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Valtiontalouden tarkastusvirasto

Valtiovarainministerio 2.9.2010

LAUSUNTO TYORYHMARAPORTTILUONNOKSESTA VALTION TIETOJARJESTELMA-
HANKKEIDEN ARVIQINTITOIMINNON KEHITTAMISESTA

Valtiovarainministerié on pyytényt Valtiontalouden tarkastusvirastolta lausuntoa tydryhmémuis-
tioluonnoksesta, joka koskee valtion tietojirjestelméhankkeiden arviointitoiminnon kehittdmista.
Tarkastusvirasto lausuu kantanaan asiasta seuraavaa:

Yleisté

Valtiovarainministerién laatimassa valtioneuvoston periaatepddtoksend 15.6.2006 hyviksytyssé
valtion IT-strategiassa on mainittu valtion IT-toiminnan kchittimisen yhtend kohteena IT-
toiminnan hallintamenettelyjen yhtendistiminen, tietohallintoinvestointien ja muiden vaikutusten
arviointi- ja raportointimenettelyjen kehittdiminen. Tarkastusvirasto on useissa tarkastuksissaan,
valtiovarainministerion hankkeista antamissaan lausunnoissaan sekd lausunnoissaan eduskunnan
tarkastusvaliokunnalle kiinnittinyt huomiota puutteisiin, jotka koskevat IT-toiminnan ja -
hankkeiden hallintamenettelyitd ja investointien arviointia. Valtion IT-toiminnan kehittimisessd ¢i
ole viime vuosina keskitytty valtion IT-strategiassa mainittuihin keskeisiin IT-johtamisen vélinei-
den kehittimiseen, vaan yksittdisten hankkeiden toteuttamiseen, joissa on ilmennyt tarkastusviras-
ton havaintojen mukaan samoja ongelmia kuin muissakin IT-hankkeissa. Téhén on osittain ollut
syynd IT-johtamisvélineiden ja hallintamenettelyjen puute. Tastd lahtotilantecsta tarkastusvirasto
pitaskin valtiovarainministeridssd kdynnistynyttd arviointitoiminnon kehittamistéi tervetulleena ko-
konaisuutena, joka on ensimmdiinen toimenpide valtion IT-johtamisen kehittdmiseksi ja IT-
konserniohjauksen operatiivisen toiminnan vahvistamiseksi. Tarkastusvirasto pitdd ty6ryhmédmuis-
tion linjauksia p#dosin oikeansuuntaisina valtion IT-toiminnan johtamisen tehostamiseksi. Tyd-
ryhmémuistioluonnokseen siséltyy kuitenkin vield kohtia, joita jatkovalmistelussa tulisi tarkentaa,
jotta arviointitoiminta saisi riittdvin vankan pohjan seki toiminta muodostuisi kdynnistymisen jal-
keen tulokselliseksi.

JHS-jéirjestelmé ja sen kehittiminen

Valtiovarainministerién tydryhmaé ei nédyti olleen ajan tasalla siitd, mitd JHS-jaosto on kiynyt kes-
kustelua JHS-suositusjirjestelmén kehittdmisessd. Tydryhmén muistiossa ehdotetaan, ettd jatkotyo-
ni valtiovarainministerié selvittdd vuoden 2011 loppuun mennessd, olisiko yhtendinen menetelmé
ja yhtendinen tietojdrjestelmd hankesalkun hallintaan kdyttéonotettavissa. JHS-jaoston hankkeena
on kidynnissd suositusten laatiminen kehittdmisprojektien ohjauksesta ja hallinnasta julkisessa hal-
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linnossa. T#ssd suosituksessa on tarkoituksena olla yhtend osana projektisalkun hallintaan liittyvét
suositukset. Niin ik##n muistiossa todetaan, ettd arviointitoiminto vastaa siitd, etté tietojérjestelmi-
en arviointiin ja hankehallintaan liittyvid JHS-suosituksia kehitetdén. Tyéryhmamuistiossa ei ilme-
ne selkedsti, mitd tillaisella vastuutuksella tarkoitetaan sekd mitd suosituksia on tarkoitus laatia.
Muistiossa tosin viitataan aihekokonaisuuksiin, jotka koskevat 1dhinn4 olemassa olevien suositusten
péivittamisti. Viitaten aiemmin esitettyyn JHS-jaostolla on jo kdynnissd projektinhallintaa koske-
van suosituksen valmistelu seki kiynnistymissi laadunhallintaa koskevan suosituksen valmistelu.
Ty6ryhmémuistiossa todetaan, ettd VM valmistelee yhdessdé HAUS kehittimiskeskuksen kanssa
tietojarjestelmien kehittimiseen liittyvéin osuuden laajentamista johdon koulutusohjelmaan. JHS-
jaosto on kokouksessaan 1/2010 kisitellyt asiaa ja todennut, ettd keskusteluja tulce laajentaa myds
muihin koulutusorganisaatioihin JHS-koulutuksen jdrjestdmisestd, johon projektinhallinta kuuluu
tulevan suosituksen valmistuttua olennaisena osana mukaan samoin kuin ICT-palvelujen kehitté-
mistd koskevan suositussarjan jalkauttaminen koulutuksen avulla.

