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ESIPUHE

Ty6- ja elinkeinoministerion (TEM) vuonna 2011 kiynnistimi Hyvinvointiohjelma — HYVA on strateginen
ohjelma hoito- ja hoivapalvelualan ty6- ja elinkeinopoliittiseksi kehittimiseksi Suomessa. Ohjelman tavoit-
teena on edistdd sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisen edellytyksid ja toimialan kehittymistd kasvavaksi
ja kansainvilistyviksi alaksi. TEM on analysoinut ohjelman puitteissa jo aiemmin muun muassa yksityistd
sosiaali- ja terveyspalvelutarjontaa sekd vanhusten ja muiden erityisryhmien yksityisen palveluasumisen
markkinoita. Tdssi — TEM:n selvityspyynnon perusteella toteutetussa — selvityksessd arvioidaan erityisesti
valtiontuella rahoitettua erityisryhmien palveluasumista sekid kilpailuolosuhteita ja kilpailun edistimisen
mahdollisuuksia siini.

Palveluasumisen toimintakokonaisuuden ymmirretdin tissa muodostuvan kuudesta osasta: valtiontuet pal-
veluasuntojen tuotantoon, kiinteistdjen omistaminen, kiinteistojen suunnittelu ja rakennuttaminen, palve-
luasumisen jdrjestiminen, palvelujen tuotanto seki palvelujen ohjaus ja valvonta. Selvitys antaa ajantasaisen
kuvan erityisryhmien palveluasumisen kilpailuolosuhteisiin sisiltyvisti epikohdista kaikkien niiden osa-
alueiden osalta.

Toimivan kilpailun nikékulmasta epitarkoituksenmukaisia sidoksia luovia ja palvelutuottajat markkinoille
pddsyn suhteen eriarvoiseen asemaan asettavia tekijoita sisiltyy sekd alaa koskeviin sddnnoksiin ettd menet-
telytapoihin. Selvityksen keskeiset kysymykset ovat seuraavat: millaisia nimi sidokset ovat, mitki tekijit
edesauttavat niiden syntymistd sekd millaisia luonnollisia syitd niille sidoksille mahdollisesti on.

Palvelujen kilpailutuksesta vastaavat hankintayksikét ja valvontaviranomaiset ovat selvityksen mukaan rat-
kaisevassa asemassa alan kilpailuolosuhteiden parantamisessa. Kunnat voivat edesauttaa toimivien markki-
noiden muodostumista sekd palveluasumiseen ja kaavoitukseen liittyvilld strategioilla ettd asumispalvelujen
kilpailutuksilla. Valvontaviranomaiset vaikuttavat puolestaan olennaisesti yritystoiminnan kiynnistimiseen
ja uusien innovaatioiden omaksumiseen asumispalvelujen tuotannossa. Erityisryhmien palveluasumista
koskeva lainsdddintd on pitkilti puitelainsiddintod, johon liittyvien kilpailunikokohtien tulkitsemisessa
my&s markkinaoikeudella on valvontaviranomaisten rinnalla merkittiva rooli.

Selvitystydssi on keritty tietoa aikaisemmista selvityksisti ja tutkimuksista sekd kartoitettu lukuisin haastat-
teluin alan toimijoiden ja asiantuntijoiden nikemyksii kilpailuolosuhteista ja kilpailun edistimisestd palve-
luasumisessa. Selvitysraportin on kirjoittanut erikoistutkija Helena Tuorila. Korkeakouluharjoittelija Tiia-
Riikka Seppinen on osallistunut selvitystydhon analysoimalla lakiuudistuksia ja oikeustapauksia. Raporttia
ovat Kilpailu- ja kuluttajavirastossa (KKV) kommentoineet myos tutkimusjohtaja Martti Virtanen ja eri-
koistutkija Liisa Vuorio.

KKV Kkiittdd tekijoitd ja kaikkia tahoja, jotka ovat omalla merkittivilld panoksellaan avustaneet selvityksen
tekemisessd.

Helsingissd syyskuussa 2014

Juhani Jokinen
Pidjohtaja
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TIVISTELMA

Erityisryhmien, kuten ikdintyneiden ja vammaisten, palveluasumista koskevat uudet linjaukset painot-
tavat laitoshoidon vihentimistd ja kotona tai palvelutaloissa asumiseen perustuvien palvelujen kehittdmisti.
Kuntien vastuulla olevat palvelutalo- ja asumispalvelut ovatkin tilld hetkelld yksi nopeimmin kasvavia pal-
velualoja Suomessa.

Tissa selvityksessd arvioidaan erityisesti valtiontuella rahoitettua erityisryhmien palveluasumista seka kil-
pailuolosuhteita ja kilpailun edistimisen mahdollisuuksia siind. Selvitystd varten on keritty tietoa aikai-
semmista selvityksistd ja tutkimuksista, kartoitettu haastatteluin alan toimijoiden ja asiantuntijoiden nike-
myksid seki tarkasteltu monipuolista asiakirja-aineistoa.

Kunnat ja valvontaviranomaiset vaikuttavat selvityksen mukaan merkittivisti palveluasumisen hankinta-
markkinoiden toimivuuteen, ja selvitys sisiltddkin useita toimenpide-ehdotuksia kunnallisen padtoksenteon
ja viranomaistoimien kehittimiseksi. Osa toimenpide-chdotuksista koskee myds Asumisen rahoitus- ja
kehittdmiskeskus ARAa ja muita viranomaisia sekd alalla toimivia yricyksid.

Palveluasumisen jirjestimiseen liittyvien kuntastrategioiden yhteys kuntien elinkeinopolitiikkaan on selvi-
tyksen mukaan heikko. Ongelmana on my®os se, etteivit kaavoituksesta ja rakentamisesta vastaava kuntien
tekninen puoli ja palveluasumisesta vastaava sosiaali- ja terveyspuoli ole vilttimittd aina tietoisia toistensa
linjauksista. Puutteelliseen kokonaisnikemykseen perustuvat, lyhytjanteisesti tehdyt hankintapaatokset kas-
vattavat yleensi kustannuksia ja saattavat johtaa kilpailun kannalta epitarkoituksenmukaisten sidosten syn-
tymiseen. Toimivan kilpailun nikokulmasta olisi lisiksi tirkeid, ettd palveluntuottajat tuntisivat investointi-
paitoksid tehdessddn kuntien strategiset valinnat.

Kuntien tapa soveltaa hankintalainsidadintod ja kilpailuttaa palvelut suosii selvityksen mukaan alan suuria
toimijoita. Kuntien hankintaosaamista tulisikin kehittdd ja esimerkiksi palvelusetelin kiyttoedellytyksid
parantaa, jotta myds pienilld toimijoilla olisi mahdollisuuksia pirjitd tarjouskilpailuissa ja/tai osallistua
muuten palvelujen tuotantoon. Pienten yritysten parjadmistd tarjouskilpailuissa tulisi edistdd uudenlaisilla
yhteistyomalleilla. Lisiksi tulisi kehittdd hoivapalveluja tarjoavien yritysten liiketoimintaosaamista.

Erityisryhmien palveluasumista koskevan sddntelyn suuri maird ja monimutkaisuus edellyttivit nykyisin
elinkeinonharjoittajilta sellaista asiantuntemusta, jota 16ytyy lihinnd vain suuremmilta palveluntuottajilta.
Sddnnoksid sovelletaan lisiksi vaihtelevasti, ja yksityisen sektorin toimijoita valvotaan selvityksen mukaan
aktiivisemmin kuin julkisen sektorin toimijoita. Viranomais- ja valvontamenettelyjen taustalla vaikuttavista
eriarvoisuutta luovista toimintatavoista tulisi jatkossa pddstd eroon, jotta kaikki palveluntuottajat olisivat
sidnndsten ja valvonnan suhteen tasavertaisessa asemassa.

Asumisen rahoitus- ja kehittdmiskeskuksen (ARA) tuet palveluasumisinvestoinneille kohdentuvat selvi-
tyksen mukaan ensisijaisesti kuntien ja kuntayhtymien sekd niiden omistamien yhteisdjen hankkeille tai
muille vihintddn keskisuurille ja suurille toimijoille. Pienet palveluntuottajat eivit pitkien kiyttorajoitusai-
kojen takia juurikaan edes hae ARA-tukia. ARA-tukien my6ntimispolitiikkaa pidettiin lisiksi haastatteluissa
episelvini ja laadullisesti vaihtelevana.

Pidtoksenteon ja toiminnan ldpindkyvyyttd tulisi parantaa kaikkien alan toimijoiden osalta. Palvelujen
rahoittajien, jirjestdjien ja tuottajien erilaiset toimintakulttuurit ja lipinikyvyyden puute haittaavat selvi-
tyksen mukaan tilld hetkelld toimivien kilpailuolosuhteiden rakentumista.

Selvitys on toteutettu tyd- ja elinkeinoministerion (TEM) selvityspyynnon perusteella, ja se liittyy TEM:n

strategiseen ohjelmaan hoito- ja hoivapalvelualan tyo- ja elinkeinopoliittiseksi kehittimiseksi Suomessa
(Hyvinvointiohjelma — HYVA).
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SELVITYKSEN TAUSTA JA TOTEUTUS

Erityisryhmien palveluasumista koskevat kehittdmislinjaukset painottavat laitoshoidon vihentimistd seki
kotona tai palvelutaloissa asumiseen perustuvien palvelujen kehittimistd. Palvelutalo- ja asumispalvelut ovat
yksi nopeimmin kasvavia yksityisid palvelualoja. Kunnat eivit ole kyenneet lisidmain palvelutuotantoaan
kysyntid vastaavaksi, miki on johtanut palvelujen ulkoistamisiin. Tulevaisuudessa palveluasumisen kysynti
kasvaa entisestddn vieston ikddntyessd, silld esimerkiksi joka neljds 75 vuotta tdyttinyt henkil6 tarvitsee toi-
mintakyvyn heikkenemisen vuoksi sadnnollisid kotipalveluja, kotisairaanhoitoa, omaishoidon tukea tai ympi-
rivuorokautista hoivaa. Myos vanhuspalvelulaki voi lisitd asumispalvelujen kysyntid, silld laki parantaa ikddn-
tyneiden henkiloiden oikeutta toimintakykyi ja itsendistd suoriutumista tukevien palvelujen saamiseen.'

Valtio tukee erityisryhmien tarpeisiin vastaavien asuntojen rakentamista. Valtiontuella rahoitetun palvelu-
asumisen kilpailuolosuhteisiin liittyvit ongelmat ovat olleet pitkiin julkisen keskustelun aiheena ja aihepii-
ristd on tehty useita ongelmia havainnollistavia selvityksid ja tutkimuksia. Ymparistdministerié on selvit-
tinyt palveluasumisen rahoitusta tilojen rakentamisen, perusparantamisen ja hankinnan nikékulmasta seki
tehnyt ehdotuksia julkisen rahoituksen periaatteiksi seki rahoittajien yhteistyon lisddmiseksi.?

Erityisryhmien palveluasumiseen kohdennettavan valtiontuen jakamisesta vastaavan Asumisen rahoitus- ja
kehittdmiskeskuksen (ARA) toiminnasta on viime vuosina tehty monia selvityksid. Ympiristoministerié on
teettdnyt selvityksen ARAn mydntimin erityisryhmien asumisen investointirahoituksen hakumenettelystd
ja myontimiskdytinnoistd sekd kuntien palveluasumishankintojen toteuttamisesta julkisten hankintojen,
kilpailuneutraliteetin,® asukkaiden asumisturvan ja kohteiden pitkiaikaiskiytén nikékulmasta.* ARAn
toiminnan kehittdmisesti tehtyyn selvitykseen sisdltyy niin arviointi kuin ehdotukset ARAn toimintakiytin-
tojen ja organisaation kehittdmisestd sekd resurssien suuntaamisesta. Selvityksessd huomioidaan ARAn val-
vontatehtivit sekd toimintaympiriston asettamat haasteet.” Ympiristoministerid on tilannut Owal Group
Oy:ltd selvityksen ARAn mydntimistd avustuksista erityisryhmien asunto-olojen parantamiseksi. Selvityk-
sessd kuvataan ARAn my6ntimien erityisryhmien investointiavustusten kohdentumista, tehokkuutta ja vai-
kuttavuutta vuosina 2008-2013 mydnnettyjen avustusten perusteella. Selvityksessd arvioidaan avustuspro-
sessin toimivuutta, avustusta saaneiden asuntokohteiden kiyttokustannusten kohtuullisuutta ja taloudellista

toimivuutta sekd koko avustusjirjestelmin vaikuttavuutta suhteessa jirjestelmin tavoitteisiin.®

Ty6- ja elinkeinoministeriossd on analysoitu hyvinvointialan ty- ja elinkeinopoliittisessa kehittdmisohjel-
massa yksityistd sosiaali- ja terveyspalvelutarjontaa ja yritysten kasvua seki julkisia hankintoja ja toiminnan
kehittimistd.” Tamin lisiksi on analysoitu vanhusten ja erityisryhmien yksityisen palveluasumisen kilpailu-
tilannetta® sekd palveluasumisen markkinoita Suomessa 2010-luvun vaihteessa’.

Tehdyissd selvityksissi erityisryhmien palveluasumisen kilpailuolosuhteita on tarkasteltu kiinteistojen raken-
nuttamisen, omistamisen ja yllapitdmisen sekd asumispalvelujen tuottamisen nikokulmista. Tdssd selvityk-
sessd erityisryhmien valtiontuella rahoitettua palveluasumista ja siihen sisiltyvid epitarkoituksenmukaisia
sidoksia'® tarkastellaan nditd kahta toisistaan poikkeavaa toimialaa laaja-alaisempana kokonaisuutena siten,
ettd palveluasumisen toimintakokonaisuuden ymmarretdin muodostuvan kuudesta osasta: valtiontuet pal-
veluasuntojen tuotantoon, kiinteistdjen omistaminen, kiinteistéjen suunnittelu ja rakennuttaminen, palve-
luasumisen jirjestiminen, palvelujen tuotanto seki palvelujen ohjaus ja valvonta.

Laki ikddntyneen viestén toimintakyvyn tukemisesta seki idkkiiden sosiaali- ja terveyspalveluista 980/2012.
Ympiristoministerid 2011a.

Kilpailuneutraliteetti tarkoittaa julkisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan tasapuolisia toimintaedellytyksii.

Eskola 2012.

Syrjanen 2012.

Oosi ym. 2014.

Lith 2013b.

Lith 2013a.

Lith 2012b.

Epitarkoituksenmukaisilla sidoksilla tarkoitetaan selvityksessi palveluasumisen toimintakokonaisuuteen sisiltyvien markki-
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noiden ja toimijoiden sekd asumispalvelujen tuotannossa vakiintuneiden toimintatapojen vilisid kytkoksid, jotka vaikuttavat
kielteisesti palveluasumisen kilpailuolosuhteisiin.

KKV * ERITYISRYHMIEN PALVELUASUMISEN KILPAILUOLOSUHTEET JA KILPAILUN EDISTAMINEN

11



12

Selvityksen tarkoituksena on analysoida palveluasumisen nykyisid kilpailuolosuhteita seki kilpailun edisti-
misen tarpeita ja toimenpiteitd, joilla voidaan parantaa tarkoituksenmukaisten puitteiden luomista palvelu-
asumisen kilpailun toimivuuteen.” Selvityksen keskeiset kysymykset ovat, minkilaisia epdtarkoituksenmu-
kaisia sidoksia valtiontuella rahoitetussa erityisryhmien palveluasumisessa ilmenee, mitkd tekijit auttavat
ndiden sidosten syntymisti sekd minkalaisia luonnollisia tarpeita niille sidoksille loytyy.

Selvityksessi pyritddn 16ytimiin epdtarkoituksenmukaisten ja kilpailua rajoittavien sidosten muodostumista
auttavat rakenteelliset tekijit. Tdmin vuoksi analyysissi paneudutaan siithen, minkilaisia kilpailua vaaristavid
tekijoitd on sisidnrakennettuna erityisryhmien palveluasumiselle myonnettivii julkista rahoitusta, palve-
lujen jérjestimistd ja tuotantoa seki palvelujen valvontaa koskevissa sidnnoksissd. Normien lisiksi tarkas-
telussa huomioidaan kilpailua vidristivien tekijéiden sisiltyminen eri toimijoiden vakiintuneesti noudat-
tamiin menettelytapoihin.

Ty6- ja elinkeinoministerioltd tulleessa selvityspyynndssi pyydettiin tarkastelemaan palveluasumisen kilpai-
luolosuhteita ja kilpailun edistamisti. Kilpailu yhdistyy organisatorisella tasolla palveluasumisen toiminta-
kokonaisuuteen sisltyviin markkinoihin ja toimijoihin. Tistd syystd erityisryhmien palveluasumisen kilpai-
luolosuhteita tarkastellaan selvityksessi palvelujen tuottajien nikokulmasta. Selvityksessi ei titen kisitelld
esimerkiksi asukkaille aiheutuvia asumiskustannuksia.

Tissd selvityksessd on keridtty tietoa aikaisemmista selvityksistd ja tutkimuksista sekd kartoitettu haastatteluin
alan toimijoiden ja asiantuntijoiden nikemyksid palveluasumisen kilpailuolosuhteista ja kilpailun edistimi-
sestd palveluasumisessa. Selvitystd varten on haastateltu seuraavien tahojen edustajia: ARA, ARTTU Oy,
Aspa-siitio, Attendo, Elinkeinoelimin keskusliitto, Finnvera, Hannes Snellman, Hoiva-alan Palveluntuot-
tajat ry, HoviKoti, RAKLI ry, Suomen Kuntaliitto, SKANSKA, Smartum, Sosiaali- ja terveysministerio,
Sosiaalialan Ty6nantajat ry, Trevian Asset Management, Valvira, YIT ja ympiristoministerio. Monilta haas-
tatelluilta henkil6iltd on saatu sihkdpostitse tarkentavaa lisiinformaatiota. Niiden lisiksi palveluasumiseen
sisaltyvid epatarkoituksenmukaisia sidoksia on analysoitu ja todennettu ARAn asiakirja-aineiston, kuntien
toimielinten péytikirjojen sekd korkeimman hallinto-oikeuden, Helsingin hallinto-oikeuden ja markkina-
oikeuden péitdsten pohjalta.

Selvitysteksti etenee siten, ettd taustan ja toteutuksen esittelyn jilkeen kuvataan, mitd palveluasumisella
tarkoitetaan sisillollisesti ja minkilainen on sen normiperusta. Selvityksen kohteena olevan toimialan mit-
tasuhteiden havainnollistamiseksi kuvataan niin palveluasumisen nykytilanne kuin tulevaisuudennikymit.
Timin jilkeen analysoidaan palveluasumisen toimintakokonaisuuden muodostavia markkinoita ja toimi-
joita kunkin toiminnallisen roolin havainnollistamiseksi.

Ympiristdministerié ja ARA ovat toteuttaneet useita toimenpiteitd hoivarakentamisen kilpailuongelmien
poistamiseksi. Seuraavaksi kuvataan niitd toimenpiteitd sekd niitd yleisid toimenpiteitd, joita palvelujen
tuottajat voivat hyodyntid epakohtien poistamiseksi. Tamin jilkeen analysoidaan, minkilaisia epitarkoituk-
senmubkaisia ja kilpailua rajoittavia sidoksia palveluasumiseen liittyy. Selvityksessi ei ole tarkoitus mainostaa
esimerkkeini kiytettyji yksityisid palvelujen tuottajia ja toimijoita. Esimerkit on poimittu tdysin satunnai-
sesti havainnollistamaan kulloistakin asiakohtaa.

Kilpailuolosuhteiden analysoinnin jilkeen esitetddn toimenpide-ehdotukset epitarkoituksenmukaisten
sidosten purkamiseksi. Loppusanoja ennen analysoidaan vield palveluasumisen kilpailuolosuhteisiin vaikut-
tavia lakimuutoksia ja valtiovarainministerion kuntakokeiluja.

11 Selvityksen tarkoituksesta l6ytyy yhtymikohtia vuosille 2012-2015 kohdennettuun valtioneuvoston asuntopoliittiseen toimen-
pideohjelmaan, minki mukaan kilpailuasioista vastaavat viranomaiset selvittivit kuntien ja muiden alan toimijoiden kanssa,
miten kuntien palveluasumishankinnat toteutetaan niin, etteivit ne aseta palveluntuottajia eriarvoiseen asemaan, toteuttavat kil-
pailuneutraliteetin seki turvaavat asukkaiden vuokrasuhteen ja palvelutalojen pitkdaikaisen kiyton (Valtioneuvosto 2012).
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PALVELUASUMISEN KUVAUS

Palveluasumisen sisalto

Palveluasumisella tarkoitetaan kokonaisuutta, joka sisiltdd sekd asunnon ettd asumiseen liittyvit palvelut.'?
Palveluasumista voidaan pitdd avohuollon kotipalvelujen ja laitoshoidon vilimuotona niille, jotka tarvit-
sevat asumisessaan pdivittdin ulkopuolista apua. Palveluasumista jirjestetddn niin ryhmi- ja palvelukodissa
kuin palvelutalossa, missd asukkaalla on kidytossd hinen tarpeisiinsa soveltuva asunto. Vaihtoehtoisesti esi-
merkiksi muistisairaille henkildille tarkoitetussa ryhmikodissa asukkaalla on kidytossdin oma huone kyl-
pyhuoneineen. Asunto voi olla vuokra- tai omistusasunto. Kummassakin tapauksessa asukas vastaa asun-
nostaan sekd siihen liittyvistd kustannuksista. Vuokra-asunnossa asukkaalla on asuinhuoneiston vuokrauk-
sesta annetun lain (481/1995) mukainen vuokrasopimus. Jos asukas ei kykene tekemiin vuokrasopimusta,
sen tekee hinen edunvalvojansa.

Tavallisessa palveluasumisessa asukas kiyttdd asumispalveluja tarpeensa mukaan ja ne voidaan toteuttaa yksi-
I6llisesti. Tarjottavia palveluja ovat mm. erilaiset hoito- ja hoivapalvelut, ateriapalvelu, kuntoutus, kodinhoi-
toapu, henkilokohtaiseen hygieniaan liittyvit palvelut, erilaiset turvapalvelut sekd avustaminen muissa arki-
paiviisissd toiminnoissa. Tavallisen palveluasumisen yksikdssa henkilostd on paikalla piivisin.

Tehostettua tai tuettua palveluasumista tarjotaan niille asukkaille, joiden kunto on huonompi ja hoidon
tarve suurempi. Tehostetussa palveluasumisessa henkilokunta on paikalla ympiri vuorokauden. Tuetussa
palveluasumisessa henkilokunta on paikalla paivisin ja yohoito jirjestetddn sovittuina kidynteini tai turvaha-
lytyksilld. Tdsmillinen rajanveto palveluasumisen muotojen vilille voi olla ongelmallista, silld palveluasumi-
sesta ei ole valtakunnallisesti yhteniistd midritelmad. Palveluasumista sddtelevissi lainsdddinndssd, sosiaali-
ja terveydenhuollon tilastoissa, laatusuosituksissa ja tydryhmiamuistioissa kdytetdidn erilaisia madritelmid. '°

Palveluasumista jirjestavit kunnat, mutta yksityiseen palvelutaloon voi pdisti itse maksavana tai palvelusete-
lill, jos kunnan sosiaalitoimi ei ole hankkinut ostopalvelupaikkoja kilpailuttamalla kunnan kiytto6n. Yksi-
tyisessid palvelutalossa asumisen kustannukset koostuvat vuokrasta ja muista asumiskustannuksista. Niitd
ovat perusmaksu (asumispalvelumaksu) ja erilaiset henkilokohtaiset palvelupaketit, jotka voivat koostua
erihintaisista tehtivikohtaisista hoito- ja hoivamaksuista sekd tukipalvelumaksuista (siivous, vaatehuolto,
turvapuhelin). Padsidntoisesti yksityiset palveluntuottajat myyvit kilpailutettuja asumisen sisiltivid hoiva-,
hoito- ja tukipalveluja kunnille tai kuntayhtymille.

Kun kunta ostaa palvelut yksityiseltd palvelujen tuottajalta ostopalvelusopimuksella, kunta sijoittaa asukkaan
palvelutaloon, ja palvelutalo tuottaa hoito- ja hoivapalveluja sopimuksen mukaisesti. Asukas voi maksaa
palveluasumisesta ja niihin liittyvistd palveluista suoraan kunnalle tai yksityiselle palvelun tuottajalle tai
kummallekin, silld palveluntuottaja voi perid asiakkaalta suoraan vuokran ja kunta tuloperusteisesti muut
maksut, joista kunta tulouttaa palveluntuottajalle osuuden sopimuksen mukaisesti.

Niin tavallinen palveluasuminen kuin ympirivuorokautisen hoidon sisiltidvi tehostettu tai tuettu palvelu-
asuminen luokitellaan avohoidoksi, jossa Kelan etuudet kuten elikkeensaajan asumistuki, elikettd saavan
hoitotuki ja muut vammaisetuudet seki sairausvakuutuksen korvaukset midrdytyvit samoin kuin kotona
asuessa. Yksityisessd palveluasumisessa asukas voi lisiksi saada kotitalousvihennyksen ostamistaan hoito-,
hoiva- ja tukipalveluista, kuten siivouksesta. Kotitalousvihennyksen alaiset palvelut on tuotettava asukkaan

12 Tyo- ja elinkeinoministerion 4.2.2010 asettama tydryhmd, jonka tavoitteena oli selvittii mahdollisuudet kehittid yhteismital-
liset kuluttajan valinnan mahdollisuutta varmistavat periaatteet erityisesti asumisen sisiltiviin sosiaali- ja terveysalan palveluihin
chdotti palveluasumisen miirittelyn laajentamista siten, ettd se tulisi maritelli muodostuvaksi kolmesta paikomponentista: a)
asuminen, b) hoito ja palvelu seki ¢) ateriapalvelu (Ty6- ja elinkeinoministerié 2010).

13 Rajanvetoa eri palveluasumisen muotojen vilille hankaloittaa erilaisten miiritelmien kiyttiminen. Esimerkiksi kehitysvam-
maisten palveluasumisen tuotannossa ja tilastoinnissa kiytetdin tuetun, ohjatun ja autetun palveluasumisen miiritelmii. Tuettu
asuminen on asumista vuokra- tai omistusasunnossa siten, etti henkil6 saa tarpeidensa mukaisesti tukea arjen asioiden hoitami-
sessa. Ohjattu asuminen on tarkoitettu jonkin verran jatkuvaa apua tarvitseville henkilsille. Ohjatun asumisen yksikdssd henki-
16st6 on paikalla vain osan vuorokaudesta. Autettu asuminen sisiltdd ympérivuorokautisen avun ja hoidon asukkaille.
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omassa asunnossa tai hallitsemassa huoneistossa, silld palvelutalon yhteisissd tiloissa tuotetuista palveluista
verovihennysti ei saa. My6skiin kunnallisessa palvelutalossa tuotetuista palveluista tai kunnan palvelusete-
lilld ostetuista yksityisistd palveluista kotitalousvihennysti ei saa. Kunnan palvelusetelilld palveluja hankkinut
palvelutaloasukas tai esimerkiksi hinen puolisonsa, lapset tai lapsenlapset voivat ostaa samalta palveluntuot-
tajalta asukkaalle lisipalveluja, joita palveluseteli ei kata sekd saada kotitalousvihennyksen.

Palveluasumisen normiperusta

Palveluasumista voidaan jirjestdd sosiaalihuoltolain, vammaispalvelulain ja kehitysvammalain perusteella.
Sosiaalihuoltolain (710/1982) mukaan asumispalveluilla tarkoitetaan palvelu- ja tukiasumisen jirjestimisti.
Niitd annetaan henkilélle, joka tarvitsee erityisestd syystd apua ja tukea asunnon tai asumisensa jirjestimi-
sessd. Sosiaalihuoltoasetuksen (607/1983) mukaan asumispalveluja jirjestetddn palveluasunnoissa ja tuki-
asunnoissa, joissa henkildn itsendistd asumista tai siirtymistd itsendiseen asumiseen tuetaan sosiaality6ll ja
muilla sosiaalipalveluilla. Sosiaalihuoltolain mukaista palveluasumista voidaan jirjestdd eri asukasryhmille,
kuten vanhuksille, vammaisille, kehitysvammaisille sekd pdihde- ja mielenterveyskuntoutujille. Sosiaalihuol-
tolain tarkoittama palveluasuminen on miirirahasidonnainen palvelu. Kunta vahvistaa palveluasumisen
mydntimisen kriteerit ja osoittaa talousarviossa mairirahat toimintaan.

Uutta sosiaalihuoltolakia valmistellaan osana sosiaali- ja terveydenhuollon lainsdidinndn kokonaisuudis-
tusta. Sosiaalihuollon lainsdddinnén uudistamista pohtinut tydryhma luovutti esityksensd uudeksi sosi-
aalihuoltolaiksi 4.9.2012." Uuden sosiaalihuoltolain on tarkoitus tulla voimaan vaiheittain, aikaisintaan
vuonna 2015. Tydryhmin esityksen mukaan uudessa sosiaalihuollon yleislaissa ei jatkossa siddettdisi pal-
velumuodoista vaan tuen tarpeista ja aikaisempaa joustavammin niihin vastaamisen keinoista korostaen
toiminnan tavoitetta. Uudessa sosiaalihuoltolaissa asumisen jirjestimistd tukevista palveluista siddettiisiin
33 S:ssid. Esityksen mukaan palvelujen ja asumisen jirjestimistd tulisi tarkastella erillisind kysymyksini.
Tarvetta asumisen ja palvelujen jirjestimiseen ei tulisi arvioida kiinteidsti toisiinsa liittyvdnd asumispalve-
lujen tarpeena, vaan yksilollisten palvelujen sekd mahdollisesti asumisen jirjestimisen tuen tarpeina. Lih-
tokohtana tulisi sosiaalihuollon nikokulmasta palveluja jirjestettdessd olla asiakkaan yksilolliset tarpeet ja
niihin vastaavat palvelut, ei valmiiksi pitkille tuotteistettu asumispalvelupaketti. Siten tuen tarpeisiin voisi
kytkeytyi tuen tarve asumisen jirjestimisessd, mutta puhdasta muihin tarpeisiin kytkeytymitontd asumisen
jarjestimistd ei sosiaalihuollolle kuuluisi. Yksilollisten palvelujen turvaamiseksi asumispalvelu-kisitteestd
luovuttaisiin. Lainsddddnndssi olevien kisitteiden estimittd kyseessd oleviin palvelutarpeisiin voitaisiin jat-
kossakin vastata palvelumuodoilla, jotka sisiltivit sekd asumisen ettd hoivan. Vaikka lainsddddnnén tasolla
ei endd kiytettdisikddn palveluasumisen kisitettd, voitaisiin kunnan midrittdmissi keinoissa vastaavaa palve-
lumuotoa edelleen kiyttda.”

Vammaisuuden perusteella jirjestettivistd palveluista ja tukitoimista annetun lain (380/1987, jiljempini
vammaispalvelulaki) mukaan kunnan on jirjestettdvd vaikeavammaiselle henkilélle palveluasuminen, jos
henkilé vammansa tai sairautensa johdosta vilttdimittd tarvitsee palvelua suoriutuakseen tavanomaisista
elimin toiminnoista. Kunnalla ei ole erityistd velvollisuutta palveluasumisen eiki henkilokohtaisen avun jir-
jestimiseen, jos vaikeavammaisen henkildn riittivdd huolenpitoa ei voida turvata avohuollon toimenpitein.

Vammaisuuden perusteella jirjestettivistd palveluista ja tukitoimista annetun asetuksen (759/1987) mukaan
palveluasumiseen kuuluvat asunto ja asumiseen liittyvit palvelut, jotka ovat vilttimittdmid asukkaan joka-
pdiviiselle suoriutumiselle. Palveluja voivat olla avustaminen asumiseen liittyvissd toiminnoissa kuten liik-
kumisessa, pukeutumisessa, henkilokohtaisessa hygieniassa, ruokataloudessa ja asunnon siivouksessa seki
ne palvelut, joita tarvitaan asukkaan terveyden, kuntoutuksen ja viihtyvyyden parantamiseksi. Palveluasu-
mista voidaan jirjestdd palvelutalossa, ryhmikodissa tai vaikeavammaisen henkilén hallitsemassa yksittii-
sessd asunnossa.

14 Sosiaali- ja terveysministeri6 2012c.
15  Suomen Kuntaliitto 2012.
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Vammaispalvelulakia sovelletaan, jos henkil6 ei saa riittdvid ja hinelle soveltuvia palveluja tai tukitoimia
sosiaalihuoltolain nojalla. Vammaispalvelulain mukainen palveluasuminen on vaikeavammaiselle henkilélle
subjektiivinen oikeus, jos henkil6 tdyttdd vammaispalvelulaissa ja -asetuksessa mairitetyt palvelun mydnti-
miskriteerit. Oikeuskdytinnon mukaan kunta ei voi syrjdyttdd henkilon oikeutta saada vammaispalvelulain
mukaisia vaikeavammaisen palveluasumiseen liittyvid maksuttomia erityispalveluja jirjestimilld hinelle
palveluja sosiaalihuoltolain perusteella maksullisina palveluina.

Kehitysvammaisten erityishuollosta annetun lain (519/1977, jiljempini kehitysvammalaki) mukaan
asumisen jirjestiminen on erityishuoltoon kuuluva palvelu. Lain mukaan yksilollistd erityishuolto-ohjelmaa
toteutettaessa on pyrittavi sithen, ettd sellaisen henkildn asuminen, joka ei voi asua omassa kodissaan mutta
joka ei ole laitoshoidon tarpeessa, jirjestetddn muulla tavoin. Lakien keskiniisessi suhteessa vammaispalve-
lulaki on ensisijainen kehitysvammalakiin nihden.

Sosiaali- ja terveysministerié on asettanut tyoryhmin, jonka tehtdvini on jatkaa sosiaalihuollon alaisen
vammaislainsdidinnén uudistamista ja sovittaa yhteen nykyinen vammaispalvelulaki ja kehitysvammalaki.
Tavoitteena on eri vammaryhmien yhdenvertaiset palvelut turvaava yhteinen laki, miki edistdd vammaisten
henkildiden edellytyksid elid yhdenvertaisena yhteiskunnan jiseneni. Tydéryhmin tehtivini on selvittdd
myos vammaisia henkil6itd koskevan erityislainsdddinnén muut uudistamistarpeet seka laatia luonnos halli-
tuksen esitykseksi vuoden 2014 loppuun mennessi. Vammaislainsiddidnnon kehittiminen kytkeytyy valmis-
teilla olevaan palvelurakenneuudistukseen seki sosiaalihuollon lainsidddinnén kokonaisuudistukseen. Tyossd
huomioidaan YK:n vammaissopimuksen kansalliselle lainsdddinnélle asettamat velvoitteet sekd kehitysvam-
maisten asumista ja palveluja koskeva periaatepditds.'

Erityisryhmien palveluasumisen nykytilanne ja tulevaisuudennakymat

Aikaisempien selvitysten perusteella erityisryhmien palveluasumisen kilpailuongelmat kohdistuvat ensisijai-
sesti ikddntyneiden ja vammaisten palveluasumiseen. Tamin vuoksi selvityksessi keskitytddn niihin kahteen
erityisryhmain mitenkiin vihittelemittd muiden erityisryhmien, kuten mielenterveyskuntoutujien tai pit-
kdaikaisasunnottomien, palvelutarpeita.

Vuoden 2012 viimeisend pdivinid vanhainkodeissa oli 13587 ja tehostetussa palveluasumisessa 32257
asukasta.”” Edellisvuodesta vanhainkotien asukasmiird viheni 12,5 prosenttia, kun taas tehostetun palve-
luasumisen asukasmiidrd nousi 4,7 prosenttia. Ikddntyneiden tavallisessa palveluasumisessa asukkaita oli
6198, miki oli 0,8 prosenttia enemmin kuin edellisend vuonna. Tehostetun palveluasumisen asukkaista
noin puolet (51 %) asui kunnallisen palvelutuotannon yksikoissi. 75 vuotta tdyttineistd 8,7 prosenttia oli
vanhainkotien tai tehostetun palveluasumisen asukkaana. 85 vuotta tiyttineistd 18,6 prosenttia oli vanhain-
kotien tai tehostetun palveluasumisen asukkaina. Vanhainkotien ja tehostetun palveluasumisen asukkaiden
keski-iki oli 83,5 vuotta.

Ikddntyneiden palvelujirjestelmin rakenne on muuttunut 2000-luvulla. Tehostetun palveluasumisen kiytto
on jatkuvasti lisddntynyt ja vanhainkotihoito on vihentynyt. Vuoden 2012 lopussa tehostetussa palvelu-
asumisessa oli 6,1 prosenttia ja vanhainkodeissa 2,6 prosenttia 75 vuotta tdyttineisti. Voidaan sanoa, ettd
ikddntyneiden palvelujirjestelmi eldd sisdistd, muttei ulkoista muutosta, koska kotona asumisen prosentti-
osuus on sdilynyt ennallaan. Vuoden 2012 aikana vanhainkodeissa ja tehostetussa palveluasumisessa hoi-
dettiin yhteensd 76 060 asukasta. Heille kertyi 16,7 miljoonaa hoitopiivdd vuoden 2012 aikana. Hoitopaivid
asukasta kohden oli 219. Sosiaalihuollon laitoshoitoa ja ympirivuorokautisia asumispalveluja sai yhteensi
60437 asukasta. Ei-ympiarivuorokautisten asumispalvelujen asukkaina oli 13 786 henkilsa.

16 Sosiaali- ja terveysministerio 2013b.
17 Luvun sisiltd perustuu Viyrysen ja Kurosen (2013) tilastoraporttiin sosiaalihuollon laitos- ja asumispalveluista vuonna 2012.
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Ikdihmisten palvelujen laatusuosituksessa on asetettu muiden tavoitteiden ohella mairillisid tavoitteita pal-
velurakenteelle. Vuonna 2013 julkaistu uudistettu laatusuositus korvaa aiemman ikdihmisten palvelujen
kehittdmistd koskevan suosituksen vuodelta 2008. Uudistetun laatusuosituksen tavoitteet palvelurakenteelle
ulottuvat vuoteen 2017. Valtakunnallisten tavoitteiden mukaan tilléin 75 vuotta tdyttineistd henkilistd
91-92 prosenttia asuu kotona, 13—14 prosenttia on siannollisessi kotihoidossa, 6-7 prosenttia saa omais-
hoidon tukea, 6-7 prosenttia ikdintyneistd kiyttid tehostettua palveluasumista sekd 2—3 prosenttia on van-
hainkodeissa tai pitkdaikaisessa laitoshoidossa terveyskeskuksissa.'®

Niiden tavoitteiden tdyttdiminen merkitsee ikédntyneille tarkoitettujen ja heidin tarpeisiinsa vastaavien
asuntojen kysynnin kasvamista huomattavasti, silli ikdidntyneen vieston osuuden kasvu on Suomessa
nopeampaa kuin missdin muualla Euroopassa. Tilld hetkelli maassamme on hieman yli miljoona yli
65-vuotiasta. Ennusteiden mukaan yli 65-vuotiaiden miaird nousee vuoteen 2030 mennessi lihes 1,5 mil-
joonaan ja vuoteen 2060 mennessi 1,75 miljoonaan henkil66n. Vuonna 2060 yli 65-vuotiaita ennustetaan
olevan 28 prosenttia viestosti."”

