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Sosiaalitoimen johtamisen organisaatio
teoreettinen tarkastelu* 

Elli Aaltonen 

ORGANIZATIONAL STUDY OF MANAGEMENT 
WITHIN MUNICIPAL SOCIAL ADMINISTRATION' 

This study investigates whether the management 
of municipal social administration from the 1950's to 
the present day has been based on the 
organizational theories that have, and do, prevail 
within public administration. Those organizational 
theories which seem to exist in municipal social 
administration include the theory of scientific 
business management, Weber's bureaucracy theory, 
and a model of management for results, which has 
been compiled from three different organizational 
theories. 

. The initial_ hypothesis in the study was thai during
d1fferent penods the effect of these organizational 
theories on the management of social administration 
has been varied. Weber's bureaucracy theory has 
had the longest influence and its effect on the 
management of social administration has been 
stronger than that of other organizational theories. 
The management of social administration from the 
1950's to the present day has been highly 
bureaucratic. 

The organizational theories were applied to three 
periods: the period of construction of the welfare 
state (1950-1965), the period of supplementing the 
welfare state (1966-1983), and the period of reform 
and redistribution (1984 onwards). The data was 
obtained by means of a questionnaire sent to 
managers who hava worked within social 
administration during ane or more of the above 
periods. The response percentage was 78 %, which 
can be regarded as good, when we take into 
�onside�ation the age of those responding for the 
first penod. Supplementary data materia! consisted 
of the Huoltaja journal, which was later published 
under the name Sosiaaliturva. This journal has been 
the professional journal within social administration 
in Finland since the 1950's. 

Th� study revealed that the three organizational 
theones presented have clearly been dominant 
within social administration. Managers of social 
administration during the period of construction of 
the welfare state (1950-1965) founded their work on 
the Tay_lorist arrangement of practical work, division
of workmg stages and drawing up of employee
SJ?e�ific job descriptions. During thai period power 
w1thm social administration was used by the local 

• Artikkeli osana väitöskirjaa »Sosiaalitoimen johtami
nen - byrokratiaa vai tulosjohtamista» 

* '."n article as a part of the thesis: Management with
m Municipal Social Administration - Bureaucracy
or Managing for Results 

social administration boards and their chairpersons. 
ln accordance with the bureaucratic organizational 
model, the boards were divided into boards of 
directors, and in larger municipalities into several 
departments and divisions. The social administration 
boards strictly ensured thai the powers and rules 
were adhered to. 

The period of supplementation to the welfare state 
(1966-1983) was a typical period of bureaucratic 
organizational theory where bureaucracy was visible 
both in the organizational structures of social 
administration and in professionalism. The 
management of social administration resembled to a 
high degree, Mintzberg's (1979) model of servic'e 
bureaucracy where, in addition to norms and 
instructions, one's profession was a factor which 
helped to define procedures in social administration. 
During this period organizational structures were 
hierarchical and sectored. 

The features of the bureaucratic organizational 
model were aisa dominant in the early stages of the 
application of the management for results model. 
However, by the 1990's managing for results had 
promoted target-setting within social administration 
and increased the employees' participation and their 
ability to affect their work environment. Managing for 
results has aisa increased delegation, decreased 
bureaucracy and improved the correct allocation of 
resources and the assessment of results. Managing 
for results has led to better management methods 
for social administration Ihan previous 
preconceptions had initially suggested. 

Key words: social administration, management, 
organization. 
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Tutkimuksessa selvitetään, onko sosiaalitoimen 
johtamisessa 1950-luvulta nykypäivään nähtävis
sä ajanjaksoja, joista kutakin jokin tietty organi
saatioteoria parhaiten kuvaisi. Tarkastelu tapah
tuu kolmen organisaatioteorian näkökulmasta: 
tieteellisen liikkeenjohdon teoria, Weberin byro
kratiateoria ja kolmesta eri organisaatioteoriasta 
luotu tulosjohtamisen malli. Weberin byrokratia
teorian oletettiin vaikuttaneen sosiaalitoimen joh
tamiseen muita voimakkaammin. Sosiaalitoimen 
johtamista 1950-luvulta nykypäivään voidaan tä-
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män olettamuksen perusteella pitää varsin byro
kraattisena. 

Organisaatioteoreettinen tarkastelu kattoi kol
me ajanjaksoa: hyvinvointivaltion rakentamisen 
kausi (195Q-65), täydentämisen kausi (1966-83) 
sekä uudistusten ja uusjaon kausi (1984-). Tut
kimustulokset saatiin näiden aikakausien 60:lle 
sosiaalitoimen johtajalle suunnatun kyselyn avul
la. Vastausprosentti oli 78 %, mitä on pidettävä 
hyvänä, kun otetaan huomioon ensimmäistä ajan
jaksoa edustaneiden sosiaalitoimen johtajien ikä. 
Täydentävänä aineistona oli 1950-luvulta lähtien 
suomalaisen sosiaalitoimen ammattilehtenä tun
nettu Huoltaja-lehti, sittemmin Sosiaaliturva-lehti. 

Tutkimus osoittaa, että kuntien sosiaalitoimen 
johtamisessa ovat korostuneet kaikkien kolmen 
organisaatioteorian piirteet. Hyvinvointivaltion 
rakentamisen kauden (195Q-65) sosiaalitoimen 
johtajien työssä korostuivat tayloristiset käytän
nön työn järjestelyt, työvaiheiden osittaminen ja 
työntekijäkohtaisten työkuvien laadinta. Sosiaa
litoimen vallankäyttäjiä olivat tuolloin sosiaalilau
takunnat ja niiden puheenjohtajat. Lautakunnat 
jakaantuivat byrokraattisen organisaatiomallin 
mukaisesti johtokuntiin sekä suurimmissa kunnis
sa myös useisiin osastoihin ja jaostoihin. So
siaalilautakunnat valvoivat tarkasti toimivaltuuk
sien ja sääntöjen noudattamista. 

Hyvinvointivaltion täydentämisen kaudelle 
(1966-83) oli tunnusomaista byrokraattisuus, joka 
näkyi sekä sosiaalitoimen organisaatiorakenteis
sa että ammatillisuudessa. Sosiaalitoimen johta
minen muistutti pitkälti Mintzbergin (1979) palve
lubyrokratian mallia, jossa normin ja ohjeen rin
nalla ammatti määritteli sosiaalitoimen menette
lytapoja. Organisaatiorakenteet olivat korostu
neen hierarkkisia ja sektoroituneita. 

Byrokraattisen organisaatiomallin piirteet olivat 
hallitsevia tulosjohtamisen soveltamisen alkuvai
heessa, 1980-luvulla. 1990-luvulla tulosjohtami
nen on edistänyt sosiaalitoimen tavoiteasettelua 
sekä työntekijöiden osallistumis- ja vaikutusmah
dollisuuksia. Tulosjohtaminen on lisännyt dele
gointia ja vähentänyt byrokratiaa sekä kehittänyt 
voimavarojen oikeaa kohdentamista ja tuloksel
lisuuden arviointia. Tulosjohtaminen on osoittau
tunut ennakkokäsityksiä paremmaksi sosiaalitoi
men johtamismenetelmäksi. 

SOSIAALITOIMEN ORGANISAATION 

KEHITTYMINEN 

Suomalaista hyvinvointivaltiota ruvettiin raken
tamaan 1950-luvulla, jolloin valtion vastuu ihmis-
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ten hyvinvoinnista alkoi korostua. Kansaneläke
uudistus tasaeläkeperiaatteineen (1957) ja vuo
den 1956 huoltoapulaki nostivat ihmisten perus
turvan tasoa (Haatanen 1968, 298). Sosiaalihuol
lon toteutusta varten kuntiin perustettiin huolto
ja sosiaalitoimistoja. Sosiaalihuolto jakaantui toi
mistoissa alkoholi- ja irtolaishuoltoon, lastensuo
jelutyöhön ja huoltoapuun. Huoltomenetelmät 
kehittyivät vähitellen omiksi kokonaisuuksikseen, 
mikä näkyi kunnalliskotien ja mielisairaaloiden 
eriytymisenä sekä lastenkotien perustamisena. 
Sosiaalitarkkaajien työ siirtyi yhä enemmän toi
mistoihin ja siinä ryhdyttiin käyttämään kuntakoh
taisia avustusnormeja. (Aho & Aaltonen & Ruus
kanen 1994, 18-21.) 