Tysryhméimuistiossa ehdotetaan my®és, ettéd Valtiokonttori valtiovarainministerion tilaamana ja oh-
jaamana kehittid ja yllépitad tietojdrjestelmédhankkeiden ohjeistoa ja huolehtii siitd, ettd kdynnisty-
ville hankkeille on tarjolla koulutusta. Tydryhmédmuistiosta ei ilmene, mit4 ohjeistolla tarkoitetaan.
Onko ohjeisto paillekkdistd JHS-suositusten kanssa, miké suhde ohjeistolla on JHS-suosituksiin vai
onko JHS-toiminta tarkoitus siirtdd kokonaisuudessaan Valtiokonttoriin. Tarkastusvirasto ei pidé
tarkoituksenmukaisena kehittdd uutta ohjeistosarjaa tietojarjestelmihankkeille, vaan ohjeistot tulec
olla kiinte#ind osana tiydentdméissa JHS-suosituksia. My6s koulutuksen koordinointi tulee jérjestdd
selkeiisti. Yhtdiltd tydoryhmé ehdottaa koulutuksen jérjestamistd HAUS kehittdmiskeskuksessa ja
toisaalta koulutusvastuun siirtdmistd Valtiokonttorille. Samaan aikaan JHS-ty6ssd kédydédén puoles-
taan keskustelua koulutuksen kehittimisen laajentamisesta muihin markkinoilla toimiviin koulutus-
organisaatioihin.

Edelli esitetty kertookin niistd koordinointipuutteista, joita valtiovarainministerion sisélld on télla
hetkelld. Ministerion on syyt vastaisuudessa organisoida toimintansa siten, ettd tyoryhmét eivét tee
péillekkdistd tyotd tai ehdotuksia, joita jo toteutetaan. Tarkastusvirasto pitdd tirkednd, cttd arvioin-
titoiminnan jatkovalmistelu tehdddn kiintedssd yhteistyossd JHS-jaoston kanssa.

Eriit kehittéimiskohteet

Tyoryhmai ehdottaa hankesalkun hallintaa koskevan tietojérjestelmén kehittdmistd. Tarkastusvirasto
pitdd esitystd kannatettavana, mutta se ei saa koskea pelkidstdin IT-hankkeita. Tarkastusvirasto on
todennut tietoyhteiskuntahankkeita koskeneessa seurantaraportissa, ettd valtionhallinnon hankehal-
lintajarjestelméssd on puutteita, koska hankkeet on hajautettu moniin yhteentoimimattomiin rekiste-
reihin. Néiden rekistereiden kautta hallinnoidaan vuodessa usean miljardin euron hankekokonai-
suutta. Puutteellisesti hoidettu hankekokonaisuuksien hallinta on johtanut pééllekkéisiin hanketo-
teutuksiin. Tarkastusvirasto pitddkin tdrkednd, ettd valtiovarainministerio priorisoi osana valtion
konsernitason ohjausta toteutettavaksi yhden hankehallinnan tietojdrjestelmdn, jolla hallinnoidaan
niin valtionhallinnon sisdisid, valtionavustuksilla toimivia kuin Euroopan rakennerahastojen va-
roista tuettujen hankkeiden toimintaa. Samalla tulee tehdd hankehallintamenettelyjen ja hankehal-
linnan tietojdrjestelmdn kehittdmisestd kustannus-hydtyanalyysi.
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Tarkastusviraston nikemyksen mukaan olennaisina osina arviointitoimintoa suunniteltaessa on ke-
hittad IT-kustannusten laskenta- ja raportointimalleja. Vain tilld tavalla kerdttynd voidaan saada
yhteismitallista ja luotettavaa tietoa valtionhallinnon IT-kustannuksista ja kehittdmishankkeiden
tilasta. Lisaksi virastot tulisi velvoittaa tallentamaan yhteiseen tictopankkiin kaikki tekeménsé ke-
hittimistoiminnan esiselvitykset, jotta arviointitoimintaa voidaan hallinnoida keskitetysti ja kustan-
nustehokkaasti sekd arvioida arviointitarpeet kussakin tilanteessa. Esiselvitysten kokoaminen yh-
teen palvelee myds muutenkin konsernitason IT-johtamista, koska tietojen avulla voidaan selvittdd
hallinnossa mahdollisesti p#illekkdiset hankkeet sekid hankkeet, joiden vélilld on sellainen sidos,
ettd niiden toteuttaminen yhteishankkeena on tarkoituksenmukaista ja se tehostaa hallinnon toimin-
taa.

