erillaan
totuutta etsiva argumentaatio, jossa hypoteeseilla
on totuusarvo, ja totuutta konstituoiva argumen-
taatio, jossa lauseilla ei ole totuusarvoa vaan
jossa niille etsitaan hyvaksymisperusteita (Niini-
luoto 1981a, 72). Oikeusjarjestys on relatiivinen
vain suhteessa yhden yhteisén, oikeusyhteisén,
antamaan hyvaksyntaan (mt., 74). Oikeusjarjes-
tys ei siten ole relatiivinen suhteessa useampaan
oikeusyhteis66n, useampaan auditorioon, kuten
Aarnio véittaa. Eri auditoriot voivat olla eri mielté
oikeusjarjestyksen sisallosta, koska ne eivét pida
hyvaksyttavana samoja argumentteja oikeusjar-
jestysta koskevista suositusluonteisista stipulatii-
visista maaritelmista. Tallainen argumentaatio on
totuutta konstituoivaa. Mutta argumentaatio, joka
koskee oikeusjarjestyksen sisaltoa koskevia des-
kriptiivisid maaritelmia, jotka on jo hyvaksytty, on
totuutta etsivad argumentaatiota.

Aarnio (1982, 55-59 ja 161-163; 1987, 177~

180) vetoaa vastakritiikissdan seuraaviin argu-
mentteihin. Kun Niiniluoto puhuu normin voimas-
saolosta rationaalisena sitoumuksena, han paa-
see johtopaatdkseen kayttamalla deduktiota
erdanlaisena esimerkkind. Kun hyvaksymme jon-
kin vaitteen, olemme samalla sitoutuneet hyvak-
symaan kaikki sen deduktiiviset seuraukset. Ai-
kaisemmin Niiniluoto (1981a, 68-70) puhui 0i-
keusjarjestyksesta hyvaksyttyihin deskriptiivisiin
maadritelmiin ja lakiteksteihin kohdistettujen tulkin-
talauseiden joukon deduktiivisten seurausten
luokkana, mutta mydhemmin (Niiniluoto 1981b,
177-178) han esittad varauksen, jonka mukaan
todellisessa eldmassa ihmisilla ei useinkaan ole
tietoa relevanteista deduktiivisista yhteyksista,
minka vuoksi »heihin tulisi soveltaa episteemisia
ajatuksia ilman» ko. deduktiivista ehtoa sen vah-
vassa mielessa. Niiniluoto ei tdsmenna, mika
deduktiivisten seurausten ja rationaalisen si-
toumuksen suhde on, mutta Aarnio tulkitsee si-
toumuksen tarkoittavan deduktiivisia seurauksia
ilman lievennyksia. Hanen kritiikkinsa on, etta »oi-
keusyhteiso ei koskaan hyvaksy niin yksiselitteis-
ta normipohjaa, etta siita olisi deduktiivisesti joh-
dettavissa esimerkiksi uusi normi tai ratkaisu auk-
kotapaukseen» (Aarnio 1982, 58). Siten Aarnio
ei ota huomioon mahdollisuutta, ettd rationaali-
nen sitoumus voisi sisaltaa deduktiota heikom-
man valttamattdmyyden jo hyvaksyttyjen normien
ja niistd seuraavien mutta aktuaalista hyvaksyn-
taa vailla olevien normien vélille. Rationaalisen
sitoumuksen idea voidaan taltd osin kuitenkin
pysyttaa, jos tallainen heikompi valttamattdmyys
~ tavalla tai toisella ymmarretty systeemisyys,
sumeus tai koherenssi — hyvaksytaan. Aariolla
itsellaan ei voine olla mitaan sita vastaan, koska
han hyvéksyy myds perheyhtaldisyyden yhdeksi
valttamattomyyden lajiksi.

Niin aktuaalisen rationaalisen sitoumuksen kuin
normin aktuaalisen hyvaksynnankin kohdalla
paakritiikki on tietenkin se, ettd Niiniluodon esi-
tys ei sulje pois hyvaksynnan perustumista suos-
tuttelulle, auktoriteettiin, painostukseen tai pak-
koon jne. Taman vuoksi mika hyvansa aktuaali-
nen hyvéksynta ei tule kysymykseen. Niiniluotoa
mukaillen normi on voimassa yhteisdssa, jos sen
jasenten enemmistd asiaa rationaalisesti harkit-
tuaan sitoutuisi hyvdksymaan normin voimassa
olevaksi, sanoo Aarnio. Talldin rationaalisuus on
Aarnion mukaan kasitettdva deduktiivista paat-
telya laajemmaksi (mt., 58), ns. D-rationaalisuu-
deksi. Aarnio painottaa myds, ettd Niiniluodon
kanta johtaa — kun oikeusyhteisd voi hyvaksya
vain yhden normin voimassa olevaksi hetkella T
— yhden oikean ratkaisun oppiin, joka »ei lepaa
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postuloidun vaan empiirisen elementin varassa»
(mt., 161-162). Tama taas on kvalifioimatonta
tosiasiallista hyvaksyntaa, jota Aarnio ei voi hy-
véksya. Niiniluoto sulkee hanen mukaansa myos
pois mahdollisuuden, ettd hyvaksynta perustuu
erehdykseen. TAdmé on totta, mikali voidaan p&a-
tella niin etta tdmantyyppiset tosiasialliset seikat
eivét tule suljetuksi pois niilld Niiniluodon kom-
menteilla, ettd kyseessé on rationaalinen konsen-
sus, ettd jokaisen oikeusyhteisén on taytettava
joitakin minimiehtoja ollakseen oikeusyhteiso,
kuten ettd mielipiteiden on perustuttava kirjoitet-
tuun lakiin, ja ettd tdm& vaatimus on analoginen
tiedeyhteisén rationaalisuusehdon kanssa (Niini-
luoto 1981b, 176) — ja mika tarkeinta, silla ekspli-
siittiselld kannalla, ettd argumentaatio, jossa esi-
tetdan kilpailevia (suositusluonteisia) stipulatiivi-
sia maaritelmia oikeusjarjestyksen sisallésta jon-
kin (historiallisesti muuttuvan) oikeudenmukai-
suuskésityksen nojalla, ei (valttdmatta?) perustu
arationaalisiin premisseihin, koska rationaalista
keskustelua voidaan aina jatkaa niiden premis-
sien seurauksia arvioimalla, joita ei enaa voida
justifioida toisilla premisseilla (Niiniluoto 1981a,
68—69). Tama viittaa toisaalle kuin Niiniluodon
(1979, 86) aikaisemmin esittdma kanta, jonka
mukaan tietynlaisen tulkinnan omaksuminen saé-
detyistd normeista saa olla »miten intressi- ja
arvosidonnaista tahansa» — ellei se sitten ole sita
rationaalisesti.

Totuusteoriat debatin taustana

Niiniluodon ja Aarnion kéasitysten eroavuus tu-
lee ehk& helpommin esille, kun sité jadsennetaan
totuusteorian kautta (ks. esim. Niiniluoto & Tai-
minen 1980). Niiniluodon edustama totuuden
korrespondenssiteoria perustuu siis ajatukseen
uskomuksen ja todellisuuden jonkinlaisesta ver-
taamisesta keskenaan. Juuri vertaamisen ja si-
ten »vastaavuuden» mahdollisuudet ovat kuiten-
kin saaneet osakseen paljon kritiikki&, jonka Ran-
dall ja Buchler' ilmaisevat seuraavasti:

»Voidaksemme suorittaa vertailun, meidan on tun-

nettava se mitd ollaan vertaamassa, ts. toisaalta

uskomus ja toisaalta todellisuus. Mutta jos me jo
tunnemme todellisuuden, mihin vertailua enda tarvi-
taan, koska me oletamme totuuden olevan hallus-

samme. Jos taas emme tunne todellisuutta, kuinka
voimme suorittaa vertailun?»

Yieinen korrespondenssiteorian kannattajien
vastavéite on, ettd tdmaé perustuu sekaannukseen

' Sitatoitu teoksessa Niiniluoto 1980, 110.

HALLINNON TUTKIMUS 1 » 1995

totuuden maddritelman ja totuuden kriteerin
vililla. Niiniluodon (1980, 110) sanoin: edellinen
kertoo, mité totuudella tarkoitetaan, ja on semant-
tinen ongelma - jalkimmainen puolestaan kertoo,
millaisten kriteerien tai tunnusmerkkien nojalla
jotakin vaitetta voidaan pitéa totena, ja on tieto-
teoreettinen ongelma. Siita, etta tieddmme mit4
totuus on, ei valttamattd seuraa, ettd kykenem-
me erottamaan todet lauseet epéatosista. Nain
ollen »totuuden maaritelmalta ei tarvitse edellyt-
tas, etta se antaisi meille kaytédnnéllisen mene-
telman totuuden tunnistamiseksi» (mt., 110).
Myds Rescher (1973, 1) katsoo, etté totuusteo-
rioita arvioitaessa on tarkeda selvittadd, pyrkiikdé
se antamaan maéaritelman totuudelle vai tdsmen-
tdmaan niita testiolosuhteita joiden avulla voidaan
maaratd milloin jotakin lausetta on oikeutettua
luonnehtia totuudeksi.

Totuuden méaéaritelman ja kriteerin erottamisen
vannoutunut puolustaja on muiden ohella Karl
R. Popper. Popperin mukaan emme saa sekoit-
taa toisiinsa tieto-opillista ja metodologista kysy-
mysta totuuden etsimisesté ja |6ytdmisestéd ky-
symykseen totuuden loogisesta tai ontologises-
ta méaarittelysta, joka koskee sitd mita tarkoitam-
me tai mitd pyrimme sanomaan puhuessamme
totuudesta tai vastaavuudesta tosiseikkojen kans-
sa (Popper 1974, 647). Tdman ajatuksen ydin on,
ettd jonkin sanan merkityksen mddrittdmiseksi ei
ole vdlttamdténtd olla olemassa kriteerid, joka
mddrittdd tuon sanan oikean kdytén eli sen so-
veltamisen. Popperin mukaan on erehdys luulla,
ettemme tieda mita tarkoitamme »hyvalléa» lihal-
la ja »huonolla» lihalla ennen kuin meill& on kéy-
tannéllinen kriteeri erottaa hyvéa liha huonosta.
Samoin on erehdys luulla

»...ettd emme tiedd, mité tarkoitamme sanoessam-

me, ettd X valehtelee tietoisesti ja ettd taman takia

meidan ei kannata edes mietti& tatd »mahdollisuut-
ta», koska se ei ole mikaan todellinen mahdollisuus,
vaan vailla merkitysta, ennen kuin olemme kehitta-

neet luotettavan valheenpaljastuskoneen...» (mt.,
649).

Popperin (mt., 648-650) mukaan téllaiset kri-
teerit tulevat vasta sen jalkeen, kun olemme
maaéritelleet vaikkapa vain karkeasti, mita tarkoi-
tamme hyvaélla ja huonolla lihalla tai valehtelemi-
sella. Aivan hyvin voi olla myés niin, ettei meilla
ole mitdan kriteerid, jonka nojalla voimme ratkais-
ta, onko esimerkiksi tietty sadan markan seteli
oikea vai ei. Jos kuitenkin edessdmme on kaksi
setelid, joissa on sama sarjanumero, on meilla
hyvat perusteet vaittaa, etta ainakin toinen on
vadrennds. Vaikka meilla ei olekaan aitouden
kriteerid, ei tama vaite ole mieletén. Tiedamme
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yhtélailla, mistd puhumme, vaikka kysymykses-
s& on olemassaolo, merkitys tai totuus, vaikka
meilld ei olekaan kriteeria, joka maaraa néiden
sanojen oikean kayton.

Aarnion kasitys tulee lahelle Habermasin kési-
tysta totuudesta. Habermasilla totuus maéritel-
laan ideaaliseksi rajaksi, johon paattymaton tut-
kimus tai »vaaristymatén kommunikaatio» lopul-
ta johtaisi tiedeyhteisdn — ts. vaaristyméattdémaén
keskustelun raja-arvoksi (Habermas 1981, 360-
376). Vaittaman on katsottu olevan Habermasil-
la tosi tai oikea, jos potentiaalisesti kaikki ihmi-
set, my6s kaikki menneet ja tulevat, voisivat sen
hyvaksyé (Kusch 1985, 61). Ideaalinen kommu-
nikaatio on siten vain abstraktio. Habermas ei tee
eroa totuuden maaritelman ja kriteerin valilla, silla
han katsoo, ettd vaitteen puolustettavuus ei ole
riippuvainen vaitteen totuudesta vaan vaitteen to-
tuus sen puolustettavuudesta. Véite on siis tosi,
kun se on koeteltu tietylla tavalla. Tama tapa on
Habermasilla ideaalinen diskurssi, jonka tulokse-
na on tosi konsensus. Ideaalidiskurssi voi kuiten-
kin syntya vain ideaalisen elamanmuodon valli-
tessa, minka taydellinen saavuttaminen tai - jos
se on saavutettu — tunnistaminen voi olla mah-
dotonta ehka samassa mielessa kuin Popperilla
teorian totuus (Hesse 1980, 216-217). Totuus
voitaisiin siis [6ytaa vain utopian vallitessa, eika
sen I6ytymista silloinkaan varmuudella tiedettéisi.