Vieston ikdintyminen sindnsi ei lisdd palveluasumisen tarvetta, vaan se on sidoksissa ikéintyneiden toi-
mintakykyyn ja toimintarajoitteisiin. Viime vuosikymmenten aikana ikddntyneiden keskimairdinen toi-
mintakyky on parantunut ja he ovat aiempaa terveempii. Hyvin vanhojen ihmisten toimintakyky ei ole
seurannut titd kehitystd. Palveluasumiseen kohdistuvaa kysyntdd lisid tulevaisuudessa se, ettd suurin osa
hyvin vanhaksi eldvistd ihmisistd tarvitsee apua arjen sujumiseen. Palvelujen kiyttod lisadvit puutteelliset
asumisolot sekd asuin- ja elinympiriston esteellisyys.

Ikdantyneiden asumisen kehittdmisohjelmassa vuosiksi 2013-2017 pyritdin mm. parantamaan palveluasu-
misen fyysisid ratkaisuja lisidmalld erityisryhmien asumisen investointirahoitusta, jotta turvataan ikdanty-
neiden palveluasumisen uustuotantotarpeet seki peruskorjaukset laatuvaatimuksia vastaaviksi. Kehittdmis-
ohjelmassa huomioidaan muistisairaiden ja huonokuntoisten henkildiden palveluasumistarpeisiin vastaa-
minen, silld muistisairaudet ovat merkittdvi palvelutarpeeseen vaikuttava tekiji. Muistisairaille tarkoitetun
palveluasumisen tarve tulee olemaan suuri tulevina vuosina. Uusien palveluasuntojen vuosittainen tarve
nousee vuoden 2013 noin 1500 asunnosta lihes 2000 asuntoon vuoteen 2030 mennessd timin hetkisten
muistisairauksien esiintyvyytté ja hoitoa koskevien ennusteiden mukaan.”® Muistisairaiden ihmisten méira
lisddntyy nopeasti vdeston ikddntyessd, kuten taulukko 1 havainnollistaa. Vuonna 2010 vihintdin keski-
vaikeaa muistisairautta sairasti arviolta reilu 95000 ja lievid noin 30000-35000 henkil6d. Vuonna 2020
vihintddn keskivaikeaa muistisairautta sairastaa arviolta 130000 henkil64.

Taulukko 1.  Vahintdan keskivaikeasti muistisairaiden ihmisten arvioitu maara vuosina 2010, 2015 ja 2020
vdestotilastojen ja esiintyvyyslukujen perusteella arvioituna. Sarakkeet 2010M, 2015M ja 2020M
kuvaavat muistisairaiden ihmisten maaraa. (Lahde: Sosiaali- ja terveysministerié 2012a)

Ikaryhma

w 2010 2010M 2015 2015M 2020 2020M
(esiintyvyys %)
65-74 (4,2) 505 492 20 220 647 907 25916 719 024 28 761
75-84 (10,7) 321389 35353 346 015 38 062 406 582 44724
85+ (35,0) 14160 39 956 144186 50 465 164 537 57 588
Yhteensa 941 041 95 528 1138 108 114 443 1290 143 131073

Erityisryhmien palveluasumisen tarvetta kasvattaa marraskuussa 2012 hallituksen hyviksyma periaatepditos,
jonka mukaan jokaisella kehitysvammaisella on oikeus asua samoin kuin muillakin kuntalaisilla ja oikeus

18  Sosiaali- ja terveysministerio 2013a.
19  Tilastokeskus 2012.
20  Valtioneuvosto 2013.
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saada asumisensa tueksi tarvittavat palvelut. Periaatepddtos ohjaa ja tukee kuntia ja kuntayhtymii lakkaut-
tamaan asteittain vammaisten laitosasumisen sekd kehittiméin asumisen tukemiseksi tarvittavia palveluja ja
asuinympdristoja. Tavoitteena on, etti vuoteen 2016 mennessi laitoksissa on enintiin 500 asukasta ja ettd
vuoden 2020 jilkeen kukaan vammainen henkil6 ei asu laitoksessa. Perustan kehitykselle luovat Suomen
perustuslaki ja YK:n vammaisten ihmisten oikeuksia koskeva yleissopimus, jonka mukaan vammaisilla hen-
kil6illd on oikeus valita, missi ja kenen kanssa he asuvat. Laitosasumisen lakkauttaminen edellyttdd, eccd
laitoksista ja lapsuudenkodeista muuttaville kehitysvammaisille on tarjolla korvaavia yksiléllisid palveluja.
Kuntien ja kuntayhtymien on varmistettava asiakkaiden tarvitsemien palvelujen saatavuus.*!

Kehitysvammaisia henkil6itd on arvioitu olevan Suomessa noin 40 000. Kehitysvammalaitoksissa oli vuoden
2012 lopussa yhteensd 1612 asukasta, mikd oli lihes seitsemin prosenttia (6,7 %) vihemmin kuin edel-
lisend vuonna. Sen sijaan kehitysvammaisten autetun asumisen asukasmiiri nousi 5,4 prosenttia ja oli
vuoden 2012 lopussa 6595 henkil64. Kehitysvammaisten ympirivuorokautisissa palveluissa eli kehitysvam-
malaitoksissa ja autetun asumisen yksikoissd kertyi vuoden aikana yhteensi yli 3 miljoonaa hoitopaivii.
Hoitopdivid asukasta kohden oli 256. Kehitysvammaisten ei-ympirivuorokautisten palvelujen, ohjatun ja
tuetun asumisen, asukkaiden miiri oli vuoden lopussa yhteensi 3195, miki oli 2,3 prosenttia vihemmin
kuin vuonna 2011.

Kehitysvammaisten henkildiden asuntotarjonnan lisidmiseksi ja asumiskustannusten hallinnan tukemi-
seksi edelld mainitussa periaatepddtoksessd padtettiin, ettd asumisohjelman aikana vuosina 2010-2015 ARA
osoittaa vuosittain noin 30 miljoonaa euroa investointiavustusta kehitysvammaisten asumishankkeisiin.
Talla avustuksella tuotetaan kehitysvammaisille henkildille noin 470 uutta asuntoa vuosittain ja tuetaan
vihintdin 60 kehitysvammaisen henkilén asunnon peruskorjaamista vuosittain.

21  Sosiaali- ja terveysministerié 2012b, 2012d.
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PALVELUASUMISEN TOIMINTAKOKONAISUUS

Valtiontuella rahoitetun erityisryhmien palveluasumisen toimintakokonaisuudessa on kysymys erilaisten
markkinoiden ja toimijoiden rinnakkaisuudesta. Tllaisiksi markkinoiksi ja toimijoiksi voidaan eritelld val-
tiontukien mydntdminen, kiinteistdjen omistaminen, kiinteistojen suunnittelu ja rakennuttaminen, pal-
velujen jirjestiminen, palvelujen tuotanto sekd palvelujen ohjaus ja valvonta. Erityisryhmien palveluasu-
mista koskeva moniulotteinen sdintely johtaa ndiden markkinoiden ja toimijoiden toisiinsa kietoutumiseen.
Samaan aikaan palveluasumisen toimintakokonaisuudessa erilaiset toimijat pyrkivit keskittymiin ydintoi-
mintaansa siten, ettd yksi taho on keskittynyt kiinteistdjen omistukseen, toinen sen suunnitteluun, kolmas
palvelujen tuottamiseen jne. Kilpailuolosuhteisiin liittyvien sidosten ymmartdmistd auttaa niiden markki-
noiden ja toimijoiden roolin asemoiminen laajempaan toimintakokonaisuuteen.

Palvelujen ohjaus
ja valvonta

Palvelujen

Palvelu-
asuminen

. [. Kiinteist6jen suunnittelu

)" [ | ja rakennuttaminen

Kiinteistdjen

omistaminen

ien myontaminen

Kuva 1. Palveluasumisen toimintakokonaisuus.

Valtiontuet palveluasuntojen tuotantoon

Valtion varoista my6nnetiin kunnille ja muille julkisyhteisoille seki yleishyodyllisille asuntoyhteiséille ja
niiden mdirdysvallassa oleville yhtidille tukea sosiaaliseen asuntotuotantoon. Keskeiset tukimuodot ovat
sosiaalisin perustein vuokrattavien vuokra-asuntojen rakentamis- ja peruskorjauslainoille my6nnettivi
valtion korkotuki? sekd investointiavustukset® erityisryhmille tarkoitettujen asuntojen rakentamiseen ja
peruskorjaamiseen.* Tukien mydntimisestd vastaa ympiristdministerién alainen Asumisen rahoitus- ja
kehittdmiskeskus (ARA).” ARAn myontimit tuet kohdistuvat erityisryhmille tarkoitettujen vuokratalojen

22 Korkotuista ja niiden mydntimisedellytyksisti siidetdin laissa vuokra-asuntolainojen ja asumisoikeustalolainojen korkotuesta
(604/2001).

23 Investointiavustuksista on siddetty laissa avustuksista erityisryhmien asunto-olojen parantamiseksi (1281/2004).

24  Tillaiset tuet luetaan perinteisesti jisenvaltion harjoittaman asuntopolitiikan alaan. Asuntopolitiikka kuuluu EU:ssa jisenvalti-
oiden kansallisen toimivallan piiriin. Asuntopoliittiset tuet ovat valtiontukia, minka vuoksi niiden tulee olla EU:n valtiontuki-
sdantdjen mukaisia.

25  Palveluasumisen julkinen tuki ja rahoitus on keskittynyt 2000-luvulla. Palveluasumisen julkisen rahoituksen linjauksia selvit-
tineen tyoryhmin raportin (Ympiristdministerié 2011a) mukaan Raha-automaattiyhdistys ja Asuntohallitus/Valtion asunto-
rahasto rahoittivat 1980-90-luvuilla vanhusten palveluasuntojen rakentamista kaikkiaan yli 13 000 huonokuntoiselle henki-
l6lle. Raha-automaattiyhdistys on 2000-luvulla luopunut tésti rahoituksesta lihes kokonaan ja avustettaviksi ovat jadneet vain
selkeisti kilpailuneutraaleiksi todetut tukiasumiskohteet. Raha-automaattiyhdistys ei avusta enid palveluasuntojen ja -tilojen
rakentamista. Kiytintdni on, ettei tukea suunnata alueille, joilla on yrityspohjaista palvelutarjontaa. Tilli pyritiin ehkdisemiin
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ja -asuntojen rakentamiseen, hankkimiseen ja perusparantamiseen, eivit miltdin osin asunnoissa asukkaille
tarjottaviin hoiva- ja muihin palveluihin. Valtio tukee palveluasumista epasuorasti my6s Kelan mydntimien
yleisen asumistuen ja elikkeensaajan asumistuen kautta. Ne ovat yksityishenkiloille mydnnettivid sosiaalie-
tuuksia, eivitki ne siten kuulu EU:n valtiontukisdéntelyn piiriin.

ARA on myéntinyt investointiavustuksia erityisryhmille vuodesta 2005 alkaen. Avustuksen miirin ja paino-
pistealueet paittdd valtioneuvosto. ARA kohdentaa investointiavustukset ensisijassa tehostettuun palveluasu-
miseen tarkoitettujen kohteiden rahoittamiseen, koska tillaisten kohteiden tarve ja rakentamiskustannukset
ovat suurimmat. Kevyemmin palvelun taloja ja senioritaloja tuotetaan vapaarahoitteisestikin, joten niiden
tukemiseen ei ole perusteltua kiyttdd valtion niukkenevia resursseja. Avustusten kohdentamisessa etusijalla
ovat vaikeimmassa asuntotilanteessa olevat ryhmit, joilla korostuu asumiseen liittyvd tuen seki palvelujen
tarve ja siitd johtuvat erityisvaatimukset asuntojen ja rakennusten tila-, varuste- tai rakenteellisille ratkai-
suille.?* Ympiristoministerion tammikuussa 2012 antaman ohjauskirjeen mukaan painopiste on muistisai-
raiden henkiléiden, kehitysvammaisten, mielenterveyskuntoutujien ja pitkiaikaisasunnottomien asuntojen
rahoittamisessa. Investointiavustuksen méiri on noussut 35 miljoonasta (v. 2005) 120 miljoonaan euroon
(v. 2013). ARA on myontinyt avustuksia erityisryhmille yhteensd 762 miljoonaa euroa, milld on rakennettu
noin 20000 uutta asuntoa, peruskorjattu 9 000 asuntoa ja hankittu lihes 900 asuntoa.”

Taulukko 2. Investointiavustukset hankemuodon mukaan 2005-2013.28
(Lahde: Asumisen rahoitus- ja kehittamiskeskus 2014a)

Hankemuoto Asunnot % Avustus, milj. € %
Uudistuotanto 19 584 67 641 84
Perusparannus 8 644 30 10 14
Hankinta 877 3 il 1
Yhteensa 29105 100 762 100

Yli puolet avustuksista, 403 miljoonaa euroa, on kohdistettu vanhusten asuinolojen parantamiseen. Seuraa-
vaksi suurimmat kohderyhmit ovat kehitysvammaiset 154 miljoonalla ja pitkdaikaisasunnottomat 64 mil-
joonalla eurolla. Vuosien 2005-2013 avustuksilla on rahoitettu 12508 vanhusten asuntoa, 8 454 opiskelija-
asuntoa, 2962 kehitysvammaisten asuntoa ja 1793 asuntoa asunnottomille. Opiskelija-asuntojen osuus
avustuksista on vain 6 prosenttia, mutta asunnoista niiden osuus on 29 prosenttia. Eniten avustusta asuntoa
kohden ovat saaneet kehitysvammaiset, noin 51900 euroa, kun opiskelija-asuntojen avustus on ollut kes-
kimédrin 5400 euroa. Opiskelija-asuntojen rakentaminen on edullisempaa kuin erityisid tilaratkaisuja ja
varusteita vaativien kohderyhmien, joten niiden avustustarvekin on pienempi.

kilpailun véiristymisti. (Laki raha-automaattiavustuksista 1056/2001.) Mydskiin tyd- ja elinkeinoministerio sekd maa- ja met-
sitalousministerid eivit mydnni yritystukilain mukaista avustusta sosiaali- ja terveyspalvelualan yritysten toimitilainvestoin-
teihin. Tukea ei mydnnetd yritystoimintaan tarkoitettuihin kuntien toimitilainvestointeihin. Ministerididen mukaan sosiaali- ja
terveyspalvelujen jirjestiminen on kuntien vastuulla. Tavoitteena julkisen rahoituksen myéntidmisessi on kilpailuneutraliteetti
cikd palveluntuottajia saa asettaa eriarvoiseen asemaan palvelumarkkinoilla.

26 Oosin ym. tekemin selvityksen (2014) mukaan avustusjirjestelmin vaikuttavuus on merkittivi, silld perdti 90 prosenttia kuul-
luista sidosryhmisti katsoo, ettd ilman avustusta vastaavanlaiset kohtuuhintaiset erityisryhmien avustuskohteet eivit tulisi
toteutetuiksi tai olisivat vastaavilla laadullisilla ratkaisuilla asumiskustannuksiltaan kalliimmat. Kuntien nykyinen taloustilanne
ja toimintaympiristdn muutokset vaikuttavat my&s erityisryhmien asuntotuotannon suunnitteluun. Kunnilla ei olisi tissi talou-
dellisessa tilanteessa resursseja vastata palvelurakenteen muutokseen ilman avustusinstrumenttia.

27  Asumisen rahoitus- ja kehittimiskeskus (2014).

28  Luvuissa ei ole mukana aikaisempien vuosien muutospditostietoja, minki takia miiri poikkeaa hieman ARAn kiytettivissi
olleesta vuosivaltuudesta.
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Taulukko 3. Investointiavustukset erityisryhmittdin 2005-2013.
(Lahde: Asumisen rahoitus- ja kehittamiskeskus 2014a)

o " Asunnot Avustus Keskimaardinen
Erityisryhma "
kpl milj. € avustus/asunto (€)

Vanhukset 12 508 43 403 54 32184
Opiskelijat 8 454 29 45 6 5350
Kehitysvammaiset 2962 10 154 20 51866
Pitkaaikais- 1793 6 64 8 35616
asunnottomat

Mielenterveys- 1154 4 32 4 28 071
kuntoutujat

Muut erityisryhmat 2234 8 64 8 28 829
2005-2013 yht. 29105 100 762 100 26184

Avustuksen enimmaiissuuruudet on porrastettu siten, ettd mitd enemmin asumista tukevia poikkeuksellisia
tila- tai varusteratkaisuja asunnossa tarvitaan, siti korkeammaksi avustusprosentti voi nousta. Enimmiisa-
vustusmadrit ovat 10, 25, 40 ja 50 prosenttia hyviksytyistd investointikustannuksista. Kehitysvammaisten ja
pitkdaikaisasunnottomien kohteissa avustus voi olla enintdin 50 prosenttia ja vanhusten palveluasumisessa
enintddn 40 prosenttia. Investointiavustuksen suuruus harkitaan kohdekohtaisesti, jolloin huomioidaan
kohteen laajuus ja kustannukset, vuokran kohtuullisuus ja kyseiseen erityisryhmiin kuuluvien vuokran-
maksukyky.

ARA ei padsidntoisesti rahoita erityisryhmien palveluasuntohankkeita pelkilld korkotukilainalla ilman eri-
tyisryhmien investointiavustusta. ARA voi hyviksyi toteutettavaksi korkotukilainalla ilman erityisryhmien
investointiavustusta erityisryhmille tarkoitetut tavalliset vuokra-asunto- tai tukiasuntokohteet, jos niiden
asumiskustannukset pysyvit kohtuullisina kiyttotarpeen mukaisilla varuste- ja tilaratkaisuilla ja/tai riitti-
villd tukipalvelulla.

ARAn myontimit tuet erityisryhmien palveluasuntojen rakentamiseen ovat EU:n valtiontukisidntéjen
kannalta yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien palvelujen (SGEI, services of general economic
interest) tuottamisesta maksettavia tukia, joita koskevat omat miidriyksensd.” Tillaisilla palveluilla tarkoi-
tetaan yleishyodyllisid taloudellisia palveluja, joiden saatavuuden turvaaminen katsotaan yhteiskunnalli-
sesti niin tirkedksi, ettd viranomainen voi asettaa palvelun tuottajalle julkisen palvelun velvoitteen. T4lléin
yrityksen on tarjottava viranomaisen ennalta miirddmid palvelua julkisista varoista suoritettua korvausta
vastaan. Julkisen vallan on turvattava SGEI-palvelujen tarjonta kaikissa olosuhteissa. Sosiaalinen asunto-
tuotanto on eris keskeisimmistd SGEI-palveluista. Kohtuuhintaiseen, erityisryhmille tarkoitettuun vuokra-
asuntotuotantoon ja téllaisen vuokra-asuntokannan yllipitoon liittyy tyypillisesti julkisen palvelun velvoite,
jonka tuottamisesta valtio maksaa yritykselle tukea. ARAn tukia saaville yhteiséille asetetaan sosiaalista asun-
totuotantoa koskeva julkisen palvelun velvoite.

Valtio osallistuu my6s Finnveran vilitykselld palveluasumista tuottavien yritysten toiminnan rahoittamiseen,
vaikkakin sen merkitys jad vihiiseksi. Ty6- ja elinkeinoministerién alaisuudessa toimiva Finnvera Oyj on
Suomen valtion omistama erityisrahoituslaitos, joka tiydentdd rahoitusmarkkinoita ja jakaa riskid yksityisten
rahoittajien kanssa. Yhtio edistidi yritysten toimintamahdollisuuksia tarjoamalla rahoitusta yritystoiminnan
alkuun, kasvuun, kansainvilistymiseen ja vientiin. Finnvera-konserni tarjoaa lainoja, takauksia ja viennin-
rahoituspalveluja sekd tekee padomasijoituksia. Finnveran rahoitusosuus sosiaali- ja terveyssektorin palve-
lulaitosten rakennushankkeissa vuosina 2005-2013 on ollut yhteensi 61,3 miljoonaa euroa. Rahoitettuja
kohteita on ollut yhteensi 386.%°

29  Palveluasumisen tukemista ja EU:n valtiontukisiintelyi on kisitelty ns. PALVAS-raportissa (Ympiristdministerid 2011a).
30  Sari Maaranen, henkilékohtainen tiedonanto 1.4.2014.
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Maa- ja metsitalousministerion hallinnonalalla mahdolliset palveluasumiseen kohdistetut tuet kuuluvat
Manner-Suomen maaseudun kehittimisohjelmaan 2014-2020. Kehittimisohjelmaan sisiltyvi EU:n
rahoitus tulee Euroopan maaseudun kehittimisen maatalousrahastosta ja kansallisesta rahoitusosuudesta
vastaavat valtio, kunnat ja yksityiset tahot. Kdynnistyvissi maaseutuohjelmassa ei ole tehty erityistd padtostd
palveluasumisen tukemisesta, mutta ohjelmassa mainitaan mahdollisesti tuettavina kohteina mm. hyvin-
vointiin ja terveyden ylldpitoon seki edistimiseen liittyvit, pddasiassa maaseudun ulkopuolisille markki-
noille suunnatut palvelut, kuten Green Care -toiminta ja terapia- tai kuntoutuspalvelut. Maaseutuohjelmasta
voidaan myontid tukea uusien yritysten perustamiseen/uuden yritystoiminnan aloittamiseen toimivissa yri-
tyksissd — padpaino on uusien yritysten perustamisessa. Lisiksi voidaan tukea aineellisia ja aineettomia inves-
tointeja. EU:n tasolta ei ole asetettu rajoitusta palveluasumisen tukemiseen. EU:n komission maatalouden
pidosaston (DG Agri) ohjeissa mainitaan esimerkkeji tuettavista kohteista ja sielli mainitaan mm. Social
service provision including construction, re-construction and/or modernization of premises and area for
carrying out the activities (childcare, eldercare, healthcare, care for disabled people, educational farms, etc.”!

Kiinteistdjen omistaminen

Asumispalvelujen tuottamiseen tarkoitettuja kiinteistojd ovat perinteisesti omistaneet kunnat ja niiden yhtist
sekd ns. kolmannen sektorin toimijat, jotka ovat tietyn kohderyhmin asumispalvelutoimintaa varten perus-
tettuja sddtiditd ja yhdistyksid. My6s pienet yksityiset palvelujen tuottajat ovat usein omistaneet hoivakiin-
teistdnsi. Toimitilojen omistaminen on merkinnyt taloudellisen vastuun lisiksi itsendisyyttd ja kiinteiston
omistajan toiminnasta riippumattomuutta.

Erityisryhmien asumispalvelujen toimintaympiriston muuttuessa hoivakiinteistjen omistuspohjaan
kohdistuu rakenteellisia muutoksia. Nikyvissd olevan kehityksen perusteella pienten yksityisten toimijoiden
ja kuntien rooli hoivakiinteistdjen omistajina on vihenemissi. Kunnilla on jo omistuksessaan huomattava
kiinteistdkanta, mitd ei nykyisestd haluta kasvattaa. Kunnat eivit halua uusia kiinteist6jd tasettaan rasit-
tamaan. Uusien hoivakiinteistojen rakentamiseen sisiltyy taloudellisia riskejd, joita kunnat eivit ole haluk-
kaita ottamaan. Palvelutalojen ja hoivakiinteistdjen omistajuus on siirtymissi muille kiinteistdjen omista-
miseen ja hallinnointiin ammattimaisesti keskittyville osapuolille.

Jos valtion varoista mydnnettivii tukea sosiaaliseen asuntotuotantoon hakee muu kuin julkisyhteis, tulee
tuen myontivin ARAn nimetd hakija yleishyodylliseksi asuntoyhteisoksi. Yleishyddyllisiksi nimettyja
yhteisoji oli kesikuussa 2014 yhteensi 559 kappaletta.®” Yleishyodylliseksi nimettidvin yhteisén toimialana
tulee olla vuokra- ja asumisoikeustalojen rakennuttaminen, hankkiminen ja vuokraaminen tavoitteenaan
asukkaiden hyvit ja turvalliset asuinolot kohtuullisin kustannuksin. Muiden kuin edelli mainittuun toi-
mintaan liittyvien riskien ottaminen on kielletty, ja yhteisén vakuuden ja lainanantoa on rajoitettu. Yhteiso
ei tulouta omistajalleen muuta kuin valtioneuvoston asetuksella rajoitetun, enintiin kahdeksan prosentin
tuoton omistajan yhteisdon sijoittamille varoille. Asunnot ilmoitetaan julkisesti haettaviksi, ja asuntojen ja
niiden hallintaan oikeuttavien osakkeiden luovutus on sdinnelty. Yhteiso jirjestid asuntojen omistuksen
siten, ettd vuokrien tai kiyttovastikkeiden tasaus on mahdollista, eikid jirjestele yhteison rakennetta siten,
ettd vastuun kantaminen taloudellisiin vaikeuksiin joutuneista vuokra- tai asumisoikeustaloista vaarantuu.
Yhteison osakkeet eivit ole julkisen kaupankiynnin kohteena. ARAn toimintalinjausten my6ti yleishyodyl-
listen asuntoyhteiséjen merkitys hoivakiinteistdjen omistajina on noussut merkittiviin asemaan. Yleishyo-
dyllisistd yhteisdistd on muodostunut keskeinen kunnan ja yksityisen asumispalvelujen tuottajan vilikappale.

Kuntien taloudellisen tilanteen heikkeneminen, hoivapalvelujen kasvava kysyntd vieston ikddntyessi, laitos-
paikkojen muuttaminen palveluasunnoiksi ja valtion rahoituksen lisidntyminen ovat luoneet uusia toimin-

31  Juuso Kalliokoski, henkilékohtainen tiedonanto 7.4.2014.

32 Listal6ytyy Internetisti osoitteesta
http://www.ara.fi/fi-FI/Ohjaus_ja_valvonta/Omistajayhteisojen_ohjaus_ja_valvonta/Yleishyodylliset_yhteisot (Viitattu
28.7.2014).
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tamahdollisuuksia hoivakiinteist6istd kiinnostuneille sijoittajille. Kiinteistdsijoittajien kiinnostusta sijoittaa
hoivakiinteistoihin kasvattaa my®s se rakenteellinen muutostrendi, etteivit kaikki hoiva-alan palveluntuot-
tajat vilttdmiced halua nykytilanteessa omistaa kiinteist6jd, vaan keskittyd palvelujen tarjoamiseen asiak-
kailleen. Hoiva-alan palveluntuottajat ulkoistavat kiinteistdjen omistuksen ammattimaisille toimitiloihin
keskittyville kiinteistdsijoitus- ja kiinteistdvarainhoitoyhtiolle, jotka tuottavat asiakkaidensa tarpeiden
mukaisesti optimoituja ja aktiivisesti hoidettuja kiinteistévarainhoitopalveluja.

Suomalaisten kiinteistdsijoitusalan yritysten palvelut on pddosin suunnattu institutionaalisille kiinteistdsi-
joittajille, pankeille ja muille ammattimaisille sijoittajille, mutta my6s piensijoittajille 16ytyy rahastoja ja
sijoitusmahdollisuuksia. Ammattimaiset kiinteistdsijoitus- ja kiinteistovarainhoitoyhtidt tuottavat sijoitus-
tuotteita yksittdisten kohteiden vuokrauksesta ja kehittdmisestd kokonaisten kiinteistorahastojen luomiseen
ja hallinnointiin. Kiinteistdjen omistuksen ulkoistamisella niin asumispalvelujen tuottaja kuin kiinteiston
omistaja voivat keskittyd omiin ydinosaamisalueisiinsa.*®

Suurin osa yksityisten kiinteistosijoittajien omistamista hoivakiinteistdistd on vuokrattu yksityisille hoi-
vapalvelujen tuottajille, jotka tarjoavat palvelujaan kunnille. Joissain tapauksissa kiinteistot on vuokrattu
kunnille, jotka tuottavat tarvitsemansa asumispalvelut itse tai vilivuokraavat tilat yksityisille palvelujen tuot-
tajille. Hoivakiinteistdjen vuokrasopimukset ovat pidsadntdisesti 10—15 vuoden mittaisia, silld kiinteistojen
omistajat haluavat vakaan, ennakoitavan tuoton sijoitukselleen. Vuokrasopimukset ovat tyypillisesti netto-
vuokrasopimuksia, joissa vuokralainen on vastuussa kiinteiston yllapidosta, kiinteistoverosta seki vakuutuk-
sista ja useissa tapauksissa jopa kiinteistén kunnossapidosta.

Hoivakiinteistdihin kohdistuneen voimakkaan kiinnostuksen sekd muihin kiinteistdsektoreihin kohdis-
tuneen epivarmuuden mydtd hoivakiinteistot lisisivit kiinnostavuuttaan sijoituskohteena vuonna 2013.
Hoivakiinteistoilld kdytiin vuonna 2013 Suomessa kauppaa lihes 200 miljoonan euron arvosta. Tulevaisuu-
dessa hoiva-alan kiinteistoihin sisiltyy suuri kasvupotentiaali. Kasvava tarve nostaa laadukkaiden hoivakiin-
teistdjen arvoa pitkilld aikavililld. >

Kiinteistdjen suunnittelu ja rakennuttaminen

Hoivakiinteistojen tarve lisddntyy lihivuosikymmenini voimakkaasti, mistd syystd alan markkinoilla nikyy
nousevana trendini erityisryhmille tarkoitettujen kiinteistdjen suunnitteluun ja rakennuttamiseen erikoistu-
minen. Palveluasumiskohde on muusta asuntotuotannosta erikoistunut rakennustyyppi. Hoiva- ja palvelu-
rakentaminen vaatii erityisosaamista sekd lakien, asetusten ja viranomaisvaatimusten tuntemista. Palveluasu-
miskohteen suunnittelun lihtékohtana ovat asukkaiden tarvitsemien palvelujen tuottaminen. Rakennuksen
teknisen ja turvallisuustason lihtokohtana on asukkaiden kunto ja toimintakyky.

Hoivakiinteistdjen rakentamisessa korostuvat tuotteistetut toimintamallit. Kiinteistojen suunnittelusta ja
rakentamisesta vastaavien yritysten kokonaisvaltaiset toimintamallit sisiltidvit tonttiselvityksen ja hankinnan
hankkeen kiynnistyessi, luonnossuunnittelun yhdessi kiyttdjin ja arkkitehdin kanssa, rahoituksen jirjesta-
misen, rakentamiseen liittyvien lupa-, tarkastus- ja suunnitelma-asioiden hoitamisen, kohteen rakennutta-
misen ja valvonnan, toimintaympiriston kiyttékuntoon saattamisen seki kohteen luovuttamisen palvelun-
tuottajalle. Yhteistyokumppani voi keskittyd omaan liiketoimintaansa.

33  Suomen ensimmaiinen hoivakiinteistéihin keskittynyt rahasto, EPI Healthcare I, perustettiin 2007. Rahaston kohderyhmini
olivat institutionaaliset kiinteistdsijoittajat. Rahastoa hallinnoi nykyisin BPT Asset Management. Vuonna 2012 Finnreit Fund
Management perusti sijoitusrahaston, joka nykyisin tunnetaan eQ Hoivakiinteistdt -nimelld ja jota hallinnoi eQ Bank. Ammat-
timaisten sijoittajien lisiksi eQ Hoivakiinteistdt on avoin piensijoittajille. Vuonna 2013 Trevian Asset Management perusti osa-
kesalkkuaan aktiivisesti kasvattaneen Trevian Care I -rahaston. Rahaston osakesalkku myytiin ruotsalaiselle Hemso:lle helmi-
kuussa 2014. (KTT Finland 2014.)

34  KTI Finland 2014.
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Suunnittelutavoitteiden méirittelyd haittaa kisitteiston vakiintumattomuus. Kisitteitd palvelutalo, tuettu
asuminen, palveluasuminen tai tehostettu palveluasuminen kiytetddn viitekirjallisuudessa, markkinoinnissa,
julkisessa keskustelussa ja viranomaisten kesken hyvin erilaisissa merkityksissi. Myos kisitteitd vastaavan pal-
velutarjonnan sisilto vaihtelee. Palveluntuottajan, kiinteistonomistuksen, rakennuttamisen, asukkaiden seki
rahoitusta my6ntivien viranomaisten kiinteistéd koskevat odotukset eroavat niin organisaatioiden sisilld
kuin toimijoiden keskenkin. Terminologian ja palvelusisiltdjen tarkentaminen helpottaisivat tavoitteiden
médrittelyi ja palvelujen vertailua.”

Asumispalvelujen tuottajat ovat kiintedsti mukana palveluasumiskohteiden suunnittelussa. Palvelujen tuot-
tajilla on tilojen rakentamiseen liittyvid erityisvaatimuksia, mitkd suunnittelussa tulee huomioida tilojen
rationaalisen kidyton vuoksi. Palvelujen tuottajan osallistuminen tilojen suunnitteluun pienentid epitarkoi-
tuksenmukaisten tilaratkaisujen riskid. Tilojen suunnittelusta vastaavilla arkkitehdeilld ei vilttimittd ole
kdytinnon tuntumaa hoivapalvelutilojen jokapiiviiseen kiyttoon, minki vuoksi palvelujen tuottajien asian-
tuntemusta tilojen arkipiiviisestd toimivuudessa tarvitaan suunnittelussa.*

Kiinteiston omistajan ja asumispalvelujen tuottajan tarpeiden mukaan ridtildityjen tilaratkaisujen rinnalla
korostuvat valmiit konseptoidut ratkaisut erilaisille erityisryhmille, kuten vammaisille, mielenterveyskun-
toutujille ja dementoituneille henkiléille. Niin ikdin ARA-rahoitteisille ja vapaarahoitteisille tiloille 16ytyy
eri konsepteja. Konseptoinnin myoti toimivia tilaratkaisuja kyetddn tuotteistamaan uusiksi innovaatioiksi,
joilla on niin kiytinnollistd, kiinteistoliiketoiminnallista kuin taloudellista merkitystd. Konseptoinnin
ansiosta rakentajat kykenevit toteuttamaan kiyttovalmiit hoivapalvelutilat jopa kuudessa kuukaudessa
rakennusluvan saamisesta. Hoivapalvelutilojen rakentamisen nopeus korostuu puitejirjestelyyn perustuvissa
palveluasumishankinnoissa.

Palveluasuntokohteen suunnittelussa huomioidaan rakennuksen koko elinkaari. Asukkaiden muuttuvien
tarpeiden mukaan toteutettava rakennuksen tekninen muunneltavuus nihdéin asuntokohteiden kestivin
kiyton nakdkulmasta tirkedksi. Muunneltavuuden merkitystd korostaa se, ettd valtion tuen ehtona on asun-
tokohteen pitkdaikainen, useiden vuosikymmenien mittainen kiyttd. My6s hoivakiinteistoihin panostaville
ammattimaisille kiinteistdsijoittajille rakennuksen pitkiikiiselld hyodyntimiselld ja muunneltavuudella on
merkitystd. Lihitulevaisuudessa erityisesti ikddntyneiden tarvitsemia palveluasumiskohteita rakennettaessa
tulisi pohtia niiden kidyttdmahdollisuuksia sen jilkeen, kun ikddntyneiden mairi tulevaisuudessa vihenee
nykyisen nousutrendin sijaan.

Palveluasumisen jarjestaminen

Suomen perustuslaki (731/1999) velvoittaa julkisen vallan turvaamaan jokaiselle riittivit sosiaali- ja terveys-
palvelut seki edistimdin vieston terveyttd. Vastuu palveluasumisen jirjestimisestd kuuluu henkilon koti-
kunnalle. Sosiaalihuoltolain (710/1982) mukaan kunnan on huolehdittava sosiaalipalvelujen jirjestimisestd
asukkailleen. Sosiaalihuoltolain 14 §:n mukaan kunnan asukkaalla tarkoitetaan henkil6i, jolla on kunnassa
kotipaikka. Kiireellisissd tapauksissa tai olosuhteiden muutoin niin vaatiessa kunnan on huolehdittava lai-
toshuollon ja muiden sosiaalipalvelujen jirjestimisestd muullekin kunnassa oleskelevalle henkilslle kuin
kunnan asukkaalle. Kunnat voivat perustaa yhteistoiminta-alueita sosiaalihuollon jirjestimiseksi. Yhteistoi-
minta-alueet ovat joko kuntayhtymii tai perustuvat ns. isintikuntamalliin.

Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetun lain (733/1992) 4 §:n mukaan
kunta voi jirjestdd sosiaali- ja terveydenhuollon alaan kuuluvat tehtivit mukaan lukien palveluasumiseen
sisdltyvit palvelut hoitamalla toiminnan itse; sopimuksin yhdessi muun kunnan tai muiden kuntien kanssa;

35  Ks. Asumisen rahoitus- ja kehittdmiskeskus 2010, Valvira 2012b.

36 Myds tyd- ja elinkeinoministerissd, jonka nikemyksen mukaan hoivakiinteistdjen omistaminen, rakennuttaminen ja hallinta
on eriytettivd varsinaisesta palvelutuotannosta, ymmirretiin palvelutalojen suunnittelun vaativan sellaista asiantuntemusta, jota
voi olla vaikea saada ilman palveluntuottajan osallistumista suunnitteluprosessiin (ks. Laiho 2011).
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olemalla jiseneni toimintaa hoitavassa kuntayhtymissi; hankkimalla palveluja valtiolta, toiselta kunnalta,
kuntayhtymiltd tai muulta julkiselta taikka yksityiseltd palvelujen tuottajalta taikka antamalla palvelunkayt-
tdjille palvelusetelin, jolla kunta sitoutuu maksamaan palvelun kiyttijin kunnan hyviksymalei yksityiseltd
palvelujen tuottajalta hankkimat palvelut kunnan piitokselld asetettuun setelin arvoon asti.”” Yksityisiltd
palvelujen tuottajilta hankittavat palvelut voidaan hankkia joko kilpailuttamalla ne julkisista hankinnoista
annetun lain (348/2007) mukaisesti tai antamalla asiakkaille palveluseteleitd.

Hallituspuolueet sopivat 23.3.2014 yhdessi oppositiopuolueiden kanssa sosiaali- ja terveyspalvelujen uudis-
tuksesta.® 1.1.2017 alkaen viisi sote-aluetta jirjestdd kaikki sosiaali- ja terveyspalvelut. Kunnat ovat mukana
palvelujen tuottamisessa. Alueet kootaan voimassa olevien erityisvastuualueiden rajojen pohjalta. Sote-
alueet muodostetaan Helsingin, Turun, Tampereen, Kuopion ja Oulun ympiirille. Uudet sosiaali- ja terve-
ydenhuollosta vastaavat alueet luovat sote-palveluihin yksiportaisen hallinnon. Uusien jirjestimisvastuussa
olevien alueiden hallintomalli on kuntayhtymi. Riittdvin suurella viestopohjalla pyritiin tuomaan sote-
alueille vankempi perusta palvelujen jirjestimiseksi ja rahoittamiseksi. Sote-alueiden uudistuksella pyritdin
mahdollistamaan yhdenvertaiset palvelut riippumatta asuinkunnasta, toimivat palveluketjut, joissa asiakasta
ei pompotella, hallinnon raja-aitojen purkaminen sekd palvelujen piillekkiisyyden vihentiminen, paino-
pisteen siirciminen ehkdiseviin ja oikea-aikaisiin palveluihin, viestén hyvinvointi- ja terveyserojen kaventa-
minen, palvelujen rahoituksen turvaaminen seki osaavan henkildston saatavuuden, osaamisen ja tychyvin-
voinnin turvaaminen.