Mitä lähemmäksi 1960-lukua tultiin, sitä tarpeel
lisemmaksi nähtiin sosiaalihuollon paikallishallin
non ja organisaation kehittäminen. Sosiaalilau
takunta oli sosiaalihuollon keskeinen päättävä 
elin, ja sen työn helpottamiseksi perustettiin osas
toja ja johtokuntia. Näitä oli suurimmissa kaupun
geissa useita, kuten huolto-osasto, yleinen osas
to, lastensuojeluosasto, kunnalliskodin johtokun
ta, lastenkodin johtokunta ja kodinhoitotoiminnan 
johtokunta. (Aho & Aaltonen & Ruuskanen 1994, 
22-23; Rissanen 1993, 3.)

1960-luvulla sosiaalihuollon työntekijäorgani
saatio uudistui. Sosiaalitoimen järjestelmästä laa
dittiin organisaatiokaavioita, joista näkyivät luot
tamushenkilöiden ja viranhaltijoiden velvollisuu
det ja työnjako. (Dahlberg 1964, 751-756.) So
siaalipalvelujen laajetessa ja kunnallistuessa 
myös sosiaalihuollon palveluksessa olevien työn
tekijöiden määrä kasvoi. Vuonna 1968 kuntien so
siaalihuollossa työskenteli yli 20 000 henkeä. 
(Aho & Aaltonen & Ruuskanen 1994, 31 ). Viran
haltijoiden välinen työnjako nousi entistä enem
män esille (esim. Huoltaja-lehdet 1967:8, 229-
234; 1971:22, 818; 1973:4, 123-126). Sosiaali
huollon palveluja järjestettiin ammateittain, ja 
työntekijät jaettiin eri osastojen mukaan. Samal
la kun luottamuselinten määrä väheni, virkamies
ten organisaatio monimutkaistui. (Aho & Aalto
nen & Ruuskanen 1994, 32.) Sosiaalitoimisto 
jakaantui useissa kaupungeissa vähintäänkin 
huolto-osastoon ja yleiseen osastoon. Suurimmis
sa kaupungeissa osastoja oli jopa kuudesta kah
deksaan. (Rissanen 1993, 4.) 

Weberiläinen linjaorganisaatio edellyttää selkei
tä käsky-, työnjako- ja valtasuhteita. Tällainen 
organisaatio takaa tehtävien sisäisen valvonnan 
ja johtamisen. (Weber 1976 (1992), 558-559.) 
Valteen (1987) johtamistutkimus osoitti, että 

1980-luvulla kuntien sosiaalitoimen johtajista 
peräti 71 % piti tärkeimpänä ohjauskeinona oh-
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jeiden ja määräysten välittämistä. Vain kunnal
lishallinnon toimistotehtävien esimiehet käyttivät 
ohjeita ja määräyksiä yhtä runsaasti. (Valtee 
1987, 62.) Myös Nakarin tutkimuksessa (1988, 
187) työntekijät ilmaisivat sosiaalijohtajien kah
deksi tärkeimmäksi ohjauskeinoksi ohjeiden ja
määräysten välittämisen.

Arnkil (1991) vertaa 1970- ja 1980-lukujen so
siaalitoimea fordistiseen tuotantoon niin raken
teeltaan kuin palvelumuodoiltaan. Hallinto- ja joh
tamisjärjestelmät olivat fordistisen tuotannon 
suunnittelu- ja rahoitusjärjestelmiä. Kun sosiaa
litoimen organisaatio oli luotu, se näytti kuitenkin 
pian olevan tehostamisen kohteena. Tehostami
nenkin hoidettiin fordistisin keinoin, jatkamalla 
sektorointia ja rationalisoimalla. (Arnkil 1991, 
104.) Niirasen (1994) johtamistutkimus toi esille 
rakenteiden vangiksi jääneen sosiaalitoimen joh
tajan. Sosiaalitoimen organisaatiorakenteet teki
vät johtamisen kankaaksi ja hallintokeskeiseksi 
(mts. 1994, 138). 

1980-luvun lopussa ja 1990-luvun alussa kun
nallishallintoa uudistettiin vapaakunta- ja hallin
nonuudistuskokeilujen myötä. Sosiaalitoimessa 
nämä kokeilut lisäsivät delegointia ja yksinkertais
tivat organisaatiorakenteita. Sosiaalipalvelujen 
alueellistaminen ja tulosjohtaminen olivat keino
ja, joiden avulla haluttiin pois tehtäväkeskeises
tä, sektoroituneesta sosiaalitoimen rakenteesta. 
(Aho & Aaltonen & Ruuskanen 1994, 144-145.) 
Erityisesti suurissa kaupungeissa tulosjohtamisen 
soveltamisen myötä sosiaalitoimen organisaati
ota uudistettiin alueellisen mallin mukaiseksi. 
Tulosyksiköiksi muodostuivat alueelliset yksiköt 
ja keskitetyn toiminnan yksiköt. Organisaatioiden 
vanhasta sektorijaosta haluttiin luopua ja uudis
taa organisaatiota vastaamaan tulosajattelua 
(Torppa 1989, 782-784). Naschold (1995, 62) 
piti myös julkishallinnossa esiintyvää tulos
ohjausta jossain määrin byrokraattisena. Nas
choldin mukaan vahva hallinnollinen normiohja
us ja uusi tulosohjaus eivät kuitenkaan esiin
tyneet kunnallishallinnossa peräkkäin, vaan rin
nakkain. 

Kun kunnallisessa sosiaalitoimessa on tapah
tunut eri vuosikymmeninä edellä esitettyjä orga
nisaatiomuutoksia, on mielenkiintoista tutkia näi
den muutosten yhteyttä kulloinkin vallinneisiin 
organisaatioteorioihin. Julkishallinnossa 1900-lu
vulla vallinneita organisaatioteorioita olivat taylo
rismi eli tieteellinen liikkeenjohto, hallinnollinen 
koulukunta ja weberiläinen byrokratiateoria. Näi
den 1900-luvun alkupuolen klassisten teorioiden 
lisäksi syntyi 1900-luvun jälkipuoliskolla sosiotek
ninen järjestelmäteoria, ihmissuhdekoulukunnan 
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teoriat ja tilanne- eli kontingenssiteoria. (Burrel 
& Morgan 1985, 124.) 

Kunnallista sosiaalitointa ei ole julkishallinnon 
organisaatioteoreettisessa tarkastelussa yleensä 
otettu omaksi erityiseksi tutkimuskohteeksi. Kun
nallisen sosiaalitoimen oma johtamis- ja organi
saatiotutkimus on käynnistynyt vasta 1990-luvulla 
(mm. Kröger 1990; Aaltonen 1992; Niiranen 
1994). Sosiaalitoimen tutkimukset ovat osoitta
neet oman organisaation ja johtamisen tutkimuk
sen olevan perusteltua. Niiranen (1994) toteaa, 
että yhdenmukaistavien piirteiden korostaminen 
häivyttää helposti sosiaalitoimen työn sisällöstä 
ja hyvinvointivaltiollisista kytkennöistä nousevia 
johtamisen ulottuvuuksia. Muihin kunnallisiin sek
toreihin verrattuna sosiaalitoimen johtamiseen 
kohdistuu enemmän organisaation ulkopuolisia 
vaatimuksia. Tällaisia ovat esimerkiksi lainsää
däntöön kirjatut asiakasoikeudet tai tehtäviin si
sältyvät kontrollimahdollisuudet ja pakkotoimen
piteet. 

TUTKIMUKSEN TAUSTATEORIAT 

Yhdysvalloissa käytiin laajaa keskustelua orga
nisaatioiden johtamistyöstä jo 1900-luvun alus
sa, kun tieteellisen liikkeenjohdon koulukunnan 
tutkijat pyrkivät rationalisoimaan esimiestyötä. 
Tieteellisen liikkeenjohdon eli taylorismin edus
tajat korostivat selkeitä ohjeita ja työn valvontaa. 
Taylorin (1947 (1911), 9-21) mukaan yksittäiset 
työtehtävät tuli järkiperäistää, yhdenmukaistaa ja 
sen jälkeen yhtenäistää kokonaisuudeksi. Taylo
rismi ei tarkoita siten vain työn osittamista (Sa
rala 1988, 20), vaan myös eri työvaiheiden ko
koamista yhteen osittamisesta syntyneiden on
gelmien eliminoimiseksi (Virkkunen 1990, 42). 
Taylorismi korostaa myös eri työvaiheiden tark
kaa etukäteissuunnittelua töiden esteettömän 
toteutuksen turvaamiseksi. 

