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Valtiontalouden tarkastusviraston

tuloksellisuustarkastuskertomus
Dnro 016/54/2017

Valtiontalouden tarkastusvirasto on suorittanut tarkastussuunnitelmaansa
siséltyneen valtioneuvoston biotalousstrategian valmistelua koskeneen tar-
kastuksen. Tarkastus on tehty tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuksesta
antaman ohjeen mukaisesti.

Tarkastuksen perusteella tarkastusvirasto on antanut tarkastus-
kertomuksen, joka lihetetdfin ty6- ja elinkeinoministeriolle, valtioneuvoston
kanslialle, maa- ja metséitalousministeri6lle, ympéristoministeriolle, opetus-
ja kulttuuriministeriolle, sosiaali- ja terveysministerille ja valtiovarain-
ministeridlle seki tiedoksi eduskunnan tarkastusvaliokunnalle, valtiovarain
controller -toiminnolle, VTT:lle, Sitralle ja biotalouden ja puhtaiden ratkai-
sujen ministerityéryhmélle.

Ennen tarkastuskertomuksen antamista ty6- ja elinkeinoministeri6ll4,
valtioneuvoston kanslialla, maa- ja metsitalousministeriolld, ymparisto-
ministeri6lld, opetus- ja kulttuuriministerioll, sosiaali- ja terveys-
ministeri6lli ja valtiovarainministeriollda on ollut mahdollisuus varmistaa,
ettei kertomukseen sisilly asiavirheit4, seké lausua nikemyksensé siini esi-
tetyistd tarkastusviraston kannanotoista.

Tarkastuksen jélkiseurannassa tarkastusvirasto tulee selvittiméén, mi-
hin toimenpiteisiin tarkastuskertomuksessa esitettyjen kannanottojen joh-
dosta on ryhdytty. Jilkiseuranta tehddén vuonna 2021.

Helsingissé 19. syyskuuta 2018

Marko Minnikko
ylijohtaja

Hanna Virta
johtava tuloksellisuustarkastaja
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Tarkastusviraston kannanotot

Biotalouteen on panostettu Suomessa viime vuosina voimakkaasti: pai-
ministeri Sipildn hallituksen ohjelman painopistealueelle Biotalous ja puh-
taat ratkaisut on kohdennettu 323 miljoonaa euroa vuosille 2016-2018.
Painopistealueen kirkihankkeet perustuvat osittain valtioneuvoston touko-
kuussa 2014 hyviksyméén strategiaan Kestévii kasvua biotaloudesta — Suo-
men biotalousstrategia.

Tarkastuksen tavoitteena oli arvioida, valmisteltiinko Suomen biotalous-
strategia julkisuusperiaatetta ja hyvin hallinnon periaatteita noudattaen
siten, ettd valmistelulla luotiin edellytykset saavuttaa strategian tavoitteet
toimeenpanon aikana.

Tarkastuksessa muodostuneen kokonaiskésityksen mukaan valmistelul-
la luotiin melko hyvit edellytykset saavuttaa strategian tavoitteet.

Valmistelu organisoitiin tarkoituksenmukaisesti

Biotalousstrategian kaltaisen poliittisen strategian valmistelun yhteni
keskeiseni tavoitteena on, etti strategiasta saavutetaan laaja poliittinen
yhteisymmirrys, mikd edesauttaa yli hallituskausien jatkuvaa strategian
toimeenpanoa. Poliittisen yhteisymmairryksen saavuttamista edistdd mah-
dollisimman laaja ministerididen ja sidosryhmien osallistuminen valmis-
teluun. Laajapohjainen valmistelu my6s sujuvoittaa toimeenpanoa, koska
osapuolten erilaiset nikemykset ja mahdolliset ristiriidat on voitu sovittaa
yhteen jo valmistelun aikana.

Suomen biotalousstrategia valmisteltiin laajapohjaisessa, ty6- ja elin-
keinoministerion asettamassa hankkeessa. Valmistelussa olivat lisiksi mu-
kana valtioneuvoston kanslia, maa- ja metsitalousministerio, ymparisto-
ministerid, opetus- ja kulttuuriministerio, sosiaali- ja terveysministerio ja
valtiovarainministeri6 ja niiden hallinnonalat sekd VTT ja Sitra. Tarkastuk-
sen perusteella kaikki strategian kannalta keskeiset ministeriot olivat mu-
kana valmistelussa.

Sidosryhmét kutsuttiin laajasti mukaan valmisteluun: Biotaloutta edus-
tavia sidosryhmia kuultiin viidessi tyOpajassa, kolmessa alueellisessa bio-
talousfoorumissa ja kahdeksassa toimialatapaamisessa. Lisiksi sidosryhmien
jakansalaisten oli mahdollista esittdd nikemyksiééin Otakantaa.fi-sivustol-
la ja Biotalous.fi-sivustolla.

Biotalousstrategian poikkihallinnollinen valmistelu ja laaja sidosryhmien
mukaan ottaminen on julkisuusperiaatteen ja hyvin hallinnon periaattei-
den mukainen kéyténto. Téllainen valmistelutapa on erityisen tirked, kun
valmistellaan laajoja strategioita ja ohjelmia.

Tarkastushavaintojen perusteella valmistelua johdettiin hyvin.

Valmisteluhankkeen dokumentit arkistoitiin puutteellisesti

Keskeisten dokumenttien toimiva arkistoiminen parantaa valtionhallinnon
toimien ldpindkyvyyttd ja mahdollisuuksia strategioiden ja ohjelmien jélki-
arviointiin. Keskeisind dokumentteina voidaan pitdé hankehallinnon doku-
menttien lisiksi my6s valmisteluorganisaation elinten kokouspoytékirjoja
tai -muistioita.



Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastuksessa havaittiin puutteita valmisteluhankeen dokumenttien
arkistoinnissa tai arkiston kéytettivyydessi: hankeorganisaation johto- ja
tyoryhmén kokousmuistioita ei 16ytynyt arkistosta tarkastuksen aikana.

Lahtétilannetta kartoitettiin hyvin mutta tulevaisuutta puutteellisesti

Biotalousstrategian valmistelussa biotalouden toimintaympéristén liht6-
tilannetta analysoitiin hyvin ja systemaattisesti. Sen sijaan tulevaisuuden
ennakointi jéi 1dht6tilanteen analysointia vihdisemmiksi eiki sitd tehty
systemaattisesti esimerkiksi ennakointimenetelmien avulla. Toisaalta nyky-
tilanteen analyysi sivusi my0s tulevaisuutta, miké paikkasi tulevaisuuden
ennakoinnin puutteita.

Suomen biotalousstrategiaa valmisteltiin aikana, jolloin koko toimiala
oli uusi ja késitteend melko tuntematon. Biotalouteen liittyvai tutkimus- ja
muuta tietoa oli verrattain vihin saatavilla, mika rajoitti valmistelun tieto-
pohjan monipuolisuutta. Kokousmuistioiden perusteella johtoryhmin ja
tyoryhmain jasenet kuitenkin tiedostivat, ettd valmistelun tueksi tarvitaan
monipuolinen tietopohja.

Visio biotaloudesta ilmaistaan strategia-asiakirjassa

Biotalousstrategiassa esitetiin valtion visio biotalouden merkityksesti tu-
levaisuuden Suomessa. Visiossa on mukana méérillisid ja aikaan sidottu-
ja tavoitteita. Vision mukaan biotalouden kestivit ratkaisut ovat Suomen
hyvinvoinnin ja kilpailukyvyn perusta vuonna 2025.

Strategiavaihtoehtoja ei kartoitettu systemaattisesti ja
dokumentoidusti

Strategiavaihtoehtojen muodostaminen on tirkei, jotta saadaan esiin eri-
laisia ratkaisuja tavoitteisiin paésemiseksi. Vaihtoehtojen arvioinnin ja sys-
temaattisen vertailun avulla voidaan valita taloudellisin ja muin kriteerein
tarkoituksenmukaisin vaihtoehto.

Biotalousstrategian valmistelun aikana ei muodostettu systemaattisesti
ja dokumentoidusti strategiavaihtoehtoja vision toteuttamiseksi. Lopulli-
nen strategia muotoutui prosessissa, jossa aluksi mietittiin sellaisia toimen-
piteitd, jotka tukisivat haluttua biotalouden kehitysti. N&itd toimenpiteiti
muokattiin, ryhmiteltiin ja karsittiin valmistelun aikana.

Vaikka strategian valmistelussa keskityttiin yhteen vaihtoehtoon, poh-
dittiin strategisten padmaéirien méirittelyn yhteydessi epésuorasti muita-
kin vaihtoehtoja. Koska varsinaisia strategiavaihtoehtoja ei muodostettu,
esimerkiksi vaihtoehtojen taloudellisia vaikutuksia ei voitu arvioida ja ver-
tailla valmistelun aikana.
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Toimeenpanoa suunniteltiin jossain maarin

Toimeenpanon suunnittelussa on tirkeéd pohjustaa sujuvaa toimeenpanoa
muuttuvassa toimintaympéristossi. Esimerkiksi riskien selvittiminen ja
niihin varautuminen parantaa todennikoisyytti, ettd toimeenpano onnis-
tuu, ja suunniteltu raportointi taas parantaa valtionhallinnon toimien lépi-
nikyvyytta sekd hallinnon ja paitoksentekijoiden mahdollisuuksia saada
paikkansapitévii tietoa oikea-aikaisesti. Vastaavasti suunnittelemalla stra-
tegioiden ja ohjelmien piivittimisprosessi voidaan ennakoida toiminta-
ympériston muutoksia ja reagoida niihin méérétietoisesti.

Biotalousstrategian toimeenpanoa suunniteltiin joiltain osin hyvin: Bio-
talousstrategiaan kirjattiin strategian toimenpiteet ja niiden vastuutahot.
Myos toimeenpanon aikainen viestinti suunniteltiin hyvin.

Sen sijaan toimeenpanon riskeji ei arvioitu eikéd niiden késittelyé suunni-
teltu systemaattisesti. Lisdksi raportointia strategian etenemisesté ja tulok-
sista ei suunniteltu, ei myo6skéén strategian arviointia tai strategiaa korjaa-
via toimenpiteiti. Joidenkin osa-alueiden puutteita haastatellut perustelivat
vakiintuneilla kiyténteilld: heidin kokemuksensa mukaan strategioita péi-
vitettdisiin joka tapauksessa tarpeen vaatiessa, ja ministeriéiden toiminta-
kulttuuriin kuuluu strategioiden arvioiminen.

Strategian tavoitteet ja mittarit kuvaavat yleisesti biotalouden kehitys-
td. Mittareiden avulla ei voi seurata biotalousstrategian vaikutusta tai stra-
tegiassa médriteltyjen toimenpiteiden toteutumista ja strategisten péa-
méérien saavuttamista.

