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Sosiaali- ja terveysministerio

12/2012 Sosiaali- ja terveysministerion saadésvalmistelu

Jalkiseurantaraportti

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tehnyt jalkiseurannan viitekohdassa mainitusta tarkastuksesta.

Jalkiseurantaraportissa selvitetdan, mihin toimenpiteisiin tarkastuskertomuksessa annettujen suosi-
tusten ja muiden kannanottojen johdosta on ryhdytty. Raportin tietoja hyédynnetdan viraston tarkas-
tustoiminnan suunnittelussa seka laadittaessa tarkastusviraston vuosikertomusta eduskunnalle.

1 Jalkiseurannan toteutus

Sosiaali- ja terveysministerion sadadodsvalmisteluun kohdistuneen tarkastuksen jalkiseurannassa selvi-
tettiin seuraavia asioita:

1) Onko ministerion sdadosvalmistelun painoarvoa kyetty lissamaan seka priorisoimaan siihen
riittavat resurssit?

2) Onko saddosvalmistelun suunnittelussa toille tai hankkeille asetettu selkeét ja realistiset aika-
taulut?

3) Onko sdadosvalmistelijoiden tyolle jarjestetty aiempaa selkedampi Idhiesimiesten tuki?

4) Onko saadosehdotusten taloudellisten vaikutusarviointien kokonaisvaltaisuutta, kattavuutta
ja objektiivisuutta kehitetty uusilla malleilla tai kdytannailla?

5) Onko sdadosehdotusten valmisteluun seka lainsdadannén soveltamiseen liittyvia tiedottami-
sen menettelyja kehitetty?

Jalkiseuranta toteutettiin Iahettdmalld ministeriodn selvityspyyntd. Selvityspyyntd sisalsi ylld olevat al-
kuperdisista jalkiseurantakysymyksistd tiivistetyt kysymykset. Jalkiseuranta toteutettiin kysymysten
osalta hieman alkuperdisesta suunnitelmasta poiketen.

2 Jalkiseurannan havainnot

Saddosvalmistelun aliresursointia on korjattu ja voimavaroja kohdistettu keskeisiin
hankkeisiin

Tarkastuksessa havaittiin, ettad sosiaali- ja terveysministerion saaddsvalmisteluprosessin keskeisimmat
ongelmat liittyivat niukkoihin henkiléresursseihin ja kireisiin aikatauluihin. Tarkastuksen mukaan lain-
saadannon laadun seka valmistelijoiden jaksamisen kannalta on tarkeaa, ettd ministerion johto takaa
huolellisen valmistelun edellytykset. Ennen kaikkea valmistelutyéhon ja sen tukemiseen tulee osoittaa
riittavat voimavarat.

Sosiaali- ja terveysministerio toteaa vastauksessaan, ettd sadddsvalmisteluun kdytetyn tyépanoksen
osuutta on kyetty nostamaan tarkastuksen valmistumisen jalkeen. Sddddsvalmisteluun kdytetyn ty6-
panoksen osuus on aiemmin ollut ldhellda 10 prosenttia ministerion kokonaistyopanoksesta, joka on
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vastannut ministerididen keskimaaraista tasoa. Viimeisimmassa vuoden 2014 resurssikyselyssa STM:n
sadadosvalmisteluun kdytetyn tydpanoksen osuus on noussut 13 prosenttiin. Esimerkiksi peruspalve-
luministerin osastoilla kokonaisvirkojen maaraa on kasvatettu vuodesta 2005 vuoteen 2013 yhteensa
12,5 viralla. Kokonaisvirkojen maaran kasvu helpottaa laajemminkin sdadddésvalmistelua, kun samalla
muita kuin sddadosvalmisteluun liittyvia tehtavia saadaan siirrettya pois sadddsvalmistelijoilta.

