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Sosiaalitoimen moniulotteinen johtajuus 
Tutkimus sosiaalijohtajien johtamistyöstä, johtajatyypeistä 
ja vapaakuntakokeilusta sosiaalitoimen reformina 

Vuokko Niiranen 

TAUSTOITUS 

Kunnan sosiaalitoimen johtajuutta ja reformia 
käsittelevä tutkimukseni sijoittuu yhteiskunnalli
seen aikaan, jolloin koko julkiselta sektorilta edel
lytetään syvällekäyviä uudistuksia. Uudistamis
vaatimukset koskevat sekä johtamista että joh
dettavaa toimintaa. Sosiaalitoimella tulisi laman 
aikana olla ihmisten taloudellisen auttamisen li
säksi valmiutta uudenlaisten sosiaalisten ongel
mien kohtaamiseen. Toisaalta, poliittiset päätök
sentekijät edellyttävät säästötoimia ja ovat olleet 
osoittamassa kunnan sosiaalipalveluja osasyyl
liseksi myös talouden kriiseihin. 

Lähestyn johtajuutta ja sosiaalitoimen uudista
mista kognitiivisen organisaatiotutkimuksen nä
kökulmasta. Se tunnistaa toimijan eli työn sub
jektin, ja tarkastelee asiaa hänen kannaltaan, hä
nen tiedollisista rakenteistaan ja hänen tavastaan 
tulkita työtään ja sen ympäristöä. 

Kunnan sosiaalitoimen johtamistutkimuksessa 
käytettävältä teoreettiselta mallilta edellytetään, 
että se hahmottaa tutkimuskohteen monialai
suuden. Olen päätynyt käyttämään tutkimukses
sani resurssiriippuvuusteoriaa ja organisaation 
kilpailevien arvojen mallia. Yhdistettynä ne aut
tavat ymmärtämään ja selittämään sosiaalitoimen 
asemaa hyvinvointivaltion ristipaineissa, johtami
seen kohdistuvia ristiriitaisia vaatimuksia, johta
jan toimintaa organisaationsa voimavarojen ja toi
mintaehtojen puolustajana sekä uudistamismah
dollisuuksia koskevan tiedon valikoijana, portin
vartijana. 

Johtamisteorioiden ja niihin liittyvien tutkimus
ten viime vuosikymmenen kehityksessä voidaan 
erottaa kolme teemaa: Ensimmäisenä on kiinnos
tus työntekijöiden käsitysten ja mielikuvien joh
tamiseen, eli painotus kognitiiviseen ja organisaa
tiokulttuuriseen suuntaan. Toisena ovat muuttu
neet johtamiskäytännöt. Autoritaarisesta johtami
sesta on siirrytty enemmän työntekijöiden henki
siä voimavaroja ja tunnepitoista sitoutumista ko-
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rostaviin, myönteisiin ja samalla vaikeammin 
havaittaviin vallankäytön muotoihin. Kolmantena, 
ja ehkä myös ulospäin selvimmin näkyvänä on 
johtajakeskeisyys. Sen mukaan johtaja on orga
nisaation pelastaja tai tuhoon viejä.Tämän päi
vän johtamismalleilla ja vuosisadan alun johta
misteorioilla on ainakin yksi yhteinen piirre. Se 
on pyrkimys lisätä organisaation toiminnan tehok
kuutta johtamisen keinoin. 

Tutkimukseni kohderyhmänä olivat Suomen 
kaikkien 56 vapaakunnan sosiaalitoimen johta
vat viranhaltijat. Kutsun heitä tutkimuksessani 
sosiaalijohtajiksi. Käytännössä heidän ammatti
nimikkeensä vaihtelivat sosiaali- ja terveysjohta
jasta toiminnanjohtajaan. Reformia, tietoista uu
distusta edustaa tässä tutkimuksessa vapaakun
takokeilu. Se käynnistettiin vuonna 1989, osana 
ns. hallittua rakennemuutosta. Vuoden 1996 lop
puun jatkuva kokeilu on siis osa laajempaa julki
sen sektorin uudistamista. 

