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Pro gradu -tutkielma

Tdssd tutkielmassa tarkastellaan julkishallinnon sdhkoistamistd edistdvien IT-
kehityshankkeiden epdonnistumista ja siihen johtavia tekijoitd. Hankkeiden
epdonnistumisella tarkoitetaan tdmén tutkielman yhteydessd niiden toteutuk-
sessa havaittujen merkittivien ongelmien realisoitumista. Tutkielman tavoit-
teena on tapaustutkimuksen avulla saada selville mitd ongelmia voidaan pitdd
kuuden tutkimuksessa analysoidun IT-kehityshankkeen perusteella merkityk-
sellisimpind suurten ja kompleksisten kokonaisarkkitehtuurinomaisten hank-
keiden ongelmatekijoind ja kuinka FEAR-ohjausmalli vastaa havaittuihin haas-
teisiin.

Lukuisissa tutkimuksissa on todettu, ettd projektildhtdiseen tyohon keskitty-
neen tieto- ja viestintdteknologia-alan yksi keskeisimmistd haasteista liittyy IT-
projektien alhaiseen onnistumisprosenttiin. Jatkuvasta kehityksestd sekd osaa-
misen ja tiedon lisddntymisestd huolimatta hankkeiden onnistumisprosenttia ei
ole kyetty nostamaan toivotulla tavalla. Taméd yhdistettynd 2000-luvulla voi-
makkaasti yleistyneeseen kokonaisarkkitehtuurindkokulmaan on toiminut hy-
vdnd kannustimena tutkia epdonnistumiseen vaikuttavia syitd hieman aikai-
semmista tutkimuksista eroavaa ndkokulmaa kayttaen. Kuutta hanketta kasitte-
levassd tapaustutkimuksessa hankkeissa havaituista ongelmista luodaan QCA-
menetelmdn avulla tdrkeimmiksi tutkimustuloksiksi nimetyt kolme ongelma-
kombinaatiota. Lopuksi kaikkia ongelmahavaintoja hyodynnetdin FEAR-
ohjausmallin arvioinnissa tarkastelemalla sen kykya estdd kyseisten ongelmien
realisoituminen.

Tutkielman keskeisimmiksi tuloksiksi saatiin kaksi neljan ja yksi kolmen on-
gelman muodostama kombinaatio. Kombinaatioista yhden voitiin todeta edus-
tavan hallinnollispainotteisia ongelmia, toisen havaittiin omaavan toteutuksen
ongelmiin viittavia piirteitd ja kolmannen tulkittiin sijoittuvan muita kombinaa-
tioita l1dhemmaksi suunnittelua koskevia ongelmia. FEAR-ohjausmallille suori-
tetun arvioinnin perusteella sen todettiin ottavan suoraan kantaa 12 ongelmaan
kaikkiaan 16:sta arvioinnissa kdytetystd ongelmasta. Ohjausmallin kykya estdd
ongelmakombinaatioiden toteutuminen voidaan tdten pitdd pddasiallisesti hy-
vana.

AVAINSANAT: epdonnistuminen, FEAR-ohjausmalli, IT-kehityshanke, koko-
naisarkkitehtuuri, QCA-menetelmd, séhkoinen hallinto, vaikuttava tekija
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Master’s thesis

This master’s thesis examines failures of large IT development projects and the
factors leading to them. The failure of a project in this context means the realiza-
tion of significant problems during a project’s implementation phase. The main
goal of this case study is to discover what problems can be considered the most
significant problem factors within big and complex projects that are or have lots
of characteristics of enterprise architecture projects. In addition, this thesis an-
swers the question of how the FEAR governance model responds to the discov-
ered challenges. Both of these goals are to be reached by examining the six ana-
lysed IT development projects.

A number of studies have stated that one of the most important challenges in
the project driven field of information and communication technology relates to
a low success rate of IT projects. Despite of ongoing development and accumu-
lation of both know-how and knowledge, the success percent of large projects
has not increased as much as hoped. This, combined with the enterprise archi-
tecture approach that became increasingly widespread in the beginning of the
21st century, has served as an excellent incentive to further research the factors
that lead to failure by using a slightly different perspective. By investigating the
problems found in the six analysed cases, we first use the QCA method to con-
struct three problem combinations, which are named as the main research re-
sults. Then we utilise all problems found in the cases to evaluate the FEAR gov-
ernance model and its ability to prevent the realization of similar problems we
found in the cases.

As the main findings we present two combinations consisting of four problems
and one combination that consists of three problems. One of the three combina-
tions can be stated to represent administration orientated problems, the other is
perceived to possess characteristics that refer to problems in implementation,
while the third is seen to be closer to problems in planning than the other two
combinations. Based on the evaluation done for the FEAR governance model, it
was noticed that the model responds to 12 problems from the total of 16 prob-
lems used in the evaluation. The governance model’s ability to prevent the
problem combinations from realizing can be mainly considered good.

KEYWORDS: affecting factor, e-government, enterprise architecture, failure,
FEAR governance model, IT development project, QCA research method
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1 JOHDANTO

Perinteisesti projektildhtoiseen tyohon keskittyneen tieto- ja viestintdteknologia-
alan! yksi keskeisimmistd tutkimuskohteista on IT-projektien ja -hankkeiden
onnistuminen. Kuten lukuisissa tutkimuksissa on todettu, on IT-projektien on-
nistumisprosentti pysynyt suhteellisen alhaisena jatkuvasta kehityksestd seka
osaamisen ja tiedon lisddntymisestd huolimatta. Huomioitaessa IT-toimialan
laajuus ja merkittavyys etenkin kehittyneissd lansimaissa voidaan alhaisen IT-
projektien onnistumisprosentin vaikutuksia projektien eri sidosryhmille sekd
niiden kautta koko yhteiskunnalle vain arvailla: paikoin hyvinkin merkittaviksi
kasvavien investointien voidaan sanoa menevan hukkaan kun projektin tavoite
jdd saavuttamatta tai kun projektin aikana tuotettava lopputulos ei koskaan
valmistu tai vastaa odotuksia. Tilannetta voidaan pitdé erityisen ongelmallisena
varsinkin suurten ja kompleksisten IT-hankkeiden osalta, joiden suunnittelua ja
toteutusta voidaan pitdd vield perinteisempid IT-hankkeitakin vaativampana.
Téllaisia hankkeita ovat myds tdssd tutkielmassa keskeisend tutkimuskohteina
olevat julkishallinnon sdhkoistimiseen keskittyvat IT-kehityshankkeet (IT deve-

lopment project).

Julkishallinnon sdhkoéistdmisen taustalla vaikuttaa ajatus julkishallinnon toi-
mintojen modernisoinnista informaatioteknologian keinoin. Kdytdnnossd hal-
linnon sdhkoistdaminen tapahtuu IT-kehityshankkeiden kautta, joita on alettu

toteuttaa varsinaisesti vasta 1990- ja 2000-luvuilla niin Suomessa kuin ulkomail-

1 Informaatioteknologia voidaan maééritelld ITAA:n (2006) mukaan ”tietokoneperustaisten tieto-
jérjestelmien, erityisesti ohjelmasovellusten ja tietokonelaitteistojen tutkimiseksi, suunnit-
teluksi, kehittdmiseksi, kayttoonotoksi, tukemiseksi tai hallinnoimiseksi”.

Téssd tutkielmassa kdytdamme tieto- ja viestintdteknologia -termin (ICT) sijasta informaatiotek-
nologia -termid (IT) silld lisdykselld, ettd informaatioteknologian katsotaan siséltdvian tie-
to- ja viestintdteknologian kommunikaationalisen aspektin. Jaljempéna tieto- ja viestinta-
teknologia on tdten siséllytetty termiin informaatioteknologia ja lyhenteeseen IT. Infor-
maatioteknologiasta kéytetddn lyhennettd IT aina, kun kyseessd on sanaliitto - muuten
informaatioteknologia kirjoitetaan auki.



lakin. Julkishallinnon modernisoinnissa on kyse samanaikaisesti myos liiketoi-
minnan ja informaatioteknologian yhteistoiminnan (business/IT alignment) te-
hostamisesta: perinteisesti informaatioteknologia on mielletty vain erdanlaiseksi
lilketoiminnan tukitoiminnoksi, joka on mydhemmin teknologisen kehityksen
ja uusien innovaatioiden myo6td onnistuttu liittdm&ddn osaksi liiketoimintaa.
Modernisoinnilla voidaan pyrkid esimerkiksi kasvattamaan tuottavuutta ja
tuomaan palvelut lahemmaiksi niiden kayttdjid, mikd saavutetaan ennen kaik-
kea hyoddyntdmadlld informaatioteknologiaa yhd syvemmadlld liiketoiminnan

prosesseissa.

Julkishallinnon modernisoinnin hankkeet muodostuvat usein perinteisida IT-
projekteja haastavammiksi erityisesti niiden suuren koon ja laajan vaikutuksen
vuoksi. Julkishallinnon kehityshankkeiden suuri koko selittyy silld, ettd ne to-
teutetaan kadytannossd vahintddan kunta-, usein jopa valtakunnantasolla. Toisaal-
ta modernisointia voidaan pitdd jatkuvana prosessina, jonka toteuttaminen vaa-
tii onnistuakseen pidemman aikavilin strategian ja sen mukaisia lyhyemman
aikavailin kehityksen suuntaviivoja. Strategiaa toteutetaan toisiaan seuraavilla ja
yhteisten suuntaviivojen mukaisilla julkishallinnon s&hkoistamisen IT-
kehityshankkeilla, joiden tulee olla keskenddn yhteensopivia sekd tavoitteiden-
sa ettd sisdltonsd puolesta. Téstd johtuen hankkeiden tulee muodostaa keske-
nadn yhtendinen kokonaisuus, jonka hallitseminen ja onnistunut toteuttaminen
vaatii tuekseen suuremman linjan suunnitelmia ja madrityksid. Tahan sekd osit-
tain my6s muihin edelld mainittuihin haasteisiin voidaan vastata tdssa tutkiel-
massa késitellyllda kokonaisarkkitehtuurilla (Enterprise Architecture, EA, suo-
mennettu myos yritysarkkitehtuuriksi), jonka perimmadinen ajatus on varmistaa
organisaation kokonaisvaltainen yhteentoimivuus niin liiketoiminnan kuin in-
formaatioteknologiankin osalta. Kdytdnnossd tdmad tarkoittaa yhtendisid toimin-

tatapoja, prosesseja ja jdrjestelmid sekd mahdollisimman pitkille vietyad siilou-



tuneisuuden? valttamistd, jolloin organisaation toimintaa voidaan pitdd sisdises-

ti koherenttina ja tdten my0s tehokkaana.

Tassd tutkielmassa kokonaisarkkitehtuuri liitetddn julkishallinnon IT-
kehityshankkeisiin, jolloin sen perimmdisend tavoitteena voidaan pitdd kehi-
tyshankkeiden sopivuuden varmistamista niitd ympéaroivdaan kontekstiin seka
informaatioteknologian ettd liiketoiminnan ndkokulmasta. Tdssd tutkielmassa
kokonaisarkkitehtuurindkokulma kay ilmi erityisesti tutkimukseen siséllytetyn
Finnish Enterprise Architecture Research -projektissa (jaljempana FEAR) tuote-
tun FEAR-ohjausmallin (FEAR governance model) kautta: kokonaisarkkitehtuurin
ja sitd toteuttavien IT-kehityshankkeiden ohjaamiseksi luotu ohjausmalli pyrkii
parantamaan hankkeiden onnistumismahdollisuuksia ohjaamalla hankkeiden
alkuvaiheita niiden ongelmallisiksi havaituissa suunnittelu- ja maérittelyvai-

heissa.

Yhteenvetona edelld esitetylle taustoitukselle tdssd tutkielmassa keskitytddn
tarkastelemaan suurten ja kompleksisten julkishallinnon IT-kehityshankkeiden
epdonnistumiseen johtaneita syitd hallinnon sdhkoistimisen ndkokulmasta.
Tarkastellut kehityshankkeet pyritddan sitomaan kokonaisarkkitehtuurikonteks-
tiin kayttamalld niistd varsinaisiksi tutkimustuloksiksi johdettuja hankkeiden
epdonnistumiseen johtaneita tekijoita FEAR-ohjausmallin arvioinnin aineistona.
Kokonaisarkkitehtuurin voidaankin todeta liittyvan tutkielmaan sen julkishal-
linnon kontekstin lisdksi myo6s siind kdytetyn tutkimusaineiston kautta, silld
tarkasteluun valittuja kuutta kehityshanketta tai hankekokonaisuutta voidaan
pitdd julkishallinnon modernisointiin l&heisesti liittyvina laajoina kokonaisark-

kitehtuurihankkeina. Edelld esitettyd tutkielman taustoitusta syvennetddn jul-

2 Hovin (2009) mukaan siiloutumisella viitataan tarkastelun kohteen eriytymiseen irralliseksi
saarekkeiksi eli siiloiksi sitd ympéaroivastd kontekstista. Tdssd tutkielmassa siiloutumista
on pidetty negatiivisena ilmiond erityisesti siksi, ettd siiloutumisen myo6td jdrjestelmien
muodostamasta kokonaisuudesta tulee viistdmittd vaikeampi hallita ja sen sisdinen te-
hokkuus heikkenee. Usein sanaa sektoroituminen kdytetddn ldhes rinnakain siiloutumi-
sen kanssa mutta oman tulkintamme mukaan sektoroitumisella ei kuitenkaan viitata yhta
jyrkkérajaiseen erottautumiseen ympérdivasta kontekstista.
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kishallinnon  ja  kokonaisarkkitehtuurin  osalta  luvussa 3  sekd

FEAR-ohjausmallin osalta luvussa 7.1.

Johdanto jatkuu seuraavaksi alaluvuissa 1.1-1.3 aiemman tutkimuksen, tutki-
muksen tavoitteen ja tutkimustehtdvan sekd tutkimukselle asetettujen rajausten

esittelylld. Johdanto pdittyy alalukuun 1.4, jossa esitellddn tutkielman rakenne.

1.1 Aiempi tutkimus

Suurimmasta osasta tdssd tutkielmassa késitellyistd aiheista on tehty ainakin
jossain madrin aiempaa tutkimusta, mutta juuri vastaavaa tutkimusta samasta
aihepiiristd tai edes tutkielman osakokonaisuuksista tutkielmaamme vastaavas-
sa kontekstissa ei 16ytyne. Luvuittain ja niiden aihepiireittdin tarkasteltuna sel-
vdsti runsaimmin on tutkittu luvun 4 tietojdrjestelmahankkeita, niiden onnis-
tumista ja epdonnistumista sekd niihin vaikuttavia tekijoitd. IT-hankkeiden kor-
kea epdonnistumisprosentti on innoittanut tutkijoita tarkastelemaan aihetta jo
vuosikymmenid ja aihetta kisittelevistd tutkimuksista voidaankin sanoa olevan

jo erddnlainen runsauden pula.

Aiemman tutkimuksen méédrdd eniten rajoittava tekija on luonnollisesti aihepii-
rin lyhyt historia: IT-ty6 on ollut jo kauan pddosin projektiluonteista, joten sita
on voitu myds tutkia paljon. Sen sijaan tutkimusalueen muut osat ovat perin
tuoreita: kokonaisarkkitehtuuri juontuu 1990-luvulta3, kun taas hallinnon sih-
koistaminen ja hallintamallien kdytto sijoittuvat vankemmin 2000-luvulle. Ko-
konaisarkkitehtuuria koskeva tutkimus on ollut ldhinni teoreettista, muun mu-
assa termin merkitystd ja sisdltod maddrittelevad tutkimusta. Tutkimuksilla on

pyritty selittdméadn kokonaisarkkitehtuurin rakennetta ja sisdltod sekd kartoit-

3 Ensimmadisend kokonaisarkkitehtuuria ja sitd ympéaroivad kontekstia késittelevéana julkaisuna
pidetddn John Zachmanin 1987 julkaisemaa A framework for information systems archi-
tecture -nimist4 kirjoitusta.



11

tamaan kokonaisarkkitehtuurin ja sen kédyton tarvetta. Kokonaisarkkitehtuurin
késite on ollut siis esilld jo vuosia, joskin kiinnostus sitd kohtaan on herdnnyt
erityisesti vasta 2000-luvun alun jalkeen. Aihepiirin tutkimuksen tilaa kuvannee
hyvin se, ettd parin vuosikymmenen idstd huolimatta késitteelle ei toistaiseksi

ole annettu akateemista, yleisesti hyvaksyttyd madritelmaa.

My®6s hallinnon sdhkoistamistd koskeva tutkimus on toistaiseksi ollut erittdin
teoriapainotteista, keskittyen kokonaisarkkitehtuurin tavoin hallinnon sahkois-
tamisen merkityksiin, vaikutuksiin ja yleisesti taustalla oleviin tarpeisiin. Aihe-
piiriin perehtyneet tutkijat ovat itse asiassa itsekin todenneet kidytannon sovel-
tavan tutkimuksen puutteen hallinnon sdhkoistamisen alalta (ks. esim. Heeks,
2003). Hallintamallit kokonaisarkkitehtuurin kontekstissa, jossa niitd siis tassd
tutkielmassa késitellddn, sekd hallintamalleja koskevat tutkimukset ovat puoles-
taan tutkielman ajallisesti tuorein osa-alue. Hallintamallin merkitystd leimaa
tietty abstraktius, eikd sille ole - kokonaisarkkitehtuurin tavoin - toistaiseksi
tarkkaa maddritelmadd. Esimerkiksi eri maissa hallintamalli-termid on kaytetty
hyvinkin erilaisten hallintamallisovellusten yhteydessa (ks. esim. Heikkinen &
Malinen, 2009). Kasitteen abstraktiudesta ja pintapuolisesta m&aritelmasta joh-
tuen hallintamallien historia voitaisiin periaatteessa ulottaa IT-projektien myota
useamman vuosikymmenen taakse. Tutkielmamme mukaisesti kokonaisarkki-
tehtuurien hallintamallit voidaan mieltda lahinna 2000-luvulle sijoittuvaksi, va-

han tutkituiksi aihealueiksi.

Epédonnistuneiden kehityshankkeiden ohella toisesta tutkimuksemme tdrke&sta
tutkimuskohteesta, FEAR-ohjausmallista, ei tutkimuksen tekoa aloitettaessa
ollut julkaistu vield yhtddn ohjausmallia tarkastelevaa tieteellistd tutkimusta.
Mainittakoon, ettd tdiméan tutkielman kanssa samaan aikaan on tekeilld myos
kaksi muuta pro gradu -tutkielmaa, joissa késitellddan FEAR-ohjausmallia. Ylei-
sesti voidaan todeta, ettei vastaavanlaista tutkimusta ole toistaiseksi juurikaan
tehty. Jo pelkastdaan sahkoistd hallintoa (electronic government tai e-government) ja

julkishallinnon IT-hankkeita kisittelevien tutkimusten jatkotutkimusaiheissa
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todetaankin ldhes poikkeuksetta tarve jatkotutkimukselle aihepiiriin liittyen (ks.
esim. Kim, Pan & Pan, 2007; Hu, Xiao, Pang & Xie, 2005; Gauld, 2007; Fraefel,
Neuroni & Riedl, 2009; Dada, 2006). My6s kokonaisarkkitehtuurikirjallisuudes-
sa on todettu jatkotutkimukselle olevan tarvetta (ks. esim. Gregor, Hart & Mar-
tin, 2007; Jonkers ym., 2004; Hjort-Madsen, 2006; Foorthuis & Brinkkemper,
2008).

1.2 Tutkimuksen tavoite ja tutkimustehtava

Tdamén tutkielman pddtavoitteena on tapaustutkimuksen avulla saada selville
mitd ongelmia voidaan pitdd kuuden analysoimamme kehityshankkeen perus-
teella merkityksellisimpind suurten ja kompleksisten kokonaisarkkitehtuu-
rinomaisten hankkeiden ongelmatekijoind ja kuinka FEAR-ohjausmalli vastaa
havaittuihin haasteisiin. Jotta p&atavoite voitaisiin saavuttaa, siséltyy tutkiel-
maamme my0s toissijaisia tavoitteita. Ensimméinen toissijainen tavoite on tut-
kielmaan valittujen hankkeiden kokonaisvaltaisen analysoinnin avulla havaita
ja raportoida hankkeiden keskeisimmét ongelmat ja niihin johtavat perimmaiset
tekijat. Toisena toissijaisena tavoitteina voidaan pitdd FEAR-ohjausmallin ana-
lysointia, sen toimintaperiaatteiden ymmartamistd ja riittdvad tietimystd ohja-
usmallin soveltamista varten. Tutkielman varsinaisten tavoitteiden ohella lisa-
tavoitteena voidaan pitdd myos tutkimuksesta saatavien tietojen soveltamista
FEAR-ohjausmallin vahvuuksien ja heikkouksien tunnistamiseksi seké jatkoke-

hitysehdotusten antamiseksi.

Tutkielmalla pyritddn tuomaan tdmén tavoiteasetannan kautta uusia nakemyk-
sid kokonaisarkkitehtuurityon tekemiseen, suurten ja kompleksisten IT-
hankkeiden ohjaukseen sekd hallinnon sdhkoistdmiseen tarkastelemalla FEAR-
ohjausmallia niiden yhdistelm&std muodostetussa kontekstissa. Tutkimuksen
on tarkoitus toimia paitsi kokonaisarkkitehtuurityota tieteelliseltd pohjalta pal-
velevana, my0s FEAR-ohjausmallin kehitystd tukevana tyond. Tutkimuksen

tarkoituksena on tavoitteidensa mukaisesti saada tietoa FEAR-ohjausmallin
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toimivuudesta ja kattavuudesta ennen sen empiiristd testaamista ja mahdollista
kayttoonottoa. Ohjausmallin kaltaiselle innovaatiolle on tidrkedd suorittaa sen
teoreettinen testaus ohjausmallin ollessa vield kehitysvaiheessa. Arvioinnin
avulla saadaan ennakkotietoa ohjausmallin toimivuudesta ja havaitaan sen
mahdolliset puutteet, mikd ohjaa mallin viimeistelyd ja jatkokehitystd saavutet-

tujen tutkimustulosten perusteella.

Tutkielman kirjoittamisen aikana ohjausmallista valmistui sen ensimmdinen
virallisesti valmis versio (2.0). On kuitenkin tdrkedd huomioida, ettei kdytan-
nossd yksikddn vastaavanlainen innovaatio ole koskaan lopullisesti valmis,
vaan lopputulosta voidaan ja tuleekin hioa jatkuvasti uutta tietoa vastaavaksi.
Tdssd tutkielmassa on kdsitelty tietoisesti ohjausmallin varhaisempaa versiota
1.2, silld kyseinen versio oli uusin saatavilla oleva versio tutkielman kirjoitta-
mista aloitettaessa ja toisaalta siihen kohdistuvan tutkimustyon voidaan yhta-
lailla todeta edistdvan edelld kuvatulla tavalla uusimman ohjausmallin jatkoke-
hitystd. Mainittakoon liséksi, ettei ohjausmallia olisi voitukaan testata kdytan-
nossd myoskddan tutkimukseen liittyvien kdytannon rajoitusten vuoksi: tutki-
muksen tekemiselle asetettiin alusta ldhtien tietty aikaraja; ohjausmalli on tar-
koitettu padasiassa suurten IT-hankkeiden ohjaamiseen, joten oman testihank-
keen perustaminen on opiskelijalle mahdotonta; keskenerdisen ohjausmallin
markkinointia tutkimustarkoituksessa suurikokoisen ja tdrkedn IT-hankkeen
lapiviemiseksi voidaan pitdd kdytdnnossda mahdottomana ajatuksena; tutki-
muksen tekijoiden kompetenssin ei voida tutkimusta tehdessd sanoa olevan

riittdvd ohjausmallin kdyttamiseksi sen vaatimalla tieto-taito-tasolla.

Edelld mainittuun vedoten on mielestimme perusteltua suorittaa tutkimus so-
veltamalla ohjausmallia jo suurelta osin tehtyihin tai jo paattyneisiin hankkei-
siin. Ndin ohjausmallia voidaan tutkia riskeittd, rajallisen aikataulun puitteissa
sekd kdytettdvissd olevien resurssien ja tutkijoiden kompetenssin mukaisesti.
Tutkimukseen valittu tutkimusote mahdollistaa my6s useamman kuin yhden

tapauksen hyodyntdmisen ohjausmallia testaavana esimerkkitapauksena sekd
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antaa mahdollisuuden valita tutkimukseen kaytettdvidksi siihen soveltuvat IT-
hankkeet. Piddmme valintojen kohdistamista suuriin ja kompleksisiin IT-
hankkeisiin luonnollisena, silld niiden suhteellinen epdonnistumisprosentti on
ollut ja on edelleen korkea. Ongelma on todellinen erityisesti jatkuvasti kiihty-

van hallinnon sdhkoistimisen kontekstissa.

Sahkoisen hallinnon kehittymisen tarkastelu kokonaisarkkitehtuurin niakokul-
masta on muodostunut erittdin kuumaksi puheenaiheeksi 2000-luvun loppu-
puolella. Jatkuvasti lisddntyva kompleksisuus ja kasvava tarve tehostaa toimin-
taa ndkyvéat yhd selvemmin paillekkdising, ristiriitaisina ja myos osittain epa-
onnistuneina hankkeina, joiden tavoitteet jdivit saavuttamattomiin muun mu-
assa puutteellisesta kokonaisuuden hahmottamisesta tai hallinnasta johtuen.

Tutkielman tutkimustehtdviksi olemme edelld esitetystd johtaen madritelleet:

Mitd tekijoiti voidaan pitid keskeisimpind julkishallinnon sihkoistimisen kehityshank-
keiden epdonnistumiseen johtaneina syind ja kuinka FEAR-ohjausmalli pyrkii valtti-

mdin kyseisistd tekijoistd aiheutuvien ongelmien realisoitumisen?

Koska tutkimustehtdva on luonteeltaan kompleksinen ja monitahoinen, on sitd
syytd pilkkoa pienemmiksi osakokonaisuuksiksi. Vastaus tutkimustehtdvaan

pyritaankin johtamaan vastaamalla ensin seuraaviin tutkimuskysymyksiin:

1. Kuinka kokonaisarkkitehtuurindkékulma voidaan liittdd julkishallinnon sih-

koistimisen IT-kehityshankkeisiin?

2. Miti tarkoitetaan I'T-hankkeen onnistumisella ja epionnistumisella ja minkdi
tekijoiden on aiemmissa tutkimuksissa todettu yleisimmin vaikuttaneen

hankkeiden lopputulokseen?

3. Millaisten hankkeiden ohjaamiseen FEAR-ohjausmalli on tarkoitettu kiytet-
tiviksi ja millaisiin vaiheisiin ja komponentteihin sen ohjaava vaikutus pe-

rustuu?
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Tutkimuksemme ei ole tarkoitus tuottaa absoluuttista tietoa siitd, olisiko FEAR-
ohjausmallin kaytto parantanut hankkeiden lopputulosta, vaan pikemminkin
arvioida FEAR-ohjausmallin mahdollisuuksia vélttdad havaitunkaltaisia ongel-
mia. Tutkimuskysymysten avulla pyrimme muodostamaan tutkimuksellemme
selkdrangan, jonka ymmartaminen avaa lukijalle mahdollisuuden tarkastella
tekemddmme analyysid ja FEAR-ohjausmallin kdyton arviointia omista teoreet-

tispainotteisista ldhtokohdistamme kasin.

1.3 Tutkimukselle asetetut rajaukset

Tutkielman aihepiirin vdhdisen aiemman soveltavan tutkimuksen ja késitteiden
vakiintumattomuuden vuoksi tutkielman rajausten tarkalla eksplikoinnilla on
erittdin suuri merkitys. Késiteltdavan aihealueen laajuus ja toisaalta my6s moni-
naiset ndkokulmat lisddvit tarvetta tiukalle rajaukselle, jotta tutkielma pysyy
yhtend kattavana ja yksiselitteisend kokonaisuutena. Késitteiden vakiintumat-
tomuudesta johtuen tarkkaa ja yksiselitteistd rajausta hallinnon sdhkoistamisel-
le ja sen kokonaisarkkitehtuurindkokulmalle on kuitenkin vaikea maéaéritelld.
Téten vaatimusta kvalitatiiviselle tutkimukselle tyypillisestd tiukasta rajaukses-
ta on lihes mahdotonta toteuttaa aihealueen kattavuudesta ja osittain myos

tuntemattomuudesta johtuen (Hirsjdarvi, Remes & Sajavaara, 1997, 81-82).

Tutkimuksen rajauksiksi on tunnistettavissa seuraavia padkohtia:

e Tutkielmassa tarkastellaan hallinnon séhkdistamiseen tdhtadvia kehi-
tyshankkeita perinteisten IT-hankkeiden ndkdkulmasta. Tehty yksin-
kertaistus saa tukea myos kirjallisuudesta (ks. esim. Budge, 2003,

333).

e Tutkielmassa ei pyritd médrittelemddn kattavasti kokonaisarkkiteh-
tuuria ja hallintamallia, vaan ne esitellddn vahvasti hallinnon sahkois-
tamiseen sidosteisina késitteind ja tyokaluina. Vastaavalla tavalla hal-

linnon sdhkoistamistd on kasitelty lahinnd hallinnon toimien moder-
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nisoinnin ja tehostamisen ndkokulmasta, jolloin kasittelyn ulkopuo-

lelle on tietoisesti jatetty lukuisia sen mukanaan tuomia vaikutuksia.

e Tutkimustuloksina ei pidetd yksittdisid hankkeiden ep&donnistumi-
seen johtaneita tekijoitd, vaan epdonnistumista pyritddn selittdimadn
hankkeissa havaittujen ongelmien muodostamilla ja tutkielman kon-

tekstissa jarkevillda ongelmakokonaisuuksilla.

e Tutkimuksessa ei kasitelld muita hallintamalliksi luokiteltavia vali-
neitd kuin FEAR-ohjausmalli. FEAR-ohjausmallia ei myoskddn pidetd
valmiina tyokaluna, vaan pikemminkin kehitysvaiheessa olevana in-
novaationa, jonka toimivuutta tarkastellaan jatkokehityksen ohjaami-

seksi.

e FEAR-ohjausmallin arviointi suoritetaan tarkastelemalla sitd koko-
naisvaltaisesti timén tutkimuksen kannalta merkittdvimpiin toimin-
taperiaatteisiin ja toiminnallisuuksiin keskittyen. Tarkastelun ulko-
puolelle on kuitenkin tietoisesti jatetty ohjausmallin menetelméavalin-
nat, joiden toimivuuden arviointia jdlkikdteen emme kokeneet mie-

lekkadidksi tai edes mahdolliseksi.

Tutkielman tavoitteena oli alun perin késitelld yhteensd kahdeksan eri hallin-
non sdhkoistdmiseen jollain tapaa liittynyttad kehityshanketta tai hankekokonai-
suutta. Aineistoa kerdttdessd kavi kuitenkin ilmi, ettei kahta jo valittua tapausta
(Kokkolan Effica-jdrjestelman kehitys ja kdyttoonotto sekd sdhkoisen reseptin eli
eReseptin kehitys) voitu késitelld tdssa tutkielmassa. Lainsdddannon asettamis-
ta vaatimuksista huolimatta kyseisiin hankkeisiin liittyvéa julkinen dokumentaa-
tio on erittdin vahdaistd, miké teki kyseisten hankkeiden késittelyn lyhyessé ajas-

sa ja valituilla menetelmilld mahdottomaksi.
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1.4 Tutkielman rakenne

Tutkielma etenee siten, ettd luvussa 2 esitellddn tutkimuksen kulkua ohjannut
taustateoria sekd tutkimuksessa noudatettu tutkimusstrategia ja siihen liittyvit
metodologiset valinnat. Luvussa 3 madritellddn tutkielman keskeisimpind pide-
tyt hallinnon sdhkoistamisen ja kokonaisarkkitehtuurin késitteet ja luodaan ta-
ten pohja varsinaiselle tutkimukselle sen kontekstin esittelyn avulla. Luvun
keskeinen tarkoitus on muodostaa lukijalle kuva julkishallinnon, kokonaisark-
kitehtuurin ja IT-kehityshankkeiden vélisistd yhteyksistd, jolloin luku kokonai-

suudessaan vastaa myos tutkimuskysymykseen 1.

Luku 4 sisdltdd tutkielman kirjallisuuskatsausosuuden, jossa avataan IT-
hankkeiden onnistumisen ja epdonnistumisen maédritelmid sekd perehdytddn
aiemmissa tutkimuksissa yleisimmin esiintyviin IT-projektien onnistumiseen ja
epdonnistumiseen vaikuttaneisiin tekijoihin. Luku 4 vastaa tutkimuskysymyk-
seen 2. Luku 5 sisdltdd kuuden kisitellyn kehityshankkeen laadullisen analyy-
sin avulla tuotetut kokonaisvaltaiset kuvaukset, jotka ovat samalla osa varsi-

naista tutkimusta sen yhtend aineiston véalimuotona.

Edellisessd luvussa tutkimusaineistokuvauksista tehdyt ongelmahavainnot
kootaan yhtendiseen muotoon 21 erilliseksi ongelmaksi luvussa 6. Lisdksi lu-
vussa sekd esitellddn ettd sovelletaan valittua QCA-tutkimusmenetelmaés ja ra-
portoidaan saavutetut tutkimustulokset alaluvussa 6.3. Alaluvun voidaan tdten
todeta omalta osaltaan vastaavan tutkielman tavoitteeseen ja tutkimustehta-
vddn. Tutkielman FEAR-ohjausmalliin keskittyvd luku 7 aloitetaan FEAR-
ohjausmallin esittelylld alaluvussa 7.1, joka kokonaisuudessaan vastaa myos
tutkimuskysymykseen 3. Tamédn jdlkeen tutkimusmenetelmilld saavutettuja
tutkimustuloksia hyodynnetddn FEAR-ohjausmallin arviointiaineistona luvussa
7.2, joka puolestaan saattaa loppuun luvussa 6.3 aloitetun tutkimuksen tavoit-
teeseen ja tutkimustehtdvddn vastaamisen. Luku 7 paattyy FEAR-ohjausmallin

yleiseen arviointiin alaluvussa 7.3.
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Tutkielman viimeisessd varsinaisessa sisdltoluvussa 8 kerrataan tutkielman si-
sdlto ja sen keskeisimmit tutkimustulokset yhteenvedon muodossa. Luku sisal-
tdd myos aihepiiriin yleiselld tasolla liittyvdd pohdintaa sekd jatkotutkimuseh-
dotukset. Luvun 10 liitteessd 1 esitellddn analysoiduissa kehityshankkeissa ha-
vaitut ongelmat taulukossa 4 ja liitteessd 2 raportoidaan tutkijoiden tyonjako

luvuittain.
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2 TUTKIMUKSEN TEOREETTISET JA METODOLOGISET
LAHTOKOHDAT

Erilaisia tutkimusmenetelmid ja -suuntauksia késittelevid menetelmédoppaita on
julkaistu tieteellisen tutkimusprosessin tueksi lukuisia. Niiden sisédltamaét ohjeis-
tukset tulevat varsin usein tarpeeseen, silld kuten esimerkiksi Hirsjarvi ym.
(2007, 119-120) sekd Saarinen-Kauppinen ja Puusniekka (2006) ovat esittdneet,
joutuu tutkija ennen tutkimustyonsa aloittamista tekeméddn lukuisia valintoja,
jotka mydhemmin ohjaavat koko tutkimustyotd ja jotka titen vaikuttavat myos
tutkimuksesta saataviin tuloksiin. Tutkijan tekemien valintojen tulee Hirsjarven
ym. (2007, 120) mukaan olla vieldpd ennen kaikkea keskenddn yhteensopivia,
mikd voi muodostua kokemattomalle tutkijalle melkoiseksi haasteeksi. Tilan-
netta hankaloittaa edelleen tutkimusmetoditermiston vakiintumattomuus ja
vahva kontekstisidonnaisuus: Tuomen ja Sarajarven (2002, 17) mukaan esimer-
kiksi usein varsin tdrkeddn rooliin asetetulla teoria-sanalla ei ole olemassa aka-
teemisessa kontekstissa yhtd yleisesti hyvaksyttyd merkitystd, miké jo itsessdan
riittdd tekemddn niin sanotun oikeanlaisen tutkimusreitin kuvaamisen mahdot-

tomaksi.

Tdssd yhteydessda on kuitenkin syytd huomata, ettei myodskddn niin sanottua
oikeaa tapaa kuvata tutkimusprosessia ja sitd edeltdneiden valintojen tekoa ole
tutkijoiden onneksi maéaéritelty (ks. Saarinen-Kauppinen & Puusniekka, 2006).
Tutkijat ovat perinteisesti noudattaneet tutkimusprosessinsa ja koko tutkimus-
asetelmansa kuvaamisessa hyvin erilaisia lahestymistapoja ja késitteitd, minka
voidaan todeta johtuvan nimenomaan edelld esitetystad tutkimusmetoditermis-
ton sekd toisaalta myos konkreettisten tutkimuksentekotapojen kontekstisidon-
naisuudesta. Kaikkia tutkimuksia voidaan pitdd tutkimuskohteiltaan ja ldhes-
tymistavoiltaan uniikkeina kokonaisuuksina, jolloin jokainen tutkimus on Saa-
risen-Kauppisen ja Puusniekan (2006) sanojen mukaisesti “omanlainen versio

tutkittavasti ilmiostd”.
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Tutkimuksen suhde tutkittavaan aihepiiriin ja muihin tutkimuksiin mééritel-
ladn joissain tapauksissa jopa tieteenfilosofiselta tasolta ldahtien (ks. Hirsjdrvi,
2007, 119-120), mutta tédssd tutkimuksessa kyseistd ldhestymistapaa on haluttu
valttdad erityisesti sen raskauden vuoksi. Tdssd tutkielmassa tutkijoiden tekemia
valintoja on haluttu selittdd tiettyjen keskeisind pidettyjen kisitteiden kautta.
Tehtyjen valintojen kronologista kuvaamista ei ole todettu mielekké&dksi erityi-
sesti siksi, ettei kaikkia valintoja yksinkertaisesti voida edes eritelld varsinaises-
ta tutkimusprosessista: esimerkiksi pédédttelyketjuissa voidaan havaita jalkika-
teen tehdyn tutkijoiden tiedostamattomia valintoja, jotka ovat vaikuttaneet
myShemmadn tutkimusprosessin kulkuun. Tédtd voidaan pitdd varsin tyypillise-
nd ilmiond laadulliselle tutkimukselle, jossa tutkija kdy jatkuvaa keskustelua
aineistonsa ja tutkimustehtdvéansd kanssa (ks. Eskola & Suoranta, 1998, 16).
Ndin on tapahtunut my6s tdssd tutkimuksessa, silld esimerkiksi vasta varsinai-
sen aineiston analysoinnin jdlkeen tutkijat ovat voineet tarkemmin suunnitella
tutkimukseen valitun tutkimusmenetelmén kadyton periaatteet. Tdlld perusteella
myds tutkimusprosessin etenemisen esittely on tdssd tutkimuksessa péadtetty
jakaa kahteen osaan: alaluvussa 2.3.2 esitellyn tutkimusmenetelman kayttotapa
varsinaisten tutkimustulosten muodostamisessa esitellddn tadstd luvusta erilldaan

luvusa 6.2.

Edelld mainitusta tutkimusmetoditermiston vakiintumattomuudesta johtuen
myds tutkimuksessa noudatetun tutkimusotteen eksplisiittistd ja loogista do-
kumentointia voidaan pitdd varsin haastavana tehtdvand. Tehtyjen valintojen
vaikutus muihin tehtdviin valintoihin on usein epédselvd, eikd tutkija voi aiem-
min kuvatulla tavalla kdytdnnossd koskaan sanoa missa jdrjestyksessd valinnat
on todellisuudessa tehty. Taméan luvun keskeisend tarkoituksena ei tdsta johtu-
en olekaan kuvata tutkimusta aloitettaessa tehtyjd valintoja kronologisessa jér-
jestyksessd vaan pikemminkin esitelld tutkimuksen tekotapa ja suhde tutkitta-
vaan aihealueeseen. Valintoja tehdddn kaiken aikaa jopa osittain niitd tiedosta-
matta, tdssd tutkimuksessa jopa kahden tutkijan toimesta, eikd tehtyjd valintoja

voida tdten tarkastella jdlkikdteen objektiivisesta ndkokulmasta. Tutkimuksen
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kontekstista johtuen tdssd tutkimuksessa ei myoskdan nahty tarkoituksenmu-
kaiseksi keskittyd pohtimaan tutkimuksen filosofisia tai eettisid ndkokulmia,
jolloin tutkijoiden tekemien valintojen mé&drdd on voitu tarkoituksenmukaisesti

viahentia.

Soveltamassamme ldhestymistavassa tutkimusprosessin madrittiminen on ta-
pahtunut pédasiassa tutkimuksen konkreettisen tekotavan ja tutkimuksen taus-
talla vaikuttavien oletusten ja teoreettisen suuntauksen kuvaamisen kautta.
Tutkimusprosessin kuvaamisen keskeisiksi kasitteiksi on valittu tutkimuksen
taustalla vaikuttanut teoria, tutkimuksen tarkoitusta kuvastava tutkimustehta-
vd, tutkimustehtdvan ratkaisun edellyttdiméd ja tutkimusprosessia madrittava
tutkimusstrategia sekd tutkimusotteeseen ldheisesti liittyviat tutkimusmenetel-
mit ja -aineistot. Keskeisten késitteiden valintaa on perusteltu silld, ettd kyseis-
ten késitteiden valilld on tutkimuskirjallisuuden mukaan havaittavissa selkeita
yhteyksid. Keskeiset késitteet ja niiden vdliset suhteet esitellddn seuraavaksi
kuvion 1 avulla, joka tiivistdd tulkintamme késitteiden merkityksesta tutkimus-

prosessille sekd nakemykset kidsitteiden vilisistd suhteista.

Tutkimustehtdva

Tutkimusstrategia F---*{ Teoria

Tutkimusmenetelmdt ja -
aineistot

Aineiston
analysointimenetelma

| [ ——

Tutkimusmenetelma

Kuvio 1 Tutkimuksen teoreettisten ja metodologisten késitteiden suhteet.
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Kuviossa 1 esitetyt kasitteet, joita kuvataan sinisilld suorakulmioilla, on nume-
roitu niiden madrittelyjarjestyksen mukaan nousevasti siten, ettd tutkimuksen
tutkimustehtdvan maarittamistd voidaan pitdd tutkimusprosessin ensimmadise-
nd varsinaisena vaiheena. Notaation mukaisesti muita tutkimusprosessin vai-
heita ovat myos tutkimusstrategian madrittaminen sekd tutkimusmenetelmien

ja -aineistojen valinta tutkimuksen taustalla vaikuttaneen teorian kuvaamisen

ohella.

Punaiset suorakulmiot kuvastavat puolestaan tutkimusmenetelmien ja
-aineistojen jakautumista kahteen pienempddn ja toisistaan selkedsti eroaviin
osa-alueisiin, joita ovat aineiston analysointimenetelmd sekd tutkimustulosten
johtamiseen sovellettu tutkimusmenetelmd. Punaisten nuolten esittdessd tutki-
musprosessin kannalta oleellisen kisitteen jakautumista pienempiin osa-
alueisiin kuvaavat kuvion mustat nuolet kasitteiden vilisid yhteyksia: esimer-
kiksi tutkimustehtdvan on kirjallisuudessa todettu vaikuttavan vahvasti tutki-
muksen suuntauksen maddrittelyyn tai jopa ohjaavan sitd tdaysin (Hakala, 2001,
12; Tuomi & Sarajdrvi, 2002, 69-70). Tuomen ja Sarajdrven (2002, 69-70) mukaan
tutkimustehtdvan voidaankin itsessddn todeta jopa maddrittavan ”tutkimustyy-
pin, -strategian ja -otteen”, jolloin tutkijan tehtdvaksi jaa lahinnd tutkimustehta-
vdn syvillinen tulkinta sekd sen ratkaisun edellyttdmien valintojen tekeminen.
Katkoviivalla piirretyt nuolet kuvaavat puolestaan tavallisia nuolia epdsuo-

rempaa tai valillistd kdsitteiden vilistd yhteytta.

Kuviossa 1 tutkimusprosessin keskeisten kasitteiden numeroinnin ulkopuolelle
jatetty (vaihe 0) teoria, josta kdytetddn joissain yhteyksissd myos nimitysta teo-
reettinen viitekehys, voidaan liittdd tutkimuksen taustalla vaikuttaviin perus-
oletuksiin, joita tutkijat noudattavat tietoisesti tai tiedostamattaan tehdessdan
havaintoja. Alasuutari (1999, 79) on mddritellyt teoreettisen viitekehyksen na-
kokulmaksi tutkittavaan aiheeseen, joka maddrittelee milld tavalla ja milld en-
nakko-oletuksilla tutkija tarkastelee tutkittavaa kohdetta. Téssd tutkielmassa

tutkimuksen teoria on mddritelty kdyttamalld hyvidksi Markuksen ja Robeyn
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esittdmdd informaatioteknologian vaikutuksia organisaatioon selittdvad teo-

riarakennetta. Tutkimuksen teoriarakenne esitelldidn tarkemmin alaluvussa 2.1.

Tulkitsimme Kiviniemen (2001, 72) tavoin teoriaa koskeneiden valintojen olleen
varsinaista tutkimusprosessia edeltidneitd valintoja siksi, ettd ajattelutapamme ja
ennakko-oletuksemme tutkimuksen aihepiirid kohtaan ovat oletetusti vaikutta-
neet tapaamme maddritelld tutkimuksen tutkimustehtdvd ja mychemmin valita
tutkimustehtdvaan sopiva tutkimusstrategia sekd tutkimusmenetelmit ja
-aineistot. Kiviniemen (2001, 72) mukaan tutkija ei voi pyrkimyksistdan huoli-
matta pysytelld tdysin objektiivisena tutkittavaa kohdetta kohtaan, vaan hénelld
voidaan ldhes poikkeuksetta havaita jonkinasteisia ennakko-oletuksia tai muita
tutkimuksen tekotapaa ohjaavia ndkemyksid. Vastaavalla tavalla myo6s Eriksson
ja Koistinen (2005, 25) ovat kritisoineet ajatusta siitd, ettd tutkija voisi suorittaa
tutkimusta ”“vapaana kaikista teoreettisista ennakko-oletuksista”. Tutkimuksen
teorian muodostusta koskeva numerointi osoittautui haasteelliseksi siksi, ettd
vaikka tutkijoiden odotukset ja ndkemykset tutkimuksen kohteesta ovat selke-
dsti edeltdneet tdtd tutkimusprosessia, voitaisiin teorian varsinainen muodos-
taminen ajoittaa tdman tutkimuksen yhteydessd samanaikaiseksi tutkimusstra-

tegian madrittamisen kanssa.

Tutkimustehtdvad ja tutkimuksen teoreettista suuntausta voidaan pitdd nume-
roinnista huolimatta niin sanottuina ensimmadisen tason valintoina, jotka ovat
myShemmin vaikuttaneet sekd tutkimusstrategian valintaan ettd sen (ja samalla
kaikkien aikaisempien valintojen) kanssa yhteensopivien tutkimusmenetelmien
valintaan. Markuksen ja Robeyn (1988, 583) mukaan oikein valittu ja hyva teo-
ria ohjaakin tutkimusta oikeaan suuntaan, kun taas kdytdnnon soveltamisen
puolella se nostaa tavoitteiden saavuttamisen todenndkoisyyttd. Kaytannossa
teorialla voidaan havaita olevan vaikutuksia sekd tutkimusstrategiaa ettd tut-

kimusmenetelmia koskeviin valintoihin (ks. Markus & Robey, 1988, 596).

Luku 2 etenee alaluvuittain kuvion 1 esittdmassa jdrjestyksessé esitellen kunkin

kuvioon numeroidun osa-alueen omassa alaluvussaan. Poikkeuksen muodostaa
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kuviossa numerolla 1 esiintyvan tutkimustehtdvan maédrittdminen, joka esitel-
tiin jo aiemmin johdantoluvun toisessa alaluvussa. Luku 2 pdittyy teoriaa ja
tutkimusstrategiaa kasittelevien alalukujen 2.1 ja 2.2 jdlkeen tutkimuksen mene-
telmévalintoja esittelevadn alalukuun 2.3. Télld tavalla luvussa kuvataan kaikki
tutkijoiden suorittamat keskeisimmadt valinnat, joita myods luvun padattavit tut-
kimusmenetelmid koskeneet valinnat edustavat. Alaluku 2.3 on jaettu edelleen
kahteen alalukuun aineiston analysointimenetelmén ja tutkimusmenetelméan
osalta. Alalukujen 2.2 ja 2.3 yhteydessa esitellddn yleiselld tasolla aiempien va-
lintojen vaikutuksia tehtyihin valintoihin meneméttd kuitenkaan tarkkoihin yk-

sityiskohtiin.

2.1 Tutkimukseen muodostettu teoria

Raporttia, tieteellistd tutkimusta ja tutkielmaa tehdessd yksi oleellinen asia on
varmistaa tyon taustoitus joko jo valmiiseen ja olemassa olevaan, kenties hy-
vidksi todennettuun perusajatukseen ja teoriaan pohjautuen, tai tehda sellainen
itse. Paitsi ettd tdllaisen teorian laatimisen voidaan sanoa olevan jo itsessdan
vaativa ja paljon ndkemystd vaativa tehtdvd, on sen suorittaminen ilman katta-
via taustatietoja, muodostettavan teorian peruskriteerejd ja lukuisia huomioon
otettavien asioiden tuntemusta kdytdnnossd mahdotonta. Kirjallisuus tarjoaa
useita vaihtoehtoja helpottamaan tdtd tyotd. Perusfilosofian ja taustateorian
luomiseen on kehitetty erilaisia ndkokulmia ja ldhtokohtia, joista kdydddn seu-

raavaksi ldpi muutamia tutkielman kontekstiin sopivia vaihtoehtoja.

2.1.1 Kausaalinen rakenne teoriassa ja tutkimuksessa

Yhden arvostetun vaihtoehdon tarjoaa Markuksen ja Robeyn vuonna 1988 jul-
kaisema klassinen artikkeli Information Technology and Organizational Chan-
ge: Causal Structure in Theory and Research. Artikkelissa esitellddan tutkiel-

maamme aihepiiriltddn hyvin sopivia teoriarakenteita koskien informaatiotek-
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nologian vaikutusta organisaatioon. Markuksen ja Robeyn (1988, 583) mukaan
oikein valittu ja hyva teoria ohjaa tutkimusta oikeaan suuntaan, kun taas kay-
tannon soveltamisen puolella se nostaa tavoitteiden saavuttamisen todennakoi-
syyttd. He esittaviatkin kysymyksen: “Millainen on sitten hyvé teoria?” Seuraa-
vaksi tarkastellaan hyvén teorian ja sen rakenteen osakokonaisuuksia, niiden
valittavissa olevia vaihtoehtoja sekd oikein tehtyjd valintoja Markuksen ja Ro-

beyn (1988) mukaan.

Artikkelin mukaan teorian perusrakenne voidaan jakaa kolmeen osakokonai-
suuteen: kausaalisuuden luonne (causal agency), looginen rakenne (logical struc-
ture) ja analyysin taso (level of analysis). Kausaalisuuden luonne viittaa usko-
muksiin kausaalisuuden luonteesta, joita edustavat teknologinen imperatiivi
(technological imperative), organisaationalinen imperatiivi (organizational impera-
tive) ja emergentti perspektiivi (emergent perspective). Loogisella rakenteella tar-
koitetaan puolestaan teorian ajallista ulottuvuutta - staattisesta dynaamiseen -
sekd alkuehtojen ja lopputulosten hypoteettista suhdetta. Loogisen rakenteen
vaihtoehtoja ovat varianssiteoria (variance theory) ja prosessiteoria (process theo-
ry). Teorian rakenteen viimeisend ratkaistavana osa-alueena on sen entiteettien
analyysin tason valinta, entiteettien ollessa niitd késitteitd ja suhteita, joita teori-
an avulla aiotaan késitelld. Tasovaihtoehtoja on kolme: makrotaso (macro level),
mikrotaso (micro level), sekd ndiden erddnlainen yhdistelmd, mesotaso (mixed

level).

Koostamalla teoria ndiden rakenteiden ja niiden tasojen tarkkaan harkitun va-
linnan kautta siitd pitdisi muodostua lopulta hyvin soveltuva ja sitd aidosti
eteenpdin vievd pohja onnistuneelle tutkimukselle. Pohjustamalla tutkimusme-
netelménsd ensin seuraavaksi kuvatulla teorialla, pitdisi seuraavaksi suoritetun
tutkimusstrategian ja -tekniikoiden valinta helpottua jo tehtyjen valintojen ja
niiden antamien suuntaviivojen ansiosta. (Markus & Robey, 1988, 596.) Mar-
kuksen ja Robeyn (1988, 596) mielestd selkeiden ja tietoisten valintojen tekemi-

nen tutkimuksen teoriaa koskien on véhintddn yhtd tarkedd kuin tutkimuksen
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tekniset kysymykset. Syvd perehtyneisyys kdytettyyn teoriaan antaa myos hy-
vdt evddt sen kdyton argumentointiin sekd laajentaa luonnollisesti myods néke-

mystd sen oikeaoppisesta kaytosta.

Edelld kuvattu teoriarakenne esitellddan kuviossa 2, joka esittdd kausaalisuuden
rakennetta teoriassa ja tutkimuksessa siind muodossa, kuin Markus ja Robey
(1988) ovat esittaneet sen alkuperdisldhteessddn, suomennoksia lukuun ottamat-
ta. Taman jalkeen kukin rakenteen osa-alue késitellddn tarkemmin omina koko-
naisuuksinaan mydskin Markuksen ja Robeyn (1988) esittamén alkuperdisen

jarjestyksen mukaisesti.

KAUSAALISUUDEN LOOGINEN ANALYYSIN
LUONNE RAKENNE TASO

s Teknologinen _ _ _
_ o * Varianssiteoria o  DMakrotaso
imperatiivi

o Organisaationalirnen
, o o [lezotazo
imperatiivi

o [rosessitecria

s Ermergantti
o  DMilrotaso
perspektiivi

Kuvio 2 Kausaalisuuden rakenne teoriassa ja tutkimuksessa Markusta ja Robeyta (1988,
584) mukaillen.

Kausaalisuuden luonne

Markuksen ja Robeyn (1988, 585) mukaan “kausaalisuuden luonne viittaa ana-
lyytikon uskomuksiin kausaalisen voiman identiteetistd, kausaalisen toiminnan
luonteeseen sekd kausaalisen vaikutuksen suuntaan elementtien ja teorian kes-
kuudessa.” Toisin sanoen kausaalisuuden luonteen on tarkoitus maéritelld se
tekijd tai voima, joka aiheuttaa tai jonka tutkija uskoo aiheuttavan tutkittavan

kohteen muutoksen, sekd kertoa tamdn muutostekijan suunnasta - mihin se
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vaikuttaa, kuinka se vaikuttaa ja miten tdmd vaikutus ilmenee. Nakokulmat
eroavat tdten “niiden tarkastelluista lopputuloksista vastuussa olevissa attri-

buuteissa” (Markus & Robey, 1988, 589).

Teknologinen imperatiivi. Edelld mainitun mukaisesti kausaalisuuden luonne on
jaettu kolmeen toisistaan erilaiseen vaihtoehtoon. Néistd ensimmadisen, teknolo-
gisen imperatiivin mukaan organisaationalisen muutoksen aiheuttaa informaa-
tioteknologia: sitd kuvaillaan ”ulkoiseksi voimaksi, joka madrdd tai rajoittaa
voimakkaasti yksildiden ja organisaation kayttaytymistd” (Markus & Robey,
1988, 585). Koska teknologia on ndkemyksen mukaan organisaation toimintaa
sddntelevd merkittdvin tekijd, on se samalla my6s organisaationalisten muutos-
ten suurin vaikuttava tekijd. Toisin sanoen organisaationaliset muutokset joh-

tuvat informaatioteknologiasta.

Organisaationalinen imperatiivi. Toinen ndkdkulma, organisaationalinen impera-
tiivi esittdd puolestaan tdysin pdinvastaisen kannan muutoksesta olettamalla
“lahes rajattomat mahdollisuudet teknologisille vaihtoehdoille sekd ldhes rajat-
toman kontrollin seurauksille” (Markus & Robey, 1988, 587). Nakokannan mu-
kaan ihmiset suunnittelevat tietojdarjestelmid tyydyttddkseen organisaationalisia
informaatiotarpeita, jolloin informaatioteknologia onkin méaarddvan tekijan si-
jaan riippuvainen muuttuja. Organisaationalisessa imperatiivissa muutosta joh-
taa organisaation tarve informaation prosessoimiseksi sekd johtajan valinnat
ndiden tarpeiden tyydyttdmiseksi. Lyhyesti organisaationalinen imperatiivi on
siis ldhelld teknologisen imperatiivin vastakohtaa: organisaationaliset muutok-
set johtuvat informaatioteknologioiden suunnittelijoiden motiiveista ja toimin-

nasta.

Emergentti perspektiivi. Kolmas kausaalisuuden luonteen vaihtoehto, emergentti
perspektiivi eroaa selvidsti kahdesta muusta nikokulmasta. Sen mukaan infor-
maatioteknologian kdyttd ja sen seuraukset nousevat (emerge) komplekseista
sosiaalisista vuorovaikutuksista. Emergentin perspektiivin keskeisiin kasittei-

siin kuuluvat IT-infrastruktuurin rooli, konfliktoivien tavoitteiden ja mielty-



28

mysten vuorovaikutus sekéd valintaprosessit. Siind missé ylla esitellyt imperatii-
vit ehdottavat muutoksen perimmaiseksi vaikuttimeksi tiettyd, maariteltdavissa
olevaa tekijdd, esittdd emergentti perspektiivi muutoksen aiheutuvan informaa-
tioteknologian ja sen yksildistd ja koko organisaatiosta koostuvien kayttdjien

vilisestd arvaamattomasta vuorovaikutuksesta.

Markuksen ja Robeyn (1988, 588-589) mukaan ”“emergentti perspektiivi tunnus-
taa kausaalisuuden luonteeseen ja informaatioteknologiaan liittyvien organisaa-
tionalisten muutosten ennustamisen tavoitteeseen kuuluvan suurempaa komp-
leksisuutta.” Taméa ndkokulma eroaa deterministisistd malleista kvalitatiivisesti
kieltdmaillda muutoksen johtuvan jonkin hallitsevan muutosvoiman (dominant
cause of change) aiheuttamana. Kdytettdessd ennustusmallina se vaatii yksityis-
kohtaista tietoa ja ymmarrystd sekd dynaamisista organisaationalisista proses-
seista ettd informaatioteknologian ominaisuuksista ja toimijoiden aikeista. Otta-
essaan huomioon useamman tekijan sekd niiden arvaamattoman vuorovaiku-
tuksen, on emergentti perspektiivi muita malleja kompleksisempi, mutta samal-

la my6s monipuolisempi ja paremmin eri tekijat huomioonottava.

Looginen rakenne

Teorian rakenteen toinen dimensio, looginen rakenne, késittelee sen teoreettisen
argumentoinnin loogista muotoilua. Markuksen ja Robeyn (1988, 589) mukaan
“loogisen rakenteen jako varianssi- ja prosessiteoriaan on jokseenkin vastaava
kuin tutkimusmetodologian jako poikkileikkaus- ja pitkittdistutkimukseen.”
Siind missd varianssiteoriat pyrkividt ennustamaan lopputulosten tasoja saman-
aikaisten ennustusmuuttujien tasojen/maéédrien perusteella (poikkileikkaustut-
kimus), keskittyvit prosessiteoriat selittamadn sitd, kuinka lopputulokset kehit-

tyvit ajan myota (pitkittdistutkimus).

Varianssiteoriat. Varianssiteorioissa esiastetta (precursor), eli tutkittavan ilmion

aiheuttajaa tai syytd, pidetddn tutkittavan ilmion lopputuloksen kannalta valt-
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tamattomanad ja riittdvana (necessary and sufficient) edellytyksend. Toisin sanoen,
jos ja vain jos tdmd edellytys on tutkittavaa ilmistd tarkastellessa ldsnd, tulee
lopputulos olemaan odotetun kaltainen. Markus ja Robey (1988, 590) ovat ku-
vanneet varianssiteorioita seuraavin ominaisuuksin: “lopputulos tapahtuu vaa-
jddmattomasti, kun valttamattomat ja riittavat edellytykset ovat lasnd”; “jos X,
niin Y; jos enemman X, niin enemmaén Y”. Varianssiteorioita voidaan pitdd tdten
enemmadn matemaattistieteellisend vaihtoehtona, jossa yksi asia johtaa aina au-
tomaattisesti toiseen. Niiden syy-seuraus-suhteet ovat deterministisid ja muut-

tumattomia.

Prosessiteoriat. Prosessiteorioissa esiaste tulkitaan riittaméattoméksi suoranaisesti
aiheuttamaan (insufficient to cause) lopputuloksen - sen sijaan esiaste on ainoas-
taan lopputuloksen kannalta vilttdaméaton edellytys. Toisin sanoen tarvittavien
edellytysten ldsndolo ei suoranaisesti aiheuta lopputuloksen saavuttamista, eika
myoskddn tarkoita lopputuloksen vélttaméatontd tapahtumista, mutta se on lop-
putuloksen saavuttamisen kannalta kuitenkin pakollinen edellytys eli niin sa-
nottu lopputuloksen mahdollistava tekijd. Prosessiteorioita voidaan kuvata seu-
raavasti: “lopputulos voi jaddd tapahtumatta (vaikka sen edellytykset olisivat
lasnd)”; “jos ei X:d4, niin ei Y:td; ei laajennettavissa muotoihin ‘'enemmain X’ tai
‘'enemmadn Y'” (Markus & Robey, 1988, 590). Varianssiteorioihin verrattuna pro-
sessiteoriat esittavat tutkimuskohteista enemmain kontekstiriippuvaisen nako-
kulman, jonka mukaan asioita ei voida selittdd tdysin suoraviivaisesti ja eksak-

tisti tiettyjen kaavojen mukaan tapahtuvina ilmidind. Prosessiteorioiden syy-

seuraus-suhteet ovat tdten indeterministisid ja tapauskohtaisia.

Markus ja Robey (1988, 591) pyrkivit selittdmddn nditd kahta loogista rakennet-
ta kuvailemalla niiden vélisid eroja. Varianssiteoriat olettavat satunnaisten edel-
lytysten vallitessa syiden ja seurausten vilille muuttumattoman suhteen, kun
taas prosessiteoriat esittavit lopputulosten tapahtuvan vain ndiden edellytysten
vallitessa - joskin lopputulos voi siltikin jaddd tapahtumatta. Teoriat eroavat

myo6s lopputulosten ja esiasteen kisitteellistdamisessd: varianssiteorioissa ne
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maédritellddn yleensd variaabeleiksi (muuttujiksi), eli tietyn arvojoukon arvoja
saaviksi entiteeteiksi, mikd mahdollistaa lopputulosvariaabelin arvojen tdyden
arvojoukon ennustamisen. Prosessiteorioissa niitd ei puolestaan pidetd variaa-
beleina, jotka voivat saada tietyn arvojoukon mukaisia arvoja, vaan pikemmin-
kin epédjatkuvina ilmioind, joita voidaan kutsua tilojen muutoksiksi (changes of

state).

Analyysin taso

Kolmannella ja samalla viimeiselld teorian rakenteen osa-alueella madritellddn
teorian késitetaso, jolla késiteltavét entiteetit ovat. Markuksen ja Robeyn (1988,
593) mukaan keskustelu, jota oikeasta analyysin tasosta on kdyty, on keskitty-
nyt erityisesti kahteen ongelmaan: Paattelyongelmia (problems of inference) esiin-
tyy tilanteissa, joissa mééritelldan kasitteitd ja kerdtddn dataa vadralld analyysin
tasolla suhteessa tutkittaviin teoreettisiin esityksiin. Ideologiset ennakkoasen-
teet (ideological biases) ovat puolestaan ldhttisin eri suuntauksia edustavista

ryhmista.

Makrotaso. Makrotason teorioiden késitteet koostuvat suuren mittakaavan omi-
naisuuksista, kuten organisaatioista, vdestoistd ja yhteiskunnista. Makrososio-
loginen teoria selittdd ilmioitd kdyttamadlld ainoastaan nditd makrotason késittei-
td. Tamadn analyysin tason kannattajat perustelevat ndkemyksidan makrotason
paremmasta soveltuvuudesta tutkimukseen vdittdmaélld sen olevan ”tuottava
strategia vadradksi osoitettavissa olevan, kitsaan ja helppotajuisen toiminnan se-
littdjien kehittamiseksi” (Pfeffer & Leblebici, 1977, 256). Makrotason vastustajat
puolestaan kritisoivat sitd datan riittimattomyydestd, puutteista makrotason
suhteiden syntyperdn selityksissd sekd sen tarpeesta olettaa sosiaalisen jérjes-
telmdn olemassaolo aloituspisteeksi (Coleman, 1986, Markuksen & Robeyn,

1988, 594 mukaan).
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Mikrotaso. Mikrotason teorioiden késitteet koostuvat yksiléiden ja pienten ryh-
mien ominaisuuksista. Mikrotason kannattajien mielestd tdma analyysin taso on
oikea, koska heiddn mukaansa ainoastaan ihmiset ovat kykenevdisid toimin-
taan; kollektiiviset organisaatiot ja yhteisot eivat varsinaisesti itsessddn voi
konkreettisesti toimia ja tehdd asioita. Toisaalta mikrotasoa on kritisoitu sen
“loogisista virheellisyyksistd, - -, sosiaalisten ilmididen pelkistdmisestd biologi-
siksi ilmioiksi sekd turvautumisesta ja riippuvuudesta késitteisiin, jotka sijaitse-
vat loogisesti ihmisten pdiden sisdlld” (Pfeffer, 1982, Markuksen ja Robeyn,
1988, 594 mukaan).

Mesotaso. Kolmas analyysin tason vaihtoehto, mesotaso, on kahden edellisen
tason yhdistelmd tai niiden vdlimuoto. Markus ja Robey (1988, 594) uskovat
analyysitasojen keskenddn sekoittamisen olevan hyodyllistd niin tutkimuksessa
kuin informaatioteknologian ja organisaationalisen muutoksen teoriankin kan-
nalta. He perustelevat nikokantaansa Rousseauun (1985) viitaten silld, ettei
esimerkiksi toimistoteknologiaa voida luokitella ominaisuuksiltaan suoranai-
sesti mikro- eikd makrotasolle. Erityisen mielenkiintoinen on Barleyn (1986)
esittdmd ndkemys mikro- ja makrotason vilisistd yhteyksistd informaatiotekno-

logian organisaatioon aiheuttamien vaikutusten kontekstissa:

”“Tietokoneperustaisen teknologian esittely tyoalustaksi vaikuttaa tyontekijoiden taitoihin
ja kompetensseihin tyoyksikossd (makrotaso). Eri taitotasoilla olevien ihmisten keskindi-
nen vuorovaikutus muodostaa neuvojen pyytdmisen ja antamisen kdyttdytymistyylejd
(mikrotaso). Loppujen lopuksi, ndmé kayttdytymisen tyylit institutionalisoituvat formaa-
liksi organisaatiorakenteeksi (makrotaso).” (Barley, 1986, Markuksen & Robeyn, 1988, 594
mukaan.)
Lisdargumentteina mesotasolle sekd makro- ettd mikrotason tutkimuksella on
taipumus jdttdd ihmisen tarkoitukset huomiotta. Markus ja Robey (1988, 595)
esittavat kuitenkin Colemaniin (1986) viitaten, ettd samalla kun mesotason stra-
tegia pyrkii sdilyttimdan makrotason kasitteet kdytossd, se perustaa ne yksiloi-

den tarkoituksiin ja kdyttdytymiseen pysytellen ndin metodologisesti yksiloihin

viittaavana.
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2.1.2 Kontingenssiteorian soveltaminen kausaaliseen rakenteeseen

Kontingenssiteoria (Contingency Theory, suomeksi kdytetty myo6s termejd tilan-
neteoria ja soviteteoria) tarjoaa edelliseen teorian rakennetta késittelevadn lu-
kuun lisindkemystd teorian loogisen rakenteen osalta. Kontingenssiteoria on
pyritty tdssd yhteydessd kasittelemdan mahdollisimman tiiviisti esittden siita
lyhyen taustoituksen lisdksi vain teorian keskeisimmadt ldhtokohdat ja periaat-

teet.

Kontingessiteorian - joka muun muassa Schoonhovenin (1981, 3) mukaan ei itse
asiassa edes ole teoria sanan tavanomaisessa merkityksessd - organisaationali-
seen tutkimukseen vaikuttanut historia on pitka ja vaiheikas. Sitd alettiin kehit-
tad 1950-luvun loppupuolella, jolloin sen mukaan organisaation tehokkuus oli
riippuvainen organisaation kyvystd mukautua tai sopeutua ympéristoon, ja
ympadriston ja rakenteen vililld oli tarve yhtéldisyydelle (congruency) (mm. Pen-
nings, 1992, Sauserin, Reillyn ja Shenharin, 2009, 666, mukaan). Sauser ym.
(2009, 666) esittavat kontingenssindkemyksen esi-isdksi Joan Woodwardia ha-

nen vuonna 1958 julkaisemansa, aihetta ansiokkaasti késittelevan kirjan vuoksi.

Kontingenssiteoria ei siis ole yksi ainut teoria - jos se on teoria lainkaan. 1960-
luvulla laajempaan tietoisuuteen levinnyt teoriamalli sai ajan my6té useita toi-
sistaan eroavia sovelluksia. Esimerkkeind mainittakoon organisaatiorakennetta,
johtamista ja viestintdd ohjaavat teoriat. Sauserin ym. (2009, 666) mukaan tédssa
yhteydessd késiteltdvian, yhden kontingenssiteorian sovelluksen, organisaatio-
nalisen kontingenssiteorian oppi-isdnd voidaan pitdd aiheesta vuonna 1977
merkkiteoksen julkaissutta Jay Galbraithia. Toisen ldheisen suuntauksen, raken-
teellisen kontingenssiteorian merkittavia kehittdjid ovat Robert Drazin ja And-
rew H. Van de Ven, jotka esittelivit kontekstin ja rakenteen sekd suorituskyvyn

viliset suhteet (Sauser ym. 2009, 666).

Kontingenssiteorian pddajatus tiivistyy kahteen Galbraithin (1973, 2) esittamé&an

perusoletukseen, joista ensimmdisen mukaan ei ole olemassa yhtd oikeata orga-
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nisoimisen tapaa. Toisin sanoen organisaation rakenteen toimivuus ja sopivuus
on riippuvainen erilaisista kontingessitekijoista (contingency factor), joita voivat
olla esimerkiksi ympariston kompleksisuus ja ympériston epavarmuus. Toisen
perusoletuksen mukaan kaikki organisoimisen tavat eivit ole yhtd tehokkaita
(Galbraith, 1973, 2). Organisaatiorakenteiden tehokkuuksien vélilld on siis eroja,
jotka johtuvat pddasiassa yrityksen kyvystd sopeutua ympadriston sille asetta-
miin vaatimuksiin (Pfeffer, 1982, 148). Drazinin ja Van de Venin (1985, 515) mu-
kaan ollakseen tehokas, organisaation tulisi kontingenttiteorian periaatteiden
mukaisesti olla yhteensopiva sen kontekstin kanssa. Kontekstin he méérittele-
vdt organisaation kulttuurin, ympdriston, teknologian, koon tai tehtdvan omi-

naisuuksiksi (Drazin & Van de Ven, 1985, 515).

Nditd periaatteita soveltaen kontingenssiteoria pyrkii selittimddn organisaa-
tiorakenteen toimivuutta erilaisissa tilanteissa ja ymparistoissd. Teorian keskei-
siin kdsitteisiin kuuluu yhteensopivuus (fif) ja sopeutumattomuus (misfit), joilla
viitataan juuri yrityksen kykyyn muuntaa ja pitdd organisaatiorakenteensa ym-
pdriston tai kontekstista riippuen muiden vaatimusten mukaisena (Donaldson,
2001, 2). Yhteensopivuus-kasitteen merkityksestd on esitetty useita eri ndke-
myksid. Esimerkiksi Venkatraman (1989, 424) jaottelee kisitteen kuuteen eri
osa-alueeseen: muuntaminen (moderation), vélittaminen (mediation), vastaavuus
(matching), yhteisvaihtelu (covariation), profiilin poikkeavuus (profile deviation)
sekd hahmot (gestalts). Koska tehokkuuteen vaikuttavat tekijdt ovat usein ar-
vaamattomia tai jopa satunnaisia?, on niiden huomioiminen toiminnallisesti
useimmiten reaktiivista. Sopeutumattomuuden havaitseminen ja sen olennais-
ten elementtien ymmartdminen onkin yksi kontingenssiteorian tarkeimpid osa-
alueita (Sauser ym. 2009, 666). Se pyrkii tarjoamaan apuvdlineitd ndiden ta-
pauskohtaisten tekijoiden tunnistamiseksi ja késittelemiseksi tavoitteenaan

mahdollisimman tehokas organisaatio.
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Alusta alkaen loyhien raamien sisddn rakennettu kontingenssiteoria on saanut
osakseen paljon keskustelua sen validiudesta. Kontingenssiteorian ongelmiin
perehtynyt Schoonhoven (1981, 350-354) korostaa teorian sekavuuden merki-
tystd syynd sille esitettyyn kritiikkiin. Schoonhovenin (1981, 350) mukaan ky-
seessd ei ole teoria, vaan ”“pikemminkin suuntautumisstrategia tai metateoria,
joka esittdd tapoja, joilla ilmi6 pitdisi kasitteellistdd, tai lahestymistavan, jonka
mukaan ilmi6 pitdisi selittdd”. Sekavuuden Schoonhoven (1981, 350) esittda joh-
tuvan etupddssd teoreettisten vdittimien monitulkintaisesta luonteesta: kontin-
genssiteorian yhteydessa sitd ja sen ominaisuuksia on kuvailtu termeilld, joita ei
voida tulkita yksiselitteisesti. Voidaankin pitdd selvdnd, ettd pdtevan teorian
tulisi antaa riittdvdn selkedt ja eksaktit ohjeet, jotta sen soveltaminen olisi aina
yhdenmukaista eiké tulkinta aiheuttaisi keskenddn ristiriitaisia tutkimuksia tai

niiden tuloksia.

Toisaalta Buttermann, Germain ja Iyer (2008, 955) pitdvit kontingessiteoriaa
tarkednd organisaation tehokkuutta selittdvdnd ja parantavana teoriana. Heiddan
mukaansa teorian merkittdvyys “johtuu sen kyvystd ennustaa tehokkuutta pe-
rustuen tekijoiden yhteentoimivuuteen yrityksen lyhyen aikavalin kontrollin
avulla, mukaan lukien yrityksen strategia, organisaatiorakenne, seké hiljattain,
informaatioteknologia, suhteessa yrityksen kontekstiin, mukaan lukien ympa-
riston arvaamattomuus ja tuotantoteknologian rutiininomaisuus” (Buttermann
ym., 2008, 955). Erddnlaista holistista ndkemystd tarjoavan kontingenssiteorian
tavoitteena voidaan pitdd organisaation ympariston vaikutusten huomioimises-

sa siirtymistd heuristisista menetelmista teorian ja viitekehyksen kayttamiseen.

Drazinin ja Van de Venin (1985, 514) mukaan yksi kontingenssiteorian tar-
keimmistd eroista muihin teorioihin on viitteiden (proposition) jakaminen kong-

ruentteihin ja kontingentteihin viitteisiin. Kongruentissa vditteessd muuttujien

4 Englannin kielen sanan contingency suomenkielinen vastine on MOT-sanakirjan mukaan
”(mahdollinen) tapahtuma, sattuma, satunnaisuus”.
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vdlilld oletetaan olevan yksinkertainen, ehdoton assosiaatio. Esimerkiksi tdstd
annetaan luvussa 2.1.1 esitellyn varianssiteorian mukainen suora riippuvuus-
suhde: mitd suurempi tehtdvien epdavarmuus, sitd kompleksisempi rakenne.
Kontingentti vdite on puolestaan edellistd kompleksisempi, silld siind ”ehdolli-
nen kahden tai useamman riippumattoman muuttujan assosiaatio ja riippuva
lopputulos oletetaan ja suoraan alistetaan empiiriseen testiin”. (Drazin & Van
de Ven, 1985, 514.) Esimerkiksi tehtdvdn epavarmuus on vuorovaikutuksessa
rakenteellisen kompleksisuuden kanssa, mikd vaikuttaa tehokkuuteen (Drazin
& Van de Ven, 1985, 514-515). Kontingentissa vditteessd voidaan havaita piirtei-
td luvussa 2.1.1 esitellystd emergentti perspektiivi -kausaliteetista, mutta sen
suhteuttaminen varianssi- tai prosessiteoriaan on puolestaan haasteellisempaa.

Kontingenssiteorian voidaankin sanoa sijoittuvan niiden valimaastoon.

2.1.3 Tutkimuksessa kdytetty teoria

Edellisten lukujen 2.1.1 ja 2.1.2 aineistot tarjoavat mielestimme riittavit ja tassa
kontekstissa oikeat ainekset, joita soveltamalla saamme rakennettua tutkiel-
maamme soveltuvan teorian. Olemme valinneet omaksi teoriapohjaksemme
Markuksen ja Robeyn esittdmdn kolmiosaisen teorian perusrakenteen. Argu-
mentteina tille esitimme sen soveltuvuuden nimenomaan informaatioteknolo-
gian organisaatioon tuomien muutosten tutkimiseen, minkd voidaan todeta
olevan myo6s oman tutkimuksemme perusldhtokohta. Lisdksi Markuksen ja Ro-
beyn esittdimd rakenne on erityisen kdyttokelpoinen siihen siséllytettyjen vaih-
toehtojen vuoksi: valinnat tuovat teoriaan tiettyd joustavuutta ja tarkkuutta.
Taydenndmme kuitenkin tdtd perusrakennetta loogisen rakenteen osalta sovel-
tamalla teorian yhdeksi osaksi kontingenssiteoriaa. Teorian rakennusta ohjaa
paitsi tutkielman aihepiiri ja konteksti, myos siind kasiteltdavat IT-hankkeet ja
niiden ominaispiirteet sekd tutkielman ldhdekirjallisuuden sis&lts. Kenties suu-
rimpana tekijind teoriaa muodostaessa on kuitenkin vaikuttanut tutkijoiden

oma perehtyneisyys IT-alaan, sen ominaispiirteisiin ja teorioihin.
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Kausaalisuuden luonne. Valinta kausaalisuuden luonteesta oli mielestimme sel-
vd. Kolmesta vaihtoehdosta emergentti perspektiivi edustaa ehdottomasti par-
haiten tutkielmamme kontekstiin parhaiten sopivaa, organisaation muutosta
selittavad tekijad (ks. Markus, 1983). IT-hankkeilla kohdeorganisaatioon haetta-
va muutos on mielestimme selkedsti riippuvainen teknologiasta ja toimijoista
sekd ndiden vuorovaikutuksesta: toisin kuin 1960- ja 1970-luvulla uskottiin,
teknologian ei ole havaittu itsessddn tuovan suuria muutoksia organisaatioon,
jolla ei ole kykyd hyodyntdd uutta teknologiaa muutoksien vaativalla tavalla.
Toisaalta samassa kontekstissa ei organisaatiota voida todeta niin vahvaksi teki-
jaksi, ettd se saisi itsessddn aikaan muutoksen teknologiariippumattomasti, eli
minkd teknologian yhteydessd tahansa. Sen sijaan oikeanlainen teknologia, oi-
kein toimiva organisaatio ja kontekstiin sopiva, kompleksinen sosiaalinen vuo-
rovaikutus luovat ndkemyksemme mukaan yhdessd muutoksille suotuisan
ympadriston. Huomionarvoista on kuitenkin emergenttiin perspektiiviin sislty-
van kompleksisuuden aiheuttama epdavarmuus - ilman hallitsevaa muutosvoi-
maa useamman tekijan huomioiminen ja lopputuloksen ennakointi on selkedsti

imperatiivisia ndkemyksid vaikeampaa.

