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Valtion tietojärjestelmähankkeiden arviointitoiminnon kehittäminen
Maa- ja metsätalousministeriön alla oleva lausunto koostuu kolmesta osasta. Ensin esitetään lyhyet kommentit työryhmämuistion ehdotuksiin ja lausuntopyynnössä esitettyihin kohtiin. Toiseksi estetään lyhyesti kommentit ja kokemukset pilottihankkeen olleen sähköisen kiinteistövaihdannan arvioinnista saaduista kokemuksista. Kolmantena on Maa- ja metsätalousministeriön tietopalvelukeskuksen (Tike) lausunto, jonka taustana ovat MMMn hallinnonalan IT-hankehallinnasta saadut kokemukset.

Kommentit työryhmän ehdotuksiin
1. tietojärjestelmähankkeiden hankesalkku tulee ottaa käyttöön kaikissa virastoissa.

Virastot velvoitetaan ylläpitämään hankesalkkua, johon on koottu kaikki viraston tietojärjestelmähankkeet sekä ne toiminnan kehittämisen hankkeet, joissa on osana tietojärjestelmähanke.

- kannatettava, samalla hankkeet luokiteltava suhteessa sekä omaan että koko julkisen hallinnon arkkitehtuuriin

- erityistä huomiota kiinnitettävä arkkitehtuurin ylläpidon ja kehittämisen kannalta olennaisiin ”yhteisiin” hankkeisiin

2. tulevassa julkisen hallinnon yhteentoimivuuden ja tietohallinnon ohjauksen lainsäädännössä

velvoitetaan virastot toimittamaan tiedot tietojärjestelmähankkeistaan

hallinnonalansa ministeriölle. Ministeriöiden on tämän jälkeen mahdollista ylläpitää

hallinnonalansa tietojärjestelmien hankesalkkua.

- ok, vrt edellinen

- ministeriöiden tulisi arvioida hankkeiden suhdetta arkkitehtuurin ylläpitoon ja kehittämiseen sekä muihin lähellä olevaiin hankkeisiin

3. jatkotyönä valtiovarainministeriön tulee selvittää vuoden 2011 loppuun mennessä,

olisiko yhtenäinen menetelmä ja yhteinen tietojärjestelmä hankesalkun hallintaan

virastoissa ja ministeriöissä tarpeellinen ja millä aikataululla yhteinen järjestelmä olisi

käyttöön otettavissa. On myös arvioitava nykyisen, TTS- prosessissa käytössä olevan

hankesalkun soveltuvuus uuteen toimintamalliin. Tätä varten asetetaan erillinen,

poikkihallinnollinen hanke. Tavoitteena on, että virasto omien hankkeidensa osalta,

ministeriö hallinnonalansa osalta ja konserniohjaus koko valtionhallinnon osalta voisi

nähdä hankkeiden edistymisen. Kokonaisuuksien hahmottaminen nykyisellään on

hankalaa. Hankkeessa tulisi arvioida myös mahdollisuutta avata raportointi

verkkopalveluksi, kuten esimerkiksi USA on tehnyt (it.usaspending.gov).

- tällaisen ja muiden yhteisten palveluiden tarve ja hyödyt tulisi arvioida vastaavalla menettelyllä kuin muutkin hankkeet

4. tietojärjestelmähankkeiden systemaattista arviointia lisätään. Virastot velvoitetaan

huolehtimaan siitä, että kaikkia tietojärjestelmähankkeita sekä sellaisia toiminnan

kehittämiseen liittyviä hankkeita, joissa on mukana tietojärjestelmän kehittäminen,

arvioidaan niiden siirtyessä vaiheesta toiseen. Minimivaatimus on hankkeen toteuttama

itsearviointi.

- ok, arviointien järjestämisessä olisi kuitenkin oltava liikkumavaraa suhteessa hankkeen luonteeseen (pienissä yksittäisissä hankkeissa arviointi voi olla turha painolasti)

- selkeämpi päätösmalli/suositus arviointien soveltamisesta voisi olla avuksi

5. ministeriön on huolehdittava ulkopuolisten hankearviointien teettämisestä niistä

hallinnonalan hankkeista, joiden kokonaisinvestointikustannus on suurempi kuin 5

miljoonaa euroa tai jotka ovat muuten merkittäviä (esim. perustietovarantohanke,

merkittävä vaikutus kansalaisiin ja yrityksiin, paljon sidosryhmiä). Näiden hankkeiden

arvioinnit toteutetaan mahdollisuuksien mukaan yhdessä valtiovarainministeriön

arviointitoiminnon kanssa perustettavaa arvioijapoolia hyödyntäen.

