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Tarkastuskertomus 11/2022 Toimintaympariston seuranta ja ennakointi strategisen paatoksenteon tukena

Jalkiseurant

VALTIONTALOUDEN
PORKKALANKATU 1

araportti

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tehnyt vakiomenettelyn mukaisesti jalkiseurannan
Toimintaympdristén seuranta ja ennakointi strategisen paitoksenteon tukena (11/2022)
tuloksellisuustarkastuksesta.

Jalkiseurantaraportissa selvitettiin, miten tarkastuksen kohteena oleva asia on kehittynyt ja mihin
toimiin tarkastuskertomuksessa annettujen suositusten ja muiden kannanottojen perusteella on
ryhdytty. Tarkastusvirasto hyodyntda jalkiseurantaraportin tietoja raportoidessaan vuosittain
eduskunnalle olennaisista tarkastushavainnoistaan, kohdentaessaan tarkastustoimintaansa seka
arvioidessaan tarkastustoimintansa vaikuttavuutta.

1 Jalkiseurannan toteutus

Jalkiseuranta toteutettiin |ahettamadlla valtioneuvoston kanslialle selvityspyyntd siita, mihin
toimenpiteisiin se on tarkastuksen perusteella ryhtynyt, ja mita naista toimista on seurannut.

Jalkiseuranta kohdennettiin kertomuksessa annettuihin suosituksiin. Valtioneuvoston kanslialle

selvityspyynnossa osoitetut kysymykset olivat seuraavat:

1. Onko valtioneuvostossa madritelty, mita ennakoinnilla tarkoitetaan ja sovittu ministerididen
kesken, miten kirjanpitoyksikot tuottavat yhteismitallista seurantatietoa ennakointiin
kohdentuvista kustannuksista ja henkilévuosista?

2. Onko valtioneuvostossa toteutettu politiikkatoimien  valmistelua  tukevia  vyhteisia
ennakointipilotteja?

3. Onko vastuuta ennakointitiedon ldahteiden koordinaatiosta ja hallinnasta osoitettu erityisesti
jollekin tietylle taholle?

4. Onko paatoksentekijoitd ja valmistelijoita ohjattu tdydentamaan politiikkatoimien tietoperustaa
ennakointitiedolla?

Jalkiseuranta toteutettiin suunnitelman mukaisesti.
2 Jalkiseurannan havainnot

2.1 Ministerioiden kesken ei ole sovittu ennakointiin kohdentuvien kustannuksien
ja henkildvuosien yhteismitallisesta seurannasta

Valtioneuvoston kanslian (VNK) strategiaosasto on 28.11.2024 antamassaan lausunnossa tuonut esiin
yleisen tarpeen tuottaa seurantatietoa valtionhallinnon ennakointitoiminnan kustannuksista ja siihen
kdytetysta tydajasta. VNK:n mukaan ennakoinnin tunnistaminen omaksi seurannan luokakseen palvelisi
toiminnan nakyvyytta ja voisi kannustaa organisaatioita kohdentamaan resursseja ennakointiin myos
toiminta- ja taloussuunnittelussaan.

VNK:n toteaa kuitenkin, ettd valtioneuvostossa ei ole madritelty virallisesti, mitd ennakoinnilla
tarkoitetaan. Ministerididen kesken ei ole sovittu, ettd kirjanpitoyksikot tuottavat yhteismitallista
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seurantatietoa ennakointiin kohdentuvista kustannuksista ja henkilotydvuosista. VNK korostaa, etta
monesti ennakointitoimintaa voi olla vaikea erottaa muusta toiminnasta ja ettad ideaalitilanteessa
ennakointi on erottamaton osa esimerkiksi varautumisen, lainvalmistelun ja politiikkasuunnittelun
toimenpiteitd. Jotta seurantatieto olisi yhteismitallista ja luotettavaa, tulisi “ennakointi” kyeta
maarittdmaan yksiselitteisesti. Siksi VNK on katsonut, etta suositusta ei ole ollut tarkoituksenmukaista
edistdd ennakointiresurssien yndenmukaisen seurannan ndkodkulmasta.

VNK:n mukaan valtioneuvoston tulevaisuusselonteon valmistelun kautta on kuitenkin luotu perusta
valtioneuvoston strategisen ennakoinnin toimintatavalle sekd ministerididen yhteiselle ja jatkuvalle
ennakoinnille ja toimintaympariston seurannalle. Tulevaisuusselonteon ensimmadisen osan ennakointi
on madritelmallisesti yhtendistd seka tarkoitukseltaan, tavoitteiltaan, toimintatavoiltaan ja
tuotoksiltaan systemaattista.

