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Tarkastuskertomus 6/2024 Terveyspalvelujen keskittdminen: erikoissairaanhoidon tyénjaon ja yhteispaivystyksen toi-
meenpano

Yhteenveto kertomusluonnoksen lausunnoista

Valtiontalouden tarkastusvirasto on saanut viitekohdassa mainitun tarkastuskertomuksen luonnok-
sesta palautetta seuraavasti:

— sosiaali- ja terveysministerio 15.5.2024

— sisaministeri6 3.5.2024

— Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 16.5.2024
— valtiovarainministerio 15.5.2024

—  Valvira 14.5.2024.

Lausunnonantajilla on ollut tilaisuus

— lausua nakemyksensa tarkastuskertomusluonnoksessa esitetyista tarkastusviraston kannanotoista
seka
—  esittda kertomusluonnoksen tekstiin korjaus- ja tdasmennysehdotuksia.

Ennen lopullisen tarkastuskertomuksen antamista tarkastusvirasto on kertomusta viimeisteltdessa ot-
tanut huomioon palautteen seuraavasti:

Lausunnonantajien nikemykset kannanotoista

Siséministerién lausunto

Sisaministeriolld ei ole huomauttamista tarkastuskertomusluonnoksen valtakunnallista ja alueellista
toimeenpanoa koskeviin kannanottoihin ja sairaanhoitoa koskeviin kannanottoihin ministerio ei ota
kantaa. Sisdministeri6 toteaa lausunnossaan, etta tarkastuskertomusluonnos on hyédyllinen ja kattava
kuvaus keskittamis- ja paivystysuudistusten toimeenpanon toteutuksesta ja vaikutuksista seka tuottaa
yleisella tasolla paljon tarpeellista tietoa uudistushankkeiden suunnittelun ja vaikutusten arvioinnin tu-
eksi.

Valviran lausunto

Valvira padosin yhtyy tarkastuskertomusluonnoksen kannanottoihin. Valvira toteaa lausunnossa, etta
tarkastuskertomusluonnoksessa esitetty toteamus siitd, etta Valvira ei ole puuttunut keskittdmis- ja pai-
vystysasetuksen toimeenpanon puutteisiin taysin yhdenmukaisesti, on kovin yleisluontoinen. Lausun-
nossa todetaan myos, etta tarkastuskertomusluonnoksessa ei kerrota konkreettisesti, miltd osin Valvi-
ran puuttuminen ei ole ollut yhdenmukaista. Valvira katsoo, etta naiden syiden seurauksena Valviran ei
ole mahdollista ottaa asiaan sen tarkemmin kantaa. Tarkastuskertomusluonnoksessa todetaan, ett3 tar-
kastuksen haastattelujen perusteella keskittdmistoimien toimeenpano on edennyt eri alueilla eritahti-
sesti. Joillakin alueilla esimerkiksi keskittdmisasetuksen toimeenpanon puutteisiin on puututtu selke-
ammin, kun taas toisilla alueilla on lukumé&araperusteita tulkittu eri tavoin, ja niistd on sovittu esimer-
kiksi sairaaloiden vilisilla sopimuksilla. Haastattelutietoja ja Valviran valvontapaatoksia vertailemalla
havaittiin, ettd leikkaustoimintaa on jatkettu joillakin alueilla, vaikka keskittamisasetuksessa maaritellyt
leikkausmaarat alittuivat. Nama tapaukset eivat tulleet esille valvontapaatoksissa.
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Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen lausunto

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos yhtyy myds pdaosin tarkastuskertomusluonnoksen kannanottoihin.
Lausunnossa kiinnitetddan huomiota kuitenkin siihen, etta tarkastuskertomusluonnoksessa ei kasitella
lainkaan ensihoidon roolia, vaikka terveydenhuoltolaki edellyttda ensihoitopalvelun suunnittelun ja to-
teutuksen yhteisty6ssd paivystdvien terveydenhuollon toimipisteiden kanssa tapahtuvan siten, ettd ne
muodostavat toiminnallisen kokonaisuuden. Ensihoidon rajattiin tarkastuksen ulkopuolelle, koska ai-
heesta valmistui tarkastuskertomus vuonna 2019.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen lausunnon mukaan jatkohoitopaikkojen puute ei suoranaisesti
johdu yhteispaivystyksista itsestadn, vaan entisten aluesairaaloiden ja perusterveydenhuollon vuode-
osastojen paivystysten kaventuminen voi johtaa siihen, etta vapaata kapasiteettia ndissa ei tunnisteta
riittavasti tai sita ei ole. Kertomusluonnoksessa ei tehda tallaista paatelmaa, vaan todetaan, etta jatko-
hoidon ongelmat nakyvat myos yhteispaivystyksissa. Potilaita ei saada siirrettya jatkohoitoon, koska
jatkohoitopaikkoja ei ole riittavasti.