Tutkimukseni oli kaksiosainen. Ensimmäisenä 
tehtävänä oli kuvata sosiaalitoimen johtamista ja 
tyypitellä sosiaalijohtajia tilanteessa, jossa toimin
taan kohdistuu uudistamisvaatimuksia. Tämän 
osan tutkimusaineisto kerättiin vuoden 1992 lo
pulla. Toisena tehtävänä oli selvittää, millaisia kä
sityksiä sosiaalijohtajilla on yhdestä heille tarjo
tusta uudistamisohjelmasta, vapaakuntakokeilus
ta, ja sen käyttämisestä sosiaalitoimessa. Tätä 

selvittävä aineisto kerättiin vuosina 1991 ja 1992. 
Johtamisteorioiden mukaan johtajalla on ase

mastaan käsin valta määritellä organisaation 
muiden jäsenten todellisuutta. Johtajaa ja hänen 
käsityksiään pidetään keskeisenä myös uudistus
ten toteuttamisessa. Johtajan asemaan kuuluu 
aina valtaa. Keskeistä on se, mihin hän valtaa 
käyttää. Mitä vallankäytöllä edistetään tai saavu
tetaan? 

Hahmottaakseni sosiaalitoimen johtamisen 
moniulotteisuutta olen kehittänyt edelleen Robert 
E. Quinnin luomaa, organisaation kilpailevia ar
voja kuvaavaa mallia, muokaten siitä sosiaalitoi
men johtajuutta kuvaavan teoreettisen kehikon.

Kutsun tätä moniulotteisen johtajuuden malliksi.



AJANKOHTAISTA• VUOKKO NIIRANEN 

Sen mukaan johtaja joutuu ottamaan työssään 
yhtä aikaa huomioon organisaation toimintaym

päristön vaatimukset eli avoimen organisaation 
ulottuvuuden, toiminnan talouden ja tuloksellisuu
den eli organisaation rationaalisen ulottuvuuden, 
toiminnan luotettavuuden ja oikeellisuuden eli 
byrokraattisen ulottuvuuden sekä työtä tekevät 
ihmiset eli humaanin ulottuvuuden. Lisäksi työs
sä heijastuu johdettavan toiminnan substanssis
ta nouseva professionaalinen ulottuvuus. Eri ulot
tuvuuksilta välittyy keskenään ristiriitaisia vaati
muksia, jotka eivät tule vuorotellen, vaan ovat 
yhtä aikaa läsnä johtajan työssä. 

Olen käyttänyt johtajuuden analysoinnissa 
weberiläistä ideaalityyppimetodia. ldeaalityypit 
olen luonut empiiriasta käsin, induktiivisesti. Ana
lyysin perustana on metodinen triangulaatio, jos
sa yhdistyvät kvantitatiivinen klusterianalyysi ja 
kvalitatiiviset muutoskertomukset. ldeaalityyppi 
pelkistää johtamisessa ilmeneviä piirteitä. Se ei 
ole esikuva siitä, mihin todellisuudessa tulisi pyr
kiä, eikä se tarjoa ihannejohtajan mallia. Käytän
nöstä ei voi löytää juuri tällaisia sosiaalijohtajia, 
mutta sekä sosiaalitoimen että kunnan muiden 
sektoreiden johtajilla saattaa olla piirteitä yhdes
tä tai useammasta johtajatyypistä. 

JOHTAMISEN RISTIPAINEET JA 

MONIULOTTEISUUS 

Sosiaalitoimen johtamisen ymmärtäminen edel
lyttää siis toisaalta johtajuuden ilmiön tarkaste
lua ja toisaalta sen kontekstitekijöiden hahmot
tamista. Konteksinäkökulmana tarkastelen hyvin
vointivaltion ammattilaisen näkökulmaa niihin 
muutosvaatimuksiin, joita hänen työhönsä koh
distuu. Kun hyvinvointivaltiota tutkitaan, jää sen 
palveluja toteuttavien ihmisten näkökulma usein 
taustalle. Monet palvelujen tuottamista ja rahoi
tusta koskevat ratkaisut on haluttu siirtää kuntiin. 
Hyvinvointivaltiollinen teoriakäsitys ei tunnista 
kuntaa, mutta taloudellisten ratkaisujen seurauk
set näkyvät usein kunnassa. 