V&ara konsensus syntyy ideologisesti vaaris-
tetyssa diskurssissa. Niinpa Habermas on muo-
toillut erityisia diskurssieettisia saantoja, jotka
koskevat mm. kunkin puhujan johdonmukaisuut-
ta, perusteluvaatimusta, ilmaisuvapautta ja pakot-
tomuutta (ks. Kusch 1985, 61-62; tarkemmin
Habermas 1987, 98—164). Siten kyse ei ole vain
merkityksien muuttumatonta valittymista tarkoit-
tavista, kommunikaation tehokkuutta eli kommu-
nikoivuuden loogisia ehtoja koskevista sdanndis-
t4, joita Markovit (1984, 372—-395) on muotoillut
dialektisen merkitysteoriansa pohjalta. Olennaista
Habermasin totuusteorialle on, ettd mihin tahan-
sa merkitysten konstituoitumistapaan perustuva
yksimielisyys ei tuota vaitteen totuutta — han ker-
too halunneensa korostaa eroa vaitteelle yksimie-
lisesti annetun merkityksen ja sen patevyyden
valilla juuri ideaalisen kommunikaation kéasitteel-
l&4a&n (Habermas 1981, 373-374). Eettisesti oi-
kean diskurssin ominaisuudet ovat Habermasilla
iimeisestikin totuuden kriteereitd. Kusch (1991,
290) korostaa, etta pragmatistiset totuusteoriat tai
konsensusteoriat lahtevat edelleenkin siita, etta
totuus maailmasta on koherentti ja yksikollinen,
silla ideaalisessa diskurssissa kaikki hyvaksyvat
samat totuudet tai saman totuuden. Vaikka ndma

my®éntavétkin totuuden olevan episteeminen ka-
site, he eivat halua olla relativisteja.

Korrespondenssiteorian vaihtoehtojen kehitte-
ly on nojannut tarpeeseen kytkea totuuden méa-
ritelmé ja totuuden kriteeri jollakin tavalla yhteen
(Lammenranta 1986). Jos tata ei tehd4, ei totuu-
den kriteerien, tunnistamistapojen, soveltaminen
kerro meille mitdan siitd, olemmeko Igytaneet
totuuden vai emme. Korrespondenssiteorian pe-
rusidea ei sindnsa tarjoa mitdan tallaista kritee-
rid. Niinpa totuuden kriteerit voidaan etsia muis-
ta totuusteorioista: koherenssi, hyvaksyttavyys,
konsensus, kaytannéllinen toimivuus jne. Esimer-
kiksi totuuden l&heisyytta tutkitaan vertaamalla
jonkin uskomuksen koherenssia suhteessa kor-
respondenssiteorian mukaisesti todeksi oletet-
tuun uskomukseen. Korrespondenssiteorian oli-
si kuitenkin kyettava selittam&an, miksi juuri nama
kriteerit ovat parempia kuin jotkin muut kriteerit
(esim. profeetan kanta) — tai miksi niiden sovel-
taminen kaytdnndén kokemusten mukaan lisda
uskomusten todennakdisyytta olla tosia. Korres-
pondenssiteoria ei voi tata selittdd muutoin kuin
silla, etta kriteerit ovat auttaneet paljastamaan
objektiivista totuutta, tai vetoamalla sattumaan,
hyvaan onneen tms.

Nelson Goodmanin mukaan totuudella voitai-
siin tarkoittaa uskomusten ja todellisuuden vas-
taavuuden sijasta uskomuksen lopullista hyvak-
syttavyytta. Lopullisesti hyvaksyttava ei missaan
olosuhteissa meneta hyvaksyttdvyyttdan. Lam-
menrannan (1986, 9) esittamalla tavalla tama
sailyttaa intuitiomme totuuden luonteesta ajatto-
mana ja vaikeasti tavoiteltavana ja on lisaksi
yhteensopiva fallibilismin kanssa. Hilary Putna-
min (1981) ehdotus totuudesta ideaalisena rati-
onaalisena hyvaksyttavyytena on samantyyppi-
nen. Uskomus on tosi, jos se on hyvaksyttavissa
(oikeutettu) episteemisesti ideaalisissa olosuh-
teissa, joita han ei kuitenkaan laajemmin tdsmen-
na. Nain totuus on riippumaton kaytanndssa
mahdollisissa olosuhteissa uskomukselle anne-
tusta oikeutuksesta mutta ei oikeutuksesta
yleensa.

On ilmiselvaa, etta Aarniolla rationaalinen hy-
vaksyttavyys on lahella antikorrespondenttisen
totuusteorian ndkemysta totuudesta uskomuksen
ideaalisena oikeuttamisprosessina. Aarnion teo-
riaan ndyttad kuitenkin sisaltyvan myds totuuden
korrespondenssiteoreettisena piirteena se, etta
patevyys nojaa elamanmuodon katkelmassa an-
nettuun maailmankuvaan ja arvoihin, jotka odot-
tavat I6ytymistaan kun tulkinnan perusteluketju
etenee tarpeeksi pitkalle (mahdollinen vastavai-
te voi olla vain se, etta tuo maailmankuva tai nuo
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arvot eivat ole olemassa riippumatta niitd koske-
vasta tiedonmuodostuksesta). Perimmaéinen péa-
tepiste ei kuitenkaan ole propositionaalinen vaan
toiminnallinen, se on itse elaméa. Tulkintapropo-
sition totuus tarkoittaisi siten sen vastaavuutta
maailmana esittaytyvan elaméanmuodon katkel-
man maailmankuvan ja arvosiséllén kanssa. Tal-
16in tulkinnan rationaalista hyvédksyttavyytta voi-
taisiin itse asiassa pitda totuuden kriteerind, sen
tunnistamisen tapana, joka edellyttdd muiden
seikkojen ohella tiettyja sosiaalisia suhteita. Aar-
nio ei kuitenkaan katso etsivdnséa totuutta vaan
pyrkivénsa l6ytdmaan oikeusjarjestyksen perus-
teena olevan arvojarjestelman, silla lansimainen
demokratia ei hdnen mukaansa tarkoita, ettd me
yritimme »saavuttaa tosia tuloksia» (Aarnio
1987, 228). Kysymyksessd on hyvéksyttavan
perusteen luominen toiminnalle yhteisén omasta
nakodkulmasta. Juuri tdma tuo Aarnion ajattelun
lahelle Habermasin ajattelua. Aarnio (mt., 231)
ilmoittaakin Habermasin filosofian olevan teori-
ansa taustalla, etenkin D-rationaalisuuden perus-
idean osalta (mt., 196). Aarnio (mt., 236) tdsmen-
taa oikeusnormin rationaalisen hyvaksyttavyyden
tarkoittavan habermasilaisen valtaan, rahaan
seké muodolliseen ja instrumentaaliseen ratio-
naalisuuden perustuvan ’systeemin’ ja toisaalta
arkielaman kommunikatiiviseen rationaliteettiin
perustuvan ‘eldmismaailman’ kohtaamispaikkaa,
jota kautta yhteiskuntaa rakennetaan rauhan-
omaisesti tavallisten ihmisten odotusten mukaan.

2 TOIMINTAPOLITIIKAN TULKINNAT JA
IMPLEMENTAATIO - YANOW

Implementaation tulkinnallisen l&hestymistavan
edustajana késitellddn tassa tarkemmin Dvora
Yanowin (1990, 1993) kasitystd implementaa-
tiosta ja rinnastetaan se ylla kéasiteltyihin oikeus-
normin tulkinnan totuuden analyysitapoihin.

Yanow (1990) késittelee 'implementaatio-on-
gelman’ olettamuksia muodostaessaan neljaéan
eri ’linssiin’ tai nakékulmaan perustuvaa imple-
mentaatioanalyysin kehysta. Implementaatiota
tulisihdnen mukaansa tarkastella ‘ihmissuhteiden
linssin’ kautta (yksilon kayttaytyminen yksin ja yh-
dessé organisaatiossa), ’poliittisen linssin’ kaut-
ta (ryhmien siséinen ja keskindinen dynamiikka),
‘rakenteellisen linssin’ kautta (organisaatio itses-
sdan suunniteltujen kayttaytymissaantéjen jouk-
kona) ja ’jarjestelmalinssin’ kautta (kohdeorgani-
saatioiden keskindissuhteet kulloisessakin ympa-
ristdssé). Kukin linssi paljastaa omalla késitteis-
télldan implementaatiosta jotakin olennaista, ja
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ne ovat »taysin erillisid padasiassa analyyttises-
sa mielessd» (mt., 216). Tassad yhteydesséa ei
mielenkiintoista ole kehyksen tarkempi sisélté
vaan mitd Yanowin sanoo tuon kehyksen yhtey-
dessa implementaatiotutkimuksen teoreettisista
olettamuksista ja mitd han tarjoaa tilalle vasta-
olettamuksiksi.

Ensimmainen perinteisen implementaatiotutki-
muksen ominaisuus on, ettd yrittdessaan selit-
téda implementaation onnistumista tai epaonnis-
tumista se kiinnittdd huomiota vain toimintapoli-
tiikan hyvéksymisen jélkeiseen vaiheeseen, jos-
sa uusi lainsdadanté saatetaan tiedoksi ja viras-
tot ryhtyvén toteuttamaan sitd. Tamén vastaolet-
tamukseksi Yanow tarjoaa ndkemystd, jonka
mukaan viraston toimintakonteksti muodostuu
toimintapolitiikkakohtaisesta »kulttuurista» (a spe-
sific policy issue’s »culture»), johon siséltyy jouk-
ko useissa debateissa kerdytyneita arvoja ja us-
komuksia. Idea on, ettéd kulloisetkin toimintapoli-
tiikat ja niiden muutokset seka niihin liittyvat de-
batit kytkeytyvat aina jo aikaisemmin olemassa
olleisiin debatteihin ja vaikuttavat yha edelleen
toimintapolitikan implementaatiossa. Ne tulisi
ottaa huomioon implementaatioanalyysissa, vaik-
ka ne viittaavatkin aikaan ennen toimintapolitii-
kan vahvistamista.

Tahan periaatteeseen ei sellaisenaan ole huo-
mauttamista, silld mitd enemman otetaan huo-
mioon toimintapolitikan muotoutumiseen ja to-
teuttamiseen liittyvia kasityksia, sitd enemmén on
evidenssid eritella toimintapolitiikan tarkoitettua
siséltéa ja sitd paremmin voidaan ennustaa eri
osapuolten kantoja implementaatioprosessissa.
Tama seikka ei aiheuta ongelmia korrespondens-
siteoreettiselle suhtautumiselle toimintapolitiikan
tulkitsemiseen, silld siind ei ole keskeistd mista
lahteista tulkinnalliset oivallukset ovat peréisin,
kunhan niiden péatevyydelle on perusteet. Kun
toimintapolitiikkaa verrataan oikeusnormin tulkit-
semiseen, on yhtéldisyys siina, etta tietyissa oi-
keuskulttuureissa oikeusnormin valmisteluaineis-
to kelpuutetaan oikeusléhteeksi, joka tarjoaa
perusteita lainsdatdjan tahdon selvittdmiseksi.
Yanowin nékdkulma ei kuitenkaan tassa yhtey-
dessé ole toimintapolitiikan tarkoitetun siséllén
selvittdminen vaan implementaatiossa esiintyvien
ongelmien selittdminen. Nailld asioilla on silti
yhteys, jos pidetddn mahdollisena etta toiminta-
politiikka tulkitaan vaarin. Tama taas sopii huo-
nosti Yanowin ajattelutapaan, joka paljastuu tar-
kemmin alempana.

Toinen implementaatiotutkimuksen epéilyttavéa
teoreettinen olettamus on Yanowin mukaan se,
ettéd implementoijien 1&htékohtana on toimintapo-
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liittisen toimeksiannon kirjallinen sanamuoto.
Implementaatiotutkimuksessa valitellaan usein,
etta toimintapoliittisten paatdsten kieli ei ole tar-
peeksi selvdd ja yksiselitteistd, minka vuoksi
implementaatiokin on vaikeaa: moniselitteinen
kieli ei tarjoa riittavid ohjeita hallinnolliselle tay-
tantoonpanolle. Perinteisen ajattelutavan mukaan
implementoijan tehtdvéna »ei ole tulkita toimin-
tapolitiikan kielt, [...]; jos hén tekee niin, han toi-
mii virheellisesti, silld hanen odotetaan rajoittu-
van toimintapolitiikan kielen kirjaimellisiin merkit-
yksiin, jotka ilmaisevat lainsaatajan aikomukset»
(mt., 218; ks. myds Yanow 1993, 55). Tahan liit-
tyy mybs olettamus, etta implementaatio-ongel-
mien syyna on poikkeaminen kirjaimellisista mer-
kityksista. Poikkeamisen syynda pidetaan esimer-
kiksi byrokraattisen organisaatiomuodon puutteita
tai kannustinjérjestelméan heikkouksia eiké sanan-
mukaisten merkitysten ja virastomaailman uiko-
puolisten elementtien kautta kanavoituvia vaiku-
tuksia. Lainsaéatajien odotetaan selvittavan toimin-
tapolitikan ongelmat ennen lain saatamista, ja
heidan tahtonsa kay ilmi toimintapoliittisen paa-
toksen kielestd, jossa paatosta edeltdvat erimie-
lisyydet eivat endd ole nihtavissa.

