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Tiivistelmä: Vuonna 2004 voimaatullut lainsäädäntö mahdollistaa palveluseteli-
en käytön kuntien sosiaali- ja terveyspalveluissa. Tässä raportissa yhdistetään 
sekä havainnot käytössä olleista palvelusetelijärjestelmistä että uusi lainsäädäntö 
analyyttiseen näkökulmaan palveluseteleistä vaihtoehtoisena palvelujen tuotan-
tomallina. Sähköpostikyselyihin perustuvassa tutkimuksen osassa on selvitetty 
palvelusetelien käyttöä sosiaalipalvelujen järjestämisessä. Kyselyyn vastasi 311 
kuntaa (69%). Kyselyn ja SOTKA-tietokannan tietojen perusteella palvelusetelei-
tä tai niiden kaltaisia järjestelmiä oli käytössä yli 160:ssa kunnassa. Yleisimpiä 
ne ovat lasten päivähoidossa, vanhusten ja vammaisten kuljetuspalveluissa, so-
tainvalidien ateriapalveluissa ja omaishoidon vapaan järjestämisessä. Palve-
luseteleillä on tavoiteltu asiakkaiden valinnanmahdollisuuksien lisäämistä ja 
kustannussäästöjä. Palveluita tarjoavat yleensä sekä yritykset että järjestöt. Uusi 
lainsäädäntö pääosin laillistaa vallalla olevat käytännöt, mutta rajaa merkittävästi 
palveluseteleistä perittävän omavastuun perintätapaa ja mahdolliset palvelutuot-
tajat pelkästään yksityiseen sektoriin. Kunnan oma yksityisten tuottajien kanssa 
tasavertaisesti palveluseteleistä kilpaileva tuotanto olisi hyvä laatu- ja hintakritee-
ri palvelun käyttäjille. 

Asiasanat: Palveluseteli, kuntien sosiaalipalvelut, sähköpostikysely 

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 yhä useammin tuotu 
esiin keinona tarjota hyvinvointipalveluja kustannustehokkaasti ja palvelujen 
käyttäjien tarpeet huomioon ottaen. Kiinnostuksen lisääntyminen on näkynyt se-
kä lisääntyneenä kirjoitteluna että käytännön palvelusetelikokeiluna ja välittömi-
nä poliittisina tavoitteina. Eduskunta hyväksyi vuoden 2003 lopulla lainmuu-
tokset, jotka määrittelevät palveluseteleiden käyttöä sosiaali- ja terveys-
palveluissa.  

Selkeää käsitystä siitä, kuinka yleisesti palveluseteleitä julkisten palvelujen jär-
jestämiseen käytetään ei ole ollut. Tämän korjaamiseksi VATT:ssa toteutettiin jo 
vuonna 2001 sähköpostikysely kunnille, jolla selvitettiin palvelusetelien ja palve-
lusetelin kaltaisten järjestelmien käyttöä ja niistä saatuja kokemuksia kuntien so-
siaalipalvelujen järjestämisessä. Tässä raportissa yhdistetään sekä havainnot 
palvelusetelijärjestelmistä että uusi lainsäädäntö analyyttiseen näkökulmaan pal-
veluseteleistä vaihtoehtoisena palvelujen tuotantomallina. Tavoitteena on 
edesauttaa koko sosiaalipalvelujärjestelmän kehittämistä tulevaisuudessa, ei pel-
kästään perinteisiä palveluseteleitä, vaan myös sen kaltaisia järjestelmiä hyödyn-
tämällä. 

Palvelusetelin määritteleminen ei ole itsestään selvää, vaikka näin voisi ajatella 
asiaa tarkemmin pohtimatta. Tässä selvityksessä palvelusetelien ja niiden kaltais-
ten järjestelmien määritelmän lähtökohdaksi otettiin Bradfordin ja Shaviron 
(1999) palvelusetelijärjestelmällä asettamat neljä ehtoa: Heidän mukaansa palve-
lusetelijärjestelmien keskeisiä ominaisuuksia ovat:  

1) Palveluseteli määrittää käyttäjän. Se ei ole vaihdettavissa, sitä voi käyttää vain 
henkilö (tai kotitalous), jolle seteli on myönnetty. 

2) Setelin käyttötarkoitus on korvamerkitty. Sitä ei voi vaihtaa johonkin toiseen 
palveluun ilman setelin myöntäjän lupaa. 

3) Asiakkaalla tulee olla todelliset valintamahdollisuudet. 

4) Palveluseteli on määräsummainen. Setelin arvosta ylimenevää osaa palvelun 
hinnasta ei korvata asiakkaalle.  

Monet järjestelmät, joita ei välttämättä edes mielletä setelijärjestelmiksi täyttävät 
yllä olevat ehdot. Lasten päivähoidon yksityisen hoidon tuet ovat määritelmän 
mukaisia palveluseteleitä. Useat verovähennykset, esimerkiksi kotitaloustyövä-
hennys, täyttävät edellä luetellut setelijärjestelmien ominaisuudet. Myös sairaus-
vakuutuksella on palvelusetelijärjestelmän piirteitä. Kutsumme näitä 
implisiittisiksi, tai palvelusetelin kaltaisiksi järjestelmiksi. 



Palvelusetelien käyttöä ja niistä saatuja kokemuksia selvitettiin kaikkiin Suomen 
kuntiin kohdistuneella kyselyllä, joka suoritettiin pääasiassa sähköpostin välityk-
sellä. Kyselylomakkeet laadittiin taulukoksi, joka lähetettiin saatekirjeen kera 
kohdehenkilöille. Vastaaja pystyi täyttämään kaikki vastaukset suoraan tauluk-
koon ja palauttamaan sen sähköpostilla. Kysely suoritettiin kolmessa vaiheessa 
kesällä ja syksyllä 2001. Ensimmäinen kyselykierros tehtiin kesäkuussa sähkö-
postitse. Kaikille kunnille, joista ei saatu vastausta tai joille kyselyä ei voitu en-
simmäisellä kierroksella lähettää, lähetettiin uusintakysely tavallisena kirjeenä  
syyskuussa.  

Saatujen vastausten tasoa ja kattavuutta pyrimme parantamaan vielä kolmannella, 
hieman muunnellulla kyselykierroksella lokakuussa. Aiemmin vastanneille kun-
nille lähetettiin kyselyn mukana lyhyt yhteenveto kahden ensimmäisen kierrok-
sen tuloksista. Vastaajia pyydettiin vertaamaan tuloksia omaan vastaukseensa ja 
tarvittaessa tarkentamaan omaa vastaustaan. Kaikkiin kuntiin lähetettiin lisäksi 
uudistettu, ja yksinkertaistettu kyselylomake, jossa keskityttiin neljän, edellisten 
kierrosten perusteella yleisimmän, palvelusetelijärjestelmän käyttöön. Lopulli-
seksi vastausprosentiksi kolmen kierroksen jälkeen tuli 69 % (311 kuntaa). Jotta 
voitaisiin arvioida kyselyn vastausten kattavuutta, tutkimuksen neljäntenä vai-
heena kyselyn tuloksia verrattiin Stakesin ylläpitämään SOTKA-tietokannan tie-
toihin kuntien sosiaalipalveluista.  

Palveluseteleitä olisi kyselyn mukaan 116 kunnassa eli 37 % vastanneista kunnis-
ta ilmoitti käyttävänsä palveluseteliä: yhteensä erilaisia palvelusetelijärjestelmiä 
kirjautui kaikkiaan 216 kappaletta, niistä toiminnassa oli vuonna 2001 204. Ylei-
simpiä palvelusetelit olivat hyvin rajatuissa palveluissa, joissa yksityisiä tuottajia 
on jo muutoinkin markkinoilla. Neljä yleisintä setelijärjestelmää olivat sotainva-
lidien ateriapalvelujen lounassetelit 61 kpl (toiminnassa 58 kpl), liikuntaesteisten 
kuljetuspalvelujen erilaiset ”taksisetelit” 60 kpl (toiminnassa 58 kpl), lasten päi-
vähoidon setelit 50 kpl (toiminnassa 46 kpl) ja omaishoitajien vapaan järjestämi-
seksi luodut setelijärjestelmät 21 kpl (toiminnassa 18 kpl). Muita toiminnassa 
olevia järjestelmiä oli 24 kappaletta, joista 14 liittyi vanhusten asumis- ja koti-
palvelujen hankintaan, kaksi mielenterveystyön asumispalveluihin ja kaksi sosi-
aalityön päihdehuoltoon. Edellä mainituista palveluseteleistä palvelusetelin 
kaltaisina järjestelminä raportoitiin lasten päivähoidossa 24, omaishoidon va-
paassa yksi ja muussa toiminnassa seitsemän järjestelmää. 

Lasten päivähoidossa on ollut varsinaisia palvelusetelijärjestelmiä käytössä, mut-
ta niiden voimakkain kehitysvaihe on ajoittunut valtakunnallisen kokeilun yhtey-
teen, eikä vuoden 1997 jälkeen ole perustettu varsinaisia palvelusetelijärjestelmiä 
kuin muutama. Sen sijaan palvelusetelien kaltaiset järjestelmät ovat yleistyneet 
voimakkaasti. SOTKA-tietokannan mukaan yhteensä 87:ssä kunnassa oli käytös-
sä palvelusetelin kaltainen yksityisen hoidon kuntalisä lasten päivähoidossa. Nä-
mä mukaan lukien palveluseteleitä tai niiden kaltaisia järjestelmiä oli käytössä 
ainakin 160:ssa kunnassa vuonna 2001. Järjestelmien piirissä oli valtakunnalli-



sesti katsottuna hyvin pieni osa kohderyhmistä ja niiden käyttö painottui pääosin 
eteläisiin ja itäisiin maakuntiin.  

Valtaosa vastaajista piti asiakkaiden valinnanvapauden lisäämistä tärkeänä tai 
erittäin tärkeänä palvelusetelijärjestelmien käytön motiivina. Toisaalta kilpailun 
luomista tuottajien välillä ei pidetä juuri lainkaan tärkeänä lasten päivähoidossa, 
mutta sitä näytetään pidettävän merkittävämpänä etuna omaishoidon palvelusete-
leissä sekä asumis- ja kotipalveluissa. Puhtaasti taloudellisista motiiveista kus-
tannustehokkuutta pidetään vähintään tärkeänä etuna erityisesti omaishoidon 
palveluseteleissä ja muiden palveluseteleiden ryhmässä. Lasten päivähoidossa 
kustannustehokkuuden mainitsee vähintään tärkeäksi 45 prosenttia vastaajista, 
mutta vastaavasti 39 prosenttia jättää vastaamatta kustannustehokkuus kysymyk-
seen kokonaan ja 16 prosenttia ei pidä kustannustehokkuutta merkittävänä etuna. 
Taloushallinnon ja suunnittelun suhteen palveluseteleistä ei yleisesti katsota saa-
tavan merkittäviä etuja.  

Ainoastaan ruokailu- ja kuljetuspalveluissa yrityssektori toimii käytännössä ai-
noana palvelutuottajana. Lasten päivähoidossa palveluja tuottavat yleensä sekä 
yritykset että järjestöt. Omaishoidon vapaita järjestettäessä myös kunnallinen 
hoitolaitos otti joissain tapauksissa palvelusetelin vastaan, mutta yleensä kunnat 
toimivat hyvin harvoin itse palvelusetelituottajana. Uusi lainsäädäntö ei tätä 
mahdollisuutta edes tunne, vaikka kunnan oma yksityisten tuottajien kanssa tasa-
vertaisesti palveluseteleistä kilpaileva tuotanto olisi hyvä laatu- ja hintakriteeri 
palvelun käyttäjille. 

Lainsäädäntöön tulee aikaa myöten kohdistumaan muutospaineita. Kyselyn ja 
analyysimme perusteella voidaan esimerkiksi kysyä, onko mitään syytä sitoutua 
pelkästään palvelusetelimalliin, missä omavastuu määräytyy asiakkaan ja palve-
lutarjoajan välillä? Jos on erityistä syytä taata lain määräämällä omavastuulla 
hankittavan palvelun minimitaso tai kontrolloida sitä, että palvelu tulee ylipää-
tänsä hankituksi palveluseteli voidaan toteuttaa siten että omavastuun määrittä-
minen ja periminen siirretään kunnan tehtäväksi. Toinen selkeä kehityskohta on 
toimijoiden joukon laajentaminen. Palveluseteliä ei pidä nähdä erillisenä, yksityi-
sille palvelutuottajille suunnattuna välineenä vaan se voi olla erottamaton osa 
koko palvelujärjestelmää. Myös kunnan omien tai toisten kuntien yksikköjen tu-
lisi voida kilpailla palveluseteliasiakkaista.  
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1 Johdanto 

Suomessa sosiaalipalvelujen tarjonta on pääosin julkisen sektorin – erityisesti 
kuntien – vastuulla. Palvelujen tarjonnassa julkinen sektori on yleensä vastannut 
sekä palvelujen (vero)rahoituksesta että palvelujen tuotannosta. Perinteisen tuo-
tantomallin kyky vastata tulevaisuuden haasteisiin on kuitenkin viime aikoina 
kyseenalaistettu. Ensinnäkin väestön ikääntyminen ja epävarmuus verotulojen 
riittävyydestä lisäävät paineita tehostaa sosiaalipalvelujen tarjontaa. Toiseksi 
kansalaisten parantunut koulutustaso ja palveluita koskevan informaation han-
kinnan helpottuminen ovat lisänneet kansalaisten kykyä ja halua päättää itse 
omista valinnoistaan. Palveluseteleitä on viime aikoina esitetty keinoksi sovittaa 
palvelutarjontaa tähän muuttuvaan ympäristöön.  