Tulevaisuusselontekotydssa madritelty ennakointi

— on toimintaan suuntautuvaa ja osallistavaa strategista ajattelua ja analyysia, joka keskittyy
mahdollisiin tulevaisuuksiin ja vaihtoehtoisiin tulevaisuuskuviin

—  perustuu tietoon ja ndakemyksellisyyteen

— eiole ennustamista, joka perustuisi menneen kehityksen tuntemukseen

—  kytkeytyy ennakoivaan tilannetietoisuuteen, paatoksentekoon ja strategiseen suunnitteluun

—  vaatii epdvarmuuden sietokykya, luovuutta ja mielikuvitusta.

VNK:n mukaan toimiva valtioneuvoston yhteinen ennakointi edellyttaa

— erilaisten ennakointimenetelmien tuntemusta ja osaamista

— osallistavia prosesseja ja resursseja

— tilaa ajattelulle ja keskustelulle

— valmistelua niin yksil6-, yksikko-, ministerio- kuin poikkihallinnollisella tasolla

— johdon sitoutumisen ennakoinnin rooliin ja periaatteisiin organisaatiossa

— ennakointitoiminnan kytkeytymistd organisaation toimintoihin, paatoksentekoon ja suunnitteluun
— organisaation tietojohtamisen yleista kehittamista

— usein oman organisaation ulkopuolista asiantuntemusta

— verkostoja ja kumppaneita seka aktiivista dialogia.

Jalkiseurannan perusteella poikkihallinnollisessa tulevaisuusselontekoty6ssa on maaritelty koko
valtioneuvoston yhteistd ndkemysta siitd, mitd ennakointi tarkoittaa ja mika on se rooli ministerididen
politiikkasuunnitteluprosessissa. Myods nakemys valtioneuvostotasoisen ennakoinnin perusteista ja
edellytyksistd on syventynyt. Valtioneuvoston kanslia ei ole kuitenkaan edistdnyt ennakoinnin
resurssien seurantaa tukevia kaytdntoja. Tarkastusvirasto painottaa, ettd ennakoinnin resurssien
seuranta tukisi politiikan vaikuttavuutta ja johdonmukaisuutta, kun tietotuen toimenpiteet tulisivat
nakyviksi. Suositus on toteutunut osittain.

2.2 Valtioneuvostossa on toteutettu politiikkatoimien valmistelua tukevia yhteisia
ennakointipilotteja

Valtioneuvoston  kanslian mukaan tulevaisuusselonteon poikkihallinnollinen  skenaariotyd
ministeriokohtaisine vaikutusanalyyseineen tukee politiikkatoimien valmistelua. Tulevaisuusselonteko
on tarkoitettu hallituksen ja koko valtioneuvoston strategisen paatoksenteon tueksi.

VNK:n mukaan myds valtioneuvostossa tuotettu jaettu ymmarrys strategisen toimintaympariston
kokonaiskuvasta tukee paatdksenteon yhtendisyyden, johdonmukaisuuden ja pitkajanteisyyden
toteutumista. Valtioneuvoston kanslia on selvityksessaan ilmoittanut toteuttaneensa strategiaosaston
johdolla ennakointipilotteja, joiden tarkoituksena on ollut tulevaisuustiedon tuottaminen valikoiduista
teemoista politiikkasuunnittelijoiden ja paatoksentekijoiden tueksi. VNK on lisdksi kehittanyt
toimintamalleja tulevaisuusselonteon toimintaymparistéanalyysin hyodyntamiseksi hallituksen tydssa.
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VNK on selvityksessdadn tuonut myOs esiin, ettd vastaavaa politiikkatoimien valmistelua tukevaa
ennakointity6tda on tehty myos erdissa muissa ministeridissa. Esimerkiksi puolustusministerion,
liilkenne- ja viestintaministerion, sisdministerion ja ulkoasiainministerion yhteistyona on kdynnistetty
Venajan tulevaisuudet -ennakointihanke, jossa hyddynnetadn tulevaisuusselonteon
skenaarioprosessia.

Jalkiseurannan mukaan suositus on toteutunut. Tarkastusvirasto pitda silti toivottavana, etta
ministerididen ennakoinnin kypsyystason nostamiseksi valtioneuvostossa kdynnistetdaan edelleen uusia
ennakointihankkeita.

