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Jakelussa mainitut

Tarkastuskertomus (7/2019) Yleissivistavan koulutuksen opetus- ja oppimisymparistéjen digitalisointi

Jalkiseurantaraportti

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tehnyt vakiomenettelyn mukaisesti jdlkiseurannan tuloksellisuus-
tarkastuksesta Yleissivistavan koulutuksen opetus- ja oppimisympaéristojen digitalisointi (Valtiontalou-
den tarkastusvirasto 7/2019). Jalkiseurantaraportissa selvitetddn, miten tarkastuksen kohteena oleva
asia on kehittynyt ja mihin toimiin tarkastuskertomuksessa annettujen suositusten ja muiden kannan-
ottojen perusteella on ryhdytty. Raportin tietoja hydédynnetdan raportoitaessa vuosittain eduskunnalle
olennaisista tarkastushavainnoista seka viraston tarkastustoiminnan kohdentamisessa.

1 Jalkiseurannan toteutus

Jalkiseurannassa selvitettiin, missa maarin tarkastuskertomuksessa esitetyt suositukset ovat toteutu-

neet. Jalkiseurannan kysymyksia olivat:

1. Miten perusopetuksen digitalisointiin osallistuvien toimijoiden vastuita, tehtdvid ja toimintamalleja
on selkiytetty viime vuosina?

2. Miten opetus- ja oppimisymparistojen digitalisoinnin ohjausta ja tiedonhallintaa on kehitetty seka
ohjauksen vaikutuksia ja riskeja seurattu, arvioitu ja ennakoitu valtakunnallisella ja alueellisella
tasolla?

3. Miten hallituskauden vaihdos vuonna 2019 vaikutti opetus- ja oppimisympdristdjen digitalisoinnin
linjausten madrittelyyn ja integrointiin perusopetuksen valtakunnallisiin suunnitelmiin? Miten
valtakunnallisten kehittamistoimien ja linjauksien yhteys koulujen, opetuksen ja oppimisen arjen
toiminta- ja rahoituskdytantdihin on varmistettu?

Jalkiseurannassa on painotettu kahta ensin mainittua kysymysta, padpainon ollessa digitalisoinnin stra-
tegisen ohjauksen kysymyksissa. Jalkiseurannan aineistoina kaytettiin julkisia asiakirjoja, seka opetus-
ja kulttuuriministerioltd ja Opetushallitukselta pyydettyja selvityksia. Edellisten lisdksi jalkiseurantaa
varten haastateltiin Kuntaliiton edustajia, Digikillan puheenjohtajaa seka yksittaisten kuntien virkamie-
hia.

Jalkiseuranta toteutettiin suunnitelman mukaisesti.

2 Jadlkiseurannan havainnot

Toimijoiden tehtadvat ja vastuut ovat sdilyneet ennallaan — digitalisoinnin ohjausta on alettu
uudistaa ja toimintamalleja koota

Tarkastuksessa ilmeni, ettd opetus- ja oppimisymparistojen digitalisoinnin hallinnan rakenne on haja-
nainen. Hallinnan eri ldhtokohtien (julkinen, yksityinen), tasojen (valtion politiikka- tai makrotaso,
kunta- tai mikrotaso) ja toimijaulottuvuuksien (julkinen, yksityinen, verkostomainen) muodostama ko-
konaisuus jaa epaselvaksi, koska niiden suhteita ohjaavat perusratkaisut ovat niukkoja tai kokonaan
madrittelematta. Julkisten toimijoiden tavoitteet, tehtavat, roolit ja vastuut on maaritelty ylimalkaisesti
ja hajanaisesti. Verkostojen rooli on kasvamassa, mutta niiden rooli digitalisoinnin hallinnassa on jadnyt
epaselvdksi. Ohjauksen ja hallinnan hajautuessa useille, toisistaan suhteellisen riippumattomille toimi-
joille my6s digitalisoinnin kehittamiselta on puuttunut ehyt ja johdonmukainen rakenne, pitkdjanteinen
strateginen ohjaus seka ohjausvalineisto, joka hyddyntaa, tukee ja konkretisoi kehittamisen strategista
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ohjausta. Tarkastusvirasto suositteli tarkastuksessa, ettd "opetus- ja kulttuuriministerién ja Opetushal-
lituksen tulee koota ja selkiyttda digitalisointiin osallistuvien toimijoiden vastuut ja tehtavat seka toi-
minta- ja rahoitusmallit, joita perusopetuksen digitalisoinnissa ja sitd ohjattaessa tulisi tavoitella”.

Jalkiseurannassa ilmeni, ettei toimijoiden vastuita, tehtdvia eika toimijoiden keskindisia toimivaltasuh-
teita ja muita hallinnan perusrakenteita ei ole tarkastuksen jalkeen muutettu. Sen sijaan digitalisoinnin
ohjaus- ja toimintamalleja on ryhdytty uudistamaan ja kokoamaan. Tahtdimessa on ollut varhaiskasva-
tuksen, esiopetuksen, perusopetuksen ja vapaan sivistystyon digitalisoinnin kehittdminen kokonaisval-
taisesti.