Tieteellisen liikkeenjohdon teorian ohella syn
tyi 1910- ja 1920-luvuilla kaksi muuta johtamiseen 
liittyvää organisaatioteoriaa - Weberin byrokra
tiateoria ja klassinen hallintoteoria. Klassinen 
hallintoteoria perustuu hallinnollisen koulukunnan 
edustajan Fayolin (1916) kehittämiin johtamisen 
malleihin. Keskeistä niissä on työnjako ja orga
nisointi, jotta virallinen organisaatio toimisi mah
dollisimman tehokkaasti. Fayol käytti »administra
tion»-käsitettä laajasti tarkoittaen sillä sekä hal
lintoa että johtamista. Hallinnollisessa koulukun
nassa ymmärrettiin näiden käsitteiden olevan si
sällöltään lähellä toisiaan. (Fayol 1964 (1916), 
40-52.)
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Klassista hallintoteoriaa vahvemmin on julkis
hallinnossa vaikuttanut Weberin byrokratiateoria. 
Byrokratia oli Weberille rationaalinen hallintomuo
to, jossa lailliset normit mahdollistavat yhtenäi
syyden ja ratkaisujen yhdenmukaisuuden (We
ber 1976 (1922), 558-559). Rationaalisuus ja 
byrokraattisuus yhdistyvät Weberin teorian mu
kaan organisaatiorakenteen hierarkkisuudessa. 
Hierarkia määrittää selkeät käsky- ja valtasuhteet, 
kontrollin, organisaatiota koskevan tiedon hallin
nan ja palvelujen oikeudenmukaisuuden (Weber 
1976 (1922), 559). Kaikki nämä tekijät ovat ol
leet varsin tunnusomaisia myös kunnalliselle sek
torille (Vuorela 1986, 1) ja ne ymmärrettiin jul
kishallinnon kehittyessä myönteisiksi tekijöiksi. 
Vasta julkishallinnon desentralisaatiovaatimusten 
ja -tavoitteiden myötä (Smith 1985, 4-11) byro
kratia on saanut osittain kielteisen ja autoritääri
sen johtamismallin leiman. 

Ihmissuhteiden koulukunnan syntyminen 1900-
luvun alkupuolella loi oman organisaatioteoreet
tisen kehityssuunnan. Ihmissuhteiden koulukun
ta korosti sosiaalisia tekijöitä, kuten kommunikaa
tiota ja osallistumista (Sarala 1988, 27-28). Kou
lukunnan tutkimukset osoittivat, että työpaikan 
epävirallisilla sosiaalisilla suhteilla ja kunnollisil
la työskentelyolosuhteilla on työmotivaatiota pa
rantava vaikutus. Ihmissuhteiden koulukunnan 
ajatuksia tukevat 1950-luvulla syntyneet Herzber
gin työtyytyväisyysteoria ja Maslowin tarveteoria. 
Näissä molemmissa teorioissa korostuu työnte
kijöiden motivoituminen työhönsä myös henkisis
tä syistä. 

lhmissuhdekoulukunnan ajatukset näkyivät 
myös 1950-luvun organisaatiotutkimuksessa. 
Työelämään liitettiin laatuajattelua, jota edusta
vat avointen järjestelmien teoria, oppivan orga
nisaation prosessit, kontingenssiteoria sekä vii
meisimpänä tulos- ja laatujohtamiseen liittyvät 
mallit (Burrel & Morgan 1985, 124; Sarala 1988, 
16). Tulosjohtamisen voimakas tulo 1980-luvulla 
kunnallisiin organisaatioihin ei edusta mitään 
puhdasta, uutta organisaatiokoulukuntaa, vaan 
tulosjohtamiseen on yhdistynyt tieteellisen liik
keenjohdon tehtäväsuuntautuneisuus, ihmissuh
dekoulukunnan työntekijäsuuntautuneisuus ja 
kontingenssiteorian tilanneherkkyys (Aaltonen 
1992, 26-27). Tulosjohtaminen painotti kolmea 
keskeistä seikkaa: tavoiteasettelua, voimavaro
jen oikeaa kohdentamista ja tuloksia (Naschold 
1995, 60). Oma kieli ja käsitteistö korostuu edet
täessä tulosjohtamisprosessissa toiminta-ajatuk
sen määrittelystä avaintulosten asettamiseen ja 
vastuumatriiseihin. Parker (1992, 3) on viitannut 
organisaatiotutkimuksen postmodernismiin, jos-
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sa huomio kiinnitetään erityisesti organisaatiossa 
käytettävään kieleen, symboleihin ja metaforaan. 

TUTKIMUKSEN TAVOITE 

Tutkimuksen tavoitteena on selvittää, onko 
sosiaalitoimen johtamisessa 1950-luvulta nyky
päivään ajanjaksoja, jolloin jonkin tietyn organi
saatioteorian piirteet korostuvat selvimmin. Tar
kastelu tapahtuu kolmesta organisaatioteoriasta 
käsin eli tayloristisen liikkeenjohdon teorian, we
beriläisen byrokratiateorian ja tulosjohtamisen 
mallin näkökulmasta. 

1900-luvun puolivälissä, ennen Weberin byro
kratiateorian valtakautta, sosiaalitoimen johtami
nen noudatti tayloristisen liikkeenjohdon oppeja. 
Sosiaalihuollon laajentuessa 1970-luvulla sosiaa
litoimen organisaatiota rakennettiin byrokraatti
sesti. Kunnan sosiaalitoimesta tuli hierarkkinen, 
ja sosiaalihuollon palvelut organisoitiin byrokraat
tisen mallin mukaisesti (Vuorela 1986, 1 ). Tulos
johtamisen mallista tuli keskeinen sosiaalitoimen 
johtamismalli 1980-luvulta eteenpäin. 

Nämä kolme organisaatiomallia eivät oletetta
vasti ole kuitenkaan vaikuttaneet sosiaalitoimen 
johtamiseen yhtä vahvasti. Sosiaalitoimen johta
minen on 1950-luvulta alkaen perustunut pääosin 
byrokraattiseen malliin. Byrokraattisen organisaa
tiomallin vaikutus on oletettavasti ollut niin vah
va, että myös tulosjohtaminen on kuntien so
siaalihuollossa saanut byrokraattisen ulottuvuuden. 
Virkkusen (1990, 6) mukaan vanhojen byrokraat
tisten rakenteiden rinnalle tulleet uudet rakenteet 
saattavat jopa vahvistaa byrokratisoitumista. 
Vaikka sosiaalitoimessa on edetty alueellistami
sen ja verkostoajattelun kautta kohti desentrali
saatiota, johtamisessa on pitäydytty vanhaan tra
ditionaaliseen johtamiseen, jonka piirteiden ar
vioidaan näkyvän byrokraattisina organisaatiora
kenteina, keskitettyinä päätöksentekojärjestelmi
nä ja hierarkkisina henkilöstörakenteina. 

Arnkilin (1991, 104) ohella myös Mustonen, 
Niiranen ja Sinkkonen (1993) ovat havainneet 
sosiaalitoimessa sellaista hierarkkisuutta, jossa 
asioita kuljetetaan byrokraattisia kanavia myöten 
ja erilaisten koordinoijien kautta. Niirasen tutki
mus (1994) vapaakuntien sosiaalitoimen johtami
sesta osoitti, että vapaakunnissa motivaatio uu

distaa ja kehittää organisaatiota oli keskimääräis

tä korkeampi. Niirasen tutkimus toi kuitenkin esille 
myös tämän tutkimuksen hypoteesia tukevia mie
lipiteitä.1 Myös Naschold (1995, 62-65) on kiin-

1 Niirasen sosiaalijohtajatypologiassa suurimmat pal-
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nittänyt huomiota byrokraattisen sääntöohjauksen 
ja tulosohjauksen väliseen kompromissiin Suo
messa ja Norjassa. Tulosohjauksella ja tulosjoh
tamisella ei ole Nascholdin mukaan näissä mais
sa mitään omaa tukirakennetta, mistä syystä tu
losohjaus kiinnittyy organisatoriseen stabiliteet
tiin (mts. 65). Tulosohjauksen sisältöön vaikutta
vat kulloisetkin organisaatiorakenteet, jolloin tu
losohjaus menettänee muutosherkkyyttään ja 
joustavuuttaan. 

