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Sosiaalitoimen moniulotteinen johtajuus

Tutkimus sosiaalijohtajien johtamistydsta, johtajatyypeista
ja vapaakuntakokeilusta sosiaalitoimen reformina

Vuokko Niiranen

TAUSTOITUS

Kunnan sosiaalitoimen johtajuutta ja reformia
kasitteleva tutkimukseni sijoittuu yhteiskunnalli-
seen aikaan, jolloin koko julkiselta sektorilta edel-
lytetdén syvallekdyvia uudistuksia. Uudistamis-
vaatimukset koskevat seka johtamista etta joh-
dettavaa toimintaa. Sosiaalitoimella tulisi laman
aikana olla ihmisten taloudellisen auttamisen li-
sdaksi valmiutta uudenlaisten sosiaalisten ongel-
mien kohtaamiseen. Toisaalta, poliittiset paatok-
sentekijat edellyttavat saastotoimia ja ovat olleet
osoittamassa kunnan sosiaalipalveluja osasyyl-
liseksi myds talouden kriiseihin.

Lahestyn johtajuutta ja sosiaalitoimen uudista-
mista kognitiivisen organisaatiotutkimuksen na-
kékulmasta. Se tunnistaa toimijan eli tydn sub-
jektin, ja tarkastelee asiaa hanen kannaltaan, ha-
nen tiedollisista rakenteistaan ja hanen tavastaan
tulkita tyotaan ja sen ymparistoa.

Kunnan sosiaalitoimen johtamistutkimuksessa
kaytettavalta teoreettiselta mallilta edellytetaan,
ettd se hahmottaa tutkimuskohteen monialai-
suuden. Olen paatynyt kayttamaan tutkimukses-
sani resurssiriippuvuusteoriaa ja organisaation
kilpailevien arvojen mallia. Yhdistettyna ne aut-
tavat ymmartamaan ja selittdmaan sosiaalitoimen
asemaa hyvinvointivaltion ristipaineissa, johtami-
seen kohdistuvia ristiriitaisia vaatimuksia, johta-
jan toimintaa organisaationsa voimavarojen ja toi-
mintaehtojen puolustajana seka uudistamismah-
dollisuuksia koskevan tiedon valikoijana, portin-
vartijana.

Johtamisteorioiden ja niihin liittyvien tutkimus-
ten viime vuosikymmenen kehityksessa voidaan
erottaa kolme teemaa: Ensimmaisena on kiinnos-
tus tyontekijdiden kasitysten ja mielikuvien joh-
tamiseen, eli painotus kognitiiviseen ja organisaa-
tiokulttuuriseen suuntaan. Toisena ovat muuttu-
neet johtamiskaytannot. Autoritaarisesta johtami-
sesta on siirrytty enemman tyontekijéiden henki-
sid voimavaroja ja tunnepitoista sitoutumista ko-
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rostaviin, myonteisiin ja samalla vaikeammin
havaittaviin vallankaytdn muotoihin. Kolmantena,
ja ehkd@ myds ulospéin selvimmin nakyvana on
johtajakeskeisyys. Sen mukaan johtaja on orga-
nisaation pelastaja tai tuhoon vieja.Taman pai-
van johtamismalleilla ja vuosisadan alun johta-
misteorioilla on ainakin yksi yhteinen piirre. Se
on pyrkimys lisata organisaation toiminnan tehok-
kuutta johtamisen keinoin.

Tutkimukseni kohderyhména olivat Suomen
kaikkien 56 vapaakunnan sosiaalitoimen johta-
vat viranhaltijat. Kutsun heita tutkimuksessani
sosiaalijohtajiksi. Kaytanndssa heidan ammatti-
nimikkeensa vaihtelivat sosiaali- ja terveysjohta-
jasta toiminnanjohtajaan. Reformia, tietoista uu-
distusta edustaa tassa tutkimuksessa vapaakun-
takokeilu. Se kédynnistettiin vuonna 1989, osana
ns. hallittua rakennemuutosta. Vuoden 1996 lop-
puun jatkuva kokeilu on siis osa laajempaa julki-
sen sektorin uudistamista.

Tutkimukseni oli kaksiosainen. Ensimmaisena
tehtavana oli kuvata sosiaalitoimen johtamista ja
tyypitella sosiaalijohtajia tilanteessa, jossa toimin-
taan kohdistuu uudistamisvaatimuksia. Taman
osan tutkimusaineisto kerattiin vuoden 1992 lo-
pulla. Toisena tehtavana oli selvittad, millaisia ké-
sityksid sosiaalijohtajilla on yhdesta heille tarjo-
tusta uudistamisohjelmasta, vapaakuntakokeilus-
ta, ja sen kayttamisesta sosiaalitoimessa. Tata
selvittava aineisto keréttiin vuosina 1991 ja 1992.