Kiinnostuksen lisääntyminen palveluseteleitä kohtaan on näkynyt sekä lisäänty-
neenä kirjoitteluna aiheesta (ks. esim. Hyvinvointipalvelut – kilpailua ja valin-
nanvapautta 1995, Aronen ym. 2001, Kilpailuvirasto 2001, Mikkola 2003) että 
käytännön palvelusetelikokeiluina (ks. esim. Heikkilä ym. 1997, Sosiaali- ja ter-
veysministeriö 1999) ja välittöminä poliittisina tavoitteina.1 Jo Lipposen toisen 
hallituksen ohjelmassa (Hallitusohjelma 15.4.1999) päätettiin palvelusetelikokei-
luista. Vanhasen ohjelmassa (Hallitusohjelma 19.6.2003) annetaan ”kunnille 
mahdollisuudet ottaa palvelusetelit käyttöön kotipalveluissa siten, että kunta on 
tilaajana ja laadunvalvojana. Selvitetään palvelusetelien käyttömahdollisuuksia 
käynnistämällä uusia kokeiluja muissa sosiaalihuollon avopalveluissa.” Tämä 
tavoite konkretisoitui hallituksen esityksessä eduskunnalle lainsäädännön muu-
toksista syksyllä 2003 (Hallituksen esitykset 49 ja 74/2003), jotka hyväksyttiin 
lopullisesti lakeina presidentin esittelyssä 30.12.20032. 

Palvelusetelin määrittely vaihtelee eri lähteissä. Hallituksen esityksessä sosiaali- 
ja terveyspalvelujen tehtävät voidaan järjestää palvelusetelillä, jolla:  

kunta sitoutuu maksamaan palvelun käyttäjän kunnan hyväksymältä 
yksityiseltä palvelujen tuottajalta hankkimat palvelut kunnan päätök-
sellä asetettuun setelin arvoon asti.( Laki sosiaali- ja terveydenhuol-
lon suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun lain 4§:n 
muuttamisesta)  

Lain määritelmä sisältää kolme keskeistä palvelusetelin ominaisuutta:  
                                              
1 Palveluseteli ei ideana ole uusi. Esimerkiksi Adam Smith ja Thomas Payne ehdottivat jo 1700-luvulla 
palvelusetelin tapaisia järjestelmiä lisätäkseen koulutusmahdollisuuksien tasa-arvoa (Valkama ja Bailey, 
2001). Milton Friedman (1962) esitti palveluseteleitä keinona järjestää julkisia palveluita niin, ettei julkis-
ten palveluiden tarvitse olla julkisesti tuotettuja vaan setelirahoituksen avulla voidaan yhdistää yksityisen 
palvelujen tarjonnan kilpailullisuus julkisen palvelun sisältämiin positiivisiin ulkoisvaikutuksiin. 
2 Koska esitys kattaa joukon lakimuutoksia jotka ovat toisiinsa sidoksissa, eikä eduskunta tehnyt hallituk-
sen esitykseen muutoksia, viittaamme jatkossa yksittäisten lakien sijasta näihin hallituksen esityksiin 
Eduskunnalle.  
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1. ”palvelun käyttäjän … hankkiman”,  

2. ”maksamaan … palvelut … asetettuun setelin arvoon asti” ja  

3. ”kunnan hyväksymältä yksityiseltä palvelujen tuottajalta”.  

Palvelusetelillä tarkoitetaan aina mallia, missä palvelun käyttäjä hankkii itse pal-
velun. Samoin palvelusetelin arvo ja sisältö on käytännössä aina rajattu. Lain ra-
jaus yksityisiin tuottajiin ei sen sijaan ole välttämätön, kunta voisi hyvinkin 
tuottaa omatkin palvelunsa kilpaillen asiakkaista yksityisten palvelusetelituottaji-
en kanssa. Lainsäätäjä ei ole halunnut käyttää tätä mahdollisuutta hyväkseen. 

Peruspalvelut 2000-työryhmän loppu- ja taustaraportteja (Peruspalvelut 2000 –
työryhmä 2001, Aronen ym. 2001) laadittaessa kävi ilmi, ettei kenelläkään näyt-
tänyt olevan kokonaiskuvaa siitä, miten ja missä palveluseteleitä Suomessa käy-
tetään. Tämän tutkimuksen tarkoituksena oli selvittää asiaa. Koska tietoa 
palveluseteleistä on rekistereissä vain hyvin rajatusti, tiedonhankinta edellytti 
kyselytutkimusta. Käytettävissä olevilla resursseilla ei ollut mahdollista suorittaa 
perinteistä lomakkeisiin ja vastausten manuaaliseen koodaukseen perustuvaa tut-
kimusta, joten kysely päätettiin suorittaa sähköpostikyselynä. Käytössä ei ollut 
mallia, miten onnistunut kyselytutkimus suoritetaan sähköpostitse. Niinpä tutki-
muksen yhtenä kontribuutiona onkin varsinainen kyselyn suorittaminen sähkö-
postitse ja sen kokemusten arviointi. Kyselyn suoritti Pasi Aronen, joka myös 
teki kyselyn tuloksista ja palveluseteleihin liittyvästä taloustieteellisestä analyy-
sista opinnäytetyön (Aronen 2002). 

Kyselyn tulokset ovat aikaan ja kuntaan sidoksissa ja sellaisenaan tiedot vanhe-
nevat nopeasti. Tutkimusta tehdessä oli kuitenkin käynnissä edellä mainittu lain-
säädäntötyö, jonka tavoitteena oli edesauttaa palveluseteleiden käyttöä sosiaali- 
ja terveyspalveluissa. Tässä raportissa yhdistetään sekä havainnot palveluseteli-
järjestelmistä että uusi lainsäädäntö analyyttiseen näkökulmaan palveluseteleistä 
vaihtoehtoisena palvelujen tuotantomallina. Tavoitteena on edesauttaa koko sosi-
aalipalvelujärjestelmän kehittämistä tulevaisuudessa, ei pelkästään perinteisiä 
palveluseteleitä, vaan myös sen kaltaisia järjestelmiä hyödyntämällä.    

Palvelusetelit eivät ole ainoa vaihtoehto järjestää julkisten palvelujen tarjonta 
uudella tavalla. Raportin luvussa 2 esitetään lyhyt katsaus palveluseteleihin yhte-
nä hyvinvointipalveluiden järjestämistapana, sekä keskustellaan uudesta lain-
säännöstä suhteessa erilaisiin palveluseteleiden määritelmiin ja palveluseteleiden 
ennustettuihin etuihin ja haittoihin. Luvussa 3 kuvataan kyselyn suorittamista. 
Luvussa 4 esitellään kyselyn tuloksia ja arvioidaan erilaisten palveluseteleiden 
toteutusta. Luku 5 on omistettu johtopäätöksille ja pohditaan myös, kuinka palve-
luseteleitä ja niitä koskevaa lainsäädäntöä voitaisiin kehittää.     

 



3 

 

2 Palveluseteli julkisten palvelujen 
järjestämisvaihtoehtona 

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

Uusien mallien perusajatuksena on erottaa toisistaan tuottajan, järjestäjän ja ra-
hoittajan roolit. Kunta voi yrittää kehittää 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 läheskään aina poissulkevaa. Edes kunnallisen ja markkinoita 
hyödyntävän tuotannon raja ei ole selkeä, sillä kunnat voivat yrittää luoda erään-
laisia näennäismarkkinoita omien tuotantoyksikköjensä välille tai kilpailuttaa 
omia liikelaitoksiaan puhtaasti yksityisten yritysten kanssa. Kuviossa 1 hahmo-
tellaan tunnetuimpia käytettyjä malleja. Keskeinen ero on markkinoita hyödyntä-
vien ja perinteisen julkisen palvelutuotannon välillä. Markkinoita hyödyntävät 
mallit jaetaan sen mukaan, kuka viimekädessä päättää palvelun tuottajasta (tarjo-
ajasta). Tilaaja-tuottajamallissa tuottajasta päättää aina viimekädessä kunta yksin. 
Palveluseteli on vuorostaan kolmen osapuolen välinen sopimus, jossa palvelun 
tuottajan valitsee viime kädessä asiakas. 

Palvelusetelin omavastuu voidaan toteuttaa kahdella tavalla. Se voi olla kiin-
teähintainen avustus tietyn palvelun ostoon, jolla ei ole tarkoitus kattaa koko pal-
velun arvoa, vaan asiakas sopii lopullisesta hinnasta tuottajan kanssa. Tämä on 
yleisin ja hallituksen esityksen (HE 74/2003) mukainen tapa palvelusetelien so-
veltamiseen sosiaalipalveluiden järjestämisessä. Kunta voi myöntää palvelusete-
lin esimerkiksi ikääntyville asumiseen yksityisessä palvelutalossa, yksityiseen 
lasten päivähoitoon tai tukipalvelujen hankintaan siten, että arvioidusta täyden 
palvelun arvosta vähennetään lain määrittämä omavastuu. Vaihtoehtoisesti palve-
luseteli voitaisiin toteuttaa arvioidun (vähimmäis- tai kohtuullisen) palvelutar-
peen kattavana setelinä, josta kunta perii setelin hintana omavastuun. 
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Virallistettavan mallin etuna on aidon kilpailutilanteen (ja –motivaation) mahdol-
listaminen. Jos tuottajien välillä on kilpailutilanne, palvelun käyttäjällä on mah-
dollisuus neuvotella alemmasta omavastuusta kuin kunta on määritellyt. 
Voidakseen määritellä lain tarkoittaman omavastuun, kunnan on käytännössä 
sovittava palvelujen maksimihinnoista tuottajien kanssa. Näiden hintojen alitta-
minen varsinaisia palvelutarjoajaa valittaessa on hyvin epätodennäköistä, sillä 
palvelujen arvo yleensä ylittää määritellyn enimmäisomavastuun. Päinvastaisessa 
tilanteessa, jossa omavastuun arvo ei kata palvelun arvoa käyttäjälle, palvelusete-
li jää kokonaan käyttämättä. Vaikka tämä mahdollistaa säästöt setelin antajalle, 
se myös velvoittaa antajaa seuraamaan, että välttämättömät tarpeet tulevat tyydy-
tetyiksi. Vaihtoehtoisessa omavastuumallissa kuntien asema palvelujen laadun ja 
saatavuuden takuumiehenä korostuisi. 

Hallitus on päätynyt esittämään omavastuun rajaamista siihen, mitä kunta tai 
kuntayhtymä voisi periä itse tuottamistaan palvelusuunnitelman mukaisista pal-
veluista. Säännöksen perusteluiden mukaan näin pyritään turvaamaan kaikkien 
kuntalaisten oikeus saada palvelut lainmukaisella omavastuulla. Vaikka säännös 
turvaakin palvelun käyttäjän asemaa, se on sinänsä turha, sillä esitys takaa myös 
kunnallisen vaihtoehdon palvelusetelille. Toimiva kunnallinen vaihtoehto (mah-

Kuvio 1 Peruspalvelujen tuotantovaihtoehdot ja palvelusetelit 

Perinteinen 
julkinen

palvelutuotanto

Markkinoita
hyödyntävät
järjestelmät

Kunnan oma
tuotanto Kuntien yhteistyö

Tilaaja-tuottajamalli Palvelusetelit

Näennäismarkkinat
ja sopimustuotanto

Implisiittinen
palvelun käyttäjä

setelinä
Eksplisiittinen

Julkinen ja 
yksityinen yhteistyö,
Yksityinen tuotanto

ja rahoitus

Markkinamuotoinen 
tilaaja-tuottajamalli
- Yksityiset tuottajat

- Julkiset tilaajat
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dollisesti ostopalveluna toteutettunakin) takaa palvelun käyttäjien hintatietoisuu-
den, ja sillä on myönteisiä kilpailuvaikutuksia ohuilla palvelumarkkinoilla. To-
teutuessaan omavastuun rajoitus voi olla ongelmallinen palvelujen täydentämisen 
kannalta. Hallituksen esityksen perusteluissa sallitaan lisäpalvelujen hankinta 
ilman palveluseteliä, mutta kaikkia palvelun laatutekijöitä ei voi erottaa erikseen 
hankittaviksi. Esimerkiksi palvelusetelillä ei voisi hankkia asiakasmaksun rajois-
sa sellaista siivoojaa, joka pystyisi joustaviin työaikoihin hieman korkeammalla 
palkkiolla, vaikka asiakas voisi sellaisen hankkia asiakasmaksuun nähden koh-
tuullisen pienellä marginaalilla. Samoin palvelulaitoksen erityinen sijainti voi 
olla asiakkaan kannalta edullinen, mutta palvelun arvo ylittää setelin ja sallitun 
omavastuun. Asiakas voi tietenkin halutessaan hyväksyä erillisen ”joustavuus-” 
tai ”sijaintilaskun”3.  