Tarkastusviraston suositukset

Tarkastusvirasto suosittaa, ettd biotalousstrategian valmistelussa mukana

olleet ministeriot

1.  muodostavat strategioiden valmistelun yhteydessi strategiavaihto-
ehtoja, arvioivat vaihtoehtojen taloudellisia vaikutuksia ja vertailevat
vaihtoehtoja systemaattisesti

2. selvittiivit strategioihin ja muihin vastaaviin ohjelmiin liittyvét riskit
systemaattisesti seki varautuvat niithin

3. suunnittelevat, kuinka strategioiden ja ohjelmien etenemisesté ja tu-
loksista raportoidaan

4. suunnittelevat strategioiden ja ohjelmien paivittimisprosessit jo
valmisteluvaiheessa sellaisiksi, etté strategiassa tai ohjelmassa pysty-
tdén ennakoimaan toimintaympériston muutoksia ja reagoimaan nii-
hin mééritietoisesti

5. arkistoivat strategioiden ja ohjelmien valmisteluun liittyvit keskei-
set dokumentit siten, etté ne ovat saatavilla ja kiytettivissid myos myo-
hemmin.
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1 Mita tarkastettiin

Suomen kansantalouden ajankohtaisena haasteena on vahvistaa vienti-
tuotteiden kilpailukykyé ja Suomessa toimivien yritysten asemaa kansain-
vilisilld markkinoilla. Kasvun potentiaalisia kérkid Suomessa ovat biotalous,
cleantech ja digitalisaation luomat mahdollisuudet. Valtioneuvoston touko-
kuussa 2014 julkaisema strategia Kestivii kasvua biotaloudesta — Suomen
biotalousstrategia® hyvilksyttiin osana valtioneuvoston periaatepddtosti
vauhdittaa kasvun uusia kérki4, cleantechia ja biotaloutta.? Samassa yhtey-
dessi julkaistiin my6s cleantech-liiketoiminnan edistimisti koskeva stra-
tegia.’

Biotalouteen on panostettu Suomessa viime vuosina voimakkaasti. Pa4-
ministeri Sipildn hallituksen tavoitteena on nostaa Suomen talous kestévén
kasvun ja kohenevan ty6llisyyden uralle seki turvata julkisten palvelujen
ja sosiaaliturvan rahoitus. Strategisen hallitusohjelmansa avulla hallitus
ajaa eteenpiin vilttdiméttomia uudistuksia viidelld painopistealueella, jois-
ta yksi on Biotalous ja puhtaat ratkaisut. Painopistealueelle kohdennetaan
323 miljoonaa euroa vuosille 2016-2018.* Painopistealueen kérkihankkeet
perustuvat osittain biotalousstrategiaan.

Tarkastuksen tavoitteena oli arvioida, valmisteltiinko Suomen bio-
talousstrategia julkisuusperiaatetta ja hyvén hallinnon periaatteita noudat-
taen siten, etté luotiin edellytykset saavuttaa strategian tavoitteet toimeen-
panon aikana. Tarkastuksessa arvioitiin strategian valmistelua strategisen
suunnittelun nikoékulmasta. Tarkastus on osa Valtiontalouden tarkastus-
viraston tarkastussuunnitelman 2016-2020° tarkastusteemaa Valtion toi-
met kestévien ratkaisujen edistéjiné.

Mita on biotalous?

Biotalousstrategian maaritelman mukaan (s. 6) "biotaloudella tarkoite-
taan taloutta, joka kayttaa uusiutuvia luonnonvaroja ravinnon, energian,
tuotteiden ja palvelujen tuottamiseen. Biotalous pyrkii vahentamaan
riippuvuutta fossiilisista luonnonvaroista, ehkdisemaan ekosysteemien
koyhtymista seka edistamaan talouskehitysta ja luomaan uusia tyo-
paikkoja kestavan kehityksen periaatteiden mukaisesti."

Strategian tuloksellisuutta arvioidaan yleensé toimeenpanon vaikutuk-
silla ja vaikuttavuudella. Joulukuussa 2016 julkaistussa, valtioneuvoston sel-
vitys- ja tutkimustoiminnan rahoittamassa tutkimushankkeessa Biotalous
ja puhtaat ratkaisut kestivin kasvun perustana (CLEANBIO)® tarkoituk-
sena oli tuottaa kokonaisvaltainen arviointi biotalousstrategian seki edelld
mainitun cleantech-strategian tavoitteiden toteutumisesta ja vaikutuksista
seki suositukset siitd, miten strategioita tulisi paivittdd. Jotta viltettiisiin
tdmén tarkastuksen ja CLEANBIO-hankkeen pééllekkiisyys, tarkastus ra-
jattiin biotalousstrategian valmisteluun.

Sipilan hallitus on panostanut
voimakkaasti biotalouteen

Tarkastuksessa arvioitiin,
luotiinko biotalousstrategian
valmistelulla edellytykset
saavuttaa strategian tavoitteet



Biotalousstrategian valmistelua arvioitiin viidelld tarkastuskysymyksellg,
jotka kohdistuvat strategian valmisteluprosessin eri vaiheisiin:
1. Onko valmistelun organisointi tarkoituksenmukainen?
Onko ldhté6tilannetta ja tulevaisuutta kartoitettu (tietopohjan hyvyys)?
Onko visio ilmaistu?
Onko strategiavaihtoehtoja kartoitettu?
Onko toimeenpanoa suunniteltu?

SR

Jokainen strategian valmisteluprosessin vaihe jaettiin osatehtéviin. Kun-
kin tarkastuskysymyksen kriteereini ovat ndiden osatehtévien suorittami-
nen. Tarkastuskysymykset ja kriteerit on laadittu siten, etté ne ottavat huo-
mioon tarkastuksen tavoitteessa mééritellyt vaatimukset julkisuusperiaatetta
ja hyvin hallinnon periaatteita noudattavasta strategian valmistelusta, jol-
laluodaan edellytykset saavuttaa strategian tavoitteet toimeenpanon aika-
na. Mikéli kaikkien viiden tarkastuskysymyksen kriteerit tiyttyvit, voidaan
todeta, ettd nimi valmistelulle asetetut vaatimukset toteutuvat hyvin. Kri-
teerien tdyttymistd arvioitiin tarkastusaineistosta tehtyjen havaintojen pe-
rusteella. Tarkastuskysymysten muodostumista, kriteereiti ja aineistoa on
kuvattu liitteess.

Monien osatehtivien toteutumisen arvioinnissa edellytettiin, etté teh-
tdvi oli suoritettu systemaattisesti. Systemaattisuudella tarkoitetaan tés-
sé tarkastuksessa jéirjestelmaillisyyttd ja suunnitelmallisuutta painottavaa
lahestymistapaa, jota voidaan soveltaa esimerkiksi kiyttden analysointi-
menetelmii. Esimerkiksi tulevaisuutta voidaan ennakoida systemaattises-
ti muun muassa skenaariotarkastelujen avulla.

Suomen biotalousstrategia valmisteltiin laajapohjaisessa, tyo- ja
elinkeinoministerién asettamassa hankkeessa. Valmistelussa olivat liséiksi
mukana valtioneuvoston kanslia, maa- ja metsitalousministerid, ympéristo-
ministerid, opetus- ja kulttuuriministerio, sosiaali- ja terveysministerié ja
valtiovarainministerio ja niiden hallinnonalat sekid VTT ja Sitra.

Biotalousstrategian visiona vuodelle 2025 on, ettd biotalouden kestavét
ratkaisut ovat Suomen hyvinvoinnin ja kilpailukyvyn perusta. Strategian ta-
voitteena on kasvattaa Suomen biotalouden tuotos 100 miljardiin euroon ja
luoda 100 000 uutta tyépaikkaa vuoteen 2025 mennessi. Nidma tavoitteet
asetettiin suhteessa vuoden 2011 tilanteeseen, jolloin biotalouden tuotos oli
60 miljardia euroa ja ala tarjosi 319 000 tyopaikkaa.

Strategian tavoitteena on tuottaa myods muita kansantaloudellisia ja
yhteiskunnallisia hy6tyjé: viennin kasvun ohella fossiiliraaka-aineiden kor-
vaaminen kotimaisilla uusiutuvilla luonnonvaroilla parantaa Suomen vaihto-
tasetta, vahvistaa huoltovarmuutta ja lisd4 energiaomavaraisuutta. Stra-
tegian on ajateltu tukevan myos kestivin kehityksen tavoitteita, luonnon
monimuotoisuuden sdilyttimisti seki tasapainoista alueellista kehitysté.

Biotalousstrategian tavoitteita toteutetaan neljan strategisen paadmadran
avulla:

1. Kilpailukykyinen biotalouden toimintaympéristé
2. Uutta liiketoimintaa biotaloudesta

3. Vahva osaamisperusta biotaloudelle

4. Biomassojen kiiytettivyys ja kestivyys

Biotalousstrategian visio ja strategiset paamairit on esitetty kuviossa 1.

Biotalousstrategia valmisteltiin
laajapohjaisesti tyo- ja
elinkeinoministerion johdolla



Strategiset paamaarat

1. Kilpailukykyinen biotalouden toimintaymparisto
Biotalouden kasvulle luodaan kilpailukykyinen
toimintaymparisto

2. Uutta lilketoimintaa biotaloudesta
Biotalouteen luodaan uutta liiketoimintaa riskirahoituksen,
rohkeiden kokeilujen ja toimialarajojen ylittamisen avulla

3. Vahva osaamisperusta biotaloudelle
Biotalouden osaamisperustaa kehitetdan koulutusta ja
tutkimustoimintaa uudistamalla

4, Biomassojen kaytettavyys ja kestavyys
Biomassojen saatavuus, raaka-ainemarkkinoiden
toimivuus ja kdyton kestavyys turvataan

Visio vuodelle 2025

Biotalouden kestavat
ratkaisut ovat Suomen
hyvinvoinnin ja

kilpailukyvyn perusta
= Biotalouden

tuotos 100 mrd. €

(60 mrd. € vuonna 2011)
* 100 000 uutta

tyopaikkaa

(319 000 vuonna 2011)

Kuvio 1: Suomen biotalousstrategian visioon pyritaan strategisten paéméarien avulla
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2 Oliko strategian valmistelu
organisoitu tarkoituksenmukaisesti?

Biotalousstrategian valmistelu organisoitiin kokonaisuutena arvioiden
tarkoituksenmukaisesti. Kaikki strategian kannalta keskeiset ministeriot
olivat mukana valmistelussa, ja valmistelua johdettiin hyvin. Myos sidos-
ryhmiit kutsuttiin laajasti mukaan valmisteluun. Strategian toimeenpanosta
vastaavat tahot sitoutuivat strategiaan varsin hyvin jo valmistelun aikana.
Strategian valmisteluhanke dokumentoitiin hallinnon yleisen kéytinnén
mukaisesti, mutta dokumenttien arkistoinnissa tai arkiston kéytettivyy-
dessi havaittiin tarkastuksessa puutteita.

Biotalousstrategia on luonteeltaan poliittinen strategia, jonka keskeise-
né tehtéviini on poliittisen tahtotilan ja sitoumuksen ilmaiseminen. Se voi-
daan kuitenkin lakkauttaa milloin tahansa poliittisella péaatoksella. Siksi
sen valmistelun yhteni keskeiseni tavoitteena oli laajan poliittisen yhteis-
ymmirryksen saavuttaminen strategiasta. Poliittinen yhteisymmairrys
edesauttaa yli hallituskausien jatkuvaa strategian toimeenpanoa. Yhteis-
ymmérryksen saavuttamista edistiii se, ettd ministeriot ja sidosryhmiét osal-
listuvat valmisteluun mahdollisimman laajasti. Laajapohjainen valmistelu
my0s sujuvoittaa toimeenpanoa, koska osapuolten erilaiset nikemykset ja
mahdolliset ristiriidat on voitu sovittaa yhteen jo valmistelun aikana.

