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Valtiontalouden tarkastusviraston
tuloksellisuustarkastuskertomus

Dnro 362/54/2016

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tehnyt tarkastussuunnitelmaansa sisil-
tyneen, tietojérjestelméhankintojen kustannusten ja hyotyjen suunnittelua
ja seurantaa koskeneen tarkastuksen. Tarkastus on tehty tarkastusviraston
tuloksellisuustarkastuksesta antaman ohjeen mukaisesti.

Tarkastuksen perusteella tarkastusvirasto on antanut tarkastus-
kertomuksen, joka ldhetetiéin oikeusministeriolle, puolustusministeriolle,
sisiministeridlle, valtiovarainministeriolle, sosiaali- ja terveysministeridlle,
Puolustusvoimien padesikunnalle, Hitdkeskuslaitokselle, Maahanmuutto-
virastolle, Valtiokonttorille ja Verohallinnolle seki tiedoksi eduskunnan
tarkastusvaliokunnalle ja valtiovarain controller -toiminnolle.

Ennen tarkastuskertomuksen antamista oikeusministerioll4, puolustus-
ministeriolld, sisiministeri6lli, valtiovarainministeriollé, sosiaali- ja terveys-
ministeri6lld, Puolustusvoimien pddesikunnalla, Hitikeskuslaitoksella,
Maahanmuuttovirastolla, Valtiokonttorilla ja Verohallinnolla on ollut mah-
dollisuus varmistaa, ettei kertomukseen sisilly asiavirheit4, sekd lausua né-
kemyksensi siini esitetyisté tarkastusviraston kannanotoista.

Tarkastuksen jilkiseurannassa tarkastusvirasto tulee selvittim&én, mi-
hin toimiin tarkastuskertomuksessa esitettyjen kannanottojen johdosta on
ryhdytty. Jilkiseuranta tehdién alkuvuonna 2020.

Helsingissi 14. joulukuuta 2017

Marko Minnikko
ylijohtaja
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johtava tuloksellisuustarkastaja
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Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastuksen tavoitteena oli selvittdi, ennakoidaanko ja seurataanko
valtionhallinnon tietojérjestelméiinvestointien kustannuksia ja hyotyji
tarkoituksenmukaisin menettelyin. Tarkastelun perusldht6kohdaksi oli
tunnistettu, etté tietojirjestelmien kehittiminen kytkeytyy yleensé laajem-
paan toiminnan kehittimisen kokonaisuuteen. Investoinnit toteutetaan kéy-
tdnnossa useimmiten hankkeina, jotka voivat siséltidd useita perikkéisii tai
rinnakkaisia hankintoja.

Tarkastuskohteina olivat oikeusministerio, puolustusministerio, sisé-
ministeri6 ja valtiovarainministeri6. Ndiden ministeriéiden hallinnonaloilta
kéytiin 14pi Puolustusvoimien, Hitikeskuslaitoksen, Maahanmuuttoviraston,
Valtiokonttorin, Verohallinnon seké lisdksi sosiaali- ja terveysministerion
tyosuojeluvalvonnan tietojirjestelmien kehittimisessi soveltamia kiytin-
tojd ja esimerkkihankkeita.

Tarkastuksessa havaittiin kehityskohteiden lisiksi useita hyvii kiytin-
toj4, joita voisi olla mielekésti jakaa kehitystyotid tekevien virastojen vélil-
14. Samalla tunnistettiin ylip4énsé tarve virastojen viliselle yhteistyolle se-
ki nykyisti aktiivisemmalle hyvien kiytintojen levittimiselle.

Tietojarjestelmainvestointien alkuperéiset kustannusarviot ovat
epatarkkoja, mutta kustannusten seuranta ja hallinta toimivat paaosin
hyvin

Tietojdrjestelméinvestointien alkuperiiset kustannusarviot ylittyvét usein,
mik4 ei ole vain valtionhallinnon tai julkisen sektorin ongelma vaan koskee
yleisemminkin tietojirjestelmiin liittyvii kehittimisté. Tarkastushavainto-
jen perusteella keskeisii syitd kustannusarvioiden pettimiseen on ensinné-
kin se, ettéd valmisteluvaiheessa kisitys kehitettévistd kokonaisuudesta on
vield puutteellinen tai jisentymiton. Toiseksi kehittimisen aikana kohdatut
ongelmat voivat johtaa arvioitujen kehityskustannusten kasvuun.

Investointip##toksiid varten laadituissa méiédriarahaesityksissi ja niiden
perusteluissa tulisi tuoda selkeisti esille, onko kustannusarvio vain suun-
taa antava vai perustuuko se esimerkiksi tarkempaan toiminnallisen laa-
juuden médrittelyyn. Talloin padtoksentekijoilld olisi edellytykset arvioida
kustannusarvion luotettavuutta ja sen pitidvyyden todennikoisyytti. Kehitys-
hankkeiden toteutuksen aikana edistymisen seurannan ja riskienhallinnan
kéyténtojen tulee mahdollistaa reagointi mahdollisiin kustannuksia lisdé-
viin ja muihin ongelmiin hyvissi ajoin ennen riskien realisoitumista.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd toteutuneita kehityskustannuksia seura-
taan ja kustannusennusteita laaditaan sddnnollisesti. MyGskéén tietojérjes-
telmien kéyton ja ylldpidon aikaisten kustannusten hallinnassa ei tarkastuk-
sessa havaittu merkittiviid ongelmia.



Tarkastusviraston kannanotot

Investointien valmisteluvaiheessa laaditut hy&tyarviot ovat
puutteellisia ja toteutuneiden hyo6tyjen seuranta satunnaista

Tarkastushavaintojen perusteella tietojirjestelmiin tehtévilld investoinneil-
la tavoiteltavia hyotyji seurataan vain satunnaisesti. Pohja hy6tyjen seuran-
nalle luodaan jo investointeja valmisteltaessa, mutta alkuvaiheessa laaditut
hyo6tykuvaukset jaavit usein puutteellisiksi eivitkéd tue my6hemmissé vai-
heissa tehtévid seurantaa. Tavoiteltavia hyotyjé olisi syyté pitdd vahvasti esil-
ld koko hankkeen ajan ja niihin liittyvii arvioita tulisi pdivittii tarvittaessa,
erityisesti merkittivissid muutostilanteissa. Hallinnon siséisten tehokkuus-
ja tuottavuushyotyjen liséiksi hankkeilla tavoitellaan my6s ulkoisille asiak-
kaille nékyvid hy6tyji ja vaikuttavuutta.

Hyotyjen seurannan kehittyméttdmyys voi johtua siité, ettei virastoilla ole
seurantaan erityisid kannusteita tai velvoitteita. Esimerkiksi ns. tuottavuus-
rahoitusta saaneilta hankkeilta ei ole kiytinnossi edellytetty hyotyjen to-
teutumisen raportointia. Toteutuvia hyotyjé olisi tirkedd seurata, koska
investointeja on alun perin perusteltu tavoiteltavilla hy6dyilld. Hyotyjen
arvioinnissa ja mittaamisessa tulee kuitenkin huomioida tarkoituksen-
mukaisuus, koska hy6tyjen mittaaminen ja todentaminen ei ole yksiselitteis-
té. Kaiken kaikkiaan kehityshankkeiden johtamisessa tulee pyrki mahdol-
listamaan ja tukemaan investoinneilla tavoiteltavien hyétyjen toteutumista.

Kaytossa olevat talouden suunnitteluprosessit eivat tue
tietojdrjestelmien kehittamisessa sovellettavia menetelmia

Toiminnan ja tietojirjestelmien kehittéimisti suunnitellaan tyypillisesti ka-
lenteriin ja talousarvioprosessiin sidotun vuosikellon mukaisesti. Prosessi
on sinfnsi vakiintunut ja luo raamit investointien suunnittelulle, mutta sa-
malla se ldhtee perinteisesti ajattelusta, jonka mukaan kustannuksia voi-
daan arvioida jokseenkin tarkasti ennen hankkeen toteutusta — jopa vuosia
etukiteen. Tam4 ajattelutapa on vieras kehittdmisessi nykyisin yhi enem-
mén sovellettaville ketterille toimintatavoille ja menetelmille, jotka koros-
tavat etukiteen tehtévén tarkan suunnittelun sijaan jatkuvaa priorisointia
ja ohjausta ja niiden avulla saavutettavaa joustavuutta.

Nykyinen budjetointiprosessi ei ole suoranainen este ketterélle kehitté-
miselle, koska virastoissa ketterid menetelmid on kyetty soveltamaan me-
nestyksellisesti. Kuitenkaan prosessi ei ainakaan kannusta ketteryyteen.
Uudentyyppiset kehittimismenetelmit eiviit tee esimerkiksi hankkeiden
esisuunnittelu- ja valmisteluvaiheita tarpeettomiksi, mutta vaiheiden sisél-
16ssé painottuvat osin erilaiset nikokohdat kuin perinteisemmassé projekti-
mallissa. Sen vuoksi my6s talouden suunnitteluprosessien tulisi nykyisti
paremmin huomioida kehittimisen uudistuvat kiytdnnot. Samalla tulee
varmistaa organisaatioiden kyvykkyys uudentyyppiseen kehittdmiseen, jo-
kavoi vaatia esimerkiksi johtamiselta tiiviimpad ohjausta ja padtoksentekoa
kuin perinteiset toimintamallit.
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Tarkastusviraston suositukset

Tarkastusvirasto suosittaa, etti

1. tietojirjestelmdinvestointien avulla tavoiteltavia hyGtyjd pidetédin ny-
kyistd nikyvimmin esilli. Ensi vaiheessa valtiovarainministerion olisi
luotava toimivat hyotyjen seurantakéytinnot vihintdén ns. tuottavuus-
rahoitusta saaneille kohteille.

2. ministeri6t varmistavat, ettd virastojen tietojirjestelméinvestointien
padtoksentekoa varten tuottamissa valmisteluaineistoissa tuodaan sel-
keisti esille, mihin esitetyt kustannusarviot perustuvat ja kuinka tark-
koina niitd voidaan pitéé.

3. valtiovarainministerio arvioi yhdessd muiden ministeriéiden kanssa in-
vestointien rahoitukseen ja budjetointiin liittyvia taloussuunnittelun
ja -seurannan prosessia ja luo siihen osatekijoiti tai toimintamalleja,
jotka tukevat toiminnan ja tietojérjestelmien kehittdmisessi sovellet-
tavia menetelmié.

4. valtiovarainministeri6 vahvistaa ja edistdd puitteita ja yhteisii toiminta-
tapoja, joilla kannustetaan virastoja toiminnan ja tietojirjestelmien
kehittdmiseen liittyvien hyvien kéytintojen jakamiseen. Jaettavat
kokemukset voivat liittyd esimerkiksi kustannus-hy6tyarvioihin, in-
vestointien toteutus-, ohjaus- ja yhteistydmalleihin, hankintamenet-
telyjen soveltamiseen ja riskienhallinnan kiytiant6ihin.
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1 Mita tarkastettiin

Tarkastuksen tavoitteena oli selvittdi, ennakoidaanko ja seurataanko
valtionhallinnon tietojirjestelméinvestointien kustannuksia ja hyoty-
ja tarkoituksenmukaisin menettelyin. Tarkastelun perusldhtokohtana oli
huomioitu, etti tietojirjestelmien kehittiminen kytkeytyy yleensi laajem-
paan toiminnan kehittimisen kokonaisuuteen. Kehityskohteiden lisiksi py-
rittiin tunnistamaan olemassa olevia hyvii kiytintoji. Tarkastuksessa kéy-
tiin 14pi valittujen kohteiden tietojérjestelmien kehittdmisessi soveltamia
kéytintojd ja esimerkkihankkeita. Vaikka tarkastuksessa keréttiin aineis-
toa kehityshankkeista, hankkeet eiviit kuitenkaan olleet suoranaisesti tar-
kastuksen kohteena, vaan niistd haettiin 1ihinni esimerkkeji menettelyjen
soveltamisesta kiytinnossd. Kuviossa 1 on esitetty tarkastuksen osa-alueet,
jotka ilmenevit myos kolmessa tarkastuskysymyksessa.

Kustannusten
ja hyétyjen
ennakointi

R
Kustannusten
hallinta

Hyotyjen
seuranta

Kuvio 1: Tarkastuksen kohdentaminen

VTV:n aiemmissa tarkastuksissa' on havaittu riskin4, ett tietojérjestelmé-
hankintojen kustannukset kasvavat ennakoidusta merkittévisti. Kustannus-
ten kasvu ei kuitenkaan valttdméttd johdu hankkeen epdonnistumisesta,
vaan taustalla voivat olla myds puutteet hankinnan arvon ja kehittdmis-
kustannusten méérittelyssi ja arvioinnissa. Tuloksellisuuden pohjaluodaan
investointien suunnitteluvaiheessa, jossa yhteni keskeisend ndkékulmana
on kustannusten ja hy6tyjen ennakointi ja vertailu. Jos arviot osoittautu-
vat myohemmissi toteutus- tai tuotantovaiheissa merkittéviésti erilaisiksi,
myos investointien kannattavuus voi poiketa huomattavasti ennakoidusta.

Tarkastuksen kohteet valittiin ensisijaisesti hankkeiden mittaluokan ja
valtiontaloudellisten riskien perusteella. Till6in valtiovarainministeri6n,
sisdministerion, puolustusministerion ja oikeusministerion hallinnonaloille
oli arvioitu kohdentuvan olennaisia tietojirjestelmien kustannusten ar-
viointiin ja seurantaan liittyvia riskeja.



Valtiovarainministerién hallinnonalalta tarkastettiin Valtiokonttorin
ja Verohallinnon menettelyji. Esimerkkihankkeina olivat valtion yhteisen
talous- ja henkilostohallinnon Kieku-kehityshanke seké kansallinen tulo-
rekisteri (Katre). Lisiksi kéytiin ldpi valtiovarainministerion menettelyji ns.
tuottavuusrahoitukseen (talousarvion momentti 28.70.20.) liittyvissi val-
mistelussa ja paiatoksenteossa. Momentin kautta on vuosina 2013-2016 ra-
hoitettu keskeisid hallinnonala- ja virastokohtaisia ICT-hankkeita yhteensé
noin 140 miljoonalla eurolla. Tarkastuksessa kéytiin lipi tuottavuusmaéri-
rahaan liittyviit yhteistyosopimukset noin 20 hankkeesta vuosilta 2014-2016.

Sisdministerion hallinnonalalta tarkastuksen kohteina olivat mi-
nisterion lisdksi Hétidkeskuslaitos ja Maahanmuuttovirasto, jois-
ta molemmista tarkasteltiin yhté esimerkkijirjestelmé4 tai hanketta
(Erica-hitikeskustietojirjestelmén kehittiminen TOTI-hankkeessa ja
UMA-ulkomaalaistietojirjestelmén kehittdminen). Puolustushallinnosta
tarkastuksessa kéytiin l4pi erityisesti Puolustusvoimien PVSAP-toiminnan-
ohjausjirjestelmén kehittdmistd, mutta samalla arvioitiin my6s hallinnon-
alalla yleisesti sovellettavia menettelyja.

Oikeusministerion hallinnonalalla tarkastus keskittyi ministeriéon, jossa
suunnittelussa ja seurannassa sovellettavien toimintatapojen liséksi tarkas-
teltiin esimerkkin syyttéjélaitoksen seki yleisten tuomioistuinten asian- ja
dokumentinhallinnan kehityshanketta (aineistopankki AIPA).

