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Valtionhallinnon IT-strategia
Johdanto

Ulkoasiainministeriön näkökulmasta tietoteknologia on keskeinen muutostekijä julkisorganisaatioiden toiminnan kehittämisessä. Nimen omaan kehittämisnäkökulmaa tulee tässä yhteydessä korostaa, sillä toimintojen automatisoinnissa saavutetaan hyvin vähän jos olleenkaan tuottavuushyötyjä mikäli toiminnan uudistamisessa tekniikan ohella ei uudisteta myös toiminnallisia prosesseja hyödyntämään uutta tekniikkaa optimaalisemmin. Aivan kuten tietoyhteiskunta ei ole itseisarvoinen tavoite vaan väline avoimen, palvelevan ja kustannus-hyötysuhteeltaan tehokkaan ja tuottavan kansalaisyhteiskunnan rakentamisessa on informaatioteknologiakin vain väline hallinnon ja palvelujen kehittämisen mahdollistamiseksi. 

IT-strategian ei siis tule olla toiminnan kehittämisestä irrallinen linjaus. Tavoiteasetannan ja linjausten tulee olla organisaation toiminnan kehittämistä sen eri tasoilla tukevia. Mikäli IT-strategialinjaukset laaditaan muokkaamaan IT-toimintaa nykyisessä valtionhallinnon toiminta- ja organisaatiomallissa - kuten nyt on tehty - toteutuksessa on lukuisia riskejä. Ideaalisessa tilanteessa IT-strategian taustalla olisivat ajantasainen kansallinen tietoyhteiskuntastrategia sekä kattava valtionhallinnon toiminnan kehittämisstrategia, jota tukevaksi IT-strategia olisi mahdollista rakentaa. Tarkastelun alaista IT-strategiaa ei siten ole taustoitettu parhaalla mahdollisella tavalla.

Yleiskommentointi esitetystä strategiasta

Strategia pohjautuu lukuisiin olettamuksiin joista keskeisimpänä on tuotu esille, että keskitetty, keskitetysti hallinnoitu ja johdettu sekä pitkälle määrämuotoiseksi ja ohjeistamalla vakioitu IT-ympäristö on valtionhallinnon tarpeet ja kehittämisen lähtökohdat huomioon ottaen optimaalinen ratkaisu. Todetaan myös, että valtion tietohallinto muodostaa yhden kokonaisuuden. Strategiassakin referoitu tunnettu konsultointiyritys Gartner Group on todennut useissa julkaisuissaan, että IT-kehittämisen tulee olla kiinteässä yhteydessä organisaation substanssitoimintaan ja sen tavoitteista lähtevää. Tällöin IT-toiminnan johtamisen ei voida katsoa olevan irrallaan toiminnan kehittämisestä.
Strategia sisältää runsaasti yleistason varmasti kannatettavia tavoitteita: yhteentoimivuus, yhteiskäyttöisyys, tuottavuus, kustannusedullisuus, moninkertaisen tiedon tallentamisen vähentäminen, palvelutason paraneminen jne. Käytännössä näinkin monitahoisessa ympäristössä kuin valtionhallinnon tietohallinnon koko kenttä asiat eivät ole niin yksinkertaisia kuten toteuttavaksi ajateltujen hankekuvausten yleisluontoisuudestakin on mahdollista lukea. Arvioitu aikataulu ja kaavailtu yleistason resursointi liitteenä olevissa hankekuvauksissa ovat merkittäviä vaikuttavuustekijöitä. Ne on myös strategian uhkatekijöinä tunnistettu riskianalyysissä.

Strategian käsitys asiakkuudesta on yksipuolinen. Asiakkaalla tarkoitetaan esityksessä lähinnä hallinnon ulkoista toimijaa, kansalaista, yritystä tai yhteisöä. Hallinnon sisäistä asiakkuutta ei ole selkeästi tunnistettu. Edelleen ulkoasiainhallinnolle keskeisiä ovat ulkomaalaiset asiakkaat.
IT-strategiassa esitetty tietotekniikan toiminnallinen ja konseptuaalinen käsite laajenee merkittävästi suhteessa organisaatioiden toiminnan yleiseen hallinnointiin. Ääritapauksissa valtion IT-johtamisyksikkö vaikuttaa kuvatussa mallissa hyvin syvällisesti virastojen ydintoimintojen kehittämiseen ja valta- ja vastuusuhteet monimutkaistuvat. Tätä ei voida pitää tavoitteellisena toimintamallina. Asetelma tulisikin olla ministeriön näkökulmasta sellainen, että IT-johtamisyksikön tulisi tuottaa suunnittelu- ja asiantuntijapalveluja asiakkailleen, joita ovat eri valtionhallinnon toimijat.
Käsitellessään valtion tietohallinnon hoitamisessa tarvittavaa organisointia ja resursointia IT-strategiassa ei ole juurikaan huomioitu sitä, miten nykyisen toimintokokonaisuuden organisationaalisen tiedon siirto (tietämyshallinnan käsitteillä hiljainen tieto) on tarkoitus hoitaa. Kyseessä on kuitenkin ministeriön käsityksen mukaan merkittävä toiminnallinen riski. Tähän ei muutoksen hallintaa käsittelevissä osioissa ole kiinnitetty huomiota. Samoin riskinä eri tasoilla voidaan nähdä mahdollisen muutoksen myötä valtionhallinnon palveluksesta poistuva henkilöstö. Strategian riskianalyysissä tämä tulee jatkossa huomioida.

