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Tarkastuskertomusluonnos Toimintaympariston seuranta ja ennakointi strategisen paatéksenteon
tukena
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Valtioneuvoston kanslia, Strategiayksikko (VNK/STRO)

Valtioneuvoston kanslian lausunto koskien luonnosta Toimintaympariston seuranta ja
ennakointi strategisen paitoksenteon tukena —tarkastuskertomukseksi.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on 15.9.2022 D/507/04.07.02/2021 pyytanyt valtioneuvoston
kansliaa ottamaan kantaa tarkastuskertomusluonnokseen.

Tarkastuksessa arvioitiin strategista paatoksentekoa tukevaa kansallista ennakointijarjestelmaa.
Tarkastuksen taustalla vaikutti myds OECD:n lausunto kesdakuussa 2022 julkaisemassaan
raportissa, etta Valtiontalouden tarkastusvirasto voisi kiinnittda huomioita tulevaisuusorientaation
ja ennakoinnin hyédyntamiseen hallinnossa. Tarkastuksen tavoitteena oli varmistua siita, etta
valtionhallinnossa tuotetaan, hallitaan ja hyédynnetaan toimintaymparisto- ja ennakointitietoa
systemaattisesti.

Valtioneuvoston kanslia toteaa tarkastuksen havainnot yleisesti ottaen perustelluiksi ja katsoo,
ettd tehdyt suositukset tukevat toimintaymparistén seurannan ja ennakoinnin kehittamista
vaikuttavaksi osaksi strategista suunnittelua ja paatoksentekoa.

Tarkastusviraston kannanotot:

1 Ennakointi valtionhallinnossa ei ole vield yhtendista eikd systemaattista tarkoitukseltaan,
tavoitteiltaan, toimintatavoiltaan tai tuotoksiltaan. Ennakointitiedon tuottamisen edellytykset
ovat hallinnossa vasta kehittymassa kansallisen ennakointimallin suuntaisesti. Systemaattisen
ennakointitiedon tuottamisen edellytyksia ovat vakiintuneet prosessit ja automatisoidut
kdytonnot sekd ennakointikyvykkyyksien systemaattinen kehittaminen.



VNK/STRO:n lausunto:

Tarkastuksessa tehdyt havainnot eivit ota huomioon tdllé hallituskaudella
valtionhallinnossa tehtyjé isoja uudistuksia tulevaisuusselontekomenettelyssd, jossa
on luotu uudenlainen tapa valtionhallinnon yhteiseen ennakointitiedon ja
ndkemyksen tuottamisprosessiin. Tulevaisuusselonteon ensimmdisen osan ennakointi
on yhtendistd sekd systemaattista tarkoitukseltaan, tavoitteiltaan,
toimintatavoiltaan ja tuotoksiltaan.

Valtionhallinnossa ennakointikyvykkyyttd on rakennettu erityisesti
poikkihallinnollisesti, mutta myds verkostomaisesti, ja hallinnonalakohtaisesti.
Eduskunnan ponsien mukaisesti 30 -vuotista tulevaisuusselontekomenettelyd on
muutettu vaikuttavuuden lisddmiseksi ja tdllé hallituskaudella tulevaisuusselonteon
ensimmdinen osa on ensimmdiistd kertaa kiinnitetty ministerididen yhteiseen ja
jatkuvaan ennakointiin.

Valtioneuvoston kanslian koordinoima ministerididen yhteinen ennakointityéryhmd
on toiminut tulevaisuusselonteon ensimmdisen osan keskeisend tyéryhmdénd, ja
ministerididen edustajat ovat osallistaneet hallinnonalojensa ja verkostojensa asi-
antuntijat. Ndin on luotu uutta toimintatapaa valtioneuvoston ennakointi- ja tule-
vaisuusty6éhén ja syvennetty poikkihallinnollista yhteistyotd.

Uudella tulevaisuusselontekomenettelylld on edistetty systeemistd ennakoivan hal-
linnon toteutumista: poikkihallinnollisuutta, ilmiéléhtéisyyttd, vuorovaikutteisuutta,
kompleksisuuden kdsittelyd, dialogisuutta ja puntaroivaa keskustelua. Poikkeukselli-
sesta korona-ajasta huolimatta keskeisté valmistelulle on ollut yhteiskehittdminen,
laaja osallistaminen ja yhteistyé.

Muutoin yhtendisten toimintatapojen puuttuminen koskee strategista suunnittelua ja
pddtdksentekoa valtioneuvostossa yleisemmin.