Edelld mainittujen kohteiden liséiksi tarkastuksessa késiteltiin sosiaali- ja
terveysministerion hallinnonalalta yksittéisti kehityshanketta, tyosuojelu-
valvonnan Valtimo-hanketta, jossa oli hyodynnetty kustannusten ennakoin-
nissa ja seurannassa ns. toimintopistelaskentaa.









2 Pohjautuvatko
tietojirjestelmiinvestointeihin
liittyviit padtokset riittdvin
luotettaviin kustannus-
hy6tyarvioihin?

Tarkastuksessa havaittiin, ettd merkittévia tietojarjestelméhankkeita arvioi-
daan valmisteluvaiheessa tyypillisesti kokonaisuutena, jolloin ennakoidut
kustannukset ja hy6dyt ovat olennainen osa arviointia. Vastaavat tiedot ote-
taan huomioon myo6s pienempien kehityskohteiden priorisoinnissa, jota
tehdéén virastoissa. Néin ollen investointipéétoksii tehtédessi arvioiduista
kustannuksista ja hyédyisté on olemassa tietoa. Tietojen laatuun ja luotet-
tavuuteen liittyy kuitenkin ongelmia. Toisaalta hankkeita voidaan kiynnis-
td4 myOs muilla kuin taloudellisilla kannattavuus- tai tuottavuusperusteilla.

Kehityskustannusten arvioinnissa virhemarginaalit voivat toisinaan ol-
la hyvinkin suuria. Virhearvioiden syyni on tyypillisesti se, ettd valmistelu-
vaiheessa kisitys kehitettivistd kokonaisuudesta ja sen toimeenpanosta
onvield vaillinainen. Toinen keskeinen syy ovat hankkeen aikana kohdatut
ongelmat, jotka johtavat suunnitellun aikataulun venymiseen ja kehitys-
kustannusten kasvuun. Kustannusten lisiiksi investointien valmistelu-
vaiheessa kuvataan tavoiteltavaa vaikuttavuutta seké toiminnallisia ja talou-
dellisia hyotyja. Hyotykuvaukset eiviit kuitenkaan tue hy6tyjen toteutumisen
jalkiseurantaa.

Merkittivia tietojirjestelmainvestointeja rahoitetaan usein ns. tuotta-
vuusméiirirahalla, johon liittyvi kisittelyprosessi ja kriteerit voivat vaihdel-
la tapauskohtaisesti. Tuottavuusrahoituksen péétoksenteossa eduskunnan
budjettivalta toteutuu muodollisesti hyvin, mutta kiytinnossid menettelyn
tarkoituksenmukaisuus ei ole tiysin selvia.

2.1 Kustannus-hyotynikokulma siséltyy
kehityskohteiden arviointiin

Kehityskohteita arvioidaan usealla eri tasolla ja eri tavoin

Julkisen hallinnon tietohallinnon ohjauksesta annetun lain? mukaan lain
soveltamisalaan kuuluvien valtion viranomaisten on ennen merkittivii
tietohallintoa koskevia hankintoja pyydettivi niistd valtiovarainministe-
rién lausunto. Lausuntomenettelyéd tdsmentévin valtioneuvoston asetuk-
sen? ja siihen liittyvin ohjeen* mukaisesti kokonaiskustannuksiltaan yli
viiden miljoonan euron hankkeista on tehtévi lausuntoa varten valtion-
hallinnon yhteiseen tietojéirjestelmien kehittdmisti sisdltdvien hankkei-
den arviointikehikkoon® perustuva hankearviointi. Arvioinnissa tarkas-
teltavia osa-alueita ovat 1) Vaikuttavuus ja asiakashyodyt, 2) Taloudellinen
kannattavuus, 3) Yhteentoimivuus ja 4) Toteutettavuus. Arviointikehikon
kaksi ensimmaisti osa-aluetta keskittyvit suunnitellun kehityshankkeen
kustannuksiin ja hy6tyihin, joten ne ovat keskeinen osa arvioinnin sisalto4.

Tietohallintolain mukaisessa
lausuntomenettelysséa arvioidaan
mm. kustannuksia ja hyotyja

15



Arvioinnin tueksi vaaditaan erillinen investointilaskelma. Téss# tarkastuk-
sessa esimerkkeini ldpikaydyistd hankkeista valtiovarainministeri6 oli an-
tanut edelld mainitun menettelyn mukaiset lausunnot oikeusministerion
aineistopankki-hankkeesta (ATPA), Maahanmuuttoviraston Alykis digitaa-
linen virasto -hankkeesta ja Verohallinnon tulorekisteri-hankkeesta (Kat-
re). Lausunnoissaan ministerio on suositellut mm. kustannusarvioiden ja
hy6tyjen seurannan tarkentamista.

Tarkastuksen kohteena olleessa siséministeriéssd on luotu hanke-
valmistelun ja -hallinnan tueksi oma tarkistuslista, joka kdyd4d4n ministe-
rion kanssa ldpi hallinnonalan uusien merkittéivien hankkeiden valmiste-
lun ja niihin liittyvien rahoitusneuvottelujen yhteydessi. Tarkistuslistalla
on kysymyksii, jotka koskevat mm. tarvittavia resursseja, integraatiotarpeita
ja riskejd. Tarkistuslista sisdltdd myos kustannuksiin ja hy6tyihin liittyvid
kohtia, mutta esimerkiksi valtiovarainministerion arviointikehikkoon ver-
rattuna se keskittyy kokonaisuutena enemmin operatiivisen toteutuksen
kannalta oleellisiin kysymyksiin.

Maahanmuuttovirastossa (Migri) toiminnan kannalta keskeisen UMA-
ulkomaalaistietojirjestelmén kehittdmisen ohjauksessa kiytetdén SAFe
(Scaled Agile Framework) -viitekehysté. Kehittdmismalli siséltdd kehitys-
kohteiden priorisointimenetelmén, jossa arvioidaan sdéinnollisesti mm.
kehityskohteiden vaatimaa tyomiirid sekid niiden tuottamaa arvoa. Jat-
kuva arviointi kohdistuu ohjelma- tai hanketason sijaan kehityskohteisiin,
jotka ovat tyypillisesti esimerkiksi jarjestelmén ominaisuuksia tai toimin-
nallisuuksia.

Puolustusvoimissa merkittdvid suorituskyvyn kehittimiseen liittyvia
kehitysohjelmia ja hankkeita arvioidaan ns. elinjaksoauditoinnein. Mallin
mukaisissa tarkistuspisteissé arvioidaan, onko hankkeen edistimiselle ole-
massa riittavit edellytykset. Arvioinnin lihtokohtana on suorituskyky, jol-
la tarkoitetaan kykya saavuttaa haluttuja vaikutuksia. Tarkastelu sisaltdi
kehittdmisen vaatimat resurssit ja kustannukset, joita pyritdéin arvioimaan
koko elinkaaren ajalta. Sen sijaan esimerkiksi tuottavuushyotyjen tunnis-
tamista mallissa ei erikseen edellyteti.

Puolustusvoimista tarkastuksen esimerkkikohteena olleen PVSAP-
toiminnanohjausjirjestelmén pienkehittdmiseen sisiltyvien jatkokehitys-
tarpeiden priorisoinnissa on kiytetty vuonna 2016 pisteytysmallia, joka pe-
rustuu analyyttiseen hierarkiaprosessiin (AHP). Menettelyssi tunnistettiin
jakuvattiin ensin prosessien kehityskohteita, joita oli yhteensd kymmenia.
Sen jilkeen jokaista kehityskohdetta vertailtiin kaikkiin muihin kehitys-
kohteisiin parivertailuna, jonka kriteereini olivat kiireellisyys, hyodyn laaja-
alaisuus ja kustannukset. Priorisoitu kehittimislista toimii sen jélkeen val-
mistelun ja jatkosuunnittelun pohjana.

Merkittévia hankkeita voidaan kiynnistdd my6s muilla kuin taloudellisilla
kannattavuus- tai tuottavuusperusteilla, jos toiminnallinen hy6tynidkokulma
on perusteltu vahvasti. Esimerkiksi sisiministerion hallinnonalalta tarkas-
tuksen kohteena olleen Hitiikeskuslaitoksen tietojirjestelmauudistuksen
perusteluissa korostuu toiminnallinen nidkékulma, jonka keskeinen ajatus
ldhtee siitd, ettd tavoitetilassa hitikeskukset voivat toimia erillisten saarek-
keiden sijaan verkottuneina. Jérjestelmi tukee Hitiikeskuslaitoksessa teh-
tyja rakenneuudistuksia, mutta hankkeella ei ole suoranaisesti tavoiteltu
tuottavuus- tai muita sd4stoja.

Sisdministerion tarkistuslista
painottaa mm. integraatiotarpeita

Migrin kehitysmallissa
kehityskohteita arvioidaan ja
priorisoidaan saannollisesti

Puolustusvoimissa arvioidaan
hankinnan koko elinkaarta

PVSAP-pienkehitysta on
priorisoitu parivertailun avulla

Hankkeita voidaan

kaynnistad myos muilla kuin
taloudellisilla kannattavuus- tai
tuottavuusperusteilla



Tarkastushavaintojen perusteella tietojarjestelméinvestointeja arvioi-
daan valmisteluvaiheessa erilaisin menetelmin, joissa kustannukset ja hyo-
dyt ovat yksi arvioitava osa-alue. Projektien toteutustavat vaihtelevat pe-
rinteisen vesiputousmallin ja uudempien ketterien menetelmien vilill4.
Arviointimenettelyt (esim. valtiovarainministerion arviointikehikko) ovat
sinéinsi riippumattomia valitusta projektimallista, eiké ketter# kehittiminen
suinkaan tee projektin ennakkovalmistelua ja -suunnittelua tarpeettomaksi.
Ketterissd menetelmissi suositaan kuitenkin valmisteluvaiheessa yksityis-
kohtaisen vaatimusmairittelyn sijaan toiminnallisen tarpeen méirittelyi
(mit4 jarjestelmén tulisi tehdé ja miksi). Néin ollen myos sitovien kustannus-
arvioiden laatiminen on ketterille kehittdmiselle periaatteessa vierasta.

Vesiputousmalli on 1970-luvulta peraisin oleva vaiheittainen ohjelmisto-
tuotantoprosessi, jossa maarittely, suunnittelu ja toteutus etenevat vai-
he vaiheelta alaspain kuin vesiputouksessa.®

Ketteralla kehittamisella tarkoitetaan joukkoa ohjelmistotuotannon
menetelmia, jotka ovat vaihtoehto perinteiselle vesiputousmallille.
Tyypillisesti kettera kehitys etenee muutaman viikon iteraatioissa,
jotka sisaltavat periaatteessa kaikki uusien toiminnallisuuksien jul-
kaisuun tarvittavat tehtavat. Menetelmien kehittyminen pohjautuu
pitkalti vuonna 2001 julkaistuun "Agile manifesto” -julistukseen.” Kay-
tanndssa projekteissa voidaan kayttaa ketterien menetelmien ja vesi-
putousmallin yhdistelmia.

SAFe (Scaled Agile Framework) on kehittamismenetelmien viitekehys,
joka sisaltaa ketteran kehittamisen periaatteet yksittaisten projektien
ja tiimitason lisaksi myos laajemmille ohjelma- ja portfoliotasoille.?

Merkittavia tietojarjestelmainvestointeja rahoitetaan ns.
tuottavuusmaararahalla

Vuodesta 2005 alkaen valtion talousarvioon on siséltynyt erillisté tuotta-
vuuden edistimisen miirirahaa (vuoden 2017 talousarviossa momentti
28.70.20. Tuottavuuden edistiminen, siirtoméiriraha 3 v). Momentin nimi
ja perustelut ovat vuosien saatossa hieman vaihdelleet, mutta kdytdnnos-
sé médrdrahalla on rahoitettu useita merkittévid kehityshankkeita ja tieto-
jarjestelmdinvestointeja. Tuottavuusmadrirahaa ei julisteta haettavaksi,
mutta se on pitkdaikaisena rahoitusmallina ministeriéiden talousjohdon
tiedossa. Valtiovarainministerion budjettiosaston linjausten mukaan mer-
kittdvat ICT-hankkeet pyritdéin rahoittamaan ainakin osittain tuottavuus-
mdiirirahalla. Tilannetta voidaan tapauskohtaisesti arvioida valtiovarain-
ministerion ja asianomaisen ministerion vilisissi talousarviota koskevissa
vuosittaisissa neuvotteluissa. Kyseiselti momentilta siirretdin méiriarahoja
hallinnonalojen ja virastojen kiytt66n vuosittain talousarviossa®.
Tuottavuusmaéirirahaa voidaan kiyttia sellaisten hallinnon tuotta-
vuutta edistidvien hankkeiden rahoittamiseen, joista valtiovarainministe-
ri6 on tehnyt asianomaisen ministerién kanssa tuottavuuden lisddmisté

VM edellyttaa kustannusten
ja hy6tyjen kuvaamista

17



ja tuottavuushyotyjen toteuttamista koskevan yhteistoimintasopimuksen.
Hankkeilla ei vilttamitti ole yksiselitteisesti mitattavia tuottavuushyotyjé,
vaan hanke voi myos olla ratkaisu sithen, miten hillitd menojen kasvua.
Yhteistoimintasopimuksen allekirjoittavat valtiovarainministeri seké asian-
omaisen hallinnonalan ministeri. Mikéli hanke on valtiovarainministerién
hallinnonalalla, toisena allekirjoittajana on kyseisen viraston tai laitoksen
padllikké. Tuottavuusrahoituksen myontdminen perustuu néin ollen aina
jossain méirin poliittiseen harkintaan. Rahoitusta koordinoidaan valtio-
varainministerién budjettiosastolla, ja hankkeiden arvioinnissa kiytetdin
apuna budjettiosaston sektori- ja vastuuvirkamiesten nikemysti. Ennen
rahoitushakemusten kisittelyé valtiovarainministeri6 edellyttéda kehitté-
miselld tavoiteltavien hy6tyjen seki kehitys- ja ylldpitovaiheen kustannus-
ten arviointia. Varsinaista tietojirjestelmi(hanke)analyysié ei budjetti-
osastolla tehd4, vaan sellaisen edellytetéén sisiltyvin suunnitelmaan, joka
sitten arvioidaan kokonaisuutena. Suurimpien hankkeiden arviointi toteu-
tuu kiiytinnossi tietohallintolain mukaisessa lausuntomenettelyssi. Tuot-
tavuusrahoituksen kidyttoon liittyvaid prosessia on kuvattu yksinkertaistet-
tuna kuviossa 2.

