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Tiivistelmé: Vuonna 2004 voimaatullut lainsdddénté mahdollistaa palveluseteli-
en kdyton kuntien sosiaali- ja terveyspalveluissa. Tdssd raportissa yhdistetdan
sekd havainnot kdytossé olleista palvelusetelijarjestelmisté ettd uusi lainsdddanto
analyyttiseen ndkokulmaan palveluseteleistd vaihtoehtoisena palvelujen tuotan-
tomallina. Sdhkopostikyselyihin perustuvassa tutkimuksen osassa on selvitetty
palvelusetelien kdyttod sosiaalipalvelujen jérjestdmisessd. Kyselyyn vastasi 311
kuntaa (69%). Kyselyn ja SOTKA-tietokannan tietojen perusteella palvelusetelei-
td tai niiden kaltaisia jarjestelmid oli kdytdssd yli 160:ssa kunnassa. Yleisimpid
ne ovat lasten péivdhoidossa, vanhusten ja vammaisten kuljetuspalveluissa, so-
tainvalidien ateriapalveluissa ja omaishoidon vapaan jarjestimisessd. Palve-
luseteleilld on tavoiteltu asiakkaiden valinnanmahdollisuuksien lisddmistd ja
kustannussddstojd. Palveluita tarjoavat yleensd sekd yritykset ettd jarjestot. Uusi
lainsdddéanto padosin laillistaa vallalla olevat kidytdnnot, mutta rajaa merkittavasti
palveluseteleistd perittdvin omavastuun perintitapaa ja mahdolliset palvelutuot-
tajat pelkdstddn yksityiseen sektoriin. Kunnan oma yksityisten tuottajien kanssa
tasavertaisesti palveluseteleistd kilpaileva tuotanto olisi hyvé laatu- ja hintakritee-
r1 palvelun kayttéjille.

Asiasanat: Palveluseteli, kuntien sosiaalipalvelut, sahkopostikysely

Abstract: The newly introduced legislation allows the use of vouchers in deliv-
ering social and health services in Finland. In this report both existed voucher
programs and the new legislation is seen in the analytical framework concerning
of the vouchers. According to our e-mail questionnaire study 37% of all the mu-
nicipalities who replied to the questionnaire (altogether 311, 67% of the munici-
palities) used vouchers or voucher-like systems (implicit vouchers) for arranging
social services. They were the most common in day care services for children, in
providing transport services for the handicapped and elderly, in the provision of
meal services for disabled war veterans and in arranging leave for those taking
care of their close relatives. The main aims of the voucher systems have been to
increase the freedom of choice of service users and to promote cost-efficiency of
service provision. Private companies and third sector organisations were the most
common service providers. While providing a legal framework for vouchers, the
new legislation also rules out full value vouchers and municipalities as recipients
of service vouchers. Accepting the same vouchers as private producers, the com-
petitive public production would be a good price and quality criterion for the ser-
vice users.

Key words: Vouchers, social services, e-mail questionnaire study






Yhteenveto

Viime vuosien julkisessa keskustelussa palvelusetelit on yhd useammin tuotu
esiin keinona tarjota hyvinvointipalveluja kustannustehokkaasti ja palvelujen
kéyttdjien tarpeet huomioon ottaen. Kiinnostuksen lisddntyminen on nakynyt se-
ki lisddntyneend kirjoitteluna ettd kdytdnnon palvelusetelikokeiluna ja valittomi-
nd poliittisina tavoitteina. Eduskunta hyvéksyi vuoden 2003 lopulla lainmuu-
tokset, jotka madrittelevit palveluseteleiden kéytt6d sosiaali- ja terveys-
palveluissa.

Selkedd kasitystd siitd, kuinka yleisesti palveluseteleitd julkisten palvelujen jér-
jestamiseen kaytetdédn ei ole ollut. Tamén korjaamiseksi VATT:ssa toteutettiin jo
vuonna 2001 sédhkopostikysely kunnille, jolla selvitettiin palvelusetelien ja palve-
lusetelin kaltaisten jarjestelmien kdyttod ja niistd saatuja kokemuksia kuntien so-
siaalipalvelujen jdrjestimisessd. Tdssd raportissa yhdistetdin sekd havainnot
palvelusetelijdrjestelmistd ettd uusi lainsdddanto analyyttiseen ndkdkulmaan pal-
veluseteleistd vaihtoehtoisena palvelujen tuotantomallina. Tavoitteena on
edesauttaa koko sosiaalipalvelujdrjestelmin kehittamista tulevaisuudessa, ei pel-
késtiddn perinteisid palveluseteleitd, vaan my0s sen kaltaisia jérjestelmid hyddyn-
tamalla.

Palvelusetelin médritteleminen ei ole itsestddn selvéd, vaikka néin voisi ajatella
asiaa tarkemmin pohtimatta. Téassé selvityksessd palvelusetelien ja niiden kaltais-
ten jdrjestelmien maidritelmédn l&dhtokohdaksi otettiin Bradfordin ja Shaviron
(1999) palvelusetelijarjestelmaélld asettamat nelja ehtoa: Heiddn mukaansa palve-
lusetelijarjestelmien keskeisid ominaisuuksia ovat:

1) Palveluseteli madrittad kiyttdjan. Se ei ole vaihdettavissa, sitd voi kayttdd vain
henkilo (tai kotitalous), jolle seteli on mydnnetty.

2) Setelin kayttotarkoitus on korvamerkitty. Sitd ei voi vaihtaa johonkin toiseen
palveluun ilman setelin myontdjan lupaa.

3) Asiakkaalla tulee olla todelliset valintamahdollisuudet.

4) Palveluseteli on midrdsummainen. Setelin arvosta ylimenevdid osaa palvelun
hinnasta ei korvata asiakkaalle.

Monet jdrjestelmadt, joita ei vélttimattd edes mielletd setelijdrjestelmiksi tayttavit
ylla olevat ehdot. Lasten pdivdhoidon yksityisen hoidon tuet ovat mééritelmén
mukaisia palveluseteleitd. Useat verovdahennykset, esimerkiksi kotitaloustyova-
hennys, tayttavit edelld luetellut setelijdrjestelmien ominaisuudet. Myos sairaus-
vakuutuksella on palvelusetelijirjestelmdan  piirteitd. Kutsumme niitd
implisiittisiksi, tai palvelusetelin kaltaisiksi jarjestelmiksi.



Palvelusetelien kdyttdd ja niistd saatuja kokemuksia selvitettiin kaikkiin Suomen
kuntiin kohdistuneella kyselylld, joka suoritettiin piddasiassa sdhkdpostin vélityk-
selld. Kyselylomakkeet laadittiin taulukoksi, joka ldhetettiin saatekirjeen kera
kohdehenkildille. Vastaaja pystyi tayttdimédn kaikki vastaukset suoraan tauluk-
koon ja palauttamaan sen sdahkdpostilla. Kysely suoritettiin kolmessa vaiheessa
kesédlld ja syksylld 2001. Ensimmaéinen kyselykierros tehtiin kesdkuussa sahko-
postitse. Kaikille kunnille, joista ei saatu vastausta tai joille kyselya ei voitu en-
simmaiselld kierroksella ldhettdd, ldhetettiin uusintakysely tavallisena kirjeend
syyskuussa.

Saatujen vastausten tasoa ja kattavuutta pyrimme parantamaan vield kolmannella,
hieman muunnellulla kyselykierroksella lokakuussa. Aiemmin vastanneille kun-
nille l14hetettiin kyselyn mukana lyhyt yhteenveto kahden ensimmadisen kierrok-
sen tuloksista. Vastaajia pyydettiin vertaamaan tuloksia omaan vastaukseensa ja
tarvittaessa tarkentamaan omaa vastaustaan. Kaikkiin kuntiin 1dhetettiin lisdksi
uudistettu, ja yksinkertaistettu kyselylomake, jossa keskityttiin neljan, edellisten
kierrosten perusteella yleisimmén, palvelusetelijdrjestelmédn kdyttoon. Lopulli-
seksi vastausprosentiksi kolmen kierroksen jélkeen tuli 69 % (311 kuntaa). Jotta
voitaisiin arvioida kyselyn vastausten kattavuutta, tutkimuksen neljdntend vai-
heena kyselyn tuloksia verrattiin Stakesin ylldpitimain SOTKA-tietokannan tie-
toithin kuntien sosiaalipalveluista.

Palveluseteleitd olisi kyselyn mukaan 116 kunnassa eli 37 % vastanneista kunnis-
ta ilmoitti kayttavinsa palvelusetelid: yhteensd erilaisia palvelusetelijarjestelmia
kirjautui kaikkiaan 216 kappaletta, niistd toiminnassa oli vuonna 2001 204. Ylei-
simpid palvelusetelit olivat hyvin rajatuissa palveluissa, joissa yksityisié tuottajia
on jo muutoinkin markkinoilla. Neljd yleisintd setelijirjestelmai olivat sotainva-
lidien ateriapalvelujen lounassetelit 61 kpl (toiminnassa 58 kpl), litkuntaesteisten
kuljetuspalvelujen erilaiset taksisetelit” 60 kpl (toiminnassa 58 kpl), lasten péi-
vihoidon setelit 50 kpl (toiminnassa 46 kpl) ja omaishoitajien vapaan jirjestami-
seksi luodut setelijarjestelmit 21 kpl (toiminnassa 18 kpl). Muita toiminnassa
olevia jarjestelmid oli 24 kappaletta, joista 14 liittyi vanhusten asumis- ja koti-
palvelujen hankintaan, kaksi mielenterveystyon asumispalveluihin ja kaksi sosi-
aalityon péihdehuoltoon. Edelld mainituista palveluseteleistd palvelusetelin
kaltaisina jdrjestelmind raportoitiin lasten pdivdhoidossa 24, omaishoidon va-
paassa yksi ja muussa toiminnassa seitseméin jirjestelmaa.

Lasten péivdhoidossa on ollut varsinaisia palvelusetelijirjestelmid kiytossa, mut-
ta niiden voimakkain kehitysvaihe on ajoittunut valtakunnallisen kokeilun yhtey-
teen, eikd vuoden 1997 jilkeen ole perustettu varsinaisia palvelusetelijarjestelmia
kuin muutama. Sen sijaan palvelusetelien kaltaiset jarjestelmét ovat yleistyneet
voimakkaasti. SOTKA-tietokannan mukaan yhteensd 87:ssd kunnassa oli kéytos-
sd palvelusetelin kaltainen yksityisen hoidon kuntalisi lasten pdivahoidossa. Na-
mé mukaan lukien palveluseteleitd tai niiden kaltaisia jirjestelmid oli kdytossé
ainakin 160:ssa kunnassa vuonna 2001. Jérjestelmien piirissd oli valtakunnalli-



sesti katsottuna hyvin pieni osa kohderyhmista ja niiden kdyttd painottui padosin
eteldisiin ja itdisiin maakuntiin.

Valtaosa vastaajista piti asiakkaiden valinnanvapauden lisdédmistd tirkednd tai
erittdin tdrkednd palvelusetelijirjestelmien kdyton motiivina. Toisaalta kilpailun
luomista tuottajien vililld ei pidetd juuri lainkaan tdrkednd lasten pdivdhoidossa,
mutta sitd ndytetddn pidettdvan merkittivimpand etuna omaishoidon palvelusete-
leissd sekd asumis- ja kotipalveluissa. Puhtaasti taloudellisista motiiveista kus-
tannustehokkuutta pidetddn vidhintddan tirkednd etuna erityisesti omaishoidon
palveluseteleissd ja muiden palveluseteleiden ryhmaéssd. Lasten pédivahoidossa
kustannustehokkuuden mainitsee vdhintddn tirkedksi 45 prosenttia vastaajista,
mutta vastaavasti 39 prosenttia jattdd vastaamatta kustannustehokkuus kysymyk-
seen kokonaan ja 16 prosenttia ei pidd kustannustehokkuutta merkittivéna etuna.
Taloushallinnon ja suunnittelun suhteen palveluseteleisti ei yleisesti katsota saa-
tavan merkittivii etuja.

Ainoastaan ruokailu- ja kuljetuspalveluissa yrityssektori toimii kdytdnnossa ai-
noana palvelutuottajana. Lasten pdivdahoidossa palveluja tuottavat yleensd seka
yritykset ettd jarjestot. Omaishoidon vapaita jérjestettdessd myos kunnallinen
hoitolaitos otti joissain tapauksissa palvelusetelin vastaan, mutta yleensd kunnat
toimivat hyvin harvoin itse palvelusetelituottajana. Uusi lainsdddéntd ei tété
mahdollisuutta edes tunne, vaikka kunnan oma yksityisten tuottajien kanssa tasa-
vertaisesti palveluseteleistd kilpaileva tuotanto olisi hyva laatu- ja hintakriteeri
palvelun kayttdjille.

Lainséadiantoon tulee aikaa myoten kohdistumaan muutospaineita. Kyselyn ja
analyysimme perusteella voidaan esimerkiksi kysyé, onko mitddn syytd sitoutua
pelkdstadn palvelusetelimalliin, missd omavastuu madrdytyy asiakkaan ja palve-
lutarjoajan vélilla? Jos on erityistd syytd taata lain maardaméilld omavastuulla
hankittavan palvelun minimitaso tai kontrolloida sité, ettd palvelu tulee ylipaa-
tansd hankituksi palveluseteli voidaan toteuttaa siten etti omavastuun maaritta-
minen ja periminen siirretddn kunnan tehtavéksi. Toinen selked kehityskohta on
toimijoiden joukon laajentaminen. Palvelusetelid ei pidd nihda erillisend, yksityi-
sille palvelutuottajille suunnattuna vilineend vaan se voi olla erottamaton osa
koko palvelujarjestelmédd. Myos kunnan omien tai toisten kuntien yksikkdjen tu-
lisi voida kilpailla palveluseteliasiakkaista.
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1 Johdanto

Suomessa sosiaalipalvelujen tarjonta on pédosin julkisen sektorin — erityisesti
kuntien — vastuulla. Palvelujen tarjonnassa julkinen sektori on yleensd vastannut
sekd palvelujen (vero)rahoituksesta ettd palvelujen tuotannosta. Perinteisen tuo-
tantomallin kyky vastata tulevaisuuden haasteisiin on kuitenkin viime aikoina
kyseenalaistettu. Ensinndkin vdeston ikddntyminen ja epdvarmuus verotulojen
riittdvyydestd lisddvit paineita tehostaa sosiaalipalvelujen tarjontaa. Toiseksi
kansalaisten parantunut koulutustaso ja palveluita koskevan informaation han-
kinnan helpottuminen ovat lisdnneet kansalaisten kykyd ja halua pdittdd itse
omista valinnoistaan. Palveluseteleitd on viime aikoina esitetty keinoksi sovittaa
palvelutarjontaa tdhdn muuttuvaan ymparistoon.