Looginen rakenne. Loogisen rakenteen vaihtoehdoiksi Markus ja Robey esittavit
varianssi- ja prosessiteorian. Ndistd varianssiteoria on ndkemyksemme mukaan
selvasti kauempana tutkielmamme kontekstista sen suoraviivaisen ja mate-
maattisluonteisen vaikutussuhteensa vuoksi. Sen sijaan emergenttiin perspek-
tiiviin helpommin sovellettavissa olevat prosessiteoriat ovat jo hyvin ldhelld
sitd, mitd tutkielmamme konteksti mielestimme vaatii. Prosessiteorioiden aja-
tus lopputuloksen mahdollistavista, mutta ei valttimatta siihen johtavista teki-
joistd on sindnsd sopiva IT-hankkeiden onnistumisen tai epdonnistumisen selit-
tamiseen. IT-hankkeiden kontekstissa tdimé&kddn ei kuitenkaan vaikuta tarjoa-
van vield riittdvan pétevad selitysmallia, silld prosessiteoriaa sovellettaessa jaa
edelleen selkedsti auki kysymys siitd, mika tekija lopulta vaikuttaa onnistumi-
seen tai epdonnistumiseen paddtymiseen. Tdmdn vuoksi yhdistimme prosessi-

teorian rinnalle kontingenssiteorian, joka voidaan sijoittaa Markuksen ja Ro-
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beyn esitykseen varianssi- ja prosessiteorian vdliin, kuitenkin huomattavasti
prosessiteoriaa ldhemmaéksi. Kontingenssiteorian tapauskohtaisuuden, ympa-
ristotekijoiden sekd kyseessd olevan organisaation huomioiminen kussakin ka-
siteltdvassd tilanteessa erikseen yhdistettynd prosessiteorian perusajatukseen
lopputuloksen mahdollistavista, mutta ei sithen johtavista tekijoistd luo tut-
kielmallemme erinomaisen pohjan tarkastella kutakin tapausta yhdenmukaises-

ti omina kokonaisuuksinaan.

Analyysin taso. Teorian viimeinen osa-alue, analyysin taso, maardd tutkimuksen
ja siind esiintyvien entiteettien tason. Markuksen ja Robeyn esittaméstd kolmes-
ta vaihtoehdosta erottuu yksittdisia ihmisid tarkasteleva mikrotaso selkedsti
tutkielmamme kontekstiin sopimattomaksi. Suuria IT-hankkeita késiteltdessa
yksittdisten henkiloiden merkitys on yleensd suhteellisen pieni ja tarkastelu
kohdistuukin huomattavasti enemmén organisaatio- kuin henkilttasolle. Toi-
saalta, koska tapauksia kasitellessd ei edelld esitetyn mukaisesti yksittdisid ih-
misidkddn voida jattdad tdysin huomioimatta, ei analyysin tasoksi kelpaa tdysin
virheettd myoskddan makrotaso. Joissain tilanteissa yksittdiset ihmiset voivat
myos organisaatiotasolla tehdd tapauksen kannalta ratkaisevia asioita - positii-
visessa tai negatiivisessa mielessd. Tdten jdljelle jad mikro- ja makrotasojen va-
liin sijoittuva mesotaso, jossa liikutaan periaatteessa makrotasolla ottaen samal-
la kuitenkin huomioon my®os yksilolliset henkil6t toimijoina. Erityisen hyvana
esimerkkind mesotason padtevyydestd toimii luvun 2.1.1 lopun lainaus Barleyn
ndkemyksestd mikro- ja makrotason vélisistd yhteyksistd informaatioteknologi-

an organisaatioon aiheuttamien vaikutusten kontekstissa.

Teorian yhteenveto. Edelld mainituilla perusteilla olemme muodostaneet Mar-
kuksen ja Robeyn viitekehyksen avulla tutkielmamme taustateorian. Teoria ra-
kentuu kolmesta osakokonaisuudesta: kausaalisuuden luonteeksi olemme maa-
ritelleet emergentin perspektiivin, loogiseksi rakenteeksi prosessiteorian ja kon-
tingenssiteorian yhdistelmén ja analyysin tasoksi mesotason. Tutkielmamme

kontekstiin sovellettuna valitsemamme teoria voidaan tiivistdd seuraavasti: IT-
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kehityshankkeita tutkittaessa tarkastelu keskitetddn informaatioteknologian
sekd sitd ympéaroivien ihmisten ja organisaatioiden vuorovaikutukseen olettaen
tutkittavien ilmididen johtuvan useista, vaikutukseltaan kyseiselle hankkeelle
yksilollisistd hanketta koskevista sisdisistd sekd hankkeen ulkopuolisista ympa-

ristollisistd tekijoistd. Teoriarakenne on havainnollistettu kuviossa 3.

KAUSAALISUUDEN LOOGINEN ANALYYSIN
LUONNE RAKENNE TASO

o Teknologinen ) _ _
_ - ® arianssiteoria o Dalirotaso
imperatiivi

s  Organisaationalinen

|- Iesotaso |

imperatiivi

Fontingenssiteoria

‘ 1

Frosessiteoria

» Emergentti

o Dlikrotaso
perspektiivi

Kuvio 3 Tutkimuksessa noudatettavaa teoriaa koskevat valinnat Markuksen ja Robeyn
(1988) esittdmad kausaalisuuden rakennetta soveltaen.

2.2 Tutkimuksessa noudatettu tutkimusstrategia

Kaikkein perimmadiset valinnat esitetidn useimmiten tehtdviksi tutkimuksen
kvalitatiivisen ja kvantitatiivisen tutkimusotteen seké teoreettisen ja empiirisen
tutkimustyypin valilld. Tutkimusotteiden ja tutkimustyyppien valilld on havait-
tavissa tiettyjd sddannonmukaisuuksia, mutta paddasiassa valintoja voidaan pitda
toisistaan erillisind. Aiemmin todetun mukaisesti valinnat tutkimusotteen ja
-tyypin suhteen on tehty suuressa mddrin jo tutkimustehtdvan asettamisen yh-

teydessa.

Tutkimukset on perinteisesti totuttu jakamaan kvantitatiivisiin eli maarallisiin
ja kvalitatiivisiin eli laadullisiin tutkimuksiin sen perusteella, millaista tietoa

tutkimuksella yritetddn 16ytdd ja millaisilla menetelmilld ja aineistoilla tutki-
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musta ldhdetddn toteuttamaan (ks. Tuomi & Sarajarvi, 2002, 66). Tuomivaaran
(2005, 28, 30) mukaan vastakkainasettelussa on kyse toisaalta myos tutkittavan
kohteen luonteesta ja siitd, miten tutkittavaa kohdetta tulee kuvata. Aikaisem-
min hyvin selvdrajaisina pidetystd, toisistaan erillisten tutkimusotteiden luokit-
telusta on kuitenkin vihitellen alettu luopua, silld kvalitatiivisen ja kvantitatii-
visen tutkimusotteen vastakkainasettelun on todettu rajoittavan kdytannon tut-
kimuksentekoa merkittdvasti. Hirsjarven ym. (2007, 132-133) ja Tuomivaaran
(2005, 40) mukaan nditd suuntauksia ei tulekaan endd pitdd toistensa vastakoh-
tina vaan pikemminkin toisiaan tdydentdvind ldhestymistapoina, jolloin tutki-
muksessa voidaan hyodyntdd yhtd aikaa sekd laadullisia ettd madréllisia mene-

telmid ja tuottaa silti valideja ja hyvaksyttdvid tutkimustuloksia.

Tutkimusten jako teoreettisiin ja empiirisiin tutkimukseen perustuu pitkalti sii-
hen millaista kohdetta tutkimuksessa on tarkoitus tutkia. Jalasojan (2006) mu-
kaan empiirisessd tutkimuksessa tutkimuksen kohde on aina reaalimaailman
ilmio, josta pyritadn tutkimuksen avulla hankkimaan uutta tietoa. Vastaavasti
teoreettinen tutkimus keskittyy “tieteenalan késitteisiin, nakokulmiin tai teori-
oihin” liittyvien ongelmien ratkaisemiseen, jolloin sen suhdetta reaalimaailman
kanssa ei voida pitdd nimensd mukaisesti yhtd vahvana kuin empiirisessad tut-
kimuksessa (Jalasoja, 2006). Molemmat tutkimustyypit on jaettu kirjallisuudessa

useisiin alakategorioihin, joita ei tdssd yhteydessa kasitelld tarkemmin.

Tutkimusotteen ja -tyypin voidaan yhdessd todeta muodostavan erddnlaisen
rungon tutkimuksen toteutukselle, joka puolestaan ohjaa tutkimuksessa sovel-
lettavien tutkimusmenetelmien valintaa. Tédssd tutkimuksessa tutkimuksen me-
todologisia valintoja on pddtetty kuvata tutkimusstrategia-termilld kayttokel-
poisten ja riittdvan yksinkertaisten luokittelujen olemassaolon vuoksi. Hirsjarvi
ym. (2007, 128) ovat maédritelleet tutkimusstrategian “tutkimuksen menetelmal-
listen ratkaisujen kokonaisuudeksi”, minkd olemme tulkinneet viittaavan paitsi
tutkimusotteen ja -tyypin muodostamaan kokonaisuuteen, myos tutkimukseen

soveltuviin menetelmiin. Tédssa tutkimuksessa on haluttu hyodyntada tutkimus-
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strategia-termid erityisesti siksi, ettd se yksinkertaistaa tutkijoiden tekemid va-
lintoja vahentamalld valittavana olevien tutkimustapojen méédrdd ja yksinker-
taistamalla valintoja sovittamalla yhteen toisiinsa sopivat tutkimustyypit ja

-otteet.

Hirsjarvi ym. (2007, 130) jakavat Robsoniin (1995, 40) viitaten perinteiset tutki-
musstrategiat kolmeen eri ryhmddan: kokeelliset tutkimukset, survey-
tutkimukset sekéd tapaustutkimukset. Ndista kullakin strategialla on sille tyypil-
liset ominaispiirteet, jotka myds ohjaavat varsinaisten tutkimusmenetelmien
valintaa. Siind missd kokeellisissa tutkimuksissa mitataan muuttujien vaikutus-
ta toisiinsa ja survey-tutkimuksessa kerdtddn tietoa standardoidulla tavalla esi-
merkiksi haastattelujen avulla, keskitytddn tapaustutkimuksessa kerddméaan
yksityiskohtaista tietoa joko yksittdisestd tapauksesta tai tapausten joukosta.
Tapaustutkimuksessa tavoitellaan tyypillisesti ilmididen kuvaamista ja tulkin-
nat tehdddn aina tarkasteltavan ilmion omassa ympdristossd. Sille on lisdksi
tyypillistd aineiston kerddminen useita eri menetelmid kayttamalld. (Robson,
1995, Hirsjarven ym., 2007, 130 mukaan.) Saarela-Kinnunen ja Eskola (2001, 159)
ovat puolestaan esittdneet, ettd tapaustutkimukselle on tyypillista yksityiskoh-
taisen tiedon tuottaminen ilmididen kuvailemiseen tarkoitetuilla tutkimusme-

netelmilla.

Tamaén tutkielman aihepiirin kannalta optimaalisena tutkimusstrategiana voi-
daan pitdd tapaustutkimuksen strategiaa, jonka valinta tukee selkedsti myos
laadullisen tutkimusotteen ja empiirisen tutkimustyypin valintaa. Tarkemmin
maddriteltynd tutkimuksessa kaytetty ldhestymistapa hankkeiden késittelyyn
noudattaa yleiselld tasolla klassisen intensiivisen tapaustutkimuksen otetta, jol-
le on Erikssonin ja Koistisen (2005, 15) mukaan tyypillistd ”tapauksen tihed ku-
vaus, tulkinta ja ymmaértdminen”. Toisaalta Erikssonin ja Koistisen (2005, 15)
esittdmd kahtiajako intensiivisen ja ekstensiivisen tapaustutkimuksen kesken ei
ole aivan yksiselitteinen tdssd tutkimuksessa, silld intensiivisyydestdan huoli-

matta tutkimuksessa hyddynnetddn ekstensiiviselle tapaustutkimukselle tyypil-
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listd muuttujaldhtdisyyttd. Tihedn kuvauksen ja kokonaisvaltaisen ymmaértami-
sen ohella tutkimuksessa pyritddan 16ytamaan tapausten vilisid yhteisid ominai-
suuksia kuitenkaan vertaamatta tutkittavia tapauksia toisiinsa yksittdisten
muuttujien tasolla. Tutkimuksessamme on lisdksi kyse ilmion (epdonnistumi-
sen) kuvaamisen ohella myo6s ilmion selittdmisestd, mika liitetddn useasti eks-
tensiiviseen tapaustutkimukseen (Eriksson & Koistinen, 2005, 17). Yhteenvetona
voidaankin esittdd, ettd tdimd tutkimus yhdistelee intensiivisen ja ekstensiivisen
tapaustutkimuksen  piirteitd = keskittymilld analysoimaan kuutta IT-
kehityshanketta mahdollisimman syvillisesti, mutta samalla vertailemalla kehi-
tyshankkeita keskenddn mahdollisimman laadulliselle tutkimukselle tyypillisel-
la tavalla. Tutkimustehtivan FEAR-ohjausmallia koskevan osan on katsottu
tassd tutkimuksessa kuuluvan osaksi tutkimushankkeiden analysointia tapaus-
tutkimuksen strategian mukaisesti. Kriittisesti tarkasteltuna ohjausmallin arvi-
oinnin voitaisiin myos tulkita laajentavan tapaustutkimuksen strategiaa kon-
struktiivisilla ominaisuuksilla. Tdssd yhteydessa tutkijat ovat kuitenkin toden-
neet FEAR-ohjausmallin arvioinnin liittyvan ldheisesti IT-kehityshankkeiden
analysointiin, jolloin tutkimusstrategian laajentamista ei ole ndhty tarpeellisek-

si.

Tutkimuksemme suuntaukseksi on valittu empiirinen laadullinen tutkimus,
silld tutkimuksen kohteena olevista ilmitistd johtuen kvantitatiivisella tai teo-
reettisella analyysilld ei kyettdisi tuottamaan merkityksellisid tuloksia. Laadul-
lista ldhestymistapaa voidaan liséksi perustella aihealueen véhdiselld aiemmalla
tutkimuksella (ks. luku 1.1). Hirsjarven ym. (2007, 160) mukaan laadullisen tut-
kimusotteen noudattamiselle tyypillisid piirteitd ovat muun muassa laadullisten
menetelmien kdyttdminen aineiston hankinnassa, induktiivisen analyysin kayt-
to aineiston analysoinnissa sekd tapausten kasittely ainutlaatuisina, omina ko-
konaisuuksinaan. Kaikkien ndiden ominaisuuksien voidaan todeta sopivan hy-
vin sekd tapaustutkimuksen strategiaan, tutkimustehtdvaan ettd tutkimuksen
taustalla vaikuttavaan teoriaan. Kenties selkein yksittdinen tapaustutkimuksen

mukanaan tuoma vahvuus on juuri sen kokonaisvaltaisuus (Saarela-Kinnunen
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& Eskola, 2001, 160), jota voidaan tdssd tutkimuksessa pitdd edellytyksend mie-

lekkdiden tutkimustulosten aikaansaamiseksi.

Tutkimuksen empiiristd ldhestymistapaa voidaan puolestaan perustella silld,
ettd tapausten analysoinnissa on teoreettista tarkastelua enemmain kyse tutki-
muskohteiden tarkastelusta. Valintaa voidaan perustella myos silld, ettd ldhes
poikkeuksetta tapaustutkimuksen strategian tulkitaan edellyttdvan empiirista
lahestymistapaa (ks. Jalasoja, 2006). Vaikka teorian merkitys laadullisessa tut-
kimuksessa on vahva, ei tapaustutkimusta voida kuitenkaan suorittaa niin sa-
notusti teorialdhtdisesti, vaan havaintojen on aidosti tultava aineistosta itses-

tadn.

Tutkimusstrategian valinnan perusteluna toimii myo6s se tosiasia, ettd tapaus-
tutkimuksen avulla analysoitavia hankkeita voidaan tarkastella omina kokonai-
suuksinaan niiden omassa ymparistossd. Tama tukee hyvin yksityiskohtaisten
ja pitkdlle vietyjen padtelmien tekemistd hankkeiden toteutuksesta, jota voidaan
pitdd jopa kriittisend tutkimustehtdvan ratkaisemisen kannalta. Valinta on yh-
teensopiva myds muodostamamme teorian kausaalisen luonteen kanssa, jonka
myo6td laajojen ja kompleksisten kehityshankkeiden epdonnistumista ei voida
selittdd selkedsti syy-seuraus -suhteiden avulla, vaan tarkastelussa on huomioi-
tava kunkin kehityshankkeen konteksti ja hankkeesta riippumattomat ympéris-

totekijit.

Vahvasti laadullisena pidetyn tutkimusotteen vuoksi tutkimuksessa noudate-
tun teorian merkitys korostuu - Tuomen ja Sarajarven (2002, 17) mukaan sitd
voidaan pitdd jopa valttamattomyytend. Eskola ja Suoranta (1998, 82) ovat to-
denneet Sulkuseen ja Kekdldiseen (1992, 11) viitaten, ettd teorian merkitys ko-
rostuu erityisesti laadullisessa tutkimuksessa, jossa sille voidaan erottaa kaksi
erityistd tehtdvad: teorian voidaan todeta paitsi ohjaavan aineiston tarkastelua
mutta my0s tulkintojen tekoa. Hirsjdrvi, Liikanen, Remes ja Sajavaara (1986, 19,
Eskolan ja Suorannan, 2005, 82, mukaan) ovat tiivistineet timén ajatuksen to-

teamalla, ettd “teoria - - ohjaa tutkijaa uuden tiedon etsinndssd samalla kuin se
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jdsentdd ja systematisoi kerdttyd tietoa”. Ndin on tapahtunut myos tédssa tutki-
muksessa, jossa tutkimuksen taustalla vaikuttanut teoria on selkedsti maaritel-
Iyt tutkijoiden tavan analysoida aineistoa ja tehda siitd tulkintoja. Teorian joh-
dattelemana tutkijat ovat myo6s valinneet tutkimuksessa kdytettdvat tutkimus-
menetelméit siten, ettd niiden avulla olisi mahdollista tuottaa teorian mukaan

merkityksellisid tutkimustuloksia.

Huomattakoon, ettd titd tutkimusta voidaan kuitenkin pitdd esimerkking erail-
ld tapaa molempia tutkimusotteita hyodyntavéastd tutkimuksesta, silld tutki-
muksemme vahvasta laadullisesta otteesta huolimatta kvalitatiivisten mene-
telmien avulla koottua aineistoa kasitellddn ajoittain myohemmin esiteltdvalla
tavalla myos kvantitatiivisia tutkimusmenetelmida hyodyntden. Mainittakoon
tassd yhteydessd, ettd menetelmédsuuntauksen kaksijakoisuus on tutkijoiden
tietoinen valinta, joka on tehty tutkimuksesta saatavien tulosten arvon paran-
tamiseksi. Laadullinen suuntaus on kuitenkin tutkimuksessamme maééarallista
suuntausta hallitsevampi, mikd ndkyy selkedsti luvussa 1.3 asetetusta tutkimus-
tehtdvastd ja -kysymyksistd sekd tutkimuksen taustalla vaikuttavasta teoriasta.
Tutkimusmenetelmien kvantitatiivisuuteen palataan myéhemmin alaluvun 2.3

yhteydessa.

2.3 Tutkimuksessa sovelletut menetelmit

Edelld esitellyn tapaustutkimuksen strategian valinnan myo6td tutkimuksessa
kaytettavét aineiston analysointimenetelmadt ja tutkimusmenetelmét tulee suh-
teuttaa laadulliseen ja empiiriseen tutkimukseen soveltuviksi. Kdytannossa ta-
mdn on todettu tamén tutkimuksen yhteydesséd tarkoittavan sitd, ettd aineiston
kerddamisen ja analysoimisen on mahdollistettava riittavan syvallisen ymmar-
ryksen luominen kuudesta tutkittavasta hankkeesta - Kiviniemen (2001, 68) sa-
nojen mukaan tutkijan on pddstava riittavan ldhelle tutkimaansa kohdetta. Var-
sinaisten tutkimustulosten johtamiseen tarkoitetun tutkimusmenetelméin tulee

puolestaan mahdollistaa paitsi laadulliseen tutkimukseen soveltuvien, mutta
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myds teorian mukaisten johtopddtosten tekeminen, jolloin tutkimusmenetelman
valinnassa on kiinnitettdvda huomiota sen mahdollistamaan tarkastelun tasoon.
Laadullisesta otteesta huolimatta tutkimustehtivian ratkaisemisen voidaan to-

deta edellyttdvan osittain méaédrallisten menetelmien kayttod.

Tutkielma voidaan jakaa menetelmallisesti kahteen erilliseen vaiheeseen. Vaihe-
jako noudattelee tapaustutkimukseen soveltuvaa vaihejakoa, jossa tutkimus-
prosessin ensimmdisessd vaiheessa kerdtddn ja analysoidaan aineistoa tutkitta-
vista tapauksista. Tdssd tutkielmassa aineiston analysoinnissa on noudatettu
laadullisen sisdllonanalyysin periaatteita, jotka esitellddn tarkemmin alaluvussa
2.3.1. Tapaustutkimuksen toisena varsinaisena vaiheena voidaan pitdd tutki-
mustulosten muodostamista valitulla tutkimusmenetelmalld. Tassad tutkimuk-
sessa tutkimusmenetelméksi valittiin kvalitatiivinen vertaileva analyysi, joka
esitellddn tarkemmin alaluvussa 2.3.2. Menetelmdn kayttd perustuu aineiston
analysoinnilla tuotettuun laadulliseen aineistoon, jota voidaan pitdd itsessddn jo
arvokkaana tutkimustuloksena. Molempien menetelmien kaytté tadssd tutki-
muksessa esitellddn tarkemmin aineiston analysoinnin ja tutkimustulosten joh-

tamisen yhteydessa.

2.3.1 Laadullinen sisillonanalyysi

Tapaustutkimukseen ei ole olemassa mitddn yleisid parhaita tiedonhankinta- tai
aineiston analysointimenetelmid (Saarela-Kinnunen & Eskola, 2001, 168), vaan
tutkijan on itse valittava kuhunkin tilanteeseen hdnen mielestdan parhaiten so-
veltuvat menetelmit. Laine, Bamberg ja Jokinen (2007, 21) korostavat kirjassaan
erityisesti kdytettdvan aineiston perustellun valinnan tirkeyttd tarjolla olevaan
aineiston suureen mdadrddn vedoten: koska tutkimuksessa voidaan kasitelld
usein vain pientd maddrdd tarjolla olevasta ldhes loputtomasta aineistosta, on
erittdin tarkedd, ettd kdytettdava aineisto valitaan tutkimuksen tavoitteen kannal-

ta mielekkadlld tavalla. Tassd tutkimuksessa kaytetty, IT-kehityshankkeita kos-
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kenut aineisto esitellddn tarkemmin kuuden IT-kehityshankkeen esittelyn yh-

teydessd luvussa 5.

Kéytettdvan aineiston madrittelyn jalkeen on tarkedd paattad miten kerédttyd ai-
neistoa ldhdetddn analysoimaan. Laadulliseen tutkimukseen soveltuvia aineis-
ton analysointimenetelmid on esitelty kirjallisuudessa lukuisia. Tdhan tutki-
mukseen parhaiten soveltuvaksi aineiston analysointimenetelméksi valittiin
aineistoldhtoinen sisdllonanalyysi, jonka avulla voidaan saavuttaa tulkintamme
mukaan vahva tapauskeskeisyys ja mahdollisimman objektiiviset tulkinnat kus-
takin yksittdisestd tarkastellusta kehityshankkeesta. Tuomi ja Sarajarvi (2002,
105) ovat todenneet Kyngdkseen ja Vanhaseen (1999) viitaten sisdllonanalyysin
olevan nimenomaan “menettelytapa, jonka avulla voidaan analysoida doku-
mentteja systemaattisesti ja objektiivisesti”. Laadullista sisdllonanalyysid voi-
daan Tuomen ja Sarajdrven (2002, 93) mukaan pitdd erddnlaisena perusana-
lyysimenetelmédnd kaikelle laadulliselle tutkimukselle. Heiddn mukaansa
useimmat laadullisessa tutkimuksessa sovelletut aineiston analysointimenetel-
mét pohjautuvat tavalla tai toisella sisdllonanalyysiin. Sisdllonanalyysi voidaan
tulkita joko véljaksi teoreettiseksi kehykseksi tai vaihtoehtoisesti konkreettiseksi
laadullisen aineiston analyysimenetelmiksi, kuten tdssa tutkimuksessa on teh-

ty. (Tuomi & Sarajarvi, 2002, 93.)

Kyngdksen ja Vanhasen maéaritelméan pohjalta voidaan todeta, ettéd sisdllonana-
lyysi soveltuu hyvin kéytettavaksi tapaustutkimuksen yhteydessd. Tuomen ja
Sarajdrven (2002, 105) mukaan sisdllonanalyysilld “pyritddn saamaan tutkitta-
vasta ilmiostd kuvaus tiivistetyssd ja yleisessda muodossa”, jota voidaan pitda
vaatimuksena laajoihin ja kompleksisiin IT-kehityshankkeisiin keskittyville ta-
paustutkimukselle: koska kehityshankkeita voidaan pitdd tutkimuskohteina
erittdin laajoina ja monisyisind, on analysointimenetelmé&n sovelluttava erityi-
sesti tiivistettyjen kuvausten tekemiseen. Sisédllonanalyysi soveltuu tdhan tut-
kimukseen myds siksi, ettd sen avulla ei varsinaisesti tuoteta johtopaatoksia

analysoiduista aineistoista vaan pikemminkin jdrjestetddn aineisto johtop&atos-
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ten tekoa varten (Gronfors, 1982, 161, Tuomen ja Sarajarven, 2002, 105, mu-

kaan).

Sisdllonanalyysid voidaan luonnehtia tekstianalyysiksi, jossa keskitytddn etsi-
madn tekstistd erilaisia merkityksid (Tuomi & Sarajdrvi, 2002, 105-106). Sisal-
Ionanalyysin toteuttamiseen on kirjallisuudessa esitetty kolme erilaista tapaa,
joita ovat aineistoldhtéinen analyysi, teoriaohjaava analyysi sekd teorialdhtoi-
nen analyysi. Namd kolme ldhestymistapaa erottaa toisistaan niiden suhde tut-
kimuksessa noudatettuun teoriaan: teoriaohjaavassa ja teorialdhttisessd analyy-
sissd teorian asema aineiston analysoinnissa on selkeédsti vahvempi kuin puh-
taassa aineistoldhtoisessd analyysissd, jossa tutkija tekee havaintojaan puhtaasti
aineiston perusteella pyrkien niiden pohjalta luomaan uusia teoreettisia nako-
kulmia tai sédannonmukaisuuksia. Teorialdhtoista sisdllonanalyysid voidaan pi-
tad ndistd kolmesta ldhestymistavasta teoriaan eniten tukeutuvana analysoinnin
muotona, silld siind aineiston analyysi perustuu tdysin johonkin olemassa ole-
vaan teoriaan tai kdsitejdrjestelmddn. Kdytannossd analyysin teoriasidonnaisuus
nakyy tutkimuksessa siten, ettd teoriasidonnaisessa aineiston analysoinnissa
pyritdan hyodyntamaan tutkimuksen taustalla vaikuttavaa teoriaa esimerkiksi
tulkintojen luokitteluun liittyen (esim. havainnot sijoitellaan teorian sanelemiin

luokkiin). (Tuomi & Sarajarvi, 2002, 110-117.)

Vaikka tdtd tutkimusta voidaankin pitdd hyvin vahvasti aineistoldhtoistd ana-
lyysid noudattavana, voidaan siind havaita myos teoriaohjaavan analyysin piir-
teitd. Teoriaohjaavuus liittyy tutkimukseen siten, ettd tutkijat ovat ennen aineis-
ton analysointia muodostaneet ennakkokasityksida mahdollisista analyysin tu-
loksista ja havaintojen mahdollisista luokitteluperiaatteista. Toisaalta aineiston
analysointia voidaan itsessddn pitdd tdysin aineistoldhtoisend, silld teorian ei ole
annettu tietoisesti vaikuttaa aineiston analysointiin sen aloittamisen jalkeen.
Aineiston analysoinnissa on sovellettu vapaasti Milesin ja Hubermanin (1984,
Tuomen ja Sarajdarven, 2002, 110, mukaan) esittdm&d kolmivaiheista aineiston

analysoinnin prosessia.
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Aineiston analysoinnin ensimmadinen vaihe on ollut aineiston redusointi eli kar-
siminen. Karsimista on suoritettu tdssd tutkimuksessa kdytannossd kahdessa
vaiheessa, silld jo aineistoa kerattdessd tutkijat ovat pyrkineet sisdllyttaméan ai-
neistoon tutkimustehtdvan kannalta hyddyllisid ldhteitd. Toisaalta karsintaa on
suoritettu my0s aineiston analysoinnin yhteydessa aina silloin, kun lapi kayty
aineisto ei ole osoittautunut merkitykselliseksi tutkimustehtdvan kannalta. Tur-
hasta aineistosta ei ole kuitenkaan ldhesk&didn aina luovuttu kokonaan, vaan re-
dusoinnissa on kdytetty hyvidksi Tuomen ja Sarajarven (2002, 112) kuvaama al-
leviivaustekniikkaa, jossa tutkimusaineistossa olevat merkitykselliset asiat

merkitddn tekstiin alleviivaamalla karkealla tasolla.

Redusointia seurasi aineiston klusterointi eli ryhmittely. Klusteroinnissa yksit-
tdaistd hanketta koskevasta ldhdeaineistosta etsittiin samankaltaisuuksia ja risti-
riitaisuuksia, jotka seuraavaksi koottiin yhteisten késitteiden alle. Ryhmittelya
varten analysoitu aineisto koodattiin eli pilkottiin pienempiin, helpommin tul-
kittaviin osiin sisdltonsd perusteella. Koodaaminen suoritettiin kdytannossa si-
ten, ettd aiemmin alleviivatusta aineistosta etsittiin sddnnonmukaisuuksia tai
yleisid madritelmia tehden havainnoista muistiinpanoja erilliseen dokumenttiin.
Kaésitteet eli koodit pyrittiin nimedmé&an alkuvaiheessa siten, ettd ne kuvastivat
mahdollisimman hyvin sen alle koottuja ilmiditd. Tdssd vaiheessa analyysissd
voitiin tarvittaessa vield palata uusien ldhdeaineistojen kerdamiseen, mikali ai-

neistosta tehdyt tulkinnat olivat keskendan selkedsti ristiriitaisia.

Aineiston analysoinnin viimeisend vaiheena voidaan pitdd abstrahointia, jossa
edellisessd vaiheessa tuotetut koodaukset yleistettiin kaikkien analysoitujen
hankkeiden kanssa yhteensopiviksi. Kdytdnnossa tdssd vaiheessa sekd koodit
ettd niihin liitetyt havainnot muuttuivat ryhmittelyvaiheesta jonkin verran, silla
joitain koodeja jouduttiin yhdistelemddn ja toisaalta jakamaan pienemmiksi
koodeiksi halutun abstraktiotason saavuttamiseksi. Tuomen ja Sarajdrven (2002,
115) sanoin sisdllonanalyysissd on edelld esitetyn tavoin kyse tulkinnasta ja

pdéttelystd, jossa “edetddn empiirisestd aineistosta kohti kisitteellisempdd na-
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kemystd tutkittavasta ilmiostd”. Abstrahoinnin lopputuloksena saadut aineis-
tosta tehdyt havainnot esitellddn myohemmin analysoitujen hankkeiden kesken
kvantifioituina eli méédrélliseen muotoon sovitettuna liitteen 1 taulukossa 4.
Havaintojen kvantifioinnilla tuodaan Pattonin (1990) sekd Burnsin ja Groven
(1997) mukaan laadullisesti analysoituun aineistoon erilaista ndkokulmaa eika
sen tarkeyttd voi kyseenalaistaa kvalitatiivisen vertailevan analyysin ndkokul-
masta (Tuomi & Sarajdrvi, 2002, 119). Kvantifiointi mahdollistaa ilmididen (t&s-
sd hankkeiden epdonnistumisen) tarkastelun muuttujien (tdssd abstrahoitujen,
hankkeille yhteisten ongelmien) kautta, jolloin ilmititd on mahdollista selittda

muuttujien avulla madrallisiin menetelmiin perustuen (Kurunmaki, 2007, 76).

2.3.2 Kvalitatiivinen vertaileva analyysi

Kvalitatiivinen vertaileva analyysi (Qualitative Comparative Analysis, jdljempana
QCA) on Charles Raginin vuonna 1987 esittelemé analyysimenetelmd, joka so-
veltuu erityisesti pienen havaintojoukon tarkasteluun ja keskindiseen vertai-
luun (esim. Romme, 1995, 322). Rihouxin (2006, 680) mukaan QCA:ta voidaan
pitdd joko tutkimusstrategiana tai konkreettien tekniikoiden joukkona, kuten
tassd tutkimuksessa on tehty. QCA soveltuu myds perinteisen tilastollisen ana-
lyysin tdydentdjaksi (Luoma, 2006). Se perustuu binddriseen Boolen algebraan,
jota hyodyntamalld maksimoidaan pienestd tutkittavasta populaatiosta tehtavi-
en vertailujen mddrd sekd mahdollistetaan ndin yleistysten tekeminen useiden
eri vertailujen perusteella (Ragin, 1989, 374; Rihoux, 2006, 682). Rihoux (2006,
697-698) kuitenkin huomauttaa artikkelissaan, ettd QCA:ta on onnistuneesti
sovellettu myos keskisuurten ja suurten populaatioiden tutkimiseen, mistd joh-
tuen sitd voidaan pitdd hyvin monikédyttoisend tutkimusmenetelménd usean-
laisten ilmididen tutkimisessa. Klassisena havainnollistuksena QCA:n sovelta-
misesta voidaan pitdd Raginin vuonna 1987 julkaisemaa esimerkkid, jossa etsi-

tddn syitd sotilashallituksen kaatumiselle (ks. Ragin, 1987).
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QCA on saavuttanut suosiota monilla eri aloilla ja sen on todettu auttavan eri-
tyisesti tapaustutkimusta tekevid tutkijoita (Rihoux, 2006, 679-681). Osa tastd
suosiosta liittyy epdileméttd sen kykyyn ratkaista tutkijoiden kohtaamia on-
gelmia muun muassa tutkimustulosten yleistamiseen liittyen: esimerkiksi em-
piirisessd sosiaalitieteessd, huolimatta tutkimuksen péddasiallisesta kvalitatiivi-
sesta luonteesta, olisi toivottavaa, ettd mahdollisia yleistyksid voitaisiin tehda
osittain myds kvantitatiivisiin havaintoihin perustuen (Rihoux, 2006, 680). Kva-
litatiivisuuden ja kvantitatiivisuuden yhtdaikainen huomioiminen ei kuiten-
kaan onnistu perinteiselld tapaustutkimus-ldhestymistavalla, vaan avuksi tarvi-
taan tilastollista vertailevaa tutkimusta (Luoma, 2006). Aiemmin todetulla ta-
valla kvalitatiivista ja kvantitatiivista tutkimusta on perinteisesti pidetty osittain
jopa toistensa vastakohtina, vaikka nyky&an tastd ndkokulmasta on alettu jous-
taa ja on myonnetty, ettd tutkimusmenetelmien kaytto yhdessa voi olla hyvin-

kin tuloksellista (ks. Hirsjdrvi ym., 2007, 132-133).

Tutkijoita vaivaaviin tutkimuskohteeseen liittyviin ominaisuuksiin voidaan lu-
kea myos tutkimuskohdetta koskevat tai siihen sisdltyvdt monimutkaiset kau-
saalisuhteet. Téllaisiin ongelmiin tormétdaan Raginin (1999, 1227) mukaan varsin
usein erityisesti sosiaalitieteissd, mutta kausaalisuhteet kasvavat epdilematta
varsin monimutkaisiksi my6s muita tutkimuskohteita, kuten IT-
kehityshankkeiden onnistumista ja epdonnistumista, analysoitaessa. Tutkijat
ovat herkkid luokittelemaan analysoituja tapauksia esimerkiksi niiden lopputu-
losten mukaan. Jaottelussa ei valttamattd ole mitddn vaardd, mutta usein pieni
havainnoitavien tapausten méadrd rajoittaa jaottelua. Jaottelusta johtuen myos
yhtdldisyydet eri tapausten vililld viahenevit johtuen tiettyjen kausaalisten teki-
joiden sidoksisuudesta tiettyihin lopputuloksiin. Kun havaitaan, ettd tietyt lop-
putulokset voivat johtua eri kausaalisten tekijoiden kombinaatioista, huoma-

taan ldhestymistapa védistamaittd ongelmalliseksi. (Ragin, 1999, 1227.)

Raginin (1987, 1997, Rihouxin, 2006, 681 mukaan) alkuperdisen ajatuksen mu-

kaan QCA on ldhestymistapa, jossa pyritddn yhdistdimdan kvalitatiivista tutki-
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musta ja kvantitatiivista tutkimusta kerdamalld niiden parhaat ominaisuudet
yhden strategian alle. Tama ilmenee QCA:n kéytossd siten, ettd siind muunne-
taan laadullisesta aineistosta kvalitatiivisilla tutkimusmenetelmilld tehdyt ha-
vainnot maédrélliseen muotoon, jonka jdlkeen niitd tarkastellaan enemmainkin
kvantitavisiin menetelmiin kuuluvia tekniikoita hyddyntden. Ndin syntyy syn-
teettinen strategia, jossa yhdistyvit tapausorientoituneen tutkimuksen sekd yk-
sittdisiin muuttujiin orientoituneen tutkimuksen piirteet (Ragin, 1987, 1997, Ri-
houxin, 2006, 681 mukaan). Luoman (2006) mukaan QCA tarjoaakin tutkijoille
vdlineen rohkeampien yleistysten tekemiseen sekd monimutkaisempien syy-

seuraus-suhteiden kasittelyyn.

Huomautettakoon tdssd yhteydessd, ettd kuten alaluvun alussa mainittiin, ei
QCA:ta vilttamittd kuitenkaan aina rinnasteta varsinaisiin tutkimusmenetel-
miin. Esimerkiksi Rihouxin (2003) mukaan QCA ei ole suinkaan mekaanisen
suoraviivaisesti kdytettdva tekniikka, vaan pikemminkin iteratiivinen ja luova
tutkimusprosessi. QCA:n ja sen kdyton oikeaoppiseen nimedmiseen ei kuiten-
kaan perehdyta tdssa tutkielmassa tarkemmin, vaan siitd tyydytddan puhumaan

riittdvan laajaa menetelma-termid kayttden.

Ragin (1987, Rihouxin, 2006, 698 mukaan) itse tulkitsee QCA:n asettuvan suun-
taukseltaan kvantitatiivisen ja kvalitatiivisen tutkimuksen vidlimaastoon, mutta
kriitikot ovat kuitenkin mieltdaneet QCA:n sijaitsevan menetelmékartalla 14-
hempéané kvalitatiivista kuin kvantitatiivista tutkimusta. Eridvistd tulkinnoista
huolimatta on joka tapauksessa selvdd, ettd menetelman kaytto auttaa tutkijoita
pddsemddn kohti yleistettdvid tutkimustuloksia myos perinteisemman tapaus-
tutkimuksen piirissd. Boolen algebran hyvaksikdytto auttaa tutkijoita saamaan
yleispdtevid ja kattavia tuloksia, silld sen avulla voidaan ottaa huomioon moni-
en eri tekijoiden yhteisvaikutuksen perusteella muodostuva kausaalisuus
(Romme, 1995, 322). Rommen mukaan (1995, 322) QCA:n kdytté my0s laajentaa
tutkimusmenetelmdd perinteisestd monen muuttujan analyysistd, jossa tutkija

painottaa eri havaintokertoja sekd ilmididen havaintomaaria.
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Luoman (2006) mukaan QCA:n kayttod tulisikin harkita aina kvalitatiivisessa
analyysissd, jossa vertailtavia tapauksia on liikaa parivertailujen tekemiselle,
mutta liilan vdhan tilastolliselle analyysille. Menetelmé&d voidaan pitdd kaiken
kaikkiaan hyvin holistisena ja sen kadytto yksinkertaistaa monimutkaisten kau-
saalisuhteiden kasittelyd Boolen algebran avulla. QCA mahdollistaa myos sel-
laisten syytekijoistd johtuvien tilanteiden analysoinnin, joista ei ole olemassa
kdytannon havaintoja. (Luoma, 2006.) Ragin (1999, 1226) korostaa erityisesti
tamédn ominaisuuden merkitystd, silld tdlloin tutkijan objektiivisuus tutkittavaa
ilmiotd kohtaan kasvaa. Ragin (1987, Rihouxin, 2006, 681 mukaan) ja Romme
(1995, 326) toteavatkin QCA:n muodostavan erddnlaisen sillan teorian ja datan
vdlille, jonka avulla perinteisestd tapaustutkimuksen luotettavuusongelmasta
voidaan pddstd eroon. Menetelmdnd QCA:ta voidaan pitdd vahvasti induktiivi-
sena, silld se etenee tulkinnassaan yksityiskohdista kohti yksinkertaistuksia sys-

temaattisella tavalla (Romme, 1995, 326).

QCA:n soveltuvuus erityisesti tapaustutkimuksen kdy ilmi sen kyvysta torjua
yleisesti siithen liittyvid ongelmia. Useimmissa tapaustutkimuksissa tapahtumi-
en keskindinen vertailu on toteutettu Raginin ja Beckerin (1992, Rihouxin, 2006,
681 mukaan) sekd Gerringin (2004, Rihouxin, 2006, 681 mukaan) mukaan epa-
formaalisti, jolloin tuloksien tieteellisyys ja merkittdvyys heikkenee. Poikkeuk-
sellisen ongelmallisena voidaan Rihouxin (2006, 681) mukaan pitdd analysoita-
van tapahtuman jdlkeen tapahtuvaa vertailua sekd tapahtuman jdlkeen keratyn,
erityisesti vertailuun tarkoittamattoman datan hyddyntdmistd vertailun pohja-
na. Tamd kaikki johtaa védistdmaittd sithen, etteivat myoskddn tulokset voi olla
yleistettdvissd tieteellisind. Kattavien analyysien pohjalle tarvittaisiin usein laa-
jaa tutkittavaa populaatiota, joka ei onnistu esimerkiksi sosiaalitieteissd meso- ja
makrososiologisten ilmididen luonteen vuoksi (Rihoux, 2006, 680-681). Jotta
esimerkiksi yritysten tai laajempien kokonaisuuksien analysoiminen tilastolli-
sesti luotettavalla tavalla kausaalisten suhteiden selvittamiseksi olisi mahdollis-
ta, on tdytynyt kehittdd menetelmd, jolla populaation pienuudesta ei aiheutuisi

tutkimuksellisia ongelmia. Raginin kehittamd QCA toimii apuna ndiden on-
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gelmien korjaamisessa tarjoamalla tutkijoiden kdyttoon menetelmdn, jolla pie-

nestdkin tutkittavasta populaatiosta saadaan monipuolisia vertailuja.

Syvillisemmin analysoituna QCA:ta voidaan pitdad todella monikéyttoisend tut-
kimusmenetelmdnd: Rihoux (2006, 683-684) toteaa De Meuriin ja Rihouxiin
(2002, 78-80) viitaten QCA:n soveltuvan peréti viiteen erilaiseen kayttotarkoi-
tukseen. QCA:n niin sanottua peruskdyttod edustaa sen hyodyntdminen tiedon
yhteenvedon apuna, jolloin tutkittavia tapauksia tarkastellaan synteettisesti
muodostamalla niistd totuustaulu tiedon yksinkertaiseksi luokittelemiseksi.
Toinen kdyttotapa liittyy tiedon koherenttiuden tarkistamiseen: QCA:n avulla
tutkittavasta datasta voidaan pyrkid havaitsemaan ristiriitoja yksittdisten tapa-
usten vililld. Kolmanneksi QCA:n kdyttotavaksi voidaan mainita olemassa ole-
vien teorioiden tai oletusten testaaminen. Samalla QCA:n avulla teorioita ja ole-
tuksia voidaan myos vahvistaa oikeiksi tai osoittaa niiden olevan vadrdssa vas-
takkaisilla tuloksilla. QCA onkin todettu usein kirjallisuudessa tehokkaaksi teo-
riaa testaavaksi tyokaluksi, mistd hyvind esimerkkeind Rihoux (2006, 684) pitdd
Sagerin (2004) sekd Goertzin ja Mahoneyn (2005) julkaisemia tutkimuksia. (Ri-
houx, 2006, 683-684.)

Neljas QCA:n kayttotarkoitus on Rihouxin (2006, 684) mukaan sellaisten uusien
ideoiden tai oletusten testaaminen, jotka on muodostettu aiemman tutkimuksen
avulla, mutta jotka eividt noudata mitdan teoriaa. Viimeisend, viidentend kaytto-
tapana QCA-menetelmdn avulla voidaan kasitelld yksityiskohtaisesti uusia ole-
tuksia tai teorioita. Esimerkiksi Boolen yhtdloa tulkitsemalla voidaan johtaa teo-
rioita tai niiden osia tutkituista tapauksista saatujen analyysien avulla. Tdssa
tutkimuksessa QCA:ta sovelletaan edelld esitellyn jaottelun mukaisesti ldhinna
tiedon koostamiseen ja yhtendisessd muodossa esittdmiseen (kdyttotarkoitus 1)
sekd IT-kehityshankkeiden epdonnistumisen syiden selittdmiseen Boolen yhta-

164 analysoimalla (kadyttotarkoitus 5).

Toimivuudestaan ja uusista mahdollisuuksistaan huolimatta QCA:ta ei voida

pitdd tdysin ongelmattomana tutkimusmenetelménd. Edelld esiteltyd kvalitatii-
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visen ja kvantitatiivisen otteen samanaikaista huomiointia on kritisoitu tietyissa
tiedepiireissd, mutta tdssd tutkimuksessa kyseistd tutkimusmenetelmédd koske-
vaa ominaisuutta ei pidetd lainkaan haitallisena. QCA:n hyvéaksikdytto asettaa
tutkijalle myos tiettyjd negatiivisina pidettyjd erityisehtoja analyysin suorittami-
seen liittyen: vertailun perustuessa Boolen algebraan tulee kausaalisia suhteita
analysoitaessa kaikki tarkasteltavat muuttujat muuntaa keinotekoisesti bindari-
seen muotoon validien tulosten saamiseksi. Tdtd voidaan pitdd varsinkin mo-
nimutkaisten kausaalisuhteiden tapauksessa varsin suurena rajoitteena, joka
saattaa pahimmassa tapauksessa vadristdad tutkimustuloksia tahattomasti. Téassa
tutkimuksessa tdtd ongelmaa on sivuutettu pitkalti siitd syystd, ettei tutkimus-
tuloksista ole tarkoituskaan muodostaa tieteellisessd mielessd laajaan populaa-
tioon yleistettdvid - sen sijaan tutkimusprosessissa luotetaan tutkijatriangulaa-
tioon analyysin validiteetin varmistamisessa ja harhatulkintojen vahentamises-
sd, mitd voidaan pitdd varsin riittdvand ldhtokohtana laadulliselle tutkimuksel-
le. Tdhdn aiheeseen palataan mydhemmin luvussa 6.2 QCA-menetelmén sovel-

tamistavan yhteydessa.

QCA-menetelmén kdyttoon on kehitetty vuosien saatossa muutamia ohjelmia
helpottamaan menetelmdn eri tyovaiheita. Useissa QCA:ta késittelevissa tutki-
muksissa jopa suositellaan erilaisten tyokalujen kayttod, silld totuustaulun tul-
kitseminen ja minimointi niin sanotusti kdsin on paitsi erittdin tyoldas myos
huomattavan virhealtis vaihe menetelméd sovellettaessa (ks. esim. Wagemann
& Schneider, 2007, 23). Wagemannin ja Schneiderin (2007, 23) mukaan totuus-
taulujen minimointiin tulisi aina kdyttdd tehtdvdan soveltuvaa tietokoneohjel-
maa. QCA-menetelmén kdyttotapa tdssd tutkimuksessa samoin kuin tutkimus-

prosessissa hyodynnetyt apuvélineet on esitelty tarkemmin luvussa 6.2.
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3 HALLINNON SAHKOISTAMINEN JA
KOKONAISARKKITEHTUURI

Tdssd luvussa avataan ja sidostetaan toisiinsa hallinnon sdhkoistdmisen ja ko-
konaisarkkitehtuurin késitteet. Kéasitteiden abstraktiudesta huolimatta niille py-
ritddn antamaan mahdollisimman konkreettiset ja selkedt merkitykset, jotka
edesauttavat luvussa 5 esiteltdvien kehityshankkeiden taustalla olevien tarkoi-

tusperien ja pyrkimyksien ymmartamista.

Tutkielmassa kisiteltdavien ongelmallisten kehityshankkeiden taustalla on niin
Suomessa kuin useissa muissakin maissa aloitettu julkishallinnon toimintojen ja
kansalaisille tarjottavien palveluiden sdhkoistaiminen. Suomessa valtionhallin-
non sdhkoistamisen keskeisimpid toimenpiteitd ovat muun muassa Valtion IT-
toiminnan johtamisyksikon (jdljempéana ValtIT) sekd KuntalT-yksikon perusta-
minen. Myos kokonaisarkkitehtuurilla ja sen soveltamisella julkishallinnon
kontekstiin voidaan todeta olevan keskeinen merkitys erityisesti valtionhallin-

non IT-toimintojen kehittdmisessa.

3.1 Hallinnon sihkdéistiminen

Tassd tutkielmassa tarkastellaan liiketoiminnan ja informaatioteknologian yh-
teistoiminnan tehostamista julkishallinnon ndkokulmasta. Tastd syystd tutkiel-
massa keskitytddn arvioimaan julkishallinnon modernisoinnin toteutumista
hallinnon sdhkoistamisen kehityshankkeiden nidkokulmasta. Lahestymistapaa
voidaan perustella silld, ettd muun muassa Liimataisen, Hoffmannin ja Heikki-
lan (2007, 11) ndkemysten mukaan hallinnon sdhkoistdmisen kehityshankkei-

den kdynnistaminen on usein liittynyt julkisen hallinnon modernisointiin.

Suomessa, kuten myods monissa muissa maissa, julkishallinnon modernisoinnin
keskeiseksi vélineeksi on valittu hallinnon sdhkoéistdminen, jonka avulla pyri-

tddn parantamaan kansalaisten mahdollisuuksia hyodyntdd informaatiotekno-
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logian vilitykselld tarjottavia julkisia palveluita (Liimatainen ym., 2007, 11).
Modernisointi on monella tapaa aiheellista erityisesti 2000-luvun lopun tietoyh-
teiskunnassa: kiristynyt kilpailutilanne ja eri toimialojen muutokset ovat lisdn-
neet tuottavuuden kasvattamisen tarvetta. Yhteiskunnan modernisointi digita-
lisaation avulla vaikuttaa ndin ratkaisulta edelld kuvattuun ongelmaan. (Turkki,
2009, 3.) Informaatioteknologiaa voidaankin Fraefeliin ym. (2009, 181) viitaten
pitdd erddnlaisena ”hallinnon modernisoinnin ajurina”, joka mahdollistaa uusi-

en toimintatapojen omaksumisen.

3.1.1 Hallinnon sihkoistimisen maaritelmi

Sahkoiselle hallinnolle 16ytyy kirjallisuudesta lukuisia méaritelmid. Huolimatta
siitd, ettd sdhkodinen hallinto on termind suhteellisen uusi®, ovat kédsitykset sen
sisdllostd vakiintuneet verrattain yhdenmukaisiksi: maddritelmét korostavat
yleiselld tasolla informaatioteknologian hyviaksikdyttod osana hallinnon toimin-
taa ja sen merkitystd muutoksen mahdollistajana. Sdhkoisessd hallinnossa ei
kuitenkaan ole kyse pelkdstddn hallinnon jdrjestelmien sdhkoistamisestd, vaan
informaatioteknologian hyvéaksikdytolld tavoitellaan Dadan (2006, 1) mukaan
pikemminkin korkeamman tason muutosta ja kehitystd muun muassa julkishal-
linnon ja kansalaisten sekd yritysten keskindisessd suhteessa. Budgen (2003,
332) mukaan tamd korkean tason kehitys on osaltaan auttanut lukuisia maita
siirtymisessd teollisesta yhteiskunnasta kohti informaatioyhteiskuntaa (toisi-

naan myos tietoyhteiskunta).

Sahkoisen hallinnon médritelmén piiriin kuuluu ldheisesti my6s muita tutkiel-
man kannalta oleellisia kisitteitd. Naistd ensimmadinen, hallinnon sdhkoistami-

nen, on nimensd mukaisesti erddnlainen muutosprosessi kohti sahkoistd hallin-

5 Maailmanlaajuisesti hallinnon sdhkoistdmiseen herdttiin syyskuussa 2003, kun Yhdysvaltal-
loissa kdynnistettiin “Information Superhighway Plan” niminen suunnitteluhanke (Hu
ym., 2005, 532).
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toa. Myos sdhkoinen hallinnointi (electronic governance tai e-governance) liittyy
laheisesti sdhkoisen hallinnon kontekstiin. Palvia ja Sharma (2007, 2) tiivistavat
Bediin, Singhiin ja Srivastavaan (2001), Holmesiin (2001) sekd Okot-Umaan
(2000) viitaten sdhkoisen hallinnoinnin olevan ”informaatioteknologian hyo-
dyntamistd usealla eri hallinnon tasolla tavoitteenaan hallinnoinnin tehostami-
nen”.

The World Bank (2010) maddrittelee siahkoisen hallinnon verkkosivuillaan in-
formaatioteknologian hyvéaksikdytoksi erilaisten hallinnon tarjoamien palvelui-
den tuottamisessa. Mddritelmdn mukaan informaatioteknologian on oltava
luonteeltaan sellaista, ettd sen avulla voidaan kehittdd ja muovata (transform)
kansalaisten, yritysten ja muiden hallinnon tahojen keskindisid suhteita (The
World Bank, 2010). Yhdistyneet kansakunnat puolestaan maédrittelee sdhkoisen
hallinnon “Internetin ja www:n hyviksikdytoksi hallinnollisen informaation ja
palveluiden vilittamisessd kansalaisille” (Palvia ja Sharma, 2007, 1). Korostaak-
semme sdhkoisen hallinnon madritelmien erilaisuutta esittelemme myos arvos-
tetun Gartnerin maédritelmén sdhkoisestd hallinnosta. Sen mukaan sdhkdinen
hallinto on “jatkuvaa palveluiden tarjonnan optimointia, asiakasjoukon osallis-
tamista sekd hallinnointia muuttamalla sekd sisdisid ettd ulkoisia suhteita tekno-

logian, Internetin sekd uuden median avulla”. (Palvia & Sharma, 2007, 2.)

Myo6s useat pienemmaéksi luokiteltavat tahot ovat julkaisseet omia maéritelmi-
ddn sahkoisestd hallinnosta. Esimerkiksi Heeks (2003, 2) madrittelee sahkoisen
hallinnon "informaatioteknologian hyddyntdmiseksi julkisen sektorin organi-
saatioiden toiminnan kehittdmisessd". Kumar (2007, 2) tiydentdd tata madritel-
mdd toteamalla, ettd sdhkoisessd hallinnossa julkinen sektori hyodyntdd infor-
maatioteknologiaa “kehittdadkseen seka sisdisid ettd ulkoisia toimintojaan”. Ku-
marin maddritelmd tuo selkedsti esiin informaatioteknologian hyddyntdmisen
kokonaisvaltaisuuden, joka on mielestimme oleellinen osa tarkasteltaessa hal-
linnon sdhkoistamistd. Madritelmd ottaa huomioon julkishallinnon toiminnan

dualistisuuden: omien toimintojensa kehittdimisen ohella julkishallinnolla on
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sahkoistamisen myo6tda mahdollisuus kehittdd myos kansalaisille ja yrityksille
tarjottavaa sisdltod ja palveluita. Kokonaisvaltaisuutta tukee myds Idlebin
(2008, 3) esitys siitd, ettd onnistuneesta hallinnon sdhkoistdmisestd hyotyvat
niin kansalaiset, liiketoimintasektori kuin julkishallintokin. Juuri ndiden kolmen
tahon yhteistoiminnan helpottaminen ja tehostaminen voidaankin tulkita yh-
deksi merkittdavdksi hallinnon sdhkoistamisen tavoitteeksi (The World Bank,

2010).

Kim ym. (2007, 339) puolestaan toteavat Iraniin, Loveen ja Montazemiin (2006)
viitaten sdhkoisen hallinnon tarkoittavan teknologian mahdollistamaa julkishal-
linnon toimintamuotoa, jossa julkishallinnon palveluiden tuottaminen on sidot-
tu vahvasti informaatioteknologian hyvéaksikayttoon. Myos tdstd madritelmasta
kdy ilmi informaatioteknologian keskeinen rooli muutoksen mahdollistajana.
Teknologiaa voidaankin pitdd erddnlaisena muutoksen tai jopa reformin mah-
dollistavana tekijand, jolla modernisoidaan hallinnon toimintaa. Okot-Uma
(2000, 3) esittdaa tahdn viitaten, ettd informaatioteknologian hyodyntamiselld on
mahdollista avata uusia mahdollisuuksia kasvuun ja kehitykseen kaikkialla
maailmassa. Idlebin (2008, 3) mukaan sdhkodistiminen voi parhaimmillaan
muuttaa tdysin tapaa, jolla julkishallinto harjoittaa liiketoimintaa ja tarjoaa pal-

veluita kansalaisille ja yrityksille.

Tamaén tutkielman kannalta kayttokelpoisin ja kattavin mééaritelméa sahkoiselle
hallinnolle 16ytyy mielestimme kehitysmaiden sdhkoisen hallinnon tyéryhmal-
ta (Working Group on E-government in the Developing World), joka madrittelee
sdhkoisen hallinnon “informaatio- ja kommunikaatioteknologioiden kaytoksi
tehokkaan ja vaikutusvaltaisen hallinnon, hallinnollisten palveluiden saavutet-
tavuuden, informaation paremman saatavuuden sekd hallinnon vastuullisuu-
den edistamiseksi” (Palvia & Sharma, 2007, 2). Mielestimme maédaritelméan kat-
tavuuden ja moninaisten ndkdkulmien vuoksi on perusteltua kayttdd juuri tata

maédritelmédd tutkielman padmaaritelméana sahkoiselle hallinnolle.
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Hallinnon sahkoistdmistd on lahdetty toteuttamaan eri maissa monella eri tapaa
(ks. Liimatainen ym., 2007). Kadytannossd hallinnon sdhkoéistiminen tapahtuu
erilaisten kehityshankkeiden avulla, joita voidaan tarkastella perinteisten IT-
hankkeiden ndkokulmasta. T&lloin puhutaan usein joko julkishallinnon IT-
hankkeista tai hallinnon sdhkoistamisen hankkeista. Keskeinen ero perintei-
sempien IT-hankkeiden ja hallinnon sdhkoistdmiseen tahtddvien IT-hankkeiden
valilla liittyy Budgen (2003, 333) mukaan hankkeiden kompleksisuuteen: hal-
linnolliset kehityshankkeet koskevat padsaantoisesti koko hallintoa ja ovat ndin
ollen erittdin monimutkaisia ja vaikutusalueeltaan perinteisempid IT-hankkeita
laajempia. Tdlld ei kuitenkaan tarkoiteta sitd, etteivdtko perinteisetkin IT-
kehityshankkeet voisi olla laajuudeltaan suuria ja kompleksisia ja etteiko jul-
kishallinnossakin voitaisi tehdd pienempid, ei hallinnon sdhkoistimiseen tdh-

tadvid IT-kehityshankkeita.

Olennaista IT-hankkeiden ja hallinnon séhkoistdmisen IT-hankkeiden vililld on
niiden koon ja kompleksisuuden ohella tunnistaa kuinka laajat vaikutukset
hankkeella todellisuudessa on (vrt. yrityksen sisdinen uudistus - koko julkishal-
lintoa koskeva uudistus). Téassd yhteydessd perinteiselld IT-hankkeilla tarkoite-
taan yrityksen tai organisaation suorittamaa kehityshanketta, jonka mukanaan
tuoma muutos voidaan saavuttaa vain IT:n avulla. Esimerkkind IT-hankkeesta
voidaan tdten pitdd esimerkiksi yrityksen toiminnanohjausjdrjestelmdn uudis-
tamista. Kuvio 4 havainnollistaa ylld kuvattua tilannetta esittamalld hankkei-
den, IT-hankkeiden ja hallinnon sdhkoistdimisen IT-hankkeiden vélisid suhteita
ottamatta kantaa hankkeiden todelliseen madralliseen jakautumiseen. Kuvion
mukaisesti hallinnon sdhkoistamisen kehityshankkeet kuuluvat osaksi IT-
hankkeita, jotka puolestaan ovat erityinen, informaatioteknologiaa hyodyntava

osa kaikkia hankkeita.
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Hankkeet
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Kuvio 4 Hallinnon sdhkoistamisen IT-kehityshankkeiden suhde muihin hankkeisiin.

3.1.2 Hallinnon sihkoistamisen tavoitteet ja ongelmat

Sahkoiselld hallinnolla tavoitellaan p&ddasiassa hallinnon tehostumista ja kehit-
tymistd (ks. Heeks, 2003, 2; Kumar, 2007, 2-3). Kiinnostuksen hallinnon s&hkois-
tamiseen uskotaan piilevan ndkemyksessd, jonka mukaan teknologian avulla
voidaan muuttaa julkishallinnolle usein syntynyttd negatiivista imagoa (PCIP,
2002, 2). Hallitukset ovatkin olleet Okot-Uman (2000, 3) mukaan hyvin laajasti
kiinnostuneita “valjastamaan” teknologian tuomat uudet mahdollisuudet kayt-
toonsd ja luomaan ndin “taloudellista ja sosiaalista kehitystd”. Kraemer ja King
(2003, 3) toteavat hallinnon sdhkoistamisen lisddvan toiminnan tehokkuutta,
parantavan palveluiden laatua ja helpottavan informaation ja palveluiden saa-
tavuutta yhteiskunnassa. Tehtdvdd ei voida pitdd helppona, silld Palvian ja
Sharman (2007, 2) mukaan sdhkoistdmisestd hyotyminen edellyttdd myos hal-
linnon omien liiketoimintaprosessien muovaamista muuttuneeseen ympéris-

toon.

Mortensen ja Paszkowski (2008, 9) esittdvat Kraemeriin ja Kingiin (2003) viita-
ten, hallinnon sdhkoistdmisen lisddvan toiminnan tehokkuutta, parantavan pal-
veluiden laatua ja helpottavan informaation ja palveluiden saatavuutta yhteis-

kunnassa. Wescott, Pizarro ja Shiavo-Campo (2003, Kumarin, 2007, 2 mukaan)
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puolestaan toteavat sahkoistdmisen paitsi parantavan palveluiden laatua myos
alentavan niistd aiheutuvia tuotannollisia kustannuksia. Edelld kuvatuista maa-
ritelmistd kdy mielestimme hyvin ilmi se, ettd hallinnon sdhkoistamisestd voi-
daan havaita olevan hyotyd sekd hallinnon sisdisille ettd ulkoisille toimijoille.
Hallinnon sdhkoistamisen onkin vditetty olevan vastaus moniin julkishallinnon
ja muiden julkisten toimijoiden yleisiin ongelmiin niiden palvellessa asiakas-

kuntaansa (Kumar, 2007, 2).

Aiemmissa tutkimuksissa on tuotu esille, ettei hallinnon sidhkoistiamisen tarkoi-
tus ole vain tukea julkishallinnon toimintaa ja palveluntarjontaa, vaan pikem-
minkin muokata tapaa, jolla julkisia palveluita kehitetddn ja tarjotaan kayttdjil-
leen. Télld kaikella on puolestaan vaikutusta julkishallinnon sekd kansalaisten
ja yritysten vilisiin suhteisiin. (Leitner, 2003, Palvian ja Sharman, 2007, 2, mu-
kaan.) Koska hallinnon sdhkoistdimisen tavoitteet liittyvét julkishallinnon toi-
mintoihin, voidaan lopullisina tavoitteina pitdd perustellusti myos palveluista

saatavan julkisen arvon kasvattamista (UN, 2003, 1).

Se, kuinka ndihin tavoitteisiin konkreettisesti pddstddn, jad usein madritelmien
ulkopuolelle. Esimerkiksi Fraefelin ym. (2009) mukaan sdhkoistdamisen keskei-
nen ajatus piilee julkishallinnon prosessien automatisoinnissa, jonka seurauk-
sena kustannuksia saadaan karsittua ja palveluiden laatua parannettua. Tehok-
kuuden kasvu johtuu heiddn mukaansa muun muassa siitd, ettd uudet teknolo-
giat mahdollistavat uusia kanavia tavoitteiden saavuttamiseen ja yhteyksien
luomiseen (Fraefel ym., 2009). Perinteisestd virastojen ja muiden julkishallinnon
toimipaikkojen siilomaisuudesta halutaan pé&dstd eroon sdhkodistamisen myota:
nykyisin varsin itsendisesti toimivien tahojen vilille pyritddn luomaan infor-
maatioteknologian avulla linkki, jotta tuotettavat palvelut voisivat tulevaisuu-
dessa perustua ndiden tahojen yhteistyohon (Bugde, 2000, 334). Edelld mainitun
kaltaisia piirteitd ja pyrkimyksid voidaan havaita myos kokonaisarkkitehtuurin

perimmidisissd tavoitteissa, joihin palataan myshemmin luvussa 3.2.
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Informaatioteknologialla on tavoitteiden saavuttamisen kannalta erittdin mer-
kittava asema, silld sen hyviksikdyton koetaan yleisesti ottaen vaikuttavan po-
sitiivisesti palveluiden tehokkuuteen sekd tuottavuuteen (ks. Fraefel ym., 2009,
180; Taimour, 2005, 1). Informaatioteknologian hyviksikdyton on kirjallisuu-
dessa todettu muun muassa helpottavan julkishallinnon palveluiden tuotantoa,
vdhentdvan niiden tuottamisen kustannuksia seka lisddvan julkishallinnon toi-
minnan ldpindkyvyyttd (Irani ym., 2006, Kimin ym., 2007, 339 mukaan). Infor-
maatioteknologia my®os pdivittdd hallinnollisia prosesseja vastaamaan nykyajan

sille asettamia vaatimuksia.

Pelkkd informaatioteknologian hyddyntdminen ja lainsdddannolliset muutokset
eivat PCIP:n (2002, 7) mukaan ole kuitenkaan riittdvid toimenpiteitd hallinnon
sdhkoistamiseksi. Se toteaakin omassa hallinnon sdhkoistamisen ohjeistossaan,
ettd informaatioteknologian rooli hallinnon sdhkdistamisessd on toimia muu-
toksen vélineend, eikd niinkddn sen toteuttajana. Keskeisend muutosta edesaut-
tavana tekijand voidaan pitdd ajatusmaailman avartumista. Hallinnon on ajatel-
tava omaa toimintaansa laajemmassa mittakaavassa ja keskittyd tiedon valitta-
miseen niin kansalaisille, yrityksille kuin myds muille julkisille tahoille hallin-
non sisdlla. (PCIP, 2002, 7.) PCIP (2002, 2) korostaa menestyvassd hallinnon
sdhkoistdamisessd myos julkisen sektorin yhteistyon merkitystd kansalaisten ja
yritysten kanssa. Hallinnon toimintaympériston laajenemiseen viitaten onkin
perusteltua vdiittdd, ettei sihkoinen hallinto toteudu ilman hallinnollisten pro-
sessien ja kdytdnteiden uudistamista siten, ettd ne vastaisivat laajentunutta hal-

linnon toimintaympaéristoa.

My®6s Budge (2003, 332) on kritisoinut ajatusta, jonka mukaan sdhkoisen hallin-
non saavuttamiseksi riittdisi pelkdstddn esimerkiksi julkishallinnon internet-
sivujen julkaiseminen. Huomiota voidaan mielestaimme pitdd luonnollisena jat-
kumona sille, etteivit yritysten jatkuvasti kasvavat IT-panostuksetkaan nosta
yrityksen tuottavuutta automaattisesti (ks. Pyykko, 2009). Budgen (2003, 333)

mukaan julkishallinnon tdytyy luoda yhteiskuntaan sdhkoisen hallinnon mah-
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dollistava ja sitd tukeva ilmapiiri, jotta informaatioteknologian mahdollistamas-
ta toiminnan sdhkoistamisestd voisi olla mainittavaa hyotyd, ja jotta sdhkoisen
hallinnon hankkeet voidaan suorittaa onnistuneesti. Ilman pyrkimyksid hallin-
non uudistamiseen ja reformointiin hallinnon sdhkdistaminen ei PCIP:n (2002,

7) mukaan valttamattd tuota odotettuja tuloksia.

Hallinnon sdhkoistamisen ongelmat liittyvit yleisesti hallinnollisen ympariston
monimutkaisuuteen ja sen vaikeaan hallittavuuteen. Erityisesti muuttuvaa sosi-
aalista, taloudellista ja kulttuurista ympaéristod voidaan pitda kehityksen uhka-
na. Hallinnon sdhkoistdmisen kehityshankkeet kdrsivdat muun muassa lakien ja
poliittisten prioriteettien muuttumisesta kehityshankkeiden aikana, jolloin
myds kehityshankkeiden keskeisen periaatteet ja padmddrdt saattavat jaada
vaille kannatusta muuttuneessa ympadristossda. (UN, 2003, 61.) Hallituksen ja
julkisten toimijoiden kyvyttomyys toimia joustavasti tilanteen vaatimalla taval-
la pahentaa ongelmia. Muina riskitekijoind voidaan pitdd muun muassa hank-
keiden perustavanlaatuisen rakenteen sekd henkilo- ja teknologiaresurssien
puutetta, huomattavan suurta kokoa sekd hallinnon byrokraattisuutta (Pan,
Pan, Newman & Flynn, 2006, Kimin ym., 2007, 341 mukaan). Vield vuonna 2000
mikddn maa maailmassa ei voinut sanoa omaavansa sahkoistd hallintoa (Budge,
2003, 333). Tamd on hankaloittanut séhkoisen hallinnon kehityksen arviointia ja
itse kehittamistd: ongelma on ndhtdvissd esimerkiksi kehityshankkeiden ohjaa-
misen kyvyttomyytend. Osasyy tdhdn on my6s vdhdinen tutkimustieto sahkois-

tamisen kehityshankkeista (Heeks, 2003, 2).

Suomessa, kuten my6s monissa muissa maissa, hallinnon sdhkoistdminen ei ole
osittain edelld kuvatuista haasteistaan johtuen edennyt tdysin suunnitelmien
mukaisesti: muun muassa Liimatainen ym. (2007, 11) ovat moittineet hallinnon
sahkoistamiseen tdhdanneitd kehityshankkeita osittain irrallisiksi ja koordinoi-
mattomiksi. My6s Valtiontalouden tarkastusvirasto (jaljempana VTV) on kriti-
soinut hallinnon sdhkoistamiseen liittyvid kehityshankkeita niissd havaittujen

lukuisten epdkohtien ja laiminlyontien vuoksi (ks. Voutilainen, 2008a; Ollakka
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& Voutilainen, 2009). Samanaikaisesti Suomen sijoitus tietoyhteiskunnan tilan
kansainvalisissd vertailuissa on heikentynyt kielien ongelmista yhteiskunnan
modernisoinnissa (It-viikko, 2008b; Turkki, 2009, 9). Ongelmiin on haettu rat-
kaisua muun muassa kokonaisarkkitehtuuriohjelmalla, jonka avulla pyritdan
eroon pdillekkdisistd hankkeista ja tehostetaan uudelleenkdyttod (Liimatainen
ym., 2007, 11). Kokonaisarkkitehtuurityon tarkoitus on tdten parantaa hankkei-
den keskindistd yhteensopivuutta ja ohjata ndin tietoyhteiskunnan kehitysta

oikeaan suuntaan.

Kokonaisarkkitehtuurityon aloittamisen ohella myds Suomen suhtautuminen
hallinnon sdhkoistdimiseen on muuttunut 2000-luvun alun tilanteesta. Valtiova-
rainministerion (jaljempand VM) (2009, 5) mukaan hidas kehitys ja heikot tulok-
set hallinnon sdhkoistamiseen liittyen saivat aikaan sen, ettd hallinto- ja kunta-
ministeri paatti kdynnistdad 29.8.2008 erillisen hankkeen hallinnon sdahkoistami-
sen vauhdittamisen suunnittelemiseksi (ns. SADe-hanke). Palveluiden sdhkois-
tamisen keskeisend suunnanndyttdjand on toiminut SADe-hankkeen tuotoksena
julkaistu loppuraportti, jossa esitetddn toimenpiteitd julkisen hallinnon tietoyh-
teiskuntakehityksen vauhdittamiseksi. SADe-hankkeen loppuraportin esityk-
sestd kdynnistetyn Sdhkoisen asioinnin ja demokratian vauhdittamisohjelman
(SADe-ohjelma) odotetaan tehostavan Suomen julkishallinnon ja julkisten pal-
veluiden kehitystd madritellen tulevien kehityshankkeiden sisdisid tavoitteita

sekd asettaen yleisid linjauksia niiden sis&llostd ja ldapiviennista.

3.2 Kokonaisarkkitehtuuri

Kokonaisarkkitehtuuri on informaatioteknologian ja liiketoiminnan konteks-
teissa kdytetty IT-alan uudehko termi, jolle ei toistaiseksi ole médritelty yhtendi-
seksi hyvaksyttyd, akateemista mddritelmdd. Vaikka idea organisaation koko-
naisarkkitehtuurimaisesta hallinnasta juontuu peréti 1990-luvun taitteeseen (ks.

Zachman, 1987), voidaan termid pitdad IT-kontekstissa melko uutena - varsinkin
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kun otetaan huomioon sen merkityksen kehitys aina termin lanseerauksesta

2000-luvun loppua kohti.

Luvussa 3.2.1 perehdytdankin kokonaisarkkitehtuuri-termin taustaan ja erilai-
siin madritelmiin sekd esitetddn tutkielmassa kdytetty kokonaisarkkitehtuurin
maédritelmd. Luvussa 3.2.2. keskitytddn kuvaamaan kokonaisarkkitehtuurin ra-

kentumista yksittdisten kehityshankkeiden kautta.

3.2.1 Kokonaisarkkitehtuurin miiritelma

Kokonaisarkkitehtuuri-késitteen tarkka madrittely on ollut aihepiirid kasitelleil-
le tutkijoille perin haastavaa termin moniselitteisyydestd, sen lukuisten erilais-
ten tulkintojen ja niihin sisdltyvien nikemyserojen vuoksi. Kuten tiedepiireissa
usein, tarkan ja yksiselitteisen madritelmén puutteesta huolimatta sille 16ytyy

kuitenkin kirjallisuudesta useita erilaisia maaritelmaehdotuksia.

Joidenkin termid tulkitsevien mukaan kokonaisarkkitehtuuri viittaa sanan lop-
puosan, arkkitehtuuri®, mukaisesti johonkin konkreettiseen lopputulokseen tai
-tilaan: selkeddn, yrityksen toimintaa ja rakennetta kuvaavaan arkkitehtuuriin.
Toisaalta kokonaisarkkitehtuurin on esitetty olevan edelld mainitun kaltaiseen
tilaan pddsemisen mahdollistavaksi tyokaluksi: organisaatiomuutos yrityksen
toiminnan kokonaisvaltaistamiseksi ja yhtendistdimiseksi tapahtuu kokonais-
arkkitehtuuria kayttamalld. Kolmannen, hieman edellisestd poikkeavan néake-
myksen mukaan kokonaisarkkitehtuurin voidaan sanoa toimivan viitekehyksen
tavoin menetelmid, tyotapoja ja yleisid periaatteita sisdltdvand tietopakettina.
Kuten voidaan havaita, kahden viimeisen ndkemyksen vélinen ero ei ole suuri.

Niistd ensin mainitussa tarkoitetaan kuitenkin konkreettisempia tydkaluja, kun

6 Arkkitehtuurille 16ytyy kirjallisuudesta useita erilaisia mééaritelmid. Yhden pétevan vaihtoeh-
don ovat esittdneet Bass, Clements ja Kazman (2003, 21), joiden mukaan arkkitehtuuri on
"jarjestelmén rakenne tai rakenteet, jotka siséltdvét ohjelmistoelementtejd, niiden ulkoi-
sia, ndkyvid ominaisuuksia, sekd niiden valisid yhteyksid.”.
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taas jalkimmadiselld viitataan korkeamman abstraktiotason asioihin: kdytantei-

siin, sddnnostoihin ja yleisluontoisiin méddranpadhan johtaviin pyrkimyksiin.

Seuraavaksi kisitellddn muutamia, kokonaisarkkitehtuuri-termida mielestimme
hyvin kuvaavia méédritelmid. Méadritelméat on pyritty valitsemaan siten, ettd niis-
td saataisiin muodostettua mahdollisimman kattava kuva seki itse kokonais-
arkkitehtuuri-termistd ettd sen sisdllostd, sekd erilaisista ndkemyksistd ja nako-

kulmista aihepiiriin liittyen.

Rood (1994, 106) maédritteli jo 1990-luvun puolivilissd kokonaisarkkitehtuurin
kasitteelliseksi viitekehykseksi. Rood mielsi sen tarjoavan organisaatiolle laajat
rakenteelliset suuntaviivat tarkeimpien komponenttien ja niiden keskindisten
suhteiden avulla (vrt. ylld mainittu arkkitehtuuri konkreettisena lopputulokse-
na) (Rood, 1994, 106; ks. myos Pulkkinen, Valtonen, Heikkild & Liimatainen,
2007, 16). Nykyisin kokonaisarkkitehtuurin perusajatuksena pidetdan kuitenkin
informaatioteknologian entistd tehokkaampaa hyviksikdyttod liiketoiminnan
kontekstissa: Zarvic ja Wieringa (2006, 2) tuovat tdméan ndkemyksen eksplisiitti-
sesti ilmi esittamalld kokonaisarkkitehtuurin olevan organisaation rakenne, joka
koostuu ICT-jdrjestelmien vdlisistd suhteista, ICT-jdrjestelmien ulkoisista omi-
naisuuksista sekéd niistd yhdessd muodostuvista ominaisuuksista ja organisaati-
on saamasta lisdarvosta. Mddritelmédssd voidaan selkedsti havaita informaatio-

teknologian ja siihen sisdltyvien yhteyksien merkitys suhteessa organisaatioon.