Eduskunta
Hakemukset Arviointi Neuvottelu
Ministerié/Virasto .
. Ehdot Esitys Paatos
talous- talous-
arvioon arviosta
Lausunto Toteutumisen [ ]
8 ® . (VNa1249/2014) i\ seuranta ) yksikén momentille
q” velvollisuus
VM JulkICT Tilanne-
katsaukset
= Tietojarjestelmien

Kuvio 2: Varojen kaytté momentilta 28.70.20. Tuottavuuden edistdminen

Valtion talousarviossa on osoitettu méirirahaa digikéirkihankerahoituk-
seen myos momentille 28.70.22. Hallinnon palveluiden digitalisoinnin tuki.
Tam4d momentti on ollut kiytossd vuodesta 2016, ja se on niin ikéén kolme-
vuotinen siirtoméériraha. Sipildn hallituksen toimintasuunnitelman mukaan
digitalisaatio on hallituksen strategian lipileikkaava teema ja digitalisaation
kéirkihankkeille varataan 100 miljoonaa euroa valtion rahoitusta.!®! Valtio-
varainministerion budjettiosastolta saadun tiedon mukaan digikérkihanke-
rahoitus on ajatuksellisesti l1dhell tuottavuusmaéérirahaa mutta ldhinn hal-
litusohjelmassa nimetyn vastuuministerin eli kunta- ja uudistusministerin
allokoitavissa strategisesti merkittiviin digihankkeisiin. Tuottavuusmaéra-
rahaa taas on kohdistettu tarkoituksenmukaisina ja jarkevini pidettyihin
hankkeisiin, jotka ovat jo olleet kiiynnissé tai kattavasti suunniteltuja. Tar-
kastelu on ollut varainhoitovuotta laajempaa, minké vuoksi joinakin vuo-
sina tuottavuusmaéérirahaa on saatettu lisdtalousarviossa vapauttaa myos
muihin kiyttotarkoituksiin.

Siirto kirjanpito-

hankinta ja
kehittaminen

Loppuraportti

muu rahoitus
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Kuvio 3: Tuottavuusmaararahan kaytto eri vuosina
Lahde: Valtiokonttori/Netra, Talousarviokirjanpidon kertymat 2013-2016 talousarvion
momentille 28.70.20.

Kuvion 3 mukaan tuottavuusrahaa on vuosina 2013-2016 kiytetty yh-
teensd runsaat 141 miljoonaa euroa. Kuviossa kohta "kiytettavissa” sisiltia
kunkin varainhoitovuodelle my6nnetyn méériarahan seké kahdelta edel-
liseltd vuodelta kdyttdmittd jddneen osan eli siirtyvit erit. Keskeiset hal-
linnonala- ja virastokohtaiset ICT-hankkeet rahoitetaan kohdentamalla
maiirirahoja talousarviossa uudelleen, joten kirjanpidollisesti tima osa ra-
hoituksesta sisiltyy uudelleen kohdennettua méirirahaa saaneen kirjan-
pitoyksikon toimintamenomomentin kiytt6on. Uudelleenkohdennus erit-
telyineen on esitetty momentin selvitysosassa, ja mahdollisesti kiyttimétta
jddneestd madrirahasta tehddin siirretyn méirirahan peruutus. Viimeksi
mainitun osalta kyse on kahta varainhoitovuotta aikaisemmin my6nnetys-
td mutta kdyttdméittd jidneestd osasta kyseisté siirtoméérirahaa, jota tilin-
paétoksessi ei endd voida siirtdd seuraavalle vuodelle.

Tarkastuksessa kiytiin 1pi tuottavuusmadrirahaan liittyvit yhteisty6-
sopimukset noin 20 hankkeesta vuosilta 2014-2016 ja lisiksi niistd hankkeis-
ta, jotka muutenkin olivat tarkastuksen kohteena. Tuottavuusrahoituksen
osuus hankkeiden arvioiduista kokonaismenoista vaihteli 15 ja 100 prosen-
tin vilill4 ja oli keskiméérin noin kaksi kolmasosaa. Periaatteessa valtio-
varainministerio ei myonni kohteille lisdrahoitusta, miké tarkoittaa sit4,
ettd jos kustannusarvio kasvaa ennakoidusta, ylimééridinen osuus jé viras-
tojen itsensi katettavaksi.

Tarkastushavaintojen perusteella vaikuttaa silti, ettd eduskunnan
budjettivalta toteutuu tuottavuusrahoituksen osalta muodollisesti hyvin,
koska méiriraha kohdennetaan uudelleen? eduskunnan hyviksymén bud-
jetin kautta. Momentin selvitysosassa kuvataan kyseisen momentin varain-
hoitovuoden rahoitus ja yleensi vastaava edeltévin vuoden rahoitusta kos-
keva muutos. Kuitenkin talousarvion kisittelyssi yksittdisté kehityshanketta
koskeva tieto on niukkaa. Kéytinnossi perustiedot esitetdén yleensd yhdelld
rivilld ja usein kyseisen tietojirjestelmén nimell (esim. ROTT, HAIPA, VIT-
JA, URA-ICT jne.). Tulkinta on vaikeaa ilman yksityiskohtaisempaa tietoa
hankkeen luonteesta, laajuudesta ja rahoituksen kokonaisuudesta hankkeen
aikana. Toisaalta menettely on joustava, koska se antaa liikkumavaraa jul-

Tuottavuusrahoitusta
kohdennetaan hankkeille
eduskunnan paatoksin



kisen talouden suunnitelmaan sisiltyville budjettikehykselle. Eduskunnan
budjettivallan kannalta menettely on kuitenkin sikéli ongelmallinen, ettd
jos timéantyyppinen uudelleenkohdennuskaytanto yleistyisi, se vaikeuttaisi
kokonaisuuden hahmottamista ja eduskunta voisi joutua yhi enemmin ot-
tamaan kantaa yksittdisten hankkeiden tirkeyteen hyvin niukoilla tiedoilla.

Tuottavuusrahoituksen myontimiseen liittyvistd menettelytavoista
tarkastuksessa havaittiin, ettei valtiovarainministeriéssi ole tarkemmin
médritelty rahoitushakemusten kisittelyprosessia, aineistovaatimuksia tai
paitoksenteon kriteerejd, joten ne voivat vaihdella tapauskohtaisesti. Me-
nettelyssi on tiltd osin joustavuutta, mutta toisaalta menettely voi joissain
tapauksissa ndyttéytyd hakijaorganisaatioille epamaéériisené.

2.2 Kehityskustannusten arviot ovat
epavarmalla pohjalla

Alkuperaiset arviot ovat usein epatarkkoja

Sosiaali- ja terveysministerion tyosuojeluvalvonnan tietojirjestelméi uudis-
tettiin Valtimo-hankkeessa vuosina 2008-2014. Hankkeen tuotoksena syntyi
tyosuojeluvalvonnan tietojirjestelmi Vera, joka siséltia tyosuojelutarkasta-
jan keskeiset tyovilineet. Valtimo-hankkeen alkuperiinen kustannusarvio oli
noin 1,8 miljoonaa euroa®. Arvio oli laadittu vuonna 2007 ennen hankinta-
vaihetta ja hankkeen kéynnistimist4, ja se perustui mm. vanhan, olemassa
olevan jirjestelmén kokoon. Liséksi ulkopuolisella konsultilla oli teetetty
valmistelun tueksi arvio, jossa kehityskokonaisuuden hinta oli arvioitu jo-
pa alle miljoonaksi euroksi. Hankkeen toteutuneet, alkuperiisen budjetin
kanssa vertailukelpoiset kokonaiskustannukset olivat lopulta noin 2 700 000
euroa, miki on noin 50 prosenttia alkuperéisti arviota enemmén. Hankkeen
loppuraportin seki kohteen kanssa kiiydyn keskustelun perusteella alku-
vaiheessa ei ollut tdysin hahmotettu tulevan jirjestelmidn moninaisuutta ja
monimutkaisuutta ja ymmérrys kasvoi vasta kehittimisen aikana. Esimer-
kiksi yhden tarkastuskertomusmallin sijaan jarjestelmaén tulikin toteutet-
tavaksi viisi mallia kolmena eri versiona. Myos raportointiosio oli lopulta
laajempi ja monimutkaisempi kuin alun perin kuviteltiin. Liséksi alkuper&i-
sen aikataulun venyminen noin kahdella vuodella kasvatti hankkeen kiin-
teitd kustannuksia.

Kansallisen tulorekisterin perustamishanke (Katre) on yksi pdéiministe-
ri Sipilén hallituksen kédrkihankkeista julkisten palvelujen digitalisoinnis-
sa.* Valtiovarainministerio vastaa hankkeen yleisesti ohjauksesta, ja Vero-
hallinnon vastuulla on tulorekisterin kidytinnoén toteutus. Alkuvaiheessa
hankkeesta tarvittiin kustannusarvio, jonka taustaksi Verohallinto arvioi so-
veltamallaan toimintopistemenetelmailla rekisterin toiminnallista laajuut-
ta. Kuva tulorekisteristi oli kuitenkin siini vaiheessa epaméiriinen, eivitki
kaikki vaaditut toiminnallisuudet olleet viel4 tiedossa. Kevéilld 2015 esitet-
ty kokonaisarvio oli suuruudeltaan noin 25,2 miljoonaa euroa. Vuonna 2015
alkoi toiminnallinen méérittely, jossa méadriteltiin myos rekisterin tarkem-
paa tietosisiltod. Samalla selvitettiin toteutettavuutta kiertdmalld sidos-
ryhmii ja jirjestelmitoimittajia. Kustannuksia arvioitiin uudelleen kesil-
14 2016 osana hankintaprosessia. Tilloin oli myos selvinnyt, ettd hankkeen
kiintedt kulut (mm. tila- ja tybasemakustannukset) tulevat tiysiméaériisesti
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katettaviksi rekisterin toteutukseen osoitetuista miiriarahoista, miki kasvat-
ti kustannusarviota noin kahdella miljoonalla eurolla. Jo aiemmin tehdyn
toimintopistearvion osalta arvioitiin, mitéd alkuperiisesté analyysistéd puut-
tui, mutta ei sinfinsi tehty uutta laskentaa vaan liséttiin arviot puuttuvista
osakokonaisuuksista. Lisiksi arvioon sisillytettiin varsinaisen toteutustyon
ulkopuoliseen hankehallintaan ja erityisesti sidosryhmaéyhteisty6hon liitty-
vit kustannukset. Uuden arvion taustalla olivat toimittajilta saadut lopulli-
set tarjoukset, ja se oli suuruudeltaan 48,3 miljoonaa euroa, jonka pohjalta
laadittiin valtiovarainministerion kanssa yhteistydsopimus lokakuussa 2016.
Kustannusarvio oli kasvanut vuonna 2015 esitettyyn arvioon verrattuna noin
90 prosenttia. Valtion talousarviossa on ollut vuodesta 2016 ldhtien erilli-
nen momentti 28.70.21. Kansallisen tulorekisterin toteutus, jolle on vuosi-
na 2016-2017 tihin mennessid myonnetty yhteensi 31,7 miljoonaa euroa.
Valtion yhteisen talous- ja henkilostohallinnon Kieku-tietojérjestelmén
vuonna 2008 esitellyssi investointiehdotuksessa hankkeen kokonaiskustan-
nuksiksi oli arvioitu noin 92 miljoonaa euroa. Arvio perustui tarjouksiin, jot-
ka oli saatu toimittajilta tuolloin kdynnissi olleessa hankintamenettelyssé.
Vuonna 2010 keskitetyn rahoituksen kustannusarvio oli kohonnut noin 113
miljoonaan, mikéd johtui mm. siitd, etté keskitetyn rahoituksen piiriin lisét-
tiin liittymist4 ja konversioista aiheutuvia kustannuksia, jotka oli alun perin
suunniteltu virastojen rahoitettavaksi. Vuonna 2011 keskitetyn rahoituksen
budjetti tismentyi lopulta 125 miljoonaan euroon, kun budjettiin sisélly-
tettiin myGs hankkeen aikaisia kiiyttomenoja silti osin kuin virastoilta pe-
rityt kilyttomaksut eivit hankkeen aikana niitd kattaneet. Hankkeen keski-
tetyn rahoituksen toteutuneet kustannukset olivat lopulta 127,1" miljoonaa
euroa, joten vertailukohtana pidetty 125 miljoonaa ylittyi vain noin 1,7 pro-
sentilla. Hankkeen kumulatiiviset kokonaismenot olivat kuitenkin noin 20
prosenttia suuremmat eli yhteensé noin 151 miljoonaa euroa, kun mukaan
lasketaan my®6s se osuus kiyttomenoista, joka rahoitettiin virastoilta peri-
tyilla palvelumaksuilla. Tdssi yhteydessé on tosin syytd huomioida se, etti
kéyttbmenoja ei yleisesti lasketa hankkeiden menoksi vaan ne siséllytetdan
elinkaarikustannuksiin. Virastojen kdytt6onottoihin kiyttima4 tyoméaris ei
seurattu yhtendisesti, mutta se arvioitiin kokonaisuutena noin 250 henkils-
tyovuodeksi eli laskennallisesti noin 14 miljoonan euron arvoiseksi.

Hankkeiden viivastyminen lisaa tyypillisesti kustannuksia

Oikeusministerion ATPA-hankkeen tehtévini on luoda syyttéjilaitoksel-
le ja yleisille tuomioistuimille asian- ja dokumentinhallintaa tehostava ja
yhteniistivi tietojirjestelmikokonaisuus, joka mahdollistaa sihkoisen
yhteistyon muiden viranomaisten kanssa. Hanke on kdynnistetty vuon-
na 2010, ja alun perin oli tavoitteena, etti se olisi valmistunut vuoden 2016
loppuun mennessi. Vuonna 2014 tavoiteaikataulua kuitenkin pidennet-
tiin vuoteen 2018. Ensimmaéinen osa tietojéirjestelmii otettiin syyttéjan-
virastoissa valtakunnalliseen kéytto6n helmikuussa 2017, jolloin siirryttiin
myos valtakunnalliseen toimintamalliin. Samaan aikaan kevéilla 2017 ko-
konaisaikataulua venytettiin edelleen vuoteen 2021 asti. Karkean arvion
mukaan jdrjestelmésti on valmiina noin kolmannes. Viivistyminen ja ty6-
mairin kasvu johtuvat osin hankkeen ulkopuolisista tekijoistd, kuten sii-
té, etté poliisin uuden asianhallinnan tietojirjestelmidhankkeen viivistymi-
sen vuoksi yhteyksid on jouduttu rakentamaan myos vanhaan jirjestelméén.

Kieku-hankkeen alkuvaiheessa
arviot kasvoivat, mutta lopulta
keskitetty budjetti kuitenkin piti

AIPA- ja TOTI-hankkeiden
aikatauluja on jouduttu
venyttamaan useaan kertaan
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Lisdksi ATPAn ensimmaisessi vaiheessa on ollut teknisiin ratkaisuihin liit-
tyvid ongelmia. Aikataulun venymisen lisiksi my6s hankkeen kustannusar-
vio on kasvanut alkuperiisesti noin 35 miljoonasta noin 58 miljoonaan eu-
roon eli noin 65 prosenttia.

Vuonna 2008 kdynnistettiin sisiministerion hallinnonalalla toiminnan
ja tietotekniikan kehittimishanke (TOTI), jonka méérittelyvaihe tuotti vuo-
sina 2008-2009 médrittelyt sekd uudelle hitikeskustoimintamallille ettd
tietojirjestelmille. Hétidkeskuslaitoksen tietojérjestelmidhankkeen maira-
rahatarvetta arvioitiin vuosina 2009-2010 kokemusperiisesti olemassa ol-
leen ELS-jirjestelmén pohjalta, mutta arvio on sittemmin osoittautunut
alimitoitetuksi. Hankkeen tilausvaltuutta kasvatettiin vuonna 2015 alku-
peridisesti 31,2 miljoonasta eurosta 7 miljoonalla. Se tarkoittaa noin 22 pro-
sentin kasvua, joka ei prosentuaalisesti ole erityisen suuri. Suurempi ongelma
on, ettd hanke on myo6héstynyt alkuperiisesti aikataulustaan merkittévésti
ja aikataulusta on tullut osin jo kriittinen, koska takarajaa ei voida toiminta-
ympéristostd johtuvien syiden vuoksi eni siirtdd. Alun perin oli tavoitteena,
ettd jarjestelma olisi saatu kdyttoon vuonna 2015, mutta nykyisen arvion mu-
kaan kéyttoonotto ajoittuu vuosille 2017-2018. Kehitysty6 jatkuu myos kiyt-
toonoton jilkeen, koska jérjestelmi ei tule ensi vaiheessa tiysin valmiiksi.