Yhtenä huomioitavana asiana jossa strategian painotus on vinoutunut on tietoturvallisuus. Valtiovarainministeriön asettama Valtion tietoturvallisuuden johtoryhmä Vahti on tehnyt monissa asioissa uraauurtavaa työtä pyrkimällä käsittelemään tietoturvallisuutta kokonaisuutena, jonka toimivuus edellyttää panostamista tietotekniikan turvaamisen lisäksi ennen muuta toimintaprosessien, henkilöstöturvallisuuden ja itse tiedon turvaamiseen. Tässä suhteessa IT-strategiassa esitetyt linjaukset ovat paluuta pitkälle taaksepäin, koska tietoturvallisuus on siinä nähty pelkästään teknisenä asiana. Tietoturvallisuuden tulee olla ministeriön näkemyksen mukaan enemmän hallinnon kuin tietohallinnon kehittämistä ja vastuun siitä tulee olla kunkin organisaation johdolla.

Eräitä hajahuomioita:

* s. 21 kappaleessa 6.1 todetaan IT-strategian vision olevan mm. joustava, tehokas ja turvallinen hallinto. Käytännössä kuitenkin joustavuus joissakin tapauksissa menetetään, mikäli toiminnan kehittäminen keskitetään tiukasti.

* s. 22 kappaleessa 6.4 esitetty tuloskorttimittaristo perustuu pelkästään kvantitatiiviseen mittaamiseen. Sisällöllisiä ja laadullisia kvalitatiivisia tavoitteita ei ole muodostettu.

* s. 23 kappaleessa 7.1 on esitelty IT-toiminnan tavoitetilaa. Tavoitteet ja palvelutasot on luonnollisesti syytä asettaa korkealle, mutta käytännön kustannustekijät tulisi kyetä tuomaan strategiatarkasteluun siten, että tavoitteet olisivat keskenään prorisoituja ja niiden pohjalta olisi mahdollista laatia edes karkeita kustannusarvioita.

* s. 24 kappaleessa 7.2 todetaan, että valtionhallinnon asiantuntijatyössä käytetään mm. yhteistä dokumentinhallintajärjestelmää. Tavoiteasetantana tämä vaikuttaa tarpeettomalta ja kustannuksiltaan (ml. järjestelmän turvaaminen) vähintäänkin haastavalta. Rajapintatason yhteistyö asianhallinnan kehittämisessä (standardit, menetelmät) sekä yhtenäisen metatietojärjestelmän luominen sen sijaan on ministeriön näkökulmasta  erittäin kannatettavaa.

* s. 25 on kuvattu, että valtion tietojärjestelmät ovat yleisesti tuettua tekniikkaa. Puuttumatta käsitteen epämääräisyyteen voidaan kuitenkin nähdä ristiriita siinä, että seuraavassa kappaleessa todetaan vältettävän lukkiutumista yhden toimittajan palveluihin. Kustannustekijät jälleen huomioiden markkinoiden toimivuus ohjaa pitkälti sitä, minne IT-laitealusta-, järjestelmä- ja ohjelmistoteknologiat kehittyvät. Tahtotilan tulee luonnollisesti olla se, että riippuvuudet ovat mahdollisimman vähäisiä. Toisaalta korostettaessa pidemmälle kumppanuusmalliin vietyä yhteistyötä riippuvuuksien muodostuminen on käytännössä väistämätöntä.

* s. 26 kappaleessa 7.3.1 todetaan IT-toiminnan johtamisyksikön vastaavan mm. IT-toiminnan ja varautumisen ohjaamisesta. Varsinkin varautumisen osalta linjaus vaatii selkeyttämistä, sillä varautuminen käsitteenä on tässä yhteydessä haastava termi. Samassa yhteydessä todetaan johtamisyksikön vastaavan EU-ja muusta kansainvälisestä IT-toiminnan yhteistyöstä valtionhallinnon edustajana. Myös tämä kokonaisuus vaatii täsmennystä, sillä asiakokonaisuus ei ole yksiselitteinen vastuujaosta puhumattakaan.  