Sosiaali- ja terveysministerién lausunto

Sosiaali- ja terveysministerio yhtyy tarkastuskertomusluonnoksessa esitettyihin lukuisiin havaintoihin,
joihin lausunnon mukaan on jo osin pyritty vastaamaan lausuntokierrokselle |ahtevassa hallituksen esi-
tysluonnoksessa sairaaloiden ja pdivystysten tyonjaosta ja palveluverkosta. Sosiaali- ja terveysministe-
rid toteaa lausunnossaan, etta tarkastuskertomusluonnoksen havaintoja tullaan sisallyttamaan lopulli-
seen hallituksen esitykseen, joka annetaan eduskunnalle syksylld 2024.

Valtiovarainministerién lausunto

Valtiovarainministerio pitaa yleisesti tarkastuksen kohdetta tarkedna ja kertomusluonnoksessa esitet-
tyja havaintoja arvokkaina. Lausunnossa kiinnitetdan huomiota erikoissairaanhoidon tietopohjaan ja
siitd tehtyihin havaintoihin ja paatelmiin. Valtiovarainministerio ei lausunnossaan yhdy tarkastuskerto-
musluonnoksessa esitettyyn havaintoon siitd, etta kaytettavissa oleva talous- ja tilastotieto ei ole tar-
jonnut riittavan tarkkaa tehtdva-, toimenpide- ja toimintayksikkotasoistatietoa terveyspalvelujen kes-
kittamiselle asetettujen tavoitteiden seurannalle. Valtiovarainministerion nakemyksen mukaan erikois-
sairaanhoidosta on kaytettavissa varsin laaja yksikkétasoinen tietopohja. Ministeri6 viittaa lausunnos-
saan Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen tuottamiin terveyspalveluja koskeviin tilastoihin. Taman takia
ministerio toteaa lausunnossaan suhtautuvansa joiltakin osin kriittisesti tarkastuskertomuksessa esitet-
tyihin huomioihin ja peradankuuluttaa kaytettavissa olleen ja olevien julkisten terveydenhuollon toimin-
taa koskevien tietoaineistojen asianmukaista huomiointia.

Tarkastuksen havainnot tietopohjan puutteista perustuvat useisiin eri lahteisiin. Esimerkiksi paivystys-
ja keskittamisasetusten seurantaa varten perustettu koordinaatioryhma paatyi useaan otteeseen tyos-
sadn siihen, etta asetusten mukaisten palveluiden keskittdmisesta ei ole saatavilla riittdvan tarkkaa seu-
rantatietoa toimenpide- ja toimintayksikkotasolla, jotta keskittdmisen toiminnallisia ja taloudellisia vai-
kutuksia olisi voitu arvioida. Koordinaatioryhmdan toiminnassa on ollut mukana 2—4 edustajaa valtiova-
rainministeriostd vuosina 2017-2022. My0s sosiaali- ja terveysministerion ja Terveyden ja hyvinvoinnin
laitoksen lausunnoissa tarkastuskertomusluonnoksesta tuodaan esiin, ettd keskittamisen taloudellisia
vaikutuksia ei ole kyetty arvioimaan, koska yksikko- ja toimenpidetasoinen tietopohja on télla hetkella
puutteellinen.