Kehityskustannusten haarukoinnin tueksi on olemassa menettelyja,
joiden soveltaminen ei kuitenkaan ole ongelmatonta

Tietojirjestelmien toiminnallisen laajuuden arviointiin ja mittaamiseen
on kehitetty jo usean vuosikymmenen ajan menetelmii, jota kutsutaan
toimintopistelaskennaksi. Suomessa menetelmé on julkaistu standardi-
na ISO/IEC 29881:2010% Toiminnallisen laajuuden mittausmenetelmi, jo-
ka tunnetaan myos FiSMA 1.1 -menetelméni. Menetelmén yleisind kiytt6-
kohteina ovat ohjelmistohankinnan tydméirin ja kustannusten arviointi
seki ohjelmistoprojektin toteutuneen tuottavuuden arviointi.

Tarkastuksen kohteena olleessa sosiaali- ja terveysministerién Valtimo-
hankkeessa péddyttiin kiyttdméin FiSMA 1.1 -standardin mukaista me-
nettelyi hankkeen ohjauksen ja edistymisen seurannan tukena siten, etti
soveltamisen tueksi hankittiin ulkopuolinen konsultti. Tietojirjestelmén
hankinta kilpailutettiin toimintopisteiden perusteella. Ensimmaéiseksi to-
teutetun osan laajuus oli arvioitu toimintopistemenetelmilli ennen han-
kintaa, muiden toteutusosien arvioita tarkennettiin myéhemmin toimitus-
sopimusten valmistelun yhteydessi. Toteutustyén hinnoittelu ja laskutus
perustuivat padosin toimintopisteisiin (euroa/toimintopiste). Hankinta-
péétoksissi ja sopimuksissa tehdyt toimintopistearviot vastasivat varsin hy-
vin toteutuneita toimintopisteiden méérii. Jirjestelmén laajuus ei siis endi
toteutuksen aikana kasvanut suhteessa arvioituun. Hankkeen alkuperiinen
kustannusarvio kuitenkin ylittyi, miké on jo edelld todettu, mutta alkuperi-
sen arvion taustalla ei vield ollut tarkkaa vaatimusmaérittelyi ja toiminnalli-
sen laajuuden arviointia. Hankkeen p#ittymisen jilkeen tehdyssi tarkistus-
laskennassa toimintopisteiden kokonaismaéiré oli jonkin verran suurempi
kuin toteutuksen yhteydessi laskettu, miké johtuu muun muassa ylldpito-
tyoni toteutettujen muutosten huomioimisesta lopullisessa laskennassa.
Toimintopisteanalyysin keskeisend hyotyna pidettiin erityisesti sitd, ettd
toimituksesta maksettiin edistymisen ja tuotosten mukaan. My6s muutos-
pyynnoisti keskustelu helpottui, kun asiakkaalla oli toimintopisteiden vuok-
si selkeisti tiedossa, miti esitetyt muutokset maksaisivat.
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Toimintopisteanalyysid kdytetdin myos Verohallinnossa tietojirjestel-
mien kehitys- ja ylldpitoprojektien valmistelussa ja toimeenpanossa. Kéiy-
tettdvd menetelmi on Gartner Inc. -yhtién omistama FFPA (Fast Function
Point Analysis) -menetelm4, joka tuli Verohallinnon kéytt66n muun Gart-
nerin kanssa tehtivin yhteistyon ohessa. Menetelmi on perusperiaatteil-
taan vastaavanlainen kuin esimerkiksi FiSMA 1.1, mutta koska se on Gart-
nerin omistama, siithen liittyvit aineistot eivit ole vapaasti jaettavissa tai
muiden hy6dynnettivissd. Malli sisdltdd ns. pika-arvion, jonka perusteella
saadaan kisitys suunnitellun muutoksen tydomiéristi ja laajuudesta; pika-
arvion osuvuuden on todettu olevan Verohallinnossa noin * 20 prosenttia.
Pika-arvioita on tehty vuosina 2011-2017 Verohallinnossa yhteensé noin 200
ja muita FFPA-arvioita noin 70. Pika-arvio tehd&én periaatteessa kaikista
tietojirjestelmidmuutoksista. Malli otettiin kiytt66n, jotta voitaisiin vasta-
ta tietojdrjestelméikehityksessi kohdattuihin kustannusten nousupaineisiin
sekd erityisesti arvioida toimittajien tyOmééria.

Verohallinnolla on jo varsin paljon kokemusta toimintopistemenetel-
min soveltamisesta, ja laskennan on havaittu hillinneen projektin tuotos-
ten laajenemista alkuperiisesti tilauksesta. Omista vaatimuksista on myos
saatu parempi ymmarrys, tarjousten perustaksi on tuotettu parempia mééi-
rityksid ja lopulta on kohdattu vihemmén muutospyyntoji projektien ai-
kana. Toisaalta menetelmi ei itsesséén ehkéise hankkeiden kustannusten
virhearviointeja, jos on epéselvii, mistid perustoiminnallisuuksista lasken-
taa tehddén. Verohallinnossa tdméi heijastui esimerkiksi kansallisesta tulo-
rekisteristd (Katre-hanke) tehdyssi valmisteluvaiheen kustannusarviossa,
jota on jo edelld kuvattu. Pika-arviona tehty toimintopisteanalyysi ei tuotta-
nut luotettavaa kuvaa hankkeen kokonaiskustannuksista, koska kuvaus re-
kisterin toiminnallisuuksista oli vield vaillinainen eikd hankekokonaisuus
ollut vield hahmottunut.

Yksi tarkastuksessa havaittu toimintopistelaskennan kéytdnnon ongel-
ma on se, ettd menetelmaéin liittyvid osaamista on kéiiytettivissi vain rajal-
lisesti, joten menetelmén soveltaminen on hyvin henkil6riippuvaista. Jopa
Verohallinnossa, jossa menetelméi on kiiytetty useita vuosia ja lukuisissa
projekteissa, osaamista on vain muutamilla henkil6illi. Samoin edellé kuva-
tussa tyosuojeluvalvonnan Valtimo-hankkeessa oman organisaation osaa-
minen oli pitkélti yhden henkil6n varassa. Osaamisvajetta voi osin paikata
ulkopuolisilla konsulteilla tai esimerkiksi vastuuttamalla tietojérjestelmé-
toimittaja tekeméiin laskenta osana sovittua toimitusta, mutta silti omassa
organisaatiossa tarvitaan riittivai osaamista.

Toinen mahdollinen tarkastuksenkin yhteydessé esiin noussut rajoite liit-
tyy siihen, etti tietojirjestelmékehittimisessi ollaan yleisesti yhd enemmin
siirtymissi ns. ketterien kehittimismenetelmien kiytt6on. Jos toiminto-
pisteanalyysii on tarkoitus kiyttdd nimenomaan alkuvaiheessa tyOméérian
ja kustannusten arviointiin, laskenta vaatii onnistuakseen dokumentoitua
toiminnallista méérittelyé. Arvioiden osuvuus on tyypillisesti sitd parempi,
mité tdsméllisempid méirittelyt ovat. Etukiiteen tehtévi tarkka madrittely
on kuitenkin jossain méérin ristiriidassa ketterén kehittimismallin kans-
sa, jossa tavoitetila kuvataan alkuvaiheessa yleensi karkeasti ja sen jidlkeen
kehitysti ohjataan jatkuvan tekemisen ja seurannan avulla. Tarkastuksen
kohteena olleessa Valtimo-hankkeessa oli kylld koettu, ettd toimintopiste-
menetelmé sopi hyvin kéytettiviiksi ketterdn kehittimisen rinnalla, mutta
kyseinen hanke ei kuitenkaan edustanut ketter#é kehittdmisti puhtaimmil-
laan. Myos Verohallinnossa oli nikemys, ettd malli tiydentéi periaatteessa

Verohallinnossa kehitystyon
laajuutta arvioidaan
toimintopistelaskennalla

Menetelma ei takaa
ennusteen luotettavuutta, jos
perusteet ovat epéaselvia

Soveltamista rajoittavat osaaminen

ja vaadittava dokumentaatio
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hyvin ketterdd kehittimisti. Kdytdnnossi yhteensovittamisesta ei kuiten-
kaan ole toistaiseksi erityisen vahvaa néytt64, koska Verohallinnon tieto-
jarjestelmien kehitystyostd valtaosa tehdddn perinteisemmilld projekti-
malleilla. Jos toimintopistelaskentaa ei pidetd mielekkééni kehitystyon
alkuvaiheessa erityisesti vaaditun dokumentaation vuoksi, menetelmai voi
soveltaa myos myohemmissé vaiheissa. Télloin ensisijainen kiyttotarkoitus
ei kuitenkaan ole kustannusten ennakointi vaan lihinni toteutusty6n tuot-
tavuuden seuranta, joka sekin voi toisaalta puoltaa menetelmén kiyttoa.

2.3 Valmisteluvaiheessa laaditut
vaikuttavuus- ja hyGtyarviot jaavét
vaillinaisiksi

Sosiaali- ja terveysministerion Valtimo-hankkeelle oli jo hankkeen alku-
vaiheessa méiritelty poikkeuksellisen laaja tuloksellisuusmittaristo, joka
sisilsi sekd hankkeen aikaisia ettd jilkikéteen kiytettdvid mittareita. Hank-
keen aikana tarkasteltaviksi seikoiksi oli mééritelty erityisesti aikataulu, tyo-
méérd, budjetti, tuotosten laatu seki kéyttijien tyytyviisyys. Hankkeen jil-
keen tarkasteltavia asioita olivat puolestaan vaikuttavuus, asiakkaan kokema
ja tekninen laatu, tuottavuus ja taloudellisuus seki tyotyytyviisyys ja osaa-
misen kehittyminen. Mittareille oli méaéritelty 1dhtoarvot mutta ei tavoite-
arvoja, miké jonkin verran hdméirtid mittariston kiyttotarkoitusta. Mitta-
riston olemassaolo kuitenkin mahdollistaa jilkitarkastelun, jolloin voidaan
todeta ainakin se, mihin suuntaan mitattavat asiat ovat kehittyneet.

Vuosien 2008-2016 aikana toteutetussa Kieku-hankkeessa luotiin ja otet-
tiin kéyttoon valtionhallinnon yhteiset talous- ja henkiléstéhallinnon pro-
sessit sekd niitd tukeva tietojirjestelmi. Hankkeen my6td yhteinen ratkaisu
otettiin kiyttoon kaikissa muissa virastoissa paitsi Puolustusvoimissa, jol-
la oli jo oma vastaava virastokohtainen jirjestelménsi. Hankkeen yleiseksi
tavoitteeksi oli asetettu talous- ja henkilostéhallinnon tuottavuuden paran-
taminen 20 prosentilla vuoteen 2020 mennessi. Tavoite oli sinéinsd hyvin
selked, mutta se ei kuitenkaan tee mittaamisesta yksiselitteisti tai helppoa,
koska tavoite on niin yldtasoinen.

Kansallisen tulorekisterihankkeen hy6tyarvioihin kiinnitettiin huo-
miota valtiovarainministerion vuonna 2015 hankkeesta antamassa lausun-
nossa, jossa todettiin, etti vaikka hy6tyjen syntymekanismi on tunnistettu
ja hankkeen mahdollistamat hy6dyt arvioitu kokonaisuutena erittdin mer-
kittéviksi, keskeisille hy6dyille tulisi mérittdd myos mittarit seké tdsmen-
td4 tavoitteisiin liittyvid vastuita, jotta hyotyjen seuranta olisi mahdollista.
Tarkastuksen yhteydessi kuitenkin havaittiin, ettei hyotyjen seurannas-
ta ole vield olemassa suunnitelmaa. Hy6dyt ovat my6s osin sidoksissa lain-
sdaddntomuutoksiin, jotka eivit ole hankkeen vastuulla, joten hy6tyjen to-
teutumiseen voi liitty4 riskeji tai ainakin epdvarmuutta.

Oikeusministerion hallinnonalalla on kiynnissi useita merkittivid hank-
keita, joista on valmisteluvaiheessa tehty mm. hankearvioinnin edellyttimié
kustannus-hy6tyanalyyseji. Niiden laadinnassa on usein hyédynnetty ulko-
puolisia konsultteja. Esimerkiksi ATPA-hankkeesta konsulttityéni vuonna
2011 laadittu hyotyanalyysi oli siséll6ltdén varsin kattava, mutta se ei kuiten-
kaan siséltinyt konkreettisia hyotyihin liittyvia tavoitteita vaan analyysi oli
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enemminkin laadittu tavoitteista kdytidvin keskustelun pohjaksi. Niin ol-
len varsinaiset tavoitteet on tiytynyt méairittii erikseen. ATPA-hankkeesta
vuonna 2012 antamassaan lausunnossa valtiovarainministerié on toden-
nut, ettd tavoiteltavia hy6tyjé tulee edelleen konkretisoida. Edelld kohdassa
2.2 kuvatun mukaisesti hanke on kuitenkin viivistynyt alkuperéisesti aika-
taulustaan ja toteutusta on suunniteltu uudelleen. Samalla hankkeessa on
péivitetty my0Os kustannus-hy6tyanalyysid, mikd on merkittivissi suunni-
telmien muutostilanteissa ehdottomasti suositeltavaa.
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3 Onko tietojirjestelmien
kustannusten hallintaan kaytossa
riittdvit menettelyt?

Investointeja suunnitellaan yleisesti valtiontalouden kehys- ja talous-
arvioprosessin médrittimén vakiintuneen vuosikellon rytmittiméné. Pro-
sessi ei kuitenkaan vilttimétti tue toiminnan ja tietojirjestelmien kehit-
tdmisessd nyky#ian yhd enemmén sovellettavia ketterid kehittdmismalleja,
joissa kattavan ennakkosuunnittelun sijaan painotetaan jatkuvaa priori-
sointia ja ohjausta.

Hankkeiden toteutuneita kustannuksia seurataan sédénnollisesti, ja seu-
rannassa tukeudutaan yleensi Kieku-jirjestelméén. Kustannusten seuran-
nan lisiiksi tehdéin myos yleisesti ennusteita tulevista kustannuksista ja
méiirirahatarpeista. Kdyton ja yllipidon aikaisten kustannusten hallinnas-
sa ei tarkastuksessa havaittu erityisid ongelmia.

Kehitysvaiheen aikana kohdattuihin ongelma- ja muutostilanteisiin rea-
gointi riippuu tilanteesta ja tavoitteista. Télloin on kiytinnossi usein ky-
se siitd, painotetaanko hankkeen johtamisessa kustannuksia, aikataulua
vai aikaansaannoksia. Aktiivinen seuranta ja ohjaus seki riskien hallinta
ovat avainasemassa, jotta mahdolliset ongelmat tulisivat ndkyviin mahdol-
lisimman varhain. Yksittdisten hankkeiden lisiksi on tirkeda seurata myos
salkkutason kokonaisuutta erityisesti hankkeiden vélisten riippuvuuksien
hallitsemiseksi.