Yksityisten asumispalvelujen tuotanto

Lithin (2013b) kokoamien tietojen perusteella vuonna 2011 Suomessa toimi 1 370 yritysten ja jirjestdjen
toimipaikkaa vanhusten ja erityisryhmien palvelutalo- ja asumispalveluissa, joiden tyollisyys oli lihes 24 100
henkil64 ja laskennallinen liikevaihto 1,36 miljardia euroa. Yritysmuotoinen toiminta muodosti toimialan
henkildstostd ja laskennallisesta litkevaihdosta noin 54 prosenttia vuonna 2011. Yritysten miiri on kddntynyt
palveluasumisessa loivaan laskuun vuodesta 2008 lukien, vaikka yritystoimipaikkojen mirid ja niiden henki-
165t ja liikevaihto ovat lisddntyneet taantumasta huolimatta. Etenkin alle kymmenen henkil6i tyéllistivien
yritysten mdird on vihentynyt, mutta myds keskisuuret pk-yritykset ovat menettineet asemiaan. Samalla
suurten yritysten asema on vahvistunut.”” Samoihin aikoihin jirjestéjen toimintayksik6iden kokonaismiiri
on vihentynyt vuosittain vuoden 2005 jilkeen. Valtakunnallisista jirjestdistd 24 on yhtidittdnyt toimin-
taansa vuosina 2004-2010.%

Kansantalouden tilinpidon mukaan yksityinen toiminta oli lihes 30 prosenttia sosiaalipalvelujen tuotoksesta
vuonna 2012. Sosiaalipalveluissa yritystoiminnan miiri on yli kolminkertaistunut 2000-luvulla. Jirjestojen
palvelutuotanto ei ole lisidntynyt endd 2010-luvulla, minki seurauksena yritystoiminta on kasvanut jirjes-
tojen toimintaa suuremmaksi. Samanaikaisesti julkisen palvelutuotannon miiri on vihentynyt.*' Julkisen
keskustelun perusteella voi saada sellaisen kisityksen, ettd kuntien palveluja on ulkoistettu voimakkaasti.
Tilastojen perusteella vuosina 2005-2010 kuntien ulkoistamisaste kasvoi kuitenkin vain prosenttiyksikén
vuosittain.® Yksityisten palvelujen kysynti on lisidintynyt mairillisesti nopeimmin ikdintyneiden avo-
huollon ja asumisen sisiltivissi palveluissa. Taustalla on palvelutarpeen kasvu, kuntien palvelutuotannon
ulkoistaminen seki jirjestdpuolen toimintojen yhtidittiminen.

37  Edelld mainittuja palvelujen jirjestimisvaihtoehtoja sovelletaan kunnan lisiksi toimintaa hoitavaan kuntayhtymiin.
38  Valtioneuvosto 2014.

39  Lith 2013a.

40  Peltosalmi ym. 2012.

41  Lith 2013b.

42 Sosiaalialan Tydnantajat 2014.
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Yksityisten asumispalvelujen tuottajat muodostavat hyvin sirpaloituneen ryhmin erilaisia toimijoita.®
Osa palveluntuottajista on valtakunnallisesti toimivia osakeyhtioitd tai jirjestojd tai jirjestdjen omistamia
yhtioitd. Osa yrityksistd on perheyhtioiti, joissa omistajan tai omistajaperheen tydpanos on vahvasti mukana.
Joukosta [6ytyy myos muutamia franchising-tyyppisesti toimivia ketjuja. Muutamat kunnat ovat liikelaitos-
taneet asumispalvelutoimintansa, tai kunnan kanssa tiiviissd yhteistydssd toimii tarkoitusta varten perustettu

yhdistys.*

Palvelujen ohjaus ja valvonta

Yksityisistd sosiaalipalveluista annetun lain (922/2011) mukaan sosiaalipalveluja tarjoavan yksityisen palve-
lutuottajan on saatava aluehallintoviraston lupa ennen toiminnan aloittamista tai olennaista muuttamista.
Lupahakemuksessa on mainittava mm. haettavan luvan perusteella annettavien sosiaalipalvelujen sisilto ja
tuottamistapa sekd niiden laajuus kussakin toimintayksikossi, asiakaspaikkojen lukumiird kussakin toimin-
tayksikossi, vastuuhenkilon tiedot sekd muun henkilostén mairi ja koulutus. Lupahakemus tehddin sille
aluehallintovirastolle, jonka toimialueella palveluja annetaan. Lupa toiminnalle on haettava valtakunnalliset
luvat mydntiviled Valviralta, mikili yksityisten sosiaalipalvelujen tuottaja harjoittaa toimintaansa useamman
kuin yhden aluehallintoviraston alueella. Sellaisen yksityisen sosiaalipalvelujen tuottajan, joka tuottaa muita
kuin ympirivuorokautisia sosiaalipalveluja, on tehtivi kirjallinen ilmoitus toiminnasta ennen sen aloitta-
mista tai olennaista muuttamista kunnan toimielimelle siind kunnassa, jossa palveluja tuotetaan. Ilmoituk-
sessa on mainittava vastaavat tiedot kuin lupahakemuksessa.

Palvelujen ohjaus ja valvonta kuuluu asianomaiselle aluehallintovirastolle seki sille kunnalle, jossa palveluja
annetaan. Kunnassa valvontaviranomaisena toimii sosiaalihuollosta vastaava toimielin tai sen miiriami
viranhaltija. Kunnilla on asumispalvelujen jirjestimisvastuun ja niiden tuottamisen ohella samanaikainen
yksityisten palvelujen valvojan rooli. Yksityisisté sosiaalipalveluista siddetty laki siirtad valvontavastuuta myos
palvelujen tuottajalle. Lain 6 §:n nojalla yksityisten sosiaalipalvelujen tuottajan on laadittava toiminnan
asianmukaisuuden varmistamiseksi omavalvontasuunnitelma, joka kattaa kaikki palvelujen tuottajan pal-
velukokonaisuudet. Palvelujen tuottajan on pidettivd omavalvontasuunnitelma julkisesti nihtivini ja seu-
rattava sen toteutumista.

Sosiaalihuollon valtakunnallisena ohjaus- ja valvontaviranomaisena toimivan Valviran tehtdvini on ohjata
itsendisesti toimivia aluehallintovirastoja tehtiviensi hoitamisessa. Ohjauksen tavoitteena on yhdenmu-
kaistaa aluehallintovirastojen toimintaperiaatteita, menettelytapoja ja ratkaisukiytintoja. Valvira on laatinut
yhteistyossi aluehallintovirastojen kanssa valtakunnallisia valvontaohjelmia sosiaalihuollon osa-alueille,
kuten vanhustenhuoltoon ja piihdehuoltoon. Tavoitteena on ollut parantaa valvonnan vaikuttavuutta,
tehostaa ennakoivaa valvontaa ja edistdd palvelujen tuottajien omavalvontaa.

Valviran ja aluchallintovirastojen toteuttama valvonta on luonteeltaan laillisuusvalvontaa, ei tarkoituk-
senmukaisuusvalvontaa. Valvonnan kohteena ovat sekid julkiset ettd yksityiset palvelujen tuottajat, mutta
resurssien niukkuuden takia valvonta on kohdistunut pidasiassa yksityisiin palvelujen tuottajiin.

43 Selvityksessd kiytetdin asumispalvelujen tuottajat -nimitystd synonyymini hoivakiinteistosijoittajien ja
-rakennuttajien sekd yksityisten palvelujen tuottajien kiyttimille operaattori-nimitykselle.
44 Sosiaalialan Tydnantajat 2014.
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HOIVARAKENTAMISEN KILPAILUONGELMIEN
POISTAMISEKSI TOTEUTETUT TOIMENPITEET

Hoivarakentamisen kilpailuongelmat tulivat tiydessi laajuudessaan valtion viranomaisten tietoon kevailld
2012, kun julkisuudessa esitettiin viitteitd, joiden mukaan palveluasuntojen tuotantoon mydnnettivit
ARAn tuet védristiisivit kilpailua palveluasumismarkkinoilla. Rakennuslehti uutisoi, ettd hoivapalveluyh-
tididen omistamat tai ainakin osittain niiden bulvaaneina toimivat yleishyodylliset yhteist ovat saaneet
ARAlta tukipditokset yli 60 miljoonan euron avustuksista ja noin 250 miljoonan euron korkotukilainoista
vuodesta 2008 lihtien.” Esitettyjen viitteiden johdosta asunto- ja viestintdministeri Krista Kiuru teetti asiaa
koskevan selvityksen ulkopuolisella selvityshenkilolld, koska veronmaksajien rahoilla ei hinen mukaansa voi
tukea joitain tiettyjd yrityksid. Selvityksen kohteena olivat ARAn tuet ja kuntien palveluasumishankintojen
toteutuksen toimivuus julkisten hankintojen, kilpailuneutraliteetin, asukkaiden asumisturvan ja kohteiden
pitkdaikaisen kdyton nikokulmista. Selvityshenkilén tuli selvittdd, mahdollistavatko voimassaolevat sddn-
nokset palveluntuottajan tai jonkun muun toteuttamisprosessissa mukana olevan tahon hydtymisen jirjes-
telmin tai yhteiskunnan tuen tarkoituksen vastaisesti. Toimeksiannon perusteella julkaistiin ”Selvitys ARAn
erityisryhmien asumisen investointirahoituksesta ja palveluasumisesta”.** Ongelmiin paneutuneen Eskolan
selvityksen lisiksi ministeri Kiuru miirisi toteutettavaksi selvityksen ARAn toiminnan kehittimiseksi.’

Tehdyt selvitykset paljastivat kehittimiskohteita niin ARAn toiminnan tehostamisessa, kuntien palveluasu-
mista kisittelevien strategioiden toteuttamisessa, kuntien hankintojen kilpailuttamisessa, yksityisten palve-
lujen tuottajien liiketoimintaosaamisessa kuin asumispalvelutoiminnan valvonnassa. Keskeiseksi haasteeksi
erityisryhmien asumispalveluissa ja tahidn yhdistyvissi rakentamisessa osoittautui kilpailun toimivuuden
nikokulmasta asumispalvelujen tuottamisen ja tilojen rakentamisen erilliin pitiminen kuntien jirjesti-
missd kilpailutuksissa. Epitarkoituksenmukaisia sidoksia oli syntynyt erityisesti valtiontuella rahoitetussa
vanhusten ja vammaisten palveluasumisessa.

Hoivarakentamisen kilpailuolosuhteissa keskeiseksi ongelmaksi muodostuivat ne palveluasuntoraken-
nuksen vilivuokrausmenettelyt, joissa palvelujen tuottaja sai yksinoikeuden tilojen hyddyntimiseen erityis-
ryhmien palveluasumista koskevissa tarjouskilpailuissa. Téllaiset yksinoikeussopimukset johtavat hankin-
talain vastaisen tilaan ja ovat kilpailuneutraliteettivaatimuksen vastaisia. Usein hyodynnetty Kankaanpiin
kaupungin tapauskuvaus vuodelta 2012 havainnollistaa tilannetta. Esimerkki kuvaa yleishyddyllisen ARA-
asuntojen tuotanto Arttu Oy:n (jiljempidnd Arttu Oy), Kankaanpdidn kaupungin sekd Attendo MedOne
Hoiva Oy:n (jiljempini Attendo) yhteistyotd. Attendo halusi rakentaa yhdessd Arttu Oy:n kanssa Kankaan-
padhin uuden palvelutalon erityisesti ikdihmisten tarpeisiin. Kaupunki myonsi uuden palvelutalon raken-
tamiseen tontin, minka lisiksi se puolsi Arttu Oy:n perustaman Kiinteistdosakeyhtio Artun Hoiva-Asun-
tojen ARAlle tekemii rahoitushakemusta kuntayhtymin jirjestimin hoivapalvelujen kilpailutuksen vield
ollessa kdynnissi. Puoltolausunnossa palvelun tuottajaksi kerrottiin Attendo. Kankaanpdin kaupunginhal-
litus hyviksyi sopimusluonnokset Arttu Oy:n tilojen vuokraamisesta ennen hoivapalvelujen kilpailutuksen
paiattymistd. Kohteessa kiytettiin vilivuokrausmenettelyd asukkaiden maksaman vuokran alentamiseksi.
Attendo Oy:n ja Kankaanpiin kaupungin vilisessd sopimusluonnoksessa todetaan, ettd Attendolla on yksin-
omainen oikeus hyddyntdd palvelutuotantotilaa Kankaanpiin kaupungin tai muiden hankintayksikéiden
jarjestimissd ikdihmisten tai muiden erityisryhmien palveluasumista koskevissa tarjouskilpailuissa, koska
Attendo on ollut mukana suunnittelemassa ja kehittdmissd sopimuksessa tarkoitettua palvelutalokohdetta.

45  Rakennuslehti 15.3.2012.
46  Eskola 2012.
47 Syrjinen 2012.
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1. Kaavoitus 2. Rahoitus 3. Sopimukset

Arttu Oy Kiinteisté OyArtur) Hglva-asunnot
Arttu Oy e 1) Hakeutuu arvonliséverolliseksi
Kiinteist6 Oy 2) Vuokraa kiinteistdn arvonlisaverollisella vuokralla

Artun Hoiva-asunnot kunnalle toistaiseksi
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korkotuen ja
avustuksen
Asukas

A
Kuva 2.Palvelutalon rakentaminen: ARA-rahoitus ja kohteeseen liittyvat sopimukset. Esimerkki: Kankaanpaa.

Ongelmien paljastamisen seurauksena ympiristoministerio tarkensi ARAn sdint6ji erityisryhmien palve-
luasumiseen myonnettivissd investointirahoituksessa. Yksinoikeussopimukset, joilla palvelujen tuotanto
ARAn tuella rakennetuissa palvelutaloissa sallitaan pysyvisti ainoastaan yhdelle palvelujen tuottajalle, kiel-
lettiin ARAn tukipiicoksiin kesikuun lopussa 2012 lisitylld tuen myontimistid koskevalla ehdolla. Ehdon
mukaan kunnan on voitava vaihtaa palvelutalossa toimivaa palveluntuottajaa esimerkiksi kilpailutuksen seu-
rauksena. Timin ehdon my6td tuensaaja ei voi tehdd palveluasuntojensa kiytostd yksinoikeussopimusta
tietyn palveluntuottajan kanssa.*®

Lisiksi ympiristoministerio neuvoi ARAa suosittelemaan vilivuokrausmenettelyd kunnille, koska se
johtaa tasapuolisempaan lopputulokseen eri toimijoiden kannalta sekd tiydentimiin ARA-tukien hakuun
kuuluvaa kunnan sosiaali- ja terveystoimen lausuntoa kuntien strategioita, pidemmin aikavilin tarvearvi-
ointia, olemassa olevan rakennuskannan kiytt64 seki palvelutuotannon jirjestimisti ja kilpailuttamista kos-
kevilla asioilla.

Jo ennen tehtyji selvityksid ympiristoministerio antoi ARAlle ohjauskirjeen tammikuussa 2012, jonka

mukaan ARAn on varmistettava, ettd tukea saaneen kohteen omistaja on eri taho kuin palveluntuottaja.
Obhjauskirjeen vaatimuksessa edellytetidin, ettd palvelutalon rakennuttaminen ja palvelujen tuottaminen

48  Paitdksen ehtona on lisiksi maininta, ettd asukkaiden tulee saada jatkaa kohteen vuokralaisina palveluntuottajan vaihtumisesta
huolimatta, silld erityisryhmiin kuuluville asukkaille pysyvyys ja vakaat elinolot ovat tirkeita.
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pidetiin juridisesti ja taloushallinnollisesti erilldin toisistaan.” Ohjauskirjeen vaatimuksen tavoitteena on
ollut sen hankintalainsiidinnon lihtokohdan turvaaminen, ettd kunta voi halutessaan vaihtaa palvelun-
tuottajaa uudessa kilpailutusprosessissa.” Vaatimuksella ei tarkoiteta, eiki lainsidddnnossi vaadita, ettd pal-
velutalon rakennuttaja ja palveluntuottaja eivit saisi olla saman konsernin omistuksessa tai tehdi yhteistyotd
keskenddn. Tiallainen vaatimus asettaisi tuensaajat eriarvoiseen asemaan niiden omistajatahon perusteella
ja olisi tuensaajien tasapuolisen ja syrjimittomin kohtelun vastainen. Taloudellisten toimijoiden vilinen
yhteistyo on normaalia taloudellista toimintaa, eikd se automaattisesti johda kilpailuneutraliteetin vaaran-
tumiseen. Kilpailuneutraliteetti voi toki vaarantua, mikili toimijoiden vilinen yhteisty® sisiltdd kilpailuoi-
keuden vastaisia yksinoikeussopimuksia.’!

ARAn toiminnasta tehdyissd selvityksissd on tuotu esiin kuntien merkittidvi rooli kilpailuneutraliteettia
tukevien ja edistivien olosuhteiden mahdollistajana. Eskolan selvitys (2012) osoitti, ettd kuntien puutteel-
linen ja jopa virheellinen hankintalainsiidinnén soveltaminen johtaa ongelmiin erityisryhmien palvelu-
asumisen tuottamisessa. Suomen Kuntaliiton julkaisemassa oppaassa®® kisitellddn ongelmallisiksi osoittau-
tuneita hankintatilanteita ja selvitetian, miten niissd tulee hankintalain ja kilpailuneutraliteettivaatimusten
mukaan toimia. Oppaassa mm. todetaan, ettei kunta saa asettaa yhtd palveluntuottajaa muita parempaan
asemaan ARAlle annettavalla puoltavalla lausunnolla eikd kunta saa tehdd sopimusta, jolla palvelutalot
rajataan vain yhden palveluntuottajan kiyttoon, koska menettely on hankintalain kilpailuttamisvelvoitteen
vastainen. Oppaassa ohjeistetaan kuntia, ettd vilivuokrausmallia kiytettdessd kunnan on vuokrasopimusta
tehdessdin varauduttava palveluntuottajan vaihtumiseen esimerkiksi kirjaamalla vuokrasopimukseen ehto,
jonka mukaan tiloissa voi toimia toinenkin palveluntuottaja.

Kuntien ja muiden hankintayksikéiden hankintalainsdidinnén alaan kuuluvista hankinnoista on mahdol-
lisuus tehdi valitus julkisten hankintojen erityistuomioistuimelle, markkinaoikeudelle, joka voi kumota
kunnan tekemin virheellisen hankintapiitoksen tai velvoittaa kunnan korjaamaan virheellisen menette-
lynsi. Markkinaoikeuskisittelyn ja jatkovalitusteiden kautta toteutetaan julkisten hankintojen tehokas
oikeussuojajirjestelmd EU:n oikeussuojadirektiivin (2007/66/EY) mukaisesti.”® Varsinaisten muutoksenha-
kuteiden ohella kuntien hankintapiitoksiin voidaan kohdistaa ns. hankintaoikaisu virheiden korjaamiseksi.
Tdmin ohella kuntien varojenkiyttod valvotaan kuntien tarkastuslautakunnissa.

49 Vuosiksi 2012-2015 kohdennetun asuntopoliittisen toimenpideohjelman mukaan julkisen rahoituksen lihtokohtana on, ettd
palvelutalon omistaminen ja palvelujen tuottaminen ovat taloushallinnollisesti kaksi eri kokonaisuutta (Valtioneuvosto 2012).

50 Kehitysvamma-alan asumisen neuvottelukunta (2012) on kritisoinut asuntojen omistamisen ja palvelujen tuottajan erottamista
Suomen Kuntaliiton palveluasumisen jirjestimiseen ja kilpailuttamiseen liittyvistd oppaasta antamassaan lausunnossa. Neu-
vottelukunnan nikemyksen mukaan erottamisvaatimukset perustuvat elinkeinopoliittisen intressin ajamiseen asumispalveluja
tarvitsevien vammaisten henkildiden kokonaisvaltaisen hyvinvoinnin huomioimisen sijaan.

51  Ks. Eskola 2012.

52 Suomen Kuntaliitto 2012.

53  Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2007/66/EY neuvoston direktiivien 89/665/ETY ja 92/13/ETY muuttamisesta
julkisia hankintoja koskeviin sopimuksiin liittyvien muutoksenhakumenettelyjen tehokkuuden parantamiseksi.
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PALVELUASUMISEN KILPAILUOLOSUHTEISIIN
LITTYVAT EPATARKOITUKSENMUKAISET SIDOKSET

Palveluasumisen toimintakokonaisuuteen sisiltyy kilpailuolosuhteisiin ja markkinoiden toimintaan vaikut-
tavia epitarkoituksenmukaisia sidoksia. Kaikenkattavan ongelmien kuvauksen sijaan selvitys pyrkii havain-
nollistamaan toimintakokonaisuuteen sisiltyvien epikohtien monipuolisuutta. Epitarkoituksenmukaiset
sidokset eivit ole keskittyneet tiettyihin markkinoihin ja toimijoihin, vaan niitd ilmenee toimintakoko-
naisuuden eri osissa. Palveluasumisen kilpailuongelmista kiydylle keskustelulle on ollut ominaista tietyn-
lainen yksipuolisuus. Ongelmien tarkastelussa huomio on kiinnittynyt osin jopa tunnepohjaisesti suurten
asumispalvelujen tuottajien toimintaan. Yksittdiset ongelmat ovat vieneet huomiota pois monilta krooni-
silta laajemman toimijajoukon kohtaamilta epikohdilta, minki lisiksi kilpailuolosuhteiden nikékulmasta
huomio on kiinnittynyt ei-relevantteihin asioihin, kuten voittojen tulouttamiseen ulkomaille.

ARA-tukien kohdentumiseen liittyvat sidokset

Kuntien, kolmannen sektorin ja yritysten osuudet vaihtelevat vuosittain niin tuen hakijoissa kuin saajissa.
Selvityksessd on noussut esiin huomio ARAn tukien kohdentumisesta ensisijaisesti julkiselle sektorille, mika
ilmenee suoraan ARAn tilastoista. ARA on asettanut tuen hakijoista etusijalle kuntien ja kuntayhtymien seki
niiden omistamien yhteisdjen hankkeet. Yritysten osuus erityisryhmien investointiavustuksista nousi ensim-
miistd kertaa yli 10:een prosenttiin vuonna 2010. Kolme vuotta myshemmin yritysten osuus oli kaksinker-
taistunut. Vuonna 2013 kuntien kiinnostus erityisryhmien asuntoja kohtaan lisadntyi kolmen laskuvuoden
jilkeen, mutta kolmannen sektorin osuus lihes puolittui.*

Yksityisten toimijoiden nikokulmasta ARAn katsotaan toimivan valtion ja kuntien vilisen tulonsiirron
vilineend. ARAn toimintaa ohjaavasta lainsiddinnosti ei 16ydy perusteita julkisen sektorin suosimiselle val-
tiontukien mydntimisessi, toisin kuin ARAn investointiavustusten mydntimiskriteereistd. ARA pyrkii kiin-
nittdmdidn huomiota siihen, ettei tuen saaminen keskittyisi yhdelle sekrorille. Kuntia ei nimenomaisesti
kannusteta tukien ja avustusten hakemiseen. Kiytinnossi kuitenkin myénteisen rahoituspaitoksen saami-
seksi edellytettavd kunnan sosiaali- ja terveystoimen hakemusta puoltava lausunto auttaa sitd, ettd kunnat
puoltavat omia hakemuksiaan ja siten kuntien osuus korostuu tuen saajissa.

Taulukko 4. Investointiavustusten jakaantuminen omistajittain vuosina 2005-2013 (milj. €).
(Lahde: Asumisen rahoitus- ja kehittamiskeskus 2014a)

Omistaja 2005 2006 2007 {oJol:} r{o]o}°) 2010 201 2012 2013 Yht.
Kunnat 16,3 237 29,1 46,7 66,2 58,7 48,2 475 69,8 406,2
3. sektori 16,0 15,2 14,3 33.2 394 38,3 42,3 49,0 28,3 276,0
Yritykset 0,5 3.6 1.5 4,8 4,3 no 19,0 12,5 21,8 799
Yhteensé 32,8 42,5 44,8 84,7 109,9 108,9 109,4 109,0 19,9 7621

Kuntien asema palveluasumiskohteiden rakentamisen rahoituksessa heritti selvitystd varten tehdyissd haas-
tatteluissa kritiikkid. Tasapuolisen kilpailun nikokulmasta julkisen sektorin toimijoiden tulisi kilpailla
palveluasumisen markkinoilla samoista lihtokohdista yksityisten toimijoiden kanssa. Palveluasumiskoh-
teiden rakentamisen rahoituksen nikokulmasta kuntien katsotaan olevan yksityisid toimijoita paremmassa
asemassa. Tdtd perustellaan silld, ettd kunnat kykenevit hyodyntimiin toimintansa rahoittamisessa vero-
tuloja. Kunnat eivit voi menni konkurssiin ja siten esimerkiksi investointirahoituksen saatavuus ja sen hinta
ovat lihtokohtaisesti parempia kuin yksityisilld toimijoilla. Kunnilla on pddsy Kuntarahoituksen edulliseen
rahoitukseen, miki on viime vuosina rahoittanut valtaosan ARA-kohteista.>

54  Asumisen rahoitus- ja kehittimiskeskus 2014a.
55 Ahonen ym. 2013.
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Palveluasumiskohteiden rahoitukseen liittyvai selvitystd varten tehdyissd haastatteluissa tuotiin esiin pankkien
nihked suhtautuminen ARA-kohteiden rahoittamiseen. Sama ilmenee Kilpailu- ja kuluttajaviraston asunto-
tuotannon kilpailun esteitd padkaupunkiseudulla kisittelevissi selvityksessd. Pankkien kerrotaan lainaavan
erittdin nihkeidsti tai ei ollenkaan puuttuvaa rahoitusosuutta. Lisdksi pankit eivdt hyviksy rakennutettavia
ARA-chtoisia asuntoja lainan vakuudeksi.®® ARAn nikemyksen mukaan pankkien suhtautumista voidaan
selitead silld, etteivit vahvasti sddnnellyn valtionavun myoéntimisperiaatteet nivoudu ristiriidattomasti
pankkien toimintaperiaatteisiin. ARAn toiminnassaan hyodyntimat rahoitustydkalut niyttaytyvit pankeille
ongelmallisina, mistd esimerkkeind mainittiin valtionapuun liittyvit pitkit laina-ajat sekd ns. korkotukiase-
tuksen 8 ja 9 pykilit.”” ARA ei itse pddtd valtiontuen mydntimisessd hyddynnettivistd rahoitustyokaluista,
vaan se noudattaa toiminnassaan lainsiidint64 sekd hallitusohjelmaa, asuntopoliittista toimenpideohjelmaa
ja muita valtioneuvoston hyviksymii linjauksia. Vuosittaiset valtion talousarviot ja niihin perustuva kiytto-
suunnitelma ohjaavat suhdanneherkin asuntotuotantotuen mitoitusta ja suuntaamista.

Haastatteluissa kiinnitettiin huomiota kunnan rooliin ARA-rahoituksen hakuprosessissa. Kuntien tehtivini
on arvioida haettujen palveluasumiskohteiden tarvetta, tehdi péitos puoltamisesta ja antaa lausunnot eri-
tyisryhmien hankkeista. Esiin nostettiin kysymys kunnan virkamiesten ja poliitikoiden puolueettomuudesta
tilanteessa, jossa sekd kunta ettd yksityinen toimija tavoittelevat ARAn investointirahoitusta palveluasumis-
kohteen rakennuttamiseen. Kunnallisen sektorin puolueellisuutta valtion tukemassa asuntotuotannossa
voidaan havainnollistaa Kilpailu- ja kuluttajaviraston asuntotuotannon kilpailun esteitd kisittelevin selvi-
tyksen (2013) tuloksilla. Yleishyodylliset rakennuttajat kokevat, ettd yleishyddylliseen asuntotuotantoon tar-
koitettuja ja sopivia tontteja on vihin luovutettavaksi muille kuin kaupungin omille yleishyddyllisille toi-
mijoille. Suurin osa valtion tukemaan asuntotuotantoon osoitetuista tonteista menee kunnallisen sektorin
omille rakennuttajayhtisille.

Toinen ARA-tukien kohdentumiseen liittyvi sidos yhdistyy tukien mydntimiseen keskisuurille ja suurille
toimijoille. Investointiavustuksen myontimisen tarkoituksena on lisité erityisryhmiin kuuluville henkilsille
heiddn asumistarpeisiinsa soveltuvia ja asumiskustannuksiltaan kohtuullisia vuokra-asuntoja sekd parantaa
heidin asumisolojaan. ARAn myontimin investointirahoituksen saamisen edellytykseksi ei ole miiritelty
tiettyd yrityskokoa. Pienet palvelujen tuottajat voivat hakea ja saada ARAn tukea perustamalleen yleishyddyl-
liselle yhteisolle suurten yritysten tapaan. Vuosina 2008-2014 investointiavustusta hakeneiden erityisryhma-
hankkeiden analysoiminen osoittaa, etteivit pienet palvelujen tuottajat juurikaan ole hakeneet ARAn tukea.

Pienten palvelujen tuottajien nikékulmasta ARA-rahoituksessa ongelmalliseksi muodostuu pitkiin kiyt-
torajoitusaikoihin sitoutuminen. Valtion tukemaan asuntokantaan sisiltyy sosiaalinen elementti, jonka
vuoksi asuntojen kiyttd4 ja luovutusta on rajoitettu. Avustettavia asuntoja on kiytettidvi avustuspadtoksessi
nimetyn erityisryhmin vuokra-asuntoina 20 vuotta avustuksen ensimmiisen erin maksamisesta lukien.”®
Avustuskohteelle hyviksyttiaviin vuokra-asuntolainojen ja asumisoikeustalolainojen korkotuesta annetun
lain (604/2001) mukaiseen korkotukilainaan liittyy lisiksi 40 vuoden kiyttd- ja luovutusrajoitukset.”” Vuok-
rasuhteet ovat pitkid myos ei-ARA-rahoitteisissa kohteissa. Kiinteistosijoitustoimintaan sisiltyy riskeji, joita
vapaarahoitteisissa kohteissa pyritdin tasaamaan pitkikestoisilla, padsdantoisesti 15 vuoden mittaisilla, vuok-
rasopimuksilla. Vuokrasopimuksen purkamisesta aiheutuvat kustannukset eivit kuitenkaan ole verrattavissa
ARA-rahoituksen saamiseen liittyviin taloudellisiin sitoumuksiin.

56  Kilpailu- ja kuluttajavirasto 2013.

57  Valtioneuvoston asetus vuokra-asuntolainojen ja asumisoikeustalolainojen korkotuesta (666/2001).

58  Jos jilkeenpdin kiy ilmeiseksi, ettd paikkakunnalla ei olekaan ARAn pédtoksessdin nimedmille ryhmille asuntojen tarvetta 20
vuoden ajaksi, avustuksen saajan pitdd ilmoittaa viipymittd ARAlle tilanteen muuttumisesta. Jos asunnot soveltuvat jonkun vas-
taavaan tai muuhun tukiluokkaan kuuluvan asukasryhmin kiytté6n, ARA harkitsee pitiiks ja miltd osin mydnnetty avustus
maksaa takaisin valtiolle. Avustuksen takaisinmaksamisen edellytyksii ja mahdollista kohtuullistamista harkitaan valtionavus-
tuslain sidnndsten pohjalta. (Asumisen rahoitus- ja kehittdmiskeskus 2013a.)

59  Kiyttorajoitusten alainen kohde voidaan luovuttaa kunnalle, yhtiélle tai yhteisolle, joka on korkotukilainakelpoinen. ARA
vol erityisestd syystd my6ntid vapautuksen kiyttd- ja luovutusrajoituksista. Edellytyksend vapauttamiselle on korkotukilainan
takaisin maksaminen.
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Pitkiin kdyttorajoitusaikoihin sitoutuminen koetaan ongelmalliseksi my6s ammattimaisten kiinteistdsijoit-
tajien nikokulmasta. Madrdystd pitdd asunto avustuspditoksessi nimetyn eritysryhmin asuntokidytossd 20
vuoden ajan pidetdin liian jaykkini toimintamallina. Vaikka erityisryhmien palveluasumistarpeita pyritidn
ennakoimaan erilaisin strategioin, saattaa palvelujen kysyntd olosuhteiden muuttuessa edellyttdd asuntojen
saamista muiden kuin alkuperiisen kohderyhmin kiytt66n.

Pienten toimijoiden haluttomuutta ARAn my6ntimin tuen hakemiseen voidaan perustella my®s silld, ettd
ARAn myéntimin investointirahoituksen my6ntimispolitiikkaa pidetddn episelvini ja laadullisesti vaih-
televana siten, ettd rahoituspéitosten koetaan vaihtelevan sisilléllisesti niiden tekemiseen osallistuneiden
henkildiden perusteella. Vastaava tulos on esitetty aikaisemmissakin selvityksissd. Esimerkiksi Kilpailu- ja
kuluttajaviraston selvityksessi rakennuttajat eivit pidd ARAn paitoksentekoa ja prosesseja avoimina ja lipi-
nikyvind. Tdmi aiheuttaa epitietoisuutta siitd, minkilaisella kustannusrakenteella olevat hankkeet voivat
saada ARAn hyviksynnin. Kun hanke pitdd suunnitella ja kilpailuttaa ennen ARAn hyviksynnin hakemista,
saattavat nimi prosessit viedd merkittdvisti aikaa ja resursseja ilman varmuutta hankkeen toteuttamisesta.
Tdmin voitaisiin olettaa haittaavan erityisesti pienempii rakennuttajia, joilla on vihemmin hallinnollisia
resursseja ja suunnitteluresursseja.®® Osavastuu ARAn padtoksenteon episelviksi kokemisesta voidaan siirtad
investointirahoituksen hakijoille, silld pidtoksentekoon liittyvi aineisto on julkista. Tdhin aineistoon tutus-
tumalla ja valtiontukien myéntimistd koskeviin ajantasaisiin sdédnnoksiin asianmukaisesti perehtymalld paa-
toksentekoon kohdistuvia episelvyyksii voitaisiin vihentii.

Selvitystd varten tehdyissi haastatteluissa nousi niin ikddn esiin se, ettd ARA-rahoitteisten hankkeiden
koetaan vaativan enemmin erityisid hallinnollisia resursseja toteutuakseen kuin vapaarahoitteisten raken-
nuskohteiden. ARAn investointirahoituksen myontimiseen kohdistuvan moninaisen sdintelyn hallinnan
katsotaan edellyttdvin sellaista paneutumista, mihin pienilld toimijoilla ei vilttdimarttd riitd resursseja. Sdin-
telyyn yhdistyvin asiantuntemuksen hallinnasta seuraa kidytinndssi se, ettd hankkeiden onnistunut suun-
nittelu ja toteutus edellyttivit kokemusta ARAn rahoitusprosessin etenemisesti ja toteutuksesta.

Yksityiset asumispalvelujen tuottajat kritisoivat ARA-tukia kilpailua vairistaviksi tukimuodoiksi liiketilojen
rakentamiselle. Kaikkia toimijoita ARAn myontimit tuet eivit houkuttele niihin liittyvin voimakkaan
sddntelyn vuoksi. ARAn tuella rakennettaessa niin tontin hinta kuin sijainti ovat tarkasti méériteltyja samoin
kuin kiinteistén kiyttotarkoitus, kohderyhmi ja asukkailta perittavd vuokrataso. ARA perustelee tiukkaa
ohjeistusta suurella hakijamairilld, mutta voidaan kysyd, onko tiukka sidntely omiaan supistamaan epitar-
koituksenmukaisesti rahoituksen saajien joukkoa ja siten ARA-rahoituksesta kilpailevia tahoja. Miten ARAn
toiminta vaikuttaa alan markkinoihin ja profiloituuko se entisti enemmin kuntien toiminnan rahoittajaksi?
Yksityisten pddomasijoittajien kiinnostus hoivapalveluja kohtaan kasvaa, jolloin yksityisen rahoituksen lisain-
tyessd joustavampi vapaarahoitteinen rakentaminen muodostaa entistd houkuttelevamman vaihtoehdon.

Yleishyédyllisten yhteis6jen perustaminen

Selvityksessi on tullut esiin viite, jonka mukaan yleishyodyllisten yhteisdjen perustamisella pyritiin
hyotymiin valtion sosiaaliseen asumiseen mydntimin tuen periaatteiden vastaisesti. Viitettd on perusteltu
silld, ettd voittoa tavoittelevat yritykset voivat perustaa ARAn tukea saavan yleishyddyllisen yhteison.!

ARAn myéntimien tukien saamiselle, tuensaajayhteisén toiminnalle ja tuettavien kohteiden kiytélle vuokra-
asuntolainojen ja asumisoikeustalolainojen korkotuesta siddetyssd laissa (604/2001) sekd avustuksista eri-
tyisryhmien asunto-olojen parantamiseksi sdddetyssi laissa (1281/2004) asetetut vaatimukset ja rajoitukset
estavit sen, ettei ARAn myontdmai tuki hyddytd tuensaajayhteison omistajia. Tuensaajayhteisén toimintaa

60  Eskola 2012, Kilpailu- ja kuluttajavirasto 2013.

61  ARAn tuen luokittelussa yleishyddyllisyys ei ole organisaation toiminnan keskeinen piirre vaan kertoo siitd, ettd yleishyddyl-
lisen statuksen saanut organisaatio sitoutuu ARAn asettamiin ehtoihin. ARAn nimeimien ja valtion tukemia vuokra-asuntoja
omistavien yhteisojen yleishyodyllisyyttd ei tule sekoittaa tuloverolaissa (1535/1992) méiriteltdviin aatteelliseen yleishyodylli-
syyteen. Yleishyddyllisyyslain mddritelmissd ei oteta kantaa yhteison aatteellisuuteen ja toiminnan ensisijaisiin tavoitteisiin, kun
taas tuloverolaissa yleishyddyllisyydelld tarkoitetaan siti, etti yhteisd toimii "yksinomaan ja vilittdmisti yleiseksi hyviksi” ja ettd
toiminnan ensisijaisena tavoitteena ei ole voiton tavoittelu.
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koskeviin yleishyodyllisyyssddnnoksiin sisiltyy tuotontuloutusta koskeva rajoitus, joka sallii kohtuullisen
tuoton tulouttamisen omistajan yhteisoon sijoittamille varoille. Muilta osin omistaja ei saa tulouttaa tuen-
saajayhteisostd voittoa itselleen. Kiytinnossd korkotukea ja investointiavustusta saaviin yhteiséihin ei juuri
ole sijoitettu omistajan omia varoja, joten omistajille tuloutettavia varoja ei ole muodostunut. Ymparisto-
ministerion raportin mukaan yhteisot eivit ole jakaneet vuotuista tuottoa edes kokonaisuudessaan, vaan osa

tuotosta on jitetty yhteisoon.*

Tuotontuloutusta koskeva rajoitus muodostaa ARAn myontimissd valtiontuessa sidoksen kuntiin. Yksi-
tyisen sektorin kiinnostukseen vaikuttaa se, ettei ARA-rahoitteisilla kiinteistoilld voi tehdi voittoa vapaa-
rahoitteisten kiinteistjen tapaan. Sen lisiksi, ettd ARAn nimedmit yleishyddylliset yhteisot toimivat peri-
aatteessa voittoa tavoittelemattomasti, ei asukkaiden maksukyky riitd tuoton maksamiseen ARA-kohteissa.