- ok, mutta arviointien toteuttamisen tukipalveluiden tulee olla toimivia, virastojen omatoimivuus voi muuten jäädä heikoksi tai arvioinnit kevyiksi

6. asianomainen ministeriö ja valtiovarainministeriön IT- konserniohjaus voivat pyytää

nähtäväkseen minkä tahansa tietojärjestelmähankkeen arvioinnin ja antaa hankkeesta

lausunnon. Valtiovarainministeriö voi antaa lausuntoja kaikista tietojärjestelmähankkeista,

mutta todennäköistä on, että valtiovarainministeriön IT-konserniohjaus

keskittyy yli 5 miljoonan euron tai muutoin merkittäviin hankkeisiin. Lausunto

annettaisiin riittävän aikaisessa vaiheessa, jotta sillä olisi vaikutusta, esimerkiksi

tehtyjen arviointien perusteella esitutkimuksen jälkeen ja investoinnista ennen

hankintaprosessin käynnistymistä. Mikäli ministeriö (tai virasto) ei hyväksy VM:n

esittämää lausuntoa, asia vietäisiin sektoriministeriön esittelystä valtioneuvosto raha-asiainvaliokunnan
ratkaistavaksi. Raha-asiainvaliokuntaan ei kuitenkaan tulisi viedä

teknisiä kysymyksiä, vaan esim. kysymys hankkeen soveltuvuudesta valtion ITstrategiaan

tai poikkihallinnollisen hankkeen toteuttamisesta.

- tulisi täsmentää tarkoitetaanko kaikkia mahdollisia hankkeita vai esimerkiksi keskitettyä erillisrahoitusta hakevia hankkeita.

- tässä voidaan ajautua tilanteisiin, jossa VM puuttuu toisen viraston ja laitoksen väliseen tulosohjukseen tietohallinnon kautta

- ohjaussuhteiden selkeyden vuoksipyyntöjen/lausuntojen tulisi kulkea aina ministeriöiden tietohallintojen ja osastojen kautta

7. valtiovarainministeriön hallinnon kehittämisosastolle osaksi ValtIT- yksikköä

perustetaan arviointitoiminto, joka suunnittelee yhteistyössä ministeriöiden kanssa

merkittävien tietojärjestelmähankkeiden arvioinnit, ylläpitää ja kehittää arviointitoimintaa

sekä perustettavaa arvioijapoolia. Arviointitoiminto vastaa siitä, että merkittävien

tietojärjestelemähankkeiden arviointiin on olemassa yhteinen arviointimenetelmä sekä

että tietojärjestelmähankkeiden arviointiin ja hankehallintaan liittyviä JHS- suosituksia

kehitetään. JHS- suositusten ensimmäiset versiot valmistellaan syksyllä 2010.

- kannatettava

8. merkittävien tietojärjestelmien arviointia varten perustetaan arvioijapooli, johon

ministeriöt ovat velvollisia osoittamaan hallinnonalaltaan kokeneita virkamiehiä.

Arvioijille järjestetään lyhyt koulutus arviointiin. Yksittäisistä arviointitehtävistä

sovitaan aina VM:n ja arvioijan sekä hänen esimiehensä kanssa erikseen. VM vastaa

arvioijien koulutuksen kustannuksista, mutta varsinainen arviointi tehdään virkatyönä.

- vertaisarvioijien käyttö on pilotinkin kokemusten perusteella ongelmallista, asiantuntijoiden piiri on Suomessa pieni

- konsultin tukeman hyvin määritellyn itsearvioinnin avulla päästänee samoihin tuloksiin kuin  virkamiesten käytöllä

9. Valtiokonttori (VIP) valtiovarainministeriön tilaamana ja ohjaamana kehittää ja ylläpitää

tietojärjestelmähankkeiden ohjeistoa sekä huolehtii siitä, että käynnistyville hankkeille

on tarjolla koko hankeryhmälle soveltuvaa koulutusta hankkeiden käynnistyessä.

