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Lausunto luonnoksesta Valtionhallinnon  IT –strategiaksi  13.1.2006
Lausuntopyynnössä pyydettiin lausuntoa erityisesti valtiohallinnon IT -toiminnan tavoitetilasta ja strategian liitteenä esitetyistä kehittämisohjelmista ja kärkihankkeista. Hallintoyksikkö pyysi hallinnonalan virastoilta ja laitoksilta ja ministeriön osastoilta lausunnot strategiasta. Tässä lausunnossa esitetään saaduissa lausunnoissa esille tulleita näkemyksiä joihin hallintoyksikkö omalta osaltaan voi yhtyä.
Tavoitetila

Strategia keskittyy laajasti nykytilan kuvaamiseen ja kertaa ValtIT –hankeen taustaa. Toiminta tavoitetilassa esitetään strategisina tavoitteina ja organisointitapana luvuissa 6 ja 7. Tavoitetila ilmenee liitteissä olevista kehittämisohjelmista ja kärkihankkeista. Luonnosta strategiaksi muokattaessa olisi pyrittävä saamaan erillisistä osista toisiaan tukeva yhtenäinen kokonaisuus. 

Valtion IT -strategia voi olla lähtökohdiltaan ja luonteeltaan IT -toimintojen kehittämisstrategia tai strategia, jossa tietohallinto nähdään keskeisenä toiminnan tuottavuuden parantamiseen tähtäävän muutoksen mahdollistajana, eli toimintona, joka luo edellytyksiä kehittää ja tehostaa valtionhallintoa uusilla toimintatavoilla.

ValtIt -hanketta voidaan asetettujen tavoitteidensa mukaan pitää puhtaana tuottavuushankkeena. Hankeohjelman keinoja tuottavuuden parantamiseksi ovat valtionhallinnon tietohallinnon järjestelmien ja käytäntöjen yhtenäistäminen, IT -palvelujen tuottamisen  kokoaminen ja keskittäminen sekä hankintatoimen tehostaminen. Nämä IT -toimintojen tuottavuuden parantamista edistävät toimenpiteet ovat kannatettavia.

Strategisissa tavoitteissa ja linjauksissa tulisi kuitenkin painottaa strategialuonnosta vahvemmin tuottavuus-, kustannustehokkuus- ja tuloksellisuusnäkökohtia (vaikutukset/hyödyt suhteessa panoksiin).  Nämä ovat keskeisiä perusteita IT -toimintojen ja kehittämistyön yhteensovittamisen lisäämiselle.  Ei riitä, että IT -toiminnot ovat kustannustehokkaita, niillä pitää saada aikaan ydintoimintojen ja tukipalvelujen tehostumista, henkilötyön vapauttamista ydintoimintoihin ja -palveluihin sekä henkilötyön säästöjä. Merkittävimmät tehostamismahdollisuudet ovat ydintoiminnoissa ja niiden uudistamisessa, jota IT -ratkaisujen tulee tukea. Tämän tulisi näkyä myös kohdan 6.4. mittareissa. 

Ydin- ja tukitoiminnoissa toiminnallisten ja rakenteellisten uudistustarpeiden tulisi ohjata IT -ratkaisuja eikä päinvastoin. Tietotekniset yhtenäistämisyritykset tuovat esille epäkohtia, mutta rakenteellisten ja toiminnallisten ongelmien korjaaminen tietoteknisin ratkaisuin on hidasta ja aiheuttaa turhia kustannuksia. Entisestään verkottuvan hallinnon ja palvelutuotannon tehokkuusongelmat ovatkin rajallisesti ratkaistavissa IT -toimintojen keskittämisellä ja keskitetyllä ohjauksella. Tämän vuoksi on tärkeää löytää aitoa tuottavuutta ja tehokkuutta lisäävä tasapaino keskitetyn ja hajautetun kehitystoiminnan välillä sekä verkottuvien toimintojen ohjaamisessa.
Keskitetyn ohjauksen sisältöalueita, keinoja ja kohteita tulisikin vielä tarkentaa ja priorisoida ottaen huomioon vahvemmin nimenomaan ydintoimintojen kehittämistarpeet ja myös tieto- ja viestintätekniikan innovatiivinen kehittäminen ja soveltaminen.  Erityisesti IT -intensiivisissä toiminnoissa allokatiivisen ja teknisen tehokkuuden ohella on tarvetta kiinnittää huomiota dynaamiseen tehokkuuteen, jonka keskeisimpiä lähteitä ovat asiakasrajapinnoissa tapahtuvat asiakas-, käyttäjä- ja tarvelähtöiset innovaatiot. IT -ratkaisujen ei tule jäykistää toimintamallien ja rakenteiden kehittämistä eikä myöskään etääntyä toiminnan kehittämisestä.  Strateginen tavoite yhteentoimivuudesta ja yhteisistä arkkitehtuureista on kuitenkin tärkeä. 