On huomioitava, ettd yritysten vilinen yhteistyé on Suomessa sallittua, sikéli kun siitd ei seuraa kartellia tai

muuta EU:n tai Suomen kilpailuoikeuden vastaista menettelyd. ARAn tukijirjestelmissd on lihtokohtana,
ettd valtion varoista yrityksille myonnettivien tukien on oltava avoimuus- ja syrjimittdmyysperiaatteiden
mukaisesti kaikkien alan toimijoiden saatavissa suoraan tai yhteistybkumppaneiden kautta sen mukaan,
miten kukin toimija haluaa toimintansa jirjestdd. Suuret ja pienet hoivapalvelualan yritykset ja jirjestot
voivat perustaa ARAn tukea saavan yleishyodyllisen yhteison, jos ne eivit itse tiytd yleishyodylliselle yhtei-
solle asetettuja vaatimuksia tai vaihtoehtoisesti tehdi yhteistyotd palveluasuntoja rakennuttavan yleishyodyl-
lisen yhteisén kanssa. ARAn kiytinnét valtiontukien mydntimisessd luovat ndin luontaiset edellytykset kon-
sernirakenteiden syntymiselle.

Kun rakennuttaja ja palvelujen tuottaja toimivat samassa konsernissa, on yhteistyd myds ARA-tukea saavien
kohteiden kanssa todennikéistd. Tami saattaa tarkoittaa sitd, ettd konsernirakenne johtaa tiiviiseen yhteis-
ty6hon ja siten vaikuttaa markkinoiden rajoittumiseen. Konsernirakenne sellaisenaan ei automaattisesti
vaaranna kilpailuneutraliteetin toteutumista.®> Markkinoiden rajoittumiseen saattavat vaikuttaa myds muut
yritysten vilisiin yhteistydsopimuksiin sisdltyvit tekijit. Selvitystd varten tehdyissd haastatteluissa kiinni-
tettiin huomiota siihen, ettd mm. yhteistyokumppaneiden vakavaraisuudella ja riskinkantokyvylld on rat-
kaiseva merkitys yritysten yhteistyosopimusten muodostumiselle. Yhteistyén harjoittaminen entuudestaan
tutun kumppanin kanssa on varmempaa kuin tdysin uusien, mahdollisesti riskialctiimpien yhteistydkump-
panien kanssa.

Markkinoiden toimivuuden kannalta keskeiseksi ongelmaksi muodostuvat sellaiset palvelutalon raken-
nuttajan ja asumispalvelujen tuottajan viliset yhteistyotilanteet, joissa kunta samanaikaisesti tekee todel-
lista kilpailua rajoittavia padcoksid. Se, ettd tukea voisivat saada kuntien ja muiden julkisyhteisojen lisiksi
ainoastaan sellaiset yleishyodylliset yhteisot, joiden omistajana ei ole voittoa tavoittelevia yrityksid, ei titd
ongelmaa poistaisi. ARA-tukea saanut yleishyodyllinen yhteiso voisi tehdd yhteisty6td palvelujen tuottajan
kanssa ja kunta toimia kilpailuolosuhteisiin kielteisesti vaikuttaen.®

Kuntien strategioihin liittyvat sidokset

Kuntien rooli erityisryhmien palveluasumisessa on moniulotteinen. Kunta toimii itse sekd palvelutalojen
rakennuttajana ettd asumispalvelujen tuottajana, minki lisiksi sille on asetettu vastuu niin palvelujen jir-
jestimisestd kuin valvonnasta. Kunta vaikuttaa toiminnallaan ratkaisevasti alan kilpailuolosuhteisiin ja
kilpailun edistimiseen asumispalvelujen jirjestimiseen, maankiyttoon/kaavoitukseen ja hoivakiinteistojen
omistukseen liittyvilld strategisilla valinnoillaan. Asumispalvelujen taloudellisesti ja kilpailullisesti onnis-
tuneen tuotannon nikokulmasta strategiat tulisi kyetd sovittamaan toisiinsa.

62 Ks. ympiristdministerié 2010.
63 Ks. Eskola 2012.
64  Eskola 2012.
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Kunnan vaikutus nikyy erityisryhmien palveluasumisen tuottamisessa strategisesti tirkeissi vaiheissa. Kunta
vastaa kaavoituksesta alueellaan, jolloin se pittad palvelutalojen sijoittamisesta. Samalla kun kunta pddcedd
siitd, kenelle tontteja myydiddn, se luo mahdollisuuden osallistua asumispalvelujen tuotantoon. Kunta
vaikuttaa ARA-tuen saajiin, silli ARA-tuen saaminen edellyttdd kunnan my6nteistd puoltoa hakemukselle.
Kunta péidccad siicd, miten, keneltd ja milloin asumispalvelut hankitaan. Kunta myés valvoo alueellaan yksi-
tyisten palvelujen tuotantoa.

Kuntien palveluasumisen jarjestamiseen liittyvat strategiat

Itsehallintonsa nojalla kunnalla on oikeus paittdd, jirjestddko se palveluasumiseen sisiltyvit palvelut omana
tuotantona, yhteistydssi muiden kuntien kanssa vai hankkiiko se nimi palvelut organisaationsa ulkopuo-
lelta. Kunnat voivat omilla hankintastrategioillaan vaikuttaa palveluasumismarkkinoiden rakenteeseen, pal-
veluntuottajakentin koostumukseen ja markkinoiden kehitykseen. Yksityisten asumispalvelujen tuottajat
ovat riippuvaisia kuntien ostopalveluista, koska lakisddteisten sosiaalipalvelujen jirjestiminen on kuntien
vastuulla. Arviolta 80-90 prosenttia sosiaalipalvelualan yritysten litkevaihdosta kertyy kuntasektorin osto-
palveluista. Osuus on vield suurempi asumisen sisltdvissd sosiaalipalveluissa kuin avohuollon palveluissa.®

Strategisten linjausten tirkeys ja tarve on huomioitu padministeri Kataisen hallitusohjelmassa, missi
todetaan, ettd kunnan tulee laatia palvelustrategia, johon sisiltyvit kunnan jirjestimisvastuulla olevat palvelut
sekd palvelut, jotka kunta on ottanut jirjestettivikseen. Palvelustrategian tulee toteuttaa, konkretisoida ja
tarkentaa palvelujen kehittimistd koskevia linjauksia.®® Myos uudessa kuntalakiluonnoksessa ehdotetaan,
ettd jokaisessa kunnassa tulee hyviksyi kuntastrategia, jossa valtuusto paittaa kunnan toiminnan ja talouden
pitkin aikavilin tavoitteista. Sdintelyn tavoitteena on lisitd tietoisesti ennakoivaa otetta kunnan toimintaan,
parantaa laajojen kokonaisuuksien hallintaa sekd vihentii sektorikohtaisten suunnitelmien tarvetta. Kun-
tastrategiassa tulee huomioida kunnan asukkaiden hyvinvoinnin edistiminen, palvelujen jirjestiminen ja
tuottaminen, kunnan omistajapolitiikka, kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet,
elinympiristdn ja alueen elinvoiman kehittiminen sekd muut kunnan toiminnalle lainsddddnndssi asetetut
tavoitteet. Kuntastrategian tulisi perustua arvioon kunnan nykytilanteesta seki tulevista toimintaympiriston
muutoksista ja niiden vaikutuksista kunnan tehtivien toteuttamiseen. Kuntastrategiassa mairiteltdisiin mys
sen toteutumisen arviointi ja seuranta.®’

Erityisryhmien palveluasumisen tarpeisiin varautuminen edellyttdd kunnalta kokonaisvaltaista pitkidn
aikavilin strategiaa, jossa on arvioitu sekd kunnan viestorakennetta ettd asumispalveluja tarvitsevan koh-
deryhmin rakennetta ja sithen kohdistuvia muutoksia tulevaisuudessa, palvelurakennelinjauksia ja palve-
lujen kehittimistd huomioiden olemassa oleva palveluasumiskanta, sen kunto ja kiyttdaste. Selvityksessd on
noussut esiin kritiikki siitd, ettd kunnat ovat huolehtineet palveluasumista kisittelevistd strategioista vaihte-
levasti. Osasyy strategioiden sisillon ja laadun vaihtelevuuteen on, ettei kuntien palvelustrategioiden laatimi-
sesta ole yksiselitteisii sitovia ohjeita nykyisten moninaisten suositusten sijaan.®® Timin seurauksena kuntien
laatimille palveluasumista kisitteleville strategioille on ominaista koordinoimattomuus ja kapeakatseisuus.
Kokonaisvaltaisen sosiaalihuollon asumispalveluihin keskittyvin strategian sijaan kunnalla saattaa olla esi-
merkiksi yksittdiset ikddntymis- ja vammaispoliittiset strategiat. Koska erityisryhmien asumispalveluja jir-
jestetddn muillekin kohderyhmille, voi strategisia linjauksia sisiltyd muihin sosiaali- ja terveyspuolen strate-
gioihin ja suunnitelmiin. Joissain tapauksissa kunnassa on laadittu yksi koko kunnan toimintaa kisittelevi
kuntastrategia, minki konkreettisesta toteutuksesta huolehditaan toimialojen omilla kehittimisohjelmilla.

65 Ks. Lith 2012a.

66  Piiministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma 22.6.2011.

67  Hallituksen esitys eduskunnalle kuntalaiksi ja eriiksi sithen liittyviksi laciksi. Luonnos 8.5.2014.

68  Kassu-tydkirja on ARAn luoma tydkalumalli kuntien asumisen strategisen suunnittelun ja toteutusohjelman laatimisen tueksi.
Idea tydkirjaan sai alkunsa kunnallisissa asumiseen liittyvissi strategioissa ja suunnittelukdytinnéissi havaituista parannusmah-
dollisuuksista. Kantavana ajatuksena kehitystydssi on ollut kunnan eri osa-alueiden osaajien nikemyksen yhteensovittaminen ja
vuoropuhelun lisidminen.
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Strategioiden toteutukseen kohdistuu haasteita. Palveluasumista koskevien strategioiden jalkauttaminen
edellyttad tavoitteiden pilkkomista pienemmiksi osatavoitteiksi, joiden toteutumisen seurannalle laaditaan
aikataulut. Selvitystd varten tehdyissd haastatteluissa ilmeni, ettd kuntien palveluasumisen jirjestimistd kos-
kevilla strategioilla on kiinted sidos ARAn myontimien investointitukien puoltamiseen. ARA-rahoitteiset
kohteet edustavat tahollaan strategioiden jalkauttamista. Palveluasumiskohteen rakennuttamisen puol-
taminen ja asumispalvelujen kilpailuttaminen edustavat toteutuksen osatavoitteita. ARAn avustushake-
mukseen tdytettdvin kunnan sosiaali- ja terveystoimen lausunnon antaminen herittdd pohtimaan yksityis-
kohtaisesti kunnan palveluasumisstrategioiden tdytintd6npanoa kunnan ikiryhmittiisen viestdkehityksen,
asumispalveluja tarvitsevan kohderyhmin asumisen tarpeen sekd kunnan palveluasuntokannan nikékul-
mista. Vanhuksille tuotettavissa palveluissa lausunnossa huomioidaan lisiksi palvelurakenteen miirilliset ja
laadulliset tavoitteet.

ARA-hankkeisiin pohjautuvaan strategioiden jalkauttamiseen kohdistuu myos kritiikkid. Kuntien katsotaan
suhtautuvan ARA-hankkeiden puoltamiseen hanke kerrallaan sen sijaan, ettd ne perustelisivat hankkeiden
puoltamista kunnan pitkdaikaiseen palvelutarpeeseen pohjautuvilla tiedoilla. ARAssa on huomattu timi
kiytinnon ongelmakohta. Rahoituksen myontimisessi on pohdittu kriteerien painottamista siten, ettd
rahoitusta myonnettiisiin vain todellisesti pitkin aikavilin palveluasumistrategiaan perustuville hankkeille.

Selvitystd varten tehdyissd haastatteluissa esitettiin, ettd kunnat voivat vaikuttaa palveluasumisen kilpailuolo-
suhteisiin ja kilpailun edistimiseen erityisesti strategioihin liittyvilld avoimuudella ja oikea-aikaisella infor-
maatiolla. Yksityisten asumispalvelujen tuottajat voivat valmistautua ajoissa tuleviin tarjouskilpailuihin ja
osaavat ennakoida tulevaa kysyntid esim. rekrytoinneissaan, kun kunnat kertovat avoimesti palvelustrategi-
assaan, millaisia palveluja ne aikovat lihivuosina ostaa ja mitd ne aikovat tehd omana tuotantona. Yksityisten
toimijoiden nikokulmasta ennustettavuudella on julkisissa hankinnoissa tirked merkitys. Mikili kuntien
asumispalveluihin kohdistuvat strategiset linjaukset ilmenevit vasta kilpailutuksia koskevista tarjouspyyn-
ndistd, eivit palvelujen tuottajat vilttimittd kykene vastaamaan kuntien palvelutarpeeseen parhaalla mah-
dollisella tavalla. Palveluasumiseen kohdistuvien strategioiden avaamisella ja hankintojen elinkeinopoliit-
tisen ulottuvuuden huomioimisella on merkitysti erityisesti pienten palvelujen tuottajien toiminnalle.

Vastaavanlaiseen ongelmaan piddytiin, jos strategioihin sisiltyvien erityisryhmien tarvitsemien asumispal-
velujen tulevaisuuden tarvetta koskevien selvitysten ja laskelmien aikajdnne ei ulotu riittdvin pitkille tule-
vaisuuteen. Lyhytjinteinen nikokulma strategioiden laatimisessa suosii suuria markkinatoimijoita, koska
ne kykenevit volyyminsi turvin sopeuttamaan toimintaansa pienii toimijoita helpommin. Selvityksessi on
kdynyt ilmi, ettd kuntien palvelustrategiatydssid on eniten kehitettdvdd nimenomaan muuttuvan toimin-
taympiriston analysoinnissa ja palvelutarpeen ennakoinnissa.®

Asumispalvelujen ulkoistamispolitiikan avaamisella kunta voi aktivoida uudenlaista yritystoimintaa elinkei-
notoiminnan edistimisestd vastaavien tahojen kanssa. Lith toteaa julkisten hankintojen innovatiivisuudesta
tekemissddn selvityksessd (2012a), ettd Suomessa on kiinnitetty liian vihidn huomiota siihen, ettd julkiset
hankintayksikot voivat omalla hankintatoiminnallaan vaikuttaa yksityisen yritystoiminnan kehittymiseen ja
innovaatiotoimintaan ilman, etti tarvitaan yritystoiminnan suoria rahoitustukia, verohelpotuksia tai muita
erityisid kannusteita.

Nykytilanteessa suuret yksityiset toimijat analysoivat kuntien palvelutarpeita, mikd kertoo kuntien stra-
tegioiden sisdllollisistd puutteista ja tiedottamiseen kohdistuvista ongelmista. 7 Yritysldhtdinen kuntien

69  Lundstrom (2011) huomauttaa, ettd hankinnan syklinen luonne jii liian vihiiselle huomiolle, kun palveluhankintojen keskei-
simmiksi sisdlloksi mielletddn intensiivinen kilpailuttamisvaihe.

70  Yksityisen sektorin toimijat luovat uutta litketoimintaa kunnallisten toimijoiden riittimittdmien resurssien ja asiantuntemat-
tomuuden pohjalta. Esimerkiksi Minerva-yhtiét tarjoaa kunnille palveluasumisen tarvekartoitus- ja neuvonantopalveluja aina
viestdennusteisiin perustuvista alueellisista asumispalvelukysynnin arvioinneista, vaihtoehtoisten palvelumallien taloudellisesta
ja laadullisesta arvioinnista alustavien kiinteistdkehitysvaihtoehtojen suunnitteluun. (http://www.minerva.fi/index.php?k=19741,
viitattu 13.8.2014)
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tarpeiden analysointi mahdollistaa olot, joissa yritys johdattaa kuntaa haluamaansa liiketaloudellisesti kan-
nattavaan suuntaan. Kunnalle tarjotaan kokonaisvaltainen paketti tarvekartoituksesta palvelujen tuotta-
miseen. Erityisesti pienet hankintayksikot ovat tiedollisesti epdsuhtaisessa asemassa suhteessa suuriin val-
takunnallisiin palvelujen tuottajiin nihden. Asumispalvelujen tuottajien strategisen aktiivisuuden lisiksi
palveluasumiskohteiden rakennuttajat ovat akdiivisia. OQosin ym. (2014) selvityksen perusteella monissa
kunnissa hakijatahojen koetaan ohjaavan kuntien toimintaa, vaikka investointiavustuksen tarpeet lihtevit
kuntien arvioista. Useissa kunnissa on nihty tapauksia, joissa rakennuttaja kysyy maankiyton suunnittelusta
tonttia ja alustavan my®nteisen vastauksen saatuaan kysyy sosiaali- ja terveystoimesta mydnteistd lausuntoa
kunnan asumispalvelutarpeista.

Kuntien kaavoitukseen liittyvat strategiat

Palveluasumisen jirjestimisti koskevien strategioiden lisiksi kunnilla tulee olla strateginen nikemys kunnan
maankiytostd ja kaavoituksesta. Selvitystd varten tehdyissd haastatteluissa ilmeni, etteivit kuntien kaavoi-
tuksesta ja rakentamisesta vastaava tekninen puoli ja asumispalvelujen jirjestimisestd vastaava sosiaali- ja
terveyspuoli ole vilttimittd tietoisia toistensa strategisista linjauksista. Palvelujen jirjestimiseen ja kaavoi-
tukseen liittyvien strategioiden sisdllollinen kohtaamattomuus vaikuttaa kiytinnén toimintaan.”

Palveluasuntojen rakentaminen edellyttdi usein, ettd rakennuttaja saa sopivan tontin kunnalta. Kuntaliiton
ohjeiden mukaan kunnan on kohdeltava kaikkia toimijoita tasapuolisesti tontteja luovuttaessaan ja siten var-
mistettava terveen kilpailun edellytykset jo tontinluovutusvaiheessa. Kunnan omistamien tonttien luovutus
palveluasuntorakentamiseen tulee tehdi siten, ettd rakennettavien tilojen kiyttomahdollisuus suunniteltuun
palvelutuotantoon ei ole sidoksissa yksittdiseen palvelun tuottajaan. Jos palvelujen tuottamiseen kiytettivit
tilat ja palvelujen tuottaminen ovat samoissa kisissd, kunnan mahdollisuudet terveeseen palvelutuotannon
kilpailuttamiseen huononevat oleellisesti.”? Tonttien myontimismenettelyyn liittyvin yksityiskohtaisen lain-
sidddnnon puuttuminen johtaa vaihteleviin kidytintoihin tonttien mydntimisessi. Selvitystd varten tehdyissd
haastatteluissa ilmeni, ettd kuntien kiytinnot tonttien mydntimismenettelyissd poikkeavat toisistaan, minki
lisiksi samankin kunnan sisilld saattaa olla epijohdonmukaisuutta tonttien mydntimiseen liittyvissd kidytin-
ndissd. Kdytdnnossd tonttien saaminen poikkeaa tasapuolisia kilpailuolosuhteita korostavista suosituksista.
Tehdyissd haastatteluissa nousi monesti esiin, ettd suurten, vaikutusvaltaisten toimijoiden katsotaan olevan
pienempii toimijoita paremmassa asemassa. Suuret toimijat kykenevit perustelemaan tarpeensa pienii toimi-
joita paremmin. Niin ikdin virallisten ja epévirallisten yhteistyokuvioiden seki henkilokohtaisten suhteiden
katsotaan vaikuttavan myonteisten paitosten saamiseen.

Asumispalvelukohteiden huomioiminen kaavoitusvaiheessa vaihtelee merkittivisti kunnasta toiseen.
Pienissi ja keskisuurissa kunnissa kaavoituksen katsotaan toimivan. Maamme suurimpia kaupunkeja, kuten
Helsinkid ja Espoota, kritisoidaan kaavoitustoimen byrokraattisuudesta ja hitaudesta. Kaavoituspditosten
tekeminen vie vuosia aikaa. Asumispalvelujen tuottajilla ei ole ylimddriiseen odotteluun aikaa, silld palvelu-
asumiskohteet on saatava entistd nopeammin kiyttovalmiiksi.”

Valtaosa uusista hoivakiinteistdistd on uudisrakennuksia. Peruskorjauksilla voitaisiin hyddyntid vanhoja
rakennuksia ja esimerkiksi tyhjilldin olevia liikekiinteistojd voisi muokata hoivakiinteistoiksi. Hoivakiin-
teistdjen rakennuttajat kartoittavat perusparannuskelpoisia muuntokohteita, mutta kiytinnossia hankkeet
uhkaavat kaatua/kaatuvat kaavamuutosten kankeuteen.”* Erityisesti paikaupunkiseudulla sekd muissa

71  Lundstrémin (2011) kuntien palveluhankintojen murrosta tarkastelevassa tutkimuksessa ilmenee vastaava tulos. Palveluhan-
kintoja vasta osin harjoitteleva sosiaalitoimi ei keskustele julkisia hankintoja pidempiin tehneen teknisen sektorin kanssa.

72 Suomen Kuntaliitto 2012.

73 Kuntien teknisen toimen lisiksi kuntalaisia kritisoidaan palveluasumiskohteiden rakentamiseen kohdistuvien ongelmien aihe-
uttamisesta. Erityisryhmien palveluasumiskohteista mm. vammaisille rakennettavat palveluasumiskohteet herittivit kuntalaiset
valittamaan kohteen sijoittamisesta omalle asuinalueelle.

74 Selvitystd varten tehdyissd haastatteluissa pohdittiin, minkilainen vaikutus Y- ja A-tonteiksi kaavoitetuilla alueilla on palveluasu-
miskohteiden rakentamiseen. Alueen kaavoitussuunnitelmista poikkeaminen edellyttid poikkeusluvan saamista rakennushank-
keelle, mistd saattaa seurata lisikustannuksia ja toiminnallisia rajoitteita palveluasumiskohteen rakentamiselle.
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suurissa kaupungeissa vanhojen rakennusten muuttaminen hoivakiyttoon soveltuviksi olisi perusteltua
vapaiden rakennuskelpoisten tonttien rajallisen mairin vuoksi. Oosin ym. (2014) selvitys osoittaa, ettei
kunnissa tiedosteta olemassa olevia mahdollisuuksia rakennusten edelleen hyodyntimiseen. ARAn erityis-
ryhmiasuntojen sijoittamista koskevat ohjeistukset eivit kaikissa tapauksissa tue kunnan kannalta joustavia ja
kokonaistaloudellisesti parhaita ratkaisuja. Itse asiassa erityisryhmien kohteiden sijaintia rajoittava ohjeistus,
joka kieltdd eri erityisryhmille tarkoitettujen asuntojen sijoittamisen samalle tontille, rajoittaa sijainniltaan
sopivien tonttien 18ytymista.

Kunnissa koetaan usein, ettei niiden kiinteistdjen ja maankiyton suunnittelu pysty helposti taipumaan eri-
tyisasumista koskeviin vaatimuksiin. Esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun (KHO:2014:43)
mukaan ympirivuorokautiseksi hoivakodiksi tarkoitettu asuntolarakennushanke ei ollut kiyttdtarkoituk-
seltaan asemakaavan mukainen, sill4 arvioinnissa tuli ottaa huomioon asuntolatoiminnalle aiheutuva hiirio,
kun hanke oli suunnitteilla alueelle, joka oli tarkoitettu yhdistetyksi liike-, toimisto- ja ymparistohiirioitd
aiheuttamattomien teollisuusrakennusten korttelialueeksi (KTY). Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan
rakennushanketta ei voitu rinnastaa ympiéristoministerién oikeudellisesti ei-sitovassa oppaassa mainittuun
hotelli-, motelli- ja majoitustoimintaan.

Valtion tukemaa erityisryhmien palveluasuntojen rakentamista rajoittaa kyseiseen tuotantoon soveltuvien
tonttien tarjonnan vihiisyys. Padkaupunkiseudulla rakentamiskelpoisen maan niukkuus asettaa omat rajoit-
teensa, mutta yleisemmin valtion tukemassa asuntotuotannossa ongelmia aiheuttavat tonttien hinnat ja
niihin liittyvien kaavojen sisiltimien mairiysten asettamat rakennuskustannukset. ARAn my6ntimin val-
tiontuen edellytykseni ovat kohtuulliset tonttihinnat ja rakentamiskustannukset. Edelld mainittuja valtion
tukemaan asuntotuotantoon kohdistuvia ongelmia on analysoitu Kilpailu- ja kuluttajaviraston asuntotuo-
tannon kilpailun esteitd paakaupunkiseudulla kisittelevissi selvityksessd (2013).

Tontteihin liittyvid kustannusongelmia pyritddn ehkiisemidn silld tavoitteella, ettd sosiaalinen asuntotuo-
tanto huomioitaisiin kuntien kaavoituspolitiikassa. Asemakaavaan tontin kohdalle tehdyn merkinnin tulkit-
seminen voi osoittautua hankalaksi, vaikka sosiaaliseen asuntotuotantoon olisi varauduttukin kunnan asun-
totuotannossa. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa (KHO:2014:80) tulkittiin kunnan kaavamii-
rdystd, jonka mukaan puolet tontin rakennusoikeudesta saatiin kiyttdi sosiaalitointa palvelevia tiloja varten.
Korkein hallinto-oikeus on tissd ratkaisussa linjannut, ettd tontille aikaisemmin rakennettu vanhusten talo
ja tontille rakennusluvan saanut ryhmikoti eivit olleet asemakaavamiiriyksen tarkoittamia sosiaalitoimen
tiloja, kun otettiin huomioon selvitys asuintilojen laajuudesta ja asumisen itsendisyydestd. Ryhmikodin
asukkaiden tueksi asuntoryhmin yhteyteen oli suunniteltu yhteis- ja palvelutiloja, joissa asumispalveluhen-
kilosto oli paikalla ympiarivuorokautisesti. Suunnitellussa hankkeessa oli siten osaksi kysymys sosiaalitointa
palvelevien tilojen rakentamisesta. Suunniteltu rakentaminen ei niin ollen ollut asemakaavan vastaista, silld
rakennusten yhteenlaskettua kerrosalaa ei voitu niin suurelta osin laskea asemakaavamairiyksen tarkoitta-
miksi sosiaalitoimen tiloiksi.

ARA ohjeistaa kuntien paitoksentekoa siltd osin, kun on kyse erityisryhmien palveluasumiskohteiden huo-
mioimisesta asuinalueiden suunnittelussa ja kaavoituksessa. ARAn suunnitteluoppaassa (2013b) todetaan,
ettd erityisryhmien asuntokohteiden tai asuntojen on sijoituttava taajamiin palvelujen liheisyyteen. Selvi-
tystd varten tehdyissd haastatteluissa kritisoitiin tillaista valtion tukeman asuntotuotannon huomioimista
suhteessa muuhun rakentamiseen. ARAn ohjeistuksiin vastaamisen katsottiin merkitsevin sitd, ettd sosiaali-
selle asuntotuotannolle varataan keinotekoisesti kuntien maankiyttopolitiikkaan sisaltyvid resursseja. ARA-
rahoitteisten kohteiden katsotaan pidsevin tasapuolisen kilpailun nikokulmasta erityisasemaan tonttien
myo6ntimisessd verrattuna muihin alan toimijoihin. Muutoin ARA-rahoitteiset kohteet eivit vilttimarttd
sijoittuisi asetettujen tavoitteiden mukaisesti taajamiin palvelujen liheisyyteen.

ARAn edustajat eivit yhdy tihin nikemykseen sosiaalisen asuntotuotannon huomioimisesta kuntien kaa-

voituspolitiikassa. ARA-rahoitteisten asumispalveluyksikoiden katsotaan piinvastoin sijoittuvan huo-
nompiin paikkoihin kuin vapaarahoitteisten kohteiden. Vaikka ARA pyrkii ohjeistamaan kuntien kaavoi-
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tukseen liittyvid padtoksentekoa asumispalveluyksikoiden sijoittumisessa, ovat sellaiset kaavat ARAn edus-
tajien mukaan harvinaisia, joissa sosiaaliseen asuntotuotantoon on varattu nimenomaisesti tilaa. Pdikau-
punkiseudun katsotaan muodostavan poikkeuksen ja ylld olevan kritiikin edustavan timin alueen toimi-
joiden nikemyksii. ARAn huomio on perusteltu sikili, ettd asumispalvelukohteiden sijoittumiseen ja kaa-
voitukseen kohdistuneissa haastatteluteemoissa ei huomioitu erikseen maantieteellisid ulottuvuuksia, jolloin
keskustelu kohdistui padkaupunkiseudun tilanteeseen.

Asumispalveluyksikoiden sijoittamista koskevissa ohjeissa erityisryhmiin kuuluvien henkildiden asumis-
mieltymykset miiritellddn palvelujen tuotannon nikokulmasta. Kaikki asukkaat eivit vilctimittd tarvitse
tai halua taajamien palveluja, vaan asuisivat mahdollisesti mieluummin lihempini luontoa ja maaseutua.
Tehostetun palveluasumisen asukkaat, jotka eivit itse kykene kdyttdmiddn palveluja, vaan ovat ympirivuo-
rokautisen tuen tarpeessa, eivit suoranaisesti hyddy siitd, ettd palveluasumiskohde sijoittuu taajamaan. Sen
sijaan voidaan pohtia, kumpi on terapeuttisempi ympiristo, kaupunki vai maaseutuympiristd. Kunnan
maantieteelliset ja kaavoitukselliset olot vaikuttavat siihen, ettd maakunnissa palveluasumisyksikot voivat
kiytinnossi sijoittua varsinaisten taajamien ulkopuolelle, kun taas padkaupunkiseudulla tilanne on erilainen.

Erityisryhmien palveluasumiseen kaivataan uusia innovaatioita. ARAn Palveluasumisen oppaassa (2013a)
todetaan, ettd asumisratkaisuja on oltava monenlaisia, jotta asukkaiden avun ja tuen tarve huomioiden
kyetddn jirjestimiin yksilollistd asumista. ARAn tiukat asumispalveluyksikéiden sijoittumista sddtelevit
ohjeet kannustavat uudenlaisten asumispalveluinnovaatioiden syntymiseen ensisijaisesti taajamissa, palve-
lujen direlld ja kasvavilla alueilla.”

Palveluasumisen hankintamarkkinoiden toimivuus

Kunnilla on ratkaiseva rooli palveluasumisen hankintamarkkinoiden toimivuudessa. Ostopalvelutilanteessa
kunta luo ns. ndennidismarkkinat, jossa padsadntdisesti verorahoitteiset palvelut jirjestetddn markkinasuun-
tautuneesti erottamalla palvelujen tilaaminen ja tuottaminen toisistaan. Nienndismarkkinoilla voi toimia
julkisia ja yksityisid palvelujen tuottajia, joiden vililld vallitsee vihintdin potentiaalinen kilpailu.”® Palvelujen
jarjestimiseen liittyvien strategioiden ohella kunta vaikuttaa kilpailutuksilla erityisryhmien asumispalvelujen
tuottajien elinkeinotoimintaan ja kilpailuolosuhteisiin.

Selvitystd varten tehdyissd haastatteluissa nousee yksimielisesti esiin se, ettd palveluasumiseen liittyvit kilpai-
luongelmat johtuvat useimmiten kuntien toiminnasta ja puutteellisesta hankintalain soveltamisesta. Kunta
voi luoda yhdelle palveluntuottajalle muita paremman aseman markkinoilla esimerkiksi hankkimalla palve-
lutalossa tarjottavat palvelut suorahankintaa kiyttien hankintalain vastaisesti. Yksityiskohtaisempi analyysi
kunnan toiminnan vaikutuksesta kilpailuneutraliteetin vaarantumiseen loytyy Eskolan (2012) selvityksesti.

Kunnat eivit yksittdisid hankintapidtoksid tehdessdin aina hahmota, miten tehdyt padtokset vaikuttavat pal-
veluasumista koskevien markkinoiden toimivuuteen. Pidtoksii tekevit virkamiehet ja poliitikot eivit ajattele
tai ymmirri, ettd esimerkiksi tontin myyminen tietylle taholle, ARA-tuen puoltaminen, tilojen vilivuokraa-
minen seki asumispalvelujen kilpailuttaminen tietylld aikataululla ja tietyilld ehdoilla saattavat muodostaa
kilpailuneutraliteetin vaarantavan kokonaisuuden.””

Kunnissa ei vilttimittd ole ymmirretty myoskdan toimijoiden tasapuolisen ja syrjimidttoman kohtelun mer-
kitystdi. Hankintalain tavoitteena on turvata yritysten ja yhteisdjen tasapuoliset toimintamahdollisuudet.

75  ARA kehittdid erityisryhmien asumisen ja asuntosuunnittelun laatua rahoittamalla tutkimus- ja kehittimishankkeita. Keviilli
2012 kidynnistyneessi Arjen keskidssi -hankkeessa yksilollisten asumisratkaisujen suunnittelua ja kehittdmisti erilaisiin asumis-
ympiristdihin on lihestytty asukkaiden oman suunnittelutoiminnan nikékulmasta. Samaan aikaan hanke toteuttaa taajamiin
ja palvelujen liheisyyteen sijoittuvan rakentamisen lihtokohtia. (Hintsala & Mietola 2013.)

76 Sinervo ym. 2010.

77  Ks. Eskola 2012.
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Pddperiaatteita julkisissa hankinnoissa ovat hankintojen avoin ja tehokas kilpailuttaminen seki palvelujen
tuottajien tasapuolinen ja syrjimiton kohtelu. Valtaosa markkinaoikeuteen tehdyistd valituksista, jotka
liittyvit epitasapuoliseen kohteluun palveluasumista koskevissa julkisissa hankinnoissa, koskee viitteitd tar-
jouspyyntdjen episelvyydestd, voittaneen tarjouksen tarjouspyynnon mukaisuudesta sekd valituksia siitd,
ettd valittajan tarjous on suljettu véddrin perustein pois tarjouskilpailusta.

Ratkaisussaan (MAQ:516/11) markkinaoikeus on todennut, ettd hankintayksikén menettely, jossa se on
vasta tarjousten antamisen jilkeen mairitellyt ateriakustannusten kohtuullisen tason, ei ole turvannut tar-
joajien tasapuolista ja syrjimidtontd kohtelua. Kun hankintayksikko ei ollut miiritellyt tarjouspyynnossa,
minkd suuruista ateriakustannusta se pitid kohtuullisena, tarjoajat eivit ole tarjouksia tehdessiin voineet
tietdd, ettd ateriakustannusten kohtuullisena méérini tullaan hankintapditdsti tehtdessd pitimain 15 euroa
vuorokaudessa. Ratkaisussa (MAO:203/14) markkinaoikeus on todennut, ettd hankintayksikolld on har-
kintavaltaa tarjouspyynnén ehtojen asettamisessa eikid hankintayksikké ole ylittinyt harkintavaltaansa aset-
taessaan asukkaalta perittiville vuokralle enimmiismiirin, joka perustuu Kelan miirittelemiin elikkeen-
saajan asumistuen enimmadismidridn.

Hankintayksikon sijaintiin, kokoon ja varustukseen liittyvit vaatimukset eivit ole olleet markkinaoi-
keuden ratkaisun (MAQO:120/13) mukaan syrjivid tai epdtasapuolisia, silld ne ovat olleet hankinnan kohteen
kannalta perusteltuja eiki asiassa ole muutoin tullut ilmi, ettd asetetut vaatimukset olisivat tarjoajia perus-
teettomasti syrjivid. Tarjouspyynnossi on ehdottomasti edellytetty muun muassa enintddn kahden kilo-
metrin sijaintia Kempeleen kunnan terveyskeskuksesta ja toimintakeskuksesta sekd kuntoutujalle yksin
kiytossi olevaa erillistd asuntoa, joka sisiltdd eteisen, oleskelu-, ruokailu- ja ruuanvalmistustilan, ikkunallisen
makuuhuoneen ja hygieniatilan sek riittdvin midrin erilaisia siilytystiloja. Asunnon pinta-alan on edelly-
tetty olevan 35 nelidmetrid. My®s ratkaisussa (MAO:167/11) hankintayksikn harkintavaltaan on katsottu
kuuluvan tarjouspyynnon vaatimus palvelukodin sijaitsemisesta Sisi-Savon tai Koillis-Savon kunnissa tai
enintddn 60 kilometrin etdisyydelld Kuopiosta.

Ratkaisussa (MAQO:3434/13) markkinaoikeus on katsonut, etti tarjouspyyntd on laadittu niin episelvisti,
ettei se ole ollut omiaan turvaamaan tarjoajien tasapuolista ja syrjimitontd kohtelua. Tarjouskilpailuun osal-
listuvien pisteyttdmistd koskeva alakriteeri “toteuttamiskelpoisuus™ on ollut niin laaja, yksiléimiton ja epi-
tismillinen, etteivit tarjoajat ole voineet sen perusteella riittdvilld tavalla ennakoida, miti seikkoja hankin-
tayksikko tulee tarjousten vertailussa arvioimaan ja milld tavalla. Vertailuperusteen alakriteeri on antanut
hankintayksikolle lihes rajoittamattoman vapauden tarjousten vertailussa. Tarjousvertailun perustelujen
mukaan valittajan tarjouksessa suunnitelman konkreettisten lupausten miiri on ollut niin suuri, ettd arvi-
ointiraati on epiillyt niiden kaikkien toteuttamisen realistisuutta.

Toisaalta korkein hallinto-oikeus on ratkaisussa (KHO:2014:55) todennut, ettd hankintayksikdn tarjous-
pyynto oli riittdvin selked ja sen asettamat vertailuperusteet olivat mahdollistaneet tarjousten puolueettoman
arvioinnin. Tapauksessa hankintayksikké on ilmoittanut ikdihmisten tehostettua palveluasumista koskevassa
tarjouspyynndssi, ettd tarjoajien on tullut antaa lupaus “asiakastyytyviisyydestd” asteikolla 1-5. Lisiksi tar-
joajien on tullut antaa lupaus "asiakkaan toimintakyvyn sidilymisestd” siten, ettd lupaus annetaan asiakas-
midristd (prosenttia sopimukseen kuuluvien asiakkaiden midristi), joiden toimintakyky paranee tai siilyy
samana. Tarjouspyynndssi ja sen liitteissd oli ennalta esitetty yksityiskohtaisesti, milld tavalla kyseisten ver-
tailuperusteiden mittaaminen sopimuskaudella toteutetaan ja mittaamisen ajankohdat.