Yksittdisten ohjausinstrumenttien ja koulutustasojen rajat ylittavan digitalisoinnin laajemman kehitta-
mispolun pohjaksi tarvitaan selkeda ja pitkdjanteista poliittishallinnollista ohjausta. Eduskunnalle ke-
vaalld 2021 annetussa koulutuspoliittisessa selonteossa digitalisoinnille asetetaan seuraava yleista-
voite: "Uutta teknologiaa hyddynnetdan laajasti ja innovatiivisesti oppimisen tukena. Digitaalisen oppi-
misen ymparisto on kehittynyt ja oppimisen tietovarannot ovat seka ihmisten etta yhteiskunnan kay-
t6ssa edistdmassad oppimista ja pedagogista kehittamistd. Digitaalinen koulutustarjonta seka digitaaliset
oppimisalustat ja -ratkaisut mahdollistavat ajasta ja paikasta riippumattoman opiskelun.” Koska digita-
lisoinnin on selonteon perustella tarkoitus vain tukea oppimista, tavoite kohdistuu itse asiassa oppimi-
sen keinoon, ei lopputulokseen, johon silld pyritdadn. Tavoitetta korostetaan selonteossa, mutta siina ei
tarkenneta, mita digitalisointi keinona oppimisen kokonaisuudessa merkitsee eika digitalisointia my6s-
kdan nostettu kehittdmiskohteeksi selonteon alaluvussa ”3.1 Varhaiskasvatus seka esi- ja perusope-
tus”.! Lisdksi peruskoulutuksen ja -opetuksen digitalisointiin kohdistuu tarkastuksenkin perusteella mer-
kittdvaa ja osin hallitsematontakin markkinapainetta. Selonteon pohjalta peruskoulutuksen ja -opetuk-
sen digitalisointi on siten harmaa alue ja haastava lahtokohta opetuksen kehittamiselle ja tarkastuksen
suositusten toteuttamiselle.

Rinteen hallituksen aloittama digitalisoinnin ohjausinstrumenttien kehitysty6 opetus- ja kulttuuriminis-
terion, Opetushallituksen ja sidosryhmien kesken on vuoden 2022 lopulla jatkunut 3,5 vuotta. Kehitys-
tyd on edelleen kesken mutta edennyt jo pitkdlle. Opetus- ja kulttuuriministeri6 aloitti vuoden 2020
syksylld valmistella varhaiskasvatuksen, esi- ja perusopetuksen seka vapaan sivistystyon digitalisaation
viitekehysta. Viitekehystydssa maaritelldan opetus- ja kulttuuriministerion, Opetushallituksen ja toi-
mialan yhteistyona kehittamisty6ta ohjaavat periaatteet, tavoitetila ja toimenpiteet digitalisaation eri
osa-alueille. Ministerion selvityksen mukaan tavoitteena on muodostaa yhteinen suunta perusopetuk-
sen digitalisaation kehitykselle, edistaa digitaalisen oppimisen yhdenvertaista toteutumista, vahvistaa
digitaalista osaamista, luoda yhteiset pelisddnnot ja toimintamallit digitaalisten palveluiden kehittami-
selle seka kehittaa voimavarojen tarkoituksenmukaista kohdentamista ja siten parantaa strategista oh-
jausta. Viitekehyksen tavoitteena on lisdksi luoda yhteen toimiva ja kattava tietopohja tiedon hyédyn-
tajatahojen kaytettavaksi. Ministerion mukaan digitalisaation viitekehykselld ohjataan koulutusaste-
kohtaista digitalisointia. Siihen kirjataan tarkemmin perusopetuksen digitalisointiin osallistuvien viran-
omaistoimijoiden vastuita ja tehtavia. Viitekehyksen ensimmainen versio on tarkoitus julkistaa vuonna
2023.2

Lisaksi opetus- ja kulttuuriministerio on valmistellut Kasvatuksen, opetuksen ja koulutuksen digitalisaa-
tion visiota yhteistydssa Opetushallituksen kanssa. Visiossa méaaritelldan digitalisaation visio vuoteen
2027 saakka, eri koulutusasteille yhteiset tavoitteet, toteutettavat teemat ja toimenpiteet seka eri toi-
mijoiden vastuunjako. Visio julkistetaan tammikuussa 2023. Jalkiseurannan tiedoksi saatetun visio-
asiakirjan mukaan "Suomi on maailman johtava kestavan digitalisaation kehittdja ja hyodyntdja kasva-
tuksessa, opetuksessa ja koulutuksessa vuonna 2027. Digitalisaatiolla edistetdan kaikkien

L valtioneuvoston julkaisu 24:2021, 13 ja s. 17-. Mydskaan eduskunnan sivistysvaliokunta ei laajassa ja
perusteellisessa lausunnossaan kasittele lainkaan digitalisointia ja sen roolia peruskoulutasoisen oppi-
misen tukena (SiVM 19/2021 vp, 36-37), vaan sivuuttaa sen.