2.1 Palveluseteleiden kaltaisista järjestelmistä 

Palvelusetelijärjestelmien etujen ja haittojen pohtiminen on mielekästä vain, jos 
pystymme määrittelemään, miten palveluseteli eroaa muista palvelujen järjestä-
mistavoista. Sen lisäksi, että setelijärjestelmissä asiakkaalla on aina viimekädessä 
oikeus valita palvelutarjoaja, Bradfordia ja Shaviroa (1999) mukaillen palve-
lusetelijärjestelmien keskeisiä ominaisuuksia ovat:  

1. Palveluseteli määrittää käyttäjän. Se ei ole vaihdettavissa, sitä voi käyttää 
vain henkilö (tai kotitalous), jolle seteli on myönnetty. 

2. Setelin käyttötarkoitus on korvamerkitty. Sitä ei voi vaihtaa johonkin toi-
seen palveluun ilman setelin myöntäjän lupaa. 

3. Asiakkaalla tulee olla todelliset valintamahdollisuudet. 

4. Palveluseteli on määräsummainen. Setelin arvosta ylimenevää osaa palve-
lun hinnasta ei korvata asiakkaalle. Tämän seurauksena palvelusetelin 
korvausaste yleensä laskee palvelujen hinnan noustessa ja rajakorvausaste 
on joko 100 % tai nolla. 

Kaksi ensimmäistä ominaisuutta liittyvät lähes kaikkeen järjestettyyn palveluun, 
mutta erottavat ne puhtaista tulonsiirroista. Palveluseteli on kolmen osapuolen 
(rahoittajan, asiakkaan ja tuottajan) välinen sopimus, ei vaihdettavaa valuuttaa. 
Julkisissa palveluissa asiakkaalla on usein oikeus palveluun ja palveluseteli mah-
dollistaa palvelutarjoajan valinnan. Palvelusetelijärjestelmään täytyy kuitenkin 
liittyä listalla kolmantena oleva tosiasiallinen valintamahdollisuus tuottajasta. 

                                              
3 Sairausvakuutuksessa näin tapahtuukin. Sairausvakuutuksen ylittävät hoitotaksat ja korvausten ulkopuo-
liset hoitoon välttämättömästi liittyvät maksut kuten leikkaussalivuokrat ja proteesien hinnat ovat vastaa-
vantyyppisiä ”joustavuuslaskuja”.  
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Setelin määräsummaisuus ei yleensä sulje pois asiakkaan itse maksamaa lisähin-
taa palvelusta.  

Monet järjestelmät, joita ei yleensä mielletä setelijärjestelmiksi täyttävät yllä ole-
vat ehdot. Oppilaan (tai hänen huoltajiensa) vapaus valita koulu niin, että valtion 
ja kunnan rahoitus seuraa oppilasta, voidaan nähdä implisiittiseksi (epäsuoraksi) 
koulutussetelijärjestelmäksi. Monet verovähennykset täyttävät edellä luetellut 
setelijärjestelmien ominaisuudet. Esimerkki tällaisesta on kotitaloustyövähennys, 
jota voidaan myöntää yksityisille tuottajille suoritetuista palvelumaksuista.4 Kan-
saneläkelaitoksen sairausvakuutuskorvauksissa yksityisistä lääkäripalveluista on 
palvelusetelijärjestelmälle tyypillisiä piirteitä. Yhteistä näille järjestelmille on 
niiden implisiitti luonne (katso kuvio 1). Niissä ei käytetä mitään erillistä painet-
tua seteliä, vaan oikeus määriteltyyn etuuteen riippuu asiakkaan tai kotitalouden 
ominaisuuksista (asuinpaikka, ikä) ja palvelujen sisällöstä.   

Palvelusetelien käsitteellistä analyysiä voidaan hyödyntää siten, että vakiintunei-
ta palvelusetelien kaltaisia järjestelmiä voidaan käyttää uusien ”aitojen” palve-
lusetelijärjestelmien arviointiin. Siten tässä tutkimuksessa käytetty 
kyselymenetelmä ei ole ainut vaihtoehto tuottaa tietoa palvelusetelijärjestelmien 
toiminnasta ja vaikutuksista. Esimerkiksi kysymystä siitä, voidaanko palvelusete-
leillä luoda lisää tarjontaa ohuille yksityisille palvelumarkkinoille, voidaan tutkia 
kotitaloustyövähennyksen vaikutusten avulla. Ainakin vähennyksen käytön pe-
rusteella näin näyttäisi tapahtuvan: kotitalousvähennyksen kokeiluvaiheessa 
1998-2000 vähennetty määrä oli välillä 8-14 Me (Suominen ja Valpola, 2002, s. 
30), kokeilun vakinaistamisen jälkeen vuonna 2001 vähennetty määrä nousi 32 
Me:on (Verohallitus) ja on senkin jälkeen selvästi kasvanut. Toisaalta sairausva-
kuutuksen tukemia yksityisiä lääkäripalveluja ei voi pitää erityisen voimakkaasti 
kilpailtuna toimialana, vaikka korvaukset maksetaan palvelusetelin tapaan osa-
suorituksena palvelun tuottajalle ja potilaalla on mahdollisuus valita lääkäri. Näi-
den kokemusten perusteella setelijärjestelmän kyky luoda markkinoita on 
pääasiassa kiinni toimialan erityispiirteistä. 

2.2 Palveluseteleiden eduista ja ongelmista 

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

                                              
4 Verovähennysten ja palveluseteleiden rinnakkaisuus näkyy myös lainsäädännössä. Hallituksen esityk-
sessä Eduskunnalle laiksi tuloverolain muuttamisesta (Hallituksen esitys 49/2003) esitetään, että palve-
lusetelistä aiheutunutta omavastuusta ei tule myöntää kotitalousvähennystä tuloverotuksessa. Esityksen 
perusteluissa todetaan: ”koska kotitalousvähennyksen tarkoituksena on tukea sellaisia palveluja, joille ei 
muuta kautta ohjata yhteiskunnan tukea” emt. s. 4. Palvelusetelipalvelujen irrottamista kotitalousvähen-
nysjärjestelmästä voidaan tämän lisäksi perustella kunnan itse tuottamien palvelujen taksojen vähennys-
kelvottomuudella. 
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Taulukko 1 Palveluseteleiden etuja ja ongelmia 

Etuja Ongelmia 
- resurssien tehokkaampi käyttö - kilpailu ei välttämättä edistä julkisten  

palvelujen laatua 
- tulonjaon tasaaminen -asiakkaiden informaation vajaavaisuus 
- hallinnollinen helppous -yksityisen sektorin kapasiteettirajoite 
-asiakkaiden valinnanmahdollisuudet pa-
ranevat, palvelut vastaavat paremmin 
asiakkaiden tarpeita 

- palvelujen laadunkontrolli 

-parempi kustannustietoisuus - verotuksellinen tulkinta 
  

Tuotannon ja allokaation tehokkuusetujen ajatellaan tulevan siitä, että palve-
lusetelien käyttö siirtää palvelun kysynnän julkiselta sektorilta yksityisille, kilpai-
lullisille markkinoille. Toisin sanoen palvelusetelit luovat itselleen markkinat, 
joilla kilpailu pitää tarjonnan tehokkaana ja joustavana. Lisäksi kilpailulliset 
markkinat luovat palveluille ”oikeat” hinnat, mikä lisää palvelujen käyttäjien 
kustannustietoisuutta ja palveluiden läpinäkyvyyttä (Kilpailuvirasto 2001). Pal-
velun tarjoajien kustannustietoisuutta lisää se, että maksun saa vain tuotetuista 
palveluista (Malkki 1994). Asiakkaiden kustannustietoisuutta lisää taas se, että 
palveluseteli on kuin rahaa, jonka saa käyttää vain tiettyyn tarkoitukseen. Lisäksi 
palveluseteleihin liittyy usein mahdollisuus täydentää palveluja, eli asiakas voi 
valita palvelusetelin arvoa kalliimmankin palvelun, jos hän on valmis maksa-
maan palvelun hinnan ja palvelusetelin arvon välisen erotuksen itse. Tämän aja-
tellaan lisäävän asiakkaan valinnanvapautta, kannustavan aktiiviseen 
päätöksentekoon ja kustannustietoisuuteen. (Valkama ja Bailey 2001.) 

Varsinkin pohjoisamerikkalaisessa ja brittiläisessä keskustelussa palvelusetelien 
käyttöä on perusteltu niiden tulonjakovaikutuksilla. Palvelusetelien avulla voi-
daan esimerkiksi koulutuksessa taata nykyistä tasavertaisemmat lähtökohdat kai-
kille varallisuudesta riippumatta. Toisin sanoen myös köyhällä olisi mahdollisuus 
päästä yksityiseen, laadukkaampaan kouluun setelirahoituksen avulla (West 
1997). Tulonjakoa tasaavaa palveluseteli on myös siinä mielessä, että sitä voi-
daan pitää saajalleen yksinkertaisesti negatiivisena verona eli nettotulojen lisää-
jänä (Bradford ja Shaviro 1999).  

Palvelusetelien toteuttamistapa on siis varsin vapaa. Palveluseteli voidaan to-
teuttaa niin eksplisiittisenä kuin implisiittisenä. Palvelun kattavuutta ja laatua on 
vaivatonta muuttaa tarpeen vaatiessa. Tästä esimerkkinä mainittakoon Ruotsissa 
vanhusten hoidossa käytettävät palvelusetelit, joiden arvo määräytyy tehtävän 
hoidon vaativuuteen perustuvan arvioinnin perusteella: esimerkiksi Nackan kun-
nassa vuonna 2001 kategorioita oli kahdeksan ja palvelusetelien arvo vaihteli 
666–1400 kruunun välillä (Edebalk ja Svensson 2002). Myös tämän tutkimuksen 
kyselyn vastauksissa palvelusetelijärjestelmän joustavuutta korostettiin, ja sete-
leiden arvoja räätälöitiin tarpeen mukaan. 
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Palveluntarjoajista johtuvat rajoitteet saattavat muodostaa esteitä kuluttajien va-
linnanvapaudelle. Ihannetilanteessa kaikki kuluttajat saavat valita vapaasti ha-
luamansa palveluntarjoajan; käytännössä näin ei välttämättä tapahdu. Syy tähän 
voi olla palveluntarjoajien kapasiteettirajoituksissa tai ns. kermankuorinnassa 
(Cave 2001). Yksityiset palveluntarjoajat valitsevat asiakkaansa niiden tuottaman 
liiketaloudellisen voiton, ei palvelutarpeen mukaan. 

Mahdollisesti keskeinen este palvelusetelijärjestelmän yleistymiselle on infor-
maation puute. Kuluttajan mahdollisuudet vertailla kilpailevia palveluntarjoajia 
riippuvat hänen kyvyistään hyödyntää informaatiota saatavissa olevista palveluis-
ta. Palvelusetelijärjestelmä toimii toivotulla tavalla vain, jos kuluttajalla on hal-
lussaan riittävä informaatio palvelun ominaisuuksista. Monia terveyspalveluita 
käytetään harvoin, joten kuluttajalla ei useinkaan ole kokemusta tai vertailutietoa, 
joka auttaisi häntä valitsemaan eri palveluntuottajien välillä. Monia julkisia pal-
veluita voidaankin kutsua uskottavuushyödykkeiksi, jolloin kuluttajalla ei ole 
palvelua käytettyäänkään käsitystä palvelun laadusta tai hyödyistä (Cave 2001). 
Näissä palveluseteleillä ei ole saavutettavissa etua, ellei subjektiivisella koke-
muksella valintaoikeudesta ole erillistä merkitystä asiakkaalle. 

Mahdollisuuden täydentää setelin määrittämää palvelua on pelätty aiheuttavan 
myös lisääntyvää segregaatiota: hyvätuloiset pystyvät maksamaan suuremman 
omavastuuosuuden kuin köyhemmät, jolloin ryhmät jakautuvat käyttämään eri 
palveluita (Edebalk ja Svensson 2002). Tämä palvelusetelien mahdollistama nä-
ennäinen epätasa-arvo on kuitenkin pareto-parannus tilanteeseen, missä vain 
köyhemmät saavat tukea. Segregaatiopelko liittyy lähinnä palvelusetelin täyden-
tämiseen. Hallituksen esityksessä suomalaiseksi palvelusetelijärjestelmäksi oma-
vastuu palvelusetelin arvosta on riippuvainen tuloista vähentäen segre-
gaatiomahdollisuutta.   

Suomessa palvelusetelin verotuksellista käsittelyä on pidetty ongelmallisena. 
Palveluseteli voidaan periaatteessa rinnastaa henkilökohtaiseksi tuloksi, ja verot-
taa muun tulon yhteydessä. Verottaminen olisi yksi tapa kohdentaa suurin netto-
tuki pienituloisimmille. Toisaalta verottomana palvelusetelistä hyötyvät eniten 
juuri suurituloiset, jos vaihtoehtona on (välttämättömän) palvelun hankkiminen 
tuloveron alaisista tuloista. Tulonjakovaikutuksilla on aikaisemmin perusteltu 
esimerkiksi työttömyyskorvauksien verottamista. Tuloveroargumentti esiintyy 
usein palvelusetelikeskustelussa ja tämänkin tutkimuksen vastauksissa ilmeisen 
vanhentuneena. Henkilöverotuksen käsikirjassa todetaan omaishoidon palve-
luseteleistä seuraavaa: 

 ”Palveluseteli 

Kunta voi osana omaishoidon tukea myöntää hoidettavalle palve-
lusetelin, jonka avulla hoidettava voi hankkia tilapäisapua omaishoi-
tajan vapaan ajaksi. Setelin arvosta päättää kunta. Tämä 
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henkilökohtainen palveluseteli ei ole hoidettavalle veronalainen etu, 
koska se saadaan palveluna eikä rahana. Palveluseteli on tuottajan 
veronalaista tuloa.” (Henkilöverotuksen käsikirja 2003, sivu 332) 

Käsikirjan ohje koskee hyvin rajattua tapausta omaishoitajan tilapäisestä vapaas-
ta, mutta perustelu ”koska se saadaan palveluna eikä rahana” sopii palvelusete-
leihin yleisesti.  