Suhteessa päämäärään tehokkaista ja tuottavista toiminnoista ja toimintaprosesseista IT -toimintojen ohjausmalli näyttää edelleenkin jäsentymättömältä.  Valtion yhteisen IT- toiminnan ohjausmallia määritettäessä on virastojen kannalta tärkeää selkiyttää edelleen, mitkä tietotekniikka-asiat voidaan ratkaista valtiotasolla erillään virastojen substanssitoiminnasta.

IT- toiminnan talousohjauksen sisältöä on vielä syytä tarkentaa, koska strategialuonnoksessa ohjauksen menettelytapoja ja käytäntöjä on kuvattu niukasti.  Valtiolla noudatetaan tulosohjauksen menettelyjä ja samoja menettelyjä ja prosesseja tulee noudattaa myös IT- toiminnan ohjaamisessa. Ongelmallisena esitetyssä ohjausmallissa nähdään erityisesti päätösvallan hajautuminen, toimivallan ja toiminnallisen vastuun eriytyminen sekä hahmotellun ohjausjärjestelmän täsmentymätön ja ristiriitainenkin suhde tulosohjaukseen. Suunnitellulla tulosvastuullisella IT -palveluyksiköllä tulisi olla riittävän tarkasti määritelty mandaatti, jotta se pystyisi ottamaan tuloksistaan vastuun. Yhteisten palvelujen palvelutuotannon tulisi olla kysyntäohjattua ja palvelujen kehittämisajatuksen tarjontalähtöinen, tilaaja-tuottaja -mallin pohjalta muodostettu.
Ohjauksen organisointi 

Strategialuonnoksessa esitetään, että hallinnonalan tietohallinnon ohjauksesta vastaavat esittelevät merkittävät hankkeet ViTkossa – ja edelleen että IT- toiminnan ohjausyksikkö esittelee yhteisiä IT- palveluita koskevat asiat IT- johtoryhmälle. Organisoinnin osalta on syytä harkita kuinka hyvin malli edistää yhteisiin tavoitteisiin sitoutumista, tuoko tämä päätöksentekoon tarpeetonta moniportaisuutta ja raskautta ja onko tässä kuvattu toimintamalli sovellettavissa tällaisenaan kaikilla hallinnonaloilla tavoitetilassakaan. Hankkeiden keskitetyn käsittelyn osalta tulisi priorisoida kehitysohjelmassa mainittuja yhteisiin ratkaisuihin sekä hallinnon yhteistyön kannalta kriittisiin rajapintoihin ja arkkitehtuureihin tähtääviä hankkeita.

Monilla virastoilla kuten verohallinnolla on mittavaa omaa, viraston varsinaiseen toimintaan kytkeytyvää IT -toimintaa. Tästä aiheutuu, että konsernijohtoisen IT -toiminnan ohjausmallin sovittaminen hallinnonalojen ja virastojen tulosjohtamiseen saattaa olla ongelmallista. Tulisikin määritellä tarkoin ne alueet, joihin ulkoista IT -johtamista sovelletaan ja mitä IT -toiminnan konsernimaisella ohjauksella tarkoitetaan. Muilla alueilla ja toiminnoissa virasto vastaa itse tietohallinnon ohjauksesta. Kuitenkin yhteentoimivuutta ja yhtenäisyyttä tulee tavoitella kaikilla alueilla ja toiminnoissa, missä se on tarkoituksenmukaista ja kustannustehokasta.
Toimivalta- ja menettelykysymykset suhteessa valtionhallinnon muihin yksiköihin sekä kunta -valtiosuhteita hoitaviin toimijoihin kaivannevat myös vielä jatkopohdintaa mm. Valtion IT -johtoryhmälle tapahtuvan valmistelun, hankkeiden kustannus-hyötyarviointien, sekä valtion IT -palvelut yksikön tilaaja-tuottajamallin mukaisen toiminnan osalta. 
IT -toimintojen tavoitetila
Strategiassa (luku 7.1  ja 7.2) esitettyjen IT -toimintojen osalta tavoitetila on pääosin kannatettava. Tavoitetilassa valtionhallinnon IT -palvelut on järjestetty yhtenäiseksi, selkeäksi, jatkuvakäyttöiseksi ja tiedonhallinnan kannalta tehokkaaksi kokonaisuudeksi, samalla varmistaen tietoturva ja kansalaisten tietosuoja. Kohdasta välittyy kuva, jonka mukaan tavoitteisiin päästäisiin lähinnä tietoteknisin keinoin. Tavoitteiden saavuttamiseksi on kuitenkin oleellista palvelumallien uudistaminen ja palveluprosessien virtaviivaistaminen yhdessä toiminnan kehittäjien ja sisällönhallinnan ammattilaisten kanssa.  
Visiossa ja strategisissa tavoitteissa painotetaan asiakaslähtöisyyttä. Koska asiakkaalla kuitenkin tarkoitetaan lähes pelkästään kansalaisia olisi perusteltua laajentaa palvelukokonaisuutta myös muiden julkishallinnon palvelutuottajien sähköisiin palveluihin.  Tavoitetilaan tulisi sisällyttää osio, jossa käsitellään kuntien palveluiden sekä sosiaali- ja eläketurvaan liittyvien sähköisten palvelujen kytkemistä osaksi julkisten palvelujen palvelukokonaisuutta. 