2 varhaiskasvatuksen, esi- ja perusopetuksen seki vapaan sivistystyén digitalisaation viitekehys - OKM
- Opetus- ja kulttuuriministerio
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vhdenvertaisia mahdollisuuksia oppia ja kehittya. Digitaaliset tyokalut ja toimintaympaéristot tukevat
oppijoiden yksilollisia tarpeita sekd edistavat yhdenvertaisuutta ja koulutuksen saavutettavuutta. Kas-
vatuksen, opetuksen ja koulutuksen digitalisaatio tukee yhteistyota toimijoiden valilla ja oppimista ela-
man eri vaiheissa. Digitalisaatiota edistetdan tietoperustaisesti kestavan kehityksen periaatteita nou-
dattaen, eettisesti kestavasti ja yksiléiden hyvinvoinnista huolehtien”.

Kasvatuksen, opetuksen ja koulutuksen digitalisaation visiota edistetddn kolmella eri tavoitesuunnalla:

1. Digitalisaatio tukee yhdenvertaista oikeutta laadukkaaseen oppimiseen ja osaamisen
kehittamiseen,

2. Digitaaliset ratkaisut muodostavat laadukkaan ja yhteen toimivan digitaalisen toimintaympariston,
joka tukee yhteistyota toimijoiden valilla

3. Digitalisaatio tukee tietoperustaista kehittamista

Tavoitteet on jaettu osatavoitteisiin, ja visioasiakirjassa kuvataan niiden edellyttdmat toimenpiteet ja
vastuunjako.

Opetushallitus julkaisi vuonna 2018 Digitalisaation yhteinen suunta -viitekehyksen. Opetushallituksen
jalkiseurantaselvityksen mukaan viitekehyksen tavoitteena oli toimia pohjana ja taustamateriaalina
opetuksen jarjestdjien digitalisaatiostrategioiden ja -suunnitelmien laadinnassa, viitekehystd on kay-
tetty aktiivisesti ja se on edelleen kdytossa. Opetushallitus tarkensi pyydettdessd, ettd "’Yhteinen
suunta’ -viitekehys on edelleen statuksella ‘luonnos’ eika kyseista julkaisua ole virallisesti edistetty vuo-
den 2019 jalkeen. Opetushallitus on kuitenkin kdyttanyt sitd ”kehittdmishankkeiden inspiraationa ja
tausta-aineistona omassa toiminnassaan”. Ministerié on antanut Opetushallituksen tehtdvaksi 'yhtei-
nen suunta’-kokonaisuuden paivittdmisen vuosina 2022-2023. Ty on odottanut edelld mainittujen Vi-
sion ja Viitekehyksen valmistumista, koska sita ei voi tehda ndista irrallisena.”

Sidosryhmien haastatteluissa digitalisoinnin ohjauksen ja hallinnan kehittdmisty6ta luonnehdittiin 1ah-
tokohtaisesti myodnteisesti. Haastatteluissa todettiin kuitenkin myos, etta “naissa hankkeissa on seka-
vuutta”, ja ettd tama on osaltaan ollut kannustimena ryhtya rakentamaan sidosryhma- ja bottom up-
Iahtdisempaa verkostoitumisen lahtokohtaa digitalisoinnin “verkostojen verkostoina”. Opetus- ja kult-
tuuriministerion edustajan mukaan ohjauksen ja hallinnan kehittamisty6ssa on edetty tarkastuksen
suosituksen suuntaan. Vireilla olevissa kehittamishankkeissa on samanaikaisesti luotu uudenlaista ha-
jautetumpaa toimintamallia ministerion sisalla, rakennettu uudenlaista yhteistyon kaytantoa ja sen
edellyttamaa arkkitehtuuria ministerion ja muiden toimijoiden valille. Lisaksi on tarkennettu ministe-
rion, Opetushallituksen ja muiden toimijoiden tehtavia ja tyonjakoa digitalisoinnin viimeisteltdavana ole-
vassa visiossa ja viitekehyksessa. Koska toimintamallia uudistetaan useilla eri tasoilla ja ulottuvuuksilla,
kehittdmisessa ei ole koettu voitavan edeta kovin nopeasti. Seka ministerion ja Opetushallituksen etta
sidosryhmien edustajat arvioivat, etta yhteistoiminta on kokonaisuudessaan tarkastuksen jalkeisena ai-
kana parantunut visio- ja viitekehysprosessien kautta ja myos tarkastuksen myoétavaikutuksella. Eri toi-
mijoiden mukaan ”digitalisaatio nahdaan kuitenkin edelleen vielad osaksi substanssista (oppiminen, kou-
lutus) erillisena asiana”.

