26.5.2020 Dnro 362/54/2016 1(5)

Valtiovarainministerio

Tarkastuskertomus 19/2017 Tietojarjestelmahankintojen kustannusten ja hyotyjen suunnittelu ja seuranta

Jalkiseurantaraportti

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tehnyt vakiomenettelyn mukaisesti jdlkiseurannan viitekohdassa
mainitusta tarkastuksesta.

Jalkiseurantaraportissa selvitetdan, miten tarkastuksen kohteena oleva asia on kehittynyt ja mihin
toimiin tarkastuskertomuksessa annettujen suositusten ja kannanottojen johdosta on ryhdytty. Rapor-
tin tietoja hyddynnetddn raportoitaessa vuosittain eduskunnalle olennaisista tarkastushavainnoista.
Seurantatietoja kaytetdadan myds viraston tarkastustoiminnan kohdentamisessa.

1 Jalkiseurannan toteutus

Vuonna 2017 toteutetun tarkastuksen tavoitteena oli selvittda, ennakoidaanko ja seurataanko valtion-
hallinnon tietojarjestelmainvestointien kustannuksia ja hyotyja tarkoituksenmukaisin menettelyin.
Tarkastuksessa kaytiin 1api tietojarjestelmien kehittamiseen liittyvida kdytantoja seka viideltd hallin-
nonalalta valittuja esimerkkihankkeita. Tarkastusvirasto antoi tarkastuksen perusteella seuraavat
suositukset:

1. Tietojadrjestelmainvestointien avulla tavoiteltavia hyotyja tulisi pitdd nykyistda nakyvammin esilla.
Ensi vaiheessa valtiovarainministerion olisi luotava toimivat hydtyjen seurantakaytannot vahintaan
ns. tuottavuusrahoitusta saaneille kohteille.

2. Ministerididen tulisi varmistaa, ettda virastojen tietojdrjestelmainvestointien paatoksentekoa
varten tuottamissa valmisteluaineistoissa tuodaan selkeasti esille, mihin esitetyt kustannusarviot
perustuvat ja kuinka tarkkoina niita voidaan pitaa.

3. Valtiovarainministerion tulisi arvioida yhdessd muiden ministerididen kanssa investointien
rahoitukseen ja budjetointiin liittyvaa taloussuunnittelun ja -seurannan prosessia ja luoda siihen
osatekijoitd tai toimintamalleja, jotka tukevat toiminnan ja tietojarjestelmien kehittamisessa
sovellettavia menetelmia.

4. Valtiovarainministerion tulisi vahvistaa ja edistda puitteita ja yhteisid toimintatapoja, joilla
kannustetaan virastoja toiminnan ja tietojarjestelmien kehittdmiseen liittyvien hyvien kdytantojen
jakamiseen. Jaettavat kokemukset voivat liittya esimerkiksi kustannus-hyotyarvioihin, investointien
toteutus-, ohjaus- ja yhteistydmalleihin, hankintamenettelyjen soveltamiseen ja riskienhallinnan
kaytantaoihin.

Jalkiseuranta toteutettiin pddosin suunnitelman mukaisesti. Vaikka osa suosituksista kohdistui kaikkiin
ministeridihin, jalkiseuranta paatettiin rajata vain valtiovarainministerioon, koska silld on keskeinen
rooli tietojarjestelmahankintojen ohjauksessa ja rahoituksessa. Valtiovarainministeridlle ldhetettiin
13.3.2020 selvityspyynto, jossa ministeriotd pyydettiin kertomaan, miten se on edistdnyt tarkastuksessa
annettuja suosituksia. Vaihtoehtoisesti ministeriotd pyydettiin perustelemaan, miksi suositusten
mukaisesti ei ole mahdollisesti edetty. Vastausta pyydettiin 15.4.2020 mennessa, johon sovittiin lisa-
aikaa 30.4.2020 asti. Valtiovarainministerié toimitti selvityksensa tarkastusvirastolle 29.4.2020. Vas-
tauksesta kaytiin tarkentavia keskusteluja valtiovarainministerion edustajien kanssa 12. ja 13.5.2020.
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2 Jalkiseurannan havainnot

