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Tiivistelmd Dnro: 232/54/03

ULOSOTON TIETOJARJESTELMAHANKE

Tarkastuksen kohteena on ollut ulosoton tietojirjestelméhanke (ns.
Uljas-hanke). Hanketta voi pitdd ainakin oikeusministeriéon mitta-
kaavassa laajana ja merkittdvind, ja silld on kytkentdnsd myos
muuhun oikeusministerion tietojéarjestelmaarkkitehtuurin kehittdmi-
seen. Téssd tarkastuksessa selvitettiin hankkeen suunnittelun ja to-
teutuksen tarkoituksenmukaisuutta sekd aikataulujen ja kustannus-
ten ylittymisen syita.

Uuden tietojdrjestelmén valmistaminen aloitettiin tarjouskilpai-
lun jédlkeen vuoden 2000 alussa. Se otettiin kdyttoon vuoden myo-
hdssa eli 1.3.2004. Hankkeen kustannusarvio oli 6,33 milj. euroa ja
toteutuneet kustannukset 16,05 milj. euroa eli 154 % yli alkuperéi-
sen arvion. Hankkeeseen kuuluneen ohjelmistoprojektin urakkahin-
ta oli 3,66 milj. euroa. Lisdksi sen muutoshallinnan ja lisdtéiden
kustannukset olivat 4,87 milj. euroa eli noin 155 % urakkahinnasta.

Hanke muodostui useista eri projekteista. Keskeisin oli ohjelmis-
ton valmistamisesta vastaava ohjelmistoprojekti. Ohjelmiston suun-
nittelu- ja toteutustehtdvéd hankittiin kilpailuttamalla ulkopuoliselta
tietojérjestelmépalvelujen toimittajalta. Muut projektit olivat ns. oi-
keusministerion omia projekteja, joskin niissdkin kéytettiin apuna
ulkopuolisia palveluntuottajia. Hanke oli kokonaisuus, jossa eri pro-
jekteilla oli keskindisid riippuvuuksia, miké edellytti tilaajan ja toi-
mittajan vélistd yhteistyotd. Ohjelmistoprojektin edistyminen vai-
kutti keskeisesti muiden projektien edistymiseen.

Tarkastushavaintojen mukaan oikeusministerion omien projek-
tien niveltimisessd ohjelmistoprojektin etenemiseen ja uuteen oh-
jelmaan oli aikataulullisia ja siséllollisid ongelmia. Erityisesti van-
hojen tietojen siirto uuteen jérjestelméin siirtoprojektin toimesta oli
arvioitua hankalampaa, mikd ndkyi ohjelmiston kayttoonottovai-
heessa monina virhein4.

Hanketta oli ldhdetty toteuttamaan puutteellisin suunnitelmin ja
kiredlld aikataululla. Alkuperdinen kustannusarvio oli ohjelmisto-
projektia lukuun ottamatta ollut suurpiirteinen. Keskeisen osan eli
ohjelmiston maédrittely oli ollut siind méérin puutteellista, ettei al-
kuperdisen maédrittelyn mukainen ohjelmisto olisi ollut kéyttokel-




poinen, mink& vuoksi sithen jouduttiin tekemédidn huomattavasti tar-
kistuksia ja lisdyksid. My0Os ohjelmiston kdyttoonoton ajankohtaa
jouduttiin siirtimédn vuodella.

Hankkeen ohjauksen jérjestdminen ei ole ollut selkedd. Hank-
keen asettamiskirjeessd tarkoitetun kokoonpanon mukainen koko
hankkeen ohjausryhmé ei ole toiminut ollenkaan. Ohjauksesta on
vastannut koko hankkeen osalta oikeusministerion sisdinen ohjaus-
ryhmi ja keskeisimman eli ohjelmistoprojektin ohjauksesta tilaajan
ja toimittajan henkil6istd koostunut ohjausryhméa. Hankkeessa ei ole
ollut kéytossd mitddn menettelyd, jossa hankkeen tilanne olisi tarvit-
taessa tai etukdteen mdadritellyissd tarkistuspisteissd alistettu edelld
mainittujen ohjausryhmien yldpuolella olevalle ohjauselimelle.
Hankkeella ei myoskéén ole ollut kattavaa hallintajérjestelmad, mita
osoittaa muun muassa kustannusseurantasuunnitelman puuttuminen.

Kustannuskehityksen seuranta ja raportointi on ollut vihdistd
molemmissa ohjausryhmissd. Ohjelmistoprojektin ohjausryhmé ei
ole noudattanut muutosten ja lisdtoiden késittelyssd sopimuksessa
edellytettyd tarkkuutta, vaan niitd koskevat tyomaéraykset on annet-
tu ldhinnd otsikkotasolla. Muutostdiden kustannuksia ei ole seurat-
tu. Hanke on viety lépi kustannusarviosta ja sopimuksesta vélitti-
méttd. Myoskddn sopimukseen sisdltyvid sanktioita ei ole kéytetty
projektin aikana, vaikka niiden tarkoituksena on tarvittaessa vaikut-
taa projektin sopimuksenmukaiseen tayttimiseen. Vaikka ohjelmis-
totoimituksen siséltoon ja toimitusaikatauluun tehtiin suuria muu-
toksia, alkuperdistd sopimusta ei kuitenkaan ole tarkistettu. Ohjaus-
ryhmit ovat hankkeen kuluessa kiyttdneet ohjelmistoprojektin tilaa-
jalle eli oikeusministeridlle sopimusosapuolena kuulunutta paitos-
valtaa.

Ohjelmistoprojektin kilpailuttamisessa ei ole noudatettu hankin-
talain sddnnoksid. Vaikka tarjouspyynnossé voidaan katsoa tarkoite-
tun kiintedhintaisen tarjouksen tekemistd, on voittanut tarjous ollut
osaksi tavoitehintaan perustuva ilman hintakattoa. Siten tarjous olisi
tarkastusviraston ndkemyksen mukaan tullut hylété, koska se ei vas-
tannut tarjouspyyntod. Kilpailussa oli mukana myos kiintedhintaisia
tarjouksia. Kiintedhintaisten ja tavoitehintaisten tarjousten tasapuo-
linen vertailu ei ole mahdollista.

Hankkeen keskeiset ongelmat liittyivét tilatun tietojdrjestelmén
valmistamiseen. Alkuperidinen, toimittajan laatima ohjelmiston to-
teutustavan suunnitelma ei ollut toteutuksen ja testauksen kannalta
realistinen. Tdmén vuoksi suunnitelmaa oli jouduttu projektin aika-




na muuttamaan siten, ettd osaprojektit oli organisoitu uudelleen ja
suunniteltu paremmin operatiivisia toimintakokonaisuuksia vastaa-
vat toimituskokonaisuudet. Sisdltosuunnittelua oli jouduttu teke-
médn huomattavalta osalta kahteen kertaan laatusyisti ja toimitus-
paketteja oli jouduttu hylkddméén toimittajan puutteellisesta tes-
tauksesta johtuen. Ongelmat kasautuivat ja heijastuivat hankkeen
muihin projekteihin. Lisdtoiden suuri médrd vaikeutti kokonaisuu-
den hallintaa.

Ohjelmisto otettiin kdyttoon ohjausryhmén paitokselld 1.3.2004
monilta osin keskenerdisend. Sopimuksen edellyttiméi vastaanotto-
poytékirjaa ei kuitenkaan ollut oikeusministerién taholta asianmu-
kaisesti hyvéksytty. Myos sanktioista johtuvat pidtokset on tehnyt
ohjausryhmaé eikd sopimusosapuolena ollut oikeusministerio.

Sisdisestd valvonnasta kdydyn kirjeenvaihdon, havaittujen lasku-
tusepéselvyyksien ja suoranaisten virheiden perusteella tarkastusvi-
rasto on katsonut, ettd hankkeen sisdinen valvonta ei ole ollut sidin-
nosten edellyttdmaélld tasolla. Timé on aiheuttanut varojen kaytolle
merkittdvin riskin.

Oikeusministerion tietojarjestelmdhankkeessa noudattamat han-
kehallinnan kaytdnnot vaativat tarkastusviraston ndkemyksen mu-
kaan kiireellisid kehittdmistoimia. Oikeusministerién taholta on il-
moitettu, ettd erdisiin téllaisiin toimiin on jo ryhdyttykin. Liséksi on
pohdittu mahdollisuutta toteuttaa tietojarjestelmauudistukset osauu-
distuksina kokonaisuudistusten sijasta.




Resumé D.nr: 232 /54/03

PROJEKTET FOR UTSOKNINGENS DATASYSTEM

Foremal for revision har varit projektet for utsokningens datasystem
(det s.k. Uljas-projektet). Projektet kan &tminstone i justitieministe-
riets skala betraktas som omfattande och betydelsefullt, och det har
kopplingar ocksa till det 6vriga utvecklandet av arkitekturen for jus-
titieministeriets datasystem. Med denna revision klarlades hur &n-
damaélsenligt projektet har planerats och forverkligats samt vilka or-
sakerna har varit till att tidtabeller och kostnader har 6verskridits.

Uppbyggandet av det nya datasystemet paborjades efter en an-
budstidvling 1 borjan av ar 2000. Det togs 1 bruk ett ar forsenat dvs.
1.3.2004. Projektets kostnadskalkyl var 6,33 milj. euro och de rea-
liserade kostnaderna 16,05 milj. euro dvs. 154 % mera &n den urs-
prungliga kalkylen. Entreprenadpriset for det programvaruprojekt
som ingick i projektet var 3,66 milj. euro. Dessutom uppgick kost-
naderna for dess dndring och tilldggsarbeten till 4,87 miljoner euro
dvs. ca 155 % av entreprenadpriset.

Projektet bestod av flera olika delprojekt. Det viktigaste var det
programvaruprojekt som svarade for framstillning av programva-
ran. Uppdraget att planera och forverkliga programvaran gavs efter
konkurrensutsittning at en utomstdende leverantdr av datasystemt-
jénster. De ovriga projekten var s.k. justitieministeriets egna pro-
jekt, 1at vara att ocksd 1 dem utnyttjades utomstadende leverantorer
av tjanster. Projektet var en helhet dir de olika delprojekten var be-
roende av varandra, vilket forutsatte samarbete mellan bestillaren
och leverantéren. Hur programvaruprojektet avancerade inverkade
vésentligt pd hur de 6vriga projekten framskred.

Enligt observationerna vid revisionen forekom problem med
tidtabeller och innehall nidr justitieministeriets egna projekt skulle
anpassas till programvaruprojektets framskridande och det nya
programmet. I synnerhet dverforingsprojektets uppgift att verfora
gamla data till det nya systemet var besvérligare &n véntat, vilket
kom till synes som ménga felaktigheter i det skede nédr programva-
ran togs 1 anvédndning.

Projektet hade borjat genomféras med bristfilliga planer och
med en stram tidtabell. Den ursprungliga kostnadskalkylen hade
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med undantag for programvaruprojektet varit rundhént. Definierin-
gen av det centrala elementet, dvs. programvaran, hade varit till den
grad bristfillig att en programvara enligt den ursprungliga de-
finieringen inte hade varit anvindbar, varfor i den méste goras ett
flertal &dndringar och tilldigg. Ocksa den tidpunkt d& programvaran
skulle tas i bruk maste framskjutas med ett ar.

Styrningen av projektet har inte ordnats pa ett klart sétt. En styr-
ningsgrupp for hela projektet med den sammanséittning som avsags
1 projektets tillsdttningsbrev har inte alls fungerat. For styrningen
har 1 frdga om hela projektet svarat en styrningsgrupp inom justi-
tieministeriet, och for styrningen av det viktigaste delprojektet dvs.
programvaruprojektet en styrningsgrupp bestdende av representan-
ter for bestdllaren och leverantoren. Projektet har inte tillimpat na-
got sddant forfarande, dar laget for projektet vid behov eller vid pa
forhand bestdmda tidpunkter hade understillts ett styrande organ
ovanfor de ovan ndmnda styrningsgrupperna. Projektet har inte hel-
ler haft ett 6vergripande forvaltningssystem, vilket visas bl.a. av att
en plan for kostnadsuppf6ljning saknas.

Uppfoljningen av och rapporteringen om kostnadsutvecklingen
har varit ringa hos bada styrningsgrupperna. Styrningsgruppen for
programvaruprojektet har inte vid behandlingen av dndringar och
tillaggsarbeten iakttagit den noggrannhet som forutsdtts i avtalet,
utan arbetsforordnandena géllande dem har getts ndrmast pa rubrik-
niva. Kostnaderna for dndringsarbetena har inte f6ljts upp. Projektet
har genomforts med asidosittande av kostnadskalkylen och avtalet.
Inte heller de sanktioner som ingéar i avtalet har tillimpats under
projektets gang, trots att deras syfte dr att vid behov bidra till att
projektet fullgors pa avtalsenligt sitt. Trots att stora dndringar gjor-
des 1 programvaruleveransens innehéll och leveranstidtabellen, har
det ursprungliga avtalet &nda inte justerats. Styrningsgrupperna har
under projektets gdng utévat den beslutande makt som hade till-
kommit programvaruprojektets bestdllare, dvs. justitieministeriet
som var avtalspart.

I konkurrensutséttningen av programvaruprojektet har inte iakt-
tagits bestimmelserna 1 upphandlingslagen. Trots att det kan anses
att i anbudsinfordran har avsetts ett anbud till fast pris, har det vin-
nande anbudet delvis baserat sig pd ett malsatt pris utan pristak. Da-
rigenom borde anbudet enligt revisionsverkets asikt ha forkastats,
emedan det inte motsvarade anbudsinfordran. I konkurrensutsétt-
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ningen deltog ocksa anbud till fast pris. Det &r inte mgojligt att jam-
likt bedoma anbud till fast pris och mélsatt pris.

De centrala problemen i projektet anknot till det bestédllda da-
tasystemets uppbyggande. Den ursprungliga, av leverantdren uppg-
jorda planen for programvarans forverkligande var inte realistisk
med tanke pé forverkligande och testning. Av denna anledning hade
man under projektets gang varit tvungen att &ndra planen sa, att del-
projekten hade organiserats pa nytt och leveranshelheter som béttre
motsvarade de operativa helheterna hade planerats. Planeringen av
innehallet méste till betydande del goras tvd ganger av kvalitativa
orsaker, och leveranspaket maste avvisas p.g.a. att leverantoren
gjort bristfilliga tester. Problemen hopade sig och avspeglade sig pa
ovriga delar av projektet. Den stora méngden tilldggsarbete forsva-
rade behérskandet av helheten.

Nér programvaran togs i bruk med beslut av styrningsgruppen
1.3.2004 var den till ménga delar pd hilft. Det i avtalet forutsatta
mottagningsprotokollet hade emellertid inte blivit adekvat godkant
fran justitieministeriets sida. Ocksa de beslut som beror pd sank-
tionerna har fattats av styrningsgruppen, inte av justitieministeriet
som var avtalspart.

Pa basis av korrespondensen kring den interna &vervakningen,
observerade oklarheter i faktureringen och direkta felaktigheter har
revisionsverket ansett att projektets interna 6vervakning inte har va-
rit pa den nivd som bestdmmelserna kriaver. Detta har inneburit en
betydande risk for pengarnas anvindning.

Den praxis for projektforvaltning som f6ljts vid justitieministe-
riets datasystemprojekt krdver enligt revisionsverkets formenande
brddskande utvecklingsatgérder. Justitieministeriet har meddelat att
en del sddana atgirder redan har vidtagits. Dessutom har 6vervagts
mojligheten att genomfora fornyelser av datasystem som delrefor-
mer 1 stillet for totalreformer.
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1 JOHDANTO

1.1 YLEISTA

Tarkastusviraston viime vuosien tarkastusten kohdentamisen yhtena
painopisteend ovat olleet valtion investoinnit ja hankinnat. Erds
merkittdvd hankintojen kohde on hallintoa palvelevat tietojirjestel-
miét. Tietohallintoympéristé voidaan jakaa hallinnolliseen ja opera-
titviseen ympdaristoon. Hallinnollinen ympéristo siséltdd koko val-
tionhallinnon yhteiset menetelmét ja standardit sekéd jarjestelmait
(esim. taloushallinto-, henkilostohallinto ja toimistojirjestelmit).
Hallinnollisen tietohallinnon tavoitteena on hallinnon tukipalvelu-
prosessien tehostaminen, kustannusten minimointi ja yhteensopi-
vuuden takaaminen. Operatiivinen tietohallinto taas vastaa kunkin
hallinnonalan erityistarpeisiin. Operatiivisessa tietohallinnossa paé-
asiallisena tavoitteena on hallinnonalan ydinpalveluiden tukeminen
ja tehostaminen.

Valtion tietohallinto oli 1970-luvulla keskitetysti ohjattua ja jir-
jestelmien kehittdmisestd vastasi pddosin valtion oma tietokonekes-
kus. Hallinnollisen ohjauksen purkamisen myo6td 1980-luvulta al-
kaen ohjelmistojen ja laitteiden hankinnoista paéttdminen on yha
enemmén ollut kunkin viraston tai laitoksen omalla vastuulla. Tdmé
on muun muassa johtanut eri ohjelmistojen yhteensopimattomuu-
teen sekd epdtarkoituksenmukaiseen hankintatoimintaan keskeisis-
sdkin hallinnollisissa tietojirjestelmissd, kuten kirjanpito- ja palk-
kahallinnon jérjestelmissd. Né&itd asioita on kisitelty esimerkiksi
Valtion tietohallinnon kehittdmisen arviointia koskeneessa valtiova-
rainministerion raportissa (VM 5/2003). Vaikka hallinnonalojen
toimintaa tukevat operatiiviset jdrjestelmédt ovat luonteensakin puo-
lesta yksittédista-pauksia, on niidenkin suunnittelussa huomioitava
yhteensopivuus muiden jérjestelmien kanssa ja valtionhallinnossa
annettujen tietotekniikkaa koskevien mairdysten noudattaminen.

Edelld mainitussa valtiovarainministerion raportissa (VM
5/2003) on esitetty, ettd hallinnollisen tietohallinnon ohjaus tulisi
selkedsti keskittdd yhteen yksikkoon, jolla on riittédva paitosvalta si-
tovien maérdysten ja asetusten antamiseen. Myds operatiivisen tie-
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tohallinnon alueella ministerididen ohjausvastuuta tulisi raportin
mukaan selkeyttda.

Valtioneuvoston kanslia asetti 13.2.2004 tyéryhmin valtion tie-
tohallinnon menettelytapojen kehittamiseksi ja kokonaiskoordinaa-
tion parantamiseksi. Tyoryhmd on antanut raporttinsa 30.9.2004.
Kyseisessd raportissa "Valtion tietohallinnon ohjaus ja organisointi"
(Valtioneuvoston kanslian raportteja 6/2004) tyoryhmé ehdotti val-
tion IT-toiminnan konsernimaisen johtamismallin kdyttoonottoa.
Ehdotetussa mallissa valtion tietohallinnon johtamisesta ja strategi-
sesta ohjauksesta vastaa uusi johtamisyksikko, jonka toimintaa oh-
jaavat valtion IT-johtoryhméd ja IT-johtaja. P&dministeri asetti
18.11.2004 tyoryhmédn ehdotuksen mukaisen valtion IT-
johtoryhmén. Sen tehtdvénd on ensivaiheessa osallistua uuden IT-
johtajan valintaan ja valmistella perustettavan IT-johtamisyksikon
organisaatiota. Uudistusehdotukset koskevat valtionhallinnon yhtei-
sid [T-palveluita eli hallinnollista tietohallintoa kuten tukipalveluita
ja peruspalveluita. Sen sijaan ministerididen ja virastojen vastuulle
jéisi niidden omaa ydintoimintaa tukeva IT-toiminta eli operatiivinen
tietohallinto kuten ulosoton, verotuksen ja videstorekisterin tietojar-
jestelmat.

Valtion tietotekniikkatoiminnan menot olivat valtiovarainminis-
terion tekemén kyselyselvityksen mukaan vuonna 2003 yhteensd
566 milj. euroa. Tastd palvelujen ostot kuten jérjestelmien hankki-
minen ja ylldpito olivat 203 milj., laiteostot 73 milj. ja ohjelmistot
44 milj. (Luvut ovat suuntaa antavia kyselyselvitykseen liittyvistd
rajoituksista johtuen. ks. VM 2004/2). Valtionhallinnon tietohallin-
tomenot ovat viime aikoina kasvaneet 5 - 9 % vuodessa. Kun lait-
teiden hinta on jo pitkddn pysynyt suhteellisen vakiona, painottuvat
kustannuksissa henkil6tyd, oman henkiloston kaytto sekd palvelujen
osto. (VM 5/2003 s. 33).

Aiheen valintaan tarkastuksen kohdistamisesta tietojirjestelmé-
hankkeisiin johtivat alan lehdissé ja kirjallisuudessa esitetyt havain-
not siitd, ettd niissd hankkeiden aikataulut ja kustannukset usein
ylittyvét. Hankehallinnan parantamiseksi on sen vuoksi tarpeen sel-
vittdd hankkeiden toteutustapaa ja syitd hankehallinnassa esiintyviin
epékohtiin.

Tarkastuskohteeksi péétettiin ottaa jokin viimeaikaisista suureh-
koista tietojarjestelmdhankkeista. Tallaiseksi valittiin oikeusminis-
terion hanke ulosoton tietojdrjestelmdn uudistamiseksi (Uljas-
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hanke), jonka ldpiviennissd oli saatujen tietojen mukaan esiintynyt
aikatauluun ja kustannusten hallintaan liittyvid ongelmia.

1.2 VALTION TIETOHALLINNON OHJAUS

Valtion tietohallinnon kehittdmisestd on annettu valtioneuvoston pe-
riaatepddtoksid. Uusin pédtds on annettu 2.3.2000. Silld on korvattu
tietohallinnon kehittdmisestd 5.5.1994 annettu valtioneuvoston péa-
tos. Lisdksi on mainittava 11.11.1999 annettu valtioneuvoston peri-
aatepddtOs tietoturvallisuudesta ja sen kehittdmisestd valtionhallin-
nossa. Valtioneuvoston periaatepéditokset ohjaavat uudistusten val-
mistelua, mutta niilld ei ole oikeusvaikutuksia. Ministerididen ja
niiden alaisten viranomaisten vastuulla on ottaa huomioon periaate-
padtoksissd annetut suuntaviivat hallinnonalansa toimenpiteitd ja
uudistuksia koskevia paitoksid tehdessdaan. (VM 5/2003 s. 24). Nii-
td periaatteita onkin otettu huomioon ministeriéiden ja hallinnonalo-
jen tietohallintostrategioissa.

Keskeinen tietohallintoa ohjannut normi on ollut 12.2.1988 an-
nettu asetus valtion tietohallinnosta (155/1988). Asetus on kuitenkin
kumottu 1.9.2003 lukien (756/2003) normihierarkkisista syistd, eika
sitd ole korvattu millddn muulla sdadokselld. (VM 5/2003 s. 24).
Edelld mainitussa 2.3.2000 annetussa valtioneuvoston periaatepéda-
toksessd on muun muassa todettu, ettd tdmén padtoksen mukaista
valtion tietohallinnon jdrjestdmistd ja ohjausta koskeva uusi laki
valmistellaan vuoden 2000 loppuun mennessi. Valtiovarainministe-
rio asetti 5.5.2000 ty6ryhmén valmistelemaan esitystd valtionhallin-
non tietohallinnon jérjestdmistd ja ohjausta koskevaksi laiksi. Tyo-
ryhmin mukaan kuitenkin tyon aikana ilmeni, ettei sellaista tarvetta
erityisen tietohallintolain sddtdmiselle ndyttdisi olevan kuin tyoryh-
méé asetettaessa ennakoitiin. Tdmé johtuu tyéryhmén mukaan ensi-
sijaisesti siitd, ettd viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun
lain (621/1999), henkilétietojen suojaa koskevan lain (523/1999) ja
hallinnon séhkéisen asioinnin lain (1318/1999) kaikkia vaikutuksia
tietohallintoon ja siten myos sdédntelyalaan ei nédiden lakien uutuu-
den vuoksi voida vield arvioida. Siten tietohallinnon lainsdddannén
valmistelu on selvésti laajempi kysymys kuin mitd tyéryhmén toi-
meksianto osoittaa (VM 13/2001).
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Valtion tietohallinnosta annetussa asetuksessa (155/1988) 1dhto-
kohtana oli, ettd valtionhallinnon tietojenkisittelyé ja tietohallintoa
kehitetddn siten, ettd tietojdrjestelmét edistdvit valtionhallinnon ta-
voitteiden saavuttamista ja ovat taloudellisia, turvattuja, toiminnalli-
sesti yhteensopivia sekd tietosuojan vaatimukset tiyttavid. (VM
13/2001 ja asetuksen 1 §).

Asetus sisélsi vaatimuksia tietohallintoa ja tietojenkdésittelyd kos-
kevien kehittdmissuunnitelmien laadinnasta ja periaatteellisesti
merkittdvien suunnitelmien toimittamisesta valtiovarainministeriol-
le. Lisdksi asetuksen mukaan periaatteellisesti tai taloudellisesti
merkittdvistd tahi useaa virastoa tai laitosta koskevasta tietoteknii-
kan soveltamiseen liittyvistd hankkeesta on ennen siitd padttimisté
pyydettivd valtiovarainministerion lausunto. Asetuksen mukaan
valtiovarainministerié on voinut antaa tarkempia méidrdyksid ja
myontdd poikkeuksia asetuksen médrdyksistd. Valtiovarainministe-
rion tydryhmédmuistion 13/2001 mukaan ndmé asetuksen vaatimuk-
set ovat kuitenkin menettdneet merkitystddn eikd niitd ole kdytin-
nossd sovellettu. Voidaan kuitenkin todeta, ettd normit ovat antaneet
mahdollisuuden valtion tietohallinnon ja toteutettavien hankkeiden
konkreettiseen ohjaamiseen vuoden 2003 elokuun loppuun saakka.

Tietohallinnon kehittdmistd koskevan periaatepddtoksen mukaan
valtiovarainministerid vastaa valtion tietohallinnon yleisestd oh-
jauksesta ja yhteensovittamisesta. Valtioneuvoston ohjesddnnon
(262/2003) mukaan valtiovarainministerion toimialaan kuuluvat
valtion tietohallinnon, tietojenkaésittelyn ja tietoturvallisuuden ylei-
set perusteet, hallinnon sdhkéinen asiointi ja valtioneuvoston yhtei-
nen tietohallinto (17 §).

Valtion tietohallinnon kehittdmistd ja ohjausta varten on asetettu
seuraavat ns. koordinointiryhmit (ks. VM 5/2003 s. 25):

— Valtioneuvoston tietohallinnon johtoryhméa (VATI)

— Valtionhallinnon tietoturvallisuuden johtoryhma (VAHTI)

— Valtioneuvoston tietopalvelujen yhteistyéryhma (VALTIPA)
— Julkisen hallinnon tietohallinnon neuvottelukunta (JUHTA)
— Rekisteripooli.

Tietojdrjestelmien hankinnan kannalta on erityisesti VATLn toimin-
ta ollut merkityksellist4, silld sen asettama tyéryhma on laatinut val-
tionhallinnon kayttoon tietotekniikkahankintojen yleiset sopi-
musehdot, erityisehtoja eri hankintalajeista seki tarjous- ja sovelta-
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misohjeen. Kyseisten vakioehtojen laatimisella on pyritty helpotta-
maan tietotekniikkahankintojen suorittamista ja varmistamaan, etté
valtionhallinnon erityistarpeet otetaan huomioon sopimuksissa.
Sopimusehdot koostuvat yleisistd sopimusehdoista (VYSE 1998
-ehdot) sekéd niitd tdydentdvistd hankintalajin mukaisista erityiseh-
doista. Tietojirjestelmihankintoja koskee tilaajan sovellushankinnat
(VTSE)-ohje. Sopimusehtoja tdydentdd Tarjous- ja soveltamisohje.
Siind on esitetty seké yleisié ettd hankintalajikohtaisia asioita, jotka
tulisi ottaa huomioon tarjouspyynndssé ja tarjouksessa. Muun mu-
assa ohjeen kohdassa 6 on kiinnitetty huomiota projektin organi-
sointiin ja esitetty esimerkki projektin valvonnan jirjestdmisestd
padtosvaltaa omaavan johtoryhmén avulla.

Em. sopimusehdot ovat luonteeltaan suosituksia. Voidaan kui-
tenkin katsoa, ettd valtion tietohallintoa koskeva periaatepéétos
(VNp 2.3.2000) velvoittaa suositusten kdytt6on. Sen mukaan han-
kinnoissa kidytetddn valtion omia tietohallinnon hankintojen sopi-
musehtoja, joiden kattamaa aluetta laajennetaan tarpeiden mukaan.
Edelld mainitut VYSE- ja VTSE -sopimusehdot on otettu erdin
poikkeuksin ulosoton tietojérjestelmén hankintaa koskevan sopi-
muksen liitteiksi.

Valtion tietohallinnon kehittdmisen arviointia koskevassa rapor-
tissa (Julkaisu: Valtiovarainministeri¢/Tutkimukset ja selvitykset
5/2003 s. 14) on todettu, ettd tietohallinnon ohjausvastuut valtion-
hallinnossa ovat jossain mdérin jisentymattomét.
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2 TARKASTUSASETELMA

2.1 TARKASTUSKOHDE

Tietojarjestelmédn uudistaminen johtui ulosottolain kokonaisuudis-
tukseen liittyvistd ulosoton yleisid menettelysddnnoksid koskevasta
lain muutoksesta, jonka toimeenpanon oli katsottu edellyttivén
ulosoton tietojdrjestelmin uudistamista. Toimintaa palvelevan van-
han jérjestelmén uudistamista pidettiin epétarkoituksenmukaisena
mm. vanhenemassa olevan teknisen infrastruktuurin vuoksi. Lain-
muutoksen oli suunniteltu tulevan voimaan 1.3.2003, jolloin myos
uuden tietojdrjestelmén piti olla kéytettdvissd. Jo tdtd ennen oli
vuonna 1996 tullut voimaan laaja ulosottolainsdddannon osauudis-
tus (ks. my6s luvun 3.2.2 alaviite).

Jarjestelmad kayttdd 65 ulosottopiirissd noin 1500 kayttdjaa.
Vuoden 2005 alussa jirjestelméssd oli noin 325 000 velallista, ja
vuonna 2004 jérjestelméssd késiteltiin noin 3,5 miljoonaa ulosotto-
asiaa. Tilitysten rahallinen arvo oli noin 553 milj. euroa vuonna
2004. Luonnollisten henkiléiden veronpalautusten ulosmittaus teh-
tiin vuonna 2004 yli 140 000 velalliselle. Suurimpia erdajotulostuk-
sia ovat maksukehotukset (keskiméérin 30 000 kpl/ajo) ja perimis-
kuittiotteet (keskimairin 25 000 kpl/ajo). Jéarjestelmén tietokannassa
on 340 taulua, joista suurimmissa on useita miljoonia tietoriveji.
Sovellusohjelmistossa on yhteensé yli kaksi miljoonaa ohjelmarivia.
Ohjelmiston kéyttoliittyméassd on ldhes 200 ikkunaa vélilehtineen.