Tarjouspyynnossi oli myds ilmoitettu, milld tavalla tarjoajalle maksettava bonus lupauksen ylittivistd
taikka sanktio lupauksen alittavista mittaustuloksista lasketaan. Hankintayksikké on pyrkinyt tarjous-
pyynndssd varmistamaan sen, ettid tarjoaja ei voi poiketa lupaamastaan laadusta ilman seuraamuksia siten,
ettd jos tarjoaja ei tiytd sopimuskauden aikana tarjouksessa antamiaan lupauksia laadusta, tarjoaja joutuu
maksamaan sanktiomaksun. Asiakastyytyviisyyttd ja toimintakyvyn siilymistd koskevat vertailuperusteet
eivit olleet hintavertailun kanssa paillekkiisid, vaikka niilld sanktioiden ja bonusten kautta voi sopimus-
kauden aikana olla vaikutusta kokonaishintaan. Korkeimman hallinto-oikeuden arvion mukaan vertailu-
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perusteet liittyivit ilmeiselld tavalla hankinnan kohteeseen ja ne olivat objektiivisia. Tarjouspyynnon perus-
teella oli mahdollista antaa keskendin vertailukelpoisia tarjouksia. Silld seikalla, ettd asiakastyytyviisyys ja
asiakkaan toimintakyvyn siilyminen perustui tarjoajien omaan arvioon, ja ettd tarjoajien antamia lupauksia
pystyttiin mittaamaan vasta sopimuskauden aikana, ei ollut merkitysti arvioitaessa vertailuperusteiden han-
kintalain mukaisuutta.

Markkinaoikeuden ratkaisussa (MAQO:375/14) hankintayksikké on markkinaoikeuden mukaan menetellyt
hankintalain vastaisesti, silld se ei ollut sulkenut voittanutta tarjoajaa tarjouskilpailusta. Voittanut tarjous
on sisdltdnyt ristiriitaisia tietoja ehdokkaasta ja tarjoajasta. Voittanut tarjoaja oli nimenomaisesti ilmoit-
tanut, ettei hakemusta ole jitetty ryhmittymini. Hankintayksikkd on tarjouskilpailuasiakirjoissa nimen-
omaisesti edellyttdnyt vihimmiisvaatimuksena, ettd tarjoajan referenssien on oltava ehdokkaan itsensi
toteuttamia tai ryhmittymin kyseessd ollessa kysymyksessd olevan ryhmittymin jdsenen itsensd toteuttamia.
Voittanut tarjoaja on kuitenkin ilmoittanut tarjouksessaan referenssini saman konsernin toisen yhtion, eiki
siltd osin ole tdyttinyt soveltuvuutta koskevaa vihimmaisvaatimusta. Hankintayksikko ja voittanut tarjoaja
eivit ole kiistineet markkinaoikeudessa sitd, ettd palveluntoteuttajana on ollut sanottu yhti eiki voittanut
tarjoaja itse. Voittanut tarjous ei ole tdyttinyt tarjousasiakirjojen mukaisia pakollisia vihimmaiisvaatimuksia
my6skidin siind tapauksessa, ettd ehdokkaana olisi pidettivi tarjouskilpailun voittajasta ja sen neljistd kon-
serniyhtiostd muodostuvana ryhmittymini, silld tarjouskilpailun voittajayhtié on toimittanut tarjouspyyn-
ndssi edellytetyt verojen maksamista ja lakisaiteisid elikevakuutuksia koskevat asiakirjat ainoastaan omalta
osaltaan, ei kaikkien ryhmittymin jisenten osalta.

Kilpailutusten hankintakausien ja volyymien vaikutus kilpailuun

Selvityksessd on noussut esiin kritiikki kuntien jirjestimissd kilpailutuksissa kiytettyjen hankintakausien
pituuksia kohtaan. Kuntien asettamia sopimuskausia pidetddn lyhyind. Pienet toimijat eivit uskalla ottaa
riskid suurten investointien tekemiseen vain muutaman vuoden vuoksi. Tilanne saattaa olla uuden kilpailu-
tuksen tullessa se, ettei palvelujen tuottaja pirjaa kilpailutuksessa, jolloin yrittdji on taloudellisesti pulassa.
Pidemmit sopimuskaudet toisivat palvelujen tuotantoon pitkijinteisyyttd. Kunnat voisivat hyodyntii kil-
pailutuksissa harkintavaltansa rajoissa pidempii sopimuskausia.

Markkinaoikeuden ratkaisun (MAO:203/14) mukaan puitejirjestely voi olla hankintalaissa sdddettyd kestoa
pidempi. Hankintalain 31 §:n mukaan puitejirjestely voi olla voimassa enintdin nelja vuotta. Hankinnan
kohteen vilttdmaired sitd edellyttdessd puitejirjestely voi olla poikkeuksellisesti kestoltaan pidempi. Korkein
hallinto-oikeus on erddssi vanhusten tehostettua palveluasumista koskevassa pidtoksessiin hyviksynyt
yhdeksin vuoden pituisen hankintakauden. Markkinaoikeus katsoo, ettd hankintayksikélld on ollut oikeus
hankinnan kohde ja sen luonne huomioiden harkintavaltansa rajoissa kilpailuttaa vanhusten tehostettua
palveluasumista ja vaativaa tehostettua palveluasumista koskevat hankinnat siten, ettd hankintakauden
pituudeksi on voitu miiritelld neljd vuotta lisdttynd 2 + 1 vuoden optiokausilla.

Markkinaoikeus on hyviksynyt titikin pidemmin sopimuskauden aikaisemmassa ratkaisussaan
(MAQO:573/11), jossa kohteena on vammaisten palveluasuminen. Markkinaoikeus katsoo, ettei hankin-
tayksikko ole menetellyt hankintasdinnésten vastaisesti kilpailuttaessaan puitesopimustoimittajat enintdin
yhdeksin vuoden pituisille hankintasopimuksille, kun tarkoituksena on ollut turvata asukkaiden mahdolli-
simman itsendinen selviytyminen turvallisessa ja kodinomaisessa ympiristossa huomioiden palvelun tuotta-
miseen tarvittavat investoinnit, kuten toimitilojen hankkiminen. Ratkaisussa (KHO:2014:55) korkein hal-
linto-oikeus on kieltdnyt puitejirjestelyn jatkamisen varsinaisen sopimuskauden paittymisen jilkeen toistai-
seksi voimassaolevana, silld hankintayksikké ei ollut tarjouspyynnéssdin ilmoittanut puitejirjestelyn piden-
timisestd laissa saddetystd enintddn neljin vuoden pituisesta puitejirjestelystd. Valituksenalaisessa asiassa on
kysymys ikdihmisten palveluasumisesta. Hankinnan kohde huomioon ottaen asiassa saattaisi sindnsi olla
perusteita neljdd vuotta pidempéin puitejirjestelyyn, mutta hankintayksikko ei ollut tuonut esiin erityisid
syitd, joiden vuoksi puitejirjestely olisi vilttdimairta tehtivi neljad vuotta pidempini.
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Toinen yleinen kuntien kilpailutuksiin kohdistuva kritiikki liittyy kilpailutusten volyymeihin. Kuntien
katsotaan muodostavan kilpailutuksillaan suuria toimijoita suosivia rakenteita. Monilla tahoilla on ilmaistu
huoli siitd, ettd varsinkin suurten kaupunkien kilpailutuksissa volyymit ovat niin suuria, etteivit pienet
toimijat pysty edes jittimidn tarjousta, koska vaadittu hoivapaikkojen mairi ylittdd niiden kapasiteetin.
Pienten yritysten ja jirjestdjen osallistuminen tarjouskilpailuun on vaikeaa, jos tarjouskilpailussa haetaan
yhtd tuottajaa tuottamaan palvelut kunnan koko palvelutarpeeseen, tai kilpailutettaessa useamman kunnan,
hankintarenkaan tai kuntayhtymin hankintana. Jos yhden palvelujen tuottajan on hoidettava hankinta
kokonaisuudessaan, potentiaalisia tarpeeksi suuria toimijoita on luultavasti vain muutamia. Hankintayksi-
kolld voidaan katsoa olevan vastuu toimivien markkinoiden luomisesta. Jos tarjouspyyntdihin kykenee vas-
taamaan ainoastaan muutama suuri palvelujen tuottaja, ei toimivia markkinoita tilloin muodostu.

Pienten palvelujen tuottajien mahdollisuuksiin osallistua ja pirjitd asumispalvelujen tarjouskilpailussa
vaikuttaa tapa, miten hankintayksikké toteuttaa palvelujen kilpailutuksen. Hankintalain 2 §:n mukaan han-
kintayksikon on kéytettivd hyviksi olemassa olevat kilpailuolosuhteet. Jos markkinoilla olevilla tuottajilla
katsotaan olevan joko laadullisia eroja tai vaihtelua hinnassa, hankinta on tarkoituksenmukaista hajauttaa.
Hankintalaki antaa useita mahdollisuuksia pienten yritysten mukaan ottamiseen asumispalvelujen tarjous-
kilpailuissa. Tarjouspyyntd voi mahdollistaa hankinnan pilkkomisen osatarjouksiin, jolloin pienten palve-
lujen tuottajien osallistumismahdollisuudet kasvavat olennaisesti. Hankintalaki ei salli tarkoituksellista pilk-
komista siten, ettd suositaan esimerkiksi tiettyja yrityksid tai paikallisia toimijoita. Pienet palvelujen tuottajat
voivat jittdd konsortiona yhteisen tarjouksen tarjouskilpailuun, silld yhteisty ei ole kiellettyd. Hankintalaki
antaa mahdollisuuden alihankinnan kiytolle. Yksi palvelujen tuottaja voi toimia ns. isintdyrityksend ja
kiyttdid muita palvelujen tuottajia alihankkijoina.”® Pienten toimijoiden menestymismahdollisuuksia tar-
jouskilpailuissa voidaan edistid myds noudattamalla kohtuullisuutta palveluntuottajille asetettavissa sovel-
tuvuusedellytyksissd, palvelulle asetettavissa vaatimuksissa ja muissa hankinnan ehdoissa sekd ennen kaikkea
helpottamalla tarjousten laatimisvaihetta.

ARAnN investointiavustusten kilpailuvaikutukset

ARAn myontamilld investointiavustuksilla tuetaan erityisryhmille sopivien kohtuuhintaisten palveluasun-
tojen rakentamista ja peruskorjaamista. Avustuksilla kompensoidaan erityisryhmiasunnoissa tarvittavista
erityisistd tila- ja varusteratkaisuista aiheutuvia lisikustannuksia. ARAn my6ntimin tuen kohdistuminen
asukkaille pyritddn varmistamaan tuen myontimisedellytyksiin ja kiyttoon liittyvilld ehdoilla, yleishyodylli-
syyssaannoksilla sekd kiinteistoon kohdistuvilla kiytts- ja luovutusrajoituksilla. ARAn myéntimilld tuilla ei
tueta asunnoissa tarjottavien palvelujen tuotantoa.

Julkisessa keskustelussa esiintyy viite siitd, etti ARAn tukea erityisryhmien palvelutalo- ja asuntorakenta-
miseen saaneet tahot olisivat kuntien julkisten hankintojen kilpailutuksissa paremmassa asemassa kuin yksi-
tyiselld rahoituksella toimitilansa rakentaneet yritykset. Hoivapalveluyritysten viitetian kiyttivin ARAn
investointiavustuksia kilpailukeinona saadakseen kuntien palvelusopimuksia. Taustalla vaikuttanee ajatus
siitd, ettd ARA-rahoitteisessa asumispalvelukohteessa toimiva palvelujen tuottaja saisi kasvatettua asumispal-
velujen myyntii ja liiketoimintaansa laadukkaiden tilojen vuoksi.”

Viitteen tekee mielenkiintoiseksi se, ettd kuntien palveluasumishankintojen tarjousten valintakriteerini
voivat olla hankintalain mukaan joko kokonaistaloudellinen edullisuus (hinta-laatu-arviointi) tai halvin
hinta.*® Asunnon vuokra kylli liittyy syntyviin kokonaiskustannuksiin, mutta asunnon vuokran maksaa
asukas. Asunnon vuokraa ei yleensi huomioida tarjousten vertailussa, koska sen huomioiminen asettaisi
palveluntuottajat eriarvoiseen asemaan. Tillaiseen tilanteeseen piddyttiisiin tapauksissa, joissa osa palve-

78  Keskuskauppakamari muistuttaa raportissaan (2014), ettd hankintalaki mahdollistaa alihankinnan kiytén.

79  Ks. Eskola 2012.

80  Lithin (2012a) mukaan julkisissa hankinnoissa kilpaillaan usein ainoastaan hinnalla ja laadulliset tekijit saavat liian vihin pai-
noarvoa paitoksenteossa.
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lujen tuottajista tuottaa palvelut ARA-tukea saaneissa tiloissa®' ja osa palvelujen tuottajista vapaarahoittei-
sissa tiloissa. ARAn palveluasumiskohteeseen myontimii tukia ei ole mahdollista kiyttdd asumispalveluista
perittdvien hintojen subventiona. Vapaarahoitteisessa palvelutalossa palveluhintojen subventointi ylisuurilla
vuokrilla sen sijaan voi olla mahdollista. Kuntien palveluasumishankintojen kilpailutuksissa on kuitenkin
syytd tiedostaa se, ettd asumispalvelujen hintaan ja laatuun perustuvien kilpailutuskriteerien rinnalla niin
vuokran suuruus kuin asumispalveluyksikon laatu voivat epivirallisesti vaikuttaa kilpailutuksen lopputu-
lokseen. Tarjouskilpailun voittajaa valittaessa nimai tekijit ovat tiedossa, eikd inhimillisten tekijéiden vaiku-
tusta voida tédysin sulkea padtoksenteon ulkopuolelle, kuten ei mydskddn lainvastaista tarkoituksellista tietyn
palvelujen tuottajan suosimista.

ARAn myontimien tukien kilpailuvaikutuksia voidaan tarkastella my®s siiti nikokulmasta, voisiko kunta
hankintayksikkoni vertailla ARAlta rahoitusta saaneiden ja muiden kohteiden antamia tarjouksia toisistaan
erilldan. Hallituksen esityksessa (HE 50/2006 vp) julkisia hankintoja koskevaksi laiksi viitataan korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisuun (KHO:2003:275), jossa kisiteltiin muun kuin hankintayksikon antaman tuen
vaikutusta tarjouskilpailussa. Kyse oli hankinnasta, johon osallistuva palvelujen tuottaja oli saanut toiminta-
avustusta valtionavustuksena. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd avustus oli saattanut saajansa kilpailevaa
palvelujen tuottajaa parempaan asemaan. Ongelmaksi muodostui kuitenkin se, ettd avustuksen huomioi-
minen lisahintana olisi johtanut valtionavun mititéimiseen tarjousten vertailussa. Valtionavustus oli paitetty
valtion tulo- ja menoarvion miirirahalla ja se oli myonnetty valtioneuvoston vahvistamien perusteiden
mubkaisesti. Koska kyse oli lisiksi hankintayksikostd erilliselle yhteisélle annetusta avustuksesta, tapauksessa
ei korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun mukaan ollut kyse sellaisesta hankintayksikolle koituvasta lisa-
hinnasta, joka olisi tullut huomioida tarjousten vertailussa hankintalain edellyttimalli tavalla.

ARAn tukikiytint66n kohdistuvan kritiikin perusteella tukien my6ntimisen taustalla vaikuttavan tiukan
rakentamisen suunnitteluohjauksen katsotaan nostavan hoivapalvelujen kustannuksia. Kritiikki kohdistuu
erityisesti vammaisten asumispalveluihin. ARAn (2013b) ja kehitysvamma-alan neuvottelukunnan (2010)
linjaukset suosivat pienid asumispalveluyksikditd kehitysvammaisten asumisessa.*> Ympirivuorokautista
valvontaa edellyttivissi tehostetussa palveluasumisessa pieni yksikkokoko nostaa palvelujen tuotantokustan-
nuksia. Mitd pienempi yksikkd on kyseessi, sitd kalliimmaksi kolmivuorotydti tekevin henkildston kustan-
nukset asukasta kohti tulevat. Sama pitee asumispalveluyksikdiden rakentamiseen, silld pienen asumisyk-
sikon rakentaminen suhteessa isoon on kalliimpaa. Ympiristdministerio tiedostaa, ettd pienet asumisyksikot
voivat olla suuria yksikoitd kalliimpia, miki on yksi syy sithen, miksi valtio tukee niiden rakentamista.

Palvelujen tuottajien nikokulmasta ARA-rahoitteisten asuntojen muuntokykyisyys on merkittivé haaste ver-
rattuna vapaarahoitteisiin asuntoihin. Vapaarahoitteisissa kohteissa asukasryhmi voi vaihdella vapaasti sen
mukaan, ketki palveluja kulloinkin tarvitsevat. ARA-kohteissa palvelujen tarjonnan kohteena olevaa erityis-
ryhmii ei voi yhtd vapaasti vaihtaa, silld eri kohderyhmien maksimiavustusprosentit poikkeavat toisistaan.
Mikili kohde on esimerkiksi saanut kehitysvammaisten avustuksen (maksimiavustusprosentti 50 %), ei koh-
teeseen lihtokohtaisesti voi vaihtaa asukasryhmiksi mielenterveyskuntoutujia, joiden maksimiavustus on
25 prosenttia. Korkeampia tukia eivit voi hyddyntidd alempaan tukiluokkaan kuuluvat erityisryhmic. Myos
kdyttotarkoitussidonnaisuus rajaa erityisryhmien sijoittelua. ARA-tuetussa kohteessa toimiva palvelun-
tuottaja voi tarjota palveluja vain ARA-tukiehtojen mukaisille erityisryhmille. ARA-rahoitteisissa kohteissa
el saa sijoittaa kahta eri erityisryhmid samaan asumispalveluyksikk66n.%* Vapaarahoitteisissa sen enempii

81  ARAn rahoittamissa kohteissa asukkaiden vuokrien miiriytyminen on siinneltyd, minki tarkoituksena on taata erityisryhmiin
kuuluvien henkildiden asumiskustannusten kohtuullisuus. Rajoituksien alaisissa AR A-vuokra-asunnoissa vuokrat méiritelldin
omakustannusperiaatteen mukaan. Vuokralaisilta saa perid asuinhuoneistosta vuokraa enintdin miirin, joka tarvitaan muiden
tuottojen lisiksi kattamaan asuntojen ja niihin liittyvien tilojen rahoitus sekd hyvin kiinteisténpidon mukaiset menot.

82 Omakotitalo- ja rivitaloratkaisuissa asuntojen enimmaiismiiri samalla tontilla on 15 asuntoa. Suositus on, ettd asunnot ryhmi-
tellddn pieniksi asuntoryhmiksi. Esimerkiksi 15 asuntoa ryhmitelldin kolmeksi viiden asunnon asuntoryhmiksi. Laatutavoit-
teena on, ettd ryhmikoko siilyy pieneni sekd asuntoryhmi- ettd ryhmikotimalleissa. Kerrostaloratkaisuissa suosituksena on
maksimissaan 15-20 asuntoa samassa kerrostalossa.

83  Suositusten mukaan nuoria ja aikuisia kehitysvammaisia ei pidi sijoittaa muistihiiridisille henkiloille tehostettuja palveluja tar-
joavaan asumispalveluyksikkoon. Valtioneuvosto on tehnyt asiasta periaatepaitoksen 21.1.2010, ja sosiaali- ja terveysministerio,
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kuin kuntien asumispalvelukohteissa ei tillaisia rajoituksia ole. Erityisesti kunnalliselta puolelta loytyy esi-
merkkejd kahden eri kohderyhmin sijoittamisesta samaan asumispalveluyksikk66n.

Edelld mainitun pienen yksikkokoon lisiksi palvelutuotannon hajauttamisen koetaan vaikeuttavan palve-
lujen tehokasta tuotantoa. Kohtuullisella keskittamiselld palvelutuotantoa kyettiisiin tehostamaan, miki on
noussut tirkeiksi asiaksi kuntien taloudellisen tilanteen haasteiden vuoksi. My®és tiled osin kunnat voivat
tuottaa palveluja ARA-tuotannosta poikkeavalla tavalla. Asumispalveluyksikoitd voidaan sijoitella toistensa
lzheisyyteen ja niissd voidaan hyodyntdd yhteistd henkilokuntaa, kuten esimerkiksi Hollolassa sijaitsevissa
kehitysvammaisten asumispalveluyksikoissi (Tiilikartano ja Tiilitupa).

Valivuokrausmallin kdytté palveluasumishankinnoissa

Vilivuokrauksella tarkoitetaan menettelyd, jossa kunta vuokraa tilojen omistajalta (voi olla esimerkiksi
kunnan oma kiinteistoyhtié tai yksityinen toimija) palveluasumiseen tarkoitetut tilat. Vuokrasopimus
tiloista tehddin arvonlisdverollisena. Kunta vuokraa asumiskiyttéon tarkoitetut tilat valitsemilleen asuk-
kaille. Asukkaan ja kunnan vilinen vuokrasopimus tehdiin ilman arvonlisiveroa. Kunta vuokraa myos muut
kuin asumiseen tarkoitetut tilat tiloihin mahdollisesti tulevalle palveluntuottajalle. Mallin etuna on pidetty
rakentamisaikaisten arvonlisiverojen vihentimismahdollisuutta suoraan siten, ettd arvonlisdveroa vastaava
alennus nikyy asukkaiden lopullisessa vuokrassa. Tami edellyttid, ettd tilat vuokrataan kunnalle arvonlisi-
verollisena arvonlisiverolain (1501/1993) 37 ja 38 §:ien mukaiseen sosiaalihuoltotoimintaan. Téllin tilojen
loppukayttijaksi tulkitaan kunnan sosiaalihuolto ja kunnalla on oikeus saada palautuksena kustannuksiin
sisiltyvd arvonlisivero. Vilivuokrattavat tilat on usein rakennettu ARAn my6ntimilld tuilla, mutta mikdin
ei estd kdyttdmistd vilivuokrausmallia yksityiselld rahoituksella rakennetuissa kohteissa.

Vilivuokrausmallia kritisoidaan siit4, etti tilojen omistaja saa perusteetonta kilpailuetua arvonlisiverovihen-
nyksend. Vilivuokrausmallissa kunta tulee kiinteistoon vuokralaiseksi sen rakennusvaiheessa, jotta raken-
nuttaja voi vihentdi rakennuskustannuksiin sisiltyvin arvonlisiveron ja kunta vastaavan arvonlisiveron
osuuden ns. kuntapalautuksena. Menettelyi kritisoidaan siité, ettd se vihentdd rakennuttajan kustannuksia,
koska timi paisee tilanteeseen, jossa se sidstyy vuokraan sisiltyviled rakennuskustannusten arvonlisiverolta.
Vilivuokrausmallin katsotaan hyddyttivin niitd palvelujen tuottajia, jotka omistavat itse tilat, eivitki ole
saaneet vihentdd rakentamiseen kohdistunutta arvonlisiveroa toiminnassaan.

Markkinaoikeuden paitoksen (MAO:203/14) mukaan vilivuokrausjirjestely on yleisesti kiytdssa oleva jir-
jestely, jonka ei voida katsoa johtavan epitasapuoliseen tai syrjiviin lopputulokseen. Vilivuokrauksella ei ole
suoranaisia vaikutuksia kilpailutuksen kohteeseen, silld kilpailutuksen kohteena ovat asukkaille tarjottavat
palvelut ja vilivuokrauksella voidaan vaikuttaa asukkaiden maksamiin vuokriin, mutta ei palveluntuottajan
perimiin maksuihin.

Eskolan (2012) mukaan kilpailun vairistymiseen liittyvit vilivuokrauksen epikohdat eivit varsinaisesti liity
arvonlisiverollisiin/arvonlisiverottomiin hintoihin. Hankintalain mukaisesti hinnat on tarjouskilpailuissa
ilmoitettava arvonlisiverottomina. Padsddntoisesti vuokraa ei edes huomioida asumispalvelujen tarjouskil-
pailuissa, joten vadristymistd ei tiltd osin voi olla kyse. Viite vilivuokrausmallin hyédyntimisestd saatavasta
perusteettomasta kilpailuedusta niyttdd ndin perustuvan virheellisiin tulkintoihin. Sikili kun vilivuokraus-
mallin hyédyntidmiseen liittyy ongelmia, liittyvit ne kuntien hankintalainsdidinnén lainvastaiseen sovelta-
miseen mm. perusteettoman suorahankinnan teettimisend tai mahdollisesti vilivuokrattavien kiinteistojen
valintaan. Kiinteistonomistajien tasapuolisen kohtelun nikokulmasta kuntien tulisi linjata kiinteistostrate-
giassaan se, miten vélivuokrattavat tilat valitaan, jottei vilivuokrausmallin hyddyntiminen vaikuttaisi sattu-
manvaraiselta toiminnalta. %

ympiristdministerio ja Suomen Kuntaliitto ovat 16.11.2010 antaneet asiasta yhteisen kuntakirjeen. Sama kannanotto sisiltyy
ARAn suunnitteluoppaaseen (2013b). (Ks. Valvira 2012b.)

84  Eskola (2012) esitti ARAn toimintaa analysoivassa selvityksessdin, ettd kunnilla tulisi olla kiinteiststrategia. Jotta kiinteisto-
strategia tukisi muita erityisryhmien palveluasumiseen kohdistuvia strategioita ja palvelujen jirjestimistd, tulisi siind mééri-
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Ympiristdministerioc on neuvonut ARAa suosittelemaan vilivuokrausmenettelyd kunnille, koska sen
katsotaan johtavan tasapuolisempaan lopputulokseen eri toimijoiden kannalta. Jos kunta jirjestad palvelu-
asumisen siten, ettd se vilivuokraa palveluasunnot rakennuttajayhteisoltd ja kilpailuttaa hankintalain mukai-
sessa menettelyssi tiloihin tulevan palveluntuottajan, voivat tihin tarjouskilpailuun osallistua kaikki palve-
luntuottajat, myds ne pienet toimijat, jotka eivit halua rakennuttaa itse palveluasuntoja tai tehdd yhteistyotd
rakennuttavan ja ARAn tukea saavan yleishyodyllisen yhteisén kanssa.

Vilivuokrausmalli on pienemmille toimijoille joustavampi toimintatapa. Vilivuokrausmalliin ei liity sitd
riskid, ettd uudessa kilpailutuksessa tietyn palveluntuottajan hivitessd tarjouskilpailun sen omistamat pal-
veluasunnot jdisivit tyhjilleen. Jos kunta kilpailuttaa palveluasumistuotannon yhteni kokonaisuutena siten,
ettd tarjouskilpailun perusteella valittava palveluntuottaja vastaa asiakkaiden hoivan lisiksi asuntojen ja pal-
velutilojen jirjestimisestd, palveluntuottajan on hankittava kiytt66nsi mys palveluasunnot ja -tilat. Tdmi
on varsinkin pienten palvelujen tuottajien kannalta vaativampi tilanne, jos niilli ei ennestdin ole tai ne eivit
halua hankkia palveluasuntoja omistukseensa. Niistd syistd valtion viranomaiset ovat ehdottaneet kunnille
vilivuokrausmallin laajempaa kiyttod palveluasumishankinnoissa.

Puitejarjestelyyn perustuvat palveluasumishankinnat

Kunta voi toteuttaa palveluasumista koskevan hankinnan joko yhden palveluntuottajan mallina tai puitejir-
jestelynd, jolloin palvelujen tuottajiksi valitaan useimmiten kaikki hyviksyttdvin tarjouksen tehneet palve-
luntuottajat. Asumispalveluja koskevat tarjouskilpailut jirjestetddn pddsadntdisesti puitejirjestelyind. Sisdl-
I6llisesti puitejarjestelylld tarkoitetaan hankintayksikon ja yhden tai useamman palvelujen tuottajan vilistd
sopimusta, jolla vahvistetaan tietyn ajan kuluessa tehtiviin hankintoihin sovellettavat hinnat, mairit seki
muut ehdot.

Erityisryhmien asumispalveluja ostetaan usein puitejirjestelylld sitd mukaa, kun palvelujen tarvetta sopi-
muskauden aikana ilmenee. Hankintayksikkd varaa itselleen oikeuden joko ostaa tai olla ostamatta palveluja
puitejirjestelyyn osallistuvilta palvelujen tuottajilta. Pidsddntoisesti puitejirjestelyt kilpailutetaan siten,
ettei hankintayksikkoni oleva kunta sitoudu miiriostoihin. Tillaista joustovaraa tarvitaan seki ostettavien
midrien takia ettd palvelujen erityisyyden vuoksi, jotta palvelujen jirjestimisvelvollisuus toteutuisi. Vaatimus
kattavien palvelujen jirjestimisestd edellyttdd samalla suurta tai melko suurta sopimuspalveluntuottajien
joukkoa, jotka kaikki ovat riippuvaisia toteutuvasta asiakasmairistd. Ostaja ei yleensd voi taata etukiteen
yhdellekddn palveluntuottajalle tiettyd sdinnollistd asiakasmiirdi. Palveluntuottajalla tulee olla palvelunan-
tamisen edellytykset koko sopimuskauden ajan olemassa eli ”palveluvalmiina”.

”Palveluvalmiuden” méirittelyyn on haettu ratkaisua markkinaoikeudesta. Palveluasumista koskeviin kuntien
kilpailutuksiin on osallistunut sellaisia palvelujen tuottajia, joilla ei vield kilpailutusvaiheessa ole ollut pal-
velujen tuotannossa tarvittavia tiloja kiytdssian. Markkinaoikeuden ratkaisujen (ks. esim. MAQO:573/11,
MAO:203/14) mukaan oikeuskdytinnossd on vakiintuneesti katsottu, ettei palvelujen tuottajalta voida
edellytead, ettd silld jo tarjouksentekohetkelld tdytyisi olla kiytettivissddn palvelun tuottamisessa tarvittavat
resurssit. Puitejirjestelynd tehtdvissi hankinnassa merkityksellistd on, ettd palvelujen tuottaja on hankin-
tayksikolle luotettavalla todennikoisyydelld osoittanut, ettd silli on sopimuksen tdyttimisen alkaessa edel-
lytykset palvelujen tuottamiseen. Markkinaoikeus katsoo, ettd hankintayksikkd on voinut lihtokohtaisesti
luottaa tarjouksissa annettuihin tietoihin. Asian kisittelyssd ei ole tullut ilmi seikkoja, joiden perusteella han-
kintayksikon olisi tullut asettaa kyseenalaiseksi tarjouksissa ilmoitetut tiedot. Hankintayksikon menettely ei
ole ollut omiaan johtamaan palvelujen tuottajien epitasapuoliseen kohteluun hankintamenettelyssa.®

telld kunnan rooli hoivakiinteistdjen omistajana. Edelleen kunnan tulisi kiinteistdstrategiassaan linjata, tuotetaanko palvelut
niissi tiloissa kokonaan tai osittain itse sekd miké on kunnan rooli ja toimintatapa kiinteistdjen hallinnassa. Eli toimiiko kunta
vilivuokraajana, missi laajuudessa ja milld tavoin. Kiinteistdstrategiassa tulisi tehdi linjaukset tontin luovutuksista ja olemassa
olevien tilojen kiytosti. Olennaista on ottaa kantaa mm. olemassa oleviin tiloihin tehtédviin peruskorjauksiin.

85  Tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalan linjauksen mukaan hankintalain edellyttimic kilpailutukset on voitava toteuttaa val-
tiontuella rakennetuissa kiinteistdissd niiden valmistumisesta lihtien (ks. Ty6- ja elinkeinoministerié 2012).
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Kunnilla on paisiddntoisesti kaksi tapaa, joilla ne kilpailuttavat palveluasumisen. Kunnat voivat kilpailuttaa
palveluasumisen yhteni kokonaisuutena, jolloin tarjouskilpailun perusteella valittavan palveluntuottajan on
vastattava asiakkaiden hoivan lisiksi asuntojen ja niihin liittyvien palvelutilojen jirjestimisestd. Toinen vaih-
toehto on, ettd kunta kilpailuttaa vain hoivapalvelut ja valittu palveluntuottaja tarjoaa niitd kunnan, kunnan
yhtion tai yksityisen toimijan omistamassa palvelutalossa, jossa kunta voi olla vilivuokraajana. Valtaosassa
kilpailutuksia kunnat etsivit kokonaisratkaisua asumispalvelujen tuottamiseen ja edellyttivit, ettd palvelun-
tuottaja kykenee jirjestimiin niin tilat kuin asumista tukevat palvelut. Tillainen toimintamalli luo edelly-
tykset kiinteiston omistajan ja palvelujen tuottajan vilisille sidoksille, olivat kyseessi ARA-rahoitteiset tai
vapaarahoitteiset palveluntuotannossa kiytettivit tilat.

Puitejirjestelyissd palveluntuottajan tulisi osata hinnoitella tuotteensa niin, ettd silld voidaan kattaa syntyvit
kustannukset, vaikka asiakasvirtaa ei koko ajan olisikaan. Suurille palvelujen tuottajille puitejirjestelyyn
perustuvat hankinnat eivit ole niin ongelmallisia, koska palveluja voidaan tarjota paillekkiin useammalle
asiakkaalle, jos markkinatilanne on sellainen, ettd kukaan ei osta tarjouksen mukaista tdyttd mairad. Toisaalta
tillin voi syntyd tilanteita, joissa palvelua ei voida tilaajalle tuottaa, miki voi johtaa sakkomaksuihin tms.
sopimukseen sisillytettyihin sanktioihin. Kiytinnossi sakkomaksujen mahdollisuus hyvin toimivilla mark-
kinoilla nikyy hintatasossa. Tarjoushinnan pitiisi olla kilpailukykyinen, koska se on tietylld painoarvolla
aina yksi ratkaiseva palveluntuottajan valintaperuste hankinnassa. Palveluntuottajakenttd on monenkirjavaa
ja my®s tarjous- ja hinnoitteluosaaminen vaihtelee. T#ll6in on mahdollista, etti voittanut tarjous on hinnoi-
teltu lifan matalaksi.

Palvelusetelin hyddyntaminen erityisryhmien asumispalveluissa

Laki sosiaali- ja terveydenhuollon palvelusetelisti (569/2009, jiljempini palvelusetelilaki) astui voimaan
elokuussa 2009. Lain tarkoituksena on lisitd asiakkaan valinnanmahdollisuuksia, parantaa palvelujen saa-
tavuutta ja edistdd kuntien sosiaali- ja terveystoimen seki elinkeinotoimen ja yksityisten palvelujen tuot-
tajien yhteisty6td. Nykydin palveluseteleiden kiyttoala koskee kaikkia sosiaali- ja terveyspalveluja lukuun
ottamatta kiireellistd hoitoa ja tahdosta riippumatonta hoitoa.

Palvelusetelilld hankittavat asumispalvelut muodostavat vaihtoehdon kunnan tuottamille tai ostopalveluina
hankkimille erityisryhmien asumispalveluille. Kunnilla on ndin merkittivi rooli erityisryhmien asumispal-
velujen tuotantoa koskevan kilpailun ilmenemisessi: kilpailuttavatko kunnat itse palvelujen tuottajat vai
siirtdvitko ne kilpailuttamisen palvelujen kiyttdjille. Palvelusetelid kiytettdessi asiakkaalla on suurempi rooli
kuin kunnan jirjestimissi palveluissa. Sosiaali- ja terveyspalvelujen jirjestimistapana palvelusetelissd on kes-
keisessd asemassa asiakkaan valinnanvapaus.® Palveluasumisessa valinnanvapaus tarkoittaa asukkaan mah-
dollisuutta valita haluamansa asumispalveluyksikko.

Kunnilla on merkittivi strateginen rooli my6s palvelusetelin hyddyntimisessd, silld ne padttivit niin palve-
lusetelin kiyttoon ottamisesta kuin siitd, mihin palveluihin seteli annetaan. Kunta hyviksyy ne palvelujen
tuottajat, joiden palvelujen maksamiseen palvelusetelid voidaan kiyttdd.*” Kunta voi joko hyviksya kaikki
hyviksymisedellytykset tdyteavic palveluntuottajat tai rajoittaa palveluntuottajien mairai kilpailuttamalla
palveluntuottajat hankintalain mukaisesti esimerkiksi laadullisilla perusteilla. Palveluntuottajien hyvik-
symiselle asetetut lakisditeiset vaatimukset edellyttivit, ettd palveluntuottaja on merkitty ennakkoperin-
tirekisteriin, palveluntuottaja tiyttdd kyseiselle toiminnalle yksityisistd sosiaalipalveluista annetussa laissa
(922/2011) ja yksityisestd terveydenhuollosta annetussa laissa (152/1990) asetetut vaatimukset, palvelun-

86  Yksittiiselld asiakkaalla ei ole subjektiivista oikeutta vaatia palvelusetelid tietyn palvelun jirjestimistavaksi. Vaikka kunta olisi
padttinyt palvelusetelin kidyttdonotosta, asiakas voi aina kieltdytyi palvelusetelistd, jolloin hinet on ohjattava kunnan muilla
tavoin jirjestimin palveluasumisen kiyttijiksi.

87  Kunnan on pidettivi luetteloa hyviksymistiin palvelujen tuottajista. Tiedot palveluntuottajista, ndiden tuottamista palveluista
ja niiden hinnoista tulee olla julkisesti saatavilla Internetissi ja muulla soveltuvalla tavalla. Palveluntuottajan hyviksyminen tulee
peruuttaa, jos hyviksymiselle asetetut edellytykset eivit endi tiyty. Hyviksyminen on peruuttava myds palveluntuottajan sitd

pyytaessa.
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tuottajalla on potilasvahinkolain (585/1986) mukainen vakuutus tai muu vastuuvakuutus ja palveluntuot-
tajan tuottamat palvelut ovat vihintddn vastaavien kunnallisten palvelujen tasoisia.®®

Kuntien vililld on eroja palvelusetelitoiminnan jirjestimisessd ja toteuttamisessa. Erityisryhmien asumispal-
veluissa palvelusetelii ei vield hyddynnetd yhtd laajalti kuin muissa sosiaali- ja terveyspalveluissa. Kaikki suuret
kaupungit ovat ottaneet palvelusetelin kiytt66n asumispalveluissa. Lukuisista palvelusetelikokeiluista saadut
mydnteiset kokemukset osoittavat mahdollisuuden sddstdihin, mikd auttaa palvelusetelin kiytt66nottoa.®

Taulukko 5. Kuntien ja kuntayhtymien palvelusetelimenot vuonna 2012.
(Lahde: Tilastokeskus, Talous- ja toimintatilasto)

Kuntayhtymat Yhteensa
milj. € milj. €
Kotihoidon palvelusetelimenot 10,7 09 1,6
Palveluasumisen palvelusetelimenot 22,7 39 26,5
Terveydenhuollon palvelusetelimenot 6,3 2,6 8,8
Muut palvelusetelimenot 29,4 33 32,7
Palvelusetelimenot yhteensé 69,0 10,7 797

Palvelusetelid pidetddn hyvidni ennen kaikkea asiakkaiden valinnanvapauden vuoksi. Asiakkaat voivat
painottaa palvelujen tuottajan valinnassa eri tekijoitd omien mieltymystensd mukaisesti. Palvelusetelin kiyt-
toonotto edellyttdd asiakkaan todellista valinnanmahdollisuutta. Palvelusetelimallia ei voi rakentaa pel-
kistddn yhden tuottajan varaan.