Ministeribiden omia ennakointityén prosesseja kehittdd ministeriéiden
ennakointityéryhmdn jésenet omissa ministeridisséén (Ennakoinnin alatyéryhmdé
Valtioneuvoston tutkimus-, ennakointi- ja arviointitoimintaa koordinoivalle
tyéryhmdlle, VNK003:01/2014). Ennakointityéryhmd koordinoi myés valtioneuvoston
yhteistd ennakointity6td sekd toimii hallituksen tulevaisuusselonteon valmistelussa
ministerididen yhteistyéverkostona.

Yhteisic prosesseja (ml. tulevaisuusselonteko, tulevaisuuskatsaukset)
lukuunottamatta pddtékset siitd, miten ennakointi kullakin hallinnonalalla
integroidaan osaksi strategiaprosesseja on pitkélti ministerididen itsensd
pddtettdvissd. Tdllé hallituskaudella poikkihallinnollisesti yhteistyossd tehty
tulevaisuusselonteon ensimmédinen osa on ollut pohjana ministerididen
tulevaisuuskatsaustyén toimintaympdristékuvaukselle sekéd ministerididen
strategiseen suunnitteluun ja strategiaty6hon.



2 Ennakointijdrjestelman kehittamisessa tulisi tavoitella ekosysteemisyytta. Tulevaisuustietoa
tuotetaan runsaasti, mutta sita ei koordinoida tavalla, joka varmistaisi tiedon tuottamisen
tehokkuuden ja kattavuuden. Tiedon jakamisen esteet heikentavat ennakointitiedon yhteytta
paatoksentekoon. Ennakointitiedon seka sen sijaintia, muotoa ja tunnisteita koskevan
metatiedon koordinaatiovastuu on osoitettavissa yhdelle taholle, vaikka tiedon tuottaminen
onkin hajautettua.

VNK/STRO:n lausunto:

Ekosysteemisyyttd koskeva VTV:n kannanotto on yleistasolla validi. Avoimuutta
tiedon, aineistojen ja aineistoléihteiden suhteen on syytd edistdd valtionhallinnon
sisélld ja mahdollisuuksien mukaan laajemminkin. Tulevaisuustiedon tuottamiseen
liittyvd kannanotto on kuitenkin vain osittain validi. Tdlld vaalikaudella muutettu
tulevaisuusselontekomenettely on mahdollistanut hyvin kattavan ennakointitiedon
tuottamisen, selonteon ensimmdinen osa on toimintaympdristén 360-astetta
kokonaiskuvatyéd. Tiedon tuottamisen tehokkuuteen vaikuttavat ennakointityélle
osoitetut resurssit, sekd organisaatioiden vaihteleva ennakointikyvykkyyden taso.

Tulevaisuusselonteon ensimmdistd osan on tulevaisuudessakin tarkoitus olla
ministerididen yhteiseen ja jatkuvaan ennakointiin pohjautuva toimintaympdriston
kokonaiskuvatyé ja se on valmisteilla olevan hallinnonalojen yhteisen ja jatkuvan
toimintaympdristén seurannan pohjalla. Koordinaatiovastuu on valtioneuvoston
kanslialla. Yhteinen seurantatieto (ja sitd kuvaavat aineistoldhteet) olisivat ndin ollen
kaikkien kdyttdjien saatavilla. Parhaillaan selvitetéédn mahdollisuutta tiedon
kerddmistd, sdilyttdmistd, jdsentdmisté ja jakamista helpottavan digitaalisen alustan
hankintaan.

On huomioitava, ettd ennakointitieto voi olla luonteeltaan erilaista, pitden siséllddn
hyvin eri tyyppisid tiedonlajeja: jatkuvassa ennakoinnissa hyédynnettdvien Idhteiden
lista on alati muuttuva. Lisdksi on huomioitava, ettd informaatio muuttuu
tulevaisuutta koskevaksi ja hyddynnettévdksi tiedoksi usein vasta sité hyédyntévdn
organisaation omissa (osallistavissa) prosesseissa.

Tdmd ei tarkoita sitd, etteik6 myés keskitetylle tiedonhallintapalvelulle — esimerkiksi
Valtioneuvoston tietotuki- ja julkaisuyksikén asiantuntemukselle — voisi olla
paikkansa ekosysteemisyyttd kohti pyrittéessd. Koordinaatiota voidaan kehittdd
yhteisty6ssd myés muiden tdrkeiden tiedontuottajien ja —hallintatoimijoiden, kuten
Tilastokeskuksen, kanssa.