Tuottavuusrahoitus, hankkeiden kustannusarviot ja hydtyjen seuranta

Valtiovarainministerion jalkiseurantaa varten tuottaman selvityksen ja siita kdydyn tarkentavan keskus-
telun perusteella todettiin, etta niin sanottu tuottavuusraha (talousarvion momentti 28.70.20. Tuotta-
vuuden edistdminen) on edelleen sailyttanyt roolinsa tietojarjestelmainvestointien rahoituksen vali-
neend. Kaytettdvissa olevan tuottavuusrahan maara on kuitenkin viime vuosina pienentynyt talous-
arvioon tehtyjen leikkausten seurauksena. Rahoitushakemusten koko vaihtelee; osa hankkeista on
suuria, osa pienempia projekteja. Tuottavuusrahahankkeista laaditaan ministerididen vdlinen yhteistyo-
poytdkirja, jossa kuvataan tavoitellut tuottavuushyodyt. Rahoituksen myontdamisen kriteerejd ei
kuitenkaan ole tarkemmin maaritelty, joten harkinta on edelleen tapauskohtaista. Valtiovarain-
ministerion kanssa kaydyssa keskustelussa tuli esille, ettd hyotyja pyritdan katsomaan laaja-alaisesti.
Ehdottomana vaatimuksena ei esimerkiksi ole sitd, ettd hankintayksikon tulisi itse pystya realisoimaan
tietojarjestelmainvestoinnin taloudelliset hyddyt, vaan hyodyt voivat kohdistua myds muille
organisaatioille tai kdyttajille. Tama kuitenkin tekee hyotyjen seuraamisesta haastavaa. Rahoituslajin
nimessd esiintyva termi, tuottavuus, on myo6s osin harhaanjohtava, koska rahoituksen ehtona ei
valttamatta ole realisoitavissa olevia tuottavuushyotyja.

Tuottavuusrahoitusta haettaessa on kuvattava suunnitellun investoinnin arvioidut kustannukset ja
hyodyt. Valtiovarainministerion kokemuksen mukaan nditd on kuvattu vaihtelevasti. Hakemusten
arvioinnissa hyodynnetdan mahdollisuuksien mukaan sita aineistoa, joka on toimitettu valtiovarain-
ministeriolle merkittavia tiedonhallinnan muutoksia koskevan lausuntomenettelyn yhteydessa
(aiemmin tietojarjestelmahankintoja koskeva lausuntomenettely). Tarkoituksena on, ettd paatoksen-
tekoon tarvittavat aineistot saataisiin vuosikelloon sidotun yhden prosessin kautta, jolloin erillisia
lisdtietopyyntdja tarvittaisiin aiempaa vdahemman. Lausuntomenettelyd varten luotuihin mallipohjiin
sisdltyy taloudellisten vaikutusten kuvaamiseen tarkoitettu laskentataulukko. Taulukossa pyydetdan
arvioitujen kustannusten kohdalla ilmoittamaan niihin liittyvat arviointiperusteet. Toimintatapaa
voidaan pitdd osin samansuuntaisena kuin mitd tarkastusvirasto on kustannusarvioiden luotetta-
vuuteen liittyvalla suosituksellaan tavoitellut. Alkuperaisessa suosituksessa tosin korostui viela enem-
man se, ettd kustannusarvioiden luotettavuutta tulisi voida arvioida rahoitushakemusten yhteydessa.

Tuottavuusrahoitusta saaneiden hankkeiden seurannassa hyddynnetdan valtiovarainministerion
mukaan yhteistda hankesalkkua seka erillisia vuosiraportteja ja hankkeiden loppuraportteja. Valtio-
varainministerion selvityksesta ei kuitenkaan kaynyt ilmi, ulottuuko seuranta myds hyotyjen toteutu-
miseen, koska hyodyt realisoituvat tyypillisesti vasta hankkeen p&aatyttya ja loppuraportoinnin jalkeen.
Valtiovarainministerion mainitsemassa yhteisessa hankesalkussa hy6tyjen seurantaan liittyvia tietoja ei
ainakaan nayttaisi olevan. Tarkastusviraston tekeman havainnon mukaan 15.5.2020 hankesalkussa oli
31 paattynyttd, kokonaiskustannuksiltaan yli miljoonan euron hanketta, joiden vaiheeksi oli merkitty
Hyotyjen arviointi. Naista yhdessdkaan ei ollut jarjestelman sisdltamalla Hyotyjen arviointi -valilehdella
mitdan tietoja. Kyseinen seurantavaline ei siis ndyttaisi olevan taltd osin toimiva tai sitad ei muista syista
kadytetd ainakaan hyotyjen seurantaan.