Arviointitoiminnon resursointi

Tyéryhmé ehdottaa arviointitoiminnalle kahta osa-aikaista henkilod hoitamaan tehtdvdd valtiova-
rainministerioén. Kun otetaan huomioon tehtdvin merkittdvyys valtion IT-toiminnan ohjauksen
kannalta seki tehtéivin luonne jatkuvasta seurannasta, on ehdotettu resursointi selkeésti alimitoitet-
tu. Tarkastusviraston arvion mukaan ehdotetulla resursoinnilla sekd arviointitoiminnan vaikutta-
vuus ettd laadukkuus tulevat kiirsimédn. Tyoryhmidmuistiossa arvioidaan, ettd arviointitehtévid teh-
tdisiin noin 20 vuodessa. Jo pelkéstidn hankkeiden médri asettaa vaatimuksia kokoaikaisten resurs-
sien kiinnittdmisestd arviointitoiminnan koordinointiin, jotta arvioinnit voidaan hoitaa tehokkaasti
ja asianmukaisesti.

Ty6ryhmi ehdottaa arvioijapoolin perustamista konsulteilla vahvistettuna. Tarkastusvirasto on seu-
rannut jo pdittyneen Tietoturvatasot -hankkeen aikana ehdotetun ja kehitetyn arviointipoolitoimin-
nan edistymistd. Kokemukset eivit ole olleet rohkaisevia, silld arviointitoimintaa ei ole saatu kdyn-
nistettyd tehokkaasti. Arviointitoiminta on jd&nyt vain muutaman pilotin varaan. Lisdksi on otettava
huomioon, ettd valtiovarainministerié on jo nyt sitonut ministeriéiden ja virastojen resursseja hank-
keisiinsa runsaasti niin SADe-ohjelmassa, JHS-toiminnassa kuin VAHTI:n ty6ryhmissé. Téllainen
resurssien sitominen ndkyy myds kehittimistoimien viivdstymisend ja tehottomana hallinnon toi-
mintana. Sinllddn vertaisarviointi on kannatettavaa my6s kokemusten vaihdon kannalta katsottuna,
mutta arviointi ei voi nojautua arviointipoolin varaan. My6skéin konsulttien kaytto tillaisessa toi-
minnassa ei ole kannatettavaa, koska usein hankkeissa kisitelldén liike- ja ammattisalaisuuden pii-
riin kuuluvia tietoja, jolloin esimerkiksi kilpailevan yrityksen arviointia hoitava konsultti ei voi
saada salassa pidettivid tietoja. Tarkastusvaliokunta on myos kiinnittényt huomiota siihen, ettd val-
tiovarainministeriossd nojaudutaan liian paljon konsulttien kédytt6on eri hankkeissa. Tarkastusviras-
ton havaintojen mukaan konsulttien ottaminen mukaan toimintaan, johtaa konsulttivetoisiin arvi-
ointeihin, jolloin my6s osaaminen jii suurelta osin konsulteille. Edelld esitetyn perusteella tarkas-
tusvirasto esittdd, ettd arviointitoimintaan varataan riittdvdt pddtoimiset resurssit, jotka toimivat
hankkeiden arvioinnissa tdysipainoisina arvioijina mukana ja vastaavat arvioinnin toteuttamisesta
hyddyntdamdlld vertaisarviointiin saatavia resursseja. Ostopalveluihin tulisi turvautua ainoastaan
erityistd osaamista vaativien hankkeiden arvioinnissa.

Tarkastusvirasto kiinnittdd valtiovarainministerién huomiota myds siihen, ettd arviointitoiminto on
sellaista toimintaa, joka tulisi sijoittaa IT-toiminnan operatiivisesta johtamisesta vastaavaan yksik-
koon. Téllaista operatiivista toimintaa ei tulisi sijoittaa ministerio6n, koska tarkastusviraston koke-
muksien mukaan ministerididen toimintamalliin eivét sovi operatiiviset toiminnot. Tallaisia havain-
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toja on tehty niin valtiovarainministerion IT-toiminnan kehittdmishankkeista vastaavien KuntalT-
ja ValtIT-yksikk&jen kuin sosiaali- ja terveysministerion sekd ty6- ja elinkeinoministerion toimin-
nassa. Arviointitoiminnon perustaminen on yksi peruste selvittdé tietohallinnon ohjauksesta ja pe-
rustietovarantojen hallinnoinnista vastaavan viraston perustamista.