Kiinnostuksen lisddntyminen palveluseteleitd kohtaan on ndkynyt sekd lisdénty-
neend kirjoitteluna aiheesta (ks. esim. Hyvinvointipalvelut — kilpailua ja valin-
nanvapautta 1995, Aronen ym. 2001, Kilpailuvirasto 2001, Mikkola 2003) ettd
kiytannon palvelusetelikokeiluina (ks. esim. Heikkild ym. 1997, Sosiaali- ja ter-
veysministerid 1999) ja vilittdmind poliittisina tavoitteina.1 Jo Lipposen toisen
hallituksen ohjelmassa (Hallitusohjelma 15.4.1999) paitettiin palvelusetelikokei-
luista. Vanhasen ohjelmassa (Hallitusohjelma 19.6.2003) annetaan “kunnille
mahdollisuudet ottaa palvelusetelit kdyttoon kotipalveluissa siten, ettd kunta on
tilaajana ja laadunvalvojana. Selvitetddn palvelusetelien kdyttomahdollisuuksia
kaynnistimilld uusia kokeiluja muissa sosiaalihuollon avopalveluissa.” Tama
tavoite konkretisoitui hallituksen esityksessd eduskunnalle lainsddddnnén muu-
toksista syksylla 2003 (Hallituksen esitykset 49 ja 74/2003), jotka hyvéksyttiin
lopullisesti lakeina presidentin esittelyssd 30.12.20032.

Palvelusetelin méirittely vaihtelee eri l&hteissd. Hallituksen esityksessé sosiaali-
ja terveyspalvelujen tehtivit voidaan jérjestdd palvelusetelilld, jolla:

kunta sitoutuu maksamaan palvelun kéiyttdjin kunnan hyvdksymdltdi
vksityiseltd palvelujen tuottajalta hankkimat palvelut kunnan pddtok-
selld asetettuun setelin arvoon asti.( Laki sosiaali- ja terveydenhuol-
lon suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun lain 4§:n
muuttamisesta)

Lain madritelma siséltdd kolme keskeistd palvelusetelin ominaisuutta:

! Palveluseteli ei ideana ole uusi. Esimerkiksi Adam Smith ja Thomas Payne ehdottivat jo 1700-luvulla
palvelusetelin tapaisia jarjestelmid lisdtikseen koulutusmahdollisuuksien tasa-arvoa (Valkama ja Bailey,
2001). Milton Friedman (1962) esitti palveluseteleité keinona jérjestdd julkisia palveluita niin, ettei julkis-
ten palveluiden tarvitse olla julkisesti tuotettuja vaan setelirahoituksen avulla voidaan yhdistié yksityisen
palvelujen tarjonnan kilpailullisuus julkisen palvelun siséltdmiin positiivisiin ulkoisvaikutuksiin.

? Koska esitys kattaa joukon lakimuutoksia jotka ovat toisiinsa sidoksissa, eikd eduskunta tehnyt hallituk-

sen esitykseen muutoksia, viittaamme jatkossa yksittdisten lakien sijasta ndihin hallituksen esityksiin
Eduskunnalle.



1. ”palvelun kéyttdjén ... hankkiman”,
2. ”maksamaan ... palvelut ... asetettuun setelin arvoon asti” ja
3. “kunnan hyvidksymaltéd yksityiseltd palvelujen tuottajalta”.

Palvelusetelilld tarkoitetaan aina mallia, missd palvelun kdyttdjd hankkii itse pal-
velun. Samoin palvelusetelin arvo ja sisdlto on kdytdnnossé aina rajattu. Lain ra-
jaus yksityisiin tuottajiin ei sen sijaan ole vilttiméton, kunta voisi hyvinkin
tuottaa omatkin palvelunsa kilpaillen asiakkaista yksityisten palvelusetelituottaji-
en kanssa. Lainséétéji ei ole halunnut kéyttaa tatd mahdollisuutta hyvékseen.

Peruspalvelut 2000-tyéryhméin loppu- ja taustaraportteja (Peruspalvelut 2000 —
tyoryhma 2001, Aronen ym. 2001) laadittaessa kévi ilmi, ettei kenelldkdén nayt-
tanyt olevan kokonaiskuvaa siitd, miten ja missd palveluseteleiti Suomessa kéy-
tetddn. Tamidn tutkimuksen tarkoituksena oli selvittdd asiaa. Koska tietoa
palveluseteleistd on rekistereissd vain hyvin rajatusti, tiedonhankinta edellytti
kyselytutkimusta. Kéytettdvissd olevilla resursseilla ei ollut mahdollista suorittaa
perinteistd lomakkeisiin ja vastausten manuaaliseen koodaukseen perustuvaa tut-
kimusta, joten kysely paitettiin suorittaa sdhkopostikyselynd. Kaytossa ei ollut
mallia, miten onnistunut kyselytutkimus suoritetaan sahkopostitse. Niinpa tutki-
muksen yhtend kontribuutiona onkin varsinainen kyselyn suorittaminen sidhko-
postitse ja sen kokemusten arviointi. Kyselyn suoritti Pasi Aronen, joka myos
teki kyselyn tuloksista ja palveluseteleihin liittyvéstd taloustieteellisestd analyy-
sista opinndytetyon (Aronen 2002).

Kyselyn tulokset ovat aikaan ja kuntaan sidoksissa ja sellaisenaan tiedot vanhe-
nevat nopeasti. Tutkimusta tehdessé oli kuitenkin kdynnissa edelld mainittu lain-
saadantotyo, jonka tavoitteena oli edesauttaa palveluseteleiden kiyttod sosiaali-
ja terveyspalveluissa. Téssd raportissa yhdistetddn sekd havainnot palveluseteli-
jarjestelmistd ettd uusi lainsdddéntd analyyttiseen ndkokulmaan palveluseteleistid
vaihtoehtoisena palvelujen tuotantomallina. Tavoitteena on edesauttaa koko sosi-
aalipalvelujarjestelmédn kehittamistd tulevaisuudessa, ei pelkéstddn perinteisid
palveluseteleitd, vaan myos sen kaltaisia jarjestelmid hyodyntamalla.

Palvelusetelit eivdt ole ainoa vaihtoehto jirjestdd julkisten palvelujen tarjonta
uudella tavalla. Raportin luvussa 2 esitetddn lyhyt katsaus palveluseteleihin yhte-
nd hyvinvointipalveluiden jérjestdmistapana, sekd keskustellaan uudesta lain-
sdadannodstd suhteessa erilaisiin palveluseteleiden méaéritelmiin ja palveluseteleiden
ennustettuihin etuihin ja haittoihin. Luvussa 3 kuvataan kyselyn suorittamista.
Luvussa 4 esitellddn kyselyn tuloksia ja arvioidaan erilaisten palveluseteleiden
toteutusta. Luku 5 on omistettu johtopdétoksille ja pohditaan myos, kuinka palve-
luseteleitd ja niitd koskevaa lainsddadantod voitaisiin kehittia.



2 Palveluseteli julkisten palvelujen
jarjestamisvaihtoehtona

Julkisten palvelujen saattamista paremmin kansalaisten tarpeita vastaavaksi ja
tuotannon tehostamista erottamalla palvelujen varsinainen tuotanto niiden jarjes-
tamisestd kutsutaan yhteisnimelld uusi julkisjohtamisajattelu (New Public Mana-
gement, ks. esim. Haveri 2002).

Uusien mallien perusajatuksena on erottaa toisistaan tuottajan, jarjestdjin ja ra-
hoittajan roolit. Kunta voi yrittdd kehittdd palvelutarjontaansa tukeutumalla tilaa-
ja-tuottajamalleihin, joissa tuotannosta sovitaan joko julkisesti hallinnoidun tai
yksityisen tuottajan tai yksityisen rahoittajan kanssa. Toisaalta kunta voi tukea
asiakasta jonkinasteisen palvelusetelimallin avulla. Erilaisten tuotantomallien
luokittelu ei ole ldheskdin aina poissulkevaa. Edes kunnallisen ja markkinoita
hyodyntdvin tuotannon raja ei ole selked, silld kunnat voivat yrittda luoda erdéan-
laisia ndenndismarkkinoita omien tuotantoyksikkojensd vilille tai kilpailuttaa
omia liikelaitoksiaan puhtaasti yksityisten yritysten kanssa. Kuviossa 1 hahmo-
tellaan tunnetuimpia kéytettyja malleja. Keskeinen ero on markkinoita hyddynta-
vien ja perinteisen julkisen palvelutuotannon vélilld. Markkinoita hyddyntavét
mallit jaetaan sen mukaan, kuka viimekédessa pééttad palvelun tuottajasta (tarjo-
ajasta). Tilaaja-tuottajamallissa tuottajasta paattad aina viimekadessd kunta yksin.
Palveluseteli on vuorostaan kolmen osapuolen vilinen sopimus, jossa palvelun
tuottajan valitsee viime kddessé asiakas.

Palvelusetelin omavastuu voidaan toteuttaa kahdella tavalla. Se voi olla kiin-
tedhintainen avustus tietyn palvelun ostoon, jolla ei ole tarkoitus kattaa koko pal-
velun arvoa, vaan asiakas sopii lopullisesta hinnasta tuottajan kanssa. Tdméa on
yleisin ja hallituksen esityksen (HE 74/2003) mukainen tapa palvelusetelien so-
veltamiseen sosiaalipalveluiden jirjestimisessd. Kunta voi myontdéd palvelusete-
lin esimerkiksi ikdéntyville asumiseen yksityisessd palvelutalossa, yksityiseen
lasten pdivdhoitoon tai tukipalvelujen hankintaan siten, ettd arvioidusta tiyden
palvelun arvosta vihennetdédn lain maarittima omavastuu. Vaihtoehtoisesti palve-
luseteli voitaisiin toteuttaa arvioidun (vdhimmdis- tai kohtuullisen) palvelutar-
peen kattavana setelind, josta kunta perii setelin hintana omavastuun.



Kuvio 1

Peruspalvelujen tuotantovaihtoehdot ja palvelusetelit

Perinteinen
julkinen
palvelutuotanto

Markkinoita
hyddyntavat
jarjestelmat

Kunnan oma
tuotanto

Kuntien yhteistyo

Tilaaja-tuottajamalli

Palvelusetelit

Markkinamuotoinen Julkinen ja
Naennaismarkkinat tilaaja-tuottajamalli yksityinen yhteistyo,
ja sopimustuotanto - Yksityiset tuottajat Yksityinen tuotanto
- Julkiset tilaajat ja rahoitus

Implisiittinen
palvelun kayttaja
setelind

Eksplisiittinen

Virallistettavan mallin etuna on aidon kilpailutilanteen (ja —motivaation) mahdol-
listaminen. Jos tuottajien vililld on kilpailutilanne, palvelun kiyttdjallda on mah-
dollisuus neuvotella alemmasta omavastuusta kuin kunta on maééritellyt.
Voidakseen maééritelld lain tarkoittaman omavastuun, kunnan on kdytdnnossa
sovittava palvelujen maksimihinnoista tuottajien kanssa. Nédiden hintojen alitta-
minen varsinaisia palvelutarjoajaa valittaessa on hyvin epitodennékdistd, silla
palvelujen arvo yleensd ylittdd méaritellyn enimméisomavastuun. Pdinvastaisessa
tilanteessa, jossa omavastuun arvo ei kata palvelun arvoa kayttijille, palvelusete-
li jd4 kokonaan kiyttdmattd. Vaikka timéd mahdollistaa sddstot setelin antajalle,
se my0s velvoittaa antajaa seuraamaan, ettd vilttdimattomat tarpeet tulevat tyydy-
tetyiksi. Vaihtoehtoisessa omavastuumallissa kuntien asema palvelujen laadun ja
saatavuuden takuumiehend korostuisi.

Hallitus on pddtynyt esittimédn omavastuun rajaamista siithen, mitd kunta tai
kuntayhtyméa voisi perid itse tuottamistaan palvelusuunnitelman mukaisista pal-
veluista. Sddnndksen perusteluiden mukaan néin pyritdén turvaamaan kaikkien
kuntalaisten oikeus saada palvelut lainmukaisella omavastuulla. Vaikka sddnnos
turvaakin palvelun kéyttdjan asemaa, se on sindnsa turha, silld esitys takaa myos
kunnallisen vaihtoehdon palvelusetelille. Toimiva kunnallinen vaihtoehto (mah-



dollisesti ostopalveluna toteutettunakin) takaa palvelun kéyttdjien hintatietoisuu-
den, ja silld on myonteisid kilpailuvaikutuksia ohuilla palvelumarkkinoilla. To-
teutuessaan omavastuun rajoitus voi olla ongelmallinen palvelujen tdydentdmisen
kannalta. Hallituksen esityksen perusteluissa sallitaan lisédpalvelujen hankinta
ilman palvelusetelid, mutta kaikkia palvelun laatutekij6itd ei voi erottaa erikseen
hankittaviksi. Esimerkiksi palvelusetelilld ei voisi hankkia asiakasmaksun rajois-
sa sellaista siivoojaa, joka pystyisi joustaviin tydaikoihin hieman korkeammalla
palkkiolla, vaikka asiakas voisi sellaisen hankkia asiakasmaksuun nidhden koh-
tuullisen pienelld marginaalilla. Samoin palvelulaitoksen erityinen sijainti voi
olla asiakkaan kannalta edullinen, mutta palvelun arvo ylittdd setelin ja sallitun
omavastuun. Asiakas voi tietenkin halutessaan hyviksya erillisen ”joustavuus-”

tai “sijaintilaskun’”.

