
Tiivistelmä

KUNNAN, JÄRJESTÖJEN JA ASIAKKAIDEN OIKEUDET 
JA VELVOLLISUUDET TILAAJA-TUOTTAJAMALLISSA 
TUTKIMUS ASUMISPALVELUJEN TARJOUSPYYNTÖASIAKIRJOISTA

Kirsi Juhila: YTT, professori, Yhteiskunta- ja kulttuuritieteiden yksikkö, Tampereen yliopisto
Kirsi Günther: YTM, tutkija, Yhteiskunta- ja kulttuuritieteiden yksikkö, Tampereen yliopisto

Janus vol. 21 (4) 2013, 298–313

kirsi.juhila@uta.fi , kirsi.gunther@uta.fi 

Artikkelissa paneudutaan siihen, miten asumispalveluiden kilpailutus organisoi kuntatilaajan, palvelu-
ja tuottavien järjestöjen ja niiden asiakkaiden suhteita. Tilaaja-tuottajamallia ja sen toimijoiden välisiä 
suhteita taustoitetaan uuteen hallintaan ja markkinoistumiseen sekä järjestöjen muuttuneeseen rooliin 
liittyvillä keskusteluilla. Aineistoina ovat asumispalvelujen kilpailutuksen tarjouspyyntödokumentit, joil-
ta kysytään: millaisia oikeuksia ja velvollisuuksia niissä rakentuu tilaajalle ja tuottajille sekä lopulta myös 
asiakkaille. Tuottajille asetetaan velvollisuuksia liittyen asiakasprosessin tarkasti ohjeistettuun läpivientiin, 
dokumentointiin ja laadun kehittämiseen. Tilaajan oikeuksiin ja velvollisuuksiin kuuluvat palvelun saa-
minen, siitä maksaminen ja asiakasvalinnat. Palvelujen sisältöjen tarkka määrittely tarjouspyyntöasia-
kirjoissa uhkaa heikentää järjestöammattilaisten asiantuntijuuden painoarvoa ja estää asiakaslähtöistä 
työotetta. Asiakirjat luovat heikosti mahdollisuuksia uuden hallinnan peräänkuuluttamalle tilaajien ja 
tuottajien kumppanuudelle sekä markkinoistumiseen liitettäville asiakkaiden valinnanmahdollisuuksille. 

Viime vuosina kunnat ovat eneneväs-
sä määrin organisoineet palvelujärjestel-
määnsä tilaaja-tuottajamallin mukaisesti 
(Pauni 2011; Junnila ym. 2012). Malli 
erottaa toisistaan hyvinvointipalveluiden 
tilaajat ja palveluiden tuottajat (Have-
ri & Anttiroiko 2009, 203). Tilaaminen 
ja tuottaminen voidaan erottaa erillisiksi 
toiminnoiksi silloinkin, kun kunta tuot-
taa palvelut omana tuotantonaan (sisäi-
nen tilaaja-tuottajamalli). Palvelutuotanto 
on mahdollista järjestää myös kunnan tai 
kuntien yhteisen osakeyhtiön tai kun-
tayhtymien kautta. Kolmas ja tämän teks-
tin kiinnostuksen kohteena oleva tilaaja-
tuottajamallin organisoinnin tapa on se, 
että kunta tilaajana hankkii, yleensä kil-
pailuttamalla ja hankintalainsäädäntöä 
noudattamalla (Hankintalaki 2007/348), 
palvelut yksityisiltä palveluntuottajilta (ul-

koinen tilaaja-tuottajamalli). Asumispal-
veluissa järjestötuottajien osuus on ollut 
perinteisesti merkittävä, mutta 2000-luku 
on tuonut alueelle lisää yritystoimijoita 
(Yksityinen palvelutuotanto sosiaali- ja 
terveyspalveluissa 2011, 1–5; STM 2012, 
6–10).

Tässä artikkelissa kysymme, miten asumis-
palveluiden kilpailutus ulkoisen tilaaja-tuot-
tajamallin kehyksessä organisoi kuntatilaajan, 
palveluja tuottavien järjestöjen ja palveluja 
käyttävien asiakkaiden suhteita. Kysymyk-
seen vastaamme erittelemällä erään kun-
nan kahden tuettuun asumiseen, tukiasu-
miseen ja tehostettuun palveluasumiseen 
kohdentuvan kilpailutuksen tarjouspyyn-
töasiakirjoja. Asiakirjoissa määritellään pe-
ruslinjat kilpailutuksen pohjalta tehtävien 
palvelusopimusten sisällöille. Koska palve-
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lujaan tarjoavat järjestöt ja yritykset ovat 
sidottuja esittämään ja suunnittelemaan 
tarjoamansa palvelut tarjouspyyntöjen ke-
hystämässä muodossa, asiakirjat ohjaavat 
vahvasti ostettavien palveluiden toteut-
tamista. Tämän vuoksi asiakirjojen tark-
ka analyysi on perusteltua. Analysoimme 
asiakirjoissa rakentuvia osapuolten suh-
teita erityisesti siitä näkökulmasta, millai-
sia oikeuksia ja velvollisuuksia ne rakentavat 
kuntatilaajalle ja tuottajille. Näiden oi-
keuksien ja velvollisuuksien analyysi avaa 
myös sitä, millaisiksi asiakkaat – palvelujen 
käyttäjät – ja heidän oikeutensa ja velvolli-
suutensa piirtyvät asiakirjoissa. Koska kyse 
on vasta tarjousten pyyntövaiheesta, eivät 
palvelujen kustannukset nouse analyysissä 
esiin. Asiakirjoissa on kohta, johon täyte-
tään tarjottavan palvelun hinta, ja hinta 
oletettavasti vaikuttaa ratkaisevasti tule-
viin ostopäätöksiin. Hinnan merkityksen 
tutkiminen vaatisi kuitenkin toisenlaisen 
aineiston ja asetelman.

Tutkimissamme kilpailutuksissa on kyse 
pääasiassa päihde- ja mielenterveysongel-
mista kärsiville kuntalaisille suunnattavista 
asumispalveluista, joiden tuottajina so-
siaalisilla järjestöillä on ollut vahva rooli 
sekä valtakunnallisesti että hankinnat jär-
jestäneessä kunnassa (Wahlbeck ym. 2009; 
Yksityinen…2011, 2 ja liitetaulukko 4). 
Hankintoja suunnitellessaan kuntatilaajal-
la on ollut siten tiedossaan, että kilpailu-
tukseen osallistuu pitkän paikallisen pal-
veluntuottajahistorian omaavia sosiaalisia 
järjestöjä uusien tuottajien lisäksi. Järjes-
töjen perinteisesti vahvan roolin vuoksi 
lähestymme kilpailutusta osin järjestöjen 
muuttuneen palveluntuottaja-aseman nä-
kökulmasta. 

Artikkeli etenee siten, että ennen varsi-
naista asiakirja-analyysiä tarkastelemme 
lyhyesti tilaaja-tuottajamallin yleistymistä 

monituottajuuteen siirtymisen näkökul-
masta. Lisäksi käsittelemme järjestöjen 
muuttunutta roolia palvelutuotannossa ai-
emman tutkimuksen valossa. Nämä taus-
toitukset toimivat asiakirjojen analyysin ja 
artikkelin johtopäätösten resursseina.

SIIRTYMÄ KOHTI MONITUOTTAJUUTTA 

Tilaaja-tuottajamallia on suomalaisessa 
tutkimuskirjallisuudessa tarkasteltu vii-
meisen kymmenen vuoden aikana verrat-
tain paljon (esim. Kähkönen 2007; Haveri 
& Anttiroiko 2009; Stenvall & Airaksinen 
2009; Häikiö 2010; Pauni 2011; Junnila 
ym. 2012, 20; Hakari 2013). Mallia on jä-
sennetty siirtymisenä monituottajuuteen 
perustuvaan hyvinvointivaltioajatteluun. 
Monituottajuus tarkoittaa sitä, että julki-
sen sektorin lisäksi sosiaali- ja terveyspal-
veluita järjestävät muutkin toimijat. 

