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Y hteenveto

Tama raportti liittyy valtiovarainministeridn ns. arviointipilotti -hankkeeseen, jossa ke-
vaan ja kesan 2010 aikana arvioidaan nelja (4) valtionhallinnon tietojérjestelméhanketta.
Arvioinnin kohteena téssa raportissa on verohallinnon Paperiton verotusprosessi -
hankekokonaisuus. Hankkeen arvioinnin lisaksi samalla keratdan kokemuksia ja nake-
myksid siitd, mité hyotyja systemaattisella arviointitoiminnalla olisi saavutettavissa, mi-
hin suuntaan sité tulisi kehittaa ja milla osa-alueilla valtionhallinnossa olisi erityisesti
hyotyja yhteisistd menetelmista tietojarjestelmien kehityshankkeissa. Viimeksi mainittuja
teemoja ei kuitenkaan kasitella tdssa arvioinnissa, vaan erillisessa raportissa.

Paperiton verotusprosessi on verohallinnon sisdisesti merkittdva muutoshanke. Se mah-
dollistaa mittavia uudelleenjérjestelyja verohallinnon toiminnassa. Sidosryhmien néko-
kulmasta hanke koskettaa erityisesti Patentti- ja rekisterihallitusta, jonka omien tuotta-
vuustavoitteiden saavuttamisessa yhteisty0 verohallinnon kanssa on eras keskeinen kei-
no. Asiakkaiden prosesseihin hankkeelle ei ole valittdmia vaikutuksia.

Verohallinto on toteuttanut hanketta systemaattisesti vuoden 2008 syyskuusta lahtien.
Hankkeessa on edellisissa vaiheissa tuotettu maarittelyaineisto, jonka pohjalta touko-
kuussa 2010 on paatetty kaynnistaa toteutus- ja kayttéonottoprojekti yhteisdverotusta
koskien. Hankekokonaisuus perustuu verohallinnon strategiaan, jonka erddna tavoitteena
on etté kaikki verotuksessa kaytettava aineisto on digitaalisessa muodossa. Etenemista-
vaksi on valittu verolajipohjaisuus, jonka on mahdollistanut se, ettei hanke ulotu verolas-
kentaan. Varsinaista kehityspolkua tai aikataulua etenemiselle yhteisdverotuksesta mui-
hin verolajeihin ei kuitenkaan toistaiseksi ole méaritelty.

Ennakkoarviointina tehdyssa hankearvioinnissa paperitonta verotusprosessia tarkasteltiin
kolmesta ndkokulmasta, eli toteutettavuuden ja tarkoituksenmukaisuuden, tehokkuuden
seké vaikuttavuuden kautta

Arvioinnin pohjalta esitettiin hankkeelle seuraavat toimenpidesuositukset:

1. ”’Iso kuva”. Hankekokonaisuudesta on yleensa sen johdettavuuden, mielekk&én to-
teutettavuuden ja (kustannus)tehokkuuden nédkokulmasta suositeltavaa luoda selkea
visiokuvaus seka madritell& vaiheittainen kehityspolku siihen.

2. Tavoitteiden mitattavuus. Paperittomalla verotusprosessilla on selked, potentiaalises-
ti merkittava vaikutus koko verohallinnon toimintaan. Se mahdollistaa selkeiden
tuottavuushyotyjen saavuttamisen. Tassa mielessa on tarkeaa asettaa sille myos sel-
kedt ja mitattavat tavoitteet ja niille vastaavasti tavoitetasot.

3. Kustannustehokkuus. Hankkeessa on sen edellisissé vaiheissa tehty varsin kattavat
tekniset ja toiminnalliset méérittelyt. Ndiden pohjalta on mahdollista saada ulkoisilta
toteutuskumppaneilta myds kiinteat tydmaaréat ja kustannussitoumukset.

4. Lisaarvon tuotto. Paperittomaan verotusprosessiin on mahdollista edeté kahta eri
reittid. Yksi on hankkeessa valittu etenemistapa, eli verovelvollisten toimittamien ai-
neistojen muuttaminen digitaaliseen muotoon hallinnon toimesta niilta osin kuin ma-
teriaali toimitetaan paperimuodossa. Toinen, muttei edellista poissulkeva, on pyrkia
vaikuttamaan verovelvollisiin siten, etta aineistot saataisiin syntyséhkoisind. Suosi-
teltavaa onkin, ettd molempia nyt enemman toisista erilladn kéytettyja reitteja ede-
taan jatkossa entistd yhtendisemmin ja paremmin toisiaan tukevalla tavalla.
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Johdanto

Sahkaoisen asioinnin ja demokratian vauhdittamisohjelman (SADe) ja valtion konsernioh-
jauksen kehittamisen osana asetettiin 30.10.2009 ty6ryhma kaynnistdmaan valtion tieto-
jarjestelmahankkeiden arviointitoimintaa. Kaynnistys tapahtuu ns. arviointipilottien
myo6td, eli arvioimalla kevéan ja kesén 2010 aikana neljé (4) valtionhallinnon tietojarjes-
telmahanketta seké kerdamalla naisté arvioinneista kokemuksia arviointimenetelman ke-
hittdmiseen. Valtiovarainministerion johdolla luodaan valtion tietojarjestelmahankkeille
yhtenéinen arviointimenetelma ja perustetaan valtiovarainministerioon arviointitoiminto,
joka vastaa valtion keskeisten tietojarjestelmahankkeiden toteuttamiskelpoisuuden, kus-
tannuslaskelmien realistisuuden ja strategian mukaisuuden arvioinnista. T&ma arviointi-
raportti liittyy edelld mainittuun toimintaan.

Arvioinnin kohteena on késilla olevassa raportissa ollut verohallinnon Paperiton vero-

tusprosessi (PaPe) -hanke. Arvioinnin tehtdvana on puolestaan ollut arvioida kohteena
olevan tietojarjestelméhankkeen onnistumisen edellytyksia seka siina kehitettavalla uu-
della toimintamallilla ja tietojarjestelméalla tavoiteltavien hyGtyjen realistisuutta.