Arvonlisäverotuksen osalta ongelmaksi on nähty lähinnä kunnan oman tuotannon 
(arvonlisäveroton jokaisessa tuotannon vaiheessa) ja yksityisen tuotannon (ar-
vonlisäveroa sitoutuu välituotteiden hintoihin) epätasainen kilpailuasetelma. 
Vuonna 2002 käyttöön otetun piilevän arvonlisäveron palautusjärjestelmän myö-
tä tämäkin ongelma on ainakin laskennallisesti poistunut. Verohallituksen ohjeet 
asettavat tiukat rajat sille, miten palvelusetelijärjestelmä on toteutettava, jotta 
piilevä arvonlisävero voidaan kunnalle hyvittää (katso esim. Suominen ja Valpo-
la 2002, s. 45-46). Palvelun käyttäjälle arvonlisävero vaihtelee sen mukaan, onko 
palvelu hankittu palvelusetelillä vai sitä täydentäen. Täydentävältä palvelu ei 
välttämättä ole arvonlisäverovapaata ”sosiaaliviranomaisten osoittamien henki-
löiden käyttämää, sosiaalihuoltona annettua palvelua”5. Täydentävien siivoustun-
tien kohdalla ei liene epäselvyyttä, mutta esimerkiksi erityispedagogiikkojen 
osalta palvelut voidaan tulkita arvonlisäveron alaisiksi6.  

                                              
5 Määritelmä liittyy Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuun 10.12.1998, taltio 2757, lähteessä Suomi-
nen ja Valpola, 2002. Arvonlisäverolain mukaan vain kunnan tai valtion harjoittama sekä sosiaaliviran-
omaisten valvoma sosiaalihuollon toiminta on arvonlisäverovapaata (Arvonlisäverolaki 93/1501 37§). 
6 Tämän lisäksi voidaan spekuloida minimipanoksesta ja -määritelmästä millä kunnan täytyy yksityisiltä 
tuottajilta hankittavaan palveluun osallistua, jotta se kuuluisi ALV-lain mukaiseen verovapaaseen sosiaa-
lihuoltoon. Riittääkö esimerkiksi pelkkä palvelun kirjaus asiakkaan hoitosuunnitelmaan ALV-vapauteen? 
ALV-vapaus laskee lisäpalvelun hintaa käyttäjälle noin 18%. 
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3 Kyselystä 

3.1 Tutkimuskohteen rajaus 

Palveluseteleiden käyttö peruspalveluissa on suhteellisen vähäistä. Tavoitteena 
on kuitenkin selvittää tarkemmin niiden levinneisyyttä sekä eri palvelumuotoihin 
että palveluseteleihin kohdistuneita odotuksia ja kokemuksia. Kuntien järjestämät 
peruspalvelut voidaan jakaa karkeasti sosiaali-, terveys- ja koulutuspalveluihin. 
Palveluseteleiden onnistunut käyttö niissä edellyttää asiakkaan osalta hyvää ky-
kyä arvioida erilaisia palvelumahdollisuuksia ja niiden sopivuutta sen hetkiseen 
palvelutarpeeseen. Jos tarvittavat palvelumarkkinat ovat olemassa, voidaan koh-
tuudella olettaa, että sosiaalipalvelujen asiakkailla on tämänlainen arviointimah-
dollisuus tai asiakasta voidaan viran puolesta tässä avustaa. Terveyspalvelujen 
arviointi edellyttää enemmän tietoa erilaisten hoitojen vaikuttavuudesta ja kus-
tannusvastaavuudesta. Lisäksi sosiaali- ja terveyspalvelujen organisointi kuntata-
solla on erilainen. Perusterveydenhuollosta vastaavat kunnat yksin tai yhdessä 
kuntainliittojen kanssa. Erikoissairaanhoito on käytännössä kokonaan sairaanhoi-
topiirien hallinnassa. Sosiaalitoimi on hallinnollisesti yhtenäisempi kenttä, vaikka 
kunnat ovatkin perustaneet erityishuoltopiirejä erityisryhmien palveluja varten. 
Rajaamalla tutkimuskohteeksi sosiaalitoimen, kohdistuu tutkimus juuri siihen 
osaan palveluja, missä käyttömahdollisuudet ovat ilmeisimmät7 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. Sähköpostiosoite pystyt-
tiin tutkimuksen aikana selvittämään 416 kunnalle. Ensisijaisesti etsittiin 
perusturva- tai sosiaalijohtajan tai sosiaalisihteerin yhteystiedot. Niiden puuttues-
sa kysely lähetettiin joko kunnan (toimiala)johtajalle tai kunnan yleiseen palve-
luosoitteeseen.   

3.2 Kyselyn suorittaminen ja kerätyt tiedot 

Kysely pyrittiin suorittamaan ensisijaisesti sähköpostin välityksellä. Jos ensim-
mäiseen viestiin ei saatu vastausta, kysely lähetettiin kirjallisena. Kyselylomak-
keet laadittiin tekstinkäsittelyohjelmalla taulukoksi, joka lähetettiin saatekirjeen 
kera kohdehenkilöille. Vastaaja pystyi täyttämään kaikki vastaukset suoraan tau-
lukkoon ja palauttamaan sen sähköpostilla. Vastaajille annettiin myös mahdolli-
suus tulostaa ja täyttää lomake manuaalisesti tai vastata vapaasti kysymyksiin ja 
                                              
7 Mikkola (2003) on koonnut (tämän kyselyn suorittamisen jälkeen) kansainvälisiä kokemuksia palve-
luseteleistä. Terveydenhuollossa palveluseteleiksi luokiteltavia järjestelmiä osoittautui olevan  hyvin 
vähän. Osaa terveyspalvelujen vakuutusjärjestelmistä voidaan pitää palvelusetelin kaltaisina, mutta näihin 
liittyy aina laajempi organisaatio, joka pystyy tasaamaan käyttäjäkohtaiset riskit. 
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palauttaa vastaukset kirjeenä. Paitsi vastausten kokoamista sähköinen asiointi 
helpotti ei-vastausten saantia. Mikäli kunnassa ei ollut vastaajan mielestä palve-
lusetelijärjestelmiä, tieto tästä voitiin välittää lyhyellä vastausviestillä.  

Kysely suoritettiin kolmessa vaiheessa kesällä ja syksyllä 2001. Ensimmäinen 
kyselykierros tehtiin 27.6.2001 sähköpostitse. Kysely pystyttiin lähettämään kai-
ken kaikkiaan 392 kuntaan, joista sähköpostikarhun jälkeen (30.7) saatiin 20.8. 
mennessä vastaus 220 kunnalta (56,1 %). Niistä 38:ssa raportoitiin jonkinlaisesta 
palvelusetelijärjestelmästä. Vastaajat käyttivät sähköpostia erityisesti kielteisissä 
vastauksissa. Vastanneista kunnista sähköpostitse vastasi 165 (75 %), joista vain 
viidessä selostettiin palveluseteleitä, loput 33 setelijärjestelmän sisältävistä 
lomakkeista palautettiin postitse.  

Kaikille kunnille, joista ei saatu vastausta tai joille kyselyä ei voitu ensimmäisel-
lä kierroksella lähettää, lähetettiin uusintakysely tavallisena kirjeenä 18.9. Kaikki 
448 kuntaa tavoitettiin ja vastausprosentti nousi toisen kyselykierroksen jälkeen 
58 prosenttiin eli 259 kuntaa vastasi. Näin kirjekyselyn vastausprosentti nousi 
hieman suuremmaksi kuin ensimmäisen kierroksen sähköpostikyselyn. Kyselyssä 
palveluseteliksi luokiteltiin kaikki palvelujärjestelmät, joissa kunta toimii palve-
lun osa- tai kokorahoittajana ja asiakkaalla on mahdollisuus valita usean palve-
luntarjoajan välillä. Tällaisia järjestelmiä ilmoitti 15.10 mennessä käyttävänsä 47 
kuntaa eli 18,6 % vastanneista. Lisäksi kyselyn aineiston tarkastelu paljasti, että 
kielteisen vastauksen antaneista em. kriteerit täyttäviä palveluita tarjosi 16 muu-
takin kuntaa, vastaavasti kaksi palvelusetelivastausta tuli tulkituksi pikemminkin 
normaaleiksi ostopalvelusopimuksiksi. Lopulliseksi palvelusetelikuntien luku-
määräksi toisen kierroksen jälkeen tuli 61 kuntaa eli 23,6 % vastanneista.  

Kyselytutkimuksessa vastausten saaminen ja niiden laatu riippuu vastaajan moti-
vaation lisäksi siitä, kuinka onnistuneesti kysymykset on muotoiltu. Jälkikäteen 
tarkasteltuna on kyselyn suorittajakin viisaampi sen suhteen, mitä ja kuinka tut-
kittavaa asiaa olisi pitänyt kysellä. Samoin vastaajat voivat aktivoitua tai vastata 
erilailla, jos heillä olisi mahdollisuus tutustua muiden vastaajien vastauksiin tai 
paremmalla kysymysasettelulla. Koska sähköpostikyselyssä yhden kyselykier-
roksen uusimisen hinta rajoittuu vastausten käsittelykustannuksiin, pyrimme 
parantamaan saatujen vastausten tasoa ja kattavuutta vielä kolmannella, hieman 
muunnellulla kyselykierroksella 19.10. Kolmas kysely lähetettiin kaikkiin kuntiin 
lukuun ottamatta Ahvenanmaan kuntia8. Yhteydenotto tapahtui sähköpostitse 
niille, jotka olivat vastanneet kyselyyn sähköpostilla, muille lähetettiin kirje. Ai-
emmin vastanneille kunnille lähetettiin kyselyn mukana lyhyt yhteenveto kahden 
ensimmäisen kierroksen tuloksista. Sähköpostitse tavoitettuja vastaajia pyydettiin 

                                              
8 Korkeahkosta vastausprosentista huolimatta, ei edellisten kierrosten vastauksissa ollut palveluseteleitä.  
Lisäksi Ahvenanmaan  tietoja ei voida vertailla SOTKA:n tietoihin. 
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vertaamaan tuloksia omaan vastaukseensa9 ja tarvittaessa tarkentamaan omaa 
vastaustaan. Kaikkiin kuntiin lähetettiin lisäksi uudistettu, ja yksinkertaistettu 
kyselylomake, jossa keskityttiin neljän edellisten kierrosten perusteella yleisim-
män, palvelusetelijärjestelmän käyttöön. Kolmanteen kyselyyn vastasi 76 kuntaa, 
joista 46 kuntaa oli uusia vastaajia ja 30 jo aiemmin vastanneita; lopulliseksi vas-
tausprosentiksi tuli näin 69 % (311 kuntaa). 

Jotta voitaisiin arvioida kyselyn vastausten kattavuutta, tutkimuksen neljäntenä 
vaiheena kyselyn tuloksia verrattiin Stakesin ylläpitämään SOTKA-tietokannan 
tietoihin kuntien sosiaalipalveluista. Rekistereissä on varsin vähän tietoa palve-
lusetelijärjestelmistä. Parhaiten rekisteritietoa löytyy lasten yksityisen hoidon 
tuesta.  

3.2.1 Kyselyn ensimmäisen ja toisen vaiheen kysymykset 

Kuten edellisen luvun palvelusetelimääritelmistä käy ilmi, palveluseteli on hyvin 
abstrakti käsite, ja sille voidaan antaa monta erilaista sisältöä. Sen vuoksi kysely-
tutkimuksessa hyvin yleiset kysymykset palvelusetelien käytöstä jäävät helposti 
vastaamatta tai vastaukset kuvastavat paremminkin vastaajan henkilökohtaista 
osaamisaluetta tai mielikuvaa palveluseteleistä. Asetimme ensimmäiseksi kysy-
mykseksi ”Missä kuntanne tarjoamissa sosiaalipalveluissa asiakkaalla on mah-
dollisuus valita useammasta palveluntarjoajasta käyttämällä maksuvälineenä 
palveluseteliä? Kuinka palveluntarjonta on järjestetty?” Vastaajille annettiin 
mahdollisuus joko vapaaseen kirjalliseen vastaukseen tai täyttää vastaustaulukon 
solut. Taulukon avulla pyrimme esittämään asian tiiviisti ja yhdenmukaistamaan 
kysymysten tulkintaa. Sen riveinä olivat keskeiset sosiaalihuollon toimialat ja 
sarakkeina vastaajan täytettävänä setelijärjestelmää kuvaavat keskeiset tiedot.  

