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Viite Lausuntopyyntönne 8.6.2010, VM 114:04/2006

Liikenne- ja viestintäministeriön lausunto Valtion yhteisen työasemaratkaisun esiselvityksestä
Yleistä

Liikenne- ja viestintäministeriö toteaa tyytyväisyydellä, että ValtIt-toiminnassa perustietotekniikan ratkaisut on vihdoin nostettu selkeämmin esille. Sen sijaan on vaikeampi hahmottaa sitä strategista näkemystä, jossa työasemainfrastruktuurin merkitys näinkin korostuu. Toiminnallisen ja teknologisen konsolidoinnin kannalta palvelin-, tietokanta- ja tietoliikenneinfrastruktuurin kehittäminen olisi keskeisempää.

Valtion IT-strategian tavoite tuottaa yhteisiä IT-palveluita valtionhallinnon sisällä on oikea ja tavoiteltava, mutta sen sijaan on kyseenalaisempaa ovatko tarpeet ja perusteet yhteisille palveluille sekä näiden tuottamismuodoille käytännössä tunnistettu oikein. Perustietotekniikan, etenkin päätelaitteiston, osalta pääasialliset syyt yhteisille ratkaisuille ovat kustannushyötyjen saavuttaminen, käyttöönotto- ja hallintaprosessien helpottuminen sekä vakioidun laatutason saavuttaminen. Varsinaisia toiminnallisia hyötyjä perustietotekniikan yhtenäistäminen ei organisaatiotasolla tuota. Edellä mainittujen kolmen tekijän kannalta on kyseenalaista, onko raportissa esitetyt tavoitteet ja toimintamallit perusteltuja. Raportti maalailee kymmenien miljoonien kustannushyötyjä vuositasolla, mutta käytännössä raportin kustannus-hyötyanalyysit ovat erittäin kyseenalaiset. Tästä syystä hankkeen nykytila- sekä kustannus-hyötyanalyysi on syytä tehdä perusteellisemmin ja luotettavammin kuin raportissa on nyt tehty. Vasta selkeämmän nykytila-analyysin jälkeen voidaan suunnitella tarkoituksenmukaiset toimintamallit hyötyjen saavuttamiseksi. Pahimmillaan raportissa esitetty toimintamalli voi johtaa kustannusten nousuun, prosessien monimutkaistumiseen ja laatutason alentumiseen.

Raportin ”puhtaaksikirjoittaminen” ensimmäisten versioiden aiheuttamien ristiriitaisten reaktioiden jälkeen luettavuus ja kieliasu on parantanut, mutta valitettavasti se ei ole poistanut raportin perusongelmia. Suurin ongelma raportissa on, että siinä esitetyt analyysit ja päättelyketjut ovat merkittäviltä osiltaan läpinäkymättömiä, puutteellisia ja osin ristiriitaisia. Toinen merkittävä puute raportissa on se, että siinä ei ole käsitelty vaihtoehtoisia ratkaisumalleja kuten hyvissä esitutkimuksissa on tapana. Liikenne- ja viestintäministeriön hallinnonalan virastoissa on lisäksi vierastettu raportin esitystapaa, jossa vähätellen ja lähes alentavaan sävyyn käsitellään virastojen työasemaratkaisuiden tuottamistapoja. Virastojen on vaikea tunnistaa itseään raportista ja tämä osaltaan syö raportin uskottavuutta.

Nämä raportin peruslinjauksiin liittyvät ongelmat valitettavasti hukuttavat monia hyviä kehittämisaihioita, joita raportissa nousee esille. Näiden jatkotyöstäminen olisi tärkeää kunhan nykytilanteen lähtökohdat, hyötyanalyysit sekä etenemismallit on saatu selkeytettyä. Sinällään yleinen tavoite perustietotekniikkapalveluiden ulkoistamisesta on oikea, mutta raportissa esitetyt lähtökohdat, tavoitetila sekä etenemismalli vaativat työstämistä.