2.1 Palveluseteleiden kaltaisista jarjestelmisti

Palvelusetelijarjestelmien etujen ja haittojen pohtiminen on mielekistd vain, jos
pystymme méiiritteleméin, miten palveluseteli eroaa muista palvelujen jérjesti-
mistavoista. Sen lisdksi, ettd setelijarjestelmissi asiakkaalla on aina viimekéadessa
oikeus valita palvelutarjoaja, Bradfordia ja Shaviroa (1999) mukaillen palve-
lusetelijdrjestelmien keskeisid ominaisuuksia ovat:

1. Palveluseteli maarittdd kayttdjan. Se ei ole vaihdettavissa, sitd voi kéyttda
vain henkil6 (tai kotitalous), jolle seteli on mydnnetty.

2. Setelin kdyttotarkoitus on korvamerkitty. Sitd ei voi vaihtaa johonkin toi-
seen palveluun ilman setelin myontéjan lupaa.

3. Asiakkaalla tulee olla todelliset valintamahdollisuudet.

4. Palveluseteli on middrdsummainen. Setelin arvosta ylimenevad osaa palve-
lun hinnasta ei korvata asiakkaalle. Tdmén seurauksena palvelusetelin
korvausaste yleensi laskee palvelujen hinnan noustessa ja rajakorvausaste
on joko 100 % tai nolla.

Kaksi ensimmadistd ominaisuutta liittyvét ldhes kaikkeen jérjestettyyn palveluun,
mutta erottavat ne puhtaista tulonsiirroista. Palveluseteli on kolmen osapuolen
(rahoittajan, asiakkaan ja tuottajan) vilinen sopimus, ei vaihdettavaa valuuttaa.
Julkisissa palveluissa asiakkaalla on usein oikeus palveluun ja palveluseteli mah-
dollistaa palvelutarjoajan valinnan. Palvelusetelijirjestelméédn tiaytyy kuitenkin
liittyd listalla kolmantena oleva tosiasiallinen valintamahdollisuus tuottajasta.

? Sairausvakuutuksessa ndin tapahtuukin. Sairausvakuutuksen ylittivit hoitotaksat ja korvausten ulkopuo-
liset hoitoon vilttaméattomasti liittyvat maksut kuten leikkaussalivuokrat ja proteesien hinnat ovat vastaa-
vantyyppisid “’joustavuuslaskuja”.



Setelin middrdasummaisuus ei yleensé sulje pois asiakkaan itse maksamaa liséhin-
taa palvelusta.

Monet jérjestelmit, joita ei yleensd mielletd setelijirjestelmiksi tayttavit ylla ole-
vat ehdot. Oppilaan (tai hdanen huoltajiensa) vapaus valita koulu niin, ettd valtion
ja kunnan rahoitus seuraa oppilasta, voidaan ndhdi implisiittiseksi (epdsuoraksi)
koulutussetelijdrjestelméksi. Monet verovdhennykset tdyttivit edelld luetellut
setelijarjestelmien ominaisuudet. Esimerkki téllaisesta on kotitaloustyovihennys,
jota voidaan myontdd yksityisille tuottajille suoritetuista palvelumaksuista.* Kan-
saneldkelaitoksen sairausvakuutuskorvauksissa yksityisistd lddkéripalveluista on
palvelusetelijarjestelmadlle tyypillisid piirteitd. Yhteistd néille jarjestelmille on
niiden implisiitti luonne (katso kuvio 1). Niissé ei kiytetd mitdén erillistd painet-
tua setelid, vaan oikeus méériteltyyn etuuteen riippuu asiakkaan tai kotitalouden
ominaisuuksista (asuinpaikka, ikd) ja palvelujen sisdllosta.

Palvelusetelien késitteellistd analyysid voidaan hyddyntdd siten, ettd vakiintunei-
ta palvelusetelien kaltaisia jdrjestelmid voidaan kdyttdd uusien aitojen” palve-
lusetelijdrjestelmien  arviointiin.  Siten  tdssd  tutkimuksessa  kédytetty
kyselymenetelmi ei ole ainut vaihtoehto tuottaa tietoa palvelusetelijirjestelmien
toiminnasta ja vaikutuksista. Esimerkiksi kysymysti siitd, voidaanko palvelusete-
leilld luoda lisdd tarjontaa ohuille yksityisille palvelumarkkinoille, voidaan tutkia
kotitaloustyovdhennyksen vaikutusten avulla. Ainakin vdhennyksen kdyton pe-
rusteella ndin néyttdisi tapahtuvan: kotitalousvdhennyksen kokeiluvaiheessa
1998-2000 vahennetty madra oli valilld 8-14 Me (Suominen ja Valpola, 2002, s.
30), kokeilun vakinaistamisen jdlkeen vuonna 2001 vdhennetty méérd nousi 32
Me:on (Verohallitus) ja on senkin jdlkeen selvisti kasvanut. Toisaalta sairausva-
kuutuksen tukemia yksityisid ladkéripalveluja ei voi pitdd erityisen voimakkaasti
kilpailtuna toimialana, vaikka korvaukset maksetaan palvelusetelin tapaan osa-
suorituksena palvelun tuottajalle ja potilaalla on mahdollisuus valita 144kéri. Nai-
den kokemusten perusteella setelijarjestelmidn kyky luoda markkinoita on
padasiassa kiinni toimialan erityispiirteista.

2.2 Palveluseteleiden eduista ja ongelmista

Palveluseteleitd koskevissa tutkimuksissa ja kokeiluissa havaittuja etuja ja on-
gelmia on koottu taulukkoon 1.

* Verovihennysten ja palveluseteleiden rinnakkaisuus nikyy myos lainsdidanndssa. Hallituksen esityk-
sessd Eduskunnalle laiksi tuloverolain muuttamisesta (Hallituksen esitys 49/2003) esitetdén, ettd palve-
lusetelistéd aiheutunutta omavastuusta ei tule myontdd kotitalousvihennystd tuloverotuksessa. Esityksen
perusteluissa todetaan: “koska kotitalousvihennyksen tarkoituksena on tukea sellaisia palveluja, joille ei
muuta kautta ohjata yhteiskunnan tukea” emt. s. 4. Palvelusetelipalvelujen irrottamista kotitalousvéhen-
nysjérjestelmistd voidaan timin lisdksi perustella kunnan itse tuottamien palvelujen taksojen vdhennys-
kelvottomuudella.



Taulukko 1 Palveluseteleiden etuja ja ongelmia

Etuja Ongelmia

- resurssien tehokkaampi kaytto - kilpailu ei vélttdmattd edisté julkisten
palvelujen laatua

- tulonjaon tasaaminen -asiakkaiden informaation vajaavaisuus

- hallinnollinen helppous -yksityisen sektorin kapasiteettirajoite

-asiakkaiden valinnanmahdollisuudet pa- |- palvelujen laadunkontrolli

ranevat, palvelut vastaavat paremmin

asiakkaiden tarpeita

-parempi kustannustietoisuus - verotuksellinen tulkinta

Tuotannon ja allokaation tehokkuusetujen ajatellaan tulevan siitd, ettd palve-
lusetelien kaytto siirtdd palvelun kysynnén julkiselta sektorilta yksityisille, kilpai-
lullisille markkinoille. Toisin sanoen palvelusetelit luovat itselleen markkinat,
joilla kilpailu pitdd tarjonnan tehokkaana ja joustavana. Lisdksi kilpailulliset
markkinat luovat palveluille “oikeat” hinnat, mikd lisdd palvelujen kéyttdjien
kustannustietoisuutta ja palveluiden ldpindkyvyyttd (Kilpailuvirasto 2001). Pal-
velun tarjoajien kustannustietoisuutta lisdd se, ettd maksun saa vain tuotetuista
palveluista (Malkki 1994). Asiakkaiden kustannustietoisuutta lisdd taas se, ettd
palveluseteli on kuin rahaa, jonka saa kiyttda vain tiettyyn tarkoitukseen. Lisdksi
palveluseteleihin liittyy usein mahdollisuus tdydentdd palveluja, eli asiakas voi
valita palvelusetelin arvoa kalliimmankin palvelun, jos hin on valmis maksa-
maan palvelun hinnan ja palvelusetelin arvon vélisen erotuksen itse. Tdmén aja-
tellaan lisddvdn asiakkaan valinnanvapautta, kannustavan aktiiviseen
padtoksentekoon ja kustannustietoisuuteen. (Valkama ja Bailey 2001.)

Varsinkin pohjoisamerikkalaisessa ja brittildisessd keskustelussa palvelusetelien
kayttod on perusteltu niiden tulonjakovaikutuksilla. Palvelusetelien avulla voi-
daan esimerkiksi koulutuksessa taata nykyisti tasavertaisemmat lahtokohdat kai-
kille varallisuudesta riippumatta. Toisin sanoen my0s koyhélla olisi mahdollisuus
padstd yksityiseen, laadukkaampaan kouluun setelirahoituksen avulla (West
1997). Tulonjakoa tasaavaa palveluseteli on myos siind mielessé, ettd sitd voi-
daan pitdd saajalleen yksinkertaisesti negatiivisena verona eli nettotulojen lisda-
jani (Bradford ja Shaviro 1999).

Palvelusetelien toteuttamistapa on siis varsin vapaa. Palveluseteli voidaan to-
teuttaa niin eksplisiittisend kuin implisiittisend. Palvelun kattavuutta ja laatua on
vaivatonta muuttaa tarpeen vaatiessa. Tastd esimerkkind mainittakoon Ruotsissa
vanhusten hoidossa kaytettivit palvelusetelit, joiden arvo midrdytyy tehtivén
hoidon vaativuuteen perustuvan arvioinnin perusteella: esimerkiksi Nackan kun-
nassa vuonna 2001 kategorioita oli kahdeksan ja palvelusetelien arvo vaihteli
666—1400 kruunun vililla (Edebalk ja Svensson 2002). Myds timén tutkimuksen
kyselyn vastauksissa palvelusetelijirjestelmin joustavuutta korostettiin, ja sete-
leiden arvoja rddtdloitiin tarpeen mukaan.



Palveluntarjoajista johtuvat rajoitteet saattavat muodostaa esteitd kuluttajien va-
linnanvapaudelle. Thannetilanteessa kaikki kuluttajat saavat valita vapaasti ha-
luamansa palveluntarjoajan; kiytdnndssd ndin ei valttdmatta tapahdu. Syy tdhin
voi olla palveluntarjoajien kapasiteettirajoituksissa tai ns. kermankuorinnassa
(Cave 2001). Yksityiset palveluntarjoajat valitsevat asiakkaansa niiden tuottaman
liiketaloudellisen voiton, ei palvelutarpeen mukaan.

Mahdollisesti keskeinen este palvelusetelijarjestelmin yleistymiselle on infor-
maation puute. Kuluttajan mahdollisuudet vertailla kilpailevia palveluntarjoajia
riippuvat hdnen kyvyistddn hyodyntdd informaatiota saatavissa olevista palveluis-
ta. Palvelusetelijarjestelmé toimii toivotulla tavalla vain, jos kuluttajalla on hal-
lussaan riittdvd informaatio palvelun ominaisuuksista. Monia terveyspalveluita
kédytetddn harvoin, joten kuluttajalla ei useinkaan ole kokemusta tai vertailutietoa,
joka auttaisi hdntd valitsemaan eri palveluntuottajien vililli. Monia julkisia pal-
veluita voidaankin kutsua uskottavuushyodykkeiksi, jolloin kuluttajalla ei ole
palvelua kiytettyddnkdan kasitystd palvelun laadusta tai hyodyistd (Cave 2001).
Néissd palveluseteleilld ei ole saavutettavissa etua, ellei subjektiivisella koke-
muksella valintaoikeudesta ole erillistd merkitysti asiakkaalle.

Mahdollisuuden tdydentdd setelin mairittiméd palvelua on peldtty aiheuttavan
myoOs lisddntyvdd segregaatiota: hyvituloiset pystyviat maksamaan suuremman
omavastuuosuuden kuin kdyhemmdt, jolloin ryhmét jakautuvat kdyttimadn eri
palveluita (Edebalk ja Svensson 2002). Tamai palvelusetelien mahdollistama na-
enndinen epdtasa-arvo on kuitenkin pareto-parannus tilanteeseen, missd vain
koyhemmat saavat tukea. Segregaatiopelko liittyy 1dhinné palvelusetelin tdyden-
tamiseen. Hallituksen esityksessd suomalaiseksi palvelusetelijdrjestelméksi oma-
vastuu palvelusetelin arvosta on riippuvainen tuloista védhentden segre-
gaatiomahdollisuutta.