Julkishallinnon johtamisen määrittelykin on itse 
asiassa organisaatioperusteinen. Johtaminen on 
määritelty välineeksi, jonka avulla päästään orga
nisaation tavoitteisiin (Santalainen ym. 1989, 17). 
Johtaminen määritellään usein myös organisaati
on vallankäytöllä (Pfeffer 1992, 46). Johtaja on se 
henkilö, jolla on organisaation muihin työntekijöi
hin nähden eniten valtaa. Johtaminen on kytketty 
myös tuloksellisuuteen (Drucker 1964, 184-186). 
Näin ajateltaessa johtaminen on keino lisätä or
ganisaation toiminnan tehokkuutta. Niiranen (1994, 
39) on liittänyt johtamisen kahteen seikkaan orga
nisaatiossa: kykyyn toimia organisaatiosta ulospäin
ja kykyyn toimia organisaation sisällä.

Sosiaalitoimen johtamisen byrokraattisuuden ei 
arvioida tarkoittavan sitä, että sosiaalitoimen or
ganisaation ja johtamisen kehittyminen olisi py
sähtynyt paikoilleen. Sosiaalitoimen kehittymiselle 
on ollut ominaista voimakas muutostarve ja -ha
lukkuus. Tämän piirteen ei oleta kuitenkaan ol
leen niin vahva, että se olisi voittanut byrokraatti
set johtamiskäytännöt kuntien sosiaalitoimessa. 

MENETELMÄT JA AINEISTO 

Tutkimukseni empiirisen aineiston muodosti 
kysely, joka lähetettiin 1950-luvulta vuoteen 1994 

notukset tulivat perusjohtaja- ja professiojohtajatyy
peille ja pienimmät painotukset markkinointi-, tulos
ja muutosjohtajatyypeille (Niiranen 1994, 187). Pro
fessiojohtajilla ilmenee pyrkimystä lisätä byrokraat
tispainotteisia valvojan toimia. Professiojohtajan tie
toperusta päätöksenteossa koostuu merkittävässä 
määrin normitiedosta (mts. 149). Perusjohtajan koh
dalla korostuu byrokraattisen ulottuvuuden välittäjän 
rooli. Heille normitieto ja sosiaalialan lainsäädäntö 
on päätöksenteossa tärkeämpää kuin asiakkailta 
välittyvä tieto. Perusjohtajien informaatioperustassa 
kunnan poliittisista ja hallinnollista sekä ammatillisista 
prosesseista nouseva tieto ohittaa kuntalaisilta ja 
palvelujen käyttäjiltä tulevan tiedon. (Mts. 136-138.) 
Sosiaalitoimen johtamisen byrokraattista ulottuvuut
ta osoittaa myös se, että 18 % Niirasen tutkimuksen 
vastaajista ilmoitti vertailevansa usein pöytäkirjoja ja 
raportteja vähentääkseen virheitä. Lisäksi 17 % vas
taajista kertoi selvittävänsä usein asiakasmääriä ja 
huolehtivansa päivittäisistä rutiineista. (Mts. 106.) 

229 

kuntien sosiaalitoimen johtajatehtävissä eri aikoi
na toimineelle 60 sosiaalijohtajalle, sosiaalisih
teerille ja vanhustenhuollon laitosjohtajalle. Näistä 
60:stä sosiaalitoimen johtajasta 39 oli sosiaali
johtajia tai vastaavia (sosiaali- ja terveysjohtaja, 
peruspalvelujohtaja, itsenäinen sosiaalisihteeri) ja 
21 oli vanhustenhuollon laitosjohtajia (kunnallis
kodin johtaja, vanhainkodin johtaja, vanhustyön 
johtaja).2 

Tutkimuksen aikakaudet jaettiin Haatasen ja 
Suonojan (1992) hyvinvointivaltion jaksottelun 
mukaisesti hyvinvointivaltion rakentamisen 
(1950-65), täydentämisen (1966-83) sekä uudis
tusten ja uusjaon (1984-) kausiin. Vuosina 1950-
65 luotiin sotien jälkeistä sosiaaliturvaa toteutta
malla kansaneläke- ja sairausvakuutusjärjestel
mä. Tällä kaudella sosiaalijohtajia oli vielä vähän. 
Hyvinvointivaltion täydentämisen kaudella 1966-
83 kehitettiin sosiaali- ja terveyspalveluja. So
siaalitoimen johtamiseen näyttää liittyneen tuol
le ajalle ominainen vahva suunnittelu- ja organi
saatiokeskeisyys sekä työntekijöiden ammatilli
sen osaamisen kehittyminen. 1980-luvulla tehtiin 
lukuisia sosiaalihuollon lainsäädännön uudistuk
sia ja muutettiin valtionosuusjärjestelmä. 1990-
luvun alkuvuosina näkyi jo merkkejä hyvinvointi
valtion kriisiytymisestä, kuten valtion ja kuntien 
säästötoimenpiteet ja palvelujen tuottamiseen liit
tyvä yksityistämisen tarve. Uudistusten ja uusjaon 
kauden (1984-) tulosjohtamismallit sekä valtion 
ja kuntien säästötoimet ovat edellyttäneet uuden
laista johtamista myös kuntien sosiaalitoimessa. 
(Aaltonen 1997; Aho ym. 1994.) 

Kyselyn kohderyhmät valittiin aikakausittaisel
la satunnaisotannalla Sosiaalityöntekijäin liiton 
jäsenrekisteristä. Hyvinvointivaltion rakentamisen 
kauden (195o-65) sosiaalijohtajia ja -sihteereitä 
oli vuonna 1960 Sosiaalityöntekijäin liiton jäsen
rekisterissä 73. Hyvinvointivaltion täydentämisen 
kaudella sosiaalijohtajia tai -sihteereitä oli liiton 
vuoden 1975 jäsenrekisterissä 143. Uudistusten 
ja uusjaon kauden (1984-) sosiaalijohtajia ja -sih
teereitä tai vastaavia oli vuonna 1987 Sosiaali
työntekijäin liiton jäseninä 272. Vanhustenhuol
lon laitosjohtajia oli liiton jäsenrekisterissä kulla
kin kaudella noin 250. Vanhustenhuollon laitos
johtajat otettiin mukaan tutkimukseen, koska he 
edustivat selkeästi yhden toimipisteen johtajuut-

2 Sosiaalitoimen johtajien työkokemus ei kaikissa ta
pauksissa ollut pelkästään edustamaltaan ajanjak
solta, vaan saattoi 1-5 vuoden ajalta ulottua seu
raavaan tai edelliseen ajanjaksoon. Suurin osa kun
kin vastaajan työkokemuksesta ajoittui kuitenkin sil
le ajanjaksolle, jota hän vastaajana edusti. 
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ta, millä arveltiin olevan merkitystä vastausten 
sisällön kannalta. 

Otoksen koko suhteessa rakentamisen kauden 
(195D-65) ja täydentämisen kauden (1966-83) 
perusjoukkoon on edustava. Uudistusten ja uus
jaon kauden (1984-) osalta otantasuhde on pie
nehkö mutta silti riittävä. Otos on poimittu So
siaalityöntekijäin liiton jäsentiedostosta yksinkertai
sella satunnaisotannalla ja se on homogeeninen 
kunkin kauden perusjoukon ikä-, sukupuoli-, kou
lutus- ja työkokemusjakaumiin nähden. (Ks. esim. 
Alkula ym. 1994, 106-117.) 

Kyselylomake esitestattiin eri aikakausina 
työssä olleella kymmenellä sosiaalitoimen joh
tajalla kyselylomakkeen ymmärrettävyyden pa
rantamiseksi. Kyselylomake sisälsi sekä avoky
symyksiä että väittämiä. Avokysymyksillä halut
tiin saada tietoja vastaajien koulutuksesta ja työ
kokemuksesta sekä kuvausta kunkin kauden joh
tamistyöstä ja sosiaalitoimen organisaatiosta.3 

Johtamistyön sisältöä, johtamisen vuorovaikutus
suhteita ja johtajien näkemyksiä työntekijöistä 
selvitettiin väittämäasteikolla 1-5 (1 = täysin sa
maa mieltä, 2 = lähes samaa mieltä, 3 = en osaa 
sanoa, 4 = vähän eri mieltä, 5 = täysin eri miel
tä).4 

Eri aikakausien sosiaalitoimen johtajille suun
natun kyselyn lisäksi kuntien sosiaalitoimien 
johtajien näkemyksiä johtamistyöstä kerättiin 
Huoltaja-lehdestä (myöhemmin Sosiaaliturva). 
Lehden vuosikerrat 1950-luvulta lähtien muodos
tivat osan tämän tutkimuksen historiallisesta ai
neistosta. Eri kausina lehteen kirjoittaneiden so
siaalijohtajien mielipiteitä verrattiin tämän tutki
muksen vastauksiin ja sitä kautta lisättiin vas
tausten luotettavuutta. Vastaukset käsiteltiin ai
kajaksoittain. Sosiaalilautakunnan puheenjohta
jan ja sosiaalilautakunnan tärkeimmät tehtävät 
kuvataan korrespondenssianalyysin avulla (kuviot 
1 ja 2). Riviprofiilit syntyvät puheenjohtajan teh
tävistä (kuvio 1) ja sosiaalilautakunnan tehtävis
tä (kuva 2). Sarakeprofiilit muodostuvat sosiaali
toimen johtamisen ajanjaksoista. (Greenacre 
1984 ja 1993.) 