Gregor ym. (2007, 99) esittdvit termille enemmadn tyokalunomaisen maddritel-
médn: heiddn mukaansa ihmiset ndkevit kokonaisarkkitehtuurin ja sen tarjoa-
man ”graafisen kommunikaation roolin” avulla organisaation palasten yhteen-
sopivuuden. Gregor ym. (2007, 99) lisddvat maaritelméadansa myos kokonaisark-
kitehtuuriin usein liitetyt liiketoiminnan ja informaatioteknologian nykyiset (as-
is) ja tulevat (to-be) tilat, joiden kautta kokonaisarkkitehtuuri luo perustan stra-
tegiseen, toiminnalliseen ja resurssisuunnitteluun (ks. my6s Pulkkinen ym.,
2007, 16). Ndin kokonaisarkkitehtuuri auttaa rakentamaan uusia liiketoiminta-

rakenteita ja informaatioteknologiaa tukemaan liiketoimintatuloksia ja
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-tulosteita (vrt. ylld mainittu kokonaisarkkitehtuuri tyokaluna) (Gregor ym.,
2007, 99). Tamédn tyokalumaisen madritelmén perusteella kokonaisarkkitehtuu-
ria voitaisiin kdyttdd muun tyon tukena, mikd puolestaan mahdollistaa tietyt,

halutut lopputulokset helpottaen ja tehostaen organisaation toimintaa.

Jonkersin ym. (2004, 257) nidkemys kokonaisarkkitehtuurista voidaan puoles-
taan mieltdd kuuluvaksi edelld mainittuun kokonaisarkkitehtuuri yleisind oh-
jeistuksina -kategoriaan. Heiddn mukaansa kokonaisarkkitehtuurin johdonmu-
kainen madrittely mahdollistaa syvemmdan ymmarryksen ja kommunikoinnin
sidosryhmien vilille sekd ohjaa monimutkaista muutosprosessia (Jonkers ym.,
2004, 257). Kokonaisarkkitehtuurin voidaan sanoa myos auttavan organisaation
kompleksisuuden kartoituksessa ja kuvaamisessa (Jonkers ym., 2004, 258). Sa-
maan tulokseen on tullut my6s Lankhorst (2009, 3), jonka mukaan kokonais-
arkkitehtuuri kasittdd menetelmid ja malleja esimerkiksi liiketoimintaprosessien

ja tietojdrjestelmien suunnittelemiseksi ja toteuttamiseksi.

Maéédritelmien suuren lukuméédran vuoksi my6s kokonaisarkkitehtuurin raken-
teesta on vuosien saatossa esitetty monia eri ndkemyksid. Merkittdvin ndista
lienee kuitenkin niin sanottu BAIT-malli, jossa kokonaisarkkitehtuuri rakentuu
neljastd erillisestd arkkitehtuurista ja niiden suhteista toisiinsa. Mallin neljd osa-
aluetta ovat: liiketoiminta-arkkitehtuuri (business architecture), sovellusarkkiteh-
tuuri (application architecture), informaatioarkkitehtuuri (information architecture)
sekd teknologia-arkkitehtuuri (technology architecture) (ks. esim. Pereira & Sousa,
2004, 1367). Pereira ja Sousa (2004, 1367) maéadrittelevat kokonaisarkkitehtuurin
viitekehykseksi tai suunnitelmaksi siitd, kuinka organisaatio saavuttaa nykyiset
ja tulevat (vrt. ylld mainittu as-is ja to-be) liiketoimintatavoitteet (ks. myos
Schekkerman, 2007, i). Heiddn mukaansa kokonaisarkkitehtuurissa tarkastel-
laan neljan edelld mainitun arkkitehtuurin ja niiden strategioiden vaikutusta
organisaation varsinaiseen liiketoimintaan. Tdten kokonaisarkkitehtuurin rooli

on toimia erdédnlaisena kokoajana ja yhdistdvana tekijand, joka integroi kunkin
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osa-alueen yhdeksi yhtendiseksi kokonaisuudeksi. (Pereira & Sousa, 2004,

1367.)

BAIT-mallin tavoin kokonaisarkkitehtuurin on esitetty koostuvan myts muun-
laisista vastaavista arkkitehtuuriosista. Esimerkiksi Hoogervorstin (2004, 213)
mielestd BAIT-mallin sijasta kokonaisarkkitehtuuri koostuukin BOIT-mallista
mukaisesti, jossa ensin mainitun mallin sovellusarkkitehtuuri on vaihdettu or-
ganisaatioarkkitehtuuriin (organization architecture). Muutoin Hoogervorstin
maddritelmd on hyvin ldhelld Pereiran ja Sousan esitystd: Hoogervorstin (2004,
213) mukaan kokonaisarkkitehtuuria voidaan pitdd kaikkein tarkeimpéana stra-
tegiakehitystd ja organisaation varsinaista toimintaa yhdistdvana (integroivana)
tekijand; méadritelméassd painotetaan yhtendisyyttd ja sisdistd yhteensopivuutta;
kokonaisarkkitehtuurin todetaan olevan ennen kaikkea muutokseen johtava ja
sitd helpottava tekijd. Sen sijaan, ettd kokonaisarkkitehtuurin kompetenssi pe-
rustuisi tulevan ennalta nikemiseen, toteaa Hoogervorst (2004, 218) Stevenso-
niin (1997) viitaten sen pikemminkin “mahdollistavan tulevan” ja toimivan ndin

emergenttien muutosten vaatimana apuvélineend (Hoogervorst, 2004, 218).

Kuten edelld mainitusta voidaan havaita, on kokonaisarkkitehtuurin yhteydes-
sd usein kdytetty sanonta systeemien systeemi (system of systems) perin osuva
ilmaus siitd, mitd kokonaisarkkitehtuuri edustaa suhteessa organisaatioon. Ar-
mourin, Kaislerin ja Liun (1999, 31) mukaan kullakin kokonaisarkkitehtuuriin
sisdltyvéllda systeemilld on oma ihmisistd, alisysteemeistd ja datasta koostuva
ympadristonsd, minkd lisdksi sen on kyettdva toimimaan ldheisessd yhteistyossa
muiden systeemin kanssa tukeakseen omalta osaltaan tehokkaasti liiketoimin-
taa. Kokonaisarkkitehtuurissa eroaakin tdssd suhteessa perinteisestd siiloajatte-
lusta yhdistamalld kaikki organisaation toiminnat yhdeksi tiiviiksi systeemiksi,
jonka tehokkuus perustuu kaikkien sen osien ja niiden vélisten yhteyksien yh-

teistyohon ja yhteensopivuuteen.

Schekkerman (2007, i) tiivistdd kokonaisarkkitehtuurin merkityksen organisaa-

tiolle ja sen toiminnalle toteamalla kokonaisarkkitehtuurista muodostuvan ”ko-
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ko organisaation laajuisen tiekartan (roadmap), jonka avulla organisaatio kyke-
nee saavuttamaan missionsa optimaalisella ydinliiketoimintaprosessien suori-
tuskyvylld tehokkaassa IT-ymparistossd.” Lisdksi kokonaisarkkitehtuurin tode-
taan olevan valttdim&ton osa uusien tietojdrjestelmien kehittdmistd ja niiden teh-
taviinsd optimoimista. Tdm&d puolestaan saavutetaan “logiikan tai liiketoimin-
nan termein (esim. missio, tehtdvdkokonaisuudet, informaatiovirta, ja systeemi-
en ympadristot) sekd teknisin termein (esim. ohjelmisto, laitteistot, viestintd), si-
sdltden muutossuunnitelman ldhtokohtaymparistostd tavoiteympaéristoon siir-

tymiseen.” (Schekkerman, 2007, i.)

Mielestimme parhaiten kokonaisarkkitehtuuria kuvaavan ja timén tutkielman
kontekstiin sopivan maddritelmdn on esittinyt Schekkerman (2004, 13), jonka
mukaan kokonaisarkkitehtuuri on ”organisaation kokonaisvaltainen ilmaisu;
master plan”. Sen on maéddrd toimia erddnlaisena yhteistyon mahdollistavana
tekijand tai voimana, sitoen yhteen liiketoiminnan suunnittelun (esim. tavoit-
teet, visiot, strategiat ja hallinnointiperiaatteet), liikketoimien ndkokulmat (esim.
liikketoiminnan termit, organisaatiorakenteet, prosessit ja data), automaation
ndkokulmat (esim. tietojdrjestelmdt ja tietokannat) seka liiketoiminnan mahdol-
listava teknologinen infrastruktuuri (esim. tietokoneet, kayttojarjestelmat ja tie-
toverkot) (Schekkerman, 2004, 13). Vaikka maéédritelmassa kdytetddankin master
plan -ilmaisua, haluamme tarkentaa kokonaisarkkitehtuurin sisdltdvan nidke-
mykset sekd nykyisestd ettd tulevasta tilasta. Tdassd tutkielmassa kokonaisarkki-
tehtuuri tulkitaan tdten Schekkermanin (2004, 13) esittdm&dn mddritelman mu-
kaiseksi systeemien systeemiksi, joka kuvaa sekd nykyisen ettd tulevan liike-
toiminnan ja informaatioteknologian integraation my6td syntyvan organisaa-

tiorakenteen.
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3.2.2 Kokonaisarkkitehtuurin rakentuminen yksittdisten

kehityshankkeiden kautta

Moniselitteisyydessddn ja kompleksisuudessaan kokonaisarkkitehtuurin suun-
nittelu on kuitenkin tdysin eri asia kuin sen varsinainen implementointi. Koko-
naisarkkitehtuurin toteuttamisen helpottamiseksi on luotu useita malleja ja vii-
tekehyksid, kuten esimerkiksi the Open Group Architecture Framework
(TOGAF), Integrated Architecture Framework (IAF), Zachmanin viitekehys
(The Zachman Framework), Department of Defence Architecture Framework
(DoDAF), Government Enterprise Architecture (GEA), Federal Enterprise Ar-
chitecture Framework (FEAF) sekd monia muita. Viitekehykset ovat kuitenkin
usein varsin geneerisid malleja, jotka eivit suoranaisesti kerro, mitd kokonais-
arkkitehtuurin rakentaminen kdytannosséd tarkoittaa ja kuinka se todellisuudes-
sa tapahtuu. Aihetta kisittelevdssd kirjallisuudessa tutkitaan runsaasti viiteke-
hyksien ominaisuuksia tai vertaillaan niitd keskenddn, mutta niiden soveltami-

seen ja kdyttoon keskittyneitd teoksia on suhteellisen viahan (Janssen, 2009, 101).

Kompleksisuutensa vuoksi kokonaisarkkitehtuurin toteuttaminen kerralla yh-
tend suurena hankkeena on mahdotonta. Kédytinnossa kokonaisarkkitehtuuria
aletaan rakentaa jo suuret mittakaavat saavuttaneeseen organisaatioon, jolloin
sen toteuttaminen on pikemminkin hitaasti ja vahitellen etenevd, pitkdn aikava-
lin jatkuva (ongoing) prosessi kuin organisaation yksittdinen hanke. Koska ko-
konaisarkkitehtuurin toteuttaminen on tdten sidottava tiiviisti organisaation
muuhun toimintaan, on se jarkevintd toteuttaa sen yksittdisten hankkeiden
avulla. Néin kokonaisarkkitehtuuria implementoidaan yksittdisten hankkeiden
kautta, jotka samalla muokkaavat organisaation arkkitehtuuria kohti toivottua
lopputulosta (vrt. as-is ja to-be-tilat), mika tekeekin niistd keskenddn riippuvai-
sia kokonaisuuksia (Janssen, 2009, 111). Janssenin (2009, 111) mukaan kokonais-
arkkitehtuurin tehokas toteutus vaatii rinnalleen my6s toimivan kontrolloinnin
ja yllapidon, jolloin sen rakentamisesta muodostuu koko organisaatiota koske-

va, jatkuva prosessi.
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Kuviossa 5 on esitelty yksittdisten hankkeiden suhde kokonaisarkkitehtuuriin.
Organisaation kokonaisarkkitehtuurityd alkaa sen nykyisen infrastruktuurin
abstrahoinnilla kattavaksi kuvaukseksi organisaation nykyisestd arkkitehtuuris-
ta (kuvion vaihe 0). Valitun arkkitehtuurimenetelmén avulla suunnitellaan ja
kuvataan haluttu kokonaisarkkitehtuurin- ja strategian mukainen tavoitetila
(vaihe 1). Tavoitetilaa kuvattaessa strategiaa tulee kadyttdd ennalta madriteltyja
suuntaviivoja antavana ohjaavana tekijdnd, joka sanelee kehityksen yleisluon-
toiset tavoitteet ja paamadrat. Tavoitetilaa valmisteltaessa on kuitenkin tarkein-
ta kiinnittdd huomiota nykyiseen arkkitehtuuriin ja siind esiintyviin puutteisiin

ja kehityskohteisiin.

Strategian mukaisia kehitystarpeita laadittaessa kadytetddan hyviksi nykyisen ja
tavoitetilan kuvauksia. Arkkitehtuureja ja niiden eroavaisuuksia tarkastelemal-
la kootaan luettelo organisaation nykyisen arkkitehtuurin kehitystarpeista ja
luodaan - kokonaisarkkitehtuurin madritelmén mukaisesti - siirtymépolku ny-
kyisen ja tulevan arkkitehtuurin vilille (vaihe 2). Kdytannossd syntynyt luettelo
koostuu kehityskohteista, jotka implementoidaan IT-hankkeissa/-projekteissa
(vaihe 3). Ndin nykyisen arkkitehtuurin ja tavoitetilan vilissd olevaa eroa pie-
nennetddn toteuttamalla vaadittuja organisaatiomuutoksia yksittdisten hank-
keiden avulla. Toteutettujen hankkeiden lopputulosten avulla péivitetddn ny-

kyistd infrastruktuuria ja arkkitehtuuria (vaihe 4).

Nykyisen arkkitehtuurin kuvaus uusitaan kokonaan vain suurempien infra-
struktuuriin tehtyjen muutosten jdalkeen; muissa tapauksissa hankkeiden vaiku-
tukset nykyiseen arkkitehtuuriin voidaan péivittdd suoraan arkkitehtuurin ny-
kytilan kuvauksiin. Tavoitearkkitehtuuriin voidaan tarvittaessa tehdd muutok-
sia sekd hankkeissa ettd infrastruktuurissa tehtyjen tarvehavaintojen tai inno-
vaatioiden pohjalta (siniset katkoviivanuolet). Téllaisia voivat Janssenin (2009,
111) mukaan olla esimerkiksi uudelleenkdytt6on soveltuva komponentti tai
muu osakokonaisuus, joka péddtetddn ottaa laajempaan kayttoon kokonaisarkki-

tehtuuria rakennettaessa.
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Kuvio 5 Infrastruktuurin, kokonaisarkkitehtuurin ja hankkeiden valinen suhde Janssenia
(2009, 103) mukaillen.

3.3 Hallinnon sihkoistiminen ja kokonaisarkkitehtuuri Suomen

julkishallinnossa

Kokonaisarkkitehtuurin onnistunut hyvidksikdytto voi mahdollistaa hallin-
nonalat ylittdvan uudelleenkdyton sekd vdhentdd toimintojen ja jdrjestelmien
pdéllekkdisyyttd pienentden ndin myds kustannuksia. Suomessa kokonaisarkki-
tehtuurilla pyritddn yhtendistimdan muun muassa julkishallinnon jarjestelmait,
toimintaprosessit, organisaatioyksikot sekd toimintatavat ja kdytdnteet. (Uusita-

lo, 2009, 3, 10.) Seuraavaksi tarkastellaankin, kuinka tutkielmassamme kaytetta-
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viksi kokonaisarkkitehtuurin maéaritelmiksi valittu Schekkermanin kuvaus

vastaa VM:n tulkintaa kokonaisarkkitehtuurin merkityksesta ja sisdllosta.

VM:n kantaa edustavan Uusitalon (2009, 3) mukaan kokonaisarkkitehtuuri on
organisaation jdrjestelmien, toimintaprosessien, organisaatioyksikoiden ja ih-
misten yhdessd toimimista ja vuorovaikutusta kuvaava kokonaisuus. Schek-
kermanin tavoin myos Uusitalo (2009, 3) jakaa kokonaisarkkitehtuurin osiin,
toteamalla se olevan "suunnittelumenetelmd, jolla tuotetaan toiminnan ja IT-
ratkaisujen tavoitetilan kuvaukset"; "kuvaukset tavoitetilasta, nykytilasta ja siir-
tymdpolusta tavoitetilaan"; "toimintamalli, jonka avulla ohjataan suunnittelua,
tunnistetaan ja poistetaan pddllekkdinen kehittdmistyd, varmistetaan laatu ja
saadaan tehdyt suunnitelmat laajasti uudelleen kaytettdviksi". Lisdksi Uusitalo
(2009, 4) toteaa kokonaisarkkitehtuurityon olevan toimintaldhttistd ja kuvaa
sen rakentuvan ylhdalta alas (top-down) -mallin mukaisesti suurista kokonai-
suuksista pienempiin osakokonaisuuksien tarkentuen. Tdten tyon tulisi alkaa
vision, mission ja arvojen maddrittelystd, edeten strategian ja liiketoiminnan
suunnittelun kautta teknisiin ja muihin toiminnallisiin ratkaisuihin edeten (Uu-

sitalo, 2009, 4).

Kuten voidaan havaita, siséltdvat Uusitalon ja Schekkermanin maaritelmat usei-
ta yhtdldisyyksid. Vaikka kokonaisarkkitehtuurille ei toistaiseksi ole yleispéte-
vdd madritelmd, tulee se todenndkoisesti koostumaan edelld mainittujen kaltai-
sista, usein madiritelmidehdotuksissa toistuvista ominaisuuksista. Valitsemam-
me Schekkermanin mééaritelmé on mielestimme muihin verrattuna ylivertainen
kahdessa eri suhteessa: paitsi ettd se kuvaa kokonaisarkkitehtuuria monipuoli-
sesti ja sopivalla tarkkuudella, on se myds erddnlainen toimiva kokoelma kési-
tettd parhaiten kuvaavista ominaisuuksista. Tdten voimme sanoa olevamme
Uusitalon (ja siten myds VM:n) kanssa samoilla linjoilla kokonaisarkkitehtuurin
merkityksestd ja sisdllostd. Vaikka Suomen valtiotason kokonaisarkkitehtuurin
suurimman tason linjaukset tekeekin VM, on vastuu varsinaisesta suorittavasta

kokonaisarkkitehtuuritydstd kuulunut vuonna 2005 asetetulle ValtIT:Ile.
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Suomen valtionhallinnon kontekstissa kokonaisarkkitehtuuri késitetdan erdan-
laisena sateenvarjona, joka kokoaa eri toimijat ja niiden toiminnan yhteen entis-
td tehokkaammin yhteistyotd tekeviksi, toisiaan tukevaksi, vuorovaikutteiseksi
kokonaisuudeksi. Uusitalon (2009, 10, 13) mukaan se "kuvaa ja selittdd projekti-
en viliset suhteet" ja erditd sen monista toimintaa tehostavista ominaisuuksista
ovat esimerkiksi yhteisen kielen tarjoaminen, hallinnonalojen vilisen yhteistyon
tehostaminen, tiedonkulun parantaminen, siiloutuneisuuden vdhentiminen,
pdéllekkdisyyksien vélttaminen, puutteiden tunnistaminen kokonaisuudesta,
kokonaisuuden yhteentoimivuuden mahdollistaminen sekd liitosten tunnista-
minen osien vdlilld. Toisin sanoen kokonaisarkkitehtuurin on mé&ara yhdistad,
tai peréti integroida toimijoita, toimintaa, jdrjestelmid ja osakokonaisuuksia yh-
deksi yhteentoimivaksi organisaatioksi. Janssenin ja Hjort-Madsenin (2007, 1)
mukaan julkishallinto koostuukin ”heterogeenisistd organisaatioista, joilla on
erilaiset liiketoimintaprosessit ja tietojdrjestelmét”, jolloin kokonaisarkkitehtuu-
rin avulla pyritddn muun muassa yhtendistiméaan ndiden eri toimijoiden vilisia
tietojdrjestelmiin liittyvid eroja yhteentoimivuuden varmistamiseksi (Liimatai-

nen ym., 2007, 11) ja tehokkuuden parantamiseksi.

FEAR-projektissa kokonaisarkkitehtuuri ndhtiin strategisen johtamisen vali-
neeksi toiminnan kehittimisen ja informaatioteknologian yhtendistdmiseksi.
Kokonaisarkkitehtuuriajattelu auttaisi taten huomioimaan kehittamistyon stra-
tegiset tavoitteet kuten asiakasldhtoisyyden, kestdvan kehityksen sekd palvelu-
tuotannon yleisen tehostamisen. (Heikkild, Liimatainen, Seppédnen & Kella,
2009, 4.) Nykyédan kokonaisarkkitehtuuriajattelun korostamisesta on tullut en-
tistd tarkedmpadd, silld toiminnan tehostaminen edellyttdd yhd enemmaén hallin-
nonrajoja rikkovaa yhteistoimintaa nédiden heterogeenisten toimijoiden kesken.
Suomessa onkin pyritty kehittdmé&dn julkishallinnon toimijoiden yhteistoimin-
taa edelld kuvatuin tavoittein tyckalunaan (sekd menetelmé&nédén ja tavoitetila-

naan) julkisen hallinnon kattava kokonaisarkkitehtuuri.
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4 TT-HANKKEIDEN ONNISTUMINEN JA
EPAONNISTUMINEN SEKA NITHIN VAIKUTTAVAT
TEKIJAT

IT-kehitysprojektien ja -hankkeiden perinteinen ja IT-alaa merkittdvésti haittaa-
va ongelma on niiden alhainen onnistumisprosentti. Tutkimuksista ja jatkuvas-
ta kokemuksen lisddntymisestd huolimatta tilastot osoittavat, ettei IT-
hankkeiden onnistumisprosenttia ole vuosikymmenten aikana saatu merkitta-
vasti kasvamaan. Ongelma koskee tasapuolisesti niin pienid kuin isojakin kehi-
tyshankkeita, joista tilanteesta riippuen on totuttu kdyttamaan joko IT-projektin
tai IT-hankkeen nimitystd. Tamén tutkielman yhteydessad aiheen terminologiaan
ei perehdytd syvallisemmin. Projektin ja hankkeen merkittdvimpana erona pi-
detddn kuitenkin hankkeiden huomattavampaa laajuutta ja kompleksisuutta:
IT-hanke sijoittuu tdten suurten organisaatioiden tai tdtdkin useammin jul-

kishallinnon kontekstiin.

Huolimatta IT-projekin ja IT-hankkeen edelld esitetyistd eroista, tulkitsemme
niiden sisdltavan riittdvasti yhtdldisyyksid, jotta niitd voidaan késitelld keske-
nddn tasavertaisina. Vastaavalla tavalla myos hallinnon sdhkodistdmisen hanket-
ta pidetddn riittdvan yhtendisend IT-hankkeen kanssa, silld molempien padaja-
tus on sama: niissd sovelletaan informaatioteknologiaa kohdeorganisaation tar-
peisiin, oli kyseessd toiminnan tehostaminen tai hallinnon sahkoéistdminen. Vas-
taavan yleistyksen tekee myos esimerkiksi Budge (2003, 333). Luvun tavoitteena
on selventdd tutkielman kannalta kaksi olennaista asiaa: kuinka hankkeiden
onnistuminen ja epdonnistuminen voidaan maééritelld sekd millaisten tekijoiden
on havaittu vaikuttavan IT-hankkeiden onnistumiseen ja epdonnistumiseen tie-
teellisten tutkimusten ja ldhdeaineiston perusteella. Luvun siséllon tarkoitukse-
na on luoda vahva, myshempien lukujen kannalta valttaimédton perusta epdon-
nistuneiksi luokiteltujen kehityshankkeiden ja niiden ongelmien analysointia

varten.
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4.1 Hankkeen onnistuminen ja sen mdaritelma

Kehityshankkeiden lopputulosten luokitteluperusteita sekd syitd kehityshank-
keiden onnistumiselle ja epdonnistumiselle on tutkittu ja esitelty kirjallisuudes-
sa paljon (ks. Heeks, 2003). Tamén tutkielman kannalta on oleellista méaaritelld
mitd ylipddtddn tarkoitetaan tietojdrjestelmédhankkeen onnistumisella ja epdon-
nistumisella. Yleiselld tasolla yhtendisten mé&aritelmien tekeminen voi olla usein
hankalaa, silld kontekstista, ajankohdasta ja ndkokulmasta riippuen tietojarjes-
telmdhankkeet voidaan tulkita onnistuneiksi ja epdonnistuneiksi eri kriteerien

perusteella (Dada, 2006, 2).

Kirjallisuudessa on todettu, ettei kehityshankkeiden luokittelu kahteen katego-
riaan ole aina riittdva tapa tarkastella hankkeiden onnistumista. Tastd syysta
onnistuneiden ja epdonnistuneiden hankkeiden ohelle on lisdtty my0s osittaisen
onnistumisen mahdollisuus. Kriteereja hankkeen lopputuloksen kategorisoin-
tiin 16ytyy kirjallisuudesta lukuisia. Perinteisesti muun muassa hankkeen bud-
jetissa ja aikatauluissa pysyminen sekd tavoitteiden saavuttaminen ilman ei-
toivottuja seuraamuksia ovat onnistuneen hankkeen piirteitd (ks. esim. Heeks,
2003, 2; OECD, 2001, 1; Standish Group, 2001, 1). Taman tutkielman kannalta
soveltuvin luokittelu 16ytyy mielestimme Standish Groupilta (2001, 1-2), joka
on esitellyt raporteissaan oman kolmiportaisen luokittelunsa tietojdrjestelma-
hankkeiden onnistumiselle. Huolimatta siitd, ettd luokitteluperusteet on suun-
niteltu erityisesti tietojdrjestelmdhankkeiden kategorisointiin, voidaan niiden
avulla luokitella myds hallinnon sdhkoistdmiseen liittyvid kehityshankkeita.
Heeks (2003, 2) onkin hyodyntanyt tatd hankkeiden yhtéldisyyttd ja julkaissut
oman, hyvin paljon Standish Groupin luokittelua muistuttavan luokittelunsa

kohdentaen sen erityisesti sahkoisen hallinnon hankkeiden tarkasteluun.

Heeksin (2003, 2) luokittelun mukaan hanke voi olla lopputulokseltaan onnis-
tunut (success), osittain epdonnistunut (partial failure) tai tdysin pdonnistunut
(total failure). Hankkeesta tulee onnistunut kun suurin osa sen sidosryhmistd

saavuttaa merkittivimmat tavoitteensa eikd hankkeella havaita olevan merkit-
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tavid ei-toivottuja vaikutuksia. Hanke on osittain epdonnistunut kun hankkeen
merkittdvimmat tavoitteet jadvit saavuttamatta tai kun hankkeella havaitaan
merkittdvid ei-toivottuja vaikutuksia. Hanke on tdysin epdonnistunut kun kehi-
tyshanketta ei koskaan saada toteutettua tai toteutusta ei koskaan hyviksytd

kayttoon. (Heeks, 2003, 2.)

Heeks (2003, 2) esittdd artikkelissaan, ettd hdanen tekemiensd tutkimusten perus-
teella jopa 35 prosenttia kaikista kehitysmaiden sdhkoéisen hallinnon kehitys-
hankkeista epdonnistuu luokitteluasteikon mukaan tdysin. Luku vaikuttaa erit-
tdin suurelta siitdkin huolimatta, ettd lukuisat lihteet ovat korostaneet hallin-
non sahkoistdmisen ja modernisoinnin hankkeiden kompleksisuutta ja riskialt-
tiutta (ks. esim. Heeks, 2003, 2; UN, 2003, 61; Kumar, 2007, 2-3; Kawalek & Was-
tell, 2005, Kimin ym., 2007, 1 mukaan). Lukuja tulee kuitenkin tarkastella kriitti-
sesti, silld tutkimukseen on laskettu mukaan vain kehitysmaiden kehityshank-
keita. Myos Standish Groupin vuonna 2001 julkaisema Extreme CHAOS
-raportti antaa mielestimme hélyttdvid tunnuslukuja tietojdrjestelmdhankkei-
den epdonnistumisesta. Sen mukaan jopa 28 prosenttia vuonna 2000 arvioiduis-
ta ohjelmistohankkeista epdonnistui tdysin (Standish Group, 2001, 2). Standish
Groupin tuloksien hyvand puolena voidaan pitdd sitd, etteivdt ne ole vadristy-
neitd kehitysmaarajauksen vuoksi. Toisaalta ne puolestaan liittyvit laaja-
alaisesti monenlaisiin kehityshankkeisiin, joilla ei valttaméttd ole mitddn teke-

mistd hallinnon sihkoistimisen kanssa.

Tutkimustensa perusteella Heeks (2003, 2) on selvittinyt, ettd kehitysmaissa
tehdyistd sdhkoisen hallinnon kehityshankkeista vain 15 prosenttia saadaan
pddtokseen onnistuneesti ja jopa 50 prosenttia hankkeista pddttyy osittain epa-
onnistuneena. Talloin suurin osa sdhkoisen hallinnon kehityshankkeista epdon-
nistuu - joko tdysin tai osittain. Verrattaessa onnistuneiden ja tdysin epdonnis-
tuneiden hankkeiden suhdetta toisiinsa ndhdain selvisti se tosiasia, ettei hal-
linnon sdhkoistdmisestd vield vuonna 2003 ole ollut kokemusta. Uudemmat ti-

lastot Kaplanin ja Harris-Salamonen (2009, 292) mukaan kuitenkin osoittavat,
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ettei viimevuosien kehitys ole muuttanut tilannetta merkittavéasti: Standish
Groupin vuonna 2006 julkaiseman selvityksen mukaan onnistuneiden hankkei-
den osuus on kasvanut 35 prosenttiin samalla, kun 46 prosenttia hankkeista on
kohdannut osittaisen epdonnistumisen. Vastaavasti tdysin ep&donnistuneita
hankkeita oli vuonna 2006 19 prosenttia kaikista hankkeista (Kaplan & Harris-
Salamone, 2009, 292). Tutkielmaa varten selvitimme my®os kirjallisuudessa ylei-
sesti esiintyneitd hankkeiden onnistumisen, osittaisen ja tdydellisen epdonnis-
tumisen suhteita. Analyysissaimme havaitsimme, ettd yhteensa 13 ldhteessa esi-
tetyistd luvuista laskettu keskiarvo hankkeiden onnistumiselle jad 22 prosent-
tiin. Osittain epdonnistuneita hankkeita on kartoituksemme perusteella 48 pro-
senttia kaikista hankkeista. Loput 30 prosenttia hankkeista epdonnistuvat tdy-

sin.

Taman tutkielman kannalta on tdarked huomata, ettd Heeksin (2003, 2) julkaise-
ma luokitteluasteikko on péddasiassa tarkoitettu jo paddttyneiden hankkeiden
luokitteluun. Tamé kdy ilmi tarkasteltaessa luokitteluasteikkojen maaritelmid,
joissa oletetaan, ettd hankkeen lopullisesta tilasta olisi saatavissa tietoa. Tadssd
tutkielmassa kasitellddn kuitenkin kdynnissa olevia hankkeita, joten luokittelu-
asteikon soveltamista suoraan ndihin hankkeisiin ei ole tdten mahdollista. T&sta
syystd tutkielmassa esitelldadn Heeksin ja Standish Groupin luokitteluasteikoista
johdettu luokittelumenetelmd yhd kdynnissd olevien sdhkdisen hallinnon kehi-

tyshankkeiden analysoinnin tueksi.

Uusi luokitteluasteikko on esitetty kuviossa 6. Sen luokittelumenetelméan poh-
jana toimii Heeksin (2003, 2) sdhkoisen hallinnon kehityshankkeiden luokittelu-
asteikko. Koska Heeksin luokitteluasteikko on mielestimme kattavuudeltaan
tdysin riittdava hankkeiden tilan arvioimiseksi hankkeiden ollessa yhd kdynnis-
sd, perustamme oman luokitteluasteikkomme sen kolmeen luokittelutasoon.
Luokitteluasteikossa noudatetaan soveltaen Standish Gropin luokitteluasteikon
tasojen nimid kddnnosten osalta. Ensimmdinen kehittimdmme hankkeen nyky-

tilan luokittelutaso on onnistuva hanke (succeeding), jonka maaritelma noudatte-
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lee Heeksin esitystd onnistuneesta hankkeesta. Onnistuvan hankkeen tunnus-
piirteitd ovat selkedt perusteet sille, ettd merkittdva osa sidosryhmistd saavuttaa
tavoitteensa ilman ei-toivottuja vaikutuksia. Toinen hankkeen tilan luokittelu-
taso nimetddn haasteelliseksi hankkeeksi (challenging), jonka tunnuspiirteita
ovat hankkeen tdydellisen onnistumisen mahdottomuus sekd hankkeen tavoit-
teen ulkopuolelle kuuluvat ei-toivotut piirteet, kuten budjetin ylitys tai aikatau-
lujen ylittaminen. Kolmantena hankkeen tilan luokittelutasona on epdonnistuva
hanke (failing). Epdonnistuvan hankkeen tunnuspiirteitd ovat muun muassa
hankkeen osittaisen onnistumisen mahdottomuus, tavoitteiden saavuttamisen
mahdottomuus, hankkeen tulosten hyodynnettivyyden mahdottomuus seka

lukuisat ei-toivotut lopputulokset.

Malinen & Pyykko (2010) Heeks (2003)
Kédynnissd oleva hanke Padttynyt hanke

){ Onnistunut hanke

Osittain
epdonnistunut hanke

Kuvio 6 Kdynnissa olevan hankkeen tilan luokitteluasteikkon soveltaminen Heeksin (2003)
pddttyneen hankkeen lopputuloksen luokitteluasteikkoon.

Onnistuva hanke

Haasteellinen hanke ’—

Hankkeen edetessad sen tilan muutokset luokittelutasojen vililld ovat mahdolli-
sia. Esimerkiksi riittdvilld ja onnistuneilla panostuksilla hankkeen epdkohtiin
haasteellisesta hankkeesta voidaan saada onnistuva hanke. Panostusten vaiku-
tus hankkeiden lopputulokseen on esitetty kuviossa 7. Toisaalta myds ennus-
teen huonontuminen on mahdollista, mikéli hankkeen hyvéksi ei onnistuta te-
kemaddn tarvittavia toimia. Tutkielmassa kasiteltdavét kehityshankkeet ovat mie-

lestimme pddsddantoisesti tulkittavissa epdonnistuviksi hankkeiksi. Kyseisten
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hankkeiden lopputulosta voidaan kuitenkin mahdollisesti onnistua paranta-
maan tehokkaalla ohjauksella ja radikaaleilla toimenpiteilld, jolloin hankkeet
nousisivat haasteellisten hankkeiden ryhmaan. T&lloin hanke voisi pédattyessaan
kuulua Heeksin luokitteluasteikon mukaisesti osittain epdonnistuneiden hank-
keiden ryhmaéén. Kehittimdamme luokitteluasteikkoa ja Heeksin luokitteluas-
teikkoa voidaan edelld kuvatusti kdyttdd tukemaan toistensa tulkintoja. Ilman
merkittdvid panostuksia hankkeen toteutukseen se tulee, kuvion 6 mukaisesti,
oletetusti pddattymédan kehittimadmme luokitteluasteikkoa vastaavaan tasoon

Heeksin paattyneiden hankkeiden asteikossa.

Malinen & Pyykkd (2010) Heeks (2003)
Kaynnissd oleva hanke Padttynyt hanke

Onnistunut hanke

MAHDOLLISET Osittain

epaonnistunut hanke

e L el

Kuvio 7 Panostusten vaikutus kehityshankkeen lopputulokseen.

Haasteellinen hanke ':2:'

Tietojdrjestelmdhankkeen onnistumiseen (ja epdonnistumiseen) vaikuttavat
puolestaan lukuisat asiat. Luonnollinen ldhtokohta asialle on se, ettei hankkeen
tai projektin onnistumisen varmistamiseksi ole mitddn yleispdtevdd, valmista
kaavaa tai IT-alalla kdytetyn termin mukaista hopealuotia (silver bullet), joka
ratkaisisi kaikki projektin ongelmat ja johtaisi sen vaatimusten mukaiseen (tai
ne ylittdvaan) lopputulokseen. Jokainen hanke on erilainen, oma uniikki koko-
naisuutensa, jonka onnistuminen vaatii paitsi tietyt toimenpiteet tietyiltd sidos-
ryhmiltd tiettyyn aikaan, myos hankkeen menestymisen kannalta valttamatto-

mét onnistumiset kunkin omilla osa-alueillaan tietyilld tarkkuuksilla.
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Vaikka hankkeiden onnistumista ei voidakaan taata jotakin niin sanotusti nap-
pia painamalla, voidaan sen todenndkoisyyttd parantaa noudattamalla hank-
keessa tiettyjd parhaita kdytdnteitd (best practices) ja kiinnittamalld erityista
huomiota tiettyihin hankkeeseen liittyviin toimintoihin, joita molempia nimite-
tddn tdssd yhteydessd IT-hankkeiden onnistumiseen vaikuttaviksi tekijoiksi.
Nditd tekijoitd ja niiden vaikutuksia hankkeisiin on tutkittu ldhes yhtd kauan
kuin IT-alalla on ikdd. Seuraavaksi esitellddn suorittamamme kirjallisuuskatsa-
us ja sen tulokset IT-hankkeiden onnistumiseen ja epdonnistumiseen vaikutta-

vista tekijoista.

4.2 IT-hankkeiden onnistumiseen vaikuttavat tekijait

Suoritimme tekijoistd yhteensd 30 kirjallisen ldhteen kattavan kartoituksen kir-
jaten ylos niistd 10ytyvat tekijdt ja niiden mahdolliset perustellut painoarvot.
Pyrimme ottamaan huomioon mahdollisimman kattavasti erilaisia hankkeiden
ominaisuuksia ja niissd vaadittuja toimenpiteitd suorittamalla samalla harkin-
nanvaraista yleistystd keskenddn koherenssien, mutta sanamuodoltaan eridvien
termien kanssa. Esimerkiksi yhdeksi tekijaksi muodostuneeseen asiakkaan osal-
listumiseen (Client & end-user interaction) saatettiin viitata muun muassa ilma-
uksilla user involvement (Liebowitz, 1999, 3), user engagement (Standish Group,
1999, 4), user participation (Taimour, 2005, 6), customer orientation (Schware, 2008,

1) ja consultation with client groups (OECD, 2001, 5).

Vaikka kartoitusta ei ole tehty varsinaisesti minkddn varsinaisen menetelman
mukaisesti, voidaan sitd pitdd kattavuutensa puolesta perin patevand katsauk-
sena aiheesta kirjoitettuihin tutkimuksiin ja raportteihin. Lihdeaineistoa vali-
tessa etsimme alan kirjallisuudesta - tieteellisiin artikkeleihin ja niissa viitattui-
hin raportteihin keskittyen - sekd onnistuneisiin ettd epdonnistuneisiin IT-
hankkeisiin keskittyneitd teoksia. Teoksissa tuli olla puhuttu niist4 syist4 ja teki-
joistd, jotka onnistumiseen ja/tai epdonnistumiseen ovat vaikuttaneet. Katta-

vahkon kartoituksen jdlkeen aineistoksi valikoitui noin 50 teosta, joista valit-
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simme kéytettdvaksi aineistoksi 30 mielestimme sisdlloltdan pétevintd, ottaen
huomioon myos tarvittavan hajonnan sekd julkaisuajankohdissa ettd julkaisi-
joissa. Lisdksi yksi tdarked kriteeri oli varmistua siitd, ettd ldhteessd kasitellylla

projektilla tarkoitettiin kriteereihimme sopivaa IT-projektia.

Kartoituksemme perusteella listasimme lopulta erilaisia merkittdaviksi néke-
midmme tekijoitd yhteensd 21. Naiden lisdksi ldhteissd lueteltiin lukuisia mui-
takin projektien onnistumiseen vaikuttavia yksityiskohtia, joiden mainintamaa-
rét olivat kolme tai vihemmaén (maksimissaan 10 prosenttia). Emme kuitenkaan
kokeneet niiden maininnan olevan mielekéstd, silld tarkoituksemme oli 16ytaa
kirjallisuudesta nimenomaan kaikkein merkittdvimmiksi havaitut ja todetut
tekijat. Edelld mainituilla menetelmilld kirjallisuuskatsauksen perusteella huo-
mioimamme IT-projektien onnistumisen vaikuttimiksi saamamme tekijdt on

esitelty taulukossa 1.

Taulukon mukaisesti tekemdmme tekijidhavainnot on jaettu periaatteen tasolla
kahteen ryhmadan: Tarkeimmilld tekijoilld tarkoitetaan tekemédssamme kirjalli-
suuskatsauksessa eniten (vahintdan kymmenen) mainintoja kerdnneitd tekijoitd,
joita kertyi yhteensa 11. Kasitteelld ”“tarkeimmait tekijat” halutaan tdten viitata
vain tdmédn tutkimuksen ja siind suoritettujen tutkimusmenetelmien myota
merkittdavimmiksi osoittautuneisiin tekijoihin eikd saatuja tuloksia ole tarkoitet-
tu yleistettaviksi kaikkiin IT-hankkeisiin. Kuten luvussa 4.2.2 todetaan, ei kddn-
teisesti myoskddn toiseen ryhmddn kuuluvien muiden tekijoiden merkitysta
haluta vaheksya. Paitsi ettd kaikki listan tekijadt on keritty tieteellisid tutkimuk-
sia hyodyntéden, on lopputuloksena saamamme tekijélista jo karsittu, suuntaa-
antava tulos siitd, mitd tekijoitd IT-hankkeissa kannattaa huomioida positiivisen
lopputuloksen varmistamiseksi. Seuraavaksi esitellddn kaikki yksitoista tar-
keimmaksi listaamaamme tekijdd niiden olennaisimmilta osin niiden esiinty-

misméddrien mukaisessa jarjestyksessa.
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Taulukko 1 IT-hankkeisiin vaikuttavat tekijit, niiden esiintymien lukumaara ja

esiintymisprosentti.
TEKIJA ESIINTYMIEN ESIINTYMIS-
LUKUMAARA PROSENTTI
Projektinhallinta 23 76,67 %
Vaatimusten hallinta 17 56,67 %
Resurssit ja tieto-taito 17 56,67 %
Asiakkaan osallistuminen 16 53,33 %
Kommunikointi 16 53,33 %
Teknologian hallinta 15 50,00 %
Kompleksisuus 13 43,33 %
Organisaation hallinta 12 40,00 %
Liiketoimintaprosessit 12 40,00 %
Suunnittelu 10 33,33 %
Muutostenhallinta 10 33,33 %
Projektin koko 9 30,00 %
Kulttuuriset tekijat 8 26,67 %
Riskien hallinta 7 23,33 %
Ympadristotekijat 7 23,33 %
Sopimusten hallinta 5 16,67 %
Laajuus ja ulottuvuus 5 16,67 %
Kokemus 5 16,67 %
Kayttdgjahyvaksynta 5 16,67 %
Kokonaisuuden hahmottaminen 4 13,33 %
Ulkoisten asiantuntijoiden kaytto 4 13,33 %

421 Tarkeimmat tekijat

Kaikkiaan 30 ldhteestd peréti 23:ssa (76,67 %) mainittiin yhdeksi tarkeimmaéksi
projektin onnistumiseen vaikuttavaksi tekijaksi projektinhallinta (project mana-
gement). Vaikka projektinhallinta k&sittdd laaja-alaisuutensa vuoksi useimmat
muista valitsemistamme termeistd, paatimme késitelld sen erillisend osana kar-

toitustamme. Projektinhallinta voidaan tietyissd yhteyksissd tulkita omaksi eril-
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liseksi projektin erityispiirteeksi, eiké sitd voida pitdd tdaydellisend itsestddansel-
vyytend. Esimerkking tédstd Standish Groupin tekemd tutkimus siitd, kasvattaa-
ko vai pienentddko projektipdallikon mukana oleminen projektin onnistumisen

todenndkoisyyttd (Standish Group, 2001, 6).

Paitsi ettd projektinhallinta mainittiin muita tekijoitd useammin, pidettiin sita
monissa ldahteissd myos kaikkein kriittisimpéand projektin onnistumisen vaikut-
timena. Standish Groupin (2001, 6) erittdin arvostetun CHAOS -tutkimuksen
mukaan suurin osa projekteista epdonnistui rahoituksellisten ja teknologiaan
liittyvien syiden sijasta riittivan projektinhallinnan puutteen takia (ks. myos
esim. Ewusi-Mensah & Przasnyski, 1991, 68; Fraefel ym., 2009, 182, 186; Kaplan
& Harris-Salamone, 2009, 292; Taimour, 2005, 3). Taten projektin kokonaisval-
taista hallintaa ja siitd vastuussa olevan, tyonsd hallitsevan projektipaéllikon
merkitystd koko projektin ja sen onnistumisen kannalta ei voine koskaan yliar-

vioida.

Projektinhallinnan jédlkeen toiseksi eniten mainintoja kertyi kahdelle eri tekijille.
Ndistd toinen, 17 ldhteessd (56,67 %) mainittu vaatimusten hallinta (requirement
management) kdsittdd riittdavan tarkan ja yksiselitteisen vaatimusmadarittelyn, jo-
ka on todettu projektia suunniteltaessa toteutuskelpoiseksi. Monissa tapauksis-
sa vaatimusmaddrittelyn epdonnistuttua on myo6s projektin epdonnistuminen
usein vain ajan kysymys - tai sen voidaan sanoa epdonnistuneen jo vaatimus-
maédrittelyvaiheessa. RAE (2004, 26) pitdd vaatimusmaddrittelyjd paitsi yhtena
kriittisimpand, my06s yhtend kaikkein haastavimpana projektin vaiheena, jonka
tulisi sisdltdd tilaajan kanssa sovitut hyviaksymiskriteerit suhteessa annettuihin
vaatimuksiin (ks. myos esim. Fraefel ym., 2009). Sumnerin (1999, 298) mukaan
heikkolaatuiset vaatimusmaddrittelyt johtavat lopulta vddranlaisen jarjestelmén
kehittdimisen myotd vdistamattd lukuisiin vaatimusmuutoksiin. Toisin sanoen
ylimddrdistd tyotd joudutaan tekemddn sekd vaatimusmadrittelyjen ettd jarjes-

telminkin suhteen.
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Toiseen 17 mainintaan yltdneeseen tekijddn, henkilostoresurssit ja tieto-taito
(human resources & know-how), halusimme siséllyttdd sekd projektissa tydskente-
levien henkil6iden mééra ettd myoskin heiddn osaamisen ja kykyjen vastaavuus
projektin vaatimuksiin. Yksikddn projekti ei tule koskaan menestymdan, jos sen
parissa tyoskentelee vaatimuksiin (laajuuteen ja tyon mddrddan) ndhden liian
vdhdn ihmisid. Toisaalta isokaan tyontekijoiden maééra ei juurikaan edistd pro-
jektia, mikali tyontekijat eivét tiedd mitd tehda tai eivét osaa tehdd heille annet-
tuja tehtdvid. Esimerkiksi Ewusi-Mensahin (1997, 78) mukaan ”On elintdrke&d -

- hankkia tarvittavat resurssit projektin suorittamiseksi.”

Projektin vaatimuksiin sopivan oikeanlaisen ja ennen kaikkea riittdvan taitavan
tyontekijoiden 16ytdminen voi jatkuvasti kasvavien vaatimusten myota olla pro-
jektin johdolle yksi projektin aloittamisen haastavimmista tehtdvistd. Taimourin
(2005, 6) arvion mukaan jo pelkéstddn sen tietdminen, millaisia taitoja projektis-
sa tyoskentely tyontekijoiltd vaatii, voi olla globaalistuneen kilpailun, tietimyk-
sen nopean kasvun ja jatkuvan teknologian kehittymisen vuoksi vaikeaa maari-
telld. Samoista syistd useimmat IT-projektit vaativat onnistuakseen erittdin laa-
jaa osaamista ja useilta projekteilta puuttuukin tyontekijoiden kollektiivisista
taidoista joko onnistumisen varmistamiseksi tarvittava horisontaalisuus, verti-

kaalisuus tai peradti molemmat (Taimour, 2005, 6).

Toisen sijan tavoin myos kolmanneksi eniten mainittuja tekijoitd oli kaksi:
kommunikointi (communication) ja asiakkaan osallistuminen (client & end-user
interaction) mainittiin molemmat ldhteissd 16 kertaa (53,33 %). Asiakkaan osal-
listumisella on ldheinen yhteys jo aiemmin mainittuun vaatimusten hallintaan:
projektin onnistumisen kannalta on tarkedd, ettd tilaaja seuraa - ldpindkyvyy-
den sallimissa rajoissa - projektin etenemistd ja sovittujen vaatimusten tdytty-
mistd asiakkaan tarkoittamalla tavalla. Toisaalta on esitetty, ettd ilman asiak-
kaan aktiivista osallistumista projektiorganisaatio ei todenndkoisesti sitoudu
projektiin tarpeeksi (Taimour, 2005, 6). Muun muassa ndilld perusteilla asiak-

kaan ja IT-organisaation vélinen tiivis vuorovaikutus on yksi suuren kokoluo-
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kan projektien vaikuttavimmista menestystekijoistd (Mumford, 1981, Sumnerin,

1999, 1 mukaan).

Toinen 16 kertaa mainittu tekijd, kommunikointi, viittaa puolestaan projektin
sisdiseen viestintddn, sekd sen laajuuteen ja laatuun. Vaikka kommunikointi
onkin tdssd yhteydessd késitelty omana erillisend tekijand, on se luonnollisesti
myos tdrked osa muita tekijoitd toimien samalla vertauskuvallisesti niiden va-
lissd erddnlaisena rakennuspalikoita yhdessd pitdvéand laastina. Toisin sanoen
kommunikaatio on edellytys muista tekijoistd hyotymiselle: vaikka projektissa
onnistuttaisiinkin yksittdisten tekijoiden suhteen, niiden hyodyt voivat jaada
realisoitumatta ilman tehokasta viestintdd. Liebowitz (1999, 4) on esittanyt Mar-
tineziin (1996) viitaten ep&donnistumisen kommunikoinnin edustavan my®os
erddn ndkemyksen mukaan kaikkein suurinta uhkatekijdd projektin onnistumi-
sen kannalta. Kommunikoinnin vaikutuksista muihin tekijéihin ovat tutkineet
muun muassa Fraefel ym. (2009, 180), joiden mukaan kommunikoinnin tehos-
taminen ja sithen panostaminen nostaa etenkin sdhkoéisen hallinnon suurien

projektien onnistumisen todenndkoisyytta.

Seuraava tekijd, teknologian hallinta (technology management), mainittiin 15:ssa,
eli joka toisessa ldhteessd. Vaikka RAE:n (2004, 29) mukaan kompleksisten IT-
projektien onnistumiseen vaikuttaakin pddasiallisesti hallinnolliset ja ihmisiin
liittyvéat asiat, voivat epdonnistumiseen johtaa usein myos tekniset ongelmat.
Tallaisiksi RAE (2004, 29-31) listaa muun muassa (tekniset) vaatimusmaaritte-
lyt, jarjestelmédarkkitehtuurin, integroinnin, uudelleenkdyton sekéd verifikaation
ja validoinnin. Glaserin (2005) mukaan puolestaan projektit voivat ajautua on-
gelmiin, mikéli teknologiset muutokset ovat kerralla liian suuria ja tédten realis-
tisten tavoitteiden ulkopuolella. Esimerkkind tdllaisesta tilanteesta voisi olla
vaikkapa usean eri toimittajan sellaisten eri sovellusten implementointiprojekti,
joka sisdltdd erilaiset kayttojarjestelmait, verkkoon liittyvat vaatimukset (network

requirements), turvallisuusmallit ja tietokannan hallintajdrjestelmit (Glaser,

2005).
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Jarjestyksessddn viidenneksi merkittavammaksi tekijaksi 13 maininnalla (43,33
%) projektien onnistumiseen vaikuttaa sen kompleksisuus (complexity). Myos
projektin kompleksisuudella on kommunikoinnin tavoin vahvoja yhteyksia
muihin tekijoihin - kuitenkin silld erotuksella, ettd pdinvastoin kuin kommuni-
kointi, kompleksisuus ikddn kuin muodostuu muiden tekijoiden kautta. Mitd
vaativampi ja monipuolisempi on muiden tekijoiden osalta, sitd kompleksi-
semmaksi se kokonaisuudessa muodostuu saaden samalla enenevissd méaarin
lisdvaatimuksia onnistuakseen tdysin. Standish Groupin (1999, 1) mukaan pro-
jektin kompleksisuuden aliarviointi on yksi projektien epdonnistumisen perus-
syitd. Epdonnistumisten my6td monet suuret yritykset ovat havainneet liian
kunnianhimoisten projektien olevan kdytdnnossd tuhoon tuomittuja. Sen sijaan
kompleksisuutta vahentdmalld tulokset ovat - tutkimustenkin mukaan - olleet

onnistumistodenn&kdisyyden suhteen positiivisia. (Standish Group, 1999, 1-2.)

Jaetulla kuudennella sijalla ovat 12 ldhdemainintaa (40,00 %) kerdnneet organi-
saation hallinta (organisation management) sekd liiketoimintaprosessit (business
processes). Ndistd ensin mainitulla voidaan sanoa olevan samanlaisia ominai-
suuksia, kuin kaikkein vaikuttavimmaksi tekijéksi listatulla projektinhallinnal-
la, silld myos organisaation hallinta voidaan yleistdid muut tekijat kattavaksi
ylakasitteeksi. Esimerkiksi Ewusi-Mensahin ja Przasnyskin (1991, 67) mukaan
projektin alasajoa sen tdydellisen epdonnistumisen seurauksena voidaan ku-
vailla suurempien organisaationalisten ongelmien luonnolliseksi jatkumoksi.
Warkentin, Moore, Bekkering ja Johnston (2009, 1) esittdvat puolestaan IT-
projektien riskitekijoitd koskevien tutkimustulosten osoittavan kaikkien riskite-
kijoiden olevan perdisin organisaationalisldhtoisistd tekijoistd, joihin pitdisi vas-
tata organisaationalisilla toimilla. Organisaationalisilla tekijoilld tarkoitetaan

taten muihin verrattuna yhtd abstraktiotasoa korkeampaa tekijaryhmaa.

Vaikka organisaationaliset tekijdt erottuvatkin titen muista vaikuttimista, paa-
timme sisdllyttdd organisaation hallinnan tekijélistaamme sen ldhteissd saaman

painoarvon vuoksi. Esimerkiksi Cleggin ym. (1997, 856) nikemyksen mukaan
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joillakin yrityksilld perédti 80-90 prosenttia ongelmista juontuu organisaationali-
sista tekijoistd. Ndiden tekijoiden merkittavyyttd lisdd se, ettei niitd kdytannossa
useinkaan tiedosteta ja kasitelld ajoissa riittdvan selkedsti (Doherty & King,
1998, Warkentinin ym., 2009, 10 mukaan) - ja jos ne otetaan huomioon kehitys-
prosessissa, pddtyy ongelmia kasittelemddn lopulta vadrdt ihmiset vadradn ai-
kaan (Doherty & King, 2003, Warkentinin ym., 2009, 10 mukaan). Warkentin
ym. (2009, 10) esittdd Lyytiseen ja Robeyyn (1999) viitaten organisaationalisten
riskien vddrdnlaisen kisittelyn johtavan ”epdonnistumisen kulttuuriin”, joka
puolestaan johtuu tehottomista menetelmistd ja vadranlaisista tietimyksenhal-
lintakdytdnteistd. Lisdksi organisaationalisia ongelmia pitkin projektia kasitte-
levien IT-hankkeiden on todettu saavuttaneen parempia tuloksia kuin ne IT-
hankkeet, joissa nditd ongelmia on késitelty vain yhdessad projektin vaiheessa

(Doherty, King & Al-Mushayt, 2003, 52, 57).

Liiketoimintaprosessit IT-projektin onnistumiseen vaikuttavana tekijand tar-
koittaa niiden onnistunutta muokkaamista tdysin uutta liiketoimintaa tai aikai-
semman liiketoiminnan vierelle tullutta rinnakkaista toimintaa varten. Téssa
yhteydessd tdlld viitataan projektin tai hankkeen myo6tda kohdeorganisaation
lilketoiminnassa ja sen kdytédnteissd tapahtuviin muutoksiin. IT-projektien myo-
td tapahtuva liiketoiminnan sdhkdistiminen tuo - hankkeen mittakaavasta
riippuen - usein organisaation toimintaa huomattavasti tai jopa radikaalisti
muuttavia uusia toimintatapoja ja -menetelmid. Vaikka projekti saataisiinkin
pddtokseen onnistuneesti (budjetti- ja aikatauluraamien sisdlld), on sen onnis-
tuminen kiinni myos projektin aikana tai valittomaésti sen jdlkeen tapahtuvasta
toimintatapojen muuttamisen onnistumisesta. Tdamdn varmistamiseksi organi-
saation tulisi suorittaa Sumnerin (1999, 299) mainitsema liiketoimintaprosessien
uudelleensuunnittelu ja varmistaa muun muassa Standish Groupin (1999, 4)

toiseksi tarkeimpand vaikuttimena pitdma liiketoimintatavoitteiden selkeys.

Kaksi viimeistd kasiteltavad tekijad, suunnittelu (planning) ja muutostenhallinta

(change management), jakavat seitsemdnnen sijan kymmenelld ldhdeviitteelld
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(33,33 %). Boonzaaier ja Van Loggerenberg (2006, 206) esittavat O’Brochtaan
(2002, 4) viitaten projektin suunnittelun olevan sen menestyksen keskeinen osa-
tekijd, joka jatetddn (lilan) usein tekemaéttd. Projektin paddpiirteinen suunnittelu -
joka termind sindnsd sisdltdd muita listaamiamme tekijoitd - antaa sille ne yleis-
luontoiset raamit, ulottuvuuden ja tavoitteet, minkd varassa ja mitd kohden tar-
kemmilla yksityiskohdilla (muilla listaamillamme tekijoilld) mychemmin pyri-
téadn. Boonzaaierin ja Van Loggerenbergin (2006, 206) mukaan projektin onnis-
tumistodenn&dkoisyys on hyvinkin riippuvainen sitd edeltdvastd suunnittelusta.
He korostavat suunnitteluvaiheessa tehtyjen arvioiden realistisuuden merkitys-
ta: “ylioptimistiset aikataulut ja budjetit ovat usein ICT-projektien epdonnistu-
misen takana olevat syyt, koska niitd [projekteja] ei ole suunniteltu kunnolla ja
mietitty loppuun saakka alkuvaiheiden aikana” (Boonzaaier ja Van Loggeren-

berg (2006, 206-207).

Muutokset vaatimuksissa tai muissa IT-projektin keskeisissd, sen etenemiseen
olennaisesti vaikuttavissa muissa tekijoissd, ovat nykyisin etenkin suuremmissa
projekteissa yleisid. Suurten tai keskisuurten muutosten voitaneen todeta ole-
van pikemminkin sddnté kuin poikkeus, silld ne ovat yleistyneet esimerkiksi
ketterien kehitysmenetelmien (agile developing methods) yhden pddajatuksen,
asiakkaan aktiivisemman kehitysprojektiin osallistumisen myo6td. Muutosten-
hallinta voidaan periaatteessa rinnastaa tdarkeydessddn 17 mainintaa kerdnnee-
seen, toiseksi sijoittuneeseen vaatimusten hallintaan: vaikka IT-projektin vaati-
mukset saataisiin spesifioitua hankkeen alussa kuinka tarkasti tahansa, on pro-
jektin epdonnistumisen todenndkoisyys suuri, mikéli vaatimuksiin tuleviin
muutoksiin ei kyetd reagoimaan - tai tekemddn muutoksia ennakkoon proak-
tiivisesti onnistumisen vaatimalla tavalla. Viitettd tukee esimerkiksi Liebowit-
zin (1999, 65) laajahkon IT-projektien epdonnistumista kasittelevan tutkimuksen
tulokset, joiden mukaan kaikkein yleisin epdonnistumiseen johtava syy olisi

nimenomaan vaihtuvat vaatimukset.
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4.2.2 Muut tekijat

Suorittamamme kirjallisuuskatsauksenomaisen ldhdekartoituksen perusteella
edelld mainitut yksitoista tekijad vaikuttaisivat olevan IT-projektien onnistumi-
seen vahvimmin vaikuttavat tekijdt. Niiden ja kymmenen muun tekijan vilille
tehtyd hienoista rajanvetoa perustelemme esiintymismaddrien pienenemiselld
alle kymmeneen mainintaan. Koska kéytettyjen ldhteiden maara oli 30, painuu
esiintymisprosentti samalla alle yhden kolmasosan. Vain harvoissa ldhteissa
esiintyneiden tekijoiden yleistaminen yleisiksi, kaikissa IT-projekteissa vaikut-
taviksi saati ratkaisevaan asemaan nouseviksi vaikuttimiksi ei ole mielestimme

mielekdstd ja kasittelemiimme aiheisiin ja aiherajauksiin sopivaa.

Yhdentoista tarkeimman tekijan lisdksi listaamamme tekijdt ovat siis: projektin
koko (project size), yhdeksan mainintaa (30,00 %); kulttuuriset tekijat (cultural
factors), kahdeksan mainintaa (26,67 %); riskien hallinta (risk management) ja
ympdristotekijdt (environmental factors), molemmilla seitsem&dn mainintaa (23,33
%); sopimusten hallinta (contract management), laajuus ja ulottuvuus (scope), ko-
kemus (experience) sekd kayttdjahyvaksyntd (user acceptance), kullakin viisi mai-
nintaa (16,67 %); sekd kokonaisuuden hahmottaminen (seeing the big picture) ja
ulkoisten asiantuntijoiden kdytto (usage of external expertise), molemmilla neljad

mainintaa (13,33 %).

Kuten listan loppu osoittaa, ovat useimmat harvemmin kédyttdmissamme ldh-
teissd mainitut vaikuttimetkin kaikissa IT-projekteissa huomioonotettavia asioi-
ta. Toisin sanoen niitdkin voidaan kuvailla sanoilla ”“IT-projektin onnistumiseen
vaikuttavat tarkedt tekijat”, onhan kaikki listan vaikuttimet mainittu vahintdan
neljassda IT-projektien onnistumista késittelevéssa tieteellisessd artikkelissa.
Huomioitavan arvoista asiassa on my0s se, ettd ldhteissd mainittuja tekijoitd oli
huomattavasti jo mainittuja enemmaén. Lahteiden kartoituksen aikana ja erityi-
sesti listattavia tekijoitd valittaessa suoritimme karsintaa, jonka yhteydessé joko
poistimme valittaviksi tulevista vaikuttimista useita alle neljd kertaa mainittuja

tai yleistimme niitd luvun 4.2 esimerkin mukaisesti muihin tekijoihin.



90

Lisdperusteiksi myos harvemmin mainittujen tekijoiden huomioimiselle tut-
kielmassa voidaan todeta myos ldhteissa esitetyt erilaiset ndkemykset tekijoiden
painoarvosta. Vaikka listan kymmenen viimeistd tekijad onkin mainittu kirjalli-
suudessa harvemmin IT-projektien onnistumiseen vaikuttavana tekijand, voi-
daan sitd jossain ldhteessd pitdd joko “yhtend tdrkeimpdnd tekijand” tai jopa
kaikkein eniten projektin onnistumiseen vaikuttavana asiana. Esimerkiksi
Sumnerin (1999, 1) mukaan uusia teknologioita koskevissa projekteissa ”on
usein kriittistd hankkia ulkoista asiantuntemusta”, kun taas RAE (2004, 27) pi-
tad tehokasta riskien hallintaa projektin onnistumisen kannalta valttamattoma-
nd toimintana. Toisin sanoen tekijoiden lahdemainintojen lukumaééara antaa nii-
den tirkeydestd hyvat suuntaviivat, mutta ei kerro niiden todellisesta painoar-
vosta valttamattd kaikkea. Lopuksi tulee ottaa huomioon se tosi asia, ettd teki-
joiden merkittdvyys projektien onnistumisen kannalta on jossain méadrin subjek-
tiivinen asia. Vaikka tutkimustulokset antavat periaatteessa objektiivisen kuvan
tekijoiden vaikutuksien merkittdvyydestd, perustuvat ne loppujen lopuksi pro-
jektin johtohenkildstolle tehtyihin haastatteluihin, joissa esiin tulevat heiddn
henkilokohtaiset ndkemyksenséd projektin eri osa-alueiden onnistumisesta tai

epdonnistumisesta.

4.3 Yhteenveto

Tdssd luvussa késiteltiin kirjallisuuskatsauksen muodossa IT-hankkeiden onnis-
tumista ja epdonnistumista sekd onnistumiseen vaikuttavia tekijoitd. IT-
hankkeiden lopputuloksia voidaan kategorisoida edelld esitetyn mukaisesti
kolmiportaisen luokitteluasteikon avulla onnistuneisiin, osittain epdonnistunei-
siin ja tdysin epdonnistuneisiin hankkeisiin. Heeksin (2003, 2) kuvaaman luokit-
teluasteikon soveltuessa vain jo pdattyneiden hankkeiden lopputuloksen tar-
kasteluun, koimme tarpeelliseksi esitelld Heeksin luokitteluasteikosta sovelle-
tun, yha kdynnissa olevien IT-hankkeiden tilan tarkasteluun tarkoitetun luokit-

teluasteikon.
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Luokitteluasteikon kehittimistd motivoi se, ettd osa tidssidkin tutkielmassa kisi-
tellyistd hallinnon sdhkoistimisen kehityshankkeista on yhd kdynnissd. Jotta
tutkimuksessa voitaisiin perustellusti puhua kriisiytyneistéd tai ongelmiin ajau-
tuneista kehityshankkeista, on lopputulosten kannalta tarkedd madritelld millai-
sessa tilassa hankkeet ovat kdynnissd ollessaan ja millaisia lopputuloksia hank-
keelta voidaan odottaa mahdollisten lisipanostusten jilkeen. Hankkeiden omis-
tajien olisikin mielestimme tdrkedd tiedostaa luokitteluasteikoiden kayttomah-
dollisuus rinnakkain kdynnissd olevan hankkeen tilan seurannassa sekd ym-
maértdd, ettd hankkeen lopputulos on vahvasti riippuvainen hankkeen tilasta
sen ollessa yhd kdynnissd. Kehittamaamme luokittelutapaa voisi tulevaisuudes-
sa tdydentdd mittaristolla, jolla voitaisiin tunnistaa hankkeen tila sen eri vai-
heissa ja méadritelld ne panostukset ja toimenpiteet, joita hanke tarvitsisi nous-

takseen Heeksin luokitteluasteikolla yhtd tasoa ylempéadan luokkaan.

Luvun IT-hankkeiden onnistumisen tekijoitd késittelevd osuus perustuu 30:een
aihetta kasittelevdadn ldhteeseen, jotka valittiin kaytettdviksi ldhteiksi noin 50:n
alustavaan kartoitukseen mukaan otetun ldhteen joukosta. Kuten saaduista tu-
loksista kdy ilmi, on IT-hankkeiden lopputuloksen onnistuneisuus erittdin mo-
nen tekijin summa. Huomion arvoista asiassa on kertyneiden tekijoiden suuri
maddrd suhteessa ldhteiden m&adrdan. Ndin siitdkin huolimatta, ettd tekijoitd yh-
disteltiin ja yleistettiin riittdvan yhtendisyyden aikaansaamiseksi. Jotta IT-hanke
onnistuisi, on sen onnistuttava laaja-alaisesti eri osa-alueilla - hopealuotia on-

nistumisen varmistamiseksi ei ole.

Saatujen tulosten voidaan todeta tukevan luvussa 2.1.3 muodostamaamme
kolmiosaista teoriarakennetta. Onnistumiseen vaikuttavina tekijoind on seka
teknologiaan ettd ihmisiin liittyvid tekijoitd, jolloin vaikuttimien voidaan sanoa
muodostavan emergentin perspektiivin mukaisen kokonaisuuden. Samalla lis-
tattujen tekijoiden ja hankkeen onnistumisen vélinen suhde voidaan maaritelld
prosessiteoriaa mukailevaksi: koska edelld mainitun mukaisesti IT-hankkeille ei

ole yhtd tiettyd onnistumisen valmista kaavaa, voidaan tarvittavien tekijoiden
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lasndolon todeta ainoastaan mahdollistavan onnistumisen, ei vilttamatta johta-
van siihen. Téhdn vaikuttaa myos se, ettei varmuutta kaikista onnistumiseen
vaikuttavista tekijoistd ole: tekemdmme listakin edustaa vain yhtd 30 ldhteesta
saatua otosta. Samalla listastamme muun muassa 16ytyvat ymparistotekijdt an-
tavat suoria viitteitd myos kontingenssiteorian ldasndolosta. Jokainen IT-hanke
on oma yksilollinen kokonaisuutensa, johon vaikuttaa paitsi listaamamme teki-
jat, myos esimerkiksi hankkeen aikaan, paikkaan ja ympaéristoon liittyvit vai-
kuttimet. Lopuksi tekijoiden voidaan havaita tukevan mesotason valintaa kah-
della eri tavalla: yhtdilta listattuja tekijoitd voidaan tarkastella sekd organisaa-
tio- ettd yksilotasolta (vrt. esim. asiakkaan osallistuminen joko asiakasorgani-
saation osallistumisena tai asiakasorganisaation tietyn yksilon osallistumisena),
toisaalta niitd voidaan jaotella tarpeen mukaan myds organisaatio- (esim. liike-
toimintaprosessit) ja yksilotekijoihin (esim. kokemus). Kaiken kaikkiaan luvus-
sa kasitellyn kirjallisuuskatsauksen tulokset vaikuttavat tdten tukevan tutkiel-

maan muodostamaamme teoriaa hyvin.
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5 ONGELMALLISTEN KEHITYSHANKKEIDEN ESITTELY JA
ANALYSOINTI

Téssd luvussa esitelldan kattavasti kuusi tutkielmaa varten analysoitua ongel-
mallista kehityshanketta niiden perustietojen seka keskeisten ongelmien osalta.
Luvun pituutta voidaan selittdd luvussa 2.3.1 esitellylle laadulliselle sis&llon-
analyysille tyypilliselld tapausten kokonaisvaltaisella kuvaamisella: Tassd lu-
vussa hankkeita ja niistd tehtyjd havaintoja on p&dtetty kuvata kuutena toisis-
taan erillisind hankekuvauksina, jotka toisaalta kuvaavat kunkin hankkeen nii-
den omassa ympaéristdssddn ja samalla valottavat lukijoille hankkeissa havaittu-
ja ongelmia ryhmitellyssd muodossa. Kukin hanke kisitellddn niiden omissa
alaluvuissaan, joiden loppuun on sijoitettu my6s lyhyet yhteenvedot hankkeis-
sa havaituista keskeisistd ongelmista. Tdssd luvussa késiteltyjen hankkeiden
ongelmat on keréatty yhteen tiiviiksi listaukseksi lukuun 6.1. Tdten tdimé&n luvun
keskeisimpdnd tarkoituksena on tarjota kattavampaa taustatietoa hankkeiden
ongelmista ja niitd aiheuttaneista syistd kuvaten samalla kuinka ne kussakin

hankkeessa ilmenevit.

Analysoidut hankkeet koostuvat viidestd Suomeen sekd yhdestd Englantiin si-
joittuvasta ongelmallisesta kehityshankkeesta, joiden valinta perustuu pitkaai-
kaiseen tutkimukseen ja tutkimusyhteistyohon seka valtakunnallisten ettd kan-
sainvilisten toimijoiden kesken. Kokonaisarkkitehtuuria koskevan tutkimuksen
sekd kokonaisarkkitehtuurikontekstissa kdydyn ja sitd koskevan yleisen keskus-
telun yhteydessd on seurattu ja tutustuttu erilaisiin sekd Suomessa ettda ulko-
mailla toteutettuihin kokonaisarkkitehtuurihankkeisiin. FEAR-projektin henki-
16st6 on tutustunut tapauksiin itse, minkaé lisdksi niistd on tehty ja saatu erilaisia
arvioita. Tutkielmaan on tdten voitu valita kokonaisarkkitehtuurikontekstissa
mielenkiintoisiksi ja ennen kaikkea merkittdviksi luettavia hankkeita, jotka ovat
heréttaneet IT-alalla laajaa keskustelua ja joiden voidaan sanoa toimivan erdan-
laisina tulevaisuuden suunnanndyttdjind kokonaisarkkitehtuurityon saralla:

kokonaisarkkitehtuurityotd voidaan sanoa tehtdvan nimenomaan hankkeissa
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havaittujen kaltaisten ongelmien vuoksi. Lisdksi valitut hankkeet ovat valta-
kunnallisesti huomionarvoisia tapauksia, joista myos kansainvéliset verkostot
ovat olleet kiinnostuneita. Tutkielmaan tuo kansainvilistd perspektiivida Eng-
lannin Kansallinen IT-ohjelma (National Programme for IT, jéljempéana NPfIT)
-hanke, jonka valintaperusteeksi voidaan lisdksi mainita sen saaman huomatta-
van julkisuuden lisdksi projektihenkiloston ja sen kansainvilisten kumppanei-
den suorittama hankkeen tarkastelu. Huomioitakoon, ettei NPfIT -hankkeen

kasittelyéd ole suoritettu viidestd suomalaisesta hankkeesta eridvalld tavalla.

Potentiaalisia ongelmallisia kehityshankkeita kartoitettaessa tulee aina huoleh-
tia kdytetyn aineiston monipuolisuudesta ja riittdvasta kattavuudesta. Luotetta-
vina tietoldhteind voidaan pitdd riippumattomien tahojen julkaisemaa doku-
mentaatiota. Tdllaisia tahoja ovat esimerkiksi VIV ja muuten sen kaltaiset tar-
kastus- ja valvontavirastot. Lisdksi ldhteind tulisi mahdollisuuksien mukaan
kayttdd myos hankkeen omistajan julkaisemaa dokumentaatiota, kuten poyta-
kirjoja, muistioita ynnd muita hankkeen tilasta viestivia dokumentteja. Omalta
osaltaan kasiteltdvien hankkeiden valintaa onkin vahvasti ohjannut myos niista
saatavilla olevan luotettavan ldhdeaineiston maéré ja laatu: VIV on suorittanut
kaikista valituksi tulleista viidestd suomalaisesta kehityshankkeesta tarkastus-
raportit. Tarkasteltavia hankkeita kartoittaessa ja valittaessa VIV:n suorittamat
tarkastukset havaittiin nopeasti yhdeksi merkittavéaksi tekijaksi riittdvan objek-
tiivisen ja luotettavan kuvan saamiseksi monivuotisista, paikoin arkojakin ai-

heita sisdltdvistd kompleksisista hankekokonaisuuksista.

Hankkeita valittaessa tutkielman ulkopuolelle jouduttiin jattdmaan kaksi suo-
malaista hanketta, joista toinen koskee potilastietojarjestelmén kdyttoonottoa ja
toinen sdhkoisen reseptijarjestelman kehitystd. Syynd hankkeiden sivuuttami-
seen on niistd julkaistun dokumentaation ja julkisen viestinndn vdhyys. Nadin
siitdkin huolimatta, ettd julkishallinnon kehityshankkeiden raportointia ja jul-
kista viestintdd on pyritty sddtelemddn lainsddddannolld ja erilaisilla asetuksilla.

Dokumentointiin ja viestintddn liittyvid ongelmia esiintyi my6s kahdessa analy-
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soidussa ongelmallisessa kehityshankkeessa. Tdstd syystd haluamme korostaa
viestinndn ja julkisen dokumentoinnin tiarkeyttd julkishallinnon kehityshank-
keiden yhteydessa: hankkeista on oltava saatavilla riittdvasti luotettavaa, objek-
tiivista ja ajantasaista informaatiota. Vditimme tdmdn auttavan monin tavoin

sekd hanketta itseddn ettd kaikkia sen sidosryhmis.

Hankkeiden késittelyn ja analysoinnin tukena on pyritty kdyttamé&an mahdolli-
simman monipuolista, mutta luotettavaa ldahdeaineistoa niiltd osin, kuin sitd on
kunkin hankkeen osalta tutkielmaa kirjoittaessa ollut saatavilla. Suomeen sijoit-
tuvien hankkeiden kasittelyt perustuvat pitkalti VIV:n julkaisemiin raporttei-
hin, joita voidaankin niiden tapauksessa nimittdd analysoinnissa kaytetyiksi
niin sanotuiksi padldhteiksi. Materiaalia on kuitenkin pyritty hankkimaan myos
muilta virallisilta tahoilta, milld tarkoitetaan tédssd tapauksessa viranomaisldh-
teitd. Vastaavasti NPfIT -hankkeessa tdarkeimpind ldhteind on pyritty kaytta-
mddn hankkeesta vastuussa olevan Englannin kansallisten terveyspalveluiden
(National Health Services, jdljempand NHS) sekd sitd valvovan (Suomen VTV:a
vastaavan) Kansallisen tarkastusviraston (National Audit Office, jdljempand

NAO) julkaisuja.

Osa hankkeen kasittelyn yhteydessd mainituista rahasummista on ilmoitettu
sekd Suomen markoissa ettd euroissa. Suomi siirtyi virallisesti Suomen markas-
ta euroon 1.1.2002, mihin asti useat budjettiarviot julkaistiin vield markoissa.
Tutkielmassa késitellyt markkamddrdiset budjetit ja budjettiarviot on kuitenkin
esitetty euromaddrdisind selvyyden ja luettavuuden varmistamiseksi. Lahteissa
kdytetyt Suomen markoissa ilmoitetut valuuttasumma on muunnettu euroiksi
virallisen markan valuutta-arvon mukaisesti, jolloin yksi euro on tasan 5,94573

Suomen markkaa.
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5.1 Tietoyhteiskuntaohjelma 2003-2007

Suomessa on jo useiden vuosien ajan toteutettu tietoyhteiskuntaohjelmia osana
hallitusten politiikkaohjelmia. Tédssd tutkielmassa kisitellyn, Matti Vanhasen I
hallituskauden tietoyhteiskuntaohjelman, tavoitteena on kehittdd suomalaisten
tietoyhteiskuntavalmiuksia sekd “lisdtd yhteistyotd ja uudistaa julkishallinnon
tietohallinnon rakenteita julkisten palveluiden saatavuuden ja laadun turvaa-
miseksi” (Harjuhahto-Madetoja, Ahonen, Hyvérinen & Teppana, 2007, 3). Kay-
tannon tasolla tietoyhteiskuntaohjelma pitdd sisdllddn lukuisia kehityshankkei-

ta, jotka voivat olla toisiinsa ndhden hyvin erilaisia.

VTV julkaisi vuonna 2008 toimintakertomuksen alueellisten tietoyhteiskunta-
hankkeiden ja laajakaistastrategian toteutukseen liittyen, missd tarkastelun
pddkohteena olivat hankkeiden toteutus (ja tavoitteiden toteutuminen) ja koor-
dinointi sekd alueellisella ettd valtakunnallisella tasolla. VITV:n arvioinnissa on
kiinnitetty huomiota myo6s hankkeisiin kdytettyjen avustusten tarkoituksenmu-
kaisuuteen sekd niilld saavutettuihin hyotyihin. Kyseessd on ndin ollen koko
tietoyhteiskuntaohjelman vaikuttavuutta ja toimivuutta koskeva analyysi.
(Voutilainen, 2008a, 18.) Toimintakertomus nosti esiin valtaisan maaran kritiik-
kid, jota tdssd tutkielmassa jasenndmme mielekkdiksi osakokonaisuuksiksi ta-
voitteenamme tietoyhteiskuntaohjelman keskeisten ongelmakohtien 16ytami-

nen.