Uudistuksen toteutus hankkeistettiin. Hanke asetettiin 18.4.2000
paivitylld oikeusministerion oikeushallinto-osaston kirjeelld. Hanke
on kuvattu kirjeen liitteend olevassa, 17.4.2000 piivityssd Uljas-
hankesuunnitelmassa. Hanke muodostui seuraavista osaprojekteista:

— ohjelmistoprojekti, jonka tehtdvénd oli suunnitella ja toteuttaa
madritysten mukainen ulosoton tietojéarjestelma

— testausprojekti, joka testaa sovelluksen

— kayttoonottoprojekti, joka huolehtii tarvittavien kehitys-, testaus,
koulutus- ja tuotantoympaéristdjen pystytyksesti

— siirtoprojekti, joka huolehtii vanhan jérjestelmén tietojen siirros-
ta uuteen jérjestelméén ja Euro-muutoksista vuonna 2002
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— koulutusprojekti, joka vastaa sekd menettelytapojen ettd uuden
jarjestelman koulutuksesta.

Kertomuksessa kiytetyisti termeisti

Kokonaishankkeen ja sen osaprojektien asiakirjoissa on hanke-
sanaa kaytetty kahdessa merkityksessa:

1 kokonaishanke eli Uljas-kokonaishanke eli ulosoton tietojérjes-
telmdhanke (edelld mainittu hankesuunnitelma 17.4.2000)

2 ohjelmistohanke, jolla tarkoitetaan ohjelmiston suunnitteluun ja
valmistamiseen keskittyvdd osakokonaisuutta (edelld olevan
luettelon 1. osaprojekti). Pddasiallisena suorittajana on ulkopuo-
linen ohjelmistotoimittaja.

Téssd kertomuksessa ohjelmistohankkeesta kdytetddn nimitystd oh-
jelmistoprojekti, milld pyritdén vilttimédn sen sekoittamista koko-
naishankkeeseen (ks. myos seuraavan kuvion 1 vasen puoli). Yh-
dyssanoissa on kiytetty myos hanke-sanaa, kun sekaannuksesta ei
ole vaaraa ao. asiayhteydessé (esim. hankejohtaja).

Kokonaishankkeen merkittdvimmat osapuolet ovat

— tilaaja: oikeusministerio (OM)

— ohjelmistotoimittaja WM-Data, esiintyy kertomuksessa myds
aikaisemmalla nimelld NovoGroup (lyhyemmin Novo), joka on
toimittanut  ohjelmistoprojektissa  valmistettavan  ulosotto-
ohjelmiston

— TietoEnator Oyj (lyhyemmin TE), joka on ollut toimittajana siir-
to- ja teknisen kdyttoonottoprojektin ulkoistetuissa osissa.

Oikeusministeriossd hankkeen tilaajana on ollut oikeushallinto-
osasto, jolle kuuluvat ulosottoasiat. Osastossa on ulosottotoimisto,
jota johtaa toimistopéillikko, ulosottojohtaja. Osasto on tehnyt paa-
toksen tietojarjestelmén toimittajan valinnasta (osastopééllikko ja
ulosottojohtaja) ja toimitussopimuksen ovat allekirjoittaneet kans-
liapadllikko ja ao. osastopaillikko.

Hankkeen alkuvaiheessa osastossa oli oma tietotekniikkatoimis-
to, joka vastasi osaltaan hankkeen suunnittelusta ja ldpiviennist.
Sittemmin oikeusministerion hallinnonalan tietohallinto organisoi-
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tiin uudelleen siten, ettd eri osastojen tietohallinto yhdistettiin osas-
toista erilliseksi tietohallinnon vastuualueeksi, joka muodostuu tie-
tohallintoyksikostd (aloitti toimintansa 1.6.2002) ja oikeushallinnon
tietotekniikkakeskuksesta (aloitti toimintansa 1.1.2003). Vastuu-
aluetta johtaa tietohallintojohtaja ja tietotekniikkakeskusta johtaja.
Tietotekniikkakeskuksen tulosohjaus kuuluu tietohallintoyksikélle.

Tietotekniikkakeskus tuottaa ministeriolle ja hallinnonalan viras-
toille tietotekniikan kehittdmis-, tuotanto- ja hankintapalveluja. Pal-
velujen tuottamisesta osastoille sovitaan palvelusopimuksilla. Osas-
tot siirtdvét tarvittavat méérdrahat tietotekniikkakeskuksen kéyt-
toon.

Kokonaishankkeen projekteja esittdd seuraava kuvio 1.

Kokonaishanke

Ohjelmistoprojekti OM/omat-
-ohjausryhmi ohjausryhmé
PP ] y
- A4 - OM:n omat projektit
- hankejohto - hankejohto
- koordinointi - koordinointi
perustiedot
testaus
asiat
siirto
velalliskohtainen tekninen
kasittely kiyttoonotto
maksut koulutus

Kuvio 1 Uljas-kokonaishankkeen projektit hankkeen alkuvai-
heessa
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Kuvio 2 esittdd vastaavasti kokonaishankkeen osaprojekteja ohjel-

mistoprojektin uudelleenorganisoinnin jéalkeen (ks. luku 3.2.1).

Kokonaishanke

/

Ohjelmistoprojekti
-ohjausryhmé

y

- hankejohto
- koordinointi

sisdltosuunnittelu

tekninen suunnittelu

toteutus ja testaus

jérjestelmitestaus

OM/omat-
ohjausryhmé

\ 4

OM:n omat projektit
- hankejohto
- koordinointi

testaus

siirto

tekninen
kéayttoonotto

koulutus

Kuvio 2 Uljas-kokonaishankkeen projektit ohjelmistoprojektin
uudelleenorganisoinnin jilkeen
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Projektien organisointiperiaate ja kustannusarvio

Projekteilla oli seké siséllollisid ettd aikataulullisia keskindisid riip-
puvuuksia. Niiden tehtdvat maériteltiin hankkeen asettamiskirjeen
liitteend olevassa hankesuunnitelmassa. Ohjelmistoprojekti oli
hankkeen keskeisin projekti ja sen ty6 annettiin tarjouskilpailun pe-
rusteella ulkopuolisen ohjelmistotoimittajan tehtdviksi. Muut pro-
jektit olivat ns. oikeusministerion omia projekteja, joiden ohjauk-
sesta vastasi oikeusministerion oma organisaatio ja sisdinen ohjaus-
ryhmi. Projektien toteutustehtdvid suorittivat kuitenkin suurelta
osin ulkopuoliset palvelujen tarjoajat.

Kussakin projektissa oli tarvittavilta osin sekd ohjelmistotoimit-
tajan ettd oikeusministerion resursseja. Hankkeen toteutukseen on
siten osallistunut my0s ohjelmistoprojektin osalta oikeusministerion
substanssi- ja muita asiantuntijoita. Toisaalta myos ohjelmistotoi-
mittaja on jossain mdirin osallistunut oikeusministerion omien pro-
jektien tyoskentelyyn projektien keskindisen riippuvuuden vuoksi.
Ohjelmistotoimittajan ja oikeusministerion keskindiset vastuut ja
velvollisuudet ohjelmiston toimittamisessa on Kkirjattu 21.3.2000
paivittyyn tilaajan sovelluksen suunnittelua ja toteutusta koskevaan
oikeusministerién ja toimittajan véliseen sopimukseen (206/2000).
Sopimuksen liitteend on ohjelmistoprojektin alustava hankesuunni-
telma.

Ohjelmistoprojektille asetettiin ohjausryhmaé ja hankejohto, jon-
ka muodostivat toimittajan hankejohtaja ja tilaajan (oikeusministe-
110) hankkeeseen nimedma ylitarkastaja. Muissa projekteissa hanke-
johtajana toimi em. ylitarkastaja ja projekteilla oli erikseen nimetyt
vetdjét.

Ohjausryhmin tehtdvini oli toimia asettamiskirjeen mukaan ko-
ko hankkeen ylimpénd ohjausryhméni ja sen tarkoituksena oli var-
mistaa projektin sujuva eteneminen ja sen tarvitsemien tietojen ja
osaamisen saanti projektin kdyttoon. Ohjausryhmédn nimettiin em.
hankejohtajien liséksi toimittajan (ohjelmistoprojekti) johdon edus-
taja sekd oikeusministeriostd keskeisié tilaajaa edustavia oikeushal-
linto-osaston virkamiehid. Puheenjohtajaksi nimettiin oikeusminis-
terion ulosottojohtaja. Kun ohjelmistoprojektin toteuttamista koske-
vassa sopimuksessa oli ennen kokonaishankkeen asettamista asetet-
tu ohjelmistoprojektin ohjausryhmaé, joka oli kokoonpanoltaan lédhes
identtinen sittemmin kokonaishankkeen asettamiskirjeessi asetetun
ohjausryhmén kanssa, on kédytdnndsséd toiminut vain yksi asetettua
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kokoonpanoa vastaava ohjausryhmad, joka on toiminnallisesti 1dhin-
nd ohjannut ohjelmistoprojektin etenemistd. Projektinhallintajérjes-
telménd on ilmoitettu kdytetyn ohjelmiston toimittajan projektinhal-
linhallintajérjestelméd ja ohjausryhmén sihteerind on toiminut toi-
mittajan hankejohtaja. Tdman lisdksi on toiminut oikeusministerion
omista henkiloistd koostuva ohjausryhma (OM/omat projektit), jota
ei kuitenkaan ollut asetettu hankkeen asettamiskirjeessd. Tami oh-
jausryhmé on kisitellyt koko hanketta koskevia asioita. Ohjausryh-
mid ja ohjausta on kisitelty tarkemmin luvuissa 3.1. ja 3.2.1.

Hankkeen kokonaiskustannuksiksi arvioitiin hankkeen asetta-
miskirjeessd 37,65 milj. mk (6,3 milj. euroa), josta ohjelmistopro-
jektin kustannukset 19 milj. mk (3,2 milj. euroa) ja oikeusministe-
rion palkka- ja muut kustannukset yhteenséd 18,7 milj. mk (3,1 milj.
euroa).

Jérjestelmén teknisen arkkitehtuurin pédpiirteet

Uljas-jarjestelmén yleiset tietotekniset arkkitehtuurit on kuvattu
seuraavissa dokumenteissa, jotka on talletettu jérjestelmén doku-
mentointiin kdytettyyn Lotus Notes-dokumenttitietokantaan:

— Uljas-jéarjestelmaarkkitehtuuri
— Uljas-sovellusarkkitehtuuri

— Uljas-client-rakennemalli

— Uljas-palvelu-rakennemalli.

Sovellusarkkitehtuurina Uljaksessa kaytetddn kolmitasoarkkitehtuu-
ria, joka muodostuu kiyttoliittymékerroksesta, niin sanotusta
middleware-kerroksesta seké palvelukerroksesta. Middleware vilit-
tdd palvelupyynnot asiakassovelluksesta (kdyttoliittymastd, tydase-
masta) palvelinsovellukseen sekd vastaavasti palveluvastaukset
asiakassovellukseen.

Kéyttdjan tyoasemassa oleva toimistosovellus kommunikoi sa-
nomapohjaisesti palvelinlaitteistoilla sijaitsevien tietokannan késit-
telypalvelujen seké liiketoimintalogiikkaa toteuttavien palvelujen
kanssa. Jarjestelmén tietovarasto on toteutettu relaatiomalliin perus-
tuvalla DB2-nimiselld tietokantaohjelmistolla. Sen tiedonhallintape-
riaate poikkeaa tdysin Uljasta edeltdneessd ulosottojarjestelmassa
kaytetystd IDMS-tietokantaohjelmistosta. Tdmid on osaltaan mm.
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vaikeuttanut tietojen konvertointia ja siirtoa vanhasta jarjestelmésta
uuteen. Siirtoprojektia kdsitellddn myohemmin luvussa 3.3.

2.2 TARKASTUKSEN PAAKYSYMYS JA
TARKASTUSKRITEERIT

Tarkastuksen padkysymyksend on selvittdd ulosoton tietojarjestel-
mihankkeen (ULJAS) suunnittelun ja toteutuksen tarkoituksenmu-
kaisuutta sekd syitd hankkeen pitkittymiseen ja kustannusarvioiden
ylitykseen. Tarkastuksessa ei oteta kantaa sithen, onko ulosoton tie-
tojarjestelmin uusiminen sindnsd ollut tarkoituksenmukainen rat-
kaisu. Vastauksen saamiseksi on perehdytty seuraaviin hankkeen
vaiheisiin:

— hankkeen ja hankinnan suunnittelu

— hankkeen organisointi

— hankkeen lépivienti

— tarjouskilpailun jérjestiminen

— sopimuksen siséltd ja noudattaminen

— projektihallinnon toimivuus (ohjaus, seuranta, raportointi)
— projektin paattdminen.

Tarkastuskriteerit on pyritty muodostamaan kunkin edelld mainitun
osavaiheen ominaispiirteiden mukaisesti tdsmaillisesti mitattavista
tai muuten todettavista kriteereisti hyvén hallinnon periaatteiden
noudattamiseen. Keskeiset arvioinnin kohteet ja niitd vastaavat ar-
viointikriteerit ovat tismentyneet seuraavan asetelman mukaisiksi:

Arvioinnin kohde Arviointikriteeri
Hankkeen suunnittelu >>  suunnitelman kattavuus
Tietojérjestelmin >>  maddrittelyn kattavuus
médrittely

Hankkeen asettaminen >>  vastuusuhteiden selkeys, yleiset
projektinhallintaperiaatteet
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Hankinnan
kilpailuttaminen

Hankintasopimus

Projektinhallinta

Muutoshallinta

Kustannusten seuranta

Aikataulun seuranta

Kustannusarvion
pitavyys

Aikataulun pitévyys

Projektin paittiminen ja
tyon vastaanottaminen

Hankkeen paittdiminen

>>

>>

>>

>>

>>

>>

>>

>>

>>

>>

hankintalainsddddnnén noudattaminen,
kilpailutuksen tarkoituksenmukaisuus

hyviksytyn tarjouksen mukaisuus,
valtion sopimusehtojen noudattaminen,
sopimuksen noudattaminen, sopimuk-
sen tarkistaminen

hankkeen asettamiskirjeen noudattami-
nen, sopimuksen noudattaminen,
projektisuunnitelman noudattaminen,
projektisuunnitelman paivittiminen,
hyvin hallinnon periaatteet

sopimusmédrdysten noudattaminen,
hyva projektinhallinta

kustannusarvion tdsméallisyys, seuran-
tatietojen rakenne ja tismallisyys,
kustannusarvion tarkistukset
aikataulun tdsmallisyys, seuranta-
tietojen rakenne ja tdsmallisyys, aika-

tauluarvion tarkistukset

vertailu arvioon ja tarkistuksiin

vertailu arvioon ja tarkistuksiin

projektisuunnitelma, sopimus-
médrdykset

sopimuksen noudattaminen
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2.3 TARKASTUKSEN AINEISTOT,
MENETELMAT JA RAJAUS

Ulosoton tietojédrjestelmdhankkeen paddvaiheet ovat hankkeen suun-
nittelu, hankkeen asettaminen ja jakaminen projekteihin, tietojérjes-
telmén méadrittely ja hankesuunnitelman laatiminen, tietojdrjestel-
mén kilpailuttaminen, sopimuksen tekeminen tietojirjestelmén toi-
mittamisesta tarjouskilpailun voittaneen palveluntuottajan kanssa
sekd projektinhallinta ja projektien toteuttaminen.

Kirjallisen tarkastusaineiston muodostavat hankkeen eri vaihei-
siin liittyvit asiakirjat kuten hankkeen asettamiskirje, tietojarjestel-
méin madrittely-, suunnittelu-, toteutus- ja testausdokumentit seka
ohjelmistotoimitusten asiakirjat, ohjausryhmien poytikirjat ja tilan-
neraportit, eri osaprojektien poytékirjat, edistymisraportit ja loppu-
raportit, ohjelmiston hankinta- ja sopimusasiakirjat sekd taloushal-
lintoon liittyvét asiakirjat.

Haastatteluilla on tdydennetty asiakirjoista saatua kuvaa projek-
tin eri vaiheiden ldpiviennista.

Lisdksi on perehdytty valtion tietohallintoa ohjaaviin sddnnok-
siin, madrdyksiin ja ohjekirjeisiin sekd valtionhallinnossa laadittui-
hin hankintojen sopimusehtoihin.

Tietojarjestelmiprojektien ldpivientid koskevasta kirjallisuudesta
ja tarkastusohjeista on saatu tietoa tarkastusaiheen jasentdmiseksi.

Kokonaishankkeen tarkastus on kohdistunut hankkeen yleiseen
organisointiin ja kustannusten hallintaan. Péédpaino on ollut hank-
keen keskeisimmin eli ohjelmistoprojektin tarkastuksessa. Kysei-
sessd projektissa ulkopuolinen ohjelmistotoimittaja on vastannut
hankitun tietojirjestelmén suunnittelusta ja toteutuksesta. My0s
muiden luvussa 2.1 lueteltujen projektien ohjausta ja toteutusta on
tarkastettu.

Tarkastuksessa ei ole selvitetty sovelluksen tieto- ja toimintosi-
sédllon riittdvyyttd tai toiminnan oikeellisuutta suhteessa lainsdddan-
non sekd kdytdnnon ulosottotoimen asettamiin vaatimuksiin. Tar-
kastuksessa ei ole myoskddn késitelty jdrjestelmén tietoturva-
asioita, joita kuitenkin on alustavasti selvitetty tarkastusviraston ti-
lintarkastusyksikon toimesta.

Tarkastuksen aikana on laadittu alustava kertomusluonnos, jonka
pohjalta on kéayty keskustelu oikeushallinnon tietotekniikkakeskuk-
sessa Hameenlinnassa 13.5.2005. Oikeusministeri¢ on antanut ker-
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tomusluonnoksesta kirjallisen kommentin kirjeellddn 30.8.2005
(Dno 8/05/2005). Saadut kommentit on pyritty ottamaan huomioon
lopullista tarkastuskertomusta laadittaessa.

Tarkastuksen ovat suorittaneet ylitarkastajat Jorma Malmi ja
Hannu Stordell. Tarkastusta ovat ohjanneet tarkastuspaillikot Jarmo
Soukainen ja Arto Seppovaara.
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3 TARKASTUSHAVAINNOT

3.1 KOKONAISHANKKEEN ORGANISOINTI JA
OHJAUS

Oikeusministerio asetti 18.4.2000 ulosoton tietojdrjestelmdhank-
keen. Hankkeen sisdlté ja organisointi kuvattiin asettamiskirjeen
liitteend olevassa 17.4.2000 péivétyssd hankesuunnitelmassa. Han-
kesuunnitelman mukaan ulosoton tietojédrjestelmdn mairittelyn yh-
teydessd vuosina 1998 - 1999 péitettiin tietojédrjestelmin suunnitte-
lu ja toteutus seké sithen liittyvdt muut osa-alueet hankkeistaa. Tek-
nisen valmisteluprojektin yhteydessd valmistui my6s alustava han-
kesuunnitelma, jonka perusteella laadittiin lopullinen hankesuunni-
telma.

Hankkeen tarkoituksena oli valmistuvan tietojirjestelmén ja uu-
sittavan lainsddddnnon mukaisen uuden toimintamallin hallittu to-
teutus ja kayttoonotto 1.3.2003 mennessé.

Tavoitteen toteuttamiseen pyrittiin hankesuunnitelman mukaan
seuraavilla toiminnoilla:

— koko hankkeen hallinnointi ja ldpivienti

— hankkeen projektien vilisten liittymien ja muiden tarpeiden
koordinointi

— tiedottaminen ja yhteydenpito kéyttdjille, sidosryhmille ja muille
hankkeen asianosaisille.

Hanke toteutettiin projekteina seuraavasti:

Ulkoistettu projekti:

— Ohjelmistoprojekti, jossa toimittajana on tarjouskilpailussa valit-
tu palveluntarjoaja (Sopimus 206/2000). Ohjelmistoprojekti
koostui viidestd eri osaprojektista, joista tarkemmin luvussa
3.2.1.
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Oikeusministerion omat projektit:

— testausprojekti, joka sisdltdd oikeusministerion jirjestelmites-
tausta ja hyvédksymistestaukset

— kéayttoonottoprojekti, joka vastasi ldhinné arkkitehtuuri- ja tekni-
sistd ympdristdasioista

— siirtoprojekti, joka vastasi kdytossd olleen ulosottojérjestelmén
tietojen siirtimisestd uuteen ulosoton tietojirjestelmédn

— koulutusprojekti, joka vastasi tietojirjestelméin kayttokoulutuk-
sesta ja ohjeistamisesta.

Hanke oli kokonaisuus ja siten edelld mainituilla projekteilla oli si-
sallollisid ja aikataulullisia keskindisid riippuvuuksia. Ohjelmiston
tuottava projekti oli kuitenkin hankkeen keskeisin osa, jonka ete-
neminen vaikutti muiden projektien toimintaan ja edistymiseen.

Ulkoistettua ohjelmistoprojektia lukuun ottamatta muut projektit
olivat ns. oikeusministerion omia projekteja. Kussakin projektissa
oli tarvittavilta osin sekd ohjelmistotoimittajan ettd oikeusministe-
rion resursseja. Omissa projekteissa on kiytetty lisdksi muita ulko-
puolisia palveluntarjoajia.

Hankkeelle asetettiin kokopéivdinen hankejohto, jonka tehtavét
médriteltiin hankesuunnitelmassa. Ohjelmistoprojektissa tyoparina
toimivan hankejohdon muodostivat ohjelmistotoimittajan hankejoh-
taja ja oikeusministerion maardama hankepéillikko. Muissa projek-
teissa hankejohtajana oli em. oikeusministerion hankepaallikko.

Hankkeelle asetettiin my0s ohjausryhmd, jonka tarkoituksena
projektisuunnitelman mukaan oli varmistaa projektin sujuva etene-
minen ja sen tarvitsemien tietojen ja osaamisen saanti projektin
kayttoon. Sen tuli toimia koko hankkeen ylimpénd johtoryhmina.
Ohjausryhmin toimivaltaan kuului resurssien myontdminen hank-
keen kéayttoon sekd niihin liittyvien ristiriitojen selvittdminen. Re-
sursseja koskeva pédtosvalta ohjausryhmén ja hankejohdon kesken
on madritelty eri tavalla kuin ohjelmistoprojektia koskevassa sopi-
muksessa.

Projektisuunnitelman mukaan ohjausryhméén kuuluivat sekd
toiminnallinen ettd tekninen hankejohtaja. Lisdksi suunnitelman
mukaan ohjausryhmésséd on hankkeen merkittdvén koon vuoksi syy-
td olla toimittajan johdon edustaja sekd OM:std riittdva edustus eri-
tyisesti toiminnallisesti "hankalien" tai poliittista ldpivientikykya
vaativien péatosten tekemiseksi. Voidaan todeta, ettd timén ohjaus-
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ryhmén organisointi vastaa periaatteiltaan valtion tietotekniikka-
hankintojen yleisten sopimusehtojen (1998) osaohjeen "Tarjous ja
soveltamisohje" kohdassa 6.2.5 esitettyd organisointimallia.

Jo ennen hankkeen asettamista oli hankkeeseen kuuluvan ohjel-
mistoprojektin toteuttamista koskevassa sopimuksessa (206/2000;
Tilaajan sovelluksen suunnittelu ja toteutus) 21.3.2000 asetettu oh-
jelmistoprojektille ohjausryhmé, joka oli kokoonpanoltaan ldhes
identtinen edelld mainitun kokonaishankkeen ohjausryhmén kanssa.

Ohjelmistoprojektin kokouksessa 17.4.2000 esiteltiin oikeusmi-
nisterion Uljas-hankesuunnitelma, joka tarkoitti oikeusministerion
Uljas-kokonaishanketta. Poytdkirjan mukaan hankesuunnitelman
tavoitteena on, ettd oikeusministeri6 asettaa Uljas-hankkeen (koko-
naishankkeen). Kokouksessa sovittiin poytdkirjan mukaan, ettd UL-
JAS- ohjelmistoprojektin ohjausryhmi toimii koko hankkeen oh-
jausryhmind ainakin toistaiseksi, koska oikeusministerion Uljas-
hanketta ei ole vield asetettu. Kuitenkin kokonaishanke asetettiin
kokousta seuraavana paiviana eli 18.4.2000.

Ohjelmistoprojektin ohjausryhmé kéaytti aluksi poytikirjoissaan
nimed Uljas-ohjausryhmi ja vuoden 2003 kevéadstd lahtien Uljas-
ohjelmistoprojektin ohjausryhmi. Tédmén ohjausryhmédn toiminta
onkin keskittynyt ohjelmistoprojektin ohjaamiseen. Ryhmin sihtee-
rind on toiminut ohjelmistotoimittajan hankejohtaja.

Edella selostetun perusteella voidaan todeta, ettd kokonaishank-
keen asettamiskirjeessd tarkoitetun kokoonpanon mukaista koko-
naishankkeen ohjaamiseen keskittynyttd ohjausryhméa ei ole kay-
tdnnodssd toiminut hankkeen aikana ollenkaan. Kokonaishankkeen
asioita on kuitenkin késitelty oikeusministerion sisdisesséd epéviral-
lisessa ohjausryhméssi, josta 1dhemmin seuraavassa kappaleessa.

Oikeusministerion omien projektien johtamista ja ohjelmistopro-
jektin ohjausryhmésséd esille tulleiden asioiden ennakkokésittelyd
varten on toiminut oikeusministerion virkamiehistd koostunut oh-
jausryhméd, joka on kéyttdnyt nimed Uljas-ohjausryhmia (OM/omat).
Tétd ohjausryhméd ei ollut asetettu hankkeen asettamiskirjeessd,
vaan se on alkanut kokoontua Uljas-hankkeeseen osallistuvien vir-
kamiesten omalla péatokselld. Tarkastuksen aikana on oikeusminis-
terion taholta kerrottu, ettd tdiméd ohjausryhmi otettiin kayttoon,
koska koettiin tarpeelliseksi késitelld tietyt asiat omassa keskuudes-
sa. Tamidn ohjausryhmin asettamisesta ei ole erillistd kirjettd. Tar-
kastuksen aikana on oikeusministerién taholta esitetty, ettd ohjaus-
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ryhmé olisi asetettu 18.4.2000 péivétyssd hankkeen asettamiskir-
jeessd. Kyseisestd kirjeestd timé ei kuitenkaan ilmene.

OM/omat -ohjausryhmén toiminta alkoi vasta hankkeen kdynnis-
tymisen jilkeen. Tarkastuksessa saatu ensimmiinen kokouspoyté-
kirja on laadittu 13.11.2000 pidetystd kokouksesta. Poytédkirjaan ei
ole merkitty kalenterivuoden sisdlld juoksevaa jdrjestysnumeroa.
Téllainen numerointi on aloitettu vuoden 2001 alusta. Oikeusminis-
terion taholta on tarkastuksen aikana korostettu, ettd timéan ohjaus-
ryhmén kokoontumiselle ei ollut tarvetta ennen omien projektien
kéynnistymistd. Hankkeella tuli kuitenkin olla asettamiskirjeenkin
mukaan ohjausryhma ja ohjelmistoprojektin ohjausryhmékin kiireh-
ti kokonaishankkeen ohjausryhmén asettamista paéttdmailld toimia
ensin itse myoskin kyseisend ohjausryhméni. Ohjausryhmén olisi
tullut ohjata hanketasolla my6s ohjelmistoprojektia.

OM/omat -ohjausryhmé on pdoytékirjojen mukaan hoitanut péa-
osin ne tehtdvit, jotka hankkeen asettamiskirjeessd oli tarkoitettu
koko hankkeen ohjausryhmaélle. Asiat on dokumentoitu poytékirjo-
jen liséksi edistymisraportteihin ja osaprojekteilta saatuihin tilanne-
raportteihin.

Hankkeen organisointi perustuu hankkeen alustavaan 17.4.2000
pdivattyyn hankesuunnitelmaan. Siihen ei kuitenkaan liity projek-
tinhallintajérjestelméd, jonka periaatteiden mukaisesti hanketta hal-
linnoitaisiin ja siitd raportoitaisiin kattavasti. Ohjelmistoprojektilla
on kuitenkin ollut oma toimittajan kadytossd oleva hallintajérjestel-
mé, jonka kdytostd on kerrottu ohjelmistoprojektin projektisuunni-
telmassa. Myo6s kokonaishankkeen hallinnan periaatteiden vahvis-
taminen etukiteen olisi ollut tarpeen. Hankkeessa ei ole ollut kéy-
tossd mitddn menettelyd, jossa hankkeen tilanne olisi alistettu edelld
mainittujen ohjausryhmien yldpuolella olevalle ohjauselimelle etu-
kéteen madritellyissa tarkistuspisteissd. Tdma olisi ollut vélttaméton
erityisesti silloin, kun ohjelmiston tekemistd koskevaa sopimusta ei
ole voitu noudattaa, aikataulut on jouduttu tarkistamaan, kustannus-
arviot ylittdimédn huomattavasti tai hankkeen kokonaiskoordinaa-
tiossa on esiintynyt odottamattomia ongelmia. Vuosittaiset budjetti-
kasittelyt ja yleiset johtoryhméinformoinnit eivét voi korvata edella
tarkoitettua hankkeen johtamisprosessiin siséllytettdvdd ohjaustoi-
mintaa.

Hankkeen aikana ei ole tehty mitddn tarkistuksia ohjelmistopro-
jektin toimittamista koskevaan sopimukseen, vaikka sopimusta ei
ole voitu noudattaa toimituserien, aikataulujen ja kustannusten osal-
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ta. Luonnollinen asianhallintakdytdnt6 olisi ollut, ettd suuret muu-
tokset kisitellddn paitsi projektisuunnitelman muutoksina myos so-
pimusmuutoksina, jolloin alkuperdistd sopimusta tarkistetaan.

Myo6s ohjelmistotoimituksen hyvéksyminen olisi sopimuksen
mukaan kuulunut sopimusosapuolille eikd ohjausryhmélle, kuten on
tehty. Ohjausryhmit, joiden piti toimia sopimuksen, hankesuunni-
telman ja kustannusarvion puitteissa, ovat kdytdnndssd sopimuksen
solmimisen jilkeen ottaneet oikeusministeridlle sopimusosapuolena
kuuluvan péatosvallan itselleen. Hanketta on toteutettu kdytdnnossa
alkuperdisestd kustannusarviosta vélittdmétta yleispiirteisin toimek-
siannoin muutoksista ja lisdtoista.