Aliresursointia on pyritty korjaamaan myds viime vuosina kohdistamalla voimavaroja juuri niille osas-
toille, joilla on ollut suurin saadosvalmisteluresurssien tarve. Sosiaali- ja terveyspalveluosastolle seka
vakuutusosastolle on pystytty kohdentamaan muutamia lisdvirkoja nimenomaisesti saaddsvalmiste-
luun. Lisdksi sote-uudistuksen valmisteluun on vuosina 2014 ja 2015 kohdennettu ylimaaraisia henki-
I6tyovuosia.

Saadun vastauksen perusteella sosiaali- ja terveysministerio pyrki osaltaan vaikuttamaan ennakkoon
siithen, ettd uudesta hallitusohjelmasta tulisi aiempia strategisempi. Edelliset hallitusohjelmat on to-
dettu sadadosvalmistelun kannalta ongelmallisiksi, koska ne ovat hyvin yksityiskohtaisina maarittaneet
saadosvalmistelua lilan pitkalle, jolloin valmistelun resursointi ja aikataulutukset vaikeutuivat seka hy-
van lainvalmistelun ohjeistusta on ollut joissain maarin vaikea soveltaa.

Paaministeri Sipilan hallituksen ohjelma ja sen toimintasuunnitelma tehtiin uudenlaisella prosessilla ja
itse ohjelma jaa strategisemmalle tasolle. Hallitusohjelman toimeenpanon yhteydessa sosiaali- ja ter-
veysministeridssa on pidetty tarkoituksenmukaisena kdynnistdd ministerion toiminnan suunnittelu
uudenlaisella toteutuksella, jossa pyritddn aiempaa selkedmmin painottamaan voimavarojen kohdis-
tamista hallituksen karkihankkeisiin ja reformeihin (sote-uudistus seka kuntien tehtavien ja velvoittei-
den karsiminen). Samalla on tarkoitus ennakoivammin priorisoida ministerion toimintaa ja voimavaro-
ja, jolloin hallituskaudella toteuttaviin sdadoshankkeisiin voidaan kohdentaa valmisteluresursseja yli
tulosryhma- tai osastorajojen. Uuden toimintasuunnitelman laatiminen on vield kesken, joten uudiste-
tun suunnittelun vaikutuksia sadaddsvalmistelun voimavaroihin voidaan arvioida vasta sen jalkeen, kun
toimintasuunnitelma on tehty ja siitd on saatu kokemuksia. Ministerion toimintasuunnitelma on tar-
koitus saada valmiiksi vuoden 2015 aikana.

Ministerid on asettanut my6s toiminnan kehittdmisen ohjausryhman, jonka tehtdvana on koota yh-
teen ministerion kehittamishankkeet ja kehittamistehtavat seka tunnistaa kehittamistarpeita ja sovit-
taa yhteen eri kehittamistehtdvien ja -hankkeiden kokonaisuutta. Ohjausryhman tehtdvana on myos
edesauttaa uusien ja hyvaksi havaittujen toimintatapojen kayttoonottoa ministeriossa. Vastaukses-
saan ministerio toivoo, ettd tdman tydon myo6td voimavaroja voidaan kohdentaa koordinoidummin
saadosvalmistelutehtavien ja muiden tehtavien valilla. Nadin kyetdaan vahvistamaan varsinaisen sadados-
valmistelun painoarvoa valmistelijoiden tydssa ja siten parantamaan valmistelun laatua.

Ministerion vastauksen mukaan saadosvalmistelun painoarvoa on kyetty lisadmaan myds siten, etta
valmistelua on kyetty painottamaan laajempiin lainsdddannon uudistamisen kokonaisuuksiin tai lakien
kokonaisuudistuksiin. Tdma turvaa yleensa pirstaleista sdantelyd paremmin sdddosten laatua seka
helpottaa resurssien kohdentamista seka sadadosvalmistelulle varattavan ajan realistisuutta.

Valmistelutyon suunnittelulla pyritdan ennakoimaan sadaddésvalmistelun aikatauluongelmat

Tarkastuksessa havaittiin, ettda valmistelijat kokevat valmisteltavan lainsaadannén maaran liian suu-
reksi ja aikataulut kireiksi. Tarkastusviraston mukaan ministerion johdon pitaisi vaikuttaa siihen, etta
suunnitelluille ja suunnitelmien ulkopuolisille toimeksiannoille saataisiin riittdvat valmisteluresurssit
seka kohtuullinen aikataulu.