Kokonaisuutena tuottavuusrahoitusta saaneiden hankkeiden tai muiden merkittavien tietojarjestelma-
investointien hyotyjen seuranta ei ndyttaisi jalkiseurannassa kaytettavissa olleiden tietojen perusteella
juurikaan kehittyneen tarkastuksen jilkeen. Sen sijaan rahoituksen hakemiseen liittyvd prosessi
vaikuttaisi jonkin verran yhtenaistyneen erityisesti valtiovarainministerion sisalla.

Taloussuunnittelun ja investointien hallinnan prosessi

Valtiovarainministerio kertoo antamassaan selvityksessa neljasta tyoryhmasta, jotka ovat vuodesta
2017 lahtien kasitelleet tietojarjestelma- ja digitalisaatioinvestointien hallintaa. Digihankkeiden koordi-
noimisen ja investointihankkeiden ohjaamisen tyéryhmassa (VM125:00/2017) kehitettiin digitalisaatio-
hankkeiden arviointikehikko seka investointien ohjausmalli, joista pyydettiin lausuntoja kevaalld 2018.
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Menettelyd pilotoitiin kesdkuussa 2018 asetetun madrdaikaisen investointijohtoryhman ja sen
sihteeriston (VM092:00/2018) tuella. Pilotointia tehtiin syksylld 2018 toteutetun tekoalyn ja robotiikan
edistamiseen tarkoitetun rahoitushaun yhteydessa. Uuden toimintatavan kayttoonotto ei kuitenkaan
jatkunut kokeilua pidemmalle, vaan tyéryhman toimikausi paattyi vuoden 2018 lopussa.

Julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetun lain (906/2019) toimeenpanon valmistelun yhteydessa
valtiovarainministerié asetti toukokuussa 2019 investointien ohjausmallin ja tiedonhallintalain
mukaisen lausuntomenettelyn jatkovalmistelun tyéryhman (VM041:00/2019). Tyéryhmén tehtdvana
oli tiedonhallintalain 9 §:ssa sdadetyn lausuntomenettelyn valmistelun lisdksi valmistella hallitus-
ohjelman toimeenpanoa tukeva ohjausmalli ja prosessit keskitetyn investointirahoituksen muodosta-
miseksi, jakamiseksi ja investoinneille asetettujen tavoitteiden seuraamiseksi. Jalkiseurannassa kaydyn
keskustelun perusteella kavi kuitenkin ilmi, ettd tyéryhma on toimikaudellaan keskittynyt lahinna
tiedonhallintalain mukaisen lausuntomenettelyn toimeenpanoon ja ettd investointien ohjausmallin
kehittdminen on kdytdnndssa jaanyt hyvin vahdiselle painoarvolle. Loppuvuodesta 2019 oli myds
sovittu, ettd kehittamisen hallintamalliin liittyvien tarpeiden tunnistaminen jatkuisi alkuperdisen ryh-
man sijaan tiedonhallintalain tdytdntéonpanon toisessa projektiryhméassd (VM037:00/2019), jossa
pohditaan julkisen hallinnon tietohallinnon yhteisty6ta ja informaatio-ohjausta. Molempien mainittujen
tyoryhmien toimikaudet paattyvat toukokuun lopussa 2020. Valtiovarainministerio on selvityspyyntoon
antamassaan vastauksessa lyhyesti kuvannut, minka tyyppisia ehdotuksia tydoryhmatyosta olisi kenties
tulossa. Naiden todentaminen ei kuitenkaan ollut jalkiseurannan yhteydessa mahdollista, koska ehdo-
tukset ovat vield keskeneraisia.