Palveluja tarvitsevan henkilén valinnanvapaus auttaa palvelujen tuottajien vilistd kilpailua ja laadukkaiden
palvelujen tuottamista, silli laadullisesti kyseenalaisten palvelujen tuottajat karsiutuvat pois palvelujen
tuotannosta. Palvelusetelin kiytt66notto houkuttelee markkinoille uusia yrittdjid, silli markkinoille tulon
kynnys on palvelusetelid kiytettiessi lihtokohtaisesti matalampi kuin hankintalain mukaisissa menette-
lyissd. Palvelusetelin kiyttdminen parantaa pienten toimijoiden mahdollisuutta palvelujen tuottamiseen.
Palvelusetelijirjestelmissd pienet toimijat padsevit heti mukaan toimintaan toisin kuin kilpailutusjirjestel-
missi, missd uusien toimijoiden on odotettava uusia kilpailutuksia.”® Palveluseteli saattaa my6s hidastaa asu-
mispalvelujen tuotannon keskittymistd suuriin palvelujen tuottajiin toisin kuin kilpailutukset, joissa pienet
palvelujen tuottajat eivit vilctimittd kykene kilpailemaan tasavertaisesti suurten toimijoiden rinnalla.

Selvitystd varten tehdyissd haastatteluissa ilmeni, ettd kunnat arastelevat palvelusetelin kiyttdnottoa eri-
tyisryhmien asumispalveluissa. Perusteluksi nahddén kuntien riittimiton tuotteistamis- ja kustannuslasken-
taosaaminen, silld yksityiskohtaisten kustannusten selvittiminen on edellytys palvelusetelin arvon méirit-
timiselle. Palvelujen tuotteistaminen puolestaan on lihtokohta kustannusten laskemiselle. Paitsi ettd kus-
tannusten selvittiminen nihdain edellytykseksi palvelusetelin kidyttdonottamiselle ja arvon mairittimiselle,
on kustannusten selvittiminen edellytys ostopalvelujen tehokkaaksi kilpailuttamiseksi. Asiakaslihtoisyyden
merkityksen korostuminen ja valinnanvapauden lisidntyminen asettavat paineita muuttaa hinnoittelua lipi-
nikyvimmiksi kilpailtaessa yksityisen sektorin kanssa.”’ Haastatteluissa huomautettiin palvelusetelin kiyt-

88  Lakisiiteisten kriteerien ohella kunta voi asettaa palveluntuottajille omia hyviksymiskriteerejiin, jotka voivat liittyd esimerkiksi
asiakkaiden tai asiakasryhmien tarpeisiin, palvelujen méiriin, laacuun tai kunnan oloihin. Niiden vaatimusten on oltava pal-
veluntuottajia syrjiméttomii ja niiden tulee perustua puolueettomasti arvioitaviin seikkoihin. Yksinkertaistaen voidaan sanoa,
ettd hyviksymiskriteerien on sisillettivi kaikki ne asiat, jotka sisltyvit tarjouspyyntdén ja ostopalvelusopimukseen hankin-
talain mukaisia menettelyji kiytettdessi. Jos halutaan estdd palvelutuotannon kustannusten valuminen esimerkiksi makset-
tavaan vuokraan, on titi koskevien miiriysten sisillyttivi hyviksymiskriteereihin. Kunnan on kiinnitettivi erityistd huomioita
hyviksymiskriteerien asettamiseen. Kun palvelujen jirjestimistapana kiytetiin palvelusetelid, ei kunnan ja palveluntuottajan
vilille muodostu varsinaista sopimussuhdetta, vaan hankittavan palvelun miirittely tapahtuu hyviksymiskriteereilld.

89  Jyviskylin kaupunki on edellikiviji palvelusetelin kiyttdonotossa.

90  Ks. sosiaali- ja terveysministerié 2014a.

91  Leppdnen ym. 2011.
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toonottamisesta aiheutuviin kustannuksiin liittyvini nikokulmana, ettd my6s erityisryhmien asumispalve-
lujen kilpailuttamisesta aiheutuu hallinnollisia kustannuksia.

Palvelusetelin kiyttdonottamiseen ARA-rahoitteisissa asumispalveluissa liittyy haasteita. Kunnan sosiaali- ja
terveystoimen tulee ARAn avustushakemuksen puoltamiseksi antaa lausunto, jossa arvioidaan mm. erityis-
ryhmin asumisen tarvetta ja tilojen tarvetta sekd olemassa olevia palvelutaloja ja niiden kiyttoastetta. Ndissd
asioissa ei erityisesti ole huomioitu, miten niiti tulisi arvioida, kun kunta on ottanut tai ottamassa kiytt66n
palvelusetelin. Erityisen tirkedd olisi miettid, miten asiakkaan valinnanvapaus pystytidn varmistamaan.
Asumispalvelupaikkoja, huomioiden myos muut kuin ARA-rahoitteiset kohteet, tulisi olla sen verran, ettd
asiakkaalla olisi todellinen valinnanmahdollisuus, mutta tiloja ei rakennettaisi yli tarpeen. Nykytilanteessa
kysynnin ja tarjonnan episuhta erityisesti ikdintyneiden tarvitsemissa palveluissa rajoittaa merkittavisti
palveluja tarvitsevien henkildiden valinnanmahdollisuuksia.

Palveluseteliin sisdltyvi asiakkaan valinnanvapaus voi muodostua ongelmalliseksi ARA-rahoitteisissa asun-
noissa, joissa asukkaiden valinta perustuu sosiaaliseen tarkoituksenmukaisuuteen ja taloudelliseen tarpeeseen.
Hakijoita verrataan keskendin asunnontarpeen, varallisuuden ja tulojen perusteella ja asunnot vuokrataan
asuntoa eniten tarvitseville. Etusijalle asetetaan asunnottomat ja muut kiireellisemmissi asunnontarpeessa
olevat, vdhivaraisimmat ja pienituloisimmat hakijat. Vaikka tulorajoja ei endd ole, tuloarvostelu ei ole
poistunut. Hakijoiden tulot kuuluvat edelleen asukasvalintaperusteisiin tasavertaisena tekijind asunnon-
tarpeen sekd varallisuuden kanssa ja tulot on huomioitava hakijoita etusijajirjestykseen asetettaessa. Hakijan
saama myonteinen palvelusetelipddtds ei poista velvollisuutta asukasvalintakriteereiden noudattamiseen.
Sosiaalihuoltolainsididinnén perusteella henkil® voi saada kunnan jirjestimisvastuuseen kuuluvia asumispal-
veluja tuloistaan ja varallisuudestaan riippumatta. Sosiaalihuoltolainsiddinndsti johtuva oikeus saada asu-
mispalveluja ei yksinddn riiti ARAn my6ntimilld investointiavustuksella ja korkotukilainalla rakennetun
asunnon asukasvalintaperusteeksi, vaan ARA-rahoitteisten palveluasuntojen asukasvalinnat on tehtdva ARAn
tukia koskevan lainsddddnnén perusteella. Kdytdnnossi sellaisen henkilon, jonka varallisuus on riittdvd hinen
tarvettaan vastaavan asunnon ja huolenpidon hankkimiseen, valinnanvapaus palvelusetelin hyédyntimiseen
kohdistuu vapaarahoitteisiin palvelutaloihin.”? Tulevaisuudessa ikdintyneiden varallisuus ja elikkeet kasvavat.
Timin seurauksena ARA joutuu tarkistamaan asukasvalintojen perustana olevia tulorajoja. Mikili ndin ei
toimita, ohjautuu entistd useampi palvelusetelin saaneista henkildistd vapaarahoitteisiin palvelutaloihin.

Kuntien kilpailutusten myétavaikutus palveluasumismarkkinoiden keskittymiseen

Sosiaalialan palveluyritysten toiminta oli pienimuotoista vield 1990-luvun puolivilissi, ja timin lisiksi se
keskittyi harvoille toimialoille ja maantieteellisille alueille. Vanhustenhuollon sekid mielenterveys- ja piih-
dehuollon aloille yritykset tulivat vasta 1990-luvun aikana. Ratkaisevasti kehitykseen vaikutti sekd vuoden
1993 alusta voimaan tullut valtionosuusuudistus ettd vuosikymmenen alkupuoliskolla suomalaista yhteis-
kuntaa ravistellut taloudellinen lama. Palvelutuotannon jirjestimisvastuun erottaminen tuottamisvastuusta
sekd laskennallisiin yksikkokustannuksiin perustuvaan tukijirjestelmain siirtyminen mahdollistivat uusien
toimintatapojen kehittdmisen, kokeilemisen ja hyddyntimisen. Vuosituhannen vaihteessa yrityksid toimi jo
lihes kaikilla sosiaalipalvelualoilla.”

Viime vuosikymmenen lopulla markkinoille ilmestyivit ulkomaalaistaustaiset suuret terveys- ja hoiva-alan
yritykset, jotka ovat kasvattaneet markkinaosuuttaan kuntien palveluasumisen markkinoilla. Kunnat eivit
ole kyenneet lisidmiin palvelutuotantoaan kysyntidd vastaavaksi, minki seurauksena palvelutuotantoa on
ulkoistettu. Kuntien sosiaalipalvelujen tarjouskilpailuja ovat lisinneet palvelutarpeiden lisddntyminen,
kuntien taloudellisen aseman kiristyminen seki kasvanut tietoisuus hankintalain velvoitteista.

Erityisryhmien asumispalvelut ovat yksi nopeimmin kasvavia yksityisid palvelualoja. Sosiaalipalvelualalla on
2000-luvulla ollut havaittavissa keskittymistd toimialaa kuvaavana kehitystrendini. Vaikka sosiaali- ja ter-

92 Asumisen rahoitus- ja kehittimiskeskus 2014b.
93  Tyo- ja elinkeinoministerio 2012.
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veyspalvelut on pienyritysvaltainen toimiala, ovat pienet yritykset Laihon ja Lithin (2011) mukaan menet-
tineet osuuttaan sosiaali- ja terveyspalvelujen henkildstostd ja liikevaihdosta, ja tuotanto on siirtymissi kes-
kisuuriin ja suuriin yrityksiin. Erityisesti suuret kansainviliset yritykset ovat laajentaneet toimintaansa niin
uusia toimintayksikoitd perustamalla kuin yritysostoilla.”* Suomen kasvavat asumispalvelumarkkinat kiin-
nostavat my6s ulkomaisia padomasijoittajia. Tyd- ja elinkeinoministeriossd on tehty useita selvityksii, joissa

tarkastellaan mm. yritystoiminnan keskittymisti erityisryhmien palveluasumisessa.”

Yritysten luontaisten kasvutavoitteiden lisiksi kunnat muodostavat kilpailutuksillaan suuria toimijoita
suosivia rakenteita. HYVA 2009-2011 -hankkeen toimintaa ja tuloksia kuvaavassa raportissa alan yritysten
keskittymiskehitys nihddin luonnollisena seurauksena siitd, ettd asumisen sisiltivissi sosiaalipalveluissa
ympirivuorokautisten palvelujen tuottaminen vaatii midrittyd yrityskokoa ja riittivin suurta asiakaspohjaa
ollakseen taloudellisesti kannattavaa. Yrityksen riittdvin suuri koko on edellytys palvelutuotannon jatku-
vuuden, henkilostén saatavuuden ja muiden hoivapalvelujen laadullisten kilpailutekijéiden takaamiseksi.”
Myés julkisten hankintojen kilpailutuskriteerit suosivat suuria toimijoita. Julkisissa hankinnoissa on pai-
notettu uusia toimintatapoja enemmin olemassa olevaa osaamista ja laadullista kehitystasoa, palvelujen
tuottajan taloudellisia ja henkildstovoimavaroja, aikaisempaa kokemusta sekd toimitusvarmuutta. Uudet
palveluinnovaatiot ovat nuorten yritysten vahvuuksia, mutta voimavarojen ja aikaisempien referenssien
puute voivat estdd padsyn julkisten hankintojen toimittajiksi.””

Hankintalainsiddintd pyrkii varmistamaan julkisyhteisojen hankintamenettelyjen avoimuuden ja syrjimit-
tomyyden, muttei kerro, milld ehdoilla palveluja tulisi hankkia. Perinteisten hankinnoissa painotettujen
hinta-laatukriteerien rinnalla voidaan huomioida sosiaaliset nikokohdat, miki tarkoittaa sitd, ettd julkis-
yhteisét huomioivat hankintojensa vaikutukset laajemmassa yhteiskunnallisessa viitekehyksessd. Sosiaali-
sesti kestdvit palveluasumishankinnat esimerkiksi voivat luoda sosiaali- ja terveystoimen kokonaistehtivien
kannalta sddst6jd, kun huomioidaan pelkidn asumispalvelujen hankintahinnan ohella hankinnasta syntyneet
yhteiskunnalliset hyddyt, kuten hoitajien tyékyvyn paraneminen.”®

Niin ikdin ARAn vammaisten asuntokohteita koskevat ohjeet suosivat suuria palvelujen tuottajia. ARAn
suunnitteluohjeissa miiritelldin vammaisten palveluasumiskohteiden asuntojen midriksi 15 asuntoa.”” Niin
asumispalvelujen tuottajat kuin palvelutalojen rakennuttajat kritisoivat tillaista yksikkokokoa lijan pieneksi.
Palvelujen tuottaminen kustannustehokkaasti 15 asunnon yksikossi katsotaan pienelle toimijalle haasta-
vaksi, kun kyseessd on tehostettu palveluasuminen. Palvelujen tuotantotoiminnan nikokulmasta suurempi
yksikkokoko mahdollistaisi taloudellisesti kannattavamman toiminnan.'® Suurempi toimija selviytyy pienen
yksikon pyorittdmisestd, kun se voi tuottaa samanaikaisesti palveluja useammassa yksikdssa.'"!

94 Palvelujen tuottajien tarpeeksi suuri lukumiiri ja monimuotoisuus luovat edellytyksii kilpailun syntymiselle, joskaan ei ole
olemassa selked rajaa, milloin keskittyminen muuttuu ongelmaksi.

95  Ks. esim. Lith 2012b, 2013a, 2013b.

96  Ks. Laiho 2011.

97  Ks. Lith 2012a.

98  Tyo- ja elinkeinoministerié 2013.

99  ARAn ohjeistuksen taustalla ovat YK:n yleissopimus vammaisten henkiliden oikeuksista (artikla 19, eliminen itseniisesti ja
osallisuus yhteisossd), Euroopan neuvoston vammaispoliittinen toimintaohjelma sekd Euroopan unionin perusoikeusasiakirja
(artiklat 20,21 ja 26), kuten my®és valtioneuvoston periaatepidtokset 21.1.2010 ja 8.11.2012. (Ks. sosiaali- ja terveysministerid
2012b.) Ikddntyneiden palveluasumiskohteille ei ole miritelty maksimikokoa vaan ARA on rahoittanut yli 200 asukkaan
yksikoitd. Voidaankin kysyi, miki periaatteellinen ero tehostettua palveluasumista tarvitsevien huonokuntoisten/muistisairaiden
ikddntyneiden ja vammaisten vililld on. Johtuuko erilainen lihestymistapa ikddntyneiden ja vammaisten asuntokohteiden
rakentamiseen vammaisjirjestdjen voimakkaasta edunvalvonnasta? Entd kun ikdintyneiden jirjestdt padctivit pyrkid samaan?
Vai vaikuttaako taustalla asukkaiden nopeampi vaihtuvuus luonnollisen poistuman kautta ikddntyneiden asumispalveluyksi-
koissd verrattuna vammaisten kohteisiin, joissa asukkaat saattavat asua vuosikymmenii?

100 Yksityiselld rahoituksella kyetdin rakentamaan suurempia asumispalveluyksikditd, kuten kehitysvammaisten tilapiishoitoa ja
tuettua palveluasumista tarjoava 35-paikkainen Sofiakylid Nokialla. Yksityiselld rahoituksella toteutettavien kohteiden sijoittelu
voi myds poiketa ARAn ohjeistuksesta. Sofiakyld esimerkiksi sijaitsee Pitkéiniemen sairaala-alueella.

101 Palveluasumiskohteiden asuntomiirin kasvattaminen ei ole ainoa vaihtoehto tehokkuuden lisddmiseksi, silld ratkaisuja voidaan
etsid teknologian hyddyntimisestd. Uudet asumista tukevat tekniset ratkaisut tuottaisivat samaan aikaan uutta liiketoimintaa.
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Pienten palvelujen tuottajien riittimitdn liiketoimintaosaaminen nihddin yhdeksi markkinoiden keskit-
tymistd auttavaksi tekijaksi. Hoivapalveluyrittdjit ovat oman alansa ammattilaisia, mutta yritystoiminnassa
tarvittavassa juridisessa ja taloudellisessa osaamisessa on kehittimistd. Palvelujen tuottajat eivit kokonaisuu-
dessaan vilttamited hallitse julkisten asumispalveluhankintojen liiketoimintakokonaisuutta. Pienilld yritti-
jilld on hankaluuksia pirjitd kuntien kilpailutuksissa, koska niiled puuttuu erityisesti hankintalainsidddnnon
osaamista.

Kuntien luomilla ns. ndenndismarkkinoilla palvelujen tuotantoa seki tilaajan ja tuottajan suhteita ohjataan
sopimuksilla. Hankintalainsiidinnén rinnalla sopimusosaamiseen liittyvit puutteet hankaloittavat pienten
palvelujen tuottajien kilpailuasemaa. Palveluasumisen jirjestimiseen yhdistyvin ns. epasymmetrisen liike-
toimintainformaation hallitsemisen ongelma asettaa vaatimuksia sopimusten laatimiselle. Selvitystd varten
tehdyissi haastatteluissa esitettiin suurten palvelujen tuottajien markkinoilla menestymistd edistaviksi
tekijaksi niiden kyky laatia liiketoimintansa nakékulmasta tuottoisat sopimusehdot.

Erityisryhmien palveluasumisen tuottamisessa on mukana erilaisia toimijoita, joilla on erilaiset intressit seki
ennen kaikkea resurssit. Joidenkin yritysten parempi kilpailukyky johtuu siitd, ettd ne tekevit muita palve-
lujen tuottajia enemmain selvityksid ja markkinakartoituksia, harjoittavat aktiivista yhteydenpitoa erityis-
ryhmien asumispalvelujen jirjestimisestd vastaaviin tahoihin sekd pyrkivit ennakoimaan palvelujen tarpeen
kehittymisti tulevaisuudessa. Suuret yritykset ovat pienyrittdjid aktiivisempia tillaisissa asioissa, eikd tilloin
ole kyse markkinoiden toimivuuden puutteesta vaan palveluntuottajan tavasta toimia. On perusteetonta kri-
tisoida suuria toimijoita siitd, ettd ne panostavat niin hallinnolliseen ja juridiseen osaamiseen kuin markkina-
analyyseihin, jotka luovat niille paremmat edellytykset kilpailutuksissa parjidmiseen.'®

Pienet palvelujen tuottajat eivit pirjai kilpailutuksissa vilttimiced mydskidin hinnan puolesta, silld ne eivit
pysty samassa midrin kompensoimaan esimerkiksi kannattamattomia osia tuotannostaan muilla toimin-
noilla, kuten suuret yritykset, jolla on monia sopimuksia ja asiakkaita ja siten mahdollisuus alistua yhdessi
sopimuksessa tavanomaista epiedullisempiin ehtoihin. Pienet palvelujen tuottajat ovat esittineet viitteen,
ettd suuret toimijat ovat kilpailutuksen ehtoihin nihden alihintaisilla tarjouksilla vallanneet palveluja.
Hankinnan laatuun ja laajuuteen nihden hinnaltaan poikkeuksellisen alhaiset tarjoukset voidaan han-
kintalain mukaisesti hyldti, jos hankinnassa voidaan todeta, ettei alihintaan tarjottu palvelu ole vaaditun
mukaista. Téssikin tapauksessa tarvitaan hyvii hankintaosaamista, informaatiota ja vertailutietoa todellisista
kustannuksista, jotta tarjousten hintatasoa voidaan arvioida.

Kuntien kilpailutuksissa havidminen ei ole ainoa syy siithen, miksi suuret hoivapalveluyritykset ovat viime
vuosina ostaneet aktiivisesti pienid perheyrityksid pois markkinoilta. Pienten yritysten myynnin taustalla on
usein omistajan vaihdostilanne yrittdjin ikdintymisen seurauksena. Uuden yrittdjin [oytiminen ei ole ongel-
matonta, silld uusi yrittdja joutuu hankkimaan uudet luvat palvelujen tuottamiseen. Muuttuneet lupachdot
saattavat merkitd huomattavia investointeja, jotta tilat vastaavat nykyistd lainsdddant6d. Suurella hoivapal-
veluyritykselld on pientd toimijaa paremmat tiedolliset ja taloudelliset resurssit ndiden muutosten toteutta-
miseen. Epitietoisuus palvelujen tuotantoon kohdistuvien muutosten myoti haettavien lupien saamisesta
vaikuttaa kielteisesti pitkdin alalla olleiden palvelujen tuottajien motivaatioon kehittdd toimintaansa.

Yrityskauppoihin johtaa myds se, ettei pienelld yrittdjilld ole tarvittavia resursseja toiminnan kehittdmiseen.
Hoivapalvelusektorille kaivattaisiin ehdottomasti lisid pienten palveluyritysten kasvua tukevia padomasi-
joittajia, jotka tukisivat alan kasvuyrittdjyyttd. Pddomasijoittajia ei pitdisi nihdi kielteisend asiana, silld eri-
tyisryhmien asumispalveluissa tulisi panostaa riskinottovalmiuden ja -kyvyn kehittimiseen. Asumispalvelu-
markkinoiden ongelmana on kuitenkin riskirahoitusmarkkinoiden kehittymittdmyys.'*

102 Julkisissa hankintakilpailuissa kaikkia asumispalvelujen tuottajia on kohdeltava tasa-arvoisesti yrityskoon tai omistajuuden vai-
kuttamatta asiaan.

103  Esimerkiksi Korona Invest Oy on suomalainen pidomasijoittaja, joka etsii sijoituskohteikseen hyvin kasvupotentiaalin omaavia
suomalaisia palveluyrityksid. Palvelurahasto I Ky on palveluyritysten rahoittamiseen erikoistunut pidomarahasto. Rahasto tekee
sijoituksia palveluyrityksiin, joilla on niyttd4 osaamisesta ja mahdollisuus kannattavaan kasvuun. Sijoituskohteiksi etsitdin yksi-
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Suurten toimijoiden markkinaosuuden kasvu lisdd pienten yritysten paineita rakentaa verkostoja tai muita
yhteistydomuotoja kilpailutuksessa pirjitikseen. Uudenlaiset pienten toimijoiden keskiniiset yhteistyomallit
ovat toistaiseksi harvinaisia, silld selvitystd varten tehdyissi haastatteluissa ilmeni pienten yrittdjien vihdinen
kiinnostus ryhtyi yhteistybhon muiden alan yritysten kanssa. Sikili kun pienten toimijoiden vilisid yhteis-
tydmuotoja on syntynyt, korostuvat niiden toiminnassa innovatiiviset omistusmallit, jotka tarjoavat hoiva-
palveluyrittéjille paitsi helpomman tavan kidynnistad palvelutoiminta myds mahdollisuuden keskittyi hoi-
vatyohon. Hyvinvointilitketoimintainnovaatioiden rinnalla yhteenliittymien toiminnassa korostuu yhteis-
kunnallisen vastuullisuuden korostaminen. Taloudellisen voiton jakaminen osakkeenomistajille ei ole ensi-
sijainen pdimaird vaan yhteiskunnallisen hyvin tuottaminen, miki voidaan nihdi erddnlaisena vastareak-
tiona suomalaisilla hoivapalvelumarkkinoilla toimiville ulkomaisten padomasijoittajien omistamille suurille
ulkomaisille yrityksille.

Yhteiskunnallisen elementin korostaminen toimii my®os kilpailuvalttina arvolatautuneilla hoivapalvelumark-
kinoilla ja antaa mahdollisuuden uudenlaisten laadullisten kriteerien madrittimiseen mm. Yhteiskunnallinen
yritys -merkin kiyttdoikeuden myotd. Merkki on suunnattu yrityksille, jotka pyrkivit liiketoiminnallaan rat-
kaisemaan yhteiskunnallisia ongelmia seki edistimain yhteiskunnallisia tavoitteita. Merkin saaneet yritykset
kdyttivit padosan voitostaan toiminta-ajatuksensa mukaisen yhteiskunnallisen hyvin tuottamiseen. Liike-
toimintamallia kuvaavat yrityksen toiminnan avoimuus ja lipinikyvyys. Yhteiskunnallisen vastuullisuuden
hyodyntimistd kuvastaa esimerkiksi HoviKoti, joka sai toukokuussa 2012 Yhteiskunnallinen yritys -merkin
kiyttdoikeuden. HoviKoti-konseptin alla toimivat hoivayritykset ovat HoviKodin ja paikallisen yrittdjin
yhteisomistuksessa, paikallisen yrittdjin johtamia ja toimivat paikallistaloutta hyodyntien. Yrityksen toi-
mintakonsepti mahdollistaa suomalaisten vastuullisesti toimivien hoivayrittdjien toimintaa ja luo niille

kasvun edellytyksii.'**

Palveluasumisen tuotantoa ja valvontaa ohjaavien saanndsten maardytyminen

Kilpailu- ja kuluttajavirasto julkaisi keviilld 2014 selvityksen Viranomaiskiytinnén yhteniisyys ja kilpailun
edistiminen.'” Tami luvun kirjoittamisessa on huomioitu erityisesti edelld mainitun selvityksen tulokset.
Nyt kisilld olevaa selvitysti varten tehdyissd haastatteluissa toistuivat aikaisemmassa Kilpailu- ja kuluttajavi-
raston selvityksessd ilmenneet palveluasumisen toimintaan ja valvontaan kohdistuvat epikohdat.

Palveluasumista ohjaavien sadannésten monitulkintaisuus

Erityisryhmien palveluasumista koskeva lainsiddintd on pitkalti puitelainsdddintod. Yksityiskohtaisemmat
lakien soveltamisohjeet sisdltyvit Valviran laatimiin toimialakohtaisiin valvontaohjelmiin.'® Siinndsten
monitulkintaiset soveltamiskdytinnot ovat johtaneet siihen, ettd kuntien palveluasumishankintojen kilpai-
lutuksissa hivinneet palvelujen tuottajat ovat valittaneet markkinaoikeuteen ja etsineet sen antamista pdi-
toksistd lakien soveltamislinjauksia. Markkinaoikeuden rooliksi on muodostunut erityisryhmien asumispal-
veluja koskevat lainsddddnnon tulkitseminen ja selkeyttiminen. My®os lainsddtdjit ovat huomanneet sosiaa-
lialan lainsiidinnon monitulkintaisuuden. Yksityisistd sosiaalipalveluista siddetyn lain (922/2011) laati-
misen lihtékohtana on ollut, etti lain rakenne, kirjoitusasu ja terminologia olisivat aikaisempaa selkeammit
ja johdonmukaisemmat.'” Valtiontalouden tarkastusvirasto (2011) on vammaispalveluja kisittelevissi
tuloksellisuustarkastuskertomuksessa kiinnittinyt huomiota vammaispalvelujen ohjauksen ongelmiin, jotka

tyisen, julkisen ja kolmannen sektorin yrityksid, jotka tarvitsevat sekd padomaa ettd liikkeenjohdon osaamista kasvupotentiaalin
hyédyntimiseen. Palvelurahasto on 4.5.2011 toimintansa aloittanut teknisiin ja asiantuntijapalveluihin, tietohallinto- ja etipal-
veluihin, liiketoimintojen yhtidittimisiin seki sosiaali- ja terveydenhuollon palveluihin sijoittava pifiomarahasto, johon Korona
Invest on kerinnyt 16 sijoittajalta 40 miljoonan euron sijoitussitoumukset.

104 www.hovikoti.fi.

105 Mikeldinen & Miittd 2014.

106 Nykyiset valvontaohjelmat péittyvit vuoden 2014 lopussa.

107 HE 302/2010 vp.
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liittyvit epayhtendiseen ja osittain vanhentuneeseen siddospohjaan seki toisaalta valtion keskushallinnon
informaatio-ohjauksen puutteisiin.

Lainsiddidnnon lisiksi ns. pehmeid sddntely, kuten ei-sitovat suositukset ja ohjeet, lisidntyy jatkuvasti. Soft
law -tyyppiset normit ovat yleisia mm. sosiaali- ja terveydenhuollossa. Lukuisiin ohjeisiin ja suosituksiin
perehtyminen voi etenkin pienempien elinkeinonharjoittajien nikokulmasta olla raskasta, koska pienilli toi-
mijoilla on harvoin tukenaan tulkinnassa ohjeistavia hallinto-osastoja suurten toimijoiden tapaan.'®

Ns. normikeskustelu palveluasumisessa on ollut viime aikoina aktiivista. Téssd selvityksessd on tullut esiin
se, ettd nakemys ja ymmirrys lakien, asetusten, ohjauskirjeiden, suositusten, ohjeiden jne. juridisesta velvoit-
tavuudesta saa episelvyyksid aiheuttavia ilmenemismuotoja niin viranomaisten kuin asumispalvelujen tuot-
tajien toiminnassa. Esimerkiksi ympiristoministerion ohjauskirjeet tai kuntaliiton ohjeet eivit ole juridisesti
sitovia, vaikka niihin sellaisia tulkintoja kohdistuu. Erityisryhmii koskevat sidnnot'” menevit niin julkisessa
keskustelussa kuin mediassa sekaisin.'® Oosin ym. (2014) selvityksessi tulee esiin, ettd suuri osa kunnista
ja ARA-tuen hakijoista kisittelee kaikkia erityisryhmien asumiseen liittyvid ohjeita yhtend ohjeistusvyyhtini
erottelematta, miki taho ne on antanut. Tillainen toimintatapa on omiaan tuottamaan episelvyyksii ja vdi-
rinymmarryksii, mikd vaikuttaa kielteisesti palvelujen tuotantoon ja kilpailuolosuhteisiin.

Episelvyyksid niyttdd ilmenevin my6s eri toimijoiden toimivaltuuksista, misti ARAan kohdistuvat
odotukset tarjoavat esimerkin. Valtiontuella rakennettujen asumispalveluyksikoiden yhteydessd ilmenee pal-
velujen tuotantoon liittyvid ongelmia. ARAn toimivalta rajoittuu tilojen rakentamiseen liittyvien investoin-
tirahoitushakemusten kisittelyyn. Se ei voi ottaa kantaa investoijan ja palveluntuottajan viliseen suhteeseen
muilta osin kuin, ettd ne ovat kaksi erillistd oikeushenkilod. ARA ei mydskddn voi puuttua kunnan toimi-
valtaan kuuluviin palveluhankintoihin.

Erityisryhmien palveluasumisen tuotannossa valvonnassa ongelmia aiheuttavat myds vinoutuneet asenteet
ja tunnepohjainen suhtautuminen. Selvitystd varten tehtyjen haastattelujen perusteella asenteellinen suh-
tautuminen ilmenee yksityisen palvelutoiminnan tiukempana valvontana. Perusteluksi tillaiselle toimin-
nalle esitetddn, ettd yksityistd palvelutoimintaa epiillddn taloudellisen voiton tavoittelusta asukkaille tuo-
tettavien palvelujen laadun kustannuksella. Yksityisten palvelujen tuottajat kritisoivat valvontaviranomaisia
myds siitd, ettd ne soveltavat valvontatoiminnassaan siannoksii tiukimman mahdollisen tulkinnan mukaan,
vaikka kyse on sitomattomasta ohjeistuksesta. Valvontasdinnosten ankarasta soveltamisesta seuraa byro-
kratiaa, mikd kasvattaa palvelujen tuottajalle aiheutuvia kustannuksia. Erityisesti pienet toimijat kokevat
hallinnollisen taakan raskaana. '!

108 Mikeldinen & Maittd 2014.

109 ARA-rahoitteisissa kohteissa ikddntyneiden ja vammaisten asumispalvelujen jirjestimistd koskevat sddnnét poikkeavat toisistaan.
Vammaisten asumisyksikdiden maksimikoko on rajattu 15 asuntoon, mutta ikdintyneilld ei tillaista rajausta ole. Timin ansiosta
ikaidntyneille voidaan rakentaa yli 200 asunnon kohteita, kuten Lahdessa sijaitseva Palvelukeskus Onnelanpolku. Ikdintyneiden
ja vammaisten asumisyksikét eivit voi olla vierekkiin, kun taas ARAn rahoituksen ulkopuolelle jaivit ikididntyneille tarkoitetut
seniori- ja palvelutalot voivat olla vierekkiin. Myds AR A-rahoitteinen vammaisten yksikko ja vapaarahoitteinen senioritalo voivat
olla vierekkiin.

110 Esimerkiksi Rakennuslehden (21.3.2014) artikkelissa “Kilpailuvirasto selvittid hoivarakentamisen tuki- ja normiongelmia”
ei tarkenneta, mille kohderyhmiille tarkoitetuista palveluasunnoista tekstissi puhutaan. Artikkelissa viitattaneen kehitysvam-
maisten asuntokohteisiin, mutta artikkelin voi katsoa virheellisesti kohdistuvan myés ikdintyneiden asumiskohteiden rakenta-
miseen.

111 Toinen, ei valvontaan yhdistyvi, esimerkki vinoutuneesta ja tunnepohjaisesta suhtautumisesta liittyy suuriin mahdollisesti pai-
omasijoittajien omistamiin palvelujen tuottajiin. Julkisessa keskustelussa suurten yritysten toimintaa on kritisoitu kyseenalaisista
kilpailukeinoista seki epieettisestd toiminnasta voittojen ulkomaille siirtimisessi. Asumispalvelujen tuottajat kokevat kilpailun
edistdmisen tirkeiksi tavoitteeksi. Tasapuolisen ja syrjimittdmin kohtelun lihtokohdista kilpailun edistimisen konkreettiset
toimenpiteet eivit periaatteellisesti voi kohdistua vain pieniin kotimaisiin yrityksiin, vaikka niiden toiminta nihtiisiin esimerkil-
liseni ja eettisend. Kokonaan toisen nikokulman muodostaa se, etté pienet yritykset tarvitsevat keskitetysti organisoitua talou-
dellista ja tiedollista tukea toimintaedellytystensi kehittimiseen siind, missd suuret yritykset kykenevit huolehtimaan toimin-
tansa kehittimisestd itsendisesti.
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Erityisryhmien palveluasumisen erilaiset tarkastelunikokulmat tuottavat palveluasumistoimintaa ohjaavien
sidnndsten monitulkintaisuutta. Ymparistdministerio lihestyy palveluasumista rakentamisen ja yksilollisen
seki tarpeenmukaisen asumisen nikokulmasta. Ty6- ja elinkeinoministerién nikokulmaa ohjaavat elinkeino-
toiminnan kehittdmisen lihtokohdat. Asumispalvelujen tuotantoa tarkastellaan kannattavan litketoiminnan
chdoilla. Sosiaali- ja terveysministerion nikokulmaa ohjaavat asiakkaiden palvelutarpeet. Nikokulmien
yhteensovittaminen ei ole ongelmatonta. Selvityksessd on noussut esiin esimerkkini tillaisesta tilanteesta
se, ettd tyd- ja elinkeinoministerion edustajien nikékulmasta 15 asunnon asumispalveluyksikké tulkitaan
lifan pieneksi palvelujen tehokkaan ja taloudellisen tuottamisen nikokulmasta. Ympiristoministerion seki
sosiaali- ja terveysministerion nikokulmista suuret asumiskeskittymit eivit vastaa kehitysvammaisten asu-
misohjelman tavoitteita. Palveluasuntotuotantoa ja sille asetettavia laatuvaatimuksia ei voida tarkastella pel-
kistadn kustannuskysymyksend, vaan kyse on my®s erityisryhmiin kuuluvien henkildiden eliménlaadusta ja
ihmisoikeuksien toteuttamisesta.''? Erilaiset tarkastelukulmat tuottavat tulkintoja siitd, mika voidaan katsoa
oikeanlaiseksi ja miki viddrinlaiseksi menettelytavaksi. Tilannetta sekoittaa edelleen se, ettd viranomaisten
sekd yksityisten palveluntuottajien erilaisten toimintakulttuurien yhdistiminen monimuotoiseen sidntelyyn
aiheuttaa omanlaisiaan ongelmia. Valvontasdinnosten nopea uusiutuvuus seki niiden erilaiset soveltamis-
kiytinnot havainnollistavat niitd ongelmia.

Valvontasdaannoésten nopea uusiutuvuus

Erityisryhmien palveluasumisen toimintaympiristd muuttuu nopeasti ja valvontasiinndsten on seurattava
aikaa. Palveluasumista koskevan sdintelyn nopeaksi kritisoitu uusiutuvuus on johtanut siihen, ettd mark-
kinoilla toimii erilaisten kriteerien perusteella hyviksyttyjd yrityksid, joiden toimitila- ja henkildstovaati-
mukset poikkeavat toisistaan. Uusien ja vanhojen asumispalvelujen tuottajien lihtokohtaisesti eriarvoinen
asema ilmenee kuntien kilpailutuksissa, joihin voi osallistua eritasoisia palvelujen tuottajia siitd nikokul-
masta, minkilaisten valvontasiinndsten aikana ne ovat aloittaneet toimintansa. Kilpailu- ja kuluttajaviras-
'’ yhdenvertaisuutta vihenti-
viksi tekijaksi nimetddn erot valtakunnallisten ja alueellisten toimilupien vililld. Valviran my6ntimissi val-
takunnallisissa luvissa kriteerit ovat korkeammat, koska luvat ovat uudempia. Sen sijaan paikallisten toimi-
joiden luvat saattavat olla kymmenen vuotta sitten hankittuja ja niissd palvelujen tuotannon vaatimustaso
poikkeaa uudempien lupien vaatimustasosta.

tossa tehdyssd viranomaiskidytinnon yhtendisyyttd koskeneessa selvityksess

Uusimpia midrdyksid sovelletaan vanhoihin yksikdihin my®s silloin, kun toiminnassa tapahtuu jokin olen-
nainen muutos. Palvelujen tuotannossa keskeinen ongelma on, ettd olennaisen muutoksen mairitelmi on
episelvi ja sitd tulkitaan eri tavoin eri viranomaisissa.'' Tieto uusien miiriyksien soveltamisesta ei kannusta
asumispalvelujen tuottajia olennaisen muutoksen ilmoittamiseen viranomaisille, minki myotd voimas-
saoleva sidntely toimii esteend ja hidasteena uusille asumispalvelutoiminnan innovaatioille ja toiminnan

uudistuksille.

