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Opas valtioneuvoston yleisistunnossa paatettavien ohjausasiakirjojen valmisteluun 2022

Johdanto

altioneuvostossa valmistellaan vaalikausittain lukuisia valtioneuvoston yleis-

istunnossa hyvaksyttdvia ohjausasiakirjoja. Ohjausasiakirjat ovat keskendan

hyvin erilaisia niin esitystavaltaan kuin tarkoitukseltaan. Ohjausasiakirjat voi-
daan jaotella karkeasti selontekoihin seka valtioneuvoston periaatepaatdksina annettaviin
strategioihin, ohjelmiin ja erilaisiin suunnitelmiin.

Valtioneuvosto voi antaa eduskunnalle selonteon hallintoa tai kansainvalisia suhteita kos-
kevasta asiasta’. Valtioneuvoston periaatepaatoksellda annetaan valtionhallinnolle ohjeita
ja suuntaviivoja asioiden valmistelulle?. Periaatepaatoksella ei voi olla hallinnon ulko-
puolelle ulottuvia valittomia oikeusvaikutuksia eika periaatepaatoksella siten tehda esi-
merkiksi hallintopaatoksia, joihin on oltava valitusoikeus. Periaatepaatokset ovat lahinna
poliittisia kannanottoja.

Taman oppaan tavoitteena on tukea valmistelua sekd parantaa ohjausasiakirjojen
keskindista yhdenmukaisuutta ja laatua. Opas on luonteeltaan suositus. Valtioneu-
vostossa on useita vakiintuneita prosesseja, joita koskevaa ohjeistusta on hyddynnetty
oppaan eri osioita laadittaessa, kuten lainvalmistelijoille suunnattua ohjeistusta. Opas
on laadittu siten, etta sita olisi mahdollista soveltaa eri tyyppisten ohjausasiakirjojen

1 Perustuslaki (731/1999) 44 §

2 Valtioneuvoston ohjesaanto (262/2003) 3 §&:n 11 kohta: periaate- ja suunnittelupdatokset valtioneuvoston ja
eri hallinnonalojen tehtévien ja toiminnan ohjaamisesta ja jarjestamisesta. Valtioneuvoston ohjesdannon perus-
telumuistiossa (1.4.2003) todetaan: "Yleisistunnon antamat tehtdvien ja toiminnan suunnittelua ja jarjestamista
koskevat periaate- ja suunnittelupaatokset tarkoittavat hallinnolle annettavia ohjeita ja periaatteita valmistella
tiettya asiaa tai asiakokonaisuutta annettujen suuntaviivojen mukaisesti. Esimerkkeinad mainittakoon hallinnon
kehittamista koskevat periaatepaatokset sekd muut periaatepaatokset, jotka koskevat yhta tai useampaa hallin-
nonalaa kuten matkailun kehittamisen periaatepaatos ja paakaupunkiseudun erityisongelmien periaatepaatos.
Osa periaatepaatoksista koskee myos kansalaisia, joskaan ei suoranaisesti. Jotta nama paatokset tulisivat vel-
voittaviksi, vaaditaan lainsadadantétoimenpiteita tai hallintopaatdksia. Tallaisista periaatepdatoksista voidaan
esimerkkinad mainita rantojensuojeluohjelma.”

3 Periaatepdatosten luonteeseen otetaan kantaa myos oikeuskanslerin lausunnossa (Dnro 7/20/99, 19.2.1999).
Valtioneuvoston periaatepdatoksia on luonnehdittu hallituksen poliittisiksi kannanotoiksi, jotka eivat sido
valtioneuvostoa oikeudellisesti. Periaatepdatoksilla ei myoskaan yleensa ole valittomia oikeudellisia vaikutuk-
sia henkiloihin, eivatka ne nain ollen paasaantoisesti ole valituskelpoisia. Ainakin erddssa tapauksessa korkein
hallinto-oikeus on kuitenkin katsonut valtioneuvoston periaatepdatokselld olevan sellaista oikeudellista mer-
kitysta, etta siihen voitiin hakea muutosta (KHO 1992 A 1, valtioneuvoston periaatepaatos valtakunnallisen
rantojensuojeluohjelman hyvaksymisesta).
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valmistelussa. Hallinnonalakohtaisia erityispiirteita tai eri tyyppisten asiakirjojen val-
misteluun liittyvia eroja ei ole oppaassa pyritty yksildimaan tai tarkemmin kuvaa-
maan. Vaikka opas koskeekin ennen kaikkea valtioneuvostotasolla valmisteltavia asia-
kirjoja, voi sita soveltuvin osin hyddyntaa myos ministerio- tai virastotasolla laadittavien
ohjausasiakirjojen valmistelussa.

Opas koostuu kolmesta osasta:

1. ohjausasiakirjan (strategian) mallirakenne
2. ohjausasiakirjan valmisteluprosessi
3. kytkeytyminen ohjausjdrjestelmaan ja liittymapinnat JTS/TAE-prosessiin.

Mallirakenne on tarkoitettu hyddynnettavéaksi strategian kirjoittamisessa. Rakennetta

voi soveltaen hyddyntaa myds muiden ohjausasiakirjojen laadinnassa. Rakenteeseen on
koottu peruselementit hyddynnettavaksi soveltuvalla tavalla. Mallirakenne tukee kirjoitta-
jaa avaamalla, mita kuhunkin osaan on hyva sisdllyttad ja mita asioita valmistelijan on hyva
miettia lapi.

Valmisteluprosessia kuvaava osuus kertoo, minkalaisella prosessilla strategia tai muu
ohjausasiakirja valtioneuvostossa valmistellaan, millaisia tyOvaihteita se sisaltda ja mita on
kussakin vaiheessa hyva huomioida. Oppaan alussa kdydaan lapi kytkeytymista ohjaus-
jarjestelmaan ja lopussa sitd, mita valmistelun yhteydessa on huomioitava strategian tai
muun ohjausasiakirjan rahoitus- ja budjettivaikutuksista.
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Ohjausasiakirjan kytkeytyminen
ohjausjarjestelmaan

hjausasiakirjoilla ei ole vdlitonta oikeudellisesti velvoittavaa roolia. Niiden

vaikutus toteutuu vilillisesti johtamisjarjestelman kautta. Taman vuoksi

ohjausasiakirjasta paattdminen ja sen laadinta ei suoraan johda sen toimeen-
panoon. Ohjausasiakirjan vaikuttavuus riippuu siitd, miten se kytketdan osaksi valtioneu-
voston muuta ohjaus- ja johtamisjarjestelmaa. Tassa on tapauskohtaista vaihtelua.

Kytkeytymista on tarpeen arvioida koko valmistelun ajan jo esivalmisteluvaiheesta lahtien.
Keskeisia kysymyksia on kaksi:

1. Miten asiakirjan toimeenpano, sen seuranta ja toimeenpanon resursointi voi-
daan kytked osaksi ministerion tai ministerididen vakiintunutta toiminnan
suunnittelun ja seurannan jarjestelmaa ja ohjausketjua? Voidaanko toimeen-
panoa sisallyttaa esimerkiksi osaksi ministerion toimintasuunnitelmaa tai
tulosohjausta?

Jotta ministeridissa tapahtuva toiminnan ja talouden suunnittelu olisi koko-
naisuutena mahdollisimman hallittua, on suositeltavaa valttaa tilanteita,
joissa ohjausasiakirjat ovat taysin irrallaan muusta suunnittelu- ja ohjaus-
jarjestelmastd. Samalla on tarpeen varmistaa, ettd ohjausasiakirja on linjassa
olemassa olevien tavoitteiden ja suunnitelmien kanssa.