Monituottajuudella on erilaisia ideologi-
sia taustoja, joista tutkimuksemme kan-
nalta olennaisia ovat uuden hallinnan ja 
markkinoistumisen näkökulmat. Uuden 
hallinnan voi tiivistetysti todeta tarkoit-
tavan ei-hierarkkista verkostomaista toi-
mintatapaa, jossa julkisyhteisöjen rooli 
muuttuu toimintojen toteuttajasta niiden 
koordinoijaksi. Julkisyhteisö ikään kuin 
avautuu ulospäin, tekee kehittämisaloit-
teita pyrkien näin kumppanuuteen kan-
salaisten, järjestöjen ja yritysten kanssa. 
Kumppanuudella viitataan pitkäjänteiseen 
ja yhteistyön molemminpuolista hyötyä 
korostavaan suhteeseen tai teknisemmin 
määriteltävään sopimuspohjaiseen kump-
panuuteen. (Anttiroiko 2010, 12–18; Ha-
veri & Anttiroiko 2009, 205.) Kumppa-
nuuden kautta katsotaan saavutettavan 
parhaat mahdolliset tulokset; laadukkaat, 
innovatiiviset ja joustavat palveluratkaisut 
(Martikainen 2012). Kuntapäättäjät pe-
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rustelevat tilaaja-tuottajamallin käyttöön-
ottoa ja palvelujen ulkoistamista usein 
tämänkaltaisilla uuden hallinnan logiikan 
mukaisilla kumppanuusargumenteilla, 
vaikka malliin kuuluu olennaisesti myös 
kumppanuusajattelulle vieras markkina- 
ja kilpailusuhde. 

Markkinoistumisen ja siihen läheises-
ti liittyvä uuden julkisjohtamisen käsite 
avaavat monituottajuutta näkökulmista, 
jotka uuden hallinnan lähestymistavasta 
puuttuvat. Markkinoistuminen tarkoittaa 
sitä, että aiemmin byrokratian keinoin 
ohjattuun palvelujärjestelmään tuodaan 
markkinamekanismeihin perustuvia oh-
jaus- ja toimintatapoja (Ferlie ym. 1996, 
3–6; Clarke ym. 2000, 3), kuten esimer-
kiksi palveluntuottajaehdokkaiden kes-
kinäinen kilpailuttaminen parhaimpien 
ja kustannustehokkaimpien palveluiden 
saamiseksi (Julkunen 2006, 88–90; Kal-
lio 2007, 239). Uusi julkisjohtaminen 
on puolestaan oppi, joka korostaa johta-
misen ohella toimintojen hajauttamista 
(monituottajuus), palveluntuottajien tu-
losvastuullisuutta omasta toiminnastaan, 
palvelujen läpinäkyvää kirjaamista ja toi-
minnan säännöllistä auditointia (Kolthoff  
ym. 2007). Tilaaja-tuottajamallin osapuo-
let ovat ennen muuta markkinasuhteessa 
toisiinsa. Palveluja tuottavat järjestöt ja 
yritykset ovat keskinäisiä kilpailijoita ja 
kunnalle selontekovelvollisia, eivät niin-
kään kumppaneita. 

Monituottajuuskeskustelut jäsentävät siis 
palvelujen tilaajien ja tuottajien suhdet-
ta useasta eri suunnasta ja eri käsittein, 
minkä vuoksi suhdetta ja siihen kytkey-
tyviä oikeuksia ja velvollisuuksia on syytä 
tutkia empiirisinä kysymyksinä. Näyt-
täytyvätkö ja miten uuden hallinnan ja/
tai markkinoistumisen mukaiset rooli-
jaot esimerkiksi palvelujen hankinnassa? 

Erilaisuudestaan huolimatta monituot-
tajuuskeskusteluja yhdistää asiakaslähtöi-
syyden korostaminen, vaikkakin se mitä 
sillä tarkoitetaan vaihtelee. Uuden hal-
linnan logiikassa asiakas on kansalainen, 
joka osallistuu palvelujen suunnitteluun 
ja kehittämiseen sen lisäksi, että on niiden 
käyttäjänä aktiivinen. Markkinoistumi-
sen argumentaatiossa korostuvat kilpai-
lutuksen kautta saavutettavat laadukkaat 
palvelut, asiakkaiden lisääntyvät valinnan-
mahdollisuudet ja mahdollisuudet toimia 
palveluja käyttävien kuluttajien rooleis-
sa. Kuluttajuus voi todentua esimerkiksi 
henkilökohtaisten budjettien ja palve-
lusetelien kautta, jolloin asiakas valitsee 
itselleen palveluntuottajat ja tarpeitaan 
vastaavat palvelut. Asiakaslähtöisyyden 
toteutuminen edellä kuvatuissa muodois-
saan ei kuitenkaan välttämättä toteudu 
monituottajuuteen ja tilaaja-tuottajamal-
liin siirryttäessä, ja siksi myös asiakkaalle 
määriteltyjä oikeuksia ja velvollisuuksia 
suhteessa tilaajiin ja tuottajiin on syytä 
tutkia empiirisesti kriittisellä otteella. 

JÄRJESTÖT KUNTIEN PALVELUNTUOTTAJINA

Sosiaali- ja terveysalan järjestöt eivät ole 
uusia toimijoita palvelujärjestelmässä. 
Hyvinvointivaltion alkuajoista saakka 
erityisesti mielenterveys- ja päihdetyössä 
järjestöjen organisoimilla palveluilla on 
ollut merkittävä rooli esimerkiksi sosiaali-
sen kuntoutuksen ja asumisen järjestäjinä 
sekä kansalaisten osallisuusmahdollisuuk-
sien vahvistajina. Järjestöjen tehtävä on 
ollut, muiden tehtävien rinnalla, tukea 
hyvinvointivaltiota, toisin sanoen täyden-
tää ja kehittää julkisen sektorin palveluita. 
Kunnat ovat hankkineet niiltä palvelu-
ja avustuksiin perustuvilla sopimuksilla. 
2000-luvulla osapuolien suhde on kui-
tenkin monissa kunnissa organisoitunut 
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uudella tavalla palvelujen kilpailutuksen 
myötä. 

Tilaaja-tuottajamallissa järjestöt asetetaan 
samalle viivalle muiden kilpailuun osal-
listuvien palveluntuottajien kanssa. Kun-
tatilaaja määrittelee tarjouspyyntöasiakir-
joissaan, millaisia palveluja se haluaa ostaa 
millekin asiakasryhmille ja kuinka paljon. 
Kilpailutusprosessin jälkeen se valitsee 
tarjouksista parhaat vertailemalla tarjous-
ten kokonaistaloudellisuutta. Jos järjestöt 
menestyvät kilpailussa, niiden kanssa teh-
dään tarjouspyyntöasiakirjoihin nojaava 
sopimus palvelun tuottamisesta. Järjes-
töistä tulee tuottajia, jotka tuottavat sitä, 
mitä kunta on tilannut ja kunta saa puo-
lestaan sitä, mitä on tilannutkin (Junnila 
ym. 2012). 