Arviointia toteuttamaan asetettiin valtiovarainministerion toimesta kolmen hengen arvi-
ointitiimi, jonka jasenina olivat:

= tietohallintojohtaja Irma Nieminen opetus- ja kulttuuriministeriosta,
= tietohallintojohtaja Ari Uusikartano ulkoasiainministerigsta sek&
= johtaja Simo Reipas Finnish Consulting Group Oy:sta.

Edelld mainitun arviointitiimin lisaksi toimeksiannon suorittamiseen ovat osallistuneet
arviointitoiminnan kaynnistamishankkeen edustajina neuvotteleva virkamies Arja Terho
ja finanssisihteeri Tanja Rantanen valtiovarainministeridsta.

Itse kohteena olevan hankkeen arvioinnin liséksi toiminnalla keratddn kokemuksia ja na-
kemyksia siitd4, mita hyotyja systemaattisella arviointitoiminnalla olisi saavutettavissa,
mihin suuntaan sita tulisi kehittaa ja milla osa-alueilla valtionhallinnossa olisi erityisesti
hyotyja yhteisistd menetelmista tietojarjestelmien kehityshankkeissa. Viimeksi mainittuja
teemoja ei kuitenkaan kasitella tdssa arvioinnissa, vaan erillisessé palauteraportissa.
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3. Arvioinnin toteutus

Erilaiset toiminnan ja tietojarjestelmien kehittdmishankkeet ja projektit ovat tané péivana
hyvin keskeinen osa kaikkien valtionhallinnonkin organisaatioiden toimintaa. Koska hank-
keet ja projektit muodostavat merkittavan osan organisaatioiden toiminnasta, on luonnollis-
ta, ettd myos niiden laatuun ja tuloksellisuuteen halutaan panostaa. Arviointitoiminnan rooli
niiden laadun varmistamisessa on keskeinen. llman asianmukaista edellytysten ja vaikutus-
ten arviointia hankkeiden kehittdmistyd on mahdotonta.

Pelkka arviointien suorittaminen ei kuitenkaan riitd, vaan on kiinnitettdva huomiota myas it-
se arvioinnin toteuttamisen tapaan ja sen laatuun. Hankkeiden ja projektien méarén kasvaes-
sa myds arviointitoiminta on yleistynyt. On siis olemassa selked tarve systemaattisille, hy-
viksi todetuille arviointikaytannaille ja tyokaluille.

Arvioinnin tarkoituksena on tarkastella kuinka hyvin hanke — tdssa tapauksessa verohallin-
non paperiton prosessi — vastaa tarpeeseen jota varten sita toteutetaan, eli toisin sanoen ar-
vioida hankkeen edellytyksi&, tuloksia ja vaikutuksia. Arvioinnin tehtdvana on myds tuottaa
tietoa hankkeen suunnittelua varten, avustaa tehokkaassa resurssien jaossa seké parantaa
hankkeen laatua.*

Vaikutukset |«
: Ulkoiset
muutospainee
> Tameet
Tulokset ey
Hankkeen Panokset Toimenpiteet
tavoitteet (resurssity |~ | &tyovalineet | | Uotokset ]"
Relevanssl Tehokkuug
rviointi Vaikuttavuus
Hyity ja kestavyys

Kuva 1. Arvioinnin vaikutussuhteet.

3.1 Arviointimenetelma

Tdssé raportoitava arviointi on tyypiltddn ennakkoarviointi (ex ante-evaluation), joka tapah-
tuu suunnitteluvaiheessa ennen hankkeen toteuttamista. Ennakkoarvioinnin tarkoituksena on

! European Commission, Directorate-General for the Budget (2004): Evaluating EU activities: A practical guide for the Com-
mission services, 9.
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ohjata kohdehankkeen suunnittelua ja varmistaa, etta suunnitellut toimenpiteet ovat toteutet-
tavissa, tarkoituksenmukaisia, vaikuttavia (hyviin tuloksiin johtavia) ja tehokkaita.

Ennakkoarviointi rakentuu tassé edelld todetuille periaatteille ja rakenteelle, eli Paperiton
verotusprosessi -hanketta tarkastella seuraavasti: *

= Toteutettavuutta ja tarkoituksenmukaisuutta tarkastellaan jotta voidaan vakuuttua,
ettd suunnitellut toimenpiteet on valittu oikein hankkeen tavoitteisiin n&hden.

= Tehokkuutta on syyté tarkastella, jotta tiedetddn onko suunniteltu toteutustapa riitta-
van tehokas suhteessa kéaytettdvaan aikaan, rahaan ja resursseihin.

= Vaikuttavuutta arvioimalla pyritaan selvittdmaan millaisia verohallinnon omaan or-
ganisaatioon, sidosryhmiin ja asiakkaisiin kohdistuvia vaikutuksia hankkeella on ja
saavutetaanko silla ne vaikutukset joita tavoitellaan.

Arviointitapana on kaytetty ulkoista arviointia. Ulkoisen arvioinnin toteuttaa t&ssa arviointi-
kohteesta ja arvioinnin toimeksiantajasta riippumaton arviointiimi, jonka tehtdvana on tuot-
taa hankkeesta objektiivista ja kokonaisvaltaista tietoa.

Arviointimenetelména on kaytetty seka kvalitatiivisia (laadullisia) etta kvantitatiivisia (maa-
rallisid) menetelmid. Kvalitatiivisina aineistoina on kaytetty arvioinnin kohteen eri osapuol-
ten tuottamia analyyseja ja suunnitelmia seka haastatteluin keréttya lahdemateriaalia. Kvan-
titatiivisia aineistoja ovat edustaneet muutamat kaytettavissa olleet taloudelliset laskelmat.

3.2 Projektin 1apivienti

Arviointiprojekti vietiin lavitse touko-kesdkuussa 2010 seuraavissa kolmessa vaiheessa:

1. Arviointiaineistojen keruu ja aineistoanalyysi. Arvioinnin suorittamista varten saa-
tiin verohallinnosta hankkeen suunnitelma- ja tulosaineistoja seké valtiovarainminis-
teridsta tuottavuusrahahakemus.