Yanowin (1990, 220) vastaclettamus on, etta
emme voi odottaa implementoijien pitaytyvan vain
kirjaimellisiin merkityksiin. »Kieli, joka on symbo-
lista ja metaforista, kantaa monia merkityksia».
Toimintapolitiikkakulttuurit valittyvat Yanovin
mukaan toimintapolitikan kielen symbolien ja
metaforien kautta yhta hyvin kuin tiedotusvalinei-
den kirjallisten ja suullisten raporttien, paakirjoi-
tusten, julkisten debattien, tarinoiden ym. kautta.
Toimintapolitikan kielen tulkitsemisessa imple-
mentoijien toimesta ei ole Yanowin mukaan mi-
taan moitittavaa — niin kuin ei siindkaan etta toi-
mintapolitikan muotoilijat kayttavat moniselitteista
kieltd. Tarkoituksellinen moniselitteisyys on toi-
sinaan valttamatonta konfliktoituneiden intressien
yhteensovittamiseksi, jotta lakiehdotus saataisiin
syntyméaan (ndin esim. Baier et al. 1994, 168).

Yanow nayttaa tarkoittavan tulkinnalla jotakin,
joka menee yli kirjaimellisten merkitysten. Itse
sanoisin niin, etta jo sananmukaisten merkitys-
ten esiin saaminen on tulkintaa. Tulkinnasta on
kyse aina, kun merkit merkitsevét jollekulle jota-
kin. Tulkinta voi olla eriasteisesti tavoitteellista,
eriasteisesti rutinoitunutta ja automatisoitunutta
ja eriasteisesti 'omalakista’. Jalkimmaisessa ta-
pauksessa merkitykset tayttavat merkkien tielle
osuneen inhimillisen agentin tajunnan ei-intentio-
naalisesti niin, ettei tdma padse ainakaan kaik-
kien merkitysten 'taakse’ vaikka haluaisikin. Vahin-
taankin tallaisia merkityksid voidaan pitaa kult-

tuurisina. Sananmukaistenkaan merkitysten ta-
voittaminen ei siten ole vain 'positivistista havait-
semista’, mihin Yanowin ajatuskulku nayttaisi
implisiittisesti viittaavan (vrt. Yanow 1990, 224).

Yanow on tietenkin oikeassa siin3, etta kieli on
monimerkityksistd ja implementoijan asemassa
toimivat agentit ymmartdvat tamaén ja toimivat sen
mukaan. Implementaation nakdkuimasta taytyy
kuitenkin panna raja johonkin, silla mitkd hyvéan-
sd merkitykset eivat endd viittaa kyseessa ole-
vaan toimintapolitikkaan. Toimintapolitiikan
implementaatio edellyttadad ehdottomasti tulkintaa
jo siitéd syysta, etta toimintapolitiikan implemen-
toijat ovat usein eri agentteja kuin sen muotoili-
jat ja viralliset paattajat. Tulkinnat ovat usein
yhteistydn tuloksia, silla niiden tuottamiseen osal-
listuvat monet eri tahot monilla eri tulkintakehyk-
silla, joiden valintaan vaikuttavat myds intressit.
On eri asia tutkia jollekin toimintapolitiikalle eri
tahoilta annettuja merkityksia ja jonkin viraston
toimintaa omalla toimialallaan erilaisten kulttuu-
rien leikkauskentassa kuin tutkia jonkin toiminta-
politikan implementaatiota, silléd implementaatio
edellyttaa kasitteellisesti joitakin rajoja toimeen-
panotoiminnalle ja sitd kautta my&s oikean ja
vaaran tulkinnan mahdollisuutta. Yanow lahtee
siitd implementaatiotutkimukselle ominaisesta
kielenkaytdsta, ettd implementaatio viittaa su-
measti kaikkeen jota virastossa tapahtuu jonkin
toimintapolitikan ymparilia sen vahvistamisen jal-
keen, vaikka se kdannettaisiin vastakohdakseen.
Olen toisessa yhteydessa tarjonnut irtisanoutu-
mista tallaisesta kielenkaytdstd enka puutu tas-
sa siihen (Virtanen 1994).

Yanowin mukaan perinteiset olettamukset na-
kevéat implementaatiotoiminnan toimintana, jolla
on »reaalimaailman faktuaaliset ominaisuudet;
koska ne ovat olemassa objektiivisina tosiasioi-
na, ne voidaan loytdd» (mt., 220). Han nimittda
tata nakemysta »ontologiseksi». Se nakee erilai-
set implementaatioanalyysin em. 'linssit’ kilpaile-
vina kehyksina, joista jokin on oikeammassa kuin
muut. Vastaolettamukset taas tarjoavat nakemys-
ta, jonka mukaan juuri moninaisia merkityksia
voidaankin odottaa. Virastojen johdolla, lainsaa-
tajita, rivitydntekijoilla ja asiakkailla on kaikilla
erilaisia merkityksid toimintapolitiikasta. Tata
nakemysta Yanow nimittda »tulkinnalliseksi».
»Tastd ndkokulmasta toimintapolitiikan imple-
mentaation viimekatinen onnistuminen tai epaon-
nistuminen nojaa sitd koskevan toimeksiannon
tulkintaan» (mt., 221). Implementaatioanalyysi ei
nyt etsi implementaatio-ongelman faktuaalista
olemusta. Erilaiset 'linssit’ eivat ole enaa kilpai-
levia kehyksid vaan »erilaisia aspekteja laajem-
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massa kuvassa» (mt., 221). Nama nakdkulmat
»tdydentavét ja tasapainottavat toisiaan pikem-
minkin kuin ovat toistensa kanssa ristiriidassa tai
kumoavat toisiaan» (mt., 221). Moninaiset mer-
kitykset, moninaiset tulkinnat ovat Yanowin mu-
kaan »olemassa yhta aikaa». Edelleen (mt., 221):

»Analyytikon rooliksi tulee tutkia implementoijien ja
muiden relevanttien yleisdjen tulkintoja toimintapoli-
tiikkakulttuurista ja eritelld ndiden tulkintojen ja mer-
kitysten vaikutuksia implementaatioyrityksille. Neljan
‘linssin’ yhteinen olettamus tosiaankin on, ettd sen
selvittdminen, toteutuuko implementoijan aikomus
toimeenpanna toimintapolitikka sen kirjaimellisen
sisdllon mukaisena, edellyttaa toimintapolitiikan muo-
toilijoiden aikomusten I6ytdmistd, sen selvittdmista
ymmadrsivatkd implementoijat ne sellaisinaan, ja oli-
vatko implementoijien aikomukset identtisié fainsda-
tajien aikomusten kanssa. Sellainen »alkuperdisen
aikomuksen» [dytdminen, olkoon se lainsdatéjien tai
virastotason toimijoiden aikomus, vaatii tutkijaa tul-
kitsemaan toimijoiden sanoja ja tekoja. Koska tulkin-
nat eivét ole tosiasioita, niita ei voida kasitella fakta-
orientoituneen tutkimusmetodologian avulla vaan ne
vaativat pikemminkin tulkinnallista kuin ontologista
logiikkaa.»

Lainaus on kuvaa hyvin Yanowin lahestymis-
tavan monia epéaselvyyksia. Yksi varsin omalaa-
tuinen ndkemys on, ettd merkitykset eivét olisi
osa reaalimaailmaa. limeisesti Yanow pitda vain
luonnon todellisuutta todellisuutena, mutta tulkin-
nallisen I&hestymistavan tarjoajan luulisi ymmar-
tavan esittdméansa kulttuuriset merkitykset juuri
sosiaalisina faktoina — ei vain yksilétason merki-
tyksind. Yksilétason merkitykset taas voivat olla
oikeita tai vaaria suhteessa sosiaalisina faktoina
esiintyviin merkityksiin. Jo hyvin alkeellisen ja
'positivismin’ kanssa yhteensopivan filosofisen
erittelyn tasolla voidaan antaa tulkinnoille tarked
painoarvo ja silti ndhdad mahdollisuuksia pitaa
tulkintoja faktoina. On pidettéva erilladn tulkinnan
esittdma vdite kohteestaan (esim. ’toimintapoli-
tiikka X on edullisempi tydnantajille kuin tydnte-
kijéille’) ja tuon tulkinnan esittdminen jonkun toi-
mesta jossakin paikassa jonakin aikana. Ei var-
maankaan ole vaikeuksia pitda tosiasiana sita
ettd joku on esittanyt tietyn tulkinnan — olkoon
tuo tulkinta tosi tai epatosi tai vailla totuusarvoa
(kaikki tulkinnat eivat ole véitelauseita). On toi-
nen asia, onko tulkinnan sisaltdma vaite itses-
sdan totta vai ei. Lisdksi tatakin asiaa voidaan
eritellda sen mukaan, onko tulkinnan sisalléssa
kyse tosiasiavaitteesta (esim. 'tydnantajien kes-
kimaardinen hyodty on X markkaa suurempi kuin
tyéntekijdiden hyoéty’) vai arvokannanotosta
(esim. 'on vaarin ettd tydnantajat hyotyvat’) tai
jostakin ndiden vdlille jaavasta ja kiistanalaisem-
masta sisallosta (esim. ‘toimintapolitikan X se ja
se pykala tarkoittaa, ettd tybnantajan hyédyn pi-
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taa olla suurempi’). Jos toimintapolitiikan merki-
tykset voivat vaikuttaa toimintapolitiikan imple-
mentaatioon, kai ne ovat osa sosiaalista todelli-
suutta?

On kaikin puolin jarkevaa puhua siita, etta lain-
saatdjan ja implementoijan aikomukset ja tulkin-
nat voivat erota toisistaan, koska toimintapolitiik-
ka on aina viestittdva eteenpdin. Minusta onkin
jarkeva puhua erikseen poliitikkojen tarkoittamas-
ta toimintapolitiikasta ja hallinnoijien tulkitsemasta
toimintapolitiikasta (ks. Virtanen 1994). Toimin-
tapolitiikan muotoilijan ja implementoijan suhtees-
sa voivat vaikuttaa erilaiset etundkékohdat jotka
vaikuttavat intentionaalisesti ja ei-intentionaali-
sesti tulkintojen sisdltoon. Jos Yanow olisi joh-
donmukainen omalle tulkinnalliselle ndkdkulmal-
leen, hdnen ei pitdisi puhua alkuperéisten inten-
tioiden loytdmisesta (discovery), silla juuri talléin
han olettaa totuuden késitteen varsin tavanomai-
sessa korrespondenssiteoreettisessa mielessa.
Tutkija ndet etsii télléin evidenssia alkuperdista
intentiota koskeville hypoteeseilleen tulkitsemal-
la 'sanoja ja tekoja’ ja pitdd epdilematta joitakin
hypoteeseja paremmin konfirmoituina kuin toisia
(ei toki verifioituinal). Ja varmaan tutkija pitaa
noiden sanojen sanomista ja tekojen tekemista
tosiasioina, jotka ovat tapahtuneet, jos han niita
kerran vaivautuu tulkitsemaan.

Kun Yanow pitdd mahdollisena sita, etta imple-
mentoijat ymmartdvéat lainsdatijan aikomukset
sellaisinaan, han varmaankin pitdd mahdollise-
na, ettd implementoijat tulkitsevat lainsdatajan
tahdon vaarin. Tassakin oletetaan lainsaatéjan
faktuaalisesti olleen jotakin mieltd, so. kantaneen
joitakin ns. tekijanmerkityksia, joista yritetddn
muodostaa tietoa hypoteesin menetelmalla. Lain-
saatajan tahdon tulkinta edellyttda lainsaatéjan
oman merkityksenannon ymmartdmista (mika on
tietenkin enemman kuin sanamuotoihin tuijotta-
mista), mutta se ei tarkoita, etta tuosta merkityk-
senannosta ei voisi esittdd tulkintoja tai etta tul-
kinnoilla ei voisi olla totuusarvoa (tosi tai epato-
si). On toinen asia, etta tulkintojen totuuden sel-
vittdmiselle ei likikdan aina ole tarjolla riittdvaa
evidenssia (esim. keskeiset toimintapolitiikan
muotoilijat eivat ole tavoitettavissa ja kirjallinen
materiaali on puutteellista). Tulkinta onkin sita
epavarmempi, mitd v@hemman sen tueksi on
evidenssid, mutta se on silti — ilman evidenssia-
kin — periaatteessa tosi tai epatosi, vaikka tulkin-
nan esittdja tai kukaan mukaan ei saisi koskaan
tietdd kumpaa se on.