Johtamisteorioiden mukaan johtajalla on ase-
mastaan kasin valta maaritelld organisaation
muiden jasenten todellisuutta. Johtajaa ja hanen
késityksidan pidetaan keskeisena myods uudistus-
ten toteuttamisessa. Johtajan asemaan kuuluu
aina valtaa. Keskeistd on se, mihin han valtaa
kayttaa. Mita vallankaytolla edistetdan tai saavu-
tetaan?

Hahmottaakseni sosiaalitoimen johtamisen
moniulotteisuutta olen kehittanyt edelleen Robert
E. Quinnin luomaa, organisaation kilpailevia ar-
voja kuvaavaa mallia, muokaten siita sosiaalitoi-
men johtajuutta kuvaavan teoreettisen kehikon.
Kutsun tata moniulotteisen johtajuuden malliksi.
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Sen mukaan johtaja joutuu ottamaan tydssaan
yhta aikaa huomioon organisaatior: toimintaym-
paristdn vaatimukset eli avoimen organisaation
ulottuvuuden, toiminnan talouden ja tuloksellisuu-
den eli organisaation rationaalisen ulottuvuuden,
toiminnan luotettavuuden ja oikeellisuuden eli
byrokraattisen ulottuvuuden seka ty6ta tekevat
ihmiset eli humaanin ulottuvuuden. Lisaksi ty6s-
sa heijastuu johdettavan toiminnan substanssis-
ta nouseva professionaalinen ulottuvuus. Eri ulot-
tuvuuksilta valittyy keskenaan ristiriitaisia vaati-
muksia, jotka eivat tule vuorotellen, vaan ovat
yhta aikaa lasna johtajan tydssa.

Olen kayttanyt johtajuuden analysoinnissa
weberilaista ideaalityyppimetodia. Ideaalityypit
olen luonut empiiriasta kasin, induktiivisesti. Ana-
lyysin perustana on metodinen triangulaatio, jos-
sa yhdistyvat kvantitatiivinen klusterianalyysi ja
kvalitatiiviset muutoskertomukset. Ideaalityyppi
pelkistaa johtamisessa ilmenevia piirteita. Se ei
ole esikuva siita, mihin todellisuudessa tulisi pyr-
kia, eika se tarjoaihannejohtajan mallia. Kaytan-
noésta ei voi 16ytaa juuri tallaisia sosiaalijohtajia,
mutta seka sosiaalitoimen ettd kunnan muiden
sektoreiden johtajilla saattaa olla piirteita yhdes-
ta tai useammasta johtajatyypista.

JOHTAMISEN RISTIPAINEET JA
MONIULOTTEISUUS

Sosiaalitoimen johtamisen ymmartaminen edel-
Iyttaa siis toisaalta johtajuuden ilmidn tarkaste-
lua ja toisaalta sen kontekstitekijéiden hahmot-
tamista. Konteksinakékulmana tarkastelen hyvin-
vointivaltion ammattilaisen ndkékulmaa niihin
muutosvaatimuksiin, joita hanen tyéhénsa koh-
distuu. Kun hyvinvointivaltiota tutkitaan, jaa sen
palveluja toteuttavien ihmisten nakdkulma usein
taustalle. Monet palvelujen tuottamista ja rahoi-
tusta koskevat ratkaisut on haluttu siirtaa kuntiin.
Hyvinvointivaltiollinen teoriakasitys ei tunnista
kuntaa, mutta taloudellisten ratkaisujen seurauk-
set nakyvat usein kunnassa.

Tutkimukseni osoitti, etta sosiaalijohtajien joh-
tamistyd oli heidan oman arvionsa mukaan toi-
mintaymparisté6n suuntautuvaa, mutta myoés
mukauttavaa eli reaktiivista. Sisaisessa johtami-
sessa korostuivat osallistava johtaminen ja tyén-
tekijoiden keskinaisen yhteistyén edistaminen.
Vaikka johtajat korostivatkin tulosjohtamistyyppis-
ta tydotetta, eli toisaalta rationaalista ja toisaalta
humaania ulottuvuutta, he kuvasivat silti tulosjoh-
tamista aika epatasaisesti. Tulosjohtaminen on
otettu julkisen sektorin viralliseksi johtamisjarjes-

telmaksi, mutta se ei ole saavuttanut sosiaalitoi-
men arkea eivatka kaikki sosiaalijohtajat olleet
kovin halukkaita sita edistamaankaan.