Järjestöjen muuttunut tilanne palvelu-
markkinoilla on ollut tarkastelun alla suo-
malaisissa selvityksissä ja tutkimuksissa. 
Näkökulma muutokseen on ollut pitkälti 
kriittinen. Ongelmallisena on pidetty pal-
velujen laadun esiin saamista kilpailutus-
prosessissa, sillä kilpailutusasiakirjat eivät 
mahdollista sen moniulotteista esiin tuo-
mista tarjouksissa. Hankintoja pidetään-
kin ennen kaikkea hinta-, ei laatukilpai-
luina, jotka suosivat isoja (yritys)tuottajia, 
joilla on enemmän kilpailutusosaamista ja 
mahdollisuus suurempaan riskinottoon. 
Sopimuksen tekeminen ja yhteistyö tilaa-
jan kanssa näyttäytyy palveluntuottajien 
näkökulmasta herkästi epätasa-arvoisena 
kuntatilaajan saneluna siitä, miten pal-
velu pitää järjestää ja millaista sen tulee 
olla. Järjestöjen ja niiden ammattilaisten 
pitkää palveluosaamista ja asiakastunte-
musta ei välttämättä arvosteta. Asiakasläh-
töisyyden nähdään toteutuvan huonosti, 
sillä asiakkaiden palvelujen jatkuvuus on 
vaakaraudalla, palveluketjut eivät toteu-
du parhaalla mahdollisella tavalla, eivätkä 

asiakkaat saa valita palveluntuottajaansa. 
Järjestöjen tilanne on muuttunut epävar-
memmaksi, sillä sopimukset ovat katkolla 
aina uuden kilpailutuksen myötä. Toisaal-
ta sopimuskauden ajan markkinat ovat 
suljetut, eikä kilpailutuksen hävinneellä 
järjestöllä ole tällöin asemaa paikallisessa 
palvelujärjestelmässä. Lisäksi järjestöjen 
yleishyödyllisen tehtävän eli toimimi-
sen kansalaisyhteiskunnan osallisuuden 
edistämiseksi ja asiakaskansalaisten äänen 
esiin nostamiseksi katsotaan jäävän ah-
taalle tilaaja-tuottajamallissa. Tätä roolia 
heikentää sekin, että markkinoistuminen 
tekee järjestöistä helposti toistensa kil-
pailijoita kansalaisyhteiskunnan samaan 
hiileen puhaltavien kumppanusten sijaan. 
(Karsio 2011; Achté 2008, 5–6; Peltosalmi 
& Särkelä 2011; Johansson 2012.) 

Kuntatilaajien näkökulma ei ole ollut 
yhtä paljon esillä kuin järjestöjen näkö-
kulma. Se kuitenkin tiedetään, että ti-
laajan rooli on vaativa ja valtaa sisältävä. 
Kuten Ilmo Keskimäki ja kumppanit 
(2012, 32) toteavat: ”Tilaajan tulisi aina-
kin ideaalitapauksessa kyetä sovittamaan 
yhteen väestön tarpeet, palveluille asetut 
tavoitteet ja niiden kustannusvaikuttavuus 
sekä lisäksi hoitaa tilaukset kilpailutuk-
sineen, arviointeineen sekä seurantoi-
neen ammattitaitoisesti ja huolellisesti”. 
Tuotteistaminen ja laadun esiin saaminen 
koetaan hankalana myös tilaajapuolella. 
Tilaaja-tuottajamallin hyvänä puolena 
pidetään sitä, että kilpailutus mahdollistaa 
palveluntarjoajien tasapuolisen kohtelun 
ja avaa palvelujärjestelmää uusille palve-
luntuottajille ja sitä myötä kenties myös 
uusille innovaatioille. Avoimuus ja vertail-
tavuus lisääntyvät. (Achté 2008, 8–9.)
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AINEISTOINA TARJOUSPYYNTÖASIAKIRJAT

Paneudumme kuntatilaajan, järjestöjen ja 
palveluja käyttävien asiakkaiden suhtee-
seen analysoimalla kahden asumispalvelu-
ja koskevan hankinnan tarjouspyyntöasia-
kirjoja (lyhyemmin: hankinta-asiakirjoja). 
Molemmat hankinnat ja kilpailutuspro-
sessit toteutettiin vuonna 2012. Hankin-
nat sijoittuvat samaan kuntaan, jossa on 
muutaman vuoden ajan sovellettu laaja-
mittaista tilaaja-tuottajamallia. Hankin-
nat tähtäävät puitesopimuksiin tuottajien 
kanssa, mikä tarkoittaa sitä, että tilaajalla ei 
ole velvoitetta ostaa tiettyä määrää palve-
luja kilpailutuksen voittaneilta tuottajilta, 
vaan palveluja hankitaan tarpeen mukaan. 
Tarjouspyynnöt ovat julkisia asiakirjoja, 
jotka ovat hankintojen käynnistyttyä ol-
leet avoimesti internetin kautta saatavilla. 
Asiakirjojen lisäksi meillä on tutkimus-
hankkeisiin1 perustuvaa materiaalia kun-
nan asumispalveluista ja kilpailutuksen 
vaikutuksista niihin (erityisesti mielen-
terveys- ja päihdekuntoutuksen näkökul-
mista). Tätä tietoa käytämme seuraavassa 
hankintojen kuvauksessa sekä artikkelin 
johtopäätös- ja keskusteluosiossa.

Ensimmäinen tarjouspyyntö koski tue-
tun asumisen ja tukiasumisen palvelujen 
hankintaa. Tuetussa asumisessa asiakas 
asuu omassa kodissaan saaden tukea pal-
veluntuottajalta. Tukiasumisessa asiakas 
puolestaan asuu tuottajan omistamissa 
tai vuokraamissa tiloissa, ja tukea voi-
daan antaa paitsi kotiin myös tuottajan 
yhteisissä tiloissa. Hankintamenettely oli 
avoin eli kilpailuun saivat osallistua kaik-
ki palveluntuottajaehdokkaat. Palvelun 
kohderyhmiksi lueteltiin päihde- ja mie-
lenterveyskuntoutujat, kehitysvammaiset, 
nuoret, perheet, vankilasta vapautuneet, 
maahanmuuttajat ja asunnottomat. 

Toinen tarjouspyyntö kohdentui mielen-
terveyskuntoutujien kuntouttavan palve-
luasumisen ja tehostetun palveluasumisen 
hankintaan. Palveluasuminen järjestetään 
tuottajan vuokraamissa tai omistamissa 
tiloissa. Palvelut erottuvat toisistaan si-
ten, että tehostetussa palveluasumisessa 
henkilökuntaa on paikalla vuorokauden 
ympäri, kun taas palveluasumisessa asi-
akas voi saada tukea kello 7 ja kello 20 
välisenä aikana. Tämä hankinta järjestet-
tiin neuvottelumenettelynä eli tarjouksen 
saivat jättää ne tuottajat, jotka oli valittu 
ensimmäisessä karsintavaiheessa mukaan 
kilpailuun. Ensimmäinen karsintavaihe 
toteutettiin pyytämällä tuottajaehdok-
kailta avoimessa haussa oman toimintansa 
laadullinen palvelukuvaus. Kuvaukset kä-
siteltiin anonyymisti tarkoitukseen koo-
tussa asiantuntijaraadissa (mukana myös 
kokemusasiantuntija) ja parhaiksi arvi-
oidut tuottajat kutsuttiin sitten neuvot-
teluun, jossa tilaajan kanssa keskusteltiin 
yhdessä tulevan tarjouspyynnön sisällöistä. 
Toiseen vaiheeseen valitut tuottajat saivat 
jättää varsinaisen tarjouksen tarjouspyyn-
nön pohjalta. 