Kun hankkeen taloustietojen saannissa oli tarkastuksen aikana
ongelmia, tiedusteltiin tietotekniikkakeskukselta, minkilainen kus-
tannusseurantasuunnitelma hankkeelle on alun perin tehty. Vastauk-
sen (Aarno Lankinen 11.11.2004; tietotekniikkakeskuksen hallinto-
padllikkd) mukaan varsinaista erillistd kustannusseurantasuunnitel-
maa el hankkeessa ole tehty. Hankkeen seurantaa ja tarkastusta on
vaikeuttanut myos se, ettd hankkeen projektinumeroita on vuosittain
muutettu.

Tietotekniikkakeskuksen mukaan (Jari Saarela 14.10.2004; Ul-
jas-hankepééllikko 10.4.2003 alkaen) oikeusministeriéon omissa pro-
jekteissa on kdytetty mm. niihin osallistuneiden palveluntuottajien
projektinhallintajédrjestelmid. Hankkeen osaprojektit olivat velvolli-
set tuottamaan ohjausryhmille edistymisraportit, jotka sisélsivit
tiedot tehdyistd toistd henkilotyopdivineen, aikatauluselvitykset ja
vertailun toteutumisesta sovittuihin tehtdviin ndhden, mahdolliset
riskit ja ohjausryhmin ratkaistavat ongelmat/péaétettivit asiat. Ra-
portit annettiin tiedoksi ohjausryhmén jisenille ja késiteltiin tarvit-
tavilta osin hankepaillikon esittelystd ohjausryhmaéssa.

Hankkeen osaprojekteissa kéytettyjen projektinhallintajérjestel-
mien ja projekteille annettujen raportointiohjeiden liséksi kokonais-
hankkeen koordinoinnista, raportoinnista ja poikkeamien késittelys-
td olisi tullut olla etukiteen vahvistettu hallintajarjestelma.

Edelld esitetyn perusteella hankkeen organisoinnissa ilmenneet
epikohdat olivat seuraavat:

— Hanke ja sen ohjausryhmad olisi tullut asettaa ennen sithen kuu-
luvien osaprojektien organisointia.

— Ohjelmistoprojektin ohjausryhméin tehtéviin ei kuulunut péaattaa
koko hankkeen ohjausryhmind toimimisesta.
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— Hankkeen asettamiskirjeessd tarkoitettu kokonaishankkeen oh-
jausryhmé ei ole toiminut ja vastannut kokonaishankkeen oh-
jauksesta sille annetun tehtdvan mukaisesti. Ohjauksen jakautu-
minen kahdelle eri ohjausryhmille on omiaan heikentdméén
hankkeen kokonaisohjausta.

— Kun kéytannossd hankkeen kokonaisohjauksesta vastuun ottanut
oikeusministerion sisdinen ohjausryhmaé aloitti toimintansa vasta
hankkeen kdynnistymisen jidlkeen, oli hanke alkuvaiheessa ko-
konaan ilman ohjausryhméa.

— Hankkeeseen nimettyjen virkamiesten tehtdvéni ei ollut paattia
sisdisen ohjausryhmén asettamisesta. Mikédli hankkeen organi-
soinnissa koettiin tarvetta muutoksiin, olisi niistd tullut paattia
samassa jdrjestyksesséd kuin hanke oli asetettu.

— Resurssien kéyttod koskeva pddtosvalta on ilmaistu eri tavoin
kokonaishankkeen asettamiskirjeessd ja ohjelmiston toimitta-
mista koskevassa sopimuksessa.

— Hankkeen asettamiskirjeesséd esitettyjen kustannus- ja aikatau-
luarvioiden toteutumisen seurantaa ei niyta jirjestetyn ollenkaan
tai ainakaan niisté ei ole raportoitu systemaattisesti oikeusminis-
terion sisdisessd ohjausryhméssa. Téllaista toteutumatietoa ei ole
myo6skddn hankkeen 17.2.2005 pdivityssd loppuraportissa.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd kokonaishanketta ei ole organi-
soitu eikd toteutettu projektinhallinnan yleisten periaatteiden eikd
valtionhallinnon tietotekniikkahankintojen yleisiin sopimusehtoihin
sisdltyvan mallin mukaisesti. Ministerion sisdinen ohjausryhmi on
kuitenkin ohjannut kokonaishanketta.

3.2 OHJELMISTOPROJEKTI

3.2.1 Ohjelmistoprojektin organisointi

Ohjelmistoprojektille asetettiin ohjausryhméa ohjelmiston toimitta-
mista koskeneen, 21.3.2000 pdivityn sopimuksen liitteend olevan
hankesuunnitelman mukaisesti. Ryhmé koostui tilaajan ja toimitta-
jan vastuullisista henkil6istd sekd tilaajan hankepaillikostd ja toi-
mittajan hankejohtajasta. Ohjausryhméin ensimmdiisen, 17.4.2000
pidetyn kokouksen poytikirjan mukaan ohjausryhméin kokoon-
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panoon oli tehty oikeusministerién osalta muutoksia. Uusittu ko-
koonpano vastasi sittemmin koko hankkeen ohjausryhméksi tarkoi-
tetun ohjausryhmén kokoonpanoa. Ohjausryhmén jdseniksi nimet-
tiin viisi henkil6d oikeusministeriosté ja kaksi henkil6d Novo Group
Oyj:sta.

Ohjelmistoprojektia koskevan sopimuksen kohdassa 6 “Organi-
sointi” on todettu, ettd tyon toteuttaa tilaajan ja toimittajan yhteinen
hankeorganisaatio, jonka muodostavat:

— hankkeen ohjausryhma
— koordinointiryhma ja
— projektiryhmat.

Kohdan 6 mukaan hanke- ja projektiorganisaatio, sen tehtdvit ja
vastuut on kuvattu sopimuksen liitteend 1 olevassa alustavassa
hankesuunnitelmassa. Hankesuunnitelmaa on sittemmin péivitetty
hankejohdon toimesta seuraavasti:

— Versio 1.1 (10.10.2000), jossa oleellisin muutos alkuperdiseen
suunnitelmaan verrattuna on asiakkaan sisdisten projektien ja
asiakkaan koordinointiryhmén jéttiminen pois organisaatiokaa-
viosta. Liséksi tehty henkilomuutoksia.

— Versio 1.2 (18.3.2002), jossa oleellisimmat muutokset edelliseen
suunnitelmaan verrattuna ovat seuraavat:

- alkuperdiset toimituserdt on korvattu ns. toimituspaketeilla,
joiden sisdllot ja aikataulut on muutettu sopimuksessa sovi-
tuista ohjausryhméin paatoksilla

- hankkeen projektijako on muutettu (ks. myohemmin téssi lu-
vussa).

Version 1.2 jilkeen ei hankesuunnitelmaa ole muutettu, vaikka oh-
jelmistoprojektin aikataulut sekd kustannukset ovat muuttuneet
huomattavasti.

Sopimuksen liitteen 1 mukaan ohjelmistoprojektille perustetaan
ohjausryhmé, johon sekéd asiakas ettd toimittaja nimedvdt omat
edustajansa. Ohjausryhmaé ohjaa ja valvoo projektin etenemistd seké
késittelee projektin linjauksia ja tyon toteutusta koskevat periaat-
teelliset kysymykset. Asiakas nimeédéd hankkeelle omasta organisaa-
tiostaan hankepééllikon, joka koordinoi yhteistyotd asiakkaan ja
toimittajan kesken sekd ULJAS -ohjelmistoprojektiin liittyvien
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muiden hankkeiden ja projektien vililld asiakkaan organisaatiossa.
Hankepééllikko toimii esittelijind ohjausryhmaissi. Edelleen liitteen
mukaan toimittaja nimedd hankkeelle hankejohtajan. Hankejohtajal-
la on hallintovastuu projektista. Han raportoi projektin tuloksista ja
edistymisestd ohjausryhmaille. Hankejohtaja ohjaa projektia ohjaus-
ryhmin hyvéksymailld tavalla ja panee tdytdntoon ohjausryhmén
padtokset. Ohjausryhmén puheenjohtajana toimii asiakkaan edustaja
ja sihteerind toimittajan hankejohtaja.

Tilattuun ohjelmistoon on tehty paljon muutoksia ns. muutoshal-
linnan kautta. Sopimuksen kohdassa 7 "Muutoshallinta” on késitelty
ohjausryhmén tehtdvii ja vastuuta seuraavasti:

— Muutosten késittelyn yhteydesséd sovitaan yhteisesti niiden aihe-
uttamista muutoksista hankkeen aikatauluun ja hintoihin.

— Merkittavat muutokset ja lisdtyot hyvéksytetddn hankkeen oh-
jausryhmissd. Tilaajan ja toimittajan yhteyshenkil6t (kohta 2)
sopivat pienten muutosten ja lisdtdiden toteutuksesta yhdessd
kirjallisesti. Pieniksi muutoksiksi ja lisdtoiksi katsotaan ne muu-
tokset ja lisdtyot, joiden aikatauluvaikutus on korkeintaan kaksi
viikkoa tai kustannusvaikutus korkeintaan 50 000 mk kuitenkin
siten, ettd yhteyshenkiloiden hyviksymien muutosten ja lisétoi-
den yhteenlaskettu summa on korkeintaan 100 000 mk ilman oh-
jausryhmén hyviksyntéa.

— Tilaajan halutessa toimittaja on velvollinen antamaan kustan-
nusarvion muutos- ja lisdtyosta.

Sopimuksen muutoshallintaa koskevassa kohdassa (tarkemmin jéal-
jempénd luvussa 3.2.6) voidaan katsoa tarkoitetun muutoshallinta
jaoteltavaksi sen mukaan, johtuvatko muutokset tilaajan haluamista
muutoksista ohjelmiston alkuperdiseen maarittelyyn vai muista sei-
koista. Alkuperdiseen médrittelyyn halutut muutokset on tarkoitettu
kasiteltdaviksi sovitun urakan toteutus- ja testausvaiheen tavoitehin-
taurakan hinnan muutoksina. Sopimuksen mukaan "Mikéli muutok-
set ja lisdtyot aiheutuvat tilaajan haluamista muutoksista ohjelmis-
ton alkuperdiseen maédrittelyyn, lisdtddn sovitut muutokset ja lisd-
tyot kohdassa 12.3 mdidriteltyyn tavoitehintaan siten, ettd tavoite-
hinnoittelun alennustaulukkoa sovellettaessa (kohta 12.3) kéytetddn
tavoitehinnan ldhtéarvon ja sen ylityksen laskentaan muutettua ta-
voitehintaa."
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Tarkastuksen perusteella voidaan todeta, ettd tillaista lisdtoiden
atheutumisperusteen mukaista ryhmittelyd ei ole projektissa nouda-
tettu. Alkuperdiseen urakkahintaan ei ole tehty mitdédn muutoksia li-
satoiden johdosta. Lisdty6t on kisitelty ja laskutettu ohjelmistopro-
jektissa ilman aiheutumisperusteen mukaista ryhmittelyé.

Ohjelmistoprojektin hankesuunnitelman kohdan 8 (Ohjaussuun-
nitelma) mukaan hankkeen vastuut ja valtuudet, raportointi ja tie-
donvilitys, kokouskédytdnnot sekéd riskien ja muutostenhallintame-
nettelyt toteutetaan soveltuvin osin Novon projektitydmenetelmén
mukaan.

Ohjausryhmin kokouksessa 12.12.2000 on jaettu toimittajan ti-
laama ulkopuolisen arvioijan suorittama ohjelmistoprojektin ar-
viointi (Arviointiseloste 17.11.2000 ), jossa on todettu seuraavaa:

"Muutoshallinta on verraten jasentymitontd. Muutokset kylld
otetaan vastaan ja rekisterdidddn. Niiden analysointi on pientd,
koska verrokkia ei katsota olevan. Kuitenkin koko projektikin
on pystytty mitoittamaan, joten pienet muutokset voitaneen teh-
dé ainakin samalla tavalla. Tietysti samalla tulee esille kokemus-
tiedon puuttuminen."

— "Novon projektimalli ja kehittdmismalli ovat kohtuullisen hyvin
kéytossd. Niistd katsotaan olevan my0s hyotyd. Projektimallista
puuttuu kuitenkin mittarointi jokseenkin kokonaan projektin lo-
pussa tehtdvid toteutumalaskelmaa lukuun ottamatta. Kuitenkin
pitkissd ja laajaa projektimallia kdyttdvissd projekteissa olisi
syytd kayttdd jatkuvia mittareita tai koota mittarit ainakin pro-
jektin tarkistuspisteissd."

Arvioinnissa esitetyt huomiot eivéit ole kuitenkaan johtaneet korjaa-
viin toimenpiteisiin. Asioiden kisittely mm. muutoshallinnassa ei
ole ollut koko ohjausryhmén toimiaikana sopimuksen kohdassa 7
edellytetyn mukaista siten, ettd lisdtyot olisi tdsmaéllisesti méadritelty
ja ohjausryhmisséd olisi sovittu niiden vaikutuksesta hintoihin. So-
pimuksen noudattaminen olisi edistdnyt hyvédd projektinhallintaa
sekd laskutuksen tdsmallisyyttd ja helpottanut laskutuksen valvon-
taa.

Lisatoiden summittaista kisittelyd kuvaa esim. kirjanpitoliitty-
médn valmistamisen seuranta. Kirjanpitoliittymalle ei ole voitu esit-
tad tarkastuksen aikana pyydettyjd kokonaistyoméarid tai kustan-
nuksia. Oikeusministerion mukaan hankkeen aikana ei yleensékiin
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ole laadittu kustannuserittelyjd lisétoistd, koska sitd ei ole pidetty
tarpeellisena. Hankkeen lisdtoiksi on ohjausryhma tai hankepaallik-
ko hyviksynyt toimivaltuuksiensa puitteissa vain toiminnan kannal-
ta valttaméattomiksi katsottuja lisdtehtévid. Lisatoiden kokonaiskus-
tannusten laskeminen laskujen yms. perusteella olisi kuitenkin
mahdollista, mutta tdimdn kaltaista seurantaa ei ole oikeusministe-
rion mukaan ndhty mielekkadksi.

Ohjausryhmin poytikirjat

Seuraavassa on arvioitu ohjausryhmin (OM/Novo) toimintaa sen
poytékirjojen perusteella. Ohjausryhmé on nimennyt poytikirjansa
ensin kokousmuistioiksi ja my6hemmin poytakirjoiksi. Téssd kayte-
tadn ko. asiakirjoista nimed poytékirja. Kokouksia on pidetty péda-
sddntoisesti kerran kuukaudessa hankesuunnitelman mukaisesti.
Hankkeen asiakirjat on tallennettu Notes-tietokantoihin.

— Asiakirjojen 16ytyminen tietokannasta on hankalaa, koska niiden
ryhmittely ei ole systemaattinen ja esimerkiksi ohjausryhméin
osalta ei ole aina yksiloity, mistd ohjausryhmin asiakirjasta on
kysymys. Ohjausryhmén asiakirjoja ei ole myoskédn luetteloitu
aikajdrjestykseen. Valmistumispdivan merkitseminen pdoytakir-
joihin kokouspiivén lisdksi on omiaan aiheuttamaan sekaannus-
ta. Poytikirjojen ja tilanneraporttien juokseva numerointi puut-
tuu.

— Poytikirjoissa viittaukset eri asiakirjoihin on puutteellisesti yksi-
16ity. Esimerkiksi poytékirjaan on kirjattu, ettd kéytiin lapi edel-
lisen kokouksen muistio, mutta ko. muistiota ei ole yksiloity
piivamadrdmaininnalla tai juoksevalla numerolla. Kun sitten
joissain tapauksissa on todettu, ettd “muistion sisiltod selvennet-
tiin seuraavasti” olisi viitatun muistion yksil6inti ollut erityises-
ti tarpeen. (esim. pdytékirja 31.10.2000).

— Myos viittaukset kokouksissa kasiteltyihin asiakirjoihin ovat ol-
leet usein puutteellisia ja niiden ottaminen pdytékirjan liitteeksi
sattumanvaraista. Esimerkiksi poytikirjan 22.11.2000 kohdan 3
mukaan E.P. esitteli ohjelmistoprojektin tilanteen (raportti ja ai-
kataulu-kaavio asialistan liitteend). Kun asialistaa ei ollut otettu
poytékirjan liitteeksi kokouksessa kisitellyn raportin 1ytyminen
on vaikeata. Poytdkirjassa 31.10.2000 on merkitty liitteeksi
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tyoministerion URA-jédrjestelmédn tutustumisesta laadittu muis-
tio, mutta ei asiakohdassa 5 késiteltyd hyvédksymiskriteereitéd
koskevaa, 6.10.2000 pdivittyd muistiota. Poytékirjassa
24.9.2002 on todettu kohdassa 3, ettd kéytiin ldpi ohjelmistopro-
jektin tilanneraportti. Raportista ei ole tarkempia tietoja, kuten
sen péivdystd, eikd sitd ole otettu poytédkirjan liitteeksi. Sama
epédkohta on poytikirjassa 20.11.2002.

— Ohjausryhmén poytédkirjojen kirjoitustapa on epatdsmaéllinen.
Poytakirjoista ei aina ilmene asioiden késittely ja tehdyt paatok-
set. Esimerkiksi poytdkirjassa 6.5.2002 kohdassa 4 (muut asiat)
todetaan mm.: "Esiteltiin arvio versiovaihtojen kustannusvaiku-
tuksista ...". Téstd arviosta ei poytikirjassa esitetd mitddn tunnis-
tetietoja, kuten otsikkoa, laatijaa tai pdivaystd, eikd sitd ole otet-
tu poytakirjan liitteeksi.

— Muutoshallinnan késittely ohjausryhméssa tai ainakin niiden kir-
jaaminen poytékirjoihin on ollut ylimalkaista. Poytédkirjoista pi-
tdisi ilmetd se, mihin osa-alueeseen muutos tehdddn, miksi se
tehdddn ja onko muutos urakkaan kuuluva ty6 vai lisdtyd. Sopi-
muksen kohdan 7 mukaisesti olisi ohjausryhméssd tullut sopia
myos lisdatyon vaikutuksesta aikatauluun ja hintoihin (esim. poy-
tdkirja 31.10.2000 kohta 4.1.). Poytdkirjan 6.5.2002 kohdan 3.2.
mukaan “ohjausryhmén tiedoksi saatettiin hyviksytyt lisdtyot -
muistio 9.4.2002 (liitteend)”. Muistio siséltdéd vain luettelon liséa-
toistd. Asia olisi vaatinut selvennysté, koska ja kuka on hyvék-
synyt ko. lisdtyot ja mikd on niiden tyoméddrd- ja kustannusvai-
kutus.

— Poytikirjoista ja tilanneraporteista ilmenevé aikataulu- ja kus-
tannusseuranta seké niitd koskeva raportointi on ollut alusta 14h-
tien riittdmatonté ja epatdsmaéllistd. Projektin myohemmissé vai-
heissa asiaan on kuitenkin tullut parannusta. Projektin myo-
hemmissd vaiheissa on tullut parannuksia my6s poytékirjojen ja
raporttien juoksevaan numerointiin sekid asiakirjojen yksilointi-
tietoihin.

Kun sihteerilld on keskeinen merkitys ohjausryhmétyoskentelyssé ja
poytikirjojen laatimisessa, tulisi vastaisuudessa harkita onko tarkoi-
tuksenmukaista tyollistdd esimerkiksi hankkeesta vastaavaa hanke-
johtajaa sihteerintehtivilld ja olisiko asiantuntevan, hankkeen veto-
vastuusta vapaan sihteerin nimedminen ohjausryhmin tapaiselle
elimelle tarkoituksenmukaista.
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Ohjelmistoprojektin osaprojektijaon ja toimituserien muutta-
minen

Ohjelmiston toimittamista koskevan sopimuksen (206/2000) koh-
dan 4.1 (Hankkeen ositus projekteiksi) mukaan ohjelmistoprojekti
jaetaan neljéksi eri sovellusprojektiksi ja erilliseksi testausprojektik-
si:

1 Perustiedot

2 Velalliskohtainen késittely
3  Asiat

4 Maksut

5 Testaus

Sopimuksen kohdassa 5.1 (Toimitusaikataulu) on mainittu toimi-
tuspédivit, jotka ovat edelld mainittujen sovellusten ja niiden sys-
teemidokumentaation toimituspdivid. Kohdan mukaan esim. Perus-
tiedot-projektin  systeemidokumentaation  toimituspdivd  on
29.9.2000. Velalliskohtainen kasittely-sovelluksen systeemidoku-
mentaation toimituspdivd on 30.11.2000 ja itse sovelluksen toimi-
tuspdivd 30.6.2001. Asiat-sovelluksen osalta vastaavat paivaméaarit
ovat 20.12.2000 ja 24.5.2002, Maksut-sovelluksen osalta 28.2.2001
ja 30.9.2002.

Koko toimituksen vastaanottopdivd on 30.10.2002. Kohdan 9
(Toimituksen hyvidksyminen) mukaan tyon tulokset hyviksytddn
vaiheittain siten, ettd kukin sovellus hyviksytddn erikseen ja lopuksi
hyvéksytdén koko ohjelmisto.

Osaprojektijakoa on hankkeen aikana muutettu, ja muutettu jako
on esitetty ohjelmistoprojektin hankesuunnitelman versiossa 1.2
(18.3.2002), jonka ohjausryhmé on 10.4.2002 tekemilldén péaatok-
selld hyvéaksynyt (ks. my0s edelld kuvio 2 luvussa 2.1). Koska osa-
projektijako ja toimituserid koskeva aikataulu ovat sopimuksen
keskeisid kohtia, olisi niiden muuttaminen kuitenkin vaatinut alku-
perdisen sopimuksen muuttamista.
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Muutetun jaon mukaiset osaprojektit ovat seuraavat:

1 Siséltosuunnittelu SISU, joka késittdd hankkeen sisdllollisen de-
taljisuunnittelun tiiviissé yhteistyossd asiakkaan ja toimittajan
kesken.

2 Tekninen suunnittelu TEKSU, joka kisittdd toimittajan tekemén
teknisen suunnittelun.

3 Toteutus ja testaus, joka kisittdd ohjelmoinnin sekd toimittajan
suorittaman yksikko- ja integrointitestauksen.

4 Jiarjestelmitestaus, joka on toimittajan vastuulla, mutta joka suo-
ritetaan pddasiassa asiakkaan henkildiden toimesta.

Paitsi edelld mainitussa hankesuunnitelmassa 1.2, on ohjelmistopro-
jektin projektijaon muutoksesta mainittu ainakin Novon laatimassa
tilanneraportissa 5.6.2001, jonka mukaan "Ohjausryhmén viime ko-
kouksen jidlkeen on ohjelmistoprojektin projektit organisoitu uudel-
leen. Téssd vaiheessa ndhtiin tarkoituksenmukaiseksi siirtyd sovel-
tamaan projektijaossa tavanomaisia systeemityon eri vaiheita: sisél-
161linen suunnittelu, tekninen suunnittelu, toteutus ja testaus..." Oh-
jausryhmin 7.6.2001 pidetystd kokouksesta laaditussa poytakirjassa
mainitaan kohdassa 3 (Ohjelmistoprojektin tilannekatsaus) ettd "E.
P. esitteli ohjelmistoprojektin tilanteen".

Edelld mainitusta tilanneraportista 5.6.2001 selvidi, ettd uusittu
hankesuunnitelman 1.2 mukainen osaprojektijako on tosiasiallisesti
ollut kdytossd jo kesdkuussa 2001. Ohjausryhméd on hyviksynyt
hankesuunnitelman 1.2 kuitenkin vasta kokouksessaan 10.4.2002.
Lisdksi on katsottava, ettd timd muutos samoin kuin toimituserien
sisdltoihin ja aikatauluihin tehdyt muutokset ovat alkuperdiseen so-
pimukseen ndhden erittdin merkittdvid. Muutokset olisivat edellyt-
taneet sopijapuolten (oikeusministerioé ja Novo Group Oyj) tekeméaa
sopimuksen tarkistamista. T4td ei siis ole projektin aikana tehty.

Kéaytdnnossd hankesuunnitelma 1.2 on korvannut suunnitelman
aikaisemmat versiot, ja siten my0s sopimuksen liitteend olevan
alustavan hankesuunnitelman alkuperdiset toimitusaikataulut ovat
menettineet merkityksensa.
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3.2.2 Ohjelmistoprojektin lihtokohdat, tekninen
léipivienti ja dokumentointi

Oikeusministeriossd on ollut vireilld ulosottolainsdddannén koko-
naisuudistus'. Varsinaista ohjelmistoprojektia edelsivit mm. ulos-
oton tietojenkésittelyn esitutkimus sekéd ohjelmiston méaarittelyvai-
he. Ohjelmistotoimittajan valinnan jidlkeen perustettiin ohjelmisto-
projekti, kuten edelld on selostettu. Ohjelmistoprojektia vietiin 1dpi
rinnan kokonaishankkeen muiden projektien kanssa, kuitenkin siten,
ettd ohjelmistoprojektissa tapahtuneet viivéstykset heijastuivat mui-
den projektien edistymiseen. Nditd muita projekteja tarkastellaan
my6hemmin luvussa 3.3.

Esitutkimus

Ulosoton tietojenkasittelyn esitutkimusraportin (11.6.1997) oli laa-
tinut tehtdvdd varten asetettu projektiorganisaatio. Projektiryhmé
johto- ja asiantuntijaryhmineen koostui oikeusministerion ja ulosot-
tolaitoksen henkildistd. Esitutkimus késitteli sekéd ulosottotointa etté
ulosottotoimen tietojenkésittelyd. Projektiryhmé keskittyi perinté-
asioiden tdytdntoonpanoon ja erityisesti rahasaatavien perintdin.
Tietojenkdsittelyn osalta keskityttiin tulevan tietojérjestelmén toi-
minnallisuuteen ja tekniset ratkaisut jétettiin tarkastelun ulkopuolel-
le. Projekti kartoitti ulosottotoimen ongelmia ja ulosottotoimessa
tapahtuvia muutoksia haastattelemalla oikeusministerion ja ulosot-
topiirien asiantuntijoita. Sidosryhmien kehittdmistarpeet projekti
kokosi Ulosotto 2000-toimikunnan (1998:2) aineistosta. Toimikun-
nassa mukana ollut henkil6 osallistui myos esitutkimusprojektiin ja
vilitti siten toimikunnassa esiin tulleita asioita ja ndkemyksid pro-
jektille.

Huomiota on kuitenkin syytd kiinnittdd esitutkimusraportissa
olevaan mainintaan siitd, ettd projektin yhteistyd ulosottolainséa-

"' Todettu hallituksen esityksessi Eduskunnalle laiksi ulosottolain muuttamisesta

(275/1998). Vuonna 1996 tuli voimaan laaja osauudistus, jossa ulosotto-
organisaatio ja ulosoton muutoksenhakujcrjestelmd uudistettiin sekd ulos-
otonhaltijainstituutio lakkautettiin. Tdmdn jilkeen on toteutettu kiireellisind
pidettyjd ulosottolain (37/1895) erillisuudistuksia, jotka ovat koskeneet muun
muassa ulosottoviranomaisten tietojensaantia (171/1997) sekd velallisen erot-

tamisetua ja vapaakuukausijdrjestelmdd palkan ja eldkkeen ulosmittauksessa
(378/1997).
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déannon kokonaisuudistushankkeen kanssa oli vdhéistd. Uudistetta-
vana ollut lainsddddantd muodostaa tirkedn perustan uuden tietojér-
jestelmén toiminto- ja asiasiséllolle. Oikeusministerion tietotekniik-
kakeskuksen mukaan lainsdddant6 oli kuitenkin tietyiltd osin kes-
kenerdinen hanketta aloitettacssa. Taméa heijastui ohjelmiston maa-
rittelyihin, ks. 1hemmin seuraava kohta Médérittely.

Esitutkimusprojekti oli kartoittanut tulevalle tietojirjestelmélle ja
ulosottotoimelle asetettavat tavoitteet ja tehnyt néihin liittyvét kehit-
tamisehdotukset. Projektin raportissa ei ollut pohdittu mahdollisia
vaihtoehtoisia tapoja tietojédrjestelmédn toteuttamiseen eikd ndihin
liittyvid kustannuksia. Raportissa esimerkiksi todetaan, ettd ru-
tiinitehtdvét tulee automatisoida. My6s todetaan yleisesti, ettd kaik-
ki ulosottoasiat tulee voida hoitaa tietojirjestelmin avulla. Kuiten-
kin silld, miten pitkélle automatisointi viedddn on suuri merkitys tu-
levan tietojirjestelmidn monimutkaisuudelle ja laajuudelle ja sitd
kautta kustannuksille. Tétd ei kuitenkaan ollut raportissa tarkemmin
pohdittu.

Midérittely

Ennen ohjelmistoprojektin kilpailuttamista OM maééritteli tietojér-
jestelméd yhdessd TietoEnator Oyj:n kanssa. Madrittelyn tulosdo-
kumentit on liitetty tarjouspyyntoon, ja ne ovat muodostaneet myos
perustan ohjelmiston kehitystydlle. Oikeushallinnon tietotekniikka-
keskuksen ao. vastuuhenkildiden mukaan maéirittelyvaihe jouduttiin
lopettamaan hieman kesken, koska ministerion tietohallintojohto
kiirehti tarjouskilpailun kdynnistdmistd. Tuossa vaiheessa tiedossa
oli useita midritteleméttd jadneitd, mutta tietojarjestelmissé tarvit-
tavia tehtdvid ja toimintoja. Niistd tarkeimpid olivat Oikeushallin-
non tietotekniikkakeskukselta saadun tiedon mukaan seuraavat:

— asian ja velallisen ulosoton historiatiedot

— henkiloiden yhdistdminen (erityisesti velallinen, hakija)

— elatusasioiden saatavat

— saatavien pdivitysmahdollisuus kirjausvaiheessa ennen tdytédn-
td0npanoa

— muutoskésittelyn tarkennuksia

— elatusapuasioiden erityispiirteet ja niiden vaikutukset muualle

— toimenpideasiat ja niiden kisittely

— vanhentuminen
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— kirjanpito kokonaisuudessaan.

Mitddn tdménkaltaista puutelistaa ei kuitenkaan sisdltynyt tarjous-
pyyntoasiakirjoihin eikd myoskddn hankkeen asettamiskirjeen han-
kesuunnitelmaan. Hankesuunnitelmassa tosin todetaan ylimalkai-
sesti: "Jo nyt tiedettdvistd tarvittavista lisdyksistd ohjelmistotuotan-
toon, kuten seuranta-raportointijirjestelma, passiivirekisteri ja muut
mahdolliset uutuudet, pditetddan myohemmin erikseen kuinka ja
missé aikataulussa ne toteutetaan."