Ohjausketjulla tarkoitetaan eri ohjausasiakirjoista koostuvaa prosessia ja
kokonaisuutta, jossa ylemman tason linjaukset saatetaan osaksi alempien
tasojen toimintaa. Ketju jakautuu eri tasoille, joista keskushallintoa tarkas-
teltaessa tarkeimpia ovat valtioneuvosto, ministerio, ministerion osastot ja
hallinnonalan virasto. Yhtendisessa ohjausketjussa eri tasojen asiakirjat ja
toimintatavat ovat sopusoinnussa keskenaan ja alemman tason asiakirjat tar-
kentavat ylempien asiakirjojen linjauksia. Onnistuessaan ohjausasiakirjojen
tulisi asettua osaksi kokonaisvaltaista ohjausketjua ja jotakin sen tasoa
tavalla, joka taydentda kokonaisuutta ja jolla on selkea rooli. Tapauskohtai-
sesti relevanttia on myds arvioida ohjausasiakirjan suhdetta muuhun, ole-
massa olevaan ohjaukseen.
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Esimerkiksi tulosohjausmallille on keskeista, etta se pohjautuu hallitus-
ohjelmassa asetettuihin tavoitteisiin, hallinnonalojen konsernitavoitteisiin
seka virastokohtaisiin tavoitteisiin. Se on myds merkittava osa laajaa resurssi-
tai budjettiohjauksen kokonaisuutta. Keskeisimmat tulosohjauksen vélineet
ovat valtion talousarvio ja tulossopimus. Ohjausketjun mukaisesti valtio-
neuvoston periaatepdatdksend annettavan ohjausasiakirjan olisi hyva nakya
jollain tavoin myos tulosohjauksessa ja viraston sekd ministerion osastojen
tulossopimuksissa, kun se kuuluu viraston toimialaan ja silld on viraston toi-
mintaan vaikutuksia. Tassakin menettelyssa saattaa olla hallinnonalakohtaista
vaihtelua riippuen siitd, miten tulosohjauksen suhde muuhun ohjausjarjes-
telmaan on jarjestetty.

Milla tavalla syntyy asiakirjan hallinnonalarajat ylittava ohjausvaikutus?

Tyypillisesti valtioneuvoston yleisistunnossa paatettavilla ohjausasiakir-
joilla on paavastuullinen valmisteluministerio ja osallistuvia ministerigita.
Osallistuvien ministerididen nakdkulmasta asiakirja saattaa olla etaam-

pana niiden muusta toiminnasta. Siksi on erityisen tarkeda rakentaa asia-
kirjan yhteytta muuhun ohjausjarjestelmaan myds valmisteluun osallistuvien
ministerididen taholta.

Ohjausasiakirjojen tavoitteita voidaan edistaa usealla tavalla ja jo valmistelu-
vaiheessa onkin tarkeaa suunnitella ohjausasiakirjojen toimeenpanotavat eli
milld keinoin tavoitteisiin pyritdaan ja milla tavoin edistymista mitataan seka
miten edistymista seurataan ja kenen toimesta. Toimeenpanoon osallistuvien
eri tahojen kuuleminen ja yhteinen suunnittelu toimeenpanokeinoista on
tarkeda. Toimeenpanotapoja ovat esimerkiksi

e resurssiohjaus (JTS-, TAE-, lisdtalousarvioprosessit)

e sdadosohjaus (lait, asetukset) ja muu normiohjaus (maaraykset,
ohjeet ja suositukset)

e virastojen tulosohjaus, yhtididen omistajaohjaus ja valtionapu-
yhteisojen ohjaus

e informaatio-ohjaus (esim. julkaisut, seminaarit, parhaiden kdytantojen
jakaminen, sisdinen ja ulkoinen viestintd, sidosryhmayhteistyo)

*  ministeridn, osaston tai viraston toiminnan suunnittelu, kehittdaminen
ja strategiatyo.

Prosessit ovat usein erittdin laajoja ja niiden aikajanne on pitkd, taman vuoksi
hyva suunnittelu on tarkeaa ja on hyva olla edelld mainittujen prosessien
omistajiin yhteydessa hyvissa ajoin (esim. talousjohtaja, ohjauksesta vastaa-
vat, strategiajohtaja), jotta teemat voidaan huomioida tarvittavilta osin.
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Valtioneuvoston yleisistunnossa paatettavien ohjausasiakirjojen kokonai-
suuden hallintaa on tarkoitus kehittda. Suunnitteilla on, etta valtioneuvoston
kanslia huolehtisi ohjausasiakirjojen ns. salkunhallinnasta. Tahan tehtavaan
kuuluisi muun muassa tietyin véliajoin tapahtuva tarkistus, missa aikatau-
lussa eri valmisteluprosessit etenevat. Tavoitteena on my®ds, etta hallituskau-
den alussa kdydaan lapi edellisellad hallituskaudella annetut valtioneuvoston
periaatepaatokset ja selonteot seka paatetadan mitka asiakirjat ovat kuluvalla
hallituskaudella voimassa ja mitka eivat.
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Ohjausasiakirjan (strategia)
mallirakenne

G & Q

Johdanto Lahtokohdat ja Strategiset Strategian Seuranta
analyysi pdamaarat ja rahoitus ja
tavoitteet toteuttaminen

allirakenne on luotu erityisesti strategian valmistelua varten. Sita voi-
daan kuitenkin hyédyntaa myos muiden ohjausasiakirjojen laadinnassa
soveltuvin osin.

Strategia on asiakirja, jossa esitetdan suunnitellun toiminnan paamaarat ja tavoitteet seka
keskeiset perustelut naille. Usein strategia kasitetddn myos joukoksi valintoja, toimintaa
ja keinoja, joilla paastaan asetettuun paamadaraan. Strategian aikajanne on yleensa 5-10
vuotta ja se on hyva kirjoittaa auki tekstiin esim. strategia vuosille 2025-2030. Lisaksi voi-
daan laatia erillinen toimintasuunnitelma. Toimintasuunnitelman aikajanne on yleensa
lyhyempi, ja se voi olla sisall6ltaan erilainen eri vuosina.

Strategioiden kasittelyd ja toimeenpanoa valtioneuvostotasolla edesauttaa selkea esitys-
tapa, jossa asetetut paamadarat ja tavoitteet perustuvat toimintaympariston analyysiin. Val-
mistelulle tulee varmistaa riittdva tyoskentelyaika ja asiantuntemus.

Strategioiden laadinnassa on hyva hyddyntda mallirakennetta ja malliotsikoita. Téllainen
yhdenmukaisuus helpottaa esitysten hahmottamista. Oppaassa esitetty mallirakenne on
kuitenkin tarkoitettu muunneltavaksi kunkin prosessin laadun ja laajuuden mukaan. Laa-
jan esityksen hyva luettavuus saattaa edellyttaa esimerkiksi valiotsikoiden lisaamista. Sup-
peissa esityksissa osia voidaan puolestaan yhdistaa. Mallirakenteella pyritdan asioiden
loogiseen esittamisjdrjestykseen ja siihen, etta perustelut on tuotu esiin selkeasti. Malli-
rakenteessa on tarkasteltu myos eri osien keskindista suhdetta ja ennen muuta sita, mita
strategioihin on hyva siséllyttaa. Strategian ei tulisi olla yli 20 sivua pitka.
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Strategia on kirjoitettava hyvalla yleiskielella. Se on laadittava tiiviiksi, yleista kuvailevaa
tekstia on syyta valttaa. Strategiasta on kaytava ilmi, etta se on laadittu hyvaa tietopohjaa
kayttden. Tekstissa on perusteltava, etta ehdotetut toimet ovat tarpeellisia ja tarkoituksen-
mukaisia, ja ettd niilld saavutetaan halutut pddmaarat ja tavoitteet.