Jalkiseurannan perusteella digitalisoinnin kokonaishallinnan ja -arkkitehtuurin kehittdminen on vaatinut
runsaasti aikaa, ja siind on tdhan mennessa edetty verkkaisesti. Toimeenpanoa ajatellen keskeiset haas-
teet voidaan jalkiseurannan ajankohtana jaljittaa kahdelle paasuunnalle:

1. Digitalisoinnin visioluonnoksessa asetettu visio samoin kuin digitalisoinnille asetetut tavoitteet ovat
laaja-alaisia, ja ne kattavat keskeiset digitalisoinnin tuloksellisuuden taustatekijat. Lisaksi
tavoitteista muodostetut osatavoitteet jadavat melko yleisluonteisiksi. Suurempi haaste ja
varsinainen ongelma sisdltyy siihen, ettd myds vision toimenpide- ja vastuumaaritykset sisaltavat
pikemminkin yleisluonteisia toimintasuuntia ja -malleja (”selvitetdan”, "kehitetdaan”, “edistetaan”,
"yhdenvertaistetaan” jne.) kuin yksildityja ja tuloksiltaan selkedsti todennettavissa ja arvioitavissa
olevia toimenpiteitd. Koska visioluonnoksessa ei ole avattu tai analysoitu ”“tavoitteiden”,
"osatavoitteiden” ja “toimenpiteiden” keskinaisia suhteita ja mahdollisia jannitteita tai ristiriitoja,
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niiden toteutumista tai toteutettavuutta ei ole mahdollista jalkiseurannassa arvioida. Lisaksi
tavoitteiden toteutumisen laadukas seuranta mydhemminkin kdy hankalaksi.?

2. VYleissivistavan koulutuksen digitalisoinnin kaltaista laajaa ja monitasoista toimintajarjestelmaa ei
voida hallita yksinomaan Top down -ldhtdisesti (esim. ministerion toimin) tai Bottom up -ldhtdisesti
(esim. kuntien toimin). Tarvitaan myds taso, joka rakentaa yhteyksid edellisten vilille*. Tdman
vuoksi vireilld olevan kehitystyon loppuunsaattamisen lisdksi tulisi kiinnittaa erityista huomiota ns.
mesotason toimintaedellytysten rakentamiseen ja turvaamiseen valtiollisen politiikkatason ja
kuntatason valittdjand. Kaytdnnossa tdma edellyttdisi Opetushallituksen seka alueellisten ja
muiden verkostojen ja verkostojen verkostojen toimintaedellytysten varmistamista ja kehittamista
seka rakenne- ja rahoitusohjauksen valineilld etta informaatio- ja arviointiohjauksen resursseja ja
osaamista vahvistamalla. Avain onnistumiseen on aineellisten ja aineettomien resurssien hallinta
yhtena kokonaisuutena.

Digitalisoinnin ohjaus, hallinta ja rahoitus on edelleen lyhytjanteistd, kapea-alaista ja
vaikutuksiltaan epaselvaa

Tarkastuksessa ilmeni, ettd digitalisoinnin lahtdkohtien selkiytyméattomyys ja eri tavoitteiden yhteenso-
vittamisen ongelmat vaikeuttavat myos digitalisointiin kohdistuvien voimavarojen kokonaishallintaa.
Haasteita kuvattiin kertomuksessa seuraavasti: "Aineellisen ja aineettoman pddoman kokonaishallinta
opetus- ja oppimisympadristojen digitalisoinnissa on talla hetkelld vield varhaisvaiheessa. Valtiovallalta
ja kunnilta puuttuu valine, jolla huolehditaan aineellisen ja etenkin aineettoman pddaoman hallinnan
valtakunnallisista suuntaviivoista riittavan pitkalla ajanjaksolla. Erityisen selvasti puute ilmenee aineet-
toman pdaaoman hallinnan alueella. Kokonaishallinnan edellytyksia heikentaa myos se, etta koulutuksen
ja sen kehittdmisen maaradrahat ovat hajautuneet talousarvion eri osiin. Tama on heikentanyt toiminnan
kustannusvaikuttavuutta ja sen tuloksellisuuden arviointia. Lisdksi hajanainen rahoitusmalli on johtanut
siihen, etta eri toimijat tekevat paallekkaista kehitystyota ja hallinnointikustannukset kasvavat.”

Hallituksen koulutuspoliittisessa selonteossa vuodelta 2021 linjattiin tarve uudistaa varhaiskasvatuksen
seka esi- ja perusopetuksen rahoitusta koskeva lainsaadantd kokonaisuutena “siten, etta strateginen
ohjaus, seuranta ja koordinointi vahvistuvat”. Selonteon mukaan rahoituksen painopistetta siirretdan
samalla perusrahoitukseen ja pitkdjanteisen kehittamisen tukemiseen avustushakujen sijaan. Oikeus
oppia -ohjelman tyéryhmat valmistelevat laajempia rahoituslainsaadannon uudistamisen suuntaviivoja
vuoden 2022 loppuun mennessa.>