Edelld mainittujen puutteiden lisdksi ennen hankkeen aloittamis-
ta lainsdddintd oli Oikeushallinnon tietotekniikkakeskuksen mu-
kaan keskenerdinen seuraavien tdytdntoonpanon ominaisuuksien
osalta:

— passiiviperinti
— rekisteriperinté eli suppea ulosotto
— samanaikainen ulosotto.

Mainitut kolme ominaisuutta vaikuttavat l4pi koko ulosottoproses-
sin. Koska maédrittelyt ndiden osalta olivat alunperin puutteellisia,
on niitd pitdnyt tarkentaa ohjelmistokehityksen aikana. Mm. valta-
osaan jo laadittuja ns. kdytttapauskuvauksia on taytynyt tehdd tar-
kentavia muutoksia, mikd on tietotekniikkakeskukselta saadun tie-
don mukaan aiheuttanut huomattavan lisdtyoméaéran. Kéayttdtapauk-
set ovat keskeinen osa suunnitteluvaiheessa tehtdvéd jarjestelmén
toiminnallisuuden kuvaamista. Muita merkittdvid ulosottolain muu-
toksia, joiden merkitys hankkeelle selvisi vasta vahitellen, olivat ve-
lallisen vireille tulo erilaisine ilmoituksineen sekd velalliskohtaisuus
ulosottomenettelyssa.

Madrittelydokumentaatio on laaja, useita satoja sivuja tiiviitd ku-
vauksia kisittdvéd aineisto. Se sisdltdd padosin detaljitason kuvauk-
sia, ja samalla suhteellisen vdhian deskriptiivisid, jarjestelméan péa-
osien ja késitteiden merkitystd ja keskindisid suhteita selventdvid
kuvauksia.

Myos OM:n tietotekniikkakeskuksen taholta on todettu, ettei
pelkdstddn méaarittelydokumenteista saa jérjestelmistd kokonaisku-
vaa eikd kokonaiskdsitystd, koska siitd eivét kdy ilmi lukuisat asioi-
den viliset yhteydet, riippuvuussuhteet ja muut taustatiedot. Mainit-
tuja asioita oli kédsitelty méadrittelyvaiheessa palavereissa, joihin sit-
temmin ohjelmistotoimittajaksi valittu yritys ei ollut osallistunut.
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Siten ohjelmistotoimittaja oli ohjelmistoprojektin aikana perehdy-
tettdvd aihepiiriin alusta alkaen. Ohjelmistotoimittajan edustajat
ovat kuitenkin haastattelutietojen mukaan tarjousvaiheessa pitdneet
maédrittelyaineistoa kattavana ja pitkille vietyna.

Mistddn kiaytettdvissd olevasta dokumentista ei ilmene, mika
médrittelypuutteiden tdsméllinen rahallinen merkitys on, toisin sa-
noen, mikd kustannusten lisdys aiheutuu puuttuvien méérittelyjen
tekemisestd sekd vastaavien ohjelmisto-osien valmistamisesta. Pro-
jektinhallinnan olisi pitidnyt tuottaa tdma tieto.

Suunnittelu ja toteutus

Ohjelmistoprojekti kdynnistettiin toimittajan kanssa tehdyn sopi-
muksen mukaisesti maaliskuussa 2000. Hanke jaettiin alunperin
projekteiksi edelld luvussa 3.2.1 selostetulla tavalla. Néistd Maksut
-projekti kdynnistyi muita myohemmin, elokuussa 2000. Ohjelmis-
toprojektin tilanneraportissa 7.9.2000 (laadittu ohjausryhmén koko-
ukseen 12.9.2000) luetellaan ohjelmistoprojektin yhdeksén merkit-
tavintd riskid. Kakkossijalla esiintyy "maédritteleméttomét osat",
jonka mainitaan olevan ldhinnd ohjelmistotoimittajan kokema riski.
Koska ohjausryhmi ei ole poytikirjassaan ottanut kantaa viimeksi
mainittuun huomautukseen, voi siitd saada késityksen, ettd OM:n
edustajat eivdt tuolloin ole kokeneet maédritysten puutteellisuutta
maininnan arvoisena riskind. Ndin asia ei OM:n mukaan kuitenkaan
ollut.

Tilanneraportissa 6.10.2000 todetaan Perustiedot-projektin suun-
nittelun olevan myohissd. Syind mainitaan lisdtyot, tekniset ongel-
mat ja optimistiset arviot. Myos Velalliset-projekti oli myo6hédssa,
syynd mm. Perustiedot-projektin viivdastyminen. My6s muissa pro-
jekteissa on ollut synkronointi- ym. ongelmia. Tilanneraportin mu-
kaan Perustiedot-projektin viivdstyminen, joka mainitaan myo-
hemmissékin raporteissa, on heijastunut muihin projekteihin viivés-
tyksind, koska siind piti tuottaa ohjelmistossa tarvittavia yhteisid
osia.

Toistuvat eri osaprojektien (ja myohemmaissd vaiheessa ns. toi-
mituspakettien) viivdstymiset ovatkin alusta alkaen leimanneet koko
ohjelmistoprojektin kulkua. Yhden osan viivdstyminen aiheuttaa
viivistyksid muualle, samoin henkil6ston vajaakdyttod ja turhia
odotteluja.
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Lisdtoitd on kasitelty ja hyviksytty ohjelmistoprojektiin kuukau-
sittain jokseenkin hankkeen alusta asti. Lisdtdiden suuri médrd on
osaltaan vaikeuttanut projektin hallintaa, aiheuttanut aikatauluvii-
véstymid sekd kustannusten paisumista.

Ohjelmistoprojektissa on my06s pédtetty olla toteuttamatta tiettyja
maédrityksiin ja ohjelmistosopimukseen sisdltyneitd osia ja ominai-
suuksia. Esim. tilanneraportin 15.1.2001 mukaan toteuttamatta jéte-
tddn "Tilitetyn rahaméddrdn takaisinperintd jdrjestelmén kautta".
Toinen esimerkki poisjdtetyistd toiminnallisuuksista on sdhkoinen
asiointi. My0s ndmé poisjéttdmiset vaikeuttavat osaltaan hankkeen
hallinnointia, koska on mm. sovittava hyvitysperusteista ja valvot-
tava hyvityslaskuja (ks. myds kohta laskutus).

Kuten edelld luvussa 3.2.1 on kerrottu, on ohjelmistoprojektin
osaprojektit organisoitu uudelleen vuonna 2001. Tilanneraportin
5.6.2001 mukaan sopimuksen mukaiset toimituserdt on yhteisesti
todettu tyon aikana epérealistisiksi toteutuksen loogisen etenemisen
ja toteutettujen osien tarkoituksenmukaisen testaamisen kannalta.
Siksi on suunniteltu paremmin operatiivisia toimintakokonaisuuksia
vastaavat toimituskokonaisuudet.

Toimituspaketteja on késitelty uudelleen tilanneraportissa
30.8.2001. Raportin mukaan toimituspaketteja on kaikkiaan kuusi,
joista viimeisen tavoiteaikataulu on 2/2003. Ohjausryhmé hyviksyi
kokouksessaan 31.8.2001 esitetyn toimituspakettijaon ja paitti sa-
malla mm. ettd lain voimaantulon siirto (ajankohdasta 1.3.2003
myOhemmaksi) on tdssd vaiheessa poissuljettu vaihtoehto. Koko-
naisaikataulun todetaan olevan erittdin kriittinen. Aikataulupoik-
keamien keskeisid syitd ovat tilanneraportin 30.8.2001 mukaan
etenkin seuraavat:

— Asiat-projektin siséltosuunnitelmia jouduttiin tekemdin uudes-
taan toimittajan tyon laadusta johtuen.

— Eri sisdltosuunnitteluprojektien ajoitusongelmista seurasi laatu-
puutteita Maksut-projektin suunnitelmiin. Asioiden uudelleen-
suunnittelu aiheutti korjaustarpeita (maksuihin). Tietokannan
uudelleensuunnittelu aiheutti korjaustarpeita jo tehtyihin sisdlto-
suunnitelmiin.

— Myos henkilovaihdokset ja tekniset ongelmat ovat haitanneet
projektien tyoskentelyd.
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Tilaajan seké toimittajan edustajien haastattelujen mukaan edelld
mainittu projektien uudelleenorganisointi on ollut vilttdméattomyys.
Alkuperidisen projektijaon on esittdnyt toimittaja Uljas-ohjelmistoa
koskevassa tarjouksessaan (25.1.2000). Ohjelmistosopimuksessa on
muuten sama projektijako (jotkin projektinimet hieman muutettu)
lisdttynd toimittajan testausprojektilla.

Ohjelmistoprojekti on jouduttu kesken projektin perusteellisesti
organisoimaan uudelleen, mikd osaltaan kuvastaa alunperin epdon-
nistunutta toimittajan tarjoukseen perustuvan ohjelmistoprojektin
jasennystd ja kokonaissuunnittelua. Tétd ilmentdd sekin, ettd sopi-
muksessa ohjelmisto oli jaettu sovelluksiksi em. projektijaon mu-
kaisesti (perustiedot-sovellus, asiat-sovellus, maksut-sovellus, velal-
liskohtainen késittely -sovellus). Ulosoton tietojérjestelmé ei kui-
tenkaan ole jaettavissa em. erillisiksi sovelluksiksi, koska esim.
maksut vaikuttavat ldpdisevésti jérjestelmén kaikkiin muihinkin
osa-alueisiin.

Ohjelmistoprojekti ei ole pysynyt aikataulussaan myoskédan uu-
delleenorganisoinnin jdlkeen. Esimerkiksi toimituspaketti (tp) 1.1,
jonka oli tarkoitus sisdltdd tavallisen perintdasian tallettaminen ja
paivittdminen, viivdstyi toistuvasti suunnitelluista aikatauluista. Ai-
kataulumuutokset kdyvét ilmi seuraavasta taulukosta:
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Taulukko 1 Toimituspaketti 1.1:een liittyviit ohjausryhmin
paitokset

Paatés Paatdksen pdivamaéra
Paketti toimitukseen 12/2001 31.08.2001
Paketti hyvaksymistestaukseen 3/2002 22.10.2001
Maksut- jarjestelm&osan seka tulosteiden 20.12.2001

siirtdminen toimituspakettiin 1.2

Tp 1.1:n testauksiin kdytettavissa oleva aika 23.01.2002
jaa suunniteltua lyhyemmaksi: riski toimituksen
lapimenolle hyvaksymistestauksessa

(tilannekatsaus)

Jos hyvdksymistestauksen kaynnistyksessé on 28.02.2002
ongelmia, testausaika siirretdan alkavaksi

2.4.2002

Tp 1.1 tullaan hylkddmaan hyvaksymis- 10.04.2002

testauksessa (tilannekatsaus)

Tp 1.1 testattava uudelleen tp 1.2:n 12.06.2002
hyvaksymistestauksen yhteydessa

Toimituspaketti 1.2 toimitetaan hyvéksymis- 21.11.2002
testaukseen 9.12.2002 (vrt. edellinen kohta)

Tp 1.2:n hyvdksymistestauksen aloitus- 17.12.2002
kriteerit eivat tayttyneet; Tp 1.2 toimitetaan
hyvéksymistestaukseen 9.1.2003

Toimituspaketti 1.1:n lopullisen hyvéksymisen ajankohta ei kdy oh-
jausryhmén poytikirjoista selville. Toimituspaketti on myohdstynyt
eri vaiheiden jdlkeen alunperin suunnitellusta ainakin vuodella.
Vastaavanlaisia aikataulumyohéstymisid on ollut myds muissa toi-
mituspaketeissa.

Alunperin toimituspaketteja oli suunnitelmassa kaikkiaan nelja,
my6hemmin liséttiin viides (paketit 1.1 - 1.5). Tdmin liséksi on
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my6hemmin tullut lukuisa mééra korjauspaketteja. On myos huo-
mattava, ettd kaikki toimituspaketit on jouduttu ensimmaiselld ker-
ralla hylkddméén niiden tultua oikeusministerion suorittamaan hy-
véksymistestaukseen. Syynd on ollut virheiden suuri miéré ja tes-
tauksen aloituskriteerien jaddminen tayttymatta.

Aikataulumyo6hédstymisille ja toimitusten heikolle laadulle on
useita syitd. Asiakirjojen ja haastattelutietojen perusteella voidaan
mainita ainakin seuraavat:

— madrittelyjen puutteellisuus (késitelty edelld)

— muutosten suuri méérd, joka vaikeuttaa ohjelmistoprojektin hal-
lintaa

— kokonaishankkeen osien vélinen puutteellinen tiedonkulku ja
koordinaatio

— ohjelmistoprojektin osien vilinen puutteellinen tiedonkulku ja
koordinaatio

— tyOmaddirien aliarviointi hankkeen alussa

— toimittajan henkil6iden ohjelmointity6td koskevat osaamispuut-
teet (haastattelutieto)

— toimittajan henkildiden puutteellinen asiasisdllon tuntemus
(haastattelutieto)

— toimittajan henkil6éiden vaihtuminen

— sekad tilaajan ettd toimittajan henkiloiden ylikuormittuminen

— puutteelliset testaukset

— tekniset ongelmat kehitysympéristoissd, varusohjelmissa, tyo-
asemissa ja tietoliitkenteessd

— ongelmien ja viivistysten kertautuminen.

Ohjelmiston kidyttoonottovaihe ja tuotantokiyton aloittaminen

Ohjelmistotoimituksen sopimuksen mukainen vastaanottopdivd oli
30.10.2002, ja suunniteltu tuotantokdyton aloituspdivd 1.3.2003.
Osatoimitusten viivistymisten jélkeen vield keskenerdisen ohjelmis-
ton tuotantokdyttd aloitettiin 1.3.2004. Tuotantokdyttod aloitettaes-
sa ohjelmisto toimi monin osin virheellisesti ja puutteellisesti. Siitd
puuttui muun muassa veronpalautusosio. Ohjelmistoprojektia paa-
tettiinkin jatkaa vield 1.3.2004 jélkeen. Jatkotyoskentelyssd valmis-
tettiin veronpalautusosio, paikattiin my0s muita ohjelmiston puut-
teellisuuksia sekd korjattiin ohjelmistosta havaittuja virheité.
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Ohjelmistoa ei ehditty testata riittdvidsti ennen tuotantokdyton
aloitusta, ja my0s siirto-ohjelmiston testaus jii puutteelliseksi. Siir-
to-ohjelmalla siirrettiin pddosa vanhan jérjestelmén tiedoista uuden
jérjestelmén rekisteriksi juuri ennen tuotantoajojen aloitusta. Siir-
rossa syntyi Uljas-jarjestelmédn virheellisid tietoja, jotka yhdessd
ohjelmavirheiden kanssa aiheuttivat jarjestelméin kéyttéjien toimin-
nalle viivdstyksid ja virhetilanteita. Haittaa aiheutui myos jarjestel-
mén asiakkaille. Rekisteritietojen virheiden korjaaminen toimittajan
paivystystyond aiheutti huomattavat kustannukset. Ohjelmiston
kayttoonottovaihetta on kisitelty myods kohdassa "Tilauksen vas-
taanottaminen".

Systeemityon vaiheistus ja dokumentointi

Ohjelmistojen rakentamisessa noudatetaan alan yleisen kdytdnnon
mukaisesti jotakin vaihejakomallia, jonka mukaisesti kehittimistyo
jaetaan ajallisesti perdkkdisiin vaiheisiin. Eri vaihejakomalleissa
kéytetyt vaiheiden nimitykset ja vaiheiden lukumdiérd vaihtelevat
jonkin verran. Alalla yleisesti tunnettu on ns. vesiputousmalli. Mal-
lin ajatuksena on jakaa systeemity6 ajallisesti perdkkéisiin vaihei-
siin, joista kukin pohjautuu edellisen vaiheen tuloksiin. Vesipu-
tousmalli on siten lineaarinen kehittdmismalli. Malli siséltdd méaarit-
tely-, suunnittelu-, toteutus- ja testausvaiheet sekd kayttoonotto- ja
ylldpitovaiheet. Esimerkiksi suunnitteluvaihe perustuu méérittely-
vaiheen tulosdokumentteihin, ja toteutus vuorostaan suunnitteludo-
kumentteihin. Testausvaiheessa tulee olla kdytettdvissd valmiiksi to-
teutettu ao. ohjelmisto-osuus dokumentteineen.

Uljas-ohjelmistoprojektin sopimuksessa ja sen liitteissd kéytetty
vaihejako noudattaa vesiputousmallia. Kdytdnnon systeemitydssa
vesiputousmallia ei yleensd ole mahdollista sellaisenaan toteuttaa,
vaan joudutaan myds tekemidn tdsmentdvad, tarkentavaa kehittéd-
mistd palaamalla aikaisempiin vaiheisiin sekd lisddméddn jarjestel-
médn kokonaan uusia ominaisuuksia. Uljas-ohjelmistoprojektia
aloitettaessa ohjelmiston maédrittely oli siind méérin puutteellinen,
ettd ao. maédrittelyn mukaan valmistettu ohjelmisto ei olisi ollut
kéayttokelpoinen. Ohjelmistoprojektin kuluessa ohjelmistoon on sen
vuoksi jouduttu lisddmédn paljon uusia ohjelmisto-ominaisuuksia ja
tarkentuvan tietimyksen myo6td tekemddn laajamittaista uudelleen-
suunnittelua.
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Vesiputousmalli ei sovellu hyvin sen kaltaiseen ldahtokohtatilan-
teeseen, joka on vallinnut Uljas-ohjelmistoprojektia aloitettaessa.
Mallin mukaisessa tyoskentelyssd on vaikea hallita tarkentavaa uu-
delleensuunnittelua, mistd ndyttavat osaltaan johtuvan aikaisemmin
tassd kertomuksessa esitetyt systeemityon vaikeudet ja ongelmat.
Systeemi- ja projektinhallintadokumentaation perusteella ndyttéa,
ettd alunperin suunniteltu lineaarinen kehittdmismalli (vesiputous-
malli) ei ole toteutunut. Hankkeen péédvaiheita ei pysty selkeésti
hahmottamaan.

Ohjelmistoprojektia koskevan sopimuksen (206/2000) liitteend
olevan hankesuunnitelman kohdan 3 mukaan hankkeen tulokset ké-
sittdvét asiakkaan maédrittelyjen mukaisen ohjelmiston sekd Novo-
mallin (6.0) mukaisen dokumentaation, joka sisdltdd suunnitteluvai-
heen sovelluskirjan, toteutusvaiheen sovelluskirjan ja teknisen kési-
kirjan. Suunnitteluvaiheen dokumentit olisi tullut hyvéksyé ohjaus-
ryhmisséd ennen toteutuksen aloittamista (kohta 9.2 Suunnitteludo-
kumenttien hyvéksyminen). Sopimuksen mukaan (kohta 5.1 Toimi-
tusaikataulu) kustakin sovelluksesta toimitetaan ensin systeemido-
kumentaatio ja myohemmaissd vaiheessa itse sovellus. Esimerkiksi
maksut-sovelluksesta toimitetaan systeemidokumentaatio 28.2.2001
ja sovellus 30.9.2002.

Novomallin (6.0) kuvaukset ovat tarjouspyynnén liitteind. Koska
sopimukseen ei ole liitetty erikseen Novomallin kuvauksia, on kat-
sottava, ettd sopimuksessa niilld tarkoitetaan tarjouspyynnon liittei-
nd olevia systeemityomenetelmén ja testauksen yleiskuvauksia.
Viimeksi mainituissa ei kuitenkaan ole juuri mitdédn tietoa siitd, mil-
laisia systeemityon eri vaiheissa laadittavien dokumenttien tulee ol-
la rakenteensa ja siséltonsd puolesta. Itse sopimuksen liitteend 1.7
on toteutusvaiheen sovelluskirjan sisdltoesimerkki. Tama sisdlto-
esimerkki on vain siséllysluettelo kirjan luvuista. Suunnitteluvai-
heen sovelluskirjasta ei ole kuitenkaan esitetty minkéénlaista ku-
vausta.

Ohjausryhmi ei ole tehnyt ollenkaan erillistd, toteutusta edelti-
vdd suunnitteludokumentaation hyvéksymispédatostd. On kuitenkin
selvidsti ollut tarkoitus ensin toimittaa suunnitteludokumentit (sys-
teemidokumentaatio) hyvéksyttéviksi, ja toteuttaa sovellus hyvék-
syttyjen suunnitteludokumenttien pohjalta. Témé kdy ilmi my6s so-
pimuksen kohdasta 9.2, jonka mukaan ohjelmiston toteutustyo teh-
dddn hyviksyttyjen suunnitteludokumenttien mukaisesti. Systeemi-

50



tyon vaiheistus ja sithen liittyvdt hyviksynnit eivét siis tiltd osin
ole toteutuneet sopimuksen mukaisella tavalla.

Koko uuden toimitusmenettelyn mukainen ns. perustoimitus”
(toimituspaketit 1.0 - 1.5, joista 1.5 "sovituilta osin") on hyvéksytty
yhdella kertaa vasta 23.6.2004 eli ldhes nelja kuukautta sen jélkeen,
kun jérjestelmén tuotantoajot aloitettiin 1.3.2004. Perustoimituksen
hyvéksymisen yhteydessd (hyviksymispoytédkirjan liite 1) ohjaus-
ryhmd on hyvidksynyt kerralla koko systeemidokumentaation. Se
koostuu ns. hyviaksymisdokumenteista, joita koskevan siséllysluet-
telon ohjausryhmd myos on hyviksynyt edustamaan sopimuksen
mukaista systeemidokumentaatiota.

Tédmd hyvéksymisdokumentaatio poikkeaa melkoisesti edelld
mainitusta toteutusvaiheen sovelluskirjan siséltod kuvaavasta sisil-
toesimerkistd, joskin erot ndyttdvét olevan paljolti asioiden nimea-
misessd ja ryhmittelyssd. Huomio kiinnittyy kuitenkin mm. siihen,
ettei hyviaksymisdokumenttien luettelossa ole yleiskuvausta eiké
myoskéddn testausdokumentteja. Dokumentaatio sijaitsee péddosin
Uljas-dokumentaation Notes-tietokannassa, kun taas tekniset suun-
nitelmat, ohjelmiston lahdekoodi sekd erdajojen ja tulosteiden ajo-
skriptit sijaitsevat madritellyilld muilla palvelinlaitteistoilla.

Hyviksymisdokumentaatiota on tarkastettu seuraavien aineisto-
jen osalta:

— kesdkuussa 2004 toimitettu versio Uljas-dokumentaation Notes-
tietokannasta

— esimerkkind teknisistd kuvauksista kédyttotapaukseen Asian sal-
don laskenta liittyvét tekniset kuvaukset.

Tarkastuksen perusteella néistd aineistoista on tehty seuraavat ha-
vainnot:

Notes-kannassa sijaitsevasta Uljas-dokumentaatiossa ei ole kat-
tavaa, loogisessa jérjestyksessd olevaa siséllysluetteloa. Siksi on
vaikeaa saada kuvaa siitd, mitd dokumentteja ao. dokumentaatiossa
on tarkoitettu olevan. Sen todentaminen, ettd kaikki tarkoitetut do-
kumentit 16ytyvit kannasta, ei siten ole mahdollista. Yksittdisten
asioiden tai dokumenttien sisdltoperusteinen hakeminen on vaikeaa.

2 . .. Py o . e . . . .
Oikeusministerion kdyttdmd nimitys ao. ajankohtaan mennessd valmistuneesta

ohjelmistosta. Tdtd nimitystd ei ole kdytetty ohjelmiston valmistamista koske-
vassa sopimuksessa (206/2000).

51



Tatd vaikeuttaa edelleen se, ettd Notes-kannan hakemistoelement-
tien ja yksittdisten dokumenttien nimet eivét aina kovin hyvin kerro,
mistd ao. dokumenteissa on kyse. Dokumentaatiosta ei mydskaén
16ydy yleiskuvausta tai -selostusta, josta kévisi ilmi, mistd osista
dokumentaatio rakentuu ja mikd on osien merkitys ja suhde toisiin-
sa. Nédin laaja dokumentaatio tarvitsisi téllaisen selostuksen.

Valtaosa dokumenteista késittelee kuvauskohdettaan hyvin yksi-
tyiskohtaisella tasolla, ja téllaisille dokumenteille on luonnollisesti
oma tarpeensa ja kdyttonsd. Dokumentaatiosta ei kuitenkaan 16ydy
sellaisia kuvauksia, joista selvidisivdt Uljas-jarjestelmén keskeiset
sisdllolliset kédsitteet, niiden merkitys ja suhde toisiinsa. Dokumen-
teista on erittdin vaikeaa saada késitystd, mitd kuvatut asiat siséallol-
lisesti tarkoittavat, ellei tunne ao. késitteitd entuudestaan. Téarkeim-
mat siséllolliset kdsitteet tulisi selittdd keskitetysti yhdessé paikassa.
Dokumentaatiosta ei mydskddn ole l19ydettdavissd havainnollistavia
graafisia kaavioita tai kuvia.

Dokumenttiaineiston ryhmittely toimituspakettien mukaan vai-
keuttaa edelleen sen hahmottamista ja kokonaiskuvan saamista.
Esim. tiettyd kéyttotapauskuvausta tai tulostekuvausta voi esiintyd
joko eri versioina useammassa toimituspaketissa tai mahdollisesti
vain yhdessd toimituspaketissa.

Dokumentaatiosta on erittdin vaikeaa 10yt4d voimassaolevaa ko-
konaiskuvausta toimitetusta jérjestelmaistd. Siksi on varsin todenné-
koistd, ettd dokumentaatio ei ole kovinkaan kiyttokelpoista esim.
uusien ylldpitoa suorittavien henkildiden perehdyttdmisen tukena,
puhumattakaan tilanteesta, jossa syysti tai toisesta jouduttaisiin ko-
ko jéarjestelmén ylldpito ja jatkokehittiminen siirtimién kokonaan
toisen palveluorganisaation vastuulle. Oikeusministerion omat pro-
jektit ovat raporteissaan kuvanneet dokumentaation puutteita oman
tyoskentelynsd ndkokulmasta (ks. myos luku 3.3).

Teknisten kuvausten esimerkkind kidytetyt asian saldon lasken-
taan liittyvit kuvaukset vaikuttavat pddosin asianmukaisilta. Doku-
mentteihin ei kuitenkaan sisélly havainnollistavia graafisia kaavioi-
ta, mitd voidaan pitdd puutteena.
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3.2.3 Ohjelmistoprojektin kilpailuttaminen

Tarjouspyynt6é ulosoton valtakunnallisen tietojdrjestelmin uusimi-
sesta julkaistiin julkiset hankinnat lehdessd 14.10.1999/41. Kyn-
nysarvon ylittdvad hankintaa koskeva tarjouskilpailu toteutettiin no-
peutettuna rajoitettuna menettelynd. Perusteluna nopeutetulle me-
nettelylle olivat euron kédyttoon otto ja ulosottolainsddddnnén muu-
tos. Rajoitettu menettely tarkoitti sitd, ettd tilaaja kutsui tarjouskil-
pailuun tietyn méadrin tarjoajia. Tarjouspyyntod koskevan ilmoituk-
sen mukaan hankintamenettelyyn kutsuttavien tarjoajien arvioitu
lukuméérd on vidhintdén 5 ja enintdén 8. Hankittavan kohteen suu-
ruusluokka oli ilmoitettu alustavana tyoméérdarviona, joka oli noin
5500 henkilotyopédivad. Toimituksen médrdajaksi ilmoitettiin 29 kk
ja viimeinen pdivd noin 1.6.2002. Osallistumishakemusten viimei-
seksi vastaanottopdivéksi ilmoitettiin 26.10.1999 klo 16.15. Tar-
jouspyyntdjen viimeinen lahettdmispéiva oli 15.12.1999.

Oikeusministerion tarjouspyyntd ulosoton tietojérjestelmén
suunnittelusta ja toteuttamisesta oli pdivitty 9.12.1999. Tarjousten
tuli olla tilaajalla 26.1.2000 kello 16.15 mennessa.

Tarjouspyynnon kohde oli tarjouspyynnossd luonnehdittu seu-
raavasti (kohta 8): "Tarjous pyydetddn oheisten madrittelydoku-
menttien mukaisesta suunnittelusta ja toteutuksesta. Tarjouksessa
pyydetdin erittelemé&én tarjoushinnan ja henkilotyon miérdn jakau-
tuminen suunnittelu-toteutukseen ja testaukseen. Tarjouksessa pyy-
detdén lisdksi ilmoittamaan mahdollisia lisdtoitd varten hinnasto se-
ki matkakuluhinnasto."

Sopimuksen tekemisen perusteiksi ilmoitettiin kokonaistaloudel-
lisesti edullisin seuraavin arviointiperustein: hinta, toimitusaika,
toimitusvarmuus, laatu ja toiminnalliset ominaisuudet, tekniset an-
siot, tekninen tuki.

Arviointiperusteita on tismennetty muun ohessa seuraavasti: Ar-
viointiperusteista hinta on painoarvoltaan merkityksellisin ja siithen
lasketaan se kokonaisveloitus, joka joudutaan toimittajalle maksa-
maan kohdassa 8 esitetylld tavalla. (ks. edelld). Toimitusvarmuutta
ja laatua arvioidaan mm. toimittajan vastaavien palvelutoimitusten
ndytoilld, toimittajan laatujarjestelmien kuvauksen ja toimivuuden
perusteella ja hankkeeseen osallistuvien ansioilla.

[Imoittautumisten perusteella kilpailuun hyviksyttiin 8 ehdokasta
eli kaikki ilmoittautuneet. Médrdaikaan mennessa tarjouksen jétti 5
tarjoajaa.

53



Ulosoton tarjouskilpailua valmistelemaan ja késitteleméén ase-
tettu ohjausryhma kaésitteli ja vertaili tarjoukset laadittua pisteytysta
apuna kéyttden. Merkittidvin painoarvo (55 %) oli hinnalla, mik4 oli
ohjausryhmén mukaan ainoa selkedsti numeerisesti verrattavissa
oleva tekija. (Ohjausryhmén muistio 28.2.2000).

Ohjausryhmai esitti Novo Groupin valitsemista toimittajaksi, joka
oli pisteytyksen perusteella kokonaistaloudellisesti edullisin. Tar-
jous oli my6s hinnaltaan (Oikeusministerion arvioimat kokonais-
kustannukset) halvin. Hinta oli 1dhes 20 % halvempi kuin seuraa-
vaksi halvin tarjous ja 23 % halvempi kuin tarjousvertailussa toi-
seksi eniten pisteitd saaneella tarjoajalla. Oikeusministerié paétti
21.2.2000 valita Novo Groupin ohjelmiston toimittajaksi kokonais-
taloudellisesti edullisimpana (ks. luku 3.2.4 Toimitussopimus).