Biotalousstrategia valmisteltiin moniin muihin strategioihin verrattu-
na poikkeuksellisen laajapohjaisesti, ja valmistelussa onnistuttiin saavutta-
maan niin vahva poliittinen yhteisymmaérrys, etti sen toimeenpano jatkui
vuoden 2015 eduskuntavaalien jalkeen. Valmistelussa onnistuttiin myés so-
vittamaan yhteen osapuolten nikemykset.

2.1 Kaikki strategian kannalta keskeiset
ministeriot olivat mukana valmistelussa

Suomen biotalousstrategia valmisteltiin laajapohjaisessa, tyo- ja elinkeino-
ministerion asettamassa hankkeessa. Valmistelussa olivat lisiksi mukana
valtioneuvoston kanslia, maa- ja metsétalousministeri6, ympéristoministerio,
opetus- ja kulttuuriministeri, sosiaali- ja terveysministerio ja valtiovarain-
ministerio ja niiden hallinnonalat sekéd VTT ja Sitra.

Tarkastuksen aikana tehtiin seitsemén haastattelua, joissa oli yhteensé 12
haastateltavaa. Haastateltavat olivat joko osallistuneet biotalousstrategian
valmisteluun tai olivat muuten asiasta hyvin perilld. Haastateltujen mu-
kaan liikenne- ja viestintdministerion seké ulkoministerion mukanaolosta
strategian valmistelussa olisi saattanut olla hyoty4. Valmistelun aikana néi-
den ministerididen kanssa kéytiin kuitenkin keskusteluja. Lisiiksi haastat-
teluissa tuotiin esiin, ettd opetus- ja kulttuuriministerion olisi mahdollisesti
ollut hyvi olla toteutunutta vahvemmin mukana valmistelussa. Tarkastus-
havaintojen perusteella liikenne- ja viestintdministerion ja ulkoministerion
puuttumista tai opetus- ja kulttuuriministerién vihéisti osallistumista ei
kuitenkaan voida pitdd vakavana puutteena strategian valmistelun kannalta.

Haastatteluissa nostettiin esiin, etti biotalousstrategian laajapohjainen
valmistelu oli tuolloin uudentyyppinen ldhestymistapa ja niin poikkeuk-
sellista, ettd se herétti myos kansainvilistd kiinnostusta. Haastatellut piti-
vit laajapohjaista valmistelua hyodyllisend muun muassa siksi, etti erilai-
set nikemykset strategian tavoitteista ja toimeenpanosta voitiin sovittaa
yhteen jo valmistelun aikana.

Biotalousstrategian laajapohjainen

valmistelu on edesauttanut
sen toimeenpanoa
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2.2 Valmistelua johdettiin hyvin

Ty0- ja elinkeinoministeri6 asetti strategian valmisteluhankkeen johto-
ryhmin ja tydryhmén 21.9.2012. Valmis strategia hyviiksyttiin 8.5.2014 noin
vuoden alkuperiisesti aikataulusta myohéissi. Gaia Consulting Oy vastasi
strategiaprosessin fasilitoinnista, miké tarkoitti kiytdnnossé viiden sidos-
ryhmity6pajan ja kahdeksan toimialatapaamisen organisointia ja ohjaa-
mista seké niiden tilaisuuksien tulosten tiivistimisti johto- ja tyoryhmén
kiyttoon. Maakuntaliitot vastasivat alueellisten biotalousfoorumien jirjes-
tdmisestd. Niitd aluetilaisuuksia oli valmistelun aikana kolme. Kuviossa 2
on esitetty strategian valmisteluorganisaatio ja kuviossa 3 valmistelun aika-
jana, joka kuvaa strategian valmisteluprosessin etenemisté.

‘ o ‘
Johtoryhma

TEM, VNK, MMM, YM,
OKM, VM, VTT, Sitra

)

Jepepeys ol

Ty6ryhma
TEM, MMM, YM, STM, VM,
VTT, Sitra, HY, JAMK, Metla,

MTT, SYKE
Tapio
Maakuntaliitot

Konsultti

» Viisi tydpajaa = Kolme Sidosryhmakeskustelu
* Kahdeksan alueellista verkossa:
toimialatapaamista biotalousfoorumia * otakantaa.fi
= biotalous.fi
Sidosryhmat

Kuvio 2: Biotalousstrategian valmisteluorganisaatio (TEM = ty6- ja elinkeinoministerio,
VNK = valtioneuvoston kanslia, MMM = maa- ja mets&talousministerio, YM = ymparisto-
ministerio, OKM = opetus- ja kulttuuriministerit, STM = sosiaali- ja terveysministerio,
VM = valtiovarainministerié, HY = Helsingin yliopisto, JAMK = Jyvaskylan ammatti-
korkeakoulu, Metla = Metsantutkimuslaitos, MTT = Maa- ja elintarviketalouden
tutkimuskeskus, SYKE = Suomen ymparistokeskus. Metla ja MTT ovat nykyaan osa
Luonnonvarakeskus Lukea.)

Tarkastushavaintojen perusteella valmistelua johdettiin hyvin: johto- ja
tyoryhmain roolit ja vastuut olivat selkeiit ja toimivat, ja valmistelussa mu-
kana olleet olivat pdéosin erittédin sitoutuneita valmistelutybhon. Strate-
gian valmistuminen my6héstyi kuitenkin noin vuodella alkuperiisesté aika-
taulusta. Haastatteluiden mukaan valmistumisen myohéstyminen johtui
muun muassa ennakoitua raskaammasta prosessista, johtoryhmin vaa-
tivuudesta ja useiden ministeriéiden nikemysten yhteensovittamisesta.
Tarkastushavaintojen perusteella strategian valmistumisen lykkaantymi-
nen saattoi kuitenkin edistéid strategian toimeenpanoa muun muassa siksi,
ettd strategia valmistui Sipilén hallituksen ohjelman suunnittelun kannal-
ta otolliseen aikaan: strategiaa hyodynnettiin hallitusohjelman valmistelus-
sa, ja biotalous nousi hallituksen yhdeksi painopisteeksi osana Biotalous ja
puhtaat ratkaisut -painopistealuetta.



Haastatteluiden ja kirjallisen aineiston perusteella valmistelu nojasi
erityisesti ty6- ja elinkeinoministerion, maa- ja metsitalousministerion ja
ympéristoministerion virkamiesten tiiviiseen ja sujuvaan yhteistychon. Stra-
tegian valmistelun kannalta keskeisimmaéssi roolissa olivat tyo- ja elinkeino-
ministerién ja maa- ja metsitalousministerion virkamiehet.

254
- N
danb 222484

Johtoryhmén Suomen
ja tydryhman Tyéryhmén biotalous-
asettaminen téydentdminen strategia

16.1.2013

Biotalous.fi-sivustolla kyselyitci ja tydpajojen aiheiden késittelyd valmistelun aikana

(sivusto on edelleen kéiytossd).
Viisi Kahdeksan
sidosryhma- toimialatapaamista
tybpajaa (huhtikuu 2013)

(28.11.2012-  Kolme
15.2.2013) alueellista biotalousfoorumia
(26.2.-12.3.2013)

Otakantaa.fi: keskustelu biotaloudesta
kuluttajan nakokulmasta
171.-12.2.2013

Kuvio 3: Biotalousstrategian valmistelun aikajana

2.3 Sidosryhmit kutsuttiin laajasti mukaan
valmisteluun

Biotaloutta edustavia sidosryhmia kuultiin viidessi tyopajassa, kolmes-
sa alueellisessa biotalousfoorumissa ja kahdeksassa toimialatapaamisessa.
Lis#ksi sidosryhmien ja kansalaisten oli mahdollista esitti4 ndkemyksidin
Otakantaa.fi-sivustolla ja Biotalous.fi-sivustolla. Alueellisten biotalous-
foorumien jérjestimisesti vastasivat maakuntaliitot.

Tarkastushavaintojen perusteella sidosryhmié oli mukana moni-
puolisesti, ja niitd pyrittiin kutsumaan muun muassa tyépajoihin mahdol-
lisimman laajasti. Kutsu ty6pajoihin oli ollut avoimesti nihtévilla myos Bio-
talous.fi-sivustolla. Osallistujajoukkoa ei ollut rajattu, vaan kaikki halukkaat
olivat pAisseet mukaan.

Toimialatapaamisten kattavuus pyrittiin varmistamaan kutsumalla edus-
tajia kaikkien térkeiden biotalouteen kuuluvien elinkeinojen etujirjestois-
td. Koska biotalous oli valmistelun aikana melko uusi kisite, méérittely bio-
talouteen kuuluvista elinkeinoista tehtiin osana strategian valmistelutyota.

Kaikissa sidosryhmiitilaisuuksissa oli mukana vihint4én yksi valmistelu-
organisaation edustaja, ja lisiksi tilaisuuksien keskeisid viesteji kisitel-
tiin tyoryhmaéssé ja johtoryhmissé. Sidosryhmien osallistuminen verkko-
keskusteluihin jdi vihaiiseksi. Otakantaa.fi-sivuston keskustelusta toimitettiin
kuitenkin kooste tyoryhmén jésenille.

Vaikka valmistelussa oli mukana sidosryhmié hyvin laajasti, kaikki sidos-
ryhmiit eiviit kokeneet tulleensa riittévésti kuulluiksi valmistelun aikana.

@ Valmistelu (p&atoimija TEM) Toimeenpano

Valmistelun ydinryhmaén
yhteistyo oli tiivista ja sujuvaa
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2.4 Valmistelun jilkeen kisitys tarpeellisista
sidosryhmista taydentyi

Haastatteluissa mainittiin joitain sidosryhmii, jotka olisivat jilkik#teen aja-
teltuna voineet olla toteutunutta vahvemmin mukana valmistelussa. Esi-
merkiksi pk-yrityksié olisi ollut hyodyllistd kuulla toteutunutta laajemmin
koko Suomen alueelta. Se olisi toteutunut esimerkiksi lisddmélla alueellis-
ten biotalousfoorumien maar#a.

My0s ei-perinteisid biotalouden toimijoita olisi ollut hyvi olla mukana
valmistelussa, koska biotalouden uudet potentiaaliset menestyjit ovat usein
muita kuin perinteisid biotalouden toimijoita, esimerkiksi digitoimialan yri-
tyksid. Niiden ei-perinteisten toimijoiden puuttuminen ei kuitenkaan joh-
tunut toimijoiden tarkoituksellisesta rajaamisesta valmistelun ulkopuolelle
vaan enemménkin siitd, ettd strategian valmistelun aikana valmistelijat tai
ei-perinteiset biotalouden toimijat itse eivéit mieltéineet biotalouden toimija-
kenttd4 yhti laajasti, kuin mité se nykyéén tulkitaan.

Samoin kansalaisndkékulma olisi voinut tulla vahvemmin esiin valmis-
telun aikana, koska kuluttajat valinnoillaan vaikuttavat keskeisesti kysyn-
nin kautta tarjonnan muutoksiin. Liséksi tuotiin esiin, ettd valmistelus-
sa olisi ollut hy6ty4 siitd, ettd tukena olisi ollut tutkimuslaitosryhmittyma
tai tutkijakoalitio samaan tapaan, kuin esimerkiksi Ilmastopaneeli tukee
ilmastoasioiden valmistelua.