Tutkimukseni osoitti, että sosiaalijohtajien joh
tamistyö oli heidän oman arvionsa mukaan toi
mintaympäristöön suuntautuvaa, mutta myös 
mukauttavaa eli reaktiivista. Sisäisessä johtami
sessa korostuivat osallistava johtaminen ja työn
tekijöiden keskinäisen yhteistyön edistäminen. 
Vaikka johtajat korostivatkin tulosjohtamistyyppis
tä työotetta, eli toisaalta rationaalista ja toisaalta 
humaania ulottuvuutta, he kuvasivat silti tulosjoh
tamista aika epätasaisesti. Tulosjohtaminen on 
otettu julkisen sektorin viralliseksi johtamisjärjes-
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telmäksi, mutta se ei ole saavuttanut sosiaalitoi
men arkea eivätkä kaikki sosiaalijohtajat olleet 

kovin halukkaita sitä edistämäänkään. 
Sosiaalijohtajat puolustivat työssään sekä or

ganisaatiotaan, työntekijöitään että asiakkaitaan. 
Tilannetta kuvaa kaksoiskriisi; vähentääkseen 
sosiaalitoimeen kohdistuvaa kritiikkiä, heidän olisi 
pitänyt vähentää palveluja niiltä, joille työn tavoit
teiden mukaan olisi pitänyt antaa enemmän. 
Sosiaalijohtajien työn informaatioperusta oli pa
nosasiakkaissa, heissä, jotka säätelevät toimin
nan voimavaroja. Tämä tarkoittaa sitä, että so
siaalijohtajan työn keskeinen tietoperusta nousi 
ensisijaisesti kunnan poliittisista ja hallinnollisis
ta päätöksistä sekä sosiaalitoimen omilta työn
tekijöiltä. Asiakkaat ja kuntalaiset olivat kolman
nella tai neljännellä sijalla. 

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

Kolme johtajatyyppiä ovat eri tavoin toiminta
ympäristöön suuntautuvia: Tulosjohtaja huolehtii 
voimavarojen hankkimisesta korostamalla ulos
päin työn tuloksia. Hän käyttää osallistavaa joh
tamista organisaation tuloksellisuuden paranta
miseen. Muutosjohtaja mukauttaa sosiaalitoimen 
tehtävät kunnan keskushallinnon ratkaisuihin. 
Hänkin käyttää osallistavaa johtamista, mutta 
sopeuttaakseen toiminnan ja työntekijät kunnan 
keskushallinnon päätöksiin. Markkinointijohtaja 
käyttää runsaasti aikaa vakuuttaakseen kunnan 
keskeiset päättäjät sosiaalitoimen palvelujen tar
peellisuudesta. Hänen johtamisensa saa jossain 
määrin myös poissaolojohtajan piirteitä. 

VAPAAKUNTAKOKEILU 

Tutkimukseni toinen alue oli vapaakuntakokei
lu sosiaalitoimen uudistamisessa. Näkökulmani 
oli tarkastella kokeilun käyttökelpoisuutta sosiaa
litoimen tietoisen uudistamisen keinona. Pohjois
maisen vapaakuntakokeilun taustalla ovat julkis
ten palvelujen uudelleenarviointi sekä 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
silöllisyydellä ja kuntien toiminnallisen vapauden 
myötä syntyvällä 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 välillä on silti 
selviä yhtäläisyyksiä. Oletin yhtäläisyyksien syn
nyttävän jännitteitä silloin, kun sosiaalijohtajat 
arvioivat kokeilun käyttökelpoisuutta omalla sek
torillaan. 

Sosiaalijohtajien käsitykset kokeilusta vaihteli
vat. Kaksi kolmannesta näki, että kokeilulla oli 
ainakin jonkin verran käyttöarvoa sosiaalitoimes
sa. Heidän mukaansa kokeilun suurimpana hyö
tynä oli kunnan yleisen ilmapiirin vapautuminen 
ja uudistamishalukkuuden lisääntyminen. Kokei
lun avulla voitiin edistää sellaisia uudistuksia, joita 
sosiaalitoimessa oli suunniteltu jo aikaisemmin. 
Yksi kolmasosa sosiaalijohtajista puolestaan ei 
nähnyt kokeilulle sosiaalitoimessa mitään käyt
töarvoa. 