Strategia tehdaan, jotta joku muuttuisi. Pida fokus vaikutuksissa ja mieti, mika muut-
tuu toiminnan seurauksena. Tarkoitus ei ole listata toimenpiteita.

Onko strategia aina suunnitelma?

Strategioita on hyvin erilaisia. Henry Minzberg tarjoaa yhden maarittely-
mallin eli ns. viiden P:n mallin. Sen mukaan strategia voidaan ajatella suun-
nitelmana (plan), mallina tai kaavana (pattern), asemana (position), nako-
kulmana (perspective) tai juonena (ploy).

Strategian “syvempaa olemusta” ja tarkoitusta on hyva pohtia ennen laadin-
nan aloittamista eli kysya millainen strategia kyseisessa tilanteessa tarvitaan.

Strategioita laaditaan silloin, kun havaitaan jokin haaste tai ongelma, jonka
ratkomiseen tarvitaan muutosta nykytilaan. Eli kyse on politiikan uudistami-
sesta. Strategiaa ei tarvita vanhan politiikan jatkamiseksi.

j Johdanto

Johdannosta tulisi kdayda ilmi naissa vaiheissa tehty ty6 eli avata miksi asia-
kirja valmistellaan ja mika sen tarkoitus on. Johdanto-kappale liittyy vahvasti
prosessikuvauksen kohtiin 1. aloite ja 2. esivalmistelu. Johdantoa laadit-
taessa voi kdyttaa apuna seuraavia kysymyksia:

e Miksi asiakirja valmistellaan eli mika tehtavananto on kyseessa?

e Mitd ongelmaa yritetdan ratkaista? Millaista esim. kdytannollistd, teo-
reettista, oikeudellista, sosiologista tai politiikkahaastetta pyritdan
muuttamaan?

e Mitkad ovat keskeiset paamadrat ja tavoitteet?

e Mita lisdarvoa valmisteltava asiakirja tuo kokonaisuuteen?

e Onko asiakirjalla taloudellisia tai muita merkittavia vaikutuksia?

10
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e Keitd ja miten asiakirja ohjaa? Onko olemassa liittymapintoja muille
hallinnon tasoille?

e Mika on asiakirjan oletettu vaikuttavuus ja miten se saavutetaan? Eli
mikd muuttuu sen seurauksena ja miten?

Ns. menetelmdosion voi lisata my0s asiakirjan loppuun, vaikka se usein on
heti alussa. Ndin huomio saadaan kiinnittymaan varsinaiseen sisaltoon.
Uskottavuus kannattaa rakentaa laadukkaan sisallon varaan prosessin kuvaa-
misen sijaan. Menetelmaosiossa olisi hyva tuoda esiin:

e Mika on ollut valmistelun menetelma/prosessi/lahestymistapa?

e Ketka kaikki osallistuvat valmisteluun?

* Miten tyotd on ohjattu, valvottu ja seurattu?

*  Onko valmistelua tuettu olemassa olevissa tai tyolle asetetuissa tyo-
ryhmissa?

Lahtokohdat ja analyysi

Tama luku kuvaa, mihin laajempaan kokonaisuuteen strategia asettuu

ja miten haaste on muodostunut. Osiossa my6s maaritellaan ja rajataan
ongelma. Painopiste on hyva pitda ongelmamaarittelyssa ja taustoitus karsia
vain valttamattémaan. Osio liittyy valmisteluprosessin kohtaan 3. perusval-
mistelu ja pohjustaa seuraavaa osiota, jossa maaritelldaan strategian paamaa-
rat ja tavoitteet.

Lahtokohdat

Strategiat laaditaan aina jossain kontekstissa, ne ovat aikaan sidottuja ja
aiheesta on yleensa jo jotain aiempaa materiaalia olemassa. Sen vuoksi on
hyva muodostaa ajantasainen tilannekuva kokonaisuudesta. Tarkoitus ei ole
laatia tutkielmaa aiheesta, vaan tiivis mutta kuitenkin kattava kuvaus. Osaan
voi halutessaan laittaa viittaukset tai linkit esiin nostettuihin dokumenttei-
hin lukijaa helpottamaan. Kontekstointia tehdessa apuna voi kayttaa seuraa-
via kysymyksia:

e Mita asiasta jo tiedetdan?

e Mika on johtanut ongelman syntyyn?

* Onko aiheesta laadittu aiempia ohjausasiakirjoja tai lainsaadantoa?
Miten nyt asetettavat paamaarat ja tavoitteet suhtautuvat niihin?

e Mihin muihin ohjausasiakirjoihin tai lainsaadantoon 16ytyy liittyma-
pintoja?

11
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e Onko asiassa jotain kansainvalisia velvoitteita tai liittymdpintoja?

e Mitd on odotettavissa tulevaisuudessa? Mieti onko esim. valtio-
neuvoston ennakointitydstd apua tunnistamaan sita, mitka kehitys-
kulut aiheen osalta ovat jatkossa tarkeita.

e Mitka ovat tavoitteiden saavuttamisen merkittavimmat riskit?

Analyysi

Analyysi avaa lukijalle pddmaarien ja tavoitteiden taustat. Ongelma ja rat-
kaisut on valittu jostain syysta ja on hyva tuoda esiin valittuihin paamaariin
ja tavoitteisiin johtanut paattelyketju. Analyysin tekeminen on tarkeaa, jotta
ratkaisuilla puututaan ongelman todellisiin juurisyihin ja ongelma on rajattu
oikein. Analyysin tekemisessa voi hyddyntda esimerkiksi jotain vakiintunutta
analyysikehikkoa, kuten SWOT, tai lahestyd ongelmaa ja ratkaisuja mm. seu-
raavien kysymysten kautta:

e Mika on taustatietoon perustuen mahdollista? Analyysilla tavoitellaan
ymmarrysta ja perusteita sille, miten ongelma hahmotetaan ja miten
sitd kyseissa strategiassa kasitellaan.

e Miten ongelma maaritellaan ja rajataan? Ja kuinka kiireellinen se on?
Ongelman madrittelyyn tulee perustua saatavilla oleviin faktoihin, tie-
toon ja dataan. Ndiden perusteella tehddan analyysi. Tehtyjen johto-
paatosten tulisi olla paateltavissa annetun tiedon perusteella, jolloin
esitetyt ratkaisumallit ovat uskottavia.

e Mita suosituksia annetun tiedon pohjalta voidaan antaa? Pyri esitta-
maan ratkaisumallit suhteessa tiettyihin ongelmiin ja valta yleistyksia.

e Mihin tai millaiseen muutokseen asiakirjalla pyritdan? Analysoi eri
vaihtoehtojen hyvit ja huonot puolet, niiden toteuttamiskelpoisuus ja
oletettu vaikuttavuus.

e Mitka tekijat johtavat asiakirjan paamaarien ja tavoitteiden toteutumi-
seen?

e Mitkd ovat lyhyen, keskipitkan ja pitkan aikavélin muutokset?

e Mita onnistunut toimeenpano edellyttdaa? Mita lisdarvoa se tuo?

e Mitka ovat tehdyn analyysin rajoitteet tai heikkoudet ja niiden vaiku-
tukset kokonaisuudessa?

e Mitka ovat eri ratkaisuvaihtoehtojen kokonaiskustannukset?
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Strategiset paamaarat ja tavoitteet

Strategia sisadltda paamaarat ja tavoitteet, joiden saavuttaminen saa aikaan
halutun muutoksen. Se on koko asiakirjan ydin ja olemassaolon tarkoitus.
Niinpa padmaarien ja tavoitteiden madrittely on syyta tehda huolella. Osio
liittyy valmisteluprosessin kohtaan 3. perusvalmistelu.