3.1 Kehityskustannusten ennakointi on osa
toiminnan suunnittelua

Tarkastuskohteena olleessa Valtiokonttorissa toiminnan kehittdminen
perustuu strategiaan, jossa on méiritelty tavoitteet strategiakaudelle.
Strategiakausi on kiytinnossi sama kuin hallituskausi. Tarkempi toteutus-
suunnitelma investointiesityksineen laaditaan organisaation toimialoilla.
Investointiesityksié késitelldéin taloussuunnittelun vuosikellon mukaisesti
- valmistelu alkaa kehysvaiheesta ja jatkuu talousarvion kautta sisdiseen
budjettiin. Esimerkiksi vuonna 2017 Valtiokonttorin sisdisessi budjetis-
sa on noin 30 investointiesitysté, jotka ovat yhteismééréltaan noin viisi
miljoonaa euroa. Jo kehysvaiheessa arvioidaan hankkeiden kustannuk-
sia, budjettirahoituksen tarvetta seki hy6tyji ja vaikuttavuutta. Arviot ovat
aluksi karkeita, ja ne tarkentuvat my6hemmissi vaiheissa. Vuoden 2017
alusta Valtiokonttorissa on otettu kéytt66n uusi keskitetty investointien
budjetointimalli, jossa investointivarat on koottu yhteen, kun aiemmin si-
sdinen budjetti oli kohdennettu toimialoille. Uudessa mallissa kdynnisty-
vien hankkeiden budjettiesitykset (ml. kustannus-hyotylaskelma) késitel-
laén ennen lopullista hankintap#étéstd mééaritellyn porttimallin mukaisesti,
jolloin investointikohtainen budjetti my6nnetéén ja irrotetaan yhteisesté in-
vestointibudjetista tydjirjestyksen mukaan joko pddjohtajan tai toimiala-
johtajan p#itokselld. Paitoskisittely edellyttidd aina myos kehitysjohtajan
puoltoa. Menettelyn toimivuudesta on toistaiseksi vasta rajallisesti koke-
muksia, mutta muutoksella on tavoiteltu mm. tehokkaampaa resurssien
kiytt6d ja parempaa ennustettavuutta.

Valtiokonttorin kehitystarpeet
johdetaan strategiasta ja
investointibudjetti on keskitetty
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Verohallinnossa tehdééin vuosittain kehittimissuunnitelma seuraaval-
le budjettivuodelle seki karkeampi tiekartta sitd seuraaville neljélle vuo-
delle. Ulkopuolista rahoitusta projekteille haetaan valtiovarainministe-
ri6n hallinnonalalleen mééritteleméin vuosikellon mukaan. Kehitystyota
ohjataan strategisen ohjauksen (SO) ja toiminnan kehittimisen (TK) pro-
sesseilla, jotka on méiritelty ja kuvattu. Strategisen ohjauksen mallissa ar-
vioidaan Verohallinnon kokonaissuorituskykyi, kun taas TK-prosessin ta-
voitteena on tehokas ja tuloksellinen toiminnan muutosten lipivienti, jossa
ICT-projektit muodostavat yhden keskeisen osatekijin. Projektit on jaettu
organisaation toiminnan mukaan eri salkkuihin, joille on méaritelty salkku-
vastaavat. Salkun ICT-nékymaé on poikkileikkaus eri salkuissa olevista pro-
jekteista. Kehittimisprosessiin on méiritelty vaiheet ja paétoksentekopisteet,
jahankkeen kdynnistimiseen vaaditaan kattavat tiedot mm. suunnitellusta
aikataulusta, kustannuksista ja resursseista sekd hyodyisti.

Oikeusministerion hallinnonalalla toiminnan ja tietojérjestelmien ke-
hittdmistd suunnitellaan taloussuunnittelun vuosikellon rytmittiména.
Maaliskuussa kootaan kehittdmistarpeet seuraavalle vuodelle, lokakuussa
kehyskaudelle. Kunkin suunnittelukierroksen tuotokset kerétééin yhteen
dokumenttiin, joka toimii pohjana budjetin valmistelulle ja myéhemmin
kehitystoimien toimeenpanon tarkemmalle suunnittelulle. Ministeriossi
on toistakymmenti kehittimiseen liittyvii tilaajasektoria, joten suunnit-
telussa tarvitaan keskiniistéi koordinaatiota ja yhteensovittamista. Hanke-
aihioista tehddidn méériraha-arvioita, jotka ovat ensin karkeita ja kertovat
vain investoinnin suuruusluokan. Suuruudeltaan merkittévissi hankkeissa
esiselvitys- ja méadrittelyvaiheessa tuotetaan varsinaiset kustannus-hyoty-
analyysit ja investointilaskelmat.

Sisdministeriossé taloushallinto on merkittévien tietojirjestelma-
hankintojen valmistelussa ja hankehallinnassa vahvasti mukana yhdessé
asiasta vastaavan substanssiosaston ja tietohallinnon kanssa. Tiedonkulun
varmistamiseksi talousyksikké on mm. edustettuna hallinnonalan tieto-
hallintoasioita yhteensovittavassa ja ohjaavassa ryhmaissé (Tihry). Lisdksi
tiedonkulkua edistetdiin kisittelemilld hankeasioita hallinnonalan tulos-
suunnittelu- ja seurantaryhméssi (TUSE).

Puolustusministerion hallinnonalalla ministeri paétti4 kaikista yli nel-
jdn miljoonan euron hankinnoista, mikd luo menettelytavat my6s merkit-
tévien tietojérjestelmihankintojen késittelylle. Valmisteluvaiheessa han-
kintoja kisitelldan puolustushallinnon kaupallisessa johtoryhméssi, jossa
myo0s tietohallinto on edustettuna. Kaupallinen johtoryhmi tarkastelee
mm. hankintamenettelyyn ja kotimaisen teollisuuden huomioimiseen liit-
tyvid nikokohtia. Hankinnasta riippuen késittely voi tapahtua useammas-
sa vaiheessa, esimerkiksi tieto- tai tarjouspyyntoé lihetettdessa ja lopulta
hankinnasta péétettiessa.

Budjettiprosessi luo suunnittelulle vakiintuneet raamit, jotka voivat
kuitenkin olla kehittdmisen kannalta ongelmallisia

Kuten edelld on todettu, ministeriéiden ja virastojen toiminnan ja talouden
suunnittelu seuraa tyypillisesti vuosikelloa, joka puolestaan on sovitettu ku-
viossa 4 yksinkertaistettuna esitettyyn valtiovarainministerion méérittele-
maéin talousarvioprosessiin?.
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Kuvio 4: Talousarvioprosessin paavaiheet vuosikellona

Julkisen talouden suunnitelmassa (JTS) tarkastellaan seuraavaa nel-
jdd vuotta, ja se muodostaa raamit seuraavan vuoden talousarvioesitykselle
(TAE). Merkittivien tietojirjestelmdinvestointien rahoittamiseen kéytetty
tuottavuusraha (momentti 28.70.20.) seuraa valmistelultaan ja késittelyl-
tddn samaa prosessia.

Talousarvioprosessi on hyvin vakiintunut ja hallinnolle tuttu, joten
tietojéarjestelméhankkeiden rahoitus on yleensi saatu sovitettua talous-
arvion valmisteluun. Viime vuosina tietojirjestelmien kehittimisessé
yleistynyt ns. ketteri kehittiminen on kuitenkin jossain méérin korosta-
nut yhteensovittamisen ongelmia. Esimerkiksi Maahanmuuttovirastos-
sa pitkén aikavilin kehityskustannusten arviointi on koettu pulmalliseksi,
kun valtiovarainministeri6lti on haettu kehitystyhon tuottavuusrahoitus-
ta. Valtiovarainministerio on edellyttinyt kehityskustannusten arviointia
usealle vuodelle, kun taas Migrin ketterissi kehittimismallissa kustannuksia
on katsottu tarkoituksenmukaiseksi arvioida enintédén puolen vuoden aika-
vilill4. Talousarvioprosessia varten tuotettujen pitkén aikavélin kustannus-
arvioiden ja mé#rarahatarpeiden taustalla ei siis vélttimatti ole tarkempia
suunnitelmia, jolloin ne ovat vain suuntaa antavia. Se puolestaan himértii
koko menettelyn tarkoituksenmukaisuutta varsinkin, jos rahoitus kytkeytyy
alkuvaiheen arvioihin ja jos niitd my6hemmissé vaiheissa kéytetd&in hank-
keen etenemisen ja onnistumisen arvioinnissa vertailupohjana.

Nykyinen talousarvioprosessi ei varsinaisesti esti ketterd kehittdmis-
td. Tistd on osoituksena se, ettd virastot ovat ketterid menetelmii sovelta-
neet. Budjettiprosessin vaatimuksia voisi kuitenkin olla hy6dyllistd arvioi-
da ketter#in kehittimisen periaatteita vasten, koska yhteensovittaminen ei
néyttiisi olevan tiysin ongelmatonta. Nykyisen talousarvioprosessin ja ket-
terien menetelmien yhteensovittaminen teettdd my0s paéllekkaisti tyota.

Budjettiprosessin vaatimuksia
voisi arvioida ketteran
kehittdmisen kannalta
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3.2 Toteutuneita kustannuksia seurataan
saannollisesti

Seurantavalineena on yleensa Kieku, seuranta- ja ennustekaytannot
vaihtelevat

Kustannusten seurannan perusviline on kaikissa virastoissa kiytinnos-
si Kieku-jirjestelmi, johon kehityshankkeet tai -projektit on yleensi viety
omiksi laskentakohteikseen.

Oikeusministeriossd on Kieku-jéirjestelmin lisiksi kdytossid Suunta-
taloudenhallintajérjestelmi, joka siséltiid yksityiskohtaisempaa tietoa tieto-
jarjestelmittdin ja toimintasektoreittain kaikista suunnitelluista ja toteu-
tuneista ICT-menoista. Hallinnonalalla hankkeiden tilannetta seurataan
hankekohtaisissa johtoryhmissi kuukausittain mm. tilannekuvaraportin,
mittareiden ja riskianalyysin avulla. Jos hankkeen aikataulussa, kustannuk-
sissa tai tuotoksissa ilmenee poikkeamia, johtoryhmai paittii, misti jous-
tetaan. Poikkeaman merkittivyyden arviointiin ei ole yleisti kriteeristo4,
vaan arviointi on tilannekohtaista. Ministerion mukaan péitoksentekoon
vaikuttaa my0s kehitysvaihe: jos hanke on jo pitkill4 ja lihestymissi lop-
pua, voidaan sietdd suurempia poikkeamia kuin varhaisemmassa vaihees-
sa olevassa hankkeessa.

Verohallinnossa vihintédan 100 000 euron projektien kdynnistiminen
ja vastaavan kokoluokan muutokset kiisitelldéin aina johtoryhmén kehitys-
kokouksessa. Valmisteleva esikisittely puolestaan tapahtuu ICT-ryhmas-
si, jossa ovat edustettuina ydintoiminnan yksikot, tietohallinto ja esikunta-
toiminnot. Molemmat ryhmét kokoontuvat lomakauden ulkopuolella
kuukausittain. ICT-ryhmé seuraa salkun tilannetta kuukausittain mm.
liikennevaloraporttien avulla. Ryhma myos seuraa projektikohtaisia bud-
jetteja ja niiden mahdollisia ylityksii. Kustannustiedot saadaan Kiekusta.

Valtiokonttorissa projekteja seurataan mééritellyn projektinhallinta-
mallin mukaisesti. Kaikille projekteille, joista aitheutuu menoja tai jotka
edellyttavit merkittdvisti viraston sisdistd tydpanosta, perustetaan Kiekuun
projektikoodi, jonka avulla projektien kustannuksia ja ty6aikoja seurataan.
Seuranta on linkitetty viraston ennusteprosessiin, jossa talouden vuosi-
kellon mukaisesti seurataan ja arvioidaan budjetin toteutumista. Vuoden
2017 alusta tapahtuneen budjetoinnin keskittéimisen seurauksena inves-
tointien suunnittelu- ja seurantamallia on uudistettu siten, ettid kdynnissi
olevien hankkeiden seurantaan on lisétty vuosineljanneksittéin tapahtu-
va toimialakohtainen investointien tarkastelu. Tarkistuspisteiden jilkeen
Valtiokonttorin keskitetyn investointibudjetin ennuste ja kdynnissi ole-
vien hankkeiden hankeraportit kisitelldén Valtiokonttorin johtoryhmaissa.
Investointien suunnittelu- ja seurantaprosessin tavoitteena on rullaavuus.

Valtiokonttorin Kieku-hankkeessa kustannuksia seurattiin ja ennus-
tettiin vuosina 2013-2016 kuukausittain neljin péikokonaisuuden tasol-
la (kdyttoonotot, kehitys, tuotanto, yhteiset). Niilld kokonaisuuksilla oli
vastuuhenkil6t, jotka seurasivat ja ennakoivat kustannuksia yhdessi hanke-
paéllikon kanssa. Ndin hankkeen kokonaiskustannuksista oli sédénnéllises-
ti olemassa arvio, jonka perusteella niiti voitiin aktiivisesti hallita ja johtaa.

Hitikeskuslaitoksen tietojirjestelmihankkeen (TOTI/Erica) kustannuk-
sia hallitaan jatkuvalla seurannalla ja ennusteella. Hankkeen jirjestelmé-
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toimittaja tuottaa sddnnollisesti kustannusennusteen aina voimassa olevan
sopimuskauden loppuun asti, joten hankkeen kustannuksista on olemassa
melko luotettava ennuste ja ndkyma useiksi vuosiksi.

Yllapidon kustannukset ovat paaosin hallinnassa

Puolustusvoimat kéyttdd PVSAP-toiminnanohjausjérjestelméé laajasti toi-
mintansa tukena. Téssé tarkastuksessa kéytiin l&pi erityisesti jirjestelmén
jatkokehittimistd, jonka yhteydessd vuonna 2016 tehtiin uusi hankinta ylla-
pito- ja kehittdmispalveluista vuosille 2017-2020 (optiona vuodet 2021~
2023). PVSAPin kehittdmiseen kiytettévi panostus on ollut huomattavan
suuri, ja vield vuonna 2014 se oli noin kolminkertainen suhteessa yllépitoon.
Vuoden 2015 alussa erillinen jatkokehityshanke kuitenkin p#éttyi, ja sen jél-
keen suhde on kééntynyt. Vuosien 2015 ja 2016 PVSAP-kokonaismenoista
yli 70 prosenttia on kohdistunut ylldpitoon. Kehittdmisen ja ylldpidon epé-
suhta oli yksi keskeinen syy siihen, miksi vuonna 2016 lihdettiin hakemaan
sopimusmuutosta ja kilpailutettiin yllapito- ja kehittimispalvelut. Uudessa
toimintamallissa ylldpitoon sisiltyy erikseen sovittu méaéri henkilotyévuosia,
jolla voidaan tehdd my6s pienimuotoista kehitystyotd. Kaiken kaikkiaan
PVSAP-jirjestelmin kehittdmisessi on tétd nykyé siirrytty isoista projek-
teista ketterdmpadn jatkuvaan kehittdmiseen. Erilliset hankinnat pilkotaan
melko pieniin kokonaisuuksiin, joiden arvo on tyypillisesti noin 50 000 eu-
roa. Hankintoja seuraa ja koordinoi PVSAP-projektipaillikks, jolla on kéy-
tettdvissdin jatkuvasti ajan tasalla olevat laskutustiedot.