511 Tapauksen tausta

Vuosi 2003 toi mukanaan merkittdvid uudistuksia julkishallintoon Matti Van-
hasen I hallituksen ottaessa kdyttoon ohjelmajohtamismenettelyn, joka tdhtési
ennen kaikkea ministerirajoja ylittdvien hallitusohjelmien toteuttamiseen (Eero-
la, 2005, 5). Uuden johtamismenettelyn pohjalta hallitusohjelmaan voitiin sisal-

lyttdd useita poikkihallinnollisia politiikkaohjelmia, joiden tarkoituksena oli
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toimia erddnlaisina apuvdlineind hallitukselle sen varmistaessa hallitusohjel-

maan sisdllytettyjen tavoitteiden toteutumista.

Tapahtumat tdssd tutkielmassa kasitellyn, vuosille 2003-2007 suunnitellun tie-
toyhteiskuntaohjelman ympdrilld saivat alkunsa vuonna 2003 ohjelmajohta-
mismenettelyyn siirtymisestd, kun uuteen hallitusohjelmaan siséllytettiin nelja
poikkihallinnollista politiikkaohjelmaa tietoyhteiskuntaohjelman ollessa niista
yksi. Tietoyhteiskuntaohjelman pédasiallisena tarkoituksenaan oli “lis&ta kilpai-
lukykyd ja tuottavuutta sekd sosiaalista ja alueellista tasa-arvoa hyodyntamalla
tieto- ja viestintdtekniikkaa koko yhteiskunnassa” sekd mahdollistaa valtion
omien toimenpiteiden koordinointi horisontaalisella tasolla yhteensopivuuden
lisddamiseksi sekd padllekkdisyyksien ja ristiriitaisuuksien valttamiseksi (Vouti-
lainen, 2008a, 15; Voutilainen, 2008b, 7; Valtioneuvoston kanslia, 2003a, 30; Val-
tioneuvoston kanslia, 2003b, 54). Tietoyhteiskuntaohjelma hyvaksyttiin halli-
tuksessa virallisesti 25.9.2003, ja sen ohjelmajohtajaksi nimitettiin Katrina Har-
juhahto-Madetoja (Voutilainen, 2008a, 15). Alun perin ohjelmaan siséllytetty
laajakaistastrategia pddtettiin viimehetkelld erottaa omaksi kokonaisuudekseen,
joten se ei varsinaisesti tullut osaksi tietoyhteiskuntaohjelmaa huolimatta sen
vahvasta sidosteisuudesta tietoyhteiskuntaohjelman tavoitteisiin (Voutilainen,

20084, 16).

Tietoyhteiskuntaohjelmaa voidaan pitdd sekd maantieteellisen vaikutusalueen-
sa ettd monipuolisuutensa puolesta hyvin laajana, silld sen toteuttamiseen ovat
osallistuneet kaikki 13 ministeriotd, kuntasektori, lukuisat yritykset sekd kol-
mannen sektorin toimijat (Voutilainen, 2008a, 15). Kadytannossad ohjelma piti si-
sdlldadn yhteensd noin 150 eri alueellista ja valtakunnallista hanketta, jotka toteu-
tettiin vuosina 2003-2007 eri tietoyhteiskuntaohjelman osa-alueiden nimissa
(Voutilainen, 2008a, 15; Valtioneuvosto, 2009). Voutilaisen (2008a, 7) mukaan
keskeisid aihealueita tietoyhteiskuntaohjelmassa ovat olleet muun muassa Jul-
kiset palvelut verkkoon -hanke (jdljempana JUPA -hanke), laajakaistastrategian

toteuttaminen sekd erilaiset alueellista tasa-arvoa informaatioteknologian kei-
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noin edistdvat hankkeet. Hankkeet ovat yleisesti ottaen saaneet joko kansallista
tai Euroopan unionin (jdljempéand EU) rahoituksellista tukea, mutta osittain
hankkeita on rahoitettu myo6s kuntien ja erilaisten yksityisten toimijoiden avul-

la.

Tietoyhteiskuntaohjelman kokonaisbudjetista ei ole saatavilla tarkkoja laskel-
mia, mutta VTV:n ja KuntalT-yksikon teettdimén tutkimuksen mukaan alueellis-
ten tietoyhteiskuntahankkeiden rahoittamiseen kéaytettiin jopa 88 miljoonaa eu-
roa vuosina 2004-2006. (Voutilainen, 2008a, 17.) Tarkastuksen piiriin kuulunei-
den hankkeiden kokonaiskustannukset suhteutettuna VTV:n ja KuntalT-
yksikon tekeméddn arvioon tietoyhteiskuntaohjelman kokonaiskustannuksista
ovat merkittavat: VIVin tekemdn arvion mukaan tarkastuksen piiriin kuulu-
neet hankkeet ovat vieneet 40-50 miljoonaa euroa (45-57%) ohjelman kokonais-
budjetista (Voutilainen, 2008a, 7). Tastdkin syystd on perusteltua keskittya tar-

kastelemaan juuri toimintakertomukseen valittujen hankkeiden toteutumista.

Hallitusohjelman lisdksi tietoyhteiskuntaohjelma kuuluu osaksi my6s hallituk-
sen strategia-asiakirjaa, jolla pyritddn varmistamaan, ettd kaikki valtiohallinnon
toimet ovat linjassa hallituksen mddrittelemén yhteisen linjan kanssa (Valtio-
neuvoston kanslia, 2003a, 7). Strategia-asiakirjan avulla tapahtuva valvonta
mahdollistuu kdytdnnossd strategia-asiakirjaan kirjattujen toimenpiteiden seka
hieman laajempien kahdeksan vaikuttavuustavoitteiden arvioinnin avulla: tie-
toyhteiskuntaohjelma on jaettu kahdeksaan osa-alueeseen, joista kukin sisdltda
erilaisia tavoitteita ja vaatimuksia ohjelman toteuttamisen onnistumiseksi. Kul-
lekin osa-alueelle on maédritelty oma vastuuministerionsd, joka on vastuussa
osa-alueen tavoitteiden saavuttamisesta. (Valtioneuvoston kanslia, 2003a, 31-

38)

Tietoyhteiskuntaohjelmaa johtaa ja koordinoi varsinaisesti paaministerin joh-
tama ministeriryhméd apunaan ryhmasté eriytetty ohjelmajohtaja (Valtioneuvos-
ton kanslia, 2003a, 39-40). Keskitetyn johdon on tarkoitus hallita tietoyhteiskun-

taohjelmaa suurempana kokonaisuutena, mutta jattdd yksittdisten hankkeiden
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toteutukset vastuuministerididen valtuuttamien tahojen hallittaviksi. Ministeri-
ryhmén lisdksi tietoyhteiskuntaohjelman toteutumista valvoo ministereistd ja
yhteiskunnan eri toimijoista koostuva tietoyhteiskuntaneuvosto, jonka erityise-
né tarkoituksena on pyrkid edistamaédn tietoyhteiskuntaohjelman eri osapuolten

yhteistyotd (Valtioneuvosto, 2009; Voutilainen, 2008a, 15).

Tietoyhteiskuntaohjelma paattyi Matti Vanhasen I ja II hallituskauden vaihtees-
sa ennakkosuunnitelmien mukaisesti vuonna 2007. Nelivuotisen ohjelman ai-
kana ehdittiin toteuttaa lukuisia yksittdisid kehityshankkeita, joista loppurapor-
tissa on mainittu keskeisimpind muun muassa kansanelédkelaitoksen palvelui-
den sdhkoistaminen, tietoyhteiskunnan esteet ja haasteet -selvityksen laatimi-
nen sekd julkisen hallinnon séhkdisen asioinnin strategian luominen (Harjuhah-

to-Madetoja ym., 2007, 14-17).

VTV on kasitellyt toimintakertomuksessaan tarkemmin JUPA -hanketta, laaja-
kaistastrategiaa sekd muita pienempid alueellisia tietoyhteiskuntahankkeita.
Seuraavaksi raportoimme julkisuuteen esiin nousseita epdkohtia ja ongelmia,
joita kyseisiin hankkeisiin sekd koko tietoyhteiskuntaohjelman toteuttamiseen

on liittynyt.

5.1.2 Hankkeen eteneminen ja keskeisimmit ongelmat

Voutilaisen (2008a, 24) mukaan JUPA -hankkeen koordinointi on ollut alusta
lahtien puutteellista. Hankkeen ensimmdiseen vaiheeseen etsittiin halukkaita
organisaatioita ldhinnd sekalaisin keinoin varmistamatta niiden mahdollista
kyvykkyyttd jatkaa hankkeen parissa myohemmaéssd vaiheessa. Hankkeen toi-
seen vaiheeseen osallistuminen edellytti tietynkaltaista hakuprosessia, joten en-
simmadisen ja toisen vaiheen vililla ei ollut VI'V:n tulkintojen perusteella havait-
tavissa jatkumoa. Havaittu toimintatapa oli sen mukaan ndin ollen kankea ja
hankkeen etenemistd hidastava. Tastd syystd myos vaiheiden toteutuksen irral-

lisuus lisddntyi vaiheiden viélilld: ensimmdisessd vaiheessa ei osattu painottaa
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tarpeeksi madrittelyjen kdytannon realistisuutta eikd eri osapuolten sitouttamis-

ta palveluprosessien toteuttamiseen. (Voutilainen, 2008a, 24.)

Syind irrallisuudelle VTV esittdd JUPA -hankkeen todellisten konkreettisten ta-
voitteiden sekd noudatettavissa olevan etenemissuunnitelman puuttumista
(Voutilainen, 2008a, 25). Sama ongelma havaittiin Voutilaisen (2008a, 8) mu-
kaan my0s laajakaistastrategian yhteydessd, silld strategian toteuttamisen yhte-
ys tietoyhteiskuntaohjelmaan ei ollut riittdvan selked. Sen mukaan laajakaista-
strategia ja tietoyhteiskuntaohjelma olivat huonosti organisoituja keskenddn ja
niiden tavoitteet olivat paikoittain ristikkdiset. Lisdksi vastuunjaossa oli havait-
tavissa puutteita: toimijat suorittivat paljon turhaa raportointia ja tarkeét tehta-
vdt (mm. kustannusseuranta) jdivdt puolestaan hoitamatta. (Voutilainen, 2008a,
8.) Heikko koordinointi johti JUPA -hankkeessa myos tilanteisiin, joissa alue-
projekteina alettiin kehittdd palveluita, joiden toteuttaminen ei olisi kuulunut
alueprojektien vastuuhenkiléille (Voutilainen, 2008a, 25). Voutilainen (2008a, 7-
8) pitddkin toimintakertomuksessaan valittua toimintatapaa toteuttaa valtakun-
nallista JUPA -kehityshanketta alueellisina osa-hankkeina kaiken kaikkiaan te-

hottomana ja ei-tarkoituksenmukaisena tapana toimia.

Koordinoinnin puute korostuu Voutilaisen (2008a, 8) mukaan erityisesti laaja-
kaistastrategian toteutuksessa, silld siind valtiohallinto ei ole ottanut kantaa
alueellisten hankkeiden toteutukseen jdttden ne toteuttajien vastuulle. Hank-
keiden keskindiselle koordinoinnille ja ohjaukselle olisi havaittavissa paljon
enemmadn tarvetta. Tulkinnanvaraiseksi jddkin, eivétko tietoyhteiskuntaohjel-
maa valvomaan perustetut elimet suoriutuneet valvontatehtavastaan vai eivat-
ko paikallisten hankkeiden ongelmat realisoituneet tarpeeksi aikaisessa vai-
heessa niiden korjaamiseksi. Sisdasiainministerion haluttomuus kdynnistaa tar-
kempia tutkimuksia hankkeiden epédkohtiin viitaten kertoo mielestimme siitd,
ettd todellisuudessa valvonta ei ole ollut riittdvéan tehokasta ja hankkeiden vai-

kutuksia ei ole tarkasti tiedetty (HS, 2008).
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Voutilainen (2008a, 7-8) toteaa toimintakertomuksessaan JUPA -hankkeen ta-
voitteiden olevan sen mukaan epdrealistisia suhteutettuna kéytossd olleisiin
resursseihin, jonka liséksi saavutetut tulokset jdivat usein kauaksi alkuperdisista
tavoitteista. Efekon (2006, 46) julkaiseman JUPA -hankkeen kayttoonottoja kos-
kevan loppuraportin mukaan vastaisuudessa hankkeet tulisi jakaa pienemmiksi
kokonaisuuksiksi ja hankkeen lopulliset tavoitteet tulisi kirjata konkreettisem-

min aikatauluongelmien valttamiseksi.

VTV:n ylitarkastaja Tomi Voutilainen toteaa ongelman piilevan valtiohallinnon
kokemuksessa ja kyvykkyydessd hallita IT-hankkeita. Voutilainen véittddkin,
ettd juuri JUPA -hankkeesta on puuttunut realismi jo hankkeen alusta ldhtien.
Hanen mukaansa olisi pitdnyt olla selvdd, etteivdat hankkeen taloudelliset, hen-
kilostolliset sekd ajalliset resurssit riitd hankkeen tavoitteiden saavuttamiseen.
(Tietoviikko, 2008.) Ongelmat ovat konkretisoituneet hankkeissa monella eri
tapaa: pahimmillaan epérealistisia tavoitteita on asetettu jopa toimittajatahon
sisdlld, jolloin TietoEnatorin” konsultit ovat suunnitelleet jarjestelmia sellaisiksi,

ettei niitd ole voitu osaamisen puutteen vuoksi toimittaa TietoEnatorin sisallad

(Talouseldamd, 2008).

Osasyyksi tavoitteiden saavuttamattomuuteen on myo6s nimettdvissa hankkeen
ohjaajan heikko sitoutuminen asetettujen tavoitteiden saavuttamiseen (Vouti-
lainen, 2008a, 7-8). Toisaalta myds muutostenhallinnassa voidaan havaita puut-
teita, silld suunnitelmissa tapahtuneita muutoksia ei KuntalT-yksikon projekti-
paaéllikké Tommi Oikarisen mukaan useinkaan hyvéaksytetty tai kirjattu tavoit-
teisiin (Tietoviikko, 2008). Tdstd on aiheutunut ongelmia my6s taloudelliselta
kannalta tarkasteltuna, silld lopputuloksen erottua alkuperdisistd tavoitteista ei
tilaaja vélttamattd ole kokenut saavutettujen tulosten olevan samoja, joihin

avustukset myonnettiin (HS, 2008; Voutilainen, 2008a, 38; Tietoviikko, 2008).

7 TietoEnator otti 1.12.2008 kayttoon brandinimen Tieto.
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Toisaalta kyseiset supistuneet hankkeet ovat saaneet kdyttoonsad alkuperdisen
suuruisen avustuksen tuottaen sdhkoisten palveluiden sijaan ldhinnd suunni-

telmia ja selvityksid (HS, 2008).

Useiden toimittajien haluttomuus tehdd yhteisty6td aiheutti Voutilaisen (2008a,
7-8) mukaan merkittavia riskejd julkishallinnon yhteisiin kdytantoihin ja arkki-
tehtuuriin pyrkimiselle yhteisten rajapintojen suunnittelun jaédtya puutteellisek-
si. Tilanne konkretisoitui muun muassa TietoEnatorin ja WM-Datan® suunnitel-
lessa ja toteuttaessa pdivahoidon verkkopalvelua Oulussa: hanke todettiin epa-
onnistuneeksi toimittajien keskindisten ristiriitaisuuksien vuoksi, joita ilmeni
ennen kaikkea yhteisten rajapintojen maéadrittelyssd ja toteutuksessa (Voutilai-

nen, 2008a, 30).

Talouseldmén (2008) uutisessa haastatellun Voutilaisen mukaan TietoEnator on
kohdannut ongelmia useissa tietoyhteiskuntaohjelman hankkeissa, joissa se on
joutunut toimimaan muiden toimittajien kanssa yhteistydssd - ongelmat ovat
johtaneet hdanen mukaansa jopa kapinamieleen joissain maakunnissa. Oulun
tilanteessa kyse oli samanaikaisesti myds heikosti ja epdtarkasti médritellyissa
sopimuksissa, jolloin molemmat toimijat kieltdytyivat yhteistydstd kun sitd ei
erikseen mainittu tehdyissd sopimuksissa. Tédssd tapauksessa toimijat kieltdy-
tyivat toteuttamasta suunniteltua keskindisid rajapintoja toisilleen vedoten sii-
hen, ettd tehdyssd sopimuksessa mainittiin vaan rajapintojen suunnittelusta.
(Talouseldmd, 2008.) Talouseldmdn (2008) uutisen mukaan parhaiten JUPA
-hankkeet ovatkin onnistuneet juuri silloin, kun hanketta on ollut toteuttamassa

vain yksi taho kerrallaan.

VTV havaitsi tarkastuksessaan myos useankaltaisia laillisuusndkdkulmaan liit-
tyvid epakohtia. Muun muassa Oulun pdivdhoidon verkkopalvelua rakennetta-

essa tilaajan toiveet jdrjestelmdn toiminnallisista ominaisuuksista eivat taytta-

8 WM-Data on vaihtanut nimensd Logicaksi 27.2.2008.
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neet lakien vaatimuksia, vaan olivat Voutilaisen (2008a, 35) tulkinnan mukaan
jopa rdikedsti ristiriitaisia niiden kanssa. Vastaavia ongelmia havaittiin JUPA
-hankkeessa my0s useissa eri alueellisissa hankkeissa muun muassa henkil6tie-
tolain noudattamisen suhteen (Voutilainen, 2008a, 33, 35). Joissain tapauksissa
lakia rikottiin myos hankkeiden raportointiin liittyen: VITV:n (2008b) mukaan
tietoyhteiskuntaohjelmasta 16ytyy tapauksia, joissa hankkeita on virallisesti ra-
portoitu toteutuneiksi niihin liittyvien toimenpiteiden ollessa yhad kesken. Vai-
kuttaa siis osaltaan siltd, ettd hankkeiden heikkoa toteutumisosuutta on haluttu

kaunistella.

Laajakaistastrategian tapauksessa kustannusten seurantaan on liittynyt huo-
mattavia ongelmia osittain koordinoinnin puutteesta johtuen. Voutilainen
(2008a, 8) toteaa toimintakertomuksessaan, ettei laajakaistatydryhmé seurannut
tarpeeksi tarkasti strategian toteutuksen kustannuksia ja tdstd syystd luovutti
hankkeille julkista rahoitusta kohtuuttomasti - selvitysten mukaan jo pelkas-
tadan laajakaistaverkon rakennustyot ovat saaneet julkista tukea noin 25 miljoo-
naa euroa vuosina 2003-2006. Vastaavankaltaisia ongelmia on havaittavissa
Voutilaisen mukaan ldhes kaikissa valtion tietotekniikan kehityshankkeissa (Ta-
louseldmd, 2008). VTV:n havaintojen perusteella on myos syytd kritisoida avus-
tusviranomaisten sekd maakuntien liittojen toimintaa, silld hankkeiden rahoi-
tuksen pelisdadnnot eivit usein ole olleet yhtenevii tai edes lain mukaisia. Avus-
tusten saamisen ehdot ovat vaihdelleen toimintakertomuksen mukaan alueit-
tain ja maakuntien liitot ovat olleen paikoittain jddvissd asemassa hallinnoi-
maan hankkeita niiden itse toimiessa avustusten myontdjind, kayttdjind seka
valvojina. (Voutilainen, 2008a, 107.) Myo6skddn avustuspddtoksid ei ole aina pe-

rusteltu lain mukaisesti (Tietokone, 2008).

5.1.3 Yhteenveto

Kokonaisarviona tietoyhteiskuntaohjelmaa ja sen yksittdisia hankkeita ei voida

kehua mallikelpoisiksi. Voutilaisen (2008a, 7-8) mukaan tulevaisuudessa JUPA
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-hankkeen kaltaisissa hankkeissa on kiinnitettdva erityisesti huomiota heran-
neisiin ongelmakohtiin: palveluiden toteuttamiskelpoisuus tulee varmistaa aina
ennen kehittdmisen aloittamista; lisdksi palvelukokonaisuuden méaérittelyssa
taytyy kiinnittdd huomiota realistisuuteen; toteutuksen ja aikataulujen tulee
myds olla realistisempia ja kdytettdvien rahoitusmallien selkedmpid. Tédten voi-
daan saavuttaa tuotannon kustannustehokkuus sekd tavoitteiden mielekkyys.
Se myos lisdd lausunnossaan, ettd vastaisuudessa seurantajdrjestelmiin tulee
kiinnittdd nykyistd enemmén huomiota niiden kattavuuteen liittyen, ja niiden
avulla on kyettdvd vastaisuudessa jatkuvaluonteisempaan seurantaan, jotta ra-
hoitusta ja tavoitteita voidaan tarvittaessa ohjata kesken hankkeen toteutuksen
(Voutilainen, 2008a, 7-8). Efeko (2006, 45) sekd sisdasiainministerio (2007, 49)
yhtyvét tdhdn vaatimukseen ja perddankuuluttavatkin laadullisten tavoitteiden
sijasta madrallisesti mitattavissa olevia tavoitteita sekd kunnollisia mittareita.
Sisdasiainministerion (2007, 49) mukaan mittareiden puutteista johtuen onkin
talld hetkelld mahdotonta sanoa, mitkd kehityshankkeet edistivdit JUPA
-hankkeen tavoitteita ja mitkd taas eivdt. Huolestuttavaa on kuitenkin se, ettd
vaikka JUPA -hanke jdi kauas tavoitteistaan pitdvéat poliitikot Suomen tietoyh-

teiskunnan tilaa yhd melko hyvana (Vihrea Lanka, 2008).

Vaikka suurin osa laajakaistastrategiaan sidotuista hankkeista saatiinkin VIV:n
(2008b) uutisoinnin sekd liikenne- ja viestintdministerion (jdljempédnda LVM)
(2007a, kuvailulehti) mukaan valmistumaan aikataulun puitteissa, voidaan to-
teutettua kehitystyotd pitdd kaiken kaikkiaan tehottomana ja kalliina. Huoli-
matta siitd, ettd LVM toteaa laajakaistastrategian loppuraportissa asetettujen
tavoitteiden tdyttyneen jopa ennen suunniteltua tavoiteaikaa, on VIV:n mu-
kaan syytd kyseenalaistaa hallituksen toimien oikeellisuus tavoitetilan saavut-
tamiseksi: 25 miljoonan euron avustukset eivit sen mielestd kerro markkinave-

toisuudesta kehitystoiminnasta (Tietokone, 2008).

Todellisuus kuitenkin on, ettd strategian toteuttaminen maksoi saavutettuihin

hyotyihin ndhden erittdin suuria summia, ja aiemmin todetun perusteella voi-
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daankin vdittdd, ettd samoihin tuloksiin olisi voitu pddstd huomattavasti pie-
nemmilld panostuksilla, mikili toimintaa olisi johdettu oikein. Sisdasiainminis-
terion (2007, 52) mukaan erityisesti JUPA -hankkeessa olisi ollut parantamisen
varaa liittyen projektinhallinnan menetelmiin ja hankkeiden ldpivientiin, mutta
omien ndkemystemme perusteella sama ongelma on vaivannut koko tietoyh-

teiskuntaohjelman toteutusta.

Kokonaisarkkitehtuurin ndkdkulmasta tarkasteltuna tietoyhteiskuntaohjelmas-
sa epdonnistuttiin erityisesti hankkeiden riittdvan yhtendisyyden saavuttami-
sessa: alueelliset ratkaisut, koordinoinnin puute ja hankkeiden siiloutuneisuus
estivdt kansallisesti hyodynnettdvien kokonaisratkaisujen syntymisen. Ongel-
mat toistuvat vield tietoyhteiskuntaohjelmaakin vahvempina seuraavaksi kasi-

teltavissd yritysten liiketoiminnan sdhkoistdimisen edistamishankkeissa.

5.2 Yritysten liiketoiminnan sihkoistimisen edistiminen

Yritykset ovat informaatioteknologian kehittymisen myo6ta havainneet sen mo-
ninaiset hyddyntamismahdollisuudet sekd potentiaalin, jonka se luo yritysten
kilpailukyvyn parantumisen myotd. Liiketoiminnan sdhkoistdiminen on ndin
laheisesti sidoksissa hallinnon sdhkoistamiseen, jota kisiteltiin aiemmin luvussa
3.1. Seuraavissa luvuissa tullaan perustelemaan vdiite, jonka mukaan yritykset
voivat hyotyéd liiketoimintansa sdhkoistamisestd samalla tavalla, kuin esimer-

kiksi julkishallinto.

Suomessa yritysten liiketoiminnan sdhkoéistdiminen on pohjimmiltaan vahvasti
sidoksissa tietoyhteiskuntaohjelmiin sekd tietoyhteiskuntavalmiuksien kehitta-
miseen. Ensimmadiset konkreettiset toimenpiteet saivat alkunsa vuonna 2001,
kun tietoyhteiskunta-asiainneuvottelukunta laati sdhkoisen asioinnin toiminta-
suunnitelman vuosille 2002-2003 (Ollakka & Voutilainen, 2009, 17). Tassa
suunnitelmassa tunnistettiin julkisesti suomalaisten pk-yritysten puutteelliset

valmiudet tietoyhteiskunnan palveluiden hyvéksikdyttoon (Tietoyhteiskunta-
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asiain neuvottelukunta, 2002, 21, 39). Ndistd ldhtokohdista kehitystyd on jatku-
nut tdhdn pdivdadn saakka. Tdssd tutkielmassa késitellddn esimerkinomaisesti
muun muassa Yritys-Suomi-portaalihanketta, joka on yksi tirked osa VIV:n
tuloksellisuustarkastuskertomusta ja toisaalta myos yksi keskeinen yritysten

liikketoiminnan sdhkodistdmisen edistdmisen kehityshanke.

VTV julkaisi kesélld 2009 tuloksellisuustarkastuskertomuksensa liittyen yritys-
ten liiketoiminnan séhkoistamiseen tarkoituksenaan arvioida tavoitteiden tayt-
tymistd ja hankkeiden etenemistd. Tarkastuksessaan Esko Ollakka ja Tomi Vou-
tilainen (2009, 19) ovat kiinnittdneet erityistd huomiota eri alueilla toteutettujen
liikketoiminnan sdhkoistamistd tukevien ja edistdvien hankkeiden arviointiin,
valtakunnallisiin hankekokonaisuuksiin sekd ndiden valtakunnalliseen koor-

dinointiin.

5.21 Tapauksen tausta

Sahkoiselld liiketoiminnalla (myos elektroninen liiketoiminta tai verkkoliike-
toiminta; englanniksi e-business tai lyhemmin eBiz) tarkoitetaan Ollakan ja Vou-
tilaisen (2009, 17) sekd Bergin (2004, 11-12) mukaan "tieto- ja viestintdtekniikan
hyodyntamistd yrityksen liiketoiminnassa ja liiketoimintaprosesseissa”. Maéri-
telmdn mukaisesti liiketoiminnan sdhkoistamisestd puhutaan silloin, kun tieto-
ja viestintdtekniikkaa otetaan osaksi liiketoiminnan harjoittamista. Ollakka ja
Voutilainen (2009, 17) puolestaan tiivistdvit sdhkoisen liiketoiminnan tarkoitta-
van “informaation, tuotteiden ja palveluiden ostamista, myymista ja valittamis-
td Internetissd ja muissa verkkopalveluissa seké yritysten vaihdannan ja toimin-
tojen automatisointia tekniikan avulla”. Lihtokohtana liiketoiminnan sdhkdois-
tamiselle voidaan puolestaan pitdd tarjolla olevia, julkisen sektorin tuottamia
sdhkoisid palveluita sekd riittavid valmiuksia ndiden palveluiden hyvaksikayt-
toon (Ollakka & Voutilainen, 2009, 19). Valmiuksiin voidaan sisdllyttdd niin
tekniset valmiudet (esim. laajakaistaverkot) kuin tiedolliset valmiudetkin (esim.

henkildston osaaminen).
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Liiketoiminnan sdhkoistamisen on oikein toteutettuna todettu tuovan varsinkin
pk-yrityksille merkittdavida hyotyja kilpailukyvyn tehostumisen myotd (Berg,
2004, 5, 11). Lisdksi silld on vaikutusta yrityksen kannalta tadrkeisiin asioihin,
kuten virheiden méardan, tiedonkulun nopeuteen sekd taloudellisen tilanteen
seurantaan (TIEKE, 2005). Tarkeimmaéksi motivaatiotekijdksi Tietoyhteiskunnan
kehittamiskeskus ry (jaljempéand TIEKE) (2005) nimedd taloushallinnon roolin
taydellisen muuttumisen: sahkoistiminen jidlkeen taloushallinto ei sen mukaan
aiheuta pk-yrityksille turhaa rasiteta, vaan pikemminkin tukee liiketoimintaa.
Edelld mainittujen motivaatiotekijoiden lisdksi myds yritysten ulkoinen ja sisdi-
nen ympdristd asettavat paineita tietotekniikan hyvéaksikadytolle: jatkuvasti yha
useampi yritys kokee velvollisuudekseen verkottua talouden trendin mukaises-
ti ja havaitsee tarvitsevansa tehokkaampaa ja virheettomampada tietojen kasitte-

lyd kuin aikaisemmin (Berg, 2004, 5, 11).

Bergin (2004, 11) mukaan havainnot tietotekniikan tarjoamista mahdollisuuksis-
ta yritysten liiketoiminnalle saivat aikaan sen, ettd Suomessa on alettu kannus-
taa yrityksid liiketoiminnan sdhkoistamiseen. Tdstd johtuen jo 1990-luvun lop-
pupuolella kdynnistettiin lukuisia julkisrahoitteisia kehityshankkeita ja tukipal-
veluita, joiden avulla oli tarkoitus edistdd sahkoisen liiketoiminnan omaksumis-
ta. Vaikka liiketoiminnan sdhkoistdmiselle oli esitettdvissd hyvéat perustelut ja
motivaatiotekijit, ei tietotekniikan kayttoonotto liiketoiminnan tukemiseksi kui-

tenkaan sujunut ennakko-odotusten mukaisesti. (Berg, 2004, 11.)

Aktiivinen liiketoiminnan sdhkoistdmisen pyrkimys on nakynyt erityisesti kah-
den viimeisimmain tietoyhteiskuntaohjelman sisdlldissd. Taméan voidaan Olla-
kan ja Voutilaisen (2009, 19) mukaan todeta kdyvén ilmi siitd, ettd sekd Vanha-
sen I hallituksen (2003-2007) tietoyhteiskuntaohjelma ettd Vanhasen II hallituk-
sen (2007-2011) arjen tietoyhteiskunnan toimintaohjelma sisdltdavit tavoitteita
“yritysten liiketoimintaprosessien kehittamisestd hyodyntdmaan informaatio- ja
viestintdteknologisia palveluita, erityisesti sdhkoistd laskutusta”. Molempien

hallitusten aikana liiketoiminnan ja sisdltdjen sdhkoistiminen on my®os erotettu
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omaksi osa-alueekseen tietoyhteiskuntaohjelmassa pitden sisdllddn runsaat

madréat yksittdisid hankkeita (Valtioneuvosto, 2007, 5; Valtioneuvosto, 2009).

Ollakan ja Voutilaisen (2009, 18) mukaan Vanhasen I hallituksen tietoyhteiskun-
taohjelman keskeisid liiketoiminnan sdhkoistamisen edistdmiseen pyrkineitd
toimenpiteitd ovat olleet muun muassa sdhkoisen laskutuksen sekd Yritys-
Suomi-portaalin kehittdiminen. Lisédksi tietoyhteiskuntaohjelma piti sisélldan
lukuisia pienempid sdhkoisid palveluita, joiden tarkoituksena oli tukea yritys-
ten liiketoiminnan sdhkoistamistd (Valtioneuvosto, 2006, 10-11). Huolimatta
tietoyhteiskuntaohjelman saavutuksista vield vuonna 2004 pk-yritysten liike-
toiminnan sdhkoistdamisen tila oli Suomessa kuitenkin varsin heikko: pk-
yritykset hyodynsivét tietotekniikkaa liiketoiminnassaan vain osittain tai eivit
ollenkaan (Berg, 2004, 5). TIEKE:n (2005) mukaan tekniikka ja infrastruktuuri
lilketoiminnan sdhkoistdmiseksi olivat kuitenkin jo vuonna 2005 kunnossa, jo-

ten sdhkoistdmisen tueksi tarvittiin pddasiassa palveluita ja sisdltod.

Vanhasen II hallituksen 21.6.2007 tekemd periaatepddtos tietoyhteiskuntapoli-
titkkan tavoitteista puolestaan keskittyi tarkemmin pk-yritysten liiketoiminnan
sdhkoistamisen edistimiseen henkiloston osaamiseen ja varsinkin aloittavien
yrittdjien koulutukseen. Ndiden tavoitteiden lisdksi periaatepddtoksessd asete-
taan tavoitteeksi yritystoimintaa tehostavien teknologioiden kdyttdtapojen ny-
kyistd vahvempi esilletuonti seké yritysten tietoturvatietoisuuden ja -osaamisen
kehittaminen. Nailld toimilla pyritdan “kannustamaan yrityksid kdyttaméaan
laajamittaisemmin julkishallinnon sdhkéisid asiointipalveluja”. (Valtioneuvosto,
2007, 5; Ollakka & Voutilainen, 2009, 18.) Periaatepddtoksen pohjana on toimi-
nut vuonna 2006 julkaistu, jo aiemmin esitelty, kolmas kansallinen tietoyhteis-
kuntastrategia vuosille 2007-2015 (Valtioneuvosto, 2007, 2). Kansallisen tietoyh-
teiskuntastrategian sekd periaatepddtosten tavoitteiden toteutumisen varmis-
tamiseksi perustettiin 21.6.2007 arjen tietoyhteiskunnan neuvottelukunta. Neu-
vottelukunnan on maéard raportoida tietoyhteiskuntastrategian toimintaohjel-

man hankkeiden etenemisesti hallitukselle vuosittain seki lisdksi valvoa hank-
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keiden tavoiteasetannan ja priorisoinnin realistisuutta. (Arjen tietoyhteiskunnan

neuvottelukunta, 2008, 5.)

Ollakka ja Voutilainen (2009, 19) ovat esittdneet arvioita, joiden mukaan alueel-
lisia liiketoiminnan sdhkoistamistd edistdvid hankkeita olisi rahoitettu vuosien
2004-2008 vélisend aikana yhteenséd jopa yli 20 miljoonalla eurolla. Tulokselli-
suustarkastuskertomuksessa on arvioitu yhteensd 20 alueellista hanketta seka
kansallisia hankekokonaisuuksia, joiden yhdessd muodostamat kokonaiskus-
tannukset vuosina 2004-2008 olivat Ollakan ja Voutilaisen (2009, 19) mukaan yli
14 miljoonaa euroa. Tdten myos tdssd ongelmallisessa kehityshankkeessa voi-
daan todeta, ettd Ollakan ja Voutilaisen tarkastamat hankkeet antavat merkitta-
vyytensd puolesta (tarkastetut hankkeet ovat saaneet 70 prosenttia vuosille
2004-2008 kohdistetusta liiketoiminnan sdhkoistdmisen edistdmisen tukirahoi-
tuksesta) kohtuullisen hyvan kuvan liiketoiminnan sdhkoistamisestd. Monet
hankkeista on rahoitettu Suomen valtion tuella sekd mahdollisesti mys Euroo-
pan sosiaalirahaston (jdljempand ESR) avustuksilla. Tyo- ja elinkeinoministerit®
(jaljempanda TEM) on pddvastuussa liiketoiminnan sdhkoistamistd koskevista
tavoitteista asetuksen ”Valtioneuvoston asetus tyo- ja elinkeinoministeriosta”
(1024/2007) ensimmadisen pykaldn mukaisesti, jonka perusteella sen tehtédviin
lukeutuvat “tyo- ja elinkeinopolitiikan strategia, ohjaus ja toimeenpano, yritys-
toiminnan ja yrittdjyyden edistaminen sekd julkiset yritystuet ja yrityspalvelut”

(Ollakka & Voutilainen, 2009, 21).

Seuraavaksi esittelemme ja kokoamme yhteen Ollakan ja Voutilaisen tulokselli-
suustarkastuskertomuksesta ja muualta mediasta esiin nousseita epdkohtia, joi-

hin yritysten liiketoiminnan sdhkoistdmisessd on tormétty.

9 Ty®6- ja elinkeinoministerié on korvannut kauppa- ja teollisuusministerion 1.1.2008.
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5.2.2 Hankkeen eteneminen ja keskeisimmit ongelmat

Yhtend keskeisend ongelmana tuloksellisuustarkastuskertomuksesta nakyy
mielestimme se, ettd vuosikymmenen saatossa toteutettuja valtakunnallisia ke-
hityshankkeita ei ole koordinoitu riittdvéasti. Ollakan ja Voutilaisen (2009, 7)
mukaan kaksi selvésti ndkyvad piirrettd hankkeissa ovat olleet niiden tavoittei-
den yhtildisyys ja padllekkdisyys sekd toisaalta myos toteutusten alueelliset
eroavaisuudet. Namad ongelmat johtuvat Ollakan ja Voutilaisen (2009, 7) mieles-

td juuri heikosta koordinoinnista ja puutteellisesta viranomaisohjauksesta.

Toisaalta heikon koordinoinnin ongelmat heijastuvat helposti myds muihin
hankkeiden toteuttamiseen liittyviin osa-alueisiin: puutteellisesti koordinaatios-
ta johtuen hankkeiden tavoitteeton rahoittaminen ja hankkeiden tavoitteiden
paéllekkdisyys ovat tyypillisid oireita (Ollakka & Voutilainen, 2009, 10). Eri ta-
valla toteutetut hankkeet ovat voineet ndin saada rahoitusta vaihtelevin periaat-
tein, eivatkd hankkeiden lopputuloksetkaan télloin valttamattda kohtaa yhtaldi-
sistd tavoitteista huolimatta. Esimerkkejd ndistd ongelmista 16ytyy tulokselli-
suustarkastuskertomuksesta useita - pdédllekkdiset koulutustarjonnat, eSeteli-
hankkeet ja eAskel-palvelut!? sekd alueelliset palvelu- ja asiointiportaalit ovat

vain muutamia esimerkkejd niistd (Ollakka & Voutilainen, 2009, 7, 29-30, 57).

Ongelman vakavuutta korostaa hyvin Ollakan ja Voutilaisen havainto siitd, etta
jopa TEM:n itsensd rahoittamat ja toteuttamat hankkeet ovat saattaneet olla
keskenddn péadllekkdisid. Tastd on luonnollisesti seurannut myos tulosten vaa-

timattomuus, varsinkin kustannuksiin ndhden tarkasteltuna. (Ollakka & Vouti-

10 eSeteli-hankkeet ovat tarjonneet rahoituksellista tukea yritysten liiketoiminnan sdhkoistami-
seen, kun taas eAskel-palveluissa yrityksille on tarjottu konsultointipalveluita. Alun pe-
rin eSeteli-hankkeiden ja eAskel-palveluiden tuli olla toisiaan tukevia hankkeita. Kyseiset
hankkeet ovat kuitenkin osoittautuneet tavoitteiltaan ristiriitaisiksi, silld eSeteli-hankkeen
rahoituksellinen tuki osaltaan heikent&dd eAskel-konsultointien kysyntdd. Tama on johtu-
nut VTV:n mukaan siitd, ettd “yritykset ovat olleet tyytyvdisid eSeteli-hankkeiden kautta
saatuun konsultointiin”, jolloin eAskel-konsultoinneille ei ole nihty tarvetta. (Ollakka &
Voutilainen, 2009, 29-30.)
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lainen, 2009, 8.) Ongelmien syyksi Ollakka ja Voutilainen (2009, 8) esittavat
“selkeiden, tavoitteellisten ja pitkdjanteisten linjausten” puutetta, johon keski-
tymme tarkemmin seuraavassa alaluvussa. Positiivisena asiana Ollakka ja Vou-
tilainen (2009, 24) mainitsevat tuloksellisuustarkastuskertomuksessaan vapaa-
ehtoistyohon perustuneen eLiiketoimintaverkoston!! toiminnan, jonka avulla
on onnistuneesti yhtendistetty erilaisten koulutushankkeiden kaytantsja. Hei-
ddn mukaansa sen toiminta perustui pddasiassa hyvien kaytantdjen levittami-
seen kokousten vilitykselld sekd portaalin kautta tapahtuneeseen tyokalujen

tarjontaan (Ollakka & Voutilainen, 2009, 24).

Koordinoinnin puute on johtanut yksiselitteisesti epédtietoisuuteen: hankkeiden
toteuttajat eivit ole olleet tietoisia toistensa hankkeiden tuloksista tai edes nii-
den olemassaolosta, jolloin pédédllekkdisid toteutuksia ei ole voitu valttdad. Olla-
kan ja Voutilaisen (2009, 33-35) mukaan muun muassa Oppimisaihiot sahkoi-
sen liiketoiminnan osaamisen kehittdmisvalineend -hankkeessal? (jaljempéana
OSSI-hanke) saavutetut tulokset jdivit ldhes tdysin pimentoon TE-keskuksilta ja
ladninhallituksilta, jotka puolestaan tédstd syystd eivit osanneet kieltdytyd hank-
keista, joiden tavoitteet olivat paddllekkaisia OSSI-hankkeen kanssa. Vastaavan
kaltainen tilanne on toistunut myos esimerkiksi Lapissa. Ollakka ja Voutilainen
(2009, 35) toteavatkin selvityksessddn hankkeiden tuotosten jadneen vahdiselle

huomiolle.

1 eLiiketoimintaverkosto on vuonna 2003 perustettu ”“alueellisten toimijoiden - - muodostama
yhteistyoverkosto, joka pyrkii parantamaan pk-yritysten kilpailukykyd edistdmalld sdh-
koistd liiketoimintaa” (Ollakka & Voutilainen, 2009, 86). Verkosto pyrkii tavoitteisiinsa
perustamansa foorumin kautta, jonka avulla se pyrkii edistim&éan tiedonvaihtoa, tunnis-
tamaan sekd levittimaan hyvid kédytanteitd sekd kehittdmé&an uusia yhteistyomuotoja (Ol-
lakka & Voutilainen, 2009, 86-87).

12 OSSI-hankkeen tavoitteena oli tuottaa vuosina 2005-2007 ”oppimisaihioita yrityksen liiketoi-
mintaprosesseista ja sdhkoisen liiketoiminnan kehittamisestd, sdhkoisen viestinndn pe-
rusratkaisuista, verkkolaskutuksesta, internetmarkkinoinnista, sdhkoisestd kaupankayn-
nistd ja verkostoituneesta liiketoiminnasta.” (Ollakka & Voutilainen, 2009, 72). Ollakan ja
Voutilaisen (2009, 72) mukaan t&lld toiminnalla oli tarkoitus muun muassa edistdd yritys-
ten liiketoiminnan sdhkoistimistd. Hankkeen toteutuksesta vastasi Savonia-
ammattikorkeakoulu.
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Hankkeiden puutteellisesta valvonnasta johtuen hankkeiden todelliset sisallot
eivdt aina ole vastanneet alkuperdisid tavoitteita. Esimerkiksi yrityksille tarjo-
tuissa koulutuspalveluissa on selvityksen mukaan saatettu paatyd toteuttamaan
www-sivuja. Hankkeiden toteutus ei mydskddn aina ole noudattanut kustan-
nustehokasta linjaa: hankkeeseen ostettua konsultointipalvelua tai vierailevia
puhujia on valittu sattumanvaraisesti tai jopa tarkoituksella siten, ettd kustan-
nukset nousevat suuriksi. Ollakka ja Voutilainen tuomitsevatkin selvitykses-
sddn tédllaisten niin sanottujen ”tdhtiesiintyjien” kdyton ja perdankuuluttaa aitoa
kilpailutusta ehtona tuen saamiseksi. (Ollakka & Voutilainen, 2009, 26.) Vastaa-

vanlaisia hanketoteutusten sisdltojen vaihtumisia 16ytyy selvityksestd useita.

Toinen suurempi ongelmakokonaisuus, joka kdy ilmi Ollakan ja Voutilaisen
tuloksellisuustarkastuskertomuksesta, on mielestimme pitkdjanteisten seké rea-
lististen tavoitteiden puuttuminen. Ongelma on havaittavissa muun muassa
siten, ettd hankkeilla ei saavuteta kokonaisvaltaisia tavoitteita ja ettd hankkei-
den saavutukset eivit tue toisiaan vaan ovat paikoittain jopa ristiriitaisia. Lisak-
si hanke-ehdotuksia on Ollakan ja Voutilaisen (2009, 9-10, 56) mukaan hyvak-
sytty ministeritssd jopa sattumanvaraisesti sitd mukaa, kun niitd on sille esitet-
ty. Talloin ei voida puhua tarkoin suunnitelluista, pitkdn linjan tavoitteista vaan
pikemmin laaja-alaisesta hankkeiden toteuttamisesta vailla varsinaista padmaa-
rad. Lisdksi on Ollakan ja Voutilaisen (2009, 56) toteaman mukaisesti epdrealis-
tista odottaa, ettd sattumanvaraisesti toteutetut hankkeet johtaisivat tehokkai-
siin tavoitteiden saavuttamisiin. Pitkdjanteisten tavoitteiden puutteesta johtuen
hankkeiden aikaansaamat vaikutukset ovat jddneet tehottomiksi (Ollakka &
Voutilainen, 2009, 8). Ollakan ja Voutilaisen (2009, 9) mukaan hankkeiden
suunnittelussa ei esimerkiksi ole kiinnitetty huomiota niiden taloudelliseen to-
teutukseen. Toisaalta tamdkin epdkohta on helposti liitettdvissd puutteelliseen
koordinointiin ja valvontaan, tai jopa vaarinkaytoksiin, joita tarkasteltiin edelli-

sessd alaluvussa.



113

Ollakka ja Voutilainen (2009, 10) toteavat selvityksessddn, ettd hankkeiden to-
teuttamiskelpoisuuden arviointi ja hankkeiden tavoitteiden tdyttymisen toden-
nadkoisyyden arviointi on suoritettu puutteellisesti. Syyksi edelld mainittuun
ongelmaan Ollakka ja Voutilainen (2009, 10) antavat muun muassa hanketoteu-
tusten pirstaleisuuden ja pitkittymisen, sekd avustusviranomaisten resursoin-
tiongelmat. Mielestimme ongelmat liittyvét ldheisesti myos koordinoinnin ja
ohjauksen puutteeseen, silld hankkeiden edistymisen seuranta on ollut heikkoa
eikd viranomaisilla ole t&lloin ollut keinoa puuttua heikosti menestyviin hank-
keisiin. Esimerkkind ep&donnistuneista hankkeiden suunnittelusta Ollakka ja
Voutilainen (2009, 58) mainitsevat muun muassa Lapin liiton ja Lapin ld&dnin-
hallituksen avustamat hankkeet, joille oli hankittu kaytettdvdksi yhteensa 60
verkkokauppasovelluslisenssid. Tuloksellisuustarkastuksen aikaan lisensseistd
oli kuitenkin kdytossd vain neljd kappaletta muiden lisenssien jaatya kayttamat-
tomiksi (Ollakka & Voutilainen, 2009, 58). Hanketoteutuksessa ei Ollakan ja
Voutilaisen (2009, 37) mukaan olekaan tehty riittdvéasti tarveharkintaa, vaan

hanke on toteutettu eparealistiselta pohjalta.

Rovaniemen Seutuverkkohanke on hyva esimerkki toisesta epdrealistisesta
hanketoteutuksesta: aikaisemman koulutushankkeen epdonnistuttua kiinnos-
tuneiden vidhdisen mé&dran vuoksi kdynnistettiin kahden vuoden péddstd uusi
vastaavan kaltainen hanke samoilla tavoitteilla (Ollakka & Voutilainen, 2009,
35). Ollakan ja Voutilaisen (2009, 35) tarkastuksen mukaan uutta hanketta
kdynnistettdessd ei millddn tavalla huomioitu aikaisemman hankkeen heikkoa
menestystd, joka kertoo mielestimme jopa vilinpitaméattomastd asenteesta
avustusrahojen kdyttod kohtaan. Jo alun alkaen ndin eparealistiset hankkeet oli-
si tullut huomata ja niiden tukeminen jattda tekemattd - nyt lisensseja hankki-
neet hankkeet ovat jo pddttyneet ja lisenssit ovat jadneet pysyvasti kdyttamat-

tomiksi.

Kolmantena suurempana ongelmakokonaisuutena tuloksellisuustarkastusker-

tomuksesta nousee esiin toimijoiden kyvyttomyys ja/tai haluttomuus toimia
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lainsddddnnon mukaisesti muun muassa hankintoihin liittyen. Ollakan ja Vou-
tilaisen (2009, 61) havaintojen mukaan hankkeissa on muun muassa kierretty
hankintalakia ja ohitettu kokonaan kilpailutuksen vaihe ottamalla hankkeeseen
mukaan toimijoita, joiden ainoana tehtdvand on ollut myyda palveluita suoraan
hankkeen toteuttajille keskindisten sopimusten mukaisesti. Erdissda hanketoteu-
tuksissa oli puolestaan tehty palveluostoja suorahankintana, joka on tdysin ris-
tiriidassa hankintalainsdddannon kanssa (Ollakka & Voutilainen, 2009, 9). Esi-
merkiksi koulutuspalveluihin liittyen kilpailutusta on myos ndkyvammin jatet-
ty kokonaan tekemdttd perustellen tekoa erilaisten palveluntarjoajarekisterei-
den kaytolld. Tamdkaan menettely ei Ollakan ja Voutilaisen mukaan kuiten-
kaan vapauta hankkeen toteuttajia hankintalain velvoitteista. (Ollakka & Vouti-

lainen, 2009, 25.)

Hankintalakien noudattaminen ei kuitenkaan ole ollut selvdd edes korkeam-
man tason toimijoiden kesken, kuten kidy ilmi Ollakan ja Voutilaisen (2009, 9)
esittelemédstd TEM:n ja Pienen ja keskisuuren teollisuuden edistdmissaétion (jal-
jempéand PKT-sdidtio) esimerkistd. Sen mukaan TEM, joka toimi Yritys-Suomi-
portaalin yhtend rahoittajana, on tehnyt PKT-sdtiolta hankintoja, joissa se ei ole
noudattanut hankintalakia eikd myoskddn tehnyt asianmukaista kilpailutusta.
Hankintalain mukaan kilpailutus olisi kuitenkin pitdnyt tehdd, sillda PKT-s&&tio
toimii ministerion toimeksiannosta ja on ndin sen ldheinen kumppani. Kaiken
lisdksi myos PKT-sddtio jatti noudattamatta hankintalakia suorittaessaan omia

palveluostohankintojaan. (Ollakka & Voutilainen, 2009, 9.)

Ollakka ja Voutilainen (2009, 57) muistuttavat selvityksessddan my®0s, ettei mi-
nisterion lukuun harjoitettava toiminta tdytd valtionavustusten myontdmisen
ehtoja. Tdstd syystd PKT-sddtion toimiessa ministerille erddanlaisena palvelui-
den ylldpitdjdna ja kehittdjand, ei sen saamiin avustuksiin Ollakan ja Voutilaisen
(2009, 47) mielestd ole laillista perustelua - ministerion pitdisi tdssd tapauksessa
soveltaa hankintalakia palveluostoihinsa, mitd se ei kuitenkaan ole tehnyt. Na-

kemystemme mukaan hankintalainsddddnnén noudattamisen olisi kuulunut
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olla tassakin tapauksessa itsestddn selvad, jolloin sen noudattamatta jattaminen
kielii lIdhinnd annettujen sddnnosten tahallisesti rikkomisesta taloudellisten etu-

jen saavuttamiseksi.

Hankintalakien noudattamatta jdttdmisen ohella neljantend tdrkednd ongelma-
kokonaisuutena hankkeiden toteutuksessa nousevat mielestimme esiin epdsel-
vyydet hankkeiden rahoituksessa. Hankkeiden saamissa tuissa on edelld kuva-
tun mukaisesti havaittavissa eridvaisyyksid osittain toisistaan poikkeavien han-
ketoteutusten ja tukiehtojen perusteella. Joissain tapauksissa hankkeita ovat
kuitenkin olleet tukemassa sellaiset tahot, joilla ei Ollakan ja Voutilaisen (2009,

25) tulkinnan mukaan olisi todellisuudessa oikeutta toimia tukijan roolissa.

Tukirahoituksen myontaminen osalle hankkeista on siis ollut viime vuosina va-
hintddnkin arveluttavaa puutteellisen koordinaation ja valvonnan vuoksi. Ol-
lakka ja Voutilainen (2009, 59) huomauttavatkin raportissaan, ettd vastaisuu-
dessa hankkeille ei tulisi myontdd avustuksia vain silld periaatteella, ettd avus-
tusviranomaisille annettu avustusraha saataisiin jaetuksi. Nyt avustusrahaa on
sen mukaan jaettu laajasti “mitd moninaisimpiin alkuperdisestd hankesuunni-
telmasta poikkeaviin uusiin tarkoituksiin, jotta avustus saataisiin kdytettya lop-

puun” (Ollakka & Voutilainen, 2009, 59).

Toisaalta hankkeet olivat saaneet rahoitusta paikoittain myos erittdin helpoin
perustein, silld esimerkiksi Yritys-Suomi-palveluiden kehittamiseen myonnet-
tiin miljoona euroa vuodelle 2009 siitdkin huolimatta, ettd vuoden 2008 rahoista
oli vield osa kayttamaitta (Ollakka & Voutilainen, 2009, 47). Lisdksi hankkeiden
rahankdyton valvonnassa on havaittavissa ongelmia, silld esimerkiksi Kaak-
kois-Suomen TE-keskuksen tyovoimaosasto rahoitti lukuisia hankkeita, joihin
oli sisédllytetty muun muassa tarkastuksessa ongelmallisina pidettyjd matkakus-
tannuksia hankkeen virallisiksi kustannuksiksi (Ollakka & Voutilainen, 2009,
38). Ollakan ja Voutilaisen ndkemysten mukaan hankkeille annetulla ESR-
rahoituksella on hankkeiden onnistumisen ndkokulmasta jopa huonontava vai-

kutus. He toteavatkin rahoituksen passivoivan hankkeen toteutusta, silld rahoi-
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tuksen turvin hanketoteuttaja valttdd hankkeessa merkittdvid riskejd: koska
ESR:n rahoitusosuudet ovat huomattavia, ovat “hanketoteuttajien omarahoi-
tusosuudet (puolestaan) usein vain nimellisid”. (Ollakka & Voutilainen, 2009,

36.)

Hankkeiden tavoitteiden tdyttymistd ei myodskddn ole seurattu asianmukaisesti
hankkeiden ollessa kdynnissd, jolloin hankkeen tavoitteiden muuttuessa tai
hankkeen kohdatessa merkittdvid haasteita hankerahoitus on pysynyt ennal-
laan mahdollisista uhkakuvista ja riskeistd huolimatta (Ollakka & Voutilainen,
2009, 59). Vaikka Yritys-Suomi-hanke ei pddtyttydan saavuttanutkaan sille ase-
tettuja tavoitteita, maksettiin sille kaikesta huolimatta sille alun perin myonne-

tyt avustukset kokonaisuudessaan (Ollakka & Voutilainen, 2009, 53).

5.2.3 Yhteenveto

Liiketoiminnan sdhkoistimisen tukemisen hankkeet ovat kohdanneet seké alu-
eellisella ettd valtakunnallisella tasolla haasteita, joista osa on osoittautunut jopa
erittdin merkittdviksi tulosten saavutettavuuden kannalta. Nostimme tdssd tut-
kielmassa keskeisiksi neljda ongelmallista osa-aluetta (valtakunnallisen koor-
dinoinnin ja ohjauksen puute, pitkdn aikavélin tavoitteiden puute, lainsddadan-
non puutteellinen noudattaminen ja epaselvit rahoitusperiaatteet), joiden ulko-
puolelle jaa silti monia epdkohtia hankkeiden toteutuksessa. Ollakka ja Vouti-
lainen (2009, 40) toteavat raportissaan, ettd osassa hankkeita havaittiin ongelmia
ja epdtarkkuuksia muun muassa hankeraportoinnissa. Tama viestii mielestdm-
me jopa perinteisten projektinhallintataitojen puutteesta, jolloin syyllisind voi-
daan pitdd projektia toteuttanutta osapuolta. Myoskddn hankkeiden lupaamia
ndkyvid parannuksia ei tarkastuksen perusteella voitu joko havaita lainkaan tai
ainakaan yksiloidd hankkeiden aikaansaannoksiksi (Ollakka & Voutilainen,

2009, 41).
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Valtakunnallisten linjausten puute, koordinoinnin ja valvonnan tehottomuus
sekd puutteelliset projektinhallintataidot nadyttdvat mielestimme paljolti aiheut-
taneen tulosten heikon nékyvyyden valtakunnallisella tasolla. Vaikka hankkei-
den myo6td onkin saavutettu tuloksia ja yritysten liiketoiminnan sdhkoistdmisen
tila on viime vuosina kasvanut, voidaan yleisesti ottaen kyseenalaistaa, kuinka
laajasti tatd menestystd voidaan pitdd edistyshankkeiden ansiona. Kuten aiem-
min todettiin, Ollakka ja Voutilainen ovat kyseenalaistaneet selvityksessdan

monien yksittdisten hankkeiden tulosten ndkymisen valtakunnan tasolla.

Selvityksen perusteella on kuitenkin perusteltua viittdd, ettd vahvemmalla val-
takunnan tason koordinoinnilla ja selkedimmilld tavoitteilla hankkeista olisi voi-
tu saada tehokkaampia samalla kun valtavia rahamdirid olisi voitu kohdentaa
hyodyllisempiin tarkoituksiin. Yksittdisten hankkeiden ja erityisesti niiden lop-
putulosten tehokkaampi sitominen toisiinsa olisi saanut aikaan vakuuttavam-
pia ja kokonaisarkkitehtuurin mukaisia tuloksia. Nyt yksittdisten, toisistaan
erillisten hankkeiden tuloksilla on saavutettu ldhinnd alueellista hyotyd - jos
sitdkddn, kun toisiaan tukemalla ja tdydentamadlld hankkeet olisivat voineet joh-

taa yhtendisiin, kokonaisarkkitehtuurin mukaisiin ratkaisuihin.

Ollakka ja Voutilainen (2009, 54) perustelevat ndkemyksiddn valvonnan tar-
peesta silld, ettei liiketoiminnan sdhkoistdmisen edistdminen tapahdu yksiselit-
teisesti tiettyjen yksittdisten toimenpiteiden avulla, vaan se muodostuu useiden
hallituskausien aikana tehdyistd strategia-asiakirjoihin ja tietoyhteiskuntaoh-
jelmiin kirjatuista toimenpiteistd. Hankkeiden toteutuslaajuudet ovat myos ai-
heuttaneet omat vaatimuksensa valvonnalle: osa hankkeista on ollut valtakun-
nallisia toisten vaikutusten jdddessd ldhinnd alueellisiksi (Ollakka & Voutilai-
nen, 2009, 20). Nyt erilaisia avustuksia on myonnetty melko avokitisesti ilman,
ettd tulosten vaikuttavuutta olisi arvioitu realistisesti. VIV:n tuloksellisuustar-
kastaja Voutilainen onkin It-viikon (2009) 21.7.2009 julkaisemassa uutisessa to-
dennut, ettei yritysten liiketoiminnan sdhkoistimisen edistamishankkeissa ollut

tarvittavaa “tekemisen meininkid”. Havaintojen perusteella aiempia Ollakan ja
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Voutilaisen havaintoja julkishallinnon sdhkoisten palveluiden kehittdimishank-

keisiin liittyen ei siis ole sisdistetty eikd otettu opiksi (It-viikko, 2009).

5.3 Terveydenhuollon oikeusturvakeskuksen ammattivarmennepalvelu

Terveydenhuollon oikeusturvakeskuksen (jdljempand TEO) vuonna 2004 aloit-
tama valtakunnallisen varmennepalvelun suunnittelu sai alkunsa sosiaali- ja
terveysministerion (jdljempand STM) sille antamasta toimeksiannosta (TEO,
2005, 4; Voutilainen, 2008b, 57). Hanke nousi yleiseksi keskustelunaiheeksi tou-
kokuussa 2008, kun VTV julkaisi ylitarkastaja Voutilaisen tekemdn, julkishal-
linnon sdhkoisid tunnistus- ja varmennepalveluita koskevan toiminnantarkas-
tuskertomuksensa, jossa se kritisoi voimakkaasti hankkeiden ldpivientiproses-
sia ja onnistumista. VIV:n raportin julkaisusta kertovan tiedotteen mukaan
“tunnistuspalveluiden kehittamis- ja kdyttokustannukset olivat vuosina 1999-
2007 yhteensd noin 40 miljoonaa euroa”, mistd huolimatta “suurin osa tunnis-
tustapahtumista tehddan edelleen verkkopankkitunnuksilla” (VIV, 2008a; Vou-
tilainen, 2008b, 7-8, 21, 162).

VTV havaitsi tunnistus- ja varmennepalveluhankkeissa erilaisia puutteita, vaa-
rin menettelyitd, tehottomuutta ja laiminlyontejd my6s muilla toimijoilla, kuten
Videstorekisterikeskuksella ja Verohallituksella. Tadssd tutkielmassa kasitelldan
aiherajauksen puitteissa ainoastaan TEOn oma hanke. Valinnan perusteina toi-
mivat VI'V:n hankkeessa havaitsemien puutteiden maard ja varikkyys, jonka
ansiosta TEOn tapaus toimii hyvand pohjana myhemmin kasiteltdvalle FEAR-

projektissa kehitellyn FEAR-ohjausmallin hanke-esimerkkeihin soveltamiselle.

5.3.1 Tapauksen tausta

Vuoden 1998 alussa valtioneuvosto antoi periaatepddtoksen siahkoisestd asioin-
nista, palvelujen kehittdmisestd ja tiedonkeruun vahentdmisestd. VM:n vuoden

1999 lopulla suorittama tutkimuksen mukaan osa tdhdn paatokseen sisdltyneis-
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ta toimenpiteistd oli toteutunut kokonaan ja sahkoisid asiointipalveluja todettiin
olevan varsin paljon. (Miettinen, 2006, 80.) Sdhkoisten asiointipalveluiden yleis-
tyttyd tarve sdhkoisille varmenne- ja tunnistuspalveluille kasvoi ja valtio ryh-
tyikin valmistelemaan tarvittavia toimenpiteitd sujuvan ja turvallisen asioinnin

turvaamiseksi.

STM:n TEOIlle antaman toimeksiannon jdlkeen pohjaa hankkeelle loivat erityi-
sesti Valtioneuvoston ja VM:n julkaisut (esim. erilaiset selvitykset, raportit, pe-
riaatepddtokset ja strategiat) julkishallinnon sdhkoisen asioinnin kehittdmista
koskien. Vaikka STM:n toimeksianto perustuikin edelld mainittuun periaate-
pddtokseen ja VM:n tutkimuksen tuloksiin, piddmme silti outona sitd, ettd toi-
meksianto tapahtui jo ennen kuin julkishallinto oli selvittdnyt ja julkaissut tun-
nistus- ja ammattivarmennepalveluiden kehittimishankkeille tarkemmat tar-

peet, tavoitteet ja vastuutoimijat.

TEOn varmennepalveluhankkeen taustaa luoneista julkaisuista mainittakoon
vuonna 2005 julkaistu VIV:n tarkastusraportti Sahkoisten asiointipalvelujen
kehittaminen julkishallinnossa, jossa todetaan paljon kehittamisty6td vaativien,
yksittdiselle kansalaiselle merkittdvien vuorovaikutteisten valtakunnallisten
palvelujdrjestelmien olevat “pitkilti vasta kehitteilld”. Ongelmaksi mainitaan
muun muassa se, ettei lainsddddntod tarjonnut tuolloin erillistd ja yhtendistd
lainsdadantod valtion tietohallinnon ja sdhkoisten palvelujen ohjauksen toimi-
valtasuhteista. (Miettinen, 2006, 79.) Tamdn vuoksi kehittdmis- ja seurantatoi-
mia oli usein hoitanut useampi viranomainen tai viranomaistehtdvid hoitanut
elin (Miettinen, 2006, 80). Miettisen (2006, 81) mukaan n&ihin ongelmiin on sit-
temmin kiinnitetty huomioita luvussa 5.2.1 késitellyn tietoyhteiskuntaohjelman
puitteissa, jonka ansiosta “eri osapuolten vilinen tiedonvaihto on lisdantynyt”.
Miettinen (2006, 81) korostaa sdhkoisen asioinnin olevan julkishallinnon yhtei-

nen tehtdvd, jonka vuoksi toimijoiden vastuut ja tehtdvéjako tulisi aina maari-
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telld mahdollisimman selkeésti. Ratkaisu tdhdn kysymykseen on onnistuneesti

madritellyissd JHS-suosituksissals.

Valtionhallinnon sille asettamien erilaisten linjausten, méaradysten ja strategioi-
den pohjalta TEO alkoi valmistella jo vuonna 2004 saamaansa tehtdvad var-
mennepalveluiden kehittdmiseksi STM:n toimeksiannon mukaisesti. Valviran4
mukaan sen toteuttamat varmennepalvelut ovat osa valtakunnallista sosiaali- ja
terveydenhuollon séhkdisen tiedonhallinnan hanketta (Valvira, 2009a) ja se on
maddritellyt “terveydenhuollon varmennepalvelut” yhdeksi tiedonhallinta ja
tietohallinto -prosessinsa tehtdvéksi ja tehtdvakokonaisuudeksi (Valvira, 2009b).
Kyseinen prosessi luokitellaan puolestaan tukiprosessiksi (Valvira, 2009¢). Val-
viran (2009a) mukaan se vastaa yhd vuonna 2009:kin toteutuksen alla olevien
valtakunnallisten potilastietojen séhkdisen arkistopalvelun ja reseptikeskuksen
edellyttamistd varmennepalveluista. Valviran varmennetoiminta on siis osa
suurempaa hankekokonaisuutta, jonka tuloksena syntyvien jdrjestelmien tuo-
tantotasoinen pilotointi alkaa nykyisten tietojen mukaan vuoden 2009 aikana

varsinaisen kadyttoonoton tapahtuessa neljan vuoden siirtymédkauden aikana

(Valvira, 2009a).

5.3.2 Hankkeen eteneminen ja keskeisimmit ongelmat

TEOn vastuulla olevien sdhkoisen tunnistus- ja varmennepalveluiden kehityk-
sen ja kdyttoonoton aikataulut ovat muuttuneet hankkeen edetessd tarpeen ha-
vaitsemisesta, periaatepddtoksien ja strategioiden kautta toimeksiantoon use-
ampaan otteeseen. Hankkeen aikataulut ovat pysyneet kehitystyon alettuakin

perin eldvind. STM:n 31.12.2003 julkaisemassa Sahkoisten potilasasiakirjajarjes-

13 Yleisesti kaytetylld lyhenteelld JHS (Julkishallinnon suositukset) tarkoitetaan valtion- ja kunnal-
lishallinnon tietohallintoa koskevia suosituksia (JHS, 2009).

14 Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto, joksi TEO ja Sosiaali- ja terveydenhuollon
tuotevalvontakeskus STTV yhdistyivit 1.1.2009.
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telmien valtakunnallinen méaérittely ja toimeenpano -strategiassa on mddritelty
alustavat aikataulut potilasasiakirjojen sdhkdistamiselle ja siihen liittyvien pal-
velujen kdyttoonotolle. Hankkeeseen olennaisena osana kuuluvan varmenne-
palvelun kehittdjdaksi nimetddan TEO ja aikataulu on huomattavasti nykyisesta
poikkeava: “Palvelu rakennetaan 2004, Alueelliset pilotoinnit 2004 alk.[,] Pysy-
véd palvelu 2005” (STM, 2003, 42).

31.12.2004 julkaistussa Sahkoisten potilasasiakirjajdrjestelmien toteuttamista
ohjaavan tyoryhman loppuraportissa puolestaan todetaan, ettd ammattivar-
menne otetaan kdyttoon vuoden 2007 loppuun mennessd ja tdlloin valtakunnal-
liseen palveluun perustuvan sdhkoisen allekirjoituksen ja sdhkdisen varmen-
teen on oltava kattavassa kdytossd vahintddan ladkareilld (STM, 2004, 29, 47-48).
Toisaalta ristiriitaisena tietona edelliseen raportissa todetaan myos seuraavaa:
"Tyoryhmé kiirehtii terveydenhuollon kansallisen ammattivarmennepalvelun
toteuttamista siten, ettd se on kaytettdvissa vuoden 2005 loppuun mennessa.
Palvelun pysyvé rahoitus tulee varmistaa valtion talousarviossa.” (STM, 2004,
29-30.) Ndin siitdkin huolimatta, ettd STM on ollut hankkeen kustannuksista
vuotuisen budjettisuunnitelman ohella osittain suullisen informaation varassa
ja sen késitys niin kustannuksista kuin palvelun kehittdmisestd perustuu TEOn

sille esittdmiin suunnitelmiin (Voutilainen, 2008b, 68).

TEOn erikoisasiantuntijan Kunnallinen virkavarmenne -seminaarissa 25.1.2007
pitdiméssad Terveydenhuollon varmenteet -esityksessd kaavaillaan varmenteiden
olevan tuotantokdyttotasoisia 1.6.2007, testiympériston olevan kaytettdvissa
1.7.2007 ja koko jdrjestelmdn olevan alueellisesti kayttoonottovalmiudessa
1.1.2008 alkaen (Aho, 2007, 17). STM:n 1.2.2007 julkaiseman Suomen eTerveys
-tiekartan mukaan ”Yksityiskohtainen valtakunnallisten palveluiden maéaéritte-
lytyd valmistuu helmikuussa 2007 ja palvelut toimeenpannaan vuosien 2007-
2010 vélisend aikana.” Lainauksen edelld yhdeksi keskeiseksi palveluksi tiekar-
tassa nimetddn terveydenhuollon ammattihenkildiden sdhkoéinen varmenne-

palvelu. (livari & Ruotsalainen, 2007, 12.)
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Julkaisussa Sosiaali- ja terveysministerion ja Terveydenhuollon oikeusturva-
keskuksen tulossopimus kaudelle 2004-2007; tarkistusvuosi 2007 annetaan ta-
voitteiksi seuraavaa: ”sdhkoinen varmentaminen kokeilukdytossd neljan sai-
raanhoitopiirin osa-alueilla” vuoden 2007 sisdlld, “ammattilaisvarmenne lagka-
reiden ja hammaslddkdreiden kdytossd” neljan vuoden (2007-2010) sisalld
(STM, 2006, 13). Toisaalta Sosiaali- ja terveysministerion toimintakertomuskan-
nanotto Terveydenhuollon oikeusturvakeskuksen toimintavuodelta 2007 ja tu-
lossopimuskaudelta 2004-2007 -lausunnon mukaan vuoden 2007 tavoitteena on
ollut “Varmennepalvelua on edelleen kehitetty ja sihkoinen varmentaminen on

kokeilukaytossd tulossopimuksen mukaisesti.” (STM, 2008, 3.)

TEO varmenne-workshopissa 18.1.2008 esitellyistd TEOn varmennepalvelut -
tilannekatsaus -seminaarikalvoista kdy ilmi varmennepalvelun testiympaériston
olleen lopulta kéytossd jarjestelmatoimittajien ja yhteistyokumppaneiden testeja
varten 1.12.2007 ldhtien. Tuolloin alueellisten kdyttoonottoihin uskottiin olevan
valmius 1.4.2008, hyvaksymistestausten alkavan huhtikuussa 2008 ja kdyttoon-
ottojen ajoittuvan syksylle 2008. (Partanen, 2008, 15.) Kuten edelld esitetyista
nykyisistd suunnitelmista voi havaita, eivdt mitkddn ndistd ennusteista lopulta
pitdneet paikkaansa ja varmenteen laajamittainen kdyttoonotto antaa edelleen
odottaa itseddn kehityksen ollessa vieldkin kesken. Voutilaisen (2008b, 69) mu-
kaan sen suorittamasta tarkastuksessa on kdynyt ilmi, ettei TEOlla ole selkedd

kokonaisndkemystd varmennepalvelun kehittdimismallista ja aikatauluista.

Kuten luvun 5.3 alussa mainittiin, ovat tunnistuspalveluiden kehittdmis- ja
kayttokustannukset olleet vuosina 1999-2007 yhteensa noin 40 miljoonaa euroa.
Tarkemmat kustannukset kdyvit ilmi VTV:n Kuntamarkkinoilla 10.9.2008 esit-
tamastd seminaariesityksestd Tunnistuspalvelut ja niiden kaytto julkisessa hal-
linnossa. Voutilaisen (2008c, 4) mukaan edelld mainitusta ldhes 40 miljoonan
euron summasta TEOn osuus (vuosilta 2004-2007) oli 1,1 miljoonaa euroa. TE-
On tavoin my6s Verohallituksen kustannukset (2004-2007) olivat 1,1 miljoonaa

euroa, kun taas Vdestorekisterikeskus on kayttanyt kansalaisvarmenteen ja
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muiden varmennetuotteiden kehittdmiseen (1999-2007) periti 27 miljoonaa eu-

roa.

VTV tiedoista kdy ilmi, ettd edelld mainitun 40 miljoonan euron kokonais-
summan pdélle tulisi laskea esimerkiksi LVM:n sekd VM:n erilaisiin selvityksiin
ja ohjeisiin uponneet kustannukset, joita on joko hyvin vaikea tai mahdotonta
laskea. VIV ennustaa kaikkien hankkeiden julkisen rahoituksen kokonaiskus-
tannusten vuosille 1999-2008 nousevan peréti 47-50 miljoonaan euroon. (Vouti-
lainen, 2008c, 4.) Lisdksi VIV:n suorittaman tarkastuksen perusteella on kdynyt
ilmi, ettd TEOn ammattivarmenteen suurilta osin julkisin varoin kustannettavat
kayttoonottokustannukset voivat nousta jopa kymmeneen miljoonaan euroon
(Voutilainen, 2008b, 166). Huolestuttava piirre hankkeen kustannuksiin liitty-
vistd menettelyistd on myds se, ettei TEOIlla ollut esittdd VIV:n tarkastuksen
yhteydessa kustannusarviota varmennepalvelun kehittamisestd ja kayttoon-
otosta ynnd muista hankkeeseen liittyvistd tehtdvistd aiheutuvista kustannuk-

sista siirtymévaiheessa vuosien 2008-2011 vélisend aikana (Voutilainen, 2008b,

68).

Aikataulujen ja kustannusten ohella kolmas VIV:n vuoden 2008 tarkastusra-
portissaan painottama asia on varmennepalveluiden kehittdmisen tarpeellisuu-
den kyseenalaisuus ja koordinoinnin puute. Voutilaisen (2008b, 7) mukaan tun-
nistuspalveluinfrastruktuurin kehittdimiseen on panostettu voimakkaasti selvit-
tamdttd ensin tarpeita sellaisen kdytolle sahkoisessd asioinnissa - vaikka VTV
oli jo vuonna 2006 kehottanut julkishallintoa ndin tekemdan (Miettinen, 2006,
85-86, 155). Osittain timédn sekd puutteellisen tai olemattoman hankkeiden kes-
kindisen koordinoinnin vuoksi tunnistuspalveluiden kehitys on tapahtunut
kunkin toimijan omien tarpeiden mukaisesti. Tdamd on puolestaan johtanut
”pddllekkdisiin ja epdedullisiin ratkaisuihin”. Vahintddnkin osasyyllisend voi-
daan pitdd Matti Vanhasen I hallituksen tietoyhteiskuntaohjelmaa, jonka tavoit-
teena oli nimenomaan “koordinoida valtionhallinnon omia toimenpiteitd ho-

risontaalisella tasolla, jotta voidaan varmistua muun muassa siitd, ettd toteutet-
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tavat toimenpiteet tukevat toisiaan eivatka ole padllekkdisid tai keskenddn risti-
riidassa.” (Voutilainen, 2008b, 7, 155-156.) Tdssd tavoitteessa tietoyhteiskunta-

ohjelma on epdonnistunut pahoin.

STM:n antaessa hankkeen toimeksiannon TEOlle, ei sen mukaan mik&didn taho
tiennyt mitd valtakunnallisten varmennepalveluiden kayttoonotto terveyden-
huollon toimialalla todellisuudessa ja kdytdnnossd tarkoitti ja mitd edellytyksid
se toteuttajaltaan vaati. Ndin siitdkin huolimatta, ettd Sosiaali- ja terveysalan
tutkimus- ja kehittamiskeskus (jaljempéand Stakes) oli tehnyt erilaisia selvityksid
varmenteiden kdytostd sosiaali- ja terveydenhuollossa. Tédten ratkaisuvaihtoeh-
tojen kartoitus ja arviointi jii TEOn mukaan sen vastuulle ennen madaritys- ja
kehitystyon aloittamista. (Voutilainen, 2008b, 57.) Tamé& kertonee osaltaan
hankkeeseen liittyvien toimijoiden heikosta kyvystd ja halusta toimia kesken&dan
toistensa toimia tukien. TEOn ja Stakesin kykeneméttomyys yhteistyohon antaa
viitteitd myos luvussa 5.1 késitellyn tietoyhteiskuntaohjelman tavoitteiden hei-
kosta toteutumisesta ja samalla koko hankkeen onnistumisesta. Huonosta val-
takunnallisesta koordinoinnista kertoo myots se, ettd TEOn hanke aloitettiin
vuonna 2004, vaikka terveydenhuollon tietojdrjestelmaarkkitehtuuri muutettiin
vuosina 2005-2006 hajautetusta keskitettyyn (Voutilainen, 2008b, 57). Tama ai-
heutti luonnollisesti suuria muutoksia my6s ammattivarmenteen kehittdmiseen

ja jo valmisteltu pohjatyo jouduttiin tekemddn ainakin osittain uudelleen.

TEOn hankkeen moniongelmaisuuden ja resurssien niukkuuden vuoksi jo pel-
kastdan valmiiksi tehty pohjatyd olisi ollut varmasti avuksi kehitysprojektin
onnistumiseksi ja jouduttamiseksi. VIV onkin erityisen huolestunut TEOn
hankkeeseen osoittamien resurssien riittdvyydestd ja vaikutuksista sen onnis-
tumiseen: “minimaaliset kehittdmiseen tarkoitetut henkilostoresurssit ovat ris-
ki, joka voi aiheuttaa hankkeen aikatauluihin ja kustannuksiin muutoksia jo
pienemmistdkin poikkeamista” (Voutilainen, 2008b, 66). TEO sai vuonna 2007
palkattua hankkeeseen mukaan ensimmidiset tietotekniset asiantuntijat ja vuo-

den 2007 lopussa sen omat varmennepalvelun tuottamisen ja kehittimisen re-
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surssit olivat yhteensa viisi henkilod. Resurssiongelmia selittinee osaltaan se,
ettd vuoteen 2007 saakka terveydenhuollon tietojdrjestelmien kehitysty6 on ta-
pahtunut eri toimijoiden hankkeissa ilman valtakunnallista ohjausta ja koordi-
naatiota (Voutilainen, 2008b, 57). Toisin sanoen yksi hankkeen monista ongel-
mista on sekd sisdisen ettd hankkeiden vilisen koordinaation ja organisoinnin

puute.