Tarkastuksessa on kiinnitetty huomiota tarjouspyynnossé tarkoi-
tettuun hintatarjoukseen ja voittaneen tarjouksen hintatarjoukseen.

Tarjouspyynnén kohdan 11 mukaan "arviointiperusteista hinta
on painoarvoltaan merkityksellisin ja sithen lasketaan se kokonais-
veloitus, joka joudutaan toimittajalle maksamaan kohdassa 8 esite-
tylld tavalla". (ks. edelld). Téll4 voidaan katsoa tarkoitetun tarjouk-
sen kiintedn hinnan ilmoittamista.

Voittaneessa tarjouksessa (Novo Group 25.1.2000) on suunnitte-
luvaiheen hinta esitetty erikseen ja toteutus- ja testausvaiheen hinta
erikseen. Suunnitteluvaiheen hintatarjous on kiintedhintainen (tar-
jouksen kohta 9.2.). Toteutuksen ja testauksen hinnasta (kohta 9.3.)
on todettu, ettd toteutuksen ja testauksen hinnoittelu on tavoitehin-
tapohjainen. Tavoitehinta perustuu toteutus- ja testaustyon arvioi-
tuun tyomaéradn sisiltden sekd hanke- ettd projektinhallinnan toteu-
tuksen ja testauksen osalta.

Edelleen tarjouksen kohdassa 9.3. on todettu, ettd mikéali toteutu-
neet tyomadrat poikkeavat arvioiduista tyomédristd, muutokset ve-
loitetaan ldahtien kohdan 9.1 yksikkohinnoista soveltaen seuraavaa
alennustaulukkoa. Alennustaulukossa on vain vaihtoehto, ettd tyo-
méérd kasvaa. Urakalle ei ole esitetty kattohintaa.

Voittaneen tarjouksen ei hintatarjouksen osalta voi katsoa vas-
tanneen tarjouspyyntod, koska se ei ollut kokonaisuudessaan kiin-
tedhintainen. Tarjous olisi siten pitdnyt hyldtd hankintalain vastaise-
na. Tarjoaja on kdyttinyt tarjouspyynnosti poiketen toteutus- ja tes-
tausvaiheen osalta tarjouksessa tavoitehintaa ilman hintakattoa. Tar-
jous on tarjoajalle véhiriskisempi kuin kiintedhintainen tarjous.
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Kiintedhintaisten ja tavoitehintaisten tarjousten tasapuolinen vertai-
lu ei ole mahdollista.’

Oikeusministerid on lausunnossaan esittdnyt tarjouspyynnon
osalta seuraavaa: "Tarjouspyynnon kisittelyn kritiikisséd oletetaan
("voidaan katsoa"), ettd tarjouspyynnossd edellytetddn kiintedhin-
taista tarjousta. Téllaista edellytystd ei kuitenkaan tarjouspyynnosté
ilmene. Tarjouspyynnén kohdassa 8 nimenomaan pyydettiin ilmoit-
tamaan lisdtyohinnasto sen vuoksi, ettd madrittelyn tiedettiin olevan
osittain vajaa. Tarjouspyynnon kohdassa 11 hintaa ilmoitettiin ar-
vioitavan sen kokonaisveloituksen perusteella, joka toimittajalle
joudutaan maksamaan. Arvioidut lisity6t ovat joissakin méédrin mu-
kana tarjousten kokonaishinnan arvioinnissa."

Tarkastusviraston nidkemyksen mukaan tarjouspyyntd on ollut
hinnan osalta selked ja se on edellyttdnyt kiintedhintaisen tarjouksen
tekemistd. Mikdéli kuitenkin katsottaisiin, ettd tarjouspyynto on ollut
siind médrin epdselvd, ettd se ei ole ollut omiaan tuottamaan yh-
teismitallisia ja vertailukelpoisia tarjouksia, olisi oikeuskdytdnnon
perusteella jouduttu asiassa jérjestdméén kokonaan uusi tarjouskil-
pailu.*

Mainittakoon,  ettd  tarjouskilpailun  arviointilomakkeen
(18.2.2000) mukaan viidestd vertailussa mukana olleesta tarjoajasta
kaksi teki kiintedn tarjouksen, yksi osaksi kiintedhintaisen ja osaksi

3 Markkinaoikeuden pddtoksessd 124/04 on todettu, ettd vakiintuneessa oikeus-

kdytinndssd on katsottu, ettd sisdlloltddn tarjouspyyntod vastaamattoman tar-
Jjouksen hylkddminen ei ole ainoastaan hankintayksikon oikeus, vaan hankin-
tayksikko on tarjoajien tasapuolisen ja syrjimdttomdn kohtelun turvaamiseksi
velvollinen hylkddmdidin tarjouspyynnon vastaisen tarjouksen.

Y Markkinaoikeus on todennut mm. péicitoksensi MAO:128/04 (24.6.2004) pe-
rusteluissa, ettd tarjouskilpailuun osallistuvien tasapuolisen ja syrjimdttomdn
kohtelun turvaamiseksi hankinnan kohde ja tarjousten valintaan vaikuttavat
seikat tulee kuvata tarjouspyynndssd sellaisella tarkkuudella, ettd tarjous-
pyyntd tuottaa yhteismitallisia ja vertailukelpoisia tarjouksia. Kyseisessd ta-
pauksessa markkinaoikeus on katsonut, ettd tarjouspyynto on ollut siind mdd-
rin epdselvd, ettd se ei ole ollut omiaan tuottamaan yhteismitallisia ja vertai-
lukelpoisia tarjouksia. Hankintayksikon menettely ei ole siten markkinaoikeu-
den mukaan turvannut hankintamenettelyyn osallistuvien tasapuolista ja syr-
Jimdtontd kohtelua. Markkinaoikeus onkin katsonut, ettd koska hankintayksi-
kon menettelyn virheellisyys on johtunut virheellisestd tarjouspyynndstd, han-
kintayksikon virhettd ei ole mahdollista korjata muulla tavalla kuin jdrjestd-
mdlld asiassa kokonaan wuusi tarjouskilpailu. (Vastaavanlainen pddtds
MAO:75/04).
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tavoitehintaisen tarjouksen sekd yksi kokonaan arviohintaisen tar-
jouksen. Yhden tarjoajan kohdalla ei arviointilomakkeesta ilmene
se, oliko tarjous kiinted- vai arviohintainen. Tarjousasiakirjan perus-
teella se oli kokonaan arviohintainen.

Toimittaja on tarjousajan padttymisen jilkeen antanut tilaajalle
15.2.2000 paivdtyn tarjousvahvistuksen. Asiakirjassa viitataan tar-
jouspyyntoon, tarjousesittelyyn 10.2.2000 sekéd keskusteluihin oi-
keusministerion virkamiesten kanssa 15.2.2000.

Tarjousvahvistuksessa todetaan seuraavaa: “Vahvistamme tar-
jousesittelyn keskustelussa sovitut asiat ja tarjoamme hinnoitteluun
kahta vaihtoehtoista mallia.” Esitetyt vaihtoehdot koskevat toteutus-
ja testausvaiheen hinnoittelua. Vaihtoehdossa 1 toteutus- ja testaus-
vaiheen kiinted hinta on 10,9 milj. mk. Vaihtoehdossa 2 toteutus- ja
testausvaiheen tavoitehinta on 10,9 milj. mk. Mikéli arvioitu tyo-
médrd ylittyy noudatetaan ylimenevédén osuuteen vahvistuksen mu-
kaan tarjouksen kohdan 9.2. mukaista alennustaulukkoa. Mikali
tyomaédrd alittuu arvioidusta, hyvitetddn tilaajaa ja toimittajaa yhta
suurella osalla alittuvien tyopdivien osuudesta. Tarjousvahvistuk-
sessakaan ei urakalle esitetty kattohintaa.

Tarjousvahvistuksessa esitetyistd hinnoitteluvaihtoehdoissa kiin-
nittyy huomio siihen, ettd tarjouksen hinta on sekéd kiinte&hintaise-
na, ettd tavoitehintaisena sama. Toimittajalle tavoitehintainen urak-
ka on kuitenkin kiintedhintaista vihariskisempi. Vastaavasti tilaajal-
le riski on pienempi kiintedhintaisessa urakassa. Tilaajalle koituu
hyotyd, jos tavoitehintaisen urakan tyoméard alittuisi, mutta tyo-
madrdn ylittyessd voi aiheutua huomattavat lisdkustannukset. Kiin-
tedhintaisen tarjouksen esittdmiselld tarjousajan péddttymisen jélkeen
on saattanut olla tarkoituksena korjata alkuperdisessd tarjouksessa
ollut hintaa koskeva virhe.

Oikeusministerion tietotekniikkakeskuksen mukaan tarjous-
vahvistuksessa esitettyd kiintedhintaista vaihtoehtoa ei huomioitu
varsinaisessa tarjousten arvioinnissa (arviointilomake
17.1.2000/18.2.2000), koska kiintedhintaisuus ei ollut alkuperdises-
sd tarjouksessa. Toisaalta tietotekniikkakeskuksen mukaan Novon
valmius sitoutua kiintedhintaisestikin ehké tavallaan vakuutti tyo-
médrdarvioiden pitdvyydesta.

Tarjousajan péddttymisen jalkeen tehty kiintedhintainen tarjous ei
olisi tehnyt tarjousta hyvaksymiskelpoiseksi.

Kuten luvussa 3.4 on kerrottu, ovat ohjelmistohankkeen lisdtoi-
den kustannukset olleet suuremmat kuin kilpailutetun urakan kus-

56



tannukset. Ohjelmiston hankinta ei siten ole tapahtunut hankinta-
laissa edellytetylld tavalla ja tarkoituksenmukaisesti, koska hankin-
nan kilpailuttaminen ei ole siséltdnyt kokonaisuutta, vaan huomat-
tava osa ohjelmistosta on hankittu suorahankintana teettdmalla lisa-
toitd. Saaduista urakkatarjouksista laskettu tyopédivén hinta on edul-
lisempi kuin tarjouksissa esitetty lisdtoiden pdivédhinta. Siten han-
kinta olisi tullut edullisemmaksi, jos se olisi suunniteltu ja kilpailu-
tettu alunperin kokonaisuutena.

3.2.4 Toimitussopimus

Sovelluksen suunnittelua ja toteutusta koskeva sopimus solmittiin
oikeusministerién ja Novo Group Oyj:n vililld 21.3.2000 (sopimus
206/2000).

Sopimuksen mukaan suunnitteluvaiheen kiinted hinta on 7,85
milj. mk (ilman alv).

Toteutus- ja testausvaiheen hinnoittelu on sovittu tavoitehinta-
pohjaiseksi. Sopimuksen mukaan tavoitehinta perustuu toteutus- ja
testausvaiheen arvioituun tyOméddrddn siséltden sekd hanke- ettd
projektihallinnan toteutuksen ja testauksen osalta. Toteutuksen ja
testauksen tavoitehinta on 10,9 milj. mk (ilman alv).

Mikili toteutunut tyoméddrddn perustuva laskutus on vihemmin
kuin tavoitehinta, tilaajaa hyvitetddn 50 % tavoitehinnan alittavasta
markkamadrésti eli toimittaja laskuttaa tilaajalta toteutuneen liséksi
50 % tavoitehinnan alittavasta markkaméaérastd. Mikéli tavoitehinta
ylittyy, tilaajaa veloitetaan tavoitehinnan ylittdvésta tyostd soveltaen
kohdassa 12.1 mainittuihin yksikkohintoihin sopimuksesta ilmene-
véd alennustaulukkoa. Yksikkohintana esitettiin kéytettdvaksi tar-
jouspyynnon mukaisesti ilmoitettua lisdtdiden yksikkohintaa.

Edelleen sopimuksessa on todettu, ettd tavoitehinnan (10,9 milj.
mk) ylimenevé veloitus on korkeintaan 3 milj. mk. Alkuperdisessd
tarjouksessa ja tarjousvahvistuksessa ei ollut tété ylityskattoa.

Edelld on ilmennyt, ettd alkuperdisen sopimuksen mukaisten toi-
mitusten siséltd, toimitusaikataulu ja projektin kustannukset ovat
oleellisesti muuttuneet. Sopimusta ei ole kuitenkaan tarkistettu pro-
jektin aikana. Sopimuksesta puuttuvat sen tarkistamista koskevat
médrdykset.

Kun sopimuksenmukainen tavoitehinta on ylittynyt 2,5 milj. mk
(0,4 milj. euroa) eli ldhes sovitun ylityskaton miérélld, on sopimuk-
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sen toteutuksen ja testauksen tydvaiheesta tullut tilaajan maksetta-
vaksi noin 23 % lisékustannus tavoitehintaan ndhden.

Sopimuksen kohdassa 21 on lueteltu sovellettavat ehdot ja sopi-
musasiakirjat. Siind on rajattu sovellettavuuden ulkopuolelle mm.
tarjouspyyntd. Koska tarjouspyynnossd on muun muassa tarked las-
kutuksen yksilointid koskeva ehto, olisi my6s se tullut ottaa sopi-
muksen osaksi.

Sopimukseen kirjatun takuuajan pituutta on arvioitu kertomuk-
sen luvussa 3.2.5 ja lisdtoiden yksikkohintoja luvussa 3.2.6.

3.2.5 Takuu ja sanktiot

Valtion tietotekniikkahankintojen yleisiin sopimusehtoihin (VYSE
1998) sisdltyy madrdykset tuotteelle annettavasta takuusta ja sopi-
muspoikkeamista aiheutuvista seuraamuksista kuten sopimussakos-
ta, vahingonkorvauksesta ja sopimuksen purkamisesta. Kyseisid so-
pimusehtoja noudatetaan valtion virastojen tietotekniikkatuotteiden
ja palvelujen hankinnoissa, jos niihin on sopimusasiakirjoissa viitat-
tu eikd niistd joiltakin osin ole kirjallisesti toisin sovittu.

Uljas-ohjelmistoprojektia koskevan sopimuksen liitteeksi on
otettu VYSE- ja VTSE -sopimusehdot. Sopimusehtojen takuuta ja
viivastysseuraamuksia koskevat kohdat on kuitenkin korvattu teh-
dyssd sopimuksessa erikseen sovitulla tavalla. Ehdot noudattavat
padpiirteiltddn mainittuja sopimusehtoja. Kuitenkin toimituksen ta-
kuuaika on rajoitettu VTSE-ehdoissa mainitusta 12 kuukaudesta 6
kuukauteen toimittajan kanssa tehdyssd sopimuksessa.

Valtion sopimusehdoissa (VTSE 1988), on todettu, ettd mikali
muuta ei ole sovittu, takuuaika on 12 kuukautta toimituksesta. Kun
toimittaja on tarjouksessaan sitoutunut valtion sopimusehtojen nou-
dattamiseen, ei ole ollut valtion edun mukaista poiketa sopimuseh-
tojen padsddnnostd eli 12 kuukauden takuuajasta toimittajan kanssa
tehdyssd sopimuksessa. Tarjoajien yhdenvertainen kohtelukin edel-
lyttad, ettd tarjousvaiheessa on tiedossa se, miten sopimusehtoja so-
velletaan tilaussopimusta tehtédessa.

Tietotekniikkakeskus (Kilpeld 17.12.2004; Uljas-hankepééllikko
10.4.2003 saakka) on perustellut sopimuksessa sovittua takuuaikaa
seuraavasti: "Toimittajien sopimuspohjat poikkeavat joiltakin osin
VYSE-ehdoista sisdltden tarkennuksia/rajauksia niithin. Novon so-
pimuksissa takuuaika on 6 kk, joka on joissakin tapauksissa onnis-
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tuttu neuvottelemaan 12 kuukaudeksi. VISE 1998 3.1 kuuluu:
"...mikéli muuta ei ole sovittu...". Nyt takuuajaksi sovittiin 6 kuu-
kautta ottaen huomioon mm. tarjouksen hinta, joka oli esim. 5 milj.
mk TE:n tarjousta edullisempi."

Oikeusministerion lausunnon mukaan takuuaika on sittemmin
sovittu ohjelmistotoimittajan kanssa (ylldpidon seurantaryhmissd)
nostettavaksi 6 kuukaudesta 12 kuukauteen takautuvasti.

Toimituksen viivdstymisen osalta on sopimuksessa (Kohta 14)
todettu, ettd mikili toimitus viivéstyy siten, ettei koko toimituksen
vastaanottopdivd ole 30.10.2002, tilaajalla on oikeus sopimussak-
koon. Tétd oikeutta ei sopimuksen mukaan kuitenkaan ole, jos toi-
mittajalla on ylivoimainen este, viivéstys johtuu tilaajasta tai toimit-
taja luovuttaa tilaajan kayttoon korvaavan tuotteen veloituksetta
viivistyksen ajaksi. Jos taas tilaaja viivdstyy omien velvollisuuk-
siensa tdyttdmisessd ja tdméd aiheuttaa toimituksen viivédstymisen,
toimittajalla on oikeus saada sopimussakkoa, ellei tilaaja voi vedota
ylivoimaiseen esteeseen. Sopimussakon méérdksi on sovittu 0,5
prosenttia kultakin alkavalta viivéstysviikolta viivédstyneiden toimi-
tuksen osien kauppahinnasta. Kuitenkin enintdén 7,5 prosenttia ky-
seisestd kauppahinnasta. Mikéli toimitus ei tdminkdédn jilkeen ta-
pahdu véhintddn kahden viikon lisdajan kuluessa voidaan sopimus
purkaa kyseessd olevien toimituksen osien osalta.

Sopimuksen kohdassa 15 on maéérdyksid sopimusrikkomusten
osalta. Siind on eri toimenpidevaihtoehtoja sen tilanteen varalta, ettd
sopijapuoli on huomauttanut sopimusrikkomuksesta kirjallisesti ja
samalla esittdnyt vaatimuksen sopimuksen tiyttdmisestd ja jos sitd
ei ole sovittu 30 pédivin kuluessa huomautuksesta. Télloin tilaaja voi
muun muassa teettdd puuttuvan toimituksen ulkopuolisella toimitta-
jan kustannuksella tai purkaa sopimuksen tietyiltd osin. Jos taas ti-
laaja laiminlyd velvollisuutensa, toimittajalla on oikeus keskeyttda
toimitus ja vaatia vahingonkorvausta vélittomistd vahingoista. Mo-
lempia sopijapuolia koskee kyseisen 15 kohdan seuraava mairdys:
Jos mitddn muuta seurausta ei voida pitdd kohtuullisena ja sopija-
puoli ei ole kohtuullisen lisdajankaan kuluessa korjannut laimin-
lyontejdédn, sopimus voidaan purkaa toimittamatta jadneeltd osin.

Sopimuksen kohdassa 16 on méaridyksid vahingonkorvausvelvol-
lisuudesta. Sen mukaan sopimussakon liséksi sopijapuolella on oi-
keus saada vahingonkorvausta viivdstyksestd tai muusta sopimuk-
sen mukaisen velvollisuuden tdyttdmaittd jaddmisestd aiheutuneesta
vélittoméstd vahingosta siltd osin kuin vahingon méaéird ylittid mak-
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settavan sopimussakon. Sopimuksen mukaan vahingonkorvauksen
enimmaismdird on 7,5 prosenttia rikkomuksen kohteena olevien
tuotteiden ja palvelujen hinnasta, mik&li vahinko ei ole aiheutunut
sopijapuolen tuottamuksellisesta toiminnasta, ja puolet rikkomuksen
kohteena olevien tuotteiden ja palvelujen kokonaishinnasta, jos va-
hinko on aiheutunut sopijapuolen tuottamuksellisesta toiminnasta.
Sopimusmédrdyksen mukaan vilillisid vahinkoja ei kuitenkaan kor-
vata. Myoskddn edelld mainitut vahingonkorvausvelvollisuuden ra-
joitukset eivit koske tapausta, jossa on kyseesséd sopijapuolen tahal-
lisesti tai torkeélld huolimattomuudella aiheuttama vahinko.

Sopimuksen noudattamisen valvonnan kannalta on keskeist4, ettd
sopimukset ovat tdsmaillisid ja sopimusten muutokset sovitaan kir-
jallisesti. Mm. VYSE-ehtojen kohdan 24 mukaan sopimuksen
muuttaminen on mahdollista vain kummankin sopijapuolen allekir-
joittamalla muutossopimuksella. VTSE-ehdoissa asiaa on tdsmen-
netty seuraavasti (kohta 10): Kaikki sopimuksen muutokset tehddan
kirjallisesti, numeroidaan, allekirjoitetaan ja otetaan sopimuksen
liitteeksi. Myohemmin tehty muutos on pateviampi kuin sopimus tai
aikaisemmin tehty muutos.

Mahdollisten sopimussakko- ja vahingonkorvausvaatimusten
kannalta on térkedtd, ettd ndihin mahdollisesti johtavat asiat késitel-
laén ja kirjataan sitd mukaa kuin niitd tulee esiin. Tdhdn velvoittaa
VYSE-ehtoihinkin kirjattu ehto (kohta 20), jonka mukaan kumpikin
sopijapuoli on velvollinen viipyméttd ilmoittamaan toiselle sopija-
puolelle asioista, joilla on sopimuksen tdyttdmisen kannalta oleelli-
nen merkitys.

Edelld luvussa 3.2.1 kerrotun perusteella voidaan todeta, etti
asioiden késittely ohjausryhmaéssé ei ole tapahtunut silld tarkkuudel-
la, ettd poytédkirjojen perusteella voitaisiin todeta mahdolliset sopi-
mussakkoihin tai vahingonkorvauksiin johtavat tapahtumat.

Tarkastuksen aikana oikeusministerion taholta on kerrottu, ettd
sanktioasioita ei ole haluttu ottaa esiin ohjelmistoprojektin kesties-
sd, vaan niitd arvioidaan jélkikéteen.

Koska sopimukseen otetuilla sanktioilla on kuitenkin tarkoitettu
tarvittaessa myos vauhdittaa toimituserien valmistumista, on niitd
tarkoitettu kdytettavaksi myos projektin kuluessa. Todettakoon, ettd
OM/omat -ohjausryhmé on ainakin vuoden 2003 aikana pyrkinyt
kayttimaidn maksatuksen lykkdamistd sanktiona vauhdittaakseen
ohjelmistotoimitusta. Mm. poytékirjan 11.6.2003 mukaan keskus-
teltiin Novon maalis- ja huhtikuun lisdty6laskujen (yhteensd n. 1
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milj. euroa) maksamisen viivdstyttimisestd perusteena Novon oh-
jelmistotoimitusten viivdstyminen ja pditettiin viivistyttdd maksa-
mista em. syystd. Poytikirjan 1.12.2003 mukaan sopimukseen kuu-
luvan suunnittelun viimeisen osan (n. 143 000 euroa) maksamista
padtettiin pyrkid lykkdamiddn tarkoituksena pyrkid varmistamaan
ohjelmistotoimittajan ponnistelut kdyttdonoton onnistumiseksi.
Projektin aikana olisi tullut selvittdé viivéstyksiin ja sopimusrik-
komuksiin sekd tilaajan ettd toimittajan puolelta johtaneet syyt ja
vastuut, paitsi mahdollisten sanktiovaatimusten myos vastaavien
virheiden ja epdkohtien vilttdmiseksi tulevissa projekteissa.
Oikeusministerié on projektin pééttyessd tehnyt yhdessd toimit-
tajan kanssa yleispiirteisen arvion projektin onnistumisesta. Kyseis-
td selvitystd on késitelty kohdassa 3.2.8 Taloudellinen jilkiselvitys.

3.2.6 Kustannusten laskutus

Hankkeen suurimmat kustannukset ovat aiheutuneet ohjelmistopro-
jektista. Laskutuksen ldhtokohtana on ohjelmiston toimittamista
koskeva sopimus (206/2000). Siin4 tilauksen laskutettavat osat ovat
urakan suunnitteluosa, urakan toteutusosa, lisdtyot ja matkakustan-
nukset.

Laskutukseen vaikuttavat tekijit on ilmaistu sopimuksen kohdas-
sa 12 "Hinnat ja maksut". Urakka on siind jaettu kahteen osaan eli
suunnitteluvaiheeseen sekd toteutukseen ja testaukseen. Suunnitte-
luvaiheen kiinted hinta on 7,85 milj. mk. Toteutuksen ja testauksen
hinnoittelu on sopimuksen mukaan tavoitehintapohjainen. Tavoite-
hinta perustuu toteutus- ja testaustyon arvioituun tyomaéradn sisél-
tden sekd hanke- ettd projektihallinnan toteutuksen ja testauksen.
Tavoitehinta on 10,9 milj. mk. Mikili toteutunut tydméaardan perus-
tuva laskutus on vdhemmaén kuin tavoitehinta, tilaajaa hyvitetdan 50
% tavoitehinnan alittavasta markkaméaéaristi eli toimittaja laskuttaa
tilaajalta toteutuneen lisédksi 50 % tavoitehinnan alittavasta mark-
kamadrasta. Mikali tavoitehinta ylittyy, tilaajaa veloitetaan tavoite-
hinnan ylittdvistd tyostd soveltaen sopimuksen kohdassa 12.1. mai-
nittuithin yksikkohintoihin sopimukseen sisdltyvédd alennustauluk-
koa, jossa alennusprosentti pdivdhinnasta nousee portaittain tavoite-
hinnan ylityksen kasvaessa. Tavoitehinnan (10,9 milj. mk) ylimene-
véd veloitus on sopimuksen mukaan korkeintaan 3 milj. mk. Toteu-
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tusosan tavoitehinnan ylitysmahdollisuus (3 milj. mk eli 1dhes 30 %
tavoitehinnasta) on suurehko.

Tavoitehinta merkitsee sitd, ettd toimittaja tekee tyotd laskutus-
tyond, jonka hinnoitteluun sovelletaan sopimuksen kohdassa 12.1.
mainittuja yksikkohintoja. Hanke- ja projektinhallintatehtdvien pii-
véhinta on 4800 mk/pv ja suunnittelu- ja toteutustehtdvien seké tes-
tauksen pdivdhinta 3700 mk/pv. Sopimuksessa ei ole sovittu siité,
mikd madrd tyostd laskutetaan yksikkohinnoissa mainitulla kor-
keammalla eli hanke- ja projektinhallintatehtdvien paivahinnalla.

Urakan suunnitteluvaiheen kiintedén hintaan perustuva laskutus
on selked ja siitd on sopimuksessa maksuerien mukainen maksutau-
lukko. Urakan toteutus- ja testausvaiheen tavoitehintapohjainen hin-
noittelu taas on vaikeasti hallittava tilaajan kannalta. Tilaajalla ei
ole mahdollisuuksia arvioida ja valvoa tehdyn tyon mééraa, joka ta-
pahtuu pddosin toimittajan toimitiloissa. Laskutus on siten pitkalti
luottamuksen varassa. Urakan toteutusosan laskujen erittelyissd on
ilmoitettu vain laskutettavien tyotuntien mddrd henkiloittdin eikd
tehdyn tyon sisdltod, kuten esimerkiksi lisdtyolaskuissa. Kun toteu-
tusosa oli tavoitehintainen sidottuna tehdyn tyon méérddn, olisi las-
kuissa tullut ilmoittaa laskutuksen tdsmillisyyden ja valvontamah-
dollisuuksien vuoksi myos laskutettavan tyon sisdltd. Téllaista las-
kuerittelyd edellytettiin tarjouspyynnossédkin (kohta 11), jonka mu-
kaan, mikéli toimittajan kanssa sovitaan tuntiperusteisesta veloituk-
sesta, niin téltd osin laskujen tulee sisdltdd selvitykset veloitusperus-
teista, kuten tekijd, tuntiméérd, tehtdvien kuvaus (muutama sana)
jne. Oikeusministerid ei ole kuitenkaan valvonut, ettd urakan toteu-
tusosan laskutuksessa olisi selvitys suoritetuista tehtivista.

Lisdtoistd sopimuksessa on todettu, ettd toimituksen kiinteddn
hintaan ja tavoitehintaan kuulumattomista tehtdvistd laskutetaan
kuukausittain jdlkikdteen toteutuneen mukaisesti toimittajan kul-
loinkin voimassa olevan hinnaston mukaisin hinnoin. Liséksi kysei-
sessd kohdassa on todettu, ettd suunnittelu-, toteutus- ja testausteh-
tavissd lisdtoiden hinta on 4500 mk/pdivd. Tamé hinta on sama, joka
oli ilmoitettu toimittajan tarjouksessa. Tarjouksessa ei ollut mainin-
taa, ettd ilmoitetun hinnan lisdksi sovelletaan toimittajan kulloinkin
voimassa olevaa hinnastoa.

Kustannusten hallinnan kannalta péivikorvaukseen perustuva li-
sdtoiden korvausjéarjestelmd ei ole tarkoituksenmukainen, koska
laskutuksen mééri ei ole tilaajan kontrolloitavissa.
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Lisdtoiden osalta sopimuksessa jdd epidselvdksi, mitd on ollut
tarkoitus laskuttaa toimittajan kulloinkin voimassa olevan hinnaston
mukaisin hinnoin ja minkilaisella osuudella lisdtyén kokonaismaa-
ristd. Tarjouspyynnosséd (9.12.1999) pyydettiin ilmoittamaan mah-
dollisia lisédt6itd varten hinnasto. Tama olisi edellyttédnyt tdsmaéllis-
ten hintojen ilmoittamista. Lyhytkestoisissa sopimuksissa voidaan
perustellusti kayttdd kiinteitd hintoja. Sopimuksen epétidsmallisyys
on aiheuttanut laskutuksen monimutkaistumisen ja kustannusten
ennakoimattoman nousun, kuten jéljempéné kerrotaan.

Mainittakoon, ettid erddn varteenotettavan tarjoajan tarjouksessa
oli lisdtoiden hinnoittelusta mainittu, ettd projektiin sovituista lisa-
toistd veloitetaan oikeusministerion ja tarjoajan vilisen vuosisopi-
muksen mukainen keskipdivéhinta tai niistd voidaan sopia urakoita.
Keskipdivdhinta on tarjouksen mukaan vuoden 2000 vuosisopi-
musehdotuksessa 4355 mk. Tdminkin valossa olisi ollut perustel-
tua, ettd voittaneessa tarjouksessa ilmoitetun lisdty6hinnan 4500 mk
olisi katsottu kattavan kaiken lisdtyon ja otettu sopimukseen sellai-
senaan ilman mainintaa toimittajan kulloinkin voimassa olevan hin-
naston soveltamisesta tarjouksessa ilmoitetun yksikkohinnan lisdksi.