                                              
9 Sähköpostitse tavoitetuille lähetettiin yhteenvedon lisäksi laskentataulukko, johon koottiin kaikkien 
kuntien vastaukset. 
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Taulukko 2 Sosiaalihuollon toimialat kyselyssä 

TOIMIALA TOIMIALAN TARKENNUS 
Sosiaalityö Kasvatus- ja perheneuvonta 
 Päihdehuolto 
 Lasten ja nuorten huolto 
 Asumispalvelut 
Mielenterveys- ja vammaistyö Kehitysvammaisten erityishuolto 
 Laitoshoito 
 Perhehoito 
 Asumispalvelut 
 Vammaishuolto 
Vanhustyö Kotipalvelut 
 Omaishoito 
 Asumispalvelut 
 Laitoshoito 
Lasten päivähoito Lasten päivähoito 
Muut tehtävät Sotainvalidit 

 

Vastauslomakkeen toimialat (taulukko 2) eivät kata koko sosiaalihuoltoa. Palve-
lusetelikyselyn kannalta keskeisiä ovat yksilölle tai perheelle suunnatut palvelut, 
jotka voidaan ainakin periaatteessa hankkia yksityiseltä sektorilta. Merkittävin 
tehtäväryhmä, joka jätettiin kyselyn ulkopuolelle, oli toimeentulotuki. Siinä käy-
tetyt ostoluvat vastaavat hyvinkin palvelusetelin määritelmää. 

 Setelijärjestelmistä pyydettiin tiedot:  

1. Järjestelmän soveltamisajasta 

2. Myönnetyistä seteleistä (arvo, setelien lukumäärä, käyttäjien lukumäärä) 

3. Palvelutarjoajan yritysmuodosta (kunta tai muu julkinen, yritys tai liikelai-
tos, järjestö) 

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

Nämä tiedot pyydettiin täyttämään suoraan taulukoon, jonka ensimmäisellä rivil-
lä oli vastausmalli. Erityisesti palvelutarjoajien yritysmuodossa ja järjestelmien 
eduissa annettiin mahdollisuus valita useita vaihtoehtoja ja asettaa useita kritee-
reitä yhtä merkitseviksi. Ensimmäisen vastaustaulukon jälkeen varattiin erilliset 
vastausalueet kahdelle tarkentavalle kysymykselle: 
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”tarkempi kuvaus taulukossa 1 kuvatusta palvelusetelistä tai –seteleistä” ja ”mi-
tä haittoja (tai edellä mainitsemattomia etuja) on kunnalle siitä, että asiakkailla 
on mahdollisuus valita useammasta palveluntarjoajasta?” 

Koska siitä, mikä tarkkaan ottaen on palvelusetelitoimintaa, vallitsee erilaisia 
käsityksiä, on tämänkaltaisessa kyselytutkimuksessa vaara, että jotain jää vas-
taamatta pelkästään sen vuoksi, että vastaaja ei miellä jotain palvelujärjestelmää 
setelijärjestelmäksi tai sen kaltaiseksi. Tämän vuoksi liitimme kyselyyn toisen, 
edellisen kanssa lähes identtisen vastaustaulukon, jossa kysyttiin ” Missä muissa 
kuntanne tarjoamissa sosiaalipalveluissa asiakkaalla on mahdollisuus valita 
useammasta kuin yhdestä palveluntarjoajasta? Kuinka ostopalvelu on järjestet-
ty?” . Esimerkkinä annoimme vanhusten kotihoidon. 

3.2.2 Kolmannen kyselykierroksen kysymykset 

Kyselyn kolmannella kierroksella esitettiin neljä kysymystä: 

1. Onko kuntanne lasten päivähoidossa käytössä palveluseteliä tai kuntalisää, 
jonka kunta maksaa itse tai KELA:n kautta palveluntarjoajalle? 

2. Onko kunnassanne käytössä vammaisten taksisetelijärjestelmää?  

3. Onko kunnassanne vanhusten omaishoidossa käytössä palvelusetelivaih-
toehtoa omaishoidon vapaan järjestämiseksi? 

4. Onko kunnassanne käytössä sotainvalidien lounassetelijärjestelmää? 

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

Palveluseteleitä oli kyselyn mukaan 116 kunnassa eli 37 prosenttia vastanneista 
kunnista ilmoitti käyttävänsä palveluseteliä: yhteensä erilaisia palveluseteli-
järjestelmiä kirjautui kaikkiaan 216 kappaletta, niistä toiminnassa oli vuonna 
2001 204. Neljä yleisintä setelijärjestelmää olivat sotainvalidien ateriapalvelujen 
lounassetelit 61 kpl (toiminnassa 58 kpl), liikuntaesteisten kuljetuspalvelujen 
erilaiset taksisetelit 60 kpl (toiminnassa 58 kpl), lasten päivähoidon setelit 50 kpl 
(toiminnassa 46 kpl) ja omaishoitajien vapaan järjestämiseksi luodut se-
telijärjestelmät 21 kpl (toiminnassa 18 kpl). Muita toiminnassa olevia järjestel-
miä oli 24, joista 14 liittyi vanhusten asumis- ja kotipalvelujen hankintaan, kaksi 
mielenterveystyön asumispalveluihin ja kaksi sosiaalityön päihdehuoltoon. Im-
plisiittisinä järjestelminä raportoitiin lasten päivähoidossa 24, omaishoidon va-
paassa yksi ja muussa toiminnassa seitsemän järjestelmää.  

Taulukko 3  Käytössä olleet palvelusetelijärjestelmät kyselyn mukaan 

Palvelusetelin käyttötarkoitus Toiminnassa 
olleita järjestelmiä 
yhteensä 

Toiminnassa 
vuonna 2001 

Sotainvalidien ateriapalvelujen lounassetelit 61 58 
Liikuntaesteisten kuljetuspalvelujen taksisetelit 60 58 
Lasten päivähoidon setelit 50 46 
Omaishoitajien vapaan palvelusetelit 21 18 
Muut palvelusetelit 24 24 
Yhteensä 216 204 

 

Yhteensä 116 palvelusetelikunnasta 75 kuntaa (65 %) täytti ja palautti lomakkeen 
sähköisesti. Näissä kunnissa oli toiminnassa myös useampia järjestelmiä. Kyse-
lyn varsinaisista tuloksista, palveluseteleistä, 135 (66 %) saatiin kerättyä sähköi-
sessä muodossa.  

Taulukkoon 4 on koottu vastausprosentit ja palvelusetelien määrät maakunnit-
tain. Suurimmat vastausprosentit saatiin Kanta-Hämeestä, Pirkanmaalta, Uudel-
tamaalta, Pohjois- ja Etelä-Karjalasta sekä Keski- ja Pohjois-Pohjanmaan 
maakunnista. Palvelusseteleiden levinneisyyttä on havainnollistettu taulukossa 
suhteuttamalla sekä palvelusetelijärjestelmistä raportoineiden kuntien lukumäärä 
alueen kuntiin että väestömäärä alueen koko väestöön. Molemmilla kriteereillä 
Uudenmaan maakunnat, Pohjois-Karjala, Pohjois-Savo, Keski-Pohjanmaa ja 
Kanta-Häme soveltavat eniten palveluseteleitä. Väestöosuutena mitattuna suuri 
osa alueen väestöstä asui palvelusetelikunnissa myös Pirkanmaalla, Pohjois-
Pohjanmaalla, Varsinais-Suomessa ja Kymenlaaksossa. Palvelusetelien käyttö 
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näyttäisi painottuvan eteläisiin ja itäisiin maakuntiin. Valitettavasti palvelusete-
leiden käyttäjämääriä ei voida kyselyn perusteella luotettavasti vertailla.  

Taulukko 4 Kyselyn vastausprosentit ja käytössä olevien palvelusetelien levinnei-
syys, % 

Maakunta Vastaus-
prosentti 

Levinneisyys Maakunta Vastaus-
prosentti 

Levinneisyys 

  Kunnista Väestöstä   Kunnista Väestöstä 

Uusimaa     79     46     59 Pohjois-
Karjala 

    84     53     77 

Varsinais-
Suomi 

    75     27     59 Keski-
Suomi 

    73     20     11 

Satakunta     46     21     28 Etelä-
Pohjanmaa 

    56       4       2 

Kanta-
Häme 

    88     31     56 Pohjanmaa     83     28     27 

Pirkanmaa     79     27     59 Keski-
Pohjanmaa 

    83     42     66 

Päijät-
Häme 

    67     25     14 Pohjois-
Pohjanmaa 

    76     27     61 

Kymen-
laakso 

    77     23     57 Kainuu     60     20     53 

Etelä-
Karjala 

    79       0       0 Lappi     55     18       7 

Etelä-Savo     65     22     51 Itä-
Uusimaa 

    70     60     85 

Pohjois-
Savo 

    58     38     66 Ahvenan-
maa 

    31       0       0 

    Koko maa     69     26     48 

 

Taulukko 5 kuvaa, kuinka yleisesti vastaajat ilmoittivat eri motiiveita perusteiksi 
palvelusetelien käytölle. Kysytyt motiivit olivat lähinnä taloudellisia tai asiak-
kaan valinnan vapautta koskevia. Huomattava määrä taksiseteleistä ja lähinnä 
sotainvalidien ruokailuseteleistä annetaan ilmeisesti käytännön syistä, sillä valta-
osa vastaajista jätti vastaamatta näiden setelimallien osalta esitettyihin motiiviky-
symyksiin. Halu lisätä asiakkaan valinnanvapautta on vastausten mukaan tärkeä 
motiivi valtaosalle vastaajista. Asiakkaan valinnanvapauden toista puolta – kil-
pailun luomista tuottajien välillä – ei pidetä juuri lainkaan tärkeänä lasten päivä-
hoidossa, mutta sitä näytetään pidettävän merkittävämpänä etuna omaishoidon – 
ja muissa palveluseteleissä. Puhtaasti taloudellisista motiiveista kustannustehok-
kuutta pidetään vähintään tärkeänä etuna erityisesti omaishoidon palveluseteleis-
sä ja muiden palveluseteleiden ryhmässä. Lasten päivähoidossa kustannus-
tehokkuuden mainitsee vähintään tärkeäksi 45 prosenttia vastaajista, mutta 
vastaavasti 39 prosenttia jättää vastaamatta kustannustehokkuus kysymykseen 
kokonaan ja 16 prosenttia ei pidä kustannustehokkuutta merkittävänä etuna. Ta-
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loushallinnon ja suunnittelun suhteen palveluseteleistä ei yleisesti katsota saata-
van merkittäviä etuja. Vain omaishoidossa ja muiden palveluseteleiden ryhmissä 
noin kolmannes vastaajista piti budjetoinnin ja rahoituksen etuja merkittävinä.  

Taulukko 5 Palvelusetelijärjestelmän käytön motiivit, % 

Valinnan vapaus 
 Erittäin tärkeä etu Tärkeä etu Ei merkittävä Ei vastattu Kaikki yhteensä 
Lasten päivähoito           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 
 Erittäin tärkeä etu Tärkeä etu Ei merkittävä Ei vastattu Kaikki yhteensä 
Lasten päivähoito           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 
 Erittäin tärkeä etu Tärkeä etu Ei merkittävä Ei vastattu Kaikki yhteensä 
Lasten päivähoito             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 
 Erittäin tärkeä etu Tärkeä etu Ei merkittävä Ei vastattu Kaikki yhteensä 
Lasten päivähoito             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 
 Erittäin tärkeä etu Tärkeä etu Ei merkittävä Ei vastattu Kaikki yhteensä 
Lasten päivähoito           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 lisäksi olla kunnan oma yksikkö, jokin toinen 
kunta tai järjestö. Tuottajakohtaiset frekvenssit on taulukossa suhteutettu kysei-
sen palvelusetelityypin kokonaismäärään. Vastausaktiivisuus tähän kysymykseen 
oli heikohko, mutta vapaamuotoisista vastauksista ilmeni usein palvelutarjoajan 
toimintamuoto. Tämän vuoksi jokaisen solun suluissa oleva prosenttiluku tarkoit-
taa kysymykseen suoraan vastanneiden suhteellista määrää ja ensimmäinen luku 
vapaamuotoisten vastausten perusteella korjattua toimintamuodon määrää. Käy-
tännössä kaikissa palvelusetelijärjestelmissä oli tuottajien joukossa yrityksiä, vä-
hiten palveluseteliryhmässä muut. Alhaista yritysprosenttia tässä ryhmässä 
selittävät asumispalvelujen ja päihdehuollon ja koululaisten iltapäivähoidon pal-
velusetelijärjestelmät. Kunnat itse toimivat yhtenä palvelun tuottajana yli kol-
manneksessa omaishoidon seteleistä ja neljänneksessä ryhmässä muut setelit. 
Järjestöt tuottavat lastenhoitopalveluja noin kolmanneksessa päivähoitoseteleissä 
ja karkeasti puolessa omaishoidon ja muissa palveluseteleissä.   