Asiakkaiksi tulisi määritellä kuitenkin myös hallinnon sisäiset asiakkaat. Tällöin myös tietohallinnon ohjauksen parantamista ja IT -palvelujen järjestämistä voisi tarkastella asiakaslähtöisesti. Valtion IT -toiminnan kriittisissä menestystekijöissä ei näy virastojen asiakastyytyväisyyttä, virastojen saamia kustannushyötyjä, palvelutasoa tai vastaavia asioita. Myöskään mittaristossa näitä ei mainita.
Kehittämisohjelmat 
Kehittämisohjelmassa mainitut kehittämisalueet ovat pääosin oikeita ja kehitystyö näillä alueilla on kannatettavaa. Vuosille 2006 - 2011 laadittu ohjelma on erittäin laaja ja aikataulu ohjelman laajuuteen nähden liian tiukka ja  vaikuttaa osin jopa epärealistiselta,  vaikka IT -toiminnan johtamis- ja palveluyksiköiden voimavarat riittäisivätkin ehdotetunlaisen kehittämistoiminnan organisointiin. 

Useimmat kehittämishankkeet, myös kärkihankkeet, ovat suuria ja monimutkaisia. Osa hankkeista edellyttää lainsäädännön muutoksia, mikä osaltaan pitkittää aikataulua. Osa hankkeista (kuten My Government, tietokantarajapinta) vaatii myös virastoilta toimenpiteitä, joiden toteuttaminen virastojen muiden hankkeiden lisäksi merkitsee huomattavia lisäponnistuksia. Hankkeet tulisikin priorisoida ja varmistua sekä ohjaus- että toteutusresurssien riittävyydestä kaikilla tasoilla. 

Sen enempää mahdollinen voimavarojen siirto kuin uusrekrytointikaan eivät tuota nopeasti keskitetyille yksiköille niiden tarvitsemaa syvällistä kokemusta. Uusien yksiköiden toimintakyky edellyttää myös niiden verkostoitumista virastoihin.  Verkostoitumisen toimintatapana tulisikin strategiassa korostua enemmän. Erityisesti palvelujen kehittämisen tulisi tapahtua tiiviissä yhteistyössä virastojen kanssa.  
Toimintasuunnitelmassa otetaan kantaa 54 osahankkeen tai projektin prioriteettiin. Näistä 32:lla on prioriteettiluokkana 1. Suunnitelman mukaan vuonna 2006 käynnistyisi tai jatkaisi työtään yhteensä 26 osahanketta tai projektia vastaavan määrän ollessa 32 vuonna 2007. Työmäärä vaikuttaa valtaisalta ja hankkeiden priorisointi ja aikataulutus tarvitsevat tarkempaa suunnittelua, jotta kehittämisen vaatimaa asiantuntemusta saataisiin kohdennettua mahdollisimman tarkoituksenmukaisesti hankkeiden menestyksekkääseen läpivientiin. Kaikista hankkeista ja projekteista olisi myös tehtävä strategialuonnoksessakin esitetty esiselvitys. Hankeohjelmat ovat kypsyydeltään, toteutettavuudeltaan ja realistisuudeltaan hyvin eritasoisia. Kehitysohjelmat vaativat pitemmän aikajänteen, selkeät painotukset ja valinnat sekä alustavat arviot panostuksesta (eurot ja henkilötyö) seuraavalle viidelle vuodelle. Kustannus/hyöty -laskelmien tekemisen jälkeen hankkeiden priorisointi on helpompaa. 
Suurimmat mahdollisuudet nopeisiin hyötyihin lienevät järjestelmähallinta-, tietoliikenne- ja puhepalvelujen keskitetyllä hankinnalla. Myös tunnistamiseen liittyvien palvelujen tarjoamisen tulisi olla priorisoinneissa etusijalla. 
Riskit
Strategialuonnoksessa esitetyn riskiluettelon riskit ovat suurella todennäköisyydellä toteutuvia vakavia riskejä, joille tulisi löytää tehokkaat vastatoimenpiteet. Riskiluettelossa mainittujen lisäksi vaarana on muun muassa, että strategian periaatteiden nojalla otetaan ylivoimaisia vastuita ja että uuden tekniikan hyötyjä yliarvioidaan samalla kun kokonaistoiminnan uudistamistyön tarvetta ja vaatimuksia aliarvioidaan. 
Strategialuonnoksen ja liitteenä olevien hankeohjelmien toteuttamisen resursoinnin ja aikataulujen arvioinnissa tulisi käyttää hyväksi Valtioneuvoston tietohallintoyksikön kokemusta erittäin toimintakriittisten  ja luotettavien järjestelmä-, tietoliikenne- ja viestintäpalvelujen ylläpidossa poikkiministeriöittäisessä toimintaympäristössä. 
Riskinä voidaan nähdä myös, että tulevaisuudessa EU:ssa yhteisön tasolla harmonisoitujen tietojärjestelmien tarve tulee entisestään kasvamaan. Kun valtionhallinnossa siirrytään konsernimaiseen ohjaukseen (ulkoiseen IT -johtamiseen) ja samalla yhteentoimivuus- ja yhtenäisyysvaatimukset valtionhallinnon sisällä kasvavat, saatetaan ajautua tilanteeseen, jossa edellä mainittujen vaatimusten mukaiset tietojärjestelmät ovat ristiriidassa ja yhteensopimattomat yhteisön tasolla sovittujen ja rakennettavien järjestelmien kanssa.