Nykytilanteen analyysi

Yksi merkittävä valtionhallinnon IT-toimintojen ongelma on, että näitä ei vakioidusti ja kattavasti mitata sekä seurata. Luotettavalta seurantapohjalta toiminnan kehittäminen ja suuntaaminen olisi huomattavasti helpompaa. Nyt valitettavasti tässäkin hankkeessa nykytilanteen selvittämiseksi luodaan eri menetelmillä snap shot kohteesta ja toivotaan, että se jollakin tarkkuudella osuu maaliin. Raportissa esitetty nykytilanteen kuvaus on merkittävimmiltä osiltaan läpinäkymätön, vaikeasti ymmärrettävä ja ristiriitainen.

Tiivistäen nykytilanneanalyysin johtopäätös raportissa on, että valtionhallinnossa työasemapalvelut on keskimäärin tuotettu erittäin kustannustehottomasti ja huonosti halliten. Raportissa esitettyjen arvioiden mukaan valtionhallinnossa työasemapalveluihin käytetään 35 % kaikista IT-henkilöresursseista. Viimeisimmän valtion tietohallintokyselyn mukaan puolestaan sama 35 % IT-henkilöresursseista käytetään kaikkeen perustietotekniikkaan (joista työasemapalvelut suppeassa merkityksessä muodostavat noin neljänneksen). Ristiriita on euroina ja henkilöresursseina laskien kestämättömän suuri. Mikäli tietohallintokyselyn prosenttimäärä pitää edes suuntaa antavasti paikkansa, niin silloin Suomen valtionhallinnossa perustietotekniikka on erittäin tehokkaasti tuotettu. Luotettavien tutkimusten mukaan (Gartnerin vuosittainen IT-Survey) globaalisti perustietotekniikkapalveluiden tuottamiseen käytetään keskimäärin 47 % IT-henkilöresursseista. Tämä ristiriita vaatii ehdottomasti selvittämistä, koska raportin johtopäätökset pohjautuvat miltei kokonaan arvioon kustannustehottomuudesta.

On toki mahdollista, että ristiriidat luvuissa johtuvat ristiriitaisista rajauksista ja nämä johtavat kohtuuttomiin prosenttivääristymiin. Jos näin, niin tämäkin olisi syytä analysoida; nyt raportissa käytetyistä rajauksista ei saa konkreettisesti selvää.

Toiminnallinen nykytilanteen kuvaus perustuu avoimena toteutetun kyselyn tuloksiin, jossa vastausprosentti on ollut kiitettävän korkea. Valitettavasti kyselyn kysymykset olivat vaikeasti tulkittavissa ja epätarkasti fokusoituja, josta johtuen kyselyyn nojautuva nykytilanteen toiminnalliset johtopäätökset ovat vähän epämääräisiä Ne voinee tiivistää siten, että työasemapalveluiden tuottamisessa ei nähdä suurempia ongelmia, mutta olisi mukavaa jos joku muu ne hoitaisi. Toiminnallisessa nykytilanteen kuvauksessa ei riittävästi käsitellä substanssijärjestelmien työasemaympäristölle asettamia vaatimuksia, jotka ovat vakiointitavoitteiden kannalta keskeisin tekijä. 

Työasemateknologian kehittyminen

Raportissa aivan oikein tunnistetaan virtualisointi merkittävänä työasemapalveluiden suurena kehitystrendinä, mutta valitettavasti toinen toiminnallisesti merkitsevämpi trendi, päätelaitteistojen ja ohjelmistoalustojen kirjavoituminen, on sivuutettu täysin. Jälkimmäinen tullee vaikuttamaan palveluiden hallintaan (vaikeuttaa) vähintään yhtä merkittävästi kuin virtualisointi (helpottaa).