Kontekstoinnin ja analyysin perusteella tulisi olla hyvat edellytykset maari-
telld halutut paamaarat ja tavoitteet. Miten ne eroavat toisistaan?

Paamaaralla tarkoitetaan lyhytta toteamusta toivotusta lopputulok-
sesta, joka saavutetaan pidemmalla aikajanteelld, kuten hiilineutraa-
lius tai kilpailukyvyn vahvistuminen. Paamaara on yleinen toteamus,
joka kuvaa halutun lopputuleman mutta ei kuvaile sen saavuttamiseksi
kaytettavia keinoja.

Tavoitteet taas ovat selkeitd ja toteutettavia lyhyemmalla aikajanteelld ja

niiden avulla saavutetaan asetettu paamaara. Esimerkiksi pk-yritysten kas-
vihuonekaasupdastot alenevat 20 % viiden vuoden sisdlla tai teollisuuden
tyollisyys nousee 2 % seuraavan puolen vuoden aikana.

Paamaara on siis se lopputulos, joka aiotaan saavuttaa. Tavoitteet taas ovat
mitattavia ja maariteltyja askeleita, jotka taytyy tehda paamaaran saavutta-
miseksi. Padmaarat ja tavoitteet toimivat yhdessa. Jos kirjoitat paamaaria
ilman selkeita tavoitteita, et todennakdisesti saavuta paamaaraa.

Naiden erottaminen ei aina ole yksinkertaista varsinkaan, jos puhutaan
vaikeasti konkretisoitavista asioista, kuten esimerkiksi nuorten pahoin-
vointi. Padmaadrien ja tavoitteiden eroa voi ldhestya esimerkiksi seuraavien
huomioiden kautta:

e Suhde ja jarjestys: Paamaadrat asetetaan suhteessa haluttuun visioon
tai politiikkatavoitteeseen. Tavoitteet ovat kokoelma saavutet-
tavissa olevia asioita. Paamaarat ovat siis strategian hierarkiassa
korkeammalla.

e Mittakaava: Paamaarat ovat laajoja aikomuksia, joita on yleensda mah-
doton tai vaikea mitata. Tavoitteet taas ovat kapeampia ja ne esitetaan
mitattavissa olevien paamaaria edistavien toimenpiteiden muodossa.
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e Tarkkuus ja aikajanne: Paamaarat ovat yleisia toteamuksia tavoitelta-
vasta tilasta, eivatka ne kuvaile mita toimenpiteita niiden saavuttami-
nen edellyttaa. Paamaarat mahdollisesti saavutetaan pidemmalla aika-
janteelld. Tavoitteet ovat selkedsti maariteltyja ja rajattuja tietylla aika-
janteelld tehtdvia toimenpiteita, joiden yhteisvaikutuksesta paamaara
saavutetaan.

Maarittelyssa voi hyodyntaa myds seuraavia menetelmid, esimerkiksi SMART
(specific, measurable, attainable, relevant ja timely) ja OKR (objectives and
key results).

Strategian rahoitus ja toteuttaminen

Ohjausasiakirjan laadintaa aloitettaessa tulee kdyda lapi mahdolliset maara-
rahatarpeet seka pohtia strategian taloudellisia vaikutuksia. Kysymysta on
kasitelty tarkemmin budjetointi-osiossa. Strategiaa laadittaessa on hyva
huomioida seuraavat seikat:

e Strategian ymmartamisen tarkeys: strategia tulee kirjoittaa tiiviiseen
muotoon, lyhyeksi tekstiksi tai korkeintaan muutamalle kalvolle. Stra-
tegiadokumentin tulee kuvata lukijalleen sen keskeisimmat tavoitteet

e Strategiaa luodessa tulee huomioida kdytettavissa olevat resurssit
strategian toimeenpanoon

e Strategian toimeenpanon tueksi voidaan perustaa toimeenpano-
ohjelmia, joilla operatiivinen johtaminen kytketdan strategiaan

e Talousarviossa ja julkisen talouden suunnitelmassa hyvaksyttavien toi-
minnan ja talouden tavoitteiden tarkoitus on toteuttaa strategiaa

*  Yhteistyo: yhteistyo yli sektorirajojen

e Strateginen koulutus

e Viestintdsuunnitelma.

O% Seuranta

Strategia tarvitsee seurantajarjestelman, jonka avulla voidaan nahda miten
strategian mukainen toiminta ja erityisesti siihen liittyvat kehitysprojektit
etenevat. Strategian seuranta on organisaatioiden strategian johtamisen kay-
tanto, jossa saannollisesti katselmoidaan ja arvioidaan strategian ja toiminta-
suunnitelmien edistymia ja niiden ongelmakohtia. Osio liittyy prosessivalmis-
telun kohtaan 7. ohjausasiakirjojen toimeenpano ja seuranta.
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Seurannan suunnittelussa ja itse seurannassa on hyva huomioida
seuraavat asiat:

e Keskeiset tavoitteet ja niiden mittarit maaritellaan.

e Kun strategiaa konkretisoidaan, sen keskeinen osa on sopivien onnis-
tumista mittaavien mittarien valinta ja asettaminen jokaiselle strategi-
selle tavoitteelle.

*  Muutoksen edistymista mittaava muutosmittari: mika on konkreetti-
nen muuttunut tila, jolloin olemme onnistuneet? Lahtotilanne tiedet-
tava (lyhyt kuvaus), maali/pddamaara madritettdva ja pilkottava se ajan
suhteen, esim. vuosien tai kuukausien virstanpylvaiksi. Kolmanneksi,
valitse helposti sdanndllisesti paivitettava mittarin toteumaluku, joka
on helposti ymmarrettdva. Strategian mittaaminen vaatii usein ainut-
kertaiset muutosmittarit.

e Keskeisten tietojen tulee olla paattdjien saatavilla ja vertailtavissa
mahdollistaen toiminnan kehitystarpeiden havaitsemisen.

Strategian viitteellinen sisallysluettelo

Sisalto

1 Johdanto ...
2 Taustoitus..............c.cooveveeieeeeeeee
a. Lahtokohdat.............ccoeviiiiiiii,
b, ANAlYYSi .o
3 Strategian padmadrat ja tavoitteet..............

4 Rahoitus ja toimeenpano ....................c..........

5 Seuranta...........cooiiiiiiieee,
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Ohjausasiakirjan

valmisteluprosessi ja toimeenpano

E A [ B

=

Aloite Esivalmistelu

1 2

Aiheuttaako
maédrdrahatarpeita?

£, jatka valmistelua

Kylld, selvit
1) Onko HOssa rahaa?