Koulutus on tarpeen sekä tietohallintohenkilöstölle että erityisesti hankkeeseen osallistuville

tietojärjestelmän omistajille, vastuuhenkilöille sekä tuleville käyttäjille, jotka

mahdollisesti ovat ensimmäistä kertaa osallistumassa tietojärjestelmän kehittämishankkeeseen.

- ok, kunhan VIP:n rooli myös palveluiden toteuttajana ei vääristä tukiroolia

10. VM valmistelee yhdessä HAUS kehittämiskeskuksen kanssa tietojärjestelmien

kehittämiseen liittyvän osuuden laajentamista johdon koulutusohjelmissa JUST, JOKO

ja VIRE erityisesti hankesalkun strategisen hallinnan ja hankkeiden ohjauksen osa-alueilla.

- hyvä idea, edellyttää, että järjestelmä on niin vakiintunut, että koulutus on relevanttia

11. jatkotyönä valmistellaan arviointikehikko EU komissiossa käytettävän

hankearviointimallin pohjalta (liite 4.) ja siitä tehdään JHS- suositus. Hankkeita

arvioidaan kolmesta näkökulmasta: tehokkuus, toteutettavuus ja vaikuttavuus

- suhde arkkitehtuuriin ja siihen liittyvä vahvasti tulevaisuuteen kohdistuva kehitysnäkökulma tulisi saada mukaan, ei pitäisi johtaa vain pikavoittoja tuottavien hankkeiden suosimiseen

12. jatkotyönä päivitetään JHS- suosituksia ja valmistellaan puuttuvat suositukset ja ohjeet

seuraaville osa-alueille:

􀁸Kustannus- hyöty- vaikuttavuusanalyysi, joka sisältää tietojärjestelmän

elinkaarikustannusten arvioinnin, toiminnan ja tietojärjestelmän kehittämisellä

saatavien hallinnon tuottavuus- ja muiden hyötyjen sekä kansalaisille ja yrityksille

aiheutuvien vaikutusten arvioinnin. Kehittämisessä hyödynnetään SADe- ohjelman

valmistelutyössä saadut kokemukset. Hyötyjen ja vaikutusten toteutumisen

varmistamiseksi menetelmän tulee sisältää myös vaikutusketjujen analyysi: mitä

viraston/ laitoksen, muiden virastojen ja sidosryhmien on tehtävä, jotta hyödyt ja

vaikuttavuus toteutuisi. Arviot kustannuseristä ja hyötypotentiaalista tulisi tehdä,

vaikka tarkkoja lukuja ei vielä olisikaan käytettävissä.

􀁸Hankkeen riskienhallintamalli hankkeen koko elinkaaren ajalle.

􀁸Hankkeen toteutuksen kattava vaatimustenhallintamalli, joka kytkee toiminnalliset

tavoitteet sekä hankkeesta saatavat hyödyt ja vaikutukset yksittäisiin vaatimuksiin.

􀁸Suositellaan virastoja käyttämään vakiintuneita hankehallintamalleja, esim.

PRINCE2.

- valmistelussa huolehdittava siitä, että arviointi on itsessään kustannustehokasta ja toimintaa tukevaa, liian monimutkaista tai kallista menettelytapaa ei oteta käyttöön

- Edistääkö hankkeiden onnistumista?

Edistää, jos arviointi pysyy tukipalveluna hankkeita toteuttaville tahoille ja sen rooli on selkeästi rajattu. Tukipalvelun sujuvuus ja laatu vaikuttavat merkittävästi arviointitoiminnan vastaanottoon. Arvioinnin tulisi keskittyä määrättyihin arkkitehtuurin osa-alueisiin (tieto, teknologia). 

- Panostus arvioijapooliin

Mahdollista, jos ’palkkoina’ on jatkuva arkkitehtuurisuosituksiin ja kehittämistavoitteisiin liittyvä koulutus kaikille toimintaan osallistuville (arvioitsija + arvioitava).

- Yhteisten menetelmien käyttö

Yhtenäisten menetelmien ja arkkitehtuurin soveltaminen tulisi kytkeä eri järjestelmien rooliin. Yhteisissä ydinjärjestelmissä (esim. VIP) yhteisten menetelmien käyttö lienee itsestään selvää, mutta  pienissä hakkeissa/järjestelmissä tulee olla liikkumavaraa ja siirtymäaikoja.