Erityisesti perustietotekniikkapalveluiden ulkoistaminen, jota strategialuonnoksessa on esitetty, edellyttäisi n. 2000 tietohallintotehtävissä työskentelevän henkilön (kuvio: Valtion IT-henkilöstö tehtävittäin s. 12) uudelleen sijoittamista hallinnossa tai siirtymistä palveluntuottajalle, koska muutoin ajateltuja tuottavuushyötyjä ei saavuteta. Henkilöstön sijoittautumismahdollisuudet ovat luonnollisesti paljolti kiinni heidän osaamisestaan ja osaamisen kehittämismahdollisuuksista. Tästä aiheutuva riski perustietotekniikkapalveluiden toimintavarmuudelle olisi huomattava.  
Seuraavassa yksittäisiä asioita ja näkökantoja, joita kehittämisohjelmissa ja kärkihankkeissa tulisi huomioida: 
· Tavoitteena tulisi olla, että henkilöstöhallinnon ja palkanlaskennan sekä taloushallinnon ja toiminnan perustietojärjestelmät olisivat niin yhteensopivia, että tietojen siirto järjestelmien välillä olisi mahdollista. Perusvaatimus on, että tietoja voidaan sähköisesti siirtää yhteisiin tieto- ja asiantuntijajärjestelmiin. Tämä edellyttää sekä teknistä että semanttista yhteensopivuutta.  Tietosisältöjen yhteensopivuuden kannalta on tärkeää nostaa strategiassa esille myös sanastotyö yhteisten käsitteistöjen muodostamiseksi. Esim. henkilöstövoimavarojen sekä toiminnan ja talouden johtamisessa on yhtenäinen virastokäsite (tulosohjausvirasto, työnantajavirasto), jolla tulosohjaus- sekä toiminnan ja henkilöstövoimavarojen johtaminen käytännössä toteutetaan. Tämä virastokäsite tulisi sisältyä edellä mainittuihin perusjärjestelmiin. Perusjärjestelmien, keskuskirjanpidon ja tilastojärjestelmien tietosisältöjen tulisi olla niin yhtenäisiä, että oleelliset tiedot saataisiin niistä siirrettyä. 

· Tietojen sähköinen arkistointimenettely ja hyväksikäyttö myös tulevaisuudessa, esimerkiksi laajojen henkilörekisteriaineistojen osalta, pitäisi varmistaa. Vastuu sähköisten rekisteriaiheistojen arkistoinnista tulisi IT -strategiassa määritellä selkeämmin. 
· Strategian kohdat joissa käsitellään Suomi.fi  -portaalia tulisi tarkastaa asiasisällöltään oikeiksi. Esim. jo nykyisin Suomi.fi:hin on integroitu, ei pelkästään linkitetty, JULHA, osa Finlexistä ja osa Kuntaliiton palveluista.

Hallitusneuvos, hallintojohtaja 
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