Jatkakaamme Yanowin nédkemysten erittelya.
Kun viraston ylin johto, muut johtajat ja rivibyro-
kraatit tekevat implementaatiotoiminnassa tulkin-
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toja toimintapolitiikoista tulkitsemalla toimintapo-
liittista Kielta ja toistensa tekoja, voi implemen-
taatio Yanowin (mt., 221) mukaan »vaikeutua,
kun eri implementoijilla ei cle yhteisid merkityk-
sia toimintapolitikan johonkin asiakysymykseen
liittyvista symboleista, metaforista ja muista kult-
tuurisista artefakteista». Nain »kaksi implemen-
toijaa voivat olla implementoimassa jotakin eri-
laista» (mt., 221). — Téallaisen ajatuskulun esitta-
minen edellyttdd, ettd implementoitavan toimin-
tapolitiikan tulkinnoille on olemassa jotkin rajat,
joiden ylittdminen johtaa toisensiséltSiseen toi-
mintapolitikkaan. TAmakin ajatuskulku sopii yh-
teen sen tavanomaisen korrespondenssiteoreet-
tisen olettamuksen kanssa, etta toimintapolitilkan
implementoimisen tietyn sisaltdisena mahdollis-
taa vain tietty joukko tulkintoja ja etta esitettyja
tulkintoja voidaan verrata naihin tulkintoihin, jot-
ta ehdotetun tulkinnan kelpoisuus voidaan tode-
ta. Saman olettamuksen kanssa on yhteensopi-
va Yanowin nakemys, ettd implementaatioon voi
sisltyd toisen henkilén taivuttelua toisen henki-
I6n tulkinnan kannalle (mt., 222). Implementaa-
tio voi estya, jos esimerkiksi toimintapolitilkan
kohdevaestdon merkitykset eivat ole samat kuin
implementgijilla ja jos implementaation onnistu-
minen edellyttdd kohdevaeston kayttdytymisen
muutosta. Naiden eri merkitysten lahentaminen
taivuttelun kautta edellyttaa, ettd implementaati-
on tavoittelemia merkityksia voidaan verrata vé-
estdn antamiin merkityksiin ilman etta tavoitellut
merkitykset koko ajan muuttuvat. Oikeiden, etu-
sijaisten merkitysten etsiminen kayttaytymisessa
annettujen merkitysten joukosta edellyttdé korres-
pondenttisen totuuskasityksen.

Taman jalkeen Yanow sanoco, ettd implemen-
taatio on myds »adaptiivinen ja iteratiivinen» (mt.,
222): »Kun yksi implementoija (laajasti ymmaér-
rettynd) tulkitsee toimintapolitikan ja toimii tuon
tulkinnan mukaan, toinen implementoija ei enaa
ole tekemisisséd alkuperdisen toimintapolitiikan
kanssa.» Talla Yanow tarkoittaa, ettd jokainen
tulkinta tuottaa uuden nakemyksen toimintapoli-
tikasta ja ettd myohemmat implementoijat ovat
tastd syysta tekemisissd eri toimintapolitiikan
kanssa kuin mista alunperin oli kyse — ja etta
menestyksellinen implementaatio etenee juuri
evolutionaarisesti perattaisten uudelleentulkinto-
jen kautta.

Tarkasti otettuna tadméa on ristiriidassa sen
kanssa, mitd Yanow tatad ennen sanoo. Mikali
merkitysten iteroituminen viittaa merkitysten tar-
kentumiseen jonkin perusmerkityksen sisalla eika
vain toistumiseen, ei alkuperaisia toimintapolitii-
kan rajoja ylitetad. Mikali toiset agentit aloittavat

toimintansa implementaatioprosessissa muiden jo
iteroimista merkityksista, on ndiden toisten imple-
mentoijien toiminnassa edelleen kyse alkuperai-
sesta toimintapolitikasta mutta nyt vain yksityis-
kohtaisempien merkitysten joukkona. On tietysti
mahdollista, etta vain iteroitujen merkitysten va-
rassa toteutuva lisditeroituminen ylittaa alkupe-
raisen toimintapolitiikan perusmerkitykset, mikali
kaikki iteroijat eivét ole perilla lisditeroinnille suun-
taa antavista alkuperaisistd merkityksista. Talléin
ei ole kyse enaa samasta toimintapolitiikasta.
Adaptiivisuus tarkoittanee sitd vastoin juuri toi-
mintapolitiikan alkuperéisten merkitysten rajojen
ylittymistd, mutta ilmeisestikin tilannekohtaisten
vaatimusten mukaan - ei siksi, ettd alkuperaisié
merkityksia ei olisi iteroinnissa tiedossa. Ei ole
selvaa, tarkoittaako Yanow implementaation ole-
van aina adaptiivinen alkuperdisten merkitysten
ohittamisen mielessa. Jos han on tatd mielta, ei
ole perusteltua puhua implementaatiosta aina-
kaan siltd osin kuin alkuperdinen toimintapolitiik-
ka tulee ohitetuksi. Lisdksi Yanowin omat edel-
tavat ndkemykset alkuperaisten aikomusten et-
simisesta ja merkitysten ldhentamisesta taivutte-
lun kautta asettuvat outoon valoon adaptaation
valttamattomyytta ja menestyksellisyyttda koros-
tavan ndkemyksen kanssa.

Yanowin ristiriitaisuudet ovat hyva esimerkki
siitd naivista kritiikista joka kohdistetaan joihin-
kin ismeihin, joiden kannattajia on itse asiassa
vaikea 16ytda. Vaittaisin, etta tama ei ole harvi-
naista ’hermeneuttisen heratyksen’ kokeneissa
yhteiskuntatieteilijbissa. Yanowin kéasitys on, etta
»ontologinen positivismi» uskoo yhteiskuntatie-
teen pystyvan vangitsemaan todellisuuden taval-
la, joka on »taysin uskollinen» sille, kun taas »tul-
kitseva yhteiskuntatiede uskoo kaiken todellisuu-
den, koko tieteen, olevan tulkinnallista» (mt.,
224). Edellinen »odottaa implementaatiotoimin-
nan aina toistavan toimintapoliittisen toimeksian-
non, ja toimintaa arvioidaan sen mukaan kyke-
neekd se saavuttamaan nuo tavoitteet» (mt., 24).
Jalkimmaisen mukaan »koko implementaatiotoi-
minta on toimintapoliittisten lausumien tulkintaa,
mika itsess&an on aikaisempien poliittisten lau-
sumien ja debattien tulkintaa». — Yanowin kan-
nanottojen moniselitteisyys aiheutuu osin siita,
ettd han ei néyta pitdvan erilldan jonkun tietyn
ismin nimeen vannovan implementaatiotutkijan
taipumusta ajatella implementaatiosta tietylla ta-
valla ja johonkin tiettyyn ismiin siséltyvien oletta-
musten merkitysta implementaatiotutkimukselle.
Tieteenteoreettinen kanta ei milldan kasitteellisel-
14 valttamattémyydella johda siihen, etta imple-
mentaatiotoiminta toistaa toimeksiannon. On eri
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asia maaritella implementaatio tietylla tavalla ja
toinen asia tutkia empiirisesti, tapahtuuko imple-
mentaatiota vai ei. Implementaation maarittele-
minen annettujen tavoitteiden toteuttamiseksi ei
tarkoita, ettd tavoitteet toteutuvat. Maarittely ei
mydskaan sulje pois sitd, ettd annetut tavoitteet
edellyttavat tulkintaa. ltse asiassa Yanow itse
rakentaa suuren osa ‘ohjelmastaan’ sen varaan,
ettad han etsii jo tosiasiallisesti annettuja merki-
tyksia (esim. alkuperaisia intentioita, kansalais-
ten antamia merkityksia).

Yanowin lahestymistapa on suurelta osin tul-
kitsemisen nimeen vannovaa mutta ristiriitaista
puhetta, joka lopulta tutkimuskaytannén tasolla
rakentuu totuuden korrespondenssiteorian va-
raan vaikka yrittaakin sita vastustaa. Myonteista
on kuitenkin se, etta toimintapolitiikkojen imple-
mentaatiota tarkastellaan tulkinnan nakdkulmas-
ta eikd jaada jonkin kaikille yhteiseksi oletetun
vakiosemantiikan tasolle. Yanowin kasitysten ta-
kaa kuultava korrespondenssiteoreettinen nake-
mys toimintapolitiikan alkuperaisten merkitysten
I6ytamisesta on varsin lahella edella tarkasteltu-
ja Niiniluodon kasityksia normiproposition totuu-
desta. Toisaalta Yanow puhuu myds siihen suun-
taan, etta toimintapolitiikan tulkitseminen ei paa-
ty jonkin merkityksen perustelemiseen patevaksi
vaan tulkintaprosessi yksinkertaisesti vain paat-
tyy johonkin implementaatiotekoon ja alkaa jos-
sakin yhteydessa taas uudelleen. Tata tieta ete-
nemalla voidaan paatya Aarnion esittdmaan na-
kemykseen normin tulkinnan paattymisesta par-
tiaalisen audiotorion elamanmuodon katkelmaan,
joka implementaation yhteydessa voidaan kasit-
taa toimintapolitiikkakulttuuria artikuloivaksi ei-
harkituksi implementaatioteoksi. Toimintapoliittis-
ten paatésten tulkinnan ymmartdmisessa paas-
taan kuitenkin ehka paremmin eteenpain, jos toi-
mintapolitiikan tulkintaa tarkastellaan analyytti-
semmin normia koskevana tiedonmuodostukse-
na, joka edellyttada viestintaa. Jotta toisten esit-
tdmaa normia voi kannattaa tai noudattaa, on sen
sisdltd ensin tiedettava.

3 TOIMINTAPOLITIIKAN IMPLEMENTAATIO
JA NORMIN TIETAMINEN

Toimintapolitiikka voidaan edella esitetylla ta-
valla kasittda tavoite-keinonormiksi, joka sitoo
implementoivaa agenttia. Normin sananmuotoi-
hin ei tarvitse valttamatta sisallyttaa ’'pitaa’-sanan
eri muotoja, silla normatiivinen sitovuus syntyy
muutoinkin. Sitovuuden lahde on julkisissa toimin-
tapolitiikoissa tietty muodollinen normin vahvis-
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tamismenettely (esim. lain saataminen, sovellus-
ohjeen antaminen lakiin perustuvalla toimivallal-
la). Talléin lause 'X hoitaa Y:td koskevat asiat’
tarkoittaa itse asiassa 'X:n pitda hoitaa Y:ta kos-
kevat asiat'. Julkisten organisaatioiden saadetyt
toimivaltasuhteet ilmaisevat, mitd agentteja toi-
mintapolitiikka sitoo. Nama toimivaltasuhteet luo-
vat sitovuutta kuitenkin myds epéavirallisessa
muodossa. Jos toinen organisaatio on maaratty
toisen organisaation alaiseksi, luo ylemman or-
ganisaation edustajien pelkka neutraali puhe jos-
takin toimintapoliittisesta kysymyksesta helposti
normatiivista painetta alemman organisaation
agenteille suunnata toimintaa tuon puheen imp-
likoimalla tavalla. Puheessa ei tarvitse esiintya
kirjaimellisia preskriptioita, sillda ohjaus toteutuu
muutenkin. Nain organisaatioiden valtasuhteiden
tietdminen luo jo sinallaan tulkintakehyksen, jos-
sa vallassa olevien tahojen toimintapoliittinen
puhe voidaan tulkita tosiasiallisesti sitovaksi nor-
minannoksi. Jatkossa taustaolettamuksena on
toimintapolitiikan sitovuuden syntyminen virallis-
ta normin vahvistamismenettelya noudattaen,
mutta esitetty analyysi soveltuu eréin tarkennuk-
sin myds muuta kautta sitovuutensa saaviin toi-
mintapoliittisiin normeihin.

Toimintapolitiikan tietdminen normin tietamise-
na on seka toimintapolitiikan aineellisen sisallén
etta sen sitovuuden tietdmista. Sita tarkastellaan
seuraavassa kahdesta nakdkulmasta: toimintapo-
litikan aiotun merkityksen tietamisen nakdkul-
masta ja toimintapolitikan toteutumisen tietami-
sen nakdkulmasta.