3 Kysyntdperusteinen ennakointi syventaisi tulevaisuusajattelua. Kysyntalahtéinen ennakointi
olisi omiaan kehittamaan ja syventamaan tulevaisuusajattelua ja siihen liittyvia tekniikoita
valtionhallinnossa. Kysyntaldhtoisyyden lisadmisessd avainasemassa ovat politiikkatoimien
valmistelijat ja paatoksentekijat. Heiddn tulevaisuuslukutaitoaan vahvistamalla paatoksenteon
yhteyteen syntyy tarve ja odotus tietoperustaa taydentavalle tulevaisuustiedolle.



VNK/STRO:n lausunto:

Tarkastuskertomuksessa kiinnitetddn relevantilla tavalla huomiota tarpeeseen
vahvistaa ennakointitiedon kysyntéperusteisuutta valtionhallinnossa.
Ennakointitiedon kysyntdd voidaan tukea paitsi ennakointikyvykkyyksié ja
ennakoinnin laatua kasvattamalla myés integroimalla ennakoinnin prosesseja osaksi
politiikkavalmistelun ja pédtéksenteon prosesseja. Eniten ennakointitiedon
vaikuttavuutta lisdisi pddtoéksentekijén osallisuus ennakointiprosesseissa /
tulevaisuuskeskusteluissa. Pdivittédisen kiireen lomassa ei kuitenkaan ole realistista
odottaa organisaatioiden johtotehtdvissd toimivien osallistuvan tdllaisiin
keskusteluihin kovinkaan usein.

Valtioneuvoston kanslian pyrkimyksend on vahvistaa ennakoinnin integrointia
tiiviimmdiksi osaksi politiikkasuunnittelua ja pddtéksentekoa. Myds hallitusohjelman
mukaisesti hallituksen strategista pddtéksentekoa tuetaan entistd vahvemmin
ennakointi- ja tutkimustiedolla.

Ennakointitiedon tuotannon ei tule olla liian kysyntdldhtoistd — etukdteisesti sidottua
pddtdksentekijbiden tunnistamiin tarpeisiin tai esimerkiksi istuvan hallituksen
asettamiin tavoitteisiin — koska tdlléin menetetddn kyky varautua myds aidosti
yllattdviin tilanteisiin. Relevantin ennakointitiedon tuotantoa nopeissa ja ylléittévissé
tilanteissa edesauttaa se, etté ennakointi on ollut jatkuvaa ja riittévén laaja-alaista.

4 Ennakointitieto voi olla vaikuttavaa vain, jos paatéksentekija sitoutuu tietoperustaisuuteen.
Ennakointitiedon koettu laatu vaikuttaa keskeisesti siihen, vakuuttaako tieto paatoksentekijan
ja onko tieto paatoksenteon nakokulmasta olennaista. Ennakointitieto voi olla vaikuttavaa vain,
jos sen tuottamisen ja hallinnan kdytannét ovat vakiintuneet.

VNK/STRO:n lausunto:
Valtioneuvoston kanslia yhtyy tarkastuskertomuksen kannanottoon.

On myds tdrkedd muistaa, ettd ennakointi on ennen kaikkea ajattelun taitoja.
Keskeistd on omien ajattelumallien, olettamusten ja ajattelun rajoitusten
tunnistaminen ja kyseenalaistaminen. Ennakointi on siis paitsi todenndkéisen
tulevaisuuden tuntemusta, myds kriittisyyttd ja luovuutta. Siksi ennakointia ei voi
ulkoistaa pelkdstdcdn tiedonhankintana vaan se on ajattelun taito, joka jokaisen tulee
opetella itse. Haasteena on [myds] erilaisen ja erilaatuisen ennakointimateriaalin
lukutaito. (Tulevaisuustiedon Iéhteilld : analyysi ennakointiraporteista ja
tulevaisuuden ilmiéistd. Eduskunnan tulevaisuusvaliokunnan julkaisu 6/2020.)

Varmoja faktoja tulevaisuudesta ei ole olemassa, minké vuoksi tulevaisuustietoon
liittyy aivan omanlaisensa luokittelu. (Tulevaisuustiedon Iéhteilld 2020). Ennakointi ei
ole ennustamista tai todenndikéisten kehityskulkujen esittdmistd.



Tarkastusviraston suositukset:

1. valtioneuvoston kanslia ohjeistaa kirjanpitoyksikot tuottamaan yhteismitallista
seurantatietoa ennakointiin kohdentuvista kustannuksista ja henkilévuosista.

VNK/STRO:n lausunto:

Valtioneuvoston kanslia ymmdrtdé tarpeen ennakointitoiminnan seurantatiedon
(kustannukset ja tyéaika) tuottamiseksi valtionhallinnossa. Ennakoinnin
tunnistaminen omaksi seurannan luokakseen palvelisi toiminnan ndkyvyyttd ja voisi
kannustaa organisaatioita allokoimaan resursseja ennakointiin toiminta- ja
taloussuunnittelussaan. Nykyiselléén ennakointitoiminnan resursointi on epdvarmaa,
tulkinnanvaraista seké monessa organisaatiossa oletettavasti tarpeeseen ndhden
liian véhdistd.