- JHS:t

Jokin väline tarvitaan yhteisten standardien ja suositusten dokumentoimiseksi. Näiden sitovuus on myös ratkaistava jollakin luontevalla tavalla (asetuksissa tms.). JHS:n ylläpito tulee olemaan keskeinen haaste. 

- Opit hyödynnettäväksi

Hyvä yleiskuvaus menetelmästä ja jonkinlainen yhteenveto tehdyistä arvioinneista voisivat olla hyviä välineitä laajaan käyttöön. Koulutustilaisuudet ja ’forumit’ harkinnanarvoisia.

Kokemuksia sähköisen kiinteistövaihdannan pilotista
Sähköisen kiinteistövaihdannan hanke jakautuu kahteen osaan niin, että tietojärjestelmän uudistaminen kuuluu Maanmittauslaitokselle ja kiiteistövaihdantaa koskevan lainsäädännön uudistaminen oikeusministeriölle.

 

Arviointi tapahtui hankkeen alkuvaiheessa, mikä mahdollisti tietojärjestelmäsuunnittelun ja säädösvalmistelun sisältöjen rinnakkaisen ja yhteensovittavan tarkastelun. Arvioinnin suurin anti olisikin siinä, että se kokosi kaikki hankkeen eri osapuolet ja avainhenkilöt yhdessä arvioimaan ja keskustelemaan hankkeesta. Näin tietysti tulisi tapahtua muutoinkin, mutta hyvin suunnitellussa arvioinnissa tapahtuvan vuoropuhelun tasoa ei käytännössä aina saavuteta.

Arviointi nosti esiin kriittisiä kysymyksiä ja eri näkökulmia ja edesauttoi yhteisen näkemyksen muodostumista termeistä ja käsitteistä. Se selvensi hankkeen rakennetta ja jatkovaiheita. Sillä oli konkreettista vaikutusta valmistellun säädöksen sisältöön ja yksityiskohtiin.
Hyödyllisin oli kaikkien osapuolten yhteinen loppupalaveri. Ongelmana oli kiire ja lyhyt valmistautuminen itse arviointiin ja sen tavoitteisiin.
Maa- ja metsätalousministeriön tietopalvelukeskuksen esittämät näkökohdat

1. Työryhmän suositukset

1. ja 2. Hankesalkun ylläpidon ja arvioinnin tulisi olla jatkuvaa toimintaa sekä virastojen että ministeriöiden tasolla. Hankesalkun tulisi olla jatkuvan suunnittelun ja seurannan työkalu eikä vain taloussuunnittelukaudella kerran vuodessa päivitettävää tietoa. Yhtenäinen malli hankesalkun pohjana helpottaa tiedon keruuta ja hallintaa sekä tiedon koostamista.

Erityisesti hankesalkkujen pitämisessä kannattaisi panostaa tarvesalkkuun. Uusien hankkeiden tulisi näkyä aikeena hankesalkussa mahdollisimman varhaisessa vaiheessa, jotta hankkeen valmisteluvaiheessa olisi mahdollisuus eri tarpeiden yhdistelyyn, talouden suunnitteluun, priorisointiin ja järkevään vaiheistukseen.

3. Hanketietoja pidetään tällä hetkellä monilla erilaisilla lomakkeilla ja työvälineillä, tiedon yhdisteltävyys on huono ja samoja tietoja joudutaan siirtelemään asiakirjalta toiselle. Yhteinen väline hankesalkun hallintaan ratkaisisi tämän ongelman, mutta välineen tulisi myös olla siten joustava, että kukin organisaatio pystyisi soveltamaan sitä omassa toiminnassaan tarvittavien tietojen pitämiseen. Valtionhallinnossa nyt yhteisenä käytettävä tts-lomake on sopiva malli tts-tason suunnittelutiedon keräämiseen, mutta virastotasolla niin suppea tieto ei ole riittävä hankkeiden hallintaan.