Ulkoasiainhallinnon erityispiirteet ja IT-strategia

Ulkoasiainhallinnon erityispiirteitä tietoteknologian hyödyntäjänä ei luonnollisesti tule ylikorostaa, mutta käytännössä niitä on toiminnan luonteen johdosta runsaasti toimittaessa globaalisti noin sadassa toimipisteessä. On todettava, että toistaiseksi esimerkiksi valtioneuvoston yhteisiä tietojärjestelmiä (Eutori, PTJ jne.) kehitettäessä ulkoasiainhallinnon tarpeita ei lausunnoista ja hankkeisiin liittyvistä esityksistä huolimatta ole huomioitu. Sovellukset on rakennettu teknisesti ja sovellusarkkitehtuuriltaan toimiviksi nopeiden tiedonsiirtoyhteyksien ylitse, jotka valtioneuvoston tietoverkko sisäisesti tarjoaa. Käytettäessä kyseisiä sovelluksia edustustoissa globaalin verkon ylitse niiden palvelevuus ei ole paras mahdollinen. Joissakin tapauksissa niitä ei ole mahdollista käyttää lainkaan. IT-strategiassa esitetyt kommentit siitä, että valtionhallinnon tietohallinto muodostaa yhden kokonaisuuden ja sen kehittämisessä voidaan rajautua yhteen toimintamalliin eri arkkitehtuuritasoilla on asioiden suurta yksinkertaistamista. 

Ulkoasiainministeriön tavoitteena tietohallintosektorinsa kehittämisessä on siirtää voimavaroja suoranaisesta palvelutuotannosta kehittämiseen ja ulkoistaa joitakin nykyisin itse tuotettuja palvelukokonaisuuksia joko sisäisesti palvelukeskusmallin mukaisesti tai ulkoisesti palvelutoimittajille. Tämä on IT-strategiassa linjattujen periaatteiden mukaista toimintaa. Kuitenkin - keskusteltaessa valtioneuvoston tietohallintopalvelujen tuottajatahojen kanssa - ministeriön hallinnonala jonka muodostaa edustustoverkosto on kiinteä osa ministeriötä. Tällöin sitä palveleva kokonaisuus on synnytettävä ministeriön sisällä. Seurauksena on, että kehittämistoimen ohella ministeriöllä tulee säilymään suoranaista tuotannollista toimintaa ja ministeriön tietohallinto muodostaa sisäisen palvelukeskuksen. Edelleen ministeriön keskeistä ydintoimintaa on asianhallinta ja tiedon jalostaminen ulkoasiainhallinnon verkon sisällä, jolloin ratkaisut tällä sektorilla eivät välttämättä ole kokonaisuudessaan johdettavissa yleiskäyttöisistä arkkitehtuurilinjauksista.

Asiakkuuden osalta ulkoasiainhallinnolle keskeisiä ovat jo aikaisemmin mainitut ulkomaalaiset asiakkaat, joille kohdennettavien palvelujen suhteen haasteina ovat suoranaisten hajautettujen järjestelmätoteutusten lisäksi web-palvelut kielivaatimuksineen.

Hallinnollisissa IT-järjestelmissä ministeriön käytössä on pitkälle räätälöityjä tietojärjestelmiä, joiden siirtäminen esimerkiksi palvelukeskustyyppisellä mallilla strandardoiduilla järjestelmillä tuottettaviksi kokonaisuuksiksi ei ole nopealla aikataululla mahdollista ilman merkittäviä investointeja. Suuntauksena tämän tyyppisten sovellusten hyödyntämisessä palvelukeskusten käyttö kustannusten hallitsemiseksi on kuitenkin ministeriön linjattuna tavoitteena vastaavasti kuin hallinnollisten tehtävien hoitaminen myös edustustojen osalta keskitetysti kotimaassa.
Kansainvälisten järjestelmähankkeiden kyseessä ollessa ministeriöllä ei välttämättä ole vaihtoehtoja ja mahdollisuuksia noudattaa joka tasolla kansallisia arkkitehtuurilinjauksia, joskin niiden olemassaolo helpottaisi merkittävästi ko. hankkeiden läpivientiä tahtotilan ollessa kansallisella tasolla selkeämpi. 

Lopuksi

Valtion IT-strategia on nykyisessä muodossaan hyvin yleisen tason linjaus. Ottamatta kantaa yksittäisiin strategian toimeenpanoon liittyviin hankekuvauksiin voidaan todeta, että sen vieminen käytäntöön edellyttäisi merkittäviä resursiaalisia lisäpanostuksia ja toimintakonseptin uudistamista saman aikaisesti, kun nykyisestä palvelutasosta ja kehittämishankkeista tulee pitää huolta. Ulkoasiainministeriö näkee esitetyn toimintamallin raskaana ja haasteellisena. Valtion tietohallintoon kohdennettuissa kehittämistoimenpiteissä on toistaiseksi edetty korostaen TIME-työryhmän raportissaan esittämän toimintamallin toteuttamista parhaana mahdollisena etenemistapana. ValtIT-tematiikasta aikaisemmin järjestettyjen lausuntokierrosten tuloksena olleet erilaiset, jossain määrin valittua etenemistapaa kyseenalaistavatkin näkemykset eivät ole havaittavalla tavalla vaikuttaneet kehittämisessä valittuihin linjauksiin. Myös lausuntoyhteenvetojen käsittely on ollut suppeaa ja analysoimatonta, mikäli niitä on tehty. Tätä ei voida pitää hyvänä etenemistapana, mikäli valtionhallinnon toiminnan kehittämisen kannalta keskeisen sektorin uudistamisessa halutaan korostaa yhteistyötä ja avoimuutta.
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