Kumpikin kilpailutus koski sellaisia asu-
mispalveluja, joissa kunnalla ei ole omaa 
tuotantoa. Järjestöillä on paikkakunnalla 
ollut iso rooli ja pitkä historia näiden pal-
velujen järjestämisessä. Ensimmäinen tätä 
palvelukokonaisuutta koskeva ”harjoitus-
kilpailutus” järjestettiin vuonna 2008. Sitä 
ennen palvelujen hankinta on tehty pe-
rinteisin ostopalvelusopimuksin eli tilaa-
jan ja tuottajien välisiin kahdenkeskisiin 
neuvotteluihin perustuen, ilman avointa 
kilpailutusta. Avoimella kilpailulla kunta 
haki innovatiivisia palveluja ja halusi avata 
markkinat myös muille kuin alan perin-
teisille järjestötoimijoille. 
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Hankinta-asiakirjat koostuvat varsinai-
sesta tarjouspyynnöstä (kumpikin 14-si-
vuinen) sekä sitä täsmentävistä liitteistä. 
Olemme analysoineet tarkasti paitsi tar-
jouspyynnöt myös ne liitteet, joissa määri-
tellään hankittavan palvelun sisältöjä. Tue-
tun asumisen ja tukiasumisen hankinnan 
liitteet ovat: tuetun asumisen ja tukiasu-
misen palvelukuvaukset (2 erillistä liitettä, 
yhteensä 4 sivua), kumpaankin palveluun 
liitetyt ehdottomat laatuvaatimukset (2 
liitettä, yhteensä 3 sivua), asiakasryhmiä 
ja niitä vastaavan henkilöstön koulutus/
osaamisvaatimukset (1 sivu) ja palveluso-
pimusluonnos (4 sivua). Palveluasumisen 
hankinnan analysoidut liitteet ovat palve-
lukuvaus (2 sivua) ja tarjouslomake, joka 
sisältää palvelun vähimmäisvaatimuskuva-
ukset (4 sivua). 

TILAAJA–TUOTTAJA-
KATEGORIAPARIN ANALYYSI

Lähdemme hankinta-asiakirjojen analyy-
sissä siitä, että niissä määritellään ja tuo-
tetaan tilaajan ja tuottajan sekä näiden 
kautta myös asiakkaan kategoriat. Kate-
goriat syntyvät ihmisten toiminnassa – 
tässä tapauksessa tilaaja-tuottajamallia ra-
kentavissa käytännöissä, kuten palvelujen 
kilpailutusprosessin erilaisissa asiakirjoissa 
– ja niillä jäsennetään ja luokitellaan ih-
misiä ja asioita tietyin seurauksin (Jokinen 
ym. 2012). Tilaajan ja tuottajan kategoriat 
ovat suhteellisen uusia, joten palvelujär-
jestelmän toimijat – palveluja organisoivat 
järjestöt ja yritykset, niiden hankinnasta 
vastaavat kuntahallinnon edustajat jne. – 
rakentavat ja muokkaavat niiden sisältöjä 
aktiivisesti erilaisissa käytännöissä mukaan 
lukien kilpailutuksen käytännöt. Tilaaja 
ja tuottaja muodostavat kategoriaparin, 
jonka osapuolet ovat toisiaan täydentä-

vässä suhteessa toisiinsa (Juhila ym. 2012a, 
26–28). 

Tilaaja–tuottaja-kategoriapari tulee lähel-
le kulttuurisesti tutumpaa ostaja–myyjä-
paria (tai asiakas–kauppias-paria). Tähän 
pariin ja suhteeseen liitämme ikään kuin 
itsestään selvästi tiettyjä määreitä (Juhi-
la ym. 2012b, 60–63). Ostaja-asiakas on 
omien tarpeidensa määrittelijä, valinnan 
tai ostopäätöksen tekijä ja maksaja. Myyjä 
puolestaan kauppaa ja esittelee tuottei-
taan ja määrittelee (minimi)hinnan, jolla 
on valmis tuotteensa myymään. Vallan on 
helppo nähdä olevan maksavalla ja päättä-
vällä ostajalla, mikäli hänellä on riittävästi 
rahaa. Mutta toisaalta ostaja on riippu-
vainen valittavissa olevasta tarjonnasta eli 
myyjien tuotevalikoimasta. Ostajalla ja 
myyjällä on oikeuksia ja velvollisuuksia 
suhteessa toisiinsa. Ostajan velvollisuus 
on maksaa ja oikeus saada sellainen tuote, 
josta hän on maksanut. Myyjän velvolli-
suus on puolestaan toimittaa kaupankoh-
teena ollut, mahdollisimman lähellä asiak-
kaan toivetta oleva tuote ja oikeus saada 
maksu toimitetusta tuotteesta. Tilaaja–
tuottaja-kategoriaparissa toistuu tämä 
kulttuurisesti tuttu ostajan ja myyjän 
toinen toistaan määrittävä suhde. Se on 
siten lähtökohtaisesti lähempänä mark-
kinoistumisen kuin uuden hallinnan lo-
giikkaa. Lähdemme kuitenkin analyysissä 
katsomaan tekstilähtöisesti kategorioiden 
rakentumista hankinta-asiakirjoissa.

Analyysissä keskitymme siihen, millaiseksi 
tilaaja–tuottaja-kategoriapari määrittyy kate-
gorioihin ja niiden keskinäisiin suhteisiin kyt-
keytyvien oikeuksien ja velvollisuuksien näkö-
kulmasta. Lisäksi tarkastelemme sitä, miten 
tilaajaan ja tuottajaan kytkeytyvät oikeudet ja 
velvollisuudet puolestaan määrittävät palveluja 
käyttäviä asiakkaita sekä heidän oikeuksiaan 
ja velvollisuuksiaan. Etenimme asiakirjojen 
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analyysissä käytännössä niin, että analy-
soimme jokaisen tekstin (tarjouspyynnöt 
ja liitteet) erikseen siten, että paikansim-
me niistä sekä tilaajan (kunnan) että tu-
levan palveluntuottajan velvollisuudet ja 
oikeudet. Näin syntyi kustakin tekstistä 
kaksi oikeus- ja kaksi velvollisuuslistaa. 
Tunnistimme oikeudet ja velvollisuudet 
esimerkiksi sellaisista muotoiluista kuin 
tilaajan/tuottajan tehtävänä on, vastuu-
seen kuuluu, on sitouduttava tai tilaaja/
tuottaja hoitaa, suorittaa, toimittaa, mää-
rittää, tarkistaa ja niin edelleen. Oikeus ja 
velvollisuus käsitteitä ei siis läheskään aina 
käytetä kohdissa, joissa tunnistimme niitä 
kuitenkin määritettävän. 

Hankinta-asiakirjat sisältävät määrällisesti 
enemmän palveluntuottajien kuin kun-
tatilaajan velvollisuuksien ja oikeuksien 
mainintoja (237 maininnasta noin 70 % 
koskee tuottajia). Asiakirjat rakentavat tu-
leville palveluntuottajille pitkän listan vel-
vollisuuksia, mutta vain muutaman, joskin 
sinänsä olennaisen, oikeuden (noin 90 % 
velvollisuus- ja 10 % oikeusmainintoja). 
Velvollisuudet liittyvät tietynlaisen palve-
lun tuottamiseen. Oikeudet kytkeytyvät 
puolestaan tarjouksen tekemiseen, laskut-
tamiseen ja kirjallisen palveluntuottamis-
sopimuksen saamiseen. Tilaajan osalta oi-
keuksia on jonkin verran enemmän kuin 
velvollisuuksia (suhde noin 60 % ja 40 %). 
Pääasiallisena oikeutena on tilatun mukai-
sen tuotteen saaminen ja päävelvollisuu-
tena palvelusta maksaminen. Määrällinen 
tulos ei ole yllättävä siinä mielessä, että 
asiakirjat ovat tilaajan (ostajan) laatimia; 
maksajan oikeuksiin kuuluu tilattavan 
tuotteen tarkka määrittäminen ja laadun 
valvonta.