Voimavarojen kokonaishallinnan sijasta selonteossa keskityttiin ensisijaisesti rahoituksen uudistami-
seen, mita voidaan perustella myds digitalisoinnin nakékulmasta. Tdman ei olisi kuitenkaan tarvinnut
johtaa siihen, etta aineellisen padoman ja aineettoman padaoman suhde jatettiin selonteossa hyvin va-
halle huomiolle. Esimerkiksi ilman digitalisointiosaamista koulujen rehtorien ja ohjaavien toimijoiden
inhimillisend pddomana, seurantaa ja tutkimustietoa kehittamisen tietopddaomana, néitda mahdollistavia
rakenteita ja toimivia verkostoja rakenne- ja suhdepadomana sekad eri toimijoiden keskindistd luotta-
musta sosiaalisena pad3omana rahoitusjarjestelmi ei voi toimia tehokkaasti®. Jalkiseurannan perusteella
nama seikat ovat jadneet suurelta osin rahoitusjarjestelman sinansa tarpeellisten kehittamislinjausten
jalkoihin. Myo6skaan kouluille tarjottavaan avustusmuotoiseen digitalisoinnin tukemisen rahoitukseen
ei ole tehty merkittavia jarjestelmatason muutoksia. Opetus- ja kulttuuriministerion tavoitteena on
vuonna 2023, digitalisaation viitekehyksen valmistuttua kytkea olemassa olevia rahoituksia tukemaan
digitalisaation yhteisen suunnan mukaisia kehittdmistoimia ja siten kohdentaa olemassa olevaa rahoi-
tusta vastaamaan strategisen ohjauksen tavoitteita.

3 Dokumentissa tdm3 on tunnistettu ja rekisterdity toteamalla, ettd “toimenpiteet ja vastuunjako tis-
mentyvat” monissa asioissa “konsernihankkeen edetessa”.

4Ks. esim. Patton 2011.

5> Valtioneuvoston julkaisu 24:2021, 20-21.

6 Ks. VTV 1/2020, luku 4, s. 53.
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Rahoitusohjauksen uudistusten sijasta ohjauksen vaikuttavuutta on jalkiseurannan ajankohtaan men-
nessa tuettu ensisijaisesti ohjaus- ja informaatio-ohjauksen keinoin. Opetus- ja kulttuuriministerion sel-
vityksessa kuvataan seikkaperaisesti digitalisoinnin kehittamista ja kansallisten tavoitteiden jalkautta-
mista koulujen kaytantoihin Oikeus oppia -ohjelmassa ja erityisesti Uudet lukutaidot -kehittamisohjel-
massa. Ministerio itse arvioi, ettad ohjelmissa laadittavat osaamisen kuvaukset konkretisoivat perusope-
tuksen opetussuunnitelman perusteiden laaja-alaisten osaamisalueiden mukaisten digitaalisen osaami-
sen vuosiluokkakohtaisia osaamistavoitteita. Samalla ne selkeyttdvat opetussuunnitelman perusteiden
asettamien tavoitteiden toteuttamista seka tukevat opetuksen jarjestajia paikallisten opetussuunnitel-
man laatimisessa ja opettajien opetuksen suunnittelun toteuttamisessa. On mahdollista, ettd osaami-
sen kuvaukset selventédvat ja yhtendistdavat oppimisen valtakunnallisten muiden ohjauskeinojen sisal-
t6a. Jalkiseurannan ajankohtana ja sen keinoilla ei ollut mahdollista juurikaan todentaa naita vaikutuk-
sia.

Jalkiseurantaselvitysten perusteella sekd Opetushallitus ettd opetus- ja kulttuuriministerid ovat tuke-
neet avustuksin digitalisoinnin kehittdmista Oikeus oppia -ohjelmassa ja Uudet lukutaidot -ohjelmassa.
Rahoituksella on pyritty tukemaan myos aineettoman padoman kehitysta Opetushallituksen jatkaessa
valtakunnallisten perusopetuksen digitalisaatiota edistdvien ja vahvistavien verkostojen rahoitusta val-
tionavustuksin. Opetushallituksen selvityksen mukaan painopistetta on siirretty valtakunnallisen vaikut-
tavuuden suuntaan jattaen tilaa paikallisille innovaatioille ja kokeiluille.

Kuntien koulutoimen aseman muuttuessa SOTE-uudistuksen my6td vuonna 2023, mahdollisuus yllapi-
taa koulutuksen ja sen digitalisoinnin laatua ja ohjauksen vaikuttavuutta ilman sitovaa ohjausta, pelkas-
taan perinteisilla kehittamista tukevilla valtionavustuksilla ja informaatio-ohjauksen uusilla keinoilla, jaa
epaselvdksi. Kuntien edustajat kiinnittivat jalkiseurannan haastatteluissa huomiota mm. SOTE-uudistuk-
sen koulutuksen digitalisoinnin kokonaishallinnalle luomiin rahoitusriskeihin sekd ohjauksen (erityisesti
informaatio- ja arviointiohjauksen) riittamattomyyteen mm. tietosuojakysymyksissa.