3 Tällaisla avokysymyksiä olivat esim.: »Kuvailkaa, mll
lalnen on/oli sosiaalihuollon organisaatiomalli johta
massanne kunnan sosiaalihuollossa tai laitokses
sa?», »Mikä asema mielestänne on/oli sosiaalilau
takunnalla ja sen puheenjohtajalla aikana, jolloin olit
te johtajana?». 

4 Tällaisia olivat esim. seuraavat väittämät: »Johtami
seen kuuluu/kuului organisaation tavoitteiden mää
ritys», »Johtajana olen/olin yhteisöni keulakuva», 
»Johtamistyössäni korostuu/korostui neuvottelutai
to».
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SOSIAALILAUTAKUNNAN JA SEN 

PUHEENJOHTAJAN MERKITYS 

SOSIAALITOIMEN JOHTAMISESSA 

VÄHENTYNYT 

Vastausprosentti oli 78 % eli vastaajia oli kaik
kiaan 47. Heistä 17 oli toiminut sosiaalitoimen 
johtajana pääasiassa 195D-65. Vastaajista 16 oli 
sosiaalitoimen johtajana 1966-83 välisellä ajal
la. Vuodesta 1984 eteenpäin sosiaalitoimen joh
tajina toimi 14 vastaajaa. Monet erityisesti ensim
mäisen kauden (1950-1965) sosiaalitoimen joh
tajat täydensivät kyselyä omilla kertomuksillaan. 
Heidän kohdallaan vastausprosentti oli 85 %. 
Vähiten vastauksia tuli uudistusten ja uusjaon 
kauden (1984-) sosiaalitoimen johtajilta, joiden 
vastausprosentti oli 70 %.Vanhustenhuollon lai
tosjohtajista ainoastaan uudistusten ja uusjaon 
kautta (1984-) edustaneet henkilöt vastasivat 
kyselyyn aktiivisesti. 

Hyvinvointivaltion rakentamisen kauden (1950-
65) alussa kunnan sosiaalijohtaja tai -sihteeri
työskenteli sosiaalilautakunnan puheenjohtajan
kanssa, milloin alaisena, milloin kollegana. Sosi
aalilautakunnan puheenjohtajalla oli kunnan so
siaalitoimessa sellaisia tehtäviä, joita muille kun
nan luottamushenkilöille ei kuulunut. Hänellä oli
omat säännölliset vastaanottoajat asiakkaille ja 
hän teki kiireiset asiakaspäätökset. Hänellä oli
myös sosiaalilautakunnassa enemmän esittely
vastuuta kuin sosiaalijohtajalla tai -sihteerillä.
Sosiaalilautakunnan puheenjohtajan vahva ase
ma perustui vanhaan piirivalvontajärjestelmään,
jonka mukaisesti kunnan edustajina toimineet
piirimiehet esittivät avun tarvitsijoista ja heidän
olosuhteistaan selvityksen päättävälle lautakun
nalle (Piirainen 1958, 251 ).

Korrespondenssianalyysi osoittaa, että suurin 
osuus inertiasta (95.1 %) sijoittuu ensimmäisen 
akselin mukaan. Tämän akselin vasemmalle puo
lelle asettautuu hyvinvointivaltion rakentamisen 
kausi (1950-65) sekä oikealle puolelle täydentä
misen kausi (1966-83) yhdessä uudistusten ja 
uusjaon kauden (1984-) kanssa. Hyvinvointival
tion rakentamisen kauden puheenjohtajan tehtä
vät erosivat selkeästi kahden myöhäisemmän 
kauden puheenjohtajan tehtävistä. Toinen akseli 
selittää vain 4.9 % inertiasta asettaen täydentä· 
misen kauden vastakkain muihin kausiin nähden. 

Hyvinvointivaltion rakentamisen kauden (1950-
65) johtajista 88 % oli sitä mieltä, että sosiaali
lautakunnan puheenjohtajan rooli kunnan sosiaa·
litoimen johtamisessa oli tärkeä. Seuraavina kau
sina puheenjohtajan asema heikkeni. Hyvinvoin
tivaltion täydentämisen kauden (1966-83) so-
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Kuvio 1. Sosiaalilautakunnan puheenjohtajan tär• 
keimmät tehtävät aikakausittain 

siaalitoimen johtajista 69 % piti puheenjohtajan 
roolia merkittävänä. Uudistusten ja uusjaon kau
den (1984-) johtajista vain 28 % korosti sosiaa
lilautakunnan puheenjohtajan roolia. 

Hyvinvointivaltion rakentamisen kaudella 
(1950-65) sosiaalilautakunnan puheenjohtaja oli 
ensi sijassa keulakuva. Sosiaalitoimen johtajista 
70 % oli tätä mieltä. Vastaajista 53 % katsoi lau
takunnan puheenjohtajan poliittiseksi vaikuttajak
si. Puheenjohtajaa pidettiin myös sosiaalitoimen 
käytännön asioiden hoitajana. Puheenjohtajilla oli 
tuolloin asiakasvastaanottoja sosiaalitoimiston 
tiloissa. He kävivät laitoksissa ja tekivät asiakas
päätöksiä kiireellisissä tapauksissa. 

Yksikään hyvinvointivaltion täydentämisen 
(1966-83) sekä uudistusten ja uusjaon kauden 
(1984-) johtajista ei pitänyt lautakunnan puheen
johtajaa sosiaalitoimen keulakuvana. Sosiaalilau
takunnan puheenjohtajan merkitys poliittisena 
vaikuttajana oli sosiaalitoimen johtajien mielestä 
myös vähentynyt. Hyvinvointivaltion täydentämi• 
sen kauden johtajista 25 % sekä uudistusten ja 
uusjaon kauden johtajista enää 21 % piti sosiaa
lilautakunnan puheenjohtajaa kunnan poliittisena 
vaikuttajana. Puheenjohtaja nähtiin yhä useam
min teknisenä asioiden päättäjänä, saneeraaja
na tai keskushallinnon suuntaan toimivana yhtey
denpitäjänä. Uudistusten ja uusjaon kauden joh
tajista 36 % ei antanut sosiaalilautakunnan pu
heenjohtajalle mitään roolia. 
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Vahvan aseman omanneiden sosiaalilautakun
nan puheenjohtajien ohella myös johtokuntien 
puheenjohtajat olivat 1950-luvulla todellisia val
lan käyttäjiä. Johtokunnilla oli tuolloin esimerkik
si kunnalliskotien toimintaan vahva ote. Johtokun
nat kokoontuivat silloisissa kunnalliskodeissa, ja 
kokoukset kestivät koko päivän. Johtokunnat 
päättivät laitosten toiminnan yksityiskohdista, 
kuten päiväjärjestyksestä, ruokalistoista, hankin
noista ja henkilökunnan palkkausehdoista. (vrt. 
Leskinen 1976, 31.) Sosiaalisihteerinä vuosina 
1950-1965 toiminut kirjoittaa: 

»Johtokunnan puheenjohtaja vieraili kunnalliskodis
sa usein muulloinkin kuin kokouksissa. Yllättävän
hyvin hän oli perillä kaikesta, mitä talossa oli tapah
tunut. Hän todella vartioi kunnalliskotia. Sosiaalilau
takunnan puheenjohtaja oli aina läsnä johtokunnan
kokouksissa, mutta ei yleensä vieraillut muulloin kun
nalliskodissa. »

Hyvinvointivaltion rakentamisen kauden (1950-
65) loppuvaiheessa toimineet sosiaalitoimen joh
tajat pitivät tärkeänä, että sosiaalilautakunta päät·
tävänä elimenä tuli säilyttää. Kuitenkin sosiaali
lautakunnan ja sosiaalijohtajan tai sosiaalisihtee
rin välillä tuli tehdä selvä ero. Vanhakantaisen
työnjaon nähtiin »antavan sosiaalijohtajalle mah
dollisuuden vetäytyä vastuusta puheenjohtajan
selän taakse» tai »vievän luottamustoimintaan
valitulta henkilöltä mahdollisuuden keskittyä oh•
jaamaan ja johtamaan sosiaalitoiminnan järjes
telmää yhdeksi kokonaisuudeksi.» 