Määrällinen analyysi kertoo jotakin ti-
laajan ja tuottajien suhteesta, mutta vel-
vollisuuksien ja oikeuksien sisällöllinen 

analyysi avaa sitä tarkemmin. Seuraavassa 
avaamme suhdetta kolmen teeman kautta: 
1) vastuut asiakasprosessissa, 2) dokumen-
toinnin ja kehittämisen vaateet, 3) asiak-
kaiden ongelmien, tarpeiden, oikeuksi-
en ja velvollisuuksien määritteleminen. 
Teemat ovat syntyneet ryhmittelemällä 
tilaajan ja tuottajien oikeus- ja velvolli-
suuslistoja laajemmiksi kokonaisuuksiksi. 
Keskitymme oikeuksien ja velvollisuuk-
sien analyysissä paikallisiin eli kuntatilaa-
jan tekemiin määrityksiin hankittavista 
asumispalveluista. Asiakirjoissa on tämän 
lisäksi yleisiä, lainsäädäntöön ja valta-
kunnallisiin ohjeistuksiin (kuten Valvi-
ran määräyksiin; Valvira 2012) perustuvia 
oikeuksia ja velvollisuuksia liittyen esi-
merkiksi yrittäjyyteen, rekisterinpitoon, 
vakuutuksiin, henkilöstön osaamiseen ja 
mitoitukseen. 

VASTUUT ASIAKKUUSPROSESSISSA

Hankinta-asiakirjoissa määritellään tar-
kasti tilattavaa tuotetta asiakkuusprosessi-
kuvausten avulla. Prosessien painotukset 
vaihtelevat jonkin verran sen mukaan, 
onko kyse perustuen, vahvan tuen vai in-
tensiivisen tuen asumisesta (1. hankinta) 
tai kuntouttavasta vai tehostetusta palve-
luasumisesta (2. hankinta). Perusprosessi 
kuvataan kuitenkin kaikissa asumispal-
veluhankinnoissa samanlaisena. Se käyn-
nistyy asiakas- ja palveluvalinnalla, jonka 
tekeminen on tilaajan asiakasohjausyksi-
kön oikeus ja velvollisuus. Tilaaja pidättää 
itsellään oikeuden arvioida yksittäisen asi-
akkaan palveluntarvetta, valita tarvittava 
palvelu ja ohjata asiakas sen piiriin:

Asiakkaat ohjataan palveluihin tilaajan 
asiakasohjausyksikön kautta. 
Asiakasohjausyksikkö arvioi asiakkaan 
palvelutarpeen yhdessä asiakkaan ja hä-

Janus_sisus_4_2013.indb   304Janus_sisus_4_2013.indb   304 19.12.2013   21:42:4119.12.2013   21:42:41



artikkelit

305

nen asioistaan vastaavan sosiaalityönteki-
jän kanssa. Asiakasohjausyksikkö valitsee 
asiakkaalle hänen tarpeisiinsa sopivan pal-
velun ja huolehtii asiakkaan ohjaamisesta 
palveluntuottajalle.

Koska kilpailutuksessa voittaneiden pal-
veluntuottajien kanssa solmitaan puite-
sopimukset, tilaajalla ei ole velvollisuutta 
osoittaa asiakkaita yksittäiselle palvelun-
tuottajalle. Tuottaja sitoutuu tarjoamaan 
asumista ja tukea tietylle asiakasmäärälle, 
mutta tilaajalla on oikeus käyttää (olla 
käyttämättä) asumispalvelukapasiteettia 
kokonaistaloudellisen edullisuusjärjestyk-
sen mukaisesti. Vastaavasti tuottajilla ei ole 
oikeutta vaatia tiettyä asiakasmäärää eikä 
velvollisuutta varata palvelukapasiteetti-
aan vain yksin tilaajan käyttöön. 

Asiakkuusprosessin tulee aina perustua 
asiakas-, kuntoutus- tai palvelusuunnitel-
maan, joka on laadittu asiakkaan, hänen 
sosiaalityöntekijänsä, omaistensa ja hoi-
totahon kanssa. Kun asiakas siirtyy tuot-
tajan asiakkaaksi, siirtyvät suunnitelman 
tarkastaminen ja päivitys tuottajan velvol-
lisuuksiksi. Vaikka hankinta-asiakirjoissa 
painotetaan yksilöllisten, tarvelähtöisten 
suunnitelmien tekemistä, niissä kuvataan 
asumispalvelujen sisällöt erityisesti tuetun 
asumisen ja tukiasumisen osalta yksityis-
kohtaisesti (palvelukuvauksissa, ehdotto-
missa laatuvaatimuksissa). Tuottajien vel-
vollisuuksiin kuuluu esimerkiksi:

• sitoutua tiettyyn henkilökunnan 
läsnäoloaikaan palvelun intensiivi-
syydestä riippuen (tuettu asuminen, 
tukiasuminen, palveluasuminen)

• järjestää vähintään tietty minimitun-
timäärä henkilökohtaisia asiakasta-
paamisia kuukaudessa/viikossa (tu-
ettu asuminen, tukiasuminen)

• järjestää yhteisissä tiloissa ryhmätoi-
mintaa vähintään 2 kertaa viikossa 
(tukiasuminen)

• järjestää kuntouttavaa ryhmä-, työ- 
tai päivätoimintaa (palveluasuminen)

• tehdä verkostotyötä asiakkaalle tär-
keiden tahojen sekä tilaajayksikön ja 
muiden alan toimijoiden kanssa (tu-
kiasuminen, palveluasuminen)

• neuvoa ja ohjata asiakasta hoitamaan 
asumiseen liittyvät velvollisuudet 
(tuettu asuminen, tukiasuminen)

• tukea ja ohjata asiakasta asioiden 
hoitoon liittyvissä asioissa, kuten 
virastoissa asioimisessa, terveyden-
hoidossa, vuokran hoidossa sekä siis-
teydessä ja hygieniassa (tuettu asu-
minen)

• huolehtia siitä, että asiakas hakee hä-
nelle kuuluvat taloudelliset edut ja 
palvelut (tuettu asuminen, tukiasu-
minen)

• tukea ja ohjata asiakasta hänen hen-
kilökohtaisissa valinnoissaan liittyen 
esimerkiksi opiskeluun ja työllisty-
miseen (tuettu asuminen, tukiasu-
minen)

• tavoitella joidenkin kohdalla sairaa-
lahoidon korvaamista tai vähentä-
mistä (palveluasuminen)

• kannustaa asiakasta päihteettömään 
elämäntapaan ja auttaa tässä tukevi-
en verkostojen löytymisessä (tuki-
asuminen)

• ohjata asiakasta aktiivisesti harras-
tuksiin ja vapaa-ajantoimintoihin 
(tuettu asuminen)

• tukea asiakasta ylipäätään itsenäiseen 
asumiseen, hyvään elämänlaatuun 
sekä elämän- ja arjenhallintaan (tu-
ettu asuminen, tukiasuminen, palve-
luasuminen)

Asiakirjoissa luonnehditaan kaikkia asu-
mispalveluita tilapäisiksi. Tämä tarkoittaa 
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sitä, että palveluntuottajat ovat velvolli-
sia sitoutumaan siihen, että tilaajan heil-
le osoittamat asiakkaat ovat heillä vain 
määräaikaisesti. Työntekijöiden on siten 
tuettava ja ohjattava asiakasta siirtymään 
itsenäisempään asumiseen tietyssä määrä-
ajassa. 

Tuki on tarkoitettu määräaikaiseksi (6–12 
kk) kuitenkin niin, että palvelu/asiakas/
kuntoutussuunnitelmia tarkistettaessa ar-
vioidaan tuen tarve ja tehdään päätös jat-
kosta yksilöllisesti (tuettu asuminen, tuki-
asuminen).

Tavoitteena on, että lähes kaikki asiakkaat 
kuntoutuvat jollakin aikavälillä kevyem-
pään asumispalvelumuotoon tai itsenäi-
seen asumiseen (palveluasuminen).