Tarkastusvirasto oli antamassaan suosituksessa kehottanut pohtimaan taloussuunnittelun ja -seuran-
nan prosessia siitd nakokulmasta, miten prosessi voisi paremmin tukea toiminnan ja tietojarjestelmien
kehittdmisessd sovellettavia menetelmia. Kaytannossa kyse on erityisesti niin sanottujen ketterien
kehittamismallien tukemisesta, mita on kuvattu tarkemmin tarkastuskertomuksessa. Jalkiseurannassa
tehtiin havainto, ettd valtiovarainministerio on paatynyt investointien arviointiin ja rahoitukseen
liittyvien toimintamallien kehittamisessa kuitenkin siihen, ettd prosessit on sidottu entista tiukemmin
julkisen talouden suunnitelman, valtiontalouden kehysten ja talousarvion vuosikellon mukaiseen
valmisteluprosessiin. Tatd on perusteltu muun muassa robotiikkaan liittyvastd rahoitushausta seka
investointien ohjausmallista ja tiedonhallintalain mukaisesta lausuntomenettelysta lausuntokierrosten
yhteydessa saadulla palautteella. Tarkastusviraston nakemyksen mukaan ongelmaksi voi kuitenkin tulla
se, ettda esimerkiksi tiedonhallintalain mukaisia lausuntoja pyydetdan hyvin varhaisessa vaiheessa,
jolloin kehittamiseen liittyvat kustannusarviot voivat olla hyvin epatarkkoja. Jalkiseurannan yhteydessa
kdydyssa keskustelussa varhaisuutta perusteltiin silld, etta talloin pystytdan mahdollisesti katsomaan
asioita laajemmin kuin vain yksittdisen hankkeen tasolla. Uusi lausuntomenettely on myds sidottu
talousarviovalmistelun vuosikelloon, mita ei voi pitda kehittdmisen kannalta Iahtdkohtaisesti kovin
ketterana. Valtiovarainministerio toi kuitenkin keskustelussa esille, ettd vaikka menettelyn taustalla on
talousarvion vuosikello, lausuntomenettelystd annettu valtioneuvoston asetus (1301/2019) sisaltas
maaraaikoihin liittyvan joustomahdollisuuden.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd investointien hallintaan ja suunnitteluprosessiin liittyva kehitta-
minen ei ole merkittdvasti edennyt tarkastusviraston suosituksessaan esittdmaan suuntaan. Asioita on
kuitenkin pohdittu useammassa tyéryhmdssa ja valtiovarainministeriélla on ollut omat perusteensa
edeta sopivaksi katsomallaan tavalla. Epaselvaksi sen sijaan jaa, ovatko eri tyéryhmien toimeksiannot
olleet riittdvan selkeitd, koska investointien hallintamalliin liittyvd mietintd on useiden tyéryhmien
jaljiltd edelleen kesken. Valmistelutyotd on sindnsa tehty laaja-alaisesti eri ministerididen valisena
yhteistyona.

Hyvien kaytantdjen jakaminen

Valtiovarainministerio kertoo edistaneensa hyvien kaytantéjen jakamista esimerkiksi robotiikkaa,
analytiikkaa ja tekoalya tukevilla kokeiluilla, joihin liittyva rahoitushaku toteutettiin vuonna 2018.
Rahoitusta saaneiden hankkeiden etenemisesta on jarjestetty kokemuksenvaihtotilaisuuksia vuonna
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2019. Lisdksi valtiovarainministerio kertoo, ettd ministerididen kesken kokemuksia ja kdytdntdja on
jaettu muun muassa tiedonhallintalain toimeenpanoa tukevissa ryhmissd ja ettd yhteisty6ta on
tarkoitus jatkaa tyon alla olevissa uusissa yhteistydryhmissa. Muina kokemusten jakamiseen liittyvina
esimerkkeind selvityksessa on mainittu vuosina 2018-2019 toteutetut tuottavuusanalyysit
(VMO080:00/2018) seka vuosina 2016—2020 kaynnissa ollut valtion hankintojen digitalisoinnin toteutus-
ohjelma Handi (VMO047:00/2016). Tarkastusvirastolle ei tdysin selvinnyt, missd maarin erillisind
toteutetut tuottavuusanalyysit ovat edistaneet kokemusten ja hyvien kdytantojen jakamista. Analyysien
yhteenvedossa on kuitenkin otettu kantaa hallinnonalojen rajat ylittaviin prosesseihin ja kehittamisen
asiakaslahtoisyyteen, jotka liittyvat tarkastusviraston esiin nostamiin suosituksiin. Handi-ohjelmassa
puolestaan on pyritty yhtendistdmaan ja kehittamaan hankintatoimeen liittyvia menettelyja.

Valtiovarainministerio ei maininnut selvityksessadan nykyista Digi- ja vdestotietovirastoa, johon
ministerié on vuoden 2018 alusta ldhtien keskittanyt digitalisaation tukeen, tiedonhallintaan ja tieto-
turvallisuuteen liittyvia asiantuntijatehtavia ja palveluita. Tarkastusvirasto kuitenkin katsoo, ettd myos
Digi- ja vaestotietoviraston toiminta tukee kehittdmisessa sovellettavien hyvien kdytantdjen leviamista.