Taulukko 6 Setelipalvelujen tuottajat, prosenttia käytössä olevien palveluseteli-
tyyppien lukumäärästä 

 Kunta Yritys Järjestö Lukumäärä 
yhteensä 

Lasten päivähoito      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 
 

Palvelusetelillä pyritään mahdollisimman laajaan tuottajamäärään. Periaatteessa 
riittää, että esimerkiksi yrityksiä on useita, mutta setelijärjestelmissä on tyypilli-
sesti sekä kuntia että järjestöjä yritysten kanssa samoilla markkinoilla. Taulukos-
sa 7 on havainnollistettu erilaisten tuottajayhdistelmien esiintymistä kaikissa 
raportoiduissa palvelusetelijärjestelmissä. Vaikka vastauksia on täydennetty, va-
paamuotoisten vastausten perusteella puuttuvien tietojen määrä on huomatta-
va10. Tulokset kuitenkin osoittavat, että kunta- ja järjestösektori toimivat harvoin 
palvelun ainoana tuottajana. Merkittävässä osassa lasten päivähoitoa, omaishoi-
toa ja muita palveluita yritykset ja järjestöt ottavat molemmat vastaan palve-
luseteleitä. Vain muutamissa tapauksissa, lähinnä omaishoidossa ja 

                                              
10 Tuottajien toimintamuotoa kysyttäessä pyydettiin vastaajaa merkitsemään kyllä tai ei jokaisen toimin-
tamuodon kohdalle. Jos yksikään näistä soluista vastaustaulukossa oli jätetty tyhjäksi ja vapaamuotoisesta 
vastauksesta ei voitu toimintamuotoa päätellä, ei tätä vertailua voitu suorittaa. 
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erikoispalveluissa, kaikki kolme toimijaa olivat yhtä aikaa samoilla tuottaja-
markkinoilla.  

Taulukko 7 Palvelusetelituottajien jakautuminen toimintamuodon mukaan, % 

 Kunta  
yksin 

Yritys 
yksin 

Järjestö 
yksin 

  

Lasten päivähoito 0  10  0    
Taksiseteli 0  5  0    
Ruokailu 2  5  2    
Omaishoito 0  14 0    
Muu 0  42 0    
      
 Kunta ja 

yritys  
yhdessä 

Kunta ja 
järjestö 
yhdessä 

Yritys ja 
järjestö 
yhdessä 

Kunta, yritys 
ja järjestö 
yhdessä 

Ei 
tietoa 

Lasten päivähoito 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 näyttäisi siltä, että kunnat hyvin harvoin itse ottavat pal-
veluseteliä maksuksi. Tämä ei tietenkään tarkoita sitä, ettei kunta itse tuottaisi 
vastaavia palveluja, vaan sitä että niiden maksuperuste tai maksutapa vain on 
palvelusetelistä poikkeava. Käytössä olevat palvelusetelijärjestelmät eivät siten 
hyödynnä täysin kunnallisen rinnakkaistuotannon mahdollisuuksia taata palvelu-
jen laatu ja saatavuus palvelusetelijärjestelmässä. Hyväksymällä saman palve-
lusetelin kuin yksityinen ja perimällä tavoitteen mukaisesta palvelusta taksan 
mukaisen omavastuun, kunnallinen tuottaja olisi asiakkaan kannalta samanarvoi-
nen vaihtoehto yksityisen tuottajan kanssa. Tämä ohjaisi yksityisiä tuottajia pi-
tämään palvelujen laatutason kunnan määrittämällä tasolla. Uusi lainsäädäntö ei 
kuitenkaan salli palvelusetelin käyttöä kunnan tuottamien palvelujen maksuna, 
mutta vastaavan palvelumaksujärjestelmän luominen on täysin mahdollista. Toi-
nen tapaus, missä kunta kyselyn mukaan toimii palvelusetelin vastaanottajana on 
lasten päivähoidon ostaminen naapurikunnalta. Erityisesti alueilla, missä työssä-
käynti ylittää kuntarajat, tätä mahdollisuutta on käytetty.    

4.1.1 Palvelusetelit lasten päivähoidossa 

Sosiaalipalveluissa Suomessa sovellettavista palvelusetelijärjestelmistä on lasten 
päivähoidossa käytetty järjestelmä taloudellisesti selvästi merkittävin. Valtakun-
nallisesti kovin yleisiä palvelusetelit eivät ole lasten päivähoidossakaan, sillä 
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palvelusetelien tai siihen rinnastettavien järjestelmien avulla hoidettavien lasten 
osuus on vain noin 3 % kaikista alle 7-vuotiaista. 

 Lasten päivähoidossa on olemassa sekä eksplisiittisiä että implisiittisiä palve-
luseteleitä. Perheen saadessa palvelusetelin, jolla he voivat hankkia lapselle päi-
vähoitopaikan joko perhepäivähoidosta tai (yksityisestä) päiväkodista, kyseessä 
on eksplisiittinen palveluseteli. Näitä ”aitoja” palvelusetelijärjestelmiä oli käy-
tössä kyselyn perusteella 28 kappaletta, lisäksi kaksi järjestelmää oli lakkautettu. 
Vanhempien osoittama yksityinen lasten päivähoitaja voi saada osan maksusta 
myös lakisääteisenä yksityisen hoidon tukena11. Tuen vaikutus hoitajan ja van-
hempien näkökulmasta on täsmälleen sama kuin varsinaisessa palvelusetelissä, 
joten koko lakisääteinen järjestelmä voitaisiin tulkita implisiittiseksi palvelusete-
liksi (palvelusetelin kaltaiseksi). Kyselyssä olemme tulkinneet palvelusetelien 
kaltaisiksi järjestelmiksi vain yksityisen hoidon tuen lisäksi maksettavat kunnille 
vapaaehtoiset ns. kuntalisät. 12 Kyselyn tulosten perusteella näitä järjestelmiä oli 
käytössä 37 kappaletta, osa yhdessä eksplisiittisten palvelusetelien kanssa.13 Vas-
taajat eivät kuitenkaan pystyneet hahmottamaan yksityisen hoidon kuntalisän 
palveluseteliluonnetta (tai rinnakkaisuutta palvelusetelin kanssa), sillä SOTKA-
tietokannan tietojen mukaan vuonna 2001 kaikkiaan 87:ssä kunnassa maksettiin 
yksityisen hoidon tuen kuntalisää. Kun otetaan huomioon aitojen palvelusetelijär-
jestelmien ja kuntalisien rinnakkainen käyttö, jonkinasteista palvelusetelijärjes-
telmä lasten päivähoidossa on ollut käytössä vuoteen 2001 mennessä 99 
kunnassa, joista kahdessa on luovuttu palvelusetelistä kokonaan. Erilaisten palve-
lusetelijärjestelmien käyttö lasten päivähoidossa on koottu taulukkoon 8. Nykyi-
sin melkein kaikki palvelusetelisovelluksiksi miellettävät järjestelmät ovat lasten 
yksityisen hoidon tuen lisäksi maksettuja kuntalisiä. 

                                              
11 Vuonna 1996 voimaan tulleella uudella lailla pienten lasten hoidosta säädettiin yksityisen hoidon tues-
ta, jota oli mahdollista saada alle kouluikäisellä lapselle (Kansaneläkelaitos 2001). 
12Muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta kuntalisäjärjestelmät on yhdistetty Kansaneläkelaitoksen mak-
samaan yksityisen hoidon tukeen: kun Kansaneläkelaitos myöntää lakisääteisen yksityisen hoidon tuen, 
niin se tekee myös mahdollisen kuntalisäpäätöksen ja hoitaa maksatuksen. Vain pari kuntaa on kyselyn 
perusteella päätynyt hoitamaan kuntalisän maksatuksen itse. Kuntalisään oikeutettuja ovat vanhemmat, 
jotka eivät työn tai opiskelun takia itse voi lastaan hoitaa. Kuntalisän suuruutta määrättäessä kunnilla on 
ollut yleensä tavoitteena saada perheen kulut yksityisestä hoidosta samaksi, kuin ne olisivat kunnallisessa 
päivähoidossa (eli perheen tulot vaikuttavat lisän suuruuteen). Tyypillisesti osapäivähoidossa kuntalisän 
suuruus on 90-120 euroa/kk/lapsi ja kokopäivähoidossa 170-250 euroa/kk/lapsi. Kuntien väliset erot ovat 
kuitenkin suuria.    
13 Myös järjestelmiä joissa kunta hankkii ostopalvelusopimuksella yksityisiä päivähoitopalveluja voidaan 
pitää palvelusetelijärjestelminä, jos perheillä on vapaa valinnanmahdollisuus ja tarjonta on riittävän mo-
nipuolista ja laajaa. Kyselyssä saatujen vastausten perusteella ei ostopalvelujärjestelmien palvelusete-
linomaisuutta pysty luotettavasti arvioimaan, joten tässä kirjatut päivähoidon palvelusetelit ovat joko 
eksplisiittisiä palveluseteleitä tai kuntalisään pohjautuvia järjestelmiä.   
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Taulukko 8  Palvelusetelijärjestelmien käyttö vuoteen 2001 lasten päivähoidossa 

Kuntia joissa vain perinteinen palveluseteli 12 
Kuntia joissa vain yksityisen hoidon tuen kuntalisä 69 
Kuntia joissa sekä perinteinen palveluseteli, että kuntalisä 18 
Kuntia joissa erilaisia lasten päivähoidon palveluseteleitä ollut käytössä 99 
Palveluseteleistä kokonaan luopuneita kuntia vuoteen 2001 mennessä 2 

 

Implisiittisestä palvelusetelijärjestelmästä jäi kyselyssä tieto saamatta 52:sta kun-
nassa. Näistä kyselyyn vastaamattomia kuntia oli vain 19 ja ”ei palveluseteleitä” 
vastauksia 33. 

Kuvio 2 Lasten päivähoitosetelijärjestelmien levinneisyyden kehitys 
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Kyselyyn vastanneista kunnista noin 30:llä kunnalla oli ainakin ollut perinteinen 
palvelusetelijärjestelmä joko yksin tai rinnan kuntalisän kanssa. Kuvioon 2 on 
kerätty tiedot palvelusetelijärjestelmien levinneisyyden kehityksestä. Kaikkien 
perinteisten palvelusetelijärjestelmien aloitusajankohtaa ei pystytty selvittämään 
ja vuodesta 1997 eteenpäin kuntalisien tiedot ovat SOTKA-tietokannasta. Kuvi-
ossa on kumuloitu voimassaolevien järjestelmien määrää, päällekkäiset järjes-
telmät nostavat yhteissumman yli palveluseteleitä käyttäneiden kuntien 
lukumäärän. Sosiaali- ja terveysministeriön tukeman päivähoidon palveluseteli-
kokeilun vaikutus vuosina 1995-1997 näkyy selvästi perinteisten palvelusetelijär-
jestelmien kasvuna, mutta kokeilu ei ole merkittävästi levinnyt sen jälkeen. 
Uudet perinteiset palvelusetelijärjestelmät ovat kokeilun jälkeen jääneet alle 
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kymmeneen. Sen sijaan vuoden 1996 lakiuudistuksen jälkeen ovat kunnat valin-
neet ensisijaisesti implisiittisen palvelusetelin välineeksi tukea kotitalouksia las-
ten päivähoitopalvelujen hankinnassa. Syitä perinteisten palveluseteli-
järjestelmien vähäiseen suosioon ei voi suoraan päätellä kyselyn vastauksista, 
mutta on ilmeistä, että yksityisen hoidon tuen kuntalisän yhdistäminen niin kri-
teereiltään kuin maksatukseltaankin lakisääteiseen Kansaneläkelaitoksen kautta 
haettavaan ja maksettavaan tukeen on ollut kunnille selvästi helpompi ratkaisu 
kuin erillisen palvelusetelijärjestelmän luominen. 

Kun tarkastellaan kyselyn ja SOTKA-järjestelmän tietoja yhdessä, päivähoi-
tosetelit ovat huomattavasti yleisempiä kaupungeissa kuin maaseutukunnissa. 
Kaupungeista yli puolessa oli palveluseteli, mutta maaseutukunnissa osuus jäi 
kahdeksaan prosenttiin. Asiaa havainnollistaa kuvio 3, jossa kunnat on luokiteltu 
Tilastokeskuksen kuntaluokituksen mukaan kolmeen luokkaan: kaupunkeihin, 
taajamakuntiin ja maaseutukuntiin. Mielenkiintoista on myös tarkastella sitä 
kuinka suurella osalla lapsista on mahdollisuus valita palvelusetelijärjestelmä. 

Kuvio 3 Lasten päivähoidon palvelusetelikunnat kuntaluokituksen perusteella 
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Ennen nykyistä järjestelmää järjestettiin lasten päivähoidossa vuosina 1995-97 
valtakunnallinen sosiaali- ja terveysministeriön vetämä palvelusetelikokeilu, jo-
hon osallistui 33 kuntaa. Kokeilussa kunnat saivat itse päättää, kuinka kokeilunsa 
järjestivät ja missä laajuudessa. Palvelusetelinä kokeilussa toimi palveluraha, 
jonka kunnat maksoivat lasten perheen ilmoittamalle hoitopaikalle (Heikkilä ym. 
1997). Kokeiluun osallistuneista kunnista 25 käytti joko yksityisen hoidon kunta-
lisää vuonna 1999 tai oli ilmoittanut tehdyssä kyselyssä käyttävänsä palvelusete-
liä vuonna 2001. 