Virtualisointi on muutenkin raportissa nähty hyvin geneerisenä yleisratkaisuna. VTAP tuntuu olevan selkeä tavoite, mutta se on liian yksioikoisesti ymmärrettynä mahdollinen kompastuskivi koko projektille. Mahdollisia ongelmia ei ole analysoitu tarpeeksi kattavalla tasolla. Virtualisointi ei ole soveltuva ratkaisu kaikkeen. 

Virtualisointiratkaisuun liittyen raportissa esitetään, että VIP tulisi tarjoamaan virtualisointialustaa osana palveluaan. Käytännössä tämä vie VIP:n toimintaa entistä enemmän perinteisten käyttöpalvelutoimittajien sektorille ja ko. palvelutuotanto onkin järjestettävä sillä vakavuudella. Kysymys ei ole vain yhdestä virtualisointialustasta, vaan alustoja tulee olla useita erilaisia erilaisten teknologioiden ajamiseen. Alustojen palvelutasot tulee olla korkeat.

Raportissa todetaan, että teknologianäkökulmasta VY-työasemaratkaisussa huomioidaan teknologioiden saumaton päivittäminen muuttuvien tilanteiden mukaan. Tämä on suuri lupaus ja ei loppuun asti mietitty. Ratkaisumallissa tulisi miettiä koko ympäristön muutoshallinta ja teknologioiden riippuvuudet. Teknologioiden päivittäminen ei sinällään ole ongelma, vaan niiden riippuvuudet. Käytännössä sovelluksen ajoympäristöä ei useinkaan voi päivittää juuri sen vuoksi, että joku toinen sovellus käyttää samaa ympäristöä ja lakkaa sen myötä toimimasta. Räätälöidyt sovellukset elävät aivan omaa kehityspolkuaan eikä niitä päivitetä ja kehitetä lainkaan samassa syklissä kuin alustateknologioita. Käytännössä kaikki on versioriippuvaista. Samoistakin teknologioista joudutaan ajamaan rinnakkain useita eri versioita.

Teknologioiden osalta on tärkeä elintärkeää huomioida myös menneisyys. Nyt esiselvityksessä on keskitytty vain tulevaisuuteen ja uusien teknologioiden käyttöönottoon. Ensisijassa tulisi varmistaa vanhojen teknologioiden (esim. vanhat Java-versiot ja Oracle Form-sovellukset) toimivuus ja huomioon otto työasemaratkaisussa.

Yhteisten työasemapalveluiden organisointi

Raportin keskeisin tavoite on, että koko valtionhallinnon työasematuki ja elinkaarenhallinta keskitetään Valtion IT-palvelukeskukseen ja merkittävimpänä perusteena ilmeisesti se, että näin mahdollistettaisiin useiden satojen henkilötyövuosien henkilöstösäästöt. Linjaus olisi ehdottomasti edellyttänyt useampien vaihtoehtojen taloudellista ja toiminnallista analyysia. Esitetty ratkaisumalli sisältää käytännössä suuria toiminnallisia ja hallinnallisia riskejä. Tukipalveluita voidaan ja on usein syytäkin keskittää, mutta tässäkin voisi olla tarkoituksenmukaisempaa edetä jonkinlaisilla klusterimalleilla. Niiden takana voisi toki olla yhtenäiset hankinta- ja sopimuskäytännöt.

Henkilöstövaikutukset

Raportissa esitetyt säästövaikutukset perustuvat lähes yksinomaan henkilöstösäästöihin. Raportti on kuitenkin hyvin epämääräinen kuvatessaan niitä mekanismeja ja järjestelyjä, joilla henkilöstösäästöt käytännöissä toteutuisivat. Tavoite vapauttaa työasematuessa toimivia henkilöitä substanssijärjestelmien kehittämiseen ja tukeen on aivan oikea. Käytännössä lienee kuitenkin niin, että ns. työasematuki – paikallinen help desk ja lähituki – vastaa monessa organisaatiossa ensisijaisesti substanssijärjestelmien tuesta, jolloin tukihenkilöstön rakenteelliset siirrot voivat aiheuttaa tehotonta päällekkäisyyttä. 