2) Voiko rahaa uudelleen-
kohdentaa/hoitaa
kehyksen puitteissa

3) Tarvitsee tai saattaa
tarvita lisdrahaa

rosessikuvaus ohjausasiakirjan valmistelusta soveltuu lahtokohtaisesti kaikkien
valtioneuvoston paatettavaksi tarkoitettujen ohjausasiakirjojen, kuten selonteko-

Perus-
valmistelu

3

JTS/TAE
kasittelyvaiheessa
jolloin sisallosta on
verrattain paljon
tietoa, mutta ennen
kun ohjausasiakirja
valmistuu
lopullisesti.

Jatko-
valmistelu

4

Huomioi
JTS/TAE paatokset
rahoituksen
suhteen

Valtio-
neuvoston
paatoksenteko

Julkaiseminen

5 6

RV késittely
VN késittelyn
yhteydessa ks.

mddrdys TM

0201/VM/2081/0
0.00.00/2012

Ohjaus-
asiakirjan
toimeenpano
ja seuranta

7

jen, strategioiden, ohjelmien jne. valmistelun tueksi. Prosessikuvausta on tarkoitus

soveltaa kuhunkin asiakirjaan soveltuvalla tavalla. Jdljempana on nostettu esille joitakin eri

asiakirjatyyppeihin liittyvia erityispiirteita.

@ Aloite

Ohjausasiakirjan valmistelu kaynnistyy toimeksiannosta, jonka hallitus,

ministeri tai virkamiesjohto antaa ohjausasiakirjan valmistelusta. Kyse voi

olla myds sdaannollisesti, esim. kerran hallituskaudessa laadittavasta ohjaus-
asiakirjasta, kuten ulko- ja turvallisuuspoliittinen selonteko. Aloite valmiste-
lulle voi tulla periaatteessa mistd tahansa yhteiskunnallisesta keskustelusta,
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Huomioi valmistelussa my&s
riskienhallinta. Riskienhallinta
on osa valtion organisaatioi-
den johtamista ja ohjaamista,
jolla tuetaan organisaatioiden
tavoitteiden saavuttamista ja
toimintaan liittyvien mahdol-
lisuuksien ja uhkien tunnista-
mista. VM riskienhallinta
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mutta asiakirjan laatimisen kannalta valmistelijan keskeisin ohje on hénen
saamansa toimeksianto. Toimeksiannon sisalténa voivat olla esimerkiksi seu-
raavat kysymykset:

e Mihin tarpeeseen ohjausasiakirjan valmistelu vastaa? Milla aikataululla
se valmistellaan?

e Mitka tahot osallistuvat asiaan valmisteluun ja kuka vastaa sen toi-
meenpanosta?

e Miten ohjausasiakirja kytkeytyy ohjausjarjestelmaan?

Mikali nama asiat eivat kay ilmi toimeksiannosta, on valmistelijan syyta sel-
vittaa ne viimeistaan esivalmisteluvaiheessa. Vastuuministerio pitaa ratkaista
ennen valmistelun kdynnistamista. Tassa vaiheessa on tarpeen tarkastella
mya0s sitd, onko kyseessa asia, jossa ylipdansa tarvitaan linjausta valtioneu-
voston tasolla.

Ohjausasiakirjan valmistelun kdynnistyessa on valmistelija yhteydessa vas-
tuuministerion viestintaan. Vastuuministerion viestinnan kanssa sovitaan
alustavasti viestinnan roolista ja arvioidaan valmisteltavan ohjausasiakirjan
viestinnalliset tarpeet, eli mille kohderyhmille valmisteltavasta asiakirjasta
on syyta viestig, eli jo alkuvaiheessa on jarkevaa arvioida ulkoisen viestin-
nan hyddyt ja tarpeellisuus. Kdynnistysvaiheessa pohditaan, miten viestin-
nalla voidaan tukea ohjausasiakirjan tavoitteita seka muodostetaan alustava
kokonaiskuva prosessista, aikataulusta sekd mahdollisista viestintdatoimista.
Viestintadn nimetaan mahdollisuuksien mukaan yhteyshenkil, joka vastaa
viestintasuunnitelman laatimisesta ja huolehtii sen toteuttamisesta yhdessa
vastuuministerion asiantuntijoiden kanssa. Viestintdsuunnitelmaa paivite-
taan tarpeen mukaan prosessin edetessa.

Esivalmistelu

Valmistelija tai valmistelutiimi selvittda vaihtoehtoisia tapoja edeta ohjaus
asiakirjan valmistelussa ja aloittaa aiheen taustoittamisen. Valmistelija tai val-
mistelutiimi selvittda myos minkalaisia ohjausasiakirjoja aiheesta on tehty
aiemmin seka selvittda ohjausasiakirjan kohteena olevan asiakokonaisuuden
nykytilaa ja tulevaisuuden ndkymia. On hyva huomioida myds mahdolliset
aiheeseen liittyvat oikeudelliset ulottuvuudet ja suositukset. Erityisesti saan-
nollisesti laadittavien ohjausasiakirjojen kohdalla tdma on keskeinen vaihe.

Koska ohjausasiakirjat ovat usein aikajanteeltaan pitkalle tulevaisuuteen kat-
sovia, on useimmiten tarpeen erikseen arvioida tulevaisuuden nakymia.

17


https://vm.fi/riskienhallinta

Opas valtioneuvoston yleisistunnossa paatettavien ohjausasiakirjojen valmisteluun 2022

Tassa voidaan hyddyntaa valtioneuvoston yhteisen ennakoinnin puitteissa
valmisteluja aineistoja, kuten muutostekijakortteja.

Nykytilan kuvauksessa voidaan hyédyntaa aihetta koskevaa lainsdadantoa

ja sen soveltamiskdytantoa, tutkimustietoa ja erilaisia selvityksia ja raport-

teja. Esivalmistelussa tulisi taustoittaa valmisteluprosessia etenkin sen kan-
nalta, minkalaisia tarpeita eri tahoilla on asian suhteen, miten aihetta tulisi
mahdollisesti rajata.

Valmistelija tai valmistelutiimi tunnistaa asiaan liittyvat keskeiset viranomai-
set, asiantuntijat ja muut sidosryhmat seka hankkii nailta tietoja ja selvittaa
sidosryhmien nakemyksia uuden ohjausasiakirjan sisallollisista ydinkysymyk-
sistd. Sidosryhmien osallistuminen ja vuorovaikutus varsinaiseen valmiste-
luun suunnitellaan tarvittaessa yhdessa viestinnan asiantuntijoiden kanssa.

Esivalmistelusta laaditaan muistio tai muu valmisteluasiakirja. Valmistelevan
ministerion virkamiesjohto tekee paatoksen jatkovalmistelusta tehdyn esi-
valmistelun pohjalta. Tassa yhteydessa hankkeelle maaritetaan vastuutaho ja
informoidaan ministeria. Hallitusohjelman ulkopuolisessa, periaatteellisesti
tai taloudellisesti merkittavassa asiassa ministeri tekee paatoksen siitd, kayn-
nistetdanko valmistelu. Poikkihallinnollisissa merkittavissa kysymyksissa asia
on hyva tuoda myds ministerididen esikuntaverkoston tai kansliapaallikko-
kokouksen kasiteltavaksi.

Perusvalmistelu

Ohjausasiakirjan perusvalmistelu tehdaan joko virkatyona tai erillisessa val-
misteluelimessa. Vastuuministerion virkamiesjohto hyvaksyy hankkeen ty6-
suunnitelman ja paattaa valmisteluun kaytettavasta tydpanoksesta ja mah-
dollisista ohjausasiakirjan valmisteluun kdytettavissa olevista ministerion
madrdrahoista. Lisaksi virkamiesjohto paattaa valmistelutiimiin kuuluvista
henkil6ista, ellei koko valmistelutiimia ole nimetty jo esivalmisteluvaiheessa.