2. Hankkeen edustajien strukturoidut yksilo- ja ryhmahaastattelut. Verohallinnosta
haastateltiin kolme erillistad ryhmaa, eli (i) hankkeen edustajat, (ii) prosessinomistajat
(verotuskeskus) ja (iii) tietohallinnon edustajat. Lisaksi haastateltiin hankkeen sidos-
ryhmien edustajina valtiovarainministeriosta verohallinnon tulosohjauksesta vastaa-
via henkiloité seké Patentti- ja rekisterihallituksesta hankkeen tuloksia hyddyntavén
yksikon (yritys- ja yhteisolinja) johto.

3. Arviointiraportin iteratiivinen laatiminen.

Haastattelujen lapivienti seké kéytetty haastattelurunko on kuvattu tdman arviointiraportin
liitteessa 1.

2 European Commission 2004, 12.
® Taloudellisia laskelmia on arvioinnin kohteesta ollut saatavilla varsin rajoitetusti, kohdistuen lahinn4 alustaviin kustannuslas-
kelmiin.
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Arviointi

Hankkeen tausta ja tavoitteet

Hankearvioinnin kohteena on ollut verohallinnon Paperiton verotusprosessi -hanke, joka
koostuu kolmesta itsendisesta projektista:

1. Paperiton verotusprosessi (PaPe): vaatimusmaéadrittelyprojekti (01.09.2008 -
28.02.2009), joka sisélsi myds markkinakyselyn ja ns. kayttdarkiston toteutusratkai-
sun valinnan

2. Paperiton verotusprosessi Il (PaPe I1): tietojarjestelma kokonaisuuden maérittely-
projekti (01.05.2009 - 30.04.2010)

3. Paperiton verotusprosessi 111 (PaPe I11): toteutus- ja kdyttoonottoprojekti
(06.05.2010 - 30.09.2011)

Arvioinnissa ei tehty jalkiarviointia hankkeen jo paattyneille vaiheille, vaan keskityttiin Pa-
Pe 111 -projektin ennakkoarviointiin.

PaPe -hankkeen tavoitteena on suunnitella, toteuttaa ja ottaa k&yttdon asiakirjojen sahkdinen
arkistointi- ja kayttd yhteisdjen tuloverotusprosessissa (PaPe I11). Maaritellyn ratkaisun tu-
lee 1ahtokohtaisesti soveltua kuitenkin myds muihin verotusprosesseihin, kuten henkilo- ja
kiinteistoverotus.

Paperiton verotusprosessi 25.2.2010
(Yhteisoverotuksen ndkokulmasta)

Asiakkaan

T . Palvelun tarjoaja (ltella) ‘Verotus
asiointi : ;

|+ Kirallinen : Esikasittely 4~{ Skannaus = Optinen luku : anaattikgsitioly
AS\AK?\-; = i MATSI- " _, it Thedot Asianhallinnan valtakunnalliset tai
Verovelvollinen tiedonsiirtojérjestelma ‘ # toimittamispaikkakohtaiset tytluettelot

sahkoinen |y [ A | = ==

Aineiston vastaanotto ja kantaan vienti
fiadostot

(TYVI, limaitin, To-
asiontipalvelut) H
: ‘ Valvonta  Selviteftavat Virh%llise‘l Mulit

" f p Y 1
Kayttbarkiston Manuaalikasittely i
Kayt@liittyma l ;wr—m), :

Tietovarastot

Operatiivinen tietokanta:
Laskentaan, wlostukseen ja
valikointiin vaikuttavat tiedot

Operaliivinen Kayttoarkisto :

; tietokanta :

Kayttoarkisto: B e R e
Skannatut kuvat ja asiakkaiden Kayttoarklston

lahettzmat litetiedostor ~ NIEYMAE oo

Sahkainen ilmoitus siina

muodossa kuin se on Vihredlla rajattu
vastaanotettu Verolla alue on tassa

ASI LUPA kaavailtu uusi
kokonaisuus

Kasittelijs

-Selvityspyyntd/Verotuspaatd

Kuva 2. Paperiton verotusprosessi yhteisoverotuksen nakokulmasta.
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Paperittomalle verotusprosessille on sen hankesuunnitelmassa asetettu seuraavat tavoitteet,
keinot ja mittarit:*

Tuotteen laatu

Kokonaisuus on kéyttdjaa ohjaava, selked ja ymmaérrettava.
= Keinot: testaus ja ohjeistuksen noudattaminen
= Mittarit: verohallinnon kayttajien arvio ja palaute

Virheettomyys ja tulosten oikeellisuus (mm. tieto ei saa kadota/muuttua, lopputulos vastaa
késittelysaantoja).

= Keinot: kattava testaus

= Mittarit: virheiden mééra ja vakavuus tuotannossa seka asiantuntijoiden kommentit

Toteutuksen vastaavuus ldhtdkohtana oleviin maarittelyihin.
= Keinot: katselmoinnit ja testaus
= Mittarit: vaatimusten tayttyminen (toteutuneiden ja toteutumattomien vaatimusten
lukuméarat). Asiantuntijoiden arviot ja kommentit.

Prosessin laatu

Hanke ja sen tehtavat valmistuvat suunnittelussa aikataulussa, hyvéksytyn budjetin mukai-
sessa kehyksessa.
= Keinot: aktiivinen ja sdanndllinen etenemisen ja toteutuneen tydméaéran seuranta.
Tehtévien rajaaminen ja priorisointi seka riittdvan resursoinnin varmistaminen.
= Mittarit: toteutunut aikataulu ja kustannukset

Selked ja jamakka muutosten hallinta
= Keinot: noudatetaan sovittua muutoshallintamenettelyd. Muutospyynnét dokumen-
toidaan seka niiden tyomaérat ja aikataulu arvioidaan.
= Mittarit: onko muutospyyntojen vaikutus huomioitu jarjestelmédokumentaatiossa ja
onko muutoksia misté ei ole tehty muutospyyntoa

Riskien hallinta
= Keinot: riskien aktiivinen tunnistaminen seka toimenpiteiden tekoa
= Mittarit: toteutuneiden riskien maara ja niiden vaikutus projektin aikatauluun tai kus-
tannuksiin

4.2 Hankkeen toteutettavuus

Paperiton verotusprosessi kokonaisuutena

Kuten haastatteluissa kévi ilmi, PaPe -hanke perustuu ja toteuttaa verohallinnon strategisia
tavoitteita merkittavimpien verotusprosessien digitalisoinnista — yleensé sahkaisista asioin-
tipalveluista, sahkoisesta tiedonvalityksesta ja kasittelyn automaatiosta.” Hanke on verohal-
linnon sisdisesséa prioriteettiluokituksessa (1-4) luokan 3. strateginen kehittdminen, karki-
hankkeita. Tdma tarkoittaa, ettd hankkeen toteuttaminen on verohallinnon painopisteita,

* PaPe -hankesuunnitelma v 0.1.
® Toimintastrategia 2009.
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mutta kuitenkin siten, etté lainsdddannosta johtuvat muutokset verotusjérjestelmiin ja pro-
sesseihin priorisoituvat sen edelle.