Suomessa palvelusetelin verotuksellista késittelyd on pidetty ongelmallisena.
Palveluseteli voidaan periaatteessa rinnastaa henkilokohtaiseksi tuloksi, ja verot-
taa muun tulon yhteydessd. Verottaminen olisi yksi tapa kohdentaa suurin netto-
tuki pienituloisimmille. Toisaalta verottomana palvelusetelisti hyotyvit eniten
juuri suurituloiset, jos vaihtoehtona on (vélttimittoméan) palvelun hankkiminen
tuloveron alaisista tuloista. Tulonjakovaikutuksilla on aikaisemmin perusteltu
esimerkiksi tyottomyyskorvauksien verottamista. Tuloveroargumentti esiintyy
usein palvelusetelikeskustelussa ja tdmankin tutkimuksen vastauksissa ilmeisen
vanhentuneena. Henkiloverotuksen kisikirjassa todetaan omaishoidon palve-
luseteleistd seuraavaa:

“Palveluseteli

Kunta voi osana omaishoidon tukea myoéntid hoidettavalle palve-
lusetelin, jonka avulla hoidettava voi hankkia tilapdisapua omaishoi-
tajan vapaan ajaksi. Setelin arvosta pddttid kunta. Tdmd



henkilokohtainen palveluseteli ei ole hoidettavalle veronalainen etu,
koska se saadaan palveluna eikd rahana. Palveluseteli on tuottajan
veronalaista tuloa.” (Henkiloverotuksen kdsikirja 2003, sivu 332)

Kaésikirjan ohje koskee hyvin rajattua tapausta omaishoitajan tilapéisestd vapaas-
ta, mutta perustelu “koska se saadaan palveluna eikd rahana” sopii palvelusete-
leihin yleisesti.

Arvonlisdverotuksen osalta ongelmaksi on nédhty ldhinnd kunnan oman tuotannon
(arvonlisdveroton jokaisessa tuotannon vaiheessa) ja yksityisen tuotannon (ar-
vonlisdveroa sitoutuu vélituotteiden hintoihin) epdtasainen kilpailuasetelma.
Vuonna 2002 kidytt6on otetun piilevin arvonlisdveron palautusjérjestelmian myo-
td tdmakin ongelma on ainakin laskennallisesti poistunut. Verohallituksen ohjeet
asettavat tiukat rajat sille, miten palvelusetelijdrjestelméd on toteutettava, jotta
piilevi arvonlisdvero voidaan kunnalle hyvittdd (katso esim. Suominen ja Valpo-
la 2002, s. 45-46). Palvelun kayttdjélle arvonlisdvero vaihtelee sen mukaan, onko
palvelu hankittu palvelusetelilld vai sitd tdydentden. Tdydentdviltd palvelu ei
valttamattd ole arvonlisdverovapaata “’sosiaaliviranomaisten osoittamien henki-
16iden kiyttimad, sosiaalihuoltona annettua palvelua™. Taydentévien siivoustun-
tien kohdalla ei liene epdselvyyttd, mutta esimerkiksi erityispedagogiikkojen
osalta palvelut voidaan tulkita arvonlisiveron alaisiksi.

5 Mairitelmd liittyy Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuun 10.12.1998; taltio 2757, 1dhteessd Suomi-
nen ja Valpola, 2002. Arvonlisdverolain mukaan vain kunnan tai valtion harjoittama seké sosiaaliviran-
omaisten valvoma sosiaalihuollon toiminta on arvonlisdverovapaata (Arvonlisdverolaki 93/1501 37§).

% Témén lisiksi voidaan spekuloida minimipanoksesta ja -méadritelmastd milld kunnan tiytyy yksityisiltd
tuottajilta hankittavaan palveluun osallistua, jotta se kuuluisi ALV-lain mukaiseen verovapaaseen sosiaa-
lihuoltoon. Riittddkd esimerkiksi pelkka palvelun kirjaus asiakkaan hoitosuunnitelmaan ALV-vapauteen?
ALV-vapaus laskee lisdpalvelun hintaa kayttdjille noin 18%.
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3 Kyselysta

3.1 Tutkimuskohteen rajaus

Palveluseteleiden kéyttd peruspalveluissa on suhteellisen vdhéistd. Tavoitteena
on kuitenkin selvittdd tarkemmin niiden levinneisyyttd seka eri palvelumuotoihin
ettd palveluseteleihin kohdistuneita odotuksia ja kokemuksia. Kuntien jarjestamat
peruspalvelut voidaan jakaa karkeasti sosiaali-, terveys- ja koulutuspalveluihin.
Palveluseteleiden onnistunut kaytto niissd edellyttdd asiakkaan osalta hyvaa ky-
kyd arvioida erilaisia palvelumahdollisuuksia ja niiden sopivuutta sen hetkiseen
palvelutarpeeseen. Jos tarvittavat palvelumarkkinat ovat olemassa, voidaan koh-
tuudella olettaa, etti sosiaalipalvelujen asiakkailla on tdméinlainen arviointimah-
dollisuus tai asiakasta voidaan viran puolesta tdssd avustaa. Terveyspalvelujen
arviointi edellyttdd enemmaén tietoa erilaisten hoitojen vaikuttavuudesta ja kus-
tannusvastaavuudesta. Lisdksi sosiaali- ja terveyspalvelujen organisointi kuntata-
solla on erilainen. Perusterveydenhuollosta vastaavat kunnat yksin tai yhdessa
kuntainliittojen kanssa. Erikoissairaanhoito on kédytdnndssd kokonaan sairaanhoi-
topiirien hallinnassa. Sosiaalitoimi on hallinnollisesti yhtendisempi kenttd, vaikka
kunnat ovatkin perustaneet erityishuoltopiirejd erityisryhmien palveluja varten.
Rajaamalla tutkimuskohteeksi sosiaalitoimen, kohdistuu tutkimus juuri siithen
osaan palveluja, missi kiyttomahdollisuudet ovat ilmeisimmit’ ja kysely voidaan
kohdistaa kuntiin, tarkemmin kuntien sosiaali- tai peruspalvelujohtajille.

Kuntien perusjoukko oli vuoden 2000 mukainen jako 448 kuntaan, joista Man-
ner-Suomen kuntia oli 432 ja Ahvenanmaan kuntia 16. Sdhk&postiosoite pystyt-
tiin tutkimuksen aikana selvittdmdin 416 kunnalle. Ensisijaisesti etsittiin
perusturva- tai sosiaalijohtajan tai sosiaalisihteerin yhteystiedot. Niiden puuttues-
sa kysely ldhetettiin joko kunnan (toimiala)johtajalle tai kunnan yleiseen palve-
luosoitteeseen.

3.2 Kyselyn suorittaminen ja Keratyt tiedot

Kysely pyrittiin suorittamaan ensisijaisesti sdhkopostin vilitykselld. Jos ensim-
madiseen viestiin ei saatu vastausta, kysely ldhetettiin kirjallisena. Kyselylomak-
keet laadittiin tekstinkésittelyohjelmalla taulukoksi, joka ldhetettiin saatekirjeen
kera kohdehenkildille. Vastaaja pystyi tdyttdméaédn kaikki vastaukset suoraan tau-
lukkoon ja palauttamaan sen sdhkopostilla. Vastaajille annettiin myds mahdolli-
suus tulostaa ja tayttdd lomake manuaalisesti tai vastata vapaasti kysymyksiin ja

" Mikkola (2003) on koonnut (timin kyselyn suorittamisen jélkeen) kansainvilisii kokemuksia palve-
luseteleistd. Terveydenhuollossa palveluseteleiksi luokiteltavia jéarjestelmid osoittautui olevan hyvin
vihin. Osaa terveyspalvelujen vakuutusjérjestelmistd voidaan pitdé palvelusetelin kaltaisina, mutta ndihin
liittyy aina laajempi organisaatio, joka pystyy tasaamaan kéyttdjakohtaiset riskit.
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palauttaa vastaukset kirjeend. Paitsi vastausten kokoamista sédhkdinen asiointi
helpotti ei-vastausten saantia. Mikéli kunnassa ei ollut vastaajan mielestd palve-
lusetelijarjestelmid, tieto tdstd voitiin vilittad lyhyelld vastausviestilla.

Kysely suoritettiin kolmessa vaiheessa kesilld ja syksylld 2001. Ensimmaéinen
kyselykierros tehtiin 27.6.2001 sdahkopostitse. Kysely pystyttiin ldhettdméén kai-
ken kaikkiaan 392 kuntaan, joista sdhkopostikarhun jédlkeen (30.7) saatiin 20.8.
mennessd vastaus 220 kunnalta (56,1 %). Niistd 38:ssa raportoitiin jonkinlaisesta
palvelusetelijdrjestelmisti. Vastaajat kayttivat sihkopostia erityisesti kielteisissa
vastauksissa. Vastanneista kunnista sdhkopostitse vastasi 165 (75 %), joista vain
viidessd selostettiin palveluseteleitd, loput 33 setelijarjestelmin siséltivista
lomakkeista palautettiin postitse.

Kaikille kunnille, joista ei saatu vastausta tai joille kyselyé ei voitu ensimmaéisel-
14 kierroksella ldhettad, lahetettiin uusintakysely tavallisena kirjeend 18.9. Kaikki
448 kuntaa tavoitettiin ja vastausprosentti nousi toisen kyselykierroksen jélkeen
58 prosenttiin eli 259 kuntaa vastasi. Nidin kirjekyselyn vastausprosentti nousi
hieman suuremmaksi kuin ensimmadisen kierroksen sdhkopostikyselyn. Kyselyssa
palveluseteliksi luokiteltiin kaikki palvelujdrjestelmit, joissa kunta toimii palve-
lun osa- tai kokorahoittajana ja asiakkaalla on mahdollisuus valita usean palve-
luntarjoajan vélilld. Téllaisia jarjestelmid ilmoitti 15.10 mennessé kdyttdvinsa 47
kuntaa eli 18,6 % vastanneista. Liséksi kyselyn aineiston tarkastelu paljasti, ettd
kielteisen vastauksen antaneista em. kriteerit tayttdvia palveluita tarjosi 16 muu-
takin kuntaa, vastaavasti kaksi palvelusetelivastausta tuli tulkituksi pikemminkin
normaaleiksi ostopalvelusopimuksiksi. Lopulliseksi palvelusetelikuntien luku-
mééraksi toisen kierroksen jilkeen tuli 61 kuntaa eli 23,6 % vastanneista.

Kyselytutkimuksessa vastausten saaminen ja niiden laatu riippuu vastaajan moti-
vaation lisdksi siitd, kuinka onnistuneesti kysymykset on muotoiltu. Jélkikiteen
tarkasteltuna on kyselyn suorittajakin viisaampi sen suhteen, mité ja kuinka tut-
kittavaa asiaa olisi pitdnyt kyselld. Samoin vastaajat voivat aktivoitua tai vastata
erilailla, jos heilld olisi mahdollisuus tutustua muiden vastaajien vastauksiin tai
paremmalla kysymysasettelulla. Koska sdhkopostikyselyssd yhden kyselykier-
roksen uusimisen hinta rajoittuu vastausten kisittelykustannuksiin, pyrimme
parantamaan saatujen vastausten tasoa ja kattavuutta vield kolmannella, hieman
muunnellulla kyselykierroksella 19.10. Kolmas kysely ldhetettiin kaikkiin kuntiin
lukuun ottamatta Ahvenanmaan kuntia®. Yhteydenotto tapahtui sdhkdpostitse
niille, jotka olivat vastanneet kyselyyn sdhkdpostilla, muille 1dhetettiin kirje. Ai-
emmin vastanneille kunnille ldhetettiin kyselyn mukana lyhyt yhteenveto kahden
ensimmaisen kierroksen tuloksista. Sdhkopostitse tavoitettuja vastaajia pyydettiin

¥ Korkeahkosta vastausprosentista huolimatta, ei edellisten kierrosten vastauksissa ollut palveluseteleiti.
Lisdksi Ahvenanmaan tietoja ei voida vertailla SOTKA:n tietoihin.
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vertaamaan tuloksia omaan vastaukseensa’ ja tarvittacssa tarkentamaan omaa
vastaustaan. Kaikkiin kuntiin l8hetettiin lisédksi uudistettu, ja yksinkertaistettu
kyselylomake, jossa keskityttiin neljan edellisten kierrosten perusteella yleisim-
man, palvelusetelijarjestelmin kayttoon. Kolmanteen kyselyyn vastasi 76 kuntaa,
joista 46 kuntaa oli uusia vastaajia ja 30 jo aiemmin vastanneita; lopulliseksi vas-
tausprosentiksi tuli ndin 69 % (311 kuntaa).

Jotta voitaisiin arvioida kyselyn vastausten kattavuutta, tutkimuksen neljintena
vaiheena kyselyn tuloksia verrattiin Stakesin ylldpitiméain SOTKA-tietokannan
tietothin kuntien sosiaalipalveluista. Rekistereissd on varsin vihdn tietoa palve-
lusetelijarjestelmistd. Parhaiten rekisteritietoa 10ytyy lasten yksityisen hoidon
tuesta.

3.2.1 Kyselyn ensimmiiisen ja toisen vaiheen kysymykset

Kuten edellisen luvun palvelusetelimiéritelmistd kdy ilmi, palveluseteli on hyvin
abstrakti késite, ja sille voidaan antaa monta erilaista sisdltod. Sen vuoksi kysely-
tutkimuksessa hyvin yleiset kysymykset palvelusetelien kaytostd jéavit helposti
vastaamatta tai vastaukset kuvastavat paremminkin vastaajan henkilokohtaista
osaamisaluetta tai mielikuvaa palveluseteleistd. Asetimme ensimmaiseksi kysy-
mykseksi "Missd kuntanne tarjoamissa sosiaalipalveluissa asiakkaalla on mah-
dollisuus valita useammasta palveluntarjoajasta kdyttamdlld maksuvdilineend
palvelusetelid? Kuinka palveluntarjonta on jdrjestetty?” Vastaajille annettiin
mahdollisuus joko vapaaseen kirjalliseen vastaukseen tai tidyttdd vastaustaulukon
solut. Taulukon avulla pyrimme esittiméin asian tiiviisti ja yhdenmukaistamaan
kysymysten tulkintaa. Sen riveind olivat keskeiset sosiaalihuollon toimialat ja
sarakkeina vastaajan tiaytettavina setelijarjestelmii kuvaavat keskeiset tiedot.

