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TOIMEENPANOTUTKIMUKSEN KLASSIKKO
SEURAA AIKAANSA

Pekka Kettunen

Hill, M. & Hupe, P. (2022) Implementing public
policy. Fourth edition. London: Sage. 290 s.

Michael Hillin ja Peter Hupen toimeenpanon
tutkimusta kasittelevin teoksen neljds painos
juhlistaa jo kirjan 20-vuotista taivalta. Tekijét
tarkastelevat tutkimusalueen kehitystd 1970-lu-
vulta tdhdn pdivaan; 1990-luvulla katsottiin jo,
ettd toimeenpanon tutkimus on kuollut, mutta
ndin ei ole kiynyt. Kisitteitd on tosin tullut lisda
ja on tapahtunut erkaantumista erilaisiin koulu-
kuntiin.

Toimeenpanon tutkimuksessa ollaan kiin-
nostuneita siitd, mitkd tekijat vaikuttavat po-
liittisten péditosten toteuttamiseen. Teoksen
aluksi kirjoittajat toteavat, ettd toimeenpanoa
on tutkittu my6s kdyttdmatta kyseistd kisitet-
t4; kohdentuuhan julkisen hallinnon tutkimus
suurelta osin juuri toimeenpanon prosessiin.
Toimeenpanotutkimuksen pioneeriteoksena
pidetddn kuitenkin yleisesti Jeffrey Pressmanin
ja Aaron Wildavskyn vuonna 1973 julkaisemaa
teosta Implementation. Teoksen mukaan toi-
meenpanoon tulisi kohdistaa lisdd tutkimusta,
koska julkisten toimintaohjelmat (public policy)
toteutuvat usein huonosti asetettuihin tavoittei-
siin nahden. Toimeenpano viittaa vaiheeseen,
joka seuraa piaitoksentekoa. Englanniksi voi-
daan madritelld: “Implementation is an assumed
recidual in a process towards goal realization”
(s. 4). Voidaan toki kysyd, kuten Hill ja Hupe,
onko kisite liian hierarkkinen ja rationalistinen
kuvaamaan ja selittdmadn sitd, mitd tapahtuu
toimintaohjelmien toimeenpanossa.

Toimeenpanotutkimuksen kehitys tuosta
pioneeriteoksesta tdhdn pédivdan on merkinnyt
erilaisia kasityksid siitd, mitka tekijat vaikutta-
vat eniten toimeenpanon prosessiin. Teos tar-
joaa lukuisia esimerkkeja téllaisista kasityksista,
kuten verkostomainen ja ruohonjuuritason toi-
meenpano. Kaiken kaikkiaan erilaiset kasitykset
voidaan nahdé vastauksina kasityksiin, jonka
mukaan riittavin selkeét ohjeet, riittdvat voima-
varat ja sidosryhmien tuki takaavat ongelmat-
toman toimeenpanon, kuten Mazmanian ja
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Sabatier linjasivat vuonna 1983. 1990-luvulta
lahtien alkoi vahvistua keskustelu julkisen
hallinnon toimijaverkostoista, jotka ylittden
julkisen, markkinavetoisen ja kansalaisyhteis-
kunnan rajaviivat monin eri tavoin vaikuttavat
julkisten palvelujen tuotantoon. Esimerkiksi
Eva Sorensenin ja Jacob Torfingin toimittama
”Theories of Democratic Network Governance”
vuodelta 2007 kokosi muun muassa Roskilden
yliopiston ja Rotterdamin Erasmus-yliopiston
tutkijoita yhteen. Tunnettu ruohonjuuritason
toimintaan liittyvd késite on ’street-level bu-
reaucracy” (Michael Lipsky), jonka mukaan
palvelujen tuottajat (opettajat, poliisit, tervey-
denhoitajat) pyrkivat muokkaamaan toimintaa
niin, ettéd se palvelee heiddn omia intressejadn.
Ruohonjuuritason toimeenpano sivuaa toi-
meenpanotutkimuksen suurta 1980- ja 1990-1u-
vuilla kaytya keskustelua top-down- ja bottom-
up-lahestymistapojen vahvuuksista ja heikkouk-
sista. Top-down-lahestymistapa otti lahtokoh-
daksi poliittisen pédatoksenteon ja lahestymis-
tavan avulla pyrittiin 16ytdmaédn keinoja varmis-
taa ongelmaton toimeenpano. Bottom-up-lihes-
tymistapa, jota edustaa esimerkiksi Benny
Hjernin ja David Porterin artikkeli “Imple-
mentation strctures: A new unit of administra-
tive analysis” vuodelta 1981, pyrki osoittamaan,
ettd toimeenpano myds vaikuttaa osaltaan saa-
vutettuihin tuloksiin. Bottom-up-malli ymmar-
retddn usein vadrin, my0ds tdssd esiteltdvissd
teoksessa, top-down mallin vastakohdaksi, kun
se on pikemminkin laajempi ndkokulma toi-
meenpanon ymmartamiseen. Hjernin ja Porte-
rin artikkelin mukaan tulee katsoa policy-
ongelmia ja kysyd, kuinka niitd ratkotaan kol-
lektiivisesti, kyse on siis toiminnan kohteesta
lahteva toiminnan kartoitus. Esimerkiksi edelld
mainitussa artikkelissa analysoitiin ty6llistdmis-
politiikkaa ja voitiin todeta, ettd kunnan ty6voi-
matoimistolla oli suhteellisen vihdn merkitysta
tyollistymisen edistdjand verrattuna moniin
muihin paikallisiin toimijoihin. Toimeenpanon
tutkimuksessa on mukana myos arvoasetelma.
Yhtéalta voidaan katsoa, ettd demokratian peli-
sdantdjen mukaan poliittisten paatosten tulisi
olla toimeenpanon lihtokohta ja pédasiallinen
ohjaava tekija. Toisaalta voidaan katsoa, ettd
toimeenpanon kuluessa tapahtuu aina muovau-
tumista ja se on osa prosessia, joka tulee hyvik-
syéd jaymmartad. Onpa verkostomainen, ruohon-
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juuritasolla muovautuva toimeenpano néhty
myos kansalaisten ja kansalaisryhmien kannalta
osallistumismahdollisuuksia lisddvind, demo-
kraattista sekin.