Sosiaali- ja terveysministerio toteaa vastauksessaan, etta viime hallituskaudella osa sadaddshankkeista
jouduttiin valmistelemaan kiireisella aikataululla, vaikka hankkeiden aikataulutukset oli suunniteltu
suurelta osin realistisina. Kiireelliset aikataulut liittyivat yhtdaltda suuriin hankkeisiin, kuten sote-
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uudistukseen, jossa uudistuksen sisdlt6a ja samalla myos sen aikataulutusta ohjattiin vahvalla poliitti-
sella otteella. Nama suuret hankkeet veivat myos paljon henkiléresursseja koko ministerion tasolla.

Kiireiset aikataulut liittyvat varsin usein myds budjettilakeihin, joille budjettiaikataulut asettavat omat
rajoitteensa. Tahdan ministerion on vaikea puuttua muutoin kuin pyrkimalld varautumaan budjettilaki-
ruuhkaan ja aikatauluihin seka ajoittamalla muita t6itd muulla tavoin. Budjettilakien kohdalla ongel-
mallista on my0s se, ettad hallituksen tekemat budjettipaatokset eivat ole kdyneet lapi ennakolta pe-
rusteellista vaikutusarviointia ja siten saaddsvalmisteluvaiheessa joudutaan usein tekemdan vield uut-
ta vaikutusarviointia sekd kdymaan neuvotteluja budjettiprosessissa valituista keinoista. Talldin aiotut
keinot voivat muuttua vield loppuvaiheissa, jolloin esitystd johdutaan ehka suurestikin muuttamaan.

Ministerio viittaa vastauksessaan myos uudistettavaan toimintasuunnitteluun, jonka myota saados-
valmisteluhankkeiden aikatauluja saadaan ennakoivamman priorisoinnin piiriin ja sitd myo6ta toivotta-
vasti my0s realistisemmiksi. Tatakin asiaa voidaan arvioida paremmin vasta siind vaiheessa, kun toi-
mintasuunnitelma on tehty ja siitd on saatu kokemuksia.

Lahiesimiesten tukea saddodsvalmistelijoille on vahvistettu

Tarkastuksessa todettiin, etta sosiaali- ja terveysministerion sddadosvalmistelijat eivat saa aina riittavaa
tukea lahiesimiehiltdan valmistelutyohon ja sisall6llisiin linjauksiin. Tarkastuksessa havaittiin viitteita
siitd, etta sadadodsvalmistelun sisaltd jaa liilan usein pelkastaan esittelijan vastuulle. Muiden valmiste-
luun liittyvien toimijoiden sitoutuminen ja vastuunkanto eivat tue aina riittavasti kokonaisuutta. Tar-
kastusviraston nakemyksen mukaan valmistelijan tukea olisi mahdollista parantaa lisadmalld ryhma-
paallikdiden osallistumista valmistelutyohon kaikissa sen vaiheissa.

Vastauksessaan sosiaali- ja terveysministerio toteaa, etta saaddsvalmisteluhankkeiden tuki on selkeas-
ti vastuutettu asianosaiselle lahiesimiehelle. Lisdksi lahiesimiesten tukea on pyritty vahvistamaan joh-
don sddnndnmukaisemmalla sadddsvalmisteluhankkeiden etenemisen seurannalla. Jatkossa on tarkoi-
tus seurata ministerion uuden toimintasuunnitelman toteutumista ja etenemista tiiviimmin ja reagoi-
da mahdollisiin kriittisiin tilanteisiin valmistelussa aiempaa herkemmin.