PaPe -hanke on mittava kokonaisuus, josta nyt lahemmin arvioitu osakokonaisuus liittyy yh-
teisdverotukseen. PaPe -kokonaisuutta on tarkoituksenmukaisuussyisté jaettu pienempiin
osiin verolajiperusteisesti. Arvioinnin pohjana olevissa kirjallisissa materiaaleissa seka haas-
tatteluin keratyissa tiedoissa viitattiin siihen, etta yhteiséverotuksen osalta nyt tehtavat rat-
kaisut on tarkoitus toteuttaa siten, ettd tuloksia on jatkossa mahdollista hyddyntaa myos

mm. henkild- ja kiinteistéverotuksen vastaavissa kehitysprojekteissa.’ Toisaalta arviointiteh-
tavaa vaikeutti merkittavasti se, ettd PaPe -kokonaisuudesta vaikuttaa puuttuvan tdsmallises-
ti méaaritelty visio ja kokonaisuuden selked vaiheistus. Tama ei merkittavasti vaikuta PaPe
I11 -osuuden toteuttamiseen, mutta vastaavasti haittaa kokonaisuuden toteutettavuuden arvi-
ointia. Se luo myds selkeité riskeja tarkoituksenmukaisen toteutustavan maarittelylle. Vero-
hallinto on esittanyt valtiovarainministeridlle 16.02.2010 paivatyn erillisen tuottavuusrahoi-
tushakemuksen, joka kohdistuu séhkdisten palveluiden ja paperittoman verotusprosessin ke-
hittdmisen laajentamiseen luonnollisten henkil6iden tuloverotukseen. Hakemuksen mukaan
paperittoman prosessin laajentaminen muihin verolajeihin (tai asiakasryhmiin) olisi tarkoi-
tus aloittaa ensi vaiheessa tehtdvalla esiselvityksell& viel&d vuoden 2010 aikana. Namé suun-
nitelmat asettavatkin koko kehityskulun systemaattisen méérittelyn entista kriittisempaan
rooliin.

Paperiton yhteisoverotus

Tarkasteltaessa vain yhteisoverotusta koskevan osuuden paperittomasta verotusprosessista
toteutettavuutta keskeinen kysymys arvioinnissa on ollut se selvitys- ja muu suunnitteluai-
neisto, jonka pohjalta p4&tds osakokonaisuuden toteutuksen k&ynnistamisesta on tehty. To-
teutusprojektia on edeltanyt kaksi vaihetta jossa on ensin laadittu vaatimusmaéarittely ja sen
jalkeen tietojarjestelmémaarittely. Ndiden tuloksena ovat olleet kattavat prosessuaaliset ku-
vaukset. Verohallinnolla on myds kayttoon otettuna systemaattinen salkunhallintamalli jossa
eri ohjausorganisaatioilla on selkedsti maaritellyt roolit ja vastuut. Strategisten kehittdmis-
hankkeiden kyseessa ollessa kdynnistyspéaatokset tehddén ns. kehitysjohtoryhméssa, jossa
ovat edustettuina sek& verotussubstanssi etta tietohallinto ja jonka puheenjohtajana toimii
verohallituksen paajohtaja.

Epéselvéksi arvioinnissa jai, milla pohjamateriaalilla paatos toteutushankkeen kaynnistami-
sestd tehtiin. K&ynnistamispaatos tehtiin edelld mainitussa johtoryhmadssé, mutta arvioinnis-
sa ei ollut kaytettavissa paatoksen pohjana ollutta materiaalia. Haastattelujen pohjalta muo-
dostui my0s kasitys, ettd osakokonaisuudesta ei ole tehty mink&&nlaista kustannushyoty- tai
business case -laskentaa. Tietohallinnon toimesta on kuitenkin tehty kustannuslaskelma, jos-
ta ilmenevat Idhinnd konsulttien tydmaarét ja ulos maksettavat kustannukset. Tarve syste-
maattiselle business case -laskennalle todettiin useassa haastattelussa. Verohallinnon kay-
tanto on ollut, ettd hyotytavoitteet on jyvitetty yleisisté tuloksellisuustavoitteista, ei hanke-
kohtaisen laskennan pohjalta.” Miten tdma jyvitys on tarkemmin tapahtunut, ei arvioinnissa
selvinnyt.

Paperitonta yhteisoverotusta koskeva totutusprojekti asetettiin arvioinnin suorittamisen ai-
kana, eika siita ehtinyt valmistua varsinaista hyvéksyttya projektisuunnitelmaa ennen arvi-
ointiraportin laatimista. Talta osin arviointi on tehty alustavaksi nimetyn suunnitelmamate-

® Yhdessé haastattelussa korostettiin sité, etta verolajikohtainen etenemistapa ei muodosta riski4, silld kysymys on digitoinnis-
ta, ei verolaskennasta. Haastattelu 4.
" Haastattelu 3.
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riaalin pohjalta. Verrattaessa em. alustavassa suunnitelmassa ja toisaalta muissa asiakirjoissa
kuvattuja kehitystyon tavoitteita arvioinnissa havaittiin, ettd toiminnan tavoitteet esitettiin
eri asiakirjoissa eri tavoilla. Ylatason tavoitteet esitettiin yhdenmukaisesti — tosin eri termein
— mutta yksityiskohtaisempi maérittely poikkesi eri dokumenteissa jossain maarin.?