? Sihkopostitse tavoitetuille lahetettiin yhteenvedon liséiksi laskentataulukko, johon koottiin kaikkien
kuntien vastaukset.
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Taulukko 2 Sosiaalihuollon toimialat kyselyssd

TOIMIALA TOIMIALAN TARKENNUS
Sosiaalityd Kasvatus- ja perheneuvonta
Pdihdehuolto

Lasten ja nuorten huolto
Asumispalvelut
Mielenterveys- ja vammaistyo Kehitysvammaisten erityishuolto
Laitoshoito

Perhehoito

Asumispalvelut
Vammaishuolto

Vanhustyo Kotipalvelut

Omaishoito

Asumispalvelut

Laitoshoito

Lasten péivéhoito Lasten péivéhoito

Muut tehtivit Sotainvalidit

Vastauslomakkeen toimialat (taulukko 2) eivét kata koko sosiaalihuoltoa. Palve-
lusetelikyselyn kannalta keskeisid ovat yksilolle tai perheelle suunnatut palvelut,
jotka voidaan ainakin periaatteessa hankkia yksityiseltd sektorilta. Merkittdvin
tehtdvaryhma, joka jétettiin kyselyn ulkopuolelle, oli toimeentulotuki. Siind kéy-
tetyt ostoluvat vastaavat hyvinkin palvelusetelin maaritelméa.

Setelijarjestelmisté pyydettiin tiedot:
1. Jérjestelmén soveltamisajasta
2. Myonnetyisté seteleistd (arvo, setelien lukumaiira, kdyttdjien lukumaird)

3. Palvelutarjoajan yritysmuodosta (kunta tai muu julkinen, yritys tai litkelai-
tos, jérjesto)

4. Palvelusetelijarjestelmén eduista (valinnanvapaus, kustannustehokkuus,
kilpailun luominen, budjetointi ja rahoitus ja muut).

Néama tiedot pyydettiin tdyttiméin suoraan taulukoon, jonka ensimmaéiselld rivil-
14 oli vastausmalli. Erityisesti palvelutarjoajien yritysmuodossa ja jérjestelmien
eduissa annettiin mahdollisuus valita useita vaihtoehtoja ja asettaa useita kritee-
reitd yhtd merkitseviksi. Ensimmadisen vastaustaulukon jilkeen varattiin erilliset
vastausalueet kahdelle tarkentavalle kysymykselle:
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“tarkempi kuvaus taulukossa 1 kuvatusta palvelusetelistd tai —seteleistd” ja "mi-
td haittoja (tai edelld mainitsemattomia etuja) on kunnalle siitd, ettd asiakkailla
on mahdollisuus valita useammasta palveluntarjoajasta? ”

Koska siitd, mikd tarkkaan ottaen on palvelusetelitoimintaa, vallitsee erilaisia
késityksid, on tdminkaltaisessa kyselytutkimuksessa vaara, ettd jotain jdd vas-
taamatta pelkdstddan sen vuoksi, ettd vastaaja ei mielld jotain palvelujérjestelméé
setelijarjestelmiksi tai sen kaltaiseksi. Tdméan vuoksi liitimme kyselyyn toisen,
edellisen kanssa ldhes identtisen vastaustaulukon, jossa kysyttiin ” Missd muissa
kuntanne tarjoamissa sosiaalipalveluissa asiakkaalla on mahdollisuus valita
useammasta kuin yhdestd palveluntarjoajasta? Kuinka ostopalvelu on jdrjestet-
ty?” . Esimerkkind annoimme vanhusten kotihoidon.

3.2.2 Kolmannen kyselykierroksen kysymykset

Kyselyn kolmannella kierroksella esitettiin neljd kysymysta:

1. Onko kuntanne lasten pdivdhoidossa kéytossd palvelusetelii tai kuntalisaa,
jonka kunta maksaa itse tai KELA:n kautta palveluntarjoajalle?

2. Onko kunnassanne kidytossd vammaisten taksisetelijarjestelmaa?

3. Onko kunnassanne vanhusten omaishoidossa kiytossd palvelusetelivaih-
toehtoa omaishoidon vapaan jarjestdmiseksi?

4. Onko kunnassanne kadytdssé sotainvalidien lounassetelijarjestelmaa?

Jokaiseen kysymykseen annettiin kolme vaihtoehtoa a) on b) on ollut, mutta ei
ole endd ja c) ei ole eikd ole ollut, ja mahdollisuus perustella vastausta. Kysy-
mykset valittiin edellisten kierrosten tulosten perusteella, tarkoituksena saada
mahdollisimman kattava tulos yleisimmistd palvelusetelijirjestelmista.
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4 Kyselyn tulokset

Palveluseteleitd oli kyselyn mukaan 116 kunnassa eli 37 prosenttia vastanneista
kunnista ilmoitti kéyttdvdnsd palvelusetelid: yhteensd erilaisia palveluseteli-
jarjestelmid kirjautui kaikkiaan 216 kappaletta, niistd toiminnassa oli vuonna
2001 204. Nelja yleisintd setelijarjestelmdd olivat sotainvalidien ateriapalvelujen
lounassetelit 61 kpl (toiminnassa 58 kpl), liikuntaesteisten kuljetuspalvelujen
erilaiset taksisetelit 60 kpl (toiminnassa 58 kpl), lasten pdividhoidon setelit 50 kpl
(toiminnassa 46 kpl) ja omaishoitajien vapaan jdrjestdmiseksi luodut se-
telijjarjestelmét 21 kpl (toiminnassa 18 kpl). Muita toiminnassa olevia jdrjestel-
mid oli 24, joista 14 liittyi vanhusten asumis- ja kotipalvelujen hankintaan, kaksi
mielenterveystyon asumispalveluihin ja kaksi sosiaalityon padihdehuoltoon. Im-
plisiittisind jarjestelmind raportoitiin lasten paividhoidossa 24, omaishoidon va-
paassa yksi ja muussa toiminnassa seitseméan jirjestelmaa.

Taulukko 3 Kdytossd olleet palvelusetelijdirjestelmdt kyselyn mukaan

Palvelusetelin kéyttotarkoitus Toiminnassa Toiminnassa
olleita jarjestelmid | vuonna 2001
yhteensa

Sotainvalidien ateriapalvelujen lounassetelit 61 58

Liikuntaesteisten kuljetuspalvelujen taksisetelit | 60 58

Lasten péivdhoidon setelit 50 46

Omaishoitajien vapaan palvelusetelit 21 18

Muut palvelusetelit 24 24

Yhteensi 216 204

Yhteensd 116 palvelusetelikunnasta 75 kuntaa (65 %) tdytti ja palautti lomakkeen
sdahkoisesti. Ndissd kunnissa oli toiminnassa my0s useampia jarjestelmid. Kyse-
lyn varsinaisista tuloksista, palveluseteleistd, 135 (66 %) saatiin kerattyd sdhkoi-
sessd muodossa.

Taulukkoon 4 on koottu vastausprosentit ja palvelusetelien mairdt maakunnit-
tain. Suurimmat vastausprosentit saatiin Kanta-Hédmeest4, Pirkanmaalta, Uudel-
tamaalta, Pohjois- ja Eteld-Karjalasta sekd Keski- ja Pohjois-Pohjanmaan
maakunnista. Palvelusseteleiden levinneisyyttd on havainnollistettu taulukossa
suhteuttamalla sekd palvelusetelijdrjestelmistd raportoineiden kuntien lukuméara
alueen kuntiin ettd vdestomiérd alueen koko vdestoon. Molemmilla kriteereilld
Uudenmaan maakunnat, Pohjois-Karjala, Pohjois-Savo, Keski-Pohjanmaa ja
Kanta-Hame soveltavat eniten palveluseteleitd. Viestdoosuutena mitattuna suuri
osa alueen viestOstd asui palvelusetelikunnissa my6s Pirkanmaalla, Pohjois-
Pohjanmaalla, Varsinais-Suomessa ja Kymenlaaksossa. Palvelusetelien kaytto
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nédyttdisi painottuvan eteldisiin ja itdisiin maakuntiin. Valitettavasti palvelusete-
leiden kayttdjdmairii ei voida kyselyn perusteella luotettavasti vertailla.

Taulukko 4 Kyselyn vastausprosentit ja kdytossd olevien palvelusetelien levinnei-
syys, %
Maakunta | Vastaus- | Levinneisyys Maakunta | Vastaus- | Levinneisyys
prosentti prosentti
Kunnista | Viestosta Kunnista | Viestosta

Uusimaa 79 46 59 Pohjois- 84 53 77
Karjala

Varsinais- 75 27 59 Keski- 73 20 11

Suomi Suomi

Satakunta 46 21 28 Etela- 56 4 2
Pohjanmaa

Kanta- 88 31 56 Pohjanmaa 83 28 27

Héme

Pirkanmaa 79 27 59 Keski- 83 42 66
Pohjanmaa

Paijat- 67 25 14 Pohjois- 76 27 61

Hime Pohjanmaa

Kymen- 77 23 57 Kainuu 60 20 53

laakso

Etela- 79 0 0 Lappi 55 18 7

Karjala

Eteld-Savo 65 22 51 Ita- 70 60 85
Uusimaa

Pohjois- 58 38 66 Ahvenan- 31 0 0

Savo maa
Koko maa 69 26 48

Taulukko 5 kuvaa, kuinka yleisesti vastaajat ilmoittivat eri motiiveita perusteiksi
palvelusetelien kiytolle. Kysytyt motiivit olivat ldhinnd taloudellisia tai asiak-
kaan valinnan vapautta koskevia. Huomattava madrd taksiseteleistd ja ldhinné
sotainvalidien ruokailuseteleistd annetaan ilmeisesti kdytdnnon syistd, silld valta-
osa vastaajista jdtti vastaamatta ndiden setelimallien osalta esitettyihin motiiviky-
symyksiin. Halu lisitd asiakkaan valinnanvapautta on vastausten mukaan tarked
motiivi valtaosalle vastaajista. Asiakkaan valinnanvapauden toista puolta — kil-
pailun luomista tuottajien valilld — ei pidetd juuri lainkaan tirkeéna lasten paiva-
hoidossa, mutta sitd ndytetddn pidettivdan merkittdvimpédni etuna omaishoidon —
ja muissa palveluseteleissd. Puhtaasti taloudellisista motiiveista kustannustehok-
kuutta pidetddn vdhintdin tdrkednd etuna erityisesti omaishoidon palveluseteleis-
sd ja muiden palveluseteleiden ryhméssd. Lasten pdivdhoidossa kustannus-
tehokkuuden mainitsee vahintddn tirkedksi 45 prosenttia vastaajista, mutta
vastaavasti 39 prosenttia jattdd vastaamatta kustannustehokkuus kysymykseen
kokonaan ja 16 prosenttia ei pidd kustannustehokkuutta merkittdvani etuna. Ta-
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loushallinnon ja suunnittelun suhteen palveluseteleistd ei yleisesti katsota saata-
van merkittdvid etuja. Vain omaishoidossa ja muiden palveluseteleiden ryhmissé
noin kolmannes vastaajista piti budjetoinnin ja rahoituksen etuja merkittdvina.

Taulukko 5 Palvelusetelijirjestelmdn kdyton motiivit, %
Valinnan vapaus

Erittdin térked etu | Tarked etu | Ei merkittivd | Ei vastattu | Kaikki yhteensa
Lasten péivéhoito 50 18 0 32 100
Taksiseteli 4 2 5 89 100
Ruokailu 29 5 0 65 100
Omaishoito 67 11 6 17 100
Muu 42 50 0 8 100
Valinnan vapaus 32 13 2 53 100

Kustannustehokkuus

Erittdin tirked etu | Tarked etu | Ei merkittivd | Ei vastattu | Kaikki yhteensd
Lasten péivihoito 27 18 16 39 100
Taksiseteli 4 0 7 89 100
Ruokailu 2 4 11 84 100
Omaishoito 22 39 6 33 100
Muu 52 26 9 13 100
Kustannustehokkuus 16 12 10 62 100

Kilpailun luominen

Erittdin tirked etu | Tarked etu | Ei merkittdva | Ei vastattu | Kaikki yhteensa
Lasten péivihoito 9 7 34 50 100
Taksiseteli 0 4 5 91 100
Ruokailu 2 0 13 85 100
Omaishoito 11 28 28 33 100
Muu 26 39 22 13 100
Kilpailu 7 10 18 66 100

Budjetointi ja rahoitus

Erittéin térked etu | Tarked etu | Ei merkittdvd | Ei vastattu | Kaikki yhteensa
Lasten péivéhoito 5 16 27 52 100
Taksiseteli 0 2 7 91 100
Ruokailu 0 0 15 85 100
Omaishoito 6 33 22 39 100
Muu 26 35 22 17 100
Budjetointi ja rahoitus 5 11 17 67 100

Muu syy

Erittdin tarked etu | Tarked etu | Ei merkittdvd | Ei vastattu | Kaikki yhteensa
Lasten péivéhoito 14 2 21 63 100
Taksiseteli 13 0 2 85 100
Ruokailu 20 2 11 67 100
Omaishoito 6 0 24 71 100
Muu 0 23 23 55 100
Muut syyt 13 4 13 70 100
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Taulukossa 6 tarkastellaan palvelutuottajien juridista muotoa. Setelipalvelun
tuottaja voi yksityisen yrityksen lisdksi olla kunnan oma yksikko, jokin toinen
kunta tai jérjestd. Tuottajakohtaiset frekvenssit on taulukossa suhteutettu kysei-
sen palvelusetelityypin kokonaismaardadn. Vastausaktiivisuus tdhdn kysymykseen
oli heikohko, mutta vapaamuotoisista vastauksista ilmeni usein palvelutarjoajan
toimintamuoto. Taman vuoksi jokaisen solun suluissa oleva prosenttiluku tarkoit-
taa kysymykseen suoraan vastanneiden suhteellista méérdd ja ensimmdiinen luku
vapaamuotoisten vastausten perusteella korjattua toimintamuodon mairad. Kéy-
tanndssa kaikissa palvelusetelijirjestelmissé oli tuottajien joukossa yrityksid, va-
hiten palveluseteliryhmissd muut. Alhaista yritysprosenttia tdssd ryhmaéssa
selittdvat asumispalvelujen ja pdihdehuollon ja koululaisten iltapdivdhoidon pal-
velusetelijjdrjestelmdt. Kunnat itse toimivat yhtend palvelun tuottajana yli kol-
manneksessa omaishoidon seteleistd ja neljanneksessd ryhmidssd muut setelit.
Jarjestot tuottavat lastenhoitopalveluja noin kolmanneksessa péivahoitoseteleissi
ja karkeasti puolessa omaishoidon ja muissa palveluseteleissa.