Vastuuministeri¢ antaa toimeksiannon valmistelijalle tai valmistelutiimille,
kun tyo tehdaan virkatyona. Ministeri6 tekee erillisen asettamispaatok-

sen, jos valmisteluvastuu osoitetaan erilliselle valmisteluelimelle, jossa on
mukana my0s paavastuussa olevan ministerion ulkopuolisia jasenia. Poik-
kihallinnollisia ulottuvuuksia omaavissa hankkeissa muiden ministerididen
edustus ja osallistuminen on hyva huomioida jo valmisteluelinten asetta-
misen kohdalla. Joissakin hankkeissa, etenkin ylihallituskautisiksi tarkoi-
tettujen selontekojen valmistelussa, voi olla tarpeen asettaa hankkeelle
myds parlamentaarinen seurantaryhmd. Hankkeelle asetetaan maaraaika ja
vastuuvirkamies.
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Valmistelija selvittad, aiheu-
tuuko ohjausasiakirjan toi-
meenpanosta maararahatar-
peita. Mikali toimeenpanolla
on tai saattaa olla vaikutuksia
julkisiin menoihin, tulisi asia-
kirja luokitella johonkin seu-
raavista ryhmista: a) Asiakirjat,
joiden toteuttaminen tapah-
tuu kehysten puitteissa, b)
Asiakirjat, joiden toteuttami-
seen on jo hallitusohjelma-
neuvotteluissa varattu rahoi-
tus seka c) Asiakirjat, joilla
saattaa olla maararahavai-
kutuksia, mutta joihin ei hal-
litusohjelmassa ole varattu
rahoitusta (katso tarkem-
min kohta liittymé&pinnat
JTS-prosessiin).



Ohjausasiakirjojen maara-
rahavaikutuksia koskeva paa-
toksenteko tapahtuu normaa-
leissa JTS- ja TAE-prosesseissa
vastuullisen ministerion ehdo-
tuksesta. JTS/TAE-kasittelyn
on hyva olla vaiheessa, jossa
ohjausasiakirjan siséllosta on
verrattain paljon tietoa, mutta
ennen kun asiakirja valmistuu.
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Molemmissa valmisteluvaihtoehdoissa valmistelutiimi tai -elin laatii tydsuun-
nitelman, joka sisaltda hankkeen toteutuksen tarkeimmat tyovaiheet ja nii-
den aikataulun. Tydsuunnitelmassa tulee varata riittavasti aikaa prosessin eri
vaiheille kuten mahdolliseen lausuntomenettelyyn ja valtioneuvostoasia-
kirjojen kdaantdamiseen. Samalla selvitetdaan, millaista sisaltotukea valmiste-
lussa tarvitaan ministerion sisalta tai muista ministeridista seka sovitaan kay-
tanndn yhteistyon jarjestamisestd. Ohjausasiakirjan sisallon yhteensovittami-
nen valtioneuvostotasolla on tarkeda jo hankkeen perusvalmistelun aikana.

Valmistelutiimi tai -elin suunnittelee yhteistydssa viestinnan ja kuulemi-

sen asiantuntijoiden kanssa, miten hankkeesta tiedotetaan ja miten sidos-
ryhmia kuullaan ja heidan asiantuntemustaan hyédynnetaan valmistelun eri
vaiheissa. Kuulemisissa voidaan hyddyntaa otakantaa.fi tai lausuntopal-
velu.fi palvelua. Avoimen hallinnon periaatteiden mukaisesti on hyva poh-
tia ohjausasiakirjan kohderyhmien kannalta millainen kuuleminen olisi tar-
koituksenmukaisinta toteuttaa. Mikali asia on melko suppea voi olla hyva jar-
jestaa kuulemistilaisuus tai jos kyseessa on laajempaa kohderyhmaa koskeva
ohjausasiakirja, voi olla hyva toteuttaa lausuntokierros.

Perusvalmisteluvaiheessa kootaan asiaan liittyva tietoaineisto ja tehdaan tar-
vittaessa tietopyyntdja ja selvityksid aiheesta. Ohjausasiakirjan tulisi sisaltaa
kuvaus hankkeen keskeisista vaikutuksista. Tallaisen vaikutusarvioinnin tulisi
sisdltda ainakin arvio hankkeen taloudellisista vaikutuksista ja siitd, onko se
toteutettavissa olemassa olevien talousarviomaararahojen puitteissa (kts.
myaos esivalmistelukohta) ja minka TAE/JTS-prosessin yhteydessa ohjaus-
asiakirjan maararahatarpeet voitaisiin kasitella ja olla talta osin yhteydessa
ministerion talousosastoon.

Vaikutusarvioinnissa voidaan soveltuvin osin hyodyntaa saddosehdotusten
vaikutusarvioinnin ohjeistusta.

Valmistelutiimi tai valmisteluelin laatii taustamateriaalien pohjalta ohjaus-
asiakirjaluonnoksen. Tilanteen mukaan luonnoksesta voidaan vield kuulla
keskeisia sidosryhmia tai jarjestaa kirjallinen lausuntokierros. Ohjausasiakir-
jassa tulisi maaritella selkeasti vastuutahot sen toimeenpanon eri vaiheisiin ja
voimassaoloaika.

Viimeistdan tdssa vaiheessa tulisi linjata siitd, annetaanko asia valtioneuvos-
ton periaatepadtoksenad vai jossakin muussa muodossa. On hyva huomata,
ettd valtioneuvoston periaatepaatoksena annettava ohjausasiakirja on lahto-
kohtaisesti voimassa vain kyseisen hallituskauden ajan.
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Kaantaminen

Varaa kaannostyolle riittavasti aikaa ja varmista aikataulu ruotsin kielen ja
vieraiden kielten yksikoistd. Tarkempaa tietoa aikataulutukseen vaikuttavista
seikoista |6ytyy valtioneuvoston kanslian maarayksesta "Hallituksen esitys-
ten seka muiden valtioneuvoston ja ministerididen asiakirjojen kddntaminen
ruotsiksi”.

Valtioneuvoston periaatepaatoksina annettavista ohjausasiakirjoista kdanne-
taan ruotsiksi yleensa ainoastaan kansilehti, eli itse paatds. Mahdollisesti tay-
dentavaa muistiota ei padasaantoisesti kadnneta. Ministerion perusteltuun
harkintaan jaa, kadannetaanko ohjausasiakirjasta tiivistelma ruotsiksi vai kaan-
netaanko se kokonaisuudessaan. Tama koskee myds muita kieliversioita.

Muita valtioneuvoston yleisistunnossa esiteltavia ohjelmia ja vastaavia asia-
kirjoja, joita ei anneta eduskunnalle, ei tarvitse liittaa valtioneuvoston yleis-
istunnon esittelylistaan ruotsiksi.

Samanaikaista ruotsinnosta edellyttavat Paatoksentekojarjestelman (PTJ)
kautta eduskuntaan menevat kirjelmat, selonteot ja paaministerin ilmoituk-
set jne. Jos asia ei mene eduskuntakasittelyyn (tdysistunto, valiokuntakasit-
tely jne.), vaan annetaan eduskunnalle tiedoksi, ruotsinnoksen toimittami-
sesta myohemmin voidaan sopia eduskunnan kanssa.