Tarkastuksessa havaittiin, etti strategian valmistelusta puuttuivat bio-
talouden kyseenalaistajat. Haastatteluiden perusteella strategioiden valmis-
telussa olisikin hyvi olla mukana tahoja, joiden tehtévini on kyseenalaistaa
samanmielisten kesken syntyneiti nikemyksia.

2.5 Toimeenpanosta vastaavat osapuolet
sitoutuivat strategiaan varsin hyvin jo
valmistelun aikana

Haastateltujen nikemysten mukaan strategian toimeenpanon osapuolet ovat
sitoutuneet pé#osin hyvin strategiaan. Sitoutumista on edesauttanut sidos-
ryhmien mukaanotto strategian valmisteluun ja poikkihallinnollinen val-
mistelu, jonka aikana esimerkiksi toimeenpanon yksittiisistd toimenpiteista
ehdittiin paisté yhteisymmarrykseen. Tyoryhmén ja johtoryhmén hyva si-
toutuminen valmisteluun edesauttoi todennékoisesti my6s ndiden ryhmien
jasenten edustamien organisaatioiden sitoutumista strategiaan. Kaikki stra-
tegiassa toimenpiteiden vastuutahoiksi nimetyt olivat joko suoraan tai mi-
nisterididensé vilitykselld mukana strategian valmistelussa. Sidosryhmien
mukaan ottamista strategian valmisteluun voi pitéé valmisteluorganisaation
pyrkimykseni saada heidét omalta osaltaan toimimaan strategian hyviksi.

Haastatteluissa tuotiin esiin, ettd opetus- ja kulttuuriministerién olisi
mahdollisesti ollut hyvé olla toteutunutta vahvemmin mukana valmiste-
lussa (ks. alaluku 2.1).

Késitys biotalouden toimijoista
oli suppeampi kuin nykyisin

Valmistelussa voisi olla mukana
myos kyseenalaistajia



2.6 Valmistelu dokumentoitiin hallinnon
yleisen kaytdnnon mukaisesti

Tarkastushavaintojen perusteella biotalousstrategian valmisteluhankkeen
dokumentointia ei erikseen suunniteltu, vaan dokumentointi perustui hal-
linnon yleisiin kiytintoihin. Tarkastuksessa todettiin puutteita arkistoin-
nissa tai arkiston kéytettdvyydessa.

Haastatteluiden perusteella strategian valmisteluhankkeen dokumen-
tointi oli ty6- ja elinkeinoministerion vastuulla, koska hanke oli ministerién
asettama. Ty0- ja elinkeinoministerion kdytanto on ollut arkistoida valtio-
neuvoston sihkodiseen hankerekisteriin (HARE, nykyisin Hankeikkuna) vain
vihin dokumentteja. Hankkeiden dokumentit arkistoidaan projektin péét-
tyessi paperiarkistoon. Valtioneuvoston cleantech-strategian toimeenpano
-tarkastuksen’ mukaan ty6- ja elinkeinoministeri6 on antanut cleantech- ja
biotalousstrategioiden valmisteluhankkeiden jélkeen, vuonna 2016, ohjeen
sihkoisten aineistojen arkistoinnista.

Virallinen hankehallinto, muun muassa hankkeen johto- ja tyéryhmén
asettamispiitds, dokumentoitiin ja arkistoitiin asianmukaisesti. Johto-
ryhmiin ja tyéryhmin kokoonpanoissa olivat mukana nimetyt sihteerit,
jotka laativat kokouksista muistiot. Ndiden muistioiden arkistoinnissa tai
arkiston kiytettdvyydessi on kuitenkin puutteita. Tarkastuksen aikana
kokousmuistioita saatiin vain valmistelussa mukana olleiden henkil6iden
omista, epavirallisista arkistoista. Kaikkia kokousmuistioita ei saatu tarkas-
tuksessa kiyttoon.

Tyopajojen ja toimialatapaamisten tulokset dokumentoi néiden tilai-
suuksien jérjestdmisesti vastannut konsultti konsultointisopimuksen ja Gaia
Consulting Oy:n omien kiytinteiden mukaisesti. Aluetilaisuuksien keskus-
teluista koottiin kirjallisen aineiston ja tietopyyntdjen perusteella yhteen-
vedot strategian valmistelussa hyodynnettéiviksi, mutta tarkastuksessa tés-
td saatiin dokumentti vain kahden aluetilaisuuden osalta.

Strategian valmistelun aikana aineistoa tallennettiin my6s VTT:n séh-
koiseen tyotilaan, joka siten toimi epavirallisena arkistona. Tyon edistymi-
nen tallentui myos strategia-asiakirjan eri versioihin.






3 Kartoitettiinko biotalouden
toimintaympdriston lihtotilannetta ja
tulevaisuutta?

Valmistelun tietopohja oli kapea, silld uudesta toimialasta ei ollut riittévis-
ti tietoa. Lahtotilannetta analysoitiin kuitenkin hyvin ja systemaattisesti.
Sen sijaan tulevaisuutta ennakoitiin vain jonkin verran, eiké siti tehty sys-
temaattisesti.

Valmistelussa mukana olleet eiviit selvittineet systemaattisesti muiden
strategioiden ja ohjelmien kytkentoji biotalousstrategiaan.

3.1 Valmistelun tietopohja oli kapea, silld
uudesta toimialasta ei ollut riittavasti
tietoa

Kokousmuistioiden perusteella johtoryhmin ja tydryhmén jasenet tiedos-
tivat, ettd valmistelun tueksi tarvitaan monipuolinen tietopohja. Strategian
valmistelussa ei ollut mahdollista ryhtyd uuden tiedon hankintaan. Siksi ta-
voitteena oli hyddyntéi olemassa oleva tieto valmistelussa. Valmistelussa
hyodynnettiin myos valmistelussa mukana olleiden ja heidéin organisaatioi-
densa asiantuntemusta biotaloudesta. Lisiksi sidosryhmétytpajat olivat osal-
taan muodostamassa tietopohjaa. Valmistelun tueksi tilattiin Metsétalouden
kehittdmiskeskus Tapiolta (nykyisin Tapio Oy) selvitys biotaloustoimijoista
ja yrityksisti seki kooste meneillédén olleista biotaloushankkeista. Lisiksi
tyoryhmén sihteereité pyydettiin kerddméin biotalouden tilastollinen ti-
lanne- ja tulevaisuuskatsaus.

Tietopohjan merkittéviksi puutteiksi valmistelussa koettiin biotalouden
tilastojen puuttuminen, biotalous-kisitteen epdmaéiriisyys seki riittdvin
ennakointitiedon puuttuminen. Biotalouden tilastointia kehitettiin jonkin
verran valmistelun yhteydessé.

Tietopohjan merkittivi vankistaminen esimerkiksi erillisen tutkimus-
projektin avulla olisi kiiytinnossi tarkoittanut strategian valmistelun kes-
keyttéimisti ja strategian huomattavaa viivistymisti. Strategian valmistelu
uudesta, Suomen kannalta merkittiviksi arvioidusta toimialasta haluttiin
kuitenkin toteuttaa tietopohjan heikkouksista huolimatta.

Tarkastuksessa ei saatu kattavaa listaa strategian tietopohjan muodos-
tavista dokumenteista.

3.2 Lihtotilannetta analysoitiin hyvin ja
systemaattisesti

Haastatteluiden ja kirjallisen aineiston perusteella johto- ja tyoryhméssi
seki sidosryhmityOpajoissa analysoitiin ldhtotilannetta olemassa olevien
tietojen pohjalta. Tyoryhmai kisitteli ja tarkensi ty6pajojen tuloksia. Lahto-
tilannetta kuvattiin my6s kehitettyjen tilastojen avulla.

Monipuolisen tietopohjan
tarve tiedostettiin

Valmistelun aikana kehitettiin
biotalouden tilastointia
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Lihtotilanteen analysoimista hankaloitti se, ettéd biotalous toimialana oli
valmistelun kdynnistyessi uusi, eiké sitd ollut mééritelty yksikésitteisesti.
Strategiassa kéytetysti biotalouden mééritelmésté sovittiin valmistelun ai-
kana.

Tarkastushavaintojen perusteella lahtotilannetta analysoitiin syste-
maattisesti: sidosryhmétyopajassa pohdittiin biotalouden nykytilaa SWOT-
analyysid kiyttden PESTEL-viitekehikon ndkékulmista. N&itd ndkokulmia
ovat poliittinen, taloudellinen, sosiaalinen ja yhteiskunnallinen, tekno-
loginen, ympiristonikokohdat ja lainséidénnollinen (Political, Economic,
Social, Technological, Environmental, Legal).?

3.3 Tulevaisuutta ennakoitiin jonkin verran,
mutta systemaattisuus puuttui

Haastatteluiden ja kirjallisen aineiston perusteella tulevaisuuden ennakoin-
tia sivuttiin jonkin verran lihtétilanteen analyysin yhteydessa. Tulevaisuu-
den ennakointia tuki lisiksi alaluvussa 3.1 mainittu tyoryhmén sihteereiden
kerd&dmaé biotalouden tilastollinen tilanne- ja tulevaisuuskatsaus. Tulevai-
suuden ennakoiminen nojasi tarkastushavaintojen perusteella olemassa ole-
vaan tietoon ja sidosryhmity6pajojen tuottamiin aineistoihin.

Tulevaisuuden ennakoinnissa ei kdytetty systemaattista tarkastelutapaa,
esimerkiksi skenaariotarkastelua. Tarkastushavaintojen pohjalta syntyi ké-
sitys, ettei systemaattista tarkastelutapaa kiytetty, koska tyéryhmé koki, et-
tei silld ollut kiytossi riittdvin vankkaa tietopohjaa téllaisen analyysin tuek-
si. Systemaattisuus on kuitenkin jirjestelméllisyytti ja suunnitelmallisuutta
painottava lihestymistapa, joka ei aina edellytd vankkaa tietopohjaa. Syste-
maattista ennakointia voitaisiin siten tehd& my6s esimerkiksi nikemyksel-
lisesti, melko viihilli tietoméirilld. Kaiken kaikkiaan ennakointi jii vihii-
semmiiksi kuin nykytilanteen analysointi.

34 Muiden strategioiden ja ohjelmien
kytkentojd biotalousstrategiaan ei
selvitetty systemaattisesti

Haastatteluiden ja kirjallisen aineiston perusteella valmistelussa tiedos-
tettiin biotalousstrategian yhteydet muihin strategioihin ja ohjelmiin sekéi
kansainviilisiin sopimuksiin.

Tarkastushavaintojen mukaan muiden strategioiden ja ohjelmien bio-
talousstrategialle asettamien vaatimusten, reunaehtojen tai vaikutusten ar-
vioiminen pohjautui asiantuntijanikemykseen eiki systemaattiseen selvitys-
tybhon: Biotalousstrategiaan kytkeytyvét kansalliset strategiat ja ohjelmat
listattiin ja biotalousstrategian synergioista niiden kanssa keskusteltiin yh-
dessi sidosryhméty6pajassa ja tydoryhmissi. Valmistelijat eivit kuitenkaan
kdyneet systemaattisesti ldpi nididen strategioiden ja ohjelmien kytkento-
jé biotalousstrategiaan.
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Strategiassa kaytetysta
biotalouden maaritelmasta
sovittiin valmistelun aikana

Tulevaisuuden systemaattisen
ennakoimisen ajateltiin
vaativan paljon tietoa

Muiden strategioiden ja ohjelmien
kytkentojen arvioiminen nojasi
asiantuntijoiden ndkemykseen









4  Onko visio ilmaistu?

Biotalousstrategiassa esitetddn Suomen valtion visio biotalouden merki-
tyksesti tulevaisuuden Suomessa. Visioon liittyy mééréllisié ja aikaan si-
dottuja tavoitteita.