Kieku-jirjestelmin vuotuiset kiytto- ja yllapitokustannukset oli alku-
peréisessi investointilaskelmassa arvioitu kokonaisuutena noin 11 miljoo-
naksi euroksi. Valtion talous- ja henkil6stohallinnon palvelukeskuksen (Pal-
keet) vuoden 2017 Kieku-budjetti on yhteensé noin 9,7 miljoonaa euroa,
josta tuotannon kulut muodostavat vajaat 8 miljoonaa. Lukuihin ei sisil-
ly Palkeiden oman ty6n osuutta, mutta yllapitokustannusten taso on silti
karkeasti arvioituna varsin hyvin linjassa aikanaan tehdyn arvion kanssa.

Sosiaali- ja terveysministerion Valtimo-hankkeen lopputuloksena syn-
tyneen Vera-jirjestelmin takuuajan paatyttya sovelluksen yllapito kilpailu-
tettiin uudelleen. Till6in toimittaja pysyi samana, mutta ylldpidon hinta las-
ki jonkin verran. Ylldpitomenot ilman mahdollisia kehittdmist6itd ovat nyt
vuosittain noin 100 000 euroa, joka on varsin lihelld alkuperiisié arvioita.

Hitikeskustietojirjestelmin jatkuvat palvelumaksut tulevat arvion mu-
kaan olemaan ennakoitua suurempia mm. sen vuoksi, ett jirjestelméén teh-
tédvit muutokset nostavat my0s palvelumaksua. Hankkeen mukaan palvelu-
sopimuksesta on kuitenkin tarkoitus kdyd& uusi neuvottelu siiné vaiheessa,
kun jérjestelmi siirtyy lopulta tuotantoon.

Kehitystyon tuottavuutta on arvioitu jonkin verran

Kehittdmiseen kiiytettyjen kustannusten seurannan lisiiksi joissain tapauk-
sissa on pystytty arvioimaan myo6s kehitystyon tuottavuutta. Sosiaali- ja
terveysministerion Valtimo-hankkeessa kéytetyn toimintopistelaskennan
avulla oli mahdollista arvioida projekteissa tuotettua toiminnallista laajuut-
ta suhteessa kehitystyohon kiytettyyn aikaan ja kustannuksiin. Vastaavaa
arviointia on tehty my6s Verohallinnossa. Lisiksi oikeusministerion ATPA-
hankkeessa on suunniteltu tehtévin edistymisen ja tuottavuuden seuran-
taa toimintopisteiden avulla.
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3.3 Kehittdmisen aikana kohdattuihin
ongelmiin varautuminen ja reagointi
vaihtelee

Muutostilanteisiin reagointi riippuu tilanteesta ja tavoitteista

Projektinhallinnan ulottuvuuksia on perinteisesti kuvattu kuvion 5 mu-
kaisella ns. projektikolmiolla®, jonka esitystapa voi eri yhteyksissi hieman
vaihdella mutta jonka osa-alueita ovat yleensi kustannukset ja resurssit, si-
séllon laajuus ja laatu seki aikataulu. Periaatteessa projektin tavoitteena on
tuottaa sovitut lopputulokset suunnitellussa aikataulussa kiiytettévissi ole-
villa resursseilla. Projektinhallinnassa ulottuvuudet niiyttiytyvit kuiten-
kin kiytdnnossi siten, ettéd projektin aikana joudutaan syysti tai toisesta
usein tinkimé&#n jostain osa-alueesta. Téll6in projektin johtamisessa joudu-
taan ottamaan kantaa siithen, miti nikokulmaa painotetaan ja misti puoles-
taan joustetaan. Sama peruskysymys nédyttiytyy myos timén tarkastuksen
havainnoissa samoin kuin tietojéirjestelméprojekteja koskevissa yleisissi
tutkimustuloksissa. Esimerkiksi Tieto- ja viestintdtekniikan ammattilaiset
TIVIA ry:nvuonna 2015 teettimén I'T- ja digitalisointibarometrin'® mukaan
tyypillisesti tietojérjestelmiprojekteista vain runsas kolmannes (38 %) py-
syy aikataulussa ja noin puolet (49 %) budjetissa, mutta kuitenkin noin kol-
me neljésosaa (74 %) vastaa lopputulokseltaan suunniteltua.

B

Sisallafikaajuus
jalaatu

& 200

Kustannukset
jaresurssit

Aikataulu

Kuvio 5: Projektinhallinnan perusulottuvuuksia

Kieku-hankkeessa keskitetyn budjetin ei annettu kasvaa

Kieku-hankkeessa kohdattiin vuonna 2011 ongelmia, kun jirjestelmén
pilottikéytossd havaittiin, ettei laajemmille kdyttoonotoille ollut puuttei-
den vuoksi vield edellytyksid. Sen vuoksi hankkeeseen jouduttiin lisiiméén
korjaus- ja vakautusvaihe ennen kiyttoonottojen jatkamista. Alkuperiiseen
hankesuunnitelmaan verrattuna kdyttéonottojen aikataulu viivistyi koko-
naisuutena noin vuodella.

Hankkeen strategisen ohjausryhmiin linjaamana hankkeessa keskityt-
tiin nimenomaan keskitetyn rahoituksen piiriin kuuluvien menojen hal-
lintaan ja seurantaan, jossa tavoitteena oli pysyé 125 miljoonan kehykses-
sd. Kustannusten hallintaan vaikutti merkittévisti hankkeen strategisessa
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ohjausryhmiéssé tehty linjaus, jonka mukaan Kieku-ratkaisu tuli ottaa kéyt-
toon sellaisenaan ilman hallinnonala- tai virastokohtaisia ristil6inteji. Poik-
keuksille tuli olla erityisen vahvat perustelut, ja niistd aiheutuvat kustan-
nukset olivat virastojen omalla vastuulla.

Hankkeen aikana alkuperéisti toimitussopimusta muutettiin vuoden
2012 lopulla ketterimméksi siten, etté tavoite- ja kattohintaisesta toimitus-
projektista siirryttiin tydmééripohjaiseen laskutukseen. Samalla tydméaria
jakustannuksia alettiin seurata ja ennustaa rullaavasti aina kiytt66nottojen
ja hankkeen loppuun asti.

Kustannusten hallinnassa on huomionarvoista, etti keskitetty budjet-
ti piti hyvin, vaikka kdyttoonottojen aikataulu viivistyi verrattuna alun pe-
rin suunniteltuun. Hankkeille on tyypillisti, ettd aikataulun pitkittyessi
my0s kustannukset kasvavat, mutta Kiekun tapauksessa se pystyttiin vélt-
tim#in. Merkittavien pditosten yhteydessid hanketta kisiteltiin talous-
poliittisessa ministerivaliokunnassa, minki koettiin tuoneen jaimékkyyt-
td hankehallintaan. Ministerivaliokunta kisitteli hanketta vuosina 2008,
2010 ja 2014.

AIPA-hankkeen ongelmiin haetaan ratkaisua ketterammalla
kehittamismallilla

Syyttdjdlaitoksen ja yleisten tuomioistuinten ATPA-hankkeen viivistymisti
jakustannusten kasvua on jo kuvattu edelld kohdassa 2.2. Ongelmien vuok-
si kehittdmismallia on tarkoitus muuttaa SAFe-viitekehyksen mukaisek-
si ketteriksi malliksi, kun aiempi malli oli lihtokohdiltaan enemmiin vesi-
putousmallin kaltainen. Aiemmin sovelletun mallin yhdeksi ongelmaksi oli
havaittu, ettd vaikka vaatimukset oli hankinnan yhteydessd maéritelty, mas-
rittelyt tarkentuivat vasta toteutuksessa. Timé puolestaan oli vaikeaa yh-
distii tavoitehintaiseen toimitusmalliin ja johti jatkuviin toimittajan kans-
sa kiytéviin keskusteluihin muutoskustannuksista.

Aikataulumuutosten vuoksi ATPA-hankkeen hy6tyjen realisoituminen tu-
lee kokonaisuutena viivistymién, mutta toisaalta ketterimmén kehittdmis-
mallin ja vaiheittaisten kiytt6onottojen vuoksi osa hy6dyistd on mahdollis-
ta saavuttaa jo hankkeen aikana.

Oikeusministerion mukaan sen hallinnonalalla ulkopuoliset konsultit au-
ditoivat tuottavuusrahoitusta saaneita merkittdvii hankkeita sdénnollisesti.
Arviointien tarkoitus ja hyodyllisyys jdd kuitenkin osin epaselviksi mm. sik-
si, ettd arvioinneista huolimatta hankkeiden kustannukset ovat tyypillisesti
kasvaneet ja aikataulut venyneet. Mahdollinen ratkaisu saattaisi olla se, et-
td huomiota siirrettiisiin yksittiisten hankkeiden seurannasta vahvemmin
portfolio- tai salkkutason seurantaan erityisesti hankkeiden vilisten keski-
néisten riippuvuuksien hallitsemiseksi.

Sisdministerion hallinnonalalla ongelmia on ratkottu
yhteistyoryhmissa

Sisdministerion mukaan sen hallinnonalan merkittévit tietojérjestelmien
kehityshankkeet ovat tyypillisesti moniviranomaishankkeita, joissa erilais-
ten tarpeiden yhteensovittaminen on tuonut erityisii haasteita. Hankkei-
den ongelma- tai muutostilanteissa on tehty mm. ulkoista arviointia. Li-
siksi yhteisty6hon, tiedonkulkuun ja johtamiseen liittyvid ongelmia on
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ratkottu erillisilld yhteistyoryhmilld. N&ditd ryhmii ovat olleet erityisesti
Poliisihallituksen VITJA-, oikeusministerion AIPA- ja Rikosseuraamus-
laitoksen ROTI-hankkeiden yhteinen koordinointi VAR-ryhméssi seké
Poliisihallituksen KEJO- ja Hiitéikeskuslaitoksen Ericahankkeiden koordi-
nointi eli KEKO. Mainitut ryhmét on kuitenkin perustettu vasta ongelmien
kasauduttua, joten jatkossa yhteistyohon tulisi panostaa jo ennakoivasti.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd Hétidkeskuslaitoksen tietojérjestelmé-
hankkeessa tietojirjestelmin hankintamalli on ollut epétyypillinen. Jérjes-
telmi oli alun perin tarkoitus hankkia kokonaispalveluna yhdelti taholta,
mutta tdhén ei ole kuitenkaan ollut kiytinnossi edellytyksid vaan kokonais-
jarjestelméin integraattorin vastuu on jadnyt Hitdkeskuslaitokselle itsel-
leen. Liséksi toimittajan ja tilaajan vélilld on jouduttu toistuvasti kilymééin
keskustelua alkuperiisistd vaatimuksista ja niihin sovituista muutoksista.
Yhteistyomalliin ja hankkeen riskeihin oli kiinnitetty huomiota jo vuon-
na 2010 toteutetussa hankearvioinnissa, jossa oli mm. todettu, ettei hanke-
tasoisia riskejé ollut selkeiisti dokumentoitu.

Ohjauksen kohteet ja keinot vaihtelevat

Maahanmuuttovirastossa UMA-tietojérjestelméi on kehitetty vaiheittain
noin kymmenen vuoden ajan. Nykyéin kehittimisessi sovellettavan SAFe-
viitekehyksen mukaisessa menettelyssi tietojirjestelmén kehityskohtei-
ta priorisoidaan sdfinnollisesti useita kertoja vuodessa, yleensi neljannes-
vuosittain. Priorisointia on kuitenkin mahdollisuus muuttaa lyhyemmélldkin
aikavililld jopa viikoittaisissa ldpikdynneissi, joissa poimitaan priorisoidus-
ta ty6jonosta kohteita kehitystiimien tyolistalle. Kehitystyo laskutetaan to-
teutuneen tydméaran mukaan. Seurannassa ja ohjauksessa on koettu oleelli-
seksi se, ettd kehittdimisti voidaan suunnata ja korjata sédnnollisesti saadun
palautteen perusteella. Viraston kokemusten mukaan ketteréit menetelmiit
vaativat jatkuvaa paitoksentekoa, jota myos organisaation kulttuurin tiy-
tyy tukea - johdon visio ja sitoutuminen ovat tuloksellisuuden kannalta ai-
van keskeisii. Lisiiksi kehitystiimeihin tarvitaan vahvat tuoteomistajat ja
heille yhteinen koordinaattori, joka huolehtii kokonaisuudesta. Ketterin
kehittdmisen on koettu tuoneen kehittdmiseen kuria mm. jatkuvan seuran-
nan vuoksi. Kaytdnnon kehittimisty0ssa tarvitaan my0s yhteinen tyokalu
suunnittelua, etenemisen seurantaa ja raportointia varten.

Sopimuksellisesti Maahanmuuttoviraston tietojirjestelmékehitysti teh-
déén puitesopimuksella, jota on jatkettu suorahankintap#itokselld. Puite-
sopimuksen sisélld hankintoja tehddin suorahankintapéétoksilla. Hankinta-
malli voi olla tehokas, mutta kéytéinnossé se on kuitenkin johtanut hyvin
vahvaan sidokseen tietyn toimittajan kanssa, mika ei vilttdmittd ole paras
mahdollinen tilanne. Esimerkiksi vuonna 2015 uudistetuissa Julkisen hal-
linnon I'T-hankintojen yleisissé sopimusehdoissa®® (JHS 166 — JIT 2015) on
nimenomaan pyritty kiinnittimé&n huomiota toimittajalukkojen vélttimi-
seen. Valtiontalouden tarkastusvirasto on myos kisitellyt aihealuetta vuon-
na 2015 julkaistussa tarkastuskertomuksessaan.

Puolustusvoimien PVSAP-jirjestelmén kehittdmisesti tehdédéin vuo-
sittainen suunnitelma ja vuosiraportti, joka on yhteenveto vuoden aika-
na tehdysti tyostd. Vuosisuunnitelmassa on esitetty padtehtivit seki kes-
keiset alaprojektit, ja se siséltéid liiteaineistona my6s alaprojektikohtaiset
suunnitelmat, joissa mééritelladn alaprojektien laajuus ja sisélto. Toimitta-
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jan tyon edistymisti seurataan jatkuvilla katselmoinneilla 1-2 viikon syk-
leissi. Kehitystyossid on kiytanndssi havaittu ja opittu, etté tavoitteiden
saavuttaminen edellyttéd jatkuvaa seurantaa. Tarkastusviraston nikemyk-
sen mukaan jatkossa voisi vield pohtia, pitiiisikd prosessien omistajat kyt-
ked tiiviimmin mukaan kehittimisen ohjaukseen. Vaikka prosessien omis-
tajat ovat priorisoineet pienkehityksen kehittdmiskohteet, omistajien rooli
voisi mahdollisesti olla vield aktiivisempi ketterdn kehittdmisty6n ohjauk-
sessa ja seurannassa.