Seurannan tarkentaminen ennakointitoiminnan yksildivéksi pitéid sisdlléén
ndkdkohtia, jotka kuitenkin vaativat tarkkaa harkintaa. Monesti ennakointitoimintaa
voi olla vaikeata erottaa muusta toiminnasta: Ideaalitilanteessa ennakointi on
erottamaton osa muita toimintoja kuten varautumista, lainvalmistelua ja muuta
politiikkasuunnittelua. Jotta seurantatieto olisi yhteismitallista ja luotettavaa, tulisi
“ennakointitoiminta” kyetd mddrittdmddn yksiselitteisesti. Téllbinkin olisi
hyvdéksyttdvd, ettd esimerkiksi lainvalmisteluun liittyvd ennakointitoiminta véhentdisi
kohdennuksia ensiksi mainitussa luokassa.

Vaihtoehtona, joskaan ei tunnistettua pddllekkdisyyden ongelmaa téysin
ratkaisevana, valtioneuvoston kanslia tunnistaa mahdollisuuden sisdllyttdd
ennakointitoiminta osaksi laajempia ”politiikkasuunnittelun /-valmistelun” tai
“strategisen suunnittelun” seurannan luokkia.

Valtioneuvoston kanslia suosittaakin, ettd VTV muuttaisi tarkastuskertomuksen
luonnoksen muotoilua ensimmdisen suosituksena osalta muotoon: ”Valtioneuvoston
kanslia selvittdié yhdessd kirjanpitoyksikkéjen kanssa, miten yhteismitallista
seurantatietoa ennakointiin kohdentuvista kustannuksista ja henkilévuosista olisi
tarkoituksenmukaista tuottaa.”

2. valtioneuvostossa juurrutetaan yhteisid ennakointitiedon tuottamisen ja hyodyntamisen
tapoja kaikkiin ministerioihin. Tassa tarkoituksessa ministeriéiden tulee toteuttaa
politiikkatoimien valmistelua tukevia yhteisia ennakointipilotteja.

VNK/STRO:n lausunto:

Valtioneuvoston kanslia tukee suositusta téysin ja edistdd sitd omassa
toiminnassaan, mm- osana tulevaisuuselontekomenettelyd.



3. vastuu ennakointitiedon ldhteiden koordinaatiosta ja hallinnasta osoitetaan yhdelle taholle.
Esimerkiksi valtioneuvoston Tietotuki- ja julkaisuyksikén roolia valtioneuvoston yhteisena
tukipalveluna voitaisiin vahvistaa osoittamalla sen tehtavaksi tulevaisuustietoldahteiden ja
niiden sijaintitietojen yllapitdminen.

VNK/STRO:n lausunto:

Ennakointitiedon moninaisuuden takia suositusta on haasteellista
tarkastuskertomuksen luonnoksessa muotoillulla tavalla toteuttaa. Suositus asettaa
kuitenkin tavoitteen, jota kohti kehitystyéssd voidaan pyrkid. Valtioneuvoston
kansliassa voidaan esimerkiksi mddirittdd valtioneuvoston tietotuki- ja julkaisuyksikén
erityisesti toimintaympdristén jatkuvaan seurantaan liittyvié vastuita ja tehtévid.

4, paatoksenteon yhteyteen luodaan kysyntaa tulevaisuustiedolle, kun ministeriét ohjaavat
paatoksentekijoita ja valmistelijoita tiydentamaan politiikkatoimien tietoperustaa
ennakointitiedolla. Tama kysyntaldahtoisyyden lisddminen syventaisi tulevaisuusajattelua ja
ennakointiosaamista virastoissa, mika varmistaisi myos edellytykset reagoida
toimintaymparistossa tapahtuviin dkillisiinkin muutoksiin.

VNK/STRO:n lausunto:

On kannatettavaa ja suositeltavaa, ettd ministeridissd mddrdtietoisemmin
ohjattaisiin pddtdksentekijéitd ja valmistelijoita tdydentdmddn politiikkatoimien
tietoperustaa ennakointitiedolla. VNK voi omassa toiminnassaan edistéid suosituksen
asettamia tavoitteita, mm. ennakointikyvykkyyden ja tulevaisuusymmdrryksen kasvu
lisdd myés resilienssid ja kykyd reagoida joustavasti erilaisiin tulevaisuuksiin.
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