Yhtend syynd TEOn hankkeen ongelmille voidaankin todeta olevan myos tun-
nistus- ja varmennepalveluiden valvonnan ja ohjauksen hajautuneisuus (Vouti-
lainen, 2008b, 8). TEOn kertomuksen mukaan ammattivarmennehanketta on
jouduttu viemddn eteenpdin “muiden hankkeiden ehdoilla niistd tulleiden toi-
minnallisten ja aikatauluun liittyvien vaatimusten mukaisesti” (Voutilainen,
2008b, 57). Esimerkkeind Voutilaisen (2008b, 65) raportissa mainitaan Kelan ja
TEOn sekd Stakesin ja TEOn toisiinsa kohdistamat syytokset omien hank-
keidensa eteenpdin viemiseksi: TEOn mukaan kokonaisjdrjestelméd koskien on
(Kelalla) edelleen tekemadttd yksityiskohtaisia ratkaisuja, joita se tarvitsee ede-
takseen hankkeessa. Stakesin mukaan TEOn varmennepalvelun kehittdmisen ja
maddrittelyn kohtuuttoman hidas eteneminen on puolestaan vaikeuttanut tai
peréti estanyt Stakesin toiden edistymisen. (Voutilainen, 2008b, 65.) Varmenne-
hankintoja ovat ennestddn sotkeneet Vaestorekisterikeskuksen toiminta, jota ei
ole organisoitu asianmukaisesti. Tamdn on aiheuttanut muun muassa se, ettd
Videstorekisterikeskuksen viranomaistoiminta ja liiketoiminta ovat sekoittuneet
keskenddan. Ongelman korjaamiseksi vaadittaisiin ongelmaldhtoisid organisaa-
tiouudistuksia, joihin raportin mukaan ei ole ryhdytty (Voutilainen, 2008b, 8,
163, 165).

VTV moittii myos useiden hankkeiden hankintoja hankintalainsdddannon vas-
taiseksi. Julkisista hankinnoista annettuja sddnnoksid ei ole noudatettu, jolloin
jotkin hankinnat ovat olleet perdti lainvastaisia. Téllaisia ovat Voutilaisen
(2008b, 8) mukaan erityisesti Verohallituksen ja TEOn tapaukset. Lisdd VIV:n

“huomattaviksi taloudellisiksi ja toiminnallisiksi riskeiksi” nimittamia tekijoita
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TEOn hankkeeseen on tuonut selkedn hankesuunnitelman, -johdon sekd kus-
tannusarvion puute (Voutilainen, 2008b, 9, 166). Odotuksia sellaisen hankkeen
onnistumiseksi, jolta puuttuu yksiselitteinen ja asiantuntevasti tehty aikataulu-
tus, resursointi, kokonaiskustannusarvio sekd osapuolien roolitus ja vastuut,
voidaan pitdd erittdin matalina. Puolestaan ajatusta siitd, ettd tdllaista hanketta

rahoitetaan julkisin varoin, voidaan pitdd vahintdankin absurdina.

TEOn hankkeeseen liittyvit ristiriitaisuudet hankintalainsddddntéd vastaan
ovat yksi tapauksen merkittdvimmistd ongelmista. TEOn hankki vuonna 2005
varmennepalvelunsa  Varsinais-Suomen sairaanhoitopiiriltd  (jdljempéana
VSSHP), ja hylkasi vddrin perustein toisena vaihtoehtona olleen Vaestorekiste-
rikeskuksen tarjoaman varmennepalvelun (Voutilainen, 2008b, 59-60), vaikka
vaestotietolain 19.2 §:n mukaan nimenomaan Viestorekisterikeskus voi tuottaa
varmennepalveluita “muille viranomaisille, yrityksille, yhteisoille ja yksityisille
henkilsille” (Finlex, 1993). TEO perusteli valintaansa Vaestorekisterikeskuksen
organisaatiovarmenteen yksittdisten organisaatiovarmenneasiakkaiden vaati-
muksiin perustumisella, korttituotannon yhdelle toimittajalle keskittymiselld,
varmenteen TEOn tarpeisiin soveltumattomuudella sekd Videstorekisterikes-
kuksen toimialatuntemisen puutteella. Vdestorekisterikeskus olisi TEOn mu-
kaan vaatinut siltd kehittdmistyotd koskevan sopimuksen ja lisenssien hankki-
misen, minka lisdksi yhteistyt Vdestorekisterikeskuksen kanssa olisi maksanut
TEOIlle enemmaén kuin mitd sille oli varattu médrarahoja varmennepalvelun ke-

hittdmiseen. (Voutilainen, 2008b, 59-60.)

Edelld mainituin perustein TEO on hankkinut varmennepalvelunsa VSSHP:1ta4
niin sanottuna suorahankintana vastoin julkishallinnon hankintalakia, jonka
mukaan vastaavantyyppiset hankinnat tulee aina kilpailuttaa. TEOn mukaan
VSSHP on kilpailuttanut Fujitsulta vuonna 2003 varmennejdrjestelméaan liitty-
vdt hankinnat ja palvelut ennen niiden varsinaista hankkimista. TEO on toden-
nut my0s jdrjestelmdn osakkaiden olevan sidottuja kilpailutuksen tulokseen

perustuviin sopimuksiin uusia jarjestelmddn liitettdvid tuotteita tai palveluita
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hankkiessaan, mihin vedoten se on tehnyt varmennejdrjestelmddn liittyvat han-
kinnat. (Voutilainen, 2008b, 60.) Ehto, johon TEO tdlld viittaa, on Voutilaisen
(2008b, 60) mukaan VSSHP:n ja Fujitsun sopimuksessa oleva kohta, jossa
VSSHP “valtuuttaa ja velvoittaa Fujitsun markkinoimaan ja toimittamaan so-
pimuksen mukaista varmennepalvelua muille terveydenhuollon organisaatioil-
le.” Voutilaisen (2008b, 60-61) mukaan tdma ehto ei ole hankintalainsadadannon
mukainen, silld siind ei ole kyseessd niin sanottu yhteishankinta. Samasta syysta
siihen ei ole voinut liittyd uusia osapuolia, vaikka TEO on siis ndin vastoin lakia

tassd tapauksessa menetellyt.

TEO on neuvotellut ja sopinut my6s Insta Defsec Oy -nimisen turvallisuustek-
nologia-alan yrityksen kanssa lisenssisopimuksen varmenteisiin liittyen. VIV:n
mychemmin saamien tietojen mukaan sopimusta ei ollut kuitenkaan vield sen
raportin julkaisuun mennessd tehty, vaan asiasta oli sovittu ainoastaan sahko-
postitse. VIV pitdd taméntapaista sopimusten hallintaa epdasianmukaisena ja
puutteellisena, mikd puolestaan aiheuttaa kehittdmistyon kokonaishallintaan
huomattavia riskejd. (Voutilainen, 2008b, 64.) Edelld mainittujen hankintalakia
koskevien rikkomusten lisdksi TEOn hankintoihin liittyy lukuisia muitakin vas-
taavanlaisia lainvastaisuuksia. Tutkielman rajauksen vuoksi niitd ei kasitelld
tassd yhteydessd laajemmin. Kattavan kuvan hankkeen lainopillisista ongelmis-
ta saa hankintaa késitelleestd VTV:n raportista Tunnistuspalveluiden kehitta-

minen ja kdytto julkisessa hallinnossa.

TEO on pyrkinyt perustelemaan suorahankintamenettelydan kiireellisilld aika-
tauluilla, joista se puolestaan syyttdd STM:td. VITV:n nidkemyksen mukaan TEO
on ajautunut hankinnoissaan aikataulullisista ja henkilostoresursseihin liittyvis-
td syistd “paniikinomaisiin ratkaisuihin” (Voutilainen, 2008b, 167) - ja pitda se-
kda TEOn vuodesta 2004 asti jatkuneita aikataulupaineita ettd vaikeuksia pitdd
sille annetuista mddrdajoista kiinni TEOn itsensd aiheuttamina ongelmina.
STM:n voidaan todeta kuitenkin olevan ongelmiin osasyyllinen, silld TEOIlla ja

STM:1ld “ei ole ollut realistista késitystd varmennejdrjestelman kehittdmiseen
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liittyvan tyon maéédrastd suhteessa aikatauluihin ja TEOn resursseihin ndhden”.
(Voutilainen, 2008b, 61.) Hyvéana esimerkkind resursoinnin heikkoudesta toimii
TEOn kehitysty6 vuosina 2004-2006, jolloin ammattivarmennetta on kehitetty
yhden henkilén tyopanoksella ilman omaa teknistd asiantuntemusta (Voutilai-

nen, 2008b, 57).

5.3.3 Yhteenveto

Kaiken kaikkiaan TEOn varmennepalveluiden kehittiminen voidaan todeta
olleen - edelld mainituin perustein - alusta alkaen suhteellisen epdonnistuneesti
suunniteltu ja toteutettu hanke. Yhdymme vahvasti Voutilaisen (2008b, 64) na-
kemykseen siitd, ettd hanke sisdltdd erittdin suuria toiminnallisia ja taloudellisia
riskejd ja ettd niiden konkretisoituminen kustannusten nousuna, aikataulujen
pitkittymisend ja resurssien puutteena on hyvinkin mahdollista (Voutilainen,
2008b, 166). Hankkeen vakavat ongelmat liittyen hankintoihin, toimeksiantajan
(ja muiden sidosryhmien) vaatimuksiin, liiketoiminnan kannattavuuteen seka
niin hankkeen sisdiseen kuin hankkeiden viliseenkin koordinointiin ja organi-
sointiin ovat mielestimme ehdottomasti riittdvid syitd keskeyttdd hanke sen

uudelleenorganisoimiseksi aina suunnitelmista toteutukseen saakka.

TEOn vuodesta 2004 ldhtien suorittamasta varmennepalveluiden kehittdmisen
antamasta kokonaiskuvasta vilittyy mielestimme selvd kuva tdllaisen hank-
keen ohjaustarpeen maddrdastd. TEOn varmennepalveluhanketta voidaan pitdd
Suomen terveydenhuollon kokonaisarkkitehtuurin kannalta yhtend valttamat-
tomdnd osana, jonka suunnittelussa ja toteutuksessa olisi tdten pitanyt huomi-
oida paremmin sen sopivuus hanketta ymparoivaan kokonaisuuteen. Julkishal-
linnossa vallitseva byrokratia, ministerididen ja niiden alaisten virastojen keski-
ndisen yhteistyon vaatima tuki ja selvien toimintamallien puute johtaa pahim-
millaan TEOn tapauksen Kkaltaisiin ongelmiin, kun toimintaa ldhdetddn vie-
mddn eteenpdin ilman hyvéksyttyjd ohjeita, joita hankkeen aikana edellytetddn

- esimerkiksi lain avulla - kdytettadvéaksi.



129

5.4 National Programme for IT - Englannin terveydenhuollon kansallinen

tietojdarjestelmdhanke

NAOn (2006, 1) mukaan NPfIT on hanke joka “esittdd ennenndkemittoman
mahdollisuuden kadyttdd informaatioteknologiaa NHS:n informaation kayton
uudistamiseksi, ja tdten parantaa palveluita ja potilashoidon laatua.” Hankkeen
tarkeimmaén ja samalla laajimman osan, NHS:n hoitorekisteripalvelun (NHS
Care Records Service, jdljempand CRS), lisdksi NPfIT sisdltdd muun muassa ront-
genkuvien kaytettdavyyden tietokoneella ja reseptien sdhkoisen vilityksen
(NAO, 2006, 1). Hankkeen mittakaavasta kertonevat parhaiten NAOn (2006, 1)
sanat: “hankkeen laajuus, visio ja kompleksisuus ovat laajemmat ja kattavam-
mat kuin missddn muussa meneilldédn olevassa tai suunnitellussa terveydenalan
hankkeessa maailmassa ja se edustaa suurinta yksittdistd investointia Iso-
Britanniassa tdhdn pdivdan mennessd.” Samoin House of Commons (2009, 3)
pitdd NPfIT -hankkeen tavoitteista “kunnianhimoisina” seké toteaa sen “mitta-
kaavan ja kompleksisuuden tekevdn toimituksen haastavammaksi kuin mis-

sddn vastaavassa projektissa”.

Hankkeen késittelyn yhteydessd mainitut rahasummat on ilmoitettu sekd pun-
tina ettd euroina. Lahteissd kdytetyt Iso-Britannian punnissa ilmoitetut valuut-
tasummat on muunnettu sulkujen sisddn euroiksi Yahoo Finance -palvelun
25.9.2009 klo 9:00 kertoman valuuttakurssin mukaan, jolloin 1 punta oli vastasi

noin 1,09 euroa.

5.4.1 Tapauksen tausta

NPAIT on alun perin kymmenenvuotiseksi hankkeeksi aiottu Englannin tervey-
denhuollon IT-jdrjestelmien kehittdimisohjelma kansallisille terveyspalveluille
NHS:1le. NPfIT -idean tai sen kaltaisen ohjelman sisdltdneet strategiat (Informa-
tion Technology Strategies for the NHS, IT-strategiat NHS:lle) julkaistiin ensim-

mdisen kerran vuonna 1992 ja mydhemmin vuonna 1998, mitkéa toimivatkin ny-
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kyisen, helmikuussa 2000 valmistuneen strategian edeltdjind. Vuoden 1998 stra-
tegian yhdeksi pddtavoitteeksi asetettiin séhkoisen potilastietojarjestelman kayt-
toonotto kaikissa trusteissal®> maaliskuuhun 2005 mennessd (Burns, 1998, 11).
Hoeksman (2002) mukaan kevadllda 2002 vain 3 prosenttia trusteista oli péase-
méssd tdhdn tavoitteeseen. Wanlessin (2002, 121) mukaan péddasialliset syyt ta-
hédn olivat riittamé&ton taloudellinen panostus informaatioteknologiaan, ICT-
resurssien kdyttd véadriin tarkoituksiin (ilman varojen korvamerkintdjd) seka

standardien puute.

Edelld mainittujen strategioiden ja huomioiden perusteella havaittiin tarve
vahvemmalle otteelle NHS:n ydintietojdrjestelmien hankinnalle. (House of
Commons, 2007, 10.) Sekd ndma strategiat ettd yleinen keskustelu toimi pohjana
heindkuussa 2000 julkaistulle NHS:n julkaisema terveyspalveluiden uudista-
missuunnitelmalle (The NHS Plan, jdljemp&nd uudistamissuunnitelma), joka toi
julki NHS:lle myonnetyn lisdrahoituksen mahdollistamat uudistukset seuraa-

van kymmenen vuoden ajalle.

Uudistamissuunnitelman keskeisin sisdlto oli tarjota vahva motivointi ja perus-
telut Englannin terveyspalveluiden tdydelliselle uudistamiselle. Suunnitelman
alustuksen mukaan NHS oli pahasti kehityksestd jdlkeenjaanyt, 2000-luvun
maailmassa toimiva 1940-luvun terveyspalvelujdrjestelmd, jolla oli muun muas-
sa: puutteelliset tai olemattomat kansalliset standardit; henkiloston sisdisid,
toimintaa haittaavia rajanvetoja; puutteelliset kannustimet toiminnan kehitta-
miseen sekd liian keskitetyt terveyspalvelut ja oikeuksia vailla olevat potilaat
(NHS, 2000, 10). NAOn (2006, 1) mukaan seké yksittdisten terveydenalan toimi-
joiden omien IT-jdrjestelmien hankinnat ja niiden ylldpito, ettd NHS:n sisdiset
informaatioteknologian hankinta- ja kehitystoimet olivat aiemmin ”sattuman-

varaisia”.

15 Trustit ovat Englannissa terveydenhuollon osalta maantieteellisesti jaettuja alueita.
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Ratkaisuiksi ongelmiin suunnitelma puolestaan esittdd esimerkiksi yli sataa
uutta sairaalaa vuoteen 2010 mennessd, moderneja IT-jdrjestelmid jokaiseen sai-
raalaan, 7500 uutta konsultoivaa lddkarid, 2 000 uutta yleislddkarid ja 20 000
uutta sairaanhoitajaa (NHS, 2000, 11). Lisdesimerkkeind suunnitelma esittdd
korkeamman tason muutoksina esimerkiksi paikallisille toimijoille lisdd vapa-
uksia omasta toiminnastaan pddttimiseen ja yhteistoimintaa tehostavien kan-
sallisten standardien kayttoonottoa sekd muutoksena suorittavan tyon tasolla
sairaanhoitajille parempia mahdollisuuksia laajentaa tyénkuvaansa (esim. re-
septinkirjoitusoikeudet) (NHS, 2000, 11-12). NPfIT -hanke on toisin sanoen vain
yksi osa valtavaa Englannin terveyspalveluiden uudistamista koskevaa refor-
mia. Téssd tutkielmassa kasitellddn analysoitavan hankkeen laajuuden seka tut-
kielman IT-kontekstin vuoksi vain reformin tietojdrjestelmauudistuksia koske-

vaa osaa jattden reformin muut osa-alueet huomiotta.

Strategioiden ja uudistussuunnitelman perusteella aloitettiin keskustelu toimit-
tajien ja hallituksen neuvonantajien kesken yhteisen hankintatoimen pilotoin-
nista. Pilotti koski yhteisesti hyvaksyttyd lyhyttd listaa toimittajista tarjoten ta-
ten paikallisille (terveysalan) organisaatioille rajoitetun valinnan vapauden
hankintoja koskien. NPfIT:ssa hankkeen sopimukset hoidettiin tdten pikem-

minkin keskitetysti kuin paikallisesti. (House of Commons, 2007, 10.)

Keskitettyjen hankintojen perimmaéinen tarkoitus oli tehostaa NHS:n tietojérjes-
telmien hankinta- ja toimitusprosesseja, saada hankintaan kéytetyille resursseil-
le suurempi (arvo)vastine ja toimittaa koko maanlaajuisesti integroidut jarjes-
telmét, joita voitaisiin pdivittdd tulevaisuudessa aiempaa pienemmin kustan-
nuksin (House of Commons, 2007, 10; NAO, 2006, 1). Ndin siitdkin huolimatta,
ettd ministerié havaitsi keskitetyn ratkaisun olevan useilla tavoin riskialttiimpi
paikalliseen pdatoksentekoon verrattuna eikd vastaavia maanlaajuisia hankkei-
ta ollut vield toteutettu muissa maissa (House of Commons, 2007, 10-11). Arvi-
oiden mukaan sopimusten hoitaminen keskitetysti toisi hankkeelle 4,5 miljardin

punnan (noin 4,91 miljardin euron) kustannussddstot, joskin lopulliset sddstot
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olisivat lopulta riippuvaisia hankkeen toteutuksen onnistumisesta (House of

Commons, 2007, 11; NAO, 2006, 2).

NPAIT -hankkeen sopimukset tehtiin lopulta nopealla aikataululla alle vuodessa
ja suuri osa sopimuksista saatiin solmittua jopa kymmenessd kuukaudessa.
Syyné kiireiseen aikatauluun oli teknologian vanhentumisesta aiheutuvien ris-
kien ja sopimusten pitkittymisen perusteella toimittajaosapuolien tekemien

korvausvaatimusten valttaminen. (House of Commons, 2007, 11; NAO, 2006, 2)

Varsinainen NPfIT -hanke kédynnistettiin ministerididen toimesta kesdkuussa
2002, jota seurasi lokakuussa 2002 erillisen tietojdrjestelmien hankinta- ja toimi-
tusyksikon perustaminen terveysministerion (Department of Health, jaljempana
DH) toimesta. Mycshemmin huhtikuussa 2005 tdimd yksikké muunnettiin terve-
ysministerion virastoksi ja sille annettiin nimi NHS Connecting for Health (jal-
jempdand NHS CfH). (NAO, 2006, 1.) Hanke pé&étettiin edelld mainitun mukai-
sesti toimittaa keskitettyjen NHS CfH:n neuvottelemien sopimusten kautta nel-
jan suuren IT-alan yrityksen toimittamana. Toimittajiksi valittiin BT, Accentu-
re, Fujitsu ja CSC Alliance, joiden lisdksi NAO mainitsee mukana olevan myos

“lukuisia muita pienempid toimittajia”. (NAO, 2006, 1.)

5.4.2 Hankkeen eteneminen ja keskeisimmit ongelmat

NPAIT -hankeen kokonaiskestoksi arvioitiin ja asetettiin sen alkaessa kymmenen
vuotta. (NAO, 2006, 1, House of Commons, 2007, 3; NHS, 2000, 16). Budjetin
puitteissa hankkeen ensimmadiset kolme vuotta arvioitiin kuitenkin erikseen ja
NPAIT:n kesdlld 2002 julkaistu budjetti ensimmadiselle kolmelle vuodelle oli 2,3
miljardia puntaa (noin 2,51 miljardia euroa) (POST, 2004, 1). Edelld mainittujen,

hankkeen alussa mukana olleiden toimittajien kanssa tehtyjen sopimusten yh-

16 Brittildinen teleoperaattori British Telecom lyhensi brandinimensa BT:ksi 2.4.1991.
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teenlaskettu loppusumma oli puolestaan 6,2 miljardia puntaa (noin 6,76 miljar-
dia euroa) (House of Commons, 2007, Ev 8). Kaiken kaikkiaan kymmenvuoti-
seksi projektiksi suunnitellun hankkeen kokonaiskustannuksiksi on arvioitu
noin 12,4 miljardia puntaa (noin 13,52 miljardia euroa) (NAO, 2006, 4). Huomi-
oitavaa tdssd summassa on kuitenkin se, ettd se edustaa hankkeen arvioituja
kustannuksia, joista valtio saa osan takaisin jarjestelmien kayttoonotoista aiheu-

tuvien sddsttjen vuoksi.

NPAIT -hankkeen ndkyvimpind epdonnistumisina voitaneen pitdd aikataulun ja
budjetin rajuja ylityksid. Aikataulullisesti hankkeen edistymistd parhaiten ku-
vaa sen tdrkeimman palvelun, hoitorekisterijarjestelmd CRS:n kehittamisen
edistyminen. CRS koostuu House of Commonsin (2007, 12) mukaan kahdesta
eri osasta: paikallisten palveluntarjoajien toimittamista paikallisista jarjestelmis-
td, sekd niiden tiedot yhdeksi valtavaksi tietokannaksi kokoavasta Spine-
keskusjdrjestelmédstd. Spinen alkuperdinen kayttoonottoaika oli kesdkuussa
2004, jolloin sen perusosat otettiinkin suunnitelmien mukaan kayttoon. Lisa-
ominaisuuksien ja -toiminnallisuuksien valmistuminen ja kadyttoonotto ovat
kuitenkin viivastyneet jatkuvasti. (House of Commons, 2007, 12.) Tuoreimpien
arvioiden mukaan CRS olisi myhéssa noin neljd vuotta alkuperdisestd aikatau-
lustaan, jolloin sen lopullinen valmistuminen ajoittuisi vuosille 2014-2015. Elo-
kuun lopussa 2008 CRS oli otettu kadyttoon 133 trustissa 380:sta. (House of
Commons, 2009, 3.) Esimerkiksi House of Commonsin (2009, 5) julkaisemassa
raportissa NPfIT:n edistymisestd 2006-2009 todetaan CRS:n kdyttoonottojen
maddran olleen ”erittdin suuri pettymys” siséltden vain kuusi kdyttoonottoa vii-

den ensimmaiisen kuukauden aikana vuonna 2008.

Aikataulullisten ja taloudellisten kysymysten lisdksi NPfIT -hanketta on kriti-
soitu sen osaltaan tdysin epdrealistisista tavoitteista. Hendy, Reeves, Fulop,
Hutchings ja Masseria (2005) julkaisivat kevédlla 2005 kvalitatiivisen tutkimuk-
sen NPfIT:n implementoinnin haasteista. Tutkimuksen tulosten mukaan hank-

keen aikataulut ovat olleet alun perinkin eparealistiset, joka puolestaan on ai-
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heuttanut suurta alueellista epdavarmuutta NPfIT:a kohtaan trustien sisalld
(Hendy ym., 2005). Hanketta toteuttavien tyontekijoiden aikataulut ovat olleet
kdytannossd mahdottomia saavuttaa ja paikalliset NHS:n projektipdéllikoiden
taistelevat pdivittdin aikataulun ja tekniikan toimivuuden yhteensovittamisen
kanssa (Computer Weekly, 2008). Ndin valtavassa mittakaavassa toteutettavas-
sa hankkeessa, kuin mitd NPfIT edustaa, olisi ehdottoman tirkedd saada mini-
moitua kaikki ylimddrdiset viivastykset. Aikataulujen venyminen ndkyy tallai-
sissa tilanteissa usein raa’alla tavalla hankkeen menoissa aiheuttaen lisdkustan-

nuksia kaikille hankkeen osapuolille.

Aikatauluja ovat venyttaneet erityisesti NPfIT:n alkuperdisiksi toimittajiksi va-
littujen yritysten hankkeesta pois vetdytymiset. Merkittdvimpind muutoksina
toimittajiin voidaan mainita seuraavat tapaukset: NAOn (2006, 40) mukaa maa-
liskuussa 2004 irtisanottiin Electronic Data Systemsin!” 90 miljoonan punnan
(noin 98,1 miljoonan euron) arvoinen sopimus kansallisen sdhkoposti- ja hake-
mistopalvelun toimittamisesta. Osapuolet pddsiviat konsensukseen sopimuksen
pddttamisestd myontdmattda kumpikaan olevansa asiasta (taloudellisesti) vas-
tuussa. Ndin siitdkin huolimatta, ettd NHS CfH otti sopimuksen omatoimisesti
kasittelyyn ennen sen lopullista padttamistd. Kilpailutuksen jilkeen vastuu irti-
sanotun sopimuksen alaisista toimituksista siirtyi Cable & Wireless -yhtiolle.
Uuden kymmenvuotisen NHSmail-sopimuksen arvo oli 50-90 miljoonaa pun-
taa (noin 54,5-98,1 miljoonaa euroa) riippuen palvelun tulevasta kadyttoasteesta

ja mahdollisista lisdpalveluista. (NAO 2006, 40.)

Kaksi pddtoimittajaa, BT ja Fujitsu valitsivat molemmat yhdeksi alihankkijak-
seen terveydenalan tietojdrjestelmiin erikoistuneen yrityksen IDX Systems Cor-
porationin (jaljempéand IDX). NHS CfH:n suositusten mukaisesti BT ja Fujitsu

tilasivat IDX:Itd yhden yhteisen jdrjestelmén omille maantieteellisille vastuu-

17 Tunnetaan my®s lyhenteelld EDS. Yhti6 on nykyisin osa Hewlett Packard -konsernia, joka osti
EDS:n 26.8.2008.
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alueilleen. Kuitenkin kesalld 2004 NHS CfH nosti esille kysymyksen IDX:n ky-
kenevyydestd suoriutua tehtdvastdan jatkuvien aikataulujen ylitysten vuoksi.
Tammikuussa 2005 suoritettujen auditointien ja arviointien jdlkeen NHS CfH
painosti IDX:4d parantamaan tydtuloksiaan ja tehokkuuttaan alkuvuoden ajan.
Tastdakin huolimatta huhtikuussa 2005 Fujitsu vaihtoi oman alihankkijansa
IDX:n vastaavasti terveydenalan IT-jdrjestelmiin erikoistuneeseen Cerneriin
BT:n jatkaessa yhd yhteistyé IDX:n kanssa. Fujitsun ja IDX:n alkuperdisen, 934
miljoonan punnan (noin 1,0 miljardin euron) sopimuksen viisi eri julkaisuver-
siota supistettiin neljddn releaseen, sisdltden kuitenkin samat toiminnallisuus-
vaatimukset. Vaikka alihankkijan vaihto asetti Fujitsun 18 kuukautta aikatau-

luista jalkeen, pidettiin Cernerin uudessa sopimuksessa kiinni IDX:n vanhoista

aikatauluista. (NAO, 2006, 23, 31.)

Helmikuusta 2006 terveydenalan kuvausjdrjestelmien toimitukseen sitoutunut
ComMedica tiedotti uudistavansa toimintarakennettaan jdttien kuvausjdrjes-
telmien kehittdmisen pois liiketoiminnastaan (E-Health Insider, 2006a). Tam&n
vuoksi NHS CfH oli pakotettu vaihtamaan uudeksi toimittajaksi ComMedican
tilalle GE Healthcaren maaliskuusta 2006 ldhtien (E-Health Insider, 2006b).
Huomioitavaa asiassa on myos se, ettd GE Healthcare osti IDX:n tammikuussa
2006 (GE Healthcare, 2006). Heindkuussa 2006 my6s BT purki GE Healthcaren
yritysoston jdlkeisen IDX:n vanhan sopimuksen ja vaihtoi uudeksi alihankkijak-
seen Cernerin - Fujitsun aikaisemman esimerkin mukaisesti. Samalla sopimusta
hajautettiin siten, ettd Cernerin rinnalle alihankkijoiksi otettiin myts INPS!® ja

CSE Servelec. (E-Health Insider, 2006c.)

Kaksi ehdottomasti merkittdvintd muutosta toimittajissa edustaa kuitenkin Ac-
centuren ja Fujitsun sopimusten lopettaminen. Accenture julkisti hankkeesta

pois vetdytymisensd vuoden 2006 syyskuun lopussa irtisanoen 2 miljardin

18 Tunnettiin aiemmin nimell&d In Practice Systems.
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punnan (noin 2,2 miljardia euron) sopimuksensa NPfIT:n yhtend suurena toi-
mittajana. Pian hankkeesta eroamisen jdlkeen tuli ilmi myos se, ettei Accenture
joutuisi maksamaan jopa 50 prosenttia sopimuksen arvosta madrdttynd sopi-
musrikemaksuna, vaan sen rangaistusmaksuksi jdi lopulta ”vaivaiset” 63 mil-
joonaa puntaa (noin 68,7 miljoonaa euroa). Syyksi pieniin rikemaksuihin hank-
keen pddjohtaja Richard Granger kertoi sen, ettd Accenture oli jo toimittanut
joitakin sopimuksen edellyttdmia jarjestelmid. Accenturen pois jadminen - ran-
gaistusmaksuista huolimatta - herdtti luonnollisesti runsaasti keskustelua

hankkeen tulevaisuudesta ja uskottavuudesta. (The Register, 2006.)

Vastaavan kokoinen muutos hankkeen toimittajiin tapahtui toukokuussa 2008,
kun pitkien sopimusten uudelleenneuvottelujen jalkeen NHS CfH ja Fujitsu ei-
vdt pddsseet yhteisymmarrykseen. Neuvottelujen kariuduttua NPfIT irtisanoi
Fujitsun 896 miljoonan punnan (noin 976,6 miljoonan euron) sopimuksen.
(Computing, 2008.) DH:n (2009, 274) mukaan Fujitsun entisen vastuualueen
toimitusjdrjestelyt ovat edelleen auki. Todennékoisin vaihtoehto uudeksi toimit-
tajaksi Fujitsun tilalle on jompikumpi jdljelld olevista kahdesta suuresta toimit-

tajasta: BT tai CSC Alliance (DH, 2009, 276).

Toimittajien lisdksi yksi hankkeeseen kohdistuneista suurista muutoksista oli
sen pddjohtaja Richard Grangerin ero tammikuun viimeisend pdivand 2008 (E-
Health Insider, 2008). Tuohon aikaan Iso-Britannian eniten ansaitsevaksi vir-
kamieheksi arvioitu, perdti 280 000 puntaa (noin 305 200 euroa) vuodessa an-
sainnut (Times online, 2006) Granger oli kertonut vuonna 2006 medialle j&tta-
védnsd tehtdvdnsd vuoden 2007 loppuun mennessd (E-Health Insider, 2008).
Eroaan Granger perusteli NHS:n keskeisimpien roolien muuttamisella, sekéd
silld, ettd hdan oli omien sanojensa mukaan hankkeeseen mukaan ldhtiessaan

luvannut olevansa mukana viisi vuotta (E-Health Insider, 2007).

NPAIT -hankkeessa havaittiin myos useita sen kustannuksiin liittyvid ongelmia.
Edelld esitetyn mukaisesti NPfIT:n alkuperdinen 12,4 miljardin punnan (noin

13,52 miljardin euron) budjetti on asetettu kattamaan koko kymmenvuotinen
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hanke. Toimitusongelmista sek& toimittajien ja niiden alihankkijoiden vaihdois-
ta johtuen hankkeen budjetti on paisunut vuosi vuodelta yhd suuremmaksi.
Suurimmat taloudelliset ongelmat NPfIT:ssa muodostavat sen jatkuvat viivas-
tymiset ja aikataulun venyminen sekd NHS CfH:n tilaamien tuotteiden ja palve-
luiden kompleksisuus. Computer Weeklyn (2009) mukaan huhtikuuhun 2009
mennessd hankkeeseen oli kdytetty rahaa 5,1 miljardia puntaa (noin 5,56 miljar-
dia euroa) - samalla kun se paljastaa aiemmin salaiseksi luokiteltujen NPfIT:n
suunnitteluasiakirjoja vuodelta 2002, joissa arvioidaan koko hankkeen kustan-
nuksiksi noin 5 miljardia puntaa (noin 5,5 miljardia euroa). Edelld mainituissa
asiakirjoissa arvioidaan myos NPfIT:n riskeja. Hankkeelle annetaan riskiar-
viopisteitd 53 maksimin ollessa 72. Asteikon mukaisesti arvon ollessa yli 40
hanke luokitellaan korkean riskin (high risk) kategoriaan. (Computer Weekly,
2009.)

Edelld mainituista esityksistd huolimatta NHS CfH vdittdd hankkeen olevan
alkuperdisen budjetin sisilld. Perusteluina esitellddn tarkat ja tasmadlliset sopi-
musehdot, joiden mukaan NPfIT:lle maksaa toimittajilleen ainoastaan onnistu-
neista jarjestelmatoimituksista, jolloin taloudelliset paineet olisivat veronmaksa-
jilen asemesta toimittajien kannettavina (NHS, 2009). Tama on kuitenkin vain
osatotuus, silld hankkeesta aiheutuu luonnollisesti jatkuvasti niin sanottuja
kiinteitd kustannuksia, sisdltden esimerkiksi projektin hallintaan ja henkilosto-
resursseihin liittyvit kustannukset. Taten hankkeen pitkittyminen lisdd véista-

méttd myos verorahoista kustannettavia kuluja.

NAOn (2006, 2) mukaan hankkeen p&dasiallisena tarkoituksena parantaa palve-
luita ja niiden laatua sen sijaan, ettd silld saataisiin laskettua kuluja. Niille
NPfIT:sta saataville hyodyille, joille taloudellinen arvo on laskettavissa, on ter-
veysministerio sen laskenut. Tama ei kuitenkaan ole ollut kaikissa tapauksissa
mahdollista. Seurauksena tistd missdan vaiheessa hanketta ei ole voitu osoittaa,
ettd siitd saatavat hyodyt ylittdisi sithen kulutetun rahamééran. Englannin VM

onkin ohjeistanut laskemaan hyotyjen rahallisen arvon aina kun se on mahdol-
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lista, tunnustaen samalla joidenkin hyotyjen jadvan vaille arviota. Jalkimmaisis-
sd tapauksissa se on hyvéaksynyt terveysministerion arvottamatta jattamispaa-

tokset hyvidksyen samalla kaikki hankkeeseen uponneet kulut. (NAO, 2006, 2.)

Hankkeen lopullisista kustannuksista ei ole toistaiseksi esitetty tarkkoja lukuja,
joskin niistd on esitelty mediassa useita toisistaan rajustikin poikkeavia arvioita.
Yksi hurjimmista arvioista esitettiin lokakuussa 2004, kun Telegraphin julkai-
seman uutisen mukaan hallitus olisi myontanyt NPfIT:n kustannusten nouse-
van jopa 20-30 miljardiin puntaan (noin 21,8-32,7 miljardiin euroon), joka olisi
kolme-viisi kertaa alkuperdisid 6,2 miljardin punnan (noin 6,76 miljardin eu-
ron) sopimuskustannuksia suurempi summa (Telegraph, 2004). Mychemmin
tehtyjd arvioita edustavat esimerkiksi The Guardianin (2006) saamiensa vihjei-
den mukaan uutisoima tieto hankkeen kulujen kaksinkertaistumisesta (yli 20
miljardiin puntaan, noin 25 miljardiin euroon), sekd NAOn NPfIT:n etenemises-
td kertovaan raporttiin siséltyvd, huomattavasti maltillisempi arvio 12,7 miljar-
din punnan (noin 13,84 miljardin euron) kokonaiskustannuksista (NAO, 2008,
9; House of Commons, 2009, Ev 4). Hankkeelle ei ole julkaistu lopullista budjet-
tia, mutta edelld esitetyin perustein voidaan jo tdssd vaiheessa pitdd selvand,
ettd NAOn ja NHS CfH:n tekemét arviot ovat rahasummien kokoluokka huo-

mioon ottaen huomattavasti aliarvioituja.

NPfIT:n kompleksisuudesta ja valtavasta mittakaavasta kertovat budjetin ja
alun perin kymmenen vuoden aikataulun lisdksi luvun 5.4 alussa mainittu
hankkeen ainutlaatuisuus ja kunnianhimoisuus. Asiasta kertoo paljon sekin,
ettd NHS:n padjohtaja David Nicholson myonsi kesdkuussa 2008 toimitettavien
tietojdrjestelmien olevan “teknisesti kunnianhimoisia”, jatkaen ”ei ole epdilys-
takdan siitd, ettd toimittajillamme on ollut vaikeuksia toteuttaa tuotetta, jonka
on méddrd saada se [tietojdrjestelmd] toimimaan” (House of Commons, 2009, Ev
2). Ndin valtavan projektin yhteydessd harvoin saadaan vastaavia lausuntoja

hankkeen onnistumista koskien.
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18.6.2009 Englannissa voimaan tulleen tiedon vapauden lain (Freedom of Infor-
mation Act) myotd julkaistut valtiollisen hankintaviraston (Office of Government
Commerce, jdljempand OGC) Gateway-arviot (Gateway Review) antoivat
NPfIT:sta uutta tietoa. Tarkastusraporttien mukaan vuosina 2002-2007 tehdyis-
sd tarkastuksissa hankkeen 31 arviosta peréti yhdeksén oli punaisia valoja. Ga-
teway-arvio perustuu arvioitavan hankkeen osakokonaisuuksien tarkasteluun,
joiden pditteeksi kullekin annetaan liikennevalojen tapaan vihred, keltainen tai
punainen valo - punaisen merkitessd “Jotta projekti voisi onnistua, siind tulisi
suorittaa valittomid toimenpiteitd”. Vuonna 2004 Gateway nollaksi nume-
roidun, koko NPfIT:n strategiaa arvioivan ja punaisen arvion saaneen kohdan
yhteydessd varoitetaan hanketta kohtaan esiintyvéstd epdilystd ja kyynisyydes-
td, ja kehotetaan muuttamaan viestintdd valittomadsti avoimempaan suuntaan.

(Kable, 2009.)

Kyseisen arvion lopussa todetaan NHS:n kaikkien tasojen tyontekijoiden hank-
keeseen sitoutumisessa, yhtendisen hyotyjen realisointistrategiassa ja ndihin
ongelmiin vastaavassa riittdvdn selkedssd organisaatiorakenteessa havaittujen
puutteiden vuoksi NPfIT -hankkeen saavan kokonaisarvion: punainen - onnis-
tuminen vaatii valittomiad toimia (OGC, 2004, 8). Tdtd voidaankin pitdd esimer-
kiksi NAOn raportteja luotettavampana ja objektiivisempana arviona hankkeen
tilasta. Yhdeksan punaisen valon lisdksi NPfIT sai 19 keltaista valoa, joiden
mukaan hanke sai jatkaa eteenpdin, mutta sen tulisi huolehtia OGC:n sille an-
tamista suosituksista eli toimintaa koskevista muutoksista ja parannuksista
(Kable, 2009). Koska yksi arvio ei sisdltanyt arviovaloa ollenkaan, sai vihredn
valon ainoastaan kaksi tarkastuksessa ldpikdytyd osa-aluetta. My0s julkishal-
linnosta on otettu kantaa hankkeen etenemiseen: esimerkiksi toukokuussa 2009
DH:sta ilmoitettiin, ettd mikili marraskuuhun 2009 mennessa NPfIT ei ole saa-
vuttanut merkittdvad edistymistd, on sen jatkamiseksi harkittava uusia menet-

telytapoja. (Kable, 2009.)
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5.4.3 Yhteenveto

Kaiken kaikkiaan ajatus yhtendisestd terveydenhoidon jérjestelméstd Englannin
kokoisen maan mittakaavassa on mielestimme vadhintddnkin kyseenalainen.
Ottaen huomioon, ettd pelkdstddn yhden organisaation sisélld tapahtuva tieto-
jarjestelmdn suunnittelu ja kdyttoonotto muodostuu usein monivuotiseksi pro-
jektiksi, joka rasittaa kohdeorganisaatiota usein huomattavasti suunniteltua
enemmadn taloudellisten ja muiden resurssien puitteissa, voidaan NPfIT:n kal-
taista glokaalial® IT-hanketta pitdd koko maata rasittavana, kokonaisarkkiteh-
tuuria edistdvand kehitysprojektina. Jo pelkéstddn tdmén kaltaisen hankkeen
suunnitteluun sen edes kohtuullisen ldpiviennin varmistamiseksi tulisi varata
aikaa vuosia sekd saada ehdoton varmuus tavoitteiden toteutettavuudesta, toi-
mittajien sitoutumisesta hankkeeseen ja kypsyydestd suoriutua siitd seka riitta-

van tehokkaan koordinoinnin toteutumisesta heti hankkeen alusta lihtien.

Lisdksi hankkeen tiimoilta voidaan nostaa esiin kysymys hankkeen valvojaksi
nimitetyn NAOn toiminnasta: onko se raportoinut hankkeesta, sen tavoitteista,
aikataulusta, budjetista ja ongelmista riittdvasti? Ovatko hankkeen etenemisesta
tehdyt raportit ja arviot olleet objektiivisia tuoden asiat julkisuuteen sellaisina
kuin ne ovat? NAOn (2006, nimitlehti 1/2) itsensd mukaan se on hallituksesta
erillddn oleva instituutio - mutta onko se siitd tdysin riippumaton? Oman arvi-
omme mukaan hankkeen viestinndn luotettavuudessa ja avoimuudessa on ha-
vaittavissa merkittdvid puutteita. Hankkeen ongelmista ja hitaasta etenemisesta
- saati budjetista - ei ole mielestimme annettu julkisuuteen riittavésti tarpeeksi
luotettavaa tietoa. Mahdollisesta heikosta menestymisestd huolimatta NAOn
kaltaisen julkisen tahon oikeanlainen viestintd olisi mielestimme sekd politiikan

ettd yksittdisten hankkeiden uskottavuuden ja menestymisen kannalta elintér-

19 Glokaalilla tarkoitetaan globaalin ja lokaalin ndkékulman sekoitusta. Termin yleinen mééri-
telmd perustuu ajatukseen ”ajattele globaalisti, toimi lokaalisti” (think globally, act locally)
(ks. esim. Svensson, 2001).
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kedd ja siihen tulisi kiinnittdd tulevaisuudessa nykyistd enemmé&n huomiota

niin Englannissa kuin Suomessakin.

5.5 Ulosoton tietojirjestelmdhanke

Oikeusministerion vuonna 2000 kdynnistim&d ulosoton tietojdrjestelmdhanke
(jaljempéand Uljas-hanke) sai alkunsa Suomessa 1990-luvulla kédynnistetystd
ulosoton kokonaisuudistuksesta. Hanke sai huomattavaa julkisuutta vuonna
2004, jolloin hankkeessa toteutettu ulosoton uusi tietojdrjestelma otettiin viralli-
sesti kdyttoon vuoden myochédssd alkuperdisestd aikataulusta. Ulosoton tietojar-
jestelmadlld tarkoitetaan tdssd tutkielmassa ulosottolain muutosta koskevan laki-
esityksen ensimmadisen luvun 24:n pykaéldan siséllytetyn méaritelméan mukaises-
ti “ulosottoviranomaisille kuuluvien tehtdvien hoitamista varten perustettua ja
ulosottoviranomaisten valtakunnalliseen kdyttoon tarkoitettua automaattisen

tietojenkasittelyn avulla ylldpidettavaa tietojarjestelmdd” (Finlex, 2003).

Uljas-hankkeessa valmistetun tietojdrjestelmdn tdrkeydestd kertovat hyvin
VTV:n (2005) esittdmét tunnusluvut, joiden mukaan jarjestelmalld kasiteltiin jo
sen kayttoonottovuotena “noin 3,5 miljoonaa ulosottoasiaa, joiden rahallinen
arvo oli noin 553 miljoonaa euroa” (ks. Stordell, 2005, 18). Kadyttoonoton ja laki-
uudistusten johdosta ulosottotoiminnassa esiintyi kyseisen vuoden ajan erilai-
sia ongelmia ja hidastuksia, jotka aiheutuivat osaltaan hankkeen puutteellisesta
valmistelusta ja heikosta toteutuksesta (ks. Jadskeldinen, 2006a; Jddskeldinen,
2006b; Jadskeldinen, 2006¢; Oikeusasiamies, 2006, 64, 121-122; Oikeusministerio,
2005, 23). Esimerkiksi vuonna 2004 tietojdrjestelman kayttoonotto “ruuhkautti
ulosottoasioiden késittelyd ja aiheutti katkoja tiedonsaantiin” (Finlex, 2006). Li-
sdjulkisuutta hanke sai vuonna 2005 VIV:n julkaistua tarkastuskertomuksensa
hankkeen suunnitteluun ja toteutukseen liittyen. Kyseisessd dokumentissa nos-

tetaan esiin merkittdvid hankkeen toteutusta koskeneita epdkohtia.
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Tarkastuksen suorittanut VIV:n ylitarkastaja Hannu Stordell (2005, 89-90) kri-
tisoi Uljas-hanketta tarkastuskertomuksessaan muun muassa hankkeen sisdisen
valvonnan tehottomuudesta sekd sen eteen tehdystd heikosta suunnittelu- ja
madrittelytyostd. Ongelmat kumuloituivat ja kertautuivat hankkeen kompleksi-
suuden vuoksi hidastaen hankkeen etenemistd ja kasvattaen sen kustannuksia
merkittavasti. Hanke ylitti lopulta kustannusarvionsa jopa kaksi- ja puolikertai-

sesti ja myohaéstyi alkuperdisestd aikataulustaan noin vuodella (VTV, 2005).

Uljas-hanke jakautui loogisesti viiteen eri osa-projektiin, joita kutakin toteutti-
vat eri tahot. Oikeusministerio kantoi pddvastuun neljin pienemmin osa-
projektin toteutuksessa kun taas viides ja Uljas-hankkeen kannalta kaikkein
keskeisin osa-projekti, tietojarjestelmdn kehittdmisestd vastannut ohjelmistopro-
jekti, teetdtettiin hanketta edeltdneen tarjouskilpailun voittaneella ulkopuolisel-
la tietojdrjestelmdpalveluiden toimittajalla. (Stordell, 2005, 7, 22, 29.) Ositetusta
rakenteestaan huolimatta Uljas-hanketta voidaan pitdd varsin yhtendisend ko-
konaisuutena muiden osaprojektien liityttyd ldheisesti valmistettavan tietojar-
jestelmdn kayttoonottoon (Stordell, 2005, 28-29). Ohjelmiston tuottamisesta vas-
tannutta osaprojektia voitiin Stordellin (2005, 7) ndkemyksen mukaan pitdd
hankkeen keskeisimpédnd osana nimenomaan siksi, ettd muut projektit olivat
varsin pitkdlti riippuvaisia sen etenemisestd ja tuloksista. Huolimatta siitd, etta
Uljas-hankeen osa-projekteilla on todettu olleen huomattavia keskindisid riip-
puvuussuhteita muun muassa siséltojen ja aikataulujen suhteen (Stordell, 2005,
22, 29, 41), pyritdan hankkeen késittelyssa keskittymddn tdssd tutkielmassa ni-
menomaan tietojdrjestelman tuottamisesta vastanneeseen ohjelmistoprojektiin

ja toisaalta my0s Uljas-hankkeeseen jakamattomana kokonaisuutena.

Uljas-hankkeen kasittelyn rajaaminen on hankalaa myos siksi, ettd varsinaista
hanketta on edeltdanyt hankkeen ulkopuolisia, tietojdrjestelméan kehittdmiseen
liittyneitd vaiheita, joita ei haluttu jdttdd taméan tutkielman ulkopuolelle niiden
merkityksellisyyden vuoksi. Varsinainen tietojarjestelman kehitystyo on aloitet-

tu jo ennen Uljas-hankkeen asettamista, mistd johtuen Uljas-hankkeen asetta-
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mista ei voida pitdd ulosoton tietojdrjestelmduudistuksen kdynnistdneend ta-
pahtumana (ks. Stordell, 2005, 30). Tietojdrjestelmduudistuksen ja Uljas-
hankkeen syntyyn perehdytddnkin ndiden taustojen valottamiseksi seuraavassa

alaluvussa.

5.5.1 Tapauksen tausta

Uljas-hankkeen juuret ulottuvat 1990-luvulle, jolloin Suomessa kdynnistettiin
ulosottoa koskeva kokonaisuudistus, jolla on pyritty vidhentdmddn ja ehkiise-
maddn velkaongelmien syntyd (Lindberg, 2005, 3; Heikkinen, 2006, 3). Kokonais-
uudistus on ollut ajallisesti ja vaikutusalueellisesti laaja prosessi, joka on jakau-
tunut useisiin eri vaiheisiin ja osauudistuksiin Uljas-hankkeen toimiessa yhtena
vuosituhannen vaihteen merkittdvistda uudistuksista. Kokonaisuudistuksen
taustalla vaikutti Oikeusministerion (2001, 20) ja Oikeusministerion ulosottojoh-
tajana vuonna 2005 toimineen Timo Heikkisen (2006, 3) nikemysten mukaan
pyrkimys yha tehokkaampaan ja nykyaikaiseen sekd hyvadksyttdaviin periaattei-
siin perustuvaan ulosottoon, johon osauudistuksissa pyrittiin muun muassa

toimintatapojen, lainsdddannon ja tietojdrjestelmien uudistuksella.

Vuonna 1996 voimaan astui laaja ulosottolainsdddannon osauudistus, joka kos-
ki ulosotto-organisaation ja ulosoton muutoksenhakujarjestelmén uudistamista
(Stordell, 2005, 18, 41). Kyseistd osauudistusta voidaan pitdd ndkemyksemme
mukaan yhtend Uljas-hankkeen varhaisena kdynnistimend. Tamén tutkielman
kannalta on olennaisinta keskittyd kokonaisuudistuksen niin sanottuun ensim-
mdiseen vaiheeseen, jossa on vuodesta 1997 lihtien muun muassa uudistettu
ulosotto-organisaatiota sekd tehostettu ulosoton toimintakeinoja (Lindberg,
2005, 3). Uljas-hanke liittyi ldheisesti ulosoton yleisid menettelysdaadoksid kos-
kevan lain muutokseen ja sitd kautta ulosottolain kokonaisuudistuksen ensim-
mdiseen vaiheeseen (Stordell, 2005, 18). Stordell (2005, 18) toteaa tarkastusker-
tomuksessaan ulosoton tietojadrjestelmén uudistustarpeen johtuneen pitkalti ylla

mainitusta ulosottolakiin kaavailluista muutoksista, joiden toimeenpanon kat-
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sottiin tekevan ulosottotoiminnan nykyisillad tietojarjestelmillda mahdottomaksi.
Uutta ulosottolakia suunniteltaessa oli vanhojen tietojadrjestelmien osalta tultu
sithen lopputulokseen, ettei nykyisilld tietojdrjestelmilld pystytd vastaamaan
muuttuneen lain vaatimuksiin eikd jdrjestelmien pdivittiminen uudistuksia vas-

taavaksi ole tilanteessa tarkoituksenmukaista (Stordell, 2005, 82).

Uudistuvassa ulosotossa pyrittiin It-viikon (2000) 21.3.2000 julkaiseman uutisen
mukaan ”paperittomaan ulosottoon”, jossa tietojdrjestelméan rooli olisi automa-
tisoida ulosottoasioiden kasittely ja tarjota mahdollisuudet sdhkoiseen asiointiin
ulosottoviranomaisten kanssa. Vaikka tietojdrjestelmduudistusta voitiin pitdd
edellytyksend uuden lain voimaantulolle, oli lakien uudistaminen toisaalta
my0ds edellytys tietojdrjestelmien kayttoonotolle: Stordellin mukaan (2005, 81)
mukaan tietojdrjestelmad ei voitu ottaa kdayttoon ennen lain uudistamista ja toi-
saalta myo6s lain voimaantulo edellytti toimivaa tietojdrjestelmdd. Heikkinen
(2006, 3) ja apulaisoikeusasiamiehend toimineen Petri Jadskeldinen (2006b, 3, 5)
yhtyvit Stordellin ndkemykseen tietojdrjestelmén ja lakiuudistuksen vahvasta
sidoksisuudesta toteamalla tietojdrjestelmduudistuksen olleen sekd kaytannossa

ettd sdddostasolla ”vélttaméaton edellytys lainsddaddnnon toimeenpanolle”.

Uljas-hankkeen ohjelmistoprojektin keskeisestd asemasta huolimatta hanketta
ei pidd mieltdd pelkéksi tietojdrjestelmdn kehittdmis- ja toteuttamishankkeeksi.
Stordellin (2005, 28-29) mukaan Uljas-hankkeen tarkoituksena voitiin pitdd
“valmistuvan tietojdrjestelmdn ja uusittavan lainsdddannon mukaisen uuden
toimintamallin hallittua toteutusta ja kadyttoonottoa”, jonka avulla tehostetaan
ulosottoa sekd lainsdddannon ettd tietojdrjestelmien ndkokulmasta. Taméan na-
kemyksen perusteella Uljas-hanke pyrki tietojdrjestelméduudistuksen sijaan pi-
kemminkin varmistamaan lainmuutosten ja tietojdrjestelmien sujuvan kayt-
toonoton. Tatd nakemystd tukevat osaltaan myos Uljas-hankkeen muut osa-
projektit, joissa keskityttiin kehitettdvdan tietojdrjestelmédn testaamiseen (tes-

tausprojekti) ja kdyttoonottoon (kayttoonottoprojekti) sekd kayttdjien koulutta-
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miseen (koulutusprojekti) ja vanhan ulosottodatan siirtdmiseen uuteen jédrjes-

telméén (siirtoprojekti) (Stordell, 2005, 18, 29).

Uljas-hanke asetettiin virallisesti voimaan 18.4.2000 oikeusministerion toimesta
jatkamaan tietojdrjestelman kehitystyotd teknisessd valmisteluprojektissa tuote-
tun alustavan hankesuunnitelman pohjalta (Stordell, 2005, 28). Kuten jo aiem-
min perusteltiin, voidaan Uljas-hanketta edeltdneiden ja siitd irrallaan olleiden
vaiheiden tulkita olevan merkittdvdssd asemassa hankkeen toteutuksen onnis-
tumista analysoitaessa: tietojdrjestelmdn madrittelyty6 ja ohjelmistotoimittajan
valinta ovat olleet varsinaisen hankkeen ja sen johdon ulottumattomissa aiheut-

taen lukuisia ongelmia hankkeen myohdisemmissa vaiheissa.

VTV:n julkaisemassa tarkastuskertomuksessa Uljas-hankkeen keskeisimmiksi
toimijoiksi luetellaan oikeusministerid, jonka oikeushallinto-osasto on varsinai-
sesti toiminut Uljas-hankkeen tilaajana, Novo Group (my6hemmin WM-Data),
joka on toteuttanut ohjelmistoprojektissa valmistetun tietojdrjestelmén ja toimi-
nut ndin Uljas-hankkeen keskeisimpdnd ulkopuolisena toimijana sekd Tie-
toEnator, joka on osallistunut hankkeeseen ldhinnd avustamalla tietojarjestel-
mdn madrittelytyossd ja toimimalla toimittajana oikeusministerion kahdessa
pienemmadssd projektissa (Stordell, 2005, 19, 42). Seuraavassa alaluvussa syven-
nytddn tarkemmin Uljas-hanketta edeltdneisiin, mutta siihen ldheisesti sidostu-
viin, vaiheisiin ja yksittdisiin tapahtumiin seka tarkastellaan hankkeen etene-

mistd sen aikataulusuunnitelmien valossa.

5.5.2 Hankkeen eteneminen ja keskeisimmit ongelmat

Uljas-hankkeen etenemisen tarkastelu on luontevaa aloittaa varsinaista hanket-
ta edeltdneistd, vuosina 1997-1999 toteutetuista, tietojarjestelmédn esitutkimus-
ja mddrittelyvaiheista. Huomionarvoista onkin, ettd VIV:n suorittaman tarkas-
tuksen perusteella kyseisten vaiheiden sisdllyttaminen Uljas-hankkeeseen olisi

saattanut jopa parantaa hankkeen lopputulosta.
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Tietojdrjestelmduudistusta varten suoritettiin vuonna 1997 esitutkimus ulosot-
totoimea ja erityisesti ulosoton tietojenkésittelyd koskien (Stordell, 2005, 41).
Esitutkimustyossa keskityttiin Stordellin (2005, 41) mukaan suunnittelemaan
tulevan tietojdrjestelmédn toiminnallisuuksia ottamatta kuitenkaan erityisesti
huomioon esitutkimustyon rinnalla tapahtunutta ulosottolainsddddannon koko-
naisuudistushanketta. Perusteluna lainsddadantotyon vidhdiselle huomioinnille
tarkastuskertomuksessa todetaan lainsdddantotyon keskenerdisyys, joka on
epdilemattd hankaloittanut seka esitutkimustyotd ettd myds myohemmin tehtya
tarkempaa maédrittelytyotd. Esitutkimusvaihe pddttyi tutkimusta suorittaneen

projektiorganisaation julkaistessa valmistamansa esitutkimusraportin 11.6.1997.

(Stordell, 2005, 41.)

Toinen merkittdva vaihe tietojdrjestelmétyon ja tarkemmin ohjelmistoprojektin
aloittamiselle oli oikeusministerion suorittama tietojdrjestelman maarittelyvaihe
TietoEnatorin kanssa. Kyseistd vaihetta voidaan tulkintamme mukaan pitdd
yhtend keskeisimmistd ongelmakohdista ulosoton tietojdrjestelméan kehittami-
sessd maddrittelyiden puutteellisuuden ja niiden heikon laadun vuoksi. Stordell
(2005, 42) kritisoi médrittelyvaihetta muun muassa siitd, ettei vaihetta suoritettu
loppuun aikataulullisiin syihin vedoten, jolloin syntyneistd madarittelyista tuli
paikoin jopa huomattavan puutteellisia. Pd&dtos madrittelyvaiheen keskeyttami-
sestd tuli oikeusministerion tietohallintojohdolta, jolla oli Stordellin (2005, 42)
sanojen mukaan “kiire” saada ohjelmistoprojekti kilpailutettua. Méaérittelyvai-
heen lopputuloksena valmistui ensimmdinen versio hankesuunnitelmasta, joka
on toiminut tirkednd dokumenttina madrittelyd seuranneessa kilpailutusvai-

heessa.

Maddrittelyvaiheen paattdmisen jdlkeen tapahtumat tietojarjestelméan kehittami-
sen ympadrilld etenivit varsin nopealla aikataululla. Oikeusministeri6 julkaisi
tietojdrjestelman uusimista koskien kaksi erillistd tarjouspyyntod (”valtakunnal-
lisen tietojdrjestelmdn uusiminen”, julkaistu 14.10.1999 sekd “ulosoton tietojar-

jestelmdn suunnittelu ja toteutus”, julkaistu 9.12.1999) (Stordell, 2005, 53), joi-
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den tarkka sisdlto ei kuitenkaan kdy riittavalld tasolla ilmi kdytossd olleesta
ldhdeaineistosta. Tarjouspyynttjen sisdltojen epdselvyydestd johtuen keski-
tymme tarkastelemaan tutkielmassa nimenomaan jalkimmadistd tarjouspyyntod,
johon myos VIV:n tarkastuskertomus liheisemmin keskittyy. Oikeusministeri-
on kiireellinen aikataulu nidkyi molemmissa tarjouspyynnoissd selkedsti: maa-
rittelydokumenttien heikosta laadusta huolimatta tarjoukset toivottiin alle kah-

den kuukauden sisélld tarjouspyynnon julkistuksesta (Stordell, 2005, 53).

Oikeusministerion julkaisemassa jalkimmdisessd tarjouspyynnossda pyydettiin
kiintedhintaisia tarjouksia maédrittelydokumenttien mukaisen tietojdrjestelman
suunnittelusta ja toteutuksesta. Tarjouksia saatiin lopulta viisi kappaletta, joista
edullisimmaksi nousi Novo Groupin 25.1.2000 antama tarjous sekd kokonaista-
loudellisesti edullisimpana ettd halvimpana tarjouksena. Tarjouskilpailun lop-
putulos oli, ettd Novo Group valittiin tietojdrjestelmén toimittajaksi 21.2.2000
tehdylld sopimuksella. (Stordell, 2005, 53-54.) Kuukautta mychemmin oikeus-
ministerio ja Novo Group sopivat niin sanotun ”Uljas-sovelluksen” suunnitte-
lua ja toteutusta koskevan toimitussopimuksen, jossa vahvistettiin tarjouksessa
sovitut aikataulut ja vaiheiden kustannukset. Tehty sopimus oli kiintedhintai-
nen suunnitteluvaiheen ja tavoitehintainen toteutus- ja testausvaiheiden osalta.
(Stordell, 2005, 57.) Aikataulujen osalta toimitussopimuksessa todettiin, ettd ko-
ko ohjelmistotoimituksen tuli olla valmis 30.10.2002, joskin sen tuotantokdyton
aloituspdivéksi oli asetettu hieman kyseenalaisesti vasta 1.3.2003 (Stordell, 2005,
48). Sopimusten tekeminen tarkoitti kdytdnnossa sitd, ettd ohjelmistoprojekti
uuden tietojdrjestelmédn suunnittelemiseksi ja toteuttamiseksi padstiin aloitta-

maan maaliskuussa 2000 (Stordell, 2005, 44).

Uljas-hankkeen tavoin myos ohjelmistoprojekti pilkottiin pienempiin kokonai-
suuksiin Novo Groupin esittamén tarjouksen mukaisesti. Ohjelmistoprojektia
aloitettaessa se piti sisdllddan neljd varsinaista sovellusprojektia ja yhden sovel-
lusprojekteista erillddn olevan testausprojektin, joista jokaisella oli toisistaan

erillinen valmistumisaikataulu. (Stordell, 2005, 39.) Stordellin (2005, 33-34) mu-
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kaan ohjelmistoprojektin kdynnistamisen yhteydessa hankkeelle asetettiin myos
“tilaajan ja toimittajan vastuullisista henkildistd sekd tilaajan hankepéaallikosta
ja toimittajan hankejohtajasta” muodostunut ohjausryhmd, jonka kokoonpanoa
kuitenkin muutettiin ohjelmistoprojektin edetessd. Kyseinen johtoryhmd toimi
samalla koko tietojdrjestelmdhankkeen ohjausryhménd Uljas-hankkeen varsi-
naiseen asettamiseen saakka, jolloin vastuu hankkeen ohjauksesta oli méaara

asettaa perustetun hankkeen uudelle ohjausryhmille (Stordell, 2005, 30).

Ohjelmistoprojektin kdynnistdmistd seurasi pian myos Uljas-hankkeen viralli-
nen asettaminen 18.4.2000, jolloin myds muut oikeusministerion osaprojektit
saivat alkunsa (Stordell, 2005, 30). Kaytdannossa hankkeen asettaminen tarkoitti
sitd, ettd aiemmin ohjelmistoprojektille keskittynyt valta siirrettdisiin Uljas-
hankkeen hankejohdolle ja ohjausryhmille, jotka koordinoisivat hanketta yhte-
nd suurena kokonaisuutena (Stordell, 2005, 29-30). Ohjelmistoprojektissa aloi-
tettu tyo nivoutui ndin osaksi suurempaa kokonaisuutta, mikd aiheutti vaista-
mittd tilanteen monimutkaistumisen: aiemmin itsendisen ohjelmistoprojektin
tuli mukautua sitd ympédroivdaan hankkeeseen, jossa oli kdynnissd useita siita

riippuvia osaprojekteja.

Tietojdrjestelmédn uudistamisen haastavuus kdy ilmi viimeistdan 6.10.2000 jul-
kaistusta tilanneraportista, jossa todetaan ldhes kaikkien ohjelmistoprojektin
alkuperdisten osaprojektien kohdanneen ongelmia aikataulussa pysymisessa
suunnitteluvaihetta koskien (Stordell, 2005, 44). Syyksi myohéstelyille maini-
taan, oman nikemyksemme mukaan osittain méérittelyiden puutteellisuudesta
johtuneet, "lisdtyot, tekniset ongelmat ja optimistiset arviot” sekd osaprojektien
keskindisten riippuvuussuhteiden aiheuttamat viivéstykset (Stordell, 2005, 44).
Ohjausryhmén kokouksessa 12.12.2000 esitelty ohjelmistoprojektia koskenut
arviointi paljastaa myos merkittavia puutteita erityisesti muutostenhallinnassa,
mikd selittdd heikkoa lisdtoiden kontrollointia ja hankkeen aikataulujen ylitty-
mistd. Kyseisessd arvioinnissa muutosten késittelyn on todettu olevan “jasen-

tymatontd” eikd ohjausryhmadssd ole tehty tarvittavia toimenpiteitd lisdtoiden
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maédrittelemiseksi ja kustannusten suunnittelemiseksi. (Stordell, 2005, 36.) Oi-
keusministerion (2001, 43) mukaan vuoden 2000 lopussa ohjelmistoprojektin
sisdltd olikin hidastuksista johtuen saatu suunniteltua vasta noin 70 prosentti-
sesti, minkd voidaan tulkita tukevan epdilyksid tehtyjen madrittelyjen heikosta
laadusta. Sen mukaan tarkentavaa ”sisdllon suunnittelua on - - tarvittu arvioi-
tua enemman” (Oikeusministerio, 2002, 35). Tietojdrjestelmdn suunnittelua hait-
tasi oleellisesti lainsdddantotyon keskenerdisyys: Jadskeldisen (2006b, 5) mu-

kaan lakimuutosten yksityiskohdat tulivat selviksi vasta joulukuussa 2000.

Jatkuvasti havaittavat lisdtyotarpeet ja niistd johtuva ohjelmistoprojektin hidas-
tuminen aiheuttivat sen, ettd 15.1.2001 julkaistussa tilanneportissa on jo joudut-
tu karsimaan projektissa toteutettavia - mutta tilaajan kanssa tehtyihin sopi-
muksiin sisdllytettyjd - toiminnallisuuksia (Stordell, 2005, 45). Vaikka tiettyjen
toiminnallisuuksien pois jattdminen on epdilemdttd auttanut hankkeen aikatau-
lussa pysymistd, voidaan Stordellin (2005, 45) mukaan toiminnallisuuksien

poisjdttamisen todeta my6s hankaloittavan hankkeen hallinnointia entisestaan.

Vuoden 2001 kesd ja syksy olivat kiireistd aikaa ohjelmistoprojektissa, joka eteni
ongelmien johdosta hitaasti. Kehitystyd ajautui vakaviin ongelmiin, kun
5.6.2001 julkaistussa tilanneraportissa jouduttiin toteamaan, etteivét ohjelmis-
toprojektissa toteutetut toimituspaketit olleet osoittautuneet suoritetussa tarkas-
telussa loogisiksi toteutuksen eivitkd myoskddn testauksen kannalta (Stordell,
2005, 45). Stordellin (2005, 45) mukaan ohjelmistoprojektin osaprojektijakoa
pdivitettiin havaittujen ongelmien vuoksi kesélld 2001, mika ei kuitenkaan rat-
kaissut tdysin kehitystyon ongelmia. Seuraavassa, 30.8.2001 julkaistussa tilan-
neraportissa jouduttiin toteamaan Uljas-hankkeen kokonaisaikataulun olleen
uusista ongelmista johtuen yhd “erittdin kriittinen” (Stordell, 2005, 45). Tasta
huolimatta hankkeen ohjausryhmaéssa kuitenkin péddtettiin, ettei uuden tietojar-
jestelmédn kayttoonottoa ja lain voimaan asettamisen ajankohtaa aiota siirtdd
ongelmista huolimatta (Stordell, 2005, 45). Hankkeen asettamisesta ldhtien sen

tavoitteena oli ollut, ettd uusi tietojdrjestelmd rakennetaan ja otetaan kdyttoon
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yhtend suurena kokonaisuutena (Jddskeldinen, 2006b, 5). Hankkeen aikana
esiintyneet ongelmat saivat aikaan sen, ettd oikeusministerion vuoden 2001
vuosikertomuksessa todetaan tietojdrjestelmédn toteutuksen paddpainon siirty-

neen vuodelle 2002 (Oikeusministerio, 2002, 35).

Saatavilla ollut lahdeaineisto ei kuvaa Uljas-hankkeen kriittisintd eli alkuperai-
sen kdyttoonoton aikajaksoa tapahtumatasolla, josta johtuen tyydymme tdmén
tutkielman yhteydessd toteamaan Uljas-hankkeen mychéstyneen sille asetetus-
ta alkuperdisestd kayttoonottoaikataulusta. Oikeusministerio (2003, 21) on kui-
tenkin todennut vuoden 2002 vuosikertomuksessaan viivastysten syyksi liian
pieniksi osoittautuneet tyomaddrdarviot ja jarjestelmdn monimutkaisuuden, mi-
kéd viestii vuonna 2000 havaittujen ongelmien jatkumisesta. Tarkedd on kuiten-
kin huomata, ettd myos Uljas-hankkeiden ldheiset sidosryhmadt, kuten esimer-
kiksi uudistettavan tietojdrjestelmdn tulevat kayttdjat, ovat karsineet vuosina
2003-2004 epitietoisuudesta hankkeen etenemiseen liittyen. Tdstd viestivit sel-
vésti ainakin Suomen Ulosottoapulaisten yhdistyksen vuosikertomukset, joissa
uutta tietojdrjestelmédd ja sen mukanaan tuomia muutoksia on spekuloitu kii-
vaasti alkuperdisen kayttoonottoajan lahestyttyd. Tiedonkulun ongelmista huo-
limatta kyseisista vuosikertomuksista kédy kuitenkin ilmi, ettd sidosryhmilld on
ollut tieto hankkeen kohtaamista vaikeuksista ja niiden vaikutuksesta toteutet-
tavaan tietojarjestelmddn. (Suomen Ulosottoapulaisten yhdistys, 2003; Suomen

Ulosottoapulaisten yhdistys, 2004a.)

Uuden tietojdrjestelmén kayttoonotto suoritettiin viimein 1.3.2004, mikd on ta-
san vuoden mychemmin kuin toimitussopimuksissa sovittu tuotantokdyton
aloituspdivé (Stordell, 2005, 51). Kadyttoonoton viivastymistd voidaan Stordellin
(2005, 48) mukaan lopulta pitdd osatoimitusten viivastymisen syynd, silld toimi-
tuspaketteja jouduttiin korjailemaan useaan otteeseen ennen niiden hyviksy-
mistd. Toisaalta myos Uljas-hankkeen muut osaprojektit kdrsivét ohjelmistopro-
jektin hitaasta etenemisestd ja olivat tdstd syystd myohdssd suunnitellusta aika-

taulustaan siirtden samalla Uljas-hankkeen p&attymistd myohemmadksi. Usean
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oikeusministerion oman osaprojektin tapauksessa myos projektin varsinainen
sisdltd ja tavoite poikkesivat alkuperdisistd suunnitelmista ohjelmistoprojektissa

tapahtuneiden muutosten vuoksi (Stordell, 2005, 73-81).

Lopullista tietojdrjestelmdn valmistumispdivadd selvitettdessd on merkittavad
huomata, ettd tietojdrjestelmd oli Stordellin (2005, 48) mukaan selvésti kesken-
erdinen kdyttoonottoa aloitettaessa ja ettd tuolloin “ohjelmisto toimi monin osin
virheellisesti ja puutteellisesti”. Virheellinen toiminta nédkyi nopeasti sekd ulos-
oton tietojdrjestelmédn liittyvien kanteluiden mdarassa (ks. luku 5.5.1) ettd kayt-
tdjapalautteessa: tietojarjestelmdn on kuvattu paikoin jopa hankaloittaneen
tyontekoa, eikd sen ole katsottu toimivan edes tyydyttavalld tasolla (Suomen
Ulosottoapulaisten yhdistys, 2004b). Stordellin (2005, 48) mukaan ohjelmisto-
projektia pé&atettiinkin havaittujen puutteiden korjaamiseksi jatkaa vield kayt-
toonoton aloittamisen jdlkeen. Oikeusministerion edustajat ovat puolustaneet
pddtostddan kayttoonoton aloittamisesta silld, ettei tuolloin heiddn mukaansa
“ollut tiedossa yhtddn vakavaa, kdyton estdvdd virhettd” (Jadskeldinen, 2006b,
3). Jadskeldisen (2006b, 3) toteaman mukaisesti oikeusministerio ei tdten tietoi-
sesti ottanut kadyttoon puutteellisesti toimivaa jdrjestelmdd vaan toimi parhaan
tietimyksensd ohjaamana. Oikeusministerit pitddkin tekeméddnsad ratkaisua ot-
taa uusi tietojdrjestelmé kayttoon oikeana erityisesti siksi, ettd tdlloin valtyttiin

lainsddddannon muutoksilta (Jadskeldinen, 2006b, 4).

Ohjelmistotoimitusta koskeneen sopimuksen mukaan jarjestelmén tuli olla hy-
vaksyttynd 30.10.2002, mutta koska alkuperdisistd suunnitelmista muuttuneet
toimituspaketit saatiin lopullisesti hyvaksyttyad kehitystyon jatkamisen ansiosta
vasta 23.6.2004, voidaan koko toimituksen katsoa myohédstyneen jopa ldhes 1,5
vuodella (Stordell, 2005, 51). Uljas-hanke saatiin virallisti padtokseen 31.12.2004
(Stordell, 2005, 84). Oikeusministerion (2005, 5) mukaan myos ulosoton uuden
tietojdrjestelmédn ongelmat saatiin ratkaistua kyseiseen vuodenvaihteeseen

mennessa.
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Uljas-hankkeen etenemisen ohella myds hankkeen kustannusten kehittymisen
analysointi on tdrkedd kokonaiskuvan muodostamisen kannalta. Tatd tehtavaa
hankaloittaa erityisesti hankkeessa toteutettu vahdinen kustannusten suunnitte-
lu ja seuranta, minkd myo6td hankkeen kustannusten kehittymistd onkin liki
mahdotonta tarkastella (Stordell, 2005, 33, 87). Silloin kun kustannusten seuran-
taa on tehty, ei se ole tdyttanyt sille asetettuja vaatimuksia: Stordell (2005, 84)
moittii erityisesti ohjelmistoprojektin kustannusten seurantaa ”yleispiirteisek-
si”, silld hanen mukaansa sen avulla ei ole pystytty valvomaan esimerkiksi lisa-
toistd aiheutuneita kustannuksia riittavélld tarkkuudelle. Heikkinen onkin jou-
tunut myontdmaddn, ettd hankkeen kustannusarvio ja useat muut dokumentit
tuotettiin ldhinnd hankkeen “omaan kayttoon” (Tietoviikko, 2005). Jouni Junk-
kaala kritisoi hankkeessa noudatettua kyseistdi menettelytapaa Tietoviikon
(2005) uutiskommentissa toteamalla, ettd hankkeessa olisi pitdnyt panostaa do-
kumentointiin ja avoimeen viestintddn jo hankkeen alusta ldhtien. Hankkeelta
on myos puuttunut kokonaan erillinen kustannusseurantasuunnitelma, mikéa
kertoo mielestimme v&adranlaisesta suhtautumisesta kustannusarvioiden teke-
mistd ja niiden toteutuman seuraamista kohtaan (Stordell, 2005, 32). Kaytetta-
vissd olevan ldhdeaineiston avulla pystymme tédten tdssd tutkielmassa tarkaste-
lemaan Uljas-hankkeen kustannuksia vain hankkeen aloittamisen ja paattami-

sen osalta.

Ennen varsinaisen Uljas-hankkeen asettamista varattiin ulosottolain muutta-
mista koskeneessa lakiesityksessd ulosoton tietojdrjestelméan toteuttamishank-
keeseen investoitavaksi yhteensd 36 miljoonaa markkaa (n. 6,1 miljoonaa euroa)
vuosille 2000-2002 “vailittomiin investointeihin”, joilla tarkoitetaan Stordellin
(2005, 82) mukaan toimittajalta hankittavia sekd oikeusministerion omia tyo-
panoksia. Kyseisilld investoinneilla oli tarkoitus kattaa sekd ulkopuolisen oh-
jelmistotoimittajan ettd oikeusministerion omat tyopanokset, jotka Stordellin

(2005, 82) mukaan yhdessé vastasivat noin 10 000 henkilotyopdivaa (jaljempand
htp).
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Investointien kadyttokohde tarkentuu ensimmadisen kerran Uljas-hankkeen aset-
tamiskirjeessd, jossa esitetdidn Novo Groupin tekemdn tarjouksen mukainen
kustannusarvio ohjelmistoprojektin kustannusten jakautumisesta sen eri vaihei-
siin. Tietojdrjestelmdkehityksen kustannuksen jaettiin siind kiinteisiin, 7,85 mil-
joonan markan (n. 1,320 miljoonan euron) suuruisiin suunnittelukustannuksiin
ja toteutuskustannuksiin, joiden tavoitehinnaksi oli kirjattu 10,9 miljoonaa
markkaa (n. 1,83 miljoonaa euroa) (Stordell, 2005, 82). Kun kehityskustannuksia
verrataan yhteenlaskettuna ennusteisiin, joita esitettiin ennen Uljas-hankkeen
asettamista, voidaan asettamiskirjeen kustannusarviota pitdd mielestimme mal-
tillisena ja ennakko-oletusten mukaisena: muun muassa It-viikko (2000) esitti
21.3.2000 julkaistussa uutisessaan arvion, jonka mukaan uuden tietojdrjestelman

hankintakustannukset nousisivat ldhes 20 miljoonaan markkaan.

Naiden kustannusten lisdksi investoinneilla suunniteltiin katettavaksi myos oi-
keusministerion omien projektien kustannukset, joita kertyy oikeusministerion
palkka- ja muista kustannuksista yhteensa 18,2 miljoonaa markkaa (n. 3,06 mil-
joonaa euroa). Kun Uljas-hankkeen osaprojekteja vertaillaan toisiinsa kustan-
nusarvioiden perusteella, voidaan selkedsti havaita ohjelmistoprojektin keskei-
nen asema hankkeessa: ohjelmistoprojektin toteuttamiseen on varattu ldhes yh-
td paljon rahaa kun kaikille muille hankkeen osaprojekteille yhteensa. (Stordell,

2005, 82-83.)