Liséatoiden laskutuksessa on aluksi (mm. lasku 21.5.2002 nro
99043688) laskutettu eritellyt ty6t nimikkeeseen suunnittelu- ja to-
teutustehtdvit kuuluvina. Néistd on veloitusperusteena ollut 4500
mk (757 euroa) eli sama kuin sopimuksessa. Tamin lisdksi on las-
kutettu projektinhallintatehtdvistd tyopdivien mukaan erittelemétts,
mihin tehtdvéidn ne liittyvit. Ndiden osuus (61 hpv) on em. laskussa
10,7 prosenttia suunnittelu- ja toteutustehtdvien kokonaismadristd
(568 hpv). Veloitus on 4800 mk (807 euroa), mikd on sama kuin ta-
voitehintaurakan yhteydessd ilmoitettu projektinhallintatehtévien
yksikkohinta.

Vuoden 2002 toukokuusta alkaen (lasku 28.6.2002 nro
99044561; laskun otsikko viittaa virheellisesti urakan toteu-
tusosaan) on lisdtéiden laskutusjaottelua ja yksikkohintoja muutettu.
Yksikkohintojen muutoksen havaitsemista vaikeuttaa se, ettd tdssd
yhteydessa siirryttiin kdyttdimaan yksikkohinnoissa euroa. Lasku on
ryhmitelty tyomééréerittelyineen madrittelytehtaviin (221,5 pv; yk-
sikkohinta 908 euroa) ja suunnittelu-, toteutus- ja testaustehtiviin
(454,5 pv; yksikkohinta 757 euroa). Tdmén lisdksi laskussa on yh-
teissumma hanke- ja projektinhallintatehtavistd (71 pv; yksikkohin-
ta 1059 euroa).
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Laskutukseen uutena lajina siséllytetyn maéadrittelytehtdvian yk-
sikkohinta on noin 20 % korkeampi kuin sopimuksessa sovittu
suunnittelu- ja toteutustehtdvan yksikkohinta. Projektinhallintateh-
tavien yksikkohinta on edelld mainittujen laskujen viélilld noussut
807 eurosta 1059 euroon eli 31 %. Laskussa ei ole ilmoitettu hin-
noittelumuutoksen perustetta. Suunnittelu- ja toteutustehtévien yk-
sikkGhintaa ei ilmeisesti voitu muuttaa, koska se oli nimenomaan
mainittu sopimuksen lisdtdiden hinnoittelua koskevassa kohdassa.

Toukokuun 2003 laskusta alkaen (30.9.2003, laskun nro
99012904) on lisétodiden erittelyd ja laskutustapaa jidlleen muutettu.
Madrittely- ja sisdllon suunnittelu on siind jaettu laskennallisesti
kahteen eri hinnoilla laskutettavaan osaan. Tehdyn tyon kokonais-
médrdn perusteella on laskettu laskutettava hanke- ja projektinhal-
linto- ym. tehtévien osuus, joka on laskennallinen 10 %. Téamai taas
on jaettu laskennallisesti kahteen eri hinnoilla laskutettavaan osuu-
teen. Tallaista laskennallista laskutustapaa ei sisilly ohjelmistopro-
jektista tehtyyn sopimukseen.

Oikeusministerid on lausunnossaan perustellut laskutustavan
muutosta sillé, ettd laskutus muutettiin vastaamaan paremmin muut-
tunutta projektityoskentelyd. Tamédn johdosta on todettava, ettd las-
kutuksen tulisi perustua voimassaolevaan sopimukseen. Mikali las-
kutustapaa oli tarpeen muuttaa, olisi se pitdnyt kéasitelld sopimuksen
muutoksena.

Lis4toistd on sopimuksessa (kohta 7) sovittu, ettd muutosten ka-
sittelyn yhteydessd sovitaan yhteisesti niiden aiheuttamista muutok-
sista hankkeen (sopimuksessa kiytetty sanaa hanke ohjelmistopro-
jektista) aikatauluun ja hintoihin. Edelleen on todettu, ettd merkitta-
vit muutokset ja lisdtyot hyviksytetddn hankkeen (ohjelmistopro-
jektin) ohjausryhmaéssd. Sopimusta ei kuitenkaan ole noudatettu tar-
kasti lisdtdiden hyvédksymisessd. Ohjausryhmén poytikirjojen mu-
kaan lisdtyot on hyvéksytty karkealla tasolla eli niistd on mainittu
vain lisdatyon nimi ilman tarkempaa maérittelyd ja kustannusvaiku-
tuksia. Téllainen menettely ei riitd tdsmaéllisen laskutuksen perus-
teeksi eikd mahdollista laskujen sddnnosten ja ohjeiden mukaista
asiatarkastusta ja hyviksymistd, koska tieto tdsmaéllisisti menope-
rusteista puuttuu.

Useissa saapuneissa laskuissa on ollut virheellinen tieto laskutus-
lajista, kuten laskutetaanko urakan suunnitteluosasta, toteutusosasta
vai lisdtyostd. Puutteellisesti yksiloity lasku taas on ollut tietojarjes-
telmén kayttoonoton tuki- ja pdivystystehtdvid koskeva Novon las-
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ku 30.4.2004 (numero 09722116), jossa selityksend on todettu, etti
"Uljas kéayttoonoton lisdtyot sovitun mukaisesti". Laskussa olisi pi-
tanyt yksiloidd sopimus, johon kyseinen erillistyd perustuu.

Oikeusministerion lausunnon mukaan esimerkit epdasiallisiksi
luonnehdituista laskuotsikoinneista saa selityksensd silld, ettd las-
kun asiatarkastaneet ja hyviksyneet henkil6t ovat olleet mukana
hankkeessa ja tienneet, mistéd laskuissa on ollut kyse. Laskujen otsi-
koinnit ovat olleet lausunnon mukaan toimittajan tekemié eiké oi-
keusministerid ole ldhtenyt vaatimaan laskujen uusimista pelkdn
epdselvin otsikoinnin takia. Asiasiséllostd ei ole ollut oikeusminis-
terion mukaan epdselvyyttd laskuja hyvéksyttidessa.

Miti tulee laskujen virheellisiin otsikointeihin ja muihin puuttei-
siin, on todettava, ettd tositteisiin liitettdvien laskujen tulee sisaltdd
oikeat tiedot.

Tositteiden pistokoetarkastuksessa havaittu myds muutamia kar-
keita laskuvirheitd laskutettavien tuntien madrdssd. Namd on annet-
tu erikseen tiedoksi tietotekniikkakeskukselle, jonka mukaan virhei-
td ei ole huomattu tarkastuksessa (laskut nro 99041015 / 27.2.2002;
nro 99043687 / 21.5.2002; nro 99043688 / 21.5.2002). Laskuvir-
heet ovat kyseisissé tapauksissa olleet toimittajan vahingoksi.

Epédasianmukaisena laskuna voidaan pitdd ohjelmistoprojektia
koskevaa Novon laskua (nro 99045350, pdivdays 19.7.2002), jossa
on laskutettu urakan toteutus- ja testausosasta tavoitehinnan yli
mennyttd osuutta. Laskun selityksessd on mainittu, ettd "Uljas-
hanke, toteutus ja testaustehtévit, urakan jéljelld oleva osuus" ja, et-
td " Sopimuksen mukaisen kattohinnan ja tdhdn mennessi laskute-
tun vélisend erotuksena laskutetaan 12 261 euroa". Laskussa ei ole
erittelyd tehdystd tyostd, vaikka toteutusvaiheen urakan laskutuksen
tuli perustua tehdyn tyon maaraan.

Oikeusministerio on lausunnossaan ilmoittanut, ettd ohjelmisto-
projektin toteutusosan laskujen erittelyissd on ollut puutteita vain
projektin alussa ja ettd laskutus siséltdineen on kehittynyt projektin
aikana ollen lopussa erittdin tarkalla tasolla. Lausunnon johdosta on
todettava, ettd toteutusosan viimeisissidkadn laskuissa ei ole eritelty
tehtyd tyotd. (Esim. lasku n:o 99043687, pédivdys 21.5.2002).

Esimerkkind epédselvéstd laskusta on Novon lasku 31.12.2004
(nro 09727684), jossa laskutussumma on 101 368,00 euroa ilman
alv:td. Laskun selityksend on "Uljas-hanke, loppulasku projektin
kiintedhintaisesta toteutuksesta". Laskun liitteend ei ole tyo- eikd
muuta selitystd. Lasku on maksettu ilman kirjallista hyvaksymisté.
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Oikeusministerion ja Novon vélisessd sopimuksessa (206/2000) on
urakka jaettu kahteen laskutettavaan osaan eli suunnitteluosaan ja
toteutus- ja testausosaan. Ensin mainittu on kiintedhintainen ja jil-
kimméinen ns. tavoitehintaurakka. Kiintedhintainen urakka on jo
aikaisemmin kokonaan maksettu. Tavoitehintaurakkaa on tullut
maksaa laskuilla osoitetun tehdyn tyomééran mukaan. Nyt kysees-
sd olevalla laskulla tarkoitetaan oikeusministeriostd saadun tiedon
mukaan sopimuksessa mainitun takuusumman (900 000 mk =
151 369,13 euroa) loppuerdn maksamista. Koska takuusumma on
ollut osa urakkahintaa, on sitd vastaava summa tullut pidéttida ura-
kan toteutusosan laskutuksesta takuuajan jédlkeen maksettavaksi.
Tarkastuksen kuluessa oikeusministerio ei ole antanut asianmukais-
ta selvitystd siitd, ettd takuusummaa vastaava osuus olisi piditetty
urakan laskutuksesta. Jos sitd ei ole piddtetty, takuusumman mak-
samiselle ei ole perusteita.

Tarkastuksen aikana on jo lokakuussa 2004 kiinnitetty tietotek-
niikkakeskuksen huomiota takuusumman maksamisedellytyksiin.
Takuusumma on kuitenkin pédtetty maksaa kahdessa erdssd. En-
simmaéinen erd maksettiin marraskuussa Novon laskulla 28.10.2004
(nro 09726273). Selityksend laskussa on seuraavaa: "Sopimus
206/2000; Uljas-hanke, takuusumma sovittu 1. erd osa 50 000 eu-
roa"). Kun edelld mainitulla 31.12.2004 péivétylld laskulla tarkoite-
taan takuusumman 2. eréd, olisi laskun selitys pitédnyt laatia vastaa-
valla tavalla kuin 1. erdé koskevassa laskussa. Kéytetylld selityksel-
14 varustettu lasku on harhaanjohtava. Sen muotoilu juontaa osittain
ohjelmistohankkeen ohjausryhmin kokoukseen 22.12.2004, jossa
sovittiin loppulaskusta ja sakkokorkolaskusta. Asiasta on kerrottu
kohdassa 3.2.8 Taloudellinen jélkiselvitys.

Tilaajan tulisi palveluhankintaa koskevaan sopimukseen sisélly-
tettavilld yksiselitteisilld ja valvottavissa olevilla laskutusperusteilla
ja toimittajalle annettavilla ohjeilla varmistaa laskutuksen selkeys.
Tallaista pyrkimystd on tosin jossain maérin ollut projektin kulues-
sa. Sisdisen ohjausryhmén poytikirjan 30.10.2003 mukaan "sihteeri
esitteli Novon kanssa sovittua ja jo kéytossd olevaa laskutuksen
erittelyd (tehtdvit ja niihin liittyvét tyotunnit eriteltyind méaarittelys-
td testaukseen, myos kumulatiivisesti). Todettiin laskutuksen olevan
selkedlld ja tarkalla tasolla, mika helpottaa laskujen tarkastustakin."

Laskutuksen oikeellisuus on pyritty osaltaan varmistamaan ta-
lousarvioasetuksessa ja tilivirastojen taloussddnnoissd mdaéritellyn
sisdisen valvonnan avulla. Sithen kuuluu laskujen numero- ja asia-
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tarkastus sekd hyvdksyminen. Oikeusministerion taloussddnndssa
(voimaan 1.6.2002) on mddriatty muun muassa, ettd asiatarkastuk-
sessa on todettava, ettd meno on sopimuksen, tilauksen tai paatok-
sen mukainen ja laskelma, lasku tai muu tositteena oleva asiakirja
on virastoa, laitosta tai toimintayksikkod sitovan tilauksen, sopi-
muksen tai padtoksen mukainen. Hyvéksyjén tehtdvéni on tarkistaa,
ettd edelld mainitut tarkastukset on suoritettu ja meno on laillisen
menoperusteen tai laillisesti syntyneen pddtoksen mukainen. Maa-
rdys asettaa suuret vaatimukset asiatarkastajalle ja laskun hyvéksy-
jélle Uljas-hankkeessa, jossa sopimuksen hinnoitteluperusteet ovat
mutkikkaat ja osin tulkinnanvaraiset. Lisdksi lisdtéiden hyviksymi-
sessd ei ole noudatettu sopimuksessa edellytettyd tarkkuutta niin, et-
td olisi tehty kustakin lisityostd tdsméllinen menopéétds. Sopimuk-
sen tulkintavaikeutta lisdd se, ettd sopimuksen ohella noudatetaan
sopimuksen kohdassa 21 mainittuja valtion tietotekniikkahankinto-
jen yleisid sopimusehtoja ja erityisehtoja. Jéljempdnd matkalasku-
tusta koskevasta kohdasta ilmenee, ettd em. sopimusehtoja ei kaikil-
ta osin ole laskutuksessa otettu huomioon.

Palvelu- ja toimitussopimusten mukaisten menojen, joista Uljas-
hankkeessa on kysymys, hyviksymisessd on noudatettava oikeus-
ministerion taloussddnnon liséksi oikeusministerion lisdohjetta (OM
27/21/2003; 15.5.2003; Tietohallinnon vastuualueelle siirrettavit
madrdrahat). Sen mukaan palvelu- ja toimitussopimusten mukaisten
menojen (laskujen) hyviksymisen hoitavat tietohallintoyksikon ja
tietotekniikkakeskuksen johtajat taloussddnnon mukaisesti. Tieto-
tekniikkakeskuksen hoidettavana olleiden Uljas-hankkeen menojen
hyvéksyminen on siten kuulunut tietotekniikkakeskuksen johtajalle
ja hénen sijaisekseen midratylle hallintopaillikolle.

Tarkastuksessa saadun késityksen mukaan Uljas-hankkeen koh-
dalla sisdinen valvonta ei ole toiminut siten, ettd silld olisi ollut to-
dellista merkitystd laskutuksen sopimuksenmukaisuuden ja muun
oikeellisuuden valvonnassa. Tétd osoittavat tarkastuksen yhteydessa
sisdisestd valvonnasta kdyty kirjeenvaihto sekid laskutuksessa tapah-
tuneet virheet, kuten edelld mainitun takuusumman toista erda kos-
kevan harhaanjohtavan laskun, laskutettuja tunteja koskevien vir-
heiden ja virheellisten matkalaskujen ldpimeno. Valvonta ei siten
ole ollut sdidnndsten edellyttimalld tasolla, mikd on aiheuttanut va-
rojen kaytolle merkittdvan riskin.
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Matkakustannusten korvaaminen

Ohjelmistoprojektia koskevan sopimuksen kohdan 12.5.2 mukaan
matka-, majoitus- ja pédiviarahakustannukset laskutetaan valtion
matkustussdént6d noudattaen kuukausittain jilkikédteen toteutuneen
mukaisesti. Sopimuksen liitteeksi on otettu valtion tietotekniikka-
hankintojen yleiset sopimusehdot 1998 (VTSE 1998). Kyseisten eh-
tojen kohdan 9. ”Muut veloitukset” mukaan matkakuluja matkasta,
jotka ovat enintdén 30 kilometrid toimittajan toimipisteestd, ei ve-
loiteta ja yli 30 kilometrin pituisen matkan matka-ajasta veloitetaan
puolet.

Tarkastuksessa on kiinnitetty huomiota siihen, ettd matkakustan-
nusten korvausmenettelyn tulisi olla sellainen, ettd laskutuksen
madrd ja laskutuksen sisdlto olisivat tilaajan kontrolloitavissa.

Tarkastuksessa on tutustuttu toimittajan matkalaskuihin sen ar-
vioimiseksi onko laskujen sisdlto sellainen, ettd niiden perusteella
voidaan tarkastaa luotettavasti laskujen oikeellisuus yleensé ja eri-
tyisesti sopimuksen VTSE 1998 matkakuluja koskevan kohdan
noudattamista.

Yksityiskohtaisesti on arvioitu muun muassa Novon laskua
31.12.2002 (nro 99049826). Lasku on yhteissummaltaan 11 425,85
euroa ja se sisdltdd matkakustannusten laskutuksen (matka-, majoi-
tus- ja pdiviarahakustannukset sekd matka-ajan tuntikorvaukset)
vuodelta 2002.

Laskusta voidaan todeta, ettd sen lukuisten eri matkakulujen ve-
loitusperusteiden selvitys ei tdytd valtion matkustussddannon vaati-
muksia mm. matkan keston ja matkan syyn yksiléinnin osalta. So-
pimuksen mukaan matkakustannukset laskutetaan noudattaen val-
tion matkustussdiantod. Myoskddn matkatunneista ei ilmene, miten
niiden laskutuksessa on huomioitu edelld mainittu VISE 1998 eh-
don matka-ajan veloituksen rajoitusta koskeva ehto.

On lisdksi todettava, ettd sopimuksen mukaan matkakustannuk-
set laskutetaan kuukausittain jilkikdteen. Edelld mainittu lasku on
kuitenkin tehty vuoden laskutusjaksolta. Laskutuksen oikeellisuu-
den selvittdmistd on omiaan vaikeuttamaan niin pitkén laskutusjak-
son kaytto.

Novon (WM-data) laskulla 31.12.2004 (nro 09727698) on lasku-
tettu myoskin matkakustannuksia. Kyseisenkddn laskun erittelysté
el ilmene, ettd matka-ajan tunneista olisi laskutettu vain puolet.
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Matkakustannusten laskutuksen valvontavaikeuksien vuoksi
saattaisi olla tarkoituksenmukaista pyrkid sisdllyttdmadn ennakoita-
vissa oleva osa aiheutuvista matkakuluista urakkahintaan, jolloin
laskutuksen valvonta jéisi pois tilaajan vastuulta. Muutenkin tar-
jousten kokonaiskustannusten arvioinnissa arvioidut matkakustan-
nukset tulisi ottaa laskelmissa huomioon erityisesti silloin, kun nii-
den osuus on merkittdva suhteessa urakkahintaan. Mainittakoon, et-
td esimerkiksi Ajoneuvohallintokeskus on sisdisen tarkastuksen pal-
velujen kilpailutuksessa vuonna 2004 edellyttinyt, ettd matkakulut
sisédllytetdédn tarjoushintoihin.

3.2.7 Toimituksen vastaanottaminen

Ulosoton ohjelmiston hankintaa koskevan, 21.3.2000 piivétyn so-
pimuksen kohdassa 9.4. (Vastaanottopdivéd ja hankkeen paittymi-
nen) on kisitelty toimituksen vastaanottoon ja hankkeen paittymi-
seen liittyvid toimia. Sen mukaan toimituksen vastaanottopdivd on
pdivd, jolloin ohjelmiston médrittelyjen mukainen toimivuus ja suo-
rituskyky on yhteisesti todettu sekd kdyton ohjeet ja sovellusdoku-
mentit on luovutettu ja hyviaksytty hankkeen ohjausryhméssé ja vas-
taanotosta on tehty vastaanottopdytikirja, jonka molemmat osapuo-
let ovat allekirjoituksillaan vahvistaneet.

Edelleen kyseisen kohdan mukaan hanke (ohjelmistoprojekti)
paéttyy, kun ohjausryhmé on hyviksynyt kokonaistoimituksen vai-
heineen (kohta 3) ja kirjaa poytékirjaansa projektit padttyneeksi. Eri
asia on kuitenkin sopimuksen mukaisen toimituksen vastaanottami-
nen, joka kuuluu sopimuksen allekirjoittajille.

Uljas-ohjelmistoprojektin ohjausryhmén 3.2.2004 pidetyn koko-
uksen poytédkirjan kohdan 3 mukaan paitettiin, ettd peruspaketin vi-
rallinen hyviksyminen tapahtuu ohjausryhmin seuraavassa kokouk-
sessa projektiryhmin péaatdsdokumentin pohjalta.

Seuraavan, 25.2.2004 pidetyn kokouksen pdytikirjan kohdan 4
(Uljas-peruspaketin hyviaksyminen) mukaan ohjausryhmaé totesi, et-
td asiakas (OM) on hyviksynyt kohdassa 3.2 kuvatun toimituksen.
Pédtettiin, ettd laaditaan hyvidksymisdokumentti, joka allekirjoite-
taan silld viikolla. Edelleen poytdkirjan mukaan sovittiin, ettd hy-
viksymisen pohjana on toimituspaketti tp23. Se tdyttdd hyvéksy-
miskriteerit ja sen tydasemaohjelmisto on levitetty.
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Ohjelmisto otettiin tuotantokdyttoon 1.3.2004 (em. poytékirjan
kohta 6). Sen hyvidksymisestd on tehty poytdkirja huomattavasti
kayttoonoton jélkeen eli 23.6.2004. Poytékirjan nimi on "Perustoi-
mituksen hyviksymispoytékirja" ja sen allekirjoittajina ovat ohjaus-
ryhmin puheenjohtaja ja oikeusministerion hankepaallikko.

Sopimuksessa vastaanottopdytékirjan allekirjoittajilla tarkoite-
taan hankintasopimuksen allekirjoittajia eli oikeusministerién puo-
lelta kansliapddllikkod ja oikeushallinto-osaston osastopdillikkoa,
joiden olisi tullut oikeusministerién puolelta vastaanottaa tilattu tyo.
Téllaista toimituksen hyviksymisti ei ole kuitenkaan oikeusministe-
rioén taholta tehty.

Uusi ohjelmisto on ollut kdyttéonottovaiheessa monin osin epi-
tyydyttava. Jarjestelmd on kuitenkin otettu kdyttoon ulosoton uutena
tietojarjestelmdnd ja liitetty valtion kirjanpitojirjestelméédn. Ohjel-
miston toimivuudesta olisi tullut varmistua asianmukaisella ja riit-
tavilla testauksella.

3.2.8 Taloudellinen jilkiselvitys

Ohjelmistoprojektin paityttyd oikeusministeriolld on ollut tarkoitus
tehdd selvitys hankkeen aikana seki tilaajan ettd toimittajan tyon
viivastyksistd ja muista virheistéd toiselle osapuolelle aiheutuneista
taloudellisista vahingoista. Oikeusministerion sisdisen ohjausryh-
mén 5.5.2003 pidetyn kokouksen poytédkirjassa on asiasta seuraava
maininta: " Kilpeld esitteli ns. selvityskori-dokumenttia, johon on
listattu hankkeen OM- Novo plus- ja miinus-tapahtumat kuvaamaan
kustannus/hyoty-tasapainoa."

Ohjausryhmin kokouksessa 1.12.2003 on todettu, ettd ohjelmis-
totoimituksen viiviastymisestd aiheutuneista kustannuksista oikeus-
ministeridlle on sovittu tehtdvén ns. clearing.

Uljas-ohjelmistohankkeen ohjausryhmén 29.11.2004 pidetyn ko-
kouksen poytdkirjan mukaan merkittiin tiedoksi, etti OM on omalta
osaltaan valmistellut sovittua clearing-asiaa. Tyossd on kéytetty
apuna konsulttia. Hankkeen (tarkoittaa ohjelmistoprojektia) keskei-
sid vaiheita seké kohtia on arvioitu, pisteytetty ja painotettu. OM on
antanut sekd itselleen ettd toimittajalle plussia ja miinuksia. Ar-
vioinnin kohteena on ollut koko hanke sen alusta alkaen. Poytékir-
jan mukaan seuraavaksi on sovittu, ettd toimittaja tekee vastaavan
analyysin. Ohjausryhmi péétti asettaa tyoryhmén tarkistamaan osa-
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puolten em. analyysien pohjalta keskusteltavat kohdat sekd valmis-
telemaan yhteistd esitystd seuraavaan ohjausryhmén kokoukseen.

Ohjausryhmin 22.12.2004 pidetyn kokouksen poytikirjan mu-
kaan todettiin, ettd ohjausryhmén 29.11.2004 pédéatoksen mukaisesti
ns. clearing-valmisteluselvitykset on tehty. Todettiin, ettd hankkeen
keskeisid tyovaiheita ja -kohtia on arvioitu, pisteytetty ja painotettu.
Ohjausryhmissd sovitun prosessin mukaisesti analysointi on tehty
ensin kukin osapuoli omalla tahollaan antaen kohta kohdalta pisteitd
sekd itselleen ettd toiselle osapuolelle. Sen jélkeen koko ryhméi ko-
koontui késitteleméén em. tuloksia. Poytikirjan mukaan tuloksena
perusteellisesta kisittelystd valmistui yhteinen ndkemys kaikista
kohdista painoarvoineen ja pisteineen toiselle osapuolelle ja itsel-
leen ja se on koottu nk. pisteytystaulukkoon.

Taulukossa on 13 tarkastelukohtaa, jotka ovat seuraavat: Tavoi-
temallit ja prosessikuvaukset; Projektisuunnitelma; Toiminnalliset
médrittelyt ja niiden hyddyntdminen; Médrittelyn tarkennus, tekni-
nen suunnittelu ja toteutus; Testaus; Kayttoonotto; Infra; Asennuk-
set; Konversiot ja liittymédt; Osaaminen yleisesti ldpi koko hank-
keen; Lisétyot; Aikataulu ja julkisuus.

Poytikirjan mukaan kokouksessa tehtiin ohjausryhmén hyvék-
syttaviksi seuraava clearing-ratkaisuesitys: "Toimittaja (WM-data
Novo) suorittaa toteutusurakan tavoitehinnasta 10.9 milj. mk + max.
ylitys 3 milj. mk, yht. 13,9 milj. mk, 7,5 % viivéstyssakon toimitus-
sopimuksen 14 kohdan mukaisesti. Maédrd on noin 175 000 eu-
roa (1 042 500 mk eli 175.335,95 euroa)." Liséksi esityksen mu-
kaan "Sopimuspuolilla (OM ja WM-data Novo) ei ole muita vaati-
muksia toisilleen.

Poytakirjan (22.12.2004) mukaan selvitysryhmén em. péétoseh-
dotus hyvaksyttiin. Lisédksi sovittiin, ettd laskutukset hoidetaan kiy-
tannossé seuraavasti: WM-data toimittaa OM:lle

— laskun jidljelld olevasta, sopimuksen mukaisesta viimeisesti
erdstd (101 368 euroa)

— hyvityslaskun edelld sovituista viivistyskoroista (175 335,91 eu-
roa).

Viivéstyssakkolasku on maksettu oikeusministeriolle Novon
31.12.2004 paivatylla hyvityslaskulla (nro 09727713). Edelld mai-
nittu sopimuksen mukaista viimeistd erdd koskevan laskutuksen oi-
keutus on epéselvd. Se on laskutettu Novon laskulla 31.12.2004
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(nro 09727684) ja maksettu. Laskussa on selityksend todettu, etté
"Uljas-hanke, loppulasku projektin kiintedhintaisesta toteutuksesta".
Kyseistd laskua on késitelty tarkemmin luvussa 3.2.6 Uljas-
hankkeen kustannusten laskutus.

Clearing-selvityksestd voidaan todeta, ettd se on suoritettu pis-
teyttdmalld arvionvaraisesti projektin eri osavaiheita. Tasmaéllisyy-
deltddn se ei vastaa sellaisia selvityksid projektin etenemisen
syy/seuraussuhteista ja niistd johtuvista tilaajan ja toimittajan vas-
tuista, mitd sopimuksessa tarkoitettujen sanktioiden kéayttd olisi
edellyttdnyt. (Sanktioita on késitelty kertomuksen luvussa 3.2.5).
Siitd el myoskddn saa tdsmallistd tietoa projektin ongelmista ja vii-
véstyksen syistd vastaisuuden varalle.

Sopimuksessa (kohta 14) on mainittu tilaajan oikeudesta sopi-
mussakkoon. Clearing-selvitykseen perustuvan viivéstyssakon méa-
ridn on kuitenkin sopinut Uljas-ohjelmistohankkeen ohjausryhma ei-
k& sopimuksen osapuoli eli oikeusministerié. Sopimuksen mukaan
sopimussakko on enintddn 7,5 prosenttia viivdstyneiden toimituksen
osien kauppahinnasta. Jo 15 viikon viivdstyminen oikeuttaa 7,5 pro-
sentin sakkoon. Tdmd urakka on myohdstynyt kokonaisuudessaan
yli vuodella. Sopimus on koostunut kahdesta eri urakasta eli suun-
nitteluvaiheen kiintedhintaisesta urakasta (7,85 milj. mk) ja toteutus
ja testausvaiheen tavoitehintaurakasta (10,9 milj. mk + 3 milj. mk
ylitysmahdollisuus). Urakan kokonaishinta ylityskattoineen on siten
ollut 21,75 milj. mk. Ohjausryhmé on kuitenkin sopinut viivéstys-
sakon laskemisen yksinomaan toteutus- ja testausvaiheen urakan
perusteella. Tatd ratkaisua ei ollut perusteltu.

Oikeusministerion lausunnon mukaan se on tietoisena omasta
vastuustaan lisétoiden teettdjand katsonut itse vaikuttaneensa aika-
tauluihin siind méérin, ettd tdysid korvausvaateita ei voida esittaa.

Sopimuksen mukaan (kohta 16) sopimussakon lisdksi sopijapuo-
lella on oikeus saada vahingonkorvausta viivistyksestd tai muusta
sopimuksen mukaisen velvollisuuden tayttamattd jidmisestd aiheu-
tuneesta vilittomistd vahingosta siltd osin kuin vahingon méira
ylittdd maksettavan sopimussakon. Clearing-asiakirjoissa ei ole tie-
toa tdtd sopimuskohtaa koskevasta selvitystyostd. Tieto viivéstyksen
aiheuttamista kustannusseuraamuksista olisi ollut projektien hallin-
nan parantamisenkin kannalta tarpeellinen.

Oikeusministerion lausunnon mukaan projektin viivastymisestd
aiheutuneita vilittomid vahinkoja yleiselld tasolla kirjattiin ns. clea-
ringin valmisteluvaiheessa. Oikeusministerion vélittomit vahingot
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arvioitiin niin véhéisiksi, ettd oikeutta vahingonkorvaukseen sopi-
muksen perusteella ei ole.

Oikeusministeriotd edustaneet jasenet ovat ohjausryhmissé vii-
vistyssakkoa koskeneen pédtoksen yhteydessd hyviksyneet lausu-
man, jonka mukaan "Sopimuspuolilla (OM ja WM-data Novo) ei
ole muita vaatimuksia". Sopimuksesta johtuvista vaatimuksista
paittiminen kuuluu kuitenkin sopimusosapuolille eli sopimuksen
allekirjoittajille eikd sopimusta toteuttaneelle ohjausryhmaéille.

3.3 OIKEUSMINISTERION OMAT PROJEKTIT

Seuraavassa kdytetddn oikeusministerion omat projektit-nimitystd
niistd Uljas-kokonaishankkeen projekteista, jotka eivét sisélly oh-
jelmistoprojektiin. Ne ovat jo aikaisemmin luvussa 3.1 luetellut

— tekninen kédyttoonottoprojekti
— siirtoprojekti

— testausprojekti sekd

— koulutusprojekti.