Toimintapolitiikan aiottu merkitys

Kun lahtékohtana on vahvistettu toimintapoli-
tiikka, joka pitaa viestia implementaijille, edellyt-
taa viestinnan onnistuminen periaatteessa aiot-
tujen merkitysten yhtymista tulkittuihin merkityk-
siin. Jotta tallainen merkitysten yhtapitavyys olisi
mahdollisimman todennakdinen, pitaisi toiminta-
politikka maaritellda mahdollisimman eksplisiitti-
sesti. Lisdksi osapuolten kulttuurien olisi oltava
siind maarin yhtenaiset, ettd kommunikaatio on
ylipdatansa mahdollista. Toimintapolitiikan maa-
rittely tarkoittaa seka tavoitteen maarittelemista
ettd toimintapolitikan mahdollisesti sisaltamien
etusijaisten keinojen maarittelemista. Nama maa-
ritelmat voidaan jattaa kuitenkin antamatta, jos
se on toimintapolitiikan vahvistajan mielesta pe-
rusteltua. Syyna voi olla pitdytyminen kaytetty-
jen termien yleisesti tunnetussa (kulttuurikohtai-
sessa) tulkinnassa, paatdksen kompromissiluon-
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ne joka pakottaa jattamaan merkitykset monimie-
lisiksi, taikka paatoksentekijan halu olla lupaamat-
ta mitddn tdsmallista poliittisten sanktioiden pe-
lossa (esim. taystydllisyys tavoitteena). Vaikka
mitaan tasmallisia maaritelmia ei annettaisikaan,
voidaan paatoksille aina antaa jokin tulkinta - ja
periaatteessa maaritelmatkin antavat aina mah-
dollisuuksia loputtomiin uudelleentulkintoihin.
Jonkin tulkinnan valitseminen edellyttaa kuiten-
kin perusteluja ja — monen agentin yhteisessa
tulkinnassa — rationaalista keskustelua.

Kun ajatellaan toimintapolitiikan tulkinnan ete-
nemista kohden implementaatiotoimintaa, on eri
tulkintojen perusteita mahdollista etsia itse toimin-
tapolitikkapaatoksesta (jonka oletetaan olevan
kirjoitettua kieltd) tai tuon paatéksen yhteyteen
littyvistd muista asiakirjoita tai paatéksentekijal-
ta itseltadn taikka sitten siita yleisesta kielenkay-
tosta, joka kohdistuu toimintapolitikan kohteena
olevaan todellisuuden alueeseen, mutta joka ei
sellaisenaan esiinny toimintapoliittisessa paatok-
sessa tai sen lahiasiakirjoissa (esim. ko. aihepii-
rin keskustelu poliittisessa ja ammatillisessa leh-
distéssa). Tulkintamahdollisuuksia ja niiden pe-
rusteluja voi taten etsia — kun asiaa hieman yk-
sinkertaistetaan — joko paatoksesta itsestaan taik-
ka 'maailmasta’, jota sen tulkitaan tarkoittavan,
vaikka paatos ei siita kaikilta osin suoraan puhu-
kaan. Kaikista naista tulkintalahteistd on mahdol-
lista etsia erilaisten ilmaisujen keskindisia maa-
rittelysuhteita ja sita kautta paatéksen mahdolli-
sen sisdlloén ensisijaisia ja toissijaisia elementte-
ja. Tulkintalahteet kirvoittavat hypoteeseja toimin-
tapolitikan merkitykselle ja antavat joillekin tul-
kinnoille enemman tukea kuin toisille. Kun jota-
kin tulkintaa oikeutetaan jollakin tulkintalahteista
muodostuvan aineiston elementilla, on tuo ele-
mentti tulkitun merkityksen kriteeri. Tulkintalah-
teista saatava todistusaineisto tarjoaa nain toi-
mintapoliittisen paatdksen kriteereita kulloiselle-
kin tulkinnalle. Vain tallaisten kriteerien avulla
voidaan kaytanndssa yrittda saada selville, mika
tulkinta on todenndkdisesti todempi kuin toinen,
so. lahimpana toimintapolitiikan aiottua merkitys-
ta. Esimerkiksi taystyéllisyyden merkitysta kos-
kevan tulkinnan kriteerit voisivat olla eksplisiitti-
sia tydnhakijan maaritelmia ja avoimen tyépaikan
maaritelmia. Tallaisten kriteerien avulla on mah-
dollista tukea esimerkiksi sellaista taystyéllisyys-
tavoitteen tulkintaa, jossa vain tietyt ehdot tayt-
tavat kotirouvat luetaan ty6ttémiin. Tulkintatoimin-
nan vakiintuessa muodostuu helposti eri kriteeri-
en loytamista ja keskindistd painoarvoa koske-
via sdantdja, joita voidaan nimittaa tulkintamene-
telmiksi.

Toimintapolitikan merkityksen tdsmentaminen
voi periaatteessa orientoitua hyvin abstraktiinkin
suuntaan, mutta implementoijaa kiinnostavat ni-
men omaan operationaaliset maaritelmat. Siita
syysta esimerkiksi taystydllisyystavoitteen tulkin-
nassa keskeisia ovat paatdksentekijan tarkoitta-
mat taystyollisyyden operationaaliset maaritelmat.
Mikali paatoés sisiltda operationaalisia maaritel-
mia, antaa niiden logiikan selvittdminen tukea
jonkin vastaavan tyyppisen operationaalisen
maaritelman muodostamiselle niin, etta maaritel-
ma on yhteensopiva paatéksen muun sisallén
kanssa (esim. millaiset vammaiset ovat tyotto-
mid). Nain paatoksen operationaalisten maaritel-
mien yhteensopivuus olisi tietyn taystydllisyysta-
voitteen tulkinnan patevyyden kriteeri. Yksinker-
taistuksen vuoksi puhutaan jatkossa toimintapo-
litikan maaritelmasta, jolla viitataan toimintapoli-
tikan merkitykseen, ja toimintapolitikan kritee-
reista, joilla viitataan niihin tekijéihin joiden kaut-
ta toimintapolitiikan sisélté voidaan kaytannéssa
tunnistaa. Nama tekijat voivat olla joko epistee-
misia tai sosiaalisia. Edelliset viittaavat esimer-
kiksi paatdsasiakirjojen eri sisaltéelementtien
keskindissuhteisiin tulkinnan oikeuttamisessa,
jalkimmaiset tulkintatoiminnassa vallitseviin sosi-
aalisiin suhteisiin tulkitsijoiden kesken ja suhtees-
sa tulkittaviin (esim. rationaalisen keskustelun
saannoét). Tallaisten kriteerien avulla on mahdol-
lista saada tietoa siita, mika on taystyollisyyspo-
litikan aiottu merkitys.

Totuusteorian nakdkulmasta on nyt keskeinen
kysymys, johtaako toimintapolitiikan kriteerien
muutos myGs toimintapolitikan merkityksen muut-
tumiseen. Painvastainen tilanne ei ole ongelmal-
linen, silla toimintapolitikan maaritelman muutok-
seen voidaan yhdistaa kriteerien uudelleenvalin-
ta. Toimintapolitiikan aiottu merkitys on se mer-
kitys, jonka toimintapolitikan vahvistaja on paa-
tosta tehdessaan antanut (sivuutamme téssa sen
mahdollisuuden, ettd paatdksentekija ei ole an-
tanut toimintapolitiikalle mitdan merkityksia).
Tama merkityksenantotapahtuma on tosiasia,
joka voidaan periaatteessa tietaa, jos tiedonmuo-
dostukseen on kaytettavissa tarpeeksi todistus-
aineistoa ja tarpeeksi resursseja. Kun tiedonmuo-
dostuksessa joudutaan turvautumaan erilaiseen
todistusaineistoon, on luultavaa, etta erityyppinen
todistusaineisto johtaa kayttamaan erityyppisia
kriteereita. Esimerkiksi paatoksentekijan haastat-
telu paatdksenteon jalkeen tuottanee erilaisen
todistusaineiston kuin tutustuminen paatdsasia-
kirjoihin. On huomattava, ettd paatdksentekijan
oma ilmoitus hanen aikaisemmasta merkitykse-
nannostaan voi tietoisesti (esim. etundkékohtien
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vuoksi) tai tiedostamattomasti olla eri kuin se
merkitys, jonka han paatéksentekohetkella antoi.
Siksi paatoksentekijan kanssa keskustelemalla-
kin saatu selvitys on vain kommentti jo tapahtu-
neeseen. Talla tavalla ne «riteerit, joiden avulla
jotakin toimintapolitiikan merkitysta oikeutetaan,
todennédkdisesti vaihtelevat.

Kun totuusteoreettinen ndkemykset jaetaan
kahtia sen mukaan, mika on totuuden kriteerien
suhde totuuden méaéaritelmaan, saadaan kaksi
periaatetta, joilla on merkitysta toimintapolitiikan
merkityksen ja kriteerien keskindissuhteen késit-
tamiselle. (1) Totuuden korrespondenssiteorian
mukaan totuuden maaritelma, totuuden merkitys,
ei edellyta sen kriteeristdn tietdmista, jonka avulla
vaitteen totuus voidaan tulla kdytanndssa tunte-
maan, silla vaitteen totuus on riippumaton vait-
teen oikeuttamisprosessista. (2) Antikorrespon-
denssiteoreettisen ndkemyksen mukaan totuuden
merkitys edellyttaa totuuden kriteerien tietamis-
ta, silla vaite on tosi vasta kun se on oikeutettu
oikealla tavalla (kriteerind esim. ideaalisissa oi-
keuttamisessa saavutettu konsensus, koherens-
si tai hyvaksyttavyys taikka kaytanndllinen toimi-
vuus). Kun samaa perusjakoa sovelletaan toi-
mintapolitikkaan, saadaan kaksi vaihtoehtoa.
(1) Toimintapolitiikalle annetun merkityksen ole-
massaolo ei edellytd sen kriteeristdn tietdmista,
jonka avulla tuo merkitys saadaan kaytanndssa
selville, silla toimintapolitiikalle annettu merkitys
on olemassa riippumatta sen tietdmisyrityksista.
(2) Toimintapolitikan merkityksen olemassaolo
edellyttaa sen kriteeriston tietdmista, jolla tuo mer-
kitys saadaan kaytdnndssa selville, silla toiminta-
politiikalle annettu merkitys on olemassa vain sita
koskevan tiedonmuodostusprosessin tuloksena.

Korrespondenssiteoreettisen nakemyksen mu-
kaan toimintapolitikan aiottu merkitys on riippu-
maton niista kriteereista, joita aiotun merkityksen
selvittdja tiedonmuodostuksessaan kayttaa. Kri-
teerien vaihtaminen ei muuta aiottua merkitysta,
mutta toisiin kriteereihin tukeutuminen voi olla
tiedonmuodostuksessa tehokkaampaa kuin taisiin
kriteereihin tukeutuminen. Voimme menestya toi-
mintapolitikan aiotun merkityksen tavoittelussa
paremmin tai huonommin sen mukaan, mita tuon
merkityksen kriteereitd meilld on kaytettavissa.
Kaytettavissa olevat kriteerit perustuvat luovuu-
teen, tiedonmuodostusmenetelmien kehittynei-
syyteen ja kaytettdvissa olevaan todistusaineis-
toon. Kriteereista voidaan myds muodostaa yha
parempaa tietoa. Mitd parempi todistusaineisto
ja mitd kekseliddmpi menetelma ja mita oivalli-
sempi tulkintahypoteesi, sitd todenndkdisemmin
toimintapolitiikan aiottu merkitys saadaan selvil-
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le - tai paastdan ainakin sitd lahemmaksi. Mutta
tuo aiottu merkitys on olemassa, vaikka sitd ei
koskaan saataisi selville ja vaikka sitd ei kukaan
koskaan yrittdisikdan saada selville. Merkityksen
olemassaolo kasitetddn talldin olemiseksi jossa-
kin popperilaisessa maailma 3:n kaltaisessa
maailmassa, joka siséltdd esimerkiksi kaikki
matemaattiset totuudet vaikka niitd ei viela tie-
detdkaan (ks. Popper 1975).

Mikaan aiotun merkityksen kriteeri ei ole lah-
tokohtaisesti etusijainen eikd minkaan kriteerin
avulla saada varmaa tietoa aiotusta merkityksesta
(fallibilismin periaate), mutta eri kriteerien kaytan-
ndllistd painoarvoa voidaan tapauskohtaisesti
rationaalisesti arvioida. Korrespondenssiteoreet-
tinen ndkemys ei tee mitaan periaatteellista eroa
kriteerien episteemisen tai sosiaalisen sisallén
kesken. Paatdsasiakirjojen sisaltamat kriteerit
voivat olla yhtad hyddyllisid kuin mihin tahansa
sosiaalisiin suhteisiin perustuva keskustelu paa-
toksentekijan kanssa. Kun tdhan lisatdan Niini-
luodon ja Aarnion debatista korrespondessiteo-
reettista ndkemysta edustava Niiniluodon kanta
normiproposition totuuden tietdmisesta, katso-
taan toimintapolitikan aiotun sisdllén tietdmisen
olevan riippumaton siitd, hyvaksyyké tiedonmuo-
dostaja toimintapolitiikan aiotun merkityksen nor-
matiivisen sisdllén vai ei. Toimintapolitikan aio-
tun merkityksen ilmaisevasta arvokannanotosta
voidaan siis saada neutraalia tietoa, jos hyvak-
sytdan arvokognitivismi. Koska tdman nakemyk-
sen mukaan toimintapolitiikan aiottu merkitys on
objektiivisesti olemassa, voidaan nakemysta ni-
mittdd objektivistiseksi. Vaikka aiotun merkityk-
sen selvittdminen edellyttddkin kohteena olevan
inhimillisen agentin toiminnan ymmartdmiseen
tahtadvaa tulkintaa eikd vain ’aistihavaintojen
tekemistd’, kuten objektivismin naivit kriitikot sa-
novat, on aiottu merkitys olemassa ndista tulkit-
sijan merkityksista riippumatta. Jos aiottu merki-
tys on epatarkka, sumea, monimielinen tms., ei
mydskdaan tuon merkityksen osoittavan toden
tulkintalauseen sisaltd voi olla muuta kuin epa-
tarkka, sumea, monimielinen tms. Talléin toimin-
tapolitiikkaa on kdytdnnéssa hankala implemen-
toida. Siksi sille annetaankin joitakin alkuperai-
sestd merkityksesta poikkeavia, uusia merkityk-
sid, mutta niiden antaminen ei ole implementoin-
tia.