Taulukko 6 Setelipalvelujen tuottajat, prosenttia kdytossd olevien palveluseteli-
tyyppien lukumddrdstd

Kunta Yritys Jarjesto Lukumaara
yhteensa
Lasten péivéihoito 4 (4) 89 (37) 35 (17) 46
Taksiseteli 0 (0) 92 (8) 0 (0) 60
Ruokailu 16 (5) 93(9) 0 (0) 58
Omaishoito 39 (33) 94 (72) 44 (44) 18
Muu 25 (25) 75 (71) 50 (46) 24

Palvelusetelilld pyritidn mahdollisimman laajaan tuottajaméérddn. Periaatteessa
riittdd, ettd esimerkiksi yrityksid on useita, mutta setelijarjestelmissd on tyypilli-
sesti sekd kuntia ettd jirjest6jd yritysten kanssa samoilla markkinoilla. Taulukos-
sa 7 on havainnollistettu erilaisten tuottajayhdistelmien esiintymistd kaikissa
raportoiduissa palvelusetelijarjestelmissd. Vaikka vastauksia on tdydennetty, va-
paamuotoisten vastausten perusteella puuttuvien tietojen midrd on huomatta-
val0. Tulokset kuitenkin osoittavat, ettd kunta- ja jarjestosektori toimivat harvoin
palvelun ainoana tuottajana. Merkittdvéssd osassa lasten pédivahoitoa, omaishoi-
toa ja muita palveluita yritykset ja jéarjestdt ottavat molemmat vastaan palve-
luseteleitd. Vain muutamissa tapauksissa, ldhinnd omaishoidossa ja

1% Tyottajien toimintamuotoa kysyttiessi pyydettiin vastaajaa merkitsemain kyll tai ei jokaisen toimin-
tamuodon kohdalle. Jos yksikddn néistd soluista vastaustaulukossa oli jétetty tyhjéksi ja vapaamuotoisesta
vastauksesta ei voitu toimintamuotoa paitelld, ei tétd vertailua voitu suorittaa.
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erikoispalveluissa, kaikki kolme toimijaa olivat yhtd aikaa samoilla tuottaja-
markkinoilla.

Taulukko 7 Palvelusetelituottajien jakautuminen toimintamuodon mukaan, %
Kunta Yritys Jérjesto
yksin yksin yksin
Lasten pdivdhoito | 0 10 0
Taksiseteli 0 5 0
Ruokailu 2 5 2
Omaishoito 0 14 0
Muu 0 42 0
Kunta ja Kunta ja Yritys ja Kunta, yritys | Ei
yritys jérjesto jarjestod ja jérjestod tietoa
yhdessa yhdessa yhdessé yhdessa
Lasten pdivdhoito | 2 2 30 2 54
Taksiseteli 0 0 0 0 95
Ruokailu 3 0 0 0 89
Omaishoito 10 0 24 14 38
Muu 4 0 17 13 25

Taulukon 7 perusteella néyttéisi siltd, ettd kunnat hyvin harvoin itse ottavat pal-
velusetelid maksuksi. Tamé ei tietenkddn tarkoita sitd, ettei kunta itse tuottaisi
vastaavia palveluja, vaan sitd ettd niiden maksuperuste tai maksutapa vain on
palvelusetelistd poikkeava. Kéytossd olevat palvelusetelijirjestelmdt eivdt siten
hy6dynni tdysin kunnallisen rinnakkaistuotannon mahdollisuuksia taata palvelu-
jen laatu ja saatavuus palvelusetelijirjestelméissd. Hyvidksymailld saman palve-
lusetelin kuin yksityinen ja perimdlld tavoitteen mukaisesta palvelusta taksan
mukaisen omavastuun, kunnallinen tuottaja olisi asiakkaan kannalta samanarvoi-
nen vaihtoehto yksityisen tuottajan kanssa. Tdma ohjaisi yksityisid tuottajia pi-
taméédn palvelujen laatutason kunnan mairittimalld tasolla. Uusi lainsdddanto ei
kuitenkaan salli palvelusetelin kdyttod kunnan tuottamien palvelujen maksuna,
mutta vastaavan palvelumaksujarjestelmédn luominen on tdysin mahdollista. Toi-
nen tapaus, missd kunta kyselyn mukaan toimii palvelusetelin vastaanottajana on
lasten pdivdhoidon ostaminen naapurikunnalta. Erityisesti alueilla, missa ty0ssa-
kaynti ylittad kuntarajat, titd mahdollisuutta on kaytetty.

4.1.1 Palvelusetelit lasten piivihoidossa

Sosiaalipalveluissa Suomessa sovellettavista palvelusetelijirjestelmistd on lasten
paividhoidossa kéytetty jirjestelma taloudellisesti selvisti merkittdvin. Valtakun-
nallisesti kovin yleisid palvelusetelit eivdt ole lasten pédivdhoidossakaan, silld
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palvelusetelien tai siithen rinnastettavien jarjestelmien avulla hoidettavien lasten
osuus on vain noin 3 % kaikista alle 7-vuotiaista.

Lasten pdivdhoidossa on olemassa sekd eksplisiittisid ettd implisiittisid palve-
luseteleitd. Perheen saadessa palvelusetelin, jolla he voivat hankkia lapselle péi-
vihoitopaikan joko perhepdivihoidosta tai (yksityisestd) pdividkodista, kyseessd
on eksplisiittinen palveluseteli. Néditd “aitoja” palvelusetelijirjestelmid oli kay-
tossd kyselyn perusteella 28 kappaletta, lisdksi kaksi jarjestelmai oli lakkautettu.
Vanhempien osoittama yksityinen lasten pdivdhoitaja voi saada osan maksusta
myos lakisddteisend yksityisen hoidon tukena''. Tuen vaikutus hoitajan ja van-
hempien ndkokulmasta on tdsmélleen sama kuin varsinaisessa palvelusetelissi,
joten koko lakisditeinen jarjestelma voitaisiin tulkita implisiittiseksi palvelusete-
liksi (palvelusetelin kaltaiseksi). Kyselyssd olemme tulkinneet palvelusetelien
kaltaisiksi jarjestelmiksi vain yksityisen hoidon tuen lisdksi maksettavat kunnille
vapaachtoiset ns. kuntalisit. '> Kyselyn tulosten perusteella niiti jirjestelmii oli
kiytossi 37 kappaletta, osa yhdessd eksplisiittisten palvelusetelien kanssa." Vas-
taajat eivit kuitenkaan pystyneet hahmottamaan yksityisen hoidon kuntalisén
palveluseteliluonnetta (tai rinnakkaisuutta palvelusetelin kanssa), silli SOTKA-
tietokannan tietojen mukaan vuonna 2001 kaikkiaan 87:ssd kunnassa maksettiin
yksityisen hoidon tuen kuntalisdd. Kun otetaan huomioon aitojen palvelusetelijér-
jestelmien ja kuntalisien rinnakkainen kayttd, jonkinasteista palvelusetelijirjes-
telma lasten pdivdhoidossa on ollut kédytossd vuoteen 2001 mennessd 99
kunnassa, joista kahdessa on luovuttu palvelusetelistd kokonaan. Erilaisten palve-
lusetelijarjestelmien kéytto lasten pdivahoidossa on koottu taulukkoon 8. Nykyi-
sin melkein kaikki palvelusetelisovelluksiksi miellettdvét jirjestelmit ovat lasten
yksityisen hoidon tuen lisdksi maksettuja kuntalisia.

" Vuonna 1996 voimaan tulleella uudella lailla pienten lasten hoidosta sddettiin yksityisen hoidon tues-
ta, jota oli mahdollista saada alle kouluikiiselld lapselle (Kansaneldkelaitos 2001).

12Muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta kuntalisdjérjestelmét on yhdistetty Kansaneldkelaitoksen mak-
samaan yksityisen hoidon tukeen: kun Kansaneldkelaitos myontdd lakisdéteisen yksityisen hoidon tuen,
niin se tekee myo6s mahdollisen kuntalisdpédétoksen ja hoitaa maksatuksen. Vain pari kuntaa on kyselyn
perusteella paatynyt hoitamaan kuntalisdn maksatuksen itse. Kuntalisddn oikeutettuja ovat vanhemmat,
jotka eivit tyon tai opiskelun takia itse voi lastaan hoitaa. Kuntalisén suuruutta méaréttédessd kunnilla on
ollut yleensi tavoitteena saada perheen kulut yksityisestd hoidosta samaksi, kuin ne olisivat kunnallisessa
paivdhoidossa (eli perheen tulot vaikuttavat lisdn suuruuteen). Tyypillisesti osapéivihoidossa kuntalisédn
suuruus on 90-120 euroa/kk/lapsi ja kokopiivihoidossa 170-250 euroa/kk/lapsi. Kuntien viliset erot ovat
kuitenkin suuria.

13 Myos jarjestelmid joissa kunta hankkii ostopalvelusopimuksella yksityisid pdivéhoitopalveluja voidaan
pitdé palvelusetelijarjestelmind, jos perheilld on vapaa valinnanmahdollisuus ja tarjonta on riittivdn mo-
nipuolista ja laajaa. Kyselyssd saatujen vastausten perusteella ei ostopalvelujarjestelmien palvelusete-
linomaisuutta pysty luotettavasti arvioimaan, joten tdssd kirjatut pdivdhoidon palvelusetelit ovat joko
eksplisiittisid palveluseteleitd tai kuntalisddn pohjautuvia jarjestelmia.
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Taulukko 8 Palvelusetelijdrjestelmien kdytté vuoteen 2001 lasten pdivihoidossa
Kuntia joissa vain perinteinen palveluseteli 12
Kuntia joissa vain yksityisen hoidon tuen kuntalisi 69
Kuntia joissa seké perinteinen palveluseteli, ettd kuntalisa 18
Kuntia joissa erilaisia lasten pdivihoidon palveluseteleitd ollut kiytossi 99
Palveluseteleistd kokonaan luopuneita kuntia vuoteen 2001 mennessa 2

Implisiittisestd palvelusetelijarjestelmédsta jdi kyselyssa tieto saamatta 52:sta kun-
nassa. Niistd kyselyyn vastaamattomia kuntia oli vain 19 ja “ei palveluseteleiti”
vastauksia 33.

Kuvio 2 Lasten pdivihoitosetelijdrjestelmien levinneisyyden kehitys
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Kyselyyn vastanneista kunnista noin 30:114 kunnalla oli ainakin ollut perinteinen
palvelusetelijdrjestelmi joko yksin tai rinnan kuntalisdn kanssa. Kuvioon 2 on
kerétty tiedot palvelusetelijdrjestelmien levinneisyyden kehityksestd. Kaikkien
perinteisten palvelusetelijérjestelmien aloitusajankohtaa ei pystytty selvittiméén
ja vuodesta 1997 eteenpiin kuntalisien tiedot ovat SOTKA-tietokannasta. Kuvi-
ossa on kumuloitu voimassaolevien jarjestelmien mairdé, paillekkéiset jarjes-
telmidt nostavat yhteissumman yli palveluseteleitd kéyttdneiden kuntien
lukumééréan. Sosiaali- ja terveysministerion tukeman paiviahoidon palveluseteli-
kokeilun vaikutus vuosina 1995-1997 nédkyy selvisti perinteisten palvelusetelijér-
jestelmien kasvuna, mutta kokeilu ei ole merkittivisti levinnyt sen jilkeen.
Uudet perinteiset palvelusetelijirjestelméit ovat kokeilun jélkeen jédneet alle
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kymmeneen. Sen sijaan vuoden 1996 lakiuudistuksen jidlkeen ovat kunnat valin-
neet ensisijaisesti implisiittisen palvelusetelin vilineeksi tukea kotitalouksia las-
ten pdivdhoitopalvelujen hankinnassa. Syitd perinteisten palveluseteli-
jarjestelmien vidhdiseen suosioon ei voi suoraan péitelld kyselyn vastauksista,
mutta on ilmeisté, ettd yksityisen hoidon tuen kuntalisdn yhdistdminen niin kri-
teereiltddn kuin maksatukseltaankin lakisditeiseen Kansaneldkelaitoksen kautta
haettavaan ja maksettavaan tukeen on ollut kunnille selvésti helpompi ratkaisu
kuin erillisen palvelusetelijdrjestelmén luominen.

Kun tarkastellaan kyselyn ja SOTKA-jdrjestelmin tietoja yhdessd, paivihoi-
tosetelit ovat huomattavasti yleisempid kaupungeissa kuin maaseutukunnissa.
Kaupungeista yli puolessa oli palveluseteli, mutta maaseutukunnissa osuus jii
kahdeksaan prosenttiin. Asiaa havainnollistaa kuvio 3, jossa kunnat on luokiteltu
Tilastokeskuksen kuntaluokituksen mukaan kolmeen luokkaan: kaupunkeihin,
taajamakuntiin ja maaseutukuntiin. Mielenkiintoista on myds tarkastella sitd
kuinka suurella osalla lapsista on mahdollisuus valita palvelusetelijarjestelma.