2.3 Valtioneuvoston ennakoinnin ja toimintaympariston jatkuvan seurannan
yhteinen digitaalinen alusta tulee vahvistamaan lahteiden koordinaatiota ja
hallintaa

Valtioneuvoston kanslia tuo selvityksessdaan esiin, ettd se johtaa valtioneuvoston yhteista ennakointia
ja vastaa siihen liittyvan tiedon ja tuotosten koordinaatiosta.

VNK:n mukaan valtioneuvoston kanslian koordinoima ministerididen yhteinen ennakointityéryhma
toimii tulevaisuusselonteon ensimmaisen osan keskeisend tyoryhmana, ja ministerididen edustajat
osallistavat hallinnonalojensa ja verkostojensa asiantuntijat. Ministerididen ennakointitydryhma
asetettiin uudestaan 14.08.2023

Ministerididen ennakointityéryhma

— luo tulevaisuusselonteossa valtioneuvoston yhteistd ymmarrystd toimintaympariston
kokonaiskuvasta ja Suomen kehitysnakymista tulevaisuuteen muodostaen pohjan ministerididen
yhteiselle ja jatkuvalle ennakoinnille

— kehittda valtioneuvoston strategista ennakointia, mukaan lukien ennakoivaa toimintaympariston
seurantaa

— tunnistaa tietotarpeita tutkimus-, selvitys- ja ennakointihankkeiksi

— tuottaa tarpeen mukaan teemakohtaista ennakointitietoa esimerkiksi kriisitilanteiden
paatoksenteon tueksi

— tuottaa ja valittda ennakointitietoa ja toimii yhteydenpidon foorumina valtioneuvostossa

—  koordinoi ja tukee ministerididen tulevaisuuskatsausten valmistelua

— osallistaa ministeriot poikkihallinnollisesti koordinoituun toimintaan EU:n ennakointiverkostossa,
kansainvilisissa ennakointiverkostoissa seka kansallisessa ennakointiverkostossa (KEV).

VNK:n mukaan vuonna 2025 otetaan kayttoon valtioneuvostotasoisen toimintaympariston jatkuvan
seurannan digitaalinen alusta, johon pohja-aineistona sisdllytetddan muun muassa kaikkien
ministerididen yhteistydond tuottama tulevaisuusselonteon ensimmaisen osan strateginen
toimintaympadristdanalyysi. Yksistadn tassa aineistossa on 615 alaviiteldhdetta.

VNK:n mukaan tulevaisuuteen orientoitumisessa hyédynnettavaa tietoa ei voi rajata yksiselitteisesti,
eikd tietoldhteiden keskitetty hallinta olisi siksi mielekdstd. VNK painottaa kuitenkin, etta
valtioneuvoston tietopalvelu ohjaa valmistelijoita tulevaisuustiedon lahteille riippumatta siit3,
tavoittelevatko he aiemmin tuotettua ennakointitietoa tai jotain muuta valmistelunsa tueksi
tarvitsemaansa tietoa.

Jalkiseurannan perusteella suositus tulee toteutumaan, kun valtioneuvoston ennakoinnin ja
toimintaympariston jatkuvan seurannan yhteinen digitaalinen alusta otetaan kayttoon.
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2.4 Politiikkatoimien valmistelijoiden ja paatoksentekijoiden tulevaisuuslukutaitoa
tulee vahvistaa edelleen

Valtioneuvoston yleisistunnossa paatettavien ohjausasiakirjojen valmistelun ohje on paivitetty vuonna
2024. Valtioneuvoston kanslian mukaan tdssda yhteydessa ohjeeseen on otettu suositus, etta
valmistelijan tulee perusvalmistelun yhteydessd selvittdad, miten valtioneuvoston ennakointityd voi
auttaa tunnistamaan aiheen nakékulmasta merkityksellisia tulevaisuuden kehityskulkuja.

VNK painottaa, ettd ennakointia voidaan hyédyntaa kaikissa saddosvalmistelun vaiheissa. Erityisen
tarkedd ennakointi on hankkeen esi- ja perusvalmistelussa sekd vaikutustenarviointitydssa.
Lainvalmistelun alkuvaiheessa toteutettava hallinnonalarajat ylittdva ennakointi voi tukea
yhteisvaikutusten ja kumulatiivisten vaikutusten tunnistamista ja arviointia. Ndin on erityisesti sellaisten
lakihankkeiden yhteydessa, joilla katsotaan olevan erityisen laajoja tai pitkdlla aikavalilla realisoituvia
vaikutuksia.  Ennakoinnin  avulla voidaan lisdksi tunnistaa erilaisten vaikutustyyppien
keskindisriippuvuuksia. VNK:n mukaan sdiddosvalmistelua tukeva ennakointi on huomioitu
lainvalmistelun peruskurssilla jo vuodesta 2021 alkaen.