4.1 Visio esitetiidn strategia-asiakirjassa

Valmistelun aikana muotoiltiin biotalousstrategian visio vuodelle 2025:
biotalouden kestéviit ratkaisut ovat Suomen hyvinvoinnin ja kilpailukyvyn
perusta.

Vision aikahorisontti haluttiin haastatteluiden perusteella pitd4 mel-
ko lyhyen4, jotta toimeenpanosta vastaaville tahoille syntyisi riittévé paine
aloittaa toimet nopeasti.

Biotalouden visio muodostettiin siten, ettd sen elementtejd hahmotel-
tiin aluksi sidosryhmétyopajassa, mink4 jilkeen visiota tyostettiin edelleen
tyéryhmissé. Visioon sai ottaa kantaa my6s verkkokeskustelussa. Visio pyr-
kii kuvastamaan sidosryhmien ja valmistelijoiden yhteisti tahtoa siitd, mi-
hin suuntaan biotaloutta kehitetéén tulevaisuudessa.

4.2 Visioon liittyy mééarallisia ja aikaan
sidottuja tavoitteita

Visioon liittyy méiréllisié ja aikaan sidottuja tavoitteita: Suomen biotalouden
tuotos nostetaan 100 miljardiin euroon ja luodaan 100 000 uutta tyopaikkaa
vuoteen 2025 mennessd. Ndmi tavoitteet asetettiin suhteessa vuoden 2011
tilanteeseen, jolloin biotalouden tuotos oli 60 miljardia euroa, ja ala tarjo-
si319 000 tyopaikkaa.

Valmistelijat asettivat erityisesti tyo- ja elinkeinoministerién toivees-
ta tavoitteet kunnianhimoisiksi: biotalousstrategia oli méiritelty EU:n
biotalousstrategian® vanavedessi kasvustrategiaksi, joten sen tavoitteet
asetettiin olettamalla, ettd biotalous kasvaisi nopeammin kuin toimialat
keskiméirin. Tavoitteiden méaarittely tapahtui kokonaisndkemyksen pohjal-
ta, eikd se perustunut yksityiskohtaiseen analyysiin biotalouden eri sektorei-
den kasvuennusteista. Tavoitteilla haluttiin viestitti4, ettd biotalouden edis-
tdmiseen suhtaudutaan kunnianhimoisesti ja etté alaan halutaan panostaa.
Tavoitteisiin vaikuttivat erityisesti tyo- ja elinkeinoministerion nikemykset.

Lyhyt aikahorisontti kannustaa
nopeaan toimeenpanoon

Kasvustrategian tavoitteet
haluttiin asettaa korkealle
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5 Kartoitettiinko strategiavaihtoehtoja?

Biotalousstrategian valmistelussa ei muodostettu systemaattisesti ja doku-
mentoidusti vaihtoehtoja vision toteuttamiseksi vaan keskityttiin yhden
strategiavaihtoehdon muotoiluun. Toisaalta vaihtoehtoja pohdittiin epé-
suorasti strategiaa muotoiltaessa.

Muodostetun strategiavaihtoehdon taloudellisia vaikutuksia ei arvioitu.
Taloudellisten vaikutusten vililliseni arvioimisena voidaan kuitenkin pitid4
toimeenpanon resurssien suunnittelua ja visiossa ilmaistua biotalouden tuo-
toksen kasvua, jota strategialla tavoitellaan.

Strategiavaihtoehtoja ei vertailtu systemaattisesti ja dokumentoidusti,
koska vaihtoehtoja pohdittiin vain episuorasti.

5.1 Strategiavaihtoehtoja ei muodostettu
systemaattisesti ja dokumentoidusti

Tarkastushavaintojen perusteella valmistelun aikana ei muodostettu vaihto-
ehtoja vision toteuttamiseksi. Strategia muotoutui prosessissa, jossa aluksi
mietittiin sellaisia strategisia valintoja, jotka tukisivat haluttua biotalouden
kehitysti. Niit valintoja tyostettiin eteenpéin, ryhmiteltiin ja karsittiin val-
mistelun aikana.

Yksi sidosryhmityopaja keskittyi vision toteutumista tukeviin strategi-
siin valintoihin. TyGpajassa tuotettiin ehdotuksia strategisiksi valinnoiksi
eli toimenpiteiden painopisteiksi seki priorisoitiin ja arvioitiin niiti. Ty6-
ryhmi jatkoi valintojen tydstémisté ja esitteli niitd johtoryhmdille. Lopulli-
sessa strategiassa on esitetty nididen strategisten valintojen pohjalta muo-
dostetut nelji strategista paamaérai (kuvio 1), joiden avulla visio pyritdin
toteuttamaan.

Strategian valmistelussa keskityttiin siis vain yhden strategiavaihtoehdon
muotoiluun. Toisaalta strategisten pddmaérien muotoilun yhteydessi poh-
dittiin epdsuorasti myos muita strategiavaihtoehtoja samalla, kun tuotettiin
jaarvioitiin erilaisia strategisia valintoja: strategiset valinnat olivat toimen-
piteiden painopistealueita, ja erilaisista strategisten valintojen yhdistelmis-
td olisi voitu muodostaa vaihtoehtoisia strategioita. Varsinaisia dokumen-
toidusti esitettyji strategiavaihtoehtoja ei kuitenkaan muodostettu.

5.2 Taloudellisia vaikutuksia ei arvioitu

Strategian valmistelun yhteydessé on hyodyllistd arvioida muodostettu-
jen strategiavaihtoehtojen taloudellisia vaikutuksia. TAma arviointi auttaa
vaihtoehtojen keskin#isessi vertailussa ja parhaan vaihtoehdon valinnassa.

Koska biotalousstrategian valmistelussa ei muodostettu varsinaisia
strategiavaihtoehtoja, taloudellisten vaikutusten arvioiminen olisi ollut
mahdollista vain yhdelle laaditulle strategialle. Haastatteluiden ja kirjallisen
aineiston perusteella valmistelussa ei arvioitu taloudellisia vaikutuksia. TAt4
perusteltiin esimerkiksi sellaisella nikemykselld, etti taloudellisten vaiku-
tusten arvioiminen ei sovellu uuteen toimialaan liittyvién strategiaan, kos-
ka tietoa ei nikemyksen mukaan ole riittévisti laskelmien pohjaksi.

Strategiavaihtoehtoja
pohdittiin epasuorasti
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Vaikka taloudellisia vaikutuksia ei arvioitu, niiden vilillisens arvioimi-
sena voi pitdi toimeenpanon resurssien suunnittelua (ks. alaluku 6.3) ja
strategialla tavoiteltua biotalouden tuotoksen kasvua 40 miljardilla eurol-
la vuodesta 2011 vuoteen 2025.

5.3 Strategiavaihtoehtoja ei vertailtu
systemaattisesti ja dokumentoidusti

Tarkastushavaintojen perusteella valmistelun aikana ei muodostettu
strategiavaihtoehtoja (ks. alaluku 5.1). Koska strategiavaihtoehtoja ei ol-
lut olemassa, niiti ei voitu vertailla. Strategisia valintoja eli visiota tukevia
toimenpiteiden painopisteiti kuitenkin priorisoitiin ja arvioitiin yhdessi
sidosryhmiityopajassa, ja niiti tyOstettiin edelleen pidasiassa tyoryhméssa.

Haastateltavat kokivat, etté strategiavaihtoehtojen systemaattinen ver-
tailu ei olisi ollut mahdollista siinikiin tapauksessa, ettéd vaihtoehtoja oli-
si muodostettu: biotalouden kehityksen arvioiminen oli valmistelun aikaan
hyvin epévarmaa, eiké vertailuun olisi ollut valmistelun puitteissa aikaa tai
rahoitusta.
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6 Suunniteltiinko strategian
toimeenpanoa?

Biotalousstrategian toimeenpanoa suunniteltiin valmistelun aikana ko-
konaisuudessaan jonkin verran. Esimerkiksi yksittdiset toimenpiteet ja
vastuutahot nimet#iin strategia-asiakirjassa. My0s toimeenpanon resurs-
seja suunniteltiin, mutta yksityiskohtaista resurssisuunnitelmaa ei tehty.
Toimenpiteiden ajoitus esitettiin joiltain osin.

Toimeenpanon riskeji pohdittiin valmistelun aikana, mutta riskeji ei ar-
vioitu eiké niiden kisittelyd suunniteltu systemaattisesti. Strategian toimen-
piteitd priorisoitiin alkuvaiheen toimeenpanon aikana, jolloin my6s kéytéin-
nossi seurattiin toimeenpanon edistymisté.

Strategian tavoitteet ja mittarit kuvaavat yleisesti biotalouden kehitys-
td. Valmistelun aikana ei suunniteltu raportointia strategian etenemisesti
jatuloksista eiké strategiaa korjaavia toimenpiteiti. Strategian arviointia ei
erikseen suunniteltu. Toimeenpanon aikainen viestinti suunniteltiin hyvin.

6.1 Yksittdiset toimenpiteet ja vastuutahot
nimetiin strategia-asiakirjassa

Valtioneuvoston periaatepiitoksessi kasvun uusien kérkien, cleantechin
ja biotalouden, vauhdittamisesta ja sen liitteeni julkaistussa biotalous-
strategiassa on esitetty toimenpiteité ja niille nimettyji vastuutahoja.
Toimenpiteet eivit ole kovin yksityiskohtaisia, mutta haastatteluissa
tarkkuustasoa pidettiin riittdvina.

Biotalousstrategiassa (s. 30) viitataan yksityiskohtaiseen toimeenpano-
suunnitelmaan, joka oli tarkoitus laatia toteutusta organisoitaessa. Haastat-
teluiden perusteella téllaista yksityiskohtaista toimeenpanosuunnitelmaa ei
kuitenkaan laadittu, mutta heti strategian hyviksymisen jilkeen alkaneessa
alkuvaiheen toimeenpanossa strategian toimenpiteet listattiin taulukoksi,
jonka avulla niiden etenemisti seurattiin. Alkuvaiheessa, ennen Sipilén hal-
lituksen ohjelmaa, strategiaa toteutettiin metséalan strategisen ohjelman'
puitteissa ty6- ja elinkeinoministerién piétoksen mukaisesti.

Varsinainen toimeenpanosuunnittelu on tapahtunut vasta Sipildn halli-
tuksen ohjelman painopistealueeseen Biotalous ja puhtaat ratkaisut kuulu-
vien kdrkihankkeiden toteutussuunnittelussa. Namé kérkihankkeet perus-
tuvat osittain biotalousstrategiaan.