Vaikutusarviointien laadintaa on tuettu sekd ministerion sisdisilla ettd valtioneuvostotason
toimilla

Tarkastuksessa havaittiin, etta sosiaali- ja terveysministerion sdaddsehdotusten vaikutusarvioinneissa
on parantamisen varaa. Eduskuntakasittelyn nakokulmasta lakiehdotusten vaikutusten puutteellista
arviointia ja ennakointia pidetdan yhtena keskeisimpana lainvalmistelun ongelma-alueena. Valiokun-
nat ovat joutuneet lausunnoissaan tai mietinndissdan puuttumaan useiden esitysten vaikutusarvioin-
teihin. Vaikutusarvioinnit tulisi tehda huolellisesti ja kokonaisvaltaisesti tuoden samalla esille se, min-
kdlaisia epavarmuustekijoita arvioihin sisaltyy. Nama nakokohdat ovat sitd keskeisemmassa asemassa,
mita merkittdvammasta lainsaadantouudistuksesta on kysymys.

Sosiaali- ja terveysministerio kertoo vastauksessaan kadyttavdnsa etuusjarjestelman muutoksia koske-
via vaikutusarviointeja tehdessddn Sisu-mikrosimulointimallia, joka on keskeinen viline kansalaisiin
kohdistuvien tulo- ja tulonjakovaikutusten laskemisessa. Palveluja koskevien sddaddsten muutosten
vaikutukset kohdistuvat paljolti kuntiin. Kunnallistalouden ja hallinnon neuvottelukunnan (Kuthanek)
taloudellisten vaikutusten arviointijaostossa ministeriét ja Suomen Kuntaliitto ovat kehittdaneet yhdes-
sa laskentakehikon. Sosiaali- ja terveysministerié kertoo aktiivisesti ohjanneensa valmistelijoita kehi-
kon kayttoon.

Sosiaali- ja terveysministerio on lisannyt hallinto- ja suunnitteluosaston suunnittelu- ja kehittamisryh-
man tukea valmistelijoille ja ryhmasta osallistutaan taloudellisilta vaikutuksellisiltaan merkittavimpien
saadoshankkeiden valmisteluun koko valmistelun ajan. Lisaksi erityisesti suurissa hankkeissa myods mi-
nisterion alaiset tutkimuslaitokset osallistuvat enenevassa maarin arviointiin. Esimerkiksi Terveyden-
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ja hyvinvoinnin laitoksella (THL) on perustettu oma ryhm3, joka tuottaa arviointi- ja muuta tietoa saa-
dosvalmistelun tueksi.

Ministeriossa on myods valmisteltu sadadosvalmistelua varten toimintaprosessien ja tiedonhallinnan
vaikutusarviointiohje, joka valmistui 27.5.2015. Valmisteilla on yhteistydssa THL:n kanssa koonti ja oh-
jeistus ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnin ndkokulmista. Sosiaali- ja terveysministerié on
osallistunut lisaksi Valtiovarainministerion johdolla toteutettuun kuntia koskevan lainsdadannén oh-
jeistuksen valmisteluun.

Uusittu verkkopalvelu kohentaa tiedotusta

Tarkastuksessa todettiin, etta valmistelun avoimuus perustuu erityisesti sidosryhmille tiedottamiseen,
kuulemisen jarjestamiseen seka siihen, ettd hankkeiden tiedot vieddan ministerion verkkosivuille. Si-
dosryhmien sitouttaminen ja niiden mukaan ottaminen valmisteluprosessiin ndhddan ensiarvoisen
tarkednd eri intressien huomioon ottamiseksi ja yhteen sovittamiseksi. Lopulta valmisteluprosessi
kiinnittyy lain toimeenpano- ja seurantaprosessiin. Tarkastuksessa todettiin, ettd ministerididen ul-
koisten verkkosivujen hyddyntamista sadadoshankkeiden tiedottamisessa tulisi edelleen kehittaa.