Kuvio 3 Lasten pdivihoidon palvelusetelikunnat kuntaluokituksen perusteella
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Ennen nykyistd jirjestelméd jirjestettiin lasten padivdhoidossa vuosina 1995-97
valtakunnallinen sosiaali- ja terveysministerion vetdmé palvelusetelikokeilu, jo-
hon osallistui 33 kuntaa. Kokeilussa kunnat saivat itse paattad, kuinka kokeilunsa
jarjestivit ja missd laajuudessa. Palvelusetelind kokeilussa toimi palveluraha,
jonka kunnat maksoivat lasten perheen ilmoittamalle hoitopaikalle (Heikkild ym.
1997). Kokeiluun osallistuneista kunnista 25 kdytti joko yksityisen hoidon kunta-
lisdd vuonna 1999 tai oli ilmoittanut tehdyssa kyselyssé kayttdvinsd palvelusete-
lid vuonna 2001.

Kyselyn vapaamuotoisten vastausten perusteella merkittdvid syitd palvelusetelien
kayttoon olivat kunnan investointitarpeiden viheneminen, valinnanvapauden li-
sddminen ja mahdollisuus kuntarajojen ylittimiseen. Nykyisin laki velvoittaa
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kuntia jérjestimiin lasten pdivdhoidon kaikille halukkaille ja varsinkin ns. kas-
vukunnissa tdméd on merkinnyt lisdpanostusta pdivahoitoon: kunnat ovat joutu-
neet perustamaan uusia piivdkoteja jne. Useat kasvukunnat eivét olisi il-
moituksensa mukaan selvinneet ilman palveluseteleitd ja yksityistd sektoria.
Palvelusetelit ovat lisdnneet valinnanmahdollisuuksia; esimerkiksi kielikyl-
pytoiminnan jirjestiminen on useissa kunnissa jarjestetty yksityisten paiviakotien
voimin ja lasten hoitomatkoja on saatu lyhennettyd (esimerkiksi syrjaseuduilla
perhepdivéhoitajien avulla). Palvelusetelien avulla my6s kuntarajat on voitu ylit-
tad: osassa kuntia kuntalisd myonnetddn oman kunnan lisdksi my0s toisiin kun-
tiin, jolloin lasten hoito on voitu jirjestdd esimerkiksi vanhempien tydpaikan
laheisyyteen. Niin lasten hoitoajat lyhenevit ja kynnys vanhempien tyollistymi-
seen madaltuu. Tyypillisid kuntia, joissa kuntalisdn sai myds muihin kuntiin, oli-
vat suurten kaupunkien naapurikunnat.

Useissa kunnissa kustannukset palveluseteleistd ovat olleet alemmat kuin kustan-
nukset/lapsi kunnan omassa pédiviahoidossa. Halpuutta selitettiin osaltaan epailyil-
14, ettd yksityiset harjoittavat ns. kermankuorintaa: yksityiset keskittyvét
hoitamaan yli 3-vuotiaita ja "helppohoitoisia” lapsia. Kustannusero on kuitenkin
useissa tapauksissa kaventunut tai havinnyt kokonaan yksityisten nostettua hinto-
jaan. Kustannuksia arvioitaessa olisi myo0s tarkasteltava pikemmin kokonaiskus-
tannuksia (asiakasmaksu + kunnan maksu) kuin kunnan osuutta kustannuksesta.
Palvelusetelikokeilussa (ks. Heikkildn ym. 1997) kuntien kustannukset olivat
alhaisemmat palveluseteleilld jarjestetyssd pdivdhoidossa kuin kunnan omassa
toiminnassa, mutta asiakkaiden kustannukset olivat palvelusetelivaihtoehdossa
korkeammat. Korkeammat palveluseteliasiakkaiden kustannukset voivat osittain
selittyd asiakkaiden tarpeiden paremmalla huomioon ottamisella. Tahdn viittaisi
se, ettd Heikkildn ym. mukaan asiakkaat kokivat pdivdhoidon laadun palvelusete-
lipdivikodeissa paremmaksi kuin kunnallisessa padividhoidossa. Kermankuorintaa
palvelun tarjoajien taholta Heikkild ym. eivit havainneet.

Toinen ongelma, joka tuli tdmén tutkimuksen joistain vastauksista esille, oli val-
vonnan tarpeen lisddntyminen: kunnilla on velvollisuus valvoa sitéd, kuinka hyvin
pdivahoidon laatukriteerit tdyttyvét (ks. esim. Sosiaali- ja terveysministerid
2000). Hallituksen esitys (HE 74/2003) velvoittaa kuntia valvomaan palvelun
laatua. Jotkut kunnat ovat ehtineet myos luopua palveluseteleistd. Yksi syy on
ollut se, ettid kunta on sittemmin kyennyt hoitamaan omin resurssein paivihoito-
velvoitteensa, jolloin yksityisen pdivdhoidon kiyttd on lopetettu.

4.1.2 Taksisetelit

Vammaispalvelulaki velvoittaa kunnat jarjestimdén liikuntaesteisille kuntalaisille
kuljetuspalvelun, joka sisdltdd 18 yhdensuuntaista matkaa kuukaudessa. Kyse-
lyyn vastanneista kunnista 57 ilmoitti kdyttdvéansd taksisetelid. Kéytdnnon toteu-
tuksena yleisin on asiakkaalle annettu taksikortti tai vastaava, joka oikeuttaa
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kiyttimaan oman paikkakunnan taksia. Suurin ero eri kuntien vililld koski asi-
akkaan omavastuuosuutta. Joissakin kunnissa omavastuuosuus (1,50-7,50 euroa)
maksetaan etukéteen kunnan sosiaalitoimen tilille ja toisissa suoraan taksille.

Etuna ulkopuolisen kuljetuspalvelun kaytossd mainittiin kunnan oman palvelun
monimutkaisuus: kunnan on mahdotonta jéarjestdd yhtd yksilollistd palvelua kuin
taksit pystyvit tarjoamaan (aikataulut yms.). Haittapuolena useat kunnat ilmoitti-
vat kustannusten ja vddrinkdytosten lisddntymisen: asiakkaiden méérd on joissa-
kin kunnissa jopa moninkertaistunut muutamassa vuodessa verrattuna aikai-
sempiin jarjestelmiin, joissa asiakkaan on pitdnyt erikseen hakea palvelua. Useat,
etupdidssd suuret kunnat ovat siirtyneet erilaisiin magneetti- tai dlykortteihin, joi-
den avulla palvelun valvonta on helpottunut: muutoksen on myds joissakin vas-
tauksissa huomattu tuottavan tuloksia.

Vastaamatta jéttdneiden suuri madrd kysyttdessd taksiseteleiden kdyttdonoton
syitd (Taulukko 5) ja palvelun tarjoajan toimintamuotoa (Taulukko 7) viittaavat
sithen, ettd taksisetelit ovat pikemminkin kiytdnnollinen tapa jarjestdd kuljetus-
palveluja kuin pyrkimys jirkeistdd palvelutarjontaa kustannusten kontrolloimi-
seksi tai palvelun responsiivisuuden lisddmiseksi. Palvelusetelilld saavutettavat
edut muihin jérjestelmin ndhden jdavét pieniksi, rajoittuen 1dhinné taloushallin-
toon. Erdiden pienten kuntien vastauksissa painotettiin sité, ettd palveluseteliin ei
ole tarvetta, koska liitkennditsijit laskuttavat kuntaa suoraan. Myoskaan markki-
noiden ndkdkulmasta taksisetelilld ei ole saavutettavissa merkittdvid etuja. Kulje-
tustaksat eivit ole kilpailtuja, eikd autoilijoiden vélilld sallita aitoa kilpailua
asiakkaista. Kilpailupotentiaalia ainakin paikoittain olisi, kuten valmius tinkid
omavastuusta osoittaa.

Palvelusetelin kdyttod vammaispalvelulain velvoitteiden tiyttimiseen voidaan
myos kritisoida. Kun asiakkaalla on oikeus tiettyyn mairddn matkoja, velvolli-
suuden tdyttiminen myOntamailld automaattisesti vastaavan madrd helppokayttoi-
sid palveluseteleitd (muodossa tai toisessa) johtaa helposti moraalikatoon (moral
hazard) ja/tai péillekkiiseen palvelutarjontaan. Kokonaiskustannuksiltaan edulli-
semmaksi voi tulla yhteiskuljetusten jarjestiminen. Esimerkiksi Kansaneldkelai-
toksen jarjestimit yhteiskuljetukset ovat korvanneet bussi ja taksimatkoja ja
johtaneet merkittaviin sddstoihin (ks. esim. Maljanen ym. 2002).

4.1.3 Palvelusetelit ruokailupalveluissa

Sotainvalidit, joiden invaliditeetti on vdhintdan 30 %, ovat oikeutettuja ateriapal-
veluun, jonka valtio kustantaa ja kunta jarjestdd; 58 kuntaa on valinnut ainakin
osittain palvelusetelin vaihtoehdoksi, lisdksi kolmessa kunnassa palvelusetelijar-
jestelmd on lakkautettu asiakkaiden vdhidisyyden vuoksi. Léheskéddn kaikki 58
kuntaa eivit tarjoa varsinaista palvelusetelid, silld varsinkin pienemmisséd kunnis-
sa kdytossd on ostopalvelujdrjestelmd, missd yritys laskuttaa kuntaa sovittujen
taksojen mukaan. Saatujen tietojen pohjalta on kuitenkin mahdotonta erottaa,
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kuinka suuri valinnan vapaus asiakkailla on tai pystyiko asiakas hankkimaan laa-
jennettuja palveluja osana setelipalvelua.

Syiksi palveluseteleihin ruokahuollossa vastattiin muun muassa se, ettei kunnan
oma ruokapalvelu tavoita maaseudulla asuvia, ruokailuvaihtoehtojen lisddminen,
mahdollisuus kéyttdd ateriapalvelua myOs matkoilla sekd sotainvalidien omat
toivomukset. Setelin kdyton positiivisia vaikutuksia ovat asiakkaiden omatoi-
misuuden kannustaminen ja jérjestelmén toteutuksen helppous kunnan kannalta.
Negatiivista on taas (varsinkin lounassetelin) védrinkdyttomahdollisuus'* ja se,
ettei lounasseteli juuri auta litkuntaesteisia.

4.1.4 Omaishoidon vapaan palveluseteli

Omaishoitajilla on lakiin perustuva oikeus pitdd vapaata vahintddn kaksi vuoro-
kautta hoitokuukautta kohden. Omaishoidon palvelusetelistd on ollut aiemmin
Raha-automaattiyhdistyksen tukema projekti (Sosiaali- ja terveysministerid
1999), johon osa nykyisistd palvelusetelikunnista on osallistunut. Kaikki kokei-
lukunnat eivét ole jatkaneet omaishoidon vapaan palvelusetelid.

Perusteet omaishoidon palvelusetelille ovat yhtenevit, mutta samaa ei voida sa-
noa palvelusetelien arvosta. Tyypillinen palveluseteli oli vuonna 2001 noin 60-70
euroa/pdiva ja ymparivuorokautisessa hoidossa yli 100 euroa. Pienin palvelusete-
11 oli noin 22 euroa kuukaudessa ja yldrajat olivat ainakin joissain tapauksissa
harkinnanvaraisia. Kéytdnnossé kaikilla kunnilla tarjonta rajoittui lakisdéteiseen
kahteen vapaaseen kuukaudessa ja setelin arvo oli kiinted. Omaishoidon palve-
luseteli on néissd jdrjestelmissd oma itsendinen kokonaisuutensa, miti ei aina-
kaan vastausten perusteella tdydennetty muilla kunnan palveluilla. Ainoana
poikkeuksena niistd ovat vastausten perusteella Kotka ja Kouvola. Erityisesti
Kotkan vastauksen perusteella omaishoidon palveluseteli tdyttdd lain kirjaimen
lisdksi myds hoidollisia tavoitteita.

” Palveluseteli kohdennetaan hoitajille, jotka ovat sidottuja hoitotyo-
hon ympdrivuorokautisesti tai pdivittdin pddsddntoisesti aamusta il-
taan. Suunnitelmalliset lomat hoitajille. Palvelusetelejd myonnetddn
myos hoitajille joilla ei ole oht:n sopimusta kunnan kanssa, mutta hoi-
totyon sitovuus mddrdykset toteutuvat hoitotyossd....

... Hoitajan vapaan aikana hoidettavan hoidosta ovat vastanneet yksi-
tyiset kotipalveluyritykset , yksityiset palvelu - tai hoitokodit. Erittdin
huonokuntoisten tai muistamattomien hoito jdrjestetty kunnan omissa
hoitolaitoksissa maksuttomasti...

' Toinen syy olla kdyttamitti seteleitid oli terveydellinen: osassa kuntia ravintoterapeutit vastustavat
ravintolavaihtoehtoa.
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...Palveluseteli myonnetdcdn, kun hoitajan loma on ajankohtainen — ei
automaattisesti kerran vuodessa. Ndin toimimalla l6ydetddn hoidetta-
valle sopiva hoitopaikka ja arvioidaan setelin arvo.”

Erityisesti setelin arvo niyttdisi olevan Kotkassa harkinnanvarainen, samoin
huonokuntoisia asiakkaita voidaan ottaa lomien aikaan hoitoon ilmaiseksi. Lisék-
si palveluseteli voidaan myontdd lomia varten myos sellaiselle omaishoitajalle,
jolla ei lain mukaan ole oikeutta siithen. Kotkan vastauksessa omaishoidon va-
paan palveluseteli oli vain yksi osa koko vanhustenhoidon jérjestelméaa, eikd sen
kayttdd oltu sidottu mihink&én erityisen lain velvoitteisiin. Kouvolassa on kokeil-
tu jarjestelmid, missd omaishoidon vapaan tuen saajat voivat kéyttda rajoitetusti
palveluseteleitd tukipalvelujen ostoon yksityisiltd. Myos muissa kunnissa voi olla
kokonaisvaltaisempi ote hoidon jarjestimiseen omaishoidossakin, mutta se ei ndy
vastauksissa palveluseteleille mielletyissd tavoitteissa tai sen toimeenpanossa
niin selvisti kuin Kotkan ja Kouvolan tapauksessa.