Verohallinnon kansallinen tulorekisteri (Katre) -hankkeessa sovelta-
ma lihestymistapa kustannusten hallintaan poikkeaa jossain méérin edel-
14 mainituista Maahanmuuttoviraston ja Puolustusvoimien esimerkeisté.
Tulorekisterin tietojérjestelmétoimitus on liht6kohdaltaan kiintedhintai-
nen projekti. Valitun periaatteen keskeiseni perusteena oli se, etti rekiste-
rille haluttiin kokonaisvastuullinen toimittaja ja kustannuksiin hallittavuut-
ta ja ennustettavuutta. Tulorekisterin toimitussopimuksen yhteydessi on
médritelty, mité jirjestelmén pitdd tehdd, mutta ei kuitenkaan tarkemmin,
miten toiminnallisuudet tulee toteuttaa. Téll4 tavoin esimerkiksi teknisisti
muutoksista ei pitéisi tulla muutospyyntoj4, joiden kustannuksista joudut-
taisiin toimittajan kanssa keskustelemaan. Tdhdn mennessi saatujen koke-
musten mukaan periaate on toiminut hyvin. Sovellushallinta kuuluu samaan
toimittajan kanssa tehtyyn puitesopimukseen.

Sosiaali- ja terveysministerion Valtimo-hanketta pidetéiéin alkuperiisen
kustannusarvion ylityksesti ja aikataulun venymisestd huolimatta koko-
naisuutena onnistuneena, koska kehitetty jirjestelmé téyttid sille asetetut
vaatimukset ja tukee kiytdnnon tyéprosesseja. Uudelle tietojirjestelmélle
suoranaisesti asetetut tavoitteet saavutettiin jo hankkeen aikana. Hankkeen
vastuuhenkiliden mukaan aikataulu ja kustannukset joustivat kehitystyossé,
koska toimivaa lopputulosta pidettiin tirkeimpéni kuin alkuperéisistd suun-
nitelmista kiinni pitdmista.
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4  Onko hyotyjen seurantaan kiytossa
riittdvit menettelyt?

Tietojirjestelmiinvestoinneilla tavoiteltavien tuottavuus- tai muiden hyo-
tyjen seuranta on tarkastushavaintojen perusteella joitain esimerkkejé lu-
kuun ottamatta varsin satunnaista ja kokonaisuutena kehittyméténta. Myos-
kiin ns. tuottavuusmomentilta rahoitettujen tietojirjestelmiinvestointien
hy6tyjen toteutumisen seurantaa ei kdytannossi edellyteté.

Alkuperiisid investointilaskelmia ja kustannus-hy6tyanalyysejé on jois-
sain tapauksissa péivitetty kehityshankkeen aikana tai hankkeen lopuksi. T4-
méi on ehdottomasti suositeltavaa erityisesti merkittavissd muutostilanteissa
ja pitkdkestoisissa hankkeissa muutenkin. Tilloin on kuitenkin syyti ottaa
huomioon ja séilyttéé riittévi vertailtavuus alkuperiisiin laskelmiin.

Yksi syy hyotyjen seurannan vihiisyyteen voi olla siin, ettei seuran-
taan ole virastojen nidkokulmasta erityisid kannusteita tai velvoitteita. Kédy-
tdnnossi hyotyjen mittaamiseen ja seurantaan vaikuttaa myos se, etté tieto-
jarjestelméinvestointien hy6dyt realisoituvat tyypillisesti osana viraston
ydintoimintaa eikd hyo6tyjé ole mielekisti tarkastella toiminnasta irrallisena
asiana. Hy6tyjen toteutumisesta tulisi kuitenkin olla riittdvin selked yleis-
kuva, koska investointien tarpeellisuutta perustellaan juuri niiden avulla -
esimerkiksi taloudellisilla vaikutuksilla tai asiakkaille koituvilla hy6dyill&.

4.1 Tuottavuushyotyjen seurannasta on vain
niukalti nidytt6a

Eduskunnan tarkastusvaliokunta on omassa kannanotossaan? edellytti-
nyt, ettéd hallitus arvioi merkittivien ICT-hankkeiden tuloksia, kustannuk-
sia ja tuottavuushyotyjd osana hankesalkun seurantaa ja raportoi tuloksis-
ta eduskunnalle. Vuoden 2016 hallituksen vuosikertomuksen liitteessd®
on raportoitu hankesalkun seurannan kiytidnnoisti ja hankkeiden yleises-
td tilanteesta. Toteutuneiden hyotyjen seurantakatsauksia oli vuoden 2016
loppuun mennessi tehty hankesalkkuun yhteensé 18 paittyneesti hank-
keesta. Samalla valtiovarainministerio on kuitenkin todennut, ettei hanke-
salkkuseurannassa ole toistaiseksi havaittu merkittivia tuottavuushyotyja.

Kuten edelld luvussa 2.3 on todettu, Kieku-hankkeelle oli asetettu selked
tuottavuustavoite. Tuottavuustavoitteen toteutumista on myos pyritty seu-
raamaan, vaikkei kattavaa tietoa olekaan ollut kaikilta osin kéytettévissi. Val-
tion talous- ja henkilostéhallinnon palvelukeskuksessa (Palkeet) tuottavuutta
seurattiin sddnnollisesti hankkeen aikana. Kéyttéonottojen yhteydessi ty6-
méérit Palkeissa kasvoivat tilapdisesti, mutta Kiekua pidempéén kéyttéinei-
den virastojen osalta palvelukeskuksen tydméiériit ovat jo vihentyneet, miki
nikyy selkeimmin talouspalveluissa kuin henkilostopalveluissa. Palvelu-
keskuksen asiakasvirastoissa vuosina 2014-2015 tehdyssé selvityksessi oli
puolestaan todettu, etté talous- ja henkilést6hallinnon kokonaistydmaéér oli
kehittynyt vuosien 2010-2011 tilanteeseen verrattuna oikeaan suuntaan mut-
ta ei kuitenkaan vield alkuperiisen tuottavuustavoitteen mukaisesti. Yhteen-
vetona hankkeen loppuraportissa on todettu, ettd alkuperiinen tuottavuus-
tavoite on hankkeen aikana osin saavutettu mutta tuottavuutta on edelleen
tehostettava. Kattava tyopanoksen seuranta on mahdollista vuodesta 2017
alkaen, kun seurannassa voidaan hyédyntii Kieku-jirjestelmésti saatavaa

Kieku-hankkeessa seurattiin
tuottavuuden kehitysta
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tydajan kohdennustietoa. Tarkastuksen yhteydessi kdydyissi keskusteluis-
sa todettiin, ettd Valtiokonttorin on tarkoitus tuottaa tuottavuustavoittee-
seen liittyvda seurantatietoa valtiovarainministeriolle.

Kieku-hankkeen alkuperiiinen investointilaskelma sisiltyi talous-
poliittiselle ministerivaliokunnalle vuonna 2008 esiteltyyn investointi-
ehdotukseen. Laskelmassa oli pdddytty tulokseen, jonka mukaan investoin-
nin takaisinmaksuaika tulisi olemaan noin kymmenen vuotta. Valtaosan
sdfistopotentiaalista arvioitiin syntyvéin tuottavuuden kehittymisen seu-
rauksena seki virastojen ettd palvelukeskuksen henkiléstokuluista. Kie-
ku-hankkeen loppuraportissa on esitetty investointilaskelmasta péivitetty
versio, jossa takaisinmaksuajan on todettu pidentyneen kahdella vuodel-
la 12 vuoteen, mutta samanaikaisesti vuosittaisen htv-sidistopotentiaalin
on arvioitu kasvaneen ldhes 50 prosentilla noin 27 miljoonasta eurosta l4-
hes 40 miljoonaan euroon. Uuden laskelman vertaaminen alkuperiiseen
investointilaskelmaan on kuitenkin hankalaa, koska laskelmat on laadittu
hieman eri periaattein. Uudessa laskelmassa esimerkiksi jatkuvan palve-
lun kustannukset on merkitty vuodesta 2017 alkaen nollaksi, koska niiden
on ilmoitettu olevan samaa tasoa kuin vanhalla jirjestelmékannalla, jolloin
nettovaikutus on kokonaisuutena nolla. Logiikka on tavallaan ymmérret-
tdvd mutta investointitarkastelun kannalta osin kokonaisuutta himartiva,
varsinkin kun alkuperiinen laskelma oli laadittu eri periaatteella. Lisik-
sion jo tiedossa, etti jirjestelméi vaatii jonkin verran jatkokehitysté tulevi-
na vuosina, mutta timén vaatimaa panostusta ei ole kuitenkaan siséllytet-
ty uuteen laskelmaan. Investoinnin kokonaismenojen esittimisessi valittu
nikokulma ei liioin ole tiysin yksiselitteinen.

Maahanmuuttoviraston strategiassa painotetaan asiakaslidhtoisyytti ja
tuottavuuden parantamista. Viraston toiminnan keskeisid mittareita ovat
tuottavuus (paitoksid/htv) seki padtosten omakustannushinta, lipimeno-
ajatja paitosten pysyvyys hallintotuomioistuimissa. Kehitystyolld saavutet-
tuja tuloksia voidaan viime kidessi arvioida niilla mittareilla. Kehittdmiselld
saavutettava tuottavuushyo6ty nékyy erityisesti siten, ettd kustannukset ei-
viit kasva maahanmuuton ja hakemusten tahdissa. Kdytéinnossi on arvioitu,
paljonko enemmin kustannuksia olisi syntynyt, jos toimintaa ei olisi tehos-
tettu eli tuottavuus olisi pysynyt ennallaan. Mittaamistapa on sindnsi ym-
mérrettdvi, mutta se ei kuitenkaan kerro realisoiduista vaan pikemminkin
laskennallisista sadst6istd. Mittaamisesta tekee my0Os haastavaa erityises-
ti se, ettd turvapaikanhakijoiden mé#ri saattaa vaihdella merkittavisti eri
ajanjaksoina.

Edelld kohdassa 2.3 kuvatun mukaisesti sosiaali- ja terveysministerion
Valtimo-hankkeelle oli mééritelty valmisteluvaiheessa laaja tuloksellisuus-
mittaristo (ns. Valtimo-mdokki). Hankkeen péittyessi oli suunniteltu, ettéd
mittaristoon perustuva jilkiarviointi tehtéisiin vuonna 2016. Tarkastuksen
yhteydessi kuitenkin selvisi, etté jédlkiarviointi oli siirretty vuodelle 2017.
Kesidkuuhun 2017 mennessi mittaristossa esitetyisté 13 mittarista péivitetty4
vertailutietoa oli alustavasti kiytettivissi yhdeks#std mittarista. Tyn tuotta-
vuudesta kertova mittari (tarkastusten lkm/tarkastaja) osoittaa noin kolman-
neksen kasvua ldhtotilanteeseen verrattuna. Toinen kokonaistuottavuuden
arvioinnin kannalta keskeinen mittari, tarkastuksen hinta, on vertailutiedon
mukaan laskenut, mutta mittari ei kuitenkaan ole laskutavaltaan niin yksi-
selitteinen, ett4 sitd voisi pitd4 erityisen luotettavana. Joka tapauksessa alus-
tavien tietojen perusteella nayttd4 siltd, ettd tydsuojeluvalvonnan uusi tieto-
jérjestelmi on osaltaan ollut mahdollistamassa tuottavuuden kehittymista.
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4.2 Tavoiteltujen hyotyjen ja vaikuttavuuden
seuranta on kokonaisuutena
kehittymatonta

Tarkastuskohteista erityisii menettelyji toteutuneiden hy6tyjen seurantaan
oli luotu vain Verohallinnossa, jossa vaikuttavuusarviointiin ja -seurantaan
on kiytossi erilliset lomakkeet suurille (yli 100 000 euroa tai 200 htp) ja
pienemmille hankkeille tai projekteille. Samalla lomakkeella on raportoi-
tu valtiovarainministeriéon hankesalkkuun yli miljoonan euron hankkei-
den hy6dyisté.

Valtiokonttorissa hy6tyjé ei ole kehityshankkeiden péittymisen jilkeen
seurattu yhteniisell4 tavalla. Jilkiseuranta on kuitenkin sisillytetty hanke-
hallinnan uuteen toimintamalliin, jota on tarkoitus soveltaa jatkossa. Valtio-
konttorissa korostettiin, ettd hy6tyjen arviointia ja seurantaa tulee ehdot-
tomasti tarkastella laajemmin kuin vain tuottavuushyotyjen ndkékulmasta
ja erityisesti asiakashyotyja tulee pitdd vahvasti esill.

Oikeusministeriossi hyotyjen jilkiseurantaa ei ole juurikaan voitu teh-
d4, koska hallinnonalan isot hankkeet eivit ole vield pdéttyneet. Yhteises-
s hankesalkussa hallinnonalalta on vain yksi hanke Hy6tyjen jilkiseuranta
-vaiheessa. Meneilldin olevassa ATPA-hankkeessa vaikuttavuutta on tar-
koitus mitata vaiheittain tietojirjestelmén osakokonaisuuksien kiytt6on-
ottojen myoti. Ensimmaéisend kdyttoon otetusta osasta seurantaa on jo tehty.

Puolustusministerién vuonna 2016 teettdmissi selvityksessi on to-
dettu, etteivit hyotyajattelumalli ja kehittdmiselld tavoiteltujen hyotyjen
seuranta ole vakiintuneet osaksi puolustushallinnon toiminnan ja tieto-
jarjestelmien kehittdmistd. Havainto on osin ylldttévi, koska kehittdmis-
kohteita mm. auditoidaan kattavasti, misti on kerrottu timén kertomuk-
sen luvussa 2.1. Tilanne voi johtua osaksi siité, ettei hankkeissa tyypillisesti
tavoitella tuottavuushyotyji vaan hankkeita perustellaan muilla tekijoilla.
Myoskiin kiytossé olevat hankehallinnan mallipohjat eivét kannusta séés-
tojen tai tuottavuushyotyjen tunnistamiseen. Esimerkiksi kéytossi olevas-
sa elinjaksokustannusten laskentapohjassa ei ole edes paikkaa taloudellis-
ten hyotyjen esittimiselle. Hy6tyjd on tosin mahdollista esitté erilliselld
tuloksellisuusarviointilomakkeella, joka ei kuitenkaan ole kdyt6ssd kuin
osassa hankkeita. Hallinnonalan erityispiirteistd huolimatta hyotyjen ar-
viointia ja seurantaa voisi kokonaisuutena vahvistaa ainakin sellaisilla toi-
minnan kehittimisen osa-alueilla, joilla se on mahdollista.

Tuottavuusrahoitusta saaneista hankkeista raportoidaan
valtiovarainministeridlle

Valtiovarainministerion kehityshankkeille my6ntidméstd tuottavuus-
rahoituksesta (talousarvion momentti 28.70.20.) tehd44n asianomaisen
ministerion kanssa yhteistyosopimus, jossa on sovittu seurantaan liittyvis-
td raportoinnista. Valtiovarainministeriossi sopimus valmistellaan budjetti-
osastolla, ja hankkeiden etenemisesti raportoidaan ministeriélle tyypillises-
ti kerran vuodessa. Lis#ksi valtaosa rahoitetuista hankkeista kuuluu myos
valtiovarainministerién JulkICT-osaston erikseen ohjeistamaan hanke-
salkkuseurantaan, jossa edistymisesti raportoidaan kolme kertaa vuodessa.