Samalla huomiota kiinnitettiin myos siihen, etté toistaiseksi ei ollut tehty suunnitteluty6ta
paperittoman prosessin kayttdénoton, toiminnan uudelleenorganisoinnin tai mahdollisten
henkilostojérjestelyiden osalta. Haastatteluissa ilmeni, ettd toiminnan muutos koskettaa
enimmillaan n. 850 yhteiséverotuksen piirissa toimivaa verohallinnon tyéntekijaa.® Heihin
kuhunkin tullaan kohdistamaan n. kahden paivén koulutus, jossa koulutetaan uusi menettely
ja jarjestelma yhdessa.'® Muutos tulee poistamaan joitain vanhoja tehtévia ja tuo myds uusia
rooleja. Kokonaisuudessaan muutosaluetta voi pitdd merkittdvana. Tata korostaa viel4 se, et-
ta nyt yhteisoverotusta koskemaan tulevia kéytantdja on tarkoitus jatkossa levittad myos
muita verolajeja koskeviksi. Projekti on siis monessakin mielessd menetelmatapapilotin
asemassa. Keskeisin uudistus on paperittomuuden kautta huomattavasti jarkeistyva mahdol-
lisuus tyokuorman jakamiseen seké eri alueiden erikoistumiseen esim. juuri verolajipohjai-
sesti. Tama korostaa projektisuunnitteluun kohdistuvia vaatimuksia ja tarvetta aloittaa kayt-
toonoton suunnitteluty® jo varsinaisen teknisen toteutuksen rinnalla.

Tarkasteltaessa konkreettisesti projektin toteutuksen edellytyksia nostettiin kahdessa haas-
tattelussa esiin mahdollisena riskina tietohallinnon henkiléston riittavyys. Toisaalta yhdessa
haastattelussa riskina puolestaan pidettiin verotussubstanssia edustavien resurssien kéytetta-
vyytta.!! Sindnsa resurssien kéytettavyys on pyritty varmistamaan resurssien itsensé seké
heidan esimiestensé kanssa kaydyin keskusteluin. Varsinaisia resurssisopimuksia tai muita
vastaavia paatoksia henkildiden vapauttamisesta projektitehtaviin ei kuitenkaan tehda.

Teknologiselta ndkokannalta tarkastellen haastatteluissa ilmeni, ettd verohallinnossa on
kéaynnissa erillinen kokonaisarkkitehtuurity® ja sen osana ylatason tietoarkkitehtuurin paivi-
tys on parhaillaan kdynnistymassa.'? PaPe -hankekokonaisuuden osalta sen tietomalli on
pitkalti maaritelty. Kuvausta, josta olisi arkkitehtonisesti esim. tieto- tai tietojérjestelmata-
solla ilmennyt PaPe -hankkeessa toteutettavien ratkaisujen suhde verohallinnon kokonaisuu-
teen, ei ollut arvioinnissa kaytettavissa, eika tasté voida néin ollen lausua mitaan. Selvaa
kuitenkin on, ettd kehitystyon myo6téa kéaytettavien jarjestelmien maara ei toistaiseksi vahene
vaan lisdantyy, mika todennakdisesti nostaa jatkossa myds yllapidon kustannuksia ja sen
kompleksisuutta. Miten tdhan on varauduttu, ei mydskaan ilmennyt haastatteluista tai kay-
tettavissa olleesta aineistosta.

4.3 Hankkeen tehokkuus

Paperittoman verotusprosessin toteuttamistavan tehokkuutta arvioidaan kolmesta ndkokul-
masta, eri (i) aikataulu, (i) resurssit ja (iii) raha.

® T4ssd yhteydessa viitataan erityisesti seuraaviin asiakirjoihin: PaPe -hankesuunnitelma v 0.1, Paperiton prosessi -
toteutushankkeen asettamiskirje ja PaPe Il -PowerPoint. Havaintoon on myds vaikuttanut paitsi kdytetyn terminologian vaihte-
lu, my®s osittain sen puutteellinen aukeaminen verohallinnon ulkopuoliselle lukijalle. Tdma ei valttdmatta kuitenkaan ole on-
gelma hankkeen toteutettavuuden kannalta. Toisaalta se, ettei em. ja muista asiakirjoista muodostu yhtendista kokonaisuutta,
eraanlaista "audit trailia”, on selked haaste kokonaisuuden johtamisen nédkdkulmasta.

° Haastattelu 3.

19 Haastattelu 1. Samassa yhteydessa on myds tata joukko pyritty sitouttamaan muutokseen osallistamalla heita ns. viiteryhman
ja menettelyryhman tyoskentelyiden kautta (1-2 henkil64 / yritysverotoimisto) hankkeen suunnitteluun.

! Haastattelu 1.

12 Haastattelu 4.
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Aikataulun osalta toistaiseksi vield keskenerdisista suunnitelmista johtuen on arvioinnissa
mahdotonta lausua yksiselitteisid havaintoja. Toisaalta keskeinen havainto onkin, etta sen
paatteleminen, milla perusteella hankkeen asettamiskirjeessa ja toisaalta hankesuunnitelma-
luonnoksessa asetetut aikataulutavoitteet on madritelty ja edelleen miten saavutettavissa
olevia ne ovat, ei ole ollut mahdollista. Saman havainnon vaikutukset ulottuvat myods kysy-
mykseen resurssien riittdvyydesté ja oikean osaamisen saatavilla olemisesta. Toisaalta kai-
kissa verohallinnon haastatteluissa yhdenmukaisesti todettiin, ettd oikean osaamisen saata-
vuuteen ei arvioida kohdistuvan riskeja verohallinnon oman toiminnan osalta. Mydsk&aan
hallinnon ulkopuolisen osaamisen tai resurssien riittavyytta ei tassé yhteydessa kyseenalais-
tettu toisin kuin todettiin olevan eraiden verosovellusten kehittdmisen ja yllapitdmisen koh-
dalla. Toteutusprojektista tehdysséd kustannuslaskelmassa ulkoisen tyon maaraksi arvioidaan
yhteensa 2 945 henkilotydpaivaa ja hallinnon oman tyon osuudeksi 1 000 - 1 400 tyopdivaa.
Oman tyén maaran suhde ulkoiseen on tassa arvioitu poikkeukselliseksi. Onkin oletettavaa,
ettd esitetty tyomaara ei sisélla mitédan kayttoonottoon liittyvia toimenpiteitd, joiden myo6ta
tyoémaarien suhde kddntynee pdinvastaiseksi. Sitd, miten tahan on resursoinnissa varauduttu,
ei siis ole voitu arvioida.