Asettamiskirjeen loppusummaksi muodostuu kaikki hankkeen osaprojektit
huomioituna 37,65 miljoonaa markkaa (n. 6,33 miljoonaa euroa), mika ylittaa
lakiesityksessd suunniteltujen investointien médran vain muutamalla prosentil-
la (Stordell, 2005, 83). Stordell (2005, 83) huomauttaa kuitenkin tarkastuskerto-
muksessaan, ettd kyseisessd vaiheessa tehty kustannussuunnitelma on varsin
suurpiirteinen eikd se sisdlld ollenkaan esimerkiksi teknisen kdyttoonottopro-
jektin kustannuksia, joita hankkeen pédttyessd oli kertynyt yhteensd ldhes 10
miljoonaa markkaa (n. 1,7 miljoonaa euroa). Tdssd yhteydessd mainittakoon

myos, ettd kyseinen asettamiskirjeen yhteydessd julkaistu kustannusarvio jdi
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Uljas-hankkeen ainoaksi viralliseksi kustannusarvioksi eikd sitd ole yllapidetty
hankkeen kohtaamista merkittdvistd muutoksista huolimatta (Stordell, 2005,

83).

Uutisten levittdmat tiedot hankkeen kohonneista kustannuksista olivat varsin
maltillisia kdyttoonottoajankohdan ldhestyessa: It-viikon 24.2.2003 julkaisemas-
sa uutisessa hankkeen kokonaiskustannusten arvioitiin kasvavan noin seitse-
mddn miljoonaan euroon (It-viikko, 2003). It-viikon uutisessa esitettyd arviota
hankkeen kokonaiskustannuksista voidaan pitdd erittdin optimistisena mutta
perusteltuna: hanke oli kohdannut vuosina 2001-2003 merkittdavid hankkeen
kustannuksiin vaikuttaneita ongelmia, joiden vaikutuksia ei tulkintamme mu-
kaan kuitenkaan osattu hankkeen sisdlldkédan arvioida ennen lopullisia selvi-
tyksid ja tarkastuksia. Erilaisten ongelmien seurauksena hankkeelle tehty kus-
tannusarvio ylitettiin tarkastuskertomuksen mukaan paikoittain jopa moninker-
taisesti, jolloin myos hankkeen kokonaiskustannukset nousivat hallitsematto-
masti. Joulukuussa 2004 Uljas-hankkeen kokonaiskustannuksiksi laskettiin yh-
teensd noin 16 miljoonaa euroa, mika ylittdd hankkeen asettamiskirjeessa esite-

tyn kustannusarvion peréti 154 prosenttisesti (Stordell, 2005, 85).

Merkittavimmat budjetin ylitykset tehtiin Stordellin (2005, 83) mukaan ohjel-
mistoprojektin toteutus- ja testausosassa, johon sisdllytettiin hankkeen aikana
suuria maarid lisatoita. Mielestimme on perin himmentdvad, ettd maarittelyjen
puutteellisuudesta huolimatta hankkeen asettamiskirjeessd esitellyssd kustan-
nusarviossa ei oltu varauduttu ollenkaan ohjelmistoprojektin lisatyokustannuk-
siin (ks. Stordell, 2005, 83). Uljas-hankkeen pdittyessa ohjelmistoprojektin lisa-
toiden kustannukset olivat kaiken kaikkiaan erittdin merkittdvésti, jopa 155
prosenttia suuremmat kuin koko ohjelmistoprojektin sopimuksen mukainen
urakkahinta (Stordell, 2005, 85). My0s osa oikeusministerion omien projektien
toteutuneista kustannuksista ylittivat alkuperdiset suunnitelmansa kirkkaasti:
Stordellin (2005, 83) mukaan muun muassa siirtoprojektin palveluhankinnan

kustannukset kohosivat yli nelinkertaisiksi kustannusarvioon verrattuna. Rei-
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lusti kustannusarvion ylittdneestd budjetista huolimatta Heikkinen pitdd hank-
keella saavutettuja tuloksia onnistuneena ja toteaakin Talentumin (2005) uuti-
sessa ettei “saavutettuun lopputulokseen - - olisi mitenkd&dn voitu padstd olen-
naisesti alemmilla kustannuksilla”. Hanen mukaansa “tehtdvan lopullista vai-

keusastetta ei ollut alkuvaiheessa mahdollista arvioida” (Talentum, 2005).

Kuten edelld on lyhyesti tiivistetty, tormdttiin Uljas-hankkeen aikana lukuisiin
enemmadn tai vahemman toisistaan aiheutuneisiin ongelmiin. Ongelmien vaiku-
tuksen kumuloitumiseen on vaikuttanut erityisesti se, ettd sekd Uljas-hankkeen
osaprojektit ettd toisaalta my06s ohjelmistoprojektin osaprojektit ovat olleet erit-
tdin vahvasti sidoksissa toisiinsa aikataulujen ja sisdltojen kautta. Myos Uljas-
hankkeeseen ldheisesti liittynyt ulosottolain uudistaminen viivdstyi hankkeen
takia vuodella tultua lopulta voimaan alkuperdistd aikataulua tasan vuotta
mychemmin - samaan aikaan tietojdrjestelman kayttoonoton kanssa - 1.3.2004
(It-viikko, 2003; Taloussanomat, 2005). Seuraavaksi kasitellddn tiiviisti Uljas-
hankkeen ja erityisesti sen ohjelmistoprojektin kohtaamia sujuvan etenemisen ja

onnistuneen lopputuloksen kannalta merkittdvimpid ongelmia.

Kenties merkittdvin ja helpoimmin ndhtédvissd oleva epdkohta Uljas-hankkeen
lapiviennissd oli tilaajan suorittama puutteellinen valmistautuminen kehitys-
tyohon. Stordell (2005, 41-44) moittiikin Uljas-hanketta edeltdneitd esitutkimus-
ja madrittelyvaiheita yleiselld tasolla muun muassa tehtyjen selvitysten suur-
piirteisyydestd ja madritelmien puutteellisuudesta sekd tietojarjestelméan kehit-
tamiseen liittyneen lainsdddannon huomiotta jattamisestd. Erityisen huolestut-
tavaksi madrittelytyon keskeyttamisen teki oikeusministerion tietohallintojoh-
don piittaamattomuus ja lyhytndkoisyys madrittelytyotd kohtaan: tarkastusker-
tomuksessa todetaan, ettd madrittelyvaihetta pddtettdessda “tiedossa oli useita
maédrittelemattd jadneitd, mutta tietojdrjestelmédssa tarvittavia tehtdvia ja toimin-
toja” (Stordell, 2005, 42). Oikeusministericlld ei edelld mainitun perusteella voi-
da sanoa olleen maddrittelyvaihetta keskeyttdessddan kasitystda paatoksensa vai-

kutuksista hankkeen myohempiin osiin. Pditos kiirehtid ohjelmistoprojektin



156

kdynnistyksessda maddrittelyjen kattavuuden ja laadun kustannuksella ei ollut
tulkintamme mukaan missddn suhteessa jarkevd, mikd kdy ilmi myos tarkas-

tuskertomuksesta.

Heikon valmistautumisen ja suunnittelun vaikutukset kehitystyolle osoittautu-
vat hankkeen edetessd ldhes katastrofaalisiksi: Esiselvitysten ja maddrittelyjen
heikon laadun vuoksi tarjouspyynnossd ei pystytty kuvaamaan kehitettavad
tietojadrjestelmad riittavalla tarkkuustasolla, mikd aiheutti erityisesti ohjelmisto-
projektissa huomattavia maaria lisatyotd ja nosti hankkeen kokonaiskustannuk-
sia (Stordell, 2005, 7, 86, 89; Jaaskeldinen, 2006b, 5). Kustannusten suunnittelun
vaikeus on johtunut osittain myo6s Uljas-hankkeen epdonnistuneesta rajaukses-
ta: VIV:n ylitarkastaja Jorma Malmi ihmettelee Taloussanomille antamassaan
haastattelussa oikeusministerion tekemid, paikoittain hyvin epdmadardisia
hankkeen rajauksia, joista ei kdy yksiselitteisesti selville mitkd asiat kuuluvat

Uljas-hankkeeseen ja mitké taas eivit (Talentum, 2005).

Stordellin (2005, 44) mukaan ohjelmistotoimittaja piti kuitenkin tarjousvaiheen
maédrittelyaineistoa “kattavana ja pitkdlle vietynd”, mikd herdttdd myos kysy-
myksid ohjelmistotoimittajan ndkemyksestd toteutettavaa tietojdrjestelmad koh-
taan. Edelld mainitun kustannusten kasvun syyné on toisaalta myos toimittajan
kanssa tehty epdedullinen sopimus, jonka mukaan toimittaja voi laskuttaa tieto-
jarjestelmdn toteutus- ja testaustydstd haluamansa summan ilman kattohintaa
(Stordell, 2006, 89). Kritisoimme Stordellin tavoin tavoitehintaisen sopimuksen
solmimisen kannattavuutta Uljas-hankkeen tapauksessa, jossa voitiin pitdd 14-
hes itsestddnselvyytend sitd, ettei tietojdrjestelmdd pystytty toteuttamaan tyo-
mddrdarvioita pienemmalld tyomddrdllda madrittelyjen puutteellisuudesta joh-
tuneiden suurpiirteisten tyomaddrdarvioiden vuoksi. Stordell (2005, 42-44,) kriti-
soi tarkastuskertomuksessaan avoimesti my6s oikeusministerion ratkaisua yli-
pddtdadn lahted kdynnistaimaan tarjouskilpailua selkeésti puutteellisten méaaritte-

lyjen pohjalta.
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Epatarkkojen médrittelyjen vuoksi myoskddn toimittaja ei saanut muodostettua
itselleen riittdvan selvdad kokonaiskuvaa tietojdrjestelmén luonteesta, mikd na-
kyi useaan otteeseen muuttuneena osaprojektijakona ohjelmistoprojektin sisal-
la. Hyvéana esimerkkind madrittelyjen heikosta laadusta toimii se, ettd ohjelmis-
toprojektista vastannut oikeusministerion tietotekniikkakeskus totesi jopa itse
madrittelyjen olleen kilpailutusvaiheessa niin puutteellisia, ettei niiden perus-
teella hankkeesta voi muodostaa kokonaiskuvaa hankkeesta eikd sen taustalla
piilevistd riippuvuussuhteista (Stordell, 2005, 43). Tietojdrjestelmdn kehittami-
nen on ollut edelld esitetyn tavoin Uljas-hankkeen alussa vahintddnkin hataralla
pohjalla epdrealististen tai muutoin véadristyneiden tavoitteiden vuoksi. Tdstd
kertoo selvésti toimittajan laatima ohjelmistoa koskenut toteutussuunnitelma,

jota ei voitu pitdd edes realistisena (Stordell, 2005, 8; It-viikko, 2005).

Edelld esitettyjen syiden perusteella uskallammekin véittdd, ettd sekd tilaajalla
ettd toimittajalla on ollut hankkeen aikana vaikeuksia muodostaa riittdvan kat-
tavaa kokonaiskuvaa hankkeen laajuudesta ja kompleksisuudesta. Novo Group
on myontdnyt ongelmat toteamalla vuonna 2003 toimeksiannon osoittautuneen
“yhdeksi yhtion historian vaativimmista” kasvaneen tyomddran ja epdselvan
jarjestelmdn toimintalogiikan vuoksi (It-viikko, 2003). Samalla Novo Group
myontdd mielestimme rivien vilissd kohdanneensa ongelmia puutteellisen
toimialaosaamisensa takia, jonka Stordell (2005, 48) tunnistaakin yhdeksi Uljas-
hanketta varjostaneeksi ongelmaksi. VTV:n tarkastuskertomuksessa todetaan
myos, ettd kokonaiskuvan muodostuttua ohjelmistoprojektissa on jouduttu to-
teuttamaan aikaisemmin mddrittelemé&ttomid toiminnallisuuksia ja suunnitte-
lemaan tietojdrjestelmdn osia uudelleen (Stordell, 2005, 49), jonka myo6td kehi-
tystyon tavoitteet ovat toisaalta selkiytyneet mutta toisaalta muuttuneet yha
epdrealistisemmaksi kdytettdvissd oleviin resursseihin (erityisesti aikaan) ndh-
den. Aikatauluissa pysyminen on ollut hankkeelle yksi keskeinen uhkatekija
kehitystyon alusta ldhtien - jo ilman maédrittelyistd aiheutuvia lisdongelmia

(Stordell, 2005, 87).
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Toinen Uljas-hankkeen heikkoon menestykseen selkedsti vaikuttanut tekijda on
epdilemattd ollut hankkeen sisdisen valvonnan ja ohjauksen tehottomuus tai
paikoin jopa niiden puuttuminen. Ndkemystemme mukaan koordinoinnin
olemattomuus tulee Uljas-hankkeessa hyvin esiin esimerkiksi osaprojektien va-
lisind tiedonkulku- ja aikatauluongelmina seké erilaisina sisallollisind ongelmi-
na Uljas-hankkeen osaprojekteja yhteen sovitettaessa (ks. Stordell, 2005, 48, 91).
Tarkastuskertomuksessa hankkeella kuvataan olleen kaksi erillistd ohjausryh-
mdd (ohjelmistoprojektin ohjausryhmé ja oikeusministerion sisdinen ohjaus-
ryhmad), joiden viliset valtasuhteet ja vastuut ovat olleet epdselvid ja jopa risti-
riitaisia lapi koko hankkeen. Esimerkiksi ohjelmistoprojektin ohjausryhma otti
Uljas-hankkeen asettamisen jdlkeen ndenndisesti vastuulleen koko Uljas-
hankkeen koordinoinnin, vaikka todellisuudessa se huolehti Stordellin (2005,
22-23, 30) mukaan edelleen ldhinnd vain ohjelmistoprojektin koordinoinnista.
Oikeusministerion alun perin omien osaprojektiensa hallinnointiin perustama
ohjausryhma laajensi myshemmin omaa toimivaltaansa Uljas-hankkeen ohjaus-

ryhmille kuuluneelle alueelle (Stordell, 2005, 31).

Edelld kuvatuista epdselvyyksistd johtuen hankkeella voidaan tulkita olleen
kaksi yhteisvastuullista ohjausryhmdd kummankin ohjausryhman keskittyessa
hoitamaan p&dasiassa omien projektiensa hallinnointia (Stordell, 2005, 31).
Stordellin (2005, 90) mukaan “hankkeen ohjauksen muodostaminen ei ole ollut
selkedd”, jolloin mielestimme myos ohjauksen tehokkuus voidaan hyvin ky-
seenalaistaa. Hinen mukaansa Uljas-hankkeen sisdisen valvonnan tehottomuus
on pahimmillaan ”aiheuttanut varojen kaytolle merkittavan riskin” (Stordell,
2005, 9), jota voidaan pitdd mielestimme tdysin perusteltavissa olevana véittee-
nd. Valvonnan tehottomuus nédkyy Uljas-hankkeessa myos ohjausryhmén toi-
mettomuutena hankkeen etenemistd koskevassa pddtoksenteossa ja sopimus-
teknisissd asioissa, minkd voidaan tulkita johtuvan osittain myos epaselvista

vastuista toimijoiden valilla.
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Uljas-hanketta voidaan kritisoida Stordellin (2005, 8) mukaan myos virallisen
hallintajarjestelman puuttumisesta, mistd kertoo muun muassa erilaisten kus-
tannusseurantasuunnitelmien puuttuminen. Hankkeelta on myo6s puuttunut
kokonaan niin sanottu korkeamman tason tarkastuselin, johon olisi voitu tur-
vautua erddnlaisena kolmannen osapuolen arvioijana ja ristiriitojen ratkojana.
(Stordell, 2005, 31, 91.) Stordellin (2005, 31, 91) mukaan kyseisenkaltaisen ohja-
uselimen tarve esiintyi hankkeessa lukuisia kertoja esimerkiksi ylitettdessa sel-
kedsti asetetut kustannusarviot ja uudelleen organisoitaessa projektin sisaltod.
Hénen mukaansa Uljas-hanketta ei olekaan ”organisoitu eikd toteutettu projek-
tinhallinnan yleisten periaatteiden eikd valtionhallinnon tietotekniikkahankin-
tojen yleisiin sopimusehtoihin sisdltyvan mallin mukaisesti” (Stordell, 2005, 33).
Hanketta jdlkikédteen tarkastelleet toimijat ovat todenneet myts hyvin yksiselit-
teisesti, etteivat kdytetyt ohjauksen ja ldpiviennin menettelyt vastanneet valti-
onhallinnon tietojdrjestelmdhankkeille asettamia vaatimuksia (Jddskeldinen,

2006b, 2; Stordell, 2005, 92).

Edelld kuvatun mukaisesti kokonaishankkeen ohjauksesta ei ole kantanut vas-
tuuta mik&dan yksiselitteisesti madritelty taho. Taméa on luonnollisestikin aiheut-
tanut epédselvyyksid ohjausryhmien keskindisessd vastuunjaossa, mikd on na-
kynyt hankkeessa toimivallan véadrinkdytoksind tai vaihtoehtoisesti vastuiden
kiertdmisend. Useat Stordellin (2005, 29) tarkastuskertomuksessa kuvaamista
Uljas-hankkeen ohjausryhmin tehtédvistd, esimerkiksi resurssien kontrollointi,
kokonaishankkeen koordinointi ja tiedonkulun varmistaminen, jadvatkin tar-

kastuskertomuksen mukaan vihiiselle huomiolle.

Ohjelmistoprojektin johtoryhmadd, jonka vastuulle kuului muun muassa tietojar-
jestelmdd koskeneiden lisatydpyyntojen arviointi, voidaan kritisoida sen passii-
visuudesta muutosten- ja sopimustenhallinnassa ohjelmistoprojektin sisallon
muuttuessa. Ohjelmistoprojektin viivdstyessd ohjausryhmad ei kokenut tarpeelli-
seksi pdivittdd muuttuneen tilanteen johdosta toimittajan kanssa tehtyjd sopi-

muksia, vaikka niiden sisdltd ei vastannut endi riittavilla tasolla toteutettavaa
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tietojdrjestelmédd (Stordell, 2005, 87). Taman menettelyn ohella Stordell (2005,
87) kritisoi ohjausryhmén péddtostd olla soveltamatta sopimuksiin kirjattuja
sanktiomenetelmid hankkeen aikana. Ohjausryhmad ei myoskddn kayttanyt sille
kuulunutta toimivaltaa oikein paddttdessddn toteutettavista lisdtoistd: Stordellin
(2005, 64) sanojen mukaan ohjelmistoprojektissa lisdtoitd hyvaksyttiin toteutet-
tavaksi “karkealla tasolla” ilman kattavia vaikutus- ja kustannusanalyysejd,
joista on sovittu erikseen toimittajan kanssa tehdyssd sopimuksessa. Ohjelmis-
toprojektin ohjausryhmén toimintatapaa voidaan ndin ollen pitdd sekd sopi-
musten vastaisena ettd myos haitallisena tilaajalle itselleen. Lisdtoiden hyvak-
syminen kevein perustein onkin epdilemadttd kasvattanut lisdtyokustannuksia
huomattavan paljon niiden noustua lopulta jopa ohjelmistoprojektin urakkahin-
taa suuremmiksi (Stordell, 2005, 85). Oikeusministerion lausuntoa kustannus-
erittelyjen tarpeettomuudesta hankkeen aikana (Stordell, 2005, 36-37) on vaikea

ymmartdd lopullisten lisdtyokustannusten laskennan jélkeen.

Uljas-hankkeessa tormaittiin tarkastuskertomuksen mukaan my6s lukuisiin laki-
ja sopimusrikkomuksiin, joista selvimpind esimerkkeind voidaan pitdd ohjel-
mistoprojektin toimittajan valintaprosessia sekd toimittajan kanssa tehtyihin
sopimuksiin kirjattujen asioiden noudattamatta jattamistd. Stordell (2005, 54)
kuvaa tarkastuskertomuksessaan, kuinka oikeusministerio rikkoo tietojdrjes-
telmdhankintaa koskenutta hankintalakia hyviaksymalld tarjouskilpailussa No-
vo Groupin tarjouksen, vaikka se ei tdyttdnyt tarjouksille asetettuja ehtoja.
Heikkinen on kuitenkin puolustanut Novo Groupin tarjouksen valintaa totea-
malla, ettei ulkopuolisen suorittama tarjouksien vertailu ole mielekéastd toimi-
alatuntemuksen puutteen vuoksi (Talentum, 2005). Mielestimme olisi kuitenkin
hammentdvad todeta, ettd oikeusministerio olisi toiminut tarjouksia vertailles-
saan moraalisesti oikein ja lainmukaisesti hyvéksyessddn tarjouksista nimen-

omaan tarjouskilpailun ehtoja rikkoneen tarjouksen.

Toimittajan kanssa tehtyd sopimusta ei myoskddn noudatettu lisdtéiden kus-

tannusten osalta, vaan koko hankkeen aikana oli voimassa periti kolme erilais-
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ta lisdtoiden hinnoittelumallia (Stordell, 2005, 87-88). Stordell (2005, 58-59)
hammastelee tarkastuskertomuksessaan sopimusten noudattamiseen liittyen
myos oikeusministerion motiiveja luopua sille yleisten sopimusehtojen mukaan
kuuluvasta 12 kuukauden takuuajasta ja jdttdd osa toimittajan kanssa sovitusta
sopimussakosta kokonaan perimittd. Kaiken kaikkiaan tilaajan toimia sen omi-
en oikeuksien varmistamiseksi voidaan mielestimme pitdd tdysin riittamétto-

mind tai jopa sen omien etujensa vastaisina.

5.5.3 Yhteenveto

Uljas-hanketta voidaan pitdd kaiken kaikkiaan varsin ongelmallisena kehitys-
hankkeena, joka ajautui ongelmiin pddasiassa puutteellisten mddrittelyiden ja
heikon valmistautumisen sekd ldheisen lainsdddannollisen kytkoksen vuoksi.
Hankkeen alkuperdiset tavoitteet olivat varsin laajat aikatauluun suhteutettuna
mutta eivit ndkemystemme mukaan tdysin saavuttamattomissa. Ongelmat ku-
muloituivat nopeasti suuremmiksi kokonaisuuksiksi hidastaen sekd hankkeen
ohjelmistoprojektia ettd myos muita oikeusministerion muita osaprojekteja.
Hankkeen p&dttyessd sen kokonaiskustannukset ylittivat kustannusarvion 154
prosenttisesti lisdkustannusten olleen yhteensa ldhes 10 miljoonaa euroa. Hanke
myohéstyi alkuperdisestd aikataulustaan laskentatavasta riippuen yhdelld tai
jopa 1,5 vuodella. Uljas-hankkeen voidaankin mielestimme todeta epdonnistu-
neen tavoitteissaan puutteellisen valmistautumisen ja tehottoman projektinhal-
linnan takia. Tutkielmamme ndkokulmasta hanketta voidaankin pitdd varsin

haasteellisena ellei jopa tdysin epdonnistuneena.

Uljas-hankkeen paityttyd useat oikeusministerion tahot ovat esittdneet eridvid
mielipiteitd hankkeen toteutukseen liittyen. Esimerkiksi vuonna 2004 oikeus-
ministerind toiminut Johannes Koskinen on puolustanut Uljas-hanketta vasta-
uksessaan eduskunnan puhemiehelle Uljas-hankkeen ongelmiin liittyen totea-
malla, ettd ”tietojdrjestelmdn uudistamisesta on kuitenkin selvitty varsin koh-

tuullisesti verrattuna siitd jatkossa saataviin hyotyihin” (Oikeusministerio,
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2004). Emme halua vahitelld nditd kommentteja mutta korostamme sen sijaan,
ettei julkishallinnon laajoja IT-kehityshankkeita voida vastaisuudessa vield lapi
ndin puutteellisilla valmisteluilla ja tehottomalla kontrolloinnilla. Uljas-
hankkeen tapauksessa hankkeen tavoitteet tukivat hyvin julkishallinnon koko-
naisarkkitehtuurin muodostumista mutta kdytdnnoissa havaitaan mielestimme
paljon parantamisen varaa. Hankkeiden valvonnan ja kontrolloinnin tuleekin
ehdottomasti olla Uljas-hanketta tehokkaampaa, jotta niissd voidaan valttya
tassd luvussa kuvatuilta, hankkeen kustannuksiin ja aikatauluihin vaikuttaneil-
ta ongelmilta. Stordellin (2005, 88) kayttdimad toteamus “hanke vietiin 1dpi kus-
tannusarvioista ja sopimuksista valittamatta” kuvastaakin mielestimme karulla

tavalla Uljas-hankkeessa noudatettuja menettelyja.

Puutteellisesta valmistautumisesta kertoo mielestimme myos se, ettei oikeus-
ministerié ole kyennyt valmistautumaan hankkeen aikana kohdattaviin ongel-
miin aiemmasta kokemustiedosta huolimatta. Oikeusasiamiehen (2006, 122)
mukaan oikeusministerion olisi pitdnyt ottaa toiminnassaan huomioon sen ai-
kaisemmista tietojdrjestelmdhankkeista saadut kokemukset, joiden perusteella
tietojdrjestelmien kehittdmiseen voitiin liittdd merkittdvid ennalta arvaamatto-
mia riskejd. Myos Jaddskeldinen (2006b, 10) on huomauttanut, ettd hinen mu-
kaansa “ministerion olisi kuitenkin tullut varautua odottamattomiin ongelmiin,

jollaisia laajojen tietojdrjestelmdhankkeiden kehittdmiseen nayttaa liittyvan”.

5.6 Ajoneuvohallintokeskuksen Palveluiden kokonaisuudistushanke

Ajoneuvohallintokeskuksen (jdljempand AKE) 1.9.1999 aloittaman Palveluiden
kokonaisuudistushanke (jaljempand PALKO) voidaan luokitella laajuudessaan
poikkeuksellisen suureksi IT-hankkeeksi. Hankkeen tavoitteena oli uudistaa
AKEn toimintaa kokonaisvaltaisesti uusimalla paitsi tietojdrjestelmét modernil-
la teknologialla toteutettujen uusien jdrjestelmien avulla, my6s toimintaproses-
sit kehittamalld ja tehostamalla vanhoja prosesseja (AKE, 2007a). Muutaman

vuoden pituiseksi kaavailtu hanke on venynyt sen edetessa yli vuosikymmenen
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pituiseksi, minkd myotd myos sen budjetti oli jo vuoden 2008 loppuun mennes-
sd ylittynyt kolminkertaisesti (Stordell, 2009, 7). Hanke on ollut kdytannossad sen
aloittamisesta ldhtien erittdin merkittdivd myds AKEn oman toiminnan kannal-
ta, silld kuluneiden vuosien aikana AKE on kéyttanyt siihen ldhes kaikki kehit-
tamisresurssinsa (ks. esim. AKE, 2005, 12) ja panostus hankkeen onnistumiseen

onkin ollut erittdin voimakasta (ks. esim. AKE, 2005, 19).

VTV:n suorittamassa tuloksellisuustarkastuksessa hankkeen ongelmien on to-
dettu johtuneen useiden asioiden yhteisvaikutuksesta: hankkeen toteutuksen
epdonnistumiseen ovat johtaneet esimerkiksi riittdmé&ton suunnittelu, epatarkat
ja jopa epdpdtevit kustannus- ja resurssiarviot, heikko organisointi ja koor-
dinointi sekd toimimaton muutostenhallinta. Edelld mainitut ja luvussa 5.6.2
tarkemmin esiteltdvat hankkeen ongelmat yhdistettynd hankkeen aikana AKEn
toimintaan vaikuttaviin laki- ja sdddosmuutosten voimaanastumiseen ovat ai-
heuttaneet huomattavia vaikeuksia PALKOn onnistuneen ldpiviennin toteut-
tamiseen. Tutkielman kirjoittamishetkellda PALKO-hanke on edelleen kesken ja
se on arvioitu saatavan pddtokseen vuoden 2011 aikana. Huomionarvoista
hankkeen osalta on sen loppuun saattavan tahon muuttuminen AKEsta Liiken-
teen turvallisuusvirasto TraFiksi 1.1.2010 alkaen (AKE, 2009). AKEn (2009) mu-
kaan TraFin muodostavat entiset AKE, Ilmailuhallinto, Merenkulkulaitoksen
meriturvallisuustoiminto sekd Rautatievirasto ja sen pddtehtdvdnd on ”vastata
lilkennejarjestelmén sddntely- ja valvontatehtdvistd, kehittdd aktiivisesti liiken-

nejdrjestelmén turvallisuutta ja edistdd liikkenteen ymparistoystavallisyytta”.

Tutkielmassa noudatetaan PALKO-hankkeen termistond johtavan tulokselli-
suustarkastaja Stordellin VTV:lle kirjoittamassa tuloksellisuustarkastusraportis-
sa kdytetyn termiston kanssa yhtenevdistd linjaa. Taten PALKOIlla ja PALKO-
hankkeella tarkoitetaan “kokonaisuutta, jonka muodostavat kehitysprojektit
sekd hankkeen ohjaus-, johto-, ym. ryhmait” (Stordell, 2009, 42). PALKO-
hankkeessa valmistetaan ja otetaan kayttoon sen suurimman kokonaisuuden

muodostava Ajoneuvoliikenteen tietojdrjestelmd (jaljempand ATJ), joka korvaa
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sen edeltdjan, Tieliikenteen tietojdrjestelmd-nimisen liikennetietojdrjestelméan
(jaljempand LTJ). ATJ on useista osajdrjestelmistd koostuva suuri tietojdrjestel-
médkokonaisuus, joka sisdltdd kuusi ensimmadisen tason tietojdrjestelmasd, jotka
voidaan puolestaan edelleen jakaa perdti 30 toisen tason tietojdrjestelméadn.
(Stordell, 2009, 15-16.) Jotta PALKO-hankkeesta voitaisiin antaa riittdvan katta-
va kuva kokonaisuuden lisdksi myos yksityiskohtaisemmalla tasolla, noudate-
taan tutkielmassa edelleen Stordellin kanssa yhtendistd linjaa myos tarkastelta-
vien kehitysprojektien osalta. Ndistd Rekister6innin kehitysprojekti (jaljempana
REMU), Teknisen hyvaksynnan kehitysprojekti ja Katsastuksen kehitysprojekti
muodostavat yhdessd niin sanotun Apros-projektikokonaisuuden. Aproksesta
ja Ajoneuvotietopalvelun kehitysprojektista kdytetddn yhdessd nimed ajoneu-

voprojektit. (Stordell, 2009, 18.)

Stordell (2009, 42) médrittelee PALKOn ja siihen sisdlty vt osat seuraavasti:

”Kehitysprojektien ja niihin sisdltyvien toimitusprojektien ohella PALKO-hankkeeseen
kuuluu ns. tietoteknisen kehittdmisen projekteja, jotka tuottavan uuden tietojdrjestelma-
kokonaisuuden teknisen arkkitehtuurin ja sovellusarkkitehtuurin sekéd toteuttavat kayt-
toympdéristtjen perustamisen. Tietoteknisen infrastruktuurin suunnittelua ja toteutusta
varten on toiminut teknologiaprojekti.”

5.6.1 Tapauksen tausta

PALKO-hankkeen kdynnistimisen taustalla oli AKEn silloinen strategia toimin-
taprosessien kehittamiseksi ja niitd palvelevien tietojdrjestelmien uudistamisek-
si (Stordell, 2009, 15). 1980-luvun teknologialla rakennetusta ja vuonna 1989
kayttoonotetusta LT]:std oli AKEn omien sanojen mukaan ”“aika mennyt ohi”
johtuen muun muassa kayttoympadristossd ja AKEn toiminnassa tapahtuneista
muutoksista sekd teknologian kehittymisesta (AKE, 2000; AKE, 2002, 8). LT]:n
vaatimien muutosten ja ylldpidon todettiin ajan saatossa vaikeutuneen ja esi-
merkiksi jdrjestelmdn osaajien saaminen muuttui vuosi vuodelta hankalam-
maksi, mikd puolestaan nékyi toimittajien vélisen kilpailun vdhenemisend ja

siten kustannusten nousuna (AKE, 2000; AKE-lehti, 2003).
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LT]J on toiminut AKEn tarkeimpand tietojdrjestelmaéstd sen kayttoonotosta lahti-
en. Stordellin (2009, 23) mukaan AKEn operatiivinen toiminta on perustunut
suurimmalta osin LTJ:44n. Sen sisidltimit 14 sovellusta toimivat massiivisen
tietokannan kautta, jonka perusratkaisu on perdisin 1980-luvun alkupuolelta:
LT]:n kehitys aloitettiin vuonna 1983. (AKE, 2000.) AKE koki LT]:n toimittajana
ja yllapitdjand toimineen TietoEnatorin olleen erddnlaisessa monopoliasemassa
jarjestelmdn ylldpidon suhteen, mikd osaltaan vaikutti pddtokseen siirtyd
LT]:std uuteen, kilpailutuksen kautta toteutettavaan nykyaikaiseen tietojdrjes-
telmé&dn. Paitsi kustannussddstojd, uuden tietojdrjestelmédn myotd haluttiin uu-
distaa my0Os eri osapuolten viliset rajapinnat entistd selkeammiksi ja toimi-
vammiksi AKEn, palveluntarjoajien ja kayttdjien valilld. (Stordell, 2009, 23.)
Vuonna 2002 AKE-lehti markkinoi hanketta sisdisesti kehumalla AKEn olevan
“ensimmadisten viranomaisten joukossa, jossa sihkoinen asianhallinta on kéy-

tossd ndin laajamittaisesti” (AKE-lehti, 2002).

Lyhyesti ndistd lahtokohdista AKE kdynnisti 1.9.1999 “liikennetietojdrjestelméan
kokonaisuudistukseen” tihtdavan PALKOn, jonka tavoitteena oli “vuoden 2003
loppuun mennessd kuvata ja tarvittavilta osin uudistaa kaikki nykyiset palve-
luprosessit sekd niihin liittyvit tietojdrjestelmit”. Hankkeen myotda AKEn ta-
voitteena oli ”toteuttaa vuodelle 2003 asetetut AKEn palvelutason ja toiminnan

vaikuttavuuden parantamistavoitteet”.

5.6.2 Hankkeen eteneminen ja keskeisimmit ongelmat

Stordell on koonnut yhteen huomattavan méadran paikoin yksityiskohtaistakin
tietoa aina PALKOn kédynnistamisestd VIV:n tuloksellisuustarkastusraportin
julkaisuhetkelld vallinneisiin suunnitelmiin asti. Yhden merkittdvan tietokoko-
naisuuden muodostaa PALKOn useaan otteeseen muuttuneet aikataulut: alku-
perdisten suunnitelmien mukaan vuoden 2003 loppuun mennessd valmiiksi
saatava hanke on tutkielman kirjoitushetkisten tietojen mukaan mddrd saada

valmiiksi vuonna 2011. Tuolloin AKE-lehden (2006, 17) mukaan ”"vuoden 2005
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parhaan teknologian varaan” toteutettu projekti perustuu vaistamdttd jo osin

vanhentuneeseen teknologiaan.

PALKOn ensimmdinen merkittdvad viivastyminen tuli ilmi REMUn prosessin-
kehitysvaiheen aikana kevailld 2001, jolloin koko hankkeen valmistuminen siir-
rettiin vuoden 2004 puolelle. Mainittakoon, ettd myos prosessinkehitysvaihetta
edeltineet REMUn madadrittelyt viivastyivdt noin kolmella kuukaudella. Tama
puolestaan johtui PALKOon tehdyista rajauksista, jotka koskivat myos REMUa.
Stordellin tulkinnan mukaan PALKOn tuolloiseksi valmistumisajankohdaksi
voidaan tdten madritelld 31.12.2004 (eli "vuoden 2004 aikana”; vrt. tdtd edelta-
nyt “vuoden 2003 aikana”, jonka Stordell on tulkinnut pdivamaaraksi
31.12.2003). Samalla ajoneuvojdrjestelmien valmistumisajaksi sovittiin 1.3.2004.

(Stordell, 2009, 24, 61.)

Joulukuussa 2002 AKE ilmoitti haluavansa siirtdd ajoneuvojarjestelmien kéayt-
toonottoa siten, ettd niiden tuotantokdyton aloittamisajankohdaksi muutettai-
siin 1.10.2004. AKEn mukaan siirto ei aiheuttaisi sille kustannuksia eiké lisdisi
toimittajan (Novo Group) tyomddrdd. Novo Group oli asiasta eri mieltd, mutta
suostui muutokseen neuvottelujen jidlkeen ilman korvausvaatimuksia. PALKO
kuormitti jo tuolloin AKEa siind maéérin, ettd hankkeen johtoryhmdssa paétet-
tiin 31.1.2003 Ajo-oikeudet ja kortit-, Kokeet- ja Kuljettajatietopalvelu-projektien
sekéd Portaali-projektin jaddyttamisestd toistaiseksi. (Stordell, 2009, 62.)

30.10.2003 ilmoitti puolestaan Novo Group uudesta aikatauluviivdstymisesta:
sen mukaan suunnittelun valmistelu viivastyisi nelja kuukautta ja totesi myo-
hemmin pidetyssé asiaa kasitelleessd kokouksessa, ettei mydhadstyminen “johdu
toimittajasta, vaan siihen vaikuttavat mm. suunnitteluvaiheessa AKElta pyyde-
tyt ja saamatta jadneet padtokset” (Stordell, 2009, 62-63). Tilanne johti lopulta
sithen, ettd aikataulut todettiin epdrealistisiksi ja “osapuolet ottavat yhteisvas-
tuun myohastymisen syistd” (Stordell, 2009, 64). Lopulta 4.12.2003 tehdyn so-
pimuksen mukaan kokonaisaikataulua muutettiin siten, ettd tuotantokdyton

takarajaksi asetettiin 31.10.2005, joka asetettiin mychemmin myos ajoneuvojar-
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jestelmien kayttoonottopdivamadraksi (Stordell, 2009, 64). Aikatauluja oli ndin

venytetty perdti vuodella ja kahdeksalla kuukaudella.

Seuraavan kerran aikataulun muuttotarpeita késiteltiin loppuvuodesta 2004,
kun Apros-projektin aikatauluissa pysymisessd havaittiin ongelmia. AKElla ja
WM-Dataksi nimensd muuttaneella toimittajalla oli jdlleen tulevasta viivastymi-
sestd perin erilaiset ndkemykset, joita puitiin erilaisissa kokouksissa vuoden-
vaihteen molemmin puolin. Stordellin raportoinnin mukaan kokousmuistioista
kdy ilmi neuvottelujen olleen toisinaan melko tiukkasanaisia ja ne valittavit
osaltaan vakavista ongelmista osapuolten vélisessd yhteistyossa. (Stordell, 2009,
64-66.) Pitkdllisten selvitysten ja useamman kokouksen tuloksena saatiin
15.2.2005 aikaiseksi pddtos, jonka mukaan PALKOn kokonaisaikataulua veny-
tettiin perdti 17 kuukaudella: ajoneuvoprojektien kdyttoonottopdivamaaraksi
asetettiin 2.4.2007. Kuten edelld, my0s tdssd tapauksessa osapuolet ottivat vii-
vastymisestd sopimuksessa mddritellyn yhteysvastuun. (Stordell, 2009, 67.) Pari
vuotta edellisestd, loppuvuodesta 2006, hankkeen etenemisen vertailu tavoittei-
siin osoitti jdlleen tarpeita aikataulumuutoksiin. Ajoneuvoprojektien kayttoon-
ottoa siirrettiinkin vield kertaalleen lopulta toteutuneeseen ajankohtaan: tuotan-
tokaytto aloitettiin 12.11.2007, jonka jdlkeen AT] “on toiminut pddasiassa hyvin,
vaikka korjattavia epdkohtiakin laajassa jdrjestelmdkokonaisuudessa on ilmen-

nyt” (AKE, 2008a).

AKE solmi 12.11.2008 tietojadrjestelmétoimittaja Logican kanssa sopimuksen kul-
jettajatietojdrjestelmien toimittamisesta (AKE, 2008b). Tutkielman kirjoittamis-
hetkelld kyseinen Ajo-oikeudet ja -kortit, Kokeet sekd Kuljettajatietopalvelu-
projekteista koostuvat kokonaisuus oli edelleen kesken (Trafi, 2010). Kuljettaja-
tietojdrjestelmét on mddrd ottaa kdyttoon vuoden 2011 lopulla (AKE, 2008b).
Kaiken jo edelld mainitun (sekd jdljempand esitettdvan) perusteella onkin help-
po tarttua vuonna 2006 ilmestyneessd AKE-lehdessd PALKO-hanketta késitte-
levan juttuun, jossa ajoneuvojdrjestelmien ohjausryhméa vetanyt toimialajohtaja

Kari Wihlman kehuu hanketta varten hankitun ”parasta, mitd rahalla saa” seka
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mainitsee hankkeen aikataulun olleen ”’onneksi’ niin kriittinen, ettei kenelli-
kddn ole aikaa sen miettimiseen, miksi jokin meni niin kuin meni” (AKE-lehti,
2006, 15-16). Pidimme Wihlmanin antamia lausuntoja paitsi rohkeina, myos

osittain ajattelemattomina.

Jatkuvien aikataulu lykkdysten ohella my6s PALKO-hankkeen "mahdollisim-
man tasaiseksi” suunniteltuihin kustannusarvioihin on tehty lukuisia merkitta-
vid muutoksia sen edetessd (AKE, 2002, 8). Stordellin (2009, 31) mukaan en-
simmadisid PALKO-hankkeen budjettiarvioita edustaa esimerkiksi AKEn (2000)
vuoden 1999 vuosikertomukseen kuuluva hankkeen lyhyt esittely, jonka mu-
kaan sen kokonaiskustannukset tulisivat olemaan 90-100 miljoonaa markkaa (n.
15,1-16,8 miljoonaa euroa). Hankkeen suurimman rahoitustarpeen arvioitiin
tuolloin ajoittuvan vuodelle 2002 ja rahoituksen uskottiin hoituvan AKEn omil-
la maksutuloilla ilman budjettirahoitusta (AKE, 2000). 14.10.1999 pidetyssa joh-
toryhméan kokouksessa virallistettu arvio koki huomattavan suuren muutoksen,
kun 12.1.2000 pdivatyssd, perin epdmaddrdisesti nimetyssd asiakirjassa Vanha
hankemiidritys - liite 1, PALKO-hankkeen tyomdidrd ja kustannusarvio 2000-2004
kustannusarvioksi annetaan peréti 151,4 miljoonaa markkaa (n. 25,46 miljoonaa
euroa). (Stordell, 2009, 31-32.) Molemmissa alustavissa arvioissa - Tekniikka ja
talous -nettiuutisten sanoin - mentiin kuitenkin metséan, ja paljon (Tekniikka ja

talous, 2009).

22.12.2000 pidetyssd johtoryhmdn kokouksessa kasiteltiin jdlleen uutta hanke-
madritystd, johon TietoEnatorilta oli tilattu uusi kustannusarvio. Arvion mu-
kaan hankkeen kustannukset olisivat noin 161,4 miljoonaa markkaa (n. 27,14
miljoonaa euroa) (Stordell, 2009, 32). Edelliseen arvioon verrattuna kymmenen
miljoonan markan kasvua perusteltiin seitsemdnkohtaisella listalla, sisdltden
muun muassa henkil6tydn hintatason nousun, ostopalveluita ja uusia sovellus-
kehitystarpeita (Stordell, 2009, 33). Stordellin (2009, 33) arvion mukaan kyseisen
syylistan useat tekijdt “ovat sellaisia, jotka olisi tullut huolellisessa hankesuun-
nittelussa ja kustannusarvioinnissa ottaa huomioon”. PALKO-hankkeen eri

vaiheissa tehtyjen kustannusarvioiden paikoin huomattavankin suuret erot
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ovat tdaten vahvasti liitoksissa hankkeen heikkoon suunnitteluun ja epdonnistu-
neeseen mddritysten ja arvioiden tekemiseen. Osaltaan arvioiden vaihtelevuu-
teen ovat toisaalta vaikuttaneet myts hankkeen pitka kesto ja sen aikana tapah-
tuneet laki- ja toiminnalliset muutokset sekd VM:n puutteelliset ohjeet kustan-
nusarvioiden laatimiseksi. Kyseiset muutokset ja ohjeistuksen puutteellisuus
ovat Stordellin (2009, 35) mukaan johtaneet “kustannusarvioiden sisallolliseen

heikkouteen ja kirjavuuteen”.

Stordell (2009, 34) kritisoikin PALKOa kovin sanoin erityisesti puutteellisen
suunnittelun ja koordinoinnin aiheuttamista ongelmista. Hinen mukaansa ”tie-
tojarjestelmdhankkeita on kdynnistetty sellaisten suunnitelmien perusteella, jot-
ka eivdat mahdollista luotettavan kustannusarvion tekemistd - - hankkeiden
kustannusarvioilta on puuttunut yhtendinen laskentapohja - - virastot ovat
myos voineet ilman koordinaatiota kdynnistdd suuria hankkeita samanaikaises-
ti”. Kaikki edelld mainitut ongelmat ovat tulkintamme mukaan omiaan kasvat-
tamaan rajusti - jopa hallitsemattomasti - IT-hankkeen kustannuksia ja aiheut-
tamaan tdten vilillisesti sen epdonnistuminen. Yhdymmekin tidten Stordellin
(2009, 34-35) mielipiteeseen, jonka mukaan ”“Hankkeen alkuvaiheessa tulisikin
olla riittdvasti paatospisteitd kustannusten, aikataulujen ja hyotyjen seka toteut-
tamismallin realistisuuden arvioimiseksi. Yhtend vaihtoehtona arvioissa tulee
olla my6s hankkeen pysdyttaminen tarvittaessa ja uuden toteuttamismallin et-

siminen.”

Stordell esittdd raportissaan myos pitkallisen selvityksen siitd, kuinka PALKO-
hanke on ndkynyt valtion talousarvioissa. Ensimmadisen kerran hanke on mai-
nittu vuoden 2000 talousarviossa, jossa vuoden 2001 talousarvion tavoin se sa-
notaan toteutettavan vuoden 2003 loppuun mennessd eikd hankkeesta ole
kummassakaan tapauksessa kirjattu kustannusarviota. Vuoden 2002 talousar-
viossa hankkeen valmistumista on siirretty vuoden 2004 loppuun, kustannus-
arvioksi on kirjattu 25 miljoonaa euroa ja tulostavoitteeksi asetettu kustannuk-

sissa ja aikatauluissa pysyminen asetetut siséltotavoitteet saavuttaen. Vuoden
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2003 talousarvion tiedot eroavat tiastd lihinnd kustannusarvion osalta, 25,5 mil-
joonaa euroa, kun taas vuonna 2004 se on jo 30,6 miljoonaa euroa samalla kun
aikataulua on venytetty vuoden 2007 loppuun. Mainittakoon, ettd vuoden 2003

loppuun PALKOon oli uponnut rahaa jo peréti 22,7 miljoonaa euroa. (Stordell,

2009, 37-38.)

Talousarviossa 2005 niin kustannusarvio, aikataulu kuin tulostavoitteetkin on
sdilytetty ennallaan. Sen sijaan talousarviossa 2006 kustannusarviota on jdlleen
korotettu 36,3 miljoonaan euroon, minka lisdksi hankkeen on arvioitu valmis-
tuvan vuoden 2010 loppuun mennessd. Vuoden 2007 talousarviossa hanke on
sdilytetty ennallaan, lukuun ottamatta PALKOn valmistumisvuoden katoamis-
ta. Vuoden 2008 talousarvio ei ole tuonut muutoksia edelliseen. (Stordell, 2009,
38-39.) My6s vuoden 2009 talousarviossa kustannukset ovat sédilyneet ennallaan
(AKE, 2007b, 25). Talousarvioista tekemdssddn yhteenvedossa Stordell (2009,
39) painottaa lisdksi kahta asiaa: Ensinndkin vuonna 2001 hankkeen sisaltod
karsittiin perdti 12 miljoonan euron arvosta, kun syksylla 2000 TietoEnatorin
tekemédn kokonaiskustannusarvion herdttima PALKOn johtoryhmaé paitti raja-
ta hanketta “jotta sille asetetuissa reunaehdoissa (kustannukset, aikataulut)
voidaan pysyd” (Stordell, 2009, 54). Rajausten yhteydessd tehdyissa selvityksis-
sd kavi ilmi, ettd hankkeen oikeellinen kustannusarvio tulisi olemaan peréti 209
miljoonaa markkaa eli noin 35,2 miljoonaa euroa (KPMG Consultingin doku-
mentin mukaan jopa 219 miljoonaa markkaa eli n. 36,8 miljoonaa euroa) ja sita
saatiinkin karsittua siten, ettd kustannusarvioksi muodostui lopulta 151 miljoo-
naa markkaa (n. 25,4 miljoonaa euroa) (Stordell, 2009, 55-56). Mainittakoon kar-
sinnan yhteydessd Stordellin (2009, 56) kirjoittama yksiselitteinen toteamus,
jonka mukaan “alkuperdisen hankkeen laajuus on ollut huomattavan ylimitoi-

tettu kustannusarvioonsa nidhden”.

Toisekseen Stordellin (2009, 39) mielestd PALKOn kustannusarvioiden ja koko
hankkeen kannalta on merkittdvéaa se, ettd “vuonna 2004 hankkeesta on siirretty

oleellinen osa - ajoneuvojdrjestelmien siirtyméprojekti - hankkeen ulkopuolel-
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le”. Siirtymédprojektin voidaan arvioida olevan kustannuksiltaan vadhintdan
kahdeksan miljoonaa euroa, mika tekee siitd erittdin merkittdvan osan hank-
keen kokonaisuuden kannalta - niin taloudellisesti kuin kdytannon tasollakin.
Tarvetta uusien tietojarjestelmien kédyttoonottamista ohjaaville toimille perustel-
tiin PALKO-johtoryhmén vuonna 2003 tekemilld havainnoilla, joiden mukaan
”siirtymdn suunnittelu on vield hahmottumatta” ja “kokonaissuunnittelun joh-
tamiseen kaivataan yhtd vastuullista tahoa” (Stordell, 2009, 68). Johtoryhméan
kokouksessa helmikuussa 2004 PALKOn rinnalle pédétettiinkin perustaa erilli-
nen (PALKOn ulkopuolella toteutettava) siirtymdprojekti, jonka tavoitteena on
“varmistaa ajoneuvoprojektien hdirioton kayttoonotto” (Stordell, 2009, 68).
Paitsi tavoitteen, myos siirtyméprojektiin lopulta sisdltyneiden tehtdvien vuoksi
on oudoksuttavaa, miksi se p&dtettiin rajata PALKOn ulkopuolelle. My6s Stor-
dellin (2009, 71) mukaan kyseessd on ”tavanomaisia tietojdrjestelméprojekteihin
kuuluvia tehtdavid”, minkd vuoksi sen kustannukset olisi tullut lukea osaksi

PALKOa.

Kuten koko PALKO-hankkeella, myos siirtyméprojektilla on vaiherikas historia
kustannusarvioiden osalta. Siirtyméprojektia koskeva ensimmdinen kustannus-
arvio julkaistiin maaliskuussa 2004, jolloin sen vuosien 2004-2005 kustannuk-
siksi arvioitiin noin 8,5€ miljoonaa euroa. Kyse on kuitenkin vasta ostopalvelu-
kustannuksista, joiden lisdksi projekti vaatisi AKEn omaa tyotd 1900 htp. Kui-
tenkin 6.4.2004 pidetyssd projektiryhmén kokouksessa sen rahoituksen todettiin
olevan vield auki. (Stordell, 2009, 69.) 4.4.2005 projektisuunnitelmaluonnoksessa
siirtyméprojektin vuosille 2004-2007 ajoittuvien ostopalveluiden kustannuksik-
si arvioitiin noin 8,8 miljoonaa euroa ja tyomddrdarvioksi, jonka suorittajaa ei
ole kuitenkaan mainittu, on arvioitu 10 225 htp (Stordell, 2009, 70). Siirtymépro-
jektille asetetun aikataulun mukaan sen tuli paattyd 1.3.2008 mennessd, minkd
oletetaan tapahtuneen tavoite-ennusteiden ja mychemmin julkaistujen tavoit-
teiden toteutusten perusteella (ks. esim. LVM, 2008, 30). Stordellin (2009, 71)
mukaan siirtymdprojektille ei ole saatavilla tarkkoja kustannuksia AKEn osalta,

mutta sithen tiedetddn kdytetyn 5470 htp. Sen sijaan toimittajille siirtymépro-
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jekti on aiheuttanut noin 11,0 miljoonan euron kustannukset (11 880 htp) (Stor-

dell, 2009, 71).

Yhteenvetona kustannuksista, niiden arvioitiin hankkeen alkuvaiheessa olevan
15,1-16,8 miljoonan euron suuruusluokkaa, kun taas viimeisimmaéssd, vuoden
2009 talousarviossa budjetti on periti 36,3 miljoonaa euroa. Sen sijaan jo pelkds-
tdan vuosien 2000-2008 aikana toteutettujen, kaikkien ATJ:ddn kuuluvien pro-
jektien kehittamis- ja kdyttokustannukset olivat Stordellin (2009, 77) mukaan
49,1 miljoonaa euroa hankkeen ollessa edelleen tutkielman kirjoitushetkella
keskenerdinen. Stordellin (2009, 77) laskelmien mukaan summattaessa AT]:n
49,1 miljoonaan euroon “kayttoonotettujen jarjestelmien ylldpito- ja kayttokus-
tannukset sekd laite- ja ohjelmistohankinnat, saadaan em. ajanjakson AT]-
kokonaiskustannuksiksi 99,4 miljoonaa euroa”, minka pdadlle tulisi lisdta vield
AKEn oman tyon osuus. Kyseisestd summasta voidaankin todeta, kuinka laajas-
ta ja huomattavan paljon alkuperdisistd suunnitelmista karanneesta hankkeesta

PALKOssa todella on kyse.

PALKO-hankkeeseen kohdistunut paikoin kovasanainenkin kritiikki on liitty-
nyt suurelta osin sen aikataulujen ja kustannusten ylittdimiseen. Nakemyksem-
me mukaan kyseiset ongelmat ovat kuitenkin ldhinnd seurauksia hankkeeseen
sisdltyneistd muista ongelmista, joita késitellddn seuraavaksi Stordellin (2009)

tekemien havaintojen mukaan.

PALKO-hankkeen ongelmat ovat vdhintddankin moninaiset. Useimpien niistd
voidaan katsoa kuitenkin saaneen ainakin osittain alkunsa jo hankkeen alku-
vaiheessa, silld jo ennen PALKOn virallista kdynnistdamisen AKE halusi uudis-
taa toimintaansa ndkemyksemme mukaisesti “liian paljon liian nopeasti”. Stor-
dellin (2009, 78) raportin mukaan AKE halusi uusia tietoteknisen infrastruktuu-
rin sekd kaytossa olleet tietojdrjestelmét, minkd lisdksi uudistamisen kohteeksi
haluttiin my6s viranomaistehtéviin liittyvit toimintaprosessit. Ettd hanke saa-
taisiin toteutettua, tuli sitd varten kehittdd my0s systeemityon ja projektityon

menetelmdt - “hankesuunnitelmasta tuli siten hyvin laaja-alainen” (Stordell,
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2009, 78). Hankkeen keskeisimmédn osa-alueen, valtava ATJ:n kehittdmisen ja
kayttoonoton lisdksi tavoitteena oli Stordellin (2009, 15) mukaan my®os parantaa
asiointimahdollisuuksia kohti sdhkoisen asiointia ottamalla kédyttoon sen mah-
dollistavat toimintamallit ja jdrjestelmat. Uudistuskohteisiin kuuluivat myos
tietojarjestelméaarkkitehtuurin ja teknisen arkkitehtuurin uusiminen seké perus-
rekisterien toteuttaminen ja niiden kdyttdmisesséd tarvittavat sovellukset ja kayt-
toliittymat (Stordell, 2009, 15). AKE-lehden (2007, 12) sanoin “kyseessd on pi-

kemminkin tietojdrjestelmédverkosto kuin yksi tietojdrjestelma”.

Hankkeen laaja-alaisuudesta aiheutuneet haasteet olisi voitu kenties valttdd,
mikéli PALKOn aikatauluista ei olisi tehty niin tiukkoja. Erittdin laajan hank-
keen ldpivieminen muutaman vuoden sisdlld osoittautuikin lopulta mahdotto-
muudeksi ja alusta ldhtien hankkeessa vallinnut kiire aiheutti sille jatkuvasti
lisdongelmia: Esimerkiksi erddn projektien toteutusta aloitettaessa sen suunni-
telmavaiheen tuotokset havaittiin niin heikoiksi, ettd ne jouduttiin tekemé&dn
kokonaan uudestaan (Stordell, 2009, 52). Kesélld 2007 AKEn tietohallintojohta-
jana aloittanut Marko Myllyniemi myonsikin PALKOn olevan raskas projekti,
johon AKE oli ldhtenyt “aikanaan varsin kevein tiedoin” (Tietoviikko, 2007a).
Myllyniemen mukaan liian pitkdstd kestosta huolimatta maarittelytyo ei ollut
onnistunut riittdvan hyvin, minka lisdksi han piti toteutusteknologiaksi valittua
J2EE-teknologiaa liian uutena ja hajautettua teknologia-arkkitehtuuria arvioitua

monimutkaisempana (Tietoviikko, 2007a).

Tiukan aikataulun vuoksi eri projekteja jouduttiin myo6s tekeméddn paallekkain,
mikd vaikeutti kokonaisuuden hallintaa ja vaati kerralla suuren méaaran resurs-
seja (Stordell, 2009, 27). AKElla ei kuitenkaan ollut riittdvéasti henkilostoresurs-
seja eikd hankkeen vaatimaa osaamista, mikd pakotti sen kdyttamaan huomat-
tavan paljon ostopalveluita erilaisilta konsulteilta ja asiantuntijoilta. Koko han-
ketta tarkastellessa tdtd lisdosaamista ei kuitenkaan osattu hyodyntdd oikein,
silld hankkeen aikana siihen osallistuneet konsultit olivat eri henkilsitd, jolloin

heille jo kertynyttd osaamista ja tietdmystd ei voitu hyddyntdd. Konsultit paa-
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tyivétkin siten tekemddn padllekkdistd tyotd ja samoja tehtdvid uudelleen, mista
aiheutui niin ajallisten kuin taloudellistenkin resurssien hukkaa. Hanketta aloi-
tettaessa sen yhdeksi onnistumisen vaatimukseksi oli kirjattu projekteihin kir-
jattujen samojen asiantuntijoiden kdytt6 samoissa projekteissa koko niiden kes-
ton ajan. Tavoite ei useimmissa tapauksissa toteutunut. (Stordell, 2009, 8, 27-28,

74,79.)

Yksi hankkeen merkittdvimmistd ongelmista on ollut sen heikko kokonaishal-
linta. Tdhdn voidaan todeta vaikuttaneen edelld mainittujen runsaan asiantunti-
joiden kdyton ja hankkeen laajuuden lisdksi ainakin liian monen toisistaan riip-
puvan osa-alueen rinnakkain toteuttaminen sekd hankkeessa alusta ldahtien val-
linnut lilan monimutkainen organisaatio. Viimeksi mainittua on pyritty paran-
tamaan hankkeen aikana suoritetutuilla useilla henkil6vaihdoksilla ja organi-
saatiomuutoksilla - jotka ovat puolestaan omalta osaltaan myos lisdnneet
hankkeessa vallinnutta epéselvyyttd siitd, kuka tekee mitédkin ja kenen vastuulla
pddtokset ovat. Epdselvd organisaatio on myds pitkittdnyt paddtoksentekoa ja
osa organisaatiomuutoksista on ollut myds epdonnistuneita. Joitakin organisaa-
tiomuutoksia Stordell kuvaa perdti ad hoc -tyyppisiksi. (Stordell, 2009, 8, 30, 47-
48, 79).

Suurelle hankkeelle elintdrkedd koordinointia on entisestddn heikentanyt myos
useat erilaiset johto-, ohjaus-, valvonta- ja projektiryhmét, joiden toiminta on
ollut monin paikoin pé&dllekkdistd ja joissa on jopa toiminut osittain samoja
henkiloita (Stordell, 2009, 8, 30, 47, 79). Stordellin (2009, 44) hankeorganisaatios-
ta tekemien selvitysten perusteella hin toteaa seuraavaa: ”organisaatioyksikko-
jen vdliset ohjaus- ja valvontasuhteet ovat erittdin mutkikkaat. Vastuunjako
ndyttdd jadvan epamaardiseksi. Ndin monimutkainen organisointitapa on teho-
ton ja riskialtis.” Hanke- ja projektiorganisaatioissa vallinneiden erilaisuuksien
ja hajanaisuuksien vuoksi myos hanke- ja projektidokumentaatiosta on tullut
“hajanaista ja vaikeaselkoista” (Stordell, 2009, 8, 30, 79). Tama on vaikeuttanut

luotettavan ja oikeellisen viestinndn harjoittamisen niin hankkeen sisdlld kuin
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sen ulkopuolellakin. LVM onkin pyrkinyt puuttumaan ongelmaan kehottamal-
la AKEa kiinnittdmddn erityistd huomiota hankkeen koordinointiin ja organi-

sointiin (LVM, 2006b, 4).

Stordell on tehnyt my6s useita eri ongelmahavaintoja, jotka ovat kohdistuneet
varsinaiseen hankkeen toteutukseen. PALKOn ongelmien voidaan katsoa alka-
neen jo sen suunnitteluvaiheessa, silld Stordellin (2009, 79) mukaan hankkeen
suunnittelussa ja suunnitteluasiakirjoissa on havaittavissa selkeitd puutteita.
Stordellin (2009, 34) mukaan ”tietojdrjestelmdhankkeita on kdynnistetty sellais-
ten suunnitelmien perusteella, jotka eivit mahdollista luotettavan kustannusar-
vion tekemistd”. Kuten edelld jo todettiin, ovat PALKOn kustannusarviot olleet
paikoin ylimalkaisia, paikoin tdysin riittaméattomia eikd niiden tadten voida tayt-
tdineen vaatimuksia hankkeen aloittamiseksi. Stordell (2009, 8) toteaakin, etta
”tietojdrjestelmdhankkeiden aloittamispddtosten tulee perustua luotettavampiin

kustannusarvioihin”.

Toteutuksen osalta Stordell kritisoi sekd vanhojen jédrjestelmien ja niiden tietosi-
sdltojen analysointia ettd uusille jdrjestelmille valmistettuja méaarittelyja. Lisaksi
hankkeessa on (monimutkaisen organisaation ja varikkddn toteuttajaresurssien
vuoksi) tuotettu kirjavia ja yhteentoimimattomia tietorakenteita seka kaytetty
keskenerdistd teknologiaa ja tietoteknistd infrastruktuuria. Keskenerdisyyden
ohella Stordell mainitsee valitun teknologian olleen myos pitkdan ”puutteelli-
sesti toimivaa”. (Stordell, 2009, 8, 30, 78-79.) Omat ongelmansa hankkeelle ovat
aiheuttaneet myos kauan vallinneet puutteet valitun teknologiatoimittajan an-
tamassa tuessa ja osaamisessa: Tietoviikon (2007b) artikkelissa AKEn johtaja
Kari Wihlman myont&d, ettei ”toimittajien osaaminen uusissa teknologioissa - -
vastannut sitd mitd me odotimme” - “ei madrallisesti eikd laadullisesti”. Var-
sinkin viimeksi mainittu ongelma on mielestaimme halyttdvd - mitd mahdolli-
suuksia hankkeella ja sen erityisesti toteutuksella on onnistua, jos edes asian-

tuntijataholla ei ole riittdvédad osaamista ratkaisun toteuttamiseksi?
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Sekd tilaaja- ettd toimittajaosapuolten monenlaiset ongelmat ovat vaistamattd
aiheuttaneet myos runsaasti yhteistydongelmia toimijoiden vilille. Yhteistyo-
kyvyttomyys on johtanut toimijoiden véliseen puutteelliseen viestintddn, mika
on puolestaan entisestddn huonontanut kokonaistilannetta. Erilaisten paatosten
tekeminen ilman kommunikointia muiden osapuolten kanssa on aiheuttanut
lisiongelmia sekd kyseiseen ettd myos muihin projekteihin, minka vuoksi niihin
on jouduttu tekemddn myohemmin lisimuutoksia. (Stordell, 2009, 48, 52, 66.)
Yhteisty6- ja viestintiongelmien lisdksi PALKOa ovat vaivanneet myos liian
monelle toimittajalle jaetut tehtdvat (ns. monitoimittajamalli), yhteisten kaytan-
tojen puute sekd tyonjaon epdselvyys (Stordell, 2009, 73, 75-76). Edelld kuva-
tuista ongelmista johtuen monista projekteista on saatu lopulta yhteensopimat-
tomia tuloksia, joiden “harmonisointi ja uudelleensuunnittelu aiheuttivat run-
saasti lisdtyotd” (Stordell, 2009, 74). Ndin siitdkin huolimatta, ettd eri tahojen
saumattoman yhteistyon on tiedostettu olevan avainasemassa hankkeen onnis-
tumisen kannalta (ks. esim. AKE-lehti, 2006, 17; It-viikko, 2008a). Toimijoiden
vélejd on tulkintamme mukaan voinut osaltaan kiristdd myos markkinaoikeu-
dessa virheelliseksi todettu hankintapditos, jolla AKE valitsi TietoEnatorin yl-
lapitopalveluiden toimittajaksi. AKE joutui tdten uusimaan ”virheellisten valin-
taperusteiden” mukaan tekemdnsd ajoneuvotietojdrjestelmdn teknologia-

arkkitehtuuriin liittyvadn palveluoston lainvastaisuuksien korjaamiseksi. (Tieto-

viikko, 2007a.)

Viestintddn liittyen hankkeeseen liittyy niin ikddn myos dokumentointia koske-
via laiminlyontejd puutteiden, epéselvyyksien ja esimerkiksi erilaisten aineisto-
jen heikon laadun muodossa (Stordell, 2009, 47, 64, 75). Kirjanpidollisesti kuluja
on kohdistettu vddriin paikkoihin, mistd rdikein esimerkki lienee siirtymdpro-
jektin irrottaminen PALKOsta omaksi kokonaisuudekseen. Toisaalta vastuuta
voidaan vierittdd monilta osin my6s valtionhallinnon suuntaan, jonka tuki ei
Stordellin (2009, 8-9, 81) mukaan ole ollut riittdvaa. Virastoille ei ole ollut tarjol-
la riittdavan selkeitd ja toimivia kustannusarvioiden laadintaohjeita ja ne ovat

toimineet ilman riittdvdd ylemmaén tahon koordinaatiota, jolloin kansallisella
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tasolla on aloitettu useita suuria hankkeita samanaikaisesti. Ongelma on johta-
nut hankkeita hidastaviin ja niiden tuloksia heikentéviin atk-toimittajien resurs-

siongelmiin. (Stordell, 2009, 34-35, 69.)

Lopuksi PALKOa voidaan kritisoida perin epdonnistuneesta muutostenhallin-
nasta, josta voidaan havaita useita erilaisia ilmentymia (Stordell, 2009, 67). Esi-
merkiksi hankerajauksiin liittyvien, vuosien 2002-2004 mukaisten ohjeiden mu-
kaan suoritettujen leikkausten suorittaminen on “omiaan pikemminkin lisda-
madn kuin sddstimiddan kustannuksia, kun asiaa tarkastellaan kokonaisuuden
kannalta ja pitemmalld aikavalilld” (Stordell, 2009, 58). Hankkeen osa-
aluekohtaisia poikkeamiin aikatauluissa ja budjeteissa ei ole kyetty reagoimaan
oikein ja ne ovat vaikuttaneet myts muihin hankkeen osiin kertautuen samalla
entistd suuremmiksi vahingoiksi (Stordell, 2009, 80). Lisdksi PALKOssa voidaan
havaita hankkeen aikana sen toimintaymparistossa eli IT-markkinoilla tapahtu-
nut “merkittdvda muutos”, jolla Stordell (2009, 73) viittaa ilmeisesti 2000-luvun
alun IT-kuplan puhkeamiseen. Kyseinen markkinatilanteita huomattavasti
muuttanut kddnne on varmasti vaikeuttanut silloisia hankkeita ja niiden etene-
mistd. Toisaalta voidaan spekuloida, olisiko PALKOn kaltaisen suurhankkeen
kanssa pitanyt olla kyseisend ajankohtana varovaisempi ja olisiko oikeilla toi-
menpiteilld - kuten hankkeen jaddyttdminen - voitu saavuttaa myshemmin pa-

rempia tuloksia.

5.6.3 Yhteenveto

Yhteenvetona AKEn jo yli kymmenvuotiaasta PALKO-hankkeesta voidaan to-
deta sen epdonnistuneen etenkin toteuttamisvaiheessa monella kriittiselld osa-
alueella. Hankkeen vuosia venyneet aikataulut ja alkuperdiseen verrattuna jo
moninkertaisesti ylittynyt budjetti ilmentdvat karulla tavalla ongelmien ja to-
teutuneiden riskitekijoiden suurta mdardd. Tutkielman kannalta huomionar-
voista PALKOssa on se, ettd hankkeen keskeisimpien ongelmien voidaan sanoa

liittyvan ldheisesti kokonaisarkkitehtuurihankkeiden keskeisimpiin osa-
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alueisiin: heikko kokonaisjohtaminen ja koordinointi, suuri toimijoiden maard,
epdselvd organisaatiorakenne, heikkolaatuinen suunnittelu ja resurssiongelmat
ovat vain muutamia poimintoja kompleksisen hankekokonaisuuden kriittisista

ongelmista.

PALKOa tulisi mielestimme tarkastella erityisesti muutostenhallinnan néako-
kulmasta. Hankkeen aloittamisesta ldhtien siihen on kohdistunut lukuisia ja
taas lukuisia muutoksia, joihin suoritetuilla toimenpiteilld reagoiminen voidaan
todeta paikoin epdonnistuneeksi. Joidenkin muutostarpeiden kohdalla voidaan
jopa kysyd, olisiko hankkeen jaddyttaminen toistaiseksi, tai jopa sen keskeyttd-
minen ollut sen itsepdisen jatkamisen sijaan eri osapuolten kannalta parempi
ratkaisu. Stordellin tekemén tuloksellisuustarkastuksesta saamamme paallim-
mdisen kuvan PALKOsta tiivistdd yhteen hdanen kokonaisarvionsa hankemaari-
tysten osalta. Aihepiiriin liittyen syyskuussa 1999 julkaistussa hankemaarityk-
sessd PALKOn suurimmiksi riskeiksi on Stordellin (2009, 30) mukaan lueteltu
“ydinprosessien osin epdtdsmadlliset tavoitteet, sidosryhmien osallistumisen ja
sitoutumisen puute, resurssien riittivyys AKEssa ja projektikokonaisuuden hal-
linta”. Jalkikadteen tarkasteltuna Stordell (2009, 30) toteaa riskien “enimmaékseen
myos toteutuneen”. Tamd kuulostaa huolestuttavalta paitsi hankkeeseen upon-
neiden resurssien takia, mutta myos siksi, ettd hankkeen my6hdstyminen estada
myos “liikenneturvallisuuteen ja ympaéristoon liittyvien tavoitteiden saavutta-
misen” (LVM, 2006a, 6). Lisdksi hankkeen on todettu olevan erittdin tarked seka

AKElle ettd liikenneturvallisuustoiminnalle (LVM, 2007b, 4).
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6 HANKKEIDEN ANALYSOINTI

Seuraavaksi perehdytddn ongelmallisten kehityshankkeiden analysoinnissa ha-
vaittuihin hankkeiden keskeisiin ongelmiin. Olemme koonneet liitteeseen 1
hankkeissa esiintyneitd ongelmia, jotka ovat kukin osaltaan myo6tavaikuttaneet
hankkeiden kriisiytymiseen. Kuudesta hankkeesta tehtiin yhteensd lahes sata
ongelmahavaintoa, joiden kuitenkin havaittiin olevan suurelta osin keskenddn
koherentteja mutta sanamuodoltaan hieman toisistaan eridvid. Tehdyistd on-
gelmahavainnoista muodostettiin taulukko 4, jota pyrittiin yksinkertaistamaan
abstrahoimalla samansisaltoisid ongelmia keskenddn. Toimenpiteen jdlkeen tau-
lukko sisélsi yhteensd 68 ongelmahavaintoa, jotka jakautuivat 21 erilaisen on-
gelman kesken. Seuraavaksi jokainen ongelma késitellddn yksitellen perustellen
milld tavoin ongelma esiintyy analysoiduissa kehityshankkeissa ja miten on-
gelman voidaan yleiselld tasolla todeta vaikuttavan hankkeen epdonnistumi-

seen.

Abstrahoitujen ongelmien vililld voidaan kuitenkin luonnollisesti havaita syy-
seuraus-suhteita: monet ongelmista ovat hyvin kontekstisidonnaisia ja joissain
tapauksissa ongelmien voidaan todeta jopa johtuvan toisistaan. Taulukoitujen
ongelmien keskindinen jdrjestys on selvitetty priorisoimalla lista ongelmien
esiintymisméddrien mukaan (suurempi esiintymismaddra tarkoittaa korkeampaa
prioriteettia). Kunkin kategorian sisédlld ongelmat on lajiteltu aakkosjarjestyk-
seen. Taulukossa 4 ongelmat esitetddn kirjaimin (A)-(U) ja ryhmiteltyna esiin-
tymismé&dran mukaan kuudessa kategoriassa (yhteensd yhdestd kuuteen esiin-

tymiskertaa kuudessa eri hankkeessa).

6.1 Analyysissd havaitut ongelmat

(A) Tavoitteiden epirealistisuus suhteessa resursseihin. Kaikissa kuudessa kehitys-
hankkeessa ilmennyt tavoitteiden epéarealistisuuden ongelma nékyi hankkeissa

hieman eri tavoin kielien niiden kaikkien karsivan tietynlaisesta suunnitelmalli-
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suuden ja hankkeiden realistisuusarvioiden puutteesta: VIV moitti ongelmasta
Tietoyhteiskunnan JUPA -hanketta todeten osan siihen kaavailluista toteutuk-
sista mahdottomiksi. Liiketoiminnan sahkoistdmishankkeissa puolestaan hank-
keille on myonnetty rahoitusta perin avokitisesti, mutta hankkeiden tavoitteet
eividt ole vastanneet laajuudessaan ja vaikuttavuudessaan rahoitusta. NPfIT- ja
PALKO-hankkeiden ongelmaksi ovat muodostuneet liian suuret ja kunnianhi-
moiset tavoitteet. Kyseisten hankkeiden tavoitteita ja niihin padsemiseksi kehi-
tettyjd ratkaisuja tulisi pilkkoa pienempiin osaongelmiin haluttuun lopputulok-
seen pddsemiseksi. TEOn ongelma on ollut puolestaan ldhinna resursseja kos-
keva, silld esimerkiksi vuosina 2004-2006 varmennepalvelua oli kehittamassa
vain yksi tyontekija. Uljas-hanketta on varjostanut aikataulujen epérealistisuus
hankkeen asettamisesta ldhtien, minkd seurauksena sen tavoitteiden ja aikatau-

lun suhdetta voidaan pitdd eparealistisena.

(B) Heikko tai kokonaan puuttuva koordinointi. Analysoiduista kehityshankkeista
viidessd esiintyi ongelmia hankkeiden vilisessd tai sisdisessd koordinoinnissa.
Koordinoinnin puute korostui selkedsti laajoissa hankekokonaisuuksissa, joissa
lukuisat kehityshankkeet olivat paitsi keskenddn pddllekkdisia myos osittain
ristiriitaisia niin tavoiteasetannaltaan kuin myos toteutustavaltaan: merkitta-
vimpind huomioina analyysistimme nousee esiin laajakaistastrategiaan kuulu-
vat kehityshankkeet, joiden toteutuksella ei ollut minkdanlaista valtakunnallista
yhtendistd linjaa. Koordinoinnin puutetta voidaan pitdd myos erittdin laajan
PALKO-hankkeen ensisijaisena epdonnistumisen syynd. Uljas-hankkeelta puut-
tui puolestaan varsinaisen ohjausryhmdn lisdksi myos ylemman tason tarkaste-
luelin, jonka olemassaoloa voidaan pitdd merkittdvana tietojarjestelmdhankkeen
ajoittaisen auditoinnin kannalta. TEOn varmennehankkeessa koordinoinnin
puute ndkyi pddasiassa toiminnan yleisend suunnittelemattomuutena ja tiedon-
kulun ongelmina TEOn ryhtyessd tekemddn selvityksid varmennepalveluiden
tarpeesta, vaikka Stakes oli tehnyt niitd jo aiemmin. Hankkeiden pééllekkdisyys
on aiheuttanut vilillisesti my6s hankkeiden tulosten vaatimattomuutta, silld

paikoittain useat eri hankkeet ovat saaneet rahoitusta siitdkin huolimatta, ettd
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hankkeilla tavoitellaan yhteisid tavoitteita. Erityisen vakavana ongelmana
koordinoinnin puutetta voidaan pitdd tapauksissa, joissa mydskdan hankkeiden
valvonta ei ole toiminut vaaditulla tavalla. Tdlloin hankkeiden keskindinen
pédéllekkdisyys ja ristiriitaisuus ovat jaddneet huomaamatta sekd hankkeen suun-

nittelu- ettd toteutusvaiheessa.

(C) Puutteita valvonnassa ja siind havaittuihin ongelmiin puuttumisessa. Valvontaan
liittyviat epakohdat nadkyivat selkedsti perdti viidessd analysoidussa kehitys-
hankkeessa: NPfIT -hankkeessa valvovana elimené toiminut NAO ei ole painot-
tanut mielestimme riittdvasti hankkeen toteutukseen liittyneitd riskejd, joita
OGC:n vuosina 2002-2007 suorittamissa Gateway-arvioissa ilmeni. Vastaavalla
tavalla myos tietoyhteiskuntaohjelmaa valvonut elin epdonnistui ainakin osit-
tain hankkeiden valvonnassa. Edelld todetun mukaisesti paallekkdisida hanketo-
teutuksia ei pystytty huomioimaan riittdvan aikaisin, jotta paallekkdisten hank-
keiden jatkorahoitukselta olisi valtytty. Myos Uljas-hankkeessa epdonnistuttiin
epdkohtiin puuttumisessa tietoisten, mutta hankkeen kannalta haitallisten paa-
tosten vuoksi, eikd ohjausryhmén toimia hankkeen valvonnassa voikaan mie-
lestimme pitdd missddn suhteessa riittdvind. Esimerkiksi NPfIT -hankkeessa
havaittuihin ongelmiin puuttuminen ja niisté julkisesti tiedottaminen ovat jaa-
neet osittain tekemittd, vaikka hankkeen jatkamisen edellytykset ovat Gate-
way-arvioinnin perusteella olleet jopa erittdin huonot. Myts PALKOn osalta
valvovien viranomaisten olisi tullut puuttua tiukemmin hankkeessa esiintynei-
siin ongelmiin, kuten jatkuviin aikataulujen ja budjetin rajuihin muutoksiin.
Joissakin liiketoiminnan sdhkoistimisen hankkeiden yhteydessd on havaittu
valvonnan heikkouden véddrinkdyttod: hankerahoituksen saamisen jdlkeen
hankkeen sisdltod ja tavoitteita on saatettu vaihtaa valvovan viranomaisen

huomaamatta riittdvan kontrollin puuttuessa.