Tilaaja sitoutuu näin niin sanottuun asu-
misen portaikkomalliin, jossa asiakkaat 
siirtyvät kuntoutumisen edetessä ja asu-
mistaitojen kasvaessa aina seuraavalle as-
kelmalle ja lopulta täysin itsenäiseen asu-
miseen (Johnsen & Teixeira 2010). Tämä 
ei aina tarkoita toiseen paikkaan tai toisen 
palveluntuottajan asiakkaaksi siirtymistä, 
sillä samakin tuottaja voi vaihdellen tarjo-
ta esimerkiksi perustukea, vahvaa tukea tai 
intensiivitukea omassa kodissaan asuvalle 
asiakkaalle. Tuottaja ei kuitenkaan voi yk-
sin tehdä päätöstä tuen intensiivisyyden 
muuttamisesta, sillä vain tilaajalla on näis-
sä, kuten kaikissa siirtotilanteissa, oikeus 
päättää palvelua koskevista muutoksista 
eli tehdä uusi palvelupäätös. Tilaajalla on 
myös oikeus ja velvollisuus seurata asu-
misen määräaikaisuuden toteutumista ja 
pyytää perusteluja, jos esimerkiksi 6–12 
kuukauden määräaika ei tietyn asiakkaan 
kohdalla toteudu, vaan tuottaja (ja asiakas) 
arvioivat jatkoajan tarpeelliseksi. Tuotta-
jien velvollisuuksiin puolestaan kuuluu 
antaa seurantatietoja ja perusteluja pal-

velun muuttamispäätöksen perustaksi. 
Asiakirjoissa ei tule esiin mahdollisuutta, 
että asumispalvelu voisi jonkun asiakkaan 
kohdalla olla pysyväisluontoinen ratkaisu 
tai että palvelua voitaisiin joissain tilan-
teissa lisätä kevyemmästä vahvempaan 
tukeen.

Palveluasumisen kilpailutuksessa (2. han-
kinta) palvelun määräaikaisuus on ra-
kennettu palveluntuottajilta vaadittavan 
kuntoutuslupauksen sisään. Kyseessä on 
kunnassa uudenlainen tarjouskilpailu, jos-
sa painotetaan enemmän kuntoutuksen 
tuloksia ja vaikutuksia kuin määritetään 
sitä, millä keinoin palveluntuottajat asia-
kasta kuntouttavat (Martikainen 2012). 

Tarjoaja sitoutuu siihen, että kuntoutus-
prosessin lähtökohta on vähintään 30 % 
[palveluasumisessa, tehostetussa palve-
luasumisessa] tai 20 % [erityistä hoitoa 
vaativien tehostetussa palveluasumisessa] 
vuodessa ja että edellä mainittuun kun-
toutusprosentin vähimmäisvaatimukseen 
liittyen noudatetaan tässä tarjouspyynnös-
sä mainittua bonus- ja sanktiomenetelmää. 

Kuntoutuslupaus tarkoittaa konkreettises-
ti sitä, että tuottaja lupaa tietyn osan asi-
akkaista siirtyvän vuoden aikana kevyem-
min tuettuun asumismuotoon ja pysyvän 
siinä vähintään kolmen kuukauden ajan. 
Tilaajalla on oikeus vaatia palveluntarjo-
ajia tekemään tällaisen kuntoutuslupauk-
sen vähintään yllä mainituilla vähimmäis-
prosenteilla, mutta tuottajilla on oikeus 
tarjota myös korkeampaa kuntoutumis-
prosenttia (tämä vaikuttaa tarjouskilpai-
lussa pärjäämiseen). Hankinnan pohjalta 
laadittavien sopimusten ja niihin sisälty-
vän kuntoutusprosentin nojalla tuottajilla 
on velvollisuus pyrkiä täyttämään lupaus 
ja tilaajalla on oikeus odottaa lupausten 
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toteutumista. Kuntoutuslupauksensa kah-
tena vuonna alittavia tuottajia uhkaa sopi-
muksen irtisanominen (sanktio), kun taas 
sen parhaiten toteuttaneita kahta tuottajaa 
palkitaan ilman kilpailutusta jatkettavilla 
palvelusopimuksilla (bonus). 

DOKUMENTOINNIN JA 
KEHITTÄMISEN VAATEET

Asiakkuusprosessiin aina asiakasvalinnas-
ta palvelun toteuttamiseen ja päättämi-
seen liittyy tarkkaan määrättyjä, erityises-
ti tuottajiin kohdistuvia velvollisuuksia, 
kuten edellä olemme eritelleet. Tilaajalla 
palvelun maksajana on puolestaan oikeus 
ja velvollisuus seurata sitä, miten tuotta-
jat selviävät asiakkuusprosessiin liittyvistä 
vastuistaan. Tämä tilaajan oikeus ja laki-
sääteinen velvollisuus valvoa tuottajaa, ja 
tuottajan velvollisuus antaa tietoja omasta 
toiminnastaan on luettavissa tarjouspyyn-
töihin kirjatuista asiakastyön dokumen-
toinnin ja auditoinnin vaateista: 

Valitun palveluntuottajan on kirjallises-
ti ja dokumentoidusti esitettävä tilaajalle 
ehdottomien laatuvaatimusten ja lisälaa-
tupisteiden toteutuminen palvelussaan. 
Dokumentit on toimitettava tilaajalle 
vuosittain.

Palveluntuottaja kerää asiakaspalautetta ja 
palautteet dokumentoidaan sekä yhteen-
veto palautteesta, muistutuksista, rekla-
maatioista ym. toimitetaan tilaajalle sopi-
muksen mukaisesti, kuitenkin vähintään 
kerran vuodessa.

Palveluntuottajan tulee puolivuosittain 
toimittaa palvelun tilaajalle lista toimin-
tayksikön hoitohenkilökunnasta, viikko-
ohjelma kuntouttavasta virkistystoimin-
nasta sekä vähintään kerran vuodessa 

palveluun sijoitettujen asiakkaiden päivi-
tetyt palvelu/asiakas/kuntoutussuunnitel-
mat.

Tilaajalla on oikeus seurata sopimuskau-
den aikana toimintaa laadunvalvontame-
netelmin (asiakaspalautteet, -kyselyt ja/
tai muu auditointi). Lisäksi kaupungin 
sisäisellä tarkastuksella on oikeus tarkastaa 
palveluntuottajan asiakirjoja, tilejä ja hal-
lintoa.

Toiminnan eli toteutuneiden palvelu-
tuotteiden ja suoritusten kirjaaminen 
on sosiaali- ja terveysalan ammattilaisten 
arkipäivää nykyisin kaikissa organisaati-
oissa. Dokumentoinnin määrä ja tark-
kuus ovat kasvaneet tulos- ja tehokkuu-
sorientoituneen uuden julkisjohtamisen 
myötä (Eräsaari 2006; Raitakari & Saario 
2008; Günther & Raitakari 2012). Am-
mattilaiset ja palveluntuottajat ovat entis-
tä enemmän selontekovelvollisia omasta 
työstään organisaatioidensa ylemmälle 
johdolle sekä, kuten tässä tapauksessa, ti-
laajaorganisaatioille (Juhila 2009). Ei siis 
ole ihme, että palveluntuottajia koskeva 
dokumentointivelvoite on keskeisellä si-
jalla hankinta-asiakirjoissa. Kuntatilaajalla 
julkisten resurssien käyttäjänä on intressi 
valvoa ja seurata, että palvelu on ja ra-
halla saadaan sitä, mitä on tilattukin. Kun 
tilataan kuntoutuslupauksen perusteella, 
joutuvat tuottajat raportoimaan erityisesti 
kuntoutuslupausprosentin toteutumisesta, 
jotta bonuksien ja sanktioiden laskeminen 
mahdollistuu. Valvonnan velvoite kattaa 
määrän ja asiakkaiden palveluportaikossa 
etenemisen lisäksi myös palvelun laadun, 
jota tilaaja seuraa tuottajilta vaadittavien 
laadunvalvonta- ja asiakaspalautejärjestel-
mien avulla.
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Yllä mainitun lisäksi tuottajille asetetaan 
vaikuttavuuden arvioinnin kehittämisen 
velvollisuuksia:

Hyväksytyt sopimuskumppanit sitoutuvat 
kehittämään tilaajan kanssa yhteistyössä 
palvelun vaikuttavuuden arviointia. (…) 
Tämän kehitystyön pohjalta tilaaja järjes-
tää vuosittain laatuarviointeja ja kehitys-
kokouksia, joihin palveluntuottajan edus-
tajien tulee osallistua. 