Koska biotalousstrategia on luonteeltaan poliittinen strategia, valmistelu-
vaiheessa jouduttiin ottamaan huomioon, etti strategian toimeenpano
riippuu oleellisesti seuraavan hallituksen ohjelmasta. Téstd ndakokulmasta
yksityiskohtaisen toimeenpanosuunnitelman tekeminen ei olisi ollut stra-
tegian valmisteluvaiheessa mielekast.

Alkuvaiheen toimeenpanoa
toteutettiin metsaalan strategisen
ohjelman puitteissa

Toimeenpanon tarkka suunnittelu
siirtyi Sipilan hallituksen ohjelmaan
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6.2 Toimenpiteiti ajoitettiin joiltain osin

Suomen biotalousstrategiassa todetaan seuraavasti (s. 30): “Toimenpiteiden
ajoituksesta laaditaan yksityiskohtainen toimeenpanosuunnitelma toteu-
tuksen organisoinnin yhteydessi. Liht6kohtana kuitenkin on, ettd pddosa
toimenpiteistéd kiynnistyy vuoden 2014 loppuun mennessi.”

Heti strategian hyviiksymisen jéilkeen kidynnistyneen alkuvaiheen
toimeenpanon aikana toimenpiteisti laadittiin taulukko, jossa oli mukana
my0s tavoiteaikataulu joidenkin toimenpiteiden toteuttamiselle. Kiytin-
nossé strategian toimeenpano on ajoitettu Sipildn hallituksen ohjelmassa.

6.3 Toimeenpanon resursseja suunniteltiin,
mutta yksityiskohtaista suunnitelmaa ei

tehty

Biotalousstrategiassa arvioidaan resursseja seuraavasti (s. 25): “Biotalouden
kasvutavoitteiden saavuttamiseksi on arvioitu tarvittavan 10 vuoden ajan-
jaksolla kaiken kaikkiaan 2,1 miljardia euroa julkisia panostuksia, jakautuen
riskirahoitukseen yrityksille (1,0 mrd.), tutkimus- ja innovaatiorahoitukseen
(0,5 mrd.) seki pilotointeihin ja demonstrointeihin tarvittaviin panostuk-
siin (0,6 mrd.).” Haastatteluiden mukaan nima luvut pohjautuivat kokemus-
periiseen tietoon strategiassa esitettyjen toimenpiteiden kustannuksista.

Haastatteluissa todettiin, ettd uusia resursseja strategian toteuttamisek-
si ei ollut tiedossa, joten strategiaa ajateltiin toteuttaa suuntaamalla olemas-
sa olevia resursseja uudelleen. Siksi yksityiskohtaista resurssisuunnitelmaa
ei tehty.

6.4 Toimeenpanon riskeji pohdittiin, mutta
riskeji ei arvioitu eiki niiden kisittelya
suunniteltu systemaattisesti

Tarkastusaineiston perusteella riskianalyysii ei tehty systemaattisesti, mut-
ta riskeistd kuitenkin keskusteltiin tyoryhmiéssé ja niisté oltiin tietoisia.
Aiemmin valmistuneessa Biotalous Suomessa — arvio kansallisen strate-
gian tarpeesta -raportissa® oli kartoitettu biotalouteen liittyvid sitoumuk-
sia ja reunaehtoja. Raportin katsottiin viihentiineen tarvetta kartoittaa ris-
keji strategian valmistelun yhteydessa.

Tarkastushavainnoista muodostuneen kisityksen perusteella riskien
vihiiseen késittelyyn vaikutti mahdollisesti riittdméttomiksi koettu tieto-
pohjajasiitd johtunut tulevaisuuden heikko ennakointi seki se, ett# riskien
systemaattista kisittelyé ei nihty valmistelussa tarpeellisena.

Haastatteluiden perusteella biotalousstrategia muotoiltiin siten, ettd sen
avulla voitaisiin viilttd4 toimeenpanon riskeji. Esimerkiksi kestévyyteen ja
puunkiyton hyviksyttavyyteen liittyvii riskejd pyrittiin minimoimaan ko-
rostamalla strategiassa kestévai kasvua ja panostamalla toimenpiteissid EU-
vaikuttamiseen. Riskien kisittely4 ei kuitenkaan suunniteltu systemaattisesti.
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Toimeenpano on ajoitettu padosin
Sipilan hallituksen ohjelmassa

Strategia varauduttiin
toteuttamaan olemassa
olevin resurssein

EU-vaikuttaminen vahentaa
toimeenpanon riskeja



6.5 Toimenpiteiden priorisointia ja seurantaa
tehtiin alkuvaiheen toimeenpanossa

Tarkastushavaintojen perusteella biotalousstrategiassa mainittuja toimen-
piteiti ei priorisoitu strategian valmistelun aikana. Niiden priorisoinnista
keskusteltiin jonkin verran tydryhmaéssé, mutta keskustelu ilmeisesti tihté-
silopullisten toimenpiteiden valintaan eiké lopullisten toimenpiteiden kes-
kiniisen tirkeysjérjestyksen méirittimiseen.

Haastatteluiden mukaan toimenpiteiden priorisoinnista péétettiin he-
ti strategian hyviksymisen jalkeen alkaneen alkuvaiheen toimeenpanon ai-
kana: toimenpiteisti priorisoitiin ne, jotka voitiin toteuttaa helposti, ja ne,
jotka liittyivit investointien tai viennin edistimiseen, EU-vaikuttamiseen
javiestintdan.

Strategian toimeenpanon seurantaa suunniteltiin ja siitd keskusteltiin
johtoryhmissi ja tyoryhmissi toimeenpanoa suunniteltaessa. Strategian
sivulla 30 on luku 4 Toimeenpano ja seuranta, joka kuvaa kuitenkin lihinna
toimeenpanon organisointia. Suoraan seurantaan liittyy sivun 30 taulukko
2, jossa on esitelty mittarit, joilla strategian edistymisté on tarkoitus seurata.

Biotalousstrategian seuranta oli tarkoitus toteuttaa usean ministerion
yhteisty6nd samaan tapaan kuin valmistelukin, ja seurannan tuloksista oli-
si raportoitu ministereille. Kdytinnossi seurantaa alettiin toteuttaa alku-
vaiheen toimeenpanossa toimenpiteisti laaditun taulukon (ks. alaluku 6.2)
avulla.

6.6 Strategian tavoitteet ja mittarit kuvaavat
yleisesti biotalouden kehitysta

Strategian tavoitteista ja strategian seurantaan soveltuvista mittareista kes-
kusteltiin tydryhméssé, jossa niiden tarve ymmarrettiin. Strategiassa esi-
tettiin selkeét, mitattavat tavoitteet vain biotalouden tuotoksen kasvulle ja
tyopaikkojen miirin kasvulle (ks. alaluku 4.2). Strategiassa mééritellyt stra-
tegiset paamairit (kuvio 1) ovat myos luonteeltaan tavoitteita, mutta néiti
laadullisia pddmaéérid ei konkretisoitu mitattavin tavoittein.

Strategian sivulla 30 esitettyjd mittareita tarkastelemalla havaitaan, ettd
ne kuvaavat yleisesti biotalouden kehitysti. Mittareiden avulla ei voi seurata
biotalousstrategian vaikutusta tai strategiassa méériteltyjen toimenpiteiden
toteutumista ja strategisten padméérien saavuttamista. Yksityiskohtaisten
mittareiden méirittelyd hankaloittivat biotalouden tilastoinnin puutteet ja
valmistelussa kiytossi olleet vihiiset resurssit.

Haastateltujen ndkemykset toteutunutta yksityiskohtaisempien tavoit-
teiden ja mittareiden tarpeesta olivat keskenéén erilaisia.

Strategian toimeenpanon
etenemista on hankala seurata
strategiassa esitetyin mittarein
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6.7 Valmistelussa ei suunniteltu raportointia
strategian etenemisesti ja tuloksista,
strategiaa korjaavia toimenpiteiti eika
strategian arviointia

Raportointia strategian etenemisesti ja tuloksista ei suunniteltu valmiste-
lun aikana. Haastatteluiden perusteella toimeenpanon alkuvaiheessa strate-
giasta raportoitiin metsialan strategisen ohjelman kautta. Sipilan hallituk-
sen ohjelman osana siitd raportoidaan biotalouden ja puhtaiden ratkaisujen
ministerityéryhmélle. My6s keskeisten ministerividen kansliapaillikoille
on raportoitu strategian etenemisesti ja tuloksista.

Usein pitkille tulevaisuuteen ulottuvia strategioita on tarpeen muo-
kata niiden voimassaolon aikana. Tarkastushavaintojen perusteella
biotalousstrategian valmistelun puitteissa ei suunniteltu strategiaa korjaa-
via toimenpiteiti. Haastatteluiden mukaan ajateltiin, ettd strategiaa tullaan
muokkaamaan tarpeen mukaan, ja siksi korjaavien toimenpiteiden suun-
nittelua ei nihty tarpeelliseksi. Strategian péivittiminen edellyttid poliit-
tista padtosta.

Tarkastusaineistossa ei ole viitteiti siité, ett#i strategian arviointia olisi
suunniteltu valmistelun aikana. Haastatteluissa tuotiin kuitenkin esiin, ettd
valmistelussa mukana olleet pitiviit strategian arvioimista itsestién selving,
koska strategioiden arvioiminen kuuluu ministeriéiden toimintakulttuuriin.

Cleantech- jabiotalousstrategiat on arvioitu vuonna 2016 valtioneuvoston
selvitys- ja tutkimustoiminnan rahoittamassa tutkimushankkeessa Biotalous
ja puhtaat ratkaisut kestévin kasvun perustana (CLEANBIO)."? Strategioi-
den onnistumisen arviointi jii hankkeessa kuitenkin melko kapeaksi: on-
nistumista ei ollut mahdollista arvioida esimerkiksi tilastollisesti viihdisen
tilastoaineiston takia.

6.8 Viestintid suunniteltiin hyvin

Strategian toimeenpanon aikainen viestintdsuunnitelma tehtiin strategian
hyviksymisen jélkeen ennen keviin 2015 eduskuntavaaleja. Viestinti suun-
niteltiin ty6- ja elinkeinoministerién, maa- ja metsitalousministerion ja
ympéristoministerion viestinnésti vastaavien yhteistyoni, ja suunnitelman
tekemisessé kéytettiin apuna ulkopuolista viestintikonsulttia.

Jo strategian valmistelun aikana perustettiin Biotalous.fi-sivusto, joka on
edelleen aktiivisessa kiytossi. Sivusto ei ole pelkéstiin biotalousstrategian
viestintikanava, vaan se pyrkii esittelem#én suomalaista biotaloutta ja tar-
joamaan siité tietoa. Sivustoa kéytettiin myG6s valmistelun aikaisessa vies-
tinnéssé: tavoite oli kertoa sidosryhmille ja kansalaisille strategian valmiste-
lun etenemisesti ja tarjota kanava strategian valmisteluun osallistumiseksi.
Strategian valmistelun aikana tapahtunut viestinnin suunnittelu keskittyi
ensisijaisesti valmistelun aikaiseen viestintaén.
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Strategioiden arvioiminen kuuluu
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Liite: Miten tarkastettiin



Tissi liitteessi kuvataan, miten tarkastuksen tuloksiin on paédytty ja min-
kilaisia rajoituksia tuloksiin liittyy.