Antikorrespondenssiteoreettisen nakemyksen
mukaan toimintapolitiikan aiottu merkitys ei ole
riippumaton niista kriteereista, joita aiotun mer-
kityksen selvittdja tiedonmuodostuksessaan kayt-
taa. Aiottua merkitysté ei ole olemassa sen sel-
vittajasta riippumattomasti, silld ammoinkin an-
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nettu merkitys on olemassa vain, jos tiedonmuo-
dostajayhteison tulkintaresurssit mahdollistavat
toimintapolitikan aiotun merkityksen kaltaiset
merkitykset. Aiottu merkitys voidaan tavoittaa
vain, jos tiedonmuodostaja 6ytda sen omasta
elamanmuodostaan. Mikali paatéksentekijalta voi
kysya toimintapolitikan merkitysta, on tdmén
keskustelun taytettava elamanmuotoon siséaltyvat
rationaalisen kommunikaation kriteerit, jotta toi-
mintapolitikan merkitykset tulisivat hyvaksyttaval-
la tavalla ymmarretyiksi. Paatoksentekija voi it-
sekin osoittaa toimintapolitiikalle (esim. taystyél-
lisyyspolitiikalle) aikaisemmin aikomansa merki-
tyksen vain osoittamalla joitakin merkityksen kri-
teereitd (esim. tiettyjd taystyollisyyden mittaus-
tapoja). Seka episteemisten etta sosiaalisten kri-
teerien vaihtaminen muuttaa myés toimintapoli-
tilkkan aiottua merkitysta, silld toimintapolitiikan
merkitys maaraytyy kaytettavien kriteerien mu-
kaan. Toimintapolitikan aiottua merkitysta ei voi
ymmarta ilman sen tavoitteiden ja keinojen kri-
teereita, kuten ilman sen operationalisaatioita
(esim. taystyollisyyden tavoitetta ilman avoimen
tyépaikan tai tyonhakijan maaritelmid), ja ilman
aiotun merkityksen syntymisprosessin sosiaalis-
ten suhteiden ymmartamista. Viime kadessa toi-
mintapolitiikan aiottua merkitysta ei voi ymmar-
tda vain Kielellisesti, ilman osallistumista sen
kaytannélliseen luomiseen toimintapolitiikka kos-
kevassa paitoksenteossa. Vasta se tuo esiin
toimintapolitikan viimekatiset yhteydet elamis-
muotoon —~ edellyttaen ettd osallistujalla on toi-
mintapolitiikan aiotun merkityksen osalta sama
elamanmuoto kuin kohteella.

Voimme menestyd toimintapolitikan aiotun
merkityksen tavoittelussa paremmin tai huonom-
min sen mukaan, kuinka ldhelld tulkinnan ideaa-
lista oikeuttamisprosessia aktuaalinen oikeutta-
misprosessi on, silld tulkintahypoteesiin sisalty-
vén toimintapolitiikan merkityksen kriteerit sisal-
tyvat tdhan prosessiin. Qikeuttamisprosessin
muutoksen myd6ta muuttuvat myos kriteerit, vaik-
ka konkreettinen todistusaineisto ei muuttuisi-
kaan, silld prosessin muutos nostaa esiin uusia
elementtejd samasta aineistosta. Annettua aiot-
tua merkitysta ei voida koskaan tavoittaa sellai-
senaan, koska siihen johtanut merkityksenanto-
tapahtuma ei koskaan toistu. Paitoksentekijoiden
omiinkin tutkintoihin aikaisemmin antamistaan
merkityksistd sekoittuvat mychempaan tiedon-
muodostusajankohtaan sitoutuneet merkitykset ja
eri merkitysten kriteerit. Toimintapolitiikan aiotus-
ta merkityksestad ei ole olemassa vain yhta oi-
keaa tulkintaa, jos toimintapolitikkaa tulkitsevat
useamman kuin yhden eldménmuotokohtaisen

toimintapolitiikkayhteisén jasenet, silla tulkinnan
oikeuttamisen ideaalinen prosessi on joiltakin
osin erilainen eri yhteisdjen jasenilla. Hyvaksyt-
tavéat perusteet hyvaksya jokin tulkinta toiminta-
politiikan aiotusta merkityksesta vaihtelevat. Tas-
t4 ndkokulmasta sananmuodoltaan yhden ja sa-
man toimintapolitikan aiottu merkitys voi joilta-
en agenttien toimintapoliittisen auditorion mu-
kaan.

Koska toimintapolitiikan aiotun merkityksen ei
katsota olevan valmiina odottamassa 6ytymis-
td4n vaan muodostuvan sita koskevan ja viime
kadessa auditoriokohtaisen tiedonmuodostuspro-
sessin tuloksena, voidaan tallaista ndkemysta
toimintapolitiikan aiotusta merkityksesta nimittaa
relativistiseksi. Kaikki antikorrespondenssiteo-
reettiset ndkemykset eivat kuitenkaan ole relati-
vistisia. Relativismista on kyse silloin, kun kaikki
katsovat jonkin toimintapolitikan tulleen virallises-
ti vahvistetuksi tietyssa paatdksentekotilantees-
sa, mutta eri auditorioiden jasenet katsovat hy-
vin perustein hyvaksytyksi tulleen toimintapolitii-
kan aiotun merkityksen olevan erilainen, ja silti
tulkinnan kohteena on sama toimintapoliittinen
paatés. Tahan vaikuttaa se, ettd paatosta ja sen
takana olevia arvoja tarkastellaan auditorion
omien arvojen ja eldmismuotojen rationaliteetin
nakokulmasta. Toimintapolitikan aiottua arvosi-
saltdad ei voi viime kadessa ymmartaa eika siten
mydskadn tietdd, ellei tiedonmuodostaja itse
omalla toiminnallaan 'hyvaksy’ toimintapolitiikan
edustamia arvoja. Aarniolaisen lahestymistavan
mukaan jokaisen tulisi kuitenkin pyrkia tulkintaan,
joka olisi mahdollisimman monen rationaalisesti
hyvéksyttavissa, ja sitd kautta myods yhteisen
rationaalisuuden luomiseen.

Toimintapolitiikan toteuttaminen

Toimintapolitiikan toteuttamisen tietiminen
edellyttaa tiedonmuodostusta paitsi toimintapoli-
tiikkan aiotusta merkityksestd myés siita, milla ta-
valla toimintapolitiikan tavoitteita ja keinoja tulisi
operationalisoida, ja siitd, ovatko toimintapolitii-
kan aiotut tavoitteet toteutuneet ja aiotut keinot
tulleet kaytetyiksi (mikali etusijaisia keinoja on
osoitettu). Toimintapolitiikan implementaation
onnistuminen edellyttaa tietoa siitd arvojarjestel-
masta, jonka mukaan toimintapolitiikan vaikutuk-
sia aiottiin arvostella, ts. pitaa arvioida. Tama on
osa toimintapolitikan aiottua merkitysta. Lisdksi
edellytetdan tietoa siita, ovatko toimintapolitilkan
tavoitteet toteutuneet siksi ettd implementoija on
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kayttanyt tiettyja keinoja vai joistakin muista syis-
t4. TAman vaikutussuhteen on oltava olemassa,
silla muutoin ei voida puhua tietyn toimintapolitii-
kan implementaatiosta eiké tiettyjen agenttien
omasta toimintapolitiikasta eikd sen vaikutuksia
koskevasta vastuusta vaan yksinomaan joiden-
kin toimintapolitikan kannalta myonteisten tapah-
tumien ilmaantumisesta.

Objektivistinen ndkemys pitdd mahdollisena
muodostaa toimintapolitiikan onnistumisen méa-
rittelevastéd arvojérjestelmisté tietoa ilman, etta
tiedonmuodostaja hyvéksyy tuota arvojarjestel-
maa, koska tdman nakemyksen edustajat kan-
nattavat arvokognitivismia. Toimintapolitiikan ta-
voitteita ja keinoja voidaan pééatéksentekotilan-
teessa jo operationalisoida, mutta sen jélkeen
voidaan tehdé erilaisia lisdoperationalisaatioita
ilman etté toimintapolitiikan aiottu merkitys ja sita
kautta tavoitteiden ja etusijaisten keinojen sisél-
té6 muuttuu. Tall4 tavoin poaliittinen ja hallinnolli-
nen agentti pysyvat erillaan. Mikali toimintapoli-
tiikan tavoitteet ja keinot seka etusijainen arvo-
jarjestelmé ovat epatarkkoja, myds operationali-
saatiotapoja on monia, ja monenlaiset tulokset
ovat hyvaksyttaviad. Nama on kuitenkin voitava
johtaa toimintapolitiikan mééritelmasta, silla muu-
toin ei ole kyseessa sama toimintapolitiikka. Kos-
ka poliittinen paatoksentekija ei kdytdnndssa voi
antaa toimintapolitiikalle niin yksityiskohtaista ja
kattavaa merkitysta, ettd siité voitaisiin aina joh-
taa deduktiivisesti ratkaisu aukkotapauksiin, ei
implementaatio voi epéselvissd tapauksissa
kaynnistyé rationaalisesti hyvin perustein ilman
toimintapolitiikan palauttamista paatoksentekijal-
le. Mikéli paatoksentekija ei pysty tai halua an-
taa tarkempia méaritelmia, implementaatiokin voi
olla vain hapuilevaa tai mahdotonta. Jos taas
toimintapolitiikan sitovuus on toimivaltanormien
tai muiden sitovuusnormien epéselvyyksien vuok-
si epatarkka, on implementaation kaynnistymi-
nenkin jo vajavaista.

Kaikissa tapauksissa toteutusasteelle yltdneen
toimintapolitikan vaikutuksista suhteessa sen
aiotun arvojarjestelman mukaan maarittyviin hy-
viin tuloksiin on olemassa totuus, vaikka sita ei
saataisikaan tietda. Onnistuneisuuden selvittdmi-
nen kytkeytyy siihen, milld tavalla vaikutuksia
voidaan mitata ja verrata etusijaiseen arvojarjes-
telimééan. Mittaamista ja vertaamista koskeva tie-
to voi edistyd, jos siihen on kaytettavissa tiedon-
muodostusresursseja, mutta mikéan ei takaa etta
kaikki keskeisetkdén vaikutukset ovat kdytédnnos-
sé selvitettdvissd. Toimintapolitiikan toteutunei-
suuden mittarit eivat méarittele toimintapolitiikan
merkitystd, silld mittarit muodostuvat vain niisté

kriteereistd, joiden avulla toimintapolitiikan tavoit-
teiden toteutuminen voidaan tulla tietdmaan.
Vaikka kaikki mittarit eivdt mahdollista samojen
tavoitteiden toteutumisen seuraamista, voidaan
mittareita myos uudistaa mittausta koskevan tie-
don edistymisen mukaan ilman, etta toimintapo-
litikkaa méaritellddn uudestaan. Toimintapolitii-
kan toteutumisesta voidaan muodostaa neutraa-
lia tietoa, silla mittareiden avulla saatua tulosin-
formaatiota voidaan arvioida etusijaisen arvojar-
jestelméan kriteerien avulla hyvaksymétta tuota
arvojarjestelméa.?

Relativistinen ndkemys ei pidd mahdollisena
muodostaa toimintapolitiikan onnistumisen méaa-
rittelevésta arvojarjestelméasta tietoa ilman, etta
tiedonmuodostaja hyvéaksyy tuon arvojarjestel-
mén, koska tdmén nidkemyksen edustajat vas-
tustavat arvokognitivismia. Toimintapolitilkan ta-
voitteiden ja keinojen operationalisointi on aina
toimintapolitikan merkityksen maaérittelemista.
Toimintapolitiikkaa ei voi ymmaértaa ilman sen
operationalisoimista. Operationalisoinnille ei ole
olemassa mitaén luonnollista paatekohtaa, min-
ka vuoksi toimintapolitiikan merkitystdkéén ei ole
valmiiksi annettu. Operationalisointi etenee kui-
tenkin aina kuhunkin implementoijaan ja kuhun-
kin operationalisaatiokohteeseen liittyvan ela-
méanmuodon katkelman sisalla. Siita syysta lukui-
sista operationalisaatiomahdollisuuksista valikoi-
tuvat kayttoon ne, jotka ovat eldménmuotoon kuu-
luvia ja siten edes hyvaksyttavyyden rajoilla. Ope-
rationalisaatioita voi silti olla useita, koska ela-
méanmuoto ei ole deduktiivisesti jarjestynyt mer-
kitysavaruus.