Jalkiseurannan perusteella digitalisaation ohjausketjua valtiolliselta tasolta paikalliselle tasolle ja digita-
lisoinnin kokonaishallintaa on pyritty lIdhivuosina kehittamaan lahinna ns. pehmean ohjauksen keinoilla.
Niissdkin painopiste on ollut informaatio-ohjauksessa, kuten hyvat kdytannét -osaamisen kuvauksien
muodossa. Naiden keinojen riittavyys edessa olevien merkittavien jarjestelmamuutosten jalkeen jaa jal-
kiseurannan perusteella epaselvaksi.

Digitalisoinnin tiedon hallinnan arkkitehtuuria kehitetdan mutta tulos-, vaikutus- ja
seurantatiedon tuottaminen on niukkaa

Tarkastuskertomuksen kannanotoissa todettiin, ettd opetus- ja oppimisympadristdjen digitalisointi on il-
miond, toimintana ja sddntelyn kohteena monimutkainen ja se heikent&a digitalisoinnin tiedonhallintaa
kahdella tavalla:

1. Digitalisointiin  kohdistuvan  ohjauksen ja  rahoituksen tavoitteiden ja  keinojen
tarkoituksenmukaisuutta, tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta on vaikeaa ennakoida, varmistaa ja
arvioida.

2. Olennainen tieto siitd, missa olosuhteissa digitalisointi itsessaan hyddyttaa opetusta ja oppimista
ja milloin tdman saavuttamiseksi tarvitaan esimerkiksi uudenlaisia rakenteita tai prosesseja tai
muita aineettoman tai aineellisen padoman satsauksia, on vield pinnallista ja riittdmatonta.

Tama hankaloittaa digitalisoinnin julkisen rahoituksen kohdentamista, rahoituksen riittavyyden enna-
kointia ja arviointia seka digitalisointiin kohdistuvan ja sen edellyttiman aineettoman paaoman hallin-
taa. Tarkastusvirasto suositteli tarkastuksessa, etta opetus- ja kulttuuriministerio ja Opetushallitus seu-
raavat, arvioivat ja ennakoivat digitalisoinnin ohjausvalineiden vaikutuksia ja riskeja valtakunnallisesti
ja alueellisesti seka vahvistavat digitalisoinnin tiedonhallintaa.

Jalkiseurannan perusteella kehittamistyon painopiste on sijoittunut melko vahvasti tietoarkkitehtuurien
rakentamiseen tukemaan digitalisaatiota ja sitd koskevaa paatoksentekoa turvaavan ja jarkeistavan
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tiedon elinkaaren laadukasta ja taloudellista organisointia ja hallintaa. Tasta on suunnitelma jo Koulu-
tuspoliittisessa selonteossa. Sen mukaan ”Varhaiskasvatuksen, esi- ja perusopetuksen seka vapaan si-
vistystyon vaikuttavuutta ja ohjausta vahvistetaan laatimalla ja toteuttamalla kansallisiin strategioihin
ja sdadoksiin pohjautuva tiedonhallinnan viitekehys. Toiminnalla varmistetaan yhteen toimivat tietova-
rannot, -mallit ja -jarjestelmat, joissa huomioidaan tietopohjan yhdenmukaisuus, tietoturva ja tieto-
suoja.”’

Ministerion selvityksen mukaan esi- ja perusopetuksen arkkitehtuuritydn tarkoituksena on kehittaa toi-
mialojen tiedonhallintaa hallinnon eri tasoilla seka niiden vélisissa tietovirroissa. Arkkitehtuurity6lla tue-
taan lisdksi toimialojen digitalisaation ohjausta ja kdytdannon toimeenpanoa tulevaisuudessa. Varhais-
kasvatuksen ja esi- ja perusopetuksen arkkitehtuurity6lld luodaan systemaattinen kuva toimialojen saa-
dospohjan edellyttamasta tiedonhallintakokonaisuudesta. Osaltaan se vastaa myds tiedonhallintalain
edellyttamiin toimenpiteisiin. Selvityksessa kuvataan monipuolisesti arkkitehtuuritydn kokonaisuutta ja
osia (esim. tietosuojaohjeistus, seuranta).