Valtiontalouden tarkastusvirasto teki tarkastuksen aikana tiivistd yhteisty6ta THL:n asiantuntijoiden
kanssa toimintaa ja taloutta koskevien tilastoaineistojen osalta. Tarkastuksen alkuvaiheessa kavi jo ilmi,
ettd asetuksessa mainituista kansallisen ICD-10-tautiluokituksen mukaisista toimenpiteistd osa on sel-
laisia, joita on monimutkaista maaritelld ja raportoida yksiselitteisesti. Osa toimenpiteista edellyttaisi
huolellista ja yksityiskohtaista maarittelya ja eri erikoisalojen vélistd yhteistyotd, jotta valtakunnallisesta
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sosiaali- ja terveydenhuollon tiedonkeruu- ja raportointijarjestelmasta (Hilmo) voitaisiin tuottaa luotet-
tavaa tietoa leikkaustoimenpiteista terveydenhuollon paatdksenteon tueksi. Kertomusluonnoksessa on
my0s todettu, ettd tietoa ei enda tuoteta sairaalakohtaisesti vaan hyvinvointialueittain. Lisdksi vaikka
tietoa on periaatteessa saatavilla toimipaikkatasolla, se kdaytanndssa perustuu niin sanottuun palvelun-
tuottajakoodiin. THL:n asiantuntijoiden mukaan sen perusteella ei aina voida tehda johtopaatdksia toi-
mipaikasta tai yksittdisen sairaalan tekemasta toimenpiteesta.

Tarkastuskertomusluonnoksessa tuodaan esiin my0s padivystyskdyntien vaihtelevat kirjaamiskaytannot.
Yhteispdivystysten osalta ei voida enda eritelld perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon kayn-
teja. Yhteispaivystysyksikdiden organisoinnin ja vuonna 2013 kdynnistetyn akuuttiladketieteen erikois-
alan vuoksi osa paivystyskaynneista kirjautuu yleislddketieteen kaynneiksi, ja osa kdaynneista erikoissai-
raanhoidon akuuttiladketieteen erikoisalan kdynneiksi. Terveyden ja hyvinvoinnin laitos myds tuo vaih-
televat kirjaamiskaynnit esille lausunnossaan. Vaihtelevat kirjaamiskdytannot korostavat siten tarvetta
yhtendistda pdivystystoimintaa koskevia kirjaamiskaytantoja.

Valtiovarainministerio toteaa lausunnossaan, etta jos suoraa kustannustietoa ei ole saatavissa, voidaan
asiakasmadristd ja toimenpiteistd saatavien tietojen perusteella paatelld toimien vaikutusta. Ministe-
rion nakemyksen mukaan tarkastuskertomusluonnoksessa ei ole valttamatta taysimaardisesti hyodyn-
netty ennen /jalkeen asetelmia. Tarkastuksessa ei ollut mahdollista rakentaa ennen ja jalkeen —asetel-
maa, koska osa sairaaloista lopetti leikkaustoimenpiteet ennen siirtymaaikaa ja osa jatkoi leikkaustoi-
mintaa paikallispuudutuksessa tehtavilla toimenpiteilla. Ennen ja jalkeen -asetelman rakentaminen olisi
edellyttanyt syvallisempaa tilastoanalyysid, jota tarkastuksen aikataulussa ei ollut mahdollista toteut-
taa.

Valtiovarainministerion nakemyksen mukaan kertomusluonnoksesta jaa osin huomioimatta se, millai-
nen terveydenhuollon tilannekuva olisi, jos mitdan muutoksia ei tehtaisi. Ministerio toteaa myos lau-
sunnossaan, etta kertomusluonnoksessa esimerkiksi kasitelldaan vain melko vahan, jos lainkaan nykyis-
ten hyvinvointialueiden tehtavien ja velvoitteiden suhdetta olemassa oleviin resursseihin. Tarkastusker-
tomusluonnoksessa etsitadn vastauksia ennalta asetettuihin tarkastuskysymyksiin eika lausuttavana
olevassa tarkastuskertomusluonnoksessa ole tarkastuskysymyksid, jotka koskisivat ministerion esiin
tuomia asioita/nakokulmia.