Omaishoidon vapaa on yhdessé lasten pdivihoidon kanssa ja lakisddteisend po-
tentiaalisin palvelusetelien kasvuala. Sen ei omaishoidossa tarvitse rajoittua va-
paan jarjestdmiseen, vaan silld voidaan tukea omaishoitajien jaksamista
harkinnanvaraisesti laajemminkin, rasittamatta kunnan omaa palvelutuotantoa.

4.1.5 Muut palvelusetelit

Suurin osa muista palvelusetelijirjestelmistd kohdistui vanhuksien koti- ja asu-
mispalveluiden hankkimiseen. Kotipalveluja tuettiin palveluseteleilld suurem-
missa kaupungeissa vain Helsingissd ja Himeenlinnassa. Niistdkin Helsingissé
palvelu oli rajattu sotainvalidien pesulapalveluihin. Hidmeenlinnassa tuettiin véa-
hdvaraisten yli 75-vuotiaiden sekd vammaisten siivouspalvelujen ostoa. Kun
muut palvelusetelit rajoittuivat perinteisten tukipalvelujen ja kotisairaanhoidon
hankkimiseen. Kiteelld oli kdytdssd yohoidon palveluseteli, missd yksityinen
palvelutuottaja valvoo omissa kodeissa asuvien vanhusten vointia. Kahdeksasta
kotipalvelukunnasta viisi on niin pientd, ettd aitoa kilpailutilannetta palvelutuot-
tajien vélilla e1 uskottavasti ole. Kuitenkin erityisesti pienissd kunnissa voisi olla
vaikeaa tuottaa muulla tavoin néité palveluja kunnallisesti kohtuukustannuksilla.

Kuudessa kunnassa kaytettiin palveluseteleitd vanhusten asumispalveihin. Naistéd
kolme antoi palveluseteleitd my0s kotipalveihin. Palvelusetelin hinta vaihteli va-
lilld 12 — 75 euroa vuorokausi. Pienimmét seteliarvot kattoivat vain murto-osan
palvelun arvosta, mutta niillikin oli vastaajien mielestd tarked merkitys palvelu-
tarjonnan monipuolistamisessa. Esimerkiksi Ilomantsissa paikkakunnan kym-
menpaikkaisessa yksityisessd hoitokodissa kuusi asiakasta asui 350 euroa/kk
palvelusetelin turvin. Asumispalveluiden palveluseteli oli tyypillisemmin 1000-
2000 euroa/kk siten, ettd setelin méérd riippui tuloista. Esimerkiksi Kirkkonum-
mella setelin omavastuuta mééritti padasiassa laitoshoidosta méardtty lain mu-
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kainen maksimi omavastuu. Asumispalveluissa palveluseteleistd raportoineista
kunnista Kirkkonummi, Kouvola ja Varkaus olivat suurimpia kuntia. Yhteensé
asumispalveluiden palveluseteleiden piirissd raportoitiin ollen 163 asiakasta,
murto-osa valtakunnallisesta toiminnasta mutta paikallisesti merkittavaa.

Viidessd kunnassa raportoitiin mielenterveyspalveluihin tai pdihdehuoltoon liit-
tyvistd palvelusetelijirjestelmistd. Néissd palveluissa asiakkaalle sopivan hoidon
tai asumisen tuen valinta on ilmeisen keskeistd toiminnan tavoitteiden saavutta-
miselle. Tdysin ilman ammattilaisen tukea ei palvelun hankintapddtostd voida
aina tehdd. Samoin asiakkaiden taloudellinen tila kdytdnnossd pakottaa setelijar-
jestelmét vastaamaan arvoltaan koko palvelupaketin siséltod, eikd asiakkaalla ole
varaa tai kykyé vaatia lisépalveluja.
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S Johtopaatokset

Vuonna 2004 voimaantullut lainsédddédntd mahdollistaa palvelusetelien kdyton
kuntien sosiaali- ja terveyspalveluissa. Téssé raportissa yhdistetdén sekd havain-
not kdytossad olleista palvelusetelijarjestelmistd ettd uusi lainsdddantd analyytti-
seen nidkokulmaan palveluseteleistd vaihtoehtoisena palvelujen tuotantomallina.
Sahkdpostikyselyihin perustuvassa tutkimuksen osassa selvitettiin palvelusetelien
kiyttod sosiaalipalvelujen jarjestdmisessd. Kyselyyn vastasi 311 kuntaa (69%).
Palveluseteleitd oli kyselyn mukaan 116 kunnassa, eli 37 prosentissa vastanneista
kunnista: yhteensé erilaisia palvelusetelijirjestelmid kirjautui kyselyn perusteella
kaikkiaan 216 kappaletta, niistd toiminnassa oli vuonna 2001 204. Vertailemalla
kyselyn tuloksia SOTKA-tietokantaan, edellisten lisdksi 52:ssa kunnassa oli kéy-
tossd palvelusetelin kaltainen yksityisen hoidon kuntalisid lasten péivdhoidossa.
Nama mukaan lukien palveluseteleitd tai niiden kaltaisia jérjestelmié oli kdytdssa
ainakin 160:ssa kunnassa vuonna 2001. Jarjestelmien piirissd oli valtakunnalli-
sesti katsottuna hyvin pieni osa kohderyhmistd ja niiden kdytto painottui pddosin
eteldisiin ja itdisiin maakuntiin.

Palveluseteli on tervetullut lisd my6s suomalaiseen sosiaalipalvelujen tuotantoon.
Se nojaa kolmen osapuolen, kunnan, palvelun tuottajan ja asiakkaan yhteistyohon
siten, ettd julkisen palvelun tuotannossa voidaan hyodyntdd markkinoiden muka-
naan tuomia etuja. Suoritetun kyselyn mukaan kiytdssd olevissa jarjestelmissi on
pyritty ensisijaisesti lisddméadn asiakkaan méaardysvaltaa sallimalla hénen itse va-
lita palvelutuottaja. Toinen keskeinen motiivi palveluseteleiden kéyttoonotolle on
ollut kustannussadstdjen tavoittelu. Valinnan vapauden lisdédntymisen osalta edut
ovat ilmeisid, mutta palvelusetelin kustannussddstot ovat vilillisid. Kunta pystyy
keskittiméin voimavaransa palvelujen tuottamisesta palvelujen jarjestdmiseen ja
yksityiset palvelutuottajat pyrkivit kilpailemaan asiakkaista paremmalla hinta-
laatusuhteella. Valinnanvapauden toista puolta, kilpailun lisddmistd tuottajien
vililld ei kyselyn mukaan pidetd merkitsevédni lasten paivihoidossa, mutta aikui-
sille suunnatuissa palveluissa myo0s kilpailua palvelutuottajien vélilld haluttaisiin
lisétd palvelusetelillé.

Lainsdddénto julkisten sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestimisesti ei ole tunte-
nut palveluseteleitd ennen vuotta 2004. Erilaisia palvelusetelijirjestelmid on kui-
tenkin ollut olemassa jo ainakin kymmenen vuoden ajan, mutta niiden kattavuus
valtakunnallisesti on ollut pieni. Yleisimpié ne ovat olleet hyvin rajatuissa palve-
luissa, missé yksityisid tuottajia on muutoinkin ollut markkinoilla, kuten ruokai-
lu- ja kuljetuspalveluissa. My0s lasten pdivdhoidossa on ollut setelijérjestelmid
kaytossd, mutta niiden voimakkain kehitysvaihe on ajoittunut valtakunnallisen
kokeilun yhteyteen, eikd vuoden 1997 jélkeen ole perustettu varsinaisia palve-
lusetelijdrjestelmid kuin muutama. Sen sijaan palvelusetelien kaltaiset jérjestel-
mat ovat yleistyneet voimakkaasti lasten pdivdhoidossa. Lakisdédteinen yksityisen
hoidon tuki maksetaan suoraan asiakkaan osoittamalle palvelun tuottajalle. Tdma
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liséksi kunnat maksavat vapaaehtoisesti niin sanottuja kuntalisié jos lapsi on hoi-
dossa yksityiselld. Niitd kuntalisid maksettiin vuonna 2001 87:ssé kunnassa. Pel-
késtddn varsinaisilla palveluseteleilld omia palvelujaan tdydentdd vain 12 kuntaa,
mutta vield suurempi midrd, 18 kuntaa, piti ylld sekd perinteistd palvelusetelid
ettd kuntalisdd. Palvelusetelin kaltaisilla, eli implisiittisilld jarjestelmilld saavute-
taan samoja tavoitteita kuin palveluseteleilld, eikd uusi lainsdddantod ulotu ndihin.
Tété ei ole koettu ongelmaksi, eikd se sitd ehkd olekaan muun kuin erillisen pal-
velusetelilainsdddédnnon tarpeen kannalta.

Tuottajien lukuméaéra on keskeinen elementti kilpailun syntymisessd. Kyselytu-
loksista ei voida suoraan selvittdd palveluseteleitd vastaanottaneiden tuottajien
lukumiidrad, mutta ainoastaan ruokailu- ja kuljetuspalveluissa yrityssektori toimii
kdytdnnossd ainoana palvelutuottajana. Lasten pdivahoidossa palveluja tuottavat
yleensd sekd yritykset ettd jarjestot. Omaishoidon vapaita jérjestettiessd myos
kunnallinen hoitolaitos voi ottaa palvelusetelin vastaan. Kyselyn mukaan kunnat
toimivat hyvin harvoin itse palvelusetelituottajana. Uusi lainsdddintd ei tatad
mahdollisuutta edes tunne, vaikka kunnan oma yksityisten tuottajien kanssa tasa-
vertaisesti palveluseteleistd kilpaileva tuotanto olisi hyvé laatu- ja hintakriteeri
palvelun kéyttdjille.

Palvelusetelilainsdaddéanto asettaa kotipalvelujen tuotannon erityisasemaan maarit-
telemélld kiintedn alarajan sddnnollisesti annettavan palvelun setelin arvolle ja
omavastuut. Tavoitteena on hallitusohjelman mukaisesti laajentaa palvelusetelien
kaytettavyyttid. Kotipalvelut ovat ehkéd taloudellisesti merkittdvin potentiaalisesti
kasvava palvelusetelien kdyttomuoto tulevaisuudessa, mutta toistaiseksi palve-
lusetelit ovat olleet yleisempid omaishoidon vapaan jérjestimisessé. Palveluseteli
sopii ainakin kunnan kannalta hyvin timéntyyppisen tilapdisen (ja lakisdéteisen)
palvelun jarjestamiseen, tosin myds yksityisilld palvelutarjoajilla voi olla vaike-
uksia sovittaa kapasiteettinsa kysynnian vaihteluun. Pitempiaikaisen palveluasu-
misen tukeminen palveluseteleilld voi olla ongelmallisempaa, silld hoito vaatii
pitkdjannitteistd sitoutumista sekd asiakkaalta, ettd palvelun tuottajalta. Kilpailu-
tilanne kdytdnnossé lakkaa asiakkaan muutettua palvelun piiriin. Kunta voi kui-
tenkin tukemalla palveluasumista palveluseteleilld saavuttaa sddstdja pitkallad
aikavililld, silld osa ikdéntyvistd tai vajaakuntoisista voisi siirtyd yksityisen sek-
torin ylldpitdmiin laitoksiin kunnallisten palvelujen taksaa suuremmalla omavas-
tuulla edellyttiden, ettd asiakkaat kdyttdvit eldmiseensd tuloja ja varoja, joita ei
voida ottaa huomioon kunnallisia maksuja mééritettdessa. Itse sovittu palvelupa-
ketti kunnan tukemanakin voi olla asiakkaalle tdrked oman elimén hallintaa
osoittava laatutekijé.

Uuteen lainsdddantoon tulee aikaa myoten kohdistumaan muutospaineita. Kyse-
lyn ja analyysimme perusteella voidaan esimerkiksi kysyd, onko mitddn syyté
sitoutua pelkistddn palvelusetelimalliin, missd omavastuu madrdytyy asiakkaan
ja palvelutarjoajan vililld? Jos on erityistd syytd taata lain madrdamalld omavas-
tuulla hankittavan palvelun minimitaso tai kontrolloida sitd ettd palvelu tulee yli-
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padtansd hankituksi, palveluseteli voitaisiin toteuttaa siirtdmilld omavastuun
médrittdminen ja periminen kunnan tehtdviksi. Toinen selked kehityskohta on
toimijoiden joukon laajentaminen. Palvelusetelid ei pidd ndhda erillisend, yksityi-
sille palvelutuottajille suunnattuna vilineend vaan se voi olla erottamaton osa
koko palvelujérjestelmdd. Myos kunnan omien tai toisten kuntien yksikkojen tu-
lisi voida kilpailla palveluseteliasiakkaista.

Tassd tutkimuksessa ei selvitetty palvelusetelien kdyttod terveyspalveluissa, mut-
ta tuoreen selvityksen (Mikkola 2003) mukaan niiden kdyttd on muissakin mais-
sa kuin Suomessa vahiisti.. Uusi laki kuitenkin sallii palvelusetelin kidyton myos
terveyspalveluissa. Ennen kuin palveluseteleitd aletaan levittiméén laajemmin
terveydenhoitosektorille, kannattaa harkita tarvitaanko terveyspalvelujen tuotta-
miseen kolmea rinnakkaista jarjestelmdd. Nykyisessd sairausvakuutusjirjestel-
missd on jo valmiiksi palvelusetelien piirteitd ja yksi mahdollisuus olisikin
kehittdd sairausvakuutusta palvelusetelin suuntaan. Tdma voisi tarkoittaa esimer-
kiksi korvausten laajentamisen koko palveluun (ml. toimitusmaksut, vuokrat,
proteesit), pelkén hoidon tai toimenpiteen sijasta, sekd korvausvelvollisuuden ja
kéayttooikeuden porrastamista tai rajaamista.
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