Sosiaalijohtajat puolustivat tydssaan seka or-
ganisaatiotaan, tydntekijoitaan etta asiakkaitaan.
Tilannetta kuvaa kaksoiskriisi; vahentadkseen
sosiaalitoimeen kohdistuvaa kritiikkia, heidan olisi
pitanyt vahentaa palveluja niilta, joille tydn tavoit-
teiden mukaan olisi pitanyt antaa enemman.
Sosiaalijohtajien tydn informaatioperusta oli pa-
nosasiakkaissa, heissa, jotka saatelevat toimin-
nan voimavaroja. Tama tarkoittaa sita, etta so-
siaalijohtajan tyén keskeinen tietoperusta nousi
ensisijaisesti kunnan poliittisista ja hallinnollisis-
ta paatoksista seka sosiaalitoimen omilta ty6n-
tekijoilta. Asiakkaat ja kuntalaiset olivat kolman-
nella tai neljannella sijalla.

Muodostin tutkimusaineiston pohjalta sosiaali-
johtajatypologian, jossa erottui viisi erilaista joh-
tajatyyppia; Naista kaksi on suhteellisen tasaisen
johtamisen mallia; varovainen, jonka olen nimen-
nyt Perusjohtajaksi ja harmoninen, rohkea, jota
kutsun Professiojohtajaksi.

Kolme johtajatyyppia ovat eri tavoin toiminta-
ymparistdon suuntautuvia: Tulosjohtaja huolehtii
voimavarojen hankkimisesta korostamalla ulos-
pain tyon tuloksia. Han kayttaa osallistavaa joh-
tamista organisaation tuloksellisuuden paranta-
miseen. Muutosjohtaja mukauttaa sosiaalitoimen
tehtavat kunnan keskushallinnon ratkaisuihin.
Hankin kayttaa osallistavaa johtamista, mutta
sopeuttaakseen toiminnan ja tydntekijat kunnan
keskushallinnon paatoksiin. Markkinointijohtaja
kayttaa runsaasti aikaa vakuuttaakseen kunnan
keskeiset paattajat sosiaalitoimen palvelujen tar-
peellisuudesta. Hanen johtamisensa saa jossain
maarin myds poissaolojohtajan piirteita.

VAPAAKUNTAKOKEILU

Tutkimukseni toinen alue oli vapaakuntakokei-
lu sosiaalitoimen uudistamisessa. Nakékulmani
oli tarkastella kokeilun kayttékelpoisuutta sosiaa-
litoimen tietoisen uudistamisen keinona. Pohjois-
maisen vapaakuntakokeilun taustalla ovat julkis-
ten palvelujen uudelleenarviointi seka niiden ta-
louskehitykseen liittyvien ongelmien ratkaisemi-
nen. Kokeilun tavoitteet poikkeavat hyvinvointi-
valtion tavoitteista. Esimerkiksi hyvinvointivaltios-
sa keskeiset tasa-arvon ja hyvinvoinnin tavoitteet
korvautuvat vapaakuntakokeilun tavoitteissa yk-
sil6llisyydella ja kuntien toiminnallisen vapauden
myo6ta syntyvalla palvelujen responsiivisuudella.
On muistettava, ettei vapaakuntakokeilun tavoit-
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teena ole ainakaan julkilausutusti ollut hyvinvoin-
tivaltion purkaminen. Vapaakuntakokeilun tavoit-
teiden ja hyvinvointivaltion kritiikin valilla on silti
selvia yhtalaisyyksia. Oletin yhtalaisyyksien syn-
nyttavan jannitteitd silloin, kun sosiaalijohtajat
arvioivat kokeilun kayttékelpoisuutta omalla sek-
torillaan.

Sosiaalijohtajien kasitykset kokeilusta vaihteli-
vat. Kaksi kolmannesta naki, etta kokeilulla oli
ainakin jonkin verran kayttéarvoa sosiaalitoimes-
sa. Heidan mukaansa kokeilun suurimpana hyé-
tyna oli kunnan yleisen ilmapiirin vapautuminen
ja uudistamishalukkuuden lisdantyminen. Kokei-
lun avulla voitiin edistaa sellaisia uudistuksia, joita
sosiaalitoimessa oli suunniteltu jo aikaisemmin.
Yksi kolmasosa sosiaalijohtajista puolestaan ei
nahnyt kokeilulle sosiaalitoimessa mitaan kayt-
téarvoa.