Kyselyn vapaamuotoisten vastausten perusteella merkittäviä syitä palvelusetelien 
käyttöön olivat kunnan investointitarpeiden väheneminen, valinnanvapauden li-
sääminen ja mahdollisuus kuntarajojen ylittämiseen. Nykyisin laki velvoittaa 
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kuntia järjestämään lasten päivähoidon kaikille halukkaille ja varsinkin ns. kas-
vukunnissa tämä on merkinnyt lisäpanostusta päivähoitoon: kunnat ovat joutu-
neet perustamaan uusia päiväkoteja jne. Useat kasvukunnat eivät olisi il-
moituksensa mukaan selvinneet ilman palveluseteleitä ja yksityistä sektoria. 
Palvelusetelit ovat lisänneet valinnanmahdollisuuksia; esimerkiksi kielikyl-
pytoiminnan järjestäminen on useissa kunnissa järjestetty yksityisten päiväkotien 
voimin ja lasten hoitomatkoja on saatu lyhennettyä (esimerkiksi syrjäseuduilla 
perhepäivähoitajien avulla). Palvelusetelien avulla myös kuntarajat on voitu ylit-
tää: osassa kuntia kuntalisä myönnetään oman kunnan lisäksi myös toisiin kun-
tiin, jolloin lasten hoito on voitu järjestää esimerkiksi vanhempien työpaikan 
läheisyyteen. Näin lasten hoitoajat lyhenevät ja kynnys vanhempien työllistymi-
seen madaltuu. Tyypillisiä kuntia, joissa kuntalisän sai myös muihin kuntiin, oli-
vat suurten kaupunkien naapurikunnat. 

Useissa kunnissa kustannukset palveluseteleistä ovat olleet alemmat kuin kustan-
nukset/lapsi kunnan omassa päivähoidossa. Halpuutta selitettiin osaltaan epäilyil-
lä, että yksityiset harjoittavat ns. kermankuorintaa: yksityiset keskittyvät 
hoitamaan yli 3-vuotiaita ja ”helppohoitoisia” lapsia. Kustannusero on kuitenkin 
useissa tapauksissa kaventunut tai hävinnyt kokonaan yksityisten nostettua hinto-
jaan. Kustannuksia arvioitaessa olisi myös tarkasteltava pikemmin kokonaiskus-
tannuksia (asiakasmaksu + kunnan maksu) kuin kunnan osuutta kustannuksesta.  
Palvelusetelikokeilussa (ks. Heikkilän ym. 1997) kuntien kustannukset olivat 
alhaisemmat palveluseteleillä järjestetyssä päivähoidossa kuin kunnan omassa 
toiminnassa, mutta asiakkaiden kustannukset olivat palvelusetelivaihtoehdossa 
korkeammat. Korkeammat palveluseteliasiakkaiden kustannukset voivat osittain 
selittyä asiakkaiden tarpeiden paremmalla huomioon ottamisella. Tähän viittaisi 
se, että Heikkilän ym. mukaan asiakkaat kokivat päivähoidon laadun palvelusete-
lipäiväkodeissa paremmaksi kuin kunnallisessa päivähoidossa. Kermankuorintaa 
palvelun tarjoajien taholta Heikkilä ym. eivät havainneet.  

Toinen ongelma, joka tuli tämän tutkimuksen joistain vastauksista esille, oli val-
vonnan tarpeen lisääntyminen: kunnilla on velvollisuus valvoa sitä, kuinka hyvin 
päivähoidon laatukriteerit täyttyvät (ks. esim. Sosiaali- ja terveysministeriö 
2000). Hallituksen esitys (HE 74/2003) velvoittaa kuntia valvomaan palvelun 
laatua. Jotkut kunnat ovat ehtineet myös luopua palveluseteleistä. Yksi syy on 
ollut se, että kunta on sittemmin kyennyt hoitamaan omin resurssein päivähoito-
velvoitteensa, jolloin yksityisen päivähoidon käyttö on lopetettu.  

4.1.2 Taksisetelit 

Vammaispalvelulaki velvoittaa kunnat järjestämään liikuntaesteisille kuntalaisille 
kuljetuspalvelun, joka sisältää 18 yhdensuuntaista matkaa kuukaudessa. Kyse-
lyyn vastanneista kunnista 57 ilmoitti käyttävänsä taksiseteliä. Käytännön toteu-
tuksena yleisin on asiakkaalle annettu taksikortti tai vastaava, joka oikeuttaa 
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käyttämään oman paikkakunnan taksia. Suurin ero eri kuntien välillä koski asi-
akkaan omavastuuosuutta. Joissakin kunnissa omavastuuosuus (1,50-7,50 euroa) 
maksetaan etukäteen kunnan sosiaalitoimen tilille ja toisissa suoraan taksille.  

Etuna ulkopuolisen kuljetuspalvelun käytössä mainittiin kunnan oman palvelun 
monimutkaisuus: kunnan on mahdotonta järjestää yhtä yksilöllistä palvelua kuin 
taksit pystyvät tarjoamaan (aikataulut yms.). Haittapuolena useat kunnat ilmoitti-
vat kustannusten ja väärinkäytösten lisääntymisen: asiakkaiden määrä on joissa-
kin kunnissa jopa moninkertaistunut muutamassa vuodessa verrattuna aikai-
sempiin järjestelmiin, joissa asiakkaan on pitänyt erikseen hakea palvelua. Useat, 
etupäässä suuret kunnat ovat siirtyneet erilaisiin magneetti- tai älykortteihin, joi-
den avulla palvelun valvonta on helpottunut: muutoksen on myös joissakin vas-
tauksissa huomattu tuottavan tuloksia.  

Vastaamatta jättäneiden suuri määrä kysyttäessä taksiseteleiden käyttöönoton 
syitä (Taulukko 5) ja palvelun tarjoajan toimintamuotoa (Taulukko 7) viittaavat 
siihen, että taksisetelit ovat pikemminkin käytännöllinen tapa järjestää kuljetus-
palveluja kuin pyrkimys järkeistää palvelutarjontaa kustannusten kontrolloimi-
seksi tai palvelun responsiivisuuden lisäämiseksi. Palvelusetelillä saavutettavat 
edut muihin järjestelmin nähden jäävät pieniksi, rajoittuen lähinnä taloushallin-
toon. Eräiden pienten kuntien vastauksissa painotettiin sitä, että palveluseteliin ei 
ole tarvetta, koska liikennöitsijät laskuttavat kuntaa suoraan. Myöskään markki-
noiden näkökulmasta taksisetelillä ei ole saavutettavissa merkittäviä etuja. Kulje-
tustaksat eivät ole kilpailtuja, eikä autoilijoiden välillä sallita aitoa kilpailua 
asiakkaista. Kilpailupotentiaalia ainakin paikoittain olisi, kuten valmius tinkiä 
omavastuusta osoittaa. 

Palvelusetelin käyttöä vammaispalvelulain velvoitteiden täyttämiseen voidaan 
myös kritisoida. Kun asiakkaalla on oikeus tiettyyn määrään matkoja, velvolli-
suuden täyttäminen myöntämällä automaattisesti vastaavan määrä helppokäyttöi-
siä palveluseteleitä (muodossa tai toisessa) johtaa helposti moraalikatoon (moral 
hazard) ja/tai päällekkäiseen palvelutarjontaan. Kokonaiskustannuksiltaan edulli-
semmaksi voi tulla yhteiskuljetusten järjestäminen. Esimerkiksi Kansaneläkelai-
toksen järjestämät yhteiskuljetukset ovat korvanneet bussi ja taksimatkoja ja 
johtaneet merkittäviin säästöihin (ks. esim. Maljanen ym. 2002).        

4.1.3 Palvelusetelit ruokailupalveluissa 

Sotainvalidit, joiden invaliditeetti on vähintään 30 %, ovat oikeutettuja ateriapal-
veluun, jonka valtio kustantaa ja kunta järjestää; 58 kuntaa on valinnut ainakin 
osittain palvelusetelin vaihtoehdoksi, lisäksi kolmessa kunnassa palvelusetelijär-
jestelmä on lakkautettu asiakkaiden vähäisyyden vuoksi. Läheskään kaikki 58 
kuntaa eivät tarjoa varsinaista palveluseteliä, sillä varsinkin pienemmissä kunnis-
sa käytössä on ostopalvelujärjestelmä, missä yritys laskuttaa kuntaa sovittujen 
taksojen mukaan. Saatujen tietojen pohjalta on kuitenkin mahdotonta erottaa, 
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kuinka suuri valinnan vapaus asiakkailla on tai pystyikö asiakas hankkimaan laa-
jennettuja palveluja osana setelipalvelua.   

Syiksi palveluseteleihin ruokahuollossa vastattiin muun muassa se, ettei kunnan 
oma ruokapalvelu tavoita maaseudulla asuvia, ruokailuvaihtoehtojen lisääminen, 
mahdollisuus käyttää ateriapalvelua myös matkoilla sekä sotainvalidien omat 
toivomukset. Setelin käytön positiivisia vaikutuksia ovat asiakkaiden omatoi-
misuuden kannustaminen ja järjestelmän toteutuksen helppous kunnan kannalta. 
Negatiivista on taas (varsinkin lounassetelin) väärinkäyttömahdollisuus14 ja se, 
ettei lounasseteli juuri auta liikuntaesteisiä.   

4.1.4 Omaishoidon vapaan palveluseteli 

Omaishoitajilla on lakiin perustuva oikeus pitää vapaata vähintään kaksi vuoro-
kautta hoitokuukautta kohden. Omaishoidon palvelusetelistä on ollut aiemmin 
Raha-automaattiyhdistyksen tukema projekti (Sosiaali- ja terveysministeriö 
1999), johon osa nykyisistä palvelusetelikunnista on osallistunut. Kaikki kokei-
lukunnat eivät ole jatkaneet omaishoidon vapaan palveluseteliä. 

Perusteet omaishoidon palvelusetelille ovat yhtenevät, mutta samaa ei voida sa-
noa palvelusetelien arvosta. Tyypillinen palveluseteli oli vuonna 2001 noin 60-70 
euroa/päivä ja ympärivuorokautisessa hoidossa yli 100 euroa. Pienin palvelusete-
li oli noin 22 euroa kuukaudessa ja ylärajat olivat ainakin joissain tapauksissa 
harkinnanvaraisia. Käytännössä kaikilla kunnilla tarjonta rajoittui lakisääteiseen 
kahteen vapaaseen kuukaudessa ja setelin arvo oli kiinteä. Omaishoidon palve-
luseteli on näissä järjestelmissä oma itsenäinen kokonaisuutensa, mitä ei aina-
kaan vastausten perusteella täydennetty muilla kunnan palveluilla. Ainoana 
poikkeuksena näistä ovat vastausten perusteella Kotka ja Kouvola. Erityisesti 
Kotkan vastauksen perusteella omaishoidon palveluseteli täyttää lain kirjaimen 
lisäksi myös hoidollisia tavoitteita.   

” Palveluseteli kohdennetaan hoitajille, jotka ovat sidottuja hoitotyö-
hön ympärivuorokautisesti tai päivittäin pääsääntöisesti aamusta il-
taan. Suunnitelmalliset lomat hoitajille. Palvelusetelejä myönnetään 
myös hoitajille joilla ei ole oht:n sopimusta kunnan kanssa, mutta hoi-
totyön sitovuus määräykset toteutuvat hoitotyössä…. 

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

                                              
14 Toinen syy olla käyttämättä seteleitä oli terveydellinen: osassa kuntia ravintoterapeutit vastustavat 
ravintolavaihtoehtoa. 
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…Palveluseteli myönnetään, kun hoitajan loma on ajankohtainen – ei 
automaattisesti kerran vuodessa. Näin toimimalla löydetään hoidetta-
valle sopiva hoitopaikka ja arvioidaan setelin arvo.” 

Erityisesti setelin arvo näyttäisi olevan Kotkassa harkinnanvarainen, samoin 
huonokuntoisia asiakkaita voidaan ottaa lomien aikaan hoitoon ilmaiseksi. Lisäk-
si palveluseteli voidaan myöntää lomia varten myös sellaiselle omaishoitajalle, 
jolla ei lain mukaan ole oikeutta siihen. Kotkan vastauksessa omaishoidon va-
paan palveluseteli oli vain yksi osa koko vanhustenhoidon järjestelmää, eikä sen 
käyttöä oltu sidottu mihinkään erityisen lain velvoitteisiin. Kouvolassa on kokeil-
tu järjestelmää, missä omaishoidon vapaan tuen saajat voivat käyttää rajoitetusti 
palveluseteleitä tukipalvelujen ostoon yksityisiltä. Myös muissa kunnissa voi olla 
kokonaisvaltaisempi ote hoidon järjestämiseen omaishoidossakin, mutta se ei näy 
vastauksissa palveluseteleille mielletyissä tavoitteissa tai sen toimeenpanossa 
niin selvästi kuin Kotkan ja Kouvolan tapauksessa.  

Omaishoidon vapaa on yhdessä lasten päivähoidon kanssa ja lakisääteisenä po-
tentiaalisin palvelusetelien kasvuala. Sen ei omaishoidossa tarvitse rajoittua va-
paan järjestämiseen, vaan sillä voidaan tukea omaishoitajien jaksamista 
harkinnanvaraisesti laajemminkin, rasittamatta kunnan omaa palvelutuotantoa.   