Rahan osalta haastatteluissa ilmeni, ett4 hankkeeseen kilpailutetuille konsulteille (1ahinn&
Hewlett-Packard ja Itella seka Tietokarhu®®) maksetaan tuntiperusteista palkkiota.™ Tata
voidaan pit&a jossain maarin poikkeuksellisena toimintatapana ja yleensa se viestii, etta ke-
hitystyon tuloksia ei ole voitu maéritella sellaisella yksityiskohtaisuudella, ettd toimittaja
voisi sitoutua kiinteisiin kustannuksiin (ns. kiinteahintainen projekti tai sen osio). Toisaalta
tuntiperusteisuuteen on ohjannut toteutettavan kokonaisuuden kompleksisuus ja sen useat
liitynnat. Toimintatapa luo kuitenkin ennakoimattomuutta kustannuksiin ja tekee vaikeaksi
suorittaa tdsmallisid kustannushyotylaskelmia seké ennakoivasti johtaa hyotyjen tavoitteen-
mukaista saavuttamista.

Neljantend teemana toiminnan tehokkuudessa on syyté arvioida myds kokonaisuuden hallit-
tavuutta. Verohallinnolla on erittéin yksityiskohtainen ja hyvin dokumentoitu systeemityo-
malli, jonka perusteella ja jota noudattamalla sovelluskehityksen voi olettaa olevan suunni-
telmallista ja hyvin hallittua. Sen sijaan hanke- ja/tai projektihallinnan menetelmista ja véli-
neista ei arvioinnissa ilmennyt olevan valmiina vastaavan tasoista ohjeistusta.™ Eraéssa
haastattelussa todettiinkin, etté siirtyma projektitoiminnasta jatkuvaan palveluun on toisi-
naan ollut puutteellisesti toteutettu ja ettd tdmé kysymys on myds tassa hankkeessa véhin-
taan haaste, ellei erikseen huomioitava riski.'® Ottaen myds huomioon verohallinnon kehi-
tystoiminnan priorisointimallin, edellytta4 se paitsi yksittaiseltd hankkeelta tai projektilta,
niin myos koko salkulta proaktiivista johdettavuutta.

4.4 Hankkeen vaikuttavuus

Hankkeen vaikutukset ovat verohallinnon ndakdkulmasta kahtaalla: (i) yhtaalta se vaikuttaa
merkittavasti yhteisoverotuksen toimittamisen organisointiin ja (ii) toisaalta se luo edelly-
tyksid myds muiden verolajien osalta paperittoman verotusprosessin kehittdmiseen seka
tekniselld ettd toiminnallisella tasolla. Verohallinnon ulkopuolella yhteiséverotusprosessissa
keratyn aineiston kasvava digitaalisuus luo merkittdvid mahdollisuuksia ja tuottaa vaikutuk-

3 Tietokarhu Oy on Suomen valtion (verohallinnon) ja Tieto Oyj:n yhteisesti omistama yhti®, eiké sit4 ole tassa yhteydessa
erikseen kilpailutettu, vaan yhteistyd perustuu yhteisomistukseen.

 Haastattelu t1 ja 4.

1> Ohjeistus on tyon alla ja siitd on osia valmistunut, mutta ko. materiaali ei ollut arviointia tehtdessé kéytettavissa.

1® Haastattelu 1.
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sia erityisesti Patentti- ja rekisterihallituksen toimintaan. Viimeksi mainittu on ennen monil-
ta osin kerdnnyt omana toimintanaan verohallinnon kanssa samaa tietoa liittyen yhteisgjen
tilinpaatostietoihin. Nama prosessit on valtioneuvoston periaatepaatoksessa todettu tarpeel-
liseksi yhdistaa.

Y hteisoverotuksen toimittamisen kannalta paperiton prosessi selkeésti mahdollistaa asetetun
tavoitteen tyonkuorman jakamisen erikoistumisen mahdollistamisesta. Téssa mielessa han-
ketta voi pitad valttdméattomana uudistuksena. Sen panos-tuotos -suhdetta ei kuitenkaan ole
arvioitu. Tosin yleisesti ottaen valtiovarainministerion tulosohjauksesta vastaavat tahot, ar-
vioivat verohallinnon hankkeiden tuottaneen tuottavuushyotyja.'” Asiakastyytyvaisyyden on
arvioitu myos kohonneen. Sitd, olisiko panos-tuotos -suhde kuitenkin parempi siten, etta pa-
noksia sijoitettaisiin enemmaén syntysahkoisen materiaalin saamiseen sen erillisen digitoin-
nin (skannauksen) sijasta, ei tdssa yhteydesséa ole mahdollista arvioida. Yhdessa haastatte-
lussa kuitenkin arvioitiin, ettei ilman erillista velvoittavuutta ole mahdollista saada kaikkea
yhteiséverotuksen aineistoa syntysahkoisena.™

Vaikka kehittdmistyota tehdaénkin verolajipohjaisesti, on kehitystyon painopiste aineistojen
digitoinnissa ja tydjonojen ohjauksessa. Taten on perusteltua olettaa, ettd kehittdmistyo tu-
kee ja luo edellytyksia myds muiden verolajien paperittomuudelle. Se, miten kehitystyota
jatketaan mahdollisimman saumattomasti esim. henkiléverotukseen, ei kuitenkaan ollut
mahdollista kdytettavissa olleen aineiston perusteella arvioida. Riippumatta edelld mainitus-
ta henkilGverotusta koskevasta tuottavuusrahahakemuksesta, verohallinnolla ei vaikuta ole-
van varsinaista suunnitelmaa kehitystyon seuraavista vaiheista.