Toimintapolitikan virallinen vahvistaminen on
vain valietappi toimintapolitikan merkityksen
maardytymisessa. Mikali toimintapolitikan mer-
kitys on epaselvé, palauttaminen poliittiselle paa-
toksentekijalle merkitsee vain uudenlaista méa-
rittelyd, jonka operationalisaatio kuitenkin muut-
taa tulkitsijan eldmanmuodon mukaiseksi. Poliit-
tisen agentin aikaisempaan tai uudempaan maa-
rittelyyn voidaan operationalisaatiossa palata
vain, jos poliittinen agentti kuuluu saman elamén-
muodon piiriin kuin implementoija, mutta talléin-
kin asiaan vaikuttavat operationalisaatioyritysten
kautta syntyneet merkitysmuutokset. Taman péaal-

2 T4td antaa edustaa mm. Lane (1983). Tuloksen ar-
vioimisessa ei hdnen mukaansa ole kyse normatii-
visten arvostelmien esittdmisestd: itse asiassa
implementaatiosta tulisi etiikan tai estetiikan alala-
ji, jos lopputulos ei olisi deskriptiivinen ké&site. La-
nen (mt., 25) mukaan ainakin teoriassa toiminta-
politiikka voidaan kuvata ja analysoida neutraalilla
tavalla.
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le tulevat vield merkityksen muutokset, jotka joh-
tuvat ulkoisten toimintaedellytysten muutoksista.
Poliittista ja hallinnollista agenttia ei voi pitda
erillaén, jos ndma kuuluvat eri eldaméanmuotoihin,
silla virallisesti hallinnollinen agentti muuttuu aina
uuden operationalisaation yhteydessé tosiasial-
lisesti poliittiseksi agentiksi, joka muotoilee oman
elamanmuotonsa pohjalta itse itselleen toiminta-
politikan (tarkemmin: yhden ja saman agentin
hallinnollisen toiminnan tilalle astuu poliittisen
toiminnan episodi).

Toimintapolitiikan toteutumisesta vallitsee to-
tuus vasta kun toteutumisesta muodostetaan tie-
toa, jonka oikeuttamisprosessi on ideaalinen.
Pyrkimys kohden tata totuutta johtaa toimintapo-
litikan jatkuvaan maarittelyyn ja merkityksen
modifioitumiseen sen mukaan millaisin operatio-
nalisaatioin sitd yritetddn implementoida. Talla
tavalla aiottu toimintapolitiikka on olemassa sen
implementaatiopyrkimyksien sdannénmukaisuu-
tena. Toimintapolitiikan toteutuneisuustila ei cdo-
ta l6ytajaansa (tiedonmuodostajan oivalluksia)
paljastuakseen, vaan toteutuneisuus, tulokset,
muodostuvat samanaikaisesti kuin sita koskevaa
tietoa muodostetaan ja totuus toteutuneisuudes-
ta on sita 1ahempana mita 18hempana tiedonmuo-
dostus on elamanmuotoon sisaltyvaa tiedon ide-
aalista oikeuttamisprosessia (olkoon se vaaris-
tymattémaén kommunikaatioon perustuva kon-
sensus tai pragmatistien ‘toimivuus’ mielessa tai
toisessa). Nain toteutunut toimintapolitikka on
olemassa sita koskevan tiedonmuodostusproses-
sin sddnnénmukaisuutena eika talla prosessilla
ole mitdan luonnollista loppupistetta, silla tiedon-
muodostuksen ideaalin toteutumisesta ei ole var-
maa tietoa.

Toimintapolitiikan toteutumista koskeva tiedon-
muodostus on toimintapolitikan uudelleenmaarit-
telyd merkitsevien operationalisaatioiden ratio-
naalista vertailua sen kannalta, mita viela parem-
pia operationalisaaticita toimintapolitiikalla voisi
olla. Tata vertailua ei voida viime kadessa tehda
neutraalisti, silla toimintapolitiikan taydellinen to-
teuttaminen edellyttda toimintapolitiikan arvosisal-
16n omakohtaista hyvaksymista. Vaikka toiminta-
politiilkan normatiivisuus voidaankin ymmartaa il-
man sen hyvaksymistd, toimintapolitikan arvosi-
séltéa ei voi noudattaa taysimaaraisesti, jos se
ei ole osa omaa elaménmuotospesifid toimintaa.
Toimintapolitikan voimakkain sitovuus on ela-
manmuodon sitovuutta. Hallinnollinen toiminta on
puhtainta saman eldm&nmuodon sisalla, jossa
poliittinenkin toiminta tapahtuu, sill4 talléin ope-
rationalisaatiot ja toimintapolitiikan onnistuneisuu-
den arvojarjestelmat valikoituvat edes suunnilleen

yhteensopiviksi toimintapolitiikan aiotun merkityk-
sen kanssa my0s ei-intentionaalisesti — kielelli-
sen tietoisuuden tasolle yltamattéman, kulttuuria
'suoraan’ artikuloivan toiminnan kautta. Siten toi-
mintapolitiikan tuloksellisuuden perusteellisin ar-
viciminen on viime kadessa arvioijan omien ela-
manarvojen artikulointia, vaikka siihen sisaltyy
my®&s arvojarjestelman nékyvien kriteerien ja toi-
mintapolitiikan nakyviksi saatujen vaikutusten ra-
tionaalista vertailua. Elamanmuotojen erotessa
tuloksellisuuden arviointi muodostuu kuitenkin na-
kyvaksi arvoarvostelmien esittamiseksi, jossa eri-
mielisyys on tavallista (vrt. tata ns. konstruktivis-
tiseen evaluaatiokasitykseen, jota puocltavat Cuba
& Lincoln 1989).

Objektivistisen ja relativistisen nakemyksen ero
tuo tuttuja kaikuja implementaatiotutkimuksen
kahden keskeisen lahestymistavan eroista. Imple-
mentaatiota mallinnetaan tyypillisesti kahdella eri
tavalla. Ns. top down -lahestymistapa on perin-
teinen. Siin& implementaatio on hierarkkisesti
ylemmalta tasolta virallisen prosessin kautta an-
netun toimintapolitiikan toteuttamista alemmalla
tasolla {(esim. Mazmanian & Sabatier 1983). Kes-
keista on sen selvittdminen, milla tavalla ylhaal-
td annetun toimintapolitikan tavoitteet saadaan
toteutumaan. Toimintapolitikan annettuisuuden
vaaliminen johtaa helposti objektivistisiin ajatus-
kulkuihin. Ns. bottom up -lahestymistapa taas
pitaad implementaatiota evoluutiona tai oppimise-
na taikka toimijoiden koalitionmuodostuksena ja
tarkastelee organisaatiorajat ylittavien toimijoiden
vuorovaikutusverkostoa (esim. Hjern & Porter
1981; Hjern & Hull 1982). Talldin toimintapolitiik-
kaa tarkastellaan monen eri agentin omista 1&h-
tékohdista. T&ma johtaa helposti relativistisiin
ajatuskulkuihin. Linder ja Peters (1987, 116) ovat-
kin arvicineet, ettd 'bottom up’ -lahestymistapa
on enemman fenomenocloginen ja eurooppalai-
nen, 'top down' -lahestymistapa taas enemman
amerikkalainen ja positivistinen. Seuraavassa
tutkitaan, missé& mielessa nama erottelut lankea-
vat yhteen relativistisen ja objektivistisen nake-
myksen ercavuuden kanssa.

4 'TOP DOWN’ JA OBJEKTIVISMI -
'BOTTOM UP’ JA RELATIVISMI?

Laéhestymistapojen metaforiset nimikkeet viit-
taavat nakékulmaan, josta tarkastellaan toimin-
tapolitiiikan toteutussisallén maardytymista imple-
mentaatioprosessissa, kun oletettuna toiminta-
areenana on virallinen l1ansimainen hallitusjarjes-
telmd, jossa ylimpéana toimivat poliittiset agentit
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(valtakunnan hallitus) ja heidan alaisuudessaan
hallinnolliset ja muut agentit (keskushallinnon,
aluehallinnon, ja paikallishallinnon agentit; kan-
salaisyhteiskunnan ageiitt). On kuitenkin huo-
mattava, ettd monet 'bottom up’ -lahestymista-
van edustajat eivat tarkasti nttaen tutki implemen-
taatiota vaan eri agenttien interaktioita ja strate-
gioita suhteessa johonkin policy-ongelmaan ja
sen ratkaisuyrityksiin (ks. tdstd Sabatier 1986,
35-36; Eckerberg 1987, 10-12). Laht6kohtana ei
ole toimintapoliittinen paatés vaan esimerkiksi
tiettyja julkisia palveluja tuottavaan toimintaan
vaikuttavien agenttien joukko ja heidan tavoit-
teensa, kontaktinsa ja toimintansa. — Seuraavas-
sa koetetaan tdsment&a 'top down’ ja 'bottom up’
-lahestymistapaa tutkimalla mahdollisuutta, etta
niiden vahvin omaleimaisuus voitaisiin palauttaa
jakoon objektivismi-relativismi. Talléin eivat ole
pohjana ao. tutkijoiden julkilausumat kannat vaan
hypoteesi, etta ko. ajattelutapoja voitaisiin "symp-
tomaalisesti lukien’ (Althusser) virtaviivaistaa mai-
nitulla jaottelulla.

'Top down’ -lahestymistavassa on luontevaa
ajatella, ettd toimintapolitikan sisélt6éa koskeva
madritelma on lybty lukkoon paatdksentekovai-
heessa ja ettd koko totuus tasta sisallésta odot-
taa valmiina implementoijien tiedonmuodostuk-
sen alkamista. Mikali maaritelmé on epatarkka,
voi totuuteen yltanyt tiedonmuodostuskin paéatya
vain sumeisiin tuloksiin. Joka tapauksessa annet-
tu paatés on se todellisuuden olio, johon nahden
implementoijien tulkinta paatéksen sisallésta voi
olla tosi tai epatosi. Sama koskee jo operationa-
lisoitua toimintapolitikkaa ja toimintapolitiikan
toteuttamistuloksia. Tuloksia verrataan annetun
paatéksen sisaltéon, johon nahden tulokset ovat
joko samanlaisia tai erilaisia, mika kertoo imple-
mentaatiossa onnistumisen tai epaonnistumisen.
Koska tallainen tiedonmuodostus on hankalaa, on
todenndkéista, ettd sen paremmin annetun toi-
mintapoliittisen paatéksen sisaltéa kuin sen to-
teuttamisen tuloksia ei koskaan saada tietaa ko-
konaan. Silti totuus seka paatoksesta ettd tulok-
sesta on olemassa, koska totuuden olemassa-
olo on riippumaton seka halusta tietaa jotakin etta
tiedonmuodostuksen onnistumisesta. Totuutta
paatéksen ja sen toteutustulosten sisallésta voi-
daan lahestya aarettémasti, kun edistytdan ope-
rationalisaatioyrityksissa, mutta tuota totuutta ei
voida koskaan saavuttaa — tai ainakaan tuon
saavuttamisen tapahtumista ei voida tietaa. Tal-
lainen tiedonmuodostus voidaan tehda neutraa-
listi, silla tiedonmuodostaja voi tietda toimintapo-
litiikan tavoitteiden ja keinojen seké tulosten ar-
vosisallén (fallibilistisessa mielessa) kannattamat-
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ta tuota arvosisaltéa itse. — Nain esitettyna 'top
down' -lahestymistapa nayttaisi olevan yhteen-
sopiva objektivismiin siséltyvan tiedonmuodostus-
tavan kanssa.