4.1.5 Muut palvelusetelit 

Suurin osa muista palvelusetelijärjestelmistä kohdistui vanhuksien koti- ja asu-
mispalveluiden hankkimiseen. Kotipalveluja tuettiin palveluseteleillä suurem-
missa kaupungeissa vain Helsingissä ja Hämeenlinnassa. Näistäkin Helsingissä 
palvelu oli rajattu sotainvalidien pesulapalveluihin. Hämeenlinnassa tuettiin vä-
hävaraisten yli 75-vuotiaiden sekä vammaisten siivouspalvelujen ostoa. Kun 
muut palvelusetelit rajoittuivat perinteisten tukipalvelujen ja kotisairaanhoidon 
hankkimiseen. Kiteellä oli käytössä yöhoidon palveluseteli, missä yksityinen 
palvelutuottaja valvoo omissa kodeissa asuvien vanhusten vointia. Kahdeksasta 
kotipalvelukunnasta viisi on niin pientä, että aitoa kilpailutilannetta palvelutuot-
tajien välillä ei uskottavasti ole. Kuitenkin erityisesti pienissä kunnissa voisi olla 
vaikeaa tuottaa muulla tavoin näitä palveluja kunnallisesti kohtuukustannuksilla. 

Kuudessa kunnassa käytettiin palveluseteleitä vanhusten asumispalveihin. Näistä 
kolme antoi palveluseteleitä myös kotipalveihin. Palvelusetelin hinta vaihteli vä-
lillä 12 – 75 euroa vuorokausi. Pienimmät seteliarvot kattoivat vain murto-osan 
palvelun arvosta, mutta niilläkin oli vastaajien mielestä tärkeä merkitys palvelu-
tarjonnan monipuolistamisessa. Esimerkiksi Ilomantsissa paikkakunnan kym-
menpaikkaisessa yksityisessä hoitokodissa kuusi asiakasta asui 350 euroa/kk 
palvelusetelin turvin. Asumispalveluiden palveluseteli oli tyypillisemmin 1000-
2000 euroa/kk siten, että setelin määrä riippui tuloista. Esimerkiksi Kirkkonum-
mella setelin omavastuuta määritti pääasiassa laitoshoidosta määrätty lain mu-
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kainen maksimi omavastuu. Asumispalveluissa palveluseteleistä raportoineista 
kunnista Kirkkonummi, Kouvola ja Varkaus olivat suurimpia kuntia. Yhteensä 
asumispalveluiden palveluseteleiden piirissä raportoitiin ollen 163 asiakasta, 
murto-osa valtakunnallisesta toiminnasta mutta paikallisesti merkittävää.  

Viidessä kunnassa raportoitiin mielenterveyspalveluihin tai päihdehuoltoon liit-
tyvistä palvelusetelijärjestelmistä. Näissä palveluissa asiakkaalle sopivan hoidon 
tai asumisen tuen valinta on ilmeisen keskeistä toiminnan tavoitteiden saavutta-
miselle. Täysin ilman ammattilaisen tukea ei palvelun hankintapäätöstä voida 
aina tehdä. Samoin asiakkaiden taloudellinen tila käytännössä pakottaa setelijär-
jestelmät vastaamaan arvoltaan koko palvelupaketin sisältöä, eikä asiakkaalla ole 
varaa tai kykyä vaatia lisäpalveluja.     
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5 Johtopäätökset 

Vuonna 2004 voimaantullut lainsäädäntö mahdollistaa palvelusetelien käytön 
kuntien sosiaali- ja terveyspalveluissa. Tässä raportissa yhdistetään sekä havain-
not käytössä olleista palvelusetelijärjestelmistä että uusi lainsäädäntö analyytti-
seen näkökulmaan palveluseteleistä vaihtoehtoisena palvelujen tuotantomallina. 
Sähköpostikyselyihin perustuvassa tutkimuksen osassa selvitettiin palvelusetelien 
käyttöä sosiaalipalvelujen järjestämisessä. Kyselyyn vastasi 311 kuntaa (69%). 
Palveluseteleitä oli kyselyn mukaan 116 kunnassa, eli 37 prosentissa vastanneista 
kunnista: yhteensä erilaisia palvelusetelijärjestelmiä kirjautui kyselyn perusteella 
kaikkiaan 216 kappaletta, niistä toiminnassa oli vuonna 2001 204. Vertailemalla 
kyselyn tuloksia SOTKA-tietokantaan, edellisten lisäksi 52:ssa kunnassa oli käy-
tössä palvelusetelin kaltainen yksityisen hoidon kuntalisä lasten päivähoidossa. 
Nämä mukaan lukien palveluseteleitä tai niiden kaltaisia järjestelmiä oli käytössä 
ainakin 160:ssa kunnassa vuonna 2001. Järjestelmien piirissä oli valtakunnalli-
sesti katsottuna hyvin pieni osa kohderyhmistä ja niiden käyttö painottui pääosin 
eteläisiin ja itäisiin maakuntiin. 

Palveluseteli on tervetullut lisä myös suomalaiseen sosiaalipalvelujen tuotantoon. 
Se nojaa kolmen osapuolen, kunnan, palvelun tuottajan ja asiakkaan yhteistyöhön 
siten, että julkisen palvelun tuotannossa voidaan hyödyntää markkinoiden muka-
naan tuomia etuja. Suoritetun kyselyn mukaan käytössä olevissa järjestelmissä on 
pyritty ensisijaisesti lisäämään asiakkaan määräysvaltaa sallimalla hänen itse va-
lita palvelutuottaja. Toinen keskeinen motiivi palveluseteleiden käyttöönotolle on 
ollut kustannussäästöjen tavoittelu. Valinnan vapauden lisääntymisen osalta edut 
ovat ilmeisiä, mutta palvelusetelin kustannussäästöt ovat välillisiä. Kunta pystyy 
keskittämään voimavaransa palvelujen tuottamisesta palvelujen järjestämiseen ja 
yksityiset palvelutuottajat pyrkivät kilpailemaan asiakkaista paremmalla hinta-
laatusuhteella. Valinnanvapauden toista puolta, kilpailun lisäämistä tuottajien 
välillä ei kyselyn mukaan pidetä merkitsevänä lasten päivähoidossa, mutta aikui-
sille suunnatuissa palveluissa myös kilpailua palvelutuottajien välillä haluttaisiin 
lisätä palvelusetelillä.   

Lainsäädäntö julkisten sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämisestä ei ole tunte-
nut palveluseteleitä ennen vuotta 2004. Erilaisia palvelusetelijärjestelmiä on kui-
tenkin ollut olemassa jo ainakin kymmenen vuoden ajan, mutta niiden kattavuus 
valtakunnallisesti on ollut pieni. Yleisimpiä ne ovat olleet hyvin rajatuissa palve-
luissa, missä yksityisiä tuottajia on muutoinkin ollut markkinoilla, kuten ruokai-
lu- ja kuljetuspalveluissa. Myös lasten päivähoidossa on ollut setelijärjestelmiä 
käytössä, mutta niiden voimakkain kehitysvaihe on ajoittunut valtakunnallisen 
kokeilun yhteyteen, eikä vuoden 1997 jälkeen ole perustettu varsinaisia palve-
lusetelijärjestelmiä kuin muutama. Sen sijaan palvelusetelien kaltaiset järjestel-
mät ovat yleistyneet voimakkaasti lasten päivähoidossa. Lakisääteinen yksityisen 
hoidon tuki maksetaan suoraan asiakkaan osoittamalle palvelun tuottajalle. Tämä 
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lisäksi kunnat maksavat vapaaehtoisesti niin sanottuja kuntalisiä jos lapsi on hoi-
dossa yksityisellä. Näitä kuntalisiä maksettiin vuonna 2001 87:ssä kunnassa. Pel-
kästään varsinaisilla palveluseteleillä omia palvelujaan täydentää vain 12 kuntaa, 
mutta vielä suurempi määrä, 18 kuntaa, piti yllä sekä perinteistä palveluseteliä 
että kuntalisää. Palvelusetelin kaltaisilla, eli implisiittisillä järjestelmillä saavute-
taan samoja tavoitteita kuin palveluseteleillä, eikä uusi lainsäädäntö ulotu näihin. 
Tätä ei ole koettu ongelmaksi, eikä se sitä ehkä olekaan muun kuin erillisen pal-
velusetelilainsäädännön tarpeen kannalta. 

Tuottajien lukumäärä on keskeinen elementti kilpailun syntymisessä. Kyselytu-
loksista ei voida suoraan selvittää palveluseteleitä vastaanottaneiden tuottajien 
lukumäärää, mutta ainoastaan ruokailu- ja kuljetuspalveluissa yrityssektori toimii 
käytännössä ainoana palvelutuottajana. Lasten päivähoidossa palveluja tuottavat 
yleensä sekä yritykset että järjestöt. Omaishoidon vapaita järjestettäessä myös 
kunnallinen hoitolaitos voi ottaa palvelusetelin vastaan. Kyselyn mukaan kunnat 
toimivat hyvin harvoin itse palvelusetelituottajana. Uusi lainsäädäntö ei tätä 
mahdollisuutta edes tunne, vaikka kunnan oma yksityisten tuottajien kanssa tasa-
vertaisesti palveluseteleistä kilpaileva tuotanto olisi hyvä laatu- ja hintakriteeri 
palvelun käyttäjille. 

Palvelusetelilainsäädäntö asettaa kotipalvelujen tuotannon erityisasemaan määrit-
telemällä kiinteän alarajan säännöllisesti annettavan palvelun setelin arvolle ja 
omavastuut. Tavoitteena on hallitusohjelman mukaisesti laajentaa palvelusetelien 
käytettävyyttä. Kotipalvelut ovat ehkä taloudellisesti merkittävin potentiaalisesti 
kasvava palvelusetelien käyttömuoto tulevaisuudessa, mutta toistaiseksi palve-
lusetelit ovat olleet yleisempiä omaishoidon vapaan järjestämisessä. Palveluseteli 
sopii ainakin kunnan kannalta hyvin tämäntyyppisen tilapäisen (ja lakisääteisen) 
palvelun järjestämiseen, tosin myös yksityisillä palvelutarjoajilla voi olla vaike-
uksia sovittaa kapasiteettinsa kysynnän vaihteluun. Pitempiaikaisen palveluasu-
misen tukeminen palveluseteleillä voi olla ongelmallisempaa, sillä hoito vaatii 
pitkäjännitteistä sitoutumista sekä asiakkaalta, että palvelun tuottajalta. Kilpailu-
tilanne käytännössä lakkaa asiakkaan muutettua palvelun piiriin. Kunta voi kui-
tenkin tukemalla palveluasumista palveluseteleillä saavuttaa säästöjä pitkällä 
aikavälillä, sillä osa ikääntyvistä tai vajaakuntoisista voisi siirtyä yksityisen sek-
torin ylläpitämiin laitoksiin kunnallisten palvelujen taksaa suuremmalla omavas-
tuulla edellyttäen, että asiakkaat käyttävät elämiseensä tuloja ja varoja, joita ei 
voida ottaa huomioon kunnallisia maksuja määritettäessä. Itse sovittu palvelupa-
ketti kunnan tukemanakin voi olla asiakkaalle tärkeä oman elämän hallintaa 
osoittava laatutekijä. 

Uuteen lainsäädäntöön tulee aikaa myöten kohdistumaan muutospaineita. Kyse-
lyn ja analyysimme perusteella voidaan esimerkiksi kysyä, onko mitään syytä 
sitoutua pelkästään palvelusetelimalliin, missä omavastuu määräytyy asiakkaan 
ja palvelutarjoajan välillä? Jos on erityistä syytä taata lain määräämällä omavas-
tuulla hankittavan palvelun minimitaso tai kontrolloida sitä että palvelu tulee yli-



30 

 

päätänsä hankituksi, palveluseteli voitaisiin toteuttaa siirtämällä omavastuun 
määrittäminen ja periminen kunnan tehtäväksi. Toinen selkeä kehityskohta on 
toimijoiden joukon laajentaminen. Palveluseteliä ei pidä nähdä erillisenä, yksityi-
sille palvelutuottajille suunnattuna välineenä vaan se voi olla erottamaton osa 
koko palvelujärjestelmää. Myös kunnan omien tai toisten kuntien yksikköjen tu-
lisi voida kilpailla palveluseteliasiakkaista.  

Tässä tutkimuksessa ei selvitetty palvelusetelien käyttöä terveyspalveluissa, mut-
ta tuoreen selvityksen (Mikkola 2003) mukaan niiden käyttö on muissakin mais-
sa kuin Suomessa vähäistä.. Uusi laki kuitenkin sallii palvelusetelin käytön myös 
terveyspalveluissa. Ennen kuin palveluseteleitä aletaan levittämään laajemmin 
terveydenhoitosektorille, kannattaa harkita tarvitaanko terveyspalvelujen tuotta-
miseen kolmea rinnakkaista järjestelmää. Nykyisessä sairausvakuutusjärjestel-
mässä on jo valmiiksi palvelusetelien piirteitä ja yksi mahdollisuus olisikin 
kehittää sairausvakuutusta palvelusetelin suuntaan. Tämä voisi tarkoittaa esimer-
kiksi korvausten laajentamisen koko palveluun (ml. toimitusmaksut, vuokrat, 
proteesit), pelkän hoidon tai toimenpiteen sijasta, sekä korvausvelvollisuuden ja 
käyttöoikeuden porrastamista tai rajaamista.              
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