(D) Episelvyydet toimijoiden rooleissa ja vastuissa. Analysoidusta kehityshankkeis-
ta neljdssa esiintyi ongelmia, jotka johtuivat epdselvistd roolituksista ja vastuista

hankkeen sisdlld. Ongelmat koskivat ldhinnd turhien tehtdvien suorittamista ja
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toisaalta tiettyjen tehtdvien laiminlyomistd, mikd johtui tulkintamme mukaan
epdselvyyksistd hankkeen osapuolten vastuissa. Pahimmillaan vastuuongelmat
heijastuivat jopa vddrdnlaisten kehityshankkeiden kdynnistamisiin, silld esi-
merkiksi tietoyhteiskuntaohjelmaan kuuluneessa JUPA -hankkeessa kdynnistet-
tiin lukuisia alueprojekteja, joiden toteuttaminen ei kuulunut milldén tavalla
kyseisten alueiden vastuulle. TEOn varmennehankkeessa ongelmat ndkyivét
valillisesti Vdestorekisterikeskuksen toiminnassa, jota VIV moittii toteamalla
sen pyrkivdn toimimaan samanaikaisesti sekd viranomaisena ettd liiketoimintaa
harjoittavana organisaationa. Katsomme epdselvyyksien johtuvan hankkeiden
puutteellisesta suunnittelusta ja julkishallinnossa vallitsevien roolien riittamét-
tomdstd tunnistamisesta. Hankkeiden tulisi tdten vastaisuudessa huomioida
tarkemmin niissd vallitsevat yleiset roolit ja tuoda tarkemmin ilmi hankkeeseen
osallistuvien tahojen vastuut ja tehtdvdalueet. Toisaalta havaitsimme vastaavia
ongelmia myo6s pddvastuussa toimineiden AKEn ja ulosottoviraston toiminnas-
sa, joiden puutteellinen ja epdselvd roolitus aiheuttivat huomattavaa epésel-
vyyttd niiden hallinnoimien hankkeiden etenemisiin. Epdselvyydet ohjausryh-
mien vastuissa aiheuttivat Uljas-hankkeessa sen, ettd hankkeella ei ollut kay-
tannossd ollenkaan vastuullista padttavad elintd, jolle padtosvalta hanketta kos-

kevissa asioissa olisi voitu keskittda.

(E) Hankintojen lainvastaisuus. Julkishallinnon hankkeiden etenemistd ohjaavat
julkishallinnon hankintoja koskeva lainsddadanto, EU:n hankintasddadokset sekd
jo luvussa 5.3.1 mainitut JHS-suositukset. Saddosten noudattaminen on tarkedd
paitsi hankkeiden onnistumisen, myos mahdollisten toimittajien ja sidosryhmi-
en oikeudenmukaisen kohtelun kannalta. Tarkastelemistamme hankkeista nel-
jassd voidaan havaita selkeitd lainvastaisuuksia hankintoja koskien: TEO on
tehnyt varmennepalveluhankintansa suorahankintana, vaikka hankinta olisi
pitanyt kilpailuttaa. Hankintansa yhteydessda TEO on mennyt uudeksi osapuo-
leksi VS-SHP:n ja Fujitsun sopimukseen, vaikka kyseessd ei ole ollut yhteishan-
kinta. PALKOssa ylldpitopalveluiden hoitoon nimetty TietoEnator oli valittu

tehtdvddn virheellisin valintaperustein. Tdysin vastaavasti myos Uljas-
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hankkeessa ohjelmistoprojektin toimittaja valittiin laittomin perustein, silld hy-
vaksytty tarjous ei tdyttanyt tarjouspyynnon ehtoja. Liiketoiminnan sdhkoista-
misen Yritys-Suomi-portaalihankkeessa on kierretty hankintalakia ohittamalla
kilpailuvaihe mukaan otetun hankekumppanin avulla. Tamén lisdksi PKT-
sddtio on jattanyt noudattamatta hankintalakia myo6s luvussa 5.2.2 mainituissa

omissa palveluostohankinnoissaan.

(F) Merkittivat aikataulumuutokset ja episelvyydet aikatauluissa. Hanke on projek-
tin tavoin tietylle ajanjaksolle sijoittuva tyoprosessi, jolla on tdten oltava myos
yksiselitteinen aikataulu. Koska lopputulosten ei voida periaatteessa koskaan
sanoa olevan tdysin valmiita, ei hanketta voida ilman pitdvada aikataulua myos-
kddn lopettaa. Kasitellyistd hankkeista perdti neljda edustavat tastd tdysin pdin-
vastaista esimerkkid. TEOn hankkeen aikataulut ovat muuttuneet moneen ker-
taan johtuen muun muassa korkeammalta taholta tulleista muutoksista, ongel-
mista varmennepalvelun kehittdmisessd sekd riittamattomistd resursseista. Ai-
kataulujen venymiseen on titen johtanut my6s TEOn oma toiminta, jota on vas-
tavuoroisesti vaikeuttanut riittdvan selkedn aikataulun puuttuminen. Osasyyna
aikataulumuutoksiin on toiminut my6s ongelma (11) hankkeiden tai niiden
osaprojektien merkittdva keskindinen riippuvuus. NPfIT- ja PALKO-hankkeissa
aikataulujen venymisen voidaan sanoa johtuneen aivan liian laajoista ja komp-
leksisista, kerralla toteutettavista tavoitteista. Monivuotisten hankkeiden tdy-
dellinen onnistuminen ilman vastoinkdymisid olisi suoranainen ihme, vaikka
hankkeet olisivat onnistuneet muilla osa-alueilla hyvin. Uljas-hankkeen viivas-
tyminen johtui puolestaan pé&dasiassa heikoista tietojdrjestelmdn toiminnalli-
suuksien mddrittelyistd viivéstyttden paitsi hanketta itseddn mutta myds hank-

keen rinnalla tapahtunutta ulosottolain uudistamista.

(G) Muutostenhallinnan puutteellisuus. Huolellisesta suunnittelusta huolimatta
kompleksisiin hankkeisiin tulee vaistamaéttd kuulumaan muutoksia, joiden ka-
sittely tulisi kyetd hoitamaan siten, ettd hanke on my6s muutosten jidlkeen lin-

jassa alkuperdisiin tavoitteisiin ndhden - havaintojemme mukaan tdssd on epéa-
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onnistuttu neljdssa kasittelemédssamme hankkeessa. Esimerkiksi tietoyhteiskun-
taohjelman hankkeiden muutosten késittelyd ei ole hoidettu ndiden periaattei-
den mukaisesti: muutoksia ei ole kirjattu suunnitelmiin, eikd niistd kommuni-
koitu hanketta valvoville tahoille. Tdten hankkeen lopputulokset ovat aiheutta-
neet ikdvid yllatyksia hankkeen lopputulosten ollessa muuta kuin mitéd asiakas-
organisaatio tai rahoittajat ovat odottaneet. Samantapaisia ongelmia on havait-
tavissa my0s liiketoiminnan sdhkoéistdmisen yhteydessd joidenkin hankkeiden
saatua samanlaiset rahoitukset kuin aikaisemminkin toteutusten muuttumisesta
huolimatta. Uljas-hankkeessa keskenerdiset madrittelyt aiheuttivat huomattavat
madrat lisdatyotd, jonka teettdmisestd varsinaisesti pddttdnyt ohjausryhmd lai-
minloi hanketta koskeneiden sopimusten ajantasaisina pitimisen radikaaleista-
kin muutoksista huolimatta. Lis&dtoitd hyvaksyttiin tehtdviaksi myos melko so-
keasti luottamalla ohjelmistotoimittajan harkintakykyyn muutosten tarpeelli-
suudesta. PALKO-hankkeeseen kohdistui puolestaan huomattavia sekd hank-
keen toimijoiden ettd sen ulkopuolisten tahojen aiheuttamia muutoksia, joihin
hankkeesta pddvastuussa oleva AKE ei ole kyennyt reagoimaan oikein toimen-
pitein, mistd on aiheutunut sekd ylimddrdisia kustannuksia, ettd lykkayksia

hankkeen aikatauluihin.

(H) Puutteellinen kustannusten suunnittelu. Hankkeiden koko korreloi ldhes
poikkeuksetta hankkeen kustannuksiin. Mitd suuremmat hankkeen kustannuk-
set ovat, sitd suuremmat ja tarkemmat kustannusarviot hankkeelle on tehtdva.
NPSfIT -hankkeen ongelmaksi on muodostunut puutteellinen kustannusten
suunnittelu, mikd on ndkynyt jatkuvina muutoksina hankkeen budjetissa. Tay-
sin identtisid ongelmia voidaan havaita myds PALKO- ja Uljas-hankkeissa:
PALKOssa erittdin puutteellisesti tehtyja kustannusarvioita on jouduttu muut-
tamaan useaan otteeseen suuntaan ja toiseen uusien hankemdirittelyjen myota
kun taas Uljas-hankkeen kustannusarvioita on voitu pitdd hankkeen asettami-
sesta lahtien puutteellisina maéaérittelyjen heikosta laadusta ja niiden pdivitta-
mittomyydestd johtuen. Lisdtéiden epdmddrdisestd hyvdksymisestd johtuen

myoskddn valtaosaa hankkeen lopullisista kustannuksista ei ollut osattu huo-
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mioida kustannusarvioissa. Myos TEOn hankkeessa kustannussuunnittelun
ongelmia voidaan pitdd vakavina, silld hankkeelle ei ollut tehty ldhitulevaisuu-
den kustannusarviota ja aiemmat arviotkin olivat osittain puutteellisia. Lisédksi
hanke sisdltdd riskejd, joiden toteutuminen kasvattaisi tuntuvasti suurilta osin

julkisin varoin kustannettavia hankkeen kustannuksia.

(I) Toteuttajan resurssien ja kompetenssin riittdvyyttd ei varmistettu. Yksi kehitys-
hankkeissa esiintynyt, selkedsti neljan hankkeen toteutettavuuteen liittyva on-
gelma on toteuttajien omien resurssien ja kompetenssin riittaméattomyys. To-
teuttajan resurssien yli- tai aliarvioinnista, tai jopa arvioinnin tdydellisestd puut-
tumisesta voi koitua hankkeelle merkittdvid ongelmia, joiden havaitseminen
lilan my6hddn saattaa olla hankkeelle jopa tuhoisaa. TEOn varmennehankkees-
sa ja tietoyhteiskuntaohjelmaan kuuluneissa kehityshankkeissa on pahimmil-
laan ajauduttu jopa tilanteeseen, jossa hankkeiden toteuttajat ovat itse suunni-
telleet jarjestelmét lilan monimutkaisiksi toteuttaa. Toisaalta resurssitarpeiden
aliarviointia on tapahtunut myos osittain tarkoituksellisesti, silld esimerkiksi
TEOn varmennehankkeessa suunnittelutyohon oli varattu vuosina 2004-2006
vain yksi henkild, joka on selkedsti mitdton tyopanos hankkeen kansalliseen
mittakaavaan nidhden. Myos PALKO-hankkeessa havahduttiin lilan myoh&an
toimittajien puutteelliseen osaamiseen, kun niiden kompetenssi uuden teknolo-
gian kanssa osoittautui toteutusvaiheessa riittdméattomaéksi. Samalla tavoin Ul-
jas-hankkeessa voidaan havaita osaamispuutteita toimittajien ohjelmointiosaa-
misessa ja sovellusalan tuntemuksessa, vaikka pidémmekin ndiden puutteiden
vaikutusta hankkeen lopputulokseen kyseisen hankkeen tapauksessa varsin

vahaisina.

(]) Hanketta ei ole toteutettu kustannustehokkaasti tai tarveharkinnan mukaisesti. Ko-
rostamme vahvasti hankkeen kustannustehokkuuden merkitystd sekd tarve-
harkinnan noudattamisen tarkeyttd, joihin liittyen havaitsimme ongelmia kol-
messa analysoimassamme kehityshankkeessa. Suuria kehityshankkeita kadyn-

nistettdessa tulisi tarkoin selvittdd, onko toteutettavalle uudistukselle todellista
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tarvetta ja millaisia vaihtoehtoisia toteutustapoja hankkeen toteutukselle on
olemassa. Tehtdvit valinnat liittyvat paatoksiin erilaisista rahoitus- ja toimin-
tamalleista, joihin liittyvat ratkaisut ovat ainakin osittain epdonnistuneet useis-
sa yritysten liiketoiminnan sdhkoistamisen kehityshankkeissa. Tarveharkinnan
laiminlyonti liittyy osittain myos epédselviin rahoitusperiaatteisiin, joiden turvin
hankkeissa on paikoitellen voitu toimia miettimé&ttd rahankdyton jarkevyytta.
Ndin on kdynyt esimerkiksi kalliita seminaaripuhujia palkattaessa tai verkko-
kauppalisenssejd ostettaessa; rahaa on kulutettu paikoittain jopa tarkoituksen-
mukaisesti kustannustehottomasti. Uljas-hankkeessa vaihtoehtoisten toiminta-
tapojen kartoitus laiminly6tiin tdysin, minkd lisdksi ohjelmistotoimittajan kans-
sa tehtyd sopimusta voidaan pitdd tilaajan ndkokulmasta jopa epdedullisena.
TEOn hanke liittyy tdhdn ongelmaan viélillisesti, silld tunnistuspalveluinfra-
struktuuriin panostamista on selvitysten mukaan tehty alusta ldhtien ilman tar-

veharkintaa ja riittdvdd suunnittelua.

(K) Hankkeiden tai niiden osaprojektien merkittivd keskindinen riippuvuus. Huolimat-
ta siitd, ettd erilaiset kehityshankkeet liittyvit yleensd ldheisesti toisiinsa tavoit-
teiden tai aikataulun osalta, voidaan hankkeiden liiallista keskindistd sidoksi-
suutta pitdd edelld kuvattuihin aikataulumuutoksiin viitaten hankkeille haitalli-
sena. Kun hankkeen eteneminen tai hankkeen kehityksen suunta riippuu toises-
ta samanaikaisesta kehityshankkeesta tai hankkeen omista osaprojekteista, vaa-
ditaan niiltd mielestimme poikkeuksellisen aktiivista keskindistd kommuni-
kointia ja yhteistyotd. Havaitsimme analyysissimme hankkeiden tai niiden
osaprojektien keskindisen riippuvuuden aiheuttamia ongelmia kolmessa hank-
keessa. Selvimmin ongelma ndkyy TEOn varmennehankkeessa, joka kérsi liial-
lisesta sidoksisuudesta muiden tahojen hankkeisiin (ns. ulkoinen riippuvuus).
Tama puolestaan johti TEOn hankkeen aikataulujen viivdstymiseen seké tavoit-
teiden muuttumiseen. Sen sijaan PALKOssa ja Uljas-hankkeessa riippuvuus oli
hankkeen sisdistd: molemmat, erittdin laajat kehityshankkeet toteutettiin useissa
pienemmissd osaprojekteissa, jotka hidastivat toistensa etenemistd seké riippu-

vuuksien, ettd resurssivaatimustensakin puolesta.
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(L) Mdirittelyjen tai toteutuksen suunnittelun puutteellisuus. Olipa kyseessd pieni
projekti tai suuri hanke, on niiden molempien onnistuminen yhtilailla riippu-
vainen riittdvistd ja riittdavalld tarkkuudella suoritetusta suunnittelusta ja maa-
rittelystd. Ilman kyseisid toimenpiteitd lopputuloksen onnistunut toteuttaminen
on kadytannossa ldhes poikkeuksetta mahdotonta, jolloin toteutus jda joko koko-
naan tekemattd, siitd tulee laadullisesti heikko tai sen toteutus vaatii toimijalta
valtavia ponnisteluja. Ndin on kdynyt muun muassa TEOn varmennehankkees-
sa, joka on heikon suunnittelunsa johdosta edennyt melko vaihtelevasti samalla
kun myos sen toteutettavan lopputuloksen osalta on ollut epadselvyyksid. PAL-
KOssa maddrittely- ja suunnitteluongelmat on havaittavissa tédtikin selvemmin:
hankkeen yleissuunnittelua ei ole suoritettu riittivan laadukkaasti, mikad nakyy
esimerkiksi lukuisina huonoina ratkaisuina ja pa&dtoksind sekd toimimattomana
hankeorganisaationa. Myos korvattavien ja uusien jdrjestelmien madrittelyt
ovat olleet monin paikoin heikkolaatuisia tai niitd ei ole tehty. Késitellyistd ta-
pauksista Uljas-hanketta voidaan pitdd kenties pahimpana esimerkkind maarit-
telyjen puutteellisuuteen liittyen: hankkeen tilaaja laiminl6i tietoisesti hankkeen
madrittelyvaiheen ja kdynnisti ohjelmistoprojektin selkedsti puutteellisia maa-

rittelydokumentteja kayttden.

(M) Ongelmat toimijoiden keskindisessi yhteistydssi. Suuren hankkeen elinehto on
sen toteuttajien eli toimittajien sujuva ja toisiaan tukeva yhteistyo. Vaikka on-
gelmia voi muodostua myos hankkeen aikana ja ne ovat usein pddasiassa asia-
kasorganisaatiosta riippumattomia, tulisi ainakin tiedossa oleviin toimittajien
valisiin ristiriitoihin varautua ennen hankkeen toteuttamisen aloittamista. Mo-
nitoimittajamallilla toteutettavassa PALKOssa on ilmennyt ongelmia seké tek-
nologiayhteistyoryhmien tyoskentelyssa ettd yleisesti yhteistyon sujuvuudessa.
Puutteet toimijoiden vélisessd viestinndssd, yhteisissd toimintatavoissa ja toteu-
tustavoissa ovat aiheuttaneet merkittdvid laadullisia ongelmia my6s suoraan
osaprojektien lopputuloksiin. Tietoyhteiskuntaohjelmaan sisédltyneen JUPA
-hankkeen Oulun verkkopalvelun kehitystyossd ongelma ilmeni kahden toimi-

jan haluttomuutena tehdd niiden vastuulla olleiden jarjestelmien vilisestd raja-
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pinnasta yhteentoimivaa, valmista versiota. Yhteistyotd vaikeutti toimittajien
ndkemyserojen lisdksi my0s rajapinnan toteuttamatta jattamisen mahdollista-
neet heikot sopimukset. TEOn varmennehankkeessa ongelmia aiheutti Stakesin
selvitysten sivuuttamisen ohella my6s TEOn ja Vdestorekisterikeskuksen yh-

teistyokyvyttomyys.

(N) Rahoitusperusteet puutteellisia tai alueellisesti vaihtelevia. On suorastaan hékel-
lyttavad todeta, miten erilaisia rahoitukseen liittyvid ongelmia késitellyt hank-
keet sisdltavat. Vaikka yksikddn hankkeista ei vaikuta analyysimme perusteella
taloudellisesti tdysin jarkevaltd, voidaan niistd kolmessa havaita erityisen vaka-
via rahoitukseen liittyvid puutteita ja rikkeitd. NPfIT -hanketta rahoittava Eng-
lannin VM on luvannut rahoittaa kaikki hankkeen kulut pyytden investoinneis-
ta saatavat hyotyarviot vain niistd kohteista, joista "hyoty on laskettavissa" -
toisin sanoen se hyvéaksyy my0s ei-arvotettavissa olevat hankkeen investoinnit.
Myo6s tietoyhteiskuntaohjelmaan kuuluneiden hankkeiden rahoitusperusteet
ovat vaihdelleet alueellisesti, minkd lisdksi laajakaistahankkeet ovat saaneet
kohtuuttoman suurta rahoitusta, vaikka - tai koska - ei ole tiedetty, mitd hank-
keilla tavoitellaan. Erityisesti liiketoiminnan sdhkoéistdmisen yhteydessd rahoi-
tukselliset ongelmat ovat olleet moninaisia: viranomaistahoilla on ollut jaetta-
vissa niin paljon tukirahoitusta, ettd sitd on jaettu hankkeille niihin tarkemmin
perehtymittd - jopa periaatteella, jonka mukaan rahoitusta saisivat mahdolli-
simman erilaiset hankkeet kaiken tukirahoituksen loppuunkéayttamiseksi. Tar-
kastamatta ovat jadneet myos helpoin perustein jaetun rahoituksen kohdehank-
keiden sisdllot ja tavoitteet. Esimerkiksi Yritys-Suomi-portaalille myonnettiin
sen hakema tdysi uusi vuotuinen rahoitus, vaikka sen edellisetkin tavoitteet ji-
vit saavuttamatta. Kaiken huipuksi rahoitukseen on osallistunut tahoja, joiden

ei kuuluisi tukea hankkeita.

(O) Tavoiteasetannan ja etenemissuunnitelman lyhytjinteisyys tai puute. Y1la mainit-
tuun tavoitteiden eparealistisuuteen liittyen tavoiteasetannan on usein havaittu

olevan my®os erittdin lyhytjdnteisesti tehty - tai pahimmassa tapauksessa sitd ei
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ole tehty ollenkaan. Ensin mainitun kaltaisia ongelmia voidaan havaita kahdes-
ta kasitellystd hankkeesta: TEOn varmennepalvelun kehitys aloitettiin vuonna
2004, vaikka vuosina 2005-2006 terveydenhuollon tietojdrjestelmaarkkitehtuu-
riin tehdyt muutokset aiheuttivat tyon uudelleen tekemistd. Toisaalta tunnis-
tuspalveluihin myos panostettiin voimakkaasti selvittamaéttd ensin tarpeita sel-
laisen kaytolle. Samoin liiketoiminnan sadhkoistdamisen hankkeilla ei ole havait-
tavissa pitkdjanteisid, toisiaan tukevia tavoitteita, vaan kukin hanke on tavoitel-
lut omia asioitaan. Mielestimme huomionarvoista on my®os se, ettei hankkeiden
ristiriitaisuutta ole varmistettu ja ettd hankkeita on hyviksytty toteuttavaksi
sattumanvaraisesti. Huolestuttavin tilanne on kuitenkin tietoyhteiskuntaohjel-
man JUPA -hankkeella ja laajakaistastrategialla, joilta puuttuvat kokonaan

konkreettiset ja toisiaan tukevat tavoitteet sekd etenemissuunnitelma.

(P) Vidrin perustein toteutettu tai sdddostenvastainen sopimustenhallinta. Analysoi-
duissa kehityshankkeissa esiintyi myos merkittdvid puutteita sopimustenhallin-
taan liittyen. Kuten edelld todettiin, on suurissa kehityshankkeissa noudatetta-
va tarkasti kilpailulainsdddédntod ja muita organisaatiota koskevia ohjeistuksia
muun muassa hankintojen tekemisessd ja yhteistyosopimusten laatimisessa.
Sopimukset tulee aina tehda kirjallisina, eikd kuten TEOn tapauksessa, sahko-
postitse. Viralliset sopimukset ja oikein tehty kattava dokumentaatio viestivit
yhdessd luotettavuudesta sekd antavat hankkeen osapuolille tarvittavan oikeus-
turvan neuvottelutilanteissa. Painotamme sopimustenhallinnan merkitysta
my0s silld, ettd NPfIT -hankkeessa oikein laadituista sopimuksista oli merkitta-
vdd etua eri tahojen ajauduttua ristiriitoihin keskendan. Hankkeessa on kuiten-
kin havaittavissa sopimusehtojen kyseenalaista soveltamista, silld esimerkiksi
Accenturen irtisanouduttua hankkeesta sopimusten paddttdmisestd aiheutuvia
sakkoja lievennettiin huomattavasti. Uljas-hankkeessa sopimustenhallintaan
liittyneet puutteet johtuivat lisdtoiden epamddrdisestd kasittelystd, jonka seura-

uksena sopimukset eivit endd vastanneet hankkeen silloista luonnetta.
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(Q) Hanketoteutusten alueelliset eroavaisuudet. Hanketoteutusten alueellisia eroa-
vaisuuksia voidaan pitdd huonona asiana julkishallinnon yhteisten kadytantsjen
ja arkkitehtuurin ndkokulmasta tarkasteltuna, silld ilman koordinointia ja yh-
teistd suunnittelua kukin hanke lisdd arkkitehtuurin monimuotoisuutta ja han-
kaloittaa yhtendisiin ratkaisuihin pddsemistd. Joissain tapauksissa hankkeet kui-
tenkin halutaan toteuttaa alueellisesti eri tavoin, niin kuin analysoimassamme
NPSIT -hankkeessa on menetelty. Olemme kuitenkin tulkinneet toteutuksen
alueellisen erilaisuuden hankkeen onnistumiseen negatiivisesti vaikuttavaksi
tekijaksi, silld mikdli eroavaisuus on tahatonta, aiheutuu siitd merkittdvid on-
gelmia. NPfIT -hankkeessa kunkin neljan toimijan vastuualueet ja niiden alla
toimivat trustit saivat itse (ohjatusti) padttad kdyttamistddn jarjestelmistd, mika
voidaan tulkita sekd hanketta monimutkaistavaksi ettd myos kokonaisuuden
hallintaa hankaloittavaksi asiaksi. Viditimme edelliseen viitaten, etti valittu
toimintatapa ei riittdvalld tasolla pyri edistimddn julkishallinnon yhtendisen
arkkitehtuurin kehittymistd ja toisaalta saattaa ihmisid eriarvoiseen asemaan
sijaintinsa perusteella. Alueelliset eroavaisuudet ovat ldheisesti sidoksissa myos

koordinoinnin puutteeseen, jota voidaankin pitdd yhtend eroavaisuuksien paa-

syynd.

(R) Viestinnin puutteellisuus hankkeesta ja sen tilasta. Sidosryhmien ja kansalaisten
luottamus julkishallinnon hankkeeseen ja sen oikeanlaiseen toteutukseen ovat
suurimmaksi osaksi riippuvaisia hanketta koskevasta viestinnasta. Silla pyri-
tadn pitdimdan hankkeen loppukdyttdjind ja/tai rahoittajina toimivat kansalaiset
ldhelld muuten usein etdiseksi koettua julkishallintoa ja sen hankkeita. Viestin-
ndn kannalta epdonnistuneimpana hankkeena piddimme NPfIT -hanketta, jonka
tilasta ja vaikeuksista ei mielestimme ole tiedotettu riittdvasti julkisesti. Han-
ketta virallisesti valvovan NAOn raportointia voidaan pitdd puutteellisena ja
ongelmia salailevana (vrt. luvussa 5.4.2 mainitut Gateway-arviot ja pohdinta
NAOn riippumattomuudesta). Liiketoiminnan sdhkodistimisen hankkeissa vies-
tinndn puutteellisuus ndkyy koordinoinnin puutteen rinnalla hankkeiden paal-

lekkédisyyksind, kun hankkeet eivit yksinkertaisesti ole tienneet toistensa ole-
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massaolosta ja rahoituksia on myonnetty useammalle samaa aihepiirid koske-

valle hankkeelle.

(S) Laillisuustarkastelun puutteista johtuva lainsdddinnon vastainen toiminta. Edelld
mainitun hankintalain lisdksi julkishallinnon hankkeita koskevat myos lukuisat
muut lait, sdddokset ja direktiivit aina tietojdrjestelmien toiminnoista hankkeen
julkiseen viestintddn saakka. Hankkeen omistajaorganisaatio on vastuussa
hankkeen suorittamisesta sdddettyjen lakien ja asetusten mukaisesti, minka
voidaan sanoa toimivan yhtend hankkeen onnistumisen varmistamiseen pyrki-
vdnd tekijand hankkeen alkumetreiltd sen pddttymiseen saakka. Tarkastelluista
hankkeista havaitsimme puutteita lakien noudattamisessa erityisesti tietoyh-
teiskuntaohjelmassa: Jotkut hankkeissa suunnitellut jarjestelmét eivat taytd la-
kien vaatimuksia ja esimerkiksi JUPA -hankkeessa on useita puutteita henkils-
tietolain noudattamisessa. Myoskddn hankeraportointia ei ole suoritettu asian-
mukaisella tavalla ja hankkeen tuloksia on kaunisteltu siitd, mitd ne todellisuu-

dessa olivat.

(T) Toimittajaorganisaatioiden ja niiden alihankkijoiden merkittidvd vaihtuvuus.
Hankkeen toimijoiden vaihtumisen voidaan todeta aiheuttavan hankkeelle tar-
peetonta kuormitusta uusien toimittajien perehdyttamisen ja yhteistyon muo-
dostamisen sekd ndkemyserojen tasoittelun kautta. Toimittajien tai muiden
hankkeen kumppanien vaihtuminen ei itsessddn aiheuta ongelmia, mutta toi-
mittajavaihdoksen jdlkeisen tilan vakiinnuttaminen pidentdad helposti hankkeen
kestoa ja lisdd kustannuksia. Toimittajien vaihtuvuudesta seuranneisiin ongel-
miin tormaéttiin kédsityksemme mukaan ainakin NPfIT -hankkeessa, jossa sen
toteuttajia vaihdettiin hankkeen aikana useaan kertaan. Piddimme toimittajien
vaihdoksia vahintdankin osasyynd sille, ettd hankkeen toteutusaikataulu on vii-

vastynyt huomattavasti suunnitellusta.

(U) Tulosten vaatimattomuus ja heikko nikyvyys suhteessa kiytettyihin resursseihin.
Hankkeiden analysoinnissa viimeiseksi jdtettyd ongelmaa ei sijoituksestaan

huolimatta voida pitdd vahdpatoisimpana: piddamme tdtd ongelmaa enemmaén-
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kin seurauksena muista ylld kuvatuista ongelmista kuin omana itsendisend on-
gelmana. Tulosten vaatimattomuus voi johtua havaintojemme mukaan muun
muassa hankkeiden paillekkdisistd tai lilan kompleksisista tavoitteista, riitta-
mattomistd tai lilan runsaista resursseista, pitkdn linjan tavoitteiden puutteesta
sekd heikosta hankkeen tilan ja tulosten kommunikoinnista. Huolimatta siitd,
ettd ongelma esiintyi hankkeiden analysoinnissa varsinaisesti vain yritysten
lilketoiminnan sdhkoistamisen hankkeissa, vditimme ylld kuvatuista ongelmis-

ta aiheutuneen tulosten vaatimattomuutta ldhes jokaisessa hankkeessa.

Kuten yll4 esitetystd voidaan havaita, jakautuvat suurten ja kompleksisten kehi-
tyshankkeiden ongelmat melko laaja-alaisesti puhtaasti hallinnollisista ongel-
mista aina toteutusta koskeviin ongelmiin asti. Ongelmien moninaisuudesta
kertoo my®os niiden suuri méadrd suhteessa analysoitujen hankkeiden pieneen
otoskokoon - kuusi analysoitua hanketta tuotti kaikkiaan peréti 68 ongelmaha-
vaintoa. Ongelmien suuri mddrd tulisi mielestimme huomioida jatkossa jul-

kishallinnon - ja yksityisen sektorin - kokonaisarkkitehtuurityon kontekstissa.

Erityistd huomiota tulisi kiinnittdd myos ongelmien jakaantumisiin hankkeissa:
21 ongelmasta peréti 16 (n. 76,2 %) havaittiin kolmessa tai useammassa hank-
keessa. Pidamme lukua suhteellisen suurena - ja ennen kaikkea selke&dnd merk-
kind siitd, ettd analysoimamme kaltaisia laajoja IT-hankkeita vaivaavat padsdan-
toisesti samat tietynlaiset ongelmat. Toisaalta analyysin pohjalta voidaan todeta
myo6s hankkeiden ongelmien kirjo laajaksi - saimmehan tulokseksi vield abstra-
hoinnin ja tekemiemme yleistysten jdlkeenkin kuudesta hankkeesta 21 toisis-
taan eridvdd, laajahkoa ongelmaa. Tamdn hankkeissa esiintyneiden ongelmien
hajonnan vuoksi pyrittdessd parantamaan hankkeiden onnistumisen todenna-
koisyyttd joudutaan ottamaan huomioon suuri médréd erilaisia tekijoitd, jotta
toimenpiteilld saavutettaisiin edes kohtalaisia tuloksia. Toisaalta 6. ja 5. katego-
rian ongelmia voidaan pitdd kehityshankkeiden onnistumisen kannalta kriitti-

simp&nd niiden késitellessd niin sanottuja perustavaa laatua olevia tekijoita.
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Viitamme kuitenkin, ettd muiden kategorioiden, mukaan lukien kategoriat 2 ja
1, ongelmien vidhittely niitd arvioitaessa olisi suuri virhe. Jokainen mittava ja
kompleksinen kehityshanke on itsendinen, uniikki kokonaisuus, johon vaikut-
tavat sen yksilolliset ominaisuudet sekd hanketta koskevat ja sitd ympéaroivat
tekijat. Vaikka havaittuja ongelmia ja niihin vaikuttavien tekijoiden merkitta-
vyyttd voidaankin ylld esitetyn tavoin painottaa, voi listauksessamme vain yh-
dessd hankkeessa esiintynyt ongelma olla jollekin toiselle hankkeelle sen onnis-
tumiseen kaikkein kriittisimmin vaikuttava tekija. Lisdksi, koska analyysimme
késitti vain kuusi vain osittain toisiaan muistuttavaa hanketta, pidamme teke-
madamme ongelmalistausta enemmaénkin suuntaa-antavana kuin kompleksisten
hankkeiden kaikki ongelmat ilmi tuovana dokumenttina. Ongelmakartoituksen
merkittavyyttd ja vakuuttavuutta voitaisiin vastaisuudessa parantaa analysoi-
malla uusia potentiaalisia ongelmallisia kehityshankkeita, joita analysoimalla
ongelmalistaus saisi my6s mahdollista tdydennystd muissa kompleksisissa

hankkeissa havaituista ongelmista.

6.2 QCA-menetelmin soveltaminen tissi tutkimuksessa

QCA-tutkimusmenetelmé&n soveltamisessa on kéytetty aiemmissa tutkimuksis-
sa useita erilaisia variaatioita ja sovelluksia. Tdssd tutkielmassa QCA:ta sovellet-
tiin sen vaiheiden ja piirteiden osalta tutkimuksen kontekstiin ja aineistoon so-
pivilta osin. QCA-menetelmdn kadyttd voidaan jakaa Coverdillin ja Finlayn
(1995, 461) mukaan neljaan vaiheeseen: (1) tutkimuksessa kdytettdvaan laadulli-
seen aineistoon perehtyminen soveltuvalla menetelmalld; (2) vaikuttavien teki-
joiden madrittely ja koodaaminen muuttujiksi eli havaintoaineiston muodosta-
minen; (3) totuustaulun konstruointi muuttujien perusteella; (4) Boolen yhtilon
muodostaminen totuustaulun avulla sekd yhtdlon minimointi. Tdssd tutkimuk-
sessa vaiheita noudatettiin yhtdlon minimointia lukuun ottamatta ohjeiden mu-
kaisesti. Seuraavaksi kuvataan lyhyesti tutkimuksen eteneminen edelld kuvat-

tujen vaiheiden mukaisesti.
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Ensimmdinen vaihe aloitettiin tutkimukseen soveltuvien kehityshankkeiden
kartoittamisella. Luvussa 5 kuvatun mukaisesti vaiheen aikana tutustuttiin yh-
teensd kahdeksaan hankkeeseen, joista valittiin lopulta tutkimukseen mukaan
kuusi kriteereihin sopivinta IT-hanketta. Valituille hankkeille suoritettiin laa-
dullisen sisdllonanalyysin mukainen kirjallisuusanalyysi (ks. luku 2.3.1), jolla
luotiin pohja vaiheessa kaksi toteutetulle tekijoiden maddrittelylle. Aineisto-
analyysi suoritettiin siten, ettd kehityshankkeista hankittiin aluksi runsaasti
mahdollisimman monipuolista ldhdeaineistoa, johon tehtiin lukemisen yhtey-
dessd tarvittavia merkintdjd aineiston jatkokésittelyd varten. Kunkin hankkeen
osalta aineistoa keréttiin tarpeen mukaan lisdd, kunnes ldhteiden sisadltojen ha-

vaittiin toistavan itseddn (eli saavutettiin ns. saturaatiopiste).

Seuraavaksi ldhdeaineiston sisidltami, tutkimuksen kannalta olennainen tieto
koottiin keskenddn vertailtavissa oleviksi hankekokonaisuuksiksi, joista kay
ilmi sekd hankkeiden riittdvéd taustoitus ettd hankkeissa havaitut keskeisimmat
ongelmat. Ndiden tietojen avulla suoritettiin lopuksi muuttujien madrittely ja
koodaus, jolloin tutkimuksessa kaytettivd havaintoaineisto oli lopullisesti
muodostettu tosi/epdtosi-menetelmdd kadyttden. Muuttujat nimettiin siten, ettd
ne kuvaisivat mahdollisimman hyvin hankkeissa esiintyneitd ongelmia, minka
vuoksi ne voivat vaikuttaa paikoin laajoiltakin kokonaisuuksilta. Toimenpide
todettiin kuitenkin valttamattomaksi hankkeista tehtyjen ongelmahavaintojen
oikeellisen raportoinnin vuoksi. Huomioitakoon, ettd ongelmien esiintyminen
kussakin hankkeessa perustuu tutkijoiden aineistosta muodostamaan tulkin-
taan, jolloin yksi ongelma voi ilmetd eri hankkeissa hieman eri tavoin. Vaiheen
tehtavét pyrittiin kuitenkin suorittamaan yhtendiselld tavalla vertaamalla kes-
kenddn hankkeita ja niiden ominaisuuksia. Yhtendisilld toimintatavoilla pyrit-

tiin ndin varmistamaan tutkimuksen reliabiliteetti.

Rihoux (2006, 681) toteaa Raginiin (1987) viitaten QCA-menetelmén olevan kei-
no yhdistelld kvalitatiivista ja kvantitatiivista tutkimusta niiden parhaita omi-

naisuuksia hyodyntden. Tamd ilmenee QCA:n kdytossd siten, ettd siind muun-
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netaan laadullisesta aineistosta kvalitatiivisilla tutkimusmenetelmilld tehdyt
havainnot madralliseen muotoon, jonka jédlkeen niitd tarkastellaan enemmaénkin
kvantitatiivisiin menetelmiin kuuluvia tekniikoita hyodyntden. Téastd huolimat-
ta koko QCA-menetelmén kayton ajan tutkimuksessa tulisi sdilyttdd laadullinen
tutkimusote. Tdhdn palataan mychemmin varsinaisten tutkimustulosten yh-

teydessd seuraavassa alaluvussa.

Vaiheessa kolme aineisto koottiin totuustaulun muotoon tekijoiden esiintymis-
madrien mukaiseen jarjestykseen. Liitteessd 1 esitetty totuustaulu ei vastaa tay-
sin matemaattista ja QCA-menetelmdn yhteydessd usein esitettyd totuustaulua,
vaan se on pikemminkin taulukkomuotoinen esitys hankkeissa esiintyvistd on-
gelmista. Taulukkoa 4 voidaan kuitenkin pitdd erddnlaisena totuustaulun sovel-
luksena, jossa tekijdt on sijoitettu poikkeuksellisesti vaakasuuntaisiin riveihin,
kun taas tapaukset esitetddn pystysuuntaisina sarakkeina. Muuttujien tosi-
arvoa kuvataan tdssd taulukossa merkilld X. Muuttujan saadessa epatosi-arvon,
pddtettiin kyseinen taulukon kohta jattdd tyhjdaksi taulukon selkeyden ja luetta-
vuuden parantamiseksi. Hankkeissa useimmin esiintyneiden ongelmien eteen
on taulukossa merkitty omaan sarakkeeseensa kirjaimet (A)-(P), joita on kaytet-

ty vaiheessa neljad suoritetussa Boolen yhtdlon muodostamisessa.

Hankkeissa esiintyneiden ongelmien kaytto tutkimuksessa pédtettiin rajata 16
useimmin esiintyneeseen ongelmaan (taulukon 4 kategoriat 6-3). Perusteluina
tekemdllemme ratkaisulle esitimme tutkimusmenetelméssa huomioitavien te-
kijoiden lukumé&dran kasvun aiheuttaman kompleksisuuden sekd tutkielman
alkuperdisen tavoitteen, jonka mukaan tutkimuksessa pyritddn 16ytamaan ni-
menomaan keskeisimmit kehityshankkeiden epdonnistumiseen vaikuttavat
tekijat. Tutkimuksessa huomioidut 16 tekijdd ovat esiintyneet vahintdaan 50 pro-
sentissa hankkeista, minka lisdksi huomionarvoista on myos se, ettd tutkimuk-
sen ulkopuolelle jdtettyja viittd tekijdd voidaan pitdd niille kertyneiden yhteensa
seitsemdn havainnon myo6td ldhinnd satunnaisina yksittdistapauksina. Jo tutki-

mukseen mukaan otettujen tekijoiden lukumaédrdd voidaan pitdd hankkeiden
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lukumiirdan suhteutettuna varsin suurena, mikd tukee kuitenkin sekd tutki-
muksen taustateoriaa ettd luvussa 4.2 esitettyd kirjallisuuskatsausta, jonka tu-
losten mukaan hankkeiden epdonnistumista ei voida todellisuudessa selittda
vain muutamalla tekijdlld. Edelld kuvatuilla perusteilla voidaankin todeta, etta
késiteltavien tekijoiden maddrdd on rajattu maltillisesti ja tarkoituksenmukaises-

ti.

Vaiheessa neljd jokaisesta hankkeesta on muodostettu sen tilaa kuvaava ehtojen
yhdistelm4, josta kdy ilmi hankkeessa havaitut ongelmat sekd niiden puuttumi-
nen. Summaamalla kaikkien kuuden hankkeen yhdistelmét yhteen on edelleen
muodostettu niin sanottu Boolen yht&lo, joka kuvaa kaikki ne ehtojen yhdistel-
mit, joiden on tutkimuksessa havaittu johtaneen samaan lopputulokseen (eli
hankkeen epdonnistumiseen). Ehtojen yhdistelmét on muodostettu kayttamalla
edelld mainittuja tekijoiden kirjaimia siten, ettd iso kirjain vastaa ongelmaha-
vainnon olemassaoloa ja pieni kirjain puolestaan havainnon puuttumista. Tdssa
tutkimuksessa ei ole kuitenkaan kaytetty Raginin (1987) esittdmé&d Boolen mi-
nimointisddntdd. Sen sijaan muodostettua Boolen yhtdlod analysoitiin sieven-
tamalld se Wolfram Mathematica -ohjelmaa kayttden. Toimenpiteessd kdytetty
FullSimplify-funktio palauttaa sille annetusta lausekkeesta mahdollisimman
lyhyen muodon sieventamadlld sitd yhteisid tekijoitd hyodyntden (Wolfram Re-

search Inc, 2010).

Funktion kdayton myotd saatu lopputulos voi olla minimoituun yht&dl6on verrat-
tuna erilainen, joskin niiden pohjalta tehdyt tulkinnat ovat suurella todennakoi-
syydelld hyvinkin samankaltaisia?®. Yhtdloiden erilaisuudella ei ole kdytannos-
sd suurta merkitystd, silld matemaattinen yht&l6 voidaan esittdd sievennyssdan-
noistd johtuen usealla eri tavalla muuttamatta sen varsinaista sisdltéd. Mini-

mointia haluttiin vilttdd sen kompleksisuuden ohella my6s siksi, ettd sieventd-

20 Minimoinnin avulla Boolen yhtdlostd karsittaisiin pois ne havainnot, jotka eivit selittéisi
hankkeiden epdonnistumista.
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malld yhtdlod minimoinnin sijasta saatiin parempi nikemys tekijoiden merkit-
tavyydestd. Vaikka minimoinnissa Boolen yhtdlon tekijoiden méadrd vdhenee
kdytannossd aina joiltain osin, jadvat yksittdiset ei-merkittavat tekijat myos ma-
temaattisesti sievennetyssa yhtdlossa riittdvan selvasti poissuljettaviksi, merkit-

tavistd tekijoistd erillisiksi muuttujiksi.

6.3 QCA-menetelmilli saadut tutkimustulokset

Edelld kuvatun mukainen QCA-menetelmén kaytto tuotti lopulta sievennetyn,
joskin edelleen melko monimutkaisen Boolen yhtdlon. Luettavuuden ja ymmér-
rettdvyyden parantamiseksi rivitetty ja varikoodattu yhtdlo on esitetty kuviossa
8. Kuvio esittdd tutkimuksessa analysoitujen hankkeiden 16 yleisintd epdonnis-
tumiseen johtanutta tekijad. Edelld mainitun mukaisesti kuvion kirjaimet edus-
tavat liitteessd 1 esitetyn taulukon 4 tekijoita (A)-(P) siten, ettd isot kirjaimet
vastaavat ongelmahavaintojen olemassaoloa ja pienet kirjaimet havaintojen

puuttumista.

A(
bCdeFgHijkimNoP +
B (
cDEFgHIJKLMnOP +
CG (
dEfhiJKImNOp +
DI (
efhjkIMNOp +
EFHKLno (
Mp +JmP
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Kuvio 8 Sievennetty ja luettavaksi muokattu Boolen yhtilo hankkeiden epdonnistumiseen
johtaneista tekijoista.

QCA-menetelmalld saaduista tuloksista keskitytddn tdssd tutkimuksessa tarkas-
telemaan ainoastaan isoilla kirjaimilla merkittyjd esiintymishavaintoja. Rajausta
voidaan perustella silld, ettd tutkielman tavoitteena on selvittdd hankkeiden
epdonnistumiseen vaikuttavat tekijdt, jolloin pienilld kirjaimilla merkityt esiin-
tymishavaintojen puutteet voidaan rajata tarkastelun ulkopuolelle. Vaikka
QCA-menetelmad ja ylld esitetty kuvio 8 muistuttavat jonkin verran kvantitatii-
visille tutkimusmenetelmille tyypillisid tilastollisia menetelmid, on seuraavaksi
esiteltdvat varsinaiset tutkimustulokset kirjoitettu auki kvalitatiivisille tutki-
musmenetelmille ominaisia tunnuspiirteitd noudattaen. Kuten luvussa 2.3.2
mainittiin, yhdistdd kvalitatiivinen vertaileva analyysi sekd kvantitatiivisen ettd
kvalitatiivisen tutkimusotteen hyviksi havaittuja kédytanteitd. Tdassa tutkielmas-
sa ei tarkastella yksittdisida hankkeiden epdonnistumiseen vaikuttaneita tekijoi-
td, vaan tarkastelukohteeksi on valittu pikemminkin vaikuttavien tekijoiden
kombinaatiot. Hankkeita on pyritty tdtd periaatetta noudattaen kasitteleméddn
uniikkeina kokonaisuuksina niiden yksil6lliset ominaispiirteet tunnustaen.
Tutkimuksen tarkoituksena ei ole tdten ollut etsid tilastollisesti yleisintd tai
merkittdvintd epdonnistumiseen johtavaa tekijdd, vaan suhteuttaa saavutetut

tulokset analysoitujen hankkeiden kontekstiin.

Kuten alla esiteltdvistd taulukoista 2 ja 3 voidaan havaita, voidaan tutkittujen
hankkeiden epdonnistumiseen todeta vaikuttaneen sekd yksittdisten ettd tois-
tensa kanssa sidosteisten tekijoiden. Kuten jo liitteen 1 taulukosta 4 kady ilmi,
voidaan kaikkien tutkittujen hankkeiden todeta kdrsineen tavoiteasetantaan
liittyneistd ongelmista (A). Lahes yhtd yleisend, eli periti viidessd hankkeessa
havaitut ongelmat liittyivédt heikkoon koordinointiin (B) ja puutteelliseen val-
vontaan (C). Saatuja tuloksia voidaan mielestimme pitdd realistisina ja osin jo-
pa odotettuina: koska tutkimuksessa analysoidut hankkeet ovat laajuudeltaan
erittdin suuria ja kompleksisia, on niiden tavoiteasetannan realistisuuden var-

mistaminen ollut kehityshankkeiden pitkéstd aikajanteestd johtuen varmasti
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haasteellista. Viidessd hankkeessa esiintyneet koordinoinnin ongelmat voidaan
selittdd hyvinkin pitkélti samoihin syihin vedoten. Mikéli hankkeen tavoi-
teasetanta on jo hanketta aloitettaessa eparealistinen eikd ongelmaa kyetd tun-
nistamaan ja korjaamaan puutteellista valvonnasta johtuen, ajautuu hanke odo-
tetusti ongelmiin ennemmin tai my6hemmin. Luonnollisesti monen eri toimijan
yhteistyond toteutettavan hankkeen onnistuminen edellyttda selkedd ja tehokas-

ta koordinointia tyon jatkuvan etenemisen varmistamiseksi.

Taulukko 2 Yleisimmit yksittdiset hankkeissa havaitut epdonnistumiseen vaikuttaneet

tekijt.
. ESIINTYMINEN
TEKIJAT HANKKEISSA
A 6/6
A + B 5/6
A + C 5/6

Vertaamalla saatuja tutkimustuloksia luvussa 4.2 esitettyihin kirjallisuuskatsa-
uksen tuloksiin, voidaan niiden todeta tukevan toisiaan, vaikka hankkeissa ha-
vaituista ongelmista kdytetyt nimitykset eroavat kirjallisuuskatsauksessa kayte-
tystd termistostd. Tdatd voidaan kuitenkin selittdd silld, ettd kehityshankkeiden
analysoinnin yhteydessd havaituille ongelmille annettiin luvussa 6.2 todetun
mukaisesti mahdollisimman hyvin hankkeiden tilaa kuvaavat nimet, kun taas
kirjallisuuskatsauksessa pddadyttiin kdyttdimdan alkuperdisistd ldhdeteoksista
johdettuja riittdavan yleisluontoisia termejd. Tastd syystd liitteen 1 taulukossa 4
esitettyjd ongelmia vastaa monissa tapauksessa useampi kuin yksi kirjallisuus-
katsauksessa listattu tekija, minkd vuoksi tutkimustuloksia esiteltdessd ongel-
mat liitetdin vain niitd vahvimmin edustaviin IT-hankkeissa vaikuttaviin teki-

joihin.

Kolmesta edelld kuvatusta ongelmasta selvimmin kirjallisuuskatsauksen tulok-
siin voidaan yhdistdd yleisin, eli tavoiteasetantaa koskenut ongelma (A), joka

voidaan yhdistdd kirjallisuuskatsauksen toiseksi yleisimpddn vaatimusten hal-
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linta -tekijdan. Puutteellisen koordinoinnin ongelman (B) voidaan sanoa jakau-
tuvan kirjallisuuskatsauksessa pddasiassa kahden tekijan osa-alueille: koor-
dinointi voidaan liittda paitsi osaksi yleisintd projektinhallinnan kokonaisuutta
myos osaksi organisaation hallintaa. Sen sijaan valvonnan puutteellisuutta ku-
vaavaa tekijad on vaikea yksiloidd, etenkin jos otetaan huomioon kirjallisuus-
katsauksessa perehdytyn usein pienemmdn mittakaavan perinteisempiin IT-
projekteihin ja vain niiden sisdisiin tekijoihin. Tédstd huolimatta valvonnan
puutteellisuuden ongelma voidaan liittdd osaksi projektin hallintaa sen hallin-
nollisen luonteen vuoksi. Huomioitakoon, ettd tuloksia vastaavat kirjallisuus-
katsauksen tekijdt sijoittuvat ldhes poikkeuksetta taulukon 4 yldosaan ja ne

kaikki kuuluvat tarkeimmiksi tekijoiksi nimedmaamme tekijaryhmaan.

Seuraavaksi keskitytddn analysoimaan tutkimuksen keskeisimmiksi tuloksiksi
luokiteltavia havaintoja, jotka on esitelty taulukossa 3. Tulokset johdettiin sie-
vennetystd Boolen yhtdlostd edellyttamélld ongelmahavainnoilta esiintymista
vdhintddn neljassd hankkeessa, jolloin tulosten tarkastelu voitiin rajata ongel-
mahavaintoihin (A)-(I). Rajauksella haluttiin varmistaa, ettd tutkimuksesta saa-
tavat tulokset vastaavat tutkielman tavoitetta ja ettd tulosten sisdltiméa ongel-
makombinaatioiden méaara olisi kasiteltdvissd tutkielman laajuuden puitteissa.
Kéytannossd lopullisten tulosten johtaminen kaikista ongelmahavainnoista ta-
pahtui siten, ettd kuvion 8 ja liitteen 1 taulukon 4 avulla kartoitettiin kaikki ne
ongelmahavaintojen kombinaatiot, jotka koostuivat vahintdan kolmesta eri teki-
jdstd ja esiintyivéat vahintdaan neljdssa eri hankkeessa. Saaduista tuloksista karsit-
tiin pois ne kolmen tekijan kombinaatiot, jotka sisdltyivit johonkin 16ydettyyn
neljan tekijan mittaiseen ongelmakombinaatioon. Karsimisen jdlkeen jdljelle jai
yhteensd kaksi neljan ja yksi kolmen tekijan ongelmahavaintokombinaatiota.
Toisin sanoen aineisto ei sisédltdnyt viiden tai kuuden ongelman mittaisia kom-
binaatioita. Ongelmien kisittely niiden kombinaatioita vastaa luvussa 6.2 todet-
tuun pyrkimykseen, jonka mukaan kvantitatiiviseen muotoon saatettua aineis-
toa pyritddn kasittelemddn laadullisin ottein. Kun saadut tutkimustulokset yh-

distetddn lisdksi IT-hankkeiden ja kokonaisarkkitehtuurin kontekstiin, voidaan
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késittelytapaa pitdd riittdvan kokonaisvaltaisena ja laadullisen tutkimuksen pe-

riaatteet huomioivana.

Taulukko 3 Kehityshankkeiden merkittdvimmiksi epdonnistumisen syiksi johdetut

ongelmakombinaatiot.
. ESIINTYMINEN
TEKTJAT HANKKEISSA
A + B + CG 4/6
A + B + DI 4/6
A + FH 4/6

Ensimmadinen ongelmakombinaatio ABCG tarkoittaa tapausta, jossa tavoi-
teasetantaan, koordinointiin ja valvontaan liittyvien ongelmien lisdksi myos
muutostenhallinnassa on havaittu puutteita. Tulkintamme mukaan kombinaa-
tion ongelmat ovat hallinnollispainotteisia. Ongelmakombinaatio on mieles-
taimme realistinen ja jarkevd, silld kaikki neljda ongelmaa viestivdt hankkeiden
erittdin heikosta johtamisesta. Kehityshankkeista tekemamme analyysin perus-
teella voidaan véittdd puutteellisen tavoiteasetannan johtavan helposti muutos-
tarpeisiin, joiden havaitseminen ja toteuttaminen kérsii heikon valvonnan
vuoksi. Koska puutteellisesti toteutettu muutostenhallinta aiheuttaa lisdd epé-
selvyyksid hankkeen todellisiin tavoitteisiin, voidaan ndiden kolmen ongelman
yhteys todeta erddnlaiseksi jatkumoksi. Lisdksi hankkeen heikko koordinointi
on omiaan aiheuttamaan epaselvyyksid esimerkiksi hankkeen valvonnan ja
muutostenhallinnan toteutuksessa. Kirjallisuuskatsaukseen jo edelld liitettyjen
ongelmien (A), (B) ja (C) ohella my0s tdssd kombinaatiossa uutena ongelmana
esiteltdvd muutostenhallinta linkittyy luvussa 4.2 esiteltyihin IT-hankkeisiin
vaikuttaviin tekijoihin. Tutkimustulokset saavat tdten tukea kirjallisuuskatsa-
uksen tuloksista myds muutostenhallinnan osalta, silld my6s sen on tunnistettu
olevan yksi tarked IT-hankkeisiin vaikuttava tekija muiden kombinaation on-

gelmien tavoin.
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Toinen ongelmakombinaatio ABDI tarkoittaa puolestaan tapausta, jossa hank-
keen tavoiteasetannan ja koordinoinnin ongelmien lisdksi hankkeessa on epa-
onnistuttu roolituksessa ja vastuunjaossa sekd jdatetty varmistamatta toteuttajien
kyvykkyys hankkeen ldpivientiin. Tulkintamme mukaan kombinaatiossa on
vahvoja viitteitd toteutukseen liittyvistd ongelmista. My0s tdtd ongelmakombi-
naatiota voidaan pitdd mielestimme varsin realistisena, koska kombinaation
hallinnollispainotteisempien ongelmien (A) ja (B) voidaan todeta johtavan
useissa tilanteissa myos toteutukseen liittyviin ongelmiin, tdssd tapauksessa
ongelmiin (D) ja (I). Ongelmien vililld voidaan mielestimme havaita selkeitd
yhteyksid: heikon tai kokonaan puuttuvan koordinoinnin hankkeissa epasel-
vyyksid toimijoiden rooleissa voidaan pitdd varsin odotettuna ilmionad. Toimi-
joiden tyonjakoa voi vaikeuttaa myos heikko tavoiteasetanta, sillda hankkeen eri
toimijoilla voi olla hyvinkin erilaisia ndkemyksid siitd, mitd hankkeessa todella
tulisi tehdd ja kenen vastuulla hankkeen eri osa-alueet ovat. Toisaalta puutteel-
linen tavoiteasetanta vaikeuttaa myos toteuttajien resurssien ja kompetenssin
riittdvyyden varmistamista, silld oikeanlaisten toimijoiden hankkiminen edel-

lyttdd tarkkojen ja ennen kaikkea oikeellisten tavoitteiden olemassaoloa.

Toisessa kombinaatiossa esitelty toteuttajien kyvykkyyksid koskeva ongelma (I)
voidaan rinnastaa ldheisesti kirjallisuuskatsauksessa esiteltyyn resurssit ja tieto-
taito -tekijddn. Toisaalta ongelma liittyy osaltaan myos teknologian hallinta
-tekijddn, joka on yksi merkittdvd toimittajilta vaadittava osaamisalue. Sen si-
jaan toimijoiden roolituksen ongelman (D) suoraa liittdmistd yhteenk&dn kirjal-
lisuuskatsauksen tekijddn voidaan pitdd hieman haasteellisena. Kenties parhai-
ten ongelmaa vastaa kuitenkin organisaation hallinta -tekijd, joskin vditamme
myos kirjallisuuskatsauksen projektinhallinta-tekijan sisdltavan roolitukseen ja
vastuiden maédrittdmiseen liittyvid tehtdvid. Huomioitakoon, ettd tamankin
kombinaation kaikki ongelmat olivat liitettdvissa kirjallisuuskatsauksessa mer-

kittaviksi luettuihin tekijoihin.
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Kolmas ongelmakombinaatio AFH tarkoittaa tapausta, jossa esiintyy tavoi-
teasetannan ongelmien lisdksi sekd lukuisia aikataulumuutoksia ettd puutteita
kustannusten suunnittelussa. Tulkintamme mukaan ongelmakombinaatio viit-
taa kahteen aiempaan kombinaatioon verrattuna vahvasti hankkeen suunnitte-
lun liittyviin ongelmiin. Ongelmien yhtendisestd luonteesta johtuen niiden
esiintymistd samanaikaisesti voidaan myos pitdd loogisena. Kaikkien ongelmi-
en voidaan todeta liittyvdn hyvin vahvasti toisiinsa, joskin tavoiteasetannan
epdselvyyksid voitaneen pitdd ainakin osittain syynd kahden muun ongelman
esiintymiselle. Toisaalta huonosti laadittujen ja epdrealististen aikataulujen
myotd myos tavoiteasetanta voidaan laatia epdrealistiseksi pyrkimalld liian
suuriin tavoitteisiin lyhyessd ajassa. Heikosta suunnittelusta johtuen edelld ku-
vatun kaltaisissa tilanteissa ei useinkaan ole osattu varautua muuttuviin tavoit-
teisiin ja aikatauluihin riittdvan joustavalla kustannusten suunnittelulla, jolloin
my6s hankkeiden budjetteja on jouduttu kasvattamaan alkuperdisistd suunni-
telmista. Tassd kombinaatiossa esiteltyja ongelmia voidaan pitdd kokonaisuu-
dessaan hankkeille hyvin tuhoisina, silli kombinaation ongelmat liittyvat

hankkeiden suunnittelun useisiin osa-alueisiin.

Vertaamalla kolmannen kombinaation ongelmia kirjallisuuskatsauksen IT-
hankkeissa vaikuttaviin tekijoihin voidaan kaikkien kolmen ongelman todeta
sisdltyvan jaetusti sekd suunnittelu- ettd projektinhallinta-tekijoihin. Huolimatta
siitd, ettd ongelmat koskevat selvéasti hankkeiden alussa suoritettavia suunnitte-
lun vaiheita, tulee ongelmat mielestamme liittdd myos osaksi projektinhallintaa,
joka luvussa 4.2.1 mainitun tavoin toimiikin kirjallisuuskatsauksessa erdanlai-
sena IT-hankkeisiin vaikuttavia tekijoitd kokoavana yldkasitteend. Kaikkien ai-
empien IT-hankkeisiin vaikuttavien tekijoiden tavoin myos suunnittelu-tekija

kuuluu tarkeimmiksi luokittelemiemme tekijoiden joukkoon.

Lopuksi tutkimustuloksia tarkastellaan vield luvussa 2.1.3 muodostetun teo-
riarakenteen ndkokulmasta. Tarkastelu perustuu ongelmakombinaatioiden ja

teorian keskindiseen vertailuun yksittdisid ongelmatekijoitd hyodyntden, silld
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moninaisista ja keskenddn erilaisista ongelmista koostuvia kombinaatioita on
erittdin vaikeaa, ellei mahdotonta sijoittaa yksiselitteisesti teorian eri osa-

alueiden sisdltamiin yksittdisiin ulottuvuuksiin.

Havaintojemme mukaan useat tuloksiksi saaduissa kombinaatioissa olevat on-
gelmat on liitettdvissd teoriassamme kausaalisuuden luonnetta edustavaan
emergenttiin perspektiiviin. Hyvana esimerkkind voidaan pitdd muun muassa
tavoiteasetannan, koordinoinnin ja valvonnan ongelmia. Kaikissa kolmessa ta-
pauksessa kyseisille osa-alueille sijoittuvat tehtdvit vaativat etenkin suurten ja
kompleksisten kehityshankkeiden kontekstissa avukseen informaatioteknologi-
aa. Toisaalta ongelmia ei voida ratkaista pelkdstdan teknologian avulla, vaan
tehtdavéat suorittaa lopulta aina ihminen informaatioteknologiaa hyodyntden.
Edelld kuvatun mukaisesti emergenttiin perspektiiviin sisdltyva ihmisen ja in-
formaatioteknologian vuorovaikutus vaikuttaisi olevan myds saatujen tutki-

mustulosten keskeinen piirre ja niin sanottu kausaalisuuden luonne.

Vastaavalla tavalla useat kombinaatioiden ongelmat on liitettdvissd niiden ana-
lyysin tason suhteen valitsemallemme mesotasolle. Mesotason periaatteiden
mukaisesti tarkastelua ei tule keskittdd yksittdisiin henkildihin (mikrotaso) eika
myoskddn varsinaisina toimijoina pidettyihin organisaatioihin (makrotaso).
Néiden sijaan tarkasteltaviksi kohteiksi tulisikin valita samanaikaisesti sekd
mikro- ettd makrotason elementtejd, jolloin toimintaan kokonaisvaltaisesti osal-
listuvaa organisaatiota (tai yksikkod) tulisi késitelld yksiloistd koostuvana ko-
konaisuutena. Esimerkkind tédstd voidaan pitdd vaikkapa valvontaan ja toteutta-
jien kyvykkyyksien varmistamiseen liittyvid ongelmia. IT-hankkeessa suuressa
roolissa olevan toimijan yksittdisten henkil6iden tai esimerkiksi yhden toimitta-
jaorganisaation toiminnan valvominen tuottaisi nidkemyksemme mukaan joko
liian yksityiskohtaisia tai suurpiirteisia tuloksia, kun taas esimerkiksi yksiloista
koostuvien pienempien organisaatioyksikdiden valvonnalla voitaisiin saavuttaa
huomattavasti tarkoituksenmukaisempia lopputuloksia. Tam&d mahdollistaa

myos yksiloiden ohjaamisen projektiryhmien kautta valvonnan ohjatessa valil-
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lisesti yksiloiden yhteistytna rakentamaa kokonaisuutta. Samalla tavoin toteut-
tajien kyvykkyyksid tarkasteltaessa toimijoita tulisi arvioida organisaa-
tio(yksikko)tasolla huomioiden kuitenkin se tosiasia, ettd kyseinen toimijan
ominaisuus muodostuu yksittdisten henkildiden kyvykkyyksistd. Mielestaimme
huomionarvoisia tarkastelukohteita voisivat olla lisdksi esimerkiksi hankkeelle
olennaisten osaamisalueiden tuntemus sekd tarkasteltavassa organisaatiossa
hankkeesta vastuussa olevan henkilon kyvykkyydet, jotka sijoittuvat mesotason

molemmille puolille.

Teorian loogisen rakenteen osalta voidaan saatujen tutkimustulosten mieles-
tamme selvéasti havaita noudattavan erityisesti prosessiteoriaa, silld tuloksina
saadut ongelmatekijoistd ei 1oytynyt yhtd tiettyd epdonnistumiseen automaatti-
sesti johtavaa kaavaa. Vaikka tavoiteasetannan ongelma (A) esiintyikin kaikissa
hankkeissa, ei sitd ainoana hankkeiden yhteisend tekijand voida pitdd epdonnis-
tumista aiheuttavana pddsyynd. Mikéli ongelmaa (A) pdddyttdisiin pitdméaan
varianssiteorian mukaisena, epdonnistumisen kannalta valttamattoméana ja riit-
tavand tekijand, ei muilla havaitsemillamme ongelmilla olisi epaonnistumisen
kannalta endd mitddan merkitystd. Kyseinen viite on mielestimme tutkimustu-
loksia kokonaisuutena tarkastellen kestamiaton. Tilanne olisi toinen, mikali kai-
kille hankkeille yhteisid tekijoitd olisi havaittu useampia. Ainoastaan yhden
valttdmattoman ja riittdavan tekijan pitamistd hankkeen epdonnistumisen syyna
ei voida hyvaksyd myoskddn tutkimuksen kvalitatiivisesta tutkimusotteesta
johtuen. Sen sijaan tutkimustulosten voidaan prosessiteorian mukaisesti tulkita
sisdltdvan useita epdonnistumisen mahdollistavia, mutta ei siithen valttamatta

johtavia tekijoita.

Prosessiteorian ohella tutkimustulokset antavat mielestimme kuitenkin viitteita
myos kontingenssiteoriasta seuraavalla tavalla: Tulkitsemme analysoitujen
hankkeiden epdonnistuneen padasiassa tutkimustuloksiksi saatujen kolmen on-
gelmakombinaation seurauksena. Kuitenkin, koska yksikddn kombinaatio ei

ollut yhteinen kaikille kuudelle hankkeelle, ei niitd voida pitdd riittdavind epa-
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onnistumista selittdvind tekijoind, vaan epdonnistumiseen voidaan todeta vai-
kuttaneen myds kombinaatioiden ulkopuolisia ongelmia. Tédten jokaisen kuu-
den analysoidun hankkeen voidaan todeta olevan oma yksil6llinen kokonai-
suutensa, jonka epdonnistumiseen on vaikuttanut myos muita kombinaatioiden
ulkopuolisia ongelmia. Nditd ovat muun muassa liitteen 1 taulukossa 4 esitellyt
ongelmakombinaatioiden ulkopuolelle jddneet tekijit. Tdmédn seurauksena

myo6skddn ndiden ongelmatekijoiden merkittavyytta ei voida aliarvioida.
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7 TUTKIMUSTULOKSET FEAR-OHJAUSMALLIN
NAKOKULMASTA

Tdssd luvussa esitellddn julkishallinnon kehityshankkeiden ohjaamiseen Suo-
messa tulevaisuudessa mahdollisesti kdytettdvd kehityshankkeiden FEAR-
ohjausmalli ja arvioidaan sen toimivuutta tutkimustuloksia hyodyntden. Ohja-
usmallin esittelyssd keskitytddn sen olennaisimpiin toimintaperiaatteisiin sekéa
yksittdisten kehityshankkeiden kannalta keskeisimpiin ominaispiirteisiin. Luku
pddttyy ohjausmallin yleistd toimivuutta kasittelevadan alalukuun 7.3, jonka lo-
puksi tutkijat antavat myo6s ohjausmallia koskevia muutosehdotuksia sen jatko-

kehitystd varten.

71 FEAR-ohjausmalli julkishallinnon hallintamallin sovellutuksena

FEAR-ohjausmalli on kehitetty Jyvaskyldn yliopiston FEAR-projektissa, joka
toimi vuoden 2006 syksystd tammikuun loppuun 2010 saakka yhtend merkitta-
vdand ValtIT:n kokonaisarkkitehtuurityon edistdjand. Tarkastelussa kohteena on
kdytetty ohjausmallin versiota 1.2 (julkaistu 20.9.2009). Tarkasteluun valittu
versio oli uusin kdyttoon jaddytetty ohjausmallin versio tutkielman kirjoitus-
tyon alkaessa. Tutkielman valmistuessa ohjausmallista julkaistiin 15.3.2010 lo-
pullinen versio 2.0. Ohjausmalli esitellddn referoiden kadytetyn version 1.2 do-
kumentaatiota sen tarkeimmiltd osin. Mainittakoon, ettd tutkielman kirjoittajat
ovat osallistuneet FEAR-projektiin loppuvuodesta 2009 ldhtien. Objektiivisen
nakokulman varmistamiseksi tutkielmassa kdytettavaksi ohjausmallin versioksi
haluttiin valita viimeisin versio, jonka kehittamiseen tutkielman kirjoittajat ei-
vit ole osallistuneet. Huomattakoon, ettd luku 7.1 on kokonaisuudessaan kirjoi-
tettu referoiden Heikkildn ym. (2009) julkaiseman FEAR-ohjausmallin version
1.2 dokumentaatiota niiltd osin, kuin se on timin tutkielman osalta todettu

oleelliseksi. Koska luvun teksti on muutamia tutkijoiden omia lisdyksid ja muita
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lainauksia lukuun ottamatta yhden ldhteen referointia, ei toistuvaa lahdeviittei-

den sisdllyttamistd ja jatkuvaa tekstin suoraa lainaamista ole todettu jarkevéaksi.

FEAR-projektin ndkemyksen mukaan kokonaisarkkitehtuuria voidaan pitda
strategisen johtamisen vilineend, jonka avulla yhtendistetddn toiminnan kehit-
tamistd sekd informaatioteknologian hyddyntamistd julkishallinnossa. Suomen
valtionhallinnossa ValtIT:n tyon yhteydessd kehitetty arkkitehtuurimenetelma
on kayttoonottonsa alkuvaiheissa (ks. Seppanen, 2009). Se pitdd sisdlldan jul-
kishallinnon kokonaisarkkitehtuurimenetelméluonnoksen (VM, 2007b), sen
mukaisesti tuotetut arkkitehtuurilinjaukset ja -kuvaukset sekd hallintamallin
(VM, 2007a). Ndiden avulla organisaatioiden toiminta, niiden tiedot, tietojirjes-

telmit ja tekniset alustat voidaan suunnitella toimintakokonaisuuden kannalta.

Kuten jo luvussa 3 todettiin, valtionhallinnon - ja muunkin julkishallinnon -
sektoroituminen (tai siiloutuminen) on johtanut kokonaisuuden hallinnan on-
tumiseen. Korpelan ja Mékitalon (2008, 206) mukaan valtakunnallisten kehitys-
hankkeiden ohjaus tarvitseekin yleisesti ottaen “uutta otetta” ja FEAR-projektin
ndkemyksen mukaan kysymys on nimenomaan selkeimmaén hallintamallin
tarpeesta. Kokonaisarkkitehtuurin kehitystd ohjaavan ohjausmallin tarve saa
tukea myods VIV:n kehittimishankkeiden ongelmiin puuttuvista raporteista.
Arvioidessaan alueellisten tietoyhteiskuntahankkeiden toteutusta VIV raportoi
muun muassa puutteista tavoitteiden realistisuudessa ja selkeydessd, toimijoi-
den sitoutuneisuudessa, seurantajdrjestelmien toimivuudessa ja seurannan jat-
kuvuudessa (ks. Voutilainen, 2008a). Ohjausmallilla pyritddn paikkaamaan pro-
jektissa havaittuja arkkitehtuurityon ongelmia, kuten laadunvarmistuksen puu-
tetta, tavoiteasetannan epdselvyyttd, kyvykkyyksien ja infrastruktuurin kehit-
tamisen riittdmattomyytta sekd vahdistd innovointia uusien vaihtoehtoisten

menettelytapojen kehittamiseksi.

FEAR-projektissa paddyttiin kehittdimadan konkreettista ohjaamismenettelya ko-
konaisarkkitehtuurityon yhteyteen. Projektissa noudatettiin kokonaisarkkiteh-

tuurityon suhteen ldhestymistapaa, jossa JHS-menettelylld kokonaisarkkiteh-
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tuuria kehitetddn asteittain kdaytdannon kehityshankkeiden pohjalta valtion ko-
konaisarkkitehtuurin kanssa yhteensopivasti. Menettelylld selkeytetddn osa-
puolten vilistd kommunikaatiota ja tavoiteasetantaa, silld projektin havaintojen
mukaan kehityshankkeiden suunnitteluvaiheessa kaivataan ohjausta kokonais-
arkkitehtuurista. Néistd 1ahtokohdista projektissa on valmisteltu julkishallinnon
kehittdmiseen soveltuva FEAR-ohjausmalli (KUVIO 9), joka auttaa hankkeiden
hallintaa tavoiteasetannalla, suunnitelmallisella resurssien kehittimiselld, toi-
minnallisella laadunvarmistuksella sekd vaihtoehtojen innovoinnilla. Ohjaus-
malli soveltuu sekd yksittdisten kehittdmishankkeiden ettd kokonaisuuden hal-

lintaan.

FEAR-ohjausmallin on siis mddrd ohjata yksittdisten kehityshankkeiden etene-
mistd aina hankealoitteesta sen toteuttamisen aloittamiseen saakka. Ohjausmal-
lin kaytto sijoittuu tdten vain hankkeen suunnitteluvaiheeseen ennen sen varsi-
naista toteutusta. Se pyrkii varmistamaan hankkeen sopivuuden sitd ymparoi-
vddn kokonaisuuteen (sekd organisaatioon ettd sen kokonaisarkkitehtuuriin)
sitomalla samalla yhteen kehitettdvan hankkeen sekd jo suoritettuihin ettd
suunniteltuihin, tuleviin kehityshankkeisiin. Ohjausmalli toimii ndin apuvali-
neend hankkeiden toteutuksessa ohjeistaen kuinka kehityshanke tulisi vieda
lapi ennalta madritellyissd vaiheissa. Annettu ohjeistus ottaa titen kantaa kehi-
tyshankkeiden tarkeimpiin pddtoksiin hankkeiden ohjatun ja ennen kaikkea
onnistuneen toteuttamisen varmistamiseksi. Abstraktin yleisohjeistuksen ja
hankkeiden vaiheistuksen lisdksi ohjausmallissa esitetddn myos konkreettisem-
pia ohjeita. Ndihin kuuluvat muun muassa seuraavaksi kasiteltdva roolitus seka

tutkielmasta pois jatetyt, eri vaiheisiin sisdltyvidt menetelmit.



210

Hankealoite
(hallitusohjelma,
organisaatiot,
kansalaiset)

Yhteisot

Valvonta ja
auditointi

Valtion kokonaisarkkitehtuuri

Hanke-ehdotus
R

Toteuttamis-
kelpoisuuden
arviointi

- Tulosprisma
- Hallinnollinen

rasitus ”

KA-
mukaisuuden
arviointi

Liiketoiminta-

mallinnus

Toimintamalli-
en valinta

Kilpailutuksen

valmistelu Hankinta

Hankehallinta

Toteuttajien

arviointi
- Infran kehittdminen
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Kuvio 9 Kehittamishankkeiden FEAR-ohjausmalli.

Ohjausmallia suunniteltaessa on pyritty luomaan edellytykset sille, ettd toimin-

noista vastaavat pystyvaét itse parantamaan palvelujensa laatua ja kustannuste-

hokkuutta jatkuvasti ja suunnitelmallisesti. Todellista vaikuttavuutta on arvioi-
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tava entistd tarkemmin ja erityisesti taloudellisin perustein (ks. Hyytinen, Lah-
teenmaki-Smith, Kallio & Saari, 2008). Vaikuttavuudella tarkoitetaan tdssad kes-
kipitkdn ja pitkdn aikajanteen kuluessa syntyvid, perimmadisid tavoiteltuja muu-
toksia ja parannuksia, joiden kohteena on kehittdjaorganisaation liséksi yhteis-
kunta jdsenineen laaja-alaisesti. Pakollisenakin pidetyt hankkeet on pystyttava
perustelemaan vertailemalla sidosryhmille koituvia hyotyjd ja haittoja toteutus-
ja muutoskustannuksia vasten. T&lloin on eriytettdvd nykyistd enemman tavoi-
teasetanta, toteutus ja tulosten saavuttamisen arviointi toisistaan. Vaikutta-
vuusarviointi voi olla etukéteistd, toiminnan aikaista tai jalkikéteistd ja se pitda

tehdd aina suhteessa asetettuun tavoitteeseen (VM, 2005, 101).

71.1 Ohjausmallin roolit

Julkishallinnon hankkeet koskettavat ldhes poikkeuksetta laajaa sidosryhmien
joukkoa (ks. luku 3.1). Hallinnollisten muutosten ja jarjestelmien riippuvuuden
lisddntyessd tarve ottaa laajalti huomioon eri ndkokulmia ja hyvid kdytanteita
kasvaa. Kuten tutkielmassa analysoiduista kehityshankkeista ja niiden ongel-
mista voidaan havaita, on hankkeen eri toimijoiden roolien ja vastuiden aikai-
nen ja yksiselitteinen méadrittdminen yksi onnistumiseen vaikuttavista tekijoista.
Karkea malli toimivaan roolitukseen saadaan esimerkiksi myos luvussa 3.2.2
mainitusta Zachmanin viitekehyksestd, jossa on kuvattu kuusi erillistd nako-
kulmaa, joille kullekin on maéériteltdvissd omat roolinsa. Roolit kattavat hank-
keen varsinaiseen kehitystyohon kuuluvat tahot korkean tason suunnittelijasta
aina kadyttdjaan asti (ks. esim. Zachman International, 2010). Kuitenkin, kuten
edelld jo mainittiin, koskee ohjausmalli ainoastaan hankkeen suunnitteluvaihet-
ta, minkd vuoksi se ei suoranaisesti ota kantaa hankkeen toteuttajiin ja heidan
rooleihinsa. T&td taustaa vasten ohjausmallia valmisteltaessa seuraavia rooleja

on pidetty valttamé&ttomind hankkeiden hyvan hallinnointitavan kannalta:

e Hankealoitteesta hyotyvat edunsaajat ovat kansalaisia, yrityksid ja

muita yhteisojd, sekd viranomaiset itse. Odotettavissa olevat hyodyt
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on tarpeen arvioida kustakin ndkokulmasta ja pyrkid saamaan hank-

keeseen edunsaajien edustus.

e Hankealoitteesta vastaava viranomainen on hankkeen omistaja. Hank-
keen omistajan tehtdvéand on jdrjestdd hankkeen riittdva resursointi ja
valvoa sen suunnittelu, toteutus ja kdyttoonotto ohjausmallin avulla,

mahdollisesti sidosryhmien edustajien kanssa.

e Hankkeen toteuttaja vastaa hankkeen johtamisesta, yhteentoimivuu-
desta ja resursoinnista parhaiden kédytanteiden mukaan ohjausmallin

mukaisesti.

e Kansalaiset ja yritykset voivat olla myds viranomaisten lisdksi inno-

vaattoreiden roolissa.

e Hankkeen laadunvarmistuksesta vastaa toteuttajista ja omistajista va-
littbméasti riippumaton osapuoli. Laadunvarmistaja kdyttdd tavoi-
teasetantaa ja -laskelmia arvioidessaan projektitoimien vaikuttavuut-
ta laadunvarmistuspisteissd. Esimerkiksi valtion keskitetyssd rahoi-

tusmallissa rahoittajalla voi olla samalla laadunvarmistajan rooli.

e Hankkeen tarkastaja on tdysin riippumaton osapuoli, joka tarkastelee
hankkeen tavoitteiden toteutumista pitkalld aikavalilld. Valtiontalou-
den tarkastusvirasto on esimerkki taméan roolin toteuttavasta organi-

saatiosta.