4., 5. ja 6. VM:n arviointimenettelyyn esitetään vietäväksi vain suuret hankkeet., pienempien jäädessä ministeriöiden ja virastojen vastuulle. Yhteentoimivuuden edistämiseksi ministeriöillä tulisi olla selkeä rooli hallinnonalansa kokonaisohjauksessa, myös pienempien hankkeiden osalta. Ministeriöissä tulee siis harkittavaksi miten arviointimenettely järjestetään hallinnonalakohtaisesti.

Työryhmän suositusten tässä kohdassa kuvattu arviointimenettely näyttäisi kohdistuvan ensisijaisesti hankkeen arviointiin ennen sen käynnistystä ja rahoituksen myöntämistä. Muualla dokumentissa kuitenkin todetaan, että arviointeja on tehtävä hankkeen kaikissa vaiheissa. Onko tarkoitus, että VM:n arviointitoiminto tutkii hankkeen sen kaikissa osissa?

7. ja 8. Arviointitoiminnon järjestämiseen pysyvien koordinoijien ja arvioijapoolin yhdistelmä vaikuttaa hyvältä vaihtoehdolta. Arvioijapooli voisi olla hyvä järjestää henkilökiertona siten, että arvioijat siirtyisivät omista tehtävistään kokonaan arviointitoiminnon käyttöön esim. vuoden ajaksi. Jos virkamiehet hoitavat arviointitehtävää satunnaisesti oman toimen ohella niin riskinä on se, että arvioinneille ei pystytä varaamaan tarpeeksi aikaa ja hankearviointiosaaminen ja arviointien yhdenmukaisuus ovat heikkoja. 

Hankearviointien tekijöiden osaamisvaatimus on suuri. Käytännössä arvioijilla pitäisi olla tietoa koko julkishallinnon alueelta, jotta arviointi ei kohdistuisi liian pieniin yksityiskohtiin. Arviointitiimissä tulisi olla mukana eri alueiden osaajia, toisaalta substanssitoiminnan kehittäjiä, toisaalta tietojärjestelmäkehityksen tuntijoita, painottuen eri tavoin hankkeen eri vaiheissa. Arvioijapooliin pitäisi saada mukaan kokeneita huippuasiantuntijoita. Koulutus arviointien tekemiseen auttaa menetelmän osaamisessa ja arviointien yhdenmukaistamisessa mutta ei tuota osaamista ja näkemystä siihen miten hankkeita suunnitellaan ja toteutetaan järkevästi.

Arvioinnin tekemisessä voisi olla mukana myös toteutettavan tietojärjestelmän käyttäjiä jo hankkeen alkuvaiheessa. 

9. ja 10. Tietohallintohankkeisiin ja niiden johtamiseen liittyvän koulutuksen järjestäminen on erittäin toivottavaa, erityisesti tietojärjestelmien vastuuhenkilöiden ja käyttäjien sekä substanssijohdon osalta. Kaikki mahdollisuudet substanssin ja tietohallinnon yhteistoiminnan parantamiseksi kannattaa käyttää. 

Jos käynnistyville hankkeille järjestetään koulutusta keskitetysti, on huolehdittava siitä, että kunkin hankkeen erityispiirteet tulee riittävästi huomioitua. Hankekohtainen koulutus motivoi osallistujia paremmin kuin yleinen tietojärjestelmäkehitykseen liittyvä koulutus.

11. Eri hankearviointikehikkojen kuvauksista ilmenee, että vaikka otsikkona on tietojärjestelmähankkeiden arviointi, niin arvioinnin kohteena on koko toiminnan kehittämishanke, jossa tietojärjestelmän kehittäminen on vain osa. Tämä lisää huomattavasti arvioinnin tekemisen haasteellisuutta. Arviointia tehtäessä tulisi selkeästi eritellä molemmat näkökulmat hankkeeseen. Edellyttää myös sitä että "arviointitiimissä" on sekä substanssitoiminnan kehittämisen että tietojärjestelmien rakentamisen ymmärrystä.

Valittavaksi ehdotetun EU:n arviointimallin kuvaus (liite 4.) on niin yleisellä tasolla, että mallin sisältöön ei voi ottaa kantaa. 

12. JHS-suositukset
Erityisen suuri tarve on kustannus-hyöty-vaikuttavuus -analyysin ja tietojärjestelmän elinkaarikustannusten arvioinnin mallien ja menetelmien kehittämiselle. 