Sosiaalilautakunnat käyttivät weberiläisen mal
lin mukaan valtaa määrittelemällä toimivaltuuk
sia työntekijöille ja valvomalla sääntöjen noudat
tamista. Weberin (1976 (1922), 571) mukaan 
byrokratiaa valvovat henkilöt käyttävät jo sinäl· 
lään valtaa. Hyvinvointivaltion rakentamisen kau
den (1950-65) johtajista 70 % piti sääntöjä (lait, 
asetukset, ohjeet) johtamistyötä helpottavina ja 
tukevina. Hyvinvointivaltion täydentämisen kau
den (1966-83) johtajista 50 % sekä uudistusten 
ja uusjaon kauden (1984-) johtajista 40 % piti 
sääntöjä johtamistyötä helpottavina. 

Sosiaalilautakunnan merkitys sosiaalitoimen 
johtamistyössä on ollut vahvimmallaan 1950-lu
vulla ja 1960-luvun alkupuoliskolla. Yksikään tuon 
ajan johtajista ei pitänyt lautakuntaa merkitykset
tömänä. Viimeisen kauden johtajista sen sijaan 
36 % ei antanut lautakunnalle mitään merkitystä 
sosiaalitoimen johtamistyössä. (Kuvio 2.) 

Korrespondenssianalyysissä hyvinvointivaltion 
rakentamisen kausi (1950-65) asettuu jälleen 
vastakkain muiden kausien kanssa. Ensimmäinen 
akseli täyttää suuren osuuden inertiasta (80 %). 
Toinen akseli edustaa 20 % inertiasta ja kuvaa 
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Kuvio 2. Sosiaalilautakunnan tärkeimmät tehtä

vät aikakausittain. 

täydentämisen kauden (1966-83) vastakkain
asettelua muihin kausiin. 

Sosiaalilautakunnan tehtävät vaihtelivat suu
resti aikakausittain. Hyvinvointivaltion rakentami
sen kauden (1950-65) johtajista 80 % piti lauta
kuntaa poliittisena ohjaajana ja 70 % kontrolloi
jana. Vastaajista 60 % piti sosiaalilautakuntaa 
myös asioiden päättäjänä. Hyvinvointivaltion täy
dentämisen kaudella (1966-83) nämä sosiaali
lautakunnan tehtävät vähenivät. Sosiaalilautakun
ta oli tuolloin johtajien mielestä ensisijaisesti re
sursseista taisteleva ja tukea antava elin. Tätä 
mieltä oli 50 % vastaajista. Vastaajista 25 % piti 
lautakuntaa tavoitteiden asettajana, poliittisena 
ohjaajana, kontrolloijana ja asioiden päättäjänä. 
Vuodesta 1984 eteenpäin sosiaalilautakunnan 
merkitys muuttui saneeraajaksi ja tavoitteiden 
asettajaksi. Uudistusten ja uusjaon kauden 
(1984-) johtajista 60 % oli tätä mieltä. Heistä 30 
% katsoi, että sosiaalilautakunta tuki heidän joh
tamistyötään. Uudistusten ja uusjaon kauden joh
tajat eivät kuitenkaan pitäneet lautakuntaa enää 
asioiden päättäjänä eikä poliittisena ohjaajana. 
Vain 1 % johtajista oli sitä mieltä, että lautakunta 
oli poliittisesti merkittävä, ja vain 4 % piti lauta
kuntaa asioiden todellisena päättäjänä. 

Hyvinvointivaltion rakentamisen kauden (1950-
65) sosiaalilautakunnan ja sen vahvan puheen
johtajan rinnalla työskennelleet sosiaalitoimen
johtajat suorittivat paljon yksittäisiä työtehtäviä.
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Kaikki tuon ajan johtajat ilmoittivat suorittaneen
sa käy1ännön huoltotyötä, kuten hoidon tarpeen 
selvittelyä ja kotikäyntejä, toimistotyötä ja kunnal
liskodeissa myös hoitotyötä ja ompelutyötä. Joh
tajan asemaa heikensi vahva luottamusmieshal
linto ja toisaalta käytännön työn järjestelyt näy1-
tivät kiinnostavan sosiaalitoimen johtajia. Työn 
jakamisen tuli johdon mielestä tapahtua »niin 
suurella tarkkuudella, että siitä käy selville kaikki 
työn suorittamiseen osallistuvat henkilöt ja työ
vaiheet». Työn kuvauksia ja luettelointia pidettiin 
tärkeänä. Tieteellisen liikkeenjohdon vaikutus 
näkyi juuri tuon ajanjakson hallinnon ja työme
netelmien jakamisena. Hyvään hallintoon ilmoi
tettiin kuuluvan »suunnittelu, organisointi, koor
dinointi ja valvonta». 

SOSIAALITOIMEN JOHTAMINEN -
ORGANISAATION KEHITTÄMISTÄKÖ? 

»Organisaation rakenne muuttui aivan valtavasti.
Pienestä 'muruministeristä' kehittyi kunnan suurim
man hallintokunnan päällikkö. » 

Sosiaalitoimen byrokraattinen virkamiesorgani
saatio muodostui hyvinvointivaltion täydentämi
sen (1966-83) kaudella, kun luottamusmiesjär
jestelmästä siirry1tiin toimintakohtaiseen esimies
järjestelmään. Tämän kauden sosiaalitoimen joh
tajat pitivät ajalleen tyypillisinä organisaatiomuu
toksina sosiaalilautakunnan alaisten jaostojen ja 
johtokuntien poistamista. Johtosääntöuudistuksil
la siirrettiin lautakunnan päätösvaltaa viranhalti
joille ja kehitettiin virkamiesorganisaatiota. So
siaalitoimen johtajat kuvasivat organisaatiotaan 
sellaiseksi, jossa oli paljon ammattiryhmiä, pal
velukohtaiset vastuualueet ja useita osastoja. 
Hallinto korostui myös osastopäällikkövirkojen ja 
hallinto-osastojen perustamisena. 

Kuntien sosiaalitoimessa työskenteli vuonna 
1980 yli 70 000 työntekijää (Palvelurakennetyö
ryhmä 1992, liite 6). Hyvinvointivaltion täydentä
misen kaudella (1966-83) sosiaalitoimen työnte

kijät olivat entistä koulutetumpia. Palvelujen ja 
työntekijöiden määrän kasvu johti tämän kauden 
sosiaalitoimen johtajien mielestä sosiaalitoimen 
organisaatiorakenteiden moniportaisuuteen ja 
pilkkoutumiseen. Kaikkien tämän kauden vastaa
jien mielestä useat hierarkiatasot vaikeuttivat 
sosiaalitoimen johtamista. 

Tästä mielipiteestään huolimatta sosiaalitoimen 
johtajat eivät pitäneet omaa johtamistyötään by
rokraattisena. Hyvinvointivaltion täydentämisen 
kauden (1966-83) johtajista vain 13 % arvioi joh
tamistyönsä byrokratisoituneen. Yksikään muiden 
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kausien johtajista ei pitänyt johtamistyötään by
rokraattisena. Hyvinvointivaltion täydentämisen 
kauden johtajista 81 % kertoi työnsä olleen suun
nittelua, 37 % organisointia ja 32 % valvontaa. 
Suunnittelun suuri merkitys perustui vahvaan 
kunnallishallinnon suunnittelukäytäntöön. Kunnis
sa laadittiin erilaisia pitkän tähtäimen suunnitel
mia, joita myös sosiaalitoimen johtajat tekivät ja 
jotka koottiin kunnan keskushallinnossa koko 
kuntaa koskeviksi suunnitelmiksi. Johtamistyön 
suunnitelmakeskeisyys lisäsi sosiaalitoimen joh
tajien keskushallintosidonnaisuutta. Vastaajista 
75 % katsoi sosiaalitoimen keskushallinto-ohja
uksen lisääntyneen hyvinvointivaltion täydentä
misen kaudella. Erityisesti sosiaalijohtajat olivat 
kokeneet keskushallintosidonnaisuuden lisäänty
neen, kun taas vanhustenhuollon laitosjohtajat 
eivät olleet tällaista havainneet. 