Sosiaali- ja terveysministerid kertoo, ettd sen uusittu verkkopalvelu avattiin kesdkuussa 2015. Lainsaa-
dantéhankkeiden ja niihin liittyvien tyéryhmien tiedot paivittyvat suoraan hankerekisteristd verk-
kosivuille. Tdman lisdksi tarkeimmille hankkeille tehddaan myos omat verkkosivut. Ministerié kertoo
panostaneensa monikanavaiseen ja visuaaliseen viestintdan. Lainsddadantdhankkeista viestitaan tie-
dotteiden ja taustoittavien uutisten lisdksi videohaastattelujen ja informaatiografiikan avulla. Esitykset
jaetaan nykydaan myos SlideShare-palvelussa, mika on lisannyt niiden levidmista. Ministerié on panos-
tanut tdna vuonna erityisesti Twitterin kayttoon. Syksyn 2015 aikana stm.fi-palveluun tulee asianhal-
lintajarjestelman integraatio, joka helpottaa tietojen avointa jakamista. Lisdaksi sosiaali- ja terveysmi-
nisterid ottaa kayttoon valtioneuvoston paatoksentekojarjestelman integraation, jonka avulla paatos-
tiedot tulevat automaattisesti julkisiksi ministerion verkkosivuilla.

Sosiaali- ja terveysministerio on tana vuonna aloittanut oikeusministerion yllapitdman sahkoisen kuu-
lemisalustan Lausuntopalvelu.fi:n kdyton. Sdhkoinen alusta lisdd ministerién mukaan kuulemismenet-
telyyn liittyvaa avoimuutta ja helpottaa lausunnonantajien vastaamista. Se helpottaa myds lausunto-
jen kasittelyd. Saadosvalmistelijoiden tydn tueksi on tehty viestintdaa koskeva lainlaatijan huoneentau-
lu ja sisdiset ohjeet viestinnasta.

Saadosten toimeenpanon kehittdmista on tehty aktiivisesti esimerkiksi sosiaalihuoltolain yhteydessa.
Toimeenpanon tueksi julkaistiin soveltamisopas, jonka sisallét laadittiin vuorovaikutteisesti sidosryh-
mien kanssa. Ministerion verkkosivuille on my6s koottu usein kysyttyja kysymyksia ja vastauksia uusi-
en saaddsten yhteyteen.

3 Yhteenveto ja jatkotoimet

Tarkastuksessa havaittiin, ettd merkittavimmat sosiaali- ja terveysministerion sadadosvalmisteluproses-
sin puutteet liittyivat kaytettdvissa olevien henkiléresurssien niukkuuteen ja valmistelun kireisiin aika-
tauluihin. Samalla lahiesimiesten tuki sddadosvalmistelijoille ei ole aina ollut riittavaa. Lisaksi havaittiin,
ettd sdddosehdotusten vaikutusarvioinneissa on parantamisen varaa. Tarkastuksessa todettiin myds,
ettd ministerion ulkoisten verkkosivujen hyddyntamistd saddéshankkeiden tiedottamisessa tulisi ke-
hittaa.

Ministerion antaman selvityksen perusteella nayttaa silta, ettd sddadosvalmistelun painoarvoa on kyet-
ty lisddmaan ja siihen on priorisoitu aiempaa enemman voimavaroja. Samoin sdddosvalmistelun suun-
nitelmallisuutta ja aikataulutusta on pyritty kehittdamaan uudenlaisella toiminnan suunnittelulla seka
valmistelemalla lakiuudistuksia suurempina kokonaisuuksina. Saadosvalmistelutyota on pyritty tuke-
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maan sitouttamalla ldhiesimiehet tiukemmin valmisteluprosessiin mukaan. Vaikutusarviointien laa-
dinnassa valmistelijat saavat tukea ministerion hallinto- ja suunnitteluosastolta. Viestintda on kohen-
nettu muun muassa ministerion uusilla verkkosivuilla ja sosiaalisen median hyodyntamisella.

Sosiaali- ja terveysministerio on jalkiseurannan perusteella ryhtynyt toimenpiteisiin tarkastuksessa ha-
vaittujen puutteiden korjaamiseksi. Jalkiseurantaa ei ole tarvetta jatkaa.

Tuloksellisuustarkastusjohtaja Jarmo Soukainen

Johtava tuloksellisuustarkastaja Mikko Koskinen
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