Hanketietosivulla julkaistavista hanketiedoista kadannetaan ruotsiksi oleelliset
tiedot. Harkinta laajemmasta ruotsinkielisesta tiedonsaantitarpeesta on han-
kevastaavalla. Hanketiedoista kadannetaan englanniksi vastaavat tiedot vain,
jos hankkeella on laajaa kansainvalista merkitysta. Tiedot kaannetaan saa-
men kielille silloin, kun hanke koskee erityisesti saamelaisia tai saamelaisten
kotiseutualuetta.

Valmisteltaessa laajoja kokonaisuudessaan kaannettavia on varmistettava

kdaantamiseen tarvittavat maararahat. Kddannosten ennakoimaton huomioi-
minen kdannos- ja kielitoimialan budjetissa on mahdotonta.
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Huomioi mahdolliset JTS/
TAE-péatokset rahoituksen
suhteen.

Huomioi myds mahdolli-
nen raha-asiainvaliokunnan
kasittely.
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Jatkovalmistelu

Mahdollisen lausuntokierroksen tai sidosryhmien muun kuulemisen jalkeen
ohjausasiakirjaluonnosta muokataan saadun palautteen pohjalta. Virkamies-
johto paattaa, missa vaiheessa ohjausasiakirjaluonnos viedaan poliittiseen
kasittelyyn.

Poliittinen kasittely ja sen menettelytavat riippuvat kulloisestakin hallituk-
sesta. Valmistelijan on hyva selvittad, minkalaista poliittista kasittelya asia
vaatii. Poliittinen kasittely voi tarkoittaa esim. kdsittelya ministeritydryhmassa
tai hallituksen iltakoulussa.

Poliittisessa kasittelyssa ohjausasiakirjaa muokataan mahdollisten muutos-
esitysten pohjalta. Mikali asia on luonteeltaan poikkihallinnollinen, huolehdi-
taan myds muiden asiaan liittyvien ministerididen hyvdksynnan saamisesta.
Tarvittaessa kasiteltava asia tai ohjausasiakirjaluonnos viedaan kansliapaallik-
kokokoukseen keskusteltavaksi. Kansliapdallikkokokous voi tarvittaessa esit-
taa nakemyksensa siitd, onko asia valmis esiteltavaksi valtioneuvostossa.

Valtioneuvoston paatoksenteko

Poliittisessa kasittelyssa tehtyjen mahdollisten muutosten jalkeen esittelevan
ministerion virkamiesjohto hyvaksyy ohjausasiakirjan sisallon. Taman jalkeen
asiakirja kddnnetdan ruotsiksi.

Kunkin ministerion oman prosessin mukaisesti pyydetaan ministerilta jako-
lupa asian viemiseksi valtioneuvoston yleisistuntoon. Lisatietoja valtioneu-
voston yleisistunnosta, esittelylistan valmistelusta ja siita tiedottamisesta |0y-
tyy valtioneuvoston esittelijan oppaasta.

Julkaiseminen

Valtioneuvoston yleisistunnon jalkeen sovitaan, miten ohjausasiakirja julkais-
taan tai saatetaan tiedoksi kohderyhmilleen ja yleisélle. Samalla tarkistetaan,
onko tarvetta muille kieliversioille. Taman jalkeen ohjausasiakirja julkaistaan
vastuuministerion nettisivuilla yms. sovituissa kanavissa ja toimitetaan kes-
keisimmille kohderyhmille ministerion oman prosessin mukaisesti. Asiakirjan
luonteesta riippuen tulee harkita erilaisia viestintdakeinoja, kuten erillisten
esittelymateriaalien laatimista.
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Ohjausasiakirjan toimeenpano ja
seuranta

Ohjausasiakirjan tyypista riippuen valtioneuvoston hyvdksynnan jalkeen val-
mistellaan ohjausasiakirjan toimeenpanon kadynnistaminen. Selonteon kasit-
tely jatkuu eduskunnassa lahetekeskustelun kautta valiokuntakuulemisiin.
Mikali hyvaksytty ohjausasiakirja on luonteeltaan strategia, valmistellaan sen
toimeenpanemiseksi usein erillinen toimintasuunnitelma, ellei jo hyvaksytty
ohjausasiakirja sisdlla myos suunnitelmaa sen toimeenpanosta.

Tallainen erillinen toimintasuunnitelma on lahtékohtaisesti ministerion paa-
toksella annettava ohjausasiakirja. Toimintasuunnitelman valmistelussa on
hyva huomioida erityisesti, miten ohjausasiakirjassa on linjattu seurannasta,
valmistellaanko esimerkiksi erilliset seurantaindikaattorit tai mita tietoaineis-
toja seurannassa on muutoin tarkoitus seurata. Isompien hankkeiden osalta
on hyddyllista kirjata ylos ohjausasiakirjan valmistelussa tehtyja havaintoja
tukemaan seuraavan, vastaavan asiakirjan valmistelua.
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Ohjausasiakirjan liittymapinnat
JTS-prosessiin

Yleista budjetoinnista

inanssipolitiikassa paatoksia resurssien allokoinnista tehdaan aina budjettirajoit-

teen alaisena ja vallitsevan vaalikauden kehyksen puitteissa. Finanssipolitiikan

tavoitteiden kannalta parhaat tulokset saavutetaan kasittelemalla kaikki tiedossa
olevat maararahatarpeet samanaikaisesti. Talloin priorisointi siitd, mita kohteita halutaan
edistdd, toteutuu parhaiten. Lisdksi kaytannon syista on tarkead, ettd madrarahapaatok-
set tehddan yhdella kertaa, jotta on nakemysta, mitka menolisdaykset mahtuvat kehyk-
seen. Taman takia on olennaista, ettd ohjausasiakirjojen maararahavaikutuksia koskeva
paatoksenteko tapahtuu JTS- (julkisen talouden suunnitelma) ja TAE- (talousarvioesitys)
prosesseissa.

Nykyinen kehysjarjestelma

Nykyinen kehysjdrjestelmad on ollut kdytdssa jo lahes 20 vuoden ajan. Kehysjarjestelman
tarkoituksena on toimia paatoksentekijan tukena sitoutumisessa finanssipolitiikan keski-
pitkan aikavalin tavoitteisiin ja valttda myotasyklista menopolitiikkaa. Nykyisessa kehys-
jarjestelmdssa menokehyksen taso asetetaan hallitusohjelmaneuvotteluissa. Vaalikau-
den kehys maarittelee linjan koko nelivuotisen vaalikauden menoille. Kehyksen alle jate-
taan myos tilaa ennakoimattomille menoille ns. jakamattoman varauksen kautta. Taman
lisaksi reaalisesti asetettuun kehykseen syntyy hintakorjausten kautta aina jonkin verran
tilaa vuosittain. On kuitenkin selvaa, etta suurimmat ja tarkeimmat menopaineet tulisi
huomioida mahdollisimman pitkalle jo hallitusohjelmaneuvotteluissa. Muuten niiden
toteuttaminen vaikeutuu.
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Ohjausasiakirjat ja niiden
maardrahavaikutukset

Jotta ohjausasiakirjojen resurssikysymykset pystyttaisiin suunnitelmallisesti ja ajallaan
kasittelemaan, JTS- ja budjettiprosesseissa tulisi jo ohjausasiakirjan laadintaa aloitettaessa
kdyda lapi, aiheuttaako ohjausasiakirja maararahatarpeita. Merkittavimpien ja tiedossa
olevien tulevien ohjausasiakirjojen osalta tulisi maararahavaikutusarvio huomioida jo
hallitusohjelmaneuvotteluissa, jos tiedossa on, ettd menopaineita varmasti syntyy.