Paperittomuus on jo avannut merkittavia yhteistydmahdollisuuksia erityisesti verohallinnon
sekd Patentti- ja rekisterihallituksen vélille. Talla hetkelld Patentti- ja rekisterihallitus saa jo
n. 150 000 tilinpaatostd sahkoisesti verohallinnon kautta. Teoriassakin maaré voisi enintdén
olla 190 000 kpl. N&in sahkoistyksen ansiosta - huolimatta siit4, ettd tietoja joudutaan eréilta
osin taydentamaan erillisessé prosessissa - paperittomuudella on jo ollut merkittavia toden-
nettavia vaikutuksia. Tilinp&&tostietojen sahkdinen kerddminen onkin osa Patentti- ja rekis-
terihallituksen omaa tuottavuusohjelmaa. Sen tavoitteena on saastaa manuaality6ssa yhdek-
sén (9) henkilotydvuotta, josta puolet on jo saavutettu ja kokonaisuudessaan tavoite on tar-
koitus saavuttaa vuoden 2011 loppuun mennessa.*®

7 Haastattelu 2.
18 Haastattelu 3.
19 Haastattelu 5.
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5. Johtopaatokset ja suositukset

Paperiton verotusprosessi on erityisesti verohallinnon sisdisesti merkittdva muutoshanke. Se
tulee mahdollistamaan mittavia uudelleenjérjestelyjd verohallinnon sisdisessé toiminnassa.
Sidosryhmien ndkdkulmasta hanke koskettaa erityisesti Patentti- ja rekisterihallitusta, jonka
omien tuottavuustavoitteiden saavuttamisessa yhteisty6 verohallinnon kanssa on eras kes-
keinen keino. Asiakkaiden prosesseihin hankkeelle ei ole kdytdnndssa mainittavia vaikutuk-
sia. Verohallinto onkin PaPe -kokonaisuudella pyrkinyt ratkaisemaan asiakaskayttaytymisen
muutokseen liittyvid hitaustekijoitd muuntamalla kaiken verotuksen suorittamisessa tarvitta-
van materiaalin digitaaliseen muotoon. Hankkeessa on valittu verolajikohtainen etenemis-
malli. Tdma& on perusteltua, silla hankkeessa ei puututa varsinaiseen verolaskentaan vaan
vain aineistojen digitaalisuuteen ja prosessin ja tydjonojen ohjaukseen. Kokonaisuutena
hankkeen voi todeta toteuttavan hyvin verohallinnon strategian tavoitteita.

PaPe -hankkeen ja koko paperittoman verotusprosessin toteutettavuuden arvioimista keskei-
sesti vaikeutti selkedn vision ja pidemmaén aikavalin kehityspolun kuvauksen puuttuminen.
N&in ollen 1ahempi ennakkoarviointi olikin mahdollista tehd& vain PaPe I11 -osa-
kokonaisuuden osalta. Téssé keskeinen arvioinnin havainto oli, ettd hanketta on oletettavasti
toteutettu ensisijaisesti sen strategian mukaisuuden perusteella. Varsinaista kustannushyoty-
laskentaa tai muuta mitattavien (numeeristen) tavoiteasetantaa ei ole tehty.

PaPe -kokonaisuus ei todetusti puutu varsinaiseen verolaskentaan, eikd se mydskaan tassa
vaiheessa korvaa kokonaan mitaan olemassa olevia tietojarjestelmid, vaan tuottaa joitain
kokonaan uusia tai ainakin uusissa tehtavissa kadytettavia tietojarjestelmia. Koska ndma teh-
tavat kohdistuvat ensisijaisesti digitointiin ja prosessin ohjaukseen, so. verraten yleisiin toi-
mintoihin, ei ole syyté olettaa ettd hankkeen toteutettavuuteen kohdistuisi erityisia teknolo-
gisia riskejd. Toisaalta uudet tietojarjestelmat monimutkaistavat verohallinnon tietojérjes-
telméarkkitehtuuria ja todennédkdisesti edellyttavat lisaresursseja sen yllapidon kannalta.
Taman huomioon ottamisesta tai ainakin potentiaalisen vaikutuksen arvioinnista ei ole kui-
tenkaan nayttéa arvioinnissa kdytetyissa hankkeen suunnitteluasiakirjoissa.

Toiminnallisessa mielessa toteutettavuuteen liittyy arvioinnin nakékulmasta enemman ky-
symysmerkkejd. Hanke, vaikkei sindnsa tuotakaan merkittdvasti uusia osaamisvaatimuksia,
johtaa huomattaviin téiden uudelleenjarjestelyihin (minka mahdollistuminen onkin keskei-
nen tavoite). Kuitenkaan tasté ei ole toistaiseksi olemassa spesifeja suunnitelmia tai edes
suunnitelmia suunnittelun aloittamisesta. PaPe 11 -projektia on siis toistaiseksi toteutettu
ensisijaisesti tietojarjestelmahankkeena, mité ei voi pitd4 toiminnallisen muutoksen laajuu-
den huomioon ottaen optimaalisena tapana toimia.

Hankkeen tehokkuuden nakdékulmasta aikataulujen osalta arvioinnissa ei houssut esiin mi-
taan erityisid huomioita. Resurssien osalta tehdyt suunnitelmat olivat toistaiseksi vield eri-
tyisesti verohallinnon oman resursoinnin osalta varsin ylatasolla. Tehdyissa haastatteluissa
esitettiin joitain epailyja tietohallinnon resurssien riittavyydesté, mihin ei kuitenkaan ole
mahdollista tassa kantaa. Oleellista on kuitenkin, etta esitetyn riskin hallintaan ei osoitettu
mitadn erityisié hallintakeinoja. Taloudellisessa mielessé arvioinnissa kiinnitettiin huomiota
siihen, ettd ulkopuolisten konsulttien kanssa tehdyt sopimukset perustuvat toteumaveloituk-
siin, mitd ei voi tdman mittakaavan hankkeessa pitéa perusteltuna ratkaisuna. Sita aiheutuvat
taloudelliset epdvarmuustekijét on syyta ottaa huomioon.
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Kolmantena tarkastelun ndkékulmana arvioinnissa oli hankkeen vaikuttavuus. Kuten todet-

tua, hanke pohjautuu vahvasti verohallinnon strategioihin. Silla on selkeité vaikutuksia sek&
hallinnon siséisesti niin vélittdmina vaikutuksina kuin jatkokehityksen mahdollistajana etta

sen ulkoisten sidosryhmien — joista keskeisimpéna Patentti- ja rekisterihallitus — toimintaan.
Tassa mielessé hankkeen voi katsoa tayttavan sille asetetut vaikuttavuustavoitteet. Toisaalta
voidaan myo0s esittéd, ettd hanke ei valttdmatta kdyta kaikkia mahdollisuuksiaan hyvékseen.
Tasta lisaa seuraavaksi arvioinnin pohjalta esitettavissa toimenpidesuosituksissa.