Palveluntuottajilta edellytetään sitoutu-
mista asiakkaiden hyvinvointia ja toimin-
takykyä arvioivien mittareiden kehittä-
miseen ja käyttöön ottamiseen yhdessä 
tilaajan kanssa.

Palvelujen vaikuttavuus on painokkaas-
ti esillä nykyisessä hyvinvointivaltiota ja 
sen toimintoja koskevassa poliittisessa ja 
tutkimuksellisessa keskustelussa (Raja-
vaara 2007). Ei riitä, että palveluntuotta-
jat toteuttavat hyvin sen, mitä heiltä on 
tilattu tai minkä ovat luvanneet. Heidän 
tulee lisäksi kehittää palvelujen vaikut-
tavuuden arviointi- ja mittaamistapoja 
yhdessä kuntatilaajan ja muiden palve-
luntuottajien kanssa. Myös tilaaja sitoutuu 
tähän kehittämistyöhön. Palveluasumisen 
hankinta-asiakirjoissa mainittu velvoite 
vaikuttavuusmittarien kehittämistyöhön 
perustuu näkemykseen näyttöön perus-
tuvan työ- ja arviointiotteen mahdolli-
suudesta mielenterveys- ja päihdetyössä. 
Mikäli osapuolet onnistuvat tulevaisuu-
dessa kehittämään tavan mitata asiakkai-
den kuntoutumista kokonaisvaltaisesti ja 
luotettavasti, tulevien hankintojen bonus- 
ja sanktiojärjestelmät kenties rakennetaan 
niiden varaan.

ASIAKKAIDEN ONGELMIEN, TARPEIDEN, 
OIKEUKSIEN JA VELVOLLISUUKSIEN 
MÄÄRITTELEMINEN

Hankinta-asiakirjat keskittyvät määritte-
lemään tilaajan ja tuottajien keskinäissuh-
detta, mutta myös tilaaja-tuottajamallin 
kolmas toimijakategoria eli palvelujen 
käyttäjät on niihin väistämättä kirjoitettu 
läsnä olevaksi. Asiakkaat näkyvät asiakir-
joissa ensisijaisesti ongelmia ja palvelu-
tarpeita omaavina asiakasryhminä, kuten 
esimerkiksi mielenterveyskuntoutujina 
tai vankilasta vapautuvina. Ennen tarjous-
kilpailua tilaaja on arvioinut ongelmien ja 
tarpeiden määrän alueen väestössä ylei-
sellä tasolla. Se ilmoitetaan asiakirjoissa 
noin-lukuina. Esimerkiksi tehostettuun 
palveluasumiseen ja palveluasumiseen il-
moitetaan ohjattavan vuosittain noin 110 
mielenterveyskuntoutujaa. 

Yleisen määrällisen arvion lisäksi kum-
massakin kilpailutuksessa palveluja käyt-
tävät asiakasryhmät on kuvattu tarkkaan; 
ihmisten ongelmat ja tarpeet ovat siis ti-
laajan ennalta tietämiä. Tuetun asumisen 
ja tukiasumisen hankinnassa esimerkiksi 
asunnottomien ryhmä kuvataan seuraa-
vasti: 

Henkilöillä, jotka ovat joutuneet asunnot-
tomiksi, on usein vaikeuksia kokonaisval-
taisesti eri elämänhallinnan alueilla, kuten 
raha-asioiden, päihteiden käytön, asunnon 
siivouksen ja hygienian hoidossa. Usein 
he tarvitsevat apua vuokran, laskujen ym. 
maksamisessa sekä palvelujärjestelmässä 
asioimisessa. He tarvitsevat usein myös 
apua päihteettömyyteen tai mielenterve-
yden ongelmien hoitamiseen.

Edellä kuvaamme tuottajien velvollisuu-
det asiakkuusprosessissa (esim. neuvo-
minen, huolehtiminen, tukeminen mää-
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rätyissä asioissa) on laadittu vastaamaan 
juuri näihin tiedettyihin ongelmiin ja 
tarpeisiin. Tuottajien palvelujen sisältöön 
liittyvät velvollisuudet voidaan kääntei-
sesti tulkita asiakkaiden oikeuksiksi saada 
tietynlaista, suunnitelmallista, ongelmiin 
pureutuvaa ja tarpeisiin vastaavaa palvelua. 

Oikeuksien lisäksi asiakkaille rakentuu 
hankinta-asiakirjoissa välillisesti myös vel-
vollisuuksia liittyen oman palvelusuunni-
telman laatimiseen osallistumiseen, tietyn 
tukimäärän vastaanottamiseen, ryhmä-
toimintaan osallistumiseen, taloudellis-
ten tukien hakemiseen, asiakaspalautteen 
antamiseen ja niin edelleen. Asiakkaiden 
velvollisuudet on kytketty suoraan tuotta-
jien velvollisuuksiin eli tuottajien vastuul-
la on se, että asiakkaat tekevät osuutensa 
kuntoutumisprosessissa: 

Palveluntuottaja huolehtii siitä, että asiakas 
hoitaa kaikki asumiseen liittyvät velvolli-
suudet (esim. vuokrasopimuksen laatimi-
nen, vuokranmaksu ja asunnon kunnosta 
huolehtiminen). 

Tuottajien ja asiakkaiden velvollisuuk-
sien yhteen kietoutuminen on erityisen 
kiinnostava kysymys kuntoutuslupauksen 
kohdalla. Siinä palveluntarjoajat tekevät 
lupauksia asiakkaiden puolesta, mutta 
koska kuntoutuminen voi tapahtua vain 
asiakkaiden ja palveluntuottaja-ammatti-
laisten yhteistyönä, velvoittaa lupaus mitä 
suurimmassa määrin myös asiakkaita. Kun 
tilaaja vaatii tuottajilta kuntoutuslupauk-
sen, voivat tuottajat puolestaan periaat-
teessa vaatia sellaisen asiakkailtaan. 

LOPUKSI

Asumispalveluja kunnalle pitkään tuotta-
neet järjestöt ovat vuoden 2012 kilpailu-

tusten jälkeen uudessa tilanteessa. Suurin 
osa kilpailutuksiin osallistuneista järjes-
töistä menestyi kilpailutuksessa eli sai pui-
tesopimuksen. Kummassakin kilpailutuk-
sessa asumispalvelumarkkinoille tuli myös 
uusia toimijoita, joiden kanssa kunta teki 
puitesopimukset. Tarjouspyyntöasiakirjo-
jen pohjalta laaditut sopimukset muut-
tavat perinteisten järjestötoimijoiden ja 
kunnan, tuottajien ja tilaajan suhdetta. 
Koska palvelujen sisältöjä ja tuottamisen 
ehtoja määriteltiin kilpailutuksissa uudella 
tavalla ja varsin tarkasti, nämä ehdot siir-
tyivät myös tilaajan ja tuottajien keskinäi-
siin suhteisiin. 