TULOSJOHTAMISTA PIDETÄÄN HYVÄNÄ 
SOSIAALITOIMEN 
JOHTAMISMENETELMÄNÄ 

Naschold (1995, 62) jakaa tulosjohtamisen 
kolmeen malliin: normiohjauspainotteiseen, tavoi
tepainotteiseen ja laatupainotteiseen tulosjohta
miseen. Normiohjauspainotteinen tulosjohtami
nen on kompromissi byrokraattisesta sääntöoh
jauksesta ja tulosohjauksen uusimmista muodois
ta. Naschold katsoo suomalaisen julkishallinnon 
tulosjohtamisen edustavat tätä. Tavoitepainottei
sen tulosjohtamisen mallimaa on Nascholdin 
mukaan Englanti. Tavoiteasettelu ja tulosten seu
ranta ovat kehittyneet, mutta varsinainen työ
prosessi, joka sisältää henkilöstön ja organisaa
tion kehittämisen, on laiminlyöty. Naschold pitää 
Ruotsia hyvänä esimerkkinä sellaisesta laatuoh
jauksen ja tulosohjauksen yhdistämisestä, mis
sä työprosessi on tulosohjausta hallitsevampi. 
(Naschold 1995, 6Q-62). 

Nascholdin mukaan yksikään näistä malleista 
ei ole hyvä. Vaikka voisi olettaa laatupainottei
sen tulosjohtamismallin olevan paras, on silläkin 
ongelmansa. Kokemus on Nascholdin mukaan 
osoittanut, että tulosjohtamista vaivaa liiallinen 
itseriittoisuus, minkä takia ajatukset herkästi ajau
tuvat pois tuloksellisuuspyrkimyksistä (emt. 63). 

Hyvinvointivaltion uudistusten ja uusjaon kau
den (1984-) sosiaalitoimen johtajat näkivät tulos
johtamisen vaikuttaneen sosiaalitoimeen myön
teisesti. Tärkeimmät tulosjohtamisen vaikutukset 
liittyivät tavoiteasetteluun, työntekijöiden vaikutus
mahdollisuuksiin, byrokratiaan, tulosarviointiin ja 
voimavarojen käyttöön. Sosiaalitoimen johtajien 
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Kuvio 3. Tulosjohtamisen merkitys sosiaalitoimen 
johtamisessa 

myönteiset näkemykset tulosjohtamisesta ovat 
vastakkaisia niille ennakkokäsityksille, joita sosi
aalitoimessa oli erityisesti tulosjohtamisen käyt
töönoton alkuvuosina. Tuolloin työntekijät arvioi
vat tulosjohtamisen olevan liian talouskeskeistä 
(Aaltonen 1992, 35-37). Tulosjohtaminen on so
siaalitoimen johtajien mielestä ollut hyvä johta
mismenetelmä aikana, jolloin kunnan johto on 
edellyttänyt sosiaalitoimelta säästöjä ja tehok
kuutta. Osittain tulosjohtamismyönteisyys selittyy 
sillä, mitä aiemmin on tulosjohtamisesta sanot
tu: se on pidetympi johdon kuin työntekijöiden 
keskuudessa (Aaltonen 1992, 35-37). 

Tulosjohtamisessa on kolme keskeistä tekijää: 
tavoitteiden asettaminen, voimavarojen kohden
taminen ja tulosten arviointi. Suurin merkitys 
sosiaalitoimen johtamiseen oli tavoiteasettelul
la. Viimeisen, uudistusten ja uusjaon kauden 
(1984-) sosiaalitoimen johtajista 79 % oli sitä 
mieltä, että tulosjohtaminen oli selkeyttänyt tavoi
teasettelua. Tämän kauden johtaja kirjoittaa: 

»Sosiaalitoimen eriasteiset suunnitelmat alkoivat
saada ryhtiä ja yhteismital/isuutta. Miksi olemme ole
massa -kysymys on parantanut palvelua. Tuloskes
kustelut on viety läpi koko organisaation ja sitä kaut
ta sisäinen valvonta on edistänyt tavoitteiden toteut
tamista. » 

Druckerin (1964, 186) mielestä yksilön on itse 
osallistuttava tavoitteiden asettamiseen, jolloin 
hän samalla sitoutuu niihin. Omien tavoitteiden 
kautta yksilö integroituu organisaation tavoittei
siin. Drucker (mts. 184) on käyttänyt tässä yhte
ydessä käsitettä »self-control», jonka taustalla on 
ajatus »vastata osallistumalla organisaation toi
minnasta». Sosiaalitoimen johtajat yhdistivät ta
voiteasetteluun työntekijöiden vaikutus- ja osal-
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listumismahdollisuudet. Uudistusten ja uusjaon 
kauden (1984-) vastaajista 64 % oli sitä mieltä, 
että tulosjohtaminen oli lisännyt työntekijöiden 
vaikutusmahdollisuuksia ja yhteistoiminnallisuut
ta. 

Uudistusten ja uusjaon kauden (1984-) so
siaalitoimen johtajista 64 % näki tulosjohtamisen 
vaikuttaneen byrokratiaa vähentävästi. Tämä tar
koitti heidän mukaansa päätösvallan siirtämistä 
alemmille organisaatiotasoille, johtajakeskeisyy
den vähenemistä, hallintoportaiden vähentämis
tä ja toimintojen tehokkuuden kasvamista. 

Tuloksellisuuden arviointi on tarkoittanut suori
temittausta taloudellisuusmittareilla. Puolet uudis
tusten ja uusjaon kauden (1984-) sosiaalitoimen 
johtajista arvioi kiinnostuksen tuloksellisuuden 
arviointiin syntyneen tulosjohtamisen soveltami
sen seurauksena. Kiinnostus laadullisten mitta
reiden kehittämiseen on ollut viriämässä, mikä on 
näkynyt asiakaskyselyjen lisääntymisenä ja itse
arvioinnin sekä palautteen määrän kasvuna. Tu
loksellisuuden arvioinnin nähtiin tuovan lisää te
hokkuutta sosiaalitoimen palveluihin. Tämän kau
den vastaajista 43 % arvioi, että tulosten arvioin
ti auttoi kohdentamaan sosiaalitoimen voimava
roja entistä paremmin. Tulosjohtamisen toteutuk
sessa ei kuitenkaan vielä ilmennyt herkkyyttä 
ympäristössä tapahtuville muutoksille. Asiakas
lähtöisyys ja ympäristöstä nousevat muutostar
peet jäivät sosiaalitoimen johtajien vastauksissa 
vielä taka-alalle organisaation sisäisiin kysymyk
siin nähden. 

POHDINTAA 

Kuntien sosiaalitoimen johtamisessa 1950-lu
vulta nykyaikaan ovat korostuneet kaikkien kol
men organisaatioteorian eli taylorismin, byrokra
tiamallin ja tulosjohtamismallin piirteet. Hyvinvoin
tivaltion rakentamisen kaudella (1950-65) so
siaalilautakunta puheenjohtajineen oli kunnan so
siaalitoimen todellinen johtaja. Lautakunta toimi 
erityisesti poliittisena instituutiona, mutta myös 
kaikenlaisten sosiaalitointa koskevien asioiden 
päättäjänä. Kontrolloijana ja sosiaalitoimen tavoit
teiden asettajana se organisoi toimintansa byro
kraattisesti. Lautakunta oli jaettu kunnan koosta 
riippuen useisiin osastoihin ja johtokuntiin. Tyy
pillistä oli sääntöjen valvonta sekä toimivaltuuk
sien määrittäminen kontrollimielessä työntekijöille 
ja myös asiakkaille. Sosiaalitoimen johtajat toi
mivat selvästi lautakunnan ja johtokuntien alai
suudessa päätösten täytäntöön panijoina ja asi
oiden valmistelijoina. Heidän työssään näkyi 
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taylorismin piirteitä käytännön työn järjestelyissä 
sekä yksittäisten työntekijöiden hyvinkin tarkko
jen toimenkuvien laadinnassa ja työvaiheiden 