Kokeilu ei siis tämän tutkimuksen tulosten 
mukaan saavuttanut sellaista merkitystä sosiaa
litoimen reformina, kuin mitä odotettiin tai pelät
tiin. Jälkikäteen arvioituna alkuvaiheen uhkaku
vat kokeilusta hyvinvointivaltion purkajana osoit
tautuivat ylimitoitetuiksi, sillä tässä suhteessa 
lama ja talouden vaikeudet toimivat tehokkaam
min. Kokeilua ei käytetty kunnissa alkuperäisen 
ideansa mukaisesti, vaan se sai osan sisällös
tään muista julkisen sektorin uudistussuunnista. 
Kokeilu ei ole muutenkaan yksiselitteinen. Sen 
kiehtovin piirre olisi mielestäni ollut reflektiiviseen 
oppimiseen perustuva oman toiminnan uudista
minen. Monestakin syystä, tämä puoli ei päässyt 
toteutumaan parhaalla mahdollisella tavalla. lllu
sio vapaudesta arkipäiväistyi. Laatimani sosiaa
lijohtajatypologia selitti vapaakuntakokeilun käyt
töarvoa osittain. Selvästi uudistuksiin muutoinkin 
suuntautuva Markkinointijohtaja oli myös kokei
lun varaukseton käyttäjä. 

Lopuksi, tutkimukseni tulokset houkuttelevat 
vielä luonnehtimaan sekä sosiaalijohtajan työtä 
että julkisen sektorin uudistamisohjelmia ja nii
den tutkimista. Sosiaalijohtajan tehtävissä hah
mottuivat yhtäaikaiset generalistin ja spesialistin 
vaatimukset. Sosiaalitoimen sisällä johtajalta 
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edellytetään generalismia. Hänen on oltava yleis
johtaja, joka saa työntekijät käyttämään omia tie
tojaan työnsä kehittämiseen, ja joka osaa kytkeä 
kunnan poliittiset päättäjät mukaan uudistuksiin, 
ja joka myös ymmärtää johtaa merkityksiä orga
nisaation sisällä niin, että asiakkaiden osallistu
minen on aitoa, vaikuttavaa. Organisaation ulko
puolella sosiaalijohtajalta edellytetään lisäksi 
spesialistin tietoja, ymmärrystä siitä, mitä kunnas
sa suunnitellut ratkaisut merkitsevät sosiaalitoi
melle sekä sen asiakkaiden, kuntalaisten arkipäi
vään. Suuntaus näyttää korostuvan muidenkin 
peruspalvelujen johtamisessa. 

Entä mitä pitää ajatella julkisen sektorin uudis
tuksesta, jonka merkitys osoittautui tutkimusai
neiston valossa suhteellisen vähäiseksi? Vapaa
kuntakokeilu ei tuottanut sosiaalitoimelle edes 
uudistamisen paineita. On tarpeen nostaa jälleen 
esil!e kysymys uudistusten tavoitteiden asettami
sen, uudistusten vaikutusten ja uudistusten tut
kimisen erilaisista näkökulmista. Kun vapaakun
tauudistusten yhteydessä sosiaalitoimessa on ke
hitetty joku uusi työtapa, asiakkaiden osallistu
mismuoto tai uusi palvelu, ansio siitä palautuu 
luonnollisesti sen kehittelijöille, ei vapaakuntako
keilulle tai sitä ohjanneelle ministeriölle. Kunnan
johtaja tai kokeilun vastuuhenkilö kunnassa ym
märtää ehkä kokeilun tavoitteet eri tavoin kuin 
sektorijohtaja, jonka työn päämäärät saattavat 
lisäksi erota kansainvälistä markkinaistamissuun
taa edustavasta vapaakuntareformista. Tänä 
päivänä julkisella sektorilla suunnitellaan ja to
teutetaan entistä laajempia uudistuksia. Kun 
uudistuksen tulokset perustuvat työntekijän 
omaan oppimisprosessiin, tämä edellyttää pro
sessin tunnistamista sekä uudistusten suunnitte
lussa, niiden toimeenpanossa että niiden tutki
misessa. 

Vuokko Niiranen: Sosiaalitoimen moniulo t teinen johta
juus. Tutkimus soslaalijohtajien johtamistyöstä, joh
tajatyypeistä Ja vapaakuntakokeilusta sosiaalitoimen 
reformina. Kuopion yliopiston julkaisuja E. Yhteiskun
tatieteet 20. Kuopio 1994. 