Tekemämme asiakirja-analyysi vahvistaa 
osin aiempien tutkimusten luomaa kriit-
tistä kuvaa järjestöjen heikentyneestä ase-
masta kilpailutukseen perustuvassa tilaaja-
tuottajamallissa. Pitkään mielenterveys- ja 
päihdekuntotutujien kanssa töitä tehneet 
järjestöjen ammattilaiset ovat tilanteessa, 
jossa työn sisältöjä määritetään ulkoapäin, 
tilaajan toimesta. Ammattilaisten ruohon-
juuritason asiantuntijuus ja siihen poh-
jaavat näkemykset asiakkaiden tarpeista 
eivät saa samaa tilaa ja painoarvoa kuin 
aiemmin. Tämä kehityssuunta voidaan 
liittää uuteen julkisjohtamiseen (esim. 
McDonald 2006; Leung 2008; Hjörne, 
ym. 2010). Ammatillisen autonomian 
korvaavat enenevässä määrin työn tarkat 
ohjeistukset (esim. missä kaikissa asioissa 
asumispalvelujen asiakkaita tulee ja saa 
tukea) ja määrällisesti laskettavat suorituk-
set (esim. tukitapaamisten tiheys ja kesto). 
Ammattilaisten työ toisin sanoen standar-
disoituu. Tähän kytkeytyy kasvava selon-
tekovelvollisuus kuntatilaajalle, jota edellä 
olemme analysoineet dokumentoinnin 
vaateina (Juhila 2009). Kuntatilaajan nä-
kökulmasta kehityssuunnan oikeutus on 
se, että työtä ohjeistamalla ja dokumen-
tointia vaatimalla voidaan varmistaa laa-
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dukkaat ja yhdenmukaiset palvelut niitä 
tarvitseville kuntalaisille. 

Yhdenmukaistamisen kääntöpuoli on, että 
se voi tasapäistää asiakkaat. Tilaaja ikään 
kuin tietää ennalta heidän tarpeensa ja 
ongelmansa ja tilaa tältä pohjalta palvelut. 
Asiakkaat kategorisoidaan ryhmiin, kuten 
päihde- ja mielenterveyskuntoutujiin tai 
asunnottomiin, ja samaan ryhmään kuu-
luvien tarpeet nähdään samankaltaisina. 
Tämä on ristiriidassa asiakaslähtöisyyttä ja 
asiakkaiden valinnanvapautta korostavien 
periaatteiden kanssa. Markkinoistumisen 
logiikassa monituottajuuden tulisi lisätä 
kansalaisten vapautta valita omat palve-
lunsa. Tämä kuluttajakansalaisuutta ko-
rostava periaate ei kuitenkaan helposti 
realisoidu tutkimiemme asumispalvelujen 
hankinnoissa, sillä niissä toteutettu tilaaja-
tuottajamallin sovellus pidättää palveluva-
linnan tekemisen tilaajan asiakasohjaus-
organisaatiolla (ks. Häikiö 2010). Lisäksi 
tarkat palvelujen sisältöä koskevat ohjeis-
tukset saattavat estää asiakkaan mukaan 
räätälöityjen palvelujen syntymistä. Pal-
veluseteliajattelusta tai henkilökohtaisista 
budjeteista ollaan tässä mielessä kaukana.

Tilaaja määrittelee ja ohjeistaa siis tuotta-
jien ammatillista työtä ja vastuullistaa heitä 
kuntoutustyön tuloksista. Ammattilaisten 
velvollisuus on puolestaan vastuullistaa 
asiakkaita mahdollisimman itsenäiseen 
elämään siirtymisessä. Vastuullistamisessa 
merkittävää on sen kaksitasoisuus: tilaaja 
vastuullistaa palveluntuottajat asiakkaiden 
vastuullistamiseen. Vaikka asiakasvalinta 
on tilaajan käsissä, eikä se odota tuottajilta 
100 prosenttista kuntouttamistulosta (vrt. 
kuntoutuslupausprosentti), voi seuraukse-
na olla, että tuottajat panostavat enemmän 
sellaisiin asiakkaisiin, joilla he näkevät ole-
van potentiaalia siirtyä eteenpäin kohti 
itsenäisempää elämää. 

Vastuullistaminen on hyvinvointivaltion 
vahva trendi, jota on tutkimuskirjallisuu-
dessa kuvattu ja arvioitu kriittiseen sävyyn 
(esim. Teghtsoonian 2009; Miller & Rose 
2010). Markkinoistumistrendin kanssa 
yhteensopivasti sitä on kuvattu pyrki-
myksenä tehdä ihmisistä ”itsensä yrittä-
jiä”, jotka työstävät itseään ja panostavat 
itseensä saavuttaakseen palveluista riip-
pumattoman, itsenäisen elämän. Ammat-
tilaisten roolina on puolestaan valmentaa 
asiakkaitaan niin, että he onnistuisivat it-
senäistymisen tavoitteessaan. Tätä työtään 
he tekevät entistä enemmän tulosvastuul-
listen yrittäjien roolissa. Toisaalta olisi vää-
rin kuvata tilannetta niin, että kuntatilaaja 
yksinomaan ulkoistaisi vastuita pois itsel-
tään, sillä viimekätinen vastuu palvelujen 
järjestämisestä, toimivuudesta ja laadusta 
on aina kunnilla; lainsäädäntö ja erilaiset 
valtakunnalliset ohjeistukset vastuullista-
vat puolestaan tilaajia toimimaan tietyllä 
tavalla. 

Artikkelin alussa kuvasimme tilaaja-
tuottajamallin taustalla olevan markki-
noitumisen lisäksi myös kumppanuutta 
korostavan uuden hallinnan ajatuksia. 
Asumispalvelujen tarjouspyyntöasiakir-
joihin kirjatut tilaajan ja tuottajien oi-
keudet ja velvollisuudet eivät kuitenkaan 
viesti kumppanuudesta, vaan pikemmin-
kin hierarkkisesta tilaajan ja tuottajien 
suhteesta. Valta näyttäisi olevan tilaajal-
la. Julkisen vallan maksajalla on oikeus 
päättää, mistä palvelut ostetaan mahdol-
lisimman kustannustehokkaasti. Maksaja-
tilaajan velvollisuuksiin kuuluu myös han-
kintalainsäädännön noudattaminen ja sen 
myötä palvelumarkkinoiden avaaminen 
uusille tuottajille. Tilaajan ja tuottajien 
sopimukset ovat määräaikaisia (ainoastaan 
kuntoutuslupauksen parhaiten lunasta-
neet voivat saada toistaiseksi voimassa 
olevan sopimuksen). Tuottajat joutuvat 
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näin koko ajan valmistautumaan seuraa-
vaan kilpailutukseen ja ovat tässä mielessä 
jatkuvan arvioinnin kohteena. Tilaajalle 
uudet puitesopimukset ovat antaneet asi-
akkaiden sijoittamisessa valinnanvaraa ja 
mahdollisuuden punnita kokonaistalou-
dellisuutta (kaikki palveluntuottajat eivät 
tarjonneet palvelua samaan hintaan). Jär-
jestöille uudet sopimukset ovat tuoneet 
epävarmuutta ja epäluottamusta suhteessa 
tilaajaan: ne eivät voi olla varmoja asemas-
taan kunnan asumispalvelumarkkinoilla 
pitkällä tähtäimellä, eivätkä lyhyellä täh-
täimellä siitä, että tilaaja osoittaa niille riit-
tävästi asiakkaita. Epävarmuus heijastuu 
sekä työntekijöihin (työsuhteen epävar-
muus) että asiakkaisiin (palveluntuottaja 
ei välttämättä pysy samana).

Kun tilaaja-tuottajamallia ajatellaan mark-
kinoistumisen kehyksessä ostaja–myyjä-
kategoriaparina, on edellä kuvatunlainen 
hierarkkinen hallintasuhde (Anttiroiko 
2010, 19–27) perusteltu. Kumppanuus-
lähtöinen toimintatapa sitä vastoin jää 
helposti näkymättömäksi tutkimiemme 
kaltaisissa hankinnoissa ja niiden pohjal-
ta toteutuvissa palveluissa. Kumppanuus 
edellyttää tasavertaista kategoriaparia.
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