Valtiovarainministerion ndkemyksen mukaan havainnot siitd, ettd yhteispdivystykset ovat lisdnneet eri-
koissairaanhoidon kustannuksia ovat ristiriitaisia. Palaute ei anna aihetta muutoksiin lopullisessa tar-
kastuskertomusluonnoksessa, koska ristiriitaisuus selittyy tarkastusaineistolla ja paivystyskasitteen si-
sallolla. Tarkastuskertomusluonnokseen kirjattu teksti siitd, ettd paivystysrinkien vdheneminen on va-
hentanyt kustannuksia, perustuu koordinaatioryhman poytakirjan merkintdaan. Tassa yhteydessa pai-
vystysringit kattavat myos perusterveydenhuollon yopdivystykset. Yhteispaivystysten kustannuksia li-
sadvat havainnot perustuvat sen sijaan yhteispaivystyksissa tyoskentelevien tyontekijéiden haastatte-
luihin ja paivystysringit sisaltavat vain yhteispaivystykset.

Valtiovarainministerio toteaa lausunnossaan, ettd kertomusluonnoksesta jaa epaselvaksi, miten yhteis-
paivystysten kustannusten kasvu on johtunut kyseessa olleesta sadntelystd, jos toimien kustannuksista
ei ole ollut kaytettavissa seurantatietoa. Ministerion ndkemyksen mukaan sdadosperusteisesti toteu-
tettu toiminnan keskittdaminen ei ole kertomusluonnoksessa esitetyn perusteella osoitettavissa nk. juu-
risyyksi erikoissairaanhoidon kustannusten kasvulle. Tarkastuskertomusluonnoksessa on tuotu esiin ha-
vaintoja, jotka kertovat siitd, ettd yhteispadivystysten kustannusten kasvu ei johdu yksinomaan yhteis-
paivystyksid ohjaavasta sadntelystd vaan myds muiden palvelujen (esim. asumispalveluiden, kotihoi-
don, ymparivuorokautisen laitoshoidon) toimimattomuudesta. Kertomusluonnoksessa ei myoskadan
tehdd paatelmaa siitd, ettd yhteispaivystykset ovat ns. juurisyy erikoissairaanhoidon kustannusten kas-
vuun, vaan todetaan, ettd jatkossa yhdistettdessa sosiaali- ja terveyspalveluja tai perusterveydenhuol-
lon ja erikoissairaanhoidon palveluja samaan yksikkoon tulisi lainvalmistelussa kiinnittdd enemman huo-
miota uudistusten viranomaisvaikutuksiin.
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Lausunnonantajien nékemykset suosituksista

Sisdministeriolld ja Valviralla ei ole huomauttamista tarkastuskertomusluonnoksessa esitettyihin suosi-
tuksiin. Sen sijaan sosiaali- ja terveysministerio seka valtiovarainministerio kiinnittivat huomiota lausun-
noissaan tarkastuskertomuksen 3. toimenpidesuositukseen, joka koski yhteistydalueiden paatoksente-
kokyvyn vahvistamista. Sosiaali- ja terveysministerio piti asiakohtaa koskevaa havaintoa hyvana, mutta
korosti, ettd yhteistydalueet eivat ole oma itsendinen organisaationsa ja oikeushenkilonsa. Taman takia
tehtavien tai toimivallan sdadtaminen suoraan niille ei ole mahdollista. Mys valtiovarainministerio ko-
rosti lausunnossaan, ettei yhteistydalueille voida suoraan saataa tehtdvia. Samalla valtiovarainministe-
rid kuitenkin toteaa lausunnossaan, etta valtioneuvoston ohjauksessa voidaan antaa tavoitteita hyvin-
vointialueiden valiselle sekd sosiaali- ja terveydenhuollon yhteistydalueiden valiselle yhteistyolle ja
tyonjaolle.

Tarkastuskertomusluonnoksessa on todettu, etta yhteistydalueiden paatoksentekokyvyn vahvistamista
rajoittavat tekijat liittyvat yhteistydalueiden organisoitumisen sopimusperusteiseen luonteeseen ja sii-
hen, ettd yhteistyOalue ei ole oikeushenkild, jolle voidaan suoraan osoittaa lainsdadannolla tehtavia.
Tarkastuksen haastatteluissa keskeiseksi ongelmaksi koettiin yhteistydalueiden juridinen pohja ja siihen
liittyva sopimusperusteinen johtamismalli. Tarkastuksen perusteella yhteistydalueilla ei aina paasta asi-
oista sopimukseen tai yhteisymmarrykseen. Sosiaali- ja terveysministerion ja valtiovarainministerion
lausuntojen perusteella lopullisen tarkastuskertomuksen kolmatta suositusta on muotoitu siten, etta
siind korostetaan yhteistydalueen organisointitapaa eika yhteistyoaluetta sindnsa.