Strategisen ohjauksen arkkitehtuurin kehittdmisen rinnalla tarvitaan myds yksittdisten ohjausvalineiden
kehittamistd. Tiedon hallinnan kokonaisvaltaista kehittamistyota tulee konkretisoida. Samalla sita tulee
testata kehittamalld yksittaisia tietovalineita, kuten seurantaa seka tuloksellisuus- ja vaikuttavuusarvi-
ointia eri tasoilla, ja tuottamalla tulos- ja vaikutustietoa. Viimeksi mainitut ovat jalkiseurannan perus-
teella jddneet suhteellisen vahaiselle huomiolle. Jalkiseurannassa haastatellut sidosryhmien edustajat
kokivat arkkitehtuurityon tarkeaksi mutta toivat samalla esille yksittdisten tietovalineiden puutoksia.
Tiedon saaminen siitd, missa digitalisoinnissa esimerkiksi valtakunnallisesti ja alueellisesti mennaan, to-
dettiin “suureksi haasteeksi”. Tuotetun tiedon koettiin edelleen keskittyvan liiaksi teknisiin kysymyksiin,
kuten laitekantaan. Haastateltujen mukaan viime aikoina fokus oli ollut paljolti koronapandemiassa ja
etdkoulussa eika digitalisointia tai sen ohjausta tukevan kdytannon tiedon kehittamisessa ja tuottami-
sessa. Lisdksi koronapandemian aikana oli otettu kayttoon lukuisia uusia ohjausvalineita. Uusia ohjaus-
muotoja tai instituutioita (esim. sahkoiset ylioppilaiskirjoitukset, oppivelvollisuuden laajentaminen) ja
naiden suhdetta digitalisaatioon kasittelevaa tietoa ei koeta tuotettavan joko riittdvasti tai lainkaan.

Jalkiseurannan ajankohtana eraat tutkijat virittivdt myos keskustelua digitalisointia kasittelevan tulok-
sellisuus- ja vaikutustiedon toimintakulttuurisista haasteista, joiden mukaan on hankala saada lapi digi-
talisaatioon kielteisesti tai edes kriittisesti suhteutuvia tuloksia ja nakemyksia®. Tama seikka tuli jo tar-
kastuksen tiedonhankinnassakin esille tutkimuksen rahoittamisen kohdalla sen erdanlaisena haitalli-
sena valikoitumisena. Mikali tallainen tiedon tai raportoinnin yksipuolisuuden vinouma on todella syn-
tynyt, se tarjoaa eraan selityksen myoés sille sidosryhmien arviolle, etta tuloksellisuus- ja vaikuttavuus-
tiedon tuottaminen on niukkaa ja pinnallista ja tiedon tuottamisen kehittamiseenkdan tahan suuntaan
ei vaikuta olevan suuria kannustimia.

Lukuisat sidosryhmien edustajat ja osaksi tarkastuskohteetkin totesivat haastatteluissa myos, etta tar-
kastuksella oli ollut tarkea rooli digitalisoinnin hallinnan ja toimijoiden keskindisen yhteistoiminnan liik-
keelle laittajana ja kannustimena.

Jalkiseurannan perusteella on ilmeistd, ettd tiedon hallinnan arkkitehtuurin kehittdminen on edennyt
suhteellisen maaratietoisesti. Kuitenkin esimerkiksi tietosuoja-asioissa kuntia ja kouluja ohjaavien val-
takunnallisten toimijoiden mahdollisuudet ja resurssit ovat tarpeisiin nahden alamittaiset. Koulutuksen
digitalisoinnin alueella vaikuttaa olevan tilanne, etta hallintaa palvelevaan tietoon ei ole riittavaa tar-
jontaa. Toisaalta tiedolle ja varsinkaan kriittiselle tuloksellisuus- ja vaikuttavuustiedolle ei ole mydskaan
kysyntda. Lisdksi jo mahdollisuus ylipdansa tuottaa objektiivista kriittistad tietoa vaikuttaa olevan jopa
kulttuurisesti jonkinlaisessa katveessa. Tassa tilanteessa tietimyksen hallinnan kehittdmisessa

7 Valtioneuvoston julkaisu 24:2021, 21.
8 Alylaitteiden hyotyjd opetuksessa kehutaan, vaikka nayttd ei riittdisi — kielteisia tuloksia vaikeampi
saada esille - Tiede | HS.fi
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térmataan ns. ilkeddn ongelmaan, jossa yksiselitteisia ja selkeita ratkaisuja tai edes ongelmanmaarityk-
sid ei ole olemassa.

3 Yhteenveto ja jatkotoimet

Jalkiseurannan perustella yleissivistavan koulutuksen digitalisoinnin toimijoiden vastuita, tehtavia seka
toimijoiden keskinaisia toimivaltasuhteita ja muita hallinnan perusrakenteita ei ole tarkastuksen jalkeen
muutettu. Sen sijaan digitalisoinnin ohjaus- ja toimintamalleja on ryhdytty uudistamaan ja kokoamaan.
Tavoitteena on ollut varhaiskasvatuksen, esiopetuksen, perusopetuksen ja vapaan sivistystyon digitali-
soinnin kehittaminen kokonaisvaltaisesti. Pisimmalle tahtdava polku — koulutuspoliittinen selonteko —
pyykittda yleistavoitteissaan valjasti digitalisoinnin kehittamistad oppimista tukevana keinona. Taman di-
gitalisointiin keinona kohdistuvan ja sellaisena epaselvan ”“keinotavoitteen” suhde oppimisen ja koulu-
tuksen varsinaisiin sisall6llisiin tavoitteisiin jad kuitenkin selonteossa verrattain avoimeksi. Tastd muo-
dostuu ongelma tilanteessa, jossa sekd oppimisen kehittdmiseen itsessdan ettda oppimisteknologian
edistamiseen kohdistuu merkittavia osin ristiriitaisia julkisia ja yksityisid intresseja, joiden hallintaa ja
keskinaista tasapainottamista ei selonteossa viitoiteta tai yksildida edes kehittamistoimien kohteeksi.