Uusimpia miidrdyksid sovelletaan vanhoihin yksikéihin niin ikdin silloin, kun niille haetaan uutta toimi-
lupaa mm. yrityskaupan jilkeen. Timin seurauksena olemassa olevan liiketoiminnan ostaminen on riskial-
tista, koska uuteen toimijaan sovelletaan uusimpia sdinnoksid. Ostava yritys joutuu hankkimaan uudet luvat
ostamalleen yritykselle, silld valvonnan nikékulmasta toiminta aloitetaan alusta. Uusi toimilupa voi muuttaa
esimerkiksi tilavaatimuksia ja aiheuttaa tiltd osin ylimédriisid kustannuksia, joiden huomioimiseen valvon-

112 Valtiontalouden tarkastusvirasto (2011) on kiinnittinyt huomiota laitoshoidon purkamisen riskeihin, joista merkittivin on
palveluasumisratkaisujen uuslaitostuminen. Timi voi tarkoittaa pahimmillaan sit, ettéd pienesti ja toimivasta laitoshuollon
yksikostd siirretddn asukkaita suureen laitosmaisesti toimivaan avohuollon yksikké6n. Riskind nihddin myds ns. sekayksikét,
joissa erityyppisid asukkaita sijoitetaan samoihin yksikoihin.

113 Mikeldinen & Maittd 2014.

114 Lupaviranomaisen tulisi tapauskohtaisesti arvioida, milloin on kysymys toiminnan olennaisesta muuttamisesta. Korkeimman
hallinto-oikeuden mukaan vastuuhenkilén vaihtuminen ei ole luvan hakemista vaativa olennainen muutos. Sen sijaan uusiin
toimitiloihin siirtymistd, henkiléstén maarin huomattavaa lisiysti tai vihennystd, henkildstorakenteen muuttamista seki yri-
tysmuodon muuttamista voidaan pitdi luvan hakemista edellyttivini toiminnan olennaisena muuttamisena. Myos toiminnan
laajentaminen perustamalla uusia toimintayksikkoji edellyttdisi aina luvan hakemista. Ks. lihemmin HE 302/2010 vp.
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taviranomaiset eivit kiinnitd palvelujen tuottajien nikemyksen mukaan riittdvisti huomiota. Koko osake-
kannan myynnissi vanha lupa sen sijaan siilyy.

Helsingin hallinto-oikeuden ratkaisussa 30.9.2013 Valvira oli hylinnyt Attendo Oy:n (jiljempani Attendo)
hakemuksen yksityisten ympirivuorokautisten sosiaalipalvelujen tuottamiseen. Attendo oli jatkanut Kainuun
maakunta -kuntayhtymin vastuulla ollutta toimintaa jo sellaisenaan olemassa olleissa tiloissa. Attendo oli
hakenut sille aiemmin mydnnetyn luvan muuttamista siten, ettd sen uudet toimintayksikot hyviksytdin,
kuten ne olivat hyviksytty Kainuun maakunta -kuntayhtymillekin. Kainuun maakunta -kuntayhtymalle
oli myonnetty lupa 18 asiakaspaikkaa sisiltavddn Palvelukoti Koivurantaan sekd 23 asiakaspaikkaa sisil-
tivddn Puolangan hoivaosastoon. Puolangalle on ollut valmistumassa vuonna 2014 uusi sosiaali- ja ter-
veydenhuollon kiinteistd, johon toiminta on ollut tarkoitus siirtdd. Hallinto-oikeuden ratkaisun mukaan
Valviralla on ollut perusteita katsoa, etteivit tilat lihtokohtaisesti tiytd luvan saamisen edellytyksid. Asiassa
on kuitenkin tullut ottaa huomioon, ettid kyse on toiminnan jatkamisesta jo aiemmin kiytossi olleessa hoi-
vakodissa. Jo aiemmin hoivakodissa asuneiden henkildiden asuminen on turvattava myds toiminnan siir-
tyessd toiselta palveluntuottajalta Attendolle. Hallinto-oikeus on katsonut, ettei Valvira ole voinut hylitd
hakemusta varaamatta Attendolle riittdvid siirtymiaikaa, jonka aikana asiakkaille voidaan jirjestdd heidin
tarpeidensa mukainen asumispaikka. Hallinto-oikeus on kumonnut Valviran piitdksen ja palauttanut sen
Valviralle uudelleen kisiteltaviksi. Toisen toimintayksikon osalta hallinto-oikeus on katsonut, ettei Valviran
paitostd ole ollut tarpeen muuttaa, silld Valviran pddtoksessid Attendolle oli varattu kohtuullinen aika asiak-
kaiden asumisen uudelleen jérjestelyyn.

Eteld-Suomen lddninhallitus on vuonna 2009 myontinyt Attendo MedOne Hoiva Oy:lle (jiljempini
Attendo) luvan ehdolla, ettd yhtio toimittaa siirtymiaikaan mennessd suunnitelman siitd, miten asukaspaikat
sovitetaan vastaamaan toimitiloja ja asettanut samalla tarkat asukasmiirit, joiden toteutuminen tuli osoittaa
suunnitelmassa. Korkein hallinto-oikeus on ratkaisussaan (KHO:2013:73) kumonnut Eteli-Suomen l4i-
ninhallituksen Attendolle mydntimissi luvassa asettaman velvoitteen suunnitelman sovittamisesta ehdot-
tomiin, tarkkoihin asukasmairiin. Ladninhallituksen padtoksessi on myds ristiriitaisesti todettu, ettd suunni-
telman lihtokohtana on, etti silloisia asukkaita ei siirretd vastoin heidin tahtoaan asumaan muualle. Liinin-
hallituksen pditds on siten ongelmallinen, ettd lidninhallitus on asettanut ehdottomat asukaspaikkamairit
suunnitelman velvoitteeksi. Ndin ollen korkein hallinto-oikeus on kumonnut lddninhallitukseen sisdltyvin
velvoitteen suunnitelman sovittamisesta tismillisiin, sitoviin asukasmidriin, mutta jittdnyt velvollisuuden
suunnitelman laatimiseen muilta osin voimaan. Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan ladninhallitus ei
ole vield tuossa vaiheessa voinut asettaa asukaspaikkojen miirille sellaisia vihentdmistavoitteita, jotka on
tarkoitettu oikeudellisesti sitoviksi. Asiassa on otettava huomioon, ettd yhtié voisi suunnitelmassa esittdd
perusteltuja syitd, mikili se edelleen katsoo, ettd monet huoneista tulisi sdilyttdad kahden hengen kiytossi.

Erityisryhmien palveluasuntojen rakennuttajien ja kiinteistosijoittajien nikokulmasta tempoileva viran-
omaistoiminta lisdd rahoitettuihin kohteisiin liittyvid epavarmuutta. Muuttuvat sddnnot sekd erot valtakun-
nallisten ja alueellisten toimilupien vililld johtavat vanhojen ja uusien palvelujen tuottajien epitasa-arvoiseen
asemaan kuntien kilpailutuksissa.

Valvontasddnndésten vaihtelevat soveltamiskdytannot

Valvontasiinnosten vaihteleviin soveltamiskdytintdihin liittyvit ongelmat kohdistuvat niin valvontaviran-
omaisten toisistaan poikkeaviin toimintatapoihin kuin yksityisen ja julkisen sektorin erilaiseen kohteluun.
Selvityksessd on kdynyt ilmi, ettd valvontaviranomaiset soveltavat ja tulkitsevat erityisryhmien asumispal-
veluja koskevia valvontaohjelmia eri tavoin. Aluehallintovirastojen toimintaa kritisoidaan yhteniisen linjan
puuttumisesta. Alueellisten soveltamiserojen lisiksi viranomaiskiytinndssi on eroja yksittdisten virkamiesten
vililld siind maarin, ettd haastatteluissa puhuttiin satiirisesti ”pdivin ohjeista”. Asiaa kisittelevin virkamiehen
nikemykset saattavat vaikuttaa esimerkiksi valvontaohjelmien soveltamiseen. Valvontaviranomaisten niko-
kulmasta tdysin samanlaisia tapauksia ei tule kisittelyyn, minka vuoksi identtisten paitosten tekeminen ei ole
mahdollista. Erityisryhmien palveluasumista koskevaan rakentamiseen seki asumispalvelujen tuottamiseen
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yhdistyvissd valvontatoiminnassa huomioidaan viime kidessd asiakkaan oikeuksien toteutuminen seki
tarpeenmukaisten palvelujen saaminen. Valvontaviranomaisten Kkisittelyyn tulevan tapauksen kisittelyssd
sovelletaan useita lakeja. Pddtoksid tekevit virkamiehet saattavat painottaa nditd eri tavoin, miki vaikuttaa
tehtdvin pdicdksen sisiltdon. Erityisryhmien palveluasumiseen kohdistuvassa valvontatoiminnassa pyritdin
periaatteellisella tasolla yhdenmukaisiin valvontakiytintdihin. Aluchallintovirastojen rooli itsendisind toimi-
joina suhteessa Valviraan vaikeuttaa yhdenmukaista paitdstoimintaa.

Edelld mainittujen eroavaisuuksien lisiksi eroja loytyy eri erityisryhmiin kohdistuvan lupa- ja valvontatoi-
minnan soveltamiskdytinnoistd. Paitsi aikaisemmissa selvityksissa myos titd selvitystd varten tehdyissd haas-
tatteluissa nousivat esiin kokemukset siitd, ettd vammaisia koskevia sddnnoksid sovelletaan tivkemmin kuin
ikddntyneitd koskevia valvontasiannoksii.

Julkisen sektorin erityisryhmien palveluasumisen jirjestimisvastuuseen liittyy kansalaisille tarjottavien pal-
velujen laadunvalvonta. Selvityksessi on ilmennyt yksityisen ja julkisen sektorin palveluntuottajien erilainen
kohtelu. Valvonnan koetaan kohdistuvan paiasiassa yksityisen sektorin luvanvaraisiin toimijoihin. Kirjoit-
tamattomana periaatteena yksityisten toimijoiden valvonnassa vaikuttaa olevan oletus yritystoiminnan har-
joittamisesta palvelujen laadun ja asiakkaiden hyvinvoinnin kustannuksella. Tillainen ajattelumalli ei luo
kestdvid perusteita kannattavalle liiketoiminnalle.'® Yksityiseltd toimijalta edellytetdin esimerkiksi toiminnan
aloittamiseksi ja jatkamiseksi seikkoja, joita julkisen sektorin omilta palvelutuotantoyksikéilti ei edellyteti.
Esimerkiksi vaatimus korkeammasta henkilostomairistd suhteessa hoidettaviin aiheuttaa lisikustannuksia
yksityiselle toimijalle ja antaa kilpailuedun sille julkiselle toimijalle, jonka ei tarvitse tdyttdd kyseistd vaati-
musta. Tdma heikentdi yksityisten yritysten mahdollisuuksia tuottaa palveluja samoin siannéin, ja aiheuttaa
himmennysti sektorilta toiselle siirtyville henkildstélle.

Helsingin hallinto-oikeuden ratkaisussa 11.6.2014 Attendo Oy (jiljempini Attendo) on vaatinut, ettd hal-
linto-oikeuden on vahvistettava Takkunurmen toimintayksik6n asiakaspaikkojen mairiksi Attendon muu-
toslupahakemuksen mukaisesti 18, henkildstomitoitukseksi 0,52 tyontekijdd ja 1,5 hoiva-avustajaa asukasta
kohden. Kun otetaan huomioon toimintayksikkojen asiakkaiden terveydentilasta ja toimintakyvystd saatu
selvitys, hallinto-oikeus on padtoksessidn katsonut, ettd Valvira on voinut asiakasturvallisuuden varmistami-
seksi edellyttdd 0,6 hoito- ja hoivatydntekijid asukasta kohden ja rajoittaa hoiva-avustajien mairid enintiin
1,0 tydntekijid asukasta kohden. Hallinto-oikeus on my®és katsonut, ettd Valvira on voinut mydntdd luvan
Takkunurmentupa-toimintayksikélle ainoastaan 16:een asiakaspaikkaan.

Oikeus- ja hallintokidytinnossi on lihdetty siitd, ettd yksityisyyden suojan kannalta on tavoiteltavaa noudattaa

periaatetta, jonka mukaan jokaisella asumispalveluja tarjoavassa toimintayksikdssi asuvalla henkil6lld on kiy-
tettdvissddn oma huone saniteettitiloineen. On kuitenkin myos pidettivi hyviksyttidvini, ettd tistd voidaan
yksittdistapauksissa poiketa asiakkaaseen liittyvistd perustelluista syistd. Hallinto-oikeus katsoo, ettd Attendo
ei ole esittinyt sellaisia Takkunurmentuvan asiakaskuntaan liittyvid erityisid syitd, joiden johdosta kahden
hengen huoneiden mairii olisi arvioitava toisin kuin Valvira on arvioinut. Hallinto-oikeuden ratkaisun
mukaan se, ettd johonkin suositukseen on kirjattu uusien ja peruskorjattavien rakennusten minimivaati-
muksia, ei ole este vaatia samoja asioita my0s muissa tilanteissa. On my0s huomattava, ettid kisitykset SOsi-
aalihuollon asiakkaiden oikeuksista ja heidin hoitonsa vihimmaisvaatimuksista ovat kehittyneet aikojen
kuluessa. Niin ollen aikaisempiin toimintatapoihin vetoaminen ei osoita eriarvoista kohtelua.

Lisiksi Valvira on muutoslupaa myontiessddn asettanut Attendolle lisichdon, ettd yohoito tulee jirjestad
toimintayksikkdjen omana tyond. Attendo on esittinyt hallinto-oikeudelle vaatimuksen, ettei yohoidon jir-
jestimistavasta tule esittdd lisivaatimuksia. Palveluntuottajan toimintavapautta ei tule rajoittaa lupaehdoilla
enempii kuin on vilttimitonti asiakasturvallisuuden varmistamiseksi. Palveluntuottajalle ei niin ollen
voida asettaa lupachtoa, jonka mukaan yShoito on jirjestettivd oman henkilokunnan tyoni, ainoastaan silld

115  Sinervon ym. (2010) yksityistd ja kunnallista palveluasumista kisittelevin tutkimuksen mukaan yksityisen sektorin tiukempi
valvonta vaikuttanee siihen, ettd henkilostdmiira on yksityiselld sekeorilla paremmalla tasolla kuin kunnallisissa asumispalvelu-
yksikoissd.
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perusteella, ettd yohoito on kyseessi olevien toimintayksikkéjen vakituista ja sidannénmukaista toimintaa.
Hallinto-oikeus on ratkaisussaan katsonut, ettd asiassa ei ole ilmennyt seikkoja, joiden vuoksi olisi perus-
teltua arvioida, ettd y6hoidon jirjestiminen muutoin kun oman henkilskunnan ty6ni sininsi vaarantaisi
asiakasturvallisuutta. Niin ollen hallinto-oikeus kumoaa valituksenalaisen piddtdksen kyseisestd yohoitoa
koskevasta lupachdosta ja palauttaa asian Valviralle ensi asteena uudelleen kisiteltiviksi sen arvioimiseksi,
edellyttdiko asiakasturvallisuuden varmistaminen toimintayksikdissd joka tapauksessa midriyksen hoito-
henkilskunnan méiristd yoaikaan.

Valvontasdinnosten nopean uusiutuvuuden tapaan palvelujen tuottamisen nikdkulmasta vaihtelevat val-
vontakiytinnot saattavat kannustaa pitdytymiseen nykyisissi toimintatavoissa ja titd kautta estdd alan palve-
luinnovaatioiden kehittymisti. Kuntien ja hoivakotien asukkaiden kannalta epdjohdonmukaiset kiytinnot
vaikuttavat saatavissa oleviin palveluihin.

Sosiaali- ja terveyspoliittinen ministeritydryhmi on kiinnittdnyt huomiota erityisryhmien palveluasumista
koskevien valvontasdinnosten vaihteleviin soveltamiskidytintdihin maan eri osissa. Ministerityoryhmi pitdd
tirkedni valvonnan roolin ja tulkintojen yhdenmukaistumista niin asumispalvelujen kiyttdjien ja asuk-
kaiden kuin palveluntuottajien yhdenvertaisuuden kannalta.''¢

Valvontasidnnosten vaihteleviin soveltamiskiytintoihin liittyen tissd selvityksessd korostuu kuntien ongel-
mallinen asema useassa roolissa palveluasumisen nikokulmasta. Kuntien samanaikainen rooli niin palve-
lujen jdrjestdjidnd, tuottajana kuin valvojana ei saa varauksetonta vastaanottoa yksityisiltd toimijoilta. Useassa
roolissa toimimisella katsotaan olevan yhteys mm. sithen, minkilaisia erityisryhmien palveluasumisen osto-
palvelupiicoksid kunta tekee ja minkilaisia vaatimuksia kunta asettaa palvelujen tuotannolle.

Rakentamista koskevien valvontasdaanndsten ongelmallinen soveltaminen

Valviran valvontaohjelmissa mairitellddn asumispalvelutoiminnan vihimmdisedellytykset toimialakohtai-
sesti. Selvityksessd on kdynyt ilmi, ettd suunnitelmallisen ohjauksen ja valvonnan tydkaluina kiytettdvien
valvontaohjelmien perusteina on kiytetty sosiaali- ja terveysministerion suositusten lisiksi ARAn suun-
nitteluohjeita, jotka koskevat henkilokohtaisilta asunnoilta vaadittavaa/suositeltavaa tasoa.'”” Valvontaoh-
jelmat eivit ole oikeudellisesti sitovia, mutta aluehallintovirastot noudattavat niité lihes poikkeuksetta. Niin
Valvira ja aluehallintovirastot soveltavat esimerkiksi vammaisten henkildiden ympirivuorokautisiin asumis-
palveluihin sekd mielenterveys- ja piihdehuollon ympirivuorokautisiin asumispalveluihin kohdistuvissa val-
takunnallisissa valvontaohjelmissa ARAn rakentamista koskevia ohjeita my®os sellaiseen palveluasuntoraken-
tamiseen, mitd ei rahoiteta valtiontuella.'®

Valvontaviranomaiset perustelevat tillaista toimintaa yhdenmukaisilla valvontasdinnéksilld. Valvira ja alue-
hallintovirastot noudattavat valvontaohjelmien periaatteita palveluasumisen ohjauksessa, lupahallinnossa,
tarkastuskdynneilld sekd ratkaistessaan kanteluita ja muita valvonta-asioita. Niin ratkaisukdytinnot, ohjaus
sekd valvonta pyritadn yhdenmukaistamaan koko maassa, vaikka edellisen luvun perusteella tillainen yhden-
mukaistaminen voidaan kyseenalaistaa.

Erityisryhmien asumispalvelujen tuottamista ohjaavien sidnndsten yksittdiset taustat unohtuvat kokonai-
suuden nikdkulmasta ja toiminnan yksityiskohtaisesta sddntelystd syytetiin ARAa. Valvontaviranomaisten
toiminnan seurauksena ARAn sdintoji tulkitaan kiytdnnon tasolla liian velvoittavina sddntoind.""” ARAlla ei

116  Sosiaali- ja terveysministeri6 2013c.

117 Ks. Valvira 2012a, 2012b.

118 Nykyisiin valvontaohjelmiin pohjautuvat ongelmat poistunevat vuoden 2014 lopussa valvontaohjelmien piittyessi.

119 Rakentamista koskevien ohjeiden lisiksi muuhunkin ARAn informaatioon kohdistuu viirinlaisia tulkintoja. Oosin ym. (2014)
selvityksestd kiy ilmi, miten muutamat ARAn avustusten hakijoista kommentoivat ARAn kiinnittivin huomiota henkildsto-
mitoitukseen, vaikka timin ei pitdisi olla ARAn tehtivi. Havainto kertoo siit4, ettd toimijat ovat tulkinneet ARAn palveluasu-
misen oppaassa olevia henkiloston mairid koskevia nikokulmia ohjeiksi.
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ole lainsdddannéllistd oikeutta ohjata asuntosuunnittelua. Valtion tukeman asuntorakentamisen suunnitte-
luohjeet kumottiin Asuntohallituksen lopettamisen yhteydessi. Rakentamismairdyskokoelmaan sisiltyneet
ARA-tuotannon erityisnormit kumottiin vuoden 2010 alusta.'?® Erityisryhmien palveluasuntojen rakenta-
misessa on noudatettava Suomen rakentamismairiyskokoelmaan sisiltyvid normeja. ARAn laatimat Palvelu-
asumisen opas (2013a) ja Suunnitteluopas (2013b) eivit sisilld rakentamismiiriyskokoelman piille tulevia
lisinormeja, vaan oppaissa ohjeistetaan avustuksenhakijoita siitd, minkilaisten kohteiden rakentamiseen ja
peruskorjaamiseen ARA myontii tukea.'*! Investointiavustuksiin liictyvit ARAn ohjeet eivit koske kaikkea
palveluasuntojen rakentamista, ainoastaan sellaisia kohteita, joille halutaan saada valtiontukea. Koska ARA
saa vuosittain kaksinkertaisen mdirin avustushakemuksia kiytettavissid olevaan avustusvaltuuteen nihden,
on sen asetettava selkedt kriteerit sille, minkalaiset hankkeet asetetaan etusijalle avustuksia jaettaessa.'*

ARAn rakentamista koskevien sidntdjen soveltamisesta muuhun kuin valtion tukemaan rakentamiseen on pal-
velujen tuottajien esittdimin kritiikin mukaan seurannut se, etti erityisryhmien palveluasumista koskevien laa-
tusuositusten koetaan nousseen perusteettoman korkeiksi. Tiukka sddntely nostaa rakentamisen kustannuksia.
Erityisryhmien tarpeisiin vastaavia esteettdmii ja turvallisia asuntoja voidaan rakentaa yleisiin esteettomin
asunnon kriteereihin perustuen. Vaikka palveluasumisesta ei ole omia rakentamismiiriyksid, ovat rakentamis-
miidrdyskokoelman midrdyksistd esimerkiksi G1 asuntosuunnittelu, F1 esteeton rakennus, E1 rakennusten
paloturvallisuus, F2 rakennusten kiyttoturvallisuus keskeisid palvelutalojen suunnittelussa ja rakentamisessa.
Rakennetun ympiriston ja rakennusten esteettomyytti ja kiyttoturvallisuutta koskevat madriykset perustuvat
maankiyttd- ja rakennuslain tavoitteisiin ja koskevat rakentamista rahoitusmuodosta riijppumatta.

Rakentamista koskevien valvontasiinnésten ongelmalliseen soveltamiseen liittyy myos se kiytinnén val-
vontatoimintaan liittyvé piirre, ettd palveluasumiskohteen tulee olla valmis lupaa haettaessa. Kiinteiston
rakennuttaja joutuu tekemidn tarvittavat investoinnit ennen luvan myontimistd. Tdhin sisiltyy riski luvan
saamiseen sisiltyvien muutosten tekemisestd. Kilpailu- ja kuluttajaviraston viranomaiskiytinnon yhtendi-
syyttd kisittelevissi selvityksessd'* todetaan, ettd Valvira my6ntdd myds ehdollisia lupia toisin kuin alue-
hallintovirastot. Talloin lupa mydnnetdin ennen kuin kaikkien kriteereiden tdyttymisestd on varmistuttu.
Kilpailuneutraliteetin kannalta on kyseenalaista, ettd lupamenettely alueellisissa ja valtakunnallisissa luvissa
on tissd suhteessa erilainen.

Selvityksessd tulee kautta linjan esiin kritiikki 15 asukkaan mallia kohtaan vammaisten asumispalveluyksi-
koiden rakentamisessa. ARAssa ongelmalliseksi koetaan se, ettd rakentamisessa on jumiuduttu 15 asukkaan
yksikkokokoon. Luvusta on tullut minimi ja maksimi, vaikka rakennettavien asumispalveluyksikoiden
koossa olisi harkinnanvaraa. Kiytinndssi ongelmat ilmenevit esimerkiksi siten, ettd investointirahoitusta
haetaan tehostettuja asumispalveluja tarjoavalle yksikolle, joka on mitoitettu 15 henkildlle, vaikka todel-
linen tarve olisi seitsemille henkilélle. Kaikkien paikkojen tidyttiminen johtaa siihen, etti tiloihin sijoitetaan
pahimmillaan sellaisia henkil6itd, jotka voisivat asua kevyemmin tuetussa asumispalveluyksikossi. Talloin
vaarana on niiden henkildiden laitostuminen, miki ei palvele erityisryhmien tarpeisiin vastaavaa asuntora-
kentamista.

120 Ympiristdministerién asetus valtion tukemaa asuntorakentamista koskevista mairdyksisti ja ohjeista annetun ympiristéminis-
terion pidtdksen kumoamisesta 142/2010.

121 ARAn suunnitteluoppaassa (2013b) méiritellddn keskeisid tavoitteita valtion tukemien asuntojen suunnittelulle. Oppaassa
kuvataan niin rakennuspaikkaa kuin tilojen kiytettdvyytti koskevia suunnitteluohjeita.

122 ARAn nykyisti valtiontukien mydntimiskiytintdi voidaan kritisoida siitd, ettd ylikysyntitilanteessa suunnittelua ja rakenta-
mista koskevien kriteerien osuus korostuu avustusten saajien miirittelyssi. Rahoituksen mydntimisen kriteereini avustusten yli-
kysyntitilanteessa voitaisiin painottaa kunnassa valitsevaa rahoitustuen tarvetta ja asumispalvelukohteiden rakentamisen kiireel-
lisyyttd. Kunnilta vaadittavan sosiaali- ja terveystoimen lausunnon rooli korostuisi hakuprosessissa nykyistd mallia enemmin.
Timi ei kuitenkaan estiisi valtiontuella rakennettavien asumispalvelukohteiden rakentamisen ohjeistamista.

123 Mikeldinen & Maittd 2014.
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TOIMENPIDE-EHDOTUKSET EPATARKOITUKSEN-
MUKAISTEN SIDOSTEN PURKAMISEKSI

Palveluasumisessa yritysten ja jirjestdjen tuottamien palvelujen yhteenlaskettu osuus on noin puolet kuntien
osuuden vihentyessi asteittain. Kuntien asumispalveluostot ovat suurin yksittdinen sosiaalipalveluhankinta
ja ovat vuositasolla lihes 900 miljoonaa euroa. Kansallisten palvelurakennelinjausten seurauksena hankin-
tojen médrin voi arvioida kasvavan voimakkaasti painopisteen siirtyessi laitoshoidosta palveluin tuotettuun
asumiseen. Tdmian vuoksi on tirkedd, ettd markkinoiden kehittdmisen puitteet mahdollistavat tuottavuutta
ja laatua parantavat innovaatiot palvelujen jirjestdjin, tuottajan ja loppukiyttdjin kannalta sekd luovat elin-
keinopoliittisesti mielekkait edellytykset alan yritystoiminnalle ja sen kehittymiselle.

Tissd luvussa esitetddn erityisryhmien palveluasumisen kilpailun edistimisen kannalta olennaisia ongelma-
kohtia ja ndiden ratkaisemisen edellytyksid edellisessd luvussa kuvattuihin seikkoihin pohjautuen. Lisiksi
otetaan kantaa siihen, minki tahon tulisi ryhtyi toimenpiteisiin ongelmakohtien poistamiseksi. My®s aikai-
semmissa selvityksissd on esitetty lukuisia toimenpide-ehdotuksia erityisryhmien palveluasumisen kilpailu-
ongelmien poistamiseksi. Selvitysten analysointi osoittaa niin tulosten kuin toimenpide-ehdotusten kylldin-
tymisen. Raportista toiseen selvitysten tekijit ehdottavat ja suosittavat lihes samoja toimenpiteiti kilpailu-
ongelmien korjaamiseksi. Poliittisilla pddttdjilld, virkamiehilld sekd muilla toimijoilla on niin kidytinnén
ohjeet kilpailuongelmien poistamiseksi tarvittavien toimenpiteiden kidynnistimiseen.

Paatoksenteon ja toiminnan lapindkyvyyden parantaminen

Palveluasumisen toimintakokonaisuus muodostuu erilaisista markkinoista ja toimijoista ja onnistuneeseen
lopputulokseen pidseminen edellyttid ndiden saumatonta yhteistyotd. Palvelujen rahoittajien, jirjestdjien ja
tuottajien erilaiset toimintakulttuurit johtavat tarpeettomasti ongelmiin. Tarvittava tieto ei siirry sitd tarvit-
seville tahoille asianmukaisesti, minki lisdksi padtosten tekotavoista syntyy episelvyyksid. Padtoksenteon ja
toiminnan lipinikyvyyden parantaminen auttaisi toimivien kilpailuolosuhteiden rakentumista ja vihentiisi
vadriin luuloihin ja informaation puutteeseen perustuvia ongelmia. Avoimuus auttaisi myds puolueellisten
mielikuvien ja asenteiden torjumisessa.

Vastaava taho: ARA, kunnat, valvontaviranomaiset

Hoivapalvelualan yritysten liiketoimintaosaamisen kehittaminen

Erityisryhmien asumispalvelujen tarjoaminen on haastava toimintakenttd. Varsinaiseen ydintehtiviin koh-
distuvan osaamisen rinnalla palvelujen tuottaminen edellyttdd alan toimijoilta tietoa niin palvelumarkki-
noiden rakenteesta kuin liiketoiminnasta. Erityisryhmien asumispalvelujen tarjoaminen kuntien jirjes-
timien kilpailutusten kautta korostaa hankintalainsiidinnon osaamista. Yritystoiminnan siintelyyn ja val-
vontaan kohdistuvien siddosten muuttuminen asettaa palvelujen tuottajille vaatimuksia muutosten seuraa-
miseen ja kouluttautumiseen. Erityisesti pienten hoivapalveluyritysten yrittdjyyteen kohdistuvaa osaamista
tulisi tukea ja luoda sen kehittimiselle ja yllipidolle toimivat edellytykset.

Vastaava taho: ty6- ja elinkeinoministerid, hoivapalvelualan yrittdjien etujirjestot

Uusien yhteistydmallien luominen pienille alan yrityksille

Erityisryhmien asumispalveluille on ominaista tuotannon keskittyminen entistd suurempiin yrityksiin.
Suomen pienilld asumispalvelujen markkinoilla julkisissa hankinnoissa tulisi mahdollistaa pienten palve-
lujen tuottajien kilpailukyky tarjouskilpailuissa. Kuntien tapa soveltaa hankintalainsiddintod ja kilpailuttaa
tarvittavat palvelut luo suuria toimijoita suosivan palveluasumisen institutionaalisen ympiriston. Kuntien
palveluasumisen kilpailutukset perustuvat niin suuriin volyymeihin, etteivit pienet toimijat saa suuriin toi-
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mijoihin verrattuna tasa-arvoista mahdollisuutta tarjouksen tekemiseen. Pienten palvelujen tuottajien toi-
mintamahdollisuuksien parantamiseksi tulisi luoda uudenlaisia yhteistoimintamalleja. Pienten palvelujen
tuottajien osaamista ja verkostoitumista palvelurenkaiksi tulisi edistad kehittimishankkeiden suuntaamisella
ja ottamalla niissd kehittdimiskohteeksi osaamisen kasvattaminen esimerkiksi yhteistarjousten teossa.

Vastaava taho: tyd- ja elinkeinoministerid, Tekes, hoivapalvelualan yrittijien etujirjestot

Kuntien hankintaosaamisen kehittdminen

Kunnilla on keskeinen asema erityisryhmien palveluasumiseen kohdistuvien tasapuolisten kilpailuolosuh-
teiden luomisessa sekd niiden toimivuuden mahdollistamisessa. Onnistunut asumispalvelujen kilpailutta-
minen edellyttad hyvid markkinoiden tuntemusta, sopimusosaamista, palvelujen sisillon ja laatutekijoiden
yksityiskohtaista analysointia seki riittdvid toteutuksen seurantaa ja valvontaa. Selvityksen perusteella monet
epitarkoituksenmukaisia ja kilpailua rajoittavia sidoksia muodostavista menettelyistd johtuvat siitd, ettd
kuntien hankintaosaaminen on puutteellista eikd kunnissa ole ymmirretty palvelujen tuottajien tasapuo-
lisen ja syrjimittdman kohtelun vaatimusta.

Vastaava taho: tyo- ja elinkeinoministerio, Suomen Kuntaliitto, kunnat

Kuntien palveluasumiseen kohdistuvan strategisen osaamisen kehittaminen

Kuntien palveluasumisen jirjestimiseen liittyvien strategioiden yhteys alueen elinkeinopolitiikkaan on
heikko. Selvityksessd paljastuu ongelmia niin kuntien kaavoitukseen kuin palveluasumisen jirjestimiseen
kohdistuvissa strategisissa linjauksissa. Erityisryhmien palveluasumisen jirjestiminen on pitkijinteistd
toimintaa. Pitkdin toimintaulottuvuuteen perustuva avoin ja johdonmukainen suunnittelu tuottaa elinkei-
nopoliittisesti perusteltuja padtoksid hankintaratkaisujen lihtokohdiksi. Lyhytjinteisesti, ilman perusteellista
harkintaa tehdyt pddtokset kasvattavat kustannuksia ja johtavat epitarkoituksenmukaisten kilpailua rajoit-
tavien sidosten syntymiseen. Toimivan kilpailun nikékulmasta on tirkedd, ectd markkinoilla toimivat asu-
mispalvelujen tuottajat tietivit kuntien strategiset valinnat ja voivat kehittidd toimintaansa pitkéjinteisesti.

Vastaava taho: Suomen Kuntaliitto, kunnat

Palvelusetelin hyddyntamisedellytysten parantaminen

Kansalaisten valinnanvapautta pyritdin lisiamiin julkisen sektorin tarjoamissa palveluissa eri tavoin. Kun-
nallinen palveluseteli on asiakkaan valintaa korostava asumispalvelujen jirjestimistapa. Palvelusetelin kiytto
on alkanut lisddntyi sosiaalihuollon asumispalveluissa. ARAn rahoituksella rakennetuissa taloissa palveluse-
telin hyddyntiminen saattaa olla ongelmallista asukasvalintaperusteisiin sisdltyvien tulorajoitusten vuoksi.
Palveluseteliin sisaltyvien asiakasldhtdisten elementtien hyddyntimiseksi tulisi huolehtia palvelusetelin hys-
dyntimismahdollisuuksista myos ARA-rahoitteisissa asumispalvelukohteissa. Palvelusetelin kiyttéonoton
edistimiseksi tulisi vahvistaa kuntien tuotteistamis- ja kustannuslaskentaosaamista. Kunnille tulisi kehittad
konkreettinen laskentatyokalu, joka mahdollistaisi erityisryhmien asumispalvelujen hinnoittelun sekd palve-
lusetelin laajemman kiytt66nottamisen.

Vastaava taho: ARA, Suomen Kuntaliitto

Palveluasumisen valvontasdanndsten sovellettavuuden yhtendistaminen

Selvityksessi tulee esiin erityisryhmien asumispalveluja koskevan sidntelyn nopeahko muuttuminen ja val-
vontaviranomaisesta riippuva erilainen soveltaminen. Nimenomaan soveltamisnikékulmasta epivarmoiksi
koettavilla valvontasiinnéksilld on kielteinen vaikutus alan toimijoiden viliseen kilpailuun. Monimutkainen
ja vaihtelevasti sovellettava erityisryhmien asumispalvelujen tuottamista koskeva siintely edistdd epitarkoi-
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tuksenmukaisten sidosten syntymistd. Nykyisen erityisryhmien palveluasumista koskevan siintelyn miiri
edellyttad toiminnanharjoittajalta sellaista hallinnollista asiantuntemusta, miti 16ytyy lihinni suuremmilta
palveluntuottajilta.

Valvontasiddnnosten perustana kiytettivdd informaatiota tulisi myds pohtia. ARA on keskeisessd asemassa
erityisryhmien palveluasuntojen rakentamisen rahoituksen tukemisessa. Silti sen toimintaan kohdistuvien
sidnnosten soveltamista muihin alan toimijoihin tulisi harkita uudelleen. Esteettémien ja turvallisten
asuntoja rakentamisen perustaksi 16ytyy ohjeita mys muualta kuin ARAn sdinndisti.

Vastaava taho: valvontaviranomaiset

Julkisiin ja yksityisiin asumispalvelujen tuottajiin kohdistuvien
valvontakdytantéjen yhdenmukaistaminen

Kilpailuneutraliteetin toteutumisen nikokulmasta tasa-arvoiset lihtokohdat asumispalvelujen tuottajiin
kohdistuville valvontakiytinnoille ovat ratkaisevassa asemassa. Selvityksessi on noussut esiin, ettd nyky-
tilanteessa yksityisen sektorin toimijoita valvotaan julkisen sektorin toimijoita aktiivisemmin. Asumispal-
veluja tarvitsevat henkilot eivit ole yksityiselld sektorilla huonokuntoisempia ja vaativampia asiakkaita kuin
julkisen sektorin toimipaikoissa. Yksityisilld palveluntuottajilla ei ole varaa huonolaatuiseen palveluun. Yksi-
tyisiin toimijoihin kohdistuvan kriittisemmin valvonnan taustalla vaikuttavista asenteellisista eriarvoisuutta
ylldpitdvistd ja luovista toimintatavoista pitdisi pddstd eroon, jotta pdistiisiin tilanteeseen, missid julkiset ja
yksityiset palvelujen tuottajat ovat sidnnésten ja valvonnan suhteen keskendin tasavertaisessa asemassa.

Vastaava taho: valvontaviranomaiset
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PALVELUASUMISEN KILPAILUOLOSUHTEISIIN
VAIKUTTAVAT LAKIMUUTOKSET JA KUNTAKOKEILUT

Yhteiskunnalliset toimenpiteet vaikuttavat erityisryhmien palveluasumisen kilpailuolosuhteisiin. Poliittisilla
padtoksilld voidaan tukea yksityisten palvelujen tuotantoa ja tasapuolisia kilpailuolosuhteita tai vahvistaa
kunnallisten toimijoiden asemaa. Hankintadirektiiviuudistus sekd kuntalain kokonaisuudistus vaikuttavat
erityisryhmien asumispalvelujen tuotantoon ja kilpailuolosuhteisiin. Sote-uudistuksen mukanaan tuomat
uudet toimintamallit vaikuttavat keskeisesti palveluasumisen jirjestimiseen ja tuottamiseen. Valtiovarain-
ministerion kuntakokeilut kuntien tehtivien ja velvoitteiden vihentimisen tueksi muokkaavat asumispalve-
lujen ja niihin kohdistuvan valvonnan toimintamalleja.

Hankintadirektiiviuudistuksen vaikutus palveluasumisen kilpailuolosuhteisiin

Uusi hankintadirektiivi (2014/24/EU)'* uudistaa kokonaan julkisia hankintoja koskevan siintelyn oikeus-
suojakeinoja lukuun ottamatta. Sosiaali- ja terveyspalvelut ja siten myds palveluasuminen tulevat ensim-
miistd kertaa EU-kilpailutukseen. Direktiivi jattdd kuitenkin sosiaali- ja terveyspalveluihin kansallista liikku-
mavaraa, silld direktiivid sovelletaan ainoastaan sosiaali- ja terveyshankintoihin, joiden arvo ylittdad 750 000
euroa'”. Kuten aiemassakin direktiivissd sdddettiin, direktiivin soveltamisalan ulkopuolelle jadviin sosiaali-
ja terveysalan hankintoihin tulee soveltaa EU-oikeuden perusperiaatteita, avoimuutta ja yhdenvertaisuutta,
jos kyseisiin sopimuksiin liittyy rajat ylittdva intressi. Lisdksi edelld mainitun kynnysarvon alittaviin eri-
tyisryhmiin, johon siis sosiaali- ja terveyspalvelut kuuluvat, sovelletaan kevyempid hankintamenettelyji.
Kuntien palveluasumishankinnat ovat kuitenkin pidsiintoisesti miljoonia tai kymmenii miljoonia euroja,
joten uusi hankintadirektiivi tulee vaikuttamaan niihin olennaisesti.