Henkilöstövaikutukset palautuvat raportin keskeiseen ongelmaan eli onko raportin johtopäätökset perustietotekniikan tehottomasta tuottamisesta paikkansapitäviä. Mikäli johtopäätökset ovat oikeat ja niiden takana olevat luvut luotettavia, niin tehostaminen ei ole pelkästään mahdollista vaan välttämätöntä. Mikäli johtopäätökset ja niiden takana olevat laskelmat ovat vääriä, niin silloin säästöt tulisivat kohdistumaan laatuun.

Kustannus-hyötyanalyysi

Raportin tärkeimmän osuuden muodostaa sen kustannus-hyötyanalyysi ja tästä syystä siihen olisi ollut syytä panostaa enemmän. Nykyisessä muodossaan kustannus-hyötyanalyysin logiikkaa, laskentamalleja ja taustaolettamuksia on vaikea hahmottaa. Suurimmat kustannushyödyt tulevat analyysin mukaan valtionhallinnon yhteisen tukipalvelun perustamisesta sekä siirtymisestä virtualisointiratkaisuihin, raportin mukaan yhteensä jopa 20 – 30 milj. euroa vuositasolla. Tämä säästöpotentiaali on niin suuri, että analyysien sen takana on oltava ehdottoman luotettavat. Nyt näin ei valitettavasti ole vaan samoilla lähtötiedoilla käyttämällä erilaista laskentamallia päästään yhtä hyvin negatiiviseen kustannus-hyötyanalyysiin. 

Raportin mukaan ulkoistamalla työasemapalvelut säästetään noin 350 henkilön palkkakustannukset, noin 20 milj. euroa vuodessa. Mutta raportti on epämääräinen ja epäuskottava arvioidessaan sitä, mitä vastaavat palvelut ulkoistettuina tulisivat maksamaan. Luotettavan markkina-arvion mukaan (Gartner 2009) kattavien ulkoistettujen työasemapalveluiden markkinahinta liikkuu n. 37 – 109 €/työsema/kk riippuen laatuvaatimuksista ja esimerkiksi off shoringin laajuudesta. Valtionhallinnon työasema- ja henkilövolyymeilla tämä merkitsisi n. 29 - 87 milj. euron vuosittaisia kustannuksia, joiden lisäksi tulisi palveluihin siirtymisen kertainvestoinnit, kokonaisuudessaan ehkä jotain 10 - 20 milj. välillä. Nämä luvut vastaavatkin sitä yleistä arviota, että työasemapalveluiden ulkoistaminen nostaa kustannuksia n. 15 – 25 %. Tästä näkökulmasta pitäisi olla erittäin varovainen säästölupausten suhteen ja sen sijaan keskittyä ulkoistamisella saavutettaviin muihin hyötyihin. Erityisen tärkeää olisi suorittaa kustannus-hyötyanalyysi uudelleen soveltamalla selkeitä, verifioitavissa olevia ja läpinäkyviä laskentamalleja.

Raportti lupailee myös merkittäviä virtualisoinnilla saavutettavia hyötyjä. Näiden arvioiminen on tässä vaiheessa ehkä kuitenkin ennen aikaista, koska sekä teknologia että markkinat elävät voimakasta kehitysvaihetta ja kustannustekijöiden arvioiminen muutaman vuoden tähtäimellä on arveluttavaa. Selvää kuitenkin on, että erilaiset virtualisointiratkaisut tulevat tuomaan suoria kustannushyötyjä, mutta ehkä suuremmat hyödyt tulevat toiminnallisista ja hallinnallisista tekijöistä. Sen sijaan raportissa on todennäköisesti aliarvioitu yhteisen lisenssihallinnan säästöpotentiaaleja, jotka voivat pitkällä tähtäyksellä olla merkittävätkin mikäli ne saumattomasti integroituvat yhteiseen infrastruktuuri-ja elinkaarisuunnitteluun.
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