Niilla projekteilla oli keskindisié riippuvuuksia seké riippuvuuksia
ohjelmistoprojektista. Ohjelmistoprojekti oli vuorostaan riippuvai-
nen ainakin testausprojektista, kéyttoonottoprojektista ja siirtopro-
jektista. Esimerkkeji riippuvuuksista:

— ohjelmistohankkeessa tehtdvdn ohjelmistokehityksen edellytyk-
send on, ettd kdyttoonottoprojekti on pystyttdnyt toimivan kehi-
tysympériston

— jotta testausprojekti voisi suorittaa testauksen, on ohjelmistopro-
jektin tuotettava aloituskriteerit tayttava ohjelmistokokonaisuus

— joidenkin testaustoimintojen edellytyksend voi olla my®os, ettd
esim. siirtoprojektista on saatu testiaineistoa

— siirtoprojekti on vahvasti riippuvainen etenkin ohjelmistoprojek-
tista ja sen tuottamasta uuden jérjestelmén tietokannan rakennet-
ta ja sisdltod koskevasta informaatiosta

— kéyttoonottoprojekti on riippuvainen ohjelmistoprojektin toimit-
tamien ohjelmisto-osien asennusohjeista
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— koulutusprojekti on riippuvainen ohjelmistoprojektin tuottamista
kayttokelpoisista ohjelmaversioista.

Seuraavassa esitetdén ldhemmin erditd keskeisid projektien keski-
ndiseen riippuvuuteen sekd kokonaishankkeen hallintaan liittyvia
ongelmia. Ne perustuvat eri projektien projektidokumentteihin (pro-
jektisuunnitelmat, projektien loppuraportit jne.), ohjausryhmien
poytékirjoihin ja tilanne/edistymisraportteihin sekd joiltakin osin
jérjestelmén kayttdjien haastatteluihin.

Tekninen kiyttoonottoprojekti

Teknisen kéyttoonottoprojektin tehtédvind oli vastata erilaisten tek-
nisten kdyttoymparistdjen rakentamisesta ja asentamisesta sekéd lu-
kuisista muista néihin liittyvistéd teknisluontoisista tehtévista.

Tekniselld kayttoonottoprojektilla eli lyhyemmin kayttoonotto-
projektilla oli ohjausryhmd, projektipddllikkdé ja projektiryhma.
Teknisen kéyttoonottoprojektin ohjausryhméssd oli viisi oikeusmi-
nisterion ja kolme TietoEnatorin edustajaa. Projektiryhmissd oli
kolme OM:n ja kolme TE:n edustajaa. Liséksi projekti kéytti eri
tehtdviin lukuisten muiden henkil6éiden tyopanosta. Projektin loppu-
raportin (3.9.2004) mukaan projektiorganisaatioon kuuluvat myos
Uljas-hankkeen hankepdillikko sekéd ohjausryhmai. Viimeksi mainit-
tua lukuunottamatta projektin toimielimissd ei siten ollut lainkaan
ohjelmistotoimittaja Novon edustusta, eikd Novon henkiloitd ole
muutenkaan kdytetty projektin varsinaisten tehtdvien suorittamises-
sa. Joitakin ns. kolmikanta-yhteistyéryhmén kokouksia on kuitenkin
pidetty OM:n, Novon ja TE:n edustajien kesken hankkeen loppu-
vaiheessa ja tuotantokdyton alkuvaiheessa.
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Projektin loppuraportin mukaan Uljas-hankkeen hallinnoinnissa
oli puutteita kayttoonottoprojektin nédkokulmasta. Muiden koko-
naishankkeen projektien tilanteesta ei saatu riittdvésti informaatiota.
Tilannetta olisi raportin mukaan parantanut, jos kiyttoonottoprojek-
tin ohjausryhmin kokouksissa olisivat olleet mukana muiden pro-
jektien vetdjat. Toinen mahdollisuus olisi ollut muodostaa hankkeen
projekteille erillinen koordinointiryhma. Projektin pitké kestoaika ja
hankkeen aikataulun viivdstyminen aiheuttivat ajoittain motivointi-
ja sitoutumisvaikeuksia projektihenkilostolle johtuen viimeksi mai-
nittujen muista tehtdvistd (muihin projekteihin osallistuminen seka
jatkuvan palvelun tehtavat).

Loppuraportin mukaan projekti saavutti padtuloksensa: kehitys-,
testi-, koulutus- ja tuotantoympéristot saatiin aikaan ja uusi tietojar-
jestelma kayttoon. Kuitenkin eri ympaéristdjd koskeva dokumentaa-
tio jdi keskenerdiseksi ja ei-ajantasaiseksi. Raportin mukaan asiak-
kaan (OM) edustus projektijohdossa oli puutteellinen: asiakkaan
kayttotoiminnan henkilostéd ei ollut lainkaan mukana joh-
to/ohjausryhméssd. Tami johti mm. osittain kaksinkertaiseen tyo-
hon.

Projektin toteutuneet, ulkopuolelle maksetut henkilotyokustan-
nukset olivat 1,56 milj. euroa, eli merkittidvit suhteessa ohjelmisto-
projektin toteutuneisiin 3,94 miljoonan euron’ henkilstydkustan-
nuksiin (ks. tarkemmin luku 3.4). Teknisen kdyttoonottoprojektin
kustannuksia ei kuitenkaan arvioitu etukdteen kokonaishankkeen
hankesuunnitelmassa eikd myoskadn kayttoonottoprojektin projekti-
suunnitelmassa. Kummassakin vain lueteltiin tyoméaardan vaikutta-
via seikkoja. Projektin kustannusosuus on myos kokonaan jétetty
pois hankesuunnitelman kokonaiskustannusarviosta. Projektin ul-
kopuolinen henkilotyé on laskutettu TE:n ja OM:n vuosisopi-
mushinnaston mukaan.

Siirtoprojekti
Siirtoprojektin tehtédvind oli ulosoton vanhan tietojérjestelmén tieto-

jen siirto uuteen tietojédrjestelmidn. Tarkemmin sanoen tehtédviin si-
sdltyi mm.

> Ilman muutoksen hallintaa ja lisdtéitd, joiden kustannuksia oli samaan ajan-

kohtaan mennessd kertynyt lisciksi 4,87 milj. euroa.
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— jéarjestelmien tietokantojen tietosisdllon vertailu

— tarvittavat konversiot ja tietokannan sisdllon muokkaus uuden
jérjestelmédn vaatimaan muotoon

— siirto-ohjelman méérittely, suunnittelu, valmistaminen ja kéyt-
toonotto

— testisiirrot ja tuotantokdyttod edeltdvi siirtovaihe

— erilaiset tietojen siivoukset ja poiminnat

— mahdollisuuksien mukaan konvertoidun aineiston tuottaminen jo
jérjestelmétestauksen tarpeisiin.

Siirtoprojektin johtoryhménd toimi OM/omat projektit ohjausryh-
mé. Hankejohtajana toimi Uljas-hankkeen vetéjd. Projektiryhména
toimi oikeusministerion ja TietoEnatorin vuosisopimuksessa sovittu
ulosottotoimen tietojéarjestelmin jarjestelmiaryhmai. Lisdksi OM:std
osallistui projektiin kaksi nimettyd henkilod, toinen projektipaalli-
kon ominaisuudessa.

Siirto-ohjelman toteuttamista vaikeutti projektin loppuraportin
mukaan ohjelmistoprojektilta saatujen kuvausten puutteellisuus se-
k& jarjestelmien tietojen keskindinen yhteensopimattomuus. Siirron
ongelmakohtien kartoittamista on loppuraportin mukaan hidastanut
Uljaksen epidtarkka dokumentointi. Kayttotapauksista ja tietokanta-
kuvauksista ei yleensd esim. kdy selville, mihin tietokantataulujen
kutakin saraketta kdytetddn. Uljas-ohjelmiston tietokantarakentei-
siin eri vaiheissa tehdyt muutokset aiheuttivat runsaasti uudelleen-
tekemisen tarvetta siirtoprojektin puolella. Ks. myos luku 3.2.2
edelld.

Siirtoprojektin ja ohjelmistotoimittajan keskindisen tiedonkulun
sekd my0s hanketason ohjauksen puutteita kuvaa esimerkiksi se, et-
td jo projektin alkuvaiheessa vuonna 2001 tehtyé tietokanta-avaimia
koskevaa sopimusta ei ohjelmistotoimittaja ollut ottanut huomioon
tekemissddn ohjelmissa. Asia paljastui kesdlld 2003 tehdyissad koe-
siirroissa. Sittemmin tehdyistd ohjelmistokorjauksista huolimatta
haittaavia virheitd paljastui lisdd vield vuodenvaihteen 2003 - 2004
aikoihin.

Vanhaa jérjestelméd piti joltakin osin muokata vastaamaan Ul-
jas-jarjestelmdn vaatimuksia, mikd kasvatti osaltaan kustannuksia.
Riippuvuudet muista projekteista aiheuttivat kokonaisaikataulun
venymisen neljdn vuoden pituiseksi. Téhdn ajanjaksoon siséltyi se-
k& odottelua ettd kiirevaiheita.
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Projektin loppuraportin mukaan oikeusministerio ei suosinut Tie-
toEnatorin ja ohjelmistotoimittajan eli NovoGroupin vélisid suoria
kontakteja, vaan asiat kierrétettiin pitkddn oikeusministerion kautta.
Siirtoprojektissa tehtdvad siirto-ohjelmiston maéritys- ja testaustyo-
td haittasikin uuden tietojdrjestelméin asiantuntemuksen puuttumi-
nen projektista. Korjausta tilanteeseen saatiin vasta marraskuussa
2003, kun perustetun uuden tydryhmén myétd siirtoprojekti sai suo-
ran kontaktin ohjelmistotoimittajaan.

Siirtoprojektille asetetut odotukset sen suhteen, millaisia testaus-
aineistoja sen kulloinkin pitdisi toimittaa, vaihtelivat eri aikoina.
Testausprojekti odotti siirtoprojektilta testimateriaalia, mutta tes-
tausprojektin mukaan sité ei saatu ajoissa ja saatu aineisto oli tieto-
sisdlloltaén puutteellista ja osin virheellista.

Toisaalta siirtoprojekti on katsonut, ettd kyseiset testimateriaalit
olisi tullut tuottaa joko ohjelmisto- tai testausprojektissa, koska Ul-
jas-ohjelmiston tekijdt tietdvdt parhaiten, mitd tietoja uuden jarjes-
telmén tietokantaan on tarkoitus rekisterdidé. Siirtoprojektissa ei ol-
lut edes mahdollista tuottaa uuden jirjestelméin testidataa siltd osin,
kuin vastaavia tietoja ei vanhassa jirjestelméssa ole. Edelld kuvatun
kaltaiset ndkemyserot kuvastavat osaltaan hankkeen kokonaisoh-
jauksen puutteellisuutta.

Kokonaishankkeen hankesuunnitelmassa arvioitiin siirtoprojek-
tin ulkopuolelle maksettavan henkil6tyon kustannukseksi 0,45 milj.
mk (0,08 milj. euroa). OM:n ilmoituksen mukaan toteutuneet kus-
tannukset ovat 0,34 milj. euroa, eli yli nelinkertaiset suunniteltuun
verrattuna.

Testausprojekti

Testausprojektin tehtdviand oli kokonaishankkeen hankesuunnitel-
man mukaan vastata

— testaustyOn suunnittelusta

— testausprosessien laadinnasta yhteistyossd ohjelmistoprojektin
kanssa

— siirto-ohjelman testauksesta

— sovelluksen testaustyostd

— testitapausten ja -materiaalin laatimisesta (my0s ohjelmistotuo-
tannon tarpeiden osalta) seka

— erdistd muista testaukseen liittyvistd tehtavista.

77



Uljas-testaussuunnitelmassa (versio 1.3, 6.2.2003) on lueteltu tes-
tauksen tavoitteet, jotka voidaan tulkita em. tehtdviluettelon tés-
mennyksiksi. Edelleen luetellaan testaukseen osallistuvat henkil6t
(oikeushallinnon henkil6itd), osapuolet, aikataulut ja tyomaéadrat
kunkin toimituspaketin osalta. Samat asiat esitetdin myos jirjestel-
métestauksesta, joka oli toimittajan vastuulla, mutta myos tilaaja
osallistui sithen sovituilta osin.

Testausprojektin tehtdvien suorittamista ovat projektin loppura-
portin mukaan vaikeuttaneet keskeisesti useat tekijét, joista seuraa-
vassa kisitellddn erditd tyypillisimpid. Projektin alkuvaiheessa tes-
tausta hankaloitti testausvélineistod (testauksen tyokaluohjelmia)
koskevien ratkaisujen viivdstyminen. MyShemmin todettiin valittu-
jen testausohjelmien toimivan osin virheellisesti tai olevan muuten
soveltumattomia, joten niiden kaytostd oli suureksi osaksi luovutta-
va. Testausprojektin ndkemyksen mukaan siirtoprojektin olisi pité-
nyt toimittaa testimateriaalia, mutta testaukseen soveltuvaa ehedéd
aineistoa ei saatu tarpeeksi ajoissa. Materiaalissa oli puutteita esim.
sovelluksen vaatimien pakollisten tietojen osalta. Toisaalta siirto-
projektin taholta on todettu, ettei kaikkien vaadittujen tietojen toi-
mittaminen siirron toimesta ollut mahdollistakaan. Lisdksi oli vai-
keuksia mm. saada pankilta asianmukaisia testiaineistoja.

Koko projektin ajan hankkeen kokonaisaikataulu oli kired. Tama
aiheutti paineita erityisesti testaukselle, koska se on suunnittelu-
toteutus-testausketjussa viimeisend. Testaukselle varattua aikaa jou-
duttiinkin aina lyhentdméddn suunnitellusta, ja testattavia kohteita
jouduttiin siksi karsimaan.

Testausprojektin tyoskentely oli tdysin riippuvaista ohjelmisto-
projektin toiminnasta ja sen testattavaksi tuottamien ohjelmistopa-
kettien (toimituspakettien) laadusta ja aikatauluissa pysymisesti.
Testausprojektin loppuraportin mukaan testauksessa jouduttiin kerta
toisensa jdlkeen toteamaan, ettd toimitetut ohjelmistopaketit ovat
laadultaan heikkoja, koska ne eivit tdytd edes hyviksymistestauk-
sen aloituskriteerejd puhumattakaan ettd ne tayttdisivit toimituksen
hyvidksymisen ehtona olevat hyvdksymiskriteerit. Kun testaukset
padstiin suorittamaan, niissé havaittiin suuret méérit vakaviakin oh-
jelmavirheitd, vaikka testauksia ei eri syistd pystytty suorittamaan
laheskddn niin kattavasti ja monipuolisesti kuin oli suunniteltu.
Loppuraportin mukaan oli selvésti havaittavissa koko hankkeen
ajan, ettd toimittaja ei ollut suorittanut etenkédédn integrointitestausta
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riittdvdn laadukkaasti ja sovitun mukaisesti. Asiakkaan tekemdissd
jarjestelmitestauksessa 10ytyi runsaasti sellaisia virheitd, jotka olisi
pitdnyt havaita ja korjata integrointitestauksen aikana.

Toimituspaketeista on projektin loppuraportin mukaan puuttunut
toistuvasti niihin alun perin kuuluviksi sovittuja osioita, joita sitten
toimitettiin myShempien pakettien yhteydessd. Samalla toimitettiin
edellisissd testauksissa havaittujen virheiden korjauksia ja uudel-
leenkorjauksia. Sitd, olivatko virheet todella korjautuneet uusinta-
toimituksessa, ei useinkaan ollut enii aikaa todentaa, koska piti tes-
tata jo uusia kokonaisuuksia. Koska paketit toimitettiin puutteellisi-
na, ei toiminnallisuuksien tarkoituksenmukainen testaaminen ollut
usein mahdollista. Virheiden suuri médard vaikeutti testauksen ete-
nemistd ja toisinaan esti sen kokonaan, koska sovellusohjelmiston
osiot ovat kiintedsti yhteydessé toisiinsa.

Projektin loppuraportin mukaan testauksen alkuvaiheessa asiak-
kaalla oli vaikeuksia — huolimatta useista kyselyistd — saada toimit-
tajalta tietoja esim. siitd, missd jdrjestyksessd sovellusosioita tulee
asiakkaan suorittamaan jirjestelmitestaukseen. Tdmé puolestaan
vaikeutti testauksen ja testitapausten suunnittelua. Usein mydskdén
toimituspaketeissa olevista puutteista ei saatu tietoja etukdteen eika
edes paketin toimittamisen yhteydessd. Koska tietoa ei saatu, jou-
duttiin puutteet toteamaan testauksessa, miké aiheutti turhaa ylimaa-
rdistd tyoté.

Testausprojektin tyoskentelyd vaikeutti merkittavédsti myos se,
ettd sovellukseen tehtiin jatkuvasti muutoksia jo hyvéksyttyihin ja
toteutettuihin kayttotapauksiin. Siksi jo aikaisemmin testatut osiot
jouduttiin muutosten takia toistuvasti testaamaan uudelleen.

Runsaasti ongelmia tuottivat my0s testipakettien kasausongel-
mat, jotka johtuivat puutteellisesta toimittajan versionhallinnasta.
Uusissa testiversioissa ilmeni sellaisia virheitd, jotka oli aikaisem-
missa versioissa jo korjattu. Kasausongelmia esiintyi koko hank-
keen ajan, mutta kuitenkin vdhenevésti sen jilkeen, kun asiakas oli
pyytényt toimittajaa kiinnittiméan asiaan enemmaén huomiota.

Projektin tyon tuloksena syntyi havaituista sovellusvirheistéd laa-
dittuja virhepoytikirjoja seuraavasti:

— jarjestelmitestauksessa n. 1950 kpl
— hyvéksymistestauksessa n. 800 kpl
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Sovelluksen kdyton estdvid vakavia (1-luokan) virheitd 16ytyi jo
pelkdstddn hyvéaksymistestauksissa yli 200. Hyvaksyttaviksi toimi-
tetun ohjelmiston laatu oli siten varsin heikko, ja yhtédkdén toimitus-
pakettia ei tilaaja voinut sellaisenaan hyvéksyé. Yleensd jo testauk-
sen aloittamisen edellytyksend olevat aloituskriteerit jaivét taytty-
matta.

Testausprojektilla oli kdytossddn liian vdhdn henkiloresursseja.
Myos testaukseen kdytettdvissd oleva aika jdi litan lyhyeksi. Ndiden
ja tissd luvussa aikaisemmin késiteltyjen syiden vuoksi seké ohjel-
miston ns. perustoimituksen hyviksymistestaus ettd siirtoaineiston
testaus jdivat puutteellisiksi. Sekd testauksen laatu ettd testitapaus-
ten monipuolisuus ja médrillinen kattavuus jdivét tavoitellusta ta-
sosta. Tdmén seurauksena tuotantoajoissa havaittiin runsaasti sellai-
sia virheitd, jotka eivét tulleet testauksissa esiin.

Voidaankin todeta, ettd ohjelmisto otettiin tuotantokdyttoon kes-
kenerdisend. Vaikuttaa myos siltd, ettd hankkeen kokonaisresurs-
seista testaustoiminnan osuus jdi liian vdhidiseksi. Tdmé néyttdisi
koskevan myos ohjelmistotoimittajan suorittamaa testausta. Projek-
tin kuluessa suoritetuissa testauksissa havaittujen ohjelmistovirhei-
den vuoksi ohjausryhmén ja tilaajan olisi pitdnyt puuttua asioihin
aikaisemmin ja voimakkaammin kuin on tapahtunut.

Koulutusprojekti

Koulutusprojektin ty6é jakautui kouluttajakoulutukseen seké varsi-
naiseen loppukéyttdjien koulutukseen. Koulutusta annettiin n. 1600
loppukéyttédjélle 157 koulutustilaisuudessa, joista kertyi yhteensé n.
4500 koulutettavapdivaa.

Projektin tyoskentelyéd vaikeutti loppuraportin mukaan ohjelmis-
totoimitusten viivdstyminen, joka haittasi erityisesti kouluttajakou-
lutusta. Esim. vield viimeisessédkin vaiheessa kouluttajille jouduttiin
rekisterikyselyt opettamaan ndytonkuvien avulla, koska toimivaa
sovellusta ei ollut kdytettdavissid. Kuitenkin projekti saavutti loppu-
raportin mukaan varsinaisen tulostavoitteensa. Loppuraportin mu-
kaan ohjausryhmén antama tuki ja ohjaus oli merkittdvia ja projek-
tin kannalta ratkaisevassa asemassa.
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Yhteenvetoa oikeusministerion projekteista

Oikeusministerion omilla projekteilla ja ohjelmistoprojektilla oli
paljon keskindisid riippuvuuksia. Ohjelmistoprojektin aikatauluvii-
vastymit sekd ohjelmistotoimitusten ja dokumentaation laatupuut-
teet ovat aiheuttaneet muille projekteille turhia odotteluvaiheita ja
ajoittain my0s kireitd aikatauluvaatimuksia kuormitushuippuineen.
Téstd on seurannut vaikeuksia mm. henkildresurssien tarkoituksen-
mukaisen kdyton kannalta.

Edelld mainitut ohjelmistoprojektin ongelmat heijastuivat erityi-
sen selvésti siirto- ja testausprojekteihin. Siirto-ohjelman ja siirret-
tdvien aineistojen testaus jii puutteelliseksi, ja massa-aineiston siir-
rossa tuotantokdyttoon syntyi paljon virheitd, jotka paljastuivat vas-
ta ensimmaisissd tuotantoajoissa. Testausprojektissa ei testauksia
pystytty mm. toimitusten aikatauluviivéstysten ja laatupuutteiden
vuoksi tekeméédn ldheskéddn niin kattavasti kuin oli suunniteltu. So-
vellusohjelmisto jouduttiinkin ottamaan tuotantokédytt6on riittdmét-
tomasti testattuna.

Eri osapuolten vilinen puutteellinen tiedonkulku, suorien kon-
taktien védhdisyys ja puutteellinen ohjelmiston dokumentointi ovat
heikentdneet projektien tyoskentelyedellytyksid. Projektien edisty-
misessd ja tuloksissa havaitut epidkohdat heijastavat kokonaishank-
keen hallinnan puutteellisuutta. Hankkeen kokonaisresurssien allo-
kointi hankkeen eri vaiheissa eri projektien kesken ei vaikuta kovin
onnistuneelta. My6s kustannussuunnittelun ja -seurannan menettelyt
ovat olleet kirjavia ja monin osin puutteellisia. Projektinhallinta ei
ole tuottanut koottua tietoa projektien etenemisestd eikd viivéstysten
syistd tai seurauksista.

3.4 KOKONAISHANKKEEN KUSTANNUKSET

Ulosoton uuden tietojdrjestelmén kayttoonottoon liittyi ulosottolain
muuttamista koskeva lakiesitys (HE 216/2001 vp). Esityksen mu-
kaan ehdotus perustuu olennaisilta osin ulosoton uuteen tietojérjes-
telmddn. Tamdn vuoksi ehdotetut lait ovat tarkoitetut tulemaan
voimaan samanaikaisesti tietojarjestelméin kéyttoonottamisen kans-
sa 1 pdivdnd maaliskuuta 2003.
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Esityksen taloudellisia vaikutuksia koskevassa kohdassa on to-
dettu, ettd nykyisen tietojdrjestelmdn muokkaaminen uudistuksia
vastaavaksi ei ole taloudellisesti eikd teknisesti perusteltua. Uudis-
tusten toteuttaminen edellyttdd uuden, valtakunnalliseen toiminta-
ajatukseen perustuvan tietojarjestelman kayttoonottamista.

Uuden tietojdrjestelmin toteuttamishankkeeseen varataan esityk-
sen mukaan vuosille 2000 - 2002 vélittdmiin investointeihin yhteen-
sd 36 miljoonaa markkaa. Tietojirjestelmén uudistamisen edellyt-
tamét kustannukset koostuvat jérjestelmén toimittajalta hankittavas-
ta tyopanoksesta, jonka suuruus on noin 27 henkil6tyovuotta eli
noin 5400 henkil6tyopdivad. Lisdksi hankkeen toteuttamiseen kay-
tetddn esityksen mukaan oikeusministerion henkildstod, jonka tyo-
panos asiassa vastaa suurin piirtein tietojdrjestelmén toimittajalta
hankittavaa tyopanosta.

Ulosoton tietojérjestelméhankkeen (kokonaishanke) 18.4.2000
paivityssd oikeusministerion oikeushallinto-osaston asettamiskir-
jeessd on kuvattu hankkeen tyoméaaria ja kustannuksia seuraavasti:

Ohjelmistoprojektin tyomadrd on Novon tarjouksessaan ilmoit-
tama 4850 htp, jonka kustannukset ovat:

— suunnittelu 7.85 milj. mk (kiinted)
— toteutus 10.9 milj. mk (tavoitehinta, sis. toimittajan testaustyon).

OM osallistuu tarjouspyynnén mukaisesti jirjestelmén testaukseen
mm. testimateriaalin toimittamisessa ja testitapausten laadinnassa
(n. 800 htp).

OM:n testausprojektin tyomédrd on alustavan arvion mukaan
2900 htp. Arvio tdsmentyy myohemmin. Testaajat ovat OM:66n
madrdajaksi palkattuja henkiloita.

Siirtoprojektin tydmééran arviointiin paéstidén, kun uuden tieto-
kannan ja nykyjérjestelmén tietosisdltod padstddn vertailemaan ke-
sdn 2000 jédlkeen. TietoEnatorilta ostettavan henkilotyon méadrd
tdsmentyy myos sen jilkeen; tdimén hetken arvio vuosille 2000 -
2002 on 0,45 milj. mk. Muut projektin henkil6t ovat OM:n palk-
kaamia.

Kayttoonottoprojektin tyd painottuu aluksi kehitys- ja testiympé-
ristdjen valmisteluun. Lopullinen tyomédird on arvioitavissa vasta
kun kayttoympaériston tekniset valinnat on tehty.
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Koulutusprojektin tyoméadrd painottuu aikavilin 2000 - 2003
loppupuolelle. Alkuosassa ty6 on suunnittelua ja kouluttajakoulu-
tusta. Alustava arvio on 2,5 milj. mk.

Ulosoton tietojérjestelmidhankkeen asettamiskirjeessd hankkeen
kokonaiskustannukset on esitetty seuraavanalaisen arvion muodossa
(arviota ei ole myohemmin tdsmennetty):

Ohjelmistoprojekti 19 milj. mk

OM:n palkkakustannukset 3 v. 16,2
- maarittely/suunnittelu

- testaus

- siirto

- koulutus

- kayttéonotto

OM:n muut kustannukset 3 v. 2
(matka- ja paivarahat yms.)

TE:n henkiltyd/siirto 0,45
YHTEENSA 37,65 milj. mk
YHTEENSA (iiman ohjelmistoprojektia) 18,65 milj. mk

Ohjelmistoprojektia koskeva sopimus oli tehty jo 21.3.2000. Siihen
sisdltyvdd ohjelmiston toteutus ja testausvaiheen sovittua tavoite-
hinnan ylitysmahdollisuutta (3 milj. mk) ei kuitenkaan sisilly edelld
olevaan hankkeen 18.4.2000 piivétyssd asettamiskirjeesséd esitet-
tyyn kustannusarvioon. Se on muutenkin hyvin ylimalkainen. Muun
muassa teknisen kéyttoonottoprojektin toteutuneita noin 1,6 milj.
euron palveluhankintoja ei ole kustannusarviossa ennakoitu ollen-
kaan.  Siirtoprojektin palveluhankinnan kustannukset (0,34 milj.
euroa) olivat yli nelinkertaiset kustannusarvioon (0,45 milj. mk;
0,08 milj. euroa) verrattuna (ks. luku 3.3 edelld). Ohjelmistoprojek-
tin lisdtyokustannuksiin ei myoskédédn ole kustannusarviossa varau-
duttu. Lisdtoiden kustannukset ovat olleet huomattavasti suuremmat
kuin koko ohjelmistoprojektin urakkahinta.

Aikataulusta on hankkeen asettamiskirjeessd todettu, etti OM:n
aikataulutavoitteena on saada uusi jérjestelmd testattuna kayttoon
1.3.2003. Tdhén aikatauluun ovat kirjeen mukaan myds ohjelmisto-
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toimittaja sekd Uljas-hankkeen muut projektit sitoutuneet. Kriittisin
osuus hankkeessa on ohjelmistotuotannon pysyminen aikataulus-
saan niin, ettd muut projektit eivit myohésty.

Kokonaishankkeen asettamiskirjeen hankesuunnitelman mukaan
ohjausryhmé toimii koko hankkeen ylimpdnd johtoryhména. Oh-
jausryhmin tarkoituksena on varmistaa projektin sujuva eteneminen
ja sen tarvitsemien tietojen ja osaamisen saanti projektin kayttoon.
Kuten luvussa 3.1 on todettu, asettamiskirjeen mukaista ohjausryh-
méé ei ole toiminut lainkaan, vaan ohjelmistohankkeella on ollut ti-
laajan ja toimittajan henkil6istd koostunut ohjausryhmi ja koko-
naishanketta ohjaavana ohjausryhméind on toiminut oikeusminis-
terion henkil6istd koostunut ohjausryhmé. Kokonaishankkeen kus-
tannusten ja aikataulun toteutumisen seuranta on luonteensa puoles-
ta kuulunut siten oikeusministerion sisédiselle ohjausryhmalle.

Poytékirjojen ja edistymisraporttien mukaan kustannusseurantaa
ei kuitenkaan ole suoritettu edelld esitetyn hankkeen kokonaiskus-
tannuksia koskevan arvion mukaisesti. Seuranta on ollut l&hinna
vuosittain lisdttyjen médrdrahojen riittdvyyden seurantaa. Ohjelmis-
toprojektinkin osalta kustannusseuranta on ollut yleispiirteistd ilman
selkeitd erittelyjd aiheutuneista lisdkustannuksista. Kustannusten
seurannalla néyttdd olleen yleensdkin vdhdinen rooli ohjausryhmien
tyossd, vaikka sen olisi tullut olla keskeiselld sijalla. Myoskdén oh-
jelmiston kehittdmishankkeen loppuraporttiin (17.2.2005) ei sisélly
asianmukaista kustannusten toteutumalaskelmaa.