Kokeilu ei siis taman tutkimuksen tulosten
mukaan saavuttanut sellaista merkitysta sosiaa-
litoimen reformina, kuin mita odotettiin tai pelat-
tiin. Jalkikateen arvioituna alkuvaiheen uhkaku-
vat kokeilusta hyvinvointivaltion purkajana osoit-
tautuivat ylimitoitetuiksi, silla tassa suhteessa
lama ja talouden vaikeudet toimivat tehokkaam-
min. Kokeilua ei kaytetty kunnissa alkuperaisen
ideansa mukaisesti, vaan se sai osan sisallés-
taan muista julkisen sektorin uudistussuunnista.
Kokeilu ei ole muutenkaan yksiselitteinen. Sen
kiehtovin piirre olisi mielestani ollut reflektiiviseen
oppimiseen perustuva oman toiminnan uudista-
minen. Monestakin syysta, tdma puoli ei paassyt
toteutumaan parhaalla mahdollisella tavalla. liiu-
sio vapaudesta arkipaivaistyi. Laatimani sosiaa-
lijohtajatypologia selitti vapaakuntakokeilun kayt-
téarvoa osittain. Selvasti uudistuksiin muutoinkin
suuntautuva Markkinointijohtaja oli myds kokei-
lun varaukseton kayttaja.

Lopuksi, tutkimukseni tulokset houkuttelevat
viela luonnehtimaan seka sosiaalijohtajan ty6ta
ettd julkisen sektorin uudistamisohjelmia ja nii-
den tutkimista. Sosiaalijohtajan tehtavissa hah-
mottuivat yhtaaikaiset generalistin ja spesialistin
vaatimukset. Sosiaalitoimen sisalla johtajalta

edellytetdan generalismia. Hanen on oltava yleis-
johtaja, joka saa tydntekijat kayttdmaan omia tie-
tojaan tyénsa kehittadmiseen, ja joka osaa kytkea
kunnan poliittiset paattajat mukaan uudistuksiin,
ja joka myds ymmartaa johtaa merkityksia orga-
nisaation sisalla niin, etta asiakkaiden osallistu-
minen on aitoa, vaikuttavaa. Organisaation ulko-
puolella sosiaalijohtajaita edellytetaan lisaksi
spesialistin tietoja, ymmarrysta siita, mita kunnas-
sa suunnitellut ratkaisut merkitsevat sosiaalitoi-
melle seka sen asiakkaiden, kuntalaisten arkipai-
vaan. Suuntaus nayttda korostuvan muidenkin
peruspalvelujen johtamisessa.

Enta mita pitaa ajatella julkisen sektorin uudis-
tuksesta, jonka merkitys osoittautui tutkimusai-
neiston valossa suhteellisen vahaiseksi? Vapaa-
kuntakokeilu ei tuottanut sosiaalitoimelle edes
uudistamisen paineita. On tarpeen nostaa jalleen
esille kysymys uudistusten tavoitteiden asettami-
sen, uudistusten vaikutusten ja uudistusten tut-
kimisen erilaisista nakdkulmista. Kun vapaakun-
tauudistusten yhteydessa sosiaalitoimessa on ke-
hitetty joku uusi tydtapa, asiakkaiden osallistu-
mismuoto tai uusi palvelu, ansio siitd palautuu
luonnollisesti sen kehittelijdille, ei vapaakuntako-
keilulle tai sita ohjanneelle ministeriélle. Kunnan-
johtaja tai kokeilun vastuuhenkild kunnassa ym-
martaa ehka kokeilun tavoitteet eri tavoin kuin
sektorijohtaja, jonka tydn paamaarat saattavat
liséksi erota kansainvalista markkinaistamissuun-
taa edustavasta vapaakuntareformista. Tana
paivana julkisella sektorilla suunnitellaan ja to-
teutetaan entistd laajempia uudistuksia. Kun
uudistuksen tulokset perustuvat tydntekijan
omaan oppimisprosessiin, tama edellyttaa pro-
sessin tunnistamista seka uudistusten suunnitte-
lussa, niiden toimeenpanossa ettd niiden tutki-
misessa.

Vuokko Niiranen: Sosiaalitoimen moniulotteinen johta-
juus. Tutkimus sosiaalijohtajien johtamistysta, joh-
tajatyypeista ja vapaakuntakokeilusta sosiaalitoimen
reformina. Kuopion yliopiston julkaisuja E. Yhteiskun-
tatieteet 20. Kuopio 1994.