Toimenpidesuositukset

Arviointitiimi esittda verohallinnon paperiton verotusprosessi -hankekokonaisuuteen liittyen
seuraavat toimenpidesuositukset:

1.

’Iso kuva’. Hankekokonaisuudesta on yleensé sen johdettavuuden, mielekkaan to-
teutettavuuden ja (kustannus)tehokkuuden nédkékulmasta suositeltavaa luoda selkea
visiokuvaus seka madritell& kehityspolku siihen. Se helpottaa paitsi suunnittelutoi-
mintaa, niin myos budjetointia ja kasvattaa toiminnan ennakoitavuutta niin siséisten
kuin ulkoistenkin sidosryhmien ndkdkulmasta. Suunnitteluaineiston tulee olla katta-
vaa ja ajantasaista, jotta tausta-aineisto on kéytettavissa jo ennen varsinaisen projek-
tivaiheen suunnittelua.

Tavoitteiden mitattavuus. Paperittomalla verotusprosessilla on selked, potentiaalises-
ti merkittava vaikutus koko verohallinnon toimintaan. Se mahdollistaa selkeiden
tuottavuushyotyjen saavuttamisen. Tassa mielessa on tarke&d asettaa sille myos sel-
kedt ja mitattavat tavoitteet ja niille vastaavasti tavoitetasot. Muuten hankkeen kai-
ken potentiaalin ulosmittaamista on erittdin vaikea arvioida. Tassé yhtend, mutteivat
ainoana, keskeisena komponenttina ovat erilaiset kustannushyétymittarit.

Kustannustehokkuus. Hankkeessa on sen edellisissé vaiheissa tehty varsin kattavat
tekniset ja toiminnalliset maérittelyt (mm. prosessimallit). Ndiden pohjalta on mah-
dollista saada ulkoisilta toteutuskumppaneilta myos kiintedt tydmaaréat ja kustannus-
sitoumukset. Tata tulisi k&yttad jatkuvan kustannusten ennakoitavuuden ja yleisen
kustannustehokkuuden varmistamiseksi.

Liséarvon tuotto. Paperittomaan verotusprosessiin on mahdollista edeté kahta eri
reittid. Yksi on hankkeessa valittu etenemistapa, eli verovelvollisten toimittamien ai-
neistojen muuttaminen digitaaliseen muotoon hallinnon (tai sen yhteistyékumppa-
neiden) toimesta niilt4 osin kuin materiaali toimitetaan paperimuodossa. Toinen,
muttei edellista poissulkeva, on pyrkié vaikuttamaan verovelvollisiin siten, ett4 ai-
neistot saataisiin syntysahkoisind. Epailemétté jalkimmaisen osalta tdyteen syn-
tysahkoisyyteen ei paasté vapaaehtoisuuden kautta. Toisaalta mikéli verovelvollisia
saadaan viestinnén ja markkinoinnin keinoin toimittamaan entistd suuremman osan
aineistosta sahkoisend, mahdollistaa se aineiston digitointiin sijoitettavien resurssien
systemaattisen pienentdmisen ja niiden siirtdimisen muiden tehtéviin. Sindnsa vero-
hallinto on jo usean vuoden ajan tehnyt tavoitteellista viestintaa ja markkinointia
syntysahkoisyyden edistdmiseksi. PaPe -hankekokonaisuus ei kuitenkaan siité kay-
tettdvissa olevan materiaalin pohjalta selkeésti yhdisty tai muuten tee yhteisty6ta
néiden yleisviestinnallisten toimenpiteiden kanssa. Suositeltavaa onkin, ettd molem-
pia edelld mainittuja reitteja kaytetadan jatkossa entista yhtendisemmin ja paremmin
toisiaan tukevalla tavalla.
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6. Liitteet

Arviointiraporttiin siséltyvat seuraavat liitteet:

1. Haastattelut
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Liite 1. Haastattelut

Arvioinnin osana tehtiin seuraavat haastattelut:

= Haastattelu 1: hankkeen edustajat (verohallinto); rooli: toteutusvastuu

= Haastattelu 2: kehittdmis- ja hallintotoiminnon edustajat (valtiovarainministerio);
rooli: verohallinnon tulosohjausvastuu

= Haastattelu 3: verotuskeskuksen edustajat (verohallinto); rooli: prosessinomistajuus

= Haastattelu 4: tietohallinnon edustajat (verohallinto); rooli: tietohallinnon ohjaus

= Haastattelu 5: yritys- ja yhteisolinjan edustajat (patentti- ja rekisterihallitus); rooli:
sidosryhma

Kaikissa haastatteluissa kaytettiin yhtendisesti seuraavaa kuvassa 3 esitettyd haastattelurun-

koa:
TARPEET RAKENTEET RATKAISUT
+ Palveluportfolio * Prosessit * Tuotteet
» Toimintaymparistd * Miten palvelut — . Ohjeet ja standardit
. Strategian mukaisuus —P tuotetaan, tukitoiminnot
+ Prioriteetti * Organisoituminen
N PTOSESSEH omistajuus = Toimin. integroifuminen
+ Poikkihallinnoll. yhteistyd *
v « Arkkitehtuurit * Toteutustapa
o » Jérjestelmarakenteet * KayttGonotto
L M|ta]a kene”e . R\ippu\;uudgt I—
+ Miten ja milloin — + Integraatiot
« Muutoksen laajuus « Liittymat
« Riskit ja kriittiset
menestystekijat
k4
* Osaaminen * Tulosohjaus *
™|+ Tuki rakenteista + Hyéty ja kestavyys
* Business Case

T ‘

Kokonaistuloksellisuus ja -vaikuttavuus

Kuva 3. Haastattelurunko.