Tarkastuksen tavoite ja hyédyntaminen

Tarkastuksen tavoitteena oli arvioida, valmisteltiinko biotalousstrategia
julkisuusperiaatetta ja hyvan hallinnon periaatteita noudattaen siten, etté
valmistelulla luotiin edellytykset saavuttaa strategian tavoitteet toimeen-
panon aikana. Tarkastuksessa arvioitiin strategian valmistelua strategisen
suunnittelun ndkokulmasta.

Tarkastuksen tuloksia voidaan hyddyntéé konkreettisesti strategian
toimeenpanossa ja yleisemmin valtionhallinnon strategiatyossi. Tarkastuk-
sen tulosten tirkeimmait hyodyntéjit ovat ministeri6t. Tulosten hy6dynta-
misen nikokulma on kehittéivi ja varmistava.

Tarkastuksen kohde

Tarkastuksessa arvioitiin valtioneuvoston toukokuussa 2014 hyviksymén
strategian Kest#via kasvua biotaloudesta - Suomen biotalousstrategia val-
mistelua. Tarkastuksessa oli tarkoitus ottaa huomioon my6s mahdolliset
strategiaan Sipildn hallituksen puolivilitarkastelun yhteydessi keviilld 2017
tehdyt péivitykset. Strategiaa ei tuolloin kuitenkaan piivitetty. Tarkastus
keskittyi strategian valmistelun arviointiin, koska strategian vaikuttavuut-
ta on arvioitu valtioneuvoston kanslian toimeksiannosta valtioneuvoston
paitoksentekoa tukevan selvitys- ja tutkimustoiminnan hankkeessa Bio-
talous ja puhtaat ratkaisut kestévin kasvun perustana (CLEANBIO)* vuon-
na 2016.

Suomen biotalousstrategia valmisteltiin laajapohjaisessa, tyo- ja elin-
keinoministerién asettamassa hankkeessa. Valmistelussa olivat liséiksi mu-
kana valtioneuvoston kanslia, maa- ja metsitalousministerio, ympérist6-
ministerid, opetus- ja kulttuuriministerio, sosiaali- ja terveysministerio ja
valtiovarainministerio ja niiden hallinnonalat sekd VTT ja Sitra.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin lausunnot tyo- ja elinkeino-
ministeriolté, valtioneuvoston kanslialta, maa- ja metsitalousministeriolt,
ympéristéministeri6ltd, opetus- ja kulttuuriministeriolts, sosiaali- ja terveys-
ministeri6ltd ja valtiovarainministeriolt4, jotka kaikki antoivat lausunnon.
Lausunnoissa annettu palaute on otettu huomioon lopullista tarkastus-
kertomusta laadittaessa. Lausunnot ja niistd tehty yhteenveto 16ytyviit
tarkastusviraston verkkosivuilta.
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Tarkastuksen kysymykset, kriteerit, aineistot ja menetelmat

Tarkastuksen suunnitteluvaiheessa tarkastusasetelmasta pyydettiin kom-
mentteja tyo- ja elinkeinoministeriolti, maa- ja metsétalousministeriolté ja
ympaéristoministerioltd. Saadut kommentit eivit olleet sellaisia, ettd ne oli-
sivat vaikuttaneet tarkastusasetelmaan.

Tarkastuksessa strategian valmisteluprosessiin luettiin kuuluvaksi seu-
raavat vaiheet:
1. Valmistelun organisointi
Lihtotilanteen ja tulevaisuuden kartoittaminen
Vision mééritteleminen
Strategiavaihtoehtojen kartoittaminen

G oo

Toimeenpanon suunnitteleminen

Strategian valmisteluprosessin katsottiin alkavan valmistelun organi-
soinnista, koska valmista organisaatiota téllaisen strategian laatimiselle ei
ole olemassa.

Strategian valmisteluprosessiin kuuluu yleensi seuraavia vaiheita: nyky-
tilan analyysi, vision, mission ja arvojen selkiyttdminen, pdéméérien ja tavoit-
teiden asettelu ja strategisen toimintaohjelman méiritys.! Téssé tarkastuk-
sessa nykytilan analyysiin mé#ariteltiin kuuluvan paitsi liht6tilanteen my6s
tulevaisuuden kartoittamista, koska kisitys tulevaisuudesta vaikuttaa sekd
strategian tavoitteisiin ettd strategiavaihtoehtoihin. Sen sijaan mission ja
arvojen selkiyttdminen rajattiin pois biotalousstrategian laadintaprosessiin
kuulumattomina, koska niisti oli pAétetty ennen strategian valmistelu-
prosessin alkamista: biotalousstrategia toteuttaa osaltaan missiota ja arvo-
ja, jotka olivat muotoutuneet kansallisessa luonnonvarastrategiassa'® ja paa-
ministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelmassa.!¢

Strategian toimeenpanon suunnittelu méériteltiin tissi osaksi strate-
gian valmisteluprosessia. Esimerkiksi Bryson (1995, s. 33-34)" korostaa
toimeenpanosuunnittelun tirkeytti osana strategian laatimista. Hyvéssi,
strategian toimeenpanoa helpottavassa toteutussuunnittelussa on sovit-
tu tarkasti tehtivinjaosta ja vastuista, tavoitteista ja mittareista, toiminta-
vaiheista, aikatauluista, resursseista, viestinnists, arvioinnista, valvonnas-
ta seké korjaavista toimenpiteisti.'®

Tissd tarkastuksessa kriteerien ensisijaisina l1dhtein4 ovat strategian val-
misteluprosessi (ml. toteutussuunnittelu), julkisuusperiaate, hyvin hallin-
non periaatteet, rationaalisesti toteutettu suunnittelu- ja pddtoksenteko-
prosessi seké organisaatiopsykologia. Tarkastuskriteerit muodostettiin
ndiden kriteerildhteiden perusteella.

Perustuslain julkisuusperiaate' edellyttid, ettd viranomaisen toiminta
on avointa ja lapindkyvii. Hyvéin hallinnon periaatteiden® mukaisesti viran-
omaisen on toimittava tasapuolisesti, puolueettomasti ja johdonmukaisesti.
Sidosryhmien kuuleminen ja valmistelun eri vaiheiden dokumentoiminen
edistévit merkittévilli tavalla julkisuusperiaatteen ja hyvén hallinnon peri-
aatteiden toteutumista.

Julkisen hallinnon toimissa voidaan ihanteena pitié rationaalisesti to-
teutettua suunnittelu- ja pddtoksentekoprosessia: hallinnon toiminnan tu-
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lisi olla rationaalista ja perustua riittéivién tietoon. Rationaalisuus edistdi
osaltaan hyvin hallinnon toteutumista.

Strategian onnistumisen kannalta térked kriteeri on, etti erityisesti sen
toteuttamisesta vastaavat osapuolet ovat sitoutuneita strategiaan.” Tssi
tarkastuksessa sitoutuminen on osa tarkoituksenmukaista valmistelun or-
ganisointia. Strategian onnistumisen ja sitoutumisen vilisti yhteytti on sel-
vitetty organisaatiopsykologian alaan kuuluvissa tutkimuksissa.?

Sivulla 38 mainitut strategian valmisteluprosessin vaiheet muodostavat
tarkastuksen osa-alueet. Strategian valmistelua arvioitiin viidella tarkastus-
kysymyksell4, joista jokainen kohdistuu valmisteluprosessin yhteen vai-
heeseen (ks. sivut 40-42). Jokainen valmisteluprosessin vaihe on jaettu
osatehtéviin, joiden toteutumista selvitettiin tarkastuskysymysten osa-
kysymysten avulla. Kunkin tarkastuskysymyksen kriteereini on niiden
osatehtéivien suorittaminen. Kriteerien tiyttymisti arvioitiin laadullisesta
aineistosta tehtyjen havaintojen perusteella. Tarkastuskysymykset ja kri-
teerit on laadittu siten, etti ne ottavat huomioon tarkastuksen tavoitteessa
madritellyt vaatimukset julkisuusperiaatetta ja hyvin hallinnon periaatteita
noudattavasta strategian valmistelusta, jolla luodaan edellytykset saavuttaa
strategian tavoitteet toimeenpanon aikana. Mikéli kaikkien viiden tarkastus-
kysymyksen kriteerit tiyttyvit, voidaan todeta, ettd nimi valmistelulle ase-
tetut vaatimukset toteutuvat hyvin.

Tarkastuskysymykset ja niiden osakysymykset, kriteerit, aineistot ja me-
netelmit on kuvattu tiivistetysti sivuilla 40-42. Tarkastusaineisto koostui
seuraavista materiaaleista:

- strategian valmisteluhankkeen virallinen dokumentaatio

- johtoryhmiin ja tyéryhmén kokousmateriaali

- sidosryhmity6pajojen, toimialatapaamisten ja alueellisten biotalous-
foorumien materiaali

- muut strategian valmistelijoilta saadut taustamateriaalit

- asiantuntijahaastattelut (tyo- ja elinkeinoministeri6, ympéristo-
ministerid, maa- ja metsitalousministerio, Luonnonvarakeskus, VTT,
Gaia Consulting Oy, biotalousstrategian viestintétiimi)

- sidhkopostitse tehdyt tdydentivit kyselyt

- pienhiukkasia kisittelevissa tarkastuksessa? saatu materiaali (kyse-
lyn vastaukset)

- Valtioneuvoston periaatepéitds kasvun uusien kéirkien cleantechin ja
biotalouden vauhdittamisesta®*

- Kestévii kasvua biotaloudesta - Suomen biotalousstrategia®

- Valtioneuvoston strategia cleantech-liiketoiminnan edistimisest&2°

- CLEANBIO-hankkeen loppuraportti.?”

Haastatteluja tehtiin seitsemén kappaletta, ja néissé oli yhteens# 12 haas-
tateltavaa. Haastattelut olivat luonteeltaan puolistrukturoituja haastatte-
luja: haastateltaville annettiin teemoittain luokitellut yksityiskohtaiset ky-
symykset néhtéviiksi, mutta heitd myos kannustettiin ottamaan esille itse
tarkeind pitdmiéén asioita valmiiden kysymysten ulkopuolelta. Kaikkia ky-
symyksii ei kdyty yksityiskohtaisesti l4pi.
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Tarkastuskysymykset ja niiden osakysymykset

1.  Onko valmistelun organisointi tarkoituksen-
mukainen?

- Ovatko olennaiset asiaankuuluvat ministeriot
edustettuina valmistelussa?

- Onko valmistelu johdettu?

- Ovatko sidosryhmét mukana valmistelussa?

- Ovatko eri osapuolet sitoutuneet strategiaan?

- Onko strategian valmistelun dokumentointi
suunniteltu ja toteutettu suunnitelman mukai-
sesti?

2. Onko ldhtétilannetta ja tulevaisuutta kartoitettu
(tietopohjan hyvyys)?

- Onko ldhtétilannetta analysoitu?

- Onko tulevaisuutta ennakoitu?

- Onko analysoinnissa ja ennakoinnissa kiytetty
systemaattista tarkastelutapaa?

- Onko tietopohja monipuolinen ja riittavi?

- Onko selvitetty muiden strategioiden, ohjel-
mien, tavoitteiden tms. asettamat vaatimukset ja
reunaehdot tille strategialle?
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Tarkastuksen kriteerit, aineistot ja menetelmat

Kriteerit: Valmisteluprosessin vaihe jaettiin osa-

tehtéviin, joiden toteutumista selvitettiin tarkastus-

kysymyksen osakysymysten avulla. Tarkastuskysymyk-

sen kriteereiné ovat ndiden osatehtévien suorittaminen.