Riippumatta siita, onko hallitusohjelmassa varattu rahoitusta ohjausasiakirjan toimeen-
panoon tai ei, tulisi valmistelun alkuvaiheessa aina pohtia, aiheutuuko siita maararaha-
vaikutuksia. Seuraavaksi tulisi pohtia, olisiko mahdollista kohdentaa hallinnonalan sisalta
rahoitusta. Jos tdma ei ole mahdollista, tulisi pohtia missa JTS-/budjettiprosessissa ohjaus-
asiakirjojen maararaha-asioita voitaisiin kasitella. Padasaanto on, etta monivuotiset ja pysy-
vat madrarahavaikutukset on syyta tuoda kasiteltavaksi ja linjattavaksi nimenomaan
JTS-prosessiin yksivuotisen TAE-valmistelun sijaan.

Aika ajoin on syntynyt haasteellisia tilanteita, kun joidenkin ohjausasiakirjojen maara-
rahavaikutuksia ei ole kasitelty JTS-/budjettiprosesseissa. Hallitus on kuitenkin hyvaksynyt
ohjausasiakirjan, jossa todettu erilaisia rahoitustarpeita, mutta naita ei ole huomioitu JTS-/
TAE-asiakirjoissa. Hallituksen asiakirjoista on ndin ollen tullut keskendan ristiriitaisia.

Ohjausasiakirjoista tehtava luokittelu
niiden maararahavaikutusten osalta

Osana ohjausasiakirjojen kokonaisuuden salkunhallintaa tulisi jokainen ohjausasia-
kirja luokitella johonkin seuraavista kolmesta ryhmasta pohjautuen ohjausasiakirjan
maararahavaikutuksiin:

a) Asiakirjat, jotka toteutetaan kehysten puitteissa

b) Asiakirjat, joiden toteuttamiseen on jo hallitusohjelmaneuvotteluissa
varattu rahoitus

c) Asiakirjat, joilla saattaa olla maararahavaikutuksia, mutta joihin ei hal-
litusohjelmassa ole varattu rahoitusta, eli epaselvit tai lisatarkastelua
vaativat tapaukset.
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Ryhma A: Asiakirjat, jotka toteutetaan kehysten puitteissa

Tahan ryhmaan tulisi luokitella ne ohjausasiakirjat, joilla ei ole maararahaa lisadavaa vaiku-
tusta voimassa olevaan kehykseen nahden.

Lisaksi tahan ryhmaan tulisi luokitella ne asiakirjat, joiden arvioidaan aiheuttavan maara-
rahatarpeita, mutta jotka voidaan toteuttaa ko. hallinnonalan kehyksen puitteissa koh-
dentamalla rahoitusta uudelleen. Naiden ohjausasiakirjojen osalta maararahatarpeet voi-
sivat kohdistua esim. hyviin pieniin toimintamenojen maararahamuutoksiin tai moment-
tien valisiin siirtoihin, jotka voidaan hoitaa kehysten puitteissa. Tdhdn ryhmaan kuuluisivat
my®s ohjausasiakirjat, joilla saattaa olla vaikutusta siihen, miten esimerkiksi tiettyja ole-
massa olevia rahoituksia kuten TKI- tai tyollisyyspolitiikkarahoitusta suunnataan.

Ryhma B: Asiakirjat, joiden toteuttamiseen on jo
hallitusohjelmaneuvotteluissa varattu rahoitus

Jo hallitusohjelmaneuvotteluissa tulisi varata rahoitusta tulossa olevien laajojen ja mer-
kittdvien ohjausasiakirjojen toteutukseen. Tallaisia strategia-asiakirjoja voisivat olla esi-
merkiksi tietyt liikenneinfrastruktuuriin tai tutkimus- ja kehittamisrahoitukseen liittyvat
asiakirjat. Kun asiakirjan laatimista aloitetaan, tulisi huomioida hallitusohjelmassa varattu
madrdrahataso ja laatia asiakirja siten, etta strategian toteuttaminen tdméan maararahan
puitteissa on mahdollista.

Ryhma C: Asiakirjat, joilla saattaa olla maararahavaikutuksia

Tahan ryhmaan kuuluvat asiakirjat, joiden osalta on laadinnan alkuvaiheessa arvioitu, etta
asiakirjalla saattaa/todennakdisesti on maararahavaikutuksia, ja ettd ndita ei pystyta hoita-
maan kehyksen puitteissa eika rahoitusta ole varattu hallitusohjelmassa. Tassa tapauksessa
valmistelun aikana tulee ratkaista, milloin maararahavaikutuksista on mahdollista paattaa
osana JTS- tai TAE-prosessia.

Ohjausasiakirjojen kasittely
JTS-/TAE-prosesseissa

Ohjausasiakirjojen maararahavaikutuksia koskevat paatokset tehdaan normaaleissa
JTS- ja TAE-prosesseissa vastuullisen ministerion ehdotuksesta. Vain strategia-asia-
kirjoja, joilla ei ole minkdanlaisia madrarahavaikutuksia, ei ole tarpeen kasitella JTS- ja
budjettiprosesseissa.
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Ryhman A strategia-asiakirjat ja niiden maararahavaikutukset tulee kasitella JTS- ja bud-
jettiprosesseissa silloin, kun kyse on kehyksen sisdlla tehtdvista uudelleenkohdennuksista
niin, ettd muutetaan esimerkiksi momentin maariteltyja kayttokohteita, hallinnonalakoh-
taisia tulostavoitteita jne.

Ryhman B osalta JTS- ja budjettiprosesseissa on ratkaistava hallitusohjelmaneuvot-
teluissa varatun maararahan momenttikohtainen jakautuminen sekd mahdolliset
ajoituskysymykset.

Kriittisin on kasittely ryhman C osalta. Naissa tilanteissa vasta JTS- tai budjettiprosessissa
padtetaan, myonnetaanko strategian toimeenpanolle rahoitusta, ja ennen tata paatosta
asiakirjan loppuunsaattamista ei voida tehda.

Ajankohta ohjausasiakirjojen
JTS-/TAE-kasittelylle

Ylla mainitun luokittelun ryhmien A ja B ohjausasiakirjojen kasittely JTS- ja TAE-pro-
sesseissa on todennakdisesti yhteensovitettavissa talousarvioaikatauluihin
suhteellisen helposti.

Sen sijaan ryhman C osalta ohjausasiakirjan laadinnan ja JTS-/TAE-kasittelyn yhteensovit-
taminen on haastavampaa. Strategiasuunnitelman myo6ta kuitenkin tietoisuus tulevista
strategioista paranee, mika helpottanee ennakointia.

Lupauksia ryhman C strategioiden toimeenpanoon ei ole mahdollista tehda etukateen
ja ennakoiden ennen kuin JTS- tai TAE-prosessissa rahoituksesta on linjattu. JTS-/TAE-
kasittely on syytd ajoittaa vaiheeseen, jolloin toisaalta sisalldsta on verrattain paljon tie-
toa, mutta ennen kun ohjausasiakirja valmistuu lopullisesti. Tall6in ohjausasiakirjan toi-
menpiteiden madrarahavaikutuksia ja muita vaikutuksia voidaan punnita keskendan ja
verrata niiden kustannustehokkuutta ja samalla harkita, onko kehyksessa liikkumatilaa
toimenpiteille.
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