Sosiaali- ja terveysministerio katsoo lausunnossaan, ettd toimenpidesuositukset ovat loogisia. Sosiaali-
ja terveysministerio ehdottaa ensimmaiseen ja toiseen suositukseen kuitenkin nostettavaksi myds uusia
nakokulmia, mikali se tarkastusaineiston perusteella nahdaan jarkevaksi. Myos Terveyden ja hyvinvoin-
nin laitos pitaa tarkastuskertomusluonnoksessa esitettyja suosituksia aiheellisina ja pdaosin yhtyy nii-
hin, mutta esittda ensimmaisen ja toisen suosituksen tdaydentamistd. Ehdotukset eivat ole antaneet ai-
hetta muutoksiin lopullisessa tarkastuskertomusluonnoksessa, koska tarkastuskertomuksen suosituk-
set perustuvat vain tarkastusaineistoista tehtyihin havaintoihin.

Sen sijaan sosiaali- ja terveysministerion ja valtiovarainministerion lausuntojen perusteella lopullisen
tarkastuskertomuksen toiseen ja kolmanteen toimenpidesuositukseen on lisatty vastuullisiksi viran-
omaisiksi myos hyvinvointialueet, Helsingin kaupunki ja HUS-yhtyma ja ensimmaiseen suositukseen on
lisatty vastuulliseksi viranomaiseksi my0s valtiovarainministerio.

Teknisluonteiset tdismennys- ja korjausehdotukset

Valviran ja Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen lausunnot sisalsivat sellaisia pienimuotoisempia huo-
mautuksia, joiden perusteella tehtiin muutoksia lopulliseen tarkastuskertomukseen. Niitd ei katsottu
tarpeelliseksi kasitelld tassa lausuntoyhteenvedossa.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen, sosiaali- ja terveysministerion ja valtiovarainministerion lausunnot
sisdlsivat kasitteiden tdsmentdamisehdotuksia, jotka on otettu huomioon lopullisessa tarkastuskerto-
muksessa. Tekstiin on tdsmennetty, mita tarkoitetaan keskittamisella ja yleislaaketieteelld, mikali se ei
jo ilmene asiayhteydesta. Tekstiin on lisatty tdsmennys siitd, ettd hyvinvointialueilla tarkoitetaan myos
Helsingin kaupunkia ja HUS-yhtymaa.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen lausunnon perusteella lopullisesta tarkastuskertomuksesta on pois-
tettu ymparivuorokautisten yhteispaivystysten paivystysrinkeja koskeva liite, koska liitteessa kaytetyt
hyvinvointialueiden itsensa kayttamat kasitteet koettiin epaselviksi ja epavirallisiksi.

Lopulliseen tarkastuskertomukseen ei katsottu aiheelliseksi lisdta sosiaali- ja terveysministerién lausun-
nossaan ehdottamaa lyhytta kuvausta sosiaali- ja terveydenhuollon kompleksista toimintaymparistosta
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ja siind tarkastusvuosien 2017-2023 aikana ilmenneita suuria haasteita ja muutostekij6itd, jotka auttai-
sivat ymmartdamaan tarkastuskertomusluonnoksessa tehtyjen havaintojen taustaa ja syita. Tarkastus-
kertomusluonnoksessa on tiiviisti todettu, etta terveydenhuollon toimintaympadristéssa on viime vuo-
sina tapahtunut runsaasti muutoksia. Lopullisessa tarkastuskertomuksessa ei my&skdan katsottu aiheel-
liseksi terdvoittda sosiaali- ja terveysministerion lausunnossa perdaankuuluttamaa nakemysta siita, miksi
yhteispdivystyskonsepti ei ole osoittautunut onnistuneeksi, ja miten asia voitaisiin ratkaista. Tama joh-
tuu siitd, ettd tarkastuksessa ei ole arvioitu yhteispaivystyskonseptia sindnsa vaan sen toimeenpanon
seurauksia.

Lisatietoja: Tuloksellisuustarkastusneuvos Taina Rintala p. 050 574 1153
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