Hankintadirektiivin kokonaisuudistuksen tavoitteena on yksinkertaistaa ja joustavoittaa siddntelyd. Muun
muassa Kuntaliitto on kritisoinut direktiiviuudistusta, silld uudistus ei kdytinndssd niytd tuovan olennaista
helpotusta hankintayksikoiden tai tarjoajien arkeen.'?® Useat tahot ovat kritisoineet jo direktiivin ehdotus-
vaihetta monimutkaisuudesta ja episelvyydestd, eikd ehdotusten kisittely Euroopan neuvostossa ja parla-
mentissa ole tuonut selkeyttd tai loogisuutta sidntelyyn.

Direktiivin johdanto-osan mukaan uuden siintelyn tavoitteena on kannustaa hankintaviranomaisia valit-
semaan perusteita, joiden avulla ne voivat saada laadukkaita ja optimaalisesti tarpeitaan vastaavia rakennus-
urakoita, tavaroita ja palveluja. Jasenvaltiot voivat sddtidd, ettd hankintaviranomaiset eivit saa kiyttid pel-
kistddn hintaa tai kustannuksia hankintasopimuksen ainoana tekoperusteena, tai rajoittaa niiden kiyton
tiettyihin hankintaviranomaisten ryhmiin tai tietyntyyppisiin hankintasopimuksiin. Direktiivi antaa siten
mahdollisuuden sddtdd laadun huomioinnin pakolliseksi sosiaali- ja terveyspalvelujen kilpailuttamisessa.
Direktiivin 67 artiklan 2 kohdan mukaan hankintaviranomaisen miirittely kokonaistaloudellisesta edulli-
simmasta tarjouksesta voi perustua parhaaseen hinta-laatusuhteeseen, joka on arvioitava kyseisen hankinnan
kohteeseen liittyvien perusteiden mukaan laadulliset, ympiristd6n liittyvit ja/tai sosiaaliset nikokohdat
mukaan lukien.

Uusi hankintadirektiivi parantaa pk-yritysten osallistumisedellytyksid tarjouskilpailuihin. Artikla 46 luo
hankintayksikéille vahvan paineen jakaa suuret hankinnat osiin, jotta pienilld toimijoilla olisi paremmat
mahdollisuudet osallistua seki kilpailutuksiin ettd palvelutuotantoon. Kuntaliiton mukaan velvoite ei viltti-
mittd ratkaise ongelmaa. Kuntaliiton mukaan uusi velvoite on my®s ristiriidassa julkisten hankintojen toisen
perustavoitteen, tehokkaan verovarojen kiyton kanssa, silld hankintakokonaisuuksien osittaminen todenni-
koisesti nostaa kuluja.'”’

124 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/18/EY julkisia rakennusurakoita seki julkisia tavara- ja palveluhankintoja
koskevien sopimusmenettelyjen yhteensovittamisesta.

125 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU julkisista hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta, 46
artikla.

126 Hulkko 2012.

127 Hulkko 2012.
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Hankintamenettelyn valintaperusteet ovat usein kiytinnossi niin korkeita (esim. liikevaihtoa koskevat vaa-
timukset ja vaadittujen referenssisopimusten miiri), ettd pk-yritysten on kiytinnossi mahdotonta tiyttdi
niitd. Uudessa direktiivissa liikevaihtovaatimuksen kattoa on laskettu siten, ettd hankintayksikot voivat vaatia
tarjoajayrityksen litkevaihdoksi enintddn kolme kertaa hankinnan arvon. Lisiksi uusien yritysten markkinoille
tuloa on helpotettu direktiiviuudistuksessa artiklassa 77. Hankintayksikot voisivat tietyissd hankinnoissaan
miirityin edellytyksin suunnata kilpailun uusille sosiaali- ja terveysalan yhteiskunnallisille yrityksille. Direk-
tiivi tdhtdd sekd hankintayksikon ettd palvelujen tuottajan hallinnollisen taakan keventymiseen, silld aino-
astaan tarjouskilpailun voittajalta tai ratkaisuvaiheeseen hyviksytyiltd palvelujen tuottajilta pyydetdin selvi-
tykset soveltuvuudesta tarjouskilpailuun. Kuntaliiton lakimies Katariina Hulkko on kritisoinut menettely-
sidnnosten olevan kokonaisuutena edelleen raskaita seki hankintayksikolle ettd palvelujen tuottajalle.

Uudessa direktiivissa mahdollistetaan uusi hankintamenettely, innovaatiokumppanuus, joka on neuvottelu-
menettelyyn pohjautuva menettely sellaisten tuotteiden kehittdmiseen ja hankintaan, joita ei markkinoilta
vield 16ydy. Uusi artikla mahdollistaa erityiset pitkdaikaiset innovaatiokumppanuudet uusien, innovatii-
visten tuotteiden, palveluiden tai rakennusurakoiden kehittdmiseksi ja myohempid ostamista varten, silld
varauksella, ettd tillaiset innovatiiviset tuotteet/palvelut/rakennusurakat vastaavat sovittuja suoritustasoja tai
kustannuksia, tarvitsematta erillistd hankintamenettelyi ostamista varten. Lisiksi direktiivissi on muutettu
neuvottelumenettelyd vapaammin kiytettiviksi ja sen kiyttdalaa on laajennettu, mutta toisaalta neuvotte-
lumenettelyn vapautta on kavennettu. Artikloissa 40 ja 41 siddetddn myds, ettei tarjoajien osallistuminen
hankinnan valmisteluun saa luoda kilpailuetua.

Direktiivissi annetaan jisenvaltiolle kaksi vuotta aikaa saattaa niiden miiriykset osaksi kansallista lainsdi-
didntod. Jdsenvaltioille annetaan melko laajasti harkintavaltaa pohtia, minkilaiset yksityiskohtaiset sddn-
nokset otetaan kidytt6on hankintamenettelyissi. Niiden sidntdjen tulee kuitenkin noudattaa edelld mai-
nittuja avoimuuden ja syrjimittdmyyden primairiperiaatteita. Suomen oma hankintalaki midrdytyy pitkilti
EU-direktiivien mukaan, monia muutoksia on siis luvassa suomalaisiinkin kiytint6ihin. Tyo- ja elinkein-
oministerié on marraskuussa 2013 kidynnistinyt julkisia hankintoja koskevan lainsidadinnén kokonaisuudis-
tuksen, joka tullaan valmistelemaan EU:n julkisten hankintojen direktiiviuudistusten pohjalta. Sitd varten
on asetettu kaksi tydryhmai, joiden méirdaika pddttyy huhtikuun 2015 lopussa.

Kuntalakiuudistuksen vaikutus palveluasumisen kilpailuolosuhteisiin

Kuntauudistuksen yksi tirkeistd osa-alueista on kuntalain kokonaisuudistus. Lakiesitys on tarkoitus antaa
eduskunnan kisiteltaviksi alkusyksystd 2014 ja uuden kuntalain tulla voimaan vuoden 2015 alusta.'”®
Kuntien hallintoon ja johtamiseen on haettu ratkaisuja, jotka vastaisivat paitsi timin piivin, myos tulevai-
suuden kuntien ja kuntalaisten tarpeisiin. Uudessa kuntalaissa on otettava huomioon mm. uusista kunnallis-
hallinnon rakenteista sekd kuntien muuttuvasta toimintaympdristostd aiheutuvat muutostarpeet. Uudistuk-
sella pyritddn vihentimiin erityislainsdddidnnon tarvetta sekd vahvistamaan erityisesti johtamista, taloutta,
markkinoilla toimimista ja demokratiaa koskevia siddoksid. Suomen palveluasumismarkkinoiden kilpai-
luolosuhteiden kannalta uudistuksessa on positiivista se, ettd ehdotettu tavoite ottaa huomioon kunnan
mahdollisuudet luoda yritystoiminnalle suotuisa toimintaympiristd. Lisiksi pyritddn estimidn kunnan
toiminnan kilpailua vidristivi vaikutus.

Kunnan toimintaa ja palveluita tulisi ohjata yhteen sovitettuna kokonaisuutena riippumatta siitd, miten ne
jirjestetddn tai tuotetaan. Esityksessd ehdotetaan, ettd jokaisessa kunnassa tulee hyviksyid kuntastrategia,
jossa valtuusto paattdd kunnan toiminnan ja talouden pitkin aikavilin tavoitteista. Kuntastrategia olisi val-
tuuston keskeisin viline kunnan toiminnan ja talouden pitkijinteisessi johtamisessa. Sidnnoksen mydtd
erilliset strategiat vihenisivit ja jatkossa kunnissa olisi vain yksi kuntastrategia. Sddntelyn tavoitteena olisi
lisitd tietoisesti ennakoivaa otetta kunnan toimintaan ja toimintakenttiin seki parantaa laajojen kokonai-
suuksien hallintaa. Lisiksi pykilin tavoitteena on liittdd kunnan strateginen suunnittelu ja taloussuunnittelu

128 Valtiovarainministerid 2014c.
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tivkemmin yhteen. Kuntastrategia ei voi olla pelkki irrallinen nikemys kunnan tulevaisuudesta, vaan sen
tulee perustua realistiseen nykytila-arvioon kunnan tilanteesta niin taloudelliset kuin muutkin tekijit huo-
mioiden. Sen tulee perustua mahdollisimman laajaan nikemykseen kunnan toimintaympiristossi tulevai-
suudessa tapahtuvista muutoksista ja niiden vaikutuksista.'”

Lakisaiteinen vaatimus kuntastrategiasta sisiltdd velvoitteen linjata ja asettaa pitkin aikavilin tavoitteita,
jotka koskevat palvelujen jirjestimistd ja tuottamista. Tdhidn saakka kunnissa on laadittu useita erillisid pal-
velustrategioita, mutta niiden sisillossi ja toimintakdytinnoissd on edelleen kehitettivid. Siten lakisddteinen
velvollisuus laatia kuntastrategia on tervetullut vaatimus palveluasumisen kilpailuolosuhteiden piristimi-
seksi. Laatimalla palveluiden tuottamista ja jirjestimistd koskevan suunnitelman kunta antaa elinkeinoeli-
mille vahvan viestin, ettd yksityisid palveluja tarvitaan tulevaisuudessa.’®® Kuntastrategian tulisi perustua
arvioon kunnan nykytilanteesta sekd tulevista toimintaympiriston muutoksista ja niiden vaikutuksesta
kunnan tehtivien toteuttamiseen.

Keskeiset kunnan toimintaympiriston muutokset liittyvit muun muassa EU-kilpailuoikeuden vaatimuksiin.
EU:n kilpailuoikeus ei ole kunnissa yleisesti tiedossa, vaikka sitd sovelletaan EU:n ja kansallisissa tuomiois-
tuimissa. Erityisesti hankintalainsiidinnon suhde kuntien yhteistoimintaan on koettu kunnissa hankalaksi,
ja uudella kuntalailla pyritddnkin selkeyttimain kilpailuneutraliteettikysymyksid. EU-sddnnokset rajoittavat
osittain kuntien mahdollisuuksia hoitaa tehtivid omassa organisaatiossaan tai hoitaa tehtivii yhteistoimin-
nassa. EU-sddntelyn vaikutusta ei ole otettu tilld hetkelld huomioon kaikilta osin kuntalaissa. Kuntalakiin
ehdotetaan uutta hankintadirektiivia mukailevaa pykildd, jossa siddetddn, ettei kuntien yhteistoimintaan
sovelleta julkisista hankinnoista annettua lakia, jos yhteistoiminnan tarkoituksena on varmistaa kunnalle
kuuluvan tehtivin hoitaminen kokonaisedun mukaisesti, tai jos tehtdvi on luonteeltaan ylikunnallinen.
Sdidnnoksen tarkoituksena ei olisi toistaa tai muuttaa asiaa koskevan EU-oikeuskiytinnén tai uuden han-
kintadirektiivin sisilt6d, vaan kertoa kunnille informatiivisesti, miti EU-oikeuden linjauksilla kiytinnossi
tarkoitetaan. Siinnoksessi olisi my6s viittaus kansalliseen hankintalakiin, jonka mukaan kilpailutusvelvol-
lisuuden ulkopuolelle jadvin kuntien yhteistoiminnan tarkemmista edellytyksistd saddetddn julkisissa han-
kinnoissa annetussa laissa.

Uuden kuntalain luonnoksessa miiritelldin kunnan omistaman kiinteistén luovutus tai vuokralle antaminen.
Kunta voi luovuttaa tai antaa vuokralle vihintdin kymmeneksi vuodeksi omistamansa kiinteiston kilpailuti-
lanteessa markkinoilla toimivalle tarjouskilpailulla, jolle ei aseteta ehtoja. Tarjouskilpailun on oltava avoin ja
siitd on tiedotettava riittdvisti. Kunnan luovuttaessa tai antaessa vuokralle vihintiin kymmeneksi vuodeksi
omistamansa kiinteiston ilman tarjouskilpailua, puolueettoman arvioijan on arvioitava kiinteiston mark-
kina-arvo tai markkinaperusteinen vuokrataso.”" Kiinteistdn luovutusta tai vuokralle asettamista koskeva
sddntely selkiyttdisi mahdollisesti nykyisid toisistaan poikkeavia ja epijohdonmukaisia menettelytapoja
kuntien kiinteistdjen hallinnassa.

Sote-jarjestamislain keskeinen sisalto

Sosiaali- ja terveydenhuollon uudessa toimintamallissa on erotettu palvelujen jirjestiminen ja niiden tuot-
taminen toisistaan. Jarjestimisvastuu tulee olemaan viidelld sosiaali- ja terveysalueella ja palvelujen tuotta-
misvastuu on kunnalla tai kuntayhtymilli. Sote-alueen kuntayhtymi vastaa siitd, ettd alueen asukkaat ja
muut palveluihin oikeutetut saavat tarvitsemansa palvelut. Lihtokohtana on lihipalvelujen turvaaminen.
Uuden jirjestimislain kriteeristdjen mukaisesti palveluja voidaan keskittdd vain, mikili palvelujen saatavuus
ja laadun turvaaminen edellyttivit erityisosaamista tai kalliita investointeja, tai palvelujen tarkoituksenmu-
kainen ja kustannustehokas toteuttaminen edellyttivit keskittdmistd. '

129 Hallituksen esitys eduskunnalle kuntalaiksi ja eriiksi siihen liittyviksi laciksi. Luonnos 8.5.2014.

130 Valtiovarainministerid 2013d.

131 Hallituksen esitys eduskunnalle kuntalaiksi ja eriiksi siihen liittyviksi laciksi. Luonnos 8.5.2014.

132 Sote-jirjestimislain keskeisistd pykilistd ja jatkotoimenpiteistd pddstiin 25.6.2014 ratkaisuun. Eduskunnan kisittelyyn lakiesitys
tulee syysistuntokaudella 2014. (Sosiaali- ja terveysministeri6 2014c.)
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Sote-alueen tulee laatia jirjestimispaitds joka neljds vuosi. Jarjestimispadtoksessi méiritellddn tuottamisvas-
tuussa olevat kunnat ja kuntayhtymit sekd niiden tehtévit, rahoituksen ja voimavarojen kohdentaminen,
palvelurakenne ja periaatteet muualta hankittaville palveluille (ostopalveluille), sote-palvelujen laatu- ja
palvelutaso, yhteniiset kiytinnét ja kielellisten oikeuksien toteuttaminen. Jirjestimispadtoksessd huomi-
oidaan asukkaiden nikemykset palveluista, minki lisiksi siind méiritelld4n periaatteet ja laajuus yksityisten
palvelujen ja palvelusetelin kiyttdonotolle. Tuottamisvastuussa olevat kunnat ja kunta-yhtymit toteuttavat
palvelut niiden linjausten mukaisesti.

Tuottamisvastuun edellytykset miiritelldin uudessa laissa. Tuottamisvastuullisella tulee olla kyky vastata
ehkdisevistd, korjaavista, hoitavista, kuntouttavista ja muista sote-palveluista yhtendisend kokonaisuutena.
Nimi tehtivit edellyttivit omaa henkil3stod ja muita voimavaroja. Sote-alue tekee paitoksen siitd, mitkid
kunnat ja kuntayhtymit ovat tuottamisvastuussa. Ne voivat jirjestimispadtoksen mukaisesti edelleen tuottaa
palveluja itse tai hankkia palveluja esimerkiksi jarjestdiltd, yrityksiltd ja palvelusetelid kdyttamalla.

Sote-jirjestimislain luonnoksessa todetaan, etti sosiaali- ja terveydenhuollon yleinen ohjaus, suunnittelu,
kehittdminen ja valvonta kuuluvat sosiaali- ja terveysministeriolle. Sosiaali- ja terveysalueen on neuvoteltava
sosiaali- ja terveysministeridn kanssa vuosittain alueen jirjestimisvastuuseen kuuluvien tehtivien ja palve-
luiden toteuttamisesta. Sosiaali- ja terveysalue vastaa alueellaan tuottamisvastuussa olevien kuntien ja kuntayh-
tymien palvelutuotannon tulosohjauksesta. Tulosohjauksessa painotetaan toiminnan vaikuttavuutta vieston
hyvinvointiin ja terveyteen sekd kustannustehokkuutta. Tulossopimuksessa madritelladn lisiksi palvelutuo-
tannolle asetettavat tavoitteet ja niiden toteuttamistapa seki sovitaan seurannasta, raportoinnista ja tulosten
arvioinnista.'” Valvontatehtivin asettaminen palvelujen jirjestimisestd vastaavalle sote-alueelle poistaisi yksi-
tyisten toimijoiden ongelmalliseksi kokeman kuntien roolin seki palvelujen tuottajana ettd valvojana.

Kunnat rahoittavat sote-alueiden toiminnan asukaslukuun perustuvalla maksulla, jossa huomioidaan tarve-
tekijit, kuten ikirakenne ja sairastavuus. Sote-alueella voidaan tehdi pddtos myds muiden mahdollisten val-
tionosuustekijéiden huomioimisesta. Sote-alueet rahoittavat palvelujen tuottamisen. Rahoituksen periaat-
teista neuvotellaan tuottamisvastuussa olevien kanssa, mutta rahoituksessa tulee huomioida palvelujen tarve,
vaikuttavuus ja kustannustehokkuus. Lopullinen mairittely tehddin jirjestimispadtoksessd.

Sote-uudistuksen tehostamispotentiaali perustuu palveluja keskittavidn palveluverkon saneeraukseen.
Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistamisen keskeisind tavoitteina ovat vieston terveyden, hyvinvoinnin ja
sosiaalisen turvallisuuden edistiminen, yhdenvertaisten sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen turvaa-
minen koko maassa, sosiaali- ja terveydenhuollon peruspalvelujen vahvistaminen seki kustannustehokkaan
ja vaikuttavan palvelurakenteen toteuttaminen. Uudistuksen keskeiseni keinona nihdidin sosiaali- ja terve-
ydenhuollon mahdollisimman laaja integraatio, jossa perus- ja erikoispalvelu muodostavat ehjin palveluko-
konaisuuden. Niin ihmisten palvelutarpeet huomioidaan kokonaisuutena ja heidin lihipalvelunsa varmis-
tetaan koko maassa. Palvelujen hallintoa selkeytetdin ja tehostetaan.

Tuleva sote-uudistus on aikaansaanut voimakkaita kannanottoja. Uudistuksen valmisteluprosessia on kri-
tisoitu niin yksityiskohtien salailusta kuin yksityisten palvelujen tuottajien ohittamisesta parlamentaarisen
ohjausryhmin toiminnassa. Uudistusta kritisoidaan siité, ettd se on luomassa entistd vahvemman kunnallisen
palvelutuotannon monopolin. Yksityiselle ja kolmannelle sektorille on jiimissd kuntien alihankkijan rooli
ja kunnallisen palvelutuotannon etuoikeuksien nihdddn ajavan palveluntuottajien tasavertaisen kohtelun
yli. Samaan aikaan uudistus on sulkemassa pois todellisen kilpailun palvelutuotannossa tai ainakin mah-
dollistaa sen. Sosiaali- ja terveysministerion kansliapaillikko Piivi Sillanaukeen kommentin mukaan lain-
sdddinto itsessddn ei estd yksityisten ja julkisten toimijoiden tasa-arvoista kilpailua laadulla, vaan yksityisten
palvelujen kiytto linjataan sote-alueen jirjestimispiddtoksessd. Aika tulee ndyttimain, suosivatko kunnalliset
toimijat jatkossa enemmin vai vihemmin omaa tuotantoaan. Lisiksi Sillanaukeen mukaan myshemmin
tehtdvilld rahoituksen ratkaisuilla on vield vaikutusta siihen, miten tasa-arvoiseksi kilpaileminen laadulla
yksityisten ja julkisten vililli muodostuu.'*

133 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestimisesti ja eriiksi sithen liittyviksi laciksi. Luonnos
18.8.2014.
134 Helsingin Sanomat 11.7.2014.
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Elinkeinoelimin valtuuskunnan tilaaman arvion mukaan sote-alueet pyrkivit ostamaan palvelut kunnilta
kilpailuttamatta, miki olisi vastoin nykyistd hankintalakia. Ekstrdmin, Haaviston ja Pohjosen esittimin
kritiikin mukaan sote-jirjestimislakia valmistelleet tydryhmit eivit kerro, milld perusteella kilpailuttamis-
velvoite kierrettdisiin.'” Todennikdisesti kiertiminen olisi mahdollista uuden hankintadirektiivin yhteistoi-
minta-artiklan nojalla. Sote-alueen ja tuottamisvastuussa olevien kuntien ja kuntayhtymien vililld kilpailut-
tamista ei tarvittaisi, jos niiden suhde voitaisiin tulkita direktiivissd tarkoitetuksi kunnallisten toimijoiden
viliseksi yhteistoiminnaksi.'*® Yhteistoiminta-artiklan pohjalla on Euroopan unionin tuomioistuimen rat-
kaisukdytints. EVA:n laatiman arvion mukaan hankintadirektiivin yhteistoimintaa koskevat periaatteet
eivit kuitenkaan tdyttyisi sote-alueen ja kunnan vilisissd hankinnoissa, koska palvelua ei suoriteta yhteis-
toiminnassa.’”” Sote-valmisteluun keviilld osallistuneen professori Mats Brommelsin mukaan kilpailulain
kiertiminen olisi mahdollista uuden hankintadirektiivin nojalla my®s siten, ettd sote-alue tilaajana siirtdisi
sopimuksella tuottajavastuun riskeineen palveluntuottajalle.’s®

Sote-uudistus on osa laajempaa kokonaisuutta. Samaan pakettiin kuuluvat kuntalain kokonaisuudistus,
kuntien valtionosuusjirjestelmien remontti sekd palvelujen tuottamisen kannalta keskeinen monikana-
vainen rahoitusmalli, jota pohditaan parlamentaarisessa tyéryhmissd. Hallitus pditti rakennepoliittisessa
ohjelmassaan laatia selvityksen sosiaali- ja terveydenhuollon monikanavaisen rahoituksen purkamisen vaih-
toehdoista ja niiden vaikutuksista asiakkaan asemaan, palvelujen saatavuuteen, etuuksiin, sosiaali- ja tervey-
denhuoltojirjestelmiin sekd kansantalouteen. Tavoitteena on rahoituksen selkiyttiminen ja osaoptimoinnin
mahdollisuuksien vihentiminen. Selvityksessi huomioidaan palvelujen ja etuuksien saatavuus ja oikeu-
denmukainen kohdentuminen seki terveydenhuoltolain ja potilasdirektiivin mukainen potilaan valinnan-
vapaus. Selvityksen on miird valmistua alkuvuodesta 2015." Tyoryhmin pohdinnat ratkaisevat pitkilti
sen, missd mairin yksityisille palveluille syntyy kysyntid sote-uudistuksen tulevassa toteutuksessa.

Asumispalvelujen ja valvonnan toimintamallien kehittaminen kuntakokeiluissa

Valtiovarainministerion kuntakokeilujen tavoitteena on vahvistaa kuntien edellytyksid jirjestdd asukkai-
densa palveluja, vauhdittaa normien purkua seki etsid uusia tuottavampia tapoja jirjestad palvelut asiakas-
lahtoisesti. Taustalla on hallituksen kuntien velvoitteiden vihentimisen toimintaohjelma. Tarkoituksena on
kokeilla kuntien velvoitteita keventivid siddosmuutoksia ja toimenpiteitd, joilla kunnat voivat asiakaslihtoi-
sesti kehittdd palvelurakennettaan. Kunnilla olisi asiakaslihtoisid poikkihallinnollisia palveluprosesseja tehos-
tamalla mahdollisuus sddstdd kustannuksiaan tinkimittd palvelujen vaikuttavuudesta. Kuntakokeiluiden on
tarkoitus palvella kiynnistyvid kuntien yhdistimisselvityksid.'®* Lisiksi ne voisivat tukea sosiaali- ja tervey-
denhuollon uudistuksen edellyttimien palvelurakenteiden ja toimintamallien suunnittelua.'*!

Kokeiluihin on hahmoteltu kuusi toimintamallia, joista yksi on palveluasumisen toimintamalli. Asumis-
palvelujen toimintamallissa kehitetdin vanhusten, vammaisten ja muiden erityisryhmien palveluasumista
tarkastelemalla nykyisten suositusten lihtokohtia ja kriteerejd sekd mahdollistetaan kunnille raitilsityjen ja
yksil6llisten asumisvaihtoehtojen kokeileminen. Kokeilujen tavoitteena on tukea laitoshoidon purkamista ja
erityisryhmien asumispalvelujen asukasldhtdisten ja kustannustehokkaiden ratkaisujen toteuttamista. Kokei-
lulla haetaan uusia joustavia asumispalvelujen toteuttamistapoja palveluasumisen toiminnallisten verkos-
tojen ja palveluyksikdiden rakentamisen ja saneerausten kautta.'** Sosiaali- ja terveysministerion hallinnon-
alalla on lainsdddinto4, jolla ohjataan asumispalvelujen laatua. Kokeilulailla ei muuteta tissi lainsiddidnnossi
asetettuja vaatimuksia.'®®

135 Ks. esim. Ekstrom ym. 2014a, 2014b.

136 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU julkisista hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta,
artikla 11.

137 Ks. esim. Ekstrom ym. 2014a, 2014b.

138 Helsingin Sanomat 25.6.2014.

139 Sosiaali- ja terveysministerié 2014b.

140 Valtiovarainministerid 2014a.

141 Valtiovarainministerid 2013e.

142 Valtiovarainministerio 2013b.

143 Hallituksen esitys laiksi kuntien velvoitteiden ja ohjauksen vihentimisti ja monialaisten toimintamallien tukemista koskevista
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Asumispalvelut nousivat kokeiluja koskevassa esiselvityksessa yhdeksi sellaiseksi kunnallisen toiminnan
alueeksi, jossa koettiin kunnille aiheutuvan lisikustannuksia suositusten ja ohjeiden joustamattomasta sovel-
tamisesta. Uusien toimintamallien tavoitteena on keventdd kunnille kustannuspaineita aiheuttavaa viran-
omaisohjausta. Tdmi voi tarkoittaa erilaisten asumispalvelujen ratkaisuja ja tuottamistapoja esimerkiksi
joustavin tilaratkaisuin, kaavoituksen keinoin, olemassa olevan asuntokannan hyodyntimiselld, eri palve-
lumuotojen yhdistimiselld ja resurssien joustavalla yhteiskiyt6lld. Olemassa olevan asuntokannan hyddyn-
timinen hoivarakentamisessa olisi perusteltua jo tissi esityksessd aiemmin lueteltujen nikokohtien vuoksi.

Toinen kuudesta toimintamallista on valvonnan toimintamalli, jossa kehitetddn uutta joustavampaa ja
asiakaslahtoisempid toimintatapaa. Valvonnan toimintamallissa kuntien omavalvonnan roolia kehitetdin
ja huomio kiinnitetddn palvelujen saatavuuteen, palvelukokemukseen sekd taloudellisuuteen. Kokeilussa
erikseen miiriteltyjen suositusten ja valvontaohjelmien yksityiskohtaisten ohjeiden korvaamiseksi kehi-
tetddn valvontaan uusia puuttumiskriteereitd, joita kokeiluaikana sovelletaan kokeilukuntiin. Aluehallinto-
virastojen valvontamenettelyi kehitetiin vuorovaikutteisemmaksi ja joustavammaksi.'* Vuorovaikutuksen
lisidminen edistdd tissd selvityksessd aiemmin perddnkuulutettua piitoksenteon ja toiminnan lidpiniky-
vyyttd. Lisdksi toimintamallissa kehitetddn suositusten ja ohjeiden joustavaa soveltamista kokonaisvaltaista
tarkoituksenmukaisuusharkintaa kiyttiden. Kokeiluaikana kokeilukuntiin ei sovelleta mm. Valviran ja Avien
valvontaohjelman tiukkoja mitoitusohjeita.'®

Kuntakokeilujen valmistelussa on todettu, ettd useissa tapauksissa esimerkiksi tiukat henkil6sts- ja tilami-
toitukset mukaan lukien muut tarkoin numeraalisesti mairitellyt ohjeet eivit yleisesti sisilly lainsdddanto6n
tai asetuksiin, vaan suosituksiin ja usein myds Valviran ja aluchallintovirastojen vahvistamiin valvontaoh-
jeisiin ja muihin ohjeisiin. Niitd on noudatettu yhdenvertaisuuden periaatteen toteuttamiseksi kuntakohtai-
sessa harkinnassa, jolloin niistd on muodostunut normeihin verrattavaa ohjausta kuntiin nihden ja ne ovat
sitoneet kuntien litkkumavaraa enemmin kuin siidékset.'

Valvontaohjeita on laadittu muun muassa vammaisten ja vanhusten ympirivuorokautisista asumispalveluista.
Ohjeet ovat suosituksia, mutta niitd noudattamalla on pyritty turvaamaan asiakkaiden ja palveluntuottajien
yhdenmukainen kohtelu koko maassa. Kunnalliset toimijat ovat tuoneet esiin suositusten ja ohjeiden tiukan
noudattamisen lupa- ja valvontaviranomaisten toiminnassa, vaikka nimi eivit ole sitovia. Tdmi rajoittaa
kuntien toiminnan tehokasta suunnittelua ja aiheuttaa lisikustannuksia. Kokeilu koskee sekd kuntien ettd
yksityisten palveluntuottajien toimintaa.'”” Sdintelyn ja valvonnan keventiminen seki joustavoittaminen on
positiivinen tavoite sekd kuntien ettd pienten palveluntuottajien nikdkulmasta, silld raskas sidntely hanka-
loittaa erityisesti pienten toimijoiden edellytyksid menestyi palveluasumismarkkinoiden kilpailussa.

Kokeilukuntien valinta tapahtui helmikuussa 2014. Hallituksen esitys kuntakokeilulaista ja kokeilualu-
eista annetaan eduskunnalle syysistuntokauden alussa vuonna 2014.'% Lainsiidintd tulee voimaan vuoden
2015 alusta ja kuntakokeiluja tehddin vuosina 2015-2016." Kokeilu paittyy joulukuussa 2016, jolloin on
tarkoitus tehdd mahdolliset esitykset eduskunnalle kokeilusiddosten vakinaistamisesta.'

kokeiluista. Luonnos 3.6.2014.

144 Hallituksen esitys laiksi kuntien velvoitteiden ja ohjauksen vihentimisti ja monialaisten toimintamallien tukemista koskevista
kokeiluista. Luonnos 3.6.2014.

145 Valtiovarainministerié 2013c.

146 Hallituksen esitys laiksi kuntien velvoitteiden ja ohjauksen vihentimistd ja monialaisten toimintamallien tukemista koskevista
kokeiluista. Luonnos 3.6.2014.

147 Valtiovarainministerié 2013b.

148 Valtiovarainministerié 2014b.

149 Hallituksen esitys laiksi kuntien velvoitteiden ja ohjauksen vihentimistd ja monialaisten toimintamallien tukemista koskevista
kokeiluista. Luonnos 3.6.2014.

150 Valtiovarainministeri6 2013a.
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LOPPUSANAT

Ikdantyneiden, vammaisten sekd muiden erityisryhmiin kuuluvien henkildiden palveluasumisen tarve kasvaa
tulevaisuudessa, silli yleinen kehityssuuntaus on laitoshoidon vihentiminen. Asumispalveluja tarvitsevat
henkilét halutaan asumaan muiden kansalaisten keskuuteen. Valtion varoista myonnettavilld tuella lisitdin
erityisryhmiin kuuluvien henkildiden asumistarpeisiin vastaavien ja asumiskustannuksiltaan kohtuullisten
vuokra-asuntojen tarjontaa, silli valtion asuntopolitiikan paitavoite on kohtuuhintaisen asumisen edistiminen.

Samaan aikaan asumispalvelujen kysynnin lisidntyessd erityisryhmien palveluasumisen toimintakokonai-
suuteen kohdistuu rakenteellisia muutoksia. Yksityisten rahoittajien kiinnostus hoivakiinteistjd kohtaan
kasvaa, kuten mahdollisesti yksityisten toimijoiden merkitys palvelujen tuottajina.” Myos tukea asumi-
seensa tarvitsevien henkildiden vastuu palvelujen hankinnasta kasvaa, silld julkisen sektorin varoilla ei kyetd
jrjestimdin palveluja kaikille niitd tarvitseville henkiléille. Asukkaita joudutaan priorisoimaan nykyisti
enemmain. Valtiontuella rahoitettuun palveluasumiseen kohdistuu tulevaisuudessa haasteita, kuten rahoi-
tuksen riittdvyys suhteessa tarvittavien asuntojen miirdin seki ARAn toiminnan kehittdiminen sidosryhmien
tarpeiden mukaisesti. Yksityisesti rahoitettu asuntotuotanto muodostaa joustavan vaihtoechdon voimakkaasti
sidnnellylle valtion tukemalle erityisryhmien asuntotuotannolle. Rakenteellisten muutosten rinnalla palvelu-
asumisen jdrjestimiseen ja tuottamiseen yhdistyviin lainsiddintoon kohdistuu monenlaisia kilpailuolosuh-
teisiin vaikuttavia muutoksia, joiden vaikutukset konkretisoituvat uudenlaisten toimintamallien vakiintuessa.

Toimivien kilpailuolosuhteiden nikokulmasta erityisryhmien palveluasumisen toimintakokonaisuuteen
sisiltyvien markkinoiden ja toimijoiden yhteistyon pitiisi sujua ongelmitta. Valtiontuen kohdentumiseen,
palveluasumisen jirjestimisstrategioihin ja kaavoitukseen, kilpailutuksiin, kuten mys valvontasiinnésten
monitulkintaisuuteen ja vaihteleviin soveltamiskiytintdihin, liittyvit epitarkoituksenmukaiset sidokset
vievit resursseja pois palvelujen tuotannosta. Valtiontuella rahoitetun palveluasumisen pikkutarkka sidntely
sekd viranomaistoiminnan ennustettavuuteen kohdistuva epavarmuus vaikuttavat niin palvelujen tuottajien
toimintaan kuin asumispalvelumarkkinoiden rakenteeseen.'” Byrokratian keventiminen ei automaattisesti
merkitse palvelujen laadun heikkenemisti, vaan todennikéisemmin asumispalvelumarkkinoiden kehitty-
mistd innovatiivisempaan suuntaan. Voidaan myés pohtia, minkilainen vaikutus palvelujen tuotantoon olisi
yksityiskohtaisemmalla ja selkeimmilli lainsiddidnnolld nykyisen puitelainsiidinnén sijaan. Lainsdddinnén
tarkentamisella voitaisiin vihentid asumispalvelujen tuotantoa ohjaavien sidinnésten monitulkintaisuutta
sekd valvontaviranomaisten vaihtelevia tulkintoja.

Selvityksen tulosten perusteella palvelujen kilpailutuksesta vastaavat hankintayksikot sekd valvontaviran-
omaiset ovat ratkaisevassa asemassa kilpailuolosuhteiden parantamisessa. Palveluasumiseen liittyvilld stra-
tegioilla ja kilpailutuksilla kunnat edistdvit toimivien palveluasumismarkkinoiden rakentumista, minka
my6td kunnat pystyvit kilpailuttamaan uusia palvelukokonaisuuksia sekd muodostamaan paremmin kump-
panuuksia asumispalvelujen tuottajien kanssa. Valvontaviranomaiset ovat ratkaisevassa asemassa yritys-
toiminnan kdynnistimisessi ja uusien toimijoiden hyviksymisessi palveluasumismarkkinoille seki ennen
kaikkea siind, miten uudet innovaatiot sisillytetddn asumispalvelujen tuotantoon. Valvontaviranomaisten
rinnalla markkinaoikeudesta on muodostunut monitulkintaisen puitelainsiidinnon selkeyttdji palvelujen
tuotantoon liittyvien kilpailuongelmien ratkaisemisessa. Markkinaoikeuden aktiivinen hyddyntiminen on
osoitus asumispalvelujen tuottajien harjoittamasta omavalvonnasta palvelujen hankintaprosessiin sisiltyvien
ongelmien paljastamisessa.

151  Sote-uudistuksen toteuttaminen tulevaisuudessa antaa vastauksen yksityisten palvelujen tuottajien roolin muotoutumiseen
uudessa toimintakentissi.

152 Keskuskauppakamari on pitinyt ylisiintelyteemaa vuosia esilld ja peridnkuuluttanut muun muassa yritysvaikutusten arviointia
hallituksen esityksissi. Keskuskauppakamarin raportti ylisiintelyn seurauksista sisiltid esimerkkeji yritysten kokemasta hallin-
nollisesta taakasta ja vireilld olevista siéntelytaakkaa lisddvistd siannoksistd ja lakihankkeista. Raportissa ei vilittomasti kisitelld
palveluasumista, mutta monet esiin nostetuista ongelmista ovat yhteneviisid palveluasumisen ongelmien kanssa (Keskuskauppa-
kamari 2014).
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Kaiken kaikkiaan kilpailuolosuhteisiin liittyvit epitarkoituksenmukaiset sidokset painottavat alan lain-
sidddnnon soveltamisen merkitystd kilpailuongelmien ilmenemisessi. Erityisryhmien palveluasumiseen
yhdistyvi lainsddadinto pyrkii vajavaisuuksistaan huolimatta luomaan edellytykset laadukkaiden palvelujen
tuotantoon seki kilpailun toimivuuteen alan markkinoilla. Ajantasainen lainsidddntd ei kuitenkaan riitd, jos
palveluasumisen jdrjestimisestd vastuussa olevat hankintayksikot ja palvelujen tuottajat eivit noudata lakeja
siitd syystd, etteivit tunne lainsiddintod riittdvisti tai soveltavat lakeja ensisijaisesti omien tarkoitusperiensi
hyodyttimiseksi.
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