Kokonaisuutena voidaan todeta, ettd hyvien kdytantdjen jakamista on vahvistettu tarkastuksessa
annetun suosituksen suuntaisesti.

3 Yhteenveto ja jatkotoimet

Tarkastuksessa selvitettiin, ennakoidaanko ja seurataanko valtionhallinnon tietojarjestelmainvestoin-
tien kustannuksia ja hyotyja tarkoituksenmukaisin menettelyin. Tarkastus kohdistui valittujen hallinnon-
alojen ja virastojen tietojdrjestelmien kehittdmisessd soveltamiin kaytantoihin seka esimerkki-
hankkeisiin. Tarkastuksen paahavaintoina todettiin, etta valtion tietojarjestelmainvestointien hyotyjen
seuranta kaipaa tehostamista ja etta taloussuunnittelun prosessit ovat tietojarjestelmien kehittamisen
kannalta jaykkia. Tarkastuksessa annetuilla suosituksilla pyrittiin edistdmaan havaintojen taustalla
olevien toimintatapojen ja prosessien kehittymista. Lisaksi tarkastusvirasto piti tarkeand, etta tieto-
jarjestelmien kehittamiseen liittyvia hyvia kdaytantoja jaettaisiin aiempaa tehokkaammin.

Jalkiseurannassa havaittiin, etta tietojarjestelmainvestoinneilla ja -hankkeilla tavoiteltujen hyotyjen
yhteiset seurantakdytannot eivat ole juurikaan kehittyneet tarkastuksen jalkeen. Yksittaisilla
hallinnonaloilla tai virastoilla voi olla omia, kehittyneempia kdytantojaan, mutta koko valtionhallinnon
tasolla seuranta nayttaytyy edelleen varsin epamaardisena ja hajanaisena. Toisaalta hyotyjen seuranta
ei ole yksiselitteistd eikd myoskaadn valttamatta helppoa, minka tarkastusvirasto on jo tarkastuskerto-
muksessaan todennut.

Taloussuunnittelun ja investointien hallinnan prosessia on viime vuosina kasitelty useassa eri tyoryh-
massa valtiovarainministerion johdolla. Kertaluonteiseksi jaaneiden kokeilujen lisaksi valtiovarainminis-
terid on ottanut kaytt6on uusia menettelyja erityisesti julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetun lain
toimeenpanon yhteydessa. Menettelyista ei valttdmatta voi tdysin tunnistaa tarkastusviraston peraan-
kuuluttamaa ketteryyttd, mutta toisaalta rahoituksen hakemiseen liittyvd prosessi nayttaa
yhtendistyneen. Lisdksi valtiovarainministerié on perustellut valitsemaansa linjausta. Kokonaisuutena
investointien hallintaan liittyvat toimintamallit ovat edelleen kehitteilld. Valtiovarainministerié on
tehnyt kehittdmisessad laaja-alaista yhteisty6td muiden ministerididen kanssa. Hyvien kadytantdjen
jakamiseen liittyvat toimintatavat ja puitteet ovat jalkiseurannan perusteella vahvistuneet.

Seurannan jatkotoimenpiteistd paatettdessd on syytd huomioida, ettd tarkastusvirasto on antanut
julkisen hallinnon digitalisaatiokehittdmiseen ja investointien hallintaan liittyvid suosituksia myos tar-
kastuskertomuksessa 6/2019 Digitalisaation hyédyntaminen yritystoiminnan kdynnistamiseen liittyvis-
sd viranomaisprosesseissa. Tarkastuksessa huhtikuussa 2019 annetut suositukset liittyivdt muun
muassa kehittdmisen asiakaslahtoisyyteen, viranomaisten valisen yhteiskehittdmisen edellytysten
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parantamiseen sekd julkisen hallinnon digitalisaation ohjaukseen, tukeen ja rahoitukseen. Kyseisen
tarkastuksen jalkiseuranta tehdaan suunnitelman mukaan vuonna 2021.

Tarkastuskertomuksen 19/2017 jalkiseurantaa ei ole tarvetta jatkaa. Tarkastusvirasto seuraa toiminta-
tapojen kehittymista osana normaalia toimintaympariston seurantaa seka edelld mainitun tarkastus-
kertomuksen 6/2019 jalkiseurannan yhteydessa.

Jaakko Eskola
johtaja, Toimiva tiedonhallinta

Toni Aik3s
johtava tuloksellisuustarkastaja
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