Aarimmillaan *bottom up’ -ldhestymistavassa ei
ole lahtékohtana sisélléllisesti lukkoon lyéty toi-
mintapolitiikkapaatés vaan toiminta joidenkin suo-
ritteiden tuottamiseksi. Olemassa on lahinna eri
kasityksia siitd, mita tuo toiminta suoritteiden tuot-
tamiseksi on ja mitd sen pitaisi olla. Tama tar-
koittaa, ettd yhdelle ja samalle toiminnalle on
olemassa useita toimintapolitiikkamaaritelmia,
koska eri agentit tarkastelevat sita omista tavoit-
teistaan ja arvoistaan kasin. Jotta kyseessa olisi
lainkaan implementaatio, on kuitenkin oltava ole-
massa sitovuudeltaan jossakin mielessa yliver-
tainen toimintapolitiikkamaaritelma, jonka sisal-
t6& ja sitovuutta voi tietenkin yrittdd muuttaa.
Toiminta joka tédhtd& tuon méaaritelman muutta-
miseen ei ole silti implementaatiota. Mutta jos
ylivertaisen maaritelman ymmartamispyrkimykset
ja operationalisaatiot johtavat kunkin agentin
oman kulttuurin mukaiseen maaritelmaan toimin-
tapolitiikan kokonaisuudesta ilman ettd méaaritte-
lija aktiivisesti pyrkii esittdmaan erisisaltéisen
madritelman, on 'sama’ toimintapolitiikka olemas-
sa yhtaaikaa eri tulkintoina. Tama johtuu pdamaa-
rien ja arvojen merkityksellistymisen osittaisesta
ei-intentionaalisuudesta. Tdma taas voidaan tul-
kita joko vain kaytannéllisesti tai periaatteellisesti.
Edellisessa tapauksessa ihmista pidetaan resurs-
seineen epatdydellisend, minka johdosta han ei
pysty 16ytdm&an oikeaa tulkintaa, vaikka se on
olemassa. Tdma on yhteensopiva objektivistisen
lahestymistavan kanssa. Jalkimmaisessa tapauk-
sessa ylivertaisen toimintapolitiikkamaaritelméan
‘objektikieltd’ (toimintapolitiikan kriteereita) ja tie-
donmuodostajan oman toimintapolitiikkamaaritel-
man ilmaisevaa 'metakieltd’ (toimintapolitiikan
merkitystd) ei katsota voitavan periaatteessakaan
pitaa erillaan, koska semanttiset suhteet eivéat ole
ilmaistavissa (ks. tastd myéhaisen Wittgenstei-
nin, Gadamerin ym. kannasta esim. Kusch & Hin-
tikka 1988). Tama ei tarkoita, etta itse sanat ei-
vét voisi olla suurelta osin samoja, vain merkitys
on eri. Siksi ylivertaisen toimintapolitiikkamaéri-
telman merkitys ei ole annettu, vaan se muuttuu
eri kulttuureja edustavien agenttien yrittdessa
tulkita ja operationalisoida sitd omasta nakdkul-
mastaan ja oman toimintansa pohjaksi. Vaikka
he tekisivat tdman aivan vilpittdmin mielinkin eika
vain omaksi edukseen.

Totuus ylivertaisen toimintapolitilkan siséllésta
tai sen toteuttamisen tuloksista ei ole olemassa
riippumatta eri agenttien tiedonmuodostuksesta,
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joka kohdistuu sisaltéon ja tuloksiin. Totuutta voi
|&hestya pyrkimélla tiedonmuodostuksen oikeut-
tamisprosessin ideaalisuuteen. T4méa voidaan
tulkita esimerkiksi agenttien konsensukseksi tai
agenttien tulkintojen toimivuudeksi toimintapoliit-
tisessa vuorovaikutuskentassa. Tama edellyttaa
vime kadessd agenttien arvoyhteisyytta, jota
voidaan nimittdd my6s samaan eldménmuotoon
kuulumiseksi. Sen eroavuudet johtavat erilaisiin
totuuksiin toimintapolitiikan sisélldsta ja toteutu-
misesta. Ylivertainen toimintapolitikka on olemas-
sa yhteisena toimintapolitikkana ja yhteisina tu-
loksina vain sikéli kuin agenttien valilla vallitsee
arvoyhteisyys. Nain toimintapolitiikan sisalté ja tu-
lokset muodostuvat ja ovat olemassa ’alhaalta
ylés’ suuntautuvan aktuaalisen tulkinnan ja kdy-
tannén toiminnan sdannénmukaisuuksien kautta
ilman etta toimintapolitiikan siséltd alkuperaisel-
|4 paatbksentekohetkelld voikaan olla sama kuin
toimintapoiitiikan tulosten ilmaantuessa intersub-
jektiiviseen todellisuuteen. Ylivertaisesta toimin-
tapolitiikasta paattaneetkin ovat vastuussa vain
siitd toimintapolitiikan sisalldsta, joka vallitsee
vastuusuhteiden tulkinta-ajankohtana, ei siita,
joka vallitsi paatdksentekohetkella.

Top down ja bottom up -lahestymistapojen
epistemologinen tyypittely on tassa varsin ylei-
nen, mutta yhteydet ovat puhuttelevia. Mikali
bottom up -lahestymistavan mukainen tutkimus-
kin on nimen omaan implementaation tutkimus-
ta, voidaan hyvin perustein vaittaa, etta virtavii-
vaistettu ‘bottom up’ -ldhestymistapa on joko 'top
down’ -ldhestymistavan relativistinen versio tai
kyyninen versio sen mukaan, tulkitaanko alkupe-
raisen toimintapolitikan sisdllon semanttisten
suhteiden ilmaistavuus periaatteellisesti tai kay-
tanndllisesti. Arvioni on, ettd em. lahestymista-
pojen pysyminen erillddn saa kayttovoimansa
juuri ylla esitetyn tyypittelyn implisiittisesta voi-
masta implementaatiotutkijoiden nykyisessa tie-
deyhteisdssa ja etta bottom up -ldhestymistavan
puolustus hyétyisi relativistisen otteen eksplikaa-
tiosta. Relativismin kannattaminen on toinen juttu.?

% Relativismiin voidaan suhtautua my8s maltillisem-
min, metodologisesti: talléin uskotaan, etta sen pe-
riaatteiden mukaan ajatteleminen tuo esiin uusia
puolia tutkimuskohteesta mutta ettd naitad puolia
koskevan tiedon patevyyden justifikaatio noudattaa
kuitenkin objektivistisia periaatteita. Taman ajatte-
lutavan ansio voidaan nahdé totuusteoriassakin:
korrespondenssioteoreetikkojen puolustus on joh-
tanut yh4 sofistikoituneempiin totuuskasityksiin niin,
etta erityistieteilijan ei kaytdnndssa tarvitse tehda
eroa Naiden ja relativistien kehitelmien valilla. Ks.
viimeaikaisesta relativismikeskustelusta esim. Jar-
vie 1993.

5 ONKO OBJEKTIVISMILLA JA
RELATIVISMILLA VALIA?

Aarnion ja Niiniluodon oikeusnormin tulkinnan
totuutta koskevan debatin analoginen soveltami-
nen implementaatiotutkimukseen tarjoaa mahdol-
lisuuden tdsmentda varsin epdsofistikoituja na-
kemyksid implementaatiotutkimuksen ’perintei-
sestd’ ja 'tulkinnallisesta’ tutkimuksesta. TaliGin
ei kuitenkaan voi lahted suoraan implementaa-
tiotutkimuksen teoreettisesta itseymmarryksesta,
sillé kielipelin kehittyméattémyys estaa perustel-
tujen ndkemysten luomisen sen rakenteen va-
raan.

Tulkinnallisen implementaatiotutkimuksen na-
kdkulmasta keskeinen asia on toimintapolitiikan
tietdmisen rationaalisten mahdollisuuksien kartoit-
taminen ja sen arviointi, mitd merkitysta siind
saaduilla tuloksilla on empiiriselle implementaa-
tiotutkimukselle. Puhe toimintapolitiikkojen tulkin-
nan valttamattdémyydesta voi johtaa siihen, etta
implementaatioprosessissa kiinnitetdan huomio-
ta myds toimintapolitiikan ja sen toteutumisen
tulkintaprosesseihin, koska »ne ovat sielld» - so-
siaalinen toimintahan ei ole mahdollista ilman
tulkintaa. On kuitenkin ylimitoitettua vaittaa, etta
huomion kiinnittAminen tulkintoihin edellyttaisi
vaistdmatta luopumista nakemyksesta, jonka
mukaan tulkintojen totuutta voidaan koetella ver-
taamalla niitd todellisuuteen. Kyseessa oleva to-
dellisuus on tdssé tapauksessa sosiaalinen to-
dellisuus, jonka muodostumisen katsotaan yh-
teiskuntatieteissa yleisesti edellyttavan merkityk-
sid ja niiden tulkintaa. Tdman yhteiskunnan tut-
kiminen edellyttaa tulkintahypoteesien esittamista
tuossa yhteiskunnassa annetuista tulkinnoista.

Yhteiskuntatieteiden omaleimaisuus aiheutuu
siitd, etta tutkijan on ymmarrettava myds kohteen-
sa antamia tulkintoja ja niiden ymmarntamisen
méadraytymistd tutkijan oman ajattelun kautta.
Tama ei kuitenkaan sulje pois sita lahestymista-
paa, jota edelld on nimitetty objektivistiseksi, kun
objektivismi kasitetdan tavalla joka edustaa edes
likipitden filosofisen refleksion nykytilaa. imple-
mentaatiotutkimuksen kannalta kyse on talldin
esimerkiksi tutkijan implementoijien toimintapoli-
tiikalle antamista tulkinnoista esittdmien tulkinta-
hypoteesien vertaamisesta implementoijien tosi-
asiallisesti toimintapolitiikalle antamiin tulkintoihin.
Tama kohtaa tiettyja vaikeuksia, mutta monissa
tapauksissa hypoteeseille on saatavissa riittdvan
luotettava tuki (esimerkiksi keskustelemalla tie-
tylla tavalla kohteen kanssa ja analysoimalla ndin
syntyva keskusteluaineisto). Tdma ajattelutapa
on niin luontainen, etta se sisaltyy enemman tai
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vahemman implisiittisena tavoitteena myods ’po-
sitivismia paremman’ tulkinnallisen tutkimustavan
kannatta-jien puheenvuoroissa.

Objektivismin ja relativismin edelld esitettyjen
- ja sofistikoiduiksi tarkoitettujen — implementaa-
tiondkemysten tarkein ero empiirisen implemen-
taatiotutkimuksen orientoitumisen kannalta liittyy
ehka siihen, mitkd merkitykset ovat etusijaisia.
Objektivistinen ldhestymistapa johtaa etsimaan
toimintapolitiilkan niita merkityksia, joiden suhteen
toimintapolitiikan toteutumista pitaisi arvioida -
muutenhan kyse ei ole implementaation tutkimi-
sesta. Naiden ei suinkaan tarvitse olla paatos-
asiakirjojen kirjaimellisia merkityksia, silla yhta
hyvin ne voivat olla niitd merkityksia, jotka on
annettu kaytdnnon toiminnasta vastaavassa vi-
rastossa ennen jonkin tosiasiallisen implementaa-
tioepisodin aloittamista. Relativistinen I&hestymis-
tapa johtaa etsimaan toimintapolitiikan niitad mer-
kityksia, joita annetaan kun toimintapolitiikan vi-
rallisten tai epavirallisten vahvistajien merkityk-
sia ei 10ydeta tai niitd pidetaan liian yleispiirteisi-
na. Myds tulkintojen ei-intentionaalisuus ja kult-
tuurisidonnaisuus nousee helposti pinnalle, ja
toimintapolitikan moniselitteisyydelle 16ytyy vai-
vatta selityksia.

Nama korostukset eivat ole kuitenkaan mitaan
ko. lahestymistapojen kasitteellisia valttamatto-
myyksia. Molempien kautta voidaan tutkia molem-
pia. Molemmat lahestymistavat ovat tietenkin
varsin syvallisida nakemyksia siitd, mita tiedon-
muodostus on ja mitd tutkimustulokset lopulta
tarkoittavat. Mutta pinnallisuuksiin jddvan empii-
risen tutkimuksen nékokulmasta on pikemminkin
kyse tietynlaisen ismi-kirjoittelun psykologisesta
vaikutusta alan tutkijoihin. Kun tarpeeksi kauan
toistetaan sanaa ’tulkinta’ ja esitetdan johdonmu-
kaisia yhta hyvin kuin ties kuinka epajohdonmu-
kaisia perusteluja tulkintojen tutkimisen puoles-
ta, tulkintoja lopulta aletaan tutkia - hyvin ja huo-
nosti, usein riippumatta siita miten tutkimusta fi-
losofisesti perustellaan. Aarniolaisittain voi kui-
tenkin kysya, onko tutkimuspaéatoés syntynyt hy-
vaksyttavin perustein.

Suurin merkitys objektivismin ja relativismin
sofistikoidulla erolla lienee ehka kuitenkin — pa-
radoksaalisesti — kaytdnnon implementoijille eika
implementaation tutkijoille. Objektivistinen lahes-
tymistapa kaantyy helposti ohjeeksi, jonka mu-
kaan implementoijan tulisi hillitd omien tulkinto-
jen pohjalta etenemista. Se muistuttaa mahdolli-
suudesta vieda asia uudelleen paatettavaksi.
Aarniolaisen »elamanmuotorelativismin» viesti
kaytannon implementoijalle taas on, ettd hanen
tulisi pyrkia rationaalisesti hyvaksyttaviin tulkin-

toihin, joihin voisivat yhtya mahdollisimman mo-
net rationaalisesti ajattelevat yhteiskunnan ja-
senet. TAman ohjeen antamista varsin laajoista
tulkintamahdollisuuksista (mita on rationaalisuus
tdssd tapauksessa?) hyoétyy ehka implementoi-
ja, joka ei saa paatéksen tehneilta politiikoilta ulos
mitdan siitd »mitd tdma paatds oikeasti tarkoit-
taa». Kaytannon elamassa on nimittdin joskus
pakko toimia.
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