Arviointitoiminnan prosessin kehittiiminen osana julkisen hallinnon IT-hankkeiden laadun-
hallintaa ’

JHS-jaosto on kiynnistdmissé julkisen hallinnon IT-hankkeiden laadunhallintaa koskevan suosi-
tuksen kehittimisti. T#ssd yhteydessd olisikin syytd selvittdd arviointitoiminnan suhde muuhun
arviointi- ja tarkastustoimintaan seké kuvata arviointitoimintaa koskeva prosessi osana toimintal&h-
toistd kehittamistyotd. Keskeisend puutteena tydryhmémuistiossa on se, ettd siind ei ole kuvattu
selkedisti sitd prosessia, jossa arviointitoiminto tulee toimimaan. Tillaisen prosessin kuvaaminen ja
kehittdminen tulisi olla ensimmaisis jatkokehittimisen kohteita arviointitoimintoa kdynnistettdess.

Arviointitoiminnan kohteet ja menetelmit

Tarkastusviraston nikemyksen mukaan arviointitoiminnon kehittdmist4 ei tulisi rajata vain virasto-
jen ja ministerididen hankkeisiin, vaan toiminnon tulisi tehdd arviointeja myds valtionavustuksilla
toteutettavista hankkeista. Tdmi edellyttddikin arviointitoiminnolta jatkuvaa seurantaa ja tiivistd
yhteisty6td eri valtionavustusviranomaisten, kuten Tekesin kanssa. Edelld esitettyyn viitaten osa-
aikaisilla henkil6resursseilla tdllaista tehtéivad ei voida hoitaa tuloksellisuuden ja laadun siitd kérsi-
matta.

Tydryhméimuistiossa on késitelty erditd arviointikehikoita. Tarkastusvirasto chdottaa, ettd jatko-
valmistelussa arvioitaisiin tuloksellisuusketjun ympérille kehitettdvan arviointikehikon kehittdmis-
td. Téssi suhteessa EU-komission hankearviointikehikko on tuloksellisuusketjua muistuttava arvi-
ointimalli, jota voitaisiin kansallisesti tdydentd4d muun muassa tuloksellisuusketjun lisénékokulmil-
la.

Lopuksi

Tarkastusvirasto pitdd ensiarvoisen tdrkednd, ettd valtiovarainministerio jatkaa voimallisesti arvi-
ointitoiminnon kehittdmistd sekd priorisoi kehittimisen SADe-ohjelmaan ndhden korkealle tasolle
riittévilld ja asiantuntevilla resursseilla. Tarkastusvirasto korostaa, ettd arviointitoiminnon kehit-
tdminen on yksi niistd keskeisistd valtion IT-toiminnan johtamisen operatiivisista vdlineistd, joilla
voidaan vaikuttaa tuloksellisten IT-hankkeiden toteutumiseen. Tyoryhmin jatkovalmistelussa olisi-
kin syytd miettid, miten hankeseurantaa saadaan tehostettua siten, ettd keskeisten IT-hankkeiden
laadunhallintaa varten on olemassa jatkuva seuranta, jolla voidaan tehdi jatkuvaa arviointia hank-
keiden onnistumisedellytyksistd. Tarkastusvirasto my0s painottaa, ettd valtiovarainministerion tu-
lee kehittdd arviointitoiminto sellaiseksi, ettd se on selkedisti pddtoimisessa virkamiesohjauksessa ja
ettd tillaiseen operatiiviseen toimintaan saadaan riittdvdt ja ammattitaitoiset resurssit. Téllainen
operatiivinen toiminta olisikin syytd sijoittaa ministerion sijaan julkisen hallinnon IT-toiminnan
operatiivisesta johtamisesta vastaavaan virastoon.
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Valtiontalouden tarkastusvirasto on ylin ulkoinen tarkastusviranomainen, joka on viime vuosina
panostanut IT-tarkastustoiminnan kehittdmiseen. Tarkastusvirasto pitéd tirkeénd, ettd se voi kdydd
tiivistd vuoropuhelua jatkossa valtiovarainministerion kanssa arviointitoiminnon ja arviointimene-
telmien jatkokehittimisessd. Tarkastusviraston nikemyksen mukaan arviointitoiminnon ja seuran-
tamenettelyjen kehittiminen palvelee my0s tarkastusviraston IT-tarkastuksen tarpeita. Ehdotettu
arviointitoiminto tiydentdikin tarkastusviraston tekemié ulkoisen tarkastusviranomaisen tarkastus-
toimintaa osana kokonaislaadunhallintaa julkisen hallinnon IT-toiminnan toimialalla.
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Johtava tuloksellisuustarkastaja Tomi Voutilainen
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