2. Arviointitoiminto tietojärjestelmähankkeiden edistäjänä

Kuten työryhmän raportissa on todettu, hankkeen eri vaiheissa arviointi painottuu eri tavalla. Merkittävimmät hyödyt arvioinnista voitaneen saada alussa, ennen hankkeen käynnistämistä. Arvioinnit on aloitettava aikaisessa vaiheessa, jolloin suunnitelmia ei ole tehty liian pitkälle, tällöin todennäköisesti saataisiin suurin hyöty siitä että voidaan havaita ja estää päällekkäisten toimintojen rakentaminen ja ottaa hankkeissa käyttöön jo olemassa olevia prosesseja, tietoja tai järjestelmäratkaisuja. Varhainen arviointi antaisi myös aikaa lainsäädännön muutoksille mikäli ne ovat tarpeen esim. toimintaprosessien muuttamisen tai tiedon käyttöoikeuksien varmistamisen vuoksi.  Hankkeen toteutusvaiheessa arviointi kohdistuu enemmän myös tuotettavan tietojärjestelmän ominaisuuksiin - arkkitehtuurinmukaisuus, yhteisten ratkaisujen käyttö. 

VM:n arviointitoiminnon piiriin tulisivat vain yli 5 M€ hankkeet, joita työryhmämuistiossa todetaan käynnistyneen viime vuosina 8-10 kpl vuosittain. Pienempien hankkeiden osalta edellytetään, että arviointia tehdään ministeriötasolla ja vähintään itsearviointina. Käytännössä tämä merkitsee sitä että suurin osa arvioinneista tehtäisiin "paikallisesti"  Itsearvioinnin tuottama hyöty ei todennäköisesti ole yhtä suuri kuin mitä ulkopuolisen arvioijan tuoma näkemys voisi olla, erityisesti päällekkäisten ratkaisujen havaitsemisessa hallinnonalojen välillä. Pienemmissä hankkeissa riskinä voi siksi olla se, että raskas ja monivaiheinen arviointi ei tuota vastaavaa hyötyä. Tämän vuoksi tulisi olla selkeästi suunniteltuna miten arviointimenettely voidaan sovittaa yhteen hankkeissa jo nyt tehtävien katselmointien ja laadunvarmistuksen kanssa.
3. Työpanoksen tarjoaminen arvioijapooliin

Tike on valmis ja kiinnostunut osoittamaan asiantuntijoitaan arvioijapoolin käyttöön. Arviointitoiminnolle olisi kuitenkin käytettävissä vain rajallinen määrä työaikaa, joten edellä esitetyn kaltainen tehtäväkierto olisi mahdollinen vain jos arviointitoiminnon käyttöön siirtyvän henkilön tilalle voitaisiin ottaa korvaava työntekijä kierron ajaksi. 
4. ja 5. Yhteisten menetelmien käyttö valtionhallinnossa ja JHS-suositukset

Keskitetysti laaditut mallit ja menetelmät ja niiden mukaiset JHS-suositukset ovat tarpeellisia ja hyödyllisiä, mutta niistä ei saa tulla liian sitovia. Malleja tulisi voida käyttää tarkistuslistan tyyppisesti siten, että voidaan varmistaa että kaikki tarpeelliset asiat on huomioitu. 

6. Hankearvioinnin tulosten hyödyntäminen

Hankearvioinnit havaintoineen ja suosituksineen tulisi olla mahdollisimman avoimesti käytettävissä, sekä siten että tehtyihin arviointeihin voi tutustua kokonaisuutena, muuta ennen kaikkea siten että keskeisistä ja toistuvista havainnoista koostetaan helposti saavutettavissa olevaa tiivistä tietoa hankesuunnittelun käyttöön. 
Muuta

Systemaattinen hankearviointien tekeminen sekä VM:n että muiden ministeriöiden ja virastojen tasolla, hankesalkkujen luominen ja ylläpito uusien menetelmien ja standardien käyttöönotto on syytä tehdä vaiheistetusti ja hyvin ohjatusti. Näin toivottavasti saavutettaisiin paremmin suunnittelun tasoa, talouden ohjausta ja hallinnon järjestelmien yhteentoimivuutta koskevat tavoitteet. 
Tietohallintojohtaja

Risto Yrjönen

Erityisasiantuntija

Kyösti Könönen
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