Oikeusministerion tietotekniikkakeskukselta on saatu tiedot Ul-
jas-hankkeen kustannuksista. Hankkeen kustannukset (ilman arvon-
lisdveroa) olivat hankkeen paittyessd 31.12.2004 seuraavan taulu-
kon mukaiset. Oikeusministerion taholta on erikseen ilmoitettu, etti
hankkeen kustannuksiin sisdltyy my06s oikeushallinnon yleisen tie-
totekniikkaympériston rakentamiskustannuksia, joita ei ole tdssa
taulukossa eritelty. Ministerio ei ole myoskédn eritellyt koulutus- ja
testausprojektien kustannuksia.
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Taulukko 2 Kokonaishankkeen kustannukset 31.12.2004

Kustannusera euroa
Ohjelmistoprojekti 3939 938
- josta Novon osuus 3 587 799
Muutoksen hallinta ja lisatyot 4 874 025
- josta Novon osuus 4 874 025

Oikeusministerion omat projektit:

Tekninen kayttddnottoprojekti 1563 873
- josta TietoEnatorin osuus 1383 330
Siirtoprojekti 336 408
- josta TietoEnatorin osuus 336 408
Muut kustannukset 5336 316
(palkat, liittymat, ohjelmistot, ohjelmistojen

ylldpito)

YHTEENSA 16 050 560

Ohjelmistoprojektista tehdyn sopimuksen mukaan toimittajalle tu-
li maksaa suunnitteluvaiheesta 7,85 milj. mk (1,32 milj. euroa),
toteutus- ja testausvaiheesta tavoitehintana 10,9 milj. mk
(1,83 milj. euroa) ja tavoitehinnan ylimenevina veloituksena (yli-
tyskatto) korkeintaan 3 milj. mk (0,50 milj. euroa). Yhteensd sopi-
muksenmukainen laskutus on voinut olla korkeintaan 21,75 mil;.
mk eli 3,66 milj. euroa. Asetelman mukaan laskutus on ollut 3,59
milj. euroa eli 0,07 milj. euroa alle sopimuksen mahdollistaman las-
kutuskaton. Muutoshallinnan ja lisdtéiden kustannus (4,87 milj. eu-
roa) on ollut noin 155 prosenttia urakan kokonaishinnasta ilman
urakan ylityskattoa. Tdma ilmentdd hankkeen heikkoa suunnittelua
ja projektinhallintaa. Yksityiskohtaista selvitystd muutoshallinnan ja
lisdtoiden jakaumasta aiheutumisperusteen mukaan oikeusministe-
110 ei ole laatinut.
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Edelld mainitussa hankkeen asettamiskirjeessé oli arvioitu hank-
keen kokonaiskustannuksiksi 37,65 milj. mk (6,33 milj. euroa) ja
toteutuma on ollut 95,43 milj. mk (16,05 milj. euroa). Kustannusar-
vion ylitys on siten ollut 57,78 milj. mk (9,7 milj. euroa) eli 154
prosenttia. Lisdksi tulevat aikataulun viivédstymisestd aiheutuneet
kustannukset, joita oikeusministerio ei ole selvittényt.

3.5 YHTEENVETO HANKKEEN HALLINTAA
VAIKEUTTANEISTA SYISTA

Hankkeen ohjauksen jdrjestiminen on ollut hapuilevaa. Kahden oh-
jausryhmén toimiminen on ollut omiaan heikentdméén kokonaisoh-
jausta ja hamirtdmddn vastuita. Ohjelmistohankkeen ohjausryhmé
ei ole noudattanut lisdtoiden hyviksymisessd ohjelmistoprojektin
toimituksesta tehtyd sopimusta. Hankkeen aikana ohjausryhmit
ovat ottaneet sellaista pditosvaltaa, mikd niille ei ole kuulunut
hankkeen asettamiskirjeen ja ohjelmistotoimitusta koskevan sopi-
muksen mukaan. Ohjausryhmié on kisitelty tarkemmin luvuissa 3.1
ja3.2.1.

Tietojdrjestelmdprojektin onnistunut ldpivienti edellyttdd perus-
teellista suunnittelua tietojérjestelmélle asettavista vaatimuksista,
valmistettavan tietojarjestelman maéérittelyd, maédritellyn jarjestel-
mén hallittua suunnittelua ja toteutusta ja hankesuunnitelman laati-
mista.

Tarkastuksen kuluessa on oikeusministerion taholta kerrottu, ettd
ohjelmiston méérittely on ollut puutteellinen eiké alkuperdisen méaa-
rittelyn mukainen ohjelmisto olisi ollut toimiva, jonka vuoksi siithen
on jouduttu tekeméddn huomattavasti tarkistuksia ja lisdyksid. Oh-
jelmiston hankintaa koskevassa tarjouspyynnosséd 9.12.1999 ei kui-
tenkaan esitetty mitdén varaumia maédrittelyn puutteista. Tarjous-
pyynnossd on tarjouspyynnon kohteesta ilmoitettu, ettd tarjous pyy-
detddn oheisten méérittelydokumenttien mukaisesta suunnittelusta
ja toteutuksesta. Lisdksi tarjouksessa on pyydetty ilmoittamaan
mahdollisia lisétoitd varten hinnasto.

Kokonaishankkeen asettamiskirjeessi, joka on annettu 18.4.2000
eli vasta kokonaisuuteen kuuluvan ohjelmistoprojektin jo kidynnis-
tyttyd on todettu, ettd jo nyt selvilld olevat toiminnalliset lisdystar-
peet jarjestelmdén ovat raportointi/seuranta ja tilastointi, passiivire-
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kisteri (tulossa lainsdddidntoon) ja tietoturvaan ja kayttdjahallintaan
liittyvit yleiset vaatimukset.

Hankkeen asettamiskirjeessd on aikataulusta todettu, ettd OM:n
aikataulutavoitteena on saada uusi jérjestelmd testattuna kayttoon
1.3.2003. Tdhén aikatauluun on my6s ohjelmistotoimittaja sekd Ul-
jas-hankkeen muut projektit sitoutuneet. Kirjeen mukaan kriittisin
osuus hankkeessa on ohjelmistotuotannon pysyminen aikataulus-
saan niin, ettd muut projektit eivdt myOhésty. Asettamiskirjeessd
onkin riskeind todettu, ettd ohjelmistotuotannon aloitus on venynyt
2 kk mddrittelyvaiheessa tehdyn alustavan hankesuunnitelman mu-
kaisesta aikataulusta (1.1.2000). Jos alustavan hankesuunnitelman
tyomédrdarviot pitdisivdt paikkansa, olisi ohjelmistohankkeessa jo
nyt vakava aikatauluriski. My6s ohjelmistoprojektin poytakirjoissa
on alusta ldhtien pidetty aikataulua keskeisend riskind. Tama riski
on myds realisoitunut.

Ohjelmiston toimittamista koskevassa sopimuksessa ei ole luet-
teloitu méérittelyn puutteista ja mahdollisesti muista tekijoistd so-
vittuun urakkaan kuulumattomia t6itd. Vaikka sopimukseen siséltyy
médrdykset muutoshallinnasta ja lisdtoiden hyviksymismenettelys-
td, el nditd ole noudatettu ohjelmistoprojektin ohjausryhmissa. Ka-
sittelytapa ei ole muuttunut vaikka asiasta esitettiin kritiikkid vuo-
den 2000 lopulla suoritetussa ulkopuolisessa arviossa. Myos lisdtoi-
den maiirin ja aiheutumisperusteiden analysointi ja luettelointi on
ollut puutteellista. Poytékirjoissa on ndistd vain pinnallisia arvioita.

Sopimusta ei ole tarkistettu ollenkaan vaikka alkuperdisen sopi-
muksen aikataulu, kustannusarvio ja toimitusten siséltd ovat tdysin
muuttuneet. Myoskdin sopimukseen sisdltyvid sanktioita ei ole kéy-
tetty tarkoitetulla tavalla toimitusten asianmukaisuuden varmistami-
seksi projektin aikana. Ndmai saattavat osaltaan johtua sopimuksen
sisdllon puutteellisesta tuntemuksesta.

Hankkeen aikataulu- ja kustannusseuranta ja niistd raportointi
ovat olleet puutteellisia. Huolena néyttda olleen enemmén vuosittai-
nen madrdrahojen riittdvyys kuin kokonaiskustannusten seuranta ja
hallinta.

Ohjelmistoprojektin toteutusosan tavoitehintaan perustuva sopi-
mus on mahdollistanut kustannusten nousun. Toteutusosan lasku-
tuksen yksilinti on myo6s ollut puutteellista, jonka vuoksi laskutus
el ole ollut tilaajan kontrolloitavissa. Sopimuksen lisdtéiden lasku-
tusta koskeva kohta on epdtdsmaéllinen ja on mahdollistanut kustan-
nusten nousun. Lisdtéiden laskutustapa on muuttunut projektin ai-
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kana kolme kertaa. Myos konsulttipdivikorvaukseen perustuva lisé-
toiden korvausjérjestelma on tilaajan kannalta hankala, koska lasku-
tuksen méérd on vaikea valvoa.

Sopimukseen tai hankesuunnitelmiin ei ole siséltynyt tarkistus-
tai arviointipisteitd, joissa hanke olisi alistettu tilaajan eli ministe-
rion johdon tai muun ohjausryhmén yldpuolella olevan tahon arvioi-
tavaksi. Projektin jatko tai rajaaminen eivét ole tulleet perusteellisen
harkinnan kohteeksi.

Ohjelmistoprojektin toteutustavan alkuperdistd suunnitelmaa on
jouduttu muuttamaan hankkeen kuluessa siten, ettd hankkeen pro-
jektit on organisoitu uudelleen. Myos toimitussopimukseen sisélty-
neet toimituspaketit on médritelty uudestaan. Tilanneraportin
30.8.2001 mukaan tyon kuluessa on yhteisesti havaittu, ettd sopi-
muksen mukaiset toimituserdt eivit ole toteutuksen ja testauksen
kannalta realistisia.

Ohjelmistoprojektin poytédkirjoissa, raporteissa ja haastatteluissa
on viivdstymisten ja kustannusnousujen syind esitetty mm. seuraa-
via: Toimituspakettien hylkddminen toimittajan puutteellisesta tes-
tauksesta johtuen, tyoméérdarvioiden ylitykset, moninkertainen te-
keminen, sisdltosuunnittelun tekeminen huomattavalta osalta kah-
teen kertaan laatusyistd, henkiloston vaihtuvuus, henkiloston yli-
kuormitus, lainsddddnnon muutokset, lisdtoiden suuri miiré, puut-
teelliset méadrittelyt ja tilaajan lisdtarpeet.

Uljas-ohjausryhmin (OM/omat) 24.2.2004 pidetyn kokouksen
poytikirjassa on todettu, ettd keskusteltiin hankkeen lisdtyokustan-
nusten suuresta madrdsti ja todettiin niiden johtuvan mm. lainsia-
dantomuutoksista ja tdsmennyksistd hankkeen aikana, tyonkulkujen
muutoksista aiempaan verrattuna seki siitd, ettd alkuperdiset maarit-
telyt olivat tiedostetusti puutteelliset.

Hanke on kéynnistetty puutteellisin suunnitelmin ja viety ldpi
kustannusarviosta ja sopimuksesta vélittimatta.

Hankkeen sisdinen valvonta ei ole toiminut siten, ettd silld olisi
ollut todellista merkitystd laskutuksen oikeellisuuden ja sopimuk-
senmukaisuuden valvonnassa.

Mikili ohjelmistoprojektin sopimusta olisi muutettu alkuperéi-
seen toimitukseen tehtyjen muutosten osalta ja ohjausryhmi olisi
noudattanut sopimusta muutoshallinnan késittelyssé, olisi hankkeen
vitvdstysten ja kustannusnousujen syistd kertynyt nykyistd tasmalli-
sempéid tietoa.
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4 TARKASTUSVIRASTON
KANNANOTOT

Tarkastuskohteena on ollut oikeusministerion toteuttama ulosoton
tietojérjestelméhanke. Hanke asetettiin ohjelmiston méérittelyvai-
heen ja sitd seuranneen tarjouskilpailun jdlkeen 18.4.2000. Hank-
keen tavoitteeksi asetettiin valmistaa ja ottaa kdyttoon uusi tietojar-
jestelmd 1.3.2003 mennessd. Kokonaiskustannuksiksi arvioitiin
37,65 milj. mk eli 6,33 milj. euroa.

Jarjestelmé otettiin  tuotantokdyttoon vuoden myohdssd eli
1.3.2004. Ohjelmistotoimitusta koskeva hyviaksymispoytékirja alle-
kirjoitettiin  23.6.2004. Ohjelmistoprojekti pééttyi vasta vuoden
2004 lopussa. Hankkeen kokonaiskustannukset olivat oikeusminis-
terion antaman selvityksen mukaan 16,05 milj. euroa eli 154 % yli
alkuperdisen arvion.

Tarkastuksessa selvitettiin tietojirjestelmidhankkeen suunnittelun
ja toteutuksen tarkoituksenmukaisuutta seké aikataulujen ja kustan-
nusten ylittymisen syitd. Tietojdrjestelmin uusimistarpeeseen sinédn-
sd tarkastusvirasto ei ole ottanut kantaa.

Ohjelmistoprojektin valmistelu ja hankintasopimus

Projektia oli lahdetty toteuttamaan puutteellisesti valmisteltuna. Oh-
jelmistomadrittelyt olivat tarjouskilpailuvaiheessa osin keskenerii-
set. Siksi suurehko osa projektissa toteutetuista ohjelmisto-osista ja
-ominaisuuksista jdi tosiasiassa tarjouskilpailun ulkopuolelle. Ko-
konaishankkeeseen sisédltyvien ns. oikeusministerion omien projek-
tien kustannusarviot ovat olleet ylimalkaisia tai puuttuneet koko-
naan.

Madrittelyistd puuttuneet ohjelmisto-osat ja -ominaisuudet val-
mistettiin ohjelmistoprojektin aikana huomattavin lisdkustannuksin
aikaveloitettuina lisdtoind. Tarkastusviraston ndkemyksen mukaan
ndin meneteltdessd jarjestelmidn kokonaiskustannukset ovat muo-
dostuneet merkittdvasti suuremmiksi kuin ne olisivat olleet, jos oh-
jelmisto olisi tehty valmiiden méérittelyjen pohjalta. Ohjelmistopro-
jektissa tehtyjen lisdtéiden yhteenlasketut kustannukset ovat nous-
seet suuremmiksi kuin koko alkuperdinen urakkahinta.
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Kilpailutuksessa ei ole kaikilta osin noudatettu hankintalain séén-
noksid. Tarjouspyynnossd voidaan katsoa tarkoitetun kiintedhintai-
sen tarjouksen tekemistd. Voittanut tarjous on kuitenkin ollut osaksi
tavoitehintaan perustuva ilman hintakattoa. Tamén vuoksi se olisi
tullut hylaté tarjouspyyntod vastaamattomana.

Ohjelmistoprojektin toteutusosan laskuissa ei ole ollut tarjous-
pyyntoon siséltyvéstd ehdosta huolimatta tehtdvien kuvausta, jonka
vuoksi ne eivét ole olleet tilaajan kontrolloitavissa.

Tarjouspyynndssd pyydettiin ilmoittamaan mahdollisia lisidtoitd
varten hinnasto. Kuitenkin sopimuksen mukaan lisdtéiden laskutuk-
sessa sovelletaan paitsi tarjouksessa ilmoitettua yksikkohintaa myos
toimittajan kulloinkin voimassa olevaa hinnastoa. Ohjelmistopro-
jektin aikana lisdtoiden laskutuksessa on ollut projektin eri vaiheissa
kaytossd kolme erilaista laskutustapaa. Tarkastusviraston késityksen
mukaan sopimus on téltd osin epdedullinen ja epédtdsmillinen, mika
on ollut omiaan vaikuttamaan laskutuksen monimutkaistumiseen ja
kustannusten nousuun.

Valtion tietotekniikkahankintojen yleisten sopimusehtojen mu-
kaan takuuaika on péddsddntoisesti 12 kuukautta. Ohjelmiston han-
kintasopimuksessa on sovittu takuuajaksi 6 kuukautta. Tarkastusvi-
rasto katsoo, ettd menettelyd ei voi ldhtokohtaisesti pitdd valtion
edun mukaisena. Takuuaikaa onkin hankkeen pdittymisen jélkeen
jatkettu 12 kuukauteen.

Hankkeen ohjaus ja sisiinen valvonta

Hankkeessa on toiminut kaksi eri ohjausryhméé. Niisté toinen ohja-
si hankkeen yhtd keskeistd osaa eli ohjelmistoprojektia. Tdmé oh-
jausryhmé koostui oikeusministerion sekd ohjelmistotoimittajan
edustajista ja sen asettaminen perustui ohjelmiston toimittamista
koskevaan sopimukseen. Toinen ohjausryhmd, joka oli aloittanut
toimintansa siithen osallistuneiden virkamiesten omalla paatoksella,
ohjasi ns. oikeusministerion omia projekteja ja toimi kadytdnnossd
my0s kokonaishankkeen ohjausryhméné. Viimeksi mainittu ohjaus-
ryhmé koostui samoista oikeusministerion edustajista kuin em. oh-
jausryhmi ilman ohjelmistotoimittajan edustusta. Kokonaishank-
keen ohjaamiseen keskittynyttd, hankkeen asettamiskirjeessé tarkoi-
tetun kokoonpanon mukaista ohjausryhméé ei hankkeessa ole toi-
minut lainkaan. Tarkastusvirasto katsoo, ettd hankkeen ohjauksen
jérjestdminen ei ole ollut selkeda.
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Ohjelmiston toimittamista koskevaa sopimusta ei ole lainkaan
muutettu alkuperdisten sopijapuolien toimesta, vaikka sopimuksen
keskeiset elementit ovat tosiasiassa projektin aikana oleellisesti
muuttuneet. Ohjelmiston jako osasovelluksiin, ohjelmistoprojektin
jako osaprojekteiksi sekd niihin liittyen ohjelmiston toimituserét ai-
katauluineen on projektin aikana muutettu. Liséksi projektin koko-
naisaikataulu ja kustannusarvio on merkittivisti ylitetty. Kaikkiin
edelld mainittuithin asioihin liittyvdt péaatokset on kuitenkin tehty
ohjausryhmaéssd. Tarkastusvirasto katsoo, ettd ohjelmistoprojektin
ohjausryhmé on ottanut itselleen myos sellaista paatosvaltaa, joka
olisi kuulunut tilaajalle eli oikeusministerille sopimusosapuolena.

Hankkeella ei ole ollut kattavaa hallintajirjestelmdd. Tétd osoit-
tavat esimerkiksi kustannusten seurantasuunnitelman puuttuminen
sekd laskutuksessa havaitut epdkohdat. Hankkeen ohjausta ovat
leimanneet kdytdnnon sanelemiin akuutteihin ongelmatilanteisiin
reagointi ja ndiden vaatimien mdiérdrahatarpeiden turvaaminen.
Hankkeessa ei ole myoskédédn ollut kdytossd mitddn menettelyd, jos-
sa hankkeen tilanne olisi alistettu edelld mainittujen ohjausryhmien
yldpuolella olevalle ohjauselimelle etukdteen miéritellyisséd tarkis-
tuspisteissd. Tarkastuksen perusteella mainitun kaltaista menettelya
olisi tarvittu esimerkiksi ohjelmistoprojektin aikataulu- ja kustan-
nusylitysten sekéd projektin uudelleenorganisoinnin késittelemiseen.

Ohjelmistoprojektin ohjausryhmé ei ole noudattanut muutosten
késittelyssd sopimuksen edellyttdméé tarkkuutta, vaan muutoksia
koskevat tyomadraykset on annettu lahinné yleiselld otsikkotasolla.
Loogisten lisdtyokokonaisuuksien — kuten esim. kirjanpitoliittymén
valmistamisen — kokonaiskustannuksia ei ole arvioitu etukiteen ei-
k& myoskédn jalkikdteen seurattu.

Oikeusministerion omien projektien niveltimisessd ohjelmisto-
projektin etenemiseen on ollut aikataulullisia ja sisdllollisid ongel-
mia. Ohjelmistoprojektin pitkittyminen aiheutti osaltaan odottelu-
vaiheita ja henkiloresurssien tehotonta kayttod. Toisaalta projekteis-
sa oli my0s kiireisid vaiheita ja tehtdvien ruuhkautumista. Namai
yhdessd ohjelmistotoimitusten laatupuutteiden kanssa johtivat tes-
tausprojektissa siithen, ettd testauksen kattavuudesta ja vaatimus-
tasosta jouduttiin huomattavasti tinkiméddn suunnitellusta. Tietojen
siirto vanhasta jdrjestelmdstd uuteen jirjestelmién siirtoprojektin
toimesta oli arvioitua hankalampaa. Siirto-ohjelmisto jéi puutteelli-
sesti testatuksi, mikd ndkyi jarjestelmédn kéyttoonottovaiheessa lu-
kuisina virheina.
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Tarkastusvirasto katsoo, ettd hankkeen ohjauksessa ja ldpivien-
nissd kdytetyt menettelyt eivit tdytd niitd vaatimuksia, jotka val-
tionhallinnon tietojédrjestelméhankkeille tulee asettaa. Oikeusminis-
terion tietojdrjestelmihankkeessa noudattamat hankehallinnan kéy-
tannot vaativatkin tarkastusviraston nikemyksen mukaan kiireellisid
kehittimistoimia. Ministerion taholta on ilmoitettu, ettd erdisiin tél-
laisiin toimiin on jo ryhdyttykin. Lisdksi on muun muassa pohdittu
mahdollisuutta toteuttaa tietojarjestelmauudistukset osauudistuksina
kokonaisuudistusten sijasta.

Tarkastuksen perusteella Uljas-hankkeen kohdalla sisdinen val-
vonta ei ole toiminut siten, ettéd silld olisi ollut todellista merkitystd
laskutuksen sopimuksenmukaisuuden ja muun oikeellisuuden val-
vonnassa. Tétd osoittavat tarkastuksen yhteydessd sisdisestd val-
vonnasta kdyty kirjeenvaihto, esille tulleet laskutuksen epaselvyydet
ja suoranaiset virheet. Sopimus sindnsd on asettanut suuret vaati-
mukset sisdiselle valvonnalle. Tarkastusvirasto katsoo, ettd sisdinen
valvonta ei ole ollut sddnnosten edellyttimalld tasolla, mikéd on ai-
heuttanut varojen kéytolle merkittédvén riskin.

Tassd tarkastuksessa ei ollut varauduttu kattavasti tarkastamaan
hankkeen laskutusta. Tarkastusvirasto pitdd tarpeellisena, ettd erik-
seen oikeusministerion toimesta suoritettavassa tarkastuksessa var-
mistutaan ulosoton tietojédrjestelméurakan toteutusosan laskutuksen
ja takuusumman maksamisen oikeellisuudesta, matkalaskutuksen
oikeellisuudesta seké lisdtyolaskujen maksuajankohdan asianmukai-
suudesta siltd osin kuin laskuja on maksettu ennen tyon vastaanot-
toa.

Jirjestelmén kiyttoonotto ja hankkeen pédittiminen

Ulosoton tietojdrjestelmé otettiin ohjausryhmén péatokselld kayt-
toon 1.3.2004 monilta osin keskenerdisend, puutteellisesti testattuna
ja virheitd sisdltdvand. Tdmén ns. perustoimituksen vastaanottopoy-
takirja oli kuitenkin allekirjoitettu vasta 23.6.2004. Jarjestelmén
kayttoonotolle ei ollut valtuuksia, koska oikeusministeritid sopija-
osapuolena edustava taho ei ollut vastaanottopodytékirjaa hyvéksy-
nyt.

Ohjelmistoprojektin pdéttdmiseen liittyen on vuodenvaihteessa
2004/2005 suoritettu ns. clearing-selvitys ohjelmistotoimitusten vii-
viastyksistd ja muista virheistd sekd niistd aiheutuneista taloudellisis-
ta vahingoista. Tehty clearing-selvitys ei kuitenkaan osoita projektin
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tapahtumien syy- ja seuraussuhteita seké niistd johtuvia tilaajan ja
toimittajan vastuita siten, kuin sopimuksen mukaisten sanktioiden
kaytto olisi edellyttianyt.

Ohjausryhmi on pééttanyt ohjelmistotoimitusten viivdstysten
johdosta sopimussakoksi 7,5 prosenttia, joka on laskettu vain ura-
kan toteutus- ja testausvaiheen hinnasta eikd urakan kokonaishin-
nasta. Tarkastusviraston ndkemyksen mukaan kuitenkin koko urak-
ka on viivdstynyt. Tdmén vuoksi tehty ratkaisu olisi vaatinut tar-
kemmat dokumentoidut perustelut.

Edelld mainituista seikoista huolimatta ohjausryhmén oikeusmi-
nisteriotd edustaneet jdsenet ovat ohjausryhmissi hyviksyneet lau-
suman, jonka mukaan sopijapuolilla ei ole viivéstyssakon lisdksi
toisilleen muita vaatimuksia.

Toimituksen vastaanottoon ja sanktioiden kayttoon liittyvét paa-
tokset olisi valtion puolelta tullut tehdd sopimusosapuolena olleen
oikeusministerion eikd ohjausryhmén toimesta. Vaikka oikeusmi-
nisterié onkin lausunnossaan pitényt ratkaisuja sisélloltdan oikeina,
tulee asianomaiset péatokset jilkikdteen tehdd toimivaltaisen pai-
toksentekijdn toimesta.
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Vuodesta 2001 lukien ilmestyneet toiminnantarkastuksen

tarkastuskertomukset

1/2001  Sotainvalidien sairaanhoitopalvelujen hankinta

2/2001  Puolustushallinnon hankintatoimi
Padivittdistavarahankinnat
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12/2001 Maatalousyrittdjien lomituspalvelut

13/2001 Osaamiskeskukset aluekehitystydssi

14/2001 Euron kéyttéonottovalmius valtionhallinnossa
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raportointi
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Maiérdrahojen alueellinen jakaminen



48/2003

49/2003

50/2003

51/2003

52/2003

53/2003

54/2003
55/2003
56/2003
57/2003
58/2003
59/2003

60/2003
61/2003
62/2003
63/2003
64/2003
65/2003

66/2003
67/2004
68/2004
69/2004
70/2004
71/2004
72/2004
73/2004
74/2004

75/2004

Yhteiskunnallista erityistehtdvéd toteuttavien valtion-
yhtididen omistajaohjaus

Verohallinnon systeemityon ja atk- konsultointipalvelu-
jen hankinnat

Puolustushallinnon tukitoimintojen ulkoistamisen tila
helmikuussa 2003

Sektoritutkimustoiminnan ohjaus ja rahoitus sosiaali- ja
terveysministerion hallinnonalalla
Valtiovarainministerién hallinnonalan tuloksellisuusra-
portointi eduskunnalle

Vesihuollon tukeminen

valtion osallistuminen vesihuollon jdrjestdimiseen
Raja- ja merivartijoiden rekrytointi ja koulutus
Siviilipalvelus

Tutkijakoulujen toiminta

Alueelliset kuljetustuet

Tilastokeskuksen palveluhankinnat

Fyysinen tietoturvallisuus sosiaali- ja terveysministerion
hallinnonalalla

Joukkoliikennepalvelujen hankinnat

Pelastustoimen kehittimishanke
Valtakunnansyyttdjanviraston toiminta
Maatilarakentamisen ja konehankintojen tukeminen
Arktisen keskuksen néyttelytoiminta

Ministerididen ohjaus erdissd Kansaneldkelaitoksen
toimeenpanemissa sosiaaliturvaetuuksissa
Ympiristotukien vaikuttavuus

energiatuet ympdristonsuojelun vdlineend

Sateilyn kdyton valvonta

Henkil6ston hankinta valtionhallinnossa
Tuoteturvallisuusvalvonta

Lentolisdjérjestelma ja yhteyslentotoiminta Puolustus-
voimissa

Lasten ja nuorten psykiatrian valtionavustusmenettely
Finpro ry:n toiminta

Hansel Oy:n rakennejérjestelyt ja yhtio osana valtion
hankintatoimen strategiaa

Ulkomaalaisviraston toiminta

ldhinnd toimintaprosessien ndkokulmasta tarkasteltuna
Geodeettisen laitoksen toiminta



76/2004

77/2004

78/2004

79/2004

80/2004
81/2004
82/2004
83/2004

84/2004
85/2004
86/2004

87/2004
88/2004
89/2004
90/2004
91/2004
92/2005

93/2005

94/2005
95/2005

96/2005
97/2005
98/2005
99/2005

100/2005
101/2005
102/2005

Viranomaistoiminta harmaan talouden ja talousrikolli-
suuden torjunnassa

Korruptio; riski kahdenvilisen kehitysyhteistyon tulok-
sellisuudelle

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan tulokselli-
suusraportointi eduskunnalle

Oikeusministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Valtion ydinjitehuoltorahasto

Kansanopistojirjestelma

Innovatiivisten toimien alueelliset ohjelmat

Valtion liikelaitoksia koskeva tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Resurssien kdyton tuottavuuden hallinta
Alkoholivalvonta

Tutkimus- ja kehittdmistoiminta liikenne- ja viestintdmi-
nisteriossé

Jiteverotus

Valtionavustuslain ohjausvaikutus

Paikalliset toimintaryhmit maaseudun kehittéjina
Kansallisen metsédohjelman toimeenpano
Luonnonmukaisen tuotannon tukeminen

EU:n jdsenvaltioiden tarkastusvirastojen rinnakkais-
tarkastus rakennerahastojen jdljitysketjusta mukaan
lukien 5 %:n tarkastusvelvollisuus
Kihlakunnanvirastojen ja poliisin erillisyksik6iden toimi-
tilahankkeet

Nuorisotoiminnan tukeminen

Senaatti-kiinteistojen kiinteistonhoitopalvelujen hankin-
nat

Puitesopimus

Asiantuntijapalveluiden kaytto puolustushallinnossa
Tyo6voimakoulutuksen tydllisyysvaikutukset
Verosaatavien perinnédn tehokkuus

Korruption vastaisten mekanismien soveltamista kdytian-
non kehitysyhteistyossa

Hirvikannan séételyjarjestelma

Yksityisten sosiaalipalvelujen valvonta

Valtion asuntorahaston ulkoinen varainhankinta vuosina
1998 —2003



103/2005 Ammatillisen koulutuksen kannustusraha

104/2005 Asuntomarkkinatiedon tuottaminen ja hyddyntdminen
kuntien asuntomarkkinaselvitykset asumisen tarjonta-
tukien suuntaamisessa

105/2005 Puolustusministerion hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle

106/2005 Keksintétoiminnan edistimiseen myonnettyjen valtion-
avustusten kéaytto

107/2005 Ympdaristoministerion hallinnonalan tuloksellisuusrapor-
tointi eduskunnalle

108/2005 Terveystieteellisen tutkimuksen erityisvaltionosuus

109/2005 Tyovoimatoimistojen tehtdvét tyottomyysetuuksien hal-
linnoinnissa ja valvonnassa

110/2005 Ulosoton tietojirjestelméhanke
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