Jalkiseurannan perusteella digitalisoinnin kehittaminen top down- ja samalla ministeriolahtoisesti ko-
konaishallintaa ja -arkkitehtuuria rakentamalla on vaatinut runsaasti aikaa. Kehittdmisessa on tahan
mennessa edetty verkkaisesti. Jalkiseurannan ajankohtana ei ole ollut mahdollista arvioida vireilld ole-
vien kehittamishankkeiden tuloksia vaan on jouduttu rajoittumaan nakyvilla olevien mahdollisuuksien
ja riskien tarkasteluun. Yleissivistavan koulutuksen digitalisoinnin kaltaista laajaa ja monitasoista toi-
mintajarjestelmaa ei voida hallita yksinomaan top down- tai bottom up -lahtdisesti. Taman vuoksi vireilla
olevan kehitystydn joutuisan loppuunsaattamisen lisdksi tulee kiinnittda erityistd huomiota ns.
mesotason toimintaedellytysten rakentamiseen ja turvaamiseen valtiollisen politiikkatason ja kuntata-
son valittdjana. Kdytannossa tama edellyttad Opetushallituksen sekd muiden mesotason alueellisten ja
muiden verkostojen ja verkostojen verkostojen toimintaedellytysten varmistamista ja kehittamista seka
rakenne- ja rahoitusohjauksen valineilla ettad informaatio- ja arviointiohjauksen resursseja ja osaamista
vahvistamalla. Avain onnistumiseen on aineellisten ja aineettomien resurssien hallinta yhtena kokonai-
suutena.

Jalkiseurannan perusteella digitalisaation ohjausketjua valtiolliselta tasolta paikalliselle tasolle ja digita-
lisoinnin kokonaishallintaa on pyritty ldhivuosina kehittamaan lahinna ns. pehmedn ohjauksen keinoilla.
Painopiste on ollut informaatio-ohjauksessa, rakentamalla hyvien kaytéantojen malleja digitaalisen osaa-
misen kuvauksien muodossa. Naiden keinojen riittavyyteen tilanteessa, jossa toimijoiden edessd on
merkittavia julkisen hallinnan jarjestelmamuutoksia (esim. SOTE-uudistus v. 2023), sisaltyy riskeja. Nii-
den ldhempi tarkasteleminen ei ole jélkiseurannan ajankohtana mahdollista.

Jalkiseurannan perusteella digitalisoinnin tiedon hallinnan arkkitehtuurin kehittdminen on edennyt suh-
teellisen maaratietoisesti. Tietosuoja-asioissa kuntia, opetuksen jarjestdjia ja kouluja ohjaavien valta-
kunnallisten toimijoiden mahdollisuudet ja resurssit ovat tarpeisiin ndhden alamittaiset. Myos eri toi-
mijoiden toimivaltuuksissa on epaselvyytta ja tarkentamisen tarvetta. Tiedon kokonaishallinnan nako-
kulmasta merkittdvin haaste sisdltyy siihen, etta digitalisoinnin tuloksista, vaikutuksista ja varsinkaan
sen mahdollisista kielteisista sivuvaikutuksista ei ole talla hetkella sen kummemmin monipuolista ja laa-
dukasta tarjontaa kuin kysyntdadkaan. Tata toimintakulttuurin tasolle ulottuvaa haastetta voisi luonneh-
tia jopa ilmaisulla julkisen hallinnan epdonnistuminen (”public governance failure”). Sen hallitsemisessa
ja korjaamisessa tormatdan ns. ilkedan ongelmaan, jonka hallintaan ei ole olemassa selkeita ja yksinker-
taisia ratkaisukeinoja.

Jalkiseuranta ajoittuu yleissivistavan koulutukseen ja sen digitalisointiin osin syvallisestikin vaikuttavien
muutosten ja kehittdmistoimien taitekohtaan. Vireilld on lukuisia suhteellisen verkkaisesti tarkastuksen
suositusten suuntaan etenevia kehittamisprosesseja, joiden erillisia ja varsinkaan yhteisvaikutusta ei ole
mahdollista jalkiseurannan ajankohtana luotettavasti arvioida. Muutosten valmistelussa on rakennettu
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seka uudenlaista toimintamallia ettd uudenlaisia yleisluonteisia ohjausinstrumentteja. Vireilla olevat
muutokset ovat siind maarin merkittdvia ja laajoja, ettei niistd muodostuvaa arvioitavuuden haastetta
voida hallia yksinomaan jalkiseurannalla eikd myoskaan jalkiseurantaa myohemmin jatkamalla. Muu-
tosten toteutusten jalkeen yleissivistavan koulutuksen digitalisointia on mahdollista tarkastella uusista
Iahtokohdista kasin.
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