Asiakashyodyt ovat olennaisia
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Tarkastuksen osana kéytiin ldpi tuottavuusmaérirahaa saaneiden hank-
keiden raportointia valtiovarainministeritlle. Useimmista hankkeista oli
raportoitu hankesalkussa. Vaikka hankesalkkumalli ohjaa raportoimaan
hankkeista samanaikaisesti ja raportointipohjan mukaisilla yhtenéisill4
tiedoilla, sisdltdi malli kuitenkin useita laadullisia tietoja, joiden tulkin-
ta on moniselitteisti. Toteutusvaiheessa olevissa hankkeissa néit4 tulkin-
nallisuutta siséltiavii seikkoja ovat esimerkiksi ongelmat ja riskit ja p#étty-
neissd hankkeissa hyotyjen realisoitumisen tilanne. Osaltaan raportoinnin
siséltoon voi vaikuttaa myos se, ettd raportoitava tieto on yleensa julkista.
Viidessd hankkeessa seurantaraportti oli toimitettu valtiovarainministe-
ri6on erilliseni asiakirjana. Asiakirjojen esitystavat vaihtelivat, mutta toi-
saalta my0s tuottavuusrahan hankekohtainen mééri vaihteli 325 000 ja
44 500 000 euron vilill4.

Tuottavuusrahoituksen yhteistyosopimuksissa on vuodesta 2015 al-
kaen mainittu, ettd hankkeiden loppuraportit tulee toimittaa valtiovarain-
ministerioon. Kédytinnossi raportointivelvoite on siten loppunut hankkeen
paittymiseen eiki valtiovarainministerio ole erikseen edellyttéinyt rapor-
tointia hankkeilla tavoiteltujen hy6tyjen realisoitumisesta ja muista vaiku-
tuksista. Jotta hyGtyjen toteutumisesta saataisiin riittévi késitys, seuranta
tulisi ulottaa hankkeen péittymisen jélkeiseen aikaan, koska tietojérjestelmé-
investoinneilla tavoitellut hyddyt realisoituvat tyypillisesti vasta hankkeen
pédttymisen jéilkeen.

Valtiovarainministerié on vuoden 2014 lopulta lihtien koonnut valtion-
hallinnon merkittévistd ICT:n kehittdmista sisdltivistd hankkeista sddn-
nollisesti (kolme kertaa vuodessa) yhteenvedon, jonka tiedot perustuvat
valtionhallinnon yhteiseen hankesalkkuun. Yhteenvedossa ovat mukana
hankkeet, joiden arvioidut kokonaiskustannukset ovat vihintd4n miljoona
euroa, ja yhteenvedon julkinen versio julkaistaan valtiovarainministerién
verkkosivuilla.?* Yhteenveto sisiltidd hankkeiden yleisii tilannetietoja, ml.
suunnitellut ja toteutuneet kustannukset.

Hankesalkun avulla tapahtuva raportointi on jossain méérin yhteniis-
tnyt merkittdvien hankkeiden seurantaa, mutta sen perusteella ei tehdd
esimerkiksi hallinnonalan rajat ylittivd4 analyysid. Hankesalkun sisélti-
maii tietoa hyodynnetiin vaihtelevasti myos hallinnonala- ja virastotasolla.

Hyotynakokulman tulee liittyd ydintoimintaan

Hyotyndkokulman satunnainen ja kokonaisuutena vihéiseltd vaikuttava né-
kyvyys voi osittain johtua siit4, ettei seurantaan ole virastojen nikékulmasta
erityisid kannusteita tai velvoitteita. Valtiovarainministeri6 on kyllé yleisesti
ohjeistanut hyotyjen seurantaa hankesalkkuraportoinnin ohjeessa?, mutta
raportoinnin toteutumisen seuranta on kiytinnossé vihiista.

Hyotyjen mittaamiseen ja seurantaan vaikuttaa my0s se tosiasia, ettéd
tietojirjestelméinvestointien hyddyt realisoituvat tyypillisesti osana viras-
ton ydintoimintaa eikd hyotyja ole mielekésti tarkastella toiminnasta irral-
lisena asiana. Sen vuoksi myos hyo6tyihin liittyvien tavoitteiden tulisi kyt-
keytyé varsinaiseen toimintaan.

Kaiken kaikkiaan hy6tyjen seurannan satunnaisuus voi olla merkki siité,
ettd hyotyndkokulma on ylipddnsa hankkeissa niukalti esilld, mikd voi pahim-
millaan johtaa kokonaisuuden kannalta epiedullisiin p4étoksiin hankkei-
den ohjauksessa. Hanke voidaan esimerkiksi pitd4 aikataulussa ja budjetis-
sa torjumalla sisélt6on tarjolla olevat muutokset, vaikka esitetyt muutokset
olisivat hy6tyjen toteutumisen kannalta olennaisia.
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Liite: Miten tarkastettiin



Téssd liitteessd kuvataan, miten tarkastuksen tuloksiin on paédytty ja min-
kilaisia rajoituksia tuloksiin liittyy.

Tarkastuksen tavoite ja hyddyntaminen

Tarkastuksen tavoitteena oli selvittii, ennakoidaanko ja seurataanko
valtionhallinnon tietojérjestelméiinvestointien kustannuksia ja hyotyji
tarkoituksenmukaisin menettelyin. Tarkastelun perusldht6kohdaksi oli
tunnistettu, etté tietojirjestelmien kehittdminen kytkeytyy yleensi laajem-
paan toiminnan kehittimisen kokonaisuuteen. Tarkastuksessa kiytiin 14pi
valittujen kohteiden tietojirjestelmien kehittimisessi soveltamia kiytin-
t6jé ja esimerkkihankkeita.

Tarkastuksen havaintoja voidaan hyddyntié tietojirjestelméinvestoin-
tien suunnitteluun ja seurantaan liittyvien kehitystoimien tunnistamisessa
ja toteuttamisessa. Tarkastuksen tulosten avulla voidaan vihent#i merkit-
taviin tietojarjestelmdhankkeisiin siséltyvid ennakoimattomia kustannus-
riskeji seka jantevoittdd investoinneilla tavoiteltavien hyGtyjen seurantaa.

Tarkastuksen kohde

Tarkastuksen kohteina olivat valtiovarainministerion, sisiministerion,
puolustusministerion ja oikeusministerién hallinnonalat, joilla kohdetta
oli edelleen rajattu tiettyihin virastoihin ja hankkeisiin. Ministerididen li-
siksi kohteina olivat Valtiokonttori, Verohallinto, Hitdkeskuslaitos, Maahan-
muuttovirasto ja Puolustusvoimat. Tarkastuskohteiden esimerkkihankkeina
tai -jarjestelmini tarkasteltiin valtion yhteist talous- ja henkiléstéhallinnon
tietojirjestelméi (Kieku), kansallista tulorekisterid (Katre), hitikeskus-
tietojérjestelméi (Erica), ulkomaalaistietojirjestelméa (UMA), Puolustus-
voimien SAP-toiminnanohjausjirjestelméi seki syyttijilaitoksen ja yleis-
ten tuomioistuinten asian- ja dokumentinhallinnan kehityshanketta (ATPA).
Lisiksi yksittidiseni esimerkkitapauksena tarkasteltiin sosiaali- ja terveys-
ministerion tydsuojeluvalvonnan Valtimo-hanketta. Valtiovarainministerion
toiminnassa kiytiin lipi menettelyjé ns. tuottavuusrahoitukseen (talous-
arvion momentti 28.70.20.) liittyvissi valmistelussa ja padtoksenteossa.
Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin lausunnot oikeusministe-
rioltd, puolustusministeri6lts, sisiministeri6ltd, valtiovarainministe-
rioltd, sosiaali- ja terveysministerioltd, Puolustusvoimien pifesikunnalta,
Hitdkeskuslaitokselta, Maahanmuuttovirastolta, Valtiokonttorilta ja Vero-
hallinnolta. Puolustusministeri6ti, sosiaali- ja terveysministerioti seké Vero-
hallintoa lukuun ottamatta muut antoivat lausunnon. Lausunnoissa annettu
palaute on otettu huomioon lopullista tarkastuskertomusta laadittaessa. Lau-
sunnot ja niisti tehty yhteenveto l6ytyvét tarkastusviraston verkkosivuilta.

Tarkastuksen kysymykset, kriteerit, aineistot ja menetelmat

Tarkastuksen suunnitteluvaiheessa tarkastusasetelmasta pyydettiin kom-
mentteja valtiovarainministeriosti, oikeusministeriosté, sisiministeriosts,
sosiaali- ja terveysministeriosté, Verohallinnosta, Valtiokonttorista, Poliisi-
hallituksesta, Hitdkeskuslaitoksesta sekd PAdesikunnasta. Eri tahoilta saa-
tuja kommentteja hy6dynnettiin, kun tarkastusasetelma kiinnitettiin seu-
raavalla sivulla kuvattuun muotoon.
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Tarkastuskysymykset ja niiden osakysymykset

1. Pohjautuvatko tietojirjestelmiinvestointien
madrdrahaesitykset ja médrarahan kdytt6on liit-
tyviit paétokset riittdvin luotettavaan tietoon kus-
tannusten ennakoimiseksi kehitysvaiheen seki
koko elinkaaren ajalle?

- Voidaanko méirirahaesityksissé olevat
kustannusarvioiden perusteet todentaa esite-
tyistd laskelmista?

- Onko tietojirjestelméinvestoinnin méériraha-
esityksen pohjana kéytetty elinkaarikustannus-
ten arviointimallia?

- Perustuvatko méirirahaesitykset riittdvin
konkreettisiin laskelmiin tietojérjestelméa-
investointien takaisinmaksuajoista tai
tuottavuushyodyistd, jotta jalkikdteen voidaan
todentaa takaisinmaksuaikojen toteutuminen tai
tuottavuushyotyjen saavuttaminen?

- Onko méérirahaesityksissi esitetty tuottavuus-
hyodyt todennettavissa olevalla mittaristolla?

2. Onko virastolla tai laitoksella kiyt6ssa tieto-
jarjestelmien kustannusten hallintaan riittévét
menettelyt?

- Onko virastolla tai laitoksella dokumentoitu
tietojdrjestelmien kustannusten hallintamalli?

- Onko kustannusten hallintamalli kiinnitetty
osaksi viraston tai laitoksen toiminnan ja talou-
den suunnitteluprosessia?

- Onko kustannusten hallintamallissa sddnnolliset
kustannusten seurantapisteet?

- Miten kustannusten hallintamallissa kisitelldin
muutoksenhallinnan kautta syntyvét kustannus-
muutokset?

- Vastaavatko tietojirjestelmihankkeiden toteu-
tuneet kehityskustannukset arvioituja kokonais-
kustannuksia tai ylldpitokustannukset arvioituja
vuosittaisia kustannuksia?
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Tarkastuksen kriteerit, aineistot ja menetelmat

Kriteerit:

- Kustannusarvioiden perusteet ovat todennetta-
vissa.

- Investointiesityksissd on huomioitu tietojirjes-
telmén koko elinkaari.

- Investointilaskelmissa on esitetty takaisinmaksu-
ajat ja tuottavuushyodyt silld tavoin, ettd niiden
toteutuminen on jilkikédteen arvioitavissa.

- Tuottavuushy6dyt on esitetty mittaristolla, jon-
ka avulla hy6dyt ovat jélkikiteen todennettavissa.

Aineistot:

- investointien méairirahaesitykset sekd niiden
taustalla olevat laskelmat ja muu tausta-aineisto

- haastattelut.

Analyysimenetelmiit:
- aineistoldht6inen, tarkastuskysymykseen ja kri-
teeriin perustuva teemoittelu/luokittelu.

Kriteerit:

- Hallintamalli kattaa kustannusten ennakoinnin,
seurannan ja siihen liittyvit toimenpiteet.

- Kustannusten hallintamalli tukee toiminnan ja
talouden suunnittelua.

- Kustannuksia seurataan elinkaaren aikana ja
muutoksiin reagoidaan.

- Muutokset kisitelldin systemaattisesti sovituin
menettelyin.

- Toteutuneet kustannukset vastaavat mahdolli-
simman hyvin arvioituja kustannuksia.

Aineistot:

- kuvaukset kustannusten hallintaan liittyvisté
menettelyisti

- toiminnan ja talouden suunnitteluprosessiin liit-
tyvd kustannusaineisto

- kustannusseurannan tiedot

- muutoksiin liittyvit paatokset

- kustannusarviot

- tiedot toteutuneista kustannuksista

- haastattelut.

Analyysimenetelmiit:

- aineistoldht6inen, tarkastuskysymykseen ja kri-
teeriin perustuva teemoittelu/luokittelu

- miéérillinen vertailu.



Onko virastolla tai laitoksella kiytossé riittivit
tietojirjestelmihankintojen tuottavuushyotyjen
seurantaan liittyvit menettelyt?

Onko virasto tai laitos kuvannut tuottavuus-
hyo6tyjen raportointimallin sekd johdon roolin
hyotyjen varmistamisessa?

Onko tuottavuushyotyjen seuranta dokumentoi-
tu ja mahdollisiin tuottavuushyétyjen poikkea-
miin liittyvit padtokset dokumentoitu ja toimen-
piteiden toteuttamisesta raportoitu?

Onko toimintakertomuksissa esitetty
tuottavuushyotyjen saavuttamisesta keskeiset
tunnusluvut?

Onko hallinnonalasta vastaava ministerio luo-
nut menettelyt hallinnonalan merkittévien tieto-
jarjestelmiinvestointien tuottavuushyotyjen
seuraamiseksi?

Kriteerit:

Tuottavuushydtyjen raportointiin on olemassa
malli, joka sisiltdd my0s vastuut.
Tuottavuushyotyjen seuranta on dokumentoitua.
Tuottavuushyétyjen saavuttamisesta on raportoi-
tu, ja raportoidut tiedot perustuvat raportointi-
mallin tuottamaan informaatioon.

Ministeri6 on ohjeistanut virastoja ja laitoksia
tuottavuushyétyjen seurannan menettelyisté.

Aineistot:

kuvaukset tuottavuushyotyjen seurantaan liitty-
vistd menettelyista

tuottavuushyotyjen seurantatiedot ja niihin liitty-
vit padtokset

toimintakertomukset

ohjeistukset ja muut dokumentoidut menettelyt
menettelyjen mukaisesti tuotettu seurantatieto
haastattelut.

Analyysimenetelmiit:

aineistoldhtoinen, tarkastuskysymykseen ja kri-
teeriin perustuva teemoittelu/luokittelu.

Tarkastuksen toteutusaika

Tarkastus alkoi 15.2.2017 ja pittyi 1.12.2017. Aineiston keruuta tehtiin vuo-
den 2017 maaliskuun ja elokuun viliseni aikana.

Tarkastuksen tekijat

Tarkastuksen tekivit johtava tuloksellisuustarkastaja Toni Aikis ja johtava
tuloksellisuustarkastaja Klaus Naumanen. Tarkastusta ohjasi tuloksellisuus-
tarkastuspéillikko Teemu Kalijirvi.

Tarkastuksen tuloksiin liittyvat rajoitukset ja varaukset

Tarkastuksen kohteet ja erityisesti esimerkkitapaukset pyrittiin valitsemaan
niin, ettd joukossa on eri vaiheissa olevia ja erityyppisid kehityshankkeita.
Siitd huolimatta kyse on kuitenkin vain lukumaiéréllisesti rajallisesta otok-
sesta. On mahdollista, ett4 jos esimerkkikohteet olisi valittu toisin, myos tar-
kastuksen johtopéitokset olisivat olleet jonkin verran erilaisia.
Tarkastuksessa késiteltiin kolmea tarkastusasetelman mukaista kysy-
mysti. Kaikkiin tarkastuskysymyksia tdydentéviin osakysymyksiin ei kui-
tenkaan pureuduttu samalla tavalla, ja joidenkin ennalta méaériteltyjen osa-
kysymysten kisittely jii kiytinnossi kevyemmiksi kuin toisten.
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