Siten vastaus tarkastuskysymykseen "Onko valmiste-

lun organisointi tarkoituksenmukainen?” on kyll, jos

- olennaiset asiaankuuluvat ministeri6t ovat edus-
tettuina valmistelussa

- valmistelu on johdettu

- sidosryhmét ovat mukana valmistelussa

- eriosapuolet ovat sitoutuneet strategiaan

- strategian valmistelun dokumentointi on suun-
niteltu ja toteutettu suunnitelman mukaan.

Aineistot: Strategian vastuutahoilta ja muilta valmis-
telussa mukana olleilta hankitut strategian valmiste-
luun liittyvit asiakirjat, avainhenkil6iden litteroidut
haastattelut ja sihkopostitse tehdyt tiydentévit kyselyt.

Analyysimenetelmit: Analyysissi sovellettiin pd4dosin
teorialdhtoisté sisdllonanalyysié, jota tiydennettiin
aineistoldhtoiselli siséllonanalyysilla. Teorialdht6isessd
siséllonanalyysissi aineisto luokiteltiin osakysymyk-
sittdin sen mukaan, toteutuiko osakysymysti vas-
taava kriteeri, eli oliko aineiston perusteella vastaus
osakysymykseen kylld vai ei. Pddosa laadullisesta ai-
neistosta kisiteltiin NVivo-ohjelmalla.

Kriteerit: Valmisteluprosessin vaihe jaettiin osatehti-

viin, joiden toteutumista selvitettiin tarkastuskysymyk-

sen osakysymysten avulla. Tarkastuskysymyksen kri-

teereind ovat ndiden osatehtévien suorittaminen. Siten

vastaus tarkastuskysymykseen "Onko lihtétilannetta ja

tulevaisuutta kartoitettu?” on kyll4, jos

- ldhtotilannetta on analysoitu

- tulevaisuutta on ennakoitu

- analysoinnissa ja ennakoinnissa on kiytetty sys-
temaattista tarkastelutapaa

- tietopohja on monipuolinen ja riittavi

- onselvitetty muiden strategioiden, ohjelmien,
tavoitteiden ynnd muiden asettamat vaatimuk-
set ja reunaehdot biotalousstrategialle.



3. Onko visio ilmaistu?

- Onko visio esitetty?

- Onko visiossa mukana miiréllisid ja aikaan si-
dottuja tavoitteita?

4.  Onko strategiavaihtoehtoja kartoitettu?

- Onko strategiavaihtoehtoja muodostettu?

- Onko taloudellisia vaikutuksia arvioitu?

- Onko strategiavaihtoehtoja vertailtu systemaat-
tisesti?

Aineistot: Strategian vastuutahoilta hankitut strategian
valmisteluun liittyvit asiakirjat ja avainhenkil6iden lit-
teroidut haastattelut.

Analyysimenetelmit: Analyysissi sovellettiin pda-
osin teorialdhtoistd sisdllonanalyysié, jota téy-
dennettiin aineistoldhtoiselld sisdllonanalyysilla.
Teorialdhtdisessi siséllonanalyysissé aineisto luoki-
teltiin osakysymyksittdin sen mukaan, toteutuiko osa-
kysymysti vastaava kriteeri, eli oliko aineiston pe-
rusteella vastaus osakysymykseen kylld vai ei. Pddosa
laadullisesta aineistosta kisiteltiin NVivo-ohjelmalla.

Kriteerit: Valmisteluprosessin vaihe jaettiin osa-
tehtéviin, joiden toteutumista selvitettiin tarkastus-
kysymyksen osakysymysten avulla. Tarkastus-
kysymyksen kriteereinéd ovat ndiden osatehtéivien
suorittaminen. Siten vastaus tarkastuskysymykseen
"Onko visio ilmaistu?” on kyll4, jos

- visio on esitetty

- visiossa on mukana méérillisid ja aikaan sidottu-

ja tavoitteita.

Aineistot: Strategian vastuutahoilta hankitut strategian
valmisteluun liittyvit asiakirjat ja avainhenkil6iden lit-
teroidut haastattelut.

Analyysimenetelmit: Analyysissi sovellettiin pAa-
osin teorialdhtoistd sisdllénanalyysid, jota téy-
dennettiin aineistoldhtoiselld sisdllonanalyysilla.
Teorialdhtdisessd siséllonanalyysissé aineisto luoki-
teltiin osakysymyksittdin sen mukaan, toteutuiko osa-
kysymysti vastaava kriteeri, eli oliko aineiston pe-
rusteella vastaus osakysymykseen kylld vai ei. Pddosa
laadullisesta aineistosta kisiteltiin NVivo-ohjelmalla.

Kriteerit: Valmisteluprosessin vaihe jaettiin osa-

tehtéviin, joiden toteutumista selvitettiin tarkastus-

kysymyksen osakysymysten avulla. Tarkastus-

kysymyksen kriteereinid ovat ndiden osatehtéivien

suorittaminen. Siten vastaus tarkastuskysymykseen

"Onko strategiavaihtoehtoja kartoitettu?” on kyll4, jos

- strategiavaihtoehtoja on muodostettu

- taloudellisia vaikutuksia on arvioitu

- strategiavaihtoehtoja on vertailtu systemaatti-
sesti.
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Onko toimeenpanoa suunniteltu?

Onko toimeenpanon toimenpiteet esitetty ja
vastuutahot nimetty?

Onko toimeenpanon resursseja suunniteltu?
Onko toimenpiteiden ajoitus esitetty?

Onko toimeenpanon riskeji kartoitettu (= tun-
nistettu ja arvioitu)?

Onko toimeenpanon riskien karttaminen suun-
niteltu?

Onko toimenpiteiden priorisointi suunniteltu?
Onko seuranta suunniteltu?

Onko yksityiskohtaiset tavoitteet ja mittarit so-
vittu?

Onko raportointi strategian etenemisesti ja tu-
loksista suunniteltu?

Onko strategiaa korjaavat toimenpiteet suunni-
teltu?

Onko viestinti suunniteltu?

Onko strategian arviointi suunniteltu?

Aineistot: Strategian vastuutahoilta hankitut strategian
valmisteluun liittyvit asiakirjat ja avainhenkil6iden lit-
teroidut haastattelut.

Analyysimenetelmit: Analyysissd sovellettiin pddosin
teorialdhtoisti sisédllonanalyysié, jota tiydennettiin
aineistoldhtoiselli siséllonanalyysilla. Teorialdhtoisessi
siséllonanalyysissi aineisto luokiteltiin osakysymyk-
sittdin sen mukaan, toteutuiko osakysymysti vas-
taava kriteeri, eli oliko aineiston perusteella vastaus
osakysymykseen kylld vai ei. Pddosa laadullisesta ai-
neistosta kisiteltiin NVivo-ohjelmalla.

Kriteerit: Valmisteluprosessin vaihe jaettiin osa-

tehtéviin, joiden toteutumista selvitettiin tarkastus-

kysymyksen osakysymysten avulla. Tarkastus-

kysymyksen kriteereinéd ovat ndiden osatehtéivien

suorittaminen. Siten vastaus tarkastuskysymykseen

"Onko toimeenpanoa suunniteltu?” on kyll, jos

- toimeenpanon toimenpiteet on esitetty ja
vastuutahot nimetty

- toimeenpanon resursseja on suunniteltu

- toimenpiteiden ajoitus on esitetty

- toimeenpanon riskeji on kartoitettu

- toimeenpanon riskien karttaminen on suunni-
teltu

- toimenpiteiden priorisointi on suunniteltu

- seuranta on suunniteltu

- yksityiskohtaiset tavoitteet ja mittarit on sovittu

- raportointi strategian etenemisest ja tuloksista
on suunniteltu

- strategiaa korjaavat toimenpiteet on suunniteltu

- viestintd on suunniteltu

- strategian arviointi on suunniteltu.

Aineistot: Strategian vastuutahoilta hankitut strategian
valmisteluun liittyvit asiakirjat ja avainhenkil6iden lit-
teroidut haastattelut.

Analyysimenetelmit: Analyysissd sovellettiin pAdosin
teorialdhtoisti sisédllonanalyysié, jota tiydennettiin
aineistoldhtoiselli siséllonanalyysilld. Teorialdhtoisessi
siséllonanalyysissi aineisto luokiteltiin osakysymyk-
sittdin sen mukaan, toteutuiko osakysymysti vas-
taava kriteeri, eli oliko aineiston perusteella vastaus
osakysymykseen kylld vai ei. Pddosa laadullisesta ai-
neistosta kisiteltiin NVivo-ohjelmalla.



Tarkastuksen toteutusaika

Tarkastus aloitettiin 4.5.2017. Tarkastuskertomus julkaistiin 24.9.2018. Tar-
kastuksen aineistoja keriittiin jo tarkastuksen esiselvitysvaiheessa 16.2.2017
alkaen. Viimeiset aineistot saatiin 6.2.2018. Tarkastukseen liittyneet asiantun-
tijahaastattelut toteutettiin 18.9.2017, 25.9.2017, 26.9.2017, 27.9.2017, 29.9.2017,
5.10.2017 ja 1.2.2018. Tarkastukseen liittyvii tieto- ja aineistopyynt6ji teh-
tiin sdhkopostitse tarkastuksen aikana. Viimeisin tieto- ja aineistopyynto
lihetettiin 3.5.2018.

Tarkastuksen tekijat

Tarkastuksen tekivit johtava tuloksellisuustarkastaja Hanna Virta ja teema-
vastaava, tuloksellisuustarkastusneuvos Markku Turtiainen. Tarkastusta
ohjasi tuloksellisuustarkastusneuvos Markku Turtiainen.

Tarkastuksen tuloksiin liittyvat rajoitukset ja varaukset

Tarkastuksen aikana tehtiin yhteensi vain seitsemén haastattelua, joissa oli
yhteensi 12 haastateltavaa. Yksi haastattelu keskittyi strategian viestint&én.
Haastateltaviksi pyydettiin ensisijaisesti strategian valmistelussa keskeises-
ti mukana olleita henkil6it4.

Koska eri tahojen haastattelut antoivat varsin yhtenéisen kuvan
valmisteluprosessista, arvioitiin, ettd pienehko haastateltujen méérd on
riittdvi. On kuitenkin mahdollista, etti lisdihaastattelut olisivat tuoneet hyo-
dyllistd uutta tietoa valmistelusta.

Kaikkia strategian valmisteluun liittyvii kirjallisia aineistoja ei saatu
tarkastuksen kayttoon. Koska suurin osa esimerkiksi kokousmuistioista on
kuitenkin ollut kdytdssi, on perusteltua olettaa, ettd kiytossi ollut aineis-
to on kokonaisuudessaan antanut riittivin pohjan tarkastuskysymyksiin
vastaamiseksi.

Toimeenpanon viestintdsuunnitelmaa ei saatu tarkastuksen kéytt6on,
mutta suunnitelma nihtiin viestintitiimin haastattelun yhteydessi. Bio-
talous.fi-sivusto uudistettiin strategian valmistuttua, eiki sivustolla aiem-
min olleita materiaaleja tai keskusteluita ollut enéé saatavilla.
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