Hill ja Hupe kéyvit toimeenpanon eri lahes-
tymistapoja lapi ja pohtivat johtopditosluvussa
mihin suuntaan tutkimusalue on menossa.
Toimeenpano ilmioné ja tarve analysoida sitd
yksityiskohtaisesti ei ole hidvinnyt mihinkaén.
Viime vuosina on puhuttu my6s implementation
science- ja desing science kisitteistd. Erityisesti
terveydenhuollon puolella sekd kasvatustieteis-
sd on sovellettu kyseisid kasitteité, joiden avulla
pyritddn ottamaan etdisyyttd toimeenpanotutki-
muksen perinteeseen. Hill ja Hupe katsovat, ettd
implementation science tarkastelee toimeenpa-
noa ylhaalta alaspéin ja ei huomioi poliittista ja
hallinnollista kontekstia riittdvasti.

Toimeenpanon tutkimuksen suunta 2020-lu-
vulla kytkeytyy monin tavoin politiikan ja hal-
linnon tutkimuksen yleiseen kehitykseen. Toi-
meenpanoa voidaan tutkia monesta eri nakokul-
mista, laadullisesti ja maarillisesti. Tédrked ra-
janveto koskee paitoksentekoa, joka edeltdd
toimeenpanoa. Vastaavasti toiminnan tulokset,

vaikuttavuus, koskevat pddosin toimeenpanoa
seurauksia. Hill ja Hupe korostavatkin toimen-
piteiden (output) ja tulosten (outcome) vélistd
eroa. Lyhyesti sanoen, toimeenpano-ohjelma
voi epdonnistua huonon toteuttamisen seurauk-
sena, mutta epdonnistuminen voi myds johtua
puutteellisista tuloksista. Mikali poliittinen paa-
tos on vaikea toteuttaa, ei kyse vélttamaittd ole
huonosta toimeenpanosta vaan vaikeasta tehta-
vistd. Teoksessa kdytetddn esimerkkind tdstd
Pisa-tutkimusta, joka heijastaa valtiollista inhi-
millisen pddoman tasoa, mutta ei vélttimatta
kerro koulutuksen laadusta.

Michael Hillin ja Peter Hupen teos
“Implementing public policy” toimii kasikirjana
ja ndkokulmien ja teorioiden ldhteend, josta
on hyvi valita. Teoksen lahdeluettelossa on yli
500 teosta, joista runsaat puolet on julkaistu
ennen vuotta 2000. Toimeenpanon analyysia
voidaan kohdistaa esimerkiksi hyvinvointialuei-
den palveluiden tuottamiseen, perusopetuksen
opetussuunnitelmien toimeenpanoon kunnissa
tai hallitusohjelman toteutumiseen hallituskau-
della.