suunnittelussa. 
Oliko hyvinvointivaltion täydentämisen kauden 

(1966-83) sosiaalitoimen johtaminen sitten tyy
pillistä weberiläistä byrokratiaa? Weberiläinen 
byrokraattisuus näkyi virkamies- ja sääntökeskei
syytenä sekä selkeinä työnjakosuhteina. (Weber 
1976 (1922), 558-559). Sosiaalitoimen henkilös
tölisäykset 1970-luvulla ja 1980-luvun alussa tar
koittivat myös päällikkö- ja hallintovirkojen li
säystä. Tuon kauden johtajat nojautuivat johta
mistyössä myös lakeihin, asetuksiin ja sääntöi
hin. Tältä osin tulos on lähes yhtenevä myös 
Valteen (1987) 1980-luvun johtamistutkimuksen 
kanssa. Valteen tutkimuksessa laitosten esimies
ten ohjauskeinot poikkesivat muusta sosiaalitoi
men johdosta ryhmäkohtaisten ohjausmenetel
mien suuntaan (mts. 62). Vanhustenhuoltolaitos
ten eri aikakausien johtajat nostivat myös tässä 
tutkimuksessa muuta sosiaalijohtoa osallistuvam
man johtamisotteen esille. He edellyttivät, että 
»johtaja luo ymmärtäväisen ja inhimillisen ilma
piirin, jolloin alaisten on helpompi seurata johta
jan esimerkkiä». Tähän saattoi vaikuttaa heidän
toimintansa yhden yksikön johtajana ja lähellä
työntekijöitä. Muutoin vanhustenhuollon laitosjoh
tajien vastaukset poikkesivat yllättävän vähän so
siaalitoimen muiden johtajien vastauksista. Hy
vinvointivaltion rakentamisen kaudella (1950-
1965) he näyttivät olleen työssään alisteisia sekä
luottamishenkilöille että sosiaalijohtajalle tai so
siaalisihteerille. Sosiaalitoimen muuhun johtoon
verrattuna vanhustenhuollon laitosjohtajien vas
tauksissa korostui läheisempi yhteys asiakkaisiin
ja heidän tarpeisiinsa.

Työntekijäkohtainen tarkka työnjako ja tehtä
väkuvaukset olivat edelleen vallitsevia hyvinvoin
tivaltion täydentämisen (1966-83) kaudella. Vas
taajista 94 % ilmoitti, että organisaatiossa oli 
vallalla työntekijäkohtainen työnjako. Merkkinä 
muita kausia vahvemmasta asia- ja organisaa
tiokeskeisyydestä olivat tämän kauden johtajien 
vastaukset johtamisvalmiuksista. Ihmissuhdetai
dot saivat tällä kaudella vähäisimmän merkityk
sen tärkeimpien johtamisvalmiuksien luettelossa. 
Vaikka ihmissuhdetaidot kuuluivatkin kolmen tär
keimmän valmiuden joukkoon, vain 25 % hyvin
vointivaltion täydentämisen kauden sosiaalitoi
men johtajista piti niitä tärkeimpänä valmiutena 
johtamistyössä. (Ks. Aaltonen 1997.) 

Hyvinvointivaltion täydentämisen kauden 
(1966-83) sosiaalitoimen johtaminen edusti muita 
kausia enemmän weberiläistä byrokratiateoriaa. 
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Byrokraattisuus näytti jakaantuvan sekä sosiaa
litoimien organisaatiosta lähteväksi että amma
teista lähteväksi byrokraattisuudeksi. Organisaa
tiorakenteet olivat Valteen tutkimuksen ( 1987) 
mukaan sosiaalialan esimiesten tyytymättömyy
den kohde (mts. 19-32). Samoin tämän tutkimus
ten johtajat ilmoittivat niiden vaikeuttavan johta
mista, mutta rakenteet yhdessä sääntöjen ja 
määräysten sekä suunnittelukeskeisyyden kera 
estivät sen, että johtamista olisi uudistettu ihmis
keskeisempään ja joustavampaan suuntaan. 
Nämä rakennetekijät aiheuttivat sen, että hyvin
vointivaltion täydentämisen kaudella sosiaalitoi
men johtaminen muuttui klassiseksi, traditionaa
liseksi ja legalistiseksi, kuten Valteen tutkimus
kin (1987, 36) osoitti. 

Täydentämisen kaudella (1966-83) ammatilli
suus oli byrokraattisuutta ylläpitävä ja jopa lisää
vä tekijä. Sosiaalitoimen johtajat kuvasivat orga
nisaatiotaan useita ammattiryhmiä sisältäväksi ja 
työntekijäkohtaista työnjakoa ja tehtäväkuvauk
sia ylläpitäväksi. Normin ja ohjeen rinnalle tuli yhä 
useammin ammatti, kun sosiaalitoimen menette
lytapoja määriteltiin. Sosiaalitoimessa ammatilli
suus lisääntyi sitä mukaa, kun koulutus työnteki
jöillä lisääntyi ja työnjakokysymykset nousivat 
esiin. Hyvinvointivaltion täydentämisen kauden 
(1966-83) johtajista 32 % ilmoitti työnsä sisällöksi 
byrokraattispainotteisen työntekijöiden valvon
nan. 

Uudistusten ja uusjaon kaudella (1984-) alka
nut sosiaalitoimen tulosjohtaminen ei ajanjakson 
myöhemmässä vaiheessa enää noudattanut by
rokraattisuuden mallia. Tulosjohtaminen on 1990-
luvun puolella edennyt alkuvaiheen organisaatio
keskeisestä pohdiskelusta kohti työntekijälähtöis
tä ja tavoitteellista toimintatapaa. Sosiaalitoimen 
johtajat näkivät tulosjohtamisen byrokratiaa vä
hentävänä ja tuloksellisuusarviointia vauhdittava
na, mutta ennen kaikkea tavoitteellista toimintaa 
ja työntekijöiden vaikutusmahdollisuuksia edistä
vänä. Nascholdin (1995, 62) olettamus tulosjoh
tamisen byrokraattisista kahleista on todentunut 
sosiaalitoimessa tulosjohtamisen soveltamisen 
alkuvuosina. Tuolloin tulosjohtaminen otettiin 
vastaan »annettuna mallina». Sosiaalitoimen toi
minta- ja työmuotoja ei ehditty uudistaa riittävän 
joustaviksi, jotta tulosjohtamista olisi voitu sovel
taa. Tulosjohtamisen käyttöönoton myötä sosiaa
litoimessa havahduttiin ja huomattiin, että orga
nisaatio tulisi vapauttaa turhista rakenteista ja sitä 
tulisi kehittää kohti työntekijöiden voimavarojen 
hyödyntämistä ja heidän vaikutusmahdollisuuk
siensa lisäämistä. Tämä tutkimus osoitti tulos
johtamisen olevan ainakin sosiaalitoimen johta-
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jien mielestä aikaisempaa byrokraattista johtamis
ta parempi johtamismalli. 

Viimeisen kauden (1984-) sosiaalitoimen joh
tajat painottivat yllättävänkin paljon työntekijöiden 
osallistumista sekä tavoiteasetteluun että tulos
ten arviointiin. Johtamisen yhteistoiminnallisuus 
näytti korostuvan aikaisemman johtamisen ratio
naalisuuden rinnalla myös Niirasen (1994, 142-
144) johtajatutkimuksessa. Vaikka tulosjohtaja
tyyppejä olikin hänen tutkimuksessaan määrälli
sesti vähän, niin tässä ryhmässä korostui johta
jan halu saada työntekijät osallistumaan päätök
sentekoon.

Työntekijöiden vaikutusmahdollisuuksien li
sääntyminen ja tuloksellisuuden arvioinnin yleis
tyminen antavat viitteitä sosiaalitoimen johtami
sen uudesta suunnasta, jossa sosiaalitoimen ta
voitteet asetetaan työntekijöiden ja johdon yhteis
työnä sekä yhdessä myös arvioidaan, mitä on 
aikaansaatu. Tämä johtaa yhteistyöryhmien käyt
töön ja yhteisen näkemyksen luomiseen. Orga
nisaatiorakennemalli ei olekaan näin ollen sel
keän ehdoton. Sosiaalitoimen johtaja valitsee täl
löin sosiaalitoimen kannalta tilanteeseen sopivim
man, joustavan organisaatioratkaisun. Vaihtoeh
toina voivat olla esimerkiksi projektiorganisaatio
tai matriisiorganisaatiomalli, jonka avulla hän 
käynnistää kulloinkin tarpeellisen työn suorittami
sen tehokkaimmalla ja tilanteeseen sopivimmal
la tavalla. 
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