VNK:n mukaan myos lainvalmistelun vaikutusarviointiohje tukee tulevaisuuteen suuntautuvien
vaikutusten arviointia. Siind ohjeistetaan tunnistamaan vaikutuksia myos pitkalla aikavalilla.
Tulevaisuusselonteon valmistelu taas rakentaa yhteistd ymmarrystd tulevaisuuden haasteista ja
mahdollisuuksista parantaen nain strategisen suunnittelun ja paatoksenteon mahdollisuuksia kaikilla
hallinnon aloilla ja tasoilla. VNK tuo esiin, ettd se vahvistaa edelleen ennakointityon hydédyntamista
valtioneuvoston strategia- ja valmisteluprosesseissa.

VNK tuo antamassaan selvityksessa yleisesti esiin, ettd kysyntdlahtéinen ennakointi olisi omiaan
kehittdmaan ja syventdmain tulevaisuusajattelua ja siihen liittyvid tekniikoita valtionhallinnossa.
Kysyntdldhtoisyyden lisddmisessd  avainasemassa ovat politiikkkatoimien  valmistelijat ja
paatoksentekijat. Heiddn tulevaisuuslukutaitoaan vahvistamalla paatoksenteon yhteyteen syntyy
kysyntaa tietoperustaa taydentavalle tulevaisuustiedolle.

Eduskunta on edellyttanyt (EK 82/2022 vp., 27.2.2023), etta valtioneuvosto kehittad paatoksentekoa
tukevaa ennakointia, paatdksentekijoiden tulevaisuusvalmiuksia, tulevaisuusselonteon liittyméapintoja
valtioneuvoston muuhun ennakointitoimintaan seké lainsddadannon tulevaisuusvaikutusarviointia.

Jalkiseurannan perusteella suositus on toteutunut osittain. Nimenomaan politiikkatoimien
valmistelijoiden ja paatoksentekijoiden tulevaisuuslukutaidon vahvistaminen tukisi erityisesti
ennakointitiedon kysyntalahtoisyytta ja sita kautta tulevaisuusajattelun vaikuttavuutta politiikkatoimia
koskevassa paatoksenteossa.

3 Yhteenveto ja jatkotoimet

Tarkastuksessa oli arvioitu valtioneuvoston strategista pé&atoksentekoa tukevaa kansallista
ennakointijarjestelmaa. Tarkastuksen mukaan ekosysteeminen ennakointijarjestelma tukisi
tulevaisuustiedon kokonaisvaltaista hallintaa. Tarkastuksen pdahavainto oli, ettd ennakoinnin yhteys
paatoksentekoon vahvistuu, kun politiikkatoimien valmistelijat ja paatoksentekijat luovat kysyntaa
paatoksentekoa tukevalle ennakointitiedolle.

Jalkiseurannan perusteella tarkastusvirasto katsoo, ettd valtioneuvoston yhteisissd ennakoinnin
kdytanndissa on tapahtunut myonteistd kehitysta. Poikkihallinnollisesti on myds kaynnistetty
paatoksentekoa tukevia ennakointihankkeita. VNK:n mukaan vuonna 2025 otetaan kayttéon
valtioneuvoston yhteinen ennakoinnin digitaalinen alusta. Ennakoinnin resurssien yhdenmukaista
seurantaa valtioneuvostossa ei sen sijaan ole edistetty.
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Tarkastuksen jalkeen myos eduskunta on edellyttanyt valtioneuvostoa kehittdmaan paatdksentekoa
tukevaa ennakointia ja tulevaisuusvaikutusarviointia. Tarkastusvirasto arvioi valtioneuvoston tulevia
muun muassa padtoksentekijoiden tulevaisuuslukutaidon ja ennakoinnin kysyntadlahtoisyyden
vahvistamiseen tahtaavia toimenpiteitd seuratessaan eduskunnan kannanottojen toteutumista.

Jalkiseurantaa ei ole tarvetta jatkaa. Tarkastusvirasto seuraa kuitenkin valtioneuvostotasoisen
ennakoinnin kehittymista tarkastusviraston vuotuisissa riskianalyysi- ja suunnitteluprosesseissaan.

Teemu Kalijarvi
tarkastuspaallikko

Sami Vuorinen
johtava tuloksellisuustarkastaja

JAKELU valtioneuvoston kanslia
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