7.1.2 Ohjausmallin vaiheet

Edelld esitetty kuvio 9 esittdd FEAR-ohjausmallin komponenttirakenteen ja
komponenttien ja vaiheiden viliset suhteet ja titen myos hankkeen ohjausmal-
lin mukaisen etenemisen. Edelld esitetyn yleisluontoisemman ohjausmallin esit-
telyd tarkennetaan seuraavaksi esittelemailld lyhyesti sen sisdltamadt vaiheet ja

niiden tarkeimmadt toimenpiteet:
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Hankealoite. Kehittdimisen ldhtokohtana on hallinnon kehittamiseen tahtdava
hankealoite, joka voi tulla hallitusohjelmasta, valtionhallinnon organisaatioilta
tai kansalaisilta. Hankealoite sisdltdd mitattavat tavoitteet, mutta sen tulisi jattaa
toteutus tdssd vaiheessa pitkilti avoimeksi. Kaikista hankealoitteista varmiste-
taan, ettd niille méadritellddn tavoitteet ja hankkeesta hyotyvit tahot ja erityisesti
kenen asemaa hankkeella pyritddn parantamaan. Jos nditd ei ole mdadritelty,

hankealoite on palautettava uudelleenvalmisteltavaksi.

Toteuttamiskelpoisuuden arviointi. Hankealoitteen vaikuttavuus eri sidosryhmiin,
kuten kansalaisiin, yrityksiin sekd viranomaisten ja palveluntuottajien toimiin
arvioidaan toteuttamiskelpoisuuden arvioinnissa, jonka valmistelee hankkeen
omistaja yhdessd toteuttajan kanssa. Hankkeiden toteuttamiskelpoisuuden ar-
viointiin osallistuvat eri sidosryhmét (esim. virastot, kansalaiset ja yritykset).
Télloin tarkistetaan hankkeen tavoitteiden realistisuus ja arvioidaan hankkeen
tulosten vaikutukset erityisesti kansalaisten sekd yritysten ja yhteistjen niin sa-
nottuun hallinnolliseen taakkaan. Toteuttamiskelpoisuuden arvioinnissa sidos-
ryhmien osallistuminen on keskeistd. Hallinnon kehittdmistoiminnassa asiak-
kaan ja muiden toimijoiden roolit ovat olleet vdhdiset, koska viranomaiset ovat
toteuttaneet palvelunsa hyvin itsendisesti ja riippumattomasti. Toteuttamiskel-
poisuuden arviointia voidaankin pitdd askeleena kohti parempaa tarve- ja ky-
syntdvaikutusten huomioonottamista. Se on yksi keino vastata julkisrahoitteis-

ten palvelujen laatu-, kustannus- ja kehityspaineisiin.

Toteuttajien arviointi. Toteuttajat arvioidaan rinnan toteuttamiskelpoisuuden
arvioinnin kanssa. Tadssd vaiheessa arvioidaan prosessien, sddntdjen, sidnnoksi-
en ja tietojdrjestelmien kypsyys suhteessa aiottuun kehittdimishankkeeseen. Ar-
viointi sisdltdd kehittdmistyon vaatimusten ja edellytysten selvittdimisen muun
muassa soveltuvan infrastruktuurin (laitteet, ohjelmistot, tietokannat) ja toimi-
joiden resurssien osalta, minkd lisdksi vaiheen aikana arvioidaan erityisesti
toimijoiden kyvykkyyttd hallita kehitys- ja muutostoimia. Kyvykkyyksien ke-

hittdmiselld varmistetaan ja aikataulutetaan muun muassa hankinnat, koulutus
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ja riittava resursointi hankkeen toteuttamiseksi toivotussa ajassa. Toivottu aika
tarkoittaa tdssd aikajannettd, jolla hyodyt alkavat todellisuudessa kertya sidos-
ryhmille, ei siis esimerkiksi tietojdrjestelmdprojektin kayttoonottoajankohtaa.
Ndin loydetddn alustavasti ne toiminnalliset ja resurssien kehittdmiskohteet,

joilla tavoitteisiin arvellaan paastdavan nykyisid ja lisdresursseja kayttaen.

Sekd toteuttamiskelpoisuuden ettd toteuttajien arviointi on hankkeen omistajan
ja toteuttajan yhteinen tehtdva ja tdssd vaiheessa on tarpeen kayttda ulkopuoli-
sia asiantuntija-arvioita. Ndissd kahdessa vaiheessa syntyvéan tavoiteasetannan,
hyoty-kustannusarviot ja resurssikartoitukset/-suunnitelmat tarkastaa koko-
naisuudessaan laadunvarmistaja, jonka tehtdvand on myos pohtia hanketta
suhteessa arkkitehtuuri- ja yhteentoimivuussuosituksiin toteuttajien kanssa.
Kypsyysarvioinnin tarkoitus on tunnistaa ne kehittdmiskohteet aineellisissa ja
henkisissd resursseissa (esim. henkiloston kielitaito, suunnittelu- ja muutoksen-
hallintakyvyt), jotka ovat valttaméttomiad kyseisen hankkeen ja pitkdn aikavélin
arkkitehtuurin kehittamisen ndkokulmasta. Tédlloin joudutaan ottamaan valtta-
méttd kantaa lisdresurssitarpeisiin, jolloin on luonnollista, ettd kypsyysarvioin-
tia tehdddn toteuttamiskelpoisuuden arvioinnin kanssa rinnan. Huomattakoon,
ettei toteuttajien ja toteuttamiskelpoisuuden arvioinnissa ole tarkoitus tehda
pikkutarkkaa analyysid toteuttamistavoista, silld jatkossa sekd kokonaisarkki-
tehtuurin ja liiketoimintamallintamisen myotd lopullinen toteutus voi vield

muuttua resursseiltaan ja toiminnoiltaan huomattavastikin.

KA-mukaisuuden arviointi. Kokonaisarkkitehtuurinmukaisuuden arviointi auttaa
koordinoimaan hankkeita, kehittdmaan arkkitehtuurimallia ja ehkdisemé&an
pédéllekkdisyyksid valtionhallinnon kokonaisuuden tasolla jo varhaisessa vai-
heessa hankealoitteen kisittelyd. Vaiheen aikana tarkistetaan onko hanke linjas-
sa muiden hankkeiden ja valtion palvelukartan kanssa. Viimeistddn tdssa koh-
dassa otetaan huomioon valtion (tai organisaation) kokonaisarkkitehtuurissa
madritellyt yhteentoimivuusvaatimukset. Tamédn arvioinnin tekemisen edelly-

tyksend on, ettd joku taho (Suomen julkishallinnossa esim. ValtIT tai KuntalT)
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on vastuussa kokonaisuuden hallinnasta. Ohjausmallissa pidetddn tarkedand sai-
lyttdd kehittdmishankkeiden ja arkkitehtuurin kehittdmistyon vilinen koordi-
noitu vuorovaikutus jatkuvasti kdynnissd. Yksi tarkeimmistd tehtdvistd on tie-
tad kdynnissd olevat hankkeet, niiden véliset kytkennit ja rekisterdidd ja siirtdd
parhaat kdytdnteet muihin virastoihin ja valtiokonsernin tasolla tarkoituksen
mukaisen tehtdvien ja vastuiden jakamiseksi. Kokonaisarkkitehtuuria toteutet-
taessa erilaiset kuvaukset tulee vaatia toteutettavaksi yhteensopivalla tavalla.
Niitd tulee voida hallita vélineilld, joissa on edistyneet kuvauskirjastot ja keinot
niiden hallintaan. Arkkitehtien toiminnan helpottamiseksi voisi olla tarpeen
yhtendistdd myos tyoskentelyprosessi hyvien kdytdnteiden, sanastojen ja stan-

dardoitujen kuvaustekniikoiden muodossa.

Liiketoimintamallinnus. Muokattu hanke-ehdotus siirtyy seuraavaksi liiketoimin-
tamallinnus-vaiheeseen, jossa palataan arvioimaan tavoitteiden ja suoritusky-
kymittareiden asettamia vaatimuksia. Liiketoimintamallinnus-vaiheessa toteut-
taja etsii vaihtoehtoisia toimintamalleja ja kustannusrakenteita tavoitteiden to-
teuttamiseksi ja riittdvien resurssien hankkimiseksi. Hankkeen osapuolet suun-
nittelevat organisoinnin ja roolit. Liiketoimintamallinnukseen kuuluu innovoin-
ti, johon osallistuvat eri toimijaryhmét (esim. ministerididen ja virastojen edus-
tajat, konsultit, ohjelmistotoimittajat ja tutkijat sekd niin halutessa myos yhteisot
ja yksittdiset kansalaiset). Innovointi on tarkedd, koska nykyisten toimintamalli-
en ja prosessien sdhkoistamiselld ei useinkaan saada paljon sddstojd henkilo-
tyomaddrissd tai euroissa varsinkaan hallinnollisen rasituksen osalta. Erityisen
tarkeiksi voidaan ndhda sellaiset innovaatiot, palvelumallit ja teknologiaratkai-
sut, jotka vapauttavat tyopanosta inhimillistd vuorovaikutusta edellyttdviin
palveluihin ja toimintoihin. Tdmé edellyttdd nykyisten toimintamallien ja hal-
linnollisten rakenteiden uudistamista kadyttden hyvéksi teknologian mahdolli-

suuksia ja uusia ideoita.

Toimintamallien wvalinta. Toimintamallien valinnan pddmé&drdand on tarkoituk-

senmukainen resurssien kohdentaminen suhteessa tavoitteisiin ja vaihtoehtoi-
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siin toteutustapoihin. Tadssd vaiheessa hankkeesta vastuussa olevat viranomai-
set (hankkeen omistajat) valitsevat liiketoimintamallinnus-vaiheen tuloksista
toteuttamiskelpoisimman vaihtoehdon laillisuustarkastelun kautta. Toiminta-
mallien ldapikdynnilld pyritddn 1oytamddan taloudellisin ja julkishallinnossa to-
teuttamiskelpoisin, arkkitehtuurin mukainen vaihtoehto sen sijaan, ettd ldhde-
tdadn toteuttamaan kaavamaisesti ensimmadisend mieleen tullutta vaihtoehtoa.
Toimintamallista riippuen hanke voidaan toteuttaa joko sisdisesti tai ulkoista-
malla. Toimintamallin valintaa rajoittavat olemassa olevat sdannét ja kustan-
nukset. Ndiden huomioimiseksi tarvitaan edellisten vaiheiden tuloksia ja vii-
meistddn tdssd vaiheessa toteuttamisesta vastuussa olevan viranomaisen on teh-
tava laillisuustarkastelu®!. Tassd vaiheessa siten varmistetaan tavoiteasetannan
realistisuus, pdivitetddn ja hyvaksytetddn kustannus-hyotylaskelmat, tarkaste-
taan lopullisesti arkkitehtuurin ja suositusten mukaisuus, sekd arvioidaan uu-
delleen aineellisten ja aineettomien resurssien tarve ja toimenpiteiden ajoitus.
Vaiheen tehtdvit luovat myos perustan yhteistoimintamenettelylle, silld tdssa
vaiheessa aletaan tietdd tulevista muutoksista ja henkiloston on mahdollista
osallistua vaihtoehtoisten toimintatapojen arviointiin. Tdama on tehtdvd ennen
kilpailutusta, jotta tarjoajille tulevat yksiselitteisesti selvdksi tavoiteltavat pa-
rannukset ja toteutuksesta vastuussa olevan toimijan valitsema toteutusvaih-

toehto.

Kilpailutuksen valmistelu. Ohjausmallin edeltdvilld vaiheilla pyritddn varmista-
maan onnistunut kilpailutus. Sen ldhtotietoina kdytetdan kaikkien edellisten
vaiheiden tuottamia lopputietoja. Vaiheen tulostietona syntyy hankintalainmu-
kainen tarjouspyynto, joka siis noudattaa soveltuvin osin edellisten vaiheiden
tulosaineistoja sekd JHS-suosituksia. Kilpailutuksen valmistelussa joudutaan
tekeméddn hankintaan ja toteutukseen liittyvid pddtoksid: kehitetddnko itse vai

ryhdytdadanko hankintaan; ovatko kaikki tarjouspyyntoon tarvittavat kokonai-

2l Laillisuustarkastelussa verrataan esitettyd toimintamallia lakisdddoksiin ja yhdenver-
taisuusperiaatteen toteuttamiseen.
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suuden kuvaavat taustadokumentit riittdvat; tehddaanko tarjouspyynto, suora-
hankinta vai kdytetdanko jo aikaisemmin kilpailutettua puitesopimusta. Tar-
jouskilpailun voi jédrjestdsd itse, alihankintana tai osittaisena alihankintana. Tar-
jouspyynnon jdttamisestd sovelletaan lakia julkisista hankinnoista, joka vaihee-

na sijoittuu ohjausmallin ulkopuolelle.

Hankinta ja hankehallinta -vaiheet. Tarjouspyynnon jdttdmisestd eteenpdin tilauk-
seen asti sovelletaan lakia julkisista hankinnoista. Hankintaa ei kuvata mallissa
tarkemmin, vaan siitd on oma sddnnostonsd??. Kun hanke kdynnistetdan tilauk-
sen jdlkeen, se siirtyy toteutukseen ja hankehallinnan vaihe alkaa. N4itd vaihei-
ta ei ole kuitenkaan késitelty vield tutkielmassa kdytetyssd ohjausmallin versi-

ossa 1.2.

Laadunvarmistaja tarkistaa laadunvarmistuspisteissi, ettd vaiheet on suoritettu
riittdvalld tarkkuudella ja vastaavat toiminnallisia tavoitteita ja resurssisuunni-
telmia. Ohjausmalliin on sisdllytetty mahdollisimman vadhdn, mutta silti riitta-
vésti laadunvarmistuspisteitd, jotka on merkitty kuvioon 9 pienilld ympyroilla.
Ndissd pisteissd on maddritelty tavoitteellisen kehittimisen ja yhteentoimivuu-
den kannalta vélttamattomét vaatimukset. Laadunvarmistuksen liséksi ne toi-
mivat myos myohemmin valvonnan ja hanketoiminnan kehittdmisen apuna,
koska niissd dokumentoidaan hankkeelle asetettujen tavoitteiden saavuttami-

nen ja kehittdimistoimenpiteiden edistyminen sekd hankkeen riskit.

Ohjausmallin ohjaava vaikutus on tdten rakennettu vaiheistuksen, laadunvar-
mistuspisteiden ja tavoitteiden asettamisen kautta. Laadunvarmistuspisteissa
tapahtuvat auditoinnit suorittaa riippumaton ulkopuolinen taho. Lisdksi on ol-
tava taho (esimerkiksi ValtlT), joka vastaa hankkeen kokonaisarkkitehtuurin
mukaisuuden auditoinnista. Laadunvarmistukseen osallistuvat myts hankkeen

omistaja ja toteuttaja, silld heiddn on arvioitava hankkeen riskit. Laadunvarmis-

22 Laki julkisista hankinnoista 30.3.2007 /348 (ks. Finlex, 2007).
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tusta tarvitaan useissa prosessin kohdissa ennen kuin voidaan siirtya eteenpain.
Ndin varmistetaan ensin, ettd hankkeen tavoitteet ovat tarkoituksenmukaisia ja
toteuttamiskelpoisia ja mydhemmin, ettd tavoitteisiin voidaan edelleen paasta.
Mikili laadukkaita tulosaineistoja ei saada aikaiseksi, on harkittava projektin

keskeyttamistd tai jaadyttamista.

Ohjausmalliin siséltyy jatkuva takaisinkytkentd, vaikka sitd ei olekaan kuviossa
9 havainnollistettu. Laadunvarmistuspisteissd todetut puutteet aiheuttavat pro-
sessissa paluun edeltdneen vaiheen tehtdviin, jopa mahdollisesti hankkeen kes-
keyttdmisen, mikili toiminnallisia parannuksia ei saada aikaan tai kehittamis-
tyolle ei ole saatavilla riittdvésti resursseja. Huomattakoon, ettd kuvion 10 mu-
kaisesti ohjausmallin kaytto johtaa iterointiin: hankeohjelmasta johdetut tavoit-
teet ovat ohjenuorana yhteentoimivuuden, vaihtoehtoisten toimintamallien,
resursoinnin ja toteutettavan toimintamallin suunnittelussa, mutta samalla

vaihtoehtoja kehittdmalld voidaan asettaa kunnianhimoisempia tavoitteita.

Kokonaisarkkitehtuuri

Kehittamishanke

Kuvio 10 Kokonaisarkkitehtuurin ja kehittamishankkeiden suhde.

Yksittdisten, sattumanvaraisesti arkkitehtuuria rakentavien tietojadrjestelma-
hankkeiden sijaan ohjausmallin avulla arkkitehtuurity6td voidaan ohjata toi-
minnallisen kehittimisen kautta. Kuten luvussa 3.2.2 todettiin, ei kokonaisark-
kitehtuuria ole tarkoitus tai edes mahdollista kehittdd yhtend valtavana hank-
keena, vaan se tulee rakentaa pala palalta yksittdisten kehityshankkeiden avul-

la.
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7.2  FEAR-ohjausmallin vaikutukset kehityshankkeissa havaittuihin

ongelmiin

Tdssd luvussa sovelletaan FEAR-ohjausmallia kuudesta edelld analysoidusta
ongelmallisesta kehityshankkeesta havaittuihin 16 ongelmaan (A)-(P). Luvussa
7.1 todetun mukaisesti tarkastelu perustuu edelld esiteltyyn ohjausmallin versi-
oon 1.2. FEAR-ohjausmallin vaikutuksia kehityshankkeissa havaittuihin on-
gelmiin on arvioitu tarkastelemalla liitteen 1 taulukkoa 4 seké edellisessd luvus-
sa esiteltyd ohjausmallia pyrkien 16ytdamaan yhtéldisyyksid ongelmien ja ohja-
usmallin ominaisuuksien valilld. Tarkastelussa on kaytetty hyvéksi ohjausmal-
lin yhdeksddn vaiheeseen jaettua rakennetta, joka koostuu hankkeen kisittelyn
eri vaiheista. Lisdksi olemme tulkinneet ohjausmallin kolmessa vaiheessa esiin-
tyvat laadunvarmistuspisteet sekd ldpi ohjausmallin vaikuttavan valvonnan ja
auditoinnin yhdeksi lisdvaiheeksi tarkastelun helpottamiseksi. Ongelmien liit-
tyminen vaiheisiin on pyritty tuomaan ilmi lyhyiden kuvausten avulla. Ratkai-
sulla on pyritty selventdimddn ohjausmallin paikoittain abstraktia otetta anta-
malla sen vaiheista tulkintojemme mukaisia konkreettisempia nikemyksid vai-
heiden toimenpiteisiin liittyen. Koska luvussa kasiteltdvistd ongelmista kayte-
tddn monessa yhteydessd pelkdstddn niitd vastaavia kirjaimia (A)-(P), suositte-

lemme luvun tueksi kdytettdvan liitteen 1 taulukkoa 4.

Hankealoite. FEAR-ohjausmallin ensimmadisen vaiheen, Hankealoitteen, voidaan
todeta vastaavan yhteen kehityshankkeissa havaitsemaamme ongelmaan (O)
Tavoiteasetannan ja etenemissuunnitelman lyhytjdnteisyys tai puute. Han-
kealoite-vaiheen tdrkeimpénd tavoitteena on varmistaa, ettd tehdyille han-
kealoitteille “maddritellddn tavoitteet ja hankkeesta hyotyvit tahot ja erityisesti
kenen asemaa hankkeella pyritddn parantamaan”. Kyseisten tehtdvien lop-
puunsaattaminen on ehdoton edellytys ennen seuraavaan vaiheeseen jatkamis-
ta, mikd takaa ongelman (O) huomioonottamisen ja tdten my®os siltd vilttymisen

ohjausmallia kédytettdessa.
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Toteuttamiskelpoisuuden arviointi. FEAR-ohjausmallin toisessa vaiheessa, Toteut-
tamiskelpoisuuden arvioinnissa, keskitytddn arvioimaan Hankealoite-vaiheesta
lopputuloksena saadun hankkeen realistisuutta, sen toteuttamisen kannatta-
vuutta ja vaikuttavuutta. Kyseiselld vaiheella on ndkemystemme mukaan vai-
kutusta jopa viiteen ongelmallisista kehityshankkeista esiin nousseeseen on-
gelmaan: ongelmat (A) ja (O) liittyvéat hyvin ldheisesti tavoitteiden eparealisti-
suuteen tai yleiseen suunnittelemattomuuteen, joihin toteuttamiskelpoisuuden
arvioinnilla voidaan hakea suoraa parannusta. Vastaavasti timéa vaihe auttaa
vdlillisesti myds ongelmissa (J), (F) ja (K), silld toteuttamiskelpoisuuden realisti-
nen ja perinpohjainen arviointi edesauttaa hankkeen kompleksisuuden hahmot-
tamista ja toisaalta pakottaa puntaroimaan hankkeen ldpiviennin todellista tar-
peellisuutta. Hankkeiden tai niiden osaprojektien keskindinen liiallinen riippu-
vuus voidaan myos estdd rajaamalla hankkeet jo suunnitteluvaiheessa siten,
etteivit ne ole keskenddn liian toisistaan riippuvaisia. FEAR-ohjausmalli ei mie-
lestimme ota juurikaan kantaa hankkeiden oikeanlaiseen aikatauluttamiseen,
joskin toisaalta hankkeiden aikataululliset ongelmat (F) muodostuvatkin usein
vasta niiden toteutusvaiheessa. Toisaalta FEAR-ohjausmalli keskittyykin tulkin-
tamme mukaan pikemminkin hankkeiden kokonaisvaltaisen onnistumisen

varmistamiseen kuin alkuperdisten aikataulujen orjalliseen noudattamiseen.

Toteuttajien arviointi. Havaituista 16 ongelmasta (A)-(P) kaksi sijoittuu ohjaus-
mallin kolmanteen vaiheeseen Toteuttajien arviointi. Naméa ongelmat ovat (A)
Tavoitteiden epdrealistisuus suhteessa resursseihin ja (I) Toteuttajan resurssien
ja kompetenssin riittavyyttd ei varmistettu. Vaikka ongelma (A) huomioidaan
selvdsti vahvemmin jo ohjausmallin edellisessd vaiheessa, otetaan siihen olen-
naisesti kantaa myos Toteuttajien arvioinnissa, jossa “arvioidaan prosessien,
sdantojen, sddnnoksien ja tietojdrjestelmien kypsyys suhteessa aiottuun kehit-
tamishankkeeseen” sisdltden ”kehittimistyon vaatimusten ja edellytysten sel-
vittdimisen, mm. infrastruktuurin (laitteet, ohjelmistot, tietokannat) ja kyvyk-
kyyksien osalta”. Télld tavoin hankkeen toteuttajan resurssit (ja resurssivaati-

mukset) saadaan arvioitua suhteessa hankkeelle asetettuihin (tai asetettaviin)
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vaatimuksiin. Ongelma (I) liittyy vaiheeseen vain osittain, silld ohjausmallissa
toteuttajilla tarkoitetaan hankkeen kohdeorganisaatiota (vrt. ohjausmallin ver-
sio 2.0, jossa vaiheen nimi on muutettu muotoon Toteuttamismahdollisuudet), kun
taas ongelmissa sanalla viitataan enemmainkin toimittajiin. Merkitykset eivit
ole kuitenkaan tdysin toisistaan eridvdt, vaan kenties pikemminkin osittain
pddllekkdiset. Tdten vaiheen kolme voidaan todeta auttavan ainakin osittain

myo6s ongelman (I) ratkaisemisessa.

KA-mukaisuuden arviointi. Havaittujen ongelmien listaus pitdd sisdlldan kaksi
hankkeiden pédillekkdisyyteen tai niiden keskindiseen ristiriitaisuuteen ldheises-
ti liittyvdd ongelmaa. Nditd ovat ongelmat (B) Heikko tai kokonaan puuttuva
koordinointi ja (K) Hankkeiden tai niiden osaprojektien merkittava keskindinen
riippuvuus. Luvussa 3.3 esitetyn mukaisesti kokonaisarkkitehtuurin kenties
tarkein tehtdvd on toimia apuvélineend hankkeiden paillekkdisyyden vahen-
tamisessd ja hankkeiden keskindisen koordinoinnin tukemisessa. FEAR-
ohjausmallissa kokonaisarkkitehtuurildhestymistapaa kdytetddnkin erityisesti
KA-mukaisuuden arviointi -vaiheessa, jossa muun muassa ”tarkistetaan onko
hanke linjassa muiden hankkeiden ja valtion palvelukartan kanssa”. Arvioinnin
myo6td koordinointi ja hankkeiden vilisten riippuvuussuhteiden seuranta tehos-
tuvat, silld vaiheen yksi keskeinen tehtdva on “tietdd kdynnissa olevat hankkeet,
niiden véliset kytkennit”. KA-mukaisuuden arvioinnilla voidaan tdten edesaut-
taa paitsi suurten hankkeiden sisdistd myos hankkeiden vélistd koordinointia

sekd saavuttaa tarkempi kontrolli hankkeiden keskindisistd riippuvuuksista.

Litketoimintamallinnus. Viidennessd, Liiketoimintamallinnus-vaiheessa ”pala-
taan arvioimaan tavoitteiden ja suorituskykymittareiden asettamia vaatimuk-
sia” sekd suunnitellaan hankkeen organisointi ja osapuolten roolit. Lisdksi vai-
heeseen kuuluu olennaisena osana eri toimijaryhmien suorittama, liiketoimin-
tamallinnukseen kuuluva innovointi. Sisillolldaén vaihe vastaa kattavasti on-
gelmiin (D) Epédselvyyden toimijoiden rooleissa, (J) Hanketta ei ole toteutettu

kustannustehokkaasti tai tarveharkinnan mukaisesti ja (H) Puutteellinen kus-
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tannusten suunnittelu, joiden lisdksi sen voidaan sanoa liittyvan myos ongel-
maan (N) Rahoitusperusteet puutteellisia tai alueellisesti vaihtelevia. Siind mis-
sd ongelma (D) liittyy vain roolitukseen, on kahdessa jalkimmadisessd ongelmas-
sa kyse taloudellisten resurssien jarkevéstd ja tehokkaasta kaytostd. Vaiheen
onnistuneella suorittamisella voitaisiin mielestimme vdhentdd tai jopa poistaa
edelld mainitun kaltaiset, hankkeissa usein toistuvat ongelmat. Sen sijaan mo-
lempiin edelld mainittuihin aihepiireihin liittyvan ongelman (N) voidaan sanoa
aiheutuvan vadranlaisesta roolituksesta (vadrat tahot rahoittajina) tai taloudel-
listen resurssien vadranlaisesta kdytostd (vddrin perustein myonnetty tai alueel-

lisesti eriarvoinen rahoitus).

Toimintamallien valinta. FEAR-ohjausmallin kuudennessa vaiheessa tapahtuva
toimintamallien valinta toimii liiketoimintamallinnuksen jédlkeisend erdanlaise-
na tarkistuspisteend hankkeen kdynnistdmisessd. Vaiheen virallisena tavoittee-
na on ”tarkoituksenmukainen resurssien kohdentaminen suhteessa tavoitteisiin
ja vaihtoehtoisiin toteutustapoihin”, mihin liittyen vaiheessa varmistetaan ta-
voiteasetannan realistisuus, tehtyjen suunnitelmien arkkitehtuurin- ja suositus-
tenmukaisuus, sekd arvioidaan uudelleen aineellisten ja aineettomien resurssi-
en tarve ja toimenpiteiden ajoitus. Tulkintamme mukaan juuri Toimintamallien
valinta -vaiheessa tehtdva suunnitelmien tarkistus ja hankkeen lopullinen lailli-
suustarkastelu auttaa vilttdmé&ddan ongelmallisissa kehityshankkeissa havaitse-
maamme ongelmaa (A) Tavoitteiden epédrealistisuus suhteessa resursseihin.
Tamankaltaisen ongelman toteutumisen estaminen on kriittistd erityisesti
hankkeiden myshemmissa vaiheissa, joissa aletaan siirtyd suunnittelusta kohti
hankkeen varsinaista toteutusta. Vaiheessa suoritettavan lopputarkastuksen
myotd viimeistddn tdssd vaiheessa havaitaan esimerkiksi hankkeen tavoi-
teasetannassa esiintyvit puutteet ja mahdollistetaan tidten hankkeen kilpailutus
jarkevélld tavalla. Vaihe luokin turvallisen pohjan siirtyd hankkeen kasittelyn
myochdisempiin vaiheisiin, silld toimintamallin valinnan jédlkeen toteutusta kos-
kevat kysymykset on mietitty jo valmiiksi kilpailutusta ja toteutustapaa varten.

Tdamdn vuoksi vaiheen sisdltod voidaankin pitdd myos osittaisena ratkaisuna
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ongelmaan (L) Madadrittelyjen tai toteutuksen suunnittelun puutteellisuus. Tul-
kintamme mukaan kyseinen ongelma liittyy kuitenkin vahvemmin hankkeen

toteutusvaiheeseen, johon ohjausmalli ei suoranaisesti ota kantaa.

Kilpailutuksen valmistelu. Ohjausmallin seitseméds vaihe on Kilpailutuksen val-
mistelu. Siind tukeudutaan kaikissa edellisissd vaiheissa tuotettuihin lopputie-
toihin ja dokumentaatioihin, joiden oikeellisuus on varmistettu edellisessa vai-
heessa. Vaiheen tuloksena syntyy ”hankintalainmukainen tarjouspyynto, joka
noudattaa soveltuvin osin edellisten vaiheiden tulosaineistoja sekd JHS-
suosituksia”. Ohjausmallin dokumentaation mukaisesti suoritettu vaihe auttaa
tulkintamme mukaan vilttdmé&an esimerkiksi ongelman (E) Hankintojen lain-
vastaisuus kaltaisia tilanteita. Lisdksi vaiheessa tehdddn lopulliset padtokset
hankkeen hankinnan ja toteutuksen suhteen: “kehitetddnko itse vai ryhdytadan-
ko hankintaan; ovatko kaikki tarjouspyyntoon tarvittavat kokonaisuuden ku-
vaavat taustadokumentit riittdvat; tehddanko tarjouspyyntd, suorahankinta vai
kaytetdaanko jo aikaisemmin kilpailutettua puitesopimusta.” My®os tarjouskilpai-
lua koskien joudutaan tekemddn pdatoksid, silld sen voi joko jdrjestdd itse tai
teetdttdd alihankintana tai osittaisena alihankintana. Olipa ratkaisu mika hy-
vdnsd, tulee sen soveltamisessa huolehtia lain asettamista vaatimuksista. Kilpai-
lutusta valmisteltaessa tulee huolehtia my0s siitd, ettd tarjouspyynnostd kay
riittdvan selkedsti ilmi hankkeen vaativuus, jotta vaihe estdisi ongelman (I) To-

teuttajan resurssien ja kompetenssin riittdvyyttd ei varmistettu.

Hankinta. Havaintomme mukaan varsinaisesti vain yksi ongelma koski selvasti
hankkeeseen liittyvda hankintaprosessia. Ongelmaan (E) Hankintojen lainvas-
taisuus otetaan tulkintamme mukaan kantaa FEAR-ohjausmallin Hankinta-
vaiheessa, jossa tarjouspyynnon ja muun hankintaprosessin toteutuksessa vel-
voitetaan noudattamaan tilanteeseen sopivia sdddoksid sekd lakia julkisista
hankinnoista. Huolimatta siitd, ettd ohjausmallissa ei kuvata hankintojen tekoa
tarkemmin vaiheittain, voidaan hankinnan eriyttamistd omaksi hankkeen vai-

heeksi pitdd positiivisena asiana hankintojen onnistumisen kannalta. Hankin-
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nan eriyttdmiselld omaksi vaiheekseen pyritddn varmistumaan siitd, ettd han-
kintaa suoritettaessa huolehdittaisiin my0s sille asetettujen lakien ja vaatimus-
ten noudattamisesta. Saddosten noudattamisen ohella vaiheen avulla pyritdan
myo6s toimivampiin ja pitivimpiin sopimuksiin, jotka tarjoavat mahdollisissa
ongelmatilanteissa selkeamman neuvottelupohjan osapuolien vilille ja jotka
toisaalta myos selkeyttdviat hankkeeseen osallistuvien tahojen roolitusta, toi-

menkuvia ja vastuita.

Hankehallinta. Edellisen vaiheen tavoin mydskdan Hankehallintaa ei ole kuvattu
tarkemmin vield ohjausmallin versiossa 1.2. Edelleen, koska se on eriytetty
omaksi vaiheekseen, on sen helppo tulkita pyrkivan edistimadan hankkeen han-
kinnan jadlkeisid (toteutus)vaiheita. Vaihetta ei kuitenkaan tule rinnastaa toteu-
tusvaiheeseen liittyvaddn projektinhallintaan, silld siind missd projektinhallinnan
fokuksena on yksittdinen projekti, keskitytddn hankehallinnassa useiden hank-
keiden ohjaamiseen ja hallintaan (vrt. hankesalkun hallinta). Vaiheen voidaan-
kin tdten todeta olevan ainoastaan osittainen vastaus ongelmaan (G) Muutos-
tenhallinnan puutteellisuus, joka liittyy mielestimme ldheisemmin hankkeen
varsinaiseen toteutukseen. Hankkeen ollessa jo toteutusvaiheessa, ovat siihen
liittyvastd kdytannon tyostd vastuussa kdytdnnossd eri tahot, kuin hankkeen
tahédnastisen eldmdnkaaren aikana. Tdten hankkeen omistajien ja muiden ylem-
pien tahojen tehtdvéksi jad huolehtia riittavastd koordinoinnista, valvonnasta ja
auditoinnista sekd sopimustenhallinnasta hankkeen riittdvan ja oikeellisen edis-
tymisen takaamiseksi. Vaihe vastaa ndin suoraan ongelmiin (B), (C) ja (P), joista
huolehtiminen puolestaan vaikuttaa ongelmaan (M). Toteutuksen valvontaan
keskittyvan vaiheen voidaan todeta myo6s vdhentdvan ongelmaa (F), silld sen
tehtdviin kuuluu luonnollisesti my6s aikataulujen oikeellisuudesta huolehtimi-

nen ja niistd kiirmipitéiminen.

Laadunvarmistuspisteet ja Valvonta ja auditointi. FEAR-ohjausmallissa valvontaa
on haluttu kuvata kahdella eri tavalla: valvontaa on sisdllytetty kolmeen eri oh-

jausmallin vaiheeseen laadunvarmistuspisteiden muodossa, mutta toisaalta
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valvontaa suoritetaan jatkuvasti ohjausmallin kaikissa vaiheissa. Laadunvar-
mistuspisteissd varmistetaan, ettd “vaiheet on tehty riittdvéallda tarkkuudella ja
vastaavat toiminnallisia tavoitteita ja resurssisuunnitelmia”. Laadunvarmistus-
pisteet toimivat ndin ohjausmallin vaiheissa erddnlaisina tarkistuslistoina, joi-
den ldapikdynti on edellytys seuraaviin vaiheisiin siirtymiselle. Valvonnan vai-
kutukset ongelmallisissa kehityshankkeissa esiintyneisiin ongelmiin ovat mie-
lestimme varsin selkeitd: laadunvarmistuksen eriyttaminen omaksi vaiheek-
seen korostaa sen merkitystd ja toimii tdten suorana ratkaisuna ongelmaan (C).
Jatkuva valvonta selkiyttdd myos hankkeiden rahoitusta - johon liittyvit epé-
kohdat kadyvaét ilmi ongelmassa (N) - tarjoamalla rahoittajille (ja toisaalta myos
kaikille muille sidosryhmille) tarkempaa tietoa hankkeen etenemisestd rahoi-
tuspddtosten tueksi. Jatkuva ja ongelmiin ldhes reaaliaikaisesti puuttuvan val-
vonnan voidaan mielestimme todeta vastaavan myos ongelmiin (F) ja (I), silld
valvonta luo ndkemyksemme mukaan paineita muun muassa aikataulujen

noudattamiselle seké riittdvan kompetenssin ja resurssien ylldpitamiselle lapi

koko hankkeen.

7.3 FEAR-ohjausmallin yleinen arviointi soveltamisen perusteella

Téssd alaluvussa muodostetaan FEAR-ohjausmallia koskeva yleisarvio edella
esitettyyn ohjausmallin ja kehityshankkeiden ongelmien keskindiseen vertai-
luun perustuen. Luvussa annetaan myds joitakin muutosehdotuksia ohjausmal-
lissa havaittuihin puutteisiin liittyen, minka lisdksi luvun lopussa esitetdan tii-

vistetty lista FEAR-ohjausmallin vahvuuksista ja heikkouksista.

Yleiselld tasolla tarkasteltuna FEAR-ohjausmallin vastaavuutta tutkimuksessa
havaittuihin kehityshankkeiden ongelmiin voidaan pitdd p&dasiassa hyvéana.
Yhteensd 16 ongelmasta (A)-(P) ohjausmallin voidaan todeta ottavan suoraan
kantaa 12 ongelmaan jolloin tulkintamme mukaan oikein sovellettuna ohjaus-
mallilla voitaisiin vélttyd valtaosalta kehityshankkeiden keskeisimmiltd epdon-

nistumiseen johtavilta ongelmilta. Ohjausmallin kyky ratkaista ongelmia perus-
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tuu sen toimivaan vaiheistukseen ja ylldpitdmé&an jatkuvaan kontrolliin: ohja-
usmallin avulla voidaan ratkaista monia hankkeen suunnittelua ja valmistelua
koskevia haasteita, jotka tilanteesta riippuen saattaisivat muodostua ongelmiksi
hankkeen myohdisemmissd toteutusvaiheissa. Ohjausmallin hankkeita ohjaa-
vaa otetta voidaan pitdd tdrkednd erityisesti siksi, ettd hankkeiden yleistd val-
mistelua ja suunnittelua voidaan pitdd niiden onnistumisen kannalta darimmadi-
sen tdrkeind tehtdvind. Hankkeiden alkuvaiheiden merkitys korostuu erityisesti
kokonaisarkkitehtuurikontekstissa sekd siihen usein liittyvissd suurissa ja
kompleksisissa IT-kehityshankkeissa, joita tutkielmassa kaisitellyt julkishallin-

non sdhkoistamiseen pyrkivat hankkeetkin edustavat.

Luonnollisesti edelld kuvatusta suunnittelu- ja méarittelyvaiheisiin keskittymi-
sestd johtuen FEAR-ohjausmallilla ei todettu olevan riittdvad valmiutta ratkaista
taysin neljdd kehityshankkeissa havaittua ongelmaa. Tallaisiksi ongelmiksi to-
dettiin (kirjainten mukaan aakkosjdrjestyksessd): (F) Lukuisat aikataulumuu-
tokset ja epdselvyydet aikatauluissa, (G) Muutostenhallinnan puutteellisuus, (L)
Madrittelyjen tai toteutuksen suunnittelun puutteellisuus ja (M) Ongelmat toi-
mijoiden keskindisessd yhteistydssda. Ndihin neljadn ongelmaan liittyvit ohja-
usmallissa havaitsemamme puutteet esitetddn seuraavaksi ongelmittain omissa

kappaleissaan edelld esitetyssa jarjestyksessa.

Tulkintamme mukaan ohjausmalli ei nykyisellddn ota kantaa hankkeissa mah-
dollisesti ilmeneviin aikataulumuutoksiin tai aikataulujen epédselvyyksiin. Oh-
jausmallin versiossa 1.2 mainitaan aikataulut ainoastaan hankkeiden tavoitte-
lemien hydtyjen realisoitumiseen liittyen, jolloin tdrkednd pitimdmme toteu-
tusvaiheen aikataulukysymykset jadvat kdytannossd vaille huomiota. Mieles-
timme ohjausmallissa tulisi ottaa kantaa myos toteutusvaiheen aikatauluihin
suhteuttamalla ne jo suunnittelu- ja mééarittelyvaiheissa hankkeen tavoitteisiin
ja resursseihin. Tamaén lisdksi niiden tulisi perustua tarkkoihin arvioihin hank-
keen vaativuudesta ja laajuudesta. Toteutusvaiheen jokseenkin lopullinen aika-

taulutus olisi ndkemyksemme mukaan mahdollista ohjausmallin Toimintamal-
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lien valinta -vaiheessa, jolloin hankkeen toteutustapa ja laajuus tulee kaytdn-
nossd jo tietdd varmaksi. Ennalta médritellyn aikataulun tarkoituksena on suo-
raviivaistaa hankkeen toteutusta, mutta toisaalta myo6s sitouttaa hankkeessa
toimivat osapuolet tavoitteiden saavuttamiseen mddrdajassa, jolloin hankkeen
voidaan vdittdd pysyvan paremmin myos sille varatussa budjetissa. Aikataulu-
jen asettamisen yhteydessd tulee myods varmistua siitd, ettd hanketta valvova
kolmannen osapuolen taho sekd aidosti valvoo hankkeen etenemistd ettd on
tarvittaessa valmis puuttumaan siind havaittuihin ongelmiin konkreettisin toi-

min.

Edelld kuvattu valvonnan tehostaminen ja sen parempi organisointi helpottai-
sivat myos FEAR-ohjausmallin toiseksi heikkoudeksi luokitellun muutostenhal-
linnan toteuttamisessa. Toteutukseen, samoin kuin aikatauluun liittyvid muu-
toksia tulisi valvoa systemaattisesti ja puolueettomasti, mikd puolestaan edel-
lyttdd valvovien tahojen yksiselitteistd asettamista ja vastuuttamista heti hank-
keen alkuvaiheista ldhtien. Erityisesti haluamme tdssa korostaa hankkeen omis-
tajan osallistumisen merkitystd sekd nditd vastuita madrittavand ettd suurista
linjamuutoksista vastaavana tahona. Hankkeen omistajan tulisi koko hankkeen
ajan sdilyttdd kontrolli sen toteutukseen liittyvistd muutoksista sekd varmistua
siitd, ettd muutostarpeita valvovilla tahoilla on riittavét tietdimys tehdd oikean-
laisen etenemisen varmistavia paatoksia. Muutoksia ei tulisi toteuttaa vain sik-
si, ettd selvittdisiin hankkeen kohtaamista ongelmatilanteista, vaan muutostar-
peita arvioitaessa tulisi aina verrata muutosten vaikutuksia hankkeen alkupe-
rdisiin tavoitteisiin. Mikdli muutoksen toteuttamisen todetaan vievan hanketta
liilan kauaksi sen alkuperdisistd tavoitteista, tulee yhdeksi vaihtoehdoksi laskea
aina myos hankkeen pysdyttaminen sen kokonaisvaltaisemman uudelleenarvi-
oinnin suorittamiseksi. Suurimpien muutostarpeiden yhteydessd myos hank-
keen keskeyttaminen tulee olla yksi pohdittava vaihtoehto. Kaiken kaikkiaan
ohjausmallin tulisi mielestimme ottaa huomattavasti nykyistd enemmaén kantaa
muutostenhallinnan toteutukseen esimerkiksi hankkeen roolituksen ja aktiivi-

semman valvonnan avulla.
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Kolmas ohjausmallissa havaittu selked puute liittyy hankkeen maéérittelyyn ja
toteutuksen suunnitteluun. Vaikka kyseiset tehtdvét jadvat varsinaisesti ohja-
usmallin tavoitteleman vaikutusalueen ulkopuolelle, voisi kyseisiin alueisiin
liittyvid ongelmia mielestaimme pyrkid vélttdmadn tietyilld toimenpiteilld: En-
nen hankkeen toteutuksen aloittamista sitd varten on tehtdva tarkat toteutusta
koskevat maédrittelyt, joiden tulee puolestaan sopia ohjausmallin aikana hank-
keelle asetettuihin tavoitteisiin ja suunnitelmiin (erityisesti kokonaisarkkiteh-
tuurin ndkokulmasta). Ohjausmallin tarkasteltava versio 1.2 ei ota lainkaan kan-
taa toteutusta koskeviin médrittelyihin, mitd piddmmekin suurena riskind. Ta-
ten piddimmekin perusteltuna sijoittaa uusi neljds laadunvarmistuspiste toteu-
tuksen mddrittelyn yhteyteen, jolloin tulkintamme mukaan kyseinen toteutuk-
sen madrittely -vaihe voitaisiin my®os liittdd osaksi FEAR-ohjausmallia. Laadun-
varmistuksen myotd haluamme my6s tdmadn ongelman yhteydessd painottaa

yksiselitteiset vastuut ja toimivallat sisdltdvien roolien merkitysta.

Ohjausmallissa hankkeen toteuttajien valinta tapahtuu kdytdnnossa aina kilpai-
lutuksen kautta. Huolimatta siitd, ettd tdimd ldhestymistapa noudattaa julkisille
hankinnoille asetettua lainsddadéntod, voidaan toteuttajien valintaa pelkastdan
niiden antamiin tarjouksiin perustuen kritisoida silld, ettei kyseiselld kdytan-
teelld oteta lainkaan huomioon toteuttajien yhteistyokykyd. Laajojen hankkei-
den toteuttajien valinnassa tulisikin mielestimme huomioida toimijoiden ai-
emmin tekemd yhteisty6 ja siind mahdollisesti esiintyneet ongelmat. Koska
hankintalain mukaisesti toteuttajia tulee vertailla objektiivisesti niiden antami-
en tarjousten perusteella tietyilld ennalta madritellyilld kriteereilld ja painotuk-
silla, tulisi toimijoiden ongelmaton yhteistyd tuoda yhdeksi valintakriteeriksi
sen merkitystd aliarvioimatta. Toisaalta FEAR-ohjausmalli voisi tulkintamme
mukaan huomioida ongelman myds muita toimenpiteitd hyodyntden: Ensinna-
kin hankkeen toimijoiden keskindisen yhteistyén toimivuuden varmistaminen
voidaan lukea yhdeksi hankkeen sisdisen koordinoinnin osa-alueeksi. Toisek-

seen hankkeen toteutuksen aikana sen toimijoiden yhteistydn sujuvuutta on
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valvottava ja tarvittaessa tulisi pystyd hyddyntdam&dan myos sanktioita, mikali

yhteistyon ongelmat vaikuttavat hankkeen toteutukseen.

Kuten ylla esitellyistd neljastda FEAR-ohjausmallin puutteesta voidaan havaita,
liittyvat ne kaikki ldheisesti hankkeiden toteutusvaiheeseen jadden tdten aina-
kin osittain ohjausmallin varsinaisen vaikutusalueen ulkopuolelle. Vaikka oh-
jausmallilla ei tdten ole suoraa vaikutusta kyseisiin ongelmiin, voidaan niitd
tulkintamme mukaan pyrkid valttdimdan huomioimalla kyseiset hankkeiden
toteutukseen liittyvéat kysymykset proaktiivisesti jo hankkeiden suunnitteluvai-
heen aikana. Ndkemyksemme mukaan toteutuksen ongelmat johtuvat ldhto-
kohtaisesti siitd, ettd hankkeita suunniteltaessa ei ole osattu huomioida niiden
kdytannon toteutettavuutta sekd varmistaa suunnittelu- ja toteutusvaiheiden
onnistunutta yhteensitomista. Kuten ylld esitetystd kady ilmi, voidaan toiseksi
ohjausmallin puutteiden merkittdvéksi korjauskeinoksi todeta valvonnan li-
sddminen ja tehostaminen, jolloin ongelmien proaktiivisen ehkdisyn liséksi to-
teutusvaiheessa esiintyviin ongelmiin voitaisiin tarvittaessa myos reagoida

ajoissa riittavalld tehokkuudella ongelmien eskaloitumisen estamiseksi.

Yksittdisen ongelmatarkastelun jdlkeen ohjausmallissa havaittuja puutteita ver-
rattiin tutkimuksessa saavutettuihin tutkimustuloksiin eli analysoitujen kehi-
tyshankkeiden epdonnistumiseen p&dasiassa vaikuttaneisiin ongelmakombi-
naatioihin ABCG, ABDI ja AFH. Vertailun perusteella voidaan havaita, ettd on-
gelmakombinaatioista ainoastaan yksi (ABDI) ei sisdlld yhtddan ohjausmallissa
puutteellisesti huomioitavaa ongelmaa F, G, L tai M. Toisaalta kahdessa muus-
sa ongelmakombinaatiossa esiintyy molemmissa vain yksi puutteita edustava
ongelma. Toisin sanoen ohjausmallin kykya estdd ongelmakombinaatioiden to-
teutuminen voidaan pitdd pddasiallisesti hyvand. Nakemyksemme mukaan oh-
jausmallin voitaisiin jatkokehittdd edelld esitettyjen havaintojen perusteella suh-
teellisen vdhdisin toimenpitein vastaamaan kaikkiin tutkimuksessa havaittuihin
ongelmiin ja tdten my06s varsinaisina tutkimustuloksina pidettyihin ongelma-

kombinaatioihin. FEAR-ohjausmallin jatkokehitysta ajatellen seuraavaksi luetel-
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laan tutkimuksen perusteella havaitut, mielestimme merkittivimmait ohjaus-

mallin vahvuudet ja heikkoudet tiiviind listana.
Analysoidun FEAR-ohjausmallin version 1.2 merkittivimmait vahvuudet:

e Riittdvdn abstrakti taso laajamittaisen sovellettavuuden varmistami-
seksi

e Selked ja looginen vaihejako

e Huomioi hankkeen ohjaustarpeen jo sen alkuvaiheessa (esim. tarve-
harkinta, hankkeen toteuttamiskelpoisuuden arviointi ja hankkeen
sopivuus laajempaan kokonaisuuteen)

e Soveltuu sekd erikokoisten hankkeiden ettd toisaalta myods kokonais-
arkkitehtuurin toteuttamiseen kehityshankkeiden kautta

e Kannustaa ottamaan huomioon kaikki hankkeeseen ldheisesti liitty-
vit, keskeisimmat sidosryhmiit

e Erityisesti suurissa hankkeissa tdrkednd pidettyjen koordinoinnin,
kokonaisarkkitehtuurin ja kokonaisuuden hallinnan esimerkillinen
huomiointi

e Innovoinnin vahva painotus hankkeita suunniteltaessa

e Hankkeen keskeyttaminen asetettu aidosti yhdeksi vaihtoehdoksi

hankkeen kohdatessa vakavia ongelmia
Analysoidun FEAR-ohjausmallin version 1.2 merkittaivimmit heikkoudet:

¢ Neljan edelld mainitun ongelman puutteellinen huomiointi:
o (F) Lukuisat aikataulumuutokset ja epdselvyydet aikatauluissa
o (G) Muutostenhallinnan puutteellisuus
o (L)

o (M) Ongelmat toimijoiden keskindisessa yhteistyossa

Maddrittelyjen tai toteutuksen suunnittelun puutteellisuus

e Paikoin liian abstrakti késittelytaso riittdvan konkreettisten ja siten

yhtendisten toimintatapojen varmistamiseksi
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Hankkeiden roolitus osittain  puutteellista (erityisesti KA-
mukaisuuden arviointi ja Liiketoimintamallinnus -vaiheissa)
Kokonaisarkkitehtuurindkékulman huomiointi vain omassa vaihees-
saan jatkuvan kokonaisarkkitehtuurinmukaisuustarkastelun sijasta
Ei ota kantaa varsinaiseen toteutusvaiheen suunnitteluun ja mééaritte-
lyihin
Paikoin riittdimé&ton valvonta
o Valvovien tahojen roolien ja valvonnan keinojen mddirittele-
mattomyys
o Valvonnan puutteellinen ulottuvuus ja keskittyminen vain
tiettyihin ohjausmallin vaiheisiin
Ohjausmalliin sisdllytettyd iterointia ei ole tuotu riittdvan selkedsti
esille
Vaiheissa tuotettavaa (pakollista) dokumentaatiota ei ole madaritelty
riittdvan tarkasti

Fi sisdlla eikd tdten ota kantaa toteutusvaiheeseen
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8 YHTEENVETO

Tassd tutkielmassa tarkasteltiin suurten ja kompleksisten IT-hankkeiden epa-
onnistumiseen johtaneita syitd kuuden analysoidun kehityshankkeen kautta.
Tutkimuksen keskeisimmaéksi kontekstiksi médritettiin julkishallinnon sahkois-
tamistd edistdvien kehityshankkeiden analysointi kokonaisarkkitehtuurindko-
kulmasta, mikd todettiin edellytykseksi kokonaisarkkitehtuurihankkeiden hal-

lintaan kehitetyn FEAR-ohjausmallin arvioimiseksi.

Tutkielman alussa esiteltiin lyhyesti tutkielman aihepiirin tausta ja aiempi tut-
kimus sekd tutkimuksen tarkoitus ja tavoitteet, minka lisdksi luvussa kaksi
maédriteltiin tutkimuksen teoreettiset ldhtokohdat sekd tutkimusstrateginen
suuntaus. Luvut kolme ja neljd muodostivat tutkielman niin sanotun teo-
riaosuuden, jolla pyrittiin luomaan vahva pohja tutkimuksen myohempid vai-
heita varten. Luvussa kolme perehdyttiin kirjallisuuskatsauksen muodossa hal-
linnon sdhkoistamiseen ja kokonaisarkkitehtuuriin Suomen julkishallinnossa.
Luvussa neljd selvitettiin aiemmissa tutkimuksissa yleisimmiksi osoittautuneita
IT-hankkeiden epdonnistumiseen johtaneita tekijoitd sekd maddriteltiin IT-

hankkeiden onnistumisen ja epdonnistumisen késitteet.

Luvussa viisi suoritetussa laadullisessa aineistoanalyysissd perehdyttiin katta-
van ja monipuolisen ldhdeaineiston avulla viiteen suomalaiseen ja yhteen Eng-
lantiin sijoittuvaan IT-kehityshankkeeseen raportoiden niiden taustat ja keskei-
simmét ongelmahavainnot. Havainnot tiivistettiin luvussa kuusi tutkimuksessa
kiaytetyn QCA-tutkimusmenetelmédn edellyttdm&ddn muotoon sekd esitettiin
menetelmdn soveltamistapa tdssd tutkimuksessa. Luku paattyi QCA-
menetelmédn soveltamiseen ja saavutettujen tutkimustulosten esittelyyn. Varsi-
nainen tutkimus pdéttyi lukuun 7, jossa esiteltiin FEAR-ohjausmalli sen tér-
keimmiltd osin sekd arvioitiin sen kykyd vastata tutkimustuloksiksi saatuihin

keskeisimpiin kehityshankkeissa havaittuihin ongelmiin.
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8.1 Vastaukset tutkimuskysymyksiin ja -tehtiavian

Tutkielman tavoitteena oli selvittdd mitd ongelmia voidaan pitdd kuuden analy-
soidun kehityshankkeen perusteella merkityksellisimpind suurten ja komplek-
sisten kokonaisarkkitehtuurinomaisten hankkeiden ongelmatekijoina ja kuinka
FEAR-ohjausmalli vastaa havaittuihin haasteisiin. Tavoitteen saavuttamiseksi
madriteltiin kolme erillistd tutkimuskysymystd, joiden tekstilukuihin sisillyte-

tyt vastaukset kerrataan seuraavaksi tiivistetysti.

Kokonaisarkkitehtuuri voidaan liittdd julkishallinnon sdhkoistdimisen IT-
kehityshankkeisiin yhtend merkittdvand nykyaikaisena julkishallinnon moder-
nisoinnin strategisena tyokaluna. Kokonaisarkkitehtuurin onnistunut hyvéksi-
kaytto voi mahdollistaa hallinnonalat ylittdvdan uudelleenkdyton sekd vahentaa
toimintojen ja jarjestelmien padllekkdisyyttd pienentden ndin myo6s kustannuk-
sia. Suomessa kokonaisarkkitehtuurilla pyritddn yhtendistimddn muun muassa
julkishallinnon jdrjestelmdt, toimintaprosessit, organisaatioyksikot sekd toimin-
tatavat ja kdytdnteet. Suomen julkishallinnon kontekstissa kokonaisarkkiteh-
tuurin on todettu selittdvan projektien vilisid suhteita sekd muun muassa te-
hostavan hallinnonalojen vilistd yhteisty6td, parantavan tiedonkulkua, vdhen-
tavéan siiloutuneisuutta ja paillekkdisyyttd sekd mahdollistavan kokonaisuuden
yhteentoimivuuden. Toisin sanoen kokonaisarkkitehtuurin on méara yhdistaa
tai peréti integroida toimijoita, toimintaa, jdrjestelmid ja osakokonaisuuksia yh-
deksi yhteentoimivaksi organisaatioksi, minkd voidaan todeta edistdvén jul-

kishallinnon sdhkoistimisen tavoitteiden saavuttamista.

Arvioitaessa IT-hankkeiden onnistumista ja epdonnistumista kayttokelpoiseksi
ja tutkielman kontekstiin sopivaksi luokitteluasteikoksi todettiin kolmiportai-
nen kategorisointi, jonka mukaan hankkeet voidaan luokitella tdysin onnistu-
neiksi, osittain epdonnistuneiksi tai tdysin epdonnistuneiksi. Keskeisina tekijoi-
nd onnistumisen arvioinnissa voidaan pitdd tavoitteiden saavuttamista kaikkien
sidosryhmien osalta sekd ei-toivottujen vaikutusten valttamistd. Kyseisten maa-

ritelmien soveltaminen analysoituihin hankkeisiin osoittautui tutkimusta teh-
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dessd kuitenkin haasteelliseksi paitsi tehtdvddan soveltuvien mittareiden puut-
teen vuoksi, myos siksi, ettd tutkimuksessa hankkeiden onnistumista arvioitiin
ennen kaikkea niiden toteutuksen eikd lopputulosten perusteella. IT-
hankkeiden epdonnistumiseen johtaneiden tekijoiden kartoituksesta saatujen
tulosten perusteella IT-hankkeiden lopputuloksen onnistuneisuus todettiin ole-
van erittdin monen tekijain summa. Kirjallisuuskatsauksen tulosten perusteella
aiemmissa tutkimuksissa korostettiin eniten projektinhallinnan, vaatimusten
hallinnan, resurssien ja tieto-taidon, asiakkaan osallistumisen sekd kommuni-
koinnin merkitystd. Tulosten perusteella voidaan todeta IT-hankkeen onnistu-
misen edellyttdvan sen onnistumista laaja-alaisesti eri osa-alueilla - hopealuotia

onnistumisen varmistamiseksi ei ole.

FEAR-ohjausmallia voidaan pitdd erddnlaisena strategisen tason johtamisen
tyokaluna, jolla voidaan ohjata IT-kehityshankkeiden suunnittelua ja etenemis-
td tavoitteenaan onnistuneesti padtokseen viety hanke ja kokonaisarkkitehtuu-
ria tukevat, tavoitteidenmukaiset lopputulokset. Silld pyritdan paikkaamaan
projektissa havaittuja arkkitehtuurityon ongelmia, kuten laadunvarmistuksen
puutetta, tavoiteasetannan epdselvyyttd, kyvykkyyksien ja infrastruktuurin ke-
hittdimisen riittaméattomyyttd sekd vahdistd innovointia uusien vaihtoehtoisten
menettelytapojen kehittdmiseksi. Koska kokonaisarkkitehtuurin on todettu ra-
kentuvan vyksittdisten kehityshankkeiden kautta, soveltuu myos FEAR-
ohjausmalli sekd yksittdisten kehittdmishankkeiden ettd kokonaisuuden hallin-
taan. Ohjausmallin ohjaava vaikutus perustuu sen ylld mainittujen ominaisuuk-
sien lisdksi myds mahdollisimman selkedrakenteiseksi muodostettuun vaiheja-
koon, joka koostuu yhdeksdn vaiheen lisdksi niistd kolmeen sijoittuvasta laa-
dunvarmistuspisteestd sekd taustaprosessina suoritettavasta valvonnasta ja au-

ditoinnista.

Vastaukseksi varsinaisen tutkimustehtdvan ensimmadiseen osaan ”"Mitd tekijoita
voidaan pitdd keskeisimpina julkishallinnon sdahkoistdmisen kehityshankkeiden

epdonnistumiseen johtaneina syind” saatiin lista kuudessa kehityshankkeessa
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esiintyneistd ongelmista, joista QCA-menetelmdd kdyttden onnistuttiin muo-
dostamaan kaksi neljdn ja yksi kolmen ongelman kombinaatio. Kyseisid ongel-
makombinaatioita voidaan pitdd tutkimuksen merkittdvimping tuloksina. Yk-
sittdisten tekijoiden vaikutusta hankkeiden epdonnistumiseen ei voida pitdd
realistisena sekéd kirjallisuuskatsauksen tuloksiin ettd tutkimuksen taustateori-
aan vedoten. Ensimmadistd, tavoiteasetantaan, koordinointiin, valvontaan ja
muutostenhallintaan liittyvdd ongelmakombinaatiota ABCG voidaan pitdd sel-
kedsti hallinnollispainotteisimpana kokonaisuutena. Toisessa ongelmakombi-
naatiossa ABDI on viitteitd toteutukseen liittyvistd ongelmista sen sisdltdessa
tavoiteasetantaan, koordinointiin, roolitukseen ja vastuunjakoon seké toteuttaji-
en kyvykkyyksiin liittyvid ongelmia. Viimeinen kolmen ongelman kombinaatio
AFH koostuu tavoiteasetannan, aikataulutuksen ja kustannussuunnittelun on-
gelmista, jolloin sen todettiin viittaavan kahteen aiempaan kombinaatioon ver-

rattuna vahvasti hankkeen suunnittelun liittyviin ongelmiin.

8.2 Pohdinta

Tutkimuksen kirjallisuuskatsaus-osiossa suoritettu kokonaisarkkitehtuurin ja
julkishallinnon sdhkoistdimisen yhdistiminen osoittautui mielestimme hyviksi
lahestymistavaksi tutkimuksen laajaan aihepiiriin. Suurten ja kompleksisten
julkishallinnon kehityshankkeiden yhteydessd tulisi mielestimme tulevaisuu-
dessa huomioida nykyistd selkeimmin kansallisen kokonaisarkkitehtuurin ra-
kentuminen yksittdisten hankkeiden kautta. Ndkemyksemme mukaan tama
tutkielma sisdltdd hyodyllisid ndkokulmia kokonaisarkkitehtuurin ja julkishal-
linnon kehityshankkeiden vilisen yhteyden rakentamiseen. Sekd kirjallisuus-
katsauksesta ettd varsinaisesta tutkimuksesta johdetut tulokset noudattavat
mielestimme selkedsti tutkielman taustateoriaa ja tutkijoiden ennakko-

oletuksia. Molemmissa tapauksissa analyysi tuotti suhteellisen monipuoliset,
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kattavat ja keskenddn yhdenmukaiset?? tekijdjoukot, joiden tarkeimmait tekijat

vaikuttavat kriittisesti arvioituna loogisilta ja odotetunkaltaisilta.

IT-kehityshankkeiden onnistumista ja epdonnistumista arvioitaessa kayttokel-
poisimmaksi ja tutkimuksen kontekstiin parhaiten soveltuvaksi arvioitu kolmi-
portainen luokitteluasteikko helpottaisi ndkemyksemme mukaan laajemmassa
kaytossd hankkeiden tilan ja lopputuloksen ennalta arviointia. Luokitteluas-
teikon kaytto edellyttdd kuitenkin toimivan ja luotettavan mittariston kehitta-
mistd. Mittariston puutteen ei voida todeta kuitenkaan vaikuttaneen suoranai-
sesti tdmédn tutkimuksen toteutukseen, silld analysoitujen kehityshankkeiden
voidaan todeta olleen tutkielman tarkastelundkokulmasta selkedsti epdonnistu-
neita, eikd tutkimuskohteisiin sisdltynyt niin sanottuja rajatapauksia. Toisaalta
hankkeita arvioitiin tdssd tutkielmassa niiden lopputuloksen sijasta hankkeiden
toteutuksen perusteella, mika osoittautuikin tutkimuksen edetessa hyviksi rat-
kaisuksi. Toteutuksen valintaa hankkeen onnistumisen arviointiperusteeksi
puoltaa mielestimme mahdollisuus vaikuttaa hankkeen lopputulokseen sithen
tehdyilla lisapanostuksilla hankkeen ollessa yhd kaynnissa: mikali hankkeen
tila voitaisiin arvioida riittivin aikaisessa vaiheessa, voitaisiin sen mahdollinen
epdonnistuminen estdd oikeanlaisilla hankkeissa havaittuihin ongelmiin keskit-

tyvilld toimenpiteilla.

Tutkimustuloksissa kehityshankkeissa havaitut ongelmat huomioitiin tarkoi-
tuksella paitsi yksittdisind tekijoind, myos niiden muodostamina ongelmakom-
binaatioina. Siind missd yksittdiset ongelmahavainnot ja -tekijdt antavat katta-
van kuvan siitd, millaisia ongelmia tutkitun kaltaisissa kehityshankkeissa on
yleisesti havaittavissa, antavat vasta varsinaisiksi tutkimustuloksiksi nimetyt

ongelmakombinaatiot todellisen kuvan hankkeiden epdonnistumiseen johta-

2 Yhtenmukaisuudella ei tarkoiteta tdssd yhteydessad tekijoiden suoraa yhtdldisyyttd vaan pi-
kemminkin samansuuntaisuutta (merkitys) ja tekijoiden keskindisen prioriteetin yhtalai-
syyttd (tdrkeysjdrjestys/yleisyys).



237

neista syistd. Havaittujen yksittdisten ongelmatekijoiden keskindisid seuraus-
suhteita ei tutkittu tutkielman rajaukseen ja sen teoriataustaan vedoten. Paatos-
td voidaan pitdd kontingenssi- ja prosessiteorian yhdistelmédn mukaisena. Kai-
ken kaikkiaan ongelmakombinaatiot vaikuttavat jarkeviltd ja ne tulisi mieles-
tamme ottaa jatkossa huomioon suurten ja kompleksisten IT-kehityshankkeiden
yhteydessa. Haluammekin kannustaa kehityshankkeiden kaikkia sidosryhmia
vdhintddankin tiedostamaan tdssd tutkielmassa tuotettujen tutkimustulosten
merkityksen hankkeiden onnistuneelle ldpiviennille ja yhdenmukaisen koko-

naisarkkitehtuurin rakentamiselle.

Tutkimuksessa FEAR-ohjausmallin todettiin vastaavan teoreettisella ja tédten
yleisluontoisella tasolla kehityshankkeissa havaittuihin ongelmiin pé&&dasiassa
hyvin. Tadssd yhteydessd tulee mielestimme kuitenkin huomioida, ettd tutki-
muksessa ohjausmallia arvioitiin ainoastaan sen vaiheistuksen ja abstraktin si-
sdllon osalta jdttden vaiheisiin liitetyt menetelmat tarkastelun ulkopuolelle. Ta-
mén rajauksen myotd tutkielman tulosten perusteella voidaan ottaa kantaa ai-
noastaan FEAR-ohjausmallin korkean tason toimivuuteen, mikad vaikuttaa tut-
kimustulosten perusteella annettuja kehittdimisehdotuksia lukuun ottamatta
poikkeuksellisen hyviltd. FEAR-ohjausmallin arvioinnin osalta tutkimuksen
yhdeksi heikkoudeksi voidaan todeta varsinaisen tutkimusmenetelmén puut-
tuminen, mikd kuitenkin selittyy ainoastaan ohjausmallin abstraktin tason tar-
kastelulla ja tdhdn tehtdvddn suoranaisesti soveltuvien tutkimusmenetelmien

puuttumisella.

8.3 Tulosten hyodyllisyyden arviointi ja jatkotutkimusaiheet

Tdssd tutkielmassa tehtyjd havaintoja ja tutkimustuloksia voidaan pitdd merkit-
tavind useille IT-kehityshankkeiden parissa tyoskentelevilld tahoille: Ensinna-
kin tutkielman voidaan kokonaisuudessaan todeta tarjoavan hyodyllistd tietoa
ja uusia ndkokulmia julkishallinnon sdhkoistdmisen edistimisen puolesta tyos-

kenteleville henkildille tarjoten tietoa muun muassa kokonaisarkkitehtuurista,
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IT-kehityshankkeiden yleisistd ongelmista, FEAR-ohjausmallista sekd sen tar-
joamista mahdollisuuksista valttdd kyseisid ongelmia. Vastaavalla tavalla tut-
kielmaa voidaan pitdd hyodyllisend myo6s kehityshankkeiden omistajille ja
muille sidosryhmille, joiden osalta haluamme kuitenkin erityisesti korostaa var-

sinaisten tutkimustulosten merkitysta.

Kéaytannon hyotyjen ohella tama tutkimus tarjoaa arvokasta lisdinformaatiota
myo6s kokonaisarkkitehtuuritutkimuksen parissa tyoskenteleville ja muille siitd
kiinnostuneille tahoille. Yhdeksi merkittavaksi tutkimuksesta hyotyvéksi ryh-
miksi voidaan nimetd myds FEAR-ohjausmallin kehittdjat ja myohemmin
mahdollisesti sitd kdytantoon soveltavat ryhmat. FEAR-ohjausmallin kehittgjét
saavat tutkimustulosten perusteella arvokasta palautetta kehitysehdotusten
muodossa, kun taas tuleville ohjausmallia empiirisesti tutkiville tai sitd kdytan-
toon soveltaville tahoille tutkimuksen toivotaan tarjoavan hyodyllisid néke-

myksid ohjausmallin puutteista ja vahvuuksista.

Tutkielman laajan aihepiirin vuoksi siihen voidaan todeta liittyvdn useita po-
tentiaalisia jatkotutkimusaiheita. Ensimmadiseksi tutkimusaiheeksi haluamme
nimetd laajojen ja  kompleksisten, hallinnon sdhkoistimisen IT-
kehityshankkeiden onnistumista ja epdonnistumista arvioivan mittariston ke-
hittdimisen. Aihepiiriin liittyen tutkimuksessa voitaisiin pohtia my6s vanhojen
luokitteluasteikoiden kehittdmistd tai perdti kokonaan uusien luokitteluas-
teikoiden luomistarvetta. Toiseksi merkittavaksi tutkimusaiheeksi nimeamme
FEAR-ohjausmallin kdytannon soveltamisen todelliseen IT-kehityshankkeeseen
empiirisen tutkimuksen muodossa. Samassa yhteydessd voitaisiin arvioida
my6s FEAR-ohjausmallin sisédltimien menetelmien soveltuvuutta ohjausmallin
muuhun sisdltoon. Ndiden tutkimusaiheiden lisdksi piddmme potentiaalisena
mahdollisuutena myos laajentaa tdtd tutkimusta lisdaamallad tutkittavien hank-
keiden madrada tai laajentamalla tutkimusaineiston kattamaan my6s onnistunei-

ta IT-kehityshankkeita.
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10 LIITTEET

LIITE1 ANALYSOIDUISSA KEHITYSHANKKEISSA
HAVAITUT ONGELMAT

Taulukko 4 Analysoiduissa kehityshankkeissa havaitut ongelmat.

ESIINTY- ONGELMAN KUVAUS HANKKEET
MISET A|B |  C | D | E
6 (A) | Tavoitteiden eparealistisuus suhteessa resursseihin X X | X | X | X
(B) | Heikko tai kokonaan puuttuva koordinointi X | X | X X
5 ©) Puutteita' valvonnassa ja siind havaittuihin ongelmiin X | X X | X
puuttumisessa
(D) | Epéselvyydet toimijoiden rooleissa ja vastuissa X X X
(E) | Hankintojen lainvastaisuus X | X X
(F) Merkittév.ét aikataulumuutokset ja epaselvyydet X | X | X
4 aikatauluissa
(G) | Muutostenhallinnan puutteellisuus X | X X
(H) | Puutteellinen kustannusten suunnittelu X | X | X
@ Toteu.tta]an resurssien ja kompetenssin riittavyytta ei % X X
varmistettu
Hanketta ei ole toteutettu kustannustehokkaasti tai
) . - X | X X
tarveharkinnan mukaisesti
K) Hankkeiden tai niiden osaprojektien merkittava X X
keskindinen riippuvuus
(L) | Madrittelyjen tai toteutuksen suunnittelun puutteellisuus X X
3 (M) | Ongelmat toimijoiden keskindisessa yhteistydssa X X
(N) | Rahoitusperusteet puutteellisia tai alueellisesti vaihtelevia X | X X
©) Ta}voiteasetannan ja etenemissuunnitelman lyhytjénteisyys x | x | x
tai puute
P) Vaa.rm perlaatte.m toteutettu tai sdddosten vastainen X % X
sopimustenhallinta
(Q) | Hanketoteutusten alueelliset eroavaisuudet X X
2
(R) | Viestinndn puutteellisuus hankkeesta ja sen tilasta X X
S) Laillisuustarkastelun puutteista johtuva lainsadadannon X
vastainen toiminta
1 T) Toimittajaorganisaatioiden ja niiden alihankkijoiden X
merkittava vaihtuvuus
) Tulosten vaatimattomuus ja heikko nakyvyys suhteessa X
kaytettyihin resursseihin
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Hankkeet:

A = Tietoyhteiskuntaohjelma 2003-2007

B = Yritysten liiketoiminnan sdhkoistimisen edistdminen

C = Terveydenhuollon oikeusturvakeskuksen varmennepalvelu

D = National Programme for IT - Englannin terveydenhuollon kansallinen tie-

tojdrjestelmahanke

E = Ulosoton tietojdrjestelmdhanke

F = Ajoneuvohallintokeskuksen Palveluiden kokonaisuudistushanke

Kategoriat 6-1:

Ongelmat on jaettu kuuteen kategoriaan niiden hankkeissa esiintyneiden mai-
nintojen mukaisesti. Kategorian kuusi ongelma on mainittu kaikissa hankkeis-
sa, kategorian viisi ongelmat on mainittu viidessd hankkeessa, ja niin edelleen.
Kunkin kategorian sisdlld ongelmat on lajiteltu aakkosjdrjestykseen. Toisin sa-
noen taulukossa, tai tutkielmassa yleensd, ongelmien keskindisiin painoarvoi-

hin kategorioiden siséll4 ei ole haluttu ottaa kantaa.
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LIITE2 PRO GRADU -TUTKIELMAN TYONJAKO

Tutkimuksen ja tutkielman tekemiseen osallistui Jyvéaskyldn yliopiston tietojar-
jestelmaétieteen elektronisen liiketoiminnan linjan kaksi opiskelijaa: Mikko Ma-
linen ja Antti Pyykko. Tutkielman tekeminen pyrittiin jakamaan kirjoittajien
kesken mahdollisimman tasapuolisesti huomioiden tehtédvien laajuuden ja vaa-
tivuuden. Lisdvaatimuksena oli, ettd molempien haluttiin osallistuvan kirjalli-
suuskatsauksen tekemiseen, varsinaisen tutkimuksen suorittamiseen ja kirjoi-
tusprosessiin. Kdytannossa kirjoittajat tyoskentelivét koko tutkielman tekemi-
sen ajan samassa tyotilassa, mikd mahdollisti reaaliaikaisen viestinndn ja infor-

maationkulun paillekkdisen ja epdyhtendisen tyon valttamiseksi.

Tutkielman sisdllon suunnitteluprosessi suoritettiin ennen tutkimuksen aloit-
tamista ja siihen osallistuivat sekd Mikko Malinen ettd Antti Pyykko. Taman
jilkeen tehtdvdt jaettiin siten, ettd Mikko Malinen vastasi yleiselld tasolla luvun
2 sisdllosta Antti Pyykon tuottaessa sen alaluvun 2.1. Huomioitakoon, ettd kos-
ka luvun 2 sisdltod voidaan kokonaisuudessaan pitdd paitsi tutkimuksen kan-
nalta erittdin merkittdvdnd my0s yhtend osana sen suunnittelua, vaikuttivat

molemmat tutkijat tutkimuksen tarkeiden valintojen tekemiseen.

Tutkimuksen taustaa kirjallisuuskatsauksen muodossa esittelevan luvun 3 osal-
ta tyot pyrittiin jakamaan tasan siten, ettd Mikko Malinen vastasi julkishallin-
non sdhkoistimiseen keskittyvan alaluvun 3.1 tekemisestd Antti Pyykon kirjoit-
taessa kokonaisarkkitehtuurialaluvun 3.2. Poikkeuksen tdhdn jakoon muodosti
kuvio 5, jonka innovoinnin ja toteutuksen tutkijat suorittivat yhteistyona. Mo-
lemmat tutkijat osallistuivat tasapuolisesti ndiden kahden alaluvun yhteensi-
tomiseen alaluvussa 3.3. Tdysin vastaavaa tyonjakoa noudatettiin myos kirjalli-
suuskatsausluvussa 4, jossa Mikko Malinen maédéritteli IT-hankkeen onnistumi-
sen ja epdonnistumisen kasitteitd alaluvussa 4.1 ja Antti Pyykko raportoi IT-
hankkeiden onnistumiseen vaikuttaneet keskeiset tekijdt alaluvussa 4.2. Luku
pdéttyi aihepiirejd yhdistavaddn yhteenvetoon alaluvussa 4.3, jonka tydstamiseen

osallistuivat sekd Mikko Malinen ettd Antti Pyykko.
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Tutkielman aineistoanalyysiin keskittyvassd luvussa 5 esiteltiin yhteensa kuusi
IT-kehityshanketta, jotka kukin raportoitiin kuudessa erillisessd alaluvussaan.
Mikko Malisen tekemid alalukuja nédistd ovat 5.1, 5.2 ja 5.5. Antti Pyykko vastasi
puolestaan alalukujen 5.3, 5.4 ja 5.6 tekemisestd. Ennen varsinaisen laadullisen
aineistoanalyysin aloittamista tutkijat sopivat sen kayttotavasta, yhteisista
suuntaviivoista ja raportointitavasta hankkeiden yhdenmukaisen kasittelyn

varmistamiseksi.

Koska luvut 6 ja 7 edustavat tutkimuksen keskeisimpid, tutkimusta ja sen tulok-
sia esittelevid osuuksia, pdattivét tutkijat yksimielisesti vastata lukujen sisallos-
td yhdessd. Kaytannossd yhdessd tekeminen tarkoitti tdssd yhteydessd niin sa-
notun parikoodausmenetelméan kayttod, jolloin kyseiset luvut suunniteltiin, to-
teutettiin ja raportoitiin yhdessa yhta tietokonetta kédyttden. Kaytannossa tekstin
kirjoittaja vaihtui lukujen aikana useaan otteeseen eikd osuuksien kirjoittajia
voida tai haluta tdten yksiloidd. Siséltod ja tekstid voidaankin pitdd tutkijoiden
yhteisend henkisend tuotoksena. Tutkijat vastasivat tasapuolisesti myds joh-
dannon ja yhteenvedon sekd tiivistelmien sisdllostd ja kirjoittamisesta samaa
parikoodausmenetelmdd kayttden. Molemmat tutkijat osallistuivat myos kaiken
tuotetun tekstin oikolukemiseen ja virheiden